Lakimies

KHO 2021:13 - Viranomaisen tiedonsaantioikeus 3-s/20x
s. 676—687

1. Johdanto

Korkein hallinto-oikeus (KHO) ratkaisi vuosikirjapaatoksessdan 2021:13, onko
poliisilla oikeus saada sosiaalihuollon viranomaiselta salassa pidettdvid sosiaa-
lihuollon asiakasta koskevia tietoja vékivaltaista kayttdytymistd koskevan uh-
ka-arvion laatimiseksi. Tapauksessa poliisin tiedonsaantiin oikeuttava poliisilain
(872/2011) 4 luvun 2 §:n 1 momentin sddnnds ei muodostanut yksin perustetta
saada tietoja salassa pidettdvistd sosiaalihuollon asiakasta koskevista tiedoista,
vaan nditd tietoja on suojattu erityiselld salassapitoa tehostavalla tiedonantamista
rajoittavalla sddntelylld sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista anne-
tussa laissa (812/2000, asiakaslaki).

KHO:n kisittelemd asiakirjajulkisuutta ja tiedonsaantioikeuksia koskeva
valitus ei ole tavanomainen, koska valittajana oli viranomainen, joka valitti
toisen viranomaisen paitoksestd olla antamatta pyydettyja tietoja. Tyypillisesti
tiedonsaantia koskevasta asiasta valittajana on yksityishenkilo, yhteiso tai
tiedotusvilineen edustaja. Toisaalta korkein hallinto-oikeus on kisitellyt
vastaavantyyppisen tapauksen KHO 2018:93, joka koski poliisin tiedonsaan-
tioikeutta terveydenhuollon toimintayksikossd hoidettavana olleesta potilaasta
rikosepadilyd koskevassa asiassa. Tassdkddn tapauksessa poliisilla ei ollut oikeutta
saada tietoja potilaasta.

Edelld mainituissa KHO:n kisittelemissi tapauksissa soveltuva sdintely
perustuu yksityiselimén suojan aivan ytimeen kuuluvien tietojen suojaami-
seen. Salassa pidettdvien tietojen tiedonsaantioikeuksien arvioinnissa puolestaan
on kysymys salassapitointressin ja sen syrjdyttdvin tiedonsaantiin oikeuttavan
intressin yhteensovittamisesta. Kaiken kaikkiaan viranomaisten toinen toisil-
taan tiedonsaantiin oikeuttava sddntely muodostaa monimutkaisen ja raskaan
sdantelykokonaisuuden, johon myds perustuslakivaliokunta (PeV) on kiinnit-
tanyt huomiota lausuntokdytdnngssadn.

Téama kirjoitus kisittelee viranomaisten vilisten tiedonsaantioikeuksien pe-
rusteita peilaten niitd KHO:n vuosikirjapddtokseen 2021:13. Aluksi kasitellddn
asiakirjajulkisuudesta poikkeuksen tekevin salassapitosdantelyn perusteita sekd
tiedonsaantioikeuksia koskevaa sddntelyi. Lisdksi esitellddn poliisin tiedonsaan-
tioikeuksia suhteessa viranomaisiin sekd sosiaalihuollon asiakasasiakirjojen sa-

1. Ks. kootusti perustuslakivaliokunnan lausunto 14/2018 vp hallituksen esityksestd EU:n yleistd
tietosuoja-asetusta tdydentédviksi lainsdadannoksi, s. 3.
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lassapitoa ja tiedonsaantia. Lopussa muodostetaan laajempi kannanotto viran-
omaisten vilistd tiedonsaantia koskevista sddntelyn kehittdmistarpeista.

2. Salassapitosddnndsten estamdttd tiedonsaantiin oikeuttava
sadntely

2.1. Perustuslailliset ja lainsdddanndlliset puitteet

Perustuslain (731/1999, PL) 12.2 §:n mukaan viranomaisen hallussa olevat asia-
kirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole vélttiméittomien
syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Julkisuuden rajoittamisen on perustut-
tava lakitasoisiin sadnnoksiin. Julkisuutta voidaan rajoittaa salassapitosddnnok-
silld, mutta tiedonsaantia myos tiedon luovuttamista rajoittavilla sddnnoksilla.
Julkisuuden rajoittamisen valttdiméattomyys voi perustua muun muassa toisen
perusoikeuden, kuten henkil6tietojen suojan, edistimiseen, vaikka lahtokoh-
taisesti viranomaisen asiakirjoissa henkil6tiedotkin ovat julkisia.* Julkisuuden
rajoittaminen toisen perusoikeuden edistamiseksi edellyttdd valttamatontd syyta,
jolloin vain yksityiseldmén ydinalueeseen kuuluvien tietojen saantia on voitu
rajoittaa salassapitosaannoksin.

Tietojen luovutusrajoituksilla on pyritty estimdén viranomaisen hallussa
olevien julkisten henkil6tietojen kayttod sellaisiin kiyttotarkoituksiin, joihin ei
ole olemassa lakisédteistd kisittelyedellytyst4 tai oikeusperustetta. Viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 16.3 §:ssa on
henkilotietojen luovuttamista kopiona, tulosteena tai sahkoisessd muodossa vi-
ranomaisen henkildrekisteristd rajoittava sdannos, jonka tarkoituksena on estda
tietojen luovuttaminen lainvastaisiin kdyttotarkoituksiin.* Luovutusrajoitukset
eivit kuitenkaan estéd tiedonsaantia, vaan luovutusrajoitukset koskevat tiettyja
tiedonantamistapoja. Siten luovutusrajoituksilla ei madritelld tietojen julkisuutta,
vaan pikemmin tiedon saatavuutta tietyssd muodossa.

Viranomaisten vilisen tiedonsaantiin oikeuttavan sddntelyn perusteet on
saddetty julkisuuslaissa. Julkisuuslain 9.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada

2. Perustuslakivaliokunnan lausunto 3/2009 vp hallituksen esityksestd laiksi vdestotietojarjestel-
mastd ja Vdestorekisterikeskuksen varmennepalveluista, s. 2.

3. Ks. perusoikeuksien merkityksestd tiedonsaannin rajaamisessa perustuslakivaliokunnan lau-
sunto 2/2008 vp hallituksen esityksesta maaseutuelinkeinohallinnon tietojérjestelmast, s. 2 ja
henkilétietojen julkisuudesta Olli Madenpa, Julkisuusperiaate. 4. uudistettu painos. Alma Talent
2020, s. 217-219.

4. Hallituksen esitys laiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja siihen liittyviksi laeiksi
30/1998 vp, s. 74.
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tieto viranomaisen asiakirjasta, joka on julkinen. Mainitussa sdannoksessé ”jo-
kaisella” tarkoitetaan paitsi yksilod, mutta my6s viranomaisia sekd yrityksid,
yhteis6jé ja muita oikeussubjekteja.’ Viranomaisen yleinen tiedonsaantioikeus
toisen viranomaisen julkisiin asiakirjoihin perustuu julkisuuslaissa yleisojulki-
suutta tarkoittavaan sdannokseen.

Salassa pidettdvien tietojen saannin yleisistd perusteista viranomaisten valilld
on saddetty julkisuuslain 26 §:ssa sekd kohdennetusti erikseen 29 §:ssd. Mainittu-
jen lainkohtien perusteella viranomainen voi antaa toiselle viranomaiselle tiedon
salassa pidettdvistd asiakirjasta, jos tiedon antamisesta tai oikeudesta tiedon
saamiseen on laissa erikseen nimenomaisesti sdddetty tai jos, se, jonka etujen
suojaamiseksi salassapitovelvollisuus on sdddetty, antaa sithen suostumuksensa.
Julkisuuslain 26 ja 29 §:ssd on sdddetty myos erityistilanteista, jolloin viranomai-
nen voi antaa toiselle viranomaiselle tiedon salassa pidettavistd viranomaisen
asiakirjasta.

Viranomaisen harkintaan tietojen antamisesta salassa pidettévistd asiakir-
joista vaikuttaa julkisuuslain 17.1 §:ssd sdadetty julkisuuden optimointiin vel-
voittava sddnnos, jonka mukaan viranomainen on velvollinen huolehtimaan
siitd, ettd tietojen saamista viranomaisen toiminnassa ei rajoiteta ilman asiallista
ja laissa sdddetty perustetta eikd enempéd kuin suojattavan edun vuoksi on tar-
peellista ja ettd tiedon pyytdjid kohdellaan tasapuolisesti. Salassapitosddntely
puolestaan rakentuu kolmenlaiselle sadntelymallille - julkisuusolettamaan, sa-
lassapito-olettamaan tai ehdottomaan salassapitoon perustuviin sdannoksiin.
Niilld sadnnoksilld on vaikutuksia myds arvioitaessa mahdollisuutta antaa tietoja
toiselle viranomaiselle, jos salassapito ei perustu ehdottomaan salassapitoon.

Perustuslakivaliokunta on runsaassa lausuntokédytanngssddn arvioinut tieto-
jen saamista ja luovuttamista koskevia sddntelyehdotuksia viranomaisten vililla
perustuslain 10.1 §:ssa sdddetyn yksityiseldmén ja henkil6tietojen suojan kan-
nalta katsottuna.® Valiokunta on korostanut salassapitovelvollisuuden merkitysta
viranomaisten vilisessd tietojenvaihdossa siten, ettd salassapidon syrjaytyminen
toisen viranomaisen tiedonsaanti-intressien vuoksi ei voi olla automaattista,
vaan tiedonsaantiin salassapitosddnndsten estamittd oikeuttavalle sadntelylle
on oltava perusteensa asiallisten edellytysten tdyttyessid. Se onkin todennut, ettd
mité yleisluonteisempi tietojensaantiin oikeuttava séddntely on, sitd suurempi on
vaara, ettd salassapitointressit voivat syrjaytyd automaattisesti. Salassapidosta
poikkeavan sddntelyn kytkeminen tdsmallisesti tiedonsaannin asiallisiin edelly-
tyksiin my9s tiedot luovuttava viranomainen voi arvioida pyynt6d luovuttamisen
laillisten edellytysten kannalta. Téllaisissa tilanteissa on mahdollista, ettd tietojen

5. HE 30/1998 vp, s. 64.

6. Ks. esimerkiksi perustuslakivaliokunnan lausunto 4/2021 vp hallituksen esityksestd laiksi so-
siaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkoisestd kisittelysté seka erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi, s. 3.
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luovutusedellytyksid arvioiva ja niitd luovuttava viranomainen kieltdytyy tieto-
jen antamisesta, jolloin tiedonsaantioikeutta koskeva kysymys voidaan saattaa
toimivaltaisen tuomioistuimen arvioitavaksi. Perustuslakivaliokunnan mukaan
tdma mahdollisuus on térked tiedonsaannin ja salassapitointressin yhteensovit-
tamiseksi.”

Kieltaytymistilanteessa luovutusedellytyksid arvioiva viranomainen tekee
tietojen antamatta jattdmisestd hallintopaitoksen julkisuuslain 14 §:ssd saddetylld
tavalla, jos tiedot pyytdvé viranomainen haluaa asiassa valituskelpoisen hallinto-
paatoksen. Tédssa kommentoitavassa KHO:n kisitteleméssd tapauksessa 2021:13
kysymys oli sosiaaliviranomaisen péatoksestd, jossa oli hylitty poliisilaitoksen
tekemd tietopyynto. Tamédn pdatoksen perusteella poliisilaitos valitti hallinto-
oikeuteen.

Salassapitosdidntelystd poikkeamisessa on kaksi sdéntelymallia, jotka perus-
tuvat joko tarpeellisuus- tai vilttimattomyysedellytykseen. Perustuslakivalio-
kunnan mukaan viranomaisen tietojensaantioikeudesta ja tietojenluovuttamis-
mahdollisuudesta sdddettiessa on sddntely sidottava tarpeellisuusedellytykseen,
jos tarkoitetut tietosiséllot luetellaan laissa tyhjentavisti. Jos taas tietosisdltojd ei
pystytd luettelemaan laissa, sddntelyyn pitad sisdllyttad valttamattomyysedellytys
johonkin tarkoitukseen tietoja annettaessa.® Poliisilain 4 luvun 2 §:n 1 momen-
tissa poliisin tiedonsaantioikeus on sidottu tarpeellisuusedellytykseen, mutta
mainitussa sddnnoksessd ei ole kuitenkaan lueteltu tarpeellisia tietoja. Tdssd suh-
teessa tiedonsaantioikeuden pitiisi olla sidottuna valttaméttomyysedellytykseen.

Kaiken kaikkiaan salassapitosdéntelystd poikkeaminen voidaan tehd4 laissa
saddetyn tiedonsaantioikeuden, tietojen luovutusoikeuden, oma-aloitteisen il-
moitusoikeuden, ilmoitusvelvollisuuden taikka suostumuksen perusteella. Ndma
perusteet ovat kuitenkin muodoltaan erilaisia. Tiedot antava viranomainen ei
voi antaa salassapitosadnndsten estdmdttd tietoja, jos tiedonsaantiin oikeutettu
viranomainen ei néiti tietoja pyyd4 ensin. Tietojen luovutusoikeus edellyttia
samoin ensin luovutuksen saajan pyynto4 tai sitd vastaavaa teknisluonteista ha-
kutoiminnon kéyttod tietojarjestelmissd, ellei oma-aloitteisesta luovuttamisesta
ole sdddetty erikseen. Oma-aloitteinen ilmoitusoikeus puolestaan mahdollistaa
viranomaiselle ilmoituksen tekemisen harkinnanvaraisesti toiselle viranomai-
selle. Ilmoitusvelvollisuus toiselle viranomaiselle puolestaan ei sisdlld harkintaa,
vaan asiallisten edellytysten tdyttyessd viranomainen on velvollinen ilmoitta-
maan toiselle viranomaiselle laissa médritellyt tiedot.’

7. Ks. tastd perustuslakivaliokunnan lausuntokéytinnostd esimerkiksi perustuslakivaliokunnan
lausunto 31/2017 vp hallituksen esityksesta laiksi valtakunnallisista opinto- ja tutkintorekiste-
reistd, s. 2.

8. Ks. esimerkiksi PeVL 31/2017 vp, s. 2.

9. Ks. ndistd oikeuksista ja velvollisuuksista terveydenhuollossa Tomi Voutilainen, Ladkarin salas-
sapitovelvollisuuden poikkeamisen haasteet. Ladkarilehti 46/2020, s. 2466-2468.
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Tiedonsaantiin salassa pidettavistd asiakirjasta viranomaisten vililld voi
vaikuttaa salassapitosddnnokseen sisaltyvd vahinkoedellytyslauseke, jolloin
mitddn erityistd tiedonsaantioikeuteen liittyvéd erityissddnnosti ei valttamattd
tarvita. Salassapitosdannokset, jotka perustuvat julkisuuslain 17.2 §:ssa tarkoi-
tetulla tavalla vahinkoedellytyslausekkeeseen, joko julkisuusolettamaan tai sa-
lassapito-olettamaan, eivdt monissa tilanteissa aseta estettd viranomaiselle an-
taa toiselle viranomaiselle lakisdéteisid tehtdvid varten salassa pidettéivid tietoja,
koska tietojen antaminen ei vaaranna salassapitointressid.'” Tama kuitenkin
edellyttdd tiedot antavalta viranomaiselta tapauskohtaista harkintaa. KHO:n
kisittelemassd tapauksessa 2021:13 tietopyynnon kohteena oli ehdottoman
salassapidon piiriin kuuluvia sosiaalihuollon asiakastietoja, joten asiaa ei voitu
ratkaista vahinkoedellytyslausekkeita tulkitsemalla.

2.2. Tiedon antamisen tavoista

Julkisuuslain 16 §:ssd on sdddetty viranomaisen asiakirjan antamistavoista, jotka
tulevat sovellettavaksi myds viranomaisten vilisessé tietojen antamisessa. Jul-
kisuuslain 16.1 §:n perusteella viranomainen voi antaa toiselle viranomaiselle
tiedonsaantioikeuksien puitteissa asiakirjan sisdllostd tiedon suullisesti taikka
antamalla asiakirja viranomaisen luona néhtéviksi ja jdljennettavaksi tai kuun-
neltavaksi taikka antamalla siitd kopio tai tuloste.

Julkisuuslain 16.2 §:ssa on sdddetty tietojen antamisesta sahkoisessd muo-
dossa viranomaisen ratkaisurekisteristd sekd muusta sdhkoisen asiakirjan an-
tamisesta. Julkisuuslain 16.3 §:ssd on puolestaan sdadetty tietojen antamisesta
kopiona, tulosteena tai sihkoisessd muodossa viranomaisen henkilorekisterist.
Julkisuuslaissa tarkoitettu sahkoisessdé muodossa tietojen antaminen ei kasitd
tilanteita, joissa tiedot annetaan toiselle viranomaiselle teknisen rajapinnan tai
katseluyhteyden avulla. Niistd sdhkoisistd luovutustavoista on sdddetty julkisen
hallinnon tiedonhallinnasta annetussa laissa (906/2019, tiedonhallintalaki)."
Tiedonhallintalain 22 §:n ja 23 §:n perusteella viranomainen voi luovuttaa toi-
selle viranomaiselle tietoja teknisten rajapintojen tai katseluyhteyden avulla, jos
tiedot vastaanottavalla viranomaiselle on tiedonsaantioikeus. Siten tietojen luo-

10. Anna-Riitta Wallin — Timo Konstari, Julkisuus- ja salassapitolainsaddint6. Suomalaiset oikeus-
julkaisut 2000, s. 130.

11. Aiemmin saédntely sdhkoisissa tietoluovutuksissa perustui teknisid kdyttdyhteyksid koskevaan
yksityiskohtaiseen sddntelyyn, mutta tallaiselle sdantelymallille ei ole endi tarvetta. Nykyisin
tiedonhallintalaissa on sidddetty edellytykset tietojen séhkoiselle luovuttamiselle ilman, ettd
siitd tarvitsee sadtdaa muodollisesti erikseen. Ks. tastd hallituksen esitys laiksi julkisen hallinnon
tiedonhallinnasta sekd eréiksi sithen liittyviksi laeiksi 284/2018 vp, s. 1 ja 105 seké teknistd
kayttoyhteyttd koskevan sadntelyn ongelmista Tomi Voutilainen - Tommi Oikarinen, Teknisten
kayttéyhteyksien sddntely. Oikeus 2/2016, s. 260-268, 266-268.
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vutusoikeus tai ilmoitusoikeus ei muodosta perustetta ndiden luovutustapojen
kaytolle.”?

3. Poliisin tiedonsaantioikeudet viranomaisilta

Poliisilaissa on sdadetty poliisille laajat tiedonsaantioikeudet suhteessa viran-
omaisiin ja julkista tehtdvda hoitaviin tahoihin. Poliisilain 4 luvun 2 §:n 1 mo-
mentti sisdltdd erityisen menettelysadnnoksen siitd, miten poliisin on esitettavi
tietopyyntonsd viranomaiselle, kun pyynnon kohteena ovat salassa pidettavit
tiedot. Mainitun sdannoksen mukaan tietopyyntd on esitettdvd paallystoon
kuuluvan poliisimiehen tekeméni. T4ll6in poliisilla on oikeus saada tehtdviansa
suorittamiseksi tarpeelliset tiedot ja asiakirjat maksutta ja salassapitovelvolli-
suuden estdmatti. Tiedonsaantia on kuitenkin rajoitettu siten, ettd tiedonsaanti-
oikeutta ei ole sellaiseen salassa pidettdviin tietoon tai asiakirjaan, jonka anta-
minen poliisille tai tietojen kaytto todisteena on laissa nimenomaisesti kielletty
tai rajoitettu. Tdssd kommentoitavassa tapauksessa KHO 2021:13 poliisilaitos
oli pyytédnyt tietoja mainitun poliisilain sdédnnoksen perusteella sosiaalihuollon
viranomaiselta vikivaltaista kayttdytymistd koskevan uhka-arvion laatimista
varten, miki sindllddn kuuluu poliisilain sdannoksessé tarkoitettuihin poliisin
tehtaviin.

Poliisilaki ei ole kuitenkaan ainoa sdddds, jossa poliisille on sdddetty tie-
donsaantioikeuksia. Henkilotietojen kisittelystd poliisitoimessa annetun lain
(616/2019, poliisin henkilotietolaki) 16 §:ssd on sdddetty poliisin oikeudesta
saada tietoja erdistd rekistereistd ja tietojdrjestelmistd. Mainitussa pykéldssd ei
ole mitddn menettelysadnnoksid siitd, miten pyynto tehddédn, mutta sdantelyssd
on vanhakantaisesti sidottu tiedonsaantioikeus tekniseen kiyttoyhteyteen tai
muuten tiedonsaantiin tietojoukkona. Sdddetty tarkoittaakin sitd, ettd poliisin
henkil6tietolaissa ei ole tiedonsaantioikeutta sidottu péallyston tekemaan pyyn-
to0n, vaan tietohakuja tietojdrjestelmiin voivat tehdd muutkin poliisissa tyds-
kentelevit henkilot.

12. Ks. teknisistd rajapinnoista ja katseluyhteyksistd Tomi Voutilainen, Oikeus tietoon - informaa-
tio-oikeuden perusteet. Edita Publishing Oy 2019, s. 569-578.
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4. Sosiaalihuollon asiakasasiakirjat

4.1. Salassapito

Asiakaslain 14.1 §:n mukaan sosiaalihuollon asiakirjat, jotka siséltavit tietoja
sosiaalihuollon asiakkaasta tai muusta yksityisestd henkilostd, ovat salassa pi-
dettdvid. Kdytannossé salassa pidettavid ovat sosiaalihuollon asiakasasiakirjoista
annetun lain (254/2015) 3 §:n 7 kohdassa tarkoitetut asiakasasiakirjat, joilla
tarkoitetaan viranomaisen ja yksityisen jarjestiméan sosiaalihuoltoon liittyvii,
julkisuuslain 5§:n 1 ja 2 momentissa tarkoitettuja asiakirjoja', jotka siséltavit
asiakasta tai muuta yksityishenkilod koskevia asiakastietoja. Tiivistetysti voi-
daan todeta, ettd asiakasasiakirjat ovat salassa pidettivid. Yleislakina sovelletta-
vaksi tulevan julkisuuslain 24.1 §:n 25 kohdan mukaan salassa pidettivid ovat
asiakirjat, jotka siséltavit tietoja sosiaalihuollon asiakkaasta ja timén saamasta
etuudesta tai tukitoimesta taikka sosiaalihuollon palvelusta. Mainittujen salas-
sapitosddnndsten perusteella pelkistdén tieto sosiaalihuollon asiakkaan henki-
lollisyydestdkin on salassa pidettdvid. Sosiaalihuollon asiakastiedot ovat myos
valtiosdantoisessd arvioinnissa todettu arkaluonteisiksi henkil6tiedoiksi, joiden
kasittelyedellytyksid on rajoitettava lailla, vaikka sosiaalihuollon asiakastietoja ei
ole nimenomaisesti séddetty EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen (EU) 2016/679"
9 (1) artiklassa tarkoitettuihin erityisiin henkiltietoryhmiin."

Sosiaalihuollon asiakasasiakirjojen salassapitoa ja asiakkaan yksityiseldmén
suojaamista on tehostettu siten, ettd asiakasasiakirjojen tiedonantamisesta on
sdddetty erityissddnnoksid, jotka saavat etusijan muualla lainsddddnndssd sai-
dettyihin tiedonsaantioikeuksiin nahden. Sosiaalihuollossa korostettu salassapi-

13. Julkisuuslain 5.1 §:n mukaan asiakirjalla tarkoitetaan téssa laissa kirjallisen ja kuvallisen esityk-
sen lisdksi sellaista kdyttonsd vuoksi yhteen kuuluviksi tarkoitetuista merkeista muodostuvaa
tiettyd kohdetta tai asiaa koskevaa viestid, joka on saatavissa selville vain automaattisen tie-
tojenkisittelyn tai d4nen- ja kuvantoistolaitteiden taikka muiden apuvilineiden avulla. Lain-
kohdan 2 momentin mukaan viranomaisen asiakirjalla tarkoitetaan viranomaisen hallussa
olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen tai sen palveluksessa oleva on laatinut taikka joka on
toimitettu viranomaiselle asian kisittelya varten tai muuten sen toimialaan tai tehtéviin kuulu-
vassa asiassa. Viranomaisen laatimana pidetadn my®os asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen
antaman toimeksiannon johdosta, ja viranomaiselle toimitettuna asiakirjana asiakirjaa, joka on
annettu viranomaisen toimeksiannosta tai muuten sen lukuun toimivalle toimeksiantotehtavin
suorittamista varten.

14. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/679 annettu 27 paivand huhtikuuta 2016,
luonnollisten henkilbiden suojelusta henkildtietojen kasittelyssd sekd ndiden tietojen vapaasta
liikkuvuudesta ja direktiivin 95/46/EY kumoamisesta (yleinen tietosuoja-asetus).

15. Ks. perustuslakivaliokunnan lausunto 17/2018 vp hallituksen esityksestd varhaiskasvatuslaiksi
ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 6.
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tovelvollisuus liittyy tarpeeseen pitdé asiakassuhde luottamuksellisena palvelun
tuottamisen onnistumiseksi ja asiakkaan oikeusturvan varmistamiseksi.'®
Asiakaslain 14.2 §:n mukaan salassa pidettdvad asiakirjaa tai sen kopiota tai
tulostetta siité ei saa nayttda eikd luovuttaa sivulliselle eikd antaa sivullisen nah-
tavaksi tai kdytettaviksi. Sivullisen kisitetta ei ole maaritelty asiakaslaissa, mutta
sivullisena yleisesti pidetddn sitd, joka ei osallistu asiankdsittelyyn tai palvelun
tuottamiseen, johon tieto tai asiakirja liittyy."” Salassapitovelvollisuus vaikuttaa
niin viranomaisen sisilld kuin viranomaisten vilillakin eiki pelkkd viranomaisen
asema muodosta perustetta poiketa salassapidosta. Tédssd kommentoitavassa
KHO:n kisittelemassa tapauksessa poliisilaitos oli sivullisen asemassa suhteessa
sosiaaliviranomaiseen ja sen toiminnassa muodostuneisiin asiakirjojen perustei-
siin, kuten palvelun tuottamiseen tai asiankisittelyyn ndhden. Poliisilaitos pyysi
saada tietoja asiakkaalle tarjotuista sosiaalihuollon tukitoimista ja niiden toteu-
tumisesta sekd asiakkaan nykyisestd puhelinnumerosta, asuinpaikasta ja mah-
dollisesta siirtymisestd omaan asuntoon, paihteiden kaytostd sekd mahdollisesta
koulunkiynnin jatkamisesta. Lisdksi poliisilaitos pyysi mahdollisia vékivaltaisen
kayttdytymisen arvion kannalta keskeisid muita tietoja.'® Tietopyynto kohdistui
kiistatta salassa pidettéviin tietoihin, joita koskee ehdoton salassapitovelvollisuus.

4.2. Tiedonsaanti

Sosiaalihuollon asiakkaan suojaksi sdddetty salassapitovelvollisuus on kattava
eikd siitd voida poiketa kuin laissa erikseen sdddetyn perusteella ehdottoman
salassapidon vuoksi. Asiakaslain 16 §:ssd ldhdetdén siitd, ettd sosiaalihuollon
jdrjestdjd ja toteuttaja voivat antaa asiakasta koskevia tietoja asiakkaan antaman
nimenomaisen suostumuksen perusteella. Jos titd padsadntod ei voida noudattaa,
asiakaslain 17.1 §:n nojalla voi jirjestiji ja toteuttaja antaa salassapitovelvollisuu-
den estdmitti tietoja, jotka ovat vélttimattomid asiakkaan hoidon, huollon tai
koulutuksen tarpeen selvittdmiseksi, hoidon, huollon tai koulutuksen jirjestami-
seksi tai toteuttamiseksi taikka toimeentulon edellytysten turvaamiseksi. Tama
valttdimattomyysedellytyskddn ei sindllddn riitd, vaan mainitussa lainkohdassa
on sdddetty vield lisdedellytyksid, joiden tdyttyessd tietoja voidaan antaa.
Asiakaslain 18 §:ssd on sdddetty myos muista tilanteista, joissa sosiaalihuollon
jdrjestdjd ja toteuttaja voivat antaa asiakasta koskevia tietoja suostumuksesta riip-
pumatta. Asiakaslain 18.2 §:n mukaan sosiaalihuollon jirjestdjén tai toteuttajan
tulee pyydettdessd antaa asiakkaan tai tdman laillisen edustajan suostumuksesta

16. Hallituksen esitys laeiksi sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista seka sosiaalihuol-
tolain muuttamisesta ja erdiksi niihin liittyviksi laeiksi 137/1999 vp, s. 13.

17. Wallin - Konstari 2000, s. 123 ja Voutilainen 2019, s. 441-442.

18. KHO 2021:13.
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riippumatta tieto salassa pidettdvisti asiakirjasta poliisille, jos se on tarpeen
sellaisen rikoksen selvittimiseksi, josta sdddetddn ilmoitusvelvollisuus rikoslain
(39/1889, RL) 15 luvun 10 §:ss3, taikka jonka enimmdisrangaistus on vahintdan
neljd vuotta vankeutta. Asiakaslaissa sdddetyt tiedonantamista koskevat rajoituk-
set muodostavat suhteessa poliisilakiin ndhden erityissadnnoksen.

Téssd kisiteltdvissd tapauksessa poliisilaitos ei perustanut tietopyyntodin
rikoksen selvittdmiseen, vaan uhka-arviointiin, joten jo Helsingin hallinto-oi-
keuden piaitoksessid' todettiin, ettd poliisin tiedonsaannin estdd asiakaslain 18.2
§:ssa saddetty tietojen antamista rajoittava sadnnos. KHO:ssa ei tétd rajausta
arvioitu endd erikseen. Poliisilaitos vetosi valituksessaan sekd hallinto-oikeudelle
ettd KHO:lle asiakaslain 18.3 §:ssa sdddettyyn, jonka mukaan salassa pidetta-
vdstd asiakirjasta saa antaa oma-aloitteisestikin tiedon, kun epiillddn 2 momen-
tissa tarkoitettua rikosta taikka silloin, kun epdilldin jonkun syyllistyneen siini
mainittua vihdisempain rikokseen, jos sosiaalihuollon jdrjestdjd ja toteuttaja
arvioi sen olevan vilttdméatontd lapsen edun taikka erittdin tirkeédn yleisen tai
yksityisen edun vuoksi. Edelleen 18.3 §:n mukaan sosiaalihuollon jirjestéji ja
toteuttaja saa salassapitovelvollisuuden estimittd ilmoittaa poliisille henkeen
tai terveyteen kohdistuvan uhkan arviointia ja uhkaavan teon estimisté varten
valttdmittomit tiedot. Ndin on silloin, jos henkil0 kyseisen lain mukaisia tehtavid
hoitaessaan saanut tietoja olosuhteista, joiden perusteella hinelld on syyti epdilld
jonkun olevan vaarassa joutua vikivallan kohteeksi. Hallinto-oikeus totesi, ettd
3 momentin edellytykset eivit tayttyneet, koska tietojen antaminen perustui
sosiaalihuollon jarjestdjén ja toteuttajan oma-aloitteisuuteen eikd sddnnoksissd
mainitut edellytykset tayttyneet muutenkaan.*

KHO:ssa poliisilaitos vetosi asiakaslain 18.3 §:n toiseen virkkeeseen, jossa
on oikeutettu sosiaalihuollon jérjestdjd ja toteuttaja antamaan asiakasta koske-
via tietoja oma-aloitteisesti poliisille henkeen tai terveyteen kohdistuvan uhkan
arviointia varten. Poliisilaitoksen valituksen mukaan ”[a]siakaslain siinnos
mahdollistaa sosiaaliviranomaisen oma-aloitteisen ilmoitusvelvollisuuden
poliisille. Sitd suuremmalla syylld se mahdollistaa ja oikeuttaa sosiaalityontekijan
kertomaan kysymyksessi olevat tiedot poliisin pyynnosta™'. Edelleen poliisilai-
tos totesi valituksessaan néin: "Mikali tieto pirstaloituu usealle eri viranomaiselle,
niiden toimintayksikaille tai jopa yksittiisille viranhaltijoille ja poliisin tiedon-
saantioikeus jéisi vain yksittdisten viranhaltijoiden oma-aloitteisten ilmoitusten
varaan, ei lain tarkoitus viranomaisten vilisestd joustavasta tiedonvilityksestd,
uhka-arvion laatimisesta ja uhkaavan teon estimisestd pddse toteutumaan al-
kuunkaan*

19. Helsingin hallinto-oikeus 21.5.2019 t. 19/0346/5.
20. Ibid.

21. KHO 2021:13.

22. Ibid.
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KHO totesi paitokseen, ettd asiakaslain 18 §:44 oli kokonaisuutena arvioiden
pidettdva sddnnoksend, jolla poliisin oikeutta saada tietoja ja asiakirjoja oli polii-
silain 4 luvun 2 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla nimenomaisesti rajoitettu.
Poliisilaitoksella ei siten ollut oikeutta saada pyytdmidén tietoja sosiaalihuollon
jarjestdjaltd poliisilain 4 luvun 2 §:n 1 momentin perusteella, vaan tietojensaan-
tioikeus madraytyy yksinomaan asiakaslain 18 §:ssd sdddetyn perusteella. KHO
totesi myos, ettd tietojen ilmoittamista poliisille henkeen tai terveyteen kohdistu-
van uhkan arviointia ja uhkaavan teon estdmistd varten koskeva asiakaslain 18.3
§:n toinen virke koskee ainoastaan tietojen oma-aloitteisen luovuttamisen edel-
lytyksid. Poliisilaitoksella ei ollut tdstd syystd mainitun sddnnoksen perusteella
oikeutta saada pyytdmidédn tietoja. * Oma-aloitteinen tietojen luovuttaminen
on kiytannodssd tiedot luovuttavan viranomaisen tai yksittdisen virkamiehen
harkinnassa, kun kysymys on oikeudesta ilmoittaa tietoja salassapitosddnnosten
estimitti, mutta ei velvollisuudesta.

KHO:n vuosikirjapditds korostaa sitd, ettd salassapitosadnnoksistd poikkea-
mista tarkoittavia sdannoksid on tulkittava nimenomaisesti. Toisaalta salassapi-
tosddnnoksid ei voida korkeimman hallinto-oikeuden mukaan tulkita laventa-
vasti, vaan siind on noudatettava suppean tulkinnan periaatetta ottamalla my6s
huomioon salassapitosdinnoksiin mahdollisesti sisaltyvit vahinkoedellytyslau-
sekkeet. 2 Julkisuuslain 17.1 §:n mukaan viranomaisen on huolehdittava siita,
ettd tietojen saamista ei rajoiteta ilman asiallista ja laissa sdddettyd perustetta
eikd enempid kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista. Myos tiedonsaantiin
vaikuttavien sddnndsten soveltamisjarjestykselld on merkitysta. Vaikka viran-
omaisella olisi laajat tiedonsaantioikeudet muiden viranomaisten asiakirjojen
salassa pidettéviin tietoihin, tiedonsaantia kaventavat salassapidosta poikkeaviin
saannoksiin sisdltyvit tarpeellisuus- tai valttimattomyysedellytykset sekd muut
mahdolliset rajoitukset. Yksityiseliman suojan ydinalueelle kuuluvia tietoja on
vield erikseen suojattu erilaisilla tiedon luovuttamiseen liittyvilld kynnyssaan-
noksilld, joita sovelletaan muun muassa asiakas- ja potilastietojen ksittelyssa.

5. Tiedonsaanti- ja tietojenluovutussddntelyn moninkertaisuus

Perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissé kiinnittanyt huomiota tietojenkasitte-
lysadntelyn kaksinkertaisuuteen ja raskaaseen rakenteeseen, jotka ovat omiaan
muodostamaan tulkintaongelmia. Téllainen sdantelymalli on muodostunut, kun
yhtddltd jossakin sddnnoksessd sdddetddn viranomaisen oikeudesta saada tie-

23.1bid.
24. Ks. esimerkiksi KHO 2013:121, KHO 2013:120 ja KHO 2006:64.
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toja rekistereist tai tietojirjestelmistd ja toisaalta jossakin toisessa sddnnoksessi
sdddetadn tietojen luovuttamisesta muille viranomaisille siten, ettd sddntely on
asiallisesti osin tai kokonaan paillekkaistd.”

Perustuslain 12.2 §:sta johtuvista syistd sadntelyratkaisujen tulisi perustua
tiedonsaantioikeutta osoittaviin sdéannoksiin silloin, kun téllaiselle sdantelylle on
olemassa tarve. Kun viranomaiset antavat toinen toisilleen julkisia viranomai-
sen asiakirjoja tai tietojdrjestelmissd olevia tallenteita ja vaikka ne siséltdisivat
henkil6tietoja, tietojen antaminen voidaan perustaa julkisuuslain 9.1 §:n sekd
16 §:n sadannoksiin ilman, ettd viranomaisen oikeudesta saada téllaisia tietoja
sdadettdisiin erikseen laissa. Kun taas tiedonsaannin kohteena ovat salassa pi-
dettdvit tiedot, sdantelymallin tulisi perustua tiedonsaantioikeuteen salassapi-
tosddnnosten estamaittd. Télloin tietojen luovuttaminen viranomaiselta toiselle
perustuu joko julkisuuslain 16 §:n sddnnoksiin tai tiedonhallintalain sddnnoksiin
kaytettdessd teknisid rajapintoja taikka katseluyhteyksi. Tietojen luovuttamisoi-
keudesta ei tarvitse sdtdd erikseen, koska luovuttamisesta on sdadetty jo viran-
omaistoiminnassa laajasti sovellettaviksi tulevissa yleislaeissa.

Perustuslakivaliokunta on pitdnyt sddntelyn selkeyttd tirkednd perusoikeus-
kytkentdisissd saannoksissi, jotka koskevat luonnollisia henkil6itd heidan tavan-
omaiseen eldmiansd kuuluvissa toiminnoissa.? Niin ikdan valiokunta on tuoreel-
taan kiinnittanyt huomiota vaikeaselkoisen sdantelyn oikeusturvaa heikentéviin
vaikutuksiin niille, jotka joutuvat tyossadn soveltamaan téllaista henkilotietojen
kasittelyd koskevaa sddntelyd.”” Virkamiehen ja julkisyhteisén tyontekijoiden
virkavelvollisuuksiin kuuluu ottaa selko keskeisestd tehtdvissd sovellettavasta
lainsddddnnostd. Lahtokohdiltaan vaikeaselkoinen sddntely esimerkiksi sosiaali-
ja terveydenhuollossa heikentéd paitsi ammattihenkil6iden oikeusturvaa, mutta
myos asiakkaan ja potilaan mahdollisuuksia saada perusoikeutena turvattuja riit-
tdvid sosiaali- ja terveyspalveluja. Tdssd kommentoitava ratkaisu KHO 2021:13
on yksi ilmentyma sdantelyn vaikeaselkoisuudesta.

Monissa tilanteissa voi olla hallinnon asiakkaan etu, etti tiedot liikkuvat vi-
ranomaisten vililld jouhevasti palvelujen tuottamiseksi, mutta salassapitosdantely
on luotu muun muassa turvaamaan yksilon perusoikeuksia. Ndissi tilanteissa on
kuitenkin syytd tarkastella laajasti sddntelyd: Onko salassapitointressit ja perus-
oikeuksien toteuttaminen kussakin sddntelykontekstissa tasapainossa? Tietojen
lilkkuvuutta viranomaisten vililld koskevat sdéntelyn episelvyydet nousevat
tyypillisesti esiin tilanteissa, joissa on tapahtunut yhteiskunnan turvallisuutta
vaarantava teko tai yksiloon on kohdistunut jokin traaginen tapahtuma, joita

25. Ks. esimerkiksi perustuslakivaliokunnan lausunto 71/2014 vp hallituksen esityksestd laiksi
henkil6tietojen kisittelystd Tullissa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 3 sekd PeVL 31/2017
vp; S. 4.

26. Ks. esimerkiksi PeVL 31/2017 vp, s. 4 ja siind viitatut lausunnot.

27.PeVL 4/2021 vp, s. 4.
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olisi voitu estdd viranomaisten viliselld tietojenvaihdolla. Moninkertainen ja
raskas sddntely tietojen saamisessa ja luovuttamisessa tulisi keventdd sadntelyn
selkeyttamiseksi. Tama kuitenkin edellyttiisi satojen sddddsten muuttamista,
joten kovin helposti téllaisia muutoksia ei saada aikaan.

Tomi Voutilainen
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