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Arviomuistio hallinnon automaattiseen paatoksentekoon liittyvista
yleislainsaadannon saantelytarpeista

Automaattisen paatoksenteon nykytila ja saantelytarpeet

Miten arvioitte automaattiseen paatoksentekoon liittyvaa tilannekuvaa ja yleisesti asiaan liittyvia
saantelytarpeita?

Perustuslakivaliokunnan viimeaikaisissa kannanotoissa esitetylla tavalla automatisoidun
padtdksenteon yhteydessa on otettava huomioon hyvaa hallintoa koskevat ja hallintolain hallinnon
asiakkaiden oikeuksia ja oikeusturvaa koskevat saannékset samoin kuin virkavastuun toteutumiseen
liittyvat nakékohdat.

Automatisoidussa paatoksenteossa ja paatoksentekomenettelyssa ei siten voida sivuuttaa
hallintomenettelya sdatelevia sdannoksia eikd hamartaa virkavastuun toteutumista esimerkiksi niin,
ettei asian kasittelysta ja paatdksen valmistelusta ja teosta vastuullista tahoa ole mahdollista
osoittaa.

Otin valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 3 §:n 1 momentissa tarkoitettuna omana
aloitteenani syyskuussa 2019 (OKV/131/70/2020) tutkittavaksi sosiaaliturvaa koskevan
paatoksenteon automatisoinnin Kansaneldkelaitoksessa. Pyysin Kelaa antamaan selvityksen, josta
tuli ilmeta, mita sosiaaliturvaan kuuluvia etuuspaatoksia Kela tekee automatisoidusti tai
automaattisilla menettelyilla tuettuna ja tekeeko Kela EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen 22
artiklassa tarkoitettuja automatisoituja yksittaispdaatoksia (mukaan lukien profilointi). Pyysin Kelan
nakemystda muun muassa siitd, kuinka hyvaa hallintoa ja hallintomenettelya koskevien ja erityisesti
asianosaisen oikeusturvaan liittyvien sddanndsten soveltaminen (esimerkiksi asianosaisen
kuuleminen, asian selvittaminen, paatoksen sisaltoé ja ymmarrettdvyys) on varmistettu/varmistetaan
edelld mainittuja paatoksia tehtaessa. Edelleen pyysin selvityksessa ottamaan kantaa siihen, onko
edella tarkoitetun paatdksenteon osalta mahdollista kdytannossa toteuttaa perustuslain 118 §:dan
perustuvaa virkavastuuta ja kuinka se jakautuu johdon, automatisoitujen
paatoksentekojarjestelmien kehittamisesta ja kdytosta vastaavien tahojen seka yksittaisten

etuuskasittelijoiden kesken.
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Osana edellda mainitun asian selvittamista pyysin myos sosiaali- ja terveysministeriota esittamaan
ndakemyksensa siitd, kuinka perustuslaissa ja hallintolaissa saadellyt hyvan hallinnon ja asiakkaiden
oikeusturvan toteuttamista koskevat vaatimukset on ajateltu kdytannossa toteuttaa ja ottaa
huomioon

sosiaaliturva-asioiden automatisoidussa tai automaattisilla menettelyilla tuetussa paatoksenteossa.
Lisaksi pyysin ministerion nakemysta siitda, minkalaisella ohjauksella ja lainsaadanndlla voidaan
varmistaa, ettd automatisoitu tai automaattisilla menettelyilld tuettu paatéksenteko tayttaa
perustuslain ja hallintolain hallintomenettelylle, paatoksenteolle ja paatoksille asettamat
vaatimukset.

Kelan ja sosiaali- ja terveysministerion antamissa selvityksissa tuotiin esille se seikka, etta
mahdollisuus tehda automaattisia paatoksia myos silloin, kun kysymys on julkisen hallintotehtavan
hoitamisesta, on hyvin tarkeaa digitalisoituvan yhteiskunnan kehityksen kannalta. Ministerio piti
tarpeellisena, etta

oikeusministerio mitd pikimmin tekee hallinnon yleislainsdadannon alaan kuuluvasta
saantelytarpeesta selvityksen. Kela katsoi, ettd suurimpana ongelmana télla hetkellad asiassa on
puutteellinen lainsdadanto ja siitd johtuva epatietoisuus, jotka estavat automaatioon liittyvien
kehittamishankkeiden edistamisen.

Huomioon ottaen Kelan ja STM:n selvityksissa esille tuodut nakdkohdat, muiden hallinnonalojen
(muun muassa Verohallinto ja maahanmuuttohallinto) vastaavanlaiset tarpeet ja huomioon ottaen
sen, ettd perustuslakivaliokunta on katsonut valttamattomaksi pidattaytya kaikista uusista
hallinnonalakohtaisista

automatisoitua paatoksentekoa koskevista sadntelyehdotuksista, pidan oikeusministerion selvitysta
asiasta ja jatkovalmistelua automatisoitua paatdksentekoa koskevasta yleislainsddadannosta erittain
tarpeellisena.

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan ja siihen kuuluvan ennakollisen sddadosvalvonnan havaintojen
perusteella hallinnon automaattista paatoksentekoa koskevan yleislainsdadannon valmistelua
voidaan pitda myos kiireellisena tarpeena, koska nykyinen sdantelematon tilanne yhtaalta jarruttaa
muutoin perusteltua digitalisaation hyddyntamista ja toisaalta sadanndsten puute aiheuttaa
epaselvan oikeustilan kun eri viranomaisissa tosiasiallisesti on jo laajasti kaytossa tai lahes otettu
kdayttoon automaattisia toimintoja ja menettelyita.

Jatkovalmistelussa olisi syyta kuitenkin kiinnittdaa huomiota myds sellaiseen tosiasialliseen
hallintotoimintaan, joka ei suoraan liity automaattiseen paatoksentekoon. Olisi tarpeellista selvittaa
sitd, milta osin tosiasialliseen hallintotoimintaan liittyvaa automaatiota olisi syyta saannella
laintasoisesti, onko

sitd ylipdansa tarpeellista sddannelld ja miten tama saantely tapahtuisi. Voiko jo nykyisin
hallintotoiminnassa tapahtuva automaatio ja sen kehittaminen jatkua nykyisella tavalla, ja milta osin
myo0s sita ja siihen mahdollisesti liittyvia perusoikeuskysymyksia olisi aiheellista sdannella esimerkiksi
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hallinnonalakohtaisissa erityislaeissa tai omassa yleislainsadadanndssaan? Nama muutoin nyt
saantelematta jaavat seikat voisi olla hyva hallinnon tarkoituksenmukaisen toiminnan kannalta
ainakin osittain arvioida jo tdman valmistelun yhteydessa. Jos tarpeellinen sdataminen
automaatiosta hallinnon muussa toiminnassa jaa myéhemman yleis- tai erityislainsddadannon varaan,
se saattaa vaikeuttaa valiaikana tosiasiallisessa

hallintotoiminnassa tapahtuvan automaation hyddyntamista ja kehittamista. Taustalla on se, etta
hallinnon automaatio on automaattista paatdksentekoa laajempi asiakokonaisuus. Hallinnon
automaatioon kuuluu muun muassa prosessien maarittely ja standardointi seka rakenteistaminen
tietojarjestelmiin ja tahan liittyva asiakkaiden itsepalvelun lisdédminen samoin kuin varsinaisen
paatoksenteon taustalla tehtdvan tietojen kokoamisen ja analysoinnin seka jopa asiantuntijatuen
automatisointi (tausta-automaatio). Osin tata tausta-automaatiota saantelevat myos muut
hallinnossa yleisesti sovellettavat sdannokset, kuten tietosuojalainsdadanto henkildtietojen
kasittelyn osalta ja tiedonhallintalaki viranomaisten tiedonhallinnan kannalta. Ndiden yleisten
saannosten ulkopuolella voinee olla sellaisia kysymyksia, jotka eivat valttamatta sovellu yksistaan
sektorikohtaisissa erityislaeissa sdadettavaksi.

Automaattisen paatoksenteon kayttoalan rajaus

Miten arvioitte arviomuistiossa ehdotettua kdyttdalan rajaamista tilanteisiin, joissa ratkaisu on
johdettavissa koneellisesti lainsdadannosta ja tiedossa olevista yksiselitteisista faktoista tilanteessa, jossa
paatoksentekoon ei liity harkintavaltaa?

Vastuun kohdentamisen ja automaattisen paatoksenteon ennakoitavuuden ja valvottavuuden seka
ymmarrettavyyden ja l[apindakyvyyden turvaamisen vaatimukset nayttavat muodostuvan jossain
maarin erilaisiksi sddntoperusteisessa automaatiossa ja tekoalypohjaisessa paatoksenteossa.
Arviomuistion erottelu sddantoperusteisen ja aidosti oppivan tekodlyperusteisen pdaatoksenteon
valilla on teoriassa perusteltu, mutta kdytdannossa tdma erottelu voi johtaa toki automaation alan
aika vahvaan rajoittamiseen ja kdaytannon vaikeuksiin siind, ettd osa ohjelmistotuotteista sisaltaa
seka sadntoperusteisia ettd oppivia elementteja.

Perustuslakivaliokunnan lausunnoista ilmenevat seikat huomioon ottaen automaattinen
paatdksenteko voitaisiin kuitenkin tdssa vaiheessa kohdentaa sellaisiin paatostyyppeihin, joissa ei
lainsdadannon perusteella tehda kovin moniulotteista ja inhimilliseen punnintaan perustuvaa
harkintaa. Arviomuistiossa

tehty erottelu harkintavaltaa sisaltaviin paatoksiin ja puhtaasti oikeudellisesti
paatoksentekotilanteessa esilla olevista tosiseikoista maaraytyvaan sidottuun paatdksentekoon on
kuitenkin varsin jyrkka, eika vastaa tosiasiassa monissa asioissa tilannetta, jossa harkintavalta on eri
asteista. Yksinkertaisessakin asiassa voi ilmeta tilanteita, joissa kaavamainen paattely ei toimi.

Huomioon tulee myds ottaa se, etta myos tosiasialliseen hallintotoimintaan, johon ei liity
hallintopdatosten tekoa, saattaa liittya sellaisia perusoikeuskysymyksia, joita voi olla aiheellista
saannella laissa.
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Miten arvioitte ehdotettua lahtékohtaa, jonka mukaan automaattinen paatéksenteko voisi
yleislainsadadannon nojalla perustua vain viranomaisen ennalta maarittelemiin, lainsddddannén mukaisiin
paattelysaantoihin (ei esimerkiksi oppivaan tekodlyyn)?

Kun on kyse varsinaisten hallintopadtdsten tekemisestd, on perusteltua rajata automaattinen
padtdksenteko ainakin tassa vaiheessa arviomuistiossa esitettyihin tilanteisiin, joissa ei kayteta
ainakaan merkittavassa maarin harkintavaltaa. Rajaus perustuu myds erdaiden muiden maiden
vastaavansuuntaisiin ratkaisuihin. Pidemmalla tahtdimella sdadntopohjaista automaatiota koskevien
saannosten laatimisen jalkeen on perusteltua kuitenkin tarkastella myds oppivan tekodlyn kaytén
mahdollisuuksia ja rajoja. Esimerkiksi Ruotsin suhteellisen uudessa hallintolaissa ei ole tehty
erottelua sdantopohjaisen paatdksenteon ja oppivan

tekoalyn valilla.

Hyvan hallinnon ja oikeusturvan varmistaminen

Olisiko lakiin syyta ottaa saanndés, jossa korostetaan viranomaisen velvollisuutta varmistua, etta
automaattisen paatoksentekojarjestelman kaytto ei vaaranna hyvan hallinnon, oikeusturvan ja
perusoikeuksien toteutumista? Tulisiko ndiden periaatteiden toteutumista varmistaa jollain muunlaisella
menettelylla?

Kaikki hallintotoiminta, kuten myos automaattinen paatoksentekomenettely, tulee olla jarjestetty
siten, ettd muun muassa kuulemista ja paatoksen perusteluja koskevat vaatimukset ja hyvan
kielenkayton vaatimus tulevat asianmukaisesti toteutetuiksi. On olemassa vaara, ettd automaattista
paatoksentekoa koskevan prosessin eri vaiheissa ei ymmarreta kiinnittaa riittavasti huomiota siihen,
etta hyva hallinto, hallintolaki ja

hallinnon yleislait koskevat myos automaattista paatoksentekoa. Ne asettavat vaatimuksia, jotka
tulisi ottaa huomioon automaattisen paatdksenteon kaikissa vaiheissa prosessien ja jarjestelmien
suunnittelusta lahtien. Monesti viranomaisten niin sanotuissa massapaatoksissa on nahtavissa
kankeaa ja kaavamaista

kielenkayttoa, ja joskus paatoksiin sisaltyy yleisluonteisia kappaleita, jotka eivdat mitenkaan liity
asianomaiseen yksilolliseen paatokseen. Ne ovat paatoksensaajan nakdkulmasta harhaanjohtavia ja
vaikeuttavat perustelujen ymmartamista. Sen vuoksi automaattista paatoksentekoa kehitettdessa ja

saanneltdessa olisi erityistd huomiota kiinnitettava hyvaan hallintoon kuuluvaan hyvaan
kielenkayttoon ja pdatosten seka niiden perustelujen ymmarrettavyyteen ja selkeyteen. Se on
erityisen tarkedaa myos oikeusturvan kannalta, koska asiakkaan on hankala arvioida paatoksen
oikeellisuutta ja hakea siihen muutosta, jollei han ymmarra ratkaisua tai sen perusteluja. Erityisesti
tama liittyy niihin henkildihin, joiden asiointivalmiudet ovat syysta tai toisesta heikentyneet. Hyva
kielenkdytto koskee toki kaikenlaista paatdksentekoa, mutta erityinen riski siihen voi liittya
automaattisessa paatoksenteossa etenkin silloin, kun paatoksensaajalle lahtevaa lopputulosta ei
kukaan ole tarkastamassa. Lakiin voisi olla tdman vuoksi aiheellista harkita ainakin sdannosta, jossa
erityisesti korostettaisiin vaatimusta selkeadsta ja ymmarrettavasta kielesta ja paatosten
perusteluista.

Tietojarjestelmasaantely ja virkavastuun kohdentaminen
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Muistiossa ehdotetaan, etta virkavastuun asianmukainen toteutuminen pyrittdisiin varmistamaan
kohdentamalla virkavastuu tiettyihin jarjestelman kayttoa koskeviin virkatehtaviin. Miten arvioitte
ehdotuksen toimivuutta?

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL 62/2018 vp valtioneuvoston huomiota siihen,
ettd automatisoituun paatdksentekomenettelyyn liittyy useita sddantelemattomia kysymyksia. Sen
kasiteltdvana olleen automaattista paatoksentekoa koskevan esityksen perusteluissa viitattiin siihen,
ettd asiantuntijat, jotka paattavat automaattisen paatdksen kasittelyn sdannoista ja joilla on
tosiasiallinen valta ja kompetenssi muuttaa tiettyyn paatokseen johtanutta sdantoa, toimivat
viranomaisessa virkavastuulla. Valiokunta ei pitanyt tallaista valillista virkavastuuta tehdysta
paatoksesta riittdvana perustuslain 118 §:n kannalta. Tietojarjestelmien kehittamiseen ja
yllapitotehtaviin osallistuu useita eri toimijoita ja kunkin osapuolen rooli ja vastuu tulisi olla selkeasti
maaritelty. Pidan kannatettavana, etta laissa saadettaisiin virkavastuusta erityisesti
paatoksentekosdantodjen hyvaksymisen, jarjestelman testauksen, hyvaksynnan,
vaatimuksenmukaisuuden arvioinnin ja valvonnan osalta. Vastuuasemien maarittely on tarkeaa
myoslaillisuusvalvonnan kannalta.

Miten arvioitte ehdotusta, jonka mukaan jarjestelmassa kaytettdvat paatoksentekosaannoét tulisi
hyvaksya nimenomaisella paatoksella? Millaisessa menettelyssa tai kokoonpanossa sadannét tulisi
hyvaksya?

Jarjestelmdssa kaytettavien paatoksentekosaantdjen hyvaksyminen nimenomaisella paatokselld on
kannatettavaa ja my0s valvonnan kannalta tarpeellista. Hyvaksyntdapaatoksen tulisi koskea sita, mita
ja miten asioita valikoituu automaatiossa kasiteltavaksi ja miten paatoksen perustana olevat
saannokset muutetaan koneellisiksi saannoksi seka sita, millaisissa tilanteissa paatos siirretaan pois
automaatiosta. Saannot tulisi hyvaksya viranomaisen organisaation mukaisessa monijdasenisessa
paatoksentekomenettelyssa, mutta taman sadntelyn tulee olla sen verran yleisluonteista, ettd se
soveltuu viranomaisten eri organisaatiomuotoihin.

Miten arvioitte jarjestelman tai siihen tehtyjen muutosten hyvaksymista ja vaatimustenmukaisuuden
arviointia koskevaa ehdotusta?

Ehdotukseen ei ole huomauttamista.

Miten arvioitte jarjestelman valvontaa koskevaa ehdotusta?

Ehdotukseen ei ole huomauttamista.

Tulisiko virkavastuun kohdentamiseksi ottaa kdytt66n muita velvollisuuksia tai menettelyita?

Jatkovalmistelussa tulisi kiinnittaa erityistd huomiota siihen, ettd myos automaattisessa
paatoksenteossa julkisia hallintotehtadvia hoitavat paasaantoisesti viranomaiset, ellei tehtavia
perustuslain mukaisesti anneta yksityisten tahojen hoidettaviksi. Laissa voisi olla tarpeen maaritella,
mitka kaikki tehtdavat automaattisessa paatoksentekoprosessissa ovat sellaisia julkisia
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hallintotehtavia, joita ei voi siirtaa yksityisille. Talla varmistettaisiin se, ettei niitd prosessin eri
vaiheissa huomaamatta siirry/siirreta yksityisille. Tama osaltaan varmistaisi myds hallinnon
yleislakien ja muun muassa virkavastuun soveltamista automaattista

paatoksentekoa koskevan prosessin eri vaiheissa.

Viranomaisten toiminnan julkisuus ja paatoksenteon lapinakyvyys

Miten arvioitte ehdotusta, jonka mukaan viranomaiselle tulisi asettaa velvollisuus esittda kuvaus
automaattisessa paatoksenteossa sovellettavista paatoksentekosadanndéista ja asioiden valikoitumisesta
automaattisesti ratkaistavaksi? Millainen kuvauksen tulisi olla?

Arviomuistiossa on kohdassa 4.2.9 kasitelty paatoksen perusteluja ja tuotu esille ehdotus, jonka
mukaan paatoksen yhteydessa tulisi kuvata, miten kaytetty paatoksentekojarjestelma on paatynyt
ratkaisuun, mika siis tarkoittaisi koneen seuraaman paattelypolun enemman tai vahemman
yksityiskohtaista kuvausta.

Muistion kohdassa 4.4.3 on todettu, ettd automaattista paatoksentekoa koskevassa
yleislainsadadanndssa tulisi edellyttaa viranomaista esittdmaan kuvaus automaattisessa
paatoksenteossa sovellettavista paatoksentekosaannoista ja asioiden valikoitumisesta
automaattisesti ratkaistavaksi. Kyseiset tiedot olisivat

tavallaan osa paatoksen perusteluja. Ottaen huomioon, ettd tdman kaltaiset kuvaukset voivat olla
varsin teknisia ja asiakkaalle vaikeasti avautuvia, tulisi niiden selkeyteen ja niissa kaytettyyn kieleen
kiinnittaa paljon huomiota.

Automaattisissa paatoksissa tulisi joka tapauksessa painottaa ratkaisun varsinaisia perusteluja,
joiden tulisi vakuuttaa paatoksensaaja ratkaisun oikeellisuudesta. Toisaalta automaattisen
paatoksenteon yleisen luotettavuuden vuoksi mahdollisimman suuri avoimuus yhdistettyna
ymmarrettavasti selostettuihin paatoksentekosaantdihin olisi suotavaa. Jatkovalmistelussa tulisikin
selvittda, voisivatko paatoksentekosdaannot ainakin joissain tapauksissa olla kuvattuna esimerkiksi
paatoksen liiteasiakirjassa erotettuina paatoksen varsinaisista perusteluista, taikka voisiko
paatoksessa olla lyhyt kuvaus kaytetyista

paatoksentekosadnndista, jolloin teknisemmat paatdksentekosdaannot toimitettaisiin asiakkaalle
erillisestd pyynnosta.

Jatkovalmistelussa voitaneen myos arvioida automaattisen paatoksentekosaantojen
yksityiskohtaisen kuvauksen suhdetta muun lainsdadannon perusteella laadittaviin selvityksiin,
kuten tietosuojalainsadadannon mukaista osoittamisvelvollisuutta toteuttavat selvitykset ja
selostukset seka

tiedonhallintalain edellyttama tiedonhallintamalli. Automaattisen paatdksenteon perustelujen ja
automaattisen paatoksenteon paatoksentekosaantdjen kuvausten tulisi muodostaa selkea
kokonaisuus, joka antaa perustan myds hallinnon valvonnalle seka yksiléiden ja ndiden
muodostamien yhteis6jen oikeudelle saada luotettava kuva hallinnon toiminnasta yleensa ja omassa
asiassaan. Tahan liittyy myds muu viranomaisen osoittamisvelvollisuus lainmukaisesta ja
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suunnitelmallisesta, hyvaa hallintoa ja perusoikeuksia toteuttavasta toiminnasta seka tata koskevat
suunnitelmat ja selvitykset.

Miten arvioitte asiakirjan varmentamista koskevaa ehdotusta?

Ehdotukseen ei ole huomauttamista.

Tietosuoja

Tulisiko automaattiseen paatoksentekoon liittdd muunlaisia suojatoimia kuin mita arviomuistiossa
ehdotetaan?

Miten lasten erityinen suojan tarve tulisi huomioida automaattisessa paatoksenteossa?

Muut saantelytarpeet

Milla muilla tavoin hallinnon lainalaisuuden, hyvan hallinnon, oikeusturvan ja virkavastuun toteutuminen
tulisi yleislainsdadannossa varmistaa?

Erityista huolellisuutta asian jatkovalmistelussa tulisi kiinnittaa hallintolain esteellisyytta koskevien
saannosten ja rikos- sekd vahingonkorvauslain virkavastuuta koskevien sdanndsten kaytannon
soveltumiseen myds automaattisessa paatoksenteossa. Esteellisyyden osalta erilaiset mahdollisesti
syntyvat

tilanteet tulisi kdyda perusteellisesti lapi, ettei paasisi syntymaan erdanlaista ”piiloesteellisyytta”. Voi
toki olla, etta kdytannossa esteellisyyden syntyminen esimerkiksi paatoksentekosdantoja luotaessa
on lahinna teoreettista. Toisaalta kysymys on muuttuvasta ja vaikeasti hahmotettavasta alueesta,
minka vuoksi

erilaisten esteellisyystilanteiden syntymista olisi tarpeellista kartoittaa perusteellisesti.
Rikosoikeudellisen virkavastuun osalta voi hyvin yhtya perustuslakivaliokunnan nakemyksiin siita,
etta vastuun taytyy olla tarpeeksi selked, eika se voi olla liian etaalla itse prosessista ja siten vain
muodollinen.

Toisaalta esimerkiksi vahingonkorvausvastuun osalta ei tarvitse aina olla osoitettavissa valttamatta
ketdan yksittaista vastuullista henkil6d, koska ainakin valtio vastaa vahingosta joissakin tilanteissa
ilman yksilditya vahingonaiheuttajaakin.

Muut huomiot
Onko teilld muita huomioita arviomuistiossa kasitellyista aiheista?

Automaattiset menettelyt sisaltavat parhaimmillaan hyvia mahdollisuuksia turvata asioiden joutuisa,
virheetdn ja hallinto-oikeudessa yleisena periaatteena noudatettavan palveluperiaatteen mukainen
asioiden kasittely seka asiakkaiden tarpeiden huomioon ottaminen.
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