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Perustuslakivaliokunnalle

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksesta laiksi henkil6tietojen
kasittelystda maahanmuuttohallinnossa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 18/2019 vp).
Lausuntoani on  pyydetty erityisesti ~ automatisoituja  yksittdispaatoksia  koskevista

saannosehdotuksista. Esitan lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.

Hallitus ehdottaa lakiin henkil6tietojen késittelystd maahanmuuttohallinnossa seuraavia sddnnoksié
automatisoiduista yksittaispaatoksista (21 8):

Paatos, jonka Maahanmuuttovirasto tekee ulkomaalaisasioiden asiankésittelyjarjestelmassa,
voidaan tehdd menettelyssd, joka perustuu pelkédstdadn automaattiseen késittelyyn, jos asian
saa ratkaista hallintolain (434/2003) 34 §:n 2 momentin 5 kohdan nojalla asianosaista
kuulematta.

Maahanmuuttoviraston on julkistettava automatisoidussa péaatoksentekomenettelyssé
lopulliseen paatokseen johtanut algoritmi. Lisaksi rekisterdidylla on oikeus saada erillinen
selvitys héanelle automatisoidussa kaésittelyssé tehtyyn lopulliseen yksittaispaatokseen
kaytetysta algoritmista.

Maahanmuuttoviraston ylijohtaja vastaa automaattista péaatoksentekoa koskevasta

menettelysta ja automatisoidusta yksittaispaatoksesta.

Séannosehdotuksia on arvioitava sekd kansallisen perustuslakimme ettd Suomessa suoraan
sovellettavana olevan EU:n tietosuoja-asetuksen kannalta. Kansallisessa perustuslaissamme
arviointiperustana ovat ennen muuta perustuslain 21 8:n oikeusturvaa ja hyvaa hallintoa koskevat
sdédnnokset. Merkityksellisid ovat erityisesti tietosuoja-asetuksen 22 artikla ja sitd koskeva
johdantokappale 71. Liséksi tulkinnallista apua tarjoavat EU:n tietosuojatydryhmén
tulkintasuositukset (WP 251/17). Perustuslakivaliokunta on viime vaalikaudella antamissaan,

automaattisia yksittaispaatoksia koskevissa lausunnoissaan (PeVL 62, 70 ja 78/2018 vp) lahtenyt



siitd, ettd mietintévaliokunnan asiana on varmistua siité, ettd kansalliset sdadnnokset tayttavat EU-
oikeuden vaatimukset. On kuitenkin huomattava, ettd suoraan sovellettavana oikeutena tietosuoja-
asetusta on EU-oikeuden etusijaperiaatteen mukaisesti sadnnoksid sovellettaessa ristiriitatilanteissa
sovellettava EU-oikeuden sijasta. Niinpd jos tuomioistuimessa esitettdisiin  vdite, ettéd
perustuslakivaliokunnan  mahdollisesti  kansallisen  perustuslain  mukaisiksi  hyvaksymat
oikeusturvajarjestelyt eivat riita tadyttdmaan tietosuojasuoja-asetuksen vaatimuksia, tuomioistuimen

olisi kansallisten sadnnosten sijasta sovellettava tietosuoja-asetusta.

Pidén perusteltuna, ettd myos lainsdatdmisvaiheessa perustuslain 21 8:n oikeusturvalle ja hyville
hallinnolle automatisoidussa p&atoksenteossa asettamia vaatimuksia t&dsmennettdessd otetaan
huomioon EU:n tietosuoja-asetus ja sen tulkintasuositukset. Tdma on perusteltua senkin vuoksi, etta
oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimuksiin automatisoidussa paatoksenteossa liittyy muusta
hallinnollisesta paatoksenteosta olennaisesti poikkeavia erityispiirteitd, ettd perustuslakivaliokunta
on vasta luomassa néitd vaatimuksia koskevaa kansallista doktriinia ja ettd EU:ssa niihin on jo
paneuduttu tietosuoja-asetusta valmisteltaessa.

Perustuslakivaliokunta arvioi jo edellisilla valtiopdivilld automaattisia yksittaispadtoksia koskevia

sdédnnosehdotuksia (PeVVL 62/2018 vp). Tuolloin valiokunta muun muassa Kiinnitti

valtioneuvoston huomiota siihen, ettd automatisoituun paatdksentekoon vaikuttaa sisaltyvan
useita hallinnon yleislaeilla nimenomaisesti sadtelemattomia kysymyksia. Asiasta ja
oikeusministerion  valmisteluvastuulle  kuuluvan hallinnon yleislainsd&ddédnnén alan
sééntelytarpeesta tulee tehdd selvitys. Selvityksessd on tarkasteltava, millda tavoin
automatisoidun  hallintomenettelyn ja paatoksenteon sdantely téyttad hallinnon
lainalaisuuden, julkisuusperiaatteen ja hyvéan hallinnon perusteisiin kuuluvien hallinnon
oikeusperiaatteiden asettamia vaatimuksia sek& turvaa oikeusturvan ja virkamiesten

virkavastuun asianmukaisen toteutumisen.

Nyt késiteltdvana hallituksen esityksessa viitataan valtioneuvoston julkaisusarjassa ilmestyneeseen
selvitykseen  Algoritmi  paatoksentekijand? Tassa selvityksessa paadytddn puoltamaan
sééntelyvaihtoehtoa, jossa automatisoitua paatoksentekoa saanneltdisiin sekd vyleislailla ettd
sektorikohtaisilla erityissaannoksilla. Kysymyksessa ei kuitenkaan ole perustuslakivaliokunnan
tarkoittama selvitys “hallinnon yleislainsddddnnon alan sdintelytarpeesta”. Hallitus on kiirehtinyt

antamaan uudet maahanmuuttohallintoa koskevat sddnndsehdotukset odottamatta selvitysta



yleislainsdddannon alan sadntelytarpeesta ja todennadkoisesti tarvittavien yleisten lain tasoisten
sédannosten antamista. Pidan tata perustuslain 21 §:ssa tarkoitettujen perusoikeuksien turvaamisen
kannalta huolestuttavana, ja perustuslakivaliokunnan tulisikin nahdékseni ilmaista kantanaan, etta
erityissddnnoksia ei tulisi saatad, ennen kuin yleisten saénndsten tarve on selvitetty ja tarvittavat
sddnnokset séadetty. Yleisadnnosten selvittdminen on valttaméatontd myds sen varmistamiseksi, etté

kansalliset sadnnokset vastaavat tietosuoja-asetuksen asettamia vaatimuksia.

Hallituksen lain 21 §:ssd ehdottamassa séantelyssa on useita perustuslain 21 §:aan liittyvia ongelmia.
Perustuslakivaliokunta edellytti lausunnossaan 62/2018 vp hallituksen tuolloin ehdottaman
automatisoidun péatoksenteon alan tdsmentdmistd. Hallituksen nyt antamassa esityksessa
automatisoidun paatoksenteon ala sidotaan hallintolain 34 §:n 2 momentin 5 kohdan séanntkseen
siit4, milloin asian saa ratkaista asianosaista kuulematta. Tassa hallintolain kohdassa viitataan
tilanteisiin, joissa hyvaksytaan vaatimus, joka ei koske toista asianosaista tai joissa kuuleminen on
muusta syysta ilmeisen tarpeetonta. Saannos jattdd soveltamisalaan edelleenkin PL 21 §:n kannalta
ongelmallista valjyytta. Se, milloin kuuleminen on muusta syysta ilmeisen tarpeetonta, jaa algoritmin
kehittdjan ja hyvéksyjan harkintaan. Perusteluissa viitataan useassa kohdin — ja havaitakseni ainoana
esimerkkind — tilanteisiin, joissa asia ulkomaalaislain nojalla raukeaa. Naissakin asioissa saattaa
kuitenkin olla kuulemisen tarvetta, ja lisdksi ne ovat esityksessa vain esimerkkejé.
Saannosehdotuksesta tai sen perusteluista ei myodskadn ilmene, miten jo asiaa automaattiseen
paatdksentekoon vietdessa tiedetaan, ettd hakemus tullaan hyvéksymaan, tai miten menetelldan, jos
automaattinen kaésittely tuleekin siihen johtopédatdkseen, ettd hakemus on hylattdva. Entd miten
menetelld&n silloin, jos jarjestelm& késittelee informaatiota, jota hakijalla ei ollut hakemusta
tehdessdén tiedossaan?

Menettelyn soveltamisalan tdsmentamiselle on nahdakseni asetettava kaksi vahimmaisvaatimusta:
sdédnnoksessd on lueteltava (myods) asiaryhmat, joissa menettelyd voidaan soveltaa, ja asia on
osoitettava luonnollisen henkilon késiteltdvaksi, kun jarjestelmddn tulee sellaista ratkaisulle
merkityksellista informaatiota, joka ei ole ollut hakijan tiedossa. Tietosuoja-asetuksen
johdantokappaleessa 71) edellytetddn keskeisend oikeussuojakeinona asianosaisen oikeutta saattaa
asia luonnollisen henkilon késiteltdvaksi. Hallitus ei ehdota sd&dnnosta tallaisesta oikeudesta vaan
pitéa sita tarpeettomana ja katsoo, ettd muutoksenhakuoikeus riittad tdyttdmaan tietosuoja-asetuksen
vaatimuksen. Téa&mé& tulkinta on kuitenkin  kyseenalainen, eikd tietosuojaty6ryhman
tulkintasuosituksissa  termilla  review liene tarkoitettu hallintopdatoksiin  sovellettavaa

muutoksenhakua. Hallituksen kasitys johtaa myos ensi asteen paatdksenteon ja muutoksenhaun



valisen rajan hamartymiseen. Oikeudessa saattaa asia luonnollisen henkildn kasiteltavéksi on kyse
ensi asteen péatoksenteon oikeusturvatakeista, joiden lisdksi perustuslain 21 § edellyttdd vield
muutoksenhakua. Minusta on perusteltua katsoa, myds tietosuoja-asetus huomioon ottaen, ettd
automatisoidussa péaatoksenteossa perustuslain 21 §:n edellyttamiin oikeusturvan ja hyvan hallinnon

takeisiin kuuluu asianosaisen oikeus saada asia luonnollisen henkilon kasiteltavaksi.

Hallituksen esityksen mukaan Suomessa tietosuoja-asetuksen edellyttdmat oikeusturvatakeet ovat jo
olemassa, koska noudettavina ovat hallinnon yleislait, kuten hallintolaki. Hallitus ei kuitenkaan
selvitd, miten esimerkiksi hallintolain vaatimus paatoksen perustelemisesta toteutuu. Hallituksen
esityksen perusteluista saattaa saada késityksen, ettd perusteltu paatos edellyttad, ettd asianosainen
vaatii sitd erikseen ja ettd jarjestelmén antaman paatoksen ei vield tarvitsisi tayttdd hallintolain
vaatimuksia. Jos nédin on, on kyseenalaista, tayttddké menettely perustuslain 21 §:n 2 momentin
vaatimukset. Tamakin esimerkki osoittaa, ettd oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset on
kaytava seké yleiselld ettd erityiselld tasolla huolellisesti lavitse ja selvitettdvd missa suhteissa
automatisoituun padtoksentekoon tarvitaan erityisjarjestelya.

Automatisoidun paatdksenteon olennainen esivaihe on tallaisessa péaatoksenteossa késiteltavien
asiaryhmien tdsmentaminen ja paatoksenteossa sovellettavan algoritmin vahvistaminen. Hallituksen
esityksessd puhutaan “maahanmuuttoviraston virkamichistd”. Lakiehdotuksessa ei ole saannoksia
kummastakaan esivaiheesta. Tietosuoja-asetus myos edellyttdd — ja tdmakin on nahdékseni syyta
sisallyttad myos kansallisen perustuslakimme oikeusturvan ja hyvén hallinnon vaatimuksiin — ettéd
algoritmin toimintaa jatkuvasti seurataan ja ongelmien ilmaantuessa siihen tehddan korjauksia.
Tastakaan seikasta lakiehdotus ei sisélld sd&nnoksia. Tassd on myos jalleen kysymysryhmd, jossa

yleiset sadnnokset saattavat olla valttamattomia.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan 62/2018 vp huomiota myds perustuslain 118 §:n
mukaista virkavastuuta koskevan saantelyn puutteellisuuteen. Hallitus ehdottaa nyt saadettavéksi,
ettd “maahanmuuttoviraston ylijohtaja vastaa automaattista paatoksentekoa koskevasta menettelysta
ja automatisoidusta yksittaispaatoksesta”. Tallainen s&&nnds nahdakseni vesittdd virkavastuun.
Virkavastuun tulee olla yksiloidympad, jotta esimerkiksi rikosoikeudellisen virkavastuun
subjektiivisten edellytysten tayttyminen voidaan todeta. Virkavastuun tdsmentamisessa on ensin
tdsmennettavd, missd menettelyn vaiheissa — mukaan luettuna asiaryhmien tdsmentdminen ja
algoritmien vahvistaminen — inhimilliset toimijat ovat mukana sek& minkalaisia ratkaisuja ndma

tekevat ja minké&lainen valvonta- ja seurantavelvollisuus néill& on (tai néille tulisi s&4t&a).



On my6s muistettava, ettd maahanmuuttohallinnon automatisoidussa paatoksenteossa kasiteltaisiin
tietosuoja-asetuksen 9 artiklassa tarkoitettuja erityisid (arkaluonteisia) tietoja. Tallaisessa
paatdksenteossa tietosuoja-asetuksen oikeusturvavaatimukset ovat erityisen korostuneita. Niin ik&an
on muistettava, ettd hallitus ei ehdota automatisoituun paatoksentekoon asetuksen johtolauseen 71)
artiklan tarkoittamaa lapsia koskevaa poikkeusta ja perustelee tata lapsen edulla. Lasten asemaa ja
lasten erityisid oikeusturvatarpeita automatisoidussa paatoksenteossa on kuitenkin vield syyta

selvittaa.

Johtop&éatokseni on, ettd hallituksen ehdottama automatisoituja yksittaispaatoksia koskeva sééntely
ei tayta perustuslain 21 §:n asettamia vaatimuksia oikeusturvalle ja hyvélle hallinnolle eiké ilmeisesti
myoskadn vaatimuksia, joita EU:n tietosuoja-asetus asettaa kansalliselle lainsaddannélle. Asian
valmistelussa ei myoskaan ole noudatettu perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 62/2018 vp

esittdmaé kannanottoa yleislainsdadannon saantelytarpeen selvittamisesta.

Porthaniassa 24.10.2019
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