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Pro gradu –tutkimus käsittelee kuntasektorin sähköistä asianhallintaa osana sähköistä
asiointia ja laajemmin osana sähköistä hallintoa. Julkisessa hallinnossa asianhallinta on
perustoiminto, joka sisältyy kaikkiin hallinnon prosesseihin. Julkisuuslain velvoittamana
kuntien tulee hyvän tiedonhallintatavan luomiseksi ja toteuttamiseksi huolehtia asiakirjo-
jen ja tietojärjestelmien sekä niihin sisältyvien tietojen asianmukaisesta saatavuudesta,
käytettävyydestä, suojaamisesta, eheydestä sekä muista tietojen laatuun vaikuttavista te-
kijöistä. Hyvän tiedonhallintatavan varmistaminen edellyttää kuntaorganisaation asiakir-
jahallinnon ja arkistotoimen osa-alueiden kokonaisvaltaista hallintaa lainsäädännön vaa-
timukset huomioiden.

Tutkimuksessa selvitetään, miten sähköinen asianhallinta asemoituu osaksi sähköistä
hallintoa, miten lainsäädäntö ohjaa sähköisen asianhallinnan toteuttamista, mitä ovat hy-
vän tiedonhallintatavan edellytykset ja vaatimukset sähköisessä asioinnissa ja millaisia
ovat asiakirjahallinnon tietojärjestelmät. Lisäksi tutkimuksessa selvitetään, miten paljon
suurissa kaupungeissa kuntalaiset käyttävät sähköistä asiointikanavaa asioiden vireille
saattamiseksi ja miten sähköinen asianhallintajärjestelmä tukee kunnallista päätöksente-
koa.

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys rakentuu sähköisten asiakirjajärjestelmien lainsää-
däntöohjauksen ja kansainvälisten standardien tarkasteluun. Tutkimustyyppinä on kar-
toittava tapaustutkimus rajatusta joukosta toisiinsa suhteessa olevista tapauksista.

Tärkeimmäksi tutkimustulokseksi nousi tieto siitä, että suurissa kaupungeissa ollaan hy-
vin valmistautuneita sähköisen asioinnin ja sähköisesti vireille saatettujen hallintoasioi-
den määrän kasvuun. Suurten kaupunkien sähköiset asianhallintajärjestelmät tarjoavat
hyvän tuen kunnalliselle päätöksentekoprosessille lähtien asian sähköisestä vireille saat-
tamisesta ja päätyen tavoitetilassa asiakirjojen sähköiseen pysyväissäilytykseen. Tutki-
mus myös osoitti, että suurten kaupunkien sähköiset asianhallintajärjestelmät ovat toi-
minnallisesti monipuolisia ja kehittyneitä, ja että tiedon saatavuuden parantaminen ja
avoimuuden lisääminen asioiden valmistelussa ja päätöksenteossa ovat tärkeimpiä ta-
voitteita suuren kaupunkien sähköisen asianhallinnan kehittämisessä.

Avainsanat: asiakirjahallinto, asianhallinta, hyvä tiedonhallintapa, sähköinen asiointi ja
sähköinen hallinto
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1. JOHDANTO

Tämän tutkielman aiheena on sähköinen asianhallinta kunnassa. Hyvän tiedonhallintata-

van1 noudattaminen edellyttää kunnilta sähköisen asianhallintajärjestelmän käyttämistä

ja sähköisten asiointipalvelujen tarjoamista kuntalaisille. Sähköisellä asiahallinnalla tar-

koitetaan viranomaisasian käsittelyyn liittyvien tehtävien ja toimenpiteiden kokonaisuu-

den hallintaa tietojärjestelmän avulla, jolla asia saadaan käsitellyksi ennalta määritellyn

prosessin ohjaamana.

Julkisessa hallinnossa asianhallinta on perustoiminto, joka sisältyy kaikkiin hallinnon

prosesseihin. Julkisen hallinnon asianhallinta poikkeaa yritysten asianhallinnasta voi-

makkaamman lainsäädäntöohjauksen vaikutuksesta. Yritykset rakentavat asiakirjahallin-

non tietojärjestelmät tukemaan substanssitoiminnan prosesseja ja tietojärjestelmäkoko-

naisuutta. Yhtenevä piirre yksityiselle ja julkiselle sektorille on prosessipohjainen asian-

hallinnan kehittäminen. Liikenne- ja viestintäministeriön asettaman ministeriöiden yhte-

näisiä asianhallinnan tavoitteita selvittävän työryhmän (MAHTI) loppuraportin mukaan

asianhallintaa ei voida tarkastella vain järjestelmän näkökulmasta, vaan myös asiantunti-

jatyön, prosessien kehittämisen ja julkisen hallinnon vaatimusten näkökulmasta2.

Julkisuuslain3 velvoittamana kuntien tulee hyvän tiedonhallintatavan luomiseksi ja to-

teuttamiseksi huolehtia asiakirjojen ja tietojärjestelmien sekä niihin sisältyvien tietojen

asianmukaisesta saatavuudesta, käytettävyydestä, suojaamisesta, eheydestä sekä muista

tietojen laatuun vaikuttavista tekijöistä. Hyvän tiedonhallintatavan varmistaminen edel-

lyttää kuntaorganisaation asiakirjahallinnon ja arkistotoimen osa-alueiden kokonaisval-

taista hallintaa lainsäädännön vaatimukset huomioiden. Asianhallintajärjestelmän ja sii-

hen sisältyvien tietojen ja asiakirjojen koko elinkaaren mittainen saatavuus ja käytettä-

vyys on turvattava.

1 määritellään kappaleessa 4.
2 MAHTI – ministeriöiden yhtenäisen asianhallinnan tavoitteiden esiselvitys, sivu 5
3 Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999, jatkossa julkisuuslaki, käsitellään tarkemmin kap-
paleessa 3.4.
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Tässä tutkielmassa tarkastellaan kuntasektorin sähköistä asianhallintaa osana sähköistä

asiointia ja laajemmin osana sähköistä hallintoa. Taloustutkimus Oy:n valtionvarainmi-

nisteriölle laatimassa seurantatutkimusraportissa4 kerrotaan, että Suomessa internetin

käyttäjiä arvioidaan olevan tällä hetkellä hieman yli 3,3 miljoonaa (15–79 v. väestössä),

mikä tarkoittaa 81 %:n internetpenetraatiota. Seurantatutkimusraportin mukaan eniten

käytetty julkishallinnon verkkopalvelu on jo kuuden vuoden ajan ollut oman kunnan

www-sivut. Tiedonhaun jälkeen eniten käytetyt kuntien tarjoamat sähköiset palvelut

ovat asiointipalvelut, joita seurantatutkimusraportin mukaan on onnistuneesti käyttänyt

33 % sähköisten palvelujen käyttäjistä.

Tämän tutkielman lähtökohdista seurantatutkimusraportin tutkimustuloksista on erityi-

sen huomionarvoista tieto siitä, että yleisesti ottaen kiinnostus internetiä kohtaan asioin-

timuotona julkishallinnon palveluissa on kasvanut selvästi viime vuosina lukuun otta-

matta erilaisia asiointitilanteita lääkärin kanssa. Taulukossa 1. on kuvattu seurantatutki-

musraportin mukaan, mitä palvelukanavaa käyttäen kansalainen halusi saattaa asian vi-

reille. Seurantaraportin mukaan vuonna 2007 sähköinen asiointi internetin välityksellä

on jo toivotuin palvelukanava.

42 22 37

33 22 45

29 23 47

30 22 48

28 26 47

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

2007

2006

2005

2004

2003

Internet-palvelun välityksellä Puhelimella Kasvotusten

Kuvio 1. Kansalaisten toivomat asiointikanavat asioiden vireille saattamiseksi.

4 Julkishallinnon verkkopalvelut 2007
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Johdannon yhteenvetona todetaan kaksi olennaista lähtötietoa:

1. Kuntalaiset käyttävät julkishallinnon tarjoamista sähköisistä palveluista eniten

oman kunnan www-palveluja ja haluavat käyttää sähköistä palvelukanavaa asian

vireille saattamiseksi ja

2. Kunnilla on lainsäädäntöön perustuva velvollisuus tuottaa hyvään tiedonhallin-

tatapaan perustuva sähköinen asiointikanava asian vireille saattamiseksi.

1.1. Tutkimustehtävä

Tässä tutkielmassa tarkastellaan suurten kaupunkien sähköisten asianhallintaratkaisujen

toteuttamista sekä kunnallisen asianhallinnan kehittämisen haasteita erityisesti julkisuus-

lainsäädännön, sähköisestä asioinnista hallinnossa säädetyn lain sekä hallintolain ohja-

uksessa. Tässä tutkielmassa suurilla kaupungeilla tarkoitetaan yli 100 000 asukkaan

kaupunkeja, joita ovat Suomen kuusi suurinta kaupunkia; Helsinki, Espoo, Tampere,

Vantaa, Turku ja Oulu.

Tutkielman tavoitteena on selvittää, miten sähköinen asianhallinta asemoituu osaksi säh-

köistä hallintoa, miten lainsäädäntö ohjaa sähköisen asianhallinnan toteuttamista, mitä

ovat hyvän tiedonhallintatavan edellytykset ja vaatimukset sähköisessä asioinnissa ja

millaisia ovat asiakirjahallinnon tietojärjestelmät. Lisäksi tavoitteena on tutkia, miten

paljon suurissa kaupungeissa kuntalaiset käyttävät sähköistä asiointikanavaa asioiden vi-

reille saattamiseksi. Tutkielmassa vastataan seuraaviin konkreettisiin kysymyksiin:

1. Mikä on asiakirjahallinnon ja asianhallinnan sähköistäminen taso suurissa kau-

pungeissa?

2. Millaisia toiminnallisuuksia suurten kaupunkien asianhallintajärjestelmissä on

mukana ja mitä uutta suunnitellaan otettavaksi mukaan?

3. Mitä tavoitteita suuret kaupungit ovat asettaneet sähköiselle asianhallinnalle ja

miten tavoitteiden toteuttamisessa on onnistuttu?
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Tutkielman ulkopuolelle rajataan asiakirjajulkisuuden yksityiskohtainen tarkastelu sekä

asiakirjojen ja asioiden elinkaaren hallintaan ja sähköiseen arkistointiin kohdistuva yksi-

tyiskohtainen tarkastelu.

1.2. Teoreettinen viitekehys

Uusien informaatio- ja viestintäteknologiaan perustuvien sähköisten palveluiden yleis-

tyminen muuttaa julkisen sektorin toimintaympäristöä.  Hallinnossa toteutetaan merkit-

täviä muutosprosesseja, joilla tavoitellaan tehokkuuden kasvattamista, tuottavuuden li-

säämistä tai palvelujen kehittämistä. Kehittämistoimenpiteet joilla nämä tavoitteet pyri-

tään toteuttamaan liittyvät tyypillisesti tietotekniikan hyödyntämiseen sekä sähköisten

palveluiden ja prosessien uudistamiseen. Sähköisen asianhallinnan kehittämisellä voi-

daan tavoitella hallinnon tehokkuuden kasvattamista, tietotyön tuottavuuden lisäämistä

ja sähköisten palvelujen kehittämistä. Kuntasektori, johon tämä tutkielma keskittyy, on

jäänyt aikaisemmissa sähköistä asianhallintaa käsittelevissä tutkimuksissa varsin vähäi-

selle huomiolle.

Organisaatiossa kokonaisvaltainen toiminnan tehostaminen edellyttää substanssitoimin-

nan ja tietohallinnon joustavaa yhteistyötä. Myös julkishallinnon organisaatioissa vie-

dään läpi tietohallinnon kokonaisarkkitehtuuria tarkastelevia hankkeita. Kompleksista

teknologiaympäristöä voidaan hallita yhdenmukaistamalla ja standardoimalla tiedonhal-

lintaa ja tietohallintoa. Asiakirjahallinnon kansainvälinen ja kotimainen standardointi

luovat tämän tutkielman teoreettisen perustan. Tutkielman teoreettisessa viitekehyksessä

kiinnitetään erityistä huomiota käsitteelliseen selkiyttämiseen ja lainsäädäntöohjauksen

tarkasteluun. Valinnat on tehty painottaen toisaalta kunnallishallinnon erityisluonnetta

(lainsäädäntö ja institutionaaliset järjestelmät) ja toisaalta asianhallintajärjestelmien pro-

sessuaalista näkökulmaa. Tutkimuksessa käytetään induktiivista logiikkaa, jossa kerätyn

tutkimusaineiston pohjalta pyritään tunnistamaan yleisiä linjoja siitä, miten suuret kau-

pungit ovat toteuttaneet sähköiset asianhallintaratkaisunsa, ja mitkä ovat tulevia kehitys-

polkuja.
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1.3. Tutkimusmenetelmä ja aineisto

Tutkimustyyppinä on kartoittava tapaustutkimus rajatusta joukosta toisiinsa suhteessa

olevista tapauksista. Tapaustutkimuksessa keskitytään ymmärtämään nykyisyyttä, mutta

osatavoitteena on synnyttää mielikuva lähitulevaisuuden kehitysnäkymistä ja haasteista.

Tutkielman aineistona on käytetty sähköistä asianhallintaa ja kunnallishallintoa käsitte-

levää kotimaista ja kansainvälistä kirjallisuutta ja tutkimuksia sekä tutkielmaa varten

tehtyä kyselyä. Kyselyn suunnittelussa saatiin kyselylomakkeen rakenteeseen ja sisäl-

töön vaikuttaneita kommentteja ja kysymysehdotuksia suurten kaupunkien asianhallin-

nasta vastaavilta virkamiehiltä sekä arkistolaitoksen kehittämispäälliköltä.

Tekstinkäsittelyohjelmalla laadittu kyselylomake lähetettiin sähköpostin liitteenä kuu-

delle vastaanottajalle, joiden osallistumismahdollisuus ja aihealueen osaaminen selvitet-

tiin ennakkotiedusteluilla. Tutkielman tekijän esittämä vastausaika oli varsin haasteelli-

nen, mutta kaikki kyselyyn kutsutut vastaajat palauttivat vastaukset asetettuun määräai-

kaan mennessä. Vastauslomakkeet olivat hyvin selkeästi täytettyjä, eikä muutaman koh-

dan varmistamista lukuun ottamatta vastausten tulkinnassa ollut epäselvyyttä.

1.4. Tutkielman rakenne

Kappaleessa 2. aloitan tutkielmani taustoittamisen esittelemällä sähköiseen hallintoon

liittyvät keskeiset käsitteet. Tutkielman käsitteisiin kuuluvaan asiakirjan käsitekenttään

liittyvät asiakokonaisuudet; asiakirjahallinto ja arkistotoimi, ovat olleet tietoyhteiskun-

nan aikakaudella yhteiskunnallisten, toiminnallisten ja tietoteknisten muutospaineiden

alaisena. Sähköinen hallinto ja sähköinen asiakirja ovat muuttaneet perinteistä asiakirja-

hallinnon ja arkistotoimen tarkastelua. Tutkielmassa tarkastellaan käsitteitä sekä koti-

maisen että kansainvälisen tutkimuksen ja kirjallisuuden pohjalta. Käsitteiden kansain-

välinen ja kotimainen määrittely ovat sidoksissa toimintaympäristön perinteiseen hallin-

tokulttuuriin.



6

Kappaleessa 3. rakennetaan tutkielman teoreettinen perusta tarkastelemalla keskeistä

lainsäädäntöä, joka ohjaa sähköisen asioinnin toteuttamissa kunnissa. Ensimmäisessä

kappaleessa tarkastellaan lainsäädäntöä sähköiseen asiointiin liittyvien kansalaisten pe-

rusoikeuksien lähtökohdista. Seuraavissa kappaleissa on tarkempaan tarkasteluun valittu

sähköisen asianhallinnan toteuttamista ohjaavat keskeiset lait: hallintolaki, laki sähköi-

sestä asioinnista viranomaistoiminnassa ja laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta.

Kappaleessa 4. käsitellään hyvän tiedonhallintatavan ohjausta sähköisen asioinnin to-

teuttamisessa. Siinä tarkastellaan hyvän tiedonhallintatavan edellytyksiä ja vaatimuksia,

jotka tulee huomioida kehitettäessä viranomaisen tietojärjestelmiä ja erityisesti sähköisiä

asianhallintajärjestelmiä.

Kappaleessa 5. tarkastellaan asiakirjan käsitettä ja siihen liittyviä käsitteitä; asiaa, asian-

hallintaa, arkistotoimea, asiakirjahallintoa ja asiakirjahallintaa. Asiakirjan käsikenttään

liittyvää käsittelyä syvennetään kappaleessa 6. tarkastelemalla asiakirjahallinnon säh-

köisten tietojärjestelmien tyypillisiä rakenteita ja eroavaisuuksia. Sähköisen asiahallin-

nan ohjausta käsitellään kappaleessa 7.

Tutkielman aineistona käytetyn kyselyn vastauksia tarkastellaan kappaleessa 8. Sähköi-

nen asianhallinta suurissa kaupungeissa. Kappaleessa käsitellään hallintoasioiden vireille

saattamista, asianhallintajärjestelmän suunnittelua ja toiminnallisuuksia, asiakirjahallin-

non sähköistämisen tasoa, asianhallinnan tavoitteita ja kehittämisen painopistealueita

suurissa kaupungeissa. Kappaleessa 9. kootaan tutkielman johtopäätökset.

1.5. Aikaisempi tutkimus

Aikaisemman tutkimuksen osalta voidaan nostaa esille teemaan liittyvät suomalaiset tut-

kimukset, tosin sähköiseen asianhallintaan liittyvää kotimaista tutkimusta on tehty suh-

teellisen vähän. Viittaukset kansainvälisen tutkimuksen nousevat esille tutkielman varsi-

naisissa sisältökappaleissa.
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Viime vuosina on julkaistu muutamia asianhallintaa käsitteleviä väitöskirjoja, joista tä-

män tutkielman lähteinä on käytetty Pirjo Koivulan vuonna 2008 tekemää survey-

tutkimusta julkishallinnon johtajien käyttämistä IT:n mahdollisuuksista vuosina 1992 ja

2006 sekä Marjo-Rita Valtosen vuonna 2005 tekemää tapaustutkimusta poliisin esitut-

kinnan dokumentoinnista: asiakirjahallinnan näkökulmasta.

Asiakirjahallinnon aihealueeseen liittyy myös Pekka Henttosen vuonna 2007 tekemä

väitöskirja nimeltä ”Records, rules and speech acts—Archival principles and preservati-

on of speech acts”, jossa tarkastellaan asiakirjoja ja niiden säilyttämisessä noudatettuja

arkistollisia periaatteita kielitekoteorian viitekehyksessä sekä Johanna Gunnlaugsdottirin

vuonna 2006 julkaisema sähköisen arkistoinnin käyttöönottoa käsittelevä väitöskirja ni-

meltä ”The Implementation and Use of ERMS: A Study in Icelandic Organizations”.

Kuntaliitto on käsitellyt suppeasti kuntasektorin asianhallintaa tekemässään seurantatut-

kimuksessa ”Kuntien tietohallinto 2005 – 2006”. Kuntaliitolta saadun tiedon mukaan

kuntien sähköiseen asianhallintaan liittyvää tutkimusta ei ole tehty. Tiedon vahvistavat

myös tämän tutkielman kyselyyn vastanneet suurten kaupunkien edustajat.

Kansainvälisistä tutkimuksista voidaan nostaa esille asiakirjan perinteistä elinkaarimallia

kehittävät tutkimukset. Elinkaarimalli kehitettiin 1940–50 luvuilla paperisten asiakirjo-

jen hallintaan asiakirjan aktiivivaiheesta passiiviseen arkistointivaiheeseen. Sähköisten

asiakirjakirjojen yleistymisen myötä syntyi tarve kehittää elinkaarimallia. Australian

kansallisarkistossa alettiin 1950-luvun loppupuolella hahmotella jatkuvuutta asiakirja-

hallinnon ja arkiston välille. Kanadalainen Jay Atherton esitti 1985-luvun puolivälissä

tutkimuksessaan asiakirjahallinnon ja arkistotoimen integraatiomallia, jonka pohjalta

merkittävän uuden asiakirjateorian, kontinuumimallin, kehitti australialainen Frank

Upward. Kontinuumimalli keskittyy asiakirjojen hallintaan jatkuvana prosessina asiakir-

jan luomisesta lähtien (Kennedy & Schauder 1998, 10). Kontinuumimallissa organisaa-

tion toimintaprosesseilla ja asiakirjatiedolla on tunnistettu yhteys koko asiakirjan elin-

kaaren ajan.
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Kontinuumimallia voidaan käyttää asiakirjahallinnon suunnittelussa. Kennedyn ja

Schauderin mukaan (Kennedy & Schauder 1998, 10) kontinuumimalli tarjoaa vastauksia

mm. seuraaviin kysymyksiin:

• mitkä asiakirjat pitää rekisteröidä todistusaineistona organisaation toiminnasta

• mitä järjestelmiä ja sääntöjä tarvitaan varmistamaan rekisteröityjen asiakirjojen

säilyminen

• kuinka kauan asiakirjoja tulee säilyttää toiminnan ja muiden vaatimusten tarpei-

den lähtökohdista

• miten asiakirjat tulee säilyttää ja

• kenellä on oikeus käyttää asiakirjoja.

Kuviossa 2 on esitetty kontinuumimalli ja tutkielman sivulla 13 esitellään mallin tehtä-

väalueet ja akselit.

Kuvio 2. Kontinuumimalli (Upward 2000)
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Kontinuumimallissa on neljä tehtäväaluetta (dimension), jotka kuvaavat asiakirjajärjes-

telmien tehtäväkentät; laatiminen (create), talteenottaminen (capture), organisointi (or-

ganise) ja säilyttäminen (pluralise).  Sisimmällä kehällä kuvataan asiakirjan laatimista

organisaation käytössä olevilla tietojärjestelmillä toimintaprosessien ohjaamana. Toisella

kehällä kuvataan dokumentin talteenottamista, rekisteröintiin liittyvien toimenpiteiden

tekemistä sekä metadatatietojen liittämistä. Kolmannella kehällä kuvataan organisaatio-

tason toimintoja, joilla ohjataan asiakirjallisen tiedon laatimista, hallintaa ja säilyttämis-

tä. Neljäs kehä kuvaa laajemmin yhteiskunnallisella tasolla tehtävän asiakirjatiedon säi-

lyttämiseen liittyvät tehtävät.

Kontinuumimalli akselit ovat asiakirjajärjestelmä (recordkeeping), evidentiaalisuus (evi-

dentiality), transaktionaalisuus (transactionality) ja indentiteetti (identity). Asiakirjajär-

jestelmä akselilla kuvataan järjestelmässä olevan informaation statusta (dokumentti,

asiakirja, arkisto ja arkistoinstituutio). Evindentiaalisuus akselilla kuvataan toimintoja

jälkinä, todistusaineistona, asiakirjoja organisaation muistina ja organisaation asiakirjoja

osana kollektiivista muistia. Transaktionaalinen akseli kuvaa toimenpiteitä, toimintoja,

organisaation tehtäviä ja yhteiskunnallista tarkoitusta. Identiteettiakseli kuvaa tekijää,

yksikköä, organisaatiota ja organisaation sijoittumista yhteiskunnassa.

Upward (2000) on itse jalostanut kontinuumimallia myös asiakirjahallintoa laajempaan

kontekstiin eli tietohallintoon (the information management continuum model), tietojär-

jestelmiin (the information management system continuum model) sekä asiakirjahallin-

non julkaisutoimintaan (the publishing continuum model).

Kontinuumimalli voi toimia hyvänä arviointipohjana myös suurten kaupunkien asianhal-

lintajärjestelmien arvioinnissa. Upward (2000) myös itse toteaa, että mallia voidaan

käyttää viitekehyksenä myös asiakirjajärjestelmien suunnittelussa.
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2. SÄHKÖISEN HALLINNON KÄSITEKENTTÄ

Tämän tutkielman keskeiset käsitteet sijoittuvat sähköisen hallinnon (e-Government) kä-

sitteen yhteyteen.  Sähköisen hallinnon yhteydessä määriteltäviä tämän tutkielman läh-

tökodista keskeisiä lähikäsitteitä ovat sähköiset palvelut ja sähköinen asiointi. Muu säh-

köisen hallinnon lähikäsitteiden tarkastelu rajataan tämän tutkielman ulkopuolelle.

2.1. Sähköinen hallinto

Sähköisen hallinnon kehittyminen voidaan katsoa alkaneen 1940-luvun lopulla, kun hal-

linnossa alettiin hyödyntää hallintoautomaatiota esimerkiksi reikäkorttimenetelmällä

toimivia henkilötietojen tallennusjärjestelmiä (Voutilainen 2004, 2). Tietoyhteiskunnan5

aikakaudella julkishallinnossa on tavoitteellisesti käyttöönotettu tieto- ja viestintätek-

niikkaa6 (information and communication technology, ICT) tukemaan julkisten palvelu-

jen ja hallinnon prosesseja. Tietoyhteiskunta on myös muuttanut vuorovaikutuksen mal-

leja kansalaisten ja julkishallinnon välillä lisäten yksittäisen kansalaisen vaikutusmah-

dollisuuksia (Gur u 2007, 1000). Anttiroiko (2002, 7) määrittelee sähköisen hallinnon

olevan aikaansa sidotun käsitteen, jolla nykykeskustelussa tarkoitetaan julkisyhteisöjen

poliittis-hallinnollisten toimintojen ja prosessien muodostamaa kokonaisuutta, jossa

hyödynnetään tieto- ja viestintäteknologiaa. Yhdistyneiden kansakuntien raportissa (E-

Government at the Crossroads (2003), 2) sähköinen hallinto määritellään seuraavasti:

“E-government is a government that applies ICT to transform its internal and

external relationships.”

5 Pelkistäen ilmaistuna tietoyhteiskunta tarkoittaa vuorovaikutukselle perustuvaa luovuuden yhteiskuntaa,
jossa olennaisinta ei ole uusi tekniikka vaan uusi toimintatapa. Himanen (2004) s. 5
6 Euroopan komission verkkosivuston mukaan tieto- ja viestintätekniikka kattaa suuren määrän palveluja,
sovelluksia, tekniikoita, laitteistoja ja ohjelmistoja, joita hyödynnetään puhelintoiminnassa, Internetin toi-
minnassa, etäopiskelussa, televisiotoiminnassa, tietokoneiden käytössä sekä verkoissa ja ohjelmistoissa,
jotka mahdollistavat kyseisten tekniikoiden käytön. Nämä tekniikat mullistavat yhteiskunta-, talous- ja
kulttuurirakenteita ja luovat uusia toimintatapoja suhteessa tietoon, osaamiseen ja työskentelyyn.
(http://europa.eu/scadplus/leg/fi/lvb/l24226b.htm, Luettu 19.4.2008)

http://europa.eu/scadplus/leg/fi/lvb/l24226b.htm
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Tieto- ja viestintätekniikan hyödyntäminen hallinnossa on muokannut nykymuodossa

määriteltävää sähköisen hallinnon käsitettä. Tarkasteltaessa kotimaista ja kansainvälistä

tutkimusta voidaan havaita sähköisen hallinnon määritelmissä toistuvan samoja element-

tejä. Näitä myös käsitteen sisältöä jäsentäviä elementtejä ovat Anttiroikon (2004, 8-9)

mukaan seuraavat elementit:

Tieto- ja viestintäteknologiaa hyödyntämällä voidaan:

• helpottaa kansalaisten, järjestöjen ja yritysten mahdollisuutta saada in-
formaatiota

• tehostaa eri toimijaryhmien välisiä vuorovaikutusprosesseja ja gover-
nance- eli hallintasuhteiden hoitamista

• parantaa palvelujen laatua ja kustannustehokkuutta mm. lisäämällä
palvelujen käytön joustavuutta ja nopeutta

• tarjota kansalaisille uusia osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia
• tehostaa hallinnon sisäisiä prosesseja, hankintojen tekemistä ja kilpai-

luttamista.

Euroopan komissio määrittelee lainsäädäntöä kokoavalla verkkosivustollaan (Euroopan

komission lainsäädäntötiivistelmien www-sivusto) sähköisen hallinnon tarkoitukseksi

käyttää hyväksi tieto- ja viestintätekniikkaa julkisten palvelujen laadun ja saatavuuden

parantamiseksi. Tavoitteena sähköisen hallinnon käytölle on pienentää yritysten ja vi-

ranomaisten kustannuksia ja helpottaa viranomaisten ja julkisten palvelujen käyttäjien

välistä asiointia. Lisäksi sähköisen hallinnon tavoitteena on lisätä julkisen sektorin

avoimuutta, auttaa kansalaisia ymmärtämään viranomaisia ja lisätä viranomaisten vas-

tuullisuutta kansalaisten näkökulmasta katsottuna.

Sähköisellä hallinnolla voidaan tarkoittaa myös viranomaisten prosessien osittaista au-

tomatisointia, jolloin keskeisinä tavoitteina ovat tyypillisesti hallintotoiminnan tuotta-

vuuden nostaminen ja monipuolistunut sekä tavoitteellisesti parantunut asiakaspalvelu.
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Tarkastelunäkökulmasta riippuen sähköisen hallinnon ytimen voi muodostaa sähköisen

hallinnon prosessit, mutta toisaalta hallinnon ulkoisia suhteita ja tehtäväalueita korostava

tarkastelukulma nostaa esille palvelujen järjestämisen (Anttiroiko 2004, 9). Tarkastelta-

essa sähköistä hallintoa on tarkoituksenmukaista tunnistaa myös siihen liittyviä lähikäsi-

teitä, jotka Anttiroiko (2004, 8-9) jäsentää seuraavasti:

• sähköinen hallintotoiminta (e-administration)
• sähköinen hallinta (e-governance)
• sähköiset palvelut / sähköinen asiointi (e-services) ja
• sähköinen demokratia (e-democracy).

Kuviossa 2 on kuvattu sähköisen hallinnon määritelmä ja havainnollistettu sähköisen

hallinnon lähikäsitteiden kokonaisuus.

Kuvio 2. Sähköinen hallinto ja sen lähikäsitteet (Anttiroiko 2004, sivu 9)
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Voutilainen (2004, 2) toteaa, että sähköinen hallinto voidaan nähdä näkökulmana hallin-

non kehittämiseen ja kehittymiseen tietoyhteiskunnassa, ja että teknisesti sähköinen hal-

linto voidaan määritellä koostuvan sähköisistä asiointipalveluista, sähköisestä asianhal-

lintajärjestelmästä, perus- ja taustajärjestelmistä sekä niitä yhdistävistä tietoverkoista ja

palveluita käyttävistä toimijoista7.

Kuviossa 3 on kuvattu sähköisen hallinnon komponentteja, jossa esitetään sähköisen

asianhallinnan yhteys sähköiseen hallintoon.

Kuvio 3. Sähköisen hallinnon komponentteja8 (Voutilainen 2004, sivu 3)

7 Toimijoilla Voutilainen tarkoittaa mm. viranomaisessa toimivia henkilöitä, viranomaisen henkilö- ja yh-
teisöasiakkaita sekä muita viranomaisia, jotka käyttävät hyväksi mm. toistensa tietovarantoja.
8 Taustajärjestelmä on tietojärjestelmä, joka osallistuu palvelun tarjoamiseen, mutta johon sähköisen pal-
velun asiakkaat eivät ole suoranaisessa yhteydessä. VAHTI (4/2001) s. 5
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Tyypillinen sähköisen hallinnon prosessi käynnistyy kansalaisten tai yritysten täyttäessä

ja lähettäessä sähköisen lomakkeen julkishallinnon organisaation www-sivuilla. Prosessi

etenee julkisorganisaation sisäisessä käsittelyssä asiakirjajärjestelmän tukemana, jonka

jälkeen tieto päätöksestä voidaan toimittaa asian vireille saattajalle myös sähköisessä

muodossa (Müllner & Grimm 2007). Sähköisen hallinnon kehittämiseen tarvitaan kehit-

tyneitä asiakirjajärjestelmiä. Voidaan todeta, että sähköiset asiakirjajärjestelmät kuuluvat

erottumattomasti sähköiseen hallintoon (Mutula & Wamukoya 2007, 571).

2.2. Sähköinen asiointi

Toinen sähköiseen hallintoon ja tähän tutkielmaan liittyvä keskeinen käsite on sähköinen

asiointi (eServices). Sähköisen asioinnin määrittelyssä voidaan korostaa sähköisten väli-

tysmuotojen merkitystä palvelujen käyttämisessä. Tästä esimerkkinä valtionvarainminis-

teriön perustelumuistio (VM (11b/2005), 15), jossa sähköisellä asioinnilla tarkoitetaan

organisaation palvelujen käyttämistä tieto- ja viestintätekniikan keinoin. Perustelumuis-

tion mukaan sähköistä asiointia kehitettäessä kehitetään koko asiointiprosessia, joka

muodostuu asiakkaan käyttöliittymästä palveluun sekä palvelun tuottamiseen liittyvistä

prosesseista organisaatiossa (taustaprosessit). Sähköisessä asioinnissa asiakkaita voivat

olla kansalaiset, yritykset ja viranomaiset.

Toisaalta sähköisen asioinnin määrittelyssä voidaan painottaa hallintoasian käsittelypro-

sessia, josta esimerkkinä valtionhallinnon tietoturvallisuuden johtoryhmän käyttämä

määritelmä sähköisen asioinnin tietoturvallisuuden yleisohjeessa (VAHTI 4/2001, 5),

jossa sähköisellä asioinnilla tarkoitetaan hallintoasian sähköistä vireillepanoa ja sen

täydentämistä, käsittelyä (ml. ratkaisua) ja päätöksen tiedoksi antamista tai oikeuden-

käyntiasiakirjan lähettämistä sähköisenä viestinä yleiselle tuomioistuimelle tai sen mää-

räämälle henkilölle. Sähköisen asioinnin erityistapaus on vaativa sähköinen asiointi,

jossa palvelun toteuttamisen tietoturvallisuusvaatimukset ovat tiukemmat kuin normaa-

lista sähköisessä asioinnissa.
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Kansallisarkisto määrittelee sähköinen asiointipalvelu –sivustollaan (Sähköinen asiointi-

palvelu: toimenpiteet ja kulku asiakirjahallinnon näkökulmasta, 2005) sähköisen asioin-

nin asiakirjahallinnon näkökulmasta korostaen sähköisten tiedonsiirtomenetelmien9

käyttämistä asioinnin sujuvuuden ja joustavuuden lisäämiseksi. Kansallisarkiston sivus-

tolla olevan määritelmän mukaan sähköinen asiointi on asian hoitamista tai tuotteen

hankkimista tietoverkossa tarjottua palvelua käyttäen.

2.3. Sähköinen palvelu

Sähköisen palvelun käsite on hyvin lähellä sähköisen asioinnin käsitettä, mutta toisaalta

molemmat käsitteet tunnistetaan itsenäisiksi asiasanoiksi10. Samaa tarkoittavana terminä

käytetään myös sähköistä asiointipalvelua11, jossa jo käsitteessä yhdistyvät sanat ”asi-

ointi” ja ”palvelu”. Valtiovarainministeriö määrittelee sähköisen palvelun olevan säh-

köistä asiointia sekä muita julkisyhteisön yleisölle tarjoamia sähköisiä palveluja, joita

ovat esimerkiksi asiakasneuvonta, tiedotuspalvelut, sekä viranomaisen ja asiakkaan vä-

linen kommunikointi silloin, kun palvelun käyttö tapahtuu sähköisellä tiedonsiirtomene-

telmällä.

Sähköisen hallinnon tärkeimpiä tavoitteita on tuottaa kansalaisille, yrityksille ja julkisel-

le hallinnolle itselleen nopeammin ja edullisemmin palveluita ja tietoa (Löfstedt 2007,

101). Julkisenhallinnon tietohallinnon neuvottelukunta (JUHTA) määrittelee sähköisen

asiointipalvelun olevan asiakkaan näkymän viranomaisen palveluun tai palveluun liitty-

vään informaatioon (JHS 164, 3). Sähköistä palvelua voidaan tarkastella julkishallinnon

myös sidosryhmäsuhteiden kautta. Yleisesti tunnistettuja12 sidosryhmäsuhteita ovat hal-

linnon suhde kansalaisiin (G2C), hallinnon keskinäiset suhteet (G2G) ja hallinnon suhde

yrityksiin (G2B).  Tämän tutkielman kannalta keskeinen näkökulma on hallinnon suhde

kansalaisiin.

9 Sähköisillä tiedonsiirtomenetelmillä kansallisarkiston määritelmässä tarkoitetaan sähköisiä lomakkeita,
sähköpostia tai sähköisiin tietojärjestelmiin myönnettyjä käyttöoikeuksia eli kiinteitä teknisiä yhteyksiä
tietojärjestelmiin.
10 Yleinen suomalainen asiasanasto (YSA) tunnistaa molemmat asiasanat ”sähköinen asiointi” ja ”sähköi-
set palvelut”.
11 mm. Voutilainen (2004) s. 7 ja Sähköinen asiointipalvelu: toimenpiteet ja kulku asiakirjahallinnon nä-
kökulmasta (2005).
12 mm. Anttiroiko (2004), Corbett (2004) ja Curtin (2007)
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Sähköisten kanavien käyttäminen julkisten palveluiden ja tiedon tuottamisessa on muut-

tanut julkisen hallinnon omaa käsitystä julkisesta palvelutuotannosta. Esimerkiksi Curtin

(2007) toteaa seuraavaa:

The delivery of public information and direct services to citizens via electronic

channels has revolutionized the way many governments deliver and think about

public services.

Valtiovarainministeriö (VM (6/01/2003), 2) jakaa valtionhallinnon tarjoamat verkkopal-

velut palvelun vuorovaikutteisuuden mukaan viiteen pääryhmään:

• Tietopalvelut ja tiedottaminen, jossa asiakkaalle tarjotaan tietoa hallinnosta ja

hallinnon palveluista.

• Asiakaspalaute ja kansalaisten osallistuminen, jossa kansalaiset voivat antaa

palautetta viranomaiselle palveluista tai osallistua keskusteluun, jolla pyritään

kehittämään yhteiskunnan toimintaa.

• Tiedonkeruupalvelu, jossa viranomaiselle voi luovuttaa sähköisesti sen tehtä-

vänsä nojalla edellyttämiä tietoja (koskee lähinnä yrityksiä).

• Vireillepano, jossa asiakkaalle tarjotaan mahdollisuus täyttää hakemuslomake

sähköisesti ja lähettää se sähköisesti viranomaiselle.

• Vuorovaikutteinen asiointi, jossa asiakas voi:

o tarkastella viranomaisen järjestelmässä olevia omia tietojaan,

o täyttää hakemuslomakkeita niin, että osa tiedoista täydentyy lomakkeelle

viranomaisen järjestelmästä,

o jättää hakemuksensa sähköisesti,

o seurata asiansa käsittelyn etenemistä ja

o saada päätöksen hakemukseensa sähköisesti.

Tässä tutkielmassa tarkastellaan sähköistä palvelua osana sähköistä hallintoa erityisesti

vireillepanon ja vuorovaikutteisen asioinnin tarkastelukulmasta tavoitteena verrata säh-

köisen asianhallinnan ratkaisujen toiminnallisuuksia, tavoitteiden asettelua sekä lähitule-

vaisuuden (2-5 vuoden) kehitysnäkymiä.
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3. SÄHKÖISEN ASIOINNIN LAINSÄÄDÄNNÖLLINEN OHJAUS

Julkishallinnon organisaation tulee huomioida sähköisen asioinnin suunnittelussa ja to-

teutuksessa merkittävä määrä lakeja ja asetuksia sekä kansallisarkiston normiohjaus.

Kansalaisilla on lainsäädännöllä turvatut perusoikeudet, joista merkittävimpiä ovat yh-

denvertaisuus ja oikeus hyvään hallintoon.

3.1. Sähköiseen asiointiin liittyvät perusoikeudet

Valtionvarainministeriön ylläpitämän verkkopalvelun ”Laatua verkkoon”13 julkiset

verkkopalvelut ja lainsäädäntö –osion mukaan sähköiseen asiointiin liittyviä keskeisiä

perusoikeuksia ovat:

1. Yhdenvertaisuus
2. Hyvä hallinto ja julkiset verkkopalvelut
3. Kielelliset oikeudet
4. Yksityisyyden suoja
5. Tietoturvallisuus
6. Julkisuusperiaate
7. Osallistumisoikeudet

3.1.1. Yhdenvertaisuus

Suomen perustuslaki (731/1999) turvaa yleisen yhdenvertaisuuden lain edessä. Perustus-

lain 6 §:n mukaan ketään ei saa ilman hyväksyttävää perustetta asettaa eri asemaan su-

kupuolen, iän, alkuperän, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan,

vammaisuuden tai muun henkilöön liittyvän syyn perusteella. Yhdenvertaisuusvelvoite

koskee myös palvelukanavia eli kunnan on tarjottava yhdenvertainen palvelu myös säh-

köistä asiointikanavaa käyttäville kuntalaisille.

13 Suomi.fi
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Yhdenvertaisuusvelvoite on säädetty myös hallintolain (434/2003) 6 §:n hallinnon oike-

usperiaatteissa, jossa todetaan, että viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia ta-

sapuolisesti sekä käytettävä toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyväksyttäviin tar-

koituksiin.

3.1.2. Hyvä hallinto ja julkiset palvelut

Perustuslaissa säädetään hyvän hallinnon lainalaisuudesta ja oikeusturvasta. Perustuslain

2 §:n oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin.

Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukai-

sesti ja ilman aiheetonta viivytystä. Lisäksi 21 §:n mukaan turvataan käsittelyn julkisuus

sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea muutosta samoin kuin muut

oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet.

Hallintolain 7 §:n palveluperiaate velvoittaa viranomaisia järjestämään asiointipalvelut

ja asian käsittelyn siten, että hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita

ja viranomainen voi suorittaa tehtävänsä tuloksellisesti. Palveluperiaate koskee myös

sähköisiä asiointipalveluja.

Perustuslain ja hallintolain ohella myös kielilaki (423/2003) turvaa kansalaisen oikeuden

hyvään hallintoon ja yhdenmukaisuuteen (KieliL 2 §). Kielilain ohjausvaikutusta tarkas-

tellaan tarkemmin seuraavassa kappaleessa. Hyvää hallintoa ja julkisia verkkopalveluja

käsitellään tarkemmin kappaleessa, jonka aiheena on Laki sähköisestä asioinnista viran-

omaistoiminnassa.

3.1.3. Kielelliset oikeudet

Perustuslaissa säädetyt yhdenvertaisuus ja syrjintäkielto turvaavat henkilölle oikeuden

käyttää viranomaisessa omaa kieltään omassa asiassaan (PL 6 § ja 17 §). Kielilaissa

(423/2003) säädetään tarkemmin oikeudesta käyttää viranomaisessa omaa kieltään.
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Kielellisistä oikeuksista säädetään myös Saamen kielilaissa (1086/2003) sekä tulkitsemi-

sen ja kääntämisen osalta hallintolaissa (HL 26 §). Sähköiseen asiointiin liittyen kielilain

29 §:ssä ”Kunnalliset kokouskutsut, pöytäkirjat ja johtosäännöt” velvoitetaan kaksikieli-

sen kunnan laatimaan valtuuston kokouskutsu ja pöytäkirja suomen ja ruotsin kielellä.

Kunnan muiden toimielinten kokouskutsujen ja pöytäkirjojen kielestä päättää kunta.

3.1.4. Yksityisyyden suoja

Yksityisyyden suoja on perustuslaillinen oikeus (PL 10 §). Perustuslain mukaan kansa-

laisen lähettämän luottamuksellisen viestin salaisuus on loukkaamaton. Salassapidon

velvoite koskee kaikkia luottamuksellisia viestejä lähettämistavasta riippumatta. Jul-

kisuuslaissa säädetään asiakirjoihin liittyvistä salassapitovelvoitteista. Julkisuuslain mu-

kaan viranomaisen asiakirja on pidettävä salassa, jos se tässä tai muussa laissa on säädet-

ty salassa pidettäväksi tai jos viranomainen lain nojalla on määrännyt sen salassa pidet-

täväksi taikka jos se sisältää tietoja, joista on lailla säädetty vaitiolovelvollisuus (JulkL

22 §). Salassapitovelvoite koskee myös sähköisiä asiakirjoja ja viranomaisen tietojärjes-

telmissä olevia tietoja. Salassa pidettävät viranomaisen asiakirjat eritellään tarkemmin

julkisuuslain 24 §:ssä. Salassa pidettäviin asiakirjoihin on tehtävä merkintä sen salassa

pitämisestä. Merkinnästä tulee käydä ilmi, miltä osin asiakirja on salassa pidettävä ja

mihin salassapito perustuu.

Yksityisyydensuojaan liittyvästä henkilötietojen käsittelystä säädetään henkilötietolaissa

(523/1999). Henkilötietolain tarkoituksena on toteuttaa yksityiselämän suojaa ja muita

yksityisyyden suojaa turvaavia perusoikeuksia henkilötietoja käsiteltäessä sekä edistää

hyvän tietojenkäsittelytavan kehittämistä ja noudattamista. Henkilötietolain 5 §:ssä

(Huolellisuusvelvoite) säädetään rekisterinpitäjälle velvoite käsitellä henkilötietoja lailli-

sesti sekä noudattaa huolellisuutta ja hyvää tietojenkäsittelytapaa14.

14 Hyvällä tietojenkäsittelytavalla tarkoitetaan tietosuojavaltuutetun toimiston mukaan rekisterinpitäjän
velvollisuutta huolehtia hyvän tietojenkäsittelyn toteutumisesta henkilötietojen käsittelyssä. Lähde: Tie-
tosuoja.fi. Luettu 24.4.2008.
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Henkilötietojen käsittelyn tulee olla asiallisesti perusteltua, käyttötarkoitus on määritel-

tävä ennen henkilötietojen keräämistä ja henkilötietoja saa käyttää vain ennalta määritel-

tyjen tehtävien hoitamiseksi (käyttötarkoitussidonnaisuus.) Käsiteltävien henkilötietojen

tulee olla määritellyn henkilötietojen käsittelyn tarkoituksen kannalta tarpeellisia (tar-

peellisuusvaatimus) ja ajantasaisia (virheettömyysvaatimus). Viranomaisen on laadittava

pitämistään henkilörekisteristä rekisteriseloste.

Viranomaisen tulee henkilötietolain mukaan informoida henkilötietojen käsittelyn tar-

koituksesta sekä siitä, mihin tietoja säännönmukaisesti luovutetaan. Kansalaisella on oi-

keus saada tietää, mitä häntä koskevia tietoja henkilörekisteriin on talletettu tai, ettei re-

kisterissä ole häntä koskevia tietoja. Rekisterinpitäjän on samalla ilmoitettava rekiste-

röidylle rekisterin säännönmukaiset tietolähteet sekä, mihin rekisterin tietoja käytetään ja

säännönmukaisesti luovutetaan (tarkastusoikeus).

3.1.5. Tietoturvallisuus

Julkisuuslaissa säädetty hyvä tiedonhallintatapa velvoittaa viranomaisia huolehtimaan

asiakirjojen ja tietojärjestelmien sekä niihin sisältyvien tietojen asianmukaisesta saata-

vuudesta, käytettävyydestä ja suojaamisesta sekä eheydestä ja muusta tietojen laatuun

vaikuttavista tekijöistä. Julkisuuslain 18 §:n 1 momentin 4 kohdan mukaan viranomaisen

tulee suunnitella ja toteuttaa asiakirja- ja tietohallintonsa samoin kuin ylläpitämänsä tie-

tojärjestelmät ja tietojenkäsittelyt niin, että

• asiakirjojen julkisuus voidaan vaivattomasti toteuttaa

• asiakirjat ja tietojärjestelmät sekä niihin sisältyvät tiedot arkistoidaan tai hävite-

tään asianmukaisesti

• asiakirjojen ja tietojärjestelmien sekä niihin sisältyvien tietojen suoja, eheys ja

laatu turvataan asianmukaisin menettelytavoin ja tietoturvallisuusjärjestelyin ot-

taen huomioon tietojen merkitys ja käyttötarkoitus sekä asiakirjoihin ja tietojär-

jestelmiin kohdistuvat uhkatekijät ja tietoturvallisuustoimenpiteistä aiheutuvat

kustannukset.
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Asetuksessa viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvästä tiedonhallintatavasta

(1030/1999) säädetään, että viranomaisen on edellä mainittujen toimenpiteiden suunnit-

telua ja toteuttamista varten arkistolaissa (831/1994) tarkoitettua arkistonmuodostus-

suunnitelmaa15 hyväksi käyttäen selvitettävä ja arvioitava asiakirjansa ja tietojärjestel-

mänsä ja niihin talletettujen tietojen merkitys samoin kuin asiakirja- ja tietohallintonsa.

Toimenpiteiden tarvetta arvioitaessa on kiinnitettävä huomiota siihen, kuinka toteutetaan

1. oikeus saada tietoja viranomaisten julkisista asiakirjoista
2. velvollisuus tuottaa ja jakaa tietoja sekä antaa tietoja keskeneräisistä asioista
3. henkilötietojen, erityisesti arkaluonteisten tietojen, suojaaminen
4. salassa pidettäviksi säädettyjen tietojen suojaaminen
5. tietojen käyttötarkoituksia koskevat rajoitukset
6. tietojen käytettävyys, eheys ja laatu viranomaisen tehtävän hoidossa ja viran-

omaisten yhteistyössä
7. tietojen laatu erityisesti käytettäessä niitä yksilöitä ja yhteisöjä koskevan päätök-

senteon pohjana tai oikeuksien ja velvollisuuksien osoittajina.

Tietoturvallisuuteen liittyy myös henkilötietolain 32 §, jonka mukaan rekisterinpitäjän

on toteutettava tarpeelliset tekniset ja organisatoriset toimenpiteet henkilötietojen suo-

jaamiseksi asiattomalta pääsyltä tietoihin ja vahingossa tai laittomasti tapahtuvalta tieto-

jen hävittämiseltä, muuttamiselta, luovuttamiselta, siirtämiseltä taikka muulta laittomalta

käsittelyltä.

Tietoturvallisuudesta säädetään myös laissa sähköisestä asioinnista viranomaistoimin-

nassa ja sähköisen viestinnän tietosuojalaissa (516/2004). Laissa sähköisestä asioinnista

viranomaistoiminnassa säädetään viranomaiselle velvollisuus varmistaa riittävä tietotur-

vallisuus asioinnissa ja viranomaisten keskinäisessä tietojenvaihdossa sekä velvoite yl-

läpitää sähköiset tiedonsiirtomenetelmät toimintakuntoisina (SähkAsL 5 § ja 6 §). Säh-

köisen viestinnän tietosuojalaki velvoittaa viranomaisia huolehtimaan palvelujen tieto-

turvasta (19 §) ja määrittelee vaadittavat toimenpiteet tietoturvan toteuttamiseksi, esi-

merkiksi haittaohjelmien ja roskapostin suodattamisen (20 §).

15 Arkistonmuodostussuunnitelma määritellään kappaleessa 7.1



22

3.1.6. Julkisuusperiaate

Perustuslain 12 §:n mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet

ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole välttämättömien syiden vuoksi lailla erikseen

rajoitettu. Julkisuusperiaatetta käsitellään julkisuuslain 3 §:ssä (lain tarkoitus), joka tur-

vaa kansalaisille tiedonsaantioikeudet ja antaa mahdollisuuden

• valvoa julkisen vallan ja varojen käyttöä
• muodostaa vapaasti mielipiteensä
• vaikuttaa julkisen vallan käyttöön ja
• valvoa oikeuksiaan ja etujaan.

Julkisuuslaki velvoittaa viranomaisen aktiiviseen tiedottamiseen, jonka 20 §:n mukaan

viranomaisen on mm. edistettävä toimintansa avoimuutta. Viranomaisten on myös huo-

lehdittava siitä, että kansalaisten tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat tai niitä kos-

kevat luettelot ovat tarpeen mukaan saatavissa kirjastoissa tai yleisissä tietoverkoissa

taikka muilla yleisön helposti käytettävissä olevilla keinoilla. Julkisuuslain 19 §:n mu-

kaan viranomaisella on tiedonantovelvollisuus myös valmistelussa olevista asioista.

Julkisuusperiaatteeseen liittyen myös kuntalaki (365/1995) velvoittaa kuntia tiedotta-

maan asukkailleen

• kunnassa vireillä olevista asioista
• asioita koskevista suunnitelmista
• asioiden käsittelystä
• tehdyistä ratkaisuista ja
• ratkaisujen vaikutuksista.

Julkisuusperiaatteeseen liittyy oikeus saada tietoja viranomaisen julkisista asiakirjoista,

josta säädetään julkisuuslain kolmannessa luvussa (JulkL 9§).
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3.1.7. Osallistumisoikeudet

Kansalaisten osallistumisoikeudet turvataan perustuslaissa, jossa säädetään yksilön oi-

keuksista osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäristönsä kehittämiseen. Perus-

tuslaki myös velvoittaa viranomaisia edistämään yksilön osallistumis- ja vaikuttamis-

mahdollisuuksia yhteiskunnan toimintaan ja itseään koskevaan päätöksentekoon (PL 2 §,

14 § ja 20 §).

Myös kuntalaki turvaa kuntalaisille laajat osallistumisoikeudet sekä oikeuden tehdä

aloitteita (27 § ja 28 §). Kuntalain 27 §:n mukaan valtuuston on pidettävä huolta siitä, et-

tä kunnan asukkailla ja palvelujen käyttäjillä on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kun-

nan toimintaan.

Osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistää erityisesti:

1. valitsemalla palvelujen käyttäjien edustajia kunnan toimielimiin

2. järjestämällä kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa

3. tiedottamalla kunnan asioista ja järjestämällä kuulemistilaisuuksia

4. selvittämällä asukkaiden mielipiteitä ennen päätöksentekoa

5. järjestämällä yhteistyötä kunnan tehtävien hoitamisessa

6. avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, valmistelua ja

suunnittelua ja

7. järjestämällä kunnallisia kansanäänestyksiä.

Hallintolaissa säädetään vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta kansalaisille (41 §).

Kunnallishallinnossa tyypillinen esimerkki vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta

on kuntalaisten elinympäristöön merkittävästi vaikuttaviin asioihin liittyvä tiedottaminen

ja kuntalaisten oikeus lausua mielipiteensä vireillä oleviin asioihin.
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3.2. Hallintolaki (434/2003)

Hallintolain tarkoituksena on toteuttaa ja edistää viranomaisessa hyvää hallintoa, palve-

lujen laatua ja tuloksellisuutta sekä oikeusturvaa hallintoasioissa. Hallintolain 2. luvussa

säädetään hyvän hallinnon perusteista. Tutkielman aihealueen lähtökohdista olennainen

asia on jo edellisessä kappaleessa esillä ollut palveluperiaate, joka velvoittaa viranomai-

sia järjestämään asiointipalvelut ja asian käsittelyn, siten että hallinnossa asioiva saa

asianmukaisesti hallinnon palveluita. Asiointiin liittyy myös viranomaisen maksuton

neuvontavelvollisuus eli kunnan on toimivaltansa rajoissa annettava kuntalaisille myös

sähköisesti vireille saatetuissa hallintoasioissa neuvontaa sekä vastattava myös sähköistä

asiointia koskeviin tiedusteluihin.

Seuraavissa kappaleissa käsitellään viranomaisen asianhallinnan toteuttamisen lähtökoh-

dista muutamia keskeisiä hallintoasian käsittelyyn liittyviä asioita; asian vireille saatta-

mista, asian käsittelyä ja ratkaisemista sekä päätöksen tai asiakirjan tiedoksiantoa.

3.2.1. Hallintoasian vireille tulo ja asian käsittely viranomaisessa

Hallintolain 20 §:n mukaan hallintoasia tulee vireille, kun asian vireille panemiseksi tar-

koitettu asiakirja on saapunut toimivaltaiseen viranomaiseen tai kun asia on sille suulli-

sen vireillepanon yhteydessä esitetty ja käsittelyn aloittamiseksi tarvittavat tiedot on kir-

jattu. Asiakirjasta on käytävä ilmi, mitä asia koskee ja kuka on sen lähettäjä. Vastuu

asiakirjan toimittamisesta perille on aina lähettäjällä.

Lähettäjä voi halutessaan pyytää todistuksen asiakirjan kirjaamisesta tai rekisteröinnistä.

Viranomaisen on myös siirrettävä asiakirja toiselle viranomaiselle, jos asiakirja ei kuulu

viranomaisen omaan toimivaltaan. Viranomaisen on myös kehotettava asiakirjan lähettä-

jää täydentämään mahdollisesti puutteellista asiakirjaa. Asiakirjan allekirjoittaminen ei

ole välttämätöntä, jos asiakirjassa on tiedot lähettäjästä, eikä asiakirjan alkuperäisyyttä ja

eheyttä ole syytä epäillä.
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3.2.2. Asian käsittelyä koskevat yleiset vaatimukset

Hallintolain 5 luvussa säädetään, että kansalaisen vireille saattama hallintoasia on käsi-

teltävä ilman aiheetonta viivytystä. Jos asianosainen pyytää, on viranomaisen esitettävä

myös arvio päätöksen antamisajankohdasta sekä vastattava käsittelyn etenemistä koske-

viin tiedusteluihin. Käsittelyaikoihin on kiinnitetty viime aikoina enemmän huomiota

asiankäsittelyn viivästymisten johdosta (Niemivuo ja Keravuori 2003, 202). Käsittelyai-

koja on mahdollista lyhentää kehittämällä menettelytapoja, esimerkiksi asiankäsittelyjär-

jestelmiä.

Tavallisesti hallintoasiat käsitellään yksittäin ja erillään muista viranomaisessa vireillä

olevista asioista. Hallintoasioita voidaan myös valmistella ja käsitellä yhdessä jos päätös

saattaa merkittävästi vaikuttaa muun samassa viranomaisessa samanaikaisesti vireillä

olevan asian ratkaisemiseen. Asianhallinnan lähtökohdista on olennaista huomioida, että

hallintoasian käsittelyssä suullisesti saadut tiedot mahdollisista vaatimuksista ja selvi-

tyksistä on myös kirjattava tai muulla tavoin rekisteröitävä (HL 42 §).

3.2.3. Asian ratkaiseminen

Hallintopäätös16 on pääsäännön mukaan annettava kirjallisesti ja se on perusteltava. Pää-

tös voidaan antaa suullisesti, jos se on välttämätöntä asian kiireellisyyden vuoksi, mutta

suullinen päätös on annettava myös kirjallisena. Kirjalliseen hallintopäätökseen tulee

liittää oikaisuohjeet tai valitusosoitus. Kirjallinen hallintopäätös perusteluineen turvaa

mahdollisessa muutoksenhakutilanteessa kansalaiselle perustuslain 21 §:n mukaisen oi-

keusturvan ja hyvä hallintomenettelyn.

16 Hallintopäätös on viranomaisen toimenpide, jolla se ratkaisee hallintoasian tai jättää sen tutkimatta.
Niemivuo ja Keravuori (2003) s. 303
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3.2.4. Hallintopäätöksen ja asiakirjan tiedoksianto

Hallintolain 9. luvussa säädetään viranomaisen tiedoksiantovelvollisuudesta eli viran-

omaisen on annettava tekemänsä päätös viipymättä tiedoksi asianosaiselle ja muille ta-

hoille joilla on oikeus hakea siihen oikaisua tai muutosta valittamalla. Tiedoksiantotavat

on jaettu kolmeen pääryhmään:

1. tavallinen tiedoksianto, postitse kirjeellä

2. todisteellinen tiedoksianto, esim. saantitodistusta vastaan tai

haastemiehen välityksellä

3. yleistiedoksianto, asettamalla asiakirja nähtäville.

Jos tiedoksi annettavaan asiakirjaan on liitetty hallintoasian käsittelyssä asiakirjoja, joita

ei voida esim. salassapidon takia luovuttaa, viranomaisen on varattava tilaisuus tutustua

asiakirjoihin. Tiedoksiannon yhteydessä on ilmoitettava, missä ja mihin saakka asiakir-

joja pidetään nähtävillä.
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3.3. Laki sähköisestä asioinnista viranomaistoiminnassa (13/2003)

Tässä kappaleessa tarkastellaan sähköisestä asioinnista viranomaistoiminnassa säädetyn

lain ohjauksesta sähköisen asianhallinnan toteuttamiseen kunnassa. Laki on tämän tut-

kielman tarkastelussa merkittävä, sillä laki velvoittaa kuntia järjestämään sähköisen asi-

ointikanavan.

3.3.1. Lain soveltaminen ja tarkoitus

Lakia sovelletaan kunnissa hallintoasian sähköiseen vireillepanoon, käsittelyyn ja pää-

töksen tiedoksiantoon. Lain tarkoituksena on lisätä asioinnin sujuvuutta ja joutuisuutta

samoin kuin tietoturvallisuutta hallinnossa, tuomioistuimissa ja muissa lainkäyttöelimis-

sä sekä ulosotossa edistämällä sähköisten tiedonsiirtomenetelmien käyttöä.

Laissa sähköisellä tiedonsiirtomenetelmällä tarkoitetaan telekopiota ja telepalvelua, ku-

ten sähköistä lomaketta, sähköpostia tai käyttöoikeutta sähköiseen tietojärjestelmään, se-

kä muuta sähköiseen tekniikkaan perustuvaa menetelmää, jossa tieto välittyy langatonta

siirtotietä tai kaapelia pitkin; ei kuitenkaan puhelua.

3.3.2. Kunnan velvollisuudet

Lain merkittävin velvoite on 5 §:ssä säädetty velvoite sähköisten asiointipalvelujen jär-

jestämiseen, jos kunnalla on tarvittavat tekniset, taloudelliset ja muut valmiudet. Edellä

eriteltyjen valmiuksien rajoissa on tarjottava kuntalaisille mahdollisuus lähettää kunnan

ilmoittamaan sähköiseen osoitteeseen tai määriteltyyn laitteeseen viesti asian vireille

saattamiseksi tai käsittelemiseksi. Lisäksi kuntalaisille on tarjottava mahdollisuus lähet-

tää sähköisesti viranomaiselle sille toimitettavaksi säädettyjä tai määrättyjä ilmoituksia,

sen pyytämiä selvityksiä tai muita vastaavia asiakirjoja taikka muita viestejä.
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Tämän tutkielman näkökulmasta on olennaista huomioida lain 5§:n velvoite pyrkiä käyt-

tämään asiakkaan kannalta teknisesti mahdollisimman yhteensopivia ja helppokäyttöisiä

laitteistoja ja ohjelmistoja. Tiedon käytettävyyden kannalta on myös merkittävää huomi-

oida velvoite viranomaisen saavutettavuudesta eli lain 6§:n velvoite huolehtia sähköisten

tiedonsiirtomenetelmien toimintakunnosta ja käytettävyydestä muulloinkin kuin viraston

aukioloaikana.

3.3.3. Sähköisen viestin lähettäminen ja allekirjoittaminen

Lain 8 §:n mukaan vastuu sähköisen viestin perillemenosta on lähettäjällä eli sähköinen

viesti toimitetaan kunnalle lähettäjän omalla vastuulla. Kirjallisesta muodosta ja allekir-

joitusvaatimuksen täyttymisestä säädetään lain 9 §:ssä. Kuntalaisen lähettämä sähköinen

asiakirja täyttää vireillepanossa ja asian muussa käsittelyssä esitetyn vaatimuksen kirjal-

lisesta muodosta. Jos asian vireillepanossa tai muussa käsittelyssä edellytetään allekirjoi-

tettua asiakirjaa, allekirjoitusvaatimuksen täyttää myös sähköisistä allekirjoituksista an-

netun lain 18 §:ssä tarkoitettu sähköinen allekirjoitus. Kuntalaisen lähtökodista on huo-

mioitavaa myös, ettei lain mukaan viranomaiselle saapunutta sähköistä asiakirjaa tarvitse

täydentää allekirjoituksella, jos asiakirjassa on tiedot lähettäjästä eikä asiakirjan alkupe-

räisyyttä tai eheyttä ole syytä epäillä (9 §).

Viranomaisen tulee lain mukaan viipymättä ilmoittaa sähköisen asiakirjan vastaanotta-

misesta lähettäjälle. Ilmoitus voidaan toimittaa tietojärjestelmän välityksellä automaatti-

sena kuittauksena tai muutoin. Vastaanottamisesta ilmoittaminen ei vaikuta asian käsitte-

lyn edellytyksiin, joista säädetään erikseen (12 §). Viranomaisella on myös velvoite säh-

köisen asiakirjan kirjaamiseen tai rekisteröimiseen. Kirjausmerkinnöistä on käytävä ilmi

asiakirjan saapumisajankohta sekä merkinnät asiakirjan eheyden ja alkuperäisyyden to-

teamisesta (13 §).



29

3.3.4. Päätösasiakirjan sähköinen allekirjoittaminen ja sähköinen

tiedoksianto

Viranomainen voi allekirjoittaa päätösasiakirjan sähköisesti ja antaa myös sähköisen tie-

doksiannon asianosaisen suostumuksella. Viranomaisen sähköisen allekirjoituksen17 on

täytettävä sähköisistä allekirjoituksista annetun lain (SähkAllekirjL, 14/2003) 18 §:ssä

säädetyt edellytykset (16 § ja 18§).

Päätös, jonka tiedoksiannosta alkaa kulua muutoksenhakuaika tai joka tullakseen voi-

maan on annettava asianosaiselle tiedoksi ja muu päätös tai asiakirja, jonka todisteelli-

sesta tiedoksiannosta säädetään erikseen, voidaan asianosaisen suostumuksella antaa tie-

doksi myös sähköisenä viestinä.

Kunnan on tällöin ilmoitettava, että päätös on asianosaisen tai tämän edustajan noudetta-

vissa viranomaisen osoittamalta palvelimelta, tietokannasta tai muusta tiedostosta. Pää-

töstä noutaessaan asianosaisen tai tämän edustajan on tunnistauduttava käyttämällä sel-

laista varmennetta18, joka täyttää sähköisistä allekirjoituksista annetussa laissa (SähkAl-

lekirjL, 14/2003) laatuvarmenteelle19 asetetut vaatimukset, tai muuta tunnistautumistek-

niikkaa, joka on tietoturvallinen ja todisteellinen (18 §).

17 Sähköisellä allekirjoituksella tarkoitetaan sähköisessä muodossa olevaa tietoa, joka on liitetty tai joka
loogisesti liittyy muuhun sähköiseen tietoon ja jota käytetään allekirjoittajan henkilöllisyyden todentami-
sen välineenä.
18 Varmenteella tarkoitetaan sähköistä todistusta, joka liittää allekirjoituksen todentamistiedot allekirjoitta-
jaan ja vahvistaa allekirjoittajan henkilöllisyyden.
19 Laatuvarmenteella tarkoitetaan varmennetta, jonka tulee sisältää seuraavat tiedot:

1) tieto siitä, että varmenne on laatuvarmenne;
2) tieto varmentajasta ja sen sijoittautumisvaltiosta;
3) allekirjoittajan nimi tai salanimi, josta ilmenee, että se on salanimi;
4) allekirjoituksen todentamistiedot, jotka vastaavat allekirjoittajan hallinnassa olevia allekirjoituksen
luomistietoja;
5) laatuvarmenteen voimassaoloaika;
6) laatuvarmenteen yksilöivä tunnus;
7) varmentajan kehittynyt sähköinen allekirjoitus;
8) mahdolliset laatuvarmenteen käyttörajoitukset; sekä
9) allekirjoittajaan liittyvät erityiset tiedot, jos ne ovat tarpeen laatuvarmenteen käyttötarkoituksen kan-
nalta.
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3.4. Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999)

Hallinnon julkisuusperiaate voidaan johtaa kahdesta perusoikeudesta: oikeudesta tietoon

ja oikeudesta hyvään hallintoon (Ahvenainen ja Räty 1999,13). Jokaisella on oikeus

valvoa viranomaisen toimintaa ja julkisten varojen käyttöä sekä vaikuttaa osallistumalla

viranomaisen päätöksentekoon. Näiden oikeuksien turvaamiseksi julkisuuslaissa sääde-

tään, että viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jollei muualla toisin säädetä. Julkisuus-

laissa säädettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten velvollisuuksien tarkoitukse-

na on lisätä avoimuutta ja turvata hyvän tiedonhallintatavan20 toteutuminen.

Viranomaistoiminnassa hallintoasioiden käsittelyssä ja päätöksenteossa tuotetaan ja kä-

sitellään asiakirjoja. Asiakirjan käsitettä ja asiakirjahallintoa käsitellään tarkemmin tä-

män tutkielman kappaleessa 4. Seuraavassa kappaleessa tarkastellaan asiakirjan julki-

seksi tulemista kunnan hallintomenettelyn lähtökohdista.

Viranomaisen laatima asiakirja tulee julkiseksi, jollei muutoin säädetä, seuraavasti:

1. jatkuvasti ylläpidettävän diaarin ja muun luettelon merkintä, kun merkintä on

tehty

2. tarjous-, selvitys- ja lausuntopyyntö sekä esitys, ehdotus, aloite, ilmoitus tai ha-

kemus liiteasiakirjoineen muissa kuin kohdassa 3. tarkoitetuissa tapauksissa, kun

se on allekirjoitettu tai sitä vastaavalla tavalla varmennettu

3. hankintaa ja urakkaa samoin kuin muuta tarjousten perusteella ratkaistavaa oike-

ustointa koskeva tarjouksen täydennyspyyntö ja tarjousasian käsittelyä varten

laaditut selvitykset ja muut asiakirjat, kun sopimus asiassa on tehty

20 Määritellään tarkemmin kappaleessa 4.
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4. tutkimus ja tilasto sekä niihin verrattavissa olevia yleisesti merkittävän ratkaisun

tai suunnitelman esillä olevia vaihtoehtoja, niiden perusteita ja vaikutuksia ku-

vaava itsenäisen kokonaisuuden muodostava selvitys, silloinkin kun se liittyy

muuten keskeneräiseen asiaan, kun se on valmis käyttötarkoitukseensa

5. pöytäkirja, kun se tarkastuksen jälkeen on allekirjoitettu tai sitä vastaavalla taval-

la varmennettu, jollei sitä ole laadittu asian valmistelemiseksi tai viranomaisen

sisäistä työskentelyä varten sekä

6. päätös, lausunto, toimituskirja ja viranomaisen sopimusosapuolena tekemä rat-

kaisu sekä niiden käsittelyä varten viranomaisessa laaditut muistiot, pöytäkirjat

ja muut kuin 1–3 tai 5–6 kohdassa tarkoitetut asiakirjat, kun päätös, lausunto,

toimituskirja tai sopimus on allekirjoitettu tai vastaavalla tavalla varmennettu.

Julkisuuslain 7 §:n mukaan kunnalle asian käsittelyä varten tai muuten sen toimialaan tai

tehtäviin kuuluvassa asiassa toimitettu asiakirja tulee julkiseksi, kun kunta on sen saanut,

jollei asiakirjan julkisuudesta, salassapidosta tai muusta rajoituksesta muuta säädetä. Sel-

laiset asiakirjat21, jotka on päätetty avata tiettynä ajankohtana tai tietyn määräajan jäl-

keen, tulevat julkisiksi avaamisen jälkeen. Kunnalle toimitetut hankinta-, urakka- ja

muut tarjouskilpailun perusteella ratkaistavaa oikeustointa koskevat tarjoukset tulevat

julkisiksi vasta, kun sopimus on tehty.

Julkisuuslain 9 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta. Vi-

ranomainen voi harkintansa mukaan antaa tietoja myös asiakirjasta, joka ei vielä ole jul-

kinen. Salassa pidettävästä asiakirjasta saa antaa tietoja vain, jos niin erikseen säädetään.

Osittain salassa pidettävästä asiakirjasta on annettava tiedot julkisesta osasta, kuitenkin

niin ettei salassa pidettävä osa tule tietoon. Asianosaisella on julkisuuslain 11 §:n mu-

kaan oikeus saada asiaa käsittelevältä tai käsitelleeltä viranomaiselta tieto muunkin kuin

julkisen asiakirjan sisällöstä, joka voi tai on voinut vaikuttaa hänen asiansa käsittelyyn

pykälässä eritellyin rajoituksin.

21 esimerkiksi asiantuntijalausunnot
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3.4.1. Tiedon antaminen asiakirjasta, tiedonsaannin edistäminen ja

tiedottaminen

Kuntalainen voi pyytää tietoja asiakirjan sisällöstä yksilöimällä mitä asiakirjaa pyyntö

koskee. Kunnan on avustettava kuntalaista yksilöimään asiakirja diaarin tai asianhallin-

tajärjestelmän avulla. Kuntalaisen ei tarvitse perustella pyyntöään eikä selvittää henki-

löllisyyttään, ellei tämä ole tarpeen viranomaiselle säädetyn harkintavallan käyttämiseksi

tai sen selvittämiseksi, onko pyytäjällä oikeus saada tieto asiakirjan sisällöstä. Salassa

pidettävän tiedon saamisen osalta tiedon pyytäjän on pääsääntöisesti ilmoitettava tietojen

käyttötarkoitus sekä muut tietojen luovuttamisen edellytysten selvittämiseksi tarpeelliset

seikat sekä tarvittaessa tiedot siitä, miten tietojen suojaus on tarkoitus järjestää.

Asiakirjan antamisesta päättää pääsääntöisesti se viranomainen, jonka hallussa asiakirja

on, jollei 15 §:n 3 momentissa tai muualla laissa toisin säädetä. Kunnanvaltuusto antaa

tyypillisesti kunnan johtosäännöllä kunnalliselle toimielimelle oikeuden siirtää asiakirjan

antamista koskevaa ratkaisuvaltaa alaiselleen viranhaltijalle. Tiedon asiakirjan sisällöstä

antaa se virkamies, jolle tehtävä hänen asemansa ja tehtäviensä vuoksi kuuluu. Tieto

asiakirjan sisällöstä annetaan joko suullisesti tai antamalla asiakirja viranomaisen luona

nähtäväksi ja jäljennettäväksi.

Kuntalaisella on julkisuuslain 16 §:n mukaan oikeus saada asianhallintajärjestelmässä tai

muussa rekisterissä olevasta hallintoasian julkisista tiedoista kopio sähköisessä muodos-

sa. Kunnan ylläpitämästä henkilörekisteristä saa antaa henkilötietoja, ellei laissa ole toi-

sin erikseen säädetty. Henkilötietojen saannin edellytyksenä on, että luovutuksensaajalla

on henkilötietojen suojaa koskevien säännösten mukaan oikeus tallettaa ja käyttää henki-

lötietoja.
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Julkisuuslain 5. luvussa säädetään viranomaisen velvollisuudesta edistää tiedonsaantia ja

hyvää tiedonhallintatapaa. Tästä konkreettisena esimerkkinä julkisuuslain 20 §:ssä sää-

detään, että kunnan on julkaistava kuntalaisille tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakir-

jat esimerkiksi toimielinten esityslistat ja pöytäkirjat internet-sivustolla tai muutoin hel-

posti käytettävissä olevilla keinoilla.

Kunnallisen asianhallintajärjestelmän osalta hyvä esimerkki tiedonsaannin edistämisestä

on toimielinten esityslistojen julkaiseminen kunnan internet-sivustolla. Astetta pidem-

mälle tiedonsaannin edistämisessä on päästy sellaisissa kaupungeissa, esimerkiksi Tu-

russa, joissa kunnanvaltuuston kokouksessa oleva tiedottaja voi kokousta seuratessa re-

aaliaikaisesti julkaista internet-sivustolle tietoja kokouksen etenemisestä ja päätöksistä.

Tiedonantovelvollisuus koskee kunnallisessa päätöksenteossa myös keskeneräisiä asioi-

ta, jos kyse on valmisteilla olevista yleisesti merkittäviä kysymyksiä koskevista suunni-

telmista, selvityksistä ja ratkaisuista.

3.4.2. Hyvä tiedonhallintatapa ja salassapitovelvoitteet

Julkisuuslain 18 §:ssä säädetään, että kunnan tulee hyvän tiedonhallintatavan luomiseksi

ja toteuttamiseksi huolehtia asiakirjojen ja tietojärjestelmien sekä niihin sisältyvien tieto-

jen asianmukaisesta saatavuudesta, käytettävyydestä ja suojaamisesta sekä eheydestä ja

muusta tietojen laatuun vaikuttavista tekijöistä sekä tässä tarkoituksessa erityisesti:

1. pitää luetteloa käsiteltäviksi annetuista ja otetuista sekä ratkaistuista ja käsitel-

lyistä asioista tai muutoin huolehtia siitä, että sen julkiset asiakirjat ovat vaivat-

tomasti löydettävissä

2. laatia ja pitää saatavilla kuvaukset pitämistään tietojärjestelmistä sekä niistä

saatavissa olevista julkisista tiedoista, jollei tiedon antaminen ole vastoin 24 §:n

tai muun lain säännöksiä
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3. selvittää tietojärjestelmien käyttöönottoa sekä hallinnollisia ja lainsäädännölli-

siä uudistuksia valmisteltaessa suunniteltujen toimenpiteiden vaikutus asiakirjo-

jen julkisuuteen, salassapitoon ja suojaan sekä tietojen laatuun samoin kuin ryh-

tyä tarpeellisiin toimenpiteisiin tietoon liittyvien oikeuksien ja tiedon laadun tur-

vaamiseksi sekä asiakirjojen ja tietojärjestelmien sekä niihin sisältyvien tietojen

suojan järjestämiseksi

4. suunnitella ja toteuttaa asiakirja- ja tietohallintonsa samoin kuin ylläpitämänsä

tietojärjestelmät ja tietojenkäsittelyt niin, että asiakirjojen julkisuus voidaan vai-

vattomasti toteuttaa ja että asiakirjat ja tietojärjestelmät sekä niihin sisältyvät

tiedot arkistoidaan tai hävitetään asianmukaisesti ja että asiakirjojen ja tietojär-

jestelmien sekä niihin sisältyvien tietojen suoja, eheys ja laatu turvataan asian-

mukaisin menettelytavoin ja tietoturvallisuusjärjestelyin ottaen huomioon tieto-

jen merkitys ja käyttötarkoitus sekä asiakirjoihin ja tietojärjestelmiin kohdistuvat

uhkatekijät ja tietoturvallisuustoimenpiteistä aiheutuvat kustannukset ja

5. huolehtia siitä, että sen palveluksessa olevilla on tarvittava tieto käsiteltävien

asiakirjojen julkisuudesta sekä tietojen antamisessa ja käsittelyssä sekä niiden ja

asiakirjojen ja tietojärjestelmien suojaamisessa noudatettavista menettelyistä,

tietoturvallisuusjärjestelyistä ja tehtävänjaosta, samoin kuin siitä, että hyvän tie-

donhallintavan toteuttamiseksi annettujen säännösten, määräysten ja ohjeiden

noudattamista valvotaan.

Julkisuuslain 6. ja 7. luvussa säädetään salassapitovelvoitteista. Rajaan salassapitovel-

voitteiden yksityiskohtaisen tarkastelun tämän tutkielman ulkopuolelle todeten, että sa-

lassapitovelvoitteiden huomioiminen on sähköisen asianhallintajärjestelmän suunnitte-

lussa ja käyttämisessä merkittävä kysymys. Merkittävän haasteen muodostaa myös koko

hallinto-organisaation kouluttaminen ja laadun varmistaminen salassapitosäädösten nou-

dattamisen suhteen.
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4. HYVÄ TIEDONHALLINTATAPA SÄHKÖISESSÄ ASIOINNISSA

Hyvä tiedonhallintatapa on määritelty julkisuuslaissa, jota käsitellään tämän tutkielman

edellisessä kappaleessa. Hyvä tiedonhallintatapa on valtiovarainministeriön työryhmä-

muistion (VM (11/2001) mukaan toimintatapa, johon kuuluu toiminnan korkea taso ja

hyvä laatu. Laatuvaatimus koskee erityisesti viranomaisen käsittelemiä asiakirjoja ja tie-

toja. Näiltä vaadittavia ominaisuuksia ovat käytettävyys ja saatavuus, eheys ja virheet-

tömyys sekä luottamuksellisuus. Hyvä laatu tulee varmistaa korkeatasoisen hallintotoi-

minnan22, määrittelyjen mukaisesti toimivien tietojärjestelmien avulla sekä osaavan ja

motivoituneen henkilöstön toteuttamana. Valtiovarainministeriön työryhmämuistion ku-

viossa (kuvio 4.) esitetään hyvän tiedonhallintatavan osa-alueet havainnollisesti.

Kuvio 4. Hyvän tiedonhallintatavan osa-alueet (VM, 11/2001, sivu 4)

22 Valtiovarainministeriön työryhmämuistion mukaan hallintotoiminnan korkean tason tunnusmerkkejä
ovat lainmukaisuus, suunnitelmallisuus, huolellisuus, avoimuus ja luottamuksellisuus. VM (11/2001)
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Ohjeistukset

Organisointi ja
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Kuvaukset ja
luettelot

Tiedon
- käytettävyys ja

saatavuus
- eheys ja laatu

- luottamuksellisuus

Toiminta

Ohjeistukset

Organisointi ja
resursointi

Kuvaukset ja
luettelot

Tiedon
- käytettävyys ja

saatavuus
- eheys ja laatu

- luottamuksellisuus
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4.1. Hyvän tiedonhallintatavan edellytykset

Valtiovarainministeriön työryhmämuistiossa (VM (11/2000), 3-4) ”Hyvän tiedonhallin-

tatavan määritys” esitellään neljä edellytystä hyvän tiedonhallintatavan toteutumiselle,

joka ovat esitetty myös sivulla 15 kuviossa 3 ”Hyvän tiedonhallintatavan osa-alueet”.

Hyvän tiedonhallintatavan toteuttamisen ensimmäinen käytännön edellytys on, että vi-

ranomaisella on tarkasti jäsennetyt ja ajantasaiset kuvaukset omista tehtävistään, tie-

doistaan ja asiakirjoistaan sekä siitä, mitkä tiedoista ja asiakirjoista määräajan kuluttua

hävitetään. Kuvauksia tarvitaan asiakirjojen ja tietojen hallintaan. Kuvausten avulla

myös ulkopuoliset tiedon tarvitsija voivat saada selville mitä julkisia asiakirjoja ja tietoja

viranomaisella on tietojärjestelmissään.

Toinen  edellytys  on,  että  viranomaisen  yksittäiset  asiat  ovat  hallinnassa  ja,  että  niistä

muodostetaan tarvittavat luettelot. Luetteloita käsittelyssä olevista ja käsitellyistä yksit-

täisistä asioista löytyy viranomaisen diaareista, tietojärjestelmistä, rekistereistä ja arkis-

toluetteloista.

Kolmas edellytys hyvälle tiedonhallintatavalle on, että viranomaisen tietohallinto, arkis-

totoimi ja asiakirjahallinto sekä tietopalvelu ja viestintä ovat riittävästi resursoitu sekä

tarkoituksenmukaisesti organisoitu. Organisoinnissa on olennaista, että tehtävien vas-

tuut ja keskinäinen työnjako on selkeästi määritelty. Hyvä tiedonhallintatapa edellyttää

tietotyön kaikkien osa-alueiden tehokasta yhteistoimintaa.

Toiminnan ohjeistaminen on hyvän tiedonhallintatavan toteutumisen neljäs edellytys.

Ohjeistuksen avulla varmistetaan toiminnan jatkuvuus, läpinäkyvyys ja laadukkuus.

Kaikkien virkamiesten tulee toimia samassa tilanteessa yhdenmukaisella tavalla. Ohjeis-

tuksen tulee kattaa kaikki asiakirja- ja tietohallinnon osa-alueet.
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4.2. Hyvän tiedonhallintatavan vaatimukset

Julkisuuslain 18 §:n mukaan viranomaisen tulee hyvän tiedonhallintatavan luomiseksi ja

toteuttamiseksi huolehtia asiakirjojen ja tietojärjestelmien sekä niihin sisältyvien tietojen

asianmukaisesta

• saatavuudesta,
• käytettävyydestä ja
• suojaamisesta sekä
• eheydestä ja muusta tietojen laatuun vaikuttavista tekijöistä.

Seuraavissa kappaleissa tarkastellaan hyvän tiedonhallintatavan vaatimuksia hallituksen

esityksen23 ”Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi viranomaisten toiminnan julkisuu-

desta ja siihen liittyviksi laeiksi” sekä asetuksen viranomaisten toiminnan julkisuudesta

ja hyvästä tiedonhallintatavasta24 pohjalta.

Saatavuudesta huolehtiminen merkitsee sekä perinteisten asiakirjojen julkisuutta kos-

kevien tehtävien hoitamista, että myös velvollisuutta edistää viranomaistoimintaa ja jul-

kishallinnon toimenpiteiden vaikutusta koskevien tietojen tuottamista ja jakelua. Lisäksi

saatavuutta edistetään asiakirjojen asianmukaisella luetteloinnilla ja arkistoinnilla.

Tiedon käytettävyys merkitsee vaatimusta siitä, että tiedot ovat niihin oikeutettujen käy-

tettävissä suunnitellulla tavalla. Käytettävyydellä voidaan tarkoittaa myös tiedon käyttö-

kelpoisuutta, jolloin käsite viittaa erityisesti tiedon laatuun. Käytettävyydestä huolehti-

minen on huolenpitoa siitä, että virkatehtävissä tarvittavat tiedot ovat ilman häiriöitä ja

suunnitellulla tavalla käytettävissä virkatehtävien hoitoon. Käytettävyyteen liittyy myös

muiden viranomaisten tiedontarpeiden ja vaatimusten huomioiminen erityisesti silloin,

kun toinen viranomainen on hallintoasian käsittelyssä riippuvainen toiselta viranomaisel-

ta saatavasta tiedosta.

23 HE (30/1998)
24 Asetus viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvästä tiedonhallintatavasta (1030/1999)
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Tarkastelun lähteenä olevan hallituksen esityksen mukaan tiedon suojaamisella tarkoite-

taan tiedon saatavuutta ja käyttötarkoituksia koskevien rajoitusten25 toteuttamiseksi tar-

peellisten toimenpiteiden tekemistä. Toimenpiteet voivat olla teknisiä turvallisuusjärjes-

telyitä ja muita tarvittavia käytännön menettelytapoja.

Tiedon eheydellä tarkoitetaan tiedon muodon säilyttämistä tahattomalta tai lainvastaisel-

ta muuttamiselta eli tiedon säilymistä talletettua tietoa vastaavassa muodossa. Viran-

omaistietojen rekisterimerkinnöille on asetettu korostettu luotettavuusvaatimus. Tieto-

tekniikan käyttöön liittyvät riskit korostavat tarvetta huolehtia viranomaisen tietojen

eheydestä ja laadusta.

Valtiovarainministeriön työryhmämuistion (VM (13/2001), 22) mukaan tiedonhallinta-

tapa käsitteenä kattaa siten julkisuuslaissa kaikki erilaiset tietoaineistoihin liittyvät vaa-

timukset ja niitä vastaavat toimenpiteet informaation koko elinkaaren26 ajan. Työryh-

mämuistiossa edelleen mainitaan hyvä tiedonhallintatavan olevan dynaaminen, tarpeiden

ja mahdollisuuksien mukaan muuttuva vaatimus, jonka piiriin tulevat asiat määräytyvät

ajan sekä esiin tulevien tilanteiden mukaan. Voidaan siis tiivistäen todeta, että julkisuus-

laissa edellytetty velvollisuus hyvän tiedonhallintatavan toteuttamiselle kattaa laajasti vi-

ranomaisen tietohallinnon kehittämiseen liittyvät tarpeet ja luo yhtenäisen perustan ke-

hittämiselle.

Hyvä tiedonhallintapa velvoittaa viranomaisia pitämään luetteloa käsiteltäviksi annetuis-

ta ja otetuista sekä ratkaistuista ja käsitellyistä asioista tai muutoin huolehtimaan siitä,

että sen julkiset asiakirjat ovat vaivattomasti löydettävissä27. Hyvä tiedonhallintatapa

velvoittaa viranomaisia myös suunnittelemaan ja toteuttamaan asiakirja- ja tietohallin-

tonsa ja tietojärjestelmänsä niin, että asiakirjojen julkisuus voidaan vaivattomasti toteut-

taa ja että asiakirjojen ja tietojärjestelmien tietojen suoja, eheys ja laatu turvataan asian-

mukaisin tietoturvallisuusjärjestelyin28.

25 esimerkiksi salassapito ja henkilötietojen suojaaminen
26 Informaation elinkaareen kuuluu VM:n työryhmämuistion mukaan informaation hankinta, vastaanotta-
minen, laadinta, tallettaminen, käyttö, muuttaminen, luovuttaminen ja muu käsittely. VM (13/2001) s. 22
27 JulkL 18.1 § 1 kohta
28 JulkL 18.1 § 4 kohta
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5. ASIAKIRJAN KÄSITEKENTTÄ

Viranomaisen asiakirjan voidaan katsoa olevan viranomaisen hallinnon tuottama tuote.

Tämä tuote on syntynyt lainsäädännön ohjaamana kunkin viranomaisen omien hallinto-

ja asiankäsittelyprosessien tuotoksena. Viranomaisen asiakirja liittyy yhteen tai useam-

paan hallintoasiaan ja hallintoasiaan liittyy tyypillisesti yksi tai useampia asiakirjoja.

Asiakirjojen ja asioiden yhteydet toteutetaan ja hallitaan asiakirja- ja asianhallinnan rat-

kaisuin. Näitä käsitteitä ja käsitekenttää tarkastellaan seuraavissa kappaleissa.

5.1. Asiakirja

Asiakirja-käsitteen (record) kotimaisissa ja kansainvälisissä määritelmissä toistuu samo-

ja peruselementtejä, joita ovat mm. muoto, käyttötapa ja hallinta. Tässä tutkielmassa

termiä tarkastellaan kansainvälisen standardin sekä hallintolain, julkisuuslain ja arkisto-

lain määritysten pohjalta.

Kansainvälisen standardin (Standardi SFS-ISO 15489-1:2001 (2007), 9) mukaan asiakir-

ja määritellään tiedoksi, jonka organisaatio tai henkilö on tuottanut tai vastaanottanut

osana laillisia velvoitteitaan tai liiketoimintaansa ja jota se säilyttää tietovarantona tai

todisteena. Merkittävää tässä määrittelyssä on huomioida tiedon todistusarvo. Myö-

hemmin tässä tutkielmassa tarkastellaan myös kontekstin merkitystä asiakirja todistusar-

voon.

Hallintolaissa asiakirjan käsitettä käytetään kahdessa merkityksessä; viranomaiselle toi-

mitettu asiakirja ja viranomaisen itse laatima asiakirja (Niemivuo ja Keravuori (2003),

174). Niemivuon mukaan esimerkkejä viranomaiselle toimitetuista asiakirjoista ovat kir-

jallinen hakemus, ilmoitus ja selvitys. Tyypillisiä viranomaisen laatimia asiakirjoja ovat

välitoimet ja ratkaisut niissä asioissa, jotka kuuluvat asianomaisen viranomaisen käsitel-

täviin asioihin (Niemivuo ja Keravuori (2003), 174).
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Julkisuuslain mukaan asiakirjalla tarkoitetaan kirjallisen ja kuvallisen esityksen lisäksi

sellaista käyttönsä vuoksi yhteenkuuluviksi tarkoitetuista merkeistä muodostuvaa tiettyä

kohdetta tai asiaa koskevaa viestiä, joka on saatavissa selville vain automaattisen tieto-

jenkäsittelyn tai äänen- ja kuvantoistolaitteiden taikka muiden apuvälineiden avulla.29

Julkisuuslain 5.1 §:ssä määritellään myös viranomaisen asiakirja, jolla tarkoitetaan vi-

ranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, jonka viranomainen tai sen palveluksessa oleva

on laatinut taikka joka on toimitettu viranomaiselle asian käsittelyä varten tai muuten

sen toimialaan tai tehtäviin kuuluvassa asiassa. Viranomaisen laatimana pidetään myös

asiakirjaa, joka on laadittu viranomaisen antaman toimeksiannon johdosta, ja viran-

omaiselle toimitettuna asiakirjana asiakirjaa, joka on annettu viranomaisen toimeksian-

nosta tai muuten sen lukuun toimivalle toimeksiantotehtävän suorittamista varten.

Arkisolaissa asiakirjalla tarkoitetaan kirjallista tai kuvallista esitystä taikka sellaista

sähköisesti tai muulla vastaavalla tavalla aikaansaatua esitystä, joka on luettavissa,

kuunneltavissa tai muutoin ymmärrettävissä teknisin apuvälinein.30

Poimintana kansainvälisestä määrittelystä voidaan mainita seuraava Kalifornian osaval-

tion määritelmä termille asiakirja:

RECORD (S): All paper, maps, exhibits, magnetic or paper tapes, photo-

graphic films and prints, and other documents produced, received, owned or

used by an agency, regardless of media, physical form or characteristics.

Suurimmassa osassa Yhdysvaltojen osavaltioissa asiakirja-termin määritykseen liittyy

kaksi osaa, joista ensimmäinen osa kuvailee asiakirjaa fyysisenä objektina (esimerkiksi

document, book or paper) riippumatta muodosta ja toinen osa määrittelee ryhmän muo-

toseikkoja (esimerkiksi made, received, filed or recorded in pursuance of the law) joiden

tulee täyttyä, jotta kyseessä on asiakirja (Turnbaugh (2002), 31).

29 JulkL 5.1 §
30 Arkistolaki 6 §
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Asiakirja-termin rinnasteisena terminä käytetään myös asiakirjatieto/asiakirjallinen tieto

–termejä, joilla halutaan korostaa asiakirjakäsitteen riippumattomuutta välineestä (Val-

tonen (2005), 36). Valda-hankkeessa (VM (73/18/2006), 7) asiakirjallisella tiedolla tar-

koitetaan asian tai aiheenkäsittelyyn31 liittyvästä toimenpiteestä/käsittelyvaiheesta syn-

tyvää virallista tietoa, jonka tulee pysyä muuttumattomana. Lähellä asiakirjan käsitettä

on myös dokumentti –käsite. Edellä mainitussa Valda-hankkeessa asiakirja määritellään

asiakirjallisen tiedon ilmentymäksi, jossa asiakirjallinen tieto on koottu dokumentin kal-

taiseksi esitykseksi, joka on viranomaisen itsensä tuottama, generoima, saama tai kopi-

oima.

Dokumentti voidaan määritellä olevan ihmisen aistittavaksi ja ymmärrettäväksi tarkoitet-

tu, tallennettu tietokokonaisuus, jonka sisältö koostuu osista, jotka ovat tekstiä, kuvia tai

ääntä ja se voidaan esittää jotain mediaa käyttäen (Salminen 1997). Tietokoneella tuote-

tusta ja esitetystä dokumentista käytetään termejä digitaalinen, elektroninen tai sähköi-

nen dokumentti.

Euroopan komission MoReq2 –standardissa (MoReq2 (2008), 12) korostetaan asiakirjan

ja dokumentin eroja seuraavasti:

Note: documents differ from records in several important respects. MoReq2

uses the term document to mean information that has not been captured as a

record, i.e. classified, registered and locked against change. The word “re-

corded” in the definition does not imply the characteristics of a record. Howe-

ver, note that some documents become records.

Asiakirja voi olla siis perinteinen paperille kirjoitettu tai tulostettu asiakirja tai sähköinen

erilaisissa tallennusformaateissa oleva asiakirja. Asiayhteyden edellyttäessä dokumen-

tiksi määritelty tietokokonaisuus voidaan luokittelun, rekisteröinnin ja suojaamisen kei-

noin muuntaa asiakirjakirjamääritelmän tarkoittamaksi viranomaisen asiakirjaksi.

31 Valda-hankkeessa aiheella tarkoitetaan viranomaiselle säädettyjen ja määriteltyjen tehtävien hoitami-
seen liittyviä toimenpiteen kohdetta ja aiheen käsittelyllä tarkoitetaan joukkoa toimenpiteitä, joilla hoide-
taan aiheeseen liittyvää asiakirjallista tietoa. VM (73/18/2006) s. 7
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5.2. Asia

Asian tai hallintoasian –käsitettä ei ole lainsäädännössä määritelty ja sen määrittely on

vaikeaa (HaVM 29/2002 vp). Hallituksen esityksen mukaan hallintoasioita ovat kaikki

sellaiset viranomaisen toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka liittyvät jonkin hallinnollisen

ratkaisun tekemiseen. Viranomaisen ratkaisu voi olla nimenomainen hallintopäätös, mut-

ta myös esimerkiksi esitys, lausunnon antaminen tai suunnitelman hyväksyminen (HE

72/2002 vp, 45).

Kansallisarkiston Sähke-hankkeen määritelmän mukaan asia on käsiteltäväksi annettu

tai otettu tehtävä, jossa tulee saada aikaan ratkaisu (päätös). Asia voi syntyä ilman, että

siihen aluksi liittyy asiakirjoja joko suullisen toimeksiannon tai oma-aloitteisen harkin-

nan perusteella (Sähke A 2005, 7).

Hallintoasian käsittelyyn liittyy siis tyypillisesti yksi tai useampia viranomaisen asiakir-

joja, mutta asian käsittely viranomaisessa voi alkaa ilman asiakirjoja. Asian käsittelyn

vaiheissa viranomainen laatii tai vastaanottaa asian käsittelyn kannalta tarpeelliset asia-

kirjat, jotka liittyvät konkreettisena osana hallintoasian ratkaisuun. Hallintoasialla voi-

daan tunnistaa olevan elinkaari, joka kattaa kaikki asiankäsittelyyn liittyvät vaiheet. Vai-

heet jaetaan kansallisarkiston Sähke-määrityksessä (Sähke T 2005, 11) asian avaami-

seen, kirjaamiseen, välitoimenpiteisiin ja päättämiseen. Päätettyyn asiaan voi liittyä oi-

kaisu- tai muutoksenhakuprosessi. Muutoksenhakuprosessissa asia voidaan saattaa uu-

delleen vireille tai muutoksenhaku voidaan käsitellä omana asianaan.

Kuvio 5. Asian elinkaaren vaiheet

RekisteröintiAvaus Välitoimenpiteet Päätös Oikaisu

Asian elinkaari

MuutoksenhakuRekisteröintiAvaus Välitoimenpiteet Päätös Oikaisu

Asian elinkaari

Muutoksenhaku
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5.3. Asianhallinta

Viranomaisella on julkisuuslain velvoittamana korostunut tarve hallita käsiteltävänä ole-

vat asiat ja niiden käsittelyvaiheet sekä asioihin liittyvät asiakirjat. Kansainvälisessä

standardissa (Standardi SFS-ISO 15489-1:2001, 2007) ei esiinny termiä asianhallinta.

Standardissa esiintyy kuitenkin useassa kohdassa vaatimus tiedon tai asiakirjan liiketoi-

mintakontekstin hallinnasta. Tällä tarkoitetaan tietoja siitä miten tai missä yhteydessä

asiakirja on laadittu, vastaanotettu ja käytetty. Asianhallinta on standardin mukaan eräs

väline toteuttaa kyseinen vaatimus.

Tampereen yliopiston informaatiotutkimuksen laitoksen mukaan32 asianhallinnalla tar-

koitetaan organisaation käsittelemien ja sen toimintaan kuuluvien asioiden sekä niihin

liittyvien asiakirjojen hallintaa. Asianhallinnassa on kyse toiminta- ja asiakirjaprosessi-

en hallinnasta sekä asioiden ja asiakirjojen suhteiden hallinnasta. Asianhallinta on ko-

konaisuus, joka muodostuu saaduista ja hankituista tietovarannoista (mm. rekisterit ja

asiakirjat), ennalta määrätyistä käsittelyvaiheista ja käsittelyn tuottamasta lopputulok-

sesta, joka voi olla päätös tai palvelu.

Asianhallintaan liittyy olennaisesti myös asian käsittelyyn liittyvän prosessin suunnittelu

ja hallinta. Esimerkiksi Voutilainen painottaa asiahallinnan sisältävän asiankäsittelyyn

liittyvien tehtävien ja toimenpiteiden kokonaisuuden hallinnan, jolla asia saadaan käsi-

tellyksi ennalta määrätyn suunnitelman mukaisesti (Voutilainen (2004), 70). Voutilainen

jatkaa, että asianhallinta tukee hallintomenettelyprosessin toteuttamista ja on se väline,

jolla voidaan todeta asian tila hallintomenettelyprosessissa. Asianhallinnan yleisinä ta-

voitteina voidaan pitää asioiden valmistelun, käsittelyn, päätöksenteon, julkaisemisen,

arkistoinnin sekä asiakirjallisten tietojen ja tiedonhallinnan tehostaminen muun muassa

poistamalla tai vähentämällä päällekkäisiä tehtäviä kuten kirjaamista/rekisteröintiä, ko-

piointia, tiedonsiirtoa, tekstintuottamista ja arkistointia33.

32 Tieto- ja asiakirjahallinnon perusteet –verkkokurssi
33 JHS 149 ja Tampereen yliopiston informaatiotutkimuksen laitos
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Lainsäädännön lähtökohdista asianhallinta liittyy tiedonhallintatapaan, koska se palvelee

tiedonhallinnan tavoitteita (Voutilainen (2004), 70). Voutilainen jatkaa tiivistäen asian-

hallinnan ja tiedonhallinnan välisen suhteen seuraavasti:

Asianhallinta määrittelee ja palvelee asiankäsittelyprosessia - hallintomenette-

lyprosessia. Tiedonhallinta tukee asian käsittelyn kulkua mm. varmistamalla,

että asian käsittelyn tietyssä vaiheessa tieto, kuten asiakirja, on saatavissa oi-

kea-aikaisesti ja oikeassa muodossa sille käyttäjälle, jolla on kussakin tilan-

teessa oikeus käyttää tietoa hyväkseen. Asianhallinta ja tiedonhallinta yhdessä

ovat joutuisan ja asianmukaisen asiankäsittelyn sekä siinä tapahtuvan tietojen-

käsittelyn ehdoton edellytys.

Julkisuuslain voimaantulon jälkeen sähköisen asianhallinnan käyttäminen on yleistynyt

ja käytetyt tietojärjestelmät ovat kehittyneet (Koivula (2008), 105). ATK-pohjaiset diaa-

rit34 ovat olleet käytössä jo useita vuosia, mutta sähköisen asiankäsittelyjärjestelmän

ohessa erillistä diaaria ei enää pidetä. Diaaritiedot sisältyvät tyypillisesti asiankäsittely-

järjestelmän rekisteriosaan. Nykyiset esimerkiksi suurten kaupunkien käyttämät koko-

naisvaltaiset asianhallinta- tai asiankäsittelyjärjestelmät hallitsevat asiat ja niihin liittyvät

asiakirjat koko niiden elinkaaren ajan aina laatimisesta pysyvään säilyttämiseen tai hä-

vittämiseen saakka.

Julkishallinnossa asianhallinta tapahtuu siis pääsääntöisesti sähköisiä asianhallinta- tai

asiankäsittelyjärjestelmiä hyödyntäen. Asianhallinta ei ole sähköisen hallinnon synnyt-

tämä kokonaisuus, vaan käytännössä hyvän tiedonhallintatavan velvoitteet edellyttävät

asianhallinnan sähköistämistä. Voidaan perustellusti sanoa, että asianhallinta ja sähköi-

nen asianhallinta tarkoittavat käytännön lähtökohdista viranomaistoiminnassa samansi-

sältöistä asioiden ja niihin liittyvien asioiden hoitamista hyvän tiedonhallintavan ja

muun normiohjauksen säätelemänä.

34 Diaari on tietyn periaatteen, nykyisin tavallisesti tehtäväryhmittäisen diaarikaavan mukaan pidetty rekis-
teri vireille pannuista asioista ja niihin liittyvistä toimenpiteistä ja päätöksistä. (Arkistot yhteiskunnan toi-
miva muisti 2006.)
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5.4. Arkistotoimi, asiakirjahallinto ja asiakirjahallinta

Arkistotoimen ja asiakirjahallinnon määrittely liittyy tässä tutkielmassa lähinnä kotimai-

sen ja kansainvälisen tutkimuksen termien ja määrittelyjen eroavaisuuksiin ennen kaik-

kea sen vuoksi, että asianhallintaa ei terminä käsitellä kansainvälisissä standardeissa.

Suomessa arkistotoimi ja asiakirjahallinto ovat olleet perinteisesti saman tehtäväkentän

eri osia (Henttonen (2004), 85). Tampereen yliopiston informaatiotutkimuksen laitoksen

ylläpitämällä www-sivustolla35 määrillään asiakirjahallinto ja arkistoimi seuraavasti:

Asiakirjahallinto Toiminto, joka kehittää ja ohjaa yhteisön toimintaa koskevien

asiakirjallisten tietojen vastaanottamista, tuottamista, käsittelyä,

tallentamista, säilytysarvon määrittelyä ja käyttöön saattamista.

Arkistotoimi Toimi, jonka tehtävänä on varmistaa asiakirjojen käytettävyys ja

säilyminen, huolehtia asiakirjoihin liittyvästä tietopalvelusta, mää-

ritellä asiakirjojen säilytysarvo ja hävittää tarpeeton aineisto.

Taulukko 1. Asiakirjahallinnon ja arkistotoimen määritelmät

Asiakirjahallintoa tarkoittavat kansainväliset käsitteet ”records management” ja ”record-

keeping” ovat lähellä toisiaan, mutta käsitteiden kattavuudessa, sisällössä ja suhteissa

ilmenee eroja esimerkiksi australialaisessa ja yhdysvaltalaisessa määrittelyissä.  Austra-

liassa ”recordkeeping” on ”records managementin” kattava laaja yläkäsite ja Yhdysval-

loissa ”recordkeeping” on kapeampi asiakirjahallinnon alakäsite (Valtonen (2004), 50).

Kansainvälisesti asiakirjahallinnon tehtäväkenttää tarkasteltaessa, esimerkiksi Yhdysval-

loissa, ”records managerin” tehtävänä on huolehtia ajankohtaisista asiakirjoista kun vas-

taavasti arkistonhoitaja (archivist) vastaa arkistoon siirretyistä ja pysyvästi säilytettävistä

asiakirjoista.

35 Asiakirjahallinnan reunamerkintöjä
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Valtosen mukaan kansainvälisiin asiakirjahallinnon määritelmiin verratessa suomalainen

arkistotoimi kattaa vain kapean osan asiakirjahallinnon tehtävistä (Valtonen (2004), 54).

Arkistotoimen asiakirjahallinnolliset tehtävät eivät painotu tukemaan hallintotoiminnan

tehokkuutta, taloudellisuutta tai tarpeettomien asiakirjojen laatimisen ehkäisemistä sa-

malla tavoin kuin useissa kansainvälisten standardien36 määrittelemissä asiakirjahallin-

non tehtävien osalta mainitaan.

Arkistotoimi määritetään arkistolaissa ja määritelmä muodostetaan arkistotoimen tehtä-

vien ja tavoitteiden avulla37:

Arkistoon kuuluvat asiakirjat, jotka ovat saapuneet arkistonmuodostajalle sen

tehtävien johdosta tai syntyneet arkistonmuodostajan toiminnan yhteydessä.

Arkistotoimen tehtävänä on varmistaa asiakirjojen käytettävyys ja säilyminen,

huolehtia asiakirjoihin liittyvästä tietopalvelusta, määritellä asiakirjojen säily-

tysarvo ja hävittää tarpeeton aineisto.

Kansainvälinen ISO-standardi (Standardi SFS-ISO 15489-1:2001, 2007) määrittelee

muutamia sellaista käsiteitä, joilla ei ole ollut vakiintunutta vastinetta suomalaisessa

asiakirjahallinnassa ja sen terminologiassa. Uusien käsitteiden ja termien sekä standardin

käännöstyön myötä on mahdollista tarkistaa ja jäsentää myös perinteisesti käytössä ole-

vaa terminologiaa. Seuraavissa kappaleissa esitellään lyhyesti uudet käsitteet; asiakirja-

hallinto, asiakirjahallinta, talteenotto ja asiakirjajärjestelmä.

ISO-standardi määrittelee käsitteen ”records management” hallinnon osa-alueeksi, jon-

ka tehtävänä on asiakirjojen hallintaprosessin ohjaus ja valvonta. Käsitteellä on kaksi

suomen kielelle käännettyä määritelmää, asiakirjahallinto ja asiakirjahallinta, riippuen

siitä tarkoitetaanko käsitteellä hallinnon osa-aluetta vai asiakirjojen hallintaprosessia.

36 esimerkiksi AS ISO 15489-2002 (2002), DoD 5015.02-STD (2007) ja IRM Standard 20 (2003).
37 Arkistolaki 831/1994 § 6-7
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Asiakirjahallinnolla tarkoitetaan hallinnon osa-aluetta, joka vastaa asiakirjojen hallin-

taprosessien ohjauksesta ja valvonnasta asiakirjat tuottaneessa organisaatiossa.

Asiakirjahallinnalla tarkoitetaan asiakirjojen elinkaaren hallintaa ja siihen kuuluvia

prosesseja riippumatta siitä missä elinkaaren vaiheessa niitä suoritetaan ja kuka vastaa

niiden suorittamisesta.

Toinen ISO-standardin uusi käsite on ”capture”, joka on standardissa saanut suomalaisen

käännöksen ”talteenotto”. Sähköisessä asiakirjahallinnassa tulee määritellä mitkä asia-

kirjat organisaatiossa otetaan talteen ja pysyvään säilytykseen. Viranomaisen asiankäsit-

telyjärjestelmissä syntyvä tieto on jo lähtökohdiltaan määritelty asiakirjoiksi. Suomalai-

sessa asiakirjahallinnassa termiä talteenotto ei ole käsitteellistetty, koska asiakirjahallinta

on julkishallintopainotteista ja talteenotto tapahtuu tietoisena toimintana.

Asiakirjahallinnon ja arkistotoimen erot voivat myös tehtävien tasolla sekoittua toisiinsa

monilta osin ja käytännössä usein näin tapahtuukin jo pelkästään niukkojen henkilö-

resurssien johdosta. Arkistonhoitajat ja tietopalvelusihteerit tekevät käytännössä samoja

tehtäviä tietopalvelupyyntöihin vastaamisesta asiakirjakopiointiin ja päätearkiston hoi-

toon.

Eräissä suurissa kaupungeissa, esimerkiksi Tampereella ja Turussa, on perinteisen arkis-

totoimen ja asiakirjahallinnon tehtäväkentän kehittämiseen nimetty asianhallintapäällik-

kö. Asianhallintapäällikön vastuualueella ovat tyypillisesti kunnalliseen päätöksenteko-

prosessiin liittyvien hallintomenettelyjen ja asianhallintajärjestelmän kehittäminen perin-

teisen asiakirjahallinnon ja arkistotoimen tehtävien lisäksi.

Tämän tutkielman lähtökohdista ei ole merkityksellistä laajemmin tarkastella sen enem-

pää asiakirjahallinnon kansainvälisen käsitteistön eroavaisuuksia tai perinteitä, kuin

asiakirjahallinnon ja arkistoimien kotimaista tehtävänjakoa. Tämän kappaleen yhteenve-

tona suomalaisen asiakirjahallinnon ja arkistotoimen suhdetta voidaan havainnollistaa

seuraavalla kuviolla.
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Kuvio 6. Asiakirjahallinnon ja arkistotoimen suhde (Lybeck et al. (2006), sivu 20)

Toiminnot, jotka sijoittuva kuvion 6. keskelle ovat asiakirjahallinnolle ja arkistotoimelle

yhteisiä. Tietojen saatavuus ja käytettävyys asiakirjan aktiivisen käyttövaiheen aikana on

asiakirjahallinnon erityisaluetta. Arkistotoimi vastaa osaltaan asiakirjojen ja tietojen saa-

tavuudesta, käytettävyydestä ja eheydestä pitkällä aikavälillä. Arkistokelpoisuuskysy-

myksiin, rekisteröintiin, säilytykseen, asiakirjojen/tietojen arvonmääritykseen sekä hä-

vittämiseen liittyvät tehtävät ovat asiakirjahallinnon ja arkistotoimen yhteistä toiminta-

aluetta.

Selkeää arkistoimen tehtäväaluetta ovat päätearkiston hoito, siihen liittyvät tehtävät, joi-

ta ovat järjestäminen, luettelointi ja kuvailu sekä päätearkistoon liittyvät tietopalveluteh-

tävät. Arkistotoimen tehtäviin kuuluvat myös aineiston siirrot arkistolaitokseen.
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6. ASIAKIRJAHALLINNON SÄHKÖISET TIETOJÄRJESTELMÄT

Sähköisten asiakirjojen hallinta on eräs tärkeimmistä tekijöistä joilla sähköistä hallintoa

uudistetaan ja kehitetään. Esimerkiksi Itävallassa asetettiin vuonna 2004 tavoite, jonka

mukaan kaikkien keskushallinnon organisaatioiden pitäisi voida säilyttää ja käyttää jul-

kisia asiakirjoja sähköisesti (Müllner & Grimm, 58). Nopea tietotekniikan kehitys on

mahdollistanut uusien ja kehittyvien asiakirjajärjestelmien käyttöönoton. Monissa orga-

nisaatioissa on tiedostettu, että sähköisen hallinnon tärkein menestystekijä liittyy organi-

saation prosessien hallintaan. Organisaation tulee ymmärtää asiakirjaprosessit osana

sähköisen hallinnon kokonaisuutta (McDonald (2002), 76-77). Sähköisen hallinnon pro-

sesseja tuetaan organisaation käytössä olevien tietojärjestelmien ja tietoverkkojen avulla.

Lybeckin mukaan (Lybeck et al. (2006), 71) asiakirjahallinnon ja arkistotoimen näkö-

kulmasta sähköiset tietojärjestelmät ja -aineistot voidaan jakaa kahteen pääryhmään:

1. Asiankäsittelyjärjestelmiin, joilla tuotetaan, vastaanotetaan, käsitellään ja

jaellaan sähköisiä asiakirjoja.

2. Tietokantoihin ja muihin tietojärjestelmiin, joissa oleva tieto muodostaa

yhden kokonaisuuden (tietokannan), josta voidaan rajata erilaisia osakoko-

naisuuksia (raportteja) ja näkymiä.

Asiakirjajärjestelmien lisäksi sähköisen hallinnon tietojärjestelmiin voidaan katsoa kuu-

luvaksi erityistä tarvetta palvelevia tietojärjestelmiä, joita ovat esimerkiksi tietämyksen-

hallintajärjestelmät, asiakkuudenhallintajärjestelmät, päätöksentekojärjestelmät, tiedon-

hallintajärjestelmät, sisällönhallintajärjestelmät, työnohjausjärjestelmät ja henkilötieto-

järjestelmät.

Rajaan tämän tutkielman osalta tarkastelun asiakirjahallinnon lähtökohdista keskeisiin

tietojärjestelmiin, asiankäsittelyjärjestelmiin, sekä niiden toiminnallisuuksiin ja eroavai-

suuksiin. Tietokantojen, muiden tietojärjestelmien ja tietoverkkojen tarkastelu rajataan

tämän tutkielman ulkopuolelle.
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6.1. Asiakirjajärjestelmä

Sähköisen hallinnon kehittyessä ovat asiakirjajärjestelmät saaneet keskeisemmän merki-

tyksen organisaation tietämyksenhallinnassa (knowledge management). Aikaisemmin

organisaation tietohallinto vastasi usein myös asiakirjajärjestelmistä ja niihin liittyvistä

toiminnoista. Viimeisen vuosikymmenen aikana on tapahtunut asteittainen muutos, jon-

ka myötä asiakirjahallinnon ammattilaiset ovat saaneet merkittävämmän roolin asiakirja-

järjestelmien ja organisaation tietämyksen kehittämisessä (Kennedy & Schauder (1998),

15).

Kansainvälisen ISO-standardin (Standardi SFS-ISO 15489-1:2001, 2007) kolmas uusi

käsite, jolla ei ole ollut vakiintunutta suomalaista vastinetta on ”records system”, jonka

suomalainen käännös standardin mukaan on asiakirjajärjestelmä. Asiakirjajärjestelmä

määritellään standardissa tietojärjestelmäksi, joka ottaa talteen ja käsittelee asiakirjoja

sekä mahdollistaa pääsyn niihin elinkaaren kaikissa vaiheissa.

Laajemmassa merkityksessä tietojärjestelmällä tarkoitetaan ihmisistä, laitteista ja/tai

menetelmistä muodostuvaa tietoa keräävää, siirtävää ja jakavaa, manuaalista tai automa-

tisoitua järjestelmää. Laajempi merkitys nousee esille myös Kennedyn ja Schauderin nä-

kemyksessä (1998, 9). Suppeammassa merkityksessä tietojärjestelmällä tarkoitetaan tie-

tokoneohjelmaa tai ohjelmistoa. Tässä tutkielmassa suurten kaupunkien asianhallintajär-

jestelmiä tarkastellaan asiakirjajärjestelmän laajemmassa merkityksessä esimerkiksi tut-

kittaessa suurten kaupunkien asiakirjanhallinnon sähköistämisen tasoa.

Alan kansainvälisissä julkaisuissa ja standardeissa määritellään termit ”Records Mana-

gement System” ja ”Electronic Records Management System (ERMS). Termi ”electro-

nic record” on tyypillisen määrittelyn mukaan (esimerkiksi MoReq2, 2008) ”A record

which is in electronic form.” eli sähköisessä muodossa oleva asiakirja. Tästä johdettuna

”ERMS” voidaan kääntää termeillä sähköinen asiakirjanhallintajärjestelmä tai sähköi-

nen asiakirjajärjestelmä.
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Suurista kotimaisista julkishallinnon organisaatioista Kansaneläkelaitos käyttää vuoden

2005 vuosikertomuksessaan (KELA vuosikertomus 2005, 10) termiä sähköinen asiakir-

janhallintajärjestelmä. Vastaavasti sosiaali- ja terveysministeriö38 käyttää www-

sivuillaan termiä sähköinen asiakirjajärjestelmä. Euroopan komission MoReq2 –

määrityksessä termi ”ERMS” määritellään seuraavasti:

An ERMS is primarily an application for managing electronic records, though

it may also be used to manage physical records.

Aikaisemmin todettiin käsitteiden ”recordkeeping” ja ”records management” merkitys-

ten kietoutuvan toisiinsa. Samalla tavoin käsitteet ”Electronic Records Management Sys-

tem (ERMS) ja ”Electronic Recordkeeping System (ERKS)” ovat hyvin lähellä toisiaan.

Kennedy ja Schauder (1998, 9) kuvaavat sähköisen asiakirjajärjestelmän tietojärjestel-

mäksi, joka on suunniteltu asiakirjojen rekisteröintiin ja toiminnan todistusvoimaisuuden

esittämiseen sekä asiakirjojen saatavuuden turvaamiseen. Sähköisellä asiakirjahallinta-

järjestelmällä hallitaan siis sähköisiä asiakirjoja, mutta sen avulla voidaan hallita myös

esimerkiksi paperiasiakirjojen hallinnointiin ja säilyttämiseen liittyviä tietoja.

6.2. Dokumenttien hallintajärjestelmä

Lähellä sähköistä asiakirjahallintajärjestelmää on määritelmällisesti myös sähköinen do-

kumenttien hallintajärjestelmä, Electronic Document Management System (EDMS).

Sähköisellä dokumenttien hallintajärjestelmällä hallitaan sähköisessä muodossa olevia

dokumentteja, joita ei ole aikaisemmin määritellyn talteenoton menettelyin luokiteltu,

rekisteröity ja suojattu (MoReq2 (2008), 12). Sähköistä dokumenttien hallintajärjestel-

mää käytetään erityisesti yksityisellä sektorilla dokumenttien ja tietojen hallinnassa. Yk-

sityisellä sektorilla käytetään sähköistä dokumenttien hallintajärjestelmää mm. standar-

doimaan yrityksessä käsiteltävää informaatiota (tiedon vastaanottaminen, käsittely ja ja-

kelu) (Matheu (2005), 219).

38 Stm.fi
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Kansainvälisissä yrityksissä dokumenttien hallintajärjestelmällä hallitaan esimerkiksi

määrittelydokumenttien versiohistoria ja tarvittaessa voimassa olevan dokumenttiversion

eri kieliversiot (Peltonen (2000), 167). Dokumenttien hallinjärjestelmät ovat usein oh-

jelmistotoimittajien tuotteita, jotka voidaan ottaa käyttöön sellaisenaan. Alla on Min-

nesotan osavaltion arkistolaitoksen (The Minnesota State Archives) määritelmä sähköi-

sestä dokumenttien hallintajärjestelmästä.

An electronic document management system (EDMS) is an off-the-shelf soft-

ware program that serves as an access portal to other applications. The pri-

mary function of an EDMS is to manage electronic information within an or-

ganization’s workflow.

ERMS/ERKS ja EDMS –järjestelmien merkittävä erona siis on, että sähköisen doku-

menttien hallintajärjestelmässä hallitaan mitä tahansa dokumentteja39 ja sähköisessä

asiakirjahallintajärjestelmässä asiakirjoja. Taulukossa 2. on esitetty dokumenttien hallin-

tajärjestelmän ja asiakirjahallintajärjestelmän keskeisiä eroja.

Dokumenttien hallintajärjestelmä Asiakirjahallintajärjestelmä

Sallii dokumentin ja sen eri versioiden
olemassaolon ja muuttamisen

Estää asiakirjan muuttamisen

Sallii dokumentinlaatijan hävittää do-
kumentit

Estää asiakirjan tuhoamisen ilman en-
nalta määrättyjä sääntöjä

Saattaa sisältää joitain säilytyksen hal-
lintatoimintoja

Sisältää tarkkaan määritellyt säilytyksen
hallintatoiminnot

Saattaa sisältää dokumenttien luokittelu-
järjestelmän, joka voi olla käyttäjän
kontrolloitavissa

Sisältää tarkkaan määritellyn asiakirjo-
jen luokittelujärjestelmän

Päätehtävänä on tukea dokumenttien
päivittäistä käyttöä liiketoiminnassa

Tukee päivittäistä työskentelyä ja turvaa
liiketoiminnan kannalta tärkeiden asia-
kirjojen säilymisen

Taulukko 2. Dokumenttien ja asiakirjojen hallintajärjestelmien eroja40

39 Dokumentti määritellään MoReq2:ssa seuraavasti ”Recorded information or object which can be treated
as a unit.”
40 Tieto- ja asiakirjahallinnon perusteet –verkkokurssi



53

Asiakirjajärjestelmä ja dokumenttien hallintajärjestelmä voidaan myös integroida toi-

mimaan yhdessä tai ne voivat muodostaa yhden molemmat kokonaisuudet käsittävän tie-

tojärjestelmän. Iso-Britannian kansallisarkiston ohjeessa (Management, appraisal and

preservation of electronic records (1999), 46) todetaan seuraavaa:

Most organisations will require both Electronic Document Management

(EDM) and Electronic Record Management (ERM). These are two closely

related functions which, while they may be found in one integrated software

package, support the management of electronic information in different but

complementary ways.

Esimerkiksi Australiassa (Digitisation of official records and management of source do-

cuments (2006), 4) ja Iso-Britanniassa (Implementing Electronic Government Statement,

2002) on julkisella sektorilla kokemuksia asiakirjajärjestelmän sekä dokumenttien hal-

lintajärjestelmän yhdistämisestä yhdeksi tietojärjestelmäksi. Tätä kokonaisuutta kutsu-

taan termillä ”Electronic Document and Records Management System” (EDRMS) (Dig-

itisation of official records and management of source documents (2006), 4). Australias-

sa julkinen hallinto ohjaa voimakkaasti asiakirjahallintoa ja siellä on standardi myös

EDRM-järjestelmien tuottamiseen (Document and Records Systems Standard, 2001).

Englannin kansallisarkisto suhtautuu varauksellisesti EDRM-järjestelmien kustannuste-

hokkuuteen ja soveltuvuuteen erityyppisille ja kokoisille julkishallinnon organisaatioille.

Alla on Iso-Britannian kansallisarkiston verkkosivuilta (Nationalarchives.gov.uk) poi-

mittu lyhyt lainaus:

Currently Electronic Document and Records Management (EDRM) systems

are used in some areas of the UK public sector, but experience has shown that

not all types and sizes of organisation derive equal benefit from such systems,

and that EDRM systems are not always the most cost effective solution as they

do not necessarily accommodate all the business-critical information and re-

cords of the organisation (e.g. database and specialist systems such as geo-

graphical information/mapping).
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Kotimaisessa tutkimuksessa Lybeck (Lybeck et al. (2006), 72) määrittelee dokument-

tienhallintajärjestelmän olevan sähköinen tietovarasto, joka sisältää asiakirjoja ja muita

dokumentteja ja niiden viitetietoja ilman, että dokumentteja käsitellään prosessin osina.

Dokumenttien hallintajärjestelmien ja asiakirjajärjestelmien suhde organisaation tieto-

hallintoarkkitehtuuriin ja muihin tietojärjestelmiin on noussut tärkeäksi kysymykseksi

monissa organisaatioissa. Dokumenttien hallintajärjestelmien ja asiakirjajärjestelmien

odotetaan palvelevan organisaation koko informaationhallintaa sekä tukevan saumatto-

mana osana IT-arkkitehtuuria myös organisaation strategisia päämääriä. AIIM:n tekni-

sessä raportissa (ANSI/AIIM/ARMA Technical report 48 (2006), 11) todetaan seuraa-

vasti:

Some organizations seek enterprise EDMS/ERMS solutions that optimize the

systematic control, analysis, organization, and management of all information

created, received, maintained, or used by organization in the course of its ac-

tivities. EDMS/ERMS is one integral part of the total information management

architecture and can be integrated to fit seamlessly with the enterprise IT envi-

ronment while supporting enterprise strategic goals and initiatives.

Seuraavassa kappaleessa määriteltävä asianhallintajärjestelmä sekoitetaan usein doku-

menttienhallintajärjestelmään. Asianhallintajärjestelmässä on kiinteä yhteys organisaati-

on tehtäviin ja toimintaprosesseihin, mikä yhteys dokumenttienhallintajärjestelmästä

puuttuu.  Konkreettisesti dokumenttienhallintajärjestelmän ja asianhallintajärjestelmän

erona on, että dokumenttienhallintajärjestelmistä puuttuu asioiden käsittelyn seurantaan

tarkoitettu rekisteriosa.

Käytännössä näidenkin termien erot ovat eri järjestelmissä suhteellisen pieniä erityisesti

silloin, kun ohjelmistotoimittajan tuotetta sovitetaan tai räätälöidään asiakkaan tarpeisiin.

Eräänä yleistyksenä voidaan todeta, että yksityisellä sektorilla on laajemmin käytössä

dokumenttienhallintajärjestelmiä, kun taas julkisorganisaatioissa käytetään hyvän tie-

donhallintatavan ohjaamana sähköisiä asianhallinta- tai asiakirjanhallintajärjestelmiä.
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6.3. Asianhallintajärjestelmä (asiankäsittelyjärjestelmä)

Asianhallintajärjestelmästä käytetään myös yleisesti nimitystä asiankäsittelyjärjestelmä.

Sähköisen hallinnon viitekehyksessä termeihin liitetään etuliite ”sähköinen”. Tietoyh-

teiskunnan aikakaudella on perusteltua todeta, että asianhallintajärjestelmästä tai asiakä-

sittelyjärjestelmästä puhuttaessa tarkoitetaan nimeen omaan sähköistä asianhallintajär-

jestelmää tai sähköistä asiankäsittelyjärjestelmää. Tässä tutkielmassa käytetään jatkossa

termiä asiakäsittelyjärjestelmä.

Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnan (JUHTA) mukaan asianhallintajär-

jestelmä on tietojärjestelmä, jonka avulla organisaation käsittelemät asiat voidaan halli-

ta ennalta määriteltyjen käsittelysääntöjen mukaisesti. Järjestelmä sisältää tai siihen on

integroitu toiminnallisesti tai loogisesti toisiinsa liittyviä sovelluksia, sisäisiä tietovaran-

toja, palveluita ja toimistotyökaluja (yleensä ainakin asiakirjarekisteri/rekisteriosa, asia-

kirjojen hallinta ja tekstivarannot sekä tekstinkäsittelysovellus) (JHS 156, 5).

Kansallisarkiston Sähke-määräyksessä (KA 1486/40/2005, 18) käytetään termiä asiankä-

sittelyjärjestelmä, jonka kansallisarkisto kääntää Sähke-määräyksen englanninkielisessä

versiossa termillä ”Case management system”. Määräyksessä kuitenkin todetaan, että

termin käännös on epävirallinen (unofficial translation). Sähke-määräyksen englannin-

kielinen määritelmä termille ”Case management system” on seuraava:

An information management system with which the matters (cases) handled by

the organisation and associated records are managed and processed under

predetermined rules of procedure. A key characteristic of a case management

system is that the records stored in the system are always associated with a

transaction or a stage of processing in a case. Retaining the context of records

allows the quality requirements (authenticity, integrity, reliability and usabil-

ity) for the data to be assured. Without a linkage between records and cases,

records in the system cannot be retained for long exclusively in electronic

form.
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Termillä ”Case management System” voidaan tarkoittaa eri yhteyksissä erityyppisiä tie-

tojärjestelmiä. Esimerkkeinä mainittakoon Euroopan petostentorjuntaviraston valvonta-

komitean toimintakertomuksessa (OLAF (2001), 6) mainittu tutkintamenettelyjen hal-

linnointijärjestelmä (CMS, Case management System) ja Oikeusministeriön E-

kirjelmässä (OM2006-00499, 11) mainittu Eurojustin automaattisen tapausten hallinta-

järjestelmän (CMS). ”Tapaustenhallinta” termiä käytetään myös tarkoitettaessa oikeus-

käsittelyyn sekä sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyviä tietojärjestelmiä. Esimerkkinä

Missourin osavaltion oikeuslaitos käyttää CMS-termiä verkkopalvelustaan41, jossa se

tarjoaa tietoja oikeuskäsittelyssä olevista tapauksista. Sosiaali- ja terveydenhuoltoon liit-

tyvänä esimerkkinä voidaan mainita lasten hyvinvointiin liittyvä Kalifornian osavaltion

verkkopalvelu42.  Kotimaisista organisaatioista Lääkelaitos käyttää asianhallintajärjes-

telmästään englanninkielisessä viestinnässään CMS-termiä43.

Englannin kansallisarkiston toiminnallisessa vaatimuksessa sähköisille asiakirjajärjes-

telmille (Functional Requirements for Electronic Records Management Systems (2005),

57) käsitteet ”case management” ja ”case folder” liitetään toisiinsa liittyvien asiakirjojen

loogiseen hallintaan asiakirjajärjestelmässä erityisesti työnkulun (workflow) hallintaan

liittyen. Mainitussa toiminnallisessa vaatimuksessa todetaan, ettei termeille ole kansain-

välisesti hyväksyttyjä määritelmiä. Terminä ”case folder” määritellään seuraavasti:

”The term “case folder” is here taken to mean the set of records relating to

one or more transactions performed in a structured or partly-structured way.”

Asianhallintajärjestelmän voidaan todeta olevan organisaation toimintaan kuuluvien asi-

oiden, asiakirjojen ja tehtävien hallinnan, valmistelun, päätöksenteon sekä myös arkis-

toinnin tietojärjestelmä. Asianhallintajärjestelmään tallennetut tai liitetyt asiakirjat liitty-

vät aina toimenpiteen tai käsittelyvaiheen kautta yhteen tai useampaan asiaan. Asianhal-

lintajärjestelmässä on diaarin tyyppinen rekisteriosio, jossa asiat ja niihin liittyvät asia-

kirjat on rekisteröity.

41 Case.net
42 Ca.Gov
43 Nam.fi
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Järjestelmä sisältää myös organisaation sähköiset asiakirjat. Asianhallintajärjestelmiin

on sisäänrakennettu tai niihin on integroitu organisaation käyttämiä sovelluksia ja toi-

misto-ohjelmistoja, riippuen siitä onko kyseessä ohjelmistotoimittajan tuote vai käyttä-

jäorganisaation itse määrittelemä tietojärjestelmä.

Kuviossa 7 on kuvattu tyypillisiä asianhallintajärjestelmän osia.

Kuvio 7. Asianhallintajärjestelmän osia44

Tyypillisesti ohjelmistotoimittajalta hankittu asianhallintajärjestelmä rakennetaan toi-

minnallisista moduuleista ja järjestelmää sovitetaan vastaamaan organisaation tarpeita ja

kehitysvaihetta. Asianhallintajärjestelmä on merkittävä osa organisaation tietojärjestel-

mäkokonaisuutta. Käyttöönotettuun asianhallintajärjestelmään voidaan myöhemmin liit-

tää uusia toiminnallisuuksia ja integroida toimimaan yhdessä organisaation muiden tieto-

järjestelmien, esimerkiksi sähköposti- tai toiminnanohjausjärjestelmän, kanssa. Asian-

hallintajärjestelmää hankittaessa tai rakennettaessa merkittävän haasteen muodostavat

käytettävien tekniikoiden ja tallennusmuotojen valinta. Valitun teknologian tulee tukea

asiakirjatiedon luotettavaa säilyttämistä eikä valittu tekniikka saa olla esteenä asiakirjo-

jen käytettävyydelle tekniikan edelleen kehittyessä (Yusof & Chell (2002), 61).

44 Tieto- ja asiakirjahallinnon perusteet –verkkokurssi
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Kunnallishallinnossa asianhallintajärjestelmän keskeinen osa on täydentyvä esityslista-

pöytäkirjajärjestelmä, jossa samassa pykälässä on nähtävissä asian koko käsittely kunnan

toimielimissä. Tällainen asianhallintajärjestelmän toiminto on käytössä lähes kaikissa

kunnissa (Kunnalliset arkistot, 2008). Suurten kaupunkien asianhallintajärjestelmien

ominaisuuksia ja toimintoja käsitellään myöhemmin tämän tutkielman kappaleessa 9:

”Sähköinen asianhallinta suurissa kaupungeissa”.
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7. SÄHKÖISEN ASIANHALLINNAN OHJAUS

Tämän kappaleen tietosisältö on pääosin tuotettu Kansallisarkiston Sähke-määräyksen45

pohjalta. Sähke-määräys on arkistolaitoksen määräys niistä vaatimuksista ja ominaisuuksis-

ta, jotka ovat edellytyksenä asiankäsittelyjärjestelmiin sisältyvien pysyvästi säilytettävien

tietojen säilyttämiselle yksinomaan sähköisessä muodossa, sekä tuotettavan siirtotiedoston

muodostamisesta. Sähke-määräys velvoittaa ja ohjeistaa kunnallishallinnon organisaatioita

sähköisen asianhallinnan suunnittelussa ja toteuttamisessa. Sähköistä asianhallintajärjestel-

mää ohjataan arkistonmuodostussuunnitelman, metatietojen, säilytysaikatietojen ja käyttäjä-

hallinnan avulla.

7.1. Arkistonmuodostussuunnitelma (AMS)

Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnan suosituksessa (JHS 156, 4) arkiston-

muodostussuunnitelma määritellään seuraavasti:

Arkistolain (831/1994 8 §) arkistonmuodostajalta edellyttämä luettelo sen tehtävi-

en hoidon tuloksena kertyvistä asiakirjallisista tiedoista, niiden käsittely- ja säily-

tystavoista sekä säilytysajoista.

Arkistonmuodostussuunnitelma ohjaa asiakirjahallintoon liittyvien toiminnallisuuksien to-

teuttamista ja toimii metatietoarvojen lähteenä asiankäsittelyjärjestelmissä. Arkistonmuodos-

tussuunnitelman tulee olla tietosisällöltään riittävän yksityiskohtainen ja sen tulee integroi-

tua asiankäsittelyjärjestelmään. Asiankäsittelyjärjestelmässä olevan asiaryhmityksen tulee

perustua arkistonmuodostussuunnitelmassa määriteltyyn rakenteeseen, josta voidaan käyttää

myös nimitystä tehtäväryhmitys. Arkistonmuodostussuunnitelmaa kutsutaan myös tiedon-

hallintasuunnitelmaksi, jolla tavoitellaan dynaamisemman termin käyttöä (Faili 2/2005, 3).

45 Asiankäsittelyjärjestelmiin sisältyvien pysyvästi säilytettävien asiakirjallisten tietojen säilyttäminen yk-
sinomaan sähköisessä muodossa, määräys KA 1486/40/2005
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Kun asianhallintajärjestelmään avataan uusi asia, luodaan tai tallennetaan uusi asiakirja, ar-

kistonmuodostussuunnitelmasta saadaan pääsääntöisesti automaattiset metatiedot. Sähke-

määrityksessä on kuvattu arkistonmuodostussuunnitelmasta pakollisesti tallentuvat metatie-

dot. Sähke-määrityksessä on kaikkiaan 28 kappaletta metatietoja, joita ovat mm. nimeke,

toimija, aihe, kuvaus, tyyppi, kieli, versio ja säilytysaika.

Seuraavissa kappaleissa on tiivis katsaus kansalliseen kehityshankkeeseen, jonka tavoitteena

on kehittää sähköiseen hallintoon soveltuvaa kansallisesti ohjattua toimintamallia asiakirjal-

lisen tiedon hallintaan viranomaisen tietojärjestelmissä. Tiedonohjauksen keskeinen tavoite

on tuottaa palveluita julkishallinnon asiakkaille tehokkaasti ja suunnitelmallisesti.  Palvelui-

den tuottamisen lähtökohtana ovat suunnitellut prosessit, joita ohjataan tiedonohjausjärjes-

telmän tuottamien ohjausmekanismien avulla.

Kansallisarkisto on tuottanut yhteistyössä suurten kaupunkien kanssa vaatimusmäärittelyn

tiedonohjausjärjestelmästä (Tiedonohjausjärjestelmän vaatimusmäärittely, 2008). Tavoit-

teena on, että tiedonohjausjärjestelmän tuottamat ohjausmekanismit säätelevät asiakirjallisen

tiedon käsittelyä ja elinkaaren hallintaa viranomaisen operatiivisissa tietojärjestelmissä ja

arkistojärjestelmissä. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että tavoitteena on integroida tuleva

tiedonohjausjärjestelmä kaikkiin tietojärjestelmiin, joissa asiakirjallista tietoa käsitellään.

Tavoite on varsin haastava ja nähtäväksi jää miten ja millä aikataululla tiedonohjausjärjes-

telmä voidaan ottaa käyttöön suurissa kaupungeissa.

Tiedonohjausjärjestelmä pohjautuu sähköistä toimintaympäristöä tukevaan arkistonmuodos-

tussuunnitelmaan, josta käytetään yleisesti lyhennettä eAMS. Käsitteenä sähköinen arkis-

tonmuodostussuunnitelma eroaa perinteisestä paperisia asiakirjoja ohjaavasta arkistonmuo-

dostussuunnitelmasta siten, että eAMS on kohdennettu nimenomaan sähköisiin aineistoihin

ja, että eAMS sisältää yksityiskohtaisempia ohjausmekanismeja. Tiedonohjausjärjestelmän

tietosisältöä nimitetään tiedonohjaussuunnitelmaksi (TOS), joka on käytännössä merkityk-

seltään sama kuin eAMS.
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7.2. Metatiedot

Metatiedot ovat tietoa, joka kuvaa asiakirjojen ja asiakirjallisen tiedon kontekstia, sisältöä ja

rakennetta sekä niiden hallintaa ja käsittelyä koko elinkaaren ajan (Lybeck et al. (2006),

262).  Lybeckin mukaan (Lybeck et al. (2006), 73) metatietojen tehtävänä on helpottaa ai-

neiston hakua, paikallistamista, tunnistamista ja säilyttämistä sähköisessä muodossa ja meta-

tiedoilla on tärkeä merkitys myös tiedon todistusvoimaisuuden varmistamisessa. Metatieto

voi olla sisäistä tai ulkoista. Kansallisarkiston Sähke-määrityksessä (Sähke A (2005), 6) si-

säinen metatieto määritellään siten, että kuvailutiedot tallennetaan suoraan asiakirjoihin, jol-

loin kuvailu on osa asiakirjaa.

Ulkoisella metatiedolla (Lybeck et al. (2006), 73) tarkoitetaan sitä, että asiakirjaa kuvaavaa

metatietoa sijoitetaan asiakirjoista erilliseen tietojärjestelmään, esimerkiksi asiankäsittelyjär-

jestelmään. Hallintoasioista ja niiden käsittelyvaiheista voidaan tuottaa rekisterinäkymä ul-

koisten metatietojen avulla. Asiakirjahallinnon lähtökohdista metatieto palvelee ennen kaik-

kea asiakirjan kontekstin varmistamista. Verkkojulkaisujen, esimerkiksi kunnan internet-

sivuston, osalta metatieto palvelee myös tiedonhakua.

Sähke-metatietomalli ja arkistohierarkia määrittelevät miten metatietokentät ovat määriteltä-

vä asiankäsittelyjärjestelmissä. Sähke-määrityksen mukainen arkistohierarkia muodostuu:

• arkistonmuodostajasta
• arkistosta
• asiaryhmistä
• asioista
• toimenpiteistä ja
• asiakirjallisista tiedoista.

Näillä tasoilla on toteutettava Sähke-määrityksen mukaiset pakolliset metatiedot, jotka jae-

taan kuvailu-, rekisteröinti- ja asiakirjan metatietoihin.
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Organisaatioilla on toimintaansa perustuen lähtökohtaisesti toisistaan poikkeavia tarpeita tu-

kea asiankäsittelyjärjestelmällä operatiivista toimintaansa. Operatiivisen toiminnan tukemi-

seen liittyviä metatietoja ei sisällytetä järjestelmästä mahdollisesti muodostettavaan siirto-

tiedostoon, jonka avulla pysyvästi säilytettävät tiedot voidaan siirtää arkistolaitoksen sähköi-

seen säilytykseen.

7.3. Säilytysaika

Sähke-määrityksen mukaan arkistonmuodostussuunnitelmaan on määriteltävä asiakirjal-

listen tietojen konkreettiset säilytysajat, säilytysajan peruste sekä säilytysajan päättymi-

sen laskentaperuste (esimerkiksi asian lopullinen päätöstoimenpide).

Kun jokin asiakirja liitetään asiankäsittelyjärjestelmän asiaryhmitykseen, tulee sille tal-

lentua metatietoarvona säilytysajanpituus. Kun säilytysajan päättymisen laskennan

käynnistävä toimenpide tehdään, tulee asiankäsittelyjärjestelmän automaattisesti laskea

määräaikaisen säilytysajan päättymispäivä, joka tallennetaan metatietokenttään. Säily-

tysajan pituus ja säilytysajan päättyminen on tarvittaessa oltava mahdollista tallentaa

myös manuaalisesti jos säilytysaikaa ei voida arkistonmuodostussuunnitelmaan yksise-

litteisesti määritellä. Tällainen säilytysaika voi olla esimerkiksi asiakirjan voimassaolo-

aika. Jos asiakirjallisten tietojen säilytysaikoja joudutaan muuttamaan esimerkiksi muut-

tuneen lainsäädännön tai asian luonteen muuttumisen johdosta, on metatietoarvojen

muutosten tallennuttava asiankäsittelyjärjestelmän tapahtuma- ja muutoslokiin.

7.4. Käyttäjähallinta

Asiankäsittelyjärjestelmässä on Sähke-määrityksen mukaan oltava käyttäjähallinta, jon-

ka ohjaamana vain organisaatiossa auktorisoidut henkilöt voivat luoda, lisätä, muuttaa

tai poistaa arkistonmuodostussuunnitelmaan sisältyviä tietoja tai tietojen luokitteluperus-

teita (esimerkiksi asiaryhmitystä).
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Työtehtäviin perustuville käyttäjäryhmille voidaan antaa eritasoisia käyttöoikeuksia.

Käyttöoikeudet on pidettävä ajan tasalla ennen kaikkea salassa pidettävien aineistoa si-

sältävien asiaryhmien osalta. Salassa pidettävän aineiston oikeudet saa olla vain sellaisil-

la käyttäjäryhmillä, joiden työtehtäviin salassa pidettävät aineistoa sisältävät asiaryhmät

sisältyvät. Muilla käyttäjillä ei saa olla mahdollisuutta nähdä salassa pidettävää tietoa si-

sältäviä asiakirjatiedostoja tai salassa pidettäviä metatietoja.

Käyttöoikeustoimenpiteet (oikeuksien antaminen, muuttaminen ja poistaminen) on do-

kumentoitava ja asiankäsittelyjärjestelmään on tallennuttava niiden hallinnasta tapahtu-

matiedot. Sähke-määrityksen mukaan käyttöoikeusmäärittelyt on tehtävä arkistonmuo-

dostussuunnitelmaan käyttäjäryhmittäin, jolloin prosesseittain tai prosessikohtaisesti

asiakirjatyypeittäin määritellään, millä käyttäjäryhmällä on oikeudet kyseiseen proses-

siin liittyviin asiakirjallisiin tietoihin tai tietystä prosessista kertyvään tiettyyn asiakirjal-

liseen tietoon.

Käyttöoikeusryhmiä voivat olla esimerkiksi kirjaaja, valmistelija ja arkistonhoitaja. Näil-

le ryhmille myönnetään eritasoisia oikeuksia metatietoarvojen muuttamiseen tai täyden-

tämiseen liittyen. Valmistelijalla voi olla esimerkiksi oikeus muuttaa arkistonmuodos-

tussuunnitelmasta oletusarvona tallentuvia asioiden julkisuutta ja salassapito kuvaavia

arvoja. Valmistelijan tehtäviin ei toisaalta liity esimerkiksi asiakirjojen hävitysesityksen

tekeminen tai asiakirjatiedostojen hävittäminen, jotka ovat tyypillisesti arkistonhoitaja-

ryhmän oikeuksille määriteltäviä tehtäviä.
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8. SÄHKÖINEN ASIANHALLINTA SUURISSA KAUPUNGEISSA

Tämän kappaleen tiedot perustuvat suurille kaupungeille lähetettyyn kyselyyn46, jonka

tavoitteena oli vertailla suurten kaupunkien sähköisen asianhallinnan ratkaisuja ja tule-

vaisuuden näkymiä asianhallinnan kehittämisen osalta. Kysely lähetettiin Helsingin, Es-

poon, Tampereen, Vantaan, Turun ja Oulun kaupungeille, joilla tässä tutkielmassa tar-

koitetaan suuria kaupunkeja. Kaikki kaupungit vastasivat kyselyyn määräajassa. Kyse-

lyssä kysyttiin taustatietoina vastaajan nimi ja virka-asema. Vastaajista kolme on vir-

kanimikkeeltään asianhallintapäälliköitä, yksi on erityissuunnittelija, yksi on pääsuunnit-

telija ja yksi on kaupunginlakimies.

Ennakkotietoihin perustuen kysely laadittiin olettamalla, että kaikilla suurilla kaupun-

geilla on käytössä sähköinen asianhallintajärjestelmä. Kyselyn aluksi selvitettiin onko

asianhallintajärjestelmä ohjelmistotoimittajan tuote, ohjelmistotoimittajan asiakkaalle

tekemä tietojärjestelmä vai kaupungin itse tekemä tietojärjestelmä. Neljällä kaupungilla,

Espoolla, Tampereella, Vantaalla ja Oululla, on käytössä ohjelmistotoimittajan tuote.

Helsingillä on käytössä ohjelmistotoimittajan asiakkaalle osittain räätälöimä tietojärjes-

telmä. Turulla on käytössä itse tehty tietojärjestelmä. Kaikki järjestelmät on otettu käyt-

töön 1990-luvun aikana ja niiden toiminnallisuuksia on kehitetty tai lisätty käyttöönoton

jälkeen.

8.1. Hallintoasioiden sähköinen vireille saattaminen

Kyselyssä vertailtiin mikä on kaupungin ensisijainen sähköiseen hallintoon liittyvä pal-

velukanava hallintoasian vireille saattamisessa sähköisesti. Vaihtoehtoina olivat asian vi-

reille saattaminen kaupungin www-sivujen kautta kirjautumalla ja tunnistautumalla säh-

köiseen palveluun, täyttämällä kaupungin www-sivulla verkkolomakkeen tai lähettämäl-

lä sähköpostia kaupungin määrittelemään sähköpostiosoitteeseen.

46 Kyselylomake on tutkielman liitteenä.
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Lisäkysymyksenä kysyttiin käytössä olevat tunnistautumisen vaihtoehdot, jos ensisijai-

nen palvelukanava oli kirjautuminen www-sivuilla sähköiseen palveluun. Ensisijaiset

palvelukanavat on kuvattu alla olevassa taulukossa (taulukko 3.). Kahdessa kaupungissa,

Tampereella ja Vantaalla, kuntalainen voi kirjautua tunnistautumalla sähköiseen palve-

luun ja saattaa hallintoasian vireille siten, että tieto välittyy asianhallintajärjestelmään.

Muilla kaupungeilla asian vireille saattaminen tapahtuu ensisijaisesti verkkolomakkeen

tai sähköpostiviestin välityksellä siten, että kaupungin määrittelemä vastaanottaja, esi-

merkiksi kirjaamo, välittää tai kirjaa asian asianhallintajärjestelmään.

Ensisijainen palvelukanava Määrä

Kirjautuminen www-sivulla sähköiseen palveluun ja asian vireille saatta-
minen siten, että tieto välittyy asianhallintajärjestelmään. 2

Verkkolomakkeen täyttäminen www-sivulla ja asian vireille saattaminen
siten, että tieto välittyy lomakkeelta asianhallintajärjestelmään. 0

Verkkolomakkeen täyttäminen www-sivulla ja sen lähettäminen kaupun-
gin määrittelemään sähköpostiosoitteeseen (esim. kirjaamoon). 2

Sähköpostin lähettäminen kaupungin määrittelemään sähköpostiosoittee-
seen (esim. kirjaamoon). 2

Taulukko 3. Ensisijainen palvelukanava asian vireille saattamiseksi sähköisesti

Tampereella sähköiseen palveluun kirjautuminen ja tunnistautuminen tapahtuu joko

käyttäjätunnus salasana –parilla tai sähköisellä henkilökortilla. Vantaalla sähköisen hen-

kilökortin lisäksi tunnistautuminen voi tapahtua verkkopankkitunnuksella, joka on myös

Oulussa tarjottu tunnistautumisen vaihtoehto.

Kyselyssä selvitettiin sähköisesti vireille saatettujen hallintoasioiden määrän kehittymis-

tä 2000-luvulla ja kehittymisen ennustetta vuoteen 2012 mennessä. Vastaukset olivat

hyvin yhteneviä eli kaikissa kaupungeissa sähköisesti vireille saatettujen hallintoasioiden

määrät ovat joko kasvaneet tai kasvaneet merkittävästi. Samoin ennuste sähköisten hal-

lintoasioiden määrän kehittymisestä oli kaikilla kaupungeilla joko kasvava tai merkittä-

västi kasvava.
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Kyselyssä selvitettiin myös sähköisesti vireille saatettujen hallintoasioiden määriä suh-

teessa perinteisellä tavalla vireille saatettujen hallintoasioiden määrään. Vastauksissa oli

yllättävää hajontaa, sillä Espoossa ja Vantaalla sähköisesti vireille saatettujen hallinto-

asioiden määrä oli suurempi ja muissa suurissa kaupungeissa joko pienempi tai merkit-

tävästi pienempi. Oulun osalta osa määriin liittyvistä vastaustiedoista puuttui.

8.2. Asianhallintajärjestelmän suunnittelu ja käyttäjämäärät

Asianhallintajärjestelmän suunnittelun ja kehittämisen osalta selvitettiin asianhallintaan

liittyvän prosessityön vaikutusta ja käyttäjien tarpeiden huomioimista sekä Sähke-

määräyksen (KA 1486/40/2005) ja JHS–metatietomallin (JHS 143) huomioimista asian-

hallintajärjestelmän kehittämisessä. Lisäksi selvitettiin asianhallintajärjestelmän käyttä-

jämääriä ja käyttäjäryhmittäisiä käyttövelvoitteita sähköisen asianhallinnan käytön laa-

juuden selvittämiseksi.

Tärkeimmäksi järjestelmän suunnittelua ohjaavaksi tekijäksi nousi käyttäjien tarpeiden

huomioiminen. Kyselyn mukaan toinen merkittävä tekijä oli prosessityön vaikutus, joka

Vantaata lukuun ottamatta on ohjannut joko merkittävästi tai erittäin merkittävästi asian-

hallintajärjestelmän suunnittelua ja kehittämistä. Sähke-määräyksen ja JHS–

metatietomallin osalta on huomioitavaa, että suurten kaupunkien käytössä olevien asian-

hallintajärjestelmien kehitys on aloitettu jo ennen Sähke-määräyksen ja JHS-suosituksen

voimaantuloa. Lisätiedoissa Turun osalta nousi esille suunnittelussa merkittävänä lähtö-

kohtana tuottaa käyttäjäystävällinen ja täysin selainkäyttöinen asianhallintajärjestelmä,

jonka tavoitteena on koko hallintoa koskeva sähköinen työtapa.

Asianhallintajärjestelmän käyttäjämäärät vaihtelivat Vantaan noin 500 käyttäjästä Turun

3800 käyttäjään. Ennakkotietojen perusteella asianhallintajärjestelmän käyttäjäryhmiksi

määriteltiin kirjaajat, valmistelijat, esittelijät, päätöspöytäkirjantekijät ja luottamushenki-

löt. Kahdessa kaupungissa on käyttäjäryhmänä myös tekniset sihteerit.
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Lähtötieto-olettamana pidettiin, että kaikissa suurissa kaupungeissa kirjaajilla on velvoi-

te käyttää asianhallintajärjestelmää. Kaikissa suurissa kaupungeissa47 on myös päätös-

pöytäkirjanpitäjillä velvoite käyttää asianhallintajärjestelmää. Valmistelijoiden osalta

käyttövelvoite oli Tampereella, Vantaalla, Turussa ja Oulussa. Esittelijöillä velvoite

asianhallintajärjestelmään käyttämiseen on Tampereella, Turussa ja Oulussa. Teknisiä

sihteereitä käyttövelvoite koskee Helsingissä ja Turussa. Suurimmat käyttäjäryhmät oli-

vat valmistelijat, päätöspöytäkirjantekijät sekä luottamushenkilöt. Espoossa on pienenä

käyttäjäryhmänä myös kokousjärjestelijät.

8.3. Asianhallintajärjestelmän toiminnallisuudet

Asianhallintajärjestelmän toiminnallisuuksia vertailtiin 18 kohdan avulla, johon vastaus-

vaihtoehdot olivat; toiminnallisuus on käytössä, toiminnallisuus on suunnitelmissa ottaa

käyttöön, toiminnallisuus ei ole käytössä (eikä ole myöskään suunnitelmissa ottaa käyt-

töön) sekä ei tietoa. Kyselyyn valitut toiminnallisuudet määriteltiin kerättyjen ennakko-

tietojen perusteella sekä vertailemalla muutamien ohjelmistotoimittajien48 asianhallinta-

tuotteiden yleisimpiä toiminnallisuuksia.

Seuraavan sivun taulukossa 4. on esitetty suurten kaupunkien sähköisten asianhallinta-

järjestelmien toiminnallisuuksien yhteenveto. Sarakkeissa A-D on summatietona kuinka

monen kaupungin asianhallintajärjestelmässä kyseinen toiminnallisuus on käytössä,

suunnitteilla ottaa käyttöön tai ei ole käytössä eikä myöskään suunnitelmissa ottaa käyt-

töön. Lähtötieto-olettamana pidettiin, että kaikissa asianhallintajärjestelmissä on käytös-

sä asian avaukseen, rekisteröintiin, toimenpiteiden lisäämiseen, asian valmisteluun, pää-

tösehdotuksen laatimiseen ja asian päättämiseen liittyvät toiminnallisuudet. Saadut vas-

taukset vahvistivat olettaman oikeaksi. Kysytyistä toiminnallisuuksista edellä mainittu-

jen lisäksi vain integraatio julkaisujärjestelmään on kaikkien kaupunkien järjestelmässä.

47 Poikkeuksena Tampereen vastaustieto puuttui.
48 Affecto Oyj, Documenta Oy, Logica Oyj, ja Triplan Oy.
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A=kyllä, B=suunnitelmissa ottaa käyttöön, C=ei (ei suunnitelmissa) D=ei tietoa A  B  C  D

1. Asianhallinta (asian avaus/rekisteröinti, toimenpiteen lisäys, asian päättäminen) 6

2. Asian sähköinen valmistelu ja päätösehdotuksen laatiminen 6

3. Valmistelun läpimenoaikojen laskeminen 2  2   2

4. Sähköiset esityslistat ja pöytäkirjat 4  2

5. Asiakirjan luonti / asiakirjan vastaanottaminen ja liittäminen asiaan 5  1

6. Integraatio dokumenttienhallintajärjestelmään 2  3   1

7. Integraatio arkistonmuodostussuunnitelmaan 1  3  1  1

8. Integraatio julkaisujärjestelmään 6

9. Integraatio sähköpostijärjestelmään 2  1  1  2

10. Työnkulun ohjaus (workflow) 1  3  1  1

11. Sähköinen asiointi (sähköinen asioiden vireillepano ja seuranta) 2  2  1  1

12. Sähköiseen asiointiin liittyvä sähköinen allekirjoitus  3   3

13. Sähköiseen asiointiin liittyvä asiointitili (esim. tiedoksisaamiseen)  4   2

14. Sähköinen kokous (kokous ilman paperia; aineiston sähköinen jakaminen,
valmistelu työasemalla muistiinpanojen tekeminen ja kokouksen pitäminen) 2  4

15. Kokoustiedottaminen (esim. kokouksessa läsnä oleva tiedottaja voi julkaista
esityslistan asiakohtiin kirjoittamansa tiedotteet reaaliajassa) 2  3  1

16. Sopimusrekisteri (esim. sopimustiedot, viittaus valmisteluun ja päätökseen) 2  3  1

17. Säännöstö (esim. pysyväismääräykset, joita tarvitaan asioiden valmistelussa) 2 2  2

18. Osapuolten hallinta (tietojen päivitys väestötiedoista, organisaatiorakenne ja
henkilöstö) 1   1  4

Taulukko 4. Asianhallintajärjestelmän toiminnallisuudet

Asiakirjan luonti tai asiakirjan vastaanottaminen ja liittäminen asiaan on käytössä viides-

sä järjestelmässä ja yhden kaupungin järjestelmään se on suunnitelmissa ottaa käyttöön.

Sähköiset esityslistat ja pöytäkirjat ovat neljällä kaupungilla käytössä ja kahdella suun-

nitteilla. Integraatio dokumenttien hallintajärjestelmää on kahden järjestelmän toiminnal-

lisuutena ja kolmen kaupungin suunnitelmissa. Sähköiseen asiointiin liittyvä sähköinen

asioiden vireillepano ja seuranta on toteutettu kahdessa ratkaisussa ja kahdessa se on

suunnitelmissa ottaa käyttöön. Sähköiseen asiointiin liittyvää allekirjoitusta tai asiointiti-

liä ei ollut käytössä yhdessäkään asianhallintajärjestelmässä. Usean kaupungin suunni-

telmiin ne kuitenkin kuuluvat. Sopimusrekisteri on toiminnallisuutena kolmessa järjes-

telmässä ja kahden kaupungin osalta se kuuluu käyttöönottosuunnitelmaan.
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8.4. Asiakirjahallinnon sähköistämisen taso

Kyselyn suunnitteluvaiheessa kaupunkien edustajilta tuli pyyntö selvittää asiakirjahal-

linnon sähköistämisen tasoa.  Asteikoksi määriteltiin kolme tasoa, jotka ovat ”1=kaikki

paperisina”, ”2=paperisina ja sähköisinä” ja ”3=kaikki sähköisinä”. Kysely kohdistettiin

kunnalliselle asianhallinnalle tyypillisten vaiheiden; kirjaamisvaihe, valmisteluvaihe,

esityslista- ja kokousvaihe, pöytäkirja- ja jakeluvaihe sekä arkistointivaihe, asiakirjoihin.

Alla olevasta taulukosta selviää kaupunkikohtaiset vastaukset sähköistämisen tasosta.

Hel-
sinki Espoo Tam-

pere
Van-
taa Turku Oulu

Kirjaamisvaiheeseen liittyvät asiakirjat ovat 2 2 3 2 3 2

Valmisteluvaiheeseen liittyvät asiakirjat ovat 2 2 3 3 3 2

Esityslista- ja kokousvaiheen asiakirjat ovat 2 3 3 3 3 2

Pöytäkirja- ja jakeluvaiheen asiakirjat ovat 2 2 3 3 3 2

Arkistointiin liittyvät asiakirjat ovat 2 2 2 2 2 1

Taulukko 5. Asiakirjahallinnon sähköistämisen taso

Kyselyyn vastanneista kaupungeista Tampere, Turku ja Vantaa ovat asiakirjahallinnon

sähköistämisessä muita suuria kaupunkeja pidemmällä.

8.5. Asianhallinnan tavoitteet ja niiden toteutuminen

Asianhallinnan tavoitteita ja niiden toteutumista selvitettiin kyselyssä kysymysparilla,

joista ensimmäisessä kartoitettiin tavoitteiden merkitystä asteikolla ”1=vähäinen”,

”2=kohtalainen”, ”3=merkittävä” ja ”4=erittäin merkittävä”. Toisessa kysymyksessä kar-

toitettiin miten tavoitteiden toteuttamisessa on onnistuttu asteikolla ”1=heikosti”,

”2=kohtalaisesti”, ”3=hyvin” ja ”4=erittäin hyvin”.
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Tavoitteiden merkitystä kysyttäessä esille nousi kaksi tavoitteista muodostuvaa pääryh-

mää, joissa vastausten vaihtelu oli vähäistä tai sitä ei ollut lainkaan. Ensimmäisessä

ryhmässä vähintään neljä kaupunkia kuudesta piti tavoitetta erittäin tärkeänä ja muut

tärkeänä. Kyselyn mukaan asianhallinnan tärkeimmiksi tavoitteiksi arviointiin:

• Asianhallinnan prosessien tehostaminen (esim. kirjaamisen keskittäminen)
• Tiedon saatavuuden parantaminen
• Avoimuuden lisääminen asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon
• Paperin käytön vähentäminen (kopioiminen, jakelu/kuljettaminen)
• Valmistelijoiden työn tehostaminen
• Kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen lisääminen

Toisessa ryhmässä keskimäärin kolme kaupunkia kuudesta piti tavoitetta erittäin tärkeä-

nä ja kolme tärkeänä muutamaan poikkeusta lukuun ottamatta. Kyselyn toisen ryhmän

muodostavat seuraavat tavoitteet:

• Hallinnon kustannusten karsiminen tai kustannusten kasvun estäminen
• Päätöksenteon nopeutuminen (asiakirjat liikkuvat nopeammin)
• Organisaatiossa vireillä olevien asioiden seuraamisen tehostaminen
• Johdon seurannan ja raportoinnin tehostaminen
• Tietoturvallisuuden parantaminen (asioiden ja asiakirjojen käsittelyssä)

Arkistolaitoksen määritysten mukaiseen sähköiseen pitkäaikaissäilytykseen siirtyminen

muodosti tavoitteiden joukossa poikkeuksen. Tavoitetta ei pidetty yleisesti kovin merkit-

tävänä ja muutama kaupunki piti sen merkitystä jopa vähäisenä. Lisätietona mainittiin

yhdessä vastauksessa merkittävinä tavoitteina sähköinen työtapa ja tietojen siirrettävyys.

Asettamissaan tavoitteissa suuret kaupungin olivat parhaiten oman arvionsa mukaan on-

nistuneet tiedon saatavuuden parantamisessa. Neljä kaupunkia kuudesta arvioi onnistu-

neensa tavoitteessa erittäin hyvin ja kaksi hyvin. Seuraavaksi parhaiten kaupungit ar-

vioivat onnistuneensa asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon liittyvässä avoimuuden

lisäämisessä sekä päätöksenteon nopeutumisessa.
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Kysyttäessä miten kaupungin arvioivat onnistuneensa tavoitteiden toteuttamisessa, esille

nousi kolme ryhmää, joissa ryhmän sisällä vastausten vaihtelu oli vähäistä. Ensimmäi-

sessä ryhmässä (1-4) tavoitteiden toteuttamisessa on onnistuttu erittäin hyvin tai hyvin.

Toisessa ryhmässä (5-9) tavoitteissa on onnistuttu hyvin tai kohtalaisesti. Viimeiseen

ryhmään kuuluvissa kahdessa tavoitteessa (10-11) suuret kaupungit ovat onnistuneet

oman arvionsa mukaan kohtalaisesti tai jopa heikosti.

1. Tiedon saatavuuden parantaminen
2. Avoimuuden lisääminen asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon
3. Päätöksenteon nopeutuminen (asiakirjat liikkuvat nopeammin)
4. Tietoturvallisuuden parantaminen (asioiden ja asiakirjojen käsittelyssä)

5. Kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen lisääminen
6. Valmistelijoiden työn tehostaminen
7. Organisaatiossa vireillä olevien asioiden seuraamisen tehostaminen
8. Hallinnon kustannusten karsiminen tai kustannusten kasvun estäminen
9. Paperin käytön vähentäminen (kopioiminen, jakelu/kuljettaminen)

10. Asianhallinnan prosessien tehostaminen (esim. kirjaamisen keskittäminen)
11. Johdon seurannan ja raportoinnin tehostaminen

Heikoimmin suuret kaupungit ovat onnistuneet asianhallintaa kehittämällä johdon seu-

rannan ja raportoinnin tehostamisessa. Myös asianhallinnan prosesseissa on kyselyn pe-

rusteella vielä parannettavaa. Selvä kahtiajako näyttää olevan paperin käytön vähentämi-

sessä, jossa Tampere ja Turku ovat onnistuneet erittäin hyvin ja vastaavasti muut suuret

kaupungit vain kohtalaisesti. Helsinki näyttäisi olleen itsearvioinnissa muuta ryhmää

kriittisempi49, sillä se katsoo onnistuneensa hyvin ainoastaan tiedon saatavuuden paran-

tamisessa. Muiden ensimmäisen ryhmään kuuluvien tavoitteiden saavuttamisessa Hel-

sinki arvioi onnistumisensa olevan kohtalaista. Myös toisen ryhmän kysymyksissä Hel-

sinki muodostaa poikkeuksen arvioidessaan onnistumistaan kuntalaisten osallistumisen

ja vaikuttamisen lisäämisessä ja valmistelijoiden työn tehostamisessa heikoksi.

49 Helsingillä kymmenen vastauksen keskiarvo lähellä ”kohtalaista” (1,82), kun vastaavasti yhteenlasket-
tuna kaikkien kuuden kaupungin osalta kymmenen vastauksen keskiarvo lähellä ”hyvää” (2,85).
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8.6. Asianhallinnan kehittämisen painopisteet ja haasteet

Kyselyn viimeisenä kohtana kaupungit saivat tuoda vapaamuotoisesti esille asianhallin-

nan kehittämisen painopisteitä ja haasteita seuraavien 2-5 vuoden aikajaksolla. Helsingin

kaupungilla on ollut käynnissä laaja asianhallinnan kehittämisprojekti vuoden 2006 syk-

systä lähtien. Hankkeen yhteydessä kehittämisen painopistealueiksi on nostettu kunta-

laisten osallistumisen ja avoimuuden lisääminen asioiden valmistelussa. Myös päätök-

senteon nopeuttaminen, valmistelutyön ja vireillä olevien asioiden seurannan tehostami-

nen sekä tiedon saatavuuden parantaminen ovat kehittämisen kohteita.

Espoon kaupungissa on meneillään varsin laaja sisällön hallinnan vaatimusmäärittelyyn

liittyvä projekti. Projektin osa-alueita ovat kaupunkitasoinen dokumenttien hallinta, jul-

kaisuun liittyvä sisällönhallinta, asianhallinta, työryhmävälineet, asiakirjojen hallinta ja

arkistot sekä liitynnät muihin yhteiskäytössä oleviin laajoihin tietojärjestelmiin. Myös

sopimusrekisterin ja säännöstön kehittäminen ovat kehitteillä asianhallintajärjestelmään

sisältyviksi toiminnoksi.

Tampereen kaupungissa asianhallinta perustuu kokonaan sähköiseen toimintatapaan eli

paperiasiakirjoja ei käytetä lainkaan päätösvalmistelussa. Haasteena on sähköisen asi-

oinnin laajentaminen ja palvelunäkökulman parantaminen. Sähköinen allekirjoitus tul-

laan ottamaan käyttöön lain edellyttämällä tavalla. Sähköiseen palveluun kirjautumista-

poja voidaan lisätä esimerkiksi verkkopankkitunnuksen avulla. Tampereen kaupunki

odottaa kansalaistilin käyttöönotossa mahdollista valtakunnallista mallia ennen itsenäistä

ratkaisua. Kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen edistämisestä vastaa kuntademo-

kratian kehittämisyksikkö, jonka tarpeisiin tuotetaan asianhallinnassa syntyviä tietoja.

Vantaan kaupungin asianhallinnan kehittämisen keskeiset painopisteet ja haasteet liitty-

vät dokumenttien hallintajärjestelmän käyttöönottoon sekä sähköisen arkistonmuodos-

tussuunnitelman ja sähköisen arkistoinnin määrittelyyn. Myös sähköiseen asiointiin liit-

tyvä asiointitilin ja sähköisen kokouskäytännön kehittäminen ovat kehittämisen osa-

alueita seuraavien 2-5 vuoden aikana.
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Turun kaupungin itse tekemä asianhallintajärjestelmä, JoutseNet, on kokenut kaksi laa-

jaa uudistamishanketta. JoutseNet on vastaustietojen perusteella toiminnoiltaan moni-

puolisin suurten kaupunkien asianhallintajärjestelmistä. Järjestelmän toimintaa halutaan

edelleen tehostaa, käyttäjäkuntaa laajentaa ja muokata sitä käyttäjäystävällisemmäksi.

Kehittämisen haasteet liittyvät osaltaan kaupungin tietohallinnon infrastruktuurin ja ko-

konaisarkkitehtuurin kehittämiseen. Myös kansallisentason tietoyhteiskuntaohjauksen

seuraaminen koetaan Turussa haasteeksi. Sähköiseen asiointiin liittyvä kuntalaistilin

suunnittelu on konkreettisena kehityskohteena lähitulevaisuudessa.

Oulun kaupungissa tullaan lähivuosina kehittämään sähköistä kokouskäytäntöä ja säh-

köistä toimintatapaa laajemmassa merkityksessä.  Sähköinen asiakirjahallinto ja sähköi-

nen arkistonmuodostussuunnitelma ovat myös Oulun kaupungin kehittämisen painopis-

tealueita ja haasteita. Kuntalaisen osallistumiseen ja vaikuttamiseen lisäämiseen liittyen

Oulun kaupunki tarjoaa kuntalaisille AloiteOululle.fi50 –verkkopalvelun kuntalaisaloit-

teiden tekemiseen.

50 Aloiteoululle.fi/
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9. JOHTOPÄÄTÖKSET

Sähköinen hallinto on keskeinen osa tietoyhteiskunta-ajan hallintoa. Sähköisen hallinnon

ja sähköisen asioinnin kehittäminen pohjautuvat kansalliseen tietoyhteiskuntaohjelmaan,

johon osaltaan liittyvät myös sähköisen asiakirjahallintoon sidoksissa olevat kehittä-

misentoimenpiteet ja eri julkishallinnon toimijoiden koordinoimat asiakirjahallinnon

hankkeet. Julkisen asiakirjahallinnon sähköistäminen on luonut tarpeen kehittää julkisen

asiakirjahallinnon ohjausta paperisten asiakirjojen säilyttämisestä kohti sähköisten asia-

kirjojen pysyväissäilyttämistä. Arkistolaitoksen normiohjaus ja kehittämistoimenpiteet

tarjoavat myös kuntien sähköiselle asiakirjahallinnolle kehittämisen suuntaviivat. Toi-

saalta kunnat myös osallistuvat aktiivisesti kansallisentason hankkeisiin, josta esimerk-

kinä toimii kansallisarkiston koordinoima tiedonohjausjärjestelmä-hanke ja siihen liitty-

vän vaatimusmäärittelyn tuottaminen. Hankkeen myötä suurien kaupunkien lähiajan

asiakirjahallinnon kehittämistavoitteisiin kuuluu sähköisen arkistonmuodostussuunni-

telman laatiminen.

Kansalaiset palveluiden käyttäjinä synnyttävät tarpeen kehittää sähköisiä asiointipalvelu-

ja. Kansalaiset käyttävät tieto- ja viestintäteknologiaa laajemmin ja monipuolisemmin

hoitaessaan yksityisiä ja julkishallinnollisia asioitaan. Sähköisten asiointipalveluiden ky-

syntä on kasvanut myös sen myötä, kun tarjolla olleita sähköisiä palveluita on opittu

käyttämään. Tutkimusten mukaan kuntalaiset käyttävät sähköisistä palveluista eniten

oman asuinkuntansa tarjoamia sähköisiä palveluita. Kysely osoitti, että sähköisesti vi-

reille saatettujen hallintoasioiden määrä on myös kasvanut ja kasvun ennustetaan jatku-

van, jolloin perinteinen henkilökohtainen virastoissa asiointi tulee vähenemään. Jo tällä

hetkellä suurin osa kuntalaisista haluaisi saattaa hallintoasian vireille internet-palvelun

välityksellä. Suurista kaupungeista Tampereella ja Vantaalla kuntalainen voi saattaa asi-

an vireille tunnistautumalla kaupungin www-sivustolla sähköiseen palveluun, jonka väli-

tyksellä tieto vireille saatetusta hallintoasiasta välittyy kaupungin sähköiseen asianhallin-

tajärjestelmään, ja käynnistää hallintoasian käsittelyprosessin. Muissa suurissa kaupun-

geissa asioiden sähköisen vireille saattamisen välineenä hyödynnetään sähköpostijärjes-

telmää.
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Sähköisen tunnistautumisen menetelmät ovat kansalaisille tuttuja laajasti käytettyjen

verkkopankkipalvelujen käytön myötä. Suuret kaupungit tarjoavat kuntalaisille sähköi-

sessä asioinnissa vaihtoehtoisia tunnistautumismenetelmiä, esimerkiksi sähköisen henki-

lökortin lisäksi käyttäjätunnus salasanaparin tai verkkopankkitunnusten käyttöä. Sähköi-

seen asiointiin liittyvää sähköistä allekirjoitusta suuret kaupungit eivät vielä käytä, vaik-

ka tarvittava teknologia olisi kohtuullisella investoinnilla käytettävissä. Sähköisen alle-

kirjoituksen tarpeellisuudesta käydään aktiivista keskustelua, eikä sitä edellytetä esimer-

kiksi asian vireille saattamisen yhteydessä, jos viestin alkuperää ei ole syytä epäillä.

Sähköisen allekirjoituksen yleistyminen kuntasektorilla seurannee julkishallinnon yleistä

kehitystä asian osalta.

Yhdelläkään tutkimukseen osallistuneista suurista kaupungeista ei ollut käytössään kun-

talaisille tarjottua sähköistä asiointitiliä (kuntalaistiliä), joka on henkilökohtainen säh-

köinen palvelukanava. Asiointitili tukee asian sähköistä vireille saattamista, tarjoaa säh-

köisten liiteasiakirjojen välitys- ja arkistointikanavan, mahdollistaa lisätietojen pyytämi-

sen tai kuulemisen sähköistämisen sekä toimii luotettavana tiedoksi saattamisen välinee-

nä. Myös sähköinen maksaminen ja allekirjoittaminen ovat mahdollisia sähköisen asi-

ointitilin palveluita. Asiointitilipalvelujen käyttöönotto on vaikutuksiltaan merkittävä

kehittämisen kohde kuntasektorin sähköisen asianhallinnan ratkaisuissa. Hallintoasioi-

den käsittelyn lisäksi sähköisen asiointitilin käytöllä voidaan tukea monia kunnan tarjo-

amia palveluja. Sähköisen asiointitilin käyttömuotona voidaan tarjota esimerkiksi sosiaa-

li- ja terveyspalvelujen ajan- ja resurssienhallinnan palveluita sekä tietosuojalain ohjaa-

mana salassa pidettävien tietojen jakamista esimerkiksi potilas- tai oppilastietojen osalta.

Kuntalaistilin käyttöön liittyvä pilottihanke on käynnissä Lahden kaupungissa, jossa

palvelu on tavoitteena ottaa käyttöön vuoden 2008 aikana. Mallia voidaan saada myös

Ruotsista, jossa esimerkiksi Nackan kunnassa kansalaistiliä on käytetty onnistuneesti.

Suurista kaupungeista neljä ilmoitti suunnittelevansa sähköisen asiointitilin liittämistä

osaksi sähköistä asiointia. Kaupungit katsovat kuitenkin parhaaksi odottaa pilottihank-

keiden kokemuksia ja mahdollisia valmiita palvelukonsepteja.
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Kansalaisten käytettävissä olevien sähköisten lomakkeiden määrä on kasvanut ja samalla

kuntalaisten lähettämien paperimuotoisten asiakirjojen määrän kasvu on hidastunut. Hal-

linnon sisällä tuotettavien sähköisten asiakirjojen määrä pysyy suurena ja tarve asiakir-

jahallinnan kehittämiseen korostuu. Suurista kaupungeista Tampere, Turku sekä Vantaa

ovat edenneet asiakirjahallinnan ja asianhallinnan sähköistämisessä muita suuria kau-

punkeja nopeammin. Muissa suurissa kaupungeissa asiakirjoja käsitellään paljolti vielä

rinnakkain sekä manuaalisesti että sähköisesti. Sähköistämiseen liittyvänä yhteisenä ta-

voitteena on, että sähköisesti tuotettu tai vastaanotettu tieto on sähköisessä muodossa

koko elinkaaren ajan. Tämän tavoitteen saavuttamiseksi tarvitaan kattavaa prosessien

kehittämistä, tietotyön yhdenmukaistamista, sähköisen asianhallintajärjestelmän kehit-

tämistä, koko organisaation sitoutumista, henkilöstön kouluttamista ja vahvaa muutos-

johtamista. Sanotaan, että tietojärjestelmä on usein juuri niin hyvä kuin sen käyttäjät

ovat ja väittämä pitää asiakirjahallinnon tietojärjestelmien käytön osalta hyvin paikkaan-

sa. Laajoillakaan asianhallintajärjestelmän kehittämistoimenpiteillä ei saavuteta merkit-

täviä hyötyjä, jos käyttäjät eivät osaa käyttää järjestelmää tai eivät ole sitoutuneet sovit-

tuihin menetelmiin. Kyselyyn vastanneista kaupungeista Turussa on kiinnitetty erityistä

huomiota henkilöstön kouluttamiseen sähköiseen työtapaan ja asianhallintajärjestelmän

käytettävyyden kehittämiseen. Pelkästään näiden kahden tavoitteen toteuttamisen avulla

voidaan saavuttaa merkittäviä tuottavuushyötyjä

Tutkimus osoitti, että suurten kaupunkien sähköiset asianhallintajärjestelmät ovat toi-

minnallisesti monipuolisia ja kehittyneitä. Järjestelmäkokonaisuuteen kuuluu asiankäsit-

telyn perustoiminnallisuuksien lisäksi monia hallintoa ja virkamiesten työtä tukevia toi-

mintoja. Kaikkien suurten kaupunkien asianhallintajärjestelmä on integroitu julkaisujär-

jestelmän kanssa, joka tarjoaa kehittyneen menetelmän jakaa kuntalaisille tietoa asian

käsittelyn valmisteluvaiheesta aina päätöksen julkaisemiseen saakka. Tieto tukee kaikki-

en suurten kaupunkien korostamaa asiaa, jonka mukaan tiedon saatavuuden parantami-

nen ja avoimuuden lisääminen asioiden valmistelussa ja päätöksenteossa ovat tärkeimpiä

tavoitteita asianhallinnan kehittämisessä. Hyvään tiedonhallintatapaan liittyen suuret

kaupungit pitivät tärkeinä tavoitteina myös päätöksen teon nopeuttamista ja tietoturvalli-

suuden parantamista.
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Johdon seurannan ja raportoinnin tehostamisessa suuret kaupungit ovat onnistuneet vain

keskiarvolla vain kohtalaisesti. Sähköinen asianhallintajärjestelmä voidaan nähdä myös

hallintoasioiden toiminnanohjausjärjestelmänä ja johdon tietojärjestelmänä. On ymmär-

rettävää, että kaupunkien ensisijaiset kehittämispanostukset kohdistuvat laajojen käyttä-

järyhmien tietotyön tukemiseen sekä kuntalaisten sähköisen asioinnin kehittämiseen.

Osa panostuksista kannattaa kohdistaa myös sellaisiin kehittämistoimiin, joilla voidaan

tuottaa laajasta asiakirjahallinnon tietoaineistosta seuranta-, raportti- ja ennustetietoja

johtamisen tueksi.

Tutkimuksessa osoitettiin miten sähköinen asianhallinta asemoituu osaksi sähköistä hal-

lintoa, ja miten lainsäädäntö ja asiakirjahallinnon standardit ohjaavat sähköisen asianhal-

linnan toteuttamista. Hyvä tiedonhallintapa luo edellytykset ja asettaa vaatimukset säh-

köiselle asioinnille ja asiakirjahallinnon tietojärjestelmille. Suurissa kaupungeissa ollaan

hyvin valmistautuneita sähköisen asioinnin ja sähköisesti vireille saatettujen hallintoasi-

oiden määrän kasvuun. Suurten kaupunkien sähköiset asianhallintajärjestelmät tarjoavat

hyvän tuen kunnalliselle päätöksentekoprosessille lähtien asian sähköisestä vireille saat-

tamisesta ja päätyen tavoitetilassa asiakirjojen sähköiseen pysyväissäilytykseen.
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LIITE 1. Kyselylomake

Tampereen yliopisto KYSELY
Yhdyskuntatieteiden laitos
Jouni Nieminen
0400 780 557
jouni.nieminen@phnet.fi 14.4.2008

SUURTEN KAUPUNKIEN SÄHKÖINEN ASIANHALLINTA

Tämä kysely liittyy Tampereen yliopiston yhdyskuntatieteiden laitoksella tehtävään tutkielmaan, jonka tavoitteena on
vertailla suurten kaupunkien sähköisen asianhallinnan ratkaisuja ja tulevaisuuden näkymiä.

Tässä kyselyssä suuret kaupungit ovat yli 100 000 asukkaan kaupunkeja. Kaupungit ovat Helsinki, Espoo, Tampere,
Vantaa, Turku ja Oulu.

Keskeisten käsitteiden määritelmät:

Asianhallinta määritellään tässä kyselyssä siten, että se sisältää asian käsittelyyn liitty-
vien tehtävien ja toimenpiteiden kokonaisuuden hallinnan, jolla asia saadaan käsitellyk-
si ennalta määritellyn suunnitelman mukaisesti. Asianhallinta tukee hallintomenettely-
prosessin toteuttamista ja se on väline, jolla voidaan todeta asian tila hallintomenettely-
prosessissa.

Sähköinen asianhallintajärjestelmä on tietojärjestelmä, jonka avulla kaupungin käsit-
telemät asiat voidaan hallita ennalta määriteltyjen käsittelysääntöjen mukaisesti.

Ohjeita vastaamiseen:

Valitse ympyröimällä tai rastittamalla sopiva vaihtoehto. Lisätietoja, kysymyksiä ja kommentteja voit kirjoittaa kyselyn
viimeiselle sivulle tai sivujen kääntöpuolelle. Muista yksilöidä numeroimalla mihin lomakkeen kohtaan / kysymykseen
lisätieto, kysymys tai kommentti liittyy.

Pyydän palauttamaan lomakkeen täytettynä perjantaihin 25.4.2008 mennessä osoitteella

Jouni Nieminen
Valkjärvenkuja 34
16670 Lappila

Kaikki kysymykset ja kommentit ovat tervetulleita. Nopeimmin vastauksen saa sähköpostilla esitettyihin kysymyksiin.
Sähköposti osoite on jouni.nieminen@phnet.fi

1. TAUSTATIETOJA

1.1. Kaupunki __________________________________________________

1.2. Vastaajan nimi ja virka-asema __________________________________________________

1.3. Vastaajan sähköposti __________________________________________________

mailto:jouni.nieminen@phnet.fi
mailto:jouni.nieminen@phnet.fi
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2. Sähköisen asianhallintajärjestelmän hankinta (rastita yksi vaihtoehto 1-4)

Kaupungin käyttämä sähköinen asianhallintajärjestelmä on 1  2  3  4

1=ohjelmistotoimittajan tuote, 2=ohjelmistotoimittajan asiakkaalle räätälöimä tietojärjestelmä,
3=itse tehty tietojärjestelmä, 4=ei tietoa

Käyttöönottovuosi ja mahdollisen toimittajan/tuotteen nimi:

_______________________________________________________________________________

3. Mikä on kaupungin ensisijainen palvelukanava asian vireille saattamiseksi sähköisesti?  (ympyröi sopiva 1-5)

1. Kuntalainen voi kirjautua kaupungin www-sivuilla sähköiseen palveluun ja saattaa asian vireille siten, että tie-
to välittyy asianhallintajärjestelmään.

Lisäkysymys: Palveluun kirjautuminen ja tunnistautuminen tapahtuu: (rastita sopivat)
Käyttäjätunnus salasana -parilla
Sähköisellä henkilökortilla (HST)
Verkkopankkitunnuksella (Tupas)
Mobiilivarmenteella

2. Kuntalainen voi täyttää kaupungin www-sivuilla verkkolomakkeen ja saattaa asian vireille siten, että tieto vä-
littyy asianhallintajärjestelmään.

3. Kuntalainen voi täyttää kaupungin www-sivuilla verkkolomakkeen ja lähettää sen kaupungin määritte-lemään
sähköpostiosoitteeseen (esim. kirjaamoon) edelleen siirrettäväksi asianhallintajärjestelmään.

4. Kuntalainen voi lähettää sähköpostia kaupungin määrittelemään sähköpostiosoitteeseen (esim. kirjaamoon)
edelleen siirrettäväksi asianhallintajärjestelmään.

5. Muu vaihtoehto. Mikä:

______________________________________________________________________________

4. Kuntalaisten sähköisesti vireille saattamien hallintoasioiden määrä (rastita yksi vaihtoehto 1-6)

Sähköisten asioiden määrä on verrattuna perinteisen asiointikanavan määriin 1 2 3 4 5 6
1=merkittävästi pienempi, 2=pienempi, 3=yhtä suuri, 4=suurempi, 5=merkittävästi suurem-
pi, 6=ei tietoa

Sähköisesti vireille saatettujen asioiden vuosittainen määrä 2000-luvulla on 1 2 3 4 5 6
1=vähentynyt merkittävästi, 2=vähentynyt, 3=pysynyt vuosittain samansuuruisena,
4=kasvanut, 5=kasvanut merkittävästi, 6=ei tietoa

Ennuste sähköisten asioiden määrän kehittymisestä vuoteen 2012 mennessä 1 2 3 4 5 6
1=vähenee merkittävästi, 2=vähenee, 3=pysyy samansuuruisena, 4=kasvaa, 5=kasvaa mer-
kittävästi, 6=ei tietoa
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5. Asianhallinnan suunnittelu ja kehittäminen (rastita yksi vaihtoehto 1-5 yhtä kysymystä kohden)

1=ei vaikutusta/huomioitu, 2=kohtalainen, 3=merkittävä, 4=erittäin merkittävä, 5=ei tietoa 1 2 3 4 5
Asianhallintaan liittyvän prosessityön vaikutus järjestelmän kehittämisessä
Asianhallinnan käyttäjien tarpeiden huomioinen järjestelmän kehittämisessä
Sähke-määräyksen metatietomallin huomioiminen järjestelmän kehittämisessä
JHS-143 metatietomallin huomioiminen järjestelmän kehittämisessä
Muu, mikä
Muu, mikä

6. Asianhallintajärjestelmän käyttäjämäärät kaupungin koko hallinto-organisaatiossa (pois lukien liikelaitokset)
ja järjestelmän käyttövelvoite käyttäjäryhmittäin.

1=on velvoite käyttää asianhallintaa, 2=ei ole käyttövelvoitetta, 3=ei tietoja/ei käyttäjäryh-
mää

Käyttövelvoite

Käyttäjäryhmä Käyttäjien lukumäärä 1 2 3

Kirjaajat
Valmistelijat
Esittelijät
Päätöspöytäkirjanpitäjät
Luottamushenkilöt
Muut käyttäjäryhmät: mitkä __________________________
Asianhallinnan kokonaiskäyttäjämäärä

7. Mitkä seuraavista toiminnoista sähköisessä asianhallinnassa on mukana? (rastita yksi vaihtoehto riviä kohden)

1=kyllä, 2=suunnitelmissa ottaa käyttöön, 3=ei (ei suunnitelmissa) 4=ei tietoa 1  2  3  4

Asianhallinta (asian avaus/rekisteröinti, toimenpiteen lisäys, asian päättäminen)

Asian sähköinen valmistelu ja päätösehdotuksen laatiminen

Valmistelun läpimenoaikojen laskeminen

Sähköiset esityslistat ja pöytäkirjat

Asiakirjan luonti / asiakirjan vastaanottaminen ja liittäminen asiaan

Integraatio dokumenttienhallintajärjestelmään

Integraatio arkistonmuodostussuunnitelmaan

Integraatio julkaisujärjestelmään

Integraatio sähköpostijärjestelmään

Työnkulun ohjaus (workflow)

Sähköinen asiointi (tässä yhteydessä sähköinen asioiden vireillepano ja seuranta)

Sähköiseen asiointiin liittyvä sähköinen allekirjoitus
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Sähköiseen asiointiin liittyvä asiointitili (esim. tiedoksisaamiseen)

Sähköinen kokous (kokous ilman paperia; aineiston sähköinen jakaminen, valmistelu työasemal-
la muistiinpanojen tekeminen ja kokouksen pitäminen)

Kokoustiedottaminen (esim. kokouksessa läsnä oleva tiedottaja voi julkaista esityslistan asia-
kohtiin kirjoittamansa tiedotteet reaaliajassa)

Sopimusrekisteri (esim. sopimustiedot, viittaus valmisteluun ja päätökseen)

Säännöstö (esim. pysyväismääräykset, joita tarvitaan mm. asioiden valmistelussa)

Osapuolten hallinta (tietojen päivitys väestötiedoista, organisaatiorakenne ja henkilöstö)

Muu, mikä

Muu, mikä

Muu, mikä

Muu, mikä

Muu, mikä

8. Asianhallintaan liittyvien asiakirjojen sähköistämisen aste (rastita yksi vaihtoehto riviä kohden)

1=kaikki paperisina, 2=paperisina ja sähköisinä, 3=kaikki sähköisinä, 4=ei tietoa 1 2 3 4
Kirjaamisvaiheeseen liittyvät asiakirjat ovat
Valmisteluvaiheeseen liittyvät asiakirjat ovat
Esityslista- ja kokousvaiheeseen liittyvät asiakirjat ovat
Pöytäkirja- ja jakeluvaiheeseen liittyvät asiakirjat ovat
Arkistointiin liittyvät asiakirjat ovat

9. Miten kaupunki arvioi seuraavien asianhallinnan tavoitteiden merkityksen? (rastita yksi vaihtoehto riviä kohden)

1=vähäinen, 2=kohtalainen, 3=tärkeä, 4=erittäin tärkeä, 5=ei tietoa/ei tavoitteena 1 2 3 4 5
Avoimuuden lisääminen asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon
Kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen lisääminen
Hallinnon kustannusten karsiminen tai kustannusten kasvun estäminen
Asianhallinnan prosessien tehostaminen (esim. kirjaamisen keskittäminen)
Paperin käytön vähentäminen (kopioiminen, jakelu/kuljettaminen)
Päätöksenteon nopeutuminen (asiakirjat liikkuvat nopeammin)
Tiedon  saatavuuden parantaminen (asiakirjat löytyvät paremmin ja sisäinen tiedonkulku
tehostuu)
Valmistelijoiden työn tehostaminen
Organisaatiossa vireillä olevien asioiden seuraamisen tehostaminen
Johdon seurannan ja raportoinnin tehostaminen
Tietoturvallisuuden parantaminen (asioiden ja asiakirjojen käsittelyssä)
Arkistolaitoksen määritysten mukaiseen sähköiseen pitkäaikaissäilytykseen siirtyminen
Muu, mikä
Muu, mikä
Muu, mikä



88

10. Miten kaupunki on onnistunut seuraavien tavoitteiden toteuttamisessa (rastita yksi vaihtoehto riviä kohden)

1=heikosti, 2=kohtalaisesti, 3=hyvin, 4=erittäin hyvin, 5=ei tietoa/ei tavoitteena 1 2 3 4 5
Avoimuuden lisääminen asioiden valmisteluun ja päätöksentekoon
Kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen lisääminen
Hallinnon kustannusten karsiminen tai kustannusten kasvun estäminen
Asianhallinnan prosessien tehostaminen (esim. kirjaamisen keskittäminen)
Paperin käytön vähentäminen (kopioiminen, jakelu/kuljettaminen)
Päätöksenteon nopeutuminen (asiakirjat liikkuvat nopeammin)
Tiedon saatavuuden parantaminen (asiakirjat löytyvät paremmin ja sisäinen tiedonkulku
tehostuu)
Valmistelijoiden työn tehostaminen
Organisaatiossa vireillä olevien asioiden seuraamisen tehostaminen
Johdon seurannan ja raportoinnin tehostaminen
Tietoturvallisuuden parantaminen (asioiden ja asiakirjojen käsittelyssä)
Muu, mikä
Muu, mikä
Muu, mikä

11. Asianhallinnan kehittämisen keskeiset painopisteet ja haasteet seuraavien 2-5 vuoden aikana.

Lisätietoja vastauksiin (numeroi kohdat), kommentteja tai kysymyksiä (jatka tarvittaessa kääntöpuolelle):

KIITOS LOMAKKEEN TÄYTTÄMISESTÄ!


