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Ty6- ja elinkeinoministerid on pyytanyt oikeusministeriélta lausuntoa luonnoksesta hallituksen
esitykseksi laeiksi julkisista rekrytointipalveluista ja osaamisen kehittamispalveluista, alueiden
kehittdmisen ja kasvupalvelujen rahoittamisesta, yksityisista tydnvalityspalveluista seka
taloudelliseen toimintaan mydnnettéavan tuen yleisista edellytyksistd annetun lain 1 ja 2 §:n
muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE 93/2018 vp) tadydentdmisesta.

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi julkisista rekrytointipalveluista ja osaamisen
kehittamispalveluista annettavaa lakia ja tydttdémyysturvalakia. Hallitus on esittanyt eduskunnalle
julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain kumoamista ja julkisista rekrytointipalveluista ja
osaamisen kehittamispalveluista annettavan lain sdatamista. Tassa aiempaa hallituksen esitysta
(HE 93/2018 vp) taydentavassa hallituksen esityksessa esitetdan, etta viimeksi mainitussa laissa
saadettaisiin myos tydnhakijan omatoimisen tydnhaun sisallyttdmisesta tydllistymissuunnitelmaan.

Lausuttavaksi saatua esitysluonnosta on pidettava varsin keskeneraisena, mika on osin vaikeuttanut
esityksen arvioimista. Arvioinnissa on tarpeellisilta osin pyritty tarkastelemaan jo annettua
hallituksen esitysta 93/2018 vp. Oikeusministerié on lausunnossaan keskittynyt ennen kaikkea
luonnokseen liittyviin valtiosaantdisiin kysymyksiin ja erityisesti lain saatamisjarjestysperusteluihin.
Lausuntonaan oikeusministeri6 esittda seuraavaa.

Tarkastelun lahtokohtia

Esitykseen sisaltyvaa saantelya voidaan valtiosaantodisesti pitda merkityksellisena niin perustuslain
18 §:n 1 momentissa turvatun elinkeinovapauden kuin toisaalta 2 momentissa saadetyn valtiolle
asettuvan tyollisyyden edistamista koskevan velvoitteen kannalta. Ennen kaikkea valtiosaantoisesti
olennaisena nayttaytyy kuitenkin esityksen suhde perustuslain 19 §:n 2 momentissa saadettyyn
oikeuteen perusturvaan. Seuraavassa esitysluonnosta on pyritty arvioimaan tdman sdanndksen
kannalta.

Perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaan lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan
muun muassa ty6ttdémyyden perusteella. Perustuslain 19 § ei sellaisenaan turvaa etuuksien
sailymista nimenomaan nykytasolla tai edellyta niiden korottamista yleisen kustannustason
mukaisesti (ks. esim. PeVL 55/2015 vp, s. 3—4 ja PeVL 11/2015 vp, s. 2—3). Perustuslain esitdiden
mukaan perustuslain 19 §:n 2 momentin vaatimuksia eivat kuitenkaan vastaisi sellaiset
lainsaadannolliset muutokset, jotka merkitsisivat olennaista puuttumista perustoimeentulon turvaan
(HE 309/1993 vp, s. 71). Toisaalta perustuslain esityot korostavat momentin sisaltavan myos
lainsdatajaan kohdistuvan toimintavelvoitteen. Siten on luonnollista, etta sosiaaliturvaa suunnataan
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ja kehitetédan yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti ja ettd kansantalouden ja julkisen
talouden tila otetaan huomioon mitoitettaessa sellaisia etuuksia, jotka julkinen valta valittémasti
rahoittaa. Saanndksella on tarkoitus varmistaa, ettda myos pitkalla aikavalilla perustoimeentulon turva
on taattu (HE 309/1993 vp, s. 71, PeVL 6/2009 vp, s. 8, PeVL 34/1996 vp, s. 2-3, PeVM 25/1994
vp, s. 10).

Tyollistymissuunnitelma

Tyottdmyysetuuden vastikkeellisuus perustuisi esityksen mukaan pitkalti tyollistymissuunnitelmaan,
joka laadittaisiin nykyista vastaavasti muun muassa tyonhakijan omien tyéta tai koulutusta koskevien
tavoitteiden perusteella. Suhteessa voimassaolevaan lainsaadantéon suunnitelman
sopimusluonteen korostamisesta kuitenkin luovuttaisiin. Sopimusluonne sopii esityksen perustelujen
mukaan huonosti suunnitelmaan, jossa tyonhakijalle asetetaan digitaalisen profiloinnin perusteella
velvollisuus omatoimiseen tyénhakuun. Koska suunnitelma tulisi voimaan tyénhakijan mahdollisesta
suunnitelman sisaltéa koskevasta eridvasta ndkemyksesta huolimatta, suunnitelman laatimisesta tai
tarkistamisesta kieltdytymisesta ei enaa asetettaisi korvauksettomia maaraaikoja.

Oikeusministerio kiinnittda tyodllistymissuunnitelman osalta huomiota ensinnakin siihen, etta kasilla
olevan esitysluonnoksen perusteluista ei sen arvion mukaan kay selvasti esiin, minkalaisen
oikeudellisen luonteen tydllistymissuunnitelma muutoksen jalkeen omaisi. Kyse on talta osin ennen
kaikkea siita, onko tyollistymissuunnitelmaa siind muodossa kuin siitd ehdotetaan saadettavaksi
pidettava luonteeltaan tosiasiallisena hallintotoimena vai valituskelpoisena hallintopaatdksena.
Kysymys muodostuu nyt esitettyjen sdanndsluonnosten kontekstissa erityisen merkitykselliseksi,
koska tyéllistymissuunnitelman laiminlydminen muodostuisi 2. lakiehdotukseen sisaltyvien uusien
saannosehdotusten myo6ta (erit. ehdotettu 5 §) perusteeksi yksildon perustoimeentulonturvan
rajoittamiselle.

Tydllistymissuunnitelma laadittaisiin ensisijaisesti digitaalisesti tydnhakijan verkkopalvelussa
ilmoittamien tietojen perusteella. Lakiehdotuksen saatamisjarjestysta koskevien perustelujen
mukaan tydllistymissuunnitelman laatiminen digitaalisesti olisi valtiosdantéoikeudellisesti
ongelmatonta, koska tydnhakijalla olisi aina mahdollisuus pyytaa, ettd maakunta tai palveluntuottaja
tarkistaa suunnitelman. Ensimmaisen lakiehdotuksen 8 §:n 2 momentin 3. kohdan mukaan
tydnhakijaksi rekisterditymisen edellytyksena on, etta tydttdmyysetuutta hakeva henkildasiakas
hyvaksyy ilmoittautumisen yhteydessa mahdollisen digitaalisesti laaditun tydllistymissuunnitelman tai
esittdd maakunnalle pyynnon digitaalisesti laaditun tydllistymissuunnitelman tarkistamisesta.

Oikeusministerio pitaa esitykseen sisaltyvaa kuvausta tarkistuspyynnésta epaselvana, ja kiinnittaa
huomiota siihen, etta tydllistymissuunnitelmaan tai siihen kiinnittyviin seuraamuksiin liittyvia
muutoksenhakukeinoja tulisi selventaa esityksen perusteluissa. Kyseista saannodsta ei ole esityksen
yksityiskohtaisissa perusteluissa kasitelty kdytadnnossa lainkaan. Perustuslakivaliokunta on
aiemmassa kaytanndssaan kasitellyt tyollistymissuunnitelmaan kiinnittyvia valtiosdantoéisia
kysymyksia (PeVL 32/2012 s.5 Il). Se arvioi tassa yhteydessa, etta tydllistymissuunnitelma rinnastui
luonteeltaan pitkalti kotoutumissuunnitelmaan, jota koskevaa paatéksentekoa valiokunta ei ole
pitanyt tosiasiallisena hallintotoimena. Lisdksi valiokunta korosti sen aiemmassa kaytdnndssaan
omaksumaa kantaa, etta ainakin kotoutumissuunnitelman laatimisen epaamisesta tulisi olla
mahdollisuus hakea muutosta valittamalla (ks. PeVL 42/2010 vp), ja katsoi saman koskevan myés
tyodllistymissuunnitelmaa. Edelleen valiokunta edellytti, ettd jos muutoksenhakua
tyollistymissuunnitelmaa koskevasta paatdksenteosta olisi tarkoitus rajoittaa, tulisi tasta saataa
nimenomaisesti (ks. laki kotoutumisen edistamisesta, 83 §).

Jatkovalmisteluissa tulisi pyrkia tuottamaan selva kuva 12 §:ssa saadetyn tyollistymissuunnitelman
ja 8 §:sséa saadetyn tarkistuksen oikeudellisesta luonteesta ja tyéllistymissuunnitelmaan liittyvista
muutoksenhakukeinoista. Siltd osin kuin tydllistymissuunnitelma luo yksildlle velvollisuuksia, on
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Iahtokohtana pidettava, ettei tallaisen suunnitelman laatimiseen voida kohdistaa laajaa valituskieltoa,
kuten perustuslakivaliokunta arvioidessaan sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakassuunnitelmaa on
korostanut (PeVL 15/2018 vp s. 28).

Edelleen oikeusministerio pitaa tydllisyyssuunnitelman merkityksen kannalta olennaisena sita, etta
tydllistymissuunnitelman laatiminen olisi talla hetkelld eduskunnan kasiteltavina olevien
lakiehdotusten toteutuessa mahdollista myos palveluntarjoajan, eli perustuslain 124 §:n kannalta
muun kuin viranomaisen toimesta. Alueiden kehittamista ja kasvupalveluja koskevan lakiehdotuksen
(HE 35/2018 vp) mukaan maakunta voisi tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat kasvupalvelut
omana tuotantonaan tai se voisi antaa niiden tuottamisen palveluntuottajille. Palveluntuottaja voisi
hoitaa esimerkiksi asiakkaan palvelutarpeen arvioimisen ja asiakkaan ohjaamisen palveluihin,
tyollistymissuunnitelman laatimisen seka tyollistymissuunnitelman toteuttamisen seurannan.
Maakunta ei voisi naiden lakiesitystenkaan saatamisen jalkeen kuitenkaan antaa palveluntuottajalle
tydnhakijaksi rekisterbimiseen, tydnhaun voimassa olon paattymiseen tai tyéttdomyysturvan
seuraamusjarjestelman toimeenpanoon liittyvia tehtavia.

Esitysluonnoksessa ei ole kasitelty sita, miten edella kuvattu tydésuunnitelman luonteen muutos
vaikuttaa palveluntarjoajalle annettavien tehtavien hyvaksyttavyyteen perustuslain 124 §:n kannalta.
Tehtavien antamista yksityiselle palveluntarjoajalle on perustuslain 124 §:n kannalta yleisesti
tarkasteltu varsinaisen paaesityksen (HE 93/2018 vp) saatamisjarjestysperusteluissa. Tata
tarkastelua olisi oikeusministerién arvion mukaan perusteltua tdydentaa niin, etta siind huomioidaan
myds tyollistymissuunnitelman muuttunut luonne.

Oikeusministerio ei pida valtiosaanttisesti ongelmallisina tydllistymissuunnitelman laatimis- tai
tarkistamistilaisuuteen saapumatta jaamisesta asetettavista korvauksettomista maaraajoista
luopumista. Muutoksen jalkeen etuuden menettamisella ei olisi nykyisessa laissa olevaa
vahimmaiskestoa, ja tydnhakija voisi nain nykyistd paremmin vaikuttaa omalla menettelyllaan siihen,
milta ajalta hanelle ei makseta etuutta. Ehdotuksen mukaan merkitysta ei annettaisi sille, mista
syysta tyonhakija on jattanyt saapumatta tydllistymissuunnitelman laatimis- tai
tarkistamistilaisuuteen eli niin sanottuja patevia syita ei arvioitaisi. Ty6ttémyysturvaoikeuden osalta
tama vastaa nykyista julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 2 luvun 1 §:ssa saadettya
tydnhaun voimassa oloa koskevaa saanndsta, joka on saadetty perustuslakivaliokunnan
myotavaikutuksella (PeVL 32/2012 vp)

Omaehtoinen tyénhaku ja seuraamuksiin liittyva harkinnanvaraisuus

Henkildn ilmoittautuessa tydnhakijaksi hanelle laadittaisiin tyollistymissuunnitelma, jossa
edellytettaisiin tyottdmyysetuuden saamisen edellytyksena omatoimista tydnhakua tai osallistumista
kasvupalveluihin. Seka digitaalisesti ettd maakunnan tai palveluntuottajan muulla tavoin laatimassa
suunnitelmassa otettaisiin tydnhakuvelvollisuutta asetettaessa huomioon nykyiset
tyéttdomyysturvalain 2 a luvussa saadetyt niin sanotut patevat syyt kieltaytya tarjotusta tyosta.
Omaehtoisen tydnhaun osalta tydnhakijalla olisi pateva syy jattaa toteuttamatta
tyéllistymissuunnitelmaa nailld samoilla perusteilla.

Nama 2. lakiehdotuksen 2 a luvun 7 §:ssa sdadettavaksi ehdotettavat patevat syyt jattda hakematta
tyota ja kieltaytya tyosta ovat luonteeltaan edella mainituin tavoin korostetun harkinnanvaraisia.
Perustuslakivaliokunta on lausuntokaytanndssaan edellyttanyt, ettd seuraamuksia koskevat
saannokset ovat riittavan tarkkarajaisia. Nyt kasilla olevassa esityksessa ehdotettu malli merkitsisi
seuraamuksia koskevien sdannésten muuttumista aiempaan verrattuna vahemman tarkkarajaisiksi,
koska julkisista rekrytointipalveluista ja osaamisen kehittamispalveluista annettavan lain 12 a §:n
mukaan nykyisia patevia syita kaytettaisiin sen arvioimiseksi, millaista maarallista
tydmahdollisuuksien hakemista tydnhakijalta edellytettaisiin. Koska kyse on kokonaisarviosta,
mainittu sdannds ei koskisi yhta tiettya tydpaikkaa eikd sen vuoksi ilmaisisi, mita tyéta tydnhakijan
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pitda hakea. Esityksen perustelujen mukaan tdma olisi kuitenkin valtiosdantdoikeudellisesti
ongelmatonta, koska tydnhakija paattaisi itse, mitd tydmahdollisuuksia han hakee.

Esitykseen sisaltyvat saatamisjarjestysta koskevat perustelut jarjestelmaan liittyvista seuraamuksista
ovat varsin hajanaiset, ja niita tulisi oikeusministerion arvion mukaan jatkovalmistelussa selvasti
tasmentaa ja laajentaa. Talta osin oikeusministerid kiinnittaa perustuslakivaliokunnankin
korostamalla tavalla huomiota siihen, etta olennaista asetettujen edellytysten ja niiden valvonnan
osalta on tasapainon saavuttaminen harkinnanvaraisuuden ja toisaalta jarjestelman tadsmallisyyden
ja tarkkarajaisuuden valilla. Perustuslakivaliokunta on varsin tuoreeltaan (PeVL 45/2017 vp)
kasitellyt tyottdmyysturvajarjestelman seuraamusjarjestelmaan liittyvia vaatimuksia ns. aktiivimallia
koskeneen esityksen yhteydessa. Yhtena ongelmana tuossa esityksessa se piti erityisesti sita, etta
esityksessa oli kyse "kaavamaisesta laskusdanndksesta” vailla yksildllista harkintaa.
Perustuslakivaliokunta esitti lausunnossa myds ratkaisuvaihtoehtoja, joiden avulla se katsoi
esityksen ongelmallisuutta tdssa suhteessa olevan mahdollisuus vahentaa. Nama
ratkaisuvaihtoehdot korostivat kaikki tydntekijan vaikutusmahdollisuuksia haneen kohdistuviin
karensseihin.

Oikeusministerion arvion mukaan nyt kasilla olevan esityksen voidaan katsoa huomioivan hyvin
tdman yksil6llisen harkinnan elementin, mutta on jossain maarin alttiimpi kritiikille sen
tarkkarajaisuuden ja ennakoitavuuden osalta. Jatkovalmistelussa esityksen perusteluissa tulisi
pyrkia kuvaamaan nykyista selvemmin sitd, miten esitetyn mallin voidaan katsoa saavuttavan
tasapainon toisaalta yksil6lliseen harkinnan ja toisaalta yleiseen ennakoitavuuteen pyrkivien
tavoitteiden valilla.

Seuraamusjirjestelman oikeasuhtaisuus

Saantelyn oikeasuhtaisuuden osalta ratkaisevana kysymyksena voidaan ty6ttdmyysturvaan liittyvien
sanktioiden kohdalla pitaa sita, asettuuko sanktiona kaytetyn etuuden epaaminen asiallisesti
perusteltuun suhteeseen siihen, minkalaisia tyéllistymisen edistamista tarkoittavia toimintoja on ollut
tarjolla ja mita tyéttdbmana olevan henkildn syyksi voidaan lukea.

Nyt kasilld olevassa mallissa, jos tydnhakija ei ole hakenut tydmahdollisuuksia
tyéllistymissuunnitelmassa edellytetylld tavalla tai osallistunut tydllistymista edistaviin palveluihin,
hanta muistutettaisiin ensimmaiselld kerralla tydnhaun vaikutuksesta oikeuteen saada
tyéttdomyysetuutta. Toisen muistutuksen jalkeen tyénhakijaan kohdistuisi 10 paivan ja kolmannen
muistutuksen jalkeen 20 paivan karenssi. Karenssin asettamisen yhteydessa arvioitaisiin myos
mahdollisia patevia syitd. Tydnhakijalla olisi nykyista vastaavilla perusteilla oikeus kieltaytya tyosta,
johon hanet on valittu, jattda hakematta tyéllistymissuunnitelmassa yksilditya tyopaikkaa seka
kieltaytya tydllistymista edistavasta palvelusta ja keskeyttaa palvelu.

Esityksessa on varsin suppeasti kasitelty esitykseen sisaltyvien seuraamusten suhdetta tallaisille
seuraamuksille perinteisesti valtiosdantoisesti asetettuihin vaatimuksiin. Jatkovalmistelussa tulisi
laajentaa tarkastelua talta osin. My6s taltd osin huomiota voidaan kiinnittda perustuslakivaliokunnan
ns. aktiivimallia arvioidessaan antamaan lausuntoon (PeVL 45/2017 vp). Perustuslakivaliokunta
kiinnitti tdssa yhteydessa huomiota erityisesti siihen, etta ty6ttémilla ei tdssa mallissa yrityksistaan
huolimatta valttamatta ollut mahdollista tayttaa tuossa laissa tarkoitettua aktiivisuusvaatimusta, eika
ehdotusta siksi voitu pitaa perustuslain kannalta ongelmattomana. Valiokunta korosti tassa
yhteydessa omassa kaytanndssa omaksumaansa lahtokohtaa, jonka mukaan etuuden epaamisen
pitaa olla asiallisesti perustellussa suhteessa siihen, minkalaisia tyodllistymisen edistamista
tarkoittavia toimintoja on ollut tarjolla ja mita tyéttdbmana olevan henkilén syyksi voidaan lukea (ks.
PeVL 2/2012 vp, s.2).
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Nyt kasilld olevan tydnhakuvelvollisuuden ja siihen kiinnittyvien seuraamusten oikeasuhtaisuuden
arvioinnin kannalta oikeusministerid kiinnittdd huomiota niin velvoitteen luonteeseen kuin siihen, etta
sanktioita asetettaisiin kaytdnnossa vasta toisesta laiminlyonnista ja ettd henkildlla olisi laissa
saadettavista patevista syistd mahdollista jattaa hakematta tydllistymissuunnitelmassa yksiloitya
tydpaikkaa seka kieltaytya tyollistymista edistavasta palvelusta ja keskeyttaa palvelu. Samalla
oikeusministerio pitda oikeasuhtaisuusarvion kannalta jossain maarin ongelmallisena sita, etta
monien malliin liittyvien konkreettisten tukitoimintojen muotoilemisen jaadessa mallissa maakuntien
toteutettavaksi jarjestelman arvioiminen muodostuu haasteelliseksi. Taman voidaan katsoa
vaikeuttavan ainakin jossain maarin sen arvioimista, missd maarin henkildiden vahaista
tybhakemusten maaraa pitaa heidan omista toimistaan johtuvina ja missa maarin tdhan on voinut
vaikuttaa esimerkiksi vaihteleva palvelutaso.

Edelld mainittujen sanktioiden ohella esitykseen sisaltyy myds tydssaolovelvoitetta koskeva
saantely. My0s tydssaolovelvoitetta on sinansa pidetty tyéttdmyysturvajarjestelman nakékulmasta
hyvaksyttavana (ks. esim PeVL 25/1997 vp, PeVL 50/2005 vp). Esityksen vaikutusarvioiden mukaan
ei pystyta arvioimaan, tulisiko uudenlainen tyéssaolovelvoitteeseen liittyva jarjestelma vahentamaan
vai lisdamaan tydssaolovelvoitteiden maaraa. Oikeusministerion arvion mukaan esitykseen sisaltyva
malli nayttaisi merkitsevan tydssaolovelvoitteen soveltamisalan jonkinasteista laajentamista. Tasta
johtuen oikeusministerio kiinnittda erityisesti huomiota tarpeeseen perustella tdman laajennuksen
valtiosaantoista hyvaksyttavyytta perusoikeuksien rajoitusedellytysten valossa. Edella on talta osin
jo kasitelty kysymysta tdsmallisyys- ja tarkkarajaisuuteen liittyvistd vaatimuksista, seka toisaalta
seurausten porrastamisen ja hyvaksyttavien syiden merkitysta oikeasuhtaisuutta arvioitaessa. Naita
kaikkia voidaan oikeusministerién arvion mukaan pitéa olennaisina esitykseen kiinnittyvan
tydssaolovelvoitteen valtiosdantdisen arvioinnin kannalta.

Tyosta kieltaytyminen

Esityksessa ei ehdoteta muutoksia tydsta eroamisen perusteella asetettaviin korvauksettomiin
maaraaikoihin. Vaikka ty0sta kieltdytymisesta voitaisiin edelleen asettaa 90 paivan korvaukseton
maaraaika, kyseessa olevan sadanndksen soveltamisalaa rajattaisiin siten, ettda sdannos koskisi
ainoastaan kokoaikatyota. Tyosta kieltaytymista koskevaa saannosta ei enaa sovellettaisi tydhon,
joka kestaa enintdan kaksi viikkoa.

Esitykseen sisaltyvaa voimassa olevia sdanndksia lieventavaa ja perustuslakivaliokunnan asettamat
vaatimukset (ks. PeVL 54/2016 vp ja PeVL 50/2005 vp) tayttdvaa saantelya ei oikeusministerion
arvion mukaan voida pitda ongelmallisena.

Ylijohtaja Sami Manninen

Lainsaadantoneuvos Johannes Heikkonen
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