Perustuslakivaliokunnalle

Lausunto asiassa Hallituksen esitys eduskunnalle julkisen hallinnon automaattista paatéksentekoa
koskevaksi lainsdadannéksi (HE 145/2022 vp)

Aluksi

Lausun pyynndsta otsikon asian perustuslainmukaisuudesta. Kyseessd on hallintolain ja tiedonhallintalain ja
erdiden muiden lakien muutos. Tavoitteena on mahdollista yleislainsdddannon tasolla yksittdiset
automaattiset hallintopdatokset. HE:n tiivistelman mukaan esityksessa ehdotetaan saddettdvaksi EU:n
yleisen tietosuoja-asetuksen edellyttama kansallinen oikeusperusta automatisoitujen yksittaispaatosten
tekemiseksi. Vastaavasti esityksessd ehdotetaan saddettavaksi poikkeus rikosasioiden tietosuojadirektiiviin
perustuvan rikosasioiden tietosuojalain automatisoidun yksittaispaatoksen kiellosta hallintoasiassa.

Lakiehdotusten taustalla on ennen kaikkea perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 7/2019 vp. Siinad
valiokunta painotti, ettd hallintopaatdsten automaatiosta on sdadettava yleislaintasoisesti. Samoin ylimmat
laillisuusvalvojat ovat ilmaisseet huolensa automaattisen paatoksentekoon liittyvistd ongelmista. Tilanne
nimittdin on, ettd automaattisia hallintopaatoksia tehdaan jo esim. verohallinnossa ja Kelassa ilman
lainsddadannon tukea. Tama on sangen ongelmallista ennen kaikkea perustuslain 2.3 §:n ja 80 §:n kannalta.
Niinpa nyt arvioitavana olevaa hallituksen esitystd on pidettava tervetulleena ja valttamattomanakin, jos ja
kun vastaisuudessa on tarkoitus jatkaa automaattisten hallintopdaatosten tekemistd ja myos laajentaa
automaation alaa.

Ehdotettu hallintolain uusi 8b luku koskisi vain hallintoasian ratkaisemista tdaysin automaattisesti, eika se
siten ulottuisi esim. asian selvittamiseen ja muihin ratkaisua edeltdviin vaiheisiin. Se ei estd ns. osa-
automaatiota. Myds ns. tosiasiallinen hallintotoiminta (hallinto, jossa ei tehda hallintopaatoksia) olisi rajattu
lainsddadanndn ulkopuolelle. Ehdotetussa tiedonhallintalain muutoksessa puolestaan saddettaisiin
viranomaisten vastuista, kun luodaan ja yllapidetddn prosesseja, jotka mahdollistavat automaattiset
yksittdispaatokset. Lisdksi tiedonhallintalautakunnalle annettaisiin uusia, laillisuusvalvontaan vertautuvia
tehtavia.

Hallituksen esitystd on valmistelu osin oikeusministeriossa ja osin valtionvarainministeridssa. Yleisena
huomiona todettakoon, ettd tama kahtalaisuus ndkyy saantelytyylissa; hallintolakiin ja tiedonhallintalakiin
ehdotetut muutokset ovat lainsdddantotavaltaan poikkeavia, eivatkd luo kokonaisuudesta erityisen
linjakasta. Kattava se sen sijaan on: ehdotettu sdantely heijastaa perustuslakivaliokunnan taannoisia kriittisia
huomioita.

Ehdotettu sdadntely on merkityksellista useiden perusoikeuksien, joidenkin muiden perustuslain séanndsten
ja hallinto-oikeudellisten, suoraan lainsdadanndsta ilmenemattémien opinkappaleiden niakdkulmasta. Asian
merkitysta vastaavasti hallituksen esityksessa onkin kattavat saatamisjarjestysperustelut.

Olen rakentanut lausunnon siten, etta ensin tarkastelen ehdotettuja hallintolain sddnnoéksia erikseen. Sitten
esitan joitakin yleisluontoisempia huomioita tiedonhallintalain muutoksesta. Keskityn vain kahteen
ensimmaiseen lakiehdotukseen. Naiden ohella mm. virkavastuuseen, julkisen hallintotehtdavan antamiseen
muulle kuin viranomaiselle, julkisuusperiaatteeseen, yksittdisiin perusoikeuksiin ja lasten asemaan liittyy
mahdollisesti kriittistad tarkastelua edellyttavia ulottuvuuksia, jotka jaavat nyt tdman lausunnon ulkopuolelle.
Ajan puutteen vuoksi minulla ei ole mahdollisuutta lausua kaikista asiassa merkityksellisista
valtiosdaantdoikeudellisista ndakdkohdista.



Huomautan vield, ettd olen lausunut nyt kasiteltdvana olevasta asiasta OM:lle lainvalmisteluprosessin
varhaisemmissa vaiheissa (lausunnot 12.8.2021, 27.8.2020) yhdessa apulaisprofessori Riikka Koulun kanssa.

Hallintolain muutos
Ehdotettu HL 53e §: paatdosautomaation perusedellytykset

Ehdotettu HL 53e § loisi yleiset perusteet hallintopaatdsten automaatiolle. Sdanndsta on sen merkittavyyden
kannalta syyta tarkastella erityisen yksityiskohtaisesti. Nahdadkseni sdannos sisaltaa joitakin kritiikille alttiita
kohtia, joita erittelen seuraavassa.

Ensiksi kiinnitan huomiota hallintopdaatoksen maaritelmadn. Sidannosehdotuksessa on omaksuttu
Iahtokohta, jonka mukaan automaattisesti voitaisiin ratkaista vain lopullinen hallintopaatds (”asiakasittelyn
paattava ratkaisu”). Sdannoksen 1 momentin mukaan:

"Tassa luvussa sdaadetaan edellytyksistd, joiden on muualla laissa sddadetyn lisaksi taytyttava,
jotta viranomainen voi tehda asiankdsittelyn pddttdvdn ratkaisun automaattisella
tietojenkasittelylla ilman, ettd ratkaisun tarkastaa ja hyvaksyy luonnollinen henkil6” (kursiivi
minun).

Kuten mainittua, ns. osa-automaatio samoin kuin ns. tosiasiallinen hallintotoiminta jaisivat taten sdannoksen
soveltamisalan ulkopuolelle (ks. HE s. 96). Tama lahtokohta on periaatteessa selvd, mutta kaytdnnossa
hankala. Voi olla joskus vaikeaa maaritella abstraktilla tasolla, mikad on asian lopullista ratkaisemista tai mika
esimerkiksi tosiasiallista hallintotoimintaa.

Hallintopaatoksen maaritteleminen on tarkeaa rajatapausten vuoksi. Miten esimerkiksi luokittuu ilmoitus tai
rekisterimerkintd, joka osin rinnastuu hallintopadtokseen (esimerkkeja erilaisista hallintopaatokseen
vertautuvista toimista ks. HE s. 26-30), mutta ei tdyta kaikkia hallintopdatdksen tunnusmerkkeja? Enta miten
suhtaudutaan sellaiseen hallintoasian kasittelyyn, jonka lopputuloksena ei ole hallintopaatds vaan
mahdollisesti jokin siihen rinnastuva, esim. prosessuaalinen toimi, kuten maaraajan pidennys? Pidetdaanko
tallaisia toimia asiankasittelyn paattavana ratkaisuna, ja jos kylla, onko kyseessd HL 44 §:ssa tarkoitettu
hallintopaatds? Hallituksen esityksesta ilmenee, etta tallaisten osin hallintopaatoksiin vertautuvien toimien
maard on huomattava. Problematiikan merkitysta kdytanndssa avaa hyvin etenkin Digi- ja vdestotietovirasto
HE:sta antamassaan lausunnossa (lausunto 6.5.2022 DVV/3336/2022).

Silla, mikd luokitellaan hallintopdatokseksi, on  oikeusturvavaikutuksia. Hallintop&aatdksen
valituskelpoisuudesta sdddetddan HOL (L oikeudenkaynnista hallintoasioissa) 6.1 §:ssd. Sen mukaan
valittamalla saa hakea muutosta paatokseen, jolla viranomainen on ratkaissut hallintoasian tai jattanyt sen
tutkimatta. Saman lain 7.1 §:n mukaan hallintopaatokseen saa hakea muutosta valittamalla se, johon paatos
on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pddtds vdlittémdsti vaikuttaa ja se, jonka
valitusoikeudesta laissa erikseen sdddetdan. YTA 22 artiklan 1 kohdan mukaan rekisteréidylla on oikeus olla
joutumatta sellaisen paatdksen kohteeksi, joka perustuu pelkastddan automaattiseen kasittelyyn, kuten
profilointiin, ja jolla on hdnté koskevia oikeusvaikutuksia tai joka vaikuttaa hdneen vastaavalla tavalla
merkittdvdsti (kursiivit minun).

Toisin sanoen asian ratkaisun (tai hallintopaatoksen) kasite niin hallinto-oikeudellisen doktriinin kuin
tietosuoja-asetuksen nakokulmasta kytkeytyy oikeusvaikutuksiin ja/tai muihin merkittaviin vaikutuksiin. Se,
mika merkitys ndille vaikutuksille annetaan hallintopdatoksen maaritelmassa, kiinnittyy edelleen siihen
perustavanlaatuiseen kysymykseen, mika lopulta on koko sdantelyn asiallinen soveltamisala. Nayttaisi
epatarkoituksenmukaiselta, ettd vain varsinainen hallintopaatos voitaisiin ratkaista automaattisesti, mutta
tata vahempimerkityksiset, joltain osin ratkaisuun verrattavat toimet jdisivat saantelyn ulkopuolelle.



Ehdotetun 53 g.2 §:n mukaan "Jos asiassa ei muun lain perusteella anneta hallintopddtdstd, 1 momentissa
tarkoitetut tiedot seka tieto automaattisen ratkaisun perusteena olevista tiedoista on kuitenkin annettava
asianosaiselle muulla tavoin viimeistdan asian kasittelyn paattyessa” (kursiivi minun). Nain ollen epasuorasti
annetaan ymmartaa, ettd muutkin automaattiset, osin hallintopaatokseen rinnastuvat toimet olisivat lain
soveltamisalassa. Tama on ndahdakseni jannitteisessa suhteessa HL 43-45 §:ssd sdaddettyjen hallintopaatdksen
muoto- ja sisaltévaatimusten kanssa. Perusteluissa (HE s. 104) viitataan téallaisen muuhun kuin
hallintopaatokseen johtavan, hallintoasian paattavan toimen suhteen erityislainsdadantoon.

Toiseksi kiinnitdin huomiota normin tyyppiin. Saanndkselld pyritddn luomaan toimivaltanormi
automaattiselle paatdksenteolle ilman tarvetta sdataa toimivallasta sektorilainsdddanndssa (HE s. 96):

"Pykaldan tarkoituksena on luoda toimivaltaperuste hallintoasian ratkaisemiselle
automaattisesti ja rajata automaattinen paatoksenteko sellaisiin asioihin, joihin se hallinnon
lainalaisuusperiaate ja oikeusturva huomioon ottaen soveltuu. Tarkoituksena on saatada
hallinnon automaattiselle paatdksenteolle selked oikeudellinen perusta
yleislainsdaadanndssa.”

Samalla  kuitenkin  sddtamisjarjestysperusteluissa nimenomaisesti todetaan, ettd ”“Kyse on
menettelylainsdadannostd.” Herdd kysymys, voidaanko hallinto-oikeuden vyleisten oppien valossa
menettelysdaddoksessa saataa toimivallasta. Tarkemmin ottaen ehdotettu sddannds epdselvasti hailyy
menettely- ja toimivaltanormin vidlissd, ja on kyseenalaista, voiko tai pitdisikd hallintolaissa olla
toimivaltanormia ylisummaan.

Toki menettelysaanndksenkin voi nahda luovan toimivallan menetella jollakin tavalla. Muotoilu "muualla
laissa saddetyn lisdksi” ei nahdakseni kuitenkaan ole riittdva toimivaltanormin ilmaus; vastinparin on
|oydyttava substanssilainsddadannosta. Mielestani tarkoituksenmukaisempaa — ja laillisuusperiaatetta
paremmin toteuttavaa — olisi, ettad substanssilainsdadanndssa olisi toimivaltanormi ja menettely maarittyisi
ehdotetun HL 8b luvun mukaan. Talléin  sddntelyratkaisu olisi  samankaltainen  kuin
oikaisuvaatimusmenettelyn kanssa (HL 7a luku). Talldin sanamuoto voisi olla esim. ”Laissa sdadetdan
erikseen, jos paatdksen saa ratkaista automaattisesti.”

Saatamisjarjestysperusteluissa viranomaisen toimivalta kytkettdisiin tiedonhallintalain muutokseen ja siina
saadettyihin viranomaisvastuisiin. Niiden mukaan (kursiivi minun);

"Tiedonhallintalain 6 a luvun tehtdvid hoidettaessa toimivaltainen viranomainen on
toimintaprosessista vastaava viranomainen eli viranomainen, jonka tehtadvien hoitamiseksi
automatisoitua prosessia kdytetdadn ja jolla on toimivalta ratkaista toimintaprosessissa
kasiteltdva asia. Toimivaltainen viranomainen mddrdytyisi kussakin laissa sdddetyn tietyn
hallintoasian ratkaisemiseen toimivallan luovan sddntelyn perusteella. Ehdotetussa
sadntelyssda ei ole myoskdan kyse siitd, ettd viranomainen antaisi toimivaltaansa
tietojarjestelmalle, vaan tietojarjestelmilld automatisoidussa toimintaprosessissa ratkaistavat
asiat perustuisivat viranomaisen maarittelemiin kasittelysaantoihin, joiden mukaisesti asiasta
muodostetaan madriteltyjen kasittelyvaiheiden, kasittelysdadntdjen ja kasiteltyjen tietojen
perusteella ratkaisu.”

On toki erotettava toimivaltainen viranomainen (kenelld on oikeus toimia) asiallisesta toimivallasta (mita
viranomaisella on oikeus tehda). Tastd huolimatta on nahdakseni hallinto-oikeuden yleisten oppien
nakokulmasta ongelmallista, ettd menettely- ja toimivaltanormien vilinen jako halvenee. Toisaalta
perustuslakivaliokunnan lausunnossaan PeVL 7/2019 vp ilmaiseman vaatimuksen yleislaintasoisesta
saantelysta voi tulkita oikeuttavan, ellei jopa edellyttavan nyt valitun tyyppista saantelyratkaisua.



Kaiketi kysymys lopulta on, rinnastuuko automaattinen paatoksenteko oikaisuvaatimukseen (toimivalta
erityislaissa, menettely hallintolaissa) vai esimerkiksi asiavirheen korjaamiseen (toimivalta ja menettely
hallintolaissa) ja mita tastd seuraa. Joka tapauksessa ndyttaa siltd, ettd automaattiseen paatdksentekoon
liittyy paljon jo yksildityja (ja osin vield yksiloimattémidkin, otaksun) perusoikeusulottuvuuksia. Nain ollen
vaikka yleislainsdadanndon on sovelluttava monenlaisiin tilanteisiin, olisi tarkeda, ettd saantely olisi
mahdollisimman tasmallista ja tarkkarajaista.

Kolmanneksi kiinnitdn huomiota sdannoksessa omaksuttuun ymmarrykseen harkintavallasta. Ehdotetun
sdannodksen mukaan automaattisesti ei saisi ratkaista harkintavaltaa sisaltdvaa asiaa. Tama lahtdkohta on
kannatettava ja perustuslakivaliokunnan kantaa kunnioittava. Valiokunta on todennut (PeVL 7/2019 vp), etta
automatisoitu paatoksenteko ei sovellu sellaiseen hallinnolliseen p&aatoksentekoon, joka edellyttaa
paatoksentekijan kayttavan laajaa harkintavaltaa.

Nayttaa kuitenkin siltd, ettd harkintavallan poissulkeminen automaatiosta on omiaan aiheuttamaan
lainsdaadantoteknisia ja hallinto-oikeuden yleisid oppeja haastavia ongelmia. Ehdotetun sdaantelyn perustella
nimittdin harkintavaltaa vastedes muodostuisi kahdelle abstraktiotasolle. Se jakautuisi erdanlaiseen
metaharkintaan, eli harkintaan harkinnasta (”"viranomaisen etukateinen harkinta”) ja yksittaiseen ratkaisuun
kiinnittyvaan "tapauskohtaiseen harkintaan”. Saatamisjarjestysperustelujen mukaan:

"Ehdotetusta pykalasta ilmenee periaate, jonka mukaan viranomaisen on tehtdva etukateinen
harkinta siitd, mitka asiat ovat luonteeltaan sellaisia, ettd ne voidaan ratkaista automaattisesti,
ja laadittava kasittelysddannot, joiden perusteella asiat valitaan ja ratkaistaan. Kaytannossa
viranomaisen olisi tunnistettava kasittelemiensd asioiden joukosta olennaisilta piirteiltdan
samanlaisina toistuvat asiat (tyyppitapaukset), jotka viranomaisen arvion mukaan tulee
ratkaista aina samojen kasittelysdaantéjen mukaisesti.”

”"Metaharkinta” ndin ollen liittyisi ennen kaikkea ns. tyyppitapausten yksildintiin. Ehdotetun HL 53e §:n
yksityiskohtaisten perustelujen (HE s. 95) mukaan:

"Yksinkertaisimmillaan tyyppitapaus voidaan tunnistaa suoraan sovellettavan aineellisen
lainsddadannon perusteella, kun lainsdadantd on riittavan yksiselitteista. Tilanteissa, joissa
aineellinen lainsdaddanto soveltuu siind kaytettyjen kasitteiden perusteella laajasti erilaisiin
tapauksiin, viranomaisen on tyyppitapauksia tunnistaessaan otettava ennakolta kantaa myos
sovellettavien sdaanndsten tulkintaan. My0Os asioissa, joissa paatosten perustana oleva
lainsdadanto sisaltda runsaasti tulkinnanvaraisuutta (esimerkiksi liikennevakuutuslaki ja sen
taustalla oleva vahingonkorvauslaki), voi olla mahdollista tunnistaa tyyppitapauksia, joissa
viranomaisella (tai lakisdateisten vakuutusten osalta julkista hallintotehtdvda hoitavalla
yksityiselld) on jossakin asiaryhmaéssa vakiintunut ratkaisukdytanto, jonka mukaan tiettyjen
piirteiden mukaiset asiat ratkaistaan aina samalla tavalla. Tyyppitapaus voi myds perustua
raja-arvojen tarkasteluun esimerkiksi siten, etta tietyn euromaaraisen rajan ylittavien tulojen
katsotaan tietynlaisissa tilanteissa aina tayttavan laissa vaaditun edellytyksen.”

Ndin ollen tyyppitapaukset tunnistamalla voitaisiin automatisoida myos tiettyd harkinnanvaraisuutta
sisaltavia paatostyyppeja — minka sindnsa perustuslakivaliokunnan voi katsoa hyvaksyneen, kun automaation
ulkopuolelle jaisi vain ”laaja harkintavalta” — kun taas ”“tapauskohtaista harkintaa” sisaltavat paatokset
jaisivat sallitun automaation ulkopuolelle (HE s. 98):

"Automaattinen ratkaiseminen olisi rajattua siten, ettd tapauskohtausta harkintaa
edellyttavat asiat olisi suljettava automaation ulkopuolelle tai paatdksenteko olisi jarjestettava
siten, ettad ratkaisun tekemiseen osallistuu virkamies tai muu asian kasittelija siltd osin kuin
asiaan liittyy tapauskohtaista harkintaa edellyttavia seikkoja. Automaattinen ratkaiseminen



koskisi yhtaalta asioita, joihin ei viranomaisen etukateisen harkinnan mukaan sisally yksittdista
asiaa koskevan harkinnan tarvetta. Tallaisia ovat erityisesti luonteeltaan yksinkertaiset asiat,
joita koskeva lainsdddantd on yksiselitteinen (esimerkiksi lupahakemus, joka ratkaistaan
yksiselitteisten edellytysten perusteella ja johon ei sisdlly kokonaisharkintaa). Yleensa
tapauskohtaisen harkinnan tarvetta arvioidaan aineellisen lainsddadannon perusteella, mutta
my0Os erityislakien menettelysddnnokset voivat vaikuttaa harkintaan. Esimerkiksi
verotusmenettelystd annetun lain 26 §:n 6 momenttiin sisdltyva niin sanottu valikointisddnnos
voi vaikuttaa kaventavasti veroviranomaisen tutkimisvelvollisuuteen ja sitd kautta vahentaa
tapauskohtaista harkintaa.”

Niinpd automaattisen paatdksenteon muodossa tullaan luoneeksi my6s toinen harkintavallan lakisdateinen
tyyppi: “tapauskohtainen” harkinta. Em. katkelman perusteella jaa melkoisen epdselvaksi se, miten voidaan
varmistua siitd, ettd kaikki tapauskohtainen harkinta voidaan etukdteisen harkinnan muodossa ottaa
kattavasti huomioon, jotta se voidaan sulkea ulos automaation alasta.

Avoimeksi myos jaa, millaista tuo metaharkinta tai etukateinen harkinta on luonteeltaan. "Etukateisen
harkinnan” konstruktio antaa viranomaiselle huomattavasti valtaa pdattda automaation alasta. Avoimeksi
jaa myos, pateeko siihenkin hallinto-oikeudellinen harkintavaltadoktriini vaadrinkayton kieltoineen ja
oikeusperiaatteineen. Enta millaisia oikeusturvaintresseja metaharkintavallan (vaarin)kayttoon voi liittya ja
ketd ne koskevat?

Kiinnitdan valiokunnan huomiota siihen, ettd harkintavallan kaksitasoistuminen saattaa luoda vaikeasti
ennakoitavia oikeudellisia tulkintatilanteita. Lisdaksi on syytda huomata, ettd vaikka yhdenvertaisuuden,
tasapuolisen kohtelun (PL 6 §, HL 6 §) ja johdonmukaisen ratkaisukdytanndn nimissa on perusteltua ratkaista
samanlaiset tapaukset samalla tavalla, vakiintunuttakin ratkaisukdytant6d on mahdollista muuttaa. Niinpa
pidan perusteltuna, etta ns. tyyppitapausten automaatiota tarkastellaan tarpeeksi usein sen varmistamiseksi,
ettd vakiintunut ratkaisukaytdnté ei johda kaavamaiseen, syrjivaan, tarpeettoman konservatiiviseen tai
muuten ongelmalliseen ratkaisukaytantéon.

Lisaksi olisi hyva varmistua asianmukaisista ja riittavista oikeusturvamekanismeista “etukateisen harkinnan”
suhteen. Nyt omaksutun sdantelymallin  mukaan oikeusturvatae olisi dokumentaatio.
Tiedonhallintalautakunta valvoisi etukateisen harkintavallan kayttéa ehdotetun tiedonhallintalain 28 a§:n
perusteella. Tiedonhallintalautakunta kuitenkin itse harkitsee, milloin tallaiselle arvioinnille on tarve.

Neljanneksi: ”"sovellettava laki” on epamaardinen ilmaus. Ehdotetun HL 53e.2 §:n mukaan: ”Ratkaisemisen
on perustuttava sovellettavan lain perusteella laadittuihin julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain
(906/2019) 2 §:n 16 kohdassa tarkoitettuihin kasittelysddntoihin.” Tata virkettd on vaikea ymmartaa. Sitd
lukemalla ei avaudu, tarkoitetaanko ”“sovellettavalla lailla” yksinomaan tiedonhallintalakia vai sen lisdksi tai
asemesta substanssilainsaadantoa. Jalkimmaista vaihtoehtoa lienee tarkoitettu. Tahan viittaavat myods
sddannoksen yksityiskohtaiset perustelut (HE s. 99):

"Sovellettavalla lailla tarkoitetaan laajasti kaikkea asiassa sovellettavaa oikeutta mukaan
lukien muun muassa eduskuntalaki, Euroopan unionin sdadokset, lakia alemman tasoinen
saantely, viranomaismaardykset seka oikeuskaytantd. Sovellettava laki voi koskea asiassa
sovellettavia aineellisia sdannoksia (esimerkiksi etuuksia koskeva sdantely) tai
menettelysdannoksia (esimerkiksi hallintolain ja erityislakien menettelysaantely).”

Kehotan valiokuntaa pohtimaan, onko virke tarpeeksi selked ja taismallinen. Mielestani parempi sanamuoto
voisi olla esimerkiksi “asiassa sovellettavan lain perusteella”.



Viidenneksi kiinnitdn huomiota ilmaukseen ”oikaisuvaatimus tai siihen rinnastuva vaatimus”. Ehdotetun
saannoksen neljannen momentin mukaan ”QOikaisuvaatimusta tai siihen rinnastuvaa vaatimusta ei voida
ratkaista automaattisesti.” llmaisuja avataan sddnnoksen yksityiskohtaisissa perusteluissa, joiden (HE s. 100)
mukaan:

”Qikaisuvaatimukseen rinnastettavalla vaatimuksella tarkoitetaan sellaisia
erityislainsdadadannossa saddettyja hallinnon sisdisia muutoksenhakukeinoja, jotka
tarkoituksensa  puolesta  rinnastuvat  hallintolain 7 a luvussa tarkoitettuun
oikaisuvaatimukseen. Tallaisia oikeussuojakeinoja ovat muun muassa kuntalain (410/2015)
137 §:ssa sdaddetty oikaisuvaatimus, verotuslainsdadantoon sisaltyva oikaisuvaatimus
(esimerkiksi verotusmenettelysta annetun lain 63 §) ja sosiaaliturvalainsadadannossa kaytetty
itseoikaisu (esimerkiksi sairausvakuutuslain (1224/2004) 17 luvun 3 §). Hallintolain 8 luvun
mukaista virheen korjaamista ei ole pidettdvda oikaisuvaatimukseen rinnastuvana
oikeussuojakeinona.”

Vaikka perusteluissa todetaankin, ettd virheen korjaamista ei ole pidettdvd oikaisuvaatimukseen
rinnastuvana oikeussuojakeinona, tdma ei ndy itse sdadnnodstekstistd. Asialla on merkitystd siksi, etta
automaattisessa paatoksenteossa erilaiset virheet voivat skaalautua, mista syystda mahdollisuus niiden
automaattiseen korjaamiseen tai itseoikaisuun on tarkea. Pohdin, tulisiko maininnan siitd, etta virheen saa
korjata automaattisesti, olla ndkyvissa itse sddannostekstissa. Kasittelen oikeusvaatimusoikeuden merkitysta
ns. suojatoimena myéhemmin erikseen.

Ehdotetut HL 53 f §: padtosautomaation suojatoimet

Automaattinen paatoksenteko on EU:n yleisessa tietosuoja-asetuksessa lahtokohtaisesti kielletty. Kiellosta
on kuitenkin mahdollista poiketa monella perusteella, kuten kansallisella lainsdadannolla, niin kuin nyt
kasiteltdvana olevan HE:n muodossa ollaan tekemdssa. Kuten HE:n tiivistelmdssa todetaan, esityksessa
ehdotetaan saddettavaksi EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen 22 artiklan edellyttdama kansallinen
oikeusperusta automatisoitujen yksittdispadtosten tekemiseksi. Toisin sanoen sdadetdan sellainen
lainsdadanto, joka oikeuttaa poikkeamaan tietosuoja-asetuksessa maaritellysta paatésautomaation kiellosta.

Edellytyksia kiellosta poikkeamiselle on tassa kaksi: automaattisesta paatoksenteosta saddetadn jasenvaltion
oikeudessa ja asianmukaiset suojatoimet vahvistetaan. Toisin sanoen sdadnnoksen muodossa tulee esille se
marginaali, jonka sisdlla kansallisista suojatakeista voidaan sdatda. Voidaan todeta, ettd ensimmadinen
edellytys tayttyy, kun paatésautomaatiosta ollaan sddtdmassa kansallisessa lainsdddannossa. Niinpa on
arvioitava suojatoimien asianmukaisuutta ja riittdvyyttd tietosuoja-asetuksen ja kansallisen
perusoikeusjarjestelman nakdkulmista. Nyt arvioitavana olevissa sddannoksissa (ehdotetut HL 53 f ja g §:t)
puolestaan saddettaisiin ndistd automaattisen paatoksenteon suojatoimista. Niiden perusta on YTA 22
artiklan 2-kohdan b-alakohdassa:

"Edellad olevaa 1 kohtaa [jossa luodaan oikeus olla joutumatta automaattisen paatoksenteon
kohteeksi] ei sovelleta, jos paatds - - on hyvaksytty rekisterinpitdjaan sovellettavassa unionin
oikeudessa tai jasenvaltion lainsddadanndssd, jossa vahvistetaan myo6s asianmukaiset
toimenpiteet rekisterdidyn oikeuksien ja vapauksien seka oikeutettujen etujen suojaamiseksi”

Artikla itse on kuitenkin epamaardinen: siind ei yksildida, mitd ovat nuo asianmukaiset toimenpiteet
rekisterdidyn oikeuksien ja vapauksien seka oikeutettujen etujen suojaamiseksi ovat. Sen sijaan asetuksen
perustelukappaleessa 71 asiaan saadaan osviittaa. Sen mukaan:

" [Tallaiseen] kasittelyyn olisi kuitenkin aina sovellettava asianmukaisia suojatoimia, joihin olisi
kuuluttava kdsittelysté ilmoittaminen rekisteréidylle ja oikeus vaatia ihmisen osallistumista



tietojen kdsittelemiseen, rekisteréidyn oikeus esittdéd kantansa, saada selvitys kyseisen
arvioinnin jdlkeen tehdystd pddtdksesta ja riitauttaa pddtés.” (Kursiivi minun.)

Toisin sanoen suojatoimiksi olisi sdadettava vahintdaan nama viisi. Perustelukappaleen teksti ei kuitenkaan
ole lahtokohtaisesti sitova, missa mielessa tiettyja vapauksiakin suojatoimitulkinnassa on mahdollista ottaa.
Niinpd nahdakseni ”“asianmukaiset toimenpiteet” voidaan tulkita viittaaviksi ennen kaikkea kansalliseen
perusoikeusjadrjestelmdan ja etenkin sen sisadltamiin vakiintuneisiin oikeusturvatakeisiin (PL 21 §). Tama
ratkaisu on lahtokohta myos ehdotetussa lainsddadanndssa: ehdotetussa sddnnoksessa suojatoimeksi on
omaksuttu oikaisuvaatimus, jota ei — kuten edella kavi ilmi — voi kasitella automaattisesti.

Ratkaisu on sindnsa tyylikds, ettd samalla tullaan kattaneeksi ainakin kaksi perustelukappaleessa 71
edellytettyd suojatoimea: paatoksenteon ihmisosallisuus- ja riitautettavuus-edellytykset tulisivat
oikaisuvaatimusoikeuden muodossa katetuiksi siten, ettd saantelytyyli samalla kunnioittaa kansallista
hallinto-oikeudellista oikeusturvadoktriinia. Nain ndkyy myods tarkoitetun sdatamisjarjestysperustelujen
valossa:

"Koska rekisterbidyn oikeuksien kayttamista koskeva pyynté tulee osoittaa sille
rekisterinpitdjalle, joka on kasitellyt henkil6tietoja pelkdstdan automaattisesti, toimisi
oikaisuvaatimus tai muu vastaava oikeussuojakeino rekisterdidyn oikeutena saada asia
ihmisen kasiteltavaksi.”

Mahdollisesti myos ”“selvityksen kyseisen arvioinnin jalkeen tehdystad paatoksestad” -kriteerin voisi katsoa
tulevan taytetyksi. Samalla on kuitenkin varmistuttava, ettda kotimainen hallintopaatdsdoktriini vastaa
YTA:ssa omaksuttua kasitystd automaattisesta paatoksenteosta, eikd sddntelyyn jaa tastda syysta
ongelmallisia aukkoja. Avoimeksi kuitenkin jaa joitain kysymyksia.

Ensiksikin tulkinnanvaraiseksi jaa se, tarkoittaako 71 perustelukappaleen sanamuoto sitd, etta
luonnollisella henkil6lla olisi oikeus vaatia ihmisen osallistumista tietojen kasittelyyn jo
hallintopdatosvaiheessa eikd vain oikaisuvaatimusvaiheessa. Toisin sanoen kyse on siitd, voidaanko
edellyttda |ahtokohtaisesti ns. opt out —vaihtoehtoa. Tama epdaselvyys kuitenkin johtuu YTA:sta itsestdan,
eika sita voida sindnsa kansallisessa lainsaadannossa ratkaista. Lienee kuitenkin ajateltu, ettei rekisterdidyilta
tarvittaisi erityista suostumusta siihen, ettd heiddn asiansa saisi ratkaista automaattisesti. Kehotan
valiokuntaa arvioimaan, pitdisiko tasta olla sdéanndksessa erikseen maininta.

Toiseksi kiinnitan huomiota kuulemisperiaatteeseen, jolla on merkitysta jo ensi asteen paitéksenteossa.
Se on keskeinen osa PL 21 §:ssd madriteltya oikeusturvaperusoikeutta sekd hyvaa hallintoa. Tarkemmin siita
sdadetddn HL 43 §:ssi. Perustuslakivaliokunta on painottanut (PeVL 7/2019 vp, PeVL 62/2018 vp), ettei
automaattisessa padtoksenteossa massaluonteisessakaan toiminnassa saa vaarantaa hyvan hallinnon
vaatimuksia tai asianosaisen oikeusturvaa (ks. myds PeVL 49/2017 vp, s. 5, PeVL 35/2005 vp, s. 2/1).
Saatamisjarjestysperustelujen mukaan:

"Viranomaisen on toteutettava automatisoitu toimintaprosessinsa siten, ettd muun muassa
asianosaisen kuulemista koskeva velvoite sekd muut asianmukaisen kasittelyn ja hyvan
hallinnon periaatteet toteutuvat.” Samoin siind todetaan, ettd ” Automaattisesti ratkaistaviin
asioihin soveltuisivat hallintolain normaalit menettelyvelvoitteet kuten asianosaisen
kuuleminen ja paatoksen perusteleminen.”

Suojatoimindkdkulmasta tarkasteltuna hallintolaissa sdddetyn kuulemisperiaatteen voi katsoa tarkoittavan
osapuilleen samaa, kuin perustelukappaleen 71 muotoilu ”“rekisterdidyn oikeus esittdd kantansa”.
Perustuslakivaliokunta piti lausunnossaan 7/2019 vp sdatamisjarjestyskysymyksena kysymysta kuulemisesta
ja sen mahdollisesta ilmeisesta tarpeettomuudesta:



"Valiokunnan mielesta -- automatisoitua paatoksentekoa ei voi kdyttaa silla perusteella, ettad
kuuleminen asiassa olisi muusta syysta ilmeisen tarpeetonta. Automatisoitu paatdksenteko on
kasilla olevassa sadntelykontekstissa rajattava vain sellaiseen paatéksentekoon, jossa
hyvaksytdadan vaatimus, joka ei koske toista asianosaista. Vaihtoehtoisesti sdadntelyd on
olennaisesti tdsmennettdva madarittelemalld -- ne hallintolain 34 §:n 2 momentin 5 kohdan
jalkimmaisen lauseen alaan kuuluvat tilanteet, joissa p&datoksenteko ei edellyteta
viranomaisen kadyttavan harkintavaltaa.”

Kuulemisen ulottuvuus niveltyy myos edelld kasiteltyyn kysymykseen harkintavallasta. Nyt arvioitavana
olevassa HE:ssa kuulemisproblematiikkaa arvioidaan niukasti, ja on omaksuttu ratkaisu, jossa
yksittdistapauksellista harkintavaltaa sisadltavat paatostyypit jatettdisiin automaation ulkopuolelle, kun taas
"tyyppitapaukset”  tulisivat automaation  kohteeksi. Tyyppitapauksiin  kuitenkin  voi liittya
kuulemisvelvollisuus. Paljon kuitenkin jatetdan viranomaiselle harkintavaltaa siind, miten tama kuuleminen
kdytdnnossa toteutetaan. Jos automatisoituneeksi paatyviin “tyyppitapauksiin” sisaltyy seikkoja, jotka
edellyttavat kuulemista, tulee tama kuuleminen tehda mahdolliseksi. Erityisen tarkeda tama on, kun kyse on
hallinnollisista sanktioista (PeVL 35/2005 vp).

On siis pyritty saatamaan automaattisen paatoksenteon ulottuvuudesta niin, ettd kuulemisperiaate voidaan
toteuttaa automaatiossa, jos se ei ole HL 34.2 §:n poikkeussdannoksen piirissa. Keskeinen mekanismi tassa
on dokumentaatio. Kuulemiseen viitataankin ehdotetun tiedonhallintalain 28 a.2 §:n 4-alakohdassa. Sen
mukaan “Viranomaisen toimintaprosessista on dokumentoitava ainakin: - - 4) perusteet asianosaisen
kuulemisen toteuttamiselle automaattisesti tai kuulematta jattamiselle”. Kehotan valiokuntaa pohtimaan,
onko ehdotetulla lainsdadannolla luotu riittavat puitteet kuulemisperiaatteen toteutumiselle, kun otetaan
huomioon perustuslakivaliokunnan kuulemiselle antama keskeinen merkitys.

53 g §: rekisteroidyn tiedonsaantioikeudet

Paatosautomaatiosta ilmoittamisesta puolestaan sdadettdisiin ehdotetussa 53 g §:ssa. Sen funktion voi
katsoa vastaavan YTA:n 71 perustelukappaleen ns. ilmoitusedellytysta. Nahdakseni sen voi arvioida tulevan
Iahtokohtaisesti katetuksi.

Kiinnitan kuitenkin huomiota ehdotetun 53 g §:n muotoiluun. Sen 2 momentissa saddettaisiin, ettd ”Jos
asiassa ei muun lain perusteella anneta hallintopdatéstd, 1 momentissa tarkoitetut tiedot seka tieto
automaattisen ratkaisun perusteena olevista tiedoista on kuitenkin annettava asianosaiselle muulla tavoin
viimeistddn asian kasittelyn paattyessa.” llmaisu “muulla tavoin” on sangen laaja. llmaisun merkitysta
avataan sdanndksen yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE s. 104-105), mutta koska kyse on yksilon oikeudesta
tiedonsaantiin ja YTA:ssa edellytetystd suojatoimesta, kehotan valiokuntaa arvioimaan, olisiko
tarkkarajaisempi muotoilu itse sddnndstekstissd PL 80 §:n henkea paremmin noudattava ratkaisu. Samalla
sdannds ilmentdd jo aiemmin esiin  tuomaani kysymystd hallintopaatoksen maaritelmasta
paatdésautomaation asiayhteydessa.

Mita yksilon tiedonsaantioikeuksiin tulee, on myds otettava tdassa huomioon YTA:n 13 artiklan 2 kohdan f-
alakohta, 14 artiklan 2 kohdan g-alakohta ja 15 artiklan 1 kohdan h-alakohta ja niissa edellytetty rekisteridyn
oikeus tiedonsaantiin automaattisesta paatoksenteosta. Kaikissa ndissa sanamuoto on saman tyyppinen,
esim. 13 artiklan mukaan:

"[toimitettava] rekisterdidylle seuraavat lisdtiedot, jotka ovat tarpeen asianmukaisen ja
lapinakyvan kasittelyn takaamiseksi:

automaattisen paatdksenteon, muun muassa 22 artiklan 1 ja 4 kohdassa tarkoitetun
profiloinnin olemassaolo, sekd ainakin ndissd tapauksissa merkitykselliset tiedot kasittelyyn



liittyvasta logiikasta samoin kuin kyseisen kasittelyn merkittavyys ja mahdolliset seuraukset
rekisterdidylle.”

Mita nuo “merkitykselliset tiedot kasittelyyn liittyvasta logiikasta” kdaytdanndssa tarkoittavat, on kokonaisen
kansainvalisen akateemisen debatin kohde. Epaselvyyttd on mm. siitd, luoko kohta rekisterdidylle ns.
oikeuden selitykseen. Tama kysymyksenasettelu niveltyy my6s kansalliseen hyvdan kielenkayton
vaatimukseen (HL 9 §), josta ehdotetun tiedonhallintalain 28 e §:n perusteella varmistuttaisiin testaamalla.
Joka tapauksessa rekisterinpitdjan on tarpeen ilmoittaa kasittelyn merkittavyys ja mahdolliset seuraukset
rekisteroidylle. Voidaan tulkita, ettd nama edellytykset tulevat katetuiksi ehdotetun tiedonhallintalain 28 e
§:n muodossa. Osin tulkinnanvaraiseksi kuitenkin jaa, tulisiko ehdotetussa 53 g §:ssa olla viittaus myds tahan
sadnnokseen.

Joistakin tiedonhallintalain ehdotetuista muutoksista

Ehdotetut tiedonhallintalain muutokset koskisivat viranomaisen vastuita, kun hallintopaatokseen johtavia
prosesseja automatisoitaisiin. Yleisend huomiona todettakoon, ettd pykdlat on kirjoitettu hyvin
yksityiskohtaisesti ja  kapulakielisesti  (esim. ”“Tiedonhallintalautakunta paattda toimitettujen
kayttoonottopaatésten perusteella tarvittavien arviointien toteuttamisesta yksittdistapauksessa.”)
Saannostekstin ymmarrettavyyttd ja selkeyttd voidaan pitda yhtena hyvan hallinnon osatekijana, missa
mielessa ehdotetuissa pykalissa olisi kohennettavaa. Pidan vaarana sitd, ettd laki osoittautuu vaikeasti
sovellettavaksi.

Samalla kiinnitdn huomioita siihen, ettd myds itse automaattisten prosessien ja niihin liittyvien
kayttoliittymien tulee olla niin virkamiesten kuin hallinnon asiakkaiden nakékulmasta helppokayttoisia. Kuten
Riikka Koulu, Suvi Sankari ja Sofia Sormunen tuovat esiin artikkelissaan Digitaalinen julkishallinto —
kaytettavyys kuuluu kaikille (Edilex 2022/3), niin viranomaisen kuin asiakkaan kayttoliittymalla on merkitysta
niin oikeuksien toteutumisen, hyvan hallinnon kuin laajemminkin hallintoautomaation legitimiteetin
nakokulmista.

Ehdotetun 28 ¢ §:n mukaan viranomaisen on tehtava ns. kdyttoonottopdatds automaattisesta prosessista.
Saannoksessa on lueteltu kattavasti, mita paatdkseen pitaa sisdltyd. Ehdotetun 28 g §:n 1 momentin toisen
ja kolmannen virkkeen mukaan "\iranomaisen on toimitettava kayttoonottopadatos
tiedonhallintalautakunnalle  tiedoksi  seitseman  paivan kuluessa paatoksen  tekemisesta.
Tiedonhallintalautakunta paattaa toimitettujen kayttoonottopadatosten perusteella tarvittavien arviointien
toteuttamisesta yksittaistapauksessa.” Niinpa vaikka hallintolain ehdotetuilla sdannoksilla on tarkoitus luoda
yleinen toimivaltaperusta automaattiselle paatoksenteolle, lopulta toimivalta riippuu kuitenkin
kayttoonottopaatoksestad ja edelleen tiedonhallintalautakunnan sille antamasta hyvaksynnasta.

Nahdakseni jaakin  avoimeksi, mikda on kayttoonottopdatdksen oikeusvoima, jos tama
tiedonhallintalautakunnalle toimittaminen laiminlyddadan. Itse paatoksenteon laiminlydmistd pidettaisiin
menettelyvirheend (HE s. 122). Onko kyseessd vastaavasta ldhtokohdasta kuin mielenterveysasioissa
kdytossa olevassa alistusmenettelyssd, jossa paatds on alistettava tuomioistuimen vahvistettavaksi?
Kysymykseen lienee vastattava kielteisesti: Tassda kyse ei ole siitd, ettd tuomioistuin vahvistaisi
hallintopaatoksen vaan tiedonhallintalautakunnan jonkinlaisesta etukateisesta laillisuusvalvonnasta tai -
seurannasta. Tama vastaa 28 g § perusteluissa lausuttua (HE s. 128):

” Ehdotettu sddntely ei olisi tarkoitettu ennakkohyvaksyntamenettelyksi, vaan automatisoidun
toimintaprosessin erityisten vaatimusten noudattamisen valvomiseksi ja kontrolloimiseksi
arviointitehtavaa suorittamalla tiedonhallintalautakunnan tekeman harkinnan perusteella”



Saannoksessda omaksuttu sanasto on omiaan hamartdmaan sen ymmartamistd, mika merkitys
kayttoonottopaatokselld on itsendisend hallintopaatoksena ja mika tiedonhallintalautakunnan toimivallan
ydin on. Ehdotetun sdaantelyn mukaan tiedonhallintalautakuntaisi paattaisi, mitka kayttéonottopaatokset
arvioitaisiin. Toisin sanoen tiedonhallintalautakunta tekisi toimivaltainen viranomaisen esittelysta tekeman
kayttoonottopaatoksen, jonka perusteella voidaan tehda automaattisia pdatoksid, arviointia koskevan
hallintopaatoksen. Toisin sanoen luodaan raskassoutuinen ketjumainen prosessi, jonka kadytannon
merkitystda on vaikea tdssd vaiheessa vaikea ennakoida. Piddn todenndkdisend, ettd menettely lisda
hallinnollista taakkaa niin viranomaisissa kuin yksityisissa toimijoissa niiden hoitaessa julkista
hallintotehtavaa.

Tiedonhallintalautakunnan tehtdva on ”paattaa arviointien toteuttamisesta”. Mita tallaisista arvioinneista
seuraa? Ehdotetun 28 g.4 §:n 4 mukaan "Tiedonhallintalautakunta voi kiinnittaa viranomaisen huomiota
arviointitehtavan yhteydessa havaitsemiinsa dokumentaatioon liittyviin olennaisiin  puutteisiin.
Tiedonhallintalautakunta voi my6s asettaa maardajan, jonka kuluessa viranomaisen on ilmoitettava, mihin
toimenpiteisiin se on ryhtynyt huomion kiinnittamisen johdosta.” Tiedonhallintalautakunta siis mahdollisesti
tarkastaa kaikki ehdotetun lainsddadannon perusteella tehdyt kdytté6nottopaatokset — jos se niin harkitsee —
mikd antaa sille melkoisen laajan tehtavdkentan. Samalla se voi kuitenkin puuttua vain ”olennaisiin”
puutteisiin.

Saannoksen perusteella tiedonhallintalautakunnalle annetaan sangen laajat tiedonsaantioikeudet. Kuitenkin
toimivalta niiden perusteella on kapea; lautakunta ”voi kiinnittaa huomiota”. Toisin sanoen avoimeksi ja3,
mitd muuta lautakunta voi tehd3, jos kdyttoonottopaatds perustuu esim. selvasti lainvastaiseksi, muuta kuin
asettaa madrdajan virheiden korjaamiseksi. Ehdotetun 28a §&:n mukaan kayttoonottopaatdksen
lainmukaisuudesta voisi valittaa osana yksittaistapauksen asian ratkaisua. Laillisuusvalvontamalli puolestaan
on ehdotetun 28 g §:n perusteella sekava. Kehotan valiokuntaa pohtimaan, onko tallainen
oikeusturvamekanismi riittava.

Lopuksi

Hallituksen esitys on kannatettava ja valttdmaton. Siihen kuitenkin liittyy joitakin ongelmallisia ndkdkohtia,
jotka liittyvat ennen kaikkea hallintopaatoksen kasitteeseen, normin tyyppiin, harkintavallan ulottuvuuteen
ja osittain vaikeaselkoiseen saantelytyyliin. Naiden lisdksi siihen voi liittya perustuslakindakdkohtia, jotka ovat
jdaneet tdman lausunnon ulkopuolelle.

Helsingissa 23.11.2022

Ida Koivisto
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