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Nakokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatéksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2021 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséllsta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston nékemysta.
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Julkisen sektorin tietojen maksullisuudella on haitallisia vaikutuksia
sen kayttoon. Toisaalta maksut kannustavat tiedon luovuttajaa
panostamaan sen laatuun ja maksujen tuomat lisatulot parantavat
tietovarantojen yllapitomahdollisuuksia. Tiedon maksullisuus
osoittautuu ongelmaksi erityisesti pienten, start-up vaiheessa olevien,
yritysten kohdalla seka tilanteissa, joissa tiedosta maksettava maksu
ei kohtaa siita saatavan hyodyn kanssa. Maksujen poistamista
harkittaessa budjettirahoitus vaikuttaisi jarkevimmalta vaihtoehdolta,
silla osa julkisen sektorin tiedon luovuttajista on riippuvaisia tiedosta
perittavista maksuista.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet
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Julkisen sektorin tiedot, niita koskevat
maksut ja perusoikeuksien
toteutuminen

Tietovarantojen potentiaali ja maksut suhteessa
perusoikeuksiin

Suomessa on kansainvalisesti vertailtuna poikkeuksellisen laajat julkiset rekisterit, so.
nykykasittein tietovarannot'. Tahan syyna on erityisesti pitka historia yleisessé rekiste-
rinpidossa. Vaestétilastojen yllapito aloitettiin meilld jo 1700-luvun puolivalissa, minka
lisaksi esimerkiksi ensimmaisen tietokoneistetun kansallisen tautirekisterin (nation-
wide, computerised disease register) eli syOparekisterin yllapito aloitettiin jo 1950-luvun
alussa. My6hemmin rekistereiden sahkoéistdminen on edennyt useisiin muihin tauteihin
ja kayttotarkoituksiin.2 Nykyisin Suomessa, kuten muissakin Pohjoismaissa, rekisterit
auttavat muun muassa kansanterveyteen kohdistuvaa tutkimusta.? Ensisijaisesti rekis-
terit kuitenkin palvelevat viranomaisia.* Niiden avulla viranomaiset ovat voineet hallin-
noida toiminnassaan syntyneita tietoja, ja sitd kautta hoitaa niille lailla sdadettyja tehta-
via.

Suomessa on vanhastaan ollut voimassa vahva julkisuusperiaatteeseen nojaava ajat-
telu.® Tuon periaatteen mukaan kaikki “[v]iranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut
tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttamattdémien syiden vuoksi lailla
erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallen-
teesta” (Suomen perustuslaki, 731/1999, 12.2 §). Oikeuskirjallisuudessa onkin kat-
sottu, ettd kyseinen perusoikeussaannds yhdessa yleisen perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvollisuuden® kanssa osoittaa julkiselle vallalle aktiivisen toimintavelvoitteen
tuottaa ja jakaa tietoa. Nain toimiessaan julkinen valta mahdollistaa my6s osallistumis-
ja vaikuttamisoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen.” "llman laajaa ja aktiivisesti toteu-
tettua julkisuutta osallistumisoikeuksien toteuttaminen ei olisi kaytanndssad mahdol-
lista”.®

Julkisen sektorin tietojen avaaminen on ollut Suomessa esilla ja kehityksen kohteena
useamman vuosikymmenen ajan, mutta tietojen avaamisessa ei ole edistytty taysin ha-
lutulla tavalla. Poliittinen tahtotila iimenee esimerkiksi hallitusohjelmakirjauksista, joissa
on ilmaistu selkeasti, etta tietoja halutaan saada hyddynnettya laajemmin. Toisaalta
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talléin joudutaan kysymaan, onko kyse pikemminkin vakiofraasista kuin selkeista toi-
menpiteista asian hyvaksi. Euroopan unionin saantely ohjaa osaltaan avaamaan tois-
taiseksi maarittelemattomia arvokkaita tietoaineistoja, minka lisksi kansallinen lain-
sdadantdmme velvoittaa toimiin muun muassa viranomaisen asiakirjojen sdhkaistami-
sessa. Toisaalta tiedon avaamisen ideologian kannalta epajohdonmukaiselta vaikuttaa
tuoreet maksukorotukset esimerkiksi sosiaali- ja terveystietojen toissijaisesta kaytdsta
annetun lain (552/2019, toisiolaki) 4 §:ssa tarkoitetun sosiaali- ja terveysalan tietolupa-
viranomaisen eli Findatan osalta. Taustalla kuitenkin niissakin on raha: Findatalle tarvi-
taan lisaresursseja sen talouden tasapainottamiseksi.

Findata on hyva esimerkki siitd, kuinka maksujen nosto voi aiheuttaa kielteisia vaiku-
tuksia perustuslain 16.3 §:n turvaamalle tieteen vapaudelle. Mikali maksut nousevat
korkeiksi, alkavat ne osaltaan vaikuttaa myo6s tutkimuskohteiden valikoitumiseen. Vas-
taavasti, mikali yksityishenkildiden tiedonsaanti on heidan taloudelliseen asemaansa
nahden kohtuuttoman kallista, voi talla olla kielteisia vaikutuksia heidan osallistumis- ja
vaikuttamisoikeuksiensa toteutumiseen. Merkittdvid ongelmia maksuista syntyy pie-
nille, etenkin startup-vaiheessa oleville yrityksille. Némé voivat olla tilanteessa, jossa
ne jattavét julkisen sektorin tiedot kdyttadmaétta niihin liittyvien maksujen vuoksi. Suurilla
yrityksilla ei vastaavaa ongelmaa valttamatta ole, joskin on myds niin, ettei suurikaan
yritys ei hanki tietoja maksullisesti, mikali maksu on suurempi kuin siitd saatu hyoty.
Toisaalta pienikin yritys voi olla valmis hankkimaan tietoja vaikkapa vieraalla paa-
omalla, jos tiedoista syntyy merkittavaa taloudellista hyétya. On kuitenkin huomioitava,
ettd osa yrityksista on arvomaailmassaan sitoutunut kayttdmaan vain maksuttomia ai-
neistoja avoimen tiedon liikkkeen hengen mukaisesti.® Heidan osaltaan hinnoittelulla ei
siten ole merkitysta.

Selvitystehtava

Tutkittua tietoa siitd, miten julkisen sektorin tietojen maksullisuus ja maksuttomuus vai-
kuttavat perusoikeuksien toteutumiseen ei ole ollut saatavilla. Niinpé téllaisen selvityk-
sen tarve nousi esille muutaman vuoden takaisessa tietopolitiikkaa ja tekoélyad koske-
neessa valtioneuvoston selonteossa, jossa havaittiin, etté asiaan liittyy edelleen avoi-
mia kysymyksia seké epayhtendisia periaatteita.’® Julkisen sektorin tietojen maksulli-
suuden ja maksuttomuuden vaikutukset (JULKIHINTA) -hankkeessa vastattiin seuraa-
viin tilaajan esittdmiin tutkimuskysymyksiin:

o Minkélaisia vaikutuksia tiedon hinnalla on tosiasiallisesti tiedon kéyt-
t6én?

o Julkisella hallinnolla on pdésaantéisesti monopoli néihin tietoihin, joten
hintajoustoa ei esiinny. Onko télla vaikutusta?

e Miten julkisen hallinnon tiedon maksullisuus tai maksuttomuus vaikuttaa
tiedon kayttéon yhteiskunnassa? Onko télld kansantaloudellista vaiku-
tusta?
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e Mikd on maksullisten tietoluovutusten vaikutus tiedon luovuttajan toimin-
taan? Mitké ovat maksullisuuden vaikutukset mahdollisuuteen ylldpitéé
kyseisié tietovarantoja?

Mainitut tilaajan esittdamat kysymykset liittyvat taloustieteen, erityisesti tiedon taloustie-
teen'! tutkimusalaan. Toteutetussa selvityksessa niité ei kuitenkaan ole voitu kasitella
ilman syvallistd perehtymista siihen, millaisissa tilanteissa esitetyt kysymykset nouse-
vat konkreettisesti esiin: keskeista on ollut ymmartaa konteksti, jotta pystyttiin valitse-
maan parhaiten sitd kuvaavat teoreettiset mallit hyddynnettdvaksi analyysissa. Tama
taas on edellyttdnyt perehtyneisyytta seka julkiseen hallintoon ja sen toimintatapoihin
ettd voimassa olevaan oikeuteen. Kontekstia on rakennettu perehtymalla yhtaalta tie-
don avaamista koskevaan keskusteluun ja kehityskulkuun, mutta toisaalta myos viras-
tojen toimiin ja niitd ohjaavaan lainsdadantéon. Lisdksi kysymyksiin vastaaminen on
edellyttanyt empiirista tarkastelua sen suhteen, mita vaikutuksia tdhan mennessa teh-
dyilla tiedon avaamista koskevilla paatoksilla (esimerkiksi llmatieteen laitos ja Maan-
mittauslaitos) on ollut.

Kysymys julkisen sektorin tiedoista liittyy yhtaalta julkisen hallinnon toimintaan seka toi-
saalta potentiaalisen kayttadjakunnan tarpeisiin ja oikeuksiin. Niinpa selvityksen tutki-
muskysymykseksi asetettiin se, turvaako nykyinen lainsdadéntémme erityisesti elinkei-
novapauden seké osallistumis- ja vaikuttamisperusoikeuksien toteutumisen, kun asiaa
tarkastellaan julkisuusperiaatteen ja julkisen hallinnon kdytésséa olevien tietojen ndké-
kulmasta ja onko tietojen maksullisuudella merkitysta néiden oikeuksien toteutumi-
seen. Kaytanndssa kaikki julkisen sektorin tiedot ovat liitettavissa suoraan tai valillisesti
perusoikeuksien toteutumiseen, jolloin juuri tatad kysymysta voidaan pitda aivan keskei-
sena. Nain siksi, ettd maksullisuus vaikuttaa valittomasti siihen, missa laajuudessa pe-
rusoikeudet toteutuvat.

Tutkimuksen aineisto ja menetelmat

Tutkimuskysymyksiin vastaaminen on edellyttényt tiivisté taloustieteellisen ja oikeus-
tieteellisen tutkimuksen vuoropuhelua seké jo olemassa olevan tiedon kerddmista ja
systematisointia. Tutkimusongelman ratkaiseminen on edellyttdnyt myés varsinaisten
julkisen sektorin hallussa olevien tietojen tunnistamista eli empiirista tarkastelua. Tél-
lainen tutkimusasetelma on haastava ja edellyttda monimenetelmaéllisyyttéa' niin ai-
neiston keruussa kuin sen analysoinnissakin. Keskeisend toimintamallina hankkeessa
oli koota ja jasentdé olemassa olevaa tietoa (esimerkiksi aiheesta tehty akateeminen
tutkimus, kansainvéliset vertailut, arviointitutkimukset, hallinnon tuottamat selvitykset
yms.) seké tarvittaessa tdydentaa sita erityisesti viranomaisille kohdistuvien tietopyyn-
téjen avulla.
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Tietopyyntdjen sisaltdja hyddynnettiin tutkimuksen empiirissa osiossa. Uuden aineis-
ton systematisointi yhdessa aiemman kanssa loi perustan teoreettiselle mallinnuk-
selle. Kyselyaineistoa hyédynnettiin muun muassa pohdittaessa tiedon kysynnan
maarittymista seka hinnan ja muiden transaktiokustannusten merkitysta. Aineistoja
tdydennettiin myds hankkeen aikana jarjestetyilla tydpajoilla, joihin osallistuivat niin
tiedontuottajat kuin -kayttajat.

Tutkimuksessa kaytetyt menetelmat riippuivat siita, mita tietoa kussakin vaiheessa
tarvittiin. Tiedon kerays toteutettiin yhtaaltad perehtymalld aikaisempaan teemaa kos-
kevaan tutkimukseen seka toisaalta toteuttamalla pienimuotoinen ja esiymmarryksen
perusteella keskeisiin selvitettaviin kysymyksiin kohdistunut kysely sédhkdpostitse vali-
tuille viranomaisorganisaatioille. Selvityksen oikeustieteelliset osiot toteutettiin mene-
telmaltaan /ainopillisena. Tama tarkoittaa sitd, ettd hankkeessa systematisoitiin ja tul-
kittiin julkisen sektorin hallussa oleviin tietoihin liittyvaa oikeudellista ainesta.' Selvi-
tyksen taloustieteellisten osioiden osalta menetelmana sen sijaan kaytettiin teoreet-
tista mallinnusta. Keskeisessa osassa tutkittaessa maksullisuuden ja maksuttomuu-
den vaikutuksista oli taloustieteellinen hyvinvointianalyysi**. Tama perustui siihen, etta
tietoa voitiin suurelta osin tarkastella niin sanottuna julkishyédykkeené&, mutta siihen
liittyi my®s muita erityispiirteita's. Teoreettisen mallinnuksen kautta hankkeessa tar-
kasteltiin olemassa olevan tiedon kayttoon liittyvaa allokatiivista tehokkuutta, tiedon
hankintaan ja yllapitoon liittyvaa dynaamista tehokkuutta seka kysymyksia kustannus-
ten jakautumisen tasapuolisuudesta ja oikeudenmukaisuudesta. Hyddynnettavien
mallien alkuoletuksia sovitettiin ja verrattiin esimerkkitapauksiin seka tilastoihin julki-
sen hallinnon tietovarannoista.

Tulokset ja johtopaatokset

Toteutetun selvityksen johtopaéatdkset voidaan jakaa kolmeen osaan. Oman kokonai-
suutensa muodosti vastaukset tilaajan esittémiin kysymyksiin. Néihin vastaukset on
esitetty kootusti seuraavalla sivulla. Toinen keskeinen johtop&étds koski tutkimuksen
aikana tehtyd havaintoa siitd, ettei valtion maksuperustelaki (150/1992) tue tiedon
avaamisen tavoitteita osaltaan siksi, ettei sitd sdadettadssa 1990-luvun alun lama-ajan
Suomen fiskaalisiin tarkoituksiin, "datataloudesta ollut tietoakaan”, eiké esimerkiksi in-
ternet ollut vield laajassa kaupallisessa kéytb6ssé. Kolmas johtopé&étés liittyi siihen,
ettd maksuperustelainsdédéntd ja maksut ylipdétéén vaikuttavat haitallisesti myés
useiden perusoikeuksien toteutumiseen.
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VASTAUKSET TILAAJAN ESITTAMIIN KYSYMYKSIIN

Minkalaisia vaikutuksia tiedon hinnalla on tosiasiallisesti tiedon
kayttoon?

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

Julkisella hallinnolla on paasaantoisesti monopoli naihin tietoihin, joten
hintajoustoa ei esiinny. Onko tilla vaikutusta?

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

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

Maksullisuus vahentaa tiedon kayttéa, jolloin tietovaranto jaa alihyddynnetyksi.
Vastaavasti maksuttomuudesta seuraa, ettd potentiaalinen kayttajamaara ja
kayttajien tietovarannosta saama kokonaishyo6ty ovat mahdollisimman suuria.
Jos tiedon kaytosta on lisaksi positiivisia ulkoisvaikutuksia, kun siita hyotyvat
esimerkiksi tietoa kayttavan yrityksen asiakkaat, muodostuu tietovarannon
taysvaltainen hyddyntaminen kansantaloudellisesti entista tarkeammaksi.

Mika on maksullisten tietoluovutusten vaikutus tiedon luovuttajan
toimintaan?

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

Mitka ovat maksullisuuden vaikutukset mahdollisuuteen yllapitaa
kyseisia tietovarantoja?

Maksujen tuomat lisatulot parantavat yllapitomahdollisuuksia. Jotta
tietovarannon yllapito ja laatu eivat karsisi, tulisi budjettirahoitusta lisata
maksuista luovuttaessa.



POLICY BRIEF 2022:22

Yhteenveto toimenpide-ehdotuksista

1. Kansallisesti tulisi kdydé yhteiskuntapoliittista keskustelua siitd, mité
padméaéria tiedon avaamisella tavoitellaan seké millaisia politiikkatoimia
Ja resursseja ndiden toteuttaminen edellyttaa.

2. Valtiovarainministerion tulisi kdynnistdd maksuperustelainsdddédnnén
tarkistamista koskeva hanke julkisen sektorin tietojen osalta.

3. Kaéynnistetadén erillinen selvitys niisté toimenpiteista, joita edellytetdan
Julkisen sektorin tietojen tuottamista, avaamista ja hyddyntamisté edista-
vén tietoekosysteemin ja rahoitusmallin aikaansaamiseen.
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