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Perustuslakivaliokunnalle

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksesta laeiksi
luottotietolain, maksupalvelulain 86 §:n ja rikosrekisterilain 4 a §:n muuttamisesta (HE
109/2021 vp).

Minua on pyydetty arvioimaan erityisesti, onko esityksessd saannellyn
luottotietotoiminnan harjoittaminen joiltain osin joko perustuslaissa tarkoitetun julkisen
hallintotehtdvan tai julkisen tehtdvan hoitamista. Liséksi arviotani on pyydetty
ehdotetun  sddntelyn suhteesta automatisoituun  paatoksentekoon liittyviin
perustuslaillisiin ~ vaatimuksiin.  Minulle on my6s toimitettu eduskunnan
oikeusasiamiehen valiokunnalle esityksesta antama lausunto, jossa tarkastellaan
erityisesti oikeusasiamiehen valvontavallan nakokulmasta, olisiko luottotietotoiminnan
harjoittamista pidettdva perustuslain 124 8:ssd tarkoitettuna julkisena hallintotehtavana
tai ainakin perustuslain 109 §:ssé tarkoitettuna julkisena tehtdvané. Esitan lausuntonani

kunnioittaen seuraavaa.

Luottotietotoiminta julkisena hallintotehtavana

Hallituksen  esityksen  s&atamisjarjestysperusteluissa  on  katsottu,  ettd
luottotietotoiminnassa ei ole kysymys perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta julkisesta
hallintotehtavastd. Saatamisjarjestysperusteluissa tuodaan kuitenkin esille nékokohtia,
jotka nayttaisivét viittaavan julkisen hallintotehtdvan suuntaan. Niinpd perusteluissa
todetaan, ettd luottotietotoiminnalla on merkitystd sek& yhteiskunnallisen edun ettéd
luonnollisten henkildiden oikeuksien ja etujen kannalta”. Lisaksi viitataan siihen, etta
’luottokelpoisuusarvioita muodostettaessa hyodynnetadn ... viranomaisten rekistereista

perdisin olevia tietoja”; ettd “luottotietotoiminnan harjoittajille on laissa séadetty



velvollisuus kayttada viranomaisten rekistereita tietoléhteind”; ja ettd luottotietoja myos
luovutetaan viranomaisten tehtavien hoitamista  varten, esimerkiksi
turvallisuusselvitysten laatimiseen”. Yleista etua, jota luottotietotoiminta palvelee,
selvennet&an seuraavasti:

”Luottotietolaissa tarkoitettu henkilGtietojen kasittely on tarpeen yleista
etua koskevan tehtdvan suorittamiseksi, johon liittyy erityisia
séantelytarpeita. Luottotietotoiminnan harjoittaminen on merkittdva
erilaisia  yhteiskunnan toimijoita palveleva  tehtdva, ja
luottotietotoiminnalla ja siind noudatettavilla menettelytavoilla voi olla
valiton vaikutus ithmisten ja yritysten toimintamahdollisuuksiin. Siten
luottotietotoimintaan liittyy julkiselle tehtdvalle ominaisia piirteita.
Luottotietojen kasittely on oleellinen osa rahoitusmarkkinoiden toimintaa
ja maksuhéiridtietojen hyddyntamiselld pyritddn hallitsemaan ja
vahentdmaan luotonantoon kohdistuvia riskejd. On siten julkisen intressin
mukaista varmistaa luottotietotoiminnan asianmukaisuus ja luotettavuus.”

Toisaalta s&atamisjarjestysperusteluissa todetaan, ettd luottotietotoimintaan ei liity
julkisen vallan k&yttéd. Kun perustuslakivaliokunnan kaytdnnosta kuitenkin selvasti
ilmenee, ettd julkisen vallan kaytto ei ole perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun julkisen
hallintotehtdvan vélttdmaton tunnusmerkki, ratkaisevaksi perusteeksi kiistaa
luottotietotoiminnan luonne julkisena hallintotehtdvand néyttdd nousevan se, ettd
’luottotietotoiminnan harjoittajat eivét ... hoida sellaisia lakiséddteisid palvelutehtavid,
jotka ovat viranomaisen jarjestamisvastuulla”. Tdmi erottaa luottotietotoiminnan
esimerkiksi oikeusapu- ja edunvalvontatehtavistd, joissa oli kyse viranomaisen
jarjestamisvastuulla olevasta lakiséateisestd palvelutehtdvéstd. On kuitenkin syytd
todeta, ettd perustuslakivaliokunta ei ole pitdnyt myoskaan viranomaiselle saddettya

jarjestamisvastuuta julkisen hallintotehtavén valttdamattomana tunnusmerkkina.

Esimerkkina perustuslakivaliokunnan julkiseksi hallintotehtavéksi luonnehtimasta
tehtdvastd, joka ei kuulunut viranomaisen jarjestdmisvastuuseen, voidaan kéyttaa
vuonna 2003 annetussa laissa sdhkoisesta allekirjoituksesta (14/2003) s&&nneltya
laatuvarmenteiden tarjoamista. Laatuvarmenteen avulla tehty séhkdinen allekirjoitus
vastasi perinteistd kasin Kkirjoitettua allekirjoitusta. Perustuslakivaliokunta totesi,
lausunnossaan 2/2002 vp ettd varmentaja, joka myonsi henkil6lle varmenteen ja todisti
sahkoisen allekirjoituksen kuuluvan tietylle henkildlle, oli sdhkoisen allekirjoituksen
luotettavuuden kannalta keskeisessé asemassa. Séhkoisen allekirjoituksen vastaanottaja

voi varmenteen avulla varmistua allekirjoittajan henkil6llisyydestd. Kun oikeustoimen



edellytykseksi laissa saadetty allekirjoitus voitiin tehdd laatuvarmenteeseen
perustuvana sahkoisend allekirjoituksena, laatuvarmenne voitiin  rinnastaa
viranomaisen myontamaan henkilotodistukseen, kuten passiin tai henkilokorttiin.
Varmennetoiminnalla oli ndin merkitysta sahkoisen liiketoiminnan ja muun asioinnin
osapuolten oikeusaseman kannalta. Tamén vuoksi laatuvarmenteiden tarjoamista oli
perustuslakivaliokunnan mielestd pidettdvd perustuslain 124 8§:ss& tarkoitettuna
julkisena hallintotehtévana.

Nyt kasiteltdvan hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa viitataan
perustuslakivaliokunnan lausuntoon 16/2009 vp, jossa valiokunta katsoi, ettd
varmennetoiminnan luonne oli tosiasiassa etdéntynyt julkiseen hallintotehtavaén
liitettdvistd ominaispiirteistd. Valiokunta tosin myonsi, ettd “vahvan sdhkoisen
tunnistamisen vélineilla ja varmennetoiminnalla sindnsa on(kin merkitysté erilaisissa
oikeustoimissa osapuolten aseman kannalta” mutta katsoi, ettd toiminnan
liiketaloudellisen luonteen vuoksi sitd ei ollut endd pidettdvd julkisena
hallintotehtdvana. Perustuslakivaliokunnan lausunto 16/2009 vp on altis kritiikille.
Palvelun tarjoamisen kaupallinen tai liiketaloudellinen luonne ei vélttdmatta merkitse
sitd, ettd palvelu ei voisi olla asialliselta luonteeltaan julkinen hallintotehtédva. Niinpa
perustuslakivaliokunnan sote-uudistuksesta viime vaalikaudella antamissa lausunnoissa
yksityisten palveluntuottajien tarjoamia sote-palveluja arvioitiin niiden kaupallisesta tai
liiketaloudellisesta luonteesta huolimatta perustuslain 124 §:ssé tarkoitettuina julkisina
hallintotehtdvina (PeVL 26/2017 vp ja 15/2018 vp). On mahdollista, ettd
perustuslakivaliokunta arvioisi tunnistuspalveluita, joista on sé&detty laissa vahvasta
séhkdisesta tunnistamisesta ja séhkoisista luottamuspalveluista (617/2009), tdman

paivén sadntelytilanteessa toisin kuin lakia vuonna 2009 saadettaessa.

Olennainen kysymys perustuslain 124 8:ssa tarkoitetun julkisen hallintotehtavan
késitteen alan tdsmentdmisessé on, liittyyko laissa sddnneltyyn toimintaan sellaisia
yksityisten subjektien oikeutta tai etua taikka yleista etua koskevia vaikutuksia, joiden
vuoksi toiminnassa on varmistettava paitsi eduskunnan kontrolli, jonka takaa lailla
séatdmisen vaatimus, my0s keskeisten oikeusvaltiollisten oikeussuojatakeiden —
perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvén hallinnon vaatimukset — toteutuminen.
Luottotietotoiminnan kohdalla kysymykseen on nahdakseni perusteltua vastata

myontavasti.



En pida tassé yhteydessé tarpeellisena késitelld erikseen luottotietotoiminnan suhdetta
ylimpien lainvalvojien toimivallan laajuutta perustuslain 108-109 §:ss& méaérittavaan
julkisen tehtdvan késitteeseen. Jos luottotietotoimintaa on pidettavd julkisena
hallintotehtédvand, sitd on pidettdvd myo6s naissa perustuslain pykalissé tarkoitettuna
julkisena tehtédvéana. Mikali julkisen tehtévén ja julkisen hallintotehtdvien kasitteiden
vélille on ylipaataan perusteltua tehdé eroa, selvaa on, etta edellinen kasite ei ainakaan
voi olla alaltaan jalkimmaista kasitetta suppeampi.

Késitykseni on, ettd lainsdaddannossda ja lainvalmisteluasiakirjoissa julkisen
hallintotehtévan ja julkisen tehtdvan kasitteitd on kaytetty paljolti synonymisesti, eika
niiden valille ole yleensé tarkoitettu tehdd selvad eroa. Kasitteiden merkityssisaltojen
samankaltaisuutta puoltaa myds se, ettd ylimpien lainvalvojien toimivallan
ulottamisella  viranomaisorganisaation  ulkopuolella pyritddn  samankaltaisiin
oikeusvaltiollisiin ~ p&amadriin  kuin  perustuslain 124  8:ss&  mainittujen
oikeusvaltiollisten takeiden soveltamisella muiden kuin viranomaisten hoidettavana
oleviin julkisiin hallintotehtaviin. Oikeusasiamiehen minulle toimitettuun lausuntoon
sisaltyva lista tehtévistd, joita oikeusasiamies on valvontakdytannossdan pitanyt
julkisina tehtavina, kuitenkin osoittaa, etta voi olla perusteltua alistaa jotkin yksityisten
subjektien hoitamat tehtavét ylimpien lainvalvojien valvontavaltaan, vaikka niitd ei
voitaisikaan ehkd pitdd julkisina hallintotehtavind. Jatdn ndin avoimeksi
mahdollisuuden, ettd julkinen tehtdva” on joissain suhteissa alaltaan laajempi kuin

”julkinen hallintotehtava”.

Automatisoitu paatoksenteko

Puoltamani kasitys luottotietotoiminnasta julkisena hallintotehtdvdana merkitsee, etta
sitd koskevassa laissa on perustuslain 124 §:n edellyttdmélld tavalla varmistettava
perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvén hallinnon vaatimusten toteutuminen.
Hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa todetaan, ettd “’luottotietolain 16
8:ssda on ... sallittu sellainen pelk&stddn automatisoituun késittelyyn perustuva
profilointi, jolla on tietosuoja-asetuksen 22 artiklassa tarkoitettuja merkittavia
vaikutuksia luonnolliseen henkiloén”. Esityksessa viitataan erityisesti siihen, ettd

’profiloinnin perusteella tuotetaan luottokelpoisuusarvio, jota voidaan luovuttaa ja



kayttad lain 19 §:ss& sdddettyihin tarkoituksiin”. Kun esityksessa kuitenkin katsotaan,
ettd kun luottotietotoiminta ei ole luonteeltaan julkinen hallintotehtava,
’luottokelpoisuusarvioiden laatimista koskevaan pykalaan ei sisélly sellaisia ongelmia,
joihin perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt erityisesti huomiota automatisoidun
paatoksenteon osalta (PeVL 7/2019 vp ja PeVL 62/2018 vp)”. Sen sijaan ylla
luottotietotoiminnan luonteesta ottamastani kannasta seuraa, etté luottotietolain 16 8:n
mahdollistamassa  automatisoituun  kasittelyyn  perustuvassa  profiloinnissa
noudatettavien oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimuksia on tdsmennettdva edella
mainituissa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa automatisoidusta paatdksenteosta
esitettyjen nakokohtien perusteella. Mainitsen kolme kysymysryhméd, joissa 16 §:n

sééntelya olisi oikeusturvan ja hyvén hallinnon vaatimusten tayttdmiseksi tdydennettava

- hallintolain 34 8n mukainen asianosaisen kuuleminen (asianosaisen
kuulemisperiaatteen noudattamista on tdsmennettdva my0s muussa kuin
automaattiseen tietojen késittelyyn kokonaan perustuvassa
luottokelpoisuusarvioinnissa)

- profiloinnissa sovellettavan algoritmin yleinen ja asianosaisjulkisuus

- virkavastuussa olevan luonnollisen henkilon yksiléiminen

Automaattiseen paatoksentekoon perustuslain 21 §:n nédkokulmasta liittyvien yleisten
ongelmien osalta viittaa perustuslakivaliokunnalle 24.10.2019 antamaani lausuntoon
hallituksen esityksesta laiksi henkilttietojen késittelystd maahanmuuttohallinnossa ja
eréiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 18/2019 vp).
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