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Tyottomyyskassojen Yhteisjarjeston selvi-
tys automaattisen paatoksenteon kaytto-
kohteista

Taustaa

Tyottdmyyskassojen toiminta sdannellddn tyottomyyskassalaissa (24.8.1984/603). Sen mu-
kaan ty6ttémyyskassan tarkoituksena on ansioturvan ja siihen liittyvien yllapitokorvausten
jarjestaminen jasenilleen. Lisaksi ty6ttomyyskassat maksavat liikkkuvuusavustusta ja vuo-
rottelukorvausta. Tydttdmyyskassalaissa on kielto tydttomyyskassoille harjoittaa muuta
kuin ylla mainittua toimintaa.

Ansioturvasta sdddetian tyéttdmyysturvalaissa (30.12.2002/1290). Ansiopaivaraha on laki-
sadteinen etuus, joka maksetaan ty6ttémyyden perusteella. Tyottdmyyskassojen ainoa teh-
tava on siis julkinen tehtavd, vaikka tyottomyyskassat eivat ole osa julkishallintoa. Ty6tto-
myyskassojen toimintaan sovelletaan yleisesti niité hallinnollisia sddnnoksia, joita sovelle-
taan asioiden késittelyyn julkishallinnossakin, kuten hallintolakia, julkisuuslakia, kielilain-
sdadantoa ja tiedonhallintalakia siind saddetylla tavalla.

Ansiopaivarahan toimeenpanosta huolehtivat siis tyéttémyyskassat. Perusturvan toimeen-
panosta huolehtii Kansanelikelaitos. Perusturvan ja ansioturvan saamisen edellytykset
ovat pitkilti samanlaiset. Molempia etuuksia koskee myds se, ettd osa edellytyksista, niin
sanotut tydvoimapoliittiset edellytykset, kuuluvat tydvoimahallinnon toimivaltaan. Kaytan-
nossa asiat hoidetaan niin, ettd TE-toimistot tutkivat tiettyjen edellytysten tayttymiset ja
antavat asiasta etuuden maksajille niitd sitovan lausunnon. Etuuden maksajat antavat sit-
ten sitovaa lausuntoa vastaavan valituskelpoisen paatoksen etuuden hakijalle.

Etuuden saamisen tydvoimapoliittisiin edellytyksiin kuuluvat esimerkiksi sen tutkiminen,
onko yritystoiminta tai opiskelu esteena kokoaikatyon vastaanottamiselle ja siten etuuden
maksamiselle taikka maarataanko tyonhakijalle sanktioluontoinen seuraamus. Jos téllaista
tydvoimapoliittista estettd etuuden maksamiselle ei ole, tyéttdmyyskassat tutkivat etuus-
oikeuden muut edellytykset, esimerkiksi sen, saako hakija jotain muuta sosiaalietuutta
taikka tydsuhteeseen perustuvaa palkka- tai muuta taloudellista etua, joka estad ansiopai-
viarahan maksamisen. Tyottomyyskassat tarkastavat jasenyys- ja tydssaoloehdon tayttymi-
sen ja laskevat ansiopdivarahan maaran. Ansiopdivdrahaan liittyy erilaisia korotusosia eri
edellytyksilld. Jos hakija tyéllistyy osittain, tydttomyyskassat tarkastavat etuuden maksa-
misen edellytykset ja laskevat ansiop&ivarahan maaran sen jalkeen, kun osittaisesta tydllis-
tymisestd saadut ansiotulot on otettu huomioon. Ty6ttémyyskassat seuraavat ja paattavat
myos etuuskauden kestosta.

Tyottdmyysturvalaissa on vield toimeenpanoa ja muutoksenhakua koskevia sadnnoksid.
Myds tietojen saantioikeuksista sdadetdan erikseen tyottomyysturvalaissa.
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Tyottdmyyskassoihin (ja tydttomyyskassoista) on valitetty tietoja sahkoisesti jo hyvin pit-
kaan, esimerkiksi tyovoimapoliittiset lausunnot ovat tulleet sdhkdisesti jo 90-luvulta [ahtien
ja automaattinen tietojenvaihto Kansanelakelaitoksen kanssa on aloitettu jo 2000 -luvun
alussa. Viimeisin, jo toteutettu sahkoisesti saatavan tiedon hyodyntaminen tyéttomyyskas-
soissa on tulorekisterin palkkatiedon hyodyntaminen, joka aloitettiin vuoden 2020 alussa.
Muita sahkoisesti saatavan tiedon hyddyntdamistahoja kassoissa on esimerkiksi vaestorekis-
teritieto ja Elaketurvakeskuksen tyosuhderekisteritieto. Sahkoinen tiedonvalitys on alue,
jossa on meneillaan erilaisia kehityshankkeita, jotka avaavat tyéttomyyskassoillekin mah-
dollisuuksia kehittaa toimeenpanoaan.

Tyottomyyskassat antavat huomattavan paljon paatoksia vuosittain, esimerkiksi vuonna
2019 annettiin paatoksia yhteensa 1 130 446 kappaletta. Ndistd 40 % oli taytta etuutta kos-
kevia mydnteisia paatoksia, 24 % tdysin kielteisia paatoksia ja 35 % osittaisen tyollistymisen
ajalta annettuja soviteltua etuutta koskevia paatéksia. Etuuden saajia oli tyottomyyskas-
soissa vuonna 2019 yhteensa 246 000.

Ansioturva vertautuu esimerkiksi verotukseen ja muuhun sosiaaliturvaan: paatoksia anne-
taan suuria maaria, ja suurimpaan osaan paatoksista sisaltyy vain vahan tai ei lainkaan har-
kintavaltaa. Paatoksenteko pohjautuu pitkalti laskennallisiin elementteihin. Ansioturvaha-
kemuksista valtaosa tehdaan sahkoisesti, mika antaa hyvat valmiudet paatéksentekoauto-
maation kehittamiseen.

Automaation hyédyntaminen kassoissa nykyaan

Tyottomyyskassat eivat anna varsinaisia hallintopaatoksia taysin automaattisesti. Auto-
maattista tietojenkasittelya kuitenkin hyddynnetaan paatoksenantomenettelyssa.

Ansioturvan toimeenpanossa on olemassa tilanteita, joissa ei anneta varsinaista paatosta,
mutta etuuden maksatus tapahtuu automaattisen prosessin tuloksena. Etuuden hakijalle
annetaan manuaalisessa kasittelyprosessissa taytta etuutta koskeva myonteinen paatos,
joka on voimassa, kunnes hakijan olosuhteissa tapahtuu muutos. Etuuden hakija ilmoittaa
ansiopaivarahahakemuksella tyottémyyden jatkumisesta neljan viikon tai kuukauden va-
lein. Jos hakija ei ilmoita muutoksia tilanteessaan, etuus maksetaan automaattisesti anne-
tun paatoksen mukaisesti. Jos taas olosuhteissa tapahtuu muutos, etuusasian kasittely oh-
jautuu kasittelijan manuaalikasittelyyn. Esimerkiksi Yleinen tyottomyyskassa YTK:n vuonna
2019 saapuneista paivarahahakemuksista voitiin kasitella 27,7 % ylla kuvatulla tavalla au-
tomaattisesti. Yleinen tyottomyyskassa YTK:n maksamasta paivarahamenosta osuus oli
34,3 %.

Toinen esimerkki on jasenyytta koskevan myonteisen paatoksen antaminen. Tyottomyys-
kassalain 4 §:n 4 momenttia on vakiintuneesti tulkittu siten, etta jaseneksi ottamisesta an-
netaan valituskelpoinen paatos vain henkilon sita itse vaatiessa. Osassa kassoista jaseneksi
hyvdksymisen edellytykset voidaan todeta jasenen itsensa jasenhakemuksessa antamien
tietojen perusteella. Talloin jaseneksi ottamispaatds voidaan antaa automatisoidun proses-
sin tuloksena.

Edella olevien esimerkkien lisdksi tyottomyyskassojen kasittelyjarjestelméat avustavat ma-
nuaalista paatoksentekoa esimerkiksi erilaisin laskutoimituksin ja maaraaikojen seurannan
suhteen. Esimerkiksi dlykkaat lomakkeet, rekistereistd saadut rakenteiset tiedot ja niista
ennakkovalmisteltuna johdettu/koottu tieto kasittelijalle nopeuttavat prosessia
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olennaisesti ja vihentdvit manuaality6ta. Tiedot voidaan tuoda suoraan jarjestelmadn par-
haimmillaan jopa paatésehdotuksiksi saakka.

Automaation hyddyntiamismahdollisuudet ty6ttomyyskassoissa

Mahdollisuudet

Tyottdmyyskassoissa ndhdaan, ettd automaatiota ei ole voitu hyddyntda taydesti tyotto-
myyskassojen paatdksentekoprosessissa, koska asiaa koskeva lainsaadannéllinen tila on
epaselva ja séannokset osin vanhentuneita.

Tyottomyyskassat nakevit kuitenkin, ettd automaation lisddmiselld olisi tycttomyyskasso-
jen toiminnan kannalta selvid hy6tyja. Naitd olisivat késittelyn nopeutuminen, henkilére-
surssitarpeen viheneminen, inhimillisten virheiden mahdollisuuksien véaheneminen ja
etuudensaajien yhdenvertaisen kohtelun varmistaminen.

Kohtuullisen helposti tydttdmyyskassoissa olisi mahdollista antaa paatoksia pelkastaan au-
tomaattisella kasittelyll3 tilanteissa, joissa pdatds perustuu yksiselitteiseen saannokseen,
eika asiaan liity harkinnanvaraisia seikkoja ja tarvittava tieto saadaan joko hakijan itse an-
tamana taikka muusta lahteesta sdhkoisend tietona. Téllaisia ovat esimerkiksi

- etuustason alentaminen, koska lapsikorotus paattyy lapsen tdytettyd 18 vuotta (TTL 6
luku 6 §),

- etuusoikeuden paattyminen paiviarahakauden enimmaisajan tayttymisen vuoksi (TTL 6
luku 78)

- kielteinen p&atds, koska jasen on ollut vakuutettuna alle 26 viikkoa (TTL 5 luku 2 § 2
momentti)

- kielteinen patds, koska hakija saa sairauspaivédrahaa estdvana sosiaalietuutena (TTL 3
luku 3 § 1 momentti)

- etuustason alentaminen, koskaTE-palveluun liittyvéan korotusosan enimmaismaksu-
aika tayttyy (TTL 6 luku 3 §).

Edelld kuvatun lisdksi tydttdmyyskassat voisivat automatisoida koko oman paatéksenanto-
prosessinsa tilanteessa, jossa TE-toimiston sitovan lausunnon perusteella hakijalla ei ole oi-
keutta etuuteen. Talloin asian tutkiminen on tapahtunut TE-toimistossa, eika tyottomyys-
kassalla ole toimivaltaakaan poiketa sitovasta lausunnosta. Tyévoimapoliittisista edellytyk-
sistd on sdadetty tyottomyysturvalain 2 ja 2 a luvuissa ja sitovasta lausunnosta ty6ttomyys-
turvalain 11 luvun 4 §:ssé. Lisaksi osa tyovoimapoliittisista kielteisista ratkaisuista on maa-
raaikaisia ja jos etuusoikeus ja -taso on paatetty ennen maaraaikaista kielteistd paatosta,
my&nteinen paatds maaraajan jalkeiselle ajalle voitaisiin antaa automaattisesti, mikali ha-
kija ei ilmoita muutosta aikaisempaan.

Tulorekisteri ja sen mahdollinen jatkokehitys mahdollistavat automaation lisadmisen mer-
kittavasti ylla kerrotusta. Ansiopdivarahan suuruuden maarittely tydttomyysturvalain 6
luvun 2 §:n ja 4 §:n mukaisesti perustuu olennaiselta osin tietoon, joka on saatavissa tulo-
rekisteristd. Samoin etuuden suuruuden maarittely osittaisen ty6llistymisen ajalta tyotto-
myysturvalain 4 luvun 4 §:n ja 5 §:n mukaisesti. Tyottomyyskassojen kasittelyjarjestelmiin
on osin jo toteutettu automaattista prosessia tulorekisteritiedon varaan. Koska palkkatie-
toja on tydttomyyskassoissa hyddynnetty vasta hyvin lyhyen ajan, kayttokokemuksista ei
vield voida vetd kovin pitkille menevia johtopaatoksia siitd, miten automaation hyddyn-
tamista voitaisiin viela laajentaa.
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Lisaksi on valmisteltu tehtavien siirtamista TE-toimistoista etuuden maksajille. Osa siirret-
tavista tehtavista on sellaisia, etta niiden paatoksentekoprosessi olisi mahdollista raken-
taa pelkdn automaattisen paatoksenteon varaan.

Rajoitukset

Mahdollisuuksia automatisoida ylla mainittuja paatoksentekoprosesseja rajoittavat mo-
nenlaiset seikat. Joissain tilanteissa annetaan samaan aikaan seka kielteinen ettd myontei-
nen paatos. Talloin automaattinen paatdksenteko on yhdistettdva manuaalisesti tehtavaan
paatokseen.

Ansioturvaprosessissa varsinainen paatoksenanto on vain osa kasittelijan talla hetkella te-
kemaa tyota. Automaation laajempi hyodyntaminen edellyttaa tyottomyyskassojen kasit-
telyprosessien rakentamista osin uudella tavalla.

Monet prosessuaaliset sdannokset tulee ottaa huomioon automaation hyddyntamisen laa-
jentamisessa. Jos on kyse paatoksestd, jossa on kyse mydnnetyn edun vahentamisesta
taikka epaamisesta kokonaan, paatosta ei voida antaa ilman hakijan suostumusta taikka
myonteisen paatoksen poistamista. Asiasta saadetdan tyottomyysturvalain 12 luvun 7
§:ssa. Naissa tilanteissa automaattisen paatoksenteon prosessiin on rakennettava jarjes-
telmad, joka tunnistaa tallaiset tapaukset ja siirtaa ne manuaalikasittelyyn.

Hakijaa on hallintolain 34 &:n perusteella kuultava, jos asiassa hankitaan selvitysta muulta
taholta kuin hakijalta itseltaan. Asian kasittely tyottomyyskassassa perustuu jo nyt merkit-
tavilta osin sahkoisesti saatavaan tietoon muualta kuin hakijalta. Automaation nykyista laa-
jempi hyodyntaminen edellyttaa joko kuulemismenettelyn automatisointia taikka sita, etta
muualta hankittu tieto esitetdan hakijalle jo siina vaiheessa, kun hdan hakee etuutta. Toden-
nakoinen ratkaisu on yhdistelma edellisista yhdistettyna mahdollisesti kuulemista koske-
vien saanndsten lieventamiseen. Asia on joka tapauksessa otettava huomioon kehitetta-
essa automaattista paatoksenantoprosessia.

Paivarahapaatosten perustelut ovat tyypillisesti vakiomuotoisia fraaseja, jotka sisaltyvat
paatdspohjiin. Paatosperusteluihin on mahdollista liittda jo nyt hakijaa koskevaa yksityis-
kohtaista tietoa kasittelyjarjestelmasta ja kasittelyjarjestelma tarjoaa automaattisesti oi-
keaa paatostyyppid. Paatoksenteon automatisointi ei tassa mielessa aiheuta suuria haas-
teita paatosten perusteluvelvollisuudelle.

Automaattisen paatoksenteon kayttoonottamisessa tulee arvioitavaksi mahdollisuuksien
lisaksi myos kustannustehokkuus. Tama tulisi kyseeseen esimerkiksi vuorottelukorvausta
ja liikkuvuusavustusta tai pientd ansiopdivarahan saajien joukkoa koskevissa ratkaisuissa.
Automatisaation rakentamisen kustannukset ovat suuret.

Tyottomyyskassoissa on paatdsprosesseja, joissa harkintavalta on niin suuri, ettd naiden
prosessien automatisointia ei edes harkita tassa vaiheessa. Tallaisia ovat esimerkiksi tyot-
tomyysturvalain 11 luvun 10 §:ssa saannelty takaisinperinnasta luopuminen taikka rea-
gointi vaarinkaytoksiin, joissa hallinnollisista seuraamuksista saddetaan tyottomyyskassa-
lain 4 &:ssa.

Oppiva jarjestelma voisi tulevaisuudessa harkinnanvaraisuutta ja tulkintaa sisaltavissa ta-
pauksissa tehostaa kasittelya esikasittelemalla ja lajittelemalla tietoja seka nostamalla kes-
keiset huomiota vaativat seikat kasittelijalle tai luomalla manuaalikasittelya tukevia paa-
tosehdotuksia.
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Vastuun kohdentaminen, paatdsten oikeellisuuden valvominen, hyva hallinto, oikeus-
turva ja menettelyn lapindkyvyys

Tyottomyyskassalain 12 a §:n mukaan tyottdmyyskassan hallituksen on huolehdittava, etta
tyottomyyskassalla on sen toiminnan laatuun ja laajuuteen nahden riittava sisdinen val-
vontajariittavat riskienhallintajarjestelmat. Finanssivalvonta antaa tarkemmat maaraykset
sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisesta. Tyottomyyskassalain 58 §:n mukaan
tyottomyyskassojen valvonta kuuluu Finanssivalvonnalle.

Finanssivalvonta on maarannyt, etta tyottomyyskassoilla tulee olla muun muassa etuusha-
kemusten kasittelytoimintaa koskevat prosessikuvaukset, joihin liittyy kuvaukset myos tie-
tojarjestelmista. Tahan liittyvat toimet tulee ohjeistaa riittavasti. Niihin tulee liittaa riitta-
vasti kasittelyn viivytyksettomyytta ja oikeellisuutta mittaavia kontrolleja. Kontrolleja tulee
myds luonnollisesti valvoa. Erityisesti etuuskasittelya ja etuuspaatoksia on tarkastettava
saannonmukaisesti ja riittavalla otannalla.

Finanssivalvonta on antanut erikseen ohjeen tietoturvallisuudesta. Siind on kasitelty muun
muassa tietoturvallisuuden suunnittelua, ohjausta ja hallintaa, tietojarjestelmille asetetta-
via vaatimuksia, kayttovaltuuksien antamista ja niiden valvontaa, lokitusta seka tietoturval-
lisuuden ja toiminnan jatkuvuuden varmistamista. Finanssivalvonnan maardys- ja ohjeko-
koelma tyottomyyskassoille [Oytyy taalta: https://www.finanssivalvonta.fi/globalas-
sets/fi/saantely/maarayskokoelma/2013/17 2013/17 2013.m2.pdf

Tyottomyyskassoilla on siis olemassa jarjestelmat muun muassa operatiivisen toiminnan
sisaisestad valvonnasta ja riskienhallinnasta. Nykyiset paatosten oikeellisuuden jalkikateiset
valvontakdytannot voisivat soveltuvin osin toimia myds automaattisessa paatoksenteossa.
Tyottomyyskassa tarkastelee annettujen paatosten laatua jalkikateen satunnaisotoksin. Li-
sdksi tyottomyyskassa seuraa tarkemmin muutoksenhakuun johtaneiden paatosten laatua.
Havaittuihin epdkohtiin puututaan kehittamalla jarjestelmia aktiivisesti ja kouluttamalla
henkilokuntaa. Tietojarjestelma voisi myos valvoa laatua ja asiakkaiden yhdenvertaisuuden
toteutumista nostamalla tarkastukseen paatoksentekosdaannoista poikkeavia tapauksia.

Tyottomyyskassalla on myds olemassa suunnitelmia ja toimenpiteita tietoteknisiin hairioi-
hin ja poikkeusoloihin varautumiseksi.

Keskeista on tunnistaa automaattisen paatoksenteon jarjestelmasuunnitteluun tuomat
muutokset, uudet vaatimukset ja toimintatavat, joita ovat muun muassa

- tarve saada koodit kassojen kayttoon jarjestelmatoimittajien yrityssalaisuuksien esta-
matta,

- vaatimus yksityiskohtaisesta jarjestelmadokumentaatiosta korostuu entisestaan,

- riskienhallinta suunnittelussa, koodauksessa, testauksessa, katselmoinnissa ja valvon-
nassa,

- automaattiset jarjestelmatestaukset (testit pyorivat taustalla jatkuvasti ja tarkastavat
jarjestelman sisdisia prosesseja),

- nykyista laajempi sisdinen valvonta ja

- vastuukysymysten tarkempi maarittely.

Tyottomyyskassat tunnistavat, ettd automaattisen paatoksenteon laajentaminen edellyt-
taa oletettavasti laskentaperiaatteiden ja jarjestelman kasittelysaantojen lisadmista paa-
toksen liitteeksija/tai muulla tavalla etuuden hakijan kayttoon. Paatosmalleihin jo aiemmin
lisatyt laskentakaavat ovat hyva askel tahan suuntaan.
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Millaisilla kriteereilld automaattisen paatéoksenteon kdyttoalaa tulisi yleislaissa rajata

Automaattisen paatoksenteon saantelyn tulisi kestaa aikaa eika se tarpeettomasti rajoita
sahkoisen hallinnon kehittamista. Tassa viitataan esiselvityksen sivuun 3, jossa normityyp-
peja on jaoteltu saantotyyppisiin, avoimen kasitteen sisaltaviin sdantotyyppisiin ja periaa-
tetyyppisiin. Automaatio tulisi sallia aluksi vahintdan saantotyyppisten normien osalta,
joita tyottomyysturvalain 3-6 luvut sisaltavat runsaasti. Teknologian kehittyessa myos har-
kinnanvaraa sisaltavia (avoimen kasitteen sisaltava / periaatetyyppinen normi) paatoksia
voi olla mahdollista automatisoida oikeusturvan vaarantumatta.

Sellainen lainsaadanto ei ole mielekas, ettd automaattista paatoksentekoa sadannellaan
sallimalla paatdksenteko yksittaisten, esimerkiksi hallintolain tai tyottomyysturvalain py-
kalien osalta. Tdmankaltainen sadntely vanhenee hyvin nopeasti. Saantelyssa tulisi siten
kiinnittaa huomiota sahkoisen hallinnon joustavaan kehittamiseen samalla huomioiden
paatoksenteon kohteiden oikeusturvaedellytykset.

Automaattisen paatoksenteon kohteena olevien henkildiden oikeusturvaa ja paatosten
laatua voidaan parantaa esimerkiksi seuraavanlaisilla jarjestelyilla:

e Merkintd paatokseen, jos se on annettu automaattisesti,

e Muutoksenhakuoikeudesta erillinen oikeus pyytaa luonnollista henkil6a kasittele-
maan asia uudelleen,

e Automaattisesti annettujen paatosten jalkikateinen valvonta satunnaisotoksin ja
tarkempi seuranta muutoksenhakuun paatyneiden paatosten osalta mahdollisten
jarjestelman virheiden paikantamiseksi,

e Jarjestelman kattava testaaminen ennen kayttodnottoa ja testaukset myos jarjes-
telman ollessa kaytossa,

e Mahdollisesti ulkopuolinen auditointi saannoéllisin valiajoin,

e Erilaiset sertifiointimenettelyt automaattisille jarjestelmille,

e Lapinadkyva ja selked vastuiden maarittely jarjestelman toiminnasta vastaavien
henkildiden osalta: eri henkilot vastaavat jarjestelman eri osa-alueista osaami-
sensa perusteella. Vastuu on jaettavissa toisaalta vastuuseen jarjestelman tieto-
teknisesta toiminnasta ja toisaalta vastuuseen paatdsten juridisesta ja sisallolli-
sestd oikeellisuudesta,

e Suunnitelmien laatiminen poikkeustapausten, kuten sahkokatkojen varalta,

e Hakijalle kielteisten paatosten automatisointiin on kiinnitettava erityista huomiota

e Taysin automaattisen jarjestelman sallittava myos kasittelijan suorittaa normaa-
listi automatisoituja toimenpiteita.
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