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Tyottoman aktivointi, taloudelliset sanktiot
ja oikeuskaytinto

1 JOHDANTO!
1.1 Aktivointipolitiikka ja sen muutos

Tydllisyyteen ja tyottomyyteen liittyva aktivointi on vakiintunut tydvoima-
politiikan pysyviksi osaksi viimeisten kahden vuosikymmenen aikana.
Kansainvilisesti aktiivisen tydvoimapolitiikan juuret ovat 1940-luvulla.
Politiikkaa perusteltiin tuolloin tyollisyyssyilld, mutta ei ratkaisuna tyotto-
myyteen, vaan tdystyollisyyden pysyvién turvaamiseen. Laajemmin akti-
vointi nousi kansainviliseen keskusteluun 1960-luvulla OECD:n tydvoi-
mapoliittisen julistuksen kautta. 1990-luvulla OECD on tarkistanut erditi
aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan liittyvid kannanottojaan. Aktivoinnin
mahdollisuuksia tyollisyyden palauttamisessa pidetdan heikompana kuin
aikaisemmin, ja vastaavasti tydvoiman tarjonnan merkitysté tyollisyyspo-
lititkkassa aikaisempaa vahvempana. Nykyinen aktiivinen tyovoimapoli-
tiikkka pyrkii tasoittamaan tydvoiman kysynnén ja tarjonnan vilisid suh-

' Artikkeli on osa tutkimusta Syrjiytymisen ehkdiseminen ja osallisuus oikeudellisessa
ratkaisutoiminnassa. Tutkimukseen liittyvéin lainsddddannon kokoaminen ja analysointi
suhteessa aktivointiin ja syrjdytymisen ehkdisemiseen mukaan lukien késitteiden tarkastelu
on julkaistu artikkelissa: Pajukoski, Marja: Onko syrjiytyminen tyévoimapoliittinen kysy-
mys. Aktivoimisen ja syrjdytymisen jdnnitteet lainsdddédnndssd (2010). Muut aikaisemmat
artikkelit ovat: Pajukoski, Marja: Tukeeko sdcdntely tyottomdn nuoren osallisuutta? (2011);
Pajukoski, Marja: Yhteistyosddnnokset syrjdytymisen estdmiseen liittyvien julkisen vallan
vastuiden toteuttamiskeinona. Julkaisussa Miettinen, Tarmo — Korte, Atte (toim.): Syrjdyty-
misen oikeudelliset pidikkeet — julkisen vallan vastuu. Itd-Suomen yliopiston oikeustieteel-
lisid julkaisuja 25. Joensuu 2010, s. 79-104 ja Pajukoski, Marja: Toimeentulotuki, tyo ja
syrjaytyminen. Julkaisussa Arajdrvi, Pentti — Korte, Atte (toim.): Syrjdytymisen oikeudelli-
set pididkkeet — aiheen kartoitusta. Joensuun yliopiston oikeustieteellisid julkaisuja 24.
Joensuu 2009, s. 139—-160. Tutkimus on toteutettu osana Suomen Akatemian WORK-tutki-
musohjelmasta (2008-2011) rahoitettua tutkimuskonsortiota Syrjdytymisen oikeudelliset
piddkkeet.
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dannevaihteluita yleisen talouspolitiikan rinnalla. Kasvanut tyottomyys
aktivointipolitiikan soveltamisympiristond on muuttanut aktivointipolitii-
kan siséltod. Tyottomien omaa aktivoitumista tukevien toimien rinnalle on
hyviksytty myos passiivinen tyottomyysturvaan perustuva tuki.?

Akateemisessa keskustelussa aktivointipolitiikan olennaisia piirteitd
ovat olleet palkkatyon priorisointi sosiaalisen osallistumisen ja osallisuu-
den mahdollistajana, tyosuhteiden jousto, tiettyihin ryhmiin kohdennettu-
jen tyon tukemisen uusien mallien kiyttoonotto ja sosiaaliturvaan kohdis-
tetut rajoitukset. Tendenssit ovat nihtdvissd useimmissa Lansi-Euroopan
maissa tyollisyystilanteesta ja sosiaaliturvajdrjestelmistd tai sen tasosta
riippumatta. Uusimmat aktivointipolitiikan analyysit kohdentuvat julkisten
tyollistymispalvelujen uudelleenorganisointitapoihin ja -malleihin. Tyo-
markkinoiden ndkeminen sosiaalisen integraation ainoana legitimoituna
mekanismina on johtanut siihen, ettd aktivointistrategiat vaikuttavat voi-
makkaasti seki sosiaaliturvan muotoon etti sisdltoon. Aktivointiin liittyvi
paradoksi kansalaisen kannalta on, ettd se yhtdiltd edellyttdd omatoimi-
suutta ja integroitumista tydomarkkinoihin, mutta toisaalta epityypillisten
tyosuhteiden kautta heikentdd palkkatyon asemaa (elaminmittaisen) so-
siaalisen riippumattomuuden tuottajana.’

Aktivointistrategioiden vaikutukset nikyvét niin tyomarkkinoita koske-
vassa siintelyssi, tyovoimapolitiikassa kuin toimeentuloturvassakin. Akti-
vointipolitiikalla perusteltu epatyypillisiin tydsuhteisiin sisdltynyt epivar-
muus on osin siirtynyt myos yleisille tyomarkkinoille ja madaltanut yleisti
palkkatasoa. Titd “tyomarkkinoiden joustoa” tdydentdd tyottomiltéd edelly-
tetyn aktiivisuuden ja vastaanotettavan tyon uudelleen médrittely. Useim-
missa maissa tyottdmén on tietyn ajanjakson jilkeen hyviksyttiavi “laadun
madaltuminen” so. saavutettua palkkatasoa ja koulutusta heikommat tyo-
olosuhteet. Liahes poikkeuksetta tyon etsinti ja siihen liittyvit toiminnot on
sanktioitu. Tami pdtee Suomessakin. Vaikka vakuutusperusteisten etuuk-
sien taso on vakiintunut, niiden piiriin padsy on vaikeutunut samalla kun
niiden ajallista kestoa on lyhennetty. Laatu nidkyy sosiaalisen statuksen
muutoksissa, jotka perustuvat tydttomien ja tydssidkdyvien uudenlaiseen
ryhméytymiseen. Tarjolla oleva tyd ei vilttimattd endd turvaa ammatillista
ja sosiaalista statusta.*

Aktivointistrategiat edellyttdvét osallistujiltaan vahvaa sitoutumista ja
yhteistyoti siitd huolimatta, ettd aktivointi on perimmaltdédn yksilokeskei-

2 Heinonen — Hiimdilédinen — Riiisécinen — Sihto — Tuomala 2004, s. 51-65.

3 Bothfeld — Betzelt 2011, s. 5-6 ja siind mainitut lihteet.
4 Betzelt — Bothfeld 2011, s. 244-251.
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nen ldhestymistapa. Kyse ei ole niinkdin valtion tuottamasta ammatillises-
ta kuntoutuksesta, sosiaaliturvasta tai yleisestd tyollisyyden tasosta kuin
yksilon kéyttdytymisestd suhteessa tyohon. Pakottamisen ja sanktioiden
uhkan tarkoitus on lisitd tyottomén halukkuutta tyon vastaanottamiseen.
Niitd keinoja kidytetddn erityisesti pitkdaikaistyottomiin tai henkil6ihin,
joilla on esteitd tyon vastaanottamiselle. Ongelma on, ettd jarjestelmait ja
kansalaisten tarpeet eivit kohtaa, sddntely on monimutkaista ja epdselvid
ei vain tyottomille, vaan myds sen toimeenpanijoille. Oikeuksien ja velvol-
lisuuksien toteutuminen on epéluotettavaa siksi, ettd tulkinnat vaihtelevat
sekd viranomais- ettid tulkitsijakohtaisesti.> Oikeuksien toteutuminen on
tasapainoilua péivinpolitiikan ja ensi asteen paidtoksentekijoiden henkil6-
kohtaisten ndkemysten ja asenteiden, yksilon suojelun ja hinen itsendi-
syyttddn tukevien merkitysten vililld. Toimintakulttuurit ja resurssit tai
pikemminkin niiden puute estivit esimerkiksi preventiivisen toiminnan,
jossa sddntely on vain yksi osa prosessia.®

Aktivointi sisdltdd luonteeltaan seké velvoittavia ettd tukevia toimenpi-
teitd, positiivisia ja negatiivisia puuttumisia, joiden tavoite on tukea henki-
16n riippumattomuutta. Keskeinen tavoite on 10ytdd tyotd. Kapeampi akti-
voinnin kisite on sidottu yksilon henkilokohtaiseen kehittymiseen ja inte-
groimiseen suojatuilla tyomarkkinoilla ja vapaaehtoistydssd.” Naméi toi-
menpiteet kohdentuvat useimmin vahimmaéisturvan varassa oleviin ty6tto-
miin. Samalla ne nostavat esille kysymyksen kohtuuden ja tehokkuuden
vilisestd tasapainosta. Missd olosuhteissa ja minkélaisin ehdoin yksilo
voidaan velvoittaa tayttiméadn tiettyjd velvoitteita, jotta se olisi kohtuullis-
ta. Tdma koskee esimerkiksi edelld késiteltyd kysymysté laadusta: tyoeh-
doista ja -olosuhteista. Voidaanko velvoitteita asettaa, jollei tosiasiallisia
mahdollisuuksia niiden noudattamiseen ole.®

Aktiivista kansalaisuutta koskeva keskustelu on osin irtautumassa palk-
katyostd. Viime vuosien sosiaalisissa reformeissa osallistumisesta vapaa-
ehtoistyohon, itseapuryhmiin, jidrjestdjen toimintaan ja erilaisiin yhteisoi-
hin jne. kohdistuvaan tyohon on tullut vaihtoehto yleisille tydmarkkinoille.
Sosiaalinen kansalaisuus tarkoittaa, ettd ihmiset eivit vain nauti kansalais-
oikeuksista vaan myos tiyttivit velvollisuutensa kansalaisina. Tasapainoa
oikeuksien ja velvollisuuksien vililld haetaan. Kansalaisuus on myds ai-
kaisempaa vihemmain sidottu kansallisuuteen, samalla kun siind korostu-

Betzelt — Bothfeld 2011, s. 251-253. Ks. my6s Pajukoski 2010, s. 40-44, 50.
van Aerschot 2011, s. 149-150.

Hvinden 1999, s. 28.

Moreira 2008, s. 6-14.

© 9 o w
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vat kaupallistuminen ja yksilollistyminen. Miten hyvinvointi ja sen kulujen
jakaminen tulevaisuudessa muotoutuu, jdd nihtdviksi.” Aktiivinen ulottu-
vuus ei ole kuitenkaan korvannut passiivista, joka on edelleen luonteen-
omaista monille etuuksille erityisesti pohjoismaissa. Asiakkuuden muutos
enenevissd madrin kuluttajaksi, itseméddrdamisen ja valinnanvaihtoehtojen
lisddminen ja aktiivisuuden korostuminen tyollisyyspolitiikassa ovat Suo-
messakin nihtdvissd olevia muutoksia. Tyottomin tyonhakijan ndakokul-
masta sosiaalinen kansalaisuus edelld kuvatussa mielessd on Suomessa
todellisuutta enintdédn tyottomaélle asetettujen velvollisuuksien osalta.

1.2 Tutkimustehtivi

Téssd artikkelissa aktivointi tarkoittaa tyottomén toimeentuloturvan sito-
mista hiinen toimintaansa lainsdddinnossd madritellylld tavalla. Sen vastai-
sesti toimimisen sanktiot konkretisoituvat tydttomyysturvan lakkauttami-
sena ja toimeentulotuen alentamisena. Aktivointia ei rajata pelkistddn ylei-
seen tydvoimapoliitiikkaan liitettyjen aktivoinnin velvoitteiden seurauk-
siin tai vidhimmaéisturvan varassa olevien tyottomien aktivointiin. Aktivoin-
nin rajat seki sisillon ettd kohderyhmin suhteen méérdytyvit lainsdddén-
non kautta.

Tyottomin toimeentuloa koskevan siiintelyn tulkinta hajautuu eri toimi-
joille. Tyottomyysajalta maksettavaa peruspdivirahaa ja tyomarkkinatukea
koskevat paitokset ja niiden maksamisen hoitaa Kansanelidkelaitos, ansio-
pdivdrahaa koskevat péditokset ja niiden maksamisen tyottomyyskassat.
Tyo- ja elinkeinotoimisto antaa tyottomyysetuuden tydvoimapoliittisista
edellytyksistd Kansaneldkelaitosta ja tyottomyyskassaa sitovan lausunnon
(TTL 1:4).'° Padtoksiin haetaan muutosta ensimmiisend asteena tyotto-
myysturvan muutoksenhakulautakunnalta'', toisena ja samalla viimeisend
muutoksenhakuasteena vakuutusoikeudelta.

9 Hvinden — Johansson 2007, s. 216-225.

10" Lausuntokdytdnnon lainmukaisuutta ja yhdenmukaisuutta valvoo toimialueellaan elin-
keino-, liikenne- ja ympiristokeskuksen médrddma asianomaisen viraston virkamies (tyoz-
tomyysturva-asiamies). Lausunnon antaminen oli ennen 10.5.2010 tydvoimatoimikuntien
tehtdvi. Kaikissa tutkimusaineistoon kuuluneissa tapauksissa arvion on antanut tygvoima-
toimikunta.

1 Ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunta oli 1.1.2007 saakka tyottomyysturvalauta-
kunta (muutos 1089/2006). Lautakunta kdyttdd nykyisin lyhennettd TTLK. Aineisto kisit-
tdd molempien lautakuntien ratkaisuja. Koska aikaisemmalla lautakunnalla ei ollut muuta
vakiintunutta lyhennettd, lautakunnasta kiytetddn sen nykyistd lyhennettd TTLK. Se, kum-
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Jos tyottomyysturvaa ei makseta tai maksaminen keskeytetédin, henkilon
toimeentuloa turvaa viimesijaisena etuutena toimeentulotuki, jota voidaan
alentaa pitkélti tyottomyysturvan epddamistd vastaavien syiden perusteella.
Toimeentulotuen maksaa hakijan kotikunta, jonka sosiaalihuollosta vastaa-
va monijaseninen toimielin (lautakunta) tekee myos padtoksen tuesta, ellei
sitd ole ohjesddnnolld delegoitu viranhaltijan tehtdviksi. Mahdolliseen vi-
ranhaltijapéitokseen haetaan oikaisua lautakunnalta. Lautakunnan paatok-
sestd valitetaan hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden pédétdksestd on edel-
leen valitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikdli KHO antaa
muutoksenhakuluvan. Lupa voidaan myontdd vain, jos se on tirkedd lain
soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdytén-
non yhtildisyyden vuoksi (SHL 45 § 1 ja 2 mom., 46 §, 49 § 2 ja 3 mom).

Tutkimusaineiston muodostavat ty6ttomyysturvan muutoksenhakulauta-
kunnan (TTLK:n) ratkaisut koskevat valituksia, joita on tehty ty6ttomyys-
turvan epididmisestd lainsdddinnossd midriteltyjen ehtojen vastaiseksi tul-
kitun kdyttaytymisen perusteella. Aineistoon siséltyvit hallinto-oikeuksien
ratkaisut koskevat muutoksenhakua kunnallisten sosiaalihuollon lautakun-
tien pddtoksiin, joilla toimeentulotukea on alennettu.

Oletuksena aineiston kokoamista aloitettaessa oli, ettd tyottomén tyon-
hakijan toimeentulon siirtyminen ty&ttomyysturvalta toimeentulotuelle né-
kyy TTLK:n ja hallinto-oikeuksien pédtoksissi siten, ettd molempien lain-
kiyttoelinten ratkaisuissa on samojen henkildiden tekemid valituksia. Kos-
ka tyottomyysturvaa koskevien valitusten madrd on merkittavasti suurempi
kuin toimeentulotukea koskevian valitusten mairéd, kokoaminen aloitettiin
hallinto-oikeuksien péitosten perusteella. Ensimmdéiseksi 1) hallinto-oi-
keuksilta pyydettiin vuosina 2006-2008 tehdyt ratkaisut, jotka koskivat
toimeentulotuen perusosan alentamisesta tehtyjd valituksia.'? Sen jilkeen
2) TTLK:lta kysyttiiin, oliko lautakunta mahdollisesti késitellyt asian-
omaisten henkildiden tekemié valituksia tyottomyysturvasta.'

man lautakunnan péétoksistd on kyse, midrdytyy padtoksen antamisajankohdan perusteel-
la.

12 Aika midriteltiin silld perusteella, ettd vuoden 2006 alussa voimaan tulleen pitkdaikais-
ty6ttomiin kohdistuneen TTL:n muutoksen (1217/2005, 8:4a) oletettiin liséinneen toimeen-
13 Tutkimusluvat aineiston kokoamiseen ja kisittelyyn haettiin hallinto-oikeuksilta ja tyot-
tomyysturvan muutoksenhakulautakunnalta viranomaisten toiminnan julkisuudesta anne-
tun lain (621/1999, 28 §) nojalla. Aineiston kokoamisessa ja kisittelyssd on noudatettu
JulkL:ssa ja henkilotietolaissa (523/1999) tutkimusaineistojen késittelystd annettuja maa-
rayksid. Hallinto-oikeuksista suojattuina sihkoisesti saadut ratkaisut hévitettiin vélittomis-
ti tulostuksen jédlkeen. Paperitulosteita on siilytetty lukollisessa kaapissa, johon ulkopuoli-
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Henkiloitid, joiden tekemid valituksia oli késitelty sekd TTLK:ssa ettd
hallinto-oikeuksissa 10ytyi yhteensd 46."* Kyseisid henkiloitd koskevia
padtoksiid oli tehty hallinto-oikeuksissa vuosina 20062008 62 (valituksia
92), TTLK:ssa 82 (valituksia 114)."> Myos TTLK:n péitoksistd padosa on
tehty 2006-2008.'¢

Tutkimuksessa vertaillaan tyottomyysturvan ja sosiaalihuollon ensi as-
teen muutoksenhakuun liittyvia padtoksentekoa ja sen vaikutuksia tyotto-
mien asemaan. Kun TTLK ja hallinto-oikeus ovat voineet péétyi eri tulok-
seen esimerkiksi siitd, onko tyottdomin tydnhakijan tyostd kieltdytymiseen
ollut pitevi syy, tapauksia ei ole stilisoitu pelkiksi pddtosnumeroiksi. Ta-
pauskuvausten tavoite on myos avata oikeuskulttuuria (osin hallintokult-
tuuriakin), jonka varassa tyottoméin tyonhakijan oikeusturva on siksi, ettei
varsinaisia ennakkop#itoksid ole.!” Aineisto kattaa joidenkin henkildiden
osalta padtoksid pitkiltd ajalta. Tami antaa mahdollisuuden pohtia myos
sitd, miten toimeentuloturvajirjestelméa tyottomin kannalta toimii.

Aktivointi ja syrjdytymisen estiminen sisdltyvit molemmat seki julki-
sesta tyovoimapalvelusta annetun lain (1295/2002) ettd tyottomyysturva-
lain (1290/2002) samoin kuin muiden tyottomyyttd maédrittdvien lakien
sddnnoksiin ja lakien esitoihin.'® Tutkimusongelmat kietoutuvat aktivoin-
nin ja syrjdytymisen estdmisen jdnnitteen ympdrille. Kun aktivointi edus-
taa tyollisyyspolitiikkaa, syrjdytymisen ehkdiseminen edustaa sosiaalipoli-
tiikkkaa. Toimeentulotuki on viimesijainen tuki, jonka tavoitteen tulisi olla
syrjdytymisen estimisessd. Aktivointi on kuitenkin muodostunut myos toi-
meentulotuen alentamista koskevien paétosten perusteluksi. Jos aktivointia

silla ei ole pddsyi. Tulosteet hivitetdédn sen jidlkeen, kun niiden sdilyttdminen ei tutkimuk-
sen tulosten tarkistamiseksi ole tarpeen (HetiLL 14 § ja 35 §).

4 Henkiloille annettiin juokseva numero (1-46). Heistd kiytetdin tunnusta A, jonka jil-
keen numero on suluissa: esim. A (46).

15 My®s hallinto-oikeuteen tehdyn valituksen kohteena oleva kunnallisen lautakunnan pé-
ole selvitetty. TTLK:n 1980-luvulle menevii pdétoksid on kisitelty vain poikkeuksellisesti.
TTLK:n pédtoksistd on pidosa tehty 2000-luvulla, 2006-2008.

16 TTL 8:4a §:didn liittyvid tyottomyysturvaa koskevia valituksia, joissa olisi ollut kyse
hallinto-oikeuksien paétosten kanssa samoista henkiloistd, oli kuitenkin vain seitsemén (ks.
alaviite 9). Tapausten véhdisestd médristd johtuen muutosta ei otettu erityisen tarkastelun
kohteeksi. Koska TTLK:n ja hallinto-oikeuksien péatoksiin sisidltyneiden henkildiden maa-
rad pidettiin tutkimustulosten luotettavuuden kannalta riittdvénd, ajankohtaa, jona hallinto-
oikeuksien pédtokset oli tehty, ei myoskédidn laajennettu.

17" Ty6ttomyysturvan muutoksenhakulautakunnan ratkaisusta voidaan valittaa vakuutusoi-
keuteen. VO:n ratkaisuja on kuitenkin mukana ldhinna siltd osin kuin ne TTLK:n toimitta-
man aineiston perusteella ovat olleet tiedossa.

'8 Vrt. Pajukoski 2010, s. 49-51.
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pidetdin myos toimeentulotukilain (1412/1997) tulkinnan periaatteena,
toimeentulotuen alentaminen tyottomyysturvan alentamista vastaavilla pe-
rusteilla ei muodostu ongelmaksi. Jos taas tulkintaohjeeksi otetaan syrjiy-
tymisen estdminen, toimeentulotuen alentaminen problematisoituu.

Aktivointipolitiikka késittdaa sekd positiivisia ettd negatiivisia toimia.
Tutkimus késittelee aktivointia tyottomyyden aikaisen toimeentuloturvan
kautta. Toimeentuloturvan yhteydessi aktivointi tarkoittaa toimeentulotur-
vaan liitettyjd sanktioita ja ndyttdytyy sen vuoksi negatiivisena. Syrjayty-
misen estdminen edustaa toimeentuloon liittyvid positiivisia toimia, sen
sosiaalisia ulottuvuuksia. Tutkimuskysymyksid ovat: millaiseksi tyottomdn
oikeudet oikeuskdaytinnoissd rakentuvat aktivointimekanismien seuraukse-
na? Kuinka vahva on tyottomdin oikeusturva?Miten aktivointiin liitettyjd
sanktioita koskevia ratkaisuja perustellaan? Néakyvitko ratkaisuissa tyot-
tomyyttd maédritteleviin sdiintelyn ja oikeusperiaatteiden erot verrattuna
sosiaalihuollon sddntelyyn ja oikeusperiaatteisiin?

Tutkimuksessa selvitetdan muutoksenhakuelinten ratkaisu- ja tulkinta-
kdytintojd ja niissd noudatettavia periaatteita. Tulkintakannanotto perus-
tuu ennakolta tiedossa oleviin oikeusléhteisiin ja niiden tulkintasdantoihin.
On katsottu, ettei tulkintaa voida pitdd oikeudellisena tulkintana, jos siini
sivuutetaan kaikki oikeusldhteet tai kaikki tulkintaa ohjaavat sdinnot ja
periaatteet'®. Oikeusldhteiden painoarvo ratkaisujen perustelemisessa on
kuitenkin erilainen.? Keskeisiin oikeuslihteisiin luetaan lait, niiden val-
misteluaineistot ja ylimpien oikeuksien ratkaisut. Oikeussdantojen vélisten
ristiriitatilanteiden ratkaisuperiaatteet ovat ldhinnd muodollisia ja toimivat
lain sisdllostd riippumatta. Perustuslain ja lain oikeudellinen etusija suh-
teessa muihin sdddostasoihin on voimassa olevassa perustuslaissa korostu-
nut.?!

19 Aarnio 1989, s. 195.

2 Qikeuslihteet voidaan jakaa kolmeen ryhméén: vahvasti velvoittaviin (pakollisiin), hei-
kosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusléhteisiin. Aarnion mukaan vahvasti velvoittavan
oikeuslidhteen huomioimattomuudesta seuraa lainsoveltajalle sanktio. Tédrkein velvoittava
oikeusldhde on laki. Heikosti velvoittavien oikeusldhteiden syrjdyttdmisestd ei seuraa sank-
tiota, mutta padtoksen muuttuminen ylemmaéssd oikeusasteessa on todennikoistd. Tédhédn
ryhméédn kuuluvat muun muassa lainsditdjin tarkoitus ja tuomioistuinratkaisut. Sallittuja
oikeusldhteitd ovat esimerkiksi lainoppi, oikeusvertailevat tai oikeushistorialliset argumen-
tit. Aarnio 1989, s. 217-221.

2 Lex superior derogat inferiori -periaatteen mukaan korkeampi laki syrjdyttid alemma-
nasteisen, miki tarkoittaa muun muassa, ettd perustuslaki syrjayttdd lain ja laki asetuksen.
Lex specialis derogat generali -periaate tarkoittaa, ettd erityislaki syrjdyttdd yleislain. Kol-
mas oikeussddntdjen vilisid kollisiotilanteita koskeva periaate on lex posterior derogat
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Puhtaasti muodollisten tulkintaperiaatteiden ohella lainsdddédnnon tul-
kintaa ohjaavat materiaaliset oikeusperiaatteet. Oikeussdédntdjen ja periaat-
teiden ero kiteytyy viimeksi mainituille ominaisessa harkinnassa ja arvosi-
sillossd.”? Oikeusperiaatteet voivat sisdltyd myos kirjoitettuun lainsdadén-
toon. Esimerkiksi hyvén hallinnon periaatteet: tarkoitussidonnaisuus-, yh-
denvertaisuus-, objektiviteetti-, suhteellisuus- ja luottamuksensuojan pe-
riaatteet on kirjattu hallintolakiin (434/2003, 6 ja7 §), joten ne ovat myds
oikeussddntoind voimassa.?

Oikeusperiaatteen voimassaolo voi perustua myds muuhun institutio-
naaliseen tukeen kuin lakiin. Tuen liséksi oikeusperiaatteiden voimassa-
olon edellytys on yleistettdvyys, joka erottaa ne esimerkiksi yhteiskunnal-
lisista tavoitteista.”* Esimerkiksi sosiaalihuollon tarveperiaatteen tuki pe-
rustuu seki lainsddadantoon ettd muihin oikeuslihteisiin, kuten lainsédétdjan
tarkoitukseen.

Tyottomyysturvalain ja sosiaalihuollon lainsddddntoon kuuluvan toi-
meentulotukilain tulkintaan sovelletaan hallinnon yleisid oikeusperiaattei-
ta. Erityisid tyottomyysturvan ja toimeentulotuen sddnndsten tulkinnassa
huomioon otettavia periaatteita ovat kohtuus® sekid kokonaisvaltaisen ja
asiakkaan kannalta myonteisen tulkinnan periaatteet. Syrjaytymisen eh-
kdisemisen ja aktivoinnin periaatteiden ohella ne tulevat sovellettaviksi
my0s toimeentuloturvaa koskevien sddnnosten tulkinnassa.

priori: myohempi laki syrjdyttdd aiemman lain. Myos nédiden periaatteiden soveltaminen
voi edellyttdd tulkintaa. Tolonen 2003, s. 103—109.

22 Vrt. Tolonen 2003, s. 37-49.

% Tarkoitussidonnaisuus tarkoittaa sité, ettei viranomainen saa ryhtyé edistiméin muita
tarkoitusperié kuin niité, jotka kuuluvat sen tehtdvipiiriin ja sovellettavan lain tavoitteisiin.
Esimerkiksi toimeentulotuen myontdmisen peruste on asiakkaan tarve, ei vaikkapa viran-
omaisen sen maksamiseen varaamat resurssit. Viranomaisen toimenpiteiden on oltava puo-
lueettomia ja asiallisia, ja samanlaisissa tilanteissa olevia asiakkaita on kohdeltava samalla
tavalla. Suhteellisuusperiaate tarkoittaa, ettd viranomaisen toimet ovat oikeassa suhteessa
tavoiteltuun padmadradn. Niiden tulee olla asianmukaisia, tarpeellisia ja oikein mitoitettuja.
Tarpeellisuus tarkoittaa my0s toimien tarpeellisuutta ja vélttdiméattomyyttd suhteessa asetet-
tuun tavoitteeseen. Luottamuksensuojassa on kyse kansalaisen oikeudesta luottaa viran-
omaisten toiminnan asianmukaisuuteen ja siihen, ettd viranomainen toiminnassaan toteut-
taa yleistd intressid. Luottamuksensuoja tarkoittaa yksilon suojaa julkista valtaa vastaan ja
oikeusjirjestykseen perustuvien oikeutettujen odotusten suojaa. Mdenpdd 2003, s. 384—
394. Hallinnossa noudatettaviin periaatteisiin kuuluu myos palveluperiaate. Asiointi ja
asian kisittely viranomaisessa on pyrittdvé jdrjestdimédn siten, ettd hallinnossa asioiva saa
asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtdvénsi tuloksellises-
.

* Tolonen 1989, s. 347-349, 353.

% Kohtuusperiaatteesta sosiaalioikeudessa ks. Korkas 2009, s. 761-778.
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Hallintolainkéytdssd ei ole siviiliprosessia vastaavaa kaksiasianosais-
suhdetta. Hallintolainkdyttolain mukaan valitusviranomaisella on korostu-
nut velvollisuus huolehtia siitd, ettd asia tulee selvitetyksi (586/1996).2
Hallintotuomioistuin ei ole myoskdin sidottu osapuolten vaatimuksiin sa-
massa miérin kuin yleinen tuomioistuin siviiliprosessissa.?” Sen tulee tar-
vittaessa osoittaa asianosaiselle tai padtoksen tehneelle hallintoviranomai-
selle, mitd lisdselvitystd asiassa on esitettdvd. Viran puolesta valitusviran-
omaisen on hankittava selvitystd siini laajuudessa kuin kisittelyn tasapuo-
lisuus, oikeudenmukaisuus ja asian laatu sitd vaativat (33 §). Hallintolain-
kayttod erittelevissi oikeuskirjallisuudessa ei tehdd eroa asian selvittdmi-
sen ja ndyton vélilld. Myos hallintolainkdyttoprosessissa keskeistd on, ettd
asian ratkaisu perustuu toteen niytettyihin seikkoihin. Kun asiaa on riitté-
visti selvitetty ja ndytto otettu vastaan, tuomioistuin arvioi ndyton luotetta-
vuutta, riittavyytté ja laatua.”® Oikeuslédhteiden ohella tutkimuksessa selvi-
tetdén tyottomédn tyonhakijan esittimélle ndytolle ja sen riittdvyydelle an-
nettua arvoa TTLK:n ja hallinto-oikeuksien ratkaisuissa.

Kun TTLK:n ja hallinto-oikeuksien péétoksilla ei ole ennakkopéitoksen
asemaa, niiden tutkimisen tarkoituksenmukaisuus on perusteltava erik-
seen. Tarkein hallintolainkiyttoelinten aineistoksi valintaa koskevista pe-
rusteluista on, ettd ennakkopéétoksid ei tyottomyysturvan osalta ole. Ylin
muutoksenhakuaste on vakuutusoikeus, jonka pédidtokset eivit myoskddn
ole ennakkopditoksii ja jonne pddtyy vain erittdin pieni osa muutoksenha-
kulautakunnan tekemistéd ratkaisuista.”” My0s toimeentulotuesta valitta-
mista on rajoitettu siten, ettd valittaa voidaan vain, mikéli korkein hallinto-

% Jo ensi asteen piitoksentekijin tulee perehtyi huolellisesti asiaan ja kiytettdvissi ole-
vaan informaatioon. Jos informaatio on puutteellista tai epdluotettavaa, hallintoviranomai-
sen tulee hankkia sitd itsendisesti tai jéittdd epédluotettava informaatio huomioimatta. Mden-
pad 2007, s. 327-328. Perustuslakivaliokunnan mukaan muutoksenhakumenettelyi ei voi-
da sitoa asiallisesti hallintoviranomaisessa esilld olleeseen aineistoon, eikd esimerkiksi
hallintoviranomaisessa suoritetun kuulemisen perusteella myoskédidn rajoittaa tuomioistui-
men mahdollisuuksia kuulla asianosaisia. PeVL 16/2000 vp.

27 Siviiliprosessin perinteinen prosessinidkemys korostaa tuomarin roolia asianosaisten
yldpuolella olevana ratkaisijana. Sosiaalinen prosessikisitys korostaa sen sijaan osapuolten
tosiasiallista yhdenvertaisuutta. Tuomari toimii tdsséd prosessissa aktiivisesti materiaalisesti
oikean ratkaisun puolesta. Oikeudenkéyntiprosessi on vuorovaikutusta, jossa korostuvat
heikomman osapuolen suoja, joutuisuus ja joustavuus. Ratkaisu tapahtuu eri osapuolten
vilisen yhteistyon perusteella. Tuomari ja asianosaiset avustajineen voidaan nidhdé yhteis-
tyokumppaneina. Erdiden arvioiden mukaan Suomessakin ollaan vihitellen siirtymissi
riita-asioiden prosesseissa tihin suuntaan. Tarukannel — Tolvanen 2010, s. 938-939.

2 Tolvanen — Tarukannel 2011, s. 1117-1119.

2 My6s ennakkop#itoksistd voidaan aina poiketa, mikéli poikkeamiselle on asianmukai-
set perusteet. Aarnio 1989, s. 232.
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oikeus myontdd muutoksenhakuluvan. Mikili halutaan tietoa tyottomén
oikeusturvan toteutumisesta, on tarkasteltava alempien muutoksenhaku-
elinten ratkaisuja. Tulkinnoissa noudatettavat periaatteet saattavat myos
vaihdella kisiteltdvén asian ja esimerkiksi kulloinkin toimivaltaisen hallin-
to-oikeuden mukaan. Tutkimustulokset voivat toimia myShemmassi rat-
kaisukdytidnnossa tulkintojen yhdenmukaisuutta tukevina lisdargumenttei-
na.

Tyottomyysturvan maksamisen edellytys on, etti tydton tyonhakija ei
toimi laissa sanktioiduksi méadritellyll tavalla. Aktivointi ymmirretdinkin
usein jarjestelmén kautta — ty6ttomén moitittavana menettelyni, jota kos-
kevat sanktiot hdn on “ansainnut”. Vihemmaén pohditaan sitd, onko tyotto-
milld mahdollisuuksia toimia joutumatta sanktioiden kohteeksi, tai mité
mahdollisuudet ovat. Téssd tutkimuksessa pyritdédn tarkastelemaan jérjes-
telméd tyottomin tyonhakijan kannalta. TTLK:n tapausten analyysi perus-
tuu lainsddddnnon mddrittelemiin piteviin syihin, joiden nojalla tydton
tyonhakija voi kieltdytyad tydvoimapoliittisesta toimenpiteestd ilman kiel-
teisid seuraamuksia. Sekd TTLK:n ettd hallinto-oikeuksien kdytintod tar-
kastellaan sen kautta, mitd positiivisia tulkintamahdollisuuksia sédéntely
tyottoméan kannalta sisdltdd. Tarkastelun rakenne perustuu tyottomin tyon-
hakijan nikokulmasta keskeisiksi nouseviin kysymyksiin.

2 MITA AKTIVOINTI ON LAINSAADANNOSSA?

Aktivointipolitiikka on viimeiset kaksikymmentd vuotta ollut jatkuvassa
muutoksessa. Muutos nikyy lainsddddnnon kehityksessi. Yleisten tyovoi-
mapoliittisten keinojen rinnalla aktivointipolitiikalla pyritddn vaikutta-
maan ty6ttdmien omaan toimintaan. Suuntaus on ollut sekd aktiivisuuden
vaatimusten ettd sen ehtojen laiminlyontid koskevien sanktioiden lisdami-
sessd, poikkeuksena erdét viimeisimmat muutokset, joilla esimerkiksi kor-
vauksettomia médrdaikoja on lyhennetty. Sanktioita kéytetddn erityisesti
tyottomyysturvaetuuksissa. Aktiivisuuden vaatimus on viety myds sosiaa-
lihuoltoon silloin, kun ty6ton tyonhakija saa toimeentulonsa toimeentulo-
tuesta tai tarvitsee tydmarkkinoille kuntoutuakseen tiettyjd sosiaalihuollon
palveluja.’® Seuraavassa tarkastellaan tirkeimpié aktivointiin liittyvii lain-
sddddnnon muutoksia tidni aikana.

30 Aktivoinnista tyottomyyteen liittyvin sdédntelyn osana Pajukoski 2010, s. 44-46, 49-50.
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Ajanjakson ensimmiinen keskeinen lainmuutos oli vuoden 1994 tyotto-
myysturvan muutoksiin siséltynyt laki tyomarkkinatuesta (1542/1993).
Laki kohdennettiin sitd annettaessa etenkin nuoriin perusteluna heiddn
aktivoimisensa. Hallituksen esityksen mukaan tarkoituksena oli nostaa
muun muassa peruspaiviarahan saajan ikdrajaa tuolloin voimassa olleesta
17 ikdvuodesta 18 vuoteen. Myo6s tyomarkkinatuki suunniteltiin ensisijai-
sesti ensi kertaa tyomarkkinoille tulevien toimeentulon turvaksi. Tuen
enimmadiskesto olisi esityksen mukaan ollut 300 pdivdi. Nuorten osalta
tuki oli ehdotuksen mukaan tarveharkintainen.*'

Perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 32/1993 vp perusteella perus-
pdivdarahan saajan ikérajaa ei kuitenkaan nostettu ja tuen enimmdisaika
poistettiin. Ehdotuksen mukaan vanhempiensa luona asuvan nuoren tyo-
markkinatuki oli enimmillddn 60 prosenttia tuen enimmaismaarasta. Tama
sdilyi lain eduskuntakisittelyssi, jossa my0s tydmarkkinatuen tarveharkin-
taisuus esityksestd poiketen laajennettiin koskemaan enimmaéispdivirahan
saajia.

Myos seuraavat, vuosina 1996 ja 1997 tehdyt aktivointiin liittyvét rajoi-
tukset koskivat nuoria. Niistd ensimmdiselld vuoden 1996 alussa voimaan
tulleella tyomarkkinatukilain muutoksella (1705/1995) alle 20-vuotiaiden
oikeutta saada tyomarkkinatukea rajoitettiin. Edelleen voimassa olevien
rajoitteiden mukaan alle 20-vuotiaalle henkildlle tydmarkkinatukea mak-
setaan tyottomyysajalta vain, jos hianelld on ammatillinen koulutus. Oi-
keutta tyomarkkinatukeen ei ole ammatillista koulutusta vailla olevalla,
tyomarkkinoille ensimmdisté kertaa tulevalla alle 20-vuotiaalla, jos hin ei
osallistu tyovoimapoliittiseen toimenpiteeseen. Tuen ulkopuolelle jdiville
ammatillista koulutusta vailla oleville 17-19-vuotiaille henkiléille turvat-
tiin esityksen mukaan joko koulutus- tai tydharjoittelupaikka.*?

Jalkimmaiselld tydomarkkinatukilain muutoksella (665/1996) rajoituksia
laajennettiin 20-24-vuotiaisiin. Jos mainitun ikdinen ammatillista koulu-
tusta vailla oleva henkild oli ilman hyviksyttiavii syyté kieltdytynyt, eron-
nut tai jattdnyt hakeutumatta hénelle soveltuvaan koulutukseen, seuraukse-
na oli tydmarkkinatukioikeuden menettiminen. Sddnnds on edelleen voi-
massa. Oikeutta ei ole siithen saakka, kun henkild on tiyttidnyt 25 vuotta tai
esittdd selvityksen valmistumisestaan ammattiin. Esityksen mukaan rajoi-
tuksen kanssa samanaikaisesti “’turvataan opiskelu- ja tyoharjoittelupaik-
kojen saatavuus seki jérjestetddn tarvittaessa oppisopimuskoulutusta, tuet-

31 HE 235/1993 vp, yleisperustelut, kohdat 3.1 ja 3.2.
32 HE 172/1995 vp, yleisperustelut, kohta 3.1.
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tua tyollistimistd ja tydpajatoimintaa.” Jos niitéd ei voida jdrjestdd, nuori ei
menetd tukea.®

Tyovoimapoliittisen jdrjestelmdan muutokseen liittyen vuoden 1998 alus-
sa tulivat voimaan muun muassa tyonhakusuunnitelman laatimista ja
uudistamista sekd mééridajoin jarjestettavid tyonhakuhaastatteluja koskevat
tyovoimapalvelulain (1353/1997) sddnnokset*™ sekd tyottomyysturvajdr-
jestelmdd koskevat muutokset, joita perusteltiin tyomarkkinatuelle asetet-
tujen aktivointitavoitteiden palauttamisella®®. Muun muassa tyosté tai kou-
lutuksesta kieltdytymisesti ja eroamisesta ilman hyviksyttivad syytd seki
muista tyomarkkinarikkeistd asetettavia korvauksettomia méadrdaikoja ja
tyossiaolovelvoitteita pidennettiin.

Aktivointipolitiikka ulotettiin maahanmuuttajiin toukokuussa vuonna
1999 voimaan tulleella lailla maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turva-
paikanhakijoiden vastaanotosta (493/1999). Kotouttamissuunnitelman
teosta kieltdytymisen tai sen noudattamatta jattdmisen seuraukset sanktioi-
tiln muita suunnitelmia vastaavalla tavalla siten, ettd sanktiot kohdentuvat
kotouttamistuen alentamiseen. Uudessa kotouttamislaissa lain painopiste
siirtyi suojelua hakevien maahanmuuttajien vastaanotosta kaikkiin maa-
hanmuuttajiin (1386/2010). Aktiivisuuden vaatimus koskee edelleen tyot-
tomid maahanmuuttajia sanktioiden kohdentuessa tyottomyysturvan sijaan
maksettavaan tyomarkkinatukeen kotouttamistukena. Aktiivisuuden vaati-
mus ulotettiin kuitenkin samalla kaikkiin maahanmuuttajiin. Sen kautta
toimeentulotukeen kotouttamistukena liitetyt vaatimukset ulottuvat aikai-
sempaa useampiin maahanmuuttajiin.

Yleinen jdrjestelmdmuutos toteutettiin vuoden 2003 alussa voimaan tul-
leiden julkisesta tydvoimapalvelusta annetun lain (1295/2002) ja tyottd-
myysturvalain (1290/2002) antamisella. Tyonhakusuunnitelman ja sitd
korvaavien aktivointi- ja kotouttamissuunnitelmien merkitysti korostettiin
entisestddn.*

Vuoden 2006 alussa voimaan tullut, edelleen voimassa oleva tyomark-
kinatuen uudistus kohdentui erityisen voimakkaasti pitkdaikaistyotto-
miin.”” Tyottomyysturvalain muutos (1217/2005) koski henkiloitd, jotka
ovat saaneet tyottomyytensd perusteella tyomarkkinatukea véhintidin 500

33 HE 75/1996 vp, yksityiskohtaiset perustelut, kohta 3; sdétamisjarjestys.

3 HE 178/1997 vp, 10c §:n yksityiskohtaiset perustelut.

35 HE 152/1997 vp, tyottomyysturvalain muutos 1401/1997, 7, 8 ja 11 §:n yksityiskohtai-
set perustelut.

36 HE 225/2002 vp ja HE 115/2002 vp.

37 HE 164/2005 vp. TTL:n 8 luvun 4 a:n yksityiskohtaiset perustelut.
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pdiviltd tai joiden oikeus tyottomyyspédiviarahaan on pédttynyt enimmais-
ajan tdyttymisen vuoksi sen jilkeen, kun he ovat saaneet tydmarkkinatukea
tyottomyytensd perusteella vdhintddn 180 paiviltd. Tamin ns. aktivointi-
kauden aikana henkilon oikeus saada tyomarkkinatukea tyottomyysajalta
lakkautetaan, jos hin kieltdytyy tai eroaa ilman patevdd syytd tyOstd tai
tydvoimapoliittisena toimenpiteend taikka julkisena tyovoimapalveluna
tarjotusta tyonhaku- tai sitd korvaavaan suunnitelmaan (aktivointi- tai ko-
touttamissuunnitelma) merkitystd toimenpiteestd. Vuosina 1996 ja 1997
nuoriin kohdennetut sanktiot ulotettiin ndin koskemaan my®os pitkdaikais-
tyOttomii.

Aktivointi on miltei poikkeuksetta ollut myos mydohempien tyovoimapoli-
titkan uudistusten perusteluna tydvoimahallinnon organisaatiota ja erditd
teknisid muutoksia lukuun ottamatta. Aktivointiin liitettyja lainsddddnnon
muutoksia tuli vuonna 2010 voimaan useita. Niiden sisédllostd nostetaan
tissd esille kaksi keskeisintd. Ensimmdistd kertaa muun muassa tyotto-
myyspéivirahaan liittyvdd tyossdoloehtoa® lyhennettiin 43 viikosta 34
viikkoon tydttomyysturvalain muutoksella (1188/2009). Uudistus poikkesi
aikaisemmista siind, ettd se ei kiristidnyt aktivointiin ja tyottomyysturvaan
liitettyjd sanktioita, vaan lievensi niitd. Uudistus sisélsi my0s sddnnokset
siité, ettd aktivointitoimenpiteisiin osallistumisen kannustamiseksi tyollis-
tymisti edistdviin palveluihin osallistumisen ajalta ryhdyttiin maksamaan
ns. korotettua ansio-osaa enintddn 200 péiviltd. Korotusosan maksaminen
koski tyottomyyspdiviarahan saajien ohella myos tyomarkkinatuen saajia.*

Toisessa 10.5.2010 voimaan tulleessa uudistuksessa yhdistettiin muun
muassa aikaisemmat useat suunnitelmat yhdeksi tyollistymissuunnitel-
maksi julkisesta tydvoimapalvelusta annetun lain muutoksella (312/2010).
Samalla suunnitelman laatimiselle asetettua aikaa lyhennettiin siten, ettd se
aikaisemman kolmen kuukauden sijaan tulee laatia kahden viikon kuluessa
tyonhaun alkamisesta. Suunnitelman ja siihen sisdltyvien palvelujen lai-

3% Palkansaajan tyossioloehto tiyttyy, kun henkild on 28 lihinni edellisen kuukauden ai-
kana (tarkastelujakso) ollut vahintdian 34 kalenteriviikkoa sdddetyt edellytykset tiyttivissd
tyossé. Tyossdoloehtoon luetaan viikot, joina henkil6 on ollut vakuutuksenalaisessa, tyoai-
kaa ja palkkaa koskevat edellytykset tdyttavissd tyossd. Tyoaikaa koskevat edellytykset
tayttyvit, kun henkilon tydaika yhdessé tai useammassa tydssd on yhteensid vihintdédn 18
tuntia tai kun jaksoty0ssi tyosopimuksen mukainen sidénnollinen tyoaika on tasoittumisjak-
son aikana keskiméirin yhteensd vihintdin 18 tuntia kalenteriviikossa. Palkkaa koskevat
edellytykset tayttyvit, kun palkka on tyoehtosopimuksen mukainen. Jos alalla ei ole tydeh-
tosopimusta, kokoaikatyon palkan on oltava vihintdidn 940 euroa kuukaudessa.

3 HE 179/2009 vp, 7 luvun 3 b §:n yksityiskohtaiset perustelut.
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minlyontiin liitettiin tyottomyysturvaa koskevat sanktiot. Alle 25-vuotiai-
den palkkatuen ehtoja lievennettiin méiédrdaikaisesti.

Artikkelissa késitelty lainsddddntd kattaa vuoden 2011 lopussa voimas-
sa olleen saantelyn. Eduskunnalle on annettu tyottomyysturvalain ja erdii-
den muiden lakien muuttamista koskeva hallituksen esitys, jonka tavoittee-
na on tyottomyysturvan seuraamusjirjestelmin selkeyttdaminen. Esityksen
tarkoituksena on “ohjata ja kannustaa” tyonhakijaa aktiiviseen tyonhakuun
ja parantaa tyollistymisen edellytyksid nykyistd tehokkaammin. Tdmai to-
teutetaan aikaisemmasta poiketen muun muassa alentamalla korvauksetto-
mia médrdaikoja.*

Sosiaalihuoltoon aktivointi on sddntelytasolla sisdltynyt 1990-luvulta
alkaen. Kdytannossa se konkretisoituu toimeentulotuen hakijaan kohdiste-
tuissa vaatimuksissa, joiden tayttimatta jittdmisen seuraksena toimeentu-
lotuen perusosaa voidaan alentaa. Alentaminen nostettiin sdéntelyn tasolle
vuoden 1996 alusta, jolloin muutettiin toimeentulotuen yleisistd perusteis-
ta annettua valtioneuvoston p#datostd*!. Sddnnds siirrettiin 1.3.1998 voi-
maan tulleeseen toimeentulotukilakiin (10 §).* Tukea voidaan alentaa
enintddn 20 prosenttia, jos henkilo ilman hyviksyttivaad syyta kieltaytyy
tyo- tai koulutustarjouksesta taikka kdyttaytyy siten, ettd tyon tai koulutuk-
sen vilittiminen hénelle estyy.

Toistuva kieltdytyminen mahdollistaa tuen alentamisen enintdédn 40 pro-
sentilla. Hallituksen esityksessd ei varsinaisesti perustella tuen alentamis-
mahdollisuudesta saatdmistd aktivoinnilla. Toimeentulotuen merkityksen
viimesijaisena ja tilapdiseksi tarkoitettuna etuutena katsotaan hamaértyvin,
jos sitd aletaan kdyttda jatkuvan toimeentulon turvana. Perustelut ovat ai-
nakin implisiittisesti taloudessa ja niissi voidaan nihdd myds moralisoin-
nin vivahde. Toimeentulotukea hakeva, 17-64-vuotias henkilé on myds
velvollinen ilmoittautumaan ty6ttomind tyonhakijana tydvoimatoimis-
toon. Velvoite liséttiin toimeentulotukilakiin tyottomyysturvalain antami-
sen yhteydesséd (muutos 1294/2002, 2 a §).

Nuoriin kohdentunut aktivoinnilla perusteltu toimeentulotuen tiukennus
toteutettiin vuoden 2011 alussa. Alle 25-vuotiaan ammatillista koulutusta
vailla olevan henkilon toimeentulotukea voidaan alentaa, jos hin on kes-
keyttidnyt koulutuksen tai kieltdytynyt koulutuksesta siten, ettd hin olisi

40 Hallituksen esityksen HE 111/2011 perusteella annetut muutokset: TTL muutos
288/2012, JulkTpL muutos 289/2012, KuntoutTtL muutos 290/2012, TotuL. muutos
291/2012 ja merimieselidkelain muutos 292/2012 tulevat voimaan 1.7.2012.

4 Patos 988/1993 ja sen muutos 1676/1995.

42 HE 164/2005 vp.
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menettinyt oikeutensa tyottomyysturvalain mukaiseen tyottomyysetuu-
teen (TotuL muutos 2010/1172).4

Sosiaalipalveluihin aktivointi liitettiin vuonna 2001, jolloin sdddettiin
laki kuntouttavasta tyotoiminnasta (189/2001). Lain tavoite on muun
muassa parantaa pitkddn jatkuneen tyottomyyden perusteella tyomarkki-
natukea tai toimeentulotukea saavien henkildiden edellytyksid tyollistyd
avoimilla tydmarkkinoilla. Keskeinen keino on aktivointisuunnitelma, joka
tulee laatia yhdessi tyottomén henkilon, kunnan ja tydvoimaviranomaisten
kanssa. Suunnitelman ja siinid sovittujen toimenpiteiden laiminlyonnin
seuraukset kohdistuivat aluksi alle 25-vuotiaisiin tyottomiin. Lain velvoit-
tavuutta laajennettiin 1.1.2010 alkaen koskemaan myos yli 25-vuotiaita
siten, ettd aktivointisuunnitelman laatimisesta kieltdytymisestd seuraa tyot-
tomyysturvan korvaukseton miirdaika samalla, kun toimeentulotuen pe-
rusosaa on mahdollista alentaa enintddn 20 prosenttia. Muutoksen tavoit-
teena oli hallituksen esityksen mukaan parantaa aktiivisen sosiaalipolitii-
kan keinoin pitkdin tyottomind olleiden 25 vuotta tdyttineiden henkil6i-
den tyollistymismahdollisuuksia ja elaménhallintakykyd seké sitd kautta
ehkdistd syrjaytymistd.*

3 TYOTTOMAN TYONHAKIJAN TOIMEENTULO

Ty6ttomédn tyonhakijan perustoimeentulo ty6ttdomyyden aikana turvataan
tyottomyyspéivirahalla ja tyomarkkinatuella. Tyottomyyspédivarahaa mak-
setaan vakiintuneesti tyomarkkinoilla olleelle ja palkkatydstd, yritystoi-
minnasta tai siti vastaavasta omasta tyosti toimeentulon saaneelle tyonha-
kijalle. Tyottomyyskassassa vakuutettuina oleville tyottomyyspéivirahaa
maksetaan ansiopdivirahana, muille se maksetaan peruspiivdrahana.
Tyonhakijalle, joka ei ole ollut vakiintuneesti tydmarkkinoilla tai joka on
saanut tyottomyyspéiviarahaa enimmaisajan (500+180 pv), maksetaan tyo-
markkinatukea. Maahanmuuttajalle tuki maksetaan kotoutumistukena siné
aikana, jolloin hinelld on voimassa oleva kotoutumissuunnitelma.
Tyottomyysetuuden saajalla on yleinen velvollisuus hakea aktiivisesti
tyotd ja koulutusta, antaa tyd- ja elinkeinotoimistolle ammatillista osaa-
mistaan, tyohistoriaansa, koulutustaan ja tyokykydan koskevat tiedot ja
selvitykset, toteuttaa laadittua tyollistymissuunnitelmaa seki tarvittaessa

# HE 138/2010 vp.
4 HE 194/2009 vp. Yleisperustelut, 2. Ehdotetut muutokset.
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hakeutua ja osallistua tyollistymistdédn edistdviin palveluihin ja toimenpi-
teisiin (TTL 1:3). Tyoton tyonhakija on lisiksi velvollinen suunnitelmassa
sovitussa miirdajassa ja tavalla ilmoittamaan ty6- ja elinkeinotoimistolle,
miten hén on toteuttanut suunnitelmaa (JulkTpL 3:9).

3.1 Tyottomyysturva ja sen ehdot

Aktivointiin liittyva piirre on, ettd tySttomyysetuuden saaminen on vastik-
keellista. Jotta etuutta voidaan maksaa, tyottomin tyonhakijan on tdytetta-
vi sdddetyt ehdot ja toimittava sdddetylld tavalla. Tyottomyysetuutta mak-
setaan 17-64-vuotiaalle tyovoimatoimistoon tyottomaiksi tyonhakijaksi
rekisterdityneelle henkilolle. Etuuksien maksaminen ei ala vilittomasti,
vaan niihin liittyy omavastuuaika, joka alkaa kulua tydvoimatoimistoon
ilmoittautumispdivéstd. Omavastuuajan pituus on tyomarkkinatukea saa-
villa viisi tyopdivad (TTL 7:10), tyottomyyspéivirahan saajilla seitsemén
tyopdivad (TTL 5:13).

Sadntelyn vastaisesta menettelystd seuraa sanktio. Lainsdddannon maa-
rittelemid sanktioita ovat tydonhaun voimassaolon lakkaaminen, tyottomyy-
setuuden menettdminen toistaiseksi, korvauksettomat méérédajat ja tydssi-
olovelvoitteet. Kiytdnndssd ne kaikki vaikuttavat tyottomyysajalta mak-
settavaan toimeentuloturvaan. Aktivointipolitiikalla perustellaan siti, ettd
ajallisesti pisimmit tyottomyysturvan maksamisen viiveet koskevat henki-
loitd, joilla on kiytinndssd heikoimmat mahdollisuudet tyollistyd. Tyo-
markkinatukea maksetaan vasta viiden kuukauden odotusajan jdlkeen tyot-
tomaélle tyonhakijalle, joka ei ole tiyttinyt tydssidoloehtoa, eiki ole suorit-
tanut peruskoulun tai lukion jilkeistd tutkintoon johtavaa, ammatillisia
valmiuksia antavaa koulutusta.*

Tyonhaun voimassaolosta on sididetty tyottomyysturvalaissa, sen lak-
kaamisesta julkisesta tydovoimapalvelusta annetussa laissa. TTL:n mukaan
tyonhakijana pidetddn henkilod, joka sen liséksi, ettd on ilmoittanut yh-
teystietonsa tyo- ja elinkeinotoimistolle, on rekisterdity tyonhakijaksi tyo-
hallinnon asiakaspalvelun tietojédrjestelméén, on pitinyt tydnhakunsa tyo-

4 Odotusaika alkaa tyottomiksi tyonhakijaksi rekisterditymisesti, korvauksettoman méa-
rdajan padttymisestd tai tyossdolovelvoitteen tdyttymisestd lukien. Odotusaika tdyttyy, kun
tyonhakija on tyottoméksi tyonhakijaksi rekisterdidyttyédédn ollut yhteensé viisi kuukautta
tyossdoloehdon tiyttivissd tyossd, yrittdjdnd tai tyottoméana tyonhakijana tyo- ja elinkeino-
toimistossa taikka 10 luvun 1 §:n 2 momentin 1-5 kohdassa tarkoitetussa tyollistymisti
edistdvissid palvelussa (TTL 8:4).
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ja elinkeinotoimistossa voimassa ja joka asioi tyo- ja elinkeinotoimistossa
toimiston edellyttdmilld tavalla. Julkisista tydvoimapalveluista annetussa
laissa olevia sddnnoksid tyonhaun voimassaolosta tarkistettiiin kuitenkin
10.5.2010 voimaan tulleella muutoksella (312/2010). Sdidnnostd perustel-
tiin tiukennusten osalta olemassa olevilla kdytdnnoilld, joiden taustalla
ovat tyo- ja elinkeinoministerion ohjeet.*®

Kéaytinnossé tyottoman tyonhakijan tulee rekisterdityd tyovoimahallin-
non rekisteriin. Rekisterditymitén henkild ei ole ty6ton tyonhakija, joten
tyottomyysturvaetuutta ei voida myontii. Jos kyse on jo tapahtuneen re-
kisteroitymisen lakkaamisesta, hinelle asetetaan korvaukseton miériaika.
Sanktio on sama kuin yleensa tyottomyysturvan ehtojen vastaisessa menet-
telyssd, vaikka sen pituus vaihtelee. Tyottomén tyonhakijan asema voi
jaada syntymittd myos siksi, ettd henkilo ei toimita tyovoima- ja elinkeino-
toimiston pyytdmii tietoja tyottomiksi tyonhakijaksi rekisterdimisen mah-
dollistamiseksi. Viranomaiselle annettaviin tietoihin kuuluu muun muassa
henkilon postiosoite ja muut mahdolliset yhteystiedot, joiden avulla hénet
voidaan viivytyksettd tavoittaa tyotarjouksia tai muita yhteydenottoja var-
ten.

Tyonhaun voimassaoloa ja sen lakkaamista on késitelty useissa TTLK:n
ratkaisuissa.*’

TTLK:n ratkaisussa 677/6/T 25.4.2006, A (11) perusteli valitusta sill4,
ettei hénelld ollut mahdollisuutta piistd tydvoimatoimiston jarjesti-
mdén infotilaisuuteen, jonne matkaa oli edestakaisin noin 60 kilometria.
Pydriilykeli oli huono, eiki hiinelld ollut rahaa matkan maksamiseen. A
ei asunut paikkakunnalla, jossa infotilaisuus olisi pidetty. Muutoksenha-
kulautakunnan perustelujen mukaan A:lle oli ldhetetty velvoittava kutsu
saapua infotilaisuuteen tiettyni pdivdni ja hinelle oli annettu tietoa niis-
td vaikutuksista, joita tilaisuuteen saapumatta jidmisestd aiheutuu. Mi-
ten tietoa oli mahdollisen poissaolon vaikutuksista annettu, ei tapauk-
sesta ilmene, eikd my0oskiin se, oliko A tiedon antamisesta tai saamises-
ta samaa mieltd. Koska A ei ollut saapunut tilaisuuteen, hinen tyohake-
muksensa ei katsottu olleen voimassa. A:n esittimii ndkokohtia kulku-
vaikeuksista ei padtoksessi kisitelty, eiké siitd ilmennyt, oliko infotilai-
suus A:n tyossidkédyntialueella.

Ratkaisussa 2687/8/T 7.11.2008, A (24) TTLK:n perusteluissa viitat-
tiin tydnhaun uusimisohjeeseen. Valittaja ei ollut ilmoittautunut tydvoi-
matoimistolle sen maaraamalld tavalla. Tydhakemuksen voimassaolo oli

4 HE 274/2009 vp.
4 Douglas — Kerminen — Meling — Peura 2011, s. 5-6.
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siten lakannut. Perusteluista ei tarkemmin ilmennyt, miké oli ollut A:lle
annettu ohje. A oli esittdnyt unohtaneensa uusimispéivén.

TTLK:n paitoksen 6020/6/P 20.2.2007, A (30), mukaan valittajalle
oli annettu tyovoimatoimistosta ohjeet uusia hakemus tiettynd pdivina.
A oli tehnyt uusimisen vasta noin viikon kuluttua annetusta péivastid. A
perusteli menettely4din inhimilliselld erehdykselld ja oli kertomansa mu-
kaan unohtanut ilmoittautumisen sairauden vuoksi. TTL 2:11:n mukaan
sairaus on pitevi este tyomarkkinoilta poissaoloon. Kysymysti sairau-
desta ei ratkaisussa kuitenkaan kisitelty.

Kaikissa tapauksissa muutoksenhakulautakunta hylkési valitukset. Perus-
teluissa ei kisitelld valittajien esittdmid seikkoja, eikd niitd tulkita oikeus-
ldhteiden kautta.*® Padtosten oikeuslidhteend ovat julkisesta tyovoimapalve-
lusta annetun lain (3:5-6) ja tyottomyysturvalain (2:1) perussddannokset,
jotka tulkitaan ehdottomiksi. Ehdottomuus kirjataan useimmiten myos
padtokseen. Sdidnndsten tulkinta ehdottomiksi el poista pdédtdksen peruste-
luvelvollisuutta, miki usein jdtetddn tekemaitta.

Tyottomin tyonhakijan tulee olla tyomarkkinoiden kdytettivissd (TTL
2:8). Tyomarkkinoiden kiytettdvissd olo ja tyomarkkinoilta poissaolo
(TTL 2:11) eivét ole saman asian kddntopuolia. Kéytettdvissd olon esteek-
si katsotaan ty6ttomédn tyonhakijan itse asettamat rajoitukset, jotka joko
estdviit tarjotun tyon vastaanottamisen yleisesti tydmarkkinoilla sovelletta-
vin ehdoin tai estdvit tyonhakijalle tarjottuun soveltuvaan koulutukseen
osallistumisen. Rajoitusten asettamisesta seuraa tydttomyysetuuden mene-
tys. Kéaytettdavissd olo tarkoittaa sitéd, ettei tyoton tyonhakija aseta esteitd
tyollistymiselle ja myos pyrkii tyollistymidn. Tyomarkkinoilta poissaolo
sen sijaan tarkoittaa tilanteita, joissa tyo ja tyollistyminen eivit ole ensim-
mdiselld sijalla henkilon eldmissé (sairaus, asevelvollisuus, opinnot, lap-
sen syntymd jne.) ja jotka on maddritelty laissa. Myds taloudellinen toi-
meentulo on tilloin jérjestetty muun kuin tyottomyysturvan kautta.

Oikeutta tyottomyysetuuteen ei voida lakkauttaa pelkéstiddn silld perus-
teella, ettd henkild ilmoittaa, ettei ole tyomarkkinoiden kéytettdvissa.
Tyonhakijalle on tarjottava tyoté tai tydvoimapoliittista aikuiskoulutusta ja
hinen tulee kieltdytyd niistd ilman pitevidd syyti, jotta lakkautus voidaan
tehdd. Hallituksen esityksen mukaan jo aikaisempaan sdintelyyn sisdlty-
nyttd sddnnostd on sovellettu tilanteissa, joissa kieltdytymis- tai eroamispe-
ruste osoittaa, ettd tyonhakijan mahdollisuudet ottaa vastaan muutakaan

4 Esitettyjen tapausten lisdksi tyonhaun uusiminen on ollut kyseessi myds ratkaisussa
2062/8/T 3.9.2008, A (38) ja 7418/3/T 22.4.2004, A (29).
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kuin hénelle nimenomaisesti tarjottua tyoté tai koulutusta ovat rajalliset.*
Kaéytettdvissd olon esteet eivit aina johdu tyottomésti tyonhakijasta. Tyon-
hakijalle on ty6ti tai koulutusta jirjestettidessd varattava kohtuullinen aika
muun muassa lastenhoidon jirjestimiseen ja kulkuvaikeuksien ja muiden
rajoitusten poistamiseen (2:8 § 2 mom.).

Aineistoon sisiltyneissd TTLK:n ratkaisuissa tyomarkkinoiden kiytet-
tavissd olo yleisend tyon vastaanottamisen esteend ei tule esille tyotto-
myysturvalain voimassaolon (voimaan 1.1.2003) ajalta. Hallinto-oikeuk-
sien padtoksissi asiaa on kisitelty yhdessi ratkaisussa, jossa tyomarkkina-
tuki oli lakkautettu pidihdeongelman perusteella, jonka vuoksi henkilon ei
katsottu olevan tydmarkkinoiden kéytettdvissd.>® Muutoin tyomarkkinoilta
poissaoloa ei ole kéytetty ratkaisujen perusteluna tyottomyysturvan epii-
miseksi. Aineistossa ei myoskdin ollut yhtiddn tapausta, jossa olisi késitelty
lastenhoitovaikeuksia. Sen sijaan kulkuvaikeudet esiintyivit valittajan me-
nettelyjen perusteena useissa ratkaisuissa. Niitd on késitelty muun muassa
luvuissa 3.2.2 ja 3.3.2.

Korvaukseton mddrdaika poikkeaa tyomarkkinoiden kdytettdvissa olos-
ta siind, ettd sitd ei médriti yleisen tydomarkkinoilla olon esteen vaan yksit-
taistd tyovoimapoliittista toimenpidettd koskevan esteen perusteella. Mo-
lempien syyni voi kuitenkin olla esimerkiksi tydstd eroaminen. Korvauk-
settoman midrdajan pituus on 15-90 pidivaa. Lyhimmilldan 15 kalenteri-
pdivéd kestdvd miidrdaika on kestoltaan liukuva korvaukseton miiriaika,
joka voi tietyin edellytyksin jatkua myos yli 90 paivdd. Maidraaika koskee
tyonhakijaa, joka jattdd saapumatta tyollistymissuunnitelman tai sitd kor-
vaavan aktivointi- tai kotouttamissuunnitelman laatimis- tai tarkistamisti-
laisuuteen. Kuinka pitkdksi midrdaika muodostuu, on sidoksissa siihen,
milloin tydnhakija korjaa moitittavaa menettelyddn. Korvaukseton maari-
aika ei estd tyottomyysetuuden saamista tyollistdmistd edistdvien palvelui-
den ajalta.>!

Tydssdolovelvoitteen asettaminen tarkoittaa ty6ttomyysetuuden lakkaut-
tamista toistaiseksi kunnes henkilo on ollut tydssdoloehtoon luettavassa
tyOssd, opiskellut omaehtoisia opintoja tai osallistunut laissa médriteltyi-

4 HE 115/2002 vp. TTL:n 2 luvun 8 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

30 Hameenlinnan hallinto-oikeus 08/0232/4 8.4.2008, A (11). HAO on katsonut, ettei kun-
toutuksesta kieltdytyminen ole sellainen TotuL:n 10 § 1 kohdan mukainen tyovoimapoliit-
tinen toimenpide, joka oikeuttaisi perusosan alentamiseen.

S Tyollistamistd edistdvid palveluja ovat tydvoimapoliittinen aikuiskoulutus, tyottomyys-
etuudella tuettu omaehtoinen opiskelu, tyokokeilu, tydelimivalmennus, tyoharjoittelu, yh-
distetty tyo- ja koulutuskokeilu, maahanmuttajien ns. rinnastettavat toimenpiteet ja kun-
touttava tyStoiminta (TTL 10:1.)
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hin ty6llistamistéd edistdviin palveluin.’ Tyossidolovelvoite kohdentuu en-
nen muuta pitkdaikaistydttdmiin ja nuoriin tydttdmiin, joilla ei ole amma-
tillista koulutusta.’® Ottaen huomioon, ettd heiddn tyollistysmismahdolli-
suutensa ovat heikoimmat, velvoitteen toteuttaminen tapahtunee useimmin
joko omaehtoisen opiskelun tai palvelujen avulla. Toisaalta myoskdin
omacehtoinen opiskelu ei liene kovin todennikodinen vaihtoehto esimerkiksi
pitkédaikaisty6ttomiille, jonka pdivirahaoikeus (500 + 180 pv) tai tyomark-
kinatukioikeus (500 pv) ovat tdyttyneet. Myds perustuslakivaliokunta kat-
soi lakimuutosta annettaessa, ettid viiden kuukauden korvaukseton ajanjak-
so on “verraten pitkd”’3*. Sen vuoksi tydvoimaviranomaisten velvollisuus
olisi valiokunnan mukaan huolehtia siitd, ettd karenssijakson aikana on
tosiasiallisesti saatavilla tyotd, koulutusta tai tyovoimapoliittisia toimen-
piteitd.

Lakitekstid ei kuitenkaan lausunnon perusteella eduskuntakésittelyssi
muutettu. Velvoitteen vaikutuksia lieventii, ettd myOskddn tyossaolovel-
voite ei estd tyottomyysetuuden saamista tyollistymistd edistdvien palvelu-
jen ajalta.

Tyossdoloehto ja tydmarkkinatuen menetys ovat myds toistuvasta syys-
td tapahtuvan lainvastaisen menettelyn seuraamuksia. Ehdon poistuminen
on sidoksissa sithen, onko kyse tyomarkkinatuen menettdmisesti kuntout-
tavasta tyStoiminnasta kieltdytymisen perusteella (TTL 8:6) vai tyostd ja
koulutuksesta kieltdytymisestd (TTL 2:21). Molemmissa tapauksissa ehto
poistuu, kun henkil6 on ollut vihintdin kolme kuukautta tyossdoloehdon
mukaisessa tydssd. Sen sijaan tyon vaihtoehtona tyomarkkinatuen saajalta
edellytetty koulutus on joko kolmen kuukauden jakso tydvoimapoliittista
aikuiskoulutusta tai alle 25-vuotiaana ammatilliseen tutkintoon johtavaa
koulutusta. Muun ty6ttomyysetuuden kuin tydmarkkinatuen menetyksessa
vaadittu koulutus on joko tyovoimapoliittista aikuiskoulutusta tai omaeh-
toisia opintoja.

3.2 Tyoéttomén tyonhakijan omaehtoisen aktiivisuuden rajat
Tyoton tydnhakija voi kieltdytyd tarjotuista toimenpiteistd ilman, ettd silld

on vaikutuksia hidnen tyottomyysturvaansa, jos hidnelld on siihen pétevi

Tyossdoloehtoon luettavan tyon médrittely, ks. alaviite 17.

Kyse on henkildistd, joiden tyottomyys on jatkunut yleensé yli kolme vuotta.
3 HE 164/2005 vp, TTL muutos 1217/2005.

3 PeVL 50/2005 vp.
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syy. Mitd pitevit syyt ovat, on méiritelty tyottomyysturvalain luvussa kak-
si. Viranomaisen harkintavalta pétevien syiden tulkinnassa on erittdin laaja
siksi, ettd ne on méidritelty laissa viljdsti. Pdtevid syitd, joissa viranomai-
sella ei ole harkintavaltaa ja joiden perusteella tyottomalld on oikeus kiel-
tiytyd tyostd, ovat ulkomailla jéarjestettdava koulutus (17 §) ja se, ettd tarjo-
tun tyon vastaanottaminen olisi hakijan kielitaito huomioon ottaen kohtuu-
tonta (14 §). Tyollistymissuunnitelman laatimisesta kieltdytymistid koskeva
pitevd syy on viljin mahdollinen. Kun lain mukaan kieltdytymiseen tiytyy
olla ”pitevd syy” (18a §), jota ei ole milldéin tavoin pyritty médrittelemién,
tulkinta jdd kokonaan péitoksentekijdlle. Laissa on useissa kohdin myos
harkinnanvarainen “’kaatoluokka”, jonka perusteella tyonhakija voi pitevis-
td syystd toimia myOs toisin menettdméttd oikeutta tyottdmyysetuuteen.
Sddnnos on yleensd muotoa: ... myOs muusta kuin laissa mainitusta syys-
td, jos se on pétevyydeltddn verrattavissa ndihin” (mm. 9-10, 11 ja 15 §).

Harkinnan ulkopuolella ovat pddosin myos tydmarkkinoilta poissaolo
sairauden, laitoshoidon, kuntoutuksen, asevelvollisuuden, siviilipalveluk-
sen, vapausrangaistuksen, opintojen, apurahakauden, lapsen syntymin
sekd alle kouluikdisen lapsen, vammaisen ja vanhuksen hoidon vuoksi
(TTL 2:11). Niiss4 ei ldhtokohtaisesti ole kyse tilanteista, joissa tyottomal-
le tydnhakijalle tarjottaisiin tyoti tai koulutusta taikka muuta tyovoimapo-
liittista toimenpidettd. Sen sijaan kyse on tyomarkkinoiden kéytettdvissi
olon yleisisti esteistd, jolloin henkild saa my6s toimeentulonsa muun kuin
tyon tai tyottomyysturvan kautta. Myos nédiden tilanteiden yksiselitteinen
rajaaminen siséltdd harkintaa, jossa etuuden myontdjdn, tydvoimaviran-
omaisen, tyonantajan ja esimerkiksi koulutuksen jirjestdjan nikemys syi-
den pitevyydesti voi olla kokonaan toinen kuin asianomaisella henkil61l4
itselldan.

Péteviin syihin liittyvéstd harkinnasta ja niiden merkityksestd tyotto-
myysturvan saamiselle johtuu, ettd ne ovat keskeinen muutoksenhaun koh-
de. Piteviksi syyksi laissa méiritellyt tilanteet ndkyvit aineistossa kuiten-
kin ldhinnd TTLK:n muutoksenhakijalle kielteisten, eivdt myoOnteisten,
paitosten perusteluina.’® Lainsdddidnnossd harkinnanvaraisiksi mééritellyt
pitevit syyt ndyttdvit monilta osin jddneen tyhjiksi sddnnoksiksi ilman si-
saltod. Keskeinen kysymys, joka pitevid syitd koskevien erimielisyyksien
kohdalla nousee esiin, on ty6ttomén tyonhakijan aktiivisuus ja sen rajat.
Minkilaista on aktiivisuus, jota jirjestelmd vaatii? Kun ty&voimapoliitti-
sen lainsddddnnon tavoite myos tyottomyyden suhteen on aktivointi, ole-

% ... eikd A ole esittidnyt ... muutakaan pétevid/hyviksyttiavid syyta...”.
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tuksena on, ettd sen tulisi nikyd my0s tyottomin tyonhakijan omaehtoisen
aktiivisuuden kannustamisessa.

3.2.1 Tyoehdot, tyon sopivuus ja ammattitaito

Yleinen muutoksenhaussa kisiteltdva erimielisyys on tyon sopivuus tai
sopimattomuus tyottomille tyonhakijalle. Lainsdiddnnosséd erotetaan toi-
sistaan tyostd eroamista koskevat pitevit syyt ja tyon vastanottamisesta
kieltaytymistid koskevat pitevit syyt. Tyottomén tyonhakijan kohdalla on-
gelmat liittyvét useimmin viimeksi mainittuihin.

Tyosti eroamiseen on TTL:n mukaan (2:10 § 1 mom.) pétevd syy silloin,
kun se tapahtuu TSL:n tyosuhteen purkamista vastaavilla syill4 tai tyd on
sopimatonta suhteessa henkilon tyokykyyn. Purkamista vastaavissa syissd
on kyse tyonantajan velvollisuuksien laiminlyonneistd siind miérin, ettei
tyontekijdan voida kohtuudella odottaa jatkavan tyotd edes irtisanomisajan
verran. TTLK:n kisittelemissi kahdessa tapauksessa tyontekijd on irtisa-
noutunut tilanteessa, joissa irtisanoutumisen syyt liittyvit tydpaikan olo-
suhteisiin.

TTLK:n pidtoksessd 4964/6/T 19.12.2006 valittaja A (7) oli eronnut
omasta pyynnostddn noin vuoden kestineesti tydsuhteesta. A:n mukaan
tyosuhteen paittimisen syynd oli ollut tyopaikkakiusaaminen, josta hdan
oli liittdnyt valitukseensa Uudenmaan tydsuojelupiirille ldhettiménsi
kirjeen. Lautakunta vetosi siihen, ettd A ei ollut ollut ennen eroamistaan
yhteydessd ammattiliittoon tai tydsuojeluviranomaisiin asiaa selvittdidk-
seen ja hylkdsi valituksen.”’

TTLK:n viite siitd, ettei A olisi ollut yhteydessi tydsuojeluviranomaisiin,
ei ndyttiisi kuitenkaan perustuvan tosiasioihin, koska A:n valituksen liit-
teend on tyosuojelupiirille ldhetetty kirje. Hylkddmispaidtoksesti ei ilmene,
ettd TTLK olisi pyytinyt selvitystd tydsuojelupiiriltd ennen asian ratkaisua
tai pyytianyt A:lta lisdselvitysté asiasta. Koska hallintolainkdyttoprosessis-
sa voidaan huomioida myds mydhemmin esille tulevia seikkoja, mahdolli-
nen kirjeen ldhettdminen irtisanoutumisen jilkeen ei ole riittivd peruste
lausunnossa esitetyn ohittamiseen.

57 A oli my0s esittinyt uudelleenkisittelypyynnon tyovoimatoimikunnalle, koska hinen
koulutuksensa oli muuttuneen lainsdddédnnon perusteella riittimiton tehtdvéidn. Lautakunta
katsoi, ettd tyontekijan soveltuvuuden arvioi tyOnantaja.
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Ratkaisussa 7165/2/A 24.04.2003 A:n (43) tyosuhde oli pddittynyt hinen
omasta pyynnostddn. A perusteli tydsuhteen pdéttymisti muun muassa
palkanmaksun mydhistymiselld, kirjallisen tyosopimuksen puuttumi-
sella, ylityotuntien korvaamattomuudella, tilinauhojen puuttumisella ja
huonoilla asuinolosuhteilla. A viittasi Metalliliiton antamaan lausun-
toon, jonka mukaan hinelld oli ollut pétevd syy erota tydsuhteesta.
TTLK hylkési valituksen.?

Perustuslain 18 §:n mukaan jokaisella on oikeus hankkia toimeentulonsa
valitsemallaan tyolld. Sddnnos sisdltidd vilillisesti sen, ettd myos tyosuh-
teen pdittaminen on yksilon vapauksiin kuuluva asia. Kun tydsuhteen
omachtoisella paittdmiselld on vaikutuksia ty6ttomyysturvan saamiseen,
tyottomyysturvan saamiselle asetetut rajoitukset samalla tosiasiallisesti ra-
joittavat tyottomidn mahdollisuuksia valita tyonsd. Tyottdmin esittimien
viitteiden tutkiminen olisi my0s perusoikeusnikokulmasta tiarkedd. Ottaen
huomioon, ettd ty0std eroamisen suhteen patevid syy voi olla lain mukaan
my6s muu piteva syy (TTL 2 luku, 10 § 3 mom.), lainséétiji ei ole tarkoit-
tanut eroamiseen liittyvia tilanteita tulkittavan ahtaasti. TTLK ei kuiten-
kaan perustele sitd, miksi Metalliliiton lausunnossa esitettyi ei ole pidetty
riittdvéni todisteena eroamisen pétevistd syystd valituksen hyviksymisek-
si.

Tyostd eroamista useammin muutoksenhakuun niyttavit paédtyvin eri-
mielisyydet, joissa on kyse tyon vastaanottamisesta tai sitd edeltdviin toi-
miin osallistumisesta kieltaytymisestd ja niiden pdtevyydestd. Viranomai-
sen ja tydanantajan nikemykset tyon sopivuudesta poikkeavat tyontekijan
nidkemyksestd. TTLK ei yleensd ota kantaa tyottdomén esittdmiin nikdkoh-
tiin tai kisittele niitd ratkaisuissaan ja vield harvemmin se hyvéksyy vali-
tuksen. Tyonhakijan omalle arviolle esimerkiksi oman ammattitutkinnon
ja tarjottavan tyon vaatimusten suhteesta ei anneta painoa.>

3 Perustelujen mukaan asiassa ei ollut niytetty, ettd tyonantaja olisi kieltdytynyt antamas-
ta A:lle kirjallisia ehtoja. Palkanmaksun myohédstymisestd oli vain A:n kertomus, eikd héin
ollut riitauttanut palkkasaatavaa tai pyrkinyt selvittdmiin tyosuhteen puutteita tyonantajan
kanssa ennen irtisanoutumistaan. A:lla ei ratkaisun mukaan ollut ollut pitevid syyti irtisa-
noutumiseen.

% Ratkaisussa TTLK 2047/8/T 3.10.2008 A:n (43) tyomarkkinatuki oli hylitty silld perus-
teella, ettd A oli kieltdytynyt hakemasta tyotd, johon oli saanut tyéhonosoituksen. A:n pe-
rustelu oli, ettd hin ei soveltunut kyseiseen tyohon, jossa tarvitaan tulityokorttia, mitd ha-
nelld ei ollut. A:n 500 + 180 tyottomyyspéiviarahan enimméaisméiri oli tdyttynyt. Muutok-
senhakulautakunta hylkési valituksen TTL 8:4a:n perusteella. Perustelujen mukaan tyo-
paikkailmoituksessa ei vaadittu aikaisempaa tyokokemusta. Koska soveltuvuuden ja am-
mattitaidon arvioinnin tekee tyonantaja, A:n katsottiin kieltdytyneen osoitetusta tyOsti.
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Tyottdmin tyonhakijan ammattitaitosuoja on vain kolme kuukautta. Si-
ni aikana ammattitaitoinen henkil6 voi kieltiytyi tyostd, jota ei voida pitdd
hinen ammattitaitonsa huomioon ottaen hinelle sopivana, menettamitta
oikeuttaan tyottomyysetuuteen (TTL 2:13).%° Henkilo voi tuona aikana
my0s irtisanoutua tyostd, joka hénelld olisi ollut oikeus olla vastaanotta-
matta. Suoja voidaan poistaa jo aikaisemmin, jollei tyonhakijan ty0ssa-
kdyntialueella ole tydvoimaviranomaisen arvion mukaan osoitettavissa
kolmen kuukauden aikana tyottomaélle tydnhakijalle sopivaa tyotd. Tyotto-
min tyonhakijan ja viranomaisen ndkemysten erot tyon sopivuudesta né-
kyvit erityisesti ammattitaitoisimpien tydttomien kohdalla.

Pitevid syy kieltdytyd tyollistymistd valmisteleviin toimenpiteisiin osal-
listumisesta on sidottu siihen, kuinka pitkéd aika on tyottoméksi jddmises-
td.! Jos se on pidempi kuin kolme kuukautta, oikeutta kieltidytyd omaa
ammattialaa vastaamattoman tydn vastaanottamiseen valmistavista toi-
menpiteistd ei ole. Ammattitaitosuojan pdittymisestd seuraa, ettd myos
hyviksyttavit tydehdot mukaan lukien palkkaus muuttuvat tyottoméan
tyonhakijan kannalta huonompaan suuntaan. Tyonhakijan tulee hyviksyd
ty0, josta maksettava palkka on asianomaista tyotd koskevan tydehtosopi-
muksen mukainen tai paikkakunnalla sellaisesta tydstd maksettava tavan-
omainen tai kohtuullinen palkka (TTL 2 Iuku 12 § 1 mom. 2-kohta).

TTLK:n ratkaisussa 3854/6/T 1.11.2006 ty6ton tyonhakija A (8) vetosi
muun muassa siihen, ettei tarjotun tyon palkka ollut tydehtosopimuksen
mukainen eikd tyopaikkakunta huomioiden tavanomainen eikd myds-
kddn kohtuullinen. A vetosi omaa ammattitutkintoaan edustavan liiton
palkkasuosituksiin. TTLK hylkisi valituksen katsoen, ettd koska A:n
ammattitaitosuoja ei endd ollut voimassa, hdn ei voinut vaatia koulutus-
taan vastaavaa tyotd tai palkkausta. A:n tuli ottaa vastaan tyo, joka oli
hinelle hdnen tydkykynsd huomioon ottaen sopivaa. A ei ollut esittinyt
ndyttod siitd, ettei palkka ollut tarjottua tyotd koskevan tyoehtosopimuk-
sen mukainen.

Kun tapauksessa ei ole tietoa siitd, mikd olisi ollut tyéehtosopimuksen
mukainen palkka tarjottavasta tyostd, olisi puolustettavissa my0os ratkaisu,

% Ammattitaitoiseksi katsotaan henkild, jolla on joko ammatillinen koulutus ja siihen liit-
tyvé vihintddn vuoden tyokokemus tai joka on saavuttanut ammattitaidon vihintdidn kah-
den vuoden tyokokemuksella kyseiselld ammattialalla.

1 Koulutukseen osallistumistumattomuudesta on s#idetty erikseen. Tydllistymissuunni-
telman laatimiseen osallistumattomuudesta annettiin sdéinnokset vuonna 2010.
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jossa TTLK olisi ndyttovelvollisuuden siirtimisen sijaan tehnyt ratkaisun
palkan kohtuullisuuden arvioinnin perusteella.

Matti Mikkolan viitoskirja vuodelta 1978 osoittaa, ettd kysymys ammat-
titaitosuojasta on pysynyt pitkille samana vuosikymmenien ajan. Néin
siitd huolimatta, ettd lainsdaddntda on jossakin méarin tarkennettu. Mikko-
lan esittami kysymys siitd, miten vaikeaa on todeta, millainen tyé vastaa
minkdikinlaista ammattia, on edelleen relevantti.®> Harkintavalta on pitkélle
tyottdomyysturvaa myontévilld tahoilla ja tydvoimaviranomaisella. Tyotto-
min tydnhakijan mahdollisuudet oman nikemyksensd mukaiseen sopi-
vaan ty6hon ovat olleet heikot ajankohdasta riippumatta.5® Seka tyon sopi-
vuudesta ettd ammattitaitosuojasta oli kyse tapauksessa TTLK 00745/92/
264 4.5.1992.

A (23) oli kieltdytynyt tarjotusta tydstd muun muassa terveydentilaansa
vedoten, jonka perusteella hineltd oli evitty tyottdomyyspéiviaraha. A:n
selvityksen mukaan hén oli kiynyt muuhun, hinelle paremmin sopivaan
ammattiin valmentavia useita kursseja. A oli esittdnyt lausunnon tydko-
keilusta tyoklinikalta, Oulun tydsuojelupiirin pdivddmin lausunnon,
kaksi ladkérilausuntoa sekd sairauslomatodistuksen. Lautakunta hylkasi
valituksen. Paatoksen mukaan A ei voinut pditevdisti vedota ammattitai-
tosuojaan oltuaan tyottémini yli kolmen kuukauden ajan ennen tyotar-
jousta.

TTL:n mukaan sekd sairaus (2:11) ettd tyon sopimattomuus (2:12) suhtees-
sa henkilon tyokykyyn ovat pétevid perusteita kieltdytyé tarjotusta tyosta.
Viimeksi mainitussa pédatoksessi ei kuitenkaan arvioida sitd, olisiko A:n
sairaus patevi este olla vastaanottamatta tyotd tai milld perusteilla tyo olisi
hinelle sopivaa. Siitd ei my0skéén ilmene, onko asiaan otettu kantaa l4aka-
rilausunnoissa. TTLK pelkistdin toteaa tarjotun tyon olevan A:lle sopivaa.
Lautakunnan tapa perustella pdédtoksid tai ottaa huomioon tai pikemminkin
olla ottamatta huomioon valittajan esittimid seikkoa, ndyttdd sdilyneen
1970-lukua vastaavana. Paradoksi on, ettd tyottdomin on hyviksyttivi kol-
men kuukauden jélkeen ja osittain jo aikaisemminkin miké tahansa tarjolla

02 Mikkola 1978, s. 102-104.

% 1920/6/T 16.8.2006 — TTLK:n ratkaisu, jossa prosessi-insindorille tarjottiin kirjasto-
avustajan tyotd. A:n (12) tyottomyys oli jatkunut vuodesta 1998 ja hin oli saanut myos 500
+ 180 pédivéd tyottomyyspéivirahaa. Tyohon sijoitusosoitus velvoitetyohon annettiin tam-
mikuussa 2006. Tapauksessa on episelviid, kieltdytyiko A tyostd. Péddtoksen perusteella
ndyttdd kuitenkin siltd, ettd kieltdytymiseksi oli tulkittu A:n yritys neuvotella itselleen pa-
remmin koulutustaan vastaavaa tyotd tyonantajaksi kaavaillussa kunnassa.
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oleva ty06 aktiivisuuden nimissd. Oma aktiivisuus paremmin sopivan tyon
loytymiseksi ei ole hyviksyttiavii, vaan johtaa sanktioon ja tyottomyystur-
van menettdmiseen.

3.2.2 Tyon vastaanottamisen hinta

Ty6n vastaanottamisen taloudelliset ehdot tulivat esiin aineistoissa kahdel-
la tapaa. Niistd ensimmadiseen liittyvét ns. kannustinloukkutilanteet, joissa
tyottomaén kieltdytyminen tyOstd perustui siihen, ettid tyottomyys- tai muu
sosiaaliturva turvasi taloudellisesti paremman toimeentulon. Lainsdddanto
ei kuitenkaan tunnista kannustinloukkutilannetta pateviksi syyksi erota
tyOsti tai kieltdytya tyon tai tydvoimapoliittisen toimenpiteen vastaanotta-
misesta. Tyostd maksettavan korvauksen suuruudesta on sen sijaan sdiddet-
ty. TTL:ssa méiritelty pateva syy kieltdytymiseen kokoaikatyOstd on, ettei
siitd makseta tyoehtosopimuksen mukaista tai paikkakunnalla sellaisesta
tyOstd maksettavaa tavanomaista ja kohtuullista palkkaa (2:12). Jos osa-
aikatyostd maksettava palkka ja mahdollinen soviteltu tyottomyysetuus
jaavit pienemmiksi kuin muutoin maksettava tyottomyysetuus ottaen huo-
mioon tydn vastaanottamisesta aiheutuvat matka- ym. kulut, siitd on oikeus
kieltdytya (2:15).

TTLK:n pditos 332/6/P 28.3.2006 koski tilannetta, jossa valittaja A (18)
oli irtisanoutunut kokoaikaisesta tydsuhteesta ja tehnyt saman tydnanta-
jan kanssa tyosopimuksen, jossa tydaika oli vain kaksi tuntia viikossa.
Perusteluna oli perheen taloudellinen tilanne, jonka perusteella A katsoi
ratkaisun tapahtuneen pakon edessid. Perheen saamat taloudelliset tuet
henkilon tyottomédnd ollessa olivat suuremmat kuin kokoaikatydsti
maksettava palkka. TTLK hylkisi valituksen.

A ei esittinyt laskelmaa valituksen tueksi. Myoskdidn TTLK ei esittinyt
laskelmaa padtoksen tueksi, mutta viittasi tydvoimatoimikunnan tekeméin
laskelmaan, jonka mukaan palkan perusteella saatava tulo oli 30 euroa
suurempi. Kannustinloukkutilanteesta oli kyse myos TTLK:n 7138/2/T
30.4.2003 ratkaisussa, jossa A (44) oli eronnut tydsuhteesta omasta pyyn-
nostddn. TTLK hylkési valituksen.®* TTLK ei ole pédtoksissddn pohtinut
tilanteita esimerkiksi kohtuusnikokohtien perusteella.

% A:n mukaan tydsuhde tuli kalliimmaksi kuin ty6ttoméni olo. A joutui sairaslomalle
raskaan fyysisen tyon takia, jolloin sairauspdiviraha oli tyottomyyspdiviarahaa pienempi. A
oli toimittanut myos ldadkérilausunnon, jonka lisdyksestd selvisi hinen mukaansa soveltu-
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Usein ty6ttomyysturvan piiristd pudonnut ja TTLK:aan valittanut ty6ton
valittaa my0s toimeentulotuen alentamisesta, joka melko automaattisesti
niytetddn tehtdvin kunnissa samalla perusteella, jolla tydttdmyysturva on
hylatty. Hallinto-oikeuksien paddtoksistd ilmenee seikkoja, jotka eivét lain-
kaan tule esille tyottomyysturvalautakunnan ratkaisuista, vaikka kyse on
samoista henkil6istd ja heiddn tiedoistaan. Tilanteita selittdd vain osittain
se, ettd HAO:n piitds tehdidin tyottdomyysturvan menettdmisen jilkeen,
jolloin tilanne on saattanut muuttua. Ndin oli asia my0s edellistd valittajaa
(44) koskevassa Vaasan hallinto-oikeuden péitoksessd 07/0534/2 17.10.
2007.

Paitoksessi oli kyse (joulukuun) toimeentulotuen alentamisesta 20 pro-
sentilla. A:n ndkemyksen mukaan hénelld oli ollut perusteltu syy kiel-
taytyd lokakuussa tarjotusta tyostd siksi, ettd ennakonpidétyksen jéilkeen
hinen kayttoonsa olisi jddnyt noin 600 euroa kuukaudessa, joten hdnen
toimeentulotuen tarpeensa olisi jdfinyt ennalleen. A oli omasta aloittees-
taan aloittanut marraskuussa tyoharjoittelun, jossa hén oli ollut siihen
saakka, kun oli aloittanut opiskelun tammikuussa. Hallinto-oikeus hy-
vaksyi valituksen ja mddrdsi perusturvalautakunnan maksamaan toi-
meentulotuesta maksamatta jidneen perusosan.®

Ratkaisusta ilmenee vain vilillisesti HAO:n kanta tilanteeseen, jota on
kuitenkin kisitelty 1dhinnd TotuL:n perusosan alentamista koskevien sdédn-
nosten kautta.

Kannustinloukut on yleisesti mydnnetty ongelmaksi. Muun muassa so-
siaaliturvan kokonaisuudistusta pohtinut Satakomitea ehdotti vuoden 2009
lopulla jattdmissddn mietinnossd® tyomarkkinatuen tarveharkinnasta luo-
pumista ja toimeentulotuen etuoikeutettua tuloa koskevan sdédntelyn tarkis-
tamista. Tarveharkinnasta luopuminen tarkoittaisi siti, ettd puolison ja sa-
massa taloudessa asuvien vanhempien tulot eivit vaikuta tyottomille
myonnettividn tyomarkkinatukeen.®” Edelld kisitellyistd tapauksista aina-
kin A (18):n tilanne olisi ollut toinen, jos puolison tuloja ei otettaisi huo-
mioon.

mattomuus Kyseiseen tyohon. TTLK toteaa, ettd A oli valitusvaiheessa vedonnut eroamis-
perusteena nimenomaan terveydentilaansa, ei endd menetettyihin ansioihin.

% HAO Kkatsoi, ettd huomioon ottaen A:n toimenpiteet tyokokemuksen ja koulutuksen
hankkimiseksi toimeentulotuen perusosan alentamiseen ei ollut ollut TotuL:ssa mainittua
Syyta.

% STM:n selvityksid 2009:62.

7 Kataisen hallitus sopi maaliskuun 2012 kehysriihessé tydomarkkinatuen tarveharkinnan
poistamisesta vuoden 2013 alusta.
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Toinen taloudellinen perustelu kieltdytyi tarjotuista tydvoimapoliittisis-
ta toimenpiteisti on, ettei valittajalla ole esittiméinsd mukaan ollut varaa
niiden vastaanottamisen edellyttamiin kustannuksiin. Tdma liittyy aineis-
tossa lidhes poikkeuksetta matkakustannuksiin. Kysymystid késitellddn
myohemmin luvussa 3.3.2.

3.3 Tarpeellista vai turhaa koulutusta?

3.3.1 Koulutus ja tyon soveltuvuus

Kysymys sopivasta tyostd siséltyy vilillisesti ty6ttomélle tyonhakijalle tar-
jottavaan koulutukseen. Tyottomilld on pitevi syy koulutuksesta kieltdy-
tymiseen ja eroamiseen, jos ammattiala, jota koulutus koskee, ei ole henki-
16n terveydentila ja tyokyky huomioon ottaen hinelle sopiva (TTL 2:17).
Tyonhakijan oma arvio sen muusta soveltuvuudesta ei paina. Yleinen edel-
lytys on, ettd tyottdmin ja hidnen huollettaviensa toimeentulo on kohtuulli-
sesti turvattu koulutuksen aikana.®®

Ratkaisussa TTLK 4054/7/T 14.11.2007 oli kyse 500 + 180 pdivii tyot-
tomyyspdivarahaa saaneen A:n (33) valituksesta, jossa hédneltd oli evétty
tyomarkkinatuki osaamis- ja soveltuvuuskartoitukseen osallistumatto-
muuden perusteella. A oli ilmoittanut, ettd 20 vuotta alalla olleena hdiin
ei ollut koskaan tuntenut alaa omakseen, koska hineltd puuttui (kirves-
mieheltd) edellytettyji ominaisuuksia. TTLK hylkési valituksen TTL
8:4a:n perusteella. Perustelujen mukaan koulutus oli tarkoitettu juuri
rakennusalalle tulevaisuudessa tyollistyville, joille tehtdisiin henkilo-
kohtainen opetussuunnitelma. A:n esittiméa ndkemysti hinen alalle so-
veltumattomuudestaan ei otettu huomioon.*

Padtostd ei tehdd yleisten koulutuksesta kieltdytymistd koskevien TTL:n
2 luvun sidéinndsten perusteella, vaan erityisesti pitkdaikaistydttomien akti-
voinnilla perusteltujen 8 luvun 4a §:n koulutuksesta kieltdytymistd koske-
vien miidrdysten perusteella. Myos seuraavassa valittaja on pitkdaikaistyo-

% Pitevid syitd kieltdytyd koulutuksesta ovat my®os, ettid a) koulutuksen jirjestdji laiminlyo
vastuunsa koulutukseen osallistuvien tyoturvallisuudesta tai ettd b) koulutus poikkeaa kou-
lutus- ja opetussuunnitelmasta olennaisesti. TyOssidkdyntialueen ulkopuolella jirjestetti-
viin koulutukseen kieltdytymiselle pétevd syy on, ettd sen ajaksi ei ole saatavissa kohtuul-
lisin ehdoin asuntoa tai etté siihen osallistuminen ottaen huomioon henkilén huoltovelvol-
lisuuden tai ldheisen henkilon huoltamisen olisi kohtuutonta (TTL 2:17).

% Ks. myos TTLK 28.3.2007 6546/6/T.
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ton, jonka tyottomyysturva on evitty koulutuksesta kieltdytymisen perus-
teella TTL 8 luvun 4a §:n nojalla.

TTLK:n paitoksen 6006/6/T 22.8.2007 mukaan valittaja A (21) oli il-
moittanut, ettei tarvitse kyseistd koulutusta, minkd perusteella hinen
tyomarkkinatukihakemuksensa oli eviitty. A oli pitkdaikaisty6ton, jonka
500 + 180 pédivdrahaoikeudet olivat tdyttyneet. A vetosi myOs sairasta-
maansa autoimmuunitautiin sekd sosiaalisesti rajoittavaan sairauteen,
jota tutkittiin parhaillaan. A:n mukaan hénelle ei ollut kertaakaan tarjot-
tu hdnen kykyjién ja tavoitteitaan vastaavia toitid. Sen sijaan hinelle oli
tarjottu kursseja, joilla hdn olisi voinut vaikka itse opettaa”. TTLK hyl-
kisi valituksen. Perusteluna oli, ettd A ei ollut hakenut hénelle tarjottuun
Suunnitelmat toteen -ohjaavaan koulutukseen. Lautakunnan mukaan A
ei ollut esittdnyt pitevid perusteita terveydentilansa johdosta tai muita-
kaan pétevid syitd kieltdytyd tarjotusta koulutuksesta.

Tapausten perusteella ndyttii siltd, ettd pitkdaikaistyottomén on hyvin vai-
kea osoittaa, ettd hidnen terveydentilansa olisi este ottaa vastaan koulutusta,
jota hénelle tarjotaan tai ettd koulutus ei olisi myohemmaén ty6llistymisen
kannalta mielekistd. Aineisto osoittaa myos, ettd soveltuvuus koulutuk-
seen on pysynyt pitkédédn tyon soveltuvuutta vastaavin tavoin kysymykseni,
jota ei ole kyetty ratkaisemaan jarkevilld tavalla.

TTLK:n ratkaisussa 08707/95/T 28.5.1996 A (14) oli saanut kurssitar-
jouksen vientiasentajakurssille. A oli ilmoittanut, ettd hinelld oli insi-
noorikoulutus vield kesken, joten hédn ei halunnut alempaa koulutusta.
A:n tyomarkkinatukihakemus hyléttiin ilman pitevid syyté tapahtuneen
koulutuksesta kieltdytymisen perusteella.

Tutkintoon johtava koulutus johtaa lyhytaikaisia kursseja todennikoisem-
min tyollistymiseen. Jos ty6ton tyonhakija “pakotetaan” vaihtamaan alaa
ammatilliseen tutkintoon johtavan koulutuksen ollessa kesken, sitd varten
suoritetut opinnot ovat menneet hukkaan. Sekid ty6ttomén ettd yhteiskun-
nalle syntyvien kokonaiskustannusten kannalta olisi tarkoituksenmukaista
tukea tutkintoon johtavan koulutuksen loppuun saattamista. Perustuslain
voimaan tulon jédlkeen sen 18 §:n sdéinnos jokaisen oikeudesta hankkia
toimeentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla edellyttéi-
si, ettd myos tyottomaélléd olisi mahdollisuus alan vaihtamiseen. Tdsséd suh-
teessa lainsdidéinto on puutteellista. Kuten kisitelty tapaus osoittaa, tarkis-
tamistarve voi ulottua my0s tilanteisiin, joissa ty6ttomén tyonhakijan tut-
kintoon johtava koulutus on kesken.
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3.3.2 Koulutuksen keskeyttimisen sallitut ja kielletyt syyt

Muutoksenhaku TTLK:ssa menestyy erittdin harvoin. Yksi valituksista,
jonka se on hyviksynyt, koskee koulutuksen keskeyttimistd: TTLK
3197/6/T 4.10.2006. Valitus menestyi menettelyvirheen perusteella siksi,
ettd koulutuksesta erottamispditostd ei ollut annettu sididntelyn edellytti-
mdlld tavalla kirjallisena. Ottaen huomioon, ettd A:n 500 + 180 paivii oli
kulunut loppuun, valitus olisi todennékdisesti hyldtty TTL 8:4a:n perus-
teella, jollei menettelyvirhetti olisi ollut. Tdmé nikyy osin my0s padtoksen
perusteluista. Ratkaisun perusteella ei siten voi tehdd johtopdétoksid siitd,
olisiko A:lla ollut TTLK:n mielestd pétevd syy koulutuksen keskeyttimi-
seen.

Tapauksessa oli kyse A:n (39) tydeldmavalmennuspainotteisen ohjaavan
koulutuksen keskeyttdmistd. A:n nikemyksen mukaan hin ei ollut kes-
keyttianyt kurssia. A katsoi, ettei koulutuksen jirjestdja ollut antanut hi-
nelle mahdollisuutta jatkaa kurssia tietyn ajankohdan jdlkeen. Tyomark-
kinatuen maksaminen oli keskeytetty TTL 8:4a:n nojalla. A ei ollut
saanut erottamispaitostid. TTLK kumosi valituksenalaisen pdcditoksen sil-
ld perusteella, ettd A ei tyovoimatoimistolle antamansa selvityksen mu-
kaisesti ollut saanut kirjallista erottamispdditostd eikd sitd ollut tehty.
Kun asiassa ei voitu todeta, ettd hianet olisi omasta syystdédn erotettu, ei
hinelle myoskdin voitu asettaa TTL 8:4a:n mukaista seuraamusta. Lau-
takunta kumosi tehdyn p#didtoksen ja maérasi A:lle maksettavaksi tyo-
markkinatukea, mikili hdn muutoin taytti sen saamisen edellytykset.

Piinvastaiseen ja samalla lautakunnalle tyypilliseen lopputulokseen pééty-
vi ratkaisu on TTLK 7811/0/T 24.4.2001. P#itos kuvastelee myos pitkille
aktivointipolitiikkaan sisiltyvaa rakenteellista ongelmaa, joka syntyy va-
rauksettomasta uskosta siihen, ettd miké tahansa koulutus ja miké tahansa
tyd on parempi kuin tyottomyys.

Tapauksessa A:lta (36) oli evitty tyomarkkinatuki silld perusteella, ettd
hin oli ilman pitevid syytd eronnut koulutuksesta. A oli ollut Aktiivi
Kansalainen -kurssilla. A oli pyytinyt saada keskeyttda kurssin, koska
hin oli vaihtamassa paikkakuntaa ja palaamassa kotipaikkakunnalleen
siksi, ettd ei ollut saanut asuinpaikkakunnaltaan toitd edes ilmaisen tyo-
harjoittelun jilkeen. A oli ollut 11 vuotta tyottdmind. Héanelld oli viisi
ammattialaa ja hén oli tydskennellyt 18 tydpaikassa, joten hin oli esittd-
ménsd mukaan uupunut jatkuvaan epdvarmuuteen ja pompotteluun.
Kurssin jatkaminen oli vaikeaa siksikin, ettd hin ei kyennyt tyo- ja asun-
toasioiden hoitamiseen samanaikaisesti kahdella paikkakunnalla. A oli
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liittdnyt selvitykseen A-todistuksen terveydentilastaan. A piti tyomark-
kinatukihakemuksen hylkddmistd epdinhimillisend ja se lisdisi entises-
tddn tyottomyyden, toimeentulon ja henkisen pahoinvoinnin taakkaa”.
TTLK hylkési valituksen. A:n katsottiin vedonneen terveydentilaansa ja
paikkakunnalta muuttoon. Hénelld ei ollut lautakunnan mukaan pétevai
syytd erota koulutuksesta terveydentilansa vuoksi, eikid paikkakunnalta
muutto ollut péteva syy koulutuksesta eroamiseen, joten hinelld ei ollut
oikeutta tyomarkkinatukeen.

Tyottomyysetuus maksetaan kuukausittain jalkikédteen. Jos henkil6 on ollut
pitkédédn tyottomaind, taloudellinen tilanne saattaa olla todella huono. Tama
nikyy my0s aineistossa. Tyostid kieltdytymistd vastaavalla tavalla aineisto
sisdltdd valituksia, joissa koulutuksesta kieltdytymisen perusteena ovat ta-
loudelliset syyt. Kulkuvaikeuksia ei ole laissa sdddetty koulutuksesta kiel-
tdytymisen tai eroamisen piteviksi syyksi, kuten tyon vastaanottamisessa,
jossa henkil6lle on varattava kohtuullinen aika kulkuvaikeuksien poistami-
seen.

Ilmoitettujen kulkuvaikeuksien syyt ovat yleensd taloudellisia. Tyotto-
milld tyonhakijalla on oikeus matka- ja muiden ylldpitokustannusten kor-
vauksena saada ylldpitokorvausta yhdeksidn euroa piiviltd tyossidkdynti-
alueellaan, sen ulkopuolella 18 euroa (JulkTpL 10:3).” Korvausta koulu-
tukseen hakeutumisesta ja osallistumisesta aiheutuvista matkakustannuk-
sista maksetaan julkiseen tyovoimapalveluun kuuluvista etuuksista anne-
tun asetuksen VNA 1346/30.12.2002 perusteella. Niiden korvaamista on
laajennettu viimeksi sekd vuonna 2010 ettd 2011. Ongelmana on, ettd etuu-
det maksetaan jdlkikdteen. Matkakuluja voidaan maksaa myos ennakkoon
hakemuksen perusteella. Ennakko vidhennetiin myohemmin myoOnnetta-
visti tyottomyysetuudesta. My0s tdmi kysymys on pysynyt muutoksenha-
kuasioiden listalla vaosikymmenii siitd huolimatta, etti sitd koskevia sdédn-
noksid on pyritty muuttamaan.

TTLK:n pdétoksessd 11157/93/ 14.09.1994 A (37) oli valittu metallialan
kurssille, jota hin ei kuitenkaan ollut aloittanut ilmoittamiensa kulku-
vaikeuksien vuoksi. A ei ollut myoskddn ollut halukas muuttamaan
paikkakunnalle. A:lle oli madritty tyottomyyspdivirahaa koskeva ka-
renssi. Pddtoksessi ei arvioitu A:n esittimid kulkuvaikeuksia. Lautakun-

0 Ennen koulutuksen alkua myonnettivistd etuuksista on sidédetty TTL:ssa. Koulutuksen
opiskelijavalintatilaisuudet ja valintaan liittyvit soveltuvuuskokeet ovat tyovoimapoliitti-
seen aikuiskoulutukseen hakeutuvalle maksuttomia. Omaehtoiseen koulutukseen hakeutu-
valle voidaan tietyin edellytyksin myontdéd korvausta oppilaitokseen tutustumiskidynneisti
aiheutuneista ylldpitokustannuksista.
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ta teki hylkéddvin padtoksen sitd varsinaisesti perustelematta. Padtokses-
sd ei tuotu mydskidin esille tuolloin voimassa olleessa lainsaaddnndssa
sdddettyjd mahdollisuuksia matkakustannusten korvaamiseen.”

Joidenkin tapausten perusteella tyottomaélle asetettujen sanktioiden tarkoi-
tuksenmukaisuutta on vaikea ndhdi, tarkasteltiinpa niitd sitten jarjestelmén
tai tyottomén tyonhakijan kannalta.

TTLK:n ratkaisussa 4800/5/T 8.11.2005 valittajan A (16) tyomarkkina-
tukihakemus oli hyltty silld perusteella, ettd hidnen oli katsottu kieltdiy-
tyneen ilman pdtevid syytd koulutuksesta. A perusteli koulutukseen
osallistumattomuuttaan silld, ettd hin ei heikon taloudellisen tilanteensa
vuoksi ollut pystynyt matkustamaan koulutuspaikkaan. A oli sopinut
osallistuvansa koulutukseen, jos hin olisi saanut matkakortin sosiaali-
toimesta. Sosiaalitoimisto oli myontinyt maksusitoumuksen, mutta ei
rahaa lipun ostamiseen. A olisi tarvinnut 6,5 euron pantin, joka olisi
tullut maksaa, jotta hidn olisi saanut matkakortin. A ei ollut maksanut
panttia. TTLK hylkisi valituksen ja katsoi, ettd A ei ollut voinut pétevis-
ti vedota koulutuksesta kieltdytymiseen syynd matkoista aiheutuneet
kustannukset, eikd hin ollut esittdnyt muutakaan pétevia syytd asialle.

A:n (16) toimeentulotuen alentamista 20 prosentilla koskevaa valitus-
ta késiteltiin myohemmin Kuopion hallinto-oikeudessa 30.5.2006 349/3.
Alentamista oli kunnassa perusteltu silld, ettd A oli itse aiheuttanut tyo-
markkinatuen karenssin kieltdytymdllid koulutuksesta. Kunnallinen lau-
takunta oli katsonut, ettd matkakustannuksia oli tuettu riittdvisti matkoi-
hin myonnetylld tuella matkoihin ensisijaisesti tarkoitetun ylldpitokor-
vauksen liséksi. A katsoi, etti hinen menettelynsd oli aiheutunut talou-
dellisista syistd. Yllapitokorvauksen hin olisi saanut vasta myShemmin,
jos olisi padssyt menemiin koulutukseen. Hallinto-oikeus hylkési vali-
tuksen katsoen muun muassa, ettei alentamista voitu pitdd kohtuuttoma-
na.”

"I A (37) oli hakeutunut, hyviksytty ja myos aloittanut koulutuksen seuraavana vuonna.
Koulutus oli keskeytynyt kurssikeskuksen toimesta A:n oletuksen mukaan liian suuren pois-
saolomddran vuoksi. Kaikista poissaoloista ei ollut ollut lddkérintodistusta. A:n pdiviraha-
hakemus oli hylitty. Kuitenkin tyottomyyskassa oli padtoksen mukaan todennut, ettei A:n
keskustelussa kurssikeskuksen virkailijan kanssa kaksi viikkoa myéhemmin ollut ollut pu-
hetta kurssin keskeyttimisestd. Muutoksenhakulautakunta oli hyldnnyt valituksen. A oli
katsottu erotetuksi kurssilta, koska hén oli ollut yli viikon poissa ilmoittamatta asiasta kurs-
sikeskukselle.

2 HAO:n piitos ei kuitenkaan koskenut panttia, koska A ei ollut huomannut valittaa viran-
haltijan toimeentulotuessa huomioitavia matkakuluja koskevasta paédtoksestid, joka ei sisdl-
tinyt pantista aiheutuvia kuluja, mutta jolla se oli miérdtty. Hallinto-oikeus perusteli paa-
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Jo TTLK:n piitos ndyttdd ldhtevén siitéd, ettd A:n perustelu ei ole todelli-
nen. Siitd, ettd A on hakenut matkakuluihin toimeentulotukea sosiaalitoi-
melta, voidaan piitelld, ettd hin ei ole joko hakenut ennakkoa ylldpitokor-
vauksesta tai sitten sitd ei ole myonnetty. Tapauksen perusteella nadyttdd
siltd, ettei matkakustannusten etukéteinen korvaaminen tyottomyysetuuna
toiminut tarkoituksenmukaisella tavalla ainakaan vuonna 2005.

Asiasta nayttdd tulleen periaatekysymys sekéd A:lle ettd myos kunnalle.
Hallinto-oikeus on katsonut, ettd toimeentulotuen perusosan alentaminen
ei ole ollut kohtuuton. Jos ldhdetéddn siitd, ettd koulutuksesta kieltdytymi-
sen syy on se, ettei A:lla ole ollut tuota 6,50 euron panttirahaa, alentamista
voidaan pitdd kohtuuttomana. Asiakkaan kannalta myonteinen tulkinta oli-
si ohjannut toimeentulotukipéétoksen tekijdid jo siind vaiheessa, kun mat-
kakuluista kurssille osallistumiseksi kunnassa pidtettiin, jolloin panttia ei
olisi peritty. Nyt asian korjaaminen on vaikeaa, etenkin kun A ei ollut aika-
naan valittanut siitd, ettid pantti oli péditetty perid hinelti.

3.4 Toimeentulotuki — tyottomén viimesijainen taloudellinen
turva

Kun tyottdomyysturva lakkautetaan, tydttdmén tyonhakijan ainoaksi toi-
meentulon takeeksi jdd viimesijainen toimeentulotuki, jos hinelld ei ole
muita tuloja tai varallisuutta. ”* Oikeus toimeentulotukeen on jokaisella,
joka on tuen tarpeessa silloin, kun hén ei voi saada toimeentuloa ansioty6l-
lddn tai yrittdjdtoiminnallaan, toimeentuloa turvaavien muiden etuuksien
avulla, muista tuloistaan tai varoistaan, hineen nidhden elatusvelvollisen
henkilon huolenpidolla tai muulla tavalla (TotuLL 2 § 1 mom.). Tuella pyri-
tdan takaamaan PL 19.1 §:ssé tarkoitettu ihmisarvoisen elamén turva. Toi-
meentulotuen tarkoituksena on kuitenkin myds itsendisen selviytymisen
edistaminen, joten silld on laajempi tehtdva kuin vain ihmisarvoiselle eli-
maille vilttiméttomén turvan antaminen eli niin sanotun eksistenssimini-
min tdyttdminen. Tuen tarkoitus on myds antaa mahdollisuuksia osallistua

tostd henkilon ensisijaisella velvollisuudella huolehtia omasta elatuksestaan. Kun pantin
lunastamiseen tarvittava rahamiird oli ollut vihdinen, A:n esittdimid syytd koulutuksesta
pois jadmiselle ei voitu pitdéd sellaisena syyni, joka estdisi perusosan alentamisen ottaen
huomioon, ettd pditds ei vaarantanut A:n ihmisarvoisen eldmin edellyttdméd turvaa eikd
alentamista muutoinkaan voitu pitdd kohtuuttomana.

7 Laki toimeentulotuesta tuli voimaan 1.3.1998. Sitid ennen toimeentulotukea koskeneet
sadnnokset sisdltyivit sosiaalihuoltolakiin. HE 217/1997 vp.
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yhteiskunnan toimintaan, ei pelkéstdan pyrkimys pitdd henkilod tai perhet-
t4 hengissd. Tukeen ndhden ovat ensisijaisia muut toimeentulon lédhteet.
Toimeentulotuki on luonteeltaan viimesijainen etuus.’™

Toimeentulotuki muodostuu perustoimeentulotuesta ja tdydentdvisti
toimeentulotuesta. Perustoimeentulotuki jakautuu perusosaan ja muihin
perusmenoihin. Perusosalla katettaviin menoihin kuuluvat erikseen mii-
ritellyt henkilon ja perheen jokapdividiseen toimeentuloon kuuluvat menot
(7 a §).” Perusosa on kiinted. Muina perusmenoina ja tdydentdvéni toi-
meentulotukena korvattavat kustannukset maksetaan laskujen perusteella.
Tuen perusosan on katsottu tarkoitetun kattamaan menoja 19 § 1 momentin
tarkoittamaa ihmisarvoisen eldmén edellyttiméi turvaa laajemmin.” Myos
muiden perusmenojen ja tiydentdvin toimeentulotuen sisdllostd on sdddet-
ty laissa (7b ja 7c §).” Tuen eri osia koskevat termit eivit kuvaa niiden
vilistd etusijajdrjestystid. Henkilolld, jonka tuen perusosaa on alennettu, on
oikeus muihin perusmenoihin maksettavaan tukeen ja tdydentdviin toi-
on 461,05 euroa. Yksinhuoltajalle korotettuna maksettavan perusosan
madaird on 507,16 euroa.

3.4.1 Toimeentulotuen perusosan alentaminen tyévoimapoliittisesta
Syystd

Toimeentulotuen perusosan suuruutta voidaan alentaa enintéén 20 prosent-
tia. Alentaminen on mahdollista silloin, kun toimeentulotuen tarve aiheu-
tuu siitd, ettd henkild on ilman perusteltua syytd kieltaytynyt

7 HE 217/1997 vp. 1 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

75 Niitd ovat ravintomenot, vaatemenot, vihiiset terveydenhuoltomenot sek# henkilokoh-
taisesta ja kodin puhtaudesta, paikallisliikenteen kiytostd, sanomalehden tilauksesta, televi-
sioluvasta, puhelimen kéytosté ja harrastus- ja virkistystoiminnasta aiheutuvat menot seki
vastaavat muut menot.

76 PeVL 31/1997 vp, HE 217/1997 vp, HE 134/2000 vp, Arajéirvi 2002, s. 212-215, 272~
273.

77 Muina perusmenoina otetaan tarpeellisen suuruisina huomioon asumistukilain (408/
1975) 6 §:ssé tarkoitetut asumismenot, taloussdhkosti aiheutuvat menot, kotivakuutusmak-
su sekd vihdistd suuremmat terveydenhuoltomenot. Tdydentdvii toimeentulotukea myon-
nettiesséd otetaan huomioon lasten pdivihoitomenot, muut kuin asumistukilain 6 §:ssi tar-
koitetut asumisesta aiheutuvat menot seké henkilon tai perheen erityisistd tarpeista tai olo-
suhteista johtuvat, toimeentulon turvaamiseksi tai itsendisen suoriutumisen edistdmiseksi
tarpeelliseksi harkitut menot. Henkilon tai perheen erityiseni tarpeena tai olosuhteena voi-
daan pitdd esimerkiksi pitkdaikaista toimeentulotuen saamista, pitkdaikaista tai vaikeaa
sairautta seké lasten harrastustoimintaan liittyvid erityisid tarpeita.
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— yksiloidysti ja todistetusti tarjotusta tyOstd tai

— sellaisesta tydvoimapoliittisesta toimenpiteesti, joka turvaisi hdnen toi-
meentulonsa kohtuullisen pitkén ajan, tai

— hén on laiminly6nnilldin aiheuttanut sen, ettei tyotd tai tyovoimapoliit-
tista toimenpidettd ole voitu tarjota, tai

— ammatillista koulutusta vailla oleva, tdysi-ikdinen alle 25-vuotias on
keskeyttinyt koulutuksen tai kieltdytynyt koulutuksesta niin, ettd hin ei
ole tydttdmyysturvalain 8 luvun 2 §:n perusteella oikeutettu ty6ttomyy-
setuuteen taikka

— kuntouttavaan tyotoimintaan oikeutettu on kieltdytynyt osallistumasta
aktivointisuunnitelman laatimiseen tai ilman pétevdd syytd kieltdytynyt
kuntouttavasta tyotoiminnasta, keskeyttinyt tai omasta syystddn joutu-
nut keskeyttiméidn kuntouttavan tydtoiminnan. Myds maahanmuuttajil-
le kotouttamistukena maksettavaa toimeentulotuen perusosaa voidaan
alentaa.

Tyottomyysturvalain antamisen yhteydessé lakiin liséttiin 2a §, jolla sda-
dettiin toimeentulotukea hakevan 17-64-vuotiaan henkilon velvollisuudes-
ta ilmoittautua tyottdmind tyonhakijana tyovoimatoimistoon (muutos
1294/2002). Jos toimeentulotuen hakija ei ilmoittaudu tyévoimatoimis-
toon tyonhakijaksi, toimeentulotuen perusosan suuruutta voidaan alentaa
hédnen osaltaan siten kuin lain 10 §:sséd sdddetddn. Ilmoittautumisvelvolli-
suutta ei ole, jos henkil6lli ei ole mahdollisuutta ottaa vastaan tyoti. Laissa
ei sen sijaan sdddetd tilanteista, joissa henkil6lld on vain ilmoittautumista
koskeva este, joka ei liity tyon vastaanottamiseen tai vastanottamisen este
on ohimenevi (TotuL 2 §). Muutos liittyi sitd koskevan hallituksen esityk-
sen mukaan ty6ttomyyden aikaista toimeentuloa koskevan sdédntelyn osin
tekniseen kokonaisuudistukseen. Itsendisend lainmuutoksena sitd ei kési-
telty enempéi lain perusteluissa kuin valiokuntavalmistelussa.

Perusosan suuruutta voidaan alentaa edelld sdiddettyd enemmén, kuiten-
kin yhteensi enintdédn 40 prosenttia, jos henkilon

— toistuvasta edelld kuvatun kaltaisesta menettelystid on paiteltivissd, ettei
hin halua ottaa vastaan tyotd tai osallistua JulkTpL:n, KotouttL:n tai
KuntTtL:n tarkoittamiin toimenpiteisiin tai

— hén sen jilkeen, kun toimeentulotuen perusosaa on alennettu enintién
20 prosenttia, kieltdytyy ilman perusteltua syytid tydvoimapoliittisesta
toimenpiteestd tai toiminnallaan aiheuttaa sen, ettei tydvoimapoliittista
toimenpidettd voida tarjota ja timén lisdksi kieltdytyy ilman perusteltua
syytd hénelle laaditun suunnitelman mukaisesta toimintakykyéd edisté-
vistd toiminnasta.
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Perusosan matalasta tasosta johtuen leikkaukset ovat sen varaan joutuvan
tyottdmén kannalta tuntuvia. 20 prosenttia esimerkiksi yksin asuvan hen-
kilon perusosasta 461,05 eurosta on 92,21 euroa, jollon maksettavaksi tu-
leva tuki putoaa 368,84 euroon. Kun perusosaa alennetaan, asiakkaalle on
aina laadittava suunnitelma hénen itsendisen suoriutumisensa edistimi-
seksi. Suunnitelma on laadittava mahdollisuuksien mukaan yhdessé toi-
meentulotuen hakijan seki tarvittaessa yhteistyossd tydvoima- ja muiden
viranomaisten kanssa. Alentaminen voidaan lain mukaan tehdi vain edel-
lyttden, ettd se ei vaaranna ihmisarvoisen eldmin edellyttimén turvan mu-
kaista vilttamitontd toimeentuloa eiki sitd voida pitdd muutenkaan koh-
tuuttomana. Alentaminen voi TotuL:n mukaan olla kestoltaan enintéén
kaksi kuukautta kerrallaan kieltdytymisest tai laiminlyonnistd lukien (10 §
4 mom).

3.4.2 Perusosan alentamista koskevat tulkinnat hallinto-oikeuksissa

Tarkastelluissa hallinto-oikeuksien ratkaisuissa on ollut kyse joko yksin-
omaan toimeentulotuen perusosan alentamisesta tai alentamisesta ja muis-
ta toimeentulotuen midrdaytymistd koskevista seikoista, kuten toimeentulo-
tukilaskelmaan hyviksyttdvistd tuloista ja menoista. Seuraavassa kisitel-
lddn vain poikkeuksellisesti muita kuin toimeentulotuen alentamista kos-
kevia piddtoksid. Lain sanamuodon mukaan perusosaa voidaan alentaa
enintddn 20 prosenttia. Aineistoon ei kuitenkaan siséltynyt tapauksia, jois-
sa tukea olisi alennettu vihemmin. Lainsdiddnndn maksimista on tulkin-
takdytdnnoissd tullut myos sen minimi. Huomio kiinnittyy myos siihen,
ettd perusosan alentamista koskevat valitukset hallinto-oikeuksissa menes-
tyvit selkedsti useammin kuin TTLK:Ile tehdyt valitukset, vaikka toimeen-
tulotuen alentamisen edellytykset ovat pitkélle samat kuin tydttomyystur-
van lakkauttamisen edellytykset. Esimerkiksi seuraavassa kisiteltdvistd
kymmenesti pditoksestd kahdeksassa vaatimukset hallinto-oikeuksissa on
hyviksytty ainakin osittain.

Hallinto-oikeuksien kisittelemissé ratkaisuissa nousee esiin myos tyot-
tomyysturvapiitoksissd pimentoon jidvid seikkoja. Vaasan hallinto-oikeus
on paitoksessddn 03/0088/2 10.4.2003 katsonut, ettd A:n (43) irtisanoutu-
minen voidaan rinnastaa tilanteeseen, jossa tyottomalle tyonhakijalle ei ole
voitu tarjota tyotd tai tyovoimapoliittista toimenpidettd hinestd itsestdidn
johtuvasta syystd, joten toimeentulotukea on voitu alentaa. HAO on perus-
tellut ratkaisua myos TotuL:n viimesijaisuudella; jokaisella on velvollisuus
kykynsd mukaan pitidi huolta itsestdiin ja omasta elatuksestaan. Tyostd irti-
sanoutuminen ei ole Totul.:ssa médritelty perusosan alentamiseen oikeut-
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tava syy, joten paitoksessd olisi tullut pohtia A:n ja hidnen perheensi tilan-
netta kokonaisvaltaisen arvion ja kohtuusharkinnan perusteella.

Edellisessd ratkaisussa nikyy TTLK:n ratkaisujen suora vaikutus toi-
meentulotukipditoksiin. Kunnallinen lautakunta on perustellut pdétostdin
yksinomaan silld, ettd A:lle oli méaritty karenssi.

Kuopion hallinto-oikeuden pditos 00051/06/6101 10.5.2006 osoittaa
perusosan alentamisen muuttuneen kuntien kidytinnoissé yleisen toimeen-
tulotukiasiakkaita koskevan sanktion suuntaan. Toimeentulotukea myon-
nettdessi kaikkia perheenjdsenid pidetidiin toimeentulotuen saajina riippu-
matta siitd, kuka perheenjédsenisti on sitd hakenut. Tuen katsotaan jakautu-
van sen saajien kesken kullekin yht4 suurena osuutena, jolleivit olosuhteet
muuta osoita (TotuL 3 § 2 mom.). Siten my0s kaikilla perheenjdsenilld on
oikeus hakea muutosta toimeentulotuesta annettuun péitokseen. Tapauk-
sessa oli kyse A:n (18) opiskelevan vaimon hakemasta toimeentulotuesta,
josta A oli valittanut.

Perusosan alentamisen 20 prosentilla oli kunnassa katsottu olevan mah-
dollista siksi, ettdi A:n (18) puoliso ei voinut saada opintolainan valtion-
takausta maksuhdiriomerkinndin takia. A oli vedonnut siihen, ettd alen-
taminen vaaransi perheen ihmisarvoisen elimén mukaisen turvan véltta-
mittomasti toimeentulosta ja ettd alentaminen oli kohtuuton. Hallinto-
oikeus oli hyviksynyt valitukseen sisdltyvin vaatimuksen koskien toi-
meentulotuen maksamista tdysimddrdisend noin yhdeksdltd kuukaudelta
Jja palauttanut sen lautakunnan yksilohuoltojaostoon siksi, ettd jaosto ei
ollut kiisitellyt A:n vaatimusta tdltd osin. Yhdeltd kuukaudelta HAO oli
vilittomasti velvoittanut maksamaan toimeentulotuen tidysiméaérdisend
ilman perusosan alennusta. Pddtoksen perustelujen mukaan perusosaa ei
tdltd osin voitu alentaa lautakunnan esittamilld perusteilla.”

78 Kunnallinen lautakunta viittasi eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunnan toimeentulo-
tukilaista antamaan mietintoon, jonka perusteella opiskelijan perusosan suuruutta voitiin
lautakunnan mukaan alentaa nédissi tilanteissa. Mietinnossd ei kuitenkaan ollut téllaista
mainintaa, minkd myds A oli oikeudelle todennut. Sen sijaan valiokunta “kiinnitti huomio-
ta opiskelijoiden osalta tilanteisiin, joissa opiskelija oli saanut opintolainalleen valtionta-
kauksen, mutta hin ei luottotietojen tai muiden syiden vuoksi voinut saada pankkilainaa”.
Valiokunta katsoi, ettd tillaisessa tilanteessa opiskelijalle oli jédrjestettdvé vastaavin ehdoin
muu mahdollisuus rahoittaa opintojaan lainalla. Ellei tdllaista mahdollisuutta ollut kéiytet-
tavissd, opintoja tuli voida harkinnan perusteella rahoittaa myds toimeentulotuella. Vastaa-
vasti oli meneteltédvé tilanteissa, joissa opinnot olivat katkenneet ja opinnot jatkuivat hyvik-
dempiidn. StvM 33/1997 vp. Perusosan alentamisen yhteydessd opiskelu ei mietinndssi
noussut esiin.
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Tyovoimapoliittisten sanktioiden siirtyminen vihitellen toimeentulotuki-
asiakkaiden kontrollin vilineeksi nikyy my0s seuraavassa ratkaisussa, jota
sitdkin HAO on kuitenkin korjannut:

Héameenlinnan hallinto-oikeuden ratkaisussa 08/0177/4 17.03.2008, va-
littajana A (12), hallinto-oikeus palautti asian lautakunnalle uudelleen
kisiteltdviksi. Pddtoksen perustelujen mukaan sosiaalitoimiston koko-
naistilanteen kartoittamista ja palvelusuunnitelman tekemisti varten
varattu aika ei ollut sellainen Totul:n 10.1 §:n mukainen laiminlyonti,
Jjonka perusteella perusosaa voitiin alentaa, eikd asiassa ollut osoitettu,
ettd A:lle olisi tarjottu aikaa saapua tyovoimatoimistoon, josta hdn olisi
kieltdytynyt. A:lle oli tehty tyonhakusuunnitelma ja hanen tyonhakunsa
oli voimassa.

Samansuuntaisia perusteluja voidaan nihdé kielteiseen lopputulokseen
padtyneessd Vaasan hallinto-oikeuden kisittelemiissd muutoksenhaussa
06/0154/2 31.5.2006, A (43). Padtoksessd oli perusosan alentamisen lisak-
si kyse muun muassa siitd, voitiinko henkilo velvoittaa hakemaan toimeen-
tulotukeen ndihden ensisijaista tyottomyysturvaetuutta. Hallinto-oikeus
hylkisi valituksen ja katsoi, ettd tyottomyyspédivéraha, jota henkil6 ei ollut
hakenut (eiki siten mydskdin saanut), oli toimeentulotukilaskelmassa voi-
tu lukea tuloksi. KHO:n ratkaisukdytinto kuitenkin eroaa hallinto-oikeu-
den tulkinnasta. Tapauksessa KHO 1996:43 katsoi, ettd opintolainaa ei
voinut lukea hakijan kiytettdvissd oleviin tuloihin ja varoihin, kun opiske-
lija ei voinut velkajérjestelyn ja velkaisuutensa vuoksi saada rahalaitokses-
ta opintolainaa. Analogiana tdmin kanssa tyottomyyspéivirahaa ei olisi
tullut Iukea A:n (43) tuloksi toimeentulotukilaskelmassa ainakaan siind
tapauksessa, jos A:lla ei ollut oikeutta tyottomyysturvaetuuteen. ™

Hallinto-oikeudet hyviksyvit muutoksenhakijan vaatimukset toimeen-
tulotuen alentamisen perumisesta yleensi silld perusteella, ettei tapauk-
sessa katsota olleen kyse perusosan alentamiseen oikeuttavasta kieltiyty-
misestd. Ndin on esimerkiksi seuraavissa ratkaisuissa:

Kuopion hallinto-oikeuden péatos 205/3 24.5.2007 koski A:n (18) vali-
tusta puolison toimeentulotuen alentamisesta. HAO:n mukaan kyse ei
ollut A:n puolison Totul:n 10 §:n mukaisesta kieltdytymisestd, jonka
perusteella tukea olisi voitu alentaa. Opiskelijana hén ei ollut velvolli-
nen ilmoittautumaan tyovoimatoimistoon eikd ollut voinut kieltdytyd

7 On sattumaa, ettd korkeimman hallinto-oikeuden tapausnumero ja oikeustapauksia kos-
keva henkilonumero on sama.
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vksiloidysti ja todistettavasti tyostd tai tyovoimapoliittisesta toimenpi-
teestd. Asiassa ei ollut my0Oskiin arvioitu alentamisen kohtuuttomuutta.

Vaasan hallinto-oikeuden paétoksessd 28.5.2002 01468/01/2010, A
(45) HAO katsoi jddneen selvittdmdittd, ettd A olisi kieltdytynyt tyostd tai
tyovoimapoliittisesta toimenpiteestd siten, ettei niitd ollut voitu tarjota
hénelle. Toimeentulotuen perusosaa ei ollut voitu alentaa.

Ratkaisussa 06/0353/2 7.8.2006 Kouvolan hallinto-oikeus, A (14)
valitti toimeentulotuen alentamisesta. A:lle (14) oli TTLK:n péitokselld
vahvistettu kolmen kuukauden tyossdolovelvoite siksi, etti tyosuhde oli
pddttynyt A:sta johtuvasta syystd. Hallinto-oikeus palautti asian kunnal-
liselle lautakunnalle toimeentulotuen médrdimistd varten. Hallinto-oi-
keuden mukaan arviointi olisi tullut tehdd pdcitoksentekohetkelld vallin-
neiden olosuhteiden mukaan, ei pelkdstdcin tyovoimatoimikunnan anta-
man lausunnon ja sen perustelujen mukaan. Kunnallinen lautakunta ei
ollut osoittanut, ettd A olisi kieltdytynyt yksiloidysti ja todistetusti tarjo-
tusta tyosti tai sellaisesta tydvoimapoliittisesta toimenpiteesti joka koh-
tuullisen pitkén ajan turvaisi hinen toimeentulonsa, taikka aiheuttanut
laiminly6nnilldén sen, ettei ty6td tai tydvoimapoliittista toimenpidettd
ole voitu tarjota. Perusosan alentamisen edellytykset eivit siten tdytty-
neet kaikkien kuukausien osalta.

Turun hallinto-oikeus 08/1040/2 19.12.2008 kumosi kunnallisen lau-
takunnan paitokset siltd osin kuin niissi oli kyse toimeentulotuen alen-
tamisesta ja velvoitti sen maksamaan A:lle (37) lisdd toimeentulotukea
kahdelta kuukaudelta. Perustelujen mukaan A:lle laaditusta aktivointi-
suunnitelmasta ei ilmennyt, ettd hdnelle olisi tarjottu yksiloidysti ja to-
distetusti tyotd tai tyovoimapoliittista toimenpidettd tai ettd niitd olisi
ollut tarkoitus hdnelle tarjota. Pelkdstddn silld perusteella, ettd hén oli
ilmoittanut, ettei halunnut ottaa niitd vastaan, toimeentulotuen perus-
osaa ei ollut voitu alentaa. Hallinto-oikeuden mukaan sosiaalilautakun-
nalla oli ollut asiassa virheellinen kisitys.

Toimeentulotuen perusosan alentamista 20 prosentilla perustellaan kunnal-
lisessa lautakunnassa usein TTLK:n pditoksessad tyottomyysturvan epia-
misestd esitetyilld perusteilla. Hallinto-oikeuksissa puolestaan paddytddn
usein siihen, ettei vditettyd kieltdytymisti tai lainvastaista menettelyi ole
tapahtunut, jolloin valitus hyviksytddn. Kun valitustietd, jossa TTLK:n
paitokseen olisi mahdollista tdssd vaiheessa hakea ja saada muutos, ei ole,
tyottomén tyonhakijan oikeusturva on téltd osin puutteellinen. Voidaan
olettaa, ettd riitautettavissa olevia pditoksid sisdltyy myos niihin tyottod-
myyskassojen ja Kelan paitoksiin, joista ei valiteta TTLK:aan.

Valituksista ilmenee my®0s, ettd toimeentulotukea saatetaan alentaa pe-
rikkdisesti vastoin TotuL:n 10 § 1 momentin médrdystd, vaikka henkilolle
ei ole tarjottu tyota tai tydvoimapoliittista toimenpidetta.
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Himeenlinnan hallinto-oikeus on ratkaissut kaksi samaa henkilod A
(12) koskevaa valitusta 07/0468/4 23.10.2007 ja 08/0177/4 17.3.2008,
jotka molemmat sisilsivit useita A:n toimeentulotuesta kunnalliselle
lautakunnalle tekemii valituksia. Osa ensimmadiseen péaitokseen sisilty-
neistid asioista palautettiin lautakunnalle uudelleen kiisiteltiviksi. Pe-
rusteluna oli, ettd A:n perusosaa ei voitu alentaa heindkuussa tammi-
kuussa tapahtuneen kieltdytymisen perusteella. Kun A:lle tarjottu tyo-
paikka oli ehditty tdyttdd A:n ottaessa sinne yhteyttd, hidnen ei voitu
katsoa kieltdytyneen tarjotusta tyOstd. A:n laiminlyOntid saapua tyovoi-
matoimistoon varatulle aktivointisuunnitelman tekoajalle ei voitu myds-
kédn kiyttdd perusteluna toimeentulotuen alentamiseen kuukautta aikai-
semmin maksetun toimeentulotuen osalta. Kieltdytymisti ei voitu pitdd
my0Oskddn toistuvana silloin, kun tosiasiassa oli kyse kieltdytymistd
seuraavan kahden kuukauden toimeentulotuesta. Edelleen hallinto-oi-
keus katsoi, etteivit sosiaalityontekijéille varatut ajat olleet sellainen
TotuL:n 10.1 §:n mukainen laiminlyonti, jonka perusteella perusosaa
voitiin alentaa. Alentaminen voi koskea enintién kahta kuukautta ker-
rallaan, edellyttden, ettd A:lle oli tarjottu aikaa saapua tyovoimatoimis-
toon.

KHO:n ratkaisussa 2000:16 katsottiin, ettd 40 prosentin alentaminen voi-
tiin tehda vélittomasti edellisen 40 prosentin alentamisen jéalkeen. Téllaista
ratkaisua tehtdessd on kuitenkin kontrolloitava paitsi alentamiselle asettu-
jen edellytysten tdyttyminen, myds se, ettei toimeentulotuen alentaminen
ole kohtuutonta eiki vaaranna hakijan ihmisarvoisen elimén kannalta vilt-
tamétontd toimeentuloa.’® KHO:n ratkaisu koskee toistuvaa kieltdytymista.
Tulkintaa ei voida vastoin toimeentulotukilain nimenomaista sdidnnostd
laajentaa siten, ettd kerran tapahtuneen kieltdytymisen perusteella tukea
alennetaan toistuvasti, vaikka tosiasiallisesti tyotd, koulutusta tai muuta
tydvoimapoliittista toimenpidetti ei olisi tarjottu kahden kuukauden kulu-
misen jilkeen. Aineistoon sisdltyy useita hallinto-oikeuksien padtoksid,

8 Toimeentulotuen perusosan suuruutta oli alennettu 20 prosenttia, kun hakijan toimeen-
tulotuen tarve aiheutui siitd, ettd hin oli ilman perusteltua syytd katkaissut tyonhakunsa
tydvoimatoimistossa. Perusosan suuruutta oli alennettu 40 prosenttia, kun hakija oli toistu-
valla laiminlyonnilldéin ilman perusteltua syyti jattinyt noudattamatta viranhaltijan keho-
tusta ilmoittautua tyovoimatoimistoon. Laissa sdddetty kahden kuukauden midirdaika, jona
enintdédn toimeentulotuen perusosaa voidaan kerrallaan alentaa, laskettiin siitd médrédajasta,
johon mennessi hakijan oli edellytetty ilmoittautuvan tyonhakijaksi.
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jotka koskevat perusosan toistuvaa alentamista pidemmailtd kuin kahden
kuukauden ajalta.’!

4 ELAMANTILANTEIDEN RAJAAMISEN VAIKEUS

PeL:n 19 § 2 momentissa méiritelldédn ne elimintilanteet, joissa julkisen
vallan on turvattava jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan. Niitd
ovat tydttdmyys, sairaus, tyokyvyttdomyys ja vanhuus sekd lapsen syntyma
ja huoltajan menetys. Eri eldmintilanteissa maksettava toimeentulonturva
perustuu erillisiin jarjestelmiin: eldkkeet maksetaan elidkejirjestelmaistd,
opiskelija saa toimeentulonsa opintotuesta, tydton tyottomyysturvasta jne.
Ongelmia syntyy siitd, ettd henkilo esimerkiksi opiskelee, mutta kdy sa-
manaikaisesti tyossd. Samanaikainen kuuluminen kahteen jérjestelméén,
jarjestelmien viliin jadvit aukkotilanteet, mutta my®os jirjestelmén turvaa-
man toimeentulon riittdmittomyys aiheuttavat kdytdnnossi ongelmia, joita
joudutaan ratkomaan myods muutoksenhakuelimissa.

4.1 Opiskelija, tyoton vai tyossia?

Akkiseltiin tyon, opiskelun ja tydttomyyden vilinen rajaus niyttdi yksin-
kertaiselta. Opiskelu on yksi pitevistd syistd olla poissa tydomarkkinoilta
(TTL 2:11). Laissa on sdddetty my®os siitd, milloin opinnot katsotaan kes-
keytyneiksi samoin kuin siiti, ettd opiskelijan ensisijainen toimeentulojér-
jestelmi ovat opintotukilain mukaiset etuudet. Opiskelun ja tyottomyyden
vilistd rajankdyntid himértdad kuitenkin jo se, ettd niin sanottu omaehtoi-
nen opiskelu on laissa méirityin edellytyksin mahdollista my0s tydvoima-
poliittisena aikuiskoulutuksena, jolloin henkilon toimeentulo turvataan
tyottomyysturvan, ei opintotuen kautta.

Opintotuen ja toimeentulotuen rajankdyntid sen sijaan yksinkertaistaa,
ettd opiskelijalla on oikeuskédytdinnon perusteella opintolainan nostamis-
velvollisuus ennen kuin hén voi saada toimeentulotukea.®? Opiskelijoita ei
ole kuitenkaan suljettu pois toimeentulotuen piiristd, vaan heilld on toi-
meentulotukeen oikeus samoin perustein kuin muillakin. Kaikki opiskeli-

8 Muun muassa Vaasan hallinto-oikeus 03/0278/2 14.10.2003 A (43), Kuopion hallinto-
oikeus 390/1 5.1.2007 A (21), Himeenlinnan hallinto-oikeus 07/0468/4 23.10.2007 (6 vali-
tusta) ja 08/0177/4 17.3.2008 (3 valitusta) koskien A:ta (12).

8 KHO T 3854/30.11.1999.

241



Marja Pajukoski

jat eiviét voi saada esimerkiksi valtion takausta ja opintolainaa silloin, kun
he ovat menettineet luottotietonsa. Yleensi he saavat toimeentulonsa niis-
sd tilanteissa joko toimeentulotuesta tai hankkimallaan ty6lld. On myos
elamintilanteita, jolloin henkil6lld voi olla pétevid syitd olla ottamatta
opintolainaa.®

Rajankédynnin kannalta olennaisia asioita ovat, katsotaanko opinnot p&a-
toimisiksi tai sivutoimisiksi opinnoiksi vai katsotaanko opinnot keskeyty-
neiksi.3* Yliopisto-opiskelijan tulee keskeyttdd opintonsa vihintdén vuo-
deksi, jotta hiintd ei pidetd padtoimisena opiskelijana. TTLK:n tulkintakdy-
tdnnot ovat tdssd suhteessa kategorisia.

TTLK:n ratkaisussa 4052/1/T 30.11.2001 A (40) opiskeli Ruotsissa si-
kildisessa yliopistossa. A oli keskeyttianyt opintonsa kevitlukukaudeksi.
A:n tyomarkkinatukihakemus Suomessa oli hylitty silld perusteella, ettd
hin oli pdédtoiminen opiskelija. A kertoi toimittaneensa todistukset opis-
kelun aloittamisesta, kestosta ja keskeyttdmisestd ja katsoi niiden osoit-
tavan, ettd hén ei ollut po. ruotsalaisen yliopiston opiskelija. A rekiste-
roityi opiskelijaksi lukukausi kerrallaan. TTLK hylkdsi valituksen. Re-
kisterditymiselld vain lukukaudeksi kerrallaan ei katsottu olevan merki-
tysta.

8 KHO 2000:58: Lukio-opinnot eivit anna ammattipdtevyytti. Ottaen huomioon henkilon
ikd (18 v.), opiskelun luonne ja muut olosuhteet, hénelld voitiin katsoa olevan péteviid syitid
olla ottamatta opintolainaa, joten hénelle tuli myontié toimeentulotukea. Tapauksessa van-
hempien huollettavana oli § alaikiistd lasta. Koska vanhemmat olivat tyottomid, heiddn
mahdollisuutensa osallistua koulutuksesta aiheutuviin kustannuksiin olivat vihiiset.

8 Pgdtoimisina opintoina pidetddn alemman tai ylemmén korkeakoulututkinnon tai am-
mattikorkeakoulututkinnon suorittamiseen tahtddvid opintoja, lukio-opintoja (min. 75 kurs-
sia) sekd ammatillisia ja muita opintoja, kun opintojen opintosuunnitelman mukainen laa-
juus on keskimédrin vihintddn viisi opintopistettd tai kolme opintoviikkoa opiskelukuu-
kautta kohti, tai kun niiden opetusohjelman mukainen laajuus on keskiméérin vihintddn 25
viikkotuntia.

Muuta kuin edelld tarkoitettua opiskelua pidetdén pdidtoimisena, jos opintojen vaatima
tyomaédrd, ottaen huomioon opintojen opetussuunnitelman mukainen laajuus, opiskelun si-
tovuus, henkilon aikaisempi tyossdolo ja aiemmin hankkima koulutus, on niin suuri, ettd se
on esteend kokoaikaisen tyon vastaanottamiselle tyomarkkinoilla yleisesti sovellettavin
ehdoin (TTL 2:6).

Opiskelua pidetéédn padtoimisena sithen saakka, kun henkil6 on todisteellisesti pdittinyt
opintonsa. Lukion tai perusopetuksen koko oppiméirdé suorittavaa pidetdin aina padtoimi-
sena opiskelijana lukukauden paittymiseen saakka.

Tyonhakijaa ei pidetd péddtoimisena opiskelijana, jos opiskeluaikaisen vakiintuneen
tyOssdolon tai yritystoiminnan harjoittamisen perusteella on ilmeisti, ettei opiskelu ole es-
teend kokoaikaisen tyon vastaanottamiselle.

Yliopisto-opiskelijaa, joka on keskeyttinyt opintonsa vihintddn vuoden ajaksi, ei kes-
keytysaikana pidetd pditoimisena opiskelijana (TTL 2:7).
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Opintojen pitkittymisen ohella toisen tutkinnon suorittaminen tai jatko-
opinnot, jotka aloitetaan siksi, etti tyotd ei ammattiin valmistumisen jil-
keen 10ydy, lisdédvit tilanteita, joissa perinteinen ajattelu selkeisti rajoista
eri jarjestelmien vililld ei pade. Tété osoittaa, ettd opiskelun ja tyottomyy-
den viliseen rajankdyntiin liittyvid muutoksenhakuja on sisiltdalueista
eniten. Tapauksille on tyypillistd, ettd muutoksenhakija toimii itsendisesti
ja aktiivisesti, mutta sellaisella tavalla, jota jirjestelmai ei hyviksy.

Sen perusteella, katsotaanko henkilon olevan ty6tdn vai opiskelija, maa-
rdytyy my0s, misté jarjestelmisti hdn saa toimeentulonsa. Toimeentulotu-
ki on viimesijainen toimeentulon ldhde. Sovellettavaksi tulevan jirjestel-
min perusteella midrdaytyy myos, miten yksilon odotetaan kiyttidytyvén.
Saattaa myos olla, ettd mikéédn jdrjestelmistid ei erityisen hyvin sovellu ti-
lanteeseen tai kykene ratkaisemaan henkilon toimeentulo-ongelmia. Miké
olisi yksilon kannalta ideaali ratkaisu, on tilannekohtaista ja edellyttdisi
my0s tilannekohtaista harkintaa tulkintatilanteissa.

Paitoimisella opiskelijalla ei ole velvollisuutta ilmoittautua tySttoméksi
tyonhakijaksi, joten jos hin tarvitsee toimeentulotukea, tuen perusosaa ei
voida myo6skddn alentaa. Tdmé koskee myoOs toista tutkintoa suorittavaa
opiskelijaa, mikili tutkinnon suorittaminen lisdd hinen myohempid mah-
dollisuuksiaan tyollistya.

Korkein hallinto-oikeus on kisitellyt toista tutkintoa suorittavan opiske-
lijan tyottdmyysturvan ja toimeentulotuen vilistd suhdetta tapauksessa
KHO 2006:71 . Valituksessa oli kyse opiskelijan toimeentulotuen perus-
osan alentamisesta. KHO:n mukaan TotuL:n 10 §:n 1 momentin 1 koh-
dassa tarkoitetun kieltdytymisen tai laiminlyonnin vuoksi tuli muun
ohessa ottaa huomioon, vaikuttiko opiskelu toimeentuloa turvaavasti
mychemmin niin, ettd toisen tutkinnon suorittaminen lisdsi henkilon
mahdollisuuksia saada tulevaisuudessa elatusta turvaavaa tyotd. Valit-
taja oli tydvoimatoimistossa tyonhakijana, mutta hénelle ei opiskelun
padtoimisuuden vuoksi voitu tarjota akateemiselle tyonhakijalle tarjotta-
via palveluita eikd hénelld ollut oikeutta ty6ttomyysturvaan. Kunnalli-
nen lautakunta oli hyldnnyt hakemuksen silld perusteella, ettd henkilon
katsottiin omalla toiminnallaan ja valinnallaan laiminlyoneen velvol-
lisuutensa huolehtia elatuksestaan. KHO palautti asian lautakunnalle
uudelleen kisiteltdaviksi. A:n ei voitu katsoa kieltdytyneen yksiloidysti
ja todistetusti tarjotusta tyOstd tai tyovoimapoliittisesta toimenpiteesti
TotuL 10 §:ssi tarkoitetulla tavalla. Héin ei ollut edes velvollinen ilmoit-
tautumaan tyottoméksi tyonhakijaksi, koska oli opiskellut pdédtoimisesti.
Lautakunta ei ollut KHO:n mukaan riittdvisti arvioinut A:n olosuhteita
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eikd myoskédn sitd, oliko perusosan alentamista pidettdvd kohtuutto-
mana.

Opiskelijan tulee vakiintuneen tydssédolon tai yritystoiminnan harjoittami-
sen perusteella voida osoittaa, ettei opiskelu ole esteenéd kokoaikaisen tyon
vastaanottamiselle. Esimerkiksi lopputyon tekeminen olisi usein mahdol-
lista tyon ohella. Jos aikaisempi opiskelu on ollut pdédtoimista, lakiin kirjat-
tua opiskeluaikana vakiintunutta tyossdoloa, jonka perusteella kokoaikatyo
voitaisiin katsoa mahdolliseksi, on TTLK:n ratkaisukdytdnnon nojalla vai-
kea osoittaa.

TTLK 2275/7/T 11.9.2007 A:ta (35) koskevassa ratkaisussa A oli kes-
keyttdnyt yliopisto-opinnot vuodeksi. A ei ollut enidd oikeutettu opinto-
tukeen, mutta hén aikoi suorittaa opinnot loppuun tyén ohessa tydpaikan
saatuaan. Muutoksenhakulautakunta hylkési valituksen silld perusteella,
ettd A ei ollut osoittanut opiskeluaikaisella vakiintuneella tydssédololla ja
samanaikaisesti edenneillid opinnoilla, ettei opiskelu ole esteeni kokoai-
kaisen tyon vastaanottamiselle.

Tyomarkkinatuen lakkauttaminen oli tehty silld perusteella, ettd A tyollis-
tyl padtoimisesti yrittdjatoiminnassa. TTLK:n ratkaisu perustuu kuitenkin
esitetyn mukaisesti opiskeluun. Opintojen keskeyttidmistd ei tdssd tapauk-
sessa pidetty riittdvini. Paiatoksen perusteluista ei tarkemmin ilmene, mik-
si. TTLK perusteli pdétodstddn ldhinnd tyottomyysturvalain sddnnoksilla
siitd, milloin opiskelu katsotaan pddtoimiseksi. Opiskelun vaatimaa tyo-
madrdd asianomaisessa tilanteessa ei lainkaan késitelld. Ks. myos TTLK
7943/7/T 23.4.2008.

Hallinto-oikeuden péitoksistd toimeentulotuen perusosan alentamisesta
voidaan péitelld, ettid rajausvaikeudet liittyvit erityisesti opintojen loppu-
vaiheeseen. TTLK:n edelld kisitelty ratkaisu koskien A:ta (35) ja seuraa-
vassa kisiteltidvit hallinto-oikeuden paitokset osoittavat, ettd tydvoimavi-
ranomaisten ja sosiaaliviranomaisten vaatimukset suhteessa hakijaan ovat
vastakkaiset. Tydvoimaviranomaisen intressissi ndyttdd olevan sen osoitta-
minen, ettd opiskelija ei pysty vastaanottamaan tyotd, jolloin hénelle ei
my06skédn tarvitse maksaa tyottomyysturvaa. Sosiaaliviranomaisen intres-
sissd taas ndyttdd olevan pyrkimys osoittaa opiskelijan laiminlyéneen vel-
vollisuutensa vastata omasta elatuksestaan hakeutumalla ensisijaisten toi-
meentuloldhteiden piiriin, jolloin hidnen toimeentulotukeaan voidaan alen-
taa. Molemmat edustavat julkista valtaa, jonka tehtivd on muun muassa
huolehtia perusoikeuksien toteutumisesta. Tille julkisen vallan tehtédville
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ei aseteta ratkaisuissa painoa. Hallinnonalarajoja ja niiden perusteella maa-
rdytyvid palveluja tai etuuksia koskevissa tulkinnanvaraisissa tilanteissa
lainsdddinto olisi tarkistamisen tarpeessa.

Turun hallinto-oikeuden p#itoksissda 08/0407/2 23.5.2008, 08/0408/2
23.5.2008, 00621/08/6101 21.1.2009 ja 00830/08/6101 21.1.2009 oli
kyse A:n (42) valituksista toimeentulotuen perusosan alentamisesta 20
prosentilla. A:n opintotuki oli padttynyt maaliskuussa, jonka jidlkeen hin
oli saanut toimeentulonsa asumis- ja toimeentulotuesta. A:lle oli laadittu
sosiaalihuollon asiakassuunnitelma heinidkuussa. Suunnitelmaan oli kir-
jattu, ettd perusosaa alennetaan 1.9. alkaen. Hinen katsottiin omalla
toiminnallaan aiheuttaneen ensisijaisen etuutensa katkeamisen eikd hi-
nelle ollut pitkittyneiden opintojen takia pystytty tarjoamaan tyotd tai
tyovoimapoliittista toimenpidettd. Kunnallinen lautakunta katsoi, ettd
A:n olisi tullut hankkia opintotuen péityttyd korvaava tuloldhde toi-
meentulonsa turvaamiseksi. Asiakassuunnitelmaa ei ollut voitu tarkistaa
A:sta johtuvasta syysta.

HAO katsoi kaikissa paitoksissddn, ettei edellytyksid alentaa toi-
meentulotukea ollut, kumosi pdétokset ja velvoitti kunnallisen lautakun-
nan maksamaan A:lle lisdd toimeentulotukea. HAO:n mukaan ei ollut
osoitettu, ettd A:ta olisi kehoitettu ryhtymiin toimenpiteisiin opiskelun
aikaisen toimeentulon turvaamiseksi muutoin kuin toimeentulotuella.
Asiakassuunnitelmaan kirjattua ei HAO:n mukaan voitu pitdd tdllaisena
kehotuksena. Tammikuussa 2009 annetun paédtdksen mukaan A oli opin-
noissaan tuolloin aivan loppuvaiheessa ja etsi kokoaikaista tyopaikkaa.
Pelkéstidn oikeuden opintososiaalisiin etuuksiin paittyminen ei oikeut-
tanut perusosan alentamiseen. Viimeisen paitoksen perusteluissa todet-
tiin, ettd A oli tukea hakiessaan saanut asianomaisessa kuussa sekd
opintonsa valmiiksi ettd hankkinut tyopaikan, jossa aloitti seuraavassa
kuussa. Silld, ettd voimassa olevaa asiakassuunnitelmaa ei A:sta johtu-
vasta syysti ollut olemassa, ei nédissa olosuhteissa ollut merkitysta.

Opiskelijan padsyd tyottomaiksi tyonhakijaksi vaikeuttaa TTLK:n tapa teh-
di padtoksid ldhes pelkistddn lakiperusteella siten, ettd lain sanamuodon
mukaista tulkintaa vastaan puhuvat seikat jatetddn tutkimatta tai kisittelya
ei ainakaan kirjata paatoksen perusteluihin. Pahimmillaan henkild ei saa
opintotukea eikd tyottomyysturvaa ja myoOs hdnen toimeentulotukensa
alennetaan.

TTLK:n péatoksessd 5244/6/A 10.1.2007 A:m (27) valituksen hylk&da-
mistd perusteltiin silld, ettd A:n opinnot olivat piitoimisia. A:ta (27)
koskevassa Oulun hallinto-oikeuden ratkaisussa 08/0104/1 27.2.2008
oli kyse A:n valituksesta toimeentulotuen alentamisesta. Alentaminen
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oli tehty silld perusteella, ettei A ollut hakeutunut ensisijaisten etuuksien
piiriin. Lautakunnan mukaan A:n olisi tullut lopettaa opinnot ja hakeu-
tua tyottomaksi tyonhakijaksi ja tyottomyysturvan piiriin.
Hallinto-oikeus hyviksyi valituksen ja velvoitti maksamaan A:lle
alennetun toimeentulotuen osan. P#étosti tehtdessid kysymys siitd, oliko
A katsottava sivu- vai padtoimiseksi opiskelijaksi oli ratkaisematta, kos-
ka A oli valittanut TTLK:n pditoksestd vakuutusoikeuteen, jossa asia oli
kesken. A ei saanut opintotukea eiké tyottomyysturvaa. Hallinto-oikeus
katsoi, ettei A:n voitu katsoa kieltdytyneen yksiloidysti ja todistetusti
tarjotusta tyostd tai tyovoimapoliittisesta toimenpiteestd eikd myoskddn
atheuttaneen laiminlyonnillddin sitd, ettei niiti ollut voitu tarjota.®

Vaatimukset opintojen lopettamisesta, jotta henkild saisi toimeentulonsa
tyottomyysturvasta, ovat vastoin aktiiivisuuden vaatimuksia. Opiskelun
padtoimisuus on opintojen pitkittyessd kiytetty TTLK:n hylkdysperuste,
jonka kumoaminen ei nédytd olevan mahdollista TTLK:ssa silloinkaan, kun
opintojen edistymisti ei ndytd juuri tapahtuvan.

Aluksi TTLK:ssa 5803/5/A 17.1.2006, myohemmin vakuutusoikeudes-
sa Dnro 3118/2006/2131 14.6.2007 késitelty tapaus koski A:ta (4), joka
oli saanut opinto-oikeuden Helsingin yliopistoon vuoden 1979 alussa.
2005 pdiviatyn opintosuoritteen mukaan opintoviikkoja oli kertynyt
29,50. A esitti opintojen olleen olosuhteiden pakosta harrastusluonteisia
muun muassa tydssidkdynnin, tyottdomyyden ja kuusilapsisen perheen
vuoksi. A oli valmis ottamaan vastaan kokoaikaty6td, kuten hén oli aina
ollut ja vastaanottanutkin, mutta ei halunnut keskeyttdd opintojaan, kos-
ka ei voinut etukiteen tietdd, saisiko tyotd. A oli my0Os opintojen aikana
ollut kokoaikatydssi erimittaisissa tyosuhteissa, joista valitusajankohta-
na viimeisimmit 1.8.2001-31.7.2003. Muutoksenhakuhetkelld 58-vuo-
tias A piti kasittdiméattoméni sitd, ettd hinen opintojaan pidettiin paitoi-
misena tutkintoon tidhtddvini opiskeluna. Opintojen tavoitteena oli tdyt-
tdd eldma mielekkéalld toiminnalla.

8 Qulun hallinto-oikeus oli tehnyt kesikuussa 2008 kaksi samaa valittajaa A (27) koske-
vaa pddtostd. Niistd ensimmdisessd 08/0314/1 13.6.2008 oli kyse perusosan alentamisesta
20 prosentilla. Hallinto-oikeus oli velvoittanut sosiaalilautakunnan maksamaan A:lle alen-
netun toimeentulotuen osan pitkélle samoin perustein kuin edelld selostetussa paitoksessi.
Jalkimmaisessd padtoksessd 08/0315/1 13.6.2008 oli ollut kyse viidestd kunnan sosiaalilau-
takunnan tekemistd toimeentulotukipditoksestd tehdystd valituksesta. Niistd vain yhdessi
oli kyse toimeentulotuen perusosan alentamisesta. Hallinto-oikeuden mukaan toimeentulo-
tukilaskelma po. kuukautena kuitenkin osoitti, ettd perusosa oli myonnetty tdysimadrdisend,
joten sosiaalilautakunnan péiatoksen muuttamiseen ei ollut aihetta (alentamista ei ollut tosi-
asiassa tapahtunut).
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TTLK hylkisi valituksen perusteluna, ettd padtoimisella opiskelijalla
ei ole oikeutta tyottomyysetuuteen. Pddtoimisena pidetdédn opintoja, joi-
den tavoitteena on alempi tai ylempi korkeakoulututkinto tai ammatti-
korkeakoulun tutkinto. Koska opinnot olivat A:n itsensdkin mielestd
vasta alussa eikd niitd ollut keskeytetty vihintddn vuoden ajaksi, hintd
oli pidettidvi péddtoimisena opiskelijana.

Vakuutusoikeus ei muuttanut TTLK:n pditostd ja hylkdsi valituksen lauta-
kunnan esittamilld perusteilla. A:n opiskelu katsottiin pidtoimiseksi, ei si-
vutoimiseksi, joten hinelld ei ollut oikeutta tyottomyysturvaan.®

Helsingin hallinto-oikeus on késitellyt kolme saman henkilon, A:n (4)
toimeentulotuen perusosan alentamisesta tekemé&é valitusta ja jatkanut
TTLK:n kanssa samoilla linjoilla. Pdatos 06/1423/2 12.12.2006 koski
valitusta, jolla toimeentulotuen perusosaa oli alennettu, koska A oli pda-
toiminen opiskelija eiké tyoton tyonhakija. Hallinto-oikeus hylkisi vali-
tuksen. Hallinto-oikeus viittasi muun muassa tyovoimapoliittiseen lau-
suntoon, jonka mukaan A:n oikeus ansiosidonnaiseen péiviarahaan oli
paittynyt siksi, ettd hinet oli katsottu padtoimiseksi opiskelijaksi. Rat-
kaisusta kivi ilmi, ettd A:lla oli my0s aikaisempi korkeakoulututkinto,
jota vastaavaa tyotd hén ei olllut saanut. HAO viittasi KHO:n aikaisem-
min késiteltyyn tapaukseen KHO 2006:71 ja katsoi, ettd A:n toimeentu-
lo ei olisi paremmin turvattu hinen valmistuttuaan. Toista tutkintoa
opiskelemalla hén oli laiminlyonnillddn aiheuttanut sen, ettei tyotd tai
tyovoimapoliittista toimenpidettd ollut voitu tarjota, joten edellytykset
perusosan alentamiselle olivat olleet olemassa. Pidtoksen mukaan alen-
taminen ei vaarantanut ihmisarvoisen eldamin edellyttimaa turvaa ottaen
huomioon mitd A:n toimeentulotukeen oikeuttaviksi menoiksi oli kat-
sottu, eikd alentamista voitu pitdd kohtuuttomana.

On ilmeistd, ettd sekd TTLK:n ettd hallinto-oikeuden paitoksissa olisi voi-
tu padtyd my0Os vastakkaiseen lopputulokseen edellyttden, ettd tilannetta
olisi arvioitu kokonaisvaltaisen tulkinnan periaatteen kautta. Opintojen
paitoimisuutta vastaan olevia seikkoja on useita. Niistd yksi on opintosuo-
ritusten médrd. Opintorahan saamisen edellytyksend on, ettid opiskelijalla
on suorituksia noin kaksi opintoviikkoa/opintokuukausi. 26 vuodessa ker-

% Poikkeus TTLK:n yleensi kielteisestid suhtautumisesta siihen, ettd henkilo voisi opiske-
lun ohella hakea tyotd ja saada tySttomyysturvaa, on pddtds 4174/6/T 15.11.2006, jossa
hyvéksyttiin A:n (41) valitus tyomarkkinatuen hylkddmisestd silld perusteella, ettd hin oli
heti opiskelupaikasta tiedon saatuaan ilmoittanut, etté siirtdd opintojen aloittamista vuodel-
la. A:n ei katsottu keskeyttineen opintojaan.
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tyneet opintoviikot vastasivat toisin sanoen reilun 1,5 lukuvuoden opintoja.
Muutoksenhakuelimet eivit myoskddn pohdi siti, ettd jo suoritettujenkin
opintosuoritusten tdytyy olla vanhentuneita, eikid opiskeltavaa tutkintoa
yleensi suoriteta kuutta vuotta lyhyemmissd ajassa. Kun episelvissi ta-
pauksissa tulee tulkinnassa lidhted asiakkaalle myonteisestd tulkinnasta,
opintojen sivutoimisuus olisi ollut varsin helposti puolustettavissa.

A:n mukaan hén oli ollut kaiken aikaa tyomarkkinoiden kiytettdavissa ja
rekisterdityneend tyovoimatoimistoon tyottdménd tyonhakijan. Muutok-
senhakuelinten asiakirjoista ei ilmene, ettd A olisi kieltdytynyt tarjotusta
tyOsté tai tyovoimapoliittisesta toimenpiteesti, joten kyse oli siitd, makse-
taanko hénelle tyottomyysturvaa. Tapauksesta ilmeni myos, ettd A oli saa-
nut ansiosidonnaista pdividrahaa. Tdmai tarkoittaa, ettd A:1la oli suhteellisen
vakiintunut tyohistoria. Hallinto-oikeus ei tarkastellut ratkaisussaan siti,
miksi A:n tydnteko ei olisi ollut endd mahdollista, jos hin oli aikaisemmin
voinut tehdi tyotd opiskelun ohella. HAO ei tarkastellut kysymysti siitd,
oliko A opiskelija, itsendisesti, vaan tukeutui TTLK:n arvioon. Kokonai-
suus, joka paatosten perusteella muodostuu, nayttdd A:n kannalta kohtuut-
tomalta.

Kysymys A:n (4) opiskelun ja tydttomyyden vilisestd suhteesta oli edel-
leen kisiteltavind A:n (4) myohemmissd valituksessa 07/0332/2
27.3.2007 Helsingin hallinto-oikeudelle. HAO hylkisi valituksen. Hal-
linto-oikeuden perustelujen mukaan A oli syksylld 2005 aloittanut opin-
not uudelleen tarkoituksena valmistua noin neljan vuoden opintojen
jalkeen.%

Tilanne ndyttdd muuttuneen siten, ettd A ei ollut ilmoittautunut tydvoima-
toimistoon tyottoméksi tyonhakijaksi. Kun hin vield edellisesséd valituk-
sessa perusteli vaatimuksia hallinto-oikeudessa muun muassa silld, ettd
”...oli valmis ottamaan tyotd vastaan ja sovittamaan tyStahtinsa sen mu-
kaan”, perustelujen pddpaino oli nyt opiskelun jatkamisessa. A katsoi, ettd
el ole oikeudenmukaista, ettd hinen tulisi muuttaa suunnitelmiaan ja heit-
tiytyd passiiviseksi tyonhakijaksi”. Oliko kyse ldhinni A:n pyrkimyksestd
sopeutua tilanteeseen, jossa sekd TTLK:n ettd VO:n ratkaisujen perusteella
oli kdynyt selvéksi, ettei hantd hyviksytd tyottomiksi tyonhakijaksi. Jos
A:n valitushetken ikddn — 58 v. — lisétddn hinen opiskelemansa alan keski-

87 Helsingin hallinto-oikeuden pditds 07/0660/2 18.5.2007 koski myds A:ta (4) ja vastaa
sekd vaatimusten, perustelujen ettd lopputuloksen osalta pitkélle edelld kisiteltyd ratkaisua.
Valitus hyléttiin.
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midrdinen opiskeluaika kuusi vuotta, hidn valmistuisi noin 64-vuotiaana,
jolloin hén olisi miltei elidkeidssd. A:n katsominen pddtoimiseksi opiskeli-
jaksi, jonka tulisi opiskella opintotukijirjestelmin avulla, ei vaikuta enem-
pid A:n kuin yhteiskunnan kannalta tarkoituksenmukaiselta.

Osin edellistd vastaavasta jatko-opiskelun ja tyottomyysturvan vdilistd
suhdetta koskevasta tilanteesta on ollut kysymys TTLK:n ratkaisussa
6270/7/A 6.2.2008. Lautakunta on hyldnnyt A:n (10) valituksen, koska
hinet on katsottu piitoimiseksi opiskelijaksi, jolla ei ole oikeutta tyottd-
myysetuuteen (TTL 2:6).

A (10) oli oman selvityksensd mukaan pitkddn hakenut useita vakituisia
tyopaikkoja ja tehnyt tyovoimatoimistossa myds tyonhakusuunnitel-
man, jossa todettiin, ettei hinen tydllistymiselleen ollut estettd. A:1la oli
my0s ollut luottamustehtdvd ammattiosastonsa puheenjohtajana sekid
freelancetditd vuosina 2002-2006, josta hén oli esittidnyt palkkiokuitteja
todistaakseen, ettd pystyisi opiskelun ohella tekemiidn kokopdivityota.
A oli saanut Suomen Kulttuurirahaston apurahan seké kaksi pientd apu-
rahaa viitoskirjaopintojaan varten. TTLK katsoi, ettei A:lla ei ollut yh-
tdjaksoista vakiintunutta tyGhistoriaa siten, ettd opinnot olisivat muuttu-
neet sivutoimisiksi. Hinella ei ollut lautakunnan mukaan oikeutta tyot-
tomyyspdividrahaan. TTLK vetoaa myos viitdskirjatyon edellyttimédn
tydmdidrddn ja siihen, etteivit opinnot olleet keskeytyneet. Pditos oli
ddnestyspaitos, mutta siitd ei ilmene, miki oli eridvin mielipiteen oman-
neiden lautakunnan jiasenten kanta asiassa.

Tapauksessa kiinnittdd huomiota, ettd tydnhakusuunnitelma ei ndytd tdssd
toimivan tyottomén eduksi. Aktivointipolitiikan tulkintatraditiossa suunni-
telma kuitenkin esitetdédn jopa tyottomén ja tydvoimaviranomaisen vélise-
ni sopimuksena, jonka noudattamatta jdttiminen on tyottomédn kannalta
sanktioitu.® Padtoksestd ilmenee, ettd henkild on suorittanut tohtorin tut-
kintoon vaadittavista yhteensd 30 opintoviikon opinnoista vain viisi opin-
toviikkoa jatko-opiskelijaksi kirjautumisensa (2002) ja valitusajankohdan
(2006) vilill4 ts. viisi opintoviikkoa neljdssd vuodessa. Miten pitkille var-
sinainen vditdskirjan tekeminen on edennyt, ei ilmene péditdksestd lain-
kaan, eikd A:lta ole mydskiin pyydetty siitd selvitystd. Ilman tietoa varsi-
naisen vditoskirjatyon etenemisestd, ei ole kuitenkaan mahdollista arvioida
sitd, olisiko A:lle ollut mahdollista ottaa vastaan kokoaikatyotd opiskelun

8 HE 274/2009 vp, 5 luvun 4 §:n perustelut, Pajukoski 2010, s. 27.
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rinnalla. Niyttdd ilmeiseltd, ettd muutoksenhakulautakunnan péités on
tehty tissé suhteessa puutteellisen tiedon varassa.

Opiskelijan ensisijainen toimeentulojérjestelma on opintotuki. Opiskeli-
joilla on kuitenkin oikeus toimeentulotukeen samoin perustein kuin muil-
lakin. Oikeus toimeentulotukeen on ratkaistava hakemisajankohtana ole-
massa olevien taloudellisten olosuhteiden perusteella eiki silld perusteel-
la, onko opiskelija mahdollisesti laiminlyonyt velvollisuutensa pitda ky-
kynsd mukaan huolta velvollisuudestaan huolehtia elatuksestaan.® Ha-
meenlinnan hallinto-oikeuden péétokselld 08/0166/4 6.3.2008 on ratkaistu
nelji edelld kisitellyn A:n (10) tekemii valitusta toimeentulotuesta. Asian-
tila kuvaa hyvin sitd prosessia, joka tyottomyysturvan hylkddamisen ja toi-
meentulotuen hakemisen vililld vallitsee. Sen jdlkeen kun ty6ttomyysturva
lakkaa, toimeentulotuki on ennen pitkéda tyonhakijan toimeentulon ldhde.
Niin tissédkin tapauksessa, vaikka henkild on aluksi ottanut markkinakor-
koista lainaa elantokulujensa maksamiseksi.”

Kolme myshempéd valitusta ajalta, jolloin A:n (10) laina oli kidytetty
loppuun, hallinto-oikeus hyvéksyi, kumosi niitd koskevat pditdkset ja
palautti asiat lautakuntaan toimeentulotuen maksamista varten. Hallin-
to-oikeus piti perusteluissaan uskottavana A:n selvitystd siitd, ettd hdn
oli ilmoittautunut tyottomdksi tyonhakijaksi ja hakenut tyotd siind on-
nistumatta sekd pitinyt tyohakemuksensa voimassa. Oikeus myos kat-
soi, ettei A:n kohdalla ollut kysymys itsed koskevan elatusvelvollisuu-
den laiminlyonnistd, joksi toisen tutkinnon suorittaminen voitiin katsoa
silloin, kun silld ei etukiteen arvioiden ollut mahdollista tulevaisuudessa
paremmin saada tyotd ja turvata toimeentulo kuin aikaisemmin suorite-
tun tutkinnon alalta. HAO myos arvioi, ettd perusosan alentaminen
kunnallisen lautakunnan esittimdilld tavalla olisi TotuL:n 10.4 §:n mu-
kaisesti ollut kohtuutonta, joten sité ei voitu alentaa.

TTLK:n ja hallinto-oikeuden ratkaisuissa paadytdédn vastakkaisiin lopputu-
loksiin siksi, ettd valittajan esittdmé ndyttd on arvioitu eri tavoin. My0s
aikaisemmin késitellyt Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisut koskien A:n
(4) tekemid valituksia ja Himeenlinnan hallinto-oikeuden ratkaisut ovat
lopputulokseltaan vastakkaisia. Molemmissa tapauksissa valittaja on kir-

8 KHO 2001:35.

% Hallinto-oikeuden mukaan henkilon ei edellytetd ensisijaisesti ottavan markkinakor-
koista lainaa vilttimitontid toimeentuloaan varten. Siitd huolimatta HAO ei ole kumonnut
perusturvalautakunnan paétostd katsoen, ettd ndmé rahat ovat olleet valittajan kéytettivissi
hinen toimeentuloonsa kahtena kuukautena.
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joilla yliopistossa ja opiskelu on edennyt muun muassa tyossdolon perus-
teella hitaasti, tyOhistoriaa on molemmilla.

Poikkeus TTLK:n yleensi kielteisestd suhtautumisesta siihen, ettd hen-
kil6 voisi opiskelun ohella hakea tyoti ja saada tyottomyysturvaa, on paa-
tos 4174/6/T 15.11.2006, jossa hyviksyttiin A:n (41) valitus tyomarkkina-
tuen hylkddmisestd silld perusteella, ettd hin oli heti opiskelupaikasta tie-
don saatuaan ilmoittanut, etté siirtdd opintojen aloittamista vuodella. A:n ei
katsottu keskeyttdneen opintojaan.’!

Vaikeuksia, joihin opiskelija voi nykyisen sddnndsten voimassa ollessa
ja tulkintakdytintojen vallitessa joutua, kuvaa hyvin seuraavassa esitettava
Rovaniemen hallinto-oikeuden tekema pddtos 5.9.2007 07/0453/1 koskien
A:n (32) valitusta toimeentulotuen perusosan alentamisesta 40 prosentilla.

A oli aloittanut opinnot ammattikorkeakoulussa 2003, josta arvioitu
valmistumisaika oli kevéilld 2007. A oli rahoittanut opintonsa opintora-
halla, asumislisilld ja opintolainalla, jota hin ei ollut saanut endd syk-
systd 2005 alkaen maksuhdiriomerkinndn vuoksi. Kunnallinen lauta-
kunta oli katsonut A:n omalla toiminnallaan aiheuttaneen joutumisen
ensisijaisten etuuksien ulkopuolelle. Hallinto-oikeus oli hyviksynyt A:n
valituksen ja midrdnnyt A:lle maksettavaksi tuen alentamista koskevan
osan toimeentulotuesta neljéltd kuukaudelta. HAO toteasi, ettei opinto-
lainan saamatta jidminen maksuhéiriomerkinnén vuoksi ollut sellainen
seikka, jonka perusteella toimeentulotukea voitiin alentaa. A oli toden-
nut, ettd viimeiseni lukuvuonna hinelli olisi ollut suoritettavana ldhinna
opinndytetyo ja harjoittelu, joten tydssidkédynti olisi ollut mahdollista.
Opiskelu oli kidynyt kuitenkin mahdottomaksi perusosan alentamisen
vuoksi ja hédn oli joutunut luopumaan opiskelija-asunnostaan ja eroa-
maan koulusta, jonka jidlkeen hédn oli ollut ty6ttoménid tyonhakijana.
Hallinto-oikeuden mukaan A:n suorittamaa kahta ammatillista kurssia
(9 ja 2 kuukautta) ei voitu pitdd ammatillisina tutkintoina. Kun otettiin
huomioon héinen pitkd tyottomyytensd, hinen mahdollisuutensa tyollis-
tyd po. kurssien avulla ja se, ettd hdn oli opiskellut péditoimisesti tarkoi-
tuksenaan suorittaa ammattiin johtava tutkinto, perusosaa ei voitu tdl-
ldkddn jaoston mainitsemalla perusteella alentaa. HAO:n mukaan jaos-

" Turun hallinto-oikeus hyviksyi A:n (41) valituksen, jolla hinen toimeentulotukeaan oli
alennettu: paitos 06/0768/2 1.11.2006. HAO:n mukaan oikeus toimeentulotukeen mééray-
tyi kdytettivissd olevien tosiasiallisten tulojen ja varojen seké toimeentulotukeen oikeutta-
vien menojen perusteella. Tyomarkkinatukihakemus oli hylitty, eikd hén ollut aloittanut
opintoja, joten hin ei voinut saada toimeentuloaan opintotuesta. Hinelli ei toimeentulotu-
kea hakiessaan myoskédin ollut kéytettdvissé tuloja tai varoja, jotka olisivat riittdneet hinen
TotuL:n mukaisiin menoihinsa.
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to ei ollut lainkaan tutkinut ihmisarvoisen edellyttimin turvan toteutu-
mista, eikd padtoksen kohtuullisuutta.

Muutoksenhakuun kuluva aika huomioon ottaen voi vain toivoa, ettei toi-
meentulotuen alentaminen ole johtanut siihen, ettei A ole saanut suoritet-
tua tutkintoaan loppuun. Kokonaisvaltainen ja asiakkaalle myonteinen ar-
viointi olisi tdssikin tapauksessa tuottanut jo ensivaiheen padtoksenteossa
toisenlaisen lopputuloksen. Niiden kautta tarkasteltaessa tulisi huomioita-
vaksi muun muassa se, ettd A valitushetkelld vuonna 2007 on ollut jo
35-vuotias. Kuten HAO:n péitoksestd ilmenee, hinelld ei ole ollut loppu-
tutkintoa ja takana on pitké tyottomyys. Se, ettd hidnen ikdisensd henkilo
ryhtyy opiskelemaan usean vuoden pituista ammatillista tutkintoa, ei ole
mitenkédédn tavanomaista. Aktivointipolitiikan nikdkulmasta A:n opiskelua
tulisi tukea kaikin kidytettdvissd olevin keinoin. Nyt aktivointipolitiikkaa
koskeva puhe ja sen toteutuskdytdnnot eivit vastaa toisiaan.”? Erityisen
ongelmalliseksi asian tekee se, ettd kyse on sosiaalihuoltoon kuuluvasta
etuudesta. Sosiaalihuollon ja toimeentulotuen tulkintoja ohjaava keskeinen
periaate on syrjdytymisen ehkdisemisen periaate, joka kollisiotilanteessa
tulisi asettaa aktivointiperiaatteiden edelle.

4.2 Yrittija ja tyovoimapoliittinen aktiivisuus

Kuten opiskelijoita koskevat tapaukset osoittavat, aktiivisuus ja omaehtoi-
nen toiminta eivét usein johda henkilon toimeentulon kannalta tai muu-
toinkaan parhaaseen mahdolliseen ratkaisuun. Eri jdrjestelmien rajoja
maddrittelevd lainsddddntd ei ole selked, eividtkd mydskiin tulkintakdytin-
not ole yhtendiset. Tdtd osoittavat myos hallinto-oikeuksien keskendin
ristiriitaiset padtokset. Opiskelijoidenkin asemaa ongelmallisempana risti-
riita aktiivisuuden vaatimuksen ja henkilon oman aktiivisuuden viélilld ni-
kyy yrittdjyyden ja tyottomyyden vilisisséd rajanvedoissa.

Tyottomiksi tyonhakijaksi katsotaan muun muassa henkilo, joka ei tyol-
listy péddtoimisena yrittdjdnd. Yrittdjd on TTL:n mukaan henkild, joka on
yrittdjédn eldkelain (1272/2006) tai maatalousyrittdjdn eldkelain (1280/2006)
mukaisesti velvollinen ottamaan vakuutuksen. Kuten opiskelussa, my0s
yritystoiminnassa henkilon toiminnan katsotaan olevan piitoimista, jos
sen vaatima tyOmidrd on niin suuri, ettd se estdd kokoaikaisen tyon vas-

%2 A:ta koskee jo TTLK:n ratkaisu 02132/89/519 3.11.1989.
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taanottamisen. Vastaavasti se katsotaan sivutoimiseksi, jos henkilon tyos-
sdolon perusteella tai muutoin voidaan pédtelld yritystoiminnan vaatiman
tydmiidrdn olevan niin vihiinen, ettei se ole esteend kokoaikaisen tyon
vastaanottamiselle.

Pédtoimisesti yritystoiminnassa tyollistyneen henkilon katsotaan tyol-
listyvén siind sithen saakka, kunnes toiminta on todistettavasti lopetettu tai
ollut yhtdjaksoisesti keskeytyneend nelja kuukautta. Yritystoiminnan kat-
sotaan muuttuneen sivutoimiseksi, jos henkild on ollut vihintdin 10 kuu-
kautta kyseiseen yritystoimintaan liittyméattoméassi kokoaikatyossi tai jos
sivutoimisen yritystoiminnan edellytykset muutoin tdyttyvit. Yritystoi-
minnan jatkumista ja erityisesti sen keskeyttamistd koskeva sddntely on
tulkinnallisesti monimuotoinen ja sitd koskevia sddnnoksid on paljon. Ai-
noa yrittdjyyteen liittyvd hyviksytty muutoksenhakupiétos aineistossa on
vuodelta 1996 ja sekin on tehty TTLK:ssa muodollisilla perusteluilla.”
Muut aineistoon sisdltyneet padtokset ovat valittajan kannalta kielteisid.”

TTL:n mukaan yritystoiminta katsotaan lopetetuksi muun muassa kon-
kurssiin asettamisella tai siind aiemmin tyollistyneen henkilon tyokyvyn
alennuttua olennaisesti tai kun muutoin on ilmeisté, ettei sitd endé jatketa.
Lopettamisen todistaminen on oikeuskdytinnon perusteella ongelmallista,
miki ndkyy muun muassa seuraavassa TTLK:n ratkaisussa.

TTLK:n paitds 6377/0/T 27.3.2001 koski A:n (25) valitusta tydmarkki-
natukihakemuksen hylkdfmisestd silld perusteella, ettd A:n katsottiin
tyollistyvin omassa yritystoiminnassa (ddnestysratkaisu). Pdctostd pe-
rusteltiin silld, ettd A, joka oli aikaisemmin tyollistynyt pddtoimisesti
yrittdjdnd, ei ollut todistettavasti lopettanut toimintaansa eikd se ollut
ollut todisteellisesti keskeytyneend vdhintddn neljdd kuukautta. A oli
selvityksensd mukaan kuitenkin luopunut liiketiloista, eikd ollut YEL-
vakuutusvelvollinen. Loppuvaraston ja toiminimen olemassaolo eivit

% TTLK:n kumosi valituksenalaisen paétoksen 05703/95/P ja 10718/95/P 26.8.1996. Hen-
kilon ei katsottu tyollistyvin puolisonsa yrityksessd, koska puolisot asuivat viilien rikkoutu-
misen vuoksi erillddn pddtosajankohtana. TTL:n puolisoita koskevia sddnnoksid ei sovel-
lettu henkil6ihin, jotka asuivat pysyvisti erilldédn. A (21) oli esittdnyt valituksensa tueksi
nimismiehen antaman todistuksen, jonka mukaan A:lla ei ollut ollut toimivaa yritysti asian-
omaisessa kunnassa 1980-luvun lopun jilkeen. [lmeisesti myos tdméi lausunto painoi todis-
tuksen arvioinnissa enemmin kuin tydvoimatoimikunnan lausunto, jossa vedottiin paikal-
listuntemukseen ja katsottiin, ettd A edelleen tyollistyi yrityksessd.

9 Kysymysti tyottomyyden ja yrittdjyyden vilisestd suhteesta on kisitelty mm. TTLK:n
ratkaisussa 6485/6/T 7.3.2007, josta valittaja A (9) haki edelleen muutosta vakuutusoikeu-
dessa 2560/2007/1599 17.4.2008. Valitus hyldttiin molemmissa muutoksenhakuelimissa.
Samoin TTLK 3087/4/T 7.9.2004, A (26).
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olisi estidneet kokopdivityotd. Niille seikoille ei lautakunnan padtokses-
sd annettu painoa, eikd A:n esittdmii seikkoja ylipddtddn arvioitu. Pad-
toksestd ei myoskddn ndkynyt, miten ddnestyksessd toisin ddnestidneet
olisivat péittineet tai perustelleet ratkaisua.

Yrittdjien voidaan olettaa ammatinvalinnan ja sen asettamien edellytysten
perusteella olevan aktiivisia, ehké palkkatyossi olevia aktiivisempia. Vain
vihidn kannattava tai kannattamatonkin toiminta voi olla mielekéstd, jos
vaihtoehtona on tyottomyys, joka estdd kaiken toiminnan. Vaatimus siiti,
ettd yrittdjdn on lopetettava kannattamaton yritystoiminta ja ilmoittaudut-
tava tyottoméksi tyonhakijaksi, jotta hin pidsee tyottomyysturvan piiriin,
on yrittdjdn kannalta ankara. Erilaisessa yritystoiminnassa kannattavuus
médritelldédn eri tavoin. Médrittelyn vaikeuteen liittyy my0os kysymys siité,
kuinka pitkddn toiminnan on oltava kannattamatonta, jotta yritystoiminta
tulee lopettaa. Kannattavuus voi myos vaihdella jopa kuukausittain. KHO:n
tapaus 20.06.2001 taltio 1472 kuvaa keskeisti yrittdjyyden ja ty6ttomyy-
den vilistd problematiikkaa.

A:ll4 oli yritys, josta hén ei kuitenkaan ollut saanut tuloja kéytettdviksi
toimeentuloonsa. Hallinto-oikeus hylkési A:n toimeentulotuen alenta-
misesta 20 prosentilla tekemén valituksen. HAO:n mukaan A:n selvitys
osoitti, ettd toiminta oli ollut kannattamatonta. N4in ollen A ei ollut voi-
nut saada toimeentuloaan yrittdjatoiminnallaan. Hénelld oli sen vuoksi
oikeus saada toimeentulotukea. Koska jokaisella kuitenkin oli velvolli-
suus kykynsd mukaan pitdéd huolta omasta elatuksestaan, A oli jatkamal-
la pitkddn kannattamatonta yritystoimintaansa laiminlyonyt velvolli-
suutensa pitdd huolta omasta elatuksestaan. Jos hin ei olisi toiminut
yrittdjand, hénelld olisi ollut mahdollisuus pééstd toimeentulotukeen
nihden ensisijaisten tukijarjestelmien kuten ty6ttomyysturvan piiriin. A
oli itse toistuvasti ilmoittanut, ettd hin ei ndhnyt itsellddn olevan mah-
dollisuuksia tyon saantiin, vaan litkkeen harjoittaminen oli héiinelle hd-
nen ikdnsd, terveydentilansa ja ammattitaitonsa huomioon ottaen ainoa
tapa eldttdd itsensd. A:n menettely voitiin HAO:n mukaan rinnastaa
siihen, ettd hin oli laiminlyonnilldédn aiheuttanut sen, ettei tyota tai tyo-
voimapoliittista toimenpidettéd ollut voitu tarjota hidnelle. Niin ollen ha-
nen perusosaansa oli voitu alentaa 20 prosentilla TotuL:n 10 §:n perus-
teella. Alentamisen ei voitu katsoa vaarantaneen ihmisarvoisen eldmén
edellyttamin turvan mukaista vilttamétontd toimeentuloa eiki sitd muu-
toinkaan voitu pitdd kohtuuttomana. Korkein hallinto-oikeus myonsi
valitusluvan ja hylkési A:n valituksen sekd pysytti hallinto-oikeuden
paitoksen.
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Kuten ratkaisusta ilmenee, valittajan esittamalle arviolle yrittdjyyden sopi-
vuudesta ei aseteta erityistd painoa. Yrittdjin esittimén ndyton ongelmalli-
suutta ja hyviksymisti oikeuskédytinnossd kuvaa myos seuraava Helsingin
hallinto-oikeuden ratkaisu.

Padtoksessd 08/0893/2 5.8.2008 oli kyse valituksesta, jossa toimeentu-
lotuen perusosaa oli alennettu tydvoimapoliittisesta toimenpiteesti kiel-
tdytymisen tai niihin rinnastettavan syyn vuoksi. Kyse oli ollut siitd,
onko A:n (3) yritystoiminta ollut kannattavaa. Yrityksen viimeisen tili-
kauden tulos oli A:n mukaan ollut voitollinen. A oli muun muassa osal-
listunut KTM:n tukemaan yrityksen erityisalan kehitysohjelmaan, johon
hénet oli valittu idealtaan kdyttokelpoisen toiminnan kehittamiseksi.
Hallinto-oikeus oli kuitenkin hyldnnyt valituksen. Perustelujen mukaan
A oli jatkamalla pitkdédn kannattamatonta yritystoimintaansa laiminlyo-
nyt velvollisuutensa pitdd huolta omasta elatuksestaan. Toimeentulotu-
kilain mukaan toimeentulotuen perusosaa alennettaessa oli laadittava
suunnitelma. HAO:n mukaan A:n kanssa oli saadun selvityksen perus-
teella keskusteltu hiinen kannattamattomasta yritystoiminnastaan ja ke-
hotettu hiintd ilmoittautumaan tyottoméksi tyonhakijaksi. A oli kuiten-
kin ilmoittanut, ettei luovu yritystoiminnasta, misti johtuen suunnitel-
maa ei ollut ollut mahdollista tehdid. Tukea oli siten ollut mahdollista
alentaa.

5 TULKINTA- JA RATKAISUPERUSTEET TTLK:N JA
HALLINTO-OIKEUKSIEN RATKAISUISSA

5.1 Oikeuslihteista

TTLK:n ja hallinto-oikeuksien tulkinta- ja ratkaisuperusteet ovat sekd yh-
tenevid ettid poikkeavat toisistaan. Yhtenevyys jad pitkille sithen, mitéd oi-
keusldhteitd on kiytetty. Keskeisin kédytetty oikeusldhde on lainsdadinto.
Perustuslaki ohjaa tavallisena lakina annetun siintelyn tulkintaa. Julkisella
vallalla on seké perusoikeuksien kunnioittamis-, suojaamis- etti toteutta-
misvelvoite. Perustuslakia ei aineiston perusteella ole kiytetty kuitenkaan
sen enempdd TTLK:n kuin hallinto-oikeuksienkaan ratkaisujen perustelu-
na. Hallinto-oikeuksien osalta perustuslain voidaan kuitenkin katsoa oh-
jaavan tulkintoja siltd osin kuin oikeusistuimissa otetaan huomioon, ettei
toimeentulotuen alentaminen vaaranna ihmisarvoisen eldmin edellyttiméaa
vilttamitontd toimeentuloa. Tdméa TotuL:n sdédnnds noudattaa pitkille pe-
rustuslain 19 § 1 momentin midrdyksid. Myos viittaukset lakien esitdihin
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pddtosten perusteluna ovat harvinaisia, eiké aineistoon kuuluvissa tapauk-
sissa ole viittauksia oikeuskirjallisuuteen.

TTLK:n soveltamat lait ovat ennen muuta tyottomyysturvalaki, jossakin
maérin laki julkisesta tydvoimapalvelusta seki niitd edeltdneet sdidokset.
Hallinto-oikeuksien soveltama laki on vastaavasti oletuksen mukaisesti
toimeentulotukilaki. Ratkaisuja ei perustella alemmantasoisilla normeilla,
kuten asetuksilla tai viranomaisten ohjeilla. Poikkeuksena ovat eriit
TEM:n antamat ohjeet, joihin TTLK viittaa, sekd STM:n ohje toimeentu-
lotuen myontdmisestd, johon hallinto-oikeudet saattavat viitata.”> Ohjeisiin
viitataan kuitenkin varsin harvoin. Sen sijaan TTLK:n ratkaisut osoittavat,
ettd Kelaa ja tyottomyyskassaa sitovat lausunnot, jotka tydvoimatoimikun-
ta antoi aineistoon kuuluvia piétoksid tehtdessd (ja joiden antaja 1.1.2009
alkaen on ollut tyo- ja elinkeinotoimisto), ovat usein TTLK:n pditosten
perusteluina.

TTLK:n paitoksid ei perustella mydskddn oikeustapauksilla. Tatd selit-
téd pitkille se, ettd ennakkopédédtdstuomioistuinta ei lautakunnan késitelta-
vina olevien asioiden osalta ole. Kun sovelletaan sdantoji, jotka on kirjattu
lakiin, ratkaisut seuraavat suoraan laista. Mité véljempi lainsddadéanto on ja
mitd enemmaén tulkintaperusteena kidytetddn muita oikeusldhteitd, sitd suu-
rempi merkitys ennakkopéitoksilld olisi pdédtdsten ohjaajana. Ennakkotuo-
mioistuimen ja siitd seuraava ennakkotapausten puuttuminen on tydttomén
tyonhakijan oikeusturvan kannalta merkittava puute. Aktivoinnin taloudel-
lisia sanktioita koskeva sédédntely on osin erittdin viljda ja jattda sen tulkit-
sijoille huomattavan maérian harkintaa. Véljan sddntelyn tulkinnalliset tra-
ditiot ovat pitkid ja ulottuvat sdédntelyn vuosikymmenii jatkuneesta toistu-
vista muutoksista seuranneiden muutosten yli.*® Hallinnonalan sisdisind ne
ovat my0s ulkopuolisten arvioiden ulottumattomissa.

Yleistd avoimuuden ja julkisuuden puuttumista ongelmallisempaa on,
ettd padtosten perustelut ovat piilossa myos tyottomaltd tyonhakijalta, jon-
ka oikeuksista on kyse. Niin TTLK:n, tyottomyyskassojen kuin Kelan
paitosten perusteluina ovat omat aikaisemmat tulkinnat. Muutosta hakenut
tyoton tyonhakija saa tydttomyysetuuden tyovoimapoliittisista edellytyk-
sistd annetusta Kansanelikelaitosta ja tyottomyyskassaa sitovasta lausun-

rusteluina muun muassa asianomaisia lausuntoja.

% TEM:1l4 on suuri joukko tyottomyysturvaan liittyvid ohjeita. STM:n julkaisuja 2007:11.
% Ks. Mikkola 1978, Pajukoski 2010.
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Mikkolan ty6ttomyysturvan ehtoja kisittelevissa tutkimuksessa hakijan
oikeussuojaa rajoittavaksi katsottiin, ettd ratkaisujen perusteet olivat oi-
keudellisesta ilmiasustaan huolimatta usein etupdissi tai pelkistddn tyo-
voimapoliittisia. Valitusmenettelyt oli my0s jdrjestetty niin, ettd vastapuo-
lena olevalla viranomaisella oli aina mahdollisuus viimeisen sanan sano-
miseen. Myos hakijoiden normituntemus oli heikkoa ja mahdollisuudet
hankkia sitd koskevia tietoja muualta kuin vastapuolena olevalta viran-
omaiselta vihdiset.”” Artikkelin aineiston perusteella nimé asiat pétevit
pitkille edelleen. Erdinlaista lasiseindi tyottomyysturvan toimeenpanijoi-
den ja sen hakijoiden tai muun maailman vililld osoittaa, ettd avustajasta ei
néyti olevan tyottomyysturvalautakuntaan tehtévissa valituksissa hyotyd.”

Vastaavia ongelmia ei toimeentulotukea koskevien valitusten osalta ole.
Hallinto-oikeuden toimeentulotukea koskevasta pdédtoksestd voidaan valit-
taa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikéli oikeus myodntdd valitusluvan.
Niin muodoin myds toimeentulotukea ja sen perusosan alentamista koske-
via KHO:n ennakkotapauksia on. Ne ovat julkisesti saatavilla Finlexissi ja
niitd myos kéytetiddn hallinto-oikeuden ratkaisujen perusteluna. Edelld ku-
vattu tyottomyysturvan ennakkopditosten puuttumista koskeva ongelma
ulottuu kuitenkin viélillisesti myds toimeentulotuen perusosan alentami-
seen. Tutkimusaineisto osoittaa, ettd kunnalliset lautakunnat voivat tehda
toimeentulotuen alentamista koskevia paitoksid TTLK:n, tyovoimapoliit-
tisen lausunnon, tyottomyyskassojen tai Kelan pdétosten kanssa identtisilla
perusteilla pelkdstdadn viittaamalla niihin perusteluissaan. My6s hallinto-
oikeudet voivat perustella toimeentulotuen alentamista koskevia paatoksia
TTLK:n esittimilld perusteilla. Ratkaisuissa korostuu ty6ttoméin tyonhaki-
jan toiminnan sanktiointi tilanteen kokonaisvaltaisen arvioinnin jiidessd
usein tekemittd. Tyottomyysturvaa koskevat ennakkopiitokset parantaisi-
vat tyottomén tyonhakijan oikeusturvaa myos tésséd suhteessa.

5.2 Oikeusperiaatteet ja tyottoméin toimeentuloturva

5.2.1 Hyvd hallinto ja sen periaatteet

Tyottomyysturvaan sidottu viranomaisjéirjestelméd on osa hallintoa. Sen
toimintaan tulevat sovellettaviksi perustuslain ohella myos hyvéa hallintoa

o7 Mikkola 1978, s. 94, 307-308.
% Aineistoon kuuluneissa p#itoksistd 10:ssd oli kiytetty avustajaa. Niistd vain yhdessi
pditos oli valittajan kannalta myonteinen.
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ja viranomaistoimintoja midrittelevit yleiset sddnnokset. Hallinnon laina-
laisuuden perussddnnds on perustuslain 21 §. Sen mukaan jokaisella on
oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vii-
vytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viran-
omaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva
pditds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttoelimen kési-
teltaviksi. Hallintolain mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa
asioivia tasapuolisesti sekd kdytettdvi toimivaltaansa yksinomaan lain mu-
kaan hyviksyttdviin tarkoituksiin. Toimien on oltava puolueettomia ja oi-
keassa suhteessa tavoiteltuun pddméadrddn nihden. Niiden on suojattava
oikeusjérjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia (6 §). Saannoksissd
kiteytyvit hyvén hallinnon periaatteet. Yhdenvertaisuuden periaate on kir-
jattu myos perustuslakiin (6 §).

Oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa periaatteet voivat olla joko suoraan
sovellettavia ratkaisunormeja tai oikeuslédhteitd, jolloin ne ovat ohjaavat
padtoksenteon tulkintoja.” Periaatteiden ulottuvuus on sekéd prosessuaali-
nen ettd materiaalinen. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu edelld mainittu-
jen hyvin hallinnon periaatteiden, yhdenvertaisuuden, objektiviteetin ja
tarkoitussidonnaisuuden rajaavan seké laillisuus- ettd tarkoituksenmukai-
suusharkintaa esimerkiksi toimeentulotukipdétoksissd.!® Aineiston perus-
teella nditd periaatteita ei kidytetid sen enempédd ratkaisu- kuin tulkintanor-
meinakaan TTLK:n tai hallinto-oikeuksien ratkaisuissa. Tulkintoja ei pe-
rustella pohtimalla niiden mahdollista toteutumista asiassa niissakdin pa-
rissa tapauksessa, joissa muutoksenhakija on periaatteisiin vedonnut.

Yleisten periaatteiden liséksi eri hallinnonaloilla on erityisid asianomai-
sella hallinnonalalla sovellettavaksi tulevia periaatteita. Tydvoimahallin-
non asiakkaan suoja on selkeisti esimerkiksi sosiaalihuollon asiakkaan ja
terveydenhuollon potilaan suojaa heikompi myos sdédntelytasolla. Viimeksi
mainittujen asemasta ja oikeuksista on olemassa omat lakinsa'”!, kun taas
tydvoimahallinnon osalta vastaavaa normeerausta ei ole. Sdéintelyn puut-
teet ja hallintokulttuurien heikkoudet nousivat tutkimusaineistossa esiin
kysymykseni siitd, voidaanko tydttomille tyonhakijalle asettaa velvoittei-
ta, joista hiin ei ole tietoinen.

9 Tuori — Kotkas 2008, s. 151-152.

190 Tyori — Kotkas 2008, s. 155—-156.

101 Vrt. laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000 ja laki potilaan
asemasta ja oikeuksista 785/1992.
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TTLK:n ratkaisussa 501/6/T 19.4.2006 oli kyse siitd, oliko valittajan
tietdmattdmyys ja viranomaisen ohjeiden puutteellisuus erityisen paina-
va syy, jonka perusteella tyottomyysetuutta olisi tullut maksaa takautu-
vasti pitemmaltd kuin kolmen kuukauden ajalta ennen hakemuksen vi-
reille tuloa. Valittajan A (6) hakemus oli tullut Kelan toimistoon syys-
kuun alussa 2005. Tuki oli my6nnetty kesdkuun alusta 2005 alkaen. A
katsoi, ettd ulkomaalaiselta, joka ei ollut koskaan hakenut tyottomyys-
turvaa, oli kohtuutonta edellyttida mddrdaikojen tietdmistd. Viranomai-
sen tehtdvdnd oli A:n mukaan muun ohella maahanmuuttajien ohjaus. A
vetosi tietdmdittomyyteensd, puutteelliseen ohjeistukseen ja vasta 2.9.
saamaansa puutteelliseen lausuntoon. A liitti mukaan paikalla olleen
miehensi valaehtoisen todistuksen siitd, ettd A:lle ei ollut annettu ohjei-
ta tyomarkkinatuen hakemiseksi ja katsoi, ettd erityinen painava syy
maksamiseen oli olemassa. Tuki tuli myontdéd taannehtivasti 2.3.2005
alkaen. Lautakunta hylkdsi valituksen. Puolison antaman selvityksen ei
katsottu sisdltdvin ratkaisun kannalta merkityksellisti tietoa, eiki esitet-
tyjd seikkoja voitu pitéd laissa tarkoitettuna erityisen painavana syyna.

A valitti padtoksestd vakuutusoikeuteen. VO 6868/2006/3043 20.09.
2007 hylkisi valituksen TTLK:n péitoksessd mainituilla perusteilla.
Vaatimus aviomiehen kuulemisesta todistajana hylittiin myos TTLK:n
vaatimuksesta esittamilld perusteilla.

Enempéd TTLK kuin VO eivit ottaneet kantaa A:n viitteeseen koh-
tuuttomuudesta.

Vakuutusoikeuden ratkaisu, jossa valittaja on myos vedonnut tietimatto-
myyteensd, ja jossa on paadytty edellisen paiatoksen kanssa vastakkaiseen
lopputulokseen, on samalta vuodelta.

VO 8941:2005 22.3.2007, jossa A haki muutosta TTLK:n pdidtokseen. A
ilmoitti, ettei ollut tiennyt tai ymmartédnyt, ettd hidn voisi esittdd sosiaali-
lautakunnan tai muun luotettavan selvityksen sen hetkisistd taloudelli-
sista oloistaan. VO varasi siihen tilaisuuden ja A esitti selvityksii talou-
dellisesta tilanteestaan. Padtostd muutettiin siten, ettd A:lta maéraéattiin
perittiviksi aikaisempaa pienempi miird takaisin lakiin perustumatto-
mana. Perittdviksi hyviksyttyd méérad pidettiin kohtuullisena.

Apulaisoikeuskanslerin ratkaisu 1250/1/2009 1.12.2011 osoittaa, ettd vi-
ranomaisen on annettava asiakkaalle riittdvit ja oikeat tiedot. Pidtoksen
mukaan

asiakkaan velvoittaminen toimimaan sellaisessa mdcdrdajassa, jota hd-

nelle ei ollut ilmoittu, ei tdyttinyt hallintolain ja sen taustalla olevan
perustuslain 21 §:n vaatimuksia hyvdistd hallinnosta ja asioiden asian-
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mukaisesta késittelystd. AOK katsoi, ettei tyonhakijalla ollut mahdollis-
ta pelkéstddn tyohon sijoitusosoituslomakkeeseen sisdltyvin informaa-
tion perusteella ilman erehtymisen vaaraa menetelld siten, ettd hinen
oikeutensa tyottomyysetuuksiin ei vaarantunut. Se, ettei miirdaikoja
selkedsti ja nimenomaisesti ilmoitettu, soveltui huonosti myos viran-
omaiselta julkisuuslain nojalla edellytettdvidin avoimuuteen.

Tydvoimahallinnon kdytdnnot ilmentiviat tutkimusaineiston perusteella
toimintakulttuuria, jossa laillisuusperiaate ja hyvin hallinnon periaatteet
eivit tule sovellettavaksi. TyOministerid on muun muassa antanut ohjeen
ammatillista koulutusta vailla olevien nuorten oikeudesta tydmarkkinatu-
keen.'” Ohjeessa kerrotaan hakijalle annettavasta informaatiosta.'®® Oh-
jeen mukaan tietiméttomyys hakeutumisvelvollisuudesta on valitusastei-
den ratkaisukdytdnnossd johtanut yleensd tySttomyysaikaisen tyomarkki-
natuen menettamiseen, mihin liittyen ohjeessa annetaan useita esimerkkeja
TTLK:n ratkaisuista. Toteamus merkitsee sekd menettelyn vélillistd hy-
viksymisti ettd sen tukemista etenkin, kun ministerio hallinnonalan kes-
keisend viranomaisen voisi ohjeillaan vaikuttaa kidytannon muuttumiseen.
Kéytianto tulee esille myds tutkimusaineistossa.

TTLK:n ratkaisussa 1740/1/T 9.8.2001 oli kyse ammatillista koulutusta
vailla olevan A:n (45) valituksesta, jossa hineltd oli evitty tydmarkkina-
tuki silld perusteella, ettd A oli jattinyt hakeutumatta hinelle soveltu-
vaan koulutukseen. A vetosi siihen, ettei ollut tiennyt, ettd hdnen olisi
tullut osallistua yhteishakuun (kevdit) ja varmistaa opiskelupaikka etuka-
teen ennen armeijaan (1.7.) menoaan. TTLK hylkisi valituksen. Tieté-
mittdmyytti ei pidetty hyviksyttivini syynd olla hakeutumatta koulu-
tukseen.

Neuvonnan ja tiedottamisen puutteisiin liittyy myds seuraava eduskunnan
apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu:

192.0/24/2005 TM 29.12.2005 s. 8, 19.

13 Ohjeen mukaan hakijan informointi tydmarkkinatuen saamisen keskeisistd edellytyksis-
td tarkoittaa ainakin informaatiota velvollisuudesta hakeutua ammatilliseen koulutukseen
yhteishaussa ja tydvoimatoimiston tarjoamista koulutusvaihtoehdoista tiedottamista. Lisdk-
si hakijalle tulee kertoa oikeudesta tyomarkkinatukeen aktivointitoimenpiteen kuten tyo-
harjoittelun ajalta. Ohjeessa viitataan VNA:een (1111/2008) tyottomyysetuuden tydvoima-
poliittisista edellytyksistd. Informaation riittdvyydestd ks. myos Pajukoski 2011, s. 148—
152.
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AOA:n kisitteleméssé kantelussa 18.8.2009 Dnro 877/4/07 kantelijalta
jdi tyomarkkinatuki saamatta puutteellisen neuvonnan vuoksi yli neljan
vuoden ajalta. AOA antoi huomautuksen erityisen moitittavasta menet-
telystd tyo- ja elinkeinotoimiston yksikolle.

5.2.2 Kohtuus TTLK:n ja hallinto-oikeuksien ratkaisu- ja
tulkintaperusteena

Kohtuus on kirjattu tydttomyysturvalakiin'®, joten se on lainsdddinnon
asettamissa rajoissa vilittomaésti ratkaisunormina sovellettavaa oikeutta.
Lain siséltami kohtuus on ty6tontéd tyonhakijaa suojaavaa kohtuutta, joka
pyrkii varmistamaan tyottomédn kannalta oikeudenmukaista menettelyi:
riittdvdd aikaa tyon tai koulutuksen vastaanottamiseen, lastenhoidon, kul-
kuvaikeuksien tai asumisen jarjestimiseen, kohtuullista palkkaa ja tyoolo-
suhteita vastaanotettavasta tyostd jne.

Tutkimusaineistoon ei kuitenkaan sisilly tapauksia, joissa TTLK kiyt-
tdisi kohtuutta ratkaisuperusteena muissa kuin tyottomyysturvan takaisin-
perintdén liittyvissd padtoksissi. Niin siitd huolimatta, ettd monissa ratkai-

104 TTL:n mukaan henkilon on Katsottava olevan tyomarkkinoilla sellaisen tyo- ja elinkei-
notoimistolle etukiteen ilmoittamansa, satunnaisen ja lyhyen ulkomaanmatkan ajan, jona
hin on tavoitettavissa ja kykenee kohtuullisessa ja tavanomaisessa ajassa ottamaan vastaan
tyotd tai koulutusta (2:3 § 2 mom.). Tyonhakijalle on varattava kohtuullinen aika lastenhoi-
don jirjestdamiseen sekd kulkuvaikeuksien ja muiden vastaavien rajoitusten poistamiseen
tyotd tai koulutusta tarjottaessa (2:8). Korvauksettomasta médrdajasta on sdddetty silloin,
kun tyonhakija kieltdytyy tyostd, josta maksetaan tyopaikkakunnalla sellaisesta tyostd mak-
settava tavanomainen ja kohtuullinen palkka (2:12). Tyonhakijalla on my0s pitevd syy
kieltiaytya tyossdkédyntialueen ulkopuolelta tarjotun tydn vastaanottamista, jos sitd on tyon-
hakijan kielitaito huomioon ottaen pidettivi kohtuuttomana (2:14). Tyonhakijalla on pétevi
syy kieltdytyd vastaanottamasta hénelle tarjottua tyotd, jos hénelle ei varata kohtuullista
aikaa lastenhoidon jarjestimiseen seké kulkuvaikeuksien ja muiden vastaavien rajoitusten
poistamiseen (2:15). Korvauksettomasta médrédajasta on sidddetty myos silloin, kun tyonha-
kija kieltdytyy hénelle osoitetusta ja soveltuvasta koulutuksesta, jonka aikana hénen ja hi-
nen huollettaviensa toimeentulo on kohtuullisesti turvattu (2:16). Tyonhakijalla on péteva
syy kieltdytyd tyossdkédyntialueensa ulkopuolella jérjestettdavéstd koulutuksesta, jos koulu-
tusajaksi ei ole saatavissa kohtuullisin ehdoin asuntoa, tai jos koulutukseen osallistuminen
hinen huoltovelvollisuutensa tai liheisen henkilon huoltamisen johdosta olisi ilmeisen
kohtuutonta (2:17). Pakkasraja, jolloin sdédeste on olemassa, médritetddn rakennusalalla
ennen tyon aloittamista tydmaakohtaisesti rakennustyovaihe ja tydmaan muut olosuhteet
huomioon ottaen. Vastaavasti metsdalalla voidaan etukiteen tarvittaessa madrittdd sddes-
teeksi pakkasraja, jolloin ulkona tydskentelyd ei voida kohtuudella vaatia (4:1a). Tyotto-
myysetuuden takaisinperinnéstid voidaan luopua kokonaan, kun perinnén jatkamisesta ai-
heutuisi periméttd olevaan etuuden médrddn nihden kohtuuttomat kustannukset (11:10).
My06s henkilolle maksetun matka-avustuksen perinnistd voidaan erdin edellytyksin luopua,
jollei perintd ole kohtuutonta (11:12).
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suissa kisitelldédn asioita, joita annetut sddnnokset koskevat. Takaisinperin-
tdpaatoksissikin asia kddntyy pohdinnaksi, jonka perusteella takaisinpe-
rintd voidaan tehda siksi, etti se ei ole kohtuutonta.

TTL:n mukaan takaisinperinnistd voidaan luopua joko kokonaan tai
osittain, jos tami katsotaan kohtuulliseksi eikéd tyottomyysetuuden aihee-
ton maksaminen ole johtunut etuuden saajan tai hidnen edustajansa vilpilli-
sestd menettelystd tai jos aiheettomasti maksettu médrd on vihidinen
(11:10). My6s matka-avustuksen takaisinperinnistid voidaan luopua tietyin
edellytyksin, jos se on kohtuutonta (11:12). Takaisinperinndn kohtuulli-
suus liittyy aktivointiin 1dhinni yleisend kokonaisharkintaa tukevana rat-
kaisuperusteena, jolloin olennaista on, tukeeko ratkaisu tyottomén tyonha-
kijan tyollistymistd. Kun tyottomén tyonhakijan toimeentulo on yleensd
niukkaa, aktivointia olennaisempi yhteys kohtuudella on niissé tilanteissa
syrjdytymisen ehkiisemiseen.

TTLK:n ratkaisussa 8009/7/T 16.5.2008 etuutta oli maksettu liikaa, kos-
ka A:n (22) ansiotulot olivat muuttuneet. Kela oli tuen maksajana katso-
nut, ettd A ei ollut ilmoittanut muutoksista ajoissa. A oli kertomansa
mukaan liittdnyt kaikkiin tyomarkkinatukihakemuksiin ty&nantajan
palkkatodistuksen, jossa selkedsti nikyi euromiiréisen vastikkeen arvo
kultakin hakemusperiodilta ja vaatinut takaisinperinnistd luopumista.
Muutoksenhakulautakunta oli hyldannyt valituksen. Ratkaisusta ilmeni,
ettd litkkamaksu oli johtunut yksinomaan Kelan virheestd, mistid johtuen
takaisinperinnéstd olisi ollut mahdollista luopua, jos se olisi katsottu
kohtuulliseksi. Lautakunta oli katsonut, ettei tuen madra 255,79 euroa
ollut vihdinen, mutta ei myodskdin huomattavan suuri. Méirdn ja A:n
tyokykyisyyden perusteella lautakunta katsoi, ettei takaisinperinnistid
ollut syytéd luopua. Kohtuuskysymykseen ei otettu kantaa.

Nykyisid takaisinperintdsdinnoksid vastaava sddnnds sisdltyi lakiin tyo-
markkinatuesta (1542/1993). Sen voimassaoloajalta on useita lautakunnan
ratkaisuja. TTLK ei ole ratkaisun perusteluissa arvioinut péddtdksen koh-
tuullisuutta riippumatta siitd, onko valittaja sithen vedonnut. Kaikki vali-
tukset on hylitty. Uudempi kdytintd ei ndytd tuoneen muutoksia TTLK:n
ratkaisukdytantoon.

TTLK:n ratkaisussa 1822/2/T 11.9.2002 todettiin, ettei kyse ollut A:n
(13) vilpillisestd menettelystd. A vetosi taloudelliseen tilanteeseensa ja
pitkdaikaistyottomyyteensd, jolloin lautakunta varasi A:lle mahdollisuu-
den antaa sosiaalilautakunnan lausunto tai muu luotettava selvitys talou-
dellisista oloistaan. A toimitti lautakunnan lausunnon sosiaalisista olo-
suhteistaan. Lautakunta oli hyldnnyt valituksen ottamatta kantaa perin-
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nin kohtuullisuuteen. Miksi sosiaalilautakunnan antamaa selvitystd ei
pidetty riittdvidna padtoksen muuttamiseen, ei sen perusteluista selvii.

My®6s toimeentulotukilaki sisiltdi nimenomaisia kohtuutta koskevia sdédn-
noksid. Kohtuus on kirjattu muun muassa perusosan alentamista koskeviin
sdadnnoksiin. Enintdén 20 prosentin alentaminen on mahdollista, jos toi-
meentulotuen tarve aiheutuu siiti, ettd hakija on ilman perusteltua syytd
kieltdytynyt yksiloidysti ja todistetusti tarjotusta tyosté tai sellaisesta tyo-
voimapoliittisesta toimenpiteestd, joka kohtuullisen pitkdn ajan turvaisi
hinen toimeentulonsa. Alentaminen enintiéin 20 prosentilla tai toistuvasta
syystd 40 prosentilla voidaan tehdd vain edellyttien, etti sitd ei voida pitdid
kohtuuttomana. Kohtuudesta on sdddetty my06s toimeentulotuen méaridyty-
misaikaa koskevissa sddnnoksissd.'” Toimeentulotuen takaisinperintid
koskevissa sddnnoksissd ei viitata kohtuuttomuuteen TTL:a vastaavalla
tavalla.

Kohtuus on joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta hallinto-oikeuksien
ratkaisuperusteisiin kirjattu periaate, jolla on perusteltu sekd muutoksen-
haun hyviksymistd ettd hylkddmistd. Jos hyvéksytyiksi katsotaan myos
tapaukset, joissa HAO on palauttanut asian kunnalliselle lautakunnalle
muun muassa silld perusteella, ettei padtoksen kohtuullisuutta ollut tuen
hakijan kannalta arvioitu, kohtuutta on kiytetty ratkaisuperusteena yhtd
paljon (5/5).

Sosiaalioikeudellisen kohtuusperiaatteen soveltamiselle sekd tyotto-
myysturvalainsdddannon ettd toimeentulotukea koskevan sadntelyn tulkin-
taan on esitettdvissd vahvat perustelut. Kohtuusharkinta liitetddn lainsdi-
didnnossa vahvasti yksilon tai perheen heikkoon taloudelliseen asemaan.
Tédmi on nimenomaisesti kirjattu esimerkiksi toimeentulotuen perusosan
alentamista ja toimeentulotuen jaksottamista koskeviin sddnnoksiin sa-
moin kuin etuuksien takaisinperinniistd (tyottomyysturva) luopumista kos-
keviin sddnnoksiin ja esimerkiksi maksuvapautusta (opintolaina) koskeviin
sdadnnoksiin. Kohtuusharkinta liittyy lainsdadidnndssa tiettyihin sosiaalisiin

Muun muassa opintotukilain maksuvapautussddnnoksen perusteella hei-

105 TotuLL 15 §:n mukaan tulo voidaan (kuitenkin) jakaa eriin otettavaksi huomioon useam-
saamisen peruste tai kiyttdtarkoitus huomioon ottaen on kohtuullista. Sellainen ansiotulo,
joka ei ole ollut tiedossa toimeentulotuesta pditettiessd, voidaan ottaa jilkikdteen tulona
huomioon, jos toimeentulotukea haetaan péitosti seuraavien kahden ensimmaéisen kalente-
rikuukauden aikana, jollei sitd voida pitdd kohtuuttomana.
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kolle taloudelliselle tilanteelle voidaan antaa merkitystd, jos se on seuraus-
ta esimerkiksi tyokyvyttomyydestd, tyottomyydestd tai sairaudesta. Lain-
sdadidnnon ja niitd koskevien hallituksen esitysten perusteella kohtuushar-
kinta tarkoittaa yksilon kokonaistilanteen huomioimista.'%

Kuten esitetty osoittaa, kohtuusperiaatteella on sosiaaliturvan ja -huol-
lon lainsddddannossd vahva institutionaalinen tuki. Sellaisena se voi tulla
sovellettavaksi my®0s tilanteisiin, joissa erillistd ratkaisutilanteessa sovel-
lettavaksi tulevaan kohtuullistamissdintod ei ole. Kohtuusperiaatteen so-
veltamista esimerkiksi tyottomyysturvan myontdmiseen liittyvissé tulkin-
noissa puoltaisivat lainsdddidntoon kirjatut sosiaalisten ndkdkohtien huo-
mioimista tukevat seikat ottaen huomioon etenkin sen, ettd ty6ttomyys ni-
menomaisesti mainitaan tillaisena seikkana.

Kokonaistilanteen tarkasteluun perustuva kohtuusperiaatteen soveltami-
nen muuttaisi melko monia aineistoon siséltyneisti TTLK:n ja hallinto-
oikeuksienkin ratkaisuista. Seuraavassa esimerkki samaa valittajaa koske-
vista padtoksistd, joissa TTLK ja hallinto-oikeus ovat pddtyneet pdinvastai-
seen nikemykseen siitd, onko valittaja toiminut siten, ettd hinet on voitu
asettaa sanktioiden kohteeksi. Hallinto-oikeuden ratkaisusta ilmenee my0s
seikkoja, jotka ovat selkedsti asian ratkaisemisen kannalta olennaisia, mut-
ta joita ei TTLK:n piitoksessd esitetd. Vaikka hallinto-oikeus ei nimen-
omaisesti mainitse kohtuusperiaatetta tulkintansa perusteena, sen voidaan
katsoa padtokseen sisdltyvin. Tapaus on harvinainen my®ds siinéd suhteessa,
ettd valittaja itse vetoaa kohtuussyihin.

TTLK:n péatoksessd 7264/6/T 24.4.2007 oli kyse A:lle (20) 500 + 180
pdivdn jidlkeen madritystd tyomarkkinatuen maksamisen lakkauttami-
sesta koulutuksesta kieltdytymisen perusteella. A vetosi kohtuussyihin ja
totesi itse hakeneensa Tietotekniikan perustiedot ja tyonhaku -kurssille,
koska luuli kurssin olevan tarkoitetun sellaisille, jotka jo tunsivat tieto-
tekniikkaa. Hén viittasi koulutukseensa (akat. loppututkinto) ja tyohis-
toriaansa. Koulutuksesta kieltdytymisestd ei myoskéén voinut olla kyse,
koska hdn haki itse kurssille. A vetosi itsemddrddmisoikeuteensa ja heik-
koon taloudelliseen tilanteeseensa. Muutoksenhakulautakunta hylkisi
valituksen. A kuului TTL 8:4a:n soveltamisalan piiriin. Lautakunnan
mukaan A:n koulutusta ja pitkdd aiempaa tyokokemusta vuosilta 1990—
1999 ei voitu katsoa piteviksi syyksi olla aloittamatta koulutusta.
Samaa henkilod A:ta (20) koskeva toimeentulotuen myontdamisté kos-
keva pdétos oli tehty Kuopion hallinto-oikeudessa 22.4.2008 08/0177/2.

1% Kotkas 2009, s. 770-771.
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A:n toimeentulotukea oli alennettu kahdelta kuukaudelta 20 prosenttia.
Perusosan alentamisen lisdksi yhden kuukauden toimeentulotuki oli
myOnnetty vanhempansa luona asuvan perusnormin mukaan tdysiméaa-
rdistd alempana. A oli vaatinut tuen myontdmistd tdysimadrdisend kai-
kilta kuukausilta. A vetosi siihen, etteivit tyottomyysturvalain mukaiset
patevit syyt ole sama asia kuin toimeentulotukilain mukaiset perustellut
syyt. Perusosan alentaminen voi olla enintdédn 20 prosenttia, joten alen-
taminen tuli harkita tapauskohtaisesti. Hallinto-oikeus kumosi pddicitok-
set perusosan alentamisesta 20 prosentilla ja velvoitti kunnan maksa-
maan A:lle toimeentulotuen perusosan tdysiméaardisend. HAO:n peruste-
lujen mukaan saadusta selvityksesti kévi ilmi, ettd A:n aktivointisuunni-
telmaan kirjattuja erityistaitoja olivat muun muassa Word, PC/Unix ja
Windows 95 ja 97 tuntemus. Hdn oli myds aktiivisesti hakenut tyotd ja
kaynyt tyohaastatteluissa. HAO katsoi, ettd huomioon ottaen A:n erityis-
taidot, tarjotun kurssin sisdlto ja pitkd tyokokemus, hénelld oli ollut
perusteltu syy kieltdytyd tyovoimapoliittisesta toimenpiteestd.

Huomion arvoisia ovat myds Kouvolan hallinto-oikeuden paétos 08/0343/2
7.7.2008'7 ja Helsingin hallinto-oikeuden piditos 01380/06/6101 24.5.
2006. Myos seuraavassa kdsiteltdvd Helsingin hallinto-oikeuden p@itos
olisi muuttunut valittajan kannalta myonteiseksi, mikéli siithen olisi sovel-
lettu kohtuusperiaatetta.

Valituksessa Dnro 01226/08/6101 12.9.2008 oli kyse muun muassa sii-
td, ettd toimeentulotuen menoksi ei hyviksytty A:n (7) ammattikortin
uusimisesta (tutkintomaksu, passikuva) syntyvii kuluja ja tydssa valtta-
mittomén auton vakuutusmaksuja. Lautakunnan paatoksen mukaan ni-
mi kulut sisédltyivit toimeentulotuen perusosalla katettaviin menoihin.
Toimeentulotukilain mukaan perusosalla katettavia menoja ovat muun
muassa joukkoliikenteen menot ja perheen jokapiiviiseen toimeentu-

107 Tapaus koski A:n (15) tekeméi valitusta kunnallisen lautakunnan jaoston tekemisti toi-

meentulotukipdétoksisti (9). Valituksissa oli kyse muun muassa toimeentulotuen perusosan
alentamisesta, mitd A oli pitidnyt kohtuuttomana. Valitukset hylattiin. Hallinto-oikeus viitta-
si perusteluissaan KHO:n ratkaisuun 6.3.2000 T 452, jonka mukaan toimeentulotuen perus-
osaa voitiin alentaa 40 prosentilla kahdeksi kuukaudeksi vilittomasti edellisen kahden
kuukauden samansuuruisen alennusjakson jilkeen, jos tuen saaja ei noudattanut uuttakaan
kehotusta ilmoittautua tydvoimatoimistoon tyottomiksi tyonhakijaksi. A:n opintojen kat-
sottiin viividstyneen kohtuuttomasti siten, etti tyotd tai tyovoimapoliittista toimenpidettd ei
ollut voitu tarjota. A ei ollut toimittanut opiskeluun liittyvid pyydettyja selvityksii, eikd il-
moittautunut tyottomiksi tyonhakijaksi. Tdstd ja siitd johtuen, ettd A:lle oli selvitetty hidnen
toteutettavissaan olevat toimenpiteet, joilla hin olisi voinut poistaa perusosan alentamisen,
alentamista ei voitu pitdéd kohtuuttomana. Poikkeus oli yksi kuukausi, jolloin hén oli esitti-
nyt saamansa myonteisen paiatoksen opintotuesta.
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loon kuuluvat menot.'*® Hallinto-oikeus katsoi ratkaisussaan, ettei auton
vakuutusmaksuja voitu yleensd pitdd véalttimdttomind toimeentuloon
kuuluvina menoina. Ne voitiin kuitenkin poikkeuksellisesti huomioida
toimeentulotuessa menoina tilanteessa, jossa niitd oli pidettdivi henki-
lon erityisistd tarpeista tai olosuhteista johtuvina, toimeentulon turvaa-
miseksi tai itsendisen suoriutumisen edistidmiseksi tarpeellisiksi harkit-
tuina menoina, joihin maksettiin tdydentdvdd toimeentulotukea. Tdmd
koski myds ammattikortin uusimiseen liittyvid kuluja. Hallinto-oikeus
katsoi kuitenkin, ettei se voinut ottaa kantaa, tuleeko niihin kuluihin
yleisesti myontdd toimeentulotukea. Koska A ei ollut esittdnyt selvitystd
siitd, ettd hinelld oli mahdollisuus saada tyopaikka, jossa hén tarvitsisi
ammattikorttia ja autoa, ei nditd menoja voitu pitdd toimeentulotuesta
katettavina menoina.

Hallinto-oikeuden ratkaisua voidaan kritisoida. Julkisen vallan on edistet-
tdvd tyollisyyttd ja pyrittdvd turvaamaan jokaiselle oikeus ty6hon. Voisi
olettaa, ettd myOs toimeentulotuella tuettaisiin mahdollisimman pitkélle
tyottoman tyollistymistd. Tyonhakijan omaehtoinen aktiivisuus ammatti-
taidon parantamiseen kéintyy tapauksessa kuitenkin hidntd vastaan. Ta-
pauksessa olisi ollut mahdollista pdityd kohtuusperiaatteen nojalla perus-
teltuun ratkaisuun, jossa ammattikortin uusimisesta aiheutuneet kulut olisi
korvattu toimeentulotuesta.

Léhes vastaavat argumentit voidaan esittdd seuraavasta Kouvolan hallin-
to-oikeuden pédtoksesti.

Pidatos késitteli toimeentulotuen perusosan alentamista ratkaisussa
00990/06/6101 6.11.2007. A (13) oli pitkdaikaistyoton, joka oli yksityi-
sesti hakeutunut asbestin purkukurssille. Kurssimaksun lisdksi hénelle
oli aiheutunut kurssista matkakuluja, jotka hin oli lainannut sukulaisel-
taan ja joita hdn oli hakenut korvattaviksi toimeentulotukena. A oli kiel-
taytynyt hidnelle aktivointisuunnitelman laatimisen yhteydessi tarjotuis-
ta kursseista, joista hénelle ei sinidnsi olisi aiheutunut kuluja. Hallinto-
oikeus oli hyldannyt valituksen ja katsonut, ettd perusosaa voitiin alentaa.
Yksityisesti kustannetun kurssin kuluja et HAO:n mukaan voitu katsoa
tdydentdviin toimeentulotukeen oikeuttaviksi menoiksi, jotka voitiin
ottaa huomioon vain erityisesti syysti.

108 Perusosalla katettaviin menoihin kuuluvat ravintomenot, vaatemenot, vihiiset tervey-
denhuoltomenot seki henkilokohtaisesta ja kodin puhtaudesta, paikallisliikenteen kidytostd,
sanomalehden tilauksesta, televisioluvasta, puhelimen kidytosti ja harrastus- ja virkistystoi-
minnasta aiheutuvat menot sekd vastaavat henkilon ja perheen jokapidiviiseen toimeentu-
loon kuuluvat menot (TotuL 7a §).
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Hallinto-oikeuden ratkaisussa ei verrata tyovoimahallinnon ja yksityi-
sesti hankittujen kurssien eroja, eikéd pohdita niiden sopivuutta A:lle. A on
ollut aktiivinen seki kursseille hakeutumisen etti siihen tarvittavan rahoi-
tuksen hankkimisessa. Tyovoimapoliittisten tekijoiden huomioon ottami-
nen tdydentdvid toimeentulotukea myonnettiessa ei perustu lakiin. Niiden
huomioimisesta on sdddetty pelkistidin perusosan alentamisen yhteydessa.
Kohtuusnikokohdat samoin kuin omaehtoisen aktiivisuuden tukeminen
puoltaisivat tdydentdvin toimeentulotuen myontdmistd, joka sindnsid on
harkinnanvarainen.

5.3 Tyottoméan tyonhakijan esittiméi ndytto ja sen arviointi

Hallintolainkidyttolain (586/1996) mukaan péétos on perusteltava. Peruste-
luista tulee ilmetd, mitki seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun
ja milléd oikeudellisella perusteella siihen on pdddytty (53 §). Sdinnostéd on
pidetty asianosaisen oikeusturvan kannalta keskeisend. Perusteluvelvolli-
suus koskee myos hallintoa. Perustelun toteuttamatta jattdmisen nojalla
hallintop#dtos voidaan kumota lainvastaisena.'” TTLK:n ja hallinto-
oikeuksien perustelut poikkeavat huomattavasti toisistaan siitd huolimatta,
ettd molemmissa asioiden késittelyyn sovelletaan hallintolainkiyttolakia.
Keskeinen syy sekd erilaisiin johtopaitoksiin etti erilaisiin perusteluihin
on tyottdmin tyonhakijan esittdmidn ndyton erilainen arviointi. TTLK:n
perusteluista ei vilttamaittd saa kokonaiskéasitystd siitd, mistd asiassa on
ollut kyse. Lainsdddinto esitetdin ehdottomana ratkaisuperusteena silloin-
kin, kun se sisdltdd harkintaa. Sdannosten tulkinta ehdottomiksi ei kuiten-
kaan poista pditosten perustelemisvelvollisuutta. Tyottomén tyonhakijan
esittimét seikat ohitetaan riippumatta siitd, minkilaista todistusta hin on
niiden tueksi esittdnyt. Vaihtoehtoisesti perusteluissa ei joko lausuta mi-
tddn valittajan esittdmistd viitteistd tai lakipykildn toistamisen lisdksi 1a-
hinni todetaan, ettei valittajan esittiméa syy ole hyviksyttidvi. Perustelu,
jonka nojalla olisi ymmérrettdvissd, milld perusteilla TTLK piittelee valit-

109 Bsimerkiksi KHO 2005:37. Hallintolain 45 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on
perusteltava tekeménsi hallintopéitds ilmoittamalla, mitkd seikat ja selvitykset ovat vai-
kuttaneet ratkaisuun, sekd mainitsemalla sovelletut sddnnokset. Myos hallintopédatoksessd
on esitettidvé sekd tosiasiaperustelut ettd oikeudelliset perustelut. Oikeudenkdymiskaaren
(4/1734) 24 luvun 4 §:ssd ja oikeudenkédynnistd rikosasioissa annetun lain (689/1997) 11 lu-
vun 4 §:n 1 momentissa sdddetdén yhtédpitidvisti tuomioistuimen ratkaisun perustelemisesta:
”Tuomio on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava, mihin seikkoihin ja oikeudelliseen
paittelyyn ratkaisu perustuu.”
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tajan kiistimén seikan olevan olemassa, on harvoin luettavissa paatoksesta.
Omasta erittdin niukasta perustelutraditiostaan huolimatta TTLK on yh-
dessd aineistoon kuuluneessa tapauksessa kumonnut valituksenalaiset pai-
tokset (A 34) puutteellisten perustelujen nojalla ja palauttanut asian tyo-
voimatoimistolle uudelleen kisiteltdviksi.''

Erot hallinto-oikeuksien ja TTLK:n perustelujen vililld ndkyvit, vaikka
otettaisiinkin huomioon, ettd tyottomyysturvaa koskevassa muutoksen-
haussa erimielisyys kohdistuu merkittidvésti useampiin asioihin kuin toi-
meentulotuen perusosan alentamisessa. Vastaavaa eroa perusteluissa ja
niiden kirjoittamisesssa tai valittajan esittimén ndyton arvioinnissa kah-
deksan hallinto-oikeuden vililli ei sen sijaan ole.!!'! Seké hallinto-oikeuk-
sien ettd TTLK:n tapaa kirjoittaa perustelut voisi luonnehtia matalaprofiili-
seksi. Lakipykdla kirjoitetaan perusteluun kokonaisuudessaan silloinkin,
kun se sisiltdd vaihtoehtoja. Valittajan tehtdviksi jii arvata, minkd mah-
dollisista vaihtoehdoista on katsottu soveltuvan hénen tilanteeseensa ja
mihin niistd pddtos perustuu.''?

Valittajalle myonteisten hallinto-oikeuksien péditosten nojalla on péétel-
tdvissd, ettd myos samaa valittajaa ja asiaa koskevissa TTLK:lle tulleissa
valituksissa olisi ollut mahdollista paétyi valittajalle myonteiseen lopputu-
lokseen. Niin etenkin siksi, ettd TTLK:n on hyvéksynyt valituksia miltei
pelkistddan muoto- tai asiavirheen perusteella. Tilanteissa, joissa hallinto-

10 TTLK:n ratkaisu 5673/6/K, 368/7K 18.4.2007, jossa oli kyse viidesti tydvoimatoimis-
ton pédtoksestd. Lautakunta kumosi valituksenalaiset padtokset ja palautti asian tyovoima-
toimistolle uudelleen kisiteltdviksi. Hallintolain 45 §:n mukaan péitds on perusteltava.
Perusteluissa on ilmoitettava, mitkid seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun seki
mainittava sovelletut sadnnokset. A (34) oli katsonut, ettd tydvoimatoimisto oli perustellut
padtoksensd puutteellisesti ja ilmoittanut vaativansa muutosta. Tydvoimatoimisto oli katso-
nut A:n nidkemykset oikeutetuiksi ja todennut, ettd vastaavissa tapauksissa tuli kdyttdd eril-
listd liitettd padtosten perustelemiseen. Muutoksenhakulautakunta oli tydvoimatoimiston
esittamilld perusteilla katsonut, ettd padtoksii ei ollut perusteltu hallintolain edellyttdmalla
tavalla. TTLK:n paitoksissd 15.2.2008 4736/7/K, 5580/7/K, 5825/7/K ja 26.2.2009
2799/8/K, 3022/8/K, 5570/8/K, 6279/8/K, 7327/8/ perustelut oli sen sijaan katsottu asian-
mukaiseksi.

1 On selvid, ettd hallinto-oikeuksien vililld on eroja. Tdssé yhteydessé niitd ei ole kuiten-
kaan mahdollista tarkastella.

12 Esimerkki tdstd on toimeentulotukilain perusosan alentamista koskeva sidénngs. Sen
mukaan tukea voidaan alentaa, jos henkil6 on ilman perusteltua syyti a) kieltdytynyt yksi-
16idysti ja todistetusti tarjotusta tyOsti tai b) sellaisesta tydvoimapoliittisesta toimenpitees-
té, joka kohtuullisen pitkén ajan turvaisi hidnen toimeentulonsa, tai ¢) hin on laiminlyonnil-
l4édn aiheuttanut sen, ettei tyoti tai tydvoimapoliittista toimenpidettd ole voitu tarjota taikka
d) ammatillista koulutusta vailla oleva, tiysi-ikdinen alle 25-vuotias on keskeyttinyt koulu-
tuksen tai kieltdytynyt koulutuksesta niin, ettd hin ei ole ty6ttomyysturvalain 8 luvun 2 §:n
perusteella oikeutettu tydttomyysetuuteen.
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oikeus on tehnyt valittajan kannalta myonteisen padtoksen, TTLK:n teke-
mi paitos tyottomyysturvan epddmisesti olisi aina vahintiin riitautettavis-
sa. My®os eri hallinto-oikeuksien linjauksissa kielletyiksi katsotuissa me-
nettelyissd on nihtédvissd ristiriitaa. Osaa hallinto-oikeuksienkin kielteisis-
td padtoksistd samoin kuin TTLK:n péditoksid olisi todennidkoisesti mah-
dollista tarkastella valittajan kannalta myonteisemmaistd niakdkulmasta.

6 JOHTOPAATOKSIA

Tutkimuksen tulokset antavat varsin kielteisen kuvan tydttomén aktivoin-
tiin liitetyistd taloudellisista sanktioista ja niiden toimivuudesta. Ydin, jon-
ka ympirille muutoksenhaku TTLK:ssa tyottomin tyonhakijan niakokul-
masta keskittyy, koskee tyon ja koulutuksen sopivuutta ja niihin liittyvad
ammattitaitosuojaa. Tyottomin tyonhakijan eridivd nikemys sopivuudesta
nikyy yleensi siten, ettd hin kieltidytyy esimerkiksi ottamasta vastaan tar-
jottua tyotd tai koulutusta. Siitd, minkilaisessa tilanteessa on mahdollista
pitevista syistd kieltdytyd, on sdddetty laissa. Syytd ei vilttamaétti ole kui-
tenkaan maidritelty laissa yksityiskohtaisesti. Myoskddan TTLK:n tulkinnat
eivit ole selkiyttineet piteviksi katsottavien syiden sisdltod siksi, ettd
sadnnoksid sovelletaan ddrimmdisen harvoin.'® Tyottomalld tyonhakijalla
ei juuri ole mahdollisuutta olla eri mieltd tarjotusta tyodstd tai koulutuksesta
taikka niiden sopivuudesta.

Tutkimusaineisto osoittaa varsin kiistattomasti, ettd tyottomén tyonhaki-
jan toiminta- ja valinnanmahdollisuudet ovat rajatut. Yhtdiltd hineltd edel-
lytetdén jirjestelmiin ehdoilla médriteltyd aktiivisuutta, joka ei valttimétti
ole tyottomén kannalta lainkaan mielekis. Toisaalta omaehtoisesta aktiivi-
suudesta seuraa ldhes poikkeuksetta sanktio, joka kiytdnnossd tarkoittaa
tyottomyysturvan maksamisen keskeyttdmistd. TTLK:n tulkintakdytannot
ovat tyottomén tyonhakijan kannalta erittdin tiukkoja. Muutoksenhaku me-
nestyy erittdin harvoin.'*

113 Osa sidnnoksistd on varsin uusia, uusimmat on annettu vasta vuonna 2010 (TTL 2 luku
18, 18aja 20 §).

14 Artikkelin aineistoon kuuluneissa TTLK:n ratkaisuissa pa#tostd on muutettu kymmenen
henkilon kohdalla. Muutoksenhaku on menestynyt ldhes yksinomaan muoto- tai asiavir-
heen perusteella. Avustajaa on kédytetty 10 muutoksenhaussa. Paria poikkeusta lukuun otta-
matta avustaminen on tapahtunut yleisen oikeusavun kautta. Vain yhdessd menestyneisti
valituksista on kdytetty avustajaa.
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Miltei ainoa tulkintoja ohjaava oikeusldhde on laki edellyttden, ettd se
on riittdvin yksityiskohtaista. Aktivointi ei ehki ole luonut uutta oikeus-
moraalisen eetoksen, joka kaventaa ty6ttomén tyonhakijan liikkumavaraa
siitdkin, mihin lainsdddénto on rajat tarkoittanut. Oikeusldhteitd, joilla olisi
mahdollista tukea inhimillisii ja syrjdytymisté estidvid ratkaisuja, ei padtos-
ten tulkinta- ja ratkaisuperusteina kdytetd. Perustuslaki, hallinnon oikeus-
periaatteet, kohtuus, kokonaisvaltainen tai asiakkaalle myonteinen tulkinta
episelvissd tilanteissa ovat tyottomyysturvalainsddddannon tulkitsijoille
vieraita. Lainsddddnnon ehdottomia midrdyksid kdytetddn ratkaisuperus-
teena silloinkin, kun olisi mahdollista valita harkinnan mahdollistava jous-
tava normi. Punnintaa eri oikeusperiaatteiden vililla ei tehda.

Aineiston perusteella on paiteltivissa, ettd esimerkiksi sosiaalioikeudel-
lisen kohtuusperiaatteen soveltaminen muuttaisi tydttdmyysturvasta tehty-
ja kielteisid paitoksid. Sen soveltamistarve ratkaisujen tulkintaperusteena
ei perustu ensisijaisesti lainsddddnnon puutteisiin, vaan lain tulkintatradi-
tioihin. Lainsdddantod tulkitaan ty6ttomén tyonhakijan ja samalla syrjay-
tymisen estdmisen kannalta erittdin tiukasti silloinkin, kun laki antaisi
joustavia tulkintamahdollisuuksia. Samalla tulkinnat pohjautuvat ensisijai-
sesti jirjestelmin, eivit tyottomin tyonhakijan etuun. Tulkintaperusteina
ei myOskddn lainkaan kiytetd perustuslain sddnnoksid, hyvdd hallintoa
ohjaavia oikeusperiaatteita tai sosiaaliturvan oikeusperiaatteita, joiden so-
veltaminen voisi johtaa tyottomén tyonhakijan kannalta myonteisempéian
lopputulokseen.

Pditosten perustelujen kirjoittaminen ja ndyton arvioiminen jattavét toi-
vomisen varaa. Tyottomin tyonhakijan esittimét seikat ohitetaan peruste-
luissa riippumatta siitd, minkilaista todistusta hin on niiden tueksi esitti-
nyt. Vaihtoehtoisesti perusteluissa ei joko lausuta mitddn valittajan esitté-
mistd viitteistd tai lakipykéldn toistamisen lisdksi 1dhinnid todetaan, ettei
valittajan esittima syy ole hyvéksyttidvid. Perustelu, jonka nojalla olisi ym-
marrettdvissd, milld perusteilla valittajan kiistimin seikan katsotaan ole-
van olemassa, on harvoin luettavissa paitoksestd. Perustelut kuuluvat myos
usein ns. “on katsottava” -perusteluihin, joista oikeudellinen péittely puut-
tuu. KHO:n vuosikirjapdétoksid koskevassa arviossaan Tapio Mdidttd pitaa
”on katsottava” -perusteluja havainnollisena esimerkkini siitd, miten pe-

rusteluja ei endd nykyisin tulisi kirjoittaa”.!'

"5 Midittéii 2008, s. 393.
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Ty6ton tyonhakija joutuu yleensé turvautumaan toimeentulotukeen tyot-
tomyysturvan menettdmisen jilkeen. Aktivoinnin vaikutukset nikyvit toi-
meentulotuen myontdmiskdytdnnoissd. Aineisto osoittaa, ettid osa kunnalli-
sista lautakunnista perustelee toimeentulotuen alentamispéétostd suoraan
TTLK:n ratkaisulla. Toimeentulotukilain perusosan alentamista koskevat
10 §:n sddnnokset on lain esitdiden mukaan kuitenkin sidottu ainoastaan
tyohon tai tyovoimapoliittisiin toimenpiteisiin.!'® Nayttdskin siltd, ettd so-
siaaliturvan oikeusperiaatteiden ja syrjdytymisen ehkdisemisen periaattei-
den sijaan aktivointipolitiikan periaatteilla on yhad suurempi merkitys myos
toimeentulotuen tulkinnoissa. Samalla toimeentulotuen alentamiseen liit-
tyvien sddannosten soveltamisala on laajentunut yleisen toimeentulotuki-
asiakkaita koskevan sanktioinnin suuntaan. Esimerkiksi luottotietonsa me-
nettineelle opiskelijalle ei vélttimittd myonnetd toimeentulotukea siksi,
ettd hinen katsotaan omalla menettelylldéin aiheuttaneen tilanteen. Ty6voi-
mapoliittiseen toimenpiteeseen laissa liitetty sanktio laajenee ndin koske-
maan myos tdysin muuta kiyttdytymista.

Toimeentulotuen alentamisen miird ei jousta tapauskohtaisen harkin-
nan perusteella. Vaikka toimeentulotukilain sanamuodon mukaan perus-
osaa voidaan alentaa enintdcdn 20 prosenttia, aineistoon ei sisdlly tapauk-
sia, joissa tukea olisi alennettu vihemmaén. Lainsdiddnnon maksimista on
tulkintakdytdnnoissd tullut myods sen minimi. Myos toistuvasta syysté ta-
pahtuva alentaminen tehddin maksimin eli 40 prosentin mukaisena.

Valitukset toimeentulotuen perusosan alentamisesta menestyvét hallin-
to-oikeuksissa selkedsti useammin kuin TTLK:Ile tehdyt ty6ttomyysturvan
epaamistd koskevat valitukset, vaikka alentamisen ja epddmisen edellytyk-
set ovat pitkille samat.!” Eroja voidaan selittid osaksi silld, ettd toimeen-

116 > on tarkoituksenmukaista, ettd toimeentulotukea voidaan alentaa niissi tapauksissa,
jossa henkild ilman perusteltua syytd kieltdytyy tydstd tai tydvoimapoliittisesta toimen-
piteestd taikka muutoin toimii siten, ettei hin tyollisty tai ole osallisena sellaisissa toimin-
noissa, joilla héinen tyollistymistddn voidaan edistid. Toimeentulotukea voidaan tilloin
harkinnan perusteella alentaa hénen osaltaan enintddn 20 prosenttia.” HE 217/1997 vp,
10 §:n yksityiskohtaiset perustelut.
17 Hallinto-oikeuden hyviksyméidt muutokset koskevat 22 henkilon tekemid valituksia.
Luku siséltdd kaikki tapaukset, joissa pddtostd on muutettu osittain tai kokonaan tai joissa
se on palautettu lautakuntaan uudelleen késiteltdviksi. Hallinto-oikeuksiin tehdyissd muu-
toksenhauissa on kéytetty avustajaa 13 valituksessa. Valittajalle on tdlléin myonnetty oi-
keusapu valtion varoista. Tarkkoja lukuja voidaan esittdé vain henkil6istd johtuen siitd, ettd
sama henkilo
— on voinut tehdd useita valituksia, jotka on kirjattu asianomaisen muutoksenhakuelimen
diariin erillisind
— on voinut tehdi useita valituksia, jotka on kirjattu samalle diarinumerolle
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tulotukena myonnettivin vélttiméttomén toimeentulon turva (PeL 19 §
1 mom.) on vahvempi oikeus kuin tyottdmyysetuuksina myonnettiavi pe-
rustoimeentulonturva (PeL 19 § 2 mom.). Nimenomaisesti toimeentulo-
tuesta annettuja ratkaisuja ei ole kuitenkaan perusteltu perusoikeuksilla,
eiki ratkaisuissa ole viitattu toimeentulotukeen subjektiivisena oikeutena.
Ty6ttomén tyonhakijan oikeusturva edellyttiisi, ettd eroja henkilon tyovoi-
mapoliittisen kéyttdytymisen osalta TTLK:n ja hallinto-oikeuksien pé&tok-
sissd ei ole.

Tyottdmin oman aktiivisuuden ja jirjestelmin edellyttdmin aktiivisuu-
den raja on lainsdddannossd epdselvd. Tdméd ndkyy muun muassa siten,
ettd opiskelun ja ty6ttomyyden véliseen rajanvetoon liittyvid muutoksen-
hakuja on siséltdalueista eniten. Tapauksissa on tyypillistd, ettd valittaja
sekd opiskelee ettd kiy tyossd tai pyrkii kdymédin myos tyOsséd ja usein
tarvitsee toimeentuloonsa my0s toimeentulotukea. Opiskelijoitakin ongel-
mallisempi ristiriita aktiivisuuden vaatimuksen ja henkilon oman aktiivi-
suuden vililld on yrittdjyyden ja tyottomyyden vélisissd rajanvedoissa.
Yrittdjien voidaan olettaa ammatinvalinnan ja sen asettamien edellytysten
perusteella olevan ehki palkkatyossi oleviakin aktiivisempia. Vihén kan-
nattava tai kannattamatonkin toiminta voi olla mielekistd, jos vaihtoehto
on tyottomyys, joka estdd kaiken toiminnan. Vaatimus siitd, etti yrittdjdn
on lopetettava kannattamaton yritystoiminta ja ilmoittauduttava tyotto-
miksi tyonhakijaksi, jotta hiin padsee tydttomyysturvan piiriin, on yrittdjan
kannalta vaikea. Tiukka rajanveto opiskelun, tyon ja tyottomyyden ja nii-
hin sidotun toimeentulon vililld ei vastaa yhteiskunnallista todellisuutta.
Sanktioiden asettaminen silld perusteella, ettd elamintilanne ei ole sovitet-
tavissa jirjestelmiiin, ei ole kenenkédén etu. Tiltd osin muutoksia tarvittai-
siin toimintakulttuurien lisdksi my0s lainsdadiant6on.

Etenkin toimeentulotuen alentamisen osalta tutkimus jéttdd pohtimaan
oikeusriidan kohteena olevan oikeushyvén véhidisyyttd ja samalla koko
prosessin mielekkyyttd. Esimerkiksi yksinasuvan henkilon toimeentulo-
tuen perusosan alentaminen on suuruusluokaltaan alle 100 euroa, usein
kyse on titdkin pienemmistd summista. Jos pdatoksenteko on delegoitu
kunnassa viranhaltijalle, se tarkoittaa, ettd pddtoksestd on haettu oikaisua
lautakunnalta. Lautakunnan péitoksestd on sitten valitettu hallinto-oikeu-
teen, josta voidaan edelleen valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Ot-
taen huomioon prosessiin osallistuneiden henkildiden maérd sekd kunnas-

— hallinto-oikeuksiin ldhetettyjen valitusten osalta vastaava on voinut toteutua jo kunnallis-
ten lautakuntien péitosten osalta eli jokainen hallinto-oikeudessa erikseen kirjattu valitus
voi tosiasiassa sisdltdd toimeentulotuen myontamistid koskevia valituksia eri kuukausilta.
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sa ettd muutoksenhakuelimissd prosessin tarkoituksenmukaisuus herdttdd
kysymyksid. Muutoksenhaku toimeentulotukipiitokseen ei etuuden luon-
teen ja sithen kuluvan ajan vuoksi ole mielekis ratkaisu muutoksenhakijan
kannalta edes menestyessidin. Voidaan epdilld, ettei menettely tosiasialli-
sesti turvaa muutoksenhakijan oikeusturvaa. Muutosta ei todennékoisesti
useimmin edes haeta mainituista syistd, joten oikeusturva ei toteudu. Toi-
saalta voidaan kysyd, toimiiko toimeentulotuen alentaminen aktivointipo-
litiikan tarkoittamalla tavalla siten, ettid alentaminen johtaa henkilon ty6l-
listymiseen.!'® Kun néin ei ole, muutoksenhakujirjestelmin muuttamiselle
olisi vahvoja perusteita.

Yksi olennaisimpia ty6ttomén oikeusturvan ja samalla tyottomyystur-
van muutoksenhaun puutteita on ennakkotuomioistuimen ja siitd seuraava
ennakkotapausten puuttuminen. Aktivoinnin taloudellisia sanktioita ja nii-
den ehtoja koskeva siiintely on osin erittdin viljad ja jittdi lain tulkitsijoil-
le huomattavan miirin harkintaa. Ty6ttomyysturvan toimeenpanijoiden ja
tyovoimahallinnon tulkinnalliset traditiot ovat pitkid ja ulottuvat vuosi-
kymmenii jatkuneiden sdéntelyn muutosten yli.'"” Hallinnonalan sisdisini
ne ovat ulkopuolisen arvioinnin ulottumattomissa.

Yleistd avoimuuden ja julkisuuden puuttumista ongelmallisempaa on,
ettd pditdosten perustelut jadvit piiloon myods tyottomaltd tyonhakijalta,
jonka oikeuksista on kyse. Niin TTLK:n, ty6ttdmyyskassojen kuin Kelan
padtosten perusteluina ovat niiden omat aikaisemmat tulkinnat. Tyo- ja
elinkeinotoimisto antaa tyottomyysetuuden tydvoimapoliittisista edelly-
tyksistd Kansanelikelaitosta ja tyottomyyskassaa sitovan lausunnon. Muu-
tosta hakenut ty6ton tyonhakija saa lausunnosta tiedon vain pyydettdessa.
asianomaisia lausuntoja. Osa hallinto-oikeuksista, joiden tulisi soveltaa
hallinto-oikeuden ja sosiaalioikeuden periaatteita, hyviksyy tydévoimapo-
liittisen aktivoinnin periaatteet niiden sijaan tuleviksi tulkintaperusteiksi.
Perustelujen julkisuus tai piiloon jidminen kumuloituvat.

Mikad merkitys tyottomyysturvan muutoksenhakujérjestelmélld on, jos
sielld ei mikddn muutu — lainsdddidnndsti ja sen muutoksista huolimatta?
Tyoton tyonhakija ei voi olla aina viirdssd. Aktivointiin liitetyt sanktiot tai
lain sanamuodon mukainen tulkinta eivit ole itsetarkoitus. Muutoksen-
haun menestymisen tulisi olla mahdollista my0s aineellisilla perusteilla.

18 Ks. Palola — Hannikainen-Ingman — Karjalainen 2012, s. 65. Tutkimuksen mukaan so-
siaalityontekijdt kdyttiavit tuen alentamista nuorten kohdalla vain yhdesséd prosentissa ta-
pauksista.

19 Ks. Mikkola 1978, Pajukoski 2010.
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Aivan aiheeton ei ole kysymys, kuinka pitkélle ty6ttomyysturvan muutok-
senhakujirjestelmi on kvasioikeutta kvasituomioistuimessa.
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annetun lain 2 ja 10 §:n, tydttomyysturvalain 8 luvun 6 §:n ja toimeentulotuesta annetun
lain 10 ja 10 a §:n muuttamisesta.

HE 274/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi julkisesta tyovoimapalvelusta
annetun lain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta sekd erdiden siihen liitty-
vien lakien muuttamisesta.

HE 185/2010 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kotoutumisen edistdmisestd ja erii-
den siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

HE 111/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tyottomyysturvalain ja erdiden
sithen liittyvien lakien muuttamisesta.

Perustuslakivaliokunnan lausunto sosiaali- ja terveysvaliokunnalle hallituksen esityksestd
n:o HE 235/1993 vp. (PeVL n:0 32/1993 vp)

Perustuslakivaliokunnan lausunto sosiaali- ja terveysvaliokunnalle hallituksen esityksestd
n:o HE 217/1997 vp. (PeVL 31/1997 vp.)

Perustuslakivaliokunnan lausunto sosiaali- ja terveysvaliokunnalle hallituksen esityksestd
n:o HE 164/2005 vp. (PeVL 50/2005 vp.)

Toimeentulotuki. Opas toimeentulotukilain soveltajille. Sosiaali- ja terveysministerion jul-
kaisuja 2007:11. Helsinki 2007.

Tyoministerion ohje ammatillista koulutusta vailla olevien nuorten oikeudesta tyomarkki-
natukeen 29.12.2005 Nro 0/24/2005 TM.
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LYHENNELUETTELO

AOA

eduskunnan apulaisoikeusasiamies

AOK apulaisoikeuskansleri

EOA eduskunnan oikeusasiamies

HAO hallinto-oikeus

HE hallituksen esitys

JulkTpL laki julkisesta tyovoimapalvelusta

Kela Kansanelikelaitos

KHO Korkein hallinto-oikeus

KotouttL laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden
vastaanotosta

PeVL perustuslakivaliokunnan lausunto

STM sosiaali- ja terveysministerio

TEM tyovoima- ja elinkeinoministerio

TotuLL laki toimeentulotuesta

TSL tyosopimuslaki

TTL tyottomyysturvalaki

TTLK tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunta / ty6ttomyysturvalautakunta

VO vakuutusoikeus

OIKEUSTAPAUKSET!?

KHO 1996:43 T 2900 17.09.1996
KHO 2000:16 T 452 06.03.2000

KHO 2000:58 T 2909 14.11.2000
KHO 2001:35 T 1481 20.06.2001
KHO 2005:37 T 1401 10.06.2005
KHO 2006:71 T 2547 04.10.2006

KHO T 3854 30.11.1999
KHO T 1472 20.06.2001

120 Sama juokseva numero tarkoittaa, ettd tyottomyysturva-/tyottomyysturvan muutoksen-
hakulautakunnan ja hallinto-oikeuden ratkaisut koskevat samaa henkilod. Hallinto-oikeuk-
sien ratkaisujen tunnuksena on kiytetty padtosnumeroa siitd syysti, ettd samalla padtoksel-
14 on usein ratkaistu useita saman henkilon valituksia. Padtokselld ratkaistujen valitusten
miérd on ilmoitettu viimeisend. Se, kuinka monta kunnallisen lautakunnan tekemié paétos-
td yksittdinen valitus koskee, ilmenee tutustumalla hallinto-oikeuden péitokseen.
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Valittaja A
TTLK/HAO

1

[N |

4/2

172
171
1/3

172

3/2

171
171

9 22

10
11
12

13
14

16

18

19

20

1/4
1/1
1/9

171
2/1

1/9

171

171

172

172

2/3

278

TTLK

0533/98/T 20.05.1998
4693/99/T 22.02.2000 —
6375/2/T 04.03.2003 —
2348/5/T 01.06.2005 —

5608/7/T 16.01.2008
0782/95/T 22.03.1996
5803/5/A 17.01.2006 —

767/2/T 11.12.2002

501/6/T 19.04.2006 —
5896/7/T ja

6840/7/T 16.01.2008
4964/6/T 19.12.2006
3854/6/T 01.11.2006
05974/93/A 13.06.1994
6485/6/T 07.03.2007 —

6270/7/A 06.02.2008
677/6/T 25.04.2006
1920/6/T 16.08.2006

1822/2/T 11.09.2002

00287/96/T 28.05.1996
08707/95/T 28.05.1996
08406/93/p 08.06.1994

4800/5/T 08.11.2005
7063/5/T 29.03.2006
332/6/P 28.03.2006

4509/4/T 21.10.2004

7264/6/T 24.04.2007
6525/8/T 25.03.2009

VO Hallinto-oikeus

Helsinki

3906/2000/1907 27.06.2002
4583/2003/1259 29.04.2004
4082/2005/1332 29.03.2006
07/0739/02 30.05.2007, 2 valitusta
07/1835/2 21.12.2007, 2 valitusta
08/0893/2 05.08.2008
3118/2006/2131 14.06.2007
06/1423/2 12.12.2006
07/0332/2 27.03.2007
07/0660/2 18.05.2007
06/0634/2 24.05.2006
07/0872/2 21.06.2007
6868/2006/3043 20.09.2007

08/0366/5 11.04.2008, 2 valitusta
08/1035/212.09.2009
07/0262/5 16.03.2007

2560/2007/1599 17.04.2008
07/0264/5 16.03.2007, 2 valitusta

Hémeenlinna

08/0166/4 06.03.2008, 4 valitusta
08/0232/4 08.04.2008

07/0468/4 23.10.2007, 6 valitusta
08/0177/4 17.03.2008, 3 valitusta

Kouvola
00990/06/6101 06.11.2007

00427/05/6101 07.08.2006
08/0343/2 07.07.2008, 9 valitusta

Kuopio

349/3 30.5.2006
754/1 24.11.2006
290/3 10.05.2006
205/3 24.05.2007
60/1 16.02.2007
419/1 19.11.2007

08/0177/2 22.04.2008, 3 valitusta



21

22

23

24

25

26

27

28

29

30
31

32
33

34

35

36

3/3

1/3

2/1

1/1

1/5

172

177

2/1

1/1

14/1

1/1
2/1

13/8

2/1

32
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0573/95/P ja 10718/95/P 26.08.1996
6006/6/T 22.8.2007

8009/7/T 16.05.2008

2898/85/139 26.02.1986
00745/92/264 04.05.1992
2687/8/T 07.11.2008
6377/0/T 27.03.2001
3087/4/T 07.09.2004
5244/6/A 10.01.2007

03521/98/T 09.03.1999
4556/6/T 13.12.2006
7418/3/T 22.04.2004
6020/6/P 20.02.2007
04975/95/T 17.01.1996
06321/96/T 22.11.1996
08178/98/K 19.08.1999
5362/99/A 21.09.2000
1551/4/A 14.05.2004
1607/4/T 14.05.2004
3844/6/T 01.11.2006
6454/6/T, 6455/6/T ja 6943/6/T 28.03.2007
4091/7/T 05.11.2007
6191/7/A 05.11.2007
391/8/T 13.08.2008
486/8/T 13.08.2008

02132/89/519 03.11.1989

6545/6/T 28.03.2007

4054/7/T 14.11.2007

4246/3/T ja 4967/3/T 27.02.2004, 2 valitusta
5673/6/K ja 368/7/K 18.04.2007, 2 valitusta
4736/7/K, 5580/7/K ja 5825/7/K, 15.02.2008,
3 valitusta

2799/8/K, 2799/8/K, 3022/8/K, 5570/8/K,
6279/8/K ja 7327/8/K 26.02.2009, 6 valitusta
6810/6/T 11.04.2007

2275/7/T 11.09.2007

09363/94/K 28.08.1995

06293/95/T 01.03.1996

7811/0/T 24.04.2001

390/1 05.11.2007, 3 valitusta

Oulu

07/0514/2 11.12.2007, 2 valitusta

08/0342/1 26.06.2008

07/0435/1 18.09.2007
07/0424/2 09.10.2007

06/0437/2 28.09.2006, 5 valitusta
08/0588/1 07.11.2008, 2 valitusta

08/0104/1 27.02.2008
08/0314/1 13.06.2008

08/0315/1 13.06.2008, 5 valitusta

07/0543/1 26.11.2007
08/0301/1 09.06.2008
07/0433/2 12.10.2007

08/0189/1 08.04.2008

Rovaniemi
07/0453/1 05.09.2007

07/0452/1 05.09.2007

07/0443/1 31.08.2007, 2 valitusta
07/0444/1 31.08.2007, 2 valitusta
07/0445/1 31.08.2007, 2 valitusta

08/0362/1 05.08.2008
08/0363/1 05.08.2008

07/0293/1 29.05.2007

07/0024/1 23.01.2007
07/0213/1 05.04.2007
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Turku
37 2/4 11157/93/A 14.09.1994 08/1040/2 19.12.2008, 4 valitusta
07863/94/A 12.04.1995
38 1/1 2062/8/T 03.09.2008 07/0431/2 19.06.2007
39 172 3197/6/T 04.10.2006 07/0358/2 25.05.2007, 2 valitusta
40 171 4052/1/T 30.11.2001 07/0177/2 15.03.2007
41 111 4174/6/T 15.11.2006 06/0768/2 01.11.2006
42 3/4 10311/97/T 06.02.1998 08/0407/2 23.05.2008
03583/98/T 04.09.1998 08/0408/2 23.05.2008
7943/7/T 23.4.2008 09/0049/2 21.01.2009
09/0050/2 21.01.2009
Vaasa
43 4/10 798/87/427 20.08.1987 03/0088/2 10.04.2003
420/3/A 24.04.2003 03/0278/2 14.10.2003
7165/2/A 24.04.2003 06/0154/2 31.05.2006, 4 valitusta
2047/8/T 03.10.2008 07/0009/1 12.01.2007, 4 valitusta
44 2/1 03063/89/16 05.01.1990
7138/2/T 30.04.2003 07/0534/2 17.10.2007
45 1/1 1740/1/T 09.08.2001 02/0208/2 28.05.2002
46 1/1 05390/97/T 10.12.1997 00/0205/5 05.05.2000

AOA Dnro 877/4/07 18.08.2009
AOK Dnro 1250/1/2009 01.12.2011
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THE ACTIVATION OF UNEMPLOYED CITIZENS, USE
OF ECONOMIC SANCTIONS, AND LEGAL PRAXIS

This study compares legal appeals in regard to unemployment benefits and
social assistance at the first appellate level and the impact of decisions on
the living circumstances of unemployed persons. Unemployment security
consists of three kinds of benefits: labor market support, basic unemploy-
ment allowance, and earnings-related unemployment allowance. The
amount of the basic unemployment allowance is the same as that of the
labor market support and they are both administrated by the national Social
Insurance Institution. The earnings-related unemployment allowance re-
quires membership and contributions to an unemployment insurance fund
and is (usually) connected and administrated by trade unions. Decisions on
all these three benefits can be appealed to the Unemployment Appeal
Board (and further, to the Insurance Tribunal).

After the recipient has been paid the benefits for 500 days (an earnings-
related unemployment allowances for 500 + 180 days), a special activation
period begins. If the recipient does not fulfill his/her labor market policy
related obligations (accept work offers and participate in employment and
activation measures to promote employability), he/she will be sanctioned.
The sanction means that the recipient will lose his/her unemployment ben-
efits for a shorter or longer period of time. This loss of income you can be
compensated for by applying for social assistance. Likewise, the basic
amount of social assistance can be lowered by up to 20 per cent if the
claimant refuses without satisfactory justification to accept a specific job
offer or to participate in a labor market policy measure. The reduction can
only be made if it will not endanger the essential living conditions of the
client or cannot otherwise be considered unreasonable. When the basic
amount is reduced, the promote of client’s independent living shall always
be drawn up in a plan of action. Through repeated sanctions, the basic
amount can be reduced further, but not more than a total of 40 per cent of
the assistance. A decision made in the municipal organization by an officer
cannot be appealed against, instead the municipal social welfare board
must be notified within 14 days. Decisions of the municipal board can be
appealed to an Administrative court within 30 days of notification of the
decision (and further to the Supreme Administrative Court if it granted
leave to appeal).

The appeals used in this study included research material involve 46
persons. There are 82 judgments made by the Unemployment Appeal
Board (114 appeals) and 62 judgments made by administrative courts (92
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appeals) in respect of these persons. Most of the decisions were made be-
tween 2006 and 2008. The activation policy includes both positive and
negative measures. One of the key features of this study is the tension be-
tween two legal principles: activation and inclusion. In the context of social
security the inclusion contains the positive dimension of social protection,
whereas the activation entails the lowering of benefits and appears nega-
tive. The research problems were: what kinds of legal praxis have devel-
oped around the mechanisms for activating jobseekers. How effective is
the legal protection of the unemployed person? How are the sanctions of
the activation argued for in decisions?

The research demonstrates that the core subject of the appeal concen-
trates on the questions of whether suitable work or education and training
has been offered to the unemployed jobseeker that is appropriate to his/her
work ability. The possible acceptable reasons for refusing an offer have not
been articulated precisely within any regulations. Also the established in-
terpretations of the Unemployment Appeal Board have not been given
more exact juridical meanings in regard to the regulations. In a confronta-
tion with a recipient, the position of the authorities continues to be much
stronger because they decide initially on how the law is implemented and
interpreted in the case concerned. The legal praxis has not led to revisions
of the situation. On the one hand the unemployed are called to be active in
spite of whether the offer appears appropriate to them. At the same time
their spontaneous activity is punishable and in practice ends with losing
unemployment benefit and/or a further lowering of social assistance. The
delimitation of the work, unemployment, entrepreneurship and studying is
open to various interpretations in the law. A statement of the reasons given
by the court often scales down the evidence presented by the unemployed
jobseeker. The conditions for receiving unemployment benefit and the full
basic amount of social assistance are mainly the same. Nevertheless there
are differences in the decisions of the Unemployment Appeal Board and
the Administrative Courts. The interpretations of the Unemployment Ap-
peal Board are stricter for the unemployed jobseeker. Remedies do not
work for people in a weak position. The principle of activation subordi-
nates the principle of inclusion.
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