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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen menettely koronaohjeistuksen
valmistelussa ja tietopyyntoon vastaamisessa

KANTELU

Kantelija on oikeuskanslerille 9.1.2022 osoittamassaan kantelussa arvostellut Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksen (jaljiempana myds THL tai laitos) menettelya. Kantelija katsoo, etta
laitoksen  kotisivuilla  olevan koronaviruksen levimista koskevan riskipotentiaalin
arviointitaulukon (riskiarviointitaulukko) valmistelua ei ole tehty avoimesti eikd sen pohjana
kaytettyja asiakirjoja ja tietoja ole julkaistu, vaikka kyseisessa taulukossa esitetyn riskiarvioinnin
perusteella  tehdyilla  paatoksilla on  merkittdvia  vaikutuksia  perusoikeuksiin.
Lisakirjoituksessaan 31.1.2022 kantelija arvostelee myds sitd, etta taulukkoon on tehty

muutoksia ilman, etta niitéd on avoimesti perusteltu.

Kantelija pyytdd oikeuskansleria tutkimaan Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen menettelyn
riskiarviointitaulukon valmistelussa ja valmistelun avoimuudessa. Lisaksi kantelija pyytaa

tutkimaan riskiarviointitaulukon tietopohjaa koskevan tietopyynténsa kasittelyn.

SELVITYS

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on antanut selvityksen 24.2.2023 (THL/436/4.00.00/2023).

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos toteaa laatineensa kantelun kohteena olevan
riskiarviointitaulukon vuoden 2021 elo-syyskuussa, jotta se voisi tartuntatautilain 7 8:n 2
momentin mukaisesti tukea asiantuntemuksellaan alueellisia tartuntatautien torjunnasta

vastaavia toimivaltaisia viranomaisia (kuntia ja aluehallintovirastoja), joiden oli tuolloin omissa
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tehtavissdan arvioitava muun muassa eri tiloihin ja tilaisuuksiin liittyvid taudin leviamisen riskeja

ja sen perusteella tehtavia paatoksia rajoitustoimista.

Riskiarviointitaulukko oli tydkalu laitoksen asiantuntijatiedon valittdmiseksi. Tarkoituksena oli,
ettd paikalliset viranomaiset voivat halutessaan kayttaa taulukkoa tukena omissa arvioissaan.
Taulukko julkaistiin laitoksen verkkosivuilla, jolloin se oli my6s laajemmin tutustuttavissa.
Taulukko on sittemmin poistettu, koska sen tarpeellisuus on pandemian hallinnan keinojen
muututtua poistunut, ja koska koronaviruksen levidminen ja vaarallisuus ovat viruksen
muuntumisen myota muuttuneet.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen toimivaltaan ei kuulu antaa alueellisia viranomaisia
oikeudellisesti velvoittavia ohjeita. Laitos ei siten ole voinut paattaa, miten toimivaltaiset
alueelliset viranomaiset arvioivat eri tapahtumiin ja kokoontumisiin liittyvéd& koronaviruksen
leviamisen riskid omissa (oikeudellisesti sitovissa) paatoksissaan. Taulukon niin kutsutussa
kayttbohjeessa tuotiin selvasti esiin, ettd varsinaisen riskiarvion kussakin tilanteessa tekee
toimivaltainen viranomainen. Kayttdohjeessa todettiin myds, ettd taulukko on ennemmin
suuntaa antava apuvéline viranomaisen paattksenteon tueksi kuin "kaikenkattava” tydkalu.
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos ei vakiintuneesti tee hallintopaatoksia verkkosivuillaan oleviin

lukuisiin oikeudellisesti sitomattomiin ohjeisiin liittyen.

Riskiarviointitaulukon laati suurehko joukko Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen asiantuntijoita,
jotka eri lahteista tuolloin saatavilla ollutta tietoa hyddyntéen arvioivat asiantuntemuksellaan
koronaviruksen tartuntariskia ja levidmispotentiaalia kolmiportaisella asteikolla erilaisissa
kokoontumisissa. Taulukko ei ollut luonteeltaan tieteellinen tutkimus tai tutkimuskatsaus vaan
infektiotautien levidmisesta pitkdn uran aikana hankittuun kokemukseen ja infektioalan

koulutukseen perustuva asiantuntija-arvio.

Koronavirustaudin leviamismekanismeista oli taulukkoa laadittaessa olemassa vertaisarvioituja
tieteellisia artikkeleita, kun taas tietoa taudin leviamisesta erilaisissa tapahtumissa ja
kokoontumisissa oli saatavilla vahemman. Tallaista paaosin ulkomailla tuotettua tietoa oli
saatavilla muun muassa kansainvélisten toimijoiden, kuten Euroopan tautienehkaisy- ja
valvontakeskuksen sekd& Maailman terveysjarjestdn tuottamista raporteista. Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksen asiantuntijoilla oli lisdksi kaytettéavissédn kotimaista tietoa, kuten
esimerkiksi koulualtistusten ja jatkotartuntojen seurantatieto seka Helsingin kaupungin kerédmaéa
tartunnanjéljitysaineisto. Tietoa tartunnanlahteista saatiin myds esimerkiksi sairaanhoitopiirien

kanssa viikoittain pidetyissé kokouksissa.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos kuvaa selvityksessaan taulukon laatimisen etenemisté (tiedot
riskiarvioon vaikuttaneista tekijdista ja valmisteluun osallistuneista asiantuntijoista).

Taulukkoluonnoksesta keskusteltin - muun muassa laitoksen sisaisessa covid-19-
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tilanneryhmassa ja pienemmissa tyokokouksissa. Taulukon valmistelemiseksi ei perustettu
erillistda tybryhm&&, vaan sen valmistelivat samat asiantuntijat, jotka osana tyttehtavidan
valmistelivat muitakin koronavirusta koskevia ohjeita ja lausuntoja. Taulukkoluonnos esiteltiin
ennen sen julkaisemista muun muassa opetus- ja kulttuuriministeriélle ja aluehallintovirastoille.
Sosiaali- ja terveysministerid oli sdanndllisten yhteiskokousten my6ta tietoinen valmistelusta ja
ministerion kanssa keskusteltin muun muassa taulukon tarpeesta ja muodosta. Kaikki
taulukossa ollut ladketieteellis-epidemiologinen arviointi tuotettiin kuitenkin yksin Terveyden ja

hyvinvoinnin laitoksen toimesta.

Selvityksen mukaan on tavanomaista, etta laitoksen verkkosivuilla olevaa materiaalia
tarkastellaan ja paivitetddn saannollisesti. Myds riskiarviointitaulukkoon tehtiin  sen
valmistumisen jalkeen eraitd sisalléllisia muutoksia 7.9.2021-14.4.2022 vélisend aikana.
Muutokset liittyivat vahainen riski -kategorian tdydentdmiseen (kohtaan “torit ja markkinat,
ulkotilat” lisattin  "messut”), kategorioiden valisiin  siirtoihin  ("ulkona jarjestettavat
massakonsertit, kun istumapaikkoja ei ole maaritelty” siirrettin  merkittavasta riskista
kohtalaiseen riskiin ja "lahiliikenteen junat, bussit, raitiovaunut ym.” siirrettiin vahaisesta riskista

kohtalaiseen riskiin) sek& mainintoihin maskin kaytdsta ja maskisuosituksen poistamisesta.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos toteaa selvityksessaan, etta riskiarviointitaulukon valmistelua
ja tietopohjaa olisi jalkikateen arvioiden ollut hyva avata julkisesti enemman. Vaikka taulukolle
ei mielekkdalla tavalla olisi voinut laatia esimerkiksi lahdeluetteloa, asiantuntija-arviointia ja
saatavilla olevaa tietopohjaa rajoitteineen olisi voitu avata laajemmin esimerkiksi laatimalla
valmistelusta tybpaperi tai muistio. Taulukko oli kuitenkin muihin vaihtoehtoihin (lausunnot,
kokoukset, muut konsultaatiot paikallisten viranomaisten kanssa) verrattuna julkinen ja avoin
tapa kommunikoida laitoksen asiantuntija-arvio. Sita ei olisi voinut laatia mekaanisemmin
esimerkiksi tieteellisen kirjallisuuden tai aineistojen pohjalta, koska tallaista Kkirjallisuutta
(esimerkiksi kontrolloidut kokeet koronaviruksen tartuntariskeista eri tilanteissa) tai kattavaa
laadukasta dataa ei ollut olemassa. Arvio oli perustettava saatavilla olevaan,

epataydellisempaan tietopohjaan.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos kasittelee selvityksessddn kantelijan tietopyynt66n
vastaamisen vaiheita yksityiskohtaisesti. Kasittelyssa oli tapahtunut useita virheita ja kantelija
oli erityisesti joutunut odottamaan pyytdmé&ansa valituskelpoista paatdstd kohtuuttoman
pitkdan. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on vastaavien virheiden ja viivastysten estamiseksi
sittemmin organisoinut tietopyyntéjen kasittelyn kyseisessa yksikdssa toisin. Erityisesti
tiedonkulkua oikeudellisena tukena toimivien lakimiesten ja tietopyyntdjen Kkasittelya
organisoivien assistenttien valilla on kehitetty (mm. viikoittaiset palaverit kaikkien tietopyyntéjen
ja niiden kasittelytilan lapikdymiseksi), mink& liséksi vastuita ja toimintatapoja paatdsten

allekirjoitusten ja lahettdmisen organisoinnissa on selkeytetty.
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RATKAISU

1. Saannokset

Perustuslain 2 8:n 2 momentin mukaan kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen. Pykalan 3 momentin mukaan
julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia.

Perustuslain 12 8:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut
tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttaméattémien syiden vuoksi lailla erikseen

rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.

Perustuslain 14 &:n 4 momentin mukaan julkisen vallan tehtavand on edistaa yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itseddn koskevaan

paatdksentekoon.

Perustuslain 19 8:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla
tarkemmin saadetaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettdva vaeston
terveytta.

Perustuslain 21 8:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa
tai muussa viranomaisessa. Kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu
paatds ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan

hallinnon takeet turvataan pykalan 2 momentin mukaan lailla.

Perustuslain 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien

toteutuminen.

Perustuslain 80 8n 1 momentin mukaan lailla on saadettdva yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain
alaan.

Perustuslain 118 §:n 1 momentin mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta.

Hallintolain (434/2003) 23 8:n 1 momentin mukaan asia on kasiteltava ilman aiheetonta

viivytysta.
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Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 1 8:n 1 momentin
mukaan viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jollei tdssa tai muussa laissa erikseen toisin

saadeta.

Julkisuuslain 3 8:n mukaan kyseisessd laissa sdadettyjen tiedonsaantioikeuksien ja
viranomaisten velvollisuuksien tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta viranomaisten
toiminnassa seka antaa yksildille ja yhteiséille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten
varojen kayttéa, muodostaa vapaasti mielipiteensa seka vaikuttaa julkisen vallan kayttoon ja

valvoa oikeuksiaan ja etujaan.

Julkisuuslain 14 §:ss& sdadetaan asiakirjan antamisesta paattamisesta. Pykalan 3 momentin 2
kohdan mukaan, jos virkamies kieltaytyy antamasta pyydettya tietoa, hanen on annettava tieto
Siitd, ettd asia voidaan saattaa viranomaisen ratkaistavaksi. Pykalan 4 momentin mukaan
pykalassa tarkoitettu asia on kasiteltdva viivytyksettd, ja tieto julkisesta asiakirjasta on
annettava mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistaan kahden viikon kuluessa siita, kun
viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnén. Jos pyydettyja asiakirjoja on
paljon tai niihin sisaltyy salassa pidettavia osia tai jos muu niihin rinnastettava syy aiheuttaa
sen, ettd asian kasittely ja ratkaisu vaativat erityistoimenpiteitd tai muutoin tavanomaista
suuremman tydmaaran, asia on ratkaistava ja tieto julkisesta asiakirjasta annettava viimeistaan

kuukauden kuluessa siita, kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon.

Julkisuuslain 19 8&n 1 momentin 2 kohdan mukaan viranomaisen on, jollei
salassapitosaannoksistd muuta johdu, pidettdva saatavissa asiakirjoja, joista selvidvat tiedot
valmisteilla olevista yleisesti merkittavia kysymyksia koskevista suunnitelmista, selvityksista ja
ratkaisuista. Pykalan 2 momentin mukaan viranomaisen on pyydettaessa annettava suullisesti
tai muulla sopivalla tavalla tietoja 1 momentissa mainittujen asioiden kasittelyvaiheesta, esilla
olevista vaihtoehdoista ja niiden vaikutusten arvioinneista seka asiaan liittyvista yksildiden ja

yhteis6jen vaikutusmahdollisuuksista.

Julkisuuslain 20 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on edistettdva toimintansa avoimuutta
ja tassa tarkoituksessa tarvittaessa laadittava oppaita, tilastoja ja muita julkaisuja seka
tietoaineistoja palveluistaan, ratkaisukdytannostddn seka yhteiskuntaoloista ja niiden
kehityksestd toimialallaan. Pyké&ldan 2 momentin mukaan viranomaisen on tiedotettava
toiminnastaan ja palveluistaan seka yksildiden ja yhteisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista
toimialaansa liittyvissa asioissa. Viranomaisten on pykaldn 3 momentin mukaan huolehdittava
sSiitd, ettd yleison tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat tai niitd koskevat luettelot ovat
tarpeen mukaan saatavissa kirjastoissa tai yleisissa tietoverkoissa taikka muilla yleisén helposti

kaytettavissa olevilla keinailla.
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Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain (906/2019, tiedonhallintalaki) 4 8n 2
momentin  mukaan tiedonhallintayksikbn  johdon on huolehdittava siitd, etta
tiedonhallintayksikossa on: 1) maaritelty tdssa ja muussa laissa saadettyjen tiedonhallinnan
toteuttamiseen liittyvien tehtavien vastuut; 2) ajantasaiset ohjeet tietoaineistojen kasittelysta,
tietojarjestelmien kaytosta, tietojenkasittelyoikeuksista, tiedonhallinnan  vastuiden
toteuttamisesta, tiedonsaantioikeuksien toteuttamisesta, tietoturvallisuustoimenpiteista seka
poikkeusoloihin varautumisesta; 3) tarjolla koulutusta, jolla varmistetaan, ettd henkilostolla ja
tiedonhallintayksikon lukuun toimivilla on riittava tuntemus voimassa olevista tiedonhallintaa,
tietojenkasittelyd seka asiakirjojen julkisuutta ja salassapitoa koskevista saadoksista,
maarayksista ja tiedonhallintayksikon ohjeista; 4) asianmukaiset tydvélineet tiedonhallintaa
koskevien velvollisuuksien toteuttamiseksi; 5) jarjestetty riittdva valvonta tiedonhallintaan

liittyvien saaddsten, maaraysten ja ohjeiden noudattamisesta.

Tartuntatautilain (1227/2016) 1 8:n mukaan lain tarkoituksena on ehkaista tartuntatauteja ja
niiden leviamista seka niista inmisille ja yhteiskunnalle aiheutuvia haittoja.

Tartuntatautilain 7 8:n 1 momentin mukaan tartuntatautien torjunnan yleinen suunnittelu, ohjaus
ja valvonta kuuluvat sosiaali- ja terveysministeritlle. Ministeri® vastaa valtakunnallisesta
terveydenhuollon hairittilanteisiin tai niiden uhkaan varautumisesta ja ndaiden tilanteiden
johtamisesta. Pykalan 2 momentin (1149/2022) mukaan tartuntatautien torjunnan kansallisena
asiantuntijalaitoksena toimii Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, joka tukee asiantuntemuksellaan
sosiaali- ja terveysministeriotd ja aluehallintovirastoja, yllapitaa tartuntatautien torjuntaa
palvelevia valtakunnallisia epidemiologisia seurantajarjestelmia seka ohjaa ja tukee
tartuntatautien torjuntaty6td hyvinvointialueilla, HUS-yhtymassa ja sosiaalihuollon ja
terveydenhuollon toimintayksikdissa. Laitos tutkii tartuntatauteja, seuraa ja selvittaa
tartuntatautien ilmaantumista ja esiintymistd, kehittda niiden diagnostiikkaa, seurantaa ja
torjuntaa seka tiedottaa niista ja antaa vaestolle ohjeita tartunnan valttamiseksi ja leviamisen

ehkaisemiseksi.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksesta annetun lain 2 8n 1 momentin 1-3 kohtien mukaan
laitoksen tehtdvana on tutkia ja seurata vaestdn hyvinvointia ja terveytta, niihin vaikuttavia
tekijoitéa ja niihin liittyvia ongelmia, ongelmien yleisyytta ja ehkdisymahdollisuuksia, seka
kehittda ja edistdd toimenpiteitd hyvinvoinnin ja terveyden edistdmiseksi ja ongelmien
vahentamiseksi, tutkia, seurata, arvioida ja kehittda seka ohjata sosiaali- ja terveydenhuollon
toimintaa ja antaa asiantuntijatukea hyvinvointia ja terveyttd edistavien politiikkojen,

toimintatapojen ja kaytantdjen toteuttamiseksi seka harjoittaa alan tutkimusta.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain (193/2000) 6 8:n (536/2011) 1 momentin
mukaan, jos virkamies, julkisyhteistn tyontekija tai muu henkild julkista tehtdvad hoitaessaan

on menetellyt lainvastaisesti tai jattanyt velvollisuutensa tayttamattd, oikeuskansleri voi antaa
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asianomaiselle huomautuksen vastaisen varalle, mikali han ei harkitse olevan aihetta syytteen
nostamiseen. Huomautus voidaan antaa myoés viranomaiselle tai muulle yhteisélle. Pykalan 2
momentin mukaan, jos asian laatu niin vaatii, oikeuskansleri voi kiinnittdd asianomaisen

huomiota lain tai hyvan hallintotavan mukaiseen menettelyyn.

2. Arviointi

2.1. THL:n riskiarviointitaulukko

Tartuntatautilain tarkoituksena on ehkaistd tartuntatauteja ja niiden levidmistd sekd niista
ihmisille ja yhteiskunnalle aiheutuvia haittoja. Tartuntatautien torjunnan yleinen suunnittelu,
ohjaus ja valvonta kuuluvat sosiaali- ja terveysministeridlle. Kansallisena tartuntatautien
torjunnan asiantuntijalaitoksena toimii Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, joka tukee

asiantuntemuksellaan sosiaali- ja terveysministeriota ja aluehallintovirastoja.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on toiminut tartuntatautilain 7 8:n 2 momentissa tarkoitettuna
kansallisena asiantuntijalaitoksena myds koronavirusepidemian torjunnan hoitamisessa ja

julkaissut verkkosivuillaan koronavirustautiin liittyvia ohjeita ja muuta aineistoa.

Kantelussa tarkoitettu riskiarviointitaulukko julkaistiin Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
verkkosivuilla 6.9.2021. Taulukossa pyrittiin  arvioimaan tartuntojen todennakdoisyytta
(tartuntariskin aste) ja taudin leviamisen riskia (levidmispotentiaali) erilaisissa tilanteissa, joissa
ihmisia kokoontuu ja joukkoon sattuu tartuttavassa vaiheessa oleva henkild.
Riskiarviointitaulukko oli jaettu merkittdvan, kohtalaisen ja vahaisen riskin tilanteisiin. Naihin
kategorioihin oli eriteltyna erilaisia tapahtumia ja tiloja, jotka olivat kolmiportaisesti pisteytetty
sen mukaan, miten alttiiksi ne leviamispotentiaalin osalta arvioitiin. Taulukkoon 7.9.2021-
14.4.2022 valisend aikana tehdyt muutokset liittyivat kategorioiden tarkennuksiin ja niiden

valisiin siirtoihin sek& suojamaskien kayttoon.

Arvioin aluksi riskiarviointitaulukkoa lainalaisuusperiaatteen nakodkulmasta.

Perustuslain 2 &:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kdyttn tulee perustua lakiin ja kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Mainitusta sddnntksestd ilmeneva
lainalaisuusperiaate on keskeinen oikeusvaltion periaate. Sen tarkoituksena on ensisijaisesti
suojata yksityisid oikeussubjekteja yksipuoliselta julkisen vallan kaytoltd, jolla puututaan
rajoittavasti tai velvoittavasti yksilon oikeusasemaan. Julkinen valta on tédssd yhteydessa
ymmarretty laajemmin kuin vain valtiovallaksi tarkoittamaan yleensakin julkisen vallan

kayttamista.
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Lainalaisuusperiaatetta korostaa my0s perustuslain 80 8:n 1 momentin velvoite siitd, etta
yksilén oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sdadettdva lailla. Viranomaiset voivat
kuitenkin ilman lailla sdadettyé nimenomaista valtuutta antaa hallinnon sisaisia ohjeita omalla
hallinnonalallaan. Ohje voi olla esimerkiksi heuvo, kayttéohje tai suositus. Ohje ei kuitenkaan
ole oikeussaantd ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukaytanndssa onkin katsottu, etta ohjeen
tulee olla sisalloltaan sellainen, ettei siitd synny kuvaa oikeudellisesta sitovuudesta (esim.
EOAK 3232/2020, OKV/1726/10/2020 ja OKV/419/10/2022).

Kantelussa tarkoitetussa riskiarviointitaulukossa todettiin, ettd "THL:n ohjeet ja suositukset eivat
ole sitovia, vaan paatantavalta niiden soveltamisesta kuuluu kulloisillekin toimivaltaisille
viranomaisille alueellisella ja paikallisella tasolla. Ohjeista voi poiketa naiden viranomaisten
oman arvion perusteella.” Taulukosta kavi lisaksi ilmi, ettd sen tarkoituksena ei ollut olla

"kaikenkattava, vaan suuntaa antava”.

Riskiarviointitaulukosta valittyi edella kuvatulla tavalla sen oikeudellisesti sitomaton luonne
samoin kuin se, ettei sitd ollut sellaisenaan tarkoitus soveltaa. Taulukko oli sanamuotonsa
perusteella tulkittavissa niin, etta jokaisen toimivaltaisen viranomaisen tuli laitoksen antamasta
ohjeistuksesta riippumatta kayttdd toimivaltaansa ja arvioida toimenpiteidensd oikeudellinen
perusta seka valttamattémyys ja oikeasuhtaisuus itsendisesti.

Totean, ettd riskiarviointitaulukko ei esittamistapansa puolesta ollut ongelmallinen
lainalaisuusperiaatteen noudattamisen kannalta eika Terveyden ja hyvinvoinnin laitos sita
laatiessaan nahdakseni myodskaan ylittanyt tartuntatautilain 7 8:n 2 momentissa tai Terveyden
ja hyvinvoinnin laitoksesta annetun lain 2 8:n 1 momentissa saadettya toimivaltaansa. Samalla
tuon kuitenkin esille, etta riskiarviointitaulukon kayttdtarkoitus liittyi perusoikeuksia rajoittavien
toimenpiteiden ohjaamiseen. Asiayhteys oli siten erityisen perusoikeusherkka. Téallaisessa
perusoikeusherkassa asiayhteydessa korostuvat oikeusvaltioperiaatteesta ja siihen liittyen eri
perusoikeuksista johtuvat vaatimukset seka perustuslain 2 §:n 3 momentin vaatimus kaiken

julkisen vallankaytdn perustumisesta viime kadessa eduskunnan saatamaan lakiin.

Johtopaatokseni lainalaisuusperiaatteen osalta ei poista Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
velvollisuutta laatia antamansa ohjeistus asianmukaisella tavalla. Kuten edelld totesin,
asiantuntija-arviona taulukko ohjasi kaytdnndssa toimivaltaisten viranomaisten paatdoksentekoa
poikkeuksellisen perusoikeusherkéssa tilanteessa. Tama korostaa valmistelun avoimuuden,
tietopohjan riittdvyyden ja objektiivisuuden sekd perusteluvelvollisuuden merkitysta

entisestaan.

Totean tassa yhteydessad myos, etten voi taysin yhtya Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
nakemykseen siitd, ettd sen verkkosivuilla julkaistuista ohjeista ei voisi tehda allekirjoitettua

lausuntoa tai paatdsta ohjeen antamisesta. Nakemykseni mukaan etenkin riskiarviointitaulukon
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kaltaiset asiakirjat, joiden kayttotarkoitus linkittyy perusoikeuksien rajoittamista koskeviin
toimenpiteisiin, olisi perusteltua laatia siten, ettéa niistd ilmenisi virkavastuulla toimiva ratkaisija
ja esittelija. Vastuu virkatoimista ankkuroituu perustuslain 118 8:n 1 momenttiin, ja se
muodostaa tarkeédn osan perustuslain 21 §:ssé turvatun oikeuden oikeusturvaan ja hyvaan
hallintoon perusteista. On myods varsin tavanomaista, ettéa esimerkiksi asiantuntijalausunnot
annetaan esittelystd. Laajemmasta valmistelumenettelysta ja siihen osallistuneista voidaan

laatia myds tydpaperi.

Arvioin seuraavaksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen menettelya riskiarviointitaulukon

valmistelussa.

Perustuslain 12 8:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut
tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttdaméattémien syiden vuoksi lailla erikseen

rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.

Julkisuusperiaatteen lahtokohtana on julkisuusolettama, jonka toteuttamisesta sdadetd&n muun
muassa viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa. Julkisuusperiaatteen tarkeé
toteuttamismuoto on asian kasittelyn julkisuus viranomaisissa. Se kuuluu hyvan hallinnon
takeisiin, jotka turvataan perustuslain 12 §:ssa. Viranomaisella on lisaksi velvollisuus oma-
aloitteisesti tiedottaa paatoksistadn, toiminnastaan ja keskeisisté asiakirjoistaan. Viranomaisen
tiedonantovelvollisuudesta sek&a velvollisuudesta tuottaa ja jakaa tietoa sdddetddn etenkin

julkisuuslain 19 ja 20 8:ssé.

Viranomaistoiminnan avoimuudella ja lapindkyvyydella toteutetaan julkisuusperiaatteen lisaksi
perustuslain 2 8:n 2 momenttiin pohjautuvaa ja 14 8:n 4 momentissa perusoikeutena saadettya
osallistumisoikeutta ja oikeutta yhteiskunnalliseen vaikuttamiseen, jota julkisen vallan tulisi
kyseisen sddnnoksen samoin kuin perustuslain 22 §:n perusteella edistaa. Perustuslain 14 §:n
4 momentissa tarkoitettu osallisuus on vaikuttamismahdollisuuden lisdksi sitd, ettd ihmiset
avoimuuden kautta ymmartavat heidan oikeuksiinsa ja velvollisuuksiinsa vaikuttavat

paatdksentekoprosessit sekd saavat tietoonsa paatdsten syyt ja niiden perusteet.

Olen ratkaisussani (OKV/461/70/2020, OKV/458/70/2020) kasitellyt paatoksenteon avoimuutta

jatodennut koronavirusepidemian hoitoa koskevien paatdsten merkittavyyden edellyttavan sita,

etta paatoksenteko koetaan legitiimiksi. Nain paatokset koetaan hyvéksyttaviksi ja paatdsten
tarkoitus voi toteutua ihmisten ja muiden toimijoiden sitoutuessa niihin. Riittavan
dokumentaation kautta tiedonsaantioikeus ja julkisuusperiaate toteutuvat laajasti
koronaviruspandemian hoitoa koskevassa paatoksenteossa. Ratkaisuni mukaan avoimuudella
ja julkisuudella varmistetaan eri toimijoiden oikeus ja tosiasialliset mahdollisuudet osallistua

epidemian hallintaa koskevaan yhteiskunnallisesti merkittavaén paatoksentekoon.


https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Yh301/Yh301_P19//
https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Yh301/Yh301_P20//
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/107303574/ratkaisu_koronavirusepidemian_hoitoa_koskevan_paatoksenteon_avoimuus_+OKV_461_70_2020.pdf/f08cd602-c06e-7d5f-5241-30b2bc2c1196/ratkaisu_koronavirusepidemian_hoitoa_koskevan_paatoksenteon_avoimuus_+OKV_461_70_2020.pdf?t=1643186431717
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Viranomaisen toiminnan avoimuus ja julkisuus voivat osaltaan vahvistaa luottamusta
viranomaisten toiminnan puolueettomuuteen ja asianmukaisuuteen. Nykyaan ei riita, etta
hallinto toimii hyvin ja lainmukaisesti, vaan jokaisen on myds voitava arvioida ja todeta tama
mahdollisimman luotettavan tiedon perusteella (Olli Maenpaa: Hallinto-oikeus. 3. uudistettu

painos, online. AlmaTalent 2023).

Paatosten yleinen perusteluvelvollisuus sisaltyy perustuslain 21 §:n 2 momentissa lueteltuihin

hyvan hallinnon tarkeimpiin osa-alueisiin (HE 309/1993 vp, s. 72-74). Perusteluilla turvataan

hyvan ja avoimen hallinnon toteutumista. Perustelujen avulla voidaan myds arvioida ja
varmistaa, etta viranomainen on kayttanyt paatds- ja harkintavaltaansa lain ja hallinnon
oikeusperiaatteiden mukaisesti. Viranomaisen kannalta perusteluvelvollisuus edellyttaa
huomion kiinnittdmista siihen, etta ratkaisun perusteet selvitetdén huolellisesti ja monipuolisesti.
(Olli Maenpéaa: Hallinto-oikeus. 3. uudistettu painos, online. AlmaTalent 2023, luku III.8.
Hallintopaatdksen perustelut)

Paatoksentekoa  koskevan  perustelutiedon avoimuuden  merkitys samoin  kuin
hyvaksyttavyyden tarkeys korostuu, kun paatoksenteossa on kysymys perus- ja
ihmisoikeuksista ja erityisesti silloin, kun paatoksilla puututaan kyseisiin oikeuksiin voimakkaasti
jaltai niilld on laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia. Toimivaltaisen viranomaisen on
huolehdittava paatdsten riittavistd perusteluista, jotka on saatettava julkisiksi ja siten
arvioitaviksi. Paatoksenteon perusteiden arvioitavuus vahvistaa osaltaan luottamusta

viranomaistoiminnan asianmukaisuuteen ja puolueettomuuteen.

Kantelussa tarkoitettu riskiarviointitaulukko ei ollut oikeudelliselta luonteeltaan sitova, mutta se
oli  tarkoitettu  perusoikeuksien rajoittamista  koskevien  oikeudellisesti  sitovien
viranomaispaatdsten valmistelua varten. Taulukko toimi kasittddkseni myds yhtena tietopohjana
tuleville tartuntatautilain muutoksille ja tartuntatautilain nojalla annettujen valtioneuvoston
asetusten valmistelulle. Riskiarviointitaulukkoon muun muassa Vviitattiin tartuntatautilain

muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa HE 226/2021 vp (ks. s. 25) ja osassa

tartuntatautilain nojalla annettujen valtioneuvoston asetusten perustelumuistioissa. Se sai
tartuntatautilain nojalla tehtyjen viranomaispéétosten valmistelussa keskeisen tietoldhteen ja

arviointiperusteiden aseman.

Lainsdadannon valmistelua ja viranomaistoimia ohjaavissa keskeisissé ohjeissa ja vastaavissa
linjauksissa on kyse merkittavastd hallitusvallan ja julkisen vallan kaytdstd. Taulukon
perusteella tehdyilla esimerkiksi tartuntatautilain 58 8:ssd (laajaan tartunnanvaaraan liittyvat
toimenpiteet) ja 58 d §:ssa (asiakkaille ja osallistujille tarkoitettujen tilojen kayton edellytykset
covid-19-epidemian leviamisen estamiseksi tarkoitetuilla viranomaispaatoksilld) saattoi olla
merkittaviakin  vaikutuksia perusoikeuksien kannalta. Kuten edella on tuotu esille,

perustelutiedon merkitys korostuu perusoikeuskytkentaisissa asioissa. Tastd seuraa korkeat


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_309+1993.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_226+2021.aspx
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vaatimukset valmistelun avoimuudelle ja lapindkyvyydelle seké tietopohjan riittavyydelle ja

objektiivisuudelle.

Olen ratkaisussani OKV/1960/10/2021 ottanut kantaa tartuntatautilain nojalla annettujen

valtioneuvoston asetusten perustelemiseen. Kasittelin ratkaisussani vastuuministerion
velvollisuutta huolehtia siita, ettd valtioneuvostolla on asetuksen perusteluiden osalta
kaytettavissaan riittavan monipuolisiin ja luotettaviin tieteelliseen tietoon perustuviin lahteisiin
pohjautuvat riittdvan kattavat ja objektiiviset perustelut esitetylle ratkaisulle. Totesin myds, etta
ratkaisuehdotuksen tai suosituksen perustuminen dokumentoidun tieteellisen tutkimustiedon
sijasta asiantuntijoiden kokemukseen ja saatavilla olevan datan tulkintaan pohjautuvalle

perustellulle arviolle tulee erikseen dokumentoida tarvittavin perusteluin.

Katson mainitussa ratkaisussa esitettyjen nakokohtien soveltuvan nyt kasilla olevaan asiaan.
Vaikka ratkaisuni koski ensisijaisesti lainsaadannon valmistelua, myos ministeriéiden ja muiden
viranomaisten ohjeet voivat sisaltaa hyvinkin merkittavia linjauksia varsinkin poikkeuksellisissa,
kuten esimerkiksi tautiepidemian hallintaa koskevissa tilanteissa. Niidenkin osalta olisi siten
lAhtokohtaisesti sovellettava riittavaa tietoperustan dokumentaatiota sek& perustumista

monipuoliseen ja luotettavaan tietoaineistoon, joka on myds jéljitettavissa.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos toteaa selvityksessdan, etta riskiarviointitaulukko oli muihin
vaihtoehtoihin, kuten esimerkiksi paikallisten viranomaisten kanssa kaytyihin konsultaatioihin ja
kokouksiin verrattuna julkinen tapa kommunikoida laitoksen asiantuntija-arvio. Olen laitoksen
kanssa yhtd mielta siita, etta ohjeistuksen julkaiseminen oli yleisén tiedonsaannin ja hyvan
hallinnon kannalta parempi vaihtoehto kuin sen laatimatta tai julkaisematta jattaminen

kokonaan.

Katson kuitenkin, etta riskiarviointitaulukon ja siihen tehtyjen muutosten valmistelun avoimuus
ja dokumentointi tietolahteista on ollut puutteellista. Taulukossa esitettyjen riskipisteiden ja
niista seuraavien toimenpiteiden perusteita ei ole ollut mahdollista arvioida ja todeta ulkoapain.
Ottaen huomioon Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen selvityksessa esitetyt epavarmuustekijat
tiedon luotettavuudesta kyseisend ajankohtana, taulukossa olisi tullut vahintdankin avata
asiantuntijoiden kokemukseen ja havaintoihin perustuvaa paattelya ja arviointia saatavilla olleen
datan pohjalta. Myds Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen oman nédkemyksen mukaan taulukon
valmistelua ja tietopohjaa olisi jalkikateen arvioiden ollut tarpeen avata laajemmin muun muassa

legitimiteetin kannalta.

Kiinnitdn Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen huomiota avoimuuteen ja lapinakyvyyteen
ohjeiden ja suositusten valmistelussa samoin kuin huolellisuuteen tietopohjan
dokumentoimisessa ja avaamisessa jatkossa esimerkiksi tyOpapereita laatimalla. Lisaksi

totean, etta riskiarviointitaulukon tyyppisten ohjeiden valmistelu toteuttaisi paremmin hyvan


https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/105838907/ratkaisu_tartuntatautilain_nojalla_annetut_valtioneuvoston_asetukset_okv_1960_10_2021.pdf/f8aa7e3b-32ad-ac51-441d-ba7b6f8b4ac7/ratkaisu_tartuntatautilain_nojalla_annetut_valtioneuvoston_asetukset_okv_1960_10_2021.pdf?t=1642143690380
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hallinnon vaatimuksia, jos niistd konsultoitaisiin toteuttajia. N&in pystyttaisiin osaltaan
turvaamaan eri toimijoiden oikeus ja tosiasialliset mahdollisuudet osallistua tartuntatautien
hallintaa koskevaan yhteiskunnallisesti merkittavaan paatoksentekoon ja arvioida sita.
Kuuleminen parantaa yleisemminkin luottamusta demokraattiseen paatoksentekoon ja

saadoksiin seka edesauttaa normien noudattamista.

2.2. Tietopyyntoon vastaaminen

Perustuslain 21 8:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystéa lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa.
Vaatimus hallintoasian kasittelyn viivytyksettomyydesta vahvistetaan hallintolain 23 8:n 1
momentissa. Julkisuuslain 14 8:ssa sdadetaan asiakirjan antamisesta paattamisesta. Asiakirjan

saamista koskeva asia on pykalan 4 momentin mukaan kasiteltava viivytyksetta.

Tiedonhallintalaki méaarittelee menettelyllisia velvoitteita viranomaisille, jotka toimivat laissa
tarkoitettuina tiedonhallintayksikkoina. Tallaisia ovat muun muassa valtion virastot ja laitokset.
Tiedonhallinnan jarjestamiseksi viranomaisen on annettava ajantasaiset ohjeet, jotka
maarittelevat tiedonsaantioikeuksien toteuttamista, tietoaineistojen kasittelya, tietoturvallisuutta
ja tietojarjestelmien kayttda. Lisédksi viranomaisen on maariteltava tiedonhallinnan

toteuttamiseen liittyvat vastuut ja riittava valvonta.

Kantelussa tarkoitettu alkuperéinen tietopyyntd oli l&hetetty Terveyden ja hyvinvoinnin
laitokselle 7.8.2021. Laitos oli vastannut tietopyyntdon 19.8.2021 ja todennut, ettd pyydetyn
asiakirjan (riskiarviointitaulukon) valmistelu on kesken. Laitos oli tamén jalkeen 6.9.2021
lahettanyt kantelijalle tiedon riskiarviointitaulukon julkaisemisesta verkkosivuillaan ja
taydentanyt vastaustaan taulukon valmisteluvaiheiden osalta 1.10.2021 ja 29.10.2021

lahettamilla&n séhkopostiviesteilla.

Kantelija oli siten saanut tiedon Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen verkkosivuilla julkaistusta
riskiarviointitaulukosta heti sen julkaisemispaivand. Myo6s kantelijan lisakysymyksiin
valmisteluasiakirjoista oli vastattu, mutta vastaaminen tapahtui viiveella ja saamani selvityksen
perusteella tiedonhallinnassa esiintyi erindisia ongelmia. Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
mukaan kasittelyviiveet olivat aiheutuneet muun muassa henkildvaihdoksista, sisaisista
tietokatkoksista seka koronavirusepidemian hoidon aiheuttamasta erittédin poikkeuksellisesta

tietopyyntojen ja muiden kansalaisyhteydenottojen maarasta.

Kiinnitan Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen huomiota julkisen hallinnon tiedonhallinnasta
annetun lain 4 8:ssa saadettyihin velvoitteisiin  tiedonhallinnan  jarjestdmisesta.
Tiedonhallintayksikon johdon on mainitun pykalan 2 momentin mukaan huolehdittava muun

muassa siitd, ettd tiedonhallintayksikbssa on maaritelty tiedonhallinnan toteuttamiseen liittyvien
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tehtavien vastuut ja jarjestetty riittava valvonta tiedonhallintaan liittyvien sdddosten, maaraysten
ja ohjeiden noudattamisesta. Totean lisdksi, etta pelkastaan viranomaiselle tulevien kysymysten
ja tiedustelujen suuri maard ei lahtokohtaisesti ole hyvéksyttava perustelu sille, ettd
vastaaminen viipyy kohtuuttomasti (HE 72/2002, s. 63).

Siltd osin kuin kantelussa on kyse julkisuuslain 14 8n 3 momentissa tarkoitetusta
valituskelpoisesta paattksestd, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos oli ilmoittanut kantelijalle
oikeudesta saattaa asia viranomaisen ratkaistavaksi. Julkisuuslain 14 §:n 4 momentin mukaan
asia on kasiteltava viivytyksetta, ja asia on ratkaistava ja tieto julkisesta asiakirjasta annettava
viimeistdadan kuukauden kuluessa siitd, kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista
koskevan pyynnén. Kantelijan alun perin 19.8.2021 pyytama valituskelpoinen paatos toimitettiin

hanelle kuitenkin vasta helmikuussa 2022 ja uudelleen tiedoksi syksylla 2022.

Valituskelpoisen paatoksen antaminen kantelijalle kesti siten noin kuusi kuukautta ja
mahdollisesti jopa huomattavasti pidempaan tietoteknisistéa syista johtuen. Kantelija myos joutui
uusimaan pyyntonséd moneen kertaan. Katson Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen menetelleen

talté osin hyvan hallinnon periaatteiden ja julkisuuslain vastaisesti.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on selvityksessdan myontényt viiveet ja virheet tietopyynnon
kasittelyssa ja erityisesti valituskelpoisen hallintopaatoksen toimittamisessa. Laitos on
pahoillaan tapahtuneesta ja on ilmoituksensa mukaan kehittanyt tiedonkulkua tietopyyntéjen
kasittelyssa ja selkeyttanyt toimintatapoja paatdsten allekirjoitusten ja l&hettdmisen

organisoinnissa.

3. Johtopaatokset ja toimenpiteet

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen valmistelema riskiarviointitaulukko ei esittamistapansa
perusteella ollut perustuslaissa saédetyn lainalaisuusperiaatteen vastainen eika laitos
nahdakseni myoskaan ylittanyt tartuntatautilaissa tai Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksesta

annetussa laissa saadettya toimivaltaansa laatiessaan taulukkoa.

Riskiarviointitaulukon valmistelun avoimuus ja dokumentointi kaytetyistd tietoldhteista on
kuitenkin ollut puutteellista. Kiinnitdn Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen huomiota
avoimuuteen ja lapindkyvyyteen ohjeiden ja suositusten valmistelussa samoin kuin
huolellisuuteen tietopohjan dokumentoimisessa ja avaamisessa jatkossa. Saamani selvityksen
perusteella Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on jo ryhtynyt toimenpiteisiin valmistelun

tietopohjan avaamiseksi muun muassa tyopapereita laatimalla.

Kantelijan tietopyynnon kasittelyssa on tapahtunut virheita. Kiinnitdn Terveyden ja hyvinvoinnin

laitoksen huomiota julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetussa laissa sdadettyihin


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_72+2002.pdf
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velvoitteisiin tiedonhallinnan jarjestamisesta. Saamani selvityksen perusteella Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos on jo ryhtynyt toimenpiteisiin tietopyyntdjen vastaamisen organisoimiseksi

jatkossa paremmin.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksella kului kantelijan asiakirjapyyntéd koskevan
valituskelpoisen paatoksen toimittamiseen noin kuusi kuukautta. Menettely oli hyvan hallinnon
periaatteiden ja julkisuuslain vastaista. Tastd syystd annan Terveyden ja hyvinvoinnin
laitokselle valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 6 8:n 1 momentissa tarkoitetun

huomautuksen.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Heli Honkapaa



