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Thmisten perusoikeuksiin kuuluu oikeus hankkia tietoja ja myos saada haluamiansa tietoja.
Yhteiskunnan demokraattisuuden kannalta tietojen saanti péitéksenteon valmistelusta ja
péitdoksenteosta ovat olennaisen tirkeitd asioita. Yksi oleellinen osa hallinnon avoimuutta on
asiakirjajulkisuus.

Asiakirjajulkisuus on kuulunut perinteisesti kansallisvaltioiden sisiisiin asioihin. Kansainvilisten
jérjestdjen toimintaan asiakirjajulkisuus ei sen sijaan ole kuulunut. Euroopan unioni on luonteeltaan
ylikansallinen organisaatio, jolle jdsenvaltiot ovat vapaaehtoisesti luovuttaneet paatoksentekovaltaa.
Asiakirjajulkisuus on kuulunut kuitenkin EU:n toiminnan periaatteisiin vasta vuodesta 1997 ldhtien,
eli Amsterdamin sopimuksen voimaantullessa. Julkisuusperiaate hyviksyttiin periaatteeksi, mutta
sopimuksen asiakirjajulkisuutta kisittelevi osa on hyvin yleisluontoinen. Sopimukseen kirjattiinkin,
ettd sitd tullaan myShemmin tdydentdmaéin.

Tutkimuskohteenani on komission puheenjohtajan Romano Prodin ja Euroopan oikeusasiamiehen
Jacob Sodermanin vililld syntynyt kiista asiakirjojen julkisuudesta. Kiistan nousi julkisuuteen
talvella 2000. Kiistan kohteena on komission asetusehdotus, joka siséltdd ohjeita komission,
neuvoston ja parlamentin asiakirjojen julkisuudesta. Jacob Soderman kritisoi julkisesti komission
asiakirjajulkisuutta kisittelevdi ehdotusta useassa eri yhteydessd. Romano Prodi sen sijaan puolusti
voimallisesti komission asetusehdotusta. Prodin ja S6dermanin kisitykset asiakirjajulkisuudesta
ovat ristiriidassa. Samoin heiddn Kkéisityksensd avoimen hallinnon merkityksestd ja
oikeusasiamiehen toimenkuvasta poikkeavat toisistaan.

Tutkimukseni on tapaustutkimus, jossa tarkoituksenani on tutkimuskohteen syvisuuntautunut
tutkiminen. Tutkimusaineisto koostuu Prodin ja Sodermanin puheista ja artikkeleista, sekd tuon
esille julkisuudessa kéytya keskustelua kotimaisten ja ulkomaisten sanomalehtiartikkeleiden avulla.

Lahestyn kiistaa hallintokulttuurisesta ndkokulmasta. Kiytdn tutkimuksessani teoreettisena
viitekehyksend Markku Temmeksen jaottelua Euroopan hallintokulttuurisista alueista, jota tuen
muiden hallintotieteilijéiden avulla. Temmes erottelee eurooppalaiset hallintokulttuurit
| mannereurooppalaiseen, anglosaksiseen, eteldeurooppalaiseen, pohjoismaiseen ja venildiseen
traditioon.

Hallintokulttuurisesta ndkokulmasta on selkedsti nihtdvissid, etti Romano Prodin ja Jacob
Sédermanin viélinen kiista on hallintokulttuurinen kiista. Séderman on pohjoismaisen avoimen
hallintokulttuurin edustaja ja Prodi eteldeurooppalaisen ldpindkyméttéméan hallintokulttuurin
edustaja. Kiista on my®6s instituutioiden vilinen kiista, jossa komission puolelta annetaan ymmaértia,
ettd komission tekemisid ei saisi julkisesti arvostella. Kiista hallinnon avoimuudesta ilmenee myos
toisella tasolla, silldi oikeusasiamiesinstituutio on perinteisesti myos pohjoismaiseen
hallintokulttuuriin kuuluva piirre ja Soderman on omaksunut Euroopan oikeusasiamieheni
aktiivisen roolin, jota Prodin on vaikea hyviksy4.
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1. JOHDANTO

1.1 TUTKIMUKSEN TAUSTAA

Thmisten perusoikeuksiin kuuluu oikeus hankkia tietoa ja my0s oikeus saada
haluamignsa tietoja. Vaikka eldimme tietoyhteiskunnassa, infodhkystd kérsien, niin
kaikki tieto ei suinkaan ole kddenulottuvilla. Lansimaisissa demokratioissakin tietojen
saanti p#dtdksenteon valmistelusta, pidtoksentekoon vaikuttavista perusteluista ja
joskus piditoksistdkin voi olla kovan tyon takana. Kuitenkin yhteiskunnan
demokraattisuuden kannalta tietojen saanti péddtoksenteon valmistelusta ja
pddtoksenteosta ovat olennaisen tirkeitd asioita. Hallinnon ldpindkyvyys ja
péitdksenteon julkisuus ovat omiaan lisdidmiin kansalaisten luottamusta vallitsevaa

jérjestelmad kohtaan.

Yksi tirked osa hallinnon avoimuuden toteutumista on asiakirjojen julkisuus.
Perinteisesti hallinnon avoimuus ja asiakirjojen julkisuus ovat kuuluneet
kansallisvaltioiden sisdisesti padtettdviin asioihin. Tilanne on Euroopassa
integraatiokehityksen my6td muuttunut. Politiikan pelikentélle on uutena merkittdva
pelaajana tullut kansainvilisen jirjeston piirteet ylittivd Euroopan unioni. Euroopan
unionin hallintokoneisto on ylikansallinen hallintokoneisto, jolle jasenvaltiot ovat
vapaachtoisesti luovuttaneet pidtéksentekovaltaa. Vaikka Euroopan integraatiokehitys
on vaikuttanut Euroopan kehitykseen jo toisen maailmansodan péattymisestd 1ghtien,
niin vasta viimeisten vuosien aikana unionin hallinnon avoimuuteen ja
ldpindkyvyyteen on alettu kiinnittdda huomiota. Syitd hallinnon avoimuudesta
keskustelemiseen voi 16ytdd monia; on huomattu Euroopan unionin kérsivin
kansalaisten luottamuspulasta, integraatio ylikansallistuu ja laajentuu Itd-Eurooppaan,
demokratiavaje on tunnustettu olevan EU:n hallinnon epikohta ja perinteisesti
avoimina pidettyjen Pohjoismaiden painoarvo on lisddntynyt Ruotsin ja Suomen

liityttyd unioniin.

Euroopan unioni on monikansallinen hallintokoneisto, jossa tyoskentelee erilaisia

poliittisia kulttuureita edustavia virkamiehid. Unionin pitdd loytdd hallinnon



toimintaan ratkaisuja, jotka tyydyttdvit kaikkien jdsenvaltioiden edustajia. Tehtdvi ei
ole helppo, silld FEurooppa ei ole ainoastaan kielellisesti, vaan myds
hallintokulttuurisesti heterogeeninen maanosa. Euroopan kansallisvaltiot ovat
tottuneet jérjestimddn hallinnolliset k#ytinnét omalla tavallaan ja maiden
hallintorakenteet poikkeavat toisistaan. Hallinnon avoimuus ja asiakirjojen julkisuus
on vain yksi esimerkki asioista, joita on eri puolilla Eurooppaa totuttu hoitamaan eri

tavoin.

Tutkimuskohteenani on komission puheenjohtaja Romano Prodin ja Euroopan
unionin oikeusasiamiehen vililld syntynyt julkinen kiista asiakirjojen julkisuudesta.
Tapahtumat sijoittuvat kevittalveen 2000, jolloin komission julkaistua
asiakirjajulkisuutta koskevan asetusehdotuksen, tapahtumat ldhtivdit k&yntiin.
Tutkimuskohteena asiakirjajulkisuus on moniulotteinen, sitd voi ldhestyd hyvin
monien eri tieteenalojen ndkokulmasta. Valtiotieteellisend tutkimuskohteena se ei ole
tavallisimpia aiheita, eiki siitd minun tietimykseni mukaan olekaan Suomessa tehty
valtio-opillista tutkimusta, oikeustieteellisti ja viestintitieteellistd kylldkin. Piddn
asiakirjajulkisuutta ~ my0s  valtio-opillisena  tutkimusaiheena  tirkednd ja

ajankohtaisena.

Etenen tutkimuksessani seuraavasti; tutkimuskysymyksen, -aineiston ja -menetelmén
jdlkeen madrittelen julkisuuden kisitettd ja esittelen Jiirgen Habermasin klassisen
julkisuusteorian. Toisessa luvussa esitteen julkisuusperiaatteen juridisena
periaatteena, jonka mukaan yksil6lld on oikeus hankkia tietoja ja saada haluamiansa
tietoja. Samassa luvussa tarkastelen Euroopan unionissa tapahtunutta
julkisuusasioiden  kehittymistd,  hahmottelen = EU-asiakirjojen  saatavuuden
nykytilannetta ja pohdin demokratian ja EU-hallinnon vilistd suhdetta;
demokratiavajetta. Kolmannessa luvussa esittelen tyoni hallintokulttuurisen
viitekehyksen, joka perustuu lihinnd Markku Temmeksen ja B. Guy Petersin
jaotteluun eurooppalaisista hallintokulttuurisista traditioista. Neljdnnessd luvussa
siirryn tarkastelemaan Komission puheenjohtaja Romano Prodin ja Euroopan unionin
oikeusasiamiehen Jacob Soédermanin vililld leimahtanutta kiistaa asiakirjojen
julkisuudesta. Tarkastelen kiistaa kerddméni aineiston pohjalta, joka koostuu Prodin ja

Sodermanin kirjoittamista artikkeleista, puheista ja kiistan tiimoilta kirjoitetuista



kotimaisista ja ulkomaisista sanomalehtiartikkeleista. Viidennessd luvussa esittelen
tutkimukseni johtopdétdokset ja hahmottelen EU:n hallintokulttuurista suuntaa

tulevaisuudessa.

1.2 TUTKIMUSKYSYMYS

Euroopan unionin tiedotus on nidkyvissd osassa sen jdsenvaltioissa. Unionin
jasenvaltioiden kansalaisten halutaan omaksuman kansallisen identiteetin sijasta
eurooppalaista identiteettid. Eurooppalaista identiteettid pyritddn vahvistamaan
erilaisin keinoin, eikd yhteisvaluutta euro ole niistd vihdisin. Liséksi on tehty
tahtilippuja ja europasseja. Informaatiota unionista ja sen toiminnasta tarjoillaan
enemmin kuin kukaan yksittdinen eurokansalainen pystyy omaksumaan. EU tuottaa
paperia yli kaikkien tarpeiden. Siitd huolimatta (tai informaatiotulvasta johtuen)
thmiset ovat ymmillddn integraatiokehityksen suhteen. Monimutkaisuudestaan,
hallinnollisesta rakenteestaan ja integraatioprosessin jatkuvasta kdymistilasta johtuen,
unionin toimintaa on vaikeaa ymmarti4 ja hahmottaa. Aiheellista onkin pohtia, onko
EU:n tiedotuskampanjoissaan tarjoama informaatio laadukasta ja onko valtavan
informaatiomdirin tarkoituksena peitelld todellista péitoksentekoa ja hallinnollista
toimintaa. Voimallisesta tiedotuspolitiikasta huolimatta EU kérsii vakavasta

luottamuspulasta, demokratiavajeesta ja hallinnon ldpindkyméttdmyydesti.

Asiakirjajulkisuus on yksi tiarked osa hallinnon avoimuutta. Vaikka Euroopan unionin
panostus tiedottamiseen on hyvd asia, niin se ei kuitenkaan korvaa asiakirjojen
julkisuutta. Asiakirjojen julkisuudesta on Euroopan unionissa ja sen jasenvaltioissa
keskusteltu paljon. Perinteisesti julkisuusperiaate ei ole ulottunut kansainvilisten
organisaatioiden toimintaan, mutta Euroopan unioni on enemmén kuin kansainvélinen
organisaatio, vai onko? Asiakirjojen julkisuudesta tai salaamisesta on Euroopassa
totuttu sditelemidn kansallisvaltioiden rajojen sisdpuolella. Jokainen valtio on tehnyt
sen ikiomalla tyylillddn. Eteld- ja Keski-Euroopassa eurokansalaiset ovat tottuneet
kdytantoihin, jotka eividt ole niin avoimia kuin Pohjois-Euroopassa. Nyt heitd
ihmetyttdd Euroopan unionin sddtdmai julkisuusperiaate, ketd se oikein palvelee? Liian

uteliaita eurokansalaisiako? Miksi asiakirjoja pitdisi sdddelld julkisuusperiaatteella,



eikd se estd piiatoksentekoa? Pohjois-Euroopassa reaktiot ovat olleet péinvastaisia.
Ruotsin ja Suomen hakiessa unionin jasenyyttid pelittiin, ettd Euroopan unionin
harjoittama "salailukulttuuri” rajoittaa Pohjoismaiden omaksumaan

"avoimuuskulttuuria" toimimasta entiseen malliin.

Keskityn pro gradu tutkimuksessani Euroopan unionin komission puheenjohtaja
Romano Prodin ja Euroopan unionin oikeusasiamies Jacob S6dermanin vililld vuonna
2000 tapahtuneeseen kiistaan asiakirjajulkisuudesta. Suurennuslasin alla on
yksittdinen tapaus, mutta Euroopan unionin hallinnon ldpindkymattomyys ja
demokratiavaje on laajempi ja yhd ajankohtainen hallinnollinen ongelma. Tarkastelen
kiista hallintokulttuurisesta nidkoékulmasta. Tutkimuskysymykseni muotoilen
seuraavasti: Onko Prodin ja Sodermanin kiistassa kysymys erilaisten
hallintokulttuurien aiheuttamasta kiistasta? Voiko kiistaa ymmairtdd paremmin
hallintokulttuurisesta ndkokulmasta tarkastellen? Millaiseksi Euroopan unionin

hallintokulttuuri on hallinnon avoimuuden osalta muotoutumassa?

1.3 TUTKIMUSAINEISTO JA MENETELMA

Tutkimusaineistoni kokoon kasaaminen ldhti liikkeelle julkisuudessa esiin tulleen
kohun saattelemana. Ensin tutustuin lehdistén kirjoitteluun Prodin ja Sédermanin
sanasodasta ja sitten etsin artikkelit kédsiini ldhinnd internetin kautta. Tapahtumat
sijoittuvat kevittalveen 2000. Kiistan kohteena on komission antama asetusehdotus
asiakirjajulkisuudesta COM(2000) 30 lopullinen. Kiista kyti pinnan alla, mutta
varsinaisesti se ponnahti pintaan Jacob S6dermanin Wall Street Journalin Euroopan
painokseen kirjoittaman asiakirjajulkisuutta kisittelevian artikkelin my&td 24.2.2000
(Tatd ennen Soderman oli arvostellut komission asetusehdotusta muun muassa
puheessaan Euroopan parlamentille 2.2.2000). Soderman kritisoi artikkelissaan kovin
sanoin Prodin komission harjoittamaan avoimuuspolitiikkkaa, hidnen mukaansa

asetusehdotus mahdollistaisi 13hes mink tahansa asiakirjan salassapidon.

Romano Prodi tulistui S6dermanin artikkelista ja hidnen tavastaan kritisoida komission

toimintaa. Ensimmdiisend vastatoimena hidn kirjoitti Euroopan parlamentin



puheenjohtajalle Nicole Fontainelle (3.3.2000) kirjeen, jossa hin kehotti parlamentin
puheenjohtajaa miettiméin, onko Soderman tehtiviensi tasalla.' Prodin toinen vastaus
Stdermanin kirjoitukseen oli artikkeli Wall Street Journalin Euroopan painoksessa
8.3.2000, jossa hén puolusti komission asiakirjajulkisuutta koskevaa lakiechdotusta ja
kielsi komission valmistaneen lakiehdotuksen salassa. S6dermanin vastaus Euroopan
parlamentin  puheenjohtajalle Nicole Fontainelle 14.3.2000 kuuluu myds
tutkimusaineistooni. Lisdksi olen ottanut aineistooni mukaan muutamia Prodin ja
Sodermanin hallinnon avoimuutta ja asiakirjajulkisuutta kisittelevid artikkeleita ja
puheita ennen ja jilkeen herrojen vilisen kiistan. Tuon myos esille kiistan tiimoilta

kéytya julkista keskustelua kotimaisten ja ulkomaalaisten lehtiartikkeleiden avulla.

Kéytén tutkimuksessani teoreettisena viitekehyksend Markku Temmeksen jaottelua
erilaisista eurooppalaisista hallintokulttuureista. Tuen Temmeksen hallintokulttuurista
jaottelua my6s muiden hallintokulttuurien asiantuntijoiden kuten B. Guy Petersin ja
Seppo Tiihosen nikemysten avulla. Hallintotieteilijéiden keskuudessa tuntuu olevan
yksimielisyys siitd, ettd FEuroopasta 16ytyy selkedsti toisistaan poikkeavia
hallintokulttuureja. Euroopan hallintokulttuurit eroavat toisistaan muun muassa
hallinnon avoimuuden suhteen. L#hestyn Prodin ja Sodermanin kiistaa timén
hallintokulttuurisen viitekehyksen avulla. Pro gradussani metodina on etsid Prodin ja

Sodermanin vilisesti kiistasta piirteitd, jotka kuvaavat hallintokulttuurisia eroja.

Tutkimukseni on tyypillinen tapaustutkimus eli case -tutkimus, jossa pyrkimykseni
on yksittdisestd tapauksesta teoreettista viitekehystd hyviksikdyttden sanoa jotain
yleisempdd. Tutkimustulosten yleistettdivyyden kannalta tutkimuksen teoreettisen

viitekehyksen rooli on tirked.”

Komissiolla ei ole valtuuksia erottaa unionin oikeusasiamiesti. Ainoastaan parlamentti pystyy
erottamaan Euroopan unionin oikeusasiamiehen.

2 Yin 1994, 46



2. JULKISUUS JA JULKISUUSPERIAATE

2.1 JULKISUUDEN KASITTEESTA

Julkisuudesta puhutaan sujuvasti sen tarkempia merkityksid pohtimatta. Julkisuus,
julkkis, julkinen rakennus, julkinen hallinto, julkinen mielipide, julkinen liitkenne ja
julkisuusperiaate ovat meille kaikille tuttuja sanoja. Tarkemmin julkisuutta
pohdiskelemalla julkisuus osoittautuu kuitenkin kisitteend varsin moniulotteiseksi ja
vaikeaksi médritelld. Julkisuus- kisitteen merkitys ndyttid muuttuvan riippuen

asiayhteydesta.

Mitéd julkisuus oikeastaan tarkoittaa? Julkisuuden hahmottamista voidaan aloittaa
julkisuuden vastakohtaa yksityisyyttd médrittelemalld. Yksityisyys liittyy yksiloihin ja
sitd kautta voidaan mééritell4 julkisuuden olevan yleisoihin ja ihmisryhmiin liittyvaa.
Nykysuomen sanakirjan mukaan julkisuus liittyy julkisuusperiaatteeseen ja lakiin
oikeudenkdyton julkisuudesta. Toisen julkisuuden miéritelmédn mukaan julkisuudesta
puhuttaessa voidaan tarkoittaa tiedon, kirjoituksen tai teoksen saattamisesta
julkisuuteen.® Julkisuudessa oleva asia on siis ainakin teoriassa kaikkien saatavilla.
Julkisuus-sana liittyy my&s moniin yleisesti kiytettyihin termeihin, kuten esimerkiksi
julkinen rakennus ja julkinen hallinto. Lis#ksi voidaan puhua myds julkisesta- ja
yksityisestd mindstd. Nimid edellimainitut ovat ehkd tavallisimpia merkityksia
julkisuudelle. Valtio-opillisesta nikokulmasta mielenkiintoa erityisesti herattdd
julkisuuden yhteys ldnsimaiseen demokratiaan, silld julkisuutta ja julkista keskustelua

on pidetty demokratian ehdottomana edellytyksena.

Kaarlo Tuori erottelee selkedsti julkisuuden kaksi erilaista merkityssisdltod.
Ensinndkin julkisuus on oikeudellinen periaate, jota noudatetaan valtiokoneiston
toiminnassa eli  julkisuusperiaate. Toiseksi julkisuuden voi  ymmértad
yhteiskunnallisena, valtiota ja yhteiskuntaa vilittivdnid toiminta-alueena eli

julkisuusalueena. Julkisuusperiaate on Tuorin mukaan yksi edellytys julkisuusalueen

’ Nykysuomen sanakirja 1988



muodostumiselle ja toiminnalle.* Tutkimuksessani kisittelen —ensisijaisesti
julkisuusperiaatetta eli julkisuutta oikeudellisena periaatteena, mutta myos julkisuutta
toiminta-alueena, koska hallinnon avoimuus ja ldpindkyvyys ovat osa
yhteiskunnallista toiminta-aluetta. Muun muassa oikeusasiamiehen toiminta perustuu

oikeanlaiselle julkisuusalueen hyviksikdyttamiselle.

Avoimuus on kisitteend laajempi. Hallinnon avoimuus tarkoittaa sellaista asioiden
tilaa, jossa organisaation toimintatavoista, tehtéivistd ja asioista on vaivatta saatavissa
tietoa. Avoimuudesta puhuttaessa ei ole kysymys vain oikeudesta saada tietoa, vaan
ennemminkin tietojen saannin kdytinnén toteutumisesta. Anna-Riitta Wallin kiteyttad
mielestdni hyvin avoimuuden merkityksen hallinnossa: "avoimuus on paitsi arvo,

myos viline muiden arvojen toteuttamiseksi >."

Lipindkyvyys on Kkisitteend julkisuutta ja avoimuutta laajempi. Hallinnon
ldpindkyvyyteen voidaan katsoa kuuluvan hallinnon toimintojen yksinkertaisuuden ja
ymmirrettdvyyden. Piitéksentekomenettelyn monimutkaisuus voi johtaa sithen, ettd
paitoksentekoa ei ymmdrretd, vaikka siitd olisikin saatavilla tietoa. Lapindkyvyys

korostaa myds informaation laadun ja sen ymmirrettdvyyden merkitysti.®

2.2 JURGEN HABERMASIN JULKISUUSTEORIA

2.2.1 Habermasin médrittelema3 julkisuus

Jirgen Habermas (s. 1929) on Frankfurtin koulun toisen sukupolven tunnetuin ja
merkittdvin edustaja. Habermas on kirjoittanut julkisuudesta erityisesti teoksessaan
Strukturwandel der Offentlichkeit; Untersuchung zu einer Kategorie der biirgerlichen
Gesellschaft. Kyseisessd teoksessaan hin kisittelee julkisuutta, sen kehitystd ja
julkisuuden eri muotoja. Strukturwandel der Offentlichkeit on yksi julkisuusteorian
klassikoista Oskar Negtin ja Alexander Klugen teoksen Offentlichkeit und Erfahrung

zur Organisationsanalyse von biirgerlicher und proletarischer Offentlichkeit ohella.

* Tuori 1990, 205
5 Wallin 2001, 357
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Habermasin médrittelemalld julkisuudella on kaksi ulottuvuutta. Julkisuus on
yhteiskunnallisen organisoitumisen periaate ja yhteiskunnallisen eldmén alue, jossa
julkinen mielipide muodostuu. (Vrt. Kaarlo Tuorin julkisuuden merkityssisillot;
oikeudellinen periaate ja julkisuusalue. s.9) Julkisuus on Habermasin mukaan
yksityisen alueen vastakohta. Julkisuus edellyttidd keskustelevaa yleisod. Julkisuutta
muodostuu jokaisessa keskustelussa, jossa yksityiset ihmiset muodostuvat yleisoksi.’

Yleis6d Habermas piti4 aktiivisen yhteiskunnan toimij alt

Julkisen mielipiteen kisite viittaa kansalaisten kritiikin ja kontrollin tehtdviin
valtiovallan suhteen. Habermasin mukaan julkisen mielipiteen tehtdvddn viittaavat
myo6s julkisuutta koskevat sdddokset, kuten asiakirjojen julkisuusperiaate tai
oikeuskdsittelyn julkisuus. Yhteiskunnallisen julkisuus- alueen syntyminen on

mahdollistanut valtiovallan toiminnan demokraattisen kontrollin.

Julkisen keskustelun avulla oli tarkoituksena taata vallankdyton rationaalisuus ja
julkinen keskustelu asetettiin feodaalivallan salaisuuteen perustuvan paitoksenteon
vastakohdaksi. Esikuva julkisen keskustelun perusteella tapahtuvalle padtoksenteolle
16ytyy antiikin Kreikasta. Poliittisella julkisuudella Habermas tarkoittaa julkisia
keskusteluja, joissa késitellddn valtiollisia asioita. Valtiovallan rooli on enemminkin

e, o . . . .o . 9
poliittisen julkisuuden toimeenpanijana, kuin sen osana.

Julkinen sai valtiollisen merkityksen 1600-luvulla. T#lld tarkoitetaan sitd, ettd
julkisesta vallasta puhuttaessa tarkoitetaan valtiovaltaa. Sanonta on perisin
valtiovallan tehtdvistd huolehtia kansalaisten yhteisestd hyvistd.'® Adjektiivina

"julkinen" ei ole menettinyt valtiollista merkitystdan missddn ldnsiméisissa kielissi.

Feodaaliyhteiskunnan edustavaa julkisuutta Habermas ei pid4 aitona julkisuutena.

Feodaaliyhteiskunnan yksityinen ja julkinen eivdt olleet erottuneet omiksi

¢ Wallin 2001, 355-356

” Habermas 1985, 17

® Habermas 1962, 14

° Habermas 1985, 17

' Habermas 1962, 14 ja Habermas 1985, 17
" Habermas 1985, 17
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sfadretkseen ja sen on Habermasin mukaan edustavan ja porvarillisen julkisuuden

12 Feodaaliyhteiskunnassa oli suuri merkitys julkisen vallan

keskeinen ero.
edustamisella. Edustava julkisuus ei muodostanut omaa aluetta, vaan se liittyi
enemmaénkin vallan symbolien julkiseen edustamiseen. Julkisuus oli edustavassa
julkisuudessa vallan néytoksellisyyttd. Kirkon tapahtumat olivat myds osa edustavaa
julkisuutta. Tavallinen kansa ei ymmartanyt kirkossa toimitettavia seremonioita, silld
ne toimitettiin latinaksi. Hovissa edustava julkisuus keskittyi pelkéstdin

3 Maanomistajat  ndyttiviit ja  esittiviit korkeamman  vallan

ruhtinaaseen.’
ruumiillistumaa. Tillainen edustamisen kisite on séilynyt.'* (Habermas puhuessaan
edustavasta julkisuudesta ei tarkoita edustuksellista demokratiaa. Ne ovat kaksi eri

asiaa.)

2.2.2 Julkisuuden synty

Habermasin mukaan julkisuus yhteiskunnallisena sfdidrind syntyi 1700-luvun
Englannissa.”” Julkisuuden edellytyksend Habermasin mukaan oli porvarillisen
valtion synty, silld julkisuus kehittyi vilittaviksi tekijdksi kansalaisyhteiskunnan ja
valtion vilille.'® Edellytyksind porvarillisen julkisuuden kehittymiselle oli
kapitalismin kehitys, parlamentaarinen hallintojérjestelmd ja suhteellisen lievd
sensuuri. Kapitalismin myo6td syntynyt laajeneva maailmankauppa vaati myos
tietojenvaihdon kehittymisti eri maiden ja mantereiden viille. Kauppakaupunkeihin
muodostui uutisyhteisdjd, joiden avulla kauppiaat saivat tietoja muista markkina-
alueista.  Vihitellen uutistenvilitys pyrittiin  vakinaistamaan kaupankédynnin
jatkuvuuden turvaamiseksi. Kauppiaiden uutistenvalitys ei ollut vield julkista, silld ne
oli tarkoitettu rajatulle lukijakunnalle. MyShemmin kauppiaiden kauppamatkoilla
suorittama  kirjeiden Kkuljettaminen kaupungista ja maasta toiseen muuttui

saannolliseksi ja voitiin puhua postista.'’

12 Habermas 1962, 19

B Habermas 1962, 22

' Habermas 1985, 18

'* Habermas 1962, 71

' Koivisto & Valiverronen 1987, 19
' Habermas 1962, 26-28
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Porvarillisen yhteiskunnan synnyttyd turvattiin institutionaalisesti julkisen vallan
harjoittamista kritisoivat julkiset keskustelut, jollaisia ei aiemmin ollut olemassa.'®
1700-luvun  loppupuolella julkinen alettiin liittima4n valistukseen, alettiin
korostamaan rationaalisuutta ja jirjenkdytén merkitystd. Ranskan vallankumous ja
valistusaatteet toivat julkisuuteen yleisen mielipiteen kisitteen. Myshemmin yleisen
mielipiteen perusta on asetettu kyseenalaiseksi mielipiteenmuodostuksen
irrationaalisten ainesten manipuloinnin ja propagandan avulla. Valistuksen ihanteista

on tultu nykypéivén pr-toiminnan, mainonnan ja julkkisten maailmaan."

Porvarillisen yhteiskunnan kehitykseen liittyy myos yleiséjen synty. Porvarilliseen
yhteiskuntaan kuuluvat teatterit, konsertit ja museot loivat suuren yleisén. Suuren
yleison kommunikaatio tarvitsee tiettyji tietojen vaihdon mahdollistavia vilineiti.
Tallaisina vilittdjind toimivat sanoma- ja aikakauslehdet, radio ja televisio.?
Yhteiskunnan ylimmistd luokista tuli kulttuurin kuluttajia. Feodaaliyhteiskunnassa
valta kuului kirkolle, aatelistolle ja ruhtinaskunnalle. Kyseiset tahot menettivit
valtansa 1700-luvun loppuun mennessd. Kirkon asema muuttui. Uskonnosta tuli
yksityisasia. Uskonnonvapaus varmisti ensimmaéisen yksityisen autonomian kentén ja

kirkko jatkoi olemassaoloaan julkisoikeudellisen yhteisond muiden joukossa.!

Lehdistd sai porvarillisessa yhteiskunnassa tirkedn roolin. Kirjallinen journalismi
nousi  1700-luvulla l#hinnd ilmoituksista koostuvien lehtien kilpailijaksi.
Sanomalehdistd tuli puoluepolitiikan aseita, ne muodostuivat uutisten myyjistd

julkisen mielipiteen kauppiaiksi.*
2.2.3 Rappeutunut julkisuus
Habermasin kirjan Strukturwandel der Offentlichkeit punaisena lankana on ajatus, etti

1600-1700 -luvuilla syntynyt porvarillinen julkisuus rappeutuu 1800-luvun

jalkipuolelta lahtien. Julkisuuden rappeutuessa julkinen mielipide ei endd muodostu

'® Habermas 1985, 17-18

"% Koivisto & Viliverronen 1987, 4

2 Habermas 1985, 17

I Habermas 1985, 18, Habermas 1962, 24
2 Habermas 1985, 20
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kriittisesti keskustelevan yleison avulla, vaan julkinen mielipide on ylhailtépain

tuotettua, jota yleiso passiivisesti kuluttaa. 2

Julkisuus on manipulointia, vaikka pyritisin antamaan sellainen kuva ettd kansalaiset
ja julkinen mielipide ohjaisivat péitdksentekoa.”* Habermasin mukaan timi nikyy
siind, ettd julkista keskustelua ei kdydid ennen péitoksentekoa, vaan paitoksenteon
jdlkeen pyritddn legitimoimaan jo tehdyt ratkaisut. Euroopan unionin ja sen
legitimoiminen on eris esimerkki jélkeenpdin legitimoimisesta. Ensin luodaan EU ja
vasta sen jidlkeen pyritdidn saamaan kansalaisten tuki jo tehdylle paitokselle. Samoin
uuden valuutan euron kohdalla. Vasta pi#itksentekojen jilkeen pyrittiin saamaan
yleinen mielipide uuden rahan kannalle. Osaksi Euroopan unionin tiedotuspolitiikka
on mielipiteiden markkinointia, jolla pyritdin saamaan kansalaisten mielipiteitd jo
tehtyjen péitdsten tueksi. Yhteisistd arvoista argumentoimalla halutaan saada tukea jo
tehdyille ja tuleville pditoksille. EU on samassa vaiheessa eurooppalaisen identiteetin

synnyttimisessd kuin kansallisvaltiot alkutaipaleellaan.”’

Habermasin mukaan mielipidemittauksissa ja gallupeissa on ensisijaisesti kysymys
mielipiteen markkinoinnista. Mielipidemittaukset ovat keino vaikuttaa ihmisten

mielipiteisiin ja kiyttdytymiseen vaaleissa. 6

Aikoinaan julkisuuden avulla oli tarkoitus jérkeistdd paitoksentekoa. Nykyisin
julkisuus palvelee liian usein ainoastaan eturyhmien salailupolitiikkaa, se antaa
ihmisille ja asioille julkista vaikutusvaltaa nostaen niiden suosiota ei-julkisessa
mielipideilmastossa. Julkisuus tdytyy siis tehdd, koska sitd ei endd ole. Pr-toiminnan
saksalainen vastinsana Offentlichkeitsarbeit "julkisuustyd" viittaa siihen, ettd
julkisuus tdytyy joka kerta erikseen tuottaa kun se aikaisemmin kehittyi yhteiskunnan
rakenteesta.”” Vastakohdan yhi laajenevalla julkisuudelle muodostavat kansalaisten
laajenevat perusoikeudet. Vaatimus julkisuudesta ei koske ainoastaan valtiollisia

. . . . . .o . « o . 28
elimid vaan kaikkia yhteiskunnallisia organisaatioita.

2 Viliverronen 1985, 24

* Habermas 1962, 196

% Ekholm & Nurmio 1999, 53, 56

% Habermas 1962, 237

2" Habermas 1985, 21 ja Koivisto & Viliverronen 1987, 33
2 Habermas 1985, 21
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2.3 JULKISUUSPERIAATE

2.3.1 Mité julkisuuperiaatteella tarkoitetaan?

Suomessa julkisyhteisén toiminta perustuu julkisuusperiaatteeseen. Amsterdamin
sopimuksen voimaantultua myds EU on ottanut toimintansa ldhtSkohdaksi
julkisuusperiaatteen. Julkisuusperiaatteen yleisend 1dhtokohtana on, ettd jokaisella on
halutessaan oikeus saada tietoa viranomaisen toiminnasta ja vallankdytosti.
Viranomaisten tehtdvdnid on pitdd huolta siitd, etti viranomaisten toiminnasta on
saatavilla ajantasalla olevaa ja oikeaa tietoa péitdksenteon suunnittelusta ja
valmistelusta.” Hallinnon julkisuusperiaate perustuu kahteen perustavanlaatuiseen
oikeuteen; oikeuteen saada tietoa ja oikeus hyvidn hallintoon. Julkisuusperiaate
edellyttii hallinnon menettelyjen avoimuutta ja velvoittaa tiedottamiseen.
Julkisuusperiaatteen vastakohtana on salassapitoperiaate. Salassapitoperiaatteen
mukaan viranomaisten toiminta ja asiakirjat ovat vain erityiselld oikeudellisella
perusteella julkisia. Julkisuus- ja salassapitoperiaatteen vidlimuoto on harkintaperiaate.
Harkintaperiaatteen 13htokohtana ei ole asiakirjojen julkisuus, mutta ei mydskéiin
niiden salassapito. Harkintaperiaatteen mukaan viranomaisella on valtaa p#attdd

kussakin tapauksessa erikseen, onko tieto julkinen vai salainen.*

Julkisuusperiaate toteutuu valtioelinten toiminnassa joko asiakirjajulkisuutena tai
késittelyjulkisuutena (tai molempina). Asianosaisjulkisuuden ja yleis6julkisuuden ero
on se, ettd asianosaisjulkisuus koskee vain niitd, joita késiteltdvd asia koskee ja
yleis6julkisuus koskee kaikkia. Etukiteisjulkisuus vaikuttaa ennen paitoksentekoa ja
jalkikiteisjulkisuus sen jidlkeen. Hallinnon ldpindkyvyydelld tarkoitetaan  siis
etukiteisjulkisuutta, sitd ettd padtoksentekoon liittyvit perustelut ja eri tahot toimivat
jo ennen padtoksentekoa julkisesti. Viranomaisaloitteisessa julkisuudessa asian tai
asiakirjan  tuo  julkisuuteen valtioelin omasta tahdostaan. Yleiso- tai

asianosaisaloitteinen julkisuus perustuu ulkopuolisten tahojen aktiivisuuteen.

* Ahvenainen & Rity 1999, 5
3 Miaenpad 2000, 1, Mienpad 1996, 255
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Tuori jaottelee oikeudellisen julkisuusperiaatteen osiin seuraavasti:
kasittelyjulkisuus - asiakirjajulkisuus

asianosaisjulkisuus - yleisojulkisuus

etukéteisjulkisuus - jalkikiteisjulkisuus

viranomaisaloitteinen julkisuus - yleiso- tai asianosaisaloitteinen julkisuus.

Julkisuusperiaatteen kohteena on ensisijaisesti viranomaisilla oleva, jossain muodossa
tallennettu tieto eli asiakirjat. Viranomaisella oleva tallentamatonkin tieto on
Suomessa julkisuusperiaatteen kohteena. Viranomaisilla on velvollisuus tiedottaa ja
antaa tietoa sellaisistakin asioista, joista ei ole laadittu tai ei laadita asiakirjaa.
Viranomaisen vaitiolovelvollisuus kohdistuu myds pelkkddn tietoon riippumatta sen
tallentamismuodosta.’? Kansalaisten oikeus saada viranomaisten hallussa oleva tieto

velvoittaa viranomaisen toteuttamaan julkisuusperiaatetta.®

Julkisuus ja  hallinnon avoimuus liitetddn  ldheisesti ~ demokraattiseen
hallintokulttuuriin. Olli M#enp#4 nikee julkisuusperiaatteella olevan seuraavanlaisia
funktioita. Julkisuusperiaate takaa oikeusturvan, kun viranomaisten toiminta ja
padtokset ovat hallinnon avoimuuden ja tiedottamisen kautta ennakoitavissa.
Julkisuusperiaatteella on ennaltavaikuttava tehtdvd. Tiedon julkisuus ja hallinnon
avoimuus luo edellytykset hallinnon valvonnalle. Siten viranomaistoiminnan julkisuus
estdi jo ennakolta lainvastaista hallintotoimintaa. Julkisuusperiaate on myds avoimen
hallinnon osatekiji. Hallinnon avoimuutta voidaan pitdd hyvdn hallintotavan
edellytyksend. Suljettu tai salainen viranomaismenettely on huonoa hallintoa, ellei
sille ole hyviksyttidvid perusteita. Avoimuus ja julkisuus ovat omiaan vahvistamaan

hallinnon uskottavuutta ja legitimiteettis. >*

Julkisuusperiaate velvoittaa viranomaisia myos tiedottamiseen. Tiedottamisessa on
kiinnitettdvd tietysti sithen, mitd kerrotaan, mutta on myos kiinnitettivd huomiota

sithen, mitd ei kerrota. Se, miti Kkerrotaan on aina tietoinen valinta. Vaikka

*! Tuori 1990, 206

*2 Mienpia 2000, 2-3
¥ Mienpii 2000, 10
* Mienpia 2000, 2
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tiedottamisen avoimuus onkin hyvi asia, niin se ei kuitenkaan korvaa asiakirjojen
julkisuutta. Myds Euroopan unionin toimeksiannosta jdsenmailla on velvoitteita EU-
asioista tiedottamiseen. Ainakin Suomessa EU tiedottaminen on ollut viimeisten
vuosien aikana laajasti nikyvill4d. Tuori toteaa, ettd muuttunutta asetelmaa kuvastavat
erilaiset yleisdkampanjat, virkamiesten esiintyminen joukkotiedotusvilineissd tai
hallinnon siséisten kiistojen oma-aloitteinen tuominen julkisuuteen. Tallainen julkisen

alueen hyviksikdyttd ei kuitenkaan kiinnity juuri julkisuuSperiaatteeseen.3 >

Julkisuusperiaatteen ja Habermasin julkisuukisityksen yhtymikohdat 16ytyvét siité,
ettd julkisuuperiaate niissi muodoissa kuin sen eri maiden lainsddddnndissé
ilmeneekin, on osa sitd yhteiskunnallisen organisoitumisen periaatetta, jota Habermas
argumentoi julkisuutena. Julkisuusperiaate on yksi edellytys yhteiskunnallisen

julkisuusalueen toimimiselle.

Julkisuusperiaatetta harvoin ainakaan avoimesti vastustetaan. Sen tehokas toimiminen
on viimekidessi riippuvainen kansalaisten aktiivisuudesta ja tiedonhalusta, mutta

myds viranomaisten halusta toteuttaa julkisuusperiaatetta.*®

2.3.2 Avoimuuden ja asiakirjajulkisuuden kehittyminen EU:ssa

Euroopan unionin timéinhetkinen tilanne on vuosikymmenien ty6én tulosta.
Sodanjilkeisessd raunioituneessa Euroopassa oltiin tilanteessa, jossa yhteistyd eri
maiden kesken ndhtiin rauhallisemman tulevaisuuden kannalta elintirkeédnd
vaihtoehtona. Euroopan integraatiokehitys sai alkunsa poliittisesta
vilttiméttdmyydestd, mutta poliittisen tilanteen arkaluonteisuuden vuoksi sitd
péitettiin ainakin alkuun toteuttaa taloudellisin keinoin. Sota oli saanut aikaan laajaa
nationalismin vastustusta ja federalistiset eli liittovaltiokehitystd kannattavat liikkeet
saivat ilmaa siipiensi alle. Kommunismin ja Neuvostoliiton uhka olivat my6s osaltaan

edesauttamassa integraatiopyrkimyksiz.’

33 Tuori 1990, 206
36 Mienpaa 1994, 42
3" Raunio, 1998, 12
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Integraatiokehitys edistyi 1950- ja 60- luvulla vauhdilla. 1970-luku oli Euroopan
integraatiokehitykselle vastatuulta. Talous- ja rahaliittohanketta ei saatu toteutettua.
Yhteiso sai 1970-luvulla kuitenkin kolme uutta jdsentd, Irlannin, Iso-Britannian ja
Tanskan. Vuonna 1981 Kreikka liittyi jaseneksi ja vuonna 1986 Espanja ja Portugali
padsivit mukaan. Samana vuonna yhteisdn jdsenmaat allekirjoittivat
yhteindisasiakirjan, jonka paddmidrdnd oli sisamarkkinoiden perustaminen vuoteen
1993 mennessi. Maastrichtin sopimus allekirjoitettiin vuonna 1992, jossa sovittiin
talous- ja rahaliiton toteuttamisesta. Maastrichtin sopimuksessa péétettiin myds nimen
muuttamisesta Euroopan unioniksi. Vasta tdssd sopimuksessa poliittinen ulqttuvuus
nousi selkedsti esille taloudellisen integraation rinnalle. Vuonna 1995 Euroopan
unioni sai kolme uutta maata mukaan eli Itdvalta, Ruotsi ja Suomi liittyivét unioniin.
Kahta vuotta myShemmin 1997 hallitusten vélisessd konferenssissa allekirjoitettiin
Amsterdamin sopimus. Kaikki edellimainitut perustamissopimuksiin liittyvét
muutokset ja tdydennykset on tehty hallitusten vilisessd konferenssissa. Vaikka
integraatioprosessi on kokenut myo6s vastoinkdymisid, niin koko ajan on unionin

ylikansallisten elinten toimivaltaa lisétty jisenmaiden kustannuksella.*®

Nykyinen integraatiokehitys ei ole kuitenkaan ainutlaatuista sotaisen Euroopan
historiassa. Euroopassa on aikaisemminkin ollut voimakkaita vallan keskittymi.
Brysselia argumentoidaan jopa neljantend Roomana. Aikaisemmat "Roomat"” ovat
olleet Rooman valtakunta, Bysantin konstantinopoli, ja Venijin Moskova.*
Historiallisesti ainutlaatuista on se, ettd kansallisvaltiot ovat omasta vapaasta

tahdostaan luovuttaneet osan paitoksentekovallastaan ylikansalliselle organisaatiolle.

Paitoksentekovallasta on yleensi luovuttu vain pakon edessé.

Integraatiokehitys ei ole lineaarinen, vaan vaiheittainen ja vailla yksiselitteistd
padmddrdd. Vuodesta 1957 vuoteen 1993 Euroopan integraatiokehitys oli 1&hinni
toimintojen yhdistdmisti eli funktionalismia. Funktionalismin mukaan integraatio on
osin autonominen prosessi, joka etenee kuin tietoisuus yhteisistd eduista kasvaa.*
Funktionalismi perustuu ajatukseen, ettd yhteistyd on aloitettava teknisistd ja

taloudellisista osa-alueista. Euroopan integraatiota kehitettiin 36 vuotta noudattaen

% Raunio 1998, 11-18
%% Koivumaa, Katariina & Lehtomiki, Timo & Sihvola, Ari 1997, esipube
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funktionalistisia periaatteita. Funktionalismi on siirtyméssd syrjddn ja vuorossa on

poliittinen integraatio.*!

Maastrichtin sopimuksen jilkeen Euroopassa ollaan rakennettu yhteistd jérjestelmas,
jonka tavoitteet perustuvat yhteisiin arvoihin ja ldnsimaiseen demokratiaan. Nykyisin
Euroopan integraatiokehityksestd on erotettavissa kahta eri suuntausta, federalismia ja
konfederalismia. Federalismilla tarkoitetaan vallan keskittimisti ja konfederalismilla
vallan hajauttamista jdsenvaltioille ja alueille. Ndmd ristiriitaiset suuntaukset tulevat
luultavasti jatkossakin olemaan pddsuuntauksia, silld toissijaisuusperiaatten mukaan
halutaan vahvistaa yksilon ja alueitten valtaa. Unioniperiaatteen mukaan valtaa taas

halutaan yhteisille instituutioille.*?

Osin unionia voidaan pitdd federatiivisend, silld ylikansallista paatoksentekovaltaa on
koko integraatiokehityksen ajan lisdtty. John Pinderin mukaan EU kehittyy pienin
askelin kohti federatiivista Euroopan unionia. EU:n oikeusjédrjestelmd on
federatiivinen. Samoin EU:n toimielimelld, neuvostoa lukuunottamatta, on se

federatiivinen piirre, ettd niilld on suora yhteys jisenmaiden kansalaisiin. 3

Vuosien varrella Euroopan unionin toiminnassa arvostelun kohteiksi ovat nousseet
demokratiavaje, paidtoksenteon liiallinen keskittyminen ylikansalliselle yhteisGtasolle
ja tiedonsaannin ja julkisuuden rajoitukset. Asiakirjojen saatavuudesta alettiin
Euroopan unionin hallinnossa puhua vasta 1980- luvulla. 1990-luvuila EU:n
toimielimet ovat tehneet tietojen saantia parantavia pédtoksid; EU:n neuvosto teki
vuonna 1993 piastoksen  (93/731/EY) yleison oikeudesta tutustua neuvoston
asiakirjoihin. Neuvoston p#iatds méirittelee mahdollisimman laajan julkisuuden
lahtokohdaksi, mutta toisaalta p#itds antaa hyvin yleisluontoiset ohjeet tietojen
saatavuudelle.** Komissio teki vastaavanlaisen piitdksen (94/90/EY) vuonna 1994,
jossa midritellddn yleison oikeutta tutustua komission asiakirjoihin.* Euroopan

parlamentin asiakirjojen saatavuudesta tehtiin pditos (97/632/EY) vuonna 1997, jossa

“° Lehtomaki 1997, 10 ja Paul 1995, 19-20

! paul 1995, 26-27

*2 Paul 1995, 19-20

* pinder 1995 217-218

* Euroopan yhteisdjen virallinen lehti 1993 L 340
** Euroopan yhteistjen virallinen lehti 1994 L 46
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tunnustetaan yleison oikeus tutustua parlamentin asiakirjoihin.*® EU:n toimielimistd
parlamentti on suhtautunut kaikista myonteisimmin asiakirjajulkisuutta edistiviin
toimenpiteisiin. Niissd edelld mainittujen toimielinten pédtdksissd tunnustetaan
yleisslld olevan oikeuden tutustua toimielinten asiakirjoihin, mutta niissd ei oteta

vield toiminnan 1dhtokohdaksi julkisuusperiaatetta.

Alankomaat ehdotti asiakirjajulkisuutta koskevaa artiklaa Maastrichtin sopimukseen.
Ehdotus ei tuolloin kuitenkaan mennyt lipi. *’ Vasta Amsterdamin sopimukseen
vuonna 1997 saatiin Kkirjattua kansalaisten tiedonsaantioikeus. Amsterdamin

sopimuksen 255 artiklassa lukee:

"Kaikilla Euroopan unionin kansalaisilla sekd kaikilla luonnollisilla
henkiloilld, jotka asuvat jossain jdsenvaltiossa, tai kaikilla oikeushenkiloilld,
joilla on sddntomddrdinen kotipaikka jossain jdsenvaltiossa, on oikeus

. R .. . g e .y 48
tutustua Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin. *"

Saman artiklan kahdessa muussa kohdassa miédritelldsin, ettd neuvoston on
vahvistettava kahden vuoden kuluessa Amsterdamin sopimuksen voimaantulosta
asiakirjoihin tutustumisoikeutta koskevat yleiset periaatteet ja rajoitukset. Lisdksi
kunkin edelld mainitun toimielimen on tismennettivd omassa tydjdrjestyksessdin
midriykset oikeudesta tutustua toimielimien asiakirjoihin.*’ Amsterdamin
sopimuksen myo6ta julkisuusperiaatetta sovelletaan Euroopan parlamentin, neuvoston

ja komission asiakirjoihin.

Huomattava on, ettd tiedonsaantioikeus unionin toimielinten asiakirjoihin ei ole
universaali kaikille kuuluva oikeus. Tiedonsaantioikeus on ainoastaan henkiloillé,
joilla on jdsenvaltioiden kansalaisuus tai oikeushenkilén kohdalla kotipaikan kautta
yhteys jidsenvaltioon.” Vaikka Amsterdamin sopimuksen myotd julkisuusperiaate on

Euroopan unionin toiminnan ldhtokohtana, niin julkisuusperiaatetta ei sovelleta EY-

*® Euroopan yhteisojen virallinen lehti 1997 L 263

7 Wallin 2001, 357

“ Euroopan unioni. Sopimuskokoelma (1999) I nide losa., 306 (Artikla 255 kohta 1)

** Euroopan unioni. Sopimuskokoelma (1999) I nide I osa, 306 (Artikla 255 kohta 2 ja 3)
% Wallin 2001, 360
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tuomioistuimen, tilintarkastustuomioistuimen eikd  Euroopan keskuspankin
asiakirjoihin. Niiden toimielinten asiakirjojen ldhtSkohtana on salassapito, ellei niitd
erikseen julkisteta. Lisdksi on epdselvdd missd laajuudessa julkisuusperiaatetta

.. . . vy e . . . 51
sovelletaan Euroopan unionin eri komiteoihin ja virasto-organisaatioon.

Julkisuusperiaate on Amsterdamin sopimukseen kirjoitettu hyvin yleiselld tasolla. Sitd
on tdydennetty myShemmin yksityiskohtaisemmalla asiakirjojen julkisuutta
sddtelevalld ohjeistuksella. Voidaankin sanoa, ettd julkisuuperiaatteen kaytdnndn
toteutumisesta voidaan puhua vasta yksityiskohtaisempien ohjeistuksien jilkeen. Yksi
yksityiskohtaisemmasta ohjeistuksesta on tutkimukseni kohde eli  Prodin ja

Sédermanin kiistan kohteena ollut asetusehdotus asiakirjojen julkisuudesta.

Ennen julkisuuperiaatteen hyviksymistd asiakirjojen julkisuus ja tietojen
saantimahdollisuudet EU:ssa olivat riippuvaisia kyseisen toimielimen omasta
harkinnasta.** Euroopan yhdentymisen ominaispiirteiden avulla on selitetty sitd, miksi
julkisuusperiaate ei ole alemmin toteutunut unionissa. Olli Mienpdi erottelee
julkisuusperiaatteen puuttumisen syyt juridis-teknisiksi ja funktionaalisiksi. Juridis-
teknisilld syilld Méenpéd tarkoittaa sité, ettd yleensd kansainvilisilld organisaatioilla
ei ole ollut tapana noudattaa julkisuusperiaatetta. Hinen mielestdidn Euroopan unioni
on kuitenkin paljon muutakin kuin kansainvilinen jirjest. Funktionaaliselta kannalta
katsoen hdn pitdd selittivind tekijdnd integraation organisointi- ja realisointitapaa.
Piitoksentekoon osallistuvat  jdsenvaltiot ja muut organisaatiot, mutta
pédtoksentekojen tdytdntdonpano on jdsenvaltioiden vastuulla. Jasenvaltioiden
yleis6julkisuus ei ole ulottunut ylikansalliselle tasolle, koska sen on katsottu kuuluvan
ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan. Siséll6llisesti integraatio on keskittynyt
taloudelliseen integraatioon ja yleisdjulkisuuden ei ole Kkatsottu soveltuvan
taloudellisiin asioihin, joita pidetdin muutenkin tavallista herkempini (kuten esim.
likke-, ammatti- ja pankkisalaisuudet). Hallintokulttuuriset syyt 10ytyvit

keskieurooppalaisesta julkisuuskdytdnndstd, joka on rajallisempaa kuin pohjoismaiset

*! Mienpii 1999, 152
*? Mienpii 2000, 152
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kaytannot. Hallintotoiminnan valvonnassa on keskitytty jélkikiteisjulkisuuteen.

Etukéteisjulkisuutta on pidetty vihemmén tarkednd.”

Paradoksaalista on, etti vaikka Euroopan unionin taholta julistetaan vapaamman
Euroopan puolesta, niin informaation vapaa liikkuvuus ei kuulu ndiden vapauksien
piiriin. Tavaroiden, palvelujen, pifiomien ja ihmisten vapaamman litkkuvuuden

puolesta kylld argumentoidaan. Vapaa liikkuvuus ei ole koskaan koskenut tietoja.

EU:n tiedonsaantioikeutta rajoittavia sdédnnoksid voidaan arvostella niiden yleisyyden
vuoksi. Kun EU:n piirissd on sovittu, ettd asiakirjat ovat padsddntoisesti julkisia, niin
sitd rajoittavien sddnnosten pitdisi olla mahdollisimman yksityiskohtaisia. Lyhyet ja

. . e e . . - 54
ylimalkaisen salassapitosdannokset ovat siis julkisuusperiaatteen vastaisia.

Euroopan unionin asiakirjat luokitellaan turvaluokkiin, niiden sisdltimien tietojen
arkaluontoisuuden perusteella. Korkein turvaluokka on TRES SECRET UE / EU TOP
SECRET —luokitellut asiakirjat. T#td turvaluokkaa sovelletaan aineistoon, jonka
ilmitulo saattaisi vahingoittaa poikkeuksellisen vakavasti Euroopan unionin tai sen
jdsenmaiden etuja. Alemmat turvaluokat ovat jirjestyksessd seuraavat; SECRET UE,
CONFIDENTIEL UE ja RESTREINT UE, joiden sisédltimien tietojen ilmitulo
vahingoittaa tai saattaisi vahingoittaa Euroopan unionin tai jonkun sen jdsenmaiden

etuja.’

Ennen  Amsterdamin  sopimuksen  voimaantuloa  kaikkien  toimielinten
asiakirjarekisterit olivat luottamuksellisia. Amsterdamin sopimuksen voimaantulon
jilkeen komission, neuvoston ja parlamentin asiakirjarekisterit ovat julkisia, mutta

muilla toimielimill4 ei ole oikeudellisia velvoitteita julkiseen asiakirjarekistertin.

Kuten avoimuusasetuksessa edellytetdéin, my6s parlamentti on rakentanut omille

internetsivuilleen asiakirjarekisterin, joka on otettu kdyttéon kesidkuussa 2002.%

> Mienpii 1996, 256-257

> Wallin 2001, 371

> Euroopan yhteisojen virallinen lehti 2001 L101

% Euroopan parlamentin asiakirjarekisteri
http://www4.europarl.eu.int/registre/recherche/Menu.cfm?langue=FI
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Kaikille avoimessa asiakirjarekisterissi on saatavilla FEuroopan parlamentin
julkaisemat julkiset asiakirjat. Osasta asiakirjoja on saatavilla vain viitetiedot, mutta

uusimmat julkiset asiakirjat ovat rekisterissd kokotekstind.

Komission asiakirjarekisteri on avattu kesikuussa 2002.”7 Aluksi komission
asiakirjarekisterissi on saatavilla vain COM-, C-, ja SEC —tyyppisia™® asiakirjoja,
mutta mydhemmin rekisteriin pitdisi tulla muitakin komission julkiseksi luokiteltuja
asiakirjoja. Komissio on myds julkaissut oppaan, miten komissiolta voi pyytdd
asiakirjoja (my6s julkaisemattomia).”® Komission ja parlamentin asiakirjarekisterit
internetissd ovat varsin tuoreita, timin vuoden aikana toimintaan saatettuja.

60

Neuvoston internetsivuilta 16ytyvd asiakirjarekisteri on ollut toiminnassa jo

tammikuusta 1999 lshtien.®!

Internetissd olevat komission, parlamentin ja neuvoston asiakirjarekisterit sisdltdvit
kokotekstitiedostot julkisista asiakirjoista ja viitetiedot restreint — luokitelluista
asiakirjoista. Confidential — ja secret —luokitelluista asiakirjoista ei ole toimielinten

asiakirjarekistereissi tietoja.

Vaikka EU:n toimielinten asiakirjoithin liittyy julkisuussdintelyd, niin jisenvaltiot
saavat itsendisesti sadnnelld asiakirjojen ja tietojen julkisuutta. EU:n toimielimelta
jasenvaltiolle tulevan asiakirjan julkisuus maédrdytyy kansallisen lainsdfiddnnon
mukaan. Kiytdnndssd EU:n asiakirjojen julkisuussdidntely vaikuttaa jdsenvaltioihin.
Ruotsissa on esitetty varsin synkkid arvioita kansallisen julkisuusperiaatteen
toteutumisesta EU-asioissa. Kritilkki on osittain aiheellista, silld j&isenmaiden

virkamiesten on noudatettava EU:ssa tehtyjd asiakirjaluokituksia. Toimielimiltad

*7 Euroopan komission asiakirjarekisteri
http://europa.eu.int/comm/secretariat _general/regdoc/registre.cfm?CL=fi&testjs=1

*¥ COM -asiakirjat ovat komission lainsaidantoehdotuksia , tiedonantoja ja kertomuksia. C —asiakirjat
ovat komission yksinomaiseen toimivaltaan kuuluviin virallisiin toimiin liittyvid asiakirjoja. SEC —
asiakirjat ovat muihin luokkiin kuulumattomia asiakirjoja.

%% A Citizen's Guide. Access to Information published by Commission
http://europa.eu.int/comm/secretariat _general/sgc/citguide/index en.htm

% Euroopan unionin neuvoston asiakirjarekisteri
http://register.consilium.eu.int/utfregister/frames/introfsFL.htm

%! Euroopan unionin neuvoston asiakirja 13275/00
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saatujen asiakirjojen kohdalla on noudatettava unionin antamia ohjeita ja
lojaalisuuden nimissi huolehdittava  ja kunnioitettava toimielinten
turvallisuussidntdjd. EU:ssa salassapidetyn asiakirjan julkistaminen jdsenvaltiossa voi

siis olla ongelmallista mm. lojaliteettivelvollisuuden kannalta.®*

Asiakirjojen julkisuutta vastaan on EU:n piireissé ja muuallakin esitetty monenlaisia
argumentteja. Moni viranomainen kokee julkisuuden negatiivisena asiana, joka
vaikeuttaa toimintaa ja héiritsee tySrauhaa. Lisdksi on esitetty vditteits, ettd
asiakirjojen julkisuuden laajentaminen johtaa siihen, ettd asioita hoidetaan ohi
virallisten papereiden.®® Asiakirjojen julkisuuden rajoittamista on perusteltu myos
silld, ettd sen vihentii hallinnon tehokkuutta. Hallinnon tehokkuuden ja avoimuuden
yhteydestd on esitetty my6s pdinvastaisia viitteitd. Muun muassa Jacob Séderman on

sitd mieltd, ettd avoin hallinto on tehokas.®*

Euroopan unionin hallinnollisista periaatteista puhuttaessa asiakirjojen julkisuus on
tuntunut erityisen vierailta niille tahoille, jotka eivit ole tottuneet kansallisella tasolla
asiakirjojen julkisuuteen. Asiakirjojen julkisuus ei kuitenkaan tarkoita sité, ettd kaiken
julkisella hallinnolla olevan aineiston pitiisi olla julkista. P4dtoksenteon valmisteluja

pitid tietyssd méadrin suojata julkisuudelta.

Euroopan unioni panostaa voimakkaasti tiedotuspolitiikkaan. Toisaalta tiedottaminen
on hyvd asia eli kansalaiset saavat edes jostakin tietoa monimutkaisesta EU:n
hallinnosta ja piitSksenteosta. Kolikolla on toinenkin puoli eli EU:n tiedotuksen
avulla yritetddn voimakkaasti luoda positiivisia mielikuvia EU:sta. Asko Hynninen
kuvaa mielestdni hyvin EU:n tiedotusta kirjoittamalla: "EU:n tiedotus - ndkyvyyttd

vaan ei ldpindkyvyytti %"

%2 Wallin 2001 372-373 ja Maenpis 1999, 154

% Alm 1995 8,9

% Soderman 2001..."Some people believe that an open administration is not effective. They believe
that open methods of working reduce efficiency. That argument has sounded muss less convincing
since the fall on the Santer Commission. It was lack of transparency that brought down that
Commission. To all those who argue against openness, [ have one question to ask. Was it really
effective that the European Union was without fully working Commission for half a year?"...

% Kuusikko 2001, 427

5 Hynninen 1999, 110
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2.3.3 Asiakirjajulkisuus Suomessa ja muissa unionin jasenvaltioissa

Suomen perustuslain 12 §:n 1 momentissa on kirjattu jokaiselle kuuluva perusoikeus

saada tietoa;

"Viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, jollei tdssd tai muussa laissa erikseen
f)

N
toisin sdcddetd "

Julkisuuslain 3 § sddnnds tdydentdd edellistd. Sen mukaan lain tarkoituksena on;

" .toteuttaa avoimuutta ja hyvdd tiedonhallintatapaa viranomaisen
toiminnassa sekd antaa yksiloille ja yhteiséille mahdollisuus valvoa julkisen
vallan ja julkisten varojen kdyttod, muodostaa vapaasti mielipiteensd sekd

vaikuttaa julkisen vallan kdyttéon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan... 88

Jokaisella yksilolld on laissa taattu oikeus tietoon. Oikeus tietoon kohdistuu
nimenomaan julkisten viranomaisten asiakirjoithin ja toimintaan. Yksilolld on
kansalaisoikeuksissa taattu oikeus hankkia myés sellaista tietoa, jota mikédén taho ei

suoranaisesti ole halukas luovuttamaan.®

Suomessa uusi julkisuuslaki tuli voimaan 1.12.1999. Uudessa julkisuuslaissa on
median huomion ollut kohteena 32-kohtainen salassapitopykild. Salassapitopykildé
pidetddn osin tulkinnanvaraisena. Vuosien ajan asiakirjajulkisuutta tutkineen Timo
Konstarin mielestd salassapitopykildn on oltava "pitkd", silld julkisuusperiaatteen
toteutumisen kannalta on tirkeitd, ettd salassapitosdinnokset ovat yksityiskohtaisia.”
Epaméaardisyydet salassapitopykélissd saavat aikaan turhaa salaamista. Lakien pitéisi
olla niin selkeidt ja yksityiskohtaiset, ettd tulkintoihin ei olisi mahdollisuutta.
Kédytinnén tilanteet ovat kuitenkin niin monimuotoisia, ettd tulkintoja

julkisuusperiaatteen toteuttamisesta joudutaan tekemddn. Anna-Riitta Wallinin

mukaan eréénlainen julkisuusparadoksi on se, ettd julkisuus toteutuu sitd paremmin,

7 Suomen laki II 2001, 201
%% Suomen laki 11 2001, 201
% Kuronen 1998, 48
7 Konstari 2001, 4-5
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mitéd yksityiskohtaisemmat ja sitd kautta myos pidemmét salassapitosddnnokset on.
Maissa, joissa on pitkit julkisuusperinteet, kuten Ruotsissa ja Suomessa, on myos

pitkit salassapitossannokset. '

Konstari pitdd Suomen uutta julkisuuslakia hyvind. Hin kuitenkin muistuttaa, ettd
liiallinen avoimuus voi olla yhti tuomittavaa kuin liiallinen salaaminenkin. Konstari
osoittaa arvostusta my6s heille, jotka uskaltavat julkisesti puhua salaamisen
merkityksestd yhteiskunnallisena ilmion4 ja tunnustavat sen hyviksyttavyyden ja jopa
vilttdmattomyyden. Konstari samassa yhteydessd puhuu julkisuusperiaatteesta

nienniisdemokraattisena muoti-ilmiona.”

Julkisuus voidaan jakaa kolmeen osaan; asianosaisjulkisuus eli asianosaisella on
oikeus hédntd itseddn koskevaan hallintoasioissa Kkertyneeseen aineistoon.
Asianosaisjulkisuudella on halutaan taata yksilon oikeusturva. Kisittely- eli
kokousjulkisuus eli hallinnon elimet tekevit pditokset julkisissa kokouksissa, kuten
eduskunnan tdysistunnot, oikeudenkdynnit sekd kuntien valtuustojen kokoukset.
Kisittely- ja kokousjulkisuus rajoittuu kuitenkin tidrkeimpien paéttivien elinten
kokouksiin. Kolmantena julkisuuden osana on asiakirjajulkisuus. Asiakirjajulkisuus
eli lakin yleisten asiakirjojen julkisuudesta on ollut laissa jo lihes 50 vuoden ajan.
Samassa lain kohdassa on ja on ollut listattuna ne poikkeukset, joiden perusteella

asiakirja voidaan pitii salaisena.”

Suomen asiakirjoja sédtelevd julkisuuslaki tuntee osajulkisuuden. Osajulkisuudella
tarkoitetaan sitd, ettd salassapidettivissi asiakirjassa on julkisia osia. Viranomaisen
on siten pyydettdessid annettava tieto asiakirjan julkisesta osasta, jos se on mahdollista
salassapidettdvid tietoja paljastamatta. Osajulkisuuden toteuttaminen ei siis ole
ehdoton oikeus.” Julkisuuslaista 16ytyy my6s kohta, jossa velvoitetaan viranomaisia

tiedottamiseen.

" Wallin 2001, 372

72 Konstari 2001, 4

7 Takala & Konstari 1982, 28-29
7 Mienpas 2000, 104
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Virkamies tekee virkavirheen kieltdytyessddn luovuttamasta tietoja julkisesta
asiakirjasta. Tillaisesta virheestd saatava rangaistus on kuitenkin niin pieni, ettd
turvallisempaa virkamichen kannalta on jdttdi tieto antamatta, jollei ole varma

asiakirjan julkisuudesta.”

Jos julkisuusperiaate ja yksityisyyden suoja joutuvat ristiriitaan, niin ensisijaisesti on
turvattava yksityisyyden suoja ja vasta sitten julkisuusperiaate. Mediaa erityisesti
huolestuttaa se, ettd yksityisyyden suoja kaventaa julkisuusperiaatteen ulottuvuutta.
Konstari korostaa julkisuuslain tuntemisen tidrkeyttd erityisesti virkamiesten
keskuudessa. Julkisuus- ja salassapitokysymykset on asetettava virkamiesten

varsinaisten virkatehtivien rinnalle tai jopa niiden edelle.”®

Suomalaisten pelkona oli EU:hun liityttiessd, ettd EU:n salailukulttuuri vaikuttaa
Suomeenkin. Asiakirjojen julkisuutta pitkddn tutkinut Olli Mdenp#i kritisoi tuolloin
voimakkaasti julkisuusperiaatteen puuttumista. Toisaalta hidn samassa yhteydessd
kirjoittaa, ettd vield suurempana ongelmana FEuroopan unionissa on
valmisteluorganisaation monimutkaisuus ja lapindkymittomyys.”’ Suomen lityttya
unionin jdsenvaltioksi suomalaisille virkamiehille EU-asiakirjajulkisuuden puute oli
ylldtys. He olivat tottuneet siihen, ettid asiakirjat ovat julkisia, jollei ole perusteita
pitdd asiakirjaa salaisena. Vihitellen EU:n hallinnossa on kuitenkin alettu

korostamaan avoimuuden térkeyttd.”®

Asiakirjajulkisuus on valtiolle yksi keino saada kansalaiset luottamaan viranomaisten
toimintaan. Konstari toteaa kuitenkin, ettdi useimmat linsimaiset demokratiat ovat
tihin asti tulleet toimeen ilman asiakirjajulkisuuden periaatetta.”” Aina 1970-luvulle
asti ldhinnd vain Pohjoismaissa oli asiakirjajulkisuuden takaava laki. Asiakirjojen
julkisuus on ulotettu laajimmalla Ruotsissa, jossa erityisen tietojen antamisoikeuden

mukaan virkamiehill4 on oikeus antaa salassapidettdvii tietoja tiedotusvilineille.

™ Alm 1995, 8

78 Konstari 2001, 6

77 Mienpia 1993, 569
78 Heino 2001

" Konstari 1977, 93
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Nykyisin julkisuuslainsididdntd on Suomessa, Ruotsissa, Tanskassa, Norjassa,
Hollannissa, Ranskassa, USA:ssa, Kanadassa, Australiassa, Uudessa Seelannissa ja
Japanissa. Kansainvilisessd laajuudessa asiakirjojen julkisuutta méérittelevét
useimmiten salassapitoperiaate tai harkinnanvaraisen julkisuuden periaate.®
Asiakirjajulkisuutta koskevia sddnndksid 16ytyy muistakin Euroopan unionin
jdsenvaltioista, kuten Espanjasta, Portugalista, Belgiasta, Kreikasta ja Italiasta, mutta
ndiden maiden laissa ei taata viranomaisten hallussa olevien asiakirjojen julkisuutta.

Saksassa, Iso-Britanniassa ja Luxemburgissa asiakirjajulkisuutta ei tunneta.®’

Analysoitaessa eri maiden julkisuuslainsdddanttjd, niin voidaan sanoa, ettd mitd
pidemmit perinteet asiakirjojen julkisuudessa on, niin siti monimuotoisempia ja

tarkempia rajoitussasntelyiti kiytetizn.

Tutustuin hiukan tarkemmin Italian asiakirjajulkisuuteen, koska
asiakirjajulkisuuskiistan toinen osapuoli Romano Prodi on italialainen. Loysinkin
internetistd Italian hallituksen sivuilta englanniksi k#dnnetyt lakitekstit, joissa
kisitellddn myds kansalaisten oikeutta saada tietoja viranomaisen hallussa olevista
asiakirjoista. Lain ldht6kohta on tdysin erilainen verrattuna Suomen lakiin. Suomen
laki lahtee liikkeelle siitd, ettd julkisuusperiaatteen mukaan viranomaisen hallussa
olevat asiakirjat ovat julkisia ja ne voidaan vain erityisin perustein pitds salaisina.
(Julkisuuslaissa on lueteltu, mitkd ovat perusteita asiakirjan salassapidolle.) Italian
laissa ldhdetddn liikkeelle siitd, ettd kansalaisilla on puolueettomuuden ja oman
oikeusturvan tihden mahdollisuus saada k#yttoonsd viranomaisen hallussa olevia

asiakirjoja.®®

Asiakirjojen julkisuuden merkitys yhteiskunnallisena periaatteena ei ole vihiinen,
silld korruption ja hallinnon avoimuuden vililld on tunnustettu olevan suoran
yhteyden. Suomi ja muut Pohjoismaat ovat olleet vuosien ajan olleet maailman
vdhiten korruptoituneita maita. Viimeisimmin "Transparency International”

korruptiotutkimuksen listan mukaan kaikki Pohjoismaat olivat 12. véhiten

¥ Hynninen 1999, 34

5! Oberg 1998, 1

82 Wallin 2001, 362

* Governo Italiano — Il dipartimento per il coordinamento amministrativo
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korruptoituneiden maiden joukossa. Korruptiotutkimuksen johtajan Géttingenin
yliopiston professori Johann Graf Lambsdorffin mukaan syy siihen, miksi
Pohjoismaat ovat "lahjomattomia" on informaation vapaus ja kansalaisten vapaa
padsy virallisiin asiakirjoihin eli asiakirjojen julkisuuperiaate, jota hdnen sanojensa
mukaan on my0s Saksassa yritetty ajaa ldpi, mutta toistaiseksi huonolla

menestyksell&.

Monissa korruptioon liittyvissi tutkimuksissa on havaittu, ettd korruptioraja kulkee
protestanttisen pohjoisen ja katolisen eteldn vililld. Itdén pdin mentdessd korruptio
lisdéntyy. Ven#jd ja monet entiset neuvostotasavallat kuuluvat maailman

korruptoituneimpien maiden joukkoon.**

2.3.4 Asiakirjajulkisuuden funktiot

Asiakirjajulkisuudella on  yhteiskuntajérjestystd  lyjittava  funktio  eli
integraatiofunktio. Periaatteen mukaan koko yhteiskuntajérjestys ja viranomaiset
saavat kansalaisilta lujimman luottamuksen, jos he asettuvat mitdfin salaamatta
kansalaisten arvosteltaviksi. Erityisen merkitykselliseni asiakirjajulkisuuden kannalta
on pidetty oikeudenkdynnin ja edustuksellisten elinten julkisuutta. Myds

asiakirjajulkisuus hallinnossa palvelee integraatiofunktiota.®

Monissa yhteiskunnissa ongelmaksi on muodostunut suuri kansalaisten joukko, joka
on menettinyt kiinnostuksensa poliittista paitoksentekoa kohtaan.
Partisipaatiofunktio mahdollistaa kansalaisten osallistumisen p#&toksentekoon.
Kansalaiset kokevat omat vaikutusmahdollisuutensa ympiériston ja yhteiskunnan
tilaan lilan vaativina tehtdvind. Kiinnostuksen lisddmiseksi on valtion turvattava
kansalaisten mahdollisuudet tietojen saantiin. Tietojen pohjalta he sitten voivat
muodostaa omia mielipiteitd&in yhteiskunnan tilasta ja mahdollisuuden vaikuttaa

poliittisiin  padtoksentekoprosesseihin.  Toisaalta tietojensaantimahdollisuuksien

8 Snellman 2002
¥ Konstari 1977, 88-91
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lisddminen saattaa lisdtd yhteiskuntajérjestykseen perusteisiin kriittisesti suhtautuvia

liikkeitd. Tietojensaantimahdollisuuksien lisddminen sisdltdd siis ristiriidan.

Legitimaatiofunktion mukaisesti asiakirjajulkisuus on omiaan lisddméén yleisté
luottamusta viranomaistoimintaan. Asiakirjajulkisuus oikeuttaa eli legitimoi valtio- ja

oikeusjirjestyksen.®’

Alunperin asiakirjajulkisuudella oli yhteiskunnassa tehtdvdnd virkamiehist6on
kohdistuvan  valvonnan tehostaminen eli  konmtrollifunktio. Yha  vieldkin
asiakirjajulkisuudesta hallinnossa puhutaan kontrolli-instrumenttina. Tietoisuus
julkisuudesta saa virkamiehet noudattamaan laillisuutta virkatoimissaan. Toisaalta
tietoisuus siitd, ettdi kontrollifunktiota ei vain ole olemassa, vaan sitd todella
kaytetddn. Mitd enemmin kansalaiset kayttdvit asiakirjoja tietoldhteinddn, sitd
enemmin julkisuusperiaatteen voidaan olettaa vaikuttavan viranomaisten toimintaan.
Asiakirjojen  kontrollifunktiota on pidettivdi merkityksellisend oikeusturvan
nikokohtiin viitaten.*® Asiakirjojen laajempi julkisuus saattaa asettaa virkamichille

haasteita entistd selkedmpikielisten asiakirjojen laatimiseen.*

2.5 DEMOKRATIAVAIJE

Euroopan unionin perustamissopimuksessa sanotaan integraation perustuvan
demokratiaan ja yhteisiin arvoihin. Laajentumisretoriikassa on vaadittu uusilta
jdsenvaltioilta demokratian kunnioitusta. Ongelmia demokratian toimivuudessa ei
tarvitse kuitenkaan hakea kaukaa, silld niitd 16ytyy unionin omasta hallinnollisesta
rakenteestakin. Kirjistetysti voidaan jopa sanoa, ettd EU itse ei tdytd kriteereitd, joita

se vaatii uusilta jisenvaltioilta.

EU:n demokratiavajeesta puhuttaessa tarkoitetaan ensisijaisesti parlamentin heikkoa

asemaa suhteessa muihin unionin instituutioihin. Demokratian toimivuuden kannalta

8 Konstari 1977, 91

8 Konstari 1977, 91-94
8 Konstari 1977, 94-96
¥ Alm 1995, 9
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ongelmana on se, ettd demokraattisia elementtejd, kuten parlamentin valtaa ei ole
vahvistettu samalla kun komission ja tuomioistuimen valtaa on lisitty.” Lisiksi
kansallisten parlamenttien asema jisenmaiden hallitusten edustajien neuvostossa
tekemddn lainsddddnt6tyohon on heikko. Jidsenmaiden parlamenttien vallan
menettdminen ei ole kuitenkaan samassa suhteessa kasvattanut europarlamentin

valtaa.®!

EU:n toimielimetkin ovat tunnustaneet EU:n hallinnon toiminnassa olevan
demokratian kannalta ongelmia. Erityisesti Euroopan unionin uudessa tiedotus- ja
viestintistrategiassa kiinnitetdin huomiota siihen, ettd kansalaisten tuki EU:n
toiminnalle on vilttdmatontd ja siksi kansalaisille on pystyttidvd takaamaan riittava

tiedonsaanti. *2

Hannu Nieminen on tutkinut demokratian ja Euroopan unionin vélistd suhdetta.
Hénen mukaan eurooppalainen demokratia perustuu kansallisvaltiojirjestelméin.
Julkinen keskustelu ja pi#itoksenteko ovat rajoittuneet kansallisvaltiollisen
suvereenisuuden piiriin  kuuluviin asioihin. Demokratian toteutumisen kannalta
ongelmia ilmenee heti kun péitoksentekoa siirretdéin ylikansalliselle tasolle. Silloin
astutaan demokratian kannalta epiméiriiselle alueelle.”® Trendind EU:ssa on
viimeisten vuosien aikana nimenomaan ollut, ettd ylikansallisten instituutioiden valtaa

on lisitty. Eiki askeleita taaksepéin ole otettu.**

Paitoksenteon siirtiminen ylikansalliselle tasolle, kuten esimerkiksi Euroopan
unionin komissiolle tai neuvostolle aiheuttaa demokratian toteutumisen kannalta
kahdenlaisia ongelmia. Ensinnidkin kansainvilisissd tai ylikansallisissa elimissd
paatoksid tekevit jdsenet eivdt ole vaaleilla valittuja (poikkeuksena Euroopan
parlamentti), vaan valtiollisten eliittien asettamia. Ylikansallisilta elimiltd puuttuu
demokraattinen mandaatti. Toiseksi kansainviliset ja ylikansalliset elimet eivét toimi

julkisesti. Asioiden valmistelu ja péitoksenteko tapahtuu salassa, ainoastaan péatokset

% Paul 1995, 33

! Koivumaa 1997, 71

2 COM(2002) 350 lopullinen
 Nieminen 1998, 276-277

* Ekholm & Nurmio 1999, 65
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ovat julkisia. Mitd enemmin piddtoksentekoa siirretidn kansainvilisille ja
ylikansallisille elimille, sitd suuremmassa méérin perinteisen demokratian

toteutuminen kaven’[uu.95

Jos kansalaiset eivit pysty vaikuttamaan EU:n p#itSksentekoon ja jos kansalaiset
eivit edes pysty valvomaan péitoksentekoa, niin on selvii etteivit he luota Euroopan
unionin toimintaan. Titi kautta EU demokratiavaje on johtamassa vakavaan kriisiin.*®
Liséksi EU:n ja kansalaisten vililtd puuttuu sellainen yhteys, joka on kansallisvaltion
sisdlld. Bryssel koetaan kaukaisena ja vieraana.”’ Salailu etifinnyttis kansalaiset
unionista. Avoimuuskehityksen vahvistaminen lisdisi ajanoloon EU-kansalaisten

tietimystd EU:sta. *®

On kuitenkin huomattava, ettd Euroopan tasolla toimiva hallinto poikkeaa
huomattavasti perinteisestd kansallisvaltio-mallista. Temmes korostaakin EU:n
hallintokoneiston ylikansallista luonnetta eli EU:n hallintokoneisto ei ole suoraan

verrattavissa kansallisvaltioiden jirjestelmiin.®’

Asiakirjajulkisuutta sédteleviin lainsddddntihinkin  liittyi demokratian kannalta
epdkohtia. Useista EU:n jidsenvaltioiden lainsdididnndistd 18ytyi ennen EU:hun
liittymistd jonkinlaiset sdddokset, jotka sédtelivit asiakirjojen julkisuutta. Samalla kun
unionin  j#senvaltio luovutti  p#dtoksentekovaltaa  ylikansalliselle  tasolle,
jasenvaltioiden kansalaisilta riistettiin oikeus tutustua sellaisiin asiakirjoihin, joihin
heilld olisi ollut oikeus kansallisen lainsdidénnén puitteissa. Téllainen kehitys ei ollut

® Hallinnon avoimuudesta ja asiakirjajulkisuudesta kuuluisat

demokraattista.'®
Pohjoismaat Ruotsi ja Suomikin olivat unionin jdsenii ennen kuin EU:ssa saatiin

aikaan edes jonkintasoinen julkisuuperiaate.

% Nieminen 1998, 278

% Alm 1995, 28

°7 de Shoutheete 1999, 106
8 Raunio 2002

* Temmes 1995, 180

1% Oberg 1998, 1-2
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3. EUROOPAN HALLINTOKULTTUURIT

3.1 HALLINTOKULTTUURIN MAARITELMA

Ensisilmiykselld Eurooppa niyttdytyy maanosana varsin yhteneviiseltd alueelta.
Asiaa tarkemmin tarkasteltaessa Euroopasta 1oytyy kuitenkin hyvinkin erilaisia
hallinnollisia suuntauksia. Eurooppa on my6s hallinnollisesti heterogeeninen

maanosa. Euroopan integraatio ei nidytd hallintokulttuurisestakaan nékokulmasta

helpolta hankkecelta.

Markku Temmes on perehtynyt Euroopan erilaisiin hallintoajatteluihin ja
hallintokulttuureihin. Hallintoajattelu on Temmeksen mukaan hallintokoneiston
muutokseen vaikuttavien avainvirkamiesten ndkemys hallintokoneiston jérjestelmien
ja rakenteiden muutoksesta. Hallintoajattelu on siis luonteeltaan virkamiesajattelua.
Hallintoajattelu  korostaa johtavien virkamiesten asemaa hallintokoneiston

jatkuvuuden takeena.'®!

Hallintokulttuuri on laajempi kisite, johon hallintoajattelu
yhtend hallintokulttuurisena ominaisuutena sisiltyy. Hallintokulttuurilla tarkoitetaan
koko hallintokoneistoon liittyvid kulttuurisia piirteitd. Se on osa yhteiskunnan
poliittis-hallinnollista jirjestelmas. Hallintokulttuuri koostuu koko hallintokoneiston
sisdisistd yhteistyGsuhteista ja niiden uusintamista sditelevistd osajirjestelmistd.
Tarkastelun kohteena voivat tillsin olla hallintokulttuureissa noudatettavat normit ja

kdytannot, esimerkiksi  virkamiesasema, rekrytointiperusteet, koulutus ja

johtamiskulttuuri.'®

B. Guy Petersin mukaan kulttuurin vaikutus ilmenee kolmella eri tavalla; sosiaalisella,
poliittisella ja hallinnollisella. Niilld kaikilla kulttuurin osa-alueilla on hinen
mukaansa vaikutusta julkiseen hallintoon.'”® Hin kuvaa kulttuurin osa-alueiden

vatkutusta seuraavanlaisen kaavion avulla.

" Temmes, 1994, 13
12 Temmes 1987, 243
1% peters 1989, 40
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Public
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Political
Culture

Lahde: Peters, B. Guy (1989) The Politics of Bureaucracy. s. 41

Seppo Tiihonen nikee hallintokulttuurin olevan kiintedssd yhteydessd poliittiseen
kulttuuriin. Tiihonen mdérittelee hallintokulttuurin hallinnossa toimivien ihmisten
arvojen, uskomusten ja kiyttiytymisjirjestelmien verkoksi, jonka kautta virkamiehet
tulkitsevat kokemuksiaan ja joka ohjaa heiddn toimintaansa. Hallintokulttuurien juuret
ovat l16ydettivissd syviltd historiasta ja siksi historiallinen katsaus hallintokulttuureja
analysoitaessa on paikallaan. Tiihonen korostaa muutamia historiallisia rajapyykkejs,

joilla on ollut oleellinen vaikutus Euroopan hallintojen kehittymiseen.

Rooman valtakunta muodosti yhtendisen imperiumin Euroopassa, mutta
voimakkaimmin se vaikutti Vdlimeren alueella. Rooman valtakunnan hajottua Iti- ja
Lansi- Roomaan, kirkko astui hallinnolliselle areenalle. Linnessi katolinen kirkko ja
iddssd ortodoksinen kirkko. Linnessi kirkko jatkoi Rooman valtakunnan
hallitsemisen perinteitd ja kirkkoa voidaankin syyttdda tai kiittad siitd, ettd
imperialistinen hallinnon perinne siirtyi keskiajalle. Merkittdvin kirkon vaikutus

perustui kuitenkin oppiin, jonka mukaan maalliset hallitsijat saivat valtuutuksensa
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ylhdaltd. Hallitsijat edustivat Jumalan sditdméi jarjestystd. Uskonnolla on vield

nykyisinkin voimakas vaikutus hallintoon ja hallinnon rakenteisiin.

Feodalismi on myds jéttinyt jélkensd eurooppalaisiin hallintoperinteisiin. Ranska,
Saksa ja Englanti olivat keskiajalla feodalistisesti hallittuja alueita. Hallitsemisen
historian kannalta feodalismi merkitsi hajanaisuutta ja alhaalta kumpuavaa
hallitsemisjérjestystd. Feodalismin kukoistuskausi jatkui 1400-luvulle saakka.
Kuninkaiden ja hidnen avustajiensa kukoistuskausi oli 1500-luvulla. Vallan

keskittdminen tapahtui hitaasti ja se sai erilaisia muotoja eri maissa.

Uskonpuhdistus oli seuraava merkittivd hallitsemisjarjestykseen vaikuttava tekijd.
Uskonpuhdistus jakoi Euroopan kahteen osaan, reformoituun pohjoiseen ja katoliseen
etelddn. Kirkko menetti roolinsa yhteiskuntia yhdistdvind tekijand. Uuden ajan
Euroopassa olivat voimissaan Ranskan, Espanjan, Englannin, Ruotsin, Tanskan,
Portugalin ja Habsburgien Itdvallan kuningaskunnat. Hallitseminen uudella ajalla oli
systemaattisempaa ja rationaalisempaa. Ranska kehitti absoluuttista hallitsemismallia.
Saksan ruhtinaskunnat tavoittelivat samaa mallia. Alankomaat ja Sveitsi loivat
tasavaltaisen hallitsemismallin. Englanti poikkesi jo tuolloin mannermaisista
hallitsemista ja eroavaisuudet vain lisddntyivat 1600-luvun vallankumouksen mydté,

joka rajoitti kuninkaan valtaa ja voimisti parlamentin osallistumista hallitsemiseen.

Ranskan vallankumous on yksi rajapyykki eurooppalaisten hallintojen kehittymisessa.
Vallankumouksen avulla pdistiin eroon séityjirjestelmistd ja ihmisistd tuli ainakin
periaatteesta tasa-arvoisia kansalaisia. Eurooppaa hallittiin vallankumouksen jilkeen
yhtd absoluuttisesti kuin aiemminkin. Hallitsijat eivit endd olleet sddtyjen edustajia
vaan koulutettuja hallinnon ammattilaisia. Ranskan mallia seurattiin véhitellen
muuallakin ~ Manner-Euroopassa,  tosin  soveltaen.  Englanti  kulki  yhi

hallintokulttuurisesti omia teitdan.

Tithonen korostaa 1800-luvun merkitystd hallinnollisessa kehityksessd. Ajatus
kansallisvaltiosta, jonka puitteissa hallitsemisjérjestelmid luodaan, valtiovallan
legaliteetista eli lainmukaisuudesta seki ajatus, jonka mukaan valta uskotaan kansan

valitsemille edustajille, parlamentaarikoille ja ministereille syntyivét tuolloin. Samoin
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ajatus lainsdiddntovallan, toimeenpanovallan ja tuomiovallan antaminen eri

instituutioille on perdisin 1800-luvulta.

Myds 1900-luku on ollut Euroopassa muutosten aikaa. Maailmansodat saivat aikaan
tuhoa ja sekasortoa myds hallinnollisissa jarjestelmissd. Oma lukunsa ovat ollut
Neuvostoliitto ja Itd-Euroopan maiden kommunistiset hallinnot. Neuvostoliiton
hajoaminen ja Itd-Euroopan maiden hallintojen muutokset kohti demokraattisempaa
hallitsemisjarjestelmidd ovat sdvyttdneet Euroopan viimeisten vuosikymmenten
kehitystd. Lisdksi integraatiokehitys on merkinnyt uuden ylikansallisen

hallitsemismaalin tuloa.'®*

Nykyiset eurooppalaiset hallintokulttuurit ovat siis vuosisatojen tapahtumien ja
kehityksen tulosta. Eurooppalaisten hallintokulttuurien filosofiset ladhtokohdat
16ytyvit antiikista. Antiikki on ollut ikd4n kuin perusta, jonka pohjalta mydhemmat
valtio- ja hallintofilosofit ovat teorioitaan rakentaneet. Hallintokulttuurit ovat
muuttuneet vuosisatojen saatossa hiljalleen, mutta sodat ja vallankumoukset ovat

saaneet muutokset nopeiksi ja joskus rajuiksikin.'®

Euroopan  hallintokulttuuriset ~ valtavirrat  voidaan  1600-ldhtien  pelkistda
anglosaksiseksi ja  mannereurooppalaiseksi  traditioksi. Pohjoismainen ja
eteldeurooppalainen eli latinistinen hallintokulttuuri ovat mannereurooppalaiseen
hallintokulttuuriin  perustuvia, mutta siitd vuosisatojen saatossa eriytyneitd
hallintokulttuureja. Venéldinen hallintokulttuuri on my6s vuosisatojen saatossa saanut

paljon vaikutteita mannereurooppalaisesta hallintokulttuurista, mutta silti se eroaa

6

lansieurooppalaisista hallinnon kehityskaarista.'” Peters erottelee Euroopan

hallintokulttuuriset valtavirtaukset westministerildiseen, mannereurooppalaiseen tai

107

ranskalaiseen ja pohjoismaiseen hallintokulttuuriin. Stevens &  Stevens

madrittelevat Euroopan hallinnollisina valtavirtoina ranskalaisen- (napoleniaalisen-),

saksalaisen- ja brittildisen hallintokulttuurin.'®®

1% Tijhonen 1995, 83-91

1% Temmes 1994, 87

1% Temmes 1994, 104

7 Peters 1989 41-45

1% Stevens & Stevens 2001, 33-40
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Vaikka hallintotieteilijdiden kisityksissd ja midritelmissd on painopiste-eroja, niin
yhteisymmirrys vallitsee siitd, ettd Euroopasta 16ytyy selkedsti toisistaan poikkeavia
hallintokulttuureja. Markku Temmes on esittinyt hallintokulttuurisista alueista

seuraavan havainnollistavan kartan.
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Lihde: Temmes, Markku (1994) Eurooppalaiset esikuvamme. Uudistuvan hallintoajattelun ldhteilld. s.

279

Eurooppalaisilla hallinnoilla on monia yhteisid piirteitd, mutta vertailtaessa
eurooppalaisia hallintokulttuureja, eroja 16ytyy; perustuslakien asemassa, valtiollisissa
kéytdnndissd, parlamentarismin muodoissa, valtionpddmiesten ja ministerien asemissa
ja  tehtdvissi. Yhdistivind tekijind voidaan mainita lainsdidantévallan,

. . . . .. 1
toimeenpanovallan ja tuomiovallan erottaminen totsistaan. 9
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3.2 ANGLOSAKSINEN HALLINTOKULTTUURI

Anglosaksisen hallintokulttuurin edustajia Euroopassa ovat Englanti ja Irlanti.
Kolmas kansainvilisesti merkittdvd anglosaksista hallintokulttuuria edustava maa on
Yhdysvallat. Anglosaksisen ajattelun taustalla on vahva liberalismin traditio ja
kapitalismi. Anglosaksinen hallintokulttuuri korostaa valtion sijaan voimakkaasti
kansalaisyhteiskuntaa, eikd se pyri ohjaamaan markkinataloutta niin voimakkaasti

10 Anglosaksisen hallintokulttuurin

kuin mannereurooppalainen hallintokulttuuri.
ominaispiirteitd on parlamentarismi, liberalismi ja siviiliyhteiskunta. Anglosaksisessa
hallintokulttuurissa  keskeinen vastuu hyvinvointipalvelujen jérjestimissd on
yksityisilld vakuutuksilla ja markkinoilla. Anglosaksista hallintokulttuuria kuvaavat
sanat; pragmaattinen, induktiivinen ja empiirinen. Pragmaattisuuden mukaan
hallinnon yleiset periaatteet johdetaan yksittdisistd padtoksistd. Lisdksi brittildiseen
hallintokulttuuriin ~ kuuluu  yksilén  vapauksiin ~ nojautuva  common-law
oikeusjérjestelmi, jonka mukaan hallinto ja lailliset paitokset syntyvit yksittdisistad

ratkaisuista. Hallinnossa common-law tarkoittaa hallintoa ilman kodifioituja lakeja ja

sddnnoksii.

Petersin mukaan Iso-Britannia on hyvd esimerkki yrittdjyyspainotteisesta —
yhteiskunnasta. Yhteiskunnan johtamistyylid on pyritty pitdimaan yksiloitd
huomioonottavana. Huolimatta hallintobyrokratiasta hallinnon toimintatavat ovat
enemménkin neuvotteluja ja keskusteluja sallivia, kuin auktoriteettiasemaa
korostavia. Vastakohtana tillaiselle hallintotavalle Peters pitdd institutionaalista
byrokratiaa. Institutionaalisen byrokratian edustaja Euroopassa on Saksa, joka
korostaa  hallinnossaan  muodollisuutta.  Auktoriteettiasemaa  korostavissa
yhteiskunnissa byrokratiaa pidetddn yleisesti hyvaksyttiviand ja oleellisena osana
yhteiskuntaa. Sen sijaan henkilésuhteita ja epdmuodollisuuksia korostavissa
yhteiskunnissa byrokratiaa pidetddn vdhemmin hyviaksyttdvind, kuten Iso-

Britanniassa ja Yhdysvalloissa. Yleisesti voi sanoa, ettd byrokraattisten

1% Salminen 1993, 168
"9 Temmes 1994, 279
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toimintatapojen  kdyttd hyvidksytddn paremmin ldnsimaissa kuin muualla

. 11
maailmassa.

Brittildisen hallinnon yksi vanha periaate, hallintoon liittyvd salailu, on sdilynyt
nykypéiviin saakka. Virkamiehet ovat neutraaleja ministerin avustajia, jotka sulkevat
suunsa. Vastuu on ministereilld, ei virkamiehilld. Ministerit ovat taas puolestaan
vastuussa toimistaan parlamentille. Salailu on hallinnon eri instituutioita yhteen sitova
voima. S&4ntond on ettd, mitd suppeampi piiri (myds hallintokoneiston sisélld) tietda

2

asioista, siti parempi.''’ Asiakirjajulkisuus ei kuulu Iso-Britannian hallinnon

perusperiaatteisiin.

Brittildinen hallinto on EU:n jisenvaltioiden osalta ldpindkyméttémin ja Ruotsi
lapindkyvin. Ruotsissa  ja  Iso-Britanniassa  suhtautuminen  hallinnon
luottamuksellisuuteen on tdysin pdinvastaista. Ruotsissa lahdetéddn siité, ettd vallalla
on taipumusta korruptioon, eli Ruotsissa ei luoteta demokraattisesti valittuihin
valtaapitdviin. Brittildisessd hallinnossa valtaapitdviin sen sijaan luotetaan ja hallinto
suosii salailua. Iso-Britanniassa on vallalla vanha kisitys, ettd miksi kansalaisilla
pitdisi olla oikeus tietojen saantiin, kun hallinto on toiminut jo niin kauan ilman
julkisuusperiaatetta. Tosin viime vuosien aikana Iso-Britanniassa avoimemman

. . s s 13
hallinnon puolestapuhujat ovat saaneet enenevissid méirin tukea.

Euroopassa tapahtuneen hyvinvointivaltion kriisin yhteydessd muuallakin Euroopassa
on otettu anglosaksisesta hallintokulttuurista vaikutteita omien ongelmien
ratkaisemiseksi. Muun muassa liikkeenjohdollisiin ideoihin perustuvia hallinnon

kehittamisohjelmia on alettu soveltaa Manner-Euroopassa ja Pohjoismaissa.''*

M peters 1989, 41-42

"2 Tiihonen 1995, 93-94
1 Davis 1999, 1-3

"4 Temmes 1994, 135-136
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3.3 MANNEREUROOPPALAINEN HALLINTOKULTTUURI

Mannereurooppalaiselle hallintokulttuurille on ominaista hallintovallan keskitetty
kiytts. Hyvinvointivaltiota toteutetaan lainsdadinnon ja julkisten palvelujen kautta.
Mannereurooppalaisissa hallinnoissa painotetaan valtiota, rationaalista oikeutta ja
julkisia instituutioita. Pohjoismaisessa ja mannereurooppalaisessa hallintokulttuurissa
julkiset instituutiot kantavat vastuun kansalaisten hyvinvoinnista.

Mannereurooppalainen hallintokulttuuri on rationaalista ja deduktiivista. ts

Petersin mukaan rationaalinen ja deduktiivinen Kkulttuuri tukee byrokratian
kehittymisti eli siis ole lainkaan ihme, ettd Euroopan unionista on vuosien kuluessa
tullut valtava hallintokoneisto. Byrokraattinen paitksentekotyyli  korostaa
laillisunden tdrkeyttd ja sen avulla pyritdin minimoimaan henkildiden ja

henkildsuhteiden vaikutus.''®

Voimakkaimmin EU:n hallintokoneiston rakenteissa n#kyy Ranskan ja
ranskalaisuuden vaikutus. Lisdksi Vilimeren valtioilla ja saksalaisella hallintomallilla

on ollut vaikutusta EU:n hallintojérjestelmad kehitettiessa.'”

Komission kabinetti —
jérjestelmd on ranskalaisen mallin mukaan rakennettu. Kabinettien tehtéivd on auttaa
komissaareja piitoksenteon valmistelussa. Ranskan kielen merkitys on edelleen suuri,
vaikka ranskankielisten maiden méird unionin jdsenvaltiossa on suhteessa vahentynyt
ja tullee tulevaisuudessa vihenemiin. EU:n toimielimissd harjoitettu salailu on

ranskalaisen tai  latinistisen  hallintokulttuurin ~ vaikutusta.  Ranskalainen

hallintokulttuuri on myés hierarkkisempi kuin pohjoismainen hallintokulttuuri.

Ranskalainen hallintokulttuuri on elitistinen. Hallinnon korkeimmat virkamiehet
rekrytoidaan ENA:n (Ecole nationale d'administration) kautta, jossa opiskelijat
testataan ja kilpailutetaan moneen kertaan. Komission rekrytointijirjestelmd on

samantapainen hakijoiden kilpailuttamiseen perustuva, jossa testit ldpéisseet

'3 Tiihonen 1995, 92-93 Temmes 1994, 279
16 peters 1989, 42
"7 Stevens & Stevens 2001, 32, Heino 2001
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virkamichet paisevit kelvollisen hakijoiden listalle, josta heidét on sitten mahdollista

rekrytoida komission eri osastoille. 18

Mannermaisessa hallintokulttuurissa korostetaan luottamuksellisuuden tarkeyttd, joka
antaa viranomaisille harkintavaltaa julkisuuskysymyksissé ja mahdollistaa salailun.'”®
Ranskalaisen hallintoajattelun mukaan hallinnon toiminnan salaisena pitdminen on
sekd kansalaisten ettd hallinnon etujen mukaista. Asiakirjojen luottamuksellisuus
voidaan Ranskan mallin mukaan poistaa vain ministerin suostumuksella. Tehtyjen

paitSksien perustelut tai tausta voidaan tilld tavoin julkistaa. Pohjoismainen

avoimuus on ranskalaiselle hallinnolle vierasta.'?°

Ranskan ja ranskalaisen hallintokulttuurin vaikutus Euroopan unionin hallinnon
rakenteisiin on suuri. EU:n perustajaisit Robert Schuman ja Jean Monnet olivat
ranskalaisia. Tavallaan oli luonnollistakin, etti EU:n hallintoa alettiin rakentamaan
ranskalaiselta pohjalta, silld Saksa oli 1950-luvulla miehitetty maa ja vasta
rakentamassa uutta hallintoaan.'?' Sihvolan mielesti ranskalaiseen hallintokulttuuriin
kuuluvia piirteiti ovat; valtion vahva rooli, keskitetty vallan kayttd, periferia -

keskusta -ajattelu ja nationalismi.'?

3.4 POHJOISMAINEN HALLINTOKULTTUURI - SUOMI

Anglosaksisen ja mannereurooppalaisen hallintokulttuurin rinnalle Temmes nostaa

> Pohjoismainen hyvinvointivaltio perustuu

pohjoismaisen  hallintokulttuurin.'?
pohjoismaiseen demokratiakisitykseen, mannereurooppalaiseen

oikeusvaltiokisitykseen, vahvaan julkisia palveluita tuottavaan hallintokoneistoon ja

''* Sihvola 1995, 73-79

'” Kuusikko 2001 428-429

2% Koivumaa 1997, 83

2! Sihvola 1995, 51-52

22 Sihvola 1995, 57

' Osa tutkijoista erottaa pohjoismaisesta hallintokulttuurista kaksi eri suuntausta; itipohjoismaisen ja
lansipohjoismaisen. Jaottelun mukaan linsipohjoismaisia maita ovat Tanska ja Norja ja
itdpohjoismaisia maita Ruotsi ja Suomi. Erottelu perustuu 1dhinnd keskushallintojen erilaiseen
rakenteeseen. kts. Temmes 1995, 176. Tassd yhteydessa en kisittele nditd suuntauksia tarkemmin.
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menetykselliseen markkinatalouteen.'** Pohjoismaiseen hallintokulttuuriin yleisesti
liitettyjé piirteitd ovat myds hallinnon avoimuus, julkisten virkojen avoin rekrytointi,
neutraali oikeusjérjestys, hallinnon palvelukyvyn korostaminen, hallintokoneiston
vahva rooli yhteiskuntasuunnittelussa ja julkisten palvelujen rooli kansalaisten tasa-

arvon takeena.'”

Rationaalisuuteen perustuva anglosaksisen hallintokulttuurin vastakohtana on
kaytannollisyyteen perustuva hallintokulttuuri. Petersin mukaan Iso-Britannia ja
Pohjoismaat edustavat kiytidnnollisyyteen perustuvia hallintoja. Néissd kulttuureissa
yleistykset tehdédin useiden yksittdisten tapausten perusteella. Parhaimpia esimerkkejd
tastd ovat englantilainen ja amerikkalainen common-law, joka perustuu vuosisatojen
saatossa tapahtuneisiin yksittdisiin tapauksiin. Tédssd jérjestelmassd jokainen

yksittdinen tapaus on jollakin tapaa aina uusi tapaus.'

Pohjoismainen hyvinvointivaltioajattelu on 1980-luvulta alkaen kyseenalaistettu
rahoituskriisin, legitimiteettikriisin ja byrokratikriisin téhden. Pohjoismaissa on
hyvinvointivaltion kriisin jdlkeen omaksuttu anglosaksisesta mallista litkkeenjohdon

innovaatioita ja markkinatyyppisid mekanismeja.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion rakentaminen on perustunut poliittisen jérjestelmén
ja hallintokoneiston piirissi syntyneeseen kdytint6on. Temmeksen mukaan
pragmaattisuus onkin ollut sekd voima ettd heikkous. Pragmaattisuuden vuoksi ei ole
ajauduttu ideologisten ristiriitojen vuoksi umpikujaan, mutta toisaalta uudistusten
suunnittelu ja toteutus on ollut nikoalattomampaa. Pohjoismaiset hyvinvointivaltiot
ovat kokeneet byrokratiakriisin  vaikeampana kuin  anglosaksisessa ja

mannereurooppalaisessa hallintokulttuurissa.'*’

Pohjoismaita yhdistd4d historiallisten kohtaloiden lisdksi yhtenevdinen kisitys

ideaaliyhteiskunnasta ja valtion roolista yhteiskunnassa. Lisdksi yhdistdvéna tekijdna

124 Temmes 1994 151-152
125 Temmes 1995 174

126 peters 1989, 43

27 Temmes 1994 151-152
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on vahva oikeusvaltiotraditio ja sithen liittyvd avoimuus ja asioiden julkisuus.

Kaikissa pohjoismaihin on muotoutunut vahva hallintolegalistinen hallintokulttuuri.

Suomen hallintojdrjestelmén kehityksen on oman leimansa antanut Suomen
kuuluminen ensin osana Ruotsiin ja sitten Vendjddn. Ruotsin vallan aikana
eurooppalaiset hallintoajatukset tulivat vilillisesti Ruotsin kautta Suomeen. Ruotsin
suurvaltakaudella toteutettiin yhtendistdmispolitiikkaa, jonka tarkoituksena oli
yhtendistdd valloitettujen maiden hallintomenettelyt isintdmaan kaltaisiksi. Kaikki
hallintotoimet hoidettiin ruotsin kielelld. Suomen alueella otettiin k&aytt66n
ruotsalainen keskusvirastojirjestelma ja lddninhallitusjdrjestelmi. Suomalaiset pitivit
jo tuolloin Ruotsin hallintoa esikuvana; se oli tehokas ja ei-korruptoitunut
hallintokoneisto. Jo tuolloin luotiin pohja Suomen hallintokulttuurille, joka on

myShemmin mahdollistanut suomalaisen hyvinvointivaltion.'®

Vendjin vallan aikana Suomi ei saanut tai paremminkin ei halunnut
hallintokulttuurisia vaikutuksia Venijilta, koska Suomella oli kuitenkin autonominen
asema. Suomalaiset oppivat Vendjin vallan aikaan tuntemaan venildistd
hallintokulttuuria, mutta salailuun, ndoyristelyyn ja valvontaan perustuva
hallintokulttuuri ei suomalaisia virkaveljid viehattdnyt. Jo tuolloin katseet suunnattiin
Keski-Eurooppaan ja Vendjdn vallan aikana Ruotsin rinnalle hallinnolliseksi
esikuvaksi nousi Saksa. Lahjakkaat nuoret miehet ldhetettiin Saksaan lakia
opiskelemaan ja kohta Suomeen rakennettiinkin oikeusjdrjestelmid saksalaisten
esikuvien mukaan. Laaja ja yksityiskohtainen positiivinen oikeus, yksityiskohtainen
lakikokoelma, sddnndsten hierarkkisuus ja tiukka lainsdddéntovallan  ja

lainkdyttovallan erottelu olivat uuden oikeusjdrjestyksen perustana.'?’

Suomen itsendistyttyd hallinnon kehittiminen Kkotimaistui ja samalla hallinnon

kehittdimiskysymykset politisoituivat. Sota-aikana ei hallintoa ehditty juurikaan

uudistamaan. Sotien jilkeen paineet hallinnon uudistamiseen kasvoivat.'*

128 Temmes 1994, 183-187
12 Temmes 1994, 188-191
B0 Temmes 1994, 217
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Ruotsi on ollut Suomen rakkain hallinnollinen esikuva aina Ruotsin vallan ajoilta
nykypdivddn saakka. Suomalainen hallintojdrjestelmd on ollut noin 700 vuotta

3! Monesta asiasta voisimme ruotsalaisia kiittda.

valtiollisessa yhteydessd Ruotsiin.
Ruotsi oli 1600-luvulla Pohjois-Euroopan johtava maa ja 1900-luvulla Ruotsia
"matkimalla" Suomi on saanut tunnustuksensa pohjoismaisena hyvinvointivaltiona.
Suomi on ollut kehityksessdin muutaman vuoden Ruotsia jéljessd. Ruotsi on ollut

Suomen pédasiallinen yhteys ldntisen Euroopan hallintokulttuureihin.'*?

3.5 ETELAEUROOPPALAINEN HALLINTOKULTTUURI - ITALIA

Temmes erottelee hallintoajattelullisena  alueena ~ Euroopassa  myd0s
eteldeurooppalaisen hallintokulttuurin, joka on mannereurooppalaisen mallin heikosti
kehittynyt sovellus. Vilimeren maiden hallinnollinen kehittyméttdmyys johtuu niiden
historiasta, josta 16ytyy sotilasdiktatuureja. Eteldeurooppalaiseen hallintokulttuuriin

voimakkaasti vaikuttavana elementtini on katolinen uskonto.

Italiassa poliittinen paitoksentekoprosessi on monimutkainen, hidas ja muodollinen.
133 pastoksentekoprosessi on monivaiheinen ja sidottu monien eri osapuolten vilisiin
sopimuksiin. Lopullinen péitds vaati vield hajanaisen ja ei-kurinalaisen parlamentin
muodollisen hyviksynnin. Piditoksentekoprosessin monimutkaisuus mahdollistaa

monia laittomia toimintoja."**

Italialaiset ovat hyvin tyytymittdmiid ja skeptisid omaan hallintojarjestelméé kohtaa.
Korruptio, mafia ja hallinnon toimimattomuus ovat pédasiallisia syitd
tyytymittdmyyteen. Lis#ksi Italian kahtiajako rikkaaseen pohjoiseen ja kdyhédn

etelddn herattdd tyytymattomyyttd.'>

13! Salminen 1993, 165

B2 Temmes 1994, 237-238
133 Spotts, 1986, 127

34 pasquino, 1996 156

133 Pasquino 1996, 138
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Italian hallintojérjestelmé perustuu ranskalaiseen malliin, jossa hallinto on keskittynyt
ja hierarkkinen. Hallinto on hidasliikkeinen ja legalistinen, keskittyy enemmén
sddntéjen noudattamiseen kuin tulosten saavuttamiseen. Hallinnon henkildstoméard
on lisddntynyt samassa mittakaavassa kuin muissakin Linsi-Euroopan maissa.
Byrokraattisuuden kasvamiseen liittyy toinenkin ongelma nimittdin se, ettd
henkilostomidra on kasvanut vihemmin tiarkeilld aloilla, kun taas sielli missd
henkilstod olisi tarvittu, uusia rekrytointeja ei ole tehty. Henkildstopolitiikka toimii
huonosti, koska muodolliset patevyysvaatimukset voi ohittaa oikeiden kontaktien
avulla. Henkiloston litkkuvuus hallinnossa on vihiistd, lisdksi henkilosto on

vanhempaa ja pidempiiin palveluksessa ollutta kuin muissa linsimaissa.">

Italialaisten tyytyméttomyys omaa hallinnollista jarjestelméé kohtaan lisd4 kannatusta
Euroopan unionia kohtaan. Tidminhetkinen tilanne Italiassa kuvastaa hyvin
eteldeurooppalaista hallintokulttuuria. Pdsministerind on Silvio Berlusconi, joka on
my0s monien tiedotusvilineiden omistaja ja siten pystyy estimédin tiedotusvilineitd

esittdmasti kritiikkid hinti kohtaan.

3.6 VENALAINEN HALLINTOKULTTUURI

Venildiselld hallintokulttuurilla on ollut aina omaleimaisia eurooppalaisesta
valtavirrasta poikkeavia piirteitd. Venildinen hallintokulttuuri on saanut vuosisatojen
kuluessa vaikutteita bysanttilaisesta kulttuurista, ortodoksisesta kirkosta ja
mongolilaisesta itimaisesta hallintokulttuurista. Pietari Suuren aikaan Venijd omaksui
mannereurooppalaisesta hallintokulttuurista monia elementtejd. Manner-Euroopasta
omaksuttiin eliitin kdyttéon ranskan kieli, hovikulttuuri ja mannereurooppalaisia

hallinto-oppeja.'*’

Venildisen hallinnon erityispiirteisiin -~ on  kuulunut herruuden suku- ja
keisarikeskeisyys. Keisari oli yht4 kuin Vendjanmaa. Kaikki, jopa ministeritkin olivat

keisarin palvelijoita. Ennen 1800-lukua Venijin hallinnollinen kehitys seurasi pitkélle

3¢ Spotts 1986, 129-131
7 Temmes 1994, 156
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eurooppalaisia linjoja. Tiihosen mukaan 1800-luvulta ldhtien vendldinen
hallintokulttuuri irtautui eurooppalaisesta kehityksestd omille teilleen. Euroopassa
liberalistisen ajattelun ja oikeusvaltion suuntaan kohti hallinnon rationalisointia ja

Venijilla kehitys jatkui kiinnittyen keisarin itsevaltiuteen.'*®

Salailukulttuuri on jokapdivdinen osa venildistd hallintokulttuuria. Esimerkkiné
lokakuussa 2002 Moskovassa tapahtunut panttivankidraama, jossa tshetsheenit ottivat
moskovalaisessa teatterissa panttivangeiksi satoja teatterivieraita.
Panttivankikaappaus saatiin ratkaistua vendldisten erikoisjoukkojen
kaasuhyokkidykselld teatteriin, jonka seurauksena ldhes kaikki tshetsheenit ja yli sata
panttivankia menettivit henkensd. Venildinen virkavalta ei suostunut kertomaan mité
kaasua iskussa oli kdytetty, vaikka se olisi saattanut pelastaa useiden

kaasumyrkytyksen saaneiden hengen.

Venildinen hallintokulttuuri on menettinyt otettaan Euroopassa Itd-Euroopan maiden
demokratisoitumiskehityksen myotd. Itd- Euroopan maat ovat tietoisesti halunneet
pois vendldisen hallintokulttuurin vaikutuspiiristdi. He ovat muuttaneet ja tulevat
tulevaisuudessa muuttamaan hallintojaan entisti enemmain mahdollisen unionin

jésenvaltioksi liittymisen takia.

Vaikka Itd-Euroopan valtiot ovat osaksi muuttaneet hallintojaan unionin toimintaan
sopiviksi, niin maiden hallinnoilla on kuitenkin vendldiseen hallintokulttuuriin
liittyvid piirteitd. Unionin piiriin  tulee siis 14hitulevaisuudessa uudenlaisen
hallintokulttuurin  edustajia. Euroopan unionista tulee yh#d enenevissd méirin

erilaisten hallintokulttuurien sulatusuuni.

3.7 EU:N HALLINTOKULTTUURI

Euroopan unionin hallintokoneisto on hallintokulttuurisesti mannereurooppalainen.

Anglosaksinen hallintokulttuuri on unionin piirissi haastajan asemassa, samoin

138 Tiihonen 1994, 268-269
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pohjoiseurooppalainen  hallintokulttuuri.'®  Vaikka komission hallinnollisesta
rakenteesta on erotettavissa erilaisten hallintojen piirteitd, niin ranskalaisuuden
vaikutus on merkittdvin. Sen vaikutus on nihtdvissi muun muassa komission
henkildstopolitiikassa, kabineteissa, pidsihteeriston roolissa ja tehtdvissd ja komission

sisdisessi hallinnossa.'*

EU:n hallintoa pidetddn byrokraattisena, mutta ongelma on se, etti ei ole
vertailukohtaa. Vertailuja on tehty EU:n ja kansainvilisten jdrjestojen valilla.
Jasenvaltioiden hallintokoneistoihinkaan vertailu ei tunnut jdarkevdltd. EU:n
hallintokoneisto on ylikansallisesta toimivallastaan johtuen osittain p#dllekkdinen
jdsenvaltioiden hallintokoneistojen kanssa ja EU ndyttdd lisddvin jdsenvaltioiden
keskushallintojen tehtdvid. On myds esitetty epdilyjé, ettd unionin hallintokoneisto on

liian raskas ja kallis.'*!

Euroopan unionin  hallinnolliset rakenteet ovat pysyneet kohtuullisen
muuttumattomina. Tutkimuksissa on todettu kansainvilisten organisaatioiden olevan
hallinnollisesti hitaampia muuttumaan kuin kansallisen julkiset organisaatiot. Syy on
yksinkertainen. Muutosten toteuttamiseen tarvitaan kaikkien jdsenmaiden hyvéksynta.
EU:n  laajentuminen  tuo  hallintoon  muutospaineita. Jo  viimeiselld
laajentumiskierroksella unioniin liittyi jdsenmaita (Suomi ja Ruotsi), joiden

hallintokulttuuri poikkeaa EU:n perinteisesti hallintokulttuurista.'*?

Komission hallinnollisessa rakenteessa on yritetty saada muutosta aikaan jo useaan
kertaan. Uudistaminen on koettu hankalaksi, silld vanhat jasenmaat eivét koe
komission hallinnollista rakennetta siind méddrin ongelmalliseksi kuin uudet
jdsenmaat. Vanhat jisenmaat ovat tottuneet toimimaan komission hallinnon kanssa.
Lisdksi EU:n perustajavaltiot Ranska, Saksa, Belgia ja Italia eivit ole ajaneet

kansallisissa hallinnoissakaan kovin innokkaasti ldpi hallinnollisia uudistuksia. Irlanti,

B9 Temmes 1995, 174

1% Tiihonen 1998, 21

! Temmes 1995, 180-182
142 Tijhonen 1998 41-42
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Alankomaat ja Tanska ovat sen sijaan uudistaneet hallintojaan. Iso-Britannia on

suhtautunut alusta alkaen kriittisesti hallinnon byrokratiamalliin. 143

Vaikka Euroopan unioni on jidsenvaltiota yhdistdavd tekijd, niin valtioilla on omat
intressinsd ajaa asioita unionissa. Eroavaisuuksia 10ytyy myos aktiivisuudesta
osallistua Euroopan unionin toimintaan. Italia on perinteisesti ollut yksi kaikkein
innokkaimmista EU:n kannattajista. Italialaiset ovat halukkaita edistimééin
ylikansallisia rakenteita, koska heiddn luottamuksensa oman maan poliittista
jarjestelmid kohtaa ei ole kovin korkealla. Belgia ja Hollanti ovat my0s olleet
ylikansallisten rakenteiden kannattajia, silld he haluavat sitoa EU:n isot maat yhteisiin
tavoitteisiin.  Saksa haluttiin alunperin sitoa Euroopan integraatiokehitykseen
mukaan, jotta Saksa saataisiin pidettyd "aisoissa". Saksaan taloudelliseen mahtiin
suhtaudutaan kahdella tavalla, toisaalta haetaan tasapainottavia voimia, mutta toisaalta
ymmdrretddn Saksan asema taloudellisena voimana EU:n kehityshankkeissa. Jos
Saksan kiinnostus kehityshankkeita kohtaan loppuisi, niin myds loppuisivat monet
kehityshankkeet. Briteilld taas puolestaan on vahva luottamus oman poliittisen
jérjestelmin toimivuuteen ja he ovat haluttomia edistdméin ylikansallisia rakenteita,
koska ne heikentiisivit kansallista suvereniteettia. Tanska on EU kriittinen maa ja he
haluavat edetd ja katsoa asioita tapauskohtaisesti. Itdvallan, Ruotsin ja Suomen
jasenyyden mahdollisti Itd-Euroopan poliittinen murros. Lisdksi niitd pienid valtioita
houkutteli EU:n piitoksentekorakenteiden oikeudenmukaisuus  pienid valtioita

kohtaan.'**

Vaikka Euroopan erilaiset hallintokulttuurit vaikuttavat EU:n hallintokoneistoon ja
sen toimintatapoihin niin vaikutus on samanaikaisesti mys pdinvastainen. Euroopan
integraatiokehitys  vaikuttaa jdsenvaltioiden hallintokoneistojen rakenteisiin,
jirjestelmiin, henkildstoon ja hallintokulttuuriin.'®® Esimerkiksi Suomen poliittis-
hallinnollinen jérjestelmi oli kohtuullisen suljettu vield 1980-luvun loppuun saakka,
mutta Eta- sopimuksen ja jisenyysneuvottelujen kautta virkamiehet ovat saaneet olla

aktiivisesti tekemisissd muiden maiden kollegojen kanssa. Virkamiehiltd vaadittiin

'3 Tiihonen 1998, 49
14 | ehtomski 1997, 19-34
5 Temmes 1995 240-241
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yhtikkid patevyytta toimia kansainvalisessd ympéristossi vierailla kielilla."*® Samoin
Suomen valtionhallinto on joutunut muuttamaan ja sopeuttamaan toimintatapojansa
EU-asioiden kisittelyyn ja péitoksentekoon sopivaksi.'’ Samanlainen hallinnon
rakenteiden muuttumisprosessi tulee tapahtumaan laajentumisen my6td myds uusissa

jasenvaltioissa.

Temmes uskoo EU:n hallinnon kohtaavan tulevaisuudessa monenlaisia jénnitteitd ja
ongelmia. Hin uskoo EU:n hallintokoneiston kokevan hallintokulttuurisen murroksen,
koska sen avainvirkamiehistdssd on menossa sukupolvenvaihdos. Laajenemisen
my6td EU:n  hallintokoneisto saa yhd enemmin vaikutteita erilaisista
hallintokulttuureista ja EU tuskin voi olla reagoimatta hallinnon muutospaineisiin.
Salailuun ja virkamiehiston autonomiseen asemaan perustuva hallintoajattelu tuskin

saa tulevaisuudessa eurokansalaisten luottamusta osakseen.*®

16 Paul 1995, 38-39
47 Paul 1995 41-48
8 Temmes 1995, 195-196
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4. PRODIN JA SODERMANIN KIISTA

4.1 TAUSTAA

4.1.1 Tapahtumien kulku

Amsterdamin sopimuksessa julkaistiin yleinen Euroopan unionin toimielimien
asiakirjoja koskeva julkisuusperiaate (artikla 255), jota toimielinten oli mé&dré

taydentid mydhemmin.'®

Komission ehdotuksen artiklan 255 tdydentdmiseksi ja
yksityiskohtaisemman ohjeistuksen antamiseksi odotettiin tulevan jo aikaisemmin,
mutta Jacques Santerin komission ero ja sen seuraukset johtivat siihen, ettd
parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen julkisuutta koskeva asetusehdotus

COM(2000) 30 lopullinen julkaistiin vasta 26.1.2000.

Euroopan oikeusasiamies Jacob So&derman kritisoi julkisuudessa voimakkain
argumentein komission asetusehdotuksesta. Hin kritisoi komission asetusehdotusta
Euroopan parlamentille pitiméssd puheessaan 2.2.2000. Hin kirjoitti myds artikkelin,
joka julkaistiin amerikkalaisen Wall Street Journalin Euroopan painoksessa
24.2.2000. S6dermanin voimakas kritiikki komission asetusehdotusta kohtaan johti
Prodin puolelta vastatoimiin. Prodin mielestd Sédermanin toiminta oikeusasiamieheni
oli EU:n instituutioiden kannalta hiiritsevdd ja lisdksi hidn piti S6dermanin tietoja
asiakirjajulkisuudesta virheellisini. Ensimmdiisend vastatoimenaan Prodi kirjoitti
kirjeen Euroopan parlamentin puheenjohtajalle Nicole Fontainelle 3.3.2000, jossa hén
koko komission puolesta ilmaisi huolensa oikeusasiamiehen kyseenalaisesta
toiminnasta. Toisena toimenpiteend hén kirjoitti artikkelin, joka julkaistiin Wall Street
Journalin Euroopan painoksessa 8.3.2000. Artikkelissaan hin puolusti komission
antamaa asetusehdotusta ja piti SOdermanin kisityksid asiakirjajulkisuudesta
virheellisind. Kiistan varsinaisena kohteena oli siis komission asetusehdotus
asiakirjajulkisuudesta, jota Soderman piti kansalaisten tiedonsaannin kannalta
huonona ja Prodi hyvini. Toisena riidan aiheena oli S6dermanin aktiivinen toiminta

oikeusasiamiehend, jota Prodi piti kyseenalaisena ja EU:n hallinnon toimintaa
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hiiritsevinid. Kiistaa hallinnon avoimuudesta kiytiin kahdella eri tasolla, jotka myds

aineiston ldpikdymisessd erotan toisistaan.

Julkisuudessa Prodin ja SoOderman kiistelivat asiakirjojen julkisuudesta parin
kuukauden ajan. Komission antama asetusehdotus oikeudesta tutustua Euroopan
parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin ei tullut voimaan sellaisenaan, vaan
asetusehdotusta muutettiin hiukan ja uusi asetusehdotus julkaistiin kuukautta
myShemmin 21.2.2000 (COM(2000) 30/2 lopullinen). Asetus hyviksyttiin uudessa

muodossaan 28. toukokuuta 2001. *°

Laajasti julkisuudessa ollut kiista Sodermanin ja Prodin vililli loppui (ainakin
julkisesti), kun herrat hautasivat sotakirveensi yhteiselld aamiaisella Strassbourgissa
12.4.2000. Keskustelu hallinnon avoimuudesta ja kansalaisten oikeudesta saada

tietoja hallinnon toiminnasta kuitenkin jatkuu.

Jotta Euroopan oikeusasiamiehen ja Euroopan komissio puheenjohtajan vilisti kiistaa
voisi paremmin ymmartid, on ehki tarpeen tehdi lyhyt katsaus heidén toimenkuviinsa

Ja heidédn asemaansa Euroopan unionin hallinnossa.

4.1.2 Komissio ja komission puheenjohtaja

Euroopan unionin p#itoksenteko perustuu toimielinjérjestelmille, jonka perustana
ovat EU:n yhteiset toimielimet. EU:n varsinaisia toimielimis ovat neuvosto, komissio,
parlamentti, tuomioistuin ja tilintarkastustuomioistuin. Komissio on ylikansallinen
toimielin, jota johtaa puheenjohtaja, joka on EU:n valtioiden ja hallitusten pdamiesten
valitsema. Komission ja komissaarien tehtdvd on ajaa ja edistdd Euroopan unionin
etua.””! Komissio koostuu 20 komissaarista, jotka nimitetdsn viideksi vuodeksi
kerrallaan. Jisenvaltioiden hallitukset nime#vit kuultuaan Euroopan parlamenttia

komission  puheenjohtajan. Komission  puheenjohtaja  kokoaa  komission

' kahden vuoden sisilla Amsterdamin sopimuksen tiytantoonpanosta eli 30.4.2001 mennessé
"% Euroopan yhteisojen virallinen lehti 2001 L 145
' Kemppinen 2000, 23
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jdsenvaltioiden hallitusten kanssa neuvotellen ja lopuksi Euroopan parlamentin on

annettava hyviksynti komissio kokoonpanolle.'*

Komissiolla on merkittdva rooli Euroopan unionin hallinnossa. Komissio huolehtii
suhteista muuhun maailmaan ja kiyttds valtaa myos jasenvaltioiden kauppasuhteissa
ja ulkopolitiikassa. Silld on myods merkittidva rooli yhteiséd kehitettdessd. Komission
tehtdvdnd on valvoa, ettd sdinnoksid ja médrdyksid noudatetaan. Komissiolla on
aloiteoikeus yhteisén lainsddddnndn kehittdmiseksi ja komissiolla on oikeus kdyttia
myds itsendistd p#dtosvaltaa, se osallistuu neuvoston ja parlamentin rinnalla
pastoksentekoon.'® Euroopan unionin toiminnan johtaminen ja hallinnointi kuuluu
komission nidkyvimpiin tehtdviin. Erityisen tirked rooli komissiolla on niilld politiikan

alueilla, joilla jasenvaltiot ovat luovuttaneet toimivallan yhteisolle. **

Romano Prodin johtaman komission kausi ei alkanut parhaaseen mahdolliseen aikaan.
Edellinen komissio, Jacques Santerin komissio oli joutunut eroamaan komissiossa
ilmenneiden védrinkdytosten takia. Korruptoitumisesta johtuen Euroopan parlamentti
antoi komissiolle epdluottamuslauseen ja Santerin komission oli aika ldhted. Santerin
komission erottamisen takia ei ainoastaan komission uskottavuus kérsinyt, vaan koko
Euroopan unioni sai siitd kilpeensd tahran. Se oli unionin hallintohistorian
noyryyttdvimpid tapauksia. Santerin komission erottamisen seurauksena julkisuudessa
keskusteltiin ja esitettiin vaatimuksia Euroopan unionin hallinnon avoimemmista

kaytannoisti.

Santerin komission erottamisessa oli kyse instituutioiden vilisestd valtataistelusta.
Parlamentti pystyi mittavaan vallankdytt6on, kun se epdluottamuslauseellaan pystyi
erottamaan Santerin komission. Santerin komission korruptoituminen oli yksi
lisdtodiste hallinnon ldpindkymittémyyden ja korruptoitumisen suorasta yhteydesta.
Vaikka vain osa komissaareista oli syyllistynyt ldhipiirien suosimiseen, niin silti

nihtiin luottamuksen palauttamisen kannalta tirkedksi erottaa koko komissio.'>

2 Erosén 1999, 36-37

'3 Kemppinen 2000, 35-36
'** Kemppinen 2000, 38

1% Hynninen 1999, 50
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Merkittdvdssd osassa komission hallinnon korruptoitumisen selvittimisessd olivat
hollantilaisen EU-virkamiehen ja komission kaatajana '*® tunnetun Paul van Buitenen
tutkimukset ja selvitykset, joista hdn on kirjoittanut my6s kirjan. Kirja kertoo
salaliitoista, todisteiden katoamisesta, salakuunteluepdilyistd ja puhelinvaroituksista.
Kirja antaa masentavan kuvan siitd, miten korkeat EU-virkamiehet kdhmivit EU:n
yhteisid rahoja omiin taskuihin ja miten tarjouskilpailujen voittajat tiedetdén jo ennen
tarjouskilpailun avoimeksi julistamista. Han kirjoittaa kirjansa loppusanoissaan, ettd
syy korruptoitumiseen, tiettyjen tahojen suosimiseen ja lopulta Santerin komission
eroon on suljettu hallintokulttuuri. Han sanoo olevansa vakuuttunut stitd, etti monet
EU:n hallinnon ongelmat ratkeaisivat, jos pyrittdisiin mahdollisimman suureen

7 Korruptoitumisen ja salailukulttuurin  vililla ovat tutkijat

avoimuuteen.'
tunnustaneet olevan yhteyden. Tosin tdytyy muistaa, ettd salailukulttuuri ei ole ainut
syy jdrjestelmin korruptoitumiseen, vaan siithen 16ytyy usein muitakin syitd. Lénsi-
Euroopan demokraattisissa valtioissa tapahtuneet korruptoitumiset ovat kuitenkin
osaksi salailukulttuurin syytd. Poliittiset p#dttdjat ovat syystd tai toisesta olleet
haluttomia sditimidn korruptiota estdvid lakeja. Luottamuksellisuuteen perustuva
kulttuuri estdd myos hallinnon korruptoitumisen ja hallinnon epikohtien tulemista

suuren yleison tietoon.'*®

Prodin johtama komissio vakiinnutti pian asemansa. Puoli vuotta myShemmin talvella
2000, kun komission puheenjohtajan Romano Prodin ja oikeusasiamies Jacob
Sodermanin vililld syntyi kiistaa asiakirjojen julkisuudesta, komission asemaa
pidettiin vakaana, mutta Prodin oma asema oli horjuvampi. Hinen julkisuudessa
antamiaan kommentteja pidettiin usein ajattelemattomina, eikd héntd pidetty
perinteisen poliitikon muottiin sopivana. Politiikassa Prodi on toki ollut
aikaisemminkin mukana, silld onhan hién entinen Italian pdaministeri. Laheisemmin
hénet kuitenkin liitetdsn yliopisto- ja yritysmaailmaan. Prodin mielestd ongelmat

julkisuuden kanssa nousevat lehdistén omista riveistd.'”

156 HS 18.3.2000

137 yan Buitenen Paul 2000, 229

'*¥ Heywood & Pujas & Rhodes 2002, 189
%9 HS 12.4.2000
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4.1.3 Oikeusasiamiesinstituutiosta Euroopan oikeusasiamieheen

Oikeusasiamiesinstituutio on alun perin perdisin Ruotsista. Virka perustettiin
Ruotsissa jo vuonna 1809, jolloin viran hoitajan tehtdviksi annettiin kansalaisten
tekemien kanteluiden tutkiminen. Suomeen oikeusasiamiechen virka perustettiin
vuonna 1919 ja esikuvana pidettiin tuolloin Ruotsin oikeusasiamiehen virkaa.
Tanskaan oikeusasiamiehen virka perustettiin vuonna 1953, Uuteen Seelantiin vuonna
1962 ja Norjaan vuonna 1963. '*° Oikeusasiamiesinstituution toimivuudesta ja hyvisti
kokemuksista kertoo se, ettd toisen maailmansodan jilkeen virkoja on perustettu
muithinkin Euroopan maihin, Pohjois- ja Eteli-Amerikkaan ja entisiin itéblokin

maihin. Oikeusasiamiehii 16ytyy 80 maasta.'®!

Oikeusasiamiesinstituutio on erilainen eri maissa, tehtdvit ja toimivaltuudet
vaihtelevan maittain. Esimerkiksi Italiassa ei ole kansallista oikeusasiamiestd, vaan
maassa toimii kunnallinen oikeusasiamiesinstituutio.'®® Vaikka oikeusasiamiesten
tehtdvit ja toimivaltuudet vaihtelevat maittain, niin yhteisend piirteend voidaan pitdd
oikeusasiamiesten toimenkuvaa kansalaisten oikeuksien puolustajana valtiota ja
hallintokoneistoa vastaan.!®® Oikeusasiamiehen tehtivina on huolehtia, ettid hallinnon
toiminnassa noudatetaan hyvin hallinnon periaatteita ja ettd hallinnon toiminta on

. . . 164
lainmukaista.'®

Suomen oikeusasiamiehen toimivalta on laaja verrattuna monien muiden maiden
oikeusasiamiehiin. Samantasoiset valtuudet omaa vain naapurivaltiomme Ruotsin
oikeusasiamies. Muiden Pohjoismaiden oikeusasiamiesten toimivaltuudet ovat jo
suppeammat. Mitd kauemmaksi maantieteellisesti loitotaan oikeusasiamiesinstituution

syntymimaista, sitid suppeammat néyttid olevan oikeusasiamichen toimivaltuudet.'®

Oikeusasiamiesten toimivaltuudet ovat Pohjoismaissakin suhteellisen pienet.

Pohjoismaiset oikeusasiamiehet eivit voi madriti rangaistuksia, vapauttaa vangittuja,

' The European Ombudsman. Report for the year 1995.
1! Koskinen 1997, 11-12

"2 The European Ombudsman. Report for the year 1995.
‘> Koskinen 1997, 158

' Kuusikko 2001, 394-395

'% Koskinen 1997, 38
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keskeyttdd muiden viranomaisten toimenpiteitd tai muitakaan kovia keinoja.

Oikeusasiamiesten péitokset ovat usein mielipiteitd tai suosituksia, joita ei voi laittaa

%  Suomen oikeusasiamiehen kovimmat keinot,

67

pakonomaisesti  taytiAntdon.!

huomautus tai virkasyyte, eivit kuulu Euroopan oikeusasiamiehen toimivaltuuksiin.

Euroopan oikeusasiamiesinstituutio on luonnollisesti saanut vaikutteita kansallisilta
oikeusasiamiesinstituutioilta. ~ Ensimmdisen  kerran  oikeusasiamiesinstituution
perustamista unionin hallintoon ehdotettiin europarlamentin taholta vuonna 1979.
Seuraavan kerran asia nostettiin esille vuonna 1985 ja sen jdlkeen vuonna 1990
Espanjan péiministerin Felipe Gonzalesin toimesta.'® Virka perustettiin lopuita
vuonna 1995 unionin hallintoon.  Oikeusasiamiehen toiminnasta on s#dddetty
Euroopan yhteis6jen perustamissopimuksen 195 artiklassa ja oikeusasiamichen
ohjesddnndssi. (Oikeusasiamiehen viran virallinen nimi oli aluksi Ombudsman of the
European Union eli Euroopan unionin oikeusasiamies, mutta nimekkeeksi on kaytossa

169
)

vakiintunut European Ombudsman eli  Euroopan oikeusasiamies. Jacob

Séderman valittiin viran ensimmadiseksi hoitajaksi ja hin on viran ensimméisend

haltijana myds joutunut muokkaamaan viran kuvaansa.!”

Euroopan oikeusasiamiehen valitsee Euroopan parlamentti viideksi vuodeksi
kerrallaan. Jo oikeusasiamiehen viran perustamista unionin hallintoon voidaan pitd4
osana pyrkimystd kohti avoimempaa p#itoksentekoa. Oikeusasiamiehen térkein
tehtdivd on selvitelld hallinnollisia epdkohtia Euroopan unionin toimielinten
toiminnassa. Hallinnollisia epikohtia oikeusasiamies selvittelee EU-kansalaisilta

tulleiden kanteluiden perusteella tai omasta aloitteestaan.'”’

Artikla 195: "Oikeusasiamies hoitaa tehtdvdnsd tdysin riippumattomana.

Tehtdvdd hoitaessa hdn ei pyydd eikd ota ohjeita miltddn taholta 72"

1% Koskinen 1997, 107

"7 Koskinen 1997, 161

'8 The European Ombudsman. Report for the year 1995.

' The European Ombudsman. Report for the year 1995.

' Heino 2001

' Euroopan oikeusasiamies. Vuosikertomus 2000 2001, 17-18

"2 Euroopan unioni. Sopimuskokoelma (1999) I nide I osa, 277 (Artikla 195)
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Oikeusasiamiehen riippumattomuus on oleellisen tirkedd, jotta kansalaiset ja unionin
muut instituutiot voisivat luottaa oikeusasiamiehen toimintaan. Lisdksi on ehdottoman
tirkedd, ettd oikeusasiamies toimii hallinnon epikohtien parantamiseksi avoimesti ja

. .. . . . .. 173
lapindkyvisti, jotta kansalaiset voisivat seurata oikeusasiamiehen toimintaa.

Jacob Soderman on toimiessaan Euroopan oikeusasiamiehend, argumentoinut
voimakkaasti avoimemman hallinnon puolesta. Hin on tehnyt tutkimuksia ja antanut
EU:n eri instituutioille suosituksia asiakirjajulkisuuden parantamiseksi. Hénen
mielestddn osa hyvai hallintoa on kansalaisten oikeus tutustua toimielinten tuottamiin
asiakirjoihin. S6derman teki vuonna 1996 tutkimuksen, jossa hdn kartoitti unionin
toimielinten ja erillisvirastojen asiakirjojen saatavuutta. Hin piti tutkimuksessaan
hallinnollisena epiikohtana sitd, ettd asiakirjojen julkisuudesta ei ole sdnnoksi.
Hénen mielestdén asiakirjajulkisuus olisi omiaan parantamaan kansalaisten ja unionin
instituutioiden vileji. Samassa yhteydessd hidn esitti asiakirjojen saatavuuden

parantamiseksi suosituksia eri toimielimille.'™

Hallinnon avoimuus ja puolueettomuus ovat myds hyvén hallintotavan ominaisuuksia.
Avoimuuden edistimistid Jacob SGderman on pitdnyt my0s tirkednd siksi, koska suuri
osa hinelle osoitetuista kanteluista koskee tiedottamisen laiminlyontid, v&iran tiedon
antamista ja tiedonsaannin evaidmisti. Oikeusasiamies on toimissaan korostanut
olevan todisteita siitd, ettd avoin hallinto on tehokas viline korruptiota ja petoksia
vastaan. Yhteisten asioiden suljettu ja luottamuksellinen kisittely tarjoaa tilaisuuksia

korruptioon.'”

Vaikka Euroopan oikeusasiamichen muodollinen toimivalta on védhéinen kansallisiin
kollegoihin verrattuna, on S6derman toimiessaan Euroopan oikeusasiamiehend ottanut
itselleen aktiivisen roolin. Sédermanin toimia asiakirjajulkisuuden laajentamiseksi ei
pitdisi vihitelld ottaen huomioon Euroopan oikeusasiamiehen toimivaltuudet, jotka
eivit ole kansallisiin oikeusasiamiehiin verrattuna kovin laajat. Hallinnon
avoimuuden edistiminen ja asiakirjajulkisuuden merkityksen korostaminen ovat

olleet S6dermanin toiminnan kulmakivii. S6derman on hinelle tulleiden kanteluiden

' The European Ombudsman. Report for the year1995.
' Euroopan yhteissjen virallinen lehti 1998 C 44
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perusteella, ottanut usein kantaa neuvoston tai komission asiakirjajulkisuuden

kieltdvaa paatostd vastaan, laajemman asiakirjajulkisuuden puolesta.'’®

Toimivaltuuksien puitteissa Euroopan oikeusasiamiehelld ei ole oikeus madriti
sanktioita, ainoastaan hén voi suosittaa toimenpiteitd. Aktiivisen roolin omaksumiseen
lienee vaikuttanut Sédermanin aiempi toimiminen Suomen eduskunnan

oikeusasiamieheni.

Vaikka oikeusasiamiehen toimivaltuudet ovat niin kansallisella kuin Euroopankin
tasolla  vihdiset, niin oikeusasiamiehen toimilla on vaikutusta, koska
oikeusasiamiesinstituution riippumattomuuteen ja puolueettomuuteen luotetaan.
Lisdksi oikeusasiamiehen toiminnan ohjausvaikutusta vahvistaa laaja julkisuus.m
Julkisuus on oikeusasiamiehen yksi oleellisimmista ty6vilineistd. Oikeusasiamiehen
julkisuudessa antamilla suosituksilla ja kannanotoilla on ohjaava vaikutus
virkamiesten toimintaan.'”® Voidaankin sanoa, etti rajoitetun toimivallan vuoksi
oikeusasiamiehen toiminta julkisuudessa on vilttimétontd, jotta kansalaiset olisivat

tietoisia oikeusasiamichen toiminnasta ja jotta oikeusasiamiehen toiminnalla olisi

hallinnon ja virkamiesten toimintaan ohjausvaikutusta.

Julkisuuden merkitys tdminkin kiistan kohdalla on suuri. Mitd suurempi yleiso tuli
tietoiseksi Sddermanin kritiikistd komission asetusehdotusta kohtaa, sitd suurempi on
paine, ettd kyseinen hallinnon epikohta korjattaisiin. S6derman sanookin kiistasta
olleen eniten hyotyd unionin kansalaisille, silld kiistan yhteydessd Prodi antoi
lupauksen, jossa hin lupasi komission toimivan hallinnon avoimuuden edistdmiseksi.
Prodin ja Sodermanin vilisen kiistan avulla myos oikeusasiamiesinstituutio sai
julkisuutta ja tietoisuus oikeusasiamichen toiminnasta ja toimenkuvasta kirkastui

kansalaisten silmissa.

75 Kuusikko 2001 410-411,
17 Oberg, 1998, 6-8

77 Koskinen 1997, 11

' Koskinen 1997, 107-108
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4.2 ASETUSEHDOTUKSESTA (LAPI)NAKYVAAN KIISTAAN

4.2.1 Asetusehdotus

Komissio julkaisi asetusehdotuksensa (COM(2000) 30 lopullinen) 26.1.2000.
Asetusehdotuksen mukaan tiedonsaantioikeus on kaikilla unionin kansalaisilla sekd
kaikilla luonnollisilla henkiloilld, jotka asuvat jossain unionin jdsenvaltioissa.
Asetusehdotus koskee parlamentin, neuvoston ja komission hallussa olevia asiakirjoja

eli joko niiden itsensi laatimia tai kolmansiita osapuolilta periisin olevia asiakirjoja.

Asetusehdotuksessa asiakirjalla tarkoitetaan hallinnollisia asiakirjoja
(tallennusmuodosta riippumatta), joissa késitelldsin toimielimien toimivaltaan
kuuluvia politiikkoja, toimintaa ja p#dtoksid. Asetusta ei sovelleta sisdisiin
asiakirjoihin, kuten valmistelu- ja keskusteluasiakirjoihin ja yksikdiden lausuntoihin,

eiki epévirallisiin viesteihin.'””

"Kaikkien poliittisten instituutioiden tapaan komissio tarvitsee "tilaa ajatella”
muotoillakseen politiitkkaa ennen kuin siitd tulee julkista, koska julkisuuden
valokeilassa ja siten tietyn painostuksen alla laadittu politiikka on usein

huonoa politiikkaa '*° "

Toimielimet voivat eviti tiedonsaantioikeuden asiakirjoista, joiden sisdltdmien
tietojen antaminen voisi vahingoittaa 1) yleistd etua, kuten esimerkiksi yleistd
turvallisuutta, puolustusta ja kansainvilisid suhteita, suhteita jdsenvaltioihin,
taloudellisia etuja, rahan arvon vakautta, yhteis6n oikeusjirjestelmén vakautta,
oikeudellista  menettelyd, tarkastus-, tutkimus- ja tilintarkastustoimia,
rikkomusmenettelyd mukaan lukien valmistavaa késittelyd, toimielinten tehokasta
toimintaa 2) yksityiseldmdn ja yksilén suojaa, kuten henkilokansiot, palvelukseen
ottamista tai nimitystd varten annetut luottamukselliset tiedot, lausunnot ja arvioinnit,
henkil6d koskevat tiedot tai asiakirjat, joiden ilmaiseminen saattaa loukata

yksityisyytta tai edistdd sen loukkaamista, esimerkiksi ladkérin

172 COM(2000) 30 lopullinen
'8 COM(2000) 30 lopullinen
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salassapitovelvollisuuden alaiset tiedot 3) kaupallista ja teollista salaisuutta koskevat
tiedot, kuten liikesalaisuudet, teollis- ja tekijdnoikeudet, tiedot teollisuus-, talous-,
pankki- ja liiketoiminnasta, mukaan lukien tiedot liikesuhteista ja sopimuksista,
tarjouskilpailujen puitteissa saadut tiedot kustannuksista ja hinnoista 4)
luottamuksellisuutta, jota asiakirjan tai tiedon toimittanut kolmas osapuoli on

pyytanyt tai luottamuksellisuutta, jota jasenvaltion lainsdddanto edellyttdd.

Asetusehdotuksessa annetaan lisdksi ohjeita, miten kansalaiset voivat tehdd
hakemuksen saadakseen tutustumismahdollisuuden asiakirjoihin. Hakemus on tehtivi
kitjalliseria ja mahdollisimman tdsmallisesti, jotta asiakirja voitaisiin yksiloida.
Toimielin on velvollinen antamaan hakijalle vastauksen kuukauden sisélla.
Asetusehdotuksessa kerrotaan myos, kuinka hakemuksen voi tehdd uudestaan, jos
asiakirjapyynt66n saa kieltdvdn vastauksen. Jos vield toiseenkin hakemukseen saa
kieltdvdn vastauksen, niin hakijalla on mahdollisuus saattaa asia tuomioistuimeen tai
kannella asiasta Euroopan oikeusasiamiehelle. Lisdksi asetusehdotuksessa

velvoitetaan toimielimii ottamaan kiytt6onsd julkisen asiakirjarekisterin.'®!

4.2.2 Asetusehdotus Sédermanin kritiikin kohteena

Suuren yleison tietoisuuteen S6dermanin kritiikki komission asetusehdotusta kohtaan
tuli hinen kirjoittaman artikkelin my6té, joka julkaistiin amerikkalaisen arvolehden
Wall Street Journalin Euroopan-painoksessa 24.2.2000. My6s ennen artikkelin
julkaisemista S6derman oli kritisoinut komission antamaa asetusehdotusta. Muun
muassa puheessaan Euroopan parlamentille 2.2.2000 Soéderman kritisoi
asetusehdotuksen siséltdvin epédselvin listan sddnnoksid, joiden perusteella asiakirjat
voidaan pitdd luottamuksellisina. Se ei voi olla mahdollisimman avointa

paitoksentekoa, miti Amsterdamin sopimuksessa luvattiin.'®>

Wall Street Journalissa julkaistussa artikkelissa Sdderman kirjoittaa, ettd Prodin

komission antama asetusehdotus saa Santerin komission toiminnan ndyttimé#in

¥ COM(2000) 30 lopullinen
%2 Ssderman 2000b, 5
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hyvilti.'"™  Viittauksellaan Santerin komissioon Sdderman tarkoittaa sitd, ettd
Santerin komission eroamisen jilkeen julkisuudessa oli paljon keskustelua hallinnon
ja komission toiminnan avoimuudesta ja laajaa julkisuutta saanut keskustelu asetti
komissiolle paineita uudistaa toimintaansa avoimempaan suuntaan. Hin ilmaisee
viittauksella (Santerin komissioon) pettymystd Prodin komission toimintaan, silld

odotukset asetusehdotusta kohtaan olivat suuret.

"When the Prodi Commission released its (secretly drafted) proposal to the
public a few weeks ago, no commissioner was present to defend its merit — no

. o . . 184
surprise, considering how few it contains *°"."

Soderman kummastelee komission tarvetta tiukentaa asiakirjojen julkisuutta ja hanen
mukaan komission sopisi ottaa esimerkkid maista, joissa on totuttu asiakirjojen
julkisuuteen kuten Yhdysvalloista, Alankomaista tai Pohjoismaista. Lisdksi komission
lakiehdotus antaa mahdollisuuksia tulkinnoille. Komission antaman lakiehdotuksen
perusteella voi S6dermanin mukaan julistaa minkd tahansa asiakirjan salaiseksi.
Asetusehdotuksessa asiakirjajulkisuudesta tehtévit poikkeukset eli syyt, minké tdhden
asiakirja voidaan pitd4 salaisina, ovat S6dermanin mielestd liian yleisin termein
madritelty. Yksi osa hallinnon avoimuutta on tdsmillisten ja selkeiden lakien
kirjoittaminen. Muun muassa seuraavat perusteet, joiden mukaan asiakirja voidaan
pitdd  salaisena  Soderman  kehottaa  komissiota  poistamaan  kokonaan

asetusehdotuksesta niiden epdmédrdisyyden vuoksi. 85

"...the stability of the Community legal order, the deliberations and effective
functioning of the institutions and infringement proceedings, including the

preparatory stages..."** "

Sédermanin mukaan esitys asiakirjojen julkisuudesta antaa virkamiehille oikeudet

antaa tietoja tai jattd4 niitd antamatta, jos niin sattuu huvittamaan.'®” Hinen mukaan

18 Sgderman 2000c¢
184 Sderman 2000¢
185 Sderman 2000¢
18 Sderman 2000¢
187 Aamulehti 12.3.2000
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asiakirjajulkisuudesta tehtdvit poikkeukset pitdd tehdd mahdollisimmat selkeiksi ja
tarkoiksi, jotta niihin ei jdisi tulkinnanvaraisuuksia ja sitd kautta julkisia asiakirjoja

luokiteltaisiin salaisiksi.

Komission asetusehdotus asiakirjojen julkisuudesta Soédermanin mielestd tarjoaa

komissiolle mahdollisuuden pitii toimiaan ja tirkeiti toitizin salaisina.'®®

"Prodi on vakuuttunut, ettd jos komissio saa oikeudet julkistaa
mahdollisimman paljon tietoa, virkamiehet myos tekevdt niin. Mind taas
ldhden siitd, ettd virkamiehilld pitdisi olla  mahdollisimman  vihdn
harkintavaltaa, jotta kansalaiset eivit olisi riippuvaisia virkamiesten

mielivallasta.'®"

Lisdksi Soderman on sitd mieltd, ettd asiakirjajulkisuuden tiukentaminen on omiaan
lisdédmadn korruptiota. Soderman jatkaa, ettd useimmat EU-kansalaiset ovat yhti
mieltd siitd, ettd hallinnon pitdd olla rehellinen ja vastuullinen. Séderman pitdd
Euroopan unionin virkamiehid korkeasti koulutettuina ja lahjomattomina ja hin
ihmetteleekin, ettd miksi heidin toimintaa pitdisi pitdd salassa tavallisilta

kansalaisilta?'*"

"Does the European Union really believe in transparent administration? Does
it really want to erase the legacy of corruption and cronyism bequeathed to it
by its predecessors? I certainly hope that the answer to both of these questions
is a resounding yes. Because if it is not. Europeans are sooner or later bound

to ask: Just whom does Brussels really serve? "'

"I firmly believe that openness promotes good administration. As I see it,

openness is also an essential part of democracy and in a democracy, the

188 g5derman 2000¢
"8 HS 15.3.2000

1% S5derman 2000¢
1 S5derman 2000c¢
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citizens must be able to inform themselves about what the public authorities

are doing and why. '*"

Asetusehdotuksen mukaan kolmas osapuoli'® voi lihettiis minki tahansa asiakirjan
Euroopan unionille ja voi pyytdd sitd kisittelemddn luottamuksellisesti. Sodermanin
mielestd sdinndsten pitdisi masritelld myos kolmansille osapuolille ne asiakirjat, jotka
voidaan kisitelld luottamuksellisesti, etteivdt kolmannet osapuolet voi pyytdd

luottamuksellisuutta asiakirjoille, jotka eivit sitd tarvitse.

Lisdksi asetusehdotus mahdollistaa sisdisessi kidytossia olevien asiakirjojen kuten
keskustelupapereiden, eri osapuolten mielipiteiden ja epdvirallisen asiakirjojen
salaamisen. Tdma4 tarkoittaa sitid, ettd unionin kansalaisilla ei ole pi4sya asiakirjoihin,
joihin Euroopan unioni on perustanut péitoksentekonsa. S6dermanin mielestd ndmé
valmisteluasiakirjat pitdisi julkistaa viimeistddn siind vaiheessa, kun p#étés on

tehty.'*

Kirjeessddn parlamentin puheenjohtajalle Nicole Fontainelle S6derman antaa osaltaan
muutosehdotuksia asetusehdotukseen. Ensinnékin hénen mielestddn
asetusehdotuksessa kiytetddn liian yleisid termejd. Toisena kohtana hidn mainitsee,
ettd komission tarkoituksena ndyttdd olevan estdd dokumenttien saatavuus
Jdsenvaltioissakin (jésenvaltion lakien mukaan), jos kansalaiset eivit voi saada niitd
unionin instituutioilta. Kolmantena hidn mainitsee, ettid asectusehdotuksen ei pitéisi
automaattisesti hyvaksyid aiemmin sovittuja poikkeuksia asiakirjojen julkisuudesta.
Témén komission asetusehdotuksen perusteella kaikki aiemmat "poikkeukset"

sdilyvit ja timi on vain lisdys edellisiin "poikkeuksiin".195

Soderman  kritisoi myds Amsterdamin sopimuksessa kirjattua kansalaisten
tiedonsaantioikeutta lilan yleisluontoiseksi ja tulkinnanvaraiseksi. Periaatteena

asiakirjojen julkisuus luvataan, mutta kiytdnnossd sen toteutuminen kyseenalaista.

%2 S6derman 2000d

' kolmansilla osapuolilla tarkoitetaan kaikkia toimielinten ulkopuolisia luonnollisia henkilita tai
oikeushenkiloitd, jisenvaltioita, yhteison toimintaan liittyvid toimielimid, ulkopuolisia toimielimia tai
kolmansia maita

1 Sderman 2000a

%% Ssderman 2000a
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Amsterdamin sopimuksessa Euroopan unioni sitoutuu tekemiin péitoksensd niin
avoimesti kuin mahdollista. Huolimatta niistd hienoista sanoista osa unionin

lainsasidanndsta pédtetddn yhi suljettujen ovien takana Ministerineuvostossa.'*®

"I have heard it argued that these meetings should not be open to the public
because, on the on hand, the debates lack interest and, on the other hand,

because the real negotiations would move to corridors and private meetings
197

Jos kansallisvaltioissa toimittaisiin samojen periaatteiden mukaan, niin parlamentit
tekisivat paatoksid suljettujen ovien takana. Sodermanin mielestd suljettujen ovien

takana péitoksentekoa puolustavat argumentit eivét ole pétevia.'”

Komission asetusehdotuksessa on lyhyt virke, jossa velvoitetaan toimielimié pitdiméain
rekisterid asiakirjoista. S6dermanin mielestd kohta jdi vaillinaiseksi, silld siind ei
anneta ohjeita sithen, mitd tietoja rekisterien pitdisi sisdltdd. Rekisterin pitdisi
Sédermanin mielestd sisdltdd kaikki ldhtevit ja vastaanotetut asiakirjat. Rekisterin
pitdd sisdltdd myos luottamukselliset asiakirjat, mutta siten, ettei luottamuksellista

tietoa paljasteta.'®

Lisdksi hdn kritisoi sitd, ettd komissio valmisteli asiakirjajulkisuutta koskevan

asetusehdotuksen salassa.

"Komissiosta ei ole kukaan pyytdnyt mielipidettd tai kommenttia. Valmistelu

on tapahtunut puhtaasti komission seinien sisdlld. 200

EU- avoimuuden puolesta taistellut brittildinen journalisti Tony Bunyan toteaa, ettd

asetusehdotus laadittiin salaisesti ja tuli julki vain, koska se vuodettiin Statewatchille

ja he laittoivat sen internetiin.*®"

19 S5 derman 2000b, 5
197 gsderman 2000b, 5
198 Sderman 2000b, 5
199 §derman 2000a

200 1S 11.3.2000

201 A amulehti 14.3.2000
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Vaikka S6derman argumentoi vahvasti laajemman asiakirjajulkisuuden puolesta, niin
yksityisyyden suoja on otettava huomioon. Asiakirjat, jotka sisdltdvit
yksityishenkildiden tietoja on Kkisiteltivd luottamuksellisesti.  Asiakirjojen
julkisuusasiat tasapainoilevat tietosuojakysymysten kanssa. Sodermanin mukaan

tietosuojakysymyksid tulkitaan kuitenkin EU:ssa liian tiukasti. 202

S6dermanin omien nidkemysten ja kokemusten pohjalta hdn esittdd, ettd lain
asiakirjojen julkisuudesta pitdd sisdltid kolme asiaa: 1) lain pitdd koskea kaikkia
dokumentteja ilman poikkeuksia, 2) jokaisella Euroopan unionin instituutiolla pitdé
olla yleinen rekisteri kaikista dokumenteista. Rekisterin pitdd sisdltdi myoOs
luottamuksellisten dokumenttien tiedot, mutta luottamuksellista tietoa ei pidd
paljastaa. 3) Lis#ksi listan erityistapauksista pitd4 olla lyhyt, tarkka ja yksiselitteinen.
Sen pitiisi tehdd selviksi, mitkd dokumentit ovat julkisia ja mitkd ovat sellaisia, jotka

on syyt pitis salaisina.”®

Euroopan unioni on sitoutunut kunnioittamaan ihmisoikeuksia. Thmisoikeuksien
mukaan kansalaisilla on oikeus avoimeen, vastuunalaiseen ja palvelualttiiseen
hallintoon. Avoin hallinto edistdd julkista keskustelua ja parantaa kansalaisten
mahdollisuuksia osallistua padtoksentekoon. Lisdksi avoin hallinto toimii korruptiota
vastaan, koska suljettu ja luottamuksellinen toiminta antaa mahdollisuuksia petoksiin
ja lainvastaiseen toimintaan. Hallinnon on oltava myds palvelualtis. On muistettava,

ettd hallinto on olemassa kansalaisten takia, eiké painvastoin.”**

4.2.3 Prodi — asetusehdotuksen puolesta
Romano Prodin ensimmdiinen vastaus Sodermanin kriittiseen artikkeliin oli kirje

parlamentin puheenjohtajalle, jossa hin kirjoittaa pitdvinsd S6dermanin artikkelia

poleemisena ja #drimmadisyyksiin menneenid. Hidnen mukaan SOdermanin artikkeli

22 Sderman 2001 ..."Furthermore, the Commission's present attitude in implementing the data
protection directive will be a real obstacle to the further transparency in the future. its sweeping
interpretation of the directive will mean greater confidentiality than ever before."

2% Ssderman 2000c

?* Soderman 2000b, 4
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sisdltdd niin paljon vadrdd tietoa, ettd Prodi tuntee vilttdmattoméksi julkaista
vastineensa artikkelille. Parlamentin puheenjohtajalle Nicole Fontainelle osoittaman
kirjeen avulla Prodi haluaa informoida parlamentin puheenjohtajaa, joka nimittdd
oikeusasiamiehet ja ilmoittaa huolensa koko komission nimissd oikeusasiamiehen

kyseenalaisesta toiminnasta.””

"The article decribed the Commission’s proposals dealing with access to
documents in a way which I consider polemic and extreme. Furthermore, it is
so ill-informed that I felt it necessary to restore some objectivity by publishing
reply, at the risk of addressing a controversy between an institution of the
Union, and an official who was appointed by a different institution, in a public

arena.’’"

Romano Prodin toinen vastaus S&dermanin artikkeliin julkaistiin Wall Street
Journalissa 8.3.2000. Prodin mielestdi komission asetusehdotus asiakirjojen
julkisuudesta takaa avoimuuden. Prodi lupaa seuraavan viiden vuoden aikana

e s Qe . dore s s . 207
ndyttdviansid Sodermanin olevan vidridssi komission asetusehdotuksen suhteen.

Prodin mukaan komission uusi ehdotus laajentaa asiakirjojen julkisuutta. Suurin
muutos on se, etti ehdotus koskee kaikkia unionin instituutioiden hallussa olevia
asiakirjoja. Ehdotuksen tarkoituksena on Prodin mukaan sallia mahdollisimman laaja
asiakirjajulkisuus. Hin myontii kuitenkin olevan tilanteita, joissa asiakirjajulkisuus ei
ole mahdollista. Pa&tokset asiakirjan salassapidosta tehddén tarkan pohdinnan jalkeen.
Prodin mukaan Euroopan unioni on jo avoin hallintokoneisto, koska laki takaa
asiakirjojen julkisuuden.”® Tilastojenkin valossa ndyttia silts, ettid komissio on tullut
avoimemmaksi asiakirjojen suhteen, silld 90% asiakirjapyynnéistd saa myOntdvén

vastauksen.”” Valmistellessaan asetusehdotusta komissio on ottanut huomioon

2% prodi 2000a

2% prodi 2000a

*7 Prodi 2000b

2% Prodi 2000c

2 On huomattava, etti tilastoista ei nie siti, kuinka vaikeaa oikeiden asiakirjojen I6ytdminen on. Pitdd
tuntea unionia ja sen toimintaa, jotta osaa tehda asiakirjapyynnon oikealla taholle. Tilastoista nikee
vain onnistuneiden asiakirjojen hakijoiden (siis hakupyynté osoitettu oikeaan osoitteeseen)
kieltavat/myontivit vastaukset.
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jasenvaltioiden lainsddddnnét asiakirjojen julkisuudesta ja erityisesti niiden maiden
lainsdddinnot, joissa avoimuudella on pitkdt traditiot. Prodin mukaan Pohjois-
Euroopan ja Eteld-Euroopan maiden asiakirjajulkisuutta késittelevit lainsdddannot

eivit ole kaukana toisistaan. '

Prodi myontdd, ettd asiakirjajulkisuudesta pitdd olla joitakin poikkeuksia, mutta ne
ovat luonteeltaan samanlaisia kuin kaikissa EU-maissa; yleinen etu, yksityisyyden
kunnioitus ja kauppaan ja teollisuuteen liittyvit luottamukselliset tiedot.”'' Prodi
varoo tdssd yhteydessd mainitsemasta poikkeuksia, joita on ehdotuksessa laajennettu,
kuten komission laillisen jirjestyksen kunnioittaminen tai instituutioiden tehokas
toimiminen. Niihin kahteen epdméiriiseen sdinndkseen vetoamalla melkein mikd
tahansa asiakirja voidaan julistaa niin haluttaessa salaiseksi. Prodin varoo
artikkelissaan kdyttaméstd "secret" -sanaa. Sen sijaan hin kiyttdd "protection”
tietojen suojelemis —argumentointia, joka on kansalaisten mielissd positiivisempia

mielikuvia kuin salaaminen.

Uuden asetusehdotuksen valossa Prodin mukaan asiakirjojen julkistaminen on sééntd,
ja niiden luottamuksellisuus on poikkeus. Prodi puolustaa asioiden salaamista myds
argumentilla, ettd kaikki julkiset organisaatiot tarvitsevat " space to think" eli tilaa
ajatella. Ja tdmd on Prodin mukaan kdytinté myOs monissa Euroopan unionin

maissa.?'?

"Our new code is just a step on the road to greater transparency 23 n

Prodi pitdd uutta asetusehdotusta myonteisend kehityksend EU-kansalaisten aseman
kannalta. Ensinndkin se vahvistaa kansalaisten oikeuksia suhteessa Euroopan unionin
tuomioistuimeen. Toiseksi se koskee kaikkien EU-instituutioiden dokumentteja.
Kolmanneksi listaa poikkeuksista on selkeytetty. Vastoin yleistd mielipidettd
Euroopan komissio on jo avoin hallinto ja Prodi pitdd sitd yhtend maailman

edistyksellisimpéni hallintona.

20 prodi 2000¢
21 prodi 2000b
212 prodi 2000b
213 Prodi 2000b
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"Contraty to popular belief, the Furopean Commission is already a very open

.. . 21
administration. °'*"

"European integration is a complicated business and people often fear what
they do not understand. In we want to succeed, it is entirely in our own
interest to open the EU doors as widely as possible. We 've already come a

long way. *1°"

Prodi kiistaa viitteen, ettd asetusehdotusta olisi valmisteltu salassa. Asiakirjojen
julkisuudesta keskusteltiin huhtikuussa vuonna 1999 Euroopan parlamentissa, missi
Soderman oli itse myds osallisena. Asetusehdotus oli Prodin mukaan laajalti jaettu,

216

keskusteltu ja kritisoitu. (Tilaisuus ei lehtitietojen mukaan ollut komission

jérjestdmi, vaan asiakirjojen julkisuudesta kiinnostuneiden europarlamentaarikkojen.)

Prodin reaktio Sodermanin kriittiseen Wall Street Journalissa julkaistuun artikkeliin
oli hyokkaiva. Pelkisiko Prodin virallisesta linjasta poikkeavan kannanoton kaatavan
koko yrityksen? Prodi yllittyi S6dermanin tavasta ottaa asia esille, silld Soderman
kirjoitti artikkelin lehteen, eikd toiminut instituutioiden normaalien toimintatapojen

puitteissa.

4.2.4 Prodi arvostelee S6dermanin toimintaa oikeusasiamieheni

Kirjeessdan Euroopan parlamentin puheenjohtajalle Prodi kirjoittaa olevan
huomissaan Sodermanin toimista Euroopan oikeusasiamiehend. Han pitdd
oikeusasiamiehen toimintaa odottamattomana ja instituutioiden normaalia toimintaa

hiiritsevana.

24 prodi 2000b
15 prodi 2000b
2% prodi 2000b
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"On the other hand, it is unexpected, and in my view extremely detrimental to
the normal functioning of the institutions, to receive these remarks through the

. . . 217
press, in an emotional and seriously erroneous form. ="

"Avoimuuskysymykset  eivdt ole oikeusasiamiehen vastuulla. Hdnen
tehtdvinddn on  tutkia enemmdnkin esimerkiksi  hallinnossa  tehtyja

vddrinkdytoksi ': sanoo Romano Prodin pddtiedottaja Ricardo Levi. 218n

"EU:n komission puheenjohtajan Romano Prodin edustajat paheksuvat
edelleen oikeusasiamies Jacob Sodermanin tapaa arvostella avoimuusesitystd
Jjulkisesti. Prodin tiedottajat olisivat toivoneet Siédermanin osoittavan

erne .2l
kritiikkinsd suoraan komissiolle®’>."

Romano Prodi piti kummallisena kdyttdytymisen sitd, ettd oikeusasiamies halusi
nostaa asian niin laajaan julkisuuteen. Romano Prodi olisi siis halunnut pitdi
keskustelun asiakirjojen julkisuudesta salaisena tai ainakin vdhemmin julkisena.
Jacob Séderman taas puolestaan sanoi, etti hidn oikeusasiamiehend saa jatkuvasti
Euroopan unionin kansalaisilta valituksia asiakirjojen saatavuutta koskien. Kaiken
kaikkiaan julkisuudessa aiheuttamaa hilyi ja asiakirjojulkisuudesta keskustelemista,

hén pitdd kansalaisten kannalta hydylliseni tapahtumana.

"Kirjoituksen sdvy oli vihamielinen. Jos se olisi ollut yksityishenkilon
kirjoittama, niin sen olisi voinut hyviksyd. Oli sopimatonta, ettd Euroopan
oikeusasiamies kirjoittaa tdllaiseen sdvyyn." :toteaa Ricardo Levi Prodin

pddtiedottaja. **°"

Prodi kiistdd, ettd hin olisi halunnut rajoittaa Sddermanin sanavapautta. Erityisesti
hén oli drsyyntynyt SGdermanin artikkelin kohdasta, jossa hin viittasi Pohjois- ja

Eteli-Euroopan vilisiin tehokkuuseroihin. !

217 prodi 2000a

218 1S 12.3.2000

2 Aamulehti 17.3.2000
220 148 12.3.2000

21 1S 13.4.2000
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4.2.5 Sodermanin vastaus kritiikkiin

"Minua on turha uhkailla. Mind en pelkid. Euroopan kansalaisten
perusoikeus on sananvapaus ja mind puolusta sitd. EU:n komission
puheenjohtajan  Romano Prodin  on turha kyseenalaistaa taitojani
avoimuuspolitiikassa. Mind olen harrastanut sitd 1960-luvulta alkaen.
Komission esitys sen sijaan paljastaa, ettd Prodin joukoissa ei ndistd asioista
tiedetd mitddn, sanoo EU:n oikeusasiamies Jacob Soderman, jota Prodin

uhkailut eivit hetkauta . *>*"

Soderman vastaa myos parlamentin puheenjohtajalle Nicole Fontainelle. Soderman
puolustaa Wall Street Journaliin kirjoittamaansa artikkelia silld, ettd artikkeli seurasi
samoja linjanvetoja, jotka hidn oli sanonut jo 2.2.2000 puheessaan Euroopan
parlamentille. Kaiken kaikkiaan Soderman uskoo, ettd julkisesta keskustelusta on
ollut etua Euroopan unionin kansalaisille. Julkinen keskustelu antoi Romano Prodille
mahdollisuuden sitoutua julkisesti avoimemman ja ldpindkyvdmmaén hallinnon

kehittimiseen.?*?

"...I also believe that it was right to conduct the debate in public, especially
since the Commission was unable to fulfil its promise to publish a consultation
paper before finalising its draft Regulation on the public access to

224
documents.” "

Komission hallinto on koko ajan ollut ldpindkymétontd. Suurin osa valituksista, jotka
Séderman oikeusasiamichend saa, koskee juuri kansalaisten tiedonsaannin evidmista
ja hallinnon l4pindkymittomyyttd. Soderman jatkaa, ettd jos Prodin tarkoituksena on
rajoittaa hdntd ottamasta osaa julkiseen keskusteluun, niin hin muistuttaa
oikeusasiamichen olevan itsendinen toimija. SGderman korostaa oikeusasiamiehen

valassaan kieltineensi ottamasta vastaan neuvoja komissiolta tai joltakin muulta

222 Aamulehti 12.3.2000
22 Saderman 2000a
224 gpderman 2000a
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Euroopan unionin instituutiolta. Euroopan unionin sopimuksen mukaan unioni on

. o C . 225
sitoutunut noudattamaan ihmisoikeuksia ja siis myds sananvapautta.

"Siind on suuri ero. Kansalaisten pitdd valvoa hallintoa eikd pdinvastoin. Jos
EU:n oikeusasiamies on ainoa, joka uskaltaa kysella avoimuuden perddn ja
hinet uhataan melkein erottaa, kuinka tavalliset kansalaiset selviytyvit

. . .. 226
virkamiesten kynsissd. <"

"Avoimuuten kuuluu epikohdista puhuminen. 7"

4.2.6 Aika sotia ja aika sopia

Prodin ja S6derman istuivat 12.4.2000 yhteiseen aamiaispoytdén Strassbourgissa ja
tekivét ainakin julkisuuden valokeilassa sovun.

"Suhteet on ystdavdlliset. Nyt ollaan palattu pdivdjdrjestykseen. 228m

Sovintoaamiaisella Prodi korosti komission asetusehdotuksen olevan vasta ehdotus ja
ilmoitti olevansa valmis harkitsemaan asiaa uudelleen parlamentin kannanoton

jalkeen.”?®

Komission muutti hiukan asetusehdotusta ja se julkaistiin uudelleen 21.2.2000
(COM(2000) 30 final/2). Muutoksia ei edelliseen verrattuna ole paljoa. Suurin muutos
on artiklassa 8, jossa kielletddn hakijaa kiyttdimastd asiakirjoja kaupallisiin
tarkoituksiin, jollei siitd ole asianosaisen ennakolta saamaa lupaa. Uudessa

e . . T . coeos 230
asetusehdotuksessa kédytetdin asianosaisen sijasta tekijanoikeuksien omistajaa.

225 Ssderman 2000a

228 Aamulehti 12.3.2000
27 Aamulehti 12.3.2000
228 14S 13.4.2000

2 HS 13.4.2000

29 COM(2002)30 final/2
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Prodi lupaan kiistan seurauksena rakentaa Internetiin rekisterin omista sdhkdposteista,

jotta jokainen kansalainen voi seurata keneltd hén saa postia.>!

"I have said I want to create a more open and accountable European public
service, and I mean it. By creating a public register of my own official

correspondence on the Internet, I am showing that I will lead the way to

greater transparency by example. 32"

Soderman pitdd Prodi rekisterid symbolisena eleend. Soderman toteaa, ettd ldhettdja

kuitenkin p#attas, onko lahetys julkinen vai salainen.”?

Suomalaisessa lehdistossd Prodin ja S6dermanin kiista sai paljon julkisuutta. Yleisesti

lehdet asettuivat kiistassa Sodermanin puolelle. "EU:n Romano Prodi kovin ohuella

24 "Romano Prodi hyokkdd rajusti Jacob Sodermania vastaa =", "EU:n

2361

jaalla

Romano Prodi moittii oikeusasiamies Sddermania , "SO6derman ei oio taipua

Prodin painostukseen®”", "EU:n avoimuusséannds on mahdoton"*%,

Suomen hallitus otti kantaa Prodin ja S6dermanin viliseen kiistaan. Hallitus kirjelméi
komission asetusehdotuksesta eduskunnalle ja ilmoitti sen olevan osin epétarkka.
Hallituksen kirjeessa kerrottiin hallituksen olevan tyytymiton siihen, ettd ehdotuksen
mukaan sisdiset valmisteluasiakirjat rajataan julkisuuden ulkopuolelle. Hallitus ilmaisi
kuitenkin tyytyviisyytensd, ettd asiakirjajulkisuuden kdytdnnon toteuttamiseen on

tulossa ohjeistusta.”

Ulkomailla kiista ei saanut kovin laaja julkisuutta. Ruotsalaisessa Dagens Nyheterissi

asetutaan kiistassa Sodermanin puolelle. Lehdessi kirjoitetaan, ettd jos asetusehdotus

2! Dagens Nyheter 3.4.2000

32 prodi 2000b

> Dagens Nyheter 13.4.2000

24 HS 14.3.2000

23 HS 11.3.2000

26 HS 11.3.2000

»7THS 15.3.2000

% HS 28.3.2000

% Valtioneuvoston kirjelmd Eduskunnalle U7/2000
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otetaan sellaisenaan kéyttdon, niin se huonontaa asiakirjojen julkisuutta.”*® Lehdesti
16ytyy useita muitakin artikkeleita, joissa kisitelldédn Prodin ja Sédermanin valistd
kiistaa. Lehtien mukaan Prodin uskottavuus komission puheenjohtajan on kirsinyt

kiistan yhteydessd.>"!

Prodi itsevarmasti viittdd tuntevansa pohjoismaisen asiakirjajulkisuuskdytannét ja hdn
sanoo EU:llakin nyt olevan samantasoisen asiakirjajulkisuuden mahdollistavan lain.
Dagens Nyheterissd kirjoitetaan, ettd Prodilla ei ole mitddn aavistustakaan

ruotsalaisesta julkisuusperiaatteesta.***

Keskieurooppalaisista lehdistd selailin ldpi saksalaisen die Welt sanomalehden. En
16ytanyt lehdestd ainoatakaan artikkelia, joka olisi kisitellyt Prodin ja S6dermanin
kiistaa asiakirjojen julkisuudesta. Sen sijaan 16ysin useita artikkeleita, joissa

késiteltiin Prodin huonoa epiuskottavaa ja epdjohdonmukaista johtamistyyliéi.243

*** Dagens Nyheter 11.3.2000
! Dagens Nyheter 27.3.2000
2 Dagens Nyheter 12.4.2000
* die Welt 5.4.2000
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5. JOHTOPAATOKSET

5.1 INSTITUUTIOIDEN VALINEN KIISTA

Euroopan unionin toimielimet muodostavat yhdessd hallintokoneiston. Vaikka
toimielinten tehtdvdt ovat eriytyneitd, siitdi huolimatta toimielimet kilpailevat
keskenddn vallasta ja parhaimmasta imagosta. Parlamentilla on perinteisesti ollut
unionin hallinnossa heikko asema, jota on vuosien saatossa pyritty vahvistamaan
lahinnd demokratian toteutumisen parantamiseksi. Komissio on koko unionin

olemassaolon ajan ollut vahvasti vallan kahvassa kiinni.

Komissio ja oikeusasiamiesinstituutio ovat hyvin erilaisia EU:n toimielimii.
Komissio kuuluu unionin hallintokoneistoon vanhana, "perinteisend" ja valtaa
kdyttdvana instituutiona. Oikeusasiamiesinstituutio on sen sijaan EU:n hallinnossa
kohtuullisen wuusi instituutio, se on toiminut EU:ssa seitsemin vuotta.
Oikeusasiamiesinstituutiolla ei ole juuri lainkaan muodollista valtaa. Ainoastaan
tehokkaalla ja hyvailld julkisella toimimisella Euroopan oikeusasiamiehen toimilla on

ohjausvaikutusta ja sitd kautta epdmuodollista valtaa.

Kuten Santerin komission erottamisessakin, my6s Prodin ja S6dermanin kiistassa on
osaksi kysymys instituutioiden vilisestd painiottelusta. Prodi antaa toimiensa kautta
ymmirtdd, ettei komission tekemisid muut EU:n instituutiot saisi julkisesti arvostella.
Prodi olisi halunnut, ettd oikeusasiamies olisi osoittanut kritiikin suoraa komissiolle ja
siten olisi viltytty julkisuuden pydritykseltd. Hinen mielestddn Sodermanin lausunnot
voivat olla vahingollisia EU:n instituutioiden kannalta*** Prodin ajattelutavan
mukaan Euroopan unionin instituutioiden pitdisi ainakin julkisuudessa nayttda
yksimielisiltd, vaikka todellisuudessa eivit sitd olisikaan. Julkisuudessa esiintyvét
yksimieliset lausunnot eri instituutioiden taholta pitdisi unionin hallinnon imagon
kiiltokuvamaisena rakennelmana kansalaisten silmissd. Hallinnon uskottavuutta ei

paranna, jos toimielimet ovat ilmiriidassa keskendén.

73



Komission puolelta kiista koettiin arvovaltakysymyksend ja oikeusasiamichen
toimintaa komissiota kohtaan pidettiin  loukkaavana. Pieni ja mitdtdn
otkeusasiamiesinstituutio asettaa komission pitevyyden kyseenalaiseksi ja samalla

astuu komission varpaille.

5.2 HALLINTOKULTTUURIT TORMAYSKURSSILLA

Prodin ja Sodermanin on tyypillinen esimerkki Kkiistoista, jotka aiheutuvat
hallintokulttuurisista eroista. Suomi ja Italia ovat FEuroopassa #dripditd
julkisuusasioissa. Pohjoismaissa on perinteisesti pidetty demokratian toteutumisen
kannalta tdrkednd hallinnon avoimuutta ja asiakirjajulkisuutta. Italiassa taas
puolestaan ei ole asiakirjajulkisuutta mahdollistavaa julkisuusperiaatetta, eikd
hallinnon avoimuusasiat ole tirkeysjirjestyksessd ensimmdisind. Italia on tunnettu
virkakoneiston korruptoituneisuudesta ja mafiasta. Valaisevana esimerkkini nykyinen
pdaministeri Berlusconi, joka omistaa useita tiedotusvilineitd ja siten pystyy myds
rajoittamaan tiedotusvilineiden vapautta. Italian hallinnon korruptoituneisuus kertoo

suoraan hallinnon ldpindkyméttémyydesta.

Aineistoa hallintokulttuurisesta ni#kokulmasta tarkasteltaessa, on selvisti
havaittavissa, ettd Jacob Soderman edustaa kiistassa pohjoismaista avointa
hallintokulttuuria ja Romano Prodi eteldeurooppalaista  ldpindkymé&tonta
hallintokulttuuria. Erilaiset hallintokulttuuriset traditiot saavat aikaan Prodin ja
Sodermanin vilille kiistan. Valtiosddntdoikeuden professori Veli-Pekka Viljanen
kommentoi erfssd haastattelussa S6dermanin ja Prodin vilistd kiistaa. Hénen
mukaan suomalaisessa hallinnossa Sddermanin esittdmit vaatimukset olisivat
itsestddnselvyyksid, silla Suomessa hallinnon avoimuus nihddin

perusoikeuskysymyksend. **°

Eteldeurooppalaisen ja pohjoismaisen hallintokulttuurin  késitykset hallinnon

avoimuudesta ja asiakirjojen julkisuudesta ovat erilaiset. Hallintokulttuurisesta

24 1S 15.3.2000
% Heino 2001
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ndkokulmasta tarkastellen ei ole ihme, ettdi Sodermanin ja Prodin kisitykset
asiakirjajulkisuudesta eivit kdy yksiin. S6derman ja Prodi argumentoivat kummatkin
avoimemman hallinnon ja asiakirjajulkisuuden puolesta, mutta silti asiakirjajulkisuus
aiheuttaa kiistaa. He ikddn kuin puhuvat eri asioista. Kiistan osapuolet ymmértivét
hallinnon avoimuuden ja asiakirjajulkisuuden eri tavoin. Se, mitd Prodi pitdé
avoimena hallintona, ei ole S6dermanin mittapuun mukaan avointa, koska S6derman
on tottunut pohjoismaiseen avoimeen hallintokulttuuriin. S6dermanin argumentoima
avoimuus on taas Prodin mukaan liian avointa hallintoa ja haittaisi hallinnon
tehokasta toimimista. Se, mikd on eteldeurooppalaisen hallintokulttuurin mukaan
avointa, el ole useinkaan sitd pohjoismaisen mittapuun mukaan. Euroopan
hallintokulttuurit ik##in kuin edustavat erilaisia avoimuuden asteita, jossa
avoimimpana on pohjoismainen hallintokulttuuri ja suljetuimpana anglosaksinen ja

eteldeurooppalainen hallintokulttuuri.

Romano Prodin kiivasta sanailua oikeusasiamies Jacob Sodermania kohtaan voi
selittdd osaltaan se, ettd Italiassa ei ole kansallista oikeusasiamiesinstituutiota, vaan
kunnallinen oikeusasiamiesinstituutio, jonka toimivaltuudet ovat pohjoismaiseen
kollegaan verrattuna vihdiset. Prodi on tottunut italialaisen oikeusasiamiesinstituution
toimintaan ja Soderman on tottunut pohjoismaisen oikeusasiamiesinstituution
toimintaan, joiden toimivaltuudet ja toimintatavat eroavat toisistaan. Tétédkin taustaa

vasten Prodin kiivastuminen S6dermanin artikkelista on ymmaérrettdvaa.

Romano Prodi on entinen Italian pdidministeri ja on tottunut oman maansa
kaytantoihin. Prodi myontdd itsekin, ettd hallintokulttuuriset taustat eividt ole

merkityksettomii.

"Kun wunioni on monikansallinen, hallinnollisen perinteen Iluominen on
vaikeaa. Ei ole kysymys vaan eri arvomaailmoista vaan myés henkilokunnan

. . 246
taustoista” :sanoo Prodi.<™""

Erilainen hallintokulttuurinen tausta on jo nihtdvissi myods Sodermanin ja Prodin

toimimisesta kiistan yhteydessd. S6derman toi julkisuudessa voimakkaasti kritisoiden
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esiin hallinnollisen epdkohdan. Prodi kiivastui jo S6dermanin tavasta tuoda asia esiin,
ei siis ainoastaan Sodermanin kritiikistd komission asiakirjajulkisuutta koskevaa
asetusehdotusta kohtaan. Aineiston pohjalta on ndhtdvissd hallinnon avoimuuden
tulevan esiin kahdella eri tasolla; ensinndkin kiistan kohteena on asiakirjajulkisuus ja
toiseksi kiistan yhteydessd tapahtuneet hallinnolliset kédytinnot (oikeusasiamiehen

toiminta), jotka jo sinilldéin kuvaavat hallinnon avoimuuden astetta.

Vaikka Prodi ja Sderman saivat sovittua asiakirjajulkisuudesta nousseen kiistan, niin
erilaiset hallintokulttuurit tulevat tulevaisuudessakin ottamaan mittaa toisistaan

Euroopan unionin hallinnossa.

"Samalla kdrhdmd vahvistaa pelon, ettd kamppailu eteldisten ja pohjoisten

jdsenvaltioiden hallintokulttuurien vdlilld on pitkd ja monimutkainen™’ "

Euroopan unioni on erddnlainen sulatusuuni, jossa erilaiset hallintokulttuurit
kohtaavat ja lihentyvit toisiaan. Lihentyminen ja kompromissien tekeminen ei

kuitenkaan tapahdu ongelmitta.

5.3 EU:N HALLINTOKULTTUURINEN SUUNTA

Lahes kaikki EU:n perustajajdsenvaltiot ovat mannereurooppalaisen hallintokulttuurin
edustajia. Vasta viimeisten vuosikymmenten aikana Euroopan unioniin on otettu
muiden  hallintokulttuurien  edustajia.  Euroopan  unionissa  pohjoismaista
hallintokulttuuria edustavat maat ovat lisdnneet painoarvoaan Suomen ja Ruotsin
jdsenyyden myotd. Pohjoismainen hallintokulttuuri on keski- ja eteldeurooppalaisia
hallintokulttuureja avoimempi ja asiakirjojen julkisuus on jo pitkddn ollut osa
hallintokulttuuriamme. Euroopan unionin hallinto piti pitkddn kiinni tdittensd
luottamuksellisuudesta, mutta tilanne on kuitenkin muuttunut ensisijassa

Pohjoismaiden vaikutuksesta.”*®

26 HS 12.4.2000
7 HS 14.3.2000
% de Schoutheete 1999, 104-105
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Asioiden valmistelun julkisuus ja asiakirjajulkisuus ei ole perinteisesti ollut
kansainvilisten jérjestdjen periaatteena. Euroopan unioni on enemmén kuin
kansainvilinen jarjesto. Nykyisessd muodossa EU ei sovi kuitenkaan liittovaltion
muottiinkaan, vaikka EU:lla on my6s federatiivisia ominaisuuksia. EU:n hyviksyméai
julkisuusperiaatettakin voidaan pitds yhteni federatiivisena ominaisuutena. Euroopan
unionin hallinto on ylikansallinen hallinto, mutta koska integraatio laajenee ja
syvenee koko ajan, niin on vaikea vield sanoa, millainen hallinto siiti muotoutuu.

Yhtend potentiaalisena kehityssuuntana on federaatio eli liittovaltio.

Euroopan unionin kehitys julkisuusasioissa on viimeisen kymmenen vuoden aikana
mennyt avoimempaan suuntaan. Alkujaan EU:ssa ei ollut minkéinlaisia
julkisuussddnnoksid, vaan julkisuusasioissa toimittiin kansainvélisten jérjestGjen
tapaan eli kaikki asiakirjat olivat luottamuksellisia. Amsterdamin sopimuksen
voimaantultua EU:n asiakirjojen julkisuutta on sédidellyt julkisuusperiaate, mutta
kansalaisten oikeudet tutustua EU:n asiakirjoihin ei kuitenkaan ole yhtd laaja kuin

mité Pohjoismaissa on totuttu.

Komission puheenjohtajan Romano Prodin ja Euroopan unionin oikeusasiamichen
vélinenkin julkinen kiista osoittaa, ettd Euroopan unionin hallinnossa ollaan menossa
avoimempaan suuntaa. Hallinnon epakohdista puhuminen on osa avoimuutta. Unionin
instituutioiden vilisid erimielisyyksid ei unionin piirissi ole kovin usein ollut

julkisuudessa.

Oikeusasiamies- instituutio on pohjoismaiseen hallintokulttuuriin kuuluva alunperin
ruotsalainen hallinnollinen innovaatio, joka on vuosien saatossa otettu osaksi monien
muidenkin kansallisvaltioiden hallintoa. Oikeusasiamiesinstituutio on erilainen eri
maissa ja laajimmat toimivaltuudet omaavat Pohjoismaiden oikeusasiamiehet.
Oikeusasiamiesinstituution perustaminen Euroopan unionin hallintoon osoittaa myds
unionin hallinnon pyrkimystd avoimempaan, demokraattisempaan ja pohjoismaisen

hallintokulttuurin suuntaan.
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Sodermanin toimenkuva Euroopan unionin oikeusasiamicheni on puuttua
hallinnollisiin  epdkohtiin  julkisestikin.  Mielenkiintoista  olikin  huomata
tutkimuksessani avoimuuden toteutuvan kahdella eri tasolla. Asiakirjajulkisuuden
lisdksi Sodermanin toiminta oikeusasiamichend oli kdytinnon esimerkki siitd, miten
hallinnon avoimuus voi toimia. S6derman omalla toiminnallaan oikeusasiamiehend
osoitti konkreettisesti olevansa avoimuuden asialla. Prodi sen sijaan osoitti omalla
toiminnallaan olevansa jollain muulla kuin avoimuuden asialla, vaikka samaan

hengenvetoon argumentoikin avoimemman hallinnon puolesta.

S6derman on toiminut Euroopan oikeusasiamicheni lihes kaksi kautta. Han lopettaa
toimintansa tehtdvidssddn huhtikuussa 2003, koska hin jd4 eldkkeelle. Uudet
oikeusasiamiesehdokkaat on jo nimetty, yksi ehdokkaista on tanskalainen, muut
Keski- ja Eteld-Euroopasta. Tulevan oikeusasiamiehen odotetaan puuttuvan hallinnon
toiminnan epékohtiin, mutta tuleeko uusi oikeusasiamies jatkamaan taistelua

avoimuuden puolesta?

Hallintokulttuurinen painopiste on viimeisen laajentumiskierroksen jilkeen siirtynyt
pohjoisempaan.’*® Ruotsin ja Suomen liityttyd EU:n jasenvaltioiksi unionin
hallinnossa on toteutettu kaksi merkittivdd hallinnollista uudistusta, jotka ovat
muuttaneet suljettua hallintokulttuuria avoimempaan suuntaan; ensiksikin, unionin
hallintoon on perustettu oikeusasiamiesinstituutio ja toiseksi, julkisuusperiaate on

hyvéksytty asiakirjojen julkisuutta siitiviksi periaatteeksi.

Seuraava  laajentumiskierros eli itdlaajentuminen  tulee = muuttamaan
hallintokulttuurista  painopistettd  itddnpdin. Vanhojen ja isojen EU:n
perustajajdsenvaltioiden painoarvo vihenee laajentumisen my6ta ja pienten valtioiden
painoarvo kasvaa. Jddmme mielenkiinnolla odottamaan miten paljon EU:n
hallintokulttuurinen suunta tulee tulevaisuudessa muuttumaan. Miten kdy EU:n
hallinnon avoimuuskehityksen, silld venildiseen hallintokulttuuriin ei kuulu hallinnon
avoimuus. Itdlaajentumisen myotd myos Pohjoismaiden painoarvo vdhenee ja sitd

kautta ehkd myds avoimuuden #initorvi vaimenee. Laajentumisen mydtd agendalle

% Tiihonen 1998, 84
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tulee myos Itd-Euroopan kysymyksid, kuten esimerkiksi enenevissd miérin
ympéristokysymyksid. Itilaajenemisen my6ti mannereurooppalaisia-, anglosaksisia-,
eteldeurooppalaisia- ja pohjoismaisia elementtejd sisdltivd EU:n hallintokulttuuri
tulee saamaan ainakin jossain miirin venéldisen hallintokulttuurin vaikutteita. Missi

mairin? Se on mielenkiintoista nahd4.
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