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Perustuslakivaliokunnalle

Asia: Hallituksen esitys HE 9/2018 vp eduskunnalle EU:n yleista tietosuoja-asetusta
taydentavaksi lainsaadannoksi

ASIAN TAUSTAA

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt oikeusasiamiehen kuultavaksi ja
kirjallista asiantuntijalausuntoa ylla mainitusta hallituksen esityksesta.
Saamani tiedon mukaan nyt on Kkysymys erityisesti tietosuoja-
asetuksen mukaisen seuraamusmaksun maaraavasta toimielimesta
ja sen kokoonpanosta.

Esitan lausuntonani kunnioittavasti seuraavan.

Perustuslakivaliokunta on pitdnyt lausunnossaan PeVL 14/2018 vp
hallituksen esityksessa ehdotetun kaltaista hallinnollista seuraamus-
maksua koskevaa paatoksentekomenettelya perustuslain 21 §:n vas-
taisena. Hallituksen esityksen mukaan seuraamusmaksun maaraisi
valvontaviranomainen eli tietosuojavaltuutettu yksin, jopa ilman esitte-
lya. Valiokunta on katsonut, etta hallinnollisesta seuraamusmaksusta
paattdminen tulee sdatdd monijasenisen toimielimen tehtavaksi. Seu-
raamusmaksun maaraamistd edeltavad asian selvittaminen ja muu
valmistelu seké esittely voidaan osoittaa tietosuojavaltuutetun tehta-
vaksi. Maaraamismenettelyn asianmukaisuutta, riippumattomuutta ja
puolueettomuutta perustuslain 21 8:n edellyttamalla tavalla turvaa se,
ettd seuraamusmaksun maaraamisesta paattdminen saadetddn mo-
nijasenisen elimen toimivaltaan kuuluvaksi. Téllaisen muutoksen te-
keminen on edellytyksena sille, ettd 1. lakiehdotus voidaan kasitella
tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.

EU:n perusoikeuskirjan 8(3) artiklasta ja tietosuoja-asetuksen 51 ja
52 artiklasta seuraa, etta hallinnollisista seuraamusmaksuista paatta-
van monijasenisen elimen asiantuntemus, riippumattomuus ja puolu-
eettomuus tulee asianmukaisesti varmistaa. Koska toimivalta hallin-
nollisen seuraamusmaksun maarddmiseen kuuluu tietosuoja-
asetuksen mukaan jasenvaltion valvontaviranomaiselle, monijaseni-
sen toimielimen asema on ilmeisesti jarjestettava lailla niin, ettd se on
tietosuoja-asetuksen tarkoittamalla tavalla valvontaviranomaisen toi-
mielin.
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Perustuslakivaliokunta kiinnitti liséksi huomiota siihen, ettd menette-
lyyn liittyvien oikeusturvajarjestelyiden merkitystd korostaa osaltaan
se, ettei tietosuoja-asetuksessa tarkemmin maaritella, minka suurui-
sena seuraamusmaksu kussakin tilanteessa tulee maarata. Asetuk-
sessa asetetaan ainoastaan maksun hyvin korkeat ylarajat ja luetel-
laan erilaisia tekijoita, jotka tulee ottaa huomioon hallinnollisia sankti-
oita maarattaessa (83 artikla 2 kohta). Hallintovaliokunnan on tasta
syysta tarkoin selvitettdva, millaisia muita oikeusturvaa parantavia
menettelyyn liittyvid muutoksia hallinnollisesta seuraamusmaksusta
paattdvan monijasenisen elimen perustaminen saantelyyn edellyttaa.

Hallintovaliokunta on lakivaliokunnan lausunnon (LaVL 5/2018 vp)
pohjalta ja erdin tdsmennyksin laatinut ehdotukset pykalamuutoksiksi
seka niihin liittyviksi perusteluiksi. Hallintovaliokunta on eduskunnan
tyojarjestyksen 38 8:n 2 momentin mukaisesti pyytényt perustuslaki-
valiokunnalta lausuntoa hallinnollisen seuraamusmaksun méaaraami-
seen liittyvasta saantelykokonaisuudesta.

Hallintovaliokunta ehdottaa hallinnollisen seuraamusmaksun maa-
radmismenettelya kehitettavaksi siten, ettd seuraamusmaksun maa-
raisi tietosuojavaltuutetun ja apulaistietosuojavaltuutettujen yhdessa
muodostama seuraamuskollegio. Tietosuojavaltuutettu toimisi kolle-
gion puheenjohtajana. Hallintovaliokunta ehdottaa myds, etta tieto-
suojavaltuutetun toimistossa olisi vahintaan kaksi apulaistietosuoja-
valtuutettua. Talla muutoksella voidaan varmistaa se, ettd apulaistie-
tosuojavaltuutettuja on vahimmaismaara seuraamuskollegion muo-
dostamiseksi. Liséksi seuraamusmaksua koskeva asia olisi aina rat-
kaistava esittelysta.

Hallintovaliokunnan ehdotus tayttaa muodollisesti sen perustuslakiva-
liokunnan asettaman vaatimuksen, ettd seuraamusmaksun maaraa-
misesta paattdminen sdadetddn monijasenisen elimen toimivaltaan
kuuluvaksi. Perustuslakivaliokunta on viitannut myds monijasenisen
elimen asiantuntemukseen, riippumattomuuteen ja puolueettomuu-
teen. Ehdotettu kollegio tayttanee ndista asiantuntemuksen vaati-
muksen ja my6s riippumattomuuden vaatimuksen ainakin siind merki-
tyksessa kuin tietosuoja-asetuksen 52 artiklassa tarkoitetaan.

Sen sijaan on kyseenalaisena, tayttaakd ehdotettu kollegio puolueet-
tomuuden vaatimusta, kun sen kokoonpanossa ovat yksinomaan val-
vontaviranomaiset itse. Kiinnitdn huomiota esimerkiksi siihen, etta
valvontaviranomaisella on erittdin laajat tiedonsaanti- ja tarkastusoi-
keudet ja jopa mahdollisuus kayttdd kotirauhaan suoraan puuttuvia
tutkintatoimivaltuuksia. Tallaisten keinojen kaytté on omiaan tuotta-
maan tulkintaerimielisyyksid toimenpiteen kayton laillisuudesta ja pe-
rusteiden tayttymisesta ja sitd kautta esimerkiksi hyédyntamiskielto-
vditteitd. Valvontaviranomaisen voimakkaiden tutkintatoimenpiteiden
kohteena ollut rekisterinpitgja tuskin pitda pelkastaan valvontaviran-
omaisista koostuvaa elintd puolueettomana. Puolueettomuuden na-
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kokulmasta kokoonpano ei juuri parane silla, etta kokoonpanossa on
tietosuojavaltuutetun lisaksi kaksi apulaistietosuojavaltuutettua.

Tietosuoja-asetus ei kuitenkaan edellytéa puolueettomuutta edella tar-
koitetussa merkityksessa, koska asetus lahtee siita, ettd seuraamus-
maksun maaraa valvontaviranomainen. Puolueettomuuden osalta ky-
symys on yleisemmasta perustuslain 21 8:4an ja Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklaan nojautuvasta oikeudenmukaisen oikeu-
denkaynnin vaatimuksesta.

Pidan selvana, ettéa ehdotettu kollegio ei tayta EIS 6 artiklassa tarkoi-
tetulta lainkayttéelimeltd normaalisti edellytettdvaa puolueettomuuden
vaatimusta ns. objektiivisen puolueettomuuden osalta. Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen tulkintakaytanndssa on kuitenkin hyvaksyt-
ty, ettd muun kuin perinteisen rikosoikeudellisen seuraamuksen kuten
(ankarankin) veronkorotuksen voi ensi vaiheessa maarata myos muu
kuin kaikki 6 artiklan vaatimukset tayttava lainkayttoelin, jos asia voi-
daan saattaa téllaisen elimen késiteltavaksi. Tassa valossa ehdotet-
tua kollegiota ei voitane pitaa ainakaan selvasti EIS 6 artiklan vastai-
sena. Nain ollen kysymys ehdotetun kollegion hyvaksyttavyydesta
nayttaisi jaavan ratkaistavaksi kansallisella tasolla perustuslain 21 8:n
tulkinnalla.

Toiseksi pidan kyseenalaisena, tayttddko ehdotettu kollegio muutoin
niitd tavoitteita, joihin oikeudenmukaiseen oikeudenkéayntiin kuuluvan
puolueettoman ratkaisuelimen monijasenisyydella varsinaisesti pyri-
taan.

Kuten perustuslakivaliokunnan lausunnossa on todettu, oikeustur-
vaintressi ehdotetuissa hallinnollisissa seuraamusmaksuissa on voi-
makkaasti korostunut ottaen huomioon seuraamusmaksun sank-
tioluonteen ja ankaruuden. Perustuslain 21 8:ssd séadettyjen oikeus-
turvan ja ennen muuta asianmukaisen menettelyn takeiden ja niiden
tarkoitusperien on katsottu olevan téllaisessa tilanteessa erityisen ko-
rostuneita.

Vertailu tuomioistuimiin

Lainkaytbn organisoinnissa lahdetaan saannénmukaisesti siita, etta
vaikeissa tai intressiltaan merkittdvissa asioissa, varsinkin oikeusas-
tejarjestyksessd ylospain siirryttdessa, turvaudutaan monijasenisiin
tuomarikokoonpanoihin ja esittelymenettelyyn. Tarkeimmaét asiat kor-
keimmassa oikeudessa ratkaistaan esittelysta joko vahvennetulla ja-
ostolla (11 jasentd) tai taysistunnossa (kaikki jAsenet). Perustuslain
100 8:n 2 momentissa nimenomaisesti mainittuna lahtékohtana on
ylimpien tuomioistuinten tuomionvoipaisuus viisijasenisena.

Kollegio on tunnetusti parhaimmillaan, kun sen jasenina on erilaisia
henkildita. Kun kokoonpanon jasenet l&ahestyvéat asiaa hiukan eri na-
kokulmista, jutun naytto- ja oikeuskysymykset tulevat yhden ratkaisi-
jan tarkastelua kattavammin ja monipuolisemmin arvioiduiksi. TAméa
heijastuu ratkaisun perusteluihin silloinkin, kun kokoonpanon jasenet
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ovat asian lopputuloksesta samaa mielta. Huolellisesti punnitut "pro et
contra” —tyyppiset perustelut syntyvéat kollegiossa luonnollisemmin
kuin yksin toimiessa. Hyvét perustelut vahentavat muutoksenhaun
tarvetta. Perustellut erimielisyydet ja aanestykset ovat merkki kollegi-
on tarkoituksen toteutumisesta.

Perustuslakivaliokunta on perinteisesti katsonut oikeusturvan yleensa
edellyttavan, etta ainakin muutoksenhakutuomioistuimet toimivat mo-
nijasenisina (PeVL 4/1982 vp). Valiokunta on katsonut, etta jutun ka-
sittely kolmen tuomarin kokoonpanossa on perusteltua hallinto-
oikeuksissa, ja arvioinut monijasenisen kokoonpanon lisdavan kasitel-
tavien asioiden monipuolista harkintaa ja oikeusturvaa (PeVL 2/2006
vp ja PeVL 5/2018 vp). Valiokunnan kaytannossa on edellytetty, etta
kevyemmasséa kokoonpanossa kasiteltaviksi ehdotetut asiat ovat sel-
laisia, jotka asiallisesti soveltuvat kevyemmaéan kokoonpanon ratkais-
taviksi (PeVL 53/2014 vp ja PeVL 2/2006).

Toimivan ratkaisukollegion rakenteeseen kuuluu sen jasenten muo-
dollinen ja tosiasiallinen itsenaisyys toisiinsa ndhden. On tarkeaa, ett-
ei kollegiosta muodostu puheenjohtajansa esikuntaa tai ettei jasenten
valilla ole itsendisyyttd vahentavia suhteita. Sen vuoksi laissa lahde-
taan siita, ettei esimerkiksi vanhemman ja lapsen tai puolisoiden (oi-
keudenkaymiskaari 2 luku 13 8) tulisi kuulua samaan ratkaisuko-
koonpanoon.

Myd6s hallinnolliseen esimiesasemaan liittyvalla auktoriteettiasemalla
voi olla kielteinen vaikutuksensa kokoonpanon jasenen kannanmuo-
dostuksen itsendisyyteen (vrt. KKO 2015:39 kohta 27). Tasta syystéa
kokoonpanon nuorin jasen lausuu mielipiteensa ja aanestaa tuomiois-
tuinkollegiossa ennen vanhempaa jasenta (oikeudenkaymiskaari 23
luku 1 8).

Vaikka apulaistietosuojavaltuutetut olisivat kollegion jasenind muodol-
lisesti itsendisia ja rippumattomia, en silti pida kollegion jasenten to-
siasiallista asemaa toisiinsa néhden riippumattomuuden kannalta
ihanteellisena.

Eraissad tuomioistuimissa kokoonpanoon kuuluu tietyissd asioissa
my0s asiantuntijajasenia. Talla tavoitellaan paitsi asiantuntijuutta,
myds nakokulmien monipuolisuutta. Ehdotetun kollegion kokoonpano
ei edusta téallaista monipuolisuutta.

Vertailu eréisiin lautakuntatyyppisiin elimiin

Valtionhallinnossa on useita hallintoviranomaisten yhteydessa toimi-
via lautakuntia, jotka antavat oikeudellisia kannanottoja ja joilla on
esimerkiksi kurinpidollista ja valvonnallista toimivaltaa. Lautakuntien
kokoonpano on usein jarjestetty paitsi asiantuntemuksen myaos eri in-
tressitahojen edustuksen varaan. Vaikka lautakuntien kokoonpanojen
maaraytymisperusteet vaihtelevat, kollegion jasenmaara on yleensa
suhteellisen suuri.
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Lisaksi valtionhallinnossa on useita selkeasti muutoksenhakuelimina
toimivia lautakuntia (esim. sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta,
tyoeldkeasioiden muutoksenhakulautakunta ja tapaturma-asioiden
muutoksen-hakulautakunta).

Oikeusministerion yhteydessa on itsenainen ja riippumaton yhdenver-
taisuus- ja tasa-arvolautakunta, joka kasittelee ja ratkaisee yhdenver-
taisuuslain (1325/2014) ja naisten ja miesten valisesta tasa-arvosta
annetun lain (609/1986) mukaan sille kuuluvat asiat. Lautakunnassa
on puheenjohtaja ja lisdksi vahintdan 13 sivutoimista muuta jasenta.
Puheenjohtajan ja vahintaan seitseman sivutoimisen jasenen tulee ol-
la lainoppineita. Jasenellda on puheenjohtajaa lukuun ottamatta henki-
|6kohtainen varajasen. Lautakunnalla on yhdenvertaisuuslain sovel-
tamiseen erikoistuneena, kokoonpanoltaan laajapohjaisena oikeus-
turvaelimena mahdollisuus ilmaista asiantuntijaviranomaisen kasitys
yhdenvertaisuuslain tulkinnasta (HE 19/2014 vp, s 86).

Oikeusministerion hallinnonalalla olevista lautakunnista mainittakoon
my0Os tuomarinvalintalautakunta ja oikeudenkayntiavustajalautakunta,
joissa on eri sidosryhmia edustava laajahko kokoonpano.

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastossa (Valvira) on sosi-
aali- ja terveydenhuollon ammattihenkildiden valvontalautakunta, ras-
kauden keskeyttamis- ja steriloimisasioiden lautakunta seka adoptio-
lautakunta. Valvontalautakunnassa on puheenjohtaja, jonka on oltava
Valviran virkamies, ja viisi muuta jasenta. Jasenista yhden tulee
edustaa ladketieteellistd, yhden oikeustieteellista ja yhden sosiaali-
huollon asiantuntemusta seka yhden sita ammattialaa, jonka harjoitta-
jaa koskeva asia kulloinkin on kasiteltavana. Asiat esittelee lautakun-
nassa ylijohtajan maaraama virkamies, joka maaraytyy asiakohtaises-
ti.

Finanssivalvonnan johtokunnan tehtéaviin kuuluu muun ohella tuomita
maksettavaksi Finanssivalvonnan asettama uhkasakko ja p&éattaa ri-
kemaksusta, julkisesta varoituksesta ja seuraamusmaksusta seka ra-
hanpesun ja terrorismin rahoittamisen estdmisestd annetussa laissa
saadetyistd hallinnollisista seuraamuksista. Johtokuntaan kuuluu
enintddn kuusi jasenta. Yksi jasenistd nimitetaan valtiovarainministe-
rion ehdotuksen perusteella, yksi sosiaali- ja terveysministerion ehdo-
tuksen perusteella seké yksi Suomen Pankin ehdotuksen perusteella.
Johtokuntaan valitaan lisaksi vahintddn kaksi muuta jasenta. Johto-
kunnan jasenella ja varajasenelld on oltava hyva perehtyneisyys fi-
nanssimarkkinoiden toimintaan. Johtokunnan nimittdd Suomen Pan-
kista annetun lain 10 8:ssa tarkoitettu pankkivaltuusto.

Jo edella todetun suppean otoksen perusteella voitaneen yleisena
huomiona todeta, ettd kollegiaalisia toimielimid kaytetaan valtionhal-
linnossa tyypillisesti silloin, kun asian arviointiin liittyy yhtaalta laajaa
harkintavallan kayttda ja toisaalta merkittavia oikeusturvaintresseja.

Lautakuntien kokoonpanot ovat yleensd jasenmaaraltéan suurempia
kuin tuomioistuinten normaalikokoonpanot. Ehdotettu vain kolmen tie-
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tosuojavaltuutetun muodostama kollegio on vertailuaineistoon néahden
tdsséa suhteessa varsin pieni, eika se tayta sellaista kokoonpanon laa-
japohjaisuutta, jota lautakuntatyyppisissa elimissa on tavoiteltu.

Johtopé&étbkset ja ratkaisuvaihtoehdot

Tietosuoja-asetuksen nakokulmasta ehdotettu kollegio ei ole ongel-
mallinen, koska asetus lahtee siitd, ettd seuraamusmaksun maaraa
juuri valvontaviranomainen. Pelkastaan tietosuoja-asetuksen n&ko-
kulmasta tietosuojavaltuutettu yksinkin olisi ilmeisesti hyvaksyttava
kokoonpano.

Oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin nakdkulmasta ehdotettu kollegio
ei tayta ns. objektiivisen puolueettomuuden vaatimusta. Ehdotettua
kollegiota ei kuitenkaan voitane pitad ainakaan selvasti EIS 6 artiklan
vastaisena.

Nain ollen kysymys ehdotetun kollegion hyvaksyttavyydesta on rat-
kaistava kansallisella tasolla perustuslain 21 8:n tulkinnalla. Téassa
tulkintatilanteessa mielestani kumpaankin suuntaan menevat ratkai-
sut ovat mahdollisia. Hyvaksyttavyytta vastaan puhuvat ainakin seu-
raamusmaksun maaraamiseen liittyva laaja harkintavalta ja enim-
maismaaran ankaruus, niista johtuva korostunut oikeusturvan tarve
seka tietosuojavaltuutetulla olevat poikkeuksellisen laajat, jopa koti-
rauhan piiriin ulottuvat tutkinta- ja toimivaltuudet. Ehdotettu kollegio
tayttdd huonosti myds ne muut vaatimukset, joita ratkaisuelimen mo-
nijasenisyydella yleensa tavoitellaan.

Mielestani selvasti parempi vaihtoehto olisi EU:n yleisen tietosuoja-
asetuksen taytantoonpanotyéryhman (TATTI) mietinndssa ehdotettu
tietosuojavirastossa oleva seuraamuslautakunta, joka kasittelisi ja
ratkaisisi seuraamusmaksua koskevat asiat tietosuojavaltuutetun esit-
telysta.

Mielestani kaikkein paras vaihtoehto olisi tietosuoja-asetuksen 83 ar-
tiklan 9 kohdan mukainen mahdollisuus, ettd sakon (seuraamusmak-
sun) panee vireille valvontaviranomainen ja sen maaraa toimivaltai-
nen kansallinen tuomioistuin. Hallintovaliokunnan ehdotuksen yleis-
perusteluissa on tosin todettu, ettd tama mahdollisuus koskee ainoas-
taan Tanskaa ja Viroa, mika kavisi ilmi johdanto-osan kappaleesta
153 (pitéisi olla 151). Tiedossani ei ole, mihin téllainen tulkinta perus-
tuu.

Tietosuoja-asetuksen 83 artiklan 9 kohdan mukaan sakon voi maara-
ta kansallinen tuomioistuin, jos jasenvaltion oikeusjarjestelmassa ei
sdadetd hallinnollisista sakoista. Suomen oikeusjarjestelmassa ei
saadeta hallinnollisista sakoista. Oikeusministeriossa on vasta vireilla
hanke (OMO038:00/2017), jossa selvitetddan seuraamusmaksuja ja
muita hallinnollisia seuraamuksia koskevan yleisen saantelyn tarpeel-
lisuutta. Hanketta varten on 21.3.2017 asetettu tyéryhma, jonka toi-
mikausi paattyy 31.8.2018.
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Kasitykseni mukaan myos tuomioistuinvaihtoehto olisi Suomen kay-
tettavissa.

Oikeusasiamies Petri Jaaskelainen



