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Oikeusministeris on pyytanyt selvitystd automaattisen paitiksenteon
kéyttékohteista Kelan vastuulla olevan sosiaaliturvalainsiadiinnsn
toimeenpanossa.

1) Tehdiiinké ballinnonalallanne tal toimialallanne jonyt
hallintop#itdksii automaattisesti tai vastaavalla tavalla
automatisoldusti ja jos nlin millaisissa asiaryhmissa?

Kelan automazatio on yksinkertaisiin silint5ihin pohjautuvaa automaatiota
(sddntdpohjainen automaatio). Kelassa hyddynnettavi saantdpohjainen
automaatio soveltuu erinomaisesti hyGdynnettiviksi massaluontoisissa ja
ef-harkinnanvaraisissa hallintoasioissa. Automaation sagnnét eli algoritmit
ovat luonnollisen ihmisen mirittelemis ja luonnollinen thminen vastaa
virkavastuulla tekemistiisin médrittelysts,

Kela ei hyddynna tiysin automatisoldussa ratkaisutytsss
tekodlyteknologioita. Syyna on se, ettd tekodlyn avulla tuotettuihin
ratkaisuihin liittyy useita hyviin hallintoon ja asiakkaan oikeusturvaan
litttyvid ongelmia, joita on kattavasti kiisitelty automatisaatiota koskevassa
julkisessa keskustelussa.

Suurimmassa osassa Kelassa tuotettavista ratkaisulsta hyddynnetisin
osittaista automaatiota, jossa etuuskasitteliji on prosessissa mukana
tarkastelemassa ja huomioimassa lopulliseen p&itokseen vaikuttavia
tekijbiti. Nima paAtokset eiviit perustu pelkastiin automaattiseen
kasittelyyn.

Talld hetkells vain plenessa osassa piitoksia on kysymys pelkistiin
automaattiseen henkildtietojen kéisittelyyn perustuvasta piitoksenteosta.

Kelassa kaytiissi oleva automaatio on kuvattu liitteiss3 1-12.
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2) Onmko hallinnonalallanne tai toimialallanne asiaryhmi, jotka
luonteensa puolesta soveltuisivat automaattiseen
péaitoksentekoon?

Saidntdpohjaisen osa- ja tiysautomaation nykytaso vaihtelee
etuuskohtaisest. T&IlA hetkelli vain muutamissa etuuksissa on
hybdynnetty siintbpohjaista tiysautomaatiota. Kelan tavoitteena
tunnistaa ja hySdyntiii autornaation mahdollisuuksia kaikissa etuuksissa
samalla tavoin. TAm3 tyt vasta aloltettu.

Sidntdpohjalsen automaation tilanteita Kelassa voi luokitella
etuusriippumattomasti esimerkiksi seuraavalla tavalla:

Suorakorvaukset. Asioidessaan apteekissa tai hankkiessaan
yksityisid terveyspalveluja asiakas voi saada Kelan korvauksen
vilittbmist asioinnin yhteydessa. Asiakas maksaa apteekkiin tai
palveluntuottajalle omavastuuosuuden ja Kela suorittaa asiakkaan
korvauksen mukaisen masirin palveluntuottajalle. Asiakkaalle
annetaan kirjallinen péétds vain pyydettiessa.

Taysin automaattinen mydntd- tai lakkautuspitts voidaan tuottaa
tilanteessa, jossa etuus mydnnetiin tai lakkautetaan asianomaisen
hakemuksen mukaisesti. Asiakas hakee etuutta sihkdisessa
asiointipalvelussa ja annettujen ja Kelalla jo clevien tietojen
perusteella aslaklcaalle voidaan antaa piiitds vilittdmist.

Taysin automaattinen hylkypaatds voldaan tuottaa tilanteessa,
jossa etuus hylitaén sellaisen estiviin syyn vuoksl, josta on
olemassa varma tieto eiké Kelalla ole etuuden tai seikan
valkutuksesta harkintamahdollisuutta. Asiakas hakee etuutta
sahkbisessd asiointipalvelussa ja annettujen ja Kelalla jo olevien
tietojen perusteella tiedetdin, ettd olkeutta etuuteen ei ole.
Tallaisia estavia syitdl voivat olla mm estavit etuudet, ik tai
hakuaika erdissi tilanteissa.

Taysin automaattinen pastosehdotus j44 voimaan, jos asianosainen
el pyyda siihen uudelleenkisittelys,

Téysin automaattisesti muodostuvat lainmuutokseen perustuvat
etuuden tason muutokset. Etuuden tason muutoksista annetaan
Ppéétos vain etuuslakien edellyttdmissa tilanteissa. Jos paitds
annetaan, kyseessd on tdysin automaattinen paatis.

Useissa etuuksissa voldaan muodostaa tiiysin automaattinen
péiiitds luotettavan, selkedn ja riidattoman rekisteritiedon (kuten
esimerkiksi ik, kuolintieto, etuustulot, estéivi etuus, palkkatulot)
perusteella.
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¢ Taysin automaattinen lakkautuspéit3s voidaan tehd3 etuuksien
maaraaikaistarkistuksissa silloin, jos asianosainen ei
selvityspyynnon saatuaan palauta pyydettya selvitysta hanelle
asetettuun mairdajkaan mennessa.

3) Lisiiksl jos teilld on jo kiiytlissi menettelyjd automaattiseen
hallintoon liittyviin virkavastuun kohdentamiseksi, paatGsten
olkeellisuuden valvomiseksi taikka hyvin hallinnon,
oikeusturvan tal menettelyn lipinikyvyyden varmistamiseksi,
pyydimme kuvaamaan niiti jarjestelyji.

Hyvi hallinto ja asianosaisen oikeusturva

Sdantdpohjainen automaatio ei vaaranna hyviin hallinnon vaatimuksia tai
asianosaisen olkeusturvaa. Sisintdpohjaiselle automaatiolle perustuva
paitdksenteko ei juurikaan eroa ei-automatisoidusta padtiksenteosta ja jo
1960-luvulta asti kiytsssi olleesta pohja-automaatiosta. Jos
sédntopohjainen automaatio korvattaisiin luonnollisella henkilblls, myds
luonnollinen henkilé ratkaisisi etuusasian rekisteritiedon perusteelia ja
hyddyntdisi pa&itdstd annettaessa vakiomuotoisia fraasiperusteluita.

Kelassa automaattiseen paitiiksentekoprosessiin valikoituvat asiat on
rajattu siten, etti pAatdksen voi tehdi pelkistisin automaattisessa
menettelyssd silloin, kun asian voi ratkaista hallintolain 34 §:n 2 momentin
5 kohdan nojalla asianosaista kuulematta. Niissi tilanteissa asianosaisella
el ole intressii tulla kuulluksi. Jos kysymys on olosuhdemuutoksesta, jonka
olemassaolosta ei ole epaselvyytti ja jonka valkutukseen ei liity
tapauskohtaista harkintaa, on kuuleminen yleensi ilmeisen tarpeetonta.
Joissakin tapauksissa poikkeaminen knulemisesta tai asian

ratkaisemisesta ilman hakemusta on siidetty etuuslaissa.

Koska olosuhdemuutoksen tai muun paitdksen pohjana olevan tiedon
olemassaolosta ei ole epaselvyytts, toteutuu pastoksentekoprosessissa
myds hallintolain 31 §:n mukainen asian riittivi selvittfiminen seki
séinnbksen taustalla oleva pyrkimys aineellisen totnuden saavuttamiseen.

Saéntbpohjainen automaatio ei ratkaise asiaa, jos Kelaan on toimitettu
asiassa muita selvityksi tai, jos asiakas on ollut yhteydessi Kelaan.
SadntSpohjaisessa automaatiossa ohjelmisto on mairitelty palauttamaan
manuaaliseen kisittelyyn kaikki ne asiat, joihin liittyy muita asiakirjoja tai
yhteydenottoja. Niissi tilanteissa etvusasian ratkaisee luonnollinen
henkild, joka arvioi asiakkaan toimittamien selvitysten ja/tai
yhteydenottojen merkityksen seki tarvittaessa kuulee asiakasta
hallintolain mukaisesti.
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Hallintolain menettelysitinndkset ja hallintolainkéyttélain
oikeussuojasddnnikset tulevat normaalisti sovellettaviksi myds
automaattisiin padtksiin perustuslain 21 §:n edellyttimalli tavalla.
Automaattisesti 1ihteviin p4#tiksiin sisiiltyy hallintolain 44 §:ssé vaaditut
seikat eli padtSksen tehnyt viranomainen ja pééitoksen tekemisen
ajankohta, asianosaiset, Joihin paitds valittomist kohdistuu, paitiksen
perustelut ja yksiloity tieto siitd, mihin asianosainen on ofkeutettu tai
velvoitettu taikka miten asia on muutoin ratkaistu seki yhteystieto, josta
asianosainen voi pyytia tarvittaessa lisitietoja paditoksesti.

Automaattisten padtosten vakiomuotoiset perustelut ovat hallintolain 45
§:ssd esitettyjen vaatimusten mukaiset. Vakiomuotoisista perusteluista
kay ilmi mitka selkat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun ja niissi
mainitaan sovelletut sdanndkset. Vakiomuotoisia perusteluita
hyddynnetiin kaikissa Kelan ratkaisuissa, automaatiosta riippumatta.

Automaattisfin paddtiksiin sovelletaan hallintolain
olkaisuvaatimusmenettelyd, virheen korjaamista sek tiedoksiantoa
koskevia sifinnksid. Automaattisiin piatoksiin sisiltyy valitusosoitus ja
nithin on mahdollista hakea muutosta hallintolain 47 §:n mukaisesti, aivan
kuten manuaalisessa kiisittelyssikin annettuihin paattksiin.

Automatisaation valkutukset kiisittelyn viivytyksettdmyyteen,
piliitdsten oikeellisuuteen ja hyvin hallinnon vaatimusten
toteutumiseen

Automatisaation hydtyja ovat esimerkiksi toistettavuus, iukempi
laadunhallinta, virheiden vihentyminen, integraatiot useiden eri
jarjestelmien kanssa, kasvanut tuotanto ja pienentynyt tyivolman tarve.

Automatisaatio nopeuttaa etuuksien maksatusta ja parantaa tydn laatua.
Esimerkiksi opintotuen verkkohakemuksiin liittyvid automaattiratkaisuja
on tehty 9.3.2020 mennessé 37 324 kappaletta. Kelan tiedossa on 24
tapausts, jotka on todettu virheelliseksi automaattiprosessin johdosta.
Virheprosentti on 0,0643. Manuaalisesti tehdyisti opintotukiratkaisuista
noin 3 prosenttia on virheellisid. Luvut eivat ole tiysin vertaillukelpoisia,
koska manuaalisest] kisitelliin vaikeampia ja enemmin tutkimista
vaativia tapauksia. Valvontoihin ja etukiditeisiin riskinanalyyseihin
perustuva Kelan nikemys on se, ettd oikein kohdennettuna
sddntpohjainen automaatio véhentdi inhimilliseen toimintaan liittyvis
virheriskia,

Automatisoinnin ansiosta asiointl sujuu hallintolaissa mainitun
palveluperiaatteen mukaisesti eli nopeasti, joustavasti ja yksinkertaisesti
sekd kustannuksia siiistien.
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Automatisaatio parantaa raportoinnin tasoa, silli esimerkiksi
ohjelmistorobottien tehtévis, tyémiidrid, lipimenoaikoja ja
poikkeustilannemé&#ris on helppo seurata ja raportoida.

Automatisaation mybtd vapautuvat resurssit voidaan paremmin
kohdentaa neuvontaan ja asiakkaiden tukeen.

Kelassa tunnistetaan vuosittain etuuksiin liittyvit riskit, riskien taustalla
vaikuitavat syyt seki niiden seuraukset pahimmillaan, jos riskit
toteutuisivat. Riskien suuruuden perusteella riskeji selvitetiin
tarkemmin, jotta saadaan selville parhaat hallintatoimenpiteet riskien
pienentéimiseksi. Etuusriskien, valvontatulosten ja tilastollisten analyysien
perusteella luodaan etuuksien laadunhallinnan suunnitelma, joka
toteutetaan seuraavan vuoden aikana (LIITE 13, Etuuksien
laadunhallinnan ohjaus).

Suunnitelmassa on eri menetelmin tehtiivii eritasoisia valvontoja ja
selvityksid, joilla selvitetadn etuusratkaisun oikeellisuutta ja
etuusprosessien tai etuuksille yhteisten prosessien toimivuutta. Vuosittain
valvontaan valikoidaan kohteet, jotka valvotaan joko yksittiising
valvontoina tai koko vuoden kestiiving jatkuvina valvontoina, Kaikki
valvonnat siséltyviit etuuksien laadunhallinnan suunnitelmaan.

Kelan yksikéilli on myds omia laadunhallintaan liittyvid suunnitelmia,
joita ne toteuttavat vuosittain.

Paraikaa suunnitellaan olemassa olevan suunnitelman lisdksi jéirjestelmss,
jolla kaikkien etuuksien etuusratkaisujen oikeellisnutta valvotaan nykyista
suuremmalla volyymilla systemaattisesti. Jirjestelmi poimisi ratkaisuista
ennalta maératyn miirin valvottavaksi. Tavoltteena on saada jirjestelmi
kiyttddn 2021.

Uuden jérjestelman avulla tunnistetaan osa virheellisistii ratkaisnista
reaalialkaisestf ennen kuin p#éitds Lihetetiin asiakkaalle. Samalla
tunnistetaan sellaisia ratkaisuja, joissa Kelassa olevien tietojen perusteella
ei voida tieta3, onko ratkaisu oikein vai vairin. Virheet korjataan ennen
péétbksen antoa. Automatisoiduista pastSksisti voidaan poimia osa
valvottaviksi jilkikiteen kahden viikon sisalld ratkaisusta.

Automaattipaittkset ovat erikseen listattuna Kelan paatoksien
valvontaluetteloille samoin kuin manuaalipaztoksetkin ja niiti valvotaan
samalla tavalla riskiperusteisesti kuin manuaalipA%téksiakin.
Valvontatarve tulee esille etuuksien riskien kartoituksessa.
Automaatioratkaisujen suppean kiyttdalan vuoksi toiminallisuuksien
oikeellisuus selvitetdiin kiytinntssi aina jirjestelmin mirittely- ja
testausvaiheessa. Tulevaisuuteen kohdentuvissa riskianalyyseissa
automaatiotoiminnallisuudet eivét nouse riskiarvioinnissa korkealle.
Yleensi valvontojen kohteena on manuaalisiin péatoksiin liittyvi
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inhimillisen virheen riski. Automaattisista paitoksists tima riski puuttuu
ja thsti syysta nima pasitokset ovat tasaisia laadultaan.

Virkavastuun toteutuminen

Manuaalisesti tehdyn pdatéksen vastuuketju voidaan aina méarittis
henkilétasolla patdksen tehneeseen virkailijaan saakka. Automaattisissa
paétdksissd ratkaisun varmentavaa yksittaists toimihenkilo4 ei ole.
Vastuussa olevat toimihenkilit voidaan kuitenkin maarittis toimivaltaa
koskevien siinndsten, tietojirjestelmien vaiheittaisen etenemisen ja
sifhen liittyvien dokumenttien seki etenemistsl koskevien asiakirjojen
avulla aina jéirjestelmin tai sen muutoksen kiyttdénottoa koskevaan
padtikseen saakka (LYTTEET 14-15)

Padtoksid osittain tai kokonaan automatisoivat tietojirjestelmiit
toteutetaan Kelassa kayttien ns. "systeemitydmenetelmiis®. Menetelmi
kertoo, minkalaisiin vaiheisiin tietojdrjestelman rakentaminen jaetaan, ja
mitd missikin vaiheessa tehd#in kenenkin toimesta (LIITE 16).
Esimerkkind systeemityémenetelmiin kiiyttimisests ja siithen liittyvasta
dokumentoinnista on esitetty korkeakouluopiskelijoiden
verkkohakemuksen perusteella annettavien automaattiratkaisujen
kehitysprosessi (LIITTEET 17, A-F). Systeemityskentely muissa
etuuksissa tapahtuu saman prosessin mukaisesti.

Perustuslain 118 §:n mukainen virkavastuu toteutnu sekii manuaalisesti
ettd automaattisesti annettujen pidthsten kohdalla, Virheests vastuussa
oleva yksikkd ja viime kiidessi vastuussa oleva toimihenkild ovat aina
madritettiviss? ty6jakoa, toimivaltaa ja toimintamalleja koskevien
madrittelyjen perusteella. Moniportaisessa linjaorganisaatiossa
vastuullisia toimihenkil it voi olla useita, koska yksikén esimiehet
vastaavat myds yksikkonsa ja alaistensa tehtiivien suorittamisesta. Vastuu
voi kohdentua ja jakautua myés virheen laadun perusteella.
Kohdentumista ohjaa se, mink3 tulosyksikdn vastuualueelle virhe
kohdentuu. Esimerkiksi, kun kysymys on paitoksen sisillésts, virheests
vastaava toimihenkild voi olla vakuutuspiirissi vastuulliseksi nimetty#
tehtavii hoitava henkild ja/tai hiinen esimiehensd. Kun kysymys on Kelan
etuusohjeen mukaisesti tehdysta ratkaisusta, vastuu voi kohdentua
ohjaustoiminnasta vastaavaan yksikkén, jonka virheellisti ohjetta
paatbksenteki)d on sisdisten madrdysten mukaisest soveltanut. Jos
kysymys on teknisestdl virheest3, voi vastuu olla jirjestelm#n toiminnasta
vastaavalla yksikdlli ja sen toimihenkil6illa.

Automaattisesti tuotetut etuuspaiitSkset eroavat manuaalisista yhdella
tavalla, joka ej ole ohitettavissa: automaatio synnyttiis ratkaisun aina.
Ratkaisun varmentavaa toimihenkil6a ei prosessissa ole.
Automaatioratkaisujen luonteesta johtuen niist3 vastuussa eivit ole ne
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yksikot ja virkamiehet, jotka normaalist! tekevit Kelan vakuutuspiireissi
manuaalisia ratkaisuja. AutomaatiopasitSsten oikeellisuus varmistetaan
jarjestelmia madriteltiessa seki riskien ja laadun hallinnan kelnoin. Nami
linjaukset ja jérjestelmén toteutus tehd4in muissa Kelan yksikéissi.
Vastuu on aina vilittsmastl Ja lnonnollisesti siells, miss3 virhe on tehty.
Ajatus, ettd virheesti vastaava toimihenkil§ olisi kaikissa tilanteissa
pelkistidn paatoksen allekirjoittanut henkils, on keinotekoinen.

4) Voltte ottaa kantaa myds siihen, millaisilla kriteereilli
automaattisen piitbksenteon kiyttdalaa tulisi ylelslaissa rajata
(vrt. edelli kohdassa 2 annettu esimerkki), tal muthin
esiselvityksessi kisiteltylhin kysymyksiin

Kelan kisityksen mukaan pohja-automaatio ei ole sellaista automaatiota,
josta tulisi s#4tiE, vaan se on tillikin hetkelld sallittua ja jopa tavoiteltavaa
tiedonhallintalain vaatimukset huomioiden. Kysymys on valmistelevista
toimista, jotka eivéit johda varsinaiseen p3itSkseen, jolla on
oikeusvaikutuksia. Pohja-automaation ilmentymii ovat mm.
viranomaislahteistd saatavat tiedot, joita viedaiin kisittelyjarjestelmiin
ratkaisun tekemisen helpottamiseksi sekii ohjelmistot, jotka lajittelevat
asiakirjoja, rekisterdiviit hakemuksia tai pyytavat lisiselvityksia.

Taysautomaation kiiyttdalan rajaus voidaan tehdi monella tavoin.
Kohdassa on 2 on kuvattu etuusriippumattomasti tilanteita, joissa
sddntbpohjaista automaatiota etuustytissi voidaan soveltaa. Tllanteet ovat
erilaisia, mutta niille yhteisia ovat esimerkiksi seuraavat tekijat:

* aslaan ei liity harkintaa
» asiassa ei ole liséselvitys- tai kuulemistarvetta

* tiedot, jotka tarvitaan, ovat kiytettivissa joko asiakiaan
hakemuksessa tai Kelan kilytettiivissa olevissa
viranomaisrekistereissi

« asiakkaalla ei ole muita asiakirjoja tai yhteydenottoja, jotka
edellyttiisivit luonnollisen henkilon arviota asiasta

Néiden edellytysten tayttyessi voidaan tunnistaa tilanteita, joissa hyvin
erilaisia etuuksia tai hallintotoimia voidaan yhdistss, kuvata ja muuttaa
yleislainséidinndksi,

Mahdollisuuksista s3fitimistii vol tarvittaessa tiydent3a rajanvedolla, miks
ei ole yleislainsaadinnon perusteella mahdollista esimerkiksi oikean
tekodlyn hySdyntiminen” tilanteessa, jossa se niikyy hallintotoimena tai
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padtdksend asiakkaalle. Tarvittaessa tiit3l voidaan loiventaa sallimalla
mahdollisuus si4ti3 asiasta erityislailla. Tekodly4 rajattaessa on kuitenkin
tarkead tunnistaa sellainen tekoilyn hyddyntiminen, jota ei voida pitis
hallintotoimena. Tyypillisesti erilaiset chat -antomaatiosovellukset sekd
&lineen, kuvaan tai sormenjiilkeen perustuvat tunnistamismenetelmst
voivat siséiltid tekoilyd hybdyntiivid osnuksia. Asiakkaan asiointia
tukevien teknisten ratkaisujen estiminen tai poissulkeminen el
varmaankaan ole tarkoitus.

Yhteenveto

Kela taveittelee tilannetta, jossa kaikki tai valtaosa automaatiolla
toteutettavista pdatSksistd perustuu yleislain sainndksiin.
Saantépohjaisen automaation hyddyntimistilanteet ovat yksinkertaisia
laissa sdddetyistd ehdottomista edellytyksisti muodostuvia
paattelyketjuja. Tavoittelemme automaatiota tilanteissa, jotka eivit
edellytd harkintaa ja joissa asiassa ei ole lisiselvitystarvetta ek asta
edellytd asiakkaan kuulemista. Tiedot, jotka tarvitaan ovat kaytettivissi
joko asiakkaan hakemuksessa tal Kelan kiytettivissi olevissa
viranomaisrekistereissi.

Kelan niikemyksen mukaan automaation kiyttoalaa ei ole tarpeen saiidelld
eri etuuslaeissa erlkseen. Etuuksien my8ntimisperusteiden erilaisuudesta
huolimatta automaation kiiyttdala votdaan siita4 yleislailla. Esimerkiksi
tiedossa olevan tulotiedon huomioiminen eri tavoin etuuslakien erilaisten
tulokiisitteiden ja laskusa&ntsjen vuoksi, ei automaatiojuridiikan
nikékulmasta tee tilanteita erilaisiksi. Aslasta s34timisen kannalta on
olennaista tunnistaa tyypillisia tilanteita seké tunnusmerkkej3, jotka
yhdistévat eri hallinnonalojen s&intSpohjaista toimintaa.

Asia on Kelan toiminnan kannalta tirke3 ja olemme kiiytettiiviss, jos
selvittelytyd edellyttid materiaalia tal asiantuntijoidemme tydpanosta.

AN

Anne Neimala
Etuusjohtaja

Petri Lemettinen
Lakimies
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