Perustuslakivaliokunnalle 25.10.2019 Ida Koivisto

Lausunto asiassa hallituksen esitys (HE18/2019 vp) eduskunnalle laiksi henkil6tietojen
kasittelystd maahanmuuttohallinnossa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi

Yleista

Esityksessa ehdotetaan saddettavaksi laki henkilotietojen kasittelystd maahanmuuttohallinnossa. Nykyinen
ulkomaalaisrekisterilaki kumottaisiin. Taman ohella muutettaisiin kymmenkuntaa lakia. Tarkoituksena on
koota yhteen sdadadokseen hajanainen henkilotietojen kasittelyd koskeva lainsaadanto seka paivittda se
vastaamaan EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen ja -direktiivin vaatimuksia. Ehdotetun lainsdadanndn tarkoitus
on ”“tdydentdd Euroopan unionin tietosuoja-asetusta, tietosuojalakia ja henkilotietojen kasittelysta
rikosasioissa ja kansallisen turvallisuuden yllapitdmisen yhteydessa annettua lakia.”

Tietosuojaproblematiikan lisaksi lakiehdokseen liittyy yleishallinto-oikeudellisia kysymyksenasetteluja, silla
HE:ssa ehdotetaan sdadettavaksi myds automaattisesta paatdksenteosta (myodh. “APT”). APT:a koskevan
sddntelyn menestyksellisyyteen kohdistuu paineita, silld lainsdadannoéllda on myés Maahanmuuttoviraston
rahoitukseen ja taten hyvaan hallintoon ulottuvia vaikutuksia (Ks. HS 12.10.2019: "Migri vdhentda vikeaan
ja uhkaa lomautuksilla, jotka sulkisivat sen kaikki palvelupisteet”).

Kokonaisuutta on tarkasteltava sekd EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen (myoh. "YTA”) ettd perustuslain seka
hallinnon yleislakien valossa. HE:ssa mukaan tdma tarkastelun taso ei kuitenkaan ole riittava. Siina (s. 6)
todetaan, etta "Sddntelyd ei arvioida yksinomaan perusoikeuksien, kuten henkilétietojen ja yksityiseldmdn
suojan nékékulmasta, silld viranomaisten sujuvan tiedonvaihdon yhteensovittaminen perusoikeuksien kanssa
on keskeinen osa hyvdn hallinnon toteuttamista, viranomaisten toimivaa yhteistyétd sekd norminpurkua.
Tiedon jakaminen mahdollistaa uuden tiedon luomisen ja jalostamisen, miké lisdd sen arvoa. Tiedon
hyédyntdminen edellyttdd laadukasta tiedonhallintaa, joka perustuu nykyaikaiseen lainsddddnté6n.”

Tdssa lausunnossa kuitenkin katson tehtdvakseni juuri perusoikeusarvioinnin. Tarkastelen seuraavia
kysymyksenasetteluja: henkilotietojen kasittelyd koskevan erityislainsdadannon tarve, ATP, hyva hallinto ja
virkavastuu seka julkisuusperusoikeus. Keskeinen arvioinnin mittapuu asiassa on perustuslakivaliokunnan
lausunto PeVL 62/2018 vp, joka koskee HE:n aikaisempaa, viime vaalikauden lopussa rauennutta versiota.

Tietosuoja ja erityislainsadadannon tarve

Yksityiseldaman suojasta saddetdan perustuslain 10 §:ssd. Henkilotietojen suojasta sdddetaan pykalan 2
momentin mukaan lailla. Tietosuojakysymykset ovat asettuneet hiljattain uuteen valoon, kun EU:n yleista
tietosuoja-asetusta on alettu soveltaa toukokuussa 2018. Asetusta tdydentda kansallinen tietosuojalaki
(1050/2018). Perustuslakivaliokunta on kasitellyt yleistd tietosuoja-asetusta seikkaperdisesti mm.
lausunnoissaan PeVL 1/2018 vp, PeVL 2/2018 vp, PeVL 14/2018 vp ja PeVL 15/2018 vp. Muun ohessa
valiokunta on kiinnittanyt huomiota henkil6tietojen suojan ja julkisuusperiaatteen valiseen suhteeseen.

Perustuslakivaliokunta on korostanut vakiintuneessa kaytannossaan henkilotietojen kasittelya koskevan
saantelyn laintasoisuutta, kattavuutta ja yksityiskohtaisuutta (ks. esim. PeVL 31/2017 vp, s. 2).
Lausunnossaan PeVL 14/2018 vp valiokunta on kuitenkin tarkistanut kantaansa. Sen mukaan:



"Perustuslakivaliokunta katsoo tietosuoja-asetuksen soveltamisen alkamisen johdosta olevan
perusteltua tarkistaa aiempaa kantaansa henkilGtietojen suojan kannalta tdrkeistd
sddntelykohteista. Valiokunnan mielestd tietosuoja-asetuksen yksityiskohtainen sddntely,
jota tulkitaan ja sovelletaan EU:n perusoikeuskirjassa turvattujen oikeuksien mukaisesti,
muodostaa yleensd riittéividn sddnnéspohjan my6s perustuslain 10 §:ssd turvatun
yksityiseldmdén ja henkilétietojen suojan kannalta. Valiokunnan kdsityksen mukaan
tietosuoja-asetuksen sddntely vastaa asianmukaisesti tulkittuna ja sovellettuna myds
Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaan mddrdytyvdd henkildtietojen suojan tasoa. Ndin
ollen erityislainsdicéidéntéén ei ole tietosuoja-asetuksen soveltamisalalla endid
valtiosddntoisistd syistd vélttdmdtontd sisdllyttdd kattavaa ja yksityiskohtaista sddntelyd
henkilétietojen kdisittelystd. Perustuslakivaliokunnan mielestd henkilétietojen suoja tulee
jatkossa turvata ensisijaisesti yleisen tietosuoja-asetuksen ja sdddettidvéin kansallisen
yleislainsddddnnén nojalla.”

Taten lailla sdatamisen vaatimusta on alettu soveltaa uudella tavalla ja kansallista erityislainsdddantoa tulisi
PeV:n linjan mukaan valttaa. Kansallinen erityislainsaadanto tulisi varata vain tilanteisiin, joissa se on yhtaalta
sallittua tietosuoja-asetuksen kannalta ja toisaalta valttamatonta henkilotietojen suojan toteuttamiseksi.
Toisaalta perustuslakivaliokunta on todennut niinkin, ettd lakitasoisuutta koskeva aikaisempi
lausuntokaytantd on otettava huomioon, vaikka YTA on tullutkin sovellettavaksi (PeVL 62/2018 vp, PeVL
14/2018 vp, PeVL 2/2018 vp). Lisdksi huomioon on otettava YTA:n riskiperustainen ldhestymistapa, jossa
arvioidaan henkilotietojen kasittelysta koituvia riskeja ja uhkia. Myds saantelyn selkeyden vuoksi kansallisen
erityislainsdadannon saatamiseen tulee jatkossa suhtautua pidattyvasti ja rajata sellaisen sdataminen vain
valttamattomaan tietosuoja-asetuksen antaman kansallisen liikkkumavaran puitteissa (PeVL 14/2018 vp).
Tassd onkin arvioitava sitd, tayttakd kansallinen erityislainsdadadanto, josta tdssa on kyse, edelld mainitut
edellytykset. Edellytyksia on eritelty kattavasti HE:n saatamisjarjestysperusteluissa.

Perustelujen valossa voidaan arvioida, ettd erityislainsdadanto on sallittua. Kuten perustuslakivaliokunta
huomauttaa (PeVL 62/2018 vp), “Lain soveltamisala ei olisi sidottu mihinkddn rekisteriin tai
tietojdrjestelmddn vaan niihin tarkoituksiin, joissa henkilétietoja kdsitellddn. Perustuslakivaliokunnalla ei ole
huomauttamista tdhdn Idhtékohtaan.” Mita tulee sisall6lliseen arviointiin, perustuslakivaliokunnan mukaan
(PeVL62/2018 vp, PeVL 26/2018 vp, PeVL 14/2018 vp) perustuslain 10 §:ssa turvatut oikeudet saavat erityista
merkitystda korostuneen perusoikeusherkissa sddntelykonteksteissa. Valiokunnan mukaan mita
korkeammista riskeista ja uhista on kyse, sitd perustellumpaa on yksityiskohtainen saantely (PeVL 62/2018
vp). Koska ulkomaalaisia koskevassa lainsdadannossa kasitellddn paljon arkaluontoisia ja ihmisten
yksityiselamaa koskevia tietoja eri tarkoituksissa, voidaan arvioida, ettd myds valttamattomyyden ja
riskiperusteisen arvioinnin edellytykset tayttyvat.

Taten katson, etta erityislainsdadanndlle on perusteita, vaikkakin kokonaisuus on yha vaikeasti avautuva ja
monikerroksinen. Selkeyden kriteeri ei taten erityisen hyvin tayty olkoonkin, ettd osasyy tdhdn on YTA. Joka
tapauksessa lienee selvaa, ettei ainakaan nykymuotoinen pirstaleinen ja vanhentunut sadntelymalli ole
ihanteellinen.

Yksityiskohtana todettakoon, ettd HE:ssa aiheesta arvostellaan voimassaolevan lainsddadannon
rekisteripohjaista laht6kohtaa, jota voidaan nykyisessa tietosuojasaantelymaailmassa pitaa vanhentuneena.
Tastd huolimatta — ehka osin julkisuuslain ja YTA:n (epdonnistunutta suomenkielistd) terminologiaa
vastaavasti — ehdotetussa uudessa laissa kadytetdan (1 §) kuitenkin nimenomaan samaista rekisteri- ja
rekisteroity-kasitteistdd. Tama on omiaan hamartamaan tietosuoja-ajattelun muuttuneiden lahtékohtien
hahmottamista.



Tietosuojan toteutumiseen kaytanndssa liittyy myos kysymys yhteisrekisterinpitdjia koskevasta saantelysta.
Tassa lausunnossa en kuitenkaan ota kantaa téhan.

Automatisoitu paatéksenteko
Ldhtdkohtia

HE:n 1. lakiehdotuksen 21 §:ssd ehdotetaan sdddettavaksi automatisoiduista yksittaispaatoksista. Se olisi
mahdollinen asioissa, joissa ei ole PL 21 §:n ja hallintolain (434/2003) 34 §:n 2 momentin 5 kohdan
edellyttdmaa oikeutta (ja intressid) tulla kuulluksi. Tallaisia ovat asiat, joissa hyvaksytdan vaatimus, joka ei
koske toista asianosaista tai kuuleminen on muusta syysta ilmeisen tarpeetonta. Sdanndksen 2. momentin
mukaan Maahanmuuttoviraston ylijohtaja vastaa automaattista paatoksentekoa koskevasta menettelysta ja
automatisoidusta yksittaispaatoksesta. Kaytetty algoritmi on julkistettava ja siitd on annettava pyydettdessa
erillinen selvitys asianosaiselle.

Ehdotettua sddntelya on arvioitava siitd nakokulmasta, toteuttaisiko se perustuslain ja hallinnon yleislakien
edellytykset laillisuusperiaatteesta, hyvastd hallinnosta (etenkin oikeudesta tulla kuulluksi ja oikeudesta
saada perusteltu paatds ja kasittelyn julkisuudesta) seka virkavastuun edellytyksista (PL 118 §).
Perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt perustuslain 21 §:n ja julkisen vallan kdyton lakiperustaisuuden (PL 2.3
§) nédkokulmasta huomiota siihen, ettei automaattisessa paatoksenteossa massaluonteisessakaan
toiminnassa saa vaarantaa hyvan hallinnon vaatimuksia tai asianosaisen oikeusturvaa (PeVL 49/2017 vp,
PeVL 35/2005 vp). Ehdotettu 21 § mahdollistaisi YTA 22 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun automaattisen
kasittelyn Maahanmuuttoviraston lakisdateisen tehtdvan toimeenpanossa. Sama artikla edellyttas, etta
automaattisesta paatoksenteosta sdddetadn jasenvaltion laissa, jos tallaista menettelyd kaytetaan. Sits,
millaista tallaisen saantelyn tulisi tarkemmin ottaen olla, ei kuitenkaan ole maaritelty tasmallisemmin.

Perustuslakivaliokunta (PeVL 62/2018 vp) on kiinnittinyt huomiota siihen, ettd automatisoituun
paatoksentekoon vaikuttaa sisdltyvan useita hallinnon yleislaeilla nimenomaisesti saddantelemattomia
kysymyksid. Ongelmia saattavat aiheuttaa esim. palveluperiaatteen, neuvontavelvollisuuden ja hallinnon
oikeusperiaatteiden toteutuminen (vrt. EOAK/3379/2018). Totta onkin, ettd perustuslain ja hallintolain
sddntely perustuu olettamalle itsendisesti harkitsevasta ihmistoimijasta, eikad ndin ollen ole itsestdan selvas,
ettd tuo lainsdadantd ongelmitta oikeuttaa APT:a. Algoritmi paatoksentekijana? -selvityshankkeessa
(Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2019:44, s. 136—138) esitettiin algoritmisen
paatdksenteon edellytyksista sadntelemistd lailla. Parhaana vaihtoehtona pidettiin vyleislain ja
erityislainsdadannon yhdistelmaa. !

Selvityksesta huolimatta sama tilanne sdadntelemattomyydesta vallitsee yha. Yleislakeja ei ole viela paivitetty
mukautumaan digitalisoituvaan toimintaymparist6on, mista syysta tdssa arvioinnin apuna on voimassaoleva
lainsdddantd ja  perustuslakivaliokunnan  lausuntokdytdnté.  Epaselvdn  oikeustilan  vuoksi
perustuslakivaliokunta (PeVL 62/2018 vp) on edellyttanyt oikeusministerion tekevan selvityksen
yleislainsaadannon alan sdantelytarpeesta.

! Selvityksessa esitettiin konkreettisina toimenpidesuosituksina 1) johdonmukaisen ja teknologianeutraalin
saantelystrategian luomista yleis- ja erityislakien kautta ja 2) algoritmisten jarjestelmien vaikutusten arviointia, jolla
vahvistetaan jarjestelmien ennakollista ja jalkikateista kontrollia ja valtetdaan ennakoimattomia seurannaisvaikutuksia
erityisesti liittyen jarjestelmien lapinakyvyyteen.



Oikeusturva ja sddntelyn kattavuus

PL 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus hakea muutosta. HE:n (s. 39, 51, 119) mukaan asianosaisella olisi myos
oikeus valittaa APT:sta perustuslain 21 §:n edellyttdmalld tavalla hallinto- ja hallintoprosessilakien (ja
mahdollisesti ulkomaalaislain mukaisten muutoksenhakusaannosten) mukaisesti.

Tama PL:n ja YTA:n edellyttdma muutoksenhakuoikeus ei kdy ilmi ehdotetun sddanndksen sanamuodosta.
APT:n poikkeuksellisuuden ja yksilon oikeusturvan tosiasiallisen toteutumisen vuoksi voisi olla paikallaan
ottaa maininta valitusoikeudesta ehdotettuun 1. lakiehdotuksen 21 §:3an esim. viittaussaanndksin, vaikka
sindnsa viittaussdannoksiin yleislakeihin on perinteisesti suhtauduttu pidattyvaisesti ainakin julkisten
hallintotehtavien ulkoistamisen yhteydessa (ks. esim. PeVL 26/2017 vp, ”Jos sellaista [viittausta yleislakeihin]
sadntelyn selkeyden vuoksi kuitenkin pidetddn tarpeellisena, on viittauksen oltava vastakohtaispaatelman
vuoksi kattava (PeVL 11/ 2006 vp, s. 3/Il, PeVL 42/2005 vp, s. 3/Il).”

Samalla tavalla ongelmallinen on ”rekisterdidyn yhteyspiste” (1. lakiehdotuksen 6 §). Sen sisdlt6a ja
merkitystd avataan kylld perusteluissa (taustalla YTA 26 artiklan 3 kohta), mutta sddnndstasolla sen merkitys
jaa varsin epaselvaksi. Kun kyse on yksityishenkilon oikeuksista, olisi suotavaa, etta laista kavisi sananmuodon
tasolla selvdksi, mikd téllainen yhteyspiste on ja mitkd ovat sen mahdolliset oikeussuojaseuraukset
asianosaisen nakokulmasta. Vaikka kyse olisi kielletysta YTA:n selittdmisesta (vrt. HE s. 23), yksityishenkilon
nakodkulmasta sdannds jaa hamaraksi.

Kokonaisuutena arvostellen ehdotettu sdadadds on varsin suppea sanamuodoltaan, mitd tulee yksilon
oikeusturvaan. Sanamuodon tulisi paremmin kuvastaa perusteluissa esitettya ja antaa kattava kuva yksilon
oikeusturvatakeissa APT:ssa.

Kdsittelyn julkisuus ja oikeus saada perusteltu pddtés

Myos kasittelyn julkisuus liittyy PL 21 §:ssa maariteltyihin hyvan hallinnon takeisiin. Julkisuudesta saadetaan
lisdksi PL 12.2 §:ssa. Esityksen 1. lakiehdotuksen 21 §: n 2 momentin mukaan ”“Maahanmuuttoviraston on
julkistettava automatisoidussa paatoksentekomenettelyssa lopulliseen paatokseen johtanut algoritmi.
Lisdksi rekisteroidylld on oikeus saada erillinen selvitys hanelle automatisoidussa kasittelyssd tehtyyn
lopulliseen yksittdispaatokseen kaytetystd algoritmista.” Tdssa taustalla on YTA:n 22 artikla seka siihen
liittyvat 13-15 artiklat luettuna yhdessa johdanto-osan 71 kohdan kanssa, joihin sisdltyy kollektiivisesti
"oikeus selitykseen” — joskin on mainittava, ettd asiaa koskevassa kansainvilisessd akateemisessa
keskustelussa on erimielisyyttd siitd, onko téllaista oikeutta olemassa vai ei.? Myds perustuslakivaliokunta on
edellyttanyt julkistamista (vrt. PeVL 29/2018 vp, PeVL 51/2016 vp).

Automatisoitu paatoksenteko saattaa muuttaa perusteluvelvollisuuden toteuttamista, silla paatdksenteko
nojautuu etukateen muotoiluille sddnnaille ja siten etddntyy yksittaisen viranomaisen harkinnasta (Algoritmi
paatdksentekijana, s. 76). Kaytetyn algoritmin julkistamisen ja siitda erityisen yleiskielisen selvityksen
antamisen voi kuitenkin ainakin jollain tasolla ndhdd toteuttavan perustuslain edellyttamaa kasittelyn
julkisuuden vaatimusta seka oikeutta saada perusteltu pdatds. On kuitenkin kiinnitettava erityistd huomiota
silhen, etta kasite ”algoritmi” voi olla maallikolle vaikeasti avautuva. Kielenkdytdon selkeyteen ja
ymmarrettavyyteen (vrt. hallintoL 9 §, avoimen hallinnon toimintaohjelma) on tdssd asiayhteydessa
kiinnitettava erityista huomiota.

2 Ks. esim. Sandra Wachter, Brent Mittelstadt & Luciano Floridi, “Why a Right to Explanation of Automated Decision-
Making Does Not Exist in the General Data Protection Regulation” (2017) 7(2) International Data Protection Law 76,
Gianclaudio Malgieri & Giovanni Comandé, "Why a Right to Legibility of Automated Decision-Making Exists in the
General Data Protection Regulation" (2017) 7(4) International Data Protection Law 243; Andrew D. Selbst & Julia
Powles, “Meaningful information and the right to explanation” (2017) 7(4) International Data Protection Law 233.
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Virkavastuu

HE:n 1. lakiehdotuksen 21.2 §:ssd saadettdisiin, ettd virkavastuu APT:sta toteutettaisiin siten, etta
viranomaisen ylijohtaja olisi virallinen vastuutaho, vaikka hanella ei olisikaan suoraa syy-yhteytta tehtyyn
paatdkseen. Kuten HE:ssa todetaan (s. 120), “automaattisessa pdcdtéksenteossa irtaudutaan virkamiehen
inhimillisen toimijuuden varaan rakentuvasta vastuukonstruktiosta.” Niinpa APT edellyttda jossain maarin
luovaa virkavastuudoktriinin  soveltamista. Saatamisjarjestysperustelujen mukaan, ”“Sen sijaan
rikosoikeudellinen vastuu on sidottu yksittdisen virkamiehen toimintaan, minké vuoksi rikoslain 40 luvun
kriminalisoinnit eiviit sellaisenaan sovellu algoritmiseen pdéiditéksentekoon.” Nain on, koska rikosoikeudellisen
vastuun maardytyminen edellyttaa yksiselitteista lain sddnnosta (vrt. rikosoikeudellinen laillisuusperiaate, PL
8 §). Virkarikosten rangaistavuus myos edellyttas, ettd paatdsten tai toiminnan takana olevat virkamiehet
voidaan osoittaa (ks. Algoritmi paatoksentekijana, s. 72—75).

Perustuslain 118.3 §:n mukaan kuitenkin ”Jokaisella, joka on kdrsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa
virkamiehen tai muun julkista tehtévdd hoitavan henkilén lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyénnin
vuoksi, on oikeus vaatia tdmdn tuomitsemista rangaistukseen seké vahingonkorvausta julkisyhteiséltd taikka
virkamieheltd tai muulta julkista tehtdvdd hoitavalta sen mukaan kuin lailla sdddetddn. Téssé tarkoitettua
syyteoikeutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on perustuslain mukaan kdsiteltdvd valtakunnanoikeudessa.
(4.11.2011/1112)”. Onkin kysyttavd, voidaanko tavallisella lainsdadanndlld todella poiketa perustuslain
yksiselitteisestd sddannoksestd silla perusteella, ettd se ei ”sellaisenaan sovellu” APT:oon? Toisaalta jos
paatoksentekija ei nimenomaan ole virkamies vaan tietokoneohjelma, voidaanko ajatella, etta tallaisella
paattelylla  rikosoikeudellisen  virkavastuun  kysymyksenasettelu voidaan sulkea ulos APT:n
perustuslakiarvioinnista? Kiinnitan perustuslakivaliokunnan huomion naihin kysymyksiin.

Auki jaa myos se, mika on APT:n mahdollistavan tietokoneohjelman luojan rooli. Perustuslakivaliokunta
toteaa (PeVL 62/2018 vp), ettd ”Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd automaattisen
pddtdksenteon osalta perusteluissa viitataan siihen, ettd asiantuntijat, jotka pddttédvit automaattisen
pddtoksen kdsittelyn sddnndistd ja joilla on tosiasiallinen valta ja kompetenssi muuttaa tiettyyn pédtékseen
johtanutta sédntéd, toimivat viranomaisessa virkavastuulla. Valiokunnan mielestd téllainen vailillinen
virkavastuu tehdystd pddtéksestd ei ole riittdvééd perustuslain 118 §:n kannalta. Hallintovaliokunnan on
tarkasteltava virkavastuun kohdentumista ja tarvittaessa tdsmennettdvd sddntelyd.”

Toisin sanoen tallaista vastuurakennetta ei ole katsottu riittavaksi, mutta nyt arvioitavan lakiehdotuksen
kontekstissa auki jaa se, mika sitten on naiden asiantuntijoiden asema virkavastuundkdkulmasta. Ehdotettu
sdaannds kohdistaisi vastuun edelld esitetysti pelkastdaan ylijohtajaan. Nain ollen se luo edellytyksia
vastakohtaispaatelmalle: nayttaa siltd, ettd mainitut muut henkilot (asiantuntijat) eivat olisi (virka)vastuussa.
Tama on ongelmallinen muotoilu PL 118 §:n ja PL 2.3 §:n kannalta. S4anndstad on tdsmennettdva talta osin.

Yleisempand huomiona todettakoon, ettd virkavastuusadntely tulisi seikkaperdisesti ja systemaattisesti
arvioida APT:n kannalta. Oikeustila on epaselvd etenkin rikosoikeudellisen virkavastuun suhteen.
Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 62/2018 vp ei anna erityisen paljon johtoa siihen, miten virkavastuu
tulisi tdssa hahmottaa.

Julkisuus ja salassapito

Perustuslain 12 §:ssa saddetdan julkisuusperiaatteesta. Sdannoksen mukaan asiakirjajulkisuus on padsaanto
ja salassapidosta tulee saitda lailla ja sen tulee perustua valttdmattomiin syihin. HE:ssa ehdotetaan (8.
lakiehdotus), ettd sekavan kokonaisuuden muodostaneet salassapitosdannokset ulkomaalaisrekisterilaissa ja
julkisuuslaissa kumottaisiin ja sdadettdisiin uusi salassapitoa koskeva saannds julkisuuslakiin.



Tassa yleistavoitteessa ei ole huomauttamista, semminkin, kun perustuslakivaliokunta on todennut, etta
eduskunta on julkisuuslainsddadannon kokonaisuudistuksen yhteydessa korostanut pidattyvaa suhtautumista
viranomaisten tietojen salassapitoa koskevien sddnnosten sijoittamiseen erityislainsdddantéon (PeVL
62/2018 vp, EV 303/1998 vp, HaVM 31/1998 vp, ks. myds PeVL 2/2008 vp). Perustuslakivaliokunta on pitdanyt
valttdamattomana, ettd ulkomaalaisrekisterilain 11 §:33 vastaavan sdaannoksen sisaltéa ja sen suhdetta
julkisuuslakiin selkeytetdan (PeVL 62/2018 vp).

HE:n sdatamisjarjestysperustelujen (s. 121) mukaan julkisuuslain 24 §:n uuden 31 c kohdan seka 24 kohdassa
tarkoitettujen hallintopaatosten osalta salassapitoperusteena olisi perustuslain 7 §:ssa saadetty
henkilokohtainen turvallisuus. Lisdksi sddanndksia perustellaan perustuslain 10 §:ssa ja EU:n perusoikeuskirjan
7 ja 8 artiklassa saadetylla yksityisyyden ja henkilotietojen suojalla. Toisten perusoikeuksien toteuttamista
voidaan lahtokohtaisesti pitaa valttamattomana syynéa (PeVL 3/2009 vp, PeVL 2/2008 vp, PeVL 40/2005 vp),
eika tahan periaatteelliseen lahtokohtaan ole huomauttamista.

Tasta huolimatta ei ole selvaa, onko kiristys mainittujen perusoikeuksien toteuttamiseksi todella valttamaton
ja oikeasuhtainen, vai voitaisiinko samaan lopputulokseen pdaastd julkisuusperusoikeutta vahemman
rajoittavin keinoin. Ehdotettu 24.1 §:n 24 kohta ndet Kkiristdisi salassapidon ulottuvuutta, kun
ulkomaalaisrekisterilain 11 §:ssa ollut salassapito-olettama siirrettaisiin julkisuuslakiin. On huomattava, etta
henkilokohtainen turvallisuus ja yksityisyys on suojattu jo voimassaolevan sdannoksen JulkL 24.1 §:n 24-
kohdan (ja 25—32-kohtien) perusteella, missd mielessad PL 7 §:n oikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen on
jo julkisuuslaissa otettu huomioon. Ehdotetun sdanndksen perustella salassapito-olettaman alaan tulisi nyt
myos eri maahanmuuttohallinnon viranomaisten asiakirjat, ”[jJollei ole ilmeistd, ettd tiedon antaminen niistd
ei aiheuta vahinkoa tai haittaa asianosaiselle tai hinen Idheiselleen; ndité asioita koskevat hallintopddtékset
ovat salassa pidettédvid kuitenkin vain, jos ei ole ilmeistd, ettd tiedon antaminen niistd ei vaaranna
asianosaisen tai hdnen Iéheisensd turvallisuutta”.

Ovatko haitan ja vahingon mahdollisuus maahanmuuttohallinnon asiakirjoissa perusoikeusjdrjestelman
nakodkulmasta valttdmaton rajoitus julkisuusperusoikeuteen ja oikeutus siirtyd merkittavalla hallinnonalalla
julkisuusolettaman padsdaannosta salassapito-olettamaan? Turvallisuuden ja yksityiseldman suojan kriteerit
ovat tasmallisempida kuin varsin avoimiksi jadvat “haitta” ja “vahinko”, jotka ovat perdisin
ulkomaalaisrekisterilaissa kaytetysta kasitteistosta. Perustusvaliokunta on todennut, ettd myds silloin, kun
kyse on arkaluonteisten henkil6tietojen kasittelya koskevasta sadntelystd, on syyta pyrkia selkedan ja
ymmarrettavaan lainsdadadantoon (PeVL 14/2018 vp). “Haitta” ja "vahinko” eivit ole erityisen selkeits, vaan
painvastoin varsin avoimia kasitteita.

On arvioitava sitd, onko tallaiselle periaatteelliselle siirtymalle perusteita, kun otetaan huomioon
perustuslain  valttamattomyysvaatimus salassapidon edellytyksend. Voidaan olettaa, ettd myos
asiakirjajulkisuudelle maahanmuuton alalla on perusteita, vaikka yksityisyydensuoja ja henkilokohtainen
turvallisuus tuleekin tietenkin taata asianmukaisesti. Julkisuudessa on voitava keskustella my6s asioista, jotka
liittyvat  maahanmuuttoon ja edelleen siihen liittyviin  asiakirjoihin.  Niinpd  kumottavan
ulkomaalaisrekisterilain 11 §:n sovittaminen julkisuuslain salassapitosddntelyyn vaatii nahdakseni
tdsmentamistd, ja huolellisempaa perustelemista, miksi julkisuusperusoikeuden rajoitus ehdotetun
laajuisena on — tietosuojasadntely huomioon ottaen — valttamatonta.

Lopuksi

Kokonaisuutena arvostellen lakiehdotuksiin ei nahdakseni sisally perustavanlaatuisia
valtiosdadantodoikeudellisia ongelmia ainakaan niistd nakdkulmista, joista olen hallituksen esitysta tarkastellut.
Mita tulee automaattisiin yksittaispaatoksiin, kiinnitan kuitenkin huomiota oikeusturvatakeisin selvempaan



esiintuontiin ja virkavastuusdantelyn tasmentamiseen. Myods maahanmuuttoviranomaisten asiakirjojen
salassapidon oikeasuhtaisuutta on arvioitava kriittisesti.

Helsingissa 24.10.2019

re———

Ida Koivisto

OTT, julkisoikeuden apulaisprofessori, hallinto-oikeuden dosentti



