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Tutkielmassa tarkastellaan tyottoman tyonhakijan velvollisuuksia keskittyen erityisesti tyot-
tomaltd edellytettdvadn aktiivisuuteen ja tyottomén oikeusturvaan. Tutkimuksen tarkoituk-
sena on selvittidd, mikd oikeudellinen merkitys aktiivisuudella ja siihen liitetyilld vaatimuk-
silla on ty6ttoman ndkokulmasta. Tutkimuksessa selvitetddn my0s sitd, mitd oikeusturvakei-
noja tyottomalla on kaytettdvissddn ja miten tydttomén oikeusturva toteutuu. Kokonaiskuvan
hahmottamiseksi tutkielmassa tarkastellaan tyottomyysturvajirjestelmiid sekéd tyottomyys-
turvan velvoittavuuteen liittyvié lainsdddédntomuutoksia, erityisesti pohjoismaista tyovoima-
palvelumallia. Tyo6ttdmyysturvan seuraamusjarjestelmidn osalta on tehty oikeusvertailua
Ruotsiin.

Kansainviliset sopimukset ja perustuslaki muodostavat perustan sekd toimeentuloturvalle
ettd oikeusturvalle. Keskeinen osa tutkielmaa onkin tyottomyysturvan velvoittavuuden ja
oikeusturvakeinojen tarkastelu perustuslain asettamien vaatimusten nikokulmasta. Oikeus-
turvan osalta tarkastelu jakautuu ennakolliseen ja jdlkikdteiseen oikeusturvaan. Tutkimuk-
sessa huomio kiinnittyy tyottomyysturvaoikeuden mairittdmisen ja oikeusturvan kannalta
merkityksellisiin asiakirjoihin, etenkin tyollistymissuunnitelmaan ja tydvoimapoliittiseen
lausuntoon. Tutkielmassa kasitelldén tydvoimapoliittisen lausunnon asemaa tyottomyystur-
van muutoksenhaussa, mikd on edelleen oikeustilaltaan osin epéselvé.

Aktiivisuutta voidaan pitdd sekd tyottomyysturvaan liittyvien lainsdddantduudistusten taus-
talla vaikuttavana tavoitteena ettd suoraan tyottomain tyonhakijaan kohdistuvana vaatimuk-
sena. Mikéli tyottomén katsotaan laiminlyoneen velvollisuutensa, tulee kyseeseen tydvoi-
mapoliittisesti moitittavan menettelyn arviointi. Tydvoimapoliittisesti moitittavana pidetty
menettely johtaa perusoikeutena turvatun perustoimeentulon turvan lakkauttamiseen. Tyo-
ton voi saattaa tyottomyysetuutta koskevan paatoksen muutoksenhaun kohteeksi, mutta oi-
keusturvan toteutumisessa on havaittu puutteita. Tyottomyysturvan muutoksenhausta on
saatavilla vain niukasti julkista oikeuskdytintdd, minkd vuoksi tyottdmyysturvalain sddan-
nosten tulkinta jda tdlla hetkelld suurelta osin ulkopuolisen arvioinnin ulottumattomiin.

Avainsanat: tyottomyysturva, oikeusturva, muutoksenhaku, toimeentuloturva, hallinto-oi-
keus, sosiaalioikeus
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Ty6ttomyysturva ja sen velvoittavuus on aihe, josta keskustellaan toistuvasti mediassa ja
politiikassa. Etenkin viime vuosina Suomi on erilaisin lakimuutoksin hakenut tydvoimapo-
liittista linjaansa ja sitd, kuinka vastikkeellista ty6ttomyysturvan halutaan olevan. Tyotto-
myysturvaamme kuvaillaan vuorotellen liian anteliaaksi ja passivoivaksi tai liian velvoitta-
vaksi ja byrokraattiseksi.! Tydttomyysturvassa on pohjimmiltaan kyse yksilon toimeentuloa
turvaavasta taloudellisesta etuudesta, joten se heréttda erilaisia mielipiteitd keskustelijasta ja
nikokulmasta riippuen. Onkin aiheellista selvittdd oikeudellisen tutkimuksen keinoin, mita
nykyisessé lainsddddnndssdmme tyottomén aktivoinnista ja tyottomyysturvan velvoittavuu-

desta on sdddetty ja miten niitd on oikeuskdytinndssa arvioitu.

Tyottomyyden tutkimista voidaan yleisesti pitdd tirkeénd, koska tyottomyydelld on laajoja
yhteiskunnallisia vaikutuksia. Talouden nousukaudesta huolimatta pitkdaikainen tyottomyys
on pysynyt sitkednd haasteena Suomessa. Tyomarkkinoiden passiivisuus aiheuttaa sosiaali-
sia ja taloudellisia riskejd yksilotasolla sekd pitdd tyottomyyslukuja korkealla. OECD:n te-
keméssd suomalaista tyottomyyttd koskevassa tutkimuksessa havaittiin, ettd suuri osa tyot-

tomistd ei endii hae aktiivisesti tyoti.>

Tutkimus sijoittuu sosiaalioikeuden ja hallinto-oikeuden alaan, jotka ovatkin olleet oikeu-
denaloina aina vahvasti linkittyneitd toisiinsa. Historiallisesti sosiaalioikeudella on vahva
yhteys my®ds tydoikeuteen.® Lisiksi aiheella on liittymid muihin tieteenaloihin, miki kerto-
nee osaltaan atheen yhteiskunnallisesta merkittdvyydestd. Aktiivisuutta on tutkittu etenkin
sosiaali- ja yhteiskuntatieteissd sekd taloudellisten vaikutusten nikokulmasta taloustieteessa.
Tuori ja Kotkas ovat esittineet, ettd sosiaalioikeudellisten asioiden tulkintaan voidaan omak-
sua useita erilaisia ndkokulmia, jotka painottavat eri tavoin sosiaalioikeuden tavoitteita ja
sen sosiaalipoliittisia tehtdvid. Ndkokulma voi olla kokonaisyhteiskunnallinen, organisaatio-
keskeinen tai yksilo- ja perhekeskeinen. Se, mistd nidkokulmasta sosiaalioikeutta tarkastel-

laan, vaikuttaa lainsididinndn tulkintaan, systematisoimiseen ja soveltamiseen.*

! Ks. tydttdmyysturvaa koskevasta keskustelusta esim. YTK, 2016.
2 OECD 2020, s. 8.

3 Arajdrvi 2011, s. 79-80.

4 Tuori — Kotkas 2016, s. 10.



My0s ty6ttdmyysturvaa koskevien sddnndsten tulkinnassa voidaan paityé erilaisiin loppu-
tuloksiin riippuen siitd, mistd ndkokulmasta niité tarkastellaan. Tyottomyysturvaa koskevien
saannosten tulkintaa ja soveltamista voidaan ldhestyd kokonaisyhteiskunnallisesta tyovoi-
mapoliittisia tavoitteita tdhdentdvista tai yksilokeskeisestd ndkokulmasta, joka painottaa yk-
sildiden ja perheiden toimeentuloa.’ Tutkimukseen on valittu yksilokeskeinen nikdkulma,
joka mahdollistaa luontevasti myds oikeusturvan tarkastelun. Tutkimus tarkastelee tyotto-
maén tyonhakijan velvollisuuksia keskittyen aktiivisuuden ja oikeusturvan arviointiin. Tutki-
muksessa havaitaan, ettd aktiivisuus niveltyy tyottdomyysturvan velvoittavuuteen ja yksilon
vastuuttamiseen. Tdmin jélkeen tutkimuksessa tarkastellaan sitd, mitd oikeusturvakeinoja

tyottomalla on kiytettdvissidn ja kuinka oikeusturva niiden myo6ta toteutuu.
1.2 Tutkimuskysymykset ja aiheen rajaus

Tutkimuksen tavoitteena on selkeyttdd nykyistd oikeustilaa ja tarjota yleiskatsaus siithen, mi-
ten aktiivisuuden vaatimukset vaikuttavat tyottomén oikeudelliseen asemaan. Tétd arvioi-
daan oikeuskéytdnnon valossa tarkastellen samalla oikeusturvakeinojen toimivuutta. Tutki-
muksessa huomio kiinnittyy tyottdmén oikeusturvan kannalta merkityksellisiin asiakirjoi-
hin, etenkin tyovoimapoliittiseen lausuntoon ja tyo6llistymissuunnitelmaan. Aktiivisuutta ja
tyottomadn kohdistuvia vaatimuksia tarkastellaan yleisemmalla tasolla, mutta oikeuskaytén-
non tarkastelu on rajattu tutkimusekonomisista syistd erityisesti tyOttdmyysturvalain
(1290/2002, TTL) tydstd eroamista ja kieltdytymistd seké tyollistymissuunnitelmaa koske-

viin saannoksiin.

Tutkimuskysymykset jakautuvat kahteen tutkimuksessa toisiinsa sulautuvaan aihepiiriin, eli
aktitvisuutta késittelevddn kysymykseen ja oikeusturvaa kisittelevddn kysymykseen. Ensin-
nékin tutkimuskysymyksend toimii se, mikd oikeudellinen merkitys aktiivisuudella ja sithen
liitetyilld vaatimuksilla ty6ttoméan ndkdkulmasta on. Toisekseen tutkimuksessa etsitddn vas-
tausta siithen, mité oikeusturvakeinoja tyottomaélld on kiytettdvissidn ja miten tyottomén oi-
keusturva lopulta toteutuu. Tutkimuskysymysten taustalla vaikuttaa sosiaali- ja terveyden-
huollon tyoryhmén loppuraportissakin esitetty kysymys siitd, missd madrin ty0ttdman oi-
keudet télla hetkelld ovat ja voivat olla sidottuja hdnen omaan toimintaansa etenkin, jos on
tiedossa, ettd hinelld ei ole tosiasiallisia mahdollisuuksia toteuttaa hdneltd vaadittuja toimen-

piteiti.®

5 Tuori — Kotkas 2016, s. 10.
6 Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijit -tyoryhma 2011, s. 158.
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Jotta tutkimuskysymyksiin voidaan vastata perusteellisesti, tarkastelu on tarpeellista aloittaa
tyottomyysturvajirjestelmin kehityksestd, tyollisyystoimien lainsdddéannoéllisistd keinoista
ja etenkin niiden uusimmista muutoksista. Ndin aktiivisuuden késite ja ty0ttomén oikeustur-
vaan liittyvat haasteet voidaan hahmottaa laajemmin. Pelkka nyt voimassa olevan lain kir-
jaimen tulkinta ei tarjoa tutkimuskysymyksiin kovin syviéllisid vastauksia. On tarkedd huo-
mioida my0s nykyisen lainsdddédnnon taustalla vaikuttavat yhteiskunnalliset tavoitteet ja ar-
vot. Perus- ja ihmisoikeudet ovat keskeisessd osassa tutkimusta ja aihetta késitelldédnkin
myo6s niiden ndkokulmasta. Kansainvéliset sopimukset ja Suomen perustuslaki (731/1999,

PL) muodostavat perustan sekd toimeentuloturvalle ettd oikeusturvalle.

Tyottomyysturvajirjestelmén laajuuden vuoksi tutkimukseen on jouduttu tekeméin rajauk-
sia. Tarkastelun ulkopuolelle on jitetty laajempi tyottomyysturvan yleisten saamisedellytys-
ten tarkastelu ja osa tydvoimapoliittisesti moitittavasta menettelysti. Yrittdjien, ulkomaa-
laisten ja koulutusta vailla olevien nuorten ty6ttomyysturvaoikeuteen liittyvét erityiskysy-
mykset on rajattu timén tutkimuksen ulkopuolelle. Tutkimuksessa ei mydskdin ole tarkoi-
tuksenmukaista selvittdd aktivoinnin tehokkuutta tai vastata sithen, millaisia toimien tulisi
sosiaalipoliittisten ja tyollisyyteen liittyvien tavoitteiden tiyttymiseksi oltava. Toimivinta
jarjestelmai etsiessd tyOttomyysturvaa tulisi tarkastella useista ndkokulmista, joita ei tissd
tutkimuksessa ole mahdollista huomioida. Parhaana pidetty tyottomyysturvajirjestelma voi
olla hyvinkin erilainen riippuen siité, painotetaanko esimerkiksi valtiontaloudellisia vai tyot-

tomien hyvinvointiin liittyvid nédkokohtia.

Tutkimus tuo esille myos uutta ndkdkulmaa, silld olen huomioinut uusimmat tyottomyystur-
vaa koskevat lainsdddantomuutokset. Tutkimuksen valmistumisen jdlkeen voimaan tuleva
Sanna Marinin hallituksen pohjoismainen tydvoimapalvelumalli vastaa sddddstasolla tarpee-
seen tyOttoman velvollisuuksien tasapainottamisesta ja selkeyttimisestd, mutta mallin voi-
daan katsoa sisdltdvin my0s etenkin alueelliseen yhdenvertaisuuteen liittyvid riskejé. Lisdksi

tutkielmassani késitellddn julkaisematonta oikeuskdyténtdd viime vuosilta.
1.3 Tutkimusmetodi, lihteet ja rakenne

Tutkimusmetodina toimii lainoppi, eli oikeussdénnosten tulkinta ja systematisointi. Lain-

opillinen eli oikeusdogmaattinen tutkimus selvitt4i voimassa olevaa oikeutta.” Lainopillinen

7 Keininen — Véitiinen 2015, s. 6.



tiedonintressi tuottaa merkityksid ja lisdd ymmaérrystd voimassaolevasta oikeudesta. Lain-
opin metodeilla ja tulkinnoilla voidaan tuottaa tietoa oikeusnormin merkityssisillostd.® Oi-
keusnormi tarkoittaa kielen avulla ilmaistua oikeudellista valtuutusta tai kdyttaytymisvel-
voitetta.” Tutkimuksen alussa aihetta ja tydttdmyysturvan kehitysti tarkastellaan oikeushis-
toriallisesta ndkokulmasta. Oikeushistoria tutkii muun muassa instituutioiden historiaa seki
sdannosten syntya ja kehitystd. Tutkimuksessa hyddynnetdédn my0s oikeusvertailua, eli tar-

kastellaan toisen valtion oikeutta pyrkien selvittiméin eroja ja yhtildisyyksid Suomeen.!”

Oikeuslédhdeopissa oikeusléhteet voidaan ryhmitelld vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoit-
taviin ja sallittuihin oikeusldhteisiin. Vahvasti velvoittaviin oikeusldhteisiin lukeutuvat
muun muassa sdddostekstit, tietyt EU-tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men prejudikaatit ja tapaoikeus. Ratkaisu ei ole laillinen, jos se syrjdyttdd vahvasti velvoit-
tavan oikeusldhteen. Heikosti velvoittaviin oikeusléhteisiin kuuluvat lainsddtdjan tarkoitus
ja ennakkoratkaisut. Sallituilla oikeusldhteilld, kuten oikeuskirjallisuudella, ei ole muodol-
lista oikeusldhteen asemaa, mutta ne voidaan ottaa oikeudellisessa padtoksenteossa huomi-

oon ja niilli on perusteluvoimaa vahvistava merkitys.!!

Tutkimuksessa tarkastellaan lainsdddédnndn ja lainvalmisteluasiakirjojen lisdksi viranomais-
aineistoa sekd tutkimuksia ja oikeuskirjallisuutta. Tutkimuksessa keskeisié oikeusldhteité
ovat my0s ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisut sekd muutoksenhakulautakuntien ja vakuu-
tusoikeuden oikeuskédytdntd. Vaikka tutkimukseen valikoitu lautakuntien ja vakuutusoikeu-
den ratkaisukdytidntd onkin vain pieni osa niiden ratkaisemista tyottomyysturva-asioista, voi-
daan ratkaisujen pohjalta tarkastella ainakin muutaman merkittdvén ty6ttomyysetuuden me-
nettdmistd koskevan lainkohdan arviointia. Tutkimusta varten vakuutusoikeudesta on pyy-

detty my0s julkaisematonta oikeuskdytantoa.

Tadmai tutkielma jakautuu johdannon lisdksi viiteen kappaleeseen. Toisessa kappaleessa tar-
kastellaan aktivoivan ty6ttomyysturvan ldhihistoriallista kehitysté ja keskeisimpié lakimuu-
toksia. Tama auttaa ymmaértdmaééin aihetta kokonaisvaltaisemmin ja hahmottamaan sitd, mi-

ten ja osittain myds miksi tyottomyysturvan vaatimukset ovat muodostuneet nykytilaansa.

8 Hirvonen 2011, s. 34 ja 37. On myds keskusteltu uudesta sosiaalioikeudellisesta lainopista, joka pyrkii huo-
mioimaan perinteistd lainoppia tarkemmin erilaisten lain systematisointiin ja tulkintaan liittyvien ihmisksi-
tysten, tosiasioita koskevien oletusten ja elimén hallintaan liittyvien tekijoiden merkitystd oikeudellisessa rat-
kaisutoiminnassa (Moilanen 2020, s. 417).

? Siltala 2010, s. 81. Siltalan mukaan oikeusnormit voidaan jakaa kahteen tyyppiin, eli kdyttiytymistd ohjaaviin
oikeudellisiin kieltoihin tai kdskyihin sekd tietyn menettelyn kohteelleen salliviin normeihin.

19 Aarnio 2011, s. 2.

1 Aarnio 2006, s. 292-294.



Jotta tarkastelu pysyy tutkimuskysymysten kannalta tarkoituksenmukaisena, kappaleessa
keskitytddn hyvinvointivaltion ja sosiaaliturvan aikakauteen sekd viimeisimpiin lainsédédan-

touudistuksiin.

Kolmannessa kappaleessa kdydéddn olennaisilta osin ldpi toimeentuloturvan tukimuotoja
kansainvélisten ja kotimaisten oikeusléhteiden kautta. Kolmannessa kappaleessa keskitytdan
tarkastelemaan aktiivisuuden kisitettd, siihen liittyvéa tyottomyysturvan seuraamusjérjestel-
miéd sekd niiden suhdetta perustuslakiimme. Tydttomyysturvan seuraamusjérjestelmén
osalta tehdddn myos oikeusvertailua Ruotsiin. Kolmanteen kappaleeseen sisdltyy liséksi
tyOttdman oikeusturvan kannalta merkityksellisten asiakirjojen, etenkin tydvoimapoliittisen

lausunnon ja tydllistymissuunnitelman l&hempi tarkastelu.

Neljés kappale keskittyy tyottomén ennakollisen ja jilkikdteisen oikeusturvan tarkasteluun.
Aluksi esitellddn, mitd oikeusturvakeinoja tyottomalla on kéytettdvissddn sen varalta, ettd
hineen kohdistetaan tyottomyysturvan seuraamusjérjestelman mukaisia sanktioita. Neljan-
nessd kappaleessa kiinnitetdin huomiota hyvén hallinnon vaatimuksiin ty6tontd koskevassa
paitoksenteossa ja siithen liittyvissd menettelysséd. Viidenteen kappaleeseen on koottu aihe-
piiriin kuuluvaa ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytint6d sekd muutoksenhakulauta-
kunnan ja vakuutusoikeuden oikeuskaytdntod, jotka konkretisoivat tutkimuksessa tehtyja ha-
vaintoja. Viidennen kappaleen lopussa tehddin syvéllisempid havaintoja tyottdmén oikeus-
turvan toteutumisesta. Kuudennessa kappaleessa kootaan tutkimuksesta saadut johtopdatok-

set ja pyritddn vastaamaan tutkimuskysymyksiin.



2 AKTIVOIVAN TYOTTOMYYSTURVAN KEHITYS SUOMESSA

2.1 Aktivoivan tyottomyysturvan historia

Aktivoivalla ty6ttomyysturvalla ja vastikkeellisuudella on pitkd perintd Suomessa. Vuoden
1879 vaivaishoitoasetus antoi kunnille mahdollisuuden, ellei jopa velvoitteen, jérjestdd tyo-
kykyisille kdyhille hitdaputditd.!> Maailmansotien vilisend aikana suomalaista sosiaalioi-
keutta hallitsi yksilollinen, tarveperusteinen seki sosiaalisesti kontrolloiva ja leimaavakin
kunnallinen kdyhéinhoito. Kdyhéinhoitoa séénteli koyhédinhoitolaki (145/1922), joka laa-
jensi kdyhéinhoitoon oikeutettujen piirid siten, ettd lasten ja tyokyvyttomien aikuisten ohella
sithen oli oikeus myds tyottomilld, jotka eivdt muulla tavalla voineet saada tarpeenmukaista
elatusta ja hoitoa. KOyhdinhoitoa annettiin yleensé tavarana tai rahana ja sen kdyttod valvot-
tiin. Koyhdinhoito oli lain 51 §:n mukaan paisdintdisesti korvattava. Korvausvelvollisuus

téytettiin esimerkiksi médraamalld koyhiinhoitoa saanut tydlaitokseen. '3

Kuten monessa muussakin ldnsimaassa, toinen maailmansota oli sosiaalipolitiikan ja sosiaa-
lioikeuden kddnnekohta Suomessa. Sodan jilkeiset elinkeino- ja ammattirakenteiden muu-
tokset johtivat sosiaaliturvan kehittymiseen.!* Tydvoimaan eli ihmisiin kohdistuvat toimen-
pidevaatimukset olivat vihdisemmassd merkityksessad 1950-luvulla, jolloin ajattelu suuntau-
tui julkisten investointien ja tydkohteiden avulla tapahtuvaan tydpaikkojen luomiseen.'
Vuoteen 1960 saakka ty6ttomien toimeentuloturva oli ammattiliittojen tyottomyyskassojen
ja kdyhdinhoidon varassa.'® Tyéttdmyyskorvausjérjestelmi syntyi helmikuussa 1960 tehdyn
lakialoitteen pohjalta. Lakialoitteen taustalla vaikutti késitys siitd, ettd tyottomyyskassat ei-
vit pystyneet tarjoamaan riittdvid turvaa kaikille tyottomyydestd kirsiville. Tyottomyys-
avustusjdrjestelmad esitettiin jatkettavaksi tyottomyyskorvauksella, jonka miellettiin kuvaa-
van paremmin yhteiskunnan suhtautumista niihin jéseniinsd, joille se ei ole pystynyt tarjoa-

maan tyotd. !

12 Julkunen 2001, s. 177.

13 Tuori — Kotkas 2016, s. 97-99.

14 Tyori — Kotkas 2016, s. 106—107.

15 Mikkola 1979, s. 55.

16 Tyori — Kotkas 2016, s. 113.

17 Valtiopdivit 107/1960, s. 691. Tydttdmyyskorvauksesta annetun lakiesityksen 1 §:n mukaan tyottomyyskor-
vausta saadakseen henkilon tuli olla hyvéksytty ty6ttomyyskortistoon. Tydttdomyyskorvausta maksettiin vasta,
jos henkil6d ei voitu sijoittaa kykyédn ja ammattitaitoaan vastaavaan ty6hon ja jos henkild oli taloudellisen
tuen tarpeessa.



Toimeentuloturvan nédkdkulmasta tarkasteltuna Suomi tiytti institutionaalisen hyvinvointi-
valtion tunnusmerkit jo 1960-luvun lopulla, jolloin yksildllinen ja tarveperusteinen huolto-
apu menetti sijansa koko vdeston kattaville toimeentuloturvan etuusjérjestelmille. Sosiaali-
turvan perustana olivat universaaliset kansanvakuutuksen ja sosiaaliavustuksen piiriin kuu-
luvat etuudet, joita tdydensi ansioperusteinen sosiaalivakuutus.'® Tydttdmyyskorvausjirjes-
telmin kehittdmisen jalkeen 1970-luvulla yleistyi ajattelu siitd, ettd tdystyollisyyttd ei ole-
kaan vélttimétonta tavoitella. Talloin Suomessa siirryttiin jopa tydvoiman aktivoinnin si-
jasta marginaalisena pidetyn tyovoiman laajamittaiseen passivointiin tyovoiman ulkopuo-

lelle.”®

Mikkola on késitellyt vuonna 1979 viitoskirjassaan tyottomyyskorvauksen hakijan asemaan
ja oikeussuojaan liittyvid ongelmia, jotka ndyttaytyvét hyvin samankaltaisina kuin nykypéi-
véanidkin késiteltdvit kysymykset. Jo tdlloin pelkkd ty6ttomyysturvan maksaminen ilman ha-
kijaan kohdistettuja toimenpiteitd oli harvinaista ja useimmiten tyottomyysturvan piirissa
ollut tydtdn henkild vilitettiin tdihin.?® Mikkolan kuvauksen mukaan tydttdmyyskorvausta
koskevissa asioissa vastapuolina ovat korvausta hakeva ty6ton ja hylkdysperustetta etsiva
viranomainen. TyOnhakijan tiytyi esittdd kirjallisin todistein mahdottomaltakin tuntuvaa
ndyttdd siitd, ettd hin on oikeutettu tyottdmyyskorvaukseen. Viranomaisella puolestaan oli
mahdollisuus kaikenlaisen vastandyton esittimiseen ja hakijan nidyton kiistimiseen ilman
vastandyttodkin. Mielivaltaiset ratkaisut olivat mahdollisia ilman hakijalle tarjottua jalkika-

teistd mahdollisuutta asian oikaisemiseen.”!

1980-luvulla korostettiin tydttdmien oikeuksien ndkdkulmaa. Kuitenkin myds vuoden 1984
tyottomyysturvalakiin oli asetettu tyottomyysetuuden saamisen edellytykseksi se, ettd hen-
kilo on tyomarkkinoiden kéytettivissé eikd aseta itse sellaisia rajoituksia, jotka estdvit tar-
jotun tyon vastaanottamisen tai soveltuvaan koulutukseen osallistumisen. Vuoden 1987
tyOllisyyslakiin (275/1987) otettiin velvoitetyollistiminen, joka johdettiin kansalaisen pe-
ruslaillisesta oikeudesta tyohon. Lain 16—17 §:n mukaan valtion tai kunnan oli pyrittava jér-
jestdméén henkildlle hdanen tyokykyéddn vastaava tyopaikka. Velvoitetyollistimisessd tyon

jarjestimisen velvoite kohdistui siten julkiseen valtaan. Ty6ttoméan oikeudet ja samalla jul-

18 Tyori — Kotkas 2016, s. 120.

19 Mikkola 1979, s. 51 ja 63. Passivoinnin kohteena olivat nuoret, naiset, vammaiset ja vanhempi viestd seki
sosiaalisista ongelmista karsivét ryhmait.

20 Mikkola 1979, s. 68.

21 Mikkola 1979, s. 171 ja 177.



kisen vallan velvollisuus jirjestdd tyota etenkin nuorille ja pitkdaikaistyottdomyyden uhkaa-
mille olivat vahvat. Julkusen mukaan valtion rahoittamat tukitydjaksot palvelivat seka tyot-
tomien ettd kuntien etuja. Velvoitetyollistiminen kuitenkin purettiin 1990-luvun alkuvuo-
sina suurty6ttdmyyden oloissa.?? Hyvinvointivaltion laajenemisen aikakauden voidaan kat-

soa paittyneen 1980-luvun lopulla.??

1990-luvulla Suomi kohtasi itsendisyyden ajan pahimman taloudellisen laman, jolloin ty6t-
tomyys kohosi miltei 20 %:iin. Lamaan vastattiin julkisten menojen leikkauksilla, joita to-
teutettiin sosiaaliturvan lainsddaddnnoén muutoksilla laskemalla etuuksien tasoa ja tiukenta-
malla saamisedellytyksid.?* 1990-luvulla tydttdmyysajan toimeentuloturvaa koskevaan lain-
sdadantoon tehtiinkin useita muutoksia, joiden tavoitteena oli kannustavuuden lisddminen ja
painopisteen siirtdiminen tyomarkkinoille palaamista edistdviin toimenpiteisiin. Huomion
kohteena olivat erityisesti tyovoimapoliittiset edellytykset. Lain tasolla sddnneltdvien toi-
meentuloturvaa koskevien asioiden mééré ja erityisesti erilaiset tydttdomyysturvan saamisen
ehdot ja rajoitukset lisdéintyivit huomattavasti.?> 1990-luvun ehki merkittivin lainsiidén-
noéllinen uudistus oli perusoikeusuudistus, jonka keskeisend osana oli sosiaalisten oikeuksien
nostaminen perustuslain tasolle.?® Perusoikeusuudistus toimi osaltaan oikeudellisena pidik-
keend siihen, ettei toimeentuloturvan tai sosiaalihuollon etuusjérjestelmid purettu laman seu-

rauksena.?’

Lihteenméen mukaan ty6ttomyysturvan vastikkeellisuuteen on lisétty ajan my6td runsaasti
ansaintaan liittyvaa retoriikkaa ja uusia ehtoja, vaikka turva on aina ollutkin jossain méiéirin
vastikkeellista. Henkil6lle kuuluva subjektiivinen oikeus ty6ttdmyysturvaan on muovautu-
nut velvollisuudeksi aktiivisuuteen, jota hallitsevat sddstdjen, syyllistimisen ja sanktioiden
narratiivit.?® Tillaisesta retoriikasta kuvaava esimerkki on hallituksen esityksessd vuonna
1997 kaytetty termi “tyomarkkinarike”. Esityksessd ehdotettiin sanktioiden lisddmista tilan-
teissa, joissa henkilo kieltdytyy tai eroaa tydsté, tydvoimapoliittisesta toimenpiteestd tai kou-

lutuksesta ilman hyviksyttiviid syyti tai tekee muun tydmarkkinarikkeen.? Esityksessi ei

22 Julkunen 2001, s. 177-178.

23 Tuori — Kotkas 2016, s. 122.

24 Tuori — Kotkas 2016, s. 121.

25 Mikkola — Pietildinen — Valpola 2002, s. 90-91.
26 PeVM 25/1994 vp, s. 2.

27 Tuori — Kotkas 2016, s. 122.

28 1 ihteenmaki 2020, s. 682.

2 HE 178/1997 vp, s. | ja 13.



madritelty tarkemmin tyomarkkinarikkeen kasitettd tai sitd, millainen muu toiminta voi tiyt-
tdd sen tunnusmerkiston. Késitettd ei otettu lakiin, mutta se 14hetti viestin siité, ettd kieltdy-
tyminen viranomaisten osoittamista toimenpiteistd oli jopa verrattavissa rikolliseen toimin-

taan.>*

Aktivointipolitiikassa on kyse hyvinvointivaltion muutoksesta, jossa tyollisyydestd on aiem-
paa enemmaén tullut myds sosiaalipoliittinen tavoite. Hyvinvointivaltion kestédvyys pohjau-
tuu yhteiskuntaan, jossa kansalaiset osallistuvat tydeldmién. Aktivoinnissa on siten kyse
myds yhteiskuntapolitiikasta, etenkin tydllisyys- ja sosiaalipolitiikasta.?! Yksilo6én kohdis-
tuva aktivointi on muuttanut yksilon ja yhteiskunnan suhdetta hyvinvointivaltion alkuvuosi-
kymmeniin verrattuna. Ty0ttomyys- ja sosiaaliturvan saantiehdot ovat kiristyneet ja nykyéén

tyottdmilld on velvoite osallistua julkisen vallan osoittamiin aktivointitoimiin.*?

2.2 Tydvoimapolitiikan keinoja Suomessa

Yksiloon kohdistuvista aktivointitoimenpiteistd voidaan erottaa aktiivisen tyovoimapolitii-
kan kasite, vaikka ne liittyvit toisiinsa siten, ettd jilkimmaisen toteuttamiseen kuuluu olen-
naisesti my0s yksiloihin kohdistuva aktivointi. Tédssd tutkimuksessa keskitytddan yksiloon
kohdistuvan aktivoinnin oikeudelliseen arviointiin, mutta aktiivisen tydvoimapolitiikan tar-
kastelu laajentaa ymmaérrysta siitd, miten ja osittain myds miksi aktivointia toteutetaan. La-
hivuosien keskeisimpien lainsddddntomuutosten ja hankkeiden tarkastelu paljastaa lainsda-

tdjdn tavoitteen lisdtd tyottdomyysturvan vastikkeellisuutta aktivoinnin myo6ta.

OECD antoi vuonna 1964 yleisen suosituksen aktiivisesta tydvoimapolitiikasta, jonka tar-
koituksena oli edistéd tydvoiman sopeutumista yhteiskunnan teknologiseen ja taloudelliseen
muutokseen.>> OECD:n julistus nosti aktiivisen tyévoimapolitiikan kisitteen kansainvili-
seen julkisuuteen. Etenkin strategian médreestd “aktiivisuus” on tullut keskeinen tapa arvi-
oida tydvoimapolitiikkaa eri maissa. Yleisin tapa on sen selvittiminen, paljonko resursseja
kéaytetddn aktivoiviin toimiin ja paljonko passiiviin menoihin, eli l&hinnd tyottomyystur-

Vaan.34

30 T shteenmiki 2020, s. 675.

31 Keskitalo — Karjalainen 2013, s. 7-8.

32 Keskitalo — Karjalainen 2013, s. 9.

33 OECD 1964, s. 10-11. Riittdvi taloudellinen tydttdmyysturva katsottiin osaksi aktiivista tydvoimapolitiik-
kaa. Suosituksen mukaan tyottomyysturva edistdd yksildiden sopeutumista tyovoimapolitilkan muutoksiin.
Suosituksessa ei kuitenkaan otettu kantaa tySttomyysturvaan liittyviin sanktioihin.

34 Sihto 1996, s. 1-2. Sihto on tarkastellut aktiivisen tydvoimapolitiikan taloustieteellisid ja -poliittisia ulottu-
vuuksia.



Aktiivinen tydvoimapolitiikka on viline, jolla tdhdatadn tiystydllisyyteen tai ainakin mah-
dollisimman korkeaan ja tasaiseen tydllisyyteen.> Aktiivisen tydvoimapolitiikan kisitettd
on pidetty vakiintumattomana ja moniselitteisend. Aktivoinnin tarpeellisuutta on perusteltu
tyomarkkinoiden liiallisella jaiykkyydelld ja passiivisuudella, jolla viitataan tydmarkkinoita
koskeviin sddadoksiin. Suoranaisemmin aktivointia on perusteltu sillé, ettd tydvoima on liian
passiivista. Tdmén on katsottu johtuvan muun muassa tyovoiman saamista etuuksista, kuten
tyottdmyysturvasta.’® Aktiivisessa tydvoimapolitiikassa tydllisyyden edistimisti pidetiin
tarkeimpdni kuin korvausten maksamista.’” OECD:n luokitusta kiyttien Suomen tydvoi-
mapolitiikkaa voidaan toistaiseksi kutsua melko passiiviseksi. Keskeisin passiivisen tydvoi-
mapolitiikan piirre Suomessa on anteliaana pidetty tydttomyysturva.’® Aktiivisen tydvoima-
politiikan on katsottu olleen erityisen onnistunutta Ruotsissa, jossa sitd on harjoitettu 1940-
luvulta saakka. Sen on todettu vdhentdneen merkittdvésti passiivisten tydvoimapoliittisten

toimien piirissi olevien henkildiden miiria ja tydttomyysjaksojen pitkittymistid Ruotsissa.>

Ennen 1990-luvun lamaa Suomessa aktiivisen tydvoimapolitiikan toimenpidevalikkoon
kuuluivat tyonvilitys, tyovoimapoliittinen koulutus ja edelld mainittu tukityollistiminen.
1980- ja 1990-luvun vaihteessa korostettiin tyottomien oikeuksia. Nuoriin ja pitkdaikaistyot-
tomyyden uhassa oleviin kohdistui edelld mainittu kuntien ty6llistimisvelvoite. Lama, jouk-
koty6ttomyys ja syrjdytymisen yleistyminen muuttivat suhtautumista ty6ttomiin seké laa-
jemmin sosiaalipolitiikan suuntaa. 1990-luvulla sosiaalietuuksien leikkaukset ja ehtojen tiu-
kentaminen sekéd aktivointiuudistukset yleistyivit. Keskeinen tavoite oli tyonteon kannusti-
mien lisddminen, joka tapahtui osaltaan etuuksien tasoa leikkaamalla sekd niiden saamisen
ehtoja tiukentamalla. Yleishyddyllisen tydvastikkeen liittdminen ty6ttomyysetuuksiin ja toi-

meentulotukeen nautti yleistd hyviksyntid.*?

Kuten edellé on esitetty, 1990-luvulla tehtiin useita lainsdddantomuutoksia, jotka kavensivat
oikeutta tyottomyysturvaan. Esimerkkeind voidaan mainita Esko Ahon hallituksen esitykset
359/1992 vp ja 235/1993 vp, jotka sisdlsivit jopa 12 tydttomyysturvan heikennysehdo-
tusta.*! Tilloin ehdotettiin muun ohella, etti henkild poistuu automaattisesti tydmarkkinoi-

den kéaytettidvistd matkustaessaan lyhytaikaisestikin ulkomaille ja esitettiin poistettavaksi yli

35 Sihto 1995, s. 22.
36 Sihto 1995, s. 25.
37 Kettunen 1995, s.
38 Kettunen 1995, s.
3% Kettunen 1995, s.
40 Julkunen 2013, s. 34.

41 Lihteenmaiki 2020, s. 671.
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50-vuotiaille kuuluneet oikeudet kieltdytyéd koulutuksesta ja tyon vastaanottamisesta toisella
paikkakunnalla.*’ Lisiksi vuodesta 1994 lihtien Suomessa on toteutettu sarja lainsdadinto-
muutoksia, joilla on tdhdatty sosiaalietuuksien aktiivisempaan kéyttoon ja niiden vastikkeel-
lisuuteen.* Laman aikaan Suomen toimia vertailtiin Ruotsiin, jonka todettiin pitineen aktii-
visella tydvoimapolitiikalla tyottdmyyden alhaisena Suomeen verrattuna.** Lama-ajan jil-
keen linja selkeytyi korkean tyollisyyden tavoitteluun seké kannustavuus- ja aktivointipoli-

tiikan ettd talouskasvun avulla.®

Keskustelu sosiaalisten etuuksien passivoivasta vaikutuksesta on liittynyt laajempaan hyvin-
vointivaltion kritiikkiin. On véitetty, ettd tyottomyysetuuksien myontdminen ei kannusta riit-
tavisti tyottomid hakemaan aktiivisesti tditd ja eurooppalaisten esikuvien mukaisesti suoma-
laisessa sosiaalipolitiikassa on toteutettu uudistuksia, joilla on pyritty aktivoimaan etuuden-
saajia. Kdytdnnossd aktivointi on tarkoittanut etuuksien saantiehtojen kiristamista lisddmalla
velvoitteita.** OECD on vuonna 2016 suositellut Suomea tiukentamaan tydttdmien aktivoin-
tijarjestelmad tyonteon kannustimien lisddmiseksi. OECD:n mukaan tydnteon kannustimia
lisatddn tyonhakuun ja ohjelmiin osallistumiseen liittyvilld vaatimuksilla sekd viranomaisen

suorittamalla vaatimusten toteutumisen valvonnalla.*’
2.3 Perustulokokeilu ja aktiivimalli

Lihivuosien tydvoimapolitiikasta 1dhempaa tarkastelua ansaitsevat runsaasti julkista keskus-
telua herdttaneet pddministeri Juha Sipildn hallituskaudella toteutetut toimenpidekokonai-
suudet, vuosina 2017-2018 jirjestetty perustulokokeilu sekd vuosina 2018-2020 kaytdssé

ollut aktiivimalli.

Perustulokokeilun tavoitteena oli tydhon kannustava, vihemmain byrokraattinen ja etenkin
yksinkertaisempi jarjestelmé. Tavoitteena oli my0s tulo-, kannustin- ja byrokratialoukkujen
vahentdminen. Perustulokokeilun koeryhméén kuuluville maksettiin vastikkeetta kuukausit-

tain peruspdivdrahan tai tydmarkkinatuen nettoméérdd vastaava summa. Perustulon vastik-

42 HE 359/1992 vp, s. 3 ja 6.

43 Julkunen 2013, s. 37. 1990-luvulla tehtyjd uudistuksia olivat muun muassa tydmarkkinatuen kiyttdonotto ja
sen ehdollistaminen alle 25-vuotiailta sekd toimeentulotukeen asetetut sanktiot.

44 Kettunen 1995, s. 8.

4 Julkunen 2013, s. 34.

46 Kotkas 2012, s. 1193.

47 OECD 2016, s. 14 ja 20.
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keettomuus tarkoitti, ettd sen saamiselle ei asetettu ollenkaan ehtoja. Perustulon saaja ei esi-
merkiksi ollut velvollinen ilmoittautumaan ty6ttomiksi tydnhakijaksi TE-toimistoon*®, miki

on nykyisten tyottomyysturvaetuuksien saamisen ehdoton edellytys.

Perustulo tarkoittaa sosiaaliturvan mallia, jossa vdestolle annetaan sdédnnollinen vihimmais-
tulo ilman sen saamiselle asetettuja ehtoja tai tarvetta asioida etuuksien myontdmisesta vas-
taavien viranomaisten kanssa.*’ Perustulokokeilun vaikutukset tydllistymiseen olivat viihii-
sid, mutta perustuloa saaneiden psyykkinen ja taloudellinen hyvinvointi lisddntyi. Lisdksi
perustulokokeilulla havaittiin olevan myonteisid vaikutuksia luottamukseen yhteiskunnalli-
sia instituutioita kohtaan.’® Perustulo on mielenkiintoinen vaihtoehto, koska silld voitaisiin
yksinkertaistaa sosiaaliturvajarjestelmad merkittdvasti. Vastikkeeton perustulo perustuisi
luottamukseen ihmisten omatoimisuudesta ja kdytdnndssa tekisi yksittdisen henkilon aktii-

visuuden arvioimisen tdysin tarpeettomaksi.

Perustulokokeilun aikana ldhdettiin tyollisyyspolitiikassa ldhes tiysin pdinvastaiseen suun-
taan, kun kokeilun puolivélissd otettiin kdyttoon aktiivimalli. Aktiivimallin tavoitteena oli
tyollisyyden lisddminen kannustamalla ty6ttomié tyonhakijoita aktiivisuuteen ja omatoimi-
suuteen tydnhaussa.’! Tihin tavoitteeseen pyrittiin asettamalla tydttomille taloudellisia
sanktioita. Aktiivimalli tarkoitti tyottomyysturvalakiin tehtyd muutosta, jonka mukaan tyot-
tomyysetuutta alennettiin 4,65 prosenttia, jos henkild ei ollut edeltdvien 65 ty6ttomyysetuu-
den maksupiivien aikana osoittanut riittdvad aktiivisuutta. Aktiivisuutta tarkasteltiin jak-
soissa ja tyOttdmyysetuutta alennettiin, jos henkild ei osoittanut aktiivisuutta olemalla tydssa
yhteen tyOssdoloehtoa kerryttdvédn kalenteriviikkoon vaadittua tydaikaa, ansaitsemalla yri-
tystoiminnasta vastaavaa tuloa tai olemalla viittd pdivdd tyollistymistd edistdvissd palve-
lussa.>? Jos tydtdn ei tiyttinyt aktiivisuusehtoja, paivirahaa leikattiin silloisen TTL 6 luvun
3 a §:nnojalla 65 maksupdivin eli noin kolmen kuukauden ajalta. Vastaavasti edelld mainitut
aktitvisuuden kriteerit tiyttdneelle henkilolle myonnettiin tyottomyysturva tdysimééraisend
ilman leikkausta. Ty6ton ei kuitenkaan voinut saada palkkiota aktiivisuudestaan esimerkiksi

korkeamman etuuden muodossa.

48 Kangas ym. 2020, s. 9.

49 Kangas ym. 2020, s. 78.

50 Kangas ym. 2020, s. 32, 60 ja 88.
SUHE 124/2017 vp, s. 5.

2 HE 124/2017 vp, s. 6.
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Hallituksen esityksessé todettiin, ettd tydonhakijan oman toiminnan liséksi tyottomyysetuu-
den tason sdilymiseen muuttumattomana vaikuttaa tarjolla olevien tyOpaikkojen médri ja
niiden laatu. Ty6llistyminen on luonnollisesti helpompaa paikkakunnalla, jossa on tarjolla
soveltuvia tyopaikkoja. Myds TE-toimistojen palvelutarjonta vaihtelee eri puolilla Suo-
mea.>® Tistd huolimatta mallissa kilytinndssi seurattiin vain tydnhakijan omaa aktiivisuutta.
Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettei ty6ton vilttimatta itse voinut vaikut-
taa etuuden tason muuttumiseen. Perustuslain kannalta ongelmallista oli, etté tietyissé tilan-
teissa tyottomalla ei yrityksistddn huolimatta ollut mahdollista tiayttia lain aktiivisuusvaati-

musta.>*

Aktiivimalliin kohdistettiin runsaasti kritiikkid. Sitd on kuvattu muun muassa laiksi, joka
rankaisi tydttomid liian joutilaasta eldmintyylisti.>® Tyd- ja elinkeinotoimistoissa aktiivi-
mallia ei pidetty tyovoimapoliittisesti tarkoituksenmukaisena ja malli koettiin eriarvoista-
vana, epdoikeudenmukaisena sekd védriin asiakasryhmiin kohdistuvana. Mallia kritisoitiin
byrokraattisuudesta seké siité, ettd malli lisési aktiivisuutta vain ndenndisesti, koska asiak-
kaiden motivaatio kohdentui ainoastaan taloudellisen sanktion vilttimiseen oman tyollisty-
misen kehittimisen sijasta.’® Aktiivimalli kumottiin 1.1.2020 voimaantulleella ty6ttdmyys-
turvalain muutoksella, jonka jédlkeen leikkuri ja velvoitteet poistettiin. Aktiivisuusedellytyk-
sen tiyttiminen ei sen jilkeen ole vaikuttanut tydttdmyysetuuden suuruuteen.’’ Malli kui-
tenkin on konkreettinen esimerkki siitd, kuinka tyottomiin kohdistuvia velvoitteita voidaan

lisétd, vaikka nithin liittyisikin oikeudellisia ongelmia.
2.4 Kohti pohjoismaista tyovoimapalvelumallia

Tata tutkimusta tehdessa vireilld ollut tyottomyysturvalainsddddnnon uudistus toteuttaa Suo-
messa pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin, joka tulee voimaan toukokuussa 2022. Malli
perustuu siihen, ettd tyonhakija hakee tyotd omatoimisesti ja saa siithen tukea TE-toimios-
tolta tai kunnalta. Tavoitteena on tyollisyysasteen nostamisen ohella muuttaa tydvoimapoli-

tiikan suuntaa passiivisesta aktiiviseen.>® Malli uudistaa my®s tydnhakijan palveluprosessia,

53 HE 124/2017 vp, s. 7.

34 PeVL 45/2017, s. 4-5. Perustuslakivaliokunta ehdotti, etti tydttomille asetettujen toimintavelvoitteiden pe-
rusteista sdddettiisiin tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Asetuksen tavoitteena oli varmistaa, ettd henki-
16114 on tosiasialliset mahdollisuudet aktiivisuusedellytyksen tdyttdmiseen. Valtioneuvoston asetus tyottd-
myysturvalain tdytintoonpanosta annetun valtioneuvoston asetuksen muuttamisesta (1313/2018) vastasi tdhédn
ehdotukseen tarkemmilla toimintavelvoitteilla.

3 Koivisto 2018, s. 1.

56 Kyyrd ym. 2019, s. 76 ja 80.

STHE 80/2019 vp, s. 10.

58 Ty6- elinkeinoministerié 2022.
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jota koskevat sdannokset on siséllytetty julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain
(916/2012, JTYPL) 2 lukuun. Muutoksen tavoitteena on uudistaa tyottdmyysturvan seuraa-

musjirjestelmii siten, ettd tydnhakijoiden oikeudet ja velvollisuudet ovat tasapainossa.>”

Ehdotus koostuu ensinndkin TE-toimiston tai kunnan jéarjestimaisté pakollisesta alkuhaastat-
telusta, jossa tyonhakijalle asetettaisiin velvollisuus hakea tydmahdollisuuksia edellytykseni
tyottomyysetuuden saamiselle. Alkuhaastattelun jélkeen tyonhakijalle jarjestettdisiin tyotto-
myyden keston mukaan vaihteleva méérd tyonhakukeskusteluja, esimerkiksi kolmen ensim-
maisen tyottomyyskuukauden aikana jarjestettdisiin jopa viisi tyonhakukeskustelua. Tyon-
hakuvelvollisuuden osalta hallituksen esityksessd ehdotetaan, ettd tydttomyysetuuden saa-
miseksi tyonhakijan tulisi hakea tydmahdollisuuksia ty6llistymissuunnitelmassa maarétylla
tavalla. Lahtokohtaisesti edellytettdisiin neljdn tyopaikan hakemista kuukauden tarkastelu-
jakson aikana. Madréllistd tyonhakuvelvollisuutta voitaisiin alentaa muun muassa tyonhaki-
jan tyokykyyn tai ammattitaitoon liittyvien syiden perusteella. Tyonhakijaan liittyvien seik-
kojen vaikutusta tydnhakumahdollisuuksiin arvioitaisiin suhteessa alueen tydmarkkinatilan-
teeseen. Méarillistd tyonhakuvelvollisuutta ei kuitenkaan voisi alentaa pelkdstddn huonon
tyomarkkinatilanteen perusteella.® Tydnhakuvelvollisuudesta siidetdin uudessa JTYPL:n

3 luvun 3 §:ssé.

Lukumaéaérillinen tyonhakuvelvoite voi olla kdytinndssa vaikea tiyttdd etenkin alueellisista
eroista johtuen. Pienissd kunnissa sopivia tyopaikkoja on todenndkdisesti tarjolla vihemmaén
kuin suurissa kaupungeissa. Kuten hallituksen esityksessékin todettiin, mahdollisuudet tyon-
hakuvelvoitteen toteuttamiseen vaihtelevat sekid alueellisista eroista ettd tyonhakijoiden tyo-
kykyyn liittyvisti syistid johtuen.®! Tydpaikkojen alueellisen tarjonnan eroja ja sen vaiku-
tusta velvoitteiden toteuttamiseen pidettiin ongelmallisena myds aktiivimallissa.®* Keskei-
nen ero pohjoismaisen tyovoimapalvelumallin ja aktiivimalliin vililla on kuitenkin se, etta
aktiivimallissa tyOnhakijaa sanktioitiin alentamalla tyottomyysetuuden maaria, vaikka tyon-
hakija olisi hakenut tyopaikkoja, mutta haku ei johtanut tyopaikan saamiseen. Uudessa pal-

velumallissa tyonhakija ei menetd tyottomyysetuutta eikd sen madrdé alenneta, jos hdn on

S HE 167/2021 vp, s. 14.

%0 HE 167/2021 vp, s. 15-17. Lain julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta uudistetun 2 luvun 13 §:n mukaan
henkilon on siilytettdva tyonhakuvelvollisuuden tdyttimiseen liittyvit selvitykset ja esitettdva ne pyynnosta
TE-toimistolle. Tama tarkoittanee esimerkiksi ldhetettyjen tydhakemusten esittdmista.

61 HE 167/2021 vp, s. 4.

2 HE 80/2019 vp, s. 16.
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hakenut tydpaikkoja, vaikka tydpaikkaa ei olisi 16ytynyt.®> Tihiin saakka tyottomilti edel-
lytettédvad aktiivisuutta tyonhaussa ei ole madritelty lainsddadédnnossa, joten lukuméarillinen

tavoite voi kuitenkin selkeydessdédn olla parannus nykytilaan.

Ennen mallin tuomia muutoksia TE-toimisto on l4hinni osoittanut tyonhakijoille ty6tarjouk-
sia, joihin ndmi ovat TTL 2 a luvun 4 §:n nojalla olleet velvoitettuja tarttumaan tyotto-
myysetuuden menettdmisen uhalla. Nykyisessd mallissa tyottoméan omatoimisesti tekemalla
tyonhaulla ei ole ollut paljoakaan merkitystd tyottomyysetuuden saamisen kannalta, vaan
ainoastaan silld, onko hidn toiminut TE-toimiston tekemien tydtarjousten edellyttimalla ta-
valla. Aiempaan verrattuna pohjoismainen tyOvoimapalvelumalli painottaa tyonhakijan
omatoimista tydhakua, josta sovittaisiin tarkemmin tydllistymissuunnitelmassa. Omatoimi-
nen tyOnhaku tulisi velvollisuutena kuitenkin TE-toimiston tekemiin tyotarjouksiin vastaa-

misen lisdksi.%*

Ty0- ja elinkeinotoimiston osoittamien tyotarjousten sijasta yksilot voivat jatkossa itse hakea
mieluisia tydmahdollisuuksia tyottomyysetuutta saadakseen. Tédtd muutosta osoittaa etenkin
esitys siitd, ettd viranomaisen tekema tyGtarjous ei endé olisi tyonhakijaa velvoittava, jos hdn
olisi jo hakenut neljdd muuta tydomahdollisuutta tarkastelujakson aikana ja siten tayttinyt
velvollisuutensa.®® Jatkossa omatoiminen tydnhaku voi siten menni viranomaisen tekemien
tyotarjousten edelle. Tama olisi selked muutos nykytilaan, jossa aktiivistakaan omatoimista
tyonhakua ei pidetd patevdnd syyna olla toimimatta viranomaisen tekemin velvoittavan tyo-

tarjouksen edellyttimall tavalla.®

Keskitalon mukaan tuensaajan yksilollinen palveluprosessi on aktiivisen kansalaisuuden
keskeinen areena.®” Myds uusi palvelumalli pyrkii tydllisyyden lisdimiseen aktivoinnin ja
taloudellisten sanktioiden keinoin. Omatoimisen tyonhaun painotusta voitaneen pitdé pyrki-
myksend pddstd kauemmas viranomaisjohtoisuudesta ja yksilon hallintoalamaisuudesta tyot-
tomyysturvassa. Vaikka omatoimisen tyonhaun lisédminen muiden velvoitteiden liséksi kas-
vattaa tyottomaltd vaadittavaa panosta etuuden saamiseksi, palvelumallia voidaan osaltaan
pitdd my0s luottamuksen osoituksena tyonhakijoille. Pohjoismainen tyévoimapalvelumalli

tarkoittaa kdytdnndssd, ettd vastuuta tyollistymisestd siirretddn enemman yksildlle itselleen.

83 Tyo- ja elinkeinoministerid 2022.
% HE 167/2021 vp, s. 9.

% HE 167/2021 vp, s. 17.

%6 VakO 4257:2015.

67 Keskitalo 2013, s. 62.
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Tédma voi luultavasti toimia vain, mikali yksilolld on riittdvédt omatoimiseen tyonhakuun tar-
vittavat omaisuudet ja aloitekyky. Vastuun siirtiminen yksilon harteille ei valttdmaitta ole
kaikkien tyottomien edun mukaista, tai ainakin tulisi huolehtia uudistuvan palveluprosessin

toimivuudesta tyonhaun tukena.

Kevaiilla 2020 alkanut ja tutkielman tekemisen aikaan yha vaikuttava koronaviruspandemia
lisési tyottomien tyonhakijoiden ja tyottomyysetuutta hakeneiden henkildiden mairda nope-
asti. Pandemian aiheuttamaan ty6ttomyyden kasvuun reagoitiin antamalla useita viliaikaisia
tyOttOmyysturvalainsddddnnon muutoksia, joilla haluttiin muun muassa parantaa tyotto-
miksi jddneiden taloudellista asemaa ja sujuvoittaa etuuskisittelyd.®® Koronapandemian vai-
kutuksia ei arvioida tdssd tutkimuksessa, mutta on syytd huomioida sen tuoneen lisdd muu-
toksia tyottomyysturvaan. Tyottomén oikeudellisen aseman voitaneenkin todeta olleen mer-

kittdvien muutosten keskelld viime vuosina ja vuosikymmenini.

8 HE 202/2021 vp, s. 3.
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3 AKTIIVISUUS LAINSAADANNOSSA

3.1 Kansainvilinen perusta

Tyottomyysturvajirjestelmédmme tarkastelu on perusteltua aloittaa kansainvélisistd sopi-
muksista, jotka siséltavit sddnnoksid oikeudesta tyohon ja sosiaaliturvaan. Kansainvélisen
tason oikeuslédhteitd voidaan 16ytdd ldhtien vuoden 1948 YK:n ihmisoikeuksien julistuksesta
viime vuosikymmenien Euroopan unionin sopimuksiin. YK:n ihmisoikeuksien julistuksen
22 artiklan mukaan jokaisella on yhteiskunnan jdsenend oikeus sosiaaliturvaan. Julistuksen
23 artikla turvaa muun ohella jokaiselle oikeuden ty6hon, tydpaikan vapaaseen valintaan ja
suojaan tyottomyyttd vastaan. Liséksi 25 artiklan mukaan jokaisella tulee olla oikeus turvaan

tyottdomyyden ja muiden artiklassa mainittujen riskitilanteiden varalta.

Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus
(6/1976, TSS-sopimus) turvaa 6 artiklassa jokaiselle oikeuden tyohon ja hankkia toimeentu-
lonsa vapaasti valitsemallaan tai hyviksymaéllddn tyolld. Sopimusvaltioiden on ryhdyttidva
tarpeellisiin toimenpiteisiin nididen oikeuksien turvaamiseksi. 6 artiklan 2 kohta sisdltdd lu-
ettelon keinoista, joihin sopimusvaltioiden on ryhdyttéva taystydllisyyden saavuttamiseksi.
TSS-sopimuksen 9 artikla velvoittaa sopimusvaltioita tunnustamaan jokaiselle oikeuden so-
siaaliturvaan ja sosiaalivakuutukseen. YK:n TSS-komitean yleiskommentti no. 19 méaarittaa
tarkemmin artiklan sisdltéd. Sen mukaan oikeus sosiaaliturvaan on tirked ihmisarvoa tur-
vaava keino siind tilanteessa, kun yksilon mahdollisuudet ansaita toimeentulonsa ty6l14 ovat
sosiaalisen riskin toteuduttua puutteelliset. Jokaiselle tulee turvata oikeus riittdvain suojaan,
eikii sosiaaliturvan kattavuuteen saa tehdi mielivaltaisia ja perusteettomia rajoituksia.®’
TSS-sopimuksen 2 artiklan 2 kohta siséltda syrjintdkiellon, jonka mukaan sopimusvaltioiden
on sitouduttava takaamaan, ettd yleissopimuksen oikeuksia kaytetddn ilman minkéainlaista

syrjintia.

Euroopan unionin perusoikeuskirjan (EYVL C 364/1) 34 artikla koskee oikeutta sosiaalitur-
vaan ja toimeentuloturvaan. Euroopan sosiaalinen peruskirja (44/1991, peruskirja) rakentuu
useista tyotd ja sosiaaliturvaa koskevista oikeuksista. Peruskirjan 1 artikla edellyttdé oikeutta
tyohon, jota sopimusvaltioiden on tehokkaalla tavalla toteutettava. Myds peruskirjan mu-

kaan sopimusvaltioiden tavoitteena tulee olla tdystyollisyyden saavuttaminen, ja niiden tulee

8 UN E/C.12/GC/19, kohdat 1-2 ja 9.
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suojella tehokkaasti tyontekijoiden oikeutta ansaita elantonsa vapaasti valitsemassaan am-

matissa.

Oikeus sosiaaliturvaan on tarked perus- ja ihmisoikeus. Sosiaaliturvan sisilto ja yksityiskoh-
dat madrittyvét pitkélti kansallisessa lainsdddanndssd, mutta jérjestelmien perusta muodos-
tuu kansainviélisissd ihmisoikeussopimuksissa. Kansallista lainsdddéntovaltaa rajaa nykyisin
etenkin Suomen jisenyys Euroopan unionissa. ’° Euroopan unionin toiminnasta tehdyn so-
pimuksen (C 326/47) 48 artikla koskee sosiaaliturvan koordinointia unionin alueella. Sen
myo6td unionilla on myds sosiaaliturvaa koskevaa lainsdddiantdtoimivaltaa. Sosiaaliturvajér-
jestelmien yhteensovittamisesta onkin annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
(N:o 883/2004, sosiaaliturva-asetus), jonka asialliseen soveltamisalaan kuuluvat 3 artiklan
mukaan myds tyottomyysetuudet. Asetukset ovat EU:n jasenvaltioissa, eli myds Suomessa

suoraan sovellettavaa oikeutta.

Sosiaaliturva-asetuksen 6 luku sisdltdd tyottomyysturvaa koskevat tarkemmat sdannokset. 6
luku siséltdd sddnnoksid muun muassa siitd, milld edellytyksin ty6ton henkild voi menné
toiseen jdsenvaltioon hakeakseen sieltd tyOtd ja samalla sdilyttdd oikeuden saada tyotto-
myysetuuksia. Tdma edellyttdd 64 artiklan 1 kohdan mukaan muun ohella ilmoittautumista
1ahto- ja tulojdsenvaltioiden tydvoimaviranomaisille ja tulojdsenvaltion lainsddddnndssi
etuuksille asetettujen ehtojen noudattamista. Asetuksen 11 artiklan mukaan tyontekiji tai
itsendinen ammatinharjoittaja kuuluu sen jisenvaltion sosiaaliturvalainsdddédnnon alaisuu-
teen, jossa hdn tydskentelee. Sosiaaliturva-asetus noudattaa tyoskentelyperiaatetta, kun taas
Suomen sosiaaliturvalainsdddidntd rakentuu asumisperiaatteelle. Lainvalintamiirdyksista
seuraa, ettd Suomen sosiaaliturvalainsdddantoa on sovellettava asetuksen henkil6lliseen so-
veltamisalaan kuuluviin henkildihin heidén asuinpaikastaan riippumatta.”! Myds tyotto-
myysturvajdrjestelmdmme on ldhtokohtaisesti asumisperusteinen. Tydttomyysturvalain 1
luvun 8 a §:n 1 momentin mukaan oikeus lain mukaisiin etuuksiin on Suomessa asuvalla

tyottomalla tyonhakijalla.

Keskeistd sosiaaliturva-asetuksessa on my0s 4 artiklassa asetettu yhdenvertaisen kohtelun
periaate, jonka mukaan asetuksen henkildlliseen soveltamisalaan kuuluvilla henkil6illd on
samat jdsenvaltion lainsddaddnnon mukaiset etuudet ja velvollisuudet kuin kyseisen jasenval-

tion kansalaisilla. Vaikka sosiaaliturvajirjestelman perusratkaisut kuuluvatkin kansalliseen

0 Tuovinen 2017, s. 28-29.
" Tuori — Kotkas 2016, s. 365.
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toimivaltaan, Suomen EU-jdsenyys ja sitoutuminen kansainvilisiin sopimuksiin vaikuttavat
erityisesti sithen, miten sosiaaliturvajirjestelmdmme kohtelee sekd maassa asuvia etti rajo-

jen yli liikkuvia yksilditd.”?

Aktivointiin liittyvét toimenpiteet ovat kansainvilinen ilmid. Viimeisen vuosikymmenen ai-
kana useat OECD maat ovat ottaneet kiyttoon aktivointistrategioita, joiden tarkoituksena on
aktivoida tyottomid ja muita taloudellisten etuuksien saajia. Aktivointistrategioiden paépiir-
teitd ovat olleet etuuksien saamisedellytysten tiukentaminen ja tehokkaiden tyonvilityspal-
veluiden tarjoaminen. Toimenpiteet on yleenséd kohdistettu taloudellista etuutta saaviin tyo-
ikdisiin ihmisiin, jotka eivét ole tydssd, mutta voisivat mahdollisesti tydskennelld. OECD
maissa kéytossa olevia aktivointikeinoja ovat muun muassa pakolliset haastattelut tyonhaki-
jan ja tyollisyysneuvojan vililld, edunsaajien tyonhakuun liittyvd raportointivelvollisuus
sekd tyollistymiseen tdhtddvit suunnitelmat (eng. back-to-work agreements) ja yksilolliset
aktivointisuunnitelmat. Lisdksi osassa maita tyottoméin on pakollista osallistua uudelleen-

tydllistymisohjelmiin, jos omatoiminen tydnhaku ei ole onnistunut.”

3.2 Aktiivisuus ja siihen liitetyt velvollisuudet Suomen lainsdidinnossa

Yhteiskunnan perustana pidetiin ajatusta, ettd terve aikuinen hankkii toimeentulon itselleen
sekd perheelleen. Toimeentuloturva tulee avuksi vain niissé tilanteissa, joissa yksilo ei hy-
vaksyttavan syyn vuoksi kykene itse hankkimaan tai ole tilaisuudessa hankkia toimeentulo-
aan.” Jos yksild ei ole palkkatydssd, hinen toimeentulonsa on vaarassa ja tydttdmyyden
aiheuttaman menetyksen kompensoimiseksi hédn tarvitsee yhteiskunnan tarjoamaa rahallista
tukea. Tyottomyyskorvaus voidaankin mieltdd hyvinvointivaltion kehyksessd korvaukseksi

jérjestelmitason hiiridstd, jossa tydmarkkinat eivit toimi.”

Tyottomyyttd ei kuitenkaan endd pidetd pddasiassa rakenteellisena ongelmana, vaan paino-
piste on siirtynyt yksilodn.”® Kuten edelld on esitetty, seké aktiivisuuden vaatimuksia etti

velvollisuuksien laiminlydnnistd seuraavia sanktioita on lisdtty tyottomyysturvaetuuksissa.

72 Tuovinen 2017, s. 29.

3 Immervoll — Scarpetta 2012, s. 1 ja 3.

™ Arajdrvi 2011, s. 111-113. Arajdrven mukaan oikeus toimeentuloa turvaavaan etuuteen ei vilttimattd edel-
lyta, ettd yksilo ei kykenisi hankkimaan toimeentuloaan itse, vaan etuuden saajan on oltava tietyssi elamaénti-
lanteessa. Saamisedellytyksistd sdddetddn tarkemmin etuuksittain. Tyottomyysturvassa ei yleensé olekaan kyse
siité, etteikd yksilo kykenisi hankkimaan elatustaan itse vaan siitd, ettd hin syysti tai toisesta ei ole ansioty9ssa.
75 Lihteenmiki 2020, s. 666.

76 Keskitalo 2013, s. 55.
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Tyottomaltd edellytettdva aktiivisuus ilmenee osaltaan jo tyottomyysturvalain tarkoituk-
sesta. TTL 1 luvun 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on korvata tyottomyydestd aiheutuvia
taloudellisia menetyksii ja siten turvata tyottomén tyonhakijan taloudelliset mahdollisuudet
hakea tyotd ja parantaa edellytyksiddn péésta tai palata tydmarkkinoille. Tyottomyysturva-
laissa tyottoména pidetddn 2 luvun 1 §:n 2 momentin mukaan henkil64, joka ei ole tyOsuh-
teessa eikd mydskaén tyollisty yhtdjaksoisesti paddtoimisesti yli kahta viikkoa omassa tydssi
tai yrittdjdnd. Saman sddnnoksen 3 momentin mukaan tydnhakijana pidetdan henkil6d, joka
on rekisterdity tyonhakijaksi tyd- ja elinkeinotoimiston asiakastietojirjestelméadn, on pitdnyt

tyonhakunsa voimassa TE-toimistossa seki asioi TE-toimistossa sen edellyttdmailla tavalla.

Aktiivisuuden ja siihen liitettyjen velvollisuuksien tarkastelu on selkeintd aloittaa niitd kos-
kevista yleisistd sddnnoksistd. Tyottomyysturvalain 1 luvun 3 §:ssd on sdddetty etuuden saa-
jan yleisistd oikeuksista ja velvollisuuksista. 3 §:n toisessa momentissa méadritellddn etuu-

densaajan yleiset velvollisuudet seuraavasti:

”Etuuden saajan yleisend velvollisuutena on hakea aktiivisesti ty6té ja koulu-
tusta, antaa ty0- ja elinkeinotoimistolle ammatillista osaamistaan, ty6histori-
aansa, koulutustaan ja tyokykyédn koskevat tiedot ja selvitykset, toteuttaa yh-
dessd tyO- ja elinkeinotoimiston kanssa laadittua ty6llistymissuunnitelmaa
seka tarvittaessa hakeutua ja osallistua tyollistymistédén edistiviin palveluihin

ja toimenpiteisiin.”

Pykéléd on saanut nykyisen muotonsa vuoden 2009 lakimuutoksessa, jolloin aiempaa sidin-
nostd muutettiin siten, ettd siind sdddetdén kattavammin ty6ttomén tyohakijan velvollisuuk-
sista.”’ 3 §:n 1 momenttiin on kirjattu tyonhakijan oikeus tydllistymissuunnitelmaan,

josta sdddetdén erikseen julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa.

TTL 1 luvun 3 §:sséd on ilmaistu selkedsti, ettd tyottomailld on velvollisuksia ja ettd hinelti
edellytetddn aktiivisuutta. Voidaan pitdd merkittdvana, ettd ilmaisu aktiivisesti” on nostettu
lain tasolle. Ei ole katsottu riittdviksi, ettd tyoton hakee tyotd ja koulutusta, vaan hinen on
tehtdva sitd aktiivisesti. Suoraan laista ei kuitenkaan ilmene aktiivisuuden maaritelméaa tai

sitd, mitd se konkreettisesti tyonhakijan nikokulmasta tarkoittaa. Kielitoimiston sanakirjan

"7 HE 274/2009 vp, s. 42.
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madritelmén mukaan aktiivinen tarkoittaa muun muassa toimeliasta, oma-aloitteista ja teho-
kasta.”® Tydttomyysturvalain esitdissi on todettu, ettd henkildlld on velvollisuus toimia ak-
titvisesti tyOtarjoustilanteessa ja hidnen edellytetddn omalla aktiivisuudellaan vaikuttavan
tyOnsaantiin. Esimerkkind mainitaan, ettd haastattelutilanteessa osoitetun tyéhaluttomuuden

on katsottu aiheuttaneen hakijan omasta menettelysti sen, ettei tydsopimusta ole syntynyt.”

Tyottomén tyonhakijan yleisistd velvollisuuksista on sdddetty my0s julkisesta tydvoima- ja
yrityspalvelusta annetun lain 2 luvun 8 §:ssd, jonka mukaan tyottomén tyonhakijan yleisena
velvollisuutena on hakea ty6té ja koulutusta. Kyseisessd sddnnoksessé tyonhakija velvoite-
taan muun ohella ty6llistymissuunnitelman tai sitd korvaavan suunnitelman laatimiseen ja
tarkistamiseen seké toteuttamaan kyseistd suunnitelmaa. Ty6ttomaille on asetettu 8 §:n 2 mo-
mentin nojalla ilmoitusvelvollisuus TE-toimistolle suunnitelmansa toteuttamisesta. Mielen-
kiintoista on, ettd TTL 1 luvun 3 §:n mukaan tyodllistymissuunnitelma on sekd tyottomén
oikeus ettd velvollisuus. Tyottomélld on oikeus tyd- ja elinkeinotoimistossa laadittuun tyol-
listymissuunnitelmaan, mutta hdnen velvollisuutenaan on toteuttaa sitd. Vaikka ty6llistymis-
suunnitelmaa pidetddn lain mukaan tyottomén oikeutena, sen tekemisen tai toteuttamisen
laiminlyomiselld on kielteisid seuraamuksia. Ty0llistymissuunnitelman merkitystd késitel-

144n laajemmin jiljempéna.

Toinen TTL 1 luvun 3 §:n 2 momentissa médritelty tyonhakijan velvollisuus liittyy tiedon-
antoon. Etuuden saajan yleisiin velvollisuuksiin kuuluu antaa ammatillista osaamistaan, tyo-
historiaansa, koulutustaan ja tyokykyadin koskevat tiedot ja selvitykset TE-toimistolle. Tyot-
tomin tietojenanto- ja selvitysvelvollisuutta voitaneen sanoa laajaksi, kun kyseeseen tulee
myds tyokykyd koskevat tiedot, jotka mahdollisesti sisdltdvét arkaluontoina pidettdvié ter-

veystietoja.

TTL 3 §:n mukaan etuuden saajan velvollisuutena on tarvittaessa hakeutua ja osallistua tyol-
listymisté edistdviin palveluihin ja toimenpiteisiin. Ty0llistymistd edistdvat palvelut ja toi-
menpiteet etuuden saamisen edellytyksend tulevat kyseeseen etenkin henkil6illd, joilla ei
muutoin ole oikeutta tyottomyysetuuteen. TTL 10 luvun 2 §:n 3 momentin nojalla henkilolle

voidaan maksaa tyottomyysetuutta tyollistymisté edistdvien palvelujen ajalta, vaikka hénella

78 K otimaisten kielten keskus 2020.
79 HE 184/2000 vp,s. 7.
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ei muutoin olisi oikeutta etuuteen. Jos henkil6lla ei ole oikeutta tyottdmyysetuuteen esimer-
kiksi korvauksettoman méiérdajan vuoksi, hinen tulee hakeutua tyollistymistd edistdvdin

palveluun etuuden saamiseksi.

Tyo6ttdméan oletetaan olevan tyomarkkinoilla. Tyontekijén ei katsota olevan tydmarkkinoi-
den kéaytettdvissd, jos hin itse asettaa rajoituksia, jotka estdvit tarjotun tyon vastaanottami-
sen tai osallistumisen soveltuvaan koulutukseen. Tydntekijille on kuitenkin varattava aina
kohtuullinen aika lastenhoidon jérjestimiseen ja kulkuvaikeuksien tai muiden vastaavien ra-
joitusten poistamiseen. Jos tyOnhakija on itse asettanut rajoituksia, joiden perusteella hin on
eronnut tyostd tai koulutuksesta, hinen ei myoskdin katsota olevan tydmarkkinoiden kay-
tettdvissi. Tyomarkkinoiden ulkopuolella olevan henkilon tulee olemalla tydssd tai muutoin
osoittaa, ettd rajoitukset ovat poistuneet ja ettd han on tydmarkkinoiden kaytettdvissid. Hen-
kil6 voi olla tydmarkkinoiden ulkopuolella myds hyviksyttdvastd ja hinestd riippumatto-

mista eldmintilanteeseen liittyvistd syistd.*

Kannustavuus ja vastikkeellisuus ovat sosiaaliturvan kehityksen viimeaikaisia uusia piir-
teitd. Vastikkeellisuus edellyttdd yksiloltd aktiivista panosta, jotta hin saa ylipddnsa saa etuu-
den tai saa sen tdysiméérdisend. Aktiivisuus ei kuitenkaan tuota henkildlle lisdhyotya esi-
merkiksi korkeamman etuuden muodossa, ja tdssd mielessd vastikkeellisuus vertautuukin
etuuden saamisedellytyksiin.®! Vastikkeellisuudesta huolimatta aktivointi on samalla tar-
koittanut tyottomien palveluvalikoiman kehittdmistd ja palvelujen yksildllisyyden lisda-

misti.®? Titd vodaan pitii positiivisena kehityksend tydttdmin kannalta.

Pajukoski on huomauttanut, ettd tydvoimahallinnon asiakkaan suoja on esimerkiksi sosiaa-
lihuollon asiakkaan ja terveydenhuollon potilaan suojaa heikompi sdéntelytasolla, koska tyo-
voimahallinnon osalta ei ole olemassa asiakkaan asemasta ja oikeuksista annettua lakia.®®
Niin on siitd huolimatta, ettd oikeus toimeentulon turvaan ty6ttdmyyden ajalta on kiistatta
perusoikeus, kuten jdljempénd tarkemmin esitetdén. Tyodttomyysturva on luotu turvaamaan

tilanteita, joissa yksilon omat mahdollisuudet huolehtia toimeentulostaan ovat heikentyneet.

80 Arajirvi 2011, s. 147-148.

81 Stakes 2006, s. 64.

82 Keskitalo — Karjalainen s. 9.

8 Pajukoski 2012, s. 258. Sosiaalihuollon asiakkaan ja terveydenhuollon potilaan asemasta ja oikeuksista on
saddetty erillisillé laeilla. Sosiaalihuollon asiakasta koskee laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuk-
sista (812/2000) ja terveydenhuollon potilasta laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992).
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Ty6ttomén velvollisuuksia koskevat sddnndkset ovat jakautuneet eri lakeihin ja lisdksi tyot-
tomadn voidaan kohdistaa erilaisia sanktioita, mikéli hdn epdonnistuu velvoitteiden toteut-

tamisessa.

Suomessa ei ole tilastoitu tydttdmien tydnhaun aktiivisuutta.®* Tissd yhteydessd herii ky-
symyksia siitd, mitéd aktiivinen tyohon ja koulutukseen hakeminen konkreettisesti edellyttéa.
Téahin saakka ei ollut méadritelty sitd, mikd miéra esimerkiksi tybhakemuksia tai koulutus-
paikkahakemuksia riittdd, jotta henkil6 on téyttinyt velvollisuutensa. Kuten edelld on tuotu
ilmi, jatkossa tyottomaélta edellytetddn padsdéntoisesti neljan tydmahdollisuuden hakemista

tarkastelujakson aikana.
3.2.1 Tyottémyysturvan seuraamusjdrjestelmd

Mikéli tyoton ei ole toiminut haneltd edellytetylld tavalla ja tiyttdnyt velvollisuuksiaan, ha-
nen katsotaan toimineen tydvoimapoliittisesti moitittavasti. TTL 2 a luvussa tarkoitettu tyo-
voimapoliittisesti moitittava menettely johtaa sddnnoksissé tarkemmin séddettyjen edelly-
tysten tayttyessi tyottomyysetuuden menettdmiseen tai keskeytymiseen. Kuten edelld on esi-
tetty, aktivoinnin pdiasiallisena tavoitteena on tySttomén tyollistyminen ja tyOssd pysymi-
nen. Sen vuoksi onkin perusteltua tarkastella tyottomyysturvalain sddnnoksid etenkin tyosti
eroamisesta ja kieltdytymisestd sekd tyollistymissuunnitelmaan liittyvistd sanktioista, jotka
ovat pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin my6td muuttumassa. Tyottomyysturvan seuraa-
musjdrjestelmén laajuuden vuoksi tutkimuksessa ei ole mahdollista tarkastella sitd kokonai-

suudessaan, vaan sddnnoksistd on valittu tutkimuskysymysten kannalta olennaisimmat.

Arajérvi on kiyttanyt termid ty6haluttomuus, jonka henkild voi osoittaa kahdella tavalla.
Henkild voi osoittaa ty6haluttomuuttaan kieltdytymalld muun ohella tyotarjouksesta, koulu-
tuksesta, tyokokeilusta tai kuntoutuksesta. Toinen tapa on niin sanottu itse aiheutettu syy,
jonka vuoksi henkil6 estyy tekeméstd tai vastaanottamasta tyoté tai osallistumasta toimen-
piteisiin. Selkein esimerkki on irtisanoutuminen tydstd tai eroaminen toimenpiteiden pii-

ristd.’?

Tadminhetkisen tyOstd eroamista ja erottamista koskevan TTL 2 a luvun 1 §:n mukaan tyon-

hakija menettdd oikeutensa tyottomyysetuuteen 90 pdivén ajalta, jos hdn on ilman patevai

8 HE 167/2021 vp, s. 36.
85 Arajdrvi 2002, s. 180-181.
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syytd eronnut tydstdédn ja 60 pdivén ajalta, jos hin on itse aiheuttanut tydsuhteen paédttymi-
sen. Tyontekijén ei voida katsoa aiheuttaneen tydsuhteensa padttymisen, jos hdn on 1 §:n 3
momentin mukaan todisteellisesti riitauttanut irtisanominen kolmen kuukauden kuluessa
tyOsuhteen padttymisestd, kunnes lopullinen ratkaisu asiassa on annettu. Tyo- ja elinkeino-
ministerion antaman ohjeistuksen mukaan korvauksetonta méérdaikaa ei voida asettaa pel-
késtddn silld perusteella, ettd tydsuhteen péddttymistd ei ole riitautettu. Korvauksettoman
madrdajan asettaminen edellyttdd, ettd TE-toimisto arvioi tydsuhteen pdittyneen tydvoima-

poliittisesti arvioituna moitittavan menettelyn vuoksi.

Toukokuussa 2022 voimaan tulevan uuden TTL 2 a luvun 1§:n keskeisin ero aiempaan sdin-
nokseen on se, ettd sanktion pituus on laskettu enintidén 45 paivddn. Lain 2 §:n mukaan pa-
tevid syitd tyOstd eroamiseen ovat ensinndkin tydsopimuslain (55/2001) 8 luvun 1 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitetut tapaukset ja tyokykyyn liittyvé tyon sopimattomuus. Lisdksi tyOssé-
oloehdon laskemiseen liittyvét syyt seké alle 1134 euron palkkaus ovat pétevid syitéd erota
tyostd. Tyomatka voi TTL 2 a luvun 3 §:n mukaan olla pétevi syy tyOstd eroamiseen, jos
paivittdinen tyomatka ylittdd kokoaikatydssi yli kolme tuntia ja osa-aikatyOssé kaksi tuntia.
Tyosopimuslain 8 luvun 1 §:n 2 momentissa on kyse tyontekijan oikeudesta purkaa tydso-
pimus tyonantajan rikkomusten tai laiminlyontien johdosta. Tydttdmyysturvaoikeudesta

paitettdessd voidaan siten joutua soveltamaan myds tydsopimuslakia.

My6s TTL 2 a luvun 4 §:sséd sddnnellyn tydstd kieltdytymisen sanktiot muuttuvat. Nykyisen
sdannoksen mukaan ty6ton menettdd etuutensa 90 paivin ajaksi, jos hdn ilman pétevai syyta
kieltaytyy tyostd, johon hanet on valittu. Etuuden menettdd 60 pdivin ajaksi, jos henkild
kieltdytyy hénelle yksiloidysti tarjotusta tydstd. 4 §:n 3 momentin mukaan henkilon katso-
taan kieltdytyneen tyOstid, jos hidn on omalla menettelyllddn aiheuttanut sen, ettei tydsuhdetta

ole syntynyt.

Vakuutusoikeuden mukaan séddnnoksen sanamuodon “omalla menettelyllddn”
tulkinta tarkoittaa sité, ettd korvauksettoman madrdajan asettaminen edellyttda

syy-yhteytti tydnhakijan menettelyn ja tydpaikan saamatta jiimisen vilill.%’

Toukokuun 2022 lakimuutoksen jdlkeen sanktion pituus lasketaan 45 pdivdan. Nykyisessd
TTL 2 aluvun 5 §:ssé sdddetyt pétevit syyt tyostd kieltdytymiseen jaetaan jatkossa selkedm-

min henkil66n liittyviin pateviin syihin ja 6 §:n mukaisiin ty6hon liittyviin péteviin syihin.

8 TEM/2414/03.01.04/2018, s. 51.
87 VakO 4257:2015
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Tyo6llistymissuunnitelmaa koskevat lakimuutokset ja sanktiot késitelldédn jaljempana ty6llis-

tymissuunnitelmaa koskevassa tutkielman osiossa.

Ty6ttdmyysturvan seuraamusjérjestelmalld pyritdin varmistamaan, ettd tyottomat hakeutu-
vat tyohon ja tyollistymistd edistdviin palveluihin aktiivisesti. Toisaalta jarjestelméassa huo-
mioidaan tyonhakijan valmiudet ottaa tarjottu tyo tai palvelu vastaan sdatamallé laissa pate-
vistd syisti kieltdytyi tarjotusta tyosti tai palvelusta.®® On kuitenkin epivarmaa, huomioi-
daanko jérjestelmédssi tosiasiassa tyonhakijoiden yksilollisid valmiuksia riittdvasti. Lain mu-
kaisilla patevilld perusteilla on tosiasiallista merkitystd vain, jos niitd sovelletaan oikein
my0s kiytdnnossd. Pajukosken mukaan aktivoinnin taloudellisia sanktioita ja niiden ehtoja

koskeva siintely on osin erittiin viljdi ja jittda lain tulkitsijoille runsaasti harkintaa.’

Ty6ttomyysturvan seuraamuksia koskevissa sddnnoksissd toistuu sanapari “pétevi syy”. Jos
tyottomalld on péteva syy, hdn voi kieltdytyd esimerkiksi tarjotusta tyOstd tai tyollistymis-
suunnitelman laatimisesta ilman, etti silld on vaikutuksia hinen ty6ttomyysturvaansa. Koska
patevit syyt on médritelty laissa véljésti, viranomaisen harkintavalta patevien syiden tulkin-
nassa on erittdin laaja.”® Uusi tydvoimapalvelumalli on pyrkinyt vastaamaan tihin ongel-
maan tarkentamalla sd&dnnoksid patevien syiden osalta, joita ei tosin edelleenkéén voi pitdd
tyhjentévind. Tyottomyysetuuden korvauksettomien méérdaikojen lyhentdmisen 90 péivista
45 paivéan voidaan katsoa parantavan tyottomaén taloudellista asemaa, koska sanktiot kesta-
vit merkittavasti lyhyemmin ajan. Hallituksen esityksen mukaan muutoksen tarkoituksena

onkin ollut muun ohella seuraamusjirjestelmén kohtuullistaminen.’!

Ankarin ty6ttomyysturvalaissa asetettu seuraamus on 2 a luvun 14 §:n nojalla toistuvan tyo-
voimapoliittisesti moitittavan menettelyn johdosta asetettava tydssdolovelvoite. Talldin oi-
keus ty6ttomyysetuuteen palautuu, kun henkil6 on ollut yhteensa vihintddn 12 kalenteriviik-
koa tydssdoloehtoon luettavassa tydssd, osallistunut tyollistymistd edistdvddn palveluun,
opiskellut omaehtoisesti padtoimisia opintoja tai ty6llistynyt padtoimisesti yritystoiminnassa

tai omassa ty0ssi.

8 Douglas ym. 2011, s. 1.

8 Pajukoski 2012, s. 273.

90 Pajukoski 2012, s. 220.

1 HE 167/2021 vp, s. 4. Merkittidvini epidvarmuutena pidetddn sité, ettd nykyistd lyhyemmét seuraamukset
saattavat lisitd laiminlydntejd. Tyonhakijan vapauden valita haettavat tydmahdollisuudet ja nykyistd parempi
tuki tydnhaussa voivat kuitenkin vahentdd laiminlydnteja (HE 167/2021 vp, s. 25).
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Uudistuva tyonhakijan palveluprosessi tuo mukanaan muistutusmenettelyn. Julkisesta tyo-
voima- ja yrityspalvelusta annetun lain 2 luvun 15 §:n mukaan tyo- ja elinkeinotoimisto
muistuttaa tyonhakijaa kirjallisesti hdnen menettelynsé vaikutuksesta tyollistymiseen ja ha-
nen mahdolliseen oikeuteensa saada tyottomyysetuutta. Sddanndksen mukaan tyotontd muis-
tutetaan, jos hin jittdd saapumatta palveluprosessin mukaiseen alkuhaastatteluun tai tyon-
hakukeskusteluun. Muistutus annetaan myds, jos tyonhakija jattdd ilmoittamatta tyollisty-
missuunnitelmansa toteuttamisesta tai ei aloita ty6llistymissuunnitelmassa sovittua palvelua.
Apulaisoikeusasiamies piti lausunnossaan muistutusmenettelya tyonhakijan oikeuksien kan-
nalta perusteltuna, koska muistutuksen myota tyonhakija voi saada tiedon hénelle asetetun,
mutta huomaamatta jiineen velvoitteen tiyttimisestd.”> Muistutuksen saamisen jilkeen
tyonhakijalla on mahdollisuus korjata menettelyddn ilman ty6ttomyysetuuden lakkautta-

mista.
3.2.2  Ruotsin seuraamusjdrjestelmdstd

Lainsdddéantduudistusten yhteydessd Suomen ty6ttomyysturvan aktivointi- ja seuraamusjéar-
jestelmid on verrattu muiden maiden jérjestelmiin. Tyd- ja elinkeinoministerion tekeméssa
selvityksessd useiden Euroopan maiden seuraamusjirjestelmien havaittiin olevan melko pit-

kilti samanlaisia kuin Suomessa, mutta etuuden menetyksen ajallisessa kestossa oli eroja.”

Hallituksen esityksissd vertailua on tehty etenkin Ruotsiin. Ruotsissa tyottomyysturvasta
vastaavat ensisijaisesti tyottomyyskassat. Taloudellinen tuki on jakautunut ansiosidonnai-
seen tukeen ja peruspdivérahan kaltaiseen tukeen. Lisdksi on olemassa erillinen aktivitetss-
tod -niminen tukimuoto tydvoimapoliittisiin ohjelmiin osallistuville.”* Lag om arbetsldshets-
forsdakring (1997:238) siséltii ruotsalaista tyottomyysvakuutusta koskevat sddnnokset. Lain
9 §:n mukaan tyottomyysetuutta saadakseen hakijan tulee olla ilmoittautunut tyonhakijaksi
tydvoimatoimistoon ja hénen taytyy olla tydmarkkinoiden saatavilla. Liséksi tyonhakijan
tulee tayttdd 12 §:n mukainen tydssdoloehto. Keskeinen ero on se, ettd Ruotsissa ei ole tyo-
markkinatukea vastaavaa etuutta, vaan ty6ttomyysvakuutukseen kuuluvien etuuksien saami-
selle on lain 22 §:ssd asetettu enimmaisaika. Suomessa tyomarkkinatukea voi saada ilman

aikarajoituksia, jos muutoin tdyttdd sen saamisen edellytykset.

2 EOAK/4112/2021.
% Douglas ym. 2011, s. 26-27.
%4 Kunskapsguiden, 2021.
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Ruotsissa on kdytdssé niin sanottu aktivointiraportti, joka on tirked tydvéline tyottdmén to-
teuttaman tyonhaun arvioinnissa. Aktivointiraportti on ty6ttdmén jaksoittain antama kirjal-
linen selvitys siitd, mihin toimiin hdn on ryhtynyt pééstikseen pois tyottomyydestd ja saa-
dakseen tyotd. Lainvalmisteluasiakirjojen mukaan aktivointiraportti otettiin kdyttéén muun
ohella siitd syystd, ettd se korostaa tyottdman vastuuta omasta tilanteestaan ja tydnhaus-
taan.”® Raportin sisiltd voi vaikuttaa sanktioita harkittaessa viranomaisen tekemin arvioon

siitd, onko tydtdn ollut aktiivinen tydnhakija.”®

Pohjoismainen tyovoimapalvelumalli tuo aktivointiraportin kaltaisen tyottomén raportointi-
velvollisuuden my6s Suomeen. Uuden mallin mukaan ty6ttomaén tulee raportoida tydonhausta
sihkdiseen jérjestelmiin kuukausittain.”” Suomessa raportointi on sidottu tydllistymissuun-
nitelman toteuttamiseen ja uuden tyonhakuvelvoitteen tiyttamiseen. Raportointia koskevat
sadnnokset otettiin JTYPL:n 2 luvun 13 §:44n, jonka mukaan tyottdmyysetuutta hakeva on
velvollinen ilmoittamaan tyollistymissuunnitelman toteutumisesta TE-toimistolle. Ruotsin
aktivointiraporttia koskevasta lainvalmistelusta saa késityksen, ettd tyottdomén on raportissa
saannollisesti perusteltava oikeutensa tyottomyysetuuteen. Valvonnan lisidminen tyottomén
raportointivelvollisuudella ja siihen liitetyilld sanktioilla on ndhddkseni askel samaan suun-

taan myOs Suomessa.

Ruotsin ty6ttomyysvakuutuksesta annetun lain 43 §:ssd on sdddetty tyottdmalle annettavasta
varoituksesta ja tyottomyysetuuden epddmisestd. Sddnndksen mukaan ty6ttoman tulee osal-
listua yksilollisen toimintasuunnitelman laatimiseen, toimittaa sdédnndllinen aktivointira-
portti tydvoimaviranomaisille, huolehtia sovitusta yhteydenpidosta tydvoimaviranomaisiin
sekd etsid hdnelle sopivia toitd. 43 §:n mukaan ty6ttomyysetuus evitidin porrastetusti, mikéli
tyoton ei toteuta nditd vaatimuksia. Ensimmadisesté kerrasta ty0ton saa varoituksen, toisesta
neljanteen kertaan etuus evétiin 1, 5 ja lopulta 10 pdivén ajaksi. Viidennesté kerrasta etuus
menetetddn kokonaan, kunnes tydssdoloehto on tiytetty. Lain 43a—43b §:n mukaan sankti-
oita seuraa my0s tyOstd tai tydvoimapoliittisesta toimesta eroamisesta tai kieltdytymisesté
ilman hyvéksyttavid syytd. Sanktiot ovat pituudeltaan ankarammat, mutta myds ne on por-

rastettu neljddn vaiheeseen. Nykyiseen suomalaiseen sanktiointikdytdntoon ei ole kuulunut

% Prop. 2012/13:12, s. 29 ja 75.
% Prop. 2012/13:12, s. 33.
S7HE 167/2021 vp, s. 4.
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porrastus, mutta pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin mydta siirrytdén muistutuksen kayt-
tdmiseen ensi vaiheessa ja sen jilkeen kahden korvauksettoman miéirdajan asettamiseen en-

nen tydssioloehdon asettamista.”®

Pohjoismaisen tyovoimapalvelumallin yhteydessd tehdddan edelld késiteltyjd muutoksia
sanktioiden pituuteen Suomessa. Muutosten voimaantulon jilkeen esimerkiksi ilman péte-
vai syyté tyOstd eroamisesta ty0ton menettdd tyottomyysetuutensa enintddn 45 pdivén ajalta,
mika vastaa Ruotsin tyottomyysvakuutuslain 43 b §:ssé asetettua sanktiota. Jatkossa etuuden
menettdmisen aika on huomattavasti lyhyempi nykyisen sddannoksen mukaiseen 90 pédivaan

verrattuna ja vastaa pohjoismaista tasoa ainakin Ruotsin osalta.
3.3 Perustuslaki ja tyottomyys

Suomen perustuslaki (731/1999, PL) sisdltdd useita tyottomén kannalta merkityksellisié pe-
rusoikeuksia. PL 18 §:n 1 momentissa turvataan jokaiselle lain mukaan oikeus hankkia toi-
meentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla. PL 18 §:n 2 momentin mukaan
julkisen vallan on edistettava tyollisyyttd ja lisdksi pyrittdva turvaamaan jokaiselle oikeus
tyohon. PL 18 §:std ilmenee yksilon toimeentulon jédrjestdmisen perusperiaate, eli jokaisen
oikeus hankkia toimeentulonsa lain asettamissa rajoissa. 1 momentin mukaista oikeutta ei
kuitenkaan voida pitdd yhteiskunnan takuuna siitd, ettd jokaisella on toimeentulon turvaava

tyopaikka. Kyseessi ei siten ole positiivinen vapaus.”’

Ensisijaisesti perustuslain 18 § tulisi ymmartaa oikeutena tyohon, jonka luonnetta 2 momen-
tissa julkiselle vallalle asetettu velvollisuus osoittaa. PL 18 §:n 2 momentti luo julkiselle
vallalle edellytykset asettaa etenkin tyottdmyysturvassa vastikkeellisuusvaatimuksia ja vaa-
tia tyonhakijaa toimimaan tyodllistymisté edistévilld tavoilla. Erdissé tapauksissa sddnnds on
myds peruste rajoittaa perustoimeentulon turvaa, jos henkild kieltdytyy tyollistymistd edis-
tdvistd toimenpiteistd.!”’ Kuten jiljempini ilmenee, perustuslakivaliokunta on perustellut
velvoitteita ja vastikkeellista tyottomyysturvaa PL 18 §:ssé asetetuilla velvoitteilla, miké voi
ndyttiytya ristiriitaisena sille, ettd julkisen vallan on my®s turvattava oikeus sosiaaliturvaan

PL 19 §:n nojalla.

% HE 167/2021 vp, s. 4.

9 Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijit -tydoryhmi 2011, s. 85.

100 Spsiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijdt -tyoryhmia 2011, s. 84—85. Tydryhmiin mukaan sdinndsten
etusijajérjestys on luonnehdittava siten, ettd PL 18 §:n 1 momentin mukainen oikeus ty6hon on ensisijainen,
jota tukevat 2 momentin mukaiset julkisen vallan velvollisuudet.
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Yksilon oikeus toimeentuloturvaan tydttomyyden tai muun sosiaalisen riskin toteutuessa on
yksi hyvinvointivaltion perusperiaatteista. Oikeus toimeentuloturvaan on perustuslaissamme
turvattu sosiaalinen perusoikeus.!’! PL 19 §:n 1 momentin mukaan oikeus vilttimittomain
toimeentuloon ja huolenpitoon on jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen ela-
min edellyttdmii turvaa. 2 momentin mukaan jokaiselle taataan lailla oikeus perustoimeen-

tuloon muun muassa ty6ttomyyden perusteella.

Ty6ttomyysturvan kannalta keskeisin perusoikeussdannos lieneekin juuri PL 19.2 §, joka
turvaa oikeuden perustoimeentulon turvaan ty6ttdmyyden varalta. Kyseessd on subjektiivi-
nen oikeus lailla sdddettdvadn julkisen vallan jirjestiméén turvaan. Perustuslakivaliokunta
on korostanut 2 momentin mukaisen perustoimeentulon turvan olevan itsendinen etuus suh-
teessa 1 momenttiin. Tdmén johdosta 2 momentin mukaisissa tilanteissa, kuten ty6ttomyy-
dessi, toimeentuloturvajirjestelmi ei voi muodostua 1 momentin viimesijaisesta turvasta.'*
Tyottdmyysturvalain sddnndkset kattavat PL 19.2 §:ssd edellytetyn toimeentulon turvaami-
sen tyottdmyyden ajalta. Yleisesti toimeentuloturvaa koskevaa sddnnostd pidetdan oikeelli-
sena, jos se vastaa aineelliselta sisdlloltddn perus- ja ihmisoikeuksien ja yhteisdoikeuden

asettamia vaatimuksia. '

Ihmisten yhdenvertaisuus lain edessi on turvattu perustuslain 6 §:ssd. PL 6 §:n 2 momentti
siséltdd syrjintdkiellon, jonka mukaan ketddn ei saa ilman hyvéksyttdvid perustetta asettaa
eri asemaan henkiloon liittyvien syiden perusteella.!® Ty6ttomin kannalta merkityksel-
liseksi perusoikeudeksi voi muodostua myds PL 9 §:ssd turvattu oikeus valita asuinpaik-
kansa. Esimerkiksi pohjoismaisen tyovoimapalvelumallin on katsottu olevan sopusoinnussa
PL 9 §:n kanssa, koska tydonhakuvelvollisuuden tdyttdminen ei edellyttéisi sitd, ettd tyonha-
kija muuttaa asuinpaikkaansa.'®> Tyonhakijaa ei siten voida velvoittaa muuttamaan asuin-

paikkaansa parempien tyonhakumahdollisuuksien vuoksi.
3.3.1 Velvoittavan tyéttomyysturvan perustuslainmukaisuus

Perustuslakivaliokunta on tarkastellut tydttomyysturvaoikeutta koskevia muutoksia perus-

tuslain 19 §:n oikeutta sosiaaliturvaan, 18 §:n oikeutta tyohon sekd 6 §:n yhdenvertaisuutta

101 T Ghteenméki 2020, s. 662.

102 PeVM 25/1994 vp, s. 10.

103 Arajirvi 2002, s. 4.

104 Sadnnoksessa mainitaan sukupuoli, ikd, alkuperd, kieli, vakaumus, uskonto, terveydentila, mielipide, vam-
maisuus tai muu henkilddn liittyva syy. Ndiden syiden perusteella ketédn ei saa ilman hyviaksyttivaa perustetta
asettaa eri asemaan.

105 HE 167/2021 vp, s. 92.
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koskevien perusoikeussiinndsten kannalta.!*® Perustoimeentulon turvaan tehdyissi heiken-
nyksissd on yleensd ollut kyse saamisedellytysten tiukentamisesta tai etuuden tason laske-
misesta. Turvan saamisedellytysten tiukentamiseen kuuluvat vaatimukset uusista vastasuo-
rituksista turvan saamisen edellytyksend seki nithin liittyvét aiempaa ankarammat seuraa-
mukset silloin, kun vastasuoritus laiminlyddizin.'%” Vastasuorituksen vaatimista edellyttivii
heikennyksid on tehty etenkin tyottomyysturvaan. Seuraamukset vastasuorituksen laimin-

lyonnistd ovat olleet korvauksettomia méiriaikoja eli karensseja.'%®

Perustuslakivaliokunta katsoi perusoikeusuudistuksen yhteydessd, ettei hallitusmuoto esté-
nyt asettamasta ehtoja perustoimeentuloa turvaavan tuen saamiselle. Perustuslakivaliokun-
nan mukaan ty6ttomyys on sosiaalisena riskitilanteena sellainen, ettd sen myontdmiseen liit-
tyvét ehdot voivat hyvin rakentua sen varaan, ettd henkild itse aktiivisesti myotévaikuttaa
sellaisiin toimiin, jotka ovat viime kédessd omiaan edistiméédn hinen tyokykynsé ylldpita-
misté ja tyollistymistd. Tuen saaminen on mahdollista kytkea sellaisiin toimenpiteisiin osal-
listumiseen, joiden asiayhteys ty0Ollistymisen yksildtason esteiden madaltamiseen on ilmei-

nen.'” Kyseinen linja on vakiintunut mydhemmissé perustuslakivaliokunnan lausunnoissa.

Uudemmassa lausuntokéytdnnossd perustuslakivaliokunta on kuitenkin kiinnittdnyt aikai-
sempaa enemmén huomiota siihen, ettd vastasuorituksen vaatimisen ja laiminlyonneisté ai-
heutuvien seuraamusten tulee pysya perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden, kuten oi-
keasuhtaisuuden ja hyviksyttdvyyden sallimissa rajoissa. Nykyéddn perustuslakivaliokunta
arvioikin tiukennusten perustuslainmukaisuutta hyvéksyttdvyysvaatimuksen ja suhteelli-
suusvaatimuksen pohjalta.!'” Tysttdmyysturvan yhteydessi hyviksyttivini on pidetty sel-
laisia vastasuorituksia, jotka toteuttavat perustuslain 18 §:n 2 momentissa julkiselle vallalle
asetettua velvollisuutta edistid tyollisyyttd ja pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus tydhon.!!!
Suhteellisuusvaatimuksen avulla on arvioitu etenkin vastasuorituksen laiminlydmiseen liit-

tyvien sanktioiden perustuslainmukaisuutta.'!?

196 PeVL 45/2017 vp, s. 2 ja 4.
107 Hyhtanen 2013, s. 176.

108 Hyhtanen 2013, s. 178.

19 PeVL 17/1995 s. 2.

110 peVL 55/2016, s. 3.

' Hyhtanen 2013, s. 179.

112 Hyhtanen 2013, s. 179.
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Perustuslain 18 §:n 2 momentin vaikutusten osalta perustuslakivaliokunta on tyytynyt totea-
maan, ettd tyollistymisen edistdmisté ja tyottomyysjaksojen lyhentdmistd voidaan pitdé sdin-
ndksen mukaisina tavoitteina.!'® Tydttdmyysturvaoikeuden kaventamisen arviointi perus-
tuslain 19 §:n 2 momentin kannalta on monimutkaisempaa. Valiokunta on pitdnyt hyvéksyt-
tdvina ehtoja, jotka ovat olleet asiallisesti perustellussa suhteessa sithen, millaisia tydllisty-
misti edistivii toimintoja on ollut tarjolla ja miti tydttdmin syyksi voidaan lukea.!'* Kuten
edelld aktiivimallia koskevassa osioissa on esitetty, perustuslakivaliokunnan mukaan aktii-
vimallia koskeva uudistus oli perustuslain kannalta ongelmallinen, koska ty6ttomén ei ollut
yrityksistddn huolimatta vélttdmattd mahdollista tiyttdd lain tarkoittamaa aktiivisuusvaati-

musta.'?

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etti perustuslain 19 §:n 2 momentin velvoite ei estd aset-
tamasta ehtoja perustoimeentuloa turvaavan etuuden saamiselle. Ehdot voivat rakentua sen
varaan, ettd henkild itse myo6tivaikuttaa aktiivisesti toimiin, jotka edistdvdt hdnen tyoky-
kynsd yllapitimistd ja tyollistymistd. Tamai tarkoittaa, ettd turvan saamisen ehdot voivat
edellyttdd tuen saajalta vastasuorituksia. Jos sanktiona kiytetddn etuuden epdimisti, tulee
sen olla asiallisesti perustellussa suhteessa siithen, millaisia tyollistymistd edistidvid toimin-
toja on ollut tarjolla ja miti tydttdmin syyksi voidaan lukea.!'® Toimeentuloturvaa koskeva
lainsdddénto ei kuitenkaan saa siséltdd perus- ja thmisoikeuksien heikennyskiellon vastaisia

elementteji.!'!’

Perus- ja ihmisoikeusmyonteinen laintulkinta nousee tirkeédédn sijaan etenkin nyt, kun tyot-
tomdn asema on edelld késitellylld tavalla muutoksessa. PL 18 § asettaa julkiselle vallalle
yksiselitteisesti velvoitteen edistdd ty6llisyyttd ja pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus tyd-
hon. Voidaankin pohtia, missd méérin tdtd nimenomaisesti julkiselle vallalle asetettua vel-
vollisuutta voidaan toteuttaa siten, ettd velvollisuus tyollistymisestd siirretddn pitkalti yksi-
16n harteille. Yksilon aktiivisuutta korostavat muutokset ovat merkinneet vastuun siirtdmista
yksildille, kun julkinen valta jdd enemménkin neuvojan ja palvelujen tarjoajan rooliin. Tydt-

tomén on liséksi itsendisesti raportoitava hénelle asetettujen vaatimusten téyttdmisestd, kun

13 PeVL 45/2017 vp s. 4.
114 PeVL 2/2012 vp, s. 2.
115 PeVL 45/2017 vp s. 5.
116 PeVL 46/2002 vp, s. 2.
17 Arajirvi 2002, s. 4.
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julkinen valta toimii valvovana tahona ja asettaa mahdolliset sanktiot. Kuten Kotkas on to-
dennut, yksil ei saa ainoastaan osittaista valtaa padttad asioistaan, vaan hanté selkeésti vas-

tuullisestaan.''®

PL 18.2 § velvoittaa julkisen vallan edistdimiin ty6llisyyttd vain yleiselld tasolla, eikd sdan-
nos tarkoita velvollisuutta jarjestdd jokaiselle yksilolle tyopaikka. On kuitenkin otettava huo-
mioon PL 22 §:n mukainen julkisen vallan yleinen velvollisuus edistdd perusoikeuksien to-
teutumista.'!” Perusoikeuksien toteutumiseksi ja julkiselle vallalle asetettujen velvollisuuk-
sien tayttymiseksi tyollistymistd edistédvien toimien tulisi siten olla tehokkaita. Niiden ei kui-
tenkaan tulisi tapahtua liiaksi muiden perusoikeuksien, kuten PL 19 §:n 2 momentin kustan-
nuksella. Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskuksen mukaan vastikkeellisuus

ei saa uhata perusoikeuksien turvaamaa oikeutta saada toimeentulonsa tietyll4 perusteella.'?°

PL 18 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus hankkia toimeentulonsa valitsemallaan
tyolla, ammatilla tai elinkeinolla. Téssd oikeudessa on kyse enemmén negatiivisesta vapau-
desta eli siitd, ettei lailla tai viranomaisten toiminnalla aseteta tarpeettomia esteitd toimeen-
tulon hankkimiselle.!?! Kiytinnossi velvollisuus hakea ja vastaanottaa tydvoimaviranomai-
sen tarjoamaa tyoté taloudellisen tuen lakkauttamisen uhalla voi johtaa siihen, ettd henkild
”joutuu” hankkimaan toimeentulonsa sellaisella ty6ll4, jota héin ei ole itse omasta tahdostaan
valinnut. Tyottomyysturvalain 2 a luvun 8 §:n mukaisen ammattitaitosuojan my6td henki-
16114 on kolmen kuukauden ajan oikeus kieltdytyd hdnen koulutustaan ja tydkokemustaan
vastaamattomasta tyostd. Tadmén jilkeen ty6ttomén on vastaanotettava myods hénen koulu-

tustaan ja tydkokemustaan vastaamatonta tydti, jos tyd hinelle muutoin soveltuu.'??

Lavapuron mukaan valtiosdidntdoikeudellisena linjana on etukéteen tehty hiljainen oletus
siitd, ettd perusoikeudet ovat viime kéddessi alisteisia niille pdamadrille, joita lainsdatdja kat-
soo tarpeelliseksi edistii valitsemillaan keinoilla.'?* Kuten edelli on esitetty, useissa tyotto-

myysturvan ehtoja koskevissa hallituksen esityksissa tavoitteeksi on julistettu aktiivisuuden

118 Kotkas 2012, s. 1195.

119 Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijit -tydryhmi 2011, s. 85.

120 Stakes 2006, s. 88.

121 Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijit -tydryhmi 2011, s. 85.

122 Ks. esim. TE-palvelut 2016. TE-toimiston ohjeistuksen mukaan ty&tarjous on velvoittava, vaikka hakija ei

olisi kiinnostunut ty6tarjouksesta tai hén ei omasta mielestdén tiyté tyopaikan vaatimuksia.
123 Lavapuro 2010, s. 7.
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ja sen myoté tyodllisyyden lisddminen. Tydllisyyttd pidetdén sellaisena taloudellisena ja mo-
raalisena hyveend, jonka saavuttamisella voidaan perustella muutoin vastustusta heréttavia

uudistuksia.'?*

3.4 Tyottomén toimeentuloa turvaavat etuudet

Suomalaista sosiaaliturvalainséddéntod on yleisesti moitittu liian monimutkaiseksi ja vai-
keatajuiseksi. Sen on sanottu sisdltdvan paillekkéisid tukimuotoja ja jéattdvén aukkoja sekd
kannustinloukkuja.'?> Kuitenkin ehdotuksia sosiaaliturvalainsdidinnén yksinkertaistami-
sesta on luonnehdittu jopa populistisiksi.'?® OECD:n mukaan Suomen ty$ttdmyysturvajir-
jestelméd on varsin tehokas etuuksien kattavuuden ja riittivyyden kannalta. Tyottomyystur-
vajirjestelmén suurin haaste on tarjota riittdvé taloudellinen turva ilman etti se vaarantaa
tydnteon kannustimia.'?’” Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on kuitenkin todennut,
ettd Suomen sosiaaliturvan taso on liian alhainen. Komitean mukaan tyomarkkinatuen ja
muiden ratkaisussa mainittujen etuuksien taso on riittdiméton edunsaajien perustarpeiden tur-

vaamiseksi.'?

Jotta ty6ton voi ylipdénsé saada tyGttomyysetuutta, hinen tulee tiyttdd tyottdmyysturvalain
2 luvun mukaiset tyottomyysetuuden saamisen yleiset tyOvoimapoliittiset edellytykset.
Tyo6ttomyysetuuden saaminen edellyttdd TTL 2 luvun 1 §:n mukaan rekisterditymistd tyon-
hakijaksi tyo- ja elinkeinotoimistoon, tyonhaun voimassaoloa ja kokoaikatyon hakemista.
Ty6ttomyysetuuteen ei ole oikeutta silloin, kun ty6ton ei voi tdyttdd nditd edellytyksid. Ndin
ollen TTL 3 luvun 3 §:n nojalla tyokyvyttomaélla ei ole oikeutta ty6ttdmyysetuuteen. TTL 2
luvun 10 §:n mukaan my0Oskddn péddtoimisella opiskelijalla ei ole oikeutta tyottomyysetuu-

teen, ja rajoitus koskee my0s opiskelun lomajaksoja.

Julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 2 luvun 1 § sisdltdd tarkemmat sdin-
nokset tyonhaun kdynnistimisesti ja voimassaolosta. Sddnndksen 2 momentin mukaan tyon-
hakijan on muun muassa asioitava ty0- ja elinkeinoviranomaisen kanssa viranomaisen anta-
massa médrdajassa ja edellyttaimalld tavalla sekd ilmoitettava tyollistymissuunnitelmansa to-

teuttamisesta, jotta hanen tyonhakunsa pysyy voimassa.

124 Julkunen 2013, s. 41.

125 Koulu 2014, s. 21. Koulun mukaan sosiaaliturvajirjestelméin monimutkaisuus on osin viistimitonti, koska
useat etuudet ovat yksilokohtaisia ja tarveharkintaan sidottuja.

126 Koulu 2014, s. 245.

127 0ECD 2016, s. 19-20.

128 Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea 2016, s. 13.
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Tyottomyysturva-asioiden muutoksenhakulautakunta katsoi ratkaisussaan
2834/7/T tyonhakijan tydnhaun voimassaolon lakanneen, kun hakija ei ollut
toiminut tyovoimatoimiston ohjeistuksen mukaisesti. Ohjeistuksen mukaan
hakijan olisi tullut kdydé vahvistamassa verkossa tapahtunut tyonhaun uusimi-
nen henkildkohtaisesti tydvoimatoimistossa seitsemén pdivén sisilld. Valituk-
sen mukaan tété ei ollut kerrottu selvésti internet-sivuilla. Ohjeistus oli 10yty-

nyt tydvoimatoimiston verkkopalvelun kiyttdehdoista.'?’

Tyottomyysturvalaissa on lisdksi asetettu alle 25-vuotiaille nuorille erillisid vaatimuksia
koulutukseen hakeutumisesta tyottomyysetuuden saamisen edellytyksend. TTL 2 luvun 13
§:n 1 momentin mukaan alle 25-vuotiaan nuoren on tullut hakea edellisessd syyslukukau-
della alkavia opintoja koskevassa haussa vihintdén kahta opiskelupaikkaa, jos hén ei ole
suorittanut peruskoulun tai lukion jilkeistd tutkintoon johtavaa ammatillisia valmiuksia an-

tavaa koulutusta.

TTL 1 luvun 2 §:n mukaan ty6ttdmyyden aikana ty6ttdmén tyonhakijan perustoimeentulo
turvataan tyottomyyspéivirahalla ja tydmarkkinatuella. Tyottomyysturvalain II osassa sdé-
detdédn tyottomyyspdivarahasta. TTL 5 luvun 1 §:n mukaan ty6ttomyyspéivaraha myonne-
tddn ansiopdivdrahana tai peruspéiviarahana. Tyomarkkinatukea koskevat sddnnokset 10yty-
vit puolestaan TTL III osasta. Tyomarkkinatukea saavat muun muassa ilman tyokokemusta

olevat, eli juuri tydmarkkinoille tulevat henkilét ja pitkdaikaistyttomit. '3

TTL 1 luvun 4 §:n 1 momentin mukaan ty6ttdmyysturvan toimeenpanoa johtaa, kehittii ja
ohjaa sosiaali- ja terveysministerid. Tydvoimapoliittisista asioista vastaa tyo- ja elinkeino-
ministerid. Ty0- ja elinkeinoministerio on antanut oman ohjeistuksensa TE-toimiston tehté-
visti tydttdmyysturvajirjestelmin toimeenpanossa.'’! Saman 4 §:n 2 momentin mukaan
tyottdmyysturvan toimeenpano jakautuu ansiopdivdrahan osalta tyottomyyskassalaissa
(603/1984) tarkoitetuille tyottomyyskassoille sekd peruspdivdrahan ja tyomarkkinatuen

osalta Kansanelakelaitokselle.

Toimeentuloturvan etuuksien taso voi madrdytyd vaihtoehtoisten perusperiaatteiden mu-
kaan, joista ansiopdiviraha midriytyy ansaintaperiaatteen mukaan ja peruspéiviraha tai tyo-

markkinatuki tasakorvausperiaatteen mukaan. Ansaintaperiaatteeseen perustuvat etuudet

129 Ty$ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnan ratkaisu 2834/7/T.
130 Tuori — Kotkas 2016 s. 24.
131 TEM/2414/03.01.04/2018.
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madrdytyvat aikaisempien tulojen mukaan ja tdhtdévit siten saavutetun kulutustason yllapi-
tamiseen. Tasakorvausperiaatetta noudatettaessa etuus maksetaan yhté suurina kaikille sii-
hen oikeutetuille. Tarveperiaatteen ohella osin myos tasakorvausperiaatteen mukaan maa-
riytyvit etuudet pyrkivit turvaamaan ainoastaan vihimmaistoimeentulon.!*? TTL 7 luvun 1
§:n 1 momentin 3 kohdan mukaan tydmarkkinatukea koskee tarveharkinta ja siithen on oi-
keus henkil61l4, joka on taloudellisen tuen tarpeessa. Yhteinen periaate kaikille tyottomyys-
turvaetuuksille on, ettd omasyinen tyottomyys tai itse aiheutettu ty6ttomyyden pitkittyminen

johtaa etuuden menettimiseen toistaiseksi tai médriajaksi.!?

Laki toimeentulotuesta (1412/1997, toimeentulotukilaki) siséltdd sddnndkset toimeentulo-
tuesta, joka lain 1 §:n mukaan on sosiaalihuoltoon kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki.
Silld turvataan henkilon ja perheen ihmisarvoisen eldimén kannalta vdhintddn valttimaton
toimeentulo. Nykyisin toimeentulotukea haetaan Kansanelédkelaitokselta toimeentulotuki-
lain 3 luvun 14 §:n 1 momentin mukaisesti. Toimeentulotuen mydntdminen ja maksaminen
siirrettiin kunnilta Kelan tehtiviksi vuonna 2017.'3* Toimeentulotukilain 2 §:n 1 momentin
mukaan jokaisella tuen tarpeessa olevalla on oikeus saada toimeentulotukea, jos hin ei voi
saada toimeentuloa muulla tavoin, kuten ansioty6lld tai muiden etuuksien avulla. Saman
lainkohdan 2 momentissa todetaan, ettid jokaisella on velvollisuus kykynsd mukaan pitda

huolta itsestdén ja omasta elatuksestaan.

Télld on oletettavasti tarkoitettu etenkin toimeentulotukilain 2 a §:ssd sdddettyd velvolli-
suutta ilmoittautua ty6ttoméksi tyonhakijaksi. Toimeentulotukea hakevalla 17—64-vuotiaalla
henkil6lld on velvollisuus ilmoittautua tydvoimatoimistoon tyottoméksi tyonhakijaksi, ellei
jokin lainkohdassa méiéritellyistd poikkeustilanteesta sovellu hdneen. Vuonna 2000 katsot-
tiin tarpeelliseksi lisétd toimeentulotukilakiin sddnnds, jonka nojalla toimeentulotukiviran-
omainen voi aina velvoittaa tyottomén toimeentulotukiasiakkaan ilmoittautumaan tyonhaki-
jaksi tydvoimatoimistoon.'*> Toimeentulotukilain 2a §:n tavoitteena on kannustaa asiakasta

osallistumaan aktivointitoimenpiteisiin ja tydllistymédan. Kun henkild hakee toimeentulotu-

132 Tuori — Kotkas 2016, s. 19 ja 23. Muita perusperiaatteita etuuksien midrdytymiselle ovat tarveperiaate ja
tdyden korvauksen periaate. Tarveperiaatetta noudatetaan tietyissi sosiaalihuollon palveluissa ja toimeentulo-
tuessa, joka on viimesijainen toimeentuloturvan muoto. Tédyden korvauksen periaatetta noudatetaan esimer-
kiksi vakuutuskorvauksissa (Tuori — Kotkas 2016, s. 19).

133 Douglas ym. 2011, s. 1-2.

134HE 358/2014 vp, s. 1 ja 21. Kunnat vastaavat yhi tiydentivin ja ehkiiseviin toimeentulotuen mydntimisesti
toimeentulotukilain 14 a §:n 2 momentin nojalla.

135 HE 184/2000 vp, s. 19.
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kea ensimmaisté kertaa, selvitetddn hianen mahdollisuutensa saada toimeentulotukeen nah-
den ensisijaisia etuuksia. Hintd my0s kehotetaan hakemaan néitd etuuksia ja ilmoittautu-

maan tydttdmiksi tydnhakijaksi tydvoimatoimistoon. '3

Toimeentulotukilain 2 luvun 10 § sisdltdd sdédnnokset toimeentulotukea saavan perusosan
alentamisesta. 10 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan toimeentulotuen perusosan suuruutta
voidaan alentaa enintdéin 20 prosenttia, jos henkilon toimeentulotuen tarpeen katsotaan ai-
heutuvan yksiloidysti ja todistetusti tarjotusta tyosti tai julkisesta tyovoimapalvelusta kiel-
tdytymisestd ilman perusteltua syytd, tai jos hdn on laiminlyonnilldén aiheuttanut sen, ettei
tyota tai julkista tydvoimapalvelua ole voitu tarjota. 10 §:n 3 momentti mahdollistaa perus-
osan alentamisen enintéén 40 prosentilla. Sddnndksen 4 momentin mukaan perusosan alen-
taminen ei saa vaarantaa ihmisarvoisen eldmén edellyttiméan turvan mukaista valttamatonta

toimeentuloa eikd se saa muutoinkaan olla kohtuutonta.

Toimeentulotukilain 5 luvun 24 § siséltdd sddnnokset toimeentulotukea koskevasta muutok-
senhausta. Kyseisen 24 §:n 2 momentin mukaan Kansanelékelaitoksen antamaan toimeen-
tulotukea koskevaan pditokseen saa vaatia oikaisua Kansaneldkelaitokselta hallintolain
sdannosten mukaisesti. Edelleen 2 momentin mukaan oikaisuvaatimukseen annettuun pai-
tokseen voi hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Toimeentulotukilain 24 §:n 3
momentin nojalla hallinto-oikeuden péitokseen saa hakea muutosta korkeimmalta hallinto-
oikeudelta, jos korkein hallinto-oikeus myontdd valitusluvan. Toimeentulotukea koskeva

padtos voi siten péityd lopulta KHO:n arvioitavaksi.

On mahdollista, ettd samaan henkil6on kohdistetaan taloudellisia sanktioita sekd tyotto-
myysetuuden ettd toimeentulotuen kohdalla. Mikéli ty6ttoméin tyottomyysturvaetuus lak-
kautetaan, hin saattaa joutua turvautumaan viimesijaiseen toimeentulotukeen.'>” Tydsti
kieltdytyminen ilman pétevaa syytd johtaa TTL 2 a luvun 4 §:n nojalla ty6ttomyysetuusoi-

keuden keskeytymiseen ja samoin se voi johtaa toimeentulotuen perusosan alentamiseen.

Hallinto-oikeuden ratkaisussa Dnro 01031/07/6101 oli kyse muun ohella siité, voi-

tiinko ty6ttoméksi tyonhakijaksi ilmoittautuneen henkildn toimeentulotuen perusosaa

136 HE 184/2000 vp, s. 42. Ensisijaisia etuuksia toimeentulotukeen ndhden ovat lihtokohtaisesti kaikki muut
toimeentuloa turvaavat etuudet. Hallituksen esityksessd mainitaan tydmarkkinatuki ja asumistuki.

137 Pajukoski 2012, s. 233-235. Vastoin alkuperiisti tarkoitustaan toimeentulotuki tiydentid usein pitkdaikai-
sesti ensisijaisten etuuksien, kuten tydttomyysturvan, varassa olevien toimeentuloturvaa (HE 358/2014 vp, s.
13).
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alentaa hénelle aiemmin asetetun tydssdoloehdon perusteella. Hallinto-oikeus otti huo-
mioon kesdkuussa 2006 annetusta tydssdoloehdosta kuluneen ajan, kun se katsoi, ettei
tyOsté irtisanoutumista voitu enédé elokuussa 2007 rinnastaa toimeentulotuesta annetun
lain 10 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitettuun yksildidysti tarjotusta tyosté tai tyo-

voimapoliittisesta toimenpiteesti kieltiytymiseen.'*8

3.5 Tyollistymissuunnitelma ja sopimuksellisuuden elementit

Nykyisen lainsdddannon mukaan ty6ttdman on osallistuttava hintd velvoittavien suunnitel-
mien tekemiseen ja toteutettava niitd. Se, millaisia suunnitelmia tyottomaltd edellytetdén,
riippuu hénen eldmaintilanteestaan ja palveluntarpeestaan. Sopimuksellisuus ja erilaiset so-
pimukset ovat olleet osa suomalaista sosiaaliturvaa jo viimeisten vuosikymmenten ajan. So-
pimuksia — tai ainakin sopimuksen kaltaisia suunnitelmia ja muita jérjestelyjad — tehddén jul-
kisen vallan ja yksityisten henkildiden vililld jatkuvasti.'** Sopimuksellisuuden ilmid on osa
myds tyottomyysturvajirjestelmadmme erilaisten julkisen tydvoimapalvelu- ja tyottomyys-

turvalainsiidinndn sisiltimien suunnitelmien myoti. 40

Suunnitelmat on otettu aktivointipolitiikan konkreettisiksi vilineiksi.'*! Tyéttdmyysturvan
sopimuksellisuus onkin huomion arvioinen esimerkki siitd, miten tyonhakijalle nidkokul-
masta riippuen siirretdén tai annetaan vastuuta. Tydnhakija on vastuussa suunnitelmassa ase-
tettujen velvoitteiden tiyttdmisestd ja hdnen mahdollisuuttaan tosiasiallisesti neuvotella
niistd voidaan pitda rajallisina lainsddddnndn ohjatessa tarkkaan sitd, mitd tyollistymissuun-
nitelman tulee pitai sisdllddn. Ty6llistymissuunnitelma on lisdksi nostettu merkittdvéén ase-

maan uudessa pohjoismaisessa tydvoimapalvelumallissa.

Ty6ttomén kannalta merkittdva suunnitelma on etenkin tydllistymissuunnitelma, josta sdi-
detddn julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa. Lain 2 luvun 7 §:n mukaan
tyOllistymissuunnitelma on nimensa mukaisesti suunnitelma, jossa ty6ton ja TE-toimisto so-
pivat muun ohella tydnhakuun liittyvisté tavoitteista ja tyollistymisti edistivistéd palveluista.
Valtioneuvoston asetuksen julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta 5 §:n mukaan suunnitel-
man osapuolten tulee hyviksya ja allekirjoittaa suunnitelma. Hallituksen esityksen mukaan

allekirjoittamisella on haluttu korostaa suunnitelman sopimusluonnetta ja sitouttaa osapuolet

133 Oulun HAO 01031/07/6101.

139 Kalliomaa-Puha 2009, s. 343-344.
140 Kotkas 2012, s. 1188.

141 Keskitalo 2013, s. 62.
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sen toteuttamiseen. Allekirjoittaminen vaikuttaa myds tydttomyysturvaoikeuteen.'*> Uuden
JTYPL 2 luvun 12 §:n mukaan tydllistymissuunnitelmaan sisillytetédén tyonhakijan tyonha-
kuvelvollisuus ja muita tydnhakuun tai yritystoiminnan kehittimiseen liittyvid toimia, joiden

tavoitteena on nopea tydllistyminen avoimille tydmarkkinoille.

Tyo6ttomallad voi olla velvollisuus aktivointisuunnitelman laatimiseen, mikali henkilo tayttaa
kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001) annetun lain 3 §:n mukaiset edellytykset. Sdan-
nostd sovelletaan tyottdméén, alle 25-vuotiaaseen tydmarkkinatukeen oikeutettuun tai toi-
meentulotukea saavaan henkiloon lukuisilla lisdedellytyksilla muun ohella siitd, kauanko
henkil6 on saanut tyottOmyysturvaa tai toimeentulotukea ja mitd muita palveluita hinelle on
annettu. Laissa asetettujen edellytysten tiyttyessd henkilo on lain 10 §:n nojalla velvollinen
osallistumaan aktivointisuunnitelman laatimiseen. Lain 2 §:n 1 kohdan mukaan aktivointi-
suunnitelma on TE-toimiston, kunnan ja suunnitelman kohteena olevan henkilon yhdessi
laatima suunnitelma, joka laaditaan pitkddn ty6ttoména olleelle henkildlle hdnen ty6llisty-
misedellytystensé ja eldménhallintansa parantamiseksi. My0ds aktivointisuunnitelmaa kos-
kee vaatimus allekirjoittamisesta. Aktivointisuunnitelman tulee kuntouttavasta ty6toimin-
nasta annetun lain 8 §:n 4 momentin mukaan olla henkilén, TE-toimiston ja asianomaisen

kunnan allekirjoittama.

Tyo6llistymissuunnitelman tekemiseen liittyvistd sanktioista sdddetdén tyottdmyysturvalain
2 a luvun pykalissd 9—12. Tydllistymissuunnitelman laatimistilaisuuteen saapumatta jatta-
minen, sen laatimisesta kieltdytyminen tai tydllistymissuunnitelman toteuttamisen laimin-
lyonti johtavat tyottomyysetuuden menettdmiseen médrdaikaisesti. Samat sanktiot koskevat
my0s henkilditd, jotka kieltdytyvét aktivointisuunnitelman laatimisesta tai eivét osallistu sen
mukaisiin aktivointitoimiin. Jos aktivointisuunnitelman laatimiseen velvoitettu henkild kiel-
tdytyy suunnitelman laatimisesta, ty6ttomyysetuuden lakkaamisen liséksi hdnen toimeentu-
lotukensa perusosan suuruutta voidaan alentaa 20 tai enintdén 40 prosenttia toimeentulotu-
kilain 10 §:n 1 momentin 3 kohdan tai 2 momentin 1 kohdan nojalla. Kyse on viimesijaisen
taloudellisen etuuden pienentdmisestd, jota voidaan tosin toimeentulotukilain 10 §:n mukaan

tehdi usealla muullakin etuuden hakijan riittiméttoméén toimintaan liittyvalld perusteella.

Toukokuussa 2022 voimaan tulevassa TTL 2 a luvun 12 §:ssd sdddetddn tarkemmin pite-
vastd syystd jéttdd toteuttamatta tyollistymissuunnitelmaa. Tyo6ton voi siis jéttdd toteutta-

matta hinelle laadittua suunnitelmaa ilman haitallisia seurauksia, mikéali hinelld on sithen

142 HE 274/2009 vp, s. 47.
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lain mukaan patevd syy. Suunnitelman tarkoituksenmukaisuudella tulisi olla keskeinen mer-
kitys arvioitaessa patevéd syytd. Tarkoituksenmukaisuuden arvioinnissa tulisi ottaa huomi-
oon hakijan koulutus, osaaminen ja tyokokemus, tydmarkkinatilanne alueella seka tyollisty-

mismahdollisuudet.'*

Vaikka laeissa puhutaan suunnitelmista, niin kyseisiin suunnitelmiin liittyy useita sopimuk-
sen kaltaisia elementteji.'** Esimerkiksi tydllistymissuunnitelmassa sovitaan tydllistymisti
edistivistd toimenpiteistd sekd erilaisista tehtivistd, joita ty6ttdmén on suoritettava. Suunni-
telmaehdotus voi olla TE-toimiston tai tyottomén itsensd tekemd, mutta ehdotetun suunni-
telman hylkdiminen johtaa tydnhaun katkeamiseen TE-toimistossa.!** Suunnitelmat on
myos allekirjoitettava, jotta ne virallisesti tulevat voimaan. Allekirjoittamista kdytetddn ylei-

sesti sopimusten vahvistamiseen.

Aktiiviseen sosiaalipolitiikkaan siirtymisen myotd pelkéstidén tyottomaksi tyonhakijaksi il-
moittautuminen tai ty6llistymistd edistéviin toimenpiteisiin osallistuminen ei ole riittanyt.
Tyottomén edellytetidén lisdksi ottavan aktiivisesti osaa tyollistymis- tai aktivointisuunnitel-
man laatimiseen. Suunnitelman ja siihen liittyvén sanktion avulla tavoitellaan sitd, ettd tyo-
ton tyonhakija toimii aktiivisemmin oman ty6llistymisensé eteen. Suunnitelmilla on vahva
moraalisen velvoitteen ulottuvuus, jonka nojalla yksilo pyritidén sitouttamaan tyonhakuun ja
muihin toimenpiteisiin. Kotkas tiivistid, ettd tyottomyysturvaan liittyvien suunnitelmien so-
pimuksellisuus, eli niiden sisdllostd sopiminen ja allekirjoittaminen, tarjoaa vallitsevalle ak-

tivointipolitiikalle, vastuullistamiselle ja sanktioille moraalisen legitimaation.'*®

Jos ty6ton tyonhakija el onnistu tyollistymissuunnitelman tayttdmisessd, hinen etuutensa
lakkautetaan. Kotkaksen mukaan tdméa voi helposti johtaa siihen, ettd ty6ttomyyden katso-
taan johtuvan tyGttdmien riittdméttomistd tyonhakutaidoista, mikd vie huomiota pois tyo-
markkinoiden toimimattomuudesta. Tdémé voi johtaa ty6ttomien leimautumiseen, koska

tydttomyys niihdiin itseaiheutettuna.'’

Kalliomaa-Puhan mukaan sopimuksellinen ldhestymistapa voidaan néhda hallinnollisen val-

lankdyton uutena muotona. Sopimukset ja aktivointiin liittyvit suunnitelmat perustuvat 1dh-

145 HE 167/2021, vp, s. 12.

144 Kotkas 2012, s. 1188.

145 TE-palvelut, 2021.

146 Kotkas 2012, s. 1193-1196.
147 Kotkas 2010, s. 177.
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tokohtaisesti viranomaisen ja yksityisen véliseen neuvotteluun ja yhteistyohon. Téstd huoli-
matta neuvotteluasetelma on epétasa-arvoinen, eivitka sopimuksen oikeudelliset edellytyk-
set siten tiyty.'*® Myos Kotkas on tullut siihen johtop#itdkseen, ettei suunnitelmia voida
pitdd yksityisoikeudellisina sopimuksina, vaan kyse on ldhinnd sopimusten retoriikasta.
Suunnitelman laatiminen ei ole vapaaehtoista niin viranomaisen kuin ty6ttdménkéain osalta,
ja vapaacehtoisuus kuuluu yleisesti sopimuksen méritelméin.!* Voidaan lisiksi huomaut-
taa, ettd kdytdnndssd yksilon on toki mahdollista olla tekemaittd tai noudattamatta mitdan
suunnitelmaa ilman lain mukaista patevaa syytikin. Laiminlyonnin johdosta ei voine ryhtyé
muihin toimenpiteisiin, kuin tyottomén taloudellisten etuuksien lakkauttamiseen. Kanteen
nostaminen sopimusrikkomuksen perusteella tuskin menestyisi, vaikka tyonhakija laimin-

161s1 velvoitteidensa toteuttamisen.
3.6 Tyovoimapoliittisen lausunnon merkitys

Ty6ttdmyysturvalain V osan 11 luvun 3 §:n 2 momentin mukaan Kelan ja ty6ttomyyskassan
on tydvoimapoliittisessa asiassa ennen paatoksen tekemistd pyydettdva tydvoimapoliittinen
lausunto. Tydvoimapoliittisesta lausunnosta on sdddetty tyottdmyysturvalain 11 luvun 4
§:ssd. Pykéldn 1 momentin mukaan lausunto siséltda tiedon hakijan tyottomyysetuuden saa-
misen edellytyksistd, kuten tydvoimapoliittisesti moitittavasta menettelystd sekd etuuden

saamisen yleisistd tydvoimapoliittisista edellytyksista.

TTL 11 luvun 3 §:n 4 momentin mukaan lausunto annetaan tyonhakijalle tiedoksi tyotto-
myysetuutta koskevan paitoksen yhteydessi tai erikseen hakijan pyynnostd. Tydvoimapo-
liittisessa lausunnossa todetaan, onko hakija oikeutettu tyottomyysetuuteen. Jos hakija ha-
luaa tietdd, mihin lausunto perustuu, hdnen tulee olla yhteydessd TE-toimistoon tai tyotto-
myysturvaneuvontaan.'>® TE-toimiston ohjeistus viittaa siihen, ettd lausunto ei annettaessa
sisélld tarkempia perusteluja siitd, miksi tydvoimapoliittiset edellytykset hakijan kohdalla
ovat tai eivit ole tdyttyneet. Hakijan tulee erilliselld yhteydenotolla pyytdé lausuntonsa pe-

rustelut TE-toimistolta.

TTL 1 luvun 4 §:n 3 momentista ilmenee, ettd TE-toimiston antama lausunto tyotto-
myysetuuden saamisen tydvoimapoliittisista edellytyksistd on Kelaa ja tyottomyyskassaa si-

tova. Tyottomyysetuuden maksaja ei siis voi etuuspédétostd tehdesséén poiketa TE-toimiston

148 Kalliomaa-Puha 2009, s. 348.
149 K otkas 2012, s. 1190.
150 TE-palvelut 2022.
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antamasta lausunnosta. Kadytdnndssi timé tarkoittanee my0s sitd, ettd tyottomyysetuuden
maksaja ei arvioi tydvoimapoliittisen lausunnon oikeellisuutta. Kela tai ty6ttomyyskassa voi
kuitenkin pyytdd TE-toimistoa tdydentdméadn puutteellista lausuntoa TTL 11 luvun 4 §:n 3
momentin nojalla. Liséksi lausunnon kohteena oleva henkild voi itse toimittaa tilanteestaan
liséselvitystd TE-toimistolle, joka voi sen pohjalta muuttaa lausuntoa. TE-toimisto voi kési-
telld tyovoimapoliittisen lausunnon uudelleen, jos lausunnon kohteena olevalla henkil6114 on

esittid asian kisittelyyn liittyvii uutta tietoa.'>!

Hallintolain (434/2003, HL) 45 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan paatoksid ovat
hallintoasiassa annetut ratkaisut, joilla on asian késittelyn pééttavé vaikutus. Paatoksind pi-
detiiin myos hakemuksesta annettuna ennakkotietoja ja -ratkaisuja.'>> Apulaisoikeuskansleri
on kuitenkin todennut, ettei tyovoimapoliittinen lausunto ole hallintolaissa tarkoitettu paa-
tds. Néin ollen hallintolain sdédnnokset padtoksessd olevan virheen korjaamisesta eivit koske
lausuntoja. Apulaisoikeuskanslerin ratkaisemassa asiassa uusi, aiemman tydvoimapoliittisen
lausunnon kumonnut kielteinen lausunto voitiin antaa ilman tyonhakijan suostumusta. Tyon-

hakijaa on kuitenkin HL 34 §:n nojalla kuultava ennen uuden lausunnon antamista.'>?

Ty0- ja elinkeinotoimisto siis tutkii hakijan ty6ttomyysetuuden saamisen tydvoimapoliittiset
edellytykset ja antaa tyOvoimapoliittisen lausunnon etuuden maksajalle tyottomyysetuutta
koskevan paitoksen tekemistd varten. Lausunto on pdatostd edeltdvi sitova kannanotto, joka
siséltdd tosiasiallisesti tyottomyysetuuteen liittyvin ratkaisun tyonhakijan oikeudesta etuu-
teen.!> TTL 12 luvun 1 §:n 4 momentin mukaan tydvoimaviranomaisen antamaan sitovaan
lausuntoon ei saa hakea muutosta valittamalla. Lausunto voi kuitenkin tulla muutoksenha-
kuelimen arvioitavaksi, kun Kelan tai ty6ttomyyskassan antamaan tyottomyysetuuspaatok-
seen haetaan muutosta. Tdmén vuoksi apulaisoikeuskanslerin mukaan tydvoimapoliittisten
lausuntojen ja hallintolaissa tarkoitettujen péaétdsten perusteluille tulisi asettaa samat vaati-
mukset. Perusteluilla on merkitystd erityisesti silloin, kun tydvoimapoliittinen lausunto on

tydnhakijalle kielteinen ja hinelld ei katsota olevan oikeutta tydttdmyysetuuteen. !>

Asianosaisen oikeusturvan kannalta perusteluilla on keskeinen merkitys ja hénen on saatava

tietis, minki seikkojen perusteella hinti koskeva ratkaisu on tehty.!*° Siitd huolimatta, etti

151 TE-palvelut 2022.

132 HE 72/2002 vp, s. 98.
133 OKV/663/1/2019.

134 OK'V/93/1/2019.

155 OK'V/93/1/2019.

136 HE 72/2002 vp, s. 100.
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tyovoimapoliittisia asioita koskevat péadtokset perustuvat tosiasiassa tdysin tyd- ja elin-
keinotoimiston harkintaan, se ei ole muutoksenhakuprosessissa paitoksen tehneen virkamie-
hen asemassa eiké silld siten ole oikeutta valittaa vastaisesta pédétoksestd. Tyo- ja elin-
keinotoimiston prosessuaalinen asema on ty6ttomyysturva-asioiden muutoksenhaun tunnus-
omainen piirre."*’ Tydvoimapoliittisen lausunnon merkitysti tydttdmyysturvan muutoksen-

haussa késitelldén laajemmin jaljempana.

Ty6voimapoliittisella lausunnolla on keskeinen vaikutus asianosaisen oikeuksiin ja velvol-
lisuuksiin. Vaikka tydvoimapoliittinen lausunto ei ole hallintolain tarkoittama paatos, HL 1
§:ssd sdddetyt hyvén hallinnon ja oikeusturvan toteuttamista ja edistimistd koskevat periaat-
teet velvoittavat viranomaista huolellisuuteen kaikissa asian késittelyvaiheissa. Samoin hal-
lintolain 7 §:ssd sdddettyi asian késittelyn ja palvelun asianmukaisuutta koskevat periaatteet
velvoittavat viranomaisia. Néin ollen tydvoimapoliittisen lausunnon tulee olla sisdll6ltddn

oikea ja asianmukaisesti sek riittivisti perusteltu.'®

Tyovoimapoliittisen lausunnon antamisesta ja lausuntoon merkittévisti tiedoista on annettu
myds erillinen tyo- ja elinkeinoministerion asetus 1556/2016. Asetuksen 1 §:n mukaan tyo-
voimapoliittinen lausunto tulee antaa ilman aiheetonta viivytystd ja viimeistddan 30 pdivan
kuluessa siitd, kun lausunnon antamiseksi tarpeellinen selvitys on saatu tai kun méaardaika

selvityksen antamiselle on paittynyt.

Maéérdajan noudattamiseen on liittynyt oikeusturvaongelmia. Eduskunnan oikeusasiamiehen
laillisuusvalvonnassa on ratkaistu useita kanteluita, joissa kanneltiin ensisijaisesti tydvoima-
poliittisen lausunnon antamisen viivdstymisestd. Suurimmassa osassa kanteluita seuran-
neista ratkaisuista todettiin, ettd lausunnon antaminen oli kestidnyt yli asetuksessa sdddetyn
médrdajan. TE- toimistot vetosivat selvityksissdén usein tehtidvien aiheuttamiin ruuhkiin ja
henkildstovaihdoksiin, joita ei vakiintuneen laillisuusvalvontakdytinnon mukaan voida pi-
tdd hyviksyttivind syind lakisddteisten enimmaisaikojen ylittdmiseen. Vuosina 2016-2018
toimenpiteisiin johtaneiden ratkaisujen maéri oli niin suuri, ettd apulaisoikeusasiamies paatti

ottaa yleiselli tasolla tutkittavakseen tydvoimapoliittisten lausuntojen kisittelyajat.'>

157 Goebel ym. 2021, s. 149.

158 OK'V/1283/10/2020.

19 EQAK/6648/2018. Apulaisoikeusasiamies kuitenkin totesi selvityksensd perusteella, ettd TE-toimistot pys-
tyvit antamaan tydvoimapoliittiset lausunnot asetuksessa sdddetyn méérdajan sisdlld. Toimenpiteille ei néhty
aihetta.
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4 TYOTTOMAN OIKEUSTURVA

4.1 Kansainviilinen perusta

Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 63/1999, EIS) 6 artikla sisdltdd sopimukseen si-
toutuneita valtioita velvoittavat sddanndkset oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkéyn-
tiin. EIS 6 artiklan 1 kohdassa méératdéin muun ohella, ettd jokaisella on oikeus kohtuullisen
ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyntiin laillisesti perustetussa riip-
pumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun péétetain hénen oikeuksis-
taan ja velvollisuuksistaan tai hdntd vastaan nostetusta rikossyytteestd. Euroopan ihmisoi-
keussopimusta sovelletaan oikeudenkdynteihin, joissa on kyse yksityisluonteisista oikeuk-
sista tai velvollisuuksista padttimisestd, ja 6 artiklaa voidaan siten soveltaa myds hallinto-
prosessiin.'®® Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien vahvistumisen seki
perusoikeusuudistuksen mydtd my0s kansalaisten menettelyllisid oikeuksia tuli vahvistaa.
Tavoitteena on ollut yksildiden vélisen tosiasiallisen tasa-arvon lisddminen hallinto- ja tuo-

mioistuinprosesseissa. ¢!
4.2 Tyottomyysturvan muutoksenhakujirjestelma

Edelld esitetyn perusteella voitaneen perustellusti todeta, ettd aktiivisuus on paitsi tydvoima-
poliittinen tavoite myds suoraan yksiloon kohdistuva vaatimus, jonka rikkomisesta seuraa
sanktioita. Taman jélkeen voidaan esittdd kysymys siitd, mitd keinoja ty6ttomalld on kéytet-
tdvissdén, jos viranomainen on katsonut, ettd hinen aktiivisuutensa ei ole ollut riittdvai. Ma-
enpdin mukaan oikeusturvalla hallintotoiminnassa tarkoitetaan keinoja ja menettelyji, joilla
turvataan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutumista yksityisen ja viranomaisen vélisessi

suhteessa. Yksityisen oikeuksia turvataankin suhteessa viranomaisten toimintaan. '

Sosiaaliset oikeudet ovat materiaalisia oikeuksia, joiden toteutumista turvataan menettelyl-
lisin oikeuksin. Menettelyllisiin oikeuksiin kuuluu muutoksenhaku.'®> Suomessa oikeus oi-
keusturvaan on turvattu perustuslain 21 §:ssd, jonka 1 momentin mukaan jokaisella on oi-
keus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd toimivaltai-
sessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. PL 21 §:n 2 momentin mukaan jokaisella

on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paiatds tuomioistuimen tai muun

160 Ervo 2008, s. 3.

161 Pajukoski 2013, s. 239.
162 Mienpid 2021, s. 411.
163 Pajukoski 2013, s. 239.
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riippumattoman lainkdyttdelimen késiteltdviksi. 2 momentin mukaan lailla turvataan oikeus
saada perusteltu paétds ja hakea muutosta, kuten my0s oikeus tulla kuulluksi sekd oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin ja hyvan hallinnon takeet. Oikeusturvakeinoilla on korjaava teh-
tivi tilanteessa, jossa viranomainen laiminlyd oikeuden tai edun toteuttamisen.!®* Koska
toimeentuloturvasta on sdddetty perustuslaissa, muutoksenhakujirjestelméin taustalla vaikut-
taa myOs perustuslain 22 §:n mukainen julkisen vallan velvollisuus turvata perusoikeuksien

toteutuminen.'®

Tyo6ttomyysturvalain 12 luku sisdltdd muutoksenhakua koskevat sddnnokset. TTL 12 luvun
I §:n 1 momentin mukaan Kelan tai tyottomyyskassan padtokseen tyytymiton saa hakea
paitokseen muutosta tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunnalta. Edelleen 1 §:n 1 mo-
mentin mukaan ty6ttdmyysturvan muutoksenhakulautakunnan péétdkseen tyytyméiton saa
hakea muutosta vakuutusoikeudelta, mutta vakuutusoikeuden péiatokseen ei saa hakea muu-
tosta valittamalla. 2 momentin mukaan valituskirjelmé tulee toimittaa Kelaan tai tyotto-

myyskassaan 30 pdivén kuluessa siitd, kun valittaja on saanut tiedon paatoksesta.

Aikaisemmin ensimméinen muutoksenhakuaste tydttdmyysturva-asioissa oli tyottomyystur-
van muutoksenhakulautakunta. Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta ja tyottomyystur-
van muutoksenhakulautakunta yhdistyivit sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakun-
naksi 1.1.2018. Nykyisin sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta (SAMU) kisitte-
lee Kelan ja tydttdmyyskassojen antamista tydttdmyysturvapiitoksisti tehdyt valitukset.!
Sen toiminnasta sdddetddn laissa sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnasta
(1299/2006). Kiaytinnossd yhdistyminen toteutettiin siten, ettd tyottomyysturvan muutok-
senhakulautakunta lakkautettiin ja se sulautettiin sosiaaliturvan muutoksenhakulautakun-
taan.'®” Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntia ei yleisessi kielenkiytdssd kutsuta tuo-
mioistuimiksi. Niistd puhutaan lainkdytt6d harjoittavina viranomaisina, joilta haetaan muu-

tosta toimeentuloturvaa koskevissa asioissa etuuksia myontivin tahon paitoksiin. '

Sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnasta annetun lain 1 luvun 2 §:n mukaan lau-
takunnan lainkdyttotoimintaa johtavat pda- ja sivutoimiset puheenjohtajat, jotka toimivat

tuomarin vastuulla. Lisdksi lautakunnassa toimii lakimiesjdsenid. Lain 3 §:n 4 momentin

164 Mienpid 2021, s. 411

165 Goebel ym. 2021, s. 2.

166 Spsiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta 2021.
167 HE 74/2017, s. 4.

168 Vaitoja 2016, s. 13.
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mukaan lautakunnan tyottomyysturvaa késitteleviin jaostoihin nimitetddn kuusi jésenti.
Kuudesta jésenestd puolet on nimitettdvé tyonantajayhdistysten keskusjérjestojen ja puolet
tyontekijoiden ja toimihenkildiden keskusjarjestéjen ehdotuksesta. Tydttomyysturva-asioi-
den muutoksenhaussa kdytetddn siten asiantuntijajdsenid, joiden tulee lain 3 §:n 4 momentin

mukaan olla tydeldméé ja tydmarkkinoiden olosuhteita tuntevia.

Muutoksenhakulautakunnat ovat yleisesti kdrsineet huonosta maineesta lainkdyttdjéna,
vaikka niiden kisittelemit asiamédrit ovat huomattavia. My0s oikeustieteen tutkimuksen on
vditetty suhtautuvan vélinpitdmattomasti sosiaaliturvan muutoksenhakuun ja erityisesti
muutoksenhakulautakuntiin.'® Koulu on tutkimuksessaan tarkastellut sosiaaliturva-asioiden
muutoksenhakulautakuntien lainkayttda. Tarkastelu osoitti lautakuntajarjestelmissa seké ra-
kenteellisia etti toiminnallisia epikohtia. Menettelyn havaittiin olevan pelkéstiin kirjallista
ja nojaavan poikkeuksellisen vahvasti virallisperiaatteeseen. Yhteydenpito asianosaisiin ja
heiddn osallistuttamisensa prosessiin havaittiin puutteelliseksi, minkd vuoksi muutoksenha-
kijoille ei syntynyt koettua oikeudenmukaisuutta.!’”® Virallisperiaate merkitsee oikeuden-
kdynnin tuomioistuinjohtoisuutta, jonka asema on hallintoprosessissa ollut yleisesti

vahva.!”!

Viimeisend kansallisena muutoksenhakuasteena tyottomyysturva-asioissa toimii vakuutus-
oikeus, jonka toiminnasta sdddetddn laissa oikeudenkdynnistd vakuutusoikeudessa
(677/2016). Lain 18 a §:n mukaan vakuutusoikeuden péatoksid koskee valituskielto, jollei
laissa valitusoikeudesta toisin sdddetd. Vakuutusoikeuden péétdksiin voidaan kohdistaa ai-
noastaan yliméardisid muutoksenhakukeinoja. Lain 4 luvun 19 §:n nojalla vakuutusoikeus
voi poistaa lainvoimaisen paitoksen ja madritd asian uudelleen késiteltdvaksi. Korkein hal-
linto-oikeus voi 20 §:n nojalla purkaa vakuutusoikeuden paitdksen, jos asian késittelyssd on

tapahtunut menettelyvirhe, joka on voinut olennaisesti vaikuttaa paatokseen. Sosiaaliturva-

169 Koulu 2017, s. 180-181.

170 Koulu 2014, s. 344. Koulun tutkimus on aiemman sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan ajalta, joka
on sittemmin yhdistetty tydttomyysturvan muutoksenhakulautakunnan kanssa sosiaaliturva-asioiden muutok-
senhakulautakunnaksi. Aiempien lautakuntien ajalta tehtyjd johtopdétoksid voitaneen kuitenkin hyddyntda
my06s nykyisen sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnan toiminnan tulkinnassa, koska kaytdnndssi
muutos toteutettiin sulauttamalla ty6ttdmyysturvan muutoksenhakulautakunta sosiaaliturvan muutoksenhaku-
lautakuntaan ilman merkittivid vaikutuksia kansalaisten asemaan muutoksenhakijoina. Muutoksen vaikutuk-
siksi arvioitiin ratkaisukédytdnnoén yhdenmukaisuuden lisdédminen ja késittelyaikojen kohtuullistaminen toimin-
nan tehostamisen myota (HE 74/2017 vp, s. 6).

17l Mienpéd 2013, s. 908-909. Mienpiin mukaan virallisperiaatteen perusteluiksi on esitetty yleisen edun
voimakasta asemaa julkisoikeudellisissa oikeussuhteissa ja sitd, ettd julkisoikeudelliset suhteet eivét yleensi
ole sopimuksenvaraisia. Myos yksilon oikeusturvan vaatimukset voivat korostaa tuomioistuimen aktiivista
roolia asian selvittimisessa.
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asioiden muutoksenhakulautakunnassa ja vakuutusoikeudessa sovelletaan lakia oikeuden-
kiynnistd hallintoasioissa (808/2019, hallintoprosessilaki), kyseisen lain 2 §:n 2 ja 3 mo-
mentin nojalla. Vakuutusoikeudella ja muutoksenhakulautakunnalla on ratkaisupakko, eli

niiden on ratkaistava valitusasia, kun saatu selvitys on arvioitu riittiviksi.'”?

Oikeusministerion oikeudenhoidon uudistamisohjelmassa on suunniteltu toimeentuloturvaa
koskevien asioiden oikeusturvajirjestelméin uudistamista kokonaisvaltaisesti siten, etti ké-
siteltdvien asioiden madrdé voidaan vihentad. Tama edellyttdd ensi asteessa tapahtuvan pai-
toksenteon ja muutoksenhakulautakuntien toiminnan kehittdmista siten, etta asiat selvitetddn
hyvin mahdollisemman varhaisessa vaiheessa. Lisdksi ratkaisumenettelyn tulee olla 1i-
pindkyvéa ja paédtosten hyvin perusteltuja. Ndin tuomioistuimen rooli voisi aidosti painottua
oikeuskdytdnnon ohjaamiseen seké tulkinnanvaraisten ndytto- ja oikeuskysymysten ratkai-

semiseen.!”

Mikdli ensi asteen pdédtosten oikeusvarmuus saadaan korkealle tasolle ja vakuutusoikeuden
asiamadrat vahenevit, olisi mahdollista siirtdd vakuutusoikeudessa késiteltdvat asiat hal-
linto-oikeuksien ratkaistaviksi. Tdémin myo6td ylimmaélle tuomioistuimelle jdisi ennakkopda-
tostuomioistuimen rooli.'” Oikeusministerién uudistamisohjelman voidaan katsoa sisilté-
vin oletuksen siitd, ettd ensi asteen padtoksenteon oikeusvarmuus ei ole ainakaan riittdvin
korkealla tasolla. Télld hetkelld liian suuri asiaméaéra vaikuttaa olevan esteend sille, ettd va-
kuutusoikeudessa késiteltdvit asiat voitaisiin siirtdd ohjelman mukaisesti hallinto-oikeuk-
sien ratkaistaviksi. Kuten aiemmin on tuotu ilmi, Kelan toimeentulotukea koskevaan péa-
tokseen haetaan oikaisuvaatimusmenettelyn jdlkeen muutosta hallinto-oikeudelta ja lopulta
vield korkeimmalta hallinto-oikeudelta, jos se myontdd valitusluvan. Tyottomyysturva-asi-
oiden muutoksenhaku poikkeaakin tdltd osin toimeentulotukea koskevasta muutoksen-

hausta, vaikka Kela vastaa osittain myos ty6ttdmyysturvan ensi asteen padtoksenteosta.

TTL 12 luvun 1 §:n 4 momentin mukaan Kelan tai tyottdmyyskassan pdatostd noudatetaan
muutoksenhausta huolimatta, kunnes asia on lainvoimaisella pdédtokselld ratkaistu. 5 mo-
mentin mukaan tydvoimaviranomaisen antamasta sitovasta lausunnosta ei saa erikseen ha-

kea muutosta valittamalla. Muutoksenhakuoikeus on siis rajattu koskemaan vain Kelan tai

172 Goebel ym. 2021, s. 58.
173 Oikeusministeri6 2013, s. 24.
174 Oikeusministeri6 2013, s. 24.
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tyottomyyskassan paédtostd. Néin ollen tyd- ja elinkeinotoimiston antamaan tydvoimapoliit-
tiseen lausuntoon ei voi hakea muutosta valittamalla, mutta sen sisalto voi kuitenkin tulla

arvioitavaksi etuuspaitokseen kohdistuvan muutoksenhaun yhteydessa.

Toimeentuloturvaa koskevan péaédtoksen tehneelléd sosiaaliturvalaitoksella on velvollisuus oi-
kaista paitds.!”> TTL 12 luvun 4 §:n mukaan Kansanelikelaitoksen tai tydttomyyskassan on
itse annettava oikaisupiitos, jos se hyvéksyy kaikilta osin valituksessa esitetyt vaatimukset.
Sama sddnnds antaa Kelalle tai tyottomyyskassalle mahdollisuuden oikaista aikaisemman
padtoksensd viliaikaisella paatokselld siltd osin kuin se hyviksyy valituksessa esitetyt vaa-
timukset. Valitus jatetddn padtoksen tehneelle laitokselle, joka joko oikaisee padtoksensa tai
antaa lausunnon valitusviranomaiselle.!”® Kela tai tyottdmyyskassa voi myds TTL 12 luvun
8 §:n nojalla poistaa virheellisen padtoksensa ja ratkaista asian uudelleen, jos padtos perustuu
selvisti virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen taikka ilmeisen véérdén lain soveltami-
seen taikka pddtostd tehtdessd on tapahtunut menettelyvirhe. Pd4tds voidaan korjata asian-
osaisen eduksi tai vahingoksi, mutta pddtdksen korjaaminen asianosaisen vahingoksi edel-

lyttdd, ettd tima suostuu padtoksen korjaamiseen.

Varsinaisten muutoksenhakukeinojen lisdksi ty6ton voi kannella tyo- ja elinkeinotoimiston
toiminnasta valtioneuvoston oikeuskanslerille tai eduskunnan oikeusasiamiehelle. Oikeus-
kansleri valvoo perustuslain 108 §:n 1 momentin nojalla, ettd tuomioistuimet ja viranomaiset
sekd virkamiehet ja julkisyhteisdjen tyontekijét julkista tehtdvad hoitaessaan noudattavat la-
kia ja tayttavit velvollisuutensa. Oikeuskanslerilla ei kuitenkaan ole toimivaltaa puuttua tuo-
mioistuinten tai viranomaisten harkintavaltansa rajoissa tekemiin paitoksiin. Padtosten
muuttamiseksi on haettava muutosta sdinndnmukaista muutoksenhakutieti.!”” Oikeuskans-
lerin toimivaltaan ei siten kuulu arvioida ty6ttomyysturvaa koskevien asioiden osalta esi-

merkiksi sitd, onko kantelija menetellyt tydvoimapoliittisesti moitittavasti.!’®

PL 109 §:n nojalla myds eduskunnan oikeusasiamies valvoo tuomioistuinten, viranomaisten
jajulkista tehtidvaa hoitavien lain noudattamista ja velvollisuuksiensa tdyttdmistad. Lakia val-
tioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtévien jaosta (1224/1990)

on esitetty uudistettavaksi siten, ettd ylimpien laillisuusvalvojien tehtévit jaetaan nykyisté

175 Stakes 2006, s. 75.
176 Stakes 2006, s. 75.
177 OKV/357/1/20109.
178 OK'V/1283/10/2020.
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laajemmin. Lakiehdotuksen 3 §:n mydta oikeuskansleri vapautettaisiin useista valvontateh-
tivistd, muun muassa yksilon oikeuksien toteutumisen valvonnasta sosiaali- ja terveyden-

huollon seké sosiaalivakuutuksen alalla.!”
4.3 Hallintolain ja erityisesti hyvin hallinnon vaatimuksista

Hyvin hallinnon vaatimukseen on kiinnitetty yhd enemmén huomiota Euroopan unionin oi-
keudessa.'®® Euroopan unionin perusoikeuskirja siséltid seki oikeudenmukaista oikeuden-
kayntid ettd hyvén hallinnon takeita koskevat sddnnokset. Hyvéa hallintoa koskevan 41 ar-
tiklan mukaan jokaisella on oikeus siihen, ettd unionin toimielimet ja laitokset késittelevit
hinen asiansa puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisen ajan kuluessa. Téhén oi-
keuteen siséltyy artiklan mukaan jokaisen oikeus tulla kuulluksi, kun hénti vastaan ryhdy-
tddn epdedullisesti vaikuttaviin toimenpiteisiin, jokaisen oikeus tutustua hintd koskeviin

asiakirjoihin seké hallintoelinten velvollisuus perustella padtoksensa.

Euroopan oikeusasiamies on laatinut hyvén hallintotavan sddnndston, joka hyvaksyttiin Eu-
roopan parlamentissa vuonna 2001. Lisdksi Euroopan komission antama valkoinen kirja eu-
rooppalaisesta hallintotavasta (COM (2001) 428) korostaa hyvii hallintoa.!®! EU-oikeuden
vaikutus jdsenvaltioiden hallintoviranomaisten toimintaan kansallisella tasolla on kuitenkin
enimmaékseen vilillinen. Unionin oikeuteen ei sisélly hallintoasioiden kasittelyé yleisesti oh-

jaavaa sdadostd, joka olisi verrattavissa hallintolakiimme. '%?

Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan lailla turvataan tuomioistuinkisittelyn julkisuus,
oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muutosta seka hyva hallinto ja muut
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeet. Sddnndkset oikeudesta hyvéén hallintoon otet-
tiin hallitusmuodon perusoikeusluetteloon vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa.
Uusi perustuslaki siséltdd lainsditdjaan kohdistuvan toimeksiannon hyvén hallinnon takei-
den turvaamisesta lailla. Hyvén hallinnon takeisiin kuuluvat vaatimus asianmukaisesta ja
viivytyksettoméstd viranomaistoiminnasta ja yksilon ennakollista oikeusturvaa koskevat

menettelylliset vaatimukset.'®3 Useat perustuslain suojaamat oikeudet on turvattu hallinto-

17 HE 179/2021 vp, s. 18 ja 66-67.

180 Niemivuo ym. 2010, s. 51.

181 Hyvi hallinto médritelldin komission valkoisessa kirjassa avoimuuden, osallistumisen, tehokkuuden, vas-
tuunalaisuuden ja johdonmukaisuuden kautta.

182 Niemivuo ym. 2010, s. 52.

183 Niemivuo ym. 2010, s. 1.
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lain sdannoksin. Hallintolaki on keskeinen ennalta vaikuttavan oikeusturvan tae hallintotoi-
minnassa.'®* Hallintolain tarkoituksena on sen 1 §:n mukaan toteuttaa ja edistid hyvéi hal-

lintoa ja oikeusturvaa hallintoasioissa sekd hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta.

Hyvén hallinnon perusteista on sdddetty hallintolain 2 luvussa, jonka mukaan niihin kuuluvat
hallinnon oikeusperiaatteet, palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus, neuvonta, vaatimus
hyvésti kielenkédytostd sekd viranomaisten yhteistyd. Hallintolaissa mainitut oikeusperiaat-
teet ovat yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate,
suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate. Lisdksi olennainen periaate on lainalai-
suusperiaate, jonka mukaan viranomaisen toiminnalla tulee olla lakiin palautettavissa oleva
perusta.'® Oikeuskirjallisuudessa on viitattu my®ds yleiseen hallinto-oikeudelliseen kohtuus-
periaatteeseen. Kohtuusperiaate tarkoittaa periaatetta, jonka perusteella hallintotuomioistui-
met voivat muuttaa tai kumota yksittdistapauksissa viranomaispéétoksii ja jopa poiketa lain-

sadnnoksesta. '8

Kun tarkastellaan ty6ttdméédn kohdistuvia velvollisuuksia ja oikeusturvaa sanktioita vastaan,
tirkeind oikeusperiaatteina voidaan pitdé etenkin suhteellisuusperiaatetta ja luottamuksen-
suojan periaatetta. Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen toimen on oltava oikeassa
suhteessa tavoiteltuun paddmairaan ndhden. Toimen on oltava tarpeellinen ja asianmukainen
sekd oikein mitoitettu sen tavoitteen kannalta, johon toimella pyritdan. Suhteellisuusperiaat-
teella on suuri merkitys etenkin tapauksissa, joissa viranomainen joutuu harkitsemaan asi-
akkaalle epédedullisia oikeudellisia seuraamuksia. Suhteellisuusperiaate edellyttdd kaytén-
nossd, ettd viranomainen mitoittaa toimintansa alimmalle tasolle, jolla saadaan aikaan tar-

vittava vaikutus.'®’

Luottamuksensuojaperiaate vahvistettiin hallintolaissa lain tasolla. Sen mukaan viranomai-
sen on toimillaan suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Kyseinen
periaate tarkoittaa etenkin sitéd, ettd yksityisten tulee voida luottaa toiminnan oikeellisuuteen

ja virheettomyyteen sekd hallintopaitosten pysyvyyteen viranomaisissa. Luottamuksensuo-

184 Maenpad 2021, s. 411.

185 Arajdrvi 2011, s. 86. Osana oikeusvaltioperiaatetta perustuslain 2 §:n 3 momentissa edellytetiin, ettd julki-
sen vallan kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia.

186 K otkas 2009, s. 761.

187 HE 72/2002 vp, s. 55.
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jan periaate rajoittaa yleisesti padtdsten muuttamista yksityiselle haitalliseen suuntaan. Luot-
tamuksensuojan periaate ei kuitenkaan tarjoa suojaa tilanteessa, jossa yksityinen on tietoi-

sesti menetellyt lainvastaisesti tai antanut virheellisii tai puutteellisia tietoja.'®

Viranomaisen on hallintolain 31 §:n nojalla huolehdittava siité, ettd asia tulee selvitetyksi
riittdvasti ja asianmukaisesti. Sddnnoksen mukaan viranomaisen on hankittava asian ratkai-
semiseksi tarpeelliset tiedot ja selvitykset. Asianosaisen on mydtavaikutettava vireille pane-
mansa asian selvittdmiseen ja hdnen on my0s esitettiva selvitysti vaatimuksensa perusteista.
Apulaisoikeuskanslerin mukaan velvollisuus késitelld asia huolellisesti kuuluu olennaisena
osana hallintolain edellyttdmddn asianmukaiseen kisittelyyn. Hallintoasioita kasitellesséén
viranomaisen tavoitteena tulee olla se, ettd ratkaisut ovat lainmukaisia ja sisélloltdin oi-
keita.'®? Hallintolain esitdissi on painotettu oikeusturvan takeena siti, ettii asianosaisella on

tosiasiallinen mahdollisuus paisti selvyyteen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan.'*°

Hallintolaki sisdltdd sddnnokset myos asianosaisen kuulemisesta sekd viranomaisen velvol-
lisuudesta perustella antamansa péatokset. Kuulemisperiaatetta on jo pitkddn noudatettu Eu-
roopan unionin oikeudessa ja oikeus tulla kuulluksi omassa asiassaan on yksi PL 21 §:n
oikeusturvaperiaatteista. Kuulluksi tuleminen edistdd oikeusturvaa, korostaa yksilon vaikut-
tamismahdollisuutta seki palvelee asian selvittimisti.!°! Euroopan unionin oikeuden ja pe-
rusoikeusuudistuksen my&td myos perusteluvelvollisuus oikeusturvaperiaatteena on selvésti
korostunut. Hallintolain 45 §:n 1 momentissa viranomaiselle on asetettu velvollisuus perus-
tella paitos. Perusteluista tulee ilmetd padtokseen sovelletut sddnndkset ja asian ratkaisuun
vaikuttaneet seikat ja selvitykset.!®? Tyottomyysturva-asioissa paitoksesti tai tydvoimapo-
liittisesta lausunnosta tulisi siis ilmetd sovellettujen sddnnosten liséksi tosiasioihin perustu-

vat seikat ja selvitykset tyottdmén oikeudesta tyottomyysetuuteen.

Tyottdmyysturvaan kuuluva viranomaisjérjestelma on osa hallintoa. Sen toimintaan tulevat
sovellettaviksi niin perustuslaki kuin hyvii hallintoa ja viranomaistoimintoja méérittelevét
yleiset sdannokset.'”> HL 2 §:n nojalla hallintolakia sovelletaan muun ohella valtion viran-

omaisissa, kunnallisissa viranomaisissa ja itsendisissa julkisoikeudellisissa laitoksissa. 2 §:n

18 HE 72/2002 vp, s. 56.

139 OKV/663/1/2019.

190 HE 72/2002 vp, s. 28.

YLHE 72/2002 vp, s. 89.

192 HE 72/2002 vp, s. 100. Perusteluvelvollisuudesta voidaan poiketa HL 45 §:n 2 momentissa tarkoitetuissa
tilanteissa.

193 Pajukoski 2012, s. 257-258.
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3 momentin mukaan hallintolakia sovelletaan my0s yksityisissé niiden hoitaessa julkisia hal-
lintotehtdvi. Julkisiin hallintotehtiviin kuuluu usein oikeus kéyttda julkista valtaa, kuten
hallintopédétosten tekemista tai asian ratkaisemiseen vélittomasti liittyvid valmistelu- ja tiy-
tintddnpanotoimia.'** Tysttdmyyskassat huolehtivat osaltaan sosiaaliturvan toimeenpanosta
ja kdyttavit julkista valtaa.!®> Hallintolain sdinnokset velvoittavatkin kiytinndssd kaikkia
tyottdmyysturva-asioiden késittelyyn osallistuvia tahoja. Niin TE-toimistoissa, Kansanela-
kelaitoksessa kuin tyottomyyskassoissakin sovelletaan hallintolakia ja sen my6td niiden on
toiminnassaan huomioitava hyvéan hallinnon perusteet ja hallintoasiassa noudatettava menet-

tely.!%¢

Hallintolain soveltamisala on laaja ja silld on myds viranomaistoimintaa yleisesti ohjaava
luonne. Hallintolaissa on sdddetty viranomaistoiminnassa noudatettavista vihimmaisvaati-
muksista eli viranomaisen toimintaan yleisesti sovellettavista hyvin hallinnon perusteista.
Lisiksi hallintolakia sovelletaan hallintoasian kisittelyn kaikkiin vaiheisiin.!”’ Hallintoasi-
oina pidetddn viranomaisen ratkaisujen ohella myds esimerkiksi lausuntojen antamista tai
suunnitelman hyviksymisti.!® Lainkiytto on jétetty hallintolain 4 §:n mukaan sen sovelta-
misalan ulkopuolelle. Rajoitus koskee myos lainkdyttdd varsinaisen tuomioistuinorganisaa-

tion ulkopuolella, kuten valitusasioita késittelevissi lautakunnissa.'®’

4.4 Toimeentuloturvan oikeusperiaatteet

Hallinto-oikeudessa sovelletaan yleisid periaatteita, joita on sovellettava myo0s sosiaaliturvan
alalla. Oikeudenalakohtaisesti voidaan eritelld oikeusperiaatteita, joilla voi olla merkitysté
lainsédétdjian paatoksenteossa ja viranomaisten toiminnassa. Oikeusperiaatteet ovat merkityk-
sellisidi arvioitaessa yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia.??® Oikeudellisessa ratkaisutoimin-
nassa periaatteet vaikuttavat joko itsendisind ratkaisunormeina tai tulkintanormeina. Periaat-
teita kdytetdén tulkittaessa lainsdddannon yleislausekkeita tai joustavia oikeusnormeja ilmai-
sevia sddnnoksid. Kahden periaatteen vélinen ristiriita ratkaistaan konkreettisessa tilanteessa

niiden painoarvoa tulkitsemalla siten, ettei kumpikaan niisti meneti pétevyyttiin. !

194 HE 72/2002 vp, s. 48.

195 Goebel ym. 2021, s. 2.

196 HE 72/2002 vp, s. 46-48.

197 Niemivuo ym. 2010, s. 92.
198 HE 72/2002 vp, s. 45.

199 Mienpid 2021, s. 51.

200 Arajirvi 2011, s. 85.

201 Tyori — Kotkas, 2016, s. 180.
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Toimeentuloturvan etuuksien saamisedellytykset on yleensd mééritelty lainsdadédnnossa tés-
millisemmin kuin esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa. Oikeusperiaatteilla ei siten
voida katsoa olevan samanlaista merkitystd toimeentuloturvassa kuin muilla sosiaalioikeu-
den aloilla. Toimeentuloturvan yksil6llisessd padtoksenteossa sddnnosten tulkinta voi kui-
tenkin olla haastavaa. Toimeentuloturvan pédétdksenteossa yleisend ldhtokohtana on pidet-
tavé yksilolle myonteisen tulkinnan ensisijaisuutta. Yksilolle myonteisen laintulkinnan en-
sisijaisuus on erityisen tarkedd, jos kielteinen tulkinta jattda hakijan rinnakkaisten etuusjar-
jestelmien ulkopuolelle. Erityisesti sosiaaliturvajirjestelmén pirstoutuneisuuden aiheutta-

maa viliinputoamista tulisi ehkdistd tulkinnallisin keinoin.?’?

Kokonaisvaltaisen tulkinnan periaatteesta voidaan puhua silloin, kun sosiaaliturvalainsaa-
ddnndn kokonaisuus otetaan tulkinnassa. Yksilolle edullisen tulkinnan ensisijaisuudesta
huolimatta tulkinnassa voidaan ottaa huomioon myds pragmaattisluonteisia yhteiskuntaa tai
sosiaalipoliittista jarjestelmdd koskevia ndkdkohtia, kuten ty6ttdomyysturvassa lainsdadén-
nossd asetetut edellytykset etuuden saamiselle. Yksilolle edullisen tulkinnan periaatteen tu-
lisi kuitenkin vaikuttaa siithen harkintaan, jossa tyottomyysetuuden saamiselle asetettuja
edellytyksii arvioidaan.?® Tyottdmyysturvan siéinndsten tulkinnassa huomioon otettavia

periaatteita ovat myds kohtuus, syrjiytymisen ehkiiseminen seki aktivoinnin periaate.?%*

4.5 Oikeusturvan muodoista

Oikeusturvan takeet voidaan jaotella preventiiviseen eli ennalta vaikuttavaan oikeusturvaan,
jajélkikéateiseen eli korjaavaan oikeusturvaan. Ennalta vaikuttava oikeusturva tarkoittaa yk-
sityisen oikeuksien ja etujen suojaamista ennakoivasti asianmukaisella menettelylla ja hy-
villa hallinnolla. Jélkikéteiselld oikeusturvalla pyritdén lainvastaisen paiatoksen korjaami-
seen, jotta yksilon aineellinen oikeus voi toteutua. Pditoksen lainvastaisuuden voivat aiheut-
taa virhe, laiminlydnti tai lainvastainen menettely.?°> Hyvé hallinto ja oikeusturvan takaami-
nen limittyvit luontevasti toisiinsa, koska laadullisesti hyvé hallinto vdhentéa tarvetta tur-

vautua oikeusturvakeinoihin ja oikeusturva tukee osaltaan hyvin hallinnon toteutumista.?

202 Tyori — Kotkas, 2016 s. 177-178.
203 Tyori — Kotkas, 2016 s. 177-178.
204 Pajukoski 2012, s. 208.

205 Mienpidi 2021, s. 411-412.

206 Maenpdd 2021, s. 73-74.
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4.5.1 Ennakollinen oikeusturva

Ennakollisessa eli hallintomenettelyssa toteutettavassa oikeusturvassa on kyse ensisijaisesti
sdaannoksistd, jotka toteuttavat oikeusturvaa asian ollessa kisittelyssé hallintoviranomaisessa
tai julkista hallintotehtéivii hoitavassa toimijassa, kuten yksityisissi etuuslaitoksissa.?’’” En-
nakolliseen oikeusturvaan voidaan katsoa kuuluvan paatdksentekijén asiantuntemus, koulu-
tus ja esteettomyys. Ennakolliseen oikeusturvaan kuuluvat olennaisesti myds asianosaisen

kuuleminen seki hallintolain mukainen neuvonta viranomaisen toimesta.2%

Ratkaisutoiminnan tulisi olla johdonmukaista niin, ettd harkinnan kohteena olevia tosiseik-
koja arvioidaan samoin perustein samankaltaisissa tapauksissa. Padtoksenteon ja toiminnan
on oltava puolueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa, eivitki ne saa perustua epiasialli-
siin tai hallinnolle vieraisiin perusteisiin.??” Viranomaisen tavoitteena tulee olla se, etti sen
hallintoasiassa tekemdit ratkaisut ovat lainmukaisia ja sisdlloltdén oikeita. Virallisperiaatteen
mukaisesti viranomaisella on yleinen velvollisuus huolehtia asian selvittaimisestd, vaikka
asianosaisenkin on osaltaan edesautettava asian selvittimisti.?!? Hinnisen mukaan etuuksia
koskevaa yksilollistd padtoksentekoa ohjaavat kuitenkin usein muut kuin oikeudelliset pe-

rusteet, jopa perustuslain mérittimien subjektiivisten oikeuksien kohdalla.?!!

Hyvin ja riittavasti perusteltu paétds helpottaa muutoksenhakuasian késittelyd, kun tuomio-
istuimella on perustelujen myo6té tiedossaan ne seikat, joiden perusteella ensi asteen viran-
omainen on asian ratkaissut.?!> Muutoksenhakulautakuntaan tulevilla asioilla on takanaan
Kelan tai muun sosiaaliturvalaitoksen etuuskasittely, johon ainakin periaatteessa tulisi kuu-
lua perusteltu etuuspéétos. Sosiaaliturvalaitoksella on liséksi valituksen johdosta antamansa
lausunnon yhteydessd mahdollisuus antaa tiydentidvéa informaatiota muun muassa paatok-
sen perusteluista ja hakijan olosuhteista. On kuitenkin osoitettu, ettd sosiaaliturvalaitokset
suhtautuvat lausuntoihin jokseenkin vélinpitimattomasti. My0s etuuspiétokset eivét aina si-
salld yksilollisid perusteluja vaan niissd kéytetdédn reilusti synteettisid perusteluja, eli niin

kutsuttuja fraaseja.’!?

207 Goebel ym. 2021, s. 13
208 Stakes 2006, s. 70.

209 HE 72/2002 vp, 5. 54—55.
210 OK'V/357/1/2019.

211 Hanninen 2013, s. 208.
212 HE 72/2002 vp, s. 100.
213 Koulu 2014, s. 299.
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Sosiaaliturvan oikeussuojajérjestelyji on pidetty monimutkaisina ja vaikeaselkoisena.!*

Tadma on ongelmallista ennakollisen oikeusturvan kannalta, johon kuuluu olennaisena osana
se, ettd asianosaisella on tosiasialliset mahdollisuudet padsté selvyyteen oikeuksistaan ja vel-
vollisuuksistaan. Tdimé ongelma on yhdistetty erityisesti sithen, kun asianosaisen kieli poik-
keaa viranomaisen kiyttimisti kielestd.?!> Viranomaisen kielenkiytolle on asetettu myds
laadullisia perusvaatimuksia, jotka on médritelty hallintolaissa. HL 9 §:n mukaan kielen on
oltava asiallista, selkedd ja ymmarrettivad. Hallinnossa asioivan oikeudet ja edut voivat to-
teutua tdysimadréisesti vain, jos hdn ymmartdd viranomaisen kédyttdmat ilmaisut, menette-
lyyn liittyvit edellytykset ja padtoksen sisdllon. Etenkin velvoittavan tai kielteisen paiatoksen
hyviksyttavyys edellyttdd, ettd padtds on selked ja sen perusteet helposti ymmaérrettiavat.

Vaikeasti ymmirrettivin virkakielen kiiyttiminen vaarantaa asianmukaisen kisittelyn.?!6

Tyottdmyysturva-asioissa ennakollisen oikeusturvan vaatimusten voidaan katsoa kohdistu-
van erityisesti TE-toimistojen, Kelan ja tyottomyyskassojen menettelyyn sekd padtoksente-
koon. Kun otetaan huomioon, ettd myds tyottomyysturvaa koskevaa lainsdédantda on kriti-

soitu sen monimutkaisuudesta, tulisi oikeussuojakeinojen selvyyteen panostaa.
4.5.2 Jdlkikdteinen oikeusturva

Tyottoman jalkikéteiseen oikeusturvaan kuuluvat edelli esitellyt muutoksenhakukeinot. Oi-
keusturvan takeista muutoksenhakulautakunnassa ja vakuutusoikeudessa kaytidvén oikeu-
denkdynnin osalta sdddetdén yleisesti hallintoprosessilaissa. Keskeisin oikeusturvan toteut-
tamisen keino on etuuslaitoksen tekemistd paatoksestd eli hallintopaitoksestd tehtdvi vali-

tus, jonka johdosta pAitdstid voidaan muuttaa tai se voidaan kumota.?!’

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaan sisdltyy oikeus péddstd mukaan oikeudenmu-
kaiseen menettelyyn (access to court), joka luonnollisesti on oikeudenmukaisen oikeuden-
kaynnin 1dhtokohta sekd samalla edellytys muiden 6 artiklaan kuuluvien vaatimusten toteu-
tumiselle. Tuomioistuimiin pddsy ei ole kuitenkaan ehdoton oikeus. Sopimusvaltioilla on

kansallisen harkintamarginaalinsa rajoissa mahdollisuus rajoittaa tuomioistuimeen paasy4,

214 Koulu 2017, s. 185.

215 HE 72/2002 vp, s. 31.

216 Maenpad 2021, s. 172 ja 207.
217 Goebel ym. 2021, s. 14.
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mutta rajoitukset eivét saa tehdd oikeutta merkityksettoméksi tai muutoin kaventaa sité kiel-
letylld tavalla. Sopimusvaltioilla ei ole mahdollisuutta kiertdd 6 artiklan siséllollisid vaati-

muksia rajoittamalla olennaisesti oikeudenkiyntiin passyi.>!'

Sindnsd pédédsyé sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakuntaan voidaan pitidd helppona.
Oikeusturvaa hakeva henkilo saa asiansa vireille muutoksenhakulautakuntaan ja asiansa ka-
sitellyksi periaatteessa matalalla kynnykselld. Valittaminen ei vaadi erityistd lainopillista
osaamista eiki siihen liity juurikaan kustannusriskii. Talloin ongelmaksi muodostuu tosiasi-
allinen oikeuksiin pddsy eli se, onko lautakuntaprosessi jirjestetty niin, ettd se tukee yksilol-
lisiin oikeuksiin pédsyd.?'® Sosiaaliturvan muutoksenhaun tavoitteena on ollut se, etti maal-
likon tulee pystyé itse ajamaan asiaansa muutoksenhaussa. Onkin havaittu, ettd padsaantoi-

sesti kansalaiset eiviit kiiyti lainopillista apua hakiessaan muutosta.??

Oikeudenkiynnissi vallitsee osapuolten tasa-arvoisuuden periaate, jolla tarkoitetaan asian-
osaisten tasapuolista prosessuaalista asemaa. Kumpaakaan osapuolta ei saa asettaa menette-
lyllisesti heikompaan asemaan. Myds hallintoprosessissa on pyrittdva siithen, ettd valtiota ja
muita julkisyhteisdja kohdellaan oikeudenkdynnissé tasavertaisina asianosaisina. Hallinto-
lainkdytossa toisena osapuolena on usein yksityinen asianosainen ja toisena valtio tai muu
julkisyhteiso. Talloin hallintoprosessissa saattaa vallita epétasa-arvoinen tilanne, silld viran-
omaisen kytkeytyminen oikeusriitaan horjuttaa helposti prosessuaalista tasapainoa. Hallin-
toprosessuaalisen oikeudenmukaisuusajattelun selviin ldhtokohtiin kuuluu yksilon erityisen

suojan tarpeen tunnustaminen.??!

Vastavuoroisuus on tdrked prosessuaalinen oikeus hallintoasioissa. Vastavuoroisen hallinto-
prosessin tarkoituksena on taata, ettd osapuolilla on riittdvit ja tasaveroiset mahdollisuudet
osallistua asian selvittdimiseen ja késittelyyn. Asianosaisen kuuleminen muodostaa keskei-
sen elementin kontradiktorisen periaatteen ja vastavuoroisuuden toteutumisessa.?*> Viran-
omaistahon vahvemman aseman neutraloimiseen tidhdétdan fair balance -vaatimuksella,

joka tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd viranomaisen toimiin ei saa liittdd automaattisia luotet-

218 Ervo 2008, s. 22.

219 Koulu 2017, s. 184.

220 Koulu 2014, s. 269. Koulun mukaan vihiisen lakimiesavun kiéntdpuolena on se, etti asiantuntevasti laa-
dittu valitus on harvinaisuus lautakuntien arkipdivédssid. My0s sosiaaliturvan asiakkaiden valmiudet valitusten
laatimiseen vaihtelevat huomattavasti.

221 Ervo 2008, s. 157-158.

222 Midenpidi 2013, s. 911-912.
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tavuusoletuksia, jotka saattaisivat johtaa menettelyn tasapainon kallistumisen yksilon vahin-
goksi. Téama edellyttdd ainakin sité, ettd epdtasa-arvoinen asetelma otetaan tietoisesti huo-
mioon ja siitd aiheutuvia etuja eliminoidaan. Pyrkimys saattaa jopa edellyttdd heikomman
asianosaisen positiivista suosimista rikoksesta syytetyn tavoin. Heikomman osapuolen 1dh-
tokohtainen epitasa-arvo on tasapainotettava tapauskohtaisesti.’>* Toimeentuloturva-asioi-
den lainkdyttd vakuutusoikeudessa ja muutoksenhakulautakunnissa kuuluvat luontevasti
hallintoprosessin alle.?** Hallintoprosessiin kohdistuvat vaatimukset tulee siten huomioida

myos tydttdmyysturvaa koskevassa muutoksenhaussa.

Hallintoprosessilain 6 luvun 36 §:n mukaan asia kdsitellddn hallintotuomioistuimessa kirjal-
lisesti oikeudenkdyntiaineiston, kuten valituksen ja valituksen kohteena olevan paitdksen
perusteella. Myo6s vakuutusoikeudessa ja muutoksenhakulautakunnissa asiat kasitelldan paa-
asiassa kirjallisesti, ja suullisen kisittelyn jirjestiminen on melko harvinaista.??* EIS 6 ar-
tiklan 1 kohdan mukaisen oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin toteutuminen saattaa edel-
lyttdd suullisen késittelyn jarjestdmistd. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Suomea kos-
kevan ratkaisun mukaan vakuutusoikeudessa olisi ollut tarpeen jarjestdéd suullinen késittely
valittajan ja hénen tyOnantajansa antamien ristiriitaisten lausumien uskottavuuden arvioi-
miseksi. Asiassa oli kyse siitd, oliko tydsopimuksen tekemittd jattdiminen johtunut valittajan

omasta kiyttiytymisesti.??

Aiemmin ty6ttomyysturva-asiamiehelld oli valitusoikeus tyottdmyysetuuden saamisen tyo-
voimapoliittisia edellytyksid koskevissa asioissa. Silloisen tydttomyysturvalain mukaan
tyottomyysturva-asiamiehelld oli oikeus hakea valittamalla muutosta tydttdmyysetuuden
maksajan paidtokseen, kun asiassa oli kyse tyottdomyysetuuden saamisen tydvoimapoliitti-
sista edellytyksistd. Silloisen ty6ttomyysturvalain 1 luvun 4 §:n mukaan ty6ttdmyysturva-
asiamies my0s valvoi lausuntokdytdnnon lainmukaisuutta ja yhdenmukaisuutta toimialueel-
laan.??” Ty6ttdmyysturva-asiamiehet eivit kuitenkaan toimineet yksittisten tydnhakijoiden

avustajina, ja niilld oli mahdollisuus hakea muutosta tyonhakijan eduksi tai vahingoksi.

223 Ervo 2008, s. 158.

224 Goebel ym. 2021, s. 49.

225 Goebel ym. 2021, s. 218.

226 Kaura v. Suomi nro 40350/05.

227 Tybttdomyysturva-asiamies oli elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksen miiridma virkamies.
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Muutoksenhakuoikeuttaan kéyttimalla tyottomyysturva-asiamies pystyi toteuttamaan val-

vontatehtiviii myds yksittidisen tydvoimapoliittisen lausunnon osalta.??®

Tyottomyysturvalaissa ei kuitenkaan ollut sdddetty tarkemmin siitd, miten tyottomyysturva-
asiamies toteuttaa lausuntokdytdnnon valvontaa. Osa ELY-keskuksista ilmoitti, ettd tydvoi-
mapoliittisten lausuntojen valvontatehtivii ei hoidettu kiytinndssi mitenkiin.?? Hallituk-
sen esityksessd arvioitiin, ettd tyottomyysturva-asiamiehen tehtivin lakkauttaminen ei hei-
kenni oikeusturvaa, koska jokaisella on oikeus hakea valittamalla muutosta tyottomyysetuu-
den maksajan antamaan péitokseen.?*? Tyéttomyysturva-asiamiehen tehtivin lakkauttami-
sen myotd vuonna 2016 luovuttiin tydvoimapoliittisten lausuntojen jélkikdteisestd valvon-

nasta ja siirryttiin vahvemmin ennakolliseen oikeudelliseen ohjaukseen.?*!

Jérjestelma sindnsa ei estd oikeuksiin padsyé eli muutoksenhakua. Voidaan kuitenkin kysy4,
padseekd muutoksenhakija todella oikeuksiinsa. Tdma riippuu niin sanotusta hiljaisesta te-
kijantiedosta, tosiasiallisista menettelytavoista, tuomioistuinkulttuurista ja muista huonosti
selvitettavistd tekijoistd. Talloin voidaan rajoittua sanomaan, ettd jarjestelmi ei anna taetta

oikeuksiin pa#systd, vaan toiveita siit.?3?

228 HE 64/2015 vp, s. 4. Hallituksen esityksessd ty6ttomyysturva-asiamiehen muutoksenhakuoikeus katsottiin
kéytannon merkitykseltddan vihiiseksi.

29HE 64/2015 vp, s. 4.

B0HE 64/2015 vp, s. 11.

1 HE 64/2015 vp, s. 7. Hallinnollisesti ty6ttomyysturvalain toimeenpanon ohjaus- ja valvontatehtivit keski-
tettiin Undenmaan ELY -keskukseen.

B2Koulu 2017, s. 185.
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5 AKTIIVISUUS OIKEUSKAYTANNOSSA

5.1 Alustavia havaintoja

Aktiivisuuden ja oikeusturvakeinojen tarkastelun jélkeen on hedelmallistd tarkastella niita
yhdessa laillisuusvalvonnan ja oikeuskédytdnnon valossa. Tyottomén tyonhakijan aktiivisuu-
den arvioimiseen liittyvada oikeuskdytidntod on kuitenkin julkaistu niukasti. Esimerkiksi ak-
titvimallin edellytysten tdyttdmisestd ei ole saatavilla julkaistua ratkaisukayténtod, vaikka
sen voidaan perustellusti viittdd vaikuttaneen tyottomin oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Té-
maén vuoksi tutkimusta varten on pyydetty vakuutusoikeudesta myos julkaisemattomia paa-
toksid. Oikeuskidytantdd on 10ydettdvissé aiheista, joista on tulkittavissa aktiivisuuden arvi-
oimisen elementtejd. Mikali tyottomaan on kohdistettu puutteellisesta aktiivisuudesta johtu-
via seuraamuksia, tulee muutoksenhaussa usein arvioitavaksi TTL 2 a luvun mukainen tyo-

voimapoliittisesti moitittava menettely.

Edelld kasiteltyjen tyottoman tyonhakijan suunnitelmien varsinaisesta siséllosté ei liene ole-
massa oikeuskdytdnt6d, vaikka tyottomédn on osallistuttava niiden laatimiseen tyotto-
myysetuuden menettdmisen uhalla. Se, voiko suunnitelma itsessédn ja sen kirjaukset olla
muutoksenhaun kohteena, on vield ratkaisematon kysymys. Suunnitelmien riitauttaminen
voisi olla mahdollista hallintoriita-asiana.?** Ty6ttdméin suunnitelmiin rinnastettavan maa-
hanmuuttajan kotoutumissuunnitelman osalta perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd suun-
nitelman tekeminen voi vaikuttaa yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin vilittdméin oikeus-

suojan tarpeen aiheuttamalla tavalla.>**

5.2 Laillisuusvalvontaa

Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytdnndstd on havaittavissa, ettd hallintolain sdénnds-
ten noudattamiseen on liittynyt ongelmia TE-toimistoissa. Apulaisoikeusasiamiehen ratkai-
sun EOAK/5708/2020 mukaan TE-toimisto oli toiminut hyvén hallinnon perusteiden vastai-
sesti laiminlyddesséén riittdvén huolellisuuden, kun se ei kantelijan ilmoittautuessa tyonha-
kijaksi kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd kantelijan vastuuvirkailija ei ollut endd TE-toimis-
ton palveluksessa. Tdmé aiheutti sen, ettd kantelijan yhteydenottopyynt6ihin ei vastattu il-

man aiheetonta viivytysti ja kantelijan tyottomyysetuusasian késittelyn alkaminen viivéstyi.

233 Kotkas 2012, s. 1192.
234 PeVL 52/2005, s. 2.
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TE-toimiston laiminlyonnistd seurasi, ettd kantelija oli neljd kuukautta ilman perustoimeen-
tuloa. AOA:n mukaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen edellytti, ettd kantelijalla oli
oikeus asianmukaiseen hyvitykseen haitasta.>*> Huolellisuuden laiminlydnnin seuraukset
katsottiin siten siind méérin vakaviksi, ettd apulaisoikeusasiamies antoi asiassa hyvitysesi-

tyksen.

Apulaisoikeusasiamies otti kantaa viranomaisen neuvontavelvollisuuteen ratkaisussaan
EOAK/4204/4/09, jossa kantelija katsoi saaneensa virheellistd neuvontaa TE-toimistosta.
Virheellisen neuvonnan seurauksena kantelija ei tdyttanyt ty6ttomyysetuuden tydssdoloeh-
toa. Kantelijan mukaan hin oli saanut virheellisti tietoa my0s velvollisuudestaan hakea kou-
lutuspaikkaa yhteishaussa. AOA:n mukaan tydvoimahallinnon asiakkaalta ei voida edellyt-
tdd, ettd hin pystyisi kiyttdmadn alan monimutkaista terminologiaa tdsmaéllisesti, kun héin
asioi tydvoimahallinnon kanssa. TE-toimiston olisi tullut havaita, ettd kantelijan tyoharjoit-
telu ei riitd tdyttdmaan hénelle asetettua tydssdolovelvoitetta. Koulutuspaikan hakuvelvoit-
teeseen liittyen AOA totesi, ettd neuvontavelvollisuus olisi edellyttinyt TE-toimiston anta-
maa informaatiota vallitsevasta oikeuskdytdnnosti, joka oli tdysin rinnastettavissa kantelijan

tilanteeseen.>3®

Apulaisoikeuskanslerin sijainen kiinnitti ratkaisussaan OKV/1729/1/2017 TE-toimiston
huomiota hallintolain mukaiseen asioiden riittdviin, asianmukaiseen ja viivytyksettoméan
selvittimiseen. Tapauksessa TE-toimisto oli ldhettdnyt yhteensd neljd erillistd kantelijan
opintojen ja tydsuhteen paittymiseen liittyvad selvityspyyntdd, minka johdosta kahta tyo-
voimapoliittista lausuntoa ei annettu sdddetyssd maardajassa. TE-toimisto oli ldhettdnyt en-
simmadisen selvityspyynnon vasta sen jilkeen, kun kantelija oli ensin itse ottanut kahdesti
yhteyttd toimistoon ja kysynyt tyottomyysetuusasiansa kisittelystd. TE-toimiston olisi tullut
selvittdd tyottomyysturva-asia yhdelld kertaa ja viipymatta sekd antaa lausunnot sdddetyssa

méiiriajassa.>’’

Hallintolain 23 §:n 1 momentissa velvoitetaan kisitteleméédn asia ilman aiheetonta viivy-

tystd. Lisdksi HL 31 §:n 1 momentissa on sdddetty siitd, ettd viranomaisen on huolehdittava

5 EOAK/5708/2020.

236 EOAK/4204/4/09. Kantelija kritisoi TE-toimistoa siitd, ettd se oli velvoittanut hiintd hakemaan yhteishaussa
koulutukseen, vaikka hén oli raskaana. Vallitsevan oikeuskdytdnnon perusteella kantelijalla ei raskautensa
vuoksi ollut velvollisuutta hakea yhteishaussa, mikd ilmeni myds TE-toimiston ohjeesta. Taltd osin neuvonta
oli ollut virheellista.

27 OKV/1729/1/2017. Tapauksessa TE-toimisto oli myds laiminlydnyt JTYPL:n mukaisen tyonhakijan haas-
tattelun jérjestdmisen sdddetyssd madrdajassa. Myoskddn tyollistymissuunnitelmaa ei ollut laadittu méaara-
ajassa.
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asian riittdvistd ja asianmukaisesta selvittimisestd, minkd vuoksi viranomaisen on hankit-
tava asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot ja selvitykset. Suhteellisuusperiaatteen mukaan
asianosaiselta ei kuitenkaan voida vaatia enempid selvitystd kuin asian ratkaisemiseksi on

‘[arpeen.238

Apulaisoikeuskanslerin ratkaisusta OKV/357/1/2019 ilmenee, ettd TE-toimisto oli laimin-
lyonyt velvollisuutensa kisitelld asia asianmukaisesti, riittdvan huolellisesti ja viivytyksetta
tilanteessa, jossa kantelijan mydnteinen tydvoimapoliittinen lausunto oli kumottu yli vuotta
myo6hemmin uudella lausunnolla, jolloin asiaa oli ryhdytty selvittimain uudelleen. Kanteli-
jalle oli annettu ty6ttomyysetuuden maksua puoltava lausunto, koska kantelijan antamien
tietojen perusteella hdnen opintojensa oli katsottu paittyneen. Sittemmin asiassa oli ollut
epaselvyyttd kantelijan opintojen paittymisestd, ja TE-toimisto oli ryhtynyt selvittiméin
asiaa uudelleen ldhes vuoden kuluttua muun muassa pyytdmailla erotodistuksen oppilaitok-
sesta, mitd ei aiemmin ollut pyydetty kantelijalta. Kantelijan opintojen vaikutusta ty&tto-
myysturvaan ei selvitetty riittdvasti ensimmadisen tydvoimapoliittisen lausunnon antamisen
yhteydessd. Menettely oli omiaan aiheuttamaan sekaannusta, himmennysti ja kantelijan oi-
keusturvan vaarantumista.>>® Niiti sanoja apulaisoikeuskansleri kiiytti myds ratkaisussaan
OKV/93/1/2019, jossa kantelijalle oli annettu kaksi virheellistd tydvoimapoliittista lausun-
toa. Lisdksi tapauksessa virheellisten lausuntojen jdlkeen annettu uusi tydvoimapoliittinen
lausunto oli ollut perusteluiltaan osin puutteellinen ja se oli annettu asetuksessa sdddetyn 30

piivin enimmiisajan jilkeen.*

Myos apulaisoikeuskanslerin ratkaisussa OKV/663/1/2019 todettiin puutteita asianmukai-
sessa kisittelyssd, tydvoimapoliittisen lausunnon perustelemisessa sekd kuulemisessa. TE-
toimisto oli laiminlyonyt velvollisuutensa kisitelld asia asianmukaisesti ja riittdvdn huolel-
lisesti, kun se oli antanut etuuden maksajalle virheellisen esteettémin tydvoimapoliittisen
lausunnon. Lausunto ei ollut asianmukaisesti perusteltu, koska siitd ei kdynyt ilmi mink&d
asian osalta lausunto oli annettu ja miten kantelijan antama selvitys oli asiassa huomioitu.
Lausunto oli sittemmin kumottu uudella ty6ttomyysetuuden maksun estidvélld lausunnolla.

TE-toimisto ei ollut kuullut HL 34 §:n mukaisesti kantelijaa ennen uutta lausuntoa. Tyonha-

28 HE 72/2002 vp, s. 55.

29 OKV/357/1/2019.

240 OKV/93/1/2019. Kantelija oli myds arvostellut TE-toimiston henkilékunnan kéyttiytymistd asiakkaita koh-
taan.
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kijaa on kuultava ennen uuden tydvoimapoliittisen lausunnon antamista, vaikka uusi esteel-
linen tydvoimapoliittinen lausunto voidaankin antaa ilman tydnhakijan suostumusta.?*! Apu-
laisoikeusasiamiehen ratkaisussa EOAK/2356/2018 kiinnitettiin TE-toimiston huomiota
muun ohella asianosaisen kuulemista koskevien sddnndsten noudattamiseen korjattacssa
tyovoimapoliittisia lausuntoja, kun TE-toimisto oli sen vakiintuneen kiytdnnon mukaisesti
korjannut virheellisen lausunnon ilman asianosaisen kuulemista, jos silld ei ole ollut tosiasi-

allisia oikeusvaikutuksia.?*?

Apulaisoikeuskanslerin ratkaisussa OKV/663/1/2019 oli arvioitavana lisdksi tyotarjoukseen
vastaamiselle varatun méérdajan pituus. TE-toimisto oli ldhettinyt tyonhakijalle postitse
kaksi tyotarjousta 25.2.2019, joiden hakuaika paéttyi 1.3.2019. Tyopaikkojen hakuaika oli
siten paittynyt viisi pdivaa sen jilkeen, kun tyotarjoukset oli vasta ldhetetty postitse tyonha-
kijalle. Ratkaisusta ilmenee, ettei TE-toimistolla ollut ohjetta siitd, minkd verran aikaa tyo-
tarjouksen ja tyon hakuajan pédttymisen vililld tulee olla. Apulaisoikeuskansleri totesi, ettd
sujuvallakin postinkululla ty6tarjouksiin vastaamiselle olisi jddnyt aikaa enintdédn muutama
arkipdivd. TE-toimiston olisi tullut olla yhteydessd tyonhakijaan esimerkiksi puhelimitse,
jotta tosiasiallinen mahdollisuus hakea tyopaikkaa olisi varmistunut. Asialla on tyonhakijalle
erityistd merkitystd, kun otetaan huomioon tarjoukseen vastaamatta jéttdmisestd mahdolli-

sesti aiheutuvat taloudelliset seuraukset.?*?

Ratkaisuista ilmenee, ettd tydvoimapoliittisten lausuntojen antamiseen on liittynyt ongelmia.
Asian selvittimisessd ja lausuntojen perustelemisessa on ilmennyt puutteita, kuten myos
kuulemisessa ja neuvontavelvollisuuden toteuttamisessa. Vakiintuneesti on katsottu, etteivit
tyovoimapoliittiset lausunnot ole hallintolaissa tarkoitettuja hallintopaétoksid, vaikka ne
ovatkin tosiasiallisesti sitovia.’** Tdmi kiy ilmi myds apulaisoikeuskanslerin ratkaisuista.
Voitaneen pohtia sitd, vaikuttaako tdmé sithen miten huolellisesti tyottomén asia ensi vai-

heessa selvitetdédn ja lausunto perustellaan.

Kuten aiemmin todettu, lausunto siséltdi tosiasiallisesti tydttomyysetuuteen liittyvén ratkai-

sun tyonhakijan oikeudesta etuuteen ja sen mydté siihen tulee kohdistaa samat perusteluita

241 OKV/663/1/2019.

22 BOAK/2356/2018. Asiassa ei ollut tullut ilmi, oliko kantelija saanut tiedon tyttdmyysetuuden maksamisen
sallivasta lausunnosta, joka kumottiin uudella maksamisen estdvélld lausunnolla. TE-toimiston olisi tullut
kuulla kantelijaa, jos hin oli ehtinyt saada tiedon aiemmasta ty6ttdmyysetuuden maksun sallivasta lausunnosta.
243 OKV/663/1/2019. Kantelijalle oli myds uutena tydnhakijana jisinyt episelviksi, miten hinen olisi tullut
asioida TE-toimiston kanssa.

24 Goebel ym. 2021, s. 149.
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koskevat vaatimukset kuin hallintopaétoksiinkin. Samasta syystd hallintolain mukaisen kuu-
lemisvelvollisuuden tdyttiminen on tirkedd, vaikka tyovoimapoliittinen lausunto voidaan-
kin muuttaa ty6ttdmyysetuuden maksua puoltavasta kielteiseksi ilman hakijan suostumusta.
Hakijalla tulee kuitenkin olla mahdollisuus ilmaista asiaan mielipiteenséd. Hallinto-oikeudel-
lisen kuulemisperiaatteen mukaan viranomainen ei saa tehdi paétdstién yksipuolisesti, vaan
asianosaista on kuultava.?*®> Sen, etti asiakirja on nimetty lausunnoksi eiki péitokseksi, ei
tulisi hdmaértdd niitd vaatimuksia. Hyvéan hallinnon vaatimukset sitovat viranomaisia hallin-
toasian kasittelyssdkin. Mikili tyonhakija on tyytyméton saamaansa etuuspaitokseen, ha-

nelld on kuitenkin mahdollisuus hakea sithen muutosta.
5.3 Oikeuskiytintoa

Tarkasteltava oikeuskéytantd koostuu sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnan ja
etenkin vakuutusoikeuden ratkaisuista, joissa on arvioitu tyOvoimapoliittisesti moitittavaa
menettelya tyOsta kieltdytymisti ja eroamista sekd tyollistymissuunnitelmaa koskevien lain-
kohtien osalta. Vakuutusoikeuden paitokset toimivat erdénlaisina sitomattomina ennakko-
paitoksind muutoksenhakulautakunnille ja etuuslaitoksille.?*¢ Hallintoprosessilain 8 luvun
87 §:n mukaan hallintotuomioistuimen on perusteltava paiatoksensd. Perusteluista on ilmet-
tava sovellettujen lainkohtien ohella se, mitka seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkai-
suun ja mihin oikeudelliseen pééttelyyn ratkaisu perustuu. Hallintopdétdstd koskevan oikeu-
denkdynnin tarkoituksena on aineellisen totuuden periaatteen mukaan saada asiaan lainmu-

kainen ja sisélldllisesti oikea ratkaisu.’*’

Kuten edelld on tuotu ilmi, tyottdmyysturvan seuraamusjérjestelmii koskevissa sddnnok-
sissd on usein madritelty pétevit syyt, jolloin ty6ton voi kieltdytyéd hénelle osoitetuista toi-
menpiteistd ilman, ettd silld on vaikutusta hénen ty6ttomyysturvaansa. Pitevit syyt on kui-
tenkin madritelty melko véljdsti, jolloin niiden soveltaminen vaatii harkintaa. Pateviin syihin
liittyvistd laajasta harkinnasta ja niiden merkityksesta tyottomyysturvan saamiselle seuraa,

ettd ne ovat keskeinen muutoksenhaun kohde.>*®

245 Maenpdd 2013, s. 929.

246 Goebel ym. 2021, s. 253.

247 Mienpii 2013, s. 910-911. Mienpii pitidd materiaalisesti oikean ratkaisun vihimmaiisedellytyksind lain-
mukaisuutta ja riittdvad selvitystd ratkaisun perusteena. Siséllollisesti oikean ratkaisun saavuttaminen edellyt-
tdd oikean lainsoveltamisen liséksi riittivad ja paikkansapitdvad informaatiota.

248 Pajukoski 2012, s. 221.
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Vakuutusoikeus on pddtoksessddn dnro 4286:99 katsonut henkilokohtaisen vakaumuksen
pateviksi syyksi kieltdytyd tarjotusta tyostd. Muun ohella perustuslain 6 §:n 2 momentista
ilmenevéén yhdenvertaisuuden periaatteeseen nojautuen vakuutusoikeus katsoi, ettd tyotto-
malld henkil6lla oli oikeus kieltdytyd hénelle tarjotusta tydstd Puolustusvoimilla vakaumuk-
sensa vuoksi, eikd hiinen tydmarkkinatukeaan olisi tullut eviti kieltiytymisen johdosta.>*
Nykyisen TTL 2 a luvun 5 §:n 2 momentin 3 kohdan mukaan henkil6ll4 on péteva syy kiel-
tdytyd hénelle tarjotusta tydstd, jos tyd on hdnen uskonnollisen vakaumuksensa vastaista.
Talloin madritettdvaksi jaa se, millainen tyd yksittiisessa tapauksessa katsotaan tyGttoman
uskonnollisen vakaumuksen vastaiseksi. Vakuutusoikeus on arvioinut yhdenvertaisuuden
periaatetta my0s padtoksessddn dnro 6567:2004, jossa oli kyse tyostd eroamisesta perheen
perustamisen ja sen myoté toiselle paikkakunnalle muuton vuoksi. Avoliiton aloittaminen
toisella paikkakunnalla muodosti piteviin syyn tydsti eroamiseen.?? Ratkaisussa jitettiin
arvioimatta asiaan mahdollisesti myds soveltuvan PL 9 §:n 1 momentin merkitys, jonka mu-

kaan jokaisella on oikeus valita asuinpaikkansa.

Vakuutusoikeus ja sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta olivat eri mieltd péte-
vistd syystd tyotarjouksesta kieltdytymiseen tapauksessa, jonka voidaan katsoa ilmentdvéin
myds tyottdméin oman toiminnan ja lainsdddédnndn edellyttimén aktiivisuuden rajanvetoa.
Vakuutusoikeuden paitoksestd dnro 1878/2019/1201 ilmenee, ettd valittajan virallinen
osoite ja kotikunta olivat Savonlinnassa, mutta hin tosiasiallisesti asui ja tyoskenteli osa-
aikaisesti Jyviskyldssd. Valittajalle oli ldhetetty tyotarjous Savonlinnassa sijaitsevaan osa-
aikaiseen ty6hon, joka oli suurin piirtein yhtd tyollistdavd kuin hidnen nykyinen osa-aika-
tyonsd Jyvidskyldssd. Valittaja ei ottanut yhteyttd tarjottuun tydpaikkaan, koska hénelld oli
jo osa-aikainen tyd. Lisdksi hin vetosi TTL 2 a luvun 6 §:n mukaiseen patevdin syyhyn
kieltdytya tarjotusta tyOstd, jos paivittdisen tyomatkan kesto ylittdisi osa-aikatyosséd keski-

médrin 2 tuntia.?’!

SAMU:n péditoksen dnro 15311/18/39 mukaan ndma syyt eivit olleet patevid syitd kieltdytya
tarjotusta osa-aikatyOstd ja ansiopdiviraha hyldttiin valituksenalaisen padtoksen mukaisesti.

SAMU:n mukaan tyonhakija oli ilmoittanut hakevansa t6itd molemmista kaupungeista, ja

249 VakO 4286:99.

230 VakO 6567:2004. Mydhemmin vakuutusoikeus vahvisti yhdenvertaisuuteen ja Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisuihin vedoten, ettd myos samaa sukupuolta olevien henkildiden yhteiseldmén aloittaminen
toisella paikkakunnalla oli pitevé syy tyOstd eroamiselle (VakO 1038:2011).

21 VakO 1878/2019/1201.
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hénen olisi tullut pyrkii sovittelemaan kaksi osa-aikaty&ti yhteen.?>? Vakuutusoikeus asettui
eri kannalle ja kumosi muutoksenhakulautakunnan paitoksen. Tydnhakijalta ei voitu koh-
tuudella edellyttad, ettd hén olisi ottanut vastaan osa-aikaisen tyon toisesta kaupungista, kun
hén oli jo aiemmin itse hankkinut suurin piirtein yhté tydllistdvan osa-aikatyon. Vakuutus-
oikeus otti huomioon my®ds sen, etti tyonhakija oli ilmoittanut tehneensi osa-aikatyon lisdksi
keikkaty6td.2>* Vakuutusoikeus arvioi tapausta sen kautta, miti tydnhakijalta voitiin kohtuu-
della edellyttda. Kohtuusperiaatteen sisdltond on pidetty muun muassa sitd, ettd paétdsta voi-
daan muuttaa tai se voidaan kumota, jos padtds osoittautuu yksilon sosiaalisen ja/tai talou-
dellisen tilanteen, viranomaisen tekemin virheen tai muun syyn vuoksi kohtuuttomaksi.?>*

Kohtuullisuuteen perustuvaa arvioita voidaan pitdd yksilon kannalta edullisen tulkinnan mu-

kaisena.

SAMU:n péitos dnro 38523/18/38 koski tarjotusta tyostd kieltdytymistd sen vuoksi, ettd
tyonhakija ei pitdnyt tarjottua tyotd hinelle sopivana. Hakijan mukaan TE-toimisto ei ollut
tiennyt hanelle tarjotun tyon sisdltod. Hakija oli tutustunut tytehtiviin ja todennut, ettei hin
kokemuksensa ja ammattitaitonsa puutteen vuoksi uskaltanut ottaa tyoti vastaan. SAMU:n
perustelujen mukaan tyon pelkddaminen ei ole tyottomyysturvalain mukainen pateva syy kiel-
tidytyd tyosti.?>> Piitoksessdin dnro 174/2020/4747 vakuutusoikeus hylkisi muutoksenha-
kulautakunnan péaétoksestd tehdyn valituksen todeten, ettd hakijan olisi tullut jittdd tyonan-
tajan arvioitavaksi soveltuvuutensa tyotehtdvaan. Se, ettei hakija koe tarjottua tyoté itselleen
sopivaksi, ei vakuutusoikeuden mukaan ole TTL 2 a luvun 5 §:ssé tarkoitettu piteva syy

kieltiytyi tydst.>®

Ty0std eroamiseen liittyvien pitevien syiden osalta SAMU on piétoksessddn dnro
37760/19/37 todennut, ettd silloin kun tydsuhde paitetdén tyontekijén ja tydonantajan yhtei-
selld sopimuksella, sen katsotaan pédidttyneen my0s tyontekijén itsensd tahdosta. Télloin
tyontekijdn on esitettiva piteva syy sille, miksi hidn on sopinut asiasta. Tapauksessa muu-

toksenhakija oli ensin kertonut purkaneensa tydsopimuksen tyonantajan kanssa yhteisym-

252 Sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnan pédtos 15311/18/39.
233 vakO 1878/2019/1201.

254 Kotkas 2009, s. 771.

235 SAMU 38523/18/38.

236 VakO 174/2020/4747.
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marryksessd. Muutoksenhakija oli kuitenkin myéhemmin vedonnut siihen, ettd tyésuhde pu-
rettiin tyOnantajan toimesta, muttei ollut esittdnyt siitd todisteellista selvitystd muutoksenha-

kulautakunnalle.?’

Kun kyseinen asia eteni vakuutusoikeuteen, muutoksenhakija oli ilmoittanut, etti hén ei ollut
tehnyt aloitetta tydsuhteen padttdmiselle eikd sopinut siitd tydnantajan kanssa, vaan tyonan-
taja purki hinen tydsopimuksensa koeajalla. Muutoksenhakija ei pyynndistddn huolimatta
ollut saanut entiseltd tyonantajaltaan selvitystd tyosuhteen purkamisen syistd. Vakuutusoi-
keus hylkisi valituksen ja totesi, ettei se ollut saanut sellaista selvitysté, jonka perusteella
tydsuhteen voitaisiin katsoa pdittyneen muusta syysti kuin yhteisesti sopimuksesta.”*® Voi-
taneen kysyd, mité selvitystd hakija olisi voinut muutoksenhakunsa perusteiksi esittdd, mi-
kali tyonantaja ei ollut suostunut antamaan erillisté selvitysta tyosuhteen purkamisen syista.
Hakijan omaa kertomusta tapahtuneesta ei pidetty riittdvéni. Tapauksen arvioinnissa olisi
voinut olla sijaa my0s suhteellisuusperiaatteeseen tai kohtuullisuuteen perustuvalle arvioin-

nille.

Vakuutusoikeus katsoi pddtoksessddn dnro 114/2020/1249, ettd tydstd eroamiseen oli ollut
TTL 2 a luvun 2 §:n 2 momentin mukainen patevi syy tapauksessa, jossa tyontekija erosi
tyOstddn palkanmaksun laiminlyOntien ja tydnantajan asiattoman kdytoksen vuoksi. Talloin
vakuutusoikeus piti muutoksenhakijan kertomusta uskottavana. Hénelld oli esittdd kerto-
muksensa tueksi ammattiliiton kirjaamia tietoja palkanmaksun laiminlydnneistd ja tyonan-
tajan kiytoksestd.?>® Aiemmin paitoksessi dnro 185:2009 vakuutusoikeus on arvioidessaan
patevad syytd tyostd eroamiseen ottanut huomioon oikeuskédytdnndssd omaksutun tydsopi-
musoikeudellisen oikeusohjeen siitd, ettd tyosopimuksen olennaisen ehdon yksipuolinen
muuttaminen tyOnantajan toimesta edellyttdd irtisanomisperusteeseen verrattavaa perus-

tetta. 260

Ty6ttdomén oman toiminnan ja lainsddddnnon edellyttimén aktiivisuuden rajanvetoa voidaan

tulkita my0s vakuutusoikeuden paatoksestd dnro 1193/2019/155, jossa oli kyse tyollistymis-

27 SAMU 37760/19/37. Tapauksessa olivat arvioitavana myds hakijan tyokykyyn liittyvit perusteet tydstd
eroamiselle. Hakija oli esittinyt l4édketieteellistd selvitystd paniikkihdiriostdan seké siitd, ettei hidnen fyysinen
kuntonsa ollut ty6hon tarpeeksi hyva. Hakijalla ja tyonantajalla oli ollut tistd yhteisymmaérrys. Muutoksenhaku
ei kuitenkaan menestynyt ndilldkain perusteilla.

258 VakO 2529/2020/2959.

2% VakO 114/2020/1249.

260 VakO 185:2009. Vakuutusoikeuden mukaan muutoksenhakijalla oli ollut pitevé syy erota tydstiin, kun
tyOnantaja oli ilmoittanut tyStehtdvan muutoksesta huoltoneuvojan tehtévisté ajanvaraustehtéviin.
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suunnitelman noudattamisesta. Muutoksenhakija piti saamaansa karenssipdtostd kohtuutto-
mana, koska hén oli sitoutunut ja myos hakenut tyota aktiivisesti. Hin ei ollut kuitenkaan
voinut tehdd varsinaista yhteydenottoa, koska hén ei 10ytényt alueelta avointa alansa tyo-
paikkaa. Hakija oli ollut siind késityksessd, ettd oman alan ulkopuolisten hakemusten jatta-
mistd ei katsota hyvéksytyksi aktiivisuudeksi. Vakuutusoikeus totesi, ettd avoinna olevien
toiden seuraamista ilman niiden hakemista ei voida pitéd tyollistymissuunnitelmassa sovit-
tuna tyOpaikkojen aktiivisena hakemisena. Hakija oli ollut mukana hankesuunnittelussa ja
tyOllistynytkin sen myo6td kahdeksan kuukauden ajaksi, mutta tdimén ei ndhty korvaavan ak-

tiivisuutta tydnhaussa.2¢!

Ruotsin oikeuskdytdnndssi on arvioitu sitd, milloin ty6ttdmalld on ollut hyviksyttiva syy
olla palauttamatta aktivointiraporttia méérdajassa. Hallintotuomioistuimen ratkaisemassa ta-
pauksessa muutoksenhakija oli kertonut aktivointiraportin mydhastymisen syyksi sen, ettd
hin oli ymmartinyt vdirin tydvoimaviranomaiselta saamansa ohjeet siitd, tuleeko hénen pa-
lauttaa raportti aikana, jolloin héneltd oli jo aiemmin evétty oikeus tyottomyysetuuteen. Tuo-
mioistuimen mukaan tyottomén vastuulla on varmistaa, ettid raportti on palautettu maéra-
ajassa. Hakijalle annetut epdselvit ohjeet eivit poistaneet hanelti titi vastuuta. Viranomai-
selta saatu epdselvid suullinen ohjeistus ei siten ollut hyviksyttidvi syy sille, ettd hakija ei
ollut palauttanut aktivointiraporttiaan.?®> Kun Suomessakin otetaan kiyttdon tydttoméin
tyonhakijan velvollisuus ilmoittaa tydnhakuvelvoitteensa tayttdmisesta, tulisi kiinnittda huo-

miota erityisesti ohjeistuksen selkeyteen sekd neuvontavelvollisuuden toteuttamiseen.

Lainsdddidnnossa asetettujen vaatimusten liséksi tyottomén tulee seurata ja noudattaa viran-
omaisten antamia ohjeistuksia. Aikaisemman ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnan
ratkaisussa dnro 5556/7/T muutoksenhakijan katsottiin kieltdytyneen koulutuksesta ilman
patevad syytd, koska hén ei ollut viranomaisen ohjeistuksen mukaisesti vahvistanut hake-
mustaan henkilokohtaisesti tydvoimatoimistossa, vaikka hén oli tosiasiallisesti ilmoittautu-
nut koulutukseen sdhkoisesti. Hakemuksen vahvistamatta jéttiminen tydvoimatoimistossa
oli johtanut siihen, ettei hakijan koulutushakemus tullut voimaan. Hakija siis ilmoittautui

koulutukseen, mutta ratkaisun mukaan hin ei tehnyt siti vaaditulla tavalla.*5

261 VakO 1193/2019/155.

262 Fgrvaltningsritten i Goteborgs dom den 6 juni 2016 i mal nr. 10111-15.

263 Tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunnan ratkaisu 5556/7/T. Valituksen mukaan hakija oli ldhettéinyt
hakemuksestaan my6s kopion tydvoimatoimistoon.

66



5.4 Tyottomin oikeusturvan toteutumisesta

Ty6ton voi siis hakea tyottomyysetuutta koskevaan péadtokseensd muutosta sosiaaliturva-
asioiden muutoksenhakulautakunnalta ja sen jélkeen valittaa lautakunnan ratkaisusta vielé
vakuutusoikeuteen. Pelkistddn muutoksenhakukeinon olemassaolo ei kuitenkaan ole tae oi-
keusturvan toteutumisesta. Vuonna 2020 vakuutusoikeuden keskimaardinen kasittelyaika oli
9,4 kuukautta, mutta myos yli 12 kuukautta vireilld olleita asioita oli satoja.?** Prosessiin
kuluvaa aikaa voidaan pitdd muutoksenhakumenettelyn rakenteellisena heikkoutena, joka
pitkittdéd perusoikeuksina ja subjektiivisina oikeuksina turvattujen sosiaalisten oikeuksien to-
teutumista. Vaikka paitoksentekoajasta olisi sdddetty ensi asteen hallinnossa, pitkd muutok-
senhakuprosessi voi vesittii lyhyet kisittelyajat ja niiden sd#timisen taustalla olleet syyt.2®
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin antoi vuonna 2009 Suomea koskevan ratkaisun, jossa
EIS 6 artiklan 1 kohtaa oli rikottu, kun ty6ttomyysturva-asian oikeudenkdynti oli kestényt

kohtuuttoman pitkén ajan.?6®

Muutoksenhaku on uudistunut siten, ettd nykyisin tyottdmyysturvaa koskeviin paitoksiin
haetaan muutosta sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnasta. Voidaan kuitenkin
katsoa, ettd kyseinen muutos on ollut enemménkin organisatorinen. Hallituksen esityksessi
tyottdmyysturva-asioiden muutoksenhakulautakunnan yhdistimistd sosiaaliturvan muutok-
senhakulautakuntaan perusteltiin ratkaisukdytdnnon yhdenmukaistamisella ja kasittelyaiko-
jen kohtuullistamisella toiminnan tehostamisen myoti. ¢’ Kisittelyn joutuisuus on keskeinen
oikeusturvaa lisddvi tekija kuten yhdenmukainen ratkaisukdytantokin, silld samankaltaisia
tapauksia tulisi arvioida samoin perustein. Vaikka ratkaisukdytdnnon yhdenmukaistaminen
ja kasittelyaikojen kohtuullistaminen edistévétkin muutoksenhakijan oikeusturvaa, muutok-

senhakuprosessin ei voine katsoa merkittdvisti muuttuneen.

Hallintoprosessissa puhutaan usein selvityksestd ndyton sijaan. Selvittimisvelvollisuus kuu-
luu tydttdmyysturva-asioissa viime kiidessi lautakunnalle ja vakuutusoikeudelle.?*® Huomi-
onarvoista on, ettd aineellisen lainsddddnnon harkinnanvaraisuus ei tee itse tosiseikkoja har-

kinnanvaraiseksi. Todellinen asiantila on selvitettivd ennen kuin kyetddn harkitsemaan

264 Vakuutusoikeus 2020.

265 Pajukoski 2013, 5. 250 ja 253.

266 Kaura v. Suomi nro 40350/05. Oikeudenkéynti oli kestinyt noin 4 vuotta ja 7 kuukautta.
267 HE 74/2017 vp, s. 6.

268 Goebel ym. 2021, s. 58.
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myonnetiinkd hakijalle etuus.?®® Jokainen voi myds edellyttiid, ettd hiinen asiaansa kisitel-
tdessd noudatetaan hyvén hallinnon vaatimuksia, vaikka asiaa koskeva lainsdddénto olisi
epdselvda tai tulkinnanvaraista. Hyvén hallinnon perusoikeusaseman myo6ta jokaisella on
omassa asiassaan oikeus vedota esimerkiksi oikeuteen tulla kuulluksi ja saada perusteltu

paitds. 2’

Tyottomyysturvalain sddnnokset patevistd syistd antavat paljon harkintavaltaa, kun séén-
nostd sovelletaan yksittdisen henkilon tilanteeseen. Kuten aikaisemmin on todettu, tydvoi-
mahallinnon asiakkailla ei ole turvanaan vastaavaa lainsdddént6d kuin sosiaali- ja tervey-
denhuollon asiakkailla. Myoskddn sosiaali- ja potilasasiamiehid vastaavia instituutioita ei
ole olemassa tyottomille. Tyottomyysturva-asiamiehen tehtévikin on lakkautettu. Koska toi-
meentuloturvan muutoksenhakuprosessissa on kyse lainkédyttoprosessista, asiakas voi kui-

tenkin saada tukea oikeusavustajista.>”!

Tosiasiallinen pédtintdvalta tyottomén oikeudesta tyottomyysetuuteen on TE-toimistolla,
joka antaa asiasta sitovan tydvoimapoliittisen lausunnon etuuden maksajalle. Joissain tilan-
teissa tyottoman oikeusturvaa saattaa heikentéd se, ettei tydvoimapoliittinen lausunto sito-
vuudestaan huolimatta ole hallintop#itds.?’? Ty6ttomén oikeusturvaan voi vaikuttaa myds
se, ettd muutoksenhakua ei voi kohdistaa suoraan tydovoimapoliittiseen lausuntoon, jonka
pohjalta lopullinen etuuspditds on tehty. Muutosta voidaan hakea vasta Kelan tai tyotto-
myyskassan antamaan padtokseen. Tdma voi muun muassa viivastyttdd oikean ratkaisun saa-
mista. Tydvoimapoliittisen lausunnon muutoksenhakukelvottomuus ei vilttdméttd ole on-
gelmallista, koska lausunnon sisélto voi tulla muutoksenhakuelimen arvioitavaksi, kun tyot-

tdmyysetuudesta annettuun piitokseen haetaan muutosta.?’

Téllainen kaksivaiheinen menettely kuitenkin johtaa kiytannossa sithen, ettd etuuspéditoksen
perustelut eivét ole paatoksen muodollisesti antaneen tahon, eli Kelan tai tyottomyyskassan
laatimia, vaan ne tulevat ty6- ja elinkeinotoimiston antamasta lausunnosta. Koska TE-toi-
misto ei ole muodollisesti padtoksentekijdn asemassa, on oikeuskiytdnnossé ollut osin epa-

selvad, missd madrin muutoksenhakuelimen tulisi tutkia valitusasiassa TE-toimiston toimin-

269 Koulu 2014, s. 196-197.
270 Maenpdd 2021, s. 5-6.

271 Pajukoski 2013 s. 262-263.
272 Goebel ym. 2021, s. 149.
273 OKV/93/1/2019.
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taan tai padtoksentekoon kohdistuvia véitteitd. Néissd asioissa tyd- ja elinkeinotoimistoa kui-
tenkin kuullaan valituksen yhteydessi ja se antaa valituksesta lausuntonsa.?’* Oikeusturvan
toteutumisen kannalta olisi perusteltua selkeyttdd sitd, missd méérin tyo- ja elinkeinotoimis-

ton toimintaa ja paitoksentekoa tutkitaan muutoksenhaussa.

Tydvoimaviranomainen voi joutua korvaamaan oikeudenkdyntikuluja, jos asianosaisen oi-
keudenkiyntikulujen korvaamisen katsotaan johtuvan tydvoimapoliittisesta lausunnosta.
TTL 12 luvun 9 § koskee oikeudenkiyntikulujen jakamista, ja sen mukaan muutoksenhaku-
lautakunta ja vakuutusoikeus voivat velvoittaa tydvoimaviranomaisen korvaamaan oikeu-
denkayntikulut kokonaisuudessaan tai osaksi. Sddnnoksen mukaan tydvoimaviranomainen
voidaan velvoittaa korvaamaan oikeudenkéyntikulut asiassa, jossa Kela tai ty6ttomyyskassa
on velvoitettu suorittamaan asianosaisen oikeudenkiyntikuluja ja suoritusvelvollisuus pe-

rustuu péddasiassa tai osittain tydvoimapoliittiseen lausuntoon.

Kuten aiemmin on tuotu esille, tyottomyysturvalainsdddiantéd on kritisoitu sen monimutkai-
suudesta. Hallituksen esityksessd on tiedostettu, ettd uudistuvat palveluprosessit ja tyonha-
kuvelvollisuus lukuisine poikkeuksineen voivat vaikuttaa tydnhakijan ndkdkulmasta moni-
mutkaisilta. Liséksi seuraamusjirjestelmén porrastaminen on selvésti monimutkaisempi ko-
konaisuuskuin nykyiset seuraamukset.>’> On tirke#i pitdd huolta siitd, ettei lainsiidintod
monimutkaisteta sisillollisesti tai teknisesti ilman hyvii perustetta.?’® Nikemykseen tyotto-
myysturvalainsddddnnon monimutkaisuudesta on helppo yhtyd. Nykyinen lainsdddanto ja
tulevat muutokset voivat olla monille haasteellisia ymmartdd. Esimerkiksi perustuslakiva-
liokunta on katsonut tydttdmyyden sosiaaliseksi riskitilanteeksi.?”” Arvioitaessa tydttdmyys-
turvalainsddddnnon monimutkaisuutta tulisi my0s ottaa huomioon, ettd yksilot kayttivit ky-
seisten lakien tulkintaan harvoin oikeudellista apua. Hallintolaissa sdddetyn viranomaisen
neuvontavelvollisuuden toteuttaminen on tirkedd, jotta tyoton voi todella ymmartaa lainsia-

didnnoén sisdllon ja hdntd koskevat velvoitteet.

Toimeentuloturvaa koskevaa lainsdddantod olisi mahdollista selkeyttdd niin sisdllollisesti

kuin teknisesti. Selkeyttdmisen tavoitteena on lainsdddannon yksinkertaistaminen ja yhden-

274 Goebel ym. 2021, s. 149.

25 HE 167/2021 vp, s. 35.

276 Stakes 2006, s. 99.

277 PeVL 25/2013 vp, s. 2. Hallituksen esityksessid HE 90/2013 vp tydttdmyysturvajéirjestelmén yksinkertais-
tamista ja selkeyttdmistd pidettiin lakiuudistusten keskeisend tavoitteena (HE 90/2013 vp, s. 5ja 11).
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mukaistaminen. Yksinkertaistaminen voi tapahtua poistamalla tai yksinkertaistamalla me-
nettelyllisid toimenpiteitd ja yhdenmukaistaminen puolestaan pyrkii kiyttimaan etuuksissa
mahdollisimman paljon samoja késitteitd samansisiltoisind. Perustellut erot on kuitenkin
sdilytettdva ja perusoikeuksien takaama turva, kuten oikeusturva, palvelujen asianmukaisuus

ja hyvi hallinto seki etuusjirjestelmien kokonaisuus tulee séilyttis.?’s

Pajukosken mukaan yksi olennaisimpia tyottdomén oikeusturvan puutteita on ennakkotuo-
mioistuimen ja sen my&ti ennakkotapausten puuttuminen.?”’ Tilanteeseen ei ole sittemmin
tullut muutoksia. Etenkin pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin tuomien lakimuutosten
myo6td olisi tirkedd, ettei tyottOmyysturvan muutoksenhaku jaa piiloon siten kuin se télla
hetkelld suurelta osin jai. Tyottomén oikeusturvan kannalta sdéinndsten soveltamiskaytanto-
jen tulisi olla yhteniisid, mutta nykyisessd muutoksenhakujérjestelmissé sen arviointi jiénee
paljolti ulkopuolisen arvioinnin ulottumattomiin. Viime kaddessd yksittiisessd tapauksessa
ratkaisun siitd, onko tyottomaélla ollut esimerkiksi péteva syy kieltdytya tarjotusta tyostd, te-
kee muutoksenhakulautakunta ja lopulta vakuutusoikeus. AOA on vuonna 2016 antamas-
saan ratkaisussa katsonut, ettd TE-toimiston antama tydvoimapoliittinen lausunto ei vastan-

nut vakuutusoikeuden ratkaisuillaan linjaamaa oikeuskéytintdd. 2

On muistettava, ettd kyse on viime kéddessa yksilon taloudellista toimeentuloa turvaavista
etuuksista. EU:ssa ja muissa ldnsimaissa luottamus viranomaisten toimintaan ja hallinnon
uskottavuus ovat yleisesti heikentyneet.?8! Hallintoon kohdistuvat odotukset ja vaatimukset
ovat lisddntyneet ja painopiste onkin siirtynyt laadullisesti hyvin palvelun ja asianmukaisen
kasittelyn takaamiseen jo etukdteen. Tavoitteena on turvata itsendiset, joustavat ja tehokkaat
mahdollisuudet asiansa hoitamiseen hallinnon asiakkaalle samalla huomioiden heidén eri-

laiset tarpeensa.?®?
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6 PAATANTO

Aktiivisuutta voidaan ensinndkin pitdd tyottomyysturvaan liittyvien lainsdddéantduudistusten
taustalla vaikuttavana tavoitteena ja arvona. Yleiselld tasolla aktivointi on muuttanut tapaa
tarkastella tydvoimapolitiikan keinoja ja tavoitteita. Tyottomyyttd ei endd pidetd padasiassa
rakenteellisena ongelmana, vaan painopiste on siirtynyt yksiloon. Voidaan kuitenkin ky-
seenalaistaa, onko viranomaisen yksipuolisesti asettamien vaatimuksien toteuttaminen var-
sinaista aktiivisuutta. Aktiivisuus mielletddn yleisesti oma-aloitteisuudeksi, jolla ei tahin asti
ole padsddntoisesti ollut suurta merkitystd ty6ttdmyysturvaoikeuden kannalta. Pohjoismai-
nen tydvoimapalvelumalli on kuitenkin muutos aktiivisemman tydvoimapolitiikan suuntaan,
silld sen myotd tyonhakija voi tosiasiallisesti itse vaikuttaa sithen, mitd tydmahdollisuuksia

hin hakee sdilyttddkseen oikeutensa tyottdmyysetuuteen.

Pajukoski esitti vuonna 2012 seuraavan havainnon: ”Kun tyovoimapoliittisen lainsddddnnon
tavoite myds tyottomyyden suhteen on aktivointi, oletuksena on, ettd sen tulisi ndkyd myos
tyottdmin tyonhakijan omaehtoisen aktiivisuuden kannustamisessa.”?®® Nyt kymmenen
vuotta myohemmin tdmé oletus on pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin my6ta toteutu-
massa. Mallin toimivuus ja oikeusturvaan liittyvit vaikutukset selvidvit kuitenkin vasta tu-
levien tutkimusten myota. Tyottomien keskusjirjestd on esittdnyt huolensa siité, ettd yhden
tyopaikan hakeminen viikossa ei ole mahdollista kaikille ty6ttomille muun muassa asuinpai-
kasta, koulutuksesta, kielitaidosta ja tyokokemuksesta johtuen. Vaikka laissa onkin huomi-
oitu tyonhakuun vaikuttavat rajoitteet, se ei tarkoita vield sitd, ettd niitd voitaisiin objektiivi-

sesti arvioida jokaisen ty6ttomin kohdalla.?%*

Tyo6ttomyysturvalaki ja laki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta sisédltavét useita tyotto-
méén tyonhakijaan kohdistuvia oikeusnormeja, jotka siséltdvit oikeudellisen kayttiytymis-
velvoitteen.?®> Puutteellinen aktiivisuus, esimerkiksi tydtarjouksesta kieltiytyminen tai tyol-
listymissuunnitelman laiminlyonti katsotaan yksilon kannalta kiytdnnossa tydvoimapoliitti-
sesti moitittavaksi menettelyksi. Tydvoimapoliittisesti moitittava menettely puolestaan joh-
taa tyottomyysetuuden lakkauttamiseen tai keskeyttdmiseen tyottomyysturvalaissa tarkem-

min sdddetyltd ajalta. Oikeus perustoimeentulon turvaan tyottdmyyden ajalta on perustuslain

283 Pajukoski 2012, s. 221-222.
284 Tyottomien keskusjirjesto, 2021,
285 Oikeusnormeista esim. Siltala 2010, s. 81.
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tasolla turvattu oikeus, joten aktiivisuuden arvioimisen oikeudellista merkitystd voidaan pi-
tdd yksilolle merkittdvdnd. Tutkimuksessa tarkastellun oikeuskdytinnon rajallisuuden
vuoksi TTL 2 a luvussa maéritellyistd patevien syiden tulkinnasta ei voida tehdé pitkélle
ulottuvia johtopéétoksid, mutta tarkasteltavina olleissa tapauksissa kynnystd patevian syyn
tdyttymiseen voidaan pitdd melko korkeana. Stakesin mukaan vastikkeellisuuden ei tulisi
uhata jarjestelmdd kokonaisuutena siten, etti siitd muodostuu yleisesti etuuden rajoittamisen

tai epddmisen muoto.?%

Tyo6ttomien oikeudellista asemaa voitaisiin mahdollisesti parantaa tyottomyysturva-asiamie-
hen instituution palauttamisella ja kehittimisell4 tai asettamalla jokin muu ty6ttdmien etua
valvova viranomainen. Lainsdddéntotasolla voisi olla perusteltua kehittdd yleistd toimeentu-
loturvan asiakkaan asemasta ja oikeuksista annettua lakia. Mikili tyottomyysturvalainsda-
dédnndn yksinkertaistaminen ei ole mahdollista ainakaan merkittavalla tasolla, voisi erillinen

asemaa ja oikeuksia koskeva laki selkeyttdd oikeustilaa.

Oikeus oikeusturvaan on turvattu Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa ja perustus-
lakimme 21 §:ssd. Tyottomélld on kéytettdvissddn tyottdmyysturvalain 12 luvussa sdddetyt
muutoksenhakukeinot sen varalta, ettd hin on tyytyméiton Kelalta tai tyottomyyskassalta
saamaansa tyottomyysetuutta koskevaan paiatokseen. Hian voi siten saada oikeuksiaan ja vel-
vollisuuksiaan koskevan péddtoksen tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttoeli-
men kaisiteltaviksi kuten PL 21 §:n 1 momentissa edellytetdan. Muutoksenhaulla voidaan
korjata lainvastainen tai muutoin virheellinen péétds jéalkikdteen ja sen myotd muutoksenha-
kija voi my06s saada tyottomyysetuuden menetetyltd ajalta. Kisittelyn asianmukaisuuden,
joutuisuuden ja hyvén hallinnon takeiden toteutumisen arviointi on monimutkaisempaa. Tut-
kimuksessa késitellyn perusteella tydttdomén oikeusturvan toteutumisen ei kokonaisuutena
voida sanoa olevan moitteetonta. Oikeusturvassa on todettu olevan puutteita sekd laajemmin

jarjestelmitasolla ettd yksittdisten henkil6iden kokemissa tapauksissa.

Tutkimuksessa on korostettu tydvoimapoliittisen lausunnon tosiasiallista merkitystd tyotto-
myysturvaoikeudesta péétettdessd. Télld hetkelld muutoksenhakua ei voida kohdistaa suo-
raan TE-toimiston menettelyyn tai tydvoimapoliittiseen lausuntoon. Myos lausuntokéytin-
non jilkikiteisestd valvonnasta on luovuttu. Kuten todettu, tima ei valttimétta aiheuta oi-
keusturvaongelmia, mikéli myds tyovoimapoliittisen lausunnon sisdlto selvitetddn riittdvasti

varsinaisessa muutoksenhaussa. Kun tydvoimapoliittisen lausunnon oikeellisuutta ei voida
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selvittdd muutoin kuin etuuspiitdkseen kohdistuvassa muutoksenhaussa, ennakollisen oi-

keusturvan merkitys lausuntojen antamisessa on suuri.

Jélkikéteisen oikeusturvan osalta voitaisiin harkita oikeudellisen avustajan kdyton yleista-
mistd muutoksenhaussa. Ei liene tiedossa, annetaanko tyottomyysturvan muutoksenhaussa
riittdvén selkedsti tietoa siitd, ettd muutoksenhakijalla on oikeus halutessaan kayttdd asia-
miestd ja selvittdd oikeus myds oikeusapuun. Oikeusturvan saavutettavuuden ja alhaisten
kustannusten kannalta voidaan pitdd tarkednd sitd, ettd kansalaiset selvidvit muutoksen-
hausta itsendisesti. Tarkoituksenmukaista ei varmastikaan ole se, ettd kaikki tyotto-
myysetuuspéitoksistd valittavat turvautuisivat oikeusapuun. Juridisesti perusteltujen valitus-
ten yleistymiselld voisi kuitenkin olla edullinen vaikutus ty6ttomyysturva-asioiden muutok-
senhakuun. Kun valituksessa esitetyt vaatimukset on perusteltu huolellisesti, myos niihin

vastaaminen vaatii huolellisia perusteluja.

Sosiaaliturvan vastikkeellisuuden soveltamiskysymyksené on se, ettd yksiloltd vaadittujen
toimenpiteiden tulee olla kohtuullisia ja hinelle muutoinkin soveltuvia.?®” Ty6ttémén oi-
keusturvan ndkokulmasta olisi perusteltua arvioida oikeudellisen tutkimuksen keinoin tar-
kemmin sitd, ovatko asetetut sanktiot suhteellisuusperiaatteen mukaisia ja oikeasuhtaisia ta-
voiteltuun paddmaarién, eli 1ahtokohtaisesti tyollisyyden saavuttamiseen, nidhden. Kuten tut-
kimuksessa on todettu, aktiivisuuden saavuttamiseen ja velvollisuuksien tdyttimiseen ei aina

ole tosiasiallisia mahdollisuuksia.

Yleisesti voidaan pohtia my®ds sitd, kuinka realistista kansainviélisissd sopimuksissakin edel-
lytetty tdystyollisyyden tavoittelu nykymaailmassa on. Suomessa tyottomyysluvut ovat ol-
leet jo pitkddn melko vakiintuneita, jolloin tietty maard ihmisid on jatkuvasti tyottoména
tydnhakijana ja sen mydti aktivointitoimien kohteena.?®® Tilld hetkelli ei liene néhtivissi
merkkejd siitd, ettd Suomessa oltaisiin menossa kohti perustulon kaltaista mallia, jolloin
tyottomien aktiivisuutta koskevasta keskustelusta voitaisiin pitkélti luopua. Pohjoismaisen
tyovoimapalvelumallin tuomien uudistusten myo6té aktiivisuuden arvioinnin merkitys enem-
maénkin kasvaa. Tassi tutkielmassa ei voida antaa vastausta sithen, millainen jérjestelma olisi
toimivin tydllisyyteen liittyvien tavoitteiden kannalta, mutta voidaan todeta, ettd tyottomien

asemaan ja oikeusturvaan on aidosti kiinnitettiva huomiota muutosten keskella.
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