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T YÖ -  J A  E L I N K E I N O M I N I S T E R I Ö L L E

Työ- ja elinkeinoministeriö on päätöksellään 22.3.2023 (VN/3074/2023-TEM-1) asetta-
nut minut selvityshenkilöksi, jonka tehtävänä on arvioida julkisesta työvoima- ja yritys-
palvelusta annetun lain (916/2012) ja työttömyysturvalain (1290/2002) eräitä mahdollisia 
muutostarpeita. Työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta annettu laki (1269/2020) ei 
kuulu arvioinnin piiriin. Selvityshenkilön tehtävänä on asettamispäätöksen mukaan arvi-
oida julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain ja työttömyysturvalain säännök-
siä työnhakijan palveluprosessista, työnhakuvelvollisuudesta sekä työnhakua ja palveluja 
koskevien laiminlyöntien seuraamuksista. Arviointi kohdistuu lainsäädännön selkeyteen, 
ymmärrettävyyteen ja ennakoitavuuteen.

Laki työvoimapalveluiden järjestämisestä (380/2023) tulee voimaan 1. tammikuuta 2025, 
jolloin julkisesta työvoimapalvelusta ja yrityspalvelusta annetun lain voimassaolo puo-
lestaan päättyy. Tällöin tulevat voimaan myös vastaavat työttömyysturvalakiin säädetyt 
muutokset (385/2023). (L työvoimapalveluiden järjestämisestä annetun lain ja eräiden sii-
hen liittyvien lakien voimaanpanosta, 383/2023.) Minulta pyydetty selvitys koskee nyt 
voimassa olevaa lakia. Vuoden 2025 alussa voimaan tuleva laki työvoimapalveluiden jär-
jestämisestä ei aiheuta oikeustilaan selvityksen kannalta olennaisia sisällöllisiä muutoksia. 
Uudella lailla toteutetaan julkisia työvoimapalveluja koskevien tehtävien siirtäminen työ- 
ja elinkeinotoimistoilta sekä elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksilta kunnille.

Esitän selvityksenäni seuraavaa.
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1 Eduskunnan kannanotot

Kuten selvityshenkilön asettamispäätöksestä ilmenee, selvityksen taustana ovat edus-
kunnan kannanotot työttömän asemaa koskevan sääntelyn monimutkaisuudesta ja 
vaikeaselkoisuudesta. Hallitus antoi vuoden 2021 valtiopäiville esityksen työnhaki-
jan palveluprosessin ja eräiden työttömyysetuuden saamisen edellytysten uudista-
mista koskevaksi lainsäädännöksi (HE 167/2021 vp). Esityksen eduskuntakäsittelyssä 
perustuslaki valiokunta kiinnitti ”yleisesti huomiota työttömän asemaa ja hänen oikeuk-
siaan ja velvollisuuksiaan koskevan sääntelyn monimutkaisuuteen”. Valiokunta huomautti, 
että kun kyse on perustuslain 19 §:n 2 momentissa tarkoitettua perustoimeentuloa tur-
vaavasta etuusjärjestelmästä, tulisi työnhakijan kyetä säädettävän lain perusteella enna-
koimaan, miten hänen toimintansa vaikuttaa hänelle perustuslaissa turvatun oikeuden 
toteutumiseen”. Valiokunta katsoi, että ”ehdotetut säännökset työnhakuvelvollisuudesta, 
sen täyttämisestä ja sitä koskevista poikkeuksista sekä työvoimapoliittisesti moitittavasta 
menettelystä ja siihen liittyvistä sanktioista muodostavat tässä suhteessa varsin monimut-
kaisen kokonaisuuden”. Valiokunta korosti, että ”sääntelyn selkeyteen on syytä kiinnittää 
huomiota ehdotetun kaltaisessa perusoikeuskytkentäisessä sääntelyssä, joka koskee luon-
nollisia henkilöitä heidän tavanomaiseen elämäänsä kuuluvissa toiminnoissa”. Valiokunnan 
mukaan ”lailla säätämisen vaatimukseen sisältyy vaatimuksia paitsi sääntelyn täsmällisyy-
destä ja tarkkarajaisuudesta myös selkeydestä ja ymmärrettävyydestä”. (PeVL 44/2021 vp)

Eduskunnan työelämä- ja tasa-arvovaliokunta yhtyi mietinnössään (TyVM 17/2021 vp) 
perustuslakivaliokunnan käsitykseen ehdotetun sääntelyn monimutkaisuudesta ja vaikea-
selkoisuudesta. Valiokunta edellytti, että ”hallitus ryhtyy toimenpiteisiin työvoimapalve-
luita ja työttömyysturvaa koskevan sääntelyn ymmärrettävyyden ja ennakoitavuuden 
parantamiseksi sekä antaa asiassa selvityksen työelämä- ja tasa-arvovaliokunnalle vuoden 
2023 loppuun mennessä.” Eduskunta sisällyttikin hallituksen esitykseen antamaansa vas-
taukseen (EV 212/2021 vp) tämän sisältöisen ponsilausuman.

Perustuslakivaliokunta toisti käsityksensä työttömän asemaa ja hänen oikeuksiaan ja vel-
vollisuuksiaan koskevan sääntelyn monimutkaisuudesta ja vaikeaselkoisuudesta lau-
sunnossaan 70/2022 vp, jossa se arvioi hallituksen vuoden 2022 valtiopäiville antamaa 
esitystä työttömien opiskelua ja työttömyysturvaoikeutta koskevaksi lainsäädännöksi 
(HE 176/2022 vp).
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2 Selkeys ja ymmärrettävyys osana 
lakitasoisuuden vaatimusta

Perustuslakivaliokunta nojautui lausunnossaan 44/2021 vp esittämässään kannanotossa 
työttömän asemaa koskevan sääntelyn monimutkaisuudesta aikaisempaan lausuntokäy-
täntöönsä, jossa se on selventänyt vaatimusta perusoikeussääntelyn lakitasoisuudesta.

Perustuslain 80.1 § edellyttää, että yksilön oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sää-
detään lailla. Lisäksi perusoikeuksiin kohdistuu vielä erityisiä lailla säätämisen vaatimuksia. 
Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset on kootusti esitetty perustuslakivalio-
kunnan mietinnössä 25/1994 vp. Niihin kuuluu, että rajoituksista on säädettävä täsmäl-
lisellä ja tarkkarajaisella lain säännöksellä. Lailla säätämisen vaatimus ulottuu kuitenkin 
laajemmalle kuin vain perusoikeuksien rajoituksiin. Perustuslakivaliokunta on edellyttä-
nyt lausunto käytännössään, että kaikista perusoikeuksien käyttämisen kannalta keskei-
sistä kysymyksistä on säädettävä lailla. Tämän perusoikeuksien yleisiin oppeihin kuuluvan 
periaat teen perustuslakivaliokunta on vahvistanut esimerkiksi lausunnossaan 31/1997 vp 
toimeentulotukea koskevasta lakiesityksestä.

Perustuslakivaliokunta on jo ennen kannanottojaan työttömän asemaa koskevasta lain-
säädännöstä tarkentanut vaatimusta perusoikeuskysymysten sääntelemisestä lailla. 
Valiokunnan lausunnossa 25/2005 vp oli kysymys maaseutuelinkeinojen tukemista tarkoit-
tavasta lainsäädännöstä. Valiokunta totesi, että ”normipohjan pirstaleisuutta ja vaikeasel-
koisuutta sekä jatkuvaa muuttumista ei voi pitää tyydyttävänä”, että ”maatalouselinkeinon 
sääntely on … muodostunut varsin sekavaksi ja vaikeasti hahmotettavaksi” ja että ”elin-
keinotoimintaan kohdistuvan sääntelyn tällaista tilaa ei voida pitää perustuslain näkö-
kulmasta asianmukaisena”. Valiokunta täsmensi maatalouselinkeinon sääntelyä koskevaa 
arvosteluaan lausunnossaan 41/2006 vp. Valiokunnan mukaan ”normipohjan pirstalei-
suutta ja vaikeaselkoisuutta sekä jatkuvaa muuttumista ei voi pitää tyydyttävänä” ja että 
”yhteen elinkeinotoimintaan kohdistuvan sääntelyn tällaista tilaa ei perustuslain 18 §:n 
mukaisen elinkeinovapauden kannalta eikä perustuslain 21 §:n mukaisen hyvän hallinnon 
takeiden kannalta voida pitää asianmukaisena”.

Perustuslakivaliokunta on niin ikään arvostellut ympäristölainsäädännön vaikeaselkoi-
suutta. Lausunnoissaan 23/2009 vp ja 44/2010 vp valiokunta totesi, että ”ympäristönsuo-
jelulaki on kokonaisuutena hyvin vaikeaselkoinen” ja että ”erityisesti useat lain sisäiset 
pykäläviittaukset ovat omiaan hankaloittamaan lain luettavuutta ja ymmärrettävyyttä”. 
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Valiokunta kiinnitti jälkimmäisessä lausunnossaan erityistä huomiota siihen, että 
”haja-asutusalueiden jäteveden puhdistamisvaatimuksiin kohdistuvat poikkeus- ja lyk-
käysmahdollisuudet johtavat epäselvään sääntelyyn”. Lausunnossaan 45/2016 vp valio-
kunta sitoi arvostelunsa perustuslain 20 §:n säännökseen vastuusta ympäristöstä, jonka se 
katsoi perustelevan vaatimusta sääntelyn selkeyttämisestä. Valiokunta piti ”erityisen vali-
tettavana, että ehdotuksen mukainen sääntely johtaisi eräiltä osin entistä suurempaan 
epäselvyyteen voimassa olevan lainsäädännön sisällöstä”. Valiokunta korosti, että ”säänte-
lyn selkeyteen on syytä kiinnittää erityistä huomiota tällaisessa perusoikeuskytkentäisessä 
sääntelyssä, joka koskee luonnollisia henkilöitä heidän tavanomaiseen elämäänsä kuulu-
vissa toiminnoissa”.

Perustuslakivaliokunta on kantanut huolta myös henkilötietojen käsittelyä koskevan 
sääntelyn epäselvyydestä, 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 liikenteen palveluista, valiokunta toisti kantansa, jonka mukaan 
”sääntelyn selkeyteen on syytä kiinnittää erityistä huomiota … perusoikeuskytkentäisessä 
sääntelyssä, joka koskee luonnollisia henkilöitä heidän tavanomaiseen elämäänsä kuulu-
vissa toiminnoissa”. Covid 19 -pandemian aikainen lainsäädäntö sai myös moitteita. Niinpä 
valiokunta piti lausunnossaan 13/2020 vp ravitsemisyritysten tukemista ja niiden kärsi-
mien menetysten korvaamista koskevaa sääntelyä monimutkaisena ja vaikeaselkoisena. 
Sen mukaan ”sääntelyn sisällön selvittäminen voi olla erityisesti luonnollisen henkilön 
harjoittaman ravitsemisliikkeen puitteissa vaivalloista”. Valiokunta korosti, että ”lailla sää-
tämisen vaatimukseen sisältyy vaatimuksia paitsi sääntelyn täsmällisyydestä ja tarkkarajai-
suudesta myös selkeydestä ja ymmärrettävyydestä”. Valiokunta edellytti talousvaliokunnan 
selkeyttävän sääntelyä.
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3 Selkeyden ja ymmärrettävyyden suhde 
täsmällisyyteen

Perustuslakivaliokunta ei ole lausunnoissaan tarkastellut sääntelyn täsmällisyyden ja tark-
karajaisuuden suhdetta selkeyteen ja ymmärrettävyyteen. Sääntelyn täsmällisyys on tär-
keää oikeusturvan kannalta. Se vähentää tulkinnanvaraisuutta ja samalla ehkäisee ennalta 
täytäntöönpanevien viranomaisten mielivaltaista päätöksentekoa. Vaikka täsmällisyys ja 
tarkkarajaisuus viime kädessä palvelevat yksityisten subjektien oikeusturvaa, näiden väli-
tön vaikutus kohdistuu viranomaisten päätöksentekoon. Täsmällisyyteen ja tarkkarajai-
suuteen pyrittäessä sääntelyn ensisijaiseksi kohdeyleisöksi eli adressaateiksi määrittyvät 
sääntelyä täytäntöönpanevat viranomaiset. Kun perustuslakivaliokunta on edellyttänyt 
perusoikeuksia koskevalta lain tasoiselta sääntelyltä selkeyttä ja ymmärtävyyttä, se on sen 
sijaan tarkastellut sääntelyä yksityisten subjektien näkökulmasta. Valiokunta on korosta-
nut, että sääntelyn tulisi olla selkeää ja ymmärtävää siten, että yksityiset subjektit voisivat 
sen perusteella arvioida oikeusasemaansa.

Laeilla on kahdenlaisia adressaatteja. Yhtäältä adressaatteina ovat yksityiset subjektit, joi-
den käyttäytymistä lait sääntelevät asettamalla heille velvollisuuksia ja perustamalla heille 
oikeuksia, ja toisaalta viranomaiset, joiden tehtäviä, toimivaltaa ja menettelyä lait niin 
ikään sääntelevät. Samat säännökset, yhtä hyvin aineelliset kuin menettelyllisetkin, voi-
vat yksityisten subjektien näkökulmasta säännellä heidän oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan, 
viranomaisten kannalta taas näiden toimivaltaa ja menettelyä. Adressaattien kaksinaisuus 
ei koske vain lakeja kokonaisuudessaan vaan myös yksittäisiä säännöksiä, kuten nyt tarkas-
teltavia julkisesta työvoimapalvelusta ja yrityspalvelusta annetun lain sekä työttömyystur-
valain säännöksiä.

Ongelmaksi voi tulla se, että täsmällisyyden tavoite, jonka silmämääränä on viranomais-
ten päätöksenteko, ja selkeyden ja ymmärrettävyyden tavoite, jota lähestytään yksityisten 
oikeussubjektien näkökulmasta, saattavat perustella keskenään ristiriitaisia sääntelyrat-
kaisuja. Täsmällisyys saattaa johtaa monimutkaisiin, esimerkiksi runsaasti poikkeuksia 
sisältäviin, ja teknisluonteisiin, jopa erityisiin laskentakaavoihin tukeutuviin sääntelyratkai-
suihin. Tällainen sääntely torjuu viranomaisten päätöksenteon mielivaltaisuuden vaaraa 
mutta tekee siitä adressaatteina olevien yksityisten subjektien kannalta vaikeaselkoista. 
Yksityisten subjektien näkökulmasta arvioitava selkeys ja ymmärrettävyys puoltaisivat 
pääsäännön ja poikkeuksien sekä teknisten laskentakaavojen sijasta helposti avautuvia 
yleislausekkeita.
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Erityisen vaikeaselkoista on ollut esimerkiksi verolainsäädäntö, jonka sisältövaatimuksista 
on erikseen säädetty perustuslain 81 §:n 1 momentissa. Verolaissa on oltava säännökset 
verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekä verovelvollisen oikeusturvasta. 
Tuloverotuksen sääntelyn monimutkaisuutta on tosin pyritty rajoittamaan karsimalla 
tuloista tehtäviä vähennyksiä. Kuitenkin esimerkiksi arvonlisä- ja tulliverotuksen säänte-
lyn on verovelvollisen kannalta yhä varsin monimutkaista. Vaikeaselkoisuus on leimallista 
myös monille etuuslainsäädännön lohkoille, esimerkiksi sosiaalivakuutukseksi ja -avustuk-
seksi kutsutulle sosiaaliturvan alueelle. Ääriesimerkkejä etsivä varmaankin suuntaisi kat-
seensa eläkelainsäädäntöön.

Täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden sekä selkeyden ja ymmärrettävyyden välistä ristirii-
taa ei voida ratkaista yleispätevällä säännöllä. Punninta niiden välillä on toistettava kussa-
kin sääntelytilanteessa. Kun huolehditaan täsmällisyydestä, on samalla pidettävä silmällä 
selkeyttä ja ymmärrettävyyttä. Toisaalta selkeydestä ja ymmärrettävyydestä huolehtimi-
nen ei saa uhata täsmällisyyttä oikeusturvan vaarantavalla tavalla. Tämäkin ohjenuora 
sallii kuitenkin merkittäviä parannuksia selkeyteen ja ymmärrettävyyteen myös etuuslain-
säädännössä, johon myös julkisia työvoimapalveluja ja työttömyysturvaa sääntelevät lait 
kuuluvat.
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4 Viranomaisohjeet lainsäädännön 
täydentäjänä

Lainsäädäntö ei ole ainoa eikä ehkä useinkaan edes tärkein lähde, josta yksityiset oikeus-
subjektit, kuten työttömät työnhakijat, pyrkivät selvittämään oikeusasemaansa. Ongelmia, 
joita aiheutuu täsmällisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen vuoksi vaikeaselkoisesta lain-
säädännöstä, voidaan korjata viranomaisten julkaisemilla, mahdollisimman selkokielisillä 
ja helppotajuisilla ohjeilla. Verohallintoa voi pitää tässä suhteessa edellä kävijänä.

Viranomaisohjeet saattavat kohdistua joko alempiin, lainsäädäntöä täytäntöönpane-
viin viranomaisiin, tai yksityisiin subjekteihin, joiden oikeusasemaa lainsäädäntö sään-
telee. Vakiintuneen, myös perustuslakivaliokunnan vahvistaman tulkinnan (ks. esim. 
PeVL 48/2006 vp) mukaan tietyn lainsäädännön toimeenpanoa johtavalla ja ohjaavalla 
ministeriöllä on toimivalta ilman lailla annettua erityistä valtuutustakin antaa alaisilleen 
viranomaisille toimeenpanoa koskevia ohjeita. Oikeuskansleri on niin ikään vahvistanut 
tämän kannan päätöksellään 25.9.2019 (Dnro OKV/735/1/2018, jossa oli kyse työministe-
riön vuonna 2017 työ- ja elinkeinotoimistoille antamista ohjeista toimistojen tehtävistä 
työttömyysturvajärjestelmän toimeenpanossa. Tällaisilla ohjeilla ei kuitenkaan ole oikeu-
dellista sitovuutta edes siinä tapauksessa, että ne on julkaistu Finlexissä viranomaismää-
räysten kokoelmassa.

Lainsäädännön toimeenpanoa ohjaavalla ja johtavalla ministeriöllä on ilman erityistä lain 
antamaa valtuutusta toimivalta julkaista myös yksityisille subjekteille, kuten työttömille 
työnhakijoille, tarkoitettua ohjeluonteista informaatiota, jota toimeenpanosta yksittäis-
tapauksellisten päätösten tasolla vastaavat viranomaiset, kuten työvoima- ja elinkei-
notoimistot, voivat vielä täydentää, internet-sivustollaan julkaisemillaan tai asiakkailleen 
henkilökohtaisesti jakamillaan ohjeille. Erityisesti silloin kun lainsäädäntöön jää täsmäl-
lisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimusten täyttämiseksi monimutkaisuutta ja vaikea-
selkoisuutta, viranomaisille tarkoitetut ohjeet ja yksityisille suunnattu informaatio on 
tarkoituksenmukaista eriyttää. Näin esimerkiksi verohallinnossa onkin menetelty. Myös-
kään yksityisille subjekteille suunnatuilla informaationluonteisilla ohjeilla ei ole oikeu-
dellista sitovuutta siten, että ne vaikuttaisivat yksityisten oikeuksiin tai. velvollisuuksiin. 
Ohjeiden on kuitenkin oltava sopusoinnussa voimassa olevan lainsäädännön kanssa. Kor-
keimman oikeuden käytännön mukaan virheellisten ohjeiden antamisessa saattaa olla 
kysymys sellaisesta julkisen vallan käytöstä, joka synnyttää vahingonkorvauslain 3 luvun 
2 §:ssä tarkoitetun julkisyhteisön vahingonkorvausvastuun (ks. KKO 1989:50 ja 2022:21).
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5 Lainkirjoittajan opas

Perustuslakivaliokunta ei ole lausunnoissaan täsmentänyt, mitä selkeältä ja ymmärret-
tävältä lakitekstiltä edellytetään. Opastusta saa oikeusministeriön julkaisemasta Lain-
kirjoittajan oppaasta. Se ei ole oikeudellisesti sitova, mutta sen voi kuitenkin katsoa 
määrittelevän selkeyden ja ymmärrettävyyden vähimmäisvaatimukset. Oppaassa perus-
tellaan lainvalmistelusta huolehtivien virkamiesten velvollisuutta selkeään ja ymmärrettä-
vään kieleen paitsi hallituksen esitysten perusteluosissa myös lakiehdotuksissa hallintolain 
(434/2003) 9 §:n säännöksellä hyvän kielenkäytön vaatimuksesta. Tämän säännöksen 
mukaan ”viranomaisen on käytettävä asiallista, selkeää ja ymmärrettävää kieltä”.

Esimerkkinä oppaassa esitellyistä ymmärrettävyyttä palvelevista ohjeista on niin sanottu 
3-3-3 -sääntö. Sen mukaan pykälässä saisi olla enintään kolme momenttia, momentissa 
enintään kolme virkettä ja virkkeessä enintään kolme lausetta. (14.3.5.)
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6 Työnhakijan oikeusaseman nykyinen 
sääntely

Säännökset työttömälle työnhakijalle tarjottavista työvoimapalveluista, työnhakijan vel-
vollisuuksista ja velvollisuuksien laiminlyönnin seuraamuksista jakautuvat lakiin julkisesta 
työvoima- ja yrityspalvelusta sekä työttömyysturvalakiin. Edellisessä laissa ovat säännök-
set muun muassa

 − työnhakijan palveluprosessista (2 luku),
 − työnvälityksestä (3 luku),
 − tieto- ja neuvontapalveluista, asiantuntija-arvioinneista, ammatinvalinta- ja 

uraohjauksesta sekä valmennuksesta ja kokeilusta (4 luku)
 − työvoimakoulutuksesta (5 luku) ja muutosturvakoulutuksesta (5a luku),
 − työttömyysetuudella tuetusta työnhakijan omaehtoisesta opiskelusta 

(6 luku),
 − yritystoiminnan käynnistämis- ja kehittämispalveluista kuten starttirahasta 

(8 luku),
 − kulukorvauksesta (9 luku)
 − harkinnanvaraisista etuuksista (10 luku) ja
 − kunnan työllistämisvelvoitteesta (11 luku).

Laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta on säädetty sekä työnhakijan oikeuksista 
että tämän velvollisuuksista. Nykyisin voimassa olevat velvollisuuksia koskevat sään-
nökset toteuttavat niin sanottua pohjoismaista työvoimapalvelumallia, jossa keskeisenä 
pyrkimyksenä on työntekijän aktivoiminen. Perussäännös työttömyysetuutta hakevan 
työnhakijan velvollisuuksista on työnhakijan palveluprosessia sääntelevän 2 luvun 13 §:ssä 
(1379/2021):

Työttömyysetuutta hakevan työnhakijan on haettava aktiivisesti työtä ja koulutusta. 
Lisäksi hänen on osallistuttava palvelutarpeensa arvioimiseen, työllistymissuunni-
telman laatimiseen ja tarkistamiseen sekä palveluihin, jotka tukevat hänen työnha-
kuaan ja edistävät hänen työmarkkinavalmiuksiaan ja työllistymistään.

Työttömyysetuutta hakeva työnhakija on velvollinen ilmoittamaan työllistymis-
suunnitelman toteutumisesta työ- ja elinkeinotoimistolle sen määräämällä tavalla. 
Ilmoitettavista tiedoista säädetään tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.
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Työnhakijan on ilmoitettava työ- ja elinkeinoviranomaiselle yhteystietojensa muu-
toksesta. Henkilön on säilytettävä työnhakuvelvollisuuden täyttämiseen liittyvät 
selvitykset ja esitettävä ne työ- ja elinkeinotoimistolle sen pyynnöstä.

Työnhakijan palveluprosessiin kuuluvat nykyisin julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta 
annetun lain 2 luvun mukaan alkuhaastattelu ja sitä seuraavat työnhakukeskustelut sekä 
palvelutarpeen arviointi ja työllistymissuunnitelman laatiminen.

Lain työnvälitystä koskevan 3 luvun 3 §:ssä säädetään työnhakuvelvollisuudesta. Pääsään-
tönä pykälän 1 momentin mukaan on, että työttömän ja työttömyysuhan alaisen työnha-
kijan työllistymissuunnitelmaan tulee sisällyttää kolme kuukauden tarkastelujaksoa, jonka 
aikana työnhakijan on haettava neljää työmahdollisuutta.

Työttömyysturvalain 1 luvun 3 §:ssä on yleissäännös työttömyysetuuden saajan oikeuk-
sista ja velvollisuuksista. Pykälän 1 momentin mukaan etuuden saajalla on oikeus työllis-
tymissuunnitelmaan siten kuin julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa 
säädetään. Pykälän 2 momentissa taas säädetään, että ”etuuden saajan yleisenä vel-
vollisuutena on hakea aktiivisesti työtä ja koulutusta, antaa työ- ja elinkeinotoimistolle 
ammatillista osaamistaan, työhistoriaansa, koulutustaan ja työkykyään koskevat tiedot ja 
selvitykset, toteuttaa yhdessä työ- ja elinkeinotoimiston kanssa laadittua työllistymissuun-
nitelmaa sekä tarvittaessa hakeutua ja osallistua työllistymistään edistäviin palveluihin 
ja toimenpiteisiin”. Työttömyysturvalain säännökset toistavat tai tiivistävät julkisesta työ-
voima- ja yrityspalvelusta annetun lain säännöksiä. Oikeuksia koskevassa 1 momentissa 
on viittaus jälkimmäiseen lakiin, velvollisuuksia koskevassa 2 momentissa ei. Erityi-
sesti 2 momentin oikeudellinen merkitys on epäselvä.
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Työnhakijan velvollisuuksien laiminlyönnin seuraamuksista on säädetty työttömyystur-
valain 2 a luvussa. Laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta on kuitenkin säännökset 
kirjallisesta muistutuksesta, jonka työvoima- ja elinkeinotoimisto lähettää työnhakijalle 
velvollisuuksien laiminlyönnin seuraamuksesta. Lain 2 luvun 15 §:n mukaan

”työ- ja elinkeinotoimisto muistuttaa työnhakijaa kirjallisesti hänen menettelynsä 
vaikutuksesta työllistymiseen ja hänen mahdolliseen oikeuteensa saada työttö-
myysetuutta, jos työnhakija:

1. jättää saapumatta alkuhaastatteluun, työnhakukeskusteluun tai täydentävään 
 työnhakukeskusteluun taikka kotoutumisen edistämisestä annetun lain 9 §:ssä 
 tarkoitettuun alkukartoitukseen;

2. ei muulla tavoin asioi työ- ja elinkeinoviranomaisen kanssa sen antamassa  
 määräajassa ja edellyttämällä tavalla;

3. jättää ilmoittamatta työ- ja elinkeinotoimiston edellyttämällä tavalla, miten hän  
 on toteuttanut työllistymissuunnitelmaansa tai sitä korvaavaa suunnitelmaa;

4. ei aloita työllistymissuunnitelmassa tai sitä korvaavassa suunnitelmassa sovittua  
 palvelua tai palvelu keskeytyy työnhakijasta johtuvasta syystä; tai

5. muulla tavoin jättää toteuttamatta työllistymissuunnitelmaansa tai sitä korvaavaa  
 suunnitelmaa.”

Seuraamuksista säätävän työttömyysturvalain 2 a luvun otsikkona on Työvoimapoliitti-
sesti moitittava menettely. Luvun 9 §:ssä on lueteltu työnhakuun tai työvoimapalveluihin 
liittyviä laiminlyöntejä ja muita menettelyjä, joiden seuraamuksena työnhakija menet-
tää oikeutensa työttömyysetuuteen seitsemän päivän ajalta laiminlyönnin tai muun 
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menettelyn jälkeen. Edellytyksenä on, että työnhakija syyllistyy menettelyyn ilman päte-
vää syytä 12 kuukauden aikana toisen kerran. Työttömyysetuuden määräaikaisen menet-
tämiseen johtaa muun muassa se, että työnhakija

 − jää saapumatta alkuhaastatteluun tai työnhakukeskusteluun
 − kieltäytyy työllistymissuunnitelman tai sitä korvaavan suunnitelman 

laatimisesta tai tarkistamisesta
 − laiminlyö hakea työtä työllistymissuunnitelmassa tai sitä korvaavassa 

suunnitelmassa edellytetyllä tavalla, tai omalla menettelyllään aiheuttaa sen, 
ettei työnhaku johda työllistymiseen

 − jättää hakematta työ- ja elinkeinotoimiston tarjoamaa työtä tai omalla 
menettelyllään aiheuttaa sen, ettei työnhaku johda työllistymiseen, jos 
hänelle viimeksi järjestetystä alkuhaastattelusta on kulunut vähintään kuusi 
kuukautta

 − kieltäytyy julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa 
tarkoitetusta työnhakuvalmennuksesta, uravalmennuksesta, 
työvoimakoulutuksesta, koulutuskokeilusta tai työkokeilusta taikka omalla 
menettelyllään aiheuttaa sen, ettei palvelua voida hänelle järjestää

 − keskeyttää tai joutuu omasta syystään keskeyttämään yllä tarkoitetun 
palvelun;

 − kieltäytyy työllistymissuunnitelmassa tai sitä korvaavassa suunnitelmassa 
sovitusta työ- ja elinkeinoviranomaisen, kunnan tai palveluntuottajan 
järjestämästä työnhakua tai työllistymistä tukevasta muusta palvelusta tai 
omalla menettelyllään aiheuttaa sen, ettei hänelle voida järjestää tällaista 
palvelua, taikka keskeyttää tai joutuu omasta syystään keskeyttämään 
tällaisen palvelun

 − kieltäytyy palvelutarpeen arvioimiseksi välttämättömästä työkyvyn 
tutkimuksesta tai arvioinnista tai omalla menettelyllään aiheuttaa sen, ettei 
tutkimusta tai arviointia voida järjestää.

Työttömyysturvalain 2 a luvun 10 §:ssä on puolestaan säännökset siltä varalta, että työn-
hakijan 9 §:ssä tarkoitettu menettely on jatkuvaa. Jos työnhakija syyllistyy menettelyyn 
12 kuukauden kuluessa kolmannen kerran, hän menettää oikeutensa etuuteen 14 vuoro-
kaudeksi. Neljäs kerta lakkauttaa etuuden toistaiseksi. Pykälässä on niin ikään säädetty 
edellytyksistä, joilla oikeus etuuteen palautuu.
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7 Nykyistä sääntelyä koskevia havaintoja

7.1 Sääntelyn hajautuminen kahteen lakiin
Säännökset työnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista sekä velvollisuuksien laiminlyön-
nistä langetettavista seuraamuksista ovat jakautuneet kahteen lakiin: lakiin työvoima- ja 
yrityspalvelusta ja työttömyysturvalakiin. Työttömyysturvalakiin sisältyy kuitenkin edel-
lisen lain kanssa päällekkäinen yleissäännös työnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista. 
Tämän säännöksen itsenäinen oikeudellinen merkitys on epäselvä. Lisäksi julkista työ-
voima- ja yrityspalvelua koskevan lain 2 luvun 15 §:ssä on säädetty kirjallisesta muistu-
tuksesta, jonka työvoima- ja elinkeinotoimisto pykälässä tarkoitetuissa tilanteissa antaa 
työnhakijalle tämän laiminlyönnin seuraamuksista. Muistutuksesta tai sen merkityk-
sestä seuraamuksia koskevassa päätöksenteossa ei ole annettu tarkempia säännöksiä sen 
paremmin laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta kuin työttömyysturvalaissa.

On mahdollista esittää perusteluja sekä kahden lain sääntelymallia vastaan että sen puo-
lesta. Vastaan puhuu ennen kaikkea se, että työttömän työnhakijan voi olla vaikea selvit-
tää oikeusasemaansa, kun yhtäältä hänen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan ja toisaalta 
velvollisuuksien laiminlyönnin seuraamuksista on säädetty eri laeissa. Voidaan myös viitata 
yleiseen käytäntöön, jonka mukaan yksityisten subjektien velvollisuuksista ja niiden lai-
minlyönnin seuraamuksista säädetään samassa laissa.

Toisaalta voidaan esittää myös nykyisin noudatettua kahden lain mallia puoltavia näkö-
kohtia. Työnhakijalle tarjottavat työvoimapalvelut ovat osa työllisyys- ja elinkeinotoimis-
tojen – tulevaisuudessa kuntien – käytettävissä olevia työllistämiseen tähtääviä palveluja, 
joihin kuuluvat myös yrityspalvelut. Palvelukokonaisuuden säänteleminen samassa laissa 
on perusteltua. Samoin voidaan katsoa, että on sekä etuuksien saajien että niistä päät-
tävien viranomaisten kannalta perusteltua koota kaikki työttömyysturvasäännökset – 
mukaan lukien säännökset etuuksien alentamisesta – samaan lakiin.

Yhden lain mallissa etuuksien alentamista tarkoittavat sanktiosäännökset irrotettaisiin 
työttömyysturvalaista ja sijoitettaisiin samaan lakiin kuin säännökset työttömille työn-
hakijoille tarjottavista palveluista sekä palveluihin liittyvistä työnhakijoiden oikeuksista 
ja velvollisuuksista. Kahden ja yhden lain välillä on mahdotonta tehdä ehdotonta valin-
taa selkeyden ja ymmärrettävyyden mittapuuta soveltaen. Molemmilla vaihtoehdoilla on 
etunsa ja haittansa. Jos valinta osuu kahden lain malliin, kaksi tärkeää näkökohtaa on syytä 
pitää mielessä.
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Ensinnäkin valittua linjaa on noudatettava johdonmukaisesti. On vältettävä ottamasta 
työttömyysturvalakiin säännöksiä työnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista tai lakiin jul-
kisesta työvoima- ja yrityspalvelusta säännöksiä velvollisuuksien laiminlyönnin seuraamuk-
sista. Jos tästä vaatimuksesta poiketaan, seurauksena voi olla epäselvyyksiä säännösten 
oikeudellisesta merkityksestä. Tässä suhteessa työttömyysturvalain 1 luvun 3 §:n sään-
nökset työttömyysetuuden saajan oikeuksista ja velvollisuuksista saatetaan pitää ongel-
mallisina. Sama koskee laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta olevaa säännöstä 
kirjallisesta muistutuksesta (2 luvun 15 §).

Toinen tärkeä näkökohta liittyy täsmällisiin ja samalla selkeisiin ja ymmärrettäviin viittaus-
säännöksiin. Julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa on sanktioiden osalta 
viitattava työttömyysturvalakiin, ja työttömyysturvalaista on puolestaan käytävä yksise-
litteisesti ilmi, minkä julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa säädettyjen 
velvollisuuksien laiminlyönnistä sanktioita voidaan langettaa. Työnhakijoiden oikeusturva 
edellyttää sanktioitavien laiminlyöntien täsmällistä määrittelyä. Jos velvollisuudet on taas 
määritelty mutkikkaasti pääsääntöjen ja poikkeusten avulla, tämä voi tehdä myös sanktio-
säännöksistä vaikeasti avautuvia. Tässä kohdin selkeyden ja ymmärrettävyyden on annet-
tava periksi täsmällisyydelle.

7.2 Valinta lain muuttamisen ja uuden lain säätämisen 
välillä

Runsaat muutossäädökset tekevät laeista helposti tilkkutäkkimäisiä ja vähentävät niiden 
selkeyttä ja ymmärrettävyyttä. Näin on silloinkin, kun muutosten voimaantulosta on sää-
detty selkeästi.

Sekä vuonna 2002 säädettyä työttömyysturvalakia että vuonna 2012 säädettyä lakia jul-
kisesta työvoima- ja yrityspalvelusta on muutettu lukuisia kertoja. Muutokset ovat ulot-
tuneet myös säännöksiin työttömän työnhakijan palveluprosessista sekä työnhakijan 
oikeuksista ja velvollisuuksista samoin kuin säännöksiin velvollisuuksien laiminlyönnin 
seuraamuksista. Muutossäädösten runsaudelle on luonnollinen selitys. Työvoimapolitiikka 
on hallituspolitiikan keskeisiä lohkoja, ja hallituksen vaihtuessa myös työvoimapolitiikan 
keinovalikoima muuttuu. Tästä on esimerkkinä Sanna Marinin hallituksen omaksuma poh-
joismainen työvoimapalvelumalli, jonka edellyttämistä muutoksista lakiin julkisesta työ-
voima- ja yrityspalvelusta säädettiin lailla 1379/2021.

Muutokset keskeisten politiikkalohkojen tavoitteissa ja keinoissa sekä niiden lainsäädän-
nöllinen toteuttaminen ovat demokraattisen poliittisen päätöksenteon ytimessä. Pitkäai-
kaiset hallitukset ja hallitusohjelman korostunut asema antavat kuitenkin mahdollisuuksia 
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pitkäjänteiseen lainsääntötyöhön ainakin saman vaalikauden sisällä. Lain muuttaminen 
useammin kuin kerran saman vaalikauden aikana ei ole suositeltavaa, vaan muutokset 
tulisi tilkkutäkkimäisyyden välttämiseksi koota yhteen esitykseen. Äkilliset muutostarpeet 
saattavat tosin perustella tästä pääsäännöstä poikkeamista.

Kun muutoksia on kertynyt runsaasti, on myös syytä harkita kokonaan uuden lain säätä-
mistä. Oireita kokonaisuudistuksen tarpeesta ovat lukuisat kirjaimilla varustetut lisäpykä-
lät tai jopa lisäluvut. Tällaisia lisälukuja tai -pykäliä on myös laissa julkisesta työvoima- ja 
yrityspalvelusta sekä työttömyysturvalaissa. Edelliseen lakiin on lisätty muutosturva-
koulutusta koskeva 5 a luku (670/2022) ja 55 vuotta täyttäneiden työllistämistukea kos-
keva 7 a luku (371/2023). Lisäksi lain joissakin luvuissa on toteutettu kaikki pykälät kattava 
kokonaisuudistus. Niinpä pohjoismaisen työvoimapalvelumallin toteuttaneella lailla 
1379/2021 uudistettiin lain palveluprosessia ja työnvälitystä koskevat 2 ja 3 luku. Lisäksi 
lailla 371/2023 paitsi lisättiin uusi 7 a luku myös uudistettiin palkkatukea koskeva 7 luku 
kokonaisuudessaan. Kaikki nämä uudistukset toteutettiin samalla vaalikaudella, minkä 
lisäksi vaalikaudella muutettiin myös muiden lukujen yksittäisiä pykäliä. Samalla vaalikau-
della toteutettuja uudistuksia ei voida selittää demokratiaan kuuluvilla hallituspolitiikan 
vaihteluilla.

On ilmeistä, että sekä julkista työvoima- ja yrityspalvelua että työttömyysturvaa koskevan 
lainsäädännön kokonaisuudistukseen on tarvetta työvoimapolitiikan 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 työvoima- ja yrityspalvelusta korvaa vuoden 2025 alusta laki työvoimapal-
veluiden järjestämisestä. Toimeksiantooni ei ole kuulunut arvioida, missä määrin uudessa 
laissa on korjattu voimassa olevan lain ongelmia. On kuitenkin syytä todeta, että kahden 
lain rinnakkainen olemassaolo vaikeuttaa entisestään oikeustilan hahmottamista. Sille, 
joka yrittää selvittää oikeusasemaansa Finlexin tai Edilexin avulla, lisävaikeuksia tuottaa 
se, että ajantasaisessa työttömyysturvalaissa on kunkin säännöksen yhteydessä esitetty 
sekä nyt voimassa oleva että vuoden 2025 alussa voimaan tuleva versio, vieläpä niin, että 
ensimmäiseksi on nostettu versioista jälkimmäinen. – Oikeustilan sekavuutta lisää vielä 
vuoden 2024 loppuun asti voimassa oleva laki työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta. 
Tällä lailla ei tosin ole välittömiä työnhakijoiden palveluprosessia tai heidän oikeuksiaan ja 
velvollisuuksiaan koskevia vaikutuksia.
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7.3 Lakien sisäinen systematiikka

Lakien systematiikan johdonmukaisuus on olennaisen tärkeää niiden ymmärrettävyyden 
kannalta. Niinpä yksityisten oikeussubjektien – kuten työttömien työnhakijoiden – oike-
usasemaa koskevat säännökset tulisi koota yhteen, samaan lukuun tai samoihin lukuihin. 
Tätä säännön kannalta ongelmallisena voi pitää esimerkiksi julkisesta työvoima- ja yritys-
palvelusta annetun lain 1 luvun 9 §:ää, jossa paitsi säännellään työnhakijan asuinpaikkaa ja 
työnhakualuetta myös asetetaan hänelle velvollisuus ilmoittaa yhteystietonsa työ- ja elin-
keinoviranomaiselle (1379/2021).

Julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annettu laki on verraten laaja. Se sääntelee sekä 
työnhakijan palveluprosessia ja tähän liittyviä työnhakijan oikeuksia ja velvollisuuksia että 
yrityksille suunnattuja työvoimapoliittisia tavoitteita ajavia tukitoimia. Lain selkeyttä ja 
ymmärrettävyyttä työnhakijoiden kannalta saattaisi parantaa lukujen ryhmittäminen osas-
toiksi. Tällöin luvut, joissa säännellään työnhakijoiden asemaa, ja säännökset, jotka suun-
tautuvat yrityksiin, olisivat eri osastoissa.

7.4 Ohjelmalliset säännökset
Lakeihin sisällytetyt säännökset, joilla ei ole yksiselitteistä oikeudellista sisältöä, vähen-
tävät selkeyttä ja ymmärrettävyyttä. Ongelmallisia voivat olla esimerkiksi viime vuosi-
kymmeninä yleistyneet tavoitesäännökset tai yleisluonteiset säännökset viranomaisten 
velvollisuuksista. Erityisesti oikeudellisten maallikoiden – kuten työttömien työnhakijoiden 
– voi olla vaikea erottaa toisistaan oikeudellisesti sitovaa ja ohjelmaluonteista sääntelyä. 
Julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 1 luku tarjoaa esimerkkejä säännök-
sistä, joilla ei ole yksiselitteistä itsenäistä oikeudellista sisältöä tai joiden oikeudellinen 
merkitys on epäselvä: 1 §:n säännökset työmarkkinoiden toimivuuden edistämisestä; 2 §:n 
säännökset julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta; osa 3 §:n määritelmistä; 4 §:n säännök-
set julkisten työvoima- ja yrityspalvelujen tarjoamisesta; 7 ja 8 §:n säännökset tasapuoli-
suudesta sekä yhdenvertaisuuden ja naisten ja miesten välisen tasa-arvon edistämisestä. 
Muissakin luvuissa on tällaisia säännöksiä. Syytä on mainita ainakin 3 luvun 1 §:n säännök-
set työnvälityksen tavoitteista ja yleisistä periaatteista sekä 5, 5 a, 6 ja 7 a lukujen 1 §:ien 
tavoitesäännökset.

Tavoitteet, joihin laeilla ja niiden yksittäisillä luvuilla pyritään, ilmenevät hallituksen esityk-
sistä, jotka ovat luonteeltaan poliittisia asiakirjoja. Usein korulauseen omaisia tavoitteita 
ei tarvitse toistaa lain pykälissä. Päätöksenteossa ja muussa hallintotoiminnassa nouda-
tettavista periaatteista taas on säädetty yleislaeissa, kuten hallintolaissa (434/2003) ja 
yhdenvertaisuuslaissa (1325/2014). Niitä ei tarvitse toistaa kussakin viranomaisten päätök-
sentekoa sääntelevässä laissa.
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7.5 Määritelmäsäännökset

Määritelmäsäännökset, jotka on koottu yhteen lain alkuosaan sijoitettuun pykälään, ovat 
lisääntyneet lainsäädännössämme. Määritelmäsäännökset ovat osittain tuontitavaraa, 
EU-direktiiveistä kansalliseen lainsäädäntöömme siirrettyjä.

Myös laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta sekä työttömyysturvalaissa on erilliset 
määritelmäpykälät. Kuten Lainkirjoittajan oppaassa todetaan, lakeihin ei tulisi sisällyttää 
tarpeettomia määritelmiä. En ole varma, ovatko kaikki työttömyysturvalain 1 luvun 5 §:n 
tai julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 1 luvun 3 §:n määritelmät tarpeel-
lisia. Tarvitaanko esimerkiksi ”asiakkaan” tai ”työnhakijan” määritelmää (L julkisesta työ-
voima- ja yrityspalvelusta 1 luvun 3.1 §:n 1)-2) kohdat)?

Lainkirjoittajan oppaassa kiinnitetään huomiota myös määritelmäsäännösten toiseen ja 
vakavampaan ongelmaan. Määritelmät saattavat sisältää aineellistakin sääntelyä. Jos näin 
on, sääntely on irrotettu asiallisesta yhteydestään, eikä lain avulla oikeusasemaansa pereh-
tyvä ehkä osaa etsiä sitä yleisille säännöksille omistetusta luvusta. Niinpä voi kysyä, ovatko 
julkisesta työvoimapalvelusta annetun lain 1 luvun 3 §.1 §:n 3) ja 4) kohdan työttömän ja 
työttömyysuhan alaisen henkilön tai työttömyysturvalain 1 luvun 5.1 §:n 4) ja 5) kohtien 
kokoaikatyön ja osa-aikatyön määritelmät itse asiassa aineellista sääntelyä.

7.6 Pääsääntö ja poikkeukset
Työnhakijan palveluprosessin sääntely laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta raken-
tuu monin kohdin pääsäännön ja siitä tehtävien poikkeuksien varaan. Mitä enemmän 
poikkeuksia on, sitä vaikeampaa on hahmottaa oikeustilaa. Niinpä esimerkiksi 2 luvun 
6 §:ssä on säännökset työnhakukeskustelusta ja täydentävistä työnhakukeskusteluista ja 
7 §:ssä puolestaan varsin vaikeaselkoiset säännökset 6 §:ään tehtävistä poikkeuksista. Vas-
taavasti työnvälitystä koskevan 3 luvun 3 §:ssä on säädetty työnhakuvelvollisuudesta ja 
5–7 §:ssä jälleen kovin monimutkaisiksi kirjoitettuja poikkeussäännöksiä.

Pääsäännön ja siitä tehtävien poikkeusten mallista ei voida eikä ole syytäkään pyrkiä koko-
naan eroon. Ongelmaksi malli tulee vasta sitten kun poikkeuksia on kovin runsaasti, ja ne 
on vielä ilmaistu vaikeaselkoisesti.
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7.7 Lakien väliset ja niiden sisäiset viittaukset

Kahden lain malli, jossa työttömän työnhakijan palveluprosessista sekä oikeuksista ja vel-
vollisuuksista säädetään eri laissa kuin velvollisuuksien laiminlyömisestä langetettavista 
sanktioista, edellyttää väistämättä lakien välisiä viittaussäännöksiä. Näin on asianlaita 
erityisesti silloin, kun vältetään päällekkäistä sääntelyä, kuten olen yllä suositellut. Viit-
taussäännöksiä tulisi kuitenkin olla mahdollisimman vähän. Nyt viittauksia on runsaasti 
kummassakin suunnassa: työttömyysturvalaista lakiin julkisesta työvoima- ja yrityspalve-
lusta ja päinvastoin. Laki, jolla pohjoismainen työvoimapalvelumalli toteutettiin, näyttää 
entisestään lisänneen viittaussäännöksiä. Oikeustilan selvittäminen on hankalaa, jos tähän 
ryhtyvä joutuu toistuvasti siirtymään laista toiseen.

Viittaussäännökset vaikeuttavat oikeustilan selvittämistä, mutta kahden lain mallissa niitä 
ei voida kokonaan välttää. Hankaluuksia tuottavat myös lakien sisäiset viittaukset, joita on 
erityisen runsaasti laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta. Myös tällaiset viittaukset 
tulisi karsia mahdollisimman vähiin. Kuten Lainkirjoittajan opas (14.3.6) ohjeistaa, varsin-
kin viittauksia jäljempänä tuleviin säännöksiin tulisi välttää. Jos lain sisäisiä viittauksia on 
kovin paljon, tämä saattaa viestiä lain systematiikan ongelmista.

Viittaussäännösten informatiivisuutta lisää, jos niissä viitattavan säännöksen yksilöinnin 
lisäksi kerrotaan, mistä viitattavasta säännöksessä säädetään. Säännökset, joissa esimer-
kiksi viitataan hallinnon yleislakeihin, eivät ole oikeudellisesti välttämättömiä mutta saat-
tavat olla perusteltuja lain informatiivisuuden lisäämiseksi.

7.8 Luettelon muotoon laaditut säännökset
Sekä laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta että työttömyysturvalaissa on runsaasti 
luettelon muotoon laadittuja säännöksiä, muuallakin kuin määritelmät kokoavissa pykä-
lissä. Joissakin luetteloissa numeroin merkityillä pääkohdilla on vielä kirjaimin erotettuja 
alakohtia. Tällaiset säännökset ovat usein vaikealukuisia. Erityisesti näin on silloin, kun 
kyse ei oikeastaan ole luettelosta, vaan kukin kohta alakohtineen sisältää itsenäistä aineel-
lista sääntelyä. Kummankin tarkasteltavanani olevan lain selkeyden ja ymmärrettävyyden 
parantaminen edellyttäisi luettelomaiseen ilmaukseen turvautuvien säännösten läpikäyn-
tiä ja itsenäistä aineellista sääntelyä sisältävien luettelokohtien erottamista, milloin se vain 
on mahdollista, itsenäisiksi säännöksiksi.

Luettelosäännöksiä ei ole syytä kokonaan välttää. Ne ovat perusteltuja ja saattavat jopa 
selkeyttää sääntelyä, jos säännöksessä esimerkiksi täsmällisin ja samalla helppolukuisin 
ilmauksin luetellaan jonkin etuuden saamisedellytykset.
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7.9 3-3-3 -sääntö

Vaikka alkuperäisessä laissa olisikin momenttien osalta pystytty noudattamaan 3-3-3 
-sääntöä siten, että pykälät sisältävät enintään kolme momenttia, lukuisat muutokset aset-
tavat tämän säännön koetukselle. Sekä laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta että 
työttömyysturvalaissa on pykäliä, joissa on enemmän kuin kolme momenttia. Silloin kun 
jokin momentti on laadittu itsenäistä sääntelyä sisältävien luettelokohtien muotoon, kol-
men momentin sääntö ei myöskään pysty hillitsemään yksittäisten pykälien paisumista 
ja täyteen pakkaamista. Toisaalta 3-3-3 -sääntö on suositus, josta voi joskus olla perustel-
tua luopua. Neljä toisiinsa elimellisesti liittyvää momenttia voi olla lain ymmärrettävyyden 
kannalta parempi ratkaisuun kuin yhden momentin erottaminen omaksi pykäläkseen.

Säännön muut osat ovat lakitekstin ymmärrettävyyden kannalta yhtä tärkeitä kuin 
momenttien lukumäärän rajoittaminen. Kuhunkin momenttiin mahdutettavaa normatii-
vista sisältöä rajoittaa kolmen virkkeen enimmäismäärä. Enintään kolmen lauseen sääntö 
taas pyrkii estämään lukemista vaikeuttavia pitkiä virkkeitä. Myös runsaat peräkkäiset 
määreet, samassa virkkeessä pääsäännöstä tehtävät poikkeukset ja viittaukset muualle 
lainsäädäntöön pidentävät virkkeitä ja vaikeuttavat lukemista. Otan kolme esimerkkiä 
hankalasti avautuvista pitkistä virkkeistä. Kaikki esimerkit ovat pohjoismaisesta työvoima-
palvelumallista säätävästä laista 1379/2021, jolla muutettiin lakia julkisesta työvoima- ja 
yrityspalvelusta. Kahdessa jälkimmäisessä esimerkissä lukemista vaikeuttavat myös viit-
taukset muihin säännöksiin.

2 luvun 6.2 §: Työnhakukeskustelut ja 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetut täydentä-
vät työnhakukeskustelut järjestetään myös työvoimakoulutuksessa olevalle, tämän 
lain 6 luvussa tai kotoutumisen edistämisestä annetun lain 22–24 §:ssä tarkoite-
tulla tavalla työttömyysetuudella tuettuna opiskelevalle sekä palkkatuetussa työssä 
ja kuntoutuksessa olevalle työnhakijalle, vaikka hän ei olisi työtön tai työttömyysu-
han alainen, jos työvoimakoulutuksen arvioitu kesto on enintään kuukausi, työnha-
kija opiskelee työttömyysetuudella tuettuna omaehtoisia opintoja arviolta enintään 
kuukauden tai palkkatukijakson tai yhdenjaksoisen kuntoutuksen arvioitu kesto on 
enintään kuukausi.

3 luvun 3.3 §: Jos työ- ja elinkeinotoimisto arvioi, ettei tarkastelujakson aikana ole 
haettavissa neljää sellaista työmahdollisuutta, johon työnhakija voisi työkokemuk-
sensa, koulutuksensa ja muun osaamisensa sekä työkykynsä ja hänellä mahdol-
lisesti oleva työttömyysturvalain 2 a luvun 8 §:ssä tarkoitettu ammattitaitosuoja 
huomioon ottaen työllistyä, tarkastelujaksolla haettavien työmahdollisuuksien 
määrää alennetaan, tai jos haettavissa olevia työmahdollisuuksia ei ole lainkaan, 
työllistymissuunnitelmaan ei sisällytetä työnhakuvelvollisuutta.
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3 luvun 6.3 §: Ellei 1 momentista, 3 §:n 3 momentista tai 7 §:stä johdu muuta, arvi-
olta yli kuukauden ajan 6 luvussa tai kotoutumisen edistämisestä annetun lain 
22–24 §:ssä tarkoitetulla tavalla omaehtoisia opintoja työttömyysetuudella tuettuna 
opiskelevan koulutusta vailla olevan työnhakijan työllistymissuunnitelmaan tulee 
sisällyttää opintojen ajalle kolmen kuukauden tarkastelujaksot, joista kunkin aikana 
työnhakijan tulee hakea kolmea työmahdollisuutta. Työnhakuvelvollisuuteen sovel-
letaan 1 momenttia sekä 3 ja 7 §:ää siitä lukien, kun työnhakijalle on järjestetty 
2 luvun 7 §:n 2 momentissa tarkoitettu työnhakukeskustelu.



26

TYö- JA ELINKEINOMINISTERIöN JULKAISUJA 2023:44

8 Tiivistelmä ja suositukset

Kokoan johtopäätökseni ja suositukseni seuraaviin kohtiin.

1. Perustuslakivaliokunta on lausuntokäytännössään täsmentänyt 
perusoikeuksia koskevaa lailla säätämisen vaatimusta siten, että se edellyttää 
paitsi sääntelyn täsmällisyyttä ja tarkkarajaisuutta myös sen selkeyttä ja 
ymmärrettävyyttä. 

2. Valiokunta ei ole lausunnoissaan tarkastellut yhtäältä täsmällisyyden ja 
tarkkarajaisuuden ja toisaalta selkeyden ja ymmärrettävyyden keskinäistä 
suhdetta. Nämä vaatimukset saattavat viitata keskenään ristiriitaisiin 
vaatimuksiin. Täsmällisyys ja tarkkarajaisuus saattavat vähentää selkeyttä ja 
ymmärrettävyyttä ja selkeys ja ymmärrettävyys puolestaan täsmällisyyttä ja 
tarkkarajaisuutta. 

3. Täsmällisellä ja tarkkarajaisella sääntelyllä pyritään torjumaan viranomaisten 
päätöksenteon mielivaltaisuutta. Vaikka täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden 
vaatimus asetetaan viranomaisten päätöksenteon näkökulmasta, sillä 
pyritään viime kädessä takaamaan päätöksenteon kohteena olevien 
yksityisten subjektien oikeusturvaa. Jos yhtäältä täsmällisyyden ja 
tarkkarajaisuuden ja toisaalta selkeyden ja ymmärrettävyyden vaatimukset 
ovat keskenään ristiriidassa, etusija on annettava täsmällisyydelle 
ja tarkkarajaisuudelle. Selkeys ja ymmärrettävyys on varmistettava 
täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden sallimissa rajoissa. 

4. Sekä verolainsäädännöstä että etuuslainsäädännöstä on osoitettavissa 
esimerkkejä siitä, että täsmällisyys ja tarkkarajaisuus saattavat edellyttää 
verraten monimutkaista ja maallikolle vaikeasti avautuvaa sääntelyä. 
Sääntelyllä on kaksi adressaattijoukkoa: lainsäädäntöä täytäntöönpanevat 
viranomaiset ja yksityiset subjektit, joiden oikeusasemaa se sääntelee. 
Lainsäädännön tietyissä rajoissa väistämätöntä monimutkaisuutta 
voidaan – ja tuleekin – korjata yksityisille subjekteille annettavilla selkeillä, 
informatiivisilla ja helposti saatavilla olevilla ohjeilla. Kun arvioidaan 
ongelmia, joita lainsäädännön monimutkaisuus ja vaikeaselkoisuus 
aiheuttavat yksityisille subjekteille, on otettava huomioon, että nämä yleensä 
hankkivat oikeusasemaansa koskevat tiedot muualta kuin tutustumalla 
Finlexin tai Edilexin välityksellä voimassa olevaan lainsäädäntöön.



27

TYö- JA ELINKEINOMINISTERIöN JULKAISUJA 2023:44

5. Työvoimapalveluja ja työttömyysturvaa koskevan lainsäädännön 
selkeyttäminen siinä määrin, että työnhakijat voisivat vaivatta selvittää 
siitä oikeusasemansa, ei täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimuksen 
huomioon ottaen liene mahdollista. Tämä asettaa työnhakijoille internetissä 
ja TE-toimistoissa jaettaville ohjeille ja informaatiolle erityisen painavia 
vaatimuksia. 

6. Lakeja saattaa olla täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimusten vuoksi 
vaikea kirjoittaa edes lakeja alueellisella tai paikallisella tasolla täytäntöön 
panevien viranomaisten kannalta riittävän selkeiksi ja ymmärrettäviksi. 
Täytäntöönpanevat viranomaisetkin saattavat tarvita lainsäädäntöä 
täydentäviä ohjeita ja informaatiota. Tärkeätä on, että ohjeista ilmenee 
niiden sitovuuden aste. Tärkeää on myös huomata, että täytäntöönpanevien 
viranomaisten ja yksityisten subjektien – kuten työttömien työnhakijoiden 
– ohjeistuksen ja lisäinformaation tarve ei ole yhtäläinen. Samat aineelliset 
lainsäännökset kohdistuvat sekä viranomaisiin että yksityisiin subjekteihin, 
mutta lisäohjeistus ja -informaatio on yleensä syytä eriyttää. 

7. Sääntelymallille, jossa työnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista 
säädetään eri laissa kuin velvollisuuksien laiminlyönnistä langetettavista 
sanktioista, voidaan esittää hyväksyttäviä perusteita. Valittua linjaa on 
kuitenkin noudatettava johdonmukaisesti. On vältettävä ottamasta 
työttömyysturvalakiin säännöksiä työnhakijan oikeuksista ja velvollisuuksista 
tai lakiin julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta säännöksiä velvollisuuksien 
laiminlyönnin seuraamuksista. Tässä suhteessa työttömyysturvalain 1 luvun 
3 §:n säännökset työttömyysetuuden saajan oikeuksista ja velvollisuuksista 
saatetaan pitää ongelmallisina. Sama koskee laissa julkisesta työvoima- ja 
yrityspalvelusta olevaa säännöstä kirjallisesta muistutuksesta (2 luvun 15 §). 

8. Kahden lain mallissa viittaussäännösten on oltava täsmällisiä ja samalla 
selkeitä ja ymmärrettäviä. Julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta 
annetussa laissa on sanktioiden osalta viitattava työttömyysturvalakiin. 
Työttömyysturvalaista on puolestaan käytävä yksiselitteisesti ilmi, minkä 
julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa säädettyjen 
velvollisuuksien laiminlyönnistä sanktioita voidaan langettaa. 
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9. Pitkäaikaiset hallitukset ja hallitusohjelman korostunut asema antavat 
mahdollisuuksia pitkäjänteiseen lainsääntötyöhön ainakin saman 
vaalikauden sisällä. Lain muuttaminen useammin kuin kerran saman 
vaalikauden aikana ei ole suositeltavaa. Äkilliset muutostarpeet saattavat 
tosin perustella tästä pääsäännöstä poikkeamista. 

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

11. Lakien systematiikan johdonmukaisuus on olennaisen tärkeää niiden 
ymmärrettävyydelle. Yksityisten oikeussubjektien – kuten työttömien 
työnhakijoiden – oikeusasemaa koskevat säännökset tulisi koota yhteen, 
samaan lukuun tai samoihin lukuihin. Julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta 
annetun lain selkeyttä ja ymmärrettävyyttä työnhakijoiden kannalta saattaisi 
parantaa lukujen ryhmittäminen osastoiksi. 

12. Lakeihin sisällytetyt säännökset, joilla ei ole yksiselitteistä oikeudellista 
sisältöä, vähentävät selkeyttä ja ymmärrettävyyttä. Ongelmallisia voivat 
olla esimerkiksi viime vuosikymmeninä yleistyneet tavoitesäännökset 
tai yleisluonteiset säännökset viranomaisten velvollisuuksista. Laissa 
julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta on verraten runsaasti tällaisia 
säännöksiä. Tavoitteet, joihin laeilla ja niiden yksittäisillä luvuilla pyritään, 
ilmenevät hallituksen esityksistä, eikä niitä tarvitse toistaa lain pykälissä. 
Päätöksenteossa ja muussa hallintotoiminnassa noudatettavista periaatteista 
taas on säädetty yleislaeissa, kuten hallintolaissa ja yhdenvertaisuuslaissa. 

13. Tarpeettomia määritelmiä tai määritelmiä, jotka sisältävät aineellista 
sääntelyä, tulisi välttää. Erillisten määritelmäsäännösten tarpeellisuutta on 
syytä tarkoin harkita. 

14. Työnhakijan palveluprosessin sääntely laissa julkisesta työvoima- ja 
yrityspalvelusta rakentuu monin kohdin pääsäännön ja siitä tehtävien 
poikkeuksien varaan. Mitä enemmän poikkeuksia on, sitä vaikeampaa 
on hahmottaa oikeustilaa. Pääsäännön ja siitä tehtävien poikkeusten 
sääntelymallista ei voida eikä ole syytäkään pyrkiä kokonaan eroon. 
Ongelmaksi malli kuitenkin tulee, kun poikkeuksia on kovin runsaasti, ja ne 
on vielä ilmaistu vaikeaselkoisesti.
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15. Viittaussäännökset vaikeuttavat oikeustilan selvittämistä, mutta kahden 
lain mallissa niitä ei voida kokonaan välttää. Hankaluuksia tuottavat niin 
ikään lakien sisäiset viittaukset, joita on erityisen runsaasti laissa julkisesta 
työvoima- ja yrityspalvelusta. Myös tällaiset viittaukset tulisi karsia 
mahdollisimman vähiin. Viittaussäännöksistä ei voida päästä kokonaan eroon, 
eikä tähän ole syytä aina edes pyrkiä. Jos viittaussäännöksistä luovuttaisiin 
kokonaan, säännöksiä tulisi toistaa ja lakien pykälä- ja momenttimäärä 
kasvaisi. 

16. Sekä laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta että työttömyysturvalaissa 
on runsaasti luettelon muotoon laadittuja säännöksiä. Tällaiset säännökset 
ovat usein vaikealukuisia. Erityisesti näin on silloin, kun kyse ei oikeastaan 
ole luettelosta, vaan kukin kohta alakohtineen sisältää itsenäistä aineellista 
sääntelyä. Kummankin tarkasteltavanani olevan lain selkeyden ja 
ymmärrettävyyden parantaminen edellyttäisi luettelomaiseen ilmaukseen 
turvautuvien säännösten läpikäyntiä ja itsenäistä aineellista sääntelyä 
sisältävien luettelokohtien erottamista, milloin se vain on mahdollista, 
itsenäisiksi säännöksiksi. 

17. Vaikka alkuperäisessä laissa olisikin momenttien lukumäärässä pystytty 
noudattamaan 3-3-3 -sääntöä siten, että pykälät sisältävät enintään kolme 
momenttia, lukuisat muutokset asettavat tämän säännön koetukselle. Sekä 
laissa julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta että työttömyysturvalaissa on 
pykäliä, joissa on enemmän kuin kolme momenttia. Kuitenkin 3-3-3 -sääntö 
on vain suositus, josta voi joskus olla perusteltua luopua. 

18. 3-3-3 -säännön muut osat ovat lakitekstin ymmärrettävyyden kannalta 
yhtä tärkeitä kuin momenttien lukumäärän rajoittaminen. Kuhunkin 
momenttiin mahdutettavaa normatiivista sisältöä rajoittaa kolmen virkkeen 
enimmäismäärä. Enintään kolmen lauseen sääntö taas pyrkii estämään 
lukemista vaikeuttavia pitkiä virkkeitä. Myös runsaat peräkkäiset määreet, 
samassa virkkeessä pääsäännöstä tehtävät poikkeukset ja viittaukset muualle 
lainsäädäntöön pidentävät virkkeitä ja vaikeuttavat lukemista. 
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19. Erityisesti yksityisten subjektien tiedontarpeen tyydyttämisessä tulisi 
painottaa internet-sivuilla ja työvoimaviranomaisten toimipaikalla jaettavaa 
ohjeistoa ja informaatiota. Samalla lainsäädäntöä tulee kuitenkin kehittää 
niin selkeäksi ja ymmärrettäväksi kuin se täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden 
vaatimukset huomioon ottaen on mahdollista. Tämä edellyttää myös, että 
lainvalmisteluun ja laintarkastukseen varataan riittävästi aikaa ja muita 
voimavaroja. Laintarkastuksen tulisi olla lainvalmistelun olennainen vaihe.

Helsingissä 30.9.2023

Kaarlo Tuori 
Oikeustieteen tohtori 
Professori (emeritus)
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