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LAUSUNTO LUONNOKSESTA HALLITUKSEN ESITYKSEKSI
DIGIPALVELULAIN 6 A §:N MUUTTAMISESTA (TEKOALY NEUVONNASSA)

1 ALUKSI

Valtiovarainministerio on pyytanyt eduskunnan oikeusasiamiehelta
lausuntoa edella tarkoitetusta luonnoksesta hallituksen esitykseksi.
Pyynnon johdosta lausun seuraavan.

Esitysluonnoksessa ehdotetaan muutettavaksi digitaalisten palvelujen
tarjoamisesta annetun lain (jalj. digipalvelulaki) 6 a §, joka koskee
palveluautomaation kaytt6a neuvonnassa. Esityksen tavoitteena on
mahdollistaa nykyista laajemmin erilaisten teknologioiden ja menetelmien
(ml. tekoalyn) hyddyntaminen hallinnon asiakkaille digitaalisissa palveluissa
annettavassa neuvonnassa. Kysymys on perustuslakivaliokunnan
lausunnossa (PeVL 53/2025 vp) viittaamasta automaation ja tekoalyn
kayttda koskevasta yleislainsaadanndsta viranomaisneuvonnassa.

Pidan ehdotettua saantelya siita, etta viranomaisneuvontaa olisi mahdollista
toteuttaa esitetyn kaltaisen palveluautomaation kautta, sinansa
tarpeellisena.

2 PALVELUAUTOMAATIOLLA ANNETTAVA NEUVONTA

Hallintolain 8 §:ssa saadetty neuvontavelvollisuus koskee hallintoasian
hoitamiseen ja asiointiin valittomasi liittyvia kysymyksia. Perusteluissa
saannoksen on todettu ilmentavan lahinna vaatimusta menettelyllisesta
neuvontavelvollisuudesta, johon kuuluu myos tietojen antaminen viraston
kaytannosta, kuten kasittelytavasta ja -vaiheista. Edelleen todetaan, ettei
neuvonnan yhteydessa voida ennakoida yksittaisten hakemusten
tosiasiallista menestymista. Hallintoasian hoitamista koskevaan neuvontaan
saattaa liittya oikeudellisten seikkojen ohella tosiasiallista neuvontaa. Tassa
voi olla kysymys esimerkiksi siita, kuka asiaa hoitaa ja milloin tdma on
paikalla tai kuinka kauan asian kasittely kestaa. (HE 72/2002 vp. s. 62—-63.)

Kaytannossa viranomaiset saattavat antaa hallinnon asiakkaalle
hallintolaissa saadettya neuvontavelvollisuutta laajempaa neuvontaa,
toisinaan myos ennakollisia kannanottoja (ks. esim. oikeusasiamiehen
verkkosivuilla julkaistu EOAK/4485/2020 ja siina selostettu
EOAK/2078/2018).



https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_53+2025.aspx
https://oikeusasiamies.fi/documents/235872516/250541620/eoa-4485-2020.pdf/20a756ce-d75b-f4cb-7786-6279b2c3089d?t=1684324800051
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Esitysluonnoksen mukaan “palveluautomaatiolla voitaisiin muutosten myota
tarjota tehokkaammin neuvontaa yli organisaatiorajojen” (s. 19). Korostan,
etta hallintolain 8 §:n tarkoittamassa neuvonnassa selkeana lahtokohtana
on, etta viranomainen antaa neuvontaa oman toimivaltansa rajoissa. Myos
palveluautomaation kaytdssa tama lahtokohta tulee ottaa huomioon.

Mielestani esitysluonnoksessa ei ylipaataan ole selkeasti tuotu esiin, onko
palveluautomaation kayttdo neuvonnassa rajattu hallintolain saatamaan
neuvontavelvollisuuteen, vai voiko saannos koskea myds viranomaisen
neuvontavelvollisuuden ulkopuolelle menevaa (muuta) neuvontaa.
Perusteluista on kuitenkin paateltavissa, etta saannds koskisi myos tallaista
"muuta” neuvontaa.

Voimassa olevasta 6 a §:sta ehdotetaan poistettavaksi palveluautomaation
kayton edellytyksista se, ettda neuvonnassa ei tuoteta viranomaisen
ratkaisua. Talta osin ehdotusta on peruteltu poistettavaksi ehdotetusta
kohdasta johtuneilla tulkintavaikeuksilla tilanteissa, joissa
asiointitapahtumassa on kysymys myos paatoksenteosta ja silla, etta
saannoksen tarkoitus on ollut (vain) informatiivinen (s. 32). Nyt
tarkasteltavassa saantely-yhteydessa on merkityksellista, etta siina ei
perusteta toimivaltaa tehda hallintolain 8 b luvussa tarkoitettuja
automaattisia paatoksia, kuten ei myoskaan toimivaltaa tehda tietosuoja-
asetuksen 22 artiklassa tarkoitettuja automatisoituja yksittaispaatoksia. Jos
neuvontatilanteessa tallaisia haluttaisiin tehda, tulisi siita tietosuoja-
asetuksen 22 artiklasta johtuen saataa erikseen laissa. Nahdakseni
saantelyn selkeyden vuoksi olisi perusteltua pikemminkin lisata
saanndkseen informatiivinen viittaus sen suhteesta tietosuoja-asetuksen 22
artiklaan ja hallintolain 8 b lukuun kuin poistaa nykyinen kohta. On myds
syyta kiinnittda huomiota siihen, etta ehdotetun 6 a §:n soveltamisalan
tulkinta saattaa olla jossain maarin hankalaa, ja sen raja suhteessa
tietosuoja-asetuksen 22 artiklaan maaraytya vasta Euroopan unionin
tuomioistuimen oikeuskaytannossa. Viittaan tassa perusteluissakin (s. 12—
13) mainittuun ratkaisuun asiassa C-634/21 Schufa Holding ym.

3 VAIKUTUSTEN ARVIOINTI

Huomionarvoista on, ettd ehdotuksella ei arvioida olevan
potentiaalisestikaan lainkaan kielteisia vaikutuksia hallinnon asiakkaisiin
siitd huolimatta, etta esimerkiksi tekoalyjarjestelman syrjivaan toimintaan on
tunnistettu. Vaikutusarviointia on talta osin aiheellista tasmentaa.
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Edelleen vaikutusarvioinnissa (s. 24) todetaan: "[e]sityksen vaikutukset
kohdistuisivat valittdomasti vain niihin henkildihin, jotka hyddyntaisivat
palveluautomaatiolla annettavaa viranomaisen neuvontaa verkkosivustolla
tai mobiilisovelluksella.” Kiinnitdn huomioita siihen luonnoksesta puuttuvaan
nakokulmaan, etta palveluautomaatiolla annettava neuvonta valillisesti voi
vaikuttaa myos niihin henkiloihin, jotka eivat kayttaisi palveluautomaatiolla
annettavaa neuvontaa. Perustuslain 6 §:n nakdkulmasta tulee varmistua
siita, etta viranomainen antaa neuvontaa yhtalaisesti myos muulla tavalla
neuvontaa hakeville. Tata seikkaa ei luonnoksessa kasitella. Sen sijaan
nayttaisi silta, etta palveluautomaation antaessa neuvontaa, neuvonta voisi
jossakin suhteessa olla hallinnon asiakkaan kannalta arvioiden parempaa
kuin muulla tavoin annettu neuvonta. Perusteluissa on tavoitteiden kohdalla
(s. 18) esimerkiksi esitetty, etta "[n]euvontaa voitaisiin automaation avulla
antaa aiempaa laajemmissa asiakokonaisuuksissa ja monipuolisemmista
aiheista, ja annettuja tietoja voitaisiin raataldida aiempaa enemman
asiakkaan tilanteen mukaisesti.” Arvioitaessa vaikutuksia hallinnon
asiakkaisiin on myds nostettu esiin palveluautomaation antaman
neuvonnan etuja suhteessa asiakaspalvelussa tyoskentelevien
luonnollisten henkildiden antamaan neuvontaan (s. 23). Korostan myos
sita, etta palveluautomaatiolla annettavaa neuvontaa tarjottaessa ja sita
kehitettdessa huomiota tulee kiinnittaa siihen, ettei viranomaisen
neuvontavelvollisuuteen kuuluva neuvonta kaytannossa siirry
palveluautomaatiolla annettavaksi, vaan neuvontaa on edelleen oltava
rittavasti saatavissa myos muilla tavoin.

4 NEUVONNAN LAADUN VARMISTAMINEN JA RISKIEN HALLINTA

Voimassa olevan lain mukaisesti palveluautomaatio on voinut vastata
hallinnon asiakkaan kysymyksiin vain valmiiksi laadituilla vastauksilla,
joiden tietosisallon asianmukaisuus ja hyva kielenkayttd on ollut
viranomaisen ennalta tarkistama. Ehdotettu muutos mahdollistaisi sen, etta
viranomaiset voisivat kayttaa palveluautomaatiota esitysluonnoksen
mukaan esimerkiksi niin, etta tekoalya kayttava tietojarjestelma muodostaa
vastauksen kysymykseen reaaliajassa tietojarjestelman kouluttamisessa
kaytetyn tietoaineiston, hallinnon asiakkaan antamien tietojen ja
viranomaisen tietojen pohjalta. Vastauksia ei siten enaa tarvitsisi laatia ja
tarkastaa ennalta.

Vastauksen muodostaminen hallinnon asiakkaan kysymykseen voisi siten
olla varsin erilainen kuin minka voimassa oleva laki mahdollistaa. Paitsi etta
vastauksen voisi muodostaa tekoaly reaaliaikaisesti, vastauksen
muodostamisessa myo6s hallinnon asiakkaan esittaman kysymyksen ns.
oikealla muotoilulla (esim. oikeiden termien kayttamiselld) olisi iimeisestikin
nykyisa suurempi merkitys neuvonnan virheettomyytta ajatellen.
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Saannoksessa asetettaisiin viranomaiselle velvollisuus varmistaa
neuvonnan laatu ennen palveluautomaation kayttoonottoa ja valvoa
neuvonnan laatua kayttéonoton jalkeen seka "hallita palveluautomaation
kaytostaan palvelun kayttgjiin kohdistuvia oikeusturvaan ja
syrjimattomyyteen liittyvia riskeja”.

Laadun varmistamisella ja valvonnalla tarkoitettaisiin "erilaisia toimenpiteita
ja menettelyja, joilla viranomainen varmistuu siita, etta palveluautomaatiolla
annettavan neuvonnan laatu on riittdvaa ja asianmukaista”. Perusteluissa
esitetadn esimerkkeja siita, mita tama voisi kasittaa (s. 34). Myos
riskienhallinnan taustalla olevista arvioista ja menetelmista on esitetty
esimerkkeja (s. 35). Se, mita kaikkea ehdotettu sdannds viranomaiselta
edellyttaa, jotta viranomaisen voidaan katsoa tayttaneen ehdotetun 2
momentin mukaiset velvollisuutensa, jaa perustelujen valossa kuitenkin
epaselvaksi. Riskienhallinnan osalta perusteluista on myos paateltavissa,
etta ehdotetun saanndksen edellyttama riskienhallinta toteutuisi jo
(pelkastaan) silla, etta "palveluautomaatio toteutetaan teknologialla, johon
ei viranomaisen arvion mukaan sisally oikeusturvaa ja yhdenvertaisuutta
koskevia riskeja” (s. 20). Koska ehdotetun 2 momentin tarkoittamat
viranomaisen toimintavelvollisuudet jaavat epaselviksi, on vaikea varmistua
siita, etta juuri tallainen saantely toteuttaisi asianmukaisen
neuvontavelvollisuuden.

5 VIRKAVASTUU

Virkavastuuta koskevan perustuslain 118 §:n 1 momentin mukaan
virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Han on myds
vastuussa sellaisesta monijasenisen toimielimen paatoksesta, jota han on
toimielimen jasenena kannattanut. Sdanndksen 3 momentin ensimmaisen
virkkeen mukaan jokaisella, joka on karsinyt oikeudenloukkauksen tai
vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtavaa hoitavan henkilon
lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlydnnin vuoksi, on oikeus vaatia taman
tuomitsemista rangaistukseen seka vahingonkorvausta julkisyhteisolta
taikka virkamiehelta tai muulta julkista tehtavaa hoitavalta sen mukaan kuin
lailla saadetaan.

Perustuslain 8 §:ssa saadetty rikosoikeudellinen laillisuusperiaate sisaltaa
lain tdsmallisyyteen kohdistuvan erityisen vaatimuksen. Sen mukaan kunkin
rikoksen tunnusmerkistd on ilmaistava laissa riittavalla tasmallisyydella
siten, etta lain sanamuodon perusteella on ennakoitavissa, onko jokin teko
tai laiminlyonti rangaistavaa.
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Perustuslakivaliokunta on pitanyt selvana, ettei paatoksenteon siirtdminen
automaattiseen kasittelyyn saa johtaa siihen, etta virkavastuuta koskevat
perustuslain saannokset menettavat merkityksensa. Automatisoidun
paatoksentekomenettelyn osalta valiokunta on katsonut, etta taman
menettelyn tulee olla perustuslain 118 §:sta johtuvista syista tarkasti
valvottua ja oikeudellisesti kontrolloitavissa. Siihen on voitava liittaa viime
kadessa myds virkamiehiin kohdistuva vastuu virkatoimista. (PeVL 7/2019
vp, s. 11). Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan ole edellyttanyt kasuistista
saantelya (PeVL 81/2022 vp, s. 8).

Lausunnossa hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi valtakunnallisesta
osaamistietovarannosta ja siihen liittyviksi laeiksi perustuslakivaliokunta
(PeVL 53/2025 vp) totesi pitavansa selvana, etta erityisesti esitykseen
liittyvat tekoalyn kayttdonottoon ja kayttoon liittyvat vastuut on maariteltava
siten, etta virkavastuu toteutuu tosiasiallisena seuraamusjarjestelmana.
Asiassa antamassaan mietinndssa sivistysvaliokunta (SiVM 12/2025 vp, s.
4) esitti, viitaten perustuslakivaliokunnan lausuntoon (PeVL 7/2019 vp, s.
11), jonka mukaan virkavastuuta ei voida kohdentaa ndennaisesti ja
keinotekoisesti jollekin taholle, ettad nain ollen olisi ongelmallista osoittaa
lainsaadannossa yksittaiselle virkahenkilolle vastuu tekoalyn tuottamista
lopputuloksista, kuten siita, miten tekoaly jarjestaa koulutus- ja
uravaihtoehtoja palvelun kayttajalle taman antamien tietojen ja valitsemien
rajausten perusteella.

Nyt kysymyksessa olevassa esitysluonnoksessa palveluautomaation
neuvonnan laatua valvottaisiin ja se varmistettaisiin nykyista yleisemmalla
tasolla. Esityksen mukaan viranomaisen olisi varmistettava
palveluautomaatiolla annettavan neuvonnan laatu ennen
palveluautomaation kayttoonottoa seka valvottava neuvonnan laatua
palveluautomaation kayton aikana. Lisaksi viranomaisen olisi hallittava
palveluautomaation kaytostaan palvelun kaytattajien oikeusturvaan ja
syrjimattomyyteen kohdistuvia riskeja. Viranomaisen olisi nimettava laadun
varmistamisesta ja valvonnasta seka riskienhallinnasta vastuussa oleva
henkilo tai henkilot.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_7+2019.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_7+2019.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_81+2022.pdf
https://intranet.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_53+2025.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/SiVM_12+2025.pdf
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Esitysluonnoksessa todetun (s. 34) mukaan virkavastuun kohdentaminen
on luonnollisen henkildn antaman neuvonnan kohdalla yleensa selvaa, kun
taas palveluautomaation tuottama neuvonta on useiden henkildiden
yhteistyon tulos. Talloin virkavastuu on pystyttava kohdentamaan
henkiloihin, joilla on varsinainen vastuu neuvonnan laadusta ja sen
valvonnasta seka palveluautomaation kayttamisen riskienhallinnasta. Se,
mita virkavastuun perustavana "varsinaisena vastuuna” esitysluonnoksessa
tarkoitetaan, jaa tassa tasmentamatta. Tarkoitetaanko talla vain henkiloa tai
henkil6ita, jotka viranomainen on ehdotettavan sdanndksen 3 momentin
mukaisesti nimennyt sdanndksen 2 momentin mukaisten velvoitteiden
toteuttamisesta vastuussa olevaksi henkildksi, vai mahdollisesti (lisaksi)
myos jotakin muuta henkiloa. limeisestikin vain nimettya
henkiloa/henkilbita, mutta asia ei yksiselitteisesti iimene perusteluista.
Viittaan myos edella todettuun perustuslakivaliokunnan (PeVL 7/2019 vp, s.
11) lausumaan siita, ettei virkavastuuta voida kohdentaa naennaisesti ja
keinotekoisesti jollekin taholle. Epaselvaksi mielestani myos jaa, miten
pitkalle virkavastuu voi ulottua, ja milloin kysymys on jo jonkun muun
virkamiehen vastuulle kuuluvasta asiasta, esimerkiksi virheellisen
vastauksen johtuessa virheesta tekoalyjarjestelman kayttamassa
aineistossa. Viittaan myos edella esittamani siita, etta ehdotetun 2
momentin tarkoittamat viranomaisen toimintavelvollisuudet jaavat
mielestani epaselviksi.

Esitysluonnoksen saatamisjarjestysperusteluissa (s. 43) on esitetty, etta
automaattista paatoksentekoa koskevia perustuslakivaliokunnan
kannanottoja voidaan virkavastuun toteutumisen ja kohdistumisen osalta
lahtdkohtaisesti soveltaa my0ds viranomaisen automaattisesti annettavaan
neuvontaan. Totta on, ettd kuten automaattisessa paatoksenteossa, myos
automaattisessa neuvonnassa virkamies ei tee yksittaista virkatointa.
Esitysluonnoksessa ei kuitenkaan ole lahemmin arvioitu niita
eroavaisuuksia, joita automaattisen paatdksenteon ja automaattisen
neuvonnan valilla on, eika siten mydskaan naiden eroavaisuuksien
mahdollisia vaikutuksia virkavastuuseen. Nostan tassa esiin erityisesti
kasittelysaannot eli luonnollisen henkilon ennalta laatimat automaattisen
tietojenkasittelyn ohjaamiseen tarkoitetut saannaot, joihin ratkaisu
automaattisessa paatdoksenteossa perustuu seka julkisen hallinnon
tiedonhallinnasta annetun lain 6 a luvussa saadetyn dokumentoinnin, johon
dokumentointiin perustuslakivaliokunta (PeVL 81/2022 vp, s. 8) kiinnitti
virkavastuun asianmukaiseen kohdentumiseen liittyen huomiota. Tekoalyn
muodostamissa vastauksissa on kyse muusta kuin automatisoidussa
paatdksenteossa, jossa (HE 145/2022 vp, s. 142): ”...automatisoidussa
toimintaprosessissa tuotettu ratkaisu perustuu viranomaisessa
maariteltyihin kasittelysaantoihin eika automatisoitu toimintaprosessi toimi
itsenaisesti ratkaisuja tuottaessaan”.

Jatkovalmistelussa virkavastuun arviointia on syyta syventaa ja tasmentaa.


https://www.finlex.fi/fi/lainsaadanto/2019/906#chp_6a
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_81+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_145+2022.pdf
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Esitysluonnoksessa tunnistetaan, etta tekoalyn hyoédyntaminen ja etukateen
laadituista vastauksista luopuminen voivat johtaa siihen, etta
palveluautomaation antamissa vastauksissa on aiempaa enemman virheita.
Esitysluonnoksessa ei kuitenkaan ole juurikaan tarkasteltu
oikeusturvakeinoja tai vahingonkorvausvastuuta, vaikka oikeuskaytannossa
eraissa tilanteissa neuvonnan on tulkittu sisaltaneen julkisen vallan kayttoa
(ks. esim. KKO 2009:24). Mika olisi esimerkiksi virheellisen neuvonnan
saaneen oikeusturva siina tilanteessa, etta tekoalyn muodostama vastaus
on virheellinen, mutta virhe ei johdu kenenkaan henkilon viaksi luettavasta
menettelysta tai laiminlyonnista? Kun tosiasiallisessa hallintotoiminnassa ei
ole kaytettavissa saannonmukaisia muutoksenhakukeinoja, keskeisiksi
oikeusturvakeinoiksi muodostunevat hallintolain 8 a luvun mukainen
hallintokantelu ja kantelu ylimmille laillisuusvalvajille.

6 MUITA HUOMIOITA

Ehdotetun 6 a §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan palvelun kayttajalle olisi
kerrottava siita, etta han on vuorovaikutuksessa palveluautomaation
kanssa. Saannds vastaisi nykyistd momentin 4 kohtaa muutoin, mutta sita
muutettaisiin niin, ettd palveluautomaation kaytosta ei olisi tarpeen kertoa
palvelun kayttajalle, jos se on muutoin ilmeista. Muutosta perustellaan
tekoalyasetuksen 50 artiklan 1 kohdalla kuitenkaan arvioimatta
muutosehdotusta muun palveluautomaation kayton kuin tekoalyn kannalta
(s. 33). Korostan sen tarkeytta, etta kayttajan nakdkulmasta arvioiden
kayttaja saa selkean tiedon siita, etta han vaihtaa viesteja
palveluautomaation kanssa.

Digipalvelulain 6 a §:ssa saadettaisiin nahdakseni hallintolakia
taydentavasti viranomaisen neuvonnan antamisesta ja hyvan hallinnon ja
perusoikeuksien turvaamisesta. Saantelyyn omaksuttu terminologia on
kuitenkin varsin teknista ja viranomaislahtoista samalla haivyttaen hallinnon
asiakkaan nakdkulman varsin tehokkaasti. Sdannoksessa kaytetaan
esimerkiksi erikseen termeja "hallinnon asiakas” ja "palvelun kayttaja”.
Perustelua talle kahtalaiselle terminologialle tai sille, minka vuoksi nama
halutaan erottaa toisistaan, on vaikea 10ytaa, vaikka kasitteet ovat
voimassa olevasta saannoksesta. Lisaksi laissa on melko kattava
maaritelmasaannos, mutta kuitenkaan keskeisia kasitteita kuten
palveluautomaatio ja palvelun kayttaja, ei ehdoteta maariteltavaksi.



