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Tassa raportissa tarkastellaan kysymysta julkisen sektorin tietojen maksullisuuden ja
maksuttomuuden vaikutuksista. Julkisen sektorin tietoja ovat niin erilaiset viranomaisten
asiakirjat kuin rekisteriaineistot. Padsaantoisesti nama tiedot on joko laadittu tai keratty
viranomaistehtavia varten, mutta erityisesti sisamarkkinaperustein niistd on jo pitkaan toivottu
my®ds datatalouden raaka-ainetta. Ajatuksena on ollut, ettd julkisen sektorin tietojen varaan
voitaisiin rakentaa esimerkiksi uutta liiketoimintaa.

Oikeus saada julkisia tietoja liittyy perusoikeuksiin. Suomessa kansallinen perustuslaki
turvaa niin sanotun julkisuusperiaatteen, jonka lisaksi julkisella vallalla instituutioina voidaan
katsoa olevan velvollisuus edistdd muun muassa markkinoiden toimintaa. Samanaikaisesti
perustuslaki kuitenkin mahdollistaa maksujen perimisen erilaisista julkisen hallinnon
tuottamista suoritteista. Lama-ajalta, 1990-luvun alusta perdisin oleva maksuperustelaki ja
sen esityot puoltavat maksujen kerddmista erityisesti silloin, kun kyse on jonkun toimijan
liiketoimintaa hyddyttavasta suoritteesta. Vaikka kyseisen lain sadtamisen yhteydessa tai
myShemminkaan julkisen sektorin tietoja ei ole erikseen kasitelty, tulee maksuperustelaki
erisuuntaisine periaatteineen sovellettavaksi myos silloin, kun kyse on ndiden tietojen
luovuttamisesta. Toki tdssd yhteydessa on huomioitava, etta julkisuuslaki asettaa tiettyja
poikkeuksia.

Taman selvityksen perusteella tiedoista perittavilla maksuilla voidaan katsoa olevan
kielteisia vaikutuksia. Koska on kuitenkin eparealistista ajatella, etta kaikki maksut voitaisiin
budjettirajoituksista johtuen poistaa, on selvityksessa pohdittu myds vaihtoehtoisia
malleja edistaa julkisen sektorin tietojen kaytettavyyttd. Selvityksessa esitetdadan myds
maksuperustelainsdddannon tarkistamista.

Julkaisu on lapikdynyt ulkopuolisen tieteellisen arvioinnin.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa. (tietokayttoon.fi) Julkaisun sisallosta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd
vélttamatta edusta valtioneuvoston ndkemysta.
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Denna rapport undersoker fragan om effekterna av avgifter for offentliga uppgifter. Den
offentliga sektorns information omfattar saval olika statliga dokument som registeruppgifter.
Denna information eller data har som huvudregel antingen sammanstalits eller samlats in
for offentliga myndigheters syften, men har ldnge varit ocksa ett dnskvart ramaterial for
dataekonomin, sarskilt med utgangspunkt fran den inre marknaden. Tanken har varit att till
exempel ny foretagsverksamhet kunde skapas och utnyttja information fran den offentliga
sektorn.

Ratten till offentlig information ar forknippad med grundlaggande réttigheter. | Finland varnar
den nationella grundlagen den sa kallade offentlighetsprincipen, darutéver kan de offentliga
myndigheterna som institutioner anses ha en skyldighet att framja bland annat marknadens
funktion. Samtidigt ger grundlagen dock méjlighet att ta ut avgifter for olika offentliga
tjanster som tillhandahalls. Lagen om grunderna for avgifter till staten, som gar tillbaka till
lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet och dess forarbete, framjar indrivning av avgifter,
sérskilt nar det géller en tjdnst som gynnar en operatérs verksamhet. Aven om information fran
den offentliga sektorn inte har behandlats sarskilt i beredningen av den lagen eller darefter
kommer lagen om grunderna for avgifter till staten med sina olika principer att galla dven for
utldmnande av sddan information. Naturligtvis bor i detta sammanhang noteras att lag om
offentlighet i myndigheternas verksamhet anger vissa undantag.

Avgifterna kan utifrdn studien anses ha negativa effekter. Men eftersom det &r orealistiskt att
tro att alla betalningar skulle kunna elimineras pa grund av budgetrestriktioner, har studien
ocksa overvagt alternativa modeller for att framja tillgangen till information fran den offentliga

sektorn. | betdnkandet féreslas ocksa en revidering lag om grunderna for avgifter till staten.
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This report examines the issue of the impact of public sector data charges and non-charges.
Public sector information includes a variety of government documents and registry data. As

a general rule, this information has either been compiled or collected for public authority
purposes but has also long been a desirable raw material for the data economy, primarily
based on the internal market. The idea has been that for example new business could be built
on public sector data.

The right to access public information is linked to fundamental rights. In Finland, the national
constitution safeguards the so-called principle of publicity, in addition to which the public
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exceptions.

Based on the study, the charges can have a negative impact. However, as it is unrealistic to
think that all payments could be eliminated due to budgetary constraints, the study has also
considered alternative models to promote the availability of public sector information. The
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ESIPUHE

Julkisen sektorin tietojen avaaminen on ollut useiden vuosien, jopa vuosikymmenten ajan
yhteiskunnassa jaettu politiikkatavoite. Tatd on edistetty niin kansallisesti kuin Euroopan
unionissakin. Tuona aikana on toteutettu useita ohjelmia julkisen sektorin tietojen uudel-
leenkdyttoon, mutta voidaan sanoa, ettei vielakaan naista tiedoista ole syntynyt sellaista
"aarreaittaa” kuin olisi toivottu. Datatalouden yhtena keskeisena ajatuksena, kun on ollut
se, ettd niin julkisen kuin yksityisen sektorin tiedoista muodostuisi uuden talousjarjestel-
man raaka-ainetta.

Yhtena ongelmana on pidetty sitd, ettd osa julkisen sektorin tiedoista on maksullisia. Tie-
toa maksujen vaikutuksista ei juurikaan ole ollut. Ehka yllattavaa taman selvityksen aikana
olikin todeta, miten vahan tata aihetta loppujen lopuksi oli tutkittu. Tassa suhteessa asian
selvittdminen ndyttaa olleen tarpeen. Tulokset sindnsa eivat lopulta yllattaneet, silla vahva
oletus jo selvitysta kdynnistettaessa oli, ettd maksut muodostuvat haitallisiksi. Politiikka-
toimien arvioitavaksi tulee jadmaan se, mita maksuille tulevaisuudessa tapahtuu. Tutki-
musryhmamme esityksen mukaan esimerkiksi maksuperustelainsadadantoa tulisi talta osin
paivittaa huomioimaan julkisen sektorin tiedot kokonaisuutena, minka liséksi kaipaamme
tulevaisuudessa selkeda yhteista nakemysta ja tahtotilaa siitd, mita varten julkisen sekto-
rin tietoja halutaan avata. Vahemmialle jaanyt nakdkulma, kun on se, etta tiedot edistaisi-
vat niin kansalaisten ja kuntalaisten kuin esimerkiksi tutkijoiden perusoikeuksia osallistua
ja vaikuttaa seka tuottaa aineistoja koskevaa tieteellista tutkimusta.

Tassa yhteydessa haluan kiittaa tutkimusryhman jasenia Samuli Leppaldd, Anne Kauha-
nen-Simanaista seka Niina Myllyniemea aktiivisesta osallistumisesta selvityksen toteutta-
miseen. Vastaavasti my6s hankkeen ohjausryhma puheenjohtajansa Tanja Lahden johdolla
ansaitsee erityiskiitokset osallistuvasta otteesta.

Espoossa toukokuussa 2022

Matti Muukkonen
Hankkeen vastuullinen johtaja
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1 Johdanto

1.1 Tiedosta elinvoimaa

Suomen kielessa sanalla tieto on useita merkityksia. Silla voidaan viitata tietdmiseen, so.
muun muassa tosiasioiden tuntemiseen tai tietoisuuteen (esim. tietoisuus tulevasta).
Tiedolla voidaan tarkoittaa todellisuuteen, tosiasioihin perustuvaa kdsitystd jostakin

(esim. tieteellinen tieto). Tieto voidaan ymmartaa lisaksi asiaksi, joka jostakin tiedetdan
(esim. henkil6tiedot). Se voi edelleen olla viittaus ilmoitukseen, tiedotukseen, sanomaan,
viestiin tai uutiseen. Tieto voi myds olla opittua (esim. hyviit tiedot) tai ilmeta joidenkin tie-
teenalojen tai oppiaineiden nimityksissa (esim. maantieto). Tietoa voidaan lajitella sen
arvoketjun tai jalostusasteen mukaisesti koneluettavaksi dataksi (tiedon raaka-aineeksi),
ihmisen tulkittavissa olevaksi informaatioksi ja tulkinnan tuloksena sisdistetyksi tiedoksi,
ymmdirrykseksi tai viisaudeksi?. Se, miten tieto ymmarretaan, riippuu kuitenkin nakokul-
masta: esimerkiksi juridinen, taloudellinen tai tekninen tietokasitys voi poiketa merkit-
tavastikin siitd, miten vaikkapa luonnontieteissd, pedagogiikassa tai filosofisessa mie-
lessa tieto ymmarretdan. Tieto maarittyy usein asiayhteyden mukaan, mutta viestinnan ja
ymmarrettdvyyden parantamiseksi seka tasmentamiseksi on nakdkulman ja tietokasityk-
sen avaaminen tarkeaa.

Oikeudellisesti tiedolla on esitetty tarkoitettavan "tiettya kohdetta tai asiaa koskevalal,
kayttdonsa vuoksi yhteen kuuluviksi tarkoitetuista merkeista muodostuvala] yhdistelma[aJ”
Informaatio-oikeudellisessa sa@ntelyjarjestelmassa sen voidaan katsoa olevan eraan-
lainen keskuskdisite, jota sitten eri muodoissaan oikeusjdirjestyksessd* on saadelty. Tama
siksi, etta jarjestelman tavoitteena on nimenomaan maaritella tietojenkasittelyyn liittyvia
oikeuksia ja velvollisuuksia eri tilanteissa.® Sdantelyn kohteena voivat olla siten yksityisten

1 Ks. Kielitoimiston sanakirja, tieto, https://www.kielitoimistonsanakirja.fi/#/tieto?searchMode=all.

2 Ks. esim. Niiniluoto 1996, Davenport - Prusak 2000 ja Tietotermit, Finto.fi, https://finto.fi/tt/fi/
page/t117 tieto.

3 Kauhanen-Simanainen 2020, s. 20-21.

4 "[Olikeusjarjestyksella tarkoitetaan voimassa olevien normien muodostamaa kokonaisuutta”;

ks. esim. Kaisto 2005, s. 196. Se voidaan siten kasittaa nimitykseksi tietylld alueella voimassa olevien
oikeusnormien muodostamalle kokonaisuudelle (mts., s. 13-14 ja 145). Oikeusnormi taas on yksi erityi-
nen normien muoto. Normilla tarkoitetaan erilaisia sdant6ja, ohjeita ja malleja, jotka ohjaavat ihmisten
kayttaytymista yhteisossa. Tallaisia voivat olla esimerkiksi a) logiikan ja matematiikan normit, b) estetii-
kan normit, c) tapanormit, d) uskonnon normit, €) moraalin normit seka juuri f) oikeusnormit; ks. Aar-
nio 1989, s. 62-63.

5 Voutilainen 2019, s. 38.


https://finto.fi/tt/fi/page/t117
https://finto.fi/tt/fi/page/t117

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:50

henkildiden oikeudet paattaa vaikkapa jonkin tiedon kayttamisesta (esim. tekijdnoikeus).
Toisaalta oikeusjarjestyksessa on otettu kantaa myds siihen, miten ja missa laajuudessa
esimerkiksi viranomaiset® tai yritykset saavat tietoa kerdta taikka kayttaa sita tehtaviensa
hoidossa tai liilketoiminnassaan.

Viranomaisille (ja toki my0s yrityksille) tietoa kertyy suoraan toiminnasta, kun nama
esim. hoitavat julkisia hallintotehtdviddn’. Kun jokin hallintoasia® laitetaan vaikkapa kun-
nassa vireille (hallintolaki, 434/2003, 19 §), on viranomaisen rekisterditava sille saapunut

6  OlliMédenpddn (2017, s. 197) mukaan “[vliranomaisen maaritelma riippuu jossain maarin tarkas-
telutavasta ja oikeudenalasta. Lisdksi viranomaisella tarkoitetaan jonkin verran eri asioita eri laeissa.
Perustuslaissa viranomaisen kasitetta kdytetaan seka laajassa etta hallinnollisessa merkityksessa. Ylei-
nen hallinto-oikeudellinen viranomaiskdsite vastaa hallinnollista viranomaisen maaritelmaa. Eri-
tyislainsdddannossa viranomaisen kasite voi olla organisatoriselta ulottuvuudeltaan laajempi tai
suppeampi.”

7  Suomen perustuslain (731/1999) 124 §:n esitéiden (HE 1/1998 vp, s. 179/1) mukaan "[jlulkisella hal-
lintotehtdvalla viitataan tassa yhteydessa verraten laajaan hallinnollisten tehtavien kokonaisuuteen,
johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henkildiden ja yhteiséjen oikeuksia,
velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtavia” Julkisen hallintotehtavan kasit-
teestd ja sen lahikasitteista kokoavasti ks. esim. Muukkonen Edilex 14/2012, s. 7-9, Liukko — Nykdnen
2019, 5. 9-14 ja Nykdnen LM 3-4/2020, s. 436-445. Ks. my&s Giordani — Kava Edilex 26/2019, s. 2-8,
Voutilainen - Kurvinen Edilex 19/2015, Koivisto LM 5/2014, s. 681-685, P6lonen LM 7-8/2012, s. 1153—
1156, ja Keravuori-Rusanen 2008, s. 68-159.

8 Hallintoasialla tarkoitetaan hallintolain esitéiden (HE 72/2002 vp, s. 49/1) mukaan "kaikki[a] sel-
lais[ia] viranomaisen toimivaltaan kuuluv[ia] asi[oita], jotka liittyvat jonkin hallinnollisen ratkaisun
tekemiseen”. Huomaa kuitenkin, ettd lakiehdotuksen kasittelyn yhteydessa hallintovaliokunta (HaVM
29/2002 vp, s. 5/1) totesi kuitenkin seuraavaa: "Valiokunta toteaa, etta hallintoasian kasitetta ei ole laissa
maadritelty ja maarittely onkin kaikkiaan vaikeaa. Hallintoasia on monitahoinen juridinen kdsite niin
oikeuskirjallisuuden kuin oikeuskaytannonkin perusteella. Valiokunnan ndkemyksen mukaan hallinto-
asian kdsitteen madrittelyn tarvetta vahentda se seikka, etta hallintolakia sovelletaan myds hallintotoi-
mintaan”. Madenpaan (2018, I. 11.4.1.9) sanoin niilla "tarkoitetaan julkishallinnossa kasiteltavia asioita”

10
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asiakirja® kyseisen tiedonhallintayksikén'® yllapitamaan asiarekisteriin (tiedonhallintalaki,
25 §). Taman jalkeen asia tulee vireille (hallintolaki 20 §). Sama rekisterdintivaatimus kos-
kee myos tilannetta, jossa viranomainen on sallinut suullisen vireillepanon tai on itse laati-
nut asiakirjan viranomaisaloitteisissa asioissa (tiedonhallintalaki 25-26 §:t)."

Viranomaisille suoraan tai valillisesti toimitetut seka niiden tahdosta laaditut asiakirjat
muodostavat keskeisen osan tiedoista, joita julkinen sektori'* hallinnoi. Yhdessa tiettyyn
viranomaiseen tehtdvaan tai palveluun liittyvien muiden vastaavien tietojen'® kanssa asia-
kirjat muodostavat kasitteellisesti tietoaineistoja (tiedonhallintalaki 2,5 §). Naista muo-
dostuu tiedonhallintalain 2 §:n 6 kohdan tarkoittamia tietovarantoja,'* jotka madritel-
man mukaan ovat "viranomaisen tehtavien hoidossa tai muussa toiminnassa kaytetta-
via tietoaineistoja sisaltav[ila kokonaisuulksia], jo[ilta kdsitellaan tietojarjestelmien avulla
tai manuaalisesti”. Tietovarantoja ovat muun muassa vdestotietojarjestelmassa olevat

9 Asiakirjalla julkisuuslain 5.1 §:n mukaan tarkoitetaan “kirjallisen ja kuvallisen esityksen liséksi sel-
laista kdyttonsa vuoksi yhteen kuuluviksi tarkoitetuista merkeista muodostuvaa tiettya kohdetta tai
asiaa koskevaa viestid, joka on saatavissa selville vain automaattisen tietojenkasittelyn tai dénen- ja
kuvantoistolaitteiden taikka muiden apuvilineiden avulla” Kasitemaarittelya voidaan pitaa laajana,
silla se "kattaa lahes kaiken kirjallisessa muodossa olevan informaation, joka on jollakin tavalla tulkit-
tavissa tai muuten ymmarrettavassa muodossa ja sen ajatussisalto on kielellisin keinoin ilmaistavissa”
(Voutilainen 2019, s. 284). Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain (906/2019, tiedonhallin-
talaki) 2,4 §:n mukaisesti asiakirjan maaritelma kyseisessa laissa vastaa kuitenkin julkisuuslain 5.2 §:ss&
tarkoitettua viranomaisen asiakirjaa, joilla taas viitataan ldhinna viranomaisen hallussa oleviin asiakir-
joihin, jotka joko viranomainen tai tdman palveluksessa oleva on laatinut taikka, jotka on toimitettu
viranomaiselle asioiden kasittelya varten. Téllaisina pidetdaan myds niitd asiakirjoja, jotka on laadittu
viranomaisen toimeksiannosta tai jotka on toimitettu toimeksisaajalle toimeksiantotehtadvan suoritta-
mista varten.

10 Tiedonhallintalain 2 §:n 2 kohdan mukaan tiedonhallintayksikolla tarkoitetaan “viranomaista,
jonka tehtdvana on jarjestaa tiedonhallinta tdman lain vaatimusten mukaisesti”. Viranomaisella tarkoi-
tetaan viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 4.1 &:n tarkoitta-
mia viranomaisia. Tassa yhteydessd on syyta huomata, ettd erdiden sdanndsten osalta tiedonhallinta-
lain soveltamisala on sen 3.4 §:n (710/2021) mukaisesti laajempi kuin julkisuuslain 4.2 §:ssa. Tama joh-
tuu siitd, etta tiedonhallintalain 4 luvun sekd 22-24 ja 25-27 §:ien soveltamisala sidottu julkisen hal-
lintotehtdvan kasitteeseen silloin, kun kyse on yksityisista tai yhteisoista taikka muista kuin viranomai-
sena toimivista julkisoikeudellisista yhteisoista. Julkisuuslain 4.2 §:n mukaan taas se, mitd viranomai-
sesta saddetdan, koskee my0s julkista tehtdvaa hoitavia, mutta ainoastaan silloin, kun ndma kayttavat
julkista valtaa. Tiedonhallintalain soveltamisalan laajennuksesta ks. HaVM 38/2018 vp, s. 9-11 ja PeVL
73/2018 vp, s. 4-5; vrt. HE 284/2018 vp, 5. 67-71.

11 Edellisissa tilanteissa rekisterditava asiakirja on pitanyt syntya viranomaiselle asetetun tietojen kir-
jaamista koskevan velvollisuuden kautta (hallintolaki 42 §, 331/2020).

12 Julkisella sektorilla tarkoitetaan koko sita julkisyhteis6jen muodostamaa institutionaalista kokonai-
suutta, johon myd6s esimerkiksi Suomen perustuslain (731/1999) 22 § viittaa ilmentdessaan julkisella
vallalla olevan velvollisuus perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseen. Julkisen vallan institutionaalisesta
merkityssisallosta ks. esim. Maenpaa 2018, 1. 11.4.2.4.

13 Muilla vastaavilla tiedoilla tarkoitetaan “asiakirjallisia tietoja, jotka viranomainen on tehtaviensa
hoitamisen yhteydessa tallentanut tietojarjestelmaan tietoyksikoiksi, joista voidaan tarvittaessa muo-
dostaa eri hakuperusteilla asiakirjoja” (HE 284/2018 vp, s. 64).

14 Ks. esim. Voutilainen 2019, s. 48.
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henkil6-, rakennus- ja huoneistotiedot, joista muodostuu vaestotietovaranto.’ Jos taas tie-
tovarannot on suunniteltu useiden toimijoiden kayttdon ja yllapidettavaksi seka naiden
varantojen sisaltdmat tiedot ovat luovutettavissa ja hyddynnettavissa eri tarkoituksiin, on
kyse yhteisistd tietovarannoista (tiedonhallintalaki 2,7 §). Tallaisten tietovarantojen tiedot
keratdan vain kerran ja paivitetdaan niiden muuttuessa. Yhteisyys syntyy siitd, etta syotta-
misen ja paivittdmisen jalkeen ne ovat tietopalvelujen ja muiden tietoja hyddyntavien pal-
velujen kdytettavissa. Esimerkkeja yhteisista tietovarannoista ovat vaikkapa Kanta-arkisto-
palvelu ja paikkatiedon infrastruktuuri.’s

Suomessa on kansainvalisesti vertailtuna poikkeuksellisen laajat julkiset rekisterit, so. nyky-
kasittein tietovarannot. Tahan syyna on erityisesti pitka historia yleisessd rekisterinpidossa.
Vdestotilastojen yllapito aloitettiin meilld jo 1700-luvun puolivélissa, minka lisdksi esimer-
kiksi ensimmaisen tietokoneistetun kansallisen tautirekisterin (nation-wide, computerised
disease register) eli sydoparekisterin yllapito aloitettiin jo 1950-luvun alussa. Myéhemmin
rekistereiden sahkoistdminen on edennyt useisiin muihin tauteihin ja kdyttétarkoituksiin."
Nykyisin Suomessa, kuten muissakin Pohjoismaissa rekisterit auttavat muun muassa kan-
santerveyteen kohdistuvaa tutkimusta.®

Rekisterit palvelevat ensisijaisesti viranomaisia.'® Niiden avulla viranomaiset ovat voineet
hallinnoida toiminnassaan syntyneita tietoja, ja sita kautta hoitaa niille saddettyja tehta-
viaan. Tiedonhallintalain 19 §:n 2 momentin (710/2021) mukaan viranomaisten on kuiten-
kin tietosuojalainsaddannon asettamat velvoitteet huomioiden huolehdittava siitd, etta
niiden hallinnassa olevat tietoaineistot ovat saatavilla ja hyddynnettavissa. Talle velvolli-
suudelle on ehtona se, etta tietoaineisto voidaan saattaa alkuperaisesta muodosta kone-
luettavaan muotoon. Niinpa lain saatamiseen johtaneessa hallituksen esityksessa tulkit-
tiin saantelyn jattavan viranomaisille harkintavaltaa sen suhteen, "mitka tietoaineistot sille

15 Ks. HE 284/2018 vp, s. 65.

16 lbid.

17 Ks. esim. Gissler - Haukka NE 1/2004, s. 113.

18 Ks. esim. Laugesen et al. CE 2021, s. 533. Rekisterityypeista ks. esim. Sund et al. 2014, s. 708-710.
19 Toisaalta joillain rekistereillda on myds ollut funktio hankkia erdille oikeustoimille julkisuutta: esi-
merkiksi yhdistysrekisterin avulla suojataan sivullisia tuottamalla informaatiota siitd, ketka jotain tiet-
tya yhdistyslain (503/1989) tarkoittamaa yhdistystd saavat edustaa; ks. Muukkonen 2008, s. 119, 213,
283 ja 293. Kaupparekisterilain (129/1979) 1 a §:ssd (447/2017) turvatun kaupparekisterin yleisen jul-
kisuuden avulla taas edistetaan markkinoiden toimivuutta siten, etta jokaisella on oikeus saada kysei-
sessd laissa tarkoitetusta rekisterista tietoja esimerkiksi eri yritysten taloudellisesta tilanteesta: Jonkin
yhteistydkumppaniyrityksen tilinpdatdstiedot ovat "kullanarvoisia” harkitessa voidaanko télle yrityk-
selle myyda hyodykkeitd velaksi tai sitoutua kumppanuuteen.
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muodostuisivat siten, ettd tietoaineisto olisi koneluettavassa muodossa”? Tuoreen kysei-
seen saanndkseen tehdyn muutoksen myota viranomaisilta kuitenkin edellytetaan lain
24 b §:n(710/2021) 1 momentin tarkoittamien arvokkaiden tietoaineistojen®' pitamista
saatavilla koneluettavassa muodossa.

Se, ettd viranomaisille on sdadetty velvollisuuksia koskien koneluettavassa muodossa ole-
via tietoaineistoja, ei tarkoita sita, etteikd nailla olisi myds muutoin velvollisuuksia a) kas-
vattaa tietovarantojaan seka b) saattaa niita julkisiksi. Tiedonhallintalain 19 &:n 1 moment-
tia koskevan siirtymdsadnnoksen (30.3 §) madrdajan tayttyessd, on viranomaisilla vuoden
2022 alusta lukien velvollisuus erdin poikkeuksin muuttaa sahkdiseen muotoon sellaiset
asiakirjat, jotka saapuvat sille muussa kuin sahkdisessa muodossa, “jos asiakirja on saa-
detty pysyvasti sdilytettavaksi[?’] taikka lailla tai lain nojalla arkistoitavaksi".

Sahkoisen muodon kasitetta ei tiedonhallintalaissa tai julkisuuslaissa taikka niiden esi-
toissa kuitenkaan ole maaritelty. Oikeuskirjallisuudessa Tomi Voutilainen on liittanyt sah-
kdisen muodon kasitteen sahkdisesta asioinnista viranomaistoiminnassa annetun lain
(13/2003, asiointilaki) 4 §:n 2 kohdan tarkoittamiin sédhkdéisiin viesteihin, joilla taas tarkoite-
taan "sahkoiselld tiedonsiirtomenetelmalla Iahetettya tarvittaessa kirjalliseen muotoon tal-
lennettavissa olevaa informaatiota“?* Samaisen saanndksen 1 kohdan mukaan taas maini-
tulla sahkoisella tiedonsiirtomenetelmalla tarkoitetaan “telekopiota ja telepalvelua, kuten
sahkoista lomaketta, sahkopostia tai kdyttdoikeutta sahkoiseen tietojarjestelmaan, seka
muuta sahkdiseen tekniikkaan perustuvaa menetelmas, jossa tieto valittyy langatonta siir-
totieta tai kaapelia pitkin; ei kuitenkaan puhelua”. Yleisemmin voitaneen todeta, etta sdh-
koiselld muodolla tarkoitetaan sellaisia tiedonhallintalain 2 §:n 3 kohdan tarkoittamaan

20 Ks. HE 284/2018 vp, s. 99; ks. myds HE 72/2021 vp, s. 43. Koneluettavalla muodolla tiedonhallinta-
lain 2,14 §:n mukaan tarkoitetaan "tiedostomuotoa, jonka rakenne mahdollistaa sen, etta ohjelmistot
pystyvét helposti yksildimaan, tunnistamaan ja poimimaan siita tietoaineistoja, yksittdisia tietoja seka
niiden rakenteita” Ks. tarkemmin HE 284/2018 vp, s. 67.

21 Tiedonhallintalain 24 b.1 §:n mukaan arvokkailla tietoaineistoilla "tarkoitetaan sellaisia tietoai-
neistoja, joiden saatavuutta koskevista menettelyistad sdddetadan avoimesta datasta ja julkisen sektorin
hallussa olevien tietojen uudelleenkdytdsta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
(EU) 2019/1024 14 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuilla tdytdantoonpanosadadoksilla niiden taloudellisen
tai yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi”. Kyseisen avoimen datan direktiivin liitteesta 1 voidaan paa-
telld, ettd tallaisia ovat eraat 1. paikkatiedot, 2. maan havainnointia ja ymparistéa koskevat tiedot, 3.
saatiedot, 4. tilastotiedot, 5. yritys- ja yritysten omistustiedot seka 6. liilkkuvuustiedot. Niiden tietojen,
jotka komissio on tdytantdonpanosaddoksissa vahvistanut kuuluvaksi arvokkaisiin tietoaineistoihin, on
oltava saatavilla Iahtokohtaisesti maksutta, koneellisesti luettavassa muodossa, API-rajapintojen kautta
ja tarvittaessa useana kerralla ladattavana tiedostona.

22 "Pysyva sdilyttaminen tarkoittaa henkilotietojen kasittelyssa sitd, etta tietoja sailytetdan alkuperai-
seen kayttotarkoitukseensa siten, ettei niita tuhota tai siirreta varsinaisesti arkistoon lainkaan, vaan nii-
den sdilyttamiselle on olemassa pysyva peruste etujen, oikeuksien tai velvollisuuksien maarittdjana”
(HE 284/2018 vp, s. 98).

23 Ks.Voutilainen 2019, s. 303-304.
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tietojdrjestelmdcdn® tallennettuja julkisuuslain 5 §:n 1T momentin tarkoittamia asiakirjoja,
jotka joko ovat tai eivdt ole koneluettavassa muodossa. Ne voivat olla asiointilain 4 §:n 3
kohdan tarkoittamia sdhkéisic asiakirjoja® tai mahdollisesti muitakin tuon méaaritelman
ulkopuolelle jaavia asiakirjoja nimenomaan julkisuuslain tarkoittamassa mielessa.

Yleisen rekisterdintivelvollisuuden ja sahkdiseen muotoon muuttamisvelvollisuuden seka
arvokkaiden tietoaineistojen saatavilla pitdmisen rinnalla, oikeusjarjestykseen sisaltyy eri-
naisia velvollisuuksia tuottaa ja jakaa tietoaineistoja seka saattaa erilaisia asiakirjoja, asia-
kirjatyyppeja ja tietoja julkisuuteen joko yleisessd tietoverkossa tai muutoin. Téllaisia vel-
vollisuuksia sisaltyy niin yleislainsaadantoon kuin erityislainsdadantdonkin. Esimerkkina
voidaan nostaa esiin julkisuuslain 20 §:ssa viranomaisille sdadetty velvollisuus tuottaa ja
jakaa tietoa sekd mahdollisuus tietoaineistojen tuottamiseen pyynnosta (julkisuuslaki 21
§).?6 Edelleen esimerkiksi kuntalain (410/2015) 109 §:3an sisaltyy kunnille sadadetty velvolli-
suus julkaista ja pitda erdita tietoja saatavilla yleisessa tietoverkossa.”

Suomessa on vanhastaan ollut voimassa vahva julkisuusperiaatteeseen nojaava ajattelu.?®
Tuon periaatteen mukaan kaikki “[vliranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallen-
teet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttamattdmien syiden vuoksi lailla erikseen
rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta” (perus-
tuslaki 12.2 8). Oikeuskirjallisuudessa onkin katsottu, etta kyseinen perusoikeussaannos
yhdessa yleisen perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuuden® kanssa osoittaa julki-
selle vallalle aktiivisen toimintavelvoitteen tuottaa ja jakaa tietoa. Ndin toimiessaan jul-
kinen valta mahdollistaa myos osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien tosiasiallisen

24 Tiedonhallintalain 2,3 §:n mukaan tietojarjestelmalld tarkoitetaan "tietojenkasittelylaitteista, ohjel-
mistoista ja muusta tietojenkasittelysta koostuvaa kokonaisjarjestelya”. Lain esitdiden (HE 284/2018
vp, s. 63) mukaan tarkoituksena on ollut, etta "tietojarjestelman kasite on kattava”. Se vastaa viran-
omaisten tietojérjestelmien ja tietoliikennejarjestelyjen tietoturvallisuuden arvioinnista annetun lain
(1406/2011) 2,1 §8:n madritelmaa. Maaritelmaan kuuluisivat siten niin paatelaitteet kuin ohjelmistot (ja
yksittdiset ohjelmat, so. sovellukset), joilla tietoaineistoja kasitelldan.

25 Asiointilain 4,3 §:n mukaan sahkdiselld asiakirjalla tarkoitetaan "sahkoista viestid, joka liittyy asian
vireillepanoon, kasittelyyn tai paatoksen tiedoksiantoon”.

26 Viranomaisten tiedontuottamisvelvollisuuksista ks. esim. Mdenpaa 2020, s. 327-329.

27 Kuntien verkkojulkaisuvelvollisuudesta laajemmin ks. Muukkonen Oikeus 3/2020, s. 348-368.

28 Julkisuusperiaatteen keskeisia funktioita Mdenpaan (2020, s. 11) mukaan ovat: 1) Oikeusvarmuu-
den ja oikeusturvan takaaminen, 2) Osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollistaminen, 3) Valvonnan ja
vastuun toteuttaminen, 4) Avoimen ja hyvén hallinnon edistdminen, 5) Sananvapauden tukeminen, 6)
Viranomaistoiminnan legitimiteetin vahvistaminen, seka 7) Julkisten tietovarantojen hyédyntaminen.

29 Perustuslain 22 §:n mukaan sen on "turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen”.
Tama yleinen turvaamisvelvollisuus siséltda velvollisuuden kunnioittaa, edistdd ja suojata naita val-
tiosaantoisid ja kansainvalisiin sopimuksiin perustuvia oikeuksia. Ks. Karapuu 2005/11/1/3 ja Pdyhonen
2000, s. 70.
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toteutumisen.® “liman laajaa ja aktiivisesti toteutettua julkisuutta osallistumisoikeuksien
toteuttaminen ei olisi kdytanndssa mahdollista”?

My&s Euroopan unionissa julkisuusperiaate on omaksuttu. Euroopan unionin perusoikeus-
kirjan 42 artiklan mukaan "[jlokaisella unionin kansalaisella seka jokaisella luonnollisella
henkilolla tai oikeushenkil6lld, jonka asuinpaikka tai sddantomaaradinen kotipaikka on jasen-
valtiossa, on oikeus tutustua Euroopan unionin toimielinten, elinten ja laitosten asiakirjoi-
hin niiden tallennemuodosta riippumatta”. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU)
6 artiklan mukaan perusoikeuskirja on nykyisin oikeudellisesti velvoittava osa unionin
perustamissopimuksia. Huomionarvoista on kuitenkin todeta, ettd nimenomaisesti perus-
oikeuskirjan ilmaisema julkisuusperiaate koskee kuitenkin vain unionin toimintaa.

Euroopan unioni on kuitenkin jo pitkdan katsonut tarkoituksenmukaiseksi edistaa julkisen
sektorin hallussa olevien tietojen uudelleenkdytta. Vuonna 2003 Euroopan parlamentti ja
neuvosto antoi asiasta direktiivin®? (PS/-direktiivi), jossa ndma tiedot yhdistettiin sisdmark-
kinapoliittisiin tavoitteisiin. Direktiivissa julkisen sektorin hallussa olevat tiedot ymmarret-
tiin raaka-aineeksi digitaalisille sisdltotuotteille ja -palveluille, jolloin ndiden hyddykkeiden
kehittdmisen arvioitiin mydtavaikuttavan taloudelliseen kasvuun ja tydpaikkojen synty-
miseen (johdanto-osan kohta 5). PSI-direktiivin 3 artiklassa ilmaistiinkin paaperiaate siita,
kuinka jasenvaltioiden tulee varmistaa julkisen sektorin elinten® hallussa olevien asiakir-
jojen3* uudelleenkaytto kaupallisiin ja muihin kuin kaupallisiin tarkoituksiin direktiivissa
ilmaistuin ehdoin. Samaisen artiklan mukaan "[a]siakirjojen on oltava mahdollisuuksien
mukaan saatavissa sahkdisessa muodossa”

Euroopan parlamentin ja neuvoston yhdessa vuonna 2019 antaman ja PSI-direktiivin kor-
vanneen avoimen datan direktiivin®* myo6ta tavoitetta "edistaa kaiken julkisen sektorin hal-

30 Ks. Muukkonen - Laakso 2021, s. 4.
31 Maenpaa 2020, s. 38.

32 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/98/EY, annettu 17 pdivdana marraskuuta 2003,
julkisen sektorin hallussa olevien tietojen uudelleenkaytdsta. Saatavissa osoitteesta: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:32003L0098&from=FI.

33 PSlI-direktiivin 2(1) artiklan mukaan julkisen sektorin elimella tarkoitetaan “valtion viranomai-

sia, alueviranomaisia ja paikallisviranomaisia, julkisoikeudellisia laitoksia seka yhden tai useamman
tallaisen viranomaisen tai yhden tai useamman tallaisen julkisoikeudellisen laitoksen muodostamia
yhteenliittymia.”

34 Direktiivin 2(3) artiklan mukaan asiakirjalla tarkoitettiin “a) mita tahansa tallennetta tallennusva-
lineesta riippumatta (paperilla tai sdhkoisessa muodossa tallennettuna tai ddneng, visuaalisessa muo-
dossa tai audiovisuaalisena tallenteena); [seka] b) téllaisen tallenteen osaa.”

35 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2019/1024, annettu 20 pdivana kesa-
kuuta 2019, avoimesta datasta ja julkisen sektorin hallussa olevien tietojen uudelleenkay-

tostd (uudelleenlaadittu). Saatavissa osoitteesta: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32019L1024&from=EN.
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lussa olevan tiedon uudelleenkayttoa kaupallisiin ja ei-kaupallisiin tarkoituksiin” on pyritty
tehostamaan. Direktiivi on liitetty osaksi eurooppalaisen datatalouden kehittdmistd.>® Sen
johdanto-osan kohdan 8 mukaisesti “[jlasenvaltioiden julkinen sektori kerd3, tuottaa, jal-
jentaa ja jakelee suuria maaria eri aloja koskevaa tietoa, kuten yhteiskunnallista, poliittista,
taloudellista, oikeudellista, maantieteellista, ymparistoon liittyvaa, meteorologista, seis-
mistd, matkailuun liittyvaa, liiketoimintaan liittyvaa, patentteihin liittyvaa ja koulutukseen
liittyvaa tietoa." Edelleen samaisen kohdan mukaan "[t]dytantoOnpanevien, lainsaadannol-
listen tai oikeudellisten julkisen sektorin elinten tuottamat asiakirjat muodostavat laajan,
monipuolisen ja arvokkaan resurssipohjan, joka voi hyddyttaa yhteiskuntaa.” Niinpa voi-
daankin todeta, ettd nama “[jJulkisen sektorin tiedot [kurs. tdssa] muodostavat erityisen tie-
tolahteen, joka voi osaltaan edistaa sisamarkkinoiden toiminnan parantamista ja uusien
sovellusten kehittamista kuluttajille ja oikeushenkildille” (avoimen datan direktiivin joh-
danto-osa, kohta 9).

Maenpdan mukaan julkisuusperiaatteen ja julkisuuden on voitu perinteisesti katsoa tar-
koittavan erityisesti oikeutta saada asiakirjasta pyydettdessa tieto. Tata voidaan kutsua
passiiviseksi julkisuudeksi. Sen ohella viranomaisaloitteinen tiedon antaminen, yleinen tie-
dottaminen ja muu viestinta voidaan mieltaa aktiiviseksi tai proaktiiviseksi julkisuudeksi.?”
Uudelleenkayton ja datan avaamisen voitaneen katsoa osaltaan toteuttavan aktiivista jul-
kisuutta. Toisaalta ndiden toimenpiteiden kautta voidaan ajatella my6s julkisuusperiaat-
teen passiiviseen julkisuuteen perustuvan puolen toteutuvan paremmin perusoikeusjar-
jestelman edellyttamalla tavalla.

Datan (tiedon) hyodyntamiseen liittyy kuitenkin erilaisia esteitd, vaikka se olisi avointa.
Tutkimuskirjallisuudessa naita esteita on tunnistettu jopa 118, jotka sittemmin on luo-
kiteltu kymmeneen kategoriaan: 1) saatavuus ja paasy, 2) [0ydettavyys, 3) kdytettavyys,

4) ymmarrettavyys, 5) laatu, 6) tiedon linkittaminen ja yhdistaminen, 7) vertailukelpoisuus
ja yhteensopivuus, 8) metatiedot, 9) vuorovaikutus tiedontoimittajan kanssa ja 10) avaa-
minen ja lataaminen.®® Yksityisen sektorin osalta ongelmiksi ovat muodostuneet erityisesti
hankaluudet hy6tya taloudellisesti avoimesta datasta ja sen hankinnasta johtuvat kulut.®
Se, pystytaanko datataloutta* edistamaan julkisen sektorin tietojen avaamisella, riippuu
siten huomattavassa maarin kayttdjien kohtaamista transaktiokustannuksista ja tiedon
nettoarvosta.

36 Ks.HE 74/2021 vp,s. 7.

37 Méenpdad 2020, s. 324.

38 Zuiderwijk et al. JTAECR 2/2014, 5. V.
39 Herala 2018, s.51.

40 Datataloudella ei ole vield vakiintunutta maaritelmaa (Nokkala et al. 2019, s. 6). Valtioneuvoston
tietopoliittisen selonteon (VNS 7/2018 vp, s. 23) mukaan “[t]alous on aina perustunut tietoon ja tiedon-
vaihtoon. Digitaalisen teknologian kehitys on kasvattanut tiedon maaraa rajahdysmaisesti. Kun yha
enemmdn tietoa on saatettu digitaaliseen muotoon ja tiedon prosessoinnin ja siirron tekniikat ovat
kehittyneet, on tiedolle itselleen syntynyt markkina, jota kutsutaan tieto- tai datataloudeksi.
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Tama on tunnistettu myds Suomessa. Vaikka avoimeen dataan kasitteellisesti kuuluu
nimenomaan tiedon kdayton maksuttomuus,*' ei tahan ole taydellisesti paasty tai valtta-
matta edes pyritty. Suomalaiseen julkishallintoon iskostettiin erityisesti 1990-luvulla aja-
tus, jonka mukaan erilaisista suoritteista*? tuli kerata maksuja.* Tahan vaikutti tuolloinen
valtiontaloudellinen tilanne ja tulopohjan romahtaminen, mutta taustalla on ollut my6s
hallintoideologisia syitad.** Myoskaan PSI- tai avoimen datan direktiivi ei ole tata ajattelua
murtanut, silld huolimatta jalkimmadisen 6(1) artiklan linjauksesta, jonka mukaan "[a]siakir-
jojen uudelleenkdytén on oltava maksutonta’, mahdollistaa se kuitenkin tiettyjen margi-
naalikustannusten perimisen niiden jdljentamisestd, saataville asettamisesta ja jakelusta
seka henkilotietojen anonymisoinnista ja kaupallisesti luottamuksellisten tietojen suojaa-
miseksi toteutetuista toimenpiteista.*

Asiassa on kuitenkin toisiakin ulottuvuuksia. Jo edella mainittujen osallistumis- ja vaikut-
tamisoikeuksien ohella, perusoikeusjarjestelma sisaltaa lupauksia myds esimerkiksi elin-
keinovapauden suojasta (perustuslaki 18.1 §) seka julkisen vallan velvollisuudesta tur-
vata jokaiselle mahdollisuus kehittaa itsedaan varattomuuden sita estamatta (perustuslaki
16.2 8). My0s kansalaisjdrjestdjen toiminta on turvattu perustuslain 13 §:n 2 momentissa.

41 Avoimella datalla tarkoitetaan yleisesti avoimissa tietomuodoissa olevaa koneluettavaa tietoa, jota
voidaan vapaasti ja maksutta kayttaa tai jakaa missa tahansa tarkoituksessa. Ks. myos HE 74/2021 vp, s. 7.

42 Valtion maksuperustelain (150/1992) 3,1 §:n mukaan (valtion viranomaisen) suoritteella tarkoi-
tetaan "virkatoimia, valtion tuottamia tavaroita ja palveluita sekd muuta toimintaa” Nama jakautu-

vat kdsitteellisesti julkisoikeudellisiin suoritteisiin ja muihin kuin edellisiin (HE 176/1991 vp, s. 15). Lain
3,2 §:n mukaan julkisoikeudellisia suoritteita ovat “valtion viranomaisen suoritt[eet], jo[iden] kysynta
perustuu lakiin tai asetukseen ja jo[ide]nka tuottamiseen viranomaisella on tosiasiallinen yksinoikeus".
Julkisoikeudellisia suoritteita ovat esimerkiksi patentti, ajokortti, ajokortin peruuttaminen, passi jne.
Sen sijaan muihin suoritteisiin kuuluisi hyvin erityyppisia suoritteita. Tallaisia voivat olla esimerkiksi val-
tion tavarantuotanto, erilaiset selvitykset seka tutkimus ja koulutus. Lain sa@tdmiseen johtaneen halli-
tuksen esityksen (ibid.) mukaan "[r]aja julkisoikeudellisen suoritteen ja muun suoritteen valilla saattaa
vaihdella samankin suoritteen puitteissa”.

43 Huomaa, ettd perustuslain 81.2 §:n mukaan “[v]altion viranomaisten virkatoimien, palvelujen

ja muun toiminnan maksullisuuden sekd maksujen suuruuden yleisistd perusteista sdadetaan lailla"
Perustuslain esitdiden (HE 1/1998 vp, s. 135/1) mukaan: "Lailla tulisi saataa yleisesti siita, millaisista vir-
katoimista, palveluista ja tavaroista maksuja voidaan peria tai millaiset suoritteet ovat kokonaan mak-
suttomia. Samoin lailla olisi sdddettava maksujen suuruuden maaraamisessd noudatettavista peri-
aatteista, kuten omakustannusarvon tai liiketaloudellisten perusteiden noudattamisesta.” Kuntien ja
uusien hyvinvointialueiden osalta maksujen yleisistd perusteista padttaminen on jatetty niiden valtuus-
tojen harkintaan (kuntalaki, 410/2015, 14.2,8 ja laki hyvinvointialueesta, 611/2021, aluelaki, 22.2,8 §).

44 Ks. Myllymaki 2007, s. 97-98.

45 Marginaali- eli rajakustannuksella tarkoitetaan yhden lisdyksikdn tuotannosta aiheutuvaa koko-
naiskustannusten muutosta. Edelleen samaisen artiklan 2 kohdassa on sdddetty poikkeuksista 1 koh-
dan organisatoriseen soveltamiseen. Ndin 1 kohtaa ei sovelleta " a) julkisen sektorin elimiin, joiden on
tuotettava tuloja kattaakseen huomattavan osan julkisen tehtavansa hoitamisesta aiheutuvista kus-
tannuksista; b) kirjastoihin, korkeakoulujen kirjastot mukaan luettuina, seka museoihin ja arkistoihin;
¢) julkisiin yrityksiin”. Tasta huolimatta 2 kohdan a ja c alakohtien tarkoittamien poikkeusten ollessa
kyseessd, "maksujen kokonaismdadra on laskettava objektiivisten, avointen ja varmistettavissa olevien
perusteiden mukaisesti. Jasenvaltioiden on vahvistettava tallaiset perusteet” (4 kohta). Avoimen datan
direktiivin 6(4) artiklassa on tarkemmin saddetty siitd, millaiseksi asiakirjojen toimittamisesta ja uudel-
leenkdyttdoikeuksien luovuttamisesta saadut kokonaistulot voivat tilikausittain muodostua.

17



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:50

Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on myds esitetty, kuinka oikeus toimiviin markkinoihin olisi
my0s valtiosadantoista suojaa nauttiva kirjoittamaton perusoikeus.*® Julkisen vallan toimet
— esimerkiksi suoritteiden jakelu — eivat saa sekoittaa markkinoiden toimintaa ja antaa kil-
pailuetua joillekin markkinatoimijoille. Asia liittyy siten my&s jossain maarin kilpailulain-
sdadantoon ja valtion tuen -kasitteeseen.”

Muutaman vuoden takaisen tietopolitiikkaa ja tekodlya koskeneen valtioneuvoston selon-
teon mukaan maksullisuuteen ja maksuttomuuteen liittyikin edelleen avoimia kysymyk-
sid, eivatka myoskaan niitd koskevat periaatteet ole olleet yhtenevdisia. Havainnon poh-
jalta yhdeksi selonteon linjaukseksi muodostuikin paatos laatia laaja-alainen selvitys tie-
don maksullisuuden ja maksuttomuuden vaikutuksista seka tehda linjaukset tata rajan-
vetoa ohjaavista periaatteista.”® Ndiden linjausten tarve korostui myds erityisesti sen jal-
keen, kun paaministeri Sanna Marinin (ja jo tuota ennen paaministeri Antti Rinteen) hal-
lituksen ohjelmassa asetettiin tavoitteeksi jatkaa maaratietoista julkisten tietovarantojen
avaamista.®

1.2 Selvitystehtava ja sen toteutus

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta (VNTEAS) reagoi edelld mainittuun proble-
matiikkaan vuoden 2021 toisessa tdydentdvassa haussa julistamalla haettavaksi asiaa kos-
kevan hankkeen. Kyseisen hankekuulutuksen tarkemmissa teemakuvauksissa esitettiin
neljd tutkimuskysymystd, johon hankkeen avulla toivottiin saatavan vastauksia. Nama
kysymykset olivat seuraavat:

46 Ks. Péyhonen 2000, s. 82 ja Siltala LM 4/2001, s. 740. Ks. my&s Kotiranta 2014, s. 220-223.

47 Valtiontuen kasitteestd ks. Alkio — Hyvdrinen 2016, s. 43-51, joiden mukaan (s. 45) "[ylksinkertais-
taen voidaan sanoa, ettd valtiontukisdantelyssa niin yrityksen, valtion kuin tuen kasitetta tulkitaan
laajasti”. Huomaa my®s, ettd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEUT) 107(1) artiklan mukaan:
"Jollei perussopimuksissa toisin madratd, jasenvaltion mydntama taikka valtion varoista muodossa

tai toisessa myonnetty tuki, joka vadristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai
tuotannonalaa, ei sovellu sisamarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kaup-
paan”. Mikali kaikki artiklan kriteerit (jasenvaltion myéntama tai valtion varoista muodossa tai toisessa
myonnetty tuki, vadristaa kilpailua, vaikuttaa jasenvaltioiden védliseen kauppaan, mydnnetty valikoi-
vasti) tayttyvat samanaikaisesti, kun kyse kielletystd valtiontuesta (mts., s. 44). Kalle Mdgcittd ja Voutilai-
nen (2017, s. 25) ovat vield edellisten lisaksi nostaneet viidenneksi kriteeriksi tuen luonteen, silla SEUT
107(1) artiklassa tarkoitettu tuki on mita tahansa etua, josta tuen saaja saa taloudellista hyotya; ks.
komission tiedonanto C/2016/2946, kohta 66. Valtiontuista ja kielletyista valtiontuista ks. my&s Raitio -
Miettinen 2021, s. 1-8.

48 VNS 7/2018 vp, s. 19-20. Tietoluovutusten periaatteista ja kdytanndista ks. Valtiovarainministerio
2/2012.

49 Hallitusohjelmakirjauksen (2019, s. 108) mukaan “[lJaaditaan julkisen sektorin datan avaamisen ja
hyodynnettdvyyden strategia toimenpidesuunnitelmineen ottaen huomioon tietosuojavaikutukset ja
mahdolliset lainsdddantotarpeet. Lahtokohtana on, ettd julkiset toimijat avaavat julkiset rajapinnat, jos
niita ei ole erityista syyta pitaa niita suljettuna.”
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® Minkalaisia vaikutuksia tiedon hinnalla on tosiasiallisesti tiedon kaytt66n?

e Julkisella hallinnolla on paasaantoisesti monopoli ndihin tietoihin, joten hin-
tajoustoa ei esiinny.*® Onko talla vaikutusta?

e Miten julkisen hallinnon tiedon maksullisuus tai maksuttomuus vaikuttaa tie-
don kayttoon yhteiskunnassa? Onko talla kansantaloudellista vaikutusta®'?

®  Mika on maksullisten tietoluovutusten vaikutus tiedon luovuttajan toimin-
taan? Mitka ovat maksullisuuden vaikutukset mahdollisuuteen yllapitaa kysei-
sid tietovarantoja?*?

Mainitut tilaajan esittamat kysymykset liittyvat taloustieteen, erityisesti tiedon taloustie-
teen®? tutkimusalaan. Tassa selvityksessa niita ei kuitenkaan ole voitu kasitella ilman syval-
listd perehtymista siihen, millaisissa tilanteissa esitetyt kysymykset nousevat konkreetti-
sesti esiin: keskeistd on ollut ymmartaa konteksti, jotta pystytdaan valitsemaan parhaiten
sita kuvaavat teoreettiset mallit. Tama taas on edellyttényt perehtyneisyytta seka julkiseen
hallintoon ja sen toimintatapoihin ettd voimassa olevaan oikeuteen. Lisaksi kysymyksiin
vastaaminen on edellyttanyt empiirista tarkastelua sen suhteen, mita vaikutuksia tahan
mennessa tehdyilla tiedon avaamista koskevilla paatoksilla (esimerkiksi Ilmatieteen laitos
ja Maanmittauslaitos) on ollut.

Kysymyksiin vastaaminen on siten edellyttanyt tiivista taloustieteellisen ja oikeustieteel-
lisen tutkimuksen vuoropuhelua seka jo olemassa olevan tiedon keraamista ja systema-
tisointia. Osana hanketta on selvitetty ja toisaalta tassa loppuraportissa esitetty se, mita
nama yhtaalta jo avatut seka toisaalta mahdollisesti ongelmallisiksi muodostuvat aineistot
ylipaataan ovat olleet ja miten viranomaisten toimintakdytanteet ovat vaikuttaneet mah-
dollisen ongelman muodostumiseen. Toisin sanoen hankkeen ensimmadisessa vaiheessa
on tunnistettu ongelmakohtia nimenomaan empiirisen (vuorovaikutteinen tydskentely
viranomaisten ja muiden yhteis6jen kanssa) ja oikeustieteellisen tarkastelun pohjalta.
Taman jalkeen toisessa vaiheessa havaittuja ongelmakohtia on arvioitu taloustieteellisesti

50 Myds tdmadn osalta oli syyta esittdd tasmennys: monopoliasema ja hintajousto ovat kylla keskei-
sessa asemassa, mutta hintajousto vaikuttaa siis (yksityisten) monopolien hinnoitteluun ja siita synty-
vaan hyvinvointitappioon, eikd toisinpain. Voitaisiin pikemminkin sanoa, ettei tassa tarkasteltavassa
tilanteessa esiinny hintakilpailua.

51 Esitutkimuksessa "Avoimen tiedon vaikuttavuus” (Koski 15a/2015, s. 2) todettiin, ettad julkisten tie-

tovarantojen avaamisen taloudellisten vaikutusten mittaaminen ei ole olemassa olevalla tiedolla mah-
dollista ja vaatisi systemaattista uuden aineiston keruuta. Sama patee my&s maksullisuuden vaikutus-

ten mittaamiseen. Edelld esitetty ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteikd ennen teoreettista tarkastelua ole

tarpeen selvittaa sitd, mita vaikutuksia aiemmilla tiedon avaamista koskevilla hankkeilla on ollut.

52 Hakuteemojen kuvaukset, 9.1. Julkisen sektorin tietojen maksullisuuden ja maksuttomuu-

den vaikutukset kuvaus |8ytyy s. 45-47 ja tutkimuskysymykset s. 46. Saatavissa osoitteesta: https://
tietokayttoon.fi/documents/1927382/78065333/Teemakuvaukset.pdf/f022a4c5-c478-aec3-01c2-
50c14018dd03/Teemakuvaukset.pdf?t=1622441568003.

53 Ks. esim. Leppald JES 2/2015, s. 263-286.
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erityisesti siitd nakokulmasta, miten perusoikeudet ja erityisesti julkisuusperiaatteelle hah-
motellut tehtavat tulisivat toteutuneiksi.

Kuten edelta (luku 1.1) on kdynyt ilmi, liittyy tiedon jakamiseen lukuisia perusoikeuksiin
liittyvia kysymyksia. N&illa on suuri merkitys, kun hahmotetaan sitd, miten yhtaalta poliit-
tisluonteiseen, mutta toisaalta myos Euroopan unionin lainsdddannon edellyttamaan
ajatukseen julkisen sektorin tietojen avaamisesta ja uudelleenkaytettavyyden edistami-
sesta tulisi suhtautua. Kuten jo todettua, on suomalaiseen hallintokulttuuriin ja myds julki-
sen vallan tuottamia suoritteita ja erityisesti niiden maksullisuutta koskevaan lainsaadan-
toon sisaltynyt vahvasti ajatus siita, etteivat nama olisi maksuttomia. Vaikka sinansa julki-
suuslain lahtokohtana voitaneenkin tunnistaa olevan maksuttomuus erityisesti silloin, kun
kyse on asiakirjojen antamisesta (julkisuuslaki 34 §, 495/2005), indikoi valtion maksupe-
rustelaki toisenlaista lahestymistapaa. Kyseisen lain 4 §:n 2 momentin mukaan "[s]uorit-
teen tulee olla maksullinen etenkin silloin -- kun suoritteen tuottaminen liittyy vastaanot-
tajan taloudelliseen toimintaan”. Arvo Myllymdki onkin nostanut esiin, kuinka maksuperus-
telailla on selkead valineellinen ulottuvuus: se kannustaa virastoja ja laitoksia hankkimaan
itsendista tulorahoitusta.> Toisaalta lain 5 §:n 1 kohdan mukaan lahtdkohtaisesti maksut-
tomia tulisi olla sellaisten suoritteiden, "joiden tuottamisen ei voida katsoa kohdistuvan
suoranaisesti yksittdiseen henkil66n, yritykseen eikd muuten tarkoin rajattuun ryhmaan”
N&ita on kutsuttu kollektiivisuoritteiksi. Niiden tuottaminen liittyykin yleensa valtion ylei-
seen hallintoon ja jarjestyksen yllapitoon.> Osaltaan johtuen lain vanhuudesta, epasel-
vaksi jaa, minka periaatteen mukaisesti julkisen sektorin tiedot tulisi ymmartaa kasitelta-
vaksi. Toisaalta on my0s syytd muistaa, ettei valtion maksuperustelaki ylipdataan suoraan
ota kantaa siihen mistd suoritteista maksuja tulee kerdtd, vaan tama on jatetty lain 8 §&:n
(348/1994) mukaisesti osin asetuksilla saddettavaksi (paatokset) ja paaosin ministerididen
padtettavaksi.>®

Tarkastelun kohteena olevan teeman perusoikeussidonnaisuudet aiheuttavat sen, ettei
tutkimusongelmaa voida kohdistaa pelkdstaan maksullisuuden ja maksuttomuuden tar-
kasteluun tilanteessa, jossa taustatarkastelua ndista kysymyksista ei mita ilmeisemmin ole
aiemmin tehty. Nain ollen olennaiseksi kysymykseksi muodostuu se, turvaako nykyinen
lainsddddntémme erityisesti elinkeinovapauden sekd osallistumis- ja vaikuttamisperusoi-
keuksien toteutumisen, kun asiaa tarkastellaan julkisuusperiaatteen ja julkisen hallinnon
kdytossd olevien tietojen ndkdkulmasta ja onko tietojen maksullisuudella merkitysté ndi-
den oikeuksien toteutumiseen. Kyseisen kysymyksen selvittaminen lahtokohtaisesti edel-
lyttdisi tarkastelun kohdistamista kaikkiin kolmeen julkisen vallan kdayton muotoon eli

54 Myllymaki 2007, s. 98.
55 HE 176/1991 vp, s. 15/I1.
56 Ks.mts.,s. 7/l
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lainsdatamiseen, hallintoon ja lainkdyttoon.>” Naista hallinto tulee ymmartaa yhtaalta kai-
keksi sellaiseksi, mika ei ole lainsaatamista tai lainkdyttoa,*® seka toisaalta laajasti katta-
maan kaikki se, mika on julkisen sektorin tahdosta syntynyttd, vaikka se toteutettaisiin-

kin esimerkiksi yksityisin tuotantotavoin tai julkisyhteis6jen omistamien yhtididen avulla.>®
Aivan yhta lailla tutkimusongelman ratkaiseminen edellyttaa varsinaisten julkisen sektorin
hallussa olevien tietojen tunnistamista (empiirinen tarkastelu) ja luokittelua seka niihin liit-
tyvan lainsaadannon tarkastelua, jotta edelld mainittuihin varsinaisiin hakukuulutuksessa
ilmoitettuihin kysymyksiin voidaan vastata.

Téllainen tutkimusasetelma on haastava ja edellyttdad monimenetelmdillisyyttd® niin aineis-
ton keruussa kuin sen analysoinnissakin. Keskeisena toimintamallina hankkeessa oli koota
ja jadsentda olemassa olevaa tietoa (esimerkiksi aiheesta tehty akateeminen tutkimus, kan-
sainvaliset vertailut, arviointitutkimukset, hallinnon tuottamat selvitykset yms.) seka tarvit-
taessa taydentaa sita erityisesti viranomaisille kohdistuvien tietopyyntdjen avulla. Kaytan-
nossa tama tarkoitti, ettd hankkeessa toteutettiin tarkasteltavia teemoja koskeva kokonais-
tutkimus, jossa otettiin huomioon kysymyksenasettelun oikeustieteelliset ja taloustieteelli-
set ulottuvuudet seka jo tehty tyo tiedon avaamisen osalta. Aiemmin toteutetun avaamis-
tyon osalta tietoa kerattiin yhtaalta julkisista lahteista, mutta toisaalta myds suoraan sidos-
ryhmaorganisaatioilta tieteellisen jatkotarkastelun pohjaksi (luku 3.1).

Olemassa olleen empiirisen aineiston koostaminen ja uuden aineiston kerddminen seka
naiden systematisointi loi perustan teoreettiselle mallinnukselle. Tiedonkayttajiin kohdis-
tunutta kyselyaineistoa hyddynnettiin pohdittaessa tiedon kysynnan maarittymista seka
hinnan ja muiden transaktiokustannusten merkitysta tassa suhteessa. Hankkeen aikana
jarjestettyjen tyopajojen (tiedontuottaja-, ohjausryhma- ja tiedon kayttdjatyopajat) seka
aiemman sidosryhmayhteistyon tuottamaa tietoa koskien tiedon tarjoamisen problema-
tiikkaa hyddynnettiin mallinnettaessa tiedontarjoajien paatoksentekoymparistoa. Myos
kirjanpidollista aineistoa hyddynnettiin tassa suhteessa silta osin kuin sita oli saatavilla. Eri-
tyisen kiinnostuksen kohteena olivat edelleen esimerkkitapaukset, joissa maksuperustei-
suudessa oli tapahtunut merkittava muutos. Edellisten ohella kdytettiin vertailuaineistona
my®os virkavalitusten maaran muutosta selventdvaa aineistoa.®’

57 Koska lainsdataminen ja lainkdyttd muodostavat kuitenkin oman erityisen kokonaisuutensa, on ne
rajattu tdmdn selvityksen tarkastelun ulkopuolelle.

58 Merikoski 1970, s. 3.

59 Kuntien osalta kuntalain 6.2 §:ss8 on melko tuoreesti omaksuttu uusi "kunnan toiminnan”-kasite,
jota hyddynnetdan laissa monessa kohdin. Vastaavasti ks. aluelain 4.2 §. Jopa lakien soveltamisala on
padsaantoisesti sidottu tuohon kasitteeseen (kuntalaki 2 §, 1484/2016, 1 mom. ja aluelaki 1.2 §); ks.
my06s Muukkonen 2019. Asiaan liittyvasta problematiikasta laajemmin ks. Muukkonen 2022.

60 Monimenetelmallisyydesta ks. esim. Spratt - Walker - Robinson 2004, s. 6-9; ks. my&s Johnson —
Onwuegbuzie ER 7/2004, s. 14-26 ja O'Cathain — Murphy - Nicholl BMC HSR 7/2007.

61 Ks. tarkemmin alav. 170.
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Tutkimuksessa kaytetyt menetelmat riippuivat siita, mita tietoa kussakin vaiheessa tarvit-
tiin. Tiedon kerdys toteutettiin yhtaalta perehtymalla aikaisempaan teemaa koskevaan tut-
kimukseen seka toisaalta toteuttamalla pienimuotoinen ja esiymmarryksen perusteella
keskeisiin selvitettaviin kysymyksiin kohdistunut kysely sahkopostitse jaljempana (luku
3.1) mainituille organisaatioille. Lisdksi yleisesta tietoverkosta kerattiin myods kohdeorgani-
saatioiden taloudellista asemaa kuvaavia tietoja seka tietotilinpaatokset silta osin kuin ne
olivat saatavilla. Organisaatioille kohdistetussa kyselyssa tiedusteltiin, kuinka paljon orga-
nisaatiot vastaanottavat tietopyyntdja ja mihin ndma kohdistuvat. Edelleen tiedusteltiin
ndiden taloudellisia vaikutuksia organisaatioon. Lisdksi kysyttiin, onko organisaatioilla kdy-
tossaan tietoja, jotka osoittaisivat maksullisuutta ja maksuttomuutta koskevia muutoksia.
Osan organisaatioiden kanssa kaytiin my0s tietopyyntoa tarkentavia keskusteluja. Lopuksi
kohdeorganisaatiot saivat viela tarkistaa itsedan koskevien osioiden tietojen paikkansapi-
tavyyden ja esittda niita koskevia huomioita.

Empiirisen aineiston rinnalla tiedonkeruu kohdistui voimassa olevaan saantelyyn. Tama
tarkoitti perehtymista yhtaalta tietojen ja aineistojen luovuttamista koskevaan lainsaadan-
toon, mutta myos tarkastelun kohteeksi valikoituneita organisaatioita koskevaan saante-
lyyn. Laajan aineistonkeruun tarkoituksena oli pohjustaa ennen kaikkea taloustieteellista
tarkastelua varten mahdollisimman selkea kuva siitd kokonaisuudesta, johon tutkimuk-
sessa kehitettavaa mallia sovellettaisiin.

Selvityksen oikeustieteelliset osiot toteutettiin menetelmaltaan lainopillisena. Tama tar-
koittaa sitd, ettd hankkeessa systematisoitiin ja tulkittiin julkisen sektorin hallussa oleviin
tietoihin liittyvaa oikeudellista ainesta.®? Osittain tutkimuskysymyksiin vastaaminen edel-
lytti my0s tulkintakannanottoja muusta lainsaadannosta, kuten kuntalaista®. Olennainen
osa tata systematisointia ja analysointia on my0s (perustus)lainsddtdjén tahdon selvittami-
nen, mika tarkoitti paitsi lain kirjaimen myds sen esitdiden® tarkastelua.

Selvityksen taloustieteellisten osioiden osalta menetelmana sen sijaan kaytettiin teoreet-
tista mallinnusta. Keskeisessa osassa tutkittaessa maksullisuuden ja maksuttomuuden vai-
kutuksista oli taloustieteellinen hyvinvointianalyysi®. Tama perustui siihen, etta tietoa voi-
tiin suurelta osin tarkastella niin sanottuna julkishyédykkeend, mutta siihen liittyi myos

62 Systematisoinnista ja tulkinnasta ks. esim. Maatta 2012, s. 7 ja Siltala 2003, s. 368.

63 Esimerkiksi verkkojulkaisuvelvollisuus on eras sellainen kokonaisuus, jota on syyta edelleen kasi-
telld sen selvittamiseksi, mitd esimerkiksi valtion viranomaisten tai vaikkapa tuomioistuinten on jo nyt
voimassa olevan oikeuden mukaan velvollisuus ex officio julkaista. Verkkojulkaisuvelvollisuudesta kun-
nissa ks. Muukkonen Oikeus 3/2020, s. 348-368.

64 Perustuslain osalta erityisesti HE 1/1998 vp, PeVM 10/1998 vp, HE 309/1993 vp ja PeVM 25/1994 vp.
65 Ks. esim. Mas-Colell - Whinston — Green 1995, luku 10.
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muita erityispiirteita®. Teoreettisen mallinnuksen kautta hankkeessa tarkasteltiin olemassa
olleen tiedon kayttoon liittyvaa allokatiivista tehokkuutta, tiedon hankintaan ja ylldpitoon
liittyvaa dynaamista tehokkuutta sekd kysymyksia kustannusten jakautumisen tasapuoli-
suudesta ja oikeudenmukaisuudesta. Hyodynnettavien mallien alkuoletuksia sovitettiin ja
verrattiin esimerkkitapauksiin seka tilastoihin julkisen hallinnon tietovarannoista.

Analyysissa hyodynnettiin nakdkulmia tiedon taloustieteesta koskien muun muassa han-
kinnasta, jakelusta ja ylldpidosta koituvia kustannuksia tiedontarjoajalle.’” Maksullisuuden
kysymys oli keskeisessd osassa pohdittaessa ndiden kustannusten kattamista. Mahdollisen
hinnan lisdksi tiedonkayttaja voi kohdata my0s etsintakustannuksia®, jotka tuli huomioida
analyysissa. Tassa tarkastelussa huomioitiin erityisesti kyselyaineistosta nousevat tekijat.

Keskeisessa osassa analyysia olivat hinnan vaikutukset tiedonkdyttdjien toimintaan ja tasta
seuraavaan taloudelliseen tehokkuuteen ja hyvinvointiin. Taman lisdksi tuli huomioida tie-
dontarjoajien toiminta. Koska ndma olivat kyseisessa tapauksessa julkisia toimijoita, joilla
on lahes poikkeuksetta monopoli kyseiseen tietovarantoon, mallinnukseen haettiin tukea
julkisen valinnan teoriasta®. Kyseisen teorian mukaan naiden toimijoiden yksityisia tavoit-
teita voidaan mallintaa joko budjetin koon tai siihen sisaltyvan liikkumavaran maksimoin-
nin nakékulmasta.”® Tama sisallytettiin maksullisuuden ja maksuttomuuden seurausten
arviointiin pohdittaessa erityisesti tiedontarjoajan investointeja tietovarantojen kattavuu-
teen, laatuun ja yllapitoon. Tdssa osuudessa hyddynnettiin erityisesti sidosryhmien taholta
esiin nostettuja tekijoita. Tiedonkayttajilta kerattya kyselyaineistoa hyddynnettiin myos
ajien toiminnasta. Lisaksi kirjanpidollista aineistoa hyodynnettiin niin, ettd tiedon tarjon-
nan kustannusrakenteesta valittyisi malliin mahdollisimman edustava kuvaus.

Valtioneuvoston kanslian paatoksella hankkeen toteuttajaksi hyvaksyttiin Ita-Suomen yli-
opisto yhdessa Cardiffin yliopiston ja CIM Communication & Information Management
Simanainen & Co Ay:n kanssa tekema tarjous. Itda-Suomen yliopistosta hankkeen vastuul-
liseksi johtajaksi nimettiin HTT, yliopistonlehtori, julkisoikeuden dosentti Matti Muukko-
nen. Hankkeen muina pdatutkijoina toimivat KTT, vanhempi lehtori, taloustieteen dosentti

66 Leppald 2015.
67 Ks. esim. Varian — Farrell - Shapiro 2004 seka Birchler - Butler 2007.

68 "Avoin tieto ja viranomaistiedon hyddyntdaminen” —tarkastuskertomuksen (Valtiontalouden tar-
kastusviraston tarkastuskertomukset 12/2019, s. 21) mukaan valtionhallinnon avoimen datan hyo-

dyntamista vaikeuttavat puutteet datan |0ydettavyydessd, saatavuudessa, yhteentoimivuudessa ja
uudelleenkaytettavyydessa.

69 Ks. esim. Mueller 2003.
70 Ks. esim. Niskanen AER 2/1968, s. 293-305 seka Wyckoff Public Choice 2/1990, s. 169-179.
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Samuli Leppdld Cardiffin yliopistosta’ ja VTM Anne Kauhanen-Simanainen CIM Ay:sta.
Hankkeen tutkimusavustajana toimi oikeusnotaari Niina Myllyniemi. Hankkeelle tilaajan
puolelta nimetyn, neljan eri ministerion edustajista koostuvan ohjausryhman puheen-
johtajana toimi hankepaallikkoé Tanja Lahti valtiovarainministeridstd. Hanke toteutettiin
1.9.2021-30.6.2022 vélisena aikana.

71 Siirryttydan pois Cardiffin yliopiston palveluksesta Leppéla jatkoi hankkeessa yrityksensa Frontier
Research kautta.
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2 Tiedon avaamisen kolme
vuosikymmenta — maksullista vai
maksutonta tietoa?

2.1 Suoritteiden maksullisuus lama-Suomen
kauaskantoinen ratkaisu

Suomen vaivuttua syvaan lamaan 1990-luvun alussa I6ivat kaytannollinen tarve ja hallin-
toideologiset pyrkimykset keskenaan katta. Uusi julkisjohtamisen oppi (New Public Mana-
gement, NPM),”? jota jo muutaman vuosikymmenen ajan oli kehitetty erityisesti Yhdys-
valloissa ja Isossa-Britanniassa, puolsi yhtaalta erilaisten julkisen hallinnon vastuulla ole-
vien tehtdvien ulkoistamista markkinoille seka toisaalta kannusti tuomaan yksityisen sek-
torin toimintamalleja hallintoon. Uudistusten piirteina olivat markkinaohjautuvuus, liike-
toimintamalleihin perustuva palvelutarjonta, tuloksellisuus ja asiakassuuntautuneisuus.”
Julkinen hallinto otti kdytt6on toiminnan suunnittelu- ja johtamismenetelmia yksityiselta
sektorilta. Tama tarkoitti muun muassa budjetoinnin ja laskentatoimen kehittamista seka
markkinamekanismien kayttoonottoa myos julkishallinnon sisalla.”

Valtion toiminnalta vaadittiin tuloksellisuutta, vaikuttavuutta ja taloudellisuutta: valtion-
hallintoon ajettiin kayttoon vahva tulosohjauksen ja tulosjohtamisen malli. Resursseihin ja
normeihin pohjautuvasta ohjauksesta siirryttiin virastojen tulostavoitteisiin pohjautuvaan
ohjaukseen ja budjetointiin. Osana hallinnon uudistusohjelmaa otettiin vuonna 1991 kayt-
toon kehysbudjetointi. Tassa kehysmenettelyssa valtioneuvosto osoittaa toimintayksikaille
nelivuotiset maararahakehykset, joiden puitteissa niiden tulee tuottaa palveluja’. Osassa
virastoja otettiin kayttoon ns. nettobudjetointi, jolloin niiden tuli kattaa osa toiminnas-
taan hankkimillaan tuloilla. Virastoille asetettiin tulostavoitteet ja vastuu niiden toteutta-
misesta. Tulosohjauksella toimivaltaa siirrettiin alaspain virastoihin. Korostettiin asiakaslah-
toisyytta ja taloudellista vastuuta. Voitiin puhua formaalista yksityistimisestd.”®

72 NPM-ajattelua ja uudistusten seurauksia on arvioitu hallinnon tutkimuksissa eri tavoin. Osa tutki-
joista on pitanyt sita paradigman siirtymana byrokratiasta markkinaohjautuvaan julkishallintoon, osa
nakee sen parhaimmillaan olevan 16ysa kokoelma yksityiselta sektorilta omaksuttuja ideoita: ks. esim.
Haque PAPP 1/2004.

73 Jalkiarvioita uudistushistoriasta mm. Yliaska 2014.

74 Ks. esim. Sutela 2003, s. 17-18.

75 Maararahojen hallinnonaloittaista jakoa tarkistetaan vaalikauden kehyksen puitteissa vuosittain
valtiontalouden kehyspaatokselld, jonka taustalla ovat hallinnonalojen kehysehdotukset.

76 Ks. Rasinmdki 1997, s. 50-51.
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Elinkeinoeldmassa ja yksityisilla markkinoilla oli havaittu tiedon kaupallisen arvon lisddn-
tyminen jo aiemmin, kun informaation maara kasvoi, sita voitiin kasitelld ja jakaa aiempaa
tehokkaammin ja se tunnistettiin lilketoiminnan resurssiksi ja kilpailutekijaksi. Tietoa ryh-
dyttiin tuotteistamaan ja kaupallistamaan. Seka kansainvalisille etta kotimaisille markki-
noille syntyi tietopankkeja ja tietopalveluyrityksia helpottamaan tiedon 16ytymista ja han-
kintaa. On hyva kuitenkin muistaa, etta tietopankkien tieto oli vield 1990-luvun alkupuo-
lella padasiassa viitetietoa eli tietoa tiedosta (metatiedot), jonka avulla painetun dokumen-
tin saattoi hankkia. Tietopankkien kayttajat olivat varsinkin Suomessa pdaasiassa tiedon-
haun ammattilaisia.”” Kun tanaan puhutaan datasta ja dataistumisesta, puhuttiin 1980- ja
1990-luvulla informaatiosta, informaatiorajahdyksesta ja -tulvasta.

Valtion laitosten piti tulostavoitteidensa tayttamiseksi kehittda maksullista palvelutoimin-
taa. Tassa tiedon myynnilla katsottiin olevan keskeinen osa. Suuria tietovarantoja hallin-
noivat virastot solmivat myos kumppanuussopimuksia yritysten kanssa tietopalvelujen
myymiseksi hallinnon ulkoisille asiakkaille. Kun hallinnossa ryhdyttiin hinnoittelemaan tie-
tosuoritteita ja kehittamaan tietotuotteita, oli toisinaan epaselvyytta siitd, mika on asian-
tuntijapalvelua, mika rutiinimaista, toistettavissa olevaa ty6ta ja mika kuuluu viranomais-
ten velvollisuuteen. Tama saattoi johtaa esimerkiksi asiakirjojen kopioinnin ylihinnoitte-
luun ja asiakaspalvelunumeroiden maksullisuuteen’®.

Osaltaan ongelmia aiheutti maksuperustelakiin omaksuttu saantelymalli, jossa laki itses-
saan ei ottanut kantaa siihen, mika on maksullista ja mika taas ei. Pdatosvalta tasta kuu-
luu nykyisinkin sen 8 §:n 2 momentin mukaan ministeridille. Tdmdn toimivaltaan kuuluu
paattaa siitd, mitka ministerion ja sen hallinnonalan muiden viranomaisten suoritteista

tai suoriteryhmista ovat maksullisia, mista suoritteesta tai suoriteryhmista maksu maara-
taan omakustannusarvon perusteella ja mitkd taas ovat liiketaloudellisin perustein hin-
noiteltavia. Asiaa entisestdan monimutkaistaa se, etta joistain suoritteista tulee kuitenkin
saataa asetuksella, kuten samaisen saannoksen 1 momentissa todetaan.” Itse lakiin sisal-
tyvan maksullisiin (4 §) ja maksuttomiin (5 §) suoritteisiin tehdyn jaon perusteella epasel-
vaksi my0s jaa se, miten tietoa tulisi maksuperustelain nédkékulmasta kdsitelld. Kuten edella

77 Aalto - Jarenko 1987, s. 29-31.

78 Viranomaisten velvollisuus antaa maksutonta neuvontaa sisallytettiin hallintolain 8 §:dan 1.1.2004
alkaen. Seka asiakirjakopioiden hinnoittelusta etta puhelinpalvelujen maksullisuudesta tehtiin
2000-luvulla useita kanteluja eduskunnan oikeusasiamiehelle, joka teki paatoksia epakohtien korjaa-
miseksi ja lahetti niitd koskevan kannanoton ministeritille vuonna 2008.

79 Valtion maksuperustelain 8.1 §:n mukaan “[t]asavallan presidentin ja valtioneuvoston yleisistun-
non paatosten maksullisuudesta seka siitd, mista paatoksesta maksu maaratdan omakustannusarvon
perusteella ja mitka hinnoitellaan liiketaloudellisin perustein, sdddetadn asetuksella. Asetuksella saa-
detadn myds 6 §:n 2 momentissa tarkoitetuista kiinteista maksuista seka mista paatoksesta, milla 6 §:n
3 tai 4 momentissa sanotulla perusteella ja miten maksun suuruus voidaan maarata paatoksen oma-
kustannusarvosta poiketen. Muissa nditd maksuja koskevissa asioissa toimivalta on asianomaisella
ministeriolla. Ministeriolla tarkoitetaan tassa laissa myds valtioneuvoston kansliaa.”
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on jo todettu, viittaa lain 4 §:n 2 momentti siihen, kuinka suoritteiden tulisi olla maksulli-
sia erityisesti silloin, kun tuottaminen liittyy vastaanottajan taloudelliseen toimintaan. Toi-
saalta kuitenkin lain 5 §:n 1 kohdan mukaan kollektiivisuoritteiden tulisi olla Iahtokohtai-
sesti maksuttomia. Kun tdhan vield yhdistetaan lain 4 §:n T momentin 2 kohdasta saatava
oikeusohje, jonka mukaan palveluiden, jotka on tuotettu tilauksesta tai muusta toimeksi-
annosta, tulisi olla Iahtdkohtaisesti maksullisia, mikali maksuttomuudelle ei ole perustel-
tua syytd, voidaan aidosti kysya, mihin julkisen sektorin tuottamien tietoon liittyvien aineis-
tojen ja palvelujen tulisi tdssd systematiikassa sijoittua?

Uudella maksuperustelailla kannustettiin julkishallintoa seka erityisesti valtion virastoja ja
laitoksia omien tulojen hankkimiseen. Se tuli voimaan maaliskuun alussa 1992. Lain esi-
toissa ilmaistiin melko selvasti uuden julkisjohtamisen opin ajatus siitd, kuinka julkisten
suoritteiden maksullisuus edistdisi muun muassa tuloksellisuutta: "Yleensa maksullisuus
edistaa tuloksellisuutta. Maksullisuus vaikuttaa asiakkaan ja maksullista toimintaa harjoit-
tavan yksikon kdyttdytymiseen ja toimintaa harjoittavan yksikon ohjattavuuteen. Kun asia-
kas joutuu suoritteen saadakseen tekemadan taloudellisia uhrauksia, voidaan olettaa asiak-
kaan harkitsevan perusteellisemmin suoritteen tarpeellisuutta tai vaihtoehtoisia ratkaisuja.
Niin ikdan asiakkaan kiinnostus suoritteen laatuun ja yleisemminkin palvelutasoon kasvaa.
Lisaksi asiakas punnitsee hintaa suhteessa suoritteen tarpeellisuuteen, vaihtoehtoisiin rat-
kaisuihin, suoritteen laatuun ja palvelutasoon. Kun suoritteet ovat maksullisia, maksullista
toimintaa harjoittava yksikko on riippuvainen suoritteidensa menekista. Tata kautta syntyy
paineita kehittdd myos toiminnan taloudellisuutta ja vaikuttavuutta”?

Lainsdatajan perusidea tiivistyy kolmeen seikkaan. Ensinndkin ajateltiin, nykyisen ajattelun
mukaan jossain maarin holhoavaan savyyn, etta maksullisuuden avulla ihmiset ja yhteisot
joutuisivat vield niin sanotusti "toisen kerran” harkitsemaan sitd tarvitsevatko he todella
sita suoritetta, jota haluaisivat. Toisekseen nahtavasti ajateltiin, etta asiakkaiden todelli-
set tarpeet tuon harkinnan pohjalta johtaisivat siihen, ettd he my6s vaatisivat enemman
vastiketta rahalleen, jolloin suoritteiden laatu paranisi. Kolmanneksi ajateltiin, etta niille
yksikdille, jotka suoritteita tuottivat ja joiden talous oli sidottu maksutuottojen saami-
seen, maksullisuus ja asiakkaiden vaatimustason nousu aiheuttaisivat kannusteen kehittaa
toimintaansa.

Maksuperustelaissa ei luonnollisestikaan otettu kantaa tietoa, tietosuoritteita tai -luovu-

tuksia koskeviin kysymyksiin avoimesta datasta puhumattakaan. On muistettava, etta tuol-
loin elettiin viela aikaa, jolloin valtaosa julkisen sektorin tiedoista oli paperilla ja automaat-
tinen tietojenkasittely (atk) otti vasta ensiaskeliaan, vaikkakin joitain julkisia rekistereita oli
jo tietokoneistettu ja tietokoneiden kaytto ylipaataan lisdaantymassa. Esimerkiksi internetia

80 HE 176/1991 vp, s. 3/Il.
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- World Wide Webin (WWW) tarkoittamassa muodossa - ei kuitenkaan tuolloin ollut edes
vield lanseerattu. Myos perusoikeusajattelumme oli yleisesti vield jossain maarin kehitty-
matonta,® joskin juuri passiivisen julkisuuden muodossa julkisuusperiaate oli olemassa.
Tyypillisesti se kuitenkin kohdistui nimenomaan fyysisiin, juuri paperilla olleisiin yleisiin
asiakirjoihin siten kuin niiden julkisuudesta annetussa laissa (83/951) saadettiin. Nykyista
julkisuuslain 34 §:33 vastaavaa sdaannosta mahdollisuudesta saataa lailla tiettyjen asiakirjan
antamista koskevien tilanteiden maksullisuudesta, ei aiemmassa laissa kuitenkaan ollut.®?
Kopioista maksuja tosin oli jo aiemmassa oikeustilassa ollut mahdollisuus peria.®

Valtion maksuperustelaki ja tulosohjauksessa omaksutut kdytannot mahdollistivat liike-
laitosluonteisen maksullisen toiminnan ja informaatiolla kdytavan kaupan my®os julkisella
sektorilla. Julkisten laitosten piti parantaa kannattavuuttaan kehittamalla tiedoista mark-
kinoitavia hyodykkeita. Tulot mahdollistivat tietotuotteiden kehittamista ja laadun paran-
tamista. Toisaalta kritisoitiin sitd, etta budjettivaroin toimivat laitokset siirtyivat avoimille
informaatiomarkkinoille lainsdadantdon kirjatun tietomonopolinsa turvin. Tama oli ristirii-
dassa myos EU:n tietoyhteiskuntatavoitteiden kanssa, joihin Suomi vuonna 1995% sitoutui.

Informaatiokaupasta saatujen tulojen merkitys lienee ollut suurempi yksittdisille virastoille
kuin koko valtiontalouden kannalta. Melko pian lain sadtamisen jalkeen syntyi epailyksia
odotettujen tulosten vahaisyydestd ja maksujen kielteisista vaikutuksista, ja valtiovarain-
ministerio kaynnisti selvityksia lain uusimistarpeista®. Kriittisissa selvityksissa maksujen
arvioitiin mm. johtavan "osaoptimointiin”, yksittdisten virastojen vahvistamiseen valtion
tai yhteiskunnan yleisen edun sijaan. Epdyhtendista hinnoittelua ja viranomaisten valisia
maksuja pidettiin myds ongelmallisena. Viranomaistenkin valisista maksuista luopuminen
osoittautui vaikeaksi useista tyoryhmista huolimatta. Vasta vuonna 2012 julkaistu tyoryh-
maselvitys johti konkreettisiin toimenpiteisiin®, ja suuri osa viranomaisten valisista mak-
suista poistettiin valtion budjetin sisaisin jarjestelyin.

81 Suomi liittyi Euroopan ihmisoikeussopimukseen (EIS) vuonna 1989 (SopS 18/1990) ja se tuli Suo-
mea sitovana voimaan toukokuussa 1990; ks. Asetus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaami-
seksi tehdyn yleissopimuksen ja siihen liittyvien lisdpdytakirjojen voimaansaattamisesta seka yleisso-
pimuksen ja lisdpoytakirjojen erdiden maardysten hyvaksymisestd annetun lain voimaantulosta (SopS
19/1990) 4 §. Elokuun alussa 1995 Suomessa tuli voimaan perusoikeusuudistus (Laki Suomen Hallitus-
muodon muuttamisesta, 969/1995), jolla nykyisin voimassa olevassa perustuslaissakin olevat perussoi-
keussadannokset hyvaksyttiin.

82 Ks.HE 30/1998 vp, s. 109/1.
83 Mts,, s.36/Il.

84 Kuronen 1998, s. 57-59.
85 Ks.luku 2.2,

86 Ks.luku 2.3.
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2.2 Tietoyhteiskuntavisioiden synty ja sammuminen

2.2.1 Tiedon valtatielle strategioiden avulla

1990-luvun laman rinnalla eteni tietotekninen kehitys, joka tuli mullistamaan maailman
taloutta, yhteiskuntia ja yksittdisten ihmisten tyota ja muuta elamaa. Yhteiskuntien demo-
kratisoijana ja "tiedon valtatiend” ndhty internet ja sen laajan kansalaiskdyton mahdollis-
tava WWW innostivat tietoyhteiskuntavisiointiin ja tietotekniikkainvestointeihin myos jul-
kishallinnossa. Monet ennakoidut®” muutokset olivat kuitenkin huomattavasti hitaampia
kuin oletettiin. Esimerkiksi paperittoman, sahkoisen hallinnon toteutuminen on vienyt néi-
hin paiviin asti. Kaikki teknologian lupaukset eivat myoskaan toteutuneet tai ne toteutui-
vat toisin kuin oletettiin.

Tietoyhteiskunnan tulevaisuudesta kirjoitettiin jo 1970- ja 1980-luvuilta lahtien®, ja var-
sinaisten tietoyhteiskuntahankkeiden lapimurto tapahtui 1990-luvulla. Suomessa yhteis-
kunnan eri tahot sitoutuivat laaja-alaisesti tietoyhteiskunnan kehittdmiseen, mika ilmeni
kansallisissa strategioissa ja ohjelmissa®. Ensimmadinen Suomi tietoyhteiskunnaksi -stra-
tegia julkistettiin vuonna 1995 ja siita laadittiin uusia versioita 2000-luvulle asti, kunnes
innostus hiipui ja valtion strategioiden katsottiin olevan jaanteita menneesta®. Tietoyh-
teiskuntakeskustelussa oli erilaisia painotuksia, mutta ndiden vuosien strategiat ja visiot
perustuivat vahvasti tietotekniikan kdyttoonoton mukanaan tuomaan talouden ja yhteis-
kunnan edistymiseen®’. Tietoverkkojen ja etenkin internetin antamien mahdollisuuksien
vuoksi tietoyhteiskunnan kasite sai rinnalleen verkostoyhteiskunnan®,

Suomi nousikin nopeasti lamasta taloudellisesti ja siina pidettiin merkittavana tekijana
suomalaista tietoyhteiskuntamallia®®, mutta teknologian taloudelliset lupaukset alkoivat
pettda pitemmalla tahtdimella. Tietotekninen murros ei automaattisesti tuonut mukanaan
yhteiskunnallista murrosta eika tayttanyt visioiden demokratialupausta mm. ihmisryhmien
yhdenvertaisuudesta ja sivilisaatioiden yhteisymmarryksesta. Odotusten pettdessa tieto-
yhteiskuntavisio alettiin nahda teknisena ja taloudellisena kuplana.®*

87 Ks. esim. Negroponte 1996.

88 Esim. Masuda 1980.

89 Castells - Himanen 2002.

90 Laajemmin kehityksesta: Kasvio et al. 2005.
91 Hietanen 2005, s. 124-134.

92 Tietoyhteiskuntakeskusteluun vaikutti laajasti sosiologi Manuel Castells'in (1996, 1997 ja 1998)
Information Age -trilogia. Han kaytti termia informationalismi, joka tarkoitti industrialismia seu-
raavaa jalkiteollista yhteiskunta- ja tuotantovaihetta. Tama vahvisti tiedon ja informaation aseman
tuotannontekijoina.

93 Castells - Himanen 2002.
94 Esim. Kasvio 2005, s. 11.
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Seurasi etdisyyden otto tietoyhteiskuntakonseptiin niin tietoyhteiskuntateoreetikoiden
kuin hallinnonkin taholla®>. Vuonna 2005 Sitran julkaisussa kysyttiinkin, onko tietoyhteis-
kuntaidea edesmennyt. Saman julkaisun todettiin olevan tietoyhteiskunnan monivuotisen
kehittdmisprosessin paatepiste, ehka ennen kuin suuri osa kansalaisista edes ehti paasta
mukaan. Toisaalta tietotekniikan katsottiin tulleeksi osaksi arkea, jolloin veto teknologia-
pohjaisista visioista ja strategioista loppui ja huomio siirtyi sahkdisiin palveluihin ja niiden
toteuttamiseen tietoyhteiskuntaohjelmien puitteissa.

Jos tuon ajan tietoyhteiskuntastrategioita ja keskustelua arvioidaan tiedon ja sen hyédyn-
tamisen nakodkulmasta, ne ndyttavat jadneen laajakaistojen asentamisen varjoon. Tietoyh-
teiskuntakeskustelussa kasiteltiin kyllakin sananvapautta, asiakirjajulkisuutta, tekijanoike-
uksia, yksityisyytta ja tietosuojaa eli koko informaatio-oikeudellista kirjoa.” Digitaaliseen,
verkottuneeseen tietoymparistdon liittyvien kysymysten laajuus ei kuitenkaan ollut viela
taysin konkretisoitunut muun muassa siksi, etta tiedot liikkuivat edelleen suureksi osaksi
paperilla eivatka olleet yhta helposti levitettavissa ja yhdisteltavissa kuin nykyisin.

2.2.2 Huomio perustietovarantoihin

Taman selvityksen kannalta on kiinnostavaa, ettd myos julkisen sektorin tietojen maksut-
tomuus nostettiin keskusteluun jo 1990-luvulla, vaihtoehtona toteutetulle maksupolitii-
kalle. Sitran selvityksessa®” korostettiin tietovarantojen hyddyntamisen arvoa valttamat-
tomana osana demokratian kehitystd, minka vuoksi viranomaisten hallussa olevat tiedot
tulisi saattaa yhtaldisin ehdoin koko yhteiskunnan kdyttoon. Selvityksessa nostettiin esille
etenkin perustietovarannot tietovarantoina, joiden tulisi olla tietoverkkojen valityksella
veloituksetta ja vapaasti, kaikkien tahojen hyddynnettavissa. Selvityksessa esitettiin perus-
tietovarantojen maarittelemistd, lahtokohtana etta niita pidetdan yhteiskunnan menesty-
misen kannalta valttamattomina ja kriittisen tarkeina ja etta niita kasitellaan julkishyddyk-
keina. Niihin katsottiin kuuluvan osa perusrekistereistd, joihin luettiin henkil- ja yhteis6-
tietojdrjestelmat seka kiinteisto- ja rakennustietojarjestelmat.”®

Nykyinenkadn (vuonna 2022) voimassa oleva lainsdaadanto ei sisalla yhteiskunnan perusre-
kistereiden maaritelmaa, mutta kasite on jokseenkin vakiintunut. Perusrekisterit yksildivat
ja sisaltavat tiedot yhteiskunnan perusyksikoistd, kuten henkildistd, yrityksistd, yhteisoistd,
rakennuksista, kiinteistoista tiestosta ja vaylastoista. Perusrekistereiden ominaisuuksiksi

95 Mm. Webster 2002. Ks. myds Kasvio 2005, s. 10.
96 Ks. esim. Inkinen et al. 2005 ja Kuronen 1998.
97 Mts,s. 111-112.

98 Kuronen 1998 ja Juhta 1996b.
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katsotaan lakisdateisyys, valtakunnallinen tiedollinen kattavuus, luotettavuus, monikayt-
toisyys ja tietojen suojaus. Perusrekisterit sisaltyvat vaestotietojarjestelmaan, kiinteistotie-
tojdrjestelmaan ja yritys- ja yhteisotietojarjestelmaan seka tie- ja katuverkon tietojarjestel-
maan (Digiroad), jotka yhdessa muodostavat yhteiskunnan perustietovarantojarjestelman.
Perusrekistereita hyodyntavat useat muut tietovarannot, seka julkiset etta yksityiset. Peri-
aatteena on tietojen kertarekisterdinti, jotta valtetaan tietojarjestelmien paallekkaisyys.”®

Niin 1990-luvulla kuin 2000-luvun ensimmadisella vuosikymmenella useissa tyoryhmissa
kasiteltiin perusrekisterien'® kehittdmista ja siind yhteydessa myds tietoluovutusten hin-
noitteluun liittyvia kysymyksia. Selvityksissa kiinnitettiin huomiota myds valtion ja kun-
tien valisiin maksu- ja tietovirtoihin ja niiden epdtasapainoon kuntien nakdkulmasta.'’
Sisdasiainministerion vuonna 1997 asettama perusrekisterinpitdjien yhteinen rekisteri-
pooli'® raportoi vuonna 2003 paallekkadisten henkilorekisterien aiheuttamista kustannuk-
sista, joiden valttaminen olisi ollut mahdollista kayttamalla Maanmittauslaitoksen kiin-
teistorekisteria ja silloisen Vaestorekisterikeskuksen (nykyisin Digi- ja vdestotietovirasto)
vaestotietojarjestelmaa.

2.2.3 Sitoutuminen EU:n tietoyhteiskuntatavoitteisiin

Euroopan unioniin liittymisen my&ta Suomi sitoutui myds unionin tietoyhteiskuntata-
voitteisiin, joilla tahdattiin ennen kaikkea sisamarkkinoiden kehittamiseen. Tietoyhteis-
kuntakehityksen sateenvarjon alla on EU:n alueella toteutettu useita ohjelmia ja hank-
keita 1990-luvulta lahtien. Namakin ohjelmat ja hankkeet ovat voimakkaasti painottuneet
tieto- ja viestintateknologian kayttéonottoon. 2000-luvun alkupuolella uutisoitiin Suomen
menestyvan muita EU-maita paremmin tietoyhteiskuntatavoitteiden saavuttamisessa.
Arviot koskivat mm. verkkopalvelujen tarjontaa, finanssimarkkinoiden vapauttamista ja
yritysympariston kehittamista'®:,

Vaikkakin tietoyhteiskuntaohjelmissa ja -hankkeissa tiedon ajateltiin levidvan ja jakautu-
van demokraattisesti ikdan kuin tieto- ja viestintatekniikan kdyttdéonoton sivutuotteena,
tunnistettiin myos EU:n tasolla viranomaisten hallussa olevan tiedon saatavuuden, ja siten
myds sisamarkkinoiden kehittymisen esteita. Naiden poistamiseksi ja tiedon avoimuuden

99 Ks. Voutilainen 2019, s. 217-222.
100 Perusrekisterit-tydryhma 1996 ja Karimaa 1997.
101 Juhta et Perti-ryhmd 1996a.

102 Rekisteripoolin jdsenorganisaatioita olivat keskeiset perusrekisterien yllapitdjat pienin muutok-
sin eli Maanmittauslaitos, Suomen Kuntaliitto ry, oikeusministerio, Vaestorekisterikeskus, Tilastokeskus,
Verohallitus, Patentti- ja rekisterihallitus, Ajoneuvohallintokeskus sekd 1-2 vaihtuvaa kuntaedustajaa.

103 Mm. Digitoday 21.10.2002.
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lisadmiseksi 2000-luvun alkupuolella annettuja direktiiveja ovat ympdristétietodirektiivi'®,
paikkatietodirektiivi eli INSPIRE-direktiivi'® ja jo mainittu PSI-direktiivi'® tiedon uudel-
leenkdyton ja eurooppalaisten sisamarkkinoiden ja eurooppalaisen sisdlléntuotannon
edistdmiseksi.

Suomessa tietoluovutusten maksullisuuteen ja hinnoitteluun jai maksuperuste- ja julki-
suuslainsdddannosta huolimatta epdselvyyksia ja epdyhtenaisyyttd, joihin haettiin rat-
kaisuja useissa ministerididen asettamissa tyoryhmissa 2000-luvun alkupuolella, kuten
oikeusministerion tydryhmassa'” ja sosiaali- ja terveysministerion tydryhmassa'®® seka val-
tiovarainministerion'® ja sisdaasiainministerion'® asettamissa tydryhmissa. Muun muassa
viranomaisten valiset maksut olivat ongelmallisia ja johtivat paallekkaisiin tietojdrjestel-
miin. Merkittavia muutoksia maksuihin ei kuitenkaan talla vuosikymmenella tehty. Ensim-
madinen varsinainen tietovarantojen avaus maksuttomasti koko yhteiskunnan kayttoon
koski ymparistohallinnon tietoaineistoja, jotka ovat olleet vapaasti kaytettavissa vuodesta
2008 ldhtien™".

Niiden tietovarantojen maarittely, joiden tulisi olla maksutta, koneellisesti luettavassa
muodossa, ohjelmointirajapintojen kautta ja tarvittaessa useana kerralla ladattavana tie-
dostona kaikkien saatavilla, on edelleen vuonna 2022 ajankohtainen. Naita arvokkaita tie-
toaineistoja maaritelladn taman selvityksen aikana EU:n tasolla avoimen tiedon direk-
tiivia''? varten, minka jalkeen ne on tuotava osaksi kansallista lainsaadantoa ja direktii-
vin taytantéonpanoa. Komission tekeman arvioinnin on perustuttava siihen, minkalai-
nen potentiaali tietoaineistoilla on tuottaa merkittdvia sosioekonomisia tai ymparistollisia
hyotyja ja innovatiivisia palveluja, olla hyddyksi suurelle kayttajamaaralle, erityisesti pie-
nille ja keskisuurille yrityksille, auttaa tulojen muodostamisessa, ja olla yhdistettavissa mui-
hin tietoaineistoihin'. Keskustelu arvokkaista tietoaineistoista ja niiden maéarittely voivat
avata ja laajentaa kasitysta yhteiskunnan perusrekistereista ja perustietovarannoista seka

104 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/4/EY, annettu 28 paivana tammikuuta 2003,
ymparistétiedon julkisesta saatavuudesta ja neuvoston direktiivin 90/313/ETY kumoamisesta (EYVL L
41, 14.2.2003, 5. 26-32).

105 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2007/2/EY, annettu 14 pdivana maaliskuuta 2007,
Euroopan yhteison paikkatietoinfrastruktuurin (INSPIRE) perustamisesta (EYVL L 108, 25.4.2007, s.
1-14). Taman taytantéonpanoon liittyy laki kansallisesta paikkatietoinfrastruktuurista (421/2009).

106 Ks. luku 1.1.

107 Oikeusministerio 2004:10.

108 Sosiaali- ja terveysministerio 2003:31.
109 Valtiovarainministerioé 2004:11.

110 Hosia 2006.

111 Ks. Ymparistoministerion ohje 1.5.2008.
112 Vuonna 2019 uudistettu PSI-direktiivi.
113 Ks. HE 74/2021 vp, s. 14.
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Euroopan etta kansallisella tasolla esimerkiksi ottamalla huomioon ymparisto- ja luonto-
tiedot. Tahan vaiheeseen paasy on edellyttanyt merkittavaa ajattelutavan muutosta, jota
kasitellddn seuraavassa luvussa.

2.3 Ajattelutavan kdanne: tietovarantojen avaaminen

2.3.1 Tietovarantojen avaaminen hallitusohjelmiin

Vasta 2010-luvulla on ndhtavissa ajattelutavan muutos suhtautumisessa julkisen hallin-
non tietovarantoihin ja niiden hyddyntamiseen. Taustalla oli digitalisaatiokehitys ja datan
maaran rdjahdysmadinen kasvu kaikilla eldmanalueilla. Digitaalisten palvelujen kehittéjat ja
tutkijat tyOpajoissaan, yrityksissa, yliopistoissa ja tutkimuslaitoksissa tarvitsivat dataa raa-
ka-aineeksi ja huomattiin, etta sita yhdistamalla voitiin luoda innovatiivisia sovelluksia.
Syntyi aktiivinen avoimen datan'* kansainvalinen liike, joka kiinnitti huomionsa valtion

ja kuntien laajoihin tietovarantoihin ja vaati niiden vapauttamista.'”® Useissa maissa kdyn-
nistettiin avoimen datan projekteja. Nailla haluttiin edistaa kansalaisten yhteiskunnallista
osallistumista ja yritysten mahdollisuuksia kehittaa uusia tiedon yhdistelyyn ja hyodynta-
miseen perustuvia palveluja.

Tiedon avaamiselle oli myds Suomessa yhteiskunnallinen tilaus, mista kertoo se, etta vuo-
desta 2011 Iahtien julkishallinnon tietovarantojen avaaminen on sisaltynyt kaikkien hal-
litusten ohjelmiin. Avaamalla julkisen sektorin tietoaineistoja ja parantamalla niiden hyo-
dynnettavyytta ei-kaupallisessa ja kaupallisessa kaytossa on tavoiteltu etenkin kestavaa
talouskasvua ja tyollisyyttd, innovatiivisten pk-yritysten ja uuden liiketoiminnan tuomia
mahdollisuuksia. Rinnalla ovat myds kulkeneet kansalaisyhteiskunnan osallistumismahdol-
lisuuksien, avoimen hallinnon, avoimen tieteen ja oppimisen tavoitteet''.

Vuosina 2009-2010 asetettiin nelja tydryhmaa: Julkisen tiedon saatavuus (liikenne- ja
viestintaministerio), Julkishallinnon tietovarantojen saatavuuden ja kdayton edistdminen

114 Avoimella datalla ymmdrretdan avoimissa tietomuodoissa olevaa dataa, jota kuka tahansa voi
vapaasti kayttaa, uudelleenkayttda ja jakaa missa tahansa tarkoituksessa. Avoin data on maksutonta,
koneluettavassa muodossa ja hyodynnettdvissa ilman taloudellisia, oikeudellisia tai teknisia rajoitteita
tai mahdollisimman vahin rajoittein. Lahtokohtaisesti datan avaamisessa on varmistettava turvallisuus
seka arkaluonteisten ja henkildtietojen suoja, my0s tietojen yhdistelyn aiheuttamat riskit, ja huolehdit-
tava tarvittavista suojaustoimenpiteista.

115 Avoimen datan liike kdynnistyi vuosina 2007-2008 aktiivisten teknologiakehittdjien keskuudessa.
Vuonna 2009 World Wide Webin kehittdja Tim Berners-Lee esitti hallituksille, tiedeyhteisdille ja insti-
tuutioille vetoomuksen RAW DATA, NOW, ettd ndmad avaisivat datansa webiin avoimesti saataville. Ks.
esim. Chignard 2013.

116 Ks. my6s luku 2.3.3.
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(valtiovarainministeri®), Julkishallinnon perustietovarantojen rajapinnat (valtiovarainmi-
nisterio) seka Tutkimuksen tietoaineistot - selvityshanke (opetus- ja kulttuuriministerio ja
CSC'7). Viimeksi mainitun selvityshankkeen loppuraportissa ehdotettiin mm. lainsdadan-
non kehittdmista tukemaan tietoaineistojen maksutonta saatavuutta ja hyddyntamista
tutkimuksessa ja paatoksenteossa. Raportissa suositeltiin tietosuojan huomioimista ja tie-
toaineistojen kayttosaantojen kehittamista siten, etteivat ne estd laadukasta tutkimusta'',
Tiedon saatavuuden edistamiseksi OKM kdynnisti vield jatkoksi laajapohjaisen Avoin tiede
ja tutkimus -hankkeen vuosille 2014-2017""°,

Julkisen sektorin tietoaineistojen tuottavampi kayttd nostettiin tavoitteeksi marraskuussa
2010 eduskunnalle annetussa kansallisessa strategiassa tietoyhteiskunnan kehittamiseksi
(Tuottava ja uudistuva Suomi - Digitaalinen agenda vuosille 2011-2020). Tiedon tehok-
kaampaa hyddyntamista pidettiin tarkeana myos EU:n digitaalistrategiassa, joka annettiin
tiedonantona toukokuussa 2010. Strategian keskeisiin toimenpiteisiin digitaalisten sisa-
markkinoiden kehittamiseksi kuuluivat julkisen sektorin hallussa olevan tiedon hyddyn-
tamistda koskevan PSI-direktiivin uudelleentarkastelu vuoteen 2012 mennessa seka paik-
katiedon kdyttoa ohjaavan INSPIRE-direktiivin tdytdntéonpano. Euroopan komissio kat-
soi vuonna 2009 antamassaan PSI-direktiivin vaikutuksia tarkastelevassa tiedonannossaan,
ettd jasenvaltioiden olisi tehostettava ja lisattava toimiaan, jotta julkisen sektorin tietojen
EU:n taloudelle tarjoama koko potentiaali voitaisiin hyodyntaa.

Hallitus teki vuonna 2011 liilkenne- ja viestintaministerion ehdotuksen pohjalta periaa-
tepaatoksen julkishallinnon digitaalisten tietoaineistojen saatavuuden parantamisesta

ja uudelleenkdyton edistamisesta'®. Linjauksilla tavoiteltiin sitd, ettd digitaaliset tietoai-
neistot olisivat avoimesti saatavilla ja uudelleenkaytettavissa yhtenaisin, selkein ja kai-
kille tasapuolisin kayttdehdoin. Aineistojen tulisi olla padsaantoisesti maksuttomia. Peri-
aatepaatos koski ensisijaisesti sellaisenaan luovutettavissa olevia julkisia aineistoja, joi-
den kasittelya lainsaddanto ei rajoita. Hallitus linjasi muun muassa, etteivat tietoaineiston
kayttoehdot saa olla esteena tiedon monipuoliselle kaupalliselle ja ei-kaupalliselle kdy-
tolle. Aineistoja tulisi voida kayttda mahdollisimman laajasti ilman erillisia neuvotteluja ja
lupamenettelyja.'”’

117 Hankkeessa Tieteen tietotekniikan keskus oy (CSC) oli toteuttajana OKM:n tilauksesta.
118 Opetus- ja kulttuuriministeric 2011.

119 ATT-hankkeen arkisto saatavissa osoitteesta: https://avointiede fi/fi/koordinaatio/arkisto/
att-hankkeen-arkisto.

120 Julkisen tietoaineiston saatavuudesta periaatepaatds. LVM:n tiedote 3.3.2011.

121 Ehdotus valtioneuvoston periaatepdatokseksi julkisen sektorin digitaalisten tietoaineistojen saata-
vuuden parantamisesta ja uudelleenkdyton edistamisestd 2011.
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Valtiovarainministerion asettaman Julkishallinnon tietovarantojen saatavuuden ja kéytén
edistdminen -tydryhman tavoitteena oli saada tietovarannot tarkoituksenmukaiseen hin-
tarakenteeseen johtavilla hinnoitteluperiaatteilla ja lisenssiehdoilla tarjolle tiedon tarvitsi-
joille. Eras selvitettava mahdollisuus oli tietojen osittainen tai tdydellinen maksuttomuus.
Tavoitteena oli, ettd tietovarantojen tiedot olisivat laajasti koko yhteiskunnan kaytossa.

Ty6ryhma julkaisi raportin Julkishallinnon tietoluovutusten periaatteet ja kdaytannoét, joka
sisdlsi periaatteet ja etenemismallin suunnitelmalliselle ja vaiheittaiselle tietovarantojen
avaamiselle kehys- ja budjetointiprosessin kautta:

® Periaate 1: Julkisen hallinnon viranomaisten valisesta tiedon sahkoisesta
vakiomuotoisesta luovutuksesta viranomaistarkoituksiin ei peritda maksuja.

® Periaate 2: Julkisen hallinnon sahkoisessa muodossa olevat tiedot ovat laa-
jasti kaytossa luovutus- ja muut rajoitukset huomioon ottaen. Tiedot luovute-
taan ensisijaisesti maksutta tai irrotuskustannuksilla. Tietoluovutuksesta veloi-
tetaan enintaan PSI-direktiivin mukaisesti. Tietovarantojen avaaminen ehdo-
tettiin toteutettavaksi vaiheittain ja suunnitelmallisesti aloittaen perusrekiste-
reistd kehys- ja talousarviomenettelyn kautta.'*?

Raportissa esitettiin arvioita ehdotusten vaikutuksista valtion tulo- ja menoarvioon seka
yleisia arvioita vaikutuksista tiedon hyodyntdjien ja tuottajien seka kansantalouden kan-
nalta. Tutkimustietoa etenkdan taloudellisista vaikutuksista ei ollut juurikaan saatavilla,
mutta arvio oli, ettd tiedon avaamisesta saatavat monitahoiset hyddyt olisivat joka tapauk-
sessa suuremmat kuin siita aiheutuvat kustannukset tai se, etta verovaroin aikaan saatuja
arvokkaita tietovarantoja ei voitaisi hyddyntaa yhteiskunnassa tehokkaasti ja laajasti'?.
Tyéryhman ehdotusten mukaisesti useita maksuja poistettiin viranomaisten valisista tieto-
luovutuksista. Tama toteutettiin talousarviomenettelyn kautta vuodesta 2013 alkaen. Peri-
aatteen 2 pohjalta tietovarantoja ryhdyttiin avaamaan myos laajaan kayttoon ja prosessia
vauhditettiin Avoimen tiedon ohjelmalla 2013-2015.

122 Valtiovarainministerié 2012, s. 16.

123 Euroopan komission vuonna 2011 PSI-direktiivin uusimisen taustaksi teettama selvitys (Vickery
2011) sisalsi optimistisia arvioita julkishallinnon tietovarantoihin liittyvien markkinoiden arvosta tie-
tovarantojen avaamisen tuotoista. Sen mukaan tietojen uudelleenkdyton suorat taloudelliset hyodyt
EU-alueella olisivat jopa 40 miljardia euroa, mikd Suomen osalta tarkoittaisi Iahes 700 miljoonaa euroa.
Naitd suoraviivaisia laskelmia on kéytetty paljon eri lahteissd, mutta Suomen tietovarantojen avaa-
mista koskevassa valmistelussa ja paatoksenteossa niihin on suhtauduttu varovaisesti. Liiketoiminnan
kasvuodotukset olivat datan avaamisen alkuvaiheessa yleisesti ylimitoitettuja.
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2.3.2 Avoimen tiedon ohjelma 2013-2015

Valtiovarainministerio asetti kansallisen Avoimen tiedon ohjelman vuosille 2013-2015 tar-
koituksena vauhdittaa ja koordinoida tietovarantojen avaamista Suomessa. Hy6tyja odo-
tettiin saatavan etenkin digitaalisten palvelujen ja uuden liiketoiminnan kehittymisesta.
Tavoitteena oli, ettd hallinnon kaikki merkittavat julkiset tiedot avattaisiin vuosikymmenen
loppuun mennessa koko yhteiskunnan saataville koneluettavassa muodossa, maksutta ja
selkein kayttoehdoin ottaen huomioon lainsaddannon rajoitukset.

Katsottiin, ettd suurimmat hyddyt koituvat siitd, kun eri tietolajeja voidaan yhdistaa toi-
siinsa. Arvioitiin, etta merkittavien taloudellisten ja yhteiskunnallisten hy6tyjen saaminen
edellyttaa tietovarantojen avaamista mahdollisimman laajasti ja pitkdjanteisesti ja siihen
pitda varautua valtiontalouden kehyksissa. Vastuuministeridita olivat valtiovarainministe-
rid, opetus- ja kulttuuriministerio, liikenne- ja viestintaministerio, tyo- ja elinkeinoministe-
rio seka kaikki ministeriét omilla hallinnonaloillaan.

Tietovarantojen avaamista ohjattiin talous- ja informaatio-ohjauksen keinoin. Valtiova-
rainministerio pyysi ohjelman aikana vuodesta 2012 Idhtien valtionhallinnon talousarvion
ja kehysten suunnittelua varten ministerigiltd suunnitelmat tietovarannoista, joita hallin-
nonaloilla avataan seka tasta aiheutuvista taloudellisista ja yhteiskunnallisista kustannuk-
sista ja vaikutuksista. Talla menettelylld pyrittiin suunnitelmalliseen ja vaiheittaiseen avaa-
miseen, kun kyseessa olivat tietovarannot, joiden avaamisella oli maardrahavaikutuksia.
Maardarahojen myodntaminen edellytti siten virastojen tietovarantokohtaisia suunnitelmia
perusteluineen sekd kustannus- ja vaikutusarviointeineen.

Tietovarantojen laajamittainen avaaminen Suomessa lahti liikkeelle jo vuonna 2012 maas-
totiedoista'* ja jatkui Avoimen tiedon ohjelman aikana saa-, ilmasto- ja meridatan seka
ilmastomallien avaamisella vuonna 2013. Valtiontalouden vuosia 2014-2017 koskevan
kehyspaatoksen mukaan tietovarantojen avaamista jatkettiin muun muassa tilastoaineis-
toilla, yritys- ja ajoneuvotiedoilla, liikenne- ja viestintddatalla seka lentokenttahavainnoilla.

Avaaminen laajeni eri hallinnonaloille talousdataan, kulttuurisiséltéihin, hankintadataan
ja niin edelleen. Pidettiin tarkeand, etta virastot ja laitokset avaavat jatkuvasti myos sel-
laisia julkisia tietoaineistoja, joiden avaaminen ei edellyta lisarahoitusta. Koska ohjelma
oli kansallinen, siind oli mukana useita tahoja ja keskeisia julkisen hallinnon tiedon tuot-
tajia ja avoimen datan kehittdjia valtionhallinnosta, kunnista, tutkimusorganisaatioista,

124 Ympéristohallinnon tietovarantoja oli avattu tdtad ennen jo vuonna 2008 internetin kautta maksut-
tomaan kayttdon. Ks. ympdristdministerio 2008.
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kansalaisjarjestdista ja mediasta. Yhteisty0ssa eri tahojen kanssa jarjestettiin datan avaami-
seen liittyvia tapahtumia, koulutusta ja hackathon -tyopajoja.'®

Ohjelman aikana perustettiin Avoindata.fi, kansalliseksi avoimen datan hakemistoksi ja
portaaliksi. Helsingin kaupunki oli edelldkavijana perustanut Helsinki Region Infoshare
(HRI) -nimisen paakaupunkiseudun avoimen datan palvelun vuonna 2011. Myds muut
suuret kunnat, maakunnat ja virastot perustivat omia datahakemistojaan ja -sivustojaan.
Avointa dataa on siten Suomessa saatavilla useissa eri kanavissa.

Koska kayttajat tarvitsevat varmuuden siitd, miten dataa voidaan hyddyntaa, tehtiin Avoi-
men tiedon ohjelman yhteydessa myos julkisen hallinnon suositus, eli JHS-suositus 189'%
- avoimen tietoaineiston kayttolupa, joka suositteli uudelleenkdytdn oikeudet julkishal-
linnon avoimiin tietoaineistoihin mydnnettaviksi Creative Commons -lisenssiperheeseen
kuuluvalla avoimella kdyttoluvalla. Kayttdluvaksi suositeltiin Creative Commons Nimea 4.0
(CCBY 4.0), jolloin aineistoa saa vapaasti kdyttda, kunhan nimeda sen tuottajan'¥.Vuonna
2017 lahes kaikkien julkishallinnon organisaatioiden avoin data oli julkaistu CC 4.0 BY
-lisenssin mukaisesti'?®,

Kaksivuotisen ohjelman paatyttya Suomessa oli avointa dataa kansainvalisesti verra-

ten runsaasti ja monipuolisesti saatavilla liittyen etenkin ympéaristoon ja infrastruktuuriin
maastotiedoista saa- ja lilkennetietoihin. Suomi oli noussut kansainvalisissa avoimen datan
indekseissa karkimaiden joukkoon. Sittemmin my6s muut maat ovat kirineet datan avaa-
misessa, ja Suomen asema on vaihdellut. Toisaalta jai edelleen merkittavia tietoaineistoja,
joiden maksullisuuteen, rahoitukseen, tekniseen kdytettavyyteen tai tietosuojaan liittyvat
kysymykset olivat esteind laajemmalle avaamiselle avoimen datan taydessa merkityksessa
(esim. yritystiedot, kiinteistotiedot, lainsdadantotieto, vaestotieto).

125 Kauhanen-Simanainen - Suurhasko 2015.

126 JHS-suosituksia valmisteltiin vuosina 1992-2019 valtion ja kuntien yhteistyona. Suositukset hyvak-
syi julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta annetun lain (634/2011, tietohallintolaki) 5 §:n tar-
koittama julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta (JUHTA) ja niiden valmistelua ohjasi Juhtan
alainen, julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnasta annetun asetuksen (163/2013) 4.1 §&:n
tarkoittama JHS-jaosto. Jarjestelma lakkautettiin tiedonhallintalain voimaantulon my6ta (tiedonhallin-
talaki 29.2 §); ks. myds HE 284/2018 vp, s. 82-83.

127 Jos datan yksildiminen tai tuottajan tietojen ilmoittaminen ei ole tarpeellista, voidaan kayt-

taa CCOo-kayttolupaa, mika tarkoittaa, ettd julkaisija luopuu kaikista yksinoikeuksistaan, joista han
lain mukaan voi luopua. Esimerkiksi tietoaineiston metatiedot tulisi julkaista aina CCO-kayttoluvalla.
CCO-jarjestelmasta tarkemmin ks. esim. Aliprandi 2010, s. 37-38.

128 Koski et al. 2017.
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2.3.3 Avoin tieto osana avointa hallintoa

Suomi liittyi kansainvaliseen Avoimen hallinnon kumppanuushankkeeseen (Open Govern-
ment Partnership, OGP) vuonna 2013'%, Kukin hankkeeseen osallistuva maa edistaa hallin-
non avoimuutta kaksivuotisin toimintaohjelmin. Kansalaisten osallisuuden edistaminen on
ollut keskeisena tavoitteena kaikissa Suomen toimintaohjelmissa’°. Avoin tieto, sen julki-
suus, saavutettavuus ja ymmarrettavyys mahdollistavat kansalaisten osallistumisen ja ovat
hallinnon lapindkyvyyden valttamaton edellytys.

Suomessa ohjelmien toimeenpanoa tukee eri toimijoiden edustajista (ministeri6t, virastot,
kunnat, jarjestot, tutkijat) koostuva tyoryhma. Tyéta ohjaa OGP:n periaatteiden mukaan
kansalaisjarjestoista ja hallinnon edustajista koostuva elin, Suomessa oikeusministerion
asettama Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunta KANE. Ohjelman tukena on avoi-
men hallinnon virkamiesverkosto, johon valtion toimijat ovat nimenneet omat edusta-
jansa. Kuntien verkostona on toiminut kuntademokratiaverkosto. Toimintaohjelmat koske-
vat koko julkista sektoria: valtionhallintoa, kuntia ja maakuntia. Yhteistydssa pyritaan otta-
maan huomioon ja kuulemaan myds heikoimmassa ja haavoittuvassa asemassa olevia ja
yhteiskunnan hiljaisia dania.

Avointa hallintoa kehitetdan ja arvioidaan useista nakokulmista, kuten julkisuus, luotta-
mus, viestintd, avoin data, ymmarrettavyys, osallisuus, avoin toiminta ja hallinto mahdol-
listajana. Kaikkien ndiden perustana on tiedon avoimuus. Esimerkkina hallinnon lapinaky-
vyyttd edistavasta avauksesta on valtion hankintadatan avaaminen kansalaisille, medialle
ja yrityksille Tutkihankintoja.fi -palveluna vuonna 2017. Palvelussa ovat mukana myds Hel-
singin ja Vantaan ostolaskut. Myds muutamat muut kunnat ovat avanneet ostolaskuda-
taansa''. Tiedon avaamista on tuettu muun muassa koulutusmateriaaleilla sekd virkamies-
osallistumisen ja dialogien tyokaluilla, joita on laadittu laajassa verkostossa kuntien, val-
tionhallinnon ja kansalaisjarjestojen kesken.

Kansalaisnakdkulma on laajentanut tiedon avoimuuden vaatimuksia koneluettavasta
datasta tiedon ja palvelujen ymmadrrettavyyteen, jota ilman tieto ei ole aidosti julkista. Tie-
don maksukysymyksid ei Avoimen hallinnon toimintaohjelmissa ole kasitelty erikseen,
mutta maksuttomuus sisaltyy oletusarvoisesti avoimen datan kriteereihin ja yhdenvertai-
suuden edellytyksiin.

129 https://www.opengovpartnership.org/
130 Avoinhallinto.fi

131 Kuntien avaama ostolaskudata osoitteessa Avoindata.fi ja Kuntien ja kuntayhtyminen ostolaskuda-
tan avaamisen ohje, Kuntaliitto 2019.
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Avoimen hallinnon tyon tavoitteena ovat sen alkuvaiheessa olleet avoimuutta edistavat
toimenpiteet. Tavoitteena on ollut myds kehittaa toimenpiteita, jotka vastaavat kansalais-
ten kasvaneisiin vaatimuksiin, tietotekniikan tuomiin uusiin mahdollisuuksiin ja muuttu-
neeseen toimintaymparistoon. Hallintojen toimintaymparistd on muuttunut viime aikoina
siten, ettd mukaan on tullut my6s luottamusta aktiivisesti heikentdmaan tahtaavia taho-
ja.'*2 Tama tekee avoimen viranomaistiedon luotettavuuden, saatavuuden ja kaytettavyy-
den entistd tarkedmmaksi.

Avoimen hallinnon neljannessa toimintaohjelmassa 2019-2023 (paivitetty 13.10.2021)
korostetaan luottamuksen vahvistamista avoimuuden edistamisen lahtokohdissa ja tavoit-
teissa osallisuuden, ldapindkyvyyden ja korruption torjunnan rinnalla. Tiedon avaamisella
varmistetaan hallinnon toiminnan lapinakyvyys. Neljannen ohjelman sitoumukset kos-
kevat kestavaa avoimuutta, avoimen hallinnon strategian laadintaa, avoimuusrekisterin
perustamista ja avointa dataa seka dialogien osaamisen ja kdyton edistamista. Datan avaa-
misen toimenpiteet koskevat julkisten rajapintojen avaamista, tiedon hyédyntamista hel-
pottavien rajapintojen laadintaa ja eettisesti, taloudellisesti ja sosiaalisesti kestavan tieto-
ja tekoadlypolitiikan edistamistd, jossa otetaan huomioon myos yhtendisen tietopohjan
luominen ja kielellisten oikeuksien tukeminen. Hallinnon lapindkyvyytta edistava tiedon
avaus on avoimuusrekisteri, jota koskevan lain saataminen sisaltyy hallitusohjelmaan vas-
tuutahona oikeusministeri®. Lain tarkoituksena on paatdksenteon lapinakyvyyden paran-
taminen ja sitd kautta epaasiallisen vaikuttamisen torjunta sekd kansalaisten luottamuk-
sen vahvistaminen.'*

2.3.4 Tiedon avaamisen arviointia

Tiedon avaamisen taustalla on nakemys, etta tiedon arvo kasvaa, kun sitda hyodynnetdan,
jalostetaan, yhdistetdan ja jaetaan eteenpadin. Datan avaamisessa odotukset ovat koros-
tuneesti kohdistuneet digitaalisiin palveluihin ja uuteen liiketoimintaan. Tiedon eri lajien
avaamisen ja monipuolisen hyddyntamisen voi katsoa kuitenkin sateilevan laajasti yhteis-
kuntaan: paatdksentekoon, kansalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksiin,
yritysten toimintaedellytyksiin ja innovaatioihin, hallinnon tehostumiseen, palvelujen laa-
dun paranemiseen ja organisaatioiden kehittymiseen. Laaja tiedon saatavuus on edellytys
tieteelle, tutkimukselle, oppimiselle ja monitahoisten ongelmien ratkaisulle. Esimerkiksi
globaalin koronapandemian aikana on luotettavan tutkimustiedon ja sen avoimuuden
merkitys paatoksenteossa korostunut. Avoimuuden odotukset kohdistuvat yha enemman

132 https://avoinhallinto.fi/material/taustamuistio-avoimen-hallinnon-iv-kansallisen-toimintaohjel-
man-laadinnan-tueksi/

133 https://avoinhallinto.fi/toimintaohjelmat/
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myos tutkimustiedon taustalla oleviin aineistoihin, malleihin ja menetelmiin. Julkisen sek-
torin tietojen avaaminen lisda viranomaisten toiminnan lapinakyvyytta ja mahdollistaa
hallinnon kehittamisen. Kehittyva teknologia, digitaaliset palvelut, tuotteet ja tekodlyn
kehittyminen perustuvat laadukkaiden ja ajantasaisten tietojen ja tietoaineistojen hyédyn-
tamiseen. Vaikutukset voivat olla kauaskantoisia ja niita voi olla vaikea osoittaa rahallisesti
ja lyhyella tahtaimella.

Tietojen avaamista ja hyodyntamista on arvioitu seka valtioneuvoston teettamassa VNTE-
AS-tutkimuksessa Avoimen datan hyédyntdminen ja vaikuttavuus (Koski et al. 2017) etta
valtiontalouden tarkastusraportissa Avoin tieto ja viranomaistiedon hyédyntdminen (Val-
tiontalouden tarkastusvirasto 2019). Arvioiden mukaan tietovarantoja on Suomessa saatu
avattua ja avoimuudesta on saatu hyotyja. Tiedon laajaa hyodyntamista hankaloittavia
tekijoita on kuitenkin edelleen jaljella.

Edelld mainitun VNTEAS-tutkimuksen mukaan keskeisia perustietovarantoja hallinnoivissa
organisaatioissa oli vuonna 2016 avattu lainsaddannon puitteissa avattavista tietotuot-
teista keskimaarin 70 prosenttia’*. Tutkimuksen keskeisia tuloksia oli, ettd avointa dataa
ja massadataa innovaatiotoiminnassaan hyddyntavat yritykset tekevat markkinoiden kan-
nalta uusia tuoteinnovaatioita suhteellisesti huomattavasti useammin kuin yritykset, jotka
eivat hyddynna dataa. Dataa innovaatioiden kehittamisessa kdyttéaneiden informaatio- ja
viestintatoimialan yritysten liikevaihto kasvoi vuosina 2012-2014 keskimaarin yli 17 pro-
senttia enemman kuin saman toimialan dataa innovaatioissa hyddyntamattémien yritys-
ten liikevaihto. Yksittdisista tietotyypeista vain lilkennetietojen hyédyntaminen innovaa-
tiotoiminnassa oli yhteydessa yritysten liikevaihdon kasvuun.'*®

Vuonna 2021 Digi- ja vdestdviraston yllapitamassa Avoindata.fi:ssa on tiedot noin 2 000
tietoaineistosta, joilla on noin 750 tuottajaa. Sivustolla aineistot on jaettu kategorioihin,
joista suurimpia tietoaineistojen maaralla mitattuina ovat "Alueet ja kaupungit’, "Vaesto ja
yhteiskunta” seka "Ymparisto ja luonto”. Muita kategorioita ovat muun muassa “Liikenne”,
"Rakennettu ymparisto ja infrastruktuuri” seka “Talous ja rahoitus”. Vastaavasti avointa
dataa on kuntien ja alueiden avoimen datan palveluissa seka viranomaisten omilla sivuilla.
Avoimen datan avulla on tuotettu lukuisia jokapadivaisia arkielaman sovelluksia, jotka hel-
pottavat mm. liikenteessd, maastossa ja vesilla lilkkkumista, matkailua ja erilaisten palve-
lujen hyodyntamistd. Avoindata.fi:n sivuilla on esitelty 75 avoimen datan pohjalta tehtya
sovellusta's ja paakaupunkiseudun HRI-palvelussa 289 sovellusta'’. Avointa dataa hyo-
dynnetaan myo6s datajournalismissa.

134 Koski et al. 2017, s. 9.

135 Mts., s. 2.

136 Avoindata.fi, noudettu 16.2.2022.

137 Sovellukset - Helsinki Region Infoshare https://hri.fi/data/fi/showcase (hri.fi), noudettu 16.2.2022.
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VNTEAS-tutkimuksessa tehdyn ehdotuksen mukaisesti ja valtiovarainministerion tilauk-
sesta lisasi Tilastokeskus vuodesta 2016 alkaen datan kayttoa koskevia kysymyksia kah-
den vuoden vélein sdannollisesti toteutettavaan yrityksille suunnattuun Community Inno-
vation Survey (CIS) -kyselyyn'. Joka toinen vuosi toteutettava innovaatiotutkimus on osa
Eurostatin koordinoimaa ja kaikissa EU:n jasenvaltioissa toteutettua yhteison innovaatio-
tutkimushanketta. Kaikista yrityksista 26 prosenttia ilmoitti vahintadan yhden datan kayt-
tokohteen merkitykseltdan suureksi vuosina 2016-2018. Kohtalaiseksi datan merkityksen
vahintaan yhden datan kadyttokohteen osalta yrityksen liiketoiminnassa arvioi 32 prosent-
tia yrityksista. Innovaatiotoimintaa harjoittaville yrityksille datan kayttdé on merkittavam-
paa ja yleisempaa kuin muille yrityksille. Datan merkitys yritysten liiketoiminnassa naytti
kasvaneen aiemmista mittausajankohdista, silla yritykset ilmoittivat datan kayttoa aiem-
paa yleisemmin.'*

Suomessa tiedon avaamiseen lahdettiin kansainvalisesti katsoen suhteellisen varhain.
Avoimen tiedon ohjelman jadlkeen julkisen sektorin tietovarantojen avaaminen nayttaa
kuitenkin hidastuneen eika maksuja ole enaa merkittavasti poistettu. Syita tahan voi tul-
kita monelta kannalta.

Avoimen tiedon ohjelman tarkoituksena oli lyhyen, laajasti verkostoituneen ohjelman
avulla saada tietovarantojen avaaminen kayntiin ja kytkea se valtion kehys- ja talousar-
voprosessiin. Merkittdvia tietovarantoja, kuten ymparist6-, ilmasto- ja paikkatietoja on
avattu laajasti. Suomessa on varhain asetettu tavoitteeksi my6s rajapintojen avoimuus (tie-
donhallintalaki 20, 22 ja 24 §:t). Ulkoisia ja avoimia rajapintoja tulee kuitenkin kayttajien
mukaan hitaasti ja yhtena syyna pidetdan niiden rakentamisen kustannuksia.

Julkista hallintoa on 2000-luvulla kehitetty voimakkaasti projektien, hankkeiden ja ohjel-
mien avulla. Se koskee erityisesti tietojarjestelmid, mutta on levinnyt laajemminkin hal-
lintokulttuuriin. Kun hanke tai ohjelma paattyy, jaddaan odottamaan seuraavaa, johon
resursseja voidaan sitoa. Tiedon hallinnan uusia kohteita tulee kaiken aikaa lisda. Neljan
vuoden valein vaihtuvat hallitusohjelmat asettavat myds uusia painopisteita, jolloin aikai-
sempien jatkototeutus helposti lopahtaa. Kyse ei ole ainoastaan rahallisista hankkeen tai
ohjelman resursseista, vaan pitkdaikaisesta sitoutumisesta toimintatavan muutokseen.
Organisaatioiden oppiminen on hidasta varsinkin julkisessa hallinnossa, jossa muutosten
perustaksi tarvitaan usein lainsdadantoa. Politiikkatoimissa pitdisi padsta hankeajattelua
pitkdjanteisempaan kehittamiseen.

Tietojen tuottajat ovat katsoneet tietovarantojen avaamisen esteiksi erityisesti tietojen
salassa pidettavyyden (lainsaddannon rajoitukset), avaamiseen liittyvat menot ja seka

138 Innovaatiotoiminta 2018, Tilastokeskus.
139 Suomen virallinen tilasto (SVT). 2018.
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huolen tulojen menetyksista (taloudelliset tekijat). Valtiontalouden tarkastuksen yhtey-
dessa ministeridille tehdyn kyselyn'® perusteella yhdeksan ministeriota kahdestatoista
(valtioneuvoston kanslia mukaan lukien) arvioi, etta hallinnonalalla paastaisiin hyvin tai
erittdin hyvin Avoimen tiedon ohjelmassa asetettuun tavoitteeseen, jonka mukaan vuo-
teen 2020 mennessa merkittavimmat julkishallinnon tietovarannot olisivat verkossa saa-
tavilla koneluettavassa muodossa, maksutta ja selkein kdyttéehdoin varustettuina ja niin,
ettd otetaan huomioon tietosuoja ja muut lainsaadantdon perustuvat rajoitukset. Ministe-
ridista kuusi katsoi, ettei hallinnonalalla ollut merkittavia julkisia tietovarantoja tai jos oli,
niiden avaamatta jattamiselle oli laillinen peruste.

Syyksi tietovarantojen avaamisen laantumiseen on arvioitu tiedon tuottajien motivaa-
tion ja kannusteiden puutetta. Tiedon avaaja ei valttamatta katso hyotyvansa avaamisesta,
vaan se voi aiheuttaa menetyksia kayttémaksuissa ja kustannusten kasvua, ellei avaami-
seen saada kattavaa rahoitusta. Tiedon avaamisen alkuaikojen ylioptimististen odotusten
("uusi Nokia”) toteutumatta jagdminen on voinut myds laimentaa paattajien ja vaikuttajien
innokkuutta edistaa asiaa.

Tiedon hyddyntamiseen liittyy paljon tekijoitd, jotka koskevat tiedon sisaltda ja laatua. Nii-
hin liittyvat tarpeet ja vaatimukset vaihtelevat kayttajaryhmittain. Huomio on siirtynyt
viime vuosina tiedon avaamisesta yhd enemman laatukysymyksiin. On ratkaistava, mika
on tarjottavan tiedon laatutaso ja miten laatutarpeisiin vastaamisen kustannukset rahoite-
taan ja kenelle ne kuuluvat. Verkottuneessa yhteiskunnassa ei riitd, etta tata tarkastellaan
yksittdisen viraston ndkdkulmasta, vaan paadytaan siihen kysymykseen, millainen tietova-
rantokokonaisuus ja tietoinfrastruktuuri julkisen hallinnon tulisi tarjota koko yhteiskunnan
kayttoon. Tahan liittyvat kysymykset, miten lainsaddantdon perustuvat erilaiset kayttooi-
keudet eri tietoaineistoihin toteutetaan.

Huolestuneisuutta on my®ds siitd, etta avatulle datalle ei I6ydy odotetulla tavalla kaytta-
jid. Kadyttajan nakokulmasta tietovarantojen hyddyntamista hankaloittavia tekijoita ovat
edelleen muun muassa tiedon puute saatavilla olevista tietovarannoista ja niistad avatusta
datasta seka tiedon hyddyntamista teknisesti, sisallollisesti ja oikeudellisesti rajoittavat
tekijat''. Kun alun perin viranomaistehtavaa varten tuotetut julkisen sektorin tietoaineis-
toja kaytetaan eri tarkoituksiin, esimerkiksi tutkimukseen tai tekodlysovelluksiin, tarvitaan
my®os niiden syntyhistoriaa, tuotantoprosessia ja sisallon laatua avaavaa metatietoa'*. Jos
tatd tietoa ei ole saatavissa, voi tarkoitukseen sopimattoman tai puutteellisen tiedon kay-
tosta aiheutua enemman haittaa ja arvaamattomia riskeja kuin hyotyja.

140 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2019, s. 18.
141 Mts., s. 21-22.

142 Metatieto on tietoa, joka kuvaa aineiston kontekstia, sisdltoa tai rakennetta seka ohjaa ja doku-
mentoi sen kdsittelyd ja hallintaa. Metatietoa voivat kédyttaa sekd ihmiset ettd koneet. Ks. Tietotermit
http://urn.fi/URN:NBN:fi:au:tt:t41.
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Kayttdjien ndkdkulmaa ei edelleenkdan oteta riittavasti huomioon tiedon tarjonnassa. Sen
tulisi kuitenkin lahted kansalaisten ja yritysten tarpeista, koska nama maksavat veroina tie-
don tuotannon. Voidaan kysya myds, eikd myds hallinnon omaan kdyttoonsa kerdaaman ja
tuottaman tiedon tule olla ajantasaista, luotettavaa, helposti 16ytyvaa, saatavaa ja arvioi-
tavissa olevaa. Tall6in kdytettavyysvaatimusten tulisi olla samat seka hallinnon sisalla etta
ulkopuolella kaytettavalle tiedolle.

Kun tietoprosessit ovat digitalisoituneet, rajapinnat ovat kayttokelpoisia ja tieto on I6ydet-
tavissa ja saatavissa tietoverkossa jo julkisen hallinnon omien tehtavien tehokasta toteut-
tamista varten, sen pitaisi vahentaa tiedon luovutusten kustannuksia. Tiedonhallintalaki
sisdltda velvoitteita, joiden noudattamisen on arvioitu voivan alentaa viranomaisten tieto-
varantojen kustannuksia edelleen tasolle, jolloin maksujen periminen ei ole taloudellisesti
tarkoituksenmukaista'#. Kustannukset koskevat alla olevan infrastruktuurin ja tietojen laa-
dun kehittamista ja yllapitoa, mika on valttamatonta myos viranomaistehtavien suoritta-
miseksi. Tietovarantojen avaaminen on osoittautunut myos yhteisolliseksi oppimisproses-
siksi, jossa keskeisia tekijoita ovat johtaminen, avaamisen suunnitelmallisuus ja jatkuva
osaamisen kehittdminen™4,

Julkisen sektorin tietojen avaaminen on prosessi, jossa on otettava huomioon useita teki-
jOita, jotta tiedot saataisiin mahdollisimman taysimittaiseen kayttoon ja niista voitaisiin
saada ne myonteiset vaikutukset, joita halutaan. Maksuttomuus on avoimen datan keskei-
nen ominaisuus ja tiedon kayton helpottaja'*. Tiedon kayttoon saamiseen liittyvat maksut
asettavat tiedon tarvitsijat eriarvoiseen asemaan heidan taloudellisten resurssiensa perus-
teella. Korkea tai kohtuuttomaksi katsottu hinta suhteessa resursseihin ja arvioituihin hyo-
tyihin on vahintaan kynnys tiedon kaytélle. Ihmisten tietokayttdytymisessa on havaittu tie-
tynlaista laiskuutta, minka vuoksi tieto jatetaan helposti hankkimatta, jos siihen on pieni-
kin este. Tiedonhankintatutkimuksessa tunnetaan myos informaation vdlttdminen, jonka
syyna voivat olla yksil6lliset (esim. tunneperdiset) tai teknisluontoiset (kustannukset, aika)
esteet's. Riskind on silloin turvautuminen virheelliseen tai vadraan tietoon. Kun esimer-
kiksi internetin kautta on helposti saatavilla vaihtoehtoista maksutonta informaatiota, se
voi houkutella enemman kuin luotettava, mutta maksullinen tieto.

Huomio muun muassa datataloudessa on myds siirtynyt avoimesta datasta mahdolli-
suuksiin hyodyntaa kayttdoikeuksiltaan rajoitettuja tietoaineistoja ja henkilokohtaista
dataa, jolloin tarvitaan vaativampia rajoitukset huomioon ottavia ratkaisuja. Teknisten

143 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2019, s.18 (tarkastukseen liittyvassa haastattelussa saatu arvio).
144 Kauhanen-Simanainen ja Suurhasko 2015, s. 18-21.

145 On kuitenkin hyvad huomata, ettd tiedon avaamisessa on maksuttomuus vain yksi tekija, jonka vai-
kutuksia on vaikea tarkastella erillisend muista tiedon kaytettavyytta maarittelevista tekijoista (I6ydet-
tavyys, saatavuus, yhdisteltavyys, luotettavuus jne.).

146 Ks. esim. Jalonen 2015, s. 53-54.
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rajapintojen lisdksi edellytetaan myos tietojen sisallollista ja semanttista yhteentoimi-
vuutta seka tietosuojan ja tietoturvallisuuden varmistavia ratkaisuja. Avoin data voidaan
tastd nakokulmasta ndhda yhtena datalajina laajemmassa dataspektrissa. Se, miten tieto-
talouden ja tietoyhteiskunnan kasvavia odotuksia ja vaatimuksia vastaavan tietoinfrastruk-
tuurin rahoitus jarjestetaan jatkossa kokonaisuutena, on ratkaisematta.

2.4 Tietopolitiikan asemointi ja syventaminen:
Avoimuus kantavana periaatteena

Sita mukaa, kun datan maara ja kdytto ovat lisddntyneet ja merkitys kasvanut, nahdaan
data yha moniulotteisempana tietolajina. Tata ilmentavat lukuisat datapaatteiset ter-

mit, joiden maara ndyttaa olevan kasvussa'¥’. Myos datan avaaminen nahdaan proses-
sina, jossa voi avoimen datan tiukimman madarittelyn rinnalla olla erilaisia variaatioita. Jos
katsotaan, etta jotain tietoaineistoa ei voida lainsaddanto- tai muista syista avata koko-
naan, voidaan mahdollisesti vaihtoehtona avata dataa osittain. Open Data Institute (ODI)
havainnollistaa datan avoimuuden tasoja dataspektrilld, jossa datan avaamista kuvataan
viidelld tasolla suljetusta avoimeen.® Datan avaamista ei olekaan enda hyodyllista tar-
kastella erillddn monimuotoisen ja -sisaltdisen datan tuottamisen, hallinnan ja kdyton
kokonaisuudesta, jossa on useita tiedon tuottajia ja kdyttajia viranomaisista tutkimus-
laitoksiin ja yrityksiin erilaisine tehtdvineen ja tiedon tarpeineen. Tassa dataekosystee-
missa tai data-avaruudessa on erilaisia toimijoita erilaisine tietoaineistoineen, toiminta- ja
rahoitusmalleineen.

Euroopan komissio on asettanut tavoitteet ja laatinut kompassin 2020-luvun digitaaliselle
vuosikymmenelle'. EU haluaa luoda datan sisamarkkinat, joilla data voi liikkua vapaasti
eri maiden ja alojen valilla. Taman katsotaan hyddyttavan niin yrityksia, tutkijoita kuin jul-
kishallintoakin. Datan hyddyntamista ja datataloutta edistetdan avoimen datan direktii-
vin 2019 taytantdonpanolla seka datastrategialla vuodelta 2020'°. ja sen mukaisilla lain-
saadantoaloitteilla. Naitd ovat ehdotus datanhallinta-asetukseksi (Data Governance Act)'’

147 Esim. raakadata, metadata, omadata, massadata.
148 Koski et al. 2017 ja The Data Spectrum, Open Data Institute ODI

149 Euroopan unionin komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. 2030 digitaalinen kompassi: eurooppalainen ldhestymistapa
digitaalista vuosikymmenta varten.

150 Euroopan unionin komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Euroopan datastrategia. COM/2020/66 final.

151 Euroopan unionin komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi eurooppa-
laisesta datahallinnosta. Bryssel 25.11.2020 COM (2020) 767 final.
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ja datan saatavuuden lisddmista koskevaksi erilliseksi datasdadadokseksi (Data Act). Datan-
hallinta-asetuksella tarkoitetaan uutta eurooppalaista hallintotapaa datan jakamiseen jul-
kisen ja yksityisen sektorin sekd EU-maiden vililla. Avoimen datan direktiivissa maari-
teltavat arvokkaat tietoaineistot ja datastrategian sektorikohtaiset tietoavaruudet (Data
Spaces) jasentdvat niita keskeisia tietoja, joihin avoimuus- ja kdytettavyysvaatimukset
kohdistuvat.

Tiedon avaaminen katsotaan Suomessa osaksi laajempaa tietopolitiikkaa, jonka kehitta-
miselld on laaja poliittinen tuki. Tietopoliittinen keskustelu kdynnistyi vuonna 20172, ja
hallitus antoi eduskunnalle ensimmaisen tietopoliittisen selonteon vuonna 20183, Tie-
topolitiikka on asemoitumassa yhteiskuntapolitiikan alueena tai politiikkalohkona, joskin
sen sisalto on vield rakentumassa'*. Tietopoliittista keskustelua kdydaan aktiivisesti muun
muassa elinkeinoelaman piirissa, eduskuntapuolueiden tietopolitiikan toimijoiden yhteis-
tyoryhmadssa ja avoimen ja vastuullisen tieteen foorumeilla'>. Suomi on ollut kansainva-
lisesti varhainen edelldkavija datan avaamisessa. Vastaavasti ja osin jatkumona Suomi on
myos edelldkavijana kaynnistanyt yhteiskunnan tietopolitiikan muodostamisen, mika on
pitkdjanteinen ja useita hallituskausia vaativa tehtava. Myos edell esitetyn tiedon avaami-
sen tarkastelun perusteella maksullisuuden/maksuttomuuden kysymykset tulisi ratkaista
koko suomalaista yhteiskuntaa koskevan tietopolitiikan kokonaisuuden kontekstissa, ei
erillisend asiana.

Tiedon avaaminen on muotoiltu osaksi tietopolitiikkaa myds paaministeri Sanna Marinin
hallitusohjelmassa, jonka yhtend pdamadrana on maailman paras julkinen hallinto. Hal-
litusohjelman mukaan hallitus valmistelee julkisen hallinnon strategian, jonka toimen-
piteilla vahvistetaan kansalaisten perusoikeuksien turvaamista, julkisen talouden kesta-
vyytta tuottavuuden edistamisen kautta, tietopolitiilkan koordinaatiota seka uusien tekno-
logioiden hyédyntamista. Hallituksen tavoitteena on syventaa tietopolitiikan johtamista
ja tehda julkisen tiedon avoimuudesta tietopolitiikan kantava periaate's. Tama merkitsee
muun muassa julkisten tietovarantojen avaamisen jatkamista, niiden hyddyntamisen hel-
pottamista seka julkisuuslain periaatteiden ja vaatimusten ulottamista my6s julkisomistei-
siin yhtioihin.

152 Kauhanen-Simanainen - Rissanen 2017.
153 VNS 7/2018.
154 Kauhanen-Simanainen 2020.

155 Ks. keskustelusta esim. Teknologianeuvottelukunta: Suomen Teknologiapolitiikka 2020-luvul-
laeduskuntapuolueiden yhteinen foorumi https://tietopolitiikka.fi/ seka tutkijayhteiséjen foorumit
https://vastuullinentiede fi/fi ja https://avointiede fi/fi tiede.

156 Valtioneuvoston kanslia 2019, s. 183-184.
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Valtiontalouden tarkastusvirasto ilmaisi aiemmin mainitussa tarkastuksessaan huolestu-
neisuutensa siitd, onko viranomaisilla riittavaa kannustetta pyrkia pitamaan huolta tietova-
rantojensa laadusta ja tarjonnasta elinkeinoeldaman, yhteiskunnan ja kansalaisten kayttoon
ja miten Suomelta Euroopan unionin jasenvaltiona odotettu aktiivisuus tietovarantojen
avaamisessa toteutetaan. Tarkastuksen jdlkeen valtiovarainministerié on asettanut Tiedon
hyédyntdmisen ja avaamisen hankkeen toimikaudelle 30.4.2020-31.12.2022. Tavoitteena
on edistaa julkisen tiedon entista laajempaa ja tehokkaampaa hyddyntamista koko yhteis-
kunnassa. Hankkeessa hyddynnetdadan muun muassa Avoimen tiedon ohjelman 2013-2015
ja lukuisten eri tahojen tekemaa yhteistyota tiedon avaamisen ja hyddyntdamisen eteen.'”’

Tiedon hyédyntamisen ja avaamisen hankkeen kuvauksen mukaan siind luodaan julkiselle
hallinnolle ja julkisille yrityksille toimintamalli julkisten tietojen jakamiseen systemaatti-

sesti joko avoimena tietona tai nykyista laajempaan kayttoon lahtokohtaisesti ohjelmoin-
tirajapintojen (API, Application Programming Interface) kautta. Hanke tukee julkista hallin

toa ja julkisia yrityksia toimintamallin kayttoonotossa sekd avoimen datan direktiivin toi-
meenpanoa ja direktiivin mukaisten arvokkaiden tietoaineistojen avaamista Suomessa.’®

Avoimen datan direktiivin kansallista taytantdonpanoa koskevan hankkeen esittelyssa'®
katsotaan direktiivin edistdvan Suomessa hallitusohjelman tavoitteita tehda julkisen tie-
don avoimuudesta koko tietopolitiikan kantava periaate. Tavoitteina mainitaan lain saata-
minen velvoitteesta edellyttda avoimia rajapintoja julkisia tietojarjestelmia hankittaessa,
madratietoinen julkisten tietovarantojen avaamisen jatkaminen ja niiden hyédyntamista
helpottavien sitovien laatukriteerien laadinta. Direktiivin tdytantdonpano sisaltyy hallituk-
sen lainsaadantdohjelmaan'®,

157 Tiedon hyddyntamisen ja avaamisen hanke, VN/5386/2020.

158 Arvokkaiden tietoaineistojen maksuton saatavuus teknisen rajapinnan kautta sisaltyy PSI-direk-
tiivin 2019 toimeenpanoon, mutta Euroopan komissio ei ole vield maaritellyt, mitd nama aineistot
ovat (lokakuu 2021). Toistaiseksi tarkemmin madrittelemattomat tietoaineistojen teemaluokat voisi-
vat direktiivin mukaan sisaltdd muun muassa postinumerot, kansalliset ja paikalliset kartat (paikkatie-
dot), energiankulutuksen ja satelliittikuvat (maan havainnointi ja ymparist6), paikan paalla laitteista
kerdttavat tiedot ja sddennusteet (sdatiedot), vaesto- ja talousindikaattorit (tilastotiedot), kauppare-
kisterit ja rekisterdintitunnukset (yritys- ja yritysten omistustiedot), likennemerkit ja sisdvesivaylat
(liikkuvuustiedot).

159 Valtiovarainministeri 2020.
160 Hallituksen lainsdadantdohjelma 2020, s. 48.
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Avoimen datan direktiivi pannaan taytantdon seuraavilla saadoksilla:

e Lakijulkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain muuttamisesta
(710/2021);

e Lakiviranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain 16 ja 34 §:n muutta-
misesta (711/2021, julkisuuslain muutoslaki);

e Laki erditd yleishyddyllisia palveluita tuottavien yritysten tiedon uudelleen-
kaytosta (712/2021);

e Lakijulkisin varoin tuotettujen tutkimusaineistojen uudelleenkdytosta
(713/2021)

Edelld mainituista julkisuuslain muutoslaki koskee maksuja. Sen my6ta julkisuuslain 34 §:n
mukaan "[a]siakirjan antamisesta 9 ja 11 §&:n nojalla ei perita maksua, kun -- 6) kysymys

on julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain 24 b §:n 1 momentissa tarkoitetusta
arvokkaasta tietoaineistosta” Lain esitdiden mukaan “[m]aksuttomuus koskisi asiakirjan
antamista kaikilla niilla tavoilla, joihin lainsaadanto velvoittaa”'®’ Tama koskisi kuitenkin siis
vain arvokkaita tietoaineistoja.

Kuten aiemmin todettiin, Euroopan komissio ei ole viela maaritellyt arvokkaita tietoaineis-
toja. Lainsaadannon keskeinen sisaltd on siten nailta osin vield avoinna (tilanne 15.2.2022).
Avoimen datan direktiivi edustanee kuitenkin minimivaatimuksia ja kansallisesti Suomella
on mahdollisuus olla my6s aktiivinen tiedon hyodyntdja tiedon digitaalisessa murroksessa.
Suomi voi myds toimia Euroopassa edelldkavijana tietokasityksen ja tietopolitiikan sisallon
laajentamisessa’®? datasta tulkittavissa olevaan informaatioon ja uuden tiedon luomiseen
inhimillisen ymmarryksen kasvun ja eettisen teknologian hyddyntamisen kautta.

2.5 Kehityksen arviointia

Monet edelleen nykyiseen tietokulttuuriin ja hallintokdytantéihin vaikuttavat saddokset
ja toimintatavat saivat alkunsa 1990-luvulla ja niiden kestavyytta on tarpeen arvioida kol-
menkymmenen vuoden aikana radikaalisti muuttuneessa tietoymparistdssa. Maksulli-
suuden taustalla heijastuu ndkemys siitd, etta tieto on julkisen hallinnon padgomaa. Valtio
ja virastot on ndhty julkisin varoin kansalaisilta ja yrityksiltd korvauksetta kerdtyn tiedon
omistajina, jotka voivat kdyda kauppaa ja saadella tiedon saatavuutta muun muassa mak-
sujen avulla.

161 HE 74/2021 vp, s. 48.
162 Tiedon arvosyklista julkaisussa ks. Kauhanen-Simanainen 2020, s. 15.
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Hinnoittelukdytantdjen ja maksuja koskevan lainsdddannon tulkintojen moninaisuus,
epayhtendisyys ja epdselvyys on tunnistettu useissa selvityksissa. Tietokulttuurissa on
ollut pyrkimysta kontrolloida tiedon kadyttoa ja maksuja on saatettu suullisesti perustella
sill, ettd ne "suojaisivat” tietoa "vaaralta” tai "turhalta” kdytolta's. Taustalla on ollut myds
huolta tietojen laadusta ja ajantasaisuudesta. Vield 1990-luvulla ei ollut harvinaista, etta
tiedon pyytajalta kysyttiin, mihin tarkoitukseen han pyytamaansa tietoa aikoi kayttaa.
Nama tekijat ovat ristiriidassa sen nykyisin laajasti jaetun nakemyksen kanssa, etta verova-
roin hankittu, koottu ja yllapidettava tieto on kansakunnan yhteista padaomaa ja julkishyo-
dyke, jonka arvo kasvaa, kun sitd voidaan hyddyntda mahdollisimman helposti ja vapaasti
ottaen huomioon perusoikeudet ja turvallisuustekijat. Julkisuusperiaatetta tulkitaan nykyi-
sin siten, ettd kuka tahansa tietopyynnon lahettdja on oikeutettu saamaan tiedon julki-
sesta asiakirjasta silloinkin, kun pyynto on lahetetty anonyymista sahkdpostiosoitteesta.

Tietosuojaa on vahvistettu eurooppalaisella lainsadadannolla, jotta seka ihmisten perusoi-
keudet ettd mahdollisimman suuri tiedon avoimuus ja julkisuus voisivat toteutua. Dataa
koskevaa lainsaadantoa kehitetdan, jotta tiedot saataisiin virtaamaan tehokkaasti ja tuot-
tamaan hyvinvointia ja talouden uudistumista kehittyneen teknologian avulla. Reaaliaikai-
sen paikallisen ja globaalin datan saatavuus on valttamatonta myods ilmastonmuutoksen ja
luontokadon seurannassa ja pysdyttamisessa.

Kysymys julkisen sektorin tietojen maksullisuudesta ja maksuttomuudesta on sidoksissa
yhteiskunnan ja talouden tilaan, nakemyksiin tiedon arvosta, omistajuudesta ja oikeu-
desta tietoon. Seka toiminta- etta tietoymparistbmme on ndissa suhteissa huomattavasti
muuttunut verrattuna siihen lama-Suomeen, jossa maksuperustepolitiikka luotiin. Talou-
den nakdkulmasta tiedon saatavuuden parantaminen voidaan ndhda investointina hyvin-
vointia ja talouden kasvua edistavaan tutkimukseen, kehittamiseen ja innovaatioihin. Jul-
kisen sektorin tiedoista kayttajilta kerattavien maksujen oikeutusta, jarkevyytta ja toisaalta
tarvittavan tietoinfrastruktuurin kustannusten kattamisen keinoja on arvioitava seka avoi-
men datan direktiivin vaatimuksia ettd aiempaa huomattavasti monitahoisempia tiedon
tarpeita vasten.

Julkisen sektorin tietojen maksullisuuden ja sita koskevan lainsaadannon taustalla ollut
New Public Management -ajattelu ei tue nykyisia ndakemyksia datatalouden ja tiedon
hyddyntdmisen tarpeista yhteiskunnassa. Hallinnon kehittdmisen malleissa tai johta-
misopeissa ei NPM:lle ole kuitenkaan nakynyt selkeita vaihtoehtoja.

163 Perustuu yhden taman selvityksen kirjoittajan (Anne Kauhanen-Simanainen) aikalaismuistiin kes-
kusteluista viranomaisten kanssa kokouksissa ja tietoja pyydettdessa. Tatd viranomaisorganisaatioiden
epavirallista tietokulttuuria ei ole juurikaan tutkittu ja dokumentaatiota siita ei juurikaan ole.
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Digitalisaatiolta odotetaan uusia mahdollisuuksia julkisen hallinnon ja palvelujen kehit-
tamiseen. Digitalisaation murroksen rinnalla on meneilldan tiedon murros, joka edellyt-
tda uusia toimintamalleja. Sen lisdksi, etta tiedot ja niiden yhdistely tuovat lisdarvoa ldhes
kaikkeen toimintaan, ovat yhteiskunnan tietovarannot ja -aineistot seka niiden kaytetta-
vyys valttamaton osa tietoyhteiskunnan keskeisia rakenteita ja prosesseja, kuten:

e tietoon pohjaava yhteiskunnallisten asioiden valmistelu ja paatdksenteko
e kansalaisten yhdenvertainen osallistuminen

e datatalous ja tekodlyn kehittdaminen

e digitaaliset palvelut

® organisaatioiden tehokas verkottunut toiminta ja yhteistyo

e oppiminen ja tutkimus

e tutkiva datajournalismi ja data-analytiikka.

Kaikissa naissd tarvitaan luotettavaa, arvioitavissa olevaa, ajantasaista tietoa, monessa
tapauksessa myds mahdollisimman nopeasti. Tarvitaan seka avointa dataa etta luvanva-
raisia tietoaineistoja ja mahdollisuutta yhdistella tietoja ottaen huomioon lainsaddannén
rajoitukset ja tietoturvallisuus.

Yksittdisten virastojen tietoja koskevat vaihtelevat kdyttomaksut ovat tiedon hyodyntami-
sen alkupadn lukkoja ja kynnyksia. Niitd koskevat erilaiset, eri tasoiset sdddokset ja asetuk-
set ovat ristiriidassa tiedon tehokasta hyddyntamista koskevien tavoitteiden kanssa. Esi-
merkiksi infrastruktuurikustannusten vyoryttaminen tiedon kayttajille vie pohjan myds
rajakustannushinnoittelulta®.

Monet tassakin raportissa mainitut tydryhmat ovat esittaneet korjauksia, joilla tiedon saa-
tavuutta ja hydodynnettavyytta voidaan parantaa. Yksittdiset korjaukset eivat kuitenkaan
muuta sitd Iahtokohtaa, etta viranomaiset keraavat ja yllapitavat tietoja lahinna omia teh-
taviadn varten lainsaddantoon perustuen sen sijaan, etta julkisen sektorin tiedot nahtai-
siin lahtokohtaisesti koko yhteiskunnan padaomana ja tama olisi otettu huomioon myds
lainsaadanndssa.

Tdlléin tarvitaan valtakunnallinen tiedon tuotannon, hallinnan, avaamisen ja jakami-
sen rahoitus- ja toimintamalli, joka tulisi rakentaa tiedon kdyttdjien tarpeista Idhtien.

164 Valtiokonttorin maardys maksullisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelman seka tuloslaskel-
man laatimisesta VK/54895/00.00.01.06.00/2020 edellyttad, etta hinnat sisdltavat maksullisen toimin-
nan osuuden myds viraston yhteiskustannuksista, pddomakustannuksista ja muista laskennallisista
eristd. Julkishallinnon aineistojen hyddyntdmista selvittava asiantuntijatydryhma on raportissaan (Val-
tiovarainministerion julkaisuja 2020:54, s. 27-29) ehdottanut tatd yleisperiaatetta korjattavaksi siten,
ettd se mahdollistaisi rajakustannushinnoittelun. Talldin maksullisen toiminnan hintojen ei tarvitsisi
sisaltdd osuutta viraston kiinteistd kustannuksista.
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Voitaisiinko tétd mallia ja julkisen hallinnon johtamisperiaatteita rakentaa dataekosys-
teemin tai data-avaruuksien pohjalta, joita on konseptoitu muun muassa reilun datata-
louden'® ja EU:n Data Spaces -hankkeen yhteydessc?' Yhteiset, selkedt tiedon tarjontaa,
avaamista, kdyttdd, laatua, rahoitusta ja maksuja koskevat pelisédnnét sujuvoittaisivat
lainsddddnndn rinnalla tietojen jakamista sekd viranomaisten ettd muiden kdyttdjien kes-
ken. Mallissa tulisi huomioida erilaiset toimijat, toimialat sekd siscll6ltddn ja kéyttooikeuk-

siltaan erilaiset tietoaineistot.

165 Sitra 2019.
166 Ks. esim. Nagel - Lycklama (toim.) 2021.
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3 Empiirinen tarkastelu tiedon
jakamisesta talousvaikutuksineen

3.1 Tarkastelun lahtokohdat

Suomalaisessa julkishallinnossa tapahtuneet ajattelutapojen muutokset ovat olleet mer-
kittava tekija sen suhteen, etta tietoaineistoja on ylipaataan ryhdytty avaamaan. Téhan on
vaikuttanut myds yhtaalta eurooppalainen paine sekd nakemys siitd, kuinka tietoaineistoja
voitaisiin hyodyntaa erityisesti uusien liilketoimintojen raaka-aineena. Edelleen merkitysta
lienee ollut silla, kuinka aktiivisen kansalaisyhteiskunnan on aiempaa vahvemmin ajateltu
olevan "oikeutettuja” saamaan erilaisia tietoaineistoja kdyttoonsa, jolloin osallistumis- ja
vaikuttamisoikeudet toteutuisivat paremmin. My6s tekninen kehitys, jossa tietoaineisto-
jen avaaminen ja jakaminen yleisessa tietoverkossa on tullut helpommaksi, on edistanyt
avaamispyrkimyksia. Télle esteeksi ei laajamittaisesti ole muodostunut mydskaan maksu-
perustelaki, joka epamaardisyydessaan on mahdollistanut tietoaineistojen tulkinnan, mil-
loin maksuttomiksi ja milloin maksullisiksi. Toisaalta edelleen monien virastojen ja erityi-
sesti valtion laitosten talous on vahvasti sidottu tietoaineistoista tai niiden pohjalta kehi-
tettyjen palvelujen myynnista saatujen tulojen varaan. Tama ei ole kannustanut maksutto-
muuden laajentamiseen.

Kuten jo edella (luku 1.2) selvitystehtavan kuvauksen yhteydessa on tuotu esiin, katsot-
tiin jo taman tutkimuksen suunnittelun yhteydessa tarpeelliseksi ensin selvittaa, millai-
sista aineistoista on kyse ennen sen tarkastelua, miten maksullisuus—maksuttomuus kayt-
taytyy julkisen sektorin tietojen kanssa. Luontevaksi tarkastelun lahtokohtaiseksi kohteeksi
valikoituivat ensisijaisesti Heli Kosken, Mika Honkasen, Juha Luukkosen, Mika Pajarisen ja
Teemu Ropposen suorittaman avoimen datan hyddyntamista ja vaikuttavuutta koskevan
tutkimuksen (VNTEAS 40/2017) kohteena olleet tahot. Tata voitiin perustella vertailtavuu-
della. Tuossa tutkimuksessa tarkastelun kohteena olivat:

e silloisen rekisterihallintolain (166/1996, kumottu lailla 304/2019) 2 §:n
(528/1999) tarkoittaman Vaestorekisterikeskuksen (VRK) yllapitdman vaesto-
tietojdrjestelmasta ja Vaestorekisterikeskuksen varmennepalveluista anne-
tun lain (661/2009, nyk. laki vdestotietojarjestelmasta ja Digi- ja vdestoviras-
ton varmennepalveluista, nimike muutettu lailla 1175/2019) 3 §:n tarkoittama
vdestdtietojdrjestelmd (VTJ) seka viraston tuottama avoin data,
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® silloisen Maanmittauslaitoksesta annetun lain (900/2013, kumottu lailla
1025/2018) tarkoittaman Maanmittauslaitoksen (MML) yllapitamat maasto-
tietojérjestelmd (MT)), kiinteistotietojdrjestelmasta ja siitd tuotettavasta tie-
topalvelusta annetun lain (453/2002) tarkoittama kiinteistétietojcirjestelmd
(KTJ) seka kiinteistojen kauppahintarekisterista annetun lain (552/1980) 1 §&:n
(300/1996) tarkoittama kiinteistéjen kauppahintarekisteri,

e Patentti- ja rekisterihallituksesta annetun lain (578/2013) tarkoittaman
Patentti- ja rekisterihallituksen (PRH) yllapitamat kaupparekisterilain 1 §:n tar-
koittama kaupparekisteri, saatidlain (487/2015) 13 luvun 1 &:n tarkoittama
sddtibrekisteri ja yhdistyslain 51 §:n ja 57 §&:n nojalla annetun yhdistysrekiste-
riasetuksen (506/1989) 1 §:n tarkoittama yhdistysrekisteri,

e Patentti- ja rekisterihallituksen yhdessa Verohallinnosta annetun lain
(503/2010) 1 §&:n tarkoittaman Verohallinnon kanssa yllapitama yritys- ja yhtei-
sotietolain (244/2001) 2,5 §:n tarkoittama yritys- ja yhteisétunnusrekisteri (YTJ),

e Verohallinnon tuottama avoin data,

e silloisen Liikenteen turvallisuusvirastosta annetun lain (863/2009,
kumottu lailla 937/2018) 1 §:n tarkoittaman Liikenteen turvallisuusvi-
raston (Trafi) ylldpitdma avoin data ja silloisen ajoneuvoliikennerekiste-
rista annetun lain (541/2003, kumottu lailla 301/2018) 1 §:n tarkoittama
ajoneuvoliikennerekisteri,

e tilastokeskuksesta annetun lain (48/1992) 1 §&:n tarkoittaman tilastokeskuksen
tuottama maksullinen data,

® silloisen ilmatieteen laitoksesta annetun lain (585/1967, kumottu lailla
212/2018) 1 &:n (957/2008) tarkoittaman ilmatieteen laitoksen yllapitama
avoin data,

® Luonnonvarakeskuksesta annetun lain (561/2014) 1 §&:n 1 momentin tarkoit-
taman Luonnonvarakeskuksen (LUKE) yllapitama avoin data,

® jlloisen liikennevirastosta annetun lain (862/2009) 1 §:n tarkoittaman liiken-
neviraston yllapitdma avoin data,

e Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksesta annetun lain (668/2008) 1 §:n tarkoitta-
man Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) ylldpitdma avoin data, seka

e Kansanelakelaitoksesta annetun lain (731/2001) 1 §:n tarkoittaman Kansan-
eldkelaitoksen (KELA) yllapitdma avoin data.'®’

Muuttuneiden organisaatiorakenteiden ja lainsadadannon johdosta tassa selvityk-
sessa tarkastelun kohteeksi otettiin siten nykyisen Digi- ja vaestovirastosta annetun lain
(304/2019) 1 &:n tarkoittama Digi- ja vdestovirasto (DVV), Maanmittauslaitos, Patentti- ja

167 Koski et al. VNTEAS 40/2017, s. 10-12. Tutkimuksessa (mts., s. 12) kerrottiin edelleen, ettd sen
osana toteutettu kysely kohdistettiin myds Suomen ymparistokeskuksesta annetun lain (1069/2009)
1.1 &n tarkoittamalle Suomen ympéristokeskukselle (SYKE).
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rekisterihallitus, Verohallinto, Liikenne- ja viestintdvirastosta annetun lain (935/2018)

1 &:n 1 momentin tarkoittama Liikenne- ja viestintavirasto (Traficom), Tilastokeskus, lIma-
tieteen laitos, Luonnonvarakeskus, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos ja Kansaneldkelaitos
tietovarantoineen. Tarkasteltavia organisaatioita tdydennettiin edellisten ohella vield Suo-
men metsakeskuksesta annetun lain (418/2011) 1 §:n (89/2019) tarkoittaman Suomen
metsdkeskuksen, Suomen ymparistokeskuksen (SYKE) sekd Helsingin seudun ymparisto-
palvelujen (HSY)', joka on kuntalain 55 §:n mukainen kuntayhtymd etta kahden, usean
kunnan yhteisen palvelun eli Helsinki Region Infosharen (Helsingin kaupunki) ja Lounais-
tiedon (Turun kaupunki) tietojen tarkastelulla.’s® Aineistoa kunnista pyydettiin myds Suo-
men Kuntaliitto ry:Ita.'”°

Empiirisen tarkastelun ensimmaisessa vaiheessa edelld mainituille viranomaisille seka
muille tahoille lahetettiin pienimuotoinen sahkopostin avulla toteutettu alkukysely. Tar-
koituksena oli kartoittaa julkisen sektorin tietoaineistojen ja -varantojen nykytilaa mak-
sullisuuden ja maksuttomuuden nakdkulmasta'’'. Toisaalta kartoitettiin myos sitd, millai-
sia tietoja viranomaiset ovat jo avanneet sekd millaisiin tietoihin tietopyynnot tyypillisesti
kohdistuvat. Tavoite oli selvittda, millaisia vaikutuksia tiedon maksullisuudella ja maksut-
tomuudella on sen tosiasialliseen kdyttoon. Kyselyn avulla pyrittiin tarkastelemaan tiedon
kayttdjamaarien muutosta, silloin kun jokin tieto oli saatettu avoimesti saataville. Ndiden
kysymyksien lisdksi mielenkiinnon kohteena kyselyssa oli organisaatioille tietopyynnoista
aiheutuvat tulot ja menot. Edelleen tiedon tuottajia pyydettiin arvioimaan, kuinka paljon

168 Kysely ldhetettiin my6s Helsingin seudun liikkenne (HSL) kuntayhtymalle, mutta tédhéan ei saatu
vastausta.

169 "Helsinki Region Infoshare (HRI) -palvelu on Helsingin, Espoon, Vantaan ja Kauniaisten kaupunkien
yhteinen avoimen datan palvelu. Palvelusta I16ytyy paakaupunkiseudun kaupunkeja ja koko seutua
koskevaa tietoa kaikkien vapaasti ja maksutta hyodynnettavaksi.” (Mikd HRI? sivustolla hri.fi). “Lounais-
tieto on Lounais-Suomen alueellinen tietopalvelu, joka pitda ylla muun muassa tilastoanalyysipalvelua,
karttapalvelua seka avoimen datan portaalia.” (lounaistieto.fi). Lounaistieto toimii hallinnollisesti Varsi-
nais-Suomen liitto kuntayhtyman sisalla. Lounaistiedosta ks. myos Kalliola — Kayhko — Jokela 2019.

170 Lisaksi Oikeusrekisterikeskukselta (ORK) pyydettiin tilastotietoa valitusmaarista kahdessa asiassa.
Valitusmaarien muutoksesta, kun valtion muiden kuin ylimpien virkamiesten virantdytot ovat tulleet
valitusoikeuden piiriin ja kun valitukset kunnallisista virantdytoista ovat muuttuneet maksullisiksi. Val-
tion virkanimityksid koskeva totaalinen valituskielto kumottiin valtion virkamieslain (750/1994) 59

§:n (883/2018) muutoksella, joka tuli voimaan 1.1.2019 alkaen. Kuntien virkavalitukset sen sijaan tuli-
vat oikeudenkdyntimaksun piiriin 1.1.2016, kun uusi tuomioistuinmaksulaki (1455/2015) tuli voimaan
(vrt. laki tuomioistuinten ja erdiden oikeushallintoviranomaisten suoritteista perittavista maksuista,
701/1993,6 8, 1 mom., 4 k., 1546/2001). Naiden tietojen kerdamiselld tavoiteltiin tdydentadvaa rinnas-
teista tarkastelua sen suhteen, mitd tapahtuu, kun joku asia tulee saataville ja toisaalta siirtyy maksulli-
suuden piiriin.

171 Laajempaa tarkastelua tietovarannoista tehdaan tiedonhallintakartalla, josta sdadetdan tiedonhal-
lintalain 6 §:ssd. Lain 6.1 §:n mukaan valtiovarainministerion tehtavana on tiedonhallintakartan ylla-
pito. Toisen momentin mukaan ministerididen tulee huolehtia sen ajantasaisuudesta hallinnonalal-
laan. HE 284/2018 vp, s. 80 on lausuttu, ettd tiedonhallintakartan tehtéva on tuottaa paapiirteinen
kuvaus julkisen hallinnon tiedonhallinnasta.
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he saavat tuloja erilaisiin tietopyyntdihin tai tarkemmin tietoaineistoja koskeviin kyselyi-
hin vastaamisesta seka millainen on naiden taloudellinen merkitys organisaation kannalta.
Kyselyssa esitettiin seuraavat kysymykset:

e Kuinka paljon organisaationne vastaanottaa erilaisia tietopyynt6ja? Mihin
aineistoihin ndma tietopyynnoét kohdistuvat? Ovatko ne padsaantoisesti julki-
suuslain tarkoittamia asiakirjapyyntdja vai esimerkiksi erilaisiin tietoaineistoi-
hin/rekistereihin kohdistuvia?

e Kuinka paljon naista tietopyynndista kertyy tuloja ja mika on niiden taloudel-
linen merkitys organisaatiossa? Miten arvioisitte, kuinka paljon teille aiheutuu
kustannuksia ndiden tietopyyntojen kasittelysta tai tietoluovutuksien organi-
soinnista esimerkiksi automaattisesti?

e Mikali jokin tieto on muuttunut maksuttomaksi tai painvastoin maksulliseksi,
onko talla ollut vaikutusta sen kysyntaan? Mikali jokin aineisto on saatettu
avoimesti saataville, mika on ollut taman vaikutus sen kysyntaa?

Edelld mainitut kysymykset ldhetettiin edelld mainituille viranomaisille. Helsinki Region
Infosharen ja Lounaistiedon kanssa jarjestettiin erikseen kokous, jossa kyseiset tahot esit-
telivat ja kertoivat toiminnastaan. Kuntien osalta tietoa pyydettiin Suomen Kuntaliitto
ry:Ita. Tarkastelun tukena kdytettiin saatavilla olleita organisaatioiden tietotilinpaatoksia.
Organisaatioista suurin osa oli julkaissut tietotilinpaatoksen vuodelta 2020, mutta kaik-
kien osalta sita ei ollut kaytettavissa. Osa viranomaisista on julkaissut tietotilinpaatoksensa
verkkosivuillaan ja osa ei ole. Tietopyynt6ja taydennettiin niiden viranomaisten osalta,
jotka eivat olleet julkaisseet tietotilinpaatoksiaan. Kaikissa viranomaisissa tietotilinpaatok-
sid ei kuitenkaan ole laadittu (esimerkiksi Patentti- ja rekisterihallitus).'”

3.2 Tarkastelun tulokset: valtion viranomaiset

3.2.1 Verohallinto

Verohallinto on viranomainen, joka huolehtii verojen kantamisesta yhteiskunnalle. Oikeu-
delliselta luonteeltaan se on virasto. Verohallinnosta annetun lain 2.1 §:n mukaan Verohal-
linnon tehtdvana on verotuksen toimittaminen, verovalvonta, verojen ja maksujen kanto,
perintd ja tilitys seka veronsaajien oikeudenvalvonta sen mukaan kuin erikseen saade-
taan. Naiden tehtavien lisdksi Verohallinnolle on annettu 2.2 §:n nojalla tehtavaksi edis-
tda oikeaa ja yhdenmukaista verotusta seka kehittaa palvelukykya. Lisdksi 2.3 §:n mukaan

172 Koski et al. VNTEAS 40/2017, s. 37. Tutkimuksessa kavi ilmi, ettd hyvin harva viranomainen oli jul-
kaissut tietotilinpaatoksen. Tassa suhteessa on nahtavilla kehitysta aikaisempaan.
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Verohallinnon tulee hoitaa ne tehtavit, jotka sille erikseen sdadetdan. Verohallinnon koko-
naiskustannukset olivat noin 400 miljoonaa euroa vuonna 2020, joista vajaa 8 miljoonaa
katetaan erilaisilla tuotoilla. Veronsaajilta kerattavat vastikkeelliset palvelumaksut verotuk-
sen organisoimisesta, eivat ndy toiminnan tuotoissa, vaan muualla kirjanpidossa. Koska
valtiollisesti Verohallinto on keskitetty toimija, sisaltyy sen tilinpaatokseen myds erilaisia
siirtotalouden tuottoja ja kuluja. Talla viitataan vastikkeettomiin rahaeriin, joita Verohal-
linto saa ja toisaalta luovuttaa muille toimijoille.'”?

Tehtaviinsa liittyen Verohallinnolle saapuu ldhinna sellaisia tietopyyntdja, joihin vastataan
sahkoisessa muodossa. Joissain tapauksissa virastolle osoitetaan myds yksittaisia asiakir-
japyyntoja, joissa pyydetdan tietoja kopiona tai otteena. Verohallinto arvioi vastaanotta-
vansa vuosittain noin 100 kappaletta tietolupahakemuksia tai niiden uusimisia'*. Puo-
lestaan yksittdisia asiakirjapyynt6ja vastaanotetaan tuhansia joka vuosi. Ndiden perus-
teella Verohallinto luovuttaa noin 10 000 asiakkaan tiedot yhteisdverotuksessa ja noin

60 000 asiakkaan tiedot henkiloverotuksessa.'”* Tilastopyyntdja vastaanotetaan sen sijaan
vahemman. Maksullisten tietopyyntdjen osuus kaikista tietopyynnoista on pieni. Maksulli-
sista suoritteista peritdan laissa saddetty maksu, joten maksullisista tietoluovutuksista saa-
dut tulot kattavat vain niistd aiheutuvat tietoluovutuskustannukset eli niin sanotut oma-
kustannukset. Julkisuuslain 34 §:n mukaiset julkiset verotustiedot annetaan maksutta.'”®
Useissa tapauksissa tiedon pyytdjalla on lakiin perustuva oikeus saada tieto joko kokonaan

173 Ks. Verohallinnon tilinpaatds 2020, s. 33. Saatavissa: https://www.vero.fi/contentassets/f54727fee-
0594df782755b68477fba92/verohallinnon-tilinp%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s-vuodelta-2020.pdf. Ks.
my®0s https://www.valtiokonttori.fi/uutinen/milta-valtion-tilinpaatos-nayttaa-visualisoituna/.

174 Tama luku koskee vain sahkdisessa muodossa tapahtuvia tietoluovutuksia. Luku ei anna oikeaa
kuvaa sahkdisten tietoluovutusten kokonaismaarastd, koska Verohallinto antaa kaikille niin sanotuille
vakioluovutuksille toistaiseksi voimassa olevan tietoluvan. Lupaa tietojen saantiin séhkdisessa muo-
dossa ei siten tarvitse hakea vuosittain.

175 Kyseiset luvut koskevat vain tietoluovutuksina kasiteltyja asiakirjaluovutuksia, joissa tietoja pyyde-
taan erityiseen tiedonsaantioikeuteen perustuen.

176 Julkisten tietojen seka asianosaistietopyyntdjen osalta noudatetaan julkisuuslain 34 §:n mukaisia
maksuja koskevia sddnnoksia.
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tai osittain maksutta. Tallainen oikeus on joillakin viranomaisilla erityssaantelyn nojalla.'””
Suoritteiden maksuista sdadetadn valtionvarainministerion antamassa asetuksessa Vero-
hallinnon suoritteiden maksullisuudesta (1289/2018, Verohallinnon maksuasetus). Taman
lisaksi sovelletaan erityislakeja, julkisuuslakia, valtion maksuperustelakia ja maksuperuste-
asetusta. Verohallinnon vastauksen mukaan suurin osa tietopyynndista perittavista mak-
suista on omakustannearvoon perustuvia. Verohallinnon arvion mukaan maksullisista tie-
topyynnoista kertyi tuloja vuonna 2020 vain vajaa 11 500 euroa. Verohallinnolta saadun
vastauksen mukaan maksun poistamisella ei ole juuri havaittu olevan merkitysta tiedon
kysyntaan, niissa tapauksissa, joissa tietopyyntd perustuu puhtaasti kysyjan tarpeeseen.'’®

3.2.2 Kansaneldkelaitos

Kansaneldkelaitos on viranomainen, joka huolehtii erityisesti sosiaaliturvan maksamisesta
Suomessa asuville henkil6ille. Kansaneldkelaitoksesta annetun lain 2.1 §:n mukaan Kan-
saneldkelaitoksen sosiaaliturvaa koskevista tehtavista ja sosiaali- ja terveydenhuollon tie-
donhallintapalveluja koskevista tehtévista sdddetdan eri laeissa.’” Lain 2.3 §:n mukaan sen
tehtava on tiedottaa etuuksista ja palvelutoiminnastaan, harjoittaa etuusjarjestelmien ja
oman toimintansa kehittamista palvelevaa tutkimusta, laatia tilastoja, arvioita ja ennus-
teita seka tehda ehdotuksia toimialaansa koskevan lainsaddannon kehittamisesta. Kansan-
eldkelaitos on itsendinen julkisoikeudellinen laitos (laki Kansanelakelaitoksesta 1 §), joka

177 Verohallinnon Harmaan talouden selvitysyksikdn tiedonluovutuksista on saddetty harmaan talou-
den selvitysyksikdsta annetun lain 11.2 §:ssa siten, ettd velvoitteidenhoitoselvitys laaditaan ja luovute-
taan maksutta. Verohallinnon tulee antaa tietoja maksutta Ladkealan turvallisuus- ja kehittamiskeskuk-
selle ladkelain (395/1987) 89 b §&:n (1200/2013) 2 mom. mukaan. Tilastoviranomaiselle annetaan tietoja
maksutta tilastolain (280/2004) 21 &:n nojalla. Tullille tietoja annetaan maksutta henkil6tietojen kasit-
telysta Tullissa annetun lain (650/2019) 16.1 §:n 2 kohdan ja 16.2 §&:n mukaan. Verohallinnon tietoluo-
vutuksien maksuttomuudesta sdddetddn myos tyontekijan eldkelain (395/2006) 199 §:ssé (1247/2016)
ja 202 §:ssd (1112/2007) seka yrittdjan eldkelain (1272/2006) 146.4 §:n 5 kohdassa. Ulosottokaaren
(705/2007) 3:64:ssa saddetadn ulosottomiehen maksuttomasta tietojensaannista. Verohallinto luovut-
taa Kansaneldkelaitokselle tietoja maksutta kansaneldkelain (568/2007) 85 §:n 3-5 momenttien nojalla.
Vastaavanlaisia sd@nnoksia 10ytyy Maahanmuuttoviraston ja kuntien sosiaaliviranomaisten toimintaa
sadtelevista laeista. Lisdksi viranomaisten yleisestd maksuttomasta tietojenantovelvollisuudesta saa-
detdan esimerkiksi sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastosta annetun lain (669/2008) 6 §:n
(292/2018) 1 momentissa.

178 Valtiovarainministerion maksuasetus Verohallinnon suoritteiden maksullisuudesta (1574/2015),
joka tuli voimaan 1.1.2016, sisdlsi muutoksen, jossa sdhkdiset vakiomuotoiset tietoluovutukset muut-
tuivat maksuttomiksi. Vain vakiomuotoisen tietoluovutuksen perustamiseen liittyvistd kustannuksista
perittiin maksu. Muutos ei lisdannyt viranomaisten tietoluovutusten maaraa. Viranomaisten tietotarve
perustuu lakisaateisiin tehtaviin, eika osittaisella maksuttomuuteen siirtymisella ollut ainakaan tassa
tapaukseen vaikutuksia tietopyyntdjen madraan.

179 Sosiaaliturvaa koskevista tehtdvista sdddetaan etuuksia koskevissa laeissa. Tiedonhallintapalve-
luista sdddetadn tuoreessa sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkdisesta kasittelystd anne-
tussa laissa (784/2021).
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toimii suoraan eduskunnan alaisena.’ Kansaneldkelaitoksen kokonaiskulujen esittdminen
on jossain madrin hankalaa ja antaisi viraston toiminnasta virheellisen kuvan, koska kului-
hin lasketaan myos etuuskulut. Tilanne on siten kddnteinen verrattuna Verohallintoon,
jonka tuotoissa nakyy kaikki maksetut verot. Kansaneldkelaitoksen henkilostokulut ovat
vuonna 2020 olleet 381 miljoonaa euroa, muut toimintakulut 115 miljoonaa euroa ja osto-
palvelut 56 miljoonaa euroa. Ndin ollen sen erdanlaisina kokonaiskuluina voidaan esittaa
noin reilun puolen miljardin kustannus. Yhteensa Kansaneldkelaitoksen kustannukset ovat
etuuskuluineen noin 16-17 miljardia.’®’

Kansaneldkelaitoksen osalta julkisen sektorin tietojen kasittely jakautuu kahden eri ryh-
man eli analytiikka- ja tilastoryhman seka tietoaineistoryhman valille. Laitoksen analy-
tiikka- ja tilastoryhman vastauksen mukaan tilastopalvelu sai noin 1 400 tilastotietopyyn-
téa vuonna 2020. Nama liittyvat laitoksen etuuksien tilastointiin. Kansanelakelaitoksen tie-
toaineistoryhman vastauksen mukaan tietoaineistopalvelu toimittaa tietoja toisiokdyttoon
sosiaali- ja terveystietojen toissijaisesta kdaytosta annetun lain (552/2019, toisiolaki) nojalla.
Tietoaineistopalvelu saa vuosittain 100-150 kappaletta tietoaineistopyynttja Kansanela-
kelaitoksen ulkopuolelta. Naista noin 10-15 % on Kansaneldkelaitoksen tietoluvan perus-
teella tilattuja.'® Noin 70-80 % tietoaineistopyynnoista tulee toisiolain 4 §:ssa tarkoitetulta
sosiaali- ja terveysalan tietolupaviranomaiselta (Findata), joka myontaa hakijalle tietoluvan
toisiolain tarkoittamissa tilanteissa. Ndissa kahdessa tapauksessa suurin osa tiedoista on
pyydetty tutkimuskdyttda varten. Loput noin 10-15 % tietoaineistopyynndista perustuvat
erillislaeissa oleviin tiedonsaantioikeuksiin'®3,

Tilastotietopyyntdjen pohjalta Kansaneldkelaitoksen toimittamat tiedot ovat lahtdkoh-
taisesti maksuttomia, mikali tietopyynto ei vaadi kuin vahaista tydmaaraa.'®* Tama johtaa
siihen, etta tilastojen osalta maksullisten tietopyyntdjen taloudellinen merkitys on orga-
nisaatiolle pieni. Mikali tilaston laatiminen vaatii ty6td, sen veloitus on 121 euroa/tunti
(alv 0 %).'® Saadun vastauksen mukaan tilaston laatimiseksi tehtya ty6ta ei ole laskutettu,

180 Kelan hallinnollisesta asemasta ks. Arajarvi et al. 2018, s. 3-6.

181 Kelan toimintakertomus ja tilinpaatods 2020, s. 92-93. https://www.kela.fi/docu-
ments/10180/17802081/Kela+toimintakertomus+ja+tilinp%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s+2020+.pdf/
be24cc17-3a5f-4b27-b0e5-608cbbd4ab79.

182 Kela myontaa tietoluvan niissa tapauksissa, joissa lupahakemus koskee ainoastaan Kelan rekisteri-
tietoja. https://www.kela fi/tietoluvat-tietoaineistot.

183 Kelan tietojen luovuttamisen maksuttomuudesta on saddetty Terveyden ja hyvinvoinnin laitok-
sesta annetun lain (668/2018) 5 §&:n (558/2019) 1 momentin 2 kohdassa, lddkelain 89 b.1 §:ss4 ja Sosi-
aali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastosta annetun lain (669/2008) 6.1 §:ssa.

184 Ks. Kelan valtion maksuperustelain mukainen maksupaatos 24.4.2020 ja hintaliite 1.1.2021. Saata-
vissa: https://www.kela.fi/maksuperustepaatos. Lisdksi ainakin tilastolain (280/2004) 14 §:n (16/2020)

1 ja 4 momenttien ja 21 §:n mukaan Kelan on annettava tietoja tilastolain mukaiselle tilastoviranomai-
selle maksutta.

185 Kelan valtion maksuperustelain mukainen maksupdatos 24.4.2020, hintaliite 1.1.2021, kohta 2.1.
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jos se on vienyt alle puoli tuntia. Vain harvoin tietopyynnon vaatima tyémaara on suuri ja
tietopyyntdja koskeva neuvonta on aina maksutonta. Tilastointi on Kansaneldkelaitoksen
lakisdateinen tehtdva Kansaneldkelaitoksesta annetun lain 2 §:n 3 momentin nojalla.

Tietoaineistoista ja niiden tietoluvista laskutetaan vuositasolla noin 250 000 euroa. Edella
kerrottuun kokonaisuuteen ndhden tata voidaan pitdad marginaalisena. Hinnoittelu koos-
tuu aineistojen tuottamisesta aiheutuvista kuluista'®. Niissa ei kuitenkaan ole huomioitu
kehittamiskustannuksia'®, joita aiheutuu, kun tietoa kasitelldan toisiokdaytossa hyddynnet-
tavaksi. Kehittamiskustannuksien suuruutta ei ole saadun vastauksen mukaan ole kyetty
arvioimaan. My6skdan neuvontaa ei julkisuuslain 34.1 §:n 5 kohdan (711/2021) nojalla las-
kuteta eika erillislakeihin perustuvaa aineistojen tuottamista. Neuvonnan ja maksuttomien
aineistojen kulut ovat saadun selvityksen mukaan vuositasolla noin 100 000 euroa. Mak-
sullisista tietopyynnoista vain yksittdisten aineistojen tuottaminen katetaan niista peritta-
villa maksuilla. Maksut perustuvat Kansaneldkelaitoksen maksuperustepaatokseen. Auto-
maattiset tietoluovutukset tapahtuvat tietovarastopalvelusta. Kansaneldkelaitoksen ana-
lytiikka- ja tilastoryhma on saattanut juuri ensimmaiset aineistonsa saataville avoimena
datana'®, joten kysynnan vaikutuksia ei voida vield arvioida. Tietoaineistoryhman kasitte-
lemissa tiedoissa ei ole tapahtunut muutoksia maksullisuuden suhteen.

3.2.3 Maanmittauslaitos

Maanmittauslaitos on maa- ja metsatalousministerion alaisuudessa toimiva viranomai-
nen, jonka ensisijainen tehtdava on huolehtia maanmittauksesta Suomessa. Oikeudelli-
selta luonteeltaan se on hallinnonalan laitos. Maanmittauslaitoksesta annetun lain 2 §:n
mukaan Maanmittauslaitoksen tehtdvia ovat muun muassa huolehtia kiinteistonmuo-
dostamis- ja tilusjdrjestelytoiminnasta, harjoittaa tieteellista tutkimus- ja kehittamistoi-
mintaa, huolehtia peruspaikkatietojen tuottamisesta seka tuottaa asiantuntijapalveluita
yhteiskunnan kadyttoon seka huolehtia tarvittavien rekisterien yllapitamisestd. Maanmit-
tauslaitoksen kokonaiskustannukset vuonna 2020 olivat noin 125 miljoonaa euroa tuot-
tojen ollessa vajaa 80 miljoonaa euroa. Maanmittauslaitoksella on laajaa maksullista toi-
mintaa, joka kdytanndssa kattaa ldhes kaksikolmasosaa laitoksen kustannuksista. Julkis-
oikeudellisen tietopalvelun tuotot vuonna 2020 olivat 12,4 miljoonaa euroa, joka tarkoitti
miljoonan euron kasvua vuodesta 2019. Kasvua voidaan selittda sahkoisen kiinteistovaih-
dannan lisddntymiselld seka maksullisten rajapintapalveluiden kysynnan lisddntymisella.

186 Tuottamiskustannukset ovat kyseisen aineiston poimintakustannukset eli aineiston muodostami-
sesta aiheutuvat kulut.

187 Kehittamiskustannuksia ovat muun muassa teknisen alustan, tietovarastojen ja toiminnan kehitta-
minen seka tyokalujen lisenssikustannukset.

188 Avoin data on tuotettu avoindata.fi-sivustolle.
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Tietopalveluiden kysynnan kasvu johti resurssitarpeeseen. Tietopalveluiden kulut vuonna
2020 olivat 11,3 miljoonaa euroa.'®

Maanmittauslaitoksen rajapintapalvelussa tehddan vuosittain useita miljardeja hakuja.
Taman lisaksi asiakas saa palvelua asiointipalvelun, muiden verkkopalvelujen kautta seka
jalleenmyyjien palvelussa. Asiakasorganisaatioita Maanmittauslaitoksella on noin 2 500.
Julkisuuslain mukaisia asiakirjapyyntdja on saadun selvityksen mukaan vain pieni osa.
Maanmittauslaitoksen yllapitamat peruspaikkatiedot ovat suurimmaksi osaksi maksutto-
mia'®. Niiden yllapidosta kertyy tuloja noin 150 000 euroa vuodessa. Muiden tietojen luo-
vuttaminen on maksullista siten, kuin niista sdddetdan ja ndista kertyy tuloja noin 14 mil-
joonaa euroa vuodessa'’, josta vahennetdan kustannukset. Osa tuotosta jaetaan rekiste-
reiden yllapitajakunnille’ Kustannukset koostuvat tiedon luovuttamisesta ja sen kehitta-
misestd, joten merkittavaa voittoa ei synny.

Maanmittauslaitoksen avattua peruspaikkatietojaan on niiden kayttdjamaarat monikym-
menkertaistuneet. Maanmittauslaitos on kehittanyt Paikkatietoikkuna-palvelun, jonka tar-
koituksena on esitelld paikkatietoaineistoja ja niiden hyddyntamismahdollisuuksia. Pal-
velulla toimeenpannaan INSPIRE-direktiivid. Paikkatietoikkunassa on yli 60 organisaation
karttoja ja palvelua hyddyntaakin paivittdin yli 3 000 kayttajaa. Palvelussa voi katsella kart-
tatasoja paallekkain, julkaista kartan omilla sivuilla seka luoda erilaisia analyyseja kartoista.
Palvelu on avoin ja maksuton. Karttapaikka-palvelu puolestaan on tarkoitettu Iahinna

189 Maanmittauslaitoksen tilinpaatds 2020, s. 17, 20, 35, 39 ja 56. Saatavissa: https://www.
maanmittauslaitos.fi/sites/maanmittauslaitos.fi/files/attachments/2021/02/MML%20tilin-
P%C3%A4%C3%A4t%C3%B65%202020.pdf.

190 Padasiassa peruspaikkatiedot ovat maksuttomia. Poikkeuksena FinnRef-tukiasemien havaintodata
ja uusi laserkeilaus 5 p aineisto. Laserkeilausdata ei ole avointa kansalliseen turvallisuuteen perustu-
vasta syystd, siihen kadyttolupa on rajoitettu ja maksullinen. Havaintodata on my&s maksullista.

191 Kiinteistdjen kauppahintarekisteristda annetun lain (552/1980) 5 §:ssd sdddetdan kauppahintarekis-
teristd annettavien otteiden maksullisuudesta. Huoneistotietojarjestelméasta annetun lain (1328/2018)
23 §:ss5d saadetddn huoneistotietojarjestelmdstd annettavista tiedoista perittavista maksuista. Lisaksi
maksuista ja niiden suuruudesta sdadetdadan maa- ja metsatalousministerion antamassa asetuksessa
Maanmittauslaitoksen maksuista sekd kaupanvahvistuksesta perittavista maksuista ja korvauksista
(995/2020). My6s Maanmittauslaitoksen maksupdatoksellda MML 43846/00 00 00/2020 maarataan suo-
ritteiden hinnoittelusta. Maksupaatds on annettu maksuperustelain 9 §:n nojalla Maanmittauslaitok-
sen tuottamien suoritteiden ja viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 34 §:n mukaan
annettavien asiakirjakopioiden ja -tulosteiden hinnoista.

192 Kiinteistotietojarjestelmasta ja siitd tuotettavasta tietopalvelusta annetun lain (453/2002) 7 §:ssa
(1189/2011) sdadetaan mitka tiedot kiinteistotietojarjestelmdsta ovat maksuttomia ja mitka eivat.
Taman lisdksi saddetddan maksujen jakamisesta valtiolle ja kunnille. Maksujen suuruudesta sdddetadan
maa- ja metsatalousministerion antamalla asetuksella kiinteistotietojarjestelméan suoritteista ja tieto-
palvelusta perittavistda maksuista vuonna 2021 (984/2020).
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maastokarttojen, ilmakuvien ja taustakarttojen selailuun ja se on myds ilmainen.' Lisdksi
hallinnon yhteisista sahkdisen asioinnin tukipalveluista annetun lain (571/2016) 3.1 §:n 9

kohdan nojalla Maanmittauslaitos jarjestda Suomi.fi-kartat -palvelun. Palvelussa julkishal-
linnon viranomaiset ja julkista tehtavaa hoitavat voivat tehda ja yhdistelld karttoja palve-
lussa olevista tai muissa rajapinnoissa olevista kartoista. Kartan voi upottaa viranomaisen
omille sivuille. Palvelu on maksuton.™*

3.2.4 Tilastokeskus

Tilastokeskus on viranomainen, joka toimii tietopalveluna ja EU:n tilastosaadostojen tar-
koittamana kansallisena tilastoviranomaisena. Oikeudelliselta luonteeltaan se on valtion
virasto. Tilastokeskuksesta annetun lain 2.1 §:n mukaan Tilastokeskuksen tehtavana on laa-
tia yhteiskuntaoloja koskevia tilastoja ja selvityksia seka huolehtia valtion tilastotoimen
yleisesta kehittdmisesta yhteistydssa muiden valtion viranomaisten kanssa. Naiden lisaksi
lain toisen momentin mukaan Tilastokeskuksella voi olla muita laissa saddettyja tehtavia.
Tilastokeskus vastaanottaa vuosittain tuhansia tietopyyntdja, joista vain pieni osa on julki-
suuslain mukaisia asiakirjapyyntdja. Valtionvarainministerié on maaritellyt asiakasrahoit-
teisen toiminnan kustannusvastaavuustavoitteeksi 100 %. Tilastokeskuksen kulut vuonna
2020 olivat hieman vajaa 60 miljoonaa euroa, joista se kattoi tuotoilla vajaa 10 miljoonaa
euroa.'®

Tilastokeskuksen keskitetty tietopalvelu vastaanotti vuonna 2021 hieman alle 7 900 ja
vuonna 2020 hieman alle 8 700 kyselya. Tietojen kayttdlupahakemuksia Tilastokeskus puo-
lestaan vastaanotti vuonna 2021 noin 420 kappaletta ja vuonna 2020 noin 500 kappaletta.
Julkisuuslakiin perustuvia asiakirjapyyntoja vietiin asianhallintajarjestelmaan vuonna 2021
noin 30 kappaletta, mutta vuoden 2020 tietoja ei ollut saatavissa.

193 Paikkatietoikkunan esittely osoitteessa https://www.maanmittauslaitos.fi/asioi-verkossa/paik-
katietoikkuna ja Karttapaikka -palvelun esittely osoitteessa https://www.maanmittauslaitos.fi/
asioi-verkossa/karttapaikka.

194 Palvelun esittely osoitteessa https://www.maanmittauslaitos.fi/asioi-verkossa/suomifi-kartat.

195 Tilastokeskuksen tilinpaatos 2020, s. 36-37, https://www.stat.fi/static/media/uploads/org/tilasto-
keskus/tilinpaatos_2020.pdf
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Tilastokeskuksen maksullisen palvelutoiminnan tulojen osuus oli vuonna 2020 noin 7,3
miljoonaa euroa. Kustannusvastaavuusprosentti oli ndin ollen 85 %.'* Maksullisen toimin-
nan tuloista hieman alle 900 000 euroa saatiin tietokantapalveluista ja noin 250 000 euroa
vakiotuotteista vuonna 2020. Toimeksiantopalvelut, jotka ovat padosin raataloityja tilas-
toja tai tilastokokonaisuuksia, tuottivat vuonna 2020 hieman alle 5,9 miljoonaa euroa.'”’
Tilastokeskuksen maksullisista suoritteista on sdddetty valtiovarainministerion antamassa
asetuksessa Tilastokeskuksen suoritteiden maksullisuudesta vuonna 2022 (1137/2021).
Asetuksen lisdksi toimintaa ohjaavat valtion maksuperustelaki ja valtion maksuperustease-
tus seka julkisuuslaki. Tilastokeskuksen kaikki maksulliset suoritteet hinnoitellaan liiketalo-
udellisin perustein. Maksuttoman tietopalvelutoiminnan kuluja ei ole vastauksen mukaan
eritelty.

Tilastokeskus tarjoaa avoimena datana erilaisia tilastoja ja paikkatietoja, mutta ei seuraa
yksittdisten avoimien datojen kayttdjamaaria.’® Tilastojen laatimiseksi Tilastokeskus kerda
muilta viranomaisilta tietoja tilastolain nojalla. Tilastolain 14.1 §:ssd (16/2020) saadetdan
Tilastokeskuksen oikeudesta saada tiedonantovelvollisuuden nojalla valtion viranomai-
silta tietoja tilastojen laatimiseksi. Tilastolain 21.1 &:n nojalla Tilastokeskus saa ndma tiedot
maksutta, mikali kyse ei ole laajoista massaluonteisista tietoaineistoista, joiden kohdalla
niiden luovuttamisesta aiheutuvat erilliskustannukset tulee korvata.

3.2.5 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on sosiaali- ja terveysministerion alaisuudessa toimiva
tutkimus- ja kehittamislaitos. Siitd annetun lain 2 §:n mukaan THL:n tehtavana on tutkia
ja seurata vdeston hyvinvointia ja terveyttd, harjoittaa alan tutkimusta, yllapitaa alan tie-
dostoja ja rekistereita sekd huolehtia tehtavaalueensa tietoperustasta ja sen hyddynta-
misesta seka muut sille laissa tai sen nojalla saadetyt tehtdvat. THL:n kokonaiskustannuk-
set vuonna 2020 olivat noin 270 miljoonaa euroa, joista se kattoi tuotoilla hieman vajaa

196 Tilastokeskuksen tilinpaatds 2021, s. 12, https://www.stat.fi/static/media/uploads/org/tilastokes-
kus/tilinpaatos-2021.pdf. Osa tutkijapalveluiden kustannuksista on aiempina vuosina siséltynyt bud-
jettirahoitteiseen toimintaan. Vuonna 2021 laskentatapaa on muutettu siten, etta kaikki tutkijapalve-
luiden menot ja kustannukset on késitelty maksullisena toimintana. Vastaavasti vuoden 2020 ja 2019
luvut on muutettu vertailukelpoiseksi taltad osin. Tilastokeskuksen tunnuslukuja osoitteessa https://
www.stat.fi/org/tilastokeskus/voimavarat.html.

197 Tilastokeskuksen tilinpdatds 2020, s. 13-15.
198 Tilastokeskuksen avoin data osoitteessa https://www.stat.fi/org/avoindata/index.html.
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puolet eli 125 miljoonaa euroa. Huomionarvoista on, etta siirtotalouden' kulut johtivat
Idhes 40 miljoonan euron alijaamalisaan. >

THL:n kirjaamo vastaanottaa padasiassa julkisuuslain mukaisia tieto- ja asiakirjapyynto;ja.>’
Naista ei perita maksua julkisuuslain 34 §:n nojalla. Vuonna 2020 THL:n kirjaamoon tuli
637 tietopyyntod, jotka kohdistuivat THL:n tekemaan tydhon, erityisesti COVID-19 tydhon.
Oikeuspsykiatrian erilliskijaamoon?°? puolestaan kohdistui 80 tietopyyntda, jotka koskivat
mielentilatutkimuksia. Julkisuuslakiin perustuvien tietopyyntoéjen lisaksi THL tuottaa tilas-
toja ja aineistoja sekd myodntaa tietolupia salassa pidettaviin aineistoihin.?® THL:n tuotta-
mia tilastoja on saatavilla avoimena datana THL:n verkkosivuilla.?** Raataloityja tilastoja voi
tilata, jolloin veloitus on niista 202 euroa/h (sis. alv). Suppeat tietopyynnot tilastoista ovat
maksuttomia. Hinnoittelu perustuu sosiaali- ja terveysministerion antamaan asetukseen
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen maksullisista suoritteista (1110/2020). Tamankaltais-
ten aineistojen maara oli saadun selvityksen mukaan 185 kappaletta vuonna 2020. Naista
kertyi tuloja 133 324 euroa, menoja ollessa 134 678 euroa. Maksullisen toiminnan tuotot
olivat vuonna 2020 kokonaisuudessaan yli 92,5 miljoonaa euroa.?® Nain ollen maksullisista
suoritteista saatujen tulojen taloudellinen merkitys on vahdinen.

199 Valtiokonttorin mukaan: “Siirtotalouden tuottoihin ja kuluihin ei liity valitonta vastiketta. Vero-
tuotot esitetaan tilinpaatoksessa kuitenkin ndista erillisina tuottoina. Siirtotalouden tuottoja ovat
muun muassa Euroopan unionin (EU) rakennerahastoista saadut valtion talousarviossa bruttobudje-
toidut rahoitusosuudet. Kunnille ja sosiaaliturvarahastoille maksettavat valtionosuudet ja -avustuk-
set ovat puolestaan esimerkkeja siirtotalouden kuluista”; ks. https://www.valtiokonttori.fi/uutinen/
milta-valtion-tilinpaatos-nayttaa-visualisoituna/.

200 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tilinpaatds 2020, s. 74-75. Saatavissa: https://
thl.fi/documents/10531/6950916/THL+tilinp%C3%A4%C3%A4t%C3%B65+2020.
pdf/352fc058-29ab-3370-bcec-6f61a3ad436a?t=1614754980479.

201 Tieto- ja asiakirjapyyntojen lukumaara koskee vain kirjaamoon saapuvia pyyntdja. Tietoja pyyde-
tdan myos sosiaalisen median kautta seka THL:n asiantuntijoilta erilaisissa tilaisuuksissa.

202 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksesta annetun lain 2.1 §:n 4 a (1067/2009) kohdan mukaan lai-
toksen tehtavana on huolehtia oikeuslaaketieteeseen ja oikeuspsykiatriaan kuuluvista asioista siten
kuin niista erikseen saadetdan. Lain 3 a §:n 1 momentin mukaan THL:ssa on oikeuspsykiatristen asioi-
den lautakunta. Toisen momentin mukaan lautakunta kasittelee muun muassa oikeudenkdymiskaaren
(4/1734, OK) 17:37:ssd (732/2015) tarkoitetut henkilon mielentilaa tai vaarallisuutta koskevat lausun-
toasiat. Lautakunta maaraa myos mielentilatutkimuksessa olleen henkilén tahdosta riippumattomaan
psykiatriseen sairaalahoitoon tai kehitysvammaisten erityishuoltoon, edellytysten tayttyessa, ja paat-
taa edelld mainitun hoidon ja huollon paattymisesta.

203 Indikaattoripankki Sotkanetista saa tietoa vdestdn hyvinvoinnista ja terveydestd kunnittain.
https://sotkanet.fi/sotkanet/fi/index. Lahtokohtaisesti tietolupa pyydetdan sosiaali- ja terveysalan
tietolupaviranomaiselta Findatalta, joissain tilanteissa THL my&nt&a sen itse. Lisatietoja osoitteessa
https://thl.fi/fi/tilastot-ja-data/aineistot-ja-palvelut/tutkimuskaytto-ja-tietoluvat.

204 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tilastoja ja dataa https://thl.fi/fi/tilastot-ja-data.

205 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tilinpaatds 2020, s. 34. https://thl.fi/
documents/10531/6950916/THL+tilinp%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s+2020.
pdf/352fc058-29ab-3370-bcec-6f61a3ad436a?t=1614754980479
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3.2.6 Digi- ja vaestotietovirasto

Digi- ja vaestovirasto on valtion viranomainen, joka ensisijaisesti vastaa Suomen vdestda ja
rakennuksia koskevien rekistereiden yllapitamisesta. Oikeudelliselta luonteeltaan kyse on
valtion virastosta. Digi- ja vdestotietovirastosta annetun lain 3.1 §:n mukaan viraston teh-
tavia on digitalisaation ja tietoturvallisuuden edistaminen seka palvelujen kayton tuki, tie-
tovarantojen kehittdminen ja tietopalvelut, asiakirjojen ja sdhkoisen identiteetin toden-
taminen ja varmentaminen seka vaestotietojen yllapito, eldmantapahtumien vahvistami-
nen ja muut oikeusturvapalvelut. Ndiden lisaksi virastolla on muita tehtavia, joista saade-
tdan erikseen. DVV ylldpitad vaestotietojarjestelmaa®®, joka on valtakunnallinen perusre-
kisteri. VTJ:n ajantasaisia vdestotietoja tarvitsevat julkisen hallinnon lisaksi useat yritykset
liilketoiminnassaan ja digitaalisissa palveluissaan. DVV:n kokonaiskulut olivat vuonna 2020
yhteensa vajaa 110 miljoonaa euroa ja tuotot reilu 40 miljoonaa euroa.”””

DVV:lta saadun vastauksen mukaan heidan kirjaamoonsa saapuu vuosittain noin 50 tieto-
pyyntod, jotka kohdistuvat laajasti viraston toimintaan. Osa tietopyynnaoista on julkisuus-

lain mukaisia tietopyynto6ja. Kirjaamoon saapuvista tietopyynnoista ei kerry tuloja, mutta

niista aiheutuu kuluja arvion mukaan 30-50 henkiloty6pdivaa vuodessa.

VTJ:n tietopalveluiden tietoluovutukset perustuvat aina lakiin (laki vaestotietojarjestel-
masta ja Digi- ja vaestotietoviraston varmennepalveluista 50 §). VTJ:n tietoja luovutetaan
julkisen ja yksityisen sektorin kdyttdon massamuotoisina luovutuksina, yksittdisina raja-
pintakyselyind, VTJ-kysely kayttoliittyman kautta ja tapauskohtaisina poimintoina. Yksi-
tyishenkilGille tietoja luovutetaan otteiden muodossa. Lisdksi omia tietoja voi tarkastella
Suomi.fi-verkkopalvelun kautta. VTJ:n ylldpidon ja tietopalvelun kustannuksia?®® katetaan
valtiovarainministerion osoittamalla budjettirahoituksella. Tama ei kuitenkaan kata kaik-
kia jarjestelman ylldpidosta ja kehittamisesta syntyvia kuluja, mista johtuen kuluja kate-
taan osittain VTJ:n tietopalveluista saatavilla tuloilla. Saadun vastauksen mukaan tieto-
palvelutuotoilla on iso merkitys jarjestelman yllapidossa. Vuonna 2020 VTJ-tietopalve-
lun tulot olivat noin 15.2 miljoonaa euroa. Luovutettuja maksullisia tietoyksikoita oli noin
95,2 miljoonaa kappaletta ja maksuttomia noin 185,7 miljoonaa kappaletta. Massamuotoi-
set aineistoluovutukset ja suorakdyttdyhteydet ovat maksuttomia julkiselle sektorille. Tie-
tojen maksullisuuden tarkastelussa tulee huomioida, etta DVV on ulkoistanut maksulliset

206 VTJ sisaltda tiedot Suomen kansalaisista, Suomessa vakinaisesti tai tilapaisesti asuvista ulkomaalai-
sista. Rekisterissa on edella mainittujen lisdksi tiedot rakennuksista, rakennushankkeista, huoneistoista
seka kiinteistoista.

207 Digi- ja vdestoviraston tilinpaatds 2020, s. 29-30. Saatavissa: https://dvv.fi/docu-
ments/16079645/17652010/Digi-+ja+v%C3%A4est%C3%B6tietoviraston+tilin-
p%C3%A4%C3%A4t%C3%B65+2020.pdf/b6be6628-c8b7-202b-bd3f-b48704d0b5c7/Digi-+ja+-
vo%C3%A4est%C3%B6tietoviraston+tilinp%C3%A4%C3%A41%C3%B6s+2020.pdf?t=1614154787343.

208 Tietojen luovuttamiseen VTJ:std on resursoitu yhteensa 15 henkil6a. Kustannukset tasta ovat noin
64 tuhatta euroa vuodessa henkildd kohden.
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tietoluovutuksen yksityisille yrityksille eli raamiluvansaajille ja yhteistyokumppaneille tie-
toluvan myontamisen kautta. Nain ollen valitoimijat perivat DVV:n hinnan lisaksi oman
hintansa yksityisiltd. Vastauksessa painotetaankin, ettda DVV:n tietojen mahdollinen mak-
suttomuus ei tulisi nékymadn asiakkaalle asti. Edelld mainitulla jarjestelylla mahdolliste-
taan VTJ:n tietojen laaja hyddyntaminen yksityisella sektorilla. lman ulkoistamista DVV
tarvitsisi paljon lisdd omia resursseja hoitamaan tietojen markkinoinnin, myynnin ja kayt-
téonoton, jotta yksityinen sektori saisi laadukkaita tietoja.

DVV:n tilinpaatdksen 2020 mukaan rekisteritietojen luovutuksien tuotot ja kustannukset
vuonna 2020 jakautuivat seuraavasti?® (Taulukko 1):

Taulukko 1. Rekisteritietojen luovuttamisen tuotot ja kustannukset vuonna 2020.

Tuotot Kustannukset Kustannus-
vastaavuus

DVV:n maksuasetuksen julkisoikeudellinen 2901998 euroa 4899461 euroa 59 %
omakustannusarvon mukainen
DVV:n maksuasetuksen julkisoikeudellinen 52 536 euroa 51455 euroa 102 %
alennetun omakustannusarvon mukainen
Erityislakien mukainen julkisoikeudellinen 7039 euroa 92 532 euroa 8%
Maksuperustelain mukainen 12349261 euroa 5532273 euroa 223 %

liiketaloudellinen

Lahde: Digi- ja vaestdtietoviraston tilinpaatos 2020, s. 11-12, 14.

DVV:n vuoden 2020 tilinpaatdksessa kerrotaan, etta alikatteisuuden korjaamiseksi, vuonna
2021 nostetaan kaikkien maksullisten julkisoikeudellisten palveluryhmien paitsi varmen-
nepalvelujen maksuja.?'® Nama korotukset ndkyivat valtionvarainministerién antamassa
asetuksessa Digi- ja vaestotietoviraston suoritteiden maksuista vuonna 2021 (969/2020).
Liiketaloudelliseen hinnoitteluun lisattiin tilaukseen perustuvat asiantuntijapalvelut ja
ulkomaan kansalaisen tunnistuspalvelu. Maksuasetuksen liitteena olevan maksutaulukon

209 Maksut perustuvat seuraaviin sdannoksiin: valtion maksuperustelaki, valtion maksuperustease-
tus, valtionvarainministerion asetus Digi- ja vaestotietoviraston suoritteiden maksuista vuonna 2021
(969/2020), laki vaestotietojdrjestelmasta ja Digi- ja vdestotietoviraston varmennepalveluista, laki hal-
linnon yhteisista sahkdisen asioinnin tukipalveluista (571/2016).

210 Digi- ja vaestotietoviraston tilinpdatos 2020, s. 11-12.
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mukaan joidenkin otteiden hinnat kaksinkertaistuivat. Huolimatta maksujen korotuksesta
kustannusvastaavuus jai alle omakustannusarvon?''.

Tietojen maksuttomuuteen ei ole tullut lahiaikoina muutoksia, eika sen jalkeen, kun DVV
perustettiin 1.1.2020. Viimeisin muutos on Vdestorekisterikeskuksen ajalta vuodelta 2013,
jolloin vakiomuotoiset vaestotietojarjestelman tietopalvelut julkiselle sektorille muutet-
tiin maksuttomaksi. Tata tulovajetta paikattiin lisdédmalla budjettirahoitusta, mutta tulojen
menestysta ei saatu paikattua kokonaan. Tama jatti pysyvan haasteen VTJ-tietojen yllapi-
toon ja kehitykseen. Julkisen sektorin vakiomuotoiset maksuttomat tietojenluovutukset
ovat edelleen haaste DVV:n jdrjestelmdkokonaisuuksien yllapitamisessa.

DVV tarjoaa ja yllapitad myos maksuttomia avoimen datan sekd metatietojen kuvailuun
tarkoitettuja palveluja, kuten avoindata.fi ja yhteentoimivuusalusta. Avoindata.fi-palvelu
on tarkoitettu avoimien aineistojen jakamiseen. Yhteentoimivuusalustalla puolestaan

voi julkaista ilmaiseksi yhteentoimivuutta parantavia semanttisia kuvauksia, kuten ylei-
sesti kaytossa olevia sanastoja, koodistoja ja tietorakenteita. Molemmista palveluista voi
vapaasti kdyttaa niissa julkaistuja aineistoja. Palveluissa ei seurata aineistojen varsinaista
kayttoa, mutta lataus- ja kdyntistatistiikkaa kerataan. Avoindata.fi palvelussa on julkaistu
joukko vaestotietojarjestelman rakennustietoja ilmaisesti hyodynnettavaksi, talla ei kui-
tenkaan ole ollut merkittavaa vaikutusta rakennustietojen kysyntadan DVV:lta. DVV:n julkai-
semat avoimet rakennustiedot on koettu tarpeellisiksi esimerkiksi paikkatietojen ohessa.

3.2.7 llmatieteen laitos

IImatieteen laitos on liilkenne- ja viestintaministerion alaisuudessa toimiva laitos, jonka tar-
koituksena on tuottaa saahan liittyvia palveluja seka toimia tutkimuslaitoksena. llmatie-
teen laitoksesta annetun lain 2 §:n mukaan laitoksella on seuraavanlaisia tehtavia. Sen teh-
tavana on tuottaa saapalveluita ja fysikaalisia meripalveluita, hankkia ja yllapitaa luotet-
tavaa tietoa muun muassa ilmakehasta seka tehda ja edistaa ilmatieteellista tutkimusta,
fysikaalista merentutkimusta, polaarialueiden ja avaruuden tutkimusta sekd muuta alaan
laheisesti liittyvaa tutkimusta. Edelld mainittu lista ei ole tyhjentava ja ndiden lisdksi sen
on hoidettava sille muualla laissa saadetyt tehtavat. lImatieteen laitoksen kokonaiskulut
vuonna 2020 olivat vajaa 80 miljoonaa euroa, josta se kattoi tuotoilla reilut 30 miljoonaa
euroa.?'?

211 Digi- ja vaestotietoviraston tilinpaatos 2021, s. 10.

212 limatieteen laitoksen tilinpaatds 2020, s. 30. Saatavissa: https://assets.ctfassets.net/hli0qi7fb-
bos/2mzyCLbP4F4WZhjOnhVO0hs/4fe6b15d8d0d9b3c39fb2dde5a373623/Toimintakertomus_liittei-
neen_2020_FINAL.pdf
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IImatieteen laitoksen vastaanottamat tietopyynnot ovat lahinna digitaalisia, joihin kysyja
saa vastauksen suoraan avoimen datan rajapinnasta.?'® [Imatieteen laitoksessa on tehty
vuonna 2019 avoimen tiedon vaikuttavuuden arviointi, joka kohdistui vuoden 2018
dataan. Tassa arvioissa tutkittiin vain llmatieteen laitoksen ei-kaupallisia tuotteita ja
palveluita.

Arvioinnin tuloksia on avattu laitoksen vuoden 2020 tietotilinpaatdksessa. Kyselyn tulos-
ten mukaan limatieteen laitoksen avoimeen dataan tehtiin vuonna 2019 yli 418 miljoonaa
javuonna 2020 741 miljoonaa aineistokyselya. Pdivittdisia kayttdjia limatieteen laitoksen
sivuilla on noin 300 000 vuodessa. Tietotilinpaatoksesta kay ilmi, etta yritykset ovat laitok-
sen palveluiden aktiivisimpia kayttdjia. Kayttajamaarat ovat olleet suuressa kasvussa. Arvi-
osta kay ilmi, ettd sdasovelluksen pdivittaisten kayttdjien maara on melkein viisinkertaistu-
nut seitsemdssa vuodessa.?™

lImatieteen laitoksen tiedot ovat saatavilla avoimena datana.?'® Laitoksen vastauksessa
tuodaan esille, etta tiedon kayttajia on opastettava avoimen tiedon ymmartamisessa seka
niiden hyodyntamismahdollisuuksien kartoittamisessa. lImatieteen laitoksen merkitta-
vimmat kayttdjilleen tarjoamat tietopalvelut ovat sdadhavainnot, saatutkadata ja erilaiset
sadennusteaineistot. Laitoksen politiikka perustuu avoimeen dataan, jonka johdosta tie-
dosta ei laskuteta. Sen sijaan raataloidysta palvelusta ja tiedon jalostamisesta laskutetaan
tapauskohtaisesti ja liiketaloudellisesti. Myoskdan tassa tapauksessa itse tiedosta ei veloi-
teta.?’s Hinnoittelu perustuu lilkenne- ja viestintdministerion antamaan asetukseen lima-
tieteen laitoksen maksullisista suoritteista (1253/2021). Asetuksen lisdksi sovelletaan val-
tion maksuperustelakia ja asetusta. Laitoksen kustannukset koostuvat palveluiden yllapi-
dosta ja korvauskustannuksista?'’. Avoimen datan palvelun kustannukset koostuvat pal-
velinfarmin hankinnasta, jakeluympariston valvonnasta ja yllapidosta, sovelluskehityk-
sen tyOsta ja tarvittavista lisenssihankinnoista. Vuositasolla nama kustannukset ovat noin
400 000 euroa.

213 limatieteen laitoksen avoin data ja rajapinnat https://www.ilmatieteenlaitos.fi/avoin-data.
214 limatieteen laitoksen tietotilinpaatds 2020, s. 6, 9-11.
215 Avoin data osoitteessa https://www.ilmatieteenlaitos.fi/avoin-data.

216 limatieteenlaitos ei juurikaan vastaanota tietopyyntdjd, jotka koskisivat pelkastdan tiedon raataloi-
mistd. Raatalointi liittyy yleensa muuhun asiakkaan liiketoimintaprosessin tarpeeseen ja on itse tieto-
luovutuksesta riippumaton.

217 Korvauskustannuksilla tarkoitetaan vastauksessa esimerkiksi palvelinten uusimista vanhojen lait-
teiden tilalle, niiden taloudellisen kayttoajan paatyttya, tyypillisesti kdyttoaika on tietoteknisissa lait-
teistoissa 3-5 vuotta.
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3.2.8 Luonnonvarakeskus

Luonnonvarakeskus on maa- ja metsatalousministerion alainen tutkimus- ja asiantun-
tijaorganisaatio. Luonnonvarakeskuksesta annetun lain 2 §:n mukaan sen tehtédvana on
muun muassa harjoittaa tieteellista tutkimus- ja kehittdmistoimintaa, tuottaa tietoa ja
asiantuntijapalveluita, harjoittaa tiedon ja teknologian siirtoa, tuottaa toimialaansa kuu-
luvia tilastoja, jollei tehtava kuulu muulle viranomaiselle, yllapitaad toiminnassaan tarvitta-
via rekistereitd, hoitaa geenivarojen monimuotoisuuden sdilyttamiseen liittyvat tehtavat
seka edistaa kansainvalista yhteistyota. Jalleen tehtavalista ei ole tyhjentava ja sille kuuluu
muuallakin laissa sille sdddettyja tehtavia. Sddanndksen 2 momentin mukaan Luonnonvara-
keskus toimii tilastolain mukaisena tilastoviranomaisena, joten myds silla on oikeus saada
muilta viranomaisilta tietoja maksutta. Luonnonvarakeskuksen kokonaiskulut vuonna
2020 olivat vajaa 125 miljoonaa euroa ja tuotot noin 50 miljoonaa euroa.?'®

Luonnonvarakeskuksen tilastoinnin mukaan he vastaanottavat verrattain vahan tietopyyn-
toja. Tilastoinnin ulkopuolelle on aikaisemmin jaanyt todenndkoisesti huomattava osa
varsinkin tutkimusaineistoihin kohdistuvista tietopyynnoista.?'® Tietopyynndista ei perita
maksuja, elleivat ne vaadi laajaa selvitystyota. Suurin osa tietopyynnoistd annetaan mak-
suttomasti julkisuuslain 34 §:n 1 momentin 1-4 kohtien nojalla. Tiedon maksullisuudesta
sdddetdadan maa- ja metsatalousministerion antamassa asetuksessa Luonnonvarakeskuksen
maksullisista suoritteista (1055/2021). Asetus on ollut tarkasteltavana Luonnonvarakeskuk-
sessa, silld sen 2 &:n 5 ja 11 kohdat (tieto- ja tietovarantopalvelut seka tietojarjestelmien,
ohjelmien ja vastaavien suoritteiden seka tietojarjestelmissa olevien tietoaineistojen kayt-
tooikeuksien ja tietoaineistojen tekninen luovuttaminen) voivat johtaa tulkintaan, jonka
mukaan niita koskevat tietoluovutukset hinnoitellaan liiketaloudellisin perustein. Uuden
asiakirjajulkisuuskuvauksen mukaan asiakirjan esille hakemisesta peritaan valtion maksu-
perustelain mukainen maksu, jos pyydetty asiakirja ei ole yksil6itdvissa ja |0ydettavissa asi-
arekisterista siina kaytettavan asiakirjaluokittelun tai asiakirjojen tunnisteiden avulla. Jos
pyydettyjen tietojen esille hakeminen ja toimittaminen edellyttaa pelkan irrottamisen ja
kokoamisen asemesta niiden muodostamista, erillista keruuty6td, yhdistelemista tai analy-
sointia, Luonnonvarakeskus tekee kielteisen paatoksen niiden julkisuuslakiin perustuvasta
luovuttamisesta ja pyytda asiakasta lahettdmaan erillisen tarjouspyynnon.2?

218 Luonnonvarakeskuksen tilinpdatds 2020, s. 52. Saatavissa: https://www.luke fi/sites/default/
files/2022-01/Luken_tilinp%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s_2020.pdf.

219 Julkisuuslain mukaisten tietopyyntdjen rekisterdinti on ollut aikaisemmin vahaista ja vield vahai-
sempda on ollut tietopyyntdjen ratkaisujen rekisterdinti. Rekisterdityjen tietopyyntdjen maara on kui-
tenkin viime vuosina kasvanut henkilokunnan koulutuksen ja kdynnissa olevan prosessin kehittamisen
myota.

220 Lisatietoja asiakirjajulkisuuskuvauksesta, joka on saatavissa osoitteessa: https://www.luke.fi/
avoin-tieto/asiakirjajulkisuuskuvaus/.
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Luonnonvarakeskuksessa ei ollut yleisella tasolla muutoksia tiedon maksullisuudessa.
Luonnonvarakeskus sai vuonna 2020 tietojen toimittamisesta noin 30 000 euroa. Tasta
vain kymmenesosa koostui yksittaisista tietopyynnoista ja suurin osa koostui yrityksille toi-
mitettavista sopimuksiin perustuvista tiedoista. Luonnonvarakeskuksessa ei ole seurattu
ennen marraskuuta 2021 tietopyyntdjen kasittelyyn kuluvaa tydaikaa, eika perittavien
maksujen raportointia ja tilidintia varten ole ollut erillista tulokoodia. Lukella on oma Open
Data-palvelu, jossa julkaistaan avointa dataa.?' Talla hetkella tietoluovutukset eivat l1ahto-
kohtaisesti ole automaattisia rajapintojen kautta tapahtuvia tietoluovutuksia, mutta kayn-
nissa olevalla Luonnonvarakeskuksen datahallinnan kehittdmisellad pyritadn parantamaan
tietojen saatavuutta. Tietopyyntdjen jakaumaa on avattu viraston tietotilinpaatdksessa
seuraavasti (Taulukko 2):

Taulukko 2. Luonnonvarakeskuksen tietopyynnot ja -luovutukset 2019-2021.

2019 2020 2021

Rekisterdidyt tietopyynnot yhteensa 80 108 178
Rekisterdityjen asiakirjojen luovutukset* 10 25 10
Tutkimusaineistojen luovutukset* 18 34 40
Tilastotietojen luovutukset®, 23 10 22

joista salassa pidettavien tietojen luovuttamista koskevia* 17 26 34

Lahde: Luonnonvarakeskuksen tietotilinpaats??2 2020, s. 16. Lisaksi ldhteend kdytetty sen vastausta alkukyselyyn.
*) Luvut perustuvat ratkaistuihin tietopyyntdihin. Merkittava osa saapuneista tietopyynndistd ja/tai niiden
ratkaisuista on jaanyt rekisteroimatta.

3.2.9 Patentti- ja rekisterihallitus

Patentti- ja rekisterihallitus on erilaisia yhteisorekistereitd ja immateriaalioikeuksia koske-
via rekistereita yllapitava valtion virasto. Patentti- ja rekisterihallituksesta annetun lain 2.1
§:n mukaan PRH:n tehtaviin kuuluu kasitelld patenttia, integroidun piirin piirimallia, hyo-
dyllisyysmallioikeutta, mallioikeutta, tavaramerkkia, yrityskiinnitysta, kaupparekisterid,

221 Open Data-portaali https://opendata.luke.fi/. Kuitenkin Luke on ohjannut omia tutkijoitaan julkai-
semaan yleisissa ja kansainvalisissa palveluissa (esimerkiksi CSC) saatavuuden edistamiseksi. Tama joh-
taa siihen, etta avointa tietoa on hajanaisesti eri sijainneissa ja kayttajamaaria on vaikea seurata. Lisdksi
tilastoja on avattu jo ennen Luonnonvarakeskuksen perustamista 1.1.2015.

222 Luonnonvarakeskuksen tietotilinpaatoksia ei ole julkaistu, vaan ne ovat tarkoitettu vain sisdiseen
kayttoon.
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yhdistysrekisteria, saatiorekisterid ja saatidlaissa (487/2015) tarkoitettua saatididen valvon-
taa, tekijanoikeuden yhteishallinnointia koskevassa laissa (1494/2016) tarkoitettua valvon-
taa, tilinpaatosasiakirjojen julkistamista, toiminimea ja tilintarkastuslaissa (1141/2015) tar-
koitettua tilintarkastusvalvontaa koskevat asiat seka tarjoaa naihin tehtaviin liittyvia tie-
topalveluja. Naiden lisdksi sille on myds muualla laissa tai asetuksessa saddettyja tehtavia.
Viraston kokonaiskulut olivat vuonna 2020 noin 60 miljoona euroa, kun taas tuotot olivat
54 miljoonaa euroa. Poikkeuksena moniin muihin virastoihin ja laitoksiin PRH kattaa siten
lahes koko toimintansa maksuilla.??

PRH tarjoaa avoin data -palvelunsa?* kautta maksutta ja koneluettavassa muodossa osan
kaupparekisteri- seka yritys- ja yhteisttietojarjestelman tiedoista. Palvelu on tarkoitettu
kayttdjille, jotka tarvitsevat paljon tietoja kerralla ja palvelu toimii avointa rajapintaa hyo-
dyntden. Yksittaisen kdyttajan on edelleen helpointa hakea tieto suoraan kaupparekiste-
rin kuulutushaun tai YTJ:n yrityshaun kautta. Yritysten perustietoja on saatavilla maksutta
verkkopalveluiden ja rajapintojen kautta (yritysten nimitiedot, kotipaikka, yhteystiedot,
paatoimiala, oikeudellinen tilanne, rekisterissaolotiedot). Tavaramerkki-, patentti- ja mal-
lioikeussuojatiedot ovat saatavilla myods maksutta. Maksullisia tietoja ovat laajemmat yri-
tys- ja yhdistystiedot. Niita voi ostaa PRH:n Virre-verkkopalvelusta ja yhdistysrekisterin tie-
topalvelusta.?? Niita tietoja tarjotaan my0ds sopimusasiakkaille kayttoliittyman tai rajapin-
nan kautta. Maksuttomien tietojen tarjoaminen on lisénnyt kysyntda.?* Tiedon tarjoamista
avoimena datana rajoittaa se, ettd PRH:n rekisterit sisaltavat paljon henkilGtietoja. Seuraa-
vassa taulukossa on PRH:n maksuttomien ja maksullisten sahkoisten palveluiden kaytto-
maarid vuodelta 2020.

223 PRH:n tilinpaatds 2020, s. 28. Saatavissa: https://www.prh.fi/stc/attachments/tietoaprhsta/toimin-
nansuunnittelujaseuranta/PRH_tilinpaatos_2020.pdf.

224 http://avoindata.prh.fi/.

225 Virre-palvelu osoitteessa: https://virre.prh.fi/novus/home?execution=e2s1 ja yhdistysrekisterin tie-
topalvelu osoitteessa: https://yhdistysrekisteri.prh.fi/.

226 Tyo- ja elinkeinoministeriolld on tarkoitus lisdta kaupparekisteriotteiden maksuttomuutta (pdf- ja
paperiotteet). Uudistus liittyy EU:n digidirektiivin implementointiin. Tahan liittyen on kdynnissa tieto-
suoja-asetuksen mukainen vaikutuksienarviointi (DPIA).
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Taulukko 3. PRH:n sdhkdisten palveluiden kayttomadrdt 2020.

Palvelu

PRH avoin data —palvelu, maksuton rajapintapalvelu
YTJ- ja kaupparekisteritiedoista osakeyhtididen, julkisten
osakeyhtididen, asunto-osakeyhtididen ja osuuskuntien
tiedoista, palvelun hakumdard.

PatInfo-palvelu, maksuton palvelu suomalaisista
patenttihakemuksista ja hyodyllisyysmallihakemuksista
seka lisasuojahakemuksista. Tietokannassa on perustietoja,
kasittely-, voimassaolo- ja maksutietoja seka asiakirjoja.
Palvelussa tehdyt haut (ladatut sivut).

Tavaramerkkitietokanta, maksuton palvelu, tehdyt haut.
Mallitietokanta, maksuton palvelu, tehdyt haut.

YTJ-yrityshaku, selainkayttdliittyma, maksuton palvelu,
tehdyt haut.

YTJ-tekninen rajapinta sopimusasiakkaille, maksuttomat
haut.

Virre-tietopalvelu maksutta perustietoja. Maksullisia
tuotteita kaupparekisteri-, saatiorekisteri- ja
yrityskiinnitysrekisteritiedoista kayttoliittymadn tai teknisen
rajapinnan kautta, tehdyt haut.

Virre-palvelua voivat viranomaiset kdyttad maksutta,
maksuttomat viranomaisten tekemat haut.

Tilinpaatostiedot rajapintapalvelun kautta, maksullinen
palvelu, tehdyt haut.

Yhdistysrekisteritietojen rajapintapalvelu, maksullinen
palvelu, tehdyt haut

« Viranomaiset voivat lisaksi kayttdd palvelua maksutta kuten

DVV:n Suomi.fi-valtuudet palvelu.

Yhdistysrekisterin tietopalvelu, maksutta perustietoja ja
maksullisia tuotteita yhdistysrekisteritiedoista.

Tilintarkastajahaku, maksuton palvelu, tiedot hyvaksytyista
tilintarkastajista, tehdyt haut.

Kayttajamadra (2020)

216700 000

(Palvelussa ei ole mahdollisuutta
ladata aineistoa massana, vaan

yksittaisind kyselyind, mika selittaa
kyselyiden suurta madraad)

1900000

424000
20000
21800000

78900 000

3700000

44400000

170 000

155000

maksuttomista hakumaarista ei
tilastotietoa v. 2020

* rekisteriotteita ja sadntojd
ostettiin palvelusta 20 700 ja
rajapintakyselyita oli 146 000

35000

Lahde: PRH:n antama vastaus alkukyselyyn. Ks. myds PRH tilinpaatos 2020, s. 8.
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Alla olevassa taulukossa on listattuna PRH:n Yritykset ja yhteisot -tulosalueen tietopalvelu-
tuotot. Lukuihin ei sisally patentti- ja tavaramerkkitiedoista erikseen tehtyja tietopoimin-
toja ja asiakirjatilauksia. Naista kertyy saadun vastauksen mukaan vahdisia tuloja. Koko
viraston tulokertymasta tietopalvelun osuus on 7-8 %. Kustannukset koostuvat tietopalve-
lua varten olevista jarjestelmistd, rajapinnoista ja nettipalveluista, jotka ovat erillisia rekis-
terdintijarjestelmista. Naiden lisdksi kustannuksia aiheutuu henkildstosta seka asiakas-
tuesta. Tietopalvelutuotoilla katetaan myds investointien kirjanpidolliset poistot. Viras-

ton tuotot nousivat vuonna 2020, joka selittyy osaksi tietopalvelun kysynnan kasvulla.??’
Maksut perustuvat tyo- ja elinkeinoministerion asetukseen Patentti- ja rekisterihallituksen
maksullisista suoritteista (1097/2019) ja tama nojalla PRH:n antamiin paatoksiin.

Taulukko 4. PRH:n Yritykset ja yhteisot tulosalueen tietopalvelun tulot ja menot 2020.

PRH:n Yritykset ja yhteisot tulosalueen tietopalvelu 2020 Tulot Menot
(Kauppa-, yhdistys-, saatio- ja yrityskiinnitysrekisteri
tietopalvelutulot)

Asiakirjatilaukset 275000 euroa
Sovelluskyselyt 1482000 euroa
Verkkokauppa ja sopimusasiakkaiden kyselyt 1130000 euroa
Poiminnat 516 000 euroa
Yhteensa 3403000 euroa 3388000 euroa

Lahde: PRH:n vastaus alkukyselyyn.

3.2.10 Liikenne- ja viestintavirasto Traficom

Liikenne- ja viestintavirasto on liikenteen ja viestinnén lupa-, rekisteri- ja valvontaviran-
omainen. Oikeudelliselta luonteeltaan kyse on valtion virastosta. Liikenne- ja viestintavi-
rastosta annetun lain 2 §:ssa on saadetty viraston tehtavista. Virasto huolehtii liikenteen ja
sahkoisen viestinnan saantely-, lupa-, hyvdksynta-, rekisteri- ja valvontatehtavistd, toimi-
alan patevyys- ja tutkintotehtavista, tietopalvelusta seka toimialansa tilastoinnista. Lisaksi
sen tulee kehittaa ja edistaa liikenteen ja viestinnan palveluita ja niiden tarjontaa seka
digitalisaatiota. Lista ei ole tyhjentdva ja viraston tulee hoitaa my6s muualla laissa sille

227 PRH:n tilinpaatds 2020, s. 22 https://www.prh.fi/stc/attachments/tietoaprhsta/toiminnansuunnit-
telujaseuranta/PRH_tilinpaatos_2020.pdf.
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saddetyt tehtdvat. Traficomin toiminnan yhteiskulut vuonna 2020 olivat vajaa 200 miljoo-
naa, josta vajaa 120 miljoonaa katettiin toiminnan tuotoilla.??®

Traficomin tietopalvelu vastaanottaa vuosittain noin 2000 tietopyynt6a?%, joista suurin osa
kohdistuu liilkenneasioiden rekisteriin?°, Nama tietopyynnét sisaltavat julkisuuslain mukai-
sia tietopyyntdja seka tietopyyntoja, jotka kohdistuvat Traficomin rekistereihin erityislain-
saadannon nojalla (kuten laki liikenteen palveluista 320/2017). Luovutettuja tietoyksikoita
on vuosittain keskimaarin 850 miljoonaa, luku sisdltaa maksulliset ja maksuttomat tieto-
luovutukset. Suurin osa luovutetuista tiedoista toimitetaan viranomaisille viranomaisteh-
tavien hoitamista varten.

Traficomin tietopyyntdjen hinnoittelusta padtetdan valtion maksuperustelain mukaisesti
liiketaloudellisin perustein, muiden kuin virastojen ja laitoksien osalta. Néama saavat tie-
dot maksutta. Maksuista saadetaan liilkenne- ja viestintaministerion asetuksessa Liikenne-
ja viestintaviraston liilkennettd koskevista maksullisista suoritteista (1255/2021, liikenteen
maksuasetus). Maksullisia tietoja tilaavat suurimmaksi osaksi yritykset, jotka tuottavat
rekistereihin perustuvia palveluita®'. Luovutettavat tiedot ovat suurimmaksi osaksi ajo-
neuvojen omistaja- ja haltijatietoja seka teknisia tietoja. Naiden lisaksi luovutetaan myds
vesikulkuneuvo- ja ajo-oikeustietoja lilkenteeseen liittyviin tarkoituksiin. Liiketaloudelli-
set tuotot tietopalveluista olivat vuonna 2020 noin 7,6 miljoonaa euroa. Tietopyyntdjen
hinnoittelussa otetaan huomioon kustannusvastaavuus eli tietopalvelusta saatavilla tuo-
toilla katetaan tietopalvelusta aiheutuvat kustannukset. Avointa dataa tarjotaan muun
muassa ajoneuvoista, vesikulkuneuvoista, aluksista, ilma-aluksista ja rautateiden kalus-
tosta. Avointa dataa on tarjottu likkennevélineiden osalta vuodesta 2015. Datan avaami-
nen on lisdnnyt avoimen datan ja muiden aineistojen kulutusta ja kysyntaa. Saadun vas-
tauksen mukaan avoimen datan kayttajamaarat ovat kasvaneet tietopalvelun raporttien
perusteella viimeisen vuosikymmenen aikana ja viimeisina vuosina noin prosentin verran
vuodessa.

228 Liikenne- ja viestintaviraston tilinpaatos 2020, s. 54. Saatavissa: https://www.traficom.fi/sites/
default/files/media/file/Traficomin%20tilinp%C3%A4%C3%A4t%C3%B65%20vuodelta%202020.pdf.

229 Téama luku ei sisdlld viranomaisille annettuja tietoja lakisdateisen tehtavan hoitamiseksi.

230 Liikenneasioiden rekisterista luovutetaan tietoja viranomaisille, yrityksille ja yksityisille yksittai-
sind tietoluovutuksina. Lisdksi tietoja luovutetaan liikenteeseen liittyviin tarkoituksiin esimerkiksi lii-
kennepalveluiden tarjoamiseen ja kehittamiseen, mielipide- ja markkinatutkimukseen, suoramarkki-
nointiin, muuhun osoite- ja tietopalveluun tai asiakasrekisterin yhteystietojen ja liilkennevalineen tie-
tojen paivittamiseen. Kaksi kolmasosaa maksullisista tietoluovutuksista luovutaan edelld mainittuihin
tarkoituksiin.

231 Tallaisia yrityksia ovat esimerkiksi: Posti Oy, Broman Group Oy ja Falck Oy. Lahde: https://www.
traficom fi/fi/traficom/tietosuoja-traficomissa/palveluntarjoajat?toggle=Palveluntarjoajat&toggle=-
Suoramarkkinointipalveluja%20tarjoavat%20yritykset&toggle=Kyselypalveluja%?20tarjoavat%20
yritykset&toggle=Markkinatilastojen%20tuottajat.
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https://www.traficom.fi/fi/traficom/tietosuoja-traficomissa/palveluntarjoajat?toggle=Palveluntarjoajat&toggle=Suoramarkkinointipalveluja%20tarjoavat%20yritykset&toggle=Kyselypalveluja%20tarjoavat%20yritykset&toggle=Markkinatilastojen%20tuottajat
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3.2.11 Suomen Metsakeskus

Suomen Metsakeskus on maa- ja metsatalousministerion alaisuudessa toimiva, itsendi-
nen julkisoikeudellinen laitos, joka edistda metsataloutta ja siihen liittyvia elinkeinoja seka
neuvoo muita tahoja metsanhoidossa. Suomen Metsakeskuksesta annetun lain 8 §:ssa on
lueteltu Metsdkeskuksen tehtavat. Julkisia hallintotehtdvia ovat esimerkiksi metsien kesta-
vaan hoitoon ja kayttoon liittyvat suunnittelu- ja selvitystehtavat, kuten metsaohjelmien
laatiminen. Lisaksi Metsdkeskuksen tehtavana on metsatalouden valtakunnallisen ja alu-
eellisen yhteistoiminnan ja toiminnallisen yhteistyon edistaiminen seka metsiin perustu-
vien elinkeinojen edistaminen yhteistydssa alueellisten ja maakunnallisten elinkeinotoi-
mintaa edistavien organisaatioiden ja toimielinten kanssa. Metsakeskuksen tehtaviin kuu-
luu metsalakien valvonta- ja toimeenpanotehtavia seka metsanomistajille kohdistettua
metsdtaloutta edistavaa koulutusta, neuvontaa ja tiedotusta. Edelld mainittujen tehtavien
lisaksi, Metsakeskukselle kuuluu muut laissa sille sadadetyt tehtavat. Metsakeskuksen kulut
ja tuotot vuonna 2020 olivat noin 49 miljoonaa euroa.”?

Metsakeskus yllapitaa yksityismetsien metsavara- ja luontotietoa. Tietoa paivitetaan jat-
kuvasti ja tieto on metsanomistajien suostumukseen perustuen myos toimijoiden kaytet-
tavissa Metsaan.fi-palvelussa®3. Metsdkeskus jakaa Suomen metsdkeskuksen metsatieto-
jarjestelmastd annetun lain (419/2011, metsatietolaki) mukaisesti metsatietojarjestelman
julkisia metsatietoja rajapintapalveluna, karttatietona ja paikkatietoaineistopaketteina.?*
Suurin osa Metsdkeskuksen saamista tietopyynnoista on metsatietolain mukaisia tieto-
pyyntoja. Metsatietojarjestelma kattaa kaikki Metsakeskuksen hallinnassa olevat metsava-
roihin, kiinteistoihin, metsanomistajiin ja metsalakien valvontaan ja toimeenpanoon liit-
tyvat tiedot. Metsdvaratieto-aineisto on Metsakeskuksen tuottamaa tietoa. Kiinteisto- ja
omistajatiedot perustuvat Maanmittauslaitoksen yllapitamiin tietoihin ja metsanomista-
jien yhteystiedot Digi- ja vaestotietoviraston yllapitamiin tietoihin.

Metsatietolain mukaisista tietoluovutuksista saadut tuotot vuonna 2020 olivat 96 000
euroa ja suorat kulut henkildstdsta 98 000 euroa. Vuoden 2021 ennuste tuotoiksi on

100 000 euroa ja kuluiksi 130 000 euroa. Maksut perustuvat maa- ja metsatalousministe-
rion antamaan asetukseen Suomen metsakeskuksen suoritteiden maksullisuudesta vuo-
sina 2021 ja 2022 (1092/2020). Edelld mainittujen lisaksi Metsdakeskus vastaanottaa asiakir-
japyyntoja, joita ei ole kattavasti kirjattu ylos?*®. Metsakeskus on tuottanut myos avointa
dataa metsatietolain voimaantulon jdlkeen. Avointa ympadristotietoa on saatavilla rajapin-
tana, karttapalveluna ja paikkatietoaineistopaketteina.?*

232 Metsdkeskuksen toimintakertomus ja tilinpdatos 2020, s. 22.
233 Metsdan fi on saatavissa osoitteessa: https://www.metsakeskus.fi/fi/asiointi/metsaanfi.

234 Avoin data sisdltaa tietoa metsien kasvupaikoista, puustosta, erityisen tarkeista elinympadristoista,
vesiensuojelusta seka metsien kaytosta. Ks. https://www.metsakeskus.fi/fi/avoin-metsa-ja-luontotieto.

235 Tietopyynnot koskevat esimerkiksi yksittaisia kestdvan metsdtalouden maaraaikaisen rahoituslain
(34/2015) hankkeita ja metsankayttoilmoituksia.

236 Avoin data siséltaa tietoa metsien kasvupaikoista, puustosta, erityisen tarkeista elinymparistoista,
vesiensuojelusta seka metsien kaytosta. Ks. https://www.metsakeskus.fi/fi/avoin-metsa-ja-luontotieto.
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Taulukko 5. Suomen Metsdkeskuksen metsatietolain mukaiset toimitukset.

Metsatietolain mukaiset toimitukset

Tietotoimitus metsdtalouden suoramarkkinointiin, kpl

e luovutetut yhteystiedot
Tietopyyntd tutkimusta ja opinndytetyota varten
Metsadn.fi toimijapalvelun rekisterdinti

Maanomistajan Metsaan.fi-palvelussa antamaan
suostumukseen perustuva teknisen kdyttoyhteyden
avaaminen, kpl

* hehtaaria

Maanomistajan antamaan kirjalliseen suostumukseen
perustuva teknisen kdyttoyhteyden avaaminen (vaati
Metsdkeskuksen paatoksen), kpl

* hehtaaria

Teknisen kdyttoyhteyden avaaminen asiakkuuden tai
jasenyyden perusteella, toimijan hakemuksen perusteella,
yritysten madrd kpl

o kayttooikeuksia (mukana kiinteiston kaikki omistajat ja
toimijat), kp!

Metsatiedon kasittelyn asiointilupa

Vapaamuotoiset yksittdisen kiinteiston metsévaratiedon
luovutukset (kitu-perusteena, xml), kpl

Tyokohdevalitys Metsdan.fi-palvelussa (palvelussa /
paperilla, 1-n kuvion tiedot)

Metsatiedon luovutuspyyntd, henkildtietoa sisaltavat

Metsatiedon luovutus; ympdristétieto, tilasto, selvitys, ym.

HenkilGtietoa sisdltava luovutus viranomaiskdyttoon

Metso-valitys

Lahde: Metsakeskuksen vastaus alkukyselyyn.
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3.2.12 Suomen ymparistokeskus

Suomen ymparistokeskuksesta annetun lain 1.1 §:n mukaan Suomen ymparistokeskus
on ympadristoministerion alainen ymparistdalan tutkimus- ja kehittamiskeskus, joka tukee
kestavan kehityksen tavoitteiden ja keinojen arviointia ja valintaa seka ympadristopolitii-
kan toimeenpanoa. SYKE hoitaa my6s maa- ja metsatalousministerion toimialaan kuulu-
via vesivarojen kayttdon ja hoitoon liittyvia tehtavia. Sen tehtaviin kuuluu muun muassa
tutkimusta, arviointia ja asiantuntijapalveluiden tuottamista. Naiden lisdksi silld on paljon
muita laissa sdadettyja tehtavia. SYKE:n toiminnan kulut olivat vuonna 2020 noin 66 mil-
joonaa euroa ja tulot hieman alle 33 miljoonaa euroa.?*’

SYKE:n avoimet aineistot, rajapinnat ja tietojarjestelmat ovat saatavissa heidan avoin tieto
-palvelunsa kautta.?® Palvelussa on saatavilla esimerkiksi suurin osa paikkatietoaineis-
toista, satelliittihavainnoista ja ymparistotietojarjestelmista. SYKE:n ja sen edeltdjien jul-
kaisuja on avoimesti saatavilla Helda-julkaisuarkistossa.?*® Paikkatietoaineistojen osalta
yksittdisia tietopyyntdja tulee harvoin, mutta satelliittihavainnoista niita vastaanotetaan
enemman. Tarkkaa tietoa tietopyyntdjen maarasta tai niista aiheutuvista kustannuksista ei
ole vastauksen mukaan kerétty. Satelliittihavaintoihin kohdistuvissa tietopyynnoissa pyy-
detdan etsimdan tarkempia tietoja avoimesta datasta tai tekemaan koosteita siita. Tieto-
pyyntdjen kohteet vaihtelevat vuodenajoittain. Esimerkiksi sinilevdaikaan tiedotusvalineet
tekevat paljon tietopyyntoja satelliittikuvista. Vastauksen mukaan yleinen ympéristotiedon
tarpeen kasvaminen ja tietoisuus avoimesta datasta nakyy satelliittikuvien kysynndssa. Tie-
topalveluun kohdistuvat tiedustelut koskevat yleensa julkaisuja ja muita aineistoja, jotka
ovat jo saatavilla avoimesti julkaisuarkistossa tai verkkosivuilla.

Satelliittihavaintoja, paikkatietoaineistoja ja avointa ymparistddataa koskevista tietopyyn-
noistd ei veloiteta maksua, jos ne ovat pienimuotoisia ja sellaisia, ettd ne ovat toteutet-
tavissa suurimmaksi osaksi automaattisesti. Tyypillisesti tietopyynnoissa on kyse tarkem-
man aineiston irrottamisesta, kuin mita on avoimesti saatavilla. Aineiston muokkausta teh-
dadn SYKE:ssa jonkin verran myos konsulttitydna ja tallaisen tydn maaran oletetaan kasva-
van. Tietopalvelu ei peri maksua tiedusteluihin vastaamisesta tai suppeiden tiedonhaku-
jen tekemisestd. Vuonna 2021 SYKE:n kirjaamo vastaanotti 44 tietopyyntda ja 11 asiakirja-
pyyntod. Kirjaamo toimittaa asiakkaalle asiakirjan, jos se on yksiselitteisesti julkinen ja se
on tallennettu asiakirjahallintajarjestelmdan (esimerkiksi SYKE:n antama lausunto). Tallai-
sissa tapauksissa vastaamiseen ei liity selvittamistyota eli tieto- tai asiakirjapyynto on asi-
akkaalle maksuton. Kirjaamossa tehddan harvoin selvitystyéta vanhempien asiakirjojen
I6ytamiseksi paperiarkistosta, mutta tallaisissa tilanteissa pyynnoét ovat koskeneet yksittai-
sid asiakirjoja eika niista ole peritty maksua asiakkaalta.

237 Suomen ympadristokeskuksen toimintakertomus ja tilinpaatoslaskelmat 2020, s. 65. Saatavissa
osoitteesta: https://helda.helsinki.fi/bitstream/handle/10138/328111/SYKEra_9_2021_Toimintakerto-
mus-ja-tilinpaatos-2020.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

238 Saatavissa osoitteessa: syke.fi/avointieto.
239 Saatavissa osoitteessa: https://helda.helsinki.fi/handle/10138/29865?locale-attribute=fi.

75


https://helda.helsinki.fi/bitstream/handle/10138/328111/SYKEra_9_2021_Toimintakertomus-ja-tilinpaatos-2020.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://helda.helsinki.fi/bitstream/handle/10138/328111/SYKEra_9_2021_Toimintakertomus-ja-tilinpaatos-2020.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.syke.fi/avointieto
https://helda.helsinki.fi/handle/10138/29865?locale-attribute=fi

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:50

SYKE:n paikkatiedot ja ymparistotietojdrjestelmédt on avattu jo vuonna 2008. Saadun vas-
tauksen mukaan ennen vuotta 2008 tiedosta perittiin pienia maksuja. Tall6in tehtiin
havainto, etta esimerkiksi jarjestoille pienikin maksu saattoi olla liilkaa. Maksuttoman tie-
donhakutydn on katsottu edistavan SYKE:n tavoitteita ymparistdtiedon vaikuttavuudesta.
Avoimien paikkatietoaineistojen latausmaaria on seurattu SYKE:ssa vuodesta 2008. Lataus-
maarat olivat tasaisessa kasvussa ensimmaiset 10 vuotta ja sen jalkeen niissa on ollut
enemman vaihteluita. Ainoastaan seuraamalla latausmaaria voitaisiin todeta, ettd tiedon
avaaminen on lisannyt sen kysyntda ja kdyttda, todetaan SYKE:n vastauksessa. Vastauk-
sessa kuitenkin huomautetaan, etta latausmaarien kasvuun on todennakdisesti vaikut-
tanut myos yleinen ymparistétiedontarve ja tietoisuus avoimista aineistoista seka niiden
hyddyntamismahdollisuuksista.

3.3 Muut tiedontarjoajat

Helsingin seudun ymparistopalvelut on kuntalain 55 §:n mukainen kuntayhtymd. Sen teh-
tavistd saddetdan padkaupunkiseudun kuntien jatehuoltoa ja joukkoliikennetta koske-
vasta yhteistoiminnasta annetun lain (829/2009) 2 §:ssd. Lain mukaan paakaupunkiseu-
dun kuntien on hoidettava yhteistoiminnassa jatelaissa (646/2011) tarkoitetut kunnan teh-
tavat. HSY toimii myds vesihuoltolaissa (119/2001) tarkoitettuna vesihuoltolaitoksena. Nii-
den lisaksi kuntayhtyma voi 4 §:n nojalla ottaa hoitaakseen my&s muita tehtavia. HSY vas-
taanottaa jonkin verran tietopyyntoja. Tietopyynndista ei perita maksua, koska ne eivat
maaransa vuoksi talla hetkelld aiheuta HSY:lle isoja kustannuksia. Nama tietopyynnot kos-
kevat tyypillisimmin HSY:n pdatdksentekoa tai edeltavan organisaation Pddkaupunkiseu-
dun yhteistyévaltuuskunnan (YTV) paatoksentekoa. Tietopyynnot saattavat koskea myds
vanhoja julkaisuja. HSY tarjoaa avointa dataa rajapintojen kautta sekd omilla verkkosivuil-
laan. Avointa dataa on muun muassa asumisesta, ilmanlaadusta ja ilmastosta, ymparis-
tosta ja kierratyksesta.?*

Paakaupunkiseudun avoimen datan palvelusta HRI:sta sekd Lounais-Suomen Lounais-
tieto-palvelun dataportaalista 16ytyy kootusti ndiden alueiden avoimet datat. Data on
saatavilla maksutta koneluettavassa muodossa joko tiedostoina tai rajapintojen kautta.
Molempien palveluiden haasteena on se, etta tiedontuottajat avaavat vaihtelevasti tie-
tojaan. Avoimen datan kasite tunnetaan vield vaihtelevasti eri kunnissa ja kaupungeissa
sekd muiden tiedontuottajien keskuudessa. Palvelun kustannukset ovat HRI:n ja Lounais-
tiedon kohdalla pienet. Data ei padosin ole heidan alustoillaan vaan datan omistajien pal-
velimilla. Lounaistieto-palvelun yllapitokustannukset vaihtelevat noin 3 000-4 000 euron
vélilla vuosittain ja HRLfi:n yllapitokustannukset ovat noin 8 000 euroa vuodessa. Lisdksi

240 HSY:n avoin data osoitteessa: https://www.hsy.fi/avoindata?orderby=date&category=Kar-
tat%2CRakennettu+ymp%C3%A4rist%C3%B6-+ja+maank%C3%A4ytt%C3%B6%2CJ%C3%A4t-
teet+ja+kierr%C3%A4tys.
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kustannuksia tulee palvelujen pienkehityksestd. Paddkaupunkiseudun kaupungit rahoit-
tavat yhdessa HRI:n toimintaa ja vetovastuu HRI:sta on Helsingin kaupungilla. Lounais-
tieto-palvelu rahoitetaan taustaorganisaatioiden rahoituksella sekd palvelumyynnill ja
hankkeilla. HRI:n sivustolla vieraili vuonna 2021 yhteensa 84 000 henkil6d**' ja Lounaistie-
to-dataportaalissa vuonna 2021 yhteensa 5 400 kayttdjaa. Molemmissa palveluissa kaytta-
jamaarat ovat kasvaneet vuosittain. HRI:ssa olevat avointen datojen kuvaukset paivittyvat
automaattisesti joka yo kansalliselle avoindata.fi-sivustolle.

Suomen Kuntaliitto ry:lle toimitettiin kysely siitd, paljonko kunnat saavat tietopyyntoja ja
mihin ndma tietopyynnot kohdistuvat. Lisaksi kysyttiin ndiden tietopyyntéjen taloudelli-
sesta merkityksestd. Saadun vastauksen mukaan kunnat eivat valita Kuntaliittoon heille
kohdistuneita tietopyyntotilastointeja.?*? Kuntaliitosta pyydettiin my0s tietoa siitd, mita
aineistoa kunnat ovat avanneet. Lisaksi kysyttiin, mita datan avaamiseksi on tehty ja mita
tullaan tekemaan.?*® Vastauksena Kuntaliitto toimitti vuonna 2018 ulkopuolisella taholla
teettdman selvityksen kuntatietopalvelun haasteista ja mahdollisuuksista. Kuntatietopal-
velu (KTP)** oli projekti, jonka tarkoituksena oli saattaa kuntien paikkatiedot yhteen palve-
luun. Palvelun tuli tayttaa kuntien INSPIRE-direktiivista johtuvat velvoitteet. Kuntien paik-
katietoja oli tarkoitus valittaa kayttamalla kuntien KuntaGML?* madriteltyja rajapintoja.
Selvityksessa todetaan, etta kunnat myyvat paikkatietoaineistojaan laajasti esimerkiksi
energiahuollon, vesihuollon ja tietoliikenteen alan yrityksille. Tietoja toimitetaan rajapin-
tojen kautta tai siirtotiedostoina. Kunnat saattavat kdyttaa paikkatiedon valittdjana erillista
yritysta, joka tilittad kunnalle tuotot. Paikkatiedoista perityt maksut perustuvat kunnissa
tehtaviin hinnoitteluihin. Kasvavan trendin mukaan kunnat tarjoavat paikkatietojaan yha
enemman avoimena datana. KTP:n tarkoituksena oli, ettd asiakkaat voisivat ostaa kuntien
paikkatietoja yhdesta palvelusta. Tulot oli tarkoitus kayttaa palvelun yllapitoon ja kehitta-
miseen (30 %) seka tilittaa loput kunnille (70 %). Tama ei kuitenkaan toteutunut, silla KTP:n
liittyi 72 kuntaa, joista 42 toimitti KuntaGML-tuotteita ja loput rasterikarttaa. Palvelu ei saa-
nut toimintansa aikana asiakkaita. Palveluun liittyminen oli kunnille maksutonta, vaikkakin
rajapintapalvelun ylldpitdminen ja avaaminen tyypillisesti maksullista. Kuntasdatio maksoi
muille kuin kiinteistorekisteria pitaville kunnille kustannuspalkkiota vuonna 2018 yhteensa
2200 euroa, jotta ne liittyisivat palveluun.2*

241 HRI:n toimintakertomus 2021. Saatavissa osoitteesta: https://hri.fi/fi/
hrin-vuosi-2021-avoimen-datan-arkea-ja-juhlaa/.

242 Tiedonsaannin kannalta on sindnsa puutteellista, ettei ndita kuntiin kohdistuneita tietopyyntoja
tilastoida yhtendisesti ja yhteen paikkaan.

243 Kuntaliitto ei ole julkisuuslain 4 §:n mukainen viranomainen, joten tassa tapauksessa tiedustelussa
ei ollut kyse julkisuuslain mukaisesta tietopyynnosta.

244 Palvelu paatettiin lopettaa ja hanke kokonaisuudessaan paattyi loppuvuodesta 2019. ks. https://
www.kuntaliitto.fi/yhdyskunnat-ja-ymparisto/yhdyskunnat-ja-maankaytto/kuntatietopalvelu.

245 Kyseessa on vuonna 2007 aloitettu hanke, jolla oli tarkoitus harmonisoida kunnissa kédytettavat
rajapintapalvelut. Hanketta johti Kuntaliitto. KuntaGML-muoto tarkoittaa WMS ja WFS muotoja. Rainio
2018,s.10.

246 Rainio 2018, 5.6, 7, 13-16, 20, 22.
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KTP:n haasteena nahtiin se, etta siita oli tarkoitus tulla ainut palvelu, joka valitti kun-

tien paikkatietoja. Selvityksessa nostettiin esille, ettd maksullisen julkisen tiedon ollessa
kyseessd, hintakilpailua tulisi edistaa eika kitked. KTP olisi veloittanut kuntien paikkatie-
doista, vaikka kunta olisi itse paattanyt julkaista ne maksutta saataville. My9s valtionhal-
linto tarjosi jo silloin ja tarjoaa edelleen kuntien paikkatietoja veloituksetta. Nama seikat ja
se, ettd KTP:n resurssit olivat puutteellisia, johtivat siihen, ettei KTP:n suosio noussut. Sel-
vityksessd painotetaan paikkatietojen asiakaslahtoisyytta, KTP:n tarjoamat tuotteet olivat
liilan monimutkaisia, joten asiakkaita ei riittanyt. Tarjonnan tulee vastata kysyntaa.>¥

Kunnat tuottavat merkittavan maaran paikkatietoaineistoja, mutta niiden laatu ja maara
eroavat kunnittain. Kunnan paikkatietoihin kuuluu monia rakennetun ympariston tietoja
kuten osoitetietoja, karttoja, rakennuslupatietoja, tietoja rakennuksista ja joissain kun-
nissa myos kiinteistorekisterin tiedot. Kunnan vastuulla on asema- ja yleiskaavoitus seka
maankayttolupa-asiat. Tietoja kerataan myds yleisista alueista, tieverkoista, joukkoliiken-
teestd ja vesi- ja energiahuollosta. Tama lista ei ole tyhjentava, ndiden lisdksi kunta keraa
tietoja monista muistakin kuntaa koskevista asioista.?® Kunnat toimittavat paikkatieto-
jaan valtionhallinnolle, joka julkaisee osan tiedoista avoimena datana. Esimerkiksi maas-
totietoja toimitetaan maksutta MML:lle, joka vie ne muokattuna Maastotietokantaan, joka
on avointa dataa. Kunnat saavat korvauksena kdyttoonsa maksutta Karttakuvapalvelun.
SYKE kokoaa kuntien ilmoituksia asemakaavoista ja julkaisee ne Liiteri-palvelussa. Yleiskaa-
va-palveluun padivitetaan sen sijaan voimassa olevat yleiskaavat.>*

MML yllapitaa kiinteistotietojarjestelmaa kiinteistotietojarjestelmasta ja siita tuotettavasta
tietopalvelusta annetun lain 5.1 §&:n nojalla. MML toimii my0s kiinteistorekisterin pitajana
kiinteistorekisterilain (392/1985) 5.1 §&:n (323/1999) nojalla. Saman momentin mukaan
kunta voi ottaa huolehtiakseen kiinteistorekisterin pitamisen. Ndiden kuntien tiedot pai-
vittyvat suoraan kiinteistotietojdrjestelmaan. Kunnille tilitettiin kiinteistotietojarjestel-
man tuottoja vuonna 2017 noin 3 miljoonaa euroa, siitd annetun lain 5.3 §:n nojalla. Kiin-
teistorekisterikartan MML tarjoaa avoimena datana. DVV:n vdestotietojarjestelmaan koo-
taan kuntien rakennustiedot sekd rakennuslupia koskevat tiedot. Kunta saa tietoja vaes-
totietojarjestelmasta massamuotoisesti kaksi kertaa vuodessa ja suorakdyttoyhteyksia,
selainversiota tai rajapintaa, kayttdaen jatkuvasti. Edelld mainitut palvelut ovat kunnille
maksuttomia. Kunnat toimittavat rakennusten osoitetiedot DVV:lle ja MML:lle. Nama jul-
kaisevat avoimena datana rakennusten osoitetiedot ja koordinaatit. Edellda mainittujen
lisaksi kunnat luovuttavat paljon muitakin paikkatietoja kuten tie- ja katuverkkotietoja ja
palvelupistetietoja.?*°

247 Mts., s. 28-29.
248 Rainio 2018, s. 19
249 Mts,, s. 22-23.
250 Mts., s. 23-25.
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3.4 Nykytilanteen arviointia

Tassa luvussa tehdyn kyselyn tulokset antavat Idhinna suuntaa siitd, missa pisteessa julki-
sen sektorin tietojen jakaminen ja avaaminen on. Keratyn aineiston perusteella ei voida
vield saada kattavaa kuvaa siitd, miten jo tehdyt ratkaisut ovat vaikuttaneet tiedon hyo-
dyntamiseen. Voidaan kuitenkin todeta tiedon avaamisen lisanneen sen hyédyntamista.
Tiedon kayttajamaarat ovat moninkertaistuneet, kun tietoa on saatettu avoimeksi datak-
si.? Kayttajamaarid on vaikea verrata yhtenaisesti, silla kaikki viranomaiset eivat seuraa
avoimen datan kayttdjamaaria tai niiden raportoinnit eroavat toisistaan. Lisaksi pelkas-
taan latausmaarat eivat vield kerro tiedon hyddyntamisesta ja tama nostettiinkin esiin jois-
sain vastauksissa®*2 Tiedon avaaminen ei vield takaa sitd, ettd kayttajat osaisivat hyodyntaa
avattua dataa, eikd mydskaan sitd, etta data olisi uudelleen hyddyntédmisen kannalta tar-
peellista. Tilinpdatoksien ja tietotilinpdaatoksien raporttien perusteella avatut aineistot ovat
kuitenkin lisadntyneet ja verkkosivujen vierailumaarat niiden ohella. Erityisesti paikkatieto-
aineistot ovat herdttaneet paljon kysyntda ja sithen on vastattu.

Organisaatioiden saamien tietopyyntdjen maaran suhteen ei voida mydskaan antaa kat-
tavaa yhteenvetoa. Laheskaan kaikki kyselyyn vastanneet tahot eivdt ole ilmoittaneet tie-
topyyntdjen tarkkoja maaria organisaatiossaan. Tassakin tilanteessa tietopyyntojen rekis-
terdinnissa saattaa olla eroavaisuuksia virastojen ja laitoksien valilla. Tiedusteluja vastaan-
otetaan kirjaamojen lisaksi myds muita reitteja pitkin, esimerkiksi sosiaalisen median kana-
vissa ja suullisesti. Vastauksien perusteella voidaan kuitenkin tehda huomio, etta organi-
saatiot ovat kehittaneet ja kehittavat jarjestelmiadn, joiden avulla tietopyyntjen maaraa
ja niihin kuluvia resursseja voidaan mitata.

Tietopyyntojen kasittelyn taloudellisesta merkityksesta organisaatioissa ei voi antaa katta-
vaa kuvaa taman kyselyn perusteella. Kaikki virastot tai laitokset eivat ole seuranneet tieto-
pyyntdjen kasittelysta aiheutuneita kuluja. Mikali tieto on maksullista, sen merkitys organi-
saation talouden kannalta nahddan usein vahaisend. Pienten tietopyyntdjen laskuttamista
ei useinkaan ndhda kannattavaksi suhteessa maksun perimisesta aiheutuvaan vaivaan,
joten vahaista tyota vaativat tietopyynnoét tehddan maksutta. Maksuilla ei lahtdkohtaisesti
pystytd kattamaan tiedon tuottamisesta aiheutuneita kustannuksia.

251 Valtion muiden kuin ylimpien virkamiesten nimitykset tulivat valitusoikeuden piiriin 1.1.2019.
Tama johti siihen, etta valitusoikeutta kaytettiin, vaikkakin ei vield merkittdvasti jo samana vuonna.
Kunnan virantdytoista valittaminen muuttui maksulliseksi 1.1.2016. Tama johti siihen, etta valitusmaa-
rat tippuivat selkeasti, joitain poikkeuksia lukuun ottamatta. Tasta voidaan johtaa paatelma, ettd mak-
suttomuus edistda vaikuttamisoikeuksien kadyttamista ja tama johtopaatds voidaan myos ulottaa avoi-
meen dataan.

252 Samansuuntaisesti Koski et al. VNTEAS 40/2017, s, 16 ja 69.
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Tiedon maksuttomuutta on lisannyt erityissaantelyn lisddantyminen. Toisaalta erityissaan-
tely kohdistuu usein vain viranomaisten valisen tietojenvaihdon maksuttomuuteen. Jul-
kisen sektorin tietojen maksujen perusteista sdadetadn hajanaisesti monessa eri saadok-
sessa ja jokaisella viranomaisella on omat maksuasetuksensa tai paatoksensa. Hinnoittelu
ei ole vield yhtenaistd, vaikka sitda on yhtenaistetty vuosien saatossa. Osa viranomaisista
hinnoittelee tiedon liiketaloudellisesti, 0sa omakustannusperusteisesti ja osa katsoo sen
olevan maksutonta julkisuuslain 34 §:n nojalla.*** Maksuton tieto on kuitenkin lisdantynyt.

253 Se, mika malli milloinkin valikoituu hinnoittelun perustaksi, johtuu maksuperustelaista ja muusta
lainsdaadanndosta. Ajatuksena on, ettd suoritteita on erilaisia, jolloin niihin sovelletaan eri periaatteita.
Ongelma tésta kuitenkin muodostuu siksi, ettei lainsdddanndssa ole systemaattisesti tarkasteltu tie-
toa suoritetyyppina (pl. julkisuuslaki), vaan siihen sovelletaan yleisia suoritteita koskevia periaatteita.
Koski et al. VNTEAS 40/2017, s. 13 ja 49.
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4 Talousteoreettinen analyysi maksujen ja
maksuttomuuden vaikutuksista

4.1 Taustaa

Tassa luvussa esitelldan teoreettisen analyysin tulokset maksujen ja maksuttomuuden vai-
kutuksista julkisen sektorin tietojen kysyntaadn, tarjontaan ja rahoitukseen. Analyysin taus-
talla on matemaattinen malli julkisen sektorin tietovarannosta ja siihen liittyvista toimi-
joista. Mallin tekniset tiedot seka sen tarkastelusta nousseet teoreemat®* todistuksineen
[6ytyvat liitteista.

Tieto on tyyppiesimerkki puhtaasta julkishyddykkeestd, silla se ei ole kdayton suhteen niuk-
kaa. Toisin sanoen samaa tietoa voi samanaikaisesti hyddyntaa rajoittamaton maara ihmi-
sid nyt sekd myéhemmin. Julkisen sektorin tietojen osalta kyse on tarkalleen ottaen niin
sanotusta kerhohyodykkeestd?®, silla kdyttoa voidaan kuitenkin haluttaessa rajoittaa.
Tama on myos valttdmaton ehto sille, ettd kayttdjamaksuja on mahdollista peria.

Talousteoriasta tiedetaan, etta puhtaasti markkinaehtoinen tarjonta tallaisen hyodyk-
keen kohdalla muodostuu ongelmalliseksi, silld kdyton tai investointien tehottomuutta
esiintyy tyypillisesti muodossa tai toisessa.?¢ Julkisen sektorin pitdisi vastaavasti pys-
tya tassa parempaan - nimenomaan siita syystd, etta sen ei tarvitse (tdysin) turvautua
kayttdjamaksuihin.

Seuraavassa alaluvussa 4.2 kaydaan lapi kdyttajamaksujen vaikutukset kysynnan nako-
kulmasta. Myds osassa kansainvalisia selvityksia on tukeuduttu taloustieteelliseen analyy-
sin tai argumentteihin.?*’ Pddosin nama keskittyvat kysyntapuolen*® ndkdkulmiin, jotka
ovatkin selkedt, hyvin tunnetut ja tiivistettavissa seuraavasti. Kun otetaan tietty investointi

254 Teoreemat ovat tarkastellusta mallista johdettuja, loogisesti tosia tuloksia.
255 Kerhohyddyke on “julkishyddyke, jonka kdytdn voi estda joiltakuilta” CORE-tyéryhma 2017.

256 Bergemann ja Ottaviani (2021) tarjoavat tuoreen katsauksen informaatiomarkkinoihin kohdistu-
vista haasteista. Nilsen (2010) kdy lapi talousteoriasta nousevien nakékohtien merkitysta julkisen sek-
torin tiedoille.

257 Naitd ovat mm. Nilsen 2007, Newbery, Bently ja Pollock 2008, Houghton 2011, Productivity Com-
mission 2017.

258 Kysyntdpuoli on “se markkinoiden puoli, jolla osapuolet tarjoavat rahaa vastineeksi jostain tava-
rasta tai palvelusta” CORE-ty6ryhma 2017. Tassa kontekstissa kysyntdpuolen muodostavat potentiaali-
set kayttdjat, jotka maksavat julkisen sektorin tiedosta verojen ja/tai kdyttdgjamaksujen muodossa.
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julkisen sektorin tietoon annettuna, ovat kayttajamaksut tehoton rahoitusmuoto, silld ne
johtavat tietovarannon alihyédyntdamiseen. Vastaavasti tarjontapuolen?® nakdkulmat ovat
jadneet aiemmin vahaiselle huomiolle®?, ja ne muodostavatkin suurimman uutuusarvon
tassa tarkastelussa. Alaluvun 4.3 tarkastelussa tulevat mukaan maksujen vaikutukset tar-
jontaan seka budjettirajoitukseen liittyvat nakokohdat. Yhteenveto keskeisista johtopaa-
toksista [0ytyy viimeisesta alaluvusta 4.4.

4.2 Tiedon kysynta

4.2.1 laatu ja kdyttajamaksut

Samaan tapaan kuin hyddykkeiden kysynta riippuu negatiivisesti hinnasta, voidaan kayt-
tajamaaran olettaa laskevan kayttajamaksujen mukana. Kayttajamaara riippuu lisaksi posi-
tiivisesti tiedon laadusta. Tietovarannolla on kayttadjia silloin, kun kayttajamaksut eivat ole
liian suuria kokonaiskysynnan reservihintaan®' ndhden ja laatu ylittaa tarvittavan mini-
mitason. Laatu on tdssa kohtaa yleisnimitys kaikille tiedon arvoa lisdaville ominaisuuk-
sille, kuten tarkkuus, kattavuus ja ajantasaisuus. Keskeiset laatu-ulottuvuudet ovat tapaus-
kohtaisia, mutta niiden voidaan ajatella vaikuttavan kysyntaan samalla tavoin. Laatu myos
paranee, kun esimerkiksi tiedon 16ydettavyys, hyddynnettavyys tai yhteentoimivuus para-
nevat. Toisin sanoen laatu riippuu myds kdanteisesti kayttdjien kohtaamista transaktiokus-
tannuksista?, kuten aika, matka ja muu vaivannako.¢®

259 Tarjontapuoli on “se markkinoiden puoli, jolla osapuolet tarjoavat jotain vastineeksi rahasta”
CORE-tyoryhma 2017. Tassa kontekstissa tarjontapuolen muodostaa julkisen sektorin toimija, joka tar-
joaa tietoa vastikkeeksi kdyttajamaksuista ja budjettirahoituksesta.

260 Edella mainituista ldhteista ainoastaan Newbery ja muut (2008) pohtivat, kuinka muutokset
maksuperusteissa saattaisivat vaikuttaa tiedon tarjontaan ja laatuun, mutta eivat tarkastele asiaa
analyyttisesti.

261 Kayttajan reservihinta on suurin hinta, jonka tdma on valmis tiedosta maksamaan, ja siten julkisen
monopolin tilanteessa sama kuin tiedon arvo kayttdjalle. Kokonaiskysynta on reservihinnan ja kaytta-
jamaaran vélinen relaatio.

262 Yleisesti ottaen transaktiokustannuksiin luetaan kaikki “neuvotteluja tai sopimista vaikeuttavat
kustannukset” CORE-ty6ryhma 2017.

263 Esimerkiksi julkisen sektorin tiedon l16ydettavyys on usein nostettu keskeiseksi ongelmaksi. Ks.
esim. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2019.
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Kuvio 1. Tiedon kysyntd — kdyttdjamddra, maksut ja laatu.

Vi(x1) Vi(x2)

q(x1) q(x2)

Kuvio 1 havainnollistaa tiedon kysyntda ja kuinka kayttdjamaara q laskee maksun p
mukana. Laadun kasvaessa esimerkiksi tasolta x 7 tasolle x2 tiedon rajahy&ty kayttdjille, V',
kasvaa ja kysynta kayra siirtyy oikealle. Talloin kdyttajamaara kasvaa mille tahansa mak-
sulle p.%*

Kokonaishyotytiedon kdytostd, joka on siis kysyntakdyran alapuolinen pinta-ala tietylle
kayttdjamadralle, muuttuu saman suuntaisesti kdyttdjamaaran sekd laadun muutoksien
mukana. Parantunut laatu voisi siis hyodyttaa sekd vanhoja etta uusia kayttajia. Vastaavasti
kayttdjamaara ja siten myos saavutettu kokonaishyoty laskevat maksujen myoéta. Vahen-
nettdessa kokonaishyddysta kdyttajamaksut ja tiedon tarjontaan kohdistetut verot saa-
daan kuluttajan ylijaama.

4.2.2 Maksujen vaikutus ja sosiaalinen optimi

Tiedon kustannuksien osalta oletetaan, etta kaytto ei itsessaan aiheuta kustannuksia, eli
kayton rajakustannukset?®® ovat nolla. Kustannukset syntyvat yksistdan investoinnista laa-
tuun. Tiedon tarjoaja voi siten omalla investoinnillaan laatuun kasvattaa tietovarannon
hyotya kayttdjille sekd laskea ndihin kohdistuvia transaktiokustannuksia. Kustannuksilla
voi olla tietty minimi, jotta tieto ylipdataan olisi arvokasta kenellekaéan, ja laadun osalta

264 Tama toimii luonnollisesti myds toisinpain. Eli laadun kasvaessa sama kayttdjamadara voidaan saa-
vuttaa korkeammalla hinnalla.

265 Tama rajakustannus on siis yhden lisdkayttajan tuoma muutos kokonaiskustannuksissa.
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rajakustannukset ovat kasvavia. Tarkasteltu malli on staattinen eli siina ei ole aika ulottu-
vuutta. Se voidaan kuitenkin yhta lailla tulkita dynaamisen mallin yksittaiseksi periodiksi,
jossa esimerkiksi alkuinvestointi on tehty aiemmin ja nyt on kyse vain yllapitokustannuk-
sista ja niiden kattamisesta.

Tarkastelussa keskitytdaan yksittdiseen tietovarantoon ja sen tasapainoanalyysiin. Tdma
on perusteltua siksi, etta julkisen sektorin tietoihin kdytetdaan hyvin pieni osa tuloista eika
niilld ole laheisia substituutteja.?*® Hyvinvointianalyysissa painopiste on kuluttajan ylijaa-
massd.?®’” Yksityisia tarjoajiahan ei tyypillisesti ole, ja julkisella sektorilla on monopoli hal-
litsemaansa tietovarantoon. Tutkimus on rajattu tiedon tarjontaan viraston ulkopuoli-
sille tahoille. Tarkastelussa ei siten ole mukana tiedon omakaytto viraston viranomaisteh-
tavdssa eika siihen tarvittu rahoitus. Viraston tai vastaavan tiedontarjoajan mahdollisesta
ylijadmasta saatua yksityista hyotya tiedon tarjoamisesta muille ei tarkastelussa lasketa
mukaan saavutettuun hyvinvointiin.

Madritettaessa yhteiskunnan nakdkulmasta suurimman nettohyddyn tuovaa politiikkaa eli
sosiaalista optimia valitaan kayttdjamaksut, suorat verot ja laatu kayttdjien kokonaishyo-
dyn ja kustannusten erotuksen maksimoimiseksi. Budjettirajoitteen taytyy pitaa eli kayt-
tajamaksujen ja verojen on riitettava kustannusten kattamiseen. Tulokseksi saadaan, etta
mika tahansa investointi — oli laatu sitten valittu optimaalisesti tai ei — tulisi rahoittaa puh-
taasti verojen kautta (Teoreema 1). Kdyttajamaksuja ei siten pitdisi tasta nakdkulmasta
lainkaan perig, silla ne johtavat tietovarannon alihyédyntamiseen. Suorat tulonsiirrot vero-
tuksen kautta eivat tdmdn markkinan osalta vastaavaa tehottomuutta luo. Kuten kuviosta
2 ndhdaan, sosiaalisesti optimaalinen laatutaso xS saavutetaan, kun kayttajien rajahyoty V'
vastaa laadusta seuraavaa (minimi)rajakustannusta c'min (Teoreema 2). Tama jalkimmai-
nen tulos luo vertailupohjan mydhemmialle tarkastelulle alaluvussa 4.3.

266 Nain ollen kokonaistasapainomallissakin vaikutukset muihin markkinoihin jaisivat pieniksi.

267 Oletuksena on, etta kaikki tietovarannon kayttajat huomioidaan hyvinvointianalyysissa. Tama ei
vélttamatta ole yksittdisen valtion tavoitteena EU:n sisdmarkkinakontekstissa, jossa potentiaalisia kayt-
tajia voi olla myds valtakunnallisten rajojen ulkopuolella ja joihin veroja ei voida kohdentaa. Esimer-
kiksi Imatieteen laitos hydtyy muiden maiden jakamasta datasta ECMWF:n kautta (European Centre
for Medium-Range Weather Forecasts).
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Kuvio 2. Sosiaalisesti optimaalinen laatutaso.
c'min

V'

xS

4.2.3 Tdydentavia nakokohtia

Tarjontapuolen nakékulmat on toistaiseksi sivuutettu, mutta puhtaasti kysynnan osalta
johtopaatokset kayttdjamaksuista ovat selvat: ne ovat epdedullinen rahoitusmuoto, silla
niiden vaikutus kysyntaan ja siten hyvinvointiin on negatiivinen. Koska johtopaatokset kui-
tenkin seuraavat mallin oletuksista, on syyta pohtia tehtyjen oletusten oikeutusta kysei-
sessa kontekstissa sekd mallin ulkopuolelle jadvia nakokohtia.

Kayttdjamaksujen aiheuttama hyvinvointitappio?®® on seurausta kysynnén hintajous-
tosta®”. Esiintyyko sitten hintajoustoa julkisen sektorin tietojen osalta vai ei? Osalle kdyt-
tajista tiedon reservihinta voi olla hyvinkin korkea johtuen oikeudellisista tai taloudelli-
sista syista. On kuitenkin tyypillista, etta kayttdjat ja heidan tarpeensa ovat erilaisia. Nain
ollen kokonaiskysynta laskisi maksujen myotd. Empiirinen evidenssi ei ole tdmédn osalta
kattavaa, silld varsinaista markkinainformaatiota kysynnan vaihtelusta hinnan mukana
ei ole olemassa. Kuitenkin empiirinen tutkimus viittaa siihen, ettd hintajoustoa yleisesti
on ja monissa yksittdistapauksissa pienillakin kayttajamaksuilla on ollut suuri vaikutus
kayttdjamaariin.?’°

268 Hyvinvointitappio on yhteiskunnan saavuttamatta jadnyt nettohyoty suhteessa ideaali tilantee-
seen eli sosiaaliseen optimiin.

269 Kysynnan hintajousto tarkoittaa kysytyn maaran (tdssa yhteydessa kayttdjamaaran) herkkyytta
suhteessa hinnan (tdssa kayttdjamaksujen) muutoksiin. Vain tdysin hintajoustamattoman kysynnan
tapauksessa pysyy kysynta vakiona hinnan muuttuessa.

270 Yhteenvedon empiirisesta tutkimuksesta tarjoavat Weiss (2004) seka Wauters, Negreiro, Foley,
Vries, Kapff, Szkuta, O'Connor, Osimo, ja Whitehouse (2011).
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Mallissa kysyntdkayra pitaa sisallaan kaiken yhteiskunnalle koituvan hyddyn, eivatka

muut kuin kdyttajat hyody julkisen sektorin tietovarannosta. Tietyissa tilanteissa positiivi-
sia ulkoisvaikutuksia voi kuitenkin olla.?”" Erityisesti jos kayttdjid ovat yritykset, voivat hei-
dan asiakkaansa ja kilpailijansakin hydtya epdsuorasti.?’? Positiiviset ulkoisvaikutukset kui-
tenkin tarkoittavat, etta tietovaranto on alihyodynnetty ja kdyttdjia on liilan vahan mille
tahansa maksulle - mahdollisesti my6s silloin kuin niita ei edes ole. N&in ollen positiivisten
ulkoisvaikutusten mahdollisuus vahvistaa entisestaan argumenttia maksujen haitallisuu-
desta tiedon hyddyntamisen suhteen.

Vaikka maksuttomuuden ja puhtaan budjettirahoituksen yhdistelma olisi tehokasta, se ei
tarkoita, etta tama olisi valttamatta oikeudenmukainen ratkaisu. Julkisen talouden osalta
nostetaan usein esiin niin sanottu hydtyperiaate, eli "sen tulisi maksaa, joka hyotyy” Niin
sanottu Lindahl-vero?”3, joka tdssa yhteydessa tarkoittaa yksiloityja kayttajamaksuja saa-
vutettuun hyotyyn perustuen, olisi seka oikeudenmukainen etta tehokas rahoitusrat-
kaisu. Kyseisen veron tai kayttajamaksun ideaali toteuttaminen vaatii tarkkaa tietoa kayt-
tajien reservihinnoista, mutta kaytannossa niita voidaan summittain lahestya esimerkiksi
saatamalla yrityksille ja yksityishenkil6ille eri maksut. Kdytannén ongelma tiedon tapauk-
sessa on kuitenkin se, etta esimerkiksi yksityishenkil6 voi hankkia tietoa yrityksen puolesta
ja jakaa tata edelleen ilman, etta tata voidaan helposti valvoa tai rajoittaa. Hintadiskrimi-
naatio?’* on siten vaikeaa tiedon ominaisuuksista johtuen. Yksiloidyt kdyttajamaksut voi-
vat my0s olla ristiriidassa yhdenvertaisuusperiaatteen kanssa. Kiertotie talle voisi olla peria
(erisuuria) asiakasmaksuja rekisterdinnin ja viraston valvonnan kohteina olevilta yrityksilta
ja yksityishenkil6ilta. Tietovarannon rahoittaminen tietoldhteiden kustannuksella voi kui-
tenkin ndyttaytya epdoikeudenmukaisena, kun silla on liiketaloudellista merkitysta kaytta-
jamaksujen ja budjetin kautta.?”*

Yhteiskunta voi my0&s asettaa etusijalle suuremman tasa-arvoisuuden, vaikka se samalla
tarkoittaisi matalampaa tehokkuutta. Kayttajamaksut tarjoavat valineen valita naiden kah-
den yhteiskunnallisen padmaaran valilla halutulla tavalla, mutta vain jos kyseisen julkisen

271 Positiiviset ulkoisvaikutukset olivat keskeisessa osassa Kanadan tilastokeskusta koskevassa selvi-
tyksessa. Ks. Nilsen 2007.

272 Tutkimuksessa "Avoimen datan hyddyntaminen ja vaikuttavuus” (Koski et al. 2017, esim. s. 18) tar-
kasteltiin avointa dataa yritysten nakokulmasta ja todetaan, etta silla on ollut vaikutusta erityisesti
innovaatiotoimintaan. Ks. ulkoisvaikutuksista myds Newbery ja muut 2008.

273 Ks. esim. Mas-Colell, Whinston ja Green 1995, luku 11.

274 Hintadiskriminaatio tarkoittaa, etta kuluttajat tai kdyttajat maksavat eri hintaa samasta tuotteesta
tai palvelusta.

275 Kiitdamme anonyymia arvioitsijaa hdnen huomioistaan koskien yhdenvertaisuusperiaatetta ja
oikeudenmukaisuutta kayttaja- ja asiakasmaksujen kohdalla.
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palvelun kayttajat ovat parempiosaisia kuin muut.? Ei ole selvaa, ettd tama asetelma ylei-
sesti vallitsisi julkisen sektorin tietojen kohdalla.

Joka tapauksessa lukuisten tietovarantojen potentiaalisiin kayttajiin kuuluu vain hyvin
pieni osa kansalaisista tai tietty erityisryhma. Kustannusten jakaminen verovaroista voi
siten ndyttaytya epdoikeudenmukaisena yksittdisen tietovarannon kohdalla.?”” Voidaan
kuitenkin ajatella, etta kaikki kansalaiset kayttavat joitain julkisen sektorin tietovarantoja
elamansa aikana. Nain eri tietovarantojen valinen ristisubventio osaltaan yllapitaa oikeu-
denmukaisuutta. Lisdksi jos tiedosta on taloudellista hyotyd, niin myos tuloverotus muut-
taa kustannusten jakautumista oikeudenmukaisemmaksi.

Kdytannossa verojen keruusta itsestadn syntyy kustannuksia.?’® Se myos aiheuttaa tehot-
tomuutta muualla taloudessa, kuten tydmarkkinoilla, mika ei mallin osittaistasapainoana-
lyysista tule esille. Tasta nakokulmasta kayttdjamaksut voivat ndyttaytya parempana ratkai-
suna.”” Verojen aiheuttamat kustannukset ja tehottomuus koskevat kuitenkin yhta lailla
kaikkia julkisia palveluja. Taman lisaksi taloustieteellinen argumentti julkisten palvelujen
kayttdjamaksujen puolesta perustuu — toiminnan rahoituksen lisaksi — niiden tuomaan
yhtdaikaiseen mahdollisuuteen rajoittaa kayttoa positiivisen rajakustannusten tilantees-
sa.?®° Puhtaasti tehokkuusnakokulmasta olisi siten epaloogista argumentoida maksujen
puolesta tilanteessa, jossa ne johtavat tehottomaan kayttoon, kun samanaikaisesti niita ei
perita useiden muiden julkisten palvelujen osalta, joiden rajakustannukset ovat varmasti
positiiviset?®'. Julkisen valinnan tutkimuksessa on jo pidemman aikaa kannettu huolta
siitd, etta kdytanto julkisen sektorin maksujen osalta ylipaataan helposti poikkeaa niiden
ideaalista.”®

Edellisen kappaleen pohdintaan liittyen onkin syytd palata oletukseen kayton rajakus-
tannuksista. Yleisesti ajatellaan, etta tiedon rajakustannus on nolla tai ainakin havidavan

276 Tata kysymysta tarkastelee Hellwig (2005). Hdnen mukaansa urheilutilat, oopperatuotannot ja yli-
opisto-opinnot ovat soveltuvia esimerkkeja, joissa kdyttdmaksut voivat lisata tasa-arvoisuutta, kun
taas esimerkiksi terveydenhoidon kohdalla maksut heikentdisivat entisestaan juuri heikompiosaisten
kansalaisten suhteellista asemaa.

277 Poikkeuksen voi muodostaa kaytto yleishyoddylliseen tarkoitukseen, kuten tutkimustoimintaan.

278 Newbery ja muut (2008) tarkastelevat maksujen aiheuttamaa hyvinvointitappiota suhteessa vero-
tuksen kustannuksiin.

279 Nilsenin (2010, s. 447) mukaan Yhdistyneessa kuningaskunnassa maksujen potentiaaliset tulot pai-
hittivat kaikki muut julkisen sektorin tietoon kohdistuvat taloudelliset ja sosiaaliset argumentit.

280 Esimerkkind tasta ovat terveyspalvelut ks. Klavus, Jarvelin, Pekurinen ja Mikkola 2004.

281 Esimerkiksi halytys- ja kirjastopalveluiden kohdalla jokainen uusi kdyttdja kasvattaa
kokonaiskustannuksia.

282 Ks. Wagner 2013.
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pieni.?® Ndin on varmasti julkisten rekisterien, tilastojen ja verkosta ladattavien asiakirjo-
jen osalta. On kuitenkin mahdollista, etta julkiseen sektoriin kohdistuu yksildityjd tieto-
pyyntoja, jotka aiheuttavat kayttajakohtaisia kustannuksia. Tilanne ei kuitenkaan valtta-
matta korjaudu maksuilla, sillda myds niiden periminen aiheuttaa kustannuksia ja erityi-
sesti tallaisessa tilanteessa?*. Kuten luvussa 6.2 laajemmin todetaan, maksut saattavat olla
téllaisessa tilanteessa myos ristiriidassa julkisuusperiaatteen kanssa. Taman lisdksi, kuten
mydhemmasta analyysista nahdaan, virastolla saattaa olla kannustin liioitella syntyneita
kustannuksia, jolloin maksut eivat vastaa todellisia rajakustannuksia. Voi my6s olla niin,
ettd ilman kayttdjamaksuja virastojen kannustimet rajakustannusten alentamiseen, esi-
merkiksi tietopyyntojen kasittelyn automatisoinnilla, ovat paremmat.

4.3 Tiedon tarjonta

4.3.1 Rahoituksen ja toimeenpanon eriytyminen

Tarjontapuolella tietovarannon rahoitus ja sen varsinainen tarjoaminen kayttdjille ovat tyy-
pillisesti eriytyneet. Kyseessa on padmies-agenttiasetelma, jossa paamies (valtio tai kun-
nat) antaa budjetin agentin (virasto, laitos tai vastaava toimija) kayttoon jalkimmaisen
padttdessa varsinaisesta investoinnista tietovarannon laadun suhteen. Naista toimijoista
kadytetaan jatkossa yleisnimityksia rahoittaja ja virasto. Rahoittaja joko valitsee maksu-

jen tason — mukaan lukien, etta niita ei perita - tai jattaa myos taman paatoksen viraston
harteille.

Oletuksena on, etta molemmilla toimijoilla on sama tieto tai arvio kokonaishyddysta,
mutta vain virasto tietda todelliset tarjonnan minimikustannukset. Rahoittajan pyrkimyk-
sena oletetaan olevan - kuten edelld — kdyttajien saaman hyodyn ja kustannusten ero-
tuksen maksimointi, mutta viraston yksityiset motiivit poikkeavat tasta. Tama on tyypilli-
nen asetelma julkisen sektorin ja byrokratian taloustieteellisessa analyysissa.?®* Virastolla
on siten poikkeavat tavoitteet ja informaatioetu rahoittajaan ndhden. Tuloksena on tehot-
tomuutta, kun virasto ei pyri minimoimaan kustannuksia, vaan kohdistaa ne annettuun
budjettiin.

Yleisesti ottaen julkisen sektorin potentiaalisina ongelmina ovat kilpailun puute, suori-
tusten ja tehokkuuden vaikea mitattavuus seka heikot sisdiset kannustimet, joita pyri-
taan kontrolloimaan erilaisilla mekanismeilla. Vastaavia ongelmia esiintyy myos yksityisella

283 Ks. esim. Goldfarb — Tucker 2019.
284 Ks. myos Nilsen 2010, s. 450 lahteineen.
285 Mueller 2003, luku 16 on kattava katsaus tahan kirjallisuuteen.
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sektorilla johdon ja omistuksen eriytyessa. Julkisella sektorilla pddamiehen ja agentin
tavoitteiden yhtendistaminen on kuitenkin vaikeampaa, silld toiminnasta ei synny voittoa,
jota voitaisiin jakaa jalkimmaiselle. Naista syista johtuen viraston johdon harkintavalta on
suurempaa kuin yksityisella sektorilla.

4.3.2 Viraston motiivit ja perusongelma

Jotta ymmarrettaisiin, kuinka virasto harkintavaltaansa eri tilanteissa kayttaa, tarvitaan tas-
mallisempi oletus tdman padamaarista. Ensimmaisen nakokulman tahan tarjosi Niskanen
(1971). Hanen mukaansa padamaaria ovat henkildkunnan palkan ja etuuksien turvaaminen
seka viraston julkinen maine, valta, yhteiskunnallinen tuki, tuotos ja muutosten ja hallin-
non helppous. Niskanen esittad, etta kaikki paitsi kaksi viimeista kasvavat budjetin koon
mukana, josta siten tulee viraston yksityinen paamaara.

Kayttaytymisoletukselle budjetin maksimoimisesta |0ytyy empiirista tukea Suomen osal-
ta.? Kiander ja Venetoklis (2004) raportoivat laajan kyselytutkimuksensa perusteella, etta
suomalaiset virkamiehet asettavat etusijalle suuremmat budjetit yleensa seka omalle
virastolleen muiden kustannuksella. Vaikka tulokset tukevat Niskasen kayttaytymisole-
tusta, ne eivat paljasta sen taustalla olevia syita. Toive juuri oman viraston budjetin kasvat-
tamiseen voi siten perustua yhta hyvin oman edun tavoitteluun kuin ndkemykseen siitd,
ettd se olisi koko yhteiskunnan etu.

Ei ole varmastikaan yllattavaa, etta Niskasen tapa mallintaa julkisen sektorin toimijoiden
yksityisia motiiveja aiheutti paljon naraa ja kritiikkia varsinkin alkuvaiheessa.?®” Siitad on kui-
tenkin tullut vallitseva laht6kohta, jonka tilalle ei ole varsinaisesti tarjottu kuin yhtad merkit-
tavaa vaihtoehtoa. Migué ja Bélanger (1974) esittavat, etta viraston yleisend paamaarana
on pikemminkin kasvattaa menoja, joista on hy6tya viraston johdolle ja henkilokunnalle
sen sijaan, ettd ne lisdisivat julkisen palvelun tarjontaa. Tavoitteena on siten maksimoida
budjettiin sisaltyvaa lilkkkumavaraa®®®, joka on toteutuneiden kustannusten ja todellisten
minimikustannusten erotus. Toisin kuin Niskasen mukaan budjetin koko, liikkumavara aut-
taa myds muutosten ja viraston tehtdvien hallinnoinnissa.?®

286 Chang - Turnbull 2002 on esimerkki muualla 16ydetysta empiirisesta evidenssistd. Mueller (2003,
luku 16) kdy lapi aiempaa empiirista tutkimusta ja sen yleisid haasteita laajemmin.

287 Ks. Blais — Dion 1990.

288 Kirjallisuudessa kdytettyja termeja ovat "organisational slack”, "discretionary budget” ja "fiscal resi-
duum”ks. Wyckoff 1990.

289 Niskanen (1975, 1991) paatyi mydhemmin sille kannalle, etta liilkkumavaran maksimointi on itse
asiassa byrokratiaa paremmin kuvaava motiivi, josta budjetin maksimointi on ikdan kuin erikoistapaus.
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Sekad budjetin etta liikkumavaran maksimointi aiheuttavat tehottomuutta viraston toimin-
nassa, mutta hieman eri tavoin. Tasta syysta myos ratkaisut ongelmien kontrolloimiseksi
ovat osittain erilaiset. Empiirinen evidenssi ei mydskaan kerro kumpi kdyttaytymisoletus
on kaytantda paremmin kuvaava. Esimerkiksi Kianderin ja Venetoklisen (2004) tulokset
eivat sulje pois sita vaihtoehtoa, etta taustalla olisi kuitenkin pyrkimys lilkkkumavaran mak-
simointiin.?*® Naista syista - ja tyypillisesta talousteoreettisesta analyysista poiketen - tar-
kastelu kaydaan rinnakkain molempien kayttaytymisoletusten nakdkulmasta.

Viraston optimointiongelma pitaa sisallaan kaksi keskeista rajoitetta. Ensimmainen ndista
on jo aiemmin mainittu budjettirajoite eli laatuinvestoinnista syntyneet kustannukset
eivat voi olla kokonaisbudjettia suurempia. Tama lisaksi oletetaan, etta rahoittaja edel-
lyttaa, ettd annetulla budjetilla saavutetaan tietty kdyttdjatavoite. Budjetin maksimointi
johtaa tyypillisesti siihen, etta toimintaa kasvatetaan niin pitkaan, kunnes budjettirajoite
muuttuu sitovaksi.?*’ Kdyttajatavoite ylittyy talloin automaattisesti. Vastaavasti liilkkkumava-
ran maksimoinnissa budjettirajoitteen sijaan sitovaksi rajoitteeksi muodostuukin kayttaja-
tavoite. Tahan paamaaraan pyrkiva virasto tyypillisesti vain juuri saavuttaa vaaditun mini-
misuorituksen eika ylita sita.

Tilanteessa, jossa virasto esittda rahoittajalle tarvittavaa budjettia ota-tai-jata-periaat-
teella®?, on virastolla suurin neuvotteluvoima suhteessa rahoittajaan. Silloin virasto siis
esittda, etta joko pyydetty "ota-tai-jata -budjetti” annetaan sen kayttoon tai sitten tiedon
tarjontaan ei voida ryhtya. Jos maksuja ei peritd, niin suora seuraus Teoreemasta 3 on, etta
tiedon tarjonnasta saatu hyvinvointi on tdssa tilanteessa sama kuin jos siihen ei ryhdyttaisi
(rahoittajan niin sanottu kiistakohta) - eli nolla. Budjettia maksimoivan viraston tapauk-
sessa tama on suoraan seurausta lilan suuresta toiminnan tasosta, vaikka toiminta itses-
saan on kustannustehokasta. Liikkumavaran maksimoinnin tapauksessa taas toiminnan
taso, siis laatuinvestointi ja silla saavutettu kdyttajamaara, on rahoittajan ja yhteiskunnan
nakokulmasta optimaalinen, mutta se on toteutettu liian korkein kustannuksin. Tehotto-
muutta esiintyy siis hieman eri tavoin, mutta molemmissa tapauksessa omalta osaltaan yli-
suuret budjetit syovat syntyneen hyvinvoinnin.*?

290 Toisin sanoen voi olla niin, etta vaikka tietyn pisteen jdlkeen pienempi budjetti olisikin houkuttele-
vampi, niin kyselyn toteutuksen aikana budjetit olivat vain liian pienid maksimoidakseen lilkkkumavaran.

291 Toinen mahdollisuus on, ettd viraston toimintaa ja siten budjettia kasvatetaan, kunnes rajahyoty
on nolla. Tama ei kuitenkaan ole mahdollinen lopputulos tarkastellussa mallissa, silla siinad on oletettu,
ettd laadun rajahyoty on aina positiivinen.

292 Tausta-ajatuksena tdssd on se, ettd virasto ei tyypillisesti hanki rahoitusta tietylla tuotoksen yksik-
kohinnalla, vaan vaihtaa koko tuotoksen tiettyyn kokonaisbudjettiin.

293 Tilanne on siis huonompi kuin jopa yksityisen monopolin tapauksessa, silld télldin ainakin tuotta-
jalle jaa ylijaamaa.

90



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:50

Kuvio 3. Laatutasot ota-tai-jdta -budjetin tapauksessa.

c¢'min

ca

xL xB

Kuvio 3 havainnollistaa ota-tai-jata -periaatteella saatujen budjettien ongelmaa molem-
pien kayttaytymisoletusten tapauksessa. Budjettia maksimoiva virasto pyytaa budjetin,
joka johtaa liian suureen laatutasoon xB. Tall6in hyvinvointi A+B, jonka optimaalinen laatu-
taso olisi saavuttanut, tulee haaskatuksi yhta suureen yli-investoinnin hyvinvointitappioon
C. Liikkkumavaraa maksimoivan viraston laatutaso xL on sosiaalisesti optimaalinen, mutta
se on toteutettu tarpeettoman suurin kustannuksin, joita kuvaa rajakustannuskayra c‘a.
Nailla kustannuksilla hyvinvointia syntyy aluksi A:n verran, mutta nostettaessa laatu tasolle
xL rajahyddyn ylittavat rajakustannukset D syovat tamankin kertyman.

Ota-tai-jata -budjetti on adriesimerkki siita, mihin viraston yksityiset motiivit ja informaa-
tioetu voivat pahimmillaan johtaa. Niin teoriassa kuin kdytanndssa on tietysti olemassa
erilaisia valvonta-, kannustin- ja budjettimekanismeja, jotka vievat lopputulemaa ldahem-
maksi sosiaalista optimia. Ndista ja muista syista johtuen viraston yksityiset motiivit voi-
vat olla enemman tai vahemman profiloituneita. Ndiden tavoitteiden eksplisiittinen tuonti
osaksi tarkastelua antaa kuitenkin paremman kasityksen potentiaalisista ongelmista seka
perusteet edelld mainittujen mekanismien kayttoon.

4.3.3 Maksujen vaikutus tarjontaan

Periaatteessa rahoittaja voi itse maarata kayttajamaksujen tasosta tai jattaa taman kysy-
myksen viraston harkintaan. Yleisesti ottaen viraston kannustimena on asettaa kayttaja-
maksu, joka maksimoi maksuista saadut tulot (Teoreema 4). Tama siis patee niin budjet-
tia kuin liikkkumavaraa maksimoivan viraston kohdalla. Tastd myds nahdaan, etta rahoittaja
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ei voi automaattisesti olettaa viraston vapaasti asettamien maksujen vastaavan todellisia
kdyton rajakustannuksia - olivat ne sitten positiivisia tai nolla.

Edelld mainittu tulos olettaa, ettd maksuilla ei ole vaikutusta saatuun budjettiin eika kayt-
tajatavoite sido optimissa. Kayttajatavoite on kriittinen erityisesti liikkumavaran maksi-

moinnissa. Rajoitteen sitoessa virasto olisi siis pakotettu veloittamaan optimaalista alem-
paa maksua, jotta riittava kayttajamaara saavutettaisiin. Ota-tai-jata -budjetin osalta tama
ei kuitenkaan ole erillinen ongelma, silla budjetti itsessaan kasvaa kayttagjamaaran myota.

Kun ota-tai-jata -budjetti annetaan ennen kuin virasto paattaa maksuista, jalkimmaisilla ei
ole vaikutusta ensimmaiseen. Tassa tilanteessa virasto siten maksimoi maksutulot. Vaikka
maksut — jalleen kerran — johtavat laskeneen kysynnan kautta hyvinvointitappioon, ne hie-
man yllattaen parantavat lopputulosta perusongelmasta (Korollaari?** 1). Tama tapahtuu
siksi, ettda maksut kasvattavat rahoittajan neuvotteluvoimaa, kun virastolla on myds toinen
rahoitusvaihtoehto budjetin lisaksi. Tall6in virasto ei voi pyytaa sen suurempaa budjet-

tia, kuin mista seuraava hyvinvointi olisi puhtaan maksurahoituksen mahdollisesti pienta
mutta positiivista ylijadmaa alhaisempi.

Tietysti, jos maksuilla on vaikutusta budjettiin, niin virasto pyrkii ennakoimaan taman. Ota-
tai-jata -budjetin tapauksessa tama tarkoittaa sita, etta virasto pystyisi uskottavasti sitoutu-
maan valitsemaansa maksutasoon ennen budjettineuvotteluiden alkamista. Tall6in koko-
naan maksuista luopuminen on virastolle optimaalista, silla siten saavutetaan suurin koko-
naisbudjetti ja sen lilkkkumavara. Nain oltaisiin takaisin ota-tai-jata -budjetin perusongel-
massa ilman maksuja mutta myos syntynytta hyvinvointia.

IImeistd on, ettd viraston esittdma ota-tai-jata -budjetti on kaikissa tapauksissa rahoittajan
ja yhteiskunnan kannalta epaedullinen toimintamalli. Olisi parempi, etta rahoittaja pystyisi
itse arvioimaan, miten suuri budjetti virastolle tulisi antaa. Kuitenkin ndhdaan, etta kaytta-
jamaksuihin liittyy "hopeareunus” téssa kontekstissa. Niinpa on syyta tarkastella viela ylei-
semmin kayttajamaksujen vaikutuksia tarjontaan ennen kuin palataan kysymykseen ide-
aalista tavasta budjetin maarittamiseen.

Oletuksena on nyt, etta virastolle on annettu tietty kiintea budjetti ja kayttajatavoite, joka
budjetilla voidaan ja taytyy saavuttaa. Tama voi perustua esimerkiksi historialliseen tietoon
aiemmista budjeteista ja kdyttajamaarista.?>> Luonnollisesti on niin, etta on sita parempi,
mitad [dhempana kyseinen budjetti-kayttajamaardpari on sosiaalista optimia. Oletetaan,

294 Korollaari on seurauslause, joka on johdettavissa aiemmin todistetusta teoreemasta.

295 Huomaa, ettd ilman tallaista tietoa virasto voisi kiistda budjetin riittavyyden, jolloin ollaan taas ota-
tai-jatd -budjetin tilanteessa.
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ettd aivan optimaalinen se ei kuitenkaan ole ja mahdollisuuksia jonkinasteiseen lilkkkuma-
varan synnyttamiseen kuitenkin loytyy.

Teoreeman 5 tuloksena saadaan, etta kdyttajamaksuilla, olivat ne sitten rahoittajan tai
viraston maarittamia, on positiivinen kannustinvaikutus nimenomaan tietovarannon laa-
tuun. Laatuun panostaminen kannattaa, silla siten kdyttajamaara ja tatad kautta maksutulot
kasvavat. Talloin seka budjettia etta sen liikkumavaraa voidaan entisestaan kasvattaa tiet-
tyyn pisteeseen saakka. Katsottaessa asiaa eri nakdkulmasta kayttdjamaksuista luopumi-
nen ilman muita muutoksia viraston rahoituksessa johtaisi siis laadun heikkenemiseen.

Positiivisesta kannustinvaikutuksesta huolimatta maksut kuitenkin edelleen johtavat tie-
don alihyddyntamiseen. On siten syyta pohtia olisiko rahoitus parempi jarjestaa toisin. Sel-
ked vaihtoehto tahan on luopua maksuista, mutta vastaavasti lisata budjettia menetet-
tyjen maksutulojen verran (Teoreema 6). Budjettia maksimoivan viraston kohdalla tama
johtaa siihen, etta laatu pysyy samana, silla niin on pysynyt kokonaisbudjettikin. Kayttaja-
maarad ja sitd kautta hyvinvointi kuitenkin kasvavat maksujen poistuttua.

Liikkumavaraa maksimoivan viraston osalta edelld mainitut muutokset rahoituksessa eivat
yksistaan riitd. Jos maksujen aikana kayttajamaara ylitti sille asetetun tavoitteen, niin nii-
den poistuessa ja kannustinvaikutuksen kadotessa laatu laskee ja kdyttdjamaara putoaa
tavoitteen minimiin. Taten tilanne siis huononee ja suurempi budjetti vain kasvattaa liik-
kumavaraa, josta hyvinvointia ei synny. Jotta tilanne maksut poistamalla paranisi, olisi
samalla kdyttdjatavoite nostettava aiempaa korkeammalle tasolle.

4.3.4 Budjetin maarittaminen

Vaikka ja etenkin kun maksuja ei perita, kysymys virastolle annettavan budjetin koosta sai-
lyy. Kuten aiemmin ndhtiin, rahoittajan nakdkulmasta ei ole toivottavaa antaa viraston
ehdottaa tarvittavaa budjettia. Taman sijaan rahoittajan tulisi itse maarittaa budjetin koko,
vaikka télla ei ole tarkkaa tietoa kustannuksista.

Yksi tapa edeta on pyytaa virastolta kustannusarvio ja antaa budjetti timan perusteella
(Miller ja Moe 1983, Bendor, Taylor ja Van Gaalen 1985). Tarkastellussa tilanteessa rahoitta-
jan optimaalinen budjetti maarittyy siten, etta yksikkdkustannusarvio kayttajaa kohden on
sama kuin sen rajahyoty.2%® Virasto luonnollisesti ennakoi tdman ja pyrkii antamaa kustan-
nusarvion, joka maksimoi saadun budjetin tai liikkkumavaran.

296 Huomaa, etta kdyttdjat eivat suoraan aiheuta kustannuksia, vaan kustannukset syntyvét epdsuo-
rasti tietyn kdyttdjamaaran tavoittamiseen tarvittavan laatuinvestoinnin kautta.
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Viraston ideaali kustannusarvio riippuu rahoittajan kysynnan ja siten tiedon hintajous-
tosta. Todelliset yksikkdkustannukset voivat olla enemman tai vdhemman kuin budjetin
maksimoiva kustannustaso. Ensimmaisessa tapauksessa budjettia maksimoivan viraston
kannustimena on siten vahatelld ja jalkimmadisessa taas liioitella todellisia kustannuksia
(Teoreema 7). Koska budjettirajoitteen taytyy kuitenkin pitaa, ei tama virasto pysty ensim-
maisessa tapauksessa taysin maksimoimaan budjettiaan haluamallaan tavalla. Jalkimmai-
sessa tapauksessa virasto ei ole samalla tavoin rajoitettu ja se voi vapaasti ilmoittaa budje-
tin maksimoivan kustannusarvion.?*’

Kuvio 4 havainnollistaa edella kuvattua tilannetta. Rahoittajan budjettisaannon eli kaytta-
jamaarasta riippuvan rajahyddyn seurauksena kustannusarvio ¢B ja sita vastaava kayttaja-
maara gB maksimoivat viraston budjetin. Aina kun viraston yksikkékustannukset ovat riit-
tavan matalat, kuten cL, ja virasto pystyy saavuttamaan laatuinvestointinsa kautta kayt-
tajamaaran gB budjetilla B=gBxcB, niin virasto ilmoittaa yksikkokustannuksekseen cB:n.
Jos taas yksikkokustannukset ylittavat cB:n kayttajamaaralla gB, kuten tapahtuu kuviossa
yksikkokustannusten cH tapauksessa, niin yksikkdkustannusarvioksi ilmoitetaan rajahyo-
dyn V' leikkaava todellinen yksikkokustannus cH. Vaikka kustannusarvio on totuudenmu-
kainen, niin tilanne ei siltikaan ole sosiaalisesti optimaalinen. Rajakustannukset ovat nimit-
tain yksikkdkustannuksia suuremmat, joten budjetti on silti ylisuuri.2*

297 Tassa tilanteessa budjettiakin maksivoiva virasto tulee kdyttdamaan budjetin ylimaardisen osan
"muihin menoihin’, vaikka se ei liikkumavaraa tavoittelekaan. Tama tapahtuu siksi, ettd aiemman kus-
tannusarvion virheellisyys paljastuisi, jos koko budjetti investoitaisiin laatuun.

298 Optimaalisuus saavutettaisiin, jos yksikkkustannus, ja siten myds rajakustannus, olisi vakio. Tassa
kontekstissa ndin ei kuitenkaan ole, silld kdyttdjamaaran kasvattaminen vaatii aina entistd suuremman
investoinnin laatuun. Tall6in rajakustannus on aina yksikkdkustannusta suurempi.
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Kuvio 4. Kustannusarvio ja budjettia maksimoiva virasto.

4 cH

Todellisilla yksikkokustannuksilla ja niiden suhteella budjetin maksimoivaan kustannus-
arvioon ei ole merkitysta lilkkkumavaraa maksimoivalle virastolle. Teoreemasta 7 nahdaan,
ettd taman viraston kannustin on aina liioitella todellisia kustannuksia. Riippuen todelli-
sista kustannuksista ja rahoittajan ennakoidusta budjettipaatoksesta tama virasto liioit-
telee kustannuksia tavalla, jolla liikkkumavara tulee maksimoiduksi. Kuten kuviosta 5 nah-
daadn, tassa tilanteessa viraston ihanteena on kayttajamaara gL, jolla todellinen rajakustan-
nus MC on yhta suuri kuin budjetin rajatulo MR. Siten virasto ilmoittaa yksikkdkustannus-
arvion cL, jonka perusteella se saa budjetin B=cLxqL. Kayttdjamaara, siita maksettu hinta ja
kuluttajan ylijadma ovat siis samat kuin yksityisen monopolin tapauksessa. Erona tdhadn on
vain se, ettd monopolivoittoa ei synny, silla koko budjetti tulee tarpeettomasti kaytettya
yhteiskunnan nakokulmasta ylimaaraisiin menoihin. Liilkkumavaraa maksimoivan viraston
kustannusarvio on korkeampi kuin budjetin maksimoiva arvio tai todellinen yksikkdkus-
tannus. Jalleen kerran nahdaan, etta tilanne muodostuu ongelmallisemmaksi ja saavutettu
hyo6ty jaa pienemmaksi, jos viraston tavoitteena on lilkkkumavara (Korollaari 2).
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Kuvio 5. Kustannusarvio ja budjettia maksimoiva virasto.

Itsessadn pelkka kustannusarvion pyytaminen ei siis muuta tilannetta edelld kuvatuissa
tapauksissa sosiaalisesti optimaaliseksi, sillda annetut arviot poikkeavat todellisista raja-
kustannuksista.?®® Koska rahoittaja kuitenkin maksimoi kuluttajan ylijgdman mille tahansa
kustannusarviolle, saavutettu hyoty ylittaa toteutuneet kustannukset ja tilanne on siten
parempi kuin ota-tai-jata -budjetin tapauksessa. Mahdolliset arvioiden realistisuuteen
pureutuvat valvontamekanismit seka tehokkuuteen kannustavat palkintomekanismit voi-
vat parantaa kustannusarvioihin perustuvia budjettipaatoksia entisestaan.>® Pelkan yksik-
kokustannuksen lisdksi rahoittaja voi my0ds pyytaa tarkempaa informaatiota viraston koko
kustannusfunktiosta.>’

Niin kutsuttu epasymmetrinen informaatio antaa toisen ndkékulman viraston informaatio-
edusta rahoittajaan ndhden. Vaikka vain virasto tietaisi tarkkaan sen toiminnan todelliset
minimikustannukset, niin rahoittajalla saattaa olla kasitys esimerkiksi siitd, ettd millaisella
vaihteluvalilla nuo kustannukset sijaitsevat. Rahoittajan paamaarana on silloin suunnitella
budjettimekanismi, joka tarjoaa optimaalisesti maariteltyja budjetti-kayttajamaara-pareja,
joista kukin kustannustyyppi valitsee itselleen parhaimman.3®?

299 Oletuksena on, etta rahoittaja hyvaksyy kyseisen menetelman osittaisen tehottomuuden. Jos
rahoittaja taas pyrkisi arvioimaan todellisia kustannuksia annetun kustannusarvion perusteella, niin
my®0s virasto pyrkisi ottamaan tdman huomioon arviota antaessaan. Ei ole selvda millaiseen tasapai-
noon tama prosessi johtaisi.

300 Ks. esim. Bendor ja muut 1985.

301 Vaikka yksikkdkustannusarvio on hyvin karkea peukalosaantd rahoittajan paatdksenteon tukena,
niin siind on myds monia hyvia puolia verrattuna vaihtoehtoihin. Miller ja Moe (1983) keskustelevat
tasta asiasta tarkemmin.

302 Makris (2006) on aiempi tarkastelu optimaalisesta budjettimekanismista budjettia maksimoivan
viraston ja eri kustannusrakenteiden tapauksessa.
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Yksinkertaisin esimerkki tastd mekanisminsuunnitteluongelmasta on tilanne, jossa on
kaksi tunnettua kustannustyyppia: korkea ja matala. Virasto tietdaa oman kustannustyyp-
pinsa tasta parista, mutta rahoittaja vain todennakdisyydet siihen, etta viraston kus-
tannukset ovat joko korkeat tai matalat. Jos rahoittaja haluaa viraston tarjoavan tietoa
molempien kustannustyyppien tapauksessa, niin sille on optimaalista seka budjettia (Teo-
reema 8) ettd lilkkumavaraa (Teoreema 9) maksimoivan viraston tapauksessa tarjota kor-
keaa ja matalaa budjetti-kayttajamaaraparia, joista virasto sitten omaehtoisesti valitsee
parin kustannustyyppinsa mukaan.

Budjetin maksimoinnin ollessa tavoitteena lopputulos riippuu siita, tarkoittaisiko sosiaali-
sesti optimaalinen laatu kullekin kustannustyypille suurempaa budjettia tehokkaammalle
virastolle (Teoreema 8). Jos ndin on, niin sosiaalinen optimi on budjettimekanismilla saa-
vutettavissa (kohta i). Jos ndin ei ole, mika siis riippuu tiedon rajahyddysta laadun suh-
teen ja kustannustyyppien valisesta erosta, niin budjettimekanismissa tehokkaamman
viraston laatu ja kdyttajamaara on ylisuuri samalla kun toisen kustannustyypin laatu ja
kayttdjamadra ovat sosiaalista optimia pienemmat (kohta ii). Annetut budjetit ovat itses-
sdaan yhtd suuria, mutta juuri kdyttdjatavoitteet ohjaavat kustannustyyppeja tavoiteltuun
valikoitumiseen.

Kuten Teoreemasta 9 nahdaan, liikkumavaraa maksimoivan viraston tapauksessa on
tehokkaamman viraston budjetissa laatu ja siitd seuraava kayttdjamaara sosiaalisesti opti-
maalinen, mutta korkeiden kustannusten budjetissa nama ovat sosiaalista optimia pie-
nemmat (kohta i). Tama jalkimmadinen tehottomuus kadyttajamaaran ja laadun suhteen
kompensoi tehokkaamman viraston liikkkumavarasta syntyvaa hyvinvointitappiota. Taman
lisaksi korkeiden kustannusten budjetti kattaa tarkkaan tasta syntyvat minimikustan-
nukset, jolloin ylijadmaa virastolle ei jaa ja tilanne on talta osin sosiaalisesti optimaalinen
(kohta ii). Isompaa, matalien kustannusten virastolle tarkoitettua budjettia ei tama virasto
pysty valitsemaan, silla se vaatisi myds suurempaa kayttdjamaaraa, johon se ei budjettira-
joitteen vuoksi pysty.

Matalien kustannusten budjetti on kuitenkin suurempi, mita vaadittu kayttajamaara ja
siihen tarvittava laatuinvestointi vaativat tehokkaammalta, liikkumavaraa maksimoi-
valta virastolta. Taman budjetin taytyy jattaa virastolle ylijadamaa lilkkkumavaran muodossa
vahintaan saman verran kuin matalien kustannusten virasto saisi itselleen pienemmasta,
korkeiden kustannusten budjetista (kohta iii). Muuten tdma virasto valitsisi jalkimmaisen
budjetti-kayttajamaara-parin.

Kuten on tyypillista mekanisminsuunnittelussa yleensdkin, tehokkaampi virasto nauttii
tdssa tilanteessa informaatioylijdamaa, joka maaraytyy kustannustyyppien vilisen tehok-
kuuseron mukaan. Jos tuo informaatioylijgama on kovin suuri tai esimerkiksi todenna-
koisyys sille, etta kustannukset ovat korkeat, on pieni, niin rahoittajalle on odotusarvol-
taan edullisempaa tarjota vain yhta budjetti-kayttdjamaara-paria. Sama tilanne valitsee

97



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:50

budjetin maksimoinnin tapauksessa silloin, kun sosiaalinen optimi ei ole kustannusraken-
teiden vuoksi saavutettavissa. Molemmissa tapauksissa tama ainoa tarjottu budjetti-kayt-
tdjamaara-pari on matalien kustannusten virastolle sosiaalisesti optimaalinen (Teoreema
10). Talléin matalien kustannusten virasto valitsee sen, koska parempaakaan ei ole tarjolla,
kun taas korkeiden kustannusten virasto ei ryhdy tiedon tarjontaan, silla vaadittu kaytta-
jatavoite ei ole budjetin puitteissa saavutettavissa. Riskina siten on, ettd jos kustannukset
ovat kuitenkin korkeat, niin tieto jaa tarjoamatta.

Tarkastelusta ndahdaan, etta budjetin maksimoinnin tapauksessa voi sosiaalinen optimi
olla tilanteesta riippuen saavutettavissa. Kuten alaluvussa 4.3.1 todettiin, ongelmaksi kui-
tenkin muodostuu se, ettad on vaikeaa sanoa niin teoreettisen kuin empiirisen tarkastelun
pohjalta, kumpi kayttaytymisoletus on osuvampi. Tdydentdva huomio taman osalta on,
ettd lilkkumavaraa maksimoivalle virastolle tarkoitetut budjetti-kayttajamaaraparit joh-
tavat haluttuun valikoitumiseen my6s budjetin maksimoinnin tapauksessa. Toisin pdin
tilanne on eri. Jos molemmat budjettikoot ovat joko sosiaalisesti optimaalisia tai sitten
yhtd suuria, mutta virasto maksimoikin lilkkkumavaraa, niin on vaistamatonta, etta kustan-
nustehokkaampi virasto valitsee pienemman kayttdjatavoitteen budjetin. Riskin minimoi-
miseksi voi siten olla syytd lahted oletuksesta, ettd virasto tavoittelee suurinta mahdollista
liilkkumavaraa.

Edelld kuvattu logiikka patee myds monimutkaisempaan mekanisminsuunnitteluun tilan-
teissa, joissa mahdollisia kustannustyyppeja on lukumaaraltdan enemman tai niita on
adreton maara tietylld vaihteluvalilla. Jos on toivottavaa, ettd tiedon tarjonta tapahtuu
useamman kustannustyypin osalta, niin tehokkaammille virastoille on jatettava ylijaamaa
ainakin lilkkkumavaran maksimoinnin tapauksessa. Vaikka taydelliseen tehokkuuteen ja
sosiaaliseen optimiin ei siten paastdakaan, on kuitenkin selvaa, etta epatarkkakin informaa-
tio viraston kustannuksista on rahoittajalle hyodyllista budjettien koon ja kayttdjatavoittei-
den maarittelemisessa.

4.3.5 Tadydentavia nakokohtia

Edeltavassa analyysissa on keskitytty tilanteeseen, jossa tarjoajana toimii yksi ainoa virasto.
Useimmissa tapauksissa virastolla on juuri timanlainen monopoliasema suoraan oman,
yksildidyn viranomaistehtavansa kautta. Voi kuitenkin olla tilanteita, joissa useampi virasto
tarjoaa samaa tai samanlaista tietovarantoa kayttajille.3*® Aiemmat johtopaatokset mak-
sujen aiheuttamasta tehottomuudesta ja budjetin sitomisesta kayttajamaariin kuitenkin
patevat myos tassa tilanteessa.

303 Esimerkiksi yritystietoja tarjoavat kunnat, alueelliset toimijat seka PRH.
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Jos virastot kilpailevat asiakkaista maksuilla, niin - riijppuen tietovarantojen valisesta subs-
tituutiosta — joko maksuja pystytadan perimaan kilpailusta huolimatta, jolloin seurauksena
on varantojen alihydédyntaminen, tai sitten hintakilpailu johtaa toisen viraston jadmiseen
ilman asiakkaita ja maksutuloja, jolloin kannustimet tiedon laadun suhteen heikkenevat.
On siten parempi kieltdd maksut ja rahoittaa kilpailevia virastoja kayttajamaaran perus-
teella, mika edelleen tarjoaa kannustimet laatuinvestointeihin.

Tietovarantojen valilla voi tietysti olla turhaa paallekkaisyytta, mutta tassa tapauksessa
kayttdjat tulevat kasautumaan yhdelle virastolle. N&in ollen ainakin pitkalld aikavalilla
turha paallekkaisyys poistuu heikompilaatuisen tietovarannon jaddessa ilman tiedon tar-
jontaan annettua rahoitusta.*® Riittdvan heterogeeniset tietovarannot voivat myos olla
toisiaan taydentavia, jolloin molempien ylldpito olisi hyodyllista. Kayttdjien valintojen seu-
rauksena molemmille kuitenkin riittaa tassa tapauksessa kayttajia, ja siten niille ohjautuu
automaattisesta tietovarantojen hyotysuhteen mukaista rahoitusta.

Sita, mille tietovarannoille kayttajia ja rahoitusta kasaantuisi, ei voida ennustaa nykytilan-
teen perusteella.’® Kayttajamaaraperusteinen rahoitus loisi uuden tilanteen, jossa viras-
toilla on mahdollisuus ja kannustimet panostaa tiedon laatuun tavoilla, jotka palvelevat
kayttdjia parhaiten. Taman rahoitusmallin pdamaarana on nimenomaan I6ytaa ne eniten
arvoa tuottavat tietovarannot ja tarjontatavat, jotka eivat nyt ole tiedossa.

Sen lisaksi, etta on yksi erillinen markkina, jossa virasto tarjoaa tietoa suoraan loppukaytta-
jille, on my®os tilanteita, jossa tieto tai data on raaka-ainetta toiselle, sen analysointiin kes-
kittyneelle markkinalle. Tassa tapauksessa vertikaalisesti integroitunut virasto, joka seka
tarjoaa tietoa muille ettd myds tyostaa sita edelleen jalkimarkkinoilla, on potentiaalinen
ongelma.

Jos merkittava osa viraston rahoituksesta tulee jalkimarkkinoilta, niin tdma saattaa muo-
dostaa haitalliset kannustimet alkumarkkinoilla suhteessa kayttdjamaksuihin seka muille
vdlitetyn tiedon avoimuuteen ja laatuun. Vertikaalisesti linkittyneiden tietomarkkinoiden
osalta onkin tarkasteltava rahoitus- ja kannustinnakdkulmia kokonaisvaltaisesti. Esimer-
kiksi yhdysvaltalainen julkisen sektorin tietopolitiikka on pitkdaan perustunut ajatukseen,
ettd kunkin viraston tulisi seka tarjota raakadataa avoimesti ja maksutta etta kilpailusyista
pysyttaytya poissa sen jalkimarkkinoilta.>% Lisaksi maksuttomuus pienentaisi seka hinta-
marginaaleja etta markkinoille tulon esteita kyseisilla jalkimarkkinoilla.

304 Tama ei poista mahdollisuutta, ettd virasto saa edelleen rahoitusta tiedon omakayttoa varten
viranomaistehtdvansa suorittamiseksi.

305 Esimerkiksi nykytilanteessa tietyn maksullisen tai maksuttoman tietovarannon kayttdjamaarat voi-
vat ndyttaytya muihin verrattuna suhteellisen vaatimattomina. Tilanne voi kuitenkin radikaalisti muut-
tua oikeansuuntaisten laatupanostusten myota, jotka esitetty rahoitusmalli mahdollistaa.

306 Weiss 2004.
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4.4 Johtopaatokset

Kuten on tassa luvussa todettu, maksujen vaikutukset tiedon kdyton suhteen ovat vaista-
matta negatiivisia. Toisaalta on myds nahty, etta niilld voi tietyissa tilanteissa olla positiivi-
sia vaikutuksia tietoa tarjoavan viraston toimintaan. Esimerkiksi viraston esittaman ota-tai-
jata -budjetin tapauksessa maksut parantavat rahoittajan neuvotteluvoimaa. Tama on kui-
tenkin seurausta siita, etta kyseinen budjettimekanismi on itsessadn rahoittajalle erityisen
huono.

Ennen kaikkea analyysistd nousee esille se, etta maksut tietyn kiintedan budjettirahoituksen
lisdna voivat kannustaa virastoa panostamaan enemman tiedon laatuun. Pelkasta maksut-
tomuuteen siirtymisesta voisi siten olla haittaa. Luopumalla maksuista ja lisadamalla bud-
jettia menetettyjen maksutulojen verran voidaan kuitenkin tilannetta parantaa. Erityisesti
liilkkumavaraa maksimoivan viraston tapauksessa tama myds vaatii, etta kayttajatavoitetta
nostetaan.

Budjetin koon maarittelyssa voidaan kayttaa apuna virastolta pyydettavia kustannusar-
vioita.3” Taysin ne eivat kuitenkaan poista viraston ylijaamaa ja siita syntynytta tehotto-
muutta, mutta voivat tarjota tien eteenpdin. Kun rahoittajalle syntyy parempaa tietoa
mahdollisista kustannustasoista, se pystyy tarjoamaan valikoiman erilaisia budjetti-kadytta-
jamaadra-pareja, jotka edelleen parantavat tiedontarjonnan yhteiskunnallista nettohyotya.
Kuten yleensakin, informaatioepasymmetrian hallinta ja pienentaminen ovat keskeisessa
osassa tilanteen parantamisessa. Tietotilinpaatokset, joita kasiteltiin luvussa 3.2, voivat tar-
jota yhden vidlineen taman osalta.3%®

Nain ollen johtopaatdksena on, ettd maksuttomuus parantaisi julkisen sektorin tiedosta

saatua yhteiskunnallista hyotya. Maksujen sijaan tarjontapuolen kannustimia tiedon laa-
dun suhteen voidaan pitaa ylla sitomalla budjettien koot saavutettuihin kayttajamaariin.
Mittareita voi toki olla muitakin, mutta kayttdajamaara on helpommin havainnoitavissa ja
mitattavissa kuin laatu tai kayttdjien saama hyoty. Lisaksi kasvanut kayttajamaara vaista-
mattd merkitsee myos kasvua saavutetun hyvinvoinnin suhteen.

307 Avoimen tiedon ohjelman aikana 2013-2015 valtiovarainministerié pyysi osana valtiontalouden
kehysten ja talousarvion valmistelua ministerigiltd suunnitelmat siitd, mita tietovarantoja hallinno-
nalalla oli tarkoitus avata ja mitka olisivat avaamisen taloudelliset ja yhteiskunnalliset vaikutukset kus-
tannuslaskelmineen. Ks. Luku 2.3.2. Avoimen tiedon ohjelma 2013-2015.

308 Huomaa, ettéd kirjanpidollinen tieto toteutuneista kustannuksista ei vélttamatta indikoi taloudel-
lisia minimikustannuksia. Taman tiedon avulla voidaan kuitenkin paremmin arvioida esimerkiksi sit3,
millaisiin kayttajamaariin tietyilld toteutuneilla kustannuksilla ainakin voidaan paasta.
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5 Tiedon jakamisen haasteiden kriittinen
tarkastelu

5.1 Maksujen poisto ei ratkaise tiedon jakamisen haasteita

Edelld suoritettu talousteoreettinen tarkastelu osoittaa selvasti sen, ettda maksuilla on
kielteisia vaikutuksia julkisen sektorin tietojen kdyttoon yhteiskunnassa. Voidaan hyvin
olettaa, ettd maksut vahentavat julkisen sektorin tietojen kaytt6a.>* Toisaalta on myos
niin, etteivat maksut vdlttdmdttd muodostu ongelmaksi esimerkiksi uuden liiketoimin-
nan rakentamisessa. Luonnollista on, ettd osa toimijoista on valmis maksamaan tiedoista
enemman kuin toiset, mutta se on myds osaltaan syy, miksi kokonaiskdyttoé on vahdisem-
pad. Tama maksuvalmius yllapitaa hintatasoa, joka rajaa osan mahdollisuutta kayttaa tie-
toja. Ndin ollen maksut voivat olla joka tapauksessa kokonaisuudessaan haitallisia. Liséksi
ne voivat aiheuttaa yhdenvertaisuuden kannalta jénnitteisen tilanteen, mikdli maksukyky
vaikuttaa siihen, ovatko jotkut tiedot kdytettdvissd vai eiviit.

Julkisen sektorin tietojen potentiaalisia kdyttdjia ovat periaatteessa kaikki. Kayttotarkoi-
tus voi kuitenkin vaihdella sen mukaan, kuka ja millaisessa roolissa tietoja haluaisi hyddyn-
taa. Osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien nakdkulmasta esimerkiksi yksittdinen kansalai-
nen, muu Suomen oikeudenkayttopiirissa oleva taikka kuntalainen voi olla kiinnostunut
julkisen sektorin tiedoista kansalaisvalvonnan nakékulmasta tai vaikkapa poliittisen argu-
mentin muodostamiseksi. Tutkijoita taas voivat kiinnostaa erilaiset rekisteriaineistot ja toki
myds esimerkiksi viranomaisten tekemat paatokset. Tyypillisesti yrityksia taas kiinnostavat
liiketoimintamahdollisuudet, joita julkisen sektorin tiedoista voi muodostua.

Kysymys maksuista voi muodostua tiedon kayttdjille merkitykselliseksi, kun asiaa tarkastel-
laan siitd nakokulmasta, kuka tietoja olisi aikeissa kayttaa. Merkittdvid ongelmia maksuista
tulee erityisesti pienille, IGhinnd startup-vaiheessa oleville yrityksille. Ndmd voivat olla tilan-
teessa, jossa ne jdttdvdit julkisen sektorin tiedot kéyttdmdittd niihin liittyvien maksujen

309 Tata havaintoa tukee my0ds vertailuaineistona kaytetty virkavalitusten maaran kehitysta kuvaava
aineisto. Kun vuosina 2012-2016 hallinto-oikeuksiin saapui vuosittain yhteensd 92—123 kuntia ja kun-
tayhtymia koskenutta virkavaalivalitusta, tippui taso jo vuonna 2017 77 valitukseen ja vuosina 2018-
2019 noin 60 kappaleeseen. Vuosina 2020 ja 2021 valitusten maara on ollut kasvussa, mutta esimer-
kiksi vuonna 2020 valituksia oli 76 ja viime vuonna hieman tdtda enemman. Kun vield huomioidaan,
ettd vuoden 2015 valitusten yhteisméaara eli 92 oli selvasti matalampi, voidaan perustellusti olettaa
tuomioistuinmaksulain saatamisella olleen valituksia vahentdva vaikutus, kun tiedossa ei ole muita
kehitysta selittavia tekijoita.
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vuoksi. Suurilla yrityksilla ei vastaavaa ongelmaa valttdmatta ole. Lahtokohtaisesti elin-
keinopolitiikassa on katsottu hyvaksyttavaksi — voimassa olevan saantelyn puitteissa -
asettaa pienet ja keskisuuret yritykset suuryrityksid parempaan asemaan.'° Tassa asetel-
massa tilanne on pdinvastainen. Toisaalta molemmissa tapauksissa kysymys on my®os siitd,
pidetdaankd maksuja kohtuullisina ja perusteltavina. Suurikaan yritys ei hanki tietoja mak-
sullisesti, mikali maksu on suurempi kuin siitd saatu hyoty. Toisaalta taas pienikin yritys on
valmis hankkimaan tietoja vaikkapa vieraalla padomalla, jos tiedoista syntyy merkittavaa
taloudellista hyotya. On kuitenkin huomioitava, etta osa yrityksistd on arvomaailmassaan
sitoutunut siihen, kuinka ne kayttavat vain maksuttomia aineistoja avoimen tiedon liik-
keen hengen mukaisesti.?'" Télléin riippumatta siitd, olisiko tieto arvokasta vai ei, voi mak-
suista muodostua ongelma niiden kdytélle. Valillisesti se taas voi tarkoittaa sita, ettei julki-
nen valta pysty tayttamaan yleisluonteista tehtavaansa edistaa markkinoiden toimintaa.
Toisaalta tallainen arvoperustainen ratkaisu on katsottava yhteison omaksi paatokseksi,
jolloin vastuuta tasta ei voi salyttaa julkiselle hallinnolle.

Taman selvityksen aikana on suoritettu haastatteluja, joista osa on kohdistunut sellai-

siin tahoihin, jotka ovat joko itse tiedon kayttdjia tai tietoisia tiedon kayttoon liittyvasta
problematiikasta. Haastattelujen perusteella on syntynyt kuva siita, etta vaikka maksut
mitd ilmeisimmin ovat katsottavissa esteeksi tai jossain maarin vahintaankin tiedon kayt-
toon kielteisesti vaikuttavaksi hidasteeksi, ei se sittenkaan valttamatta ole ydinongelma.
Jos asiaa tarkastellaan yritystoiminnan nakokulmasta, oleellista ei valttamatta ole se koh-
distuuko johonkin julkisen sektorin suoritteeseen maksuja vai ei. Ndin siitakin huolimatta,
ettd maksujen voidaan katsoa olevan haitallisia. Merkittavampi kysymys kuitenkin on se,
voidaanko suoritteita hyodyntden rakentaa sellaisia liiketoimintoja ja yksittaisia tuotteita,
joista yritysten asiakkaat ovat valmiit maksamaan siten, etta tietoa hyddyntavasta liiketoi-
minnasta muodostuu kannattavaa.®'? Keskeista siten on, etta tiedon arvo ylittaa sen mak-
sun. Ndin ollen olisi jossain mddirin virheellistd olettaa, ettd esimerkiksi pelkkd maksujen
poistaminen julkisen sektorin tiedoista automaattisesti ratkaisisi ne ongelmat, joita tiedon
avaamiseen on viimeisten vuosikymmenten aikana liittynyt. Toisaalta, mikali tietosuoritteet
ovat maksuttomia, ylittda tiedon arvo helpommin siita perittavan kustannuksen. Taman
voidaan katsoa myos paremmin edistdvan perusoikeuksien toteutumista.

Edellisten ohella on huomattava, ettda maksut ovat esimerkiksi Tilastokeskuksen tutkija-
palvelun suorittaman kyselyn mukaan yksi merkittavimmista syistd, minka vuoksi joitain

310 Téma kuitenkin tyypillisesti tapahtuu suorin tuin tai verohelpotuksin. Sindnsa todennéakdisesti
juridisesti olisi mahdollista my&s hinnoitella palveluja yrityksen koon tai esimerkiksi liilkevaihdon
perusteella.

311 Tama kavi ilmi erddssa hankkeen aikana toteutetussa yrityshaastattelussa.

312 Kaytanndossa julkishallinto ei suoraan voine tdahan vaikuttaa, vaan kyse on Idhinna olosuhteiden
luomisesta ja raaka-aineen tarjoamisesta.
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aineistoja ei kdytetd.?'* Tama nakyy erityisesti tutkijoiden toiminnassa. Heidan oikeutensa
harjoittaa tiedetta on valtiosaantoisesti turvattu (perustuslaki 16.3 §), jolloin voidaan aja-
tella, ettd jalleen kerran perusoikeuksien yleinen turvaamisvelvollisuus puoltaa sitd, ettei
maksuilla vaikeutettaisi tieteenharjoittajien toimintaa.3'* Tutkijat ovatkin suhtautuneet
hyvin kielteisesti esimerkiksi aikeisiin nostaa sosiaali- ja terveystietojen toisiokdayton mak-
suja.'® Korkeaksi nousevat maksut voivat osaltaan johtaa siihen, ettei tietyntyyppisid tut-
kimuksia voida endd toteuttaa tai niitd toteutetaan merkittévdssd mddrin vihemmdn.
Tama taas voi muodostua ongelmaksi tieteen vapauden nakokulmasta, koska siihen kuu-
luu Iahtokohtaisesti oikeus valita tutkimusaiheensa ja -menetelmansa.’' Toisaalta tieteen
vapaus ei synnyta subjektiivisia oikeuksia tutkijoille vaatia tiettyja resursseja kayttoonsa,
vaan problematisointivara liittyy lahinna siihen, pyrkiiko julkinen valta edistamaan tieteen
vapauden toteuttamista vai painottamaan muita seikkoja. Viime kddessa kyse on poliitti-
sesta harkinnasta, jota perustuslain 22 § jossain maarin 16yhasti ohjaa. Selvaa lienee aina-
kin se, etta tarkoituksellinen tieteen tai elinkeinotoiminnan harjoittamisen vaikeuttami-
seen pyrkiva maksupolitiikka ei ole yhteensovitettavissa perusoikeusjarjestelman kanssa.

313 Tieto kyselysta ja sen tuloksista nousi esiin hankkeen puitteissa jarjestetyssa tyopajassa.

314 Tassd yhteydessa on syyta muistaa, ettei maksuja voida problematisoida perusoikeusrajoituksena
ennen kaikkea sen vuoksi, ettd maksuista on saadetty valtiosaantoisesti (perustuslaki 81.2 §). Mikali
ndin ei olisi tehty, jouduttaisiin arvioimaan sitd, voitaisiinko ylipadtaan maksuja asettaa lakia alem-
mantasoisella sdantelylld, vai tulisiko niistd saataa perusoikeusrajoituksena (PeVM 25/1994 vp, s. 5/1-ll).
Tama ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteikd maksuasetuksia annettaessa tai sovellettaessa jouduttaisi arvi-
oimaan niiden perustuslainmukaisuutta seka yhdenvertaisuuden etta muidenkin perusoikeusulottu-
vuuksien ndkdkulmasta. Lakia alemmantasoista sadntelya kun ei saa soveltaa, mikéli se on ristiriidassa
lain tai perustuslain kanssa (perustuslaki 107 §).

315 Tama kavi ilmi sekad hankkeen aikana tietoja kdyttavien tutkijoiden kanssa kaydyisté keskuste-
luista ettd sosiaali- ja terveysministerion saamasta lausuntopalautteesta vuoden 2022 maksuasetuk-
seen; ks. perustelumuistio 16.12.2021, s. 2-3. Lopulta toisiolain 49 §:n tarkoittamasta tietolupaviran-
omaisen tietopyyntda koskevasta paatoksesta perittavaa maksua korotettiin aiemmasta 1 000 eurosta
2 500 euroon; ks. sosiaali- ja terveysministerion asetus Sosiaali- ja terveysalan tietolupaviranomaisen
suoritteiden maksullisuudesta (1294/2021) 3 § 1 mom. 2 k. vrt. sosiaali- ja terveysministerion ministe-
rién asetus Sosiaali- ja terveysalan tietolupaviranomaisen suoritteiden maksullisuudesta (1168/2020) 3
§ 1 mom. 2 k. Huomaa kuitenkin, ettd samassa yhteydessd tietoluvan hintaa luvanhakijalle, jonka toimi-
paikka on Suomessa tai muussa EU- tai Eta-maassa, porrastettiin, joka johti kasittelyajaltaan lyhempien
(alle 7 tuntia) tietolupahakemusten hinnan alenemiseen. Toisaalta taas pitkien (yli 14 tuntia) kasittely-
aikojen tietolupien hinta kolminkertaistui; ks. vuoden 2022 maksuasetus 3 § 1 mom. 1 k. vrt. vuoden
2021 maksuasetus 3§ 1 mom. 1 k.

316 HE 309/1993 vp, s. 64/Il.
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Yksityisille henkilGille taas maksut, erityisesti oikeudenkdyntimaksuriskit voivat muodos-
tua esteeksi silloin, kun viranomainen ei suostu joitakin asiakirjoja luovuttamaan.®'” Lisaksi
maksut voivat muodostua esteeksi jo siind tapauksessa, kun niitd voidaan maarata tieto-
pyynnon kohteena olevien asiakirjojen kokoamisesta ja toimittamisesta.?'® Nama voivat
vaikeuttaa kyseisten henkildiden mahdollisuuksia osallistua julkiseen keskusteluun. Toi-
saalta mainituilla maksuilla voi olla jopa tosiasiallisesti estdva vaikutus suhteessa perus-
tuslain 21 §:ssd turvattuun oikeuteen saada asiassa perusteltu paatos seka saattaa se riip-
pumattoman tuomioistuimen kasiteltavaksi. Kasittadksemme nama yksityishenkil6iden
ongelmat ovat kuitenkin merkittavassa maarin pienempia kuin esimerkiksi tutkijoiden joh-
tuen siitd, etta asiakirjat ovat paasaantoisesti saatavissa maksutta.

Jos kuitenkin laajemmassa kontekstissa maksut ymmarretaan — muiden3'® ohella - vain
yhdeksi kdyton esteeksi tai sitd vaikeuttavaksi tekijaksi, avautuu problematisoinnissa aivan
uudenlainen, laajempi ndakyma. Toisin sanoen on oletettavaa, ettd mikdili tiedon avaamista
halutaan tehdd nykyistd laajemmin, on tiedostettava tarve useille rinnakkaisille toimenpi-
teille. Tassa suhteessa voidaan myds hahmottaa useampia erilaisia ristiriitaisuuksia, joita
sekd voimassa oleva lainsdaadanto etta erilaiset tieto- ja toimintakulttuurit asiassa aiheutta-
vat. Intressit eivdt ole yhtenevaisia.

5.2 Intressiristiriidoista

5.2.1 Perusoikeuksia vai sisamarkkinoita?

Julkisen sektorin tietoja voivat potentiaalisesti kayttaa hyvinkin erilaiset kayttajaryh-
mat. Tama johtuu osaltaan siitd, etta julkisen sektorin tieto ei ole yhtendistd, vaan monen-
kirjavaa. Esimerkiksi monijasenisten toimielinten tai yksihenkildisten viranomaisten

317 Tuomioistuinmaksulain 4.1 §:n mukaisesti lain 2 §:n tarkoittamaa oikeudenkdyntimaksua (hallin-
to-oikeudessa 270 euroa, korkeimmassa hallinto-oikeudessa 530 euroa; ks. oikeusministerion asetus
tuomioistuinmaksulain 2 §:ssa saddettyjen maksujen tarkistamisesta, 1122/2021, 1 §) ei maarata silloin,
jos tuomioistuin kumoaa esimerkiksi viranomaisen tekeman kielteisen pdatdksen koskien tietopyyn-
t6a. Sen sijaan, mikali tuomioistuin paatyy hylkdamaan asiaa koskevan valituksen, maarataan oikeu-
denkayntimaksu. Tuomioistuinmaksulain esitdissa (HE 29/2015 vp, s. 37 ja muuallakin) on korostettu,
ettd maksujen korottaminen oletettavasti vahentaa sellaisia asioita, joissa taloudellinen tai oikeustur-
vaintressi on vahainen tai valituksen menestymismahdollisuus pieni. Lisaksi esitdissa tuodaan esiin
vahentavan vaikutuksen kohdistuvan sellaisiin oikeudenkdynteihin, joiden tarkoituksena on esimer-
kiksi kiusanteko, viivytys tai muu oikeusturvaan liittymaton tavoite. Toisaalta esitdissa (mts., s. 38) tun-
nustetaan myos se, kuinka maksujen korotukset ja maksullisuuden laajentaminen heikentaa oikeustur-
van saatavuutta asian vireillepanijan nakékulmasta.

318 Ndin voidaan julkisuuslain 34 §:n 2 ja 3 mom. mukaisesti menetelld, mikali niistd on ennakolta paa-
tetty ja maksuperusteet on julkaistu yleisessa tietoverkossa, jollei julkaisemista pideta ilmeisen tar-
peettomana (julkisuuslaki 34.5 §).

319 Ks. esim. luvun 1.1 loppu.
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(virkamiehet tai viranhaltijat) tuottamat paatodsasiakirjat poikkeavat merkittavasti vaik-
kapa syopa- tai genomitietorekistereista taikka paikka- tai saatiedoista. Erilaisuus taas joh-
taa siihen, ettd my0s potentiaaliset kdyttadjat poikkeavat toisistaan. Yksityishenkil6ita tai
vaikkapa tiedotusvdlineiden edustajia saattaa kiinnostaa yleisesta tietoverkosta 16ytyvien
lisaksi jotkut spesifit julkisten viranomaisten tuottamat tai niiden hallussa olevat asiakirjat
taikka ndiden yhdistelmat. Kuten todettua, tutkijat voivat olla kiinnostuneita joko naista
tai sitten vaikkapa oikeusrekisterikeskuksen tilastoaineistosta liittyen rikollisuuden ilme-
nemiseen Suomessa. Vastaavasti kiinnostus voi kohdistua esimerkiksi juuri sosiaali- ja ter-
veystiedon toissijaiseen kayttoon. Nama kayttotarkoitukset poikkeavat merkittavasti siita,
kun joku kansallinen tai eurooppalainen yritys haluaa hyddyntaa julkisen sektorin tietoja
omassa liiketoiminnassaan.

Kuten taman selvityksen johdannosta kay ilmi, vallitsee ylipdaataan siing, miksi julkisen sek-
torin tietoja on haluttu avata, jonkinasteinen jannite. Tama ilmenee erityisesti eurooppa-
laisella tasolla. Vaikka sinansa myos Euroopan unioni jakaa nakemyksen julkisuusperiaat-
teesta perusoikeutena, ei perusoikeuskirjan tdytantdonpanoon ole juurikaan mydnnetty
toimivaltuuksia. Toisin sanoen, unioni ei ole voinut edistaa tiedon avaamista nojaten jul-
kisuusperiaatteeseen. Tallin ratkaisuna on ollut yhtaaltd unionin toimivallassa olevan
sisdamarkkinasaantelyn hyddyntaminen seka toisaalta tiettyjen erityisalojen saantely silta
osin, kun kyse on ollut unionin toimivallassa olevista asioista. Esimerkiksi juuri avoimen
datan direktiivi on annettu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 114 artik-
lan nojalla (sisamarkkinaperuste). Sen sijaan taas esimerkiksi INSPIRE-direktiivi on annettu
unionin ympadristolainsdadantda koskevaan toimivaltaan perustuen (Euroopan yhteisojen
perustamissopimus 175 artikla, nykyinen SEUT 192 artikla).

Kansallisesti tarkasteltuna tilanne ndyttaa jokseenkin erikoiselta erityisesti siksi, etta tie-
tojen olemassaolo ja mahdollinen avaaminen liittyvat erityisesti perusoikeuksiin ja niiden
toteuttamiseen. Tietoja syntyy padsaantaoisesti siksi, etta julkiset viranomaiset hoitavat teh-
taviaan. Koska taas perustuslaki turvaa julkisuusperiaatteen, voidaan tietojen avaamisen
katsoa ensisijaisesti liittyvan nimenomaan taman intressin toteuttamiseen. Vaikka sindansa
esimerkiksi elinkeinovapaus ja toimivat markkinat onkin katsottu perusoikeuksiksi, jolloin
perustuslain 22 §:std ilmenevan yleisen turvaamisvelvollisuuden voidaan katsoa edellytta-
van my0s naiden edistamistd, on sisamarkkinalahtokohta kotimaiselle oikeustieteelliselle
keskustelulle vieras. Toisaalta ei sen tuttu tarvitse ollakaan, koska unioni toimii talta osin
ajurina.

Sisamarkkinalahtoiseen ajatteluun kuitenkin liittyy voimakkaasti tavoite luoda julkisen
sektorin tiedoista kannattavaa liiketoimintaa. Tavoite on sindnsa hyva ja tavoittelemisen
arvoinen, mutta voi johtaa my6s ongelmiin, mikali seurauksena on priorisointia. Julkisen
sektorin resurssien ollessa niukkoja, ei kaikkiin tiedon avaamista koskeviin toimenpitei-
siin voida samanaikaisesti panostaa. Tilanteessa, jossa resursseja on vain yhden aineiston
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avaamiseen, joudutaan tekemdidin priorisointipdcdtés. Niinpa panostukset ohjautuvat tyy-
pillisesti joko politiikkavalintojen tai maksuvalmiuden perusteella joihinkin aineistoihin,
jotka eivat lopulta valttamatta ole esimerkiksi osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien taikka
tieteen nakokulmasta kaikkein merkittavimpia. Toisaalta samanaikainen intressi synnyttaa
uutta liiketoimintaa seka edistaa perusoikeuksia, voi myos saada aikaan monipuolisem-
man julkisen sektorin tietojen avaamisen kuin tilanteessa, jossa kahta erilaista intressia ei
olisikaan.

Tasapainottelussa kahden intressin valilla on kuitenkin huomioitava myds se, ettei liiketoi-
mintandakokulmasta kaikki julkisen sektorin tieto ole yrityksille arvokasta, ainakaan mak-
sullisena. Jo edelld on tuotu esiin, ettd osa yrityksista suhtautuu "arvoperustaisesti” kiel-
teisesti maksuihin. Toisin sanoen maksullisia julkisen sektorin tai muitakaan (kdytanndssa
yksityisid) tietoja ei ryhdyta hyodyntamaan, mikali niille on ylipdaataan asetettu maksu. Kun
avointa tietoa on jo laajasti saatavilla, voi julkisen sektorin maksulliset tiedot jopa hautau-
tua massaan, jolloin niiden hyddynnettavyytta ei edes ryhdyta selvittdmaan. Maksulliset
julkisen sektorin tiedot jadvat siten auttamatta avoimen (julkisen ja yksityisen) tiedon var-
joon, jolloin tietojen kaytto ei saavuta potentiaaliaan.

Niin Suomessa kuin eurooppalaisessa kontekstissa on ollut viime vuosikymmenet lasna
ajatus siitd, etta julkisen sektorin tietoja voitaisiin laajamittaisesti kdyttaa liiketoiminta-ai-
hioiden perustana ja niista voitaisiin muodostaa kannattavaa liiketoimintaa. Tédmd ei vdilt-
tdmadittd pidd paikkaansa. Koska julkisen sektorin tiedot on keratty ensisijaisesti viran-
omaisten omia kdyttotarkoituksia varten, on hyvin mahdollista, ettei aineisto, jota julki-
nen sektori avaa, ole kayttokelpoista muihin tarkoituksiin. Ndin riippumatta siitd, ovatko
jaettavat tiedot maksullisia vaiko eivat. Toisin sanoen on virheellinen kdsitys ajatella jul-
kisen sektorin tietojen automaattisesti olevan esimerkiksi niin hyvdlaatuisia tai kdytet-
tdvid, ettd yritykset haluaisivat tai voisivat niitd ainakaan laajamittaisesti kdyttdd. Tassa
suhteessa aineistot ovat kuitenkin hyvin erilaisia. Talla on merkittava vaikutus tietojen
kayttokelpoisuuteen.

5.2.2 Julkiselle sektorille tuloja vai tietojen laajempaa kayttoa?

Jannite perusoikeuksien ja sisamarkkinoiden vililla ei ole ainoa ristiriita, joka teemaan liit-
tyen on havaittavissa. Kuten edelta voidaan havaita, rakentuu voimassa oleva maksupe-
rustelainsadadanto edelleen voimakkaasti New Public Management -hallintoideologian
varaan. Vaikka se, mita nykydan ymmarramme julkisen sektorin tiedoilla ei maksuperuste-
lainsdadannon valmistelun yhteydessa ollutkaan esillg, tulee kyseinen saantely sovelletta-
vaksi erilaisiin tietoa koskeviin kokonaisuuksiin. Sen soveltamiseen liittyy kuitenkin lukui-
sia toisistaan poikkeavia kdytdnteitd, epdgjohdonmukaisuuksia ja ennen kaikkea ristiriitai-
suutta tietojen avaamista koskevien tavoitteiden kanssa.
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Maksuperustelainsadadannon keskeinen ajatus on siis ollut kdyttaa maksuja yhtaalta kysyn-
taa rajoittavana, mutta toisaalta myos julkisten suoritteiden laatua parantavana tyoka-
luna. Logiikka toimii jotakuinkin siten, ettd mikali julkisille suoritteille on asetettu maksu,
joutuu suoritteita haluava pohtimaan tarkemmin, tarvitseeko han todella niita. Jos han
edelleenkin tuon harkinnan perusteella katsoo tarkoituksenmukaiseksi tavoitella suori-
tetta, oletetaan hanen myds edellyttavan siltd parempaa laatua kuin tilanteessa, jossa hdn
olisi saamassa suoritteen maksutta. Sitomalla merkittava osa julkishallinnon toiminnoista
maksulliseen toimintaan, oletetaan taas ndilla olevan intressi jatkuvasti parantaa suorit-
teiden tasoa, koska toisin toimimalla asiakkaat eivat olisi valmiita maksamaan kyseisista
palveluista.?®

Historiallisesti taustalla ei kuitenkaan ole vaikuttanut paremman laadun tavoittelu, vaan
mitd ilmeisemmin kyse on ollut nimenomaan yhdesta lama-Suomen ratkaisusta kerata
erityisesti valtiolle lisda tuloja.?*' Vaikka maksuperustelainsaddantda on vuosien varrella
muutettu ja sen toimeenpanoon olennaisesti sisaltyvat vuotuiset maksutasojen tarkas-
tukset, elamme ikdaan kuin edelleen maailmassa, joka kehitettiin 30 vuotta sitten akuut-
tiin talouskriisiin. Nayttaa myos silta, ettei varsinkaan valtiohallinnossa ole pystytty tdysin
irtautumaan New Public Management -ajattelusta, vaikka mita ilmeisemmin sen asema on
kyseenalaistunut. Hallintotieteen tutkijoiden selvitettavaksi jaakoon kysymys siitd, miksi
kyseinen ajattelu ei ole saanut kilpailijakseen sellaista vaihtoehtoista “ideologiaa’, jonka
avulla Suomenkin hallinto olisi voinut laajamittaisesti uusiutua.

Muodostuu tilanne, jossa voimassa on mitd ilmeisemmin télta osin kayttotarkoitukseensa
huonosti sopivaa lainsaadantoa, jota ei kuitenkaan valttamatta "osata” korjata, koska suuri
kertomus siitd, millainen lainsaadannon tulisi olla, puuttuu. Tassa yhteydessa on koros-
tettava, ettei tassa selvityksessa maksuperustelainsddadantda ja sen toimivuutta ole tar-
kasteltu muusta nakdkulmasta kuin vain julkisen sektorin tietoihin liittyen. Se, ettei julki-
sen sektorin tietoja ole erikseen maksuperustelainsaadantéa luotaessa tarkasteltu, joh-
taa tilanteeseen, jossa erilaisia julkisen sektorin tietoja kdsitelladn tapauksesta riippuen
eri tavalla. Kun lainsaddanto on rakennettu ikaan kuin tiettyjen, jopa jossain maarin eri-
suuntaisten periaatteiden varaan, syntyy tilanteita, joissa julkisen sektorin tietoja varten ei
ole olemassa yhta yhteista periaatetta, vaan asiayhteydessa riippuen erilaisia periaatteita,

320 Ks. edelld luku 2.1. Taustalla on mita ilmeisemmin ollut analogia yksityisilta markkinoilta, joka ei
kuitenkaan ole toimiva sen vuoksi, ettei julkinen sektori tavoittele toiminnassaan voittoa. Kritiikista

s. esim. Promberger - Rauskala 2003, s. 5, Lahdesméki 2003, s. 232-239 ja Mongkol RJIBM 5/2011, s.

36-40.

321 Talle on luontainen peruste siing, ettei voitu tai haluttu kiristaa verotusta, eika valtiolla ollut kykya
enda lisdvelanottoon budjettitasapainon saavuttamiseksi. Ajan talouspolitiikasta ks. esim. Kiander
2001 ja Julkunen 2001. Myllymé&en (2007, s. 97) mukaan “[m]aksullisuus muodostui 1990-luvun alku-
vuosina suorastaan pakkomielteeksi lainsaatdjalle ja viranomaisille. Tahan otollisen tilauksen tarjosi
valtion tulotalouden pohjan romahtaminen vuosina 1991-1994"
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joiden pohijalta linjaus maksullisuudesta ja maksuttomuudesta saddetadn asetuksilla tai
eraissa (valtion maksuperustelain 9 §:n tarkoittamissa) tilanteissa paatetaan viranomais-
paatokselld. Lain 8 §:ssa (348/1994) tarkoitetut asetukset uusitaan tilanteen mukaan - joko
vuosittain tai 2-3 vuoden valein - ja ovat hyvin hajautuneita.??? Tdmdi sddintelymalli oletet-
tavasti synnyttdd tilanteen, jossa yksilbiden ja yhteisGjen on hyvin vaikea operoida. Esimer-
kiksi niinkin yksinkertainen asia kuin epatietoisuus mahdollisista maksuista, voi johtaa sii-
hen, etteivat potentiaaliset toimijat edes ryhdy selvittamaan mita tietoa on tarjolla ja mil-
laisin kustannuksin.

Otetaan esimerkki ndista erisuuntaisista periaatteista. Maksuperustelain 4 §:n 1 momentin
mukaan kyseisessa saannoksessa luetellut suoritteet tulee olla maksullisia, ellei maksutto-
muudelle ole perusteltua syyta. Listauksessa mainitaan esimerkiksi tilauksesta tai muusta
toimeksiannosta tuotetut palvelut. Kyseinen saannds ilmaisee siten paasaannon (tai -peri-
aatteen), jonka mukaan lahtokohtana on maksullisuus, mutta siita voidaan perustellusta
syystd poiketa (poikkeussaanto tai -periaate). Taman rinnalla kuitenkin maksuperustelain 4
§:n 2 momentissa todetaan ikdan kuin erdanlainen "superperiaate’, jonka mukaan "[s]uorit-
teen tulee olla maksullinen etenkin silloin, kun myds muu kuin valtion viranomainen tuot-
taa sitd tai siihen verrattavaa suoritetta maksullisena tai kun suoritteen tuottaminen liittyy
vastaanottajan taloudelliseen toimintaan”

Miten ndiden kahden séanndksen suhde tulisi sitten ymmartaa? Kaytannossa tulkintavaih-
toehtoja nayttaisi olevan kaksi. Ensinnakin voitaisiin ajatella, etta 2 momentti on lahinna

1 momentin padsaantoa tukeva, jolloin 1 momentissa oleva poikkeus voisi tulla sovel-
lettavaksi myds silloin, kun poikkeamisen ehdot (perusteltu syy) tayttyvat. Toisaalta kyn-
nysta poikkeamiseen voitaisiin tassa tulkintavaihtoehdossa pitaa korkeampana. Toinen

322 Maksuperustelainsddadantoon sisaltyy myos useita kritiikille alttiita sddntelyratkaisuja. Hyvana
esimerkkind kdy valtioneuvoston asetus valtioneuvoston kanslian suoritteiden maksullisuudesta
(1105/2021), opetus- ja kulttuuriministerion asetus Opetushallituksen ja sen erillisyksikdiden suorit-
teiden maksullisuudesta (1371/2021) seka lukuisat muut asetukset, jotka saadoksen itsensa mukaan
on annettu sekd maksuperustelain 8 §:n ettd julkisuuslain 34 §:n nojalla. Julkisuuslain 34 §:ssa ei kui-
tenkaan ole asetuksenantovaltuutusta, joten sen nojalla ei voi antaa asetusta. Edelleen jossain maa-
rin ongelmallisena voidaan pitda aluehallintovirastojen maksuista tammi-maaliskuussa 2022 annetun
valtioneuvoston asetusta (1230/2021), jossa mita ilmeisemmin saddetadan maksuperusteista. Sdadok-
sen taustalla olevassa aluehallintovirastoista annetun lain (896/2009) 22.2 §:ssa kuitenkin saddetaan,
kuinka "[a]luehallintoviraston suoritteiden maksuista sdddetaan valtioneuvoston asetuksella”. Esitiden
(HE 59/2009 vp, s. 58/1) mukaan kyseinen sdannds on toimivallan osalta poikkeus maksuperustelain

8 §:3dn. Sdannoksen 1 momentin mukaan taas "[a]luehallintoviraston suoritteiden maksullisuudesta
ja maksujen suuruudesta on voimassa, mita valtion maksuperustelaissa (150/1992) sdddetaan”. Sana-
muotojensa puolesta asetuksenantovaltuutus on suppeampi kuin maksuperustelain 8 §:ssa ja tulee
ymmarrettavaksi samansisaltoiseksi vasta esitdiden (ibid.) perusteella. Perustellumpaa olisi voinut olla
muotoilla 2 momentti muotoon, jossa vain todettaisiin valtioneuvoston kdyttavan toimivaltaa minis-
terididen sijaan (vrt. maksuperustelaki 8.4 §). Edelleen kritiikille altis ratkaisu on mainitun asetuksen 6
§:s5d, jossa mita ilmeisemmin subdelegoidaan toimivaltaa aluehallintovirastolle paattaa julkisuuslain
34 §:n 2 ja 3 momenttien tarkoittamista maksuista. Julkisuuslain 34 §&:n 3 ja 6 momenttien (638/2021)
mukaisesti toimivallan tulisi kuitenkin ratketa maksuperustelain 8 ja 9 §:ien mukaisesti.
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tulkintavaihtoehto sen sijaan olisi se, ettd T momentti muodostaa itsendisen kokonaisuu-
den, jonka sisdlla poikkeaminen on mahdollista, kun taas 2 momentti toimii ikaan kuin
koko 1 momentin syrjayttavana silloin, kun kyse on sadannoksessa kuvatusta tilanteesta.
Kumpi mahdollisista tulkintavaihtoehdoista sitten tulisi valita? Maksuperustelain saatami-
seen johtaneessa hallituksen esityksessa tata ei tarkemmin avata. Toisaalta esitoissa kasi-
tellddn ensin nimenomaan saannoksen 1 momentti ja siihen siséltyva poikkeus. Taman
jalkeen esitoissa kuitenkin todetaan, kuinka “[m]ikali suoritteen tuottaminen liittyy vas-
taanottajan taloudelliseen toimintaan tai toimenpiteeseen, on maksullisuutta pidettava
padsaantona”3® Tassa suhteessa esityot ndyttaytyvat jossain madrin epajohdonmukai-
silta ilmaistessaan kaksi padsaantog, joiden keskinaista suhdetta ei maaritella. Ndin ollen
on syyta paatya johtopaatokseen, jonka mukaan vaikka perusteltu syy poiketa 4 §:n 1
momentin padperiaatteesta olisikin, niin ainakaan silloin, jos esimerkiksi kyse olisi vastaan-
ottajan taloudelliseen toimintaan liittyvasta suoritteesta, sita ei pitdisi soveltaa. Oikeusvar-
muuden nédkékulmasta tilanne on ennakoimaton huolimatta siitd, ettd alemman tasoisella
sddntelylld asiaa tarkennetaan suoriteryhmien osalta. Kritiikkia voidaan esittdad myos lain-
saadannon selkeytta kohtaan.

Taman 4 §:aan liittyvan problematiikan rinnalla, voidaan huomata, kuinka lain 5 §:n 1
momentti ilmaisee taysin toisensuuntaisen padasaannon tai -periaatteen seka siihen liit-
tyvat poikkeukset. Saanndksen mukaan siind listattujen suoritteiden taas on oltava mak-
suttomia, jollei niiden maksullisuudelle ole erityista syytd. Téllaisia suoritteita ovat esimer-
kiksi ne suoritteet, joiden tuottamisen ei voida katsoa kohdistuvan suoranaisesti yksittai-
siin tahoihin tai rajattuun ryhmdén. Niinpa kyseisen periaatteen mukaan maksuja ei tulisi
lahtokohtaisesti perid sellaisista suoritteista, jotka kohdistuvat tallaisia ryhmia suurem-
piin joukkoihin tai ovat siind madarin yleisia, ettei niita voida katsoa vain pienta joukkoa
hyodyttavaksi.

Kyseiset periaatteet — sovellettuna julkisen sektorin tietoja koskevaan kontekstiin - ilmen-
tavat sitd, kuinka kdytdanndssa tietty tietosuorite voi olla maksullinen tai se voi olla maksu-
ton. Edes periaatteellisella tasolla ei siten ole yhdenmukaisesti linjattu miten julkisen sek-
torin tietoja tulisi maksupolitiikan ndkdkulmasta kohdella. Samanaikaisesti kun todetaan,
ettei esimerkiksi laajoille joukoille tarkoitetuista suoritteista tulisi perid maksua, ellei tdhan
ole erityista syyta, tuleekin niitd padsaantoisesti peria, jos joku sellaista pyytaa, ellei tasta
poikkeamiseen ole perusteltua syyta ja erityisesti niita tulee peria, mikali suorite liittyy vas-
taanottajan taloudelliseen toimintaan. Kdytannossa tiedon avaamisen ndakdkulmasta tama
tarkoittaa jonkinlaista periaatteellista monopolia viranomaisille paatoksentekoon siita,
mitd aineistoja olisi syytd maksuttomasti avata.??* Néin siis, jos tiedot haluttaisiin kayttoon
maksuttomasti.

323 HE 176/1991 vp, s. 15/I-Il.

324 Tama monopoli toki tarjoaa mahdollisuuden painottaa edelld mainittuja intresseja eri tilanteissa.
Toisaalta talldin yksilot ja yhteisot eivat voi sitd valintaa itse tehda.
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Asiaan liittyy ndin ollen useita kritiikille alttiita kohtia. Kuten maksuperustelain esitoista ja
edelld kuvatusta historiasta kdy ilmi, on kyseisen lain tavoitteena ollut kerata valtiolle lisa-
tuloja.3* Riippuen siitd, onko kyse ollut julkisoikeudellisesta vai muista suoritteista, mak-
superustelaki madrittelee jalleen kerran erilaisia uusia periaatteita sen suhteen, millaiselle
tasolle maksut tulisi saataa, mikali suorite ylipaatansa on maksullinen. Edellisten osalta lah-
tokohtana on niin sanottu omakustannusarvo, jolla lain 6 &:n 1 momentin mukaan tarkoi-
tetaan suoritteen tuottamisesta valtiolle aiheutuvien kokonaiskustannusten maaraa.>? Val-
tion maksuperusteasetuksen (211/1992) 1 §:n 1 momentin mukaan “[s]Juoritteen omakus-
tannusarvoon eli suoritteen tuottamisesta aiheutuneisiin kokonaiskustannuksiin luetaan
suoritteen tuottamisesta aiheutuvien erilliskustannusten lisdksi suoritteen tuottamisen
aiheuttama osuus hallinto-, toimitila- ja paaomakustannuksista seka muista valtion viran-
omaisen yhteiskustannuksista. Mikali suoritteen tuottamiseen osallistuu myds muita val-
tion viranomaisia, luetaan myds ndille aiheutuvat edelld mainitut kustannukset suoritteen
tuottamisesta aiheutuviin kokonaiskustannuksiin”,

Nain ollen laki edellyttaa - silloin, kun omakustannusarvoa sovelletaan — hinnoitteluun
sisallytettavan seka tuottamisen erilliskustannukset etta sen aiheuttamat valilliset kustan-
nukset. Maksuperustelain 6 §:n 2 momentin mukaan on kuitenkin myds mahdollista perid
yhdesta tai useammasta samanlaisesta suoritteesta vaihtoehtoisesti samansuuruinen
maksu, vaikka kustannukset poikkeaisivat toisistaan. Tall6in on kuitenkin huomioitava suo-
ritteiden keskimadrdinen kokonaiskustannus. Suoritetta tuottavien viranomaisten tehta-
vana on varmistaa, ettei suoritteen toteuttamisesta aiheudu enempaa kustannuksia kuin,
mitd suoritteen tarkoituksenmukainen laatutaso edellyttda (maksuperustelaki 6.5 §).37

Silloin, kun kysymys ei ole julkisoikeudellisista suoritteista, hinnoitellaan suoritteet liiketa-
loudellisin perustein (maksuperustelaki 7.1 §). Kuitenkin, jos viranomaisella on tosiasialli-
nen monopoli tallaisen liiketaloudellisesti tuotettavan suoritteen tuottamiseen, voidaan
hinta maarittda myds omakustannearvon mukaisesti (maksuperustelaki 7.2 §, 961/1998).
Madradvassa markkina-asemassa on huomioitava kilpailulainsdadanto. Sen sijaan taas, jos
kyse on julkisuuslain piiriin kuuluvista suoritteista, maaraytyy maksupolitiikka sen 34 §:n

325 Tassa yhteydessa on kuitenkin syytd huomauttaa, ettei tulojen kerd@minen valtiolle tai muulle jul-
kishallinnolle voi olla itseisarvo, kuten se on liikketoiminnassa. Ndin ollen se ei my&skaan voi tai saa olla
julkisten palvelujen oikeutus.

326 Téllaisella hinnoittelulla ei vélttamatta pystytd kuitenkaan kattamaan kustannuksia, vaan mak-
suista tulee liian korkeita, jolloin my&s kaytto ja sitd myota maksutulot jadvat kokonaiskustannuksia
pienemmiksi. Tama on ongelmallista, silld samanaikaisesti kokonaishyoty tiedosta voi ylittaa kokonais-
kustannukset, jolloin tietovarannon nettohy&ty onkin positiivinen. Ndin esimerkiksi brittildisen Ord-
nance Survey -karttapalvelun kanssa on kaynyt; ks. esim. Newbery — Bently — Pollock 2008, s. 76-89 ja
126 ja Weiss 2004, s. 152.

327 Vaikka lailla ndin saddetdan, jaa jossain maarin epaselvaksi, miten tarkoituksenmukainen laatutaso
voidaan varmistaa.
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mukaisesti. Toisiolain osalta taas tietolupaviranomaiselle on sadadetty oikeus peria korva-
uksia tietoluvan mukaisten tietojen poimimisesta, toimittamisesta ja yhdistelysta, esikasit-
telystd, pseudonymisoinnista ja anonymisoinnista seka tietoturvallisen kayttdympariston
kaytosta (toisiolaki 50.1 §). Kyseinen sadntely koskee kuitenkin vain Findatan omista tieto-
varannoista perustuvaan poimintaan ja toimittamiseen. Muista aineistoista taas peritaan
maksut kutakin tiedot toimittanutta rekisterinpitdjaa koskevan sadntelyn perusteella (toisi-
olaki 50.2 §).

Saantely on kokonaisuudessaan periaatteessa yksinkertaista, mutta hajautunut eri yhteyk-
siin, kun edellisten esimerkkien lisaksi huomioidaan vield kuntien oikeus itsendisesti paat-
taa maksujen yleisista perusteista (kuntalaki 14.2,8 §). Vastaava toimivalta sisaltyy myos
aluelain 22 §:n 2 momentin 8 kohtaan. Se, etta niin kunnilla kuin hyvinvointialueilla on
itsehallinto, voi tarkoittaa sitd, etta tietoa koskevissa suoritteissa voi olla hyvinkin merkitta-
vid eroja. Itsehallinto aiheuttaa myds sen, ettd osa mainituista julkisyhteisdista voi paattaa
olla perimatta joistain tietoja koskevista suoritteista maksuja samalla kun jossain toisessa
vastaavassa yhteisOssa niista peritadn maksuja. On myds mahdollista, ettd osassa kunnista
on esimerkiksi epdhuomiossa jatetty kokonaan ottamatta kantaa kysymykseen. Edelleen
itsehallinnosta johtuu se, etta kunnat ja alueet voivat tehda hyvinkin erilaisia valintoja sen
suhteen, mita tietoja ne avaavat ja mita eivat.3%®

Kaikki edelld kerrottu nostaa jdlleen esiin kysymyksen siitd, olemmeko aidosti yhteiskun-
tana missddn vaiheessa tehneet varsinaista pddtdstd siitd, miten tietoon julkisen hallin-
non tuottamana suoritteena tulisi suhtautua. Vaikka meilla on niin kansallisessa valtiosaan-
nodssa kuin Euroopan unionin perusoikeuskirjassa julkisuusperiaate, ei selkeda normatii-
vista perustaa sille, miten tietosuoritteisiin tulisi yleisesti suhtautua, ole.?? Tama osaltaan
aiheuttaa tilanteen, jossa tiedon avaaminen ei muodostu itseisarvoksi, vaan kaikki avaa-
mistoimet edellyttavat kaytannossa joko paatoksia tai avaamiseen velvoittavaa lainsaa-
dantoa (esim. kuntalaki 109 §, aluelaki 114 §).

328 Esimerkkind voidaan mainita ostolaskudata, jonka osalta pieni osa kunnista on siirtdnyt sen ylei-
seen tietoverkkoon tarkasteltavaksi. Lisaksi maininnanarvoisia téssakin yhteydessa ovat laajemmat
avoimen datan projektit, kuten HRI ja Lounaistieto. Toisaalta merkittava osa kuntia ei ole avannut kay-
tanndssa mitdan, jos sdddetyn verkkojulkaisuvelvollisuuden piiriin kuuluvia asiakirjoja ei huomioida.

329 Néin toteamalla ei ole tarkoitus jattaa huomioimatta perustuslain 81.2 §:a4 ja laajasti ymmarretta-
vaa maksuperustelainsddadantod, vaan nostaa esiin se seikka, etteivat tietosuoritteita koskevat periaat-
teet ole varsinaisesti missaan vaiheessa nimenomaisesti tulleet saddellyksi.
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5.2.3 Mikali avataan enemman ja maksutta — kuka vastaa
kustannuksista?
Paattamattomyys siitd, miten tietosuoritteita tulisi kdsitelld johtaa olemassa olevien toi-
mintamallien sdilymiseen. Kdytanndssa tama tarkoittaa esimerkiksi sitd, etta mikali jonkun
viraston rahoitus on voimakkaasti sidottu tietosuoritteisiin, on sen kaytannossa lahes mah-
dotonta irtautua aiemmasta toimintamallista. Vastaavasti, jos ulkoista painetta ei synny,
on sellaisten julkisyhteisojen (esimerkiksi kuntien) tiedon avaaminen riippuvaista niiden
omista, kdytanndssa politiikkapaatoksista. Mikali tuolloin tiedon avaamista ei arvosteta
esimerkiksi tiettyja muita valintoja arvokkaammaksi, padadytaan tilanteeseen, jossa julki-
nen hallinto ei toimia myoskaan suorita.

Molemmat tilanteet kietoutuvat ennen kaikkea rahaan liittyviin ongelmiin. Edella (luku
3.2.9) on kasitelty esimerkiksi Patentti- ja rekisterihallituksen tilannetta. Sen tilinpaatok-
sestd saatavista luvuista kdy selkeasti ilmi se, ettei ilman uutta rahoitusta silla ole kdytan-
ndssa mitddan mahdollisuutta muuttaa toimintamalliaan toisenlaiseksi. Vastaavasti jos mie-
titaan esimerkiksi kuntia, on my®os niille voinut syntya riippuvuutta joistain tietoon perus-
tuvista suoritteista. Tai vaikka varsinaista riippuvuutta ei esimerkiksi koko kuntasektorin tai
edes yksittdisen kunnan osalta ole, niin vaikkapa toimiala- tai tulosyksikkotasoisessa tar-
kastelussa ndin sitten kuitenkin voi olla. Mikali esimerkiksi juuri kunnilta tallaisessa tilan-
teessa haluttaisiin poistaa joitain tuloja, tulisi valtion arvioida sitd, miten kuntien tulonme-
netys tulisi niille kompensoiduksi. Patentti- ja rekisterihallituksen osalta taas maksullisuu-
den osittainenkin purkaminen johtaisi tarpeeseen lisata verorahoitusta.

Tiedon avaaminen on kdytdnndssd poliittinen pddtds. Tama johtuu siitd, etta tiedon avaa-
minen tarkoittaa tyypillisesti lisakustannuksia joko uusina kuluina tai tulonmenetyksina.
Mikali maksullisen tietosuoritteen taloudellinen merkitys organisaatiolle ei ole suuri, on
taysin mahdollista, etta siita menetetyt tulot kompensoituvat esimerkiksi muita kuluja
pienentamalld.®° Mita suurempi riippuvuus virastolle on muodostunut suoriteperustai-
siin tuloihinsa, sitd vaikeammaksi aikaisemman toimintamallin purkaminen muodostuu.
Talla taas on vaikutusta ylipaatansa tietosuoritteita tarjoaviin organisaatioihin. Kyse ei tuol-
loin endid vilttémdittd olekaan rahasta, vaan itseasiassa ongelma on toimintakulttuurissa
ja ajattelumallissa, jota osaltaan maksuperustelainsédddnto ja sen taustalla oleva ajattelu
yllépitdad.

Mikali tiedon avaamista haluttaisiin laajentaa nykyisestaan, olisi syyta pohtia asiaa koko-
naan toisesta nakdkulmasta. Kaytanndssa samanaikaisesti tarvittaisiin uutta ajattelua, joka
myos osaltaan kodifioitaisiin. Eri julkisen sektorin organisaatioissa tulisi siten omaksua

330 Téassa toki vaarana on, etta juuri tietovarantojen laatuun kédytetyt panostukset voivat myos
pienentya.
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ajattelu, jossa aivan samoin kuin pyritaan edistamaan esimerkiksi kuntalaisten hyvinvoin-
tia, pyrittdisiin myos edistamaan tiedon avaamista. Koska - kuten edelld on tuotu esiin -
asia ei ratkea kuitenkaan vain hyvalla tahdolla, tarvitaan myos yhtaalta kyvykkyytta avaa-
miseen seka toisaalta resursseja, joilla avaaminen toteutetaan. Erityisesti jalkimmainen
edellyttaa rahoitusta niin varsinaiseen avaamistoimintaan kuin mahdollisten tulomenetys-
ten kompensointiin.

Toisaalta strategia voi olla toinenkin. Tdll6in sen sijaan, ettd julkinen sektori kantaisi koko-
naisvastuun kustannuksista, voitaisiin myds tavoitella mallia, jossa kustannukset katettai-
siin tuotetulla lisdarvolla. Tassa mallia voitaisiin hakea esimerkiksi perinteisesta tavasta
ymmartaa kuntien rahoitusperiaate. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti korostanut,
kuinka sadadettdessa kuntien tehtavistd, on rahoitusperiaatteen mukaisesti huolehdittava
niiden tosiasiallisesta kyvysta suoriutua tehtavistaan ja palvelutuotannostaan.®®’ Samalla
se on kuitenkin tuonut esiin, kuinka tata tosiasiallista mahdollisuutta tulee arvioida "kun-
tien verotulojen ja muiden tulojen seka valtionosuuksien ja verontasausten muodos-
tam[an] kokonaisuu[den]” valossa.**? Vaikka nykyisin kunnan peruspalvelujen valtionosuu-
desta annetun lain (1704/2009) 55 &:n 2 momentin (1406/2014) mukaisesti “[u]usissa ja
laajentuvissa valtionosuustehtavissa[**®] valtionosuus on 100 prosenttia uusien ja laajen-
tuvien tehtdvien laskennallisista kustannuksista ellei valtionosuustehtaviin tehda vastaa-
van suuruisia vahennyksiad’;*** on esimerkiksi kiinteistoverolain (645/1992) 1 §:n tarkoitta-
man kiinteistdveron, lain 3 luvussa saddeltyjen alarajojen nostoa hyédynnetty kompensoi-
taessa kunnille niiden maksutuottojen paatosperustaista vahenemista.?* Toisaalta, kuten
juuri kuntien peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain mainittu saannos osoittaa,
on rahoitusperiaatteen mukainen kompensaatio mahdollista tehda myos vahentamalla
muita valtionosuustehtavia.

Samaa ajattelua noudattaen maksuista voidaan luopua kompensoimalla niita esimerkiksi
lisarahoituksella tai muita kuluja tietoisesti pienentamalla. Vaikka maksuista luopumisen

331 Ks. esim. PeVL 44/2014 vp, s. 2/, PeVL 29/2009 vp, s. 2/1-.
332 Ks. PeVL 12/2011 vp, s. 3/1.

333 Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 1.1 §:n mukaan valtionosuustehtavalla
tarkoitetaan niitd kunnan tehtavig, jotka perustuvat lakeihin, jotka kyseisessa séanndksessa on mai-
nittu. Erityisesti kun huomioidaan, ettd kunnalla on myds muita, itsehallintoonsa perustuvia tehtavia
(yleinen toimiala), voidaan rahoituskykya ndiden tehtdvien hoidon osalta parantaa joustavammin.

334 Kyseinen laki tulee kumotuksi vuoden 2023 alusta, jolloin uusi samanniminen saados (618/2021)
tulee voimaan. Tuon lain 21.2 § on vastaava mainitun sadanndksen kanssa. Vuonna 2015 voimaan tullut
lakimuutos perustui padministeri Alexander Stubbin hallituksen ohjelmassaan tekemé&an lupaukseen,
jonka mukaisesti "hallitus pidattaytyy uusien, kuntien menoja lisdavien tehtavien ja velvoitteiden anta-
misesta ilman, ettd se paattaa vastaavan suuruisista tehtdvien ja velvoitteiden karsimisesta tai uusien
annettavien tehtavien ja velvoitteiden tdysimaardisesta rahoittamisesta”; ks. HE 133/2014 vp, s. 11/1.

335 Ks. HE 115/2017 vp, s. 1 ja 14-15. Huomaa kuitenkin, ettei kyseista lakiehdotusta kasitelty
perustuslakivaliokunnassa.
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voidaan arvioida olevan hyodyllistd, ei niista kuitenkaan ole valttdmatonta luopua, mikali
pystytdaan rakentamaan toimintamalli, jossa se, joka julkisen sektorin tietoja tarvitsee ja
haluaa kayttaa, pystyy niita kannattavasti tai muussakin tarkoituksessa hyédyntamaan.s
Oleellista onkin, etta esimerkiksi julkisen sektorin tietojen pdalle rakennettavista tuot-
teista pystytaan kehittamaan sellaisia, etta ne aidosti ratkaisevat jonkin loppukayttdjille
merkityksellisen ongelman. Tallaisia loppukayttdjia voivat olla kuluttajat, yritykset tai vaik-
kapa julkishallinto: jopa se samainen toimija, jonka tietojen avaamisesta on kyse. Oleellista
onkin siten hahmottaa se, millaisia kayttotarkoituksia olemassa olevalla tiedolla voisi olla
ja miten arvoketju “raaka-aineesta” hyddyllisiksi palveluiksi rakentuu.

Toisaalta juuri perusoikeus-, erityisesti osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien nakokul-
masta, on syyta kuitenkin pohtia myds budjettirahoitusta erityisesti asiakirja- ja verkko-
julkisuuden parantamiseksi. Tassdkin ajattelu voi olla nykyisesta poikkeava siten, etta esi-
merkiksi kuntien, alueiden tai valtion hallussa olevat viranomaisen asiakirjat muutettaisiin
enemman rakenteelliseksi ja ndin ollen asiakirjahallinto voitaisiin suunnitella suoraan sel-
laiseksi, ettei tiedon avaamiseen itsessadan enaa juurikaan tarvittaisi lisdpanostuksia. Siten
jo asiakirjan laatimisen yhteydessa olisi mahdollista erotella julkiset ja salassa pidettavat
tiedot seka jo laatimishetkelld saattaa asiakirja my&s verkkojulkiseksi silta osin kuin ne ovat
julkaistavissa. Samanlainen toteutus voitaisiin rakentaa esimerkiksi kirjanpitoaineistoon
tai vaikkapa maankayton suunnittelua koskeviin asiakirjoihin. Prosessin muutokset hallin-
toasioiden kdsittelyssd voisivat itsessédn tuoda yhtddltd kustannussdcdstojd sekd toisaalta
parantaa osallisuutta yhteiskunnan toimintaan.

5.3 Tiedon jakamisen toimintakulttuurin uudistaminen

5.3.1 Uuden toimintamallin tarve

Julkisen sektorin tietojen avaamista on Suomessa edistetty jo vuosikymmenia. Tasta huo-
limatta maassamme ollaan edelleen siina tilanteessa, ettei avaaminen ole toteutunut siind
laajuudessa kuin olisi haluttu. Tama nakyy esimerkiksi hallitusohjelmakirjauksissa, joissa
ilmaistaan selked poliittinen tahtotila ndiden tietojen laajemmalle hyddyntamiselle. Toi-
saalta talloin joudutaan kysymaan, onko kyse pikemminkin vakiofraasista kuin selkeista
toimenpiteista asian hyvéksi. Euroopan unionin kehittyva lainsaadanto osaltaan ohjaa
avaamaan toistaiseksi madrittelemattomia arvokkaita tietoaineistoja, jonka lisdksi oma
kansallinen lainsaddantdmme velvoittaa toimiin muun muassa viranomaisen asiakirjojen
sahkoistamisessd. Jossain maarin erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden vastuulla ole-
viin tehtaviin liittyvaa asiakirja-aineistoa on siirretty myos verkkojulkaisuvelvollisuuden

336 Taman selvityksen taloustieteellinen analyysi osoittaa, ettd maksuista olisi hyodyllista luopua.
Samalla kuitenkin tiedostetaan budjettirajoitteet, joiden puitteissa luopuminen voi olla hankalaa.
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piiriin. Toisaalta tuoreet maksukorotukset esimerkiksi Findatan osalta ndyttaytyvat taman-
kin tutkimuksen valossa epajohdonmukaisilta toimilta suhteessa tavoitteeseen avata julki-
sen sektorin tietoja laajemmin hyddynnettdvaksi. Taustalla kuitenkin niissdkin on raha: Fin-
datalle tarvitaan lisdaresursseja sen talouden tasapainottamiseksi.

Julkisella hallinnolla on yha laajempi tarve kehittda tiedonhallintaa erityisesti, kun huo-
mioidaan EU- ja muu kansainvdlinen yhteisty6 seka niista aiheutuvat velvollisuudet. Jul-
kisen sektorin hallussa on paljon sellaista tietoa, jota voitaisiin hyddyntaa myods muussa
kuin ensisijaisessa kdyttotarkoituksessaan. Potentiaalisia hyddyntajiad voisivat olla yrityk-
set, tutkimus ja muut toimijat, jopa julkisen sektorin sisalla. Jotta julkisen sektorin tieto olisi
niille hyddyllistd, tulisi potentiaaliset muut toimijat ottaa voimakkaammin mukaan mdd-
rittelemdidin sitd, millaista tietoa julkinen sektori omaan kdyttdénsd tuottaa. Talla ajatte-
lulla viitataan esimerkiksi erddssa taman selvityksen puitteissa suoritetussa haastattelussa
esiin nousseeseen seikkaan, jonka mukaan eras kuntien liikuntapaikkoja koskenut aineisto
oli varmasti riittava julkisen sektorin omiin kayttotarkoituksiin, mutta siita ei sellaisenaan
ollutkaan hyotya vastaavaa tietoa tarvinneelle yritykselle. Mikali alkuperdinen aineisto olisi
keratty ja tallennettu alkujaankin toisenlaiseen muotoon, se olisi todennéakdisesti ollut
kayttokelpoisempaa seka julkisille etta yksityiselle sektorille.

Edelld mainittu seikka on yksi niista keskeisista asioista, joka ei ndhtavasti aiemmin ole saa-
nut riittdvaa painoarvoa. Jos julkisen sektorin tietoja halutaan kdytettévdn laajemmin, jou-
dutaan vdistdmdttd pohtimaan jo ensisijaisessa kdytossé myos toissijaista kdyttod sekd
huomioimaan sen vaatimukset. Tama edellyttda yhteisty6ta potentiaalisten toisiokdytta-
jien kanssa tai jopa mekanismien muokkaamisesta sellaiseksi, ettei jakoa varsinaiseen ensi-
sijaiseen ja toissijaiseen kdyttddn tehtdisikddn, vaan tietoja kerdttdisiin ja tallennettaisiin jo
suoraan sellaiseen muotoon, ettd koko yhteiskunta voisi niitd hyédyntdé. Tama ei luonnolli-
sestikaan poista tarvetta yllapitaa toimivaa tietosuojajarjestelmaa.

Organisaatiorajoista riippumatta tiedon hyddyntamiseen tarvitaan yhteisia tiedon tarjon-
nan toimintamalleja, kdytanteita ja laatukriteereita. Nyt laaditun selvityksen yhteydessa on
noussut esiin, kuinka tiedon saavutettavuuden ja kdytettavyyden parantaminen edellyt-
taa rahoitusta korvaamaan seka kustannuksia, joita avaamisesta aiheutuu ettd mahdollisia
tulonmenetyksia, joita esimerkiksi maksujen poistamisesta seuraa. Julkisen sektorin tieto-
jen saatavuus, |oydettavyys, yhteentoimivuus ja luotettavuus muine laatutekijoineen (ml.
tietosuoja ja tietoturvallisuus) edellyttavat seka teknista etta tietosisallollista infrastruk-
tuuria ja kokonaisuuden koordinointia. Téllaisen yhteentoimivan kokonaisuuden aikaan-
saaminen Suomessa ja EU-tasolla edellyttdd huomattavia investointi- ja yllapitokustannuk-
sia. Julkiselle sektorille nahddaan myos EU:n data-avaruuksia koskevassa keskustelussa lan-
keavan suuri vastuu ndista perusrakenteista, samoin kuin tarjoamistaan tietoaineistoista.
My®6s lainsaddanto on osa tiedon infrastruktuuria ja luo sille puitteet. Yhteisten pelisdanto-
jen, tieto- ja toimintakulttuurin ja kdytantojen muodostaminen ja soveltaminen voisi kui-
tenkin kuulua kaikille tietoyhteison jasenille.
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Julkisen sektorin tietoja on olemassa paljon. Merkittava osa niistd on jo nykyisellddn saata-
vissa esimerkiksi tietopyynndin tai erindisia palveluja hyédyntden. Osa tiedoista on myos
verkkojulkaisuvelvollisuuden piirissd, kun taas osa on avattu vapaaehtoisesti avoimena
datana. Kdytanteissa ja julkisen sektorin organisaatioiden avaamissa tiedoissa on vaihte-
lua. Esimerkiksi kunnille ja hyvinvointialueille on lainsadaddnndssa asetettu velvollisuus
julkaista toimielintensa poytakirjat yleisessa tietoverkossa, jonka lisdksi niilld on velvol-
lisuus julkaista paljon muutakin aineistoa. Tyypillista onkin, etta juuri kunnat julkaisevat
sadnnonmukaisesti kokoustensa esityslistat liitteineen etukateen verkkosivuillaan. Nama
esityslistat sisaltavat (tai niiden ainakin hallintolain mukaan pitaisi sisaltaa) seikkaperai-
sen selvityksen siitd, mita toimielin on paattamassa ja milla perustein. Tama mahdollistaa
kuntalaisten osallistumisen yhteiskunnalliseen keskusteluun seka yhteydenotot paatta-
jiin. Jos toimintamallia verrataan vaikkapa valtioneuvoston yleisistunnon toimintaan, jul-
kaistaan ennakkoon yleisessa tietoverkossa ainoastaan asialista. Kdytannossa tiedotusva-
lineiden aktiivisuuden varassa on se, mita tietoja valtioneuvoston yleisistunnon tulevista
paatoksista saadaan etukateen. Asialistat julkaistaan niin mydhaan istuntoa edeltavana
paivand, ettei kaytannossa ole mahdollista saada asiakirjoja edes tietopyynnolla ennen
padtoksentekoa.

5.3.2 Julkisen sektorin tietojen julkaisuvelvollisuuden lisaaminen

Euroopan unionin tuore avoimen datan direktiivi ohjaa julkaisemaan julkisen sektorin hal-
lussa olevia aineistoja. Tama padperiaate ei suoraan ota kantaa tietojen maksullisuutta
koskevaan kysymykseen. Niin eurooppalaisessa kontekstissa kuin kansallisenkin tahtoti-
lan perusteella, on toistaiseksi edelleen mahdollista kerata tietoa koskevista suoritteista
maksuja. Tahan on kuitenkin edelld mainittuja poikkeuksia, jonka lisaksi on syyta koros-
taa kasitteellisesti arvokkaiden tietoaineistojen erityistd suojaa maksuilta. Kuten avoimen
datan direktiivin 6(6) artiklasta kdy ilmi, ei ndista lahtokohtaisesti tulisi peria maksuja. Mui-
den kuin téallaisten osalta maksupolitiikka on joustavampaa.

Nayttaisi olevan selvaa, ettad osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet toteutuisivat parem-
min, mikali tietoja olisi enemman avoimesti kdytettavissa. Mikali tata tavoitetta halutaan
edesauttaa, kuten myds perustuslain 22 §:n nakdkulmasta olisi perusteltua, yksinkertai-
sinta on laajentaa julkisen sektorin verkkojulkaisuvelvollisuutta. Jo nykyiselladn merkittava
osa julkisen hallinnon instituutioiden toiminnassa syntyvista asiakirjoista on asiakirjajul-
kisia, joten kuka tahansa voi niitd viranomaisesta tiedustella ja saada asiakirjat myds kayt-
t6onsa. Pddsaantoisesti tama tapahtuu myods maksuttomasti. Tiedonhallintalain 28 §:n tar-
koittaman kuvauksen (asiakirjajulkisuuden toteuttamiseksi) myota yleisesta tietoverkosta
tulee jo nykyiselldan I6ytya kunkin tiedonhallintayksikon osalta tiedot: 1) tietojarjestel-
mistd, jotka sisaltdavat asiarekisteriin kuuluvia tai palvelujen tiedonhallintaan kuuluvia tie-
toja; 2) asiarekisterin tai tietojarjestelman sisaltamien tietojen antamisesta paattavasta
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viranomaisesta ja sen yhteystiedoista tiedonsaantia koskevan pyynnon esittamiseksi; 3)
tietojarjestelmien sisaltamista tietoaineistoista tietoryhmittdin; 4) hakutekijoista, joilla
asiakirjoja on mahdollista hakea teknisesti viranomaisen asiarekisterista tai tietojarjestel-
mistd; 5) tietoaineistojen saatavuudesta avoimesti teknisen rajapinnan avulla. Yhdessa lain
25 ja 26 §:ien asiarekisteriin rekisterdimista koskevien tietojen kanssa ne helpottavat tie-
tojen etsintaa ja sita kautta niiden pyytamista. Koska tiedonhallintalain 28 § ei kuitenkaan
velvoita asiarekisteriin kirjattujen tietojen siirtdmista yleiseen tietoverkkoon edes rekiste-
roityjen asioiden osalta, puhumattakaan yksittdisista asiakirjoista, jaa talta osin viela mah-
dollisuus laajentamiseen.

Verkkojulkaisuvelvollisuus onkin yksi tekija, jolla osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia voi-
taisiin merkittavasti edistaa. Jo nykyisellaan niin kunnat kuin hyvinvointialueet on laajasti
velvoitettu julkaisemaan verkossa lukuisia staattisia asiakirjoja. Lisaksi niilla on erilaisia
viestintaa koskevia velvollisuuksia. Taman ohella lainsdadanndsta on tunnistettavissa myos
muita verkkojulkaisuvelvollisuuden piiriin kuuluvia asiakirjoja, asiakirjatyyppeja ja tieto-
ja.3%7 Sen ohella, ettd verkkojulkaisuvelvollisuuden piirid laajennettaisiin kunnista ja alu-
eilta my0s valtionhallintoon, edistaisi asiaryhmittdinen laajentaminen osallistumis- ja vai-
kuttamisoikeuksien toteutumista merkittavasti. Kun viranomaisille sdddettdisiin selked vel-
vollisuus julkaista véhintddnkin asiarekistereitécin, mahdollisesti jopa yksittdisid asiakirjoja
tai asiakirjatyyppejd yleisessd tietoverkossa, olisi kansalais- ja kuntalaisvalvonta huomatta-
vasti helpompaa.

Verkkojulkaisuvelvollisuus ratkaisisi osaltaan myos kysymyksen maksullisuudesta. On vai-
kea nahda perustelua sille, etta julkinen sektori ryhtyisi tarjoamaan verkkojulkaisuvelvolli-
suuden piiriin tulevia tietosuoritteita — erityisesti julkisuusperiaatteen piirissa olevia asia-
kirjoja — maksullisesti, vaikkei siihen ehdotonta, esimerkiksi valtiosaantoista, estetta oli-
sikaan. Kuten edelld kasitelty tematiikan taloustieteellinen tarkastelu valillisesti osoit-

taa, ei maksujen asettaminen todennadkodisesti tallaisille aineistoille olisi jarkevaa, kun se ei
sitd ole lahtokohtaisesti muutoinkaan. Maksuttomuus tarkoittaisi kuitenkin l1ahtokohtai-
sesti mahdollista rahoitusongelmaa, ellei sitten edellda mainittu ajatus prosessien muutta-
misesta verkkojulkaisuldhtdisesti johtaisi kustannusten pienenemiseen.’® Toisin sanoen,
mikdli prosessin muuttaminen poistaisi esimerkiksi tietopyyntéjen kdsittelyyn liittyvdt kus-
tannukset tai merkittdvdsti vihentdisi sitd, voisi timd osaltaan olla osa rahoitusratkaisua.

On kuitenkin todennakdisempas, ettei itsensa rahoittavaa mallia ole mahdollista luoda
vain prosesseja muuttamalla. Tdma ei tarkoita sita, etteiko niin olisi tarkoituksenmukaista

337 Ks. Muukkonen Oikeus 3/2020, s. 353-365.

338 Tata tukee myds tiedonhallintalain 13.3 &:ssé viranomaisille séadetty vaatimus suunnitella tieto-
jarjestelmat, tietovarannot, tietovarantojen tietorakenteet ja niihin liittyva tietojenkasittely siten, etta
asiakirjojen julkisuus voidaan vaivatta toteuttaa.
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tehda. Realismia kuitenkin on, etta prosessien muuttamisesta saatava hyoty voi korkein-
taan olla muuta rahoitusratkaisua tukevaa. Tama taas edellyttaa sitd, ettd julkisen sektorin
tietojen avaaminen edellyttdnee myods muun tyyppisia ratkaisuja. Talloin on syyta yhdis-
telld seka tehostamistoimia etta budjettirahoitusta muihin rahoitusratkaisuihin. Erityisesti
silloin, kun kyse on muista kuin varsinaisista asiakirja-aineistoista, ei poissuljettua ole, etta
verkkojulkaisuvelvollisuutta laajennettaisiin vain itse tietoaineistojen osalta. Tama jattaisi
pohdinnan velvollisuuden piirissa olevien aineistojen maksullisuudesta ikaan kuin toiseen
vaiheeseen. Talloin vaihtoehtoina olisi edelleenkin rahoittaa toiminta maksuilla, vaikka sita
ei taloustieteellisesti voidakaan optimaalisena ratkaisuna pitaa tai synnyttda yhteiso, joka
osallistuu tiedon kayttoon ja lisaarvon tuottamiseen.

5.3.3 Voisiko tiedeyhteison toimintamallia soveltaa ja laajentaa
julkisen sektorin tietojen jakamiseen?

Vaikka julkisen sektorin tietojen toivotaan olevan uuden kannattavan liiketoiminnan raa-
ka-aine, on todennakdisesti kuitenkin hyvin vaikeaa suunnitella sellaista mallia, jossa jokai-
sen potentiaalisen tuotteen arvoketju voitaisiin mallintaa ja tehda sen pohjalta paatoksia
tietojen avaamisesta tai esimerkiksi maksullisuuden poistamisesta. Se olisi todenndkdisesti
hankala prosessi ja tulokset huonoja. Sen sijaan oleellisempaa on luoda vapautta, jossa
ihmisten muodostama parvidly ja yksittdisten ihmisten omat ideat paasevat valloilleen ja
voivat yhdistyd muuhun toimintaan. Ndinhan kaytannossa esimerkiksi yksityiset, kaupalli-
set markkinat toimivat. Joku keksii jonkun idean, johon han hankkii tuotannontekijoita ja
tarjoaa niiden avulla palvelua asiakkailleen, jotka ovat halukkaita kayttamaan sita, mikali
palvelu aidosti ratkaisee, jonkun heidan ongelmistaan.

Markkinat voisi olla yksi tapa toimia myos tiedon suhteen. Mikaan ei ole kuitenkaan tahan-
kaan asti estanyt nain toimimasta. Niinpa syyta on pohtia vaihtoehtoja. Téllainen verrokki
voisi olla esimerkiksi tiede ja sen yhteisélliset toimintamallit. Jos mietitaan sitd, miten tiede-
yhteiso toimii, voidaan havaita siind yhtaldisyyksia sen suhteen, miten ehka olemme aja-
telleet tietoyhteison haluttavan toimia. Toki on huomattava myds eroavaisuuksia, silla tie-
teeseen itsessdan on sisdadnrakennettu ajatus siitd, kuinka kaikki hyotyvat. Sen sijaan epa-
selvaa on, hyotyisivatko esimerkiksi virastot tilanteessa, jossa mallia siirrettaisiin tietote-
matiikkaan. Joka tapauksessa tieteessa oleellista on se, etta kaikki ovat valmiit jakamaan
omastaan sekd hyodyntamaan ristiin olemassa olevaa. Periaatteellisella tasolla ndin kai
yhteiskunnankin ja sita edustavan valtion seka sen virastojen pitaisi ajatella toimivan.

Tieteessa on olemassa tietyt pelisadannét, miten kokonaisuus toimii ja millaisin ehdoin tois-
ten tuottamaa tyota voidaan yhdistella omiin uuden tiedon muodostamiseksi seka siita,
miten uuden tiedon laatu varmistetaan. Yliopistolain (558/2009) 2 §:n 2 momentin mukai-
sesti "[ylliopistojen tulee jarjestda toimintansa siten, ettd tutkimuksessa, taiteellisessa toi-
minnassa, koulutuksessa ja opetuksessa varmistetaan korkea kansainvalinen taso eettisia
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periaatteita ja hyvaa tieteellista kdytantoa noudattaen” Kyse on erdalla tavalla laatukritee-
rien tai eettisten pelisddantojen asettamista yhteison tuottamalle tuotokselle.®*® Nain ollen,
vaikka perustuslain 16 §:n 3 momentti turvaakin tieteen vapauden jokaiselle, voidaan sen
harjoittamiseen katsoa sisaltyvan velvollisuus noudattaa hyvaa tieteellistd kaytantoa.>*

Tassa prosessissa tieteellinen tieto on myos jatkuvasti tdsmentyvaa ja uusiutuvaa.?*!
Kumuloituvan vaikutuksen takia kyse on yhteiskunnalle kokonaisuudessaan merkityksel-
lisestd toiminnasta, jolloin myds yhteiskunnan kokonaishyvinvointi kasvaa. Tama on myos
syy siihen, miksi yhteiskunta on halunnut allokoida resursseja korkeakoululaitokseen ja
miksi esimerkiksi yritykset ja yksityishenkilot haluavat tukea tieteellista tutkimustoimin-
taa joko suorilla tai kolmannen sektorin kautta tehdyilla lahjotuksilla. Oletusarvo on, etta
panostaminen ndihin, johtaa suurempaan kokonaishyvinvointiin yhteiskunnassa ja sita
kautta myos yksilotasolla.

Samoin voitaneen ajatella tiedosta. Jos uskomme tiedon olevan yhdisteltynd hyvinvoin-
nin lahde, voimme ajatella perustelluksi soveltaa tiedeyhteisén toimintamalleja laajemmin
yhteiskunnassa. Mikéli tietoa avataan - yhteisesti hyvaksytylla mallilla ja laatu varmistaen
seka sitd jatkuvasti pdivittden — voidaan tuottaa lisdarvoa koko yhteiskunnalle. Itseasiassa
julkisen sektorin tietojen avaamisella lisdarvo voi syntya nimenomaan julkisen sektorin
itsensa kdyttoon, kun myods muu yhteiskunta padsee tekemaan havaintoja ja antamaan
kehitysideoita seka jopa itsendisesti suunnittelemaan uusia palveluja, joilla helpotetaan
myads virastojen arkea.

Tama tarkoittaa sitd, etta tietoisesti tunnustetaan tiedolla ja sen yhdistelylla olevan lisa-
arvoa, jonka rinnalle sitten pohditaan sosiaalisten kaytanteiden rakenne. Tassa mallissa
oleellista ei ole suunnitella alusta loppuun lukuisia arvoketjuja, vaan synnyttaa tieto- ja toi-
mintakulttuuri, jossa tietoa avataan, sen laadusta pidetdaan huolta ja sita hyddynnetdan ja
sovelletaan uuden tiedon, palvelujen ja tuotteiden muodostamiseksi. Kun tahan liitetaan
joitain instituutioita (vrt. tieteessa korkeakoulut ja tutkimuslaitokset) seka rahoitusmalleja
(julkinen, yksityinen ja kolmannen sektorin rahoitus), on periaatteessa mahdollista luoda
tiedeyhteison toiminnan kaltainen toimintamalli, jonka keskeisena tavoitteena on tuottaa
ja avata luotettavaa tietoa, tarjota sita yhteisolle yhdisteltavaksi sekd organisoida rahoitus,
jonka avulla eri toimijat voivat kokonaisuutta hyédyntaa.

339 Hyvaa tieteellista kdytantoa voidaan pitda ikdan kuin tieteen sisdisenad ohjausmekanismina tai eet-
tisind sdantoing; ks. Mdenpaa 2009, s. 45 ja 82. Keskeisimpana asiakirjana, josta hyva tieteellinen kay-
tanto ilmenee, voidaan pitaa Tutkimuseettisen neuvottelukunnan (TENK) laatimaa ohjetta (2012)
hyvasta tieteellisesta kdytannosta ja sita koskevien loukkausepailyjen tutkimisesta.

340 Ks. esim. Miettinen 2001, s. 294.
341 Kuhn 1962.
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5.3.4 Sininen ajatus tietoekosysteemista

Selvityksen aikana tehtyjen haastattelujen pohjalta on syntynyt “sininen ajatus” -toimin-
tamallista, jonka jatkotydsto edellyttaa laajaa ja monialaista osaamista. Taman selvityksen
kohteena ei ole ollut se, miten tallainen yhteiso toimisi. Keskeinen ehdotus on kuitenkin
pyrkia tunnistamaan esimerkiksi juuri tiedeyhteison kdytanteista tiettyja elementteja seka
kopioida ne uuteen kayttotarkoitukseen. Periaatteessa puhutaan samantyyppisesta tilan-
teesta, jossa esimerkiksi e-urheilu on omaksunut perinteisen urheilun toimintamalleja ja
rakentanut oman sosiaalisen ekosysteeminsa.

Kutsumme tdtd tyénimelld tietoyhteisé tai data- taikka tietoekosysteemi. Kasitteenmuo-
dostuksen kannalta oleellista on tiedostaa, etta kyse on lahinna ilmitta kuvaavasta toimin-
tamallista, jonka jatkokehittely jaa tulevaisuuteen. Tietoekosysteemin perusidea on muo-
dostaa toimintamalli, jossa erilaiset toimijat saatetaan yhteen tarkoituksena synnyttddi lisd-
arvoa tietoa hyoédyntden. Kaytanndssa kyse on sellaisesta organisoitumisesta ja toiminnan
rahoitusmallien rakentamisesta, jonka avulla raakadata, olipa se sitten julkisen sektorin tie-
toa tai yksityista tietoa, asetetaan tarjolle ja edelleen kehitettavaksi sita tarvitseville.

Heikki Sundgvist ja Klaus Oesch esittelivat teoksessaan "Datajalostus — Digitaalisten pal-
velujen tuottamisen perusta” (2014) yhteisélliseen kehittelyyn perustuneen ajatuksen
siitd, kuinka erilaista tietoa voitaisiin jalostaa erilaisten kehittajien ja palveluoperaattorei-
den kayttoon. Tassa ajattelussa niin kutsuttu datajalostamo toimisi erilaisen tiedon kasit-
telijana ja yhteensovittajana. Sen raaka-aineita olisivat erilaiset antureiden, digitoitujen
tietomassojen, operatiivisten yksityisen ja julkisen sektorin tietojen, toimilaitteiden (loT),
sosiaalisen median tietovarastojen seka muiden tietomassojen synnyttamat tietovaran-
not.>* Datajalostuksen ideana olisi synnyttda arvoverkkoja, joissa kehitettaisiin loppukayt-
tajille palveluja tai muutoin tyydytettdisiin heidan tarpeitaan hyddyntdaen olemassa olevaa
tai jatkuvasti syntyvaa tietoa. Sundqvistin ja Oeschin visiossa datajalostamo toimisi eraan-
laisena kehityksen moottorina, avoimena yhteiséna, jonka keskeinen tavoite olisi synnyt-
taa likketoimintaymparisto julkisen, kaupallisen ja yhteisdjen luoman yhdistetyn datan
hyodyntamiselle.3%

Dataekosysteemin keskeinen funktio olisi siten luoda puitteet ja toimintamallit tiedon
avaamiselle ja jakamiselle. Kaytanndssa kyse olisi erddnlaisesta tiedon avaamisen standar-
doinnista, jossa sovitaan datan muodosta ja rajapinnoista seka ylipdataan siita, mita tie-
toja kerataan. Standardoinnin ideana on helpottaa yhtaalta erilaisten tietovarantojen kes-
kindista seka toisaalta ndiden ja kehitettavien palvelujen yhteentoimivuutta.?* Taman
ohella dataekosysteemin tulisi toimia konkreettisena katalogina ja superrajapintana,

342 Sundqvist - Oesch 2014, s. 4-5.
343 Mts., s. 13.
344 Mts., s. 30-31.
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jolloin erilaisten tietojen liittyminen datajalostamoon, mahdollistaisi kaikkien naiden tieto-
jen sujuvan kayton erilaisissa palveluissa riippumatta siitd, mista lahteesta tiedot alkujaan
ovat perdisin. Koska tiedon jakamiseen liittyy lukuisia yksityisyyteen liittyvid haasteita, olisi
my0ds perusteltua, ettei julkisen sektorin rooli kokonaisuudessa olisi pelkastaan passiivi-
nen, vaan kasittdisi myos systemaattisen verifioinnin.

Datajalostamo ei siten olisi pelkastadn datahallintosaddoksessa viitattu datan jakamispal-
velu, vaan pikemminkin vdline, jolla varmennettua dataa tarjoiltaisiin erilaisten datapoh-
jaisten palvelujen kehittdjille ja niitd loppukayttdjille tarjoaville palveluoperaattoreille. Jal-
kimmaiset taas — hyodyntden olemassa olevia kayttoliittymia - voisivat tarjoilla tiedon lop-
pukayttajaystavallisessa muodossa siten, ettei tietoa lopulta hyddyntavalla taholla olisi tar-
vetta olla korkeaa tietoteknista osaamista.?* Nykyisin yhdeksi ongelmaksi nimenomaan
esimerkiksi yksityisten henkildiden nakdkulmasta muodostuu se, etteivat he valttamatta
hy6dy mitenkadn avoimesta datasta, koska sen kasittely edellyttaa osaamista. Jotta julki-
sen sektorin tietoja voitaisiin hyddyntaa, tarvitaan hyvin usein niiden saattamista sellai-
seen muotoon, ettd hyodyntdja voi niita aidosti kayttaa.

5.3.5 Julkisen hallinnon koordinoiva rooli

Dataekosysteemi voi periaatteessa toimia myds ilman julkisen hallinnon vahvaa lasndoloa.
Toisaalta kuitenkin on perusteltua olettaa, etta sen synnyttamiseen ja yllapitamiseen tar-
vitaan aktiivinen toimija, jonka varsinkin toiminnan aloitusvaiheessa olisi syyta olla julki-
nen. Datajalostamo-tyyppista toimintamallia on vajaa vuosikymmen sitten pyritty kayn-
nistamaan Mikkelin seudulta kasin,?* siina kuitenkaan onnistumatta. Kokemukset viit-
taavat siihen, etta toimintamalli oli lilan pienikokoinen, eika se siten voinut niin sanotusti
lyoda itseddn lapi. Taman vuoksi olisikin perusteltua selvittaa, tulisiko vastaavanlainen rooli
osoittaa jollekin valtakunnalliselle toimijalle, esimerkiksi joko uudelle tai olemassa olevista
kehitettavalle tilasto- ja tietokeskukselle tai datavirastolle. Tallainen toimija voisi itsendi-
sesti hoitaa myos erilaisia operatiivisia tehtdvia samalla, kun se olisi mys fasilitaattori tai
koordinaattori koko toiminnalle. Tassa suhteessa poissuljettua ei olisi sekaan, etta tallaisia
jalostamoita olisi useita, jolloin toiminta muistuttaisi hyvin laheisesti yliopistolaitoksen toi-
mintaa. Oleellista olisi kuitenkin velvoittaa®*¥” datajalostamot toimimaan yhteistoiminnassa
siten, etta niiden toiminnan tulokset nivoutuvat toisiinsa.

345 Ks. mts., s. 32.

346 https://www.epressi.com/tiedotteet/talous/valtakunnallinen-datajalostamo-on-aloittanut-toimin-
tansa.html.

347 Toinen vaihtoehto olisi synnyttaa datajalostamoiden valille luonnollinen riippuvuussuhde, ikdan
kuin orgaaninen solidaarisuus, jonka perusteella niiden kannattaisi toimia yhdessa. Ainakin alkuvai-
heessa jonkinasteinen velvoittavuus voisi kuitenkin olla perusteltua.
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Sen ohella, ettd dataekosysteemia koordinoitaisiin, olisi perusteltua velvoittaa julkisen sek-
torin toimijat luovuttamaan tietojaan datajalostamon edelleen jaettavaksi. Periaatteel-
lisella tasolla tiedonhallintalaki jo tdh@n ohjaakin, mutta vain jossain maarin epamaarai-
sesti yhteentoimivuuden seka tietoaineistojen hyddyntamisen (tiedonhallintalaki 20.1 §)
kautta. Yhteentoimivuutta edistimaan tiedonhallintalain 6 §:ssa on saadetty julkisen hal-
linnon tiedonhallintakartasta. Séannoksen 2 momentin mukaisesti kullakin ministeriolla
on velvollisuus huolehtia tiedonhallintakartan sisallon ajantasaisuudesta seka yllapidet-
tava yleisia linjauksia tietovarantojen ja tietojarjestelmien yhteentoimivuuden edistami-
seksi. Tiedonhallintakartan ylldpidosta vastaa valtiovarainministerio. Itsessddn sadnnos ei
suoraan velvoita viranomaisia esimerkiksi liittymaan edelld mainittuun datajalostamotyyp-
piseen palveluun.

Hallinnon yhteisista sahkoisen asioinnin tukipalveluista annetun lain (571/2016, palvelu-
vaylalaki) 6 §:ssa on saddetty palvelutietovarannosta ja palvelundakyman kaytosta. Palve-
lutietovarannolla tarkoitetaan lain 3.1,2 §:n mukaisesti “palvelula], joka kokoaa kayttaja-
organisaatioiden palveluja koskevia yhdenmukaisesti kuvattuja tietoja ja tarjoaa ne keski-
tetysti julkisesti saataville ja hyddynnettavéaksi”. Digi- ja vdestotietoviraston verkkosivujen
mukaan "Palvelutietovaranto (PTV) on valtakunnallinen keskitetty tietovaranto, johon kun-
nat, valtio ja yksityinen sektori kuvaavat asiakasldhtoisesti palvelunsa ja niiden asiointika-
navat”3* Kaytannossa kyse on siis Suomi.fi -verkkopalvelussa nakyvista tiedoista.

Datajalostamo muistuttaa jossain maarin palvelutietovarantoa, mutta sen funktio on

olla samalla ikadn kuin erdanlainen keskittyma (hubi), jossa kaikki julkisen (ja mahdolli-
sesti my0s yksityisen) sektorin tieto on saavutettavissa ja yhteensovitettavissa. Sen sijaan,
ettd datajalostamo vain tarjoaa kayttoliittyman tai katalogin kaikelle télle tiedolle, voisi se
samalla toimia myos tiedon rikastajana ja yhteensovittajana. Se voisi myos olla taho, joka
valittaa digitaalisten palvelujen kehittdjilta seka palveluoperaattoreilta toiveita siita, miten
alkuperaista tietoa olisi tarpeen laajentaa tai tdismentaa. Ndin jokaisella viranomaisella sai-
lyisi edelleen vastuu omista tietovarannoistaan.

Yksinkertaisimpia toimenpiteitd toteuttaa edelld hyvin alustavasti hahmoteltu toiminta-
malli olisi pohtia esimerkiksi Tilastokeskuksen roolia uudelleen. Tassa suhteessa tieto- ja
tilastokeskus tai datavirastotyyppinen toimintamalli voisi sisdltaa my0s datajalostamo-
palveluja. Erityisesti kvantitatiivisessa muodossa olevan aineiston osalta Tilastokeskuk-
sella jo nykyisellaan on korkealuokkaista osaamista yhtaalta kerata ja yllapitaa tietovaran-
toja seka kayttda muiden tuottamia tietoa ja toisaalta kehittaa naita hyodyntavia palveluja.
Mikali virastoa kehitettaisiin ikdan kuin “rekisterien rekisteriksi”, voisi yleiskayttoisen data-
rekisterin tai kdyttajalahtoisten verkkosovellusten pohjana olla esimerkiksi Avoindata.fi,

348 https://dvv.fi/palvelutietovaranto.
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tiedonhallintakartta ja Suomi.fi -verkkopalvelu. Kehitettdvan ratkaisun avulla eri kdyttaja-
ryhmille voitaisiin tarjota niin tutkimus- ja tietopalveluja seka raportointipalveluja paatok-
sentekoa varten.
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6 Johtopaatokset ja kehittamisehdotukset

6.1 Yhteenveto selvityksen tuloksista ja vastaukset
kysymyksiin
Taman selvityksen tausta on valtioneuvoston halussa selvittda julkisen sektorin tietojen
maksullisuuden ja maksuttomuuden vaikutuksia. Kuten edella (luku 1.2.) kysymyksen-
asettelua kasittelevdssa jaksossa on tuotu esiin, ei tilaajan esittamia kysymyksia ole voitu
kasitelld ilman syvallistd perehtymista siihen, millaisissa tilanteissa kysymys maksullisuu-
desta ja maksuttomuudesta nousee esiin. Keskeista on ollut ymmartaa konteksti, jotta tar-
kemman kasittelyn kohteeksi on voitu ottaa parhaiten todellisuutta kuvaavat teoreettiset
mallit. Kontekstia on rakennettu perehtymalla yhtaalta tiedon avaamista koskevaan kes-
kusteluun ja kehityskulkuun, mutta toisaalta my&s virastojen toimiin ja niitd ohjaavaan
lainsaadantoon.

Kysymys julkisen sektorin tiedoista on siten tullut liittaa yhtaalta julkisen hallinnon toi-
mintaan seka toisaalta potentiaalisen kdyttajakunnan tarpeisiin ja oikeuksiin. Niinpa sel-
vityksen tutkimuskysymykseksi asetettiin se, turvaako nykyinen lainsddddntémme erityi-
sesti elinkeinovapauden sekd osallistumis- ja vaikuttamisperusoikeuksien toteutumisen,
kun asiaa tarkastellaan julkisuusperiaatteen ja julkisen hallinnon kéytéssd olevien tieto-
jen ndkékulmasta ja onko tietojen maksullisuudella merkitystd ndiden oikeuksien toteutu-
miseen. Perusoikeusproblematiikka selittyi silla, etta kdytanndssa kaikki julkisen sektorin
tiedot ovat liitettavissa suoraan tai valillisesti perusoikeuksien toteutumiseen, jolloin juuri
tata kysymysta voidaan pitaa aivan keskeisend. Nain siksi, etta maksullisuus vaikuttaa valit-
tomasti siihen, missa laajuudessa perusoikeudet toteutuvat. Havaintoihin tata tematiikkaa
koskien palataan vield luvussa 6.2.

Tilaaja esitti hakukuulutuksessaan yhteensa viisi kysymystd, joihin talla selvitykselld on

haluttu saada vastaus. Selvityksen perusteella niihin voidaan antaa seuraavat, tiivistetyt
vastaukset:
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VASTAUKSET TILAAJAN ESITTAMIIN KYSYMYKSIIN

Minkalaisia vaikutuksia tiedon hinnalla on tosiasiallisesti tiedon
kdyttoon?

Kun tiedon arvo vaihtelee kayttajien valilla, kdyttajamaara laskee hinnan
mukana.

Julkisella hallinnolla on paasaantoisesti monopoli ndihin tietoihin, joten
hintajoustoa ei esiinny. Onko talla vaikutusta?

Joillekin kayttajille tiedon arvo voi olla korkea taloudellisista tai
oikeudellisista syistd, eika vaihtoehtoista tietolahdetta julkisesta monopolista
johtuen ole. Naiden kayttajien osalta kysynnan hintajousto on heikkoa.
Kayttajien erilaisuuden seurauksena kokonaiskysynta kuitenkin joustaa
hinnan suhteen.

Miten julkisen hallinnon tiedon maksullisuus tai maksuttomuus
vaikuttaa tiedon kayttoon yhteiskunnassa? Onko talla
kansantaloudellista vaikutusta?

Maksullisuus vahentaa tiedon kayttoa, jolloin tietovaranto jaa
alihyodynnetyksi. Vastaavasti maksuttomuudesta seuraa, etta potentiaalinen
kayttajamaara ja kayttajien tietovarannosta saama kokonaishyoty

ovat mahdollisimman suuria. Jos tiedon kaytosta on lisaksi positiivisia
ulkoisvaikutuksia, kun siita hyotyvat esimerkiksi tietoa kdyttavan yrityksen
asiakkaat, muodostuu tietovarannon taysvaltainen hyédyntaminen
kansantaloudellisesti entista tarkeammaksi.

Mika on maksullisten tietoluovutusten vaikutus tiedon luovuttajan
toimintaan?

Maksut kannustavat tiedon luovuttajaa panostamaan sen laatuun. Sama
kannustinvaikutus voidaan kuitenkin saada aikaan, jos tietovarannon
budjettirahoitus sidotaan sen kayttajamaaraan.

Mitka ovat maksullisuuden vaikutukset mahdollisuuteen yllapitaa
kyseisia tietovarantoja?

Maksujen tuomat lisatulot parantavat yllapitomahdollisuuksia. Jotta

tietovarannon yllapito ja laatu eivat karsisi, tulisi budjettirahoitusta lisata
maksuista luovuttaessa.
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6.2 Maksusaantely ja perusoikeuksien toteutuminen

Kuten jo todettua, todettiin jo selvityksen aluksi, ettei selvitysta ollut perusteltua tehda
ilman kontekstiin perehtymistd. Kun kyse on julkisen sektorin tiedoista, havaittiin hyvin
nopeasti, ettd asiassa on monia perusoikeusulottuvuuksia. Yhtaalta julkisuusperiaate,
mutta toisaalta esimerkiksi elinkeinovapauteen tai vaikkapa tieteen vapauteen liittyvat
perusoikeudet ovat sellaisia, joita julkisen vallan tulisi pikemminkin edistda kuin estaa nii-
den toteutumista. Vaikka velvoittavuusaste talta osin on l0yha, voidaan julkisella vallalla
katsoa olevan velvollisuus ainakin pyrkia siihen, ettd perusoikeudet toteutuisivat mak-
simaalisesti. Tama taas tarkoittaa sitd, ettd niin julkinen valta kuin sen paattama lainsaa-
danto tulisi rakentaa nimenomaan perusoikeuksien toteutumista edistavaksi.

Maksuilla nayttaisi olevan haitallisia vaikutuksia niin julkisen sektorin tietojen kayttoon
kuin valillisesti perusoikeuksien toteutumiseen. Hyvana esimerkkina voidaan mainita Fin-
datan aineistoihin liittyvat maksut tai vaikkapa Tilastokeskuksen tutkijapalvelujen kyse-
lyista saadut tulokset siitd, ettd maksut todella pienentdvat halukkuutta kayttaa aineis-
toja. Tama osaltaan aiheuttaa sen, etta tutkijat joutuvat yha tarkemmin pohtimaan sit3,
ettd voivatko he tehda tutkimusta sellaisista teemoista, jotka edellyttdvat ndiden aineisto-
jen kayttamista. Mikali rahoitusta aineistoihin ei 16ydy, on valillisena seurauksena se, ettei
heidan oikeutensa valita itse tutkimuskohteita, toteudu niin taysimaaraisesti kuin se voisi
toteutua. Vastaavasti, mikali jo tiettyjen tietopyyntdjen kasittelysta tai muutoksenhausta
asiakirjajulkisuutta koskevissa asioissa aiheutuu yksittaisille, esimerkiksi kansalaisvalvontaa
suorittaville henkilille kustannuksia tai edes niiden riski, jadvat tiedot pyytamatta. Talla
taas on kielteisia vaikutuksia ndiden henkiliden osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien
seka jopa sananvapauden toteutumiseen, kun he eivat voi kantojensa muodostamiseksi
tosiasiallisesti saada kaikkea sita informaatiota, jota julkisen sektorin hallussa on.

Ei voida sanoa, ettd olisimme missdan nimessa perustuslainvastaisessa tilassa nykyisen
maksupolitiikan suhteen. Sen sijaan voidaan sanoa, etta silla voi hyvinkin olla kielteisia vai-
kutuksia ndiden perusoikeuksien toteutumiselle. Vélillisesti tama taas vaikuttaa kieltei-
sesti esimerkiksi juuri kansalaisvalvontaan, joka taas — jalleen kerran — vlillisesti osaltaan
estda korruptiota tai muuta julkisten varojen kdyton tehottomuutta. Avoimen yhteiskun-
nan perusideana, kun on se, etta julkisen sektorin toimintaa voidaan lapinakyvasti arvi-
oida. Maksujen poistaminen voisi siten hyvinkin olla perusteltua myds ndista nakokulmista
ja edistaa perusoikeuksien toteutumista.

Tassa selvityksessa on kayty lapi tiedon avaamisen historiaa seka peilattu sitd ennen kaik-
kea maksuperustelainsdadadantdon, jonka kanssa intressit on tunnistettu olevan ristiriitai-
sia. Lama-Suomen aikainen pyrkimys kerata valtiolle maksuilla lisaresursseja ei ole sopu-
soinnussa avoimen tiedon ideologian kanssa. Maksuperustelainsdadannon taustalla oleva
New Public Management -ajattelu ei mita ilmeisimminkdan tunnista niita hyotyja, joita
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tiedon avaamisesta voi olla. Maksut jopa erdissa tilanteissa kadntyvat itsedén vastaan, kun
kayttdjamaarat eivat koskaan ylla sille tasolle kuin niiden haluttaisiin. Tama tarkoittaa sita,
ettd samalla myos tulot jadavat pienemmiksi kuin oletetaan. Samalla kustannus per kaytto-
kerta kasvaa.

6.3 Suositukset

6.3.1 Yhteisen tahtotilan muodostaminen

Hankkeen aikana on noussut esiin erilaisia tiedon avaamiseen liittyvia jannitteita. Vaikka
ndyttda vahvasti siltd, etta niin politiikassa kuin toimeenpanevissa viranomaisissa on
ainakin jonkinasteinen yhteinen tahtotila julkisen sektorin tietojen avaamiseen, ei tata
tapahdu optimaalisesti. Maksut ovat yksi ongelma, mutta syitda on myos muita. Kuten
edelld on tuotu esiin, ovat julkisen sektorin tiedot hyvin heterogeeninen joukko, johon
myds nayttaisi eri tasoilla kohdistuvan erilaisia intresseja. Vaikka niin kansallisesti kuin uni-
onin oikeudessa taustalla ndyttdisi olevan nimenomaan perusoikeudet, erityisesti julki-
suusperiaate, on yllattden merkittavampana ajurina tiedon avaamisessa toiminut Euroo-
pan unionin sisamarkkina- ja tiettyjen erityisalojen saantely. Myds tuoreen avoimen datan
direktiivin taustalla on tavoite nimenomaan liiketoimintamahdollisuuksien edistaminen.
Tama ei kuitenkaan aina valttamatta ole sopusoinnussa osallistumis- ja vaikuttamisperus-
oikeuksien nakdkulmasta toteutettavassa tiedon jakamisessa.

Vahintaankin kansallisesti tarvittaisiin yhteinen tahtotila siita, miksi julkisen sektorin tietoja
halutaan avata. Ovatko syyt ensisijaisesti liilketoimintamahdollisuuksien edistamisessa vai
hallinnon avaamisessa? Mikali nama intressit tunnistetaan, voidaan niita niukkojen resurs-
sien maailmassa my0s yhteensovittaa siten, etta saavutetaan mahdollisimman laaja koko-
naishyoty. Monet toimenpiteet ovat myds toteutettavissa ilman merkittavia lisakustannuk-
sia muuttamalla toimintatapoja. Tasta esimerkkina voidaan nostaa niin valtion kuin alue- ja
paikallishallinnon asianhallinnan muuttamista koskevat ehdotukset. Luonnollisesti ne vaa-
tivat investointeja, mutta ndiden investointien jalkeen todennéakdisesti esimerkiksi asiakir-
japyynndista aiheutuvat kustannukset poistuvat tai ainakin vahenevat merkittavasti. Kyse
on siten lahinna siitd, keitd varten julkisen sektorin tietoja tuotetaan. Vastaavasti erilaiset
yhteisolliset toimintamallit, joissa myds muuta yhteiskuntaa osallistutetaan julkisen sek-
torin tiedon kerayksen suunnitteluun, edesauttanevat tietojen jatkokayttoa. Mikali julki-
sen sektorin tiedot ovat helposti jalostettavissa erilaisiksi palveluiksi, syntyy niista uutta lii-
ketoimintaa, aktiivisuutta kansalaisyhteiskuntaan seka jopa julkisen hallinnon kehitysta.
Tdmdin selvityksen ehdotus on, ettd kansallisesti kdydddn yhteiskuntapoliittista keskuste-
lua siitd, mitd pddmddirid tiedon avaamisella tavoitellaan ja millaisia politiikkatoimia sekd
resursseja ndiden toteuttaminen edellyttdcd.
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6.3.2 Maksuperustelainsaadannon tarkistaminen

Selvityksessa on havaittu, ettd lama-Suomessa laadittu maksuperustelainsadadanto ei suo-
raan huomioi julkisen sektorin tietosuoritteita. Tahan on yksinkertainen selitys siing, ettei-
vat kyseiset suoritteet olleet oikeastaan juurikaan relevantteja 1990-luvulla. Vaikka tieto-
suoritteet eivat olleet varsinaisesti tarkastelun kohteena tuohon aikaan, on maksuperuste-
lainsdadantoa myohemmin sovellettu julkisen sektorin tietoa koskeviin suoritteisiin. Tama
kuitenkin johtaa tilanteeseen, jossa erilaisia tietosuoritteita kasitelldan selvasti erilaisten
periaatteiden kautta maksuja maaratessa. Se taas johtaa epatietoisuuteen potentiaalisen
kayttdjakunnan osalta siitd, millainen kustannus julkisen sektorin tietojen kayttamisesta
voisi aiheutua. Todenndkoisena seurauksena tasta taas on se, ettei tietojen hydodynnetta-
vyyttad ryhdyta edes selvittamaan.

Maksuperustelainsaadantoa olisi syyta tarkastella erillisessa hankkeessa vahintaankin sen
suhteen, miten julkisen sektorin tietoihin ja niiden maksullisuuteen tulisi suhtautua. Tassa
yhteydessa voitaisiin selvittaa sitd, tulisiko julkisen sektorin tietoja kasitelld yhtena koko-
naisuutena ja esimerkiksi tassa selvityksessa saatuja tuloksia hyddyntaen pohtia sitd, mitka
tiedot tulisi olla maksuttomia ja mitka voitaisiin edelleen pitaa maksullisina. Tama vahin-
taankin selkeyttaisi asetelmaa sen suhteen, mita periaatteita tietosuoritteiden maksulli-
suudessa tai maksuttomuudessa tulisi soveltaa.?* Lisaksi tdssa yhteydessa maksuperuste-
lainsdadantoa tulisi korjata hallintolain mukanaan tuoman maksuttoman neuvonnan seka
avoimen datan direktiivin arvokkaiden tietoaineistojen osalta sen jalkeen, kun komissio ne
on madritellyt. Talldin olisi mahdollista my&s pohtia tulisiko arvokkaiden tietoaineistojen
listausta laajentaa kansallisesti. Tdmdin selvityksen ehdotus on, ettd valtiovarainministerié
kédynnistéd maksuperustelainsddddnnon tarkistamista koskevan hankkeen julkisen sektorin
tietojen osalta.

6.3.3 Tietoekosysteemin tietoinen kehittaminen

Selvityksessa on alustavasti nostettu esiin tarve eraanlaisen tietoekosysteemin muodosta-
miselle. Talla viitataan toimintamalliin, jossa hahmotetaan erilaisten tiedon hyédyntami-
seen liittyvien tahojen keskindissuhteita seka pyritdadn edesauttamaan ekosysteemiin osal-
listuvien toimijoiden yhteistoimintaa. Tallaisen toiminnan keskeinen painopiste olisi edes-
auttaa, koordinoida ja fasilitoida tiedon hyddyntamista yhtaalta erilaisten palvelujen kehit-
tamisessa seka toisaalta osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteuttamisessa. Tdmdn sel-
vityksen ehdotus on, ettd kdynnistetddn erillinen selvitys niistéd toimenpiteistd, joita edelly-
tetddin tietoekosysteemin aikaansaamiseen. Tuossa yhteydessa on syyta myos tarkemmin
perehtya siihen, millainen rahoitusratkaisu toiminnalle olisi tarkoituksenmukainen.

349 Yksi harkinnanarvoinen kysymys koko maksuperustelainsdddannon osalta olisi pohtia, tulisiko
koko lainsdadantoa ohjata rajakustannushinnoitteluun. Tietosuoritteiden osalta tdma paasaantoisesti
tarkoittaisi maksuttomuutta.
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Liite A Teoreettinen malli

Notaatiossa f! ja f! viittavat funktion f ensimmdisiin ja toisiin derivaat-
toihin muuttujan ¢ suhteen. Naiden osalta funktioden argumentit on jétetty
kirjoittamatta silloin, kun siitd ei aiheudu epéselvyytta.

Kiyttdjamiiri ¢(p, x) on funktio kiyttijimaksusta p ja laadusta z.! Ole-
tetaan, ettd funktiolla on seuraavat ominaisuudet:

Oletus 1. ¢(p,z) > 0 jos ja vain jos p < p < oo seki v > x > 0. Muussa
tapauksessa q(p,v) = 0. Kun q(p,z) >0, q,,< 0 ja ¢, > 0 > qJ.

P on siten maksimi reservihinta ja x minimi laatuvaatimus. Analyysissi
keskitytddn kuitenkin siséisiin optimeihin, joissa ndmé rajoitteet eivét ole
sitovia.

V' (g, x) on kokonaishyoty, jonka suhteen oletetaan:

Oletus 2. V(q,z) > V(0,z) =0 ja V,(q,z) > 0,V](q,7) > 0 kaikille arvoille
q>0,2>z. Vligp,x),x) =V, >0 jalim, ., V) =0

Investointikustannukset c(x) riippuvat yksistddn laadusta eivitké lain-
kaan kayttdjamaarasta.

Oletus 3. c¢(x) > ¢(0) = 0 ja lisiksi ¢, > 0 sekd ¢, > 0 kaikille arvoille
x>0 (yhtisuurvus kun x =0).

Kéaytdnnossia x voi madrittdd minimi-investoinnin ¢(x) > 0, mutta ana-
lyysissé oletetaan, ettd kaikissa tilanteissa on optimaalista investoida taté
enemman eikd tdtd mainita jatkossa erikseen.

Mekanisminsuunnittelu osiossa oletetaan, ettd on kaksi eri kustannus-
tyyppid ¢;(x),i = {L, H} siten, ettéd cr(z) < cg(z), Vo > 0. Todenndkoisyys,
ettd 1 = H, on s > 0 ja todennékoisyys, ettd ¢ = L, on 1 —s > 0. Notaatiossa
derivaatat ¢, viittaavat kustannustyypin i = {L, H} rajakustannukseen z:n
suhteen.

Kun aiemmin méériteltyjen muuttujien liséksi 7" on kiyttéjiin kohdistetut
verot, niin yhteiskunnan niakokulmasta optimointiongelmana on

max W = [V(q(p, ), z) — pq(p,z) = T] + [pa(p,z) + T — c(x)] (1)

p,Tx
siten, ettd pg(p,x) + T = ¢(x) (2)

Kuten yleensi, kyseinen funktio voidaan halutessa johtaa edustavan kiyttdjin opti-
mointiongelmasta, jossa tdméi maksimoi kvasilineaarista hyotyfunktiota.
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Viraston B, joka tavoittelee suurinta kokonaisbudjettia, optimointiongel-
ma yleiseltd muodoltaan on valita x ja mahdollisesti my6s p niin, ettd mak-
simoidaan

B+ pq(p, ) (3)

Vastaavasti viraston £, joka tavoittelee kokonaisbudjettinsa sisdista suu-
rinta lilkkumavaraa, optimointiongelmana on valita x ja mahdollisesti myos
p niin, ettd maksimoidaan

B+ pq(p, ) — c(x) (4)
Y14 budjetti B voi olla joko kayttdjaméaaran funktio, B(g), tai vakio.
Tavoitefunktioiden (3) ja (4) maksimointia rajoittavat budjettirajoite,

B + pq(p,x) > c(v), (5)
sekd — B:n ollessa vakio — kiyttajatavoite,

Tyypillisesti on niin, ettd rajoite (5) on sitova viraston B tapauksessa ja
rajoite (6) viraston £ kohdalla.

Maarita kaikkialla epdoptimaalinen Z niin, ettd V' (¢(0,z),z) — ¢(z) < 0,
sekd T' = ¢(Z). Koska kaikki tavoitefunktiot ovat jatkuvia ja niiden relevantit
méirittelyjoukot, x € [0,z],p € [0,p],T € [0, T], kompakteja, funktioilla on
suurin arvo. Oletetaan lisdksi, ettd kaikkien optimointiongelmien, (1), (3) ja
(4), tavoitefunktiot ovat vahvasti kvasikonkaaveja, jolloin 1. kertaluvun ehto
on sekd riittava ettd valttamaton uniikille, globaalille optimille.

Liite B Teoreemat ja todistukset

Teoreema 1. Annettuna mikd tahansa c(x) on yhteiskunnalle optimaalista
asettaa p* = 0 ja T* = c(x).

Todistus. Tavoitefunktio (1) sieventyy muotoon

W =Vl(q(p, ), x) — c(x). (7)
Osittaisderivaatasta oW
oy~ Va% <0
seuraa, ettd p* = 0 on optimaalinen. Yhdistettyné tdmé& budjettirajoitteeseen
(2) saadaan optimaalinen 7™ = ¢(z). O
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Teoreema 2. V] = ¢ mddrittid yhteiskunnalle optimaalisen laadun x*.

Todistus. Tavoitefunktion (7) ensimmaéisen kertaluvun ehto,

ow
—— =V, —c, =0V =d,
ox

madrittda optimaalisen laadun x*; koska (7) on vahvasti kvasikonkaavi. [

Teoreema 3. Ota-tai-jatda-budjetin tapauksessa saatu hyvinvointi vastaa ra-
hoittajan kiistakohdan arvoa, jolloin ilman kdytdjimaksuja hyvinvointia ei
synny. Tdalloin viraston B laatuinvestointi on kustannustehokas, mutta yli-
suuri. Vastaavasti viraston L tapauksessa investointitaso on optimaalinen,
mutta toteutuneet kustannukset ovat ylisuuret.

Todistus. Rahoittaja hyviksyy minkéd tahansa budjetin, jonka seurauksena
saatava hyvinvointi on véhintdéan yhtdsuuri kuin rahoittajan kiistakohdan
arvo W. Silloin, kun kiiyttédjémaksuja ei ole, p = 0, ja tieto jii tarjoamatta
jos B =0, on W = 0. Talléin virasto B kasvattaa laatuinvestointia z ja sithen
saatua budjettia B kunnes W = V(q(0, 25), 2%) — B = 0. Koska B = c(2%),
on 28 kustannustehokas. Koska dB/dz > 0 ja W (z*) > 0, niin 2% > x*.

Lisaten rahoittajan kiistakohdasta seuraava rajoite B = V' (¢(0,x), x) ta-
voitefunktioon (4), viraston £ optimaalisen laadun x* méiritti4 ensimméisen
kertaluvun ehto

Vi—d, =0.

T&llsin z° = z* ja laatuinvestointi on optimaalinen. Koska B > c(x*), in-

vestointi ei ole kustannustehokas. .
Kokonaisylijadméa on molempien virastojen tapauksessa W = 0. [

Teoreema 4. Silloin kun kdyttdijitavoite ei sido eikd maksuilla ole vaikutus-
ta budjetin kokoon, molemmat virastot valitsevat kdayttijimaksun p**, joka
maksotmot maksuista saadut tulot.

Todistus. Tavoitefunktiolla (3) ja (4) on sama ensimmaéisen kertaluvun ehto
p:n suhteen:

q(p, ) + pg, = 0. (8)
Koska tavoitefunktiot ovat vahvasti kvasikonkaaveja, (8) méaarittaa optimaa-
lisen, maksutulot maksimoivan kayttdjamaksun p**. O

Korollaari 1. Jos virasto padttad kayttijimaksuista budjettineuvottelun jilkeen,
niin ne kasvattavat hyvinvointia ota-tai-jatd-budjetin tapauksessa.
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Todistus. Kun virasto paattdd maksuista budjettineuvottelun jalkeen, niin
maksuksi valitaan p** (Teoreema 4). Rahoittajan kiistakohdan arvo on télléin
WP =V (q(p*, x%), ') — p™q(p™*, 2*) > 0,7 € {B, L}. Koska kiistakohdan ar-
vo médraa kokonaisylijadmén ota-tai-jaté-neuvotteluiden kohdalla, maksut
siten kasvattavat kokonaisylijidmad verrattuna maksuttomaan tietoon (Teo-
reema 3). O

Teoreema 5. Kun otetaan B, ¢uin jap € (0,p™) annettuina, 2B :n mddrittid

B+pq(p, 28) = c(2P) ja x*:m mddrittid pq, = ¢, tai ¢(z*,p) = Gumin. Tdlloin
20 = {B, L} kasvaa p:n mukana.

Todistus. Koska tavoitefunktio (3) kasvaa zmn mukana, optimaalisen z®:n

médrittid budjettirajoite: B + pq(p, %) = c(2%). Muodostetaan funktio
f =B+ pq(p,a®) — c(z®) = 0.

Koska 0f/0x < 0 (silld 2% on optimaalinen) ja df/dp > 0 (silld p < p**),
implisiittisen funktion teoreemasta seuraa

dz® _ Of/op

W offer "

L

Optimaalisen z*:n méérittaa tavoitefunktion (4) ensimmaéisen kertaluvun

ehto
pd, —c,=0=g

tai kayttajatavoite
q(x%,P) = Gmin — 9° = q(2*, D) — Guin = 0.

Koska dg'/0x < 0 (silli 2% on optimaalinen) ja dg'/dp > 0, implisiittisen
funktion teoreemasta seuraa

dz*  9g*/0p

= — 0.
dp 0g'/0x ~

Koska dg*/0x = ¢}, > 0 ja d¢g*/0p = ¢, < 0, implisiittisen funktion teoree-
masta seuraa

d L 2
vt 990
dp 0g?/0x
Siten dz*/dp > 0 molemmissa tapauksissa. ]

140



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:50

Teoreema 6. Olkoon lihtitilanteen tasapainossa p > 0 ja q(p,x) > Gmin-
Kun makswista luovutaan, p = 0, budjettia lisatddn aiempien kayttdjaimaksuen
verran, B = B + pq(p, x*), ja kiyttdjitavoittecksi asetetaan Gumin < q(p, ),
niin uudessa tasapainossa % = 28 mutta ¢ > ¢B. Vastaavasti $* < x*
ja G% = Gin. Tdlloin ensimmdisessd tapauksessa hyvinvointi kasvaa (W B>
W8) ja jilkimmiisessi se laskee (W5 < WE).

Todistus. Koska kokonaisbudjetti ei muutu, antaa viraston B tapauksessa
budjettirajoite B’ = B+pq(p, °) = c(2?) saman optimaalisen 2. Kiyttiji-
méird kuitenkin kasvaa, silli q(2%,0) > q(2®, p). Téten

A

W8 =V (&8, q(d5,0)) — B > V(25 q(«5,p)) — B — pq(p,a®) = W5,

Kun p = 0, niin sitova rajoite on ¢“(0, %) = Gumin. Koska Gmin < q(p, 1) <
q(0, ), niin ¢ < z*. Téten

A~

WE =V (35, Goin) — B < V(25 q(2%,p)) — B — pa(p, 2©) = W~
0

Seuraava teoreema tarkastelee tilannetta, jossa maksuja ei peritd ja ra-
hoittaja pyytdéd kustannusarvion ennen budjetin antamista. Rajakustannuk-
set kasvavat kayttdjamadran mukana, mutta eivit kaytosta johtuen vaan sik-
si, ettd entistd suuremman médran tavoittaminen vaatii kasvavaa investoin-
tia laatuun. Koska rahoittajaa kuitenkin kiinnostaa vain se kdyttdjamaéaaré,
jolla rajahytty vastaa rajakustannusta, voidaan tilanne pelkistdd niin, etté
viraston antama kustannusarvio on kayttdjaméaran suhteen vakio.

Teoreema 7. Olkoon budjetinmaksimoiva kustannusarvio kdyttijia kohden
¢, siiti seuraava kéyttdjitavoite ¢° ja todellinen yksikkokustannus ¢(q). Ra-
hoittaja optimoi budjetin koon kullekin kustannusarviolle. Tdlloin viraston
B antama kustannusarvio kdyttijii kohden on c® = ¢, jos & > &(¢b),
ja B e (& e(qh), jos & < &(qb). Viraston L antama kustannusarvio on

¢t > max{c(q), &} kaikille arvoille &(q).

Todistus. Rahoittaja valitsee budjetin B maksimoidakseen W = V(q) — B
siten, ettd B = c'q. Talloin optimissa V, = ¢’ ja B =V/q.

Viraston B ideaali, budjetin maksimoiva kustannusarvio on ¢ = V, si-
ten, etta V;I’ + V('I” g = 0. Olkoon tita vastaava kiyttdjamasrd ¢°. Jos ¢® >
c(¢®)/q® = é(¢®), niin budjettirajoite ei esti saavuttamasta kiyttdjamasrai
q® tilld kustannusarviolla. Jos taas ¢® < ¢(¢%)/q® = ¢(q?), niin ¢° ei ole saa-
vutettavissa. Koska dB/dq > 0 kaikille ¢ < ¢, virasto B valitsee suurimman
kiyttajamaidran g ja sen yksikkokustannusta vastaavan kustannusarvion ¢
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siten, etté V) = ¢(q)/q = . Koska ¢/ > 0, on d(c(q)/q)/dq > 0 ja siten
F < &(¢). Koska V) <0, on F > .
Virasto £ valitsee kiyttdjaméadran ¢ maksimoidakseen

‘/q/q - C(Q)a
jonka ensimméisen kertaluvun ehto on
/ " r
V,+V, qg—¢c,=0.

Koska ¢, > 0, niin et > ja ¢ < ¢*. Koska c(q) on konveksi funktio, niin
b =Vy>cp>clg)/a=q). O

Korollaari 2. Kun budjetti annetaan ilmoitetun kustannusarvion mukaan,
on saavutettu hyvinvointi korkeampi viraston B kuwin viraston L tapauksessa.

Todistus. Koska ¢© > ¢”, niin ¢* < ¢*. Koska V] +V/"q <V ja ¢, > ¢(q)/q,
niin ¢ on pienempi kuin g, jolle V) = c(q)/q. Téaten 7~ < ¢ ja WF =
V(g~) — cFqt < WB =V (¢B) — BdP. O

Teoreema 8. Olkoon x! sosiaalisesti optimaalinen laatu, kun kustannukset
ovat ¢;(x),i = {L, H}. Jos molempien kustannustyyppien halutaan toimivan,
niin rahoittajalle on optimaalista tarjota virastolle B budjetti-kdyttajamadadrd-
parit (BE,¢%) ja (BE,q5) siten, etti

i) jos cr(xy) > ep(ay), niin of = a7, q7 = q(zf) ja BY = ¢;(2f);

ii) jos cp(ay) < cu(wy), niin of > ap, af < xy, ¢f = q(af) jo Bf =

cr(2f) = cu(afy) = BE.

Todistus. Téydellisen informaation tilanteessa kun i = {L, H} rahoittajan
ongelmana on

max V (z;) — B; (9)

B;,x;
siten, ettd B; = ¢;(x;). Ensimméisen kertaluvun ehdot méérittavit optimaa-
lisen laatutason:
i Vi —d=0. (10)
Huomaa, ettéd ¢;(0) = ¢;(0) = 0 sekéd ¢; > 0 ja ¢/ > 0,Vx > 0,i = {L,H}
edellyttavit, etta
¢y >Nz >0 (11)
ja
¢ > ]V >0, (12)
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jotta cy(x) > cp(x),VYx > 0 toteutuisi. Koska ¢f; > ¢}, niin ensimmaéisen
kertaluvun ehdoista (10) seuraa, ettd xj > xj;.

Epédsymmetrisen informaation ja viraston B tilanteessa kustannustyyp-
pien tulee tayttda rationaalisuusrajoitteet

By —cu(zn) >0 (13)
ja
Br —cp(zr) >0 (14)
seké valintarajoitteet
BL S maX{BH,cH(xL)} (15)
ja
BL 2 max{BH,cL(:z:L)}. (16)

Kuten on yleisesti tiedossa?, optimaalisessa mekanismissa molempien kus-
tannustyyppien toimiessa rajoitteet (13) ja (16) ovat sitovia.

Olkoon molemmat rationaalisuusrajoitteet (13) ja (14) sitovia ja siten
sosiaalisesti optimaalisia. Seuraavaksi osoitetaan, ettd jos cr(z%) > cy(25)
ja 2P = 27, niin tilloin myos valintarajoitteet tiyttyvit.

Koska B8 = cp(2%) < cu(28), rajoite (15) tiyttyy. Koska B? = cp(2%) >
cu(25), rajoite (16) tiyttyy.

Huomaa, ettd jos (13) ja (14) sitovia, cz(2%) < cy(2%) ja 28 = 27, niin
rajoite (16) ei tiyty. Jotta budjetti B? ei olisi tarpeettoman suuri, tulee zp
ja zp valita niin, ettd ¢ () = cy(xy). TAmén rajoitteen myota rahoittajan
ongelmana on

max L =s(V(zg)—cu(zg))+(1—s)(V(zy)—cp(zr))+ N ca(ry)—cr(zm))

TH,TL,A

Vertaamalla ensimméisen kertaluvun ehtoja
s(Vip =)+ My =0ja(1—38) (V] =) —A; =0

sosiaaliseen optimiin (10) saadaan tulokseksi 2% < x% < 2% < 2%.
Rajoitteesta cr(z1) = cy(zpy) seuraa, ettd BE = cp(2¥) = cy (%) = BE.
Rajoitteet (13), (14) ja (16) ovat siten sitovia. Koska 2% > % niin rajoite
(15) téayttyy: BE = BE = cy(a8) < cg(2B).
[l

Teoreema 9. Olkoon x; sosiaalisesti optimaalinen laatu, kun kustannukset
ovat ¢;(x),i = {L, H}. Jos molempien kustannustyyppien halutaan toimivan,
niin rahoittajalle on optimaalista tarjota virastolle L budjetti-kdayttdjimddrd-
parit (B£,q%) ja (B, q%5) siten, etti

2Ks. esim. Mas-Colell ja muut 1995, luku 14 tai Tirole 1989, luku 3.
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; L _ L . L _ *x L *
i) qi = q(zy), jossa vf = ] ja x5 < 7,

i) BL = cy(2%) ja
iii) BE —cp(x%) = cy(a%) — cp(af) = R > 0.

Todistus. Epadsymmetrisen informaation ja viraston £ tilanteessa kustannus-
tyyppien tulee tayttaa rationaalisuusrajoitteet

By —cu(xp) >0 (17)
ja
Br —cp(zr) >0 (18)
seka valintarajoitteet
BH_CH(xH) Z BL—CH(Z'L) (19)
ja
BL—CL(QZL) ZBH—CL<SL'H>. (20)

Kuten aiemmin todettiin, optimaalisessa mekanismissa molempien kus-
tannustyyppien toimiessa rajoitteet (17) ja (20) ovat sitovia. Toisin sanoen

By = cu(wn) (21)
ja (yhtélon (21) myota)
B —cp(xp) = By —cp(vy) = cu(an) — cp(zy) = R. (22)
Téten rahoittajan ongelmana on

max s(V(zy) —cu(zn)) + (1 —s)(V(xp) —cp(zr) — cu(en) + co(zm)).

TH,XL

Vertaamalla ensimméisen kertaluvun ehtoja
s(Vig = cg) + (L=s)(c, —cH)=0ja (1 —s)(V, —cf) =0

sosiaaliseen optimiin (10) saadaan tulokseksi =% < 23 < 2% = z7%.
Lopuksi tarkastetaan, ettd rajoitteet (18) ja (19) tayttyvit. Koska cy(x) >
cr(x),¥Yx >0, on R > 0 ja taten myos rajoite (18) tayttyy.
Yhtéloiden (21) ja (22) my6té valintarajoite (19) edellyttiad, ettéd
Bf < en(af) ¢ cn(of) — c(of) > cnlofy) — co(afy). (23)

Olkoon f(z) = cu(x) — cp(x). Téten f. = ¢y — ¢, > 0, ja epéayhtils (23)
pétee, silli 24 > z4. O
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Teoreema 10. Jos vain matalan kustannustyyppin halutaan toimivan, niin
rahoittajalle on optimaalista tarjota virastoille B ja L budjetti-kayttajaimddrd-
pari (Br,qr) siten, ettd

i) Gr = q(&1), jossa &, = 3 on sosiaalisesti optimaalinen, ja
’I,’I,) BL = CL(mL)-

Todistus. Olkoon ¢, = ¢(ZL) ja & = x} sosiaalisesti optimaalinen laatu
kustannustyypille L ensimmaéisen kertaluvun ehdon (10) mukaan. T&lloin
By = cr(Zr) on minimikustannus kyseisen laadun saavuttamiseen.

Koska muutakaan ei ole tarjolla ja By = cp(Zp), valitsee kustannusten
cr(z) viraston témin budjetti-kiyttéjamasriparin. Koska By = (i) <
cu(Zr), el kustannusten cy(x) virasto pysty tarjoamaan laatutasoa &, télla
budjetilla, joten se jattdytyy pois tiedon tarjonnasta. O]
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