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Eduskunnan hallintovaliokunnalle

Hallintovaliokunnan asiantuntijakuuleminen 15.11.2022 /
HE 145/2022 vp Hallituksen esitys eduskunnalle julkisen hallinnon automaattista
paatdoksentekoa koskevaksi lainsaadannoksi

Teema: myos hallinnon automatisaatioon kohdistuvan valvontatehtavan kannalta

Taustaksi

Valtioneuvoston oikeuskanslerille on perustuslaissa uskottu erityisena painopisteena ylimpaan
hallitusvaltaan kohdistuva riippumaton laillisuusvalvonta. Osa tata tehtavaa on ennakollinen
saadosvalvonta ja muu lainvalmistelun laillisuusvalvonta. Olen antanut julkisen hallinnon
automaattista paatoksentekoa koskevasta hallituksen esitysluonnoksesta lausunnon 4.5.2022,
(OKV/984/21/2022). Esitysluonnos on taman jalkeen ollut arvioitavana tavanomaista
listatarkastusta edeltavassa ja sitd laajemmassa ennakkotarkastuksessa 30.8.2022,
(OKV/2162/23/2022). Olen tuolloin kiinnittanyt erityistd huomiota seuraaviin seikkoihin:
hallituksen esityksen jaksoon suhteesta perustuslakiin ja sdatamisjarjestys ja sen kannanotto
perustuslakivaliokunnan lausunnon pyytamisen tarpeellisuudesta, lainvalmisteluohjeiden
noudattamiseen, osallisuuteen ja kuulemispalautteen asianmukaiseen kasittelyyn. Esitys on
luonnollisesti viela ollut tarkastettavana valtioneuvoston esittelylistojen listatarkastuksessa,

jossa on valvottu samoja seikkoja kuin ennakkotarkastuksessa.
Nakemyksia hallituksen esityksesta
Hallituksen esitys tayttdd eduskunnalle antamisen oikeudelliset edellytykset. Tuon tassa

lausunnossani esille eraita oikeuskanslerin laillisuusvalvontatehtavan nakokulmasta keskeisia
kohtia.
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Esitysluonnos on kokonaisuudessaan hyvin kannatettava ja myds valttamaton julkisen hallinnon
automaattiselta paatdksenteolta edellytettdvan oikeusperustan luomiseksi ja aiemmin
saantelemattdman oikeustilan selkiyttdmiseksi automaattisen paatéksenteon mahdollistavalla
yleislainsaadannolla. Ehdotettavien uusien sdannosten tavoitteena on muodostaa automaation
kaytolle perustuslain, hallinnon yleislakien, hyvan hallinnon ja EU:n tietosuojalainsaadannon
edellyttamien vaatimusten mukainen sdaddsperusta. Lakiesitys edistaa oikeusvaltioperiaatteen
ja lainalaisuusperiaatteen toteutumista luomalla nimenomaiset sddnndkset automaattisen
paatdksenteon kayttdalasta ja tietojarjestelmiin kohdistuvista vaatimuksista. Ehdotuksen
toteutuessa viranomaisten automaattisessa paatdksenteossaan talla hetkellda soveltamat
sisdiset menettelytavat ja kaytadnnot yhdenmukaistuvat. Samalla voidaan paremmin turvata

yhdenvertaisuus- ja luottamuksensuojaperiaatteiden toteutuminen.

Automaattisen paatoksenteon kayttdonotto myods mahdollistaa viranomaisessa ihmistyon
suuntaamisen yksinkertaisemmista asioista monimutkaisempiin ja esimerkiksi harkintaa
vaativiin tapauksiin. Hallinnon asiakkaiden osalta esityksen on arvioitu vaikuttavan myonteisesti
viranomaisten kasittelyaikoihin. Tama tavoite on erittain tarkea ja keskeinen perustuslaissa ja
hallintolaissa turvatun asian viivytyksettdman kasittelyn varmistamiseksi, missa havaitaan

jatkuvasti puutteita myds oikeuskanslerin ja apulaisoikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa.

Hallintolakiin ehdotettujen saanndsten mukaan viranomaisen olisi tehtdva etukateinen
harkinta siita, mitka asiat ovat luonteeltaan sellaisia, ettd ne voidaan ratkaista automaattisesti,
ja laadittava kasittelysdannot, joiden perusteella asiat valitaan ja ratkaistaan automaatiossa.
Kaytannossa viranomaisen olisi nain ollen tunnistettava kasittelemiensd asioiden joukosta
olennaisilta piirteiltdan samanlaisina toistuvat asiat (tyyppitapaukset), jotka viranomaisen arvion
mukaan voidaan ratkaista aina saman saannén mukaisesti. Ehdotettuihin sdanndksiin sisaltyy
myds rajaus siita, ettd automaattisesti ei voitaisi ratkaista tapauskohtaista harkintaa vaativia

asioita.

Pidan rajausta siitd, ettd tapauskohtaista harkintaa vaativat asiat jaisivat automaattisen
paatdksenteon ulkopuolelle, selkeana ja perusteltuna. Samalla pidan kuitenkin erittain tarkeana
sita, ettd automaatioon soveltuvien tyyppitapausten tunnistaminen ei johda siihen, etta
tyyppitapauksista poikkeavissa tapauksissa asian kasittely jumiutuu tai tuottaa hallinnon
asiakkaille muita hankaluuksia. Automaation kaytto ei saa nain ollen siten johtaa siihen, etta
hallinto pystyy asianmukaisesti palvelemaan vain ja ainoastaan jarjestelmasuunnittelussa ja
hallinnon palveluita jarjestettaessa tunnistettuja tyyppitapauksia. Kansainvalisesti seka
Suomessakin oikeuskanslerin ja apulaisoikeuskanslerin laillisuusvalvontakdytdanndssa on
havaintoja siita, ettd automatisoitujen palvelujen ja asiointijarjestelmien suunnittelussa ja
toteutuksessa arjen eri tilanteiden seka hallinnon asiakkaiden tarpeiden kirjo on yritetty pakottaa

tyyppitapauksiin, ja ndiden ulkopuolelle jaavissa tilanteissa hallinto ei ole pystynyt palvelemaan
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asiakkaitaan asianmukaisesti. Kasittelen naihin teemoihin liittyvia kysymyksia viela tarkemmin

mydhemmin tassa lausunnossani.

Tiedonhallintalakiin ehdotettavien sdanndsten on tarkoitus tdydentaa ja tarkentaa hallintolakia
erityisesti automatisoitujen toimintaprosessien, tietojarjestelmien ja virkavastuuta koskevien
kysymysten osalta. Tiedonhallintalaki olisi nykyistd yha selkedmmin keskeinen yleishallinto-
oikeuden alan yleislaki ja hyvin tiivissd yhteydessa hallintolakiin. Pidan kannatettavana
lakiesityksessa valittua systemaattista ratkaisua siita, etta hallintomenettely ja sita koskevat
hyvan hallinnon vaatimukset ja perusteet sdannellaan hallintolaissa, kun taas tiedonhallintaa el
julkisen hallinnon tietojarjestelmia ja niiden laadunhallintaa koskevat yleiset periaatteet ja
vaatimukset seka niiden kehittamista, yllapitdmista, kayttdédnottoa ja kayttdd koskevat yleiset

vaatimukset saadetaan tiedonhallintalaissa.

Tiedonhallintalakiin ehdotettu saantely on nakemykseni mukaan oikeusvarmuuden ja hyvan
hallinnon seka tosiasiallisen toiminnan automaation kannalta tarkeaa, vaikka siihen
ehdotettuihin  sdannodksiin  on kohdistunut kritiikkia. Tiedonhallintalain  sdanndsten
toimeenpantavuuteen ja sen aikatauluun on tarpeen toki kiinnittda huomiota. Hyvan hallinnon
ja oikeusvarmuuden toteutumisen kannalta tiedonhallintalain saannoksilla jarjestelmallisesti ja
dokumentoidusti tehdysta suunnittelusta, prosessien hyvaksymisesta ja laadunvarmistuksesta
seka laadun seurannasta on kuitenkin oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa syntyneen
kasityksen ja kansainvalisenkin kokemuksen ja tutkimuskirjallisuuden perusteella merkitysta
sille, miten automaatioon liittyvat riskit voidaan tunnistaa ja hallita sekd automaation ja
tietojarjestelmien muodostamassa kokonaisuudessa turvata tasapainoisella tavalla hallinnon

asiakkaiden oikeudet.

Hallinnon automaatio erityisesti oikeuskanslerin valvontatehtavan kannalta

Valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavienjakoa on uudistettu
1.10.2022 voimaan tulleella lailla. Uudistuksessa oikeuskansleri sai uusiksi erityistehtavikseen
vahvasti tulevaisuuteen ja tulevaisuuden laillisuusvalvonnan tarpeisiin katsovia tehtavia.
Hallinnon automaattisten jarjestelmien kehittamisen ja yllapidon yleiset perusteet, johon myos
kasilla oleva hallituksen esitys keskeisesti liittyy, on yksi uusista oikeuskanslerin erityistehtavista

ja laillisuusvalvonnan painopistealueista.

Oikeuskanslerin ja apulaisoikeuskanslerin laillisuusvalvontakaytdnnéssa on korostettu
viranomaisen velvollisuutta selvittdd asia huolellisesti ja puolueettomasti, kertoa hallinnon
asiakkaalle ohjeidensa ja neuvojensa perusteet sekd jarjestdd hallinnon asiakkaiden
viranomaisasiointi ja siind kaytettavat asiointi- ja tietojarjestelmat siten, ettd asiakkailla on
helposti ymmarrettavissa oleva kokonaiskuva asioinnista omassa asiassaan hallinnossa seka

siitd, miten esimerkiksi verkkopalveluissa ja muutoin asioidaan. Olemme nain ollen
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laillisuusvalvonnassamme painottaneet hallintolain palveluperiaatteen mukaisesti hallinnon
asiakkaan ja viranomaisten tarjoamien palvelujen kayttdjan nakokulmaa, kuten kayttajalle
annettavan informaation merkitystd seka tietojarjestelmien ja niihin  perustuvan

palveluprosessin kayttajalahtoisyytta.

Oikeuskanslerin laillisuusvalvontaratkaisuissa on tuotu esille yleisemminkin ihmiskeskeisen ja
asiakaslahtdisen, modernia  palveluperiaatetta  toteuttavan  digitaalisen  hallinnon
toteuttamisessa keskeisid Iahtdkohtia. Esimerkiksi TE-hallinnon tietojarjestelmien toiminta ja
niiden vaikutus asiakkaiden perusoikeuksien ja hyvan hallinnon toteutumiseen on tullut esiin
oikeuskanslerille tehdyissa kanteluissa. Kanteluun antamassaan paatoksessa OKV/338/1/2018
oikeuskansleri totesi, ettd laiteriippumattomat verkkopalvelut edistaisivat yhdenvertaisuutta.
Ty6- ja elinkeinohallinnon tydnhakijoille tarjoamia verkkopalveluja ei ollut sovitettu kaikille
mobiililaitteille. Paatoksen mukaan sujuva asiointi yleisesti kaytettavissa olevilla laitteilla, mika
on tavoitetilana sahkoisesta asioinnista viranomaistoiminnassa annetussa laissa, ei ollut
kaytannossa taysin toteutunut. Paatoksen mukaan uudistustydssa sahkoista asiointia tulisi
edistda asiakaslahtoisesti. Verkkopalveluissa tulisi pyrkia mahdollisimman suureen
laiteriippumattomuuteen, eli digitaalisen asioinnin pitaisi olla mahdollista myos yleisesti
kaytossa olevilla mobiililaitteilla ja niissa kaytettavilla sovelluksilla. Tahan velvoittaa myos laki
digitaalisten palvelujen tarjoamisesta, jonka tavoitteena on parantaa jokaisen mahdollisuuksia
yhdenvertaisesti kayttaa digitaalisia palveluja. Yhdenvertaisuuden edistamisesta on saadetty

my0s yhdenvertaisuuslaissa ja julkisista tydvoima- ja yrityspalveluista annetussa laissa.

TE-hallinnon tietojarjestelman toimintaa hyvan hallinnon periaatteiden mukaisesti on arvioitu
my0ds oikeuskanslerin kanteluun antamassa paatoksessa OKV/138/10/2020. TE-toimisto antoi
kantelijaa koskevan tydvoimapoliittisen lausunnon tyéttdmyysetuuden saamisen edellytyksista,
vaikka kantelija ei ollut tyottdmana tyonhakijana TE-toimistossa eika han ollut hakenut tai
aikonut hakea tyéttémyysetuutta. Lausunto oli automaattilausunto, jonka TE-toimiston kayttama
asiakastietojarjestelma oli tiettyjen ehtojen tayttyessa antanut. Kantelija oli kokenut annetun
lausunnon olevan hanta syyllistava. Ratkaisu edellyttdd muun muassa riittavaa huolellisuutta ja
laaja-alaisuutta tietojarjestelmien ja automaattisen paatdksenteon toiminnallisuuksien
suunnittelussa ja toteuttamisessa tietojarjestelmissd seka niissa osaksi toteutettavissa

palveluprosesseissa.

Yleisestikin digitaalisen hallinnon ja sahkoisen asioinnin kehittdamisen kannalta merkityksellinen
apulaisoikeuskanslerin ratkaisu koskee palvelun asianmukaisuutta, neuvontaa, asian
selvittamisvelvollisuutta ja asianosaisen kuulemisvelvollisuutta koskevien hallintolain
saanndsten noudattamista TE-toimistossa tydvoimapoliittista lausuntoa sahkdisessa
asiointipalvelussa annettaessa (OKV/1418/10/2020). Apulaisoikeuskanslerin mukaan
sahkoisessa asiointijarjestelmassa on aina mahdollisuus vaarinymmarryksiin ja osapuolten

erilaisiin tulkintoihin. Verkkopalvelussa valitaan jarjestelmasta jokin valmiista vaihtoehdoista ja


https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/105838907/ratkaisu_yhdenvertaisuus_palvelujen_saamisessa_okv_338_1_2018.pdf/c534ffc6-9930-b418-1c87-8155eb21aa09/ratkaisu_yhdenvertaisuus_palvelujen_saamisessa_okv_338_1_2018.pdf?t=1642143714382
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/105838907/ratkaisu_tyovoimapoliittisen_lausunnon_antaminen_automaattisesti_okv_138_10_2020.pdf/d14f515a-8cde-82ff-3760-47d599050d2e/ratkaisu_tyovoimapoliittisen_lausunnon_antaminen_automaattisesti_okv_138_10_2020.pdf?t=1642143702792
https://oikeuskansleri.fi/-/te-toimiston-tyovoimapoliittiset-lausunnot-ja-sahkoinen-asiointipalvelu
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vastataan vakiomuotoisiin kysymyksiin joko kylla tai ei. Palvelua kayttava henkild voi myos olla
epavarma siitd, mitkd vaihtoehdot vastaavat hanen tosiasiallista tilannettaan. Sahkdista
asiointijarjestelmaa kaytettdessd hyvan asiakasta kuuntelevan kommunikaation merkitys
korostuu, ja asiakkaan tosiasiallinen tahto tulee aina pyrkia selvittdmaan.
Apulaisoikeuskanslerin mukaan kantelija oli itse pyrkinyt aktiivisesti ja asianmukaisesti
mydtavaikuttamaan vireille panemansa asian selvittdmiseen hallintolaissa tarkoitetulla tavalla.
Kantelijan toistuvat kysymykset, ilmoitukset ja selvitykset oli TE-toimistossa kuitenkin sivuutettu.
Apulaisoikeuskansleri totesi, ettd asianosaista on kuultava hallintolain mukaisesti ennen
tydvoimapoliittisen lausunnon antamista, vaikka tyovoimapoliittinen lausunto ei ole

hallintolaissa tarkoitettu paatoés.

Edella mainitsemani laillisuusvalvontaratkaisut ilmentavat sita, ettd asiakas tulisi huomioida
palveluperiaatteen mukaisesti ja etta hallinnossa asioinnin, hallinnon henkildoston koulutuksen
seka tietojarjestelmien suunnittelun ja toteutuksen tulisi vastata tasta johtuvia tarpeita. Inmisten
yksildllisten  elamantilanteiden  huomioon  ottamisen  vuoksi hallinto ja sen
tietojarjestelmaratkaisut eivat saa perustua vain tyyppitapauksille perustuville olettamuksille,
vaikka jo yhdenvertaisuusperiaatteen vaatimuksen - samalla lailla samanlaisessa asiassa -

seka hallinnon tuloksellisuuden turvaamiseksi tyyppitapausten tunnistaminen on hyddyllista.

Edella todettuun nahden pidan erittdin hyvana, ettd hallituksen esityksen perusteluissa on
muistutettu lainsoveltajaa ja viranomaista siita, ettei automaattinen paatoksenteko eroa
hallintomenettelyiltdadn ja hyvan hallinnon vaatimuksiltaan siitd, miten asioita tulee kasitella
"normaalissa” (muussa kuin automaattisessa) hallinnollisessa paatdksenteossa. Esimerkiksi
asian selvittamistd, asianosaisen kuulemista seka hallintopaatdksen sisaltéa ja paatdksen
perustelemista, virheen korjaamista, valitusosoitusta, tiedoksiantoa ja oikaisuvaatimusta
koskevat saanndkset tulevat samalla tavoin sovellettaviksi myds automaattisessa
paatdksenteossa, ellei erityislaissa ole toisin sdadetty. Myds hyvan hallinnon perusteita olisi
noudatettava viranomaisen toiminnassa automaattisessa paatoksenteossa. Esityksen
perusteluissa on asianmukaisesti myds huomautettu, ettd viranomaisen on vastaavasti otettava

nama velvoitteet huomioon myds automatisoitujen toimintaprosessien suunnittelussa.

Lopuksi

Selkea ja nimenomaan yleislakeihin sisaltyva saantely automaattisen paatéksenteon sallitusta
kayttoalasta, samoin kuin tiedonhallintalakiin ehdotettava saantely automatisoidun
toimintaprosessin kehittdmisen dokumentoinnista, laadunvarmistamisesta, laadunvalvonnasta
ja kayttdonotosta, luovat oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan kannalta olennaisen perustan
valvottavuudelle. Sdantelyn puuttuessa naita seikkoja koskevia yleisia periaatteita kehitetdan ja
johdetaan muun muassa laillisuusvalvojien toimesta ratkaisukaytdnndssa. Nyt ehdotettu

saantely muodostaa nakemykseni mukaan hyvan lahtékohdan talle tydlle.
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Esityksessa ehdotetun lisdksi myos tekoalyn hyddyntédmiseen julkisessa toiminnassa liittyy
laajemminkin mahdollisuuksia, joita olisi ndkemykseni mukaan viela tarpeen selvittaa ja arvioida
esimerkiksi Euroopan unionin tekoalysaaddsehdotuksen kansalliselle kasittelylle rinnakkaisena
tydna. Teknologianeutraalissa julkisessa hallinnossa ja palvelujarjestelmassa oppivan tai
vahvan tekoalyn kayttéd ei nahdakseni pitdisi kokonaan sulkea pois. Vaikka esitys ei nyt
katakaan  esimerkiksi  koneoppimiseen  perustuvia tekoalyratkaisuja, on esitys
kokonaisuudessaan tarkea avaus automaattiselle paatoksenteolle. Oppivien tekoalyratkaisujen
kysymyksiin jouduttaneen palaamaan vielda mydhemmassa vaiheessa. Esityksessa on pyritty
turvaamaan erityisesti tiedonhallintalakiin ehdotetuilla saannoksilla perustuslain 118 §:ssa
saadetyn virkavastuun sailyminen todellisena oikeusturvan takeena. Tekoalyn kehittdminen ja
laajempi hyddyntaminen pakottavat kuitenkin jatkossa miettimaan myds organisaatiotason eli

systeemitason vastuiden vahvistamista hyvan hallinnon toteutumisesta.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkoisesti.

Oikeuskansileri Tuomas Poysti
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