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Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi luottotietolain, maksupalvelulain 86 §:n ja rikosre-
kisterilain 4 a §:n muuttamisesta

Lakivaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi luottotietolain, maksupalvelulain 86 §:n ja rikosrekisteri-
lain 4 a §:n muuttamisesta (HE 109/2021 vp): Asia on saapunut perustuslakivaliokuntaan lausun-
non antamista varten. Lausunto on annettava lakivaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:
- lainsäädäntöneuvos Virpi Koivu, oikeusministeriö
- tietosuojavaltuutettu Anu Talus, Tietosuojavaltuutetun toimisto
- ylitarkastaja Silja Kantonen, Tietosuojavaltuutetun toimisto
- eduskunnan oikeusasiamies Petri Jääskeläinen, eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia
- professori Olli Mäenpää
- professori (emeritus) Teuvo Pohjolainen
- professori Kaarlo Tuori
- professori Veli-Pekka Viljanen

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:
- professori Susanna Lindroos-Hovinheimo

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessä ehdotetaan muutettaviksi luottotietolakia, maksupalvelulakia ja rikosrekisterilakia.

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian lukuun ottamatta luottotietolain 18 ja
28 §:ää, jotka tulisivat voimaan kuusi kuukautta myöhemmin kuin muut mainitun lain lainkohdat.

Hallituksen esitykseen sisältyvissä säätämisjärjestysperusteluissa lakiehdotuksia arvioidaan pe-
rustuslain 10 §:ssä turvatun yksityiselämän ja henkilötietojen suojan sekä perustuslain 124 §:ssä
julkisen hallintotehtävän antamisesta muun kuin viranomaisen hoidettavaksi säädetyn kannalta.
 Valmis
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Huomiota kiinnitetään myös ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleisso-
pimuksen (Euroopan ihmisoikeussopimus) 8 artiklan mukaiseen yksityiselämän suojaan sekä Eu-
roopan unionin perusoikeuskirjan 7 artiklassa turvattuun yksityiselämän suojaan ja 8 artiklassa
turvattu henkilötietojen suojaan sekä perusoikeuskirjan 52 artiklan sääntelyyn.

Hallituksen käsityksen mukaan lakiehdotukset voidaan käsitellä tavallisessa lainsäätämisjärjes-
tyksessä. Hallitus pitää kuitenkin suotavana, että perustuslakivaliokunta antaisi asiasta lausun-
non.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT

Arvioinnin lähtökohtia 

(1)  Hallituksen esityksessä ehdotetaan muutettaviksi luottotietolakia, maksupalvelulakia ja ri-
kosrekisterilakia. Esityksen tarkoituksena on tehdä näihin lakeihin Euroopan unionin tietosuoja-
lainsäädännöstä johtuvat välttämättömät muutokset. Lisäksi ehdotetaan lyhennettäviksi eräitä
maksuhäiriötietojen säilytysaikoja. Sääntely perustuu tältä osin eduskunnan lausumaan (EV 69/
2020 vp), jossa edellytetään, että valtioneuvosto kiirehtii maksuhäiriörekisteriä koskevaa lainsää-
däntöä siten, että henkilöt, jotka ovat suorittaneet maksuhäiriömerkinnän perusteena olleet mak-
sut asianmukaisesti, tulee poistaa rekisteristä yhden kuukauden kuluttua maksun suorittamisesta.

(2)  Ehdotus on merkityksellinen perustuslain 10 §:ssä turvatun yksityiselämän ja henkilötieto-
jen suojan kannalta. Ehdotettu sääntely on merkityksellistä myös EU:n perusoikeuskirjan kannal-
ta. EU:n perusoikeuskirjan 7 artiklassa turvataan yksityiselämän suoja ja 8 artiklassa jokaisen oi-
keus henkilötietojensa suojaan.

(3)  Perustuslakivaliokunta on aiemmin arvioinut lakiehdotusta työnantajan oikeudesta käsitellä
henkilöluottotietoja (PeVL 12/2008 vp). Valiokunta on kuitenkin sittemmin tietosuoja-asetuksen
soveltamisen alkamisen johdosta katsonut olevan perusteltua tarkistaa aiempaa kantaansa henki-
lötietojen suojan kannalta tärkeistä sääntelykohteista (PeVL 14/2018 vp, s. 4).

(4)  Perustuslakivaliokunnan mukaan on lähtökohtaisesti riittävää perustuslain 10 §:n 1 momen-
tin kannalta, että sääntely täyttää EU:n yleisessä tietosuoja-asetuksessa asetetut vaatimukset. Va-
liokunnan mukaan henkilötietojen suoja tulee turvata ensisijaisesti EU:n yleisen tietosuoja-ase-
tuksen ja kansallisen yleislainsäädännön nojalla. Kansallisen erityislainsäädännön säätämiseen
tulee siten suhtautua pidättyvästi ja rajata sellainen vain välttämättömään tietosuoja-asetuksen
salliman kansallisen liikkumavaran puitteissa (ks. PeVL 14/2018 vp, s. 4—5).

(5)  Perustuslakivaliokunnan mukaan on kuitenkin selvää, että erityislainsäädännön tarpeelli-
suutta on arvioitava myös tietosuoja-asetuksenkin edellyttämän riskiperustaisen lähestymistavan
mukaisesti kiinnittämällä huomiota tietojen käsittelyn aiheuttamiin uhkiin ja riskeihin. Mitä suu-
rempi riski käsittelystä aiheutuu luonnollisen henkilön oikeuksille ja vapauksille, sitä perustel-
lumpaa on yksityiskohtaisempi sääntely. Tällä seikalla on erityistä merkitystä arkaluonteisten tie-
tojen käsittelyn osalta (ks. PeVL 14/2018 vp, s. 5).
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(6)  Hallituksen esityksessä ehdotetaan muutettavaksi myös rikosrekisterilakia, joka kuuluu ri-
kosasioiden tietosuojalain soveltamisalaan. Mainitulla lailla on kansallisesti toimeenpantu rikos-
asioiden tietosuojadirektiivi (ks. PeVL 26/2018 vp). Toisin kuin suoraan sovellettava tietosuoja-
asetus, direktiivi ei sisällä sellaista yksityiskohtaista sääntelyä, joka muodostaisi riittävän sään-
nöspohjan perustuslain 10 §:ssä turvatun yksityiselämän ja henkilötietojen suojan kannalta (Pe-
VL 14/2018 vp, s. 7, ks. myös PeVL 26/2018 vp, s. 3).

(7)  Luottotiedoilla tarkoitetaan luottotietolain 3 §:n 1 kohdan mukaan tietoja, jotka koskevat
luonnollisen henkilön tai yrityksen maksukykyä tai maksuhalukkuutta taikka jotka muulla taval-
la kuvaavat henkilön tai yrityksen kykyä vastata sitoumuksistaan ja joita käytetään luottoa myön-
nettäessä tai luottoa valvottaessa. Luottotietoja ei perustuslakivaliokunnan käsityksen mukaan
sellaisenaan voida pitää tietosuoja-asetuksen 9 artiklassa tarkoitettuina erityisinä henkilötietoina,
joiden käsittely on lähtökohtaisesti kielletty niiden erityisen arkaluonteisuuden vuoksi. Valiokun-
nan mielestä luottotietoja ei ole syytä pitää lähtökohtaisesti myöskään valtiosääntöisesti arka-
luonteisina tietoina. Joihinkin luottotietoihin voi kuitenkin sisältyä arkaluonteisiin tietoihin rin-
nastuvia, salassa pidettäviä tietoja esimerkiksi henkilön toiminnasta yksityiselämässä ja taloudel-
lisesta asemasta. Luottotietojen käsittelyyn voi siten liittyä erityisiä riskejä. Valiokunnan mieles-
tä luottotietojen käsittelyn laintasoinen yksityiskohtainen sääntely on siten tietosuoja-asetuksen
puitteissa välttämätöntä.

(8)  Perustuslakivaliokunnan mielestä hallituksen esityksessä on asianmukaisesti kuvattu säänte-
lyn tarve ja kansallisen liikkumavaran ala, eikä valiokunnalla ole huomauttamista sanottuihin
seikkoihin. Hallituksen esitys edustaa hyvää lainvalmistelutapaa. Perustuslakivaliokunnan mie-
lestä lakivaliokunnan on kuitenkin syytä vielä varmistua sääntelyn sisällöllisestä yhteensopivuu-
desta EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen kanssa kiinnittäen erityistä huomiota automatisoidun
päätöksenteon sekä rikostuomioihin ja rikkomuksiin liittyvien henkilötietojen käsittelyn säänte-
lyyn. Lakivaliokunnan on myös syytä varmistua ehdotettujen suojatoimien riittävyydestä ja re-
kisteröidyn oikeuksien rajoitusten perusteltavuudesta.

Julkisen hallintotehtävän antaminen muun kuin viranomaisen hoidettavaksi

(9)  Hallituksen esityksen säätämisjärjestysperusteluissa (s. 79—81) on arvioitu luottotietotoi-
mintaa perustuslain 124 §:n kannalta. Julkisen hallintotehtävän antamista muun kuin viranomai-
sen hoidettavaksi koskevan perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtävä voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtävän tarkoituksenmu-
kaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvän hallinnon vaa-
timuksia. Merkittävää julkisen vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa vain vi-
ranomaiselle.

(10)  Perustuslain 124 §:n säännöksen tarkoituksena on perustuslain esitöiden mukaan rajoittaa
julkisten hallintotehtävien antamista viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Säännöksen sanamuo-
dolla korostetaan sitä, että julkisten hallintotehtävien hoitamisen tulee pääsääntöisesti kuulua vi-
ranomaisille ja että tällaisia tehtäviä voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti
(HE 1/1998 vp, s. 178—179). Julkisella hallintotehtävällä viitataan tässä yhteydessä verraten laa-
jaan hallinnollisten tehtävien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon
sekä yksityisten henkilöiden ja yhteisöjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan päätök-
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sentekoon liittyviä tehtäviä. Pykälä kattaa sekä viranomaisille kuuluvien tehtävien siirtämisen
että hallintoon luettavien uusien tehtävien antamisen muille kuin viranomaisille (HE 1/1998 vp, s.
179).

(11)  Perustuslakivaliokunta on pitänyt esimerkiksi kokonaisuutena tarkastellen meripelastustoi-
mea (PeVL 24/2001 vp, s. 4/I) ja operatiivisten jätehuoltotehtävien muodostamaa kokonaisuutta
(PeVL 58/2010 vp, s. 4/II) julkisina hallintotehtävinä. Valtion vientitakuiden myöntäminen on
vahvoista yksityisoikeudellisista piirteistään huolimatta julkinen hallintotehtävä (PeVL 2/2001
vp, s. 2/I). Yhteishankintayksikkö Hansel Oy:n osalta valiokunta katsoi, että vaikka hankintojen
tekemiseen liittyi myös vahvoja yksityisoikeudellisia piirteitä, painottuivat Hanselin tehtävässä
yhteishankintayksikkönä julkisen hallintotehtävän piirteet (PeVL 15/2019 vp, s. 3). Oikeusapu-
ja edunvalvontatehtävissä on perustuslakivaliokunnan mukaan niiden järjestämistapa huomioi-
den kyse julkisen hallintotehtävän piirteitä omaavasta tehtäväkokonaisuudesta, vaikka niissä pai-
nottuvat myös yksityiseen etuun ja elinkeinotoimintaan liittyvät näkökohdat. Valiokunta on täl-
löin antanut merkitystä sille, että kyse on viranomaisen järjestämisvastuulla olevasta lakisäätei-
sestä palvelutehtävästä, jonka toteuttamista voitiin valiokunnan mielestä luonnehtia myös tosiasi-
alliseksi hallintotoiminnaksi (PeVL 16/2016 vp, s. 2). Myös viranomaista avustavia tehtäviä on
pidetty julkisina hallintotehtävinä (ks. esim. PeVL 55/2010 vp, s. 2/I). 

(12)  Julkisesta hallintotehtävästä ei ole ollut kyse sellaisessa puolueettomassa, tekniseen asian-
tuntemukseen perustuvassa testauksessa ja sertifioinnissa, joka ei vaikuttanut viranomaisen toi-
mivaltaan päättää laitteiden ja rakenteiden määräaikaistarkastuksissa käytettävistä menetelmistä
ja henkilöistä (PeVL 4/2012 vp, s. 2/II), eikä varmennetoiminnassa, jonka luonne oli tosiasiassa
etääntynyt julkiseen hallintotehtävään liitettävistä ominaispiirteistä (PeVL 16/2009 vp, s. 2—3). 

(13)  Hallituksen esityksessä arvioidaan, ettei luottotietotoiminnassa ole kyse perustuslain
124 §:n tarkoittamasta julkisesta hallintotehtävästä. Esityksen säätämisjärjestysperusteluissa to-
detaan, että luottotietotoiminnalla on merkitystä sekä yhteiskunnallisen edun että luonnollisten
henkilöiden oikeuksien ja etujen kannalta. Luottotietotoiminnan ensisijainen tarkoitus on taata
luottotietojen saatavuus luotonantoa varten. Luottotietotoiminnan harjoittajat eivät kuitenkaan
perustelujen mukaan hoida sellaisia lakisääteisiä palvelutehtäviä, jotka ovat viranomaisen järjes-
tämisvastuulla. Kyse on perusteluiden mukaan sellaisesta erityistä asiantuntemusta vaativasta
tehtävästä, jota Suomessa hoitavat lain nojalla luottotietotoiminnan harjoittajien lisäksi eräät pe-
rintätoimen harjoittajat sekä luotonantajat. Positiivisten tai negatiivisten luottotietojen käsitte-
lyyn liittyvää tehtävää ei ole toistaiseksi Suomessa säädetty laissa viranomaisen tehtäväksi. Li-
säksi perusteluissa todetaan, että luottotietotoimintaan ei liity julkisen vallan käyttöä.

(14)  Perustuslakivaliokunta toteaa, että perustuslain 124 §:ssä tarkoitettu julkinen hallintotehtä-
vä viittaa julkisen vallan käyttöä laajempaan julkisten hallintotehtävien kokonaisuuteen. Halli-
tuksen esityksen perustelujen mukaan luottotietolaissa tarkoitettu henkilötietojen käsittely on tar-
peen yleistä etua koskevan tehtävän suorittamiseksi, johon liittyy erityisiä sääntelytarpeita. Luot-
totietotoiminnan harjoittaminen on merkittävä erilaisia yhteiskunnan toimijoita palveleva tehtä-
vä, ja luottotietotoiminnalla ja siinä noudatettavilla menettelytavoilla voi olla välitön vaikutus ih-
misten ja yritysten toimintamahdollisuuksiin. Siten luottotietotoimintaan liittyy perustelujen
(s. 80) mukaan julkiselle tehtävälle ominaisia piirteitä.
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(15)  Arvioidessaan lakiehdotusta energian alkuperätakuista perustuslakivaliokunta piti lakisää-
teisiä sähkön, kaasun ja vedyn alkuperätakuurekisterin ylläpitotehtäviä perustuslain 124 §:ssä tar-
koitettuna julkisena hallintotehtävänä (PeVL 33/2021 vp, s. 2—4). Luottotietotoiminnan harjoit-
tajat eivät kuitenkaan hoida sellaisia lakisääteisiä palvelutehtäviä, jotka ovat viranomaisten jär-
jestämisvastuulla. Siten kyse ei ole viranomaiselle nykyisin kuuluvan tehtävän siirtämisestä yk-
sityisten toimijoiden tehtäväksi. Voimassa olevan luottotietolain 3 §:n 7 kohdan mukaan luotto-
tietotoiminnan harjoittamisella tarkoitetaan itsenäisenä elinkeinotoimintana tapahtuvaa tietojen
keräämistä, tuottamista, tallettamista, luovuttamista ja muuta käsittelyä luottotietoina käytettä-
viksi. Luottotietolaissa säännelty luottotietotoiminta on luonteeltaan yksityistä elinkeinotoimin-
taa, jonka harjoittaminen edellyttää lain 38 §:n mukaan ilmoitusta tietosuojavaltuutetulle. Luot-
totietolaissa määritellään elinkeinon harjoittamisen edellytyksiä.

(16)  Perustuslain 124 §:n säännös kattaa sekä viranomaisille nykyisin kuuluvien tehtävien siir-
tämisen että hallintoon luettavien uusien tehtävien antamisen muille kuin viranomaisille (HE 1/
1998 vp, s. 179/I), eikä tehtävän aiempi hoitaminen yksityisen toimesta estä sen arvioimista pe-
rustuslain 124 §:n tarkoittamaksi julkiseksi hallintotehtäväksi (ks. esim. PeVL 17/2012 vp ja
PeVL 57/2010 vp). Valiokunnan mielestä kokonaan vailla merkitystä ei kuitenkaan ole toimin-
nan nykyinen sääntelytapa, vaikka tehtävän kaupallinen tai liiketaloudellinen luonne ei välttä-
mättä merkitse ehdotonta estettä perustuslain 124 §:n soveltumiselle. Valiokunta katsoi arvioi-
dessaan vuonna 2017 esitettyä sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta, että yksityisten palvelun-
tuottajien tarjoamia palveluja oli perusteltua arvioida tuolloin arvion kohteena olleen uudistuk-
sen puitteissa perustuslain 124 §:ssä tarkoitettuina julkisina hallintotehtävinä (PeVL 26/2017 vp
ja PeVL 15/2018 vp). 

(17)  Erityistä merkitystä sääntelyn arvioinnissa on sillä, että myös perustelujen (s. 51—52) mu-
kaan erityisesti luonnollisen henkilön maksuhäiriötietojen käsittelyllä laissa säädettyihin tarkoi-
tuksiin, mukaan lukien henkilötietojen luovuttaminen, on merkittäviä vaikutuksia yksityiselä-
män suojaan ja luonnollisen henkilön mahdollisuuksiin toimia yhteiskunnassa, ja käsiteltävien
tietojen laajoihin käyttötarkoituksiin liittyy erityisiä riskejä luonnollisen henkilön tietosuojan
kannalta. Tällaisia luottotietotoiminnan tosiasiallisia vaikutuksia ei kuitenkaan perustuslakivalio-
kunnan mielestä voida pitää yksinomaan vain julkiselle hallintotehtävälle luonteenomaisina piir-
teinä. Sopimusvapauden piirissä voidaan vakiintuneesti tehdä esimerkiksi rahoitukseen, inves-
tointeihin ja vapaaehtoisiin vakuutuksiin liittyviä yksityisoikeudellisia oikeustoimia koskevia
ratkaisuja, joilla on merkittäviä tosiasiallisia vaikutuksia luonnollisten henkilöiden ja yritysten
oikeusasemaan.

(18)  Perustuslakivaliokunnan mielestä luottotietotoiminnan harjoittamista nyt arvioitavassa esi-
tyksessä tarkoitetulla tavalla ei ole pidettävä julkisena hallintotehtävänä. Valiokunnan mielestä
näistä lähtökohdista säädettävä laki ei edellä sanotun valossa merkitse myöskään välitöntä tarvet-
ta arvioida vakiintuneista lähtökohdista poiketen luottotietotoimintaa julkisena tehtävänä. Valio-
kunnan mielestä luottotietotoiminnan yhteiskunnallisen merkittävyyden, siihen sisältyvien käsit-
telyn riskien ja sen yksityisten asemaan ulottuvien vaikutusten vuoksi luottotietojen käsittelyä on
kuitenkin välttämätöntä säännellä laintasoisesti, kuten nyt ehdotetaankin. Valiokunnan mielestä
sanottu korostaa myös jo edellä tarkastellun EU:n tietosuoja-asetuksessa automatisoidusta käsit-
telystä ja suojatoimista säädetyn merkitystä.
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(19)  Perustuslakivaliokunta kiinnittää lopuksi huomiota hallituksen esityksestä ilmenevään tar-
koitukseen perustaa niin sanottu positiivinen luottotietorekisteri (s. 80) ja korostaa nyt tehdyn val-
tiosääntöisen arvion koskevan vain nyt esitettyä sääntelyratkaisua.

VALIOKUNNAN PÄÄTÖSESITYS

Perustuslakivaliokunta esittää,

että lakiehdotukset voidaan käsitellä tavallisen lain säätämisjärjestyksessä. 

Helsingissä 23.2.2022

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Johanna Ojala-Niemelä sd
varapuheenjohtaja Antti Häkkänen kok
jäsen Maria Guzenina sd
jäsen Petri Honkonen kesk
jäsen Olli Immonen ps
jäsen Hilkka Kemppi kesk
jäsen Mikko Kinnunen kesk
jäsen Anna Kontula vas
jäsen Mats Löfström r
jäsen Jukka Mäkynen ps
jäsen Sakari Puisto ps
jäsen Wille Rydman kok
jäsen Heikki Vestman kok
jäsen Tuula Väätäinen sd
varajäsen Johannes Koskinen sd

Valiokunnan sihteerinä on toiminut

valiokuntaneuvos Mikael Koillinen 
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