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Tyo6ttdmyysturvajarjestelman kehittdminen on Suomessa ollut paivénpolttava aihe jo usean
vuoden ajan. Tyottomyysturvamme kannustavuudesta on oltu huolissaan tilanteessa, jossa
maamme huoltosuhde heikkenee jatkuvasti ja korkeaa tyollisyysastetta tarvitaan valtiontalou-
den rahoittamiseen koko ajan kipedmmin. Vastatakseen tahdn ongelmaan paaministeri Juha
Sipild asetti vuonna 2017 kolmikantaisen tydryhman laatimaan esityksen tydttémyysturvan uu-
distuksesta, joka liséisi tyottomyytta ja lyhentéisi tydttomyyden kestoa valtiontaloudelle neut-
raalilla tavalla. Valmistelun tuloksena syntyi ty6ttémyysturvan aktiivimalli, jonka perustus-
lainmukaisuus ja tarkoituksenmukaisuus on herattanyt paljon mielipiteitd puolesta ja vastaan.

Tyottémyysturvan aktiivimalli lyhensi ty6ttdmyyden alun omavastuuaikaa, mutta myos syn-
nytti mekanismin, jossa tyottdmyysetuutta leikataan tyottomyyden pitkittyessa, jollei tyotén
tyonhakija osoita riittavaa aktiivisuutta laissa saadetylla tavalla. Tyottomyysetuutta alennetaan
4,65 prosenttia 65 maksupdivan ajalta, jollei ty6ton tyonhakija ole tayttanyt aktiivisuusedelly-
tystd edeltdvan 65 péivan tarkastelujakson aikana. Aktiivisuusedellytyksen voi yksinkertaiste-
tusti tayttad tyonteolla, yritystoiminnalla tai erilaisiin tyollistymista edistaviin palveluihin ja
toimintoihin osallistumalla. Viimeksi mainittuihin on valmisteilla laajennuksia, koska aktiivi-
mallissa on havaittu perustuslaillisia ja muita ongelmakonhtia jo ennen sen voimaantuloa.

Tassa tutkimuksessa selvitetaan tyottéman tydnhakijan perusoikeuksien ndkokulmasta késin,
onko tyottdmyysturvan aktiivimalli tdysin perustuslain vaatimukset tayttava. Erityishuomion
kohteena ovat perustuslain 19 §:n turvaama oikeus sosiaaliturvaan ja 6 8:n turvaama oikeus
yhdenvertaiseen kohteluun, joita peilataan tutkimuksessa perusoikeusjarjestelmdémme koko-
naisuuteen, erityisesti 18.2 §:ssd séadettyyn julkisen vallan velvollisuuteen edistaa tyollisyytta.
Erityisen keskeisena ongelmakohtana aktiivimallissa voidaan pitaa sitd, etta tyéttomalla ei ole
absoluuttisen tehokasta keinoa tayttaa aktiivisuusedellytys ja siten vélttda etuutensa alenemi-
nen. Tama johtuu siitd, ettd paatoksen aktiivisuusehtoa kerryttdvaan tyéhon tai palveluun otta-
misesta tekee aina joku muu taho kuin ty6ton tyénhakija itse.

Tutkimuksessa keskeisen sijan saavat perustuslakivaliokunnan tulkintalinjan analyysi ja tyot-
tomyysturvan aktiivimallin suhteutuminen vakiintuneisiin tulkintalinjoihin. Vaikuttaa silta,
ettd vanhaan tulkintalinjaan ndhden aktiivimallia koskeva perustuslakivaliokunnan lausunto on
eraénlainen tienavaus uudentyyppisille aktivoivan tydvoimapolitiikan keinoille Suomessa.

Tutkimus on péé&osin lainopillinen, ja siind tarkastellaan erityisesti lainsaatdjan toimintaa pe-
rusoikeuksien toteutumisen turvaajana. Erityisesti yhdenvertaisuuskysymyksien arvioinnissa
ja havainnollistamisessa on kuitenkin kaytetty hyddyksi myos tilastotietoa alennetun tyotto-
myysetuuden saajien méaarista erilaisissa tyottomien tyonhakijoiden ryhmissa.
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Kijérjestelmésta
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miseksi
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PeVL 41/2010 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd 90/2010 vp ter-
veydenhuoltolaiksi seké laeiksi kansanterveyslain ja erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi
sekd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain muuttamiseksi

PeVL 2/2012 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta 111/2011 vp la-
eiksi tyottdmyysturvalain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta

PeVL 25/2013 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestad 90/2013 vp laiksi
tyottdmyysturvalain muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi



PeVL 55/2016 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd 169/2016 vp la-
eiksi tyottdmyysturvalain ja kotoutumisen edistamisesta annetun lain 19 §:n véliaikaisesta
muuttamisesta seka asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsaaddnnon soveltamisesta annetun
lain 3 a 8:n 2 momentin 2 kohdan kumoamisesta

PeVL 45/2017 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta 124/2017 vp la-
eiksi tyottdmyysturvalain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta

PeVL 15/2018 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksista 16/2018 vp ja
15/2018 vp laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja eréiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi

StVL 5/1994 Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta 309/1993 vp
perustuslakien perusoikeussadnndsten muuttamisesta

StVM 22/2017 vp Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta 124/2017
vp laeiksi tyottomyysturvalain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta

TyVL 3/1994 vp Tyoasiainvaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta 309/1993 vp perus-
tuslakien perusoikeussdédnngsten muuttamisesta

TyVL 10/2017 vp Tyoéelama- ja tasa-arvovaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta
124/2017 vp laeiksi tyottomyysturvalain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta

TrVM 8/2010 vp Tarkastusvaliokunnan mietinté Valtiontalouden tarkastusviraston kerto-
muksesta K 20/2010 vp toiminnastaan varainhoitovuodelta 2009

Kansainvaliset virallislahteet
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Yhdistyneiden kansakuntien taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskeva
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1. JOHDANTO

1.1.Aktivointi ja sosiaaliturvan vastikkeellisuus yhteiskunnallisessa keskuste-

lussa

Viime vuosina, jo kauan ennen tyottomyysturvan aktiivimallin valmistelun alkamista, tyotto-
myysturvajarjestelmamme on puhuttanut laajasti eri tahoja ja noussut toistuvasti julkiseen kes-
kusteluun. Useimmiten kannanottojen savy ei ole ollut jarin positiivinen, mutta huomattava on,
etta kommentoijan katsantokannasta riippuen esitetty kritiikki on monesti ollut keskenaan ris-
tiriitaista. Tyottomyysturvaa on toivottu kehitettavan toisaalta ty6ttéman omaa vastuuta ja vas-
tikkeellisuutta korostavaan suuntaan, toisaalta taas tyottomyysetuuksien nykyinenkin taso on
koettu liian alhaiseksi ja jarjestelma tyottoman tyonhakijan kannalta hankalaksi ja jopa noy-

ryyttavaksi.

1980-luvun lopulla Euroopassa havahduttiin siihen, kuinka eri maat pystyivat kasittelemaan
korkeaa tyottomyysastetta eritasoisesti. OECD ja Euroopan komissio suorittivat 1990-luvun
alkupuolella sarjan tutkimuksia, joilla pyrittiin selittamaan eroja siina, kuinka hyvin eri maat
kykenivat luovimaan pitkien matalasuhdanteiden ja pitkaaikaistyottomyyden kanssa. Pitkaai-
kaistyottomyys naytti olevan linkittynyt tyottomyysturvajarjestelmiin, joissa pitkat etuuden
maksun enimmaisajat yhdistyivat heikkouksiin tyottomyyspolitiikassa ja tyollisyytta edista-
Vvissa instituutioissa. Tallaisia puutteita saattoivat olla esimerkiksi huonosti koordinoitu tyoela-
mapalveluiden jarjestaminen ja vahainen ehdollisuus tyottomyysturvan saamisen edellytyk-
sena. Nayttikin silta, etta tyottomyysaste joko pysyi samana tai lahti nopeaan laskuun maissa,
jotka olivat tehneet jarjestelmissaan reformeja tyottomyysturvan varassa elavien henkiléiden

aktivoimiseksi takaisin tyselamaan.?

1990-luvun tutkimustuloksista Iahtien OECD:n paattajat ovat kannustaneet jasenmaita tyotto-
myysturvan reformeihin tyottomyystilanteen parantamiseksi. 2000-luvulla OECD on lisaanty-
vissa maarin kannustanut aktiivisuutta korostavien uudistusten ulottamista myos tyoiassa ole-
vien vammaisten, varhaiselakelaisten ja yksinhuoltajien sosiaalietuuksiin seka muihin etuuk-

siin, jotka voidaan katsoa aktiivisuutta edellyttamattomiksi minimitoimeentulon turviksi.

1 OECD 2013, s. 132.



Tallaisten uusien kaytantojen tarkoituksena on tuoda pitkaaikaistyottomat ja passiiviset hen-
kilot tehokkaasti tyomarkkinoiden kayttoon, edistaa heidan palkattavuuttaan seka ehkaista toi-

meentulon etuuksien kayttamista ensisijaisena tulomuotona.?

Tieteellisessa keskustelussa aktivointipolitiikkaan on liitetty palkkatyon priorisointi, joustavat
tyosuhteet, tiettyihin ryhmiin kohdistettujen tyollistymista tukevien mallien ottaminen kayt-
toon seka sosiaaliturvan saamisen rajoitukset. Samansuuntaisia trendeja on nahtavissa useim-
missa Lansi-Euroopan maissa riippumatta maan tyollisyystilanteesta tai sosiaaliturvajarjestel-
man laadusta. Julkisten tyollistymispalvelujen uudelleenorganisoinnin mahdollisuuksia ja mal-
leja on analysoitu paljon. Uudenlaiset aktivointistrategiat ovat vaikuttaneet merkittavasti sosi-
aaliturvan kehitykseen, minka taustalla on palkkatyon nakeminen sosiaalisen osallisuuden ai-
noana oikeutettuna muotona.® Kaikki edella sanottu huomioon ottaen vaikuttaakin silts, etta
kasilla olevan tutkimuksen kohde, tysttomyysturvan aktiivimalli, on reformina hyva ajan
kuva. Suomessa tyottomyysturvan vastikkeellistamiskehitysta on ollut havaittavissa lisaanty-
vissa maarin viime vuosien aikana, eritoten Juha Sipilan keskusta-oikeistolaisen hallituksen
vaalikaudella 2015-2019. Tasta kertoo tyottomyysturvan aktiivimallin lisaksi muun muassa

~aktiivimalli kakkoseksi” tituleerattu omatoimisen tyénhaun malli®, joka on valmisteilla.

Etuuden saajilta edellytetdén siis yh& useammin aktiivista panosta etuuden (taysimaaréiseksi)
saamiseksi.® Vaikka aktivointi koostuu luonteeltaan velvoittavista eli negatiivisista ja tukevista
eli positiivisista toimenpiteistd, joilla pyritaén tukemaan henkilon riippumattomuutta,® ei aktii-
visuus useinkaan tuota henkil6lle mitaan lisahyotya, kuten korkeampaa etuuden tasoa. Tasté
nakokulmasta katsottuna vastikkeellisuus voidaan rinnastaa sosiaalietuuden saamisedellytyk-
siin, joista osaa voidaan jo itsessddn pitaa tietylla tapaa vastikkeellisina. Esimerkiksi opiskeli-

jan etuuksiin liittyvd opinnoissa etenemisen velvoite ja tyottémyysturvaan liittyva

2 OECD 2013, s. 132. OECD:n myétavaikutus ja EU:n tyollisyysstrategia vaikuttivat vahvasti aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan korostumiseen tydttdmyyden vahentdmisessa 1990-luvun Euroopassa. Niemi 2018, s. 29.

3 Bothfeld & Betzelt 2011, s. 5-6, Pajukoski 2012, s. 202-203. Toisaalta etenkin 2000-luvulla aktiivista kansalai-
suutta koskevassa keskustelussa on kuitenkin osittain luovuttu rajaamasta aktiivisuuden ilmenemismuotoja vain
palkkatyéhon, ja vaihtoehdoksi on esitetty esimerkiksi vapaaehtoisty6ts, itseapuryhmis, jarjestotoimintaa ja
muuta yhteiséille tehtavaa tysta. Hvinden & Johansson 2007, s. 220.

4 Ks. esim. YLE 12.1.2018.

5 Arajarvi 2011, s. 49, Ylikanng 2017, s. 166. Laajemmin sosiaaliturvan vastikkeellistamisesta, aktivoinnista ja
yhteiskunnallisen vapaamatkustamisen kitkemisestd Suomessa Hirvonen 2013.

6 Pajukoski 2012, s. 203.



tyonhakuvelvoite samalla vaativat aktiivista toimintaa ja ovat etuuden saamisedellytyksia. Tal-

laisissa tapauksissa tuensaajalta edellytetty “vastike” on kiintea osa tuen siséista logiikkaa.’

Vastikkeellisuus eroaa kuitenkin tietyilta osin sosiaaliturvan saamisedellytyksista. Vastikkeel-
lisuudessa etuuden saajalta edellytetty aktiivisuus tai toiminta ei ole kiintedsti sidoksissa haet-
tavaan etuuteen. Téallaista vastikkeellisuutta edellytetadn eritoten juuri tyottomyyteen, tyoky-
vyttdmyyteen ja varattomuuteen koskevissa etuuksissa. Jo pitkaan tyottéman on esimerkiksi
edellytetty osallistuvan tyottomyytta edistaviin palveluihin tai harjoitteluun, ja alle 25-vuoti-
aalta, vailla ammatillista koulutusta olevalta tyéttomyysetuuden hakijalta on edellytetty opis-
kelupaikan hakemista tuen saamiseksi. Kotoutustukea saadakseen maahanmuuttajalta on edel-
Iytetty tydnhakuun tai koulutukseen, kaytannossé yleensd suomen kielen opetukseen, osallis-
tumista.® Kasilla olevassa tyottomyysturvan aktiivimallissa on etupdassa kyse ehka viela uu-
sien saamisedellytysluonteisten ehtojen asettamista enemman juuri jalkimmaisen tyyppisen
vastikkeellisuuden lisdédmisestd. Nain siksi, ettd mallissa keskeisessé osassa on osallistuminen
erilaisiin tyollistymista edistaviin palveluihin tai toimintoihin, joita ei sindnsa voida pitéa tuen
sisdiseen logiikkaan siséltyviksi. Toisaalta aktiivimalli pyrkii lisadmaan myos lyhyiden tyo-
keikkojen vastaanottamista ja hankkimista, siis tyoénhakua, joka on edella sanotun tavoin seka

aktiivisuutta vaativaa ettd jo sinansa tyottomyysturvan saamisedellytyksiin kuuluva asia.

Suomen tyottdmyysturvalain (1290/2002) yleisissa sdannoksissa on saddetty etuudensaajan
yleisista oikeuksista ja velvollisuuksista. Yleisena velvollisuutena on hakea aktiivisesti tyota
ja koulutusta, antaa tyo- ja elinkeinotoimistolle tarvittavat tiedot ja selvitykset koskien amma-
tillista osaamistaan, tyohistoriaansa, koulutustaan ja tyokykyaan, toteuttaa yhdessa tyo- ja elin-
keinotoimiston kanssa laadittua tyollistymissuunnitelmaa seka tarvittaessa hakeutua ja osallis-
tua tyollistymistaan edistaviin palveluihin ja toimenpiteisiin. (TTurval 1:1.3 8) Tyottémyys-

turva ei siis ole ennestaankaan ollut — ainakaan teoriassa — vastikkeetonta.

Sosiaaliseen kansalaisuuteen kuuluvien kansalaisoikeuksien ja -velvollisuuksien valista tasa-
painoa haetaan jatkuvasti. Velvollisuuksiin perustuva ulottuvuus ei ole kuitenkaan korvannut
passiivista, kansalaisoikeuksiin perustuvaa ulottuvuutta. Erityisesti Pohjoismaissa monille so-

siaalietuuksille on edelleen luonteenomaista kansalaisoikeuksia korostava ulottuvuus.® On jopa

7 Arajérvi 2011, s. 49-50.
8 Arajarvi 2007, s. 25, Arajarvi 2011, s. 50, Hirvonen 2013 s. 39-40.
9 Hvinden & Johansson 2007, s. 216225, Pajukoski 2012, s. 203-204.



katsottu, ettei vastikkeellisuus ja tuensaajien valvonnan ja kontrolloinnin lainkaan pitaisi kuu-
lua suomalaiseen sosiaaliturvaan.® Tamakin mielipide on nakynyt voimakkaasti aktiivimallin
ymparilla velloneessa mediakeskustelussa, joskaan monikaan tuskin pohjimmiltaan kannattaa

sellaista sosiaaliturvaa, joka mahdollistaa sosiaalisen vapaamatkustajuuden.

Tyottomyysturvaa ja sen vastikkeellisuutta koskeva runsas ja kriittinenkin keskustelu kertoo,
etta tyottomyysturvajarjestelmassamme on ongelmakohtia. Eri tahot ovat yksimielisia siita,
etta parannuksia on tehtava.!! Jarjestelma, jonka toimivuus perustuu tysttomyysjaksojen paa-
asialliseen valiaikaisuuteen ja lyhytkestoisuuteen, ei kesta tilannetta, jossa epatyypillinen tyo
on lisaantynyt kiihtyvalla vauhdilla ja monien tysttémyys on pitkittynyt!2, Lisaksi tysllisty-
misen edellytykset ovat erilaiset eri ikaisilla, eri puolella maata asuvilla ja eri tasoisesti koulu-
tetuilla ihmisilla etenkin tilanteessa, jossa kilpailu tydpaikoista on kiivasta.® Tyéttomyystur-
vajarjestelméan tehtya uudistusta, joka on poikinut yli 140 000 ihmisen allekirjoittaman ku-
moamista vaativan kansalaisaloitteen* ja vallannut lehdiston palstatilaa kuukausien ajan, on

perusteltua tutkia.

1.2. Ty6ttomien aktivointi aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa

Tyottomyysturvan aktiivimalliin liittyva pro graduni asettuu tutkimuksellisesti ty6ttdmén akti-
vointia, syrjaytymisen ehkéisemista ja ndiden toimenpiteiden yksiléon kohdistamia vaikutuk-
sia tutkivien tutkimusten jatkumoon. Aktiivimallista ei uutuutensa vuoksi ole vield laajasti Kir-
joitettu oikeustieteellistd tai muutakaan tutkimukseen perustuvaa kirjallisuutta, vaikka sitd on
toki lyhyesti sivuttu uudessakin tutkimuskirjallisuudessa. Tyottdméan aktivointi laajempana il-

miona ei kuitenkaan ole tutkimusaiheena uusi.

10 Ks. esim. Kansan Uutiset 14.7.2017.
11 Ks. esim. Virkkunen 4.1.2018, 1S 7.4.2018, 1S 14.4.2018.

12 Eljala & Komonen 3.2.2016, Ylikanno 2017, s. 156, Maczulskij & Karhunen 11.4.2018. Vaikka pitkaaikais-
tyottdmyys onkin vuoden aikana vahentynyt tuntuvasti, on pitk&aikaistyottomia silti yli kaksinkertainen maéré
verrattuna finanssikriisia edeltdneeseen tilanteeseen.

13 Ks. esim. Suomen virallinen tilasto, Ty6llisyyskatsaus, heinakuu 2018.
14 Eduskunnan verkkosivut, kasittelytiedot KAA 3/2018 vp.



Yksittaisistd aihealuetta aiemmin tutkineista henkildistad on nostettava esiin hallintotieteiden
tohtori ja oikeustieteiden kandidaatti Marja Pajukoski, joka on Kirjoittanut aiheesta useita ar-
tikkeleja. Muun muassa artikkelissa Onko syrjaytyminen tydvoimapoliittinen kysymys? Akti-
voimisen ja syrjaytymisen jannitteet lainsaadanndssa (2010) Pajukoski kokoaa ja analysoi ak-
tivointiin ja syrjaytymiseen liittyvaa lainsaadénta ja tyottoman keskeisia velvollisuuksia ja
oikeuksia. Artikkelissa Tyottdman aktivointi, taloudelliset sanktiot ja oikeuskaytantd (2012)
han puolestaan keskittyy positiivisiin ja negatiivisiin aktivointikeinoihin, ty6ttoman oman ak-
titvisuuden rajoituksiin ja niihin liittyvaan oikeuskéytantoon tyottdmyysturvan muutoksenha-
kulautakunnassa ja hallinto-oikeuksissa®. Kohtuullisuusnakékulman soveltaminen muutok-
senhaussa havaitaan artikkelissa puutteelliseksi, ja tydttoman néyttéisi olevan ldahes mahdo-
tonta saada muutoksenhaussa kanteensa menestymaan sisallollisilla perusteilla. Kolmantena
mainittakoon artikkeli Ty6ttéméan tyonhakijan toimeentuloturva aktivoinnin ja syrjytymisen
ehkaisemisen valineena (2013), jossa Pajukoski tutkii, mita vaihtoehtoja tyottomalla oikeudel-
lisesti ja tosiasiassa on niissé tilanteissa, kun hanelle esitetty aktivointitoimenpide, kuten kou-

lutus tai tyopaikka, on ty6ttdman itsensa mielesta hanelle epasopiva.

Eri ministeriot ja laitokset ovat teettaneet kansantaloustiedepainotteisia tutkimuksia ty6ttomyy-
teen, sen kustannuksiin ja tyottdmien aktivointiin liittyen. Esimerkiksi Palkansaajien keskus-
jarjeston Matti Karin tutkimuksen Tyottomyyden kustannukset, tydttdmyysturvan vaikutus tyo-
markkinakayttaytymiseen ja tydvoimapalvelut (2016) toinen osio on Kirjallisuuskatsaus tutki-
muksista, jotka ovat selvittaneet tyottomyysetuuksien vaikutuksia tyomarkkinakayttaytymi-
seen. Kirjallisuuskatsauksen perusteella Kari toteaa, ettd tyottomyysturvan tason ja keston leik-
kaaminen johtaa lyhyempiin tyottomyysjaksoihin. Lisaksi vaikuttaa silté, etta etuuden tason
vaikutus nayttaisi olevan suurempi tyottomyysjakson alussa verrattuna pitkan aikaa kestanee-
seen tyottomyyteen.® Valtiovarainministerio on aktiivimallin valmistelun alla julkaissut tyol-
lisyystyoryhman muistion Tyollisyyden liséaminen ja ty6ttomyyden keston lyhentdaminen
(2016), joka on etupééssa kartoitus erilaisista keinoista lisata tyollisyyttd. Kaytannossa tyoryh-
méan muistion ensimmainen paaluku on ikaan kuin aktiivimallia koskevan hallituksen esityksen
124/2017 vp esityo.

5Tyo6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunta yhdistyi 1.1.2018 sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulauta-
kunta SAMU:ksi yhdessa sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan kanssa. Nykyisen muutoksenhakulautakun-
nan paatoksiin haetaan muutosta hallinto-oikeuden sijaan vakuutusoikeudelta, joka on ylin oikeusaste sosiaaliva-
kuutusasioissa. SAMU:n verkkosivut.

16 Kari 2016, s. 41-42.



Tyollisyyden edistdmisesta on juuri ennen tdamén tutkimuksen valmistumista julkaistu vaitos-
kirjatasoista julkisoikeudellista tutkimusta. Heidi Niemi tutkii uunituoreessa vaitdskirjassaan
Kunta ty6llisyydenhoitajana. Tydpakosta kokeiluihin (2018) perustuslain (731/1999) 18.2 §:n
mukaista julkisen vallan ty6llisyyden edistdmisvelvoitetta erityisesti kunnan nakokulmasta.
Tutkimuksessa systematisoidaan ja tdsmennetaan oikeusdogmaattisella metodilla kuntien itse-
hallinnollista asemaa ty6llisyydenhoidon toimijakentdssé. Toisaalta Niemi kayttad myds em-
piirisid oikeussosiologian metodeja tarkastellessaan nuorten ty6llistymisen tukemista kunnissa,
etenkin 2015-2016 toteutetun nuorisotakuun kuntakokeilun yhteydessa. Niemi summaa, etté
kunnalla paikallisena toimijana on korostunut intressi tyollisyystilanteen kehittdmiseen alueel-
laan. Kuitenkin kunnan, maakunnan ja valtion toimivallanjako seké tyollisyyden hoidon pirs-
taleisuus aiheuttaa ongelmia kokonaisuuden kannalta. Lopuksi Niemi osaltaan avaa myos kes-

kustelua tyttoman oman, aktiivisen vastuun ottamisen puolesta.’

Aktivoinnin ja syrjinnan tematiikka on viime vuosina ollut aiheena lukuisissa pro gradu -tut-
kielmissa, joista nostan esiin kaksi julkisoikeudellisesti kiinnostavaa. Minerva Heikkilan
vuonna 2016 valmistunut pro gradu Aktiivisuus tydttdmyysturvan ehtona ja ty6ttéméan oman
aktiivisuuden rajat on laaja kuvaus tyéttomyysturvalain aktivointikeinoista vuonna 2016.
Heikkila jaottelee aktivointikeinot negatiivisiin aktivointikeinoihin, julkisiin tyévoimapalve-
luihin sek& nuoriin kohdistuviin aktivointikeinoihin. Tutkimusongelma on laaja: aktiivisuus-
vaatimusten vaikutukset ty6ttdman oikeusasemaan. Lisaksi Heikkila tutkii, millaisia ongelmia
omatoimiseen aktiivisuuteen liittyy tilanteissa, joissa aktiivisuus ei ole oikeanlaista aktiivi-
suutta tyottomyysturvalain maaritelmiin nédhden. Heikkildn mukaan monet ty6ttdmyysturvaa
koskevat lakimuutokset on myéhemmin todettu toimimattomaksi, mik& puolestaan on edellyt-
tanyt lisamuutoksia tyottomyysturvajarjestelméan ja siten aiheuttanut epaselvyytté ja ennakoi-
mattomuutta. Aktivointia tarvitaan kaikkien mukana pitamiseksi tydmarkkinoilla, mutta Heik-
kilan mukaan aktivointi on joskus epatarkoituksenmukaista ja jopa kohtuutonta ja ristiriitaista

ty6ttoman tyonhakijan oikeuksien kanssa.8

Toisena esimerkkind mainittakoon Tiina Gronholmin vuoden 2016 pro gradu -tutkimus Akti-
vointileluja ja virikehékkejd. Kuntouttava tytoiminta ja sosiaaliturva tyollisyyden edistdmisen
nakokulmasta. Kuten Niemen vaitoskirja, myds Gronholmin tutkimus lahestyy aktivointia pe-

rustuslain 18.2 §:n ndkdkulmasta. Se kuvaa ty6ttdmyysturvan aktivointitoimien historiallisen

17 Niemi 2018, s. 8-9, 297-298.
18 Heikkila 2016.



kaaren Suomessa seka pyrkii selvittdmaéan, miten perustuslain 18.2 8:n tarkoittama julkisen
vallan ty6llisyyden edistdmisvelvollisuus konkretisoituu alemman asteisessa lainsaadanndssa.
Se pyrkii myds vastaamaan siihen, miten sosiaalihuollollisen luonteen omaava kuntouttava
tyotoiminta liittyy perustuslailliseen julkisen vallan velvollisuuteen edistéa tyollisyytta. Gron-
holmin mukaan perustuslakiin Kkirjattu julkisen vallan tyollisyyden edistdmisvelvollisuus on
perusoikeusuudistuksen jélkeen saanut yhd ohjelmallisemman luonteen, kun tydn takaamista

kaikille ei voida enad missaan maarin pitaa realistisena tavoitteena.®

Tutkimukseni keskidssé on paitsi aktivointi sindnsd, myds sen yhdenvertainen ja oikeudenmu-
kainen toteutus. Anu Pylkké&nen on tarkastellut artikkelissaan Yhdenvertaisuus ja sosiaaliturva
—harkinnan muuttuneet rajat (2014) yhdenvertaisuusperiaatteen vaikutusta sosiaaliturvajérjes-
telmamme kehittdmisessé ja etenkin sen sisalld tapahtuvassa harkinnassa. Erityistd huomiota
artikkelissa on kiinnitetty tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutumiseen: sosiaalioikeutta ke-
hitettdessa olisi aina arvioitava, onko uusilla normeilla vaikutusta muodolliseen tai tosiasialli-
seen yhdenvertaisuuteen ja onko erityisryhmien yhdenvertaisuus huomioitu riittavasti. Pylkkéa-
sen mukaan sosiaaliturvan alalla kaivattaisiin lisaa syrjivia k&ytantoja tunnistavia mekanismeja

ja ennalta ehkaisevia toimia.?°

Aktivointipolitiikkaan, ty6ttdoman oman aktiivisuuden rajoihin ja tyo6ttdmyysturvan perusjéar-
jestelmaan liittyvia laajoja ja yleisesityksen luonteisia tutkimuksia on siis viime vuosina tehty
jo jonkin verran, myos oikeustieteissa. Siksi erilaisten aktivointitapojen yleisesitykselle ei vai-
kutakaan olevan tutkimuksellista tarvetta. Tyottomyysturvan aktiivimalli on uutuutensa vuoksi
kuitenkin tutkimuksessa varsin késittelematon aihe ja muodostaa ndin ollen tutkimuksellisen

aukon, jonka tutkimukseni pyrkii osaltansa tayttamaan.

1.3. Tutkimusongelman méarittely ja rajaukset

Tama pro gradu kasittelee perustuslaillisesta nakokulmasta kasin tyottomyysturvan aktiivi-
mallia, joka tuli osaksi tyottomyysturvalakia (1290/2002) 1.1.2018. Mallin perusajatus on, etta
tyottomyysetuutta maksetaan 65 maksupaivan jaksolta 4,65 prosentilla eli yhta omavastuupai-

vaa suuruudeltaan vastaavalla summalla alennettuna, mikali henkilé ei ole edeltavan, 65

19 Grénholm 2016.
20 pylkkanen 2014,



paivan tarkastelujakson aikana osoittanut aktiivisuuttaan riittavasti. Talla hetkella aktiivisuu-
den pystyy osoittamaan olemalla tyossa laissa saadetyn maaran, ansaitsemalla yritystoimin-
nalla vastaavan tulon, olemalla viisi paivaa tyollistymista edistavassa palvelussa tai muussa
tyévoimaviranomaisen jarjestamassa tyollistymisedellytyksia parantavassa palvelussa tai toi-
minnassa taikka muussa tycépaikalla tai tyollistymiseen liittyen toteutettavassa rekrytointia tu-
kevassa toiminnassa, jonka ajalta henkilolle maksetaan tyottomyysetuutta tarkastelujakson ai-
kana. (TTurvaL 6:3a §ja 7:5a §) 1.1.2018 alkaen myos tysttomyyden alun omavastuupaivia

vahennettiin seitsemasta viiteen osana aktiivimallia. (TTurval 5:13 § ja 7:10 §)**

Taman tutkimuksen tarkoituksena on esitella tyottomyysturvan aktiivimallin mukanaan tuomat
muutokset sitd edeltdvaan oikeustilaan ja ennen kaikkea pureutua sen mahdollisiin perustus-
laillisiin ongelmakohtiin. Vaikka aktiivisuusvaatimuksien lisadminen on ollut keskustelussa jo
vuosia ja aktiivisuutta on jo erindisin keinoin lisattykin, ovat aktiivimallin tuomat lainkohdat
taysin uusia. Uudelle tutkimukselle on néin ollen tarvetta, vaikka aktivointiteemaisia tutkimuk-
sia on tehty aiemminkin. Tutkimuksessani nékyy aktiivimallin muutokset kuluvan vuoden ai-

kana, silla mallia on alettu parannella tété Kirjoitettaessa sen alkuperaisestd muodostaan.

Tyottémyysturva-aihepiirissa minua alun perin kiinnosti sen vastikkeellisuusnakdkulma. Ak-
titvimalli pyrkii nimensd mukaisesti aktivoimaan, siis vaatimaan aktiivisuutta, joka voidaan
katsoa vastikkeeksi tyottdmyysetuuden saamisesta. Aktiivimallin yksi suurimmista ongelmista
liittyy kuitenkin siihen, kuinka aktiivisuus mallissa madritella&n — tai ainakin alkuperaisessa
versiossa maariteltiin — varsin suppeasti. Tosiasiallinen aktiivinen kansalaisuus ei aina tarkoita
mallin edellyttdmaa aktiivisuutta, joka perustuu tyonhaun tai erilaisiin palveluihin tai toimin-

taan hakeutumisen tuloksellisuuteen taikka yritystoiminnan aloittamiseen.

Avoimia tyOpaikkoja on eri osissa maata tarjolla eri maaria, ja TE-keskuksien mahdollisuudet
osoittaa naita toita tyottomille tydnhakijoille voivat vaihdella alueittain. Myds TE-keskusten
resurssit jarjestaa tyoelamépalveluita ovat rajalliset. Hallituksen esityskin myontaa, ettéd tyot-
tOmyysetuuden tason muuttumattomuuteen vaikuttaa tyottoman oman aktiivisuuden ohella
avoimien tyopaikkojen laatu ja mé&éara. Nain ollen myds tyollistyminen on helpompaa seuduilla,

joilla lyhytaikaisia aktiivisuusedellytyksen tayttavia tyopaikkoja on tarjolla enemmén ja TE-

2L HE 124/2017 vp, s. 1, 5-6.



keskusten mahdollisuudet tarjota palkkatuettua tyota tai tyollistymista edistavia palveluja ovat

paremmat.?? Siksi myos aluendkokulmaa kasitelldan tutkimuksessa.

Alueellisesti vaihteleva tyopaikkojen méaaré, tiettyjen ihmisryhmien muita huonompi tyémark-
kina-asema sek& TE-keskusten rajalliset resurssit vastata tyollistymista edistavien palvelujen
jatoimintojen kasvavaan kysyntaan voivat johtaa siihen, ettei tyottomalla valttamattd ole taytta
mahdollisuutta vaikuttaa etuutensa madaltumiseen. T&ta lisaa se, etta aktiivimallissa méaaritel-
tyihin julkisen tahon jarjestamiin ty6llistymista edistaviin palveluihin paéseminen perustuu
TE-keskusten harkintaan, eika ty6ttomilld ole subjektiivista oikeutta paasta palveluihin. Naista
nakokulmista l&hestyn sité, onko aktiivimalli taysin perustuslain (731/1999) perustoimeentulon
turvan takaavan 19.2 8:n mukainen. Ennen aktiivimallin ké&sittelya ei ollut perustuslakivalio-
kunnan kaytantoa siitd, voiko asiakkaan sosiaalietuuden maaraa heikentéa tapauksessa, jossa
heikentamisen valttdminen ei ole kaikissa tapauksissa mahdollista asiakkaan omalla toimin-
nalla?®. Taten perustuslakivaliokunnan lausunto 45/2017 vp toimii tavallaan ennakkotapauk-
sena, jonka mukaan tallainenkin saantely mitd ilmeisimmin on mahdollista. Uuden tulkintalin-

jan tarkastelu ja sen suhteuttaminen aiempaan kaytdntéon on keskeisessa osassa tutkimusta.

Tutkimuksen péaasiallinen tutkimuskysymys on ”Millaisia vaikutuksia tyottomyysturvan
aktiivimallilla on ty6ttdmien tyonhakijoiden yhdenvertaisuuteen ja oikeuteen saada sosi-

aaliturvaa?”. Padkysymykseen vastataan seuraavien alakysymysten kautta:

1. Miten aktiivimallin uudistukset sijoittuvat perustuslain 19 §:44 koskevaan valtiosaan-
tooikeudelliseen keskusteluun ja mik& merkitys on perustuslain 18 §:n mukaisella jul-
kisen vallan tyollistamisen edistdmisvelvollisuudella?

2. Miten valtiosaanto- ja sosiaalioikeudelliset oikeusperiaatteet on otettu huomioon aktii-
vimallista paatettédessa?

3. Miten aktiivimallissa on huomioitu tyonhakijoiden yksil6lliset tarpeet ja olosuhteet
seka erityisryhmat, ja mika vaikutus talla on yhdenvertaisuuteen?

4. Miten alueellinen yhdenvertaisuus toteutuu?

Aktiivimallin rajautuminen ty6éttdmyysturvalain uusiin pykaliin rajaa aihetta jo itsessaan, ja
liséksi tarkennan rajausta keskittymalla tyottéman tyonhakijan perusoikeusasemaan. Tutki-

muksessa  keskitytddn vain tyottdmyysturvalain - mukaisiin  tyottdmyysetuuksiin  ja

22 HE 124/2017 vp, s. 7.
23 Salminen 2017, s. 4.



toimeentulotukeen liittyvat ndkokohdat on rajattu kokonaan kasittelysta. Lisaksi esimerkiksi
tyottomyyselakejarjestelmé luonnollisesti jaa tarkastelun ulkopuolelle. Tutkimuksessa kasitel-
la&n ty6ttomyysturvajarjestelmamme perusrakennetta vain sen verran, ettd aktiivimallin tuo-
mien muutosten késittelylle on riittdva pohja. N&in ollen en tutkimuksessa pureudu yksityis-
kohtaisesti tyottomyysturvan aiempiin aktivointityokaluihin, kuten karensseihin ja nuorison

aktivointikeinoihin. Niitd on kasitelty jo aiemmissa tutkimuksissa.

Aktiivimalli mahdollistaa aktiivisuuden osoittamisen myds yritystoiminnalla. Yrittajien tyot-
tdmyysturva ja siihen vireilla olevat muutokset muodostaisivat aktiivimallinkin ndkékulmasta
oman tutkimusalueensa, mutta nd&ma kysymykset on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle. Muut,
tutkimuskysymyksiin siséllytetyt nakokulmat aiheeseen muodostavat ndhdakseni tutkimuksel-
lisesti kiintedn ja luonnollisen kokonaisuuden, jota ei ole syyta laajentaa liiaksi. Luonnollisesti
mallin tuomia muutoksia lapi kdydessani yritystoimintakin on mainittava, mutta syvallisempi

analyysi jaa muiden tutkimusten varaan.

Julkisuudessa on keskusteltu jo paljon valmisteilla olevasta ”aktiivimalli kakkosesta”, jolla
saadetaan tyottoman omaehtoisesti lahettamien tyohakemusten viikoittaisesta vahimmais-
maarasta, mikali han haluaa valttaa karenssin etuutensa maksamiseen.?* Tama valmisteilla
oleva lakiehdotus on kuitenkin taysin erillinen ehdotus suhteessa aktiivimalliin, eika sita kasi-
tella tassa tutkimuksessa. Aktiivimallin tultua voimaan keskusteltiin paljon myos sen yhtalai-
syyksista esikuvaansa eli tanskalaiseen aktiivisutta edellyttavaan tysttomyysturvamalliin®.
Oikeusvertaileva ote Suomen ja esimerkiksi juuri Tanskan tai Pohjoismaiden valilla olisi ollut
eras tutkimuksellinen mahdollisuus. Paadyin kuitenkin rajaamaan oikeusvertailun tutkimuk-
seni ulkopuolelle. Oikeusvertailu vaatisi varsin laajaa pohjustusta, jollaista pro gradun laajuus
ei yhdessa muiden osioiden laajuus huomioon ottaen mahdollista. Lisaksi asianmukainen oi-
keusvertailu Tanskan malliin edellyttaisi tanskan kielen tuntemusta. Mainittakoon lisaksi, etta
yksi pohjoismaisia aktivoivia tyottomyysturvamalleja vertaileva tutkielma julkaistiin jo ke-

vaalla 2018, joskin kyseessa on pro gradun sijaan kandidaatintutkielma?®.

Tyoéttomyysturvan vastikkeellisuuden lisdaaminen, sen sopivuus suomalaiseen kasitykseen so-

siaaliturvasta seki sen taloustieteellinen tehokkuus tai tehottomuus ovat kaikki kiinnostavia

24 YLE 12.1.2018.
25 Ks. esim. Aamulehti 21.1.2018.
2 Korpi 2018.
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teemoja. Tutkimuksen rajallisuuden vuoksi keskityn kuitenkin johdanto- ja johtopaatososioita
lukuun ottamatta perustuslailliseen pohdintaan seka tyottoman nakokulmaan. VVahalle jaa nain
ollen yhteiskunnallisten kustannus- ja kannustinvaikutusten arviointi, vaikka vaikuttaakin silta,
etta aktiivimallin vaikutukset olivat hallituksellekin epaselvat mallia valmistellessa?’. Talous-
tieteelliset nakokulmat eivat ole tutkimuskysymykseni kannalta tyystin epaolennaisia ottaen
huomioon, etta aktiivimallia on perusteltu sen oletetulla tycllisyytta lisaavalla vaikutuksella.
Tallaisten taloustieteellisten nakoékohtien laajamittainen kasittely ei kuitenkaan nahdakseni ole

tarkoituksenmukaista oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa.

Keskittyminen etuudensaajan nakokulmaan vaikuttaa myos siihen, kuinka TE-viranomaisia
kasitellaan tutkimuksessa. Viranomaistoimintaan tulleet kaytannén muutokset sinansa jaavat
vahemmalle huomiolle tutkimuksessani, joskin niita kasitellaan jonkin verran siksi, etta uuden

lain vaikutukset valittyvat tyottoman asemaan osin viranomaispaatosten kautta.

1.4.Metodologia ja lahteet

Tutkimuksen ehdoton pa&dosa on lainopillista tutkimusta. Lainopillinen tutkimus selvittaa voi-
massaolevien oikeusnormien sisaltod tulkitsemalla ja systematisoimalla niitd?. Pyrin tutki-
muksessa systematisoimaan aktiivimallin myo6ta muuttunutta oikeustilaa ja suhteuttamaan
mallin tuomat muutokset perustuslain tulkintakaytannon ja tyottomyysturvalain luomaan
aiempaan kontekstiin. Systematisoinnissa olennaista on tutkia ja jasentaa kulloisenkin oikeu-
denalan kasitteita?®. Siksi tiettyjen oikeuskirjallisuudessa ja perustuslakivaliokunnan tulkinta-
kaytannossa vakiintuneiden periaatteiden ja kasitteiden tarkastelu aktiivimallin oikeudellisena

kivijalkana on olennainen osa tutkimusta.

Oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa pyritaan myos selvittamaan, minkélainen merkitys ensi-
sijaisella oikeusléhteelld eli lailla ja toisaalta muilla oikeuslahteilld on kulloisenkin lain tulkin-

nassa. Oikeuslahteitd ovat esimerkiksi lainvalmisteluasiakirjat, oikeustapaukset ja

27 Ks. esim. Paanetoja 2017.
28 Hirvonen 2011, s. 22, Husa, Mutanen & Pohjalainen 2008, s. 20.
2 Hirvonen 2011, s. 25.
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oikeuskirjallisuus.*® Oikeustapausten merkitys ja hyddynnettavyys sosiaaliturvan alalla ja eri-
tyisesti uuden lainsaddannon kohdalla on merkittavastikin vahaisempi kuin esimerkiksi osa-
aikatyontekijoiden yhdenvertaista kohtelua késitelleen oikeusdogmaattisen kandidaatintutkiel-
mani aineistossa. T&ssa tutkimuksessa muutoksenhaku- tai tuomioistuinratkaisujen hyédynta-
minen ei ole kovinkaan tarkoituksenmukaista, koska tarkoitus on tutkia paremminkin lainsaa-
danndn itsensa kuin sen soveltamisen perustuslainmukaisuutta. Valmisteluasiakirjojen, asian-
tuntijalausuntojen ja oikeuskirjallisuuden rooli onkin tasta syysté tutkimuksessani viel& koros-

tuneemmassa asemassa kuin oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa keskiméaarin.

Lainopillisen analyysi on kiinnitetty rajattuihin tilastollisiin havaintoihin aktiivimallin vaiku-
tuksista sen voimassaolon ensimmadisind kuukausina. Vaikka tutkimuksen paapaino on perus-
tuslakivaliokunnan tulkintalinjoissa ja siten paremminkin perustuslain toteutumisen teoreetti-
sella tasolla, tilastotiedon analyysilla pyrin tuomaan tutkielmaani empiirisia esimerkkeja yh-

denvertaisuuden toteutumisesta aktiivimallissa®Z.

Kaytetty tilastotieto on paaasiassa poimittu Kelan ja Finanssialan keskusliiton virallisista jul-
kaisuista. Tilastodataa ei ole tarkoituskaan tassa tutkimuksessa kasitella kattavasti, vaan sen
rooli on paremminkin havainnollistaa aktiivimallin vaikutusten kohdentumista eri ryhmiin
mallin oltua voimassa vasta muutaman kuukauden ajan. Havaintoja kaytetaan sen arvioimi-
seen, kuinka mallin vaikutukset nayttaytyvat suhteessa valmisteluvaiheessa esitettyihin arvioi-

hin ja perustuslainmukaisuuteen liittyviin huolenaiheisiin.

1.5.Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen koko rakenteessa nakyy se, ettd tutkimusta kirjoitetaan aktiivimallin kehittelyn
ollessa vield kesken. Jokaisessa alaluvussa lahdetaan liikkeelle ké&sittelemalla aktiivimallia sen
valmisteluvaiheen ja ensimmaisten kuukausien aikana, ja lukujen loppua kohti esitelld&n mal-

liin tekeilla olevien muutoksien vaikutuksia.

Seuraavassa paaluvussa esitellaan ensiksi tutkimuksen keskeinen kasitteisto ja tyottomyystur-

vajérjestelmdmme perusrakenne silla tasolla, ettd tutkimuksen seuraaminen tulee

30 Hirvonen 2011, s. 22, Husa, Mutanen & Pohjalainen 2008, s. 20.

31 Ks. lisaa empiiristen havaintojen kayttamisesta oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa Husa 1997, s. 105-106.
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mahdolliseksi. Taman jalkeen kdaydaan lapi aktiivimallin perusidea, mahdolliset aktiivisuuden
osoittamiskeinot ja poikkeukset siihen henkil6piiriin, joiden aktiivisuutta mallissa tarkastel-
laan. P&aluvun tarkoitus on tehd& lukijalle ymmarrettavéksi, mika aktiivimalli on ja kuinka se

sijoittuu tyottomyysturvajarjestelmaamme.

Kolmas paaluku on ik&én kuin perustuslaillinen johdanto-osio myéhemmille paaluvuille. Siind
kéydaan lapi tyottomyysturvan alaa ohjaavia kansainvélisié velvoitteita, sosiaalioikeuden alan
oikeusperiaatteita sekd perusoikeuksien oikeusvaikutuksia lainsdéddantdprosessiin hieman
my6hempié alalukuja yleisemmalla tasolla mutta kuitenkin aktiivimallin kontekstiin linkittéen.
Késittelyssa ovat muun muassa perusoikeuksien rajoittamisen yleiset periaatteet ja perusoi-
keuksien yhteisvaikutus.

Tutkimuksen ydin painottuu neljénteen ja viidenteen paalukuun, joista ensimmaisessa kasitel-
144n aktiivimallia suhteessa perustuslain 19 8:4an. Pykalalla turvataan oikeus valttdmattomaan
toimeentuloon ja huolenpitoon seka se, ettd tavallisella lailla on saadettavé oikeus perustoi-
meentulon turvaan erilaisten sosiaalisten riskien, kuten juuri ty6ttdmyyden, kohdatessa. Kol-
mannessa paaluvussa tarkastellaan esimerkiksi sitd, missa maarin perustuslain 19.2 § eri oi-
keusvaikutuksineen on huomioitu aktiivimallin valmistelussa ja miten perustuslain 18.2 §:ss&
séédetty julkisen vallan velvoite edistaa tyollisyytta toimii sellaisena perusteena, joka voidaan
katsoa hyvaksyttavéksi syyksi rajoittaa oikeutta sosiaaliturvaan. Keskeisimmassé osassa paa-
lukua on perustuslakivaliokunnan aiemman kaytannon seké aktiivimallia koskevien perustus-

lakiasiantuntijoiden lausuntojen analyysi.

Viidennessa péaédluvussa puolestaan keskitytaan perustuslain 6 §:ssé saadettyjen yhdenvertai-
suuden vaatimusten toteutumiseen aktiivimallissa. Huomion kohteena on tosiasiallisen yhden-
vertaisuuden toteutuminen erilaisten tyottomien tyonhakijoiden vélilla. P&d&luku etenee siten,
ettd yhdenvertaisuuden yleisten periaatteiden jélkeen kasitellaan sita henkilopiirid, jonka aktii-
visuuden seuraamisesta ollaan paéatetty aktiivimallin valmistelussa luopua, minka jalkeen kasi-
telladn mahdollisesti muita epdedullisemmassa asemassa olevia tyéttomia seka yhdenvertai-
suuden aluendkokulmaa aktiivimallissa. My6s yhdenvertaisuuden tematiikkaa l&hestytaan eri-
toten perustuslakivaliokunnan kéytdnnon ja asiantuntijalausuntojen pohjalta, mink& lisaksi

paélukua on havainnollistettu aktiivimallista tdhdn mennessa saadulla tilastotiedolla.

Kuudes ja viimeinen paaluku keraa yhteen tutkimuksen keskeisimmat johtopaatokset ja tyot-

tomyysturvan aktiivimallin tutkijassa herattamat ajatukset. Luvussa myos pohditaan
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mahdollisia ndkokulmia ja tarpeita jatkotutkimukselle seka arvioidaan sita, missa maarin ak-
titvimalli ja sen valmistelu kuvastavat suomalaisen lainsaadantopolitiikan nykytilaa laajem-

min.
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2. AKTIIVIMALLI TYOTTOMYYSTURVALAIN
KONTEKSTISSA

2.1. Tarkeimmat kasitteet ja tyottomyysturvajarjestelmamme perusrakenne
2.1.1. Yleiskasitteet

Selkeyden ja yksitulkintaisuuden vuoksi tutkimuksessa kaytetaan yhdenmukaista terminolo-
giaa tyottomyysturvalain (1290/2002) kanssa. Tydttémdksi katsotaan henkil, joka ei ole tyo-
suhteessa eika tyollisty paatoimisesti yrittajana tai omassa tyossaan. Myos kokoaikaisesti lo-
mautetut ja laissa saadetylla tavalla osa-aikaisesti tyoskentelevat henkil6t katsotaan tyotto-
miksi.3 Pitkgaikaistyéttémdksi tyston lasketaan sitten, kun han on ollut yhtijaksoisesti tyst-
tomana vahintaan vuoden ajan.® Tysnhakijana puolestaan pidetaan henkilsa, joka on rekiste-
roity tyonhakijaksi tyohallinnon tietojarjestelmaan ja joka on pitanyt tyohakemuksensa lain-
mukaisesti voimassa tyo- ja elinkeinotoimistossa. Lisaksi henkilon on tullut ilmoittaa posti-
osoitteensa ja muut yhteystietonsa tyo- ja elinkeinotoimistolle tyotarjouksia ja muita yhteyden-
ottoja varten.® (TTurvaL 2:1 §)

Tyottémyysetuudella tarkoitetaan tyottomyyspaivarahaa ja tyomarkkinatukea, joista ensim-
mainen jakautuu palkansaajalle ja yrittajalle myonnettavaan peruspaivarahaan ja ansiopaiva-
rahaan (TTurvaL 1:5 §). Tyottomyysetuuksien saamiselle on yleisia edellytyksia, jollaisia ovat
tyottomyysturvalain 2 luvun tyévoimapoliittiset edellytykset. Yleisesti ottaen etuutta voi saada
vain kokoaikatyota vailla oleva ja tyota hakeva tyoton tyonhakija, joka on tyomarkkinoiden
kaytettavissa markkinoilla yleisesti sovellettavin ehdoin. Poikkeuksellisesti tyokyvyttomyys-
elaketta osaelakkeena saavat tyonhakijat ovat oikeutettuja tyottomyysetuuteen, vaikkeivat he
hakisikaan kokoaikatyota. Etuutta voidaan myontaa vain hakijalle, jolle ei ole tyota tarjolla tai

jolle ei voida osoittaa koulutusta.®®

32 Koskinen 2010, s. 22-23.
3 Tilastokeskus 16.8.2018.
34 Koskinen 2010, s. 22-23.
% Koskinen 2010, s. 22-23.
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2.1.2. Tyottomyyspaivarahan jako ansiopdivarahaan ja peruspaivarahaan

Tyottomyyspaivaraha myonnetaan joko ansiopaivarahana tai peruspaivarahana. (TTurval 5:1
§) Jako naiden jarjestelmien valilla on jarjestetty siten, etta ansiopaivarahaan on oikeutettu
palkansaajakassassa vakuutetulla jasenella, joka on ollut vakuutettuna vahintaan 26 edellista
viikkoa ja on lisaksi vakuutettuna ollessaan tayttanyt tyossaoloehdon. (TTurval 5:2 §) Ansio-
paivarahajarjestelma perustuu vapaaehtoisuuteen. Jarjestelma itsessaan on lakisaateinen,
mutta palkansaaja voi kayttaa omaa harkintaansa siina, haluaako han vakuuttaa itsensa tyotto-
myyskassassa.*® Jos henkilé ei ole ollut vakuutettuna palkansaajakassassa mutta on kuitenkin
tayttanyt tyossaoloehdon, on hanella oikeus peruspaivarahaan. (TTurval 5:2 §) Ansiopaiva-
rahajarjestelma mahdollistaa tyontekijalle peruspaivarahaa korkeamman toimeentulon tyotto-
myysajalle. Ansiopéivdrahan perusteena pidetédén palkkaa, jonka laskennan perusteena kéyte-
taan henkilon vakiintunutta palkkaa tyottomyytté edeltdneelld ajanjaksolla, jolla hdn on taytta-

nyt palkansaajan tydssaoloehdon (TTurval 6:4.1 8).

Seka peruspaivaraha etta ansiopaivaraha ovat kestoltaan rajallisia, ja etuuden maksimikesto
vaihtelee tyottoman tyonhakijan tyottomyysjaksoa edeltavan tyollisyyshistorian mukaan.

Etuuden enimmaiskesto on joko 300, 400 tai 500 tyottomyyspaivaa. (TTurval 6:7 §)

2.1.3. Tyomarkkinatuki

Kaikilla tyottomilla tyonhakijoilla edellytykset tyottomyyspaivarahan saamiselle eivat tayty.
Sen sijaan tyémarkkinatukeen on tysttomyysturvalain 7 luvun 1 pykalan mukaan oikeus sel-
laisella tyottomalla, joka ei tayta tyossaoloehtoa, jonka oikeus tyottomyyspaivarahaan on
paattynyt tyottomyysturvalain 6 luvun 7 tai 9 pykalassa saadetyn enimmaisajan tayttymisen
vuoksi ja joka on taloudellisen tuen tarpeessa. Tyomarkkinatuen yleistavoitteena onkin turvata
tyonhakuajan toimeentulo niille tyottomille tyonhakijoille, joilla ei ole oikeutta tyottomyys-
paivarahaan joko sen enimmaisajan umpeutumisen tai tyossaoloehdon tayttymattomyyden

vuoksi.?’

36 Arajarvi 2011, s. 160, Ylikanno 2017, s. 154.
37 Arajarvi 2011, s. 166.
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Mikali tyomarkkinatuki myonnetaan taytena, sen suuruus vastaa peruspaivarahan maaraa. Sii-
hen voi myos saada lapsikorostusta tyottomyysturvalain 6 luvun 6 pykalan mukaisesti. (TTur-
val 4 §) Tyomarkkinatuen voi saada korotettuna tyollistymissuunnitelmassa tai tyollistymis-
suunnitelmaa korvaavassa suunnitelmassa sovittujen tyollistymista edistavien palvelujen ajalta

enintaan 200 paivan ajan. (TTurvalL 5 §)

Tyomarkkinatuen maara on tarveharkintainen, ja henkilon saadessa myos omia tuloja sen tay-
desta maarasta tehdaan laissa maaratyn prosenttiosuuden suuruiset vahennykset tulorajan ylit-
tavalta osalta. Tuloraja ja vahennysprosentin suuruus puolestaan riippuvat etuuden saajan per-
hetilanteesta; perheellisella tuloraja on korkeampi ja vahennysprosentti pienempi kuin yksin-

elavalla. (TTurvalL 7:7 §) Tyomarkkinatuki on kestoltaan rajoittamaton (TTurvalL 7:9 §).

2.14. Palkansaajan tydssaoloehto

Yksi tyottomyyspaivarahan saamisedellytys on palkansaajan tyéssaoloehdon tayttyminen,
josta saadetaan tyottomyysturvalain viidennen luvun 3 ja 4 pykalissa. Tyossaoloehto tayttyy,
kun henkil6 on 28 lahinna edellisen kuukauden eli tarkastelujakson aikana ollut vahintaan 26
kalenteriviikkoa lain 4 pykalassa tarkoitetussa tyossa. Tietyissa laissa maaritellyissa tilan-
teissa tyossaoloehdon tarkastelujaksoa voidaan pidentaa, kuitenkin enintaan seitseman vuotta
(TTurval 5:3 §). Tyossaoloehdolla pyritaan varmistamaan, etta henkilon tyéssaolo on ollut
vakiintunutta ennen tysttomyytta3®. Ehto on taytettava uudelleen, jos henkils on ilman hyvak-

syttavaa syyta ollut poissa tyomarkkinoilta yli kuusi kuukautta. (TTurval 5:10 §)

Jotta tehty tyo luettaisiin henkilon tydssaoloehtoon, sen on taytettava tietyt edellytykset. (TTur-
valL 5:4 8) Aktiivimallin kannalta tyéssdoloehtoon luettavaa ty6ta koskeva pykala on téarked,
silld ehké& térkein aktiivisuuden osoittamisen keino mallissa on ty6ttdmyysturvalain tydssa-
oloehtoon luettavan tydn tekeminen. (TTurval 6:3a.3 § ja TTurval 7:5a.3 8) Ty6sséoloehtoon
luetaan ne kalenteriviikot, joina henkilé on ollut vakuutuksenalaisessa tyossd, joka tayttaa
my0s tyOaikaa ja palkkaa koskevat edellytykset. Kukin kalenteriviikko lasketaan tydssdoloeh-
toon vain yhden kerran. (TTurvalL 5:4.1 8) Tyodsséoloehtoon luettavan tyon yleissdantona

3 Arajarvi 2011, s. 160.
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voidaan pitaa sitd, ettd tyossdoloehtoa kerryttddkseen tyodsta on saatava palkkaa.® Jotta tyo
lasketaan mukaan tyossaoloehtoon, on palkan oltava tyéehtosopimuksen mukainen. Niissa ta-
pauksissa, joissa alalla ei ole tyoehtosopimusta, kokoaikatyon palkan on oltava vahintaan 1
134 euroa kuukaudessa. (TTurvalL 5:4.3 §) Jos tyOnantaja on jattanyt sosiaaliturvamaksut,
ennakonpidatyksen tai tyontekijan palkan maksamatta, tydssaoloehdon téyttymisen kannalta
merkityksellistd on tyontekijan vilpiton mieli. Tyodssdoloehto ei kerry, mikali tyontekija ja
tyonantaja ovat yhteistuumin tietoisia tyonantajavelvoitteiden laiminlyémisestd tai toisaalta sil-

loin, jos he ovat yhdess4 sopineet palkan maksamisesta ilman vastaavaa tyGsuoritetta.*

Ty0Oajan puolesta tydssaoloehdon edellytykset tayttyvat, kun henkilon tydaika yhdessé tai use-
ammassa tydssa on yhteensa véhintaan 18 tuntia tai kun jaksotydssa tydsopimuksen mukainen
saannollinen tydaika on tasoittumisjakson aikana keskimaéarin yhteensa vahintdan 18 tuntia ka-
lenteriviikossa. Sellaista tydaikaa, joka on saastetty tydaikapankkiin, ei kuitenkaan lasketa mu-
kaan ty0aikaan. (TTurvalL 5:4.2 §) Tyodsséoloehtoon ei lasketa tyotd, jota henkild on tehnyt
osasairauspaivarahaa nostaessaan eika tyosséoloaikaa, jolta henkildlle on maksettu tyo- tai vir-

kaehtosopimuksen perusteella alennettua sairausajan palkkaa. (TTurvalL 5:4.4 8)

2.15. Tyodllistymista edistavat palvelut ja muu tydvoimaviranomaisen jarjestama

tyollistymisedellytyksid parantava palvelu tai toiminta

Aktiivisuusedellytysta voi kerryttadd olemalla tyollistymisté edistavéssa palvelussa tai muussa
tybvoimaviranomaisen jarjestamassa tyollistymisedellytyksid parantavassa palvelussa tai toi-
minnassa. Tyollistymista edistaviksi palveluiksi katsotaan omaehtoinen opiskelu, maahanmuut-
tajan omaehtoinen opiskelu, tydvoimakoulutus, tydnhakuvalmennus ja uravalmennus, ty6ko-
keilu ja koulutuskokeilu sekd kuntouttava tyotoiminta. (TTurvalL 1:5.1 §:n 15 kohta) Naiden
ohella aktiivisuusedellytysta kerryttda muunlainen TE-toimiston jérjestamd tyéllistymisedelly-
tyksig parantava palvelu tai toiminta. Tallaiseksi toiminnaksi katsotaan esimerkiksi tychon-

valmennus, ura- ja ammatinvalinnanohjaus seka rekrytointikokeilu.**

3 Arajarvi 2011, s. 161.
40 Arajarvi 2011, s. 161.
41 TE-palvelut: Aktiivimalli - usein kysyttyja kysymyksia.
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2.2.Miké on aktiivimalli? Tyottomyysturvalain uusien lainkohtien sisélto

Aktiivimalli perustuu valtiosihteeri Martti Hetemaen kolmikantaisen tyéryhman esitykseen,
joka laati paaministeri Juha Sipilan toimeksiannosta esityksen tyollisyyden lisaamiseksi, tyol-
listymisen kannustavuuden lisaamiseksi ja tyottomyyden keston lyhentamiseksi. Tyéryhman
tavoitteisiin oli maara paasta niin, etta tyollisten maara nousee 8000 henkilolla ja valtionta-
louden kustannusvaikutus on neutraali. Uudistuksen tavoitteena on kannustaa tyottomia tyon-

hakijoita aktiivisuuteen ja omatoimisuuteen tysnhaussa koko tysttémyyden keston ajan.*?

Aktiivimallin perusajatus on, etta tysttomyysetuutta maksetaan 65 maksupaivan jaksolta 4,65
prosentilla eli yhta omavastuupaivaa suuruudeltaan vastaavalla summalla alennettuna, mikali
henkil6 ei ole edeltavan, 65 paivan tarkastelujakson aikana osoittanut aktiivisuuttaan riitta-
vasti. Nykyisellaan aktiivisuuden pystyy osoittamaan olemalla tyossa laissa saadetyn maaran,
ansaitsemalla yritystoiminnasta vastaavan tulon, olemalla viisi paivaa tyollistymista edista-
vassa palvelussa, olemalla muussa tyévoimaviranomaisen jarjestamassa tyollistymisedelly-
tyksia parantavassa palvelussa tai toiminnassa taikka muussa tyopaikalla tai tyollistymiseen
liittyen toteutettavassa rekrytointia tukevassa toiminnassa, jonka ajalta henkilélle maksetaan

tysttomyysetuutta tarkastelujakson aikana.*®

Jotta tehdyn tyon katsotaan osoittavan aktiivisuutta mallin edellyttamalla tavalla, sen on oltava
luonteeltaan tyossaoloehdon tayttavaa. Sen sijaan merkitysta ei ole silla, minka ammattialan
tyolla tyoton osoittaa aktiivisuuttaan tai miten tyénhakija saa tiedon avoimesta tyopaikasta.
Siten tyoton voi vastaanottaa tyota myos oman paaasiallisen ammattitaitonsa ulkopuolelta,
eika merkitysta ole esimerkiksi silla, onko tyopaikka TE-keskuksen kautta valitetty, muissa
kanavissa ilmoitettu vai piilotyopaikka. Joustavuudella tyonhakijan voi kasvattaa todennakoi-

syyksiaan saada tyopaikka ja valttaa etuutensa madaltuminen.*

Tyossaoloehdon tayttavaa tyota on tehtava 65 paivan jaksolla yhteensa niin paljon, etta mikali

sama maara tyota olisi tehty yhden viikon aikana, se laskettaisiin mukaan tydssaoloehtoon.*

42 HE 124/2017 vp, s. 3, 5.

43 HE 124/2017 vp, s. 3, 5-6, StVM 22/2017 vp, s. 5-6.
4 HE 124/2017 vp, s. 6, 8.

4 HE 124/2017 vp, s. 6.
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Kaytannossa tama tarkoittaa 18 tunnin tyoskentelya 65 paivan jaksolla.*® Aktiivisuusedellytys
tayttyy jo kolmella tyopaivalla 65 maksupaivan aikana, joten mallin on ainakin tarkoitus kan-

nustaa ottamaan vastaan lyhyitakin sijaisuuksia tai maaraaikaisuuksia.*’

Aktiivimallin soveltamisala ulottuu niin tyomarkkinatuen, peruspaivarahan kuin ansiosidon-
naisen tyottomyyspaivarahankin saajiin, eika nain ollen mitaan tysttémyysetuustyyppia ole
rajattu mallin ulkopuolelle. Kansanelakelaitos ja tyottomyyskassat tyottomyysetuuksien mak-
sajina valvovat aktiivisuusvaatimuksen tayttamista. Aktiivimallin soveltamisalan ulkopuolelle
on kaytannon- ja yhdenvertaisuussyista suljettu tiettyja, lailla saadettyja ryhmia, kuten omais-

hoitajat, perhehoitajat ja tyokyvyttomyyspaatosts odottavat.*®

Vastapainona ehdollisille leikkauksille etuuteen aktiivimalli myés vahensi tyottomyysetuuden
omavastuupaivia kahdella paivalla tuen alkupaasta. Tyottomyysetuutta maksetaan sen jal-
keen, kun henkilo on ollut tyottomana tyonhakijana tyo- ja elinkeinotoimistossa yhteensa viitta
taytta tyopaivaa vastaavan ajan enintaan kahdeksan perakkaisen kalenteriviikon aikana (TTur-
vaL 5:13 § ja 7:10 §). Aiemmin omavastuupaivien maara oli seitseman paivaa.*® Mallissa
tyottomyyden alun omavastuupaivien vahennys tavallaan siirtyy tyottomyyden ajalle, jos tyo-
ton ei ole ollut riittavan aktiivinen mallin tarkoittamalla tavalla. Kaytannossa tyottomaksi jaa-
dessaan tyoton odottaa tysttomyysetuuksien maksun alkamista lyhyemman aikaa, mutta sita
vastoin hanen tyottomyysetuuttaan pienennetaan myohemmin maaraaikaisesti, jos han ei ole
tayttanyt aktiivisuusedellytysta. Jarjestely parantaa tyottomyyden ensimmaisen kolmen kuu-
kauden ajasta maksettavaa tyottomyysturvaa, minka jalkeen hanen etuustaso riippuu henkilon

mallin maaritelman mukaisesta aktiivisuudesta®.

Huhtikuun 2018 kehysriihessa aktiivimalliin kerrottiin tehtavan muutoksia vastauksena mallin
saamaan kritiikkiin. Tyottomien omaehtoisia opiskelumahdollisuuksia esitettiin parannetta-
vaksi niin, ettd yli 24-vuotiaat saisivat mahdollisuuden opiskella paatoimistestikin tyotto-

myysetuudella lyhytkestoisia opintoja, jotka parantavat ammatillisia valmiuksia tai tukevat

46 Esim. Aamulehti 4.1.2018.
4T HE 124/2017 vp, s. 7.

48 HE 124/2017 vp, s. 5, 14, 18-19, TE-palvelut: Aktiivimalli - usein kysyttyja kysymyksid, StVM 22/2017 vp, s.
3.

49 HE 124/2017 vp, s. 1, 23, 25.
0 HE 124/2017 vp, s. 6.

20



yritystoimintaa. Tallaiset opinnot kerryttaisivat jatkossa myos aktiivimallissa tarkoitettua ak-
tiivisuusedellytysta.>* Myshemmin tarkennettiin, ettd nama opinnot voivat kestaa yhdenjak-
soisesti tai jaksotettuna enintaan kuusi kuukautta.>® Tavoitteena oli saada muutokset voimaan
1.8.2018,>® mutta tata Kirjoittaessa syyskuun lopulla esitys odottaa yha substanssivaliokuntien

mietintoa ja lausuntoa.>*

Kehysriihessa esitetty opiskelumahdollisuuksien laajentaminen tyséttomyysetuutta menetta-
matta on oma esityksensa, jolla paitsi aktiivimallista irrallisesti haluttiin lisata 25 vuotta tayt-
taneiden tyottomien mahdollisuutta opiskella lyhytaikaisesti tyottomyysturvaa menettamatta,
myos lisata aktiivimallin saamassa Kritiikissa peraankuulutetun tyottoman aktiivisuuden muo-
toja. Tyottoman omaehtoisia opintoja, joita hallituksen esityksessa 59/2018 vp tarkoitetaan,
voidaankin lukea aktiivisuusedellytykseen tietyin osin valjemmin edellytyksin kuin mita tyo-
ton voi opiskella menettamatta tyottomyysturvaansa. Aktiivisuutta kerryttaisivat tulevaisuu-
dessa jo mainitut 25 vuotta tayttaneiden enintaan kuusi kuukautta kestavat opinnot (ehdotettu
TTurval 2:10 a §). Kuitenkin, tyéttomien yhdenvertaisen aseman turvaamiseksi opintojen kes-
tosta riippumatta, aktiivisuusedellytys kertyy korkeintaan kuuden kuukauden ajalta my®os sil-
loin, kun tyénhakijan sivutoimisiin opintoihin ei sovelleta uutta lainkohtaa esimerkiksi siksi,
etta opinnot kestavat yli kuusi kuukautta tai tyottomalle on jo maksettu tyottomyysetuutta uu-
den lainkohdan perusteella. Jos sivutoimisiin opintoihin ei sovelleta uutta tyottomyysturvalain
2:10 a §:aa, opinnot osoittavat tyonhakijan aktiivisuutta vastaavalla tavalla myos alle 25-vuo-

tiaiden tysnhakijoiden osalta.>®

Jollei ole kyse julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun lain tai kotoutumisen edistami-
sesta annetun lain tarkoittamista tyottomyysetuudella tuetuista opinnoista, muiden kuin tyot-
tomyysturvalain uuden 2:10 a §:n mukaisten paatoimisten opintojen ajalta ei lahtokohtaisesti
makseta tyottomyysetuutta. Taman vuoksi tyottomyysturvalain 2:10 a §:n soveltamisalan ul-
kopuoliset paatoimiset opinnot eivat kerryta aktiivisuutta. Tyonhakijoita kannustetaan jatkossa

paatoimisiin opintoihin kuitenkin niin, etta aktiivimallin tarkastelujakso alkaa alusta eika

51 Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2019-2022, s. 34.

52 HE 59/2018 vp, s. 3.

53 Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2019-2022 s. 34, HE 59/2018 vp, s. 7.
%4 Eduskunnan verkkosivut, kasittelytiedot HE 59/2018 vp.

%5 HE 59/2018 vp, s. 5-6.
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etuuden tasoa alenneta minimissaan viiden paivan paatoimisten opintojen jalkeen. Tarkastelu-

jakson alkaminen alusta ei tallain edellyta, ettd tysnhakija on yli 24-vuotias.*®

Edellytysta siita, ettd opinnot antavat ammatillisia valmiuksia tai tukevat yritystoimintaa, on
tarkoitus tulkita laajasti. Seka julkisen valvonnan alaisten oppilaitosten etta muiden koulutus-
palvelujen tuottajien jarjestamat, tallaisiin opintoihin rinnastettavat opinnot katsotaan taman
edellytyksen tayttaviksi, jolloin soveltamisalan ulkopuolelle jaavat 1ahinna selvasti harrastus-
luonteiset opinnot. TE-toimisto ilmoittaa tyovoimapoliittisessa lausunnossa riittavat tiedot

tyonhakijan opinnoista aktiivisuuden seuraamista varten tysttémyysetuuden maksajalle.>’

Omaehtoisten opintojen lisaksi aktiivimalliin aiotaan lisata kolme uutta aktiivisuusedellytysta
kerryttavan palvelun tai toiminnan tapaa. Jatkossa aktiivisuutta kerryttéisi sellainen tyollisty-
misté tukeva valmennus ja muu toiminta, jonka jarjestad ammattiliitto, ammattijarjesto, sellai-
nen rekisterdity yhdistys, jossa on jasenend edelld mainittuja jarjestoja, kunta, tyottémien kes-
kusjarjesto taikka sen alueellinen yhdistys yksin tai yhteistydssd muun toimijan kanssa. Val-
mennuksella tarkoitetaan toimia, joihin voi sisaltyé tai jotka voivat muodostua koulutukselli-
sista elementeistd, erottaen ne kuitenkin tyottdmyysturvalain 2:10 §:ss& tarkoitetusta opiske-
lusta. Jarjestot ja liitot paattavat sdantdjensd mukaisesti ja kunnat kunnallisessa paatoksenteko-
menettelyssd toiminnan aloittamisesta, yllapidosta ja osallistujavalinnan tavasta. Toimintaa
voidaan jarjestad omana tyona tai hankkia palveluntuottajilta. Aktiivisuusedellytysta eivat kui-
tenkaan kerryta osallistumismaksulliset edelld mainittujen jérjestédjien palvelut eika esimerkiksi

tydhyvinvointipalvelut tai -toiminta.®

My®os osallistuminen tyonantajan tydsopimuslain (55/2001) 7:13 8§:n perusteella tarjoamaan
tyollistymistd edistdvaan valmennukseen tyosuhteen paattymisen jalkeen kerryttéd jatkossa ak-
tilvisuusedellytysta. Tallaista valmennusta on tarjottava tuotannollisista ja taloudellisista syisté
irtisanotulle tyontekijalle, joka on ollut tydnantajan palveluksessa vahintdéan viisi vuotta. Li-

séksi uudeksi aktiivisuuden kerryttdmisen tavaksi lisatdan niin kutsutut SIB-toimet eli valtion

% HE 59/2018 vp, s. 6.
5 HE 59/2018 vp, s. 4, 6.
%8 STM/1923/2018, s. 1-3.
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hankehallinnoijan kanssa tekemaén sopimukseen perustuvat tulosperusteiset tyéllistamishank-

keet. Asiallisesti ne ovat tyollistymisté edistavaa valmennusta ja koulutusta.>®

Aktiivimalli termina kuulostaa varsin laajalta, mutta lainsaadannollisessa mielessa se koostuu
muutamasta muutoksesta ja lisayksesta tyottomyysturvalain pykaliin. Muutoksien ydin on
kuudennen luvun 3 a ja seitsemannen luvun 5 a §:ss4, joissa saadetaan tysttomyyspdivéarahan
ja tyémarkkinatuen maksamisesta alennettuna. Tutkimuksen myshemman seurattavuuden
vuoksi muutokset lakitekstissa kaydaan tassa yhteydessa lapi. Koska 6:3 a ja 7:5 a §:n sisalto
on yksityiskohtia lukuun ottamatta identtinen, niita kasitelldan tassa esityksessa rinnakkain.
Lainkohdat kaydaan lapi siten, kuin ne kuuluisivat ehdotettujen aktiivimalliin tehtavien muu-
tosten tullessa voimaan. Osuudet, jotka eivat vielad tata Kirjoittaessa ole tulleet voimaan, on
merkitty kursiivilla®. Valitettavasti edella kasitellyt palveluita koskevat laajennukset eivat ole

mukana seuraavassa, koska niista ei ole viela tata kirjoittaessa julkaistu esitysta lakitekstiksi.

Tyottomyysturvan aktiivimalli:

Jos tyoton tyonhakija ei ole ollut riittdvasti tydssa tai tyollistymisté edistavassa palvelussa tai
han ei ole opiskellut riittavasti ajanjaksona, jolta hanelle on maksettu ty6ttomyyspéivéarahaa
yhteensd 65 paivalta, hanen tyottomyyspéivarahansa tai tydmarkkinatukensa maksetaan méaa-
raltdan alennettuna seuraavalta 65 paivalta. (TTurval 6:3a.1 § ja TTurvalL 7:5a.1 §) Alentami-
nen tehdaan tyottémyyspaivarahan tai tydmarkkinatuen tdyteen méaraén ja sen suuruus on 4,65
prosenttia. (TTurval 6:3a.2 § ja TTurvalL 7:5a.2 §)

Jotta henkildn katsotaan olleen 65 pdivan tarkastelujakson aikana riittavasti tyossa tai tyollis-

tymisté edistdvassa palvelussa taikka opiskelleen riittavasti, hanen on tullut:

1) olla ty6ssa yhteensa niin paljon, ettd ty0 kalenteriviikon aikana tehtynd luettaisiin
palkansaajan tydssaoloehtoon;

2) ansaita yritystoiminnassa yhteensa véahintédan 23 prosenttia 5 luvun 7 8:n 1 momentin
mukaisesta yrittajan tydssédoloehtoon vaaditusta kuukausiansiosta;

%9 STM/1923/2018, s. 1, 4-5.
80 Kursivoidut osuudet ovat pykaliin esitettyja muutoksia esityksessd HE 59/2018 vp, s. 17-28.
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3) olla viisi paivaa tyollistymisté edistavassa palvelussa;

4) olla viisi paivda muussa tyévoimaviranomaisen jarjestamassa tyollistymisedellytyk-
si& parantavassa palvelussa tai toiminnassa;

5) olla viisi pdivaa muussa tyopaikalla tai ty6llistymiseen liittyen toteutettavassa rekry-
tointia tukevassa toiminnassa, jonka ajalta henkilélle maksetaan ty6ttomyysetuutta; val-
tioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sddnnoksié toiminnan siséllosta;

6) opiskellut viisi paivaa opintoja, joita ei pidetd paatoimisina 2 luvun 10 8:n perus-
teella ja joiden ajalta ei makseta ty6ttomyysetuutta 2 luvun 10 a §:n perusteella; samat
opinnot otetaan kuitenkin huomioon enintdan kuuden kuukauden yhdenjaksoisen tai
jaksotetun keston ajalta; tai

7) opiskellut viisi pdivaa ja saanut samalta ajalta tyottomyysetuutta 2 luvun 10 a 8:n
perusteella. (TTurval 6:3a.3 § ja TTurvaL 7:5a.3 §)

Tyottémyyspéivarahan 65 péivan tarkastelujakso alkaa, kun henkil6lle tydssdoloehdon taytty-
misen perusteella maksetaan ensimmaisen kerran ty6ttomyyspdivérahaa. (TTL 6:3a.4 8) Tyo-
markkinatuen osalta ensimmaéinen tarkastelujakso alkaa, kun henkild alkaa saada tyomarkki-
natukea. (TTurvaL 7:5a.3 8) Nain ollen ainoa TTurvalL 6:3a § ja 7:5a §:en valinen on se, etta
tyomarkkinatuen osalta aktiivisuuden tarkastelujakso alkaa tyémarkkinatuen ensimmaisesta
maksupaivasta, eika tyottomyyspaivarahan maksupaivia oteta huomioon tarkastelussa. Tyo-
markkinatuki maksetaan siis ensimmaisen 65 paivan tarkastelujakson ajalta aina tay-
tena.(TTurval 7:5 a.4 §)%! Nain ollen alentaminen voi aikaisintaan alkaa neljannen tyotto-

myyskuukauden alusta.®?

Ensimmaista seuraavat tarkastelujaksot alkavat, kun edellinen tarkastelujakso péattyy. Tarkas-
telujakso alkaa alusta ja etuus maksetaan ilman edella selitettyd 4,65 prosentin alentamista, kun
henkil6 palaa tyottomyysetuuden saajaksi:

1) tyollistyttydadn kokoaikatydssa yhdenjaksoisesti yli kahden viikon ajan;

2) tyollistyttyddn paatoimisesti yrittdjand tai sitd vastaavalla tavalla omassa tydssaan
yhdenjaksoisesti yli kahden viikon ajan;

61 HE 124/2017 vp, s. 19.
2 HE 124/2017 vp, s. 6.
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3) sen jalkeen kun hdnen ty6ttdmyyspaivarahansa on hylatty 4 luvun 3 tai 5 8:n perus-
teella; tat

4) vahintaan viisi paivaa yhdenjaksoisesti kestaneen 2 luvun 10 §:ss& tarkoitetun paa-
toimisen opiskelun jalkeen, jos samalta ajalta ei ole maksettu ty6ttémyysetuutta 2 luvun
10 a 8:n perusteella; tai

5) 2 a luvussa tarkoitetun korvauksettoman maérdajan tai tydssaolovelvoitteen jalkeen.
(TTurvalL 6:3a.4 § ja TTurvalL 7:5a.4 §)

Henkilon tydttomyysetuutta ei alenneta 4,65 prosentilla eikd hanen edelld selostetussa 3 mo-

mentissa tarkoitettua aktiivisuuttaan seurata, jos:

1) hanelld on vireilla tyokyvyttomyyseldkehakemus;
2) han tyoskentelee omais- tai perhehoitajana;

3) han saa 4 luvun 7 8:ssd tarkoitettua tyokyvyttomyyden tai vamman perusteella myon-
nettyé etuutta; tai

4) hanen yhdenjaksoinen tyottomyyspéaivarahan saantinsa kokoaikaisen lomautuksen tai
lyhennetyn tyoviikon perusteella kestad alle 65 maksupéivaé. (TTurvalL 6:3a.5 8 ja
TTurval 7:5a.5 8)

Omavastuuajan lyhennys:

Tyottomyysetuutta maksetaan sen jalkeen, kun henkild on ollut tyéttdmana tyénhakijana tyo-
ja elinkeinotoimistossa yhteensa viitta taytta tyopaivaa vastaavan ajan enintdén kahdeksan pe-
rakkaisen kalenteriviikon aikana. Ty6ttomyyspdivarahan kohdalla omavastuuaika asetetaan
kerran 6:7 8:ssa saddettyd tyottdmyyspdivarahan enimmaisaikaa kohti. (TTurvaL 5:13 8§ ja 7:10
§)
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3. PERUSOIKEUKSIEN JA OIKEUSPERIAATTEIDEN
MERKITYS

3.1.Sosiaaliturvaa koskevat oikeudet kansainvalisessa oikeudessa

Tarkeimpid sosiaalisia oikeuksia vahvistavia kansainvalisia sopimuksia ovat YK:n niin kut-
suttu TSS-sopimus®® seka Euroopan sosiaalinen peruskirja®, jotka sisaltavat myos saannokset
oikeudesta sosiaaliturvaan. Kummatkin muodostavat velvoitteensa valtiolle eivatka perusta yk-
siloille sellaisia oikeuksia, joihin ndama voisivat suoraan vedota tuomioistuimessa.®® TSS-sopi-
muksen 9 artikla edellyttadé lyhytsanaisesti, ettd ’sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle oikeu-
den sosiaaliturvaan sosiaalivakuutus mukaan luettuna”, kun Euroopan sosiaalisen peruskirjan
12 artikla edellyttdd muun muassa sitg, ettd sopimuspuolet sitoutuvat luomaan sosiaaliturvajar-
jestelmén ja pitdmaan sitd ylla tyydyttavalla tasolla, joka on vahintd&n Euroopan sosiaaliturva-
koodin ratifioimisen edellyttdman tason mukainen. Sopimusvaltioiden tulisi sen mukaan myods

pyrkia asteittain nostamaan sosiaaliturvajarjestelmiensa tasoa.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan oikeuksien toteutumista valvova Euroopan sosiaalisten oi-
keuksien komitea on huomauttanut Suomea kahdesti, vuosina 2015 ja 2017, sosiaaliturva-
etuuksien vahimmaistason riittamattémyydestd. Huomautusten mukaan alimpien etuuksien,
mukaan lukien ty6ttémyysturvan peruspdivarahan, taso Suomessa ei ole riittdva sosiaalisen
peruskirjan edellytyksiin nahden.®® Yliopistotutkija Pauli Rautiainen arvioi blogikirjoituksis-
saan huomautusten ja vastuuministerion niihin kohdistaman kritiikin kuvaavan suomalaisen
perusoikeuskulttuurin tdmén péivan ongelmaa: haluttomuutta kiinnittaa todellista huomiota pe-
rusoikeuksien toteutumiseen niin kaikkein heikko-osaisimpien yksiliden kuin toisaalta koko

perusoikeusjarjestelman kannalta. Rautiaisen mukaan Suomen kiistdvd asenne sosiaalisten

8 Yhdistyneiden kansakuntien taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskeva yleissopimus SopS
6/1976.

54 Euroopan neuvoston Euroopan sosiaalinen peruskirja SopS 80/2002.
8 Tuori 2011b, s. 714.

% Eskelinen & Pennanen 2018, s. 20-21, Huhtanen 2017, s. 70, Mikkola 2017, s. 52-53. Komitea on vuoden 2013
arvioissaan katsonut, ettd suomalaiseen tulotasoon suhteutettuna henkilén vahimmaistulorajan tulisi olla 909 eu-
roa kuukaudessa. Koyhyysrajaksi kulloisessakin sopimusvaltiossa ymmarretdan 50 prosenttia kyseisen maan kan-
salaisen kéytettdvissé olevista mediaanituloista. 11.2.2015 antamassaan ratkaisussa Finnish Society of Social
Rights v. Finland (88/2012) komitea katsoi, ettd Suomi loukkaa tat4 vdhimmadistasoa sairauspéiva-, aitiyspaiva-
ja kuntoutusrahan, takuuelédkkeen sekd tydmarkkinatuen ja peruspdivarahan osalta. Komitea ei Ulkoministerion
vakuutteluista huolimatta vakuuttunut, etti kdyhyys tulisi torjutuksi tukia tdydentdvien etuusjarjestelmien kautta.
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oikeuksien komitean huomautuksiin on hélyttava perus- ja ihmisoikeuskehityksemme nako-
kulmasta.®” Aktiivimallia koskevassa hallituksen esityksessa viitattiin yhdelld virkkeelld, etta
esitys on sopusoinnussa kansainvalisten sopimusten seka EU-lainsdadéannon kanssa, eika sy-
villisempaa analyysia esityksesta 16ydy.%® Tassa mielessé voidaan ajatella, ettei Suomen lain-
saatajaan kohdistettu kritiikki ole taysin perusteetonta, silld yhden lauseen viittaus kansainva-
lisiin velvoitteisiin ja EU-oikeuteen on varsin vaatimatonta punnintaa. Toisaalta samat periaat-

teet tulevat arvioiduksi kotimaisten, hyvin samansisaltoisten sdéanndsten punninnan kautta.

Euroopan unionilla on oma perusoikeuskirjansa, joka sisaltda myos sosiaalisia oikeuksia. Pe-
ruskirjan 34 artiklan mukaan unioni tunnustaa oikeuden sosiaaliturvaetuuksiin muun muassa
raskauden ja synnytyksen, sairauden, tyGtapaturman, hoidon tarpeen, vanhuuden seka tyopai-
kan menettamisen yhteydessa ja kunnioittaa tata oikeutta. Oikeus tunnustetaan sellaisena kuin
se on EU- ja kansallisissa lainsaadannoissa.%® Perusoikeuskirja vaikuttaa suurimmaksi osaksi
tulkinnallisesti. Unionin primaarioikeuden saannokset eivat kuitenkaan ole suomalaisen sosi-
aaliturvan kannalta jarin keskeisid, koska niihin liittyy vain vahan eksakteja, perusoikeusluon-
teisia sadnnoksia. Lisdksi perusoikeuskirjaa sovelletaan etupadssa unionin toimielimiin ja ja-
senmaihin vain toissijaisesti niiden soveltaessa EU-oikeutta.”® Sanotuista syistéd johtuen tama-
kin tutkimus keskittyy EU-nédkokulman sijaan siihen, mitd Suomen perustuslaki (731/1999)

sanoo sosiaalisista oikeuksista.

Suomen sosiaalisten perusoikeuksien ja EU-oikeuden konkreettisen yhteentérméayksen riski on
pienehkd, silla sosiaalipolitiikka ei kuulu unionin toimialaan siind mielessé kuin se Suomessa
ymmarretain.’ Sosiaaliturvalainsaadantd, mukaan lukien tyéttdmyysturvalainsaadanto, on siis
siind mielessa kansallista, ettei EU-oikeudessa puututa etuuksien saamisen edellytyksiin. Va-
paan liikkuvuuden periaatteen turvaamiseksi unioni kuitenkin edellyttaa, etta sosiaaliturvalain-
sdadannon soveltamistilanteissa EU-kansalaisten on oltava samalla viivalla jasenmaan omien

kansalaisten kanssa.’? Edella esitetyt seikat lienevat suurin syy siihen, miksei kansainvilisen

67 Rautiainen 11.2.2015, Rautiainen 10.5.2017.

88 HE 124/2017 vp, s. 2.

% Huhtanen 2017, s. 72.

0 Arajarvi 2002, s. 421, Tuori 2011b, s. 715. Ks. tarkemmin Euroopan unionin perusoikeuskirja C 326/391.

L Arajarvi 2002, s. 423, Tuori 2011b, s. 715. Euroopan unionilla on kylla sosiaalipolotiikaksi kutsumiaan alueita,
mutta termill4 tarkoitetaan EU:n tasolla ty6eldamén sadntelyd, tydoikeutta, tasa-arvo- ja yhdenvertaisuuskysymyk-
sid sekd Euroopan sosiaalirahaston toimintaa paremminkin kuin esimerkiksi sosiaaliturvaa koskevaa sadntelya.
Kattelus, Saari & Kari 2013 s. 18.

72 Aarnio et al 2003, s. 17-18. Kattelus, Saari & Kari 2013 s. 19, 23.
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oikeuden liséksi mydskaan EU-oikeuden vaikutuksia ole aktiivimallia koskevassa hallituksen
esityksessé pohdittu syvallisesti: sille ei katsottu olevan syytd. Toisaalta muiden EU-kansalais-
ten yhdenvertaisuus tyottomyysturvan nauttimisessa tulee taatuksi jo sillg, ettd sosiaaliturva
Suomessa on ylipaitaan asumis- eika kansalaisuusperusteista’, mika liittyy myés yhdenver-
taisuuteen. Yhdenvertaisuusperiaatetta myds maahanmuuttajien osalta puolestaan on puolus-
tettu perustuslakivaliokunnassa ja sen nojalla valiokunta on esimerkiksi vuonna 2016 jopa kay-
tdnnossa pysayttanyt lakiesityksen, joka koski maahanmuuttajataustaisten tyottdmyysturva-

etuuksien eriyttamista ja heikentamisti kantavéestoon verrattuna.’

3.2.Perusoikeudet lainsaadantdprosessissa

Perustuslaki on otettava olennaisesti huomioon lainvalmistelun kaikissa vaiheissa, niin han-
ketta suunniteltaessa, vaihtoehtoja harkittaessa kuin yksityiskohtia pohdittaessakin.” Nykyai-
kaisen perusoikeusajattelun lahtoékohtana on, ettd perusoikeuksien kuuluukin rajoittaa toimin-
tavapautta, jonka puitteissa lainsaatéja operoi.’® Jollei nain olisi, lainsaadinto olisi kestamatto-
maélla tavalla alisteista kulloisenkin hallituksen poliittisille pagamaéarille ja samalla myos ailah-

televampaa ja riippuvaisempaa siitd, mitka puolueet ovat hallitusvastuussa.

Kaikissa hallituksen esityksissa tulee omassa jaksossaan kasitella ja selventéé esitykseen sisal-
tyvien lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta.”” Tassa yhteydessa tehdaan yhteenvedon luon-
teinen esitys perustuslain kannalta relevanteista muutoksista seké arvioidaan, milla perustein
niiden katsotaan olevan perustuslain mukaisia. Perustuslakivaliokunta on tahdentanyt, etta eri-
tyisesti laajojen ja monien perustuslain sadnndsten ndkdkulmasta merkityksellisten esitysten
yhteydessi tulee tehda huolellisesti ja laajasti selkoa ehdotusten suhteesta perustuslakiin.’”® Ak-

tilvimalli ei ainakaan muodollisesti tee ndihin perusperiaatteisiin lainvalmistelullista

3 Pylkkanen 2014, s. 20, Ylikanng 2017, s. 166.

4 Lausunnossa PeVL 55/2016 vp valiokunta linjasi, ettd ehdotuksessa maériteltyjen maahanmuuttajataustaisten
tyottémien tydnhakijoiden toimeentuloturvan tasoa ei voinut sédtdd muuta véestod matalammaksi tavallisessa
lains&atamisjarjestyksessa, koska PL 6.2 §:n mukaista hyvaksyttadvaa syyta erottelulle ei oltu esitetty. Ponsiosassa
valiokunta edellytti, ettd tavallisen lainsaatamisjarjestyksen kayttamiseksi valiokunnan huomautukset olisi otet-
tava huomioon lakiesityksessa, miké kaytannossa pysaytti lakiesityksen etenemisen.

75 Lainkirjoittajan opas, luku 3.3.

76 Tuori 2007, s. 245-247.

7 Lainkirjoittajan opas, luvut 3.3 ja 3.4.
8 PeVL 41/2010 vp, s. 6.
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poikkeusta, vaan sita koskevassa hallituksen esityksessa 124/2017 vp on kasitelty perustuslain
6, 18 ja 19 pykalia seka arvioitu perustuslakivaliokunnan aiempia linjauksia tyéttdmyysturvan
rajoituksista suhteessa naihin perustuslainkohtiin.”® My6s perustuslakiasiantuntijoita on kuultu
perustuslakivaliokunnassa normaaliin tapaan.®® Se, onko aktiivimallissa huomioitu perustus-
lain vaatimukset riittdvasti, nayttaisikin tassé valossa olevan paremminkin kysymys siitd, onko
lainsaatdjan harkintavallan laajuus tulkittu oikeamittaiseksi kuin kysymys siitd, onko perustus-

lakipunnintaa ylipadnsa tehty. Vastaus jalkimmaiseen on nimittain selkedsti myonteinen.

Suomalaisessa perusoikeuskeskustelussa on katsottu, ettad lahtokohtaisesti kaikilla perusoi-
keuksilla on niin saanto- kuin periaateulottuvuus. Usein on esitetty, etta juuri oikeusperiaateu-
lottuvuus on vallitseva suomalaisessa perusoikeusjarjestelmassa.8! Perusoikeusargumenttien
oikeuspoliittisesta luonteesta huolimatta voidaan katsoa, etta perusoikeuksilla on myos harkin-
tavaltaa rajoittavia vahimmaisvaatimuksen omaisia oikeusvaikutuksia lainsaatajan tyolle. Pe-
rusoikeuksien tarjoama suoja rajoittuu kuitenkin vain niilla suojattujen oikeushyvien vahim-
maissuojaan. Oikeudet ja niita vastaavat velvollisuudet maaritellaan sisallollisesti lainsaadan-
nolla, mita ilmaisee perusoikeussaannosten sanamuoto “lailla saadetaan”. Kaytannossa perus-
oikeudet nayttaytynevat viimesijaisina lainsaatajan harkintavallan rajoitteina siita, mita oi-
keutta tai etuutta yksilolts ei ainakaan voida kieltaa.82 Aktiivimallin tapauksessa kysymys pe-
rustuslain 19 §:n ydinalueesta voitaisiin muotoilla siten, voidaanko yksil6lta kieltaa oikeus
tayteen tyottomyysturvaan, kun hanella ei ole absoluuttisen tehokasta keinoa etuuden alene-
misen valttamiseksi. Kuuluvatko sanotut tehokkaat keinot taysimaaraisen etuuden saamiseksi

perustuslain 19 §:n vahimmaissuojan piiriin?

Edella esitetty nakokohta sosiaalisten perusoikeuksien ja niita maarittelevan tavallisen lain
kompleksisesta suhteesta nakyy mielestani selkeasti aktiivimallia koskevissa arvioissa. On tun-

nustettu, etta perustuslain 6 ja 19 pykalan oikeushyvia on kavennettu®®, ja varsinkin poliittisissa

9 HE 124/2017 vp, s. 20 ss.

80peVL 45/2017 vp, s. 1. Asiassa on saatu lausunto STM:n neuvottelevalta virkamieheltd Marjaana Maisonlah-
delta, TEM:n vanhemmalta hallitussihteeriltd Timo Melingilt4, professori Mikael Hidéniltd, professori Toomas
Kotkakselta, professori Juha Lavapurolta, professori Veli-Pekka Viljaselta seka apulaisprofessori Janne Salmi-
selta.

81 Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 38. Aiheesta yksityiskohtaisemmin Scheinin 1991, s. 29 ss ja Scheinin 2011,
s. 819-825.

82 Rasilainen 2008, s. 735.

8 HE 124/2017 vp, s. 20-22. Heikennyksien perusteena on PL 18.2 §:n mukainen julkisen vallan ty6llisyyden
edistdmisvelvollisuus.
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kannanotoissa nama oikeuksien kavennukset on karjistetty selkeiksi yhdenvertaisuus- ja sosi-
aaliturvaa koskevien perusoikeuksien loukkauksiksi.?* Asiantuntijalausunnoissa on kuitenkin
pidattaydytty karjekkaista perusoikeusloukkaussyytoksista ja linjattu, etta vaikka ehka liiku-
taankin perustuslaillisesti osin “harmaalla alueella”, ei perusoikeuksien vahimmaissuojaan ole

kajottu.®

Lainsaadantoprosessissa on joskus haasteellista varmistua siita, etta lainsaatajan positiivisten
toimintavelvoitteiden toteutuminen tulee varmistetuksi.® Perustuslakivaliokunnan ratkaisu-
kaytanto keskittyykin paaosin perusoikeuksien rajoituksien kasittelyyn, mika tekee siita jok-
seenkin sattumanvaraista ja pistemaista. Perusoikeuksien ja tavallisen lainsaadannon heikkoa
vuorovaikutusta, jossa alempi lainsaadanto ja oikeuskaytantd maarittelevat myos perusoi-
keuksien sisaltéa ja soveltamisalaa, olisikin syyta pohtia tarkemmin perusoikeusjarjestelmas-
samme, eika vahiten juuri sosiaalisten oikeuksien yhteydessa. Néain siitakin huolimatta, ettd
perusoikeusajattelumme eraéksi sdéannoksi on katsottu, ettei perusoikeuden siséltéa saisi paa-
tella sitd toteuttavasta lainsaadannosta.®” Myos aktiivimallin yhteydessa perusoikeuspunninta
on selkedsti rajoituksien arvioinnista lahtevad, koska ty6ttomyyden alun vahentyneistd oma-
vastuupaivista huolimatta uudistus on kasitetty paasaantdisesti heikennyksend. Juuri tasta
syysta aktiivimallin kaltaisen lakihankkeen yhteydessa lieneekin hankalaa eheyttdé perustus-
lain pisteméista ratkaisukaytantéa. Ongelmaa voisi kuitenkin yrittaa lievittaa heikon vuorovai-
kutuksen tarkoituksellisella analysoinnilla perustuslakivaliokunnassa sellaisten lakihankkeiden

yhteydessa, joissa muutokset vaikuttavat sosiaalisten perusoikeuksien toteutumiseen.

Heikon vuorovaikutuksen perusidea on, etta tietyn aineellisen lainsaadannén hahmotetaan suo-
jaavan tiettya perusoikeutta ilman, etta yhteytta on todettu perustuslainkohdassa, sen esitoissa
tai perustuslakivaliokunnan kaytannéssa. Perusoikeuden alaa maariteltdessa tunnistetaan tal-
I6in tilanteita, joissa alemmalla lainsaadannolla on konkretisoitu perusoikeutta ilman, etta pe-
rusoikeusulottuvuuksia on arvioitu ennakolta. Talléin alun perin perusoikeusarvioinnista irral-

linen alempi lainsaadanté voidaan lukea osaksi perusoikeusnormistoa. Sosiaaliset

8 Ks. esim. Tyottomien Keskusjarjesto ry 14.11.2017, s. 1-2, Uusi Suomi 8.12.2017 ja Eridva mielipide 1 lau-
sunnossa TyVL 10/2017 vp, s. 7-9.

8 Esim. Viljanen 2017, s. 2-3, Kotkas 2017, Salminen 2017, s. 4.

% Viljanen 20114, s. 845-846. Yksittaisten lakihankkeiden yhteydessa ei valttamatta ole resursseja arvioida, onko
lainséataja tayttanyt perustuslaista johtuvat velvoitteensa riittdvan hyvin.

87 Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 46, 52, Viljanen 2013, s. 115.
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perusoikeudet yksilon oikeuksina toteutetaankin paaosin tavallisen lainsaadannon kautta, jol-
loin niiden sisaltéa on mahdoton hahmottaa tarkastelematta alemman asteista lainsaadantoa.
Tata sosiaalisten perusoikeuksien konkretisoitumista laintasoisessa saantelyssa on tarkasteltu
perusoikeuksien toimeksiantovaikutuksen valossa, jolloin huomiota on kiinnitetty erityisesti
perustuslain 19 §:n 2-4 momenteissa kaytettyyn lakiviittausjarjestelmaan. Ilman heikon vuo-
rovaikutuksen oletusta on mahdotonta hahmottaa tietyn perusoikeuden toteutumisen kulloista-
kin tasoa, jota vasten esimerkiksi kyseisen perusoikeuden heikentamiskieltoa voitaisiin pei-
lata.8 Aktiivimallin perustuslaillisissa arvioissa on tarkasteltu alemman asteisessa lainsaadan-
nossa maariteltyja tyottomyysetuuksia ja niiden suuruutta, ja ilman tallaista substanssilainsaa-
dannon linkittamista perusoikeuksiin mallin perustuslaillinen arviointi olisikin kaytannéssa

mahdotonta.

3.3.Perusoikeuksien rajoittamisperusteet ja keskindinen punninta

Oikeustieteessa yleisina perusoikeuksien rajoittamisperusteina pidetaan ensinnakin lakiperus-
teisuutta. Perusoikeuksia rajoittavaa toimivaltaa ei voida delegoida lakia alemmalle saddosta-
solle. Tavallisella lailla ei voida s&&taa sellaisia rajoituksia, jotka ulottuvat perusoikeuden yti-
meen. Kaikkien perusoikeutta koskevien rajoitusten on oltava tdsmallisia ja tarkkarajaisia, jol-
loin rajoituksen olennaisen sisallén on ilmettava lain tekstista. Rajoitusten on oltava hyvaksyt-
tavia esimerkiksi yhteiskunnallisen tarpeen nojalla, eivatkd ne missaan oloissa voi olla laajem-
pia kuin tavoitteen kannalta on valttamatonta. Siksi rajoitus ei olekaan hyvaksyttavéa, jos sen
tavoitteisiin olisi paasty vahaisemmalla puuttumisella. Kaikkiin perusoikeuksien rajoituksiin
on lisaksi liitettava riittavat oikeusturvakeinot. Rajoitukset eivét voi olla ristiriidassa Euroopan
ihmisoikeussopimuksen tai muiden kansainvalisten inmisoikeussopimusten kanssa.®® Aktiivi-
mallin perustuslaillinen arvio hallituksen esityksessé ja perustuslakiasiantuntijoiden lausun-
noissa pohjautuu pitkalti rajoitusperusteiden tarkastamiseen, minka vuoksi rajoitusperusteiden

merKkitys ja kdyttd on tarked ymmartaa aktiivimallin valmistelua ja toteutusta arvioitaessa.

8 Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 48-50. Ks. lis44 sosiaalisten perusoikeuksien konkretisoitumisesta tavallisessa
lainsaadannsssa Huhtanen 2013, mm. s. 172-179, 191 ja Kotkas 2013, s. 119-120. Ks. tarkemmin heikennys-
kiellosta Rautiainen 2013. Lainsaatajan positiivisen toimintavelvoitteen tayttaminen voi tulla arvioitavaksi, jos
yksittdinen (tavallisen lain tasoinen) lakihanke heikentaa jonkin perusoikeuden toteutumisen tasoa. Viljanen
20114, s. 845.

8 Arajarvi 2011, s. 48-49. Ks. perusoikeuksien yleisista rajoitusedellytyksista kattavasti Viljanen 2001 ja Vilja-
nen 2011b, s. 144-163.
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Perusoikeussadnnokset suojaavat kunkin perusoikeuden taysimaaraista kayttoa. Kaikki taysi-
maéardiseen kayttdon nahden rajoittavat lainséaddantdtoimet edellyttavat erityistd perustuslain
edellyttdmad sallimisperustetta seka perustuslain saatamisjérjestysta. Ei suinkaan ole selvaa,
miten tallainen perusoikeuden taysimaardinen kaytté maaritellaan.®® Myos aktiivimallin teke-
missa rajoituksissa oikeuteen saada sosiaaliturvaa on kyse tasta: millainen on taysimaaréinen
oikeus saada sosiaaliturvaa tai taysimaarainen oikeus yhdenvertaiseen kohteluun, ja onko ra-

joituksille riittavat perustuslain edellyttamat sallimisperusteet?

Perusoikeuskontrolli Suomessa on ylipaataan pitkalti perusoikeuksien rajoitusedellytysten tar-
kastamista, jopa kokonaisvaltaisen arvioinnin kustannuksella. Perusoikeuskontrollissa on puut-
teita myos toisilleen rinnakkaisten perusoikeuksien keskinaissuhteiden arvioinnissa, ja naista
suhteista harvoin esitetaan lakihankkeen, saati perusoikeuksien kokonaisuuden kannalta mer-
kittavia huomioita.* Aktiivimallia koskevassa hallituksen esityksessa perustuslain 18 ja 19
pykalien vaikutusta ei ole niinkaan kasitelty yhdessa, vaikka kumpikin on kylla mainittu. Yh-
teisvaikutuksen arviointia on paremminkin perustuslakivaliokunnan ja -asiantuntijoiden lau-
sunnoissa®.  Aktiivimallin perustuslakikontrolli on siis ainakin jossain maarin onnistunut

myos rinnakkain vaikuttavien perusoikeuksien arvioinnissa.

Usein ehdotetun perusoikeuden rajoituksen hyvéksyttavyysarviointi liittyy tilanteeseen, jossa
kaksi perusoikeutta on kollisiossa ja mietitddn lainsaatdjan toimivaltaa tehda rajoituksia perus-
oikeuteen kollisiotilanteessa. Tallaisessa tilanteessa rajoittaminen voi olla laajempaa kuin il-
man perusoikeuksien vélista kollisiotilannetta, koska toisen perusoikeuden edistdaminen on ver-
rattain vahva peruste rajoituksen tekemiselle.*® Vaikka perustuslain 19 pykalan oikeuteen
saada sosiaaliturvaa tehdaankin aktiivimallissa ehdollisia kavennuksia ty6ttomyyden pitkitty-
essé perustuslain 18 pykalan tyollisyyden edistamisvelvoitteen nojalla, ei mallin yhteydessa ei
voitane puhua kollisiotilanteesta puhtaimmillaan. Nain nahdékseni siksi, etta oikeutta sosiaali-
turvaan ei ole ainoastaan heikennetty vaan sitd myos parannetiin tyottdmyyden alun lyhenty-
neelld omavastuuajalla. N&in ollen aktiivimallin muutoksien vaikutukset ty6ttémyysetuuteen

% Rasilainen 2008, s. 724, Viljanen 2001, s. 14, Huhtanen 2013, s. 176-177.

%1 Neuvonen & Rautiainen 2013, s. 1025. Ks. lisaksi Huhtanen 2013, s. 179. Ty6ttomyysturvaan tehtavia rajoi-
tuksia on perustuslakivaliokunnan kéytdnndssé punnittu hyvaksyttavyys- ja suhteellisuusnakdkulmista ja useim-
miten juuri PL 19.2 §:n ja PL 18.2 §:n yhteensovittamisen nakékulmasta. PeVL 43/2001 vp, PeVL 46/2002 vp,
PeVL 50/2005 vp ja PeVL 2/2012 vp.

92 PeV 45/2017 vp, Viljanen 2017, s. 2-3, Kotkas 2017 s. 2, Salminen 2017, s. 3.
9 Arajarvi 2011, s. 49.
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ovat kahtalaiset. Liséksi oikeus tyottémyysturvaan ja tyollisyyden edistamisvelvollisuus ovat
néhdakseni ikaan kuin saman kolikon eri puolet, joiden on tarkoitus kehittaa tyollisyystilan-

netta yhdessa paremminkin kuin olla toisilleen vastakkaisia.

3.4.Tyollisyyden edistamista ja sosiaaliturvaa koskevien perusoikeuksien yh-

teensovittaminen

Aktiivimallia koskeva hallituksen esitys tunnistaa mallin perustuslaillisen yhteyden perustus-
lain 6, 18 ja 19 pykalissa saadettyihin yhdenvertaisuuteen, oikeuteen tyshon ja elinkeinonva-
pauteen seka oikeuteen saada sosiaaliturvaa.®* Vaikutus ei kuitenkaan ole samanlainen kaikkiin
edella mainittuihin perusoikeuspykaliin, ja 0sa momenteista antaa aihetta syvallisempaan oi-
keudelliseen pohdiskeluun. Edella mainittujen perusoikeuksien yhteensovittaminen on kes-

keista mallin perustuslaillisia vaikutuksia arvioitaessa.

Suomen perusoikeuskeskustelun jasentava ajatus on, etta perusoikeusjarjestelma on koko-
naisuus, jossa kaikki perusoikeudet ovat lahtokohtaisesti samanarvoisessa asemassa.® Niinpa
perusoikeuksien yhtymatilanteen jasentamisessa korostuu idea perusoikeusjarjestelmasta ver-
kostona, jossa perusoikeussaannokset kytkeytyvat toisiinsa. Yksittaisen perusoikeuden sisal-
I6n tuntemuksen lisaksi on olennaista hahmottaa perusoikeuksien keskinaissuhteet ilman, etta
perusoikeudet asetettaisiin etukateen ensisijaisuusjarjestykseen.®® Niinpa aktiivimallinkaan pe-
rusoikeusulottuvuuksia ei voida tarkastella toisistaan irrallisina, vaan toisiaan taydentavina ja

keskinaisvaikutteisina.

Perustuslain 18.1 § muodostaa toimeentuloturvan kentassa tarkean periaatteellisen lahtokoh-
dan. Vapausoikeutena se saataa henkilon oikeudesta hankkia toimeentulonsa valitsemallaan
tyolla, ammatilla tai elinkeinolla. Sosiaaliturvaan se heijastaa vaikutuksensa valillisesti osoit-
tamalla sen, ettad ensisijainen toimeentulon hankkimisen muoto on tyéelamassa toimiminen.

Lainkohta korostaa yksilon vastuuta omasta ja perheensa toimeentulosta, ja se on tietyssa

% HE 124/2017 vp, s. 20-21.

%Neuvonen & Rautiainen 2013, s. 1012. Ks. lisaa perusoikeusjarjestelman luonteesta ja kokonaisuudesta esim.
Karapuu 2011, Viljanen 2011b, s. 155 ja Tuori 20114, s. 606.

9% Neuvonen & Rautiainen 2013, s. 1012.
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mielessa linkitetty perustuslain 19.1 §:n kanssa, jonka sanamuodon mukaan oikeus valttamat-
tomaan toimeentuloon ja huolenpitoon on silla, ”joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen

elaman edellyttavaa turvaa”.®” Saannokset siis taydentavat toinen toisiaan.

Perustuslain 18.2 §:ssa julkiselle vallalle on asetettu velvoite edistaa tyollisyytta ja pyrkia tur-
vaamaan jokaiselle oikeus tyshan.®® Pykalan tavoitteena on eurooppalaisten vastineidensa ta-
voin vakaa tyollisyystaso, korkea tyollisyys seka yksilon mahdollisuus ansaita elantonsa valit-
semassaan ammatissa.*® Tysllisyyssaannoksen keinovalikoima on jatetty lainsaatajan harkit-
tavaksi merkittavassa maarin.l° Myss lainkohdan velvoittavuus on ymmarretty monella ta-
paa: 1990-luvun laman harjalla perustuslakivaliokunta puhui lainkohdasta "yleisen ohjelma-
luonteisena” ja “enemmankin poliittisluonteisena kuin juridisesti tasmallisesti velvoittavana”,
ja ilmaisuista “edistaa” ja “pyrkia” voi tulkita, ettei lainsaataja pitanyt taystyollisyyden saa-
vuttamista mahdollisena.'%! Lainkohtaan on viitattu valiokunnassa usein'®?, mutta sen juridi-
seen velvoittavuuteen ei ole selkeda kannanottoa perustuslakivaliokunnan ratkaisukaytan-
nossa.l% Tysllisyyden edistamisvelvollisuuden juridisen velvoittavuuden epaselvyys tekee
mahdolliseksi sen, etta velvoittavuuden kokemus voi kaytannossa vaihdella vaalikausittain.
Esimerkiksi Sipilan hallituksen vaalikaudella 2015-2019 vaikuttaa silta, etta periaate otetaan

ehka kirjaimellisemmin kuin edeltaneina vuosina.

Perustuslakivaliokunnan kaytannossa perustuslainkohta on (jo ennen aktiivimallia)*®* kiinte-
asti liitetty perustoimeentulon turvaa liittyvan 19.2 §:n punnintaan. Tyollisyyden edistamiseen
ja henkilon suhteellisen tyomarkkina-aseman parantamiseen liittyvia toimenpiteita on jo van-
hastaan pidetty hyvaksyttavina rajoituksina toimeentulon turvalle tai sen saamiseksi asetetta-
ville edellytyksille. Tallaisella soveltamiskaytannolla korostetaan paitsi perustuslainkohtien

muodostamaa kokonaisuutta, myos yksilon henkilokohtaisen vastuun ensisijaisuutta suhteessa

9 Arajarvi 2002, s. 138, Arajérvi 2017, s. 69.
% Karapuu & Lavapuro 2011, s. 695, 699, PeVL 32/1992 vp s. 1-2.

9 Perusoikeusuudistusta koskeva hallituksen esitys lainaa 18 pykalan osalta TSS-sopimuksen 6 artiklaa seka Eu-
roopan sosiaalista peruskirjaa. Arajarvi 2002, s. 170.

100 HE 309/1993 vp, s. 68, TyVL 3/1994 vp, s. 2.

101 peVL 32/1992 vp s. 1-2.

102 perystuslain 18.2 §:44n on viitattu mm. lausunnoissa PeVL 17/1995 vp, PeVL 17/1996 vp, PeVL 32/1997 vp.
103 Karapuu & Lavapuro 2011, s. 699-700.

104 Kirjoittajan lisays
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yhteiskunnan takaamaan sosiaaliturvaan. Saannosten keskinainen suhde asettaa lainsaatajalle
mahdollisuuden ja jossain maarin myoés velvoitteen pyrkia ensisijaisesti jarjestamaan talous-
ja tyollisyyspolitiikan keinoin ihmisten tyocllisyytta tukevat olosuhteet perustoimeentulon tur-
van nauttimisen sijaan.% Sipilan hallituksen ohjelmassa tama nakyy systemaattisena pyrki-
myksena poistaa kannustinloukkuja ja tysllistymisen esteits.:%® Nahdakseni naita pyrkimyksia
on myos edistetty melko selvasti jareammin keinoin kuin mihin Suomessa on totuttu, mika

johtunee etupaassa vasemmistopuolueiden puuttumisesta hallituksesta.

Hallituksen esityksen mukaan aktiivimallilla onkin perustuslain 18.2 §:n tycllisyyden edista-
mista koskevan saannoksen valossa ainoastaan myonteisia vaikutuksia, silla sen katsotaan ole-
van kannustava ja siten edistavan tysllistymista ja tysllisyysjaksojen lyhentymistd.!%” Myés
perustuslakivaliokunta on lausunnossaan katsonut, etta aktiivimalli ei ole ongelmallinen perus-
tuslain 18.2 §:n nakokulmasta, vaan mahdolliset ongelmat liittyvat paremminkin perustuslain
19 ja 6 &:iin.1®

Arajarvi on jo vuoden 2002 vaitoskirjassaan arvostellut perustuslakivaliokunnan harjoittamaa
perustuslain 18.2 §:n tyollistamisvelvoitteen ja 19.2 §:n perustoimeentulon turvan yhteenso-
vittamista. Arajarven mukaan tuolloin ei ainakaan toistaiseksi ollut tehty sellaista valiokunnan
ratkaisua, jossa perustuslain 18.2 §:113 olisi perusteltu suoranainen perustoimeentulon turvaan
liittyvan oikeuden mitatointi, mutta valiokunta oli hanen nahdakseen useinkin perustellut lain-
kohdalla vain hyvin valillisesti tyollistymista edistavia toimia. Arajarvi katsoi jo tuolloin, etta
perustuslakivaliokunta oli kaynyt harmaan alueen rajoilla oikeuttaessaan perustoimeentulon
turvan vastikkeellistamista perustuslain 18.2 §:1la. Han tahdensi, ettei julkisen vallan tyollista-
misvelvoitetta saa kayttaa vain perusturvan kiristamisen valineend, vaan sen toteuttamisessa
olisi hyodynnettava myos positiivisesti kannustavia valineita ja muunlaisia tyollistamista edis-
tavia toimenpiteita. 1% Aktiivimallissa, tai ainakin sita koskevassa keskustelussa, korostuu voi-

makkaasti mallin negatiiviset, velvoitteita lisaavat elementit tyollisyyden edistamiseksi. Siita

105 Arajarvi 2002, s. 145, 172. Ks. my6s Eide 2001, s. 23, Karapuu & Lavapuro 2011, s. 694-670, Tuori 2011b,
s. 736 ja Huhtanen 2013, s. 179.

106 \/altioneuvosto 29.5.2015.
107 HE 124/2017 vp, s. 20.
108 peV/L 45/2017 vp, s. 4.
109 Arajarvi 2002, s. 426-427.
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huolimatta myos positiivista kannustavuutta tyollistymiseen on, kun tysttomyysjakson alun
omavastuupaivia on vahemman, jolloin lyhyidenkin tyokeikkojen vastaanottaminen on kan-

nustavampaa*’.

3.5.Sosiaaliturvan yleiset opit ja oikeusperiaatteet

Sosiaalioikeudelle on tyypillistd sen nopea muuttuvuus, mité heijastelee osaltaan myos perus-
tuslakivaliokunnan runsas lausuntokaytantd. Oikeudenalan yleiset opit ymmarretaan nykyaan
eri tavoin kuin esimerkiksi perustuslakiuudistuksen aikaan vuonna 1995, minka jalkeen sosi-
aaliturva on kokenut monia heikennyksia. Runsas perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto

on kuitenkin helpottanut perusoikeuksien tulkintaa sosiaalioikeuden alalla.*!!

Sosiaalioikeudelliset periaatteet painottuvat jarjestelman eri tasoille. Siind missé jotkin periaat-
teista soveltuvat koko yhteiskunnan tasolla tarkasteltaviksi ja ohjaavat ensisijaisesti lainséata-
jan toimintaa, toiset ovat spesifimmin tiettya sosiaalipoliittista jarjestelméé koskevia tai ohjaa-
vat tulkintaa hallintoviranomaisessa yksittaisen asiakkaan asian kasittelyssa. Osa periaatteista
toimii useilla tai jopa kaikilla sosiaalipoliittisten jarjestelmien tasoilla. Esimerkiksi sellaiset
tavoitteet kuin taloudellinen kasvu, aktiivinen tyovoimapolitiikka, tasa-arvo ja sosiaalinen oi-
keudenmukaisuus ohjaavat tulkintaa niin yhteiskunnan kokonaisuuden kuin yksittdisten sosi-
aalipoliittisten jarjestelmienkin tasolla. Sen sijaan osa periaatteista on niin sanottuja rakenne-
periaatteita, joiden mukaan eri toimeentuloturvan jérjestelmi& on mahdollista eritelld ryhmiin.

Tallaisia periaatteita ovat muun muassa ansainta- ja tarveperiaatteet.?

Kaésilla olevan tutkimuksen fokus on uuden lainsaddannon perustuslainmukaisuudessa. P&aasi-
allisen tutkimuksellisen mielenkiinnon kohteena ovat koko yhteiskuntaa ja sosiaalipoliittisia
jarjestelmia ohjaavat periaatteet ja tavoitteet, silla timankaltaiset periaatteet korostuvat lain-
saadantotyossatt®. Lainsaatajan toimintaa ohjaavat siis esimerkiksi perusoikeudet''*, ihmisoi-

keudet ja niiden liséksi pragmaattisesti varittyneet tavoitteet, jotka usein kytkeytyvat

10 HE 124/2017 vp, s. 5.

11 Tuori & Kotkas 2016, s. XI.

112 Tyori & Kotkas 2016, s. 189-190.
113 Tuori & Kotkas 2016, s. 190.

114 Ks. lisaa sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutuksista Tuori 2011b, s. 716-726.
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sosiaalipolitiikan taytantddnpanevien organisaatioiden toimivuuteen, taloudellisuuteen, talou-

delliseen kasvuun ja tehokkuuteen.*®

Monet sosiaalioikeudellisista oikeusperiaatteista ohjaavat etenkin yksiloita koskevaa tarkoituk-
senmukaisuusharkintaan perustuvaa paatoksentekoa, siis hallintoviranomaisia. Téllaisia peri-
aatteita ovat esimerkiksi hallinnon yleisperiaatteet eli yhdenvertaisuus-, objektiviteetti-, suh-
teellisuus-, tarkoitussidonnaisuus- ja luottamuksensuojaperiaatteet.*'® Ensisijaisesti yksittdisen
henkilon tapauksen tulkintaan soveltuvat oikeusperiaatteet eivat ole kaikista relevanteimpia
tassd tutkimuksessa, jossa karjistetysti pyritaan selvittdméaan, kuinka hyvin lainsaatéja on on-
nistunut tydssaan perustuslaillisessa mielessa. Kuitenkin jotkut yleis- ja oikeusperiaatteet, ku-
ten yhdenvertaisuus!’, saavat tukea perusoikeussaannoksisti, jotka ovat lainsaatajan toimin-
nassa erittdin keskeisia reunaehtoja. On myds mahdotonta nahda, etté lainséataja voisi milloin-
kaan ohittaa sellaisia yleisperiaatteita kuin suhteellisuus tai kohtuullisuus. Naiden periaatteiden
toteutumista aktiivimallinkin yhteydesséa on punnittu®'®. Toisekseen on huomattava, etta tyot-
tomyysetuuksista paattavia viranomaisia, aktiivimallin tapauksessa TE-keskusten ja etuuksien
maksajien henkilostoa, ohjaavilla periaatteilla on viranomaistoiminnan kautta heijastuva vai-
kutus siihen, kuinka mitakin lainkohtaa kaytannossa sovelletaan asiakkaan tilanteeseen. Talla

puolestaan voi olla valillisesti my6s perusoikeusvaikutuksia.

Suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa ei ole maaritelty yleisia, koko sosiaalioikeuden alan kat-
tavia oikeusperiaatteita.''® On syyta huomata, etta oikeusperiaatteiden merkitys on hieman eri-
lainen puhuttaessa toimeentuloturvalainsaadénnosta sosiaalioikeuden kokonaisuuden sijaan.
Toimeentuloa turvaavassa lainsaadanndssé etuuksien edellytykset, méaré ja sisaltd on padsaan-
toisesti tasmallisemmin maaritelty kuin sosiaali- ja terveydenhuollossa'?°. Siksi oikeusperiaat-
teet eivat toimeentuloturvan alalla saa vastaavaa merkitysta kuin esimerkiksi sosiaalihuol-
lossa.'?! Toisaalta voidaan ajatella, ettd yleinen hyvén hallinnon siantely oikeusperiaatteineen

saa korostuneen merkityksen tyottéman oikeusturvassa, koska tyévoimahallinnon asiakkaan

15 Tuori & Kotkas 2016, s. 190-192.

116 Tuori & Kotkas 2016, s. 181, 184, Pajukoski 2012, s. 208, Maenpaa 2013, s. 145-146.
17 Tuori & Kotkas 2016, s. 192, Ojanen & Scheinin, 2011.

118 Ks. esim. Viljanen 2017, s. 3, Kotkas 2017, s. 3 ja Hidén 2017, s. 2.

119 pajukoski 2006, s. 274.

120 Tyori & Kotkas 2016, s. 210.

121 Tuori & Kotkas 2016, s. 210.
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suojasta ole saddetty omaa lakiaan.?? Aktiivimallin tapauksessa niin TE-toimiston henkilokun-
nan kuin myos tyottomyysetuuksien maksajien henkiléston on noudatettava téllaista hyvén hal-

linnon sééntelya.

Toimeentuloturvan alalla on mainittava sille ominaisesta, yksittéisten asiakkaiden tapauksien
tasolla sovellettavasta oikeusperiaatteesta: asiakkaalle mydnteisen tulkinnan ensisijaisuudesta.
Kelan ohjeistuksen mukaan rajatapauksissa valitaan asiakkaalle edullisin vaihtoehto. Periaate
korostuu erityisesti tilanteissa, joissa péinvastainen tulkinta pudottaisi asiakkaan kokonaan
etuusjarjestelmien ulkopuolelle. Téll& tulkinnallisella keinolla pyritdén vélttamaan pirstaleisen
toimeentulojarjestelmamme aiheuttama mahdollinen valiinputoaminen.'?® Kaksi kolmasosaa
Kelan virkailijoista noudattaa kertomansa mukaan myonteisen tulkinnan periaatetta, jollei
laista tai ohjeistuksesta 16ydy valmista ratkaisumallia tilanteeseen. Suurin osa jaljelle jaavasta
kolmanneksesta ei osaa kertoa kantaansa, ja vain kaksi prosenttia tulkitsee saannoksia asiak-
kaan kannalta kielteisesti. Periaatteesta ollaankin Kelassa hyvin tietoisia, ja sitd halutaan paa-
saantoisesti noudattaa.'?* Nain pitaisi olla myos ratkaistaessa aktiivimallin soveltamisessa

eteen tulevia, tulkinnallisesti epaselvia tilanteita.

Kuohuntaa aktiivimallin ympérilla on sen alkuvaiheissa aiheuttanut muun ohella se, ettei aktii-
visuusedellytyksen tayttavien palveluiden kirjo ollut selvilla edes etuuden maksajille, saati
tyottomille itselleen. Erilaisten tarjolla olevien palveluiden Kirjo yllatti lainséatajan, ja viran-
omaisissa riski tiettyjen epéselvien palveluiden osalta tdsséa vaiheessa salytettiin ty6ttomalle
itselleen. Tyottomille on kerrottu, ettd varmuus asiaan saadaan vasta, kun etuuden maksaja
paittad, hyvaksytdanko tietty palvelu aktiivisuuden tayttamiseksi.'?® Tassa tilanteessa asiak-
kaalle mydnteisen tulkinnan periaatteen pitéisi ndhdéakseni saada tyottdmyyskassoissa ja Ke-
lassa paljon painoarvoa. Asiakas on palveluihin osallistuessaan pyrkinyt aktiivisuuteen, joten

asiakkaan kannalta kielteinen tulkinta epéselvassa tilanteessa olisi nahdakseni kyseenalaista.

Toimeentuloturvan sédanndsten tulkinnassa voidaan ottaa huomioon myds koko yhteiskunnan
tai tietyn sosiaalipoliittisen jarjestelmén kannalta edullisia ndkokohtia, jos lainsdadanto vain

edellyttdd niiden huomioimista. Ty6ttomyysturvalain toisessa luvussa on esimerkiksi lueteltu

122 pajukoski 2013, s. 10.

123 Tyori & Kotkas 2016, s. 211, Kela 17.12.2014, s. 1, Pajukoski 2012, s. 208, Pajukoski 2013, s. 11, Lavapuro
etal 2016, s. 123.

124 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014, s. 213-215.
125 Talouselama 14.2.2018.
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tyottomyyspdiviarahan saamiseksi vaadittavat “yleiset tydvoimapoliittiset edellytykset”.1?®

Epéselvyyttd aiheuttavan ty6ttdmyysturvalain 6:3a.3 8:ssé tai 7:5a.3 8:ssé ei kuitenkaan ole
mainintaa tallaisten nakékohtien huomioon ottamisesta, mika sek&an ei ndhdéakseni puolla asi-

akkaalle myonteisen tulkinnan periaatteesta poikkeamista epéaselvassé tilanteessa.

Kuten edelld on jo mainittu, sosiaaliturvan alalla oikeusperiaatteiden merkitys on verrattain
véahainen moniin muihin hallinto-oikeuden aloihin verrattuna. Liséksi oikeusperiaatteiden voi-
massaolon osoittaminen on oikeussaantdjen voimassaoloa hankalampaa. Kun oikeussdant6on
verrattavissa olevaa Kirjattua tunnistamissaantoa ei ole olemassa, periaatteen pitdisi olla insti-
tutionalisoitunut.'?” Edella mainittuja asiakkaalle myonteisen tulkinnan periaatetta ja kokonais-
valtaisen tulkinnan periaatetta ei ole ké&sitelty oikeuskirjallisuudessa kovinkaan kattavasti. Tuo-
rin ja Kotkaksen teoksen sekéd Kelan soveltamisohjeiden®?® ohella sosiaaliturvan alan oikeus-
periaatteista ei juuri 16ydy materiaalia sosiaalioikeuden teoksista tai artikkeleista, joskin yksit-
taisissa teoksissa on lyhyesti viitattu Tuorin maaritelmaan myonteisen tulkinnan ensisijaisuu-
desta'?®, Institutionaalisen tuen nauttiminen voi nain ollen naiden periaatteiden osalta olla mui-
den oikeudenalojen periaatteisiin verrattuna hivenen heikompaa, mutta toisaalta asiakkaalle
myonteisen tulkinnan mainitseminen Kelan soveltamisohjeissa nahdékseni selvésti vahvistaa
sen tulkinnallista asemaa. Ainakin aktiivimallin soveltamiseen liittyvat epaselvyydet tarjoavat
Kelalle ja ty6ttomyyskassoille otollisen tilaisuuden soveltaa periaatetta. Kiinnostavaa olisikin
jatkotutkimuksessa selvittad, kuinka tehokkaasti ja yhdenmukaisesti Kela ja eri ty6ttomyyskas-
sat ovat soveltaneen mydnteisen tulkinnan periaatetta paattaessaan aktiivisuusedellytykseen lu-
ettavista palveluista ratkaisukaytannéssaan. Uskoakseni tulkinnanvaraisuus ja epéselvyydet

ylipadtaéan véhenevét sitd mukaa, kun aktiivimalli vakiintuu kayttoon.

126 Tuori & Kotkas 2016, s. 211.

127 pajukoski 2006, s. 278.

128 Kela 17.12.2014, s. 1.

129 Esim. Arajarvi & Raitio 2007, s. 20.
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4. AKTIIVIMALLI JA TYOTTOMAN OIKEUS
SOSIAALITURVAAN

4.1. Sosiaaliturvaperusoikeuden lahtokohdat aktiivimallissa

Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldman edellyttémdd turvaa, on

oikeus vdlttamdgttémddn toimeentuloon ja huolenpitoon. (PL 19.1 §)

Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttémyyden, sairauden,
tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana sekd lapsen syntymdn ja huoltajan menetyksen

perusteella (PL 19.2 §)

Perustuslain 19 §:n 1 momentissa saadetaan vahimmdistoimeentulon turvasta, joka on turvattu
toimeentulotuella. Sitd maksetaan myds muiden tulonsiirtojen ohella silloin, kun perusturvaan
kuuluvat etuudet eivit turvaa henkilén minimitoimeentulon tasoa'®. Tutkimuksen rajallisuu-
den vuoksi toimeentulotukikysymykset jaavat tassa yhteydessa vain maininnan tasolle. Perus-
tuslain 19.2 §:ssa sen sijaan saadetaan elamantilanteista, joissa henkilon edellytykset elattaa
itsedan ovat tyypillisesti madaltuneet ja joiden perusteella julkisen vallan on jarjestettava hen-
kilolle perustoimeentulon turva®®!. Sen maaritteleman toimeentulon turvan on katsottu merkit-
sevan kattavampaa turvan tasoa kuin perustuslain 19.1 §:n takaama oikeus valttamattomaan
toimeentuloon ja huolenpitoon.*®? Perustuslakivaliokunnan mukaan tyottéman peruspaivéraha,
samansuuruinen ansiopdivarahan perusosa ja tyomarkkinatuki ovat perustuslain 19 §:n 2 mo-
menttiin liittyvia sosiaaliturvan etuusjarjestelmia.’®® Muita perusturvaan kuuluvia etuuksia
ovat kansaneléke, yleinen perhe-eléke, opintoraha, asumistuki seka sairausvakuutuksen vahim-

maispaivarahat ja vahimmaismaaraiset vanhempainpaivarahat.'3

Perustuslain 19.2 § on julkiselle vallalle osoitettu perustuslaillinen toimeksiantosaannos. Se ei

sellaisenaan luo yksilolle subjektiivista oikeutta etuuksiin  pykalan mainitsemien

130 Eskelinen & Pennanen 2018, s. 17.

131 Arajarvi 2011, s. 53, Tuori 2011b, s. 735.
132 Esim. PeVL 25/2013 vp, s. 2.

133 peVL 25/2013 vp.

134 Eskelinen & Pennanen 2018, s. 17.
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elamantilanteiden kohdatessa, mutta se velvoittaa lainsaatdjan huolehtimaan, etta subjektiivi-
nen oikeus perustoimeentulon turvaan jarjestetaan tavallisella lainsaadannslla.t® Taman toi-
meksiantosaannoksen riittava huomioon ottaminen onkin eras keskeisimmista perustuslailli-

nen kysymys aktiivimallia arvioitaessa.

4.2.Sosiaalisten perusoikeuksien heikennyskielto ja sen soveltuminen aktiivi-

malliin

Erds TSS-oikeuksiin liitetty ulottuvuus on niiden heikennyskielto. Sosiaaliset perusoikeudet
ymmarretddn dynaamiseksi kokonaisuudeksi, joiden osalta pyritd&n sosiaaliturvajarjestelman
nousujohteiseen kehittdmiseen. Heikennyskielto voidaan ymmartaa toimeksiantovaikutuksen
kaantopuoleksi: jos perusoikeus edellyttaa sosiaaliturvan kehittamista maaréatylle tasolle, ei sen
heikentaminen alle timan tason ole mahdollista.’*® Aktiivimallin osalta olennaista on hahmot-
taa, onko siind ylipaataan kyse sosiaaliturvan heikentdmisesté ja jos on, onko heikennys ulot-
tunut tietyn, oikeuden minimitasoksi katsottavan tason alapuolelle. Omavastuupéivien véhen-
nyksen myoté aktiivimalli on turvan tason parannus uusille tyéttomille, jotka tyollistyvat no-

peasti — jo varsin pian ty6ttdmyyden pitkittyessé se kuitenkin nayttaytyy heikennyksena.

Heikennyskiellossa on kysymys perusoikeuden sisaltoon puuttumisesta kuitenkaan sen ulottu-
vuuksiin puuttumatta, siis esimerkiksi oikeuden rahamaaréisesta alentamisesta. Néin ollen se
voidaan erottaa perusoikeuden rajoittamisesta, jossa on nimenomaan kyse oikeuden ulottuvuu-
teen puuttumisesta, kuten sen voimassaolon kaventamisesta tiettyjen edellytyksien tayttyessa.
Kéaytanndssa ndiden kahden raja on kuitenkin hailyva.®” Taman linjanvedon mukaan ymmér-
rettyna aktiivimallin yhteydessa puhutaan perusoikeuden rahamaaréisesta heikentdmisestd,
joka ei kuitenkaan ole automaattista ja joka ei koske aktiivisia” etuudensaajia. Ulottuvuuksien
hailyvyys nakyy siis aktiivimallista puhuttaessa. Kyseessa on ik&é&n kuin rajoitettuun, aktiivi-

suusehdon tayttamatta jattaneeseen henkildpiiriin kohdistuva heikennys.

Heikennyskielto on useimmiten noussut esiin julkisen talouden rahoitusvaikeuksien yhtey-

dessd. Perusoikeusuudistuksen yhteydessa arvioitiin sosiaaliturvan heikennyskiellon ja

135 Arajarvi 2011 s. 53, Tuori 2011b, s. 732.
136 Arajarvi 2011 s. 47, Tuori 2011b, s. 718-719, Huhtanen 2013, s. 164-165.
137 Arajarvi 2002, s. 108.
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taloudellisten olosuhteiden yhteytté ja todettiin, ettd sosiaaliturvan kehittdminen taloudellisten
voimavarojen mukaisesti on perustuslaillisessa mielessa mahdollista.*3® Aktiivimallissa ei ai-
nakaan paperilla ole kyse sopeutustoimesta, vaan sitd on perusteltu tyontekoon kannustami-
sella.’*® Kannustavuusvaikutusta on kuitenkin kyseenalaistettu ja mallin on Kritisoitu olevan
tosiasiallisesti etuuden leikkaus, siis heikennys.*? Vaikutelmaa on osaltaan vahvistanut Kelan
julkaisema data, jonka mukaan ensimmaisell& tarkastelujaksolla vain noin puolet ty6ttémista
onnistui tayttamaan aktiivisuusehdon.*! Sittemmin toisen tarkastelujakson aikana osuus oli
noussut 65 prosentin tuntumaan.24? Joka tapauksessa aktiivimalli alentaa tyottomyysetuutta yli

kolmannekselta etuudensaajia, joten perusoikeuksien heikentamiskieltoa on syyta tarkastella.

Suomessa heikennyskielto tulee perusoikeusjarjestelman tasolle perusoikeuksien yleisen tur-
vaamisvelvollisuuden kautta (PL 22 8). Lainséétajan vuoden 1993 kannan mukaan pykéla vel-
voittaa julkista valtaa ryhtyméén perusoikeuksia aineellisesti turvaaviin toimiin, miké voidaan
toteuttaa esimerkiksi perusoikeuksien kayttamista turvaavalla ja tasmentavélla lainsaadanndolla
ja taloudellisten resurssien kohdentamisella.’*® Perustuslaissa ei kuitenkaan ole eksplisiittista,
yleista perusoikeuksien kehittamisvelvollisuutta.** Sosiaalisten perusoikeuksien osalta olisi-
kin nahdakseni kestamatonta edellyttad, ettd oikeuksien tasoa jatkuvasti parannettaisiin, kun

esimerkiksi huoltosuhde Suomessa on heikkenemaan pain.

Muun muassa Veli-Pekka Viljanen ja Pauli Rautiainen ovat katsoneet, ettd sosiaalisten perus-
oikeuksien tason olennainen heikentdminen voidaan suurelta osin rinnastaa vapausoikeusmuo-
toisten perusoikeuksien rajoittamiseen. Né&in ajateltuna oikeuden heikentdmisen perustuslain-
mukaisuusarvioinnissa voidaan soveltuvin osin kayttdd varsinaisten perusoikeusrajoitusten
kanssa samantyyppisia arviointiperusteita, kuten hyvaksyttavyyden tai heikennyksen suuruu-
den arviointia.}*® Vaikka rajoitusedellytystesti muodostaisikin lihtokohdan heikennyksen pe-

rustuslainmukaisuuden arvioinnille, oikeuksien heikentdminen ja rajoittaminen liittyvat

138 HE 309/1993 vp, s. 10, 35, Tuori 2011b, s. 719.
139 HE 124/2017 vp.

140 Esim. YLE 28.3.2018.

141 Kela 5.4.2018.

142 Kela 14.8.2018b.

143 HE 309/1993 vp, s. 75.

144 Arajarvi 2002, s. 105. Mydskaan Euroopan sosiaalinen peruskirja ei tallaista sisélld, vaikkakin sen 12 artiklan
mukaan sopimusvaltiot sitoutuvat yll&pitdmaan sosiaaliturvajarjestelmansa tietyll& minimitasolla ja pyrkivét sen
asteittaiseen parantamiseen korkeammalle tasolle.

145Rautiainen 2013, s. 265, Viljanen 2011b, s. 140—141, Tuori 2011b, s. 719.
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eriluonteisiin perusoikeusvelvoitteisiin, jolloin heikentdmisen erityiskysymyksiin ei rajoitus-
edellytystestilla taysin voida vastata.'*® Tésta huolimatta lahes kaikki aktiivimallin ehdolliseen
heikennykseen liittyvat perustuslailliset arviot l&hestyvét heikennysté yleisten rajoitusedelly-
tysten kautta, kuten rajoituksen perusteiden hyvaksyttavyytta arvioiden.

Perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteeseen sisaltyy tietty vahimmaistaso, jonka alle perusoi-
keuden toteutumisen tasoa ei tavallisessa lainsdédantojarjestyksessa voida laskea. Sdéntéluon-
teinen perusoikeuden ydinalueen suojaamisvelvoite edellyttaa valtiolta toimenpiteita, joilla pe-
rusoikeuden aineellisoikeudellinen sisaltd toteutuu sellaisella minimitasolla, jonka alle valtio
ei saa missadn tapauksessa kajota.}*” Perusoikeuksien minimitason sisallGsti ei ole systemaat-
tista kuvausta, ja lahinn& subjektiivisten perusoikeuksien, kuten oikeuden valttdmattémaan toi-
meentuloon (PL 19.1 8), minimitason siséllostd on edes jokseenkin selked kokonaiskésitys.
Muiden perusoikeuksien osalta vihimmaistaso on suurelta osin jasentymaton.*® Ongelmalli-
sena voidaan pitaé perustuslakivaliokunnan kannanottoja, joissa toimeentuloturvan heikenta-
mista tai rajoittamista perustellaan sillg, ettd muutos katsotaan vahdiseksi. Ongelmallinen tél-
lainen lausunto on nimenomaan silloin, jos samalla ei ole tutkittu, siirrytadnko vahaisilla muu-
toksilla pikkuhiljaa turvan minimitason alle, toisin sanoen aletaanko puuttua jo oikeuden ydin-
alueeseen.'® Aktiivimallia koskevassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa 45/2017 vp va-
himmaissuojan loukkaamisen mahdollisuutta tai etuuden 4,65 prosentin alentamisen suhteelli-
suutta ei ké&sitella lainkaan, vaan valiokunnan huomio on muissa asioissa. Téllainen lausunto
ei palvele heikennyskiellon merkityksen arvioimista ndhdéakseni yhtaan sen enempéa kuin ne

lausunnot, joissa ylimalkaisesti todetaan heikennyksen olevan vahéinen.

Hallituksen esityksessa perustellaan tyottomyysetuuden madaltamisen mahdollisuutta perus-
tuslakivaliokunnan aiemmalla kaytannolla, joka lahtee taloudellisiin voimavaroihin liittyvista

nakokohdista:

146 Rautiainen 2013, s. 265.
147 Rautiainen 2013, s. 267, StVL 5/1994, s. 4, Bilchitz 2003, s. 12.

148 Viljanen 2001, s. 237-248.

149 Rautiainen 2013, s. 269, 271-272. Myés Huhtanen on kiinnittanyt huomiota siihen, ettd perusoikeuden mini-
misuojan maarittelyn sijaan perustuslakivaliokunta on kasitellyt heikennyksia korostetun tapauskohtaisesti ja pe-
rustellut heikennyksia sallivia lausuntojaan osin vajavaisesti. Huhtanen 2013, s. 176, 190. Ks. lisaksi esim. PeVL
16/1996 vp, s. 2-3, jossa valiokunta katsoi, ettd tyottomyysetuuden omavastuuajan pidentaminen kahdella p&i-
villa oli heikennyksena niin vahamerkityksinen, ettei se muodostanut perustuslaillista ongelmaa. Huhtanen 2013,
s. 176, 190.
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“Perustuslakivaliokunta on ty6ttdmyysajan etuuksiin liittyen viimeksi lausunnossaan
(PeVL 55/2016 vp, s. 4) todennut tyottomyysetuuksien kohdalla seuraavasti: ”Valiokunnan
aiemman kaytannon valossa ehdottomia valtiosdantdoikeudellisia esteita ei nain ollen si-
nansa liity myoskaan siihen, etta perustuslain 19 8:n 2 momentin alaan kuuluvia toimeen-
tulotukietuuksia heikennetéan. Sosiaaliturvaa voidaan perustuslain esitdiden valossa
suunnata ja kehittaa yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti, mika vaikuttaa
lainsaatajalle perustuslaista asettuvien toimintavelvoitteiden arviointiin (PeVM 25/1994
vp, s. 10/11). 7 130

Hallitus katsoi, etta tyottomyysturvan tason ehdollinen aleneminen on perustuslainmukainen,
silla alennettunakin tyomarkkinatuen ja peruspaivarahan taso, 664,59 euroa kuukaudessa
vuonna 2017, ylitti perustuslain 19.1 §:ssa saadetyn vahimmaistoimeentulon tason (perustoi-
meentulotuki yksin asuvalla 487,89 euroa/kuukausi). Nain ollen hallitus katsoi, ettei aktiivi-
malli vaikuta perustoimeentuloa turvaavien jarjestelmien kattavuuteen, muodosta valiinputo-
ajaryhmia perustoimeentuloturvaan tai heikenna tyéttomyyden aikaista perustoimeentuloa si-
ten, etta se olisi ristiriidassa perustuslain 19.2 §:n kanssa.™! Hallitus on siis tyytynyt pitkalti
samanlaiseen, oikeuskirjallisuudessa arvosteltuun argumentaatioon olennaisuuskynnyksen

ylittymattomyydessa kuin perustuslakivaliokunta aiemmassa kaytannoéssaan.

Heikennyskieltoa koskevissa pohdinnoissa on katsottu, etta mikali perusoikeussainnos ei sido
TSS-oikeuden toteutumista tietylle tasolle vaan viittaa paremminkin jarjestelman jatkuvan ke-
hittdmisen vaatimukseen, voitaisiin jopa argumentoida kaikkien heikennysten kiellon puo-
lesta.'>? Perustuslain 19.2 § ei sanamuodossaan vaadi sosiaaliturvaetuuksien jatkuvaa kehitt-
mistd. Nahdakseni olisikin taysin mahdoton ajatus, ettei mitaan heikennyksia 19.2 §:n turvaa-
miin sosiaalisiin etuuksiin voitaisi tehda. Esimerkiksi mainittu 4,65 prosentin alentaminen
etuuteen®™? ei nahdakseni vakavasti uhkaa etuudensaajan taloutta tai ole kohtuuton. Toki se

olisi heikennyksena merkittava, jos se olisi valtiontaloudellisista syista tehtdava ’normaali”

150 HE 124/2017 vp, s. 21, PeVL 55/2016 vp, s. 4, PeVM 25/1994 vp, s. 10.

151 HE 124/2017 vp, s. 21.Vuoden 2018 vastaavat maarat ovat tydmarkkinatuen ja peruspaivarahan osalta keski-
maarin 697 e/kk ja perustoimeentulotuen osalta 491,21 e/kk. Kela 23.8.2018a ja Kela 23.8.2018b.

152 Tuori 2011b, s. 718, Arajérvi 2011, s. 47, Huhtanen 2013, s. 164-165, Huhtanen 2017, s. 66.

153 Madaltamisen vaikutus (korotusosattoman) peruspaivarahan ja tyomarkkinatuen saajalle on noin 32,40 euroa
kuukaudessa ja ansiopdivarahaa saavalla keskimaarin 66 euroa kuukaudessa. HE 124/2017 vp, s. 7.
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sopeutustoimenpide. Jos ja kun alentamisella pyritadn johonkin lopputulokseen, siis etuuden-

saajan kayttaytymisen ohjaamiseen, alentaminen ei kuitenkaan voi olla tdysin mitaténkaan.

Kiintedd vahimmaissummaa perustuslain 19.2 8:n turvaamille etuuksille ollaan lain esitGisséa
ja lausunnoissa valtetty maéritteleméstd, ja ratkaisevaa on ollut vain, ettd “toimeentulon laki-
sddteinen perusturva” toteutuu. Ennen perusoikeusuudistusta sitd turvaavien sosiaalietuuksien
minimitaso oli sidottu kansanelidkkeen tayteen maaraan.t®* Perustuslakivaliokunta on katsonut,
ettd sosiaalivakuutuksessa vakiintuneen tulkinnan mukaan palkkatason olennaisesta muutok-
sesta voidaan puhua vahintaan viiden prosentin suuruisten muutosten kohdalla.'® Linjaus on
lakis&ateisen perusturvan ajalta, mutta se ei ainakaan Pentti Arajarven tulkinnan mukaan ole
periaatteessa kannanottona riippuvainen siita.*® Jos aktiivimallia suhteutettaisiin tahan linjan-
vetoon, ei 4,65 prosentin pudotus tuen méaérdssa siis toteutuessaankaan olisi “olennainen”.
Né&hdékseni olennaisuuden numeerinen linjaaminen ei ylipaatdan ole edes mahdollista, kun

otetaan huomioon, etta olennaisuus riippuu kulloisenkin eldméntilanteen kokonaistulotasosta.

Suomalaisten perusoikeuksien padsaantoisen periaatetyyppisyyden vuoksi perusoikeuden hei-
kennyskielto on juridiselta luonteeltaan ensisijaisesti optimointikasky, joka véistyy vastakkai-
sen suuntaisen painavamman periaatteen kohdatessaan. Tilanteissa, joissa heikennyskielto liit-
tyy saantotyyppiseen ehdottomaan toteuttamisvelvoitteeseen, on se silti itsessdankin ymmér-
rettdva saantotyyppiseksi kaskyksi. Perusoikeuden toteutumistasoa on seka toteuttamisvelvoit-
teen etta heikennyskiellon osalta tarkasteltava yleisesti, jolloin heikennyskielto ei esta yksit-
taisiin henkilsihin vaikuttavia mutta yleisesti vahamerkityksia tai toteutettavien muutosten ko-
konaistasolla kompensoitavia heikennyksia.>” Kun aktiivimallia tarkastellaan edella sanotulla
tavalla yleisesti, myos heikennyskiellon toteutuminen nayttaytyy positiivisemmassa valossa.
Tyottomyyden alun kahdella paivalla lyhentynyt omavastuuaika ennen tyéttomyysetuuden
maksun alkua kompensoi ”leikkauksen” kokonaistuntuvuutta henkilsilla, joilla tyottomyys ei

jatku kovinkaan kauaa. Toimeentulotuen korotus kompensoi tuen alennusta osalla

154 HE 309/1993 vp, s. 70-71, Tuori 2011b, s. 739-740.
155 PeVL 16/1994 vp, s. 2.
156 Arajarvi 2002, s. 250.

157 Rautiainen 2013, s. 267, 275. Ks. lisaksi Karapuu & Lavapuro 2011, s. 699. 1980-luvulla lainsaatdja tulkitsi
kehittdmisvelvollisuudesta seuraavaa heikennyskieltoa hieman my6hempé4 tulkintalinjaa tiukemmin. Esimer-
kiksi tyollistamisvelvoitteita koskien valiokunta ei tuolloinkaan katsonut yksittéisen laissa olevan jérjestelyn hei-
kentamista kielletyksi, vaan heikentdmiskielto koski nimenomaan kokonaisvaikutuksen heikentamisté. Ratkaise-
vaa oli arvioida uudistuksien vaikutuksia ty6ttémien asemaan kokonaisuutena.
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158 Kolman-

etuudensaajista, vaikkei tata seikkaa lainsaatajan tahtotilaksi voidakaan kuvailla
neksi, jos aktiivimalli onnistuu tavoitteessaan lisata tyollisyytta, toimeentulon taso yleisella

tasolla nousee, ei laske.

Heikennyksien arviointiin liittyy suhteellisuuden arvioinnin ohella myos niiden perusteiden
hyvaksyttavyyden arviointi. Aktiivimallin tapauksessa hyvaksyttavan syyn vaatimus vaikut-
taisi olevan yksiselitteisesti kunnossa. Juha Lavapuron mukaan aktiivimallissa ei ensisijaisesti
ole kyse talouden tilan kohentamisesta tyottomyysturvamenoja leikkaamalla, vaikka silla va-
lillisesti lienee my®s sen kaltaisia paamaarial®. Hallituksen esityksen suora tavoite on perus-
tuslain 18 §:n 2 momenttiin liittyva velvoite edistaa tyollistymista ja lyhentaa tyottomyysjak-
soja, mika on yleisesti ottaen perustuslain kannalta hyvaksyttava tavoite. Paremminkin kyse
on siita, voidaanko etuuden ennallaan sailymiselle asetettuja ehtoja pitaa perustuslain 19 §:n 2

momentin sallimina.6®

Aktiivimallin tyollisyysvaikutusten etukateinen arviointi oli vuonna 2017 “erittdin vaikeaa”.
Hallituksen esityksen perusteluissa todettiin mallin parantavan julkistalouden tilaa seka akti-
voidessaan tyottomia nykyista enemman etta silloin, kun se ei vaikuta tyéttémien aktiivisuu-
teen ja leikkaa tysttomyysturvamenoja.®! Poiminnat viittaavat epavarmuuteen siita, kuinka
hyvin mallin keinot vastaavat Kirjattuja tavoitteita ja mika merkitys hankkeessa on julkisen
talouden saastosyilla. Mikael Hidénin nakemyksen mukaan alkuperaisessakaan mallissa ei ol-
lut perustuslainmukaisuusongelmaa naiden epavarmuustekijoiden vuoksi, vaikka heikennys-
perusteiden hyvaksyttavyys onkin relevantti kysymys. Hidénin mukaan lainsaatajan toimival-
taan kuuluu vakisinkin myos jonkin suuruinen epavarmuus asetettuihin tavoitteisiin paasemi-
sessd.1%2 Epavarmuustekijoihin, samoin kuin yhdenvertaisuuskysymyksiin, ollaan jatkuvasti

hankkimassa tutkimustietoa.'®® Tiettyihin ihmisryhmiin kohdistuvia heikennyksia onkin

158 StVM 22/2017 vp, s. 5.

159 | avapuro 2017, s. 2

160 |_avapuro 2017, s. 2

161 HE 124/2017 vp, s. 6, Hidén 2017, s. 3.
162 Hidén 2017, s. 3.

163 Ks. mm. Kela 14.8.2018a.
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arvioitava heikennyskiellon lisaksi muun muassa yhdenvertaisuuden nakékulmasta. Heiken-

nys kun voi tulla kielletyksi myss jonkin syyn kuin heikennyskiellon perusteella.%4

4.3.Muut perustoimeentulon turvaa koskevat perustuslailliset linjaukset

4.3.1. Saamisedellytyksien asettaminen ty6ttomyysetuudelle

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 17/1995 vp linjannut, ettd perustoimeentulon turva,
jollaiseksi tyottomyysetuudet lasketaan, ei sindnsa esta rajoittamasta tai asettamasta ehtoja tuen
saamiselle. Se on lausunnossa linjannut, ettd tydmarkkinatuen saamisen edellytykseksi voidaan
asettaa se, ettd tyoton osoittaa aktiivisuutensa. Talloin edellytyksend kuitenkin on, etté edelly-
tyksid vastaavat palvelut ja osallistumismahdollisuudet pystytaén tarjoamaan tyéttomalle. Li-
séksi valiokunta on tarkentanut, etta tyottomalta edellytettavilla toimenpiteilld pitaisi olla il-
meinen asiayhteys tyollistymisen yksildtason esteiden madaltamiseen. Lausunto koski halli-
tuksen esitystd, jossa ensi kertaa tydmarkkinoille tulevien 18-19 -vuotiaiden tyomarkkinatuen
maksun edellytykseksi esitettiin, ettd nuori osallistuu tyollistymista edistaviin toimenpiteisiin.
Valiokunta lausui tuolloin, ettei nuorelle voi aiheutua tydmarkkinatuen menetysta, jos hénelle
ei ole omasta aktiivisuudestaan huolimatta pystytty madréajassa osoittamaan paikkaa koulu-
tuksesta taikka muuta tyollisyyttéd edistdvaa toimenpidettd. Kun rajoitusta laajennettiin seuraa-
vana vuonna myos 20-24 -vuotiaisiin, valiokunta antoi sisall6ltdan vastaavan lausunnon.®
Vakiintunut tulkintalinja on siis olennaisilta osin ollut se, etta aktivoinnin nimissa tydttomyys-
turvan saamiselle voidaan asettaa ehtoja, joilla on ilmeinen asiayhteys tydllistymismahdolli-
suuksien parantumiseen, jos tyottdmalla on tehokkaasti mahdollisuus omilla toimillaan tayttaa
nama asetettavat ehdot.

Perustuslakivaliokunta on, myés edella sanottu lausunto silmalla pitaen, pitanyt mahdollisena
sita, ettei tyottomyyden aikaista perustoimeentuloa turvata samalla tavalla kaikkien osalta.

Etuuden saamisedellytyksia ja suuruutta voidaan tarkistaa, jos se taman jalkeenkin maksetaan

164 Rautiainen 2013, s. 275.

165 Aarnio et al 2003, s. 12, PeVL 17/1995, s. 2-3, PeVL 17/1996, s. 2, Tuori 2011b, s. 736. Perustuslakivalio-
kunnan aikaisemmin viitoittamalla tulkintalinjalla ikdrajojen asettamisesta tydttomyysturvassa jatkaa lyhytkestoi-
sen omaehtoisen opiskelun tyottémyysetuudella mahdollistava HE 59/2018 vp, jossa ao. mahdollisuutta laajen-
nettaisiin 25 vuotta tayttaneiden tyottdmien tydnhakijoiden osalta.
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riittavan suurena niille, joille se kokonaisarvioinnin perusteella on valttamaton toimeentulon
turvaamiseksi.%® Vakiintunut tulkintalinja sallii siis my®s erilaiset tavat turvata perustoimeen-
tulo erilaisille henkiléryhmille, kunhan tallaiset erilaiset ratkaisut eivat johda alimitoitettuun

etuuteen tai valiinputoamiseen kenenkaan osalta.

Aktiivimallia koskevassa hallituksen esityksessa on peruslahtokohtana nostettu esiin perustus-
lakivaliokunnan vakiintunut kanta siita, etta jos perusoikeuksien yleiset rajoitusperiaatteet ote-
taan huomioon asianmukaisesti, perustuslaki ei estd ehtojen, kuten aktiivisuusvaatimusten,
asettamista perustoimeentuloa turvaavan etuuden saamiselle.'®’” Perustuslakivaliokunnan va-
kiintunut kaytanto ei tassa sinansa olekaan tulkinnallisesti epaselva. Nahdakseni esityksen pe-
rusteluissa ei ole kuitenkaan taysin ymmarretty, etta aktiivimallin tapauksessa oikeudelliset

olosuhteet ovat hieman erilaiset kuin niissa lausunnoissa, joihin hallitus esityksessaan viittaa.

Hallituksen esityksen perusteluihin on nostettu perustuslakivaliokunnan lausunto 2/2012 vp
koskien tyottomyysetuuden epaamista. Valiokunta on siina todennut, etta tyottomyysetuuden
epaaminen on sinansa mahdollista, kuitenkin suhteellisuusperiaatteen rajoissa. Vuoden 2012
tapauksessa perustuslakivaliokunnan mukaan on asiallisesti otettava huomioon se, minkalaisia
tyollistymisen edistamista tarkoittavia toimintoja on pystytty tarjoamaan ja minka verran tyol-
listymisen epaonnistumisesta voidaan lukea tyottoman omaksi syyksi. Aiemman lausuntokay-
tantonsa valossa perustuslakivaliokunta on vuoden 2012 seuraamus- ja sanktiosaannoksien
muutosten yhteydessa todennut, ettei niista ole aiheutunut huomautettavaa valiokunnalle.'®8
Vuoden 2012 lausuntoon viitaten hallituksen esityksessa on kaytetty analogiaa, jonka mukaan
aktiivimalli ei aiheuta ristiriitaisuutta perustuslain kanssa. Tahan paatelmaan esityksessa on
tultu ottaen huomioon, ettei aktiivimallissa ole kyse epaamisen kaltaisesta sanktiosta, jonka
senkin perustuslakivaliokunta on suhteellisuusperiaatteen rajoissa hyvaksynyt, vaan ”kaava-

maisesta laskusaannoksesta, jonka vaikutus on merkittavasti vahaisempi kuin etuuden tayden

166 HE 124/2017 vp, s. 20-21, PeVL 55/2016 vp, PeVL 25/2013 vp, s. 2.
167 HE 124/2017 vp, s. 20, PeVL 50/2005 vp, s. 2-3, PeVL 55/2016 vp, s. 3. Ks. Huhtanen 2013, s. 178-179.

168 HE 124/2017 vp, s. 21-22, PeVL 2/2012 vp, s. 2, PeVL 43/2001 vp, s. 3, PeVL 46/2002 vp, s. 2. Suhteelli-
suusperiaatetta on perustuslakivaliokunnassa sovellettu eritoten juuri mahdollisten sanktioiden suhteellisuuden
arvioimiseen. Huhtanen 2013, s. 179.
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epaamisen.” Tassa yhteydessa hallituksen esityksessa on lieventavana seikkana viela kerran

nostettu esiin monet mahdollisuudet omilla toimillaan valttia tuen aleneminen. 16°

Keinoja etuuden alentamisen valttamiseen on toki monia, mutta jossakin maarin vaikuttaa
silta, etta lainsaataja on tietoisesti tai tiedostamattaan jattanyt huomiotta sen olennaisen asian,
etta joissakin tapauksissa edes runsas keinovalikoima ja kova ponnistelu ei johda henkilén ak-
tilvisuusehdon tayttamiseen. Nahdakseni esityksen perustelut tuen alentamisen epaamista va-
haisemmasta vaikutuksesta viittaavat siihen, etta eroavaisuus aiempiin tilanteisiin on kylla
huomattu jo hallituksen esityksen valmisteluvaiheessa. Kyse vaikuttaisikin olevan siita, etta
lainsaataja halusi ikaan kuin argumentoida sen puolesta, etta vakiintunutta tulkintalinjaa voi-

taisiin venyttaa siten, etta aktiivimallinkin kaltainen saantely on jatkossa mahdollista.

Perustuslakivaliokunnan antamasta lausunnosta on tulkittavissa, etta sen nakemyksen mukaan
valiokunnan ratkaisukaytantoa on kaytetty hallituksen esityksen perusteluissa osittain virheel-
lisesti. Valiokunta huomautti, etta ne arvioinnin alaiset aiemmat samantyyppiset esitykset, joi-
hin hallituksen esityksessa viitattiin, koskivat tilanteita, joissa etuuksien taso on kytketty tyon-
hakijan tosiasiallisessa vaikutuspiirissa oleviin ehtoihin ja siihen, mita on voitu lukea itse tyot-
toman syyksit’®. Perustuslakivaliokunta huomautti, ettei aktiivimallissa tysttomalla ollut
taytta mahdollisuutta vaikuttaa etuutensa tason madaltamiseen, mika tuli esille jopa itse halli-
tuksen esityksessa, jossa tunnustetaan alueelliset erot mahdollisuudessa l6ytaa aktiivisuusedel-
Iytyksen tayttavaa tyota tai paasta TE-keskuksen tarjoamaan tyollisyytta edistavaan palve-
luun."* Nain valiokunta, saamiensa asiantuntijalausuntojen kanssa yhtenevaisesti, osin haastoi
hallituksen esityksen kannan. On kuitenkin huomattava, etta valiokunta antoi lausuntonsa ak-
titvimallin alun perin suunnitellusta muodosta, ja sittemmin tyottoman tyonhakijan aktiivisuu-
den osoittamismahdollisuuksia on laajennettu ja edelleen esitetty laajennettavaksi, mika lie-

ventanee ongelmaa.

Perustuslakivaliokunta piti ongelmallisena sita, etta tyottomalla saattaa olla yksilollisia syita,

jotka hankaloittavat aktiivisuusedellytyksen tayttamista, mista huolimatta aktiivimallissa

169 HE 124/2017 vp, s. 21-22.

170 peVL 45/2017 vp, s. 4. Ks. myds Lavapuro 2017, s. 3, Viljanen 2017, s. 2, Kotkas 2017, s. 4 ja Salminen 2017,
S. 4.

171 peVL 45/2017 vp, s. 4-5.
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tyottomyysturvan alentaminen tapahtuu kaavamaisesti ilman minkaanlaista harkintamarginaa-
lia.’? Tasta voidaan paatells, ettd valiokunnan nakemyksen mukaan ainakaan alkuperainen
aktiivimalli ei soveltamisalansa rajauksista huolimatta ottanut riittavasti huomioon tyéttoman
mahdollisia yksilollisia syita, mita korosti puuttuva yksilollisen harkinnan mahdollisuus mal-

lin soveltumisessa kulloinkin kyseessa olevaan henkiloon.

Perustuslakivaliokunta naki lausunnossaan mahdollisuuksia vahentaa aktiivimallin perustus-
laillista ongelmallisuutta. VValiokunnan ongelmallisuutta voitaisiin vahentaa takaamalla ”jokai-
selle tosiasiallinen mahdollisuus osallistua tyottomyysturvalain 6 luvun 3 a §:n 3 momentin ja
7 luvun 5 a §:n 3 momentin 3 kohdissa tarkoitettuun tyollistymista edistavaan palveluun tai
saannosten 4 kohdissa tarkoitettuun toimintaan”. Kaytannossa tama edellyttaisi tarjonnan li-
saamista kyseessa olevien palvelujen ja toimintojen osalta. Valiokunta ei kuitenkaan ollut va-
kuuttunut tamankaan keinon riittavyydesta, silla sen mukaan kyseisten palveluiden kattavaa ja
riittavaa saatavuutta ei voida taata saadosperusteisesti.’”® Periaatteessa kehysriihessa esitetyt
ja nyt tekeilla olevat laajennukset tyollistymisedellytyksia parantavien palveluiden jarjestaja-
tahoihin lahestyvat aktiivimallissa havaittua ongelmaa taman kehitysehdotuksen mukaisesti.
Lisaamalla jarjestajatahoja pyritaan myos lisaamaan aktiivimallin hyvaksymia aktiivisuuseh-
toa kerryttavia palveluja ja toimintaa, jolloin palveluiden ulkopuolelle vastoin tahtoaan jaisi
yha harvempi etuudensaaja. Uusikaan saantely ei tosin voi tai edes yrita taata mahdollisuutta
palveluihin kaikille, silla uudet jarjestdjatahot eivat valttamatta edes ole julkisia toimijoita,

vaan esimerkiksi ammattiliittoja ja -jarjestoja.

Koska saadosperusteinen palvelujen takaaminen ei perustuslakivaliokunnan mukaan todenna-
koisesti riita takaamaan palveluja jokaiselle halukkaalle, aktiivimallissa olisi pitanyt varmistaa,
etta kaikki kohtuudella vaadittavat toimet tekeva tyoton ei joudu etuuden alennuksen koh-
teeksi. Valiokunnan mukaan tama olisi merkinnyt uusien lainkohtien taydentamista. Tayden-
taminen olisi voitu tehda esimerkiksi saannoksella siita, ettei tyottomyysetuutta alenneta, mi-
kali tyoton ei ole yrityksista huolimatta saanut mallin edellyttamaa tyota tai paassyt tyollisty-

mista edistavaan palveluun itsestaan riippumattomista syista.1’

172 peV/L 45/2017 vp, s. 5.
173 peVL 45/2017 vp, s. 5.
174 peV/L 45/2017 vp, s. 5.

50



Ehdotus juontaa juurensa pitkalti perustuslakivaliokunnan vakiintuneilta asiantuntijoilta saa-
tuihin perustuslaillisiin huomioihin. Esimerkiksi Juha Lavapuro kiinnitti lausunnossaan huo-
miota siihen, ettei aktiivisuudeksi hallituksen esityksessa katsottu esimerkiksi tyottoman nayt-
toa aktiivisesta tyonhausta tai pyrkimyksesta hakeutua tyollistymista edistavaan palveluun
siina kuitenkaan onnistumatta. Lavapuron mukaan aiemmassa soveltamiskaytannossa, josta
han on nostanut lausuntoonsa esimerkkeja'’, on lopulta ollut kysymys etuuksien tason kytke-
misesta "yksiselitteisesti tyonhakijan vaikutuspiirissa oleviin ehtoihin”. Siksi aktiivimallia ei
(ainakaan alkuperaisessa muodossaan) voida samaistaa tallaiseksi muutokseksi, johon tyoton
Voi itse taysin vaikuttaa. Lavapuro esitti lausunnossa huolen erityisesti korkean tyottomyyden
alueilla asuvista tyottomista seka siitd, etteivat myoskaan TE-keskukset pysty paikkaamaan
tata epakohtaa kaytettavissa olevilla resursseillaan tarjoamalla riittavasti palveluita.t’® Samoin
Janne Salminen oli omassa asiantuntijalausunnossaan huolissaan tyottoman konkreettisen vai-
kuttamismahdollisuuden puutteesta eli siita, etta paatosvalta tyohon tai palveluun paasysta on

viime kadessa muulla taholla kuin tysttémalla itsellaan.t’’

Edella mainituista syista Lavapuro katsoi, etta pahimmillaan aktiivimalli rankaisee tystonta
sen sosiaalisen riskin toteutumisesta, jonka varalta perustuslain 19.2 §:n on tarkoitus antaa tur-
vaa. Lavapuro ottikin valmisteluvaiheessa asiantuntijoista karkkaimmin kantaa sen puolesta,
ettei aktiivimallin alkuperainen saantely ollut yhteensopivaa perustuslain 19 §:n 2 momentin
kanssa. Hanen nakemyksensa mukaan alun omavastuupaivien vahentaminen taikka edun ma-
daltamisen vahaisyys ei riita perustuslaillisen epakohdan ohittamiseen.'’® Myés Salmisen mu-
kaan aktiivimalli oli ainakin hallituksen esityksessa ehdotetussa muodossaan perustuslain 19.2
§:n valossa ongelmallinen, eivatka sen keinot vastaa sinansa hyvaksyttavaa perustuslain 18.2
§:n mukaista tavoitetta. Myoskaan Salmisen mukaan aktiivimallia ei voida samaistaa perus-
tuslakivaliokunnan aiemmin hyvaksymiin perustoimeentulon turvan ehdollistamisiin ja leik-
kauksiin. Voidaan kuitenkin tulkita, ettd hanen nahdakseen lieventavana asianhaarana voidaan

pitaa sita, ettei puhuta etuuden epaamisests vaan alentamisesta.'’® Salminen siis varauksella

175 peVL 17/1995 vp, s. 2-3, PeVL 17/1996 vp, s. 2, PeVL 50/2005 vp, s. 3 ja PeVL 44/2000 vp, s. 3
176 | avapuro 2017, s. 1, 3-4.

177 Salminen 2017, s. 4.

178 |_avapuro 2017, s. 4.

17 Salminen 2017, s. 4.
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hyvaksyi hallituksen esityksessa esiin nostetun nakékohdan siita, etta alentaminen toimenpi-

teena on epaamista lievempi ja helpommin perusteltavissa.

Toisaalta esimerkiksi Veli-Pekka Viljanen katsoi, etta aktiivimallin mukainen perustoimeen-
tuloturvan madaltaminen ei muodostu perustuslain 19.2 §:n vastaiseksi, koska silla toteutetaan
perustuslain 18.2 §:ssa tarkoitettua tyollisyyden edistamisvelvoitetta, se ei tuntuvuudestaan
huolimatta kuitenkaan jata ketaan kokonaan etuusjarjestelman ulkopuolelle eika alle viiden
prosentin etuuden madaltaminen Viljasen nakemyksen mukaan ylita perustoimeentulon tur-
vaan puuttumisen ”olennaisuuskynnysta”.*8° Samoin Toomas Kotkas katsoi, etta mallin perus-
tuslain 18.2 §:n tyollisyyden edistamisvelvoitteeseen perustuvat tavoitteet tekivat aktiivisuu-
den osoittamistapojen kokonaisuudesta hyvédksyttavéan jo niiden alkuperaisessa muodossa. Han
oli Viljasen kanssa samaa mielta myos etuuden madaltamisen suhteellisuudesta, joskin han
myoéntaa euromaaraisen tiputuksen tuntuvan tyottéman arjessa. Suhteellisuuden toteutumista
vahvistaa hanen nahdakseen se, etta tyottomyysetuus maksetaan aina taytena 65 maksupaivan
ajalta sellaisen jakson jalkeen, jolta etuuden maksaminen on keskeytetty maaraajaksi tyotto-
myysturvalain 2 a luvussa tarkoitetun tyévoimapoliittisesti moitittavan menettelyn vuoksi.'8
Mikael Hidén oli varsin sallivalla kannalla, eika tavallisesta saatamisjarjestyksesta hanenkaan
mielesta ollut syyta poiketa. Han perusti lausuntonsa perustuslakivaliokunnan aiempaan salli-
vaan linjaan, aktiivisuuden osoittamistapojen asianmukaisuuteen ja mahdollisen heikennyksen

verrattaiseen kohtuullisuuteen.82

Lavapuro vetosi lausunnossaan selkeimmin sellaisen taydentavan saannoksen puolesta, jonka
mukaan etuutta ei alennettaisi, jos tyoton ei ole onnistunut tyollistymaan itsestaan riippumat-
tomista syista. Vaihtoehtoisesti Lavapuro ehdotti, etta aktiivisuutta voitaisiin osoittaa myos
muulla tavalla, joka osoittaa tyottoman aktiivisuutta taman pyrkimyksissa tyollistya tai hakeu-

tua tysllistymistas edistavaan palveluun tarkastelujakson aikana.®® Myss Kotkaksen mukaan

180 Viljanen 2017, s. 3.

181 Kotkas 2017, s. 2-3. Ks. ty6ttémyysturvaoikeuttakin takaavan PL 19.2 §:n ja PL 18.2 §:n suhteesta seka suh-
teellisuusperiaatteesta ndiden perusoikeuksien punninnassa Huhtanen 2013, s. 179, 188. Huhtasen mukaan perus-
tuslakivaliokunta ei ole aina huomannut ottaa kantaa suhteellisuuteen silloinkaan, kun se olisi aiheellista. Lisaksi
hanen nahdékseen valiokunta on usein vain lyhyesti kuitannut sosiaalisen perusoikeuden rajoituksen hyvaksytta-
véksi, koska rajoitus edistaa toista perusoikeutta, ottamatta kuitenkaan kantaa siihen, kuinka pitkalle perusoikeu-
den edistamista voidaan pitaa suhteellisena perusteena toisen perusoikeuden rajoittamiselle.

182 Hidén 2017, s. 2.
183 |_avapuro 2017, s. 4.
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olisi ollut syytd lisata saannos tilanteista, joissa tyoton ei ole onnistunut tayttamaan asetettuja
toimintavelvoitteita itsestaan riippumattomista syista, joskaan han ei katsonut tata valttamat-
tomaksi edellytykseksi tavallisen lainsaatamisjarjestyksen kayttamiselle.!® Salminen ei suo-
raan ottanut kantaa lainsaatamisjarjestykseen, vaikka hanen argumentaationsa olikin hyvin sa-
mansuuntaista kuin Lavapuron.'® Viljasen mukaan aktiivimallin saataminen voitiin tehds ta-
vallisen lain saatamisjarjestyksessa, eika han ehdottanut siihen varsinaisesti muutoksia.'8®

Perustuslakiasiantuntijoiden lausunnoissa nakyy usein eroa siing, kuinka muutoshakuisena ku-
kin asiantuntija esiintyy. Toiset asiantuntijat esittavat ehdotuksensa tulkintalinjojen muutostar-
peesta painavammin ja esittavét tulkinnanvaraisessa asiassa kantansa ehdottomammin ja her-
kemmin kuin toiset. Perustuslakivaliokunnan tyohon kuuluu lausuntojen tulkitseminen kunkin
asiantuntijan kirjoitustyyli huomioiden.'®’ Aktiivimalli ei tee poikkeusta tidhan yleiseen ilmi-
60n. Edella tehdyn vertailun perusteella Lavapuro ja Salminen esittivat selvasti painavammin
tarpeen muutoksille, kun muut perustuslakiasiantuntijat lahinnd huomauttivat epakohtana néayt-
taytyvasta piirteestd, mutta eivat sanoneet sen olevan perustuslain vastainen tai edellyttavan
muutoksia. Perustuslakivaliokunta on punninnut lausuntoja ja toimi omassa lausunnossaan
45/2017 vp oikeastaan samoin kuin kuulemansa asiantuntijat: se osoitti aktiivimallissa olevat
perustuslailliset ongelmakohdat, mutta ei edellyttanyt niitd muutettaviksi lausunnon ponsi-
osassa’®®. Nihdikseni se, ettd kaikki asiantuntijat havaitsevat saman asian aktiivimallissa mah-
dollisesti perustuslaillisesti ongelmalliseksi, mutta silti suhtautuvat sen vakavuuteen eri tavoin,
osoittaa asian tulkinnallista vaikeutta ja tiettya poliittisuutta. Osa asiantuntijoista ottaa voimak-
kaammin kantaa, kun toiset mieluummin pidattaytyvat tekemastd muutosvaatimuksia, jotka

kokevat ehka mieluummin arvo- kuin oikeudellisiksi valinnoiksi.

Hallitus on reagoinut omalla tavallaan saatuun kritiikkiin mallin kehittamisessa. Esimerkiksi
omaehtoisten opintojen lukeminen aktiivisuusedellytykseen, joka lisataan malliin niin pian
kuin mahdollista, parantaa tyottomien mahdollisuuksia valttaa etuustason alentaminen. Halli-

tus viittasi aktiivisuuden osoittamistapojen laajennuksessa perustuslakivaliokunnan syksylla

184 Kotkas 2017, s. 4-5. Kotkas ei edellyttanyt enda lausuntonsa loppuyhteenvedossa, ettd ehdotettu lisiys saan-
nokseen tehtaisiin.

185 Salminen 2017, s. 4.

18 Viljanen 2017, s. 3.

187 3asi 2009, s. 160. Ks. perustuslakiasiantuntijoiden kannanmuodostuksesta myos Scheinin 16.1.2017.
188 peV/L 45/2017 vp, s. 6.
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2017 antamiin kehitysehdotuksiin: sen mukaan omaehtoisen opiskelun lisaaminen malliin vas-
taa vaatimukseen siita, etta tyonhakijan tulee voida osoittaa aktiivisuuttaan tyollistymispyrki-
myksissa ja palveluihin hakeutumisessa myos muulla omatoimisuutta osoittavalla tavalla kuin
mita aktiivimallissa oli alun perin maaritelty. Nain ollen muutos vastaisi perustuslakivaliokun-
nan kehitysehdotusta.'® Samoilla linjoilla hallituksen kanssa ovat perustuslakivaliokunnan
kuulemat asiantuntijat Pauli Rautiainen ja Timo Meling, joiden mukaan omaehtoisten opinto-

jen lisaaminen aktiivisuutta kerryttaviin toimiin on valtiosaantsisesti ongelmatonta.**

4.3.2. Tydllistymista edistaviin palveluihin ja tydvoimaviranomaisen jarjesta-
maan tyollistymista tukevaan toimintaan ohjaaminen viranomaisen tarkoituksenmukai-

suusharkinnan varaisena paatoksena

Hallituksen esityksessa korostetaan, ettei uusien tysttomyysturvalain 6:3 a ja 7:5 a §:en sovel-
taminen sisalla harkinnanvaraa, vaan aktiivisuusedellytyksen tayttaminen muodostaa kaava-
maisen etuuden saamisen ehdon, joka on saman typpinen edellytys kuin esimerkiksi tyotto-
myyspaivarahan tysssaoloehto.'®* Myés perustuslakivaliokunta on lausunnossaan kiinnittanyt
huomiota siihen, kuinka hallituksen esityksessa on korostettu alentamispaatosta kaavamaisena
paatoksena vailla harkintamarginaalia.'®? Etuuden saajalta edellytettsva aktiivisuus on kuiten-
kin osin riippuvainen paasysta tyollistymista edistaviin palveluihin, joihin kelldan ei ole sub-

jektiivista oikeutta. Tahan ei myoskaan ole esitetty tehtavan muutosta.®

Sosiaalioikeuden alalla laillisuusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvien
ratkaisujen raja voi olla hailyva.'® Siita huolimatta Tuorin ja Kotkaksen mukaan sosiaalisen
etuuden myontamisesta tehtava paatoksenteko perustuu aina laillisuusharkintaan, mikali ky-

seessa on etuus, johon hakijalla on tuen saamisen edellytykset tayttaessaan subjektiivinen

189 HE 59/2018 vp, s. 15. Hallituksen esitysta koskien muita aktiivimalliin tulevia uusia aktiivisuuden osoittamis-
tapoja ei ole vield julkaistu, mutta oletettavasti niiden osalta patee samat perustelut kuin edelld sanotussa omaeh-
toisen koulutuksen lisddmistd koskevassa kommentissa.

190 Rautiainen 2018, s. 3, Meling 2018, s. 3.

11 HE 124/2017 vp, s. 21.

192 peVL 45/2017 vp, s. 4.

193 Meling 2017, s. 1.

1% Tuori & Kotkas 2016, s. 138-139. Ks. lisaa esim. Kotkas 2011, s. 1138-1139 ja Kotkas 2014, s. 47.
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oikeus. Samalla tavalla myos etuuden lakkauttamista ja vahentamista koskevat paatokset pe-
rustuvat laillisuusharkintaan.'®® Aktiivimallin tapauksessa tama ilmenee juuri ”kaavamaisen
laskusaannoksen” painottamisesta hallituksen esityksessa. Kuitenkin taman laskusaannoksen
yksi muuttuja on se, onko tyétén osallistunut tysllistymista edistavaan palveluun.'®® Sellaiseen
paasy puolestaan on tyévoimapoliittiseen tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuva paatos,
jonka tekee TE-toimisto tai sen palveluntuottaja.’®’ Tama tarkoittaa kaytannossa sita, etta vi-
ranomaisen tarkoituksenmukaisuusharkinta voi valillisesti johtaa henkilon tyottomyysetuuden
alenemiseen, josta paattamisen pitaisi perustua laillisuusharkintaan. Aktiivimallissa laillisuus-

ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan raja on siis hyvinkin hailyva.

Tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvissa hallintopaatoksissa oikeusnormit ainoastaan
asettavat paatoksenteon kehykset, joiden sisalla ratkaisu maaraytyy tarkoituksenmukaisuus-
nakokohtien sanelemana. Tarkoituksenmukaisuusharkinnan liikkumavaraa kaventavat kunkin
oikeudenalan oikeusperiaatteet ja hallinto-oikeuden yleisperiaatteet.'®® Voidaan perustellusti
kysya, missa maarin tarkoituksenmukaisuusharkinta palveluihin ohjaamisessa huomioitiin ak-
tilvimallia laadittaessa, kun harkintavallan kaytto sen varsinaisessa merkityksessa saattaa joh-

taa asiakkaan toimeentulon kaventumiseen.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta kiinnitti asiaan huomiota ja oli huolissaan siita, ettei maararaho-
jen puitteissa voida taata edella mainittuja palveluita kaikille etuudensaajille. Toisekseen sen
mukaan ei ole jarkevaa ohjata tyénhakijoita epatarkoituksenmukaisiin palveluihin, joiden vas-
taanottaminen voi hidastaa asiakkaan tosiasiallista tysllistymista.'®® Tys- ja elinkeinoministe-
rion mukaan osa tyonhakijoista ei edes tarvitse palveluita tysllistyakseen.?%° Joka tapauksessa
tyovoimapoliittista tarkoituksenmukaisuusharkintaa palveluihin ohjaamisessa rajaa merkitta-

vasti myos kaytettavissa olevat maararahat.

1% Tuori & Kotkas 2016, s. 139.

196 HE 124/2017 vp, s. 21.

197 Meling 2017, s. 1.

1% Tuori & Kotkas 2016, s. 137-138.
199 StVM 22/2017 vp, s. 4.

200 Meling 2017, s. 1.
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Hallitus esitti vuoden 2018 talousarvioon 25 miljoonan euron lisaysta julkisiin tyévoima- ja
yrityspalveluihin juuri aktiivimallin aiheuttamiin kuluihin kaytettavaksi.?®! Sosiaali- ja ter-
veysvaliokunta summasi esitysta siten, etta lisaysta ei kohdennettu vain tiettyihin palveluihin,
vaan se voitaisiin kayttaa kunkin tysttoman kannalta kaikista tarkoituksenmukaisimpiin pal-
veluihin. Tuolloin arvioitiin maararahan riittavan 8 000—10 000 henkilén palveluihin. Samalle
momentille esitetyt muut muutokset kertoivat valiokunnan mukaan siita, ettei tyo- ja elinkei-
noministerié arvioinut tyollistymista edistavien palveluiden volyymin kasvavan kokonaisuu-
tena vuoteen 2017 verrattuna. Sosiaali- ja terveysvaliokunta totesikin jo tuolloin, etta aktiivi-
mallin voimaantulo edellytti erityista huomion kiinnittamista maararahojen oikea-aikaiseen

jakamiseen eri alueiden tarpeiden mukaan.?%?

Huomionarvoista on, etté vaikka aktiivimallin kuluihin esitettiin vuoden 2018 talousarvioesi-
tyksessd 25 miljoonaa euroa, kokonaisuutena tydévoima- ja yrityspalveluihin esitettiin 96 703
000 euroa viahemman kuin vuoden 2017 talousarviossa.??® Kehysriihipaatoksessa hallitus lin-
jasi, ettd 25 miljoonan lisdys julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden maarérahoihin otettaisiin
my6s vuoden 2019 budjettiesitykseen, minka lisaksi esitettiin kuuden miljoonan lisdysta ko-
touttamiskoulutukseen.?®* Tasta huolimatta julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden budjetti
laskee kokonaisuutena vuoden 2018 lopulta lisdtalousarvioesityksen myota toteutuneesta 356
miljoonasta 244 miljoonaan, eikd 25 miljoonan lisdysta vuoden 2019 talousarvioesityksessa
nay.2%® Kokonaisuutena tyollisyyden hoitoon tydvoima- ja yrityspalveluilla on siis kaytetta-
vissé entistd vdhemman resursseja. Vuoden 2018 alkuperdinen budjetti onkin osoittautunut

liian tiukaksi, ja 29 miljoonan lisdmaararaha julkisiin tydvoima- ja yrityspalveluihin kaytetdéan

201 valtion talousarvioesitys vuodelle 2018, momentti 32.30.51.
202 St\VM 22/2017 vp, s. 4.
203 altion talousarvioesitys vuodelle 2018, momentti 32.30.51.

204 Julkisen talouden suunnitelma vuosille 20192022, s. 32. Lisédksi vuoden 2018 kehysriihessa hallitus lisasi TE-
toimistojen resursseja aktiivimallin aiheuttaman lisatyon ja tyottdmien maérdaikaishaastatteluiden sujuvoitta-
miseksi 206 henkilotydvuodella ja tyollisyysméaérarahoja 11,2 miljoonalla. Vuoden 2019 budjettiin TE-keskusten
menoihin lisatddn 10 miljoonaa kaytettavéaksi maardaikaishaastatteluihin ja 10,3 miljoonaa aktiivimallista johtu-
vaan lisdhenkildston palkkaamiseen. N&ma4 lisdykset eivat kuitenkaan mene varsinaisesti aktiivisuusedellytysté
kerryttavien palveluiden jarjestdmiseen vaan paremminkin aktiivimallista aiheutuvan byrokratian hoitamiseen.
Valtioneuvosto 19.4.2018, Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2019-2022, s. 32.

205 Julkisen talouden suunnitelma vuosille 20192022, s. 32. Valtion talousarvioesitys vuodelle 2018, momentti
32.30.51, Valtion talousarvioesitys vuodelle 2019, momentti 32.30.51.
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padasiassa yrityslahtdisten tydvoimakoulutusten lisddmiseen ja huonossa tyomarkkina-ase-

massa olevien tydllistymisen edistamiseen tahtaaviin kasvupalvelupilotteihin?.

Kaikkiaan vaikuttaa siis silta, ettd julkisiin tydvoima- ja yrityspalveluihin kaytetdan yha va-
hemman rahaa tilanteessa, jossa niihin paasylld mitataan osittain tyottoman aktiivisuutta. TE-
keskus tuskin pystyy ohjaamaan palveluihin kaikkia, joiden kohdalla se olisi tyévoimapoliitti-
sesti perusteltua, miké rajaa tyollistymisté edistavéat palvelut sek& muun tydvoimaviranomaisen
tyollistymista tukevan toiminnan vain rajatun henkildpiirin kaytossa olevaksi aktivisuuden
osoittamistavaksi. On myds henkil6itd, joille TE-keskusten tarjoamat palvelut eivat ylip&ataan
ole tarkoituksenmukaisia, mutta he silti tarvitsevat keinoja aktiivisuusedellytyksen téytta-
miseksi. Nama seikat lisdavat entisestaan aktiivimalliin tulossa olevien aktiivisuuden osoitta-

mistapojen merkitysté.

Erds uusista aktiivisuutta osoittavista tavoista on ty6llistymistd tukeva valmennus ja muu toi-
minta, jonka yksin tai yhteistydssa muun toimijan kanssa jarjestad kunta, ammattiliitto tai -
jarjesto tai sellainen rekisterdity yhdistys, jossa on jasenend ammattiliittoja, ammattijarjestoja
taikka tyottdmien keskusjarjesto tai sen alueellinen yhdistys. Arvioinnin siita, tayttaisikoé ka-
silld oleva toiminta aktiivisuusedellytystd, tekee jarjestava taho, ja jos jérjestaja katsoisi toi-
minnan tayttavan lain vaatimukset, se antaisi tyottomyysetuuden saajalle todistuksen tyotto-
myysetuuden maksajalle toimitettavaksi.?” Muutos laajentaa sitd joukkoa, joka tydllistymista
edistdvaa toimintaa jarjestaa, ja tallaiset tahot luonnollisesti valitsevat palveluihin otettavat
henkil6t omien prosessiensa mukaisesti. Télt4 osin harkintavalta palveluiden sopivuudesta tai
sopimattomuudesta aktiivisuusedellytysta tayttavaksi taikka siitd, ketkd palveluihin valitaan, ei

ole tydvoimaviranomaisella vaan jarjestavalla taholla.

Jotta muutos parantaisi aktiivimallin toimivuutta ja yhdenvertaisuutta mahdollisimman paljon,
olisi tietysti toivottavaa, ettd palveluja jérjestettdisiin mahdollisimman paljon ja ett& niista hyo-
tyisivat etenkin vaikeimmin tyollistyvét henkil6t, kuten pitkaaikaistyottdmat. Kun suuri osa
lisatyista jarjestdjatahoista liittyy jotenkin ammattiliittoihin ja -jarjestoihin, on kuitenkin ole-
tettavaa, ettd ndiden tahojen jasenisto on pitkalti ansiopdivarahaa saavia jarjestaytyneita tyot-
tOmid, joiden tyottomyyshistoria ei ole vield kovin pitka. Siksi onkin toivottavaa, etta lisatyistéd

jarjestajatahoista kunnat ja tyottomien keskusjarjestot ottaisivat asiakseen kiinnittaa erityisté

206 \/altion lisatalousarvioesitys vuodelle 2018, momentti 32.30.51.
207 STM/1923/2018, s. 1-2, 6.
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huomiota palveluiden tarjoamiseen kaikkein huonoimmassa tyomarkkina-asemassa oleville.
Toisin sanoen on erityisen toivottavaa, ettd kunnat jarjestajatahoina pyrkisivat omalla tarkoi-

tuksenmukaisuusharkinnallaan osaltaan paikkaamaan aktiivimallin ongelmakohtia.

4.3.3. Aktiivisuusehtoa kerryttavien toimintojen selkeys ja riittavyys

Hyvatasoisessa saantelyssa uuden lainsaadannon tulee sopia yhteen muun saantelyn kanssa
seka olla yksinkertaista ja helppokayttoista.?®® Myss saantelyn muuttamistiheys vaikuttaa sen
noudatettavuuteen. Mita useammin tietyn alan lainsaadantoa muutetaan, sita vaikeampaa sen
kohteena olevan on ymmartaa oikeutensa ja velvollisuutensa seka ennakoida ja hallita ase-
maansa tulevia muutoksia. Aktiivisuus, jota tyéttomalta lainsaadannossa edellytetaan, vaatii-
kin tysttomalta hanen tilanteeseensa vaikuttavien seikkojen ennakoimista.??® Tassakin suh-
teessa aktiivimallissa on parantamisen varaa, joskin tietty epaselvyys ja toimintatapojen muo-

toutumattomuus lienee lakiuudistuksien yhteydessa paremminkin saantoé kuin poikkeus.

Kun sovellettavaa sééntelya on paljon, voi riittdvan informaation antaminen olla jopa viran-
omaiselle mahdotonta. Toimintakulttuurin muutos viranomaisessa vaatii aina aikaa, jolloin
sdadosten muutostiheys aiheellisestikin herattdd kysymyksen siitd, osataanko annettuja saan-
noksia noudattaa k&ytdnnon tasolla. Mill& tavoin varmistetaan, ettd muutokset tulevat myos
niitd soveltavien virkamiesten tietoon? Tuottavatko sddnndsten maara ja muutosvauhti ongel-
mia myds viranomaiselle? Jo tallaisen skenaarion mahdollisuus on viranomaiselle perustus-
lailla kuuluvan lain noudattamis- ja sen ehtona olevan tuntemisvelvoitteen ja tyottoman oikeus-

turvan kannalta halyttavia.?*

Aktiivimalli ei ollut voimaan tultuaan taysin selkea sen suhteen, minkalaisiin palveluihin osal-
listumalla tyotén tyonhakija voi osoittaa aktiivisuutensa. Alkuperdisen hallituksen esityksen
mukaan aktiivisuuden olisi voinut osoittaa vain tyolla, yritystoiminnalla tai osallistumalla tyot-

tomyysturvalain 1 luvun 5 §:n 15 kohdan mukaisiin tysllistymista edistaviin palveluihin®!.

208 pajukoski 2013, s. 7, Filler 1964, s. 39, Popelier 2000, s. 338-339, Euroopan komissio 2001.
209 pajukoski 2013, s. 7.

210 pajukoski 2010, s. 43.

211 HE 124/2017 vp, s. 17.
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Sosiaali- ja terveysvaliokunta kuitenkin katsoi tuolloin mietinnéssaan, etta palveluiden skaalaa
olisi syyta laajentaa, ja valiokunnan ehdottamia lisayksia lakiin myos tehtiin: aktiivisuuden
pystyi jo mallin voimaantullessa 1.1.2018 osoittamaan paitsi osallistumalla niin sanottuihin
perinteisiin tyollistymista edistaviin palveluihin, myés sellaisiin tydvoimaviranomaisen jarjes-
tamiin palveluihin, joista saadetaan julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta annetussa laissa
(916/2012) ja jotka on esimerkiksi ostettu ulkopuoliselta palveluntuottajalta. Lisaksi tyollisty-
mista edistaviin palveluihin lasketaan perinteisen maaritelman ohella myés esimerkiksi erilai-
set eri alueilla kdynnissa olevat tyollistymisen pilottipalvelut, jotka valmentavat tyénhakijaa

avoimille tyomarkkinoille ja voivat kestda kuukausien ajan.?*?

Sosiaali- ja terveysvaliokunta katsoi, etta tyottomyysturvajarjestelmassamme on jo lahtokoh-
taisesti selkiyttamisen tarve, eika aktiivimalli helpota jo ennestdan monimutkaisen jarjestel-
mamme kokonaistulkintaa. Sen mukaan tyottomyyden aikaisten etuuksien yksinkertaistamis-
ja yhdenmukaistamistavoitteiden nakokulmasta muun muassa vaatimukset aktiivisuuden osoit-
tamisesta seka eri pituiset tarkastelujaksot hankaloittavat niin toimeenpanoa kuin myaos jarjes-

telman ymmarrettavyytts tysttomalle.?'® Tasta on hankalaa olla eri mielta.

Valiokunnan huoli vaikeatulkintaisuudesta toteutui mallin tultua voimaan. Siind missa ensim-
mainen, ennen valiokuntien lausuntoja laadittu maaritelma rajasi aktiivisuutta osoittavien toi-
mintojen kirjoa tarpeettoman paljon?'4, laajennettu aktiivisuusedellytykseen hyvaksyttavien
palveluiden maaritelma osoittautui alkuun epaselvaksi ja aiheutti hammennysta seka tyotto-
missa etta tyovoimaviranomaisissa. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan ehdotuksesta tehdyn li-
sayksen myota se, mitka palvelut lasketaan aktiivisuusehtoon, oli epaselvaa niin tysttomille,
TE-toimistojen henkilostolle kuin etuuksien maksajillekin. Sosiaali- ja terveysministerié antoi
soveltamisohjeensa malliin 9. helmikuuta, ja ryhtyi liséksi keraamaan TE-toimistoilta ja pal-
veluntuottajilta selvitysta erilaisista julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta annetun lain no-

jalla tarjottavista palveluista. Palveluiden kirjo yllatti myés ministerién asiantuntijat. Samalla

212 StVM 22/2017 vp, s. 3. Liséksi tyo- ja tasa-arvovaliokunta moitti tilannekohtaisen harkinnan puuttumista saan-
ndsten muotoilussa, mista kertoi esimerkiksi se, ettei esimerkiksi tyokyvyn ja tyokunnon selvittdmiseksi tarkoi-
tettua palvelua lasketa aktiivisuusehtoon, mika johtuu. Valiokunta katsoikin, etté tydllistymista edistdvan palvelun
madrittelya tulisi tismentda. TyVL 10/2017 vp, s. 3.

213 StVM 22/2017 vp, s. 5-6.
214 StVM 22/2017 vp, s. 3.
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ruuhkautuneet palvelulinjat vaikeuttivat neuvontaa kevaan 2018 aikana.?® Sittemmin tulkin-
talinja lienee muodostunut ja tilanne selkiytynyt?!®, kun aktiivimalli on ollut voimassa jo kuu-

kausia. Niin sanottu muutosshokki TE-keskuksissa lienee jo suuremmilta osin laantunut.

Aktiivisuusehtoon kuuluvien palveluiden lisaaminen ja selkiyttaminen ei ollut ainoa valiokun-
nista kuultu kehitysehdotus. Tyo- ja tasa-arvovaliokunta esitti lausunnossaan kritiikkia aktiivi-
suudeksi laskettavan tyon tiukasta rajaamisesta tyossaoloehdon tayttavaan tyoskentelyyn. Va-
liokunnan mukaan henkilolla tulisi olla mahdollisuus aktiivisuuden omaehtoiseen osoittami-
seen esimerkiksi tekemalla yleishyodyllisia palkattomia talkoo- ja vapaaehtoistoita, joita tyo-
ton voi tehda tysttomyysetuutta menettamatta.?t’ Tallaista lisaysta malliin ei tehty. Sen sijaan
hallitus korosti jo alun perin, etta tyoton voi joustavalla asenteella kasvattaa todennakoisyyksia
saada tyopaikka ja valttaa etuuden madaltuminen, silla han voi vastaanottaa tyota myos paa-
asiallisen ammattitaitonsa ulkopuolelta®®. Nahdakseni tama hallituksen esityksessa sanottu
asia on aivan totta, mutta Suomessa ei olla totuttu ajatukseen, etta tyottoman tyonhakijan tay-
tyisi merkittavasti muuttaa kayttaytymistaan tyollistyakseen esimerkiksi juuri “tyytymalla”

niin sanotusti vaaran ammattialan tyohon.

Esittamastaan laajennusehdotuksesta huolimatta sosiaali- ja terveysvaliokunta piti jo alkupe-
raisessa hallituksen esityksessa esitettyja aktiivisuuden osoittamisen mahdollisuuksia paaosin
monipuolisina, minka lisaksi se nosti esiin vuoden 2018 alusta voimaan tulleen liikkuvuus-
avustuksen laajentamisen myos osa-aikaiseen tyohon, jos henkilo ottaa tyépaikan vastaan kau-
kaa asuinpaikastaan. Valiokunta hyvaksyi jo aktiivimallin loppuvuonna 2017 ehdotetun ver-
sion edellyttaen, etta mallia seurataan tarkkaavaisesti. Tarpeen vaatiessa pitaisi myos laajentaa
aktiivisuusedellytyksen tayttamiskeinoja, mikali kay ilmi, etteivat alkuperaiset keinot riita es-

tamaan aktiivisesti tyota hakenutta tai palveluun pyrkinytta tyonhakijaa paatymista alennetulle

21511 9.3.2018.

216 Olettamusta voi osin perustella myds silla, ettei kevadn jalkeen ole enda julkaistu epaselvyydesta aktiivimallia
arvostelevia uutisia tai kannanottoja, joskin muuta uutisointia kyll& on edelleen.

27 TyVL 10/2017 vp, s. 3. Jo aiemmin suomalaisessa aktiivisessa tydvoimapolitiikassa on ollut havaittavissa, etta
“véadranlaista”, lain médritelman ulkopuolelle jaavai toimeliaisuutta ei katsota henkilon eduksi ja se voi johtaa
jopa etuuksien menettamiseen. Hirvonen 2013, s. 40.

218 HE 124/2017 vp, s. 8.
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etuudelle.?!® Aktiivimallin lakiehdotukseen antamassaan vastauksessa myés eduskunta esittaa

samanlaisen vaatimuksen.?2°

Kuten todettu, aktiivisuuden osoittamisen tapoihin on valmistelussa laajennuksia opiskelumah-
dollisuuksien ja aktiivisuutta osoittavien palveluiden ja toiminnan osalta??*. Vaikka sosiaali- ja
terveysvaliokunta siis pitikin jo alkuperdistéd keinopalettia monipuolisena, hallitus on tulkinnut
saamaansa palautetta ja tilastoja siten, ettd laajennuksia aktiivisuuden osoittamistapoihin on
syyté tehda. Aktiivisuusedellytysta voidaankin jatkossa tayttaa tydssaolon sijasta entista va-
paammin myds opinnoilla???, kun uudessa tyéttdmyysturvalain 2:10 a §:ssa maaritellyt amma-
tillisia valmiuksia antavat tai yritystoimintaa tukevat lyhytkestoiset opinnot on jatkossa mah-
dollista lukea aktiivisuusedellytykseen®?. Edellytysta opintojen ammatillisia valmiuksia anta-
vasta tai yritystoimintaa tukevasta luonteesta on tarkoitus tulkita laajasti, ja niin julkisen val-
vonnan alaisten oppilaitosten kuin muidenkin koulutuspalvelujen tuottajien jarjestamat, tallai-
siin opintoihin rinnastettavat opinnot katsotaan edellytyksen tayttaviksi. Soveltamisalan ulko-
puolelle jaavat Iahinna selvasti harrastusluonteiset opinnot. Etukateen on vaikea arvioida, mika
osuus sivutoimisesti opiskelevista tayttada aktiivisuusehdon jo nyt joko tydsséololla tai osallis-

tumalla ty6llistymista edistaviin palveluihin.??*

Myos aktiivisuutta kerryttavien palveluiden maaraa lisatadn sita kautta, ettd yha useamman eri
tahon jarjestama tyollistymista edistava toiminta lasketaan aktiivisuusehtoon.??® Ehdotetussa
laajennuksessa toiminnan jarjestajana voisi periaatteessa toimia vain ennalta maaritellyn tyyp-
piset yhdistykset, eli kunnat, ammattiliitot ja -jarjestot tai rekisterdidyt yhdistykset, joissa on
jasenend ammattiliittoja tai -jarjestoja seké tydttomien keskusjarjesto tai sellaisen alueellinen

yhdistys. Kuitenkin téllainen yhteiso voisi hankkia palveluita tai toimintaa muilta toimijoilta ja

219 5tvM 22/2017 vp, S. 5.
220 F\/ 184/2017 vp, s. 1.
221 \/altioneuvosto 19.4.2018.

222]0 ennestadnkin opiskelulla pystyi osoittamaan aktiivisuutta, mutta vain silloin, kun se on ollut ty6llistymis-
suunnitelmassa sovittua, tyollistymisté edistaviin palveluihin laskettavaa julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta
annetun lain 6 luvun mukaista tyéttomyysetuudella tuettua tydttdmén omaehtoista opiskelua. Téllaisen opiskelun
edellytykset ovat kuitenkin ehdotettua lyhytaikaista opiskelua tiukemmat, ja se edellyttdd muun muassa, etta tyon-
hakijalla on TE- toimiston toteama koulutustarve ja toimisto arvioi, ettd omaehtoisen opiskelun tukeminen on
tyovoimapoliittisesti tarkoituksenmukaisin keino parantaa tyénhakijan ammattitaitoa ja mahdollisuuksia saada
tyOté tai sdilyttad tydpaikkansa.

223 HE 59/2018 vp.
224 HE 59/2018 vp, s. 4, 6, 8-9.
225 V/altioneuvosto 19.4.2018.
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jarjestéa sitd yhdessa muiden jarjestojen tai yhdistysten kanssa. Jatkovalmistelussa paadyttiin
ratkaisuun, jossa aktiivisuuden kertymista ei sidota toiminnan julkiseen rahoitukseen. Tallai-
nen rajoitus olisi kaytannossé rajannut esimerkiksi ammattiliittojen omilla varoillaan jérjesta-
man toiminnan ei aktiivisuuden kerryttamisen ulkopuolelle.??® Nahdakseni julkisen rahoituk-
sen vaatimuksen poistaminen oli ratkaiseva muutos alun perin suunniteltuun, julkisesta rahoi-
tuksesta riippuvaiseen laajennukseen verrattuna. Palvelutarjonnan voitane odottaa laajentuvan
paljon enemmén talla rajauksella kuin tilanteessa, jossa jarjestajatahot olisivat sidottuina val-
tion tai kunnan budjetteihin, mik& luonnollisesti on hyva asia.

Kéytannodssa jarjestdjan hankintana tarjoamien palveluiden rinnastaminen varsinaisen jérjesta-
miseen mahdollistaa sen, ettd myos kansalaisjérjestdjen ja rekisterdityjen yhdistysten palvelut
voivat jarjestajavalikdden kautta olla muutoksessa tarkoitettua toimintaa. Samoin yrityksilta
ostetut palvelut voivat olla aktiivisuusedellytysta kerryttavid. Rajauksena kuitenkin on, etta
yrityksen, yhdistyksen taikka muun toimijan toiminta, josta etuuden saaja maksaa osallistumis-
maksun, ei kerryti aktiivisuutta.??” Muutosehdotuksessa tarkoitetuilla toimijoilla on useita ta-
poja jasenten tai kuntalaisten tyollistymisen edistdmiseen. Esimerkiksi kurssi, jolla hankitaan
kelpoisuustodistus kuten tulityokortti, taikka valmentava toiminta, kuten ty6haastattelu- tai
tyonhakuun liittyvan sosiaalisen median kayttdvalmennus, CV-koulutus seké pidempikestoiset
uravalmennukset, ovat kaikki tarkoitettua toimintaa. Tallaisten ammatillista osaamista ja tyon-
hakutaitoja parantavien toimien voidaan katsoa edistavan tyollistymist4, jolloin toiminta luet-
taisiin tyottomyysetuuden saajan aktiivisuudeksi.??® Aktiivisuusedellytysta ei jatkossakaan
kerryta sellainen itsendinen valmennuksellinen toiminta, joka tapahtuu vain yleisesti tarjolle
asettaman materiaalin perusteella. Tastd on toki erotettava verkossa toteutettava osallistumi-

seen perustuva valmennuksellinen toiminta, kuten verkkovalmennukset.??°

Lisattdvaksi ehdotetuista toimista ei ole sellaista valmennuksiin osallistuvaa henkilomaéraa
kuvaavaa tilastoa, josta voitaisiin arvioida aktiivisuusehdon tayttdvaa henkiloméaaraa tulevai-
suudessa. Kuitenkin etenkin useiden ammattiliittojen jasenistolleen jarjestama toiminta ja kun-
tien jarjestama tyollistymistd tukeva toiminta huomioon ottaen ehdotuksessa tarkoitetun toi-

minnan arvioitiin lisdantyvan. Lisattavaksi esitettyjen toimien arvioitiin, mallin kokonaisuuden

226 STM/1923/2018, s. 1-2.
221 STM/1923/2018, s. 3-4.
228 STM/1923/2018, s. 3-4.
229 STM/1923/2018, s. 3-4.
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tavoin, parantavan tyottémyysetuuden saajien mahdollisuuksia tyéllistyd. Siten myds lisdykset

katsottiin tyollisyystavoitetta tukeviksi.?*

Elokuun 2018 tilastojen mukaan kuukauden aikana ansiopdivarahan saajista noin 32,8 prosent-
tia, peruspdivarahan saajista noin 31,2 prosenttia ja tydmarkkinatuen saajista noin 38,2 pro-
senttia sai alennettua tyottomyysetuutta aktiivimallin vuoksi. Kokonaisuutena tdma tarkoittaa,
ettd elokuussa 2018 noin 35,7 prosenttia ty6ttOmista tyonhakijoista sai tyottomyysetuutensa
alennettuna. Trendi esimerkiksi heindkuun lukuihin verrattuna on selvésti parempaan pain, sill&
heindkuun kokonaisprosenttiosuus alennetun etuuden osalta oli 38,7 prosenttia.?3! Toki luke-

mat varmasti vaihtelevat luontaisesti kuukausittain ja suhdanteiden mukaan.

Aktiivimalliin tehtdvien muutosten vaikuttavuutta kerrottujen prosenttiosuuksien madaltami-
seen voidaan asianmukaisesti arvioida vasta sitten, kun kaikki muutokset ovat voimassa ja va-
kiintuneet kayttoon. Kun jarjestéjatahot saavat teettdd palveluita alihankintana ja ne voivat itse
kéytdnnossa méaéritelld, kerryttavatko niiden palvelut aktiivisuusedellytysta vai eivét, voidaan
palveluiden olettaa lisdadntyvan merkittavasti. Suunta on varmasti oikea, ja aktiivisuuden osoit-
tamistapoja voidaan arvioida olevan monipuolisesti. Ongelmat eivat nyt liene siing, etteikd
vaihtoehtoja olisi, vaan paremminkin mahdollisesti siing, etta tietyt ryhmat tyottomista eivéat
yksinkertaisesti kykene tai halua tayttaa aktiivisuusedellytysta millaan sd&detyista tavoista. Ta-
maénkin tasmallisempi arvioiminen edellyttdisi tarkempaa tutkimustietoa aktiivisuusehdon tayt-

tdmisessa epaonnistuneista etuudensaajista.

230 STM/1923/2018, s. 7.

231 Finanssivalvonta & Kansanelakelaitos 17.9.2018, Finanssivalvonta & Kansanelakelaitos 21.8.2018. Elokuun
2018 tilastojen mukaan ansiopaivarahan saajia oli 121 825 kappaletta, joista 39 966 sai paivarahansa alennettuna.
Peruspdivarahan saajia oli 29 098, joista 9 134 sai alennettua pdivarahaa. Tydmarkkinatukea puolestaan sai 191
183 etuudensaajaa, joista jopa 73 038:n etuutta oli alennettu aktiivimallin vuoksi. Heingkuun 2018 tilastojen mu-
kaan kuukauden aikana ansiopdivarahan saajista noin 35,2 prosenttia, peruspdivarahan saajista noin 34 prosenttia
ja tydmarkkinatuen saajista noin 41,5 prosenttia sai alennettua tyottomyysetuutta aktiivimallin vuoksi.
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5. AKTIIVIMALLI JA TYOTTOMIEN OIKEUS YHDENVERTAI-
SUUTEEN

5.1.Perustuslain 6 §:n toimeksiantovaltuutus: muodollisesta ja tosiasiallisesta

yhdenvertaisuudesta huolehtiminen

Ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. (PL 6.1 8)

Ketddn ei saa ilman hyvdksyttavdd perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn,
alkuperdn, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden

tai muun henkilgén liittyvan syyn perusteella. (PL 6.2 §)

Perustuslain 6.1 §:n yleinen yhdenvertaisuussaannos, yhdessa 22 §:n perusoikeuksien yleisen
turvaamisvelvollisuuden kanssa, luo julkiselle vallalle velvoitteen edistaa aktiivisesti yhden-
vertaisuuden toteutumista yhteiskunnassa lainsaadannslla ja muilla toimilla.?®? Taman velvol-
lisuuden tayttamisesta on aktiivimallin yhteydessa oltu huolissaan.?*® Perustuslain 6.2 § puo-

lestaan lausuu julki syrjinnan kiellot erinaisten henkiloon liittyvien syiden perusteella.

Muodollisella yhdenvertaisuudella tarkoitetaan sita, etta juridisesti merkityksellisessa suh-
teessa samanlaisia tapauksia kohdellaan samalla tavalla. Jos A ja B ovat esimerkiksi sosiaa-
lietuuden hakijoina ratkaisuperusteiden valossa samassa asemassa, heidan asiansa on ratkais-
tava samalla tavalla kiinnittamatta huomiota ratkaisuperusteiden ulkopuolisiin seikkoihin.z*
Aktiivimallin yhteydessa muodollisesta yhdenvertaisuudesta — tai sen puutteesta — ei ole mer-
kittavissa maarin esitetty kritiikkia, vaikka aktiivisuuden seurannan ulkopuolelle on saadetty
joitakin ryhmia. Aktiivisuuden seurannan rajaukset onkin tehty tosiasiallista yhdenvertaisuutta
silmalla pitden. Tysttomyysturvalainsaadannon muutostilanteissa ylipaataan muodollisen yh-
denvertaisuuden sijaan kiinnostavaa on paremminkin tosiasiallinen yhdenvertaisuus ja sen to-

teutumisen seuranta.

232 Ojanen & Scheinin 2011, s. 238.
233 Ks. esim. StVM 22/2017 vp, vastalauseet 1-3, s. 15-20.
234 Ojanen & Scheinin 2011, s. 228.
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Tietyissa tilanteissa positiivinen erityiskohtelu, eras tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edista-
misen muoto, voi olla jopa lainsaatajan velvollisuus. Yhdenvertaisuusperiaatteen on katsottu
edellyttavan sita, etta neutraaleilta vaikuttavien ratkaisujen ja kaytantojen nakymattomia
mutta epaedullisia vaikutuksia tietyille ihmisryhmille arvioidaan. Tallainen eriarvoisuus voi
johtua paitsi lainsaatajasta, myos yksityisten toimijoiden aikaansaamista olosuhteista. On ar-
vioitava joutuvatko tietyt ryhmat heikompaan asemaan kuin muut vertailukelpoisessa tilan-
teessa. Tallaiset epayhdenvertaiset asetelmat tulisi pyrkia poistamaan niin lakia saataessa kuin
hallintotoiminnassakin.?® Nahdakseni lainsaataja on aktiivimallin yhteydessa toteuttanut po-
sitiivista erityiskohtelua tyypillisimmillaan, kun se on suonut lainsaadannollisia helpotuksia

ryhmille, joille aktiivisuusedellytyksen tayttaminen olisi selvasti muita vaikeampaa.

Yhdenvertaisuusperiaate ulottuu seka lainsaatajaan etta lainsoveltajaan, joskin velvoittavam-
min naista jalkimmaiseen.?® Muodollisen yhdenvertaisuuden vaaliminen on katsottu pasosin
lainsoveltajan tehtavaksi, kun taas lainsaatajan oikeudeksi (tai edella todetulla tavoin velvol-
lisuudeksi) on katsottu tukea tosiasiallista yhdenvertaisuutta lainsaadannéssa. Siina missa lain-
soveltajan kadet ovat sidotut voimassa olevaan lainsaadantoon, eika se voi soveltaa lakia tiet-
tyjen ryhmien aseman edistaminen mielessaan, on lainsaatajalle jatetty lilkkumavaraa tosiasi-
allisen yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi.?®” Perustuslakivaliokunta on jo ennen perusoi-
keusuudistusta katsonut, ettei yhdenvertaisuusperiaate voi tiukasti rajoittaa lainsaatajan har-
kintaa laadittaessa kulloisenkin yhteiskunnallisen tilanteen kannalta sopivaa saantelya.?% Ky-
seisella perustuslakivaliokunnan linjauksella voi nahdakseni perustella tosiasiallista yhdenver-
taisuutta edistavia lainsaadannollisia ratkaisuja, mutta toisaalta yhta hyvin myés muiden lain-

saatajan tavoitteiden edistamista, kunhan ne ovat vahintaan muodollisesti yhdenvertaisia.

Valiokunnan linja on myéhemmin sailynyt samanlaisena. Valiokunta on kuitenkin korostanut,
etta muodollisesta yhdenvertaisuudesta poikkeavan saantelyn perustuslainmukaisuuden kan-

nalta on keskeistd, onko poikkeamalle olemassa perusoikeusjarjestelman kannalta

2% Ojanen & Scheinin 2011, s. 228, 252.. Pylkkanen 2014, s. 21. Pylkkasen nakokulma tosiasiallisen yhdenver-
taisuuden edistdmiseen on kuitenkin padosin viranomaisharkinnassa.

236 Ojanen & Scheinin 2011, s. 232, Huhtanen 2017, s. 66.
237 Ojanen & Scheinin 2011, s. 232.
238 peVL 12/1990 vp, s. 1, PeVL 3/1991 vp, s. 1 & PeVL 38/2006 vp, s. 2. Ks. Rautiainen 2018, s. 3.
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hyvaksyttava peruste. Lisaksi erottelun tuntuvuus on suhteutettava oikein.?*° Samassa ase-
massa olevien valilla saa olla merkittavidkin eroja, mutta mitd tuntuvammasta erottelusta on
kyse, sen pakottavampi erotteluperusteen on oltava erottelun oikeuttaakseen.?*® Positiivisen
erityiskohtelun nimissé luodut ratkaisut eivat saa olla silla tavalla suhteettomia, etta lainsaa-
dannollista helpotusta nauttiva ryhma hyotyy niin paljon, ettd sen asema kaytannossa ohittaa
vertailuryhman. Positiivinen erityiskohtelu ei hyvasta tarkoituksestaan huolimatta voi olla mie-

livaltaista, vaan tarvitsee tuekseen vankat perusteet.

Syrjinnan mahdollisuus arvioidaan sen perusteella, millaiset tosiasialliset seuraukset toimin-
nalla on. Perusoikeusuudistuksen esit6issa asia on muotoiltu niin, ettda ”suosintaa tai jonkin
yksilon tai ryhman asettamista etuoikeutettuun asemaan on pidettava saannoksen kieltamana,
jos se asiallisesti merkitsisi toisiin kohdistuvaa syrjintaa”.?*! Aktiivimallia saadettiessa on to-
denndkoisesti pyritty pitamaan aktiivisuuden seurannan soveltamisalasta pois rajattavien
maara mahdollisimman kohtuullisena ja kohdentaa rajaus vain kaikkein vaikeimmassa ase-
massa oleviin tyottomiin, jottei malli muodostuisi epayhdenvertaiseksi tyottomien valtaosalle,
johon malli soveltuu kokonaisuudessaan. Esityksessa todetaan, etta “kokonaisuuden kannalta
ehdotukset (tasmennys: aktiivisuusehdon seurannan ulkopuolelle jatettavista ryhmista) mer-
Kitsevat vahaisehkoa tyokyvyn rajoitukseen tai vammaan taikka toimeksiantosuhteessa tyol-
listymiseen perustuvaa saantelyn eriyttamista, minka vuoksi ehdotus ei ole ongelmallinen pe-
rustuslain 6 §:n 2 momentin kannalta”?42, Aktiivimallin yhteydessa on kiinnostavaa, onko tie-
tylla osuudella tyottomista tyonhakijoista syysta tai toisesta tosiasiallisesti niin heikko tyo-
markkina-asema, etta heidan sisallyttaminen aktiivisuuden seurannan henkil&piiriin voidaan
katsoa epayhdenvertaiseksi. Kaantaen voidaan pohtia, olisiko naiden ryhmien jattaminen ak-

titvisuuden seurannan ulkopuolelle ollut asiallisesti muiden etuudensaajien syrjintaa.

Yhdenvertaisuusperiaate ei esta lainsaatajaa tekemasta poliittisiakin valintoja, silla sitdhan
lainsaatajan tyo pohjimmiltaan on: poliittisten valintojen pukemista juridiseen muotoon, oi-
keudellisten normien sallimissa rajoissa. Lainsaatajan harkintavallan kaytoésta yhdenvertai-

suusnakokulmasta  relevanteissa asioissa on olemassa monia esimerkkeja eri

239 Ojanen & Scheinin 2011, s. 228, 232-233. Ks. valiokunnan linja mm. lausunnossa PeVL 25/2006 vp, s. 2.
240 Hidén 2018, s. 1-2.

241 HE 309/1993 vp, s. 44.

242 HE 124/2017 vp, s. 22.
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oikeudenaloilta*®

. Vaikka yhdenvertaisuus on perustuslaissa turvattu oikeusperiaate, sen tosi-
asiallinen ja taydellinen toteutuminen voi jaada jossain maarin poliittisille linjauksille alis-
teiseksi. Yhdenvertaisuusperiaatteen merkityksesta lainsaadantétyon periaatteena keskustelta-
essa kysymys kuuluukin: mita yhdenvertaisuudella tarkoitetaan ja kuinka pitkalle sen vaalimi-
sessa halutaan ja voidaan menna? Aktiivimallin yhteydessa edella kasitelty tosiasiallisen yh-
denvertaisuuden edistaminen on toteutettu tavallaan kahden aaripaan valimaastossa: selkeim-
mat erityisryhmat on rajattu mallin soveltamisalan ulkopuolelle, mutta soveltamisalaan on ja-

tetty tiettyja ryhmia, joiden taydellisen yhdenvertaisuuden toteutuminen voi olla epavarmaa.

5.2. Tyo6ttdmien tyonhakijoiden erilaiset lahtékohdat aktiivimallin soveltamis-

alalla

521 Osatyokykyiset, vammautuneet henkil6t sek& omais- perhehoitajat

Aktiivimallissa on huomioitu osatyokykyisten ja vamman vuoksi tavanomaista vaikeammin
tyollistyvien tyonhakijoiden alentunut mahdollisuus tyollistya. Lausuntokierroksella kannatet-
tiin rajausta, jonka mukaan lakiuudistus ei koske henkiloita, joilla on vireilla tyokyvyttomyys-
elaketta koskeva hakemus. Asiantuntijalausunnoissa kuitenkin tuotiin taman lisaksi esiin, etta
vammaisen ihmisen mahdollisuus lyhytkestoisen tyon l6ytamiseen ja vastaanottamiseen voi
olla huonompi mahdollisten apuvalinejarjestelyiden, tyoympariston jarjestelyiden, tyématko-
jen hakemisen vammaispalvelulain mukaisena kuljetuspalveluna seka henkilokohtaisen avun
tarpeen vuoksi. Lausuntojen perusteella tyottomyysturvalain uusia pykalia taydennettiin mo-
menteilla, joiden perusteella mallin soveltamisalan ulkopuolelle jaavat myoés henkilot, ”jotka

saavat jotakin tyottomyysturvalain perusteella tyottomyysetuudesta vahennettavaa etuutta,

23 Ks. esim. Wickstrom 2011, s. 95-96. Yhdenvertaisuus ei esimerkiksi vero-oikeudessa muodosta periaatetta,
joka edellyttaisi lainsaatajan kohtelemaan erilaisia henkiloita tai subjekteja samalla tavalla. Periaate on typistynyt
rajoittamaan Iahinna tilanteita, jossa esimerkiksi luonnollisia henkil6ita verotetaan samalla tavalla samansuurui-
sesta ja samasta tulolahteesta perdisin olevasta tulosta. Tahan voisi lisata, etta eritaustaisilla henkil6illa on hen-
kilokohtaisista ominaisuuksista johtuen tosiasiallisesti eritasoiset edellytykset esimerkiksi verosuunnitteluun,
vaikka muodollisessa mielessa he olisivat samalla viivalla mahdollisuuksineen.
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jota maksetaan osittaisen tyokyvyttomyyden, sairauden tai vamman perusteella, tai jos henkilo

saa vastaavaa etuutta, joka ei lainkaan vaikuta tysttémyysetuuteen” .24

Hallituksen esityksessd huomautettiin, ettd perustuslain 6.2 8:n syrjinnén kiellosta huolimatta
perustuslaki mahdollistaa henkilokohtaisten tekijoiden huomioimisen, jos terveydentilan tai
vammaisuuden jattdminen huomiotta johtaisi henkil6iden tosiasiallisen yhdenvertaisen kohte-
lun toteutumatta jadmiseen. Rajaukset edella mainittujen ryhmien osalta tehtiin juuri tosiasial-
lisen yhdenvertaisuuden turvaamiseksi: ndiden henkildiden lyhytkestoinen, aktiivisuusedelly-
tyksen tayttava tyollistyminen olisi esimerkiksi tarpeellisten tyojérjestelyiden vuoksi huomat-

tavasti haasteellisempaa kuin muilla ty6ttomilla.?*

Tyottomyysturvalain 4:7 §:ssa tarkoitettu tyokyvyttomyyden tai vamman perusteella myon-
nettava etuus voi olla tyottomyysetuudesta vahennettava, mutta silla ei tarvitse olla vaikutusta
tysttomyysetuuteen.?*® Mahdollisia lain maaritelman tayttavia etuuksia ovat esimerkiksi osa-
tyokyvyttomyyselake, osakuntoutustuki, sellainen tapaturma- tai tyokyvyttomyyselake, jota ei
ole mysnnetty tayden tyskyvyttomyyden perusteella taikka vammaistuki.?*” Kaytannossa ak-
tilvisuuden seurannan ulkopuolelle paasevat ne henkilot, joiden sairaus tai vamma on tunnus-
tettu puoltavalla paatoksella jonkin vamman tai tyokyvyttomyyden perusteella maksettavasta
etuudesta.?*® Tallainen rajaus ei ainakaan jata tulkinnanvaraa tysttémyysetuuden maksajan

paatoksenteossa ja on siten ennakoitava ja objektiivinen.

Mallin valmistelussa esitettiin muitakin kuin vammaan tai sairauteen perustuvia rajauksia sii-

hen joukkoon tyottémia tydnhakijoita, jonka aktiivisuutta seurataan. Asiantuntijoiden

244 HE 124/2017 vp, s. 14, 19. Tyokyvyttomyyselakehakemuksen vireillaoloa koskevaa poikkeusta perusteltiin
hallituksen esityksessa silld, ettd téllaisten henkildiden tyokyvyttémyys saattaa muodostua pitkéaikaiseksi, mutta
tyokyvyttdmyys on myds vield ratkaisematta. Aktiivimallissa haluttiin soveltaa tyottomyysturvalain yleistd lin-
jausta, jonka mukaan tyokyvyttomyyseldkehakemuksen vireilldoloaikana tilannetta tulkitaan etuudensaajan kan-
nalta edullisesti ja henkild voi saada muiden ehtojen tayttyessa tyottémyysetuutta normaalisti. Ratkaisut tyotto-
myysetuuden saamisoikeudesta tehd&an vasta tyokyvyttomyyseldkeratkaisun saamisen jalkeen. Siksi aktiivimal-
lissa paadyttiin ratkaisuun, jossa henkildlla ei ole velvoitetta olla tarkoitetulla tavalla aktiivinen eldkehakemuksen
vireille tulosta ensimmadisen asteen eli eldkeyhtion paitokseen saakka. Jos hakemus hyl&taan, henkilon aktiivi-
suutta aletaan jélleen seuraamaan. Tyoeldmd- ja tasa-arvovaliokunta kannatti rajausta sindnsa lausunnossaan,
muta huomautti, ettd kuka tahansa saa tydkyvyttomyyseldkehakemuksen vireille vain tayttaméalla lomakkeen Ke-
lan sahkdisessé palvelussa. Valiokunta arvelikin, ettd pelkké vaatimus hakemuksen vireilldolosta voi johtaa pe-
rusteettomien tyokyvyttémyyselakehakemusten yleistymiseen. TyVL 10/2017 vp, s. 4.

245 HE 124/2017 vp, s. 22.
246 HE 124/2017 vp, s. 19.
247 Maki 18.1.2018.
248 YLE 26.1.2018.
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lausunnoissa esitettiin lisdksi vapaaehtoistyon ja omaishoidon lukemista aktiivisuutta osoitta-
viksi toiminnoiksi. Naistd omaishoito ja lisaksi perhehoito paadyttiin lisadméaan malliin sellai-
siksi ajanjaksoiksi, joiden aikana henkilon aktiivisuutta ei seurata.?*® Hallituksen esityksessé
todettiin, ettd omais- ja perhehoito ovat aktiivisen osallistumisen muotoja, mutta koska ne pe-
rustuvat toimeksianto- eivatka tydsopimukseen, ne eivat kerrytd tyéssaoloehtoa eivatka siten
lukeudu aktiivisuusedellytyksen kerryttamisen padasialliseen tapaan. Koska omais- ja perhe-
hoito ovat kuitenkin yhteiskunnan toiminnan kannalta merkittavad toimintaa, jossa henkil® asi-
allisesti tyollistyy, ei katsottu kohtuulliseksi vaatia niiden ohella muuta aktiivisuutta.?>° Nah-
déakseni rajaus omais- ja perhehoitajien jattamisesté aktiivisuuden seurannan ulkopuolelle on
hyvin perusteltu, koska esimerkiksi vaikeavammaisen tai muistisairaan usein ympéarivuoro-

kautinen hoito kdynee tydsta ja samalla s&éstéa julkisen terveydenhuollon kustannuksia.

5.2.2. Ryhmat, joiden tydmarkkina-asema on verrattain epdedullinen

Aktiivimallissa on pyritty minimaaliseen eriyttamiseen eri ryhmien valilla, minka vuoksi mal-
lin soveltamisalan ulkopuolelle jatettyjen ryhmien maara on varsin vahainen. Nain ollaan me-
netelty, jotta mallin rajaukset eivat asettaisi eri kansalaisryhmia lainsaadannollisesti epayh-
denvertaiseen asemaan. Tama voidaan paatella hallituksen esityksesta: sen mukaan omais- ja
perhehoitajien, tyokyvyttomyyselakepaatostaan odottavien henkiléiden ja tyokyvyttomyyden
takia jotakin etuutta saavien jattaminen aktiivimallin soveltamisalan ulkopuolelle merkitsee
vain vahaista saantelyn eriyttamista, minka vuoksi ehdotuksen ei katsottu olevan ongelmalli-

nen perustuslain 6 pykalan 2 momentin kannalta®!,

Samalta kannalta asiaa lahestyy esimerkiksi Veli-Pekka Viljanen, joka katsoi asiantuntijalau-
sunnossaan, etta aktiivimalli kohtelee kaikkia tyottomia periaatteessa samalla tavalla tyotto-
myysturvaetuuksien maaraytymisen suhteen. Na&in ollen se ei hanen nakemyksensa mukaan

ole ongelmallinen perustuslain 6 pykalan yhdenvertaisuussaannésten nakokulmasta.?®?

249 HE 124/2017 vp, s. 14, 19.
250 HE 124/2017 vp, s. 22.

251 HE 124/2017 vp, s. 22.

22 Viljanen 2017, s. 3.
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Nakokulma vahaisesta eriyttamisesta on aiheellinen, mutta toisaalta se voi herattaa ajatuksen

tosiasiallisen yhdenvertaisuuden huomioimisen puutteellisuudesta mallin valmistelussa.

Hallituksen esityksessa 124/2017 vp perustuslain 6 §:ssa luetelluista syrjintaperusteista maini-
taan vain terveydentila, vammaisuus ja muu henkiléon liittyva syy. Naiden ryhmien selkedt
ilmentymat on rajattu aktiivimallin soveltamisalan ulkopuolelle. On kuitenkin mielenkiintoista
tarkastella muita ryhmia, joiden tyomarkkina-asema voi olla epaedullinen, mutta heidan aktii-
visuuttaan seurataan mallissa siitda huolimatta normaalisti. Epaedullisessa tyomarkkina-ase-
massa olevia ryhmia on lukuisia. Niita ovat esimerkiksi kulttuuriset ja etniset vahemmistot,
ikaantyneet, haviamassa oleviin ammattiryhmiin kuuluvat, osatyokykyiset ja matalasti koulu-
tetut henkilot. Tassa yhteydessa keskitytaan aktiivimallin valmistelussa ja voimaantulon jal-
keen nahdakseni eniten huolestunutta keskustelua herattaneisiin ryhmiin: sellaisiin osatyoky-
kyisiin, joiden tyokyvyttomyytta ei ole millaan vamman tai sairauden perusteella saatavalla

etuudella tunnustettu, pitkaaikaistyottomiin seka ikaantyneisiin tyottomiin tyonhakijoihin.

Tyottoman ominaisuuksiin tai henkilohistoriaan liittyvat syyt voivat synnyttaa epayhdenver-
taisuutta. Asiantuntijalausunnoissa erityisesti kansalaisjarjestojen taholta nousi huoli henki-
l6ista, joiden tyollistymismahdollisuudet riippuvat paitsi tyopaikkojen saatavuudesta, myos
edeltavan tyottomyyden pitkakestoisuudesta, terveydentilaan liittyvista seikoista ja mahdolli-
sesta syrjaytymisesta tyomarkkinoilta. Esimerkiksi Kainuun TE-keskuksen asiantuntijan Tiina
Veijolan mukaan tyomarkkinatuen saajista suuri osa on sairauden tai vastaavan vuoksi tosiasi-
allisesti tyokyvyttomia ja jopa kyvyttomia osallistumaan tyollisyytta edistaviin palveluihin,
mutta kuitenkin siten, ettei heille myonneta sairauseldketta tai sairauspaivarahaa. Tasta syysta

nama henkilst ovat Veijolan mukaan kategorisesti tysttomia tysnhakijoita.?s

Edella viitattu kategorinen tyottomyys voi olla kasilla esimerkiksi henkilolla, joka on saanut
sairauspaivarahaa 300 paivaa eli etuuden enimmaisajan ja sittemmin saanut kielteisen tai
useita kielteisia tyokyvyttomyyselakepaatoksia. Tallaiset henkilot ovat tysttomyysturvan pii-
rissa, mutta todellisuudessa sairaus tai vamma voi vaikeuttaa tyollistymista ja mahdollisesti
myo6s muihin aktiivitoimenpiteisiin osallistumista paljonkin, myés tyénantajien asenteiden

kautta.?>* Hylkaavan tyokyvyttomyyselakepaatoksen saa tuhannet suomalaiset vuosittain, ja

258 HE 124/2017 vp, s. 14, Veijola 2017.
34 YLE 26.1.2018.
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monet tyokyvyttomiksi itsensa kokevat eivat puoltavista laakarinlausunnoista huolimatta saa
my®énteista paatosta vuosiin.?> Vuonna 2017 tehtiin 21 800 uutta tyskyvyttémyyselakeratkai-
sua, joista hylkaavia oli 6 500 kappaletta eli 30 prosenttia.?>® Edella sanottu huomioiden onkin
toivottu, ettd aktiivimallin toimeenpanossa tehostettaisiin palveluketjuja, joiden myota jokai-
nen saavuttaisi tyokykynsa takaisin tai vaihtoehtoisesti saisi riittavat selvitykset tyokyvysta tai
tyokyvyttomyydesta. On toivottu, etta aktiivimalli antaisi Kimmokkeen joustavampiin sosiaa-
liturvamalleihin, joilla kompensoitaisiin henkilén osittaista tyokyvyttomyytta.2>” Toistaiseksi

tallaisia avauksia ei ole juuri nahty ainakaan hallituksen puolelta.

Myaos perustuslakiasiantuntija Juha Lavapuro ja tyo- ja tasa-arvovalionkunta kiinnittivat lau-
sunnoissaan huomiota siihen, ettei malli sisalla mahdollisuutta ottaa aktiivisuuden riittavyyden
arvioinnissa huomioon jotakin tysttoman tyonhakijan tyollistymisedellytyksia heikentavaa,
mutta 6:3a.5 tai 7:5a.5 §:n 3 kohdan soveltamisalan ulkopuolelle jadvaa sairautta tai vam-
maa.?®® Erilaiset aktivointitoimenpiteet edellyttavat tysttomalta vahvaa sitoutumista ja yhteis-
tyota TE-viranomaisen kanssa.?*® Voidaankin Kysya, kuinka vankkaa sitoutumista ja syventy-
mista voidaan odottaa henkil6lta, jolla on taustallaan esimerkiksi mielenterveysongelmia ja

syrjintakokemuksia tyoelamasta.

Tyo- ja tasa-arvovaliokunta huomautti lausunnossaan, etta henkilon tyokyvyttomyys saattaa
olla vain ajoittaista, mika poistaa oikeuden tyokyvyttomyyselakkeeseen mutta siita huolimatta
vaikeuttaa tyollistymista. On myos tyottomia, jotka ovat tyokykyisia vain tietyntyyppisiin teh-
taviin, tai tyokyvyttomyys ja osatyokykyisyys voivat olla seurausta vain lyhytkestoisesta sai-
rastumisesta. Valiokunta esitti lausuntoa antaessaan, ettda mallissa tulisi voida ottaa huomioon
henkilon terveydentila ja tyokyky eri tyotehtaviin. Aktiivisuuden vaatimuksesta pitaisi voida
valiokunnan mukaan luopua, jos hoitava laakari pitaa tyollistymista edistavia toimia henkilén
terveyden kannalta vahingollisina. Valiokunta nosti lisaksi esiin joidenkin tyopaikkojen asen-
neilmapiirin ja huonot edellytykset palkata osatyokykyisia henkiloita. Valiokunnan mukaan

moni osatyokykyinen haluaisi ja kykenisi tekemaan toita, mutta tyollistyminen on heille usein

2% Honkanen 2014, s.157-160.

26 Elaketurvakeskus 31.1.2018.

257 Maki 18.1.2018

258 |_avapuro 2017, s. 1, TyVL 10/2017 vp, s. 4.
29 pajukoski 2012, s. 202-203.
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haastavaa pitkaaikaissairauksiin tai osatyokykyisyyteen liittyvien ennakkoluulojen ja pelkojen
takia. Osa pitkaaikaissairaista tyoskentelisi mielellaan osa-aikaisesti voimavarojensa mukaan,

mutta tyépaikoilla ei ole resursseja tallaisille jarjestelyille.%

Nahdakseni hallituksen tekema rajaus etuuspaatoksella tunnustettujen, selkeasti osatyokykyis-
ten ja vammautuneiden jattamisesta ulos aktiivisuuden seurannasta on perusteltu ja myos koh-
talaisen perustellusti rajattu. Muu kuin sairauteen perustuvaan sosiaalietuuteen tai vireilla ole-
vaan tyokyvyttomyysetuushakemukseen perustuva jaottelu olisi nahdakseni varsin sattuman-
varaista, ja TE-viranomaisten olisi mahdotonta objektiivisesti ja tasapuolisesti arvioida yksit-
taisen asiakkaan osatyokykyisyytta muun kuin tallaisen selkeasti todettavan seikan perusteella.
On totta, ettd on varmasti olemassa henkiloita, joiden tyollistymismahdollisuudet ovat muita
heikommat vaikkapa sosiaalisen rajoittuneisuuden tai jonkin lievan laaketieteellisen haitan ta-
kia, mutta ei voitane olettaa, etta laaketieteellisesti kouluttamattomat TE-keskuksien viranhal-
tijat osaisivat arvioida tallaisten henkilkohtaisten haittojen merkitysta tyomarkkina-asemaan

ja vielapa niin, etta linja pysyy tasapuolisena ja ennustettavana kaikille.

Mainitussa tilanteessa olevien, jarjestelman “tunnustamattomien” osatyokyvyttomien rajaami-
nen aktiivisuuden seurannan ulkopuolelle edellyttaisi nahdakseni ehdottomasti ladketieteen
ammattilaisen antamaa lausuntoa asiasta. Siksi mahdollisia tyéelama- ja tasa-arvovaliokunnan
ehdotukseen perustuvia muutoksia pohdittaessa taytyisikin harkita myés sita, halutaanko ter-
veydenhuoltojarjestelmallemme antaa lisatyoksi vaadittavien laakarinlausuntojen laatiminen.
Samalla tulisi my6s pohtia sita, kuinka yhdenvertaisesti puoltavia lausuntoja olisi saatavilla
julkisia laakaripalveluita kayttaville ja toisaalta niille, jotka ovat valmiita maksamaan suuria

summia yksityisista, markkinoiden ja asiakkaisen ehdoilla toimivista laakaripalveluista.

Osatyokykyisten tyomarkkinatilannetta selvittamaan on asetettu kaksi selvityshenkil64, ja ta-
voitteena on muun ohella tarkastella tyokyvyttomien asemaa ja selviamismahdollisuuksia ak-
tiivimallissa. Selvityksen pitaisi valmistua 31.10.2018 mennessa.?! Selvityksen ja muun tut-
kimusten tuloksien perusteella tulisi tarvittaessa parantaa osatyokykyisten asemaa yhdenver-
taisemmaksi esimerkiksi palvelujen kohdentamisella ja lisaamisella osatyokykyisille. Vaihto-

ehtoisesti mahdolliset havaittavat epayhdenvertaisuudet voitaisiin poistaa lisaamalla monen

260 TyVL 10/2017 vp, s. 4.

261 Sosiaali- ja terveysministerio 12.4.2018.
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tahon ehdottama saannos siita, ettei etuus alene, jos tyoton on tehnyt kaiken hanelta kohtuu-
della vaadittavan aktiivisuusehdon tayttaakseen. Uskoakseni tama on kuitenkin epatodenna-

koisin suunta, johon aktiivimallia tullaan kehittamaan.

Lausuntokierroksella (substanssi)asiantuntijat nostivat esiin huolensa mallin vaikutuksista
paitsi tyokyvyttomiin, myos pitkaaikaistysttomiin. Osassa lausuntoja?®? huomautettiin, etta
kaytannossa tyomarkkinatuen saajien sisallyttaminen aktiivisuuden seurannan henkilopiiriin
tarkoittaa heidan etuutensa automaattista leikkaamista, joka tulee kestamaan pitkaan, ellei ole
jopa pysyvaa. Hallitus kuitenkin katsoi, etta aktiivimallin mukauttaminen taman palautteen
pohjalta ei palvelisi tavoitetta lisata tysllisyytta.?6® Perustuslakiasiantuntijat eivat joko kom-
mentoineet pitkaaikaistyottomien asemaa tai eivat tunnistaneet esitettya ongelmaa: esimerkiksi
Mikael Hidén ei hahmottanut millaista etuuden ”kaytannéssa automaattista” leikkautumista
lausunnoissa tarkoitettiin. Han katsoi, etta jos lainsaadantotoimet tyypillisesti johtaisivat eri-
laisiin seurauksiin vertailukelpoisten ryhmien valilla, tilanne vaatisi toki yhdenvertaisuusnor-
min toteutumisen arviointia. Hidén piti mahdollisena, etta soveltamistilanteiden erilaisuus

mallin toteutuksessa voi johtaa siihen, ettei varsinaista perustuslainmukaisuusongelmaa ole.?%*

Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta katsoi, etta varsinkin pitkaaikaistyottéman kohdalla on epa-
realistista vaatia tyollistymista vahintaan viiden paivan ajaksi. Eparealistisuutta sen mukaan
lisaavat mahdolliset taustalla olevat elamanhallintavaikeudet, paihdeongelmat tai terveydenti-
lan asettamat rajoitteet. Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta korosti vaikeasti tyollistyvien tar-
vetta pitkakestoisille, henkilokohtaisille ja raataloidyille palveluille ja sille, etta heidan palve-
luntarpeensa yksilollisesti kartoitetaan. Sen mukaan pitkaaikaisty6ttomat ja muut vaikeasti
tyollistyvat henkilét muodostavat ryhman, joille on turvattava riittava maara heidan tilantee-
seensa sopivia ja tyollistymistaan edistavia aktivointipalveluita. Sosiaali- ja terveysvaliokunta
yhtyi tyoelama- ja tasa-arvovaliokunnan nakemykseen.?®® Nahdakseni erityinen huomio pit-

kaaikaistyottomille tarjottaviin palveluihin ja erityisesti niiden luonteeseen onkin paikallaan.

262 Esim. Veijola 2017 tai Haapakoski 2017, s. 2.
263 HE 124/2017, s. 14-15.

264 Hidén 2017, s. 3. Muissa asiassa perustuslakivaliokunnalle annetuissa lausunnoissa pitkaaikaisty6ttomien ase-
masta ei ole erikseen mainittu.

265 TyVL 10/2017 vp, s. 4, StVM 22/2017 vp, s. 5. Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunta lahestyy lausunnossaan
epasuorasti ndkdkulmaan siitd, ettd useiden rinnakkaisten syrjintperusteiden tai haittojen vuoksi tietyt henkil6t
joutuvat aivan erityisen epdedulliseen asemaan. Tallaista monen tekijan summana syntynyttd epéedullista asemaa
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Tilastodata vihjaa osaltaan pitkaaikaistyottomien hankaluuksista aktiivisuusehdon tayttami-
sessa: esimerkiksi elokuussa 2018 alennettua tyomarkkinatukea sai 38,2 prosenttia kaikista
tyomarkkinatuen saajista, kun vastaava lukema peruspaivarahan saajilla oli 31,4 prosenttia ja
ansiopaivarahan saajilla 32,8 prosenttia.?®® Tama tarkoittaa, etta tysmarkkinatuen saajat, jotka
useimmiten ovat myos pitkaaikaistyottomia, tayttavat aktiivisuusehdon hieman muita tuensaa-
jia harvemmin. Ero ei kuitenkaan ole niin suuri kuin etukateisarviot antoivat olettaa. Kun ero
aktiivisuusehdon tayttamisessa on selvasti lahempana viitta kuin kymmenta prosenttiyksikkoa
verrattuna tyottomyyspaivarahojen saajiin, esimerkiksi tyomarkkinatuen saajien rajaaminen
aktiivisuuden seurannan ulkopuolelle olisi hyvin vaikea perustella aktiivimallin tyollisyytta
edistavan tavoitteen ja yhdenvertaisuusperiaatteen nakokulmista kestavalla tavalla. Rajaus

vaikuttaisi helposti suhteettoman suurelta myonnytykselta tyomarkkinatuen saajien suuntaan.

Hallituksen esityksessa ehdotettiin, etta jos aktiivimallin kayttoonottoon liittyva lisamaararaha
kaytettaisiin etenkin lyhytkestoisten palveluiden jarjestamiseen, se mahdollistaisi lyhytkestois-
ten toimenpiteiden riittavyyden nykyista useammalle henkilolle ja siten mahdollisimman har-
van tysttéman tysnhakijan etuuden taso alenisi.?®” Tyselama- ja tasa-arvovaliokunta nosti
esille, etteivat lyhytjanteiset ja velvoittavuuteen perustuvat palvelut ole etenkaan vaikeasti
tysllistyville pitkalla aikavalilla tarkoituksenmukaisia tyollistymists ajatellen.?®® Resurssit
TE-hallinnossa ovat joka tapauksessa rajalliset. Voimavarojen haaskaaminen epatarkoituksen-
mukaisiin palveluihin sanktioiden valttamisen estamiseksi on pois palveluista, jotka aidosti
voisivat auttaa jotakuta muuta tyollistymaan. Nahdakseni pitkaaikaistysttémien asemaa tulisi
kuitenkin tarpeen mukaan parantaa juuri heille sopivia palveluita lisaamalla tai yksinkertaisesti
lisaamalla aktiivimalliin saannos, jonka mukaan jo aktiivisuusehdon tayttamisen yrittaminen
katsotaan riittavaksi aktiivisuudeksi. Talloin tyottomyysetuuden saajia ei myoskaan tarvitsisi

erotella ryhmiin, joita kohdeltaisiin lainsdadannossa keskenaan eri tavoin.

voi olla erityisen vaikea tunnistaa ja ndiden henkildiden aseman edistdminen on erityisen haastavaa. Ks. aiheesta
tarkemmin Pylkkénen 2014, s. 21, 25.

266 Finanssivalvonta & Kansaneldkelaitos 17.9.2018.
267 HE 124/2017 vp, s. 9.

268 TyV/L 10/2017 vp, s. 3—-4. Valiokunnan mukaan monet pitkan aikaa tysttémana olleet osallistuvat pitkakestoi-
seen tyokokeiluun tai kuntouttavaan tyétoimintaan tyollistymista edistaakseen. Tallaiset palvelut edellyttavat,
ettd suunniteltu palvelu soveltuu tyottéman tarpeeseen sekd sita, etta tarvetta vastaava toimintapaikka 16ytyy.
Valiokunta huomauttaakin, ettei taman tyyppisia palveluita voi kayttaa lyhytkestoisesti vain siksi, etta tysttoman
aktiivisuus tulee todistetuksi ja tyottomyysetuuden madaltamiselta valtytaan.
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Pitkaaikaistyottomat ryhmana sisaltavat monia alaryhmia, joiden tyollistymisnakymat ovat
muita heikommat. Esimerkiksi juuri osatyokykyiset voivat usein olla myos pitkaaikaistyotto-
mia2®®, Tutkimustiedon valossa myos esimerkiksi ikaantyneiden tysttomien tydmarkkina-
asema on verrattain heikko: tilanteen asteittaisesta tasoittumisesta huolimatta ikaantyneiden
tyollisyysluvut todella on havaittu muita tyoikaisia heikommiksi ja tyollistyminen vaikeam-
maksi, erityisesti miesten osalta.?’® Objektiivisen datan lisaksi subjektiivisen kyselytutkimuk-
sen mukaan 28 prosenttia 55—60 -vuotiaista ja 23 prosenttia yli 60-vuotiaista tyonhakijoista on
mielestaan kohdannut ikasyrjintaa rekrytointitilanteessa uransa aikana, kun kaikkien vastaa-
jien kesken prosenttiosuus oli 18. Vastaavasti nuoret kokevat subjektiivisesti mitattuna vahiten
ikasyrjintaa.?’t Aktiivimallin lausuntokierroksella ehdotettiin ikaantyneiden aseman tasapuo-
listamiseksi, etta tyottomyyspaivarahan niin sanottuja lisapaivia saavat henkilot rajattaisiin
aktiivisuuden seurannan ulkopuolelle. Hallitus kuitenkin katsoi, ettd koska aktiivimallin tavoit-

teena on tyéllisyyden lisaaminen, soveltamisalaa ei ollut talta osin syytd kaventaa.?’

Miehet Naiset Y hteensa
20-29 -vuotiaat 33,5% 241 % 29,1 %
35-44 -vuotiaat 44,5 % 30,7 % 37,6 %
55-64 -vuotiaat 58,1 % 47,0 % 53,0 %

Kuvio 1: Alennettua tysttémyysetuutta saavien prosenttiosuus kaikista Kelan maksaman tyét-

témyysetuuden saajista ikd- ja sukupuoliryhmittdgin huhti-kesdkuussa 201823

Yllaolevassa taulukossa on esitetty aktiivimallista johtuen alennettua tyomarkkinatukea tai pe-
ruspaivarahaa saavien prosenttiosuus kaikista kyseisten etuuksien saajista kolmessa valitussa

ikaryhmassa  huhti-kesakuussa ~ 2018.  Merkittavin ~ huomio  lienee  se, etta

269 ates Ry.

270 Sihto & Sardar 2012, s. V-VIII, 47-48.
271 Taloustutkimus Oy 18.6.2018.

212 HE 124/2017 vp, s. 14.

273 Prosenttiosuudet on laskettu Kelan julkaiseman tilastotietotaulukon datasta. Ikaryhmat on valittu siten, etta
mukaan tulevat vastavalmistuneet tydikaiset, ihanteellisessa tydidssa olevat seka hieman ikddntyneemmét mutta
alle eldkeidssa olevat etuudensaajat. 14.8.2018c.
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aktiivisuusedellytyksen tayttaa useimmiten nuori tai nuorehko etuudensaaja, kun taas elake-
ikaa lahestyvien keskuudessa tilanne on merkittavasti heikompi. Nahdakseni tdma johtuu siita,
etta nuoret ovat halukkaita tekemaan ja heille ehka tarjotaan muita helpommin lyhytkestoisia
madraaikaisia tyosuhteita, jotka kartuttavat aktiivisuusedellytysta. Varsinkin nuoret naiset
nayttavat onnistuvan aktiivisuusedellytyksen tayttamisessa hyvin. Naiset parjasivat vertai-
lussa miehia paremmin kaikissa mukaan valikoituneissa ikaryhmissa, mita selittanee se, etta

patkatyst ovat yleisia juuri nuorten naisten kohdalla®™.

Lausuntokierroksella esitetty huoli ikaantyneiden asemasta aktiivisuusvaatimusten edessa
konkretisoituu tilastoissa. Etenkin iakkaiden tyottomien etuudet ovat alentuneet. Alennetun
ansiopaivarahan saajista joka kolmas oli tayttanyt 60 vuotta. Alennetun etuuden saaminen oli
sita yleisempaa, mita vanhemmasta ikaluokasta oli kyse.?”® Kelan maksamissa etuuksissa
huhti—kesakuussa 55-64 -vuotiaiden etuudensaajien tilanne oli 15,4 prosenttiyksikkoa huo-
nompi kuin 35-44 -vuotiaiden ja jopa 23,9 prosenttiyksikkéa heikompi kuin 20-29 -vuotiai-
den. Kaikkiaan ikaantyneiden tilannetta voidaan pitaa varsin huonona: vain 47 prosenttia 55—
64 -vuotiaista tyomarkkinatuen ja peruspaivarahan saajista taytti aktiivisuusehdon. Erityisen
surkeana nayttaytyy ikaantyneiden miesten tilanne, silla heista vain 41,9 prosenttia onnistui
sailyttamaan etuutensa alentamattomana. Taulukon tilastotietoa arvioidessa on kuitenkin otet-
tava huomioon, etta siina ei ole mukana ansiopaivarahan saajia. Siksi lukemat voivat olla hie-
man kokonaiskuvaa huonompia kaikkien ikaryhmien osalta, silla Kelan maksamista etuuksista
valtaosa on tysmarkkinatukea?’®, joka puolestaan viittaa pitkaaikaistyottomyyteen. Ikaantymi-

nen ja pitka tyottomyys yhdessa heikentanevat tyomarkkina-asemaa erityisen paljon.

Voidaan kysyd, olisiko ikaantyneiden tyottomien asemaa jotenkin kohennettava, kun nyt on
tilastotiedonkin valossa havaittu ikaantyneiden merkittavasti verrokkiryhmia heikompi asema
aktiivimallin soveltamisessa. Taman tilastovertailun perusteella kysymykseen on vaikea antaa
tyhjentavaa vastausta, koska syyt ikaantyneiden heikompaan aktiivisuuteen mallin tarkoitta-

massa mielessa jaavat avoimiksi. Olisikin tutkittava tarkemmin, mista eroavaisuudet

214 YLE 29.5.2013.
275 Kela 14.8.2018b

276 Esim. Finanssivalvonta & Kansaneldkelaitos 21.8.2018.
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ikaryhmien valilla johtuvat: milta osin syy on jarjestelmassa ja milta osin ikaantyneiden asen-

teissa uudelleentyollistymista kohtaan?

Ikéantyneiden heikommassa tyollistymisessa voi olla kysymys kahtalaisista ongelmista, jotka
liittyvat niin ikdantyneisiin tyottomiin itseensa kuin tyénantajien kayttaytymiseen. Ikaantyneet
ovat tilastojen valossa passiivisempia tyonhakijoita kuin nuoremmat ikédryhmat. He pysyvét
useammin tyottdmind, ovat taipuvaisempia siirtyméén eldkkeelle ja toisaalta siirtyvat pysyviin
tyosuhteisiin merkittavasti nuorempia tyottomia harvemmin. Lisdksi he osallistuvat erilaisiin
aktiivitoimiin selvasti nuorempia ikiaryhmia vahemman.?’” Aktiivimallin osalta ei viela ole tut-
kimustietoa siitd, kuinka suuressa osassa tapauksista aktiivisuusedellytys on jaényt saavutta-

matta juuri oman passiivisuuden vuoksi.

Toisaalta aktivointoimenpiteisiin osallistuttuaankin ik&antyneet tyollistyvéat heikommin kuin
nuoremmat tydttomat. Tydnantajat palkkaavat ikaantyneitd ihmisia muita vahemman erityi-
sesti pitkakestoisista tyosuhteista puhuttaessa. Syynéa tyonantajien kayttaytymiselle voi olla esi-
merkiksi ik&antyneen tyontekijan mahdollinen tulevaisuuden tyokyvyttdmyys. Lainsaadan-
nossa suurilla yrityksilla on edelleen yksil6llinen vastuu ik&antyneen tyokyvyttomyyselédkkeen
kustannuksista. Vaikka pienyritykset kantavatkin vastaavan tyokyvyttomyyselakevastuun kol-
lektiivisesti, ne suhtautuvat tyokyvyttomyyseldakkeen kustannuksiin vield suuria yrityksiakin
pelokkaammin.?’® Monet organisaatiot suosivat nuoria etenkin rekrytoinnissa: syyna voi olla
esimerkiksi ennakkokasitys ik&antyneen tyontekijan heikommasta ja vanhentuneemmasta
osaamisesta, korkeammista palkkatoiveista, mahdollisesta tyokyvyttoméksi tulemisesta tai hei-
kommasta kyvysta sietdd hektisté tyotahtia ja rasitusta. Toisaalta kyse voi useinkin olla siita,
ettd ikdantyvén organisaation keski-ika halutaan laskea ja siten toiminnan jatkuvuus turvata.
Ikaantyneen ja elakeikaa lahestyvan henkilon perehdyttamiseen ei siksi ehka haluta satsata.?”

Vaikka ajateltaisiinkin, etta ikaantyneet ovat aktiivisuusedellytystilastoissa muita tyottomia
huonommassa asemassa yksinomaan tyomarkkinoista johtuvista ja samalla itsestaan riippu-
mattomista syista, ei silti liene selvaa, etta aktiivimalli tarkoittaisi perustuslainvastaista epayh-
denvertaista kohtelua. Perustuslakivaliokunta on useissa tyottomyysturvaa koskevissa lausun-

noissaan pitanyt hyvaksyttavina varsinaisia, ikarajoilla tehtavia erotteluja, kunhan niille on

277 Sjhto & Sardar 2012, s. V, 48.
218 Sjhto & Sardar 2012, s. V, 48.
279 Parnanen 2011, s. 57-58.
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hyvaksyttava syy, jollaiseksi esimerkiksi perustuslain 18.2 §:n mukainen tyollisyyden edista-
minen tai sosiaalietuusjarjestelmien yhteensovittaminen on katsottu?®°. Aktiivimallin yhtey-
dessa hallitus korosti nimenomaan tavoitetta lisata tysllisyytta. 28t Aktiivimallissa ikaantyneita
tyottomia tyonhakijoita ei ole asetettu lainsaadannolla mitenkaan eri asemaan, vaan heidan
asemansa erilaisuus perustuu muihin tekijoihin kuin tysttomyysturvalainsaadantoon. Nama
seikat huomioon ottaen voitaneen ajatella, etta tarvittaisiin erityisen painava peruste todeta pe-
rustuslainvastaiseksi lainsaatajan paatos olla antamatta lainsaadannaollisia helpotuksia ikaan-
tyneille tyottomille. Kuten todettu, positiivisen erityiskohtelunkaan nimissa toteutettava erit-
tely ei saisi suhteettomasti parantaa ”erityiskohdeltavan” ryhman asemaa suhteessa verrokki-
ryhmaan. Hyvaksyttavan ja suhteellisen perusteen l6ytaminen ikaantyneiden tyottomien mah-
dolliselle erityiskohtelulle lienee talla hetkella varsin vaikeaa, etenkin, kun syita ikaantyneiden
tyottomien muita heikompaan menestykseen aktiivisuusedellytyksen tayttamisessa ei ole tut-

kittu pitkajanteisesti ja monipuolisesti.

Eri ryhmien valisen yhdenvertaisuuden toteutumiseksi ylipaataan on tarkeaa — sosiaali- ja ter-
veysvaliokunnan vaatimuksen mukaisesti — varmistaa, etta aktiivimallin pidemman tahtaimen
vaikutuksia henkiloiden tyollistymiseen ja taloudelliseen hyvinvointiin seurataan ja arvioidaan
seurantatutkimuksella. Lisaksi olisi toteutettava vaikuttavuusarviot eri ryhmille esimerkiksi
sukupuolen, ian, koulutustason, asuinalueen ja tyottomyyden keston mukaan. Seurantatutki-
musta olisi syyta tehda myos laajemmalla skaalalla siten, etta arviointiin otettaisiin mukaan
myos kokonaisarviointi aktiivimallin heijastusvaikutuksiin muihin sosiaalietuuksiin.?®? Katta-
van analyysin jalkeen myos mahdolliset jatkotoimenpiteet voidaan perustella paremmin — tal-

Ioinkin yhdenvertaisuusnakokulmasta uusien ryhmien rajaaminen aktiivisuuden seurannan

20Tyollisyyden edistamista on pidetty hyvaksyttavana syyna ikaan perustuville erotteluille ainakin lausunnoissa
PeVL 17/1995 vp ja PeVL 17/1996 vp, joissa oli kyse ammatillista koulutusta vailla olevien, alle 20-vuotiaiden
ja myéhemmin myos 20-24 -vuotiaiden tyottomyysetuuden maksamisesta vain aktiivitoimenpiteiden ajalta, ellei
henkild osallistu tydvoimapoliittiseen toimenpiteeseen. Lausunnossa PeVL 27/2009 vp valiokunta arvioi tilan-
netta, jossa alle 25-vuotiaat tydnhakijat eivét voi saada samanlaista etuutta kuin yli 25 vuotiaat tydnhakijat, mika
oli merkityksellist4 perustuslain 6.2 §:n sisaltdman ikasyrjinnén kiellon kannalta. Tuolloin valiokunta katsoi, ett&
sosiaalietuusjarjestelmien yhteensovittaminen voi olla hyvéaksyttava syy idn mukaan maarittyvélle erityiskohte-
lulle, jos erottelu ei ole mielivaltaista eivatkd erot turvan tasossa muodostu kohtuuttomiksi. Samaan lausuntoon
viitattiin hiljattaisessa omaehtoisen opiskelun mahdollisuuksien lisdédmista koskevassa hallituksen esityksessa HE
59/2018 vp, jonka mukaan alaikdrajan asettaminen tyottomyysturvalla opiskelemismahdollisuudelle on ”sopu-
soinnussa perustuslain kanssa, koska muutos kohdistuisi tasapuolisesti kaikkiin niihin tyttémiin tyénhakijoihin,
joiden omaehtoinen opiskelu tayttad esityksen mukaiset ehdot.” Samoilla linjoilla oli myds perustuslakivaliokun-
nan asiassa kuulemat valtiosaéntdasiantuntijat. Hidén 2018, s. 3 ja Rautiainen 2018, s. 2.

21 HE 124/2017 vp, s. 14.
282 StVM 22/2017 vp, s. 6.
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ulkopuolelle on aktiivisuuden seurannan piiriin jaavien yhdenvertaisuuden kannalta jokseen-
kin arveluttavaa. Jos kuitenkin luotettavasti havaitaan raikeaa, aktiivimallista johtuvaa tosiasi-
allista epayhdenvertaisuutta, jonka syy-seuraussuhteet ovat selvilla, on siihen sopivin keinoin

puututtava. Pienia eroja eri ryhmien valilla on nahdakseni mahdotonta taysin valttaa.

5.2.3. Alueellisen yhdenvertaisuuden toteutuminen aktiivimallissa

Lain esity6t tunnistavat ongelman tosiasiallisista eroista aktiivisuusedellytyksen tayttamis-
mahdollisuuksissa eri puolilla maata. Hallituksen esityksen mukaan etuuden tason muuttumat-
tomuuteen vaikuttaa tyottoman oman aktiivisuuden lisaksi tarjolla olevien tycpaikkojen laatu
ja maara. Hallituksen esityksessa tunnustetaan, etta tyollistyminen on helpompaa seuduilla,
joilla lyhytaikaisia aktiivisuusedellytyksen tayttavia tyopaikkoja on tarjolla muita alueita
enemman ja TE-keskusten mahdollisuudet tarjota palkkatuettua tyota tai tyollistymista edista-
via palveluja ovat paremmat.?® Naista arvioista voisi helposti ajatella, etta tosiasiallisesti tysl-
listymisen edellytykset ovat paremmat sellaisilla henkil6illa, jotka asuvat kasvukeskuksien

tuntumassa ja esimerkiksi hyvien kulkuyhteyksien aarella.

Hallituksen esityksessa esiteltiin vuoden 2016 lukuja niin sovitellun tyottémyysetuuden saa-
jista kuin alkaneista tydnhakuvalmennusjaksoista muutamassa esimerkkimaakunnassa. Esityk-
sessa ei otettu kantaa siihen, otaksuiko lainsaataja aktiivisuusedellytyksen tayttamiseen sopivia
tyopaikkoja olevan erityisen hyvin tai huonosti saatavilla juuri tietyntyyppisissa kunnissa tai
miten se arvioi naiden tyénhakuvalmennusjaksojen maarén eri maakunnissa heijastavan aktii-
vimallin mahdollisia alueellisia eroja. Mainituilla esimerkkiluvuilla se pyrki osoittamaan, etta
tyollistymista edistavia palveluita ja aktiivisuusehdon tayttdmiseen sopivia osa-aikatoita oli
tarjolla koko maassa. Lainsaataja arveli alueellisia eroja olevan, mutta ei ottanut kantaa minka
alueiden eduksi tai haitaksi.?®* Alueellisten erojen realisoituminen jaikin jalkikateisen tilasto-
analyysin ja tutkimuksen varaan, misté on jo saatu maistiaisia Sosiaali- ja terveysministerion

ja Kelan yhteisen tutkimushankkeen ensimmaisissa julkaisuissa?®.

283 HE 124/2017 vp, s. 7.
284 HE 124/2017 vp, s. 7-9.
285 Kela 14.8.2018a.
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Saajat

Maakunta yhteensa| Alennettua etuutta saanet
Y%-05uus
Lkm Lkm saajista
Koko maa 255028 96 811 38,0
Eteld-Karjala 6 560 2 614 39,8
Eteld-Pohjanmaa 6401 1 548 25,9
Eteld-Savo & 600 2 380 36,1
Kainuu 3 515 1365 38,8
Kanta-Hame 7 406 2 485 33,6
Keski-Pohjanmaa 2546 657 25,8
Keski-Suomi 14 656 5 488 37,4
Kymenlaakso 9481 3 7639 39,8
Lappi 7461 2 666 35,7
Pirkanmaa 26010 9 378 36,1
Pohjanmaa 6332 1758 27,8
Pohjois-Karjala 9982 3 834 38,4
Pohjois-Pohjanmaa 20 004 7 606 38,0
Pohjois-5avo 11 044 4 785 43,3
Paijat-Hame 10 995 4 516 43,8
Satakunta 9223 2 808 30,4
Uusimaa 75 687 31 200 41,2
Varsinais-5uomi 20938 7 303 34,9

Kuvio 2: Kelan maksamien tysttémyysturvaetuuksien saajien mddrdt ja alennettua etuutta saa-

vien mddrdt prosenttiosuuksittain kaikissa Suomen maakunnissa.

286 Kela 14.8.2018c.
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Alennetun tyéttomyysetuuden saajat kunnittain 4-6/2018

o

Kelan ty6ttomyys- Ansiopaivarahan
etuuksien saajat saajat
Alennettua etuutta Alennettua etuutta '
saaneiden osuus, % saaneiden osuus, % [
29 -29
30-34 30-34
M 35-39 M 35-39
W z0- W s0-

ei mukana vertailussa

Kuvio 3: Alennetun ty6ttomyysetuuden saajat kunnittain huhti—kesakuussa 201828

Uusimaa Pohjois- Pirkanmaa Lappi Kanta-Hame | Eteld-Pohjan-
Karjala maa

41,2 % 38,4 % 36,1 % 35,7 % 33,6 % 28,9 %

Helsinki Joensuu Tampere Rovaniemi Hameenlinna | Seinajoki

43,4 % 41,5 % 41,7 % 38,4 % 40,9 % 31,6 %

Raasepori Lieksa Valkeakoski | Tornio Forssa Kurikka

39,6 % 29,1 % 26,4 % 33,4 % 25,8 % 26,8 %

Askola Raakkyla Kihnio Muonio Ypaja Evijarvi

46,7 % 31,1 % 24.6 % 37,3% 23,8 % 24,5 %

Kuvio 4: Alennettua tyéttémyysetuutta saavien prosenttiosuus Kelan tysttémyysetuuksien saa-

jista maakunnittain ja esimerkkikunnittain huhti—kesgkuussa 2018.288

287 Kela 14.8.2018b.

288 Kela 14.8.2018c. Lukemat on valikoitu kattavammasta taulukosta. Kunkin valikoidun maakunnan osalta tau-
lukkoon on valittu maakunnan keskuskaupunki sekd kaksi pienempééa kuntaa. Pienimmaét valitut kunnat ovat vain
noin 2000 asukkaan kuntia. Kunnat on jérjestetty oman maakuntansa alle asukasluvun mukaiseen
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Kuvioiden 2—4 tilastotiedon valossa aktiivisuusedellytyksen tayttamisen aste eri puolella Suo-
mea vaikuttaa varsin kiinnostavalta. Maakunnista heikoin tilanne on Kymenlaaksossa, Pohjois-
Savossa, Paijat-Hameessa, Uudellamaalla ja Etela-Karjalassa. Vastoin ainakin tutkijan en-
nakko-odotuksia?®® Uudellamaalla, jossa lahtékohtaisesti on eniten tyépaikkoja®* ja parhaim-
mat kulkuyhteydet, aktiivisuusehdon taytti ensimmaisella tarkastelujaksolla vain vajaat 60 pro-
senttia Kelan maksamien tyottomyysetuuksien saajista. Uudenmaan kunnissa etuudensaajat
tayttivat aktiivisuusedellytyksen poikkeuksellisen harvoin. Kuvion 4 vertailuun otetuista Uu-
denmaan kunnista alle 40 prosenttiin paasi ainoastaan Raasepori, ja sekin vain niukasti. Tama
Vvoisi johtua esimerkiksi siita, etta tyopaikkojen runsaasta maarasta huolimatta niihin kohdis-

tuva suhteellinen kilpailu on kovempaa, mita vakitiheammasta paikasta on kyse.

Maakuntakohtaiset erityispiirteet, kuten elinkeinorakenne ja litkenneyhteydet seka asukkaiden
terveys ja ikarakenne, vaikuttanevat aktiivisuusedellytyksen tayttamisasteeseen. Kuvioiden 2—
4 valossa nayttaisi silta, etta aktiivisuusedellytys tayttyy hieman huonommin maan itdisissa
osissa verrattuna lantisiin osiin??, joskin poikkeusmaakuntiakin on. Verrattain heikon tilanteen
maakunnista Pohjois-Savo, Kymenlaakso, Etela-Karjala ja Kainuu sijaitsevat itdisessa Suo-
messa, kun taas lantisessa Suomessa tilanne on monessa maakunnassa noin kymmenen pro-
senttiyksikkoa edella mainittuja maakuntia parempi: esimerkiksi Pohjanmaalla, Keski-Pohjan-
maalla, Satakunnassa ja Varsinais-Suomessa noin 65-74 prosenttia Kelan maksamien tyotto-

myysetuuksien saajista taytti aktiivisuusehdon.

Toisekseen tilanne nayttaa olevan selkeasti keskimaaraista huonompi maakuntien keskuskau-
pungeissa. Helsinki, Joensuu, Tampere, Rovaniemi ja Hameenlinna olivat kaikki heikommassa
tilanteessa kuin niiden ymparyskunnat. Maakuntakeskuksista vain Seinajoella prosenttilukema
oli Iahella 30 prosenttia 40 prosentin sijaan, mutta silti se oli korkeammalla kuin oman maa-
kuntansa Etela-Pohjanmaan lukema. Sen sijaan maakuntien noin 2000 asukkaan pikkukunnat

kuten Kihnio, Ypaja tai Evijarvi tai toisaalta keskisuuret noin 20 000 asukkaan kaupungit

suuruusjérjestykseen. Kuvion tarkoituksena on havainnollistaa aktiivisuusehdon tayttymista erilaisissa kunnissa
saman maakunnan sisalla. Yli 40 prosentin lukemat on lihavoitu luettavuuden parantamiseksi.

289 My6s muissa yhteyksissa on arveltu, ettd aktiivisuusehdon tayttaminen olisi erityisen vaikeaa maaseudulla. Ks.
esim. StVM 22/2017 vp, vastalause 2, s. 18.

290 Esimerkiksi vuoden 2018 toisella neljanneksella Uudellamaalla oli 18 800 avointa tyopaikkaa, kun koko
maassa niité oli 49 500. Suomen virallinen tilasto 17.8.2018.

21 Ks. keskimadraista syrjaisemmista kunnista ja niiden vaikeuksista sosiaalisten perusoikeuksien toteuttami-
sessa. Syrjakunnat ovat yleisempid maan itéisissa osissa. Lavapuro et al 2016, esim. s. 15-16, 19, 175.
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Valkeakoski, Forssa ja Kurikka olivat osaltaan varsin hyvissa 24—-27 prosentin lukemissa. Vai-
kuttaisi siis silta, ettd syysta tai toisesta juuri kaupungeissa ja maakuntien asutuskeskittymissa
aktiivisuusedellytyksen tayttaminen on vaikeampaa kuin maassa tai maakunnassa keskimaa-
rin. Tata paatelmaa tukee niin kaupunkien suuret prosenttiosuudet kuin myos kauttaaltaan va-
kitihean Uudenmaan heikko tilanne sen kaikissa vertailukunnissa. Tata selittanee tyopaikkoi-

hin ja palveluihin kohdistuvan kilpailun kovuus.

Timo Meling Ty6- ja elinkeinoministeriosta kommentoi lausunnossaan perustuslakivaliokun-
nalle vuoden 2018 talousarvion maararahojen jakamista ELY-keskuksille. Osa maararahasta
jatettiin alkuvuonna ministerioon, jotta muuttuviin tilanteisiin voidaan reagoida. Melingin mu-
kaan viime vuosina tyottomien alueellinen jakautuminen on huomioitu suurella painoarvolla
maararahojen alueellista jakoa tehtdessa. Lisaksi aluekohtaisesti otettiin huomioon vaikeasti
tyollistyvien maara seka tyottomyysasteet. Nain pyrittiin maararahojen kohdentamiseen alu-
eille, joissa sita kipeimmin tarvitaan. Lisaksi liikkuvuusavustuksella pyritaan lisaamaan tyo-
peraista alueellista liikkuvuutta ja nain tasaamaan alueellisia eroja.?%? Kevaan lukemien perus-

teella maararahojen kohdentamisessa on edelleen kehitettavaa.

Monissa lakiehdotusta koskevissa asiantuntijalausunnoissa katsottiin, etta malli kohtelee tyot-
tomia epayhdenvertaisesti asuinpaikan perusteella tyosllistymismahdollisuuksien alueellisten
erojen vuoksi.?® Esimerkiksi Mikael Hidén arvioi, etts aktiivisuuden osoittamismahdollisuu-
det voivat vaihdella jo johtuen niista matkoista, jotka tyottéman on taitettava paastakseen koko
maan alueella oleviin tyopaikkoihin. Hidén kuitenkin huomautti, ettei perustuslakivaliokunta
juuri ole tavannut katsoa tosiasiallisia alueellisia eroja perustuslain 6 8:n yhdenvertaisuusnor-
min vastaisiksi.?®* Sen sijaan alueellisia kokeiluita koskeneista lakihankkeista se on todennut,
ettd perustuslain 6 § edellyttad padsaantoisesti samanlaista kohtelua muun ohella asuinpaikkaan
katsomatta. Pelkkd maantieteellinen peruste ei siten ole perustuslain 6.2 §:ssé tarkoitettu hy-
vaksyttava peruste erottelulle perusoikeusjérjestelméssa, johon kuuluvat myds oikeus vapaa-
seen liikkuvuuteen ja asuinpaikan valitsemisen vapaus. Erindiset tilannekohtaiset erityispiirteet
huomioiden valiokunta on silti katsonut, ettei alueellinen yhdenvertaisuus rajoita tiukasti lain-

sdatqjan harkintaa, jolloin muodollisesta yhdenvertaisuudesta on perustellusta syystad ja

292 Meling 2017, s. 2.
2% HE 124/2017, s. 14. Ks. Esim. Paanetoja 2017, s. 4 ja Veijola 2017, s. 3.
2% Hidén 2017, s. 4.
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kohtuuden rajoissa voitu poiketa.?®® Nahdakseni alueelliset erot ovat aktiivimallin osalta niin
analysoimattomalla pohjalla, ettd suoranaisten alueellisella perusteella ratkaistavien erottelui-
den tekeminen olisi perustuslain 6 §:n valossa kyseenalaista. Tat4 johtopéatosta tukee se
Hidénin mainitsema seikka, ettei perustuslakivaliokunta ole ollut taipuvainen pitdméaan tosiasi-
allisesti syntyvia alueellisia eroja yhdenvertaisuusnormin vastaisina. Syvallisenkin analyysin
jalkeen alueellisten rajausten — kuten muidenkin liséerottelujen — tekeminen aktiivisuuden seu-
rannan henkilopiiriin olisi ndhdakseni yhdenvertaisuuden kannalta hankala ajatus. Tama ei

poissulje muita, yhdenvertaistavia toimenpiteitd, kuten juuri maarérahojen kohdennuksia.

Hidén huomautti lausunnossaan, etta vaikkei alueellinen yhdenvertaisuuskysymys aktiivimal-
lissa muodostanut sdatamisjarjestyskysymysta, tallaisten erojen merkitys yksilon kannalta voi
olla sen verran olennainen, ettd perustuslakivaliokunnan olisi ollut aihetta tarkastella alueellis-
ten erojen mahdollisuutta ja merkitystd. Tdma voisi johtaa saannosten kehittamisehdotuksiin
ja kaytannon tilanteiden seurantaan.?®® Perustuslakivaliokunta viittasi alueellisen yhdenvertai-
suuden ongelmaan lausunnossaan vain lyhyesti ja kytki sen kiinteésti siihen ongelmaan, ettei
tyottomalla ole mallissa absoluuttista mahdollisuutta itse vaikuttaa aktiivisuusedellytyksensa
tayttymiseen mallin edellyttamaélla tavalla. Sen mukaan myds alueelliseen yhdenvertaisuuteen
liittyvét ongelmat ratkeaisivat saannokselld siita, ettei etuus alene, jos tydnhakija ei ole onnis-
tunut tyollistymadn tai padasemadn tyollistymista edistdvaan palveluun omasta toiminnastaan
riippumatta.?®” Muutosta ei tehty, eika perustuslakivaliokunnan kehitysehdotukseen reagoimat-
tomuutta ole mydskaan sen kummemmin perusteltu jalkikateen. Vaikuttaakin silta, etta havait-
tuihin alueellisiin ja muihin epékohtiin pyritdadn vastaamaan l&dhinna laajentamalla aktiivisuu-

den osoittamiskeinoja.

2% Ojanen & Scheinin 2011, s. 234. Mainittuja lausuntoja ovat esimerkiksi PeVL 3/1991 vp, PeVL 19/1997 vp,
PeVL 58/2001 vp, PeVL 59/2001 vp, PeVL 11/2002 vp, s. 2-3 ja PeVL 65/2002 vp, s. 4.

2% Hidén 2017, s. 4.
297 peVL 45/2017 vp, s. 4-5.
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6. JOHTOPAATOKSIA JA POHDINTAA

6.1.Yhteenveto: onko aktiivimalli perustuslainmukainen?

Néhdakseni selkeésti keskeisin perustuslaillinen kysymys aktiivimallissa liittyy perustuslain
19 8§:n vaatimusten riittdvadn huomioimiseen, ja muut perustuslailliset kysymykset, kuten yh-
denvertaisuuskysymykset, ovat ik&an kuin alakysymyksia talle tematiikalle. Perustuslakivalio-
kunnan kaytdnnossa on jo pitk&éan katsottu, ettd oikeutta sosiaaliturvaan voidaan rajoittaa akti-
voinnin ja julkisen vallan tydllisyyden edistamisvelvoitteen nimissa?®®. Aktiivimallin tavoite
edistéa tyollisyytta perustuslain 18.2 8:n hengessa on siis selkeésti hyvaksyttava ja perustus-
lainmukainen.?®® Aktiivimallissa on kuitenkin tiettyja piirteitd, tai laajemmin ymmarrettyna
yksi piirre, joka vie sitd perustuslaillisen hyvéksyttavyyden harmaalle alueelle. Se on tois-
taiseksi ainoa tyottémyysturvaan tehty ehdollinen kavennus, jonka toteutumiseen tyéttomalla
tyonhakijalla itsellaén ei ole absoluuttista mahdollisuutta vaikuttaa edes malliin tehtavien reip-
paiden parannusten jilkeen®%. Mitaan helpotusta etuuden alentamiseen ei jatkossakaan saa,
vaikka omistautuneen yrittdmisenké&an jalkeen tyoton ei onnistu milla&dn mallin mahdollista-

mista keinoista tayttdmaan aktiivisuusedellytystéa.

Perustuslakivaliokunta koki juuri tdimén asian perustuslain 19.2 §:n ja osin myos 6 §:n kannalta
ongelmalliseksi. Se ehdotti mallin korjaamista niin, ettd uusissa sadnnoksissé turvattaisiin ak-
tilvisuuedellytysta kartuttavaan palveluun paasy jokaiselle. Palveluiden sdédosperusteista li-
saamistakaan se ei valttamatta pitanyt riittdvana. Perustuslakivaliokunnan mukaan lakiehdo-
tusta olisi pitdnyt taydentda esimerkiksi sadnnoksella siité, ettei etuutta alenneta tyénhakijalta,
joka ei ole onnistunut ty6llistymaan tai pdadsemaan palveluun itsestaan riippumattomista syista.
Toisaalta oltaisi voitu sdataa, ettda tydnhakija voisi osoittaa aktiivisuuttaan myds sellaisella
muulla tavalla, joka osoittaa hanen pyrkineen aktiivisesti tyollistyméaan tai hakeutumaan tyol-
listymista edistavaan palveluun tarkastelujakson aikana. Tallainen sddntely olisi samalla pois-
tanut alueelliseen yhdenvertaisuuteen liittyvat ongelmat. Tastd wvarsin selkeéstd

2% peVL 17/1995, s. 2-3, PeVL 17/1996, s. 2 PeVL 50/2005 vp, s. 2-3, PeVL 55/2016 vp, s. 3.
299 | avapuro 2017, s. 2, Salminen 2017, s. 3, Kotkas 2017, s.2, Viljanen 2017, s. 1 ja Hidén 2017, s. 2.
300 peVL 45/2017 vp, s. 4-5.
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nédkemyksestaan huolimatta valiokunta ei lausuntonsa ponsiosassa edellyttanyt muutoksia tai

perustuslainsaatamisjarjestyksen kayttoa. 30t

Perustuslakivaliokunnan ja tiettyjen asiantuntijoiden®? kehitysehdotus jatettiin huomiotta, eiké
ehdotettua muutosta tehty. Mielenkiintoista on, miksei perustuslakivaliokunta edellyttanyt eh-
dottamiensa muutosten tekemistd lausuntonsa ponsiosassa, vaan totesi vain, etté laki voidaan
hyvaksya tavallisessa lainsaatdmisjérjestyksessd. Mahdollisesti valiokunta odotti lainsaatdjan
reagoivan ehdotuksiin ilman velvoittavan ponsiosan®®® kayttamistakin, tai sitten se ei kuiten-
kaan lopulta pitdnyt aktiivimallin puutteita niin raskauttavina, kuin lausunnon ehdotusta arvioi-
van osion tekstista voisi paatella. Kynnys ponsiosan kayttamiseen muutosehdotuksissa sosiaa-
listen oikeuksien yhteydessa vaikuttaa tdman perusteella olevan varsin korkealla.

Perustuslakivaliokunnan kehitysehdotus ei ollut ainoa kehitysehdotus, johon ei reagoitu — esi-
merkiksi tyoeldamé- ja tasa-arvovaliokunnan ehdotus siité, ettd hoitavan ladkarin puoltavalla
lausunnolla osatyokykyinen voisi paasta aktiivisuuden seurannan ulkopuolelle,®* ei aiheutta-
nut reaktiota lainsaatajassa. Syyta kehitysehdotusten sivuuttamiseen ei ole kerrottu, mutta us-
koakseni syyt ovat kdytdnnonléheisia. Pelkka palveluun tai tydhon hakeminen voisi mahdolli-
sesti osalla laskea “yrittdmisen tasoa” ja johtaa ndenndisten tybhakemusten tehtailuun. On ehka
ajateltu, etté aktivoiva vaikutus on tehokkaampi, kun ihmisten on todella p&astava tyohon, pal-
veluun, aktivoivaan toimintaan tai yritystoiminnan makuun aktiivisuusehdon tayttaakseen.
Toisaalta esimerkiksi puoltavan ladkarinlausunnon hankkiminen aktiivisuuden seurannan ul-
kopuolelle padésemiseksi voisi johtaa terveydenhuoltoamme tarpeettomasti kuormittavaan ’144-
kérinlausuntoshoppailuun”. Julkista ja yksityista terveydenhuoltoa kayttavat eivat valttdmatta
olisi keskenadn yhdenvertaisessa asemassa puoltavan lausunnon saamisessa ottaen huomioon,

ettd yksityisten ladkariasemien liikevoittoon vaikuttaa olennaisesti asiakaskokemus.

Vaikka lainsaatdjalla voi olla ratkaisuihinsa hyvétkin perusteet, ndhdakseni sen olisi kuitenkin

asianmukaista harkita julkilausumaa siitd, milla tavalla aktiivimalliin kohdistuneisiin

301 peV/L 45/2017 vp, s. 5-6. Valiokunnan kritiikki tehokkaiden aktiivisuuden tayttamiskeinojen puutteesta on
nahtavissd myos suurimmassa osassa perustuslakivaliokunnan kuulemien asiantuntijoiden lausunnoista jossain
muodossa — hallituksen esityksessé tehty ratkaisu arvioitiin perustuslain 19 8:n kannalta arveluttavaksi, mutta
lausuntojen johtopaatoksissa muutoksia asiaan ei kuitenkaan vaadittu. Ks. Lavapuro 2017, s. 2, Salminen 2017,
s. 3, Kotkas 2017, s.2, Viljanen 2017, s. 1 ja Hidén 2017, s. 2.

302 Esim. Lavapuro 2017.
303 Saraviita 2012, s. 303.
304 TyVL 10/2017 vp, s. 4.
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toteutumattomiin parannusehdotuksiin on paneuduttu. Sen olisi hyva myds perustella ratkaisu-
jaan jotenkin, silla suuri osa kansalaisista kokee aktiivimallin tavalla tai toisella epéoikeuden-
mukaiseksi tai ainakin sen valmistelun puutteelliseksi. On myds ndhdakseni lainvalmistelumie-
lessa kyseenalaista, jos perustuslakivaliokunnan lausunnossa esitettyihin huomioihin ei suh-
tauduta niiden edellyttamalla vakavuudella. Kehitysehdotusten sivuuttaminen antaa kuvan pe-

rusteiden ja valmistelun puutteellisuudesta ja halusta viedd hanke tavoitteisiinsa vakisin.

Mika merkitys sitten on sill, etta tilastotietojen valossa suurehko osuus ty6ttomistéa tyonhaki-
joista ei tayta aktiivisuusedellytysta, tai silla, ettd malli tuntuu iskevén ankarammin tiettyihin
ryhmiin? Nahdékseni tamén suuntaiset tilastohavainnot merkitsevét sita, ettd tilanteen kehitty-
misté on seurattava huolellisesti ja lainsadt4jan on harkittava lisatoimenpiteité jollakin aikavé-
lilla. Aktiivimallin tapauksessa kehittamistyohon on jo ryhdytty. Téssa tutkimuksessa kaytetty
tilastodata on padosin huhti—elokuulta 2018 — siis ajalta, jolloin mikaan hallituksen kaavaile-
mista parannuksista ei ole ollut viel&d voimassa. Siitd huolimatta kehityssuunta vaikuttaisi jo

nyt olevan positiivinen®®.

Aktiivimalliin lisattdvat uudet aktiivisuuden osoittamiskeinot, etenkin laissa saddettévien uu-
sien jarjestajatahojen® jarjestama tyollistymista tukeva valmennus ja muu toiminta, ovat nah-
déakseni hallituksen epdsuora vastaus sen saamaan Kritiikkiin. Nopea reagointi tilastotiedoista
havaittaviin epakohtiin osoittaa ainakin sen, ettd ongelmakohtiin on halua puuttua, joskaan sita
ei tehdé niin tehokkain keinoin kuin olisi mahdollista ja siten kuin valiokunnista on ehdotettu.
Uudet aktiivisuuden osoittamiskeinot kuitenkin laajentavat keinovalikoiman varsin suureksi.
Uskoakseni malliin tehtdvat parannukset pienentdvat merkittavasti sita joukkoa, joille kaikki
aktiivisuuden osoittamiskeinot todella olisivat saavuttamattomissa ottaen huomioon esimer-
Kiksi sen, kuinka korkealla asteella suomalainen tydvoima on jérjestaytynyt ammattiliittoi-
hin3" ja on siten naiden tarjoamien valmennusten ja toiminnan piirissa. Vasta malliin tehtyjen
lisdysten jalkeisen tilastodatan kattava vertailu edeltdneeseen asiantilaan kertoisi tdhan luotet-

tavan vastauksen, ja edellinen paatelma jaakin vield tassa vaiheessa valistuneeksi arvaukseksi.

305 \rt. keskenadn esim. Kela 14.8.2018c, Finanssivalvonta & Kansaneldkelaitos 21.8.2018 ja Finanssivalvonta
& Kansanelékelaitos 17.9.2018.

308 Tallainen jarjestajataho voi siis olla — yksin tai keskindisessa yhteistydssa tai yhteistydssa muun toimijan kanssa
— kunta, ammattiliitto tai -jarjesto taikka sellainen rekisterdity yhdistys, jossa on jasenend ammattiliitto tai liittoja
tai ammattijarjestd tai ammattijarjestdja taikka tyottémien keskusjérjestd taikka sen alueellinen yhdistys.
STM/1923/2018, s. 1.

307 VVuonna 2016 palkansaajista noin 74 prosenttia kuului ammattiliittoon. Tilastokeskus 18.9.2018.
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Toisaalta uudetkin mahdollisuudet osoittaa aktiivisuutta ovat luultavimmin suurelta osin sel-
laisia, ettd kiinteésti yhteiskunnan toiminnassa mukana oleville ja terveille ihmisille niiden
kayttdminen on helpompaa. Lyhytkestoisiin opintoihin hakeutuvat ja paasevat tyottomét tyon-
hakijat ovat todennékaisesti henkisesti ja fyysisesti terveitd ja yhteiskunnallisesti aktiivisia ih-
misid. Samoin tyollistymista tukevaa valmennusta ja muuta toimintaa jarjestanevat useimmiten
ammattiliitot ja -jarjestot, joiden tarjoamien valmennusten ja toiminnan piiriin paatyvét luon-
nollisesti yhdistaytyneet ja valveutuneet ty6ttOmaét, joilla on ainakin jotakin tyohistoriaa am-
mattialalla. VVoidaankin pohtia, milld tasolla aktiivimalliin tehdyt parannukset helpottavat niita,
jotka tarvitsivat ty6llistymiseensa kaikkein eniten apua: paranevatko myos tyémarkkinatuella
olevien, liittoihin kuulumattomien pitkaaikaistyottémien mahdollisuudet aktiivisuusedellytyk-
sen tayttamiseen? Kysymys on validi erityisesti sellaisten pitkdaikaistyottomien osalta, joiden
tyottdmyyden taustalla on tyokyvyttomyyseldke- ja sairauspaivérahajarjestelman ulkopuolelle
jaavia fyysisié tai psyykkisia ongelmia, ongelmia sosiaalisissa taidoissa tai esimerkiksi rasisti-
sia kokemuksia tyémarkkinoilta. Nahdakseni tallaisten henkildiden kohdallaan olisi erityisen
tarkedd, ettd kunnat ja tyottomien keskusjarjestot alkaisivat jarjestad aktiivisuusedellytyksen
tayttavaa tyollistymistd tukevaa valmennusta ja muuta toimintaa mahdollisimman paljon ja

kohdentaisivat sitd nimenomaan vaikeimmassa tydmarkkina-asemassa oleviin tyottémiin.

Yhdenvertaisuuskysymyksissa paadyttiin aktiivimallissa ratkaisuun, jossa aktiivisuuden seu-
rannan ulkopuolelle rajattiin vain sellaisia ryhmid, joiden altistamista aktiivisuuden seurannalle
olisi ollut hyvin vaikea perustella ja joiden aktiivisuuden seuraaminen olisi ollut hyvinkin ar-
veluttavaa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden nakdkulmasta. Prosentuaalisesti suuria tai useita
ryhmia véltettiin asettamasta lainsdéddanndllisesti edullisempaan asemaan, jotta erityiskohtelun
suhteellisuus tai peruste ei asettuisi kyseenalaiseen valoon. Yhdenvertaisuuden kannalta ky-
seenalaisempaa olisikin ndhdakseni esimerkiksi jonkin ikdluokan paastaminen lainsdadannol-
lisesti selkedsti muita helpommalla kuin se, etté tallaisesta ratkaisusta paatettiin luopua. Toki
tosiasiallisen yhdenvertaisuuden vaalimisen nimissé on huolehdittava, ettd jarjestelmasta ja yh-
teiskunnasta johtuviin selkeisiin eroihin aktiivisuusedellytyksen tayttdmisessa esimerkiksi eri
ikaryhmissé puututaan jatkotoimilla. Kaikkea tosiasiallista epayhdenvertaisuutta ei kuitenkaan

ole edes mahdollista poistaa lainsdadanndolla: tallaiset ideologiat ovat ndhdakseni utopistisia.

Edelld mainittu pyrkimys laajaan muodolliseen yhdenvertaisuuteen selittdd esimerkiksi sita,
miksei tyomarkkinatuen saajia jatetty ehdotuksista huolimatta aktiivisuuden seurannan ulko-
puolelle. N&dhdékseni lains&&tdjan ratkaisu on sindnsa perusteltu mydos siksi, etta aktiivisuuden

osoittamisen vaatimuksesta luopuminen tyottomyyden pitkittyessa valittdisi varsin erikoisen
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viestin ottaen huomioon mallin pyrkimys lisaté tyollisyytta ja aktiivista kansalaisuutta. Alueel-
lisen yhdenvertaisuuden nimissé kukaan ei suoranaisesti ole vaatinutkaan jonkin alueen tyot-
tomille tydnhakijoille annettavia lainsaadannollisia helpotuksia — useimmat kuitenkin ymmar-
tavat, ettd alueperusteisten rajausten suhteellinen ja hyvaksyttdva tekeminen olisi mahdotto-
muus yhdenvertaisuuden nakokulmasta. Alueellisen yhdenvertaisuuden ongelmat ja niihin liit-
tyva kritiikki linkittyykin vield muita yhdenvertaisuusnidkokohtia tiiviimmin sithen, ettei ”ak-
tiivisuudessa onnistuminen” ole tiydellisesti tyottomin kisissd®®, Jos yhdenvertaisuuskysy-
mykset muodostuvat selkedsti ongelmaksi, on mahdollista kehittdmistyotd nahdakseni lahes-
tyttdva joka tapauksessa palveluiden lisdédmisen kautta tai siten, ettd malliin lisatdan ehdotettu
s&énnos siitd, ettd etuuden taso ei alene, mikéli tyoton tekee kaiken hédnelta kohtuudella vaadit-
tavan aktiivisuusehdon tayttadkseen. Uuden rajaukset aktiivisuuden seurannan soveltamisalaan

lisadvat epaselvyyttéd ja muodollisen epdyhdenvertaisuuden riskia.

On huomattava, ettd esimerkiksi yhdenvertaisuudesta omana kysymyksendan ei useimmissa
perustuslakiasiantuntijoiden lausunnoissa®®® esitetty merkittaviksi katsottavaa huolta, jos se
ylipaataan edes mainittiin kulloisessakin lausunnossa erikseen. Tama toisaalta kuvaa yhden-
vertaisuuskysymysten vahvaa linkkid tdysin tehokkaiden aktiivisuuden osoittamiskeinojen
puutteeseen. Kriittisink&dn asiantuntija ei edellyttanyt perustuslainsadtamisjarjestyksen kayt-
tamisté aktiivimallin hyvaksymisessa, eika perustuslakivaliokuntakaan jattanyt malliin liittyen
muutosehdotusta eduskunnalle lausuntonsa sitovassa ponsiosassa. Vaikka siis lausunnoissa
kritiikkia ja kehitysehdotuksia onkin esitetty, ei mikaéan tai kukaan lausunnon antaneista ta-
hoista katsonut mallia silla tavalla raskauttavasti kyseenalaiseksi, etteikd se olisi ollut toteutta-

miskelpoinen.31°

Kuten perustuslakiasiantuntijoiden kuulemisessa tuli esille, aktiivimallissa on tiettyd ennakko-
tapauksen luonnetta.3!* Mallilla venytettiin uudella tavalla perustuslakivaliokunnan vakiintu-
nutta tulkintalinjaa siitd, millaisia ehtoja tyottomyysturvalle voidaan asettaa. TSS-oikeuksia
koskevien esitysten kohdalla kynnys muutosten vaatimiselle perustuslakivaliokunnan lausun-

non ponsiosassa lienee erityisen korkealla, koska niiden yhteydessd monesti kyse on myods

308 Aluenakokulman kannalta totta on tosin sekin, ettd oma joustavuus niin ammattialan kuin tyGpaikan sijainnin-
kin suhteen edistdé henkilon mahdollisuuksia tyollistyd. HE 124/2017 vp, s. 8-9.

309 Hienoinen poikkeus tahan oli Juha Lavapuron lausunto. Ks. Lavapuro 2017, s. 4.

310 |_avapuro 2017, Salminen 2017, Kotkas 2017, Viljanen 2017 ja Hidén 2017. Joukosta kriittisin on selkeasti
Lavaputo, jonka mukaan mallia olisi pitdnyt muuttaa, vaikka han ei varsinaisesti perustuslain saatamisjarjestyksen
kayttamisen mahdollisuutta maininnutkaan.

811 Ks. esim. Salminen 2017, s. 4.
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arvovalinnoista. Kun ponsiosaa ei aktiivimallinkaan yhteydessa p&adytty kayttdmaan muutos-
ten vaatimiseen, ovat perustuslailliset pohdinnat malliin liittyen olleet erityisen tarpeellisia.
Néiden pohdintojen lopputulokset viittaavat siihen, etta aktiivisuusedellytyksenkin tyyppisia,
etuuden saamisedellytykseen rinnastettavia ehtoja on perustuslain puolesta mahdollista asettaa
siitdkin huolimatta, ettei absoluuttisen tehokasta keinoa etuuden alenemisen vélttdmiseen ole.
Painvastainen tulkinta tarkoittaisi, ettd perustuslakivaliokunta on tehnyt virhearvion pééattées-
s&én lausua ponsiosassa ilman lisdehtoja, etta aktiivimallista voitiin saatdan tavallisessa lain-
saatamisjarjestyksessa. Perustuslakivaliokunnan syyttdminen perustuslainvastaisesta ratkai-
susta olisi raskauttava vdite, joka kyseenalaistaisi koko perustuslaillisen ennakkovalvonnan

toimivuuden. Tyottdmyysturvan aktiivimallia tutkineena en tohdikaan tallaista vaitetta tehda.

Aktiivimallin "leikkuria” koskevassa kritiikissé kyse lienee paremminkin periaatteiden puolus-
tamisesta kuin siitd, ettd etuudensaajien aidosti pelattaisiin joutuvan heitteille. Taté puoltaa se,
ettd henkilon tyottémyysetuuteen mahdollisesti tehtéva alentaminen ei ole prosentuaalisesti tai
euromadraisesti kovin suuri®'?, Kritiikki on myos korostuneesti painottanut aktiivimallin mah-
dollista leikkuria, mutta mallin my6ta tullutta vahennystd omavastuupdiviin tyottémyyden
alussa ei ole kommentoitu oikeastaan lainkaan kriitikkojen.3'® Kokonaiskuva jaa siis osin puut-
teelliseksi, jos lukee ainoastaan kritiikkid. Aktiivimallia esimerkiksi heikennyskiellon nako-
kulmasta arvioitaessa ei voidakaan unohtaa sité, ettd se paitsi heikent&dd tyottomyysetuutta,
my0s parantaa sitd etuusjakson alkupadssa. Lisaksi mahdollinen heikennys joudutaan kuiten-
Kin tarvittaessa kompensoimaan toimeentulotuella, jos tarvetta kompensaatiolle yksilétasolla

on, eli sosiaaliturvajarjestelman kokonaistasolla heikennys on vahaisempi kuin 4,65 prosenttia.

Edelld mainittuja ndkokohtia silmalla pitden huomionarvoista onkin se, ettd selkedasti aanek-
kaimmin epaperustuslaillisiksi mallia ovat arvostelleet tahot, joiden varsinainen substanssi-
osaaminen on muissa asioissa kuin valtiosaannossa. VVoidaankin ajatella, ettd mallin ymparilla
oleva keskustelu on hyvin pitkéalle politiikkaa — eika siind sindnsa ole vikaa. Keskustelua yh-
teiskuntakehityksesta taytyy voida ja pitaa kdydé, tapahtui se sitten perustuslailla luodun kehi-
kon sisa- tai ulkopuolella. Tallaisessa keskustelussa perusoikeusjarjestelmamme myods hakee

muotoaan. Kuitenkin se, mitd Martin Scheinin on todennut perustuslaillisten asiantuntija-

312 Kotkas katsoi lausunnossaan, etta vaikka alennus voi tuntua ty6ttoman arjessa, se ei ole maaraltaan suhteeton.
Kotkas 2017, s. 3. On myds korostettu, ettd kyse ei ole etuuden epaddmisestd vaan merkitykseltddn huomattavasti
vahédisemmasté etuuden ehdollisesta alentamisesta. Maisonlahti 2017, s. 4.

313 Ks. esim. Timonen 11.3.2018 ja mietintoon StVM 22/2017 vp jatetyt vastalauseet, s. 17-20. Omavastuuaikaa
Iyhennettiin 7 péivésta 5 paivaan, mika osaltaan parantaa tydttdmyysetuuden saajien toimeentuloa. Maisonlahti
2017, s. 1, HE 124/2017 vp, s. 1, 6, 16.
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arvioiden vastaanottamisesta ja kunnioittamisesta, patee ndhdékseni myos aktiivimallin koh-
dalla: Ja& eduskunnan perustuslakivaliokunnan ja muiden valtiollisten toimijoiden ratkaista-
vaksi, otetaanko neuvoista vaarin. Jos otetaan, saadettavé laki on luultavasti laadukkaampi kuin

mita se muutoin olisi.3*”

6.2.Mahdollisia aiheita jatkotutkimukselle

Sosiaali- ja terveysvaliokunta tahdensi jo syksylla 2017, etta aktiivimallin pitkan aikavalin
vaikutuksia tyollistymiseen ja taloudelliseen hyvinvointiin tulee arvioida seurantatutkimuk-
sella, joka arvioi vaikuttavuutta eri muuttujien, kuten sukupuolen, ian, koulutuksen, asuinalu-
een ja tysttomyyden keston mukaan.3'® Aktiivimalli edellyttaakin edelleen huolellista seuran-
taa muun muassa siitd, onnistutaanko aktiivisuuden osoittamisvaihtoehtojen laajennuksella
alentamaan aktiivisuusedellytysté tayttamattomien tyéttémien tyonhakijoiden maaraa. Mallin
perusoikeusvaikutuksia voidaan nykyistéd luotettavammin arvioida vasta, kun malli ja sen so-
veltamiskaytant0 ovat saaneet lopullisen muotonsa, vakiintuneet TE-viranomaisten kaytantoi-
hin ja tulleet tutuiksi ty6ttomille tyonhakijoille. Jo alle vuoden voimassaolon aikana on néhté-
vissé kasvua siind osuudessa tyottémid tyonhakijoita, joka tayttaa aktiivisuuedellytyksen. Nain

on siis tapahtunut jo ennen aktiivisuutta osoittavien toimintojen laajentumista.

Sosiaali- ja terveysministerio ja Kela ovat jo kaynnistaneet tutkimushankkeen aktiivimallin
vaikutuksista erityisesti tyomarkkinatukea ja peruspaivarahaa saaviin. Tutkimus tulee vastaa-
maan muun muassa siihen, miten aktiivisuuehto on onnistuttu tai epaonnistuttu tayttamaan.
Samalla tutkitaan, miten aktiivimalli on vaikuttanut muiden Kelan maksamien etuuksien, kuten
toimeentulotuen tai tyokyvyttomyyselakkeen hakemusmaariin, seka kerataan tietoa Kelan
tyottomyysetuuksien saajien tyossakaynnin ja palveluihin osallistumisen muutoksista. Toteu-
tettava tutkimus on osa aktiivimallin valmistelussa edellytettya seurantaa.®'® Edella sanottuihin

kysymyksiin on siis jo nyt kehitteilla tutkimukseen perustuvia vastauksia.

814 Scheinin 16.1.2017.
315 StVM 22/2017 vp, s. 6.
316 Kela 14.8.2018a.
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Erdas tdmén tutkimuksen ulkopuolelle jaanyt ndkokulma aktiivimalliin on taloustieteellinen.
Nékokulma siséltada lukuisia tutkimusmahdollisuuksia. Tutkimusta tulisi tehd& lisaa juuri sii-
hen liittyen, missa méarin aktiivimallilla on onnistuttu vahentamaan tyottomyytté ja lisadmaan
tyollisyyttd. Nailla ndakdkulmilla on myo6s yhteyksia valtiontalouteen. Erityisen hedelmaéllista
olisi tutkia pitkalla aikajanteelld, misséd méaarin aktiivimalli on aikaansaanut pitkaaikaista tyol-
lisyytta ja auttanut tyottomia uuden tyduran alkuun aktivoimalla heitd. Kéédnteisesta nakokul-
masta olisi kiinnostavaa tutkia, kuinka moni tyoton tyonhakija on kayttanyt aikansa urakehi-
tyksensa kannalta epatarkoituksenmukaisten palveluiden ja tyopaikkojen tavoitteluun vain ak-
titvimallin leikkurin valttadkseen, jolloin todellisia tydpaikkoja ja itsensa kehittdmisen mah-
dollisuuksia on ehk& mennyt ohi. Voitaisiin myds tutkia, missd maarin aktiivimallin lisédmat,
hyvin lyhyitd tyOkeikkoja tekevat ndenndistyolliset véaristavat tyollisyystilastoja. Kaikilla
nailla seikoilla on pitkéan aikavalin taloudellisia vaikutuksia niin valtiontalouteen kuin ty6tto-
mien tydnhakijoiden henkilokohtaiseen talouteen. Aktiivimallin vakiinnuttua olisi jarkevéa ja
mielenkiintoista tutkia, onko aktiivimallin kokonaisvaikutukset valtiontaloudelle plus- vai mii-

nusmerkkisia huomioiden mallin vaatiman henkilGstoresurssin lisayksen.

Taloustieteelliset ndkdkulmat eivat nahdékseni ole perusoikeusnakdkulmasta irrallisia, kun ak-
titvimallin ty6ttdmyysturvaan asettamien ehtojen oikeuttamisperusteena kaytettiin juuri perus-
tuslain 18.2 §:n mukaista julkisen vallan velvoitetta edistaa tyollisyyttd. Vasta pidemmaélla ai-
kavélilla voidaan n&hdd, onko tyodllisyyden edistdmistavoitteessa onnistuttu — etukateen sen
arvioiminen oli hallitukselle itselleenkin hyvin haastavaa. Jos myéhemmin havaitaan, ettei ak-
titvimalli toivotulla tavalla edistakéaén tyollisyytté lainkaan, voidaan mallin oikeutus mahdolli-
sesti kyseenalaistaa. Aktiivimallin perustuslainmukaisuutta koskevassa valmistelussa ja lau-
sunnoissa korostettiin, etta tyollisyyden edistdmista perustuslain 18.2 8:ssa maariteltyné julki-
sen vallan velvollisuutena voidaan pitdd hyvaksyttavand perusteena rajoittaa toista perusoi-
keutta, tassa tapauksessa perustuslain 19.2 §:44%'. Jos se asia, jolla koko mallin oikeutus on
perusteltu, ei toteudukaan, voidaanko aktiivimallia ylipdansa enad pitédd perustuslainmukai-

sena?

Aktiivimallin oikeutukseen liittyy mahdollisuuksia paitsi oikeudellisille, myds eettisille ja po-
liittisille pohdinnoille. Vaikka aktiivimalli on osa lainsaadantoa ja tama tutkimus on lahestynyt
sitd oikeusdogmaattisesti, on lainsaadanndn tekemisessé kyse politiikasta ja myos valtaapita-

vien eettisistd valinnoista. Tahan liittyvid kysymyksid on monia: kuinka puoluepolitiikka

317 Esim. PeVL 45/2017 vp, s. 3-4.
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nékyy aktiivimallin sadtdmisprosessissa? Kuvastaako perustuslakivaliokunnan tulkintalinjan
venyttdminen poliittisen kulttuurin tai eettisten késitysten muutoksia suomalaisessa tyévoima-
politiikassa? Mité aktiivimallin kritiikista piittaamaton ja mééaratietoinen lapivieminen merkit-
see demokratian ndkokulmasta? Tama tutkimus jattad yha aukon néiden ja monien muiden ak-

tilvimallia koskevien poliittis-eettisten kysymysten osalta.

6.3.Lopuksi: aktiivimalli lainsd&ddantotyon nykytilan heijastajana

Suomalaisessa lainsdédantopolitiikassa on jo pitk&éan ollut haasteena esimerkiksi vahaisemman
mutta laadukkaamman saantelyn toteuttaminen kéytannossa seka vaikutusarvioiden kehittami-
nen. Merkittavia ongelmia ovat muiden ohella yksityiskohtaisuuden kasvu, valmistelun etupai-
notteisuuden vahaisyys, valmistelun tietopohjan puutteet, lainvalmistelun tosiasiallisen l&-
pindkyvyyden véheneminen seka epdarealistisen kireat aikataulut. Sadntelypolitiikan kipupis-
teistd on keskusteltu paljon. Ongelma ei ole epatietoisuus puutteista, vaan hyvien periaatteiden

toteutumisen hitaus.318

Monet edella mainituista ongelmista on tunnistettu — ainakin jonkin tahon toimesta — myos
aktiivimallin yhteydessa. On arvioitu, etta aktiivimalli lisd4 byrokratiaa ja tyottomyysturvajar-
jestelmamme monimutkaisuutta seka vaikeuttaa jarjestelman ymmarrettavyytta3!®, On myos
katsottu, ettei lainsdataja osannut itsekaan arvioida aktiivimallin tulevia vaikutuksia,®?° mika
voidaan osin tulkita kritiikiksi valmistelussa kaytettyé tietopohjaa kohtaan. Se, ettei monia,
useankin tahon valmisteluvaiheessa esittdmia kehitysehdotuksia ole toteutettu eikd myoskaan
kommentoitu tai arvioitu julkisesti, voidaan arvioida heikentdavan valmistelun lapinakyvyytta

ja legitimiteettid.

Tassa tutkimuksessa aktiivimallin perustuslainmukaisuutta on arvioitu ensisijaisesti tyottdméan
tyonhakijan perusoikeuksiin keskittyen. Perusoikeudet eivat kuitenkaan ole ainoa osa perus-

tuslakia, jossa saddetddn myds muun muassa lainsdadannon teknisen toteutuksen

318pgyysti 2011, s. 7-8, 19-20. Ks. lisaa lainsaatamisprosessin ongelmista mm. Valtioneuvoston kanslia 20086, s.
158, TrVM 8/2010 vp, s. 9-10. Lainsaadantoprosessiin kaytetyista vahaisista resursseista tarkemmin Valtioneu-
voston kanslia 2009, s. 261 ja Valtioneuvoston kanslia 2011, s. 112-113.

319 Veijola 2017, s. 1, Paanetoja 2017, s. 2, StVM 22/2017 vp, s. 5-6.
320 TyVL 10/2017 vp, s. 2, Hidén 2017, s. 3.
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vaatimuksista, joista niistakin on aktiivimallin valmistelussa tullut palautetta. Perustuslakiva-
liokunta kiinnitti lausunnossaan huomiota perustuslain 80.1 §&:n lailla saatamisen vaatimuk-
seen, jonka mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on saadettava lailla. Va-
liokunta katsoi, etta muut tyollistymista tukevat palvelut tai toiminta tuli maaritella uusissa
tyottomyysturvalain 6:3a ja 7:5a §:ssa olennaisesti alkuperaista esitysta tarkemmin ja etta olisi
asianmukaista kirjoittaa saannokset perussaannoksiksi tarkoitetuista palveluista tai toimin-
nasta, jolloin niita tarvittaessa voitaisiin taydentaa asetuksenantovaltuudella tarkempien saan-
noksien antamista varten.3?! Kannanoton myéta lain tasolle (6:3a.3 § ja 7:5a.3 §) nostettiinkin
se, etta aktiivisuusehdon voi tayttaa myos olemalla viisi paivaa muussa valtioneuvoston ase-
tuksella tarkemmin maaritellyssa tyopaikalla toteutettavassa tyollistymista tukevassa palve-
lussa tai toiminnassa.®?? Aktiivimallin osalta huomautettavaa oli siis myss muotoseikoista, jos-

kaan niiden osalta korjausehdotuksia ei missaan muodossa sivuutettu tai kyseenalaistettu.

Eurooppalaisessa valtiosadntokeskustelussa lakien perustuslainmukaisuuden abstrakti ennak-
kovalvonta mielletddn avoimesti poliittiseksi. Suomen viimeaikaisessa perusoikeuskirjoitte-
lussa se sitd vastoin katsotaan oikeudellisluonteiseksi. Siten lakiehdotusten perustuslainmukai-
suus, siis rajoitusedellytystestin edellytysten tdyttymisen varmistaminen, katsotaan taysin val-
tiosdéntooikeudellista asiantuntemusta edellyttavaksi oikeudelliseksi arvioinniksi. Viljasen
mukaan erilaiset yhteiskunnalliset arvot onkin pyrittava rajoitusedellytystestissa ainakin tiet-
tyyn pisteeseen saakka "valtiosaantooikeudellistamaan™.323 Aktiivimallin yhteydessa tama voi-
daan nahda esimerkiksi siing, etta Sipilan hallituksen ehka poikkeuksellisenkin paattéavéinen
halu uudistaa tydmarkkinoita on samaistettu perustuslain 18.2 8:n mukaiseksi tyollisyyden

edistimisvelvoitteen toteuttamiseksi.

321 peVL 45/2017, vp s. 5-6. Valiokunnan kannanotto vastasi Toomas Kotkaksen asiantuntijalausuntoa, jonka
mukaan muiden tyollistymista tukevien palveluiden tai toiminnan maarittely laissa pelkan asetuksen sijaan on
edellytys tavallisen lainsaatamisjarjestyksen kayttamiselle. Kotkas 2017, s. 5. Arajarven mukaan toimeentulotur-
vasta puhuttaessa kappaleessa mainittujen oikeuksien ja velvollisuuksien perusteiksi katsotaan ainakin etuuteen
oikeutettujen maarittely, etuuksien saamisedellytykset, etuuksien suuruus ja alentamis- ja korottamisperusteet
seka etuuksien yhteensovittaminen. Valtuuttavan lain on paitsi annettava perussaannokset asiasta, myés maari-
teltdva ne asiat, joista asetus voidaan antaa. Valtuuden on oltava tasmallinen ja sisallettava asetuksenantovallan
rajoituksia tai edellytyksia kasitteleva lauseke. Ks. myas StVM 22/2017 vp, s. 7-9.

322 peVL 45/2017 vp s. 5
323 Viljanen 2001, s. 126-127, 181, 210, 220-221, Rasilainen 2008, s. 733 & Scheinin 16.1.2017.
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Perustuslakivaliokunnan harjoittamassa perusoikeuksien tunnistamisessa ja maérittelyssa va-
liokunnan kannanmuodostus on kuitenkin ollut véljaa.®?* Lavapuro on kuvannut valtiosaantoi-
sen managerialismin késitteelld suomalaiseen valtiosdantoajatteluun sisaltyvaa hiljaista ole-
tusta, jossa perusoikeudet ovat kinkkisissa tapauksissa viime kadessé alisteisia lainséatajan
paamaéarille. Naita paamaaria lainsaataja katsoo tarpeelliseksi edistda valitsemillaan tavoilla tai
katsoo poliittisen ympariston edellyttdvan niiden toteutumista. On hyvaksytty, ettd perusoikeu-
det antavat tilaa poliittiselle harkinnalle ja tilannekohtaisesti optimaalisille tuloksille, eivétké
aseta niille etukateen sisalléllisid ehtoja tai esteita.®?® Viljanen on huomauttanut, etteivit pe-
rusoikeudet ole usein estaneet lakihankkeiden lapiviemistd, ja kyse onkin ollut Iahinna hie-
nosaadosta.®?® Lavapuron mukaan Suomen perustuslakikontrolli nyttaytyy padasiallisesti val-
tiosaantoteknisend tarkastustoimintana eika lain tavoitteiden ja keinojen hyvéksyttavyyden ja
oikeasuhtaisuuden syvallisena arvioimisena.®?” Perusoikeuksien tunnistamista ja sisallon maa-
rittelya perustuslakivaliokunnassa leimaa poliittisesti jannittyneissa tilanteissa yksittaistapauk-
sellisuus, mika toisaalta tekee perusoikeusjérjestelmésta dynaamisen mutta toisaalta hankaloit-

taa kokonaiskuvan saamista perusoikeuksien sisallosta. 32

Juuri tdma poliittisuuden ja yksittaistapauksellisuuden ilmi6 lienee sen takana, etta perustusla-
kivaliokunta ei edellyttanyt lausuntonsa ponsiosassa muutoksia aktiivimalliin. Toisaalta myos-
kaan hallitus ei tehnyt malliin ehdotetuista muutoksista merkittdvimpia. Perustuslakivaliokunta
ei ehka tietoisesti halunnut esittéa tarkeimpid muutosehdotuksiaan lausuntonsa oikeudellisesti
velvoittavassa ponsiosassa®?®, koska katsoi tallaisten paatdsten olevan osin poliittisia.>*® Kun

nain ei perustuslakivaliokunnassa toimittu, nahtiin hallituksessa tilaisuus saataa aktiivimalli

824 Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 42.
325 Lavapuro 2010, s. 6-7.

3% Ks. Viljanen 2001, s. 356-357 ja Viljanen 2005, s. 1062. Tosin Viljanen korostaa, ettd usein perusoikeuksien
ja lakihankkeiden jannite on johtunut vain siita, ettei lakihankeen sisaltamaa perusoikeusrajoitetta ole osattu esi-
merkiksi kuvailla riittavan tarkkarajaisesti, mika on voitu korjata lakihankkeen tavoitteita vaarantamatta. Perus-
tuslakivaliokunta on kuullut perustuslakiasiantuntija Viljasta saannéllisesti. Ks. Sasi 2009, s. 158.

327 |Lavapuro 2010, s. 11.
328 Neuvonen & Rautiainen 2015, s. 42.

329 Saraviidan mukaan laheskaan kaikki perustusvaliokunnan huomautukset lakiesityksesta eivat ole saatamisjar-
jestysta koskevia. Vain tallaisia saatamisjarjestyskannanottoja pidetddn eduskuntaa ja muita valiokuntia sitovina.
Sitovat kohdat mainitaan erikseen lausunnon ponsiosassa, ja niita perustellaan varsinaisessa tekstiosassa. Ponsi-
osassa ei viitata muihin oikeuspoliittisiin kannanottoihin, jotka ovat kdytanndssa suositusluontoisia. Mietintdva-
liokunta voi jattad ndma seikat huomiotta — jopa perustelematta kantaansa. Saraviita 2012, s. 303.

330 poliitikot ovat useissa tapauksissa syytelleet perustuslakiasiantuntijoita perustuslailla politikoinnista ja lain-
séatajan harkintavallan riistdmisestd. Ks. esim. Lavapuro & Ojanen 7.1.2017, Sasi 12.1.2017 sekd Scheinin
16.1.2017. Pyrkimys pidattaytya poliittisten linjausten tekemisesta on voinut vaikuttaa valiokunnan ratkaisuun.
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paaosin alkuperéisten suunnitelmien mukaisesti. Perustuslain tavoitteiden kannalta parhaaseen
aktiivimallin versioon pyrkiminen saatettiin kérjistetysti katsoa hallitusohjelman mukaisen ak-
tiivisen tyollisyyspolitiikan toteuttamiselle alisteiseksi paamaariksi®3L. Sipilan hallituksen po-
litiikassa heijastuu tietyll& tavalla erityisen kova tahtotila saada hallitusohjelman tavoitteet lapi,
ehka jopa hyvéksyttavien toimintatapojen rimaa hipoen. Perustuslakivaliokuntaa ja -asiantun-
tijoita kuullaan kylla normaalisti, mutta heidén esittdmastaan kritiikisté ollaan ehk& vahemman
huolissaan kuin aiemmin. Sama ilmid on ollut ndhtdvissa muun muassa sosiaali- ja terveyspal-

veluiden kokonaisuudistuksen valmistelussa kuluvalla vaalikaudella®®?.

Lakihankkeiden lapi pakottamista koskeva kritiikki heijastuu selvasti muun muassa Sosiaali-
demokraattien, Vihreiden ja Vasemmistoliiton jattamasta vastalauseesta Sosiaali- ja terveys-
valiokunnan loppupaatelmiltaan puoltavaan mietintoon aktiivimallista. VVastalauseen mukaan
valiokunnan kasittelyssa perustuslakivaliokunnan kanta sivuutettiin, mita allekirjoittaneet pi-
tivat erittain huolestuttavana. Perustuslakivaliokunnan lausuntojen tulisi olla eduskuntakasit-
telyssa erityisasemassa. Se, etta perustuslakivaliokunnan muut kuin ponsiosassa yksiloidyt
huomiot ovat velvoittavuudeltaan heikompia, ei poista allekirjoittaneiden mukaan sita, etta pe-
rustuslakivaliokunnan huomioiden mahdolliseen sivuuttamiseen tulisi esittaa substanssivalio-
kunnan mietinnossa perusteet. Vastalauseen jattaneet katsoivatkin, ettei niin tehty riittavalla
huolellisuudella aktiivimallin yhteydessa, vaan malli haluttiin ajaa eteenpain puutteistaan huo-
limatta.3*® Aihetta tutkineena yhdyn vastalauseen jattaneiden nakemykseen silts osin, kuin se
koskee perustuslakivaliokunnan merkittavien huomioiden sivuuttamisen kyseenalaisuutta. Jos
perustuslakivaliokunnan ja -asiantuntijoiden kantaa ei toteuteta, tulisi paatés vahintaankin pe-

rustella substanssivaliokunnan lausunnossa huolellisesti.

Kun laajaa vastarintaa aiheuttanut lakihanke hyvaksyttiin eduskunnassa, lopputuloksen saattoi
arvata. Aktiivimallin kumoamiseksi jatettiin kansalaisaloite 9. maaliskuuta 2018 ennatykselli-

sen 140 944 allekirjoituksen turvin. Nyt aloite vaikuttaisi juuttuneen paikoilleen sosiaali- ja

331 Aktiivimallista on kirjauksensa hallitusohjelmassa. Valtioneuvosto 29.5.2015, s. 15.
332 Ks. lisaa esim. PeVL 15/2018 vp, erityisesti s. 62-63 ja HS 12.9.2018.
333 StVM 22/2017 vp, vastalause 1, s. 18.

96



terveysvaliokuntaan, jonne se on saapunut mietinnén antamista varten 24.4.2018.334 Perustus-

lainmukainen tai ei — ainakaan aktiivimallin ei voida sanoa olevan kansalaisten suosiossa.

Taman tutkimuksen tarkoituksena ei ole ollut vastata laajasti siihen, onko aktiivimalli laki-
hankkeena onnistunut, tarkoituksenmukainen, kansantaloudellisesti kannattava tai eettisesti oi-
keudenmukainen. Aktiivimallin perustuslainmukaisuuden arviointi on vain yksi, joskin mer-
kittdva osa sen onnistuneisuuden arvioinnissa. Lopullinen johtopaatts tutkimuskysymykseeni
on, etta aktiivimalli tayttaa, joskin perustuslainmukaisuuden rajoja koetellen, perustuslain aset-
tamat vaatimukset. Erillinen kysymys on, onko aktiivimalli onnistunut, hyva, kannattava tai
lainsdadantoprosessiltaan kunniakkaasti toteutettu — ja kenen nédkokulmasta katsottuna.

334 Eduskunnan verkkosivut, kasittelytiedot KAA 3/2018 vp. 26.9.2018 asia on edelleen valiokunnassa. Kansa-
laisaloite on kerdannyt toiseksi eniten allekirjoituksia kansalaisaloite.fi -palvelussa, heti tasa-arvoista avioliittolakia
koskevan aloitteen jalkeen. Kansalaisaloite.fi -palvelu 26.9.2018.
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