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ESIPUHE

Sosiaaliturvakomitea aloitti tyonsa maarittelemalla sosiaaliturvan keskeisimmat ongelma-
kokonaisuudet kesalld 2020. Komitean jaostojen asiantuntijat ja selvitystyota tukeva,
tutkimuslaitoksista koottu tutkijaverkosto ovat konkretisoineet maaritellyt ongelma-
kohdat neljaan ongelmaraporttiin. Raporteissa kuvataan, miten komitean maarittele-
mat ongelmakokonaisuudet ndyttaytyvat tutkimuskirjallisuudessa, tilastojen ja ihmisten
elamantilanteiden valossa seka lainsadadannossa. Raporttien tarkoitus on tuottaa komi-
tealle kattava kuvaus tunnistetuista sosiaaliturvan ongelmista, niiden laajuudesta seka
mahdollisista sosiaaliturvalainsadadantoon tai sen toimeenpanoon liittyvista syista.

Taman sosiaaliturvan monimutkaisuutta kasittelevdan ongelmaraportin lisdksi on koottu
seuraavat ongelmaraportit:

® Ansiotyon ja sosiaaliturvan yhteensovittaminen
® Viimesijainen turva, perusturva ja asuminen
e Palvelujen ja etuuksien yhteensovittaminen

Neljan ongelmaraportin lisdksi jaostot ovat tuottaneet komitealle raportin sosiaali-
turvan valinnoista ja perusperiaatteista. Sosiaaliturvan valintoja kasittelevan raportin
tarkoitus on tukea komiteaa sen padattaessd, mita sosiaaliturvan ongelmakohtia otetaan
jatkoselvitykseen.

Sosiaaliturvan nykyjarjestelman tunnistettuja keskeisia ongelmia ja perusvalintoja kasit-
televat raportit muodostavat ainutlaatuisen laajan tietopohjan komitean tyolle. Raportit,
kuten kaikki muukin komitean valmistelumateriaali, ovat avoimesti saatavilla sosiaaliturva-
uudistuksen tietopohjasta'. Avoimuuden kautta taustaraportit palvelevat myos komitean
pyrkimysta lisata yleista tietamysta sosiaaliturvasta.

Sosiaaliturvakomitean puheenjohtaja Pasi Moisio
Tammikuu 2022

1 Sosiaaliturvauudistuksen tietopohja: https://stm.fi/tietopohja
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1 Johdanto

1.1 Sosiaaliturvan monimutkaisuuden vahentamista
koskevan tyon lahtokohdista

Sosiaaliturvakomitean jaostojen jasenilta kysyttiin kesan 2020 lopulla heidan ndkemyk-
siddan Suomen sosiaaliturvajdrjestelman monimutkaisuudesta. Kyselyssa viitattiin sosiaali-
turvaan kokonaisuutena eli seka etuuksiin etta palveluihin. Saaduissa vastauksissa kat-
sottiin yleisesti, ettd Suomen sosiaaliturvajarjestelma on kokonaisuutena tarkasteltuna
melko monimutkainen ja monimutkaisuutta tulisi mahdollisuuksien mukaan pyrkia
vahentamaan.

Monimutkaisuutta selittavana tekijana nostettiin esiin erityisesti sosiaaliturvan syyperus-
teinen rakenne eli se, ettd turva on pyritty kohdentamaan erilaisten sosiaalisten riskien
mukaan. Monimutkaisuuden voi katsoa liittyvan myds Suomen sosiaaliturvajarjestelman
suhteelliseen laajuuteen ja kattavuuteen. Esimerkiksi niissa maissa, joissa valtio turvaa vain
vahimmaistoimeentulon, julkinen yleinen jarjestelma voi ndyttaytya yksinkertaisempana,
vaikka sitd laajasti tdydennettadisiin esimerkiksi yksityisin vakuutuksin tai tydnantajien
tarjoamin etuuksin.

Monimutkaisuuden vahentamiselld on hallintojaoston tydssa kdytanndssa viitattu mm.
tavoitteisiin helpottaa sosiaaliturvaan liittyvan tiedon ymmartamista ja jarjestelmassa
toimimista. Tydssa on nakdkulmina erotettu yhtaalta lainsdddanndsta johtuva monimut-
kaisuus ja toisaalta toimeenpanoon liittyva monimutkaisuus. Komitean tyohon liittyvan
tutkijaverkoston tydpaperissa monimutkaisuuteen liittyvia nakékulmia puolestaan tarkas-
tellaan mm. yhteiskunnallisista kysymyksenasetteluista kasin.

1.2 Sosiaaliturvasaannésten sisallon
(aineellisen lainsaadannon) kehittamiseen
liittyvista kysymyksista
Erilaisiin eldamantilanteisiin on oma tukensa ja tuella omat ehtonsa. Nykyiset etuudet ovat

syntyneet pitkdn ajan kuluessa, kun on haluttu kohdentaa resursseja tiettyihin tilanteisiin
ja tietyille henkiloryhmille.
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Nykyisen syyperusteisista etuuksista ja tuista koostuvan jarjestelman tavoitteena on ollut
kohdentaa turvaa sita tarvitseville, ottaen huomioon yksildiden erilaiset elamantilanteet
ja -valinnat, ja samalla ehkaista turvan kohdentumista niille, jotka eivat sita tarvitse. Syy-
perusteisuus tarkoittaa sitd, ettd lainsaatdja on katsonut, etta tietyssa eldmantilanteessa
olevien henkildiden toimeentulo on perusteltua turvata tietylla etuudella. Etuuksien ta-
voitteet ovat erilaisia, mika heijastuu niiden maaraytymisperusteisiin. Ndihin saannoksiin
tehtavat muutokset myds normaalisti muuttavat turvan kohdentumista.

Saantelyd muutettaessa herad monesti kysymyksia siitd, keiden asema muutoksen seu-
rauksena heikentyisi ja ketka hyotyisivat muutoksesta seka kysymyksia muutoksen vaiku-
tuksesta etuusmenoihin. Vertailuperustana on yleensa voimassa oleva lainsaadanto.

Esitettdavien muutoksien kokonaisvaikutuksien arviointiin on varauduttava lahtokohtaisesti
siita riippumatta, mista syista muutoksia esitetaan. Jos sosiaaliturvaa koskevien saannos-
ten sisdltda muutetaan saantelyn selkiyttamiseksi, ratkaistavaksi tulevat siis yhtaalta muu-
toskohteiden valinta — sen arvioiminen, mika todella vahentadisi monimutkaisuutta -, ja
toisaalta muutoskokonaisuuden muut vaikutukset.

Turvan kohdentumiseen liittyvien arvojen, tavoitteiden ja valintojen voidaan perustellusti
katsoa olevan sosiaaliturvan keskitssa. Naitakin kuitenkin arvioidaan ajoittain uudelleen,
kun sdantelyd muutetaan. Jos tavoitteena on nykyista yksinkertaisempi jarjestelma, turvan
kohdentumiseen eri eldmantilanteissa oleville henkiloryhmille tulee muutoksia siten, etta
turva kohdentuu toisin kuin aikaisemmin - ja todenndkoisesti heikommin yksilollisten
eldamantilanteiden mukaan.

Sosiaaliturvan monimutkaisuutta voidaan jossain maarin vahentaa myds ilman, etta muu-
tokset vaikuttavat kohdentumiseen. Silloin kyse voi olla esimerkiksi haku- ja maksuaikojen
tai eri etuuksien hakemisen yhtendistamisesta.

1.3 Sosiaaliturvan toimeenpanon kehittamiseen
liittyvia nakokulmia

Sosiaaliturvan aineellinen lainsaadanto maarittelee jarjestelman kattamat etuudet ja
palvelut, jotka heijastavat sosiaaliturvajarjestelmalle asetettuja tavoitteita. Tavoitteiden
toteutuminen edellyttda kuitenkin toimeenpanoa: miten etuudet ja palvelut organisoi-
daan sosiaaliturvaa tarvitsevien ihmisten saataville. Onnistunut toimeenpano toteuttaa
saddoksissa asetettuja tavoitteita tehokkaasti, minimoiden asiakkaan ja viranomaistoimi-
jan kokeman monimutkaisuuden.
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Sosiaaliturvajarjestelman toimeenpano jakautuu lukuisten itsendisesti toimivien orga-
nisaatioiden vastuulle, joiden tehtavat voivat olla limittdisia tai jopa toisteisia. Sosiaali-
turvan kdyttdjien tarpeet eivat kuitenkaan aina noudata hallinnollisia rajoja, jolloin yh-
den asian hoitaminen voi edellyttda asiointia useissa viranomaisissa. Joskus voi myds olla
epaselvad, minka organisaation palvelujen piiriin asiakas kuuluu. Téta monimutkaisuutta
voidaan vahentda koordinoimalla eri viranomaisten toimintaa ja edistamalla palvelujen
digitalisaatiota.

Toimeenpanon koordinaatio voi olla ohjattua tai omaehtoista. Ohjausta voidaan antaa
saadoksilla, resursoimalla keskitetysti kehittdmistoimintaa ja luomalla rakenteita toimi-
joiden valiselle yhteistydlle. Nykyisin ohjaus tapahtuu padsaantoisesti saadoksien kautta.
Toimeenpanevien organisaatioiden valinen koordinaatio perustuukin pitkalti toimijoiden
omaehtoiseen yhteistydhon. Tietyissa yksittdisissa tapauksissa yhteistydsta on kuitenkin
saadetty myos lain tasolla.

Hallintojaoston toimeksianto sisaltda useita toimeenpanoa koskevia kohtia. Yhtaalta toi-
meksiannossa todetaan, ettd jarjestelmasta tulee tehda asiakkaalle ymmarrettavampi ja
lapinakyvampi. Useita etuuksia tulisi voida hakea yhdelld hakemuksella ja toimeenpanossa
tulisi hyddyntaa digitalisaatiota ja tekodlyn mahdollisuuksia.

Digitalisaatio perustuu datan tai tiedon kerdamiseen, yhdistelyyn ja hyddyntamiseen
jonkin paamaaran saavuttamiseksi. Sosiaaliturvajarjestelman toimeenpanon tietoarkkiteh-
tuuri on kuitenkin sirpaleinen ja kukin organisaatio kerda tietoa oman hallinnollisen tehta-
vansad nakokulmasta kdyttden omia kasitteita seka asiakirja- ja tietomalleja. Tasta syysta so-
siaaliturvan laajamittaisen digitalisaatiokehityksen perusedellytyksena olisi tiedon yhteen
toimivuuden edistdminen seka tata koskevien yhteisten tavoitteiden asettaminen.

Suomalaisessa jarjestelmassa ei kuitenkaan ohjata sadntelylla sosiaaliturva-asiakirjojen
muodostamista tai niitd kasittelevien tietojarjestelmien kehittdmistd. Suomessa ei myods-
kaan ole viranomaistoimijaa, jonka vastuulle kuuluisi suunnitella tai ohjata sosiaaliturvan
tiedonhallintaa kokonaisuuden tasolla. Ndin ollen myds yhteisten tavoitteiden asettami-
nen on vaikeaa.

10
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2 Selvityksista seka toimeenpanoa
koskevan selvitystyon etenemisesta

2.1 Kelan etuusasiantuntijoiden nakemyksia
kasitteistosta seka haku- ja maksuajankohdista

Kela kartoitti hallintojaostoa varten tekemassaan selvityksessa etuusasiantuntijoidensa
nakemyksia etuuksien haku- ja maksuaikojen yksinkertaistamisen mahdollisuuksista ja
vaikutuksista seka etuuksien tulo- ja perhekasitteista.

Kyselyssd nousi esiin etuusasiantuntijoiden erilaisia huomioita, ndkemyksia ja ehdotuksia.
Monet ndista olivat etuuskohtaisia, mutta myds yleisempia nakokohtia esitettiin. Naista
kerrotaan alla tiivistden ja Kelan muistioon nojautuen. Tarkoituksena on antaa yleiskuva
siitd, mita Kelan etuusasiantuntijat tassa yhteydessa toivat esiin. Huomioita tai ehdotuksia
ei siksi ole alla valikoitu muilla kuin kerrottavan tiivistamiseen liittyvilla perusteilla. Alla ei
siten oteta kantaa mydskaan ehdotuksien toteuttamisen edellytyksiin tai eri nakokohtien
painoarvoon. Sikali kuin tdman kohdan alla viitataan nakemyksiin etuuksien eroista tai
niiden perusteista, myds nama maininnat perustuvat kyselyn tuloksiin. Tallaiset maininnat
tai niiden puuttuminen eivat siten ilmenna hallintojaoston kasitysta asiasta.

2.1.1 Hakuajat

Kelan etuudet voidaan jakaa takautuvasti ja ennakoivasti haettaviin etuuksiin. Jako ei ole
yksiselitteinen: osaa etuuksista voi hakea sekd ennakolta etta takautuvasti. Kyselyn vas-
tauksissa tulivat esiin kasittelyn jarjestamisen taustalla olevat kdytannon nakokohdat.
Hakeminen on tyypillisesti takautuvaa silloin, kun etuuden maaraan vaikuttavat sellaiset
mydntojaksolla ilmenevat seikat, jotka eivat valttamatta ole ennakolta tiedossa. Ennakoi-
vasti puolestaan haetaan mm. sellaisia etuuksia ja tukia, jotka on tarkoitettu etukdteen tie-
dossa olevien tai ainakin laskennallisesti ennakoitavien menojen kattamiseen. Etukdteen
maksaminen voi liittyd myos vahimmaistoimeentulon turvaamiseen: etuuden tulee olla
kaytettavissa menojen realisoituessa.

Esiin tuli my0s ajatus siitd, ettd takautuvan hakuajan mitoittamiseen liittyvat nakékohdat

vaihtelevat. Mikali ns. ensisijaisten etuuksien takautuvaa hakuaikaa pidennettaisiin, arvel-
tiin niiden tilanteiden lisddntyvan, joissa samalle henkildlle aiemmin maksettuihin ns. tois-
sijaisiin etuuksiin kohdistuisi takaisinperintaa. Toisaalta vammaisetuuksien verraten pitkaa

1
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takautuvaa hakuaikaa (6 kk) perusteltiin etuuden ratkaisemiseksi tarvittavien ladketieteel-
listen selvityksien hankkimiseen liittyvilla tarpeilla.

Vastauksiin sisaltyi ehdotuksia hakuaikojen yhtendistamisesta: Kuntoutusrahan ja
kuntoutusetuuksien takautuva hakuaika voitaisiin yhtenaistaa, sen ollessa talla hetkella
kuntoutusrahassa nelja ja kuntoutusetuuksissa kuusi kuukautta. Nain rahaetuus voitaisiin
takautuvissa tilanteissa myontaa kuntoutuksen alkamisesta. Opintotukeen - jossa ei talla
hetkelld ole lainkaan takautuvaa hakuaikaa - ehdotettiin kuukauden takautuvaa haku-
aikaa, jotta takautuvuus olisi sama kuin koulumatkatuessa ja yleisessa asumistuessa, joita
opiskelijalle usein myds maksetaan. Lisdksi esitettiin, etta Kelan hoitaman aikuiskoulutus-
tuen lainatakauksen takautuvaa hakuaikaa pidennettaisiin nykyisesta yhdesta kuukau-
desta kuuteen kuukauteen, mika vastaisi Tyollisyysrahaston maksaman aikuiskoulutustuen
takautuvaa hakuaikaa. My0s siihen viitattiin, etta mikali perhevapaauudistus toteutuu
esitetyssa muodossa, kaikille vanhempainpaivarahoille tulisi sama hakuaika. Tyottomyys-
turvassa taas pohdittiin takautuvan etuuskasittelyn suhdetta siihen, etta tydnhaku saate-
taan voimaan tulevalle ajalle.

2.1.2 Maksamisen ajankohdat

Kyselyn vastaajat eivat juurikaan yksildineet tarvetta maksupadivien yhtendistamiselle.
Osin maksupaivia onkin jo yhtendistetty.

Eri etuuksiin liittyen esiin tuli seuraavia nakokohtia: Opiskelijan tyypillisien etuuksien

- opintotuen, koulumatkatuen ja yleisen asumistuen — maksupaiva on jo sama. Perus-
toimeentulotuen sadannollinen maksupaiva on niin ikddn kuukauden ensimmainen pankki-
paiva. Jos maksu ei ehdi tahan, se tapahtuu paatdksen antamisen yhteydessa. Sairaus-
vakuutuslain mukaisissa pdivarahoissa on jo keskenaan yhdenmukaiset maksujaksot, joilta
paivarahat maksetaan jalkikdteen. Kaytanndssa mikali pdivarahapaatosta joudutaan kasit-
telyjarjestelmdssa muuttamaan, maksujaksot ja -pdivat muuttuvat, mita kyseenalaistettiin.
Lapsilisén osalta pohdittiin, voisiko maksupaiva olla sama kuin esimerkiksi lastenhoidon
tuessa. Tyottomyysturvassa esiin nousi maksujaksojen liittyma hakemisen jaksoon: ty6tto-
myysetuudet maksetaan takautuvasti joko neljan viikon tai kuukauden jaksoissa. Muiden
etuuksien toimeenpanon helpottamiseksi ehdotettiin, ettad tyottdmyysturvan haku- ja
maksujaksona voisi olla kalenterikuukausi.
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Kuvio 1. Esimerkki haku- ja maksuaikojen vaihtelusta toimeentuloturvaetuuksissa
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Lisaksi voidaan todeta, ettd my0s sosiaaliturvakomitean asettamista edeltaneen Toimi-
hankkeen aikana tehdyissa kyselyissa tuli esiin maksupadiviin liittyvia kysymyksia, mm.
tyottomyysturvan maksupaivan osalta.

Etuuksien maksamiseen liittyvana aineellisena kysymyksena viitattiin siihen, etta joitain
etuuksia maksetaan viidelta ja toisia kuudelta paivalta viikossa.

2.1.3 Tulokasitteet

Esiin tuli seuraavia nakokohtia:

Sairausvakuutuslain mukaisissa etuuksissa on jo yhtendinen tulokasite. Taman lain mukai-
set paivdrahaetuudet maaraytyvat henkilon vuositulon perusteella. Tulojen huomioimi-
sessa on kuitenkin eroja muihin etuuksiin, esimerkiksi tyéttdmyysturvaan ja lastenhoidon
tukiin nahden.

Tyottomyysturvan tulokasitteen yksinkertaistamista pidettiin selvittdmisen arvoisena.
Tama helpottaisi tulorekisterin hyddyntamista. Lisaksi ehdotettiin arvioitavaksi, voitai-
siinko toimeentuloturvaetuuksien sadannoksia tulojen huomioimisesta yhtendistaa, ottaen
huomioon, ettda moni asiakas saa samanaikaisesti ndita etuuksia (tydttomyysturvaa,
asumistukea ja perustoimeentulotukea).

Esiin nousivat myos erilaiset tulojen huomioimiseen liittyvat rakenteelliset ratkaisut:
Osassa etuuksia tulo huomioidaan sen ansainta-ajankohdan, osassa sen maksamisen ajan-
kohdan mukaan. Pddosassa etuuksia tulot huomioidaan bruttona, mutta erdissa poik-
keuksellisesti nettona (perustoimeentulotuessa ja sotilasavustuksessa). Joissain etuuksissa
tiedossa oleva tulo huomioidaan tarkalleen sen todellisen maaran mukaan, toisissa taas
saatetaan joutua ennakoimaan tuloja ja laskemaan esimerkiksi keskiarvotulo. Taman eron
katsottiin selittyvan etuuksien erilaisella luonteella. Etuudet eroavat toisistaan myos sen
suhteen, mitka tulot huomioidaan. Asiakas saattaa kiinnittaa tahan huomiota erityisesti
siirtyessaan etuudelta toiselle. Voisi arvioida, onko eroille riittavat etuuskohtaiset perus-
teet. Lisaksi eri etuuksiin liittyy tulojen huomioimista rajoittavia ns. suojaosia. Asiakas

voi kokea hankalaksi hahmottaa erilaiset suojaosat, vaikka suojaosat toimivat asiakkaan
eduksi rajoittaessaan tulojen huomioimista. Myds yrittdjatulojen huomioimisen yhtenai-
syytta eri etuuksissa voisi arvioida. Tulojen huomioimista koskevat saannokset liittyvat
kaytannossa etuuden tarkistamisperusteita koskeviin sddnnoksiin, jotka myds voidaan
kokea monimutkaisina.
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2.1.4 Perhekasitteet

Kyselyssa esitettyjen nakemyksien mukaan ratkaisutoiminnan haasteet liittyvat usein
erityisesti asiakkaan yksilollisten olosuhteiden selvittamiseen, mita perhekasitteiden
soveltaminen voi vaatia (esimerkiksi sen arvioimiseen, onko asiakkaan olosuhteissa kyse
avoliitosta). Vastauksissa esitettiin lisaksi seuraavia huomioita:

Opintotukilain sddnndsta vanhemman uuden aviopuolison tulojen huomioimisesta
alaikaisen nuoren opintotuessa, silloin kun kaikki osapuolet asuvat samassa taloudessa,
pidettiin lapsen elatusta koskevaan sdantelyyn nahden ristiriitaisena.

Toimeentulotuen perhekasite eroaa yleisen asumistuen ruokakunnan kasitteesta. Toi-
meentulotuessa tulee lisdksi sovellettavaksi yhteistalouden kasite. Sovellettavien kasittei-
den ero tarkoittaa esimerkiksi sitd, etta yleinen asumistuki myonnetaan aina yhteisesti sa-
massa asunnossa asuville vanhemmille ja heidan taysi-ikaisille lapsilleen, mutta toimeen-
tulotukea taysi-ikdistyneen nuoren on haettava erikseen, vaikka han asuisi vanhempansa
luona. Vanhemman luona asuminen vaikuttaa talloin pienentavasti nuoren omaan perus-
toimeentulotukeen. Sotilasavustuslain omaisen kasitteen taas todettiin lapsettoman avo-
parin kohdalla johtavan eri tulokseen kuin yleisen asumistuen ruokakunnan kasitteen ja
toimeentulotuen perhekasitteen. Jos omaisen kdsite muutettaisiin niin, etta asevelvollisen
avopuoliso aina huomioitaisiin sotilasavustuksessa, yhdenmukaisuus mainittujen etuuk-
sien kesken lisdantyisi, mutta sotilasavustuksen menojen arveltiin kasvavan.

Vastaukset ilmentdvat myos sitd, ettd sdantelyn yhtendisyytta voidaan pohtia eri ndkokul-
mista: esimerkiksi etuuksia vertaillen, suhteessa yleislainsadadantdon tai myos etuusrajat
ylittavan problematiikan tasolla. Viimeksi mainitun osalta esiin nostettiin se, etta lasten
vuoroasuminen huomioidaan eri etuuksissa eri tavoin.

2.2 Tutkimus perhe- ja tulokasitteista
sosiaaliturvaetuuksissa (Ella Sihvonen, 2020)

Erikoistutkija Ella Sihvosen syksylld 2020 valmistuneessa tutkimuksessa? tarkastellaan
sellaisia sosiaalietuuksia ja -tukia, joiden maaraytymiseen hakijan tulot ja/tai perhe- ja
laheissuhteet vaikuttavat. Tarkasteltavana on laaja joukko etuuksia, joista valtaosa on
Kelan maksamia. Tulojen seka perhe- ja laheissuhteiden vaikutus ndihin etuuksiin esi-
telldan tutkimuksessa yksityiskohtaisesti etuus kerrallaan. Lisdksi tarkastellaan samo-
jen etuuksien haku- ja maksamisaikoja. Mukana on myds useita kokoavia taulukoita.

2 Tutkimus perhe- ja tulokasitteista sosiaaliturvaetuuksissa
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Tutkimuksessa nostetaan esiin se, etta kasitteissa sekd haku- ja maksamisajoissa on eroja,
joiden syiden tutkiminen on kuitenkin rajattu tehtavan ulkopuolelle. Tutkimus on tehty
sosiaali- ja terveysministerion toimeksiannosta Kelan tutkimusyksikdssa, pohjatiedon tuot-
tamiseksi sosiaaliturvakomitean ty6hon. Tutkimuksen pddasiallisena aineistona on sosiaa-
liturvalainsdadadanto, jota analysoidaan yhteiskuntatieteellisista Iahtokohdista. Tutkimuk-
sessa kysytdan, voisiko kasitteiston yhtendistdminen olla keskeinen keino lisdta sosiaali-
turvaetuuksien ymmarrettavyytta.

Sihvosen johtopaatoksend on arvio siitd, ettd perhe- ja tulokdsitteissa on jonkin verran
yhtenaistamisen varaa. Tarkastelluissa etuuksissa esimerkiksi tulokasitteita on perati 14.
Sihvonen puoltaa my0ds haku- ja maksuajankohtien yhtendistamistd, todeten naiden kuu-
luvan myos sosiaaliturvakomitean tydn tavoitteisiin. Han toteaa haku- ja maksuajankoh-
tien tarkastelemissaan etuuksissa vaihtelevan huomattavasti. Esimerkiksi takautuvat haku-
ajat vaihtelivat paaasiassa 1 - 4 kuukauden valilla, pisimman takautuvuuden ollessa kuusi
kuukautta. Sihvonen nostaa havaintonaan esiin myds sen, ettd perhe- ja tulokasitteet
kietoutuvat lainsadadanndssa laheisesti yhteen ja ndita on myos sosiaaliturvan uudistamis-
hankkeissa aina tarkasteltu toisiensa yhteydessa.

Kasitteiston seka haku- ja maksamisajankohtien yhtendistamisen ei Sihvosen mukaan tulisi
kuitenkaan olla mydskaan itsetarkoitus. Osa erilaisista kasitteista on tarpeen: lakien tarkoi-
tus voi olla eri, ja myds samassa laissa voidaan tarvita erilaisia tulokasitteita sovellettavaksi
esimerkiksi erilaisiin tydsuhteisiin. Haku- ja maksamisajankohtien eroja taas selittda osal-
taan etuuksien liittyminen erilaisiin tilanteisiin. Sihvonen esittadkin, etta periaatteelliseksi
lahtokohdaksi tulisi kasitteiston kehittamisessa ottaa vaatimus siitd, etta erilaiset kasitteet
perustuisivat harkittuun sosiaalipolitiikkaan tai niille olisi muuten perusteltu ja hyvaksyt-
tava syy, joka edelleen on pateva. Seuraavaksi tulisikin hanen mukaansa selvittaa, mihin
kasitteiden seka haku- ja maksamisajankohtien erot perustuvat. Lisdksi voitaisiin hdanen
mukaansa arvioida kasitteisiin liittyvaa oikeuksien ja velvollisuuksien tasapainoa seka sita,
kohtelevatko kasitteet kaikkia samassa tilanteessa olevia yhdenvertaisesti.

Sihvosen johtopadtdkset vastaavat olennaisilta osin niitd nakemyksig, joita Kelan etuus-
asiantuntijat esittivat heille osoitetussa kyselyssa: etuuksien valisille eroille tunnistettiin
perusteita, mutta myos yhtendistamiselle nahtiin sijaa. Sikali kuin esimerkiksi etuuslakien
kasitteita arvioitaisiin Sihvosen ehdottamalla tavalla kriittisesti, voitaneen alustavasti en-
nakoida, etta yksittdiset kasitteet eivat valttamatta nayttaytyisi vanhentuneina tai perus-
teettomina, vaan problematiikassa korostunee juuri kasitteiden suhde toisiinsa: ne eroa-
vat toisistaan sosiaaliturvan muodostamassa kokonaisuudessa. Tdma on tdssd vaiheessa
vasta olettamus. Sdantelyn tavoitteista saatetaan lausua mm. lainvalmisteluaineistossa.
Talta osin voitaneen alustavasti esittaa se epadilys, etta peruskasitteita saatetaan perustella
melko suppeasti.
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Kdytannossa esimerkiksi etuuslain kdsitteen muuttaminen vaatisi vaihtoehtoisen ratkaisun
rakentamista, sen muokkaamista osaksi saddosta erilaisine seurannaisvaikutuksineen seka
muutoksien tosiasiallisten — esimerkiksi kansalaisiin ulottuvien - vaikutuksien arviointia.
Tama on mahdollista, mikali ratkaisu I6ydetaan ja sita pidetaan hyvaksyttavana. Prosessiin
liittyvien eri nakokulmien etuuskohtainen yhteen sovittaminen olisi todenndkéisesti haas-
tavaa, samoin kuin se, ettd samaan aikaan olisi luultavasti tarpeen koordinoida erilaisia rin-
nakkaisia muutoshankkeita.

2.3 Toimeenpanoon liittyneesta selvitystyosta

Toimeenpanon monimutkaisuuteen liittyvia kysymyksia on kasitelty hallintojaoston
alaisessa erillisessa asiantuntijaryhmassa. Ryhma tarkasteli kevaan 2021 aikana sosiaali-
turvajarjestelman toimeenpanossa ilmenevaa monimutkaisuutta ja digitalisaation
mahdollisuuksia sen poistamiseksi.

Toimeenpanosta johtuva monimutkaisuus on etuuksista ja palveluista vastaavien orga-
nisaatioiden mukautumattomuutta sosiaaliturvan kdyttdjien vaihteleviin tarpeisiin, mika
nayttaytyy hankaluuksina seka kayttdjille, etta heita palveleville viranomaisille. Toimeen-
panon monimutkaisuus johtuu useista eri tekijoista:

® Toimeenpanon rakenteellinen monimutkaisuus

e Toimeenpanevien organisaatioiden valisen yhteistydn toimimattomuus
e Asiointipalvelujen hallintoldhtdisyys (erotuksena asiakaslahtoisyydelle)
® Analytiikan ja automaation hyédyntamaton potentiaali

2.3.1 Toimeenpanon rakenteellinen monimutkaisuus

Toimeenpanoon osallistuu suuri madra organisaatioita (ks. Kuvio 2), joiden tehtavat voi-
vat olla sosiaaliturvan kayttdjan nakokulmasta paallekkaisia tai jopa epaselvia. Esimerkiksi
tyottomaksi jadava henkild asioi vahintaan TE-hallinnon ja etuuden maksajan (Kela tai jokin
21 ty6ttomyyskassasta) kanssa. Kuntoutustarpeessa oleva ty6ton voi puolestaan paatya
TE-palveluihin, sosiaalihuoltoon, kunnan tyollisyyspalveluihin, monialaiseen yhteispalve-
luun, Kelaan, tyoeldkelaitokseen, tapaturmavakuutuslaitokseen, terveydenhuoltoon tai
oppilaitokseen.

Toimijoiden suurta maaraa (tai paallekkaisyyttd) ei kuitenkaan voida suoraviivaisesti tul-
kita ongelmaksi. Nykyiset rakenteet voivat olla seurausta sosiaaliturvajarjestelmalle ase-
tetuista tavoitteista tai muista kdytannollisemmista syista. Tosiasiallisten rakenteellisten
ongelmien osoittaminen edellyttdisi laajaa keskustelua ja silti eri nakdkulmista voitaisiin
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paadtya erilaisiin lopputuloksiin. Asiantuntijaryhman tydskentelyn yhteydessa rakenteet on
otettu annettuina ja monimutkaisuutta seka digitalisaation mahdollisuuksia on tarkasteltu
toimeenpanevien organisaatioiden yhteistyohon, asiointikanaviin liittyvien haasteiden ja

terknologian yleisen potentiaalin nakdkulmista.
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Kuvio 2. Toimeenpanon rakenteellinen monimutkaisuus
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2.3.2 Toimeenpanevien organisaatioiden vdlisen yhteistyon
toimimattomuus

Sosiaaliturvaa tarvitseva henkild joutuu tyypillisesti asioimaan useissa viranomaisissa,
joiden valisen yhteistydn ongelmat voivat ilmeta asiakkaalle monimutkaisuutena. Yhteis-
tyon haasteet liittyvat usein tiedon kulkuun. Nykytilanteessa sosiaaliturvaa toimeen-
panevilla organisaatioilla on toisistaan erilliset asiakirjamallit, tietorakenteet, sahkodiset
asiointipalvelut ja asiakasrekisterit. Samasta asiakkaasta kerdtaan tietoja eri paikoissa ja
pahimmillaan tiedot ovat keskendan ristiriitaisia. Tieto liikkuu paasaantoisesti asiakkaan
valittamana, maapostina, sahkdposteina tai puhelimitse. Joissain yksittdisissa tilanteissa
organisaatiot ovat edistaneet keskindista tietojenvaihtoa, mutta tietojen vaihtoa jarjestel-
man tasolla ei ole toistaiseksi pohdittu.
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Kuvio 3. Tiedonvaihdon ongelmat tyonhakijan asioinnissa
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Tiedonvaihdon edistdminen sosiaaliturvatoimijoiden valilla ei mydskaan ole suoraviivaista.
Henkilotietojen kasittelylle on aina oltava EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen mukainen
peruste. Kaytdannossa tama peruste voi olla joko asiakkaan suostumus tai lakisdateinen
kasittelyoikeus. Tastd syysta tietojen vaihdon kehittamisessa on aina huomioitava toimin-
tamallien ja tietojarjestelmien lisaksi myds voimassa oleva saantely seka mahdollisuudet
sen kehittdmiseksi. Ndin ollen nykyista vaikuttavampien tiedon vaihdon mekanismien,
integraatioratkaisujen ja yhteisten asiakassuunnitelmien kehittaminen edellyttaa saadok-
sien, toimintamallien ja tietojarjestelmien kehittamista yhtena kokonaisuutena. Kehit-
téamisen tulisi olla koordinoitua niin eri ammattikuntien (juristit, substanssiasiantuntijat,
teknologia-asiantuntijat) kuin eri hallinnon tasojen (ministeriot, virastot, muut toimeen-
panijat) valilla.

Saadosten tasolla tiedon kulun ongelmat voivat nayttaytya esimerkiksi tiedonsaantioi-
keuksien puutteena. Tallaisissa tapauksissa tietoja voidaan liikutella vain asiakkaan itsensa
kuljettamana tai hanen suostumukseensa perustuen. EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen
mukaan suostumus soveltuu kuitenkin huonosti tietojen kasittelyperusteeksi tapauksissa,
joissa rekisterinpitajan ja rekisterdidyn valilla vallitsee epdsuhta. Viranomaisen ja kansalai-
sen vdlinen suhde on tyyppiesimerkki tallaisesta epasuhdasta. Suostumuksen kayttd viran-
omaistoiminnassa on kuitenkin mahdollista, mikali sddntely kokonaisuutena arvioiden luo
riittavat edellytykset arkaluontoisten henkildtietojen suojan tosiasialliselle toteutumiselle.
Tama edellyttad aina tilannekohtaista harkintaa.

Vaikka tiedonsaantioikeudesta oltaisiinkin saddetty, voi toimijoiden véliseen tietojenvaih-
toon silti liittya saddoksiin palautuvia haasteita. Perustuslakivaliokunnan tulkintakadytan-
non mukaan henkilétietojen tiedonsaantioikeus on sidottava joko valttamattomyys- tai
tarpeellisuusperusteeseen. Sosiaaliturvaa koskevassa sadntelyssa valttamattomyysperuste
vaikuttaisi olevan naista yleisempi. Se viittaa sdddokseen, jossa toimijalle annetaan oikeus
saada salassapitosaanndsten estamatta oman tehtavansa kannalta vdlttdmdttomdit tiedot.
Naissa tapauksissa tietoja luovuttavan tahon vastuulla on arvioida luovutuksen valttamat-
tomyytta. Tietojen luovutukseen kohdistuu siis aina tapauskohtaista harkintaa tapauskoh-
taista harkintaa. Varsinkin sadannollisesti tapahtuvan tietojen vaihdon osalta menettely ei
aina luo edellytyksia sujuvalle tietojenvaihdolle.

Toimeenpanon tehokkuuden kannalta parempi ratkaisu on sitoa henkilétietojen luovut-
taminen tarpeellisuusperiaatteeseen. Talloin saadoksessa on yksiloitava tarkkarajaisesti
tiedot, jotka katsotaan tiedon vastaanottajan kannalta tarpeelliseksi. Kun luovutettavat
tiedot on sidottu tarpeellisuuskriteeriin ja ilmaistu selkedsti saadoksessd, tietojen valitta-
minen toimijalta toiselle on tietosuojan nakdkulmasta selkedmpag, koska siihen ei sisally
samanlaista harkintaa. Nain myds tietojarjestelmien valilla toteutettavien integraatioiden
ja oma-aloitteisen tietojen luovutuksen edistaminen on helpompaa.
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Esimerkiksi, jos toimeentulotukilain uudistamisen yhteydessa yksiloitaisiin tiedot, jotka
Kela tarvitsee sosiaaliviranomaiselta perusosan alentamisharkinnan tueksi, kunta voisi
tarjota ne sahkdisen rajapinnan (tai Kanta-palvelujen) valitykselld Kelan kayttoon. Néin
voitaisiin valttya puhelimitse tai séhkodpostilla tapahtuvilta lausuntopyynndilta. Tarpeelli-
suuskriteerin heikkoutena on kuitenkin se, etta tietojen tarpeellisuutta ei aina pystyta en-
nakoimaan tai madrittelemaan riittdvan tarkkarajaisesti. Kun uusia tietotarpeita ilmenee,
ne edellyttavat raskaita saddosmuutoksia.

Usein toimijoiden vélisen koordinaation haasteet ovat myds puhtaasti saadoksista riip-
pumattomia, eli toimintamallien, tietojarjestelmien tai molempien kehittymattomyytta.
Tyypillisesti tiedonsaantioikeudet ovat sidottu lainsdadanndssa valttamattomyysperiaat-
teeseen jolloin kdaytdanndn toimivuus riippuu pitkalti siitd, miten tietojenvaihto on organi-
soitu toimintamallien tasolla. Kun vakiintuneita toimintamalleja tai tietojarjestelmainte-
graatioita ei ole, tieto liikkuu puhelimitse, salattuna sahkdpostina tai kirjeind. Saadoksiin
kirjattu tiedonsaantioikeus onkin vasta lahtokohta sujuvalle tiedonhallinnalle: toimeen-
panon tasolla on pystyttava sopimaan yhteisista toimintamalleista ja tehtdva tarvittavat
tietojarjestelmamuutokset.

Asiantuntijaryhman ty6ssa on tunnistettu toimijoiden tiedonkulkuun liittyvia konkreettisia
haasteita mm. ty6- ja lilkennetapaturmien, tyokykypalvelujen, tydttdémyyden ja toimeen-
tulon, vammaisuuden, pitkdaikaissairauden seka kotoutumisen nakokulmista.

2.3.3 Asiointipalvelujen hallintolahtdisyys

Sosiaaliturvan toimeenpanijoiden asiointipalvelujen monimutkaisuus johtuu niiden ha-
janaisuudesta. Kullakin toimeenpanijalla on omat erilliset asiointiprosessinsa seka niihin
kytkeytyvat sahkoiset ratkaisunsa. Voidaan sanoa, etta sosiaaliturvan asiointipalveluja ke-
hitetddn enemman viranomaistehtdvien kuin asiakastarpeiden nakokulmasta. Asiointipal-
velut edustavat siksi ennemminkin hallinnon tarpeita kuin asiakkaiden kohtaamia riskeja
tai elamantilanteita.

Tarve yhtendisemmille asiointipalveluille olisi ilmeinen. Sosiaaliturvan toimeenpanijoiden
tehtavat liittyvat toisiinsa monilla eri tavoilla, jotka palautuvat sosiaaliturvan kayttdjien
tarpeisiin. Nama tarpeet eivat aina tyhjenny yksittaisen viranomaisen tai toimeenpanijan
palvelutehtdvaan vaan tarvitaan useamman toimijan osallistumista. Tasta syysta asiakas-
lahtoisyyden periaatteen tosiasiallinen toteutuminen edellyttdisi organisaatioiden valista
koordinaatiota ja yhteistyota.

Velvoitteita asiakaslahtoisyyden edistamiseksi seuraa myos lainsdddanndsta.
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Hallintolain mukaan sosiaaliturvaa toimeenpanevat organisaatiot ovat velvoitettuja nou-
dattamaan hallinnon palveluperiaatetta (7 §), jonka ytimessa on asiakkaiden tarpeiden
huomioon ottaminen asiointia jarjestettdessa. Hallintolain 10 §:ssd saddetdan erikseen vel-
vollisuudesta edistad viranomaisyhteistyota. Konkreettisempia velvoitteita on sisallytetty
tiedonhallintalakiin (906/2019), jonka 20 §:n mukaan viranomaisen on pyrittava hyédyn-
tdmaan toisen viranomaisen tietoaineistoja, jos viranomaisella on oikeus saada tarvittavat
tiedot toiselta viranomaiselta teknisen rajapinnan tai katseluyhteyden avulla.

Toisaalta osa lainsdaddanndsta on sellaista, ettd se efektiivisesti ehkdisee asiakaslahtoisyy-
den periaatteen toteutumista. Usein tama lainsaadanto kuitenkin toteuttaa jotain muuta
sosiaaliturvajarjestelman kannalta tarkeaa periaatetta. Esimerkiksi, jos asiakkaan yhta
etuutta haetaan ennakolta ja toista takautuvasti, niitd on vaikea yhdistaa saman asioin-
tipalvelun piiriin. Tai jos asiakkaan saamien etuuksien kasitteistot poikkeavat oleellisesti
toisistaan, voi niiden esittaminen samassa palvelussa olla hankalaa. Lisaksi koosteisien tai
viranomaisten yhteisien asiointikanavien luomisessa taytyy huomioida tietosuojasaante-
lyn asettamat reunaehdot. Asiakaslahtoisyyden edistaminen edellyttaakin usein hankalien
tietosuojaan liittyvien haasteiden ratkaisemista mika voi tuottaa entista monimutkaisem-
pia toteutustapoja.

Tilanteissa, joissa asiakkaan tdytyy tuottaa tietoa monille eri viranomaisille tai asioida
useissa eri palveluissa saman asian hoitamiseksi, olisi aina mahdollista pohtia tarkoituk-
senmukaisempaa tapaa jarjestaa palvelu. Asiointikokemuksesta voidaan tehda asiakkaalle
nykyista saumattomampi kokemus, mikali ndin halutaan tehda. Keskeinen haaste ei liity
teknologiaan vaan lainsaadantoon seka organisaatioiden valisten yhteisten toiminta-
mallien kehittamiseen. llman yhteisia tavoitteita ja niiden toimeenpanon koordinaatiota
asiakaslahtoisyyden edistaminen on vaikeaa.

Kuten sanottu, teknologian tasolla vaihtoehtoja on olemassa. Asiakaslahtdisia asiointi-
palveluja pystytdaan rakentamaan jo nykyisin arkikdytdssa olevan teknologian avulla.
Lisaksi kehitteilla on joitain uudenlaisia Iahestymistapoja teknologian hyddyntamiseksi.

Yksi lupaava kehityskulku liittyy kansalaisen digitaaliseen identiteettiin, johon liittyvaa
saadoskehikkoa ollaan juuri luomassa EU:n tasolla3. Tulevaisuudessa eurooppalaisilla voi
olla digitaalinen kansalaisuus, joka mahdollistaa kirjautumisen julkisiin palveluihin ja joka
kuljettaa mukanamme oleelliset henkilotiedot, todistukset, lausunnot, paatokset ja muut
viranomaistoiminnassa tarvittavat asiakirjat seka mahdollistaa ndiden tietojen asiakas-
Iahtoisen hallinnan. Vastaavasti viranomaisilla voisi olla omat digitaaliset identiteettinsa,
jolloin kansalaiset ja viranomaiset voisivat kohdata joustavasti ja luotettavasti erilaisissa

3 Linkki EU:n sivustolle
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verkkopalveluissa. Tdma voisi olla merkittava yksittdinen askel matkalla kohti asiakaslahtoi-
sid asiointipalveluja.

Asiakkaiden tarpeisiin voidaan kehittaa my0s erilaista ohjausta ja neuvontaa tarjoavia
digitaalisia ratkaisuja. Sosiaaliturvan osalta tallaisia onkin jo syntynyt esimerkiksi Kelassa,
missa chat-robotti pystyy palvelemaan tiettyja asiakasryhmida. Sosiaali- ja terveyden-
huollon alueella ohjauksen ja neuvonnan ratkaisut ovat kuitenkin selvasti edistyneem-
pia ja niilla alkaa jo olla vakiintunut asema. Esimerkiksi Omaolo* ja Terveyskyla® -palvelut
tuottavat luotettavia oire- ja palvelutarvearvioita perustuen asiakkaan antamiin tietoihin
ja mahdollistavat kommunikoinnin asiakkaan ja ammattilaisen valilla. Vastaavaa tekoaly-
avustettua valinetta suunnitellaan parhaillaan myds ty6- ja toimintakyvyn itsearviointiin,
mika voisi jatkossa tehostaa esimerkiksi asiakkaan, TE-palvelujen ja sote-palvelujen valista
vuorovaikutusta.

Teknisten ratkaisujen lisaksi asiakaslahtdisyyden toteutumiseen voidaan vaikuttaa monilla
periaatteellisilla valinnoilla. Erds tallainen valinta liittyy siihen, miten asiakkaan antamiin
tietoihin laht6kohtaisesti suhtaudutaan. Esimerkiksi Verohallinnossa sovelletaan lahto-
kohtaista luottamusta ja mahdollisia vaarinkaytoksia paljastetaan jalkikateisvalvonnan
keinoin. Sosiaaliturvan osalta asiakkaan itse toimittamat tiedot lahtokohtaisesti eivat riita,
vaan asian ratkaisemiseksi tarvitaan usein toisen viranomaisen antama todistus tai muu
tosite. Taman aiheuttaa monimutkaisuutta seka asiakkaan ettd asiaa hoitavan viranomai-
sen nakokulmasta.

Vastaavia periaatteellisia valintoja liittyy myds ennakoivaan palvelutarpeen tunnistamiseen
seka viranomaisen proaktiivisuuteen etuus- tai palveluprosesseissa, esimerkiksi etuus-
ehdotusten muodossa. On kuitenkin selvaa, ettd edelld mainituissa tapauksissa punnitta-
vana on myds muita arvoja kuin asioinnin helppous ja yksinkertaisuus.

2.3.4 Analytiikan ja automaation hyodyntamaton potentiaali

Suomalaisista kerataan tietoa lukuisiin julkisen hallinnon henkilérekistereihin. Sosiaali-
turvajarjestelman kannalta ndista keskeisimpia ovat mm. vaestotietorekisteri, tulorekisteri,
etuuksien maksajien rekisterit, tapaturma- ja ammattitautirekisterit, tydnantajarekisteri,
tyo- ja elinkeinotoimiston asiakasrekisteri, potilastiedon arkisto ja sosiaalihuollon arkisto.

4 Linkki omaolo-sivustolle

5 Llinkki terveyskyla-sivustolle
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Suomalaisen tietoympariston erityinen vahvuus on, ettd kaikki ndma tiedot ovat teknisesti
yhdistettavissa toisiinsa henkilotunnuksen avulla. Asian kdantdpuolena on se, etta tietojen
yhdisteltavyyteen liittyy tietoturvaan ja tietosuojaan kohdistuva merkittava riski. Julkis-
ten palvelujen digitalisaatiossa onkin suurelta osin kyse siitd, miten onnistumme hallitse-
maan tata riskid ja minkalaista riskitasoa olemme valmiita sietdmaan. Tietosuojalainsda-
danto seka valmisteilla olevat automaatiota® ja tekodlyad” koskevat sdddokset ovat osa tata
punnintaa.

HenkilGtietojen kasittelyn on aina perustuttava johonkin EU:n tietosuoja-asetuksen tunnis-
tamaan kasittelyperusteeseen. Kaytannossa tama tarkoittaa sitd, etta kasittelyn taytyy pe-
rustua lakiin tai rekisterdidyn nimenomaiseen suostumukseen. Tasta syysta nykyisissa hen-
kilotietorekistereissa olevia tietoja ei voida hyddyntdaa muuhun kuin niiden alkuperdiseen
kayttotarkoitukseen, ilman suostumusta tai muutoksia lainsdadadantoon. Lainsaadantoakin
kehitettaessa on kiinnitettava huomiota esimerkiksi siihen, minkalaisen riskin saantely
synnyttaa rekisterdidylle, miten tiedonkasittely on rajattu valttamattdmaan ja minkalaisia
suojakeinoja saantelyyn on sisallytetty. Samassa yhteydessa on punnittava myds perusoi-
keuksien rajoittamisen oikeasuhtaisuutta suhteessa rajoittavan viranomaisen tehtavaan
seka yksityisyyden suojan toteutumista suhteessa muihin perusoikeuksiin.

Automaattista padtoksentekoa koskeva saantely muodostuu parhaillaan ja on oletettavaa,
etta sdantelyn selkiytyessa automaatioaste tulee nousemaan. Automaation laaja edistami-
nen tullee kuitenkin edellyttamaan lainsaadannon ja rekisteritiedon (mm. tulorekisterin)
koordinoitua kehittamista. Automaation kannalta edellytyksena on, etta erilaiset etuuk-
sien maadraytymisperusteet tai muut ehdot ovat sellaisia, etta ne voidaan paatella ole-
massa olevasta tai kerattavissa olevasta rekisteritiedosta. On kuitenkin selvaa, etta etuuk-
sien maaraytymisperusteiden sisaltéon kohdistuu myds muita kuin automaatioon liittyvia
tavoitteita. Ndin ollen rekistereitd ja saadoksia tulisi kehittda rinta rinnan, digitalisaation
mahdollisuudet tarkoituksenmukaisella tavalla huomioiden.

Sosiaaliturvan toimeenpanoon liittyy paljon automaatiopotentiaalia. Esimerkkeja tasta
ovat maksusitoumuksiin perustuvien korvausten maksaminen tai ansionmenetyskorvauk-
sen kaltaiset kuukausittaiset maksut silloin, kun etuuden kestosta on jo olemassa paatos.
My6s elakepaatoksia voitaisiin jo nykyisin antaa nopeammin ja automaattisemmin seka
hyddyntden ennakointia. Esimerkiksi perhe-eldke voitaisiin ainakin periaatteessa maksaa
kuolintiedon myota.

6 Linkki oikeusministerion hankesivustolle
7 Linkki EU:n sivustolle
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Analytiikkaa voitaisiin hyddyntaa myos asiakaspalvelussa. Esimerkiksi asiakaspalvelija voisi
saada analytiikkaan pohjautuvaa tietoa, joka auttaisi tunnistamaan asiakkaan piilevia tai
vasta syntymassa olevia palvelutarpeita. Mikali tekodlyn avulla tunnistettaisiin nykyista te-
hokkaammin ja oikea-aikaisemmin ne henkil6t, jotka tarvitsevat erityista tukea, resursseja
voitaisiin kohdentaa sinne missa niiden vaikuttavuus on suurin. Potentiaalia liittyy esimer-
kiksi kuntoutuksen tarpeen tunnistamiseen ja tdhan liittyvien erilaisten vaihtoehtojen kar-
toittamiseen. Tallaisia ratkaisuja voidaan verrata esimerkiksi terveydenhuollossa kaytettyi-
hin diagnostiikkatyokaluihin.

Pidemmalle vietyna analytiikkaa voitaisiin kdyttdaa myos laajempaan ennakointiin. Tunnis-
tamalla asiakaspopulaatiosta ne osat, joiden kohdalla erilaisten interventioiden vaikutta-
vuus on suurin, on mahdollista kohdentaa ja suunnitella sosiaaliturvaa toimeenpanevien
organisaatioiden toimintaa. On mahdollista, etta ndin voitaisiin ehkaista esimerkiksi
syrjdytymista tai pitkdaikaistyottomyytta. Taman tyyppinen henkildiden profilointi vaatisi
kuitenkin tuekseen yksityiskohtaiset perustelut, joiden oikeasuhtaisuutta ja yhteensopi-
vuutta perusoikeuksien kannalta olisi punnittava viime kadessa perustuslakivaliokunnassa.

2.3.5 Lahtokohdat toimeenpanon kehittamiselle digitalisaation
nakokulmasta

Edelld on kuvattu sosiaaliturvan toimeenpanon monimutkaisuutta lisdavia tekijoita. Nii-
den taustalla oleva yhteinen tekija liittyy sosiaaliturvaa toimeenpanevien organisaatioiden
yhteistyohon ja koordinaatioon. Digitalisaation aikakaudella organisaatioiden toiminta
perustuu laajalti automaattiseen tietojenkasittelyyn, mika asettaa yhteistoiminnalle uusia
vaatimuksia. Parhaimmatkaan tietojdrjestelmat eivat ymmarra toisiaan ilman yhdessa
sovittuja madramuotoisia tietorakenteita ja protokollia.

Sosiaaliturvan digitalisaation perushaasteena onkin tiedonhallinnan yhtendisyyden puute.
Tekodlyratkaisut, tiedon sujuva kulkeutuminen ja asiakkaan eldamantilanteisiin sopeutu-
vat asiointipalvelut edellyttavat, etta eri toimijoiden tuottamat tiedot ovat tietojarjestel-
mien ymmarrettavissa ja yhdisteltavissa tilannekohtaisesti. Laajamittainen yhteistyo ja
yhteentoimivuus edellyttdisikin, etta toimijat kayttaisivat yhteisia sanastoja, koodistoja ja
kirjauskaytanteita.

Toisaalta tamakaan ei yksistaan riitd. Sosiaaliturvan toimintamallit ja tietojarjestelmat olisi

my®&s organisoitava siten, ettd yhtenaista tietoa pystytddn hyddyntdamaan tehokkaasti.
Sosiaaliturvan nakokulmasta tahan liittyy kaksi isoa haastetta.
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Ensinndkin, sosiaaliturvan toimeenpano on hajautunut lukuisiin organisaatioihin, jotka
toimivat hallinnon tai yhteiskunnan eri sektoreilla. Kansallinen ohjaus on rajoittunut subs-
tanssilainsddadantoon. Toimeenpanoa tai tiedonhallintaa ei kdytdannossa ohjata lainkaan.
Tilannetta kannattaa verrata sosiaali- ja terveydenhuoltoon, jossa suomi on tiedonhallin-
nan yhteentoimivuuden osalta maailman karkea. Yhtenaisyytta on edistetty toimivaltai-
sella ohjauksella ja velvoittavalla lainsaadanndlla. Potilastiedon arkisto, kansallinen sahkoi-
nen resepti, Omakanta ja Omaolo ovat olleet merkittavia askelia yhtendisyyden suuntaan.
Sosiaaliturvajarjestelman osalta vastaavia edistysaskelia ei ole otettu. Kaikilla toimijoilla on
omat tietojdrjestelmansa, asiakkaalle ei tarjota yhtendistd nakymaa omiin tietoihinsa eika
kansallisesti ole sovittu asiakirjarakenteista, kdsitteista tai koodistoista, jotka tukisivat toi-
mijoiden valista yhteistyota.

Toiseksi, sosiaaliturvajarjestelma on toiminnallisesti heterogeenisempi kuin sosiaali- ja
terveydenhuolto, mika lisaa myds tietosuojaan liittyvien haasteiden kulmakerrointa. Tasta
syystad sosiaaliturvan lainsaadannon kehittaminen digitalisaatiota edistavalla tavalla vaatii
erityisen paljon myds lainvalmistelijoilta.
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3 Kokoavia nakokohtia

Muun muassa seuraavat sosiaaliturvajdrjestelman piirteet ovat nousseet esiin jarjestelman
monimutkaisuutta lisadvina:

e  Etuuksia on paljon ja niissa jokaisessa on omat maaraytymisperusteensa

e Etuuksien tulokasitteet eroavat toisistaan

® Etuuksien perhesuhteita ja muita laheissuhteita koskevat kasitteet eroavat
toisistaan

e Etuuksien haku- ja maksuajankohdat eroavat toisistaan

e Sosiaaliturvan toimijoiden asiointipalvelut ovat erillisina hajanaisia

e Sosiaaliturvan toimeenpanossa tarvittava tieto ei riittavasti kulje viranomais-
ten valilla

Mainittuja piirteita selittdvat osaltaan monet sosiaaliturvajarjestelmaan liittyvat seikat.
Esimerkiksi etuuksien laajalla kirjolla on yhteys Suomen sosiaaliturvajarjestelman katta-
vuuteen, ja kasitteiden seka haku- ja maksuajankohtien eroilla liittymia etuuksien eri tar-
koituksiin. Toimeenpanon nykyista hajanaisuutta puolestaan selittavat osaltaan sosiaali-
turvaa hoitavien viranomaisten tehtavat ja tehtaviin perustuvat toimivaltuudet. Myos jat-
kotydssa jouduttaneen ottamaan kantaa siihen, milta osin mainitut sosiaaliturvan piirteet
ja rakenteet voivat olla perusteltuja, ja milta osin taas niihin olisi perusteltua pyrkia vaikut-
tamaan muutoksien aikaan saamiseksi. Silta osin kuin eri piirteet nayttaytyvat ongelmal-
lisina, saatetaan joutua tekemaan myds valintoja sen suhteen, mita kehittamisessa asete-
taan etusijalle.

Sosiaaliturvaan kuuluvia etuuksia maksavat eri tahot. Lisdksi sosiaaliturvaan kuuluu pal-
jon erilaisia palveluja, joiden maardytymisperusteisiin liittynee vastaavia kysymyksia kuin
etuuksissa. Sosiaaliturvan kenttd on siten kaikkiaan huomattavan laaja. Toistaiseksi etuuk-
sia koskevissa selvityksissa on keskitytty Kelan etuuksiin. Tarkastelun laajentamisesta
ndiden alustavien selvityksien jalkeen lienee jatkossa perusteltua kdyda keskustelua.
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3.1 Erityisesti sosiaaliturvan saanndsten sisaltoon
(aineelliseen saantelyyn) liittyvia kokoavia nakokohtia

Hallintojaoston toimeksiannossa viitataan yhtendistamisen osalta nimenomaan etuuksien
kasitteistoon ja maksuajankohtiin seka hakemisprosessin yksinkertaistamiseen. Tavoit-
teena on toimeksiannon mukaan "tarjota asiakkaalle ymmarrettavampi kokonaisuus ja
mahdollisuus hakea yhdella hakemuksella useita etuuksia parantaen samalla jarjestelman
lapinakyvyyttd” Etuuksia on kuitenkin niin paljon, etta tyon rajauksia jouduttaneen jo
kaytannon syista arvioimaan tarkasti.

Molemmissa kaytdssa olevissa Kelan etuuksia koskevissa selvityksissa nousee esiin se, etta
Kelan etuuksien perhe- ja tulokasitteissa seka haku- ja maksuajankohdissa on eroja.

Ella Sihvosen tutkimuksen johtopaatoksena on, etta kasitteisiin seka haku- ja maksuajan-
kohtiin liittyvan moninaisuuden perusteita tulisi analysoida tarkemmin. Alustavasti Sih-
vonen arvioi moninaisuuden olevan osin perusteltua. Etuuskohtaisia arvioita tai muutos-
ehdotuksia han ei esita. Kelan etuusasiantuntijoille osoitetussa kyselyssa puolestaan
nousee esiin etuuskohtaisia nakdkohtia. Kyselysta kertyneet havainnot vaatisivat kuitenkin
jatkotydstamistd — vahintadn ehdotuksien yksityiskohtaista arvioimista ja tahan perustu-
vaa valintaa, jotta ne voitaisiin ottaa mahdollisina kehittdmiskohteina tyon alle. Lisdksi
lienee tdssa vaiheessa perusteltua arvioida, miten selvitystyota tulisi vield syventaa ja
laajentaa — my6s muihin kuin Kelan etuuksiin, joita tahan asti on padasiassa tarkasteltu —
ja problematiikkaa tyostda tarkoituksenmukaisella tavalla eteenpain.

Kehittamistydssa joudutaan pohtimaan myds muutoksien vaikutusta etuuden tarkoituk-
seen. Yhtendisyytta lisddvien muutoksien toteuttaminen vaatisi todennakdisesti samalla
monien etuuskohtaisten kysymyksien uudelleen jarjestamista laeissa. Esitettavien muu-
toksien vaikutuksia seka hyvaksyttavyytta jouduttaisiin joka tapauksessa arvioimaan myos
muista kuin yhtendistamiseen liittyvista ndkokulmista. Tarkoitettu lainsaadantdprosessiin
littyva kokonaisarvioinnin vaatimus saattaakin olla omiaan vahentamaan jossain maarin
sen merkitystd, missa tarkoituksessa muutoksia ensisijaisesti esitetaan.

Jotta kasitteiden yhtendistaminen samalla tayttaisi sille hallintojaoston toimeksiannossa
asetetun tavoitteen - johtaisi asiakkaalle ymmarrettdvampaan kokonaisuuteen — on lisdksi
olennaista pohtia, mitkd muutokset voisivat tosiasiassa edistaa tata tavoitetta. Jos esimer-
kiksi joidenkin etuuksien padasialliset kohderyhmat ovat selvasti erilliset, ndiden etuuk-
sien eroilla tai yhtaldisyyksilla ei todenndkdisesti ole ainakaan asiakaskunnan enemmistén
kannalta juurikaan merkitystd. Yhtendistdvien muutoksien vaikutusta ajatellen merkitysta
voisi olettaa olevan mm. silla, mitka etuudet asiakkaiden nakokulmasta useimmin liittyvat
toisiinsa. Yhtenaistamisen mahdollisuuksia voitaisiin talldin arvioida esimerkiksi yleisim-
pien etuusyhdistelmien osalta.
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Toimeenpanon ja sen sadanndksien kehittdminen ei sen sijaan ole samalla tavoin vaista-
matta sidoksissa aineellisten oikeuksien sisaltoon. Tasta huolimatta esimerkiksi haku- ja
maksuajankohtien merkittavat rakenteelliset muutokset todennakoisesti edellyttaisivat
myos aineellisen lainsdadannén maaraytymisperusteiden vastaavaa tyostamista. Samat
kysymykset voivat nousta esiin, mikali monimutkaisuutta pyritddn vahentamaan auto-
maatiota lisadmalla. Monissa tapauksissa toimeenpanoa voidaan kuitenkin kehittdd myos
aineellista lainsdaddantda muuttamatta. Toimeenpanon kehittdminen vaatii kuitenkin
yleensa investointeja kehittamistyohon. Sosiaaliturvajarjestelmdssa toimimista voidaan
lisaksi tukea aktiivisesti esimerkiksi viestinnan keinoin, kuten jo tehdaan.

My®ds alla kdsiteltavien toimeenpanoon liittyvien kysymyksien osalta voidaan joutua
arvioimaan, millaisilla muutoksilla olisi merkitysta etuusasiakkaiden kannalta. Esimerkiksi
hakemisen yhtenaistamisella todenndkdisesti olisi merkitysta.

3.2 Kokoavia nakokohtia sosiaaliturvan toimeenpanon
osalta

e Sosiaaliturvaa toimeenpanee suuri joukko organisaatioita ja sosiaaliturvan
kayttajalle syntyy usein monia erillisia asiointisuhteita, vaikka kyse olisikin
yhden tarpeen hoitamisesta

e Toimeenpanijoiden keskindinen koordinaatio, toimeenpanon mahdol-
linen yleinen ohjaus, tietojen vaihtaminen ja koottujen asiointipalvelu-
jen kehittdminen vahentaisi seka asiakkaan etta ammattilaisen kokemaa
monimutkaisuutta

e Automaatioon ja data-analytiikkaan liittyy toimeenpanon kannalta merkitta-
vida hyddyntamattomia mahdollisuuksia

Sosiaaliturvaa toimeenpanevien organisaatioiden lukuisuus ja tehtavien limittaisyys koros-
tavat niiden valisen koordinaation ja tietojen vaihdon tarvetta. Sosiaaliturvaa kdyttavan
ihmisen tarpeet eivat useinkaan noudata hallinnollisia rajoja, jolloin hdanen on asioitava
monessa paikassa.

Jokaisella toimeenpanevalla organisaatiolla on omat asiakasrekisterinsa, jotka ovat erillisia
ja epdyhtenaisia. Ne voivat sisaltda samaa asiakasta koskevia suunnitelmia, jotka pahim-
millaan sisaltavat toisiinsa ndhden ristiriitaista tietoa. Automaattinen tiedonvalitys toimi-
joiden valilla on puutteellista ja tietojen vaihto toteutuu usein asiakkaan itsensa koordinoi-
mana. Puutteita on niin tiedonsaantisaddoksissa, organisaatioiden valisissa toimintamal-
leissa kuin tietojarjestelmissakin.

31



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2022:1

Myds sahkoiset asiointipalvelut ovat organisaatiokohtaisia. Ndin ollen asiakas kayttaa
pahimmillaan useita erillisia séhkdisia palveluja saman asian hoitamiseen. Ei kuitenkaan
ole lahtokohtaista estetta asiakaslahtdisempien, yhteen toimivien tai toimijoiden yhteis-
ten asiointikanavien kehittamiselle. Parhaimmillaan asiakaslahtdinen asiointikanava voisi
asiakkaan nakokulmasta auttaa hallitsemaan jarjestelman monimutkaisuutta: asiakkaalle
tarjottaisiin palvelua, ohjausta ja neuvontaa, jotka yksinkertaistaisivat asiointia ja ehkaisi-
sivat informaatioloukkujen syntymista.

Tietojenvaihdon ja asiakasldhtoisten asiointipalvelujen kehittdminen saattaisivat edel-
lyttda organisaatiokohtaisten tavoitteiden sijaan jarjestelmatasolla asetettuja tavoitteita
ja niiden koordinoitua toimeenpanoa.

Automaatioon ja data-analytiikkaan liittyy paljon hyédyntamattémia mahdollisuuksia.
Olemassa olevia tietovarantoja voitaisiin hyodyntaa ennakoivaan palvelutarpeen tunnista-
miseen tai mahdollisesti ns. etuusehdotusten mahdollistajana. Tallaisten kehityskulkujen
edistaminen edellyttdisi kuitenkin periaatteellista keskustelua eri ndakdkohtien — mm. eri
perusoikeuksien — valisistd suhteista seka viranomaisen ja yksilon vastuunjaosta. Lisaksi
Tulorekisterin ja lainsadadannon yhteen sopivuutta kehittamalla voidaan lisata etuuksien
prosessiautomaatiota.

Toimeenpanon onnistumista voitaisiin tukea tietoon perustuvalla johtamisella. Sosiaali-
ja terveydenhuollossa tietoon perustuva johtaminen on jo pitkaan ollut yksi digitalisaa-
tion karkiteemoista. Tietovarantojen hyddyntamisen mahdollisuuksia voitaisiin tarkastella
myds sosiaaliturvajdrjestelman osalta. Ajantasainen jarjestelmatason tieto etuuksien ja
palvelujen kaytosta, asiakasprosesseista, kustannuksista ja vaikuttavuudesta voisi tukea
padtoksentekoa kaikilla tasoilla.
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