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Lausunto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Asia: Hallituksen esitys HE 134/2017 vp eduskunnalle laiksi tulotietojitjestelmasta ja
erdiksi sithen liittyviksi laeiksi

Esityksen valtiosdintéoikeudellinen merkitys

Hallituksen esityksessid ehdotetaan saddettiviksi laki tulotietojirjestelmistd ja erditd
sithen liittyvid lakeja. Nyt perustettavaan tulotietojarjestelmin ytimen muodostaisi
tyonantajien ja muiden suorituksen maksajien ilmoittamista tulotiedoista ja muista ty6-
tai palvelussuhteeseen liittyvistd tiedoista koostuvasta tulorekisteristd, josta tietoja vali-
tettdisiin tietojen saantiin oikeutetuille kdyttdjille. Tulotietojirjestelmi sisaltdisi lisaksi
tietojen oikeellisuutta palvelevia yksilointi- ja yhteystietoja sisdltivian rekisterin. Lisaksi
tulotietojirjestelmain sisillytettiisiin kiyttévaltuustietoja ja muita vastaavia tietoja, jot-
ka ovat valttimittomia tulorekisteriin talletettavien tietojen kasittelemiseksi laissa sdd-
detylld tavalla, sekd tulotietojirjestelmin kayttdon ja sen valvontaan liittyvid hallinnolli-
sia tietoja.

Esitys on perustuslain kannalta merkityksellinen varsinkin perustuslain 10 §:ssa turva-
tun yksityiselimin suojan ja sithen liittyvin henkil6tietojen suojan kannalta. Perustus-
lain 10 §:n 1 momentin mukaan jokaisen yksityiseldima, kunnia ja kotirauha on turvattu.
Henkilotietojen suojasta saddetain tarkemmin lailla.

Perustuslakivaliokunta on tarkastellut henkil6tietojen suojaan liittyvid valtiosadntéoi-
keudellisia vaatimuksia varsin usein ja kattavasti. MyOs asiaa koskeva tulkintadoktriini
on vakiintunut ja varsin kaavamainen. Viimeksi tuota kdytintod selostettiin kattavasti
valtakunnallisia opinto- ja tutkintorekistereiti koskevassa lausunnossa PeVL 31/2017
vp. En toista tuossa tuoreessa lausunnossa esitettyd doktriinin kattavaa kuvausta tassa.

Hallituksen esitykseen sisiltyy laajat sddtimisjarjestysperustelut, joissa on selostettu
perustuslakivaliokunnan henkilotietojen suojaa koskevaa tulkintakdytintod. Sdin-
nésehdotuksia arvioitu valiokunnan vakiintuneen valossa. Minulla ei ole esitettyyn taltd
osin huomautettavaa. Voidaan my0s todeta, ettd tulotietojrjestelmédd koskevassa la-
kiehdotuksessa siddetddn valiokunnan kiytinnon valossa riittivin yksityiskohtaisesti
rekister6innin tavoitteista, rekisterditivien henkilGtietojen sisallostd sekd niiden salli-
tuista kayttotarkoituksista. My0s sdilytysaikoja ja siis tietojen poistamista koskeva 18
§:n sddntely on nahdikseni valtiosddntooikeudellisesti asianmukaista. Kyse ei myoskain
ndyttdisi olevan arkaluontoisten henkilotietojen kasittelysti, joten tdssd suhteessa sddn-
telyyn ei kohdistu perustuslaista johtuvia erityisvaatimuksia.

Tietojen siirtimistd ja luovuttamista koskeva sdintely
Salassapitosddnnosten estimittd tapahtuvaa tietojen siirtimistd koskeva sddntely vastaa
nihdikseni valiokunnan kiytinnossi esitettyjd vaatimuksia luovutettavien tietosisalto-



jen tyhjentdvyydestd ja titd koskevan sddntelyyn liittyvistd tarpeellisuus- ja vilttimat-
tomyyskriteereistd. Ainoa epavarmuus tissd suhteessa vaikuttaisi liittyvan kokonaisuu-
teen, joka muodostuu tulorekisteriin tallennettavia tiydentavia tietoja koskevan 7 §:n ja
tietojen saantia koskevan 13 §:n perusteella. Ehdotetun 7 §:n perusteella tulorekisteriin
talletettaisiin sellaisia 6 §:ssd tarkoitettuja tietoja tiydentavid tyosuhteeseen tai muuhun
palvelus- taikka toimeksiantosuhteeseen liittyvid tietoja, jotka ovat tiedon kayttajille
tarpeellisia niiden 13 §:ssd tarkoitettujen lakien mukaisten tehtivien hoitamisessa. Esi-
tyksen perusteluissa todetaan tiltd osin, ettd lain 13 :ssé tarkoitetuissa erityislaeissa on
keskenddn eritasoisia sddnnoksid siitd, onko niiden perustella ilmoitettavien tietojen
oltava tiedon kayttajalle tarpeellisia vai valttimattomia. Osa 13 §:ssi tarkoitetuista eri-
tyislaeista sisaltdd ainoastaan vaatimuksen tietojen tarpeellisuudesta tiedon kayttdjan
tehtavien hoitamisessa.

Tallainen varsin laaja yksinomaan tarpeellisuusvaatimukseen kytkeytyva henkil6tieto-
jen, tallentamista, saantia ja luovuttamista koskevaan saintely ei nihdéikseni kuitenkaan
muodostu perustuslain 10 §:n kannalta ongelmalliseksi. Kyse ei ole arkaluonteisista
henkil6tiedoista. Tulorekisteriin talletettavat tiydentavit tiedot médritellddn lisaksi tyh-
jentavisti 7 {:ssd olevassa luettelossa ja tulorekisteriin voitaisiin tallettaa vain luettelossa
nimenomaisesti mainittuihin tietoryhmiin kuuluvia tietoja. Ehdotetussa 13 §:ssi ei
my06skadn sdddetd tiedon kiyttijien oikeudesta tietojen saamiseen sindnsd, vaan tima
oikeus perustuu 13 {:n sanamuodonkin mukaan aina asiaa koskeviin erityislakeihin.
Niiden erityislakien tulkinnassa ja tietojen saantia koskevien vaatimusten tdyttymista
arvioitaessa on mielestdni syyta lihted siitd, ettd perustuslain 10 §:n sdannos henkilGtie-
tojen suojasta rajoittaa suoraan tiedon luovuttajan oikeutta luovuttaa tietoja rekistereis-
td samoin kuin tiedon saantiin oikeutetun oikeutta saada niita.

Tulotietojirjestelmilain suhde EU:n tietosuoja-asetukseen ja muuhun henkilo-
tietolainsdidintéon

Ehdotetun 2 §:n 1 momentin perusteella henkilotietojen kisittelyyn sovellettaisiin
EU:n tietosuoja-asetusta ja kansallisia henkilotietojen suojaa koskevia siannoksia, ellei
tulotietojirjestelmalaissa sdddetd asiasta toisin.

Saman pykildn 2 momentin nojalla tulorekisteriin talletetut tuloja ja muita suorituksia
seki suorituksen saajia ja -maksajia koskevat tiedot ovat salassa pidettivid. Tulotietojir-
jestelmadidn sovelletaan muutoin, mitd viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa
laissa (621/1999) sdadetdin, kuitenkin siten, ettd tietoja voidaan tulotietojirjestelmisti
luovuttaa ainoastaan tissi laissa mainittuihin kéyttotarkoituksiin sekd mainitun lain 11
ja 12 §in, 26 §:n 3 momentin ja 29 {:n 1 momentin 3 kohdassa siddettyihin kéyttotar-
koituksiin.

Sddntelyn ndenniisestd yksinkertaisuudesta huolimatta ehdotus on omiaan johtamaan
hyvin epidselviin tulkintatilanteisiin siitd, mihin voimassa olevaan lainsdadint66n henki-
l6tietojen kasittely tulisi kulloinkin nojata.

Kuten perustuslakivaliokuntakin on usein todennut, tietosuoja-asetus on EU:n saados,
joka on kaikilta osiltaan velvoittava ja jota sovelletaan sellaisenaan kaikissa jasenvalti-



oissa, ja joka saa ristiriitatilanteissa etusijan suhteessa kansallisiin sidnnoksiin Euroopan
unionin tuomioistuimen vakiintuneessa oikeuskdytinnossd mairiteltyjen edellytysten
mukaisesti (ks. my6s esim. PeVL 51/2014 vp, s. 2/1I). Siltd osin kuin asia kuuluu
unionin lainsidddnnén soveltamisalaan, tietosuoja-asetus on ensisijaista my6s silloin,
kun nyt ehdotetussa tulotietojirjestelmdid koskevassa laissa on sdddetty asiasta toisin. 2
{:n sadnndsta el niin ollen voi soveltaa sanamuotonsa mukaisesti tilanteissa, joihin so-
velletaan tietosuoja-asetusta.

Asetelman ongelmallisuutta lisdd edelleen se, ettd vaikka tietosuoja-asetus on suoraan
sovellettavaa oikeutta, se jittdd lilkkumavaraa ja mahdollisuuksia kansallisella lailla sad-
tad erdistd asetuksen velvoitteita koskevista mukautuksista ja poikkeuksista. Siltd osin
kuin kysymys on tillaiseen kansalliseen litkkumavaraan kuuluvasta sdintelysti, kansalli-
sen lainsdddinnon soveltamiselle ei luonnollisestikaan ole esteitd. Tietosuoja-asetusta ei
my6skain sovelleta henkilotietojen kasittelyyn, jota suoritetaan sellaisen toiminnan
yhteydessa, joka ei kuulu unionin lainsdadinnon soveltamisalaan (Tietosuoja-asetuksen
2 artiklan 2 a) kohta).

Tillaisena EU-oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle sijoittuvana lainsdannon lohkona
hallituksen esityksessd viitataan tuloverolainsadadant6on. Tama luonnehdinta pitad si-
ninsid paikkaansa (ks. vatsinkin EU-tuomioistuimen tuomio asiassa C-122/15, jossa
EU-tuomioistuin katsoi, ettei eliketulon lisiveroa koskevan tuloverolain siinnos kuu-
lunut unionin oikeuden eika niin ollen Euroopan unionin perusoikeuskirjan 21 artiklan
1 kohdan aineelliseen soveltamisalaan.) Kysymys unionin oikeuden soveltamisalan laa-
juudesta on kuitenkin itsessddn varsin hankala unionioikeudellinen tulkintaongelma,
jonka ratkaiseminen kuuluu viimekidessi EU-tuomioistuimelle. Sen kdytinnon perus-
teella asiaa arvioitaessa on muiden seikkojen ohessa tarkastettava se, onko toimenpi-
teen tavoitteena unionin oikeuden sidnndksen tdytintéonpano, kyseisen sidinnoston
luonne seka se, tavoitellaanko silld eri paamairia kuin niitd, joita unionin oikeus koskee,
vaikka se voikin vaikuttaa vilillisesti viimeksi mainittuun, sekid se, onko olemassa eri-
tyinen alaa koskeva tai sithen mahdollisesti vaikuttava unionin oikeuden sdinnésto (ks.
asiassa C-206/13 Siragusa, annetun tuomion 25 kohta oikeuskiytintéviittauksineen).
Tietosuoja-asetuksen mairaykset saattavat toisin sanoen tulla sovellettavaksi sellaisissa-
kin tilanteissa, joissa ei ole kysymys vilittémisti jonkin unionin oikeuden sidnnoéksen
taytaintoonpanosta vaan jossa yhteys unionin oikeuteen on titd vilillisempi ja niin ollen
my6s tulkinnanvaraisempi.

Nyt ehdotetussa tulotietojirjestelmad koskevaan lakiin sisaltyy selvisti sddnnoksid, jot-
ka liittyvat ennen muuta kansalliseen tuloverojirjestelmiin, ja jotka niin ollen jddvit
tietosuoja-asetuksen soveltamisalan ulkopuolelle. Toisaalta osa sddntelystd ulottuu ilmi-
selvisti EU-oikeuden soveltamisalueelle (ks. esim. 13 §:n 1 momentin 2 kohta). Osa
sddntelystd taas saattaa olla sellaista, josta ei varmuudella voi sanoa, kuuluuko se EU-
oikeuden soveltamisalaan vai ei. My6s nyt kisiteltavddan lakiehdotukseen sisaltyva laa-
jamittainen viittaustekniikka henkilGtietojen kasittelyd koskevaan erityislainsiddant6on
hankaloittaa tihidn tulkintaongelmaan liittyvin kokonaiskuvan muodostamista.

Asian monimutkaisuutta lisdd entisestddn se, ettd hallituksen esityksessa viitattu ja tieto-
suoja-asetuksen kansallista toimeenpanoa valmistelevan TATTI-tyoryhmin esityksessd
uudeksi kansalliseksi tietosuojalaiksi on ehdotettu sidnnostd, jonka mukaan tietosuoja-



asetusta sovellettaisiin soveltuvin osin my6s sellaiseen henkil6tietojen kisittelyyn, joka
ei kuulu unionin lainsdadinnon alaan. Tillaisen sindnsd EU-asetukseen pohjautuvaan
saantelyyn ei kuitenkaan ilmeisesti sovellettaisi EU:n oikeuden ensisijaisuutta koskevia
vaatimuksia, vaan tiltd osin asetus rinnastuisi kansalliseen lainsdidintoon. Koska hen-
kil6tietolain korvaavaa uutta yleistd tietosuojalakia koskevaa hallituksen esitysté ei kui-
tenkaan ole vield annettu, on tissd vaiheessa joka tapauksessa hyvin hankalaa arvioida,
millaiseksi nyt ehdotettua 2 §:n 1 momenttia ympiroiva henkilotietoja koskevan sdin-
telyn kokonaisuus on itse asiassa muodostumassa.

Perustuslakivaliokunta on aiemminkin kiinnittinyt huomiota henkil6tietoja koskevan
sddntelyn raskaaseen sadntelyrakenteeseen, episelvyyteen ja monimutkaisuuteen (ks.
esim. PeVL 46/2016 vp, s. 6 ja PeVL 71/2014 vp, s. 3). Samoin se on katsonut tillai-
sen sddntelyn olevan omiaan synnyttimaén tulkintaongelmia. Sitd ei kuitenkaan ei kui-
tenkaan ole sellaisenaan pidetty tuolloin arvioidussa sadntelykontekstissa valtiosdanto-
oikeudellisesti ongelmallista (PeVL 71/2014 vp, s. 3/1). Valiokunnan omaksuman kan-
nan mukaan sdintelyn selkeyteen on kuitenkin syytd kiinnittda erityistd huomiota pe-
rusoikeuskytkentiisessd sddntelyssd, joka koskee luonnollisia henkil6itd heiddn tavan-
omaiseen elimiinsi kuuluvissa toiminnoissa (ks. my6s PeVL 45/2016 vp, s. 3, PeVL
41/2006 vp, s. 4/11). Valiokunta on kiinnittinyt huomiota yleisemmin my6s henkilGtie-
tojen kasittelyd koskevan sddntelyn epéselvyyteen, raskauteen ja monimutkaisuuteen

Perustuslakivaliokunta on viime aikaisessa kdytinnossadn varsin usein myos todennut,
ettei estettd ole sille, ettd perustuslaista tihdn asti johtuneet henkilGtietojen suojaan
liittyvit sddntelyn kattavuuden sekd tdsmillisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset
voidaan joiltain osin tdyttdd myOs asianmukaisesti laaditulla yleiselld Euroopan unionin
asetuksella tai kansalliseen oikeuteen sisaltyvilld yleislailla (ks. my6s PeVL 5/2017 vp,
s. 9, PeVL 38/2016 vp, s. 4, PeVL 54/2010 vp, s. 2/I— II). Tallinkidn valiokunta ei
kuitenkaan ole tdismentinyt, mitd se luonnehdinnallaan “joiltain osin” oikeastaan tar-
koittaa.

Mielestini nyt esille nousevaa asetelmaa on syyta pitda valtiosaantooikeudellisesti han-
kalana. Tietosuojaa koskeva sddntely-ympiristé on muuttumassa merkittavalld tavalla
yleisen tietosuoja-asetuksen soveltamisen alkaessa toukokuussa 2018. Samaan aikaan
voimassa oleva henkil6tietolaki on tarkoitus korvata uudella huomattavasti suppeam-
malla tietosuojalailla. Muutos vaikuttaa vdistimattd myo6s paitsi kansallisen lainsdatdjan
my0s perustuslaintulkitsijan litkkumavaraan (ks. PeVL 51/2014 vp ja siind etusijaperi-
aatteesta perustuslain 10 §:n yhteydessd todettu). Piddn varsin selvini, ettd perustusla-
kivaliokunnan tulee jossakin vaiheeessa arvioida uudelleen ne valtiosddntéoikeudelliset
vaatimukset, joita perustuslain 10 §:n henkilGtietojen suojaa koskeva sidnnos asettaa
kansalliselle henkilStietolainsddddnnoélle siind sddntely-ympiristossd, jossa joudutaan
ottamaan huomioon yhtailta EU:n tietosuojasdintely ja toisaalta myos esimerkiksi kan-
salliseen perustuslakiin perustuvat henkil6tietojen suojaan liittyvit nikékohdat samoin
kuin julkisuusperiaatetta koskevat vaatimukset. Keskeistd on, ettd valiokunta maaritteli-
si tarkemmin, miltd osin ja milld perustein henkil6tietojen suojaan liittyvat sdantelyn
kattavuuden sekd tdsmillisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset voidaan tietyin osin
tayttdd myOs yleiselli Euroopan unionin asetuksella tai kansalliseen oikeuteen sisalty-
villd yleislailla, ja miltd osin ja missa tilanteissa taas vastaavasti edellytettivi yleislakeja



tasmallisempad kansallista sddntelyd unionin lainsiaddidnto jattiman liikkkumavaran puit-
teissa.

Tillainen arvio on kuitenkin perusteltua ja oikeastaan mahdollista tehdd vasta siind
vaiheessa, kun valiokunta saa kisiteltdvikseen tietosuoja-asetuksen kansalliseen toi-
meenpanon liittyvin yleisen tietosuojalain. Sen sijaan nyt kasiteltivina olevan kaltainen
sektorilaki ei mahdollista vastaavaa yleisarviota.

Nihdikseni ehdotettu 2 {:n 1 momentin sddnnds tulotietojirjestelmistd annettavan
lain suhteesta muuhun yleiseen tietosuojalainsdiadiantoon on edelld kuvatuilla perusteilla
tassd saatamistilanteessa — kun kansallisen yleislain sisilté ja soveltamisala ei ole vield
tiedossa — omiaan johtamaan sellaiseen tulkinnalliseen epdvarmuuteen, joka saattaa
muodostua perustuslain 10 {:n kannalta ongelmalliseksi. Perustuslain suojaamaan hen-
kil6tietosuojaan liittyvit sadntelyn tismallisyyden ja tarkkuuden vaatimukset eivit tayty,
jos voimassaolevaan sidintelyyn liittyvit paillekkdisyydet ja epavarmuudet johtavat
merkittaviin hankaluuksiin arvioida, mitd voimassaolevan oikeuden osaa kuhunkin
henkil6tietojen kisittelytilanteeseen tulisi oikeastaan soveltaa. Ndhdikseni valiokunnan
olisi timén vuoksi vakavasti harkittava 2 §{:n 1 momentin poistamista. Samalla valio-
kunnan tulisi nihdikseni edellyttdd, ettd valtioneuvosto kiirehtii yleisen tietosuojalain
antamista eduskunnan kasiteltaviksi.
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