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Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi passi-
lain muuttamisesta ja passilain muuttamisesta
annetun lain erdiden sidnnosten kumoamisesta

Hallintovaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 6 piivind helmikuuta 2013 l&het-
tdessddn hallituksen esityksen eduskunnalle
laeiksi passilain muuttamisesta ja passilain
muuttamisesta annetun lain erdiden sddnndsten
kumoamisesta (HE 188/2012 vp) valmistelevas-
ti késiteltdvdksi hallintovaliokuntaan samalla
médrannyt, ettd perustuslakivaliokunnan on an-
nettava asiasta lausunto hallintovaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- ylitarkastaja Elina Setéld, sisdasiainministe-
rid

- lainsddddntoneuvos  Marietta
Rusanen, oikeusministerio

- professori Olli Méenpéa

- professori Kaarlo Tuori.

Keravuori-

Liséksi kirjallisen lausunnon ovat antaneet
— professori Tuomas Ojanen
— professori Veli-Pekka Viljanen.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi passilain
sddnnoksid valmiin passin toimittamisesta. Pas-
si toimitettaisiin hakijalle padsddntoisesti kirjat-
tuna kirjeend tai vastaavana seurattavana ldhe-
tyksend suoraan passivalmistajalta. Hakija nou-
taisi passildhetyksen yksityisen palveluntuotta-
jan toimipisteestd. Toimitusmenettelyn muutok-
sen johdosta hakijan ei endéd tarvitsisi palauttaa
viranomaiselle aiempaa voimassaolevaa pas-
siaan, vaan hakijalle toimitettaisiin uuden pas-
sin mukana ohjeet aiemman passin mititdimi-
seksi.

Viranomaiselle kuuluvia passin laadun ja
oikeasisdltoisyyden tarkastamista sekd passild-
hetyksen toimittamista koskevia tehtévid voitai-

HE 188/2012 vp

siin siirtdd yksityiselle palveluntuottajalle. Lais-
sa sdddettdisiin yksityistd palveluntuottajaa kos-
kevista vaatimuksista, toiminnan valvonnasta ja
palveluntuottajan vastuusta.

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan 29 péi-
vénd huhtikuuta 2013.

Esityksen sdédtdmisjérjestysperusteluissa val-
miin passin laadun ja oikeasisiltdisyyden tarkas-
tamisen sekd passin asiakkaalle luovuttamisen
siirtdmistd yksityiselle palveluntuottajalle ar-
vioidaan perustuslain 124 §:n kannalta julkisen
hallintotehtévidn antamisesta muulle kuin viran-
omaiselle. Liséksi ehdotettua sddntelyd arvioi-
daan perustuslain yksityiseldimén ja henkil6tie-
tojen suojaa koskevan 10 §:n 1 momentin sekd

Versio 2.0



PeVL 6/2013 vp — HE 188/2012 vp

perustuslain 6 §:n sisdltimin yhdenvertaisuus-
periaatteen ndkokulmasta. Lakiehdotukset voi-
daan hallituksen kasityksen mukaan késitelld ta-
vallisessa lainsdédtdmisjérjestyksessd, mutta jul-

kisen hallintotehtdvin siirtoa yksityiselle koske-
van sddantelyn vuoksi hallitus pitdd kuitenkin pe-
rustuslakivaliokunnan lausunnon hankkimista
esityksestd suotavana.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Tehtdvien siirtdminen muulle kuin viranomai-
selle

Arvioinnin ldhtékohdat.  Esityksessd ehdote-
taan passin antamista koskevaa menettelyd muu-
tettavaksi siten, ettd passin myontdvé viranomai-
nen ei endd tarkasta valmiin passin tietojen laa-
tua ja oikeasisdltoisyyttd eikd luovuta passia.
Poliisihallitus voi 1. lakiehdotuksen 35 §:n
1 momentin nojalla siirtdd nimi tehtdvat yksi-
tyiselle palveluntuottajalle.

Passin erityisen merkittdva luonne perustus-
lain 9 §:ssé tarkoitettua liikkumisvapautta tur-
vaavana, henkil6llisyyttd osoittavana ja biomet-
risid tunnisteita sisdltdvdnd Suomen valtion
mydntdméni asiakirjana merkitsee sitd, ettd e¢h-
dotettua sdéntelyd on tarkasteltava perustuslain
124 §:n kannalta. Julkinen hallintotehtévi voi-
daan kyseisen perustuslain sidnnoksen mukaan
antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvén tarkoituk-
senmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna pe-
rusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvin hal-
linnon vaatimuksia. Merkittdvaa julkisen vallan
kayttod sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin an-
taa vain viranomaisille.

Passin mydntdminen, passin laadun ja oikea-
sisdltoisyyden tarkastaminen sekd passin toimit-
taminen ja luovuttaminen muodostavat sellaisen
tehtdvikokonaisuuden, jota on valiokunnan mie-
lestd pidettdvd perustuslain 124 §:ssé tarkoitet-
tuna julkisena hallintotehtdivdnd (vrt. PeVM
8/2002 vp, s. 3/II ja PeVL 55/2010 vp, s. 2/I).
Passin myontédmistd koskevassa padtoksenteos-
sa on selvisti kysymys merkittdvén julkisen val-
lan kaytostd, jota koskevia tehtdvid ei voida an-
taa muulle kuin viranomaiselle. Passin myonté-

minen sdilyy tdmén mukaisesti edelleen viran-
omaisen tehtdvind. Sen sijaan lakiehdotuksessa
tarkoitetut yksityiselle palveluntuottajalle siir-
rettdvét tehtdvit ovat menettelyn vaiheina sel-
kedsti epditsendisid eikd niihin sisdlly paatok-
sentekoa tai harkintavaltaa. Lahinnd kysymys on
teknisluonteisista, viranomaisia avustavista teh-
tavistd (ks. esim. PeVL 47/2005 vp, s. 2/11,
PeVL 3/2009 vp, s. 4/11 ja PeVL 30/2010 vp,
s. 10/11).

Tarkoituksenmukaisuusvaatimus. Esityksen pe-
rusteluissa tehtdvien siirtdmistd yksityiselle pe-
rustellaan erityisesti passien madrin merkitta-
vélla kasvulla, joka johtuu passien voimassaolo-
ajan lyhentymisestd. Ehdotetun menettelyn
kéayttoonotolla voitaisiin turvata passin hakijoil-
le nykyistd joustavammat ja kattavammat mah-
dollisuudet palvelun saamiseen. Lisdksi tehté-
vien siirtdmiselld voitaisiin turvata poliisin lupa-
hallinnon henkildstoresursseja. Valiokunta kat-
s00, ettd ndma sekd hallinnon ettd yksityisten ih-
misten tarpeisiin liittyvit perusteet tayttavit teh-
tdvien tekninen ja avustava luonne huomioon ot-
taen perustuslaissa asetetun vaatimuksen tehti-
vien siirtdmisen tarkoituksenmukaisuudesta.

Perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvin
hallinnon vaatimusten turvaaminen.  Siirretta-
viksi ehdotettujen tehtdvien teknisluonteisuu-
desta huolimatta valiokunta korostaa niita erityi-
sen korkeita vaatimuksia, joita tehtdvien hoita-
miselle on tisséd yhteydessa passiasiakirjan luon-
teen vuoksi asetettava. Menettelyn kaikissa vai-
heissa on tidrkedd huolehtia palveluntuottajiin
kohdistuvista korkeista kelpoisuus- ja laatuvaa-
timuksista sekd palveluntuottajien valvonnasta.
Erityisid vaatimuksia seuraa siitd, ettd passi si-
séltdd nykyisin biometrisié tietoja. Perustuslain



10 §:n 1 momentissa turvattujen yksityiseldméan
ja henkildtietojen suojan ndkokulmasta keskeis-
td on huolehtia biometristen ja muiden passiin
sisdltyvien tietojen suojaamisesta oikeudetto-
malta kaytoltd (PeVL 27/2005 vp, s.3/I1 ja
PeVL 55/2010 vp, s.2/I1). Téma edellyttad
muun muassa sitd, ettd viranomainen varmistuu
tehtdvid siirtdessddn passien tuotantoympéris-
ton sekd kuljetus- ja sdilytysjérjestelmien turval-
lisuuden korkeasta tasosta.

Lakiehdotuksen 35 §:n 1 momentin mukaan
Poliisihallituksen on sovittava palveluntuotta-
jan kanssa tehtdvin sisdllostd, passin laatuun
liittyvistd vaatimuksista, turvallisuusjarjeste-
lyistd ja muista tehtdvén asianmukaisen hoitami-
sen kannalta tarpeellisista seikoista. Pykéldn
2 momentissa ehdotetaan sdddettdviksi palve-
luntuottajaan kohdistuvasta yleisestd luotetta-
vuus- ja asiantuntevuusvaatimuksesta sekd
muun muassa tietolitkenneyhteyksiin, tietojér-
jestelmiin, tietoturvallisuuteen ja tietosuojaan
liittyvistd asianmukaisuusvaatimuksista. Vas-
tuu passin laadun ja oikeasiséltdisyyden tarkas-
tamisen ja passin toimittamisen jirjestimisestd
on pykéldn 1 momentin perusteella Poliisihalli-
tuksella, joka myos valvoo palveluntuottajien
toimintaa (4 mom.). Passin mydntdvd viran-
omainen vastaa passilain 10 §:n 3 momentin pe-
rusteella jatkossakin siité, ettd passin tiedot ovat
hakemuksen mukaiset. Yksityisen palveluntuot-
tajan Suomessa palveluksessa olevaan henki-
166n sovelletaan 5 momentin mukaan rikos-
oikeudellista virkavastuuta koskevia sddnnoksié
hinen hoitaessaan tdssd pykélédssd tarkoitettuja
tehtdvid. Lisdksi valiokunta huomauttaa, ettd
hallinnon yleislakeja sovelletaan niiden sisalté-
mien soveltamisalaa, viranomaisten madritel-
méé tai yksityisen kielellistd palveluvelvolli-
suutta koskevien sddnndsten nojalla myos yksi-
tyisiin niiden hoitaessa julkisia hallintotehtévid.
Viranomaisen ja yksityisen vélisessd sopimuk-
sessa voidaan — ja on selvyyden vuoksi syyti-
kin — esityksen perustelujen mukaisesti erik-
seen vield varmistua palveluntuottajan olevan
tietoinen oikeusturvan takeena olevien hallin-
non yleislakien seka rikosoikeudellista virkavas-
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tuuta koskevien sdéinndsten sovellettavuudesta
(vrt. PeVL 3/2009 vp, s. 5/T).

Passi toimitetaan lakiehdotuksen 19 §:n 1 mo-
mentin mukaan hakijalle kirjattuna kirjeend tai
vastaavana seurattavana ldhetyksend. Toimitta-
mistavan méadrittelyn tarkoituksena on esityksen
perustelujen mukaan varmistaa passildhetyksen
eri vaiheiden seuranta, ldhetyksen perillemeno
ja luovuttaminen oikealle henkildlle. Ndiden
seikkojen varmistaminen onkin passiasiakirjan
luonne huomioon ottaen myos perusoikeuksien
turvaamiseksi ehdottoman vilttdmétontd. Pyka-
lan 2 momenttiin sisdltyy lisdksi asianmukainen
sddnnods siitd, ettd passin myontdvéd viranomai-
nen luovuttaa passin, jos sitd ei asiakirjaturvalli-
suuteen liittyvin tai muun erityisen syyn vuoksi
ole mahdollista tai tarkoituksenmukaista toimit-
taa 1 momentissa tarkoitetulla tavalla.

Ehdotettu sddntely on pddosin asianmukaista.
Lakiehdotuksen 35 §:n 1 momentti saattaa tosin
antaa sen vaikutelman, ettd Poliisihallitus voisi
sopia melko vapaasti tietoturvallisuutta koske-
vien vaatimusten sisdllostd palveluntuottajan
kanssa. Valiokunnan mielestd sddnnokseen on
syytd lisdtd maininta siité, ettd sopimusta tehdes-
sddn Poliisihallituksen on otettava huomioon vi-
ranomaisten sovellettaviksi kuuluvat tietoturval-
lisuutta koskevat sddnnokset (ml. esim. valtio-
neuvoston asetus tietoturvallisuudesta valtion-
hallinnossa). Liséksi valiokunta kiinnittdd huo-
miota siihen, ettd Poliisihallinnon harjoittamaa
valvontaa koskeva sddnnds on téllaisessa perus-
oikeusherkdssd yhteydessd varsin niukka. Sité
on syytd tdydentdd esimerkiksi maininnalla sii-
ta, ettd Poliisihallituksen on palveluntuottajan
kanssa tehtdvéssd sopimuksessa varmistettava
valvontamenettelyjen ja toiminnan tarkastami-
sen tehokkuus.

Ulkomaiset palveluntuottajat. Ehdotettu siéin-
tely ei estd siind tarkoitettujen tehtivien siirtd-
mistd ulkomaiselle palveluntuottajalle. Hallituk-
sen esityksen perusteluissa (s. 5) todetaankin,
ettd tilld hetkelld passikirjat valmistetaan Hol-
lannissa. Hankintaa kilpailutettaessa edellytet-
tiin kuitenkin, ettd passin ja sen sirun yksildinti
eli henkildtietojen ja muiden tietojen, valoku-
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van ja sormenjélkien lisddminen passikirjaan ta-
pahtuu Suomessa. Tdmé onkin valiokunnan mie-
lestd perusteltua sekd tietojen luonteen ettd sen
vuoksi, ettd tdlloin yksityiseen palveluntuotta-
jaan kohdistuvat hallinnon yleislaeista ja rikos-
oikeudellista virkavastuuta koskevista sddnnok-
sistd johtuvat velvoitteet tulevat sovellettaviksi
palveluntuottajaan timén hoitaessa julkista hal-
lintotehtdvad. Perustuslakivaliokunnan mielesta
hallintovaliokunnan onkin tarpeen vield arvioi-
da, olisiko sddnndsperusteisesti ja Euroopan
unionin lainsddddnnon mahdollistamassa laajuu-
dessa tarpeen varmistua siitd, ettd passin ja sen
sirun yksilointi ja siithen liittyvd passin laadun ja
oikeasisdltdisyyden tarkastaminen voi tapahtua
vain Suomessa. Valiokunnan mielestd on sinin-
sd selvéd, ettd viranomaisen on joka tapauksessa
huolehdittava edelld mainittujen muun muassa
tietoturvallisuutta, tietosuojaa ja valvontaa kos-
kevien perustuslain 124 §:n kannalta olennais-
ten vaatimusten sisdllyttdmisestd myos ulko-
maisten palveluntuottajien kanssa tehtdviin so-
pimuksiin (vrt. PeVL 55/2010 vp, s. 2—3).

Subdelegointi. Yksityinen palveluntuottaja voi
1. lakiehdotuksen 35 §:n 3 momentin perusteel-
la jérjestdd passin toimittamisen hakijalle myos
toisen palveluntuottajan valitykselld. Tiltd osin
kysymys on yksityiselle siirretyn julkisen hallin-
totehtdvian edelleen siirtdmisestd eli subdele-
goinnista. Julkisten hallintotehtdvien subdele-
gointiin on valiokunnan mielestd suhtauduttava
lihtokohtaisesti kielteisesti.! Ehdotetulla taval-
la toteutettuna titd asetelmaa suhteellistavat kui-

' Ks. Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen

vallan kéyttdjand — Valtiosddntdoikeudellinen tutki-
mus julkisen hallintotehtédvin antamisesta muulle kuin
viranomaiselle. Helsinki 2008, s. 264—266.

tenkin useat seikat. Ensinndkin passin toimitta-
mistehtdvdd voidaan pitdd luonteeltaan melko
teknisend. Palveluntuottajalle ei siirretd itsendis-
td subdelegointioikeutta, vaan alihankintajarjes-
tely edellyttdad sitd, ettd Poliisihallitus on erik-
seen hyviksynyt myos toisen palveluntuottajan.
Lisdksi alihankkijaa koskevat lain nojalla samat
laatu- ja muut vaatimukset kuin alkuperdista pal-
veluntuottajaa. Myds Poliisihallituksen valvon-
ta kohdistuu vastaavalla tavalla alihankkijaan.
Passin toimittamistehtdvin jérjestimistd alihan-
kintana voidaan valiokunnan mielestd tillaises-
sa tapauksessa pitdd myos tarkoituksenmukai-
suusvaatimuksen ndkokulmasta perusteltuna.
Ehdotettu subdelegointisddntely ei muodostu pe-
rustuslain 124 §:n kannalta ongelmalliseksi.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittda,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld ta-
vallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd.
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Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Johannes Koskinen /sd
vpj. Outi Mikeld /kok
jés.  Sauli Ahvenjérvi /kd
Tuija Brax /vihr
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Pia Kauma /kok
Kimmo Kivelé /ps
Anna Kontula /vas

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Petri Helander.

vjds.

Markus Lohi /kesk
Elisabeth Nauclér /r
Raimo Piirainen /sd
Tapani Tolli /kesk
Anu Urpalainen /kok
Lea Mikipaa /ps
Kimmo Sasi /kok.
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