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LAUSUNTO 1/7

3.10.2019 EOAK/5341/2019

Eduskunta, Perustuslakivaliokunta

Viite: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi henkilGtietojen kasittelystd maahanmuuttohallin-
nossa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi HE 18/2019 vp

Arvioinnin 1dht6kohta

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt eduskunnan oikeusasiamiehen
lausuntoa viitekohdassa mainitusta hallituksen esityksesta.

Totean aluksi, ettd oikeusasiamies Petri Jaaskelainen on antanut
7.6.2019 paivatyn lausunnon sisaasiaministeritlle nyt kysymyksessa
olevan hallituksen esityksen luonnoksesta.

Perustuslakivaliokunta totesi mietinnéssééan (PeVL 62/2018 vp), ettd
automatisoituun paatdksentekoon sisaltyy useita hallinnon yleislaeilla
nimenomaisesti saateleméattomia kysymyksia. Asiasta ja oikeusminis-
terion valmisteluvastuulle kuuluvan hallinnon yleislainsdadannén alan
saantelytarpeesta tulisi tehda selvitys. Selvityksessa olisi tarkastelta-
va, milla tavoin automatisoidun hallintomenettelyn ja paatdéksenteon
saantely tayttaa hallinnon lainalaisuuden, julkisuusperiaatteen ja hy-
van hallinnon perusteisiin kuuluvien hallinnon oikeusperiaatteiden
asettamia vaatimuksia seka turvaa oikeusturvan ja virkamiesten vir-
kavastuun asianmukaisen toteutumisen.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarjassa jul-
kaistiin 25.6.2019 selvitys 2019:14 "Algoritmi paatoksentekijana? Te-
kodlyn hyodyntdmisen mahdollisuudet ja haasteet kansallisessa
saantely-ymparistossa”. Selvityksen johtopaatoksené on algoritmisen
paatoksenteon laintasoinen saantely ja algoritmisten jarjestelmien
vaikuttavuusarviomekanismien luominen. Selvityksessa on pidetty
suositeltavana ratkaisuna yleislain ja erityislainsaddannon yhdistel-
malle rakentuvaa saantelystrategiaa. Taman vaihtoehdon etuna pi-
dettiin johdonmukaisuutta ja ennakoitavuutta, vastuukysymysten rat-
kaisemista seka yhtendisten hyvaksyttavyyskriteerien asettamista,
riittdvien yksittaistapauksellisten oikeusturvamekanismien seka jarjes-
telmien valvontamekanismien luomista.

Pidan valitettavana, etta tassa hallituksen esityksessa ehdotettu au-
tomaattinen péaatoksentekomenettely maahanmuuttohallinnossa on
valmisteltu erillisena ja irrallisena sééntelyna. Mielestani tallainen rat-
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kaisu on ongelmallinen perustuslakivaliokunnan lausunnossa todettu-
jen saantelemattémien kysymysten johdosta, kuten hallinnon lainalai-
suuden, julkisuusperiaatteen ja hyvan hallinnon perusteisiin kuuluvien
hallinnon oikeusperiaatteiden asettamien vaatimuksien seka oikeus-
turvan ja virkamiesten virkavastuun asianmukaisen toteutumisen
kannalta.

Naista lahtokohdista arvioin hallituksen esitysta erityisesti perustus-
lain 8 8:ss& s&adetyn rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen, 10
8:ssa julkisuusperiaatteen, 21 8:ssa sdadetyn oikeusturvan ja 118
§:ssé sdadetyn virkavastuun kannalta.

Ehdotettu sddnnés automatisoiduista yksittaispaatoksisté

HenkilGtietojen kasittelysta maahanmuuttovirastosta annettavaksi
laiksi 21 8:ss8 saadettaisiin automatisoiduista yksittaispaatoksista
seuraavasti.

Automatisoidut yksittaispaéatokset

Paatos, jonka Maahanmuuttovirasto tekee ulkomaalaisasioiden
asiankasittelyjarjestelmassa, voidaan tehda menettelyssa, joka perus-
tuu pelkastaddn automaattiseen kasittelyyn, jos asian saa ratkaista
hallintolain (434/2003) 34 §:n 2 momentin 5 kohdan nojalla asian-
osaista kuulematta.

Maahanmuuttoviraston on julkistettava automatisoidussa paatoksen-
tekomenettelyssa lopulliseen paatokseen johtanut algoritmi. Lisaksi
rekisteroidylla on oikeus saada erillinen selvitys hanelle automatisoi-
dussa kasittelyssa tehtyyn lopulliseen yksittdispaatokseen kaytetysta
algoritmista.

Maahanmuuttoviraston ylijohtaja vastaa automaattista paatoksente-
koa koskevasta menettelysté ja automatisoidusta yksittaispaatokses-
ta.

Automaattiseen p&éatbksentekomenettelyyn valikoituvat asiat

Hallituksen esityksessa (todetaan, ettd hallintolain esitdiden (HE
72/2002 vp) 34 8:n yksityiskohtaisen perustelujen mukaan oikeus-
saannosten soveltamisalaa on tarkasteltava erityisesti hyvan hallin-
non vaatimusten kannalta. Oikeus tulla kuulluksi omassa asiassaan
on yksi perustuslain 21 8:ssa lausutuista hallinnon keskeisisté oikeus-
turvaperiaatteista, jotka edellytetdan turvattavan lailla. Kuulluksi tule-
misen oikeus koskee lahtbkohdiltaan kaikkia sellaisia asioita, joissa
asianosaisella voidaan katsoa olevan intressi antaa selvitysta. Hallin-
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tolain 34 §:n 2 momentin 5 kohdan mukaan asian saa ratkaista asi-
anosaista kuulematta, jos hyvaksytdén vaatimus, joka ei koske toista
asianosaista tai kuuleminen on muusta syysté ilmeisen tarpeetonta.
Esityksessa selostetaan tallaisia maahanmuuttohallinnossa kasitelta-
vid asiaryhmia ja todetaan, etta sddnnbksen sitominen hallintolain 34
§:n 2 momentin 5 kohtaan muodostaisi tarkkarajaisen ja selke&n
edellytyksen edella kuvatuille automaattiseen péaéatéksentekoon sovel-
tuville asioille.

Edella viitatussa hallituksen esityksen luonnoksessa perusteena au-
tomaattiseen paatoksentekomenettelyyn valikoituville asioille oli hal-
lintolain 34 8:n 2 momentti. Nyt hallituksen esityksessa valikoitumis-
peruste on rajattu vain 34 8:n 2 momentin 5 kohtaan. Kuitenkaan esi-
tysluonnoksessa (s. 87) ja hallituksen esityksessa (s. 95) lueteltujen
maahanmuuttohallinnossa automaattisteen paatoksentekomenette-
lyyn valikoituvien asiaryhmien maara ei juurikaan ole muuttunut. Si-
ten, vaikka valikoitumisperustetta on rajoitettu, talla ei ole ollut halli-
tuksen esityksen mukaan vaikutusta kohteena olevien asiaryhmien
maaraan.

Hallintolain esitdiden yksityiskohtaisen perustelujen mukaan 34 8:n 2
momentin 5 kohdan yleislauseke, jonka mukaan asian saa ratkaista
asianosaista kuulematta, jos kuuleminen on muusta syysta ilmeisen
tarpeetonta, rajoittuu I&hinna niihin tilanteisiin, jossa vastustetaan vi-
ranomaiselle tehtya hakemuksen hyvaksymista esittamattd samalla
mitd&n asian ratkaisemiseen vaikuttavaa selvitystd. Esitdissa tode-
taan, etta hallintomenettelylain vastaavaan kohtaan sisaltyvaa hallin-
non tehokkuusnakodkulmaan perustuvaa kuulematta jattamisen perus-
tetta ei ehdoteta otettavaksi hallintolakiin. Hallinnon tehokkuuden
varmistamisen asianosaisen oikeustuvan kustannuksella ei esitdiden
mukaan voida katsoa vastaavan vallitsevaa oikeuskehitysta.

Nyt kysymyksessa olevan hallituksen esityksen perustelujen mukaan
juuri ndmé tehokkuusnakokohdat nayttaisivat olevan automaattisen
paatoksentekomenettelyn ja siihen valikoitavien asiaryhmien perus-
teena. Ehdotuksessa todetaan, ettd automaattisen péaatdksenteon
mahdollistaminen tietyissa rajatuissa Maahanmuuttohallinnon asia-
ryhmissa toteuttaisi osaltaan myos perustuslain 21 8:n 1 momentin
vaatimusta viivytyksettomasté ja asianmukaisesta viranomaistoimin-
nasta, silla se nopeuttaisi sellaisten asioiden ké&sittelya, joissa asian-
osaisella ei ole intressia tulla kuulluksi. Asiaryhmét muodostavat ison
osan Maahanmuuttovirastossa tehtavistd paatoksistd, joten hallituk-
sen esityksen mukaan automaattisen paatoksenteon mahdollistami-
nen naissa asiaryhmissa tehostaisi myés Maahanmuuttoviraston paa-
toksentekojarjestelmaa heikentamétta kuitenkaan hyvan hallinnon
menettelysdénnosten tai oikeussuojan kasittelylle asettamia edelly-
tyksia.

Hallintolain esitdiden mukaan lainkohdan yleislauseke, jos kuulemi-
nen on muusta syysta ilmeisen tarpeeton, on rajoitettu vain tilaintei-
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siin, joissa esimerkiksi vastustetaan viranomaiselle tehdyn hakemuk-
sen hyvaksymista esittamatta asian ratkaisemiseen vaikuttavia perus-
teita. Taman yleislausekkeen mukainen kuulematta jattdaminen on
kytketty ilmeiseen tarpeettomuuteen. Se, milloin kuuleminen on ilmei-
sen tarpeetonta jattaa tilaa harkinnalle ja arvioinnille. Kuten edelld on
todettu, esitdissa kuitenkin nimenomaisesti torjuttiin kuulematta jatta-
minen hallinnon tehokkuuden varmistamiseksi asianosaisen oikeus-
tuvan kustannuksella.

Hallituksen esityksen mukaan kuulematta jattaminen automaattiseen
paatoksentekoon ohjautuvissa asioissa perustuu tavoitteeseen paa-
toksentekoprosessin tehostamisesta. Kasitykseni mukaan tdma on
ristiridassa hallintolain yleislausekkeen perustelujen ja sen vallitse-
van tulkinnan kanssa. Koska kuuleminen kuuluu keskeisesti perustus-
laissa turvattuun oikeusturvaan, automaattiseen paatdksentekoon oh-
jautuvista asioista tulisi sdataa laissa tarkkarajaisesti ja yksiselittei-
sesti. Tatad puutetta ei korjaa algoritmien julkisuus eika jalkikateinen
oikeusturvakeino eli muutoksenhakuoikeus.

Virkavastuu automaattisessa paéatoksenteossa

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan perustuslakivaliokunta on
todennut lausunnossaan PeVL 62/2018 vp, s. 8, etta valillinen virka-
vastuu tehdysta paatdksesta ei tayta perustuslain 118 §:n mukaisia
virkavastuun edellytyksia. Perustelujen mukaan ”Automaattisessa
paéatoksentekomenettelyssé virkavastuu ei kohdennu suoraan auto-
maattisessa menettelyssé tehtyyn paéatbkseen, joten vastuu taytyy si-
toa tiettyyn virka-asemaan organisaatiossa”. Edelleen todetaan, etta
maahanmuuttovirastosta  annetun  valtioneuvoston  asetuksen
(193/2002) 1 &:n mukaan Maahanmuuttoviraston toimintaa johtaa,
valvoo ja kehittaa ylijohtaja. Ylijohtaja vastaa toiminnan tuloksellisuu-
desta ja tavoitteiden saavuttamisesta seké raportoi naista sisdasiain-
ministeridlle. Ylijohtajan vastuulle kuuluisi varmistua siita, ettd Maa-
hanmuuttovirastossa on kaytdssa selkeat toimintamallit menettelyn
huolelliselle kaytt6on ottamiselle seka tehokkaalle seurannalle ja val-
vonnalle ja etta naita toimintamalleja tosiasiallisesti noudatetaan ja to-
teutetaan. Asetuksen 2 8:n mukaan ylijohtaja ratkaisee Maahanmuut-
tovirastolle kuuluvat asiat. Ylijohtaja voi ottaa yksittdistapauksessa
ratkaistavakseen asian, joka muutoin olisi muun virkamiehen ratkais-
tava. Hallituksen esityksesséa todetaan myohemmin, etta ottaen huo-
mioon perustuslakivaliokunnan lausunto seka asianmukaisen kasitte-
lyn turvaaminen ehdotetun 21 8:n 3 momentin mukaan Maahanmuut-
toviraston ylijohtaja vastaisi sekd automaattisen paatoksenteon me-
nettelysta etta automatisoidusta yksittaispaatoksesta.

Hallituksen esityksessé todetaan aiemmin (s. 96), ettd Maahanmuut-
toviraston paatoksentekoprosesseja tulisi tehostaa niin, ettd henkilo-
resursseja voidaan kohdentaa harkintaa vaativaan ratkaisutoimin-
taan. Automaattisessa paatoksenteossa kaytettavat algoritmit ja nii-
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den taustalla olevat lainsdadantoon pohjaavat s&annot laadittaisiin
huolellisesti Maahanmuuttovirastossa ja niiden toimivuus testattaisiin
Maahanmuuttovirastossa ennen kayttoonottoa ja sdannollisesti kay-
ton aikana. Esityksen mukaan "Maahanmuuttovirasto hyvaksyisi kdyt-
to6on otettavat algoritmit viela erillisella hallintop&étokselld”. Nain yh-
denmukaistettaisiin ratkaisukaytant6a naissd yksinkertaisimmissa
asiaryhmissa ja parannettaisiin siten ennakoitavuutta ja oikeusvar-
muutta. Perustuslakivaliokunnalla ei tuolloinollut huomauttamista
Maahanmuuttoviraston paatoksenteon automatisoinnin tehostamis-
paamaaran suhteen (PeVL 62/2018 vp, s. 7).

Mielestani valtionneuvoston asetuksessa saadetyt Maahanmuuttovi-
raston ylijohtajan johtamis- ja valvontatehtavat ja vastuut ovat yleis-
luonteisia eikd niiden perusteella ole johdettavissa virkavastuun tas-
mallista sisaltba tai laajuutta. En myodskaan pida yksinomaan virka-
asemaan perustuvaa vastuuta riittdvana virkavastuun, vahingonkor-
vausvastuun enka perustuslain 8 8:n rikosoikeudellisen laillisuusperi-
aatteen valossa ylijohtajan rikosoikeudellisen vastuun toteutumisen
kannalta.

Valtioneuvoston asetuksen Maahanmuuttovirastosta 2 §:n 1 momen-
tin mukaan ylijohtaja ratkaisee Maahanmuuttovirastolle kuuluvat asi-
at. Muut virkamiehet ratkaisevat asioita sen mukaan kuin tydjarjestyk-
sessa maarataan. Viraston tyojarjestyksen 31 §:ssd maarataan
Maahanmuuttoviraston ylijohtajasta ja hanen tehtavistda, 31 §:ssa
apulaispaallikon tehtavista, 33 8:ssé tulosyksikon johtajan tehtavista
ja 34 8:ssa tulosalueen johtajan tehtavista. Tyojarjestyksen 36 §:ssa
maarataan asioiden ratkaisemisesta. Pykalan 1 momentissa luetel-
laan hallintoasiat, jotka ratkaistaan ilman esittelyd. Pykalan 2 momen-
tin mukaan esittelysta ratkaistaan kuitenkin paasaantoisesti sellaiset
asiat, joiden perusteella asiakas menettdd oikeuksia tai hanelle
mydnnetaan oikeuksia. Naihin asioihin kuuluvat ainakin kielteiset p&aa-
tokset, asiakkaan maasta poistaminen sekd myonnetyn luvan tai
aseman lakkaaminen tai peruuttaminen. Pykalan 3 momentin mukaan
muiden kuin 1 momentissa mainittujen lakien mukaiset hallintoasiat
ratkaistaan esittelysta.

Kun hallituksen esityksen mukaan Maahanmuuttovirasto hyvaksyy
kayttoon otettavat algoritmit vield erillisella hallintopaatdksellda, mie-
lestani olisi perusteltua saataa ehdotetun lain 21 8:n 3 momentissa,
ettd Maahanmuuttoviraston ylijohtaja vastaa automaattista paatok-
sentekoa koskevasta menettelysta, paattaa kayttoon otettavista algo-
ritmeista erillisella hallintopaatoksella ja vastaa automatisoidusta yk-
sittaispaatoksestd. Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate nahdékseni
edellyttad, ettd ylijohtaja tekee hallintopaatokset kaytettavista algorit-
meista, jotka ovat perusteena automaattisille yksittaispaatoksille. Esit-
telijan virkavastuun toteuttaminen tehdyista hallintop&éatdksista edel-
lyttéisi, etta tyojarjestykseen lisattaisiin maarays siita, etta algoritmien
hyvaksymista koskevat hallintopaatokset tehdaan esittelysta.



Muita seikkoja

6/7

Oikeusasiamies Petri Jaaskelainen oli lausunnossaan sisaministeriol-
le luonnoksesta hallituksen esitykseksi pitanyt ongelmallisena huo-
miotietoihin liittyvaa saantelyd. Hallituksen esityksen henkilGtietojen
kasittelystda maahanmuuttohallinnossa annettavaksi laiksi 7 ja 14 8:n
saantelya ei ole oikeusasiamiehen esittdmésta huolesta huolimatta
tdsmennetty. Huomiotietoina voidaan edelleen esityksen mukaan ka-
sitella mita tahansa henkilotietoja, vaikka tiedon antajan luottavuudes-
ta tai tietojen oikeellisuudesta ei olisi mahdollista tehda edes arviota.
Niin ikaan oikeusasiamies piti ongelmallisena 7 8:n 4 momentin
avointa saantelya, joka mukaan rekisterinpitdja saisi kasitella myds
muiden kuin ulkomaalaisen itsensa henkilttietoja.

Yhdyn oikeusasiamiehen edella esittdamiin nakemyksiin ehdotetun
saantelyn ongelmallisuudesta.

Hallituksen esityksessa ehdotetaan muutettavaksi viranomaisten toi-
minnan julkisuudesta annetun lain (julkisuuslaki) 24 §:aa. Pykalaeh-
dotuksen 24 kohdan mukaan salassa pidettavid ovat maahanmuutto-
viraston ja muiden viranomaisten asiakirjat, jotka koskevat muun
ohella ulkomaalaisten maahantuloa ja maastalaht6a tai maassa oles-
kelua koskevien asioiden kasittelyda, paatoksentekoa ja valvontaa
taikka Suomen kansalaisuuden saamista, jollei ole ilmeista, etta tie-
don antaminen niista ei aiheuta vahinkoa tai haittaa asianosaiselle tai
hénen laheiselleen; naita asioita koskevat hallintopaatokset ovat sa-
lassa pidettavia kuitenkin vain, jos ei ole ilmeista, ettd tiedon antami-
nen niista ei vaaranna asianosaisen tai hdnen lédheisensé turvallisuut-
ta.

Voimassa olevan julkisuuslain séanndksen mukaan salassa pidetta-
via ovat asiakirjat, jotka koskevat pakolaista tai turvapaikan, oleskelu-
luvan tai viisumin hakijaa, jollei ole ilmeistd, etta tiedon antaminen
niista ei vaaranna pakolaisen tai hakijan tai naiden laheisten turvalli-
suutta.

Ulkomaalaisten maahan tuloa, maastalahttéd tai maassa oleskelua
koskevien asioiden kasittelysta, paatdéksenteosta ja valvonnasta eli vi-
ranomaisille toimitetuista asiakirjoista ehdotetaan vahvasti salassa
pidettavia. Hallituksen esityksen pitkistd perusteluista ei kuitenkaan
nahdékseni ilmene perusteita sille, miksi asiakirjojen julkisuuden ra-
joittamiselle riittd& vahinko tai haitta. Taman vuoksi en ole voinut va-
kuuttua siita, onko esitetty rajoitusperuste oikeasuhtainen.

Apulaisoikeusasiamies Maija Sakslin

Esittelijaneuvos Ulla-Maija Lindstrém
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