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Automaattinen paatdksenteko ja hallintoautomaatio ovat olleet viime vuosina oikeustieteellisessa
keskustelussa kiihtyvasti esilla. Tama kandidaatintutkielma kasittelee keskeisia lainsdadannolli-
sia kysymyksia, joita liittyy automaattiseen paatdksentekoon. Tarkastelua tehdaan julkishallinnon
ja erityisesti verotuksen nakdkulmasta. Aiheen kannalta keskeisia ja myds tutkielmassa painotet-
tuja elementteja ovat perustuslain asettamat vaatimukset, hallintolaista tulevat hyvan hallinnon
periaatteet, ylimpien laillisuusvalvojien kaytannon ratkaisut, seka EU:n yleisen tietosuoja-asetuk-
sen vaikutukset.

Tutkielmassa kaytetdan metodina lainoppia, joten tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus.
Lainoppi keskittyy tulkitsemaan ja systematisoimaan oikeutta. Lainopillisen lahestymistavan
avulla tutkielmassa pyritaan selvittdmaan, mité reunaehtoja voimassa olevat sdadokset asettavat
automaattisen paatdksenteon kaytolle verotuksessa ja millaisia ongelmallisuuksia automaattisen
paatoksenteon kayttdéon liittyy. Tarkastelussa tilaa annetaan myds nykylainsdadannon jattamille
aukoille eli sdantelemattomille alueille. Liséksi tutkielmassa kiinnitetdan perinteisen lainopin alan
ulkopuolelta huomiota automaattista paatoksentekoa koskevan hallinnon yleislainsdadannoén val-
mistelutydhon.

Tutkielman alussa kaydaan |api aiheen taustaa, joka auttaa lukijaa ymmartdmaan automaattisen
paatoksenteon kehityskulun yhteyttd yhteiskuntaan seka aiheen merkittavyytta meidan kaikkien
kannalta. Paapaino lapi tutkielman on silti automaattista paatéksentekoa koskevan lainsdadan-
ndn systematisoinnissa ja tulkinnassa. Tutkielmassa nivotaan yhteen monen eri oikeuslahteen
vaikutuksia ja arvioidaan niita erityisesti verotuksen kannalta.

Tutkielman johtop&atoksissa tehdaan arvio automaattisen paatdksenteon nykytilanteen oikeudel-
lisesta kestamattdomyydesta, joka johtuu erityisesti perustuslain lailla saatamisen vaatimuksesta
ja merkittavana perusoikeutena pidetyn oikeusturvan loukkaamisesta. Samalla kuitenkin tunnis-
tetaan yhteiskunnan muut aiheeseen liittyvat intressit, kuten hallinnon kustannustehokkuus ja ka-
sittelyn yhdenmukaisuus. Lopussa myds todetaan, etta taysi paluu virkailijatyona tehtavaan ma-
nuaaliseen kasittelyyn ei ole enaa realistinen vaihtoehto.
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1 JOHDANTO

1.1 Automaattisen paatoksenteon aihepiirista

Verotusta on toimitettu pitkaan automaatiota hyodyntaen, osin jopa taysin ilman
ihmisen puuttumista varsinaiseen ja lopulta paatokseen johtavaan kasittelypro-
sessiin. Esimerkiksi monet verotukseen liittyvat laskutoimitukset vahvistetaan au-
tomaattisesti kayttaen sivullisilmoittajien, verovelvollisen seka Verohallinnon tie-
tojarjestelmien tietoja. MyOs tietojen paikkansapitavyytta tarkistetaan koneelli-
sesti ja vain osa tapauksista valikoidaan tarkempaan virkailijakasittelyyn salassa
pidettavien valikointien kautta. Toiminnan taustalla on monia kaytannon syita. Ve-
rotuksessa vuosittain kasiteltédvien verovelvollisten antamien ilmoitusten maara
on suuri ja verotukseen liittyva lainsdadantd on osin hyvin monimutkaista. liman
automaation apua nykyisella laajuudella ja tarkkuudella ei edes pystyttaisi toimit-
tamaan verotusta. Lisaksi automaation kaytté mahdollistaa kustannustehokkaan
veronkannon, yhdenmukaistaa ratkaisuja ja vahentaa ilmeisten virheiden maa-

raa.’

Suomalaisessa yhteiskunnassa on parhaillaan kaynnissa suuria rakenteellisia
muutoksia ja digitalisaation on tarkoitus tarjota puitteet naiden muutosten onnis-
tumiselle. Digitalisaatiolla tarkoitetaan tietotekniikan arkipaivaistymista eri toimin-
noissa. Esimerkiksi julkisten toimijoiden kohdalla digitalisaatiolla voidaan kaytan-
nossa tarkoittaa paikkaan ja aikaan sitomatonta paperitonta asiointia internetissa.
Hallitusohjelmaan on kirjattu tavoite, ettd Suomi sailyy digitalisaation ja teknisen
kehityksen edellakavijana.? Valtiovarainministerié on asettanut tavoitteen saa-
vuttamiseksi digitalisaation edistamisen ohjelman (Digiohjelma) ajalle 25.2.2020
— 31.3.2023. Ohjelman tarkoituksena on, etta julkiset palvelut tulevat vahintaan
lain digitaalisten palvelujen tarjoamisesta (306/2019) vaatimusten mukaisesti

saataville vuoteen 2023 mennesséa.?

Verohallinnon vuoden 2019 vuosikertomuksessa kerrotaan, kuinka Suomi.fi ja

OmaVero -palvelut on tuolloin valittu parhaiksi suomalaisiksi digitaalisiksi

' Rabina ym. 2017, 181-182.
2 Valtiovarainministerio 2020 1.
3 Valtiovarainministerié 2020 II.



palveluiksi. OmaVero-asiointipalvelu voitti Blue Arrow Awards -kilpailun paapal-
kinnon seka kaytettavyyden ja asiakaskokemuksen kategoriat. Lisaksi vuosiker-
tomuksessa kerrotaan Verohallinnossa kaytossa olleesta ohjelmistorobotiikasta

seuraavasti:

"Ohjelmistorobotiikan avulla voidaan automatisoida ihmisen teke-
maa tyota ja prosesseja. Verohallinnon ensimmainen ohjelmistoro-
botin tehtdvana oli tallentaa kiinteistokauppoja Verohallinnon tieto-
kantaan. Robotti tallensi 239 tyopaivansa aikana yli 45 000 tapausta,
mika vastaa 7,2 henkilétyOvuotta. Se poistettiin kaytdostd marras-
kuussa 2019, jolloin kiinteistoverotus siirtyi Verohallinnon uuteen ve-

rotusohjelmistoon eika robottia enaa tarvittu.” 4

Jo ainoastaan edella kerrotun myota on monelta osin perusteltua ajatella auto-
maation olevan luonnollinen osa verotuksen toimittamista, silla se kuuluu muu-
tenkin kiinteasti nykypaivan yhteiskuntaan. Pelkka ajatus siita, etta virastoissa
kaikki tehtaisiin edelleen taysin manuaalisena virkailijatyona, tuntuu Iahtdkohtai-
sesti absurdilta ja tehottomalta. Lainsaadantomme ei juuri kuitenkaan tunne au-
tomaation kayttamista paatoksenteon prosessissa, joten erityisesti taman takia
automaattista paatoksentekoa on mielekasta lahtead tarkastelemaan myos oi-
keustieteen nakokulmasta. Automaattisen paatdksenteon saatelemattomat au-
kot, ja toisaalta my0s julkisen sektorin tehokkuus suhteessa perusoikeutena taat-
tuun oikeusturvaan, tuovat asian tarkasteluun omat mielenkiintoiset nakokul-

mansa.

Automaattinen paatoksenteko ja muu vastaava julkishallinnon automaatio ovat
aiheina saaneet kohtuullisen paljon julkista huomiota viime aikoina. Esimerkiksi
AOA:n Verohallinnon automaattista paatoksentekoa koskevasta ratkaisuista uu-
tisoitiin laajasti eri medioissa ja automaation kayttda on tavalla tai toisella tuotu
esille monien eri viranomaisten vuosikertomuksissa.® Aihe on saanut tilaa myos
oikeudellisessa keskustelussa. Esimerkiksi Lakimies -lehden numero 7-8/2018

kasittelee automaatioon kytkeytyvia kysymyksid monipuolisesti ja eri

4 Verohallinto 2019.
5 ks. esim. Uusitalo 2019 ja Verohallinto 2019.



oikeudenaloilta tarkastellen. Lisaksi aiheesta on kaynnistetty yleislainsaadannon
valmistelutyo oikeusministeriossa. Automaattinen paatoksenteko on aiheen laa-
juudelta sellainen, ettei sen lainsaadanndlliset ongelmallisuudet ole laitettavissa
yksiselitteisesti vain yhden tai edes kahden oikeudenalan alle. Kyseessa on myos
yleisesti ottaen tuore ilmio, joten se nakyy auttamatta aiheesta saatavilla olevan

lahdeaineiston maarassa.

1.2 Tutkimuskysymykset ja -menetelmat

Tama kandidaatintutkielma keskittyy vero-oikeudellista nakokulmaa korostaen
automaattiseen paatoksentekoon ja sen lainsaadannallisiin ongelmakohtiin. Tar-
kastelua tehdaan mahdollisimman monen aiheen kannalta keskeisen saadoksen
nakokulmasta ja sita kautta tutkielmassa yritetaan luoda mahdollisimman laaja-
alainen katsaus automaattiseen paatdoksentekoon liittyvan lainsaadannon nykyti-
lanteesta. Huomiota kiinnitetaan erityisesti lainsaadannon asettamiin automaatti-
sen paatoksenteon kaytdn rajoituksiin, unohtamatta kuitenkaan osaltaan huomi-
oida jo tutkielman kirjoitushetkellda kaynnissa olevaa yleislainsaadannon valmis-

telutyota.

Automaattiseen paatoksentekoon ja julkishallinnon automatisaatioon liittyy paljon
oikeudellisesti merkittavia kysymyksia ja haasteita. Tama tutkielma pyrkii vastaa-

maan niista seuraaviin kysymyksiin:

1. Mita reunaehtoja lainsaadanto asettaa automaattisen paatoksen-
teon kaytolle verotuksessa ja mita lainsaadanndllisia ongelmallisuuk-

sia automaattiseen paatdksentekoon nykyiseltaan liittyy?

2. Millaisia lainsaadannallisia kehitystarpeita automaattiseen paatok-

sentekoon kytkeytyen on tunnistettavissa?

Molempien kysymysten kohdalla on valttamatonta syventya myos verotuksen ja
vero-oikeuden ulkopuolisiin kaytantoihin ja saantelyyn automaattisen paatdksen-
teon ymparilla. Tutkielmassa on siten elementteja myos valtiosaantéoikeudesta,

hallinto-oikeudesta seka viestintd- ja informaatio-oikeudesta. Ensimmaisen



kysymyksen kohdalla painotus on voimassa olevassa oikeudessa, mutta erityi-
sesti toisen kysymyksen kohdalla annetaan painoarvoa myo0s kirjoitushetkella
tuoreelle oikeusministerion arviomuistiolle, joka on merkittava osa kaynnissa ole-
vaa automaattista paatoksentekoa koskevan yleislainsdddannon saadosvalmis-

teluty6tad.

Tutkielmassa kaytetaan aiheen tarkasteluun oikeusdogmaattista eli lainopillista
menetelmaa, joten tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus’. Oikeusdog-
maattinen tutkimus menetelmallisesti systematisoi ja tulkitsee oikeutta®. Lainopin
kohteena on oikeusjarjestys velvoittavina normeina ja se tutkiikin oikeutta eraan-
laisena pakkojarjestyksena. Lainopin tutkimuskohteena on siis normien eli pita-
misen maailma.® Kuitenkin, kuten jo mainittua, tutkielmassa tehdaan myos kat-
saus kaynnissa olevaan lainsaadantohankkeeseen automaattisen paatoksen-
teon saralla, joten tutkielmaa ei siltd osin taysin voi pitaa perinteisen puhtaan

lainopin kaltaisena kirjoituksena.

1.3 Tutkielman rakenne

Tutkielma rakentuu viidesta paaluvusta, jotka yhteenvetoa ja johtopaatoksia lu-
kuun ottamatta jakautuvat edelleen alalukuihin. Jokainen paaluku on oikeustie-
teelle tyypilliseen tapaan jaettu mahdollisimman loogisiksi kokonaisuuksiksi kasi-
teltdvien aiheiden osalta. Lukujen jaottelussa on huomioitu myds niiden osittainen

rakentuminen paallekkain.

Ensimmaisessa paaluvussa avataan tutkielman aihepiirin taustaa, tutkielmassa
kaytettavia menetelmia ja kysymyksia, sekad tutkielman rakennetta. Toisessa
paaluvussa kasitellaan automaattista paatoksentekoa ja sen sovelluksia. Toinen
paaluku on viela osin johdantoa aiheeseen ja tutkielman kannalta merkittavim-
pien kasitteiden maarittelyd. Kolmannessa paaluvussa taas syvennytaan tutkiel-
man ydinalueelle, kun kasitelldan automaattisen paatdksenteon ongelmakohtia;

lahtien Suomen perustuslaista (731/1999) ja lopulta paatyen EU:n yleiseen

6 ks. Vainio ym. 2020.
7 Hirvonen 2011, 21.
8 Nykanen 2019, 43.
9 Hirvonen 2011, 22.



tietosuoja-asetukseen (679/2016) seka laillisuusvalvojien konkreettisiin kaytan-
non ratkaisuihin aiheen tiimoilta. Neljannessa paaluvussa kasitellaan automaat-
tisen paatoksenteon yleislainsaadannon tarpeita ja kaynnissa olevaa oikeusmi-
nisterion lainvalmisteluhanketta. Kyseisessa paaluvussa mennaan hieman lain-
opillisen kirjoituksen normaalin kaavan ulkopuolelle. Viimeisessa eli vildennessa
paaluvussa vedetaan yhteen tutkielman aikana esiin nousseet havainnot ja teh-
daan niiden perusteella johtopaatoksia automaattisesta paatoksenteosta seka

automaation hyodyntamisesta viranomaisissa ja erityisesti verotuksessa.



2 AUTOMAATTINEN PAATOKSENTEKO

2.1 Mita on automaattinen paatoksenteko?

Paatoksentekoa voidaan luonnehtia automaattiseksi, kun kyse on pelkastaan au-
tomaattiseen kasittelyyn perustuvasta paatoksesta ilman paatoksen kohteena
olevan henkilon myotavaikutusta. Tehtavilla paatoksilla tulee olla lisaksi oikeus-
vaikutuksia sen kohteeseen.'® Oikeustieteessa ei ole kuitenkaan syntynyt yksi-
mielisyytta, mita tarkkaan ottaen tarkoitetaan termilla automaattinen paatoksen-
teko tai muilla sen lahikasitteilla. Tutkijat ovat kasitevalinnoissaan ottaneet hie-
man toisistaan poikkeavia lahestymistapoja aiheeseen. Esimerkiksi Riikka Koulu
puhuu artikkelissaan erottelevasti sdantopohjaisesta paatdésautomaatiosta ja al-
goritmisesta paatoksenteosta, silla automaation kaytté on Koulun mukaan laa-
jentumassa paatoksenteon tukitoiminnosta kohti itsendisempia sovelluksia.
Kun taas toisaalta Heikki Kulla ei tee kirjassaan erottelua automaattisen paatok-

senteon eri sovellusmuodoista’?.

Yksi melko tyypillinen jaottelu automaattisesta paatoksenteosta puhuttaessa on
erotella saantoperustainen automaatio, jossa sovellus tekee ratkaisut taysin en-
nalta maariteltyjen edellytysten perusteella, seka koneoppimisalgoritmeihin pe-
rustuva automaatio, jossa sovellukselle ei ole tyhjentavasti maaritelty kriteereja
valintoja varten'. Naista kahdesta saantoperustaiseen automaatioon liittyy va-
hemman lainsaadannadllisia ongelmallisuuksia, silla kyseisessa sovelluksessa on
tarkoitus ennalta maaritella tyhjentavasti automaation toimintamalli ja viime ka-
dessa yksinkertaistaa paatoksenteon saannot kylla/ei-tyyppisiksi. Koneoppimi-
seen perustuvien jarjestelmien kohdalla tarkoitus on taas saada jarjestelma op-
pimaan jatkuvasti uutta aineiston perusteella, mutta siina piilee myos sen ongel-
mallisuus, etta aineistoon sisaltyvat vinoumat heijastuvat pahimmillaan jarjestel-
man toimintaan arvaamattomasti. Tasta seuraa koneoppivaan jarjestelmaan liit-

tyvaa suurempaa epavarmuutta.’

10 Kulla 2019, 293.

1 Koulu 2018, 855.

12 Kulla 2019, 293.

13 Koskentausta 2020.

4 Vainio ym. 2020, 12-13.



Oikeuskansleri on lausunnossaan kiinnittanyt huomiota kahden edella kasitellyn
eri automaation sovelluksen eroavaisuuksiin ja niiden merkitykseen viranomais-

ten toiminnan saantelyn kannalta:

“On erotettava toisistaan etukéteen tietojarjestelmiin ohjelmoitaviin
tietojenkésittelyn s&éantdihin ja ohjelmallisiin p&éttelysééantoihin pe-
rustuva ns. sééntéperustainen automaatio seké toisaalta koneoppi-
miseen ja muihin vastaaviin menetelmiin perustuva tekoélypohjainen
paétbksenteko. Vastuun kohdentamisen ja automaattisen p&éatok-
senteon ennakoitavuuden ja valvottavuuden sekd ymméarrettavyy-
den ja lépindkyvyyden turvaamisen vaatimukset nimittdin ngyttavéat
muodostuvan jossain méérin erilaisiksi néissé eri tavoissa hyddyntéé

automaatiota.” 1°

Visa Kurki on ottanut artikkelissaan aiheeseen laheisesti liittyvan ja mielenkiintoi-
sen nakokulman tekoalyyn, eli eraanlaiseen itsenaiseen jarjestelmaan. Kurki
pohtii oikeussubjektin kasitteellistd rakentumista ja sita, miten tekoaly voitaisiin
nahda oikeussubjektina muun muassa sen velvollisuuksien ja kompetenssien
kautta. Lopuksi han paatyy nakemykseen, jonka mukaan ei ole kasitteellista es-
tettd nahda tekoélya oikeussubjektina’®. Automaattisen paatoksenteon kannalta
ajatuksesta tekisi kiehtovan, mikali tekoaly voisi saada oikeuksia ja tulla velvoite-
tuksi. Olisiko silloin myds sen saantely ja kayttd nykyista selkeampaa yhtena paa-

toksen tekevana osapuolena, ikdan kuin itsenaisena virkailijana?

Tassa tutkielmassa on tutkielman aiheen systematisoinnin ja kandidaatintutkiel-
man rajallisen tilan seurauksena jouduttu rajaamaan ulos tata tarkempi tarkastelu
automaattisen paatoksenteon eri teknisten sovellusten valilla. Erityisesti tahan
ratkaisuun on paadytty, koska Verohallinto ei kertomansa mukaan nykyisin kayta
ollenkaan koneoppimiseen tai tekoalyyn perustuvaa automaatiota tuotannossa
verotusta toimittaessa'’. Toisaalta myodskaan nykyinen saantely ei tunne eroa tal-

laisten sovellusten valilla ja kaynnissa olevassa yleislainsaadannon

15 OKV/75/20/2019, 2.
16 Kurki 2018, 838.
17 VVerohallinto 2020 I.



valmisteluhankkeessa arviomuistion pohjalta keskitytaan ensi sijassa saantépoh-
jaiseen paatoksentekojarjestelmaan liittyviin ongelmallisuuksiin®®. Tutkielmassa
jatkossa puhuttaessa automaattisesta paatoksenteosta tai automaatiosta ylei-
semmin ei ilman selvaa erillistd mainintaa tehda erottelua edelld selostettujen
teknisten ratkaisuiden, eli saantoperustaisen automaation tai koneoppimisauto-
maation valilla. Samalla kuitenkin tiedostan naiden teknisluontoisten ratkaisuiden
erojen mahdollisen merkityksen esimerkiksi yksilon oikeusturvan ja vastuun koh-
dentumisen kannalta, eika asia ole taten aihevalinnasta huolimatta merkitykse-

ton.

2.2 Automaattinen paatoksenteko Verohallinnossa

Verohallinto tekee vuosittain yli 15 miljoonaa verotuspaatosta, joiden tekeminen
nykyiseltaan ei olisi mahdollista ilman saantdpohjaisen automaation hyddynta-
mista. Verohallinnossa automaattisessa kasittelyssa ratkaistaan talla hetkella
useita kaavamaisia veroasioita ilman, etta virkailija tekee asiassa nimenomaista
paatosta. Verohallinto kuvaa automaattisen paatoksenteon logiikkaa suoraan la-
kiin ja lain nojalla annettuihin menettelyohjeisiin perustuvaksi. Samalla Verohal-
linto kuitenkin toteaa, ettei kaytdossa olevaa automaattista paatoksentekoa voida
taysin selkeasti kuvata, joten kaytdossa olevaa mallia tai ohjelmistokuvausta ei
taten julkaista.'® Seuraavissa kappaleissa valaistaan Verohallinnon kayttamien
menettelyiden lainsdadannollista yhteytta ja mista tarkalleen automaattisen paa-

toksenteon kayttod on laista johdettu.

Verotusta koskeva paatos voidaan Verohallinnon mukaan tehda automaatiossa
useassa tilanteessa. Naiden tilanteiden yhteydessa tuodaan my®és ilmi soveltuvat
lainsdannokset. Seuraavat kuvaukset tilanteista 16ytyvat julkisesti Verohallinnon
internetsivuilta ja myods osin tarkemmin avattuna Verohallinnon antamissa vasti-

neissa esimerkiksi AOA:lle2°,

18 VVainio ym. 2020, 13.
19 Verohallinto 2020 I.
20 ks. Verohallinto 2020 | ja EOAK/3379/2018.



Automaattinen paatos voidaan esimerkiksi tehda, kun Verohallinto maaraa enna-
konpidatysprosentin tai tekee paatoksen ennakonkannosta, sen muuttamisesta
tai poistamisesta (ennakkoperintalaki 1118/1996 10, 18, 24 §); kun verotuspaatos
tehdaan verovelvollisen ilmoittamien tietojen mukaisesti tai verovelvollisen vaati-
mus hyvaksytaan (laki verotusmenettelystd 1558/1995, VML 7, 10, 26 §); kun
Verohallinto muuttaa verotusta, oikaisee paatosta, korjaa virheen tai maaraa ve-
roa verovelvollisen hyvaksi (VML 26, 51 a, 75 ja 78 §); kun Verohallinto toimittaa
arvioverotuksen ja maaraa veronkorotuksen, jos veroilmoitusta ei ole annettu
(VML 27, 32 ja 32 a § / laki oma-aloitteisten verojen verotusmenettelysta
768/2016, OVML 16, 37, 38 ja 43 §); ja, kun Verohallinto maaraa myohastymis-
maksun tai laiminlyontimaksun (esim. VML 22 a ja 33 §). Lista ei ole tyhjentava,
vaan sen tarkoituksena on tuoda ilmi muutamia tyypillisia automaattisen paatok-

senteon kayttokohteita, seka niiden lainsaadannollisia perusteita.

Listauksesta tarkempaan tarkasteluun on syyta nostaa monesti toistuva VML 26
§, silla erityisesti kyseiseen lainkohtaan sisaltyvien saanndsten kautta Verohal-
linto perustelee automaattisen paatoksenteon kayton lakiin suoraan perustuvana
menettelynd?!. VML 26 §:ssé& on tiivistetysti kyse verotuksessa noudatettavista
yleisista periaatteista. VML 26.5 § mukaan verotus toimitetaan verovelvollisen il-
moituksen tietojen, sivullisen tiedonantovelvollisuuden nojalla saatujen tietojen ja
asiassa saadun muun selvityksen perusteella. VML 26.6 § taas velvoittaa, etta
veroviranomaisen on verotusta toimittaessa tutkittava saamansa tiedot tavalla,
joka asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvon-
nan tarpeet huomioiden on perusteltua. Mainituilla saannoksilla on luotu saados-
perusta verotuksessa tapahtuville valikoinneille, jotka osaltaan varmistavat suur-
ten massojen kasittelyn mahdollisuuden lyhyessa ajassa. Valikoinneilla on tarkoi-
tus nimensa mukaisesti valita virkailijakasittelyyn tulevat ilmoitukset, kun muut,
valikointiehdoilla poimimatta jaaneet ilmoitukset, on tarkoitus hyvaksya sellaise-
naan koneellisesti. Valikointiprosessia kuvataan oikeuskirjallisuudessa, etta vir-
kailijakasittelyssa ratkaistavat asiat valitaan automaattisesti erityisten salassa pi-
dettavien valikointiehtojen avulla, jotka voivat olla asia- tai verovelvolliskohtai-

sia.??> Vaikka VML 26.5 ja 26.6 §:ssd ei puhuta suoraan automaattisesta

21 Verohallinto 2020 1.
22 Rabina ym. 2017, 77.



kasittelysta tai paatdksenteosta, niin lain esitdista ilmenee tdma nimenomainen

saannosten tarkoituspera?s.

Edella lueteltuja automaation kayttokohteita tarkastellessa huomaa niiden painot-
tuvan tilanteisiin, joissa verovelvollisen vaatimus hyvaksytaan tai tehdaan muu
paatos verovelvollisen hyvaksi. Toisaalta automaattista paatoksentekoa hyodyn-
netaan tilanteissa, joissa verovelvollinen on laiminlydnyt ilmoitusvelvollisuutensa
tai verovelvolliselle maarataan ilman varsinaista harkintavaltaa seuraamus-
maksu. Automaation kaytto jo ajatuksen tasolla rangaistusluonteisissa tilanteissa
vaikuttaa monelta osin arveluttavalta. Ennakkoperintalaissa taas saadetaan au-
tomaattisen paatoksenteon verotuksen normipohjaksi johdetuissa kohdissa (10,
18 ja 24 §), ettd ennakkoperintaa koskevat paatokset voidaan tehda verovelvol-
lista kuulematta. Ennakkoperinnalla kasitteellisesti tarkoitetaan varojen perimista
etukateen ennen verotusmenettelya, jossa verovelvollinen siis maksaa ennakon-
pidatystd ennen Verohallinnon lopullista verotuspaatosta?*. Kokonaisuudessa
Verohallinto on johtanut automaattista paatoksentekoa koskevat saannokset hy-
vin yleisluontoisista lainkohdista. Tallaisessa toiminnassa on riskina, etta loppu-
tulos on osin ristiriidassa muun oikeusjarjestyksen kanssa. Tilannetta ja ongel-

mallisuuksia tarkastellaan tarkemmin tutkielman edetessa.

2.3 VML 26.5 ja 26.6 §:n tulkinta

Verotuksessa kaytettavan automaattisen paatdksenteon osalta on todettava sen
oikeudellisen perustan arvioinnin kulminoituvan monelta osin erityisesti VML 26.5
ja 26.6 §:n tulkintaan. Kyseisten saannoksien soveltuvuutta automaattisen paa-
toksenteon lakiperustaksi ei voi kiistattomasti osoittaa suoraan katsomalla kirjoi-
tettua lakia. Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa kuitenkin ava-
taan VML 26 §:sta, etta verotuksessa kaytetaan erilaisia tutkimistapoja muun mu-
assa asian laatu ja laajuus huomioon ottaen. Tasta yksityiskohtaisena esimerk-
kina annetaan joidenkin asioiden kohdalla tapahtuva tietojen vertailu ja tarkista-

minen automaattisesti tapahtuvien koneellisten menettelyiden avulla®®. Lisaksi

23 Erityisesti HE 91/2005 vp ja VaVM 22/2005 vp.
24 | aitinen & Peltomaki 2000, ENNAKKOPERINTA > Saatteeksi.
25 HE 91/2005 vp, 36.
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samassa esityksessa todetaan, etta silloin kun asia ei valikoidu tutkittavaksi, ve-
rotuspaatos syntyisi koneellisessa kasittelyssa ilman virkailijan tapauskohtaista
puuttumista asiaan?®. Lainsaatajan tahto automaattisen paatoksenteon kaytolle
on kyseisten perusteluiden kautta havaittavissa, mutta sen kayton laajuutta ei
taysin avata. Esityksesta loytyy silti maininta, etta veroilmoitusten tiedot tutkitaan

mahdollisimman suurelta osin automaattista tietojenkasittelya hyédyntaen?’.

Edella esitetyn vuoksi huomiota tulee kiinnittaa hallituksen esityksen perustelui-
den sanavalintoihin. Tietojen tutkiminen, vertailu ja tarkistaminen automaattista
tietojenkasittelya hyodyntaen ei ole sama asia kuin kokonaisen paatoksen teke-
minen taysin automaattisesti ilman virkailijakasittelya. Lisaksi valikoimattomien
veroilmoitusten koneellisesti hyvaksyminen sellaisenaan verotuspaatokseksi ei
ole enaa nykyiseltaan tarkastellen kovin laajassa mielessa automaattista paatok-
sentekoa?®. VML 26.5 ja 26.6 § eivat taten perusteluidensa puolesta vaikuta tar-
joavan itsessaan mahdollisuutta kayttda automaattista paatdksentekoa laaja-
alaisesti verotuksen eri prosesseissa. Perusteluissa luodaan enemmankin kuvaa
automaatiosta yhtena verotuksen toimittamista tukevana ja taydentavana tut-

kimistapana.?®

Lisaksi tassa tapauksessa soveltuvuuden arvioinnissa tulee huomioida joiltakin
osin myOs aikaulottuvuus ja sita kautta perusteluiden aikaan sidottu tarkoitus.
Lainsaatajalla ei voinut olla esityksen perusteluita kirjoittaessa taytta kasitysta,
mita kaikkea automaattisessa kasittelyssa on tulevaisuudessa mahdollista tehda.
Kun huomioi viela, ettei lakiin tassa yhteydessa kirjattu nimenomaan automaatti-
seen paatoksentekoon tai kasittelyyn viittaavaa kohtaa, on perusteltua todeta,
ettei VML 26 § sovellu yksinaan tarjpamaan riittavaa ja asianmukaista oikeudel-
lista perustaa automaattiselle paatoksenteolle verotuksessa. Sisalloltaan se tar-
joaa enemmankin kayttoon useita mahdollisia vaihtoehtoisia asioiden tutkimista-
poja, joista automaattisessa kasittelyssa tehtavat toimet ovat vain yksi osa koko-
naisuutta. Taman tulkinnan mukaan kyseessa ei olisi sen laajempi yleinen laki-
perusta verotuksessa kaytettaville automaatioon perustuville paatéksentekome-

netelmille. Esitetyt lainkohdat kieltamattéa kuitenkin sisaltdvat monia

26 HE 91/2005 vp, 16.

27 HE 91/2005 vp, 15.

28 ks, luku 2.1.

29 ks. asioiden tutkimisesta: Rabina ym. 2017, 76 — 77.
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automaattisen paatdoksenteon kannalta merkittavia sallivia osa-alueita, joista on
mahdollista patevasti johtaa melko laaja ja monilta osin nykypaivan tarpeisiin vas-

taava automaatio verotuksen toimittamisen eri menettelyihin.

2.4 Paatosten perusteleminen ja kuuleminen verotuksessa

Viranomaisen on perusteltava hallintopaatos hallintolain (424/2003) 45 §:n mu-
kaisesti. Oikeus saada perusteltu paatos on lisaksi osa perustuslain 21.2 § hyvan
hallinnon takeita. Paatoksen perusteluiden tehtavana on varmistaa viranomaisen
lain ja hallinnon oikeusperiaatteiden mukainen harkintavallan kaytto, joka osal-
taan vahvistaa viranomaistoiminnan luottamusta ja viranomaisen kannalta asioi-
den perusteiden huolellista selvittamista®. Verotuksessa tata oikeutta saada pe-
rusteltu paatds on kuitenkin VML:n 26 b §:n sdannodksin kavennettu. VML 26 b.1
§:n mukaan paatds on perusteltava, jos siina poiketaan veroilmoituksesta tai jos
verotusta muutetaan verovelvollisen vahingoksi. Lisaksi toinen momentti tarken-
taa, ettei veroilmoituksesta poikettaessa tarvitse liittaa perusteluita verotuspaa-
tokseen ja kolmas momentti mahdollistaa jattamaan ilmeisen tarpeettomat pe-

rustelut kokonaan tekematta.

Verovelvollisen kuulemisessa on kysymys lahtokohdiltaan audiatur et altera pars
-periaatteesta, jonka mukaan ennen ratkaisua on vastapuolelle annettava tilai-
suus antaa asiasta vastine. Verotuksen kuulemista koskeva saantely [0ytyy eri-
tyisesti VML 26.3 ja OVML 7.1 §:sta, joissa kuulemistilanteet on jaettu kahtia:
verotuksen toimittamisen yhteydessa tapahtuva kuuleminen (1) ja kuuleminen,
kun verotusta oikaistaan verovelvollisen vahingoksi (2). Lisaksi verotusmenette-
lyssa kuulemista koskevaa saantelya loytyy muista saannoksista, kuten esimer-
kiksi edellisessa luvussa mainitusta ennakkoperintalaista. Verotuksessa tapahtu-
vaa kuulemista leimaa massahallinnolle tyypillinen kuulemisten suuri maara, jo-
ten veroviranomaiselle on luotu kuulemisvelvoite poikkeuksellisen korkealla kyn-
nyksella. Ensin mainituissa tilanteissa velvoite on vain, jos poiketaan olennaisesti

veroilmoituksen tiedoista. Olennaisuutta ei toisaalta vaadita toisessa tilanteessa,

30 Maenpaa 2013, 1Il HALLINTOMENETTELY JA HYVAN HALLINNON PERUSTEET > 8. P&&-
tosvallan kayttd ja hallintopaatds > Hallintopaatdksen perustelut > Perustelujen tehtavat.
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jossa jo tehtya verotuspaatosta oikaistaan verovelvollisen vahingoksi.®! Tiivis-
taen voidaan sanoa, etta verotuksessa kuuleminen poikkeaa melko paljon hallin-
tolain 34 §:n lahtokohdista, jonka saannokset toisaalta saattavat taydentaa jois-

sakin tilanteista myos verotuksen menettelysdannoksias2.

Automaattisen paatoksenteon kannalta verotusmenettelyssa helpotetut perus-
telu- ja kuulemisvelvoitteet mahdollistavat teknologialtaan ja toimintaperiaatteilta
yksinkertaisemman automaation kayton, silla jarjestelman ei tarvitse esimerkiksi
osata itse paatoksen lisaksi tuottaa tarkempia perusteluita tai huomioida verovel-
vollisen antamia vastineita jokaisessa prosessin vaiheessa. Lisaksi kyseisten lu-
vussa kasiteltyjen erityissaannosten kautta on jo valmiiksi ratkaistu verotuksen
osalta muutama automaattiseen paatdksentekoon kiinteasti kytkeytyva lainsaa-
danndllinen haaste, jotka nayttaytyvat monen muun hallinnonalan kohdalla edel-

leen suurina esteina kaytannon toteutuksille33,

2.5 Automaattista paatoksentekoa yleisesti koskeva lainsaa-

danto

Yleislainsaadannon puuttuessa viranomaisten on johdettava oman hallinnon-
alansa normiperusta automaation kaytolle paatdksentekoprosessissa parhaillaan
monesta eri oikeuslahteesta. Tilanne saattaa johtaa ulkoapain tarkastellen osin
lopputulokselta epaselvaan kokonaisuuteen34. Automaattiseen paatdksentekoon
littyen on nykytilanteessa tulkittava ja yhdisteltava montaa eri lakia paallekkain,
saadakseen aikaan edes tyydyttavan oikeudellisen perustan automaattisen paa-

toksenteon kayton tueksi.

Aiheen kannalta merkittavaa kotimaista lainsaadantoa edustavat perustuslaki,
hallintolaki ja verotuksellisen nakdkulman vuoksi myds laki verotusmenettelysta.

Perustuslaista aiheeseen liittyvia kohtia ovat erityisesti 2, 21, 80 ja 118 §.

31 Rabina 2017, 72-76.

32 ks. kuulemisen tavoitteet ja sisalté: Maenpaa 2013, 1ll HALLINTOMENETTELY JA HYVAN
HALLINNON PERUSTEET > 7. Asian selvittaminen ja selvittdmiskeinot > Asianosaisen kuule-
minen.

33 Vainio ym. 2020, 37 — 41.

34 ks. luku 2.2.
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Toisaalta myos hallintolain 6 §:8an kiteytetyt hallinnon oikeusperiaatteet ovat ai-
heen kannalta erityisen merkittavia. VML:n osalta problematiikka kietoutuu pitkalti
jo esiteltyihin 26 §:n verotuksen periaatteisiin. Lisaksi on huomioitava EU:sta tu-
leva tietosuoja-asetus, joka asettaa muutamia reunaehtoja automaattisen paa-
toksenteon kaytolle. Huomattavaa on, etta talla hetkella henkilotietoja varten
luotu tietosuoja-asetus on ainoa laintasoinen lahde, jossa automaattisesta paa-
toksenteosta puhutaan nimenomaisesti. Lain lisaksi automaattisen paatdksen-
teon normiperustaa arvioitaessa huomiota tulee luonnollisesti antaa myos lain
esitoille, joista 10ytyykin olennaista taustatietoa lainsaatajan tahdosta aiheeseen
liittyen. Lisaksi aiheen tiimoilta on huomioitava myos ylimpien laillisuusvalvojien
kaytannon ratkaisut varsinaisten tuomioistuinten oikeuskaytannon viela puuttu-

€Sssa.
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3 AUTOMAATTISEEN PAATOKSENTEKOON LITTYVAT
LAINSAADANNOLLISET ONGELMALLISUUDET

3.1 Perustuslaki

Hallintotoiminnassa on julkista valtaa kaytettaessa perustettava toiminta ja sen
rajat eduskunnan saatamiin lakeihin lainalaisuuden periaatetta kunnioittavasti.
Viranomaisen tulee samalla lakisidonnaisuuden periaatteen mukaisesti noudat-
taa tarkasti lainsaadantoa kaikessa toiminnassaan.®® Nama julkishallintoa kos-
kevat yleiset ja jopa oikeusvaltion kiinteaksi osaksi mielletyt periaatteet vaikutta-
vat keskeisesti viranomaisiimme. Ei siis tule suurena yllatyksena, etta puhutta-
essa automaattisesta paatoksenteosta, nama perustuslain alusta I6ytyvat peri-

aatteet saavat merkitysta.

Perustuslain 2.3 §
Julkisen vallan ké&ytén tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toimin-

nassa on noudatettava tarkoin lakia.

Automaattisen paatoksenteon kaytosta hallintotoiminnassa ei ole selkeaa yleis-
lainsaadantoa ja siihen sisaltyy nykyiseltaan useita saatelemattomia kysymyk-
sia’%. Erityisesti lakisidonnaisuus on ongelmallinen vaatimus, kun asian saantely
on puutteellista tai ristiriitaista. Vaatimus lakisidonnaisuudesta ei itsessaan sisalla
valitonta vastausta tallaisiin ongelmatilanteisiin, mutta oikeusjarjestykseen koko-
naisuutena sisaltyvat ja laintulkintaa ohjaavat elementit on huomioitava naissakin

tilanteissa.3”

Perustuslain osalta automaattisen paatoksenteon saantelemattomyyteen liittyy
runsaasti muutakin problematiikkaa. Perustuslain 80.1 § sisaltaa lailla saatami-

sen vaatimuksen yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista. Lain esitoista

35 Maenpaa 2013, 1l YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet >
Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus > Hallinnon lainalaisuusperiaate > Hallinnon lainalai-
suus ja lakisidonnaisuus.

36 ks. OKV/75/20/2019, 3.

87 Maenpaa 2013, 1l YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 3. Hallintotoiminnan arvot ja periaatteet >
Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus > Hallinnon lakisidonnaisuus > Lain noudattaminen
“tarkoin”.
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(HE 1/1998 vp) kay ilmi, ettd sdannds edellyttaa kaikkien yksilon oikeusasemaan
vaikuttavien keskeisten saannosten antamisen lailla. Toinen Hallintotoiminnassa
merkittava perustuslain vaatimus 0ytyy perustuslain 21 §:sta. Kyseessa on oi-
keusturvan jokaiselle perusoikeutena ulottava saannds. Kyseinen perusoikeus-
saannos koskee ensinnakin oikeutta saada asia asianmukaisesti kasitellyksi il-
man aiheetonta viivytysta toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai viranomaisessa.
Toiseksi sdannodkseen sisaltyy oikeus saada omia oikeuksia ja velvollisuuksia
koskeva paatds riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.3® Automaattista
paatoksentekoa arvioitaessa on kiinnitettava kriittisesti huomiota perustuslain 21
§:n asianmukaisuuden vaatimukseen seka pykalan toisessa momentissa viitat-
tuihin lailla turvattaviin hyvan hallinnon periaatteisiin, joita kasitelldan tutkiel-

massa tarkemmin viela jaljempana.

Oikeusturvasta perusoikeutena puhuttaessa taytyy kuitenkin erikseen nostaa
esiin tarkeana osa-alueena hallintotoiminnan julkisuus ja lapinakyvyys. Auto-
maattisessa tietojenkasittelyssa kaytettavien monimutkaisten algoritmien toimin-
taa on vaikea ymmartaa ja kuvata tarkasti, eika taman vuoksi keskeisten viran-
omaisten tulisi kayttaa tallaisia monimutkaisia jarjestelmia®®. Oikeusturvan kan-
nalta on hankala ajatus, etta lopputulokseltaan jarkeva ratkaisu on saatu sellai-
sella paatoksentekotavalla, jota ei voida kunnolla selittaa tai avata enaa jalkika-
teen. Erityisesti tasta tekee hankalaa juuri perusteluiden mahdollinen puutteelli-
suus, kun suurilta osin itsenaista ja edistynytta automaattista jarjestelmaa hyo-
dynnetaan paatoksissa. Toisaalta voidaan ajatella perinteisen paatdksentekoti-
lanteen samankaltaisuuksia. Perustelut eivat nykyiseltdaankaan valttamatta kuvaa
aukottomasti paatoksenteon harkintavaiheeseen liittyvaa kokonaisuutta ja kehit-
tyneen automaation voidaan siten myds katsoa jaljittelevan luonnollista henkil6a

paatoksentekijana.4°

Nykyisen saantelyn yksi merkittava ongelmakohta automaattisen paatoksenteon
kannalta liittyy perustuslain 118 §, jossa saannelldaan virkavastuun perusteista.
Lahtokohtana on perustuslain 118.1 §, jonka mukaan virkamies vastaa virkatoi-

mensa lainmukaisuudesta. Virkavastuu on osin ankarampaa ja laajempaa kuin

38 Hallberg ym. 2005, 1Il YKSITTAISET PERUSOIKEUDET > 17. Oikeusturva (PL 21 §) > Oi-
keusturva perusoikeutena > Oikeusturvan maarittelyd > Oikeusturvan saantely perustuslaissa.
39 Campolo ym. 2017, 1.

40 Hirvonen 2018, 307.
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yleinen oikeudellinen vastuu ja se toteutuu joissain tapauksissa matalammalla
kynnykselld*!. Kaytannossa pienikin virhe, josta kansalaista ei rangaistaisi, voisi
tulla arvioitavaksi tuottamuksellisena virkavelvollisuuden rikkomisena*?. Auto-
maattisesta paatoksesta heraa helposti kysymys siita, ettd kenella on vastuu ja
missa maarin yksittainen virkamies voi edes olla vastuussa, jos han toimii auto-
maattisia paatoksia itsenaisesti tekevan jarjestelman pohjalta. Talta pohjalta on
tarkea havaita virkavastuun olevan sidoksissa julkisten tehtavien jarjestamista-
paan. Lahtokohtana on, etta julkista valtaa kuuluu vain viranomaisille ja niissa
asioiden hoidon tulee keskittya virkasuhteessa oleville henkildille.*3 Automaatti-
sen paatoksenteon kannalta on siis valttamatonta, etta virkavastuu on organisaa-
tiossa selvilla, silla tilanne, jossa kukaan ei ole vastuussa tehdysta paatoksesta
ei voi olla hyvaksyttava. Virkavastuun kohteena olevien virkatoimien piiriin kuuluu
kaikki julkisten hallintotehtavien hoitaminen riippumatta siita, onko kyseessa to-

siasiallista vai kirjallista toimintaa**.

3.2 Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on tehtdvanaan antaa lausuntoja lakieh-
dotusten perustuslainmukaisuudesta, sekd suhteesta ihmisoikeussopimuksiin°.
Vaikka lausunnot eivat ole muodollisesti sitovia, tulee ne ottaa asianmukaisesti
huomioon muiden valiokuntien tai tdysistunnon toimesta“*t. Automaattiseen paa-
toksentekoon liittyen perustuslakivaliokunta on lausunut PeVL 62/2018 vp, PeVL
70/2018 vp ja PeVL 78/2018 vp. Lisaksi verotuksen osalta PeVL 35/2005 vp ja
PeVL 39/2017 vp on tuotava esiin.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannosta, erityisesti PeVL 62/2018 vp ja

PeVL 7/2019 vp, kay ilmi, ettd automaattisen paatdksenteon saantely on

41 Koskinen & Kulla 2019, 327.

42 Maenpaa 2013, VIl VIRKAMIESOIKEUS > 6. Virkavastuu ja sen toteuttaminen > Virkavas-
tuun sisalto ja luonne > Virkavastuun sisalto.

43 Koskinen & Kulla 2019, 327 — 328.

44 Maenpaa 2013, VIl VIRKAMIESOIKEUS > 6. Virkavastuu ja sen toteuttaminen > Virkavas-
tuun perusteet eri virkatehtavissa > Virkavastuun yleiset perusteet > Virkavastuun kohde.

45 Hallberg ym. 2005, IV PERUSOIKEUKSIEN TURVAAMINEN > 1. Perusoikeuksien merkitys
lainsdadantotydssa > Lainsdadantdvaiheen perusoikeusivalvonta > Perustuslakivaliokunnan
valvontatehtava.

46 HE 1/1998 vp, 126.
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merkityksellista perustuslain 21 §:ssa turvattujen hallinnon oikeusperiaatteiden ja
118 §:ssa saadetyn virkavastuun kannalta. Perustuslakivaliokunnan mielesta au-
tomaattisten paatosten tekeminen vaatii pohjaksi riittavan yksiselitteisen ja tas-
mennetyn saantelyn, jotta asiasta voidaan saata tavallisessa lainsaatamisjarjes-
tyksessa. Lailla tulee tarkasti saannella, millaisin perustein asioita voidaan vali-
koida automaattisen paatoksenteon piiriin. Lisaksi perustuslakivaliokunnan mie-
lesta valillinen virkavastuu automaattisesti tehdysta paatoksesta ei ole perustus-
laillisesti riittava4’, joten myos virkavastuun kohdentuminen vaatii tarkkaa huomi-
oimista. Perustuslakivaliokunta kiinnittdaa myos valtioneuvoston huomiota, etta
automaattiseen paatoksentekoon sisaltyy paljon saatelemattomia kysymyksia ja

asiasta tulee tehda selvitys.*8

Perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan automaattinen paatoksenteko ei ny-
kyiseltaan sovellu hallinnolliseen paatoksentekoon, joka edellyttaa laajaa harkin-
tavallan kayttda. Valiokunnan mielesta automaattinen paatdksenteko soveltuu oi-
keusturvan nakokulmasta vain, kun paatoksessa hyvaksytaan vaatimus, joka ei
koske toisia asianosaisia.*® Taméa perustuslakivaliokunnan linjaus on monelta
osin verotuksessa kaytettavan automaattisen paatoksenteon kannalta myontei-
nen, silla Verohallinto kayttaa automaatiota tilanteissa, joissa ratkaisu ei edellyta

harkintaa®0.

Nimenomaisesti verotusta koskien perustuslakivaliokunta on lausunut verotus-
menettelysta annetun lain uudistamisen yhteydessa, ettei verotuksen kaltaisessa
massaluontoisessa toiminnassa saa vaarantua hyvan hallinnon vaatimukset tai
oikeusturva ja ettad nama periaatteet tulisi kirjata lakiin®'. Kuitenkin tallgin valtio-
varainvaliokunta mietinnéssaan VaVM 22/2005 vp totesi tasta poikkeavasti, ettei
periaatteita ole syyta erikseen kirjata VML 26 §:aan, silla ne tulevat verotuksessa
sovellettaviksi jo hallintolain kautta. Taman lisaksi huomiota tulee antaa kyseisen
mietinnén pohjana olleelle HE 91/2005 vp, jossa todetaan esityksen taustalla

oleva tosiasiallinen kehitys, etta verotus toimitettaisiin nykyistd useammin

47 Tilanne, jossa asiantuntijat, jotka paattavat automaattisen paatoksen kasittelyn sdannoista ja
omaa kompetenssin muuttaa paatokseen johtavaa saantéa, toimisivat viranomaisessa virkavas-
tuulla osallistumatta yksittaisen paatoksen kasittelyyn.

48 PeVL 62/2018 vp, 7. Samoihin asioihin viitattu myds PeVL 70/2018 vp ja PeVL 78/2018 vp.

49 PeVL 7/2019 vp, 9.

50 Verohallinto 2020 |.

51 PeVL 35/2005 vp, 2.
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automaattisissa tietojenkasittelyjarjestelmissa, seka tuodaan esille automaatiolla
saavutettavia etuja, kuten tehokkuus ja yhdenmukaisuus. Lisaksi hallituksen esi-
tyksesta ilmenee, etta tarkoituksena on ollut saataa, etta Verohallinto voi soveltaa

erilaisia ja laajuisia tutkimistapoja eri asioihin. 52

HE 91/2005 vp, s.15-16:

"Suunnitellussa verotusmenettelyssé verohallinto tutkisi veroilmoi-
tusten palauduttua tai niiden palauttamiselle sdadetyn méaéarédajan
paétyttya verovelvolliselta itseltdén ja muualta saatuja tulo- ja vdhen-
nystietoja sekd muita verotukseen vaikuttavia tietoja mahdollisim-
man laajalti automaattista tietojenkésittelyé hyvéksi kédyttaden. Ehdo-
tetun sddnnbksen mukaisesti kaikki tiedot tutkittaisiin tavalla, joka
asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja ve-
rovalvonnan tarpeet huomioon oftaen on perusteltua. Tarkoitus on,
ettd kaikkien verovelvollisten verotustiedot tutkittaisiin koneellisen
kéasittelyn avulla koneellisesti, ja sen lisdksi veroviranomaiset tutkisi-
vat valikoinnin perusteella osan, esimerkiksi 30 prosenttia aineis-

tosta tarkemmin tapauskohtaisessa kéasittelysséa.”

Valitettavaa on, ettei perustuslaki- tai valtiovarainvaliokunta kiinnittanyt jo aiem-
min tarkempaa huomiota hallituksen esityksen laajoihin automaation kayttda ve-
rotuksessa kasitteleviin osiin ja kysymykset on silta osin jaanyt viela pitkalti avoi-
miksi. Valtiovarainvaliokunta on yhteenvedossa korostanut tarkeaksi, etta vero-
tus perustuu edelleen ilmoittamisvelvollisuuteen ja verottajalla on tutkimisvelvol-
lisuus, jota on tarkoitus kayttaa systemaattisesta ja tehokkaasti tietotekniikkaa
apuna kayttaen®3. Taman vuoksi erityisesti kappaleen alussa esitelty uudempi
perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantdé on asettanut verotuksen nakokul-

masta yllatyksellisia rajoja, joita ei aiemmin ole tarpeeksi osattu huomioida.

52 HE 91/2005 vp, 12-13.
53 VaVM 22/2005 vp, 8.
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3.3 Hallintolaki

Verotuksessa hallintolaki tulee yleislakina sovellettavaksi, jos asiasta ei ole vero-
lainsaadannossa erikseen saadetty. Verotusta koskevassa lainsaadannossa on
saadetty hallintolaista poikkeavasti muun muassa asioiden yhdessa kasittelemi-
sesta, selvittamisesta, kuulemisesta seka verotuksessa annettavien paatdsten
sisallosta ja perusteista.® Lisaksi hyvan hallinnon perusteita sovelletaan viran-
omaistoimintaan yleisesti®>. Automaattisen paatoksenteon kannalta hallintolaissa
on merkityksellista hyvan hallinnon perusteiden oikeusperiaatteet, jotka on maa-
ritelty tiivistetysti hallintolain 6 §:ssa. Oikeusperiaatteet kattavat tasapuolisen ja
puolueettoman kohtelun, jossa viranomainen kayttaa valtaa vain lain mukaisesti
hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Lisaksi oikeusperiaateisiin sisaltyvat julkisen vallan-
kaytdn oikeasuhtaisuus ja oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksien
suoja. Hallintolaissa maaritellyt oikeusperiaatteet toimivat viranomaisen harkinta-
valtaa ja julkista valtaa ohjaavina, etta rajoittavina kriteereina, joita sovelletaan

kaikissa hallintotehtavissast.

Oikeusperiaatteilla on merkittavd asema erityisesti oikeuskaytannossa. Mikali
hallintotuomioistuin toteaa viranomaisen paatoksen olleen jonkin periaatteen
vastainen, sita on pidetty yleensa harkintavallan vaarinkayttona, joka on itses-
saan riittava syy paatoksen kumoamiseen®’. Automaattinen paatoksenteko taas
perustuu ennalta maariteltyihin algoritmeihin ja kriteereihin, joiden soveltamisen
kohdalla yksittaisen tapauksen osalta harkintaa ei kaytannossa kayteta ollen-
kaan. Onkin perusteltua pitda huolestuttavana ajatusta kehityskulusta, jossa oi-
keusperiaatteet eivat enad samassa merkityksessa sovellu hallintotoiminnassa
kansalaisia suojaavana instituutiona. Yksityisen sektorin puolella on jo muutamia
esimerkkeja, joissa automaation sovelluksilla on paadytty kohti huolestuttavaa ja
epatasa-arvoista kehityskulkua hallinnon oikeusperiaatteita Iahella olevien tee-

mojen osalta®8.

54 Rabina ym. 2017, 8.

55 Rébina ym. 2017, 48.

% Maenpaa 2020, 29.

57 Maenpaa 2020, 29.

58 esim. yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta 216/2017.
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Hallintolaista yleisten periaatteiden lisaksi on nostettava erikseen esiin tulokselli-
suus, jonka kautta automaattista paatoksentekoa on myos osaltaan laajasti pe-
rusteltu. Kyseessa on yksi hallintolain 1 §:ssa kirjattu tavoite. Kuitenkin tarkem-
min 1 § tarkoitussaannokseen syventymalla kay ilmi, etta hyvan hallinnon perus-

teilla ja oikeusturvalla on ensisijaisuus hallinnon tuloksellisuuteen ndhden®®.

3.4 Tietosuoja-asetus

Eurooppa on ollut edelldkavija henkildkohtaisten tietojen tietosuojan suhteen. Jo
1950-luvulla Euroopan neuvosto julisti talla saralla yksityisyyden perusoikeu-
deksi.®® Automaattinen paatoksenteko on myods saanut osansa EU:n yleisessa
tietosuoja-asetuksessa. Tietosuoja-asetus asettaa automaattisen paatdksenteon
kaytdlle rajoja, mutta ei kiella sen kayttoa kokonaan. Automaattisen paatoksen-
teon kannalta erityisen merkittdvaksi nousee tietosuoja-asetuksen 22 artikla,
jossa nimenomaan mainitaan automatisoidut yksittaispaatokset. Tietosuoja-ase-
tuksen 22(1) artiklan mukaan: “rekisterdidylld on oikeus olla joutumatta sellaisen
paéatoéksen kohteeksi, joka perustuu pelkéstdan automaattiseen kéasittelyyn, kuten
profilointiin, ja jolla on hdntd koskevia oikeusvaikutuksia tai joka vaikuttaa hdneen
vastaavalla tavalla merkittavéasti.” Kohta pitaa sisalla kaksi edellytysta, joiden tay-
tyttya yksilolla on oikeus olla joutumatta automaattisen paatoksen kohteeksi: 1)
paatos perustuu pelkastaan automaatioon ja 2) paatdksella on yksilon kannalta

oikeusvaikutuksia.

Tietosuoja-asetuksen 22 artiklan kannalta on keskeista, tulkitaanko sita nimen-
omaisena yleisena kieltona vai tuleeko yksilon itse aktiivisesti vastustaa auto-
maattista kasittelya. Asiaa kasitellyt tietosuojatydoryhma WP29 on ohjeistanut,
etta kyseessa olisi nimenomaisesti yleinen kielto, joka ei vaadi siihen erikseen
vetoamista®'. Huomattavaa kuitenkin on, etta vaikka kyseessa on vallitsevan tul-
kinnan mukaan yleinen kielto, mikali aiemmin esitellyt 22 artiklan 1 kohdan kaksi

soveltamisedellytysta eivat tayty, ei automaation kayttdéon paatoksia tehdessa ole

% PeVL 7/2019, 9.
60 Glon 2014, 472.
61 WP29 Guidelines 2017, 19.
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estetta®?. Kuitenkaan artiklan vaikutusta ei voi valttaa tilanteissa, jossa ihminen

ei aidosti ota osaa kasittelyyn®3.

Tietosuoja-asetus sisaltaa kolme automaattisen paatoksenteon sallivaa poik-
keusta, jotka l6ytyvat 22(2) artiklasta. Poikkeukset ovat soveltamisalueeltaan il-
meisen laajoja, silld automaattinen paatdksenteko sallitaan artiklan 22(2) mu-

kaan, jos paatos

a) on vélttdméaton rekisterdidyn ja rekisterinpitdjén vélisen sopimuksen teke-
misté tai tdytdntbénpanoa varten;

b) on hyvéksytty rekisterinpitdjdédn sovellettavassa unionin oikeudessa tai j&-
senvaltion lainsdédénndssé, jossa vahvistetaan myds asianmukaiset toi-
menpiteet rekisterbidyn oikeuksien ja vapauksien seké oikeutettujen etu-
jen suojaamiseksi; tai

c) perustuu rekisterdidyn nimenomaiseen suostumukseen.

Poikkeusperusteiden osalta mainittakoon, etta asetuksen 22(3) artiklassa edelly-
tetdan poikkeusten a ja c kohdissa rekisterinpitajaltd asianmukaisia toimia oi-
keuksien suojaamiseksi; vahintaan oikeutta vaatia tietoja kasiteltdvan luonnolli-
sen henkilon toimesta seka esittaa kantansa ja riitauttaa paatos. Tallaiset toimen-
piteet saattavat nayttaa yksinkertaisilta paperilla, mutta vaikka prosessi olisi teo-
riassa selitettavissa, ongelmana saattaa olla, miten se voidaan tehda yksilon kan-
nalta ymmarrettavasti. Erityisesti, jos algoritmi ei osaa avata yksittaista paattely-
ketjua tarkemmin.®* Lisaksi poikkeusperusteiden b-kohta kaventaa asetuksen yh-
tenaista soveltamista unionissa, silla sen mukaan jasenvaltio voi laajentaa kan-

sallisen lainsdadannon kautta automaattisen paatoksenteon kayttoa.

Tietosuoja-asetuksen automaattista yksittaispaatosta koskeva kielto ei tarkoita,
etta tietojarjestelmien kaytto olisi hallinnossa kielletty. Viranomaisella voi siis ase-
tuksen kannalta olla avustavia jarjestelmia hallinnollisen paatdksenteon tukena.®®
Verotuksen kannalta tietosuoja-asetus asettaa kuitenkin talla hetkelld kansallista

lainsdadantdéa tarkempia reunaehtoja automaattisen paatoksenteon kaytolle.

62 Esimerkiksi tilanne, jossa paatoksia tehdaan taysin automaattisessa kasittelyssa, mutta paa-
toksilla ei ole yksil6a koskevia oikeusvaikutuksia, ei ole tietosuoja-asetuksen vastainen.

63 \WWP29 Guidelines 2017, 21.

64 Kuner ym. 2007, 1.

65 VVoutilainen 2019, 8.
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Verotuksen ollessa monilta osin toimintaa, jolla on lopulta oikeusvaikutuksia tai
vastaavan kaltaisia merkittavia vaikutuksia sen osapuoliin®. Asetuksen mukaan
olisi valttamatonta, etta tallaisesta automaattisesta paatoksenteosta saadettaisiin
erikseen kansallisella tasolla, jos ihminen ei ole osallisena prosessissa asetuk-

sessa vaaditulla tavalla.

3.5 Ylimpien laillisuusvalvojien kannanotot

Verotuksessa kaytettdvan automaattisen paatoksenteon kannalta jopa kaanteen-
tekevaksi kuvattava hetki oli 20.11.2019, jolloin AOA antoi ratkaisun, jossa tode-
taan Verohallinnon kayttama automaattinen paatoksenteko perustuslain vaati-
musten vastaiseksi®’. Kyseinen ratkaisu oli seurausta AOA:n omasta aloitteesta
kaynnistetysta tutkimuksesta, mutta asia on tullut alun perin esille kahden erilli-
sen kantelun kautta, joissa molemmissa tuli erityisesti esiin Verohallinnon kaytta-

man automaation ongelmallisuuksia®®.

Voimassa olevan lainsaadannon perustuslailliset ongelmallisuudet voivat muun
muassa tulla esille ylimpien laillisuusvalvojien eli eduskunnan oikeusasiamiehen
ja valtioneuvoston oikeuskanslerin kautta. Oikeusasiamiehen tehtavana on esi-
merkiksi perustuslain 109.2 § mukaan tiedottaa eduskuntaa lainsdadannon puut-
teellisuuksista antamassaan vuosikertomuksessa. Laillisuusvalvojilla on myos
mahdollisuus yksittaisen ratkaisun yhteydessa kiinnittdd huomiota perusoikeuk-

siin ja niiden toteutumiseen kaytannossa.5®

Ratkaisussa EOAK/3379/2018 todetaan, ettei Verohallinnon automatisoitu vero-
tus- ja paatoksentekomenettely perustu asianmukaisiin ja tasmallisiin lainsaan-
noksiin, joissa otettaisiin huomioon oikeusturvan, virkavastuun ja hyvan hallinnon
riittava toteutuminen. Lisaksi ratkaisussa kehotetaan automaattisen paatoksen-

teon yleiset saantelytarpeet selvitettdvaksi viipymattd.’® Ratkaisussa

66 EOAK/3379/2018, 37.

67 EOAK/3379/2018.

68 ks. EOAK/3116/2017 ja EOAK/3393/2017.

69 Hallberg ym. 2005, IV PERUSOIKEUKSIEN TURVAAMINEN > 1. Perusoikeuksien merkitys
lainsdadantotydssa > Lainsdadantdvaiheen perusoikeusivalvonta > Lainsdadannon jalkival-
vonta > Ylimmat laillisuusvalvojat.

70 EOAK/3379/2018, 37.
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perusteluiksi esitetdan monia jo tutkielmassakin esiin nostettuja elementteja pe-
rustuslaista ja hyvasta hallinnosta. Lisaksi ratkaisussa kiinnitetaan huomiota juuri
verotuksen nakokulmasta keskeisiin VML:n ja OVML:n pykaliin, kuten VML 26
§:aan ja OVML 55 §:aan, seka tuodaan esiin tietosuoja-asetuksen vaatimuksia

koskien automaattisen paatoksenteon kayttoa.

AOA:n kasityksen mukaan automaattinen paatoksenteko vaikuttaa yksilon oi-
keuksiin siind maarin, ettei VML 9 ja 26 §:sta saa riittavaa oikeusperustetta auto-
maattisen paatdoksenteon kaytolle verotuksessa. AOA pitaa kyseisia saanndksia
asiaan nahden liian yleisluoteisina, ettei niiden kautta syntyva oikeusperusta
tayta perustuslain 80 § ja 81 § osalta lailla saatamisen vaatimuksia. Ratkaisussa
kiinnitetddn huomiota myos siihen, kuinka ainoastaan asetuksessa verotusme-
nettelysta (763/1998) I6ytyy nimenomainen sdannos automaattisen tietojenkasit-

telyn kaytosta verotuksessa.”"

Oikeuskansleri on monelta osin yhtynyt AOA:n ratkaisun nakemyksiin valmiste-
verotusmenettelyn ja autoverotusmenettelyn uudistamisesta antamassaan lau-
sunnossa 20.12.201972. Lausunnossa kiinnitetaan erityisesti huomiota perustus-
lakivaliokunnan lausuntokaytantoon’3, jonka perusteella oikeuskansleri myos
katsoo, etta automaattiset menettelyt tarvitsevat selkean ja riittdvan oikeudellisen
perustan. Toisaalta oikeuskansleri huomauttaa automaattisen paatoksenteon
kiistattomista hyodyista julkishallinnossa ja etta verotuksen automaattiset menet-

telyt mahdollistavat asioiden joutuisan ja virheettoman kasittelyn.

1 EOAK/3379/2018, 34.
72 ks. OKV/75/20/2019.
73 esim. PeVL 7/2019 vp ja PeVL 62/2018 vp.
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4 AUTOMAATTISTA PAATOKSENTEKOA KOSKEVAN
HALLINNON YLEISLAINSAADANNON VALMISTELU

4.1 Oikeusministerion hanke ja sen lahtokohdat

Oikeusministerio on aloittanut kehotusten seurauksena saaddsvalmistelun auto-
maattisen paatoksenteon yleislainsaadannon osalta. Taman automaattisen paa-
tOksenteon kayttoa toivottavasti selkeyttavan yleislainsaadannon valmistelu-
hankkeen tarkoituksena on varmistaa muun muassa hallinnon lainalaisuuden,

hyvan hallinnon, oikeusturvan ja virkavastuun toteutuminen.”

Oikeusministerid pyysi hankkeen tiimoilta 20.2.2020 tietopyynndlla eri viranomai-
silta tietoa automaattisen paatoksenteon kaytosta. Tietopyynnossa haluttiin eri-
tyisesti kysya, millaisissa asioissa, milla edellytyksin ja minka saanndsten perus-
teella automaattista paatoksentekoa hyddynnetaan. Oikeusministerid sai selvi-
tykseen lopulta 28 vastausta. Yleisella tasolla saatujen vastausten perusteella on
todettavissa, etta automaattista paatoksentekoa hyddynnetaan monissa viran-
omaisissa ja osa hallintopaatoksista tehdaan jo alusta loppuun taysin automaat-
tisesti. Yleisella tasolla vastauksista kay lisaksi ilmi, etteivat viranomaisten sovel-
tamat edellytykset automaattiselle paatoksenteolle ole yhtenevia.”> Kokonaan
automattisesti tehdyista paatoksista suurin osa on massaluonteisia ja yksinker-
taisia, eivatka ne sisalla harkintaa tai kuulemisvelvoitetta. Niille on myos tyypil-
lista, ettd asia ratkaistaan asianosaisen kannalta myonteisesti hanen vaatimus-

tensa mukaisesti’®.

Hankkeen lahtokohtia kuvataan oikeusministerion internet-sivuilla esimerkiksi ku-
vailemalla jo tutkielmassakin esiin tuotuja perustuslakivaliokunnan ja AOA:n kan-
nanottaja automaattisen paatdksenteon kaytdsta ja tasmallisen lainsdantelyn
puutteista’’. Lisaksi lahtokohtina tuodaan esiin hallitusohjelman pyrkimyksia
edistaa hallinnon ja koko yhteiskunnan digitalisaatiota.”®

74 Oikeusministeric 2020.
75 Vainio ym. 2020, 14-15.
76 Vainio ym. 2020, 15-16.
7 Ks. esim. luvut 3.2 ja 3.5.
78 Oikeusministeric 2020.
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4.2 Verohallinnon lausunto automaattisen paatoksenteon saan-

telytarpeista

Hankkeen lausuntokierroksella myos Verohallinto on esittanyt nakemyksensa au-
tomaattisen paatoksenteon yleislainsaadannon tarpeista. Verohallinnon mielesta
automaattinen paatdksenteko hallintoasioissa, jotka voidaan ratkaista oikeustur-
vaa vaarantamatta ilman virkailijakasittelya, on yhteiskunnan ja hallinnon kan-
nalta jarkevaa voimavarojen kayttoa seka digitalisaation edistamiseksi valttama-
tonta. Automaatiota Verohallinto kuvaa lausunnossaan kansalaisen eduksi, silla
se yhdenmukaistaa ja nopeuttaa kasittelya seka vahentaa virheita. Lisaksi kaiken
tekeminen taysin virkailijatyona vaarantaisi verotuksen toimeenpanon. Kuitenkin
Verohallinto pitaa valttamattomana viime aikoina esiin nostettujen automaattista
paatoksentekoa koskevien oikeudellisten ongelmien selvittamista, jotta verotuk-
sen prosessien automatisoinnin kautta tapahtuvaa tehostamista voidaan edel-

leen jatkaa.”®

Verohallinto esittda lausunnossaan myos tarkempia nakemyksia, jotka lainval-
mistelutydssa toivotaan otettavan huomioon. Ensinnakin Verohallinnon mukaan
ei ole tarvetta automaattisen paatoksenteon yhteydessa erityisille uusille saan-
noksille koskien hyvaa hallintoa, oikeusturvaa tai perusoikeuksia, koska ne tule-
vat sovellettavaksi automaattisesti jo nykyisesta lainsaadannosta. Toiseksi Vero-
hallinnon kasityksen mukaan virkavastuun tassa yhteydessa tulisi tarkoittaa esi-
merkiksi sita, etta automaattisen paatoksentekojarjestelman toimintaa seuraavan
virkamiehen ei tulisi joutua henkilokohtaisesti vastuuseen tilanteessa, jossa han
on seurannut jarjestelman toimintaa laaditun suunnitelman mukaisesti ja ryhtynyt
tiedon saatuaan toimenpiteisiin jarjestelmassa ilmenneiden virheiden korjaa-
miseksi. Erityishuomiota kiinnitettaisiin enemman jalkikateiseen valvontaan esi-
merkiksi itseoikaisuun, oikaisumenettelyyn tai muutoksenhakuun. Kolmanneksi
julkisuuteen ja lapinakyvyyteen liittyen Verohallinnon mukaan riittavana tulisi pi-
taa selkeaa ja kansalaisille ymmarrettavaa kuvausta asioista, joissa viranomai-

nen kayttda automaattista paatoksentekoa ja paatoksenteossa noudatettavaa

79 Verohallinto 2020 11, 1.
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kasittelymenettelya. Tietyt yksityiskohtaiset seikat tulisi saada pitaa salassa ve-

rovilpin ehkaisemiseksi ja verovalvonnan turvaamiseksi.8°

Verohallinnon esittamat nakemykset yleislainsdadantoon liittyen ovat verotuksen
nakokulmasta perusteltuja, mutta monilta osin muuten kysymyksia herattavia.
Edella selostetun listan perusteella jaa mielikuva siita, onko monista normaaleista
julkishallinnon periaatteista poikkeaminen automaattisen paatoksenteon koh-
dalla esimerkiksi oikeusturvan ja oikeusvarmuuden kannalta pidemmalla tah-
taimella kestavaa. Verotukseen liittyen on toki ollut pitkaan poikkeavaa saantelya,
kuten hallintolaista laajennettu mahdollisuus jattaa paatokset perustelematta
(VML 26 b §). Silti on aina tarkkaan punnittava mahdolliset uudet poikkeukset
normaalivaatimuksista ja arvioida niiden vaikutukset myos verovelvollisten kan-

nalta.

4.3 Arviomuistio hallinnon automaattiseen paatoksentekoon

liittyvista yleislainsaadannon saantelytarpeista

Arviomuistiossa tehdaan yhteenvetoja ja johtopaatoksia alan yleislainsaadannon
tarpeesta seka automaattisen paatoksenteon kaytosta hallintotoiminnassa.
Saantelytarpeita arvioitiin muistiossa erityisesti perustuslain, perustuslakivalio-
kunnan lausuntokaytannon ja AOA:n Verohallintoa koskevan kaytannon ratkai-
sujen kautta. Muistiossa esitettavissa johtopaatoksissa huomioidaan myos Eu-
roopan komission tekoalya koskeva valkoinen kirja, vaikka siina painotetaan yk-
sityista sektoria. Kirjassa asetetaan muun muassa seuraavia merkityksellisia
edellytyksia tekoalyn kaytolle: ihmisen toimijuus ja suorittama valvonta, tekninen
luotettavuus ja turvallisuus, yksityisyyden suoja, lapinakyvyys ja oikeudenmukai-

suus®!.

Automaattiseen paatoksentekoon liittyy kysymyksia, jotka eivat voi ratketa nyky-

lainsdadannon kautta. Arviomuistiossa kaavailtu yleislainsaadantd maarittaisi

80 VVerohallinto 2020 II, 3-5.
81 Komissio 2020, 10.
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erityisesti automaattisen paatdksenteon kayttdalaa ja selkeyttaisi huomattavasti

nykyista tilannetta.

"Hallinnon lainalaisuusperiaatteesta johtuvista syistd sekd hyvén
hallinnon ja oikeusturvan varmistamiseksi automaattisen paatéksen-
tekojérjestelmén kéyttédmisesté hallintopdatoksia tehtdessé tulisi
saatéa lailla, jossa méaritellaan automaattisen paatéksenteon sallittu
ala. S4adnnos toimisi samalla tietosuoja-asetuksen 22 artiklan edel-

lyttaméné oikeusperustana.” 82

Arviomuistiossa todetaan, etta sallittu automaattisen paatoksenteon kaytto tulisi
rajata tilanteisiin, jossa ratkaisu voidaan johtaa koneellisesti lainsdadannosta ja
yksiselitteisista faktoista. Automaatiossa tuotettuun paatdkseen ei tulisi liittya var-
sinaista harkintavaltaa. Mahdollisia tapoja kuvata tallaisia tilanteita voisi esimer-
kiksi olla laskennalliset paatokset tai yksiselitteiset ehdot. Lisaksi muistion mu-
kaan lahtokohdaksi tulisi ottaa, etta automaattinen paatdksenteko voi perustua
vain viranomaisen ennalta maarittelemiin paattelysaantdihin, joten koneoppimi-
seen perustuvat jarjestelmat sulkeutuisivat pois tallaisen saantelyn vuoksi. Muis-
tion mukaan automaattinen paatoksenteko ei myodskaan ulottuisi oikaisuvaati-
muksiin tai muuhun sen kaltaiseen toimintaan, jossa kyseessa on jo kertaalleen
tehty paatos. Hyvan hallinnon osalta automaattisen paatoksenteon yleissaante-
lyssa on harkittava hyvan hallinnon ja oikeusturvan asemaa korostavaa saan-
nosta.83 Muistiossa ei kuitenkaan ehdoteta, etta jokaisen automaatiossa tehtavan
paatoksen olisi kaikilta osin perustuttava suoraan kirjoitettuun lakiin. Kaytan-
ndssa muistion kaltainen ehdotelma jattaa jonkin verran varaa viranomaisille joh-
taa epasuorasti paatoksenteon saannot soveltuvilta osin koneellisesti laista ja
muista faktoista. Tallainen ehdotus myos yksinkertaistaa lainsdadantéa verrat-
tuna tilanteeseen, jossa lakiin tulisi kirjata jokainen automaattisen paatoksenteon

kannalta oleellinen parametri.

Arviomuistiossa on lisaksi otettu kantaa viranomaisten toiminnan julkisuuteen ja

lapinakyvyyteen seka virkavastuun kohdentamiseen. Viranomaiselle tulisi

82 Vainio ym. 2020, 63.
83 Vainio ym. 2020, 63-64.
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muistion mukaan asettaa velvollisuus kuvata automaattiseen paatdoksentekoon
sovellettavat paatoksentekosaannot ja asioiden valikoituminen automaattisesti
ratkaistavaksi. Paatokseen tulisi myos kirjata ilmoitus, jos se on ratkaistu koko-
naan automaattisesti. Arviomuistiossa virkavastuun osalta vaaditaan otettavaksi
huomioon sen asianmukainen toteutuminen. Asiasta esitetaan mallia, jossa olisi
kategorisesti riittava maara perehtyneita virkamiehia huolehtimassa automaatti-
sen jarjestelman seuraavista eri tehtavista: 1) Jarjestelmassa kaytettavien saan-
tojen hyvaksyminen, 2) Jarjestelman muutosten ja vaatimustenmukaisuuden ar-
viointi ja 3) Jarjestelman valvonta. Ensimmaisen ryhman tehtavat liittyisivat erityi-
sesti siihen, mitka asiat valikoituvat automaattiseen kasittelyyn ja miten paatok-
sen perusteena olevat saannot muutetaan koneellisiksi. Toisen ryhman kohdalla
tehtavat keskittyvat jarjestelman toiminnallisuuteen ja kolmannen tehtavat taas
valvovat jarjestelméan tuottamia lopputuotteita eli paatoksia.8* Muistiossa ei kui-
tenkaan yhteenvedon osalta olla otettu edella esitettya mallia enempaa kantaa
virkavastuun toteutumiseen. Ulkopuolelle jaa valitettavasti edelleen syvaluotaa-
vampi arvio virkavastuun toteutumisesta esitetyn kaltaisessa mallissa nykysaan-
nosten valossa, kun virkavastuu on luonteeltaan yksildllista ja erityista oikeudel-

lisesta vastuusta omasta toiminnasta®®.

84 Vainio ym. 2020, 64-65.
85 Maenpaa 2013, Il YLEINEN HALLINTO-OIKEUS > 9. Viranomaisen vastuu ja virkavastuu >
Virkavastuu > Virkavastuun perusteet.
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5 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Tassa tutkielmassa on pyritty esittamaan automaattisen paatdksenteon nykytilaa
ja sen kannalta merkityksellisesta lainsaadantoa. Tutkielmassa on myos kuvattu
automaattisen paatoksenteon osalta vallitsevaa, mutta jokseenkin epaselvaa oi-
keustilaa erityisesti verotuksen nakokulmasta. Tutkielmassa on keskitytty lahes
yksinomaan julkista sektoria koskeviin saannoksiin ja kaytantoihin, mutta vastaa-
vanlaisia ongelmallisuuksia automaation sovelluksissa on myos havaittavissa yk-
sityisten toimijoiden puolella. Kuitenkaan naiden kahden sektorin tarkempi keski-
nainen vertailu ei tassa rajatussa esityksessa olisi edes ollut mahdollista. Yksi-
tyisten toimijoiden paatdosautomaation eri sovellukset ansaitsisivat kuitenkin
saada vastaavaa huomiota, silla paatdosautomaatio on yleistynyt yksityisella sek-
torilla huomattavan nopeasti, mutta tutkimustoiminta on keskittynyt erityisesti jul-

kiseen sektoriin®®.

Tutkielman paaosassa on ollut kysymys, mita ongelmallisuuksia automaattiseen
paatoksentekoon liittyy. Tutkielmassa tehtyjen havaintojen perusteella ongelmia
on monia, ja ne eivat keskity vain yhden sdadoksen piiriin®’. Niistd merkittavim-
pana pidan havaittuja perustuslain asettamia reunaehtoja paatésautomaation
kaytdlle, kuten lainalaisuuden periaatetta (2.3 §), oikeusturvaa (21 §), lailla saa-
tamisen vaatimusta (80.1 §) ja virkavastuuta (118 §). Jokaista naista edella lue-
telluista pykalista voisi jo yksinaan pitaa viranomaisen tekemisia merkittavasti ra-
joittavana ja vakavasti huomioitavana seikkana automaattisen paatoksenteon
kayton kannalta. Usean perustuslaista tulevan vaatimuksen aiheuttaessa tutkiel-
massa kuvattua kitkaa, on todettava nykyisenkaltainen kokonaisuus laillisesti
kestamattomaksi. Automaattinen paatoksenteko on monelta osin harmaalla alu-
eella, eika pelkka perustuslainmukainen laintulkinta ole mielestani tassa tapauk-
sessa riittava keino maarittamaan oikeustilaa edes tyydyttavasti. Lisaksi tallainen
laintulkinta ei muutenkaan olisi valttamatta lopputulokseltaan edes tarkoituksen-
mukaista. Muutkaan saadokset, kuten hallintolaki tai tietosuoja-asetus, eivat tar-

joa sellaisenaan pohjaa tai avaimia kaikkien aihepiirin ongelmallisuuksien

86 Koulu 2018, 855.
87 ks. 3 paaluku.
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selvittelyyn. Mielestani tutkielmassa havaittujen lainsaadannollisten ongelmien
selvittamiseksi on valttamatonta saataa toimiva yleislainsaadannollinen koko-
naisuus, jossa erikseen vastataan riittavalla tasolla paatosautomaation kaytossa
tunnistettuihin ongelmiin. Valmistelutydssa tulee kiinnittdd huomiota Suomea sel-
laisenaan velvoittavan tietosuoja-asetuksen vaatimuksiin ja luoda vain eurooppa-

laiseen viitekehykseen vaivatta istuvaa saantelya.

Naista lukuisista ongelmallisuuksista huolimatta automaattisen paatoksenteon
kohdalla ei voida ohittaa faktoja digitalisaatiosta eli siita, kuinka sahkoiset palvelut
ovat tulleet kiintedksi osaksi meidan jokaisen arkea. Suomessa vallitsee poliitti-
nen konsensus seurata teknologista kehitysta ja hyodyntaa sen tarjoamia mah-
dollisuuksia. Myos yksil6illa on havaittavissa tarve saada julkiset palvelut ja vi-
ranomaisasiointi tapahtumaan vaivattomasti ajasta ja paikasta riippumatta esi-
merkiksi verkko- ja chat-palveluiden kautta.® Itse kuitenkin pidan tarkeana, ettei
vain vahva poliittinen tahto tai kansalaisten tosiasialliset tarpeet saa lainsdadan-
toa ohittaen vaikuttaa siihen, mika on nykyiseltdan oikeudellisesti hyvaksyttavaa.
Muutoksia tulee tehda naiden tarpeiden perusteella, mutta niiden on tapahdut-
tava asianmukaisesti ja laillisesti kestavalla tavalla. Huolestuttavana pitaisin
suuntausta, jossa yleinen ilmapiiri muuttaa kyseenalaisen tai kokonaan saante-
lemattdman viranomaisen toiminnan hiljaisesti hyvaksytyksi, silla sellainen saat-

taa pidemmalla tahtaimella ajaa yhteiskunnan kohti epatoivottuja ilmioita.

Verotuksen kannalta on pidettava mielessa, etta jo pitkdan verotuksen toimitta-
mista koskien on annettu paljon erityissaantelya. Verohallinnolle on esimerkiksi
myonnetty poikkeuksia, paaasiassa helpotuksia, yleislainsaadannon asettamista
vaatimuksista. Taten mielestani tulisi aiheelliseksi myos automaattisen paatok-
senteon kohdalla tarkastella mahdollisten erityissdannosten tarvetta jo heti yleis-
lain valmistelutyon alkuvaiheessa. Erityissdannokset turvaisivat osaltaan vero-
tuksen toimittamisen vahintaan nykyisen kaltaisena ja laajuisena myos jatkossa.
Erityissaannokset voisivat myos mahdollistaa prosessien edelleen tehostamisen
verotuksen kaltaisissa yksinkertaisissa massahallintoasioissa. Enaa ei tulisi ajau-
tua tilanteeseen, jossa virkailijat suorittaisivat manuaalisesti kaikki mahdolliset

laskutoimitukset. Taysin  manuaaliseen kasittelyyn  palaaminen  olisi

88 Hirvonen 2018, 302.
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yhteiskunnalle koituvien kokonaiskustannusten kannalta kestamatonta ja vaaran-
taisi ratkaisujen yndenmukaisuuden. Arvion mukaan automaatio on saastanyt ve-

rottajalle jopa 2 000 henkilotyovuotta®.

Kokonaisuudessaan on silti valitettavaa, ettd Verohallinnossa automaattinen
paatoksenteko ja muu automatisoitu hallinto on viety eri sovelluksineen laaja-
alaiseen kayttoon ilman syvallista selvitysta ja arviota lakiperustan asianmukai-
suudesta. Yksittaisilla 10yhilla saannoksilla ei ole mahdollista ohittaa perustus-
laista ja muusta kansallisesta lainsaadannosta tulevaa perusoikeuksien ja julkista
valtaa rajoittavien elementtien muodostamaa kokonaisuutta. Perustuslain vaati-
muksiin ei ole ennen huomautuksia kiinnitetty riittdvaa huomiota ja asian suhteen
on tehty vain kaukaa johdettuja oletuksia. Esimerkiksi Verohallinnon taysi pidat-
taytyminen automaattisen paatoksenteon kaytdsta ennen asianmukaista saante-
lypohjaa olisi saattanut turvata paremmin verovelvollisten oikeusturvan ja aiheut-

tanut lainsaatajille painetta saattaa ripeasti asianmukaiset saadokset voimaan.

89 Yusitalo 2019.

32



