Tyo- ja elinkeinoministeridén julkaisuja « Tyoelama « 2023:44

Selvitys pohjoismaista
tyovoimapalvelumallia
koskevan lainsaadannon
kehittamistarpeista

Ty0- ja elinkeinoministerio
Arbets- och niaringsministeriet




Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2023:44

Selvitys pohjoismaista
tyovoimapalvelumallia
koskevan lainsaadannon
kehittamistarpeista

Kaarlo Tuori

Ty6- ja elinkeinoministerid Helsinki 2023



Julkaisujen jakelu
Distribution av publikationer

Valtioneuvoston
julkaisuarkisto Valto

Publikations-
arkivet Valto

julkaisut.valtioneuvosto.fi

Ty0- ja elinkeinoministerio
This publication is copyrighted. You may download, display and print it for Your own personal use.
Commercial use is prohibited.

ISBN pdf: 978-952-327-858-5
ISSN pdf: 1797-3562

Taitto: Valtioneuvoston hallintoyksikkd, Julkaisutuotanto

Helsinki 2023


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/

Kuvailulehti

13.11.2023
Selvitys pohjoismaista tyovoimapalvelumallia koskevan lainsaadannon
kehittamistarpeista
Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2023:44 Teema Tydelama
Julkaisija Ty6- ja elinkeinoministerio
Tekija Kaarlo Tuori
Kieli suomi Sivumaara 30

Tiivistelma

Asiasanat

ISBN PDF
Asianumero

Julkaisun osoite

Eduskunta edellytti hyvaksyessaan niin sanottua pohjoismaista tyévoimapalveluiden mallia,
ettd hallitus ryhtyy toimenpiteisiin tydvoimapalveluita ja tydttomyysturvaa koskevan saantelyn
ymmarrettavyyden ja ennakoitavuuden parantamiseksi (EV 212/2021 vp).

Lausuman johdosta tyo- ja elinkeinoministerio asetti professori Kaarlo Tuorin
selvityshenkiloksi, jonka tuli arvioida lainsaadannon kehittamistarpeita. Selvityksessa esitetdan

arvio lainsdddannosta seka useita kehittdmisehdotuksia. Selvitys ei koske lainsdadannén
sisallollista kehittamista.

tydvoimapalvelut, tydttdmyysturva, tydttomyysturvalaki, lainsaadanto

978-952-327-858-5 ISSN PDF 1797-3562
VN/3074/2023 Hankenumero -

https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-327-858-5



https://

Presentationsblad
13.11.2023

Utredning om behoven att utveckla lagstiftningen om den nordiska modellen for
arbetskraftsservice

Arbets- och nédringsministeriets publikationer 2023:44 Tema Arbetsliv

Utgivare

Arbets- och ndringsministeriet

Forfattare Kaarlo Tuori
Sprak finska Sidantal 30
Referat
Nar riksdagen godkdnde den sa kallade nordiska modellen for arbetskraftsservice, forutsatte
den att regeringen vidtar atgarder for att bestammelserna om arbetskraftsservice och
utkomstskydd for arbetslosa ska bli Iattbegripligare och mer férutsebara (RSv 212/2021 rd).
Arbets- och ndringsministeriet gav med anledning av riksdagens uttalande professor
Kaarlo Tuori i uppdrag att bedéma behoven av att utveckla lagstiftningen. Utredningen ger
en bedémning av lagstiftningen samt flera utvecklingsforslag. Utredningen géller inte den
innehallsmassiga utvecklingen av lagstiftningen.
Nyckelord arbetskraftsservice, utkomstskydd for arbetslosa, lagen om utkomstskydd for arbetslosa, lagstiftning
ISBN PDF 978-952-327-858-5 ISSN PDF 1797-3562
Arendenummer  VN/3074/2023 Projektnummer -
URN-adress https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-327-858-5



https://

Sisalto

Tyo- ja elinkeinoministeriolle................c.cococooiiiiiii

1 Eduskunnan kannanotot..

2 Selkeys ja ymmarrettavyys osana lakitasoisuuden vaatimusta..........................

3 Selkeyden ja ymmarrettavyyden suhde tasmallisyyteen..............................o......

4 Viranomaisohjeet lainsaadannon taydentajana.......................cococoooeeeeiinn,

5 Lainkirjoittajan opas .......

6 Tyonhakijan oikeusasema

n nykyinen saantely...................cooo

7 Nykyista saantelya koskevia havaintoja............................cocooiiiiiiii
7.1 Saantelyn hajautuminen kahteen lakiin ..............coooooiii
7.2 Valinta lain muuttamisen ja uuden lain saatamisenvalilla........................ccc

7.3 Lakien sisdinen systematiikka .................co
7.4 Ohjelmalliset sGANNOKSEL.........ccoooeiiiiiiieiiiiiii
7.5 Maaritelmasa@nnOKSEt ...........vviiiiiiiiiii e

7.6 Padsaanto ja POiKKEUKSEL ...........coooiiiiiiiiiiiiii e
7.7 Lakien viliset ja niiden sisdiset viittaukset............................
7.8 Luettelon muotoon laaditut saannokset...................c

79 3-3-3-saanto..............

8 Tiivistelma ja suositukset

10

12

13

14

18
18
19
21
21
22
22
23
23
24

26



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2023:44

TYO- JA ELINKEINOMINISTERIOLLE

Ty6- ja elinkeinoministerio on paatokselldan 22.3.2023 (VN/3074/2023-TEM-1) asetta-

nut minut selvityshenkildksi, jonka tehtavana on arvioida julkisesta tydvoima- ja yritys-
palvelusta annetun lain (916/2012) ja tyottdmyysturvalain (1290/2002) erdita mahdollisia
muutostarpeita. Tyollisyyden edistamisen kuntakokeilusta annettu laki (1269/2020) ei
kuulu arvioinnin piiriin. Selvityshenkilon tehtdvana on asettamispdatoksen mukaan arvi-
oida julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain ja ty6ttomyysturvalain saannok-
sid tydnhakijan palveluprosessista, tydnhakuvelvollisuudesta seka tydnhakua ja palveluja
koskevien laiminlydntien seuraamuksista. Arviointi kohdistuu lainsaadannon selkeyteen,
ymmarrettdvyyteen ja ennakoitavuuteen.

Laki tydvoimapalveluiden jarjestamisesta (380/2023) tulee voimaan 1. tammikuuta 2025,
jolloin julkisesta tydvoimapalvelusta ja yrityspalvelusta annetun lain voimassaolo puo-
lestaan paattyy. Talloin tulevat voimaan myods vastaavat tyottomyysturvalakiin sdddetyt
muutokset (385/2023). (L tydvoimapalveluiden jdrjestamisesta annetun lain ja erdiden sii-
hen liittyvien lakien voimaanpanosta, 383/2023.) Minulta pyydetty selvitys koskee nyt
voimassa olevaa lakia. Vuoden 2025 alussa voimaan tuleva laki tydvoimapalveluiden jar-
jestamisesta ei aiheuta oikeustilaan selvityksen kannalta olennaisia sisallllisia muutoksia.
Uudella lailla toteutetaan julkisia tydvoimapalveluja koskevien tehtdvien siirtdminen tyo-
ja elinkeinotoimistoilta seka elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksilta kunnille.

Esitan selvityksendni seuraavaa.
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1 Eduskunnan kannanotot

Kuten selvityshenkilon asettamispaatoksesta ilmenee, selvityksen taustana ovat edus-
kunnan kannanotot ty6ttdman asemaa koskevan saantelyn monimutkaisuudesta ja
vaikeaselkoisuudesta. Hallitus antoi vuoden 2021 valtiopadiville esityksen tydnhaki-

jan palveluprosessin ja erdiden tyottomyysetuuden saamisen edellytysten uudista-

mista koskevaksi lainsaadanndksi (HE 167/2021 vp). Esityksen eduskuntakasittelyssa
perustuslakivaliokunta kiinnitti "yleisesti huomiota ty6ttoman asemaa ja hanen oikeuk-
siaan ja velvollisuuksiaan koskevan sadntelyn monimutkaisuuteen”. Valiokunta huomautti,
ettd kun kyse on perustuslain 19 §:n 2 momentissa tarkoitettua perustoimeentuloa tur-
vaavasta etuusjarjestelmadstd, tulisi tydnhakijan kyeta sdddettavan lain perusteella enna-
koimaan, miten hanen toimintansa vaikuttaa hanelle perustuslaissa turvatun oikeuden
toteutumiseen”. Valiokunta katsoi, ettd “ehdotetut séannokset tydnhakuvelvollisuudesta,
sen tayttamisesta ja sita koskevista poikkeuksista seka tydvoimapoliittisesti moitittavasta
menettelysta ja siihen liittyvista sanktioista muodostavat tassa suhteessa varsin monimut-
kaisen kokonaisuuden”. Valiokunta korosti, etta “sddntelyn selkeyteen on syyta kiinnittaa
huomiota ehdotetun kaltaisessa perusoikeuskytkentdisessa sadntelyssa, joka koskee luon-
nollisia henkil6ita heidan tavanomaiseen eldamaansa kuuluvissa toiminnoissa”. Valiokunnan
mukaan “lailla sadtédmisen vaatimukseen sisaltyy vaatimuksia paitsi sdantelyn tasmallisyy-
desta ja tarkkarajaisuudesta myos selkeydesta ja ymmarrettavyydestad”. (PeVL 44/2021 vp)

Eduskunnan tydelama- ja tasa-arvovaliokunta yhtyi mietinndssaan (TyVM 17/2021 vp)
perustuslakivaliokunnan kasitykseen ehdotetun saantelyn monimutkaisuudesta ja vaikea-
selkoisuudesta. Valiokunta edellytti, etta "hallitus ryhtyy toimenpiteisiin tydvoimapalve-
luita ja tyottomyysturvaa koskevan saantelyn ymmarrettavyyden ja ennakoitavuuden
parantamiseksi seka antaa asiassa selvityksen tydelama- ja tasa-arvovaliokunnalle vuoden
2023 loppuun mennessa.” Eduskunta siséllyttikin hallituksen esitykseen antamaansa vas-
taukseen (EV 212/2021 vp) tdman sisaltdisen ponsilausuman.

Perustuslakivaliokunta toisti kasityksensa tyottoman asemaa ja hanen oikeuksiaan ja vel-
vollisuuksiaan koskevan saantelyn monimutkaisuudesta ja vaikeaselkoisuudesta lau-
sunnossaan 70/2022 vp, jossa se arvioi hallituksen vuoden 2022 valtiopdiville antamaa
esitysta tyottomien opiskelua ja tyottdmyysturvaoikeutta koskevaksi lainsaddannoksi
(HE 176/2022 vp).
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2 Selkeys ja ymmarrettavyys osana
lakitasoisuuden vaatimusta

Perustuslakivaliokunta nojautui lausunnossaan 44/2021 vp esittdmassaan kannanotossa
tyottdman asemaa koskevan saantelyn monimutkaisuudesta aikaisempaan lausuntokay-
tantoonsa, jossa se on selventanyt vaatimusta perusoikeussaantelyn lakitasoisuudesta.

Perustuslain 80.1 § edellyttas, etta yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista saa-
detaan lailla. Lisdksi perusoikeuksiin kohdistuu viela erityisia lailla saéatamisen vaatimuksia.
Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset on kootusti esitetty perustuslakivalio-

kunnan mietinndssa 25/1994 vp. Niihin kuuluu, etta rajoituksista on saadettava tasmal-
liselld ja tarkkarajaisella lain sddnndkselld. Lailla sdatamisen vaatimus ulottuu kuitenkin
laajemmalle kuin vain perusoikeuksien rajoituksiin. Perustuslakivaliokunta on edellytta-
nyt lausuntokaytanndssaan, etta kaikista perusoikeuksien kayttamisen kannalta keskei-
sistd kysymyksista on sdddettava lailla. Taman perusoikeuksien yleisiin oppeihin kuuluvan
periaatteen perustuslakivaliokunta on vahvistanut esimerkiksi lausunnossaan 31/1997 vp
toimeentulotukea koskevasta lakiesityksesta.

Perustuslakivaliokunta on jo ennen kannanottojaan ty6ttoman asemaa koskevasta lain-
saddannosta tarkentanut vaatimusta perusoikeuskysymysten sadntelemisesta lailla.
Valiokunnan lausunnossa 25/2005 vp oli kysymys maaseutuelinkeinojen tukemista tarkoit-
tavasta lainsaadannosta. Valiokunta totesi, ettda "normipohjan pirstaleisuutta ja vaikeasel-
koisuutta seka jatkuvaa muuttumista ei voi pitaa tyydyttavand’, etta "maatalouselinkeinon
saantely on ... muodostunut varsin sekavaksi ja vaikeasti hahmotettavaksi” ja etta "elin-
keinotoimintaan kohdistuvan saantelyn tallaista tilaa ei voida pitaa perustuslain nako-
kulmasta asianmukaisena”. Valiokunta tasmensi maatalouselinkeinon sdantelya koskevaa
arvosteluaan lausunnossaan 41/2006 vp. Valiokunnan mukaan "normipohjan pirstalei-
suutta ja vaikeaselkoisuutta seka jatkuvaa muuttumista ei voi pitaa tyydyttavana” ja etta
"yhteen elinkeinotoimintaan kohdistuvan sadntelyn tallaista tilaa ei perustuslain 18 &:n
mukaisen elinkeinovapauden kannalta eika perustuslain 21 §:n mukaisen hyvan hallinnon
takeiden kannalta voida pitda asianmukaisena”.

Perustuslakivaliokunta on niin ikdan arvostellut ymparistdlainsaadannon vaikeaselkoi-
suutta. Lausunnoissaan 23/2009 vp ja 44/2010 vp valiokunta totesi, ettd "ymparistonsuo-
jelulaki on kokonaisuutena hyvin vaikeaselkoinen”ja etta “erityisesti useat lain sisaiset
pykalaviittaukset ovat omiaan hankaloittamaan lain luettavuutta ja ymmarrettavyytta”
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Valiokunta kiinnitti jalkimmaisessa lausunnossaan erityista huomiota siihen, etta
"haja-asutusalueiden jateveden puhdistamisvaatimuksiin kohdistuvat poikkeus- ja lyk-
kdysmahdollisuudet johtavat epdselvdaan sadntelyyn” Lausunnossaan 45/2016 vp valio-
kunta sitoi arvostelunsa perustuslain 20 §:n saédnndkseen vastuusta ymparistostd, jonka se
katsoi perustelevan vaatimusta sadntelyn selkeyttamisesta. Valiokunta piti "erityisen vali-
tettavana, ettd ehdotuksen mukainen saantely johtaisi erdilta osin entistd suurempaan
epaselvyyteen voimassa olevan lainsddadannon sisallosta” Valiokunta korosti, ettd "sdante-
lyn selkeyteen on syyta kiinnittda erityista huomiota tallaisessa perusoikeuskytkentdisessa
saantelyssd, joka koskee luonnollisia henkil6ita heiddn tavanomaiseen elamaansa kuulu-
vissa toiminnoissa”

Perustuslakivaliokunta on kantanut huolta myds henkil6tietojen kasittelya koskevan
saantelyn epaselvyydestd, raskaudesta ja monimutkaisuudesta (esim. PeVL 46/2016 vp,
71/2014 vp ja 31/2017 vp). Lausunnossaan 31/2017 vp samoin kuin lausunnossaan
2/2018 vp, joka koski lakia liilkenteen palveluista, valiokunta toisti kantansa, jonka mukaan
"saantelyn selkeyteen on syyta kiinnittaa erityista huomiota ... perusoikeuskytkentaisessa
saantelyssd, joka koskee luonnollisia henkil6ita heidan tavanomaiseen elamaansa kuulu-
vissa toiminnoissa”. Covid 19 -pandemian aikainen lainsdadanto sai myos moitteita. Niinpa
valiokunta piti lausunnossaan 13/2020 vp ravitsemisyritysten tukemista ja niiden karsi-
mien menetysten korvaamista koskevaa sdantelya monimutkaisena ja vaikeaselkoisena.
Sen mukaan "sddntelyn sisdllon selvittdminen voi olla erityisesti luonnollisen henkilon
harjoittaman ravitsemisliikkeen puitteissa vaivalloista” Valiokunta korosti, etta "lailla saa-
témisen vaatimukseen sisaltyy vaatimuksia paitsi sddntelyn tasmallisyydesta ja tarkkarajai-
suudesta myos selkeydesta ja ymmarrettavyydesta” Valiokunta edellytti talousvaliokunnan
selkeyttavan sdantelya.
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3 Selkeyden ja ymmarrettavyyden suhde
tasmallisyyteen

Perustuslakivaliokunta ei ole lausunnoissaan tarkastellut sadantelyn tdsmallisyyden ja tark-
karajaisuuden suhdetta selkeyteen ja ymmarrettavyyteen. Saantelyn tasmallisyys on tar-
keda oikeusturvan kannalta. Se vahentaa tulkinnanvaraisuutta ja samalla ehkaisee ennalta
taytantddnpanevien viranomaisten mielivaltaista paatoksentekoa. Vaikka tasmallisyys ja
tarkkarajaisuus viime kddessa palvelevat yksityisten subjektien oikeusturvaa, ndiden vali-
ton vaikutus kohdistuu viranomaisten paatdksentekoon. Tasmallisyyteen ja tarkkarajai-
suuteen pyrittdessa sadantelyn ensisijaiseksi kohdeyleisoksi eli adressaateiksi maarittyvat
saantelya taytantdonpanevat viranomaiset. Kun perustuslakivaliokunta on edellyttanyt
perusoikeuksia koskevalta lain tasoiselta sadntelylta selkeyttd ja ymmartavyyttd, se on sen
sijaan tarkastellut sdantelya yksityisten subjektien ndkokulmasta. Valiokunta on korosta-
nut, etta saantelyn tulisi olla selkeda ja ymmartavaa siten, etta yksityiset subjektit voisivat
sen perusteella arvioida oikeusasemaansa.

Laeilla on kahdenlaisia adressaatteja. Yhtaalta adressaatteina ovat yksityiset subjektit, joi-
den kayttaytymista lait sddntelevat asettamalla heille velvollisuuksia ja perustamalla heille
oikeuksia, ja toisaalta viranomaiset, joiden tehtavig, toimivaltaa ja menettelya lait niin
ikdan saantelevat. Samat sadnndkset, yhta hyvin aineelliset kuin menettelyllisetkin, voi-
vat yksityisten subjektien nakdkulmasta saannelld heidan oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan,
viranomaisten kannalta taas ndiden toimivaltaa ja menettelya. Adressaattien kaksinaisuus
ei koske vain lakeja kokonaisuudessaan vaan myos yksittaisia sadnnoksia, kuten nyt tarkas-
teltavia julkisesta tydvoimapalvelusta ja yrityspalvelusta annetun lain seka tyottomyystur-
valain saannoksia.

Ongelmaksi voi tulla se, etta tasmallisyyden tavoite, jonka silmamadrana on viranomais-
ten paatoksenteko, ja selkeyden ja ymmarrettavyyden tavoite, jota lahestytaan yksityisten
oikeussubjektien ndkdkulmasta, saattavat perustella keskendén ristiriitaisia séantelyrat-
kaisuja. Tasmallisyys saattaa johtaa monimutkaisiin, esimerkiksi runsaasti poikkeuksia
sisaltaviin, ja teknisluonteisiin, jopa erityisiin laskentakaavoihin tukeutuviin saantelyratkai-
suihin. Tallainen saantely torjuu viranomaisten paatdksenteon mielivaltaisuuden vaaraa
mutta tekee siitda adressaatteina olevien yksityisten subjektien kannalta vaikeaselkoista.
Yksityisten subjektien nakdkulmasta arvioitava selkeys ja ymmarrettavyys puoltaisivat
padsaannon ja poikkeuksien seka teknisten laskentakaavojen sijasta helposti avautuvia
yleislausekkeita.
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Erityisen vaikeaselkoista on ollut esimerkiksi verolainsadadanto, jonka sisdltovaatimuksista
on erikseen saadetty perustuslain 81 §:n 1 momentissa. Verolaissa on oltava sdannokset
verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.
Tuloverotuksen sadntelyn monimutkaisuutta on tosin pyritty rajoittamaan karsimalla
tuloista tehtdvia vahennyksia. Kuitenkin esimerkiksi arvonlisa- ja tulliverotuksen saante-
lyn on verovelvollisen kannalta yha varsin monimutkaista. Vaikeaselkoisuus on leimallista
my&s monille etuuslainsadadannon lohkoille, esimerkiksi sosiaalivakuutukseksi ja -avustuk-
seksi kutsutulle sosiaaliturvan alueelle. Adriesimerkkeja etsiva varmaankin suuntaisi kat-
seensa eldkelainsdadantoon.

Tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden seka selkeyden ja ymmarrettavyyden valista ristirii-
taa ei voida ratkaista yleispatevalld sadnnolla. Punninta niiden valilla on toistettava kussa-
kin saantelytilanteessa. Kun huolehditaan tasmallisyydestd, on samalla pidettava silmalla
selkeytta ja ymmarrettavyytta. Toisaalta selkeydesta ja ymmarrettavyydesta huolehtimi-
nen ei saa uhata tasmallisyytta oikeusturvan vaarantavalla tavalla. Tamakin ohjenuora
sallii kuitenkin merkittavia parannuksia selkeyteen ja ymmarrettavyyteen myds etuuslain-
saadannodssa, johon myds julkisia tydvoimapalveluja ja tyottomyysturvaa saantelevit lait
kuuluvat.

1
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4  Viranomaisohjeet lainsaadannon
taydentajana

Lainsdddanto ei ole ainoa eika ehka useinkaan edes tarkein lahde, josta yksityiset oikeus-
subjektit, kuten tyottomat tyonhakijat, pyrkivat selvittdamaan oikeusasemaansa. Ongelmia,
joita aiheutuu tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen vuoksi vaikeaselkoisesta lain-
sdddannostd, voidaan korjata viranomaisten julkaisemilla, mahdollisimman selkokielisilla
ja helppotajuisilla ohjeilla. Verohallintoa voi pitda tassa suhteessa edella kavijana.

Viranomaisohjeet saattavat kohdistua joko alempiin, lainsdadantoa taytantéonpane-
viin viranomaisiin, tai yksityisiin subjekteihin, joiden oikeusasemaa lainsdddanto saan-
telee. Vakiintuneen, myos perustuslakivaliokunnan vahvistaman tulkinnan (ks. esim.
PeVL 48/2006 vp) mukaan tietyn lainsadadannon toimeenpanoa johtavalla ja ohjaavalla
ministeriolla on toimivalta ilman lailla annettua erityista valtuutustakin antaa alaisilleen
viranomaisille toimeenpanoa koskevia ohjeita. Oikeuskansleri on niin ikdan vahvistanut
taman kannan paatokselldan 25.9.2019 (Dnro OKV/735/1/2018, jossa oli kyse tydoministe-
rion vuonna 2017 ty6- ja elinkeinotoimistoille antamista ohjeista toimistojen tehtavista
tyottomyysturvajarjestelman toimeenpanossa. Téllaisilla ohjeilla ei kuitenkaan ole oikeu-
dellista sitovuutta edes siina tapauksessa, etta ne on julkaistu Finlexissa viranomaismaa-
raysten kokoelmassa.

Lainsadadannon toimeenpanoa ohjaavalla ja johtavalla ministeriolla on ilman erityista lain
antamaa valtuutusta toimivalta julkaista my6s yksityisille subjekteille, kuten ty6ttomille
tyonhakijoille, tarkoitettua ohjeluonteista informaatiota, jota toimeenpanosta yksittais-
tapauksellisten paatdsten tasolla vastaavat viranomaiset, kuten tyovoima- ja elinkei-
notoimistot, voivat vield tdydentas, internet-sivustollaan julkaisemillaan tai asiakkailleen
henkilokohtaisesti jakamillaan ohjeille. Erityisesti silloin kun lainsaadantoon jaa tasmal-
lisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimusten tayttamiseksi monimutkaisuutta ja vaikea-
selkoisuutta, viranomaisille tarkoitetut ohjeet ja yksityisille suunnattu informaatio on
tarkoituksenmukaista eriyttaa. Ndin esimerkiksi verohallinnossa onkin menetelty. Myos-
kaan yksityisille subjekteille suunnatuilla informaationluonteisilla ohjeilla ei ole oikeu-
dellista sitovuutta siten, ettd ne vaikuttaisivat yksityisten oikeuksiin tai. velvollisuuksiin.
Ohjeiden on kuitenkin oltava sopusoinnussa voimassa olevan lainsaddannon kanssa. Kor-
keimman oikeuden kdaytanndén mukaan virheellisten ohjeiden antamisessa saattaa olla
kysymys sellaisesta julkisen vallan kdytostd, joka synnyttdaa vahingonkorvauslain 3 luvun
2 §:ssa tarkoitetun julkisyhteison vahingonkorvausvastuun (ks. KKO 1989:50 ja 2022:21).
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5 Lainkirjoittajan opas

Perustuslakivaliokunta ei ole lausunnoissaan tdsmentanyt, mita selkedltd ja ymmarret-
tavalta lakitekstilta edellytetdan. Opastusta saa oikeusministerion julkaisemasta Lain-
kirjoittajan oppaasta. Se ei ole oikeudellisesti sitova, mutta sen voi kuitenkin katsoa
madrittelevan selkeyden ja ymmarrettavyyden vahimmaisvaatimukset. Oppaassa perus-
tellaan lainvalmistelusta huolehtivien virkamiesten velvollisuutta selkedan ja ymmarretta-
vaan kieleen paitsi hallituksen esitysten perusteluosissa myos lakiehdotuksissa hallintolain
(434/2003) 9 §&:n saannodksella hyvan kielenkayton vaatimuksesta. Taman saannoksen
mukaan “viranomaisen on kaytettava asiallista, selkeda ja ymmarrettavaa kielta”

Esimerkkind oppaassa esitellyista ymmarrettavyytta palvelevista ohjeista on niin sanottu

3-3-3 -sdantd. Sen mukaan pykalassa saisi olla enintddn kolme momenttia, momentissa
enintdan kolme virketta ja virkkeessa enintaan kolme lausetta. (14.3.5.)
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6 Tyonhakijan oikeusaseman nykyinen

saantely

Saannokset tyottomalle tydnhakijalle tarjottavista tydvoimapalveluista, tydnhakijan vel-
vollisuuksista ja velvollisuuksien laiminlydnnin seuraamuksista jakautuvat lakiin julkisesta
tyovoima- ja yrityspalvelusta seka tyottomyysturvalakiin. Edellisessa laissa ovat sdannok-
set muun muassa

— tyonhakijan palveluprosessista (2 luku),

—  tyonvalityksesta (3 luku),

— tieto- ja neuvontapalveluista, asiantuntija-arvioinneista, ammatinvalinta- ja
uraohjauksesta seka valmennuksesta ja kokeilusta (4 luku)

— tyovoimakoulutuksesta (5 luku) ja muutosturvakoulutuksesta (5a luku),

— tyottomyysetuudella tuetusta tydnhakijan omaehtoisesta opiskelusta
(6 luku),

— yritystoiminnan kdynnistamis- ja kehittamispalveluista kuten starttirahasta
(8 luku),

— kulukorvauksesta (9 luku)

— harkinnanvaraisista etuuksista (10 luku) ja

— kunnan tyéllistamisvelvoitteesta (11 luku).

Laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta on sadadetty seka tyonhakijan oikeuksista
ettd taman velvollisuuksista. Nykyisin voimassa olevat velvollisuuksia koskevat saan-
nokset toteuttavat niin sanottua pohjoismaista tydvoimapalvelumallia, jossa keskeisena
pyrkimyksena on tyontekijan aktivoiminen. Perussaannos tyottomyysetuutta hakevan
tyonhakijan velvollisuuksista on tydnhakijan palveluprosessia sdantelevan 2 luvun 13 §:ssa
(1379/2021):

Tyottomyysetuutta hakevan tyonhakijan on haettava aktiivisesti tyota ja koulutusta.
Lisaksi hdnen on osallistuttava palvelutarpeensa arvioimiseen, tydllistymissuunni-
telman laatimiseen ja tarkistamiseen seka palveluihin, jotka tukevat hanen tyonha-
kuaan ja edistavat hanen tyomarkkinavalmiuksiaan ja tyollistymistaan.

Tyo6ttomyysetuutta hakeva tydnhakija on velvollinen ilmoittamaan tydllistymis-

suunnitelman toteutumisesta tyo- ja elinkeinotoimistolle sen maaraamalla tavalla.
IImoitettavista tiedoista sdadetdaan tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.
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Tyonhakijan on ilmoitettava tyo- ja elinkeinoviranomaiselle yhteystietojensa muu-
toksesta. Henkilon on sailytettava tydnhakuvelvollisuuden tayttamiseen liittyvat
selvitykset ja esitettava ne tyo- ja elinkeinotoimistolle sen pyynndosta.

Ty6nhakijan palveluprosessiin kuuluvat nykyisin julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta
annetun lain 2 luvun mukaan alkuhaastattelu ja sitd seuraavat tydnhakukeskustelut seka
palvelutarpeen arviointi ja tyollistymissuunnitelman laatiminen.

Lain tyonvalitysta koskevan 3 luvun 3 §:ssa saddetddn tydnhakuvelvollisuudesta. Paddasaan-
tona pykalan 1 momentin mukaan on, etta tydttoman ja tydttdmyysuhan alaisen tydnha-
kijan tyollistymissuunnitelmaan tulee sisallyttaa kolme kuukauden tarkastelujaksoa, jonka
aikana tyonhakijan on haettava neljaa tydmahdollisuutta.

Ty6ttdmyysturvalain 1 luvun 3 §:ssa on yleissaannds tyottdmyysetuuden saajan oikeuk-
sista ja velvollisuuksista. Pykdlan 1 momentin mukaan etuuden saajalla on oikeus tyollis-
tymissuunnitelmaan siten kuin julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa
sadadetaan. Pykdldn 2 momentissa taas sdddetdan, ettd "etuuden saajan yleisena vel-
vollisuutena on hakea aktiivisesti tyota ja koulutusta, antaa ty6- ja elinkeinotoimistolle
ammatillista osaamistaan, tyohistoriaansa, koulutustaan ja tyokykyaan koskevat tiedot ja
selvitykset, toteuttaa yhdessa tyo- ja elinkeinotoimiston kanssa laadittua tyollistymissuun-
nitelmaa seka tarvittaessa hakeutua ja osallistua ty6llistymistaan edistaviin palveluihin
ja toimenpiteisiin”. Tyottomyysturvalain saanndkset toistavat tai tiivistavat julkisesta tyo-
voima- ja yrityspalvelusta annetun lain séannoksia. Oikeuksia koskevassa 1 momentissa
on viittaus jalkimmaiseen lakiin, velvollisuuksia koskevassa 2 momentissa ei. Erityi-

sesti 2 momentin oikeudellinen merkitys on epaselva.
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Tyonhakijan velvollisuuksien laiminlydnnin seuraamuksista on sdddetty tyottomyystur-
valain 2 a luvussa. Laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta on kuitenkin saanndkset
kirjallisesta muistutuksesta, jonka tydvoima- ja elinkeinotoimisto lahettaa tyonhakijalle
velvollisuuksien laiminlydnnin seuraamuksesta. Lain 2 luvun 15 §:n mukaan

"ty6- ja elinkeinotoimisto muistuttaa tydnhakijaa kirjallisesti hanen menettelynsa
vaikutuksesta tyollistymiseen ja hanen mahdolliseen oikeuteensa saada ty6tto-
myysetuutta, jos tydnhakija:

1. jattaa saapumatta alkuhaastatteluun, tydnhakukeskusteluun tai taydentavaan
tyonhakukeskusteluun taikka kotoutumisen edistamisesta annetun lain 9 §:ssa
tarkoitettuun alkukartoitukseen;

2. ei muulla tavoin asioi ty6- ja elinkeinoviranomaisen kanssa sen antamassa
madrdajassa ja edellyttamalla tavalla;

3. jattaa ilmoittamatta tyo- ja elinkeinotoimiston edellyttamalla tavalla, miten han
on toteuttanut tydllistymissuunnitelmaansa tai sitd korvaavaa suunnitelmaa;

4. eialoita ty6llistymissuunnitelmassa tai sitd korvaavassa suunnitelmassa sovittua
palvelua tai palvelu keskeytyy tyonhakijasta johtuvasta syyst3; tai

5. muulla tavoin jattda toteuttamatta tyollistymissuunnitelmaansa tai sita korvaavaa
suunnitelmaa’’

Seuraamuksista saatavan tyottomyysturvalain 2 a luvun otsikkona on Tyévoimapoliitti-
sesti moitittava menettely. Luvun 9 §:ssd on lueteltu tydnhakuun tai tydvoimapalveluihin
liittyvia laiminlyonteja ja muita menettelyja, joiden seuraamuksena tydnhakija menet-
taa oikeutensa tyottomyysetuuteen seitseman pdivan ajalta laiminlyénnin tai muun
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menettelyn jalkeen. Edellytyksena on, etta tydnhakija syyllistyy menettelyyn ilman pate-
vaa syyta 12 kuukauden aikana toisen kerran. Ty6ttomyysetuuden maaraaikaisen menet-
tdmiseen johtaa muun muassa se, ettd tyonhakija

— jaa saapumatta alkuhaastatteluun tai tydnhakukeskusteluun

— kieltaytyy tyollistymissuunnitelman tai sitd korvaavan suunnitelman
laatimisesta tai tarkistamisesta

— laiminlyd hakea tyota tyollistymissuunnitelmassa tai sita korvaavassa
suunnitelmassa edellytetylld tavalla, tai omalla menettelylladn aiheuttaa sen,
ettei tydnhaku johda ty6llistymiseen

— jattaa hakematta tyo- ja elinkeinotoimiston tarjoamaa tyota tai omalla
menettelylladn aiheuttaa sen, ettei tydnhaku johda tyollistymiseen, jos
hanelle viimeksi jarjestetysta alkuhaastattelusta on kulunut vahintaan kuusi
kuukautta

— kieltaytyy julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa
tarkoitetusta tydnhakuvalmennuksesta, uravalmennuksesta,
tyovoimakoulutuksesta, koulutuskokeilusta tai tydkokeilusta taikka omalla
menettelylladn aiheuttaa sen, ettei palvelua voida hanelle jarjestaa

— keskeyttaa tai joutuu omasta syystaan keskeyttamaan ylla tarkoitetun
palvelun;

— kieltaytyy tyollistymissuunnitelmassa tai sitd korvaavassa suunnitelmassa
sovitusta tyo- ja elinkeinoviranomaisen, kunnan tai palveluntuottajan
jarjestamasta tydnhakua tai tyollistymista tukevasta muusta palvelusta tai
omalla menettelylldaan aiheuttaa sen, ettei hanelle voida jarjestaa tallaista
palvelua, taikka keskeyttda tai joutuu omasta syystdaan keskeyttamaan
tallaisen palvelun

—  kieltaytyy palvelutarpeen arvioimiseksi valttamattomasta tyokyvyn
tutkimuksesta tai arvioinnista tai omalla menettelylladn aiheuttaa sen, ettei
tutkimusta tai arviointia voida jarjestaa.

Tyottdmyysturvalain 2 a luvun 10 §:ssd on puolestaan sdannokset siltd varalta, ettd tyon-
hakijan 9 §:ssa tarkoitettu menettely on jatkuvaa. Jos tydnhakija syyllistyy menettelyyn
12 kuukauden kuluessa kolmannen kerran, hdn menettaa oikeutensa etuuteen 14 vuoro-
kaudeksi. Neljds kerta lakkauttaa etuuden toistaiseksi. Pykdlassa on niin ikadn saadetty
edellytyksista, joilla oikeus etuuteen palautuu.
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7 Nykyista saantelya koskevia havaintoja

7.1 Saantelyn hajautuminen kahteen lakiin

Saannokset tydnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista seka velvollisuuksien laiminlyon-
nista langetettavista seuraamuksista ovat jakautuneet kahteen lakiin: lakiin tyévoima- ja
yrityspalvelusta ja tyottomyysturvalakiin. Tyottomyysturvalakiin siséltyy kuitenkin edel-
lisen lain kanssa paallekkdinen yleissaannos tydnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista.
Taman sdannoksen itsendinen oikeudellinen merkitys on epdselva. Lisaksi julkista tyo-
voima- ja yrityspalvelua koskevan lain 2 luvun 15 §:ssd on saddetty kirjallisesta muistu-
tuksesta, jonka tyovoima- ja elinkeinotoimisto pykaldssa tarkoitetuissa tilanteissa antaa
tyonhakijalle taman laiminlydnnin seuraamuksista. Muistutuksesta tai sen merkityk-
sesta seuraamuksia koskevassa paatoksenteossa ei ole annettu tarkempia saannoksia sen
paremmin laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta kuin tyottomyysturvalaissa.

On mahdollista esittaa perusteluja seka kahden lain sadantelymallia vastaan etta sen puo-
lesta. Vastaan puhuu ennen kaikkea se, etta tyottoman tydnhakijan voi olla vaikea selvit-
taa oikeusasemaansa, kun yhtdalta hanen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan ja toisaalta
velvollisuuksien laiminlydnnin seuraamuksista on saadetty eri laeissa. Voidaan my®s viitata
yleiseen kaytantoon, jonka mukaan yksityisten subjektien velvollisuuksista ja niiden lai-
minlydnnin seuraamuksista sdddetdan samassa laissa.

Toisaalta voidaan esittdd myos nykyisin noudatettua kahden lain mallia puoltavia nako-
kohtia. Tydnhakijalle tarjottavat tyévoimapalvelut ovat osa tyéllisyys- ja elinkeinotoimis-
tojen - tulevaisuudessa kuntien - kdytettavissa olevia tydllistamiseen tahtaavia palveluja,
joihin kuuluvat myds yrityspalvelut. Palvelukokonaisuuden sdaanteleminen samassa laissa
on perusteltua. Samoin voidaan katsoa, ettd on seka etuuksien saajien etta niista paat-
tévien viranomaisten kannalta perusteltua koota kaikki ty6ttomyysturvasaannokset —
mukaan lukien saannokset etuuksien alentamisesta — samaan lakiin.

Yhden lain mallissa etuuksien alentamista tarkoittavat sanktiosdaannokset irrotettaisiin
tyottdmyysturvalaista ja sijoitettaisiin samaan lakiin kuin sadanndkset tydttomille tyon-
hakijoille tarjottavista palveluista seka palveluihin liittyvista tydnhakijoiden oikeuksista

ja velvollisuuksista. Kahden ja yhden lain vililld on mahdotonta tehda ehdotonta valin-
taa selkeyden ja ymmarrettavyyden mittapuuta soveltaen. Molemmilla vaihtoehdoilla on
etunsa ja haittansa. Jos valinta osuu kahden lain malliin, kaksi tarkeaa nakdkohtaa on syyta
pitdd mielessa.
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Ensinnakin valittua linjaa on noudatettava johdonmukaisesti. On valtettava ottamasta
tyottomyysturvalakiin séannoksia tydnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista tai lakiin jul-
kisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta sdannoksia velvollisuuksien laiminlydnnin seuraamuk-
sista. Jos tasta vaatimuksesta poiketaan, seurauksena voi olla epdselvyyksia sadanndsten
oikeudellisesta merkityksesta. Tassa suhteessa tyottomyysturvalain 1 luvun 3 §:n sdan-
nokset tyottomyysetuuden saajan oikeuksista ja velvollisuuksista saatetaan pitda ongel-
mallisina. Sama koskee laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta olevaa saanndsta
kirjallisesta muistutuksesta (2 luvun 15 §).

Toinen tarked nakokohta liittyy tasmallisiin ja samalla selkeisiin ja ymmarrettaviin viittaus-
saannoksiin. Julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa on sanktioiden osalta
viitattava tyottomyysturvalakiin, ja tyottdmyysturvalaista on puolestaan kaytava yksise-
litteisesti ilmi, minka julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa saddettyjen
velvollisuuksien laiminlydnnista sanktioita voidaan langettaa. Tydnhakijoiden oikeusturva
edellyttaa sanktioitavien laiminlyontien tasmallista maarittelya. Jos velvollisuudet on taas
maadritelty mutkikkaasti paasaantdjen ja poikkeusten avulla, tdma voi tehdd myos sanktio-
saannoksista vaikeasti avautuvia. Tassa kohdin selkeyden ja ymmarrettavyyden on annet-
tava periksi tasmallisyydelle.

7.2 Valinta lain muuttamisen ja uuden lain saatamisen
valilla

Runsaat muutossaadokset tekevat laeista helposti tilkkutdkkimaisia ja vahentavat niiden
selkeyttd ja ymmarrettavyyttd. Nain on silloinkin, kun muutosten voimaantulosta on saa-
detty selkeasti.

Seka vuonna 2002 saddettya tyottomyysturvalakia ettd vuonna 2012 saddettya lakia jul-
kisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta on muutettu lukuisia kertoja. Muutokset ovat ulot-
tuneet myds saannoksiin tydttdman tyonhakijan palveluprosessista seka tydonhakijan
oikeuksista ja velvollisuuksista samoin kuin sddanndksiin velvollisuuksien laiminlyénnin
seuraamuksista. Muutossaaddsten runsaudelle on luonnollinen selitys. Tydvoimapolitiikka
on hallituspolitiikan keskeisia lohkoja, ja hallituksen vaihtuessa myds tydvoimapolitiikan
keinovalikoima muuttuu. Tasta on esimerkkina Sanna Marinin hallituksen omaksuma poh-
joismainen tyovoimapalvelumalli, jonka edellyttamista muutoksista lakiin julkisesta tyo-
voima- ja yrityspalvelusta saadettiin lailla 1379/2021.

Muutokset keskeisten politiikkalohkojen tavoitteissa ja keinoissa seka niiden lainsaadan-

nollinen toteuttaminen ovat demokraattisen poliittisen paatoksenteon ytimessa. Pitkaai-
kaiset hallitukset ja hallitusohjelman korostunut asema antavat kuitenkin mahdollisuuksia
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pitkdjanteiseen lainsdaantdtyohon ainakin saman vaalikauden sisélla. Lain muuttaminen
useammin kuin kerran saman vaalikauden aikana ei ole suositeltavaa, vaan muutokset
tulisi tilkkutakkimaisyyden valttamiseksi koota yhteen esitykseen. Akilliset muutostarpeet
saattavat tosin perustella tastd paasaannosta poikkeamista.

Kun muutoksia on kertynyt runsaasti, on myds syyta harkita kokonaan uuden lain saata-
mista. Oireita kokonaisuudistuksen tarpeesta ovat lukuisat kirjaimilla varustetut lisapyka-
Iat tai jopa lisaluvut. Tallaisia lisdlukuja tai -pykalia on my6s laissa julkisesta tyovoima- ja
yrityspalvelusta seka tyottdmyysturvalaissa. Edelliseen lakiin on lisdtty muutosturva-
koulutusta koskeva 5 a luku (670/2022) ja 55 vuotta tayttaneiden tyollistamistukea kos-
keva 7 a luku (371/2023). Lisdksi lain joissakin luvuissa on toteutettu kaikki pykalat kattava
kokonaisuudistus. Niinpd pohjoismaisen tydvoimapalvelumallin toteuttaneella lailla
1379/2021 uudistettiin lain palveluprosessia ja tyonvalitysta koskevat 2 ja 3 luku. Lisaksi
lailla 371/2023 paitsi lisattiin uusi 7 a luku my6s uudistettiin palkkatukea koskeva 7 luku
kokonaisuudessaan. Kaikki ndma uudistukset toteutettiin samalla vaalikaudella, minka
lisaksi vaalikaudella muutettiin myds muiden lukujen yksittdisia pykalid. Samalla vaalikau-
della toteutettuja uudistuksia ei voida selittdaa demokratiaan kuuluvilla hallituspolitiikan
vaihteluilla.

On ilmeistd, ettd seka julkista tydvoima- ja yrityspalvelua etta tyottomyysturvaa koskevan
lainsaadannon kokonaisuudistukseen on tarvetta tydvoimapolitiikan tavoitteiden ja keino-
jen muutoksista riippumatta. Kodifikaation luonteinen kokonaisuudistus ei ole sidoksissa
tiettyyn hallituspohjaan vaan voi ulottua voi ulottua useammankin kuin yhden vaalikau-
den ajalle.

Lain julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta korvaa vuoden 2025 alusta laki tyvoimapal-
veluiden jarjestamisestd. Toimeksiantooni ei ole kuulunut arvioida, missa madrin uudessa
laissa on korjattu voimassa olevan lain ongelmia. On kuitenkin syyta todeta, etta kahden
lain rinnakkainen olemassaolo vaikeuttaa entisestaan oikeustilan hahmottamista. Sille,
joka yrittaa selvittaa oikeusasemaansa Finlexin tai Edilexin avulla, lisdvaikeuksia tuottaa
se, ettd ajantasaisessa tyottomyysturvalaissa on kunkin sadnnoksen yhteydessa esitetty
seka nyt voimassa oleva etta vuoden 2025 alussa voimaan tuleva versio, vieldpa niin, etta
ensimmaiseksi on nostettu versioista jalkimmainen. — Oikeustilan sekavuutta lisaa viela
vuoden 2024 loppuun asti voimassa oleva laki tyollisyyden edistamisen kuntakokeilusta.
Talla lailla ei tosin ole valittomia tyonhakijoiden palveluprosessia tai heidan oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskevia vaikutuksia.
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7.3 Lakien sisdinen systematiikka

Lakien systematiikan johdonmukaisuus on olennaisen tarkeda niiden ymmarrettavyyden
kannalta. Niinpa yksityisten oikeussubjektien - kuten ty6ttdmien tydnhakijoiden - oike-
usasemaa koskevat saannokset tulisi koota yhteen, samaan lukuun tai samoihin lukuihin.
Tatd sadannon kannalta ongelmallisena voi pitda esimerkiksi julkisesta tydvoima- ja yritys-
palvelusta annetun lain 1 luvun 9 §:34, jossa paitsi sdannellaan tydnhakijan asuinpaikkaa ja
tyonhakualuetta myds asetetaan hanelle velvollisuus ilmoittaa yhteystietonsa tyo- ja elin-
keinoviranomaiselle (1379/2021).

Julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annettu laki on verraten laaja. Se sdantelee seka
tyonhakijan palveluprosessia ja tahan liittyvia tydonhakijan oikeuksia ja velvollisuuksia etta
yrityksille suunnattuja tydvoimapoliittisia tavoitteita ajavia tukitoimia. Lain selkeytta ja
ymmarrettavyytta tydnhakijoiden kannalta saattaisi parantaa lukujen ryhmittaminen osas-
toiksi. Tall6in luvut, joissa saannellddn tyénhakijoiden asemaa, ja séannokset, jotka suun-
tautuvat yrityksiin, olisivat eri osastoissa.

7.4  Ohjelmalliset saannokset

Lakeihin sisallytetyt saannokset, joilla ei ole yksiselitteista oikeudellista sisaltéd, vahen-
tavat selkeytta ja ymmarrettavyytta. Ongelmallisia voivat olla esimerkiksi viime vuosi-
kymmenina yleistyneet tavoitesadannokset tai yleisluonteiset séannodkset viranomaisten
velvollisuuksista. Erityisesti oikeudellisten maallikoiden - kuten ty6ttdmien tyonhakijoiden
- voi olla vaikea erottaa toisistaan oikeudellisesti sitovaa ja ohjelmaluonteista saantelya.
Julkisesta tyOvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 1 luku tarjoaa esimerkkeja sadnnok-
sistd, joilla ei ole yksiselitteista itsendista oikeudellista sisadltda tai joiden oikeudellinen
merkitys on epaselva: 1 §:n saanndkset tydmarkkinoiden toimivuuden edistamisestd; 2 §:n
saannokset julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta; osa 3 §:n maaritelmistd; 4 §:n sadnnok-
set julkisten tyOvoima- ja yrityspalvelujen tarjoamisesta; 7 ja 8 §:n sddnndkset tasapuoli-
suudesta sekd yhdenvertaisuuden ja naisten ja miesten vdlisen tasa-arvon edistamisesta.
Muissakin luvuissa on tallaisia sddnnoksid. Syyta on mainita ainakin 3 luvun 1 §:n saannok-
set tyonvalityksen tavoitteista ja yleisista periaatteista sekd 5, 5 a, 6 ja 7 a lukujen 1 &:ien
tavoitesadannokset.

Tavoitteet, joihin laeilla ja niiden yksittaisilla luvuilla pyritaan, ilmenevat hallituksen esityk-
sistd, jotka ovat luonteeltaan poliittisia asiakirjoja. Usein korulauseen omaisia tavoitteita

ei tarvitse toistaa lain pykalissa. Paatoksenteossa ja muussa hallintotoiminnassa nouda-
tettavista periaatteista taas on sdadetty yleislaeissa, kuten hallintolaissa (434/2003) ja
yhdenvertaisuuslaissa (1325/2014). Niita ei tarvitse toistaa kussakin viranomaisten paatok-
sentekoa sadntelevassa laissa.
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7.5 Maaritelmasaannokset

Maaritelmasaannokset, jotka on koottu yhteen lain alkuosaan sijoitettuun pykalaan, ovat
lisddntyneet lainsdaadanndssamme. Maaritelmasaannokset ovat osittain tuontitavaraa,
EU-direktiiveista kansalliseen lainsaadantdomme siirrettyja.

My®s laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta seka tyottdmyysturvalaissa on erilliset
madritelmapykalat. Kuten Lainkirjoittajan oppaassa todetaan, lakeihin ei tulisi sisallyttaa
tarpeettomia maaritelmid. En ole varma, ovatko kaikki tyottomyysturvalain 1 luvun 5 &:n
tai julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 1 luvun 3 §:n maaritelmat tarpeel-
lisia. Tarvitaanko esimerkiksi "asiakkaan” tai “tydnhakijan” maaritelmaa (L julkisesta ty6-
voima- ja yrityspalvelusta 1 luvun 3.1 &n 1)-2) kohdat)?

Lainkirjoittajan oppaassa kiinnitetdadan huomiota myds madritelmasaanndsten toiseen ja
vakavampaan ongelmaan. Maaritelmat saattavat sisaltaa aineellistakin sdantelya. Jos ndin
on, sadntely on irrotettu asiallisesta yhteydestaan, eika lain avulla oikeusasemaansa pereh-
tyva ehka osaa etsia sitd yleisille sddnnoksille omistetusta luvusta. Niinpa voi kysya, ovatko
julkisesta tyovoimapalvelusta annetun lain 1 luvun 3 §.1 &:n 3) ja 4) kohdan ty6ttdman ja
tyottomyysuhan alaisen henkildn tai tydttomyysturvalain 1 luvun 5.1 §:n 4) ja 5) kohtien
kokoaikatyon ja osa-aikatyon maaritelmat itse asiassa aineellista saantelya.

7.6  Paasaanto ja poikkeukset

Tydnhakijan palveluprosessin sadntely laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta raken-
tuu monin kohdin padsaannon ja siita tehtavien poikkeuksien varaan. Mita enemman
poikkeuksia on, sitd vaikeampaa on hahmottaa oikeustilaa. Niinpa esimerkiksi 2 luvun

6 §:ssa on saannokset tydnhakukeskustelusta ja tdydentavista tydnhakukeskusteluista ja

7 §:ssd puolestaan varsin vaikeaselkoiset sddnndkset 6 §:3dn tehtavista poikkeuksista. Vas-
taavasti tyonvalitysta koskevan 3 luvun 3 §:ssd on saadetty tydnhakuvelvollisuudesta ja
5-7 &:ssé jalleen kovin monimutkaisiksi kirjoitettuja poikkeussaannoksia.

Padasaannon ja siita tehtavien poikkeusten mallista ei voida eika ole syytakaan pyrkia koko-

naan eroon. Ongelmaksi malli tulee vasta sitten kun poikkeuksia on kovin runsaasti, ja ne
on vield ilmaistu vaikeaselkoisesti.
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7.7 Lakien valiset ja niiden sisdiset viittaukset

Kahden lain malli, jossa tyottoman tydnhakijan palveluprosessista seka oikeuksista ja vel-
vollisuuksista saddetdaan eri laissa kuin velvollisuuksien laiminlydmisesta langetettavista
sanktioista, edellyttaa vaistamatta lakien valisia viittaussaannoksid. Nain on asianlaita
erityisesti silloin, kun valtetdan paallekkaista saantelyd, kuten olen ylla suositellut. Viit-
taussaannoksia tulisi kuitenkin olla mahdollisimman vahan. Nyt viittauksia on runsaasti
kummassakin suunnassa: tydottomyysturvalaista lakiin julkisesta tydvoima- ja yrityspalve-
lusta ja painvastoin. Laki, jolla pohjoismainen tydvoimapalvelumalli toteutettiin, nayttaa
entisestdan lisanneen viittaussaannoksid. Oikeustilan selvittaminen on hankalaa, jos tahan
ryhtyva joutuu toistuvasti siirtymaan laista toiseen.

Viittaussaannokset vaikeuttavat oikeustilan selvittamistd, mutta kahden lain mallissa niita
ei voida kokonaan valttaa. Hankaluuksia tuottavat myds lakien sisdiset viittaukset, joita on
erityisen runsaasti laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta. Myds tallaiset viittaukset
tulisi karsia mahdollisimman vahiin. Kuten Lainkirjoittajan opas (14.3.6) ohjeistaa, varsin-
kin viittauksia jéljempana tuleviin saanndksiin tulisi valttaa. Jos lain sisdisia viittauksia on
kovin paljon, tdma saattaa viestia lain systematiikan ongelmista.

Viittaussaanndsten informatiivisuutta lisaa, jos niissa viitattavan saanndksen yksiléinnin
lisaksi kerrotaan, mista viitattavasta sdannoksessa saadetaan. Saannokset, joissa esimer-
kiksi viitataan hallinnon yleislakeihin, eivat ole oikeudellisesti valttamattomia mutta saat-
tavat olla perusteltuja lain informatiivisuuden lisddmiseksi.

7.8  Luettelon muotoon laaditut saannokset

Seka laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta etta tyottomyysturvalaissa on runsaasti
luettelon muotoon laadittuja sddannoksia, muuallakin kuin maaritelmat kokoavissa pyka-
lissa. Joissakin luetteloissa numeroin merkityilld paakohdilla on viela kirjaimin erotettuja
alakohtia. Téllaiset sddnnokset ovat usein vaikealukuisia. Erityisesti ndin on silloin, kun
kyse ei oikeastaan ole luettelosta, vaan kukin kohta alakohtineen sisdltaa itsendista aineel-
lista sadantelyd. Kummankin tarkasteltavanani olevan lain selkeyden ja ymmarrettavyyden
parantaminen edellyttaisi luettelomaiseen ilmaukseen turvautuvien sadnnosten lapikdyn-
tia ja itsendistd aineellista saantelya sisaltavien luettelokohtien erottamista, milloin se vain
on mahdollista, itsenaisiksi saannoksiksi.

Luettelosaannoksia ei ole syyta kokonaan valttaa. Ne ovat perusteltuja ja saattavat jopa

selkeyttaa saantelya, jos sadnnoksessa esimerkiksi tasmallisin ja samalla helppolukuisin
ilmauksin luetellaan jonkin etuuden saamisedellytykset.
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7.9  3-3-3 -saanto

Vaikka alkuperdisessa laissa olisikin momenttien osalta pystytty noudattamaan 3-3-3
-saantoa siten, etta pykalat sisaltavat enintdaan kolme momenttia, lukuisat muutokset aset-
tavat taman sadnnon koetukselle. Seka laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta etta
tyottomyysturvalaissa on pykalig, joissa on enemman kuin kolme momenttia. Silloin kun
jokin momentti on laadittu itsendista saantelya sisaltavien luettelokohtien muotoon, kol-
men momentin saanto ei mydskaan pysty hillitsemaan yksittaisten pykalien paisumista

ja tdyteen pakkaamista. Toisaalta 3-3-3 -saanto on suositus, josta voi joskus olla perustel-
tua luopua. Nelja toisiinsa elimellisesti liittyvda momenttia voi olla lain ymmarrettavyyden
kannalta parempi ratkaisuun kuin yhden momentin erottaminen omaksi pykalakseen.

Saannon muut osat ovat lakitekstin ymmarrettavyyden kannalta yhta tarkeita kuin
momenttien lukumaaran rajoittaminen. Kuhunkin momenttiin mahdutettavaa normatii-
vista sisdltoad rajoittaa kolmen virkkeen enimmadismaara. Enintadan kolmen lauseen saanto
taas pyrkii estamaan lukemista vaikeuttavia pitkia virkkeitd. Myos runsaat perakkaiset
madreet, samassa virkkeessa padsadannosta tehtavat poikkeukset ja viittaukset muualle
lainsaadantoon pidentavat virkkeita ja vaikeuttavat lukemista. Otan kolme esimerkkia
hankalasti avautuvista pitkista virkkeista. Kaikki esimerkit ovat pohjoismaisesta tyévoima-
palvelumallista saatavasta laista 1379/2021, jolla muutettiin lakia julkisesta tydvoima- ja
yrityspalvelusta. Kahdessa jalkimmaisessa esimerkissa lukemista vaikeuttavat myos viit-
taukset muihin saanndoksiin.

2 luvun 6.2 §: Tyonhakukeskustelut ja T momentin 1 kohdassa tarkoitetut taydenta-
vat tydnhakukeskustelut jarjestetdan myods tydvoimakoulutuksessa olevalle, taman
lain 6 luvussa tai kotoutumisen edistamisestd annetun lain 22-24 §:ssd tarkoite-
tulla tavalla tyottomyysetuudella tuettuna opiskelevalle seka palkkatuetussa tydssa
ja kuntoutuksessa olevalle tydnhakijalle, vaikka héan ei olisi ty6ton tai tyottomyysu-
han alainen, jos tyévoimakoulutuksen arvioitu kesto on enintdan kuukausi, tyénha-
kija opiskelee tyottomyysetuudella tuettuna omaehtoisia opintoja arviolta enintdan
kuukauden tai palkkatukijakson tai yhdenjaksoisen kuntoutuksen arvioitu kesto on
enintaan kuukausi.

3 luvun 3.3 §: Jos tyo- ja elinkeinotoimisto arvioi, ettei tarkastelujakson aikana ole
haettavissa neljaa sellaista tydomahdollisuutta, johon tyénhakija voisi tydkokemuk-
sensa, koulutuksensa ja muun osaamisensa seka tyokykynsa ja hanella mahdol-
lisesti oleva tyottomyysturvalain 2 a luvun 8 §:ssd tarkoitettu ammattitaitosuoja
huomioon ottaen tyollistya, tarkastelujaksolla haettavien tydmahdollisuuksien
madraa alennetaan, tai jos haettavissa olevia tydmahdollisuuksia ei ole lainkaan,
tyollistymissuunnitelmaan ei siséllyteta tydnhakuvelvollisuutta.
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3 luvun 6.3 §: Ellei 1 momentista, 3 §:n 3 momentista tai 7 §:std johdu muuta, arvi-
olta yli kuukauden ajan 6 luvussa tai kotoutumisen edistamisesta annetun lain
22-24 §:ssd tarkoitetulla tavalla omaehtoisia opintoja tydttomyysetuudella tuettuna
opiskelevan koulutusta vailla olevan tydnhakijan tydllistymissuunnitelmaan tulee
sisdllyttaa opintojen ajalle kolmen kuukauden tarkastelujaksot, joista kunkin aikana
tyonhakijan tulee hakea kolmea tydmahdollisuutta. Tydnhakuvelvollisuuteen sovel-
letaan 1 momenttia seka 3 ja 7 §:aa siita lukien, kun tydnhakijalle on jarjestetty

2 luvun 7 §:n 2 momentissa tarkoitettu tydnhakukeskustelu.
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8 Tiivistelma ja suositukset

Kokoan johtopaatokseni ja suositukseni seuraaviin kohtiin.

1. Perustuslakivaliokunta on lausuntokdytanndssaan tasmentanyt
perusoikeuksia koskevaa lailla sédatamisen vaatimusta siten, etta se edellyttaa
paitsi sddntelyn tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta myos sen selkeytta ja
ymmadrrettavyytta.

2. Valiokunta ei ole lausunnoissaan tarkastellut yhtaalta tasmallisyyden ja
tarkkarajaisuuden ja toisaalta selkeyden ja ymmarrettavyyden keskindista
suhdetta. Nama vaatimukset saattavat viitata keskendan ristiriitaisiin
vaatimuksiin. Tasmallisyys ja tarkkarajaisuus saattavat vahentaa selkeytta ja
ymmarrettavyytta ja selkeys ja ymmarrettavyys puolestaan tasmallisyytta ja
tarkkarajaisuutta.

3. Tasmalliselld ja tarkkarajaisella sadntelylld pyritddn torjumaan viranomaisten
paatoksenteon mielivaltaisuutta. Vaikka tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden
vaatimus asetetaan viranomaisten paatoksenteon nakokulmasta, silla
pyritaan viime kadessd takaamaan paatoksenteon kohteena olevien
yksityisten subjektien oikeusturvaa. Jos yhtaalta tasmallisyyden ja
tarkkarajaisuuden ja toisaalta selkeyden ja ymmarrettavyyden vaatimukset
ovat keskenaan ristiriidassa, etusija on annettava tasmallisyydelle
ja tarkkarajaisuudelle. Selkeys ja ymmarrettavyys on varmistettava
tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden sallimissa rajoissa.

4. Seka verolainsddaddnndsta ettd etuuslainsdddanndsta on osoitettavissa
esimerkkeja siitd, etta tdsmallisyys ja tarkkarajaisuus saattavat edellyttaa
verraten monimutkaista ja maallikolle vaikeasti avautuvaa saantelya.
Saantelylld on kaksi adressaattijoukkoa: lainsdadantoa taytantddnpanevat
viranomaiset ja yksityiset subjektit, joiden oikeusasemaa se saantelee.
Lainsaadannon tietyissa rajoissa vdistamatonta monimutkaisuutta
voidaan - ja tuleekin — korjata yksityisille subjekteille annettavilla selkeill,
informatiivisilla ja helposti saatavilla olevilla ohjeilla. Kun arvioidaan
ongelmia, joita lainsaddannén monimutkaisuus ja vaikeaselkoisuus
aiheuttavat yksityisille subjekteille, on otettava huomioon, etta nama yleensa
hankkivat oikeusasemaansa koskevat tiedot muualta kuin tutustumalla
Finlexin tai Edilexin valitykselld voimassa olevaan lainsaadantoon.
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Tyévoimapalveluja ja tydttomyysturvaa koskevan lainsaddannon
selkeyttaminen siind maarin, etta tydnhakijat voisivat vaivatta selvittaa

siitd oikeusasemansa, ei tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimuksen
huomioon ottaen liene mahdollista. Tama asettaa tydnhakijoille internetissa
ja TE-toimistoissa jaettaville ohjeille ja informaatiolle erityisen painavia
vaatimuksia.

Lakeja saattaa olla tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimusten vuoksi
vaikea kirjoittaa edes lakeja alueellisella tai paikallisella tasolla taytantoon
panevien viranomaisten kannalta riittavan selkeiksi ja ymmarrettaviksi.
Taytantoonpanevat viranomaisetkin saattavat tarvita lainsaadantoa
tdydentdvia ohjeita ja informaatiota. Tarkedta on, ettd ohjeista ilmenee
niiden sitovuuden aste. Tarkeda on myos huomata, etta taytantdonpanevien
viranomaisten ja yksityisten subjektien — kuten ty6ttomien tyonhakijoiden
- ohjeistuksen ja lisdinformaation tarve ei ole yhtdldinen. Samat aineelliset
lainsaannokset kohdistuvat seka viranomaisiin etta yksityisiin subjekteihin,
mutta lisdohjeistus ja -informaatio on yleensa syyta eriyttaa.

Saantelymallille, jossa tyonhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista

sadadetdan eri laissa kuin velvollisuuksien laiminlydnnisté langetettavista
sanktioista, voidaan esittdd hyvaksyttavia perusteita. Valittua linjaa on
kuitenkin noudatettava johdonmukaisesti. On valtettava ottamasta
tyottomyysturvalakiin séannoksia tyonhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista
tai lakiin julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta saannoksia velvollisuuksien
laiminly6nnin seuraamuksista. Tdssa suhteessa tyottomyysturvalain 1 luvun
3 §:n saanndkset tyottomyysetuuden saajan oikeuksista ja velvollisuuksista
saatetaan pitaa ongelmallisina. Sama koskee laissa julkisesta tyovoima- ja
yrityspalvelusta olevaa saanndsta kirjallisesta muistutuksesta (2 luvun 15 §).

Kahden lain mallissa viittaussaanndsten on oltava tasmallisia ja samalla
selkeitd ja ymmarrettavia. Julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta
annetussa laissa on sanktioiden osalta viitattava ty6ttomyysturvalakiin.
Tyo6ttomyysturvalaista on puolestaan kaytava yksiselitteisesti ilmi, minka
julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa saddettyjen
velvollisuuksien laiminlydnnista sanktioita voidaan langettaa.
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Pitkaaikaiset hallitukset ja hallitusohjelman korostunut asema antavat
mahdollisuuksia pitkdjanteiseen lainsaantotydhon ainakin saman
vaalikauden sisalla. Lain muuttaminen useammin kuin kerran saman
vaalikauden aikana ei ole suositeltavaa. Akilliset muutostarpeet saattavat
tosin perustella tasta paasaannosta poikkeamista.

Kun lainmuutoksia on kertynyt runsaasti, on syyta harkita kokonaan uuden
lain sdatamista. Kodifikaation luonteinen kokonaisuudistus ei ole sidoksissa
tiettyyn hallituspohjaan vaan voi ulottua voi ulottua useammankin kuin
yhden vaalikauden ajalle.

Lakien systematiikan johdonmukaisuus on olennaisen tarkeaa niiden
ymmarrettavyydelle. Yksityisten oikeussubjektien — kuten ty6ttdmien
tyonhakijoiden - oikeusasemaa koskevat sadannokset tulisi koota yhteen,
samaan lukuun tai samoihin lukuihin. Julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta
annetun lain selkeytta ja ymmarrettavyytta tydnhakijoiden kannalta saattaisi
parantaa lukujen ryhmittdminen osastoiksi.

Lakeihin sisallytetyt sdannokset, joilla ei ole yksiselitteista oikeudellista
sisaltod, vahentdvat selkeyttd ja ymmarrettavyytta. Ongelmallisia voivat

olla esimerkiksi viime vuosikymmenina yleistyneet tavoitesdannokset

tai yleisluonteiset sdannokset viranomaisten velvollisuuksista. Laissa
julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta on verraten runsaasti tallaisia
saannoksia. Tavoitteet, joihin laeilla ja niiden yksittaisilla luvuilla pyritaan,
ilmenevat hallituksen esityksista, eika niita tarvitse toistaa lain pykalissa.
Paatoksenteossa ja muussa hallintotoiminnassa noudatettavista periaatteista
taas on saadetty yleislaeissa, kuten hallintolaissa ja yhdenvertaisuuslaissa.

Tarpeettomia maaritelmia tai maaritelmia, jotka sisaltavat aineellista
saantelyad, tulisi valttaa. Erillisten maaritelmasaanndsten tarpeellisuutta on
syyta tarkoin harkita.

Tyonhakijan palveluprosessin sadntely laissa julkisesta tyévoima- ja
yrityspalvelusta rakentuu monin kohdin paasaannon ja siita tehtavien
poikkeuksien varaan. Mita enemman poikkeuksia on, sita vaikeampaa

on hahmottaa oikeustilaa. Paasaannon ja siita tehtavien poikkeusten
saantelymallista ei voida eika ole syytakaan pyrkia kokonaan eroon.
Ongelmaksi malli kuitenkin tulee, kun poikkeuksia on kovin runsaasti, ja ne
on vield ilmaistu vaikeaselkoisesti.
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15. Viittaussaannokset vaikeuttavat oikeustilan selvittamistd, mutta kahden
lain mallissa niita ei voida kokonaan valttaa. Hankaluuksia tuottavat niin
ikaan lakien sisdiset viittaukset, joita on erityisen runsaasti laissa julkisesta
tydvoima- ja yrityspalvelusta. Myos tallaiset viittaukset tulisi karsia
mahdollisimman vahiin. Viittaussadannoksista ei voida padsta kokonaan eroon,
eika tédhan ole syyta aina edes pyrkia. Jos viittaussdanndksista luovuttaisiin
kokonaan, saannoksia tulisi toistaa ja lakien pykala- ja momenttimaara
kasvaisi.

16. Seka laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta ettd tyottomyysturvalaissa
on runsaasti luettelon muotoon laadittuja sdannoksia. Tallaiset saanndkset
ovat usein vaikealukuisia. Erityisesti ndin on silloin, kun kyse ei oikeastaan
ole luettelosta, vaan kukin kohta alakohtineen sisaltaa itsendista aineellista
saantelya. Kummankin tarkasteltavanani olevan lain selkeyden ja
ymmadrrettavyyden parantaminen edellyttdisi luettelomaiseen ilmaukseen
turvautuvien saanndsten lapikayntia ja itsenaista aineellista sdantelya
sisaltavien luettelokohtien erottamista, milloin se vain on mahdollista,
itsendisiksi saannoksiksi.

17. Vaikka alkuperdisessa laissa olisikin momenttien lukumaarassa pystytty
noudattamaan 3-3-3 -sdantoa siten, etta pykalat sisaltavat enintdaan kolme
momenttia, lukuisat muutokset asettavat taman saannon koetukselle. Seka
laissa julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta ettd tyottomyysturvalaissa on
pykalia, joissa on enemman kuin kolme momenttia. Kuitenkin 3-3-3 -saanto
on vain suositus, josta voi joskus olla perusteltua luopua.

18. 3-3-3 -sadanndn muut osat ovat lakitekstin ymmarrettavyyden kannalta
yhta tarkeitd kuin momenttien lukumaaran rajoittaminen. Kuhunkin
momenttiin mahdutettavaa normatiivista sisaltoa rajoittaa kolmen virkkeen
enimmaismaara. Enintaan kolmen lauseen saanto taas pyrkii estdmaan
lukemista vaikeuttavia pitkia virkkeitad. Myos runsaat perdkkaiset maareet,
samassa virkkeessa padsaannosta tehtavat poikkeukset ja viittaukset muualle
lainsaddantoon pidentavat virkkeita ja vaikeuttavat lukemista.
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19. Erityisesti yksityisten subjektien tiedontarpeen tyydyttamisessa tulisi
painottaa internet-sivuilla ja tydévoimaviranomaisten toimipaikalla jaettavaa
ohjeistoa ja informaatiota. Samalla lainsdddantoa tulee kuitenkin kehittaa
niin selkedksi ja ymmarrettavaksi kuin se tadsmallisyyden ja tarkkarajaisuuden
vaatimukset huomioon ottaen on mahdollista. Tama edellyttaa myos, etta
lainvalmisteluun ja laintarkastukseen varataan riittavasti aikaa ja muita
voimavaroja. Laintarkastuksen tulisi olla lainvalmistelun olennainen vaihe.

Helsingissa 30.9.2023
Kaarlo Tuori

Oikeustieteen tohtori
Professori (emeritus)
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