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Yleistd

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytanyt allekirjoittaneelta asiantuntijalausuntoa yleista
tietosuoja-asetusta taydentavaa kansallista lainsdaadantoa koskevaan hallituksen esitykseen
9/2018 vp liittyvaan eduskunnan hallintovaliokunnan perustuslakivaliokunnalle eduskunnan
tyojarjestyksen 38 §:n 2 momentin mukaan 6.6.2018 lahettamaan lausuntopyyntoon liittyen.

Eduskunnan hallintovaliokunnan lausuntopyyntdd6n on liitetty hallintovaliokunnan ehdotus eh-
dotettuun tietosuojalakiin sisallytettavasta hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamismenet-
telysta. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 14/2018 vp pitanyt hallituksen
esitykseen 9/2018 vp sisaltyvaa ehdotettua hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamismenet-
telya valtiosaantdoikeudellisesti ongelmallisena.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on asiantuntijakutsussaan pyytanyt kasitysta erityisesti
siitd, tayttaako hallintovaliokunnan ehdottama saantely ehdotetun kaltaiselle seuraamusmak-
sun maaraamismenettelylle perustuslaista johtuvat vaatimukset. Valiokunta on pyytanyt lisaksi
arvioita siitd, kuinka laajan kansallisen liikkumavaran EU:n yleinen tietosuoja-asetus jattaa
nailtd osin seuraamusmaksuun liittyvdn menettelyn ja toimivaltaista valvontaviranomaista kos-
kevan sadntelyn kohdalla ottaen huomioon myo6s asetuksen johdantokappaleiden sisalto seka
erityisesti tietosuoja-asetuksen 83 artiklan 9 kohta.

Lausuntonani esitdn kunnioittavasti seuraavan.



Eduskunnan perustuslakivaliokunnan hallinnollisia maksuseuraamuksia koskeva vakiintunut

kéytdnto

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut, etta lainvastaisesta teosta maa-
rattava maksu ei ole perustuslain 81 §:ssa tarkoitettu vero tai maksu vaan rangaistusluonteinen
taloudellinen seuraamus (esim. PeVL 39/2017 vp, s. 2, PeVL 2/2017 vp, s. 4-5, PeVL 15/2016 vp,
s. 4, PeVL 28/2014 vp, s. 2/11, PeVL 57/2010 vp, s. 2/Il, PeVL 17/2012 vp, s. 5-6, PeVL 55/2005
vp, s. 2/l ja PeVL 32/2005 vp, s. 2/Il). Perustuslakivaliokunta on kdytanndssaan rinnastanut ran-
gaistusluonteiset taloudelliset seuraamukset rikosoikeudelliseen seuraamukseen (esim. PeVL
39/2017 vp, s. 2, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp, s. 4, PeVL 10/2016 vp, s. 7-8 ja PeVL
28/2014 vp, s. 2/11). Hallinnollisen seuraamuksen perusteista on sdadettava perustuslain 2 §:n 3
momentin edellyttamalla tavalla lailla, koska seuraamuksen madraamiseen sisaltyy julkisen val-
lan kayttoa. Valiokunta on myds katsonut, ettd kysymys on merkittavasta julkisen vallan kay-
tosta. Laissa on tasmallisesti ja selkedsti saddettava maksuvelvollisuuden ja maksun suuruuden
perusteista sekd maksuvelvollisen oikeusturvasta samoin kuin lain tdytantdonpanon perusteista
(esim. PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp, s. 4-5, PeVL 10/2016 vp, s.
7 ja PeVL 28/2014 vp, s. 2/11).

Valiokunnan kdytanndossa on katsottu, etta vaikka perustuslain 8 §:ssa tarkoitetun rikosoikeu-
dellisen laillisuusperiaatteen asettamat sadantelyn tasmallisyytta koskevat vaatimukset eivat sel-
laisenaan kohdistu hallinnollisten seuraamusten saantelyyn, tarkkuuden yleista vaatimusta ei
voida tallaisen sadntelyn yhteydessa sivuuttaa (esim. PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s.
5, PeVL 15/2016 vp, s. 5, PeVL 10/2016 vp, s. 7 ja PeVL 57/2010 vp, s. 2/I1). Tahan liittyen on
huomattava, etta valiokunta on kdytanndssaan ulottanut blankorangaistussaantelya koskevan
kdytantonsa (PeVM 25/1994 vp, s. 8/1) koskemaan myos hallinnollisia seuraamuksia koskevaa
saantelya (PeVL 10/2016 vp, s. 8).

Valiokunnan kaytanndossa on myos katsottu, ettd rangaistusluonteisia taloudellisia seuraamuk-
sia koskevan saantelyn on taytettava sanktioiden oikeasuhtaisuuteen liittyvat vaatimukset
(esim. PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp, s. 5 ja PeVL 28/2014 vp, s.
2/I1). Edelleen valiokunnan kdytanndssa on vakiintuneesti katsottu, etta sanktiot eivat saa me-
nettelyn puolesta muodostua perustuslain 21 §:ssa tarkoitetun syyttomyysolettaman vastaisiksi
eivatka ne voi perustua puhtaasti kdannettyyn todistustaakkaan taikka ankaraan objektiiviseen
vastuuseen (PeVL 39/2017 vp, s. 3, PeVL 2/2017 vp, s. 5, PeVL 15/2016 vp, s. 5, PeVL 57/2010
vp, s. 3—4 ja PeVL 4/2004 vp, s. 7/11).

Nyt kasilla olevaa esitysta koskevassa lausunnossaan eduskunnan perustuslakivaliokunta katsoi,
ettd tietosuoja-asetuksessa tarkoitetun hallinnollisen seuraamusmaksun kaltaisesta maksusta
paattdminen tulee sdataa monijasenisen tehtavaksi. Valiokunnan mukaan maaraamismenette-
lyn asianmukaisuutta, riippumattomuutta ja puolueettomuutta perustuslain 21 §:n edellytta-
malla tavalla turvaa se, ettd seuraamusmaksun maaraamisesta paattaminen saddetaan monija-
senisen elimen toimivaltaan kuuluvaksi (PeVL 14/2018 vp, s. 19-20). Lisaksi valiokunta katsoi,
ettd perustuslain kannalta ongelmallista on, jos lainsdadanto sisaltdaa mahdollisuuden maarata
hallinnollinen seuraamusmaksu ilman esittelya (PeVL 14/2018 vp, s. 19).



Eduskunnan hallintovaliokunnan seuraamusmaksun médrddmismenettelyéd koskeva ehdotus ja
sen valtiosddntboikeudellinen arviointi

Eduskunnan hallintovaliokunnan ehdotus. — Eduskunnan hallintovaliokunta on 6.6.2018 anta-
massaan lausuntopyynndssa seka sen liitteena olevassa luonnoksessa seuraamusjarjestelmas ja
valvontaviranomaisen toimivaltuuksia seka rekisterdidyn oikeusturvaa koskeviksi yleis- ja yksi-
tyiskohtaisiksi perusteluiksi ja pykalaehdotuksiksi hahmotellut seuraamusmaksun maaraamis-
menettelyyn mallia, jonka olisi tarkoitus tayttaa perustuslain 21 §:std seuraavat vaatimukset.
Talta osin on huomattava, ettd myos eduskunnan lakivaliokunta on kasilla olevaa ehdotusta
koskevassa lausunnossaan ehdottanut hallinnollisten seuraamusten maaraamismenettelyn ke-
hittamista siten, etta tietosuojavaltuutetun toimistoon luotaisiin seuraamusmaksun maaraami-
sesta paattava monijaseninen kokoonpano (LaVL 5/2018 vp, s. 7-10). Hallintovaliokunnan eh-
dotus vastaa melko pitkalti lakivaliokunnan lausunnossa ehdotettua, joka taas pohjautuu oi-
keusministerion perustuslakivaliokunnan lausunnon johdosta esittamaan (LaVL 5/2018 vp, s. 8).

Eduskunnan hallintovaliokunta on ehdottanut, etta yleisen tietosuoja-asetuksen 83 artiklassa
tarkoitetun hallinnollisen seuraamusmaksun maardisi tietosuojavaltuutetun ja vahintaan kah-
den apulaistietosuojavaltuutetun yhdessa muodostama seuraamuskollegio, jossa tietosuojaval-
tuutettu toimisi puheenjohtajana. Kukin apulaistietosuojavaltuutettu olisi toimessaan samalla
tavalla itsendinen ja riippumaton kuin tietosuojavaltuutettu. Hallintovaliokunnan ehdotuksen
mukaan seuraamusmaksua koskeva asia olisi lisdksi aina ratkaistava esittelysta. Hallintovalio-
kunnan luonnostelema saantely sisaltaa lisaksi saannoksen danestyksesta asiaa ratkaistaessa.

Ehdotuksen valtiosédntéoikeudellinen arviointi. — Kuten edelld on todettu, eduskunnan perus-
tuslakivaliokunta on lausunnossaan 14/2018 vp edellyttanyt, ettad hallinnollisesta seuraamus-
maksusta paattaminen tulee sagtaa monijasenisen toimielimen tehtavaksi (PeVL 14/2018 vp, s.
19). Valiokunta on katsonut, etta tallainen saantely perustuslain 21 §:n edellyttamalla tavalla
turvaa seuraamuksen maaraamismenettelyn asianmukaisuutta, riippumattomuutta ja puolu-
eettomuutta.

Nahdakseni hallintovaliokunnan ehdottama lakivaliokunnan lausuntoon pitkalti pohjautuva
malli, jossa seuraamuksen maaraamisesta paattaisi tietosuojavaltuutetun ja vahintaan kahden
apulaistietosuojavaltuutetun yhdessa muodostama seuraamuskollegio on lahtokohtaisesti askel
parempaan suuntaan. Ehdotetussa mallissa seuraamus maarattaisiin aina vahintdaan kolmehen-
kisen kollegion toimesta eika asiaa voitaisi ratkaista edes poikkeustapauksissa ilman esittelya.
Kolmijaseninen toimielin olisi sindnsa eduskunnan perustuslakivaliokunnan tarkoittama monija-
seninen toimielin, minka lisdksi kaavailtu saantely siitd, ettd seuraamusmaksun maardaaminen
tapahtuisi aina esittelystd, poistaa tietyn hallituksen esityksen 9/2018 vp 1. lakiehdotukseen si-
saltyvan valtiosdaantdisen ongelman. Vaikuttaa nain siltd, etta hallintovaliokunnan ehdottama
malli olisi edelld sanotun mukaisesti askel parempaan suuntaan ja etta se olisi talta osin valtio-
saantooikeudellisesti hyvaksyttavissa — jaljempana sanottu kuitenkin huomioon ottaen.

On kuitenkin kiinnitettava huomiota siihen, etta hallintovaliokunnan ehdottama malli ei nah-
dakseni kuitenkaan parhaalla mahdollisella tavalla turvaisi perustuslain 21 §:ssa edellytettya
paatoksenteon asianmukaisuutta, riippumattomuutta ja puolueettomuutta vaan se vaikuttaa
olevan pikemmin tietynlainen ”hataratkaisu”. Hallintovaliokunnan ehdottamassa mallissa seu-
raamuskollegion jasenet olisivat tietosuojavaltuutetun toimistossa tyoskentelevia henkil6ita,



mika ei valttamatta parhaalla mahdollisella tavalla turvaisi paatéksenteon riippumattomuutta
ja puolueettomuutta. Malli ei mydskaan vastaisi esimerkiksi menettelya, joka finanssimarkkinoi-
den valvontaan liittyen on hallinnollisten seuraamusmaksujen osalta omaksuttu (ks. tasta PeVL
14/2018 vp, s. 19 ja LaVL 5/2018 vp, s. 7). Rahamaaraltaan huomattavien seuraamusmaksujen
maaraaminen on finanssimarkkinoiden valvonnassa tietyissa tilanteissa osoitettu Finanssival-
vonnan johtokunnalle. Finanssivalvonnasta annetun lain (878/2008) 9 §:n 1 momentin mukaan
Finanssivalvonnan johtokuntaan kuuluu enintdan kuusi jasenta ja sdanndksen 2 momentti sisal-
taa saannoksen johtokunnan kokoonpanosta. Johtokunnan jasenet edustavat alan asiantunte-
musta ja jaseniston kokoonpano muodostuu finanssimarkkinoiden toimijoiden edustajista. Ta-
mankaltainen aidosti monijaseninen osin ulkopuolisista asiantuntijoista muodostuva toimielin
turvaisi hallinnollisen seuraamusmaksun maaraamismenettelyssa paremmin perustuslain 21
§:ssa edellytettya paatoksenteon asianmukaisuutta, riippumattomuutta ja puolueettomuutta
kuin hallintovaliokunnan ehdottama seuraamuskollegio.

Edelld esitetty huomioon ottaen valtiosaantooikeudellisesti perustelluin vaihtoehto ndhdakseni
edelleen olisi tietosuoja-asetuksen taytantdonpanoa valmistelleen tyéryhman mietinndssa eh-
dotettu sdadantelymalli, jonka mukaisesti tietosuoja-asetuksen 83 artiklassa tarkoitetun hallinnol-
lisen sakon maardaaminen olisi tydryhman ehdottaman seuraamuslautakunnan toimivaltaan
kuuluva asia. Seuraamuslautakunta olisi ollut viisijdseninen ja sen tarkoituksena olisi ollut toi-
mia nimenomaan yhtena oikeussuojakeinona hallinnollisia sakkoja maarattaessa (OMML
35/2017, s. 146). Lautakunnan jasenet olisivat olleet lainkdyton ja henkilGtietojen suojan asian-
tuntijoita ja he olisivat toimineet virkavastuulla. Lisaksi lautakunnan jaseniin olisi sovellettu
laissa maariteltyja kelpoisuusvaatimuksia seka lautakunnan jasenten riippumattomuuden ta-
keeksi heihin olisi kohdistettu kielto harjoittaa lautakunnan jasenen tehtavien hoidon kannalta
yhteensopimatonta toimintaa (ks. tarkemmin OMML 35/2017, s. 145—-148). Lakivaliokunnan ka-
silld olevaa esitysta koskevassa lausunnossa on todettu oikeusministeriolta saatujen tietojen
perusteella, ettd seuraamuslautakunta olisi edellyttanyt, ettd valvontaviranomainen olisi orga-
nisoitu virastomuodossa ja etta tietosuojavaltuutetun toimiston hallinnollis-organisatorista ra-
kennetta ei ole ollut mahdollista toteuttaa tyéryhman ehdottamalla tavalla, koska tama olisi
edellyttanyt pidempaa valmisteluaikaa (LaVL 5/2018 vp, s. 7). Tamankaltaisilla ndkemyksilla ei
kuitenkaan lahtokohtaisesti ole merkitystd ehdotetun sdaantelyn valtiosdadantooikeudellisen arvi-
oinnin kannalta. Arvioinnissa olennaista on, ettd seuraamusmaksun maaraamista koskeva me-
nettely lainsdadannodllisesti toteutetaan tavalla, joka tayttda perustuslaista ja ennen muuta sen
21 §:std seuraavat vaatimukset.

Hallintovaliokunnan ehdottama seuraamuskollegio olisi kuitenkin myds monijaseninen toimie-
lin ja ottaen huomioon tietosuojavaltuutetun ja apulaistietosuojavaltuutetun kelpoisuusvaati-
muksia koskeva ehdotettu tietosuojalain 10 § seka se, ettad seuraamusmaksun maaraamista
koskeva asia aina ratkaistaisiin esittelysta, voitaneen kuitenkin lahtea siita, etta hallintovalio-
kunnan ehdottama seuraamuskollegiota koskeva malli ainakin valiaikaisena ratkaisuna — vaikka
valiaikaisia ratkaisuja olisi syyta valttaa — riittavasti kykenee turvaamaan perustuslain 21 §:sta
seuraavat vaatimukset seuraamusmaksun maaraamisessa. On kuitenkin syyta edelleen koros-
taa, ettd seuraamuslautakunta saantelymallina olisi perustuslain 21 §:std seuraavat vaatimukset
paremmin tayttava sadntelymalli ja tata seka seuraamuslautakunnan perustamisen mahdolli-
suuden selvittdmisen tarpeellisuutta saattaisi olla syyta korostaa perustuslakivaliokunnan hal-
lintovaliokunnan lausuntopyynnon johdosta antamassa lausunnossa.



Tietosuoja-asetuksen jattdmd kansallinen liikkkumavara seuraamusmaksun mdédréémisessd ja
toimivaltaista valvontaviranomaista koskevassa sddntelyssd. — Yleisen tietosuoja-asetuksen
58(2)(i) artiklan mukaan jokaisen valvontaviranomaisen on voitava maarata 83 artiklassa tarkoi-
tettu hallinnollinen sakko. Vaikka asetuksen 51(1) artikla mahdollistaa, etta jasenvaltiossa on
useampi kuin yksi valvontaviranomainen, asetuksen sanamuodon mukaan kaikilla valvontavi-
ranomaisilla on oltava 58 artiklassa tarkoitetut toimivaltuudet, mukaan lukien hallinnollisten
maksuseuraamusten maaraaminen. Asetuksen 83(9) artikla mahdollistaa sen, etta kansallinen
tuomioistuin maaraa asetuksen 83 artiklassa tarkoitetun hallinnollisen sakon, jos jasenvaltion
oikeusjarjestelmassa ei sdadeta hallinnollisista sakoista. Maardykseen liittyy asetuksen 151 joh-
dantokappale, jonka mukaisesti voidaan tulkita, ettd asetuksen 83(9) artiklan tarkoitus on mah-
dollistaa asetuksen soveltaminen Tanskassa ja Virossa, koska niiden oikeusjarjestelmat eivat
mahdollista hallinnollisia sakkoja. Mainitun johdantokappaleen sanamuoto vaikuttaa viittavan
sithen, etta mahdollisuutta tuomioistuinten maaraamiin sakkoihin ei ole niissa jasenvaltioissa,
joiden lainsdddanndssa saadetaan hallinnollisista sakoista tai maksuseuraamuksista.

Hallinnollisten maksuseuraamusten maaraamista koskevan menettelyn suhteen on kuitenkin
huomioitava myos asetuksen 83(8) artikla, jonka mukaan valvontaviranomaisen seuraamustoi-
mivallan kdyttoon sovelletaan unionin oikeuden ja jasenvaltion lainsdadannon mukaisesti asian-
mukaisia menettelytakeita, muun muassa tehokkaita oikeussuojakeinoja ja asianmukaista pro-
sessia. Riittavat menettelytakeet mainitaan myos asetuksen 148 johdantokappaleessa. Myos
valvontaviranomaisen riippumattomuutta koskeva 52 artikla on tdssa suhteessa merkitykselli-
nen.

Hallinnollisten maksuseuraamusten maaraamista koskeva asetuksen saantely kokonaisuutena
huomioon ottaen on ndahdakseni perusteltua katsoa, ettd asetuksesta ei seuraa erityisen pit-
kalle menevia vaatimuksia valvontaviranomaisen hallinnollis-organisatorisen rakenteen jarjes-
tamisen suhteen. Pikemmin on perusteltua katsoa, etta riittavien oikeussuojakeinojen ja asian-
mukaista prosessia koskevat asetuksen sisdltamat vaatimukset jattavat jasenvaltioille kansal-
lista harkintavaltaa maksuseuraamusten maaraamismenettelyn suhteen, jossa jasenvaltioiden
on huolehdittava mainittujen menettelytakeiden parhaasta mahdollisesta toteutumisesta.
Vaikka asetuksen 58(2) artiklan mukaan jokaisella valvontaviranomaisella on oltava muun mu-
assa kohdan i alakohdassa tarkoitettu toimivalta hallinnollisten maksuseuraamusten maaraami-
seen, talla ei ndhdakseni voi olla tarkoitettu sulkea pois jasenvaltion mahdollisuutta EU:n perus-
oikeuskirjan ja kansallisen perustuslain mukaisesti turvata hallinnollisten seuraamusmaksujen
maaraamisen jarjestaminen siten, etta oikeusturva ja riippumattomuus turvataan parhaalla
mahdollisella tavalla. Asetuksen ei nahdakseni ndin ainakaan voi katsoa edellyttavan saantely-
mallia, jossa yksi henkil6 maaraisi hallinnollisen maksuseuraamuksen. Asetus pikemmin nimen-
omaisesti edellyttda, ettd seuraamusten maaraamista koskeva menettely jarjestetdan EU:n pe-
rusoikeuskirjan ja jasenvaltioiden lainsdadannon asettamien menettelytakeiden mukaisesti. Li-
saksi on huomattava, etta asetuksen 83(8) artiklassa nimenomaisesti viitataan myds jasenval-
tion lainsdadannon mukaisten asianmukaisten menettelytakeiden noudattamiseen. Tama nah-
dakseni sallii jasenvaltioille kansallista liikkkumavaraa seuraamusmaksun maaraamista koskevan
menettelyn ja toimivaltaista valvontaviranomaista koskevan sdaantelyn kohdalla. Asetuksesta ei
nain nahdakseni seuraa estetta sille, ettd seuraamusmaksun maaraaminen osoitettaisiin aidosti
riippumattoman monijasenisen toimielimen, esimerkiksi seuraamuslautakunnan, tehtavaksi.



Lopuksi

Edelld on katsottu, etta hallinnollisten seuraamusmaksujen maardaamisen osoittaminen riippu-
mattoman seuraamuslautakunnan tehtavaksi toteuttaisi parhaiten perustuslakivaliokunnan lau-
sunnossaan 14/2018 vp tarkoittamaa perustuslain 21 §:n edellyttamaa maaraamismenettelyn
asianmukaisuutta, riippumattomuutta ja puolueettomuutta. Erityisesti asetuksen 83(8) artikla
huomioon ottaen tamankaltainen saantelymalli ei ndhdakseni olisi asetuksen vastainen. Toinen
asia on, jos ja oletettavasti kun seuraamuslautakunnasta saataminen lakivaliokunnan lausun-
nossa 5/2018 vp mainitun mukaisesti edellyttaisi valvontaviranomaisen organisoimista virasto-
muotoon. Tama ei toisaalta ole sellainen peruste, joka vaikuttaisi seuraamusmaksun maaraami-
sen valtiosdaantdoikeudelliseen arviointiin menettelylle esimerkiksi perustuslain 21 §:n asetta-
mien vaatimusten suhteen lievempia vaatimuksia asettaen, joskin asialla lienee toki kdaytannon
ja valtiontaloudellisia vaikutuksia.

Hallintovaliokunnan ehdottama seuraamuskollegiota koskeva malli on ndhdakseni myos joka
tapauksessa askel parempaan suuntaan ja riittaisi ainakin valiaikaisena mallina — jos tietosuoja-
valtuutetun toimiston hallinnollis-organisatorisen rakenteen mahdolliselle muuttamiselle ei ole
kaytettavissa riittavaa valmisteluaikaa ja vaikka valiaikaisia ratkaisuja tulisi pyrkia valttamaan —
turvaamaan perustuslain 21 §:n asettamat vaatimukset. Saattaisi olla my0s perusteltua edellyt-
taa, etta valtioneuvosto aloittaa valmistelutyon sen selvittamiseksi, voidaanko tietosuojavaltuu-
tetun toimiston hallinnollis-organisatorinen rakenne muuttaa sellaiseksi, ettd se mahdollistaa
seuraamuslautakunnan tai vastaavan perustuslain 21 §:n asettamat vaatimukset parhaalla
mahdollisella tavalla tayttavan monijasenisen toimielimen perustamisen.
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