OIKEUSKAYTANTOA

KHO 2022:112 - Viranomaisen rekisteritietojen Lakimies

luovuttaminen toimittajalle 5. 1258-1269

1. Aluksi

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2022:112 on kyse Ylen toi-
mittajan Poliisihallitukselle esittiméstd tietopyynnostd, jossa hdan on pyytanyt
saada Poliisihallitukselta sdhkoisend kopiona henkilérekisterin, joka koskee
jarjestyksenvalvoja- ja vartijahyvaksynndn saaneita henkilditd, myos valiaikai-
sen vartijakortin saaneita henkil6ité ja tilapdisid jarjestyksenvalvojia. Aineisto
koski poliisin hallintoasiain tietojdrjestelméaén sisiltyvid noin 60 000:ta henkil6a
koskevia tietoja, jotka pyydettiin toimittamaan journalistisiin tarkoituksiin. Po-
liisihallitus ei luovuttanut tietoja pyydetylld tavalla, vaan rajasi ne annettavaksi
néhtiville Poliisihallituksen tiloissa siten, etté tietopyynnon esittéjd saapuu pai-
kalle tutustumaan tietopyynnon kohteena oleviin tietoihin erikseen sovittavan
menettelyn mukaisesti.

Tapauksessa oli ensin Helsingin hallinto-oikeuden’ ja myéhemmin edelleen
korkeimman hallinto-oikeuden arvioitavana kysymys siitd, onko Poliisihallitus
voinut kieltdytyd luovuttamasta toimittajalle timén pyytdmaa tietoaineistoa sih-
koisessd muodossa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavana oli tarkemmin
sanottuna se, onko poliisin hallintoasiain tietojirjestelmi joko viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki, JulkL) 16 $:n
2 momentin ensimmadisessd virkkeessd tarkoitettu viranomaisen ratkaisuista
automaattisen tietojenkasittelyn avulla yllapidetty rekisteri sindnsa tai sisdltyyko
sithen jérjestyksenvalvoja- ja vartijahyvéksynnin saaneita henkil6itd koskeva
sanotussa lainkohdassa tarkoitettu rekisteri vai onko kysymys saman momentin
toisessa virkkeessd tarkoitetusta muusta julkisesta asiakirjasta. Lisdksi ratkaista-
vana oli se, onko pyydettyjen henkil6tietojen antamiselle poliisin hallintoasiain
tietojdrjestelmastd pyydetylld tavalla JulkL 16.3 §:ssd tarkoitetut edellytykset ja
mikd on mainitun lainkohdan suhde sovellettavaksi tulevaan saman pykaldn 2
momentin sddnnokseen.

Téssd oikeustapauskommentissa tarkastellaan aluksi tapauksen kasittelyd
sekd Helsingin hallinto-oikeudessa ettd korkeimmassa hallinto-oikeudessa. T4-

* Jyri Paasonen, OTT, dosentti, tutkija, Vaasan yliopisto — Vesa Ellonen, OTK, KTM, VT, viitos-
kirjatutkija, Itd-Suomen yliopisto. Paasonen on turvallisuusalan tutkija ja osakkaana useam-
massa yksityisen turvallisuusalan yrityksessé. Ellonen on aiemmin toiminut Poliisihallituksessa
ylikomisariona valvomassa yksityistd turvallisuusalaa.
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man jdlkeen tarkastellaan JulkL:n mukaista arviointia asiakirjan antamistavasta
ja asiakirjojen luovutusedellytysten arviointia. Liséksi tarkastellaan Ylelle tehtya
tietopyyntod ja henkildtietojen kisittelyd journalistisissa tarkoituksissa. Lopuksi
esitetddn kokoavia johtopaatoksia.

2. Tapauksen késittely Helsingin hallinto-oikeudessa

JulkL 14 §:n mukaan viranomaisen asiakirjan antamisesta paittaa se viranomai-
nen, jonka hallussa asiakirja on, jollei 15 §:n 3 momentissa tai muualla laissa toi-
sin sdddetd. Sadnnoksen kolmannessa momentissa sdddetdén, ettd jos virkamies
tai muu 2 momentissa tarkoitettu henkild kieltdytyy antamasta pyydettya tietoa,
hénen on ilmoitettava tiedon pyytdjille kieltaytymisen syy. Poliisihallituksen
virkamiehen tai muuten Poliisihallituksen antamaan paitokseen on mahdollista
hakea muutosta JulkL 14 ja 33 §:ssd sddnnellyin tavoin.

Toimittaja oli pyytdnyt Poliisihallitukselta sihkdisessdé muodossa luetteloa
jarjestyksenvalvoja- ja vartijahyvaksynnan saaneista henkil6isti siten, ettd listasta
ilmenevit henkilén koko nimi, syntymaéaika, kansalaisuus, sukupuoli, myontanyt
viranomainen, myontamispaivimaard, voimassaoloaika, koulutustiedot, ehdot ja
rajoitukset sekd koiratieto. Helsingin hallinto-oikeus totesi esitettyjen asiakirjo-
jen perusteella, ettei téllaista listausta ole suoraan tulostettavissa poliisin hallin-
toasiain tietojarjestelmastd vaan se tulee erikseen luoda. Hallinto-oikeus katsoi
néin ollen, ettei kyse ollut JulkL 16.2 §:n ensimmadisessd virkkeessa tarkoitetusta
viranomaisen ratkaisusta automaattisen tietojenkasittelyn avulla ylldpidetyn re-
kisterin tiedoista.

Hallinto-oikeuden mukaan tietopyytdjan pyytdmaét tiedot muodostivat JulkL
16.3 §:ssd tarkoitetun viranomaisen henkilorekisterin. Kyseisessa lainkohdassa
on siddetty erityisedellytyksii sille, ettd tillaiseen henkilorekisteriin sisdltyvia
henkil6tietoja voidaan luovuttaa kopiona, tulosteena tai sahkoisessa muodossa.
Tietojen luovuttaminen sdhkoisessd muodossa on kuitenkin JulkL 16.2 §:n toi-
sessa virkkeessd tarkoitetulla tavalla viranomaisen harkinnassa silloinkin, kun
kyse on 3 momentissa tarkoitetuista tiedoista. Hallinto-oikeuden perusteluiden
mukaan Poliisihallitus on voinut JulkL 16.2 §:ssd sdddetyn harkintavaltansa no-
jalla esittamilladn syilld kieltaytya luovuttamasta tietoja valittajan pyytdmassa
sdhkoisessd muodossa, vaikka 3 momentissa sdddetyt luovuttamisen edellytykset
sindnsa olisivat olleet kasilla.”

2. HelsHaO 15.6.2020.
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3. Tapauksen kdsittely korkeimmassa hallinto-oikeudessa

Toimittaja haki valituslupaa Helsingin hallinto-oikeuden paatoksesté. Valituk-
sessaan hin vaati, ettd hallinto-oikeuden ja Poliisihallituksen péatokset kumo-
taan ja Poliisihallitus velvoitetaan luovuttamaan toimittajan pyytamat tiedot
tietopyynnon mukaisesti. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli ratkaistavana
ensinnikin, onko pyydettyjen henkilétietojen antamiselle poliisin hallintoasiain
tietojdrjestelmastd pyydetylld tavalla JulkL 16.3 §:ssd tarkoitetut edellytykset ja
mikd on mainitun lainkohdan suhde sovellettavaksi tulevaan saman pykéldn 2
momentin sddnnokseen.

Ratkaistavana oli my®6s se, onko poliisin hallintoasiain tietojérjestelma joko
sinansa JulkL 16.2 §:n ensimmaisessi virkkeessa tarkoitettu viranomaisen ratkai-
suista automaattisen tietojenkasittelyn avulla yllapidetty rekisteri tai sisdltyyko
sithen jdrjestyksenvalvoja- ja vartijahyviksynnédn saaneita henkilditd koskeva
sanotussa lainkohdassa tarkoitettu rekisteri vai onko kysymys saman momentin
toisessa virkkeessd tarkoitetusta muusta julkisesta asiakirjasta. Lisdksi korkein
hallinto-oikeus arvioi kysymysta tietojen antamistapaa koskevista edellytyksista
sovellettavan JulkL 16.2 §:n sddnnoksen perusteella ja tdssd yhteydessé toimit-
tajan valituksessa esitetyn johdosta otti kantaa myds sithen, mikd merkitys jul-
kisen sektorin hallussa olevien tietojen uudelleenkaytt6d koskevalla Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivilla (2003/98/EY, PSI-direktiivi) ja sen muut-
tamisesta annetulla direktiivilla (2013/37/EU) mahdollisesti on nyt esilld olevan
tietojen antamistapaa koskevan kysymyksen ratkaisemisessa.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan JulkL 16.3 §:n mukaiset edellytykset
tietojen luovuttamiselle séhkoisend kopiona tdyttyivit. Korkein hallinto-oikeus
totesi 16 §:n 3 momentin osalta, ettd lainkohdassa tarkoitettujen luovutuksen-
saajaa koskevien edellytysten on tdytyttivi, jotta tietoja voidaan antaa lainkoh-
dassa tarkoitetuilla tiedonantotavoilla. Lainkohdan sanamuodosta “saa antaa”
huolimatta on katsottava, ettd lainkohdalla ei ole korkeimman hallinto-oikeuden
mukaan tarkoitettu antaa viranomaiselle henkildtietojen antamistapaa koskevaa
harkintavaltaa vaan kysymys on tietojen lainkohdassa tarkoitetuilla tavoilla ta-
pahtuvan antamisen ehdottomien edellytysten arvioimisesta.® Télld tulkinnalla
korkein hallinto-oikeus argumentoi Poliisihallituksen antaman péatoksen perus-
teluja vastaan: edelld mainitun sdéannoksen tulkinnan mukainen harkinta tietojen
antamisesta ei olisi viranomaista pakottava velvollisuus.

Ratkaistavana olleesta asiasta siitd, onko Poliisihallituksen hallintoasiain
tietojarjestelma JulkL 16.2 §:n ensimmdisesséd virkkeessd tarkoitettu rekisteri,
korkein hallinto-oikeus oli yhtd mieltd Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisun
kanssa: sanottu lainkohta ei tule sovellettavaksi. Ratkaisunsa korkein hallinto-oi-

3. KHO 2022:112, kohta 45.
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keus perusti nikemykseen, ettei hallintoasiain tietojirjestelméan sisélly jarjes-
tyksenvalvoja- ja vartijahyvaksynnédn saaneita henkil6itd koskevaa sanotussa
lainkohdassa tarkoitettua rekisterid. Tdhdn ndhden ja kun liséksi on otettu huo-
mioon Poliisihallituksen paitoksentekohetkelld voimassa olleen henkildtietojen
kasittelystd poliisitoimessa annetun lain 3 §:n 2 momentti ja 3 momentin 6 kohta
seka asiakirjoista saatava selvitys, jarjestyksenvalvoja- ja vartijahyvaksynnan
saaneita henkil6itd koskevien tietojen ei voitu katsoa sisdltyvan hallintoasiain
tietojdrjestelmddn pelkkind ratkaisuina taikka ratkaisuja koskevina valmiina
luetteloina tai koosteina sen kaltaisesti kuin JulkL 16.2 §:n ensimmaisessa virk-
keessd on katsottava tarkoitetun.*

Tietojen antamistapaa koskevassa arvioinnissa korkein hallinto-oikeus siis
katsoi sovellettavaksi tulevan JulkL 16.2 §:n toinen virke, joka koskee tietojen
antamista sdhkoisessd muodossa muusta julkisesta asiakirjasta kuin momentin
ensimmaisessd virkkeessd tarkoitetusta rekisteristd. Sovellettavan lainkohdan
takia tietojen antaminen toimittajan pyytdmalld tavalla sahkoisessd muodossa
on Poliisihallituksen harkinnassa.®

Korkein hallinto-oikeus kuitenkin totesi, ettei viranomaisen harkinta asiassa
ole vapaata vaan Poliisihallituksen tulee harkinnassaan ottaa huomioon, mita
JulkL 17.1 §:ssd on sdddetty. Harkinnassa tulee erityisesti ottaa huomioon
pyydettyjen tietojen kdyttotarkoitus suhteessa julkisuusperiaatteeseen ja sen
tarkoitukseen. Lisdksi tdssd yhteydessd on kiinnitettdva huomiota siihen, ettd
tietoja oli pyydetty journalistisessa eli julkisuusperiaatteen toteutumisen kan-
nalta keskeisessd tarkoituksessa. Poliisihallitus ei ollut paitoksissddn kayttanyt
sovellettavassa lainkohdassa osoitettua harkintavaltaa, vaan se on paatoksessain
soveltanut virheellisesti JulkL 16.2 §:n ensimmaista virkettd. Korkein hallin-
to-oikeus katsoi taltd osin, ettd Poliisihallituksen paitokset on kumottava ja asia
palautettava Poliisihallitukselle uudelleen kasiteltaviksi asian ratkaisemiseksi
JulkL 16.2 §:n toisen virkkeen soveltamista koskevalta osalta.®

PSI-direktiivin osalta korkein hallinto-oikeus totesi, ettei direktiivilld ole mer-
kitystéd Poliisihallituksen harkitessa tietojen antamistapaa JulkL 16.2 §:n toisen
virkkeen perusteella, koska viranomaisten henkilorekisterien saatavuutta on ra-
joitettu JulkL 16.3 §:114. PSI-direktiivin 1 artiklan 2 kohtaan on direktiivin muut-
tamisesta annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla (2013/37/
EU) lisatty alakohta c, jonka mukaan direktiivid ei sovelleta asiakirjoihin, jotka
eivit ole saatavilla tai joiden saatavuutta on rajoitettu asiakirjojen saatavuutta
koskevien jérjestelmien perusteella henkil6tietojen suojaamiseksi. Sama koskee
sellaisia kyseisten jdrjestelmien perusteella saatavilla olevien asiakirjojen osia,

4. KHO 2022:112, kohta 52.
5. KHO 2022:112, kohta 54.
6. KHO 2022:112, kohta 56.
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jotka sisaltavat henkil6tietoja, joiden uudelleenkéytto on ristiriidassa yksildiden
suojelusta henkil6tietojen kisittelyssd annetun lain kanssa.’”

4. JulkL 16 §:n mukainen arviointi asiakirjan antamistavasta ja
saannodksen 3 momentin mukainen asiakirjojen
luovutusedellytysten arviointi

Perustuslain (731/1999) 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa ole-
vat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole véltta-
mattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada
tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta. Oikeudesta saada tieto julkisesta vi-
ranomaisen asiakirjasta saddetddan myos JulkL 9.1 §:ssd. JulkL 16.1 §:n mukaan
viranomaisen asiakirjan sisallostd annetaan tieto suullisesti taikka antamalla
asiakirja viranomaisen luona néhtéviksi ja jiljennettaviksi tai kuunneltavaksi tai
antamalla siitd kopio tai tuloste. Tieto asiakirjan julkisesta sisdllostd on annettava
pyydetylld tavalla, jollei pyynnon noudattaminen asiakirjojen suuren méaérén tai
asiakirjan kopioinnin vaikeuden tai muun niihin verrattavan syyn vuoksi aiheuta
kohtuutonta haittaa virkatoiminnalle. Sdannéksen toisen momentin mukaan
viranomaisen ratkaisuista automaattisen tietojenkasittelyn avulla ylldpidetyn
rekisterin julkisista tiedoista on oikeus saada kopio teknisend tallenteena tai
muutoin siahkoisessd muodossa, jollei erityisistd syistda muuta johdu.

Samalla tavalla sdhkoisessd muodossa olevista tiheisti tai reaaliaikaisesti pai-
vittyvistd julkisista asiakirjoista on oikeus saada kopio sdahkdisessd muodossa,
jos tieto on sisdlloltddan nopeasti muuttuvaa tai vanhenevaa eika se sisélly viran-
omaisen henkil6rekisteriin tai muuhun sellaiseen asiakirjaan, josta tieto voidaan
luovuttaa vain tietyin edellytyksin. Tietojen antaminen sdahkdisessd muodossa
tai teknisend tallenteena muusta julkisesta asiakirjasta on viranomaisen harkin-
nassa, jollei toisin sdddetd. Jos kyse on videotallenteesta tai muusta vastaavasta
tallenteesta, jolla on viranomaisen kuvaama kuulustelu tai muu tapahtuma, jossa
henkilda kuullaan, sovelletaan erityistd sadanndsta: kopion saa antaa vain, jos
tallenteessa kuultava henkil6 sithen suostuu tai jos tallenteen sisélté huomioon
ottaen on ilmeistd, ettei kopion antaminen johda tdmén yksityisyyden suojan
loukkaamiseen.

Edelleen saannoksen kolmannen momentin mukaan viranomaisen henkil6-
rekisteristd saa antaa henkildtietoja sisdltdvin kopion tai tulosteen tai sen tiedot
sdhkoisessd muodossa, jollei laissa ole toisin erikseen sdddetty ja jos luovutuk-
sensaajalla on henkil6tietojen suojaa koskevien sdannosten mukaan oikeus tal-

7. KHO 2022:112, kohta 57.
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lettaa ja kdyttad sellaisia henkilotietoja. Henkilotietoja saa kuitenkin luovuttaa
suoramarkkinointia ja mielipide- tai markkinatutkimusta varten vain, jos niin
erikseen sdddetdin tai jos rekisterdity on antanut sithen suostumuksensa.

Viranomaisen asiakirjan julkisuus perustaa jokaiselle yksilollisend perusoi-
keutena tiedonsaantioikeuden mutta my6s viranomaiselle velvollisuuden antaa
tieto. Tiedonsaantioikeuteen liittyy my0s oikeus kéyttdaa hyviksi saatua tietoa.®
Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien toteutuminen. Tdssé suhteessa tiedonsaantioikeuksien turvaa-
mista edellyttidvd JulkL 17 § on keskeinen yleissddnnds, jonka mukaan viran-
omaisten on otettava huomioon tiedonsaantioikeudet paitoksenteossaan.

Viranomainen voi antaa julkisen henkil6tiedon kahdella pddasiallisella ta-
valla JulkL 16.1 ja 16.3 §:n sddntelystd riippuen. Nama kaksi eri luovutustapaa
ovat seuraavat: yksittdiset henkilotiedot viranomainen antaa suullisesti tai ndhté-
viksi ja jaljennettaviksi viranomaisen tiloissa (JulkL 16.1 §) ja useat henkil6tie-
dot viranomainen antaa ne sisaltavan kopion, tulosteen tai sdhkoisen tallenteen
muodossa (JulkL 16.3 §). Tapoihin kohdistuu olennaisesti erilainen sdantely,
mika johtuu siitd, ettd yksittdisten julkisten henkil6tietojen antaminen suul-
lisesti tai ndhtdviksi rinnastuu muiden yleisesti julkisten tietojen antamiseen
viranomaisen tallenteista. Kysymys on siis julkisuusperiaatteen toteuttamisesta
JulkL:n mukaisesti, eikd sithen kohdistu erityisid rajoittavia edellytyksia. Laaja-
mittaisempi tietojen luovuttaminen kopiona, tulosteena tai sihkdisend tallen-
teena sen sijaan vaikuttaa vahvemmin my®s tietosuojan toteutumiseen, joten se
on sidottu tiukempiin oikeudellisiin edellytyksiin.’

JulkL 16.2 §:n toisen virkkeen mukaisista sahkoisessda muodossa olevista ti-
heisti tai reaaliaikaisesti pdivittyvistd julkisista asiakirjoista tietojen antaminen
sdhkoisessd muodossa tai tekniseni tallenteena muusta julkisesta asiakirjasta
on viranomaisen harkinnassa, jollei toisin sdddetd. Lain esitoissd todetaan, ettd
kun tietoja pyydetdan sahkoisessd muodossa muista asiakirjoista, viranomaisen
on 17 §:n mukaisesti ratkaisuaan harkitessaan otettava huomioon pyydettyjen
tietojen kayttotarkoitus suhteessa julkisuusperiaatteeseen ja sen tarkoitukseen.'

Viranomaisen harkintavaltaa kaventavat liséksi tietojen antamistapaa sah-
koisessd muodossa madrittdvit hallintolain 6 §:ssd sdaddetyt harkintavallan rajoi-
tusperusteet. Erityisesti tarkoitussidonnaisuuden ja suhteellisuuden vaatimuk-
set ovat merkityksellisid harkintavaltaa kdytettdessd. Kuitenkin viranomaisten
asiakirjojen kasittelymuodon muututtua pédasiallisesti sahkdiseen muotoon ei
viranomaisella ole juuri harkintavaltaa sihkéisen asiakirjan toimittamistavassa
muutoin kuin siitd syystd, ettei tiedot saava henkil6 pysty vastaanottamaan sah-

8. Olli Méenpad, Hallinto-oikeus. Alma Talent 2023, s. 693.

9. Olli Méenpas, Julkisuusperiaate. Alma Talent Oy 2020, s. 220.

10. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja siihen liitty-
viksi laeiksi 30/1998 vp, s. 73.
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koisessda muodossa olevia asiakirjoja viranomaisen kaytdssi olevin keinoin tie-
toturvallisella tavalla."!

Henkil6tiedon luovuttamisen edellytykset maaraytyvat JulkL 16.3 §:n erityis-
saannoksen mukaan, jos viranomaisen henkilorekisteristd pyydetadn henkilo-
tiedon luovuttamista kopiona, tulosteena tai sdhkoisessd muodossa. Sahkoisessa
muodossa luovuttamisella tarkoitetaan esimerkiksi tietojen luovuttamista sih-
koisena tallenteena tai sahkopostin vilitykselld.'> JulkL 16.3 $:n selvdn sana-
muodon ja sitd tukevan esitéiden kannan mukaisesti sdédnnés ei sovellu tiedon
antamiseen suullisesti tai ndhtavéksi eikd siten sitd rajoita.”

S4annos on toissijainen suhteessa muussa laissa sdddettyihin viranomais-
ten henkilorekisterien tietojen luovutusta koskeviin sdannoksiin. Téstd johtuu,
ettd sadnnos tulee sovellettavaksi ensisijaisesti luovutettaessa tietoja sellaisista
viranomaisten henkilorekistereistd, joita viranomainen voi pitdd suoraan tieto-
suojalain (1050/2018) perusteella, kuten henkilostohallinnon rekistereistd tai
viranomaiselle sdddetyn tehtdavin johdosta muodostuvista rekistereistd.'* Eri-
tyissdadnnoksen rajoituksen ensisijaisena tarkoituksena onkin varmistaa, ettd
JulkL:n nojalla tapahtuvat henkilGtietojen laajamittaiset ja sdéhkoiset luovutuk-
set viranomaisen henkilorekisteristd eivit johda henkilétietojen lainvastaiseen
kasittelyyn.'

5. Tietopyyntd Ylelle luovutetusta henkilorekisteristd ja
henkilStietojen kasittely journalistisissa tarkoituksissa

Lopulta toimittaja siis sai Poliisihallitukselta yksityisen turvallisuusalan henki-
lorekisterin. Téman kommentin toisella kirjoittajalla on voimassa oleva hyvak-
syntd sekd vartijaksi ettd jarjestyksenvalvojaksi, joten luovutukseen siséltyy myos
hinen henkil6tietojaan, ja hin teki Ylen tietosuojavastaavalle yleisen tietosuo-
ja-asetuksen (2016/679, tietosuoja-asetus) mukaisen tietopyynnon 18.5.2023.
Tietopyynnossa tiedusteltiin, mitd henkil6tietoja heilld on, miten niitéd kasitellddn
ja kuka on niité késitellyt. Ylen tietosuojavastaava vastasi kirjallisesti 24.5.2023,
ettd kyseiset tiedot on hankittu Ylelle ainoastaan journalistista tarkoitusta varten
ja tdstd syystd tietosuoja-asetuksen mukainen tarkastusoikeus ei pade kyseisiin
tietoihin. Tietopyyntoon sovellettavassa tietosuojalain 27 §:ssd sdddetddn niin

11. Tomi Voutilainen, Tiedonsaanti viranomaisen asiakirjasta sahkoéisessd muodossa — KHO
2022:118. Lakimies 1/2023, s. 173-183, 182.

12. Midenpaa 2020, s. 221.

13. EOAK/1473/2016, s. 11.

14. HE 30/1998 vp, s. 73.

15. Médenpaa 2020, s. 222.
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sanotusta journalistisesta poikkeuksesta. Journalistinen poikkeus tarkoittaa kay-
tdnnossd sitd, ettd tietosuoja-asetus ei sellaisenaan pade journalistiseen tiedon-
kasittelyyn, josta sdddetddn tietosuoja-asetuksen 85 artiklan nojalla.

Tarkasteltaessa henkil6tietojen kisittelyd journalistisissa tarkoituksissa tu-
lee aloittaa perustuslain 12 §:n mukaisesta sananvapaudesta. Sananvapauteen
sisdltyy oikeus ilmaista, julkistaa ja vastaanottaa tietoja, mielipiteitd ja muita
viestejd kenenkadn ennakolta estdmatti. Perustuslain 10 §:n yksityiseldméan suo-
jaa koskevassa sddnnoksessd on sdddetty myos henkilotietojen suojasta yhtend
perusoikeutena. Siind missd sananvapauden ilmaisun keinot ovat muuttuneet
merKkittavasti digitalisoitumisen, teknologian kehityksen, verkkojulkaisujen ja
sosiaalisen median my6t4, on henkildtietojen kdsittelyn luonne muuttunut mer-
kittavasti henkildtietolain (523/1999) sadtamisen jalkeen.'® My6s henkilGtietojen
kasittelyd journalistisiin tarkoituksiin koskeva lainsdddént6 on muuttunut tieto-
suoja-asetuksen ja tietosuojalailla toteutettavan kansallisen harkintamarginaa-
lin myotd. Tietosuoja-asetuksen 85 artikla velvoittaa jasenvaltioita sovittamaan
yhteen lainsdddénnolld oikeuden henkil6tietojen suojaan, sananvapauteen ja
tiedonvilityksen vapauteen.”

Tietosuoja-asetuksen johdanto-osan perustelukappaleessa 153 tdismenne-
tadn, ettd poikkeuksia on sovellettava erityisesti audiovisuaalisella alalla sekd uu-
tis- ja lehtiarkistoissa tapahtuvaan henkilGtietojen kisittelyyn. Kun journalistisen
jutun edellyttima tiedonhankinta, tietojen séilyttaiminen ja tietojen julkaisemi-
nen edellyttivit henkilGtietojen késittelyd, sananvapaus ja henkil6tietojen suoja
saattavat joutua jannitteiseen suhteeseen. Esimerkiksi tietojen minimoinnin
vaatimus, lapindkyvyyden periaate ja kdyttotarkoitussidonnaisuuden periaate
voivat rajoittaa journalistista toimintaa.'®

Tietosuojalain 5 luvun 27 §:ssd sdddetddn henkildtietojen kasittelystd journa-
listisen, akateemisen, taiteellisen ja kirjallisen ilmaisun tarkoitusta varten.'* Mer-
kittavimmat poikkeukset tietosuoja-asetuksen soveltamiseen tehddan sananva-
pauden ja tiedonvilityksen vapauden takaamiseksi, kun kyse on henkildtietojen
kasittelystd journalistisen, akateemisen, kirjallisen tai taiteellisen ilmaisun osalta.

16. Hallituksen esitys eduskunnalle EU:n yleistd tietosuoja-asetusta tdydentédvaksi lainsdaddnnoksi
9/2018 vp, s. 47.

17. Riitta Ollila, Henkil6tietojen kasittely journalistisiin tarkoituksiin. Lakimies 7-8/2019, 5.1080-
1093, 1080.

18. Paivi Korpisaari — Floora Kukorelli, Vastustamisoikeus ja verotustietojen luovuttaminen - jul-
kisuusperiaatteen, tietosuojalainsddddnnon ja journalistisen poikkeuksien arviointia. Liikeju-
ridiikka 2/2021, s. 189-220, 201.

19. Sadnnoksen mukaan sananvapauden ja tiedonvilityksen vapauden turvaamiseksi henkilotie-
tojen kisittelyyn ainoastaan journalistisia tarkoituksia varten tai akateemisen, taiteellisen tai
kirjallisen ilmaisun tarkoituksia varten ei sovelleta tietosuoja-asetuksen 5 artiklan 1 kohdan
c—e alakohtaa, 6 ja 7 artiklaa, 9 ja 10 artiklaa, 11 artiklan 2 kohtaa, 12-22 artiklaa, 30 artiklaa,
34 artiklan 1-3 kohtaa, 35 ja 36 artiklaa, 56 artiklaa, 58 artiklan 2 kohdan f alakohtaa, 60-63
artiklaa ja 65-67 artiklaa.
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Lisaksi sadannoksen toisen momentin mukaan yleisen tietosuoja-asetuksen 27
artiklaa ei sovelleta sellaiseen henkilGtietojen kisittelyyn, joka liittyy sananva-
pauden kéyttamisestd joukkoviestinndssa annetussa laissa (460/2003) saddettyyn
toimintaan. Tietosuoja-asetuksen 44-50 artiklaa ei sovelleta, jos soveltaminen
loukkaisi oikeutta sananvapauteen tai tiedonvélityksen vapauteen. Perustus-
lakivaliokunnan mukaan sddntelyssa on kyse sananvapauden rajoittamisesta
henkil6tietojen suojan tarkoituksessa ja vastaavasti henkilotietojen suojan ra-
joittamisesta sananvapauden tarkoituksessa. Perustuslakivaliokunta on pitdnyt
téllaista tasapainottamista valtiosddntoisesti valttdimattomana.*

Korkein hallinto-oikeus on kasitellyt Euroopan unionin tuomioistuimen
antaman ennakkoratkaisun (C-73/07) perusteella kysymystd henkilétietojen
kasittelysta toimituksellisessa tarkoituksessa nimenomaan sananvapauden ja
henkil6tietojen yhteensovittamisen osalta. Ratkaisussaan korkein hallinto-oikeus
totesi, ettd silloisen henkildtietolain 2 §:n 5 momentin soveltamisalan rajauksen
arvioinnin ldhtékohtana oli se, onko kyseisen toiminnan tarkoituksena tietojen,
mielipiteiden ja ajatusten ilmaiseminen yleis6lle.” Ratkaisun mukaan tuolloin
voimassa olleen tietosuojadirektiivin sddntely ei sindnsd merkinnyt sananva-
pauden vastaisia rajoituksia. Oikeuksien ja intressien valistd tasapainotusta on
toteutettu jo tietosuojalainsddddnndssd, minka lisaksi tasapainotuksen meka-
nismien mahdollistaminen niin Euroopan unionin kuin viime kiadessa kan-
sallisella tasolla turvaa tasapainon sdilymisti. Tietosuojasdédntelyn rajoituksissa
journalistisen ja taiteellisen seké kirjallisen ilmaisun tarkoituksiin tapahtuvaa
henkildtietojen kasittelyé varten ei sindnsé ole kyse soveltamisalan ulkopuolelle
sijoittumisesta, vaan kisittelyyn soveltuu osa sdannoksista.*

6. Johtopaatokset

Korkein hallinto-oikeus on asianmukaisesti tarkastellut nyt kommentoitavassa
ennakkopditoksessddn JulkL:ssa tarkoitettuja edellytyksid rekisterin luovutuk-
selle ja siihen liittyvid tietosuojandkokulmia. Kolikolla on kuitenkin my6s toinen
puoli, kun kyseessé on yksityinen turvallisuusala, joka on merkittévéssi roolissa
kansallisessa turvallisuudessa Suomessa.

Yksityinen turvallisuusala vastaa ldhes kokonaan turvallisuus- ja huoltokriit-
tisten organisaatioiden turvallisuudesta. Tdhdn on my6s hertty turvallisuusvi-

20. PeVL 14/2018 vp, s. 16.

21. KHO 2009:82.

22. Anette Alén-Savikko, Naamoja ja meemeji — Henkilotiedoista sosiaalisessa mediassa. Defensor
Legis 4/2016, s. 497-514, 508.
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ranomaisissa, kun turvallisuusympéristé on muuttunut. Huoltovarmuuskeskuk-
seen on perustettu yksityisen turva-alan pooli, kun on ymmarretty alan merkitys
huoltovarmuuskysymyksien kannalta. Yksityisen turvallisuusalan toimijoita on
varattukin merKkittavasti Puolustusvoimien toimesta. JulkL 24 §:n 10 kohdassa on
salassa pidettdvaksi madritelty asiakirjat, jotka koskevat muun muassa Puolus-
tusvoimien varustamista, kokoonpanoa, sijoitusta tai kdyttoa, jollei ole ilmeista,
ettd tiedon antaminen niisté ei vahingoita tai vaaranna maanpuolustuksen etua.
Puolustusvoimien varaajan tulee kisitelld varausasiakirjoja salassapitoluokituk-
sen mukaisesti, mutta toimittaja voi saada Poliisihallitukselta koko yksityisen
turvallisuusalan henkil6rekisterin journalistisessa tarkoituksessa.

Kéytannon tiedonhankinnassa on kysymys juuri siitd, mihin toimittajakin
on vedonnut. Kun yksityisen turvallisuusalan toimijoista saadaan tiedot sih-
koisesti massaluovutuksena, voidaan niistd muodostuvia tietoja ajaa erilaisilla
ohjelmistoilla ristiin muiden tiedostojen ja tietolahteiden kanssa. Yhdistelemalld
erilaisia tietoldhteitd voidaan selvittad asioita, jotka poikkeavat kyselyn alkuperdi-
sestd tarkoituksesta. Jo pelkastdan kysellyilld tiedoilla voidaan yhdistda vartijan
kotipaikka ja hanen voimankayttokoulutuksensa esimerkiksi ampuma-aseiden
osalta. Jo ndilld tiedoilla voidaan melko luotettavasti paitelld, ketké vartijoista
suojelevat sellaista valtiomme kriittistd infrastruktuuria, jonka aseellisen var-
tioinnin yksityisistd turvallisuuspalveluista annettu laki mahdollistaa.

Téman osalta voidaankin kdantdi katse punnintaan journalistisen tarkoituk-
sen ja kansallisen turvallisuuden tarkeydestd. Korkein hallinto-oikeus ei edes
pohtinut henkilorekisterin turvallisuusnakokohtia ratkaisussaan. Tatd voidaan
pitdd hyvin erikoisena, koska tdllainen henkildrekisteri potentiaalisesti kiinnos-
taa esimerkiksi eri valtioiden tiedustelupalveluita tai vaikkapa rikollisia. Kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisu on julkisesti kaikkien saatavilla, joten on
hyvin helppo jdljittad toimittaja ja yrittad tehdé tietomurto. Niistd syistd Ylelle
tehdyssé tietopyynnossa tiedusteltiin, kuinka henkilorekisteria kasitelldan ja
kuka tietoja on kasitellyt. Nédkemyksemme mukaan olisi erittdin tirkedd varmis-
taa tllaisen henkilorekisterin suojaaminen ja tietoturva, kuten viranomaisetkin
vaativat turvallisuusluokitellun tiedon osalta. Poliisihallitus korosti vastineessaan
korkeimmalle hallinto-oikeudelle, ettd tallaisia henkildtietoja hallinnoidessaan
Poliisihallituksella on tietosuoja- ja tietoturvalainsdddannén mukaisesti velvol-
lisuus huolehtia asianmukaisesta riskienhallinnasta ja rekisteréityjen oikeuksien
toteuttamisesta.

Valituksessaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle toimittaja perusteli tarkoi-
tuksenaan olleen tietopyynnon kohteena olevan aineiston perusteella tarkastella
yksityistd turvallisuusalaa ja suhdetta lainvalvontaan ja vallankayttoon sekd sitd,
missd mairin viranomaiset ovat myontaneet jarjestyksenvalvonta- ja vartijakort-
teja henkiléille, joilla on laheisid kytkoksia ddriliikkeisiin. Toimittajan mukaan
ndmad asiat ovat jo itsessddn sellaisia oikeutetun yhteiskunnallisen keskustelun
kannalta merkittavid kysymyksid, jotka puoltavat tietojen antamista vaaditulla
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tavalla. Lisaksi tehokkaat isojen tietomassojen analyysikeinot ovat nykydan yha
valttimattomampi osa journalistin ty6td ja median yhteiskunnallisen tehtdvin
toteuttamista.

Olemme samaa mieltd toimittajan kanssa siitd, ettd on tdrkead yhteiskun-
nan kannalta kdyda keskustelua yksityisen turvallisuusalan toimijoista ja hei-
dén kytkoksistadn. Yhtd tirkedd olisi tarkastella asiaa my6s turvallisuusviran-
omaisten nakokulmasta. Ylipd4tdan enemmain pitdisi kdyda keskustelua koko
turvallisuusalasta ja sen tulevaisuudesta, koska korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisusta kédy hyvin ilmi, miten huonosti julkisuus- ja tietosuojasddntely seka
turvallisuusndkokohdat ovat yhdistettdvissa.

Helsingin hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden paatokset pe-
rustuvat sdidnnoksen sadntelytekniikan sanamuodon mukaiseen tulkintaan, jossa
on sovellettu lain valmistelusta ilmenevid oikeusohjeita. Olemme korkeimman
hallinto-oikeuden kanssa samaa mielta siita, ettei Poliisihallituksen harkintavalta
tietojen antamisessa ja tietojen antamistavasta paitettdessd ole vapaata vaan se
on julkisuusperiaatteen vuoksi tiukan lakisidonnaista.

Korkeimman hallinto-oikeuden perusteluiden mukaan asian ratkaisi lopulta
Poliisihallituksen paatoksen oikeudellinen virhe. Poliisihallitus oli vedonnut vir-
heellisesti JulkL 16.2 §:n ensimmaiseen virkkeeseen. Molemmat tuomioistuimet
totesivat késityksemme mukaan aivan oikein, ettd tietopyynnon kohteena olevat
tiedot eivit sisdlly pelkistd ratkaisuista taikka ratkaisuja koskevista valmiista
luetteloista tai koosteista muodostuvaan rekisteriin, mistd seuraa, ettd kyseinen
ensimmadinen virke ei sellaisenaan tule sovellettavaksi. Virkkeen mukaan vi-
ranomainen voi kieltdytyd antamasta tiedot sahkoisessa muodossa, jos sille on
erityisid syitd. Vastineessaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle Poliisihallitus
on kisittadksemme varsin ansiokkaasti verhotusti tuonut esille téllaisia turval-
lisuusalaan liittyvid toiminnallisia syitd, mutta niitd ei korkeimman hallinto-oi-
keuden péatoksen mukaan voitu ottaa huomioon, koska asiassa on sovellettava
JulkL 16.2 §:n toista virkkeettd, joka ei virkkeen esitdiden perusteella sisdlld vas-
taavaa harkintavaltaa.

Korkeimman hallinto-oikeuden laintulkinnasta rohkenemme olla eri mieltd
- ja siis samaa mieltd kuin Helsingin hallinto-oikeus®. JulkL 16.2 §:n toinen virke
alkaa viitaten ja verraten saman momentin ensimmadiseen virkkeeseen, koska
se alkaa konjunktiolla: ”Samoin - -7 Talld késityksemme mukaan ilmaistaan,
ettd ensimmadisessé virkkeessd sdddelty on myos toisen virkkeen osalta voimassa
siind esitettyjd kohdennuksia lukuun ottamatta. Jos olemme perustavalta tul-
kinnaltamme oikeassa, ensimmadisessa virkkeessd saddettyjen erityisten syiden
olla massaluovuttamatta tietoja sdhkoisesti osalta lakisidonnainen harkintavalta
ulottuu myo6s toiseen virkkeeseen. Téssé tapauksessa Poliisihallituksen esittdmat

23. Ks. KHO 2022:112, kohta 6, jossa referoidaan hallinto-oikeuden péitostd asiassa keskeisimmiltd
osiltaan.
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erityiset syyt toimittajan pyytdmien tietojen sahkoisestd massaluovutuksesta olisi
tullut ottaa my6s korkeimman hallinto-oikeudessa arvioitavaksi.

Jos olemme sanamuodon mukaisessa tulkinnassamme oikeassa tai jos asiaa
tarkastellaan sadnnosteknisen tarkastelun sijasta sen asiaperustein, oikeudelli-
sesti arvioituna tapauksen ratkaisu kiteytyy siihen, oliko Poliisihallituksella eri-
tyisid syitd kieltdytyd yksityisen turvallisuusalan henkilétietojen sdhkoisestd mas-
saluovutuksesta vai onko korkeimman hallinto-oikeuden perusteleman JulkL 17
§:n julkisuusperiaatteen soveltaminen asiassa ratkaisevaa. Sill, sovelletaanko
JulkL 16.2 §:n ensimmaista vai toista virkettd, on korkeimman hallinto-oikeuden
perusteluiden mukaan olennaista merkitystd viranomaisen harkintavallan laa-
juudelle. Ensimmaisen virkkeen erityiset syyt on korkeimman hallinto-oikeuden
perusteluiden mukaan tulkittava lakisidonnaiseksi tarkoituksenmukaisuushar-
kinnaksi, kun taas toisen virkkeen mukainen harkintavalta olisi lakisidonnaista
harkintavaltaa, jota erityisesti rajoittaa mainittu julkisuusperiaate.*

Oikeusministerié on asettanut tyéryhmian valmistelemaan JulkL:n ajanta-
saistamista. Tyéryhmén yhteni tavoitteena on arvioida oikeusturvan ja seuraa-
musten merkitysté julkisuusperiaatteen toteutumisessa.” On syyta pohtia, miksi
korkein hallinto-oikeus jatti turvallisuuskysymykset tarkastelematta, vaikka Po-
liisihallitus ne esitti omassa vastineessaan. Kommentoitavan korkeimman hal-
linto-oikeuden ennakkopéatoksen perusteella vaikuttaa selvalta, ettd JulkL 16.2
§:a4 olisi selvennettiva, koska sen tulkinnasta ovat yksityisen turvallisuusalan
valvontaviranomainen Poliisihallitus, Helsingin hallinto-oikeus ja korkein hal-
linto-oikeus olleet ratkaisevalta osin eri mielta.

Jyri Paasonen - Vesa Ellonen

24. Vrt. KHO 2022:112, kohta 56.
25. Ks. oikeusministerié, Julkisuuslain ajantasaistaminen osoitteessa https://oikeusministerio.fi/
julkisuuslain-ajantasaistaminen.
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