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Abstrakt:

Fran och med den 1 maj 2023 har automatiserat beslutsfattande varit mgjligt inom den
offentliga forvaltningen. Foreliggande avhandling undersoker med stod av
grundlagsutskottets tolkningspraxis vilka juridiska faktorer som definierar utévandet
av offentlig makt i relation till behandlingsregler som styr automatisk databehandling
i automatiska beslutsforfaranden och hur lagbundenhet, god forvaltning och
offentlighet sikerstélls genom dessa regler.

Automatiserat beslutsfattande har fordndrat sittet pa vilket offentlig makt utdvas.
Traditionellt har detta inneburit att ta forvaltningsbeslut, men nu ligger fokus snarare
pa att forbereda och faststélla behandlingsregler. Denna forskjutning markerar en viktig
utveckling 1 administrationen av offentlig makt i takt med teknikens framsteg.

Behandlingsreglerna utgdr fundamentet for utdvningen av offentlig makt, vilket styrs
av principen om lagbundenhet. Dokumentationen som beskriver behandlingsreglerna
och som fungerar som grund for den tekniska kodningen &r en tolkning av
bestimmelser som uppnds i samrdd mellan den fysiska personen som uppréttar
behandlingsreglerna, myndigheten som ansvarar for att sdkerstdlla deras laglighet och
myndigheten som godkédnner dem. Utvecklingen av algoritmer och killkoder, som
behandlingsreglerna utgdr grund for, bor folja de riktlinjer som anges i1 grundlagen.
Detta innebir att alla aspekter av god forvaltning bor integreras fullstandigt 1 dessa
system.

Under riksdagsbehandlingen har dokumentationskraven som riktas gentemot
myndigheter genomgatt betydande fordndringar. Tidigare innefattade kraven att
offentliggbra programkoden eller algoritmen, vilket sérskilt betonades av
grundlagsutskottet. Senare 1 regeringspropositionen skiftade fokus istéllet till
dokumentation av varje fas 1 verksamhetsprocessen. Slutligen, under
riksdagsbehandlingen har kravet pa omfattningen av dokumentationen minskat, och
kravet att kunna pévisa laglighet kvarstar. Ytterligare, myndighetens beslut att inféra
automatiska beslutsforfaranden innehdller inte dokumentation av behandlingsreglerna.
Dessa omsténdigheter kan utgora ett problem nér det géller preventivt rattsskydd och
enskildas ritt att forsta logiken bakom regelbaserade algoritmiska beslutssystem.

Nyckelord: offentlig rétt, automatiserat beslutsfattande, forvaltningsbeslut,
lagbundenhetsprincipen, offentlighetsprincipen, god forvaltning, offentlig makt,
regelbaserade algoritmiska system, behandlingsregler, artificiell intelligens
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1. INLEDNING

1.1 Framviaxten av automatiskt beslutsfattande

Under de senaste artiondena har offentlig forvaltning genomgatt stora fordndringar pa
grund av snabb digitalisering. Denna fordndring har lett till en 6kad anvéndning av IT-
baserade 16sningar och automatisering, vilket hojer behovet av att kritiskt granska dessa
framsteg i ljuset av principerna for god forvaltning.! Diremot stirker digitalisering vissa
aspekter av god forvaltning: dppenhet, transparens, effektivitet och ansvar. Ytterligare
kan anvindningen av nya teknologier skapa nya mojligheter till interaktion mellan

forvaltningen och enskilda.?

Digitaliseringen och automatiserade beslutsfattandet utgér en framtriidande trend.® Trots
betydande tekniska framsteg och en vixande grad av automatisering i myndighetsarbete,
har de grundliggande juridiska principerna for beslutsfattande, etablerade for det
automatiserade beslutsfattandets del i teoribildningen redan under 1960-talet, fortsatt att
vara centrala. Automatiserade beslut maste, i enlighet med dessa principer, fortfarande

méta kraven om lagbundenhet och god forvaltning.*

Sedan 2018 har befintliga lagar som skapades fore den digitala eran borjat ifrdgasittas
och omvirderas. Det uppticktes att vissa grundlagsbestimmelser inte omfattade
automatiserat beslutsfattande, vilket skapade rittslig osdkerhet och hinder for
processautomatisering och automatiskt beslutsfattande,’ ndgot som bade justitiekanslern
och bitrddande justitiecombudsmannen har markerat som grundlagsstridigt och varande
utan lagstdd.® 1 borjan av 2020-talet borjade Justitieministeriet utforska hur man kunde

reglera detta, med fokus pé att anpassa myndighetsarbetet snarare an att reglera specifik

! Voutilainen 2009, s. 44. Se dven Suksi 2022b, s. 118 f., och Suksi 2017, s. 285 f., om ett paradigmskifte
till Rule of Algorithm.

2 Se Chevalier & Menédez Sebastian 2022, s. 6 f.

3 Koivisto & Koulu 2020, s. 798.

4 Wiese Schartum, 2020, s. 303.

5 Se Suksi 2019, s. 302 som har argumenterat for att rittsordningen bor kompletteras med allménna
principer pa lagstiftningsniva for att reglera anvéndningen av automatiserat beslutsfattande. Se dven
FvUB 39/2022 rd., s. 4, om att ’det finns ett bradskande behov av reglering”.

® Det har funnits en bristande tydlighet i frigan. Efter utldtandet GrUU 62/2018 rd. gav Justitieministeriet
i uppdrag att undersdka hur regleringen av automatiserade forvaltningsforfarande och beslutsfattande
uppfyller kraven, enligt Suksi 2019, s. 272. Se &ven Suksi 2018a, s. 337 f. om avsaknad av direkt lagstdd.
Se dven avgorande EOAK/3379/2018 av bitrddande justiticombudsman den 20 november 2019.
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teknologi.” Denna insats ledde till utarbetandet av lagstiftning som limnades som en
regeringsproposition till riksdagen ar 2022, med maélet att den nya lagstiftningen skulle
vara i linje med grundliggande principer som lagbundenhet och rittsstatlighet.® Fram till
1 maj 2023, d& &andringarna i1 fOrvaltningslagen (434/2003, FL) och lagen om
informationshantering inom offentlig férvaltning (906/2019, IHL) tradde 1 kraft, saknades
ett juridiskt ramverk som garanterar lagbundenhet och god forvaltning vid automatiskt

beslutsfattande.’

1.2 Normativ grund, fragestillningar och avgrinsningar

Avhandlingens normativa grund ar forankrad i de juridiska ramverk som reglerar
utovningen av offentlig makt 1 Finland, dér Finlands grundlag (731/1999, grundlagen,
GL) spelar en central roll. De normativa grunderna utgdrs av GL 2 § 3 mom., som
framhéver rittsstatsprincipen och lagbundenheten, vilket innebér att offentlig makt ska
utdvas pa lagens grund och 1 enlighet med lagens bestimmelser, GL 21 § som behandlar
ritten till god fOrvaltning och rittsskydd, samt GL 12 § 2 mom. som stipulerar
offentlighetsprincipen.

Forvaltningslagen, som forverkligar dessa grundlagsbestimmelser, dr en annan viktig
normativ grund for avhandlingen. Denna lag styr forvaltningsforfarande och principerna
for god forvaltning enligt FL 2 kap. I FL 8 b kap. specificeras de allménna villkoren for
automatiserat avgorande av drenden. Ytterligare regelverk som ar relevant dr IHL,
framfor allt dess kapitel 6 a, som reglerar inférande och anvdndning av automatiserade

beslutsprocesser.

Avhandlingen fokuserar pa den nationella lagstiftningen relaterad till automatiserat

beslutsfattande, med sérskild vikt vid bestimmelserna om behandlingsregler i

7 Se dven GrUU 62/2018 rd, s. 8, déir grundlagsutskottet efterlyste en utredning om “hur regleringen av
automatiserat forvaltningsforfarande och beslutsfattande uppfyller de krav som f6ljer av forvaltningens
lagbundenhet, offentlighetsprincipen och réttsprinciperna for férvaltningen, som ligger till grund for en
god forvaltning, samt hur réttstryggheten tillgodoses och tjdnsteménnens ansvar forverkligas.” Se dven
GrUU 7/2019 rd, GrUU 78/2018 rd, GrUU 70/2018 rd, och GrUU 81/2022 rd.

8 Se Suksi 2023, s. 1-14 for bakgrundsupplysningar till den senaste utvecklingen inom lagstiftningen.

% Se dven GrUU 7/2019 rd., s. 11, dir grundlagsutskottet har framhallit att det fram till dess varit
nddvandigt att avsta att infora forvaltningsomradesspecifika bestimmelser om automatiserat
beslutsfattande.
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automatiska  beslutsforfaranden  enligt  forvaltningslagen och  informations-

hanteringslagen.

Denna inriktning innebdr att avhandlingen behandlar myndighetsverksamhet, och ldmnar
regleringen av den privata sektorn utanfor sitt omfang. Vidare behandlas inte EU-réttsliga
perspektiv lika utforligt som den nationella lagstiftningen. Dessutom omfattar
avgransningen att andra aspekter av automatiserat beslutsfattande, sasom beslut om
inférande av automatiskt beslutsforfarande, inte undersoks i detalj. Slutligen ligger inte
fokus pa sektorspecifik speciallagstiftning gillande automatiserat beslutsfattande och

dess sdrdrag.

Avhandlingen behandlar f6ljande fragestillningar:

(1) Vilka juridiska faktorer definierar utovandet av offentlig makt i relation till
behandlingsregler 1 automatiskt avgorande enligt grundlagsutskottets
tolkningspraxis?

(i1))  Hur sdkerstélls lagbundenhet, god forvaltning och offentlighet 1 dessa
behandlingsregler enligt grundlagsutskottets tolkningspraxis?

(i11)  Hur kan lagstiftningen for automatiserat beslutsfattande forbéttras med hansyn till

behovet av transparens i behandlingsregler?

Avhandlingen har fokus pa behandlingsregler som styr automatisk databehandling 1
automatiserat beslutsforfarande vid myndighet enligt forvaltningslagen och
informationshanteringslagen. Fragestillningarna ar relevanta eftersom grundlagsutskottet
tidigare har, 1 kontexten for automatiskt beslutsfattande, funnit anledning att bedéma inte
bara regleringen av beslutsfattandet, utan dven regleringen av forvaltningsforfarande med
avseende pa hur de uppfyller de krav som fo6ljer av forvaltningens lagbundenhet,
offentlighetsprincipen och réttsprinciperna for forvaltningen, som ligger till grund for en
god forvaltning, samt hur rittstryggheten tillgodoses.!® Det 4r virt att notera att
grundlagsutskottets utldtande &r kopplat till tematiken kring de preventiva
rattsskyddsgarantierna inom forvaltningsverksamheten, vilka grundar sig pa GL 21 § 1

mom. och etableras genom bestimmelserna 1 FL. Grundlagsbestimmelsen fastslar att var

10 GrUU 81/2022 rd., s. 5. Notera dven reflektionerna fran Koivisto & Koulu 2020, s. 820.
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och en har ritt att pa behorigt sétt och utan ogrundat drojsmal fa sin sak behandlad av en

myndighet som &r behorig enligt lag.

1.3 Material, metod och juridisk disciplin

Avhandlingen behandlar det offentligrittsliga omradet, varav forvaltningsrétten utgdr en
del. Avhandlingen baserar sitt material pa nationell lagstiftning och dess forarbeten,
sarskilt grundlagsutskottets utlatanden och tolkningspraxis, samt forvaltningsutskottets
betédnkanden. Grundlagsutskottet fungerar som den auktoritativa tolkaren av grundlagen.
Fokus ldaggs i fragor som berdr utdvningen av offentlig makt, principen om lagbundenhet
och principerna for god forvaltning och offentlighetsprincipen 1 ljuset av

behandlingsregler vid automatiska beslutsforfaranden.

For att bredda perspektivet kompletteras materialet med aktuell forskning inom omradet.
Avhandlingen lyfter fram rittsomradet nérliggande rittsfall, men inom det rattsomrade
som avhandlingen fokuserar pa, med hansyn till dess specifika avgransningar, existerar

for tillféllet ingen etablerad domstolspraxis.

Avhandlingen foljer en rittsdogmatisk metod for att redogora for och analysera géllande
ritt (de lege lata) samt andra rittskillor inom det berdrda rattsomradet. Det som uppstar
ar en systematisering av rittsregler i forhdllande till varandra och tolkning av deras
sammantagna juridiska inverkan. Diskussionen omfattar dven vidareutvecklingar av
lagen (de lege ferenda). Avhandlingen beror delvis ocksd omréadet for réttsinformatik,
vilket innebédr att den undersoker samspelet mellan juridik och informations- och
kommunikationsteknik.!! Inom rittsinformatikens metodikdel liggs fokus pa att integrera
juridiska aspekter tidigt i den tekniskt inriktade arbetsprocessen vid utvecklingen av
informationssystem, d.v.s. i1 utveckling, inforande, anvidndning och forvaltning av

informationssystem.'?

' Se Koivisto & Koulu 2020, s. 802 och Magnusson Sjoberg 2021, s. 23. Se dven Saarenpii & Riekkinen
2023, ss. 3637 angaende rittsinformatikens indelning i tva delomréden: en allmén del och en specifik
del. Den allménna delen handlar om att utvirdera rétten och méanniskors rittigheter i en fordnderlig
samhéllsmilj6. Den specifika delen omfattar forskning och undervisning inom juridisk databehandling,
forskning om juridisk information, informationsrétt och datateknikratt.

12 Se Magnusson Sjoberg 2021, s. 27. I detta ssmmanhang dr det dock vért att notera att inom ramen for
beslut om inférande avses inte ibruktagningen av informationssystem enligt RP 145/2022, s. 125, men
informationshanteringslagen reglerar informationssystem.
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2. GARANTIER FOR RATTSSKYDD OCH GOD FORVALTNING

2.1 Lagbundenhet vid myndighetsverksamhet

Lagbundenhetsprincipen, ofta associerad med den tyska termen Rechtsstaatlichkeit eller
den franska I 'Etat de droit," utgor en central del av myndighetsverksamheten i Finland.'*
Den kan beskrivas i termer av den anglosaxiska principen om the rule of law. Denna
anglosaxiska princip har en anknytning till den kontinentala rittsstatsprincipen, men &r
till sin natur ngot mer omfattande.'> Denna princip, i synnerhet den tyska tolkningen,
betonar en lagstadgad och byrékratisk relation mellan statens myndigheter och
medborgarna.'® Aven om rittsstatsprincipen inte har en entydig definition och tolkas olika
inom nationell och europeisk debatt, omfattar den de grundldggande principer som styr
hur lagar skapas och implementeras i samhillet.!” Historiskt sett har Finland haft en stark
koppling till rittsstatsprincipen med ett sirskilt fokus péa lagbundenhet. '8

Legalitet ar grundlidggande for réttsstatsprincipen, vilken i sin tur kan ses som en
konstitutionell hornsten som ar titt sammankopplad med respekt for demokrati och
grundlaggande rittigheter. Rattsstatsprincipen, demokratin och de grundldggande
rittigheterna 4dr Omsesidigt beroende av varandra for att kunna forverkligas.'
Legalitetsprincipen kan beskrivas som ett nodvindigt fundament till rittssikerhet.2
Réttsskydd och god forvaltning dr tvd sammanflitade begrepp som ofta behandlas
gemensamt.?!

I en réttsstat dr en lagbunden offentlig forvaltning avgérande for att skydda medborgarna
frdn godtycklig maktutdovning. Genom normbundenhet etableras en brandvidgg mot
godtycke, eftersom endast definierade rekvisit for en given rittsfoljd beaktas.?? Inom

rattsstatens ramverk framhévs principer som legalitet, rattssdkerhet, saklighet, oberoende

13 Suksi 2023, s. 65.

14 Suksi 2023, s. 66; 2022a, s. 157.

15 Suksi 2022, s. 19. Se dven Koivisto & Koulu 2020, s. 810 — 811.

16 Se Meierhenrich 2021, s. 39 — 67.

17 Raitio, Rosas, Pohjankoski 2022, s. 13.

18 Raitio 2017, s. 1 — 12.

19 Raitio, Rosas, Pohjankoski 2022, s. 13 och Asplund 2021, s. 82, 84.
20 Gustafsson 2002, s. 304, 307.

21 Koivisto & Koulu 2020, s. 809.

22 von Essen, Bohlin & Warnling Conradson 2020, s. 104.
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och opartiskhet. Vidare framlyfts dven vikten av effektiv rattslig provning, respekt for
grundldggande rattigheter och likhet infor lagen. Till detta ldggs betoningen pa

transparens, ansvarsskyldighet, forutsigbarhet och bestindighet.?

Lagbundenhet utgér en grundpelare 1 myndigheternas &rendehantering och
beslutsfattande ~ verksamhet.?*  Trots att  lagstiftningen = som  reglerar
myndighetsverksamhet i1 grunden &r teknologineutral, sd har den i huvudsak utformats
med fokus pa lagbundenhet vid myndighetsutdvningen och med antagandet att
myndighetsbeslut fattas av fysiska individer. Kravet pé lagbundenhet har framst
tillampats pa offentliga beslut tagna av enskilda tjinstemén eller kollegiala organ, med
hinsyn till principen om tjinstemannaforvaltning. Dessutom finns det exempel pa
lagstiftning dér det uttryckligen faststills att beslut maste fattas av fysiska tjinsteman

eller fortroendevalda, som det framgar av kommunallagens (410/2015) 91 § 1 mom.*

Forvaltningens lagbundenhet innefattar fven internationella avtal och EU-ritt.?¢ For
Finland utgér Europeiska unionen den framsta referenspunkten for tolkningen av
rittsstatsprincipen.?’” Under de senaste aren har rittsstatsprincipen blivit ett centralt tema
1 EU. En heltdckande definition av rittsstatsprincipen kan inte hittas i lag eller 1 EU:s
fordrag?® och begreppet rittsstat i EU-ritten péverkas av flera olika killor.?
Rattsstatsprincipen har, sdrskilt mot bakgrund av EU-domstolens rittspraxis, fatt allt
storre betydelse som ett sameuropeiskt begrepp som har betraktats som en del av EU:s
konstitutionella identitet.*° Rittsstatsprincipen utgor en av EU:s centrala principer och ett

virde som EU vilar p4 enligt artikel 2 i fordraget om Europeiska unionen.?! Den hiinvisas

2 Asplund 2021, s. 12, 80 — 81; Zalnieriute et al. 2019, s. 3; Se dven checklista for rittsstatlighet i
Europeiska kommissionens fér demokrati genom lag (Venedigkommissionen).

24 Asplund 2021, s. 87.

%5 Suksi 2022a, s. 157. Se dven Suksi 2019, ss. 267, 269 om att traditionellt har lagstiftning kring
myndighetsutdvning utformats med ménniskan i centrum, dir beslut tas av fysiska tjansteinnehavare. En
central fraga i forvaltningsrétten dr hur lagbundenhetsprincipen kan upprétthéllas pa ett konsekvent satt i
automatiserade beslutsforfaranden

26 Mienpii 2023, s. 160.

27 Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna (EUT C 326, 26.10.2012). s.
391-407.

28 Raitio, Rosas, Pohjankoski 2022, s. 14.

2 Raitio, Rosas, Pohjankoski 2022, s. 37.

30 Fallen C-156/21, Ungern mot parlamentet och rddet, punkt 232, som jimfor politiska inriktningar eller
avsikter med virden som réttsstatsprincipen, som utgér en del av sjélva identiteten hos unionen i
egenskap av gemensam rattsordning, och C-157/21, Polen mot parlamentet och rdadet, punkt 264, med
motsvarande innehall som ovan.

31 Foérdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUT C 326, 26.10.2012), s. 13-390. Se dven
Asplund 2021, s. 83.
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till bade 1 fordragets ingress och i ingressen till EU:s stadga om grundlidggande
rittigheter.>> Exempelvis si kan bara de stater som &tar sig att uppritthélla
rittsstatsprincipen enligt artikel 49 1 fordraget om Europeiska unionen limna in en
ansokan om EU-medlemskap. Vidare dr den en av Europaradets tre huvudpelare och
namns 1 inledningen till Europeiska konventionen om skydd for ménskliga rattigheter och

grundlidggande friheter.

2.2 Bestimmelserna om lagbhundenhet

Grundlagsreformen ar 2000 ledde till att specifika bestimmelser om réttsstatsprincipen
antogs 1 grundlagen. I GL 2 § 3 mom. fOreskrivs om principen om forvaltningens
lagbundenhet, enligt vilken all utdvning av offentlig makt ska bygga pad lag.
Lagbundenheten stricker sig over alla rittsnormer och hela rittsordningen,®® vilket
sakerstdller att myndigheter inte kan utdva offentlig makt utan tydligt stod fran
rittsordningen.’ Hir framstar rittsstatsprincipen frimst som ett formellt krav pa

> Aven om

rittssdkerhet, med legalitetsprincipen  som  dess  kirna.’
grundlagsbestimmelsen framst handlar om lagbundenhet, bor den tolkas med hénsyn till

de grundliggande fri- och rittigheterna som garanteras i GL.>

GL 2 § 3 mom. forsta del hdnvisar begreppet lag till de lagar som stiftats av riksdagen,
det vill séiga lagar i deras formella mening. I bestimmelsens andra del utvidgas betydelsen
till att &ven omfatta lagar i materiell mening, vilket inkluderar bestimmelser som inte har
sitt ursprung i riksdagens lagstiftning, men som #nd4 bor foljas noggrant.’” Lag i formell
bemirkelse innebér att alla beslut som myndigheter fattar, &ven automatiska sédana,
maste kunna knytas till en bestimmelse som dr stiftad av riksdagen i formellt avseende.

Lag 1 materiell mening avses iakttagandet av den 1 innehallsmissigt avseende.

Principen om lagbundenhet i utovandet av offentlig makt péverkas dven av hur

tjdnsteansvaret regleras pa individnivd. Grundlagens 118 § 1 mom. stipulerar att en

32 Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna (EUT C 326, 26.10.2012). s.
391-407.

33 Maenpidd 2023, s. 149.

34 RP 1/1998, s. 75.

35 Husa & Pohjolainen 2014, s. 66 — 67, och Husa & Jyrinki 2021, s. 134.

36 RP 1/1998 1d., s. 76.

37 Suksi 2018b, s. 350.
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tjinsteman svarar for att hans eller hennes &mbetsitgirder ar lagliga. Vidare,
tjdnstemannen svarar ocksa for sddana beslut i ett kollegialt organ som tjdnstemannen 1
egenskap av medlem av organet har bitritt. Regleringen kriver att alla som utdvar
offentlig makt ska ha en tydlig behorighetsbestimmelse som grund for sina handlingar.
P& individuell niva innebér detta att varje person som utdvar denna makt ar ansvarig for

att strikt folja lagen i skotseln av sina uppdrag.>®

I bestaimmelsens 3 mom. regleras dir tillhorande straff- och skadestandsréttsligt ansvar.
Grundlagens bestimmelser om forvaltningens lagbundenhet och tjénsteansvar ger uttryck
for principen om tjinstemannafdrvaltning.® Denna princip innebir att individuella
tjinstemin eller kollegiala organ inom offentlig forvaltning ska folja lagar och regler i

sitt arbete och att de dr ansvariga for sina handlingar och beslut.

2.3 Grunderna for god forvaltning inom forvaltningen

En central bestimmelse som pdverkar den offentliga fOorvaltningens verksamhet ar
inskriven 1 GL 21 §, déir garantier for god fOrvaltning definieras som en del av
rittsskyddet,*® vilket i sin mest direkta tolkning handlar om att skydda individens
rittigheter mot myndigheternas agerande.*! Grundlagsutskottet har ansett att
formuleringen 1 GL 21 § 1 mom. om beslut som giller en persons rittigheter och
skyldigheter hinger samman med omsténdigheter som enligt finsk ritt betraktas som

rittigheter och skyldigheter.*?

Rattsskyddsgarantierna inom forvaltningsritten kan delas upp i tva huvudkategorier:
preventivt och repressivt réttsskydd. Det preventiva rittsskyddet géller under de steg som
leder upp till ett forvaltningsbeslut och sjdlva beslutstillféllet. Det omfattar olika principer
och mekanismer som &r avsedda att sdkerstélla att ett korrekt beslut fattas redan vid
forvaltningsforfarande. De preventiva réttsskyddsgarantierna inom forvaltnings-

verksamheten grundar sig pd GL 21 § 1 mom., som fastslér att var och en har rétt att pa

3 RP 145/2022, s. 145.

39 Riksdagens justiticombudsmans berittelse &r 2019, s. 351. Se dven Suksi 2023, s. 66; 2022a, s. 157,
160-161 och RP 145/2022 rd. s. 145.

40 Mienpii 2023, s. 324, Voutilainen 2009, s. 42.

41 Mienpii 2023, s. 303.

4 GruUU 26/2017, s. 69.
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behorigt sitt och utan ogrundat dréjsmal fa sin sak behandlad av en myndighet som é&r
behorig enligt lag. Beslutet som myndigheten fattar &r ett avgérande 1 forsta instans
angaende en individs réittigheter och skyldigheter, enligt de bestimmelser som faststélls i
materiell lag. Det repressiva rittsskyddet, 4 andra sidan, intrdder efter att
forvaltningsbeslutet fattats och innehaller ritten att 6verklaga beslutet, vanligtvis vid en

forvaltningsdomstol.*?

Enligt GL 21 § 2 mom. ska garantier for god forvaltning tryggas ndrmare genom lag.
Bestimmelsen ger en oversikt Over garantier for god forvaltning, men listan ar inte
heltickande. Innehdllet i vad god forvaltning innebdr specificeras inte i detalj i
grundlagen, men dess principer kompletteras av de ytterligare forpliktelser for
myndigheter och de rattigheter for individer som framgéar i Ovriga delar av

lagstiftningen.*

Grundlagens 21 § skapar en omfattande rittslig ram f{or att sdkerstilla att
forvaltningsbeslut stimmer Overens med principerna om god forvaltning. Denna
bestammelse uppmuntrar till automatisering med tanke pa dess potential att effektivisera
och snabba upp beslutsfattandet, men understryker samtidigt vikten av att besluten inte
bara 4r snabba, utan dven noggrant dverviigda och korrekta.* Detta framgér tydligt av
bestimmelsens 1 mom., vilken betonar rétten att pd behorigt séitt och utan ogrundat
drojsmal fa sin sak behandlad, samt av 23 § 1 mom. i FL, som betonar snabb och effektiv
arendehantering. Dessutom understryker 14 § 1 mom. 1 statstjinstemannalagen
(750/1994) att tjéinstemin bor utfora sina uppgifter pa ett korrekt och effektivt sitt.*® En
liknande bestimmelse finns for kommunala tjdnstemén enligt 17 § 1 mom. i lagen om
tjinsteinnehavare i kommuner och vilfirdsomraden (304/2003),*” men i dagens lige kan

inte beslutsmakt delegeras till automatiska beslutssystem enligt 91 § 1 kommunallagen

43 Suksi 2019, s. 279. Se dven Kulla 2014, s. 500.

4 Voutilainen 2009, s. 43.

45 Se Suksi 2023, s. 2 — 4. Se dven Suksi 2019, s. 298 om att lagstiftningen har saknat specifika
anvisningar om vilka bestimmelser inom allmén forvaltningsrétt som ska tillimpas i situationer vid
automatiserat beslutsfattande. Vidare, har Suksi argumenterat for att komplettera rattsordningen med
allménna principer pa lagstiftningsniva for att reglera anvindningen av automatiserat beslutsfattande. Se
dven Suksi 2019, s. 302 som ger en bakgrund till utvecklingen inom géllande lagstiftning och Suksi 2023,
s. 3 — 8 om hur lagstiftningen slutligen har anpassats.

46 Det dr virt att notera att statstjinstemannaansvarets bestimmelser géller inte i avgdranden i
automatiska beslutsférfaranden.

47 Suksi 2019, s. 267.
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(410/2015). Automatiserat beslutsfattande kan saledes vara ett svar pa bade snabbhet och

noggrannhet som stipuleras i bestimmelserna.

2.4 Rittsskyddsgarantierna etableras genom forvaltningslagen

I sin tolkningspraxis har grundlagsutskottet ansett att det for att kraven pa rittssdkerhet
och god forvaltning ska anses vara uppfyllda forutsitts att &rendena behandlas i enlighet
med de allménna forvaltningsréittsliga lagarna och att de som behandlar drendena handlar
under tjinsteansvar.*® Detta understryker vikten av rittsligt ansvar och lagbundenhet

inom offentlig forvaltning.*

Forvaltningslagen fungerar som den allminna lagen om forvaltningsverksamhet och
reglerar centrala delar av den allminna forvaltningsritten. Medan den har ett brett
tillimpningsomréde, géller den bade for hela den offentliga forvaltningen och for den
enskilda nir de utfor offentliga forvaltningsuppgifter.’® Manga av principerna for god
forvaltning, som definieras i forvaltningslagen, ndmns endast sporadiskt i andra lagtexter.
Dirfor tillampas réttsprinciperna fran forvaltningslagen och de 6vriga grunderna for god
forvaltning i stor utstrickning inom offentlig forvaltning.®! Ett exempel pi detta ges
exempel pa i GL 124 §, for vilken enligt grundlagsutskottets tolkning inte alltid krévs att
det 1 lagen hénvisas till de allminna forvaltningslagarna. Det beror pa att de allménna
forvaltningslagarna tillimpas med hjdlp av de bestimmelser som ingar i dem, sdsom
bestimmelser om tillimpningsomrade, definition av myndighet, eller enskildas
skyldighet att ge spréklig service, dven nér enskilda utfor en offentlig forvaltningsuppgift.
Diremot 1 vissa specifika situationer dar lagstiftningen varit “av sérskild art”, har
grundlagsutskottet ansett att de allménna forvaltningslagarna inte nddvéindigtvis ska

tillimpas pa enskilda nir de utfor offentliga forvaltningsuppdrag.>

Vid automatiserat beslutsfattande kan forekomma problem med avseende pa preventivt

rittsskydd om inte grundprinciperna for god forvaltning, som innefattar ett flertal viktiga

4 GrUU 19/1985 rd., s. 3, GrUU 26/2017 1d, s. 50, GrUU 33/2004 rd, s. 7, GrUU 46/2002 rd, s. 9.
4 Att grundlagsutskottet tolkar dessa bestimmelser som en bekriftelse av principen om
tjidinstemannaforvaltning starker kopplingen mellan lagtexten och dess tillimpning i praktiken.

S0 Kulla 2014, s. 75.

51 Kulla 2014, s. 40, 100.

52 GrUU 26/2017 1d., s. 50.
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aspekter, beaktas. Dessa omfattar allmdnna rattsprinciper inom forvaltningen enligt FL 6
§, en serviceprincip som understryker vikten av adekvat service enligt FL 7 §, samt en
radgivningsskyldighet enligt FL 8 §. Dessutom inkluderar de ett krav pa gott sprakbruk
enligt FL 9 § och ett samarbetskrav mellan myndigheterna enligt FL. 10 §. Dessa principer
kompletteras av ett kvalitetskrav pa service enligt FL 1 §, som utvidgar begreppet adekvat
service enligt FL 7 §.°° Enligt FL 1 § omfattar god forvaltning inte bara tjénsternas

kvalitet utan ocksé frimjandet av forvaltningens effektivitet.>*

Grundldggande sprakliga
rittigheter tryggas enligt GL 17 § bland annat genom spriklagens (423/2003)

bestimmelser.>>

Principen om god forvaltning definieras som en uppsittning forfaranderéttigheter. Dessa
rattigheter inkluderar rétten till saklig behandling enligt GL 21 § 1 mom., behandling av
drenden utan oskaligt drojsmal enligt FL 23 §, principen om opartisk och objektiv
behandling samt beaktande av javsgrunder enligt FL 27-30 §. De innefattar dven ritten
att f& drenden provade av behorig myndighet enligt GL 21 § 1 mom,,
deltaganderittigheter, rétten att bli hord enligt FL 34 §, rdtten att fa ett motiverat beslut
enligt FL 45 §, ratten till omprovning enligt FL 7a kap. samt offentligheten 1 behandlingen
av forvaltningsdrenden enligt FL 24 §. Utdver dessa rittigheter innebér god forvaltning

4ven att olika tjinstemannaetiska hiinsyn beaktas.*®

God forvaltning tryggas ockséa av andra allménna forvaltningslagar, inklusive lagen om
offentlighet i myndigheternas verksamhet (621/1999, offentlighetslagen) och spraklagen.
Dessutom innehaller speciallagstiftningen ytterligare regler som antingen kompletterar

eller avviker fran forvaltningslagen.®’

Bestammelserna om icke-diskriminering &dr av stor vikt inom automatiserat
beslutsfattande. Dessa inkluderar, utdver den tidigare nimnda FL 6 § om réttsprinciper,
dven GL 22 § som skyddar grundldggande fri- och réttigheter och GL 6 § som tar upp
jamlikhet och forbjuder diskriminering. Vidare &r diskrimineringslagen (1325/2014)

33 Voutilainen 2009, s. 43.

34 Mienpid 2023, s. 324.

3 RP 1/1998 rd., s. 179-180.

36 Se Suksi 2019, s. 270 och Mienpii 2023, s. 324.
STRP 145/2022 rd., s. 149.
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kapitel 3, lagen om jamstélldhet mellan kvinnor och min (609/1986), samt internationella

forpliktelser relevanta i detta sammanhang.

Ritten till god forvaltning ingar i EU:s forvaltningsritt genom artikel 41 i Europeiska
unionens stadga om de grundlidggande rittigheterna. Bestimmelsen géller enligt artikel
51.1 medlemsstaterna vid tillimpning av unionsritten, till exempel vid tullverksamhet,®
och reglerar att var och en har ritt att 3 sina angeldgenheter behandlade opartiskt, réttvist
och inom skéilig tid av unionens institutioner, organ och byrder. Enligt andra stycket
innefattar god forvaltning ritten att bli hord, rétt till aktinsyn och en skyldighet for
forvaltningen att motivera sina beslut.”” EU-domstolens rittspraxis ger uttryck for
lagbundenheten.®® En princip grundad p& EU-ritt dr principen om berittigade
forvintningar, vilken syftar till att skapa forutsebarhet inom forvaltningen.®' Dessa
garantier for rdttsskydd och god fOrvaltning bor beaktas vid planeringen av ett

automatiserat beslutssystem.

2.5 Offentlighetsprincipen i myndigheternas verksamhet

Enligt grundlagsutskottets tolkningspraxis, 1 kontexten for automatiserat beslutsfattande,
kopplas offentlighetsprincipen ofta till frigor om transparens.®? Ur ett bredare perspektiv
handlar offentlighetsprincipen om rittsstatens grundidé, som innebér att medborgarna
inte bara ska forstd vem som utdvar makt, utan dven hur denna maktutdvning sker.®
Offentlighetsprincipen innebér att myndighetsdokument ar offentliga och var och en har
ritt att, om sa Onskas, fa information om offentlig maktutévning och myndigheternas
ovriga aktiviteter. Principen infordes forsta gidngen i lagstiftningen redan 1766 med

tryckfrihetsforordningen.

Genom att tillimpa offentlighetsprincipen sédkerstills medborgarnas mojlighet att
Overvaka utdvningen av offentlig makt och aktivt delta 1 denna process. Detta mgjliggor

for individer att verka for att deras réttigheter och intressen tillgodoses samt att fritt bilda

58 Tullverksamheten utgdr det mest integrerade forvaltningsomradet inom unionen.

59 Se dven Suksi 2019, s. 270, Asplund 2021, s. 95 — 96 och Mienpii 2023, s. 330-331.
0 Mienpid 2023, s. 160.

61 C-212-217/80, s. 10. Se dven Asplund 2021, s. 96.

62 Exempelvis GrUU 62/2018 rd., s. 8.

9 Pezcenik 1995, s. 50.
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och uttrycka sina asikter. Foljaktligen bidrar offentligheten till att 6ka det allmidnna
fortroendet for den offentliga forvaltningen. Det dr ocksa en grundliggande komponent 1
strdvan efter att uppritthalla och frdmja principerna om demokrati och jamlikhet i
samhillet.%

Ritten att fa information om myndigheternas verksamhet dr en allmén utgangspunkt som
inte dr beroende av informationens innehdll, kvalitet eller betydelse. Undantag fran
principen kriver sérskilda grunder. Dessa méste ocksa definieras exakt i lag. Principen
om offentlighet kriver i allminhet Oppenhet i forfaranden och beslutsfattande.®
Motsatsen till offentlighetsprincipen dr sekretessprincipen, enligt vilken myndigheternas

verksamhet och dokument ir offentliga endast med sérskilda rittsliga grunder.®

Offentlighetsprincipens traditionella roll dr att garantera rattssdkerheten. For att en
myndighets handlingar ska vara forutsdgbara, krdvs det tillgdng till omfattande
information om verksamhetens natur och myndighetens beslut. Detta bidrar till att

sikerstilla grundliggande villkor for individers rittsskydd.®’

Tillracklig 6ppenhet dr en grundldggande forutsittning for att pa ett behorigt sétt i sin
sak behandlad inom offentlig forvaltning. Offentlighetsprincipen &r saledes en del av
kvalitetskriterierna for forvaltningsverksamhet. Ett forfarande fran myndigheternas sida
som &r stingt eller hemligt anses vara bristfillig forvaltning, om det inte finns
vilgrundade och nodvindiga skél till sekretess, exempelvis skydd av privatliv eller
affarshemligheter. Oppenheten i myndighetsutdvningen underlittar och effektiviserar
dven medborgarnas interaktion med myndigheterna. Dessutom kan Oppenhet och
offentlighet bidra till att fOrstdrka trovardigheten och legitimiteten i myndigheternas

arbete.®®

64 Kulla 2014, s. 507.

65 Mienpii 2023, s. 609.
6 Mienpii 2023, s. 610.
7 Mienpid 2023, s. 613.
8 Mienpid 2023, s. 630.



14 (61)

2.6 Bestimmelserna med avseende pa offentlighet

Offentlighet dr en grundldggande fri- och rattighet som stipuleras i GL 12 § 2 mom. Enligt
bestimmelsen dr handlingar och upptagningar som innehas av myndigheterna offentliga,
om inte offentligheten av tvingande skil sérskilt har begridnsats genom lag. Enligt
bestimmelsen har var och en ritt att ta del av offentliga handlingar och upptagningar.
Bestammelsen dr en garanti for god forvaltning. Offentlighet dr &dven en del av
rittsskyddet, som tryggas genom offentlig handlaggning enligt GL 21 § 2 mom., vilket
innebdr att en person har rdtt att folja handldggningen av ett drende hos en
forvaltningsmyndighet. Det dr dock vért att notera i sammanhanget att ett drende
behandlas offentligt, enligt FL 24 §, om sa foreskrivs eller beslut om detta har fattats med

stdd av en sarskild bestimmelse.

Fragan om handlingars offentlighet regleras i offentlighetslagen. Offentlighetsprincipen
etableras genom handlingars offentlighet enligt offentlighetslagens 1 § 1 mom.
Bestimmelsen stipulerar att myndighetshandlingar 4r offentliga, om inte niagot annat
foreskrivs srskilt i lag. Offentlighetsprincipen forverkligas ocksa genom myndigheternas
skyldighet att informera om sin verksamhet som styrs av en omfattande méngd
bestimmelser. I enlighet med offentlighetslagens 19 § och 20 § &r en myndighet skyldig
att pa flera sitt frimja allmédnhetens tillgang till information. Detta inkluderar inte enbart
att tillhandahélla dokument och handlingar utan ocksé genom att ldmna ut uppgifter i ett
drende som dnnu behandlas och genom att producera och sprida information. Férutom
detta dr det vért att understryka i sammanhanget att artiklarna 13.2 f, 14.2 goch 15.1 h 1
den allménna dataskyddsforordningen etablerar en ritt for individen att kdnna logiken
bakom automatiserat beslutsfattande. Vidare stipulerar 41 § 1 FL en specifik skyldighet
for myndigheterna att bereda mdjlighet for medborgarna att utdva inflytande. Ytterligare
stipulerar informationshanteringslagens 13 § att en myndighet ska planera
informationssystemen, informationslagrens strukturer och informationsbehandlingen i
samband med dem pa ett sddant sétt att handlingsoffentligheten utan svarighet kan
genomforas. Sjilvstyrelsesammanslutningarnas informationsplikt stipuleras skilt i lagen
om vélfirdsomrdden (611/2021) 34 § och i kommunallagens (410/2015) 29 § om

kommunikation.



15 (61)

Det bor noteras att en uppdatering av offentlighetslagen pégar i skrivande stund. En av
justitieministeriet tillsatt arbetsgrupp, for att bereda uppdateringen av offentlighetslagen,
har Gverldmnat sitt betdnkande till justitieministeriet den 12 december 2023. I
beténkandet foreslds att en ny offentlighetslag ska stiftas. Sarskild uppmérksamhet har
enligt justitieministeriet dgnats at att bedoma om offentlighetslagens tillampningsomréade
ar tillracklig och aktuell med tanke pa de fordndrade forvaltningsstrukturerna. I
beténkandet foreslds att det organisatoriska tillimpningsomréadet for offentlighetslagen

bor utvidgas jamfort med den nuvarande lagen.

Enligt betinkandet kan kédllkoden eller liknande dokumentation som &r i myndighetens
dgo eller under dess kontroll klassificeras som ett myndighetsdokument. I betdnkandet
papekas att myndigheten anviander kéllkoder for olika Andamal, och rétten till information
omfattar inte nddvéndigtvis hela programvaran om den inte anviands som grund for
drendets behandling som helhet. Om det ror sig om en kéllkod eller algoritm som inte
anvands for att utdva offentlig makt eller direkt ge rittsverkningar for enskilda personer,
eller som inte anvinds som grund for myndighetens specifika avgoranden, kan kéllkoden
ocksa anses vara ett utkast. I betdnkandet noteras dock att myndigheten kan enligt andra
bestimmelser ha skyldighet att producera och sprida information samt frimja 6ppenheten
i sin verksamhet.® Hir kan det anses att betinkandet dels syftar pa utkast som nu
stipuleras 1 5 § i1 offentlighetslagen, dels pé offentlighetslagens syfte om Oppenhet i
myndigheternas verksamhet enligt 3 § och 20 § om myndigheternas skyldighet att

producera och sprida information.

2.7 Utovning av offentlig makt vid offentlig verksamhet

Grundlagsutskottet har i sin tolkningspraxis noterat att grundlagen ska reglera alla de
centrala mekanismerna for utdvningen av offentlig makt samt 6vriga grundldggande
arrangemang pé det statliga planet.” I lagstiftningen finns ingen entydig definition av
offentlig makt, d&ven om termen anvdnds i flera centrala bestimmelser som ror
forvaltningen.”! Det #r viktigt att notera att omradet for offentlig maktutdvning inte kan

definieras pa ett uttdmmande sétt. Inom ramen for grundlagen kan detta omréde utvidgas

% Leppivirta & Mintyld & Jartti 2023, s. 48, 113, 116 och 118.
0 GrUU 26/2017, s. 26.
"I Mienpii 2023, s. 202.
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eller inskrankas genom lagstiftning vid behov, vilket ger en flexibel men dnda strikt ram
for hur offentlig makt fir utdvas.”? Grundlagsutskottet kriver att lagens materiella
bestimmelser utgoér grunden for utdvning av offentlig makt som anges i GL 2 § 3 mom.”
Utovning av offentlig makt som beskrivs i GL 2 § 3 mom. avser en specifik typ av
verksamhet.” Utdvning av offentlig makt innebér att en myndighet ingriper ensidigt i

individens frihetssfir.”

Det innefattar beslut inom normgivning, réttskipning och
forvaltning som fattas ensidigt och vars effekter striicker sig till enskilda rittssubjekt.”
Denna maktutovning medfor ett sérskilt tungt ansvar och skyldighet att folja lagen,
oavsett var offentlig makt utdvas.”” Termen det allménna i GL syftar pa personer som
aldggs skyldigheter enligt bestimmelserna om grundliggande rittigheter.”® Offentlig
verksamhet bygger pa offentlig makt och den ensidiga utdvningen av offentlig makt
gentemot individer som kan beskrivas som ett vertikal relation mellan myndighet och

enskild.

Myndigheter kan ingripa i individens frihetssfiar genom tre huvudsakliga metoder: (i)
genom att fatta forvaltningsbeslut som &r den vanligaste formen av offentlig
maktutdvning, dir en myndighet tar ett skriftligt och slutgiltigt beslut som involverar
tillimpning av lagar, (i) genom att utfirda allmdnna normer, sdsom
ministerieférordningar, &mbetsverks foreskrifter eller kommunala bestimmelser som ror
olika omraden och har en bindande effekt pd medborgarna och styr deras beteende, och
(iii) genom att anvianda direkta maktmedel som tvéngsétgérder, sdrskilt inom polisen,
eller genom att pafdra administrativa straffpafoljder.”” Direkta maktmedel anviinds nir
det krdvs direkt ingripande for att sdkerstilla verkstéllighet av beslut eller for att
uppritthalla ordning och sikerhet.®® Grundlagsutskottet har dock i enskilda fall ansett det

mojligt att ge ratt att anvidnda tvdngsmedel till ndgon annan dn en myndighet, om

2RP 1/1998 rd., s. 75-76.

3 GrUU 7/2019 rd, s. 67, Suksi 2019, s. 290.
™ Husa & Jyrinki 2015, s. 129.

> Maenpidd 2023, s. 202.

¢ Husa & Jyrinki 2015, s. 129.

77 Suksi 2022b, s. 122.

8 Husa & Jyrinki 2015, s. 129.

RP 1/1998 rd., s. 75-76.

80 Mienpid 2023, s. 202.
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anvindningen av tvangsmedlen sker i1 en strikt begransad plats eller situation och nér det

giller en tillfillig behov av att fi extern hjilp.8!

Det forekommer gradskillnader i utdvningen av offentlig makt. Betydande utévning av
offentlig makt innebér befogenheter som innefattar exempelvis pa sjélvstindig provning
baserad ritt att anvinda maktmedel eller pa annat konkret sitt ingripa i en enskild persons
grundlidggande fri- och réttigheter, baserat pa sjilvstindig provning. Utovandet av makten
sker d4 med syftet att 4 ena sidan skydda de grundldggande fri- och réttigheterna och &
andra sidan inom ramen for de begrinsningar som grundrittighetssystemet uppstiller.
Uppgifter som innefattar betydande utdvning av offentlig makt fér endast ges
myndigheter enligt GL 124 §. Eftersom beslutsfattande inom fOrvaltningen ofta
involverar provning maste det vara icke-mekaniskt och ta hdnsyn till framtiden, och
provning &r lagstiftarens medvetna beslut att delegera ritten att mer exakt definiera en

individs rittsliga stillning till den verkstillande makten.®?

Utovandet av offentlig makt &r i Finland inte begrénsat till statliga institutioner.
Kommuner, samkommuner, landskapet Aland och den evangelisk-lutherska kyrkan, som
sjalvstyrelsesamfund, samt organisationer inom den si kallade medelbara offentliga
forvaltningen, som folkpensionsanstalten och offentligrittsliga féreningar, spelar alla en

betydande roll i utévandet av offentlig makt.34

En definition av myndigheter som dr
tillamplig 1 detta sammanhang aterfinns 1 4 § i offentlighetslagen. Denna definition
grundar sig bade pa en institutionell avgransning genom uppriakning av organ och en
funktionell avgransning genom att inkludera enheter som utdvar offentlig makt eller utfor

offentliga uppdrag.®®

Begreppet offentlig makt kan definieras pd tvd olika satt, bade institutionellt och
funktionellt. Institutionellt syftar det pd de offentliga samfunden sdsom staten och
kommunerna. Det inkluderar ocksé deras olika forvaltningsorgan sisom myndigheter,

inrdttningar och deras personal. Till exempel har den offentliga makten en skyldighet

81 GrUU 22/2014 rd., s. 2—6, GrUU 55/2005, s. 2, GrUU 19/2005, s. 8-9 och RP 1/1998 rd., s. 180. Se
daven GrUU 26/2017, s. 37 om ménniskors sjdlvbestimmanderitt, och den enskilda ménniskans frihet och
rattighet att bestimma Over sig sjdlv och sitt handlande.

8 GrUU 26/2017 rd., ss. 8, 51, RP 1/1998 rd., ss. 62, 178, 180, och Mienpii 2023, s. 202.

8 Koivisto & Koulu 2020, s. 812.

84 RP 1/1998 rd., s. 75-76.

85 Suksi 2022, s. 42.
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enligt GL 22 § att sdkerstdlla skyddet av grundldggande fri- och réittigheter samt
manskliga rattigheter. Denna skyldighet riktas frdmst mot staten, vélfairdsomradena och

kommunerna, samt pa de som utfor offentliga forvaltningsuppgifter.®®

Offentliga forvaltningsuppgifter enligt GL omfattar ett brett spektrum av uppgifter, som
inkluderar verkstillighet av lagar och beslutsfattande som berdr individens och
organisationers rattigheter, skyldigheter och formaner. Det kan &ven innefatta
tillhandahallandet av lagstadgade offentliga tjinster.®” Vissa uppgifter klassificeras som
faktiskt forvaltningsverksamhet, dir det inte fattas overklagbara forvaltningsbeslut och
maktutdvning 4r begriinsad eller obefintlig.3® Grundlagsutskottet har ansett att i faktisk
verksamhet kan man se till att kraven visavi grundlidggande fri- och rittigheter,
rattssdkerhet och god forvaltning uppfylls genom att lagstiftningen generellt dr exakt och
tillborlig och att de som utfor uppgifterna, eller ”de involverade”, &r ldmpliga och
behdriga for sin uppgift.® Det #r virt att notera att begreppet offentliga
forvaltningsuppgifter anvinds 1 GL och i lagstiftningen efter grundlagsreformen, sadsom i
FL 2 § 3 mom., medan begreppet offentligt uppdrag anvindes i gillande lagstiftning fore

grundlagsreformen, exempelvis i offentlighetslagens 4 § 2 mom.”°

Trots utgangspunkten att myndigheterna ansvarar for skotseln av offentliga
forvaltningsuppgifter, kan séddana uppgifter ocksa anfortros andra aktérer. GL 124 §
stipulerar att offentliga forvaltningsuppgifter endast kan Overforas till andra an
myndigheter enbart genom lag, eller med lagens stod, och endast om det dr nédvéandigt
for effektiv skotsel av dessa uppgifter. Detta far dock inte dventyra grundldggande fri-
och rittigheter, rittssékerhet eller andra aspekter av god forvaltning, och drenden méste

behandlas i enlighet med de allmiinna forvaltningslagarna.’!

86 Mienpid 2023, s. 201.

87 Mienpid 2023, s. 187.

8 GrUU 26/2017 rd., s. 69. Mienpii 2023, s. 202, nimner exempel pa faktisk forvaltningsverksamhet,
sdsom vigbyggande eller undervisning, dir utdvandet av offentlig makt ar begrénsat eller helt
franvarande. Maktutdvningen ar ocksd mindre omfattande inom den administrativa regleringen, sarskilt
nér det handlar om att fatta begransande och forpliktande forvaltningsbeslut. Betydande offentlig makt
kan utdvas genom att infora administrativa straffpafoljder, till exempel boter. Den mest kraftfulla formen
av maktutdvning dr exempelvis polisens befogenheter och omedelbart férvaltningstvang.

8 GrUU 24/2001 rd, s. 4.

% Se Sarja 2010, s. 2427 for vidare diskussion om skillnaderna mellan begreppen.

T RP 1/1998 rd., s. 62. GrUU 26/2017 rd., s. 50. Se utldtande for mer om tolkningspraxisen angdende
bestammelsen GL 124 §.
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3. BEHANDLINGSREGLER VID AUTOMATISERAT BESLUTSFATTANDE

3.1 Bestimmelser enligt forvaltningslagen och informationshanteringslagen

I FL 8 b kap. regleras forutséttningar och skyldigheter relaterat till att avgora drenden
automatiserat. [ informationshanteringslagens 6 a kap. regleras inférande och anvéndning
av automatiserade beslutsforfaranden. Forvaltningslagen bildar tillsammans med
informationshanteringslagen en uttrycklig rittsgrund for automatiserat avgorande av

forvaltningsirenden.”?

Enligt FL 53 e § 2 mom. ska avgdranden grundas pa behandlingsregler som har utarbetats
med stod av tillimplig lag och férhandsprévning och som avses 1 IHL 2 § 16 punkt.
Behandlingsregler dr forutbestimda regler, upprittade av en fysisk person, som avser att
styra automatisk databehandling enligt THL 2 § punkt 16. Héir avses dock inte
programmeringssprak.”> Behandlingsreglerna styr automatisk databehandling, som
genom en myndighet ska enligt FL 53 e § 1 mom. kunna triffa ett avgorande som avslutar
behandlingen av ett drende utan att avgorandet granskas och godkédnns av en fysisk

person.

Behandlingsreglerna bildar grunden for beslut om inférande av automatiskt
beslutsforfarande enligt IHL 28 d § 1 mom. I férvaltningslagens 8 b kap. om automatiserat
avgorande regleras forutséttningarna for att avgora drenden automatiserat enligt FL 53 e
§. Enligt bestimmelsens 2 mom. ska avgoranden grundas pa behandlingsregler som har
utarbetats med stod av tillimplig materiell lag, men dven annan fOrvaltningsrittslig
lagstiftning, sdsom spriklagen, och forhandsprévning och som avses i 2 § 16 punkten i

informationshanteringslagen.

Enligt IHL 28 a § ska myndigheten sékerstdlla att behandlingsreglerna for ett
automatiserat beslutsforfarande dokumenteras s& tydligt och heltickande att deras
lagenlighet kan pavisas. Enligt bestimmelsen ska av behandlingsreglerna sirskilt framga
hur det sdkerstills att beslutsforfarandet dr icke-diskriminerande, hur drendet utreds

tillrackligt och korrekt, inklusive horandet, och hur avgdérandet motiveras eller varfor det

2 RP 145/2022 rd., s. 98.
% RP 145/2022 rd., s. 109.
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inte behdver motiveras enligt IHL 28 a § 2 mom. punkterna 1-3. Dartill ska myndigheten,
inom ramen for dokumenteringsskyldigheten, kunna pévisa vilka behandlingsregler som
har tillimpats vid det automatiserade avgdrandet av drendet och i vilka faser av
behandlingen av drendet en fysisk person deltagit enligt IHL 28 a § 4 mom. Denna
dokumentering ska pavisa lagligheten enligt IHL 28 a § 2 mom. Behandlingsreglerna

lagger sdledes grunden for lagligheten 1 avgoranden som avgors automatiskt.

Informationshanteringslagen  innehdller = dven  bestimmelser = som  berdr
behandlingsreglerna med hansyn till offentlighetsprincipen. Enligt IHL 28 d § ska
myndigheten fatta ett beslut om inférande av automatiskt beslutsforfarande. Detta beslut
ska innefatta motiveringarna till fGrutsittningarna for inforandet, enligt punkt 1 1
bestimmelsens forsta moment, samt en forteckning dver de handlingar som ligger till

grund for beslutet, inkluderat behandlingsregler, enligt punkt 2 i samma moment.

Enligt IHL 28 e § ska en myndighet offentliggdra beslut om inférande pé sin webbplats i
det allminna datandtet. Enligt bestimmelsens 2 mom. ska myndigheten, baserat pd den
dokumentation som anges 1 IHL 28 a § 2 mom., det vill sdga dokumentation av
behandlingsreglerna, samt beslutet om inférande enligt IHL 28 d §, informera om
automatiserat avgorande av drenden inom sitt verksamhetsomrdde. Detta inkluderar
grunderna for att anvdnda det automatiserade beslutsforfarandet och andra centrala
uppgifter som beroér kundens rittigheter. Dessutom ska denna information enligt
bestimmelsen offentliggdras pd myndighetens webbplats i det allménna datanitet. Dessa

bestimmelser forverkligar offentlighetsprincipen enligt GL 12 §.

I FL 53 g § 1 mom. stipuleras om myndighetens skyldighet att meddela en part om att
drendet har avgjorts automatiserat. Om ett forvaltningsbeslut inte meddelas i drendet, ska
parten enligt bestimmelsens 2 mom. meddelas de uppgifter som avgdrandet grundar sig
pd. I drenden som avgjorts automatiserat behdver enligt 3 mom. inte namnet pa den person

anges av vilken en part vid behov kan begéra ytterligare uppgifter om beslutet.
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3.2 Mpyndighetens automatiserade beslutsfattande om édrende

Myndigheten utdvar offentlig makt genom att fatta forvaltningsbeslut.®* Med ett
forvaltningsbeslut avses, enligt grundlagsutskottets utlatande, ett avgdrande som fattas i
ett forvaltningsforfarande som berér rittsskyddet,” vilket innebir ett slutgiltigt beslut pa
ett forvaltningsirende®® genom utdvning av offentlig makt, med stod av materiell lag pa
ett sitt som definierar en enskilds tillkommande fordel, rittighet eller skyldighet.”’
Begreppet drende har inte fitt en konkret definition i lagstiftningen, trots att det
forekommer som ett sjilvstindigt begrepp nir man Overviger de lagstadgade
forpliktelserna som anknyter till myndighetens verksamhet.”® Ett drende, enligt FL 16 §,

hinvisar till en dokumenterad samling av information och handlingar som inleds,

behandlas, avgors och avslutas i ett forvaltningsforfarande enligt FL.

Administrativt beslutsfattande vid en myndighet ar i grunden juridiskt beslutsfattande
eftersom det bygger pa att en lagstiftare stiftar normer som relateras till relevanta fakta i
arendet. Forvaltningsbeslutet, som &r slutsatsen, uppstar genom att subsumera dessa fakta
enligt normen. Denna subsumtion skapar en koppling mellan forvaltningsbeslutet och den
lagstiftade normen, vilket uppritthaller rittsstatsprincipen.”” Detta betyder att rittsregeln
forenas med rattsfakta pa ett sddant sétt att regeln har sin grund i lagen, vilket forutsitter
ett visst réttsfakta. Subsumption som en teknik for juridiskt beslutsfattande av tjanstemén
kan omvandlas till en algoritmisk process och implementeras 1 algoritmiska regelbaserade
beslutssystem vid myndigheter, istéllet for att forlita sig pd maskininldrningsbaserade
algoritmiska system. I en rittsstat dr det nodvéndigt att alla rattsliga beslut subsumeras
under generella rittsregler, vilket innebér att de bor ses som tillimpningar av réttsreglerna

diar myndigheternas praxis frimjar rittssdakerheten.

I sammanhanget for automatiskt beslutsfattande innefattar det ansdkningar om olika
formaner, exempelvis socialbidrag, bestimmande av skyldigheter som i fallet med

beskattning och utfirdande av tillstand, till exempel for kérkort.!% En myndighet kan

%4 Maenpidd 2023, s. 202.

% GrUU 81/2022 rd., s. 7.

% Mienpdd 2023, s. 510.

97 Suksi 2019, s. 267. Se dven Voutilainen 2011, s. 66.
% Voutilainen 2011, s. 66.

9 Suksi 2022b, s. 123.

100 FyUB 39/2022 1d., s. 7.
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avgora ett drende automatiserat med stod av FL 53 e §. Tidigare var lagstiftningen
fokuserad pa manuell handliggning, eftersom det da inte fanns samma tekniska
mojligheter till automatisering som idag. Automatiskt beslutsfattande &r enligt
grundlagsutskottets utlatande forknippat med “mycket vittsyftande juridiska
specialfragor” som hianfor sig till de grundlédggande fri- och rittigheterna och utévningen

av offentlig makt.!!

Forvaltningsbeslut fattas vanligen av en myndighet, i praktiken av dess organ eller en
person anstilld av myndigheten. Om en offentlig forvaltningsuppgift genom lag eller pa
grundval av lag har tilldelats nigon annan &n en myndighet, kan forvaltningsbeslutet
ocksa fattas av exempelvis en privat sammanslutning eller person. Aven ett beslut om att

inte utreda ett drende riknas som ett forvaltningsbeslut.!%?

Vissa bestimmelser tillater dock inte annat &n méanskligt beslutsfattande, exempelvis
kommunallagens 91 § 1 mom. om delegering, som stipulerar att fullmiktige kan i
forvaltningsstadgan delegera beslutanderitt till kommunens Ovriga organ samt till
fortroendevalda och tjénsteinnehavare. Motsvarande ingdr i 96 § 1 mom. i lagen om
vilfairdsomraden, vilken stipulerar att  vélfirdsomradesfullméktige far i
forvaltningsstadgan delegera beslutanderdtt till andra organ 1 vélfdrdsomrédet,

fortroendevalda och tjansteinnehavare.

Administrativt beslutsfattande ar ett mangtydigt begrepp som i vid bemirkelse innefattar
hela beslutsprocessen, fran det att drendet inleds till dess att beslutet delges och

verkstills.!0?

Formbundenheten 1 forvaltningsforfarandet paverkar inte endast
beslutsprocessen, utan stricker sig dven till de formella krav som géller sjélva beslutet.
Nir en myndighet utdvar beslutsritt baserad pd lagstadgade bestdmmelser, dr den

forpliktigad att folja ett formellt beslutsforfarande.'*

FL kap. 7 reglerar om avgorande av drenden och definierar forvaltningsbeslutets form
enligt FL 43 §, innehall enligt FL 44 § och motiveringarna av den enligt FL 45 §.

Innehallet 1 ett forvaltningsbeslut, beslutsprocessen, genomforandet av beslutet samt

101 GrUU 7/2019 1d., s. 11-12.
102 Mienpid 2023, s. 510.

103 Kulla 2014, s. 382.

104 Kulla 2014, s. 394.
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beslutsfattarens ansvar regleras dessutom i annan lagstiftning.!® FL stipulerar drendets
behandling, inklusive allmédnna krav betrdaffande det enligt FL 5 kap., avgorande av
arende enligt FL 7 kap. och automatiserat avgorande av drenden emligt FL 8 b kap., varav
den sistnimnda reglerar forutséttningarna for att en myndighet ska kunna tréffa ett
avgorande utan att avgorandet granskas och godkinns av en fysisk person enligt FL 53 e
§. Dértill omfattar forvaltningslagen en rattsskyddsforutsittning vid automatiserade
avgoranden, som innebdr att den fysiska person som avgorandet avser avgiftsfritt till alla
delar far begdra omprovning av avgdérandet genom en omprdvningsbegéran enligt FL 53
f §. Ytterligare stipuleras om myndigheters skyldighet att meddela en part om att ett
drende har avgjorts automatiserat enligt FL 53 g §, vilket innebédr att av ett
forvaltningsbeslut ska det framgd om drendet har avgjorts automatiserat samt var det

beslut om inforande, enligt IHL 28 d §, finns att tillga.

3.3 Begreppsklarhet vid val av teknik vid automatiserat beslutsfattande

Niér det géller automatiserat beslutsfattande ar det viktigt att forvaltningens lagbundenhet
beaktas dven vid val av teknik for automatisering.'% Det innebir att man vid inforande
och ibruktagandet av automatiserade beslutssystem méste sékerstilla att besluten
overensstimmer med lagstiftningen och beakta hur lagbundenhetsprincipen paverkar
vilka tekniska 16sningar som dr mojliga for automatiserade beslut. Till exempel kan det
vara mer utmanande att uppfylla lagbundenhetskravet i Al-system som baseras pa
sannolikhetstinkande jamfort med system som anvinder behandlingsregler utformade av

ménniskor.'?’

Administrativt sett kan automatisering av beslut baserat pd bade regelbaserade och
inldrningsbaserade metoder vara problematiskt. For det forsta kan inte all lagstiftning som
ror administrativt beslutsfattande enkelt omvandlas till binér logik, vilket dr nddvéndigt 1
regelbaserat beslutsfattande. For det andra &r inte slutsatserna fran maskininlarning, som
drar sannolikheter frdn stora datamédngder, malorienterade — som ofta krdvs vid

anvindning av verkstillande makt — utan upprepar istéllet tidigare beteendemdnster. Till

105 Mienpid 2023, s. 510.
106 Se Suksi 2019, s. 291 f. om hur rittsstatligheten borde styra valet av algoritmisk metod.
107 RP 145/2022 1d, s. 18.
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exempel kan inte prévning eller réttsprinciper enkelt reduceras till bindra beslut eller

hirledas fréan tidigare fall.'%

Det &r virt att notera att av forvaltningsutskottets betdnkande framgar det att “avsikten &r
inte att den fOreslagna regleringen ska gilla informationssystem som utnyttjas vid
automatiserat beslutsfattande eller utveckling, ibruktagande och testning av dem”.
Forvaltningsutskottet  konstaterar vidare att IHL  tillimpas allmént pa
informationshantering och pd anvidndning av informationssystem, d& myndigheter
behandlar informationsmaterial [...], inte pa planering eller utveckling av
informationssystem”.!% Utskottet beddmde ocksd att myndigheten sikerstiller att
beslutsforfarandet uppfyller kraven och dérfor omfattar inte regleringen heller testningen
vid utvecklingen av informationssystemet.'!°

Detta till trots, dr det avgorande att sékerstilla att utformningen och implementationen av
dessa algoritmiska system inte bara fOljer informationshanteringslagen och
forvaltningslagen, samt annan speciallagstiftning - vilka fungerar som riktlinjer och
mattstock for dem som utvecklar automatiserade beslutssystem och for tjanstemén vid
myndigheter ansvariga for dessa system.!!! Nir forvaltningen anviinder automatiserade

system &r det kritiskt att dessa system uppfyller lagens krav.

Myndigheternas operativa grund- och bakgrundssystem &r utformade for att underlétta
elektronisk &drendehantering. Dessa system &dr kédrnan 1 behandlingsprocessen och
innehaller kritisk information som myndigheten behdver,!!? till exempel kunduppgifter
och berdkningsgrunder, samt ger O&verblick oOver de olika funktionerna i
behandlingsprocessen.!!? Dessa informationssystem definieras i IHL 2 § punkt 3 som ett
helhetsarrangemang bestdende av databehandlingsutrustning, programvara och annan

databehandling, och genom automatisk databehandling, enligt FL 53 € § 1 mom. ska en

108 K oivisto & Koulu 2020, s. 801.

109 FyUB 39/2022 rd., s. 15.

0 FyUB 39/2022 rd., s. 17.

1 Quksi 2019, s. 300. Hér betonas bade forfarandebestimmelser och bestimmelser i materiell lag.

112 Se Suksi 2019, s. 291-292 och 298, for en diskussion om myndigheternas anvindning av very big data
i detta sammanhang.

113 Voutilainen 2009, s. 82.
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myndighet kunna tréffa ett avgorande som avslutar behandlingen av ett drende utan att

avgorandet granskas och godkénns av en fysisk person.

Inom ramen for algoritmiskt beslutsfattande finns det manga olika tekniker, vilket
framgar av Europeiska unionens forslag till Al-forordning dér dessa tekniker specificeras.
Tva huvudsakliga kategorier av algoritmiska beslutssystem kan urskiljas: regelbaserade
och maskininldrningsbaserade system.!''* Nir begreppet artificiell intelligens anvinds,
refereras ofta till de algoritmiska system som anvdnder maskininlérning for att dra

slutsatser.'”

Uppdelningen  mellan  regelbaserad  och  datadriven  eller
maskininldrningsbaserad automation tenderar emellertid att suddas ut i1 praktiken. Manga
algoritmiska system bestdr av en kombination av flera metoder, varav vissa kan folja en

regelbaserad logik medan andra anvinder datadriven logik.!!'®

3.4 Olika tekniker for automatiserat beslutsfattande

Algoritmiskt beslutsfattande innebér att beslut tas av system utan méinsklig inblandning.
Dessa system kan antingen baseras pad maskininldrningsalgoritmer eller pa forutbestimda
regler. Minsklig 6vervakning i dessa processer varierar beroende pa sammanhanget. [
vissa fall framstéller systemet enbart stddande information for beslutsfattandet, dir en
myndighet sedan analyserar och fattar beslut baserat pd denna information. I autonoma

system genomfors besluten automatiskt.'!’”

Regelbaserade algoritmiska system avser beslutssystem dir en minniska utifrdn
lagbestimmelser definierar och programmerar specifika beslutsregler. Dessa regler
anvinds sedan som grund for att ett system ska kunna framstilla adekvata l§sningar inom
givna parametrar. Inom ramen for denna teknik anvénds ofta begreppet mjukvarurobotik
for att beskriva de automatiserade processer som utfors utan direkt ménsklig inblandning.

Ett regelbaserat algoritmiskt system skapar en direkt koppling mellan foérvaltningsbeslut

114 Forslag till Europaparlamentets och ridets forordning om harmoniserade regler for artificiell
intelligens (Réttsakt om artificiell intelligens) och om 4ndring av vissa unionslagstiftningsakter av den
21.4.2021 COM(2021) 206 final. Se dven Koivisto & Koulu 2020, s. 800.

115 Quksi 2022b, s. 120. Se 4ven Magnusson Sjoberg 2021, s. 24, om hur réttssikerhet och effektivitet
bade stirkas och forsvagas beroende pa hur informationsteknik implementeras och anvénds.

116 ¥ oivisto & Koulu 2020, s. 801.

7 Koulu et al. 2019, s. 22.
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och lagbestimmelser.!'® Regelbaserade algoritmiska system Overensstimmer med
rattsstatsprincipen och lagbundenhetsprincipen i GL 2 § 3 mom. och kan forverkliga
subsumption, samtidigt som de dr mdjliga att gora forenliga med offentlighetsprincipen i

GL 12 § 1 mom.

Beslutsfattande med maskininldrningsbaserade algoritmiska system involverar
anvindning av artificiell intelligens som kan agera utan explicita ménskliga instruktioner.
Denna teknik utgér frén inmatad grunddata och nar sjdlvstiandigt ett slutresultat, med
formagan att lira och anpassa sig frin anvindarbeteenden.!'” Sérskilt i Al-tekniker som
baserar sig pa sannolikhetstinkande kan det vara svarare att genomfora att kravet pa
lagbundenhet uppfylls i varje enskilt beslut, jimfort med automatisering baserad pa
minskligt utformade behandlingsregler.'?® Tekniken saknar siledes direkt kontakt med
rittsstatligheten och lagbundenheten. P& grund av svérigheterna att motivera beslut
producerade av dessa system, vilket dr ett krav enligt motiveringsskyldigheten, och
utmaningarna med att bibehalla dppenhet i enlighet med offentlighetsprincipen, ir
anviandningen av maskininldrning i myndigheters automatiserade beslutsprocesser inte
mojlig.'?! Medan maskininlirning bygger p& prognostisering enligt statistiska principer,
kan inte forvaltningsbeslut grundas p& en prognos.'”? Maskininkdrningsbaserade
algoritmiska system foljer inte juridisk deduktion frén regel i forhéllande till fakta och

kan sannolikt inte forverkliga subsumption.

118 Qe Suksi 2022b, s. 123, om skapandet av en direkt koppling mellan forvaltningsbeslut och
lagbestdmmelser.

119 Koulu et al. 2019, s. 22.

120 RP 145/2022 rd., s. 18.

121 Ett beslut om férbud mot anvindning av maskininldrningstekniker i system for automatiserat
beslutsfattande, som anvénds av myndigheter, ingér i FL 53 e § genom detaljmotiveringarna. Se &ven
Suksi 2019, ss. 294 och 302, for en diskussion om forbudet och teknikens anknytning till réttsstatlighet.
Se dven RP 145/2022 rd., s. 102.

122 Se Suksi 2022b, s. 123, om att férvaltningsbeslut kopplas till lagstiftarens norm genom subsumtion av
relevanta fakta, och detta dr vad som upprétthaller réttsstatsprincipens lagbundenhet. Endast ett
regelbaserat automatiserat forfarande kan direkt forena forvaltningsbeslut med lagbestimmelsen.
Maskininldrning, baserad pa tidigare forvaltningsbeslut, skulle dock leda till en prognos snarare an ett
lagbaserat beslut och bryter dirmed mot réttsstatsprincipen.
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4. GRUNDLAGSUTSKOTTETS REFLEKTIONER KRING
AUTOMATISERAT BESLUTSFATTANDE

4.1 Tolkningar av rittsgarantier med avseende pa automatiskt beslutsfattande

I samband med riksdagsbehandlingen av lagférslag om automatiserat beslutsfattande,
eller till tematiken relaterade propositioner, har lagstiftaren, sérskilt genom riksdagens
grundlagsutskott, granskat fragor inom detta Amnesomrade. Riksdagens grundlagsutskott
ska enligt GL 74 § ge utlditanden om grundlagsenligheten i fraga om lagforslag. Fran
grundlagsutskottets utldtanden kan utldsas utskottets tolkningspraxis med avseende pa

rittsgarantier i behandlingsregler.

Grundlagsutskottet har papekat i sitt utlatande till forvaltningsutskottet, daterat den 19
januari 2023, angdende regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagstiftning
om automatiserat beslutsfattande inom den offentliga férvaltningen RP 145/2022 rd., att
de viktigaste dndringsforslagen i1 forhallande till GL hénfor sig dels till FL, som har
kompletterats med bestimmelser om bland annat myndighetens skyldighet att underritta
parterna om att ett drende avgjorts automatiserat, dels till offentlighetslagen, till vilken
fogats bestimmelser som framjar tillgodoseendet av principerna for god foérvaltning bland
annat ndr det géller dokumentering och skyldighet att informera om automatiserade
verksamhetsprocesser.'?* Foljande avsnitt beskriver grundlagsutskottets tolkningspraxis
av de réttsgarantier som tidigare redogjorts och for att besvara de frdgor som stillts i
foreliggande avhandling. Grundlagsutskottets tolkningspraxis géllande rittsgarantier i
relation till behandlingsregler sammanfors sedan med relevanta bestimmelser angaende

automatiskt beslutsfattande.

4.2 Om att reproducera juridisk subsumption vid automatiskt beslutsfattande

Grundlagsutskottets utldtande GrUU 81/2022 rd. betridffande de viktigaste dndringarna
om automatiserat beslutsfattande tangerar bade preventivt och repressivt rattsskydd och
detaljerna om hur skyldigheterna stipuleras i detalj framgér ur lagtexten. Det dr relevant
att framhélla att dessa fordndringar som grundlagsutskottet hanvisar till aterspeglas i den

slutliga lagtexten i bestimmelserna FL 53 e § 2 mom. om att avgéranden ska grundas pé

122 GrUU 81/2022 rd. s. 2.
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behandlingsregler som har utarbetats med stod av tillimplig lag och férhandspréovning
och av en fysisk person som avses i IHL 2 § 16 punkt, som dokumenteras enligt [HL 28
a § 2 mom., som godkinns av myndigheten enligt IHL 28 a § 3 mom., som ingar i
forteckningen som offentliggdrs enligt IHL 28 e §, och meddelande om automatiserat

avgorande enlig FL 53 g §.

Enligt grundlagsutskottets utlatande GrUU 81/2022 rd. baseras besluten som genereras
genom den automatiserade processen pa behandlingsregler som myndigheten har
faststillt i forviig.!?* Detta innebir att den automatiserade beslutsprocessen inte fungerar
sjalvstindigt i sina avgoranden.'?® Det #r viirt att uppmirksamma att grundlagsutskottets
utlatande dterknyter tematiken till preventivt rattsskydd. Utskottets utlatande pekar pé att
automatiska beslutsforfaranden genomfors av regelbaserade algoritmiska system och pa
forbudet mot anvidndning av maskininldrningstekniker 1 system for automatiserat
beslutsfattande som ingar i detaljmotiveringarna for FL 53 e §. Behandlingsreglerna
utformas sdledes 1 enlighet med géllande lagstiftning och underkastas
forhandsgranskning, som foreskrivs i FL 53 e § 2 mom., IHL 2 § punkt 16 och IHL 28 a
§ 3 mom. Det dr virt att notera att denna metod 4r forenlig med réttsstatsprincipen och

lagbundenhetsprincipen, dir behandlingsreglerna mdojliggdr subsumtion.

4.3 Grundlagsutskottets reflektioner om forvaltningens lagbundenhet

Grundlagsutskottet har lyft fram i sitt utlitande GrUU 81/2022 rd., med hinvisning till
regeringspropositionen, att faststéllandet och uppréttandet av behandlingsregler, baserade
pd lag och dess tolkning, dr en forberedande del i utdvningen av offentlig makt. Detta
ligger till grund for den tekniska kodningen av behandlingsreglerna for ett automatiserat
beslutsforfarande.'?® Uppsittningen av behandlingsregler, som utgar fran lag och dess
tolkning, utgdr grunden for att folja principen om lagbundenhet. Anvindningen av
automatiserade beslutsforfaranden grundar sig pa villkoren i forvaltningslagen,
informationshanteringslagen och andra speciallagar.'?” Hir avses materiell lagstiftning

och annan forvaltningsrittslig lagstiftning, sdsom spraklagen.

124 GrUU 81/2022 rd., s. 2. Se d&ven RP 145/2022 rd. s. 146.
125 GrUU 81/2022 rd., s. 2.
126 GrUU 81/2022 rd., s. 2.
127 GrUU 81/2022 rd., s. 2.
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Grundlagsutskottet har pamint i sitt utlatande GrUU 81/2022 rd. angaende automatiserat
beslutsfattande inom den offentliga forvaltningen om sitt tidigare utlatande fran 14
februari 2019 till forvaltningsutskottet, vilket giller regeringens proposition om
behandling av personuppgifter 1 migrationsforvaltningen och relaterade lagar.
Lagforslaget som ingick 1 regeringspropositionen skulle ha medfort att beslut skulle
kunna fattas 1 d&renden dér den berdrda parten inte har intresse av att bli hord och som inte
ber6ér en annan part. Grundlagsutskottet ansag i sitt utlatande att regleringen maste
preciseras. Enligt utskottet méste det anges exaktare pa vilka grunder drenden kan avgoras
genom automatiserat beslutsfattande.'?® Det dr virt att understryka att det i detta
sammanhang avses réttsstatlighet i materiellt syfte, vilket framgér av bestimmelsens
andra del i GL 2 § 3 mom., som ytterligare forverkligas av forutsittningarna for att
automatisera beslutsfattande enligt FL 53 e §, varav behandlingsreglerna utgor en sadan
enligt bestimmelsens 2 mom. Lagforslaget godkéndes efter att grundlagsutskottets
anmdrkningar beaktades pa behorigt sitt, vilket innebdr att bestimmelserna om
automatiska beslut stroks. Grundlagsutskottet faste uppmérksamhet bade péd det

preventiva och repressiva réttsskyddet.

Enligt grundlagsutskottets utlatande GrUU 81/2022 rd. ska det av lagen framgé pd vilka
grunder drenden kan avgoéras genom automatiserat beslutsfattande. Utskottet understryker
dven att automatiserat beslutsfattande ldmpar sig inte for sddant administrativt
beslutsfattande som forutsitter att beslutsfattaren utdvar omfattande provningsritt.'?’
Grundlagsutskottets utlatande tangerar beslutsfattande dér behdrighetsnormen bred, och
beslutets innehdll och utfall beror i huvudsak, eller ibland helt, pd myndighetens egen
provning.'*® Grundlagsutskottets utlitande 4terknyter tematiken till preventivt rittsskydd.
Denna avgrdnsning betrdffande provningsritt som framgar ur grundlagsutskottets
utlitande medfor att myndigheter som infér eller anvinder automatiserade
beslutsforfaranden enligt IHL kapitel 6 a inte har mojlighet att utdva omfattande
provningsritt i samband med tillimpningen av bestimmelserna enligt FL 53 € § 2 mom.
Det &r virt att notera att avgransningen géller &ven om &drendets omstdndigheter har

bedomts av en tjdnsteman eller nigon annan som handldgger &drendet, enligt

128 GrUU 62/2018 rd., s. 7.
129 GrUU 81/2022 rd., s. 5, med hdnvisning till GrUU 7/2019 rd., s. 9.
130 Se Mienpid 2023, s. 523—524 om omfattande prévningsriitt.
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bestimmelsens 2 mom., vilket stiller sérskilda krav pa utformningen av

behandlingsregler vid automatiserad databehandling.

Grundlagsutskottet har emellertid noterat i sitt utlitande GrUU 81/2022 rd. att enligt
ordalydelsen i den foreslagna bestimmelsen FL 53 e § beror lagligheten i anvidndningen
av automatiserat beslutsfattande pa om myndigheten vid sin forhandsprévning har ansett
att drendet inte forutsitter individuell prévning i varje enskilt fall. Utskottet understrok
att enligt bestimmelsens ordalydelse dr det alltsd inte nddvéndigt att ett automatiserat
beslut direkt dr foremal for individuell provning for att vara lagligt. Enligt utskottet spelar
det heller ingen roll hur omfattande provningsritten &r enligt den foreslagna
bestammelsen och enligt dess ordalydelse racker det med att myndigheten har genomfort
en forhandsprovning av drendet for att sdkerstdlla lagligheten. Enligt utredningen som
presenterats for utskottet ar syftet med bestimmelsen i detta avseende framst att framhalla
betydelsen av att gora en fOrhandsbedomning. Det &r virt att notera att
grundlagsutskottets utldtande understryker att myndigheten maste enligt 28 b § 1 IHL
sakerstdlla att de automatiserade beslutsforfaranden overensstimmer med de faststillda
behandlingsreglerna. Grundlagsutskottet noterade dven att proportionalitetskravet enligt
FL 6 § kan, med tanke pa ordalydelsen i den materiella lag som ska tillimpas, dven i

mycket klara tillimpningssituationer uttryckligen kriva en situationsspecifik provning. 3!

Grundlagsutskottet har papekat att all offentlig maktutdvning ska enligt GL 21 § baseras
pa lag.!*? Grundlagsutskottet har betonat i sitt utlitande GrUU 81/2022 rd. att
bestimmelserna 1 dataskyddsforordningen, som &r avsedda att skydda personuppgifter,
inte utgdr en tillracklig grund for automatiserat beslutsfattande nér det géller principer for
god férvaltning och rittsskydd inom forvaltningsomridet.!** Grundlagsutskottet avser
hir, med hinsyn till att det tidigare varit nodvindigt att avsta att infora
forvaltningsomradesspecifika bestimmelser om automatiserat beslutsfattande,'>* att
enskilda bestimmelser som ror det handlingsutrymme dataskyddsférordningen tillater
inte kan asidositta de krav som GL stéller upp for inskrankning av grundldggande fri-

och rittigheter och for ansvar vid utdvning av offentlig makt.'> Det &r virt att notera att

131 GrUU 81/2022 rd., s. 5.
132 GrUU 81/2022 rd., s. 3.
133 GrUU 81/2022 rd., s. 3 med hénvisning till tidigare GrUU 7/2019 rd., s. 12.
134 GrUU 7/2019 1d., s. 11.
135 GrUU 7/2019 rd., s. 12.
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hir syftas det pa lagbundenhetsprincipen, men ocksa pd offentlighetsprincipen och
rattsprinciperna for forvaltning enligt GL 2 § 3 mom., GL 12 § 2 mom. och GL 21 §.
Dessa principer utgér grunden for god forvaltning och sdkerstéller att rittstryggheten
uppritthélls och vidare konkretiseras i bestimmelserna FL 53 e § 2 mom. och IHL 28 a §
2 och 3 mom. som utgdér grunden for automatiserat beslutsfattande och sidkerstiller

behandlingsreglernas lagenlighet.

4.4 Sirskilda synpunkter om rittsskyddsgarantier och god forvaltning

Grundlagsutskottet har betonat vikten av att, Aven ndr beslut fattas automatiskt i processer
som hanterar stora méngder drenden, kraven pa god forvaltning och réttssdkerhet for de
berdrda parterna ska alltid uppritthéllas.'*® Exempelvis, utskottet har med hénsyn till 21
§ och 81 § 1 mom. i grundlagen noterat att man inte ens i en masshantering far dventyra
kraven pé god forvaltning eller de skattskyldigas rittsskydd.!3” Det dr virt att notera att
enligt bestimmelsen GL 21 § som grundlagsutskottet hinvisar till, ska garantier for god
forvaltning tryggas nidrmare genom lag. Det innebédr i sammanhanget att nér drenden
avgors automatiskt med stod av FL 53 e § 2 mom., maste besluten folja de
rattssdkerhetsgarantier, bland annat utredning av drenden och horande av parter, som
anges inte bara 1 FL utan dven i1 exempelvis offentlighetslagen, spraklagen, IHL — dér
nyssndmnda réttssdkerhetsgaranti ingdr i bestimmelsen 28 a § 2 mom. punkt 2 — och

speciallagstiftning.

I sitt utlatande GrUU 81/2022 rd. till forvaltningsutskottet angdende automatiserat
beslutsfattande har grundlagsutskottet konstaterat att bestimmelserna om utredning av
drenden, horande av parter samt innehdllet i fOrvaltningsbeslut, motivering av
forvaltningsbeslut, rittelse av fel, besvirsanvisning, delgivning och omprévning
foljaktligen blir tillampliga ocksd vid automatiserat beslutsfattande, sévida inte en
speciallag pdbjuder ndgot annat. Vidare har utskottet understrukit att principerna for god

forvaltning enligt FL 2 kap. méste foljas i myndigheternas verksamhet.!*® Det ir virt att

136 GrUU 81/2022 rd., s. 3. Utskottet har tidigare uppmirksammat frigan i olika utldtanden, inklusive
GrUU 35/2005 rd., s. 2, om beskattningsforfarandet och GrUU 49/2017 rd., s. 5, som berér lagen om
inkomstdatasystemet samt GrUU 62/2018 rd. s .7 och GrUU 7/2019 rd., s. 9, géllande lag om behandling
av personuppgifter i migrationsférvaltningen och till vissa lagar som har samband med den.

B7GrUU 49/2017 rd., s. 5.

138 GrUU 81/2022 rd., s. 4.
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notera att grundlagsutskottets utlatande innebér att myndigheten maste ta hdnsyn till alla
dessa preventiva och repressiva rittsskyddsaspekter i varje skede av processen, inte
enbart vid automatiska beslutsforfaranden enligt IHL kap. 6 a. Dessa réttsskyddsaspekter,
sarskilt det preventiva, ska beaktas nér behandlingsreglerna utarbetas enligt IHL 2 § punkt
16 med stod av FL 53 e § 2 mom., under dokumenteringen och vid sdkerstillande av
behandlingsreglernas laglighet enligt 28 a § 2 mom., vid godkinnandet av
behandlingsreglernas innehall enligt IHL 28 a § 3 mom., samt vid beslutsfattandet om
inférande av automatiskt beslutsfattande baserat pa dessa behandlingsregler enligt IHL

28 d § 1 mom.

Grundlagsutskottet har noterat vidare 1 sitt utlatande GrUU 81/2022 rd. att myndigheterna
i sddana faser av drendebehandlingen som regleringen om automatiserat beslutsfattande
inte géller, sdsom vid utredning av drenden eller horande av parter, fortfarande har frihet
att organisera dessa atgirder pa det sitt de finner mest limpligt.!*® Det ir virt att notera
att grundlagsutskottet ger myndigheterna ett visst handlingsutrymme for att uppfylla
dessa rittssdkerhetsgarantier, inklusive preventivt rittsskydd, 1 automatiserade
beslutsforfaranden. Trots det handlingsutrymme som grundlagsutskottet tilldelar
myndigheterna, dr det vért att understryka att bestimmelsen 1 IHL 28 a § 2 mom. punkt 2
uttryckligen kréver att dokumentationen av behandlingsregler for automatiserade
beslutsforfaranden ska beskriva hur drendet utreds pa ett tillrickligt och korrekt sitt,
inklusive hur horandeprocessen genomfors, vilket kan anses vara centralt med hénsyn till
det preventiva rittsskyddet. Atgirderna som myndigheten har funnit vara mest limpliga
for att sdkerstélla rattsskyddet med stod av grundlagsutskottets tolkning ska séledes
dokumenteras for att uppfylla kraven enligt IHL 28 a § 2 mom. punkt 2.

4.5 Forvaltningsutskottets svar pa lagbundenhet med hénsyn till
behandlingsregler

Efter att grundlagsutskottet ldmnat in sitt utlitande om fOrslaget till lagstiftning om
automatiserat beslutsfattande inom den offentliga forvaltningen till férvaltningsutskottet,
har forvaltningsutskottet konstaterat i sitt betinkande FvUB 39/2022 rd., daterat den 15
februari 2023, att automatiserat avgorande ar baserat pa behandlingsregler som utarbetats

enligt tillimplig lag, vilket framgér av 2 § 16 punkten 1 informationshanteringslagen.

139 GrUU 81/2022 rd., s. 4.
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Denna utgangspunkt utesluter i praktiken anvindningen av sjélvldrande Al-system for
beslutsfattande. Aven om regleringen inte hindrar beredningen av drenden med hjilp av
artificiell intelligens eller andra automatiska system, far dessa inte fatta det slutgiltiga

beslutet.'*” Uteslutningen av sjilvlirande Al-system sker uttryckligen med stdd av FL 53
es.

Forvaltningsutskottet tog upp anvindningen av Al-system for beslutsfattande inom ramen
for rattsstatsprincipen och konstaterar att beslut maste folja lagstiftningen och vara
forenliga med bestdmmelser. Automatiserade avgoranden ska grundas pa
behandlingsregler som har utarbetats pd forhand av en fysisk person enligt IHL 2 § punkt
16, med stod av tillamplig lag och forhandsprovning enligt FL 53 e § 2 mom. Det &r
viktigt att notera att anvindningen av Al-system for beslutsfattande ar uteslutet, och alla
beslut méste folja lagstiftningen i enlighet med réttsstatsprincipen, som faststélls i GL 2
§ 3 mom. Forvaltningsutskottets betdnkande féaster uppmairksamhet vid preventivt
rittsskydd. Aven om regleringen inte hindrar beredningen av drenden med hjilp av Al

eller andra automatiska system, maste rittsskyddet dven da sikerstillas.'*!

Ur forvaltningsutskottets betdnkande kan dven utldsas vikten av att kunna reproducera
juridisk subsumption for att sdkerstélla att beslutsprocessen kan granskas och motiveras
1 enlighet med lagen. Det &r centralt eftersom beslutsforfarandet bor kunna reproducera
juridisk subsumption, annars blir det omdjligt att faststélla hur programmet har kommit
fram till beslutet, vilket ir viktigt for det repressiva rittsskyddet.!*? Forutom att en sddan
brist 1 atergivning skulle vara oftrenligt med réttsstatsprincipen, strider den mot
motiveringsskyldigheten som ingar i réttsskyddet enligt GL 21 § 2 mom. och som i
sammanhanget tryggas genom lag 1 FL 45 § och IHL 28 a § 2 mom. punkt 3 om

dokumenteringen av hur det automatiserade avgorandet motiveras eller varfor det inte

1490 FyUB 39/2022 rd., s. 7.

141 e Abo forvaltningsdomstols beslut av den 22 mars 2022 angéende studentantagning med hjilp av
algoritmiska system. I Abo universitet tillimpades ett urvalssystem som utnyttjade automatiserad
beddmning av svar, dir resultatet fran detta automatiserade system godkéndes av urvalsndamnden. Utfallet
av malet bekrdftade anvdndningen av algoritmiska korrigeringssystem vid urvalsprov som beslutsstod
som godtagbar.

142 Se EU-domstolens mél C-817/19 Ligue des droits humains mot Conseil des ministres, dir det anses att
anvindningen av sjdlvldrande system doljer grunderna for avgdrandet sa att andringssdkande enligt
artikel 47 om ritten till effektivt rattsmedel och till en opartisk domstol enligt Europeiska unionens stadga
om de grundlaggande réttigheterna omdjliggors.
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behdver motiveras, och slutligen genom FL 53 e § 2 mom. som stipulerar att avgérandet

ska grundas pa nyssndmnda dokumentation.

Ytterligare har forvaltningsutskottet papekat i sitt betinkande FvUB 39/2022 rd. att enligt
bestimmelserna for automatiskt beslutsfattande kan schematiska avgoranden
automatiseras. Daremot om ett drende kriaver individuell provning, bor den delen av
behandlingen 6verforas till en ménsklig handldggare. Myndigheten ska péd forhand gora
en provning av i vilka drenden provning fran fall till fall kan behdvas och hur lagen dé
ska tolkas.!** Mpyndigheterna ska saledes beakta detta vid utarbetandet av

behandlingsreglerna.

Utskottet har lyft fram att myndigheter 1 utformningen av behandlingsregler bedomer
lagligheten av det automatiserade beslutsfattandet badde ur materiell och processuell
lagstiftning.!** Enligt forvaltningsutskottets detaljmotiveringar ska, vid bedémningen av
handlingarnas lagenlighet — dédr behandlingsreglerna ingar — inte bara forvaltningslagen
och informationshanteringslagen beaktas. Det dr ocksa viktigt att ta hidnsyn till andra
bestimmelser, sisom sektorspecifik specialreglering och dataskyddslagstiftning.'*’
Forvaltningsutskottets betdnkande for tankarna till det preventiva rittsskyddet, vilket
tydligare beskrivs i lagtexten i andra satsen i FL 53 e § 2 mom. samt IHL kapitel 6 a,
sdrskilt IHL 2 a § 2 och 3 mom.

Forvaltningsutskottet klargjorde bestimmelsen FL 53 e §, baserat pa grundlagsutskottets
utlatande, genom att tydliggora att forutséttningen for ett automatiserat avgorande ar att
drendet som behandlas inte kriver individuell provning 1 varje enskilt fall.
Forvaltningsutskottet framhéller att myndigheten ska pa forhand gora en provning av i
vilka drenden som eventuellt kan krdva individuell provning, hur lagen dé ska tolkas, och
att myndigheten bor ta hinsyn till denna bedomning ndr den utarbetar sina
behandlingsregler.!*® Det #r virt att observera att bade grundlagsutskottets och
forvaltningsutskottets uttalanden angdende bestimmelsen i FL 53 e § belyser vikten av
preventivt rattsskydd vid automatiskt beslutsfattande. Grundlagsutskottets utlatande och

forvaltningsutskottets betdnkande innebér 1 praktiken att myndigheten ska genomfdra

3 FvUB 39/2022 1d., s. 7, 14.
144 FyUB 39/2022 rd., s. 7.

45 FyUB 39/2022 rd., s. 16.
146 FyUB 39/2022 rd., s. 14.
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denna forhandsbedomning i enlighet med bestimmelserna i IHL 28 a § 2 mom., samt

andra materiella lagar.

Vidare ér det ocksa vért att notera att forvaltningsutskottet i sitt betdnkande inte tog upp
grundlagsutskottets uttryckliga notering gillande 6 § i FL, som faststiller rittsprinciperna
inom forvaltningen. Forvaltningsutskottet har dock behandlat bestimmelsen 1 sina
tidigare betdnkanden, sérskilt de som ar relevanta for den aktuella lagstiftningen, sdsom
forslaget om automatiserade databehandlingsmetoder av flygpassageraruppgifter.'” FL
6 § stéller dock tydliga krav for behandlingsreglerna. Det &r virt att betona med hénsyn
till behandlingsreglerna att réttsprinciperna som faststélls i FL 6 § skyddas i den slutliga
lagtexten med stdd av FL 53 e § 2 mom. och IHL 28 a § 3 mom. dér det stipuleras att
behandlingsreglerna ska vara lagenliga. Daremot ar det viktigt att notera att problem med
jamlikhet kan uppsta dven om algoritmiska system anvénds enbart som beslutsstod, med
stod av forvaltningsutskottets betdnkande. Utdover hur &drendet styrs i1 automatisk
databehandling enligt FL 53 e §, kan problem uppstd med exempelvis hur statistiskt
material anvinds i systemen och med vilken referensgrupp den enskilda jamfors med —
det vill sdga om personen jamfors med rétt eller fel grupp av ménniskor. Denna aspekt
blir betydelsefull, sdrskilt med tanke pa preventivt rdttsskydd, vid utarbetandet av
behandlingsreglerna enligt IHL 2 § punkt 16 och IHL 28 a § 2 mom., samt behovet av att
de inblandade d4r medvetna om systemens begransningar, dven om algoritmiska system

anvinds enbart som beslutsstdd, vilket framgar i rittsfallet Wisconsin v. Loomis.!*®

4.6 Utlatanden och betiinkanden om dokumentering av behandlingsregler

Grundlagsutskottet har lyft fram i sitt utlatande GrUU 81/2022 rd. att vissa centrala
bestammelser 1 IHL 28 a § forutsdtter "dokumentering”, men ndgon innehdllsméssig
definition eller beskrivning av dokumentationen eller dokumentationsfoérfarandet har inte

tagits in 1 lagforslaget. Grundlagsutskottet har ansett att ”det grundliggande innehéllet i

147 FyUB 42/2018 rd., s. 6.

148 Se mal 881 N.W.2d 749, 2016 Wisconsin v. Loomis, huruvida anvindningen av
riskbeddmningsalgoritmer som baserade sina prognoser pa statistiska data var forenlig med den
konstitutionella réttigheten till likabehandling och skydd mot diskriminering. Det &r vért att notera att
COMPAS-systemet (Correctional Offender Management Profiling for Alternative Sanction) inte var helt
automatiserat i den bemaérkelsen att algoritmen inte tog det slutliga beslutet, och mer detaljerad
information om algoritmen var ej tillganglig. Se &ven Suksi 2019, s. 282 om ”svarta 1ddan”-fenomenen. I
detta fall fann domstolen att Loomis rattigheter inte hade krinkts. Beslutet ska grunda sig pa
rattsfallsfakta, men i bedomningen kan beaktas statistik.
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dokumentationen av grunderna for det automatiserade beslutsfattandet och
behandlingsreglerna uttryckligen bér definieras i lagen”.'* Grundlagsutskottet menade
att grunderna for en behorig behandling, god forvaltning och réttsskyddet enligt 21 § i
GL inte framgick tillriickligt exakt och tydligt av regleringen.'>® Det #r viirt att notera att
grundlagsutskottets krav pa exakthet och tydlighet far 6kad betydelse eftersom detta
enligt grundlagsutskottet ses som “’en sadan precisering och ett sadant fortydligande” som
utgdr “en fOrutsdttning” for att lagforslaget ska kunna behandlas 1 vanlig

lagstiftningsordning. '

Det framgar ur forvaltningsutskottets betinkande FvUB 39/2022 rd. att utskottet har varit
samstdammigt med grundlagsutskottet och lyft fram att dokumenteringen av grunderna for
automatiserat beslutsfattande och behandlingsreglerna bor definieras uttryckligen i
lagen'>? och att bestimmelserna om dokumentering behdver preciseras och forenklas i
lagforslaget.!>® Utskottet har vidare framhallit att dokumenteringens omfattning och
tydlighet bor visa att behandlingsreglerna ar lagenliga. Myndigheterna bor gora en
forhandsprovning enligt forvaltningslagens 53 e § och bedoma tillaimplig lagstiftning for

automatiserat avgdrande av drenden.'>*

Dessutom bor behandlingsreglerna, enligt forvaltningsutskottet, inte bara utarbetas utan
ocksa dokumenteras pa ett heltdckande sitt, ddr viktiga omstindigheter sékerstéllandet av
icke-diskriminerande beslutsforfarande, tillrdcklig och korrekt utredning av drendet, samt
motivering av avgoranden beskrivs skriftligen. Enligt forvaltningsutskottets bedomning
hor punkterna 1-9 1 lagforslaget till “de viktigaste omsténdigheterna i
behandlingsreglerna” for att sédkerstéilla lagligheten och god forvaltning vid ett
automatiskt beslutsforfarande.'>> Exempelvis punkt 5 av ovannidmnda punkter i
lagforslaget omfattar dokumentering av (i) de uppgifter som behovs for att ett drende ska
kunna avgéras, (i) uppgiftskillorna och (iii) forfarandena for inhimtande av uppgifter.'

Trots att den foreslagna bestimmelsen inkluderar punkterna 1-9, har

49 GrUU 81/2022 rd., s.
150 GrUU 81/2022 rd., s.
15T GrUU 81/2022 rd., s.
1532 FyUB 39/2022 rd., s. 9.

133 FvUB 39/2022 rd., s. 10.

134 FyUB 39/2022 rd., s. 16.

135 FyUB 39/2022 rd., s. 15-16.

156 FyUB 39/2022 rd., s. 25 och RP 145/2022 rd., s. 181.

o o0 X0
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forvaltningsutskottet fast sdrskild uppmarksamhet vid tre punkter nir det géller
utformningen och dokumentationen av behandlingsreglerna. Det 4r med stod av dessa tre
punkter som det ska tydligt framgd hur icke-diskriminering, en noggrann utredning av
arenden och en utforlig motivering till beslutet sékerstélls i behandlingsreglerna, &ven nir
beslutsprocessen dr automatiserad. Enligt forvaltningsutskottet dr dessa aspekter redan en
naturlig del av lagenligheten i behandlingsreglerna. Enligt utskottet &r det med hjélp av
dessa tre punkter som regleringen kopplas starkare till annan allmédn
forvaltningslagstiftning, sisom  forvaltningslagen och  diskrimineringslagen.'>’
Sammanfattningsvis betonar forvaltningsutskottet vikten av att tydligt ange enligt vilka
behandlingsregler ett visst drende har avgjorts och 1 vilka skeden en fysisk person har

deltagit i behandlingen, vilket 4r viktigt for bade tjénsteansvaret och partens rittsskydd.!>®

Det ar virt att notera att punkterna 1-9 som ersattes med ovanndmnda tre punkter i den
slutliga lagtexten, inkluderade bland annat dokumentering av de uppgifter som kravs for
att avgora ett drende, forfarandena for att inhdmta information och dven kravet pd
dokumentation for varje fas i verksamhetsprocessen, inte enbart de som paverkar drendets
utfall. I samband med riksdagsbehandlingen av dokumenteringsskyldigheten enligt IHL
28 a § 2 mom. har dessa punkter strukits frdn den slutgiltiga lagtexten av
forvaltningsutskottet, trots att de ansdgs vara viktiga enligt samma utskott. Det dr viktigt
att notera att 1 forvaltningsutskottets detaljmotiveringar for bestimmelsen 1 IHL 28 a § 2
mom. ligger fokus endast pa lagbundenhetsprincipen och dokumentationsskyldigheten,
utan att behandla offentlighetsprincipen och hur den pdverkas av den slutliga lagtexten. I
den slutliga lagtexten har vissa krav, inklusive dokumentationskrav for varje fas i
verksamhetsprocessen, tagits bort av forvaltningsutskottet som var betdnkandeutskott 1
drendet.!> Detta skedde trots att grundlagsutskottet i sina utlitanden betonar vikten av

transparens.

Forvaltningsutskottet har papekat 1 detaljmotiveringen for bestimmelsen IHL 28 a § 2
mom. att “myndigheten [aldggs] inte ndgon direkt dokumenteringsskyldighet, eftersom
en del av dokumentationen eller de uppgifter som registreras i den till exempel kan

komma till myndigheten som en del av dokumentationen i ett informationssystem som

157 FyUB 39/2022 rd., s. 15-16.
138 FyUB 39/2022 rd., s. 16-17.
159 Jamfor RP 145/2022 rd., s. 168 och FvUB 39/2022 rd., s. 25.
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anvinds i ett automatiserat beslutsforfarande”.'®” Det #r viktigt att papeka att dven om
forvaltningsutskottet betonar att myndigheten inte ar direkt alagd att dokumentera enligt
IHL 28 a § 2 mom., sa stipulerar bestimmelsen &dnd4 uttryckligen att behandlingsreglerna
for ett automatiserat beslutsforfarande bor dokumenteras efter att de har utarbetas av en

fysisk person enligt IHL 2 § punkt 16.

Ytterligare noterar forvaltningsutskottet i sin detaljmotivering att “uppgiftsfordelningen
och ansvarsfordelningen [...] kan [...] redan vara dokumenterad i en forvaltningsstadga,
arbetsordning eller instruktion, varvid ansvarsfordelningen inte behdver dokumenteras
separat for att kravet ska uppfyllas”. Dérefter pdpekar forvaltningsutskottet att “det
betyder inte att dokumentation enligt 1 och 2 mom. alltid uttryckligen ska vara
dokumentation om informationssystemet eller annan firdig dokumentation”.!®! Det dr
viktigt att framhalla att forvaltningsutskottets uttalande antyder att myndigheten kan
uppfylla dokumentationskraven pa olika sétt, inklusive genom befintliga dokument eller
informationssystem, och att det inte alltid krdvs separat for &ndamalet avsedd
dokumentation for varje aspekt av myndighetens verksamhet. Dessutom antyder

uttalandet att dokumentationen kan variera och anpassas efter behov och situation.

Det dr dven virt att notera att det inte finns ytterligare upplysningar i vare sig
forvaltningsutskottets dvervidganden, detaljmotiveringar eller dndringsforslag gillande
avlidgsnandet av dokumentationskraven som punkterna 1-9 1 lagforslaget skulle ha
inneburit enligt IHL 28 a § 2 mom. Den slutliga lagtexten 1 IHL 28 a § 2 mom. kan ses
som fOrvaltningsutskottets svar pd grundlagsutskottets krav att det grundliggande
innehéllet 1 dokumentationen av grunderna for automatiserat beslutsfattande och

behandlingsreglerna tydligt bor definieras i lagen med hanvisning till GL 21 §.

4.7 Reflektioner om dokumentation med hansyn till grundlagsutskottets
tolkningspraxis

Bestammelserna stiller en miniminiva for dokumentation av behandlingsreglerna enligt

IHL 28 a § 2 mom. Bestimmelsen stipulerar att dokumentationen ska vara tydlig och

160 FyUB 39/2022 rd., s. 16.
161 FyUB 39/2022 rd., s. 16.
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heltickande. Kravet tydligt och heltickande ingr inte i ndgon annan lag.'®? Specifikt ska
den enligt bestimmelsen inkludera de punkter som anges punkt 1-3 i momentet. Det &r
vért att notera att detaljnivan i handlingen som beskriver behandlingsreglerna dr en
tolkning av FL 53 ¢ § 2 mom. och IHL 28 a § 2 mom. som uppnés genom samrad mellan
(a) den fysiska personen som upprittar dokumenten enligt IHL 2 § punkt 16, (b)
myndigheten som ansvarar for att sékerstélla deras laglighet enligt IHL 28 a § 2 mom.,
och (¢) myndigheten som godkédnner dem enligt 3 mom. Tydlighet &r subjektivt, och vad
en myndighet eller enskild tjdnsteman anser vara heltdckande kan en annan anse sakna
viktiga delar. Det dr mojligt att myndighetens eller enskilda tjinstemannens tolkning av
en tydlig och heltidckande beskrivning av behandlingsreglerna enligt IHL 28 a § 2 mom.,
som &r avsedda att styra automatisk databehandling enlig FL 53 e §, inte nodvéndigtvis
ger tillrdcklig klarhet i myndighetens tolkning av lagen, sasom forvaltningsutskottet
efterlyser, sirskilt ndr dokumentationsnivan for behandlingsreglerna inte ar faststélld i
lagtexten. Samtidigt etablerar den allménna dataskyddsforordningen en rétt f6r individen

att kénna logiken bakom automatiserat beslutsfattande.

Dokumentationen av behandlingsregler som styr automatisk databehandling kan vara mer
transparenta dn andra. En myndighet kan védlja att utarbeta mycket detaljerad
dokumentation av behandlingsregler enligt FL 53 e § 2 mom., IHL 2 § punkt 16, IHL 28
a § 2 mom. och IHL 28 d § 1 mom. punkt 2, medan en annan myndighet kan foredra att
utarbeta mer Overgripande och abstrakt dokumentation for att pavisa lagligheten i
processen. En variation i dokumentationens detaljgrad kan skapa problem i ljuset av
preventivt  rdttsskydd och offentlighetsprincipen, sérskilt med tanke pa
grundlagsutskottets uttalanden om vikten av transparens. Dir bestimmelsen IHL 28 a §
2 mom. kriaver en heltickande dokumentation, framtridder en kontrast mellan
programkodens specifika och detaljerade natur och behandlingsreglernas mer abstrakta
karaktdr. Behandlingsreglerna, som ofta kan beskrivas i tekniska specifikationer eller
designdokument, sisom forvaltningsutskottet antyder, utgér en mindre konkret aspekt av
regelbaserade algoritmiska beslutssystem jaimfort med programkod. Arbetsgruppen som

tillsattes av justitieministeriet for att uppdatera offentlighetslagstiftningen har inte atskilt

1621 RP 145/2022 rd., s. 10, poéingteras dock att dokumentering avser ocksd i annan lagstiftning en

tillrackligt klar och heltdckande beskrivning i skriftlig form av en organisations forfarande, beddmning
eller motsvarande, till exempel i 3 § i lagen om investeringstjanster (747/2012), 124 § i
upphandlingslagen (1397/2016) och 30 § i stralskyddslagen (859/2018)”, men kraven forekommer inte i
andra lagar som sédant.
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kallkod, algoritmer eller liknande dokumentation i sitt betdnkande. Deras utformning och
detaljniva kan variera betydligt, beroende pa myndighetens tolkning av
dokumentationskrav och dess formaga att framstélla sddan dokumentation enligt IHL 28
a §. Denna variation kan bero pd hur olika myndigheter tolkar begreppet
behandlingsregler vilket styr den automatiska databehandlingen 1 regelbaserade
algoritmiska beslutssystem. En variation mellan dokumentation kan dven forsvara den
allménna styrningen av informationshanteringen inom den offentliga forvaltningen,

sarskilt interoperabiliteten enligt IHL 6 §.

Det &r dven virt att notera, att trots att myndigheten aldggs skyldighet att dokumentera
hur den bland annat sékerstiller att beslutsforfarandet &r icke-diskriminerande enligt IHL
28 a § 2 mom. punkt 1, kan denna ansats, med hinsyn till offentlighetsprincipen, betraktas
som mindre tydlig for den enskilde, eftersom det exakta innehallet och detaljnivén av
behandlingsreglernas dokumentation inte dr noggrant definierade i lagen. Att utarbeta
dokumentation som visar att ett beslutsforfarande ar de jure icke-diskriminerande kan ur
ett transparensperspektiv kan vara mindre effektivt 4n att dokumentationen omfattar den
bakomliggande logiken 1 ett regelbaserat algoritmiskt beslutssystem, exempelvis hela
algoritmen, vars offentliggérande grundlagsutskottet har foresprékat. Ytterligare har
individen ritt att kénna till logiken bakom automatiserat beslutsfattande enligt
dataskyddsforordningen. Detta géller sérskilt nédr detaljgraden i dokumentationen inte &r
tydligt definierad i lagen, och framst syftar till att pavisa laglighet enligt IHL 28 a § 2
mom. A andra sidan kan denna ansats ocksa ses som ett uttryck for grundlagsutskottets
fokus pd jdmlikhet, sdsom det har framgatt 1 tidigare utladtanden, &ven om det i viss man

kan ske pé bekostnad av offentlighetsprincipen.

Dokumentationsnivan enligt [HL 28 a § 2 mom. har, utdver lagtolkning, dven en teknisk
dimension. Programkod, sdsom termen anvidnds inom ramen for riksdagsbehandlingen,
syftar pd den faktiska kod som skrivs i programmeringssprak for att utveckla
regelbaserade algoritmiska beslutssystem. En sddan kod bestér av en serie instruktioner
som en dator foljer for att genomfora specifika funktioner. Framstéllning av programkod
representerar den mest konkreta aspekten inom regelbaserade algoritmiska beslutssystem,
eftersom den innebidr skapande och strukturering av kod som datorer kan utfora inom
ramen for ett sddant beslutssystem. Enligt IHL 2 § punkt 16 definieras behandlingsregler

som regler for att styra automatisk databehandling. Automatiska databehandling dr dock
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inte definierad i1 lagtexten. Behandlingsregler som enligt IHL 2 § punkt 16 styr
databehandling, omfattar inte bara algoritmer utan dven affarslogik, dataflodesregler och
andra logiska riktlinjer som styr hur information hanteras, omvandlas och analyseras. Det
ar ocksa virt att notera att skalan pa detaljnivan i dessa beskrivningar dr glidande.
Anvindningen av begreppet behandlingsregler i1 riksdagsbehandlingen ldmnar utrymme
for tolkning sdrskilt med hdnsyn till dokumentering av dem. Inom ramen for utvecklingen
av regelbaserade algoritmiska beslutssystem kan begreppet behandlingsregler tolkas pa
flera sitt, men den hédnvisar vanligtvis till de regler eller principer som bestimmer hur

data ska bearbetas inom systemet, sdsom IHL 2 § punkt 16 stipulerar.

4.8 Meddelande om automatiserade beslut och dataskyddsforordningen

Grundlagsutskottet uttrycker tydligt sin stdndpunkt gillande det preventiva rittsskyddet i
samband med myndighetens skyldighet att utfirda meddelanden om automatiserat
beslutsfattande. Grundlagsutskottet har framhallit 1 sitt utlaitande GrUU 81/2022 rd. att
det inte &r tillrackligt att den registrerade far information om automatiserat beslutsfattande
i efterhand. Enligt EU:s dataskyddsforordning ska den registrerade ges lattatkomlig och
lattbegriplig information utformad pé ett tydligt och enkelt sprak nir datainsamlingen
inleds. Detta innebér att den registrerade ska f4 denna information exempelvis ndr hen
borjar fylla 1 en ansdkan som kommer att behandlas med hjdlp av automatiserat
beslutstattande. Grundlagsutskottet konstaterar att bestimmelser om forhandsinformation
till den registrerade redan finns 1 dataskyddsforordningen, som &r direkt tillamplig
lagstiftning. Det finns dérfor ingen anledning att utfirda nationella bestimmelser om
forhandsinformation, men ber forvaltningsutskottet att dverviiga rittsliget. 63

Forvaltningsutskottet konstaterar 1 sitt betinkande FvUB 39/2022 rd. att EU:s géllande
dataskyddslagstiftning och den fOreslagna nationella lagstiftningen inkluderar
bestimmelser som kréver att den registrerade informeras nér ett automatiserat beslut som
berdr denne fattas eller kan fattas. Forvaltningsutskottet papekar att bestimmelser om den
personuppgiftsansvariges informationsskyldighet finns 1 artiklarna 12, 13 och 14 1
dataskyddsforordningen. Enligt forvaltningsutskottet ska den personuppgiftsansvarige,

direkt enligt dataskyddsforordningen, informera den registrerade om automatiserat

163 GrUU 81/2022 rd., s. 6.
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beslutsfattande. Dataskyddsforordningens informationsbestammelser syftar till att ge den
registrerade en “heltickande och tydlig” bild av behandlingen av personuppgifter. A
andra sidan dr syftet med den foreslagna 53 g § 1 forvaltningslagen att sékerstélla
rittsskydd for en part nir ett drende avgors automatiserat.'®* Det &r virt att notera att
enligt artiklarna 13.2 f, 14.2 g och 15.1 h i den allmédnna dataskyddsférordningen, har
individer rétt att forstd logiken bakom system for automatiserat beslutsfattande.
Omfattningen av denna mojlighet till forstaelse, frdn en Oversiktlig till en mycket

detaljerad beskrivning, faststélls dock pa nationell niva.

Ytterligare har forvaltningsutskottet noterat 1 sitt betinkande FvUB 39/2022 rd. att i den
foreslagna FL 53 g § hénvisas det till myndighetsverksamhetens Oppenhet som en
anledning till att informera en part om att ett d&rende avgjorts automatiserat. Dessutom
betonar utskottet att denna Dbestimmelse utgér en skyddsatgird enligt
dataskyddsforordningen, déir syftet &r att ge den registrerade information om
behandlingen. Séarskilt &r avsikten att uttryckligen informera om att ett specifikt
myndighetsbeslut  har  avgjorts automatiserat.  Detta  skiljer sig, enligt
forvaltningsutskottet, fran informationsskyldigheten 1 28 e § 1 IHL som beror
automatiserade avgoranden, och frdn de bestimmelser som finns 1 artiklarna 12—14 i den
allméinna dataskyddsforordningen.'s> Hér berdr utskottets konstateranden frigan om

preventivt rattsskydd.

Det dr vért att notera att dataskyddsforordningen faststdller en ganska begrinsad
omfattning av preventivt rittsskydd. Forvaltningsutskottet lyfter dven fram 1 sitt
betinkande, utdover grundlagsutskottets noteringar, behovet av att precisera den
foreslagna bestimmelsen om informering gillande automatiserade beslutsforfaranden'6®
och att regleringen kring offentlighet i frdga om grunderna for automatiserade avgoranden
behover fortydligas.'®” I sina detaljmotiveringar lyfter forvaltningsutskottet upp bland
annat att handlingarna har betydelse med tanke pd offentligheten och Gppenheten i

myndigheternas verksamhet,'® vars utfall ses i den slutliga lagtexten i bestimmelserna

164 FyUB 39/2022, s. 8.

165 FyUB 39/2022, s. 8.

166 FyUB 39/2022 rd., s. 11. Den foreslagna bestimmelsen om informering som férvaltningsutskottet
anser behdver preciseras avses IHL 28 e §. Se dven FvUB 39/2022 rd., s. 23, angéende dndringar som
forvaltningsutskottet har genomfort i IHL 3 §.

167 FyUB 39/2022 rd. s. 11.

168 FyUB 39/2022 rd., s. 16.
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IHL 28 a § om dokumentering, IHL 28 d § om beslut om inférande och IHL 28 ¢ § om

informering.

Forvaltningsutskottet har framhallit att myndigheten, vid tillimpningen av lagen, ska
sarskilt sdkerstilla att kraven enligt dataskyddsforordningen om att meddela uppgifter till
de registrerade foljs och att dessa uppgifter tillhandahélls 1 ratt tid till de registrerade.
Forvaltningsutskottet noterar att vissa tekniska eller rittsliga omstdndigheter kan paverka
om ett drende slutligen avgors automatiskt, vilket innebér att palitlig information om hur
ett enskilt &rende kommer att avgoras inte alltid kan ges i den inledande fasen av drendets
behandling. Anda anser utskottet att det 4r viktigt att informera den enskilda om att de
paborjar ett drende dér det finns mojlighet till automatiserat beslutsfattande och att dven
informera om mdjligheten att fa drendet behandlat av en ménsklig handlaggare. Utskottet
anser att denna information ocksa kan tillhandahéllas pé ett tekniskt enkelt sétt.'® Det dr
vért att notera att vissa tekniska omsténdigheter, sdsom forvaltningsutskottet konstaterar,
kan péaverka om ett drende i slutdndan beslutas automatiskt eller inte. Detta beror pa hur
den fysiska personen utarbetar behandlingsreglerna som dr avsedda att styra automatisk
databehandling enligt IHL 2 § punkt 16. Regelbaserade algoritmiska beslutssystem kan
himta data fran olika kallor vid olika skeden av behandlingen vilket md&jliggdr en 16pande
beddmning av drendenas lamplighet for automatiserad behandling med stod av FL 53 e §
under behandlingsprocessens gang, vilket dterspeglas i forvaltningsutskottets betdnkande.

Detta framstar som en begrasning for preventivt rattsskydd.

Bestdmmelserna om automatiskt beslutsfattande i finsk lag baserar sig pd det nationella
handlingsutrymme som avses i artikel 22.2 b i EU:s allmiinna dataskyddsforordning.'”
Forordningen syftar till att skydda individers personuppgifter och integritet inom béade
privat och offentlig verksamhet. Trots att EU:s regelverk kring automatiserat
beslutsfattande dr betydande, begrinsas dess tillimpningsomride och ticker inte alla
aspekter av automatiserade beslutsprocesser. Istéllet hanteras minga av dessa aspekter pa

nationell niva.'”!

19 FyUB 39/2022 1d., s. 9.
170 EFyUB 39/2022 1d., s. 4.
171 Quksi 2019, s. 268. Se dven reflektioner i Suksi 2018b, s. 470—471.
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Artiklarna 21 och 22 i férordningen behandlar sérskilt fragor relaterade till automatiserat
beslutsfattande. Ritten till invindning vid behandling av personuppgifter aterfinns i
Artikel 21. Artikel 22 skapar en rétt for individer att inte underkastas automatiska
beslutsprocesser, sdvida dessa processer inte dr obligatoriska enligt nationell eller
europeisk lag. Det finns ett undantag 1 den angivna huvudregeln som tillater
automatiserade beslut om de dr nddvéandiga enligt nationell eller europeisk lag. Namligen,
”forordningen forbjuder beslut som enbart grundar sig pa automatiserad behandling, men
inom det nationella handlingsutrymme som férordningen medger &r det likval mdjligt att
nationellt foreskriva om automatiserat individuellt beslutsfattande”.!”? Enligt artikel 22.2
b ska artikel 22.1 inte tillimpas om beslutet tillats enligt unionsritten eller en
medlemsstats nationella ritt. Det forutsitt dock att atgérder for att skydda réttigheter,

friheter och beréttigade intressen.

Vad betriffar myndighetsarbete Overlater dataskyddsforordningen huvuddelen av
ansvaret till nationell lagstiftning. Artikel 22 ticker endast ett begrinsat omrade, och det
mesta som ror automatiskt beslutsfattande forblir oreglerat, dven gillande preventivt
rattsskydd. Det ar viktigt att notera mojligheten att fa drendet behandlat av en ménsklig
handléggare, som forvaltningsutskottet hdnvisar till: den &r inte en subjektiv réttighet.
Enligt Artikel 22 punkt 1 i dataskyddsforordningen har den registrerade rétt att inte bli
foremal for ett beslut som enbart grundas pa automatiserad behandling, men detta
tillimpas inte om sadana beslut &r tillatna enligt nationell lagstiftning, enligt punkt 2 i
samma artikel. I sammanhanget ar det vért att notera att automatiserat avgorande av
drenden dr tilldtet enligt FL 53 e § 2 mom., och ddrmed tillimpas inte Artikel 22 punkt 1
i dataskyddsforordningen pd myndigheterna. Med tanke pa preventiva rittsskyddet,
stéller punkt 2(b) krav pa lampliga atgirder till skydd for den registrerades réttigheter,
friheter och berittigade intressen.!” Kraven som foljer av unionsritten beaktas, enligt
forvaltningsutskottet, pa ett behorigt sitt i bestimmelserna.!™ Skyddsatgirderna etableras
bland annat genom réttsskyddsforutsittningen vid automatiserade avgoranden enligt FL

53 £ § och genom skyldigheten att underrétta om automatiserat avgorande enligt FL 53 g

172 FyUB 39/2022 1d., s. 4.

173 Hir avses bland annat att uppgiftsbehandlingen ”bér under alla omstindigheter omgirdas av ldmpliga
skyddsatgérder, som bor inkludera specifik information till den registrerade och rétt till ménskligt
ingripande, att framfora sina synpunkter, att erhélla en forklaring till det beslut som fattas efter sédan
beddmning och att dverklaga beslutet”, enligt skél 71 i férordningen.

174 FyUB 39/2022 1d., s. 6.
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§. Det ar viktigt att papeka att rétten att bli hord och ritten att fa ett motiverat beslut ingar
uttryckligen dven i IHL 28 a §.

4.9 Grundlagsutskottets reflektioner om kodens eller algoritmens offentlighet

Offentlighetsprincipen har berorts under riksdagsbehandlingen av flera av regeringens
propositioner med avseende pa automatiskt beslutsfattande och nérliggande teman. I
regeringspropositionen RP 215/2015 rd. for forsoket med basinkomst framgér det att de
deltagare som kommer att erhélla basinkomst i1 forsoket, kommer att vidljas utifrdn en
slumpmaissig urvalsmetod. Koden for den anvdnda randomiseringsalgoritmen ska enligt
propositionen offentliggdras fore urvalsprocessen, men i den foreslagna lagtexten fanns
inga bestdimmelser for detta offentliggdrande. I sitt utldtande GrUU 51/2016 som avgavs
den 16 november 2016 till social- och hélsovéardsutskottet om basinkomstforsoket
uppmirksammade grundlagsutskottet behovet av lagbestimmelser med anledning av
kravet pa transparens i urvalsforfarandet. Grundlagsutskottet framhévde att lagens krav
pa exakthet och tydliga begrinsningar kridver specifika lagstadgade regler som tydligt
beskriver urvalskriterierna. Grundlagsutskottet framhévde att det inte d&r mojligt att vilja
ut en forsoksgrupp endast genom att anvinda programkod. Utskottet understrok vikten
av att bdde lagstiftning och noggrann avgrinsning dr nédvéndiga. Utskottet betonade att
lagstiftning méste specificera kriterierna for urval for att sdkerstilla att processen ér exakt
och korrekt avgriansad. Ytterligare foreslogs att lagen bor specifikt innehélla regler om att

offentliggdra programkoden samt siikerstilla dess tillgéinglighet for allménheten.!'”

Grundlagsutskottet ~ framhaller att lagforslagen kan behandlas 1  vanlig
lagstiftningsordning, men bara om utskottets konstitutionella anmérkningar beaktas pa

behorigt sitt.!’® Senare i sitt betinkande ShUB 42/2015 rd., rekommenderar social- och

175 GrUU 51/2016 rd., s. 5. Se #ven dom av Kammarritten 1 Géteborg i mél 6973-19 angéende
Trelleborgs kommuns beslut om enskildas ritt att ta del av allmén handling. Mélet belyser fragan i vilken
man kéllkoden dr offentlig. Ett foretag hade framstéllt, via offentlig upphandling, algoritmen och
kodningen for programmet specifikt for kommunens behov och dgdes efter leveransen av kommunen.
Kammarrétten ansag att det inte har kommit fram nagot som medfor att det av sérskild anledning kan
antas att en enskild lider skada om den begérda handlingen i form av den aktuella kéllkoden ldmnas ut.
Programvaran avsags vara en allmén handling hos kommunen och killkoden som innehas av myndighet
ar en offentlig handling enligt svensk rétt. Det r vért att se malet i ljuset av badde RP 145/2022 rd, s. 160,
dér det har bedomts att “ett offentliggdrande av programkoden ar forenat med betydande risker for
missbruk och risker med avseende pé databehandlingens sékerhet” och detta grundlagsutskottsutlatande
om att sékerstélla programkodens tillgéinglighet for allménheten.

176 GrUU 51/2016 rd., s. 5.
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hilsovardsutskottet att lagtexten dndras i enlighet med de forslag som framforts av
grundlagsutskottet.!”” Fackutskottets rekommendation kan ses i 5 § 1 mom. i lagen om
forsok med basinkomst (1528/2016) som stipulerar att var och en lika mdjlighet att bli
vald till forsoksgruppen och myndigheten offentliggdr programmeringskommandon
innan forsoket inleds. Det &r virt att notera att hdr handlar det inte om egentliga
forvaltningsbeslut som avgor enskildas fordelar, réttigheter eller skyldigheter, sasom vad
en individ kommer att erhalla i basinkomst. Trots detta kan sammansittningen av
forsoksgruppen genom anvéndning av ett algoritmiskt forfarande dnda betraktas som ett

automatiserat beslut.!”®

I sitt tidigare utlatande GrUU 29/2018 rd den 4 oktober 2018 till forvaltningsutskottet har
grundlagsutskottet bedomt lagforslaget om anvédndning av flygpassageraruppgifter i
bekdmpningen av terroristbrott och grov  brottslighet.  Grundlagsutskottet
rekommenderade att forvaltningsutskottet bor precisera regleringen kring kriterierna for
beddmning och analys. Detta inkluderar en noggrann granskning av hur de foreslagna
kriterierna och algoritmerna i automatiserade metoder forhaller sig till offentlighetslagen,
sarskilt med avseende pd GL 12 § 2 mom. om handlingarnas offentlighet och GL 21 § om
rittsskyddet. Grundlagsutskottet anforde att lagforslagen kan behandlas 1 vanlig
lagstiftningsordning.!” I sitt betinkande FvUB 42/2018 rd. har forvaltningsutskottet, med
hénvisning till grundlagsutskottets utldtande, betonat att kriterierna inte far baseras pa
uppgifter som ror en persons ras, etniska ursprung, politiska dskadning, religiosa eller
filosofiska Overtygelse, medlemskap i fackforbund, hélsotillstand, sexualliv eller sexuella
liggning.'®® Dessa kriterier far inte strida mot diskrimineringsférbudet och avgrinsning
grundar sig, enligt forvaltningsutskottet, p4 bade GL 6 § och artikel 11.3 i PNR-

t,181

direktive som kriver att profilering inte leder till diskriminering.'®?

177 ShUB 42/20151d., s. 9.

178 Suksi 2022a, s. 165.

17 GrUU 29/2018 1d., s. 5.

180 FyUB 42/2018 1d., s. 6.

181 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/681 av den 27 april 2016 om anviindning av
passageraruppgiftssamlingar (PNR-uppgifter) for att forebygga, férhindra, upptécka, utreda och lagfora
terroristbrott och grov brottslighet

182 Det dr dven virt att i sammanhanget beakta hur olika registeruppgifter anviinds. Se exempelvis mél
NJCM mot Nederlédndernas stat, ECLI:NL:RBDHA:2020:1878. Malet handlade om ett SyRI-system
(Systeem Risico Indicatie) och dterkrav av sociala understdd. Myndigheten anvinde artificiell intelligens
for att granska data baserat pd myndigheters registeruppgifter och anvénde dessa uppgifter for att skapa
profiler p& ménniskor och skicka aterkravsbrev. Myndigheten ansdg att det var ett system for beslutsstod,
kdranden ansdg att det var helt automatiserat, medan den nederléindska domstolen inte hade tillracklig
information om systemet. Utfallet i malet var att domstolen beslutade att ogiltigforklara SyRI-lagen, som
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Forvaltningsutskottet konstaterade att passageraruppgifterna “’verkar inte i sig innehalla
nagra sadana kansliga uppgifter att det skulle kravas ett sirskilt skydd mot missbruk for
personuppgifterna i systemet”.!8 Ytterligare framholl forvaltningsutskottet —att

lagforslagen kriver att bedomningskriterierna ir riktade, proportionella och tydliga. '3

I beredningen av propositionen gillande automatiskt beslutsfattande har det bedomts att
offentliggdrande av programkoden medfor betydande risker for missbruk och
databehandlingens sékerhet. Enligt regeringens proposition dr koden i sig inte
lattforstdelig for andra 4n vissa sakkunniga inom omradet och darfor bidrar inte
offentliggdrandet av programkoden till allménhetens tillgdng till information om
grunderna fOr automatiserat beslutsfattande, och det framjar inte heller allménhetens
mojlighet att Gvervaka forvaltningens verksamhet. 1 propositionen konstateras att
programkodens offentlighet regleras av offentlighetslagen.'®® Bestimmelserna om
handlingars offentlighet och sekretess enligt 5 § 1 offentlighetslagen tillimpas pa de

handlingar som uppstér p4 grund av bestimmelserna i IHL 6 a kap.'*

Enligt regeringens proposition bestims offentligheten fér ovanndmnda handlingar av
offentlighetslagen och eventuell speciallagstiftning. I regeringens proposition papekas att
1 typfallet” dr dessa handlingar offentliga, men det forekommer fall dér de innehéller
personuppgifter i informationssystemet som ir sekretessbelagda enligt 24 § 1 mom. 7
punkten i offentlighetslagen eller enligt 6vervakningssekretessen som avses 124 § 1 mom.

15 punkten i samma lag.'®’

I sitt utlaitande GrUU 81/2022 rd. angdende regeringens automatiserat beslutsfattande
inom offentlig forvaltning, pdminde grundlagsutskottet om den betydelse de tidigare lagt

pa att den kod eller algoritm som anvidnds i1 automatiserade beslut bor goras allmént

var den nederlédndska regeringens program for systematisk riskprofilering av medborgare baserat pa olika
myndigheters data. Domstolen ansag att lagen var i strid med den europeiska konventionen om skydd for
de ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna och krinkte medborgarnas rétt till privatliv
och skydd mot diskriminering.

183 FyUB 42/2018 rd., s. 6.

184 FyUB 42/2018 rd., s. 6. Se dven mélet C/817/19, Ligue des droits humains mot Conseil des ministres,
dér domstolen fann att en lagstiftning som tilldt generell och differentierad lagring av data innebar en
allvarlig storning av de grundldggande réttigheterna till respekt for privatlivet och skydd av
personuppgifter. Domstolen kravde darfor att sddan lagstiftning ska begrénsas till vad som éar strikt
nddvéndigt och vara underkastad tillrédckliga skyddsatgérder for att skydda mot missbruk av data.

185 RP 145/2022 rd., s. 160.

186 RP 145/2022 1d, s. 78.

187 RP 145/2022 rd., s. 159-160.
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tillginglig pa ett sitt som #r begripligt for enskilda.!®® Grundlagsutskottet upprepade sina
tidigare iakttagelser 1 sitt utlitande GrUU 7/2019 rd. den 14 november 2019 till
forvaltningsutskottet om forslag till lag om behandling av personuppgifter i
migrationsforvaltningen och till vissa lagar som har samband med den. Propositionen
bygger enligt dess motiv pa en tidigare proposition som hade forfallit med anledning av
att riksmdtet avslutades och av att riksdagsval skulle forrittas.!®® Grundlagsutskottet
noterade att enligt lagforslagets 21 § 1 mom. “far beslut som Migrationsverket fattar i
drendehanteringssystemet for utlinningsérenden fattas i ett forfarande som grundar sig
endast pd automatiserad behandling”.'”® Grundlagsutskottet understrok vikten av att
algoritmen offentliggdrs pa ett sitt som ér forstaeligt for enskilda.!®! Detta kriver att lagen
ger en exakt och vildefinierad beskrivning av vad som menas med automatiserat
beslutsfattande via en algoritm. Detta ar sérskilt relevant eftersom det fanns ett uttryckligt
forslag om att inféra bestdmmelser for offentliggérande av  algoritmen.
Grundlagsutskottet rekommenderade att forvaltningsutskottet sdrskilt uppméarksammar
och arbetar for att precisera och tydliggora relevanta bestimmelser, vilket 4r en nddvandig
forutsittning for att lagforslaget ska kunna behandlas enligt den normala
lagstiftningsprocessen.!”> Som svar till grundlagsutskottets uttalande om att lagen bor
vara bdde exakt och vil avgransad, offentliggérandet av programkoden eller algoritmen
4r av sérskild vikt och med en direkt koppling till principen om likabehandling,'*?
foreslog forvaltningsutskottet att stryka den foreslagna bestimmelsen om automatiserat
individuellt beslutsfattande frin lagforslaget.!”* Denna bestimmelse som stroks frén

lagtexten inkluderade kravet pa att offentliggdra den algoritm som ligger till grund for

188 GrUU 81/2022 rd., s. 8.

189 RSk 56/2018 rd., s. 3. Se GrUU 62/2018 rd. angéende RP 224/2018 rd. som forfallit.

190 GrUU 7/2019, rd. s. 8.

91 Se dven malet C/817/19, Ligue des droits humains mot Conseil des ministres, framfor allt domstolens
betoning att myndigheterna ska forsékra sig om att den berérda personen kan forsta hur de pa férhand
uppstéllda beddmningskriterierna och programmen for tillimpning av de kriterierna fungerar sa att denne,
med full kdinnedom om omsténdigheterna, kan avgora huruvida han eller hon ska utdva sin rtt till
domstolsprovning.

192 GrUU 7/2019 rd,, s. 10.

193 GrUU 51/2016 rd., s. 2, GrUU 29/2018 rd., s. 5.

194 Se FvUB 10/2020 rd., s. 18, “Eventuella regleringsbehov i friga om automatiserat beslutsfattande kan
i praktiken bedomas i lagen om behandling av personuppgifter inom migrationsférvaltningen forst nér vi
vet vilka bestimmelser som behdvs i den allmdnna lagstiftningen. Vid beredningen bdr man bland annat
beakta de anmérkningar som grundlagsutskottet framfort i sitt utldtande och behoven att utreda EU-
regleringen.”
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det slutliga beslutet i ett automatiskt beslutsforfarande, som grundlagsutskottet hade

uppmirksammat.!®®

Grundlagsutskottet har &ven behandlat frdgan huruvida handlingar relaterade till
automatiserade  beslutsforfaranden  faller  inom  tillimpningsomrddet  for
offentlighetslagen. Grundlagsutskottet konstaterar 1 sitt utlitande GrUU 81/2022 rd. att
enligt den foreslagna 28 a § 1 IHL ska myndigheten utarbeta séddan visentlig
dokumentation om utvecklingen av en automatiserad verksamhetsprocess dér det bland
annat ocksd ingdr uppgifter om behandlingsreglerna for respektive fas i
verksamhetsprocessen. Grundlagsutskottet fortsitter med att konstatera att enligt 12 § 2
mom. 1 GL har var och en rétt att ta del av ett beslut och dértill hrande handlingar.
Slutligen konstaterar utskottet att dessa handlingar hor till tillimpningsomradet for
offentlighetslagen.'”® Diremot, nir det giller informationsskyldigheten vilket #r
avgorande for offentlighetsprincipen, har grundlagsutskottet inga invéndningar att
framfora gentemot lagforslaget. Grundlagsutskottet noterar att forvaltningsutskottet bor

kontrollera att regleringen ir tydlig.'’

4.10 Reflektioner kring transparens vid behandlingsregler med hiinsyn till
tolkningspraxis

Enligt IHL 28 a § 2 mom. punkt 2 ska av behandlingsreglerna sérskilt framga hur drenden
utreds pé ett tillrdckligt och korrekt sitt, inklusive genomforandet av horanden. Vidare
kraver IHL 28 f § att myndigheten, baserat pd en riskbeddmning, sikerstiller att de data
som anvénds 1 automatiserade avgoéranden dr uppdaterade och felfria genom lampliga
tekniska atgdrder. Det &r viktigt att observera att dessa bestimmelser kriver att
myndigheten dokumenterar hur utredningen av drendet och horandet genomfors digitalt i
drenden som avgors automatiskt. Nar det géller automatiserat beslutsfattande, dir dessa
utredningar utfors digitalt genom att integrera olika informationskillor, 6kar behovet av
transparens. I situationer diar maskininldrningsbaserade algoritmiska beslutssystem

anvinds for beslutsstod och betydelsen av den enskilda partens data i det automatiska

195 FyUB 10/2022 rd., s. 53.

196 GrUU 81/2022 rd., s. 8. Grundlagsutskottets utltande fokuserade pé de foreslagna bestimmelserna i
IHL 28 a §, som behandlar myndighetens skyldighet att framstalla vdsentlig dokumentation om
utvecklingen av ett automatiserat beslutsforfarande, samt IHL 28 d §, som géller myndighetens ansvar att
fatta beslut om implementering av sddana forfaranden.

97 GrUU 81/2022 rd., s. 8.
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beslutsforfarandet minskar, blir det alltmer kritiskt att pé ett tydligt sitt kunna pavisa att
drenden har utretts tillrackligt enligt IHL 28 a § 2 mom. punkt 2. Detta innebér ett dkat

behov pa transparens kring hur information samlas in fran olika kéllor.

I en helt digitaliserad miljo, dar ménsklig medverkan ér frinvarande med stéd av FL 53
e § 2 mom., fokuseras det pé integrationen av olika system enligt FL 53 ¢ § 1 mom. och
IHL 6 §. For att pa ett heltdckande sétt kunna pavisa en tillrdcklig utredning av drenden,
inklusive horande enligt IHL 28 a § 1 mom. punkt 2, och att sdkerstilla att data i systemen
ar uppdaterade och felfria enligt IHL 28 e § 2 mom., och vilken réttslig grund
myndighetens informationsinsamling baseras pa 1 en digitaliserad miljo, ar det
nddvéndigt att myndighetens dokumentation &dven inkluderar information om alla
anvinda informationskillor vid automatiskt beslutsfattande. Detta bor ske enligt
grundlagsutskottets tolkning om att saddan vésentlig dokumentation faller under
offentlighetslagen. Dock finns det ingen uttrycklig lagstiftning som kréver detta, vilket
skulle ha varit fordelaktigt for att uppritthélla offentlighetsprincipen.!”® Samtidigt kan
avsaknaden av ett sddant uttryckligt krav i [HL 28 a § minska den administrativa bordan
for myndigheterna, dd det inte finns ndgot explicit krav pé att specificera alla

informationskéllor.

Offentlighetsprincipen, 1 kontexten av informationskdllor for automatiserat
beslutsfattande, stirks d&tminstone teoretiskt genom myndighetens skyldighet att motivera
sina beslut enligt FL 45 §. I automatiskt beslutsfattande baseras dessa motiveringar pa
variabler som tar hdnsyn till de specifika omstandigheterna i varje drende i ett regelbaserat
algoritmiskt beslutssystem. Detta relaterar till den tredje punkten i IHL 28 a § 2 mom.,
dér det krivs att dokumentationen ska specificera hur ett avgérande motiveras. Det ar

avgorande att motiveringarna tydligt visar vilka utredningar som paverkat beslutet.

Det dr virt att notera med hénsyn till preventivt rittsskydd att bestimmelserna om
automatiskt beslutsfattande i FL och IHL inte kraver offentliggdrande av de specifika

“urvalsgrunderna” for individer 1 ett automatiserat beslutsforfarande, programkod eller

198 Det #r viktigt att observera att den av justitieministeriet tillsatta arbetsgruppen, som bereder
uppdateringen av offentlighetslagen, papekar i sitt betankande att kdllkoder anvands for olika &ndamal
och konstaterar att rétten till information inte nddvéndigtvis omfattar hela programvaran om den inte
anvinds som grund for drendets behandling som helhet. Se Leppévirta & Méntyld & Jartti 2023, s. 48,
113,116 och 118.
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behandlingsregler. Detta star i kontrast till grundlagsutskottets tidigare betonade asikter
om att koden eller algoritmen som anvinds vid automatiserade beslut bor vara allmént
tillginglig 1 en form som é&r begriplig for enskilda. Denna princip har till exempel inforts
i lagstiftningen for basinkomstsforsoket. Istdllet faststdlls forutsattningar for
automatiserat avgorande enligt FL 53 e § och krav pa beslut om inférande enligt IHL 28
d § och dir tillhorande hanvisning till dokumentation enligt IHL 28 a § 2 mom. som
offentliggors enligt THL 28 e §. Det verkar som lagstiftarens intention har varit att
transparensen géllande logiken bakom programkoden och “urvalsgrunderna”, i den
bemérkelse som tidigare péapekats av grundlagsutskottet, ska framgd ur respektive

dokumentation enligt IHL 28 a § 2 mom. och med stdd av IHL 28 e § 2 mom.

Offentliggérandet av behandlingsreglerna gors 1 enlighet med tolkningen av
offentlighetslagen. For att en enskild ska fa tillgdng till behandlingsreglerna i en form
som dr begriplig, som grundlagsutskottet har papekat, krdvs det att myndigheten har
utarbetat dokumentation i en form som den enskilda kan forstd. Denna begriplighet ar
beroende av bade myndighetens tolkning av FL 53 e § 2 mom. och IHL 28 a § 2 mom.,
men dven av atgirder som den enskilda kan vidta, sdsom att aberopa rétten att ta del av
en handling enligt offentlighetslagens 3 kapitel. Det dr vért att notera att detta kan vara
problematisk, inte bara med hédnsyn till offentlighetsprincipen och transparensen som
grundlagsutskottet har papekat, utan ocksa med tanke pa preventivt rittsskydd och ritten

att forsta logiken bakom systemet som etableras genom dataskyddsforordningen.

Det &r viktigt att framhélla att med tanke pa att grundlagsutskottet pdpekar att
dokumentationskravet giéller alla faser i verksamhetsprocessen, bor detta inkludera
samtliga steg 1 behandlingen av ett forvaltningsidrende. Grundlagsutskottets betdnkande
tyder pé att dokumentationskravet stracker sig fran hur forvaltningsirendet inleds enligt
FL 4 kap. till omprovningsforfarandet enligt FL 7 a kap. Det inkluderar dven
mellanliggande skeden som behandlingen av drenden enligt FL 5 kap., automatiskt
avgorande av drenden enligt 8 b kap och dirtill hrande automatiska beslutsforfarande
enligt IHL 6 a kap., samt delgivning av forvaltningsbeslut och andra handlingar enligt FL.
kap. 9 och 10.

Det har skett en betydande fordndring av dokumentationskraven under

riksdagsbehandlingen. Fran den ena ytterligheten, som inkluderade kravet att
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offentliggdra programkoden eller algoritmen och som betonades av grundlagsutskottet,
gick man over till regeringspropositionen som kriavde dokumentation av varje fas i
verksamhetsprocessen. Slutligen, genom riksdagsbehandlingen, har man natt den andra
ytterligheten dér kravet pd dokumentationens omfattning har minskats och kravet att
kunna pavisa laglighet enligt IHL 28 a § 2 mom. kvarstér. Hit hor hur icke-diskriminering,
en tillracklig utredning av drendet och en motivering till avgorandet av drendet sikerstills.
Bestdmmelsen innefattar dessutom aspekter som redan utgdr en del av lagligheten inom
forvaltningsforfarandet, oavsett om det dr automatiskt eller manuellt. Det vore mojligen
rimligt att dven foresprika hogre krav av ett automatiserat system &dn av méinskligt

beslutsfattande.

Sammanfattningsvis dr det betydelsefullt att observera i ljuset av grundlagsutskottets
tolkningspraxis att det & ena sidan finns (a) de risker som ar forknippade med
offentliggdrandet av programkoden, vilket dr betonat i regeringspropositionen, samt
tolkningen av dokumenteringens hogsta mdjliga abstraktionsnivd utan att dventyra
laglighetens pavisande enligt IHL 28 a § 2 mom. A andra sidan finns (b) kravet pa
uppfyllandet av offentlighetsprincipen i automatiskt beslutsforfarande enligt IHL 28 e §
och transparens, som framgdar av grundlagsutskottets noteringar. I detta sammanhang
kvarstar oklarheten om var grinsen gir mellan dessa tvé aspekter (a och b). Denna friga
avgors slutligen genom tolkningen av offentlighetslagen. For att minska denna oklarhet
skulle det vara fordelaktigt att precisera dokumentationsnivan mer exakt i lagstiftningen
for att sdkerstdlla enighet och klarhet i1 efterlevandet av offentlighetsprincipen inom
automatiskt beslutsfattande vid olika myndigheter. Det dr dock viktigt att undvika en
“tekniskt kasuistisk™ reglering, vilket grundlagsutskottet betonade i sitt utlatande for att

bevara en balans mellan nddvindig reglering och flexibilitet.

4.11 Behandlingsregler med avseende pa maskininldrning och Al

Forvaltningsutskottets har konstaterat att om den forordning om artificiell intelligens som
behandlas inom EU antas, finns det anledning att bedoma ocksd dess inverkan pa

behandlingen av forvaltningsirenden.'” 1 enlighet med forhandlingsresultat om det

199 FyUB 39/2022 rd., s. 4. Hir avses Forslag till Europaparlamentets och radets forordning om
harmoniserade regler for artificiell intelligens (Réttsakt om artificiell intelligens) och om éndring av vissa
unionslagstiftningsakter av den 21.4.2021. Observera éven att FL 53 e § 4r egentligen en Al-reglering
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senaste regeringsprogrammet den 16 juni 2023 étar sig regeringen att sdkerstdlla att
lagstiftningen &r teknikneutral och 1 stor utstrackning mojliggér ansvarsfullt utnyttjande
av automatisering och ny teknik, inklusive AI. Som en del av dessa anstrdngningar
faststiller regeringen att de ocksd mdjliggor automatiserade myndighetsbeslut som fattas
med hjdlp av Al Genom att sdkerstdlla att Al anvidnds péd ett ansvarsfullt sétt 1
forvaltningsprocesserna strdvar man, enligt regeringsprogrammet, efter att frdmja
effektivitet och sédkerstdlla medborgarnas grundliggande fri- och réttigheter. For att
uppnd detta ska regeringen genomfora en kartliggning for att identifiera och korrigera
brister och missforhédllanden i lagstiftningen och forfarandena som kan utgora hinder for

teknik och automatisering.?%

Tekniska beskrivningar for Al-system med hog risk kan enligt forslaget till forordning
antas bli mycket detaljerade. Enligt Artikel 11.1 och bilaga IV 2(c) i forslaget till
forordning krivs en systemarkitekturbeskrivning som ger en tydlig forklaring av hur
programvarukomponenter samverkar och integreras i den Overgripande processen.
Dessutom bor den enligt forslag till forordning omfatta beskrivningar av de dataresurser
som anviands for utveckling, trining, testning och validering av Al-systemet. Det &r
vésentligt att pdpeka att omfattningen av denna helhetsarkitektur ar betydligt storre dn
vad termen systemarkitektur ensamt antyder. En sddan beskrivning innefattar en
helhetsarkitektur som inkluderar system-, verksamhets- och dataarkitektur. Artikeln
tacker sd gott som alla relevanta aspekter utom sjéilva kéllkoden av ett regelbaserat
automatiskt system. Det innebir att det kridvs en omfattande och detaljerad beskrivning
av hur komponenter samverkar, hur verksamheten paverkas och hur data anvinds inom

Al-systemet for att sdkerstilla tydlighet och insyn.

Det finns mojlighet att dra paralleller mellan dokumentationen av behandlingsreglerna i
det automatiska avgdrandeforfarandet enligt IHL 28 a §, som enligt Artikel 11 i den
foreslagna forordningen utgdr en grund for kraven pd god forvaltning, och den tekniska
dokumentationen. Det finns en koppling mellan centrala atgirder inom

kvalitetssakringen, som maste dokumenteras enligt IHL 28 b § 3 mom., och de utforliga

eftersom den utesluter anvandningen av maskininldrningstekniker i automatiserat beslutsfattande vid
myndigheter.

200 Se regeringsprogrammet “Ett starkt och engagerat Finland” s. 107 om TechFit -kartliggningen och s.
119 om att mojliggéra automatiserade myndighetsbeslut som fattas med hjélp av Al. Angéende Al se
dven sidorna 5, 41, 84, 103, 118, 121, 171 och 182.
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beskrivningarna av komponenter och processer for utveckling, évervakning, drift och

kontroll, som ingar i forslaget om artikel 11.1 och Bilaga IV punkt 2 a-g respektive 3.

Artikel 12 i den foreslagna forordningen reglerar arkivering och automatisk registrering
av hindelser eller loggar. I forslaget till forordningen, i artikel 12.2-3, faststills krav pa
overvakning av drift och identifiering av situationer som kan utgdra risk eller visentliga
forandringar. Liknande bestimmelser finns 1 IHL 28 b § om tillrdckliga kontroller och
kvalitetssékring i forhallande till dokumentationen enligt IHL 28 a § 2 mom. Dessa
kontroller géller fore inforande och under anvindning, dven vid eventuella dndringar av

forfarandet, vilket ocksé foreskrivs i1 foreslaget till forordning.

Bestimmelsen IHL 28 a § 2 mom. stdller krav pd att myndigheten anvinder
dokumentation och beslut om inférande for att informera parterna. Syftet ar att parterna
ska kunna forstd grunderna for beslutet och varfor det har fattats. Liknande krav finns
ocksé 1 foreslagna forordningens artikel 13 om tillhandahéllande av information. Enligt
artikeln ska anvidndarna kunna tolka systemets utdata och anvinda dem pé ett ldmpligt
satt. Det finns paralleller mellan forordningsforslaget och IHL nér det géller ratten for
anvandaren, eller parten, att kunna tolka och forsta utdata. Bade forordningsforslaget och
IHL har som syfte att sdkerstélla att parterna har tillgang till tillracklig och begriplig

information for att kunna forstd och anvédnda systemets utdata p ett meningsfullt sitt.

Forordningsforslaget innehaller bestimmelser om kontaktuppgifter som enligt artikel
13.3 i forslaget till forordning ska ingd i bruksanvisningen, vilket &r en del av
tillhandahdllande av information till anvéndare. En liknande bestimmelse finns angaende
beslut om inférande enligt IHL 28 d § 1 mom. punkt 5, dér det faststdlls att beslutet bor
innehalla kontaktuppgifter till myndigheten.

Ytterligare regleras informationen om atgdrder for ménsklig tillsyn 1 artikel 14 i
forordningsforslaget. Det handlar om personer som har fatt uppdraget att utféra mansklig
tillsyn. Ménsklig tillsyn stipuleras i FL 53 e § och IHL 28 a § 4 mom. dér det faststills att
det ska vara mdjligt att pavisa vilka fysiska personer som har deltagit i handlaggningen,

exempelvis for att faststélla tjdnsteansvar.
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Dessa nivaskillnader framtrdder tydligt dd forslaget till forordning forespridkar en
detaljerad reglering, medan den nationella lagstiftaren aktivt har velat bibehalla en allmén
pragel av regleringsnivan under lagberedningen av befintlig lagstiftning for att ge
myndigheterna ett utvidgat handlingsutrymme i forvaltningsverksamheten. Med andra
ord har den nationella lagstiftaren uttryckligen undvikit att detaljreglera aspekter som
systemutveckling och nérstaende procedurer, inklusive testning, aspekter som planeras

regleras ingdende med stod av forslaget till forordning.

Som en konsekvens av detta kommer en omvéndning att dga rum till f6ljd av det
foreslagna forordningsforslaget. Férordningsforslaget leder till en 6vergéng fran en mer
Overgripande nationell reglering inom ett sndvare omrade till en mer detaljerad forordning
inom ett bredare omrade. Detta kan ses som en tydlig skiftning fran ena ytterligheten till
den andra. I kontexten for automatiserat beslutsfattande aterstar det att se huruvida EU:s
eventuella brister 1 befogenhet att, med stod av en Al-férordning, ingripa i

medlemsstaternas interna administrativa frdgor med hénsyn till institutionell autonomi.
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5. AVSLUTNING

Riksdagen har behandlat flera lagforslag som har innehéllit bestimmelser om att
mojliggéra automatiserat beslutsfattande. Vid bedomningen av lagforslagens
grundlagsenlighet har grundlagsutskottet, som den auktorativa uttolkaren av grundlagens
bestimmelser, framfort tolkningar och stéllt krav gédllande utévningen av offentlig makt,

lagbundenhet, god forvaltning och offentlighet vid automatiserat beslutsfattande.

Det dr viésentligt att klargora inneborden av begreppet utdvning av offentlig makt i
samband med automatiserat beslutsfattande och ddrmed sammanhidngande
behandlingsregler. Réttsstatsprincipen kridver att automatiserad utdvning av offentlig
makt bygger pa lag, och i detta sammanhang kan utdvningen av offentlig makt sidgas ha

tva aspekter.

For det forsta innebdr utovning av offentlig makt en initialt forberedande uppgift hos
myndigheten. Denna uppgift innefattar faststillande och upprittande av
behandlingsregler, vilka grundar sig pé befintlig lagstiftning och dess tolkningar, enligt
FL 53 e § 2 mom. om inforande av ett automatiserat avgérande och ett automatiserat
beslutsforfarande enligt IHL 6 kap., 28 d §. Denna forberedande uppgift, som omfattar
faststdllande och upprittande av behandlingsregler enligt FL 53 e § 2 mom., ligger till
grund for att tekniskt kunna formulera och implementera behandlingsreglerna enligt IHL
2 § punkt 16, vilka styr automatiserad databehandling enligt FL. 53 e § 1 mom. inom

ramen fOr ett automatiserat beslutsforfarande enligt IHL 28 a § 2 mom.

For det andra inkluderar utévning av offentlig makt dven sjdlva anvdndningen av det
tidigare nimnda automatiserade beslutsforfarandet enligt IHL 6 a kap. av myndigheten.
Denna aspekt av offentlig maktutévning aterspeglar en praktisk tillimpning av de

forberedande dtgirderna och framfor allt de implementerade behandlingsreglerna.

For det tredje sd har det inom ramen for automatiserat beslutsfattande skett en foréndring
1 hur offentlig makt utdvas. Traditionellt har detta inneburit att ta forvaltningsbeslut, men
nu ligger fokus snarare pa att forbereda och faststélla regler for behandling. Dessa regler

anvinds sedan efter att de tekniskt implementerats 1 ett automatiserat beslutsforfarande.
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Denna forskjutning markerar en viktig utveckling i administrationen av offentlig makt i

takt med teknikens framsteg.

Med tanke pd behandlingen av utdvning av offentlig makt inom omradet for
automatiserade beslutsprocesser dr det ocksa relevant att undersdka hur principen om
lagbundenhet uppritthills enligt bestimmelserna. Enligt principen om f6rvaltningens
lagbundenhet ska lag noggrant iakttas 1 det automatiserade beslutsfattandet.
Behandlingsreglerna ska utformas med stod av tilldmplig lag och forhandsprovning enligt
FL 53 e § 2 mom. och deras lagligheten ska pavisas enligt IHL 28 a § 2 mom. Dessa
behandlingsregler och deras forhallande till utdvning av offentlig makt ar avgdrande for

att sdkerstélla efterlevnaden av lagbundenhetsprincipen.

For det forsta uppfylls lagbundenheten genom den forberedande uppgiften att faststilla
och uppritta behandlingsreglerna. Dessa behandlingsregler, som utarbetas av en fysisk
person pd forhand enligt IHL 2 § punkt 16 och vars lagenlighet granskas och godkénns
enligt [HL 28 a 4 mom., bor omfatta en tydlig och heltdckande dokumentation enligt IHL
28 a § 2 mom. anpassad for det automatiserade beslutsforfarandet enligt IHL 6 a kap.
Denna dokumentation bor grundas pa bade materiell och processuell lagstiftning och dess

tolkning.

For det andra dr anvindningen av det automatiserade beslutsforfarandet enligt IHL 2 §
punkt 15, vilket leder till ett automatiskt avgdrande enligt FL 53 e §, 4ven den baserad pa
ovan nidmnda behandlingsregler enligt IHL 2 § punkt 16. Lagbundenheten forstirks
genom att anviandningen av automatiserat beslutsfattande méste ske inom de ramar och
villkor som definieras i forvaltningslagens 8 b kap. och informationshanteringslagens 6 a

kap.

For det tredje ar det viktigt att observera att dokumentationen av behandlingsregler ar en
tolkning av FL 53 e § 2 mom. och THL 28 a § 2 mom., vilken uppnas genom samrad
mellan flera parter. Dessa parter inkluderar den fysiska personen som upprittar
dokumenten enligt IHL 2 § punkt 16, myndigheten som har ansvaret for att sdkerstélla
deras laglighet enligt [HL 28 a § 2 mom., och slutligen myndigheten som godkénner dem

enligt 3 mom.
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Dokumentationen bor inkludera en beskrivning av hur lagligheten upprétthalls i praktiken
inom myndigheten, vilket innebdr mer dn enbart de tillimpade behandlingsreglerna
avsedda att styra automatisk databehandling enligt IHL 2 § punkt 16 och som
dokumenteras enligt IHL 28 a § 2 mom. Eftersom myndigheterna enligt
grundlagsutskottets mening bedomer lagligheten av behandlingsreglerna bade utifrdn
materiell och processuell lagstiftning, och som forvaltningsutskottet framhaller, ska
myndigheterna beakta hur lagen ska tolkas vid utarbetandet av behandlingsreglerna, bor
myndigheten utarbeta sidan dokumentation som inte bara tacker tillimplig allmén och
speciallagstiftning, utan ocksé hur dessa lagar tolkas av myndigheten samt myndighetens
forvaltningspraxis, dven tolkningar av domstolar genom provning av besvér. Fragan ér av
betydelse, eftersom forvaltningsutskottet tydligt betonar att myndigheter boér genomfora
en forhandsprovning av hur lagen ska tolkas. Det &r siledes betydande att belysa att
myndighetens tolkning av lagstiftningen och dess forvaltningspraxis och domstolspraxis
bor, med forvaltningsutskottets konstaterande i dtanke, dokumenteras for att kunna anses
att pa ett heltdckande sitt pavisa lagligheten enligt IHL 28 a § 2 mom. och FL 53 ¢ § 2
mom. angdende myndighetens dokumenteringsskyldighet enligt IHL 6 a kap. som &r en

vésentlig del av preventivt rittsskydd.

Sammanfattningsvis utgdr behandlingsreglerna enligt IHL 2 § punkt 16 fundamentet for
utovningen av offentlig makt, vilket styrs av principen om lagbundenhet.
Rattsstatsprincipen kraver att utovning av offentlig makt, &ven automatiserad sadan, foljer
lagstiftningen, och enligt principen om forvaltningens lagbundenhet maste lagar strikt
foljas vid automatiserat beslutsfattande. Behandlingsregler utgér grunden for
automatiserat beslutsfattande och sékerstiller behandlingsreglernas lagenlighet. En tydlig
och heltickande dokumentation av dessa regler enligt IHL 28 a § 2 mom. &r central {for
att pavisa lagligheten i processen, ocksa i efterhand for att visa med vilka
behandlingsregler ett enskilt d&rende har avgjorts automatiskt och i vilka skeden en fysisk
person har deltagit 1 drendets behandling enligt IHL 28 a § 4 mom. Ytterligare, de
specifika omstdndigheterna som ska framga av behandlingsreglerna enligt IHL 28 a § 2
mom., till exempel sdkerstdllande av ett icke-diskriminerande beslutsforfarande enligt

IHL 28 a § 2 mom. punkt 1, dr férankrade i den allminna forvaltningslagen.

Automatiserat beslutsfattande maéste dven bedomas i skenet av principerna for god

forvaltning. Det dr viktigt att betona att behandlingsreglerna ska forverkliga principerna
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om god forvaltning, dven 1 en helt digitaliserad miljé6 dir minsklig medverkan é&r
franvarande. For det forsta sa tillimpas vid automatiskt beslutsfattande samma
bestimmelser for forvaltningsforfarande enligt forvaltningslagen och principerna for god
forvaltning enligt FL 2 kap. oavsett om det handlar om traditionellt avgérande enligt FL.
7 kap. eller automatiserat avgoérande med stdd av FL 8 a kap. I savél traditionell som
automatisk behandling ska samma reglering om forvaltningsforfarande tillimpas och
samma principer for god forvaltning iakttas, dven annan allmin forvaltningslagstiftning,
sasom spriklagen. Detta kan forklaras med att den primédra avsikten med regleringen
kring automatiserat beslutsfattande inte har wvarit att avvika fran de befintliga
regleringarna om forvaltningsforfarande. Det framstar att, av den anledning som ndmns

ovan, denna reglering &r generell och giller hela forvaltningen.

For det andra blir principerna for god forvaltning sdrskilt betydelsefulla inom ramen for
automatiserat beslutsfattande vid utvecklingen av regelbaserade algoritmiska system som
genomfor automatiserad databehandling enligt FL 53 ¢ § 1 mom. och som styr
behandlingsreglerna enligt IHL 2 § punkt 16 i ett automatiserat beslutsforfarande enligt
IHL 2 § punkt 15. Detta medfor att utvecklingen och tekniska kodningen av algoritmer
och killkoder bor ske i linje med de riktlinjer som anges i grundlagens 21 §. Det innebir

att alla aspekter av god forvaltning ska integreras fullstindigt i dessa system.

For det tredje ar det vért att notera att med hinsyn till kravet om exempelvis icke-
diskriminerande behandlingsregler IHL 28 a § 2 mom. punkt 1 aktualiseras en rad
grundprinciper for god forvaltning. Det inkluderar bland annat réttsprinciperna inom
forvaltningen enligt FL 6 §, principen om jadmlikhet enligt GL 6 §, respekten for de
grundlaggande fri- och réttigheterna enligt GL 22 §, och myndigheternas skyldighet att
frimja likabehandling enligt diskrimineringslagens 5 §. Dessutom géller forbud mot
diskriminering och repressalier enligt 3 kap. i samma lag, samt bestimmelserna 4 § och
7 § i lagen om jamstélldhet mellan kvinnor och mén. Aven GL 17 § 2 mom. och GL 122
§ 1 mom. innehéller likstilldhetsprinciper betrdffande nationalspraken, s& ocksa

spraklagen.

Automatiserade beslutsforfaranden och beslutsfattande bor ocksd uppfylla de krav som
omfattas av offentlighetsprincipen. Fragan om offentlighet blir sdrskilt tydlig nar det

kommer till grunderna for automatiserade avgoranden. For det forsta har
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dokumentationen géillande utvecklingen av ett automatiserat beslutsforfarande, som ingér
1 lagforslagets bestimmelse om tillimpningsomradet och som har noterats av
grundlagsutskottet i samband med fragan om offentlighet med hinsyn till
offentlighetsprincipen enligt GL 12 § 2 mom., uteldmnats fran den slutliga lagtexten som
kommer till uttryck 1 IHL 3 § 1 mom. Denna fordndring i lagtexten under
riksdagsbehandlingen kan dven ses som en ytterligare skiftning i fokus mot inférandet
och anvédndningen av automatiserade beslutsforfaranden, snarare &n pa dess

utvecklingsprocess och behovet av transparens kring det.

For det andra tar grundlagsutskottet inte uttryckligen stillning till om behandlingsreglerna
enligt IHL 2 § punkt 16 och IHL 28 a § 2 mom. faller under tillimpningsomradet for
offentlighetslagen med stod av GL 12 § 2 mom., som faststiller, enligt
grundlagsutskottets tolkning, att var och en har rétt att ta del av ett beslut och dértill
horande handlingar. Samtidigt podngterar forvaltningsutskottet att handlingarna som
utgdr dokumentationen for behandlingsregler har betydelse med tanke pé offentligheten
och Oppenheten i myndigheternas verksamhet. Diremot framfors i1 regeringens
proposition att offentlighetslagen styr frdgan om programkodens offentlighet. Detta
antyder att frigan om programkodens offentliga tillgénglighet &r tolkningsbar.
Behandlingsreglerna som styr den automatiska databehandlingen bestir av handlingar
som hor till beslut enligt FL 53 e § 2 mom., vilken kréver att behandlingsreglerna, som
ett automatiskt avgorande grundas pa, upprittas enligt gidllande lag och forhandsprovning.
Behandlingsregler enligt IHL 2 § punkt 16 samt deras beskrivningar enligt IHL 28 a § 2
mom. anvéinds for att avgora drenden med stdd av FL 53 e § 2 mom., FL och IHL. Enligt
detta resonemang, forutom att handlingarna faller inom tillimpningsomradet for
offentlighetslagen, dr de dven offentliga, som stdds av grundlagsutskottets tolkning av
lagtexten. En annan aspekt att beakta &r att offentligheten bor dven gélla information om
tillimplig lagstiftning och forhandsprovning enligt FL 53 e § 2 mom. som
behandlingsreglerna enligt THL 2 § punkt 16 baseras pd, och myndighetens tolkning av

lagen, som forvaltningsutskottet har understrukit.

For det tredje inkluderar beslut om inférande enligt IHL 28 d §, som offentliggérs pa
myndighetens webbplats enligt IHL 28 e §, inte dokumentationen av behandlingsreglerna
enligt IHL 2 § punkt 16 och THL 28 a § 2 mom. Enligt IHL 28 d § 1 mom. punkt 2 ska ett

sadant beslut omfatta enbart en forteckning 6ver de handlingar som ligger till grund f6r
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inforandet. Denna forteckning, som enligt IHL 28 d § 1 mom. punkt 2 krdver hdnvisningar
till dokumenterade behandlingsregler, dr det som offentliggors enligt IHL 28 e §, inte

sjdlva dokumentationen.

Det ar viktigt att framhélla att bestimmelserna om automatiskt beslutsfattande i FL och
IHL kréaver inte offentliggérande av programkod eller behandlingsregler. Den pagaende
uppdateringen av offentlighetslagen kan leda till, baserat pa justitieministeriet tillsatta
arbetsgruppens beténkande, ett tydligare rittsldge géllande offentliggdrande av killkoder
och algoritmer, d&tminstone for den delen av systemen som anvinds vid beslutsfattande,
och dérigenom bidra till rattsskyddet vid automatiserat beslutsfattande. Betinkandet kan
anses vara samstimmigt med det som grundlagsutskottet tidigare har framfort angdende
offentliggérande av algoritmer. Detta kan dock ldmna vissa utmaningar som hanfor sig
dels till dokumenteringen, vars utformning och detaljnivd kan variera betydligt, dels till
individers rétt att forstd logiken bakom system for automatiserat beslutsfattande, da
programkod 1 sig inte &r l4tt begriplig. De lege lata kan i1 denna bemaérkelse anses vara
problematiskt, inte bara med hénsyn till offentlighetsprincipen och transparensen som
grundlagsutskottet har papekat, utan ocksa med tanke pa preventivt rittsskydd i bredare

bemairkelse.

Grundlagen stéller hoga krav pa bestimmelserna som styr automatiskt beslutsfattande.
Regleringen av automatiserat beslutsfattande ar betydligt mer omfattande och detaljerad
an vad den vid forsta anblicken ser ut att vara. I samma anda héller EU pa att utarbeta
lagstiftning for artificiell intelligens. Kraven pa insyn, tydlighet, interoperabilitet och
transparens kring hur information samlas in fran olika kéllor, samt vilka utredningar som
paverkar besluten, forvdntas oka i framtiden. For att minska oklarhet och tillm&tesga
dessa krav skulle det vara fordelaktigt att for det forsta precisera dokumentationsnivin
mer exakt 1 lagstiftningen for att sidkerstdlla enighet och klarhet i automatiska
beslutsforfaranden. For det andra skulle det vara fordelaktigt att beslut om inférande av
dessa beslutsforfaranden ocksa inkluderar de dokumenterade behandlingsreglerna, inte
enbart en hinvisning till dem, vilket ar likasd centralt med avseende pa preventivt
rittsskydd och individens rétt att forstd logiken bakom system fOr automatiserat

beslutsfattande.
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BILAGA 1

Bild av IHL 6 a kap om behandlingsregler i ljuset av lagbundenhetsprincipen, principerna for god forvaltning och utévning av offentlig makt

Genom figuren kan man se relationerna
mellan dessa rattsliga strukturer och jamféra
hur de forhaller sig till varandra.

D De vita segmenten representerar
behandling som inte ar automatisk,
i enlighet med regleringen i FL 7,
och allman forvaltningsrattslig
reglering.

D De grona segmenten
representerar regleringsobjekt for
behandlingsregler i automatiserat
beslutsférfarande enligt IHL 6 a
kap.

D De gula segmenten representerar
faktorer som grundlagsutskottet
och férvaltningsutskottet har lyft
fram med hansyn till
behandlingsregler.

D De blaa segmenten, framfor allt de
som ar inom de gula segmenten,

representerar faktorer som
uttryckligen, enligt
utskottsbetdnkanden och
utlatanden, utgdr utévning av
offentlig makt i ljuset av
behandlingsregler.
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