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LAUSUNTO HALLINTOVALIOKUNNALLE

Asia:
- HE 127/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtioneuvostosta annetun lain 2 §:in
muuttamisesta

Hallintovaliokunta on pyytinyt minulta asiantuntijalausuntoa hallituksen esityksestd 127/2020 vp. Esitin
valiokunnalle lausuntonani kunnioittavasti seuraavaa:

1. Yleisti ja suhde muuhun lainsdddint66n

Lausuttavassa hallituksen esityksessd ehdotetaan muutosta valtioneuvostosta annettuun lakiin. Ehdotus
tarkoittaisi poikkeusta 1.1.2020 voimaan tulleeseen julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain
(906/2019, tiedonhallintalaki) sdantelysystematiikkaan. Talta osin on syyti kiinnittii huomiota siihen, etti
tiedonhallintalaki —on  yhteensovitettu  viranomaisten  toiminnan julkisundesta annetun lain (621/1999) sekd
tietosnojasddntelyn (tietosuoja-asetus, tietosuojalaki, rikosasioiden tietosugjalaki sekd henkilotietgjen kdsittelyn erityislait)
kanssa. Tiedonhallintalain siannikset ovat monin osin sidoksissa edella mainittuun sddntelyyn ja siten siannikset ovat
epaitsenaisia. Kun tiedonhallintalain systematiikkaan ehdotetaan erityislaissa poikkeuksia, on muutosten
suhde arvioitava myo6s suhteessa julkisuuslakiin ja tietosuojalainsiddantéon. Hallituksen esityksessa
kaydain sdantelyn suhdetta ldpi lihinna arkistolakiin nihden, mutta tiedonhallintalaissa ei ole sdadetty
arkistoinnista, vaan arkistonmuodostajista ja arkistotoimen tehtdvistd on siddetty arkistolaissa.

Hallituksen esityksen (s. 13) mukaan esityksen ehdotuksella ei muutettaisi nykyisid kaytintoja, joten
esitykselld ei arvioida olevan tiedonhallintalain 5 §:n 3 momentissa ja 8 {:n 2 momentissa tarkoitettuja
muutosvaikutuksia.” Hallituksen esityksestd e ilmene, onko esityksen valmistelun yhteydessi tebty tiedonballintalain
8.2 (:ssd tarkoitettu tiedonhallinnan muuntosvaikutusten arviointi. Ehdotettu sdannismuntos vaikuttaa sidannoksen
perustelujen mukaan tietoaineistoihin ja tietojarjestelmiin. Tiedonhallintalain 8.2 § wvelvoittaa suoraan ministeriditd,
mukaan lukien valtionenvoston kansliaa, tekemdan tiedonballinnan muntosvaikutusarvioinnin, jonka sisilt keskeisiltia
osin tulisi sisallyttaa osaksi hallituksen esitysti. Muutosvaikutusarviointi on tehtdvd tiedonhallintalakia,
julkisuuslakia sekd kulloinkin sovellettavaksi tulevaa tietosuojalainsiddintéd vasten. Merkityksellistd
arvioinnissa on muun muassa viranomaisten ja rekisterinpitdjien vastuiden ja tehtdvien
muutosvaikutusten dokumentoinnilla. Arviointi on  tirkedd, koska viranomaisten vilisten
toimivaltasuhteiden selkeytta tietojenkasittelyd koskevassa sidntelyssd on pidetty perustuslakivaliokunnan
lausuntokiytinndssi jopa sadtamisjirjestyskysymyksena (PeVL 9/2019 vp, s. 6-7). Lisdksi ministerididen
valisid toimivaltasuhteita mairittava sddntely ei saa olla episelvii ja tulkinnanvaraista (PeVL 1/2016 vp,
s. 4). Perustuslakivaliokunta on perusoikeuskytkentiisen sidntelyn yhteydessa pitinyt valttimattomani,
ettd toimivaltainen viranomainen ilmenee laista yksiselitteisesti tai muuten tasmallisesti tai ettd ainakin
viranomaisten toimivaltasuhteiden lihtokohdat samoin kuin toimivallan siirtimisen edellytykset
ilmenevit laista riittivan tismaillisesti (esim. PeVL 19/2009 vp ja PeVL 21/2009 vp). Perustuslain 21 §:n
mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain
mukaan fozmivaltaisessa viranomaisessa. Tastd syystad viranomaisten viliset toimivaltasuhteet on kaytava
selvisti ilmi kustakin laista muun muassa silloin, kun saantely tarkoittaa henkil6tietojen kisittelya (PL 10.1
§), asiakirjajulkisuuden toteuttamista (PL 12.2 §) tai hallintoasian kisittelya (PL 21 §).

Nyt hallituksen esityksessd esitetddn, ettei ehdotus tuo muutoksia nykyisiin kiytintoihin. Jos nykyinen
toimintamalli on perustunut kaytanteisiin, epidselvaksi jad, miten nidmid kaytinnét poikkeavat
tiedonhallintalaissa sdadetystd. Toisaalta esityksessa ei millddn tavalla esitetd arviota siitd, miten ehdotettu
muutos vaikuttaa tietosuojalainsdddintoon esimerkiksi rekisterinpitdjien asemaan ja vastuisiin seki
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toisaalta, onko ehdotetulla vaikutuksia julkisuuslaissa sadadettyyn viranomaisen toimivaltaan kasiteltiessa
viranomaisen asiakirjoja tai paitettidessd viranomaisen asiakirjan antamisesta.

Tiedonhallinnan muutosvaikutusarvioinnin lainmukainen tekeminen on my6s sidoksissa eduskunnan
perustuslain 47 {:ssi siddettyyn tiedonsaantioikeuteen ja sen tdyttaimiseen. Muutosvaikutusarviointi
tuottaa lainsdddinnosta paattaville eduskunnalle tietoa siitd, miten kulloinkin ehdotetut sdannokset
vaikuttavat  viranomaisten ja  yksildiden asemaan, perusoikeuksien toteuttamiseen  sekd
saantelysystematiikkaan, joka on varsin monimutkainen informaatio-oikeuden alalla. Yksittdinen
saannoksen muutoskin voi vaikuttaa merkittavisti saantelykokonaisuuden systematiikkaan ja ratioon.

Nihdikseni hallituksen esityksestd puuttuu ehdotuksen vaikutusarviointi suhteessa tiedonhallinnan
saantelykokonaisuuteen. Jérjestettdessd viranomaisten tiedonhallinnan ja tietojenkisittelyn tehtivid,
muutokset on arvioitava edelldi mainittuun sdantelykokonaisuuteen. Nyt arvio on tehty wvain
tiedonhallintalakiin sekd erdilta osin sdintelyyn vaikuttamattomaan arkistolakiin ndhden, jolloin
tiedonhallintalain systematiikkaan tehtdvit poikkeukset voivat aiheuttaa ennakoimattomia vaikutuksia
niin julkisuuslaissa tarkoitettujen viranomaisten toimivaltasuhteisiin kuin tietosuojalainsiddinndssi
tarkoitettujen rekisterinpitdjien tehtviin ja vastuisiin.

2. Tiedonhallintalain systematiikka ja tiedonhallintayksikko

Tiedonhallintalaissa on kiytetty tietosuoja-asetuksen mahdollistamaa kansallista litkkumavaraa
henkil6tietojen kisittelyn sidntelyssd (ks. HE 284/2018 vp, s. 148—151). Tiedonhallintalaissa sdddetiin
niin henkil6tietojen kisittelystd kuin muidenkin tietojen kisittelystd silloin, kun tiedot kuuluvat
julkisuuslain soveltamisalaan. Tiedonhallintalain soveltamisala rajautuu siten asiallisesti julkisuuslaissa
saadetyn viranomaisen asiakirjan kisitteen kautta. Tiedonhallintalain sdantely on sidoksissa julkisuuslaissa
omaksuttuun viranomaisen erillisyyden periaatteeseen. Viranomaiset ovat julkisuuslakia sovellettaessa
toisiinsa nihden itsendisia (HE 20/1998 vp, s. 33, PeVL 7/2019 vp, s. 6).

Tiedonhallintalaissa osa sddnnoksistd on kohdistettu viranomaiselle ja osa tiedonhallintayksikolle.
Tiedonhallintalaissa viranomaiseen kohdistettu sadntely on tehty julkisuuslain mairittiman viranomaisen
toimivaltaisuuden perusteella. Tiedonhallintayksikét puolestaan voivat koostua yhdesti tai useammasta
viranomaisesta. Edelli esitettyja subteita ei voida libtokobtaisesti libted muuttamaan siten, ettd se tarkoittaisi
tiedonhallintayksikon ja siind toimivan viranomaisen mddritelmin  muuttumista. Erityisesti viranomaiseen
kohdistuvat sidnnokset ovat sidoksissa tietosuojalainsaadinndéssa rekisterinpitijille kuuluviin tehtiviin ja
vastuisiin. Koska viranomainen on toimivaltainen pédattimain halussa olevien asiakirjojen kasittelysté ja
asiakirjat ovat muodostuneet tai saapuneet viranomaiselle sen tehtiviin tai toimialaan kuuluvassa asiassa,
on julkisunslaissa tarkoitettu viranomainen libtokobtaisesti tietosugja-asetuksessa ja rikosasioiden tietosugjalaissa
tarkoitettn rekisterinpitdjd, ellei kansallisessa erityislainsdadannossa rekisterinpitajyyttd ole toisin sdaadetty
tietosuoja-asetuksen kansallisen liikkumavaran puitteissa.

Hallituksen esityksen lakiehdotuksessa esitetiin jirjestettdviksi valtioneuvoston kanslian ja muiden
ministerididen vilisid tiedonhallintaan ja tietojenkasittelyyn liittyvia suhteita siten, ettd tiedonhallintalaissa
sdddetyt vastuut ja tehtdvdt kohdennettaisiin toisin kuin tiedonhallintalaissa on sdddetty
madrittelemittomaksi jadvin yhteisen tiedonhallinnan osalta. Hallituksen esityksessd ehdotettu jirjestely
tarkoittaa my0s tietosuojasddntelyn nikokulmasta muutoksia, joita ei ole kuitenkaan hallituksen
esityksessd tunnistettu. [aikuttaa siltd, ettd ehdotus koskee tebtivdsdintelyd eikd sdannikset sisalla suoraan
toimivaltasddannoksid, joten tebtaviin littyvd toimivalta madrdytyy muun lainsdddannin perusteella. Koska hallituksen
esityksestd ei ilmene tiedonhallinnan muntosvaikutusarviointia tebtavdsadnnisten subteessa toimivaltasainnoksiin, jad
esitys osittain epdselviksi sen subteen, missd mddrin esitys siirtdd ministerioilld olevaa toimivaltaa valtionenvoston
kanslialle nitn tiedonhallintalain, julkisunslain kuin tietosuojasddntelynkin nakokulmista.
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Tiedonhallintalain 4.1 §:n mukaan tiedonhallintayksikk6ja ovat muun muassa valtion virastot ja laitokset.
Ministeriot rinnastuvat sadntelyssi valtion virastoihin, joten kukin ministeridé on tiedonhallintalaissa
tarkoitettu tiedonhallintayksikko sekd viranomainen. Valtioneuvoston kanslia on tiedonhallintayksikko
suoraan tiedonhallintalaissa sdddetyn perusteella niiden tietoaineistojen kisittelyssé ja tietojirjestelmien
kaytossd, jotka ovat valtioneuvoston kanslian hallussa tai hallinnassa. Hallituksen esityksen
lakichdotuksen mukaan “valtioneuvoston ja sen ministerididen yhteisen tiedonhallinnan osalta
valtioneuvoston kanslia toimii julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetussa laissa (906/2019)
tarkoitettuna tiedonhallintayksikkona”. Lakiehdotuksessa ei ole sdddetty siitd, miti yhteisella tiedonhallinnalla
tarkoitetaan. Toisaalta ehdotus mddrittelisi tiedonhallintayksikin kdsitteen toisin kuin tiedonhallintalaissa on sdddetty.

Ehdotettu tehtivdsidnnds sisiltdd tiedonhallintalain, mutta my6s julkisuuslain kannalta katsottuna
toimivaltasddntelyd, joka ei nyt kohdennu lakichdotuksessa kuin epdmddriisesti yhteiseen
tiedonhallintaan. Merkitystd on my®6s silla, ettd ehdotuksella voi olla vaikutuksia my6s rekisterinpitdjyyden
madrittelyyn tai rekisterinpitijille kuuluvien tehtivien ja vastuiden toteuttamiseen. Perustuslain 10.1 §:n
mukaan henkil6tietojen suojasta sdddetidn tarkemmin lailla. Tietosuoja-asetus sinillddn tayttdd lailla
sddtimisen vaatimukset. Kuitenkin nyt lakiehdotuksessa esitetdidn muutettavaksi tiedonhallintalaista,
julkisuuslaista ja mitd ilmeisimmin myos tietosuojalainsdadinndésta johtuvia vastuita, jolloin nima vastuut
on madriteltdiva henkilotietojen kisittelyda koskevien siddntelyvaatimusten sekd toimivaltaisuutta
madrittivien sddntelyvaatimusten vuoksi riittdvin tasmallisesti ja lakitasoisesti. Hallituksen esityksesti ei
ilmene, siséltddko yhteinen tiedonhallinta esimerkiksi valtiosddntdisesti arvioiden arkaluonteisten tietojen
kasittelya, jolloin sddntelyn lakitasoisuus, tismallisyys-, yksityiskohtaisuus- ja selkeysvaatimukset ovat
korostuneita perustuslakivaliokunnan kannanottojen perusteella (ks. esim. PeVL 14/2018 vp, s. 6).

Hallituksen esityksessd viitataan (mm. s. 4) arkistonmuodostajan ja arkistotoimen tehtdviin ja niiden
organisointiin valtioneuvoston kansliassa. Taltad osin on kuitenkin syytd kiinnittda huomiota sithen, etté
tiedonhallintalaissa ei ole saddetty arkistotoimen tehtivisti eikd arkistonmuodostajista, joten
valtioneuvostolakiin ehdotettavaa muutosta ei voida perustella silld, miten arkistotoimi valtioneuvostossa
on jirjestetty. Arkistonmuodostajista ja arkistotoimen tehtivistd on sdddetty arkistolaissa, joka on monin
osin vanhentunut sisilléllisesti eika sitd ole muun muassa yhteensovitettu tietosuoja-asetuksessa siddetyn
kanssa.

Arkistolaki tulee sovellettavaksi tietosuoja-asetukseen nihden toissijaisesti ja silloin, kun sddntely ei ole
ristiriidassa tietosuoja-asetuksen kanssa. Hallituksen esityksessd viitataan (s. 15) asiakirjojen siilytysajan
madrittelyyn arkistolain perusteella. Kuitenkin tietosuoja-asetuksen johdanto-osan 39 kohdan perusteella
rekisterinpitdjan tehtdvind on mairitelld sailytettivien henkilotietojen siilytysajat, joten henkil6tietoja
sisdltivien asiakirjojen siilytysajat mdarittelee kukin rekisterinpitdja — viranomaistoiminnassa kukin
toimivaltainen viranomainen, ellei rekisterinpitdjasta tai rekisterinpitdjin tehtavista ole sdddetty toisin
kansallisen liikkumavaran puitteissa. Siten kukin ministerié maarittelee sille saapuneiden tai ministeriossa
laadittujen asiakirjojen siilytysajat silloin, kun asiakirjat tai muut vastaavat tallenteet sisaltdvit
henkil6tietoja. Siilytysajat dokumentoidaan kisittelytoimia koskevaan selosteeseen, joka on osa
tiedonhallintalaissa saddettya tiedonhallintamallia. Arkistolaki tulee sovellettavaksi vain tilanteissa, joissa
asiakirjat eivdt sisilli henkilGtietoja. Tédssd suhteessa hallituksen esityksessd ndyttdisi olevan
sisddnrakennettuna siintelyd, jolla on vaikutuksensa rekisterinpitijille kuuluvien vastuiden ja tehtivien
jarjestimiseen. Tallaista sddntelymallia ei voida pitdd asianmukaisena ottaen huomioon perustuslain 10.1
:ssd saddetty henkil6tietojen suojaa koskeva lakisditeisyysvaatimus. Tdhdn viittaa myos se, ettd
hallituksen esityksen mukaan valtioneuvoston kanslia vastaisi tiedonhallintalain 21 §:ssd sadddettyjen
perusteiden mukaisesti asiakirjojen ja tietoaineistojen siilytysaikojen mairittelystd. Ehdotus tarkoittaisi
my6s  rekisterinpitdjalle  kuuluvista  tehtdvistd sddtimistd  tietosuoja-asetuksessa  poikkeavasti
valtioneuvostosta annetussa laissa. Hallituksen esitys el sisilld selvitystd sddntelyn suhteesta tietosuoja-
asetukseen seki sen mahdollistamaan liikkumavaraan.
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Ehdotuksen mukaan valtioneuvoston kanslia toimisi tiedonhallintalain 20 §:ssi tarkoitettuna
viranomaisena. Tiedonhallintalain 20 §:ssi on sdddetty tietojen kerddmisestd kunkin viranomaisen
tehtidvien hoitamiseksi erityisesti hallintoasioiden kisittelyssd. Lainkohdan tarkoituksena on vihentdi
tarpeetonta tiedonkeruuta viranomaisten toiminnassa. Sdanndsta sovelletaan ballintoasioiden kdsittelyn
yhteydessd. Hallituksen esitys tarkoittaisi, ettd valtioneuvoston kanslian tehtivini olisi kunkin
toimivaltaisen ministerion puolesta kertd asiankasittelya varten asiakirjat ja tietoaineistot. Ehdotettu
muutos niyttaisi tarkoittavan my6s muutosta hallintoasioissa esimerkiksi hallintolain (434/2003) 31 §:ssd
sdadettyyn viranomaisen selvittimisvelvollisuuteen, jossa toimivaltaisen viranomaisen tehtdvinid on
asiankasittelyssd hankkia tarvittavat tiedot ja selvitykset virallisperiaatteen mukaisesti. Tietojen
kerdamiseen vaikuttaa myos kukin viranomaisen tiedonsaantioikeudet, joista on sdadetty erikseen seki
tietosuoja-asetuksessa sdddetty rekisterinpitdjadn kohdistettu kasittelyn minimointivaatimus. Ndbhddiksen:
tallaista tehtivin ja toimivallan sitrtoa ei voida tehdd valtionenvoston kanslialle ilman seikkaperdisempdd arviointia sen
vaikutuksista hallintoasioiden kdsittelyprosesseihin, joiden perusteista on sdddetty hallintolaissa. Tiedonhallintalain 20 §
el sisdlld itsendisid sdanniksid, vaan ne ovat sidoksissa kiintedsti hallintoasian kdsittelyd koskevaan sddintelyyn ja
hallintolaissa tarkoitettuun toimivaltaiseen viranomaiseen hallintoasian kdsittelyssa.

Ehdotuksen mukaan my6s teknisia rajapintoja ja katseluyhteyksia koskevat viranomaisen tehtavit olisivat
valtioneuvoston kanslialla yhteisen mairittelemattomin tiedonhallinnan osalta. Tiedonhallintalaissa
sdadetyt tehtdvit teknisten rajapintojen ja katseluyhteyksien avaamisen osalta on kohdistettu sithen
viranomaiseen, joka on toimivaltainen pdittiméin tietojen luovuttamisesta ja siten toimii myo6s
rekisterinpitdjand. Ebdotus vaikuttaa merkittivdsti - ministeriiden  toimivaltaan, josta on  sdddetty paitsi
tiedonhallintalaissa, mutta myis julkisuusiaissa. 1isiksi ehdotus vaikuttaa ministerididen tehtaviin refisterinpitdjind.

Ehdotuksessa ehdotetaan my6s kaytinndssd tiedonhallintamalliin liittyvien ylldpitotehtivien ainakin
osittaista  siirtimistd  valtioneuvoston kanslialle. Tiedonhallintalain 5 §issd on  sdddetty
tiedonhallintamallista,  joka  sisaltdid ~ kokonaisvaltaisen = kuvauksen  tiedonhallintayksikon
toimintaympiriston tiedonhallinnasta. Siten valtionhallinnossa kukin valtion virasto ja laitos yllapitaa
omaa tiedonhallintamallia, jotta sille muodostuu omasta toimintaympiriststadn kokonaiskuva, jonka
perusteella toteutetaan tiedonhallintalaissa saddettyja tiedonhallintamallin tavoitteita, jotka ovat sidoksissa
perusoikeuksien toteuttamiseen. Tiedonhallintamallin yllipidon pirstaloiminen ainakin osittain toisen
viranomaisorganisaation tehtavaksi hajauttaisi toimintaympariston kuvauksen siten, ettd se ei vastaa enda
tiedonhallintalaissa sdddettyd tarkoitusta tiedonhallinnan kokonaiskuvauksesta tiedonhallintayksikOssa.
Tietojirjestelmapalvelujen tuottaminen tai muut palvelutehtdvit eivit tarkoita sitd, ettd toinen
tiedonhallintayksikko ylldpitiisi toisen puolesta tiedonhallintamallia.

Tiedonhallintamalli sisiltid muun muassa tietosuoja-asetuksessa sdddetyn kisittelytoimia koskevan
selosteen tietosisallon. Kisittelytoimia koskevat selosteet laatii ja ylldpitdd rekisterinpitdjd, joten
hallituksen esitykselld olisi vaikutuksia my6s timin ehdotuksen osalta rekisterinpitdjin vastuisiin ja
tehtaviin. Tietosuoja-asetuksessa ei ole kansallista litkkumavaraa sen suhteen, kuka yllipitaa
kisittelytoimia koskevaa selostetta, joten nyt lausuttavana oleva ehdotus merkitsisi rekisterinpitajyyteen
liittyvien tehtdvien siirtoa kustakin ministeriostd valtioneuvoston kanslialle. Hallituksen esitys ei

kuitenkaan sisilld ehdotusta esimerkiksi yhteisrekisterinpitajyydesta.

Vastaavalla tavalla ongelmallista ehdotuksessa on mairitelld esimerkiksi tiedonhallintalain 4.2 §:ssid
saadettyjd tiedonhallinnan jarjestimistd koskevia vastuita valtioneuvoston kanslialle, koska jirjestiminen
kuuluu kussakin tiedonhallintayksikossd virkamiesjohdolle, joka esimerkiksi antaa tietojenkasittelyi
koskevat ohjeet virka-asemansa, mutta my6s tyOnantajan direktio-oikeuden nojalla. Puolestaan
tietosuojasaantelyn nidkokulmasta henkilotietojen  kisittelyn ohjeistuksen laatii  rekisterinpitaja.
Tietosuoja-asetuksen 29 artiklan mukaan “henkilétietojen kasittelija tai kukaan rekisterinpitdjin tai
henkil6tietojen kasittelijin alaisuudessa toimiva henkild, jolla on pidisy henkilotietoihin, ei saa kasitelld
niitd muuten kuin rekisterinpitdjin ohjeiden mukaisesti, ellei unionin oikeudessa tai jisenvaltion



professori Tomi Voutilainen LAUSUNTO

lainsdddannossa niin vaadita”. Virkamieslain 14.1 §:n mukaan virkamiehen on noudatettava tyonjohto- ja
valvontamairayksid, joten virkamiesoikeudellisestikin valtioneuvoston kanslian asema on ongelmallinen.

Hallituksen esityksen lakiehdotus tarkoittaisi sitd, ettd valtioneuvoston ja ministerididen yhteistd
tiedonhallintaa  ohjeistaisi  valtioneuvoston kanslia, joka siten hoitaisi tietosuoja-asetuksessa
rekisterinpitdjille kuuluvia tehtivid ja ilmeisesti kayttdisi virkamieslaissa tarkoitettua tyonjohto- ja
valvontamairdysvaltaa ohi tybnantajavirastoina toimivien ministerididen. Hallituksen esitys ei kuitenkaan
sisalld sddntelyn perusteluja suhteessa tietosuojalainsdddintéon tai virkamieslakiin.

Hallituksen esityksen mukaan valtioneuvoston kanslia huolehtisi tiedonhallintalaissa sdadettyjen
tietoturvallisuustoimenpiteiti koskevien vaatimusten toteuttamisesta. Tiedonhallintalaissa sdadetyt
tietoturvallisuusvaatimukset ovat tietosuoja-asetuksen 24 artiklassa tarkoitettuja teknisid ja organisatorisia
toimia henkil6tietojen suojaamiseksi, joten ehdotettu vaikuttaa tiltakin osin rekisterinpitijien vastuisiin ja
tehtéaviin.

Hallituksen esityksen perusteella valtioneuvoston kanslia vastaisi joissakin tilanteissa tiedonhallintalain 28
(:ssd tarkoitetusta asiakirjajulkisuuskuvauksesta, jossa kuvataan tiedonhallintayksikén hallinnoimat
tietovarannot ja asiarekisteri asiakirjajulkisuuden toteuttamiseksi. Valtioneuvoston kanslia ei hallinnoi
ministeribiden tehtdvien hoidon yhteydessi muodostuvia tietovarantoja tai asiarekisterid, vaan
hallinnointivastuu perustuu viranomaisen toimivaltaisuuteen julkisuuslain perusteella. Palvelutehtivien
hoitaminen ei tarkoita hallinnointivastuuta. Téstd syystd asiakirjajulkisnuskuvausta koskevaa tebtivid ei voida
sizrtad valtioneuvoston fkanslialle, koska asiakirjajulkisunden totenttamisesta vastaa kunkin tiedonhallintayksikin
Julkisunslaissa tarkoitettn toimivaltainen viranomainen. [os sddntely tarkoittaa sitd, ettd wvaltionenvoston kanslia
tekenislnonteisest yllapitia asiakirjajulfisnnskuvanksia kulloinkin toimivaltaisen viranomaisen objanksessa, ei 1dsta
tarvitse sddtdd laissa, koska kysymys on viranomaisten vélisestd tebtavdjdrestelystd ilman toimivaltasiirtoa. Néhdefkseni
ehdotettn on omiaan aibeuttamaan epdselyyyksid asiakitjajulkisunden toteuttamisesta ja siitd vastuussa olevasta
viranomaisesta.

Valtioneuvoston kanslia on palvelutehtiviensi osalta tietosuoja-asetuksessa tarkoitettu rekisterinpitdjin
lukuun toimiva henkil6tietojen kasittelija, joten se ei voi toimia yhteisrekisterinpitdjind ministerididen
kanssa, ellei tdstd erikseen sdddettdisi laissa, jolloin valtioneuvoston kanslian asema muuttuisi laissa
sdadettynd rekisterinpitdjiksi muiden ministerididen ohella. T4llaisesta yhteisrekisterinpitdjyydesti ei ole
saadetty laissa eikd ehdotettu laissa sdadettdvaksi. Niin ikddn julkisuuslaista johtuvia viranomaisen
toimivallan piiriin kuuluvia tiedonhallintalaissa saddettyja tehtdvia ei voida siirtdd ilman, ettd siddntelyssd
huomioidaan julkisuuslaissa sdddetyt toimivaltaisuutta tarkoittavat sidnnokset. Tiedonballintalain saannokset
ovat monin osin epditsendisid, joten niitd voidaan soveltaa vain samanaikaisesti julkisunslain tai tietosuojalainsdadannin
kanssa samanaikaisesti. 'Tastd syystd nyt lausuttavana oleva esitys voidaan todeta olevan monin osin
ongelmallinen suhteessa tietosuojalainsdadantoon ja julkisuuslakiin.

Hallituksen esitys merkitsisi edelle esitettyjen esimerkkienkin perusteella merkittdvia muutoksia tosiasiassa
viranomaisten ja rekisterinpitdjien tehtdviin ja vastuisiin seka toimivaltaan. Valtioneuvoston yhteisisti
tietojdrjestelmistd vastaavana viranomaisena toimii valtioneuvoston kanslia, joten pelkistiin tdlld
perusteella valtioneuvoston kansliaa ei voida midrittdd tiedonhallinnasta vastuussa olevaksi
viranomaiseksi, kun otetaan huomioon edella mainitut tiedonhallintaan keskeisesti vaikuttavat lait. Niin
ikddn ministeridille saapuvien asiakirjojen rekisteréinti ministerididen asiarekistereihin on
valtioneuvoston kanslialle kuuluva palvelutehtivi, jota se tekee ministerididen lukuun henkil6tietojen
kidsittelijind. Kullakin ministeriélld on tiedonhallintayksikkénd yksi asiarekisteri, joka on looginen
kokonaisuus, joten toisin kuin hallituksen esityksessd esitetddn (s. 10), asiarekisteri ei muodostu
ministeridissd pelkdstiin asianhallintajirjestelmissd kasiteltdvistd tiedoista, vaan tdmidn lisdksi
ministeridissd olevista muista asiankisittelyjdrjestelmissd olevat tiedot kuuluvat tiedonhallintayksikon
asiarekisteriin. Asiakirjojen rekisterdintid koskevaa tehtdvia ei voida osoittaa pelkistidn valtioneuvoston
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kanslialle, koska kukin ministerié ja niissd toimiva viranomainen on velvollinen rekister6iméin itse
ministerién toiminnassa laaditut asiakirjat (tima vastaa nykyisté asiaintilaa). Hallituksen esityksen mukaan
viranomaisen laatimienkin asiakirjojen rekisteréinnistd vastaisi valtioneuvoston kanslia (HE, s. 10).
Asiakirjojen rekisterdintid ei ole saddetty myOskddn arkistolaissa arkistotoimen tehtiviksi (vrt. HE, s. 4).

Ebdotus  mnodostaisi - varsin ~ sekavan  viranomaisten  tehtdvid ja  toimivaltaa  mddrittdvin  kokonaisuuden.
Lakiechdotuksessa madirittelemattomissd yhteisessd tiedonhallinnassa ministeriét ilmeisesti olisivat
tiedonhallintalaissa sdddetyn systematiikan perusteella osa valtioneuvoston kanslian muodostamaa
tiedonhallintayksikkod, joten ministeriot toimisivat tiedonhallintalaissa omaksutun logiikan mukaisesti
talléin valtioneuvoston kansliassa toimivina viranomaisina. Puolestaan mairittelemattomin yhteisen
tiedonhallinnan ulkopuolella olevissa asioissa ministeriot olisivat itse tiedonhallintayksikkéjd, ja niissd
puolestaan toimisi itseniisid viranomaisia kuten lautakuntia sekd valvontaviranomaisia. Nykyinen
asiaintila on kuitenkin se, ettd valtioneuvoston kanslia on padosin palveluntuottajan asemassa suhteessa
ministeriihin niin asiakirjahallinnossa saapuneiden asiakirjojen rekisteréijani kuin tietohallinnossakin
tietojirjestelmapalvelujen tuottajana, joten tdssd suhteessa lakiehdotuksen mukaista vastuiden miarittelya
voidaan pitdd nurinkurisena niin tiedonhallintalakiin, julkisuuslakiin kuin tietosuojalainsdddint6onkin
nihden.

3. Valtioneuvoston kanslian asema ja toimivalta

Perustuslain 68.1 §{:n mukaan kukin ministerié vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden
valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Hallinnon asianmukaisesta toiminnasta
vastaaminen kattaa my6s ministerion alaistaan hallintoa koskevan ohjauksen ja valvonnan, jota kautta
ministerichallinnolle tyypillinen parlamentaarinen luonne ulottuu my6s alemmille hallinnon tasoille (HE
1/1998 vp, s. 119). Ministerididen toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken sdddetddn perustuslain 68.3
§:n perusteella lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella. Ministerididen vilinen toimialajako on
maddritelty valtioneuvoston ohjesddnndssi. Perustuslain sddnnds ei kuitenkaan edellytd toimialajaosta
saatamistd keskitetysti valtioneuvoston ohjesdannéssi, vaan kyseinen jako voi perustua myos lakien tai
muiden asetusten sddnnoksiin (HE 1/1998 vp, s.119). Tissd suhteessa ministerididen vilisid tehtivid
voidaan jarjestid myos muualla laissa, joten ehdotus ei ole tiltd osin ongelmallinen.

Hallituksen esityksen lakichdotuksen mukaan ”Valtioneuvoston kanslia ohjaa ja yhteensovittaa yhteisiin
hallinto- ja palvelutehtiviin sekd tiedonhallintaan liittyvid toimintatapoja”. Ebdotettn siinnds vaikuttaisi
olevan tebtdvisddannds eikd varsinainen toimivaltasainnds. Perusteluissa viitataan annettuun ohjeistukseen, joka
nayttdisi sisaltivin myo6s hallinnon sisdisid maarayksia. Azbeellista on huomauttaa, etti objeistaminen ja
mddrdysten antaminen on pidettavd erillidan toisistaan, koska ne ovat objausinstrumentteina ja sitovuudeltaan erilaisia.
Niitd ohjausinstrumentteja on pidettivi erillisind (PeVL 42/2006 vp, s. 8). Toisaalta tybnantajan antamat
ohjeetkin ovat virkamiehid sitovia virkamieslain 14 §:n perusteella, mutta valtioneuvoston kanslia ei ole
ty6nantaja-asemassa suhteessa muiden ministerididen virkamiehiin. Hallinnon sisdisen mdardyksen
antamiseen pitiisi olla tietyn viranomaisen organisaation ulkopuolelle ulottuva sithen oikeuttava
toimivaltasddnnds, joten tehtdvisiinnos el yksin muodosta oikeutta antaa hallinnon sisédisid maarayksia
toiselle viranomaiselle. Sinalldidn ministerié voi perustuslain 65 ja 68.1 {:iin perustuvan yleistoimivallan
nojalla ja perustuslain 2.3 §:ssi sdddetyn lainalaisuusperiaatteen puitteissa antaa hallinnon sisdisid
midrdyksid oman hallinnonalansa viranomaisille, vaikka mairaystenantovallasta ei olisi laissa erikseen
saddetty (PeVL 42/2006 vp, s. 7). Tidssd suhteessa perustuslaki voisi mahdollistaa hallinnon sisdisten
madriysten antamisen, mutta tdlléin toimivalta méaariyksien antamiselle pitdisi johtua siité, ettd ministeriot
olisivat valtioneuvoston kanslian alaista hallintoa tai kuten perustuslakivaliokunta on asian ilmaissut
“hallinnonalaa”. Tillainen asetelma ei hahmotu voimassa olevasta valtioneuvostolaista tai
valtioneuvoston ohjesadnnosta, joen perusteluissa ilmaistu objanskeino vaikuttaisi olevan ongelmallinen perustuslain
2.3 (:n kannalta katsottuna sekd subteessa 65 ja 68.1 (:ssd saddettyyn ndbden.
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Ehdotettu epamiiriinen saantely puurouttaa edelld mainittuja ohjaustoimivaltasuhteista sekd ohjauksen
sitovuutta. Nabddakseni lakiehdotusta tulisi tarkentaa sekd muotoilla siten, ettd siitd ilmence selfeedsti valtionenvoston
kanslian ja ministerididen viliset objaustoimivaltasubteet sekd vastuut yhteisessd tiedonballinnassa, jos yleensikdin
yhteinen tiedonhallinta voidaan mdaritelld.

Hallituksen esityksessid ei esitetd selkedd kuvaa siitd, mihin valtioneuvoston kanslian tehtivit ja
suunnitellut toimivaltuudet ulottuvat. Eri ministeriéiden yhteydessi toimii useita itseniisid viranomaisia,
kuten tiedonhallintalautakunta, yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta, tietosuojavaltuutettu (toimisto),
yhdenvertaisuusvaltuutettu (toimisto) ja tasa-arvovaltuutettu (toimisto). Valtioneuvoston kanslian roolia
suhteessa niihin korostetusti itsendisiin ja riippumattomiin valvontaviranomaisiin ei ole hallituksen
esityksessd kuvattu. Jos valtioneuvoston kanslian tehtivid ja toimivaltaa aiotaan ehdotuksen perusteella
ulottaa mainittuihin viranomaisiin tai muihin ministerididen yhteydessd toimiviin viranomaisiin, on
saantelya atheellista tarkentaa esimerkiksi siten, ettei sadntely ulotu ministerididen yhteydessd toimiviin
itsendisiin ja riippumattomiin viranomaisiin, jos tillainen ohjaus yleensikdin on edes mahdollista. Tosin
hallituksen esityksen lakiehdotuksessa ei ole avattu asianmukaisesti sddntelyn kohdetta — ministerididen
yhteistid tiedonhallintaa, joten episelviksi jai jo tiltd osin, ovatko edelld mainitut tai muut ministerididen
yhteydessa toimivat viranomaiset yhteisen tiedonhallinnan piirissa.

Edelld esitetyn perusteella on syytd korostaa, ettd perustuslakivaliokunta on todennut seuraavaa (PeVL
1/2016 vp, s. 4): ’perustuslain ministerioita koskevaan sidntelyyn liittyy perustuslakivaliokunnan mielesti
vilstimattd vaatimus siitd, ettd ministerididen toimielimiin kohdistamista ohjaus- ja valvontatoimista
saadetddn siten, ettei toimivallan rajoista vallitse epaselvyytta tai tulkinnanvaraisuutta.” Ny# lausuttavana
oleva hallituksen esitys sisdiltia epaselyyytta ja tulfinnanvaraisuntta ministerididen vilisissa objaus- ja toimivaltasubteissa
tiedonhallinnassa sekd ministeriiden subteesta valtionenvoston kansliaan erityisests, jos kanslia antaisi hallinnon sisdisia
mddrdyksid ilman selkedd toimivaltasdanndstd, jollaista ei ainakaan perustuslain 63ja 68 (:n tai virkamieslain
perusteella voida muodostaa valtionenvoston kanslialle.

4. Yhteenveto

Hallituksen esityksen lakiehdotuksessa ei ole yksiloity riittdvasti, mitd yhteiselli tiedonhallinnalla
tarkoitetaan. Téstd syystd sadntelyn kohde jad episelviksi. Toisaalta esityksestd ei ilmene sen suhdetta
julkisuuslakiin ja tietosuojasaintelyyn. Niiltd osin sddntely voi sisdltad valtiosaantoisesti (PL 2.3 §, 10.1 §,
12.2°§, 21§, 65 §ja 68 §) episelvia sadntelyehdotuksia, joita on nihdikseni vilttimatonta tarkentaa ja osin
poistaakin, koska niilli on vaikutuksia my6s muuhun hallinnon toimintaan vaikuttavaan saantelyyn.
Koska ehdotukselle ei ole ilmeisesti tehty asianmukaista tiedonhallinnan muutosvaikutusarviointia, ei
valmistelussa ole tunnistettu yhteyksid eri sddddsten wvililld, jolloin viranomaisten ohjaus- ja
toimivaltasuhteet ovat omiaan hiamartymiin ehdotetun siddntelyn perusteella tavalla, jolla voi olla
vaikutuksia perustuslaissa sdddetyn hyvin hallinnon ja oikeusturvan sekid asiakirjajulkisuuden
toteutumiseen. Toimivaltainen viranomainen on pystyttava mairittelemain selkeisti laista perustuslain 21
{:std johtuvista syistd perusoikeuskytkentaisessa saantelyssa. Hallituksen esityksen perusteella en voi tulla tiysin
vakuuttuneeksi siitd, ettd lakiehdotus nykyisessa muodossaan voitaisiin sdaatdd tavallisen lainsdatimisiarjestyksessd.

On my6s syytd korostaa, ettd viranomaiset voivat jirjestdd tiedonhallintaan liittyvid tehtdvid yhteisesti,
jos tehtdvijirjestelyt eivit sisdlld toimivallan siirtoa. Tdtd tyotd voidaan tehdd hallintolain 10 §:ssd
sdadetyn hyvin hallinnon perusteisiin kuuluvan viranomaisten vilisen yhteistyon toteuttamiseksi.
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