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ESIPUHE

Silméillesséni ensi kertaa tyottomyyskorvauksia koskevaa oikeusta-
pausaineistoa syksylld 1976, minun oli vaikea ymmirtds, mihin tehdyt
ratkaisut perustuivat ja mihin niilld tosiasiallisesti pyrittiin. Nyt kun olen
voinut tarkemmin perehtyd kyseisiin ratkaisuihin ja niiden taustaan, olen
pdédssyt paremmin selville niiden kielestad ja sisdllostd. Silti en ole voinut
edelleenkddn vakuuttua siitd, ettd kaikki tyottomyyskorvauksia koskevat
paitokset olisivat olleet voimassa olevan lainsdédddnnén mukaisia taikka
ettd padtoksilld olisi edistetty maamme ituotannon ja tyévoiman kannalta
jarkevid tyovoimapoliittisia tavoitteita. Tdmin vuoksi tutkimukseni on
saanut osittain anvostelevan luonteen. Valmiiden vastausten antamisen
sijasta olen pikemminkin esittdnyt uusia kysymyksid ja osoittanut epa-
kohtia, joita kdytdnnén vinkamiehet, luottamushenkilét ja poliittiset p&ai-
tdksente‘kijéi*t eividt aina ole tiedostaneet.

Kisilld olevaan aihepiiriin liittywvien ongelmien parissa olen viimeksi
kuluneiden vuosien ajan ponnistellut niin arjet kuin pyh#tkin omia tutki-
muksellisia valmiuksiani ja tyoni tuloksia kartuttaen, mutta ldhimmais-
teni elamid samalla koyhdyttden. Tutkimukseen liittyvilld kysymyksilla
olen joutunut myds ystdvidni ja tyOtovereitani ahdistelemaan. Heille
kaikille haluan lausua kiitokseni kiarsivillisyydestd, mydtdtunnosta ja
saamistani vastauksista, jotka ovat jouduttaneet késilld olevan ty6n val-
mistumista.

Perusvireen ongelmien pohtimiseen ja teoreettisvéritteiseen ldhesty-
mistapaan olen saanut tutkijaprofessori Aulis Aarniolta, joka minut aika-
naan ohjasi ja innosti tutkimuksen pariin. Ilman hinen henkilokohtaista
esikuvaansa ja ilman hinen johdollaan toimivan tutkijapiirin herattdamia
ajatuksia tutkimukseni metodologiset ajatukset olisivat jddneet synty-
maitta.

Tutkimuksen sisdliolliseen puoleen on muita merkittdviammin vaikut-
tanut tyoni ohjaaja ja esitarkastaja professori Eero Vilkkonen. Hinen
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VIII Esipuhe

asiantuntemuksensa, avarakatseinen tutkijapersoonansa ja hersyva huu-
morinsa ovat olleet parhaina kannustimina alati eteen tulleiden ongelmien
voittamiseen.

Vs. professori Pirkko K. Koskinen on toisena virallisena esitarkasta-
jana tehnyt koko joukon terdvid sekd tutkimuksen kieleen ettd asiasisil-
to6n kohdistuneita huomautuksia.

Professori Mikael Hidén on tarkastanut oikeussuojaa koskevan VI
luvun ja tehnyt siihen erditd waltiosdintdoikeudellisia huomautuksia.
Tyon I luvun metodologiseen tarkasteluun olen saanut eniten virikkeitd
vt. apulaisprofessori Lars D. Erikssonin oikeusteoreettisista tutkimuksista
ja hdnen kanssaan kdymistini keskusteluista. Lisdksi hdn on esittinyt ta-
hin lukuun tervetullutta ja rakentavaa arvostelua. Yliassistentti Heikki
Loikkanen on tarkastanut talousteoriaa sivuavan jakson II.1. ja opastanut
asiaa koskevan liahdemateriaalin pariin. Rauman tyévoimatoimiston johta-
ja, hallintotieteiden kandidaatti Heikki Rinne on tarkastanut kidytdnndn
virkamiehen nikékulmasta viisi viimeistd lukua ja tehnyt niihin lukuisia
varteenotettavia huomautuksia. — Heille kaikille lausun parhaat kiitok-
seni saamastani avusta.

Haluan kiittdd my6s luotettavaa tutkimusapulaistani ja ystdvéani filo-
sofian kandidaatti Osmo Miettisti. Kuluneet vuodet, jotka olemme viet-
tdneet niin empirian pohjattomilla soilla kuin tutkimuksen teoreettisten-
kin ongelmien parissa, lienevit olleet meille molemmille mitd parhain
koulu tieteen ja tutkimuksen niin mielenkiintoiseen maailmaan.

Samalla haluan kiittdd niitd tyovoimaministerion ja paikallishallinnon
virkamiehid, jotka ovat ystéviillisesti luovuttaneet kdyttéoni tarvittavan
perusmateriaalin. Lisdksi he ovat suostuneet haastateltaviksi ja vastaa-
maan nifhin moninaisiin kysymyksiin, joihin tutkimukseni yhteydessi olen
etsinyt vastauksia.

Filosofian maisteri Ritva Eskola 'on tehnyt kisikirjoitukseen lukuisia
kielellisid kornjauksia, joita ilman osa tutkimuksen sanomasta ei olisi kos-
kaan tavoittanut lukijaansa. Oikeustieteen lisensiaatti Paul van Aerschot
on taidolla kididntényt englanninkielisen yhteenvedon. Kanslisti Kirsti
Birlund on huolellisesti ja nopeasti suorittanut tyén puhtaaksi kirjoituk-
sen ja yhtd huolellisesti ja taidolla on myds Vammalan Kirjapainon hen-
kil6kunta hoitanut sen painamisen. — Heille kaikille tahdon lausua par-
haimmat kiitokseni.

Lopuksi kiitin myds rakasta vaimoani Pirjo Mikkolaa seki omasta ettd
tutkimukseni puolesta. Molempien kanssa hin on joutunut olemaan
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Esipuhe _ IX

naimisissa ja molempia kérsivillisesti sietdmédn ja auttamaan. Sikili
kuin olen havainnut, hin on kuitenkin vain toista rakastanut.

Suomen Kulttuurirahasto, Alfred Kordelinin sddtid ja Emil Aaltosen
sddtio ovat taloudellisesti tukeneet tutkimukseni suorittamista. Lisdksi
olen saanut tehdi tyétdni Helsingin Yliopiston Yksityisoikeuden laitoksen
tiloissa ja sen miellytt&vissi ilmapiirissd. Téstd olen kiitollinen.

Kun olen kiertdnyt eri Pohjoismaissa, olen huomannut, ettd kunkin
maan tutkijoilla on jotain, mitd muilla ei ole: tanskalaisilla on korkeat
palkat, ruotsalaisilla isot asunnot ja norjalaisilla hyvidt mahdollisuudet
kansainviliseen yhteisty6hén. Suomalaisilla ei ole niistd mitddn, mutta
meilld on yksi laitos, joka kaikilta muilta Pohkjoismailta puuttuu. Meilld
on Suomen Akatemia. Timé on luonut suomalaisille erittdin hyvdt mah-
dollisuudet keskittyd tutkimuksen tekemiseen. Itse olen ollut etuoikeute-
tussa asemassa sen tdhden, ettd olen saanut kuulua Akatemian tutkijoiden
joukkoon eraiti katkoja lukuun ottamatta aina ylioppilasajoistani ldhtien.
Akatemialta olen myds saanut tarvittavat varat niin empiirisen materiaalin
kerdamiseen, sen kisittelemiseen kuin myds aputydvoiman palkkaami-
seen. Tastd olen syvisti kiitollinen.

Kivenlahdessa 1. 11. 1979

Matti Mikkola
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1973—1978.

Tyévoimaministerién virkamiestyoryhmin ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi
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Valtioneuvoston kertomukset eduskunnalle toimenpiteistd ty6llisyyslain sovelta-
misessa vv. 1972—1977.
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Aarnio, Aulis 1971: Oikeudellisen ajattelun perusteista. Vammaila 1871.
—» — 1975: Laki, teko ja tavoite. Forssa 1975.
— » — 1978: Mitd lainoppi on? Helsinki 1978.
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myyskassa. Sosiaalipolititlkan pro gradu-tutkielma, Helsingin jyliopisto
1973.
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Parhankangas). Tampereen yliopiston Oikeustieteen laitoksen B raport-
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— » — 1979: Retsdogmatik, legalstrategi og marxisme. Julkaisematon kisikir-
joitus 1979 (Retfaerd 1979: 12).

Eckhoff, Torstein 1953: Rettsvesen og rettsvitenskap i USA. Oslo 1953.
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sama antikkeli nimelld Xritisk rettsteori som ideologikritik teoksessa
Kritisk juss (toim. Anders Bratholm — Nils Kristian Sundby). Oslo 1976.
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Erling, Tapani 1973: Suomen tyovoimapolitiikan lihtékohdat, julkaisussa Tyotts-
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Eskola, Antti 1973: Suomalaisen sosiologian uudistuminen, teoksessa Suomalaisen
sosiologian juuret. Porvoo 1973 s. 269—317.
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Hallberg, Pekka 1978a: Hallinto-oikeudellisen valituksen kiyttdalasta. Vammala
1978.

— » — 1978b: Poikkeaminen yleisesti muutoksenhakuoikeudesta hallintoasioissa.
Lakimies 1978: 6.

af Heurlin, Lauri O. — Korpisaari, Pauli 1940: Tyollisyyden yleinen teoria. Kan-
santaloudellinen aikakauskirja 1940 s. 190—201.

af Heurlin, Lauri O. 1946: John Maynard Keynes. Kansantaloudellinen aikakaus-
kirja 1946 s. 317—324.

— »— 1965: John Maynard Keynes — kansantaloustieteen antiklassikko. Suo-
malainen Suomi 1965 s. 88—96.

Hiden, Mikael 1970: Eduskunnan oikeusasiamies. Vammala 1970.

Hiden, Mikael—Saraviita, Ilkka 1977: Valtiosddntooikeuden padpiirteet. Vammala
1977.

Hietala, Kari 1975a: Tydvoimapolitiikan teorianmuodostuksen olennaiset kehitys-
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— » — 1975b: Tybvoiman ja pddoman liikkuvuus. Luentomoniste tydvoimapoli-
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21. 9. 1978.

Hjerppe, Reino 1978: Puheenvuoro edellisen johdosta (ks. Korpelainen, Lauri 1978).
Kansantaloudellinen aikakauskirja 1978: 2.

Holopainen, Toivo 1969: Kunnan asema valtiossa. Vammala 1969.

— » — 1975: Lausunto (mon.) 30. 12. 1975.

— » — 1978: Korkein hallinto-oikeus 60-vuotias. Lakimies 1978: 6.
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—>»— 1975: Suomi pienend valtiomonopolistisena maana. SOTK:m tutkimus-
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nikki Parhankangas). Tampereen yliopiston Oikeustieteen laitoksen B
raportbeja 1975: 1.
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JOHDANTO:

TUTKIMUSTEHTAVA

a. Yhteiskunnallinen sidonnaisuus

Suomessa on ongelmana, ettei tyévoiman kysyntid ole riittivad kuin
poikkeusoloissa. Viime sotien jilkeen on vain kerran koettu lyhyt ajan-
jakso, jolloin avoimena olevien tydpaikkojen mi#drd on ylittdnyt tyotto-
mien tyonhakijoiden médrdn. Témid tapahtui kes#lld 1974. Muulloin
suhde on ollut péinvastainen: ty6ttémid on ollut enemmain, kuin tarjolla
olevia tydpaikkoja.l

Tami ldhes krooninen ty6ttémyys johtuu Suomen maantieteellisestd
asemasta, videstd- ja tyovoimarakenteesta, elinkeinorakenteesta, aikamme
tieteellisteknisestd kehityksestd sekd kansainvilisen kaupan muutok-
sista. Erds keskeinen ty6voiman kysyntdd wvihentédvi tekijd on, ettd Suo-
men viennin kannalta tdrkein fuotannonala, metsiteollisuus, on luon-
teeltaan suhteellisen pddomavaltaista eikd tarvitse endd kovinkaan run-
saasti ty6voimaa, ei edes raaka-aineen keruuseen. Nykyisin tdmé# avain-
asemassa oleva teollisuus tyollistdd tdysiaikaisesti 50.000—60.000 tyon-
tekijda eli 2—3 % tydllisestd tydvoimastamme.?

Koska muukaan elinkeinotoiminta ei ole ty6llistdnyt tarjolla olevaa
tybvoimaa, on yhteiskuntamme normaaliksi tilaksi muodostunut tydvoi-
man vajaakysyntd ja sen mukana tyottomyys sekid tyovoiman hakeutu-
minen muiden maiden tyémarkkinoille. Suomesta on tiettdvisti muodos-~
tunut maailman rikkain tyovoimaa vievd maa.d

Edells kuvatut olosuhteet ja tuotannon perussuunta eivit ole kovin-
kaan oleellisesti muuttuneet viimeisten vuosikymmenien aikana, joten

1 Tyoévoimakatsaus 1979: 1, kuvio 16.
2 Tyovoimakatsaus 1979: 1, kuvio 10.
8 Rinne, Heikki 1979 s. 71, ks. myos Helsingin Sanomat 22.5. 1979 s. 19.
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2 Tutkimustehtidva

edellytykset tydttémyyden ennustamiseen ja sen poistamiseen tahtas-
vien suunnitelmien laatimiselle ovat olleet ainakin siltd osin suotuisat.
Syystd tai toisesta niitd suunnitelmia ei kuitenkaan ole tehty. Tydtts-
myytté ei ole paria viime vuotta lukuun ottamatta pidetty erityisen huo-
mion arvoisena yhteiskunnallisena ongelmana.

Tybllisyyspolitiilkkaa ovat ohjanneet kisitykset ja uskomukset tyo-
voiman niukkuudesta, sen alueellisesta ja ammatillisesta joustamatto-
muudesta sekd tyomotivaation puutteesta.* Mainittujen seikkojen on
katsottu vaikuttavan haitallisesti palkkoihin ja hintoihin sekd estdvén
osaltaan menestyksellisen talous- ja tulopolitiikan harjoittamisen. Néi-
den haittojen ja esteiden poistamisen on puolestaan katsottu edellytta-
vén tyomarkkinoilla jo olevan tyévoiman liikuttamista paikasta toiseen
ja ammatista toiseen, tydvoiman ulkopuolelta tybvoimaan ja takaisin
aina sen mukaisesti, missd ja milloin ‘kysyntéi‘ci ilmenee. Ongelmat on
pyritty ratkaisemaan ns. aktiivin iyﬁvoimapolitiikan keinoin.

palkkojen ja tyovoimapulan

menestyksellisen
hintojen nou- ehkdiseminen

tulopolitiikan

harjoittaminen sun hillit-
seminen

tyovoiman liik-
kuvuuden. ja
tyomotivaation
edistdminen

| tyottomyysturvan
suuntaaminen
em. tavoitteiden
edistamiseen

4 L@inamaa, Keijo 1_971. Korpelainen, Lauri 1972 a, 1972 b, 1978. Hietala, Kari
1975 a, 1975 b. : : R
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Yhtend osana tdh#n politiikkaan kuuluu, etti myds tysttomyyden
aikaisen toimeentuloturvan eli tydttdomyysturvan myéntémisen ehdot
suunnataan edelld mainittujen haittojen ja esteiden poistamiseen. Sosiaa-
listen tarkoitusperien ohella tydttomyysturvasta tehddin keino tydvoi-
man liikkuvuuden edistdmiseksi, tyomotivaation laajentamiseksi, ty&voi-
man niukkuuden ehkédisemiseksi sekd palkkakustannusten ja inflaation
hillitsemiseksi, jolloin siitd muodostuu lopulta erds dirimmiinen keino
menestyksellisen tulopolitiikan harjoittamiselle. _

Téllaiselle ajatukselliselle perustalle syntyi nykyinen tyollisyys-
lekimme (946/71), joka tuli voimaan vuoden 1972 alusta. Aikaisemmista,
etupdissd tyottomyyden torjuntaan tdhdinneistd tavoitteista luovuttiin
ja téma laki luotiin edistdmiin erityisesti tyovoiman alueellista ja am-
matillista lilkkuvuutta sekd ehkédisemiin tydvoimapulaa, jonka otaksut-
tiin yltdvén uutena piirteend my0s suomalaiseen yhteiskuntaan.

Muutos tuli esiin heti lain ensimmiisessd, ohjelmallisessa luvussa.
Ty6ttomyyden torjunnan tilalle nousi tarve tydvoiman ohjaamiseen.
Vieldkin selvemmin tdmi muutos jatti jilkensd lain toiseen lukuun, jossa
sdddetddn toimenpiteistd tyotilaisuuksien jérjestdmiseksi. Aikaisempiin

lakeihin verrattuna siitd poistettiin julkisyhteisdille asetetut velvoitteet:

ty6ttomien tyollistdmiseksi. Tilalle asetettiin rajoitukset, joilla waltion
tyovirastoja (10 §) ja kuntia (11 §) rajoitetaan tyollistimdstd liikaa (kesd)-
aikana, jolloin tyovoimasta voisi syntyéd kilpailua yksityisen elinkeino-
toiminnan kanssa.

Tyottomyyskorvausta koskeviin sd@nncéksiin muutos ei kuitenkaan
nédyttinyt tuoneen kovinkaan suuria sisillollisid muutoksia. Ne sdilyivit
lihes samansisiltdisind kuin ne olivat jo 1960-luvun alussa, jolloin kor-
vausjirjestelmi syntyi Silti ndillekin sdénnfksille pyrittiin jo tuolloin
antamaan ja on mydhemmin annettukin aktiivin {y6voimapolitiikan seu-
raamiseen perustuva uudenlainen kidyttétarkoitus. Tdmé ei ole tapahtu-
nut lainsd#dédnté6d muuttamalla, vaan hallinnollisin masdrayksin (yleis-
kirjein ja soveltamisohjein) sekd muuttamalla eriiti lainkdytdssd omak-
suttuja menettelytapoja. Ilman ongelmia tistd hallinnollista tietd tapah-
tuneesta kiyttotarkoituksen muutoksesta ei kuitenkaan ole selvitty.

5 Nikyvin muutos oli se, ettd tydttomyyskorvausta aiemmin koskenut erilli-
nen siintely sisillytettiin tistedes tydllisyyslakiin (946/71) ja -asetukseen (948/
T1). ' '
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b. Lainkiiytén ongelma

Uusi kidytinto ei ole tahtonut endd pysyé olemassa olevan lainsid#édén-
nén puitteissa. Péstosten perusteleminen on vaikeutunut. Lain sd&nnok-
siin viittaaminen on kdynyt vdkindiseksi eikéd lakiin vetoaminen ole endi
riittdnyt vakuuttamaan tehtyjen péatdsten oikeellisuutta. On jouduttu
turvautumaan suoriin ideologisiin perusteisiin, mikd puolestaan on anta-
nu aiheen uusiin hankauksiin.

Eris kiistakysymys koskee suhtautumista niihin korvauksen hakijoi-
hin, jotka eividt suostu uuden ideologian mukaisiin liikkuvuuden vaa'ti-
muksiin vaan mieluummin hakevat ty6ttémyyskorvausta ja odottavat
paikallista tyotd. Suhtautuminen heihin on kahdenlaista:

Henkilot, jotka ovat sisdistdneet aktiivin tydvoimapolitiikan wvaati-
mukset pitdvit ndihin vaatimuksiin sopeutumattomia ty6ttémyyskor-
vausten viddrinkdyttdjing, arkikielelld sanottuna lintsareina, pinnareina
ja pankolla makaajina. Heiddt halutaan kitked pois muiden korvauksen
saajien joukosta. — Kun asiaa tarkastellaan hakijoiden itsensid ja heidin
perusoikeuksiensa nidkokulmasta, saattaa suhtautuminen muuttua. So-
peutumattomuus asuinpaikkakunnan jattidmiseen, uuteen ammattiin
kouluttamiseen ja muihin litkkuvuusvaatimuksiin voi tuntua vihemmin
tuomittavalta ja kenties hyvaksyttaviltiakin.

Molemmat mainitut nikékulmat ovat olleet esilld myds julkisessa tie-
donvilityksessi ja keskustelussa. Aktiivin tydvoimapolititkan vaatimuk-
sia suosivat nidkemykset ovat kuitenkin olleet selvasti hallitsevia. Kes-
kustelua lintsareista ja pankolla makaajista kéytiinkin kiihkeimmin vuo-
sina 1973—74 eli aikana, jolloin lisdtydvoiman tarve Eteld- ja Lounais-
Suomen eriilld tuotannon aloilla oli kovimmillaan. Arvostelun kohteina
olivat erityisesti alueellista liikkuvuutta kaihtavat Itd- ja Pohjois-Suo-
men tyottdmaéat tyonhakijat.

T&hdn mennessd keskustelu on jo laantunut ja muuttanut muotoaan.
Joukkoty6ttémyydestd johtuen ovat alueellisten liikkkuvuusvaatimusten
sijaan nousseet waatimukset tyottémien ty6nhakijoiden ammatti- ja
palkkasuojan vidhentémiseksi. On vaadittu, ettd ty6tén tyénhakija ei saa
jadddd odottamaan ammattinsa ja entisen ansiotasonsa mukaista tyots,
vaan hénen on suostuttava ammattiaan vastaamattomaan ja aikaisempaa
huonompipalkkaiseen ty6hon, mikili sellainen on tarjolla.
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¢. Tutkimuksen ongelma

Tatd tutkimusta voidaan pitdd kannanottona edelld mainittuun jul-

kiseen keskusteluun. Léhtokohta asioiden tarkasteluun on kuitenkin foi-
nen. Tarkoituksena i ole paneutua yksinomaisesti ty6ttomyyskorvauksen
vadrinkiytoksiin ja vdirinkiyttdjien tuomitsemiseen. Uskon, ettd julki-
nen keskustelu on tidssd suhteessa jo saavuttanut tarkoituksensa etenkin,
kun mahdollisuudet tuen todellisiin vaarinkdytoksiin ja tydn vieroksun-
taan niyttdvit olevan vihiiset. On arvioitu, ettd tdystyollisyyden valli-
tessa kaikki Suomen todelliset tyénvieroksujat mahtuvat yhteen kivita-
loon. Samalla on arvioitu, ettd yhteiskunnalle niistd vadrinkdytoksistd
aiheutuva taloudellinen menetys jdid pienemmiksi kuin tappio, joka
yhteiskunnalle koituu yhden suurehkon verorikoksen johdosta.t

Témén keskustelun varjoon on monen muun ongelman tavoin jdényt
m.m. kysymys tyottdmyysturvan hakijoiden asemasta ja mahdollisuuk-
sista tuen saantiin nykyisissd vaikeutuneissa taloudellisissa olosuhteissa.
Kysymys on muodostunut siti polttavammaksi, mitd laajemmalle tyot-
tomyys on levinnyt, mitd yleisemmaéksi on kidynyt korvausten hakeminen
ja mitd yleisemmadiksi on kédynyt ndiden hakemusten hylkddminen tyd-
voimapoliittisten ndkokohtien pohjalta. Vuonna 1974 oli tyottomyystur-
van ulkopuolella jatkuvasti keskim&drin 15.000—16.000 tyoténtd tyon-
hakijaa. Vuonna 1978 heitd oli jo yli 40.000.7

Tamin tutkimuksen keskeisenid materiaalisena ongelmana on tyétto-
myyskorvauksen hakijoiden aseman ja oikeussuojan selvittiminen ja
arviointi. Tarkoituksena on tutkia erityisesti, onko korvaussd&nnoston
soveltamisessa ja tyovoimapolititkan ideologian seuraamisessa menty
joissain tapauksissa niin pitkille, ettei korvaushakemuksen hylkdimi-
selle endd 16ydy lainmukaisia perusteita. Merkittdvimpdnd yksittdisend
ongelmana ovat toisin sanoen ne ratkaisut, joissa hakija on jdtetty mah-
dollisesti vaarin perustein kokonaan ilman korvausta. Tatd vdhdisempid
mahdollisia loukkauksia ovat perusteettomien karenssien asettamiset ja
muunlaiset maksatuksen lykkdidmiset ja viiveet, joita ei voida perustella
voimassa olevan tyollisyyslainsiddidnnon avulla.

Tutkimus voidaan siten tyypitelld byrokratican kohdistuvaksi tutki-
mukseksi, jonka tarkoituksena on tydvoimahallinnon kriittinen arviointi

6 Rinne, Heikki 1979 s. 15.
7 Ks. kuvio n:o 14 s. 73.
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tydttomyyskorvausasioiden kisittelyssd. Tdmé tapahtuu aluksi perinteisin
lainopin keinoin ja perinteisten oikeusldhteiden avulla, tosin silld ra-
jauksella, ettei kdytintdd ole oikeutettu ldhteiden joukkoon, koska sen
toimintaahan téssd on juuri tarkoitus tubkia ja arvioida. Argumentaation
lihteet ovat siten rajautuneet tavallistakin vidhdisemmiksi, ldhelle
erddnlaista lakipositivistista ideaalia: argumentaatio rakennetaan etu-
péddssd olemassa olevan lainsdddinnén ja sen esitéiden wvaraan. Niin
menetellddn ainakin aluksi.

Koska tutkimuksen kohteena olevassa kdytinnodssd ei kuitenkaan ole
omaksuttu n#in suppeata argumentaatiostrategiaa wvaan on siirrytty
edelld mainittuja ty6voimapoliittisia vaatimuksia ilmentividdn argumen-
taatioon, ei lakipositivistisen ideaalin seuraaminen riiti lopullisten
arviointien tekemiseen. Arvosidonnaisen kiytinnén arvioiminen edel-
lyttda arvosidonnaisen tarkastelutavan omaksumista myds tutkimuk-
sessa. Siksi tutkimuksen loppupuolella onkin tarkoitus siirtyd — ainakin
alustavasti — korvauksen hakijoiden aseman ja oikeussuojan tarkaste-
luun mainitulta arvosidonnaiselta pohjalta.

Ongelma on osin sama, johon hallinto-oikeudellisissa tutkimuksissa
tormétddn pohdittaessa vapaan ja sidotun harkinnan problematiikkaa.8
Siksi tdssd tutkimuksessa joudutaan kisitteleméin myés tdhidn kysymyk-
seen liittyvid ongelmia. Samalla on myds otettava kantaa erdisiin pia-
tosvallan siirtoa, pddtosten perustelemista, valitusten palauttamista,
valituskieltoa ym. menettelyjd koskeviin kysymyksiin. Kaiken kaikkiaan
tutkimuksessa esiin tulevat ongelmat ovat sen luonteisia ja niiti lihes-
tytdédn silldi tavoin, ettd perinteinen Ilainopillinen - tutkimusmetodologia
voi osoittautua riittamé&ttémaksi. T&ll6in on tarpen kannan midrittely
myos erdisiin ‘metodisiin kysymyksiin.

d. Metodiset kysymykset

Tutkimuksessa eteen tulevat metodiset ongelmat ovat luonteeltaan
sekd emplirisid ettd teoreettisia. Ensimmaéisend empiirisend tehtdvini on
aktiivin tydvoimapolitiikan, siihen liittyvien tavoitteiden ja uskomusten
kartoittaminen. Lisdksi on selvitettdvi, miten nimi tavoitteet muuntu-
vat hallinnollista kidytdnt6d ohjaavaksi ja siihen sisdltyviksi toimin-
naksi. Selvittely taasen edellyttdd kysymyksenasettelun laajentamista
uusiin empiirisiin kohteisiin. Pohdittaviksi tulevat seuraavat kysymyk-

8 K. alaviite 77 luvussa IIL.
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set: keihin tdmin aktiivin tyévoimapolitiikan vaatimukset kohdistuvat,
miten ja milld seurauksilla kohdistuminen tapahtuu.

Saatu tietous on tarkoitus alistaa tdmin jilkeen lainopillisen ja arvo-
sidonnaisen tarkastelun kohteeksi. Konkreettisia ja ratkaistavia ongel-
mia ovat tdlléin myos seuraavat:

— Miten voidaan tutkia lainkdyttdd, jossa keskeinen osa normistosta
perustuu viranomaisten itsensi antamiin midrayksiin.

— Miten voidaan tutkia lainkidyttdd, jossa vuosittainen padttksen-
teko koostuu useasta kymmenesti tuhannesta paikallisesta ratkaisusta
sekd 4.000—5.000 valituspaatoksests, jotka kaikki ovat vield siind médrin
salaisia, ettei edes ennakkoratkaisuja julkaista.

— Miten voidaan tutkia laink#yttod, jossa padtosten perusteleminen
tapahtuu perinteisen legaalisen argumentaation sijasta avoimen ideolo-
gisesti.

Nidmi metodiset ongelmat néyttdvdt nousevan tutkimuksessa niin
keskeisiksi, ettd tutkimus saa niiden johdosta selvisti kaksinaisen tehté-
vén: materiaalisen ja metodologisen.

e. Jédsennys

Mainittu kaksijakoisuus korostuu myds tutkimuksen rakenteessa.
Aluksi pyritidn tarkastelemaan niitd metodisia ongelmia, joita tutkimus-
tehtdvin tdyttimiseen edelld kuvatussa muodossa siséltyy (luku I). Sen
jilkeen siirrytddan korvauskidytdnnon taustalla olevien ideologisten teki-
joiden tarkasteluun,. erilaisten vaihtoehtoisten ideologioiden esiin tuomi-
seen sekd alustavan oikeudellisen systematiikan luomiseen (luku II).
Seuraavissa kolmessa luvussa paneudutaan viimeaikaisen sovellutuskiy-
tinnon tarkasteluun ja sen laillisuuden alustavaan arviointiin II luvun
3 jaksossa hahmotellun systematiikan pohjalta.

Tutkimuksen viimeisessi jaksossa (lwku VI) on sitten tarkoitus koota
yhteen aikaisemmin esitetty aineisto ja tarkastella sitd erityisesti kor-
vauksen hakijoiden oikeussuojan kannalta sekd edetd samalla viran-
omaiskiiytinnén laillisuutta koskeviin jatkoarviointeihin. Lisdksi ar-
vioinnissa turvaudutaan myos tydllisyyslain ulkopuoliseen lainsé#idéan-
toon sekd nithin vaihtoehtoisiin tavoitteisiin, joihin II luvun 1 jakson tar-
kastelu antaa aihetta. Lopullisena padméirinéd on erdiden nykyistd kiy-
tantéd tarkentavien ja sen periaatteita muuttavien oikeudellisten prin-
siippien muotoaminen.
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I LUKU

OIKEUSTIETEEN METODOLOGIASTA

1. YLEISTA

Kulunut vuosikymmen on tuonut suomalaiseen oikeustieteelliseen
tutkimukseen kolme uutta suuntausta: empiiriset selvitykset, tutkimuk-
sen ja pdidtdksenteon tutkimukseen suuntautuneen oikeusteorian seké
marxilaisen oikeus- ja valtioteorian.

Tédrked merkitys nididen syntyyn on ollut vaikutteilla, joita oikeus-
tieteeseen on virrannut muiden tieteenalojen, lihinn# filosofian, histo-
riatieteen ja sosiologian piiristd. Selvitysten t{eossa on otettu mallia
sosiologian tutkimusmenetelmists, tutkimuksen ja pdatdksenteon tutki-
mus on saanut vaikutteensa filosofian piiristd ja marxilainen tutkimus
on tullut oikeustieteeseen marxilaisen tutkimuksen yleisen ekspansion
mukana. '

Niami suuntaukset ovat tuoneet aikamme tieteeseen sekid uusia tutki-
muksellisia intressejd, ettd erilaisia kohteita, joiden mukaisesti myés
tutkimusmenetelmit ovat muuttuneet. Kehitystdi on tapahtunut erityi-
sesti oikeustieteen wperinteisen ydinalueen, lainopin ulkopuolella. Iise
lainopilliseen tutkimukseen edelld mainituilla vaikutteilla on sitdvastoin
ollut vihemmain merkitystd. Niin on ollut siitikin huolimatta, ettd kes-
kustelua lainopin arvosidonnaisuudesta ja uudenlaisen argumentaation
tarpeellisuudesta on kiyty oikeusteorian piirissid yhtdjaksoisesti jo toista
vuosikymmenti.

Keskustelu on kuitenkin ollut laadultaan suhteellisen yleistd, eiki
keinoja keskustelun konkretisoimiseksi ole 18ytynyt riittdvisti. Pyrkimys
uusien tiedollisten elementtien ja uusien tutkimuksellisten mallien et-
sintddn on ollut vihaistdi myds varsinaisen lainopillisen tutkimuksen
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piirissd.! Ympiérilli tapahtuneista muutoksista huolimatta lainopillinen
tutkimus on edennyt omaa totunnaista rataansa, ja vasta viime aikoina
on nikynyt merkkeji seki teoreettisen keskustelun uudenlaisesta herdi-
misestd ettd mielenkiinnosta luoda uusia tutkimuksellisia malleja lain-
opillisen tutkimuksen kiyito6n. Etenkin Lars D. Erikssonin viimeaikai-
set tutkimukset ovat olleet tissd suhteessa uraa uurtavia. Ne ovat viha
vihiltd osoittaneet yhd selkedmmin tien perinteiselle lainopille vaihto-
ehtoiseen, arvosidonnaiseen tutkimukseen.?2 TUusien juurien ja vuoro-
vaikutusten etsimisestd on myds ollut kysymys erdissd viimeaikaisissa
viitéskirjatutkimuksissa,3 mikd my8s osoittaa, ettd katseet ovat nyt sel-
vistikin kddntymissd lainopin ulkopuolelta sen sisdisen metodologian
kehittimiseen myds meilld Suomessa. Teesin ja antiteesin jédlkeen .on
synteesin aika.

Tadmén tutkimuksen yhtend tarkoituksena on ottaa osaa tuon syntee-
sin luomiseen. Tehtdvind on hahmottaa ja kokeilla minké&laisten tiedos-
tojen ja metodisten valmiuksien pohjalle tutkimus tulisi rakentaa, min-
k#laisen tiedon tuottamisesta on kysymys ja mitd vaikeuksia sen tuot-
tamiseen liittyy. — Ennen varsinaiseen aiheeseen siirtymistd on kuiten-
kin syytd tuoda wield esiin kaksi alustavaa jaottelua, joiden avulla eri
suuntauksia voidaan tyypitella.

Ensimmaiisen mukaan oikeustieteellinen tutkimus voidaan jakaa nor-
matiiviseen ja deskriptiiviseen tutkimukseen. Saman jaottelun avulla
tutkimus voidaan jakaa lainopilliseen ja muuhun oikeustieteelliseen tut-
kimukseen. — Toisesta nikoékulmasta katsottuna tutkimus on luonteel-
taan joko teoreettista (yleistd) tai konkreettista (praktista). Teoreettisena

1 Vertailukohdaksi voidaan ottaa esimerkiksi Uppsalan yliopiston oikeustie-
teellisessid tiedekunnassa tidllid vuosikymmenelld julkaistut vaitoskirjatutkimukset.
Niiden joukosta loytyy useita t6itd, joissa tutkimuksen yhtend ennakkoluulotto-
mana pyrkimyksenid on ollut lainopillisen tutkimuksen tiedollisten elementtien ja
tulostuksen monipuolistaminen tavalla, johon suomalainen tutkijayhteisé on ollut
vahemman valmis. Esimerkkeinid mainittakoon Staffan Westerlundin (1975) ja
Anders Steningin (1975) tutkimukset.

2 FErityisen merkittdvind t6ind voidaan tédssd suhteessa pitdd kolmea seuraa-
vaa Lars D. Erikssonin tutkimusta: 1) Magistratura Demokratica och den ita-
lienska juristoppisitionen. Oikeus 1977:1, s. 37—43, 2) Om réttens samhilleliga
férankring. JFT 1976:1—2, s. 80—99. 3) Utkast till en marxistisk jurisprudens.
Julkaisematon kisikirjoitus 26.3.1979 (Retfaerd 1979:11), ks. myds alaviite 28.

3 Esimerkkeji tistd ovat Matti Niemivuon (1976) ja Kirsti Rissasen (1978)
viitéskirjatutkimukset.
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voidaan pitdd ja lienee myds pidetty (T1) systemaattisuuteen pyrkivad
lainopillista tutkimusta, (T2) filosofisista ldhtGkohdista tapahtuvaa péi-
toksenteon ja tutkimuksen sekd niihin liittyvin kidyttdytymisen- tutki-
musta sekd (T3) oikeus- ja valtioteoreettista tutkimusta. Teoreettiseksi
tutkimukseksi ei sitd vastoin liene samalla tavoin mielletty paitdksen-
teon ja viranomaistoiminnan empiiris-sosiologisia selvityksid eikd sel-
laista lainopillista tutkimusta, jossa keskeisend pddmaidriand on tulkinta-
suositusten tuottaminen annettujen kdytdnndén ongelmien ratkaisemi-
seksi. :

a. Useita lihtokohtia

Oikeustieteellisen tutkimuksen monipuolistuminen on ajanut tutki-
muksen valintojen eteen. Sille on avautunut mahdollisuus uusien tutki-
muksellisten pdéméiirien asettamiseen, uusien tutkimuskohteiden valin-
taan ja uusien menetelmien hyddyntidmiseen. Toistaiseksi jokainen wva-
linta ja kukin menetelmd on kuitenkin tavalla tai toisella osoittanut
rajallisuutensa, joskaan ei aina samalla tavoin. Toinen ldhtdkohta on
saattanut olla rajallisempi kuin toinen.

Suppeimmillaan oikeustieteen tutkijan tehtdvidt voidaan ndhdi sa-
manlaisina 'kuin lakie seuraavan tuomarin, joka kédytdnndn ongelmaa
ratkaistessaan perustaa paddtoksensd wvain tarkasti rajattuihin tiedollisiin
ldhteisiin, etupiddssé lakiin ja sitd tdydentdviin ennakkoratkaisuihin.
Taustakseen tdllainen ldhtokohta tarvitsee kisityksen wvaltion neutraa-
lista roolista sekd opin wvaltiollisen vallan kolmijaosta. Néihin liittyen
oikeustiede (lainoppi) voidaan nidhdi arvovapaana, muista tieteistd auto-
nomisena disipliinini. '

Tarkemmin sanottuna tillaiselle ajattelulle on tyypillistd n&hda
1) valtiovallan rooli vilittavand sekd edelld kerrotulla tavoin ositettuna.
Oikeusldhteiksi hyvdksytddn wvain 2) perinteiset oikeusldhteet, etu-
padssd laki, siihen sisdltyvit tausta-arvot, néditd mahdollisesti tdydentavit
ennakkoratkaisut sek# wakiintuneet oikeudelliset periaatteet. Muilta osin
oikeudellinen ajattelu on 3) vapaata eri yhteiskuntaluokkien edustamista
intresseistd ja arvostuksista.

Tédstd arvovapaudesta puolestaan seuraa, ettei yhteyttd muihin yh-
teiskunta- ja kidyttdytymistieteisiin pidetd tarpeellisena, vaan oikeustie-
teen ndhdién tulevan toimeen 4) itsenidisend ja muista yhteiskuntatie-
teistd irrallisena erityistieteend. Airimmilldin tdmi ajattelu johtaa sii-
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hen, ettd oikeustieteen muodostamille kisitteille ja periaatteille (sen sys-
temaattisille tuloksille) annetaan pelkistddn 5) instrumentaalinen arvo.
Tarkeimpénid tutkimuksen padimiidrdnid ei ndhda nididen késitteiden ja
prinsiipien tuottamista vaan ensisijaiseksi tehtdviksi on ajateltu kdytin-
nén wvilitén palveleminen. Ideaalina on praktisen tutkimuksen malli,
joka tulostaa kiytdnt6d vilittémisti palvelevia tulkintasuosituksia, mikd
merkitsee, ettei oikeustieteeltd vaadita wvakavassa mielessi sen parem-
min systemaattisten tulosten tuottamista kuin myodskddn toimintojensa
ja tulostensa syvillisempdd ymmirtdmistd. Tutkimukselta ei siten edel-
lytetd teoreettisuutta missddn edelld mainitussa merkityksessd (T1, T2,
T3), vaan ratkaisevimpana pidetiin tulosten kiytinnollistd merkitysts,
tapahtuipa tulosten johtaminen mitd kautta tahansa, toisin sanoen joko
(1) suoraan ldheistd tai (2) systemaattisen paidttelyn kautta. — Kaavion
muotoon tiivistettynid tédssd esitetty ajattelu voidaan kuvata seuraavasti:

Kuvio n:o 1: Praktisen tutkimuksen malli.

oikeuslahteet D — kaytints

- laki ja siihen sisdltyvit
arvostukset (esitydt)

- vakiintuneet oikeus-
periaatteet

(- ennakkoratkaisut)

Tillaiseen tieteen kisitykseen voidaan kohdistaa monenlaista kritiik-
kid. Arvostelua voidaan esittdd muun muassa systemaattisuuden, empii-
risyyden ja itseymmérryksen puutteesta sekd virheellisistd oikeus- ja
valtioteoreettisista lidhiSkohdista. Koetan seuraavassa osoittaa, minké-
laista tuo kritiikki voisi t&116in olla ja minké&laista on tuon kritiikin poh-
jalta nouseva tutkimus.

1. Lainopillisen tutkimuksen systemaattisuutta korostavassa tutki-
muksessa pidetdéin ensisijaisena oikeudellisten periaatteiden ja késittei-
den analyysid. Sen mukaan tieteen nimenomaisena tehtivinid on juuri
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niiden periaatteiden ja kisitteiden muotoaminen, entisten tarkentami-
nen ja uusien synnyttiminen. Pyrkimys systemaattisuuteen erottaa tie-
teen kiaytdnnén piidtoksenteosta ja tekee tieteen olemassaolon yleensid
mielekkddksi. Tulkintasuositusten {uottaminen kéytdnnén véalittéméin
palvelukseen on téllaisen tieteenkidsityksen n#kokulmasta vasta toissi-
jainen, joskaan ei vidhiarvoinen tieteen tehtdvé.

2. Empiirisen krititkin ldht6kohtana ovat lain kaytt&jille annetut
kompetenssinormit; viljd sddntely ja joustavia normeja suosiva lainsai-
dintotekniikka. Tdltd pohjalta herdad tarve tutkia, minkd konkreetin koh-
teen ja sisdllon mainitut sddnnokset kiytédnnossd saavat. Sikdli kuin tut-
kimuksessa ylipddtaén halutaan pysyd ajan tasalla ja saavuttaa reaalista
tietoa kaytdnnostd, on vilttimiténtd suhtautua uudella tavalla viran-
omaiskdytinnoén tutkimukseen. Havainnoinnin kohteiksi eivit en#di riitd
pelkdt ennalkoratkaisut vaan tutkimuksen on suuntauduttava koko mas-
siiviseen kéytdnt6én. Ylimpien muutoksenhakuelinten rinnalla tutki-
muksen tulee suuntautua kaiken lainkidytén tutkimiseen. T#ll8in ei voida
myoskdin tyytyd pelkdn normitietouden kartuttamiseen. Havaintoja ja
johtopddtoksid on tehtdvd myds sovellutusten kohteena olevista henki-
16istéd, henkildryhmistd ja joukoista sekd niihin kohdistuvasta menette-
lystd ja seuraamuksista. Nami seikat johtavat osaltaan uusien tutki-
musmenetelmien kidyttdmiseen. .

3. Itseymmdirryksen pohjalta nouseva kritiikki ldhtee puolestaan
tuomarin ja tutkijan kayttdytymisen tarkastelusta, josta se tuo esiin
oikeudellisen ajattelun eettisen ja ideologisen tavoitteisuuden. Tavoit-
teisuus nihdéén ikdin kuin jhmisen sisdin rakennetuksi ominaisuudeksi,
joka on mukana kaikessa inhimillisessi piitoksenteossa, myods oikeudel-
lisessa. — Tdmai ajattelu, joka kidyttdytymisen filosofian puolella tun-
netaan teon teorian nimelld, voi olla avain oikeudellisen ajattelun ja pdi-
toksenteon arvosidonnaisuuden ymmairtdmiseen.

Edelld esitetty kritiikki johtaa tekemiin kolme lisdystd aikaisemmin
esilld olleeseen tutkimuksen kaavioon. Systemaattisten tulosten tuotta-
minen (la) nousee oikeustieteen ylimméksi tehtdviksi. Sovellutuskiy-
tédntd ei ole endd yksinomaan tulostuksen kohde (1b) vaan kaikilta osil-
taan myds tutkimuksen kohde ja ldhde (2). Samalla saadaan alustavaa
tietoa lainkdyton yhteiskunnallisesta sidonnaisuudesta. Yhteiskunnallista
sidonnaisuutta osoittavat arvostukset, joihin lainkdytté tfukeutuu ja ar-
vot, joita silld tuotetaan (kohde ja seuraamukset). N&illi lisdyksilld kaa-
vio saa seuraavan muodon:
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Kuvio n:o 2: Kahden vaihtoehtoisen futkimuksen malli.

systemaattiset tulokset

la T Tz P 1b
v

oikeuslidhteet kaytintdo
— laki ja siihen sisiltyvit ~ kidytinnon vilittémit
arvostukset (esitydt) arvostukset
- vakiintuneet oikeus- - laink#yton kohde,
periaatteet menettely ja
(- ennakkoratkaisut) seuraamukset

Jos oikeustieteellisen {utkimuksen #iriviivat piirretdsn ylld olevan
mukaisesti, sisdltda tutkimus kaksi mahdollisuutta oikeudellisten ongel-
mien tutkimiseen: (systemaattis)lainopillisen ja empiirisen. Samalla
avautuu mahdollisuus keskustella kahdesta oikeustieteen tehtivistd ja
metodista taikka jopa kahdesta oikeustieteesti. Kolmantena oikeustie-
teen tehtividnid tai kolmantena erityisenid oikeustieteend voidaan tdlléin
pitd3d ndin harjoitetun tutkimuksen, oikeudellisen pi#toksenteon ja sen
kielen tutkimusta.4

4. Neljdas kritiikin ldht6kohta eli oikeus- ja wvaltioteoreettinen tar-
kastelu tuo sekin esiin oikeudellisen ajattelun ja paitSksenteon arvosi-
donnaisuuden. Se ei kuitenkaan pysdhdy edelld mainittuun empiiriseen,
ei myoskidn itseymmirryksen pohjalta ldhtevéin tarkasteluun, vaan sen
piaamadrind on T3 mukaisen teoreettisen tiedon tuottaminen.

Riittdvénd teoreettisuutena ei t#lldin pidetd edelld esilld olleiden
oikeusldhteiden pohjalta tapahtuvia systematisointeja, ei mydskdén kiy-
tinndn empiirisen havainnoinnin pohjalta muodostettuja yleistyksis,
jollaisiksi edelld esitetyn kaavion systemaattiset tulokset voidaan ym-
mirtid. Teoreettisuuden ja sen mukana myss tieteellisyyden katsotaan

4 Mm. Stig Strémholm on jakanut oikeustieteellisen tutkimuksen kolmenlai-
seen tutkimukseen, jotka hin on tyypitellyt seuraavasti: 1) traditionell rittsve-
tenskaplig (dogmatisk) réttsvetenskap, 2) empiriska samhillsvetenskapliga un-
dersokningar, 3) »logikern» som typfall av en tredje form av réttsvetenskap. Tdhin
viimeksi mainittuun tutkimustyyppiin hin on lukenut juuri kielen ja padtoksen-
teon rakenteen tutkimuksen. Esitelm&moniste, Bornholm 25. 8. 1978.
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edellyttivin nididen abstraktioiden syvempidd yhteiskunnallista ja his-

toriallista ymmirtdmistd. Sen tulee sisdltdd konstruktiivista tietoa l&h-

teistd, kdytinndsti ja tieteen aikaisemmista systemaattisista tuloksista. :
Sen tulee myds tarjota kriittinen mahdollisuus noiden tulosten uuden-

laisen muotoamiseen. Tésséd kohdin oikeustieteen tehtévi ldhestyy yhteis-

kuntatieteiden yleistd tehtdvaid, yleisen yhteiskuntatiedon tuottamista,

jonka lisiksi eteen nousee myds kysymys teoreettisesti tapahtuvasta

kriittisestd arvojen ja arvostusten johtamisesta systemaattisten tulosten

lopullista muotoamista varten.

Mitd ndméi anvot ja arvostukset ovat, miten niiden teoreettinen johta-
minen ja hyviksi kdytto tapahtuu ja miten ne voidaan tieteellisesti
perustella? Vastaukset ovat arvosidonnaisen lainopin lopulliset koetin-
kivet.

b. Oikeustieteen tiedolliset elementit

Aikaisemmin esitettyd kuviota joudutaan vield ‘kertaalleen korjaa-
maan, jos viimeksikin esitetyt vaatimukset hyviksytddn ohjeiksi oikeus-
tieteelliselle tutkimukselle. Empiirisesti havainnoitavan ja abstraktin
tiedon (systemaattiset tulokset) yldpuolelle on vield liitettdvd yleistd
yvhteiskuntatietoa osoittava taso, joka ei ole pelkistiin teoreettisen tut-
kimuksen pidadm&ird vaan samalla my6s ldhde, josta kriittinen, arvosi-
donnainen tutkimus ammentaa arvostuksensa. — Jos ndin muodostunee-
seen kuvaan vield liitetddin alussa mainittu jaottelu normatiivisesta ja
deskriptiivisestd tutkimuksesta, voidaan oikeustieteellisen tutkimuksen
tiedolliset elementit esittdd seuraavassa muodossa (Kuvio n:o 3).

Tassakidn muodossa kuviota ei ole vield tarkoitettu kaiken kattavaksi
oikeustieteellisen tutkimuksen oppaaksi, silldi kuvion ulkopuolelle j&i
edelleenkin suuri osa oikeuden yleistieteiden alueeseen kuuluvasta prob-
lematiikasta. Jo tdmén nyt esilld olevan tarkastelun sijoittaminen ku-
vioon lienee vaikeata.

Niista puutteista huolimatta voidaan kuvion pohjalta hahmottaa
oikeustieteelliselle tutkimukselle ainakin neljd tehtdv&di: empiirinen, teo-
reettinen ja Ilainopillinen sek#d subsumptioloogisessa ettd kriittisessi,
arvosidonnaisessa merkityksessd.5 On syytd korostaa, ettdi kysymys on

5 Eriksson, Lars D. 1979 s. 5: »Vi kan idag skilja mellan tva centrala juridiska
argumentationsmodeller, den subsumtionslogiska och den madlrationella.»
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Kuvio n:o- 3: Oikeustieteellisen tutkimuksen ideaalimalli.

" normatiivinen ' " deskriptiivinen

. yleinen yhteiskuntatieto
(kriittinen puoli) (konstruktiivinen puoli)

yleinen 4a l T 3

systemaattiset tulokset

konkreettinen la T T

oikcusidahteet “kaytanté

X}

1b

€anan-
e
o

nimenomaan tutkimuksen tehtdvistd ja tutkimuksen metodeista, mikd ei
vield merkitse kannan ottamista tutkimuksen tulostamista ja argumen-
taatiota koskeviin ongelmiin. — Sivuutan toistaiseksi ndmi argumentaa-
tiota koskevat kysymykset ja pitdydyn yksinomaan tutkimuksen tehté-
vien tarkasteluun. T&lld rajoituksella edelld mainitut neljd tehtivaa
voidaan tdsmentdd seuraavasti:

— Lainopillisen tutkimuksen tehtivini on sen subsumptioloogisessa muo-
dossa tuottaa ja tarkentaa oikeudellisia periaatteita ja kisitteitd (1 a)
sekid tuottaa ja tarkentaa kiytdntdd palvelevia tulkintasuosituksia
(1 b) silloin, kun arvojé ja arvostuksia koskevia ongelmia ei esiinny
tai ei késitella.

— Tutkimuksen empiirisend tehtdvénd on hankkia yleisessi muodossa
olevaa tietoa oikeus- ja hallintokiytdnnostd, niiden piitoksentekoa
ohjaavista arvostuksista ja menettelytavoista sekd paidtéksenteon koh-
teesta ja seuraamuksista (2).

— Tutkimuksen teoreettisena tehtivani on osoittaa, kuinka olemassa ole-
vat oikeuslihteet, viranomaiskiytintd, tieteen aikaisemmat tulokset
sekd subsumptioloogisen ja empiirisen péittelyn %kautta saavutetut

. vudet tulokset ovat strukturoituneet ja mikd on niiden yhteiskunnal-
linen ‘ja historiallinen sidonnaisuus (3).
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— Lainopillisen tutkimuksen tehtdvdnd on sen arvosidonnaisessa muo-
dossa tarkentaa ja muuttaa aikaisempia sekd subsumptioloogisen ja
empiirisen tarkastelun kautta saavutettuja tutkimustuloksia seké luo-
da yleiseen yhteiskuntatietoon perustuvia uusia oikeudellisia kasit-
teitd ja periaatteita (4a). Tédmaéan lisiksi sen tehtdvind voi my®os
olla n#itd kisitteitd ja periaatteita vastaavien tulkintasuositusten
antaminen (4 b).

Kohdissa 2—4 mainittujen tehtévien tdyttdminen asettaa ainakin kaksi
keskeistd ongelmaa, joiden ratkaisemisen pelkistddn subsumptioloogiseen
tarkasteluun tyytynyt tutkimus on pyrkinyt rajaamaan lainopin ulko-
puolisiksi tehtdviksi. N&ma kaksi ongelmaa ovat: arvosidonnaisuuden
vaatimus sekd vaatimus uudenlaisen empiirisen aineiston kartuttamisesta
tutkimuksen pohjaksi. Rajaan tarkastelun jatkossa vain n#ihin kah-
teen kysymykseen.

2. ARVOSIDONNAISUUDEN VAATIMUS

Demokraattisesti toimivassa yhteiséssi arvovalintojen tekeminen ei
ole ongelmallista, silld valinnat tehddidn enemmistopiitoksin. Jos asiois-
ta ei pédstd muulla tavoin yhteisymmérrykseen, niistd &#nestetdén ja
ongelmat ratkaistaan #inestystuloksen mukaisesti. Samanlainen menet-
tely on mahdollista tuomioistuimissa ja hallinnossa silloin, kun pa#tta-
méssd on yhtd useampi viranhaltija.

Tutkimuksessa sen sijaan ei voi ddnestdd. Tutkijan itsensid on teh-
tdvé ratkaisut arvovalintojenkin osalta. N&inhén on tietysti oltava, mi-
kéli tutkimusta halutaan harjoittaa luovassa ja syvillisessi menrkityk-
sessd. Kun arvovalinnat muodostavat osan tutkimuksesta, on tutkijalla
myds oltava vapaus arvovalintojen tekemiseen ja niiden mukaisten tu-
losten tuottamiseen.

On kuitenkin syytd korostaa, ettd tieteellisen luonteensa arvovalinta
saa vasta silloin, kun sen pitevyys pystytdédn tieteen omin keinoin osoit-
tamaan. — Téssd kulkee erds raja-aita oikeustieteen ja kdytdnnodn oi-
keuspolitiikan vélilla. Kiytdnnon oikeuspolitiikassa ei vaadita valin-
tojen teoreettista perustelmista, kun taas oikeustieteessi on ndin mene-
teltdvd, jotta arvovalinnat voidaan osoittaa tieteellisesti pateviksi.
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a. -Kaksi traditiota

Edelld mainituilta perustelullta on pyntty valttymaan myos oikeus-
tieteessd rinnastamalla ofkeudelhnen aJattelu msmoorltaltoon, jossa on
sijaa vain tekmsﬂle argumenteﬂle ArvovahntOJa sithen ei sisdlly taikka
niitd ei ainakaan osmteta muutoif kuin siind muodossa, jossa lainsds-
tdja on ne hyvaksynyt — Tallalseks1 olen ymmartanyt ozkeudellzsen po-
sitivismin sen dirimmiisessd muodossaan

Tulkintateorioiden joukossa téta aarlmrmalsmta ka51tyskantaa vastaa
historiallinen tulkintateoria, Jonka mukaan laille on annettava vain sel-
lainen tulkinta, joka vastaa (tuon historiallisen) lainsddtdjan’ sille anta-
maa tarkoitusta. Teleologinen, grammatikaalinen ja systemaattinen tul-
kintateoria ovat lievennoksii lainsditdjian tahdon seuraamista koskevaany
velvoitteeseen,® mutta silti niitd voidaan pitdd edelld mainitun positivisti-
sen ajattelun ja sitid vastaavan subsumptioloogisen argumentaation ilmen-
tymina. ’ T

~~Kuvatunlaiseen ajatteluun luttyy tutkimuksen nakoku].masta ama-
km kaksi merkittdvdd piirrettd: lainsdddénnon taustalla olevat arvot ja
arvostukset otetaan enemmin tai vihemmin annettuina eikd niihin koh-
distuvaa tutkimusta pidetd tarpeellisena tai- edes oikeustieteen piiriin
kuuluvana. Coe

. Télle vastakkainen luonnonoikeudellinen a]attelutapa korrostaa lain-
sddtijan tahdon sijasta _1hm1sen luontaista olemusta, lakien sijasta eet-
tisid hyveitd ja lainmukaisuuden asemesta tarvetta . yhteiskunnallisen
oikeudenmukaisuuden edistdmiseen.. .Sen -mukaan oikeus-ja oikeuden-
mukaisuus voidaan kisittdd vallankidytostd riippumattomiksi kategorioik-
si, jolloin avoinna ovat my0s mahdollisuudet lainséitdjan tahdon ja sen
tausta-arvostusten Kkriittiseen tarkasteluun. — Tillaisen ajattelun: on
katsottu liittyvin kriisiaikojen ja yhteiskunnallisen muutoksen olosuh-
teisiin.” )

~Tutkimuksen- kannalta tilld on se mepkltys, ettei luonnonoikeudelli-
nen ajattelu suinkaan su1]e pois mahdollisuutta tarkastella arvoja ja ar-
vostuksia osana oikeustieteellisti tutkimusta, vaan itse asiassa se juuri oh-
jaa inhimillisten perusarvojen pohjalta ldhtevidn tutkimukseen. Téssd
mielessd luonnonoikeudellinen ajattelu tarjoaa. oikeuspositivistiseen
ajatteluun verrattuna kokonaan toisenlaisen tutkimuksellisen 1ihtékoh-

68 Ks. tulkintateorioista ldhemmin Aarnio, Aulis 1978 s. 102—103.
7 Ks. esim. Tumanov, Viadimir 1979 s. 11, 119 ja 225—227.
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dan ja sopii siten myods viimeksi mainittua paremmaksi ohjenuoraksi ar-
vosidonnaisen lainopin kehittdmiselle. Toisaalta luonnonoikeudellinen
tutkimus ei kuitenkaan ole ainakaan tdhin mennessid kyennyt ajattelun
perustaksi asetettavien hyveiden selkedin teoreettiseen johtamiseen ja
perustelemiseen. Usein lienee tyydytty pelkédstddn siihen, ettd kyseinen
filosofi tai tutkija vain nimedid ne hyveet, joiden varaan muu péaittely
sitten rakennetaan.8 Taillaista moralistisena pidettidvad valintaa ei kui-
tenkaan voida pitdd riittdvénd tayttdmddn niitd vaatimuksia, joita teo-
reettisen yhteiskuntatiedon avulla tapahtuvalle arvojen johtamiselle tu-
lee asettaa. '

b. Kaksi esimerkkii

Mikili halutaan jatkaa keskustelua kriittisestd tai vaihtoehtoisesta
lainopista, joksi tdssd tarkoitettua arvosidonnaista ldhestymistapaa on
kutsuttu,® joudutaan ottamaan kantaa nykytutkimuksen eréisiin ajan-
kohtaisiin ongelmiin. N&itd ongelmia havainnollistavat kaksi seuraa-
vaa esimerkkid, joista ensimmiinen koskee saantosuojan kisitettd ja sen
soveltamista, ja toinen erdstd ekonomistisen ajattelun eldhdyttimi& ruot-
salaista tutkimusta.

Sa.antosuojda koskeva esimerkki saattaa tuntua kaukaa haetulta, kun
on kysymys tyottdmyysturvaan kohdistuvan tutkimuksen metodisesta
kehittelystd. Témin alkuajakson tarkasteluun 'valittu esimerkki soveltuu
kuitenkin mainiosti monestakin eri syysti:

1) Sen taustana on selkeid lainsdddintd (KK 11:4, 12:4 §:t sekd RVA
11 §).

2) Se on itse ki#sitteend systemaattiseen muotoon saatettu tulos (teoria
merkityksessd T2) kahden keskeisen oikeusperiaatteen, ekstinktio- ja
vindikaatioperiaatteiden saamasta asemasta Suomen irtaimisto-oikeu-
dessa.

8 Mikkola, Matti 1975 s. 19 ja 47.

® Anders Bratholmin ja Nils Kristian Sundbyn vuonna 1976 toimittamassa
teoksessa kriittisyys on tuotu esiin jo teoksen nimessd »Kritisk juss». Vaihto-
ehtoisen lainopin (alternativ jurisprudence) kisitteen lienee skandinaaviseen ja
suomalaiseen oikeustieteelliseen keskusteluun tuonut Lars D. Eriksson erididen
italialaisten esikuvien mukaisesti. Ks. Eriksson, Lars D. 1977 s. 40—42.
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v

3) Siihen on liitetty sovellutuksia (omistuksenpididtyksen vastaiset seki
petoksen ja kavalluksen kkautta saadun tavaran luovutukset), joihin
edelld mainitut sddnndkset eivit anna suoraa vastausta.

4) Sen tausta-arvostuksia (vaihdannan edistiminen) ei ole pyritty peit-
tdméén, mikd muutoin lienee suhteellisen yleistd aikamme tutkimuk-
selle.

Kuvion muotoon saatettuna mainittu esimerkki niyttdi seuraavalta:

Kuvio n:o 4: »Saantosuojan» tiedolliset elementit.

vaihdannan edistiminen

saantosuoja

:
)
- omistuksen pidatyksen vastaiset

. . " luovutukset
KK 11:4.12:4 ~ petoksen tai kavalluksen kautta

saadun tavaran luovutukset

Kauppakaaren 11: 4 ja 12: 4 pykilien mukaan esineen ostajalle, pantin
tai lahjan saajalle annetaan vilpittémin mielen suojaa erdin edellytyksin
(ekstinktioperiaate). Oikeustieteessd tdmi periaate on yleistetty irtainten
esineiden luovutuksia koskevaksi yleiseksi prinsiipiksi, jota juuri ilmen-
t44 edelld mainittu saantuosuojan kisitteen kiytté. Ulkopuolelle on ja-
tetty vain RVA 11 §:ssd nimenomaisesti mainitut tapaukset, joissa esine
on joutunut pois aikaisemmalta omistajalta nipistyksen, varkauden, ki-
ristyksen tai rydston kautta. Viimeksi mainittu sdénnds, jonka mukaan
esineen aikaisemmalla omistajalla on sen my8hempien omistajien wvil-
pittéméstd mielestd riippumatta oikeus saada esine lunastuksetta takai-
sin (vindikaatioperiaate), on ymmérretty suppeasti tulkittavaksi poik-
keukseksi tdstd yleisestd sddnndsti.lo

10 Zitting, Simo 1975 s. 54.
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7). Kun tiedetdsn, ettd olemassa on ollut yhtédldinen mahdollisuus pdin-
vastaiseen lopputulokseen eli siihen, ettd vindikaatioperiaate olisi nos-
tettu yleiseksi- prinsiipiksi,)! voidaan kysyd, miten ratkaisuun on péi-
dytty. Miksei RVA 11 §:std ilmenevid oikeusperiaatetta ole asetettu péda-
periaatteeksi, johon KK 11:4, 12:4 §:ssi mainitut tilanteet muodostai-
sivat suppeasti tulkittavan poikkeuksen? Mitkd tiedolliset elementit,
ennakkoratkaisut, ulkomaiset tutkimukset tai arvostukset, ovat ratkaise-
vimmiin vaikuttaneet valintaan? — ‘Rajoitan farkastelun meilld Suomessa
perusteellisimmin saantosuojan kysymykseen paneutuneen tutkijan, Simo
Zittingin tutkimuksiin.12

Zittingin tuotannon onkeuétapausaineisto on suhteellisen runsas, mut-
ta se ei ehkd sittenkdin ole ollut keskeisin ldhdeaineisto, jonka avulla
saantosuojan ensisijaisuuteen on pidddytty. Merkittdvammin lienevét
vaikuttaneet muualla Pohjoismaissa tehdyt tutkimukset samoin kuin ne
arvostukset (vaihdannan edistiminen), jotka tutkija on asettanut teorian-
muodostuksensa perustaksi. — Puutun’ tdssd vain vaihdannan etua kos-
kevaan argumenttiin.

Zitting on tarkoittanut wvaeihdannan edzstamzsella tavaranvaihdon
edistdmistd siten, ettd ostaja vapautetaan vaivalloisesta tehtdvistd ottaa
selko myyjin midriddmisvallasta.l® Kysymys on etupdfissd kaupan estei-
den poistamisesta ostajan riskid minimoimalla.

Tilld padmiirilld lienee ollut oleellinen merkitys vaihdannan edis-
timiseen aikana, jolloin irtaimet esineet olivat kisityon tuotteita, jotka
oli tarkoitettu kestimiin ja kiertdmidn vaihdon vilineind. Irtaimilla
esineilld oli tilléin oleellinen merkitys myos yksityisten kansalaisten véi-
lisen luotorn‘an_non‘ vakuutena. Nykyisin vastaavat esineet ovat teollisia
kulutustuotteita eikd niitd ole tarkoitettu kestimédn eikd kiertdméin.
Yksityisten luotonantajien sijaan on tullut pankkilaitos eikd se tarvitse
irtaimia tavarapantiteja luotonantonsa perustaksi. Pé&invastaisessa ta-
pauksessakaan pankkilaitos tuskin toimii panttiensa luvattomana luo-
vuttajana. Kysymys vaihdannan edistdmisestd on ndin ollen nykyisessé
yhteiskunnassa sisilloltdén toisenluonteinen kuin siind yhteiskunnassa,
jossa mainitut kauppakaaren sddnnokset aikanaan syntyivit.

11 Kruse, Vinding Fr. 1951 s. 784—786 ja s. 1223—1228.
12 Zitting, Simo 1956, 1963, 1975.
13 Zitting, Simo 1956 s. 16—17.
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Tama seikka voidaan huomata myoés niistd lausunnoista, joita eri raha-
laitokset ja kaupan. yhteis6t ja janjestot esittivdt vuoden 1965 saantosuo-
jakomitealle voimassa olevien saantosuojaa koskevien sddnndsten joh-
dosta. Lausunnonantajat eivit pitineet koko kysymystd vaihdannan kan-
nalta endd kovinkaan merkittivdnd. Suurimman merkityksen nihtiin
kohdistuvan osamaksukauppaan, jossa haluttiin vahvistaa myyjin ase-
maa, ja sen vuoksi suurin osa’ lausunnoista tdhtédsi vilpittoméin mielen
suojan rajoittamiseen. T#&std selvasti poikkeaviin kannanottoihin p&é-
tyivit vain panttilainausta ja vanhojen tavaroiden myyntid harjoittaneet
vastaajat.14

Kun mainittujen periaatteiden valintaa tarkastellaan vaihdannan
edistdmisen kannalta oman aikamme ndkékulmasta, nousevat keskeisim-
miksi ongelmiksi omistuksenpiddtysehdon vastaiset luovutukset sekd ri-
koksen kautta alkunsa saaneet luovutukset. KK 11:4, 12:4 pykailissd
nimetyt siirrot lienevét ndihin ndhden toissijaisia ongelmia, mikd sa-
malla merkitsee, ettd jo vaihdannan edistimisen kannalta saattaisi olla
perusteltua valita vindikaatioperiaate irtainten esineiden luovutuksista
aiheutuvien ongelmien ensisijaiseksi ratkaisuperustaksi. Kokonaan uu-
teen valoon ongelman arviointi joutuu silloin kun vaihdannan edistdmista
koskevan arvon rinnalle tai sen edelle nostetaan yhteiskunnan jirjestyk-
senpitoa koskevat nidkékohdat. Tuolloin ei ainakaan ole en#id aihetta
ekstinktioperiaatteen kiyttta korostavaan teorianmuodostukseen.!s

Metodologiselta kannalta tarkasteltuna esitetty kritiikki johtaa vaati-
maan uudenlaista asennoitumista tutkimuksen sisdlt&miin arvovalintoi-
hin. Oikeustieteellisenkin tutkimuksen on pyrittdvd mieltimdidn ja osoit-
tamaan arvovalintojensa seuraukset. Uskomusten tueksi on vastaisuu-
dessa nykyisti enemmin esitettdvd tietoa olemassa olevista kéytinnén
ongelmista. On selvitettivi erilaiset edellytykset ja mahdollisuudet on-
gelmien poistamiseksi. On hankittava tietoa esitettdvien toimenpiteiden
vaikutuksista ja midriteltivd arvovalinnat. Tutkimuksen on ainakin
pyrittavd tuon tiedon kartoittamiseen ja sen pohjalta tapahtuvien ratkai-
sujen tekemiseen, vaikka kaikkia viime k#den arvovalintoja ei pystyttdi-
sikddn tyhjentdvisti perustelemaan. Vaatimusta voidaan pitdd perusta-
vaa laatua olevana rationaalisuusehtona vastaiselle lainopilliselle tutki-
mukselle. : :

14 Km 1965: A3 s. 65—67.
15 Kruse, Vinding Fr: 1951 s. 1223—1228.
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Erds tiamin rationaalisuusehdon tdyttdmisen ratkaisu on, ettd oikeus-
tiede ottaa nuo arvoratkaisunsa jonkin muun tieteenalan piiristi ja perus-
telee valintansa vetoamalla kyseisen tieteenalan tuloksiin. Téllaisen me-
nettelyn ndyttdd omaksuneen Amerikan Yhdysvalloissa viime aikoina
suosiota saavuttanut tutkimussuuntaus, joka on tukeutunut arvovalin-
noissaan taloustieteessd tunnetun Chicagon koulukunnan tuottamiin tut-
kimustuloksiin. Viime wvuosina tdmé& taloudellisoikeudellinen ajattelu
on saanut jonkin verran jalansijaa myés t#ddlla Pohjoismaissa, josta
parhaana esimerkkini lienee Géran Skoghin tutkimus Priser, skadestind
och straff (Lund 1977).

Skoghin tutkimuksen yhtend johtavana ajatuksena on vaatimus, ettd
lainsdddidnndn tulee edistdd suurinta mahdollista vaihtoa.l? T&hén- on
olemassa olevien oikeussuhteiden, lainsdiddnnén ja sen soveltamisen
mukauduttava. Vaatimuksen :tausta-ajatuksena on tédydellisen vapaan
kilpailun edistdminen, ja sen kautta uskotaan saavutettavan maksimaa-
linen taloudellinen tulos ja yhteiskunnallinen hyvinvointi.

ettei tdlléin jouduta argumentoimaan tehtyjd arvovalintoja ja niiden ra-
tionaalisuutta. Riittdd, kun viitataan taloustieteen antamiin tuloksiin.
Helppoudessa piilee kuitenkin myos menettelyn problemaattisuus.

Samat ideologiset ja tutkimuksen arvosidonnaisuutta koskevat vai-
keudet, jotka kuuluvat kaikkeen yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen,
liittyvéit myos taloustieteen arvovalintoihin. Niiden vaikeuksien siirtd-
minen toisen tieteenhaaran ratkaistavaksi voi muuttaa nidkokulmaa, mut-
ta perusongelmat ovat jdljelld. Toisaalta kyseinen siirto synnyttid epa-
varmuuden siitd, edistdvatko taloustieteen tulokset ja niithin liittyvit
arvovalinnat parhaalla mahdollisella tavalla oikeudenmukaisuuden to-
teutumista yhteiskunnassa.

Téasté taloustieteeseen ja sen arvovalintoihin tiukasti sitoutunut oikeus-
tiede ei voi koskaan olla varma. Sitoutumien ei suo sille mahdollisuutta
omaehtoisten valintojen tekemiseen eik#é muualla tehtyjen wvalintojen
kontrolloimiseen, miké lienee oikeudellisen tutkimuksen véhimmaiisehto.
Itse asiassa tdminlaatuinen tiukka sitoutuminen minkid tahansa toisen
erityistieteen tuloksiin vie perustan itsendisen oikeustieteen harjoitta-
miselta. .

17 Skogh, Goéran 1977 s. 29.
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Vaatimus, johon péiéidytéiéin on, ettd oikeustieteen on avauduttava
arvojen ja arvostusten nykyisid reaalisempaan ja omaehtoisempaan tut-
kimukseen. Tietoa arvoista ja arvostuksista, seké empiirisessi ettd teo-
reettisessa merkityksessd on tuotettava oikeustieteen omassa piirissid.l?

3. EMPIIRISYYDEN VAATIMUS

Oikeudellisen tutkimuksen suunnanmuutosta on usein perusteltu silla,
ettd aikaisempi tutkimus on loitonnut liiaksi kdytédnnostd, jolloin on vaa-
dittu, ettd tutkimus on jilleen palautettava takaisin kidytinnén yhteyteen.
— Naéin esitetylld vaatimuksella voidaan tarkoittaa kaksitahoisen teht#-
vin tdyttimistd. Ensiksi voidaan tarkoittaa, ettd tutkimuksen tulee suun-
tautua aikaisempaa selvemmin kiytdnnén wilittémiin palvelemiseen
(instrumentaalisuuden vaatimus). Toiseksi voidaan tarkoittaa, ettd tut-
kimuksen tulee suuntautua entisti enemmin kiytantoén myods tutkimus-
kohteiden 'ja oikeusldhteiden valinnassa (empiirisyyden vaatimus). Kol-
manneksi vaatimuksella saatetaan tarkoittaa ni#itd molempia seikkoja.

Kaksipuolisessa merkityksessdin tdméi vaatimus n#dyttdd tulleen esiin
ainakin erdiden amerikkalaisten realistien ohjelmanjulistuksissa ja kri-
tiikiss#d, joiden avulla he pyrkivét irtaantumaan aiemman formalistisen
oikeustieteen ideaalista.’® Samantyyppisid ajatuksia on mythemmin
esiintynyt myos suomalaisessa oikeustieteellisessd keskustelussa. Jo ana-
lyyttisen oikeustieteen piirissd on suuntauduttu suhteellisen suuressa maa-
rin juuri kdytinnon, varsinkin ennakkoratkaisujen tutkimiseen.l® Eri-
tyisen keskeiseksi kiytdnnén tutkimus on kuitenkin noussut ns. empii-

17a Samansuuntaisen vaatimuksen on &dskettidin julkisuudessa esittinyt myoés
Hannu Tapani Klami (Lakimies 1979:5 s. 436—437).

18 Ks. Eckhoff, Torstein: Rettsvesen og rettsvitenskap i USA. 1953 s. 284,
Twining, William: Karl Llewellyn and the Realist Movement. 1973 s. 522 sekd
Wilhelmsson, Thomas: Mietteitd amerikkalaisesta realismista. Oikeus 1976: 2 s. 53.
Krawietz, Werner 1978: Juristische Entscheidung und wissenschaftliche Erkennt-
nis. 1978 s. 105—108.

19 mm. Zittingin saantosuojaa koskevissa tutkimuksissa ovat KKO:n rat-
kaisut saaneet merkittavin aseman 1960-luvun puolivilistd ldhtien. Xs. Km 1965:
A3 s. 9—41 ja Sivullissuojasta varallisuusoikeudessa (1975) verrattuna hinen
aikaisempaan tuotantoonsa Saantosuoja irtaimisto-oikeudessa (1956) ja Zitting—
Rautiala 1963 s. 249—257. .
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risen tutkimuksen my6ti.2® Instrumentaalisuuden puolestapuhujina néi-
den uusien suuntausten -edustajia ei meilld Suomessa voida pitda. Vali-
téntid kaytannon hyodyttamlsta ovat tutkimukselta vaatineet pikemmin-
kin analyyttistid ja empiiristd suuntautusta vastustaneet tutkijat.

a. Selvityksii vaiko analyyseji

Edelli esitetty on viitannut siihen, ettd analyyttistd ja empiiristd tut-
kimusta voitaisiin pitdd rinnakkaisina tutkimussuuntauksina. Ilmeistd
onkin, ettd niilld on monia yhteisid piirteitd ja osin myos yhtendinen syn-
tytausta.

Molemmat ovat syntyneet ja vahvistuneet puitelakien, kompetenssi-
normien, yleislausekkeiden, erityistuomioistuinten, korporatiivisen wval-
vonnan ja voimistuvan hallinnon yhteiskunnassa eli yhteiskunnassa, jossa
lainkdytté- ja tdytdntodnpanoviranomaisilla on keskeinen asema yhteis-
kunnallisten arvovalintojen tekemisessd. Molemmat ovat suuntautuneet
entistd tiiviimmin juuri viranomaistoiminnan tutkimukseen. Ne ottavat
huomioon aikamme vaatimukset ja tarjoavat oikeustieteelliselle tutki-
mukselle uusiutumisen mahdollisuuden muuttuneissa olosuhteissa. Lain-
s#itdjin tahdon jaljittdmisen ja tieteen sisdiisen keskustelun sijasta ana-
lyyttisessi ja empiirisessi tutkimuksessa korostuvat oikeuskdytdnnodstd
nousevat ongelmat.

Lisdksi niille suuntautuksille lienee yhteistdi samanasteinen tutki-
muksellinen pddmaiédrd; systemaattisten tulosten tuottaminen. Téalld tar-
koitetaan abstraktisten tulosten tuottamista valittujen havaintoaineisto-
jen (oikeusldhteet, kdytént6) pohjalta. Analyyttisen tutkimuksen puo-
lella ndm4& absraktiot tai systemaattiset tulokset ovat ilmenneet parhaim-
millaan uusina ja tarkentuneina periaatteina ja késitteini, empiirisen tut-
kimuksen puolella taasen tehtyJen havaintojen deskriptiivisind yleistyk-
sind. . ,

- Eroavaisuuksiakin on'ilmennyt jopa siind madrin, ettd on {'oitu kes-
kustella kahdesta eri oikeustieteestd.?? Yleisesti hahmoteltuna erot ovat
‘seuraavia: ' '

20 Oikeussosiologisia selvityksid viranomaisten toiminnoista on tehty suoma-
laisessa 01keust1eteessa 1960-luvun loppupuolelta alkaen. Eniten Jalansuaa nimi
tutkimukset ovat saaneet niilld- ‘aloilla, joilla lainkdyttokin on massiivisinta e11
rikos-, perhe- ja hallinto-oikeuden’ piirissi. ‘ BX

21 Ks. alaviite 4. - B
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Analyyttinen suuntaus.

— Kohteena kaytdnnon -tutk_imu’kses-
sa ovat ennakkoratkaisut ja niistd

ilmenevat tulkinnalliset erityispiir-

teet; saannénmukaisuudet.’ eivdt ole
samalla tavoin kiinnostavia.

— Tutkimuksen tavoitteena on rat-
kaisukriteerien selvittdminen ja nii-
den pohjalta tapahtuva kisitteenmuo-
dostus, jotka sitten ovat perustana
yksityiskohtaisten tulkintasuositusten
antamiselle. l

— Tutkimus on yleisluonteeltaan
normatiivista ja lainopillista ja silla
on luonteva yhteys lingvistiseen fi-
losofiaan.

Empiirinen suuntaus

— Kohteena kiytinnon tutkimukses-
sa on massiivinen kaytdntd ja sen
sidnnénmukaisuudet;  erityispiirteet
kiinnostavat wain poikkeamina niistd
sadnnonmukaisuuksista.

— Tutkimuksen tavoitteena eivét ole
pyrkimykset tulkinnallisten tai pe-
riaatteellisten ongelmien ratkaisemi-
seen, vaan tieteelliset yleistykset ja
niiden avulla tapahtuva tutkimuskoh-
teen kuvaaminen.

— Tutkimus on luonteeltaan deskrip-
tiivistd ja oikeussosiologista, jolloin
sen luonteva yhteys kidy yleisen so-
siologian suuntaan.

Kun vertaillaan keskendin niiden suuntausten yhtildisyyksid ja eroa-
vaisuuksia, on samalla syytd kiinnittdd huomiota my®ds siihen, miki mer-
kitys niilld voi olla toinen toisensa hyddynt#jind. Saavana osapuolena
on tilléin juuri analyyttinen ja lainopillinen tutkimus.?

Empiiristen selvitysten kautta normatiivista tutkimusaineistoa voi-
daan rikastuttaa etenkin tuottamalla tietoa kiytdnnoén toiminnassa ilme-
nevistd arvoista: sovellutusten kohteista, menettelytavoista ja kohteelle
aiheutetuista seuraamuksista. Téllaisen tiedon tuottaminen ei ole aina
vilttamatonti oikeudelliselle tutkimukselle, mutta usein se on kuitenkin
hy6dyllistd ja tarpeellista. Vilttdméatonta se on silloin, kun tutkimuksessa
halutaan edetd tuotettujen systemaattwten tulosten, yleistysten, prinsiip-
pien ja késitteiden syvempéén teoreettiseen ymmirtimiseen tai teoreetti-
sesti perusteltuun arvosidonnaiseen ajhgumen'taaftioon. Tastd viimeksi
mainitusta nikdkulmasta katsottuna analyyttinen ja empiirinen suuntaus
eivdt olekaan toisensa poissulkevia eiviitkd edes vaihtoehtoisia suuntauk-
sia wvaan toisizan tdydentdvid. Analyyttinen ja empiirinen suuntaus
tarjoavat tutkimukselle kaksi metodia erdénlaisen esiteoreettisen tiedon

22 Samansuuntaisena tamén vuorovaikutussuhteen on ndhnyt myos Eero
Backman tutklmuksessaan Mlettexta analyyttlsen 01keust1eteen ]ohdosta Juris-
prudentia 1972:1 s. 337.
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saavuttamiseksi, mistd sitten voidaan edetd kohti entistd syvillisempii
teoreettista tietdmystd (tehtdva 3) ja oikeudellisten periaatteiden ja ki-
sitteiden arvosidonnaista muotoamista (tehtdvi 4).

Massiivisten tutkimusten korostaminen osana lainopillista tutkimusta
perustuu ndkemykseen, jonka mukaan arkirutiinillakin on taustansa ja
tavoitteensa, jota vasten tietyt ihmiset ja thmisryhmit valikoituvat lain-
kdyton ja sen seuraamusten kohteiksi. Valikoituminen tapahtuu ilman
rajankiyntejd, ilman tulkinnallista hienosi##téid ja prejudikaattien lois-
tetta, hiljaisesti mutta jilkensid jittden. Arkirutiinissa eivit tule esiin
juridiikan hienoudet, mutta siini nikyvit juridiikan massiiviset tulokset,
lainkdytén yhteiskunnallinen rooli. — Siksi on tidrke#td ja arvosidon-
naisesti suuntautuvalle lainopille jopa vilttimitonts, ettd tietoa tuote-
taan my6s tédstd massiivisesta kaytdnnosti.

b. Arvojen havainneinti

Viranomaiskidytidnnon empiirinen tutkimus tulostaa kolmenlaista tie-
toa. Sen avulla voidaan saada kisitys niistd ihmisists, ihmisryhmists tai
joukoista, joihin tutkittava sdinnéstd tai viranomaistoiminta kohdistuu.
Toiseksi sen avulla voidaan selvittid ne prosessuaaliset ja hallinnolliset
menettelytavat, joilla kyseisid ihmisii kohdellaan. Kolmanneksi se an-
taa tiedon myds tdmin menettelyn lopputuloksista eli niisti seuraamuk-
sista, joita kyseisille ihmisille, ihmisryhmille tai joukoille aiheutetaan.
Liséksi empiirinen tutkimus antaa mahdollisuuden analysoida kohde-
joukkoa, menettelytapoja seki toiminnan aineellisia tuloksia erilaisten
mittareiden avulla, esimerkiksi alueellisesti, ammatillisesti, elinkeinoit-
tain, sosiaaliryhmittédin, sukupuolittain ja ikdryhmittdin. Empiirisen tut-
kimuksen yhtend osatehtivind on yhteiskunnallisen eriarvon ja epi-
kohtien paljastaminen. Myés siksi on tirkeitd, ettd viranomaistoimin-
taa tutkitaan monipuolisesti ja perusteellisesti.

Tiedon hankinnan kannalta empiirinen tutkimus merkitsee, ettd aiem-
min, yksinomaan kokemuksen ja mielipiteiden vaihdon kautta hankittu
tieto korvataan tdtd eksaktimmalla havainnoitimenetelmilli. Menetel-
mi antaa mahdollisuuden kidytinnén havainnointiin ilman, ettid tutki-
jalla vdlttdmé&ttd tarvitsee olla kidrijd- tai tydkokemusta tutkimuksen
kohteena olevalta alalta. T&mi puolestaan antaa tutkijalle entistid pa-
remman mahdollisuuden erikoistua itse tutkimukseen. Toisaalta arkisto-
materiaalin kautta hankittava tietoaines vapauttaa tutkijan ja tutkimuk-
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sen riippuvuussuhteesta viranomaisilta suullisessa ja pitkélle tulkitussa
muodossa saatuun tietoon, miki puolestaan takaa entisti paremmat edel-
lytykset viranomaistoiminnan ja tutkimusongelman Kkriittiseen arvioin-
tiin.

Lisidksi, kun havainnoinnin kohteena ovat asiakirjat, on niistd ker#t-
tiva tieto yleensid tarkempaa, luotettavampaa ja helpommin kontrolloi-
tavae kuin muistitietoon ja mahdollisesti hyvinkin satunnaisiin havain-
toihin perustuva kokemustieto. T#std syystd aineiston empiiristd kar-
tuttamista on pidettivd jirkevidni ja fieteellisesti perusteltuna havain-
noinnin menetelmaina.

On myds muistettava, ettd aika haalistaa kokemustiedon. Kaukana
menneisyydessd hankittu kirdjikokemus saattaa .antaa hyvinkin vir-
heellisen kuvan oikeuslaitoksen nykyisestd toiminnasta. Arkistomate-
riaali sitdvastoin siilyy sellaisenaan vuodesta toiseen ja se on lisdksi muo-
kattavissa kunkin aikakauden tutkimuksellisten tarpeiden mukaisesti.
Arkistomateriaali voidaan tulostamattomanakin taltioida helposti kay-
tettdvissd olevaan muotoon. Livistetyt tai muussa muodossa tallenne-
tut havainnot voivat olla uuden kysymyksenasettelun kohteena pitkénkin
ajan kuluttua, mikd puolestaan merkitsee, ettd empiirinen tietoaines sii-
lyttdd tuoreutensa ja arvonsa jopa vastaista historiantutkimusta varten.
Tietoaineksen jddmistéarvoa ei ole sidottu muistikuviin eikd yleensdkédin
ihmisen subjektiiviseen kulumiseen.

Nykyisessd empiirisessd tutkimuksessa ovat ongelmallisimpia koulu-
tukselliset, tekniset sekd resursseja koskevat kysymykset. Kokemustie-
don korvaaminen tutkimuksellisin menetelmin on ollut juristitutkijoille
toistaiseksi hankalaa. Syynid on ollut etenkin puutteellinen menetelmi-
koulutus. Toisaalta arkistomateriaalin keruu ja kisittely on tapahtunut
suurelta osin kédsin. T&mi on ollut sekd hidasta ettd kallista ja tulokset
ovat usein olleet wvain mariginaalisia.

Aikaa mydten nami esteet kuitenkin poistunevat. On luultavaa, ettd
viranomaisarkistot menettiviat vastaisuudessa manuaalisen luonteensa.
Odotettavissa on, ettd myos automaattinen tietojenkésittely kehittyy en-
tisestddn niin, ettd monivaiheinen havaintoaineiston esikiasittely yksin-
kertaistuu tai hdvida kokonaan. Té&llin tulostus nopeutuu ja halpenee.
Kustannukset alenevat my6s mikroprosessoritekniikan kehittymisen ja
laskinten massiivisen valmistuksen myo6td. My®ds empiiristd tiedonkeruu-
ta haittaava menetelmien puutteellinen tuntemus véhentynee oikeus-
tieteellisten opintojen sekd tutkijakoulutuksen uusiutumisen myo6td. —
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Kaikesta tidstd lienee seurauksena, ettd empiirisen tieon tuottaminen
yleistyy entisestddn yhtend oikeustieteellisen tutkimuksen metodina.

Empiiristd havainnointia ei silti tulisi nostaa yksinomaiseksi tiedon
keruun muodoksi. Joskus arkistomateriaaliin perustuva tiedonhankinta
voi olla riittimiténtd eivdatkd tulokset ole tieteellisesti hyddynnetts-
vissi. Taméankisn johdosta empiirinen tutkimus ei koskaan kykene syr-
jayttdmédn kokemusta yhtend keskeisend havainnoinnin ja tiedon jasenti-
misen menetelmini.24

c¢. Empirismin kritiikkii

Empiiristd tutkimusta on tarkasteltu edelld kahdessa eri merkityk-
sessd. Aluksi sitd tarkasteltiin itsendisend oikeustieteen suuntauksena,
jonka yksinomaisena pddméadrédnid on tuottaa selvityksid ja abstraktioita
viranomaisten toiminnasta ja sen tuloksista. Téllaista tutkimusotetta ja
tutkimuksen pddméiirien asettamista voidaan kutsua empiristiseksi. Toi-
saalta empiirinen tutkimus voidaan ymmairtad kérajien istumiselle ja
muunlaiselle viranomaistoiminnan siséltdpédin tapahtuvalle tarkkailulle
vaihtoehtoisena tiedon kokoamisen muotona, erdimlaisena orientoivana
aputieteeni lainopillisten ongelmien ratkaisemiseksi.

Kolmanneksi tédllainen tutkimus ja sen tulokset voidaan n&hdid vili-
vaiheena yleistd yhteiskuntatietoa tavoittelevalle tutkimukselle. Til-
16in tutkimus ei empiristisen suuntauksen tavoin pysidhdy pelkkiin ha-
vaintojen tiivistdmiseen tai abstraktioiden luomiseen, vaan se etenee tut-
kimuskohteensa olemassaolon ja toiminnan teoreettiseen (T3) kdsittimi-
seen.

Yksikddn niistd katsantokannoista ei liene outo nykypidivdn pohjois-
maisen oikeustieteen piirissi. Empiiriselld tutkimuksella lienee oikeu-
dellisen tutkimuksen kannalta eniten merkitystd juuri viimeksi mainitus-
sa tarkoituksessa, koska silloin se on osa teoreettisiin tuloksiin ja sitd
kautta myds teoreettisesti perusteltuihin arvovalintoihin suuntautuvaa
tutkimusta.

Mikili taasen empiiristd tutkimusta pyritddn hanjoittamaan pelkistiin
ensiksi mainitussa empiristisessi merkityksessd, voi tutkimuksen loppu-
tulos jéd&d4 hyvinkin vaatimattomaksi. Tutkimuksessa jouduttaneen tyy-

- 24 Ks. Ahmavaara, Yrjé 1972 s. 15—16.
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tymiin etupidssi vain olemassa olevien periaatteiden ja yleisten rat-
kaisuperusteiden kiteyttimiseen. Tutkimuksen péiasialliseksi tehtévéksi
muodostuu kiytdntdid selkiyttivien ja yhtenidistdvien »peukalosédntdjen»
osoittaminen, jolloin kritiikki voidaan suunnata pelkistdén sellaisiin ta-
pauksiin, jotka poikkeavat ndistj sdsinnoistd. Tutkimus on poikkeamien
etsintdi tietystd tapausjoukosta eikid se ulotu eri tapausjoukkojen keski-
niiseen wertailuun saati muutosten suunnan arviointiin26 Té&llaista tut-
kimusta voidaan arvostella paljolti samoin perustein kuin arvovapauden
ideaalia tavoittelevaa lainoppia.

. Empiristinen tutkimus; on tiedollisten -elementtiensd osalta yhtid ra-
jawtunutta, irrallista ja abstraktia kuin tdmédkin. Empiristinen tutkimus
ei myodskidin anna mahdollisuutta tarkkailun kohteena-olevan toiminnan
perusteiden kriittiseen tarkasteluun. Kritiikki sinéllddn on mahdoliista,
mutta vain erdénlaisen muodollisen yhdenvertaisuuden puitteissa, joka
ei ulotu toiminnan taustalla olevien arvojen ja arvostusten kriittiseen
tarkasteluun. Ne wotetaan annettuina. .-

Ajateltaessa, mikd tédlldin on tutkimuksen asema ja tehtdvi t1edon
tuottajana ja sen vilittiijini, voidaan piityd seuraavanlaiseen asetelmaan:

Kuvio n:o 5 Empiristisen' tuti(imuksen asema ja tehtavat.

Niin ajateltuna tutkimus (1) saa aiheen-

" viranomainen sa, arvonsa ja peukalosddntonsd tarkkaile-
malla olemassa olevaa viranomaiskdytin-
1 l Aa tod, jota tutkimus - kuvaa (deskriptiivinen
tehtidva) »Peukalosasnnét» ja niistd poik-

keamiset (2) tiedotetaan sitten tiedon kayt-

tutkimus tdjille, kansalle. Samoista seikoista (3)
informoidaan my6s viranomaisia, jolloin
2v tarkoituksena on poikkeamien eliminoimi-

nen ja kiytdnnon yhtendistdminen (norma-
tiivinen tehtédvai).

kansa’

Tatd syvemmille empiristisessd tutkimuksessa ei juurikaan pyrita.
Oikeudellisia periaatteita ei myodskdsn pyritd muotoamaan uudelleen,

25 Oikeudellisten selvitysten tekeminen tissd tarkoitetussa empiristisessid
muodossa on viime aikoina yleistynyt etenkin ruotsalaisten tutkijoiden keskuu-
dessa. Viittaan Ake Saldenin, Anders Agellin ja Anna Ch'rzstensenm laajoihin
perhe- ja sosiaalioikeudellisiin tutkimuksiin.
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mitd voitaneen pitdd ehkd kaikkein tdrkeimpédnéd oikeudellisen tutki-
muksen tunnusmerkkind. Karkeasti ilmaistuna empiristisestd tutki-
muksesta on tullut erdénlainen viranomaistoiminnan sisdisen mielekkyy-
den seuraaja, sen tilastoija ja tiedottaja.

Hallinnon oman toiminnan kannalta téllaisella jatkuvalla itseseuran-
nalla on kiistdmattd tirked merkitys. Téastd ovat osoituksena viranomais-
koneiston yhteyteen viime aikoina syntyneet tutkimus- ja suunnittelu-
organisaatiot. Téarke&dtd olisi, ettd my6s maan tirkein lainsdiddintoelin,
eduskunta taikka sen yhteydessd toimiva eduskunnan oikeusasiamiehen
toimisto, saisi oman tutkimuslaitoksensa, joka tarkkailisi lainkdyttod eri-
tyisesti asioissa, joissa péitoksentekovaltaa on yleislausekkein, kompe-
tenssinormein jja joustavin normein siirretty hallinto- ja tdytdntédnpano-
koneistoille.

Akateemisen ja tiefeellisen tutkimuksen tehtéviksi pelkki tarkkailu
ja tiedonvilitys ei kuitenkaan riitd. Sitd varten ei kannata tutkijoita
kouluttaa yhtétoista ja puolta vuotta, mikd aika nykyisiltd juristitutki-
joilta keskimi#irdisesti kuluu kandidaatista tohtoriksi valmistumiseen.28
Téarkeintd, mitd oikeustieteellinen tutkimus wvoi tarjota, on juuri syyé‘llinen
nikemys asioiden oikeudenmukaisuudesta. Té&ltd pohjalta sitten muo-
toutuvat oikeudelliset periaatteet ja kisitteet. Empiristinen tutkimus-
ote, joka ei tdytd riittdvén syvillisen teoreettisen eikid myoskidin oikeu-
denmukaisuuden arviointiin tdhtddvdd vaatimusta ei ansaitse itseniisen
oikeustieteellisen tutkimuksen arvoa.

4. METODOLOGIAN YLEISPIIRTEET

a. Ajattelun ykseys

Témin johdannon piditarkoituksena on ollut luoda yleiskuva oikeus-
tieteellisen ajattelun tiedollisista elementeistd ja tehtdvistd. Tiedollisia
elementteja on osoitettu ‘kolme: perinteiset oikeusldhteet, viranomais-
kéytdntd ja yleinen yhteiskuntatieto. Niiden sisiisten muutosten ja
keskindisen tiedollisen vuorovaikutuksen tuloksena syntyvit oikeustie-
teen systemaattiset tulokset, jotka muodostavat oikeudellisen ajattelun

26 Mikkola, Pirjo 1978 s. 21.
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neljinnen tiedollisen elementin ja neljannen ldhtokohdan edessid olevien
ongelmien tutkimiseen.

Samalla tutkimus sis@ltdd neljd erilaista tehtdvdd: lainopillisen sen
subsumptioloogisessa merkityksessdéin, empiirisen, teoreettisen ja lain-
opillisen sen arvosidonnaisessa ja kriittisessd merkityksessdén. Kullakin
on oma autonominen osuutensa systemaattisten tulosten kartuttamisessa
ja samalla ne ovat sidoksissa edelld mainittuihin tiedollisiin elementtei-
hin. Lainoppi ensin mainitussa merkityksessd on selvimmin sidoksissa
perinteisiin oikeusldhteisiin ja aikaisempiin tutkimustuloksiin, empir-
nen tutkimus kohdistuu ldhinn#d viranomaiskdytdnnoén tarkkailuun ja
oikeusteoreettinen tutkimus nojautuu edelld mainituin menetelmin tuo-
tettuihin tuloksiin sek#d yleiseen yhteiskuntatietoon. Arvosidonnaisesti
suuntautuva lainoppi taas on sidoksissa kaikkiin edelld mainittuihin tie-
dostoihin. :

Yksikddn naistd tehtdvistd tai suuntauksista ei kuitenkaan muodosta
silld tavoin itseniistd tieteenhaaraa, etti sen tutkimukselliset intressit
voitaisiin maééritelld ja toteuttaa muista riippumattomasti. L#htékohtia
ei liioin voida rajata vain joihinkin edelld mainittuihin tiedollisiin ele-
mentteihin. Oikeustieteellinen ajattelu muodostaa ndiin ollen ykseyden,
jonka varaan myos okeustieteellisen tutkimuksen on rakennuttava.

Suomalaisessa tutkijayhteisdssd ndmé& ajatukset ovat tuttuja jo vuosi-
Kymmenen takaa. Tuttuja lienevit myds nidkemykset normatiivisen ja
deskriptiivisen tiedon keskindissuhteesta ja asemasta oikeudellisessa
tutkimuksessa. Jo viime vuosikymmenen wvaihteessa kdydyn oikeusteo-
reettisen keskustelun pohjalta syntyneet metodiset ohjelmat osoittivat
toisen tai toisen hylkddmisen tai niiden wvastakkainasettelun turhuuden,
ja pyrkivit niin normatiivisen kuin deskriptiivisenkin tiedon kaikenpuoli-
seen hydédyntdmiseen oikeustieteellisessd tutkimuksessa.262 Niistd sel-
keistd ohjeista huolimatta lienee edelleenkin syytd korostaa, ettei nédiden
tiedostojen jyrkk&dn erotteluun ole aihetta. § ja %o eivét ole toisiaan kor-
vaavia vaan toisiaan tdydentdvid tiedon ja viestinnidn symboleja.

Aivan samoin kuin teoreettinen (konstruktiivinen) ja kéytédnnollinen
(kriittinen) tietoisuus muodostavat tieteellisen tiedon kaksi puolta, muo-
dostavat myos oikeusldhteistd ja wiranomaisten toiminnasta tehdyt ha-
vainnot havaintokonkreetin tiedon kaksi puolta. Niin ollen tuntuu it-

26a Ks. etenkin Jyrdnki, Antero 1969 ja Kivivuori, Antti 1971,
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sestddn selviltd, ettei aihetta ndiden kahden elementin vastakkainaset-
teluun eikd sen pohjalta tapahduvaan kiivailuun ole olemassa..

Alussa esitetty# ideaalimallia oikeustieteellisestd tutkimuksesta ja tut-
kimuksen tiedollisista elementeistd lienee tdsmennettdvd toteamuksella,
ettei selvdd rajea niiden tiedon eri puolien vililld ole olemassa. On pelk-
ki kolmiportainen tieto eiki sitd voida selvirajaisesti.jakaa normatiivi-
seksi tai deskriptiiviseksi.

b. Tiedon portaattomuus

Muun yhteiskuntatutkimuksen tavoin myds oikeustieteen 1ahtoékoh-
tana voidaan pitdd aistittavaa, havainnoitavaa todellisuutta, josta tutki-
mukseen keréitdsn rikas empiirinen tietoaineisto. Tutkimus sisdltdd ha-
vaintoja lakien sisdllostd, esitoistd, ennakkoratkaisuista, tieteen aikai-
semmista tuloksista, viranomaisten hallinnollisesta ja prosessuaalisesta
menettelystd, viranomaisten toiminnan kohteesta sekd sen seuraamuk-
sista. Havaintojen kokoamisen, jisentimisen ja tiivistdmisen kautta tut-
kimuksessa edetidin abstraktioon, mikd merkitsee, ettd tutkittavasta il-
midstd analysoidaan esiin sen oleelliset ominaisuudet.

Tarkasteltavana ovat tidlléin tutkittavan objektin erilliset ominaisuu-
det. Tiedostamisen on vield edettdvid synteesin kautta kolmanteen vai-
heeseensa, mik# merkitsee palaamista konkreettiin, monien maéiareiden
muodostamaan rikkaaseen kokonaisuuteen. Tissd vaiheessa tehdyt ha-
vainnot ja abstraktiot toisaalta kartuttavat ja jisentyvét osaksi yleistd yh-
tieskuntatietoa. — Erotukseksi lihtdkohdan aistimellisesta tai havainto-
konkreetista todellisuudesta #dti viimeksi mainittua konkreettisuuden
tasoa voidaan kutsua kisitekonkreetiksi taikka konkreettiseksi totali-
teetiksi, kuten tsekkildinen filosofi Karel Kosik on asian ilmaissut.2?

Kosik on luonut myds muilta osin varsin kiintoisan ja sattuvan
kisitteistén. Tiedostamisen 1dhtokohdaksi hén on asettanut monien
miireiden rikkaan kokonaisuuden, josta hén kdyttda ilmaisua (pseu-
do-) valekonkreettisuus. Se sisdltdid tietoja ilmidistd, niihin liitty-
vistd uskomuksista, manipuloitua tietoa, fetissiluonteista kayttdy-
tymistd sekd ihmisten kisityksid yhteiskunnasta. Tadméi wvale-
konkreettisuuden maailma on kaksikerroksinen: se sisdltdd toisaalta
olioiden ilmentymait, toisaalta se myos peittdd todellisuuden. — Tie-

27 Kosik, Karel 1973 s. 7—59.
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teellisen tutkimuksen tehtdvind on tdlloin osoittaa ja selittdd
tami valekonkreettisuuden maailma.

Valekonkreettinen tutkimus etenee askel askelelta mahdolli-
simman vahin miirein luotuun abstraktiin. N&in myds Kosik maa-
rittelee abstrkatin erididnlaiseksi runsaasta havaintoaineistosta pel-
kistetyksi malliksi tai esiteoriaksi, josta on vield edettdvi teoriaan,
konkreettiin totaliteettiin.

Konkreetilla totaliteetilla on Kosikin kidsitejarjestelméssd kaksi
puolta: kriittinen ja konstruktiivinen. Viimeksi mainitun tehta-
vidni on osoittaa, kuinka todellisuus on strukturoitunut, mitka ovat
sen historiallista kehitystd séddtelevit tekijdt ja miten ne ilmenevit.
Kriittisen puolen tehtédvénéd on valekonkreetin tuhoaminen.

Kosikin mukaan tieteellisen tutkimuksen tehtdvidksi on tullut osoit-
taa, etteivat aistittava maailma ja yhteiskunnan eri ilmi6ét tapahdu itse-
ndisesti, vaan ettd niiden tapahtumista ohjaavat tietyt ehdot, jotka loyty-
vit viime kddessd yhteiskunnan rakenteesta.28 Tutkimuksen tehtdviksi on
tullut samalla timén ilmi6é- ja valemaailman muuttaminen.

Vaikka tieteellinen tiedostaminen onkin totuttu esittdmidn kolmipor-
taisena siten, ettd aistittavaa ja havainnoitavaa todellisuutta pidetdén
tiedostamisen ldhtékohtana, ei havainnoinnin silti katsota tapahtuvan
puhtaana, esineellisend toimintona, jossa tutkijan ennakkokéasityksilla,
hénen teoreettisella ja yhteiskunnallisella sidonnaisuudellaan ei olisi
mitddn osuutta. Pidinvastoin on ldhdettiva siitd, ettd tdmi ajatuksellinen
puoli on mukana alusta sackka. Samoin kuin arkiajattelussa myds tut-
kimusta tehtdessd kritisoidaan ja tdsmennetdin havaintoja jo niitd teh-
tdessd . 2®

Tietoteorian kannalta tdmi merkitsee puhtaan empiirisen havainnoin-
nin kieltdmistd. Yhtélailla kuin tehdyt havainnot vaikuttavat tutkimuk-
sen ajatukselliseen lopputulokseen, niin myos késitykset tastd loppu-
tuloksesta vaikuttavat tehtdviin havaintoihin. Niin aistimukset ja ajat-

28 Kosikin kanssa yhdensuuntaisiin tuloksiin on p#dtynyt myds Lars D.
Eriksson vuonna 1976 ilmestyneessid tutkimuksessaan Om rittens samhilleliga
forankring (JFT 1976:1—2 s. 80—99). Er#ddnd perusldhtokohtana ndille ajatuk-
sille on ollut Karl Marxin vuosien 1857—58 taloustieteellisiin kéasikirjoituksiin
laatimassa yleisjohdatuksessa esittimi tieteellisen tutkimuksen metodi, konkreet-
tista abstraktiin ja siitd ‘konkreettiin etenemisen metodi. Ks. Grundrissen joh-
danto. Pori 1975 s. 38—39. Ks. myos Iljenkov, E. V. 1976, s. 85—99.

20 ks. Ujomov, A. I. aistien ja jérjen ykseydestd feoksessa Totuus ja sen
tiedostamisen tiet. Kuopio 1977, s. 31—37.
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telu kietoutuvat ja vaikuttavat kaiken aikaa toisiinsa. Historiallisuutta
ei voida irrottaa loogisuudesta, kuten marxilaiset tutkijat asian ilmai-
sevat.30

Tiedostamisen kolmiportaisuutta ei voida néhdid vain yhdensuuntai-
sena prosessina, jossa pelkistddn aistimellinen ruokkii ajatuksellista ja
historiallisuus loogista. Tutkimus on ndhtédvid myo6s ndiden tiedon tasojen
jatkuvana ja molemminpuolisena vuorovaikutuksena.

Vaikka oikeustieteelliselle tutkimukselle voidaan osoittaa nelja eri
tehtdvdd ja vaikka osa niistd tehtdvistd voidaankin osoittaa konkree-
teiksi ja osa yleisiksi (teoreettisiksi), on oikeustieteellisessd tutkimukses-
sa ehkd tavallista enemmin painotettava vuorovaikutuksen merkitysta.
Yleisen tason tutkimus saa materiaalinsa konkreetin tutkimuksen tulok-
sista. Toisaalta konkreetti tutkimus, olipa se luonteeltaan empiiristd tai
lainopillista, ei saavuta kriittiselld tavalla arvosidonnaisia ja systemaat-
tisia tuloksia ilman yleisen tason tietoa. Oikeustieteellisen tutkimuksen
on ndin ollen suuntauduttava pdamaéairistdén riippumatta aina sekid konk-
reetisti ettd yleisesti.

Loppuun saakka ajateliuna td&mia merkitsee, ettd my6s kuva tiedon
ja tiedostamisen kolmiportaisuudesta on todellisuuteen sopimaton abs-
traktio. Aiemmin esitetty kuvio muuntuu tilloin myos vertikaalisesti.
Rajat hdmaéartyvit ja jéljelle jad vain ennalta tarkkaan madrddméiton ki-
sitys tieteellisestd tiedosta ja tutkimuksesta, jonka sisdltd ja metodi konk-
retisoituvat kunkin tutkittavan ongelman mukaisesti.

‘Tamin pitemmélle yleisten metodologisten ohjeiden laatija ei juuri
voi edetd tekemittd vikivaltaa itse tutkimukselle eli sille, mitd varten

Kuvio n:o 6: Oikeustieteellisen tiedon elementit.

normatiivinen deskriptiivinen

yleinen yhteiskuntatieto
(kriittinen puoli) (konstruktiivinen puoli)
yleinen

konkreetti

oikeusidhteet

30 ks. Eriksson, Lars, D. 1976 s. 89—92.
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ohjeet juuri on laadittu. Tutkimuksen nikékulmasta yleiset metodologi-
set ja metodiset ohjeet muodostavat vain muodollisen ldhtékohdan, apu-
piirroksen, jonka avulla on helppo lihted liikkeelle, mutta joka tutki-
muksen on kuitenkin omilla tuloksillaan lopulta aina rikottava seki
koottava uuteen, tulostensa siséltod vastaavaan muotoon. Tutkimuksen
metodologia ei voi koskaan olla lopullisesti valmis, vaan se on luotava
jatkuvasti uudestaan yhteiskunnan ja oikeusjirjestyksen muutoksen, uu-
sien tutkimusten ja entistd syvillisemmain tieteellisen tiedon myéta. Tut-
kimuksen metodi on ongelmassa itsestddn.3 Metodinen ja metodologinen
keskustelu ei sen tihden voi edetid loputtomiin ilman konkreetteja tutki-
muksellisia esimerkkejd. Toisaalta se ei voi myoskidin edetid-kovinkaan
pitkélle ottamatta kantaa myds tutkimuksen tulostusta koskeviin ongel-
miin, jotka edelld on rajattu suurelta osin tarkastelun ulkopuolelle.

¢. Tutkimustehtdvin metodinen tarkentaminen

Tutkimuksen materiaalisen, sen tyﬁttt’)myysturvaa‘ koskevan osan me-
todisena tehtdvinid on edelld kuvatun neliosaisen tutkimusohjelman (ks.
s. 15) ja siihen liittyvien tiedollisten elementtien testaaminen.

L&htokohta tehtdvdn tdyttdmiseen on houkutteleva. Tutkimus koh-
distuu nimittdin alueelle, jossa aikaisempaa oikeustieteellisti tutkimusta
ei ole olemassa ja jossa ylimpien wvaltioelinten tarjoamat oikeuslihteet-
kin ovat suhteellisen véhdiset. Kiytdnt taasen on sitdkin runsaampaa.
Tutkimuksessa liikutaan toisin sanoen alueella, jossa lainkiyttéi ohjaa-
vat paljolti hallinnon sisidlla tehdyt ratkaisut.

Tarkastelun kohteena oleva piditdksenteko nédyttdd ensi silmiykselld
staattiselta ja lakisidonnaiselta. Pa#tokset perustellaan tyollisyyslain
tai -asetuksen séddnnoksin. Tarkemmin katsottuna paljastuu, ettd paatos-
ten sisdlt6 onkin kokolailla sidoksissa niihin aktiivisen tyévoimapolitiikan
vaatimuksiin, joihin edelld johdannossa jo alustavasti wviitattiin. Tidmi
tekee staattiselta nédyttdvistd lainkidytosti suhdanneherkidn ja alueelli-
sesti wvaihtelevan. Samalla nousevat esiin arvovalintojen ongelmat,
mikd tekee tutkimuksesta otollisen koetinkiven juuri edelli kuvatun tut-
kimusohjelman testaamiseen. Tadméi tapahtuu seuraavasti.

Tiedollisten elementtien kokoaminen aloitetaan arvostusten kartoi-
tuksella. Kohteena on viime sotien jilkeinen tyollisyyspolititkka (II.1.).

81 ks. Eriksson, Lars, D. 1976 s. 94.
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Toiseksi hahmotetaan alustavasti kyseisen lainkiyton kohteena oleva
ihmisjoukko (I1.2.). Kolmanneksi pyritddn alustavan oikeudellisen syste-
matiikan luomiseen olemassa olevan lainsdidinnén ja sen esitdiden poh-
jalta (II1.3.). Témin jilkeen paneudutaan lainkdyton kohteen, menet-
telyn ja seuraamusten yksityiskohtaiseen tarkasteluun, joka tarjonnee
myds tilaisuuden eriasteisen ja eri osissa maata tapahtuvan lainkiytén
keskindiseen vertailuun sek#d lainmukaisuuden alustavaan arviointiin
(I, IV ja V). Téata perusteellisempi arviointi jdd tutkimuksen viimei-
seen €li oikeusturvaa koskevaan lukuun, jossa yhteydessd pyritddn myds
— mikili se on tdmén aineiston puitteissa mahdollista — nykyistd kay-
tint64 tarkentavien je muuttavien oikeudellisten prinsiippien muotoa-
miseen niiden vaihtoehtoisten arvoldhitkohtien pohjalta, joihin II
luvun tyollisyyspolitiikkaa koskeva tarkastelu antaa aiheen.

Samalla tutkimuksessa ajaudutaan keskelle tulostuksen, argumentaa-
tion ja legaalistrategioiden ongelmia, joita edelld on pyritty niin visusti
vilttimiddn, Tutkimuksessa joudutaan siten ottamaan lopulta kantaa
subsumptioloogisen/arvosidonnaisen lainopin mahdollisuuteen myos {u-
lostuksen metodina.
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II LUKU

TYOTTOMYYSTURVAN IDEOLOGISET JA
OIKEUDELLISET EHDOT

1. TYOLLISYYSPOLITIIKAN ASETTAMAT EHDOT

Ty6ttdmyyskorvausjirjestelméd syntyi Mikko Hultin ja erdiden mui-
den kansanedustajien helmikuussa 1960 tekemin lakialoitteen pohjalta.l
Laki tydttomyyskorvauksesta tuli voimaan saman vuoden heindkuun
alusta alkaen. Sen tehtdvidni oli peittdd se aukko, joka tydttomyystur-
vajirjestelmésn jii sen johdosta, ettd vuoden 1960 tydllisyyslakiin kyt-
ketty laki yleisestd tydttomyysvakuutuksesta &énestettiin yli vaalien.
Tyo6ttomyyskorvauksesta tuli ammatillisesti jénjestdytyméttomien ja tyot-
tomyyskassoihin kuulumattomien tukimuoto tyottomyyden aikaisen toi-
meentulon turvaamiseksi. Sen mydntimiselle asetettiin samat ehdot
kuin tyottomyyskortistoon paasylle.

Lihes kaksi vuosikymmenti myshemmin maamme on edelleenkin il-
man yleistd tydttomyysvakuutusta. Tyodttomyyskorvaus on edelleenkin
jdrjestdytymittomien tydttémien toimeentulon turvana ja edelleenkin
sitd myonnetddn tyottomyyskortistoon pissylle asetettujen ehtojen poh-
jalta siitd huolimatta, ettid tydttomyyskortistot ovat jo ajat sien lakan-
neet olemasta. Mikdsn ei nidytdi muuttuneen, ainakaan péillisin puolin
tarkasteltuna.

Totta onkin, ettd ty6ttomyyskorvauksen myéntimisen ehtoja koskeva
saidosteksti on pysynyt pidosiltaan entiselldéin koko 19-vuotisen voimas-
saolonsa ajan. Muutoksia on silti tapahtunut, joskaan ei kansanedusta-
jien aloitteiden johdosta eiki parlamentaarisen demokratian véylid pitkin.
Aloitteet, valmistelut ja paitékset on tehty muualla eli sielld, missd tydl-
lisyyspolititkan suunnittelu ja pa#toksentekokin on tapahtunut. Vaiku-

1 lakial n:o 107/1960, Vp 1960 liitteet X.
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tukset ovat kuitenkin olleet samanlaiset kuin lainsiddéntoteitsekin to-
teutetuilla muutoksilla: uusia normiohjeita on syntynyt ja korvausjirjes-
telmdin on virrannut alati uusia ehtoja.

Tyottomyyskorvauksen ehdot ovat siten kehittyneet tyo6llisyyspoliit-
tisen ajattelun mukaisesti eikd niiden sisdlt6d voidakaan ymmaértid, ellei
samalla tunneta niitd muutoksia tai — kuten téssd vaiheessa jo voidaan
todeta — ellei tunneta sitd tdydellistd muutosta, joka tédssd polititkassa
on tapahtunut viimeisten kahden vuosikymmenen kuluessa. Siksi kysy-
mykseen on tarpeen paneutua tdssidkin tutkimuksessa.

a. Kaksi mallia

Karkeasti tyypiteltynd tyollisyyskysymysten ratkaisemiseen nidyttdi
olevan tarjolla ‘kaksi tietd. Valittavana on kaksi mallia. Valinta riip-
puu siitd, mitd kulloinkin koetaan niiksi ongelmiksi, joihin halutaan vai-
kuttaa sekd siitd, miten niihin halutaan vaikuttaa.

Ensimmaéisen mallin mukaisena ongelmana on tydftiimyys sekd pyr-
kimys tyottoménd olevan tydvoiman mahdollisimman massiiviseen tysl-
listdmiseen. Toisessa mallissa ongelmana ei ole yksin ty6ttomyys vaan
myods tydvoiman niukkuus, joka johtuu tyévoiman kysynnin ja tarjonnan
epitasaisesta kohtaamisesta. Ongelman kaksinaisuus synnyttdi tarpeen
erilaisiin julkisen vallan toimenpiteisiin kuin ensimmaéisessid tapauksessa.

T4ll6in on ensisijasta edistdd tydvoiman kysynnin ja tarjonnan keski-
néistd kohtaamista. Se voi tapahtua joko niin, ettd ohjataan tyévoimaa
sinne, missé siitd on eniten kysyntdi tai pyritddn vaihtoehtoisesti ohjaa-
maan ky-syntéiﬁ tarjonnan mukaisesi.

Molempien mallien mukaisen ajattelun ja toimenpidechjelmien seu-
raaminen antanee oikeuden puhua tyéllisyyspolitiikan harjoittamisesta.
Jos vaihtoehdoksi kuitenkin wvalitaan jdlkimmiisen mallin mukainen
ajattelu ja valitaan toimenpideohjelmaksi etupiissid tydvoiman tai‘jontaa
ohjaavat toimenpiteet, lienee télléin sattuvampaa kutsua harjoitettavaa
politilkkaa kohteensa mukaisesti tydvoimapolitiikan harjoittamiseksi.
— Ensimmiisen mallin mukaisiin aktiivisiin tydllistimistavoitteisiin
verrattuna kysymys on vaihtoehtojen toisesta diripasstd: tydttémyyden
ongelman ja ty611istéimi$te‘ht'alvéin rinnalle, jopa ohikin, on noussut huoli
yhteiséjen 'tyévoimvatarpeen tyydyttédmisesta. -

Suomalaisessa talousteoreettisessa tai talouspoliittisessa keskustelussa
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ei ole pyritty, sikdli kuin olen voinut sitd seurata, mééritteleméén néiden
kisitteiden kidyttdalaa. Niitd on kiytetty enemmaén tai vihemmaén vilji-
rajaisesti ellei suorastaan toistensa synonyymeind. Voidaan panna mer-
kille, ettd 1950-luvulla keskusteltiin yksinomaan tydllisyysongelmista ja
etsittiin nimenomaan tyéllisyyspoliittisia toimenpiteitd ongelmien ratkai-
semiseksi. Merkittdvand senaikaisen keskustelun ja sanankiytén avaa-
jana on syytd tuoda tédssi yhteydessd esiin englantilaisen talousteoreeti-
kon J. M. Keynesin teos »Tyéllisyys, korko ja raha», joka ilmestyi suo-
meksi juuri sopivasti vuosikymmenen alkuun (1951). Teoksen kddnsivit
Ahti Karjalainen ja Pentti Kivinen2

1970-luvun alkupuolella tydéllisyyspolititkasta puhuminen ja kirjoit-
taminen jdi taka-alalle. Sen sijasta keskusteltiin tydvoimapolitiikan
harjoittamisesta.3 Mythemmin 1970-luvulla kielenkidytté kddntyi osaksi
takaisinpidin, eikéd selvidd kuvaa em. kisitteiden kidytostd ole endd olemas-

sa, miki tietenkin asettaa tutkimukselle haasteen nédiden kisitteiden tds-

milliseen midrittimiseen. Tehtdvd on luonteeltaan yhteiskunta- ja
talousteoreettinen, eiks siithen voida tissé tutkimuwksessa ryhty3 asian vaa-
tivalla syvidllisyydelld. Jonkinlaiseen n&iden kisitteiden tdsméllisempédén
tyypittelyyn on tédssikin tutkimuksessa kuitenkin pyrittdvi, jotta tutki-
muksen kannalta tdrkedn tydttomyyskorvausjarjestelmédd ohjaavan taus-
taideologian kuvaaminen kiy ylipddtiin mahdolliseksi.

Lihtskohdaksi olen t#lléin asettanut juuri edelld hahmottamieni mal-
lien mukaisen karkean kahtiajaon. Kutsun tyéllisyyspolitiikan harjoitta-
miseksi ensimmadisen mallin mukaisia julkisen wvallan toimia, joissa p&il-
limmaiisend ongelmana on ty6itémyyden poistaminen uusien tydtilai-
suuksien avulla. Téatd tavoitetta tydvoimapolitiikka ei pidd ensisijaisesti
silmalld. Ty6voimapolitiilkan ensisijaisena pddmidrdnd on yhteistjen
tyévoiman saannin turvaaminen, mikéd ei tietenk#idn estd sitéd, ettd sa-
malla voitaisiin my8s tavoitella mahdollisimman vakaata ja korkeata
ty6llisyysastetta. Ty8voimapolitiikassa on siis kysymys jilkimmiisend

2 vihidd mychemmin ilmestyi Urho Kekkosen talouspoliittinen pamfletti
»Onko maallamme malttia vaurastua» (Helsinki 1952), joka sekin korosti ylla
mainitun teoksen tavoin etenkin finanssipolitiikan ja julkisten investointien mer-
kitystd kansantaloudessa. Tarkastelun kohteena olivat etenkin Itd- ja Pohjois-
Suomen energialidhteet. — Ks. tdstd myds Valtioneuvoston historia 1917—1966 II
s. 383—386.

8 Liinamaa, Keijo: Tyovoimapolitiilkan suunta 1970-luvulla (1971). Korpelai-
nen, Lauri: Tybvoimapolitilkka — mitd se on ja mitd sen pitéisi olla (1972 a).
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esitetyn mallin korostamisesta tavalla, jossa sopeuttamisen pidasialli-
sena kohteena on tydvoima.

T&hdn maiirittelyyn voidaan liit{tdd myos ne erilaisuudet, joihin eri
tavoitteiden seuraaminen ja toimenpiteiden toteuttaminen johtaa organi-
satorisesti ja tyottdmyysturvan jirjestimisen kannalta. Niin luonneh-
dittuna n#mi kaksi vaihtoehtoisen politiikan tietd saavat seuraavan si-
séllon:

Tyéllisyyspolitiikka Tydvoimapolitiikka
ongelma: tyottomyys tyovoimapula tai yhtdaikai-
nen tyéttomyys ja tyovoi-
mapula
tavoite: tdystyollisyys yhteis6jen tydvoimatarpeen
tyydyttéminen (ja sen avulla
tapahtuva ty6ttémyyden vi-
hentdminen)
toimenpiteet: julkiset investoinnit ja tyé- tyovoiman liikuttaminen ja
kohteet sekd  yhteisdille motivointi
maksettava tyollistdmistuki
organisaatio: yhtendinen yleisten toiden eriytynyt yleisten toiden ja
ja tyovoiman hallinto ty6voiman hallinto
tyottdmyysturva: tyé6linja (korvauslinja vain korvauslinja

aaritapauksissa)

Korostan vield, ettd timi tyypittely on tarkoitettu vain apupiirrok-
seksi seuraavissa jaksoissa tapahtuvaa virallisten mietintdjen osoittaman
ideologian tarkastelua varten. Ennen sitd on kuitenkin vield syytda kiin-
nittdd huomiota niihin nikékulmiin, jotka nimi kaksi vaihtoehtoista
ajattelutapaa .avaavat tdmin tutkimuksen ongelmaan, tySttémien toi-
meentuloturvan ratkaisemiseen. On syytd tarkata erityisesti niiti toimen-
piteitd ja mahdollisuuksia, jotka voisivat edeltis viime kiden mahdolli-
suutta, tyéttdmyysturvan maksamista rahallisena avustuksena.

Tyollisyyspoliittisen ajattelun kannalta rahassa maksettavaa ty5tto-
myysturvaa edeltdd julkishallinnon toimesta tapahtuva ty6llistiminen.
Vasta silloin, kun mahdollisuuksia siihen ei ole olemassa, siirrytddn haki-
jan toimeentulon turvaamiseen rahallisin avustuksin. Tyévoimapolitiikan
ensisijaisina keinoina on tyéttémin tyovoiman alueellinen tai ammatilli-
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Kuvio n:o 7: Tyollisyys- (1) ja tyovoimapoliittinen (2) ndkékulma rahassa mak-
settavaan tyoéttomyysturvaan.

tybvoiman tyovoiman
X L kysyntéd tarjonta
toimenpiteiden (2)
laatu )
H
L]
ennalta ehkiiseva  tydvoiman
i liikkkuvuus
]
[0V I [ b
korjaava tyéllisyys- tyottomyys-
ty6t turva

nen liikuttaminen niille alueille tai aloille, joissa tydtd on tarjolla. Jos
mahdollisuuksia tdllaiseen ei ole olemassa, ei myodskdan ryhdytd (kallii-
siin) tyollistdviin toimenpiteisiin, vaan kysymykseen tulee avustusten ja
korvausten maksaminen.

b. Sotien jilkeiset suunnitelmat

Elokuussa 1943 wvaltioneuvosto antoi toimeksiannon ty6poliittisten
suunnitelmien laatimiseksi sodan jilkeistd aikaa varten. Sen keskeisend
toiminta-ajatuksena oli vilttdd sodasta palaavien miesten uhkaava jouk-
koty6ttomyys sekid siitd aiheutuva yhteiskunnallinen levottomuus. Teh-
tdvién suorittaminen annettiin kulkulaitosten ja yleisten téiden ministe-
ridn tyoosaston tuolloiselle pédallikélle Eljas Kahralle, joka muodosti yhden
miehen komitean asiaa valmistelemaan.

Mietint6 valmistui kevaallda 1944.4 Se osoitti, ettei Kahra ollut tyytynyt
pelkdstddn toimeksiannon mukaiseen tarkasteluun eli uhkaavan tyo6tto-
myyden torjuntaan, jota hdn piti vain lyhyen tédhtdimen p&adméairina.
Vastaavan englantilaisen suunnitelman innoittamana hén pyrki tarkaste-
lemaan ty6llisyyskysymystd myds pitemmailld aikavililld. Uhkana naytti
olevan pula ammattitaitoisesta tydvoimasta.

Ongelman uudenlainen mieltdminen edellytti annetun tehtdvin ulot-
tamista tydttdmyyden torjunnan ohella myds ty6voimapulan torjuntaan.
Sodasta palaavien miesten tyollistimisen rinnalle ja jopa siihen ndhden
ensisijaisesti mietinndssd kannettiin huolta niistd vaatimuksista, joita
sotatalouden purkamisen sekd rauhanajan tuotannon ja asuntojen raken-
tamisen ennakoitiin asettavan tyovoimalle. Ongelmana niytti olevan

4 KM 1944: mon. 15.
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sekd tyovoiman tarjonnan ettd kysynnidn runsaus, minké lisdksi tydvoi-
maan kohdistui entistd suurempia laadullisia vaatimuksia.

Kysyntddn vaikuttavana toimenpiteend mietinndssid esitettiin alityol-
lisyysalueiden teollisen ja tuotannollisen rakenteen monipuolistamista.
Jotta tarjonta puolestaan sopeutuisi kysyntdd vastaavaksi ja tdyitdisi
sille asetetut laatuvaatimukset, esitettiin nelja seuraavaa ehdotusta: 1)
tyovoiman alueellista ja ammatillista litkkuvuutta vaikeuttavat esteet
poistettaisiin, 2) ammatillinen koulutus jirjestettdisiin teollisuuden ra-
kennemuutosten jouduttamiseksi. Sodan aikainen 3) runsas naistyévoima
passivoitaisiin kotitalouksiin sekd 4) nuoret siirrettdisiin koulutukseen,
jotta tydvoiman tarjonta vihenisi ja jotta samalla turvattaisiin sodasta
palaavien miesten tydllisyys. Mainittakoon lisidksi, ettd mietinnén kirjoit-
taja piti keskeisend, ettd suunnitellun  polititkan toteuttaminen siirtyisi
vastaisuudessa yh#d selvemmin kunnilta valtiolle. Samalla hin ennakoi
monia tapahtumia ja sellaisia jirjestelyjd, jotka historia on tehnyt uudel-
leen ajankohtaisiksi vasta vuosikymmenid mydhemmin, N&itd olivat mm.
ehdotus erityisen tyOministerion perustamiseksi (1970), ehdotukset liikku-
vuusavustusten (1964), kurssiavustusten (1966) sekd rahassa maksettavien
toimeentuloavustusten (1960) maksamisesta sekd ehdotus osatydkykyisten
huollon jirjestimiseksi. Viimeksi mainittu odottaa edelleenkin ratkai-
suaan. ‘

Eljas Kahran laatima tyopoliittinen suunnitelma sodan jilkeistd aikaa
varten sai siis nykypédivinkin nidkkulmasta katsottuna varsin modernin
tydvoimapoliittisen siséllén. Mietinndn tydvoimapoliittinen painottuminen
nikyi my0s siitd lisdyksestd, jonka tekijd liitti valtioneuvoston antaman
toimeksiannon mukaiseen otsikkoon. Lisdyksen jilkeen otsikosta tuli
kaksiosainen ja se kuului: Tyopoliittinen suunnitelma sodan jilkeists aikaa
varten; Suunnitelma sodan jédlkeisen lihimmin ajan tydvoimapoliittisiksi
toimenpiteiksi.

Vuoden 1948 laskusuhdanteesta alkanut ja 1950-luvun lopulle jatkunut
kausi tyollisyyskysymysten ratkaisemiseksi oli tyéttdmyyskomiteoiden
aikaa. Tyo0llisyyttd hoidettiin edelleenkin siddnnostelytalouden olosuhteis-
sa. Valtioneuvostolla oli ns. valtalain nojalla oikeudet velvoittaa kunnat
tyottomyyden torjuntaa tarkoittaviin toimenpiteisiin sekid osallistumaan
tyottomyydestd aiheutuviin kustannuksiin.® N&itd valtuuksiaan wvaltio-

5 ks. talouseldmin s#innostelemisestd poikkeuksellisissa oloissa annetun
lain (303/1941) 1 § muutoksineen (865/49, 607/50, 652/51, 445/52, 545/53, seki
503/54) ja laki tyollisyyden turvaamista tarkoittavista toimenpiteistd (10/1956).

-
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neuvosto myds kiytti mm. siten, ettd se antoi kunnille ty6ttomyysohjeita,
joissa madrittiin tyottomyyskortistoon ottamisen ehdoista sekid asetettiin
kunnille velvoitteet tydttomiensd tyollistdmiseksi.® Velvoitteet méarat-
tiin siltd pohjalta, joiksi vuosittain asetetut tyottémyyskomiteat ne méai-
rittelivdt. Samalla ndmi komiteat myés etsivit ja osoittivat tarpeen mu-
kaiset tyokohteet valtion eri hallinnonhaarojen rakennus- ja kunnossa-
pitotehtdvissi.”

Ty6ttémyyttd valvovana ja hoitavana ylimpinid wvaltiollisena viran-
omaisena toimi kulkulaitosten ja yleisten téiden ministerié. Sen tehtédviin
kuului viestinnén ja liikenteen ylldpitdminen, kulkuyhteyksien ja vesi-
voimaloiden rakentaminen yms. valtion rakennus- ja kunnossapitotoi-
minta, sikidli kuin ne eivdt nimenomaisesti kuuluneet jonkin muun minis-
terién toimialaan.8 Samalla sen tehtdviin kuului myos tyollisyyden ylla-
pitdminen sekd tyottdmyyden torjunta ja lievittiminen, mikéd tapahtui
juuri viestiyhteyksid, teitd, rautateitd, vesiyhteyksid, patoja, voimaloita
ja muita laitoksia rakentamalla ja niitd kunnossa pitdmaillid. Erdind kes-
keisind kohteina olivat yhteyksien ja laitosten rakentaminen Itd- ja
Pohjois-Suomen raaka-aine- ja energialidhteille.

Paikallisella tasolla tyo6llistamistehtdvin hoito kuului kunnan keskus-
hallinnolle ja sen alaiselle ty6llisyyslautakunnalle sekd tuolloin vield
kunnallisella pohjalla toimineelle tybnvéilitykselle. Vasta ddrimmiisend
ty6ttémyysturvan toimenpiteend tuli kysymykseen rahallisen avun jir-
jestiminen tydttomaélle, jolle toimenpiteelle ei valtakunnallisia ty6tto-
myyskassoja lukuun ottamatta ollut olemassa edes erillisti organisaatiota,
vaan paikalliset avustukset annettiin kéyhdinapuna ja (1.1.1957 alkaen)
huoltoapuna.

Koko julkisen vallan erityinen tydllisyyskysymyksid hoitava organi-
saatio tdhtési tuolloin tydttomien tyollistdmiseen mik&d tapahtui etupdissi
julkisen vallan toimesta jérjestettyjen tytkohteiden avulla. Tyollisyyttd

6 Ensimmadiset ohjeet annettiin vuonna 1949 (780/49), minkd jdlkeen ne
uusittiin vuosina 1950, 1953 ja 1954 annetuilla ohjeilla (679/50, 408/53 sekd 78/54).
Vuoden 1956 laki tyollisyyden turvaamista tarkoittavista toimenpiteistid (10/56)
pysytti voimassa valtioneuvoston vuonna 1954 antamat ohjeet (78/54).

7 Ensimmaiinen tyottomyyskomitea sai tehtdvdnsd valmiiksi 17.9.1949 (KM
1949: mon. 15). Samaa tarkoitusta varten asetettiin komiteat myos vuosina 1950,
1951 ja 1952 (KM 1950: A 35, KM 1951: A 42 sekd KM 1952: A 12).

8 VNOS 22 § (995/43) sekd muutettuna sama sdinnos (13/65). Kulkulaitosten
ja yleisten toiden ministeriésti annetun asetuksen (184/46) 3 § seki# vastaava
sidinnds mydhemmain asetuksen (14/65) 9 §:ssi.
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hoidettiin »tydlinjalla» tai »lapiolinjalla», kuten tidmin politiikan sisdlt6d
on kuvattu.

Tyokohteet pyrittiin sijoittamaan etupédissid sinne, missd tydvoimakin
sijaitsi. Ellei ndin voitu menetelld, jarjestettiin siirtotyomaita, joihin osoi-
tetuilla oli oikeus erdisiin ylimé#aridisiin etuuksiin tydkohteiden kaukai-
sen sijainnin johdosta. Heilld oli mahdollisuus matkakustannusten kor-
vaukseen, alueellisia palkkaeroja tasoittavaan palkanerolisdén sekid per-
heelliselle maksettavaan asumiserolisdén.? Enimmillddn kuntien ja val-
tion erilaisissa ty6ttomyystoissd oli yhteensd 99.747 tyontekijas.10

Mitd pitemmaille 1950-lukua edettiin, sitd yleisemmaksi kdvivit sora-
ddnet harjoitettua tyollisyyspolitilkkaa vastaan. Komiteatasolla tdmén
ns. tyolinjan vastustus nousi pintaan useissa vuonna 1958 valmistuneissa
mietinndissd ja kohosi huippuunsa vuonna 1960.

Ensimmadisind joutuivat arvostelun kohteiksi kuntien itsensid jarjestd-
mat tyéttémyystyot. Kritiikki niitd kohtaan oli kolmenlaista. Niitd ar-
vosteltiin suurista kustannuksista, yleisestd kannattamattomuudesta sekd
rakennepolitiikan harjoittamiselle koituvista esteistd. Ensin mainittua
arvostelua esittivit etenkin kuntien edustajat sen johdosta, ettd tyottd-
myystdiden jirjestiminen kdvi kunnille kalliiksi. Samasta syystd niitad
t6itd moittivat myés valtiovallan edustajat, jotka suuntasivat moitteensa
yhtédaikaisesti my6s kunnille. Niiden viitettiin keinottelevan valtiolta
saadulla tuella sekd vyodryttdvdn omia kustannuksiaan valtion kannetta-
vaksi.

Mitd selvemmin tySkoneet syrjidyttivdt lapion tien rakentamisen vili-
neeni ja mitd pitemmaille koneistuminen yleensikin niissd tdissd eteni,
sitd yleisemmiksi kédvivdt myos viitteet ja laskelmat ty6ttomyystdiden
kannattamattomuudesta. Tétd lisdsi myoOs téiden huono etukiteissuunnit-
telu seké kiireinen organisointi. Niinpd niitd alettiin yha yleisemmin pitda
jarkevdn taloudenhoidon esteind. Tdmén seikan todistamiseksi kev#illd
1958 mietinténsd jattidnyt Tyottomyyskysymyksen selvittelykomitea hank-
ki mm. OY Rastor AB:ltd selvityksen valtion tydvirastojen toimeenpane-

9 ks. ty6ttomyysohjeet VNp 780/49 ja 679/50 kohdat 13 ja 14; VNp 408/53
ja 78/54 §:t 18, 19 ja 24; KulkMp 79/54 §it 34 ja 44—51; TySllA 44/57 §:t 4, 23,
24, ja 25.

10 Tieto on maaliskuulta 1959 ja saatu Tydvoimaministerion hallussa ole-
vasta julkaisemattomasta tilastosta: Tyollisyysvaroin tyéllistettyjen ja ilman
tyotda olevien lukumdiidrdt kunkin kuukauden viimeisenid pdivdni vv. 1930—1960.
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mista ty6ttomyystoistd, niiden sitomasta tybvoimasta ja kustannuksista.
Tulos ei suinkaan suosinut siihen asti harjoitettua tyollisyyspolitiikkaa.ll

Kritiikkid esitettiin myds rakennepolitiikan n#kokulmasta. Tyotto-
myystoiden katsottiin sitovan »vapaana olevan tyévoiman», kuten sanon-
ta kuului, huonosti tuottavaan ja huonosti palkattuun seké yksitoikkoiseen
tyohon. Niiden seikkojen katsottiin olevan esteeni sille, ettd ty6ttomét
hakeutuisivat tuottavampaan, paremmin palkattuun ja ammatillisia val-
miuksia kehittdvain tyohon. Lisdksi etenkin kuntien toimesta jirjestettd-
vien téiden katsottiin jarruttavan tydvoiman litkkuvuutta kohti alueita,
missd tyotd oli paremmin tarjolla.

Kuntien t6itd parempana vaihtoehtona pidettiinkin valtion to6itd ja
niiden jirjestdmistd ns. siirtotyomaina. Koska nimi ty6t voitiin suunni-
tella entistd pitkdjédnnitteisemmin, ne saatiin myds tuottavammiksi. Toi-
saalta It4- ja Pohjois-Suomen valttdméttémimpien vesisté-, voimalaitos-
ja metsdautoteiden valmistuminen antoi mahdollisuuden siirtotyémaiden
entistd merkittivimpédin perustamiseen Eteld-Suomeen ja alueille, joille
myds pidosa uusista pysyvistd tydpaikoista kanavoitui. T@lléin siirtotyo-
maista saattoi muodostua jopa keino tyovoiman alueellisen liikkuvuuden
ja rakenteellisten muutosten edistimiseen. — Tahidn mahdollisuuteen
viittasi mm. vuoden 1958 Tyo6ttomyyskysymyksen selvittelykomitea eh-
dottaessaan, ettd siirtotyomaita ei en#d tulisi perustaa ainakaan maan
pohjoisiin osiin, vaan n#iden alueiden tyottéméat olisi siirrettdvi sieltd
pois.12

»Tdmi komitean esitys on perustunut siihen, ettd varsinaisilla
ty6ttomyysalueilla on ollut havaittavissa, etti wvaltakunnallisesti
tiarkest tydt ovat jo tehdyt ja uusien tbdiden suunnitteluun ei ole
ollut mahdollisuuksia. Komitean kisityksen mukaan valtakunnalli-
sesti tirkeimmit ja ajankohtaisimmat ty6kohteet on kuitenkin teh-
tivid ensin huolimatta siitd, ettd ne eivit sijaitsekaan pahimmilla
alityollisyysalueilla. T&lldin on siirtotyomaita kdytettdvd mahdolli-
suuksien mukaan hyoddyksi.

Siirtotyémaiden edullisuus ilmenee myds siind, ettd ne edistévit
tydvoiman siirtymistd pois vaikeimmilta tydttdmyysalueilta, joista
osa sijaitsee Lapin lddnissi. Tyovoiman normaalia siirtymisti on
kuitenkin hidastanut sanotun ldinin alueella maksettava ns. Lapin
lisi. Komitean mielestid sanotun paikallislisin poistaminen edistiisi
tyovoiman siirtymistd Lapin ld3nin alueilta tydllisyyden kannalta
edullisimmille seuduille.»

11 ks. KM 1958: mon 31.
12 ks. KM 1958: mon. 31 s. 63—64.
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Nain myds valtion jirjestdmit tyot saivat osansa em. arvostelusta, joka
laajeni vihitellen myo0s siirtotydjirjestelmid koskevaksi yleiseksi kritii-
kiksi.

Tammikuussa 1960 valtionvarainministerié asetti sitten toimikunnan
tekeméin kiirreellisesti ehdotusta valtion ty6ttomyystdiden supistami-
seksi. Kahden viikon tyén jilkeen komitea ehdotti 8 000 tydpaikan lak-
kauttamista vield saman kevéddn kuluessa. Suurin lakkautettavaksi ehdo-
tettu tydkohde oli Tarvontien tietyomaa, jossa oli t6issia 284 ldhiseutujen
tyontekijaad sekd 810 ldhinnd Pohjois-Savon ja Pohjois-Karjalan siirto-~
tyolaista eli yhteensd 1 094 tyontekijad. Heistd esitettiin irtisanottavaksi ja
kotiutettavaksi yhteensd 1000 henkildd vieli saman kevédidn kuluessa
ilman, ettd mitdin erityistoimia irtisanottujen toimeentulon turvaamiseksi
ehdotettiin jdrjestettéiviksi. Pd#asiallisena perusteena toiden supistami-
selle mainittiin odotettavissa oleva nousukausi seki pelko siitéd, ettd yksi-
tyinen sektori joutuisi tuolloin kilpailemaan tydvoimasta.l® — Kiytin-
nossd supistuksia ei toteutettu toimikunnan ehdottamalla tavalla aina-
kaan téssd yksittdisessd tapauksessa. Ehdotukset osoittivat kuitenkin sel-
vésti sen, ettd siihen asti harjoitettu tydllisyyspolitiikka oli kuljettu
loppuun. '

Vaihtoehto uudelle ajattelulle 16ytyi taloudellisen kasvun ideologiasta,
jolle maamme ulkomaankaupan pyrkimys léntisen vapaakaupan piiriin
tarjosi otollisen kasvualustansa.l? Uuden politiikan virallisen ohjelma-
julistuksen laatiminen annettiin talousohjelmakomitealle, jonka laatima
tuotantopoliittinen ohjelma valmistui huhtikuussa 1960.15

¢. 1960-luvun alun murros

Vuoden 1960 tuotantopoliittisen ohjelman perustana olivat eriit
havainnot ja ennusteet tulevasta viestSllisests, alueellisesta ja taloudelli-
sesta kehityksestd. Tyollisyyskysymysten kannalta merkittivinid niissa

18 ks. KM 1960: mon. 2 s. 3.

14 Sadnnostelytaloutta ylldpitinyt valtalaki (viimeinen 10/56) lakkasi ole-
masta voimassa vuoden 1956 lopussa. Noin kolme neljinnesti lédnsikaupasta vapau-
tettiin sdénndstelystd 1.10. 1957 lukien. Suomi solmi EFA (EFTA—Finland Agree-
ment)-sopimuksen 27. 3. 1961 ja sopimus tuli voimaan 1. 7.1961 (SopS 15—16/1961,
AsK 336—339/1961) Ks. tarkemmin Valtioneuvoston historia 1917—1966 II s. 475,
486 ja 490—492.

15 KM 1960: 9.
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ennusteissa pidettiin sitd, ettdi maamme viestillisen ja teollisen kehityk-
sen ndhtiin ajautuvan alueelliseen epitasapainoon.

Komitea saattoi todeta, ettd Pohjois-Suomen viestd kasvoi kaksi kertaa
niin nopeasti kuin videsté muualla maassa. Samaan aikaan teollinen kasvu
sitdvastoin keskittyi Eteld-Suomeen, mikd merkitsi, ettd uudet teolliset
tyopaikat ja voimakkaimmin lisddntyvd viesté ja sen synnyttdmdi lisd-
ty6voima eividt kohdanneet toisiaan.

Kehityksen n#htiin olevan samansuuntaista my6s jatkossa: teollisten
investointien ennustettiin myds vastaisuudessa kanavoituvan 13hinni
Etelé-Suomeen, jolloin maan pohjoiset alueet joutuisivat yhd kasvaviin
ty6llisyysongelmiin. N&itd ongelmia kérjistdisi vield entisestdin odotetta-
vissa oleva suurten ik#dluokkien tulo tyomarkkinoille.'6 Lisdksi komitea
ennusti niin maa- kuin myds metsidtalouden tyopanoksen viahenevin, joka
myds vihentdisi etenkin juuri maan pohjoisten osien taloudellista aktiivi-
teettia ja mahdollisuuksia alueen tyovoiman tyollistdmiseen. Myds raken-
nustoiminnan sekd palvelujen kehittymisen n&htiin jddvidn vdhiiseksi
ndilld alueilla.l?” Kehitys nédytti siten kaikin puolin kulkevan kohti olo-
suhteita, joissa tyovoiman kysyntd ja tarjonta yhd huonommin kohtaisivat
toisensa.

Periaatteessa tdhdn kehitykseen puuttuminen saattoi tapahtua vai-
kuttamalla joko kysyntdédn tai tarjontaan taikka kumpaankin néistd. Ky-
syntddn puuttuminen olisi merkinnyt ldhinnd teollisten investointien,
rakentamisen sekd palvelujen ja nididen synnyttdmien tydpaikkojen oh-
jaamista alueille, joilla tyévoiman tarjonta oli suurinta. Pédinvastainen
politiikka taas edellytti tybvoiman siirtdmistd sinne, missd kysyntidkin oli
suurinta.

T&ll4 periaatteellisella tasolla komitean tekemd ratkaisu oli selked.
Sen ohjelmaan ei kuulunut kehitysaluepolitiikan harjoittaminen, ellei
tillaisena voida pitda lisdttyjen poisto-oikeuksien ehdottamista tyotto-
myysalueilla toimiville yrityksille.l® Komitea ei juuri pohtinut talou-
dellisen aktiviteetin ja pddomien ohjaamista tydvoiman tarjonnan ja sen
olemassa olevien tarpeiden mukaisesti. Ohjelma 1dhti ensisijaisesti kysyn-
nin tarpeiden tyydyttidmisestd, jolloin tulevan tydvoimapolitiikan tehtd-
viksi tuli tybvoiman ohjaaminen pddoman viereen. Sikidli kuin komitea

16 ks. ko. mietinté s. 15—19.
17 ks. ko. mietinté s. 93—94.
18 ks. ko. mietinté s. 111.
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oli yleensdkddn halukas puuttumaan pddomavirtojen ohjaamiseen, olivat
sen mielenkiinnon kohteena ldhinnd julkisen sektorin investoinnit ja nii-
denkin ohjaaminen etupédissi tydovoiman liikkuvuutta ja Eteldn kasvua
kiihdyttdavalld tavalla. Ensisijassa toivottiin asuntotuotannon lisd@mista
niilld kasvualueilla, joihin muuttoliikettd oli odotettavissa.l® Vastaisen
tyollisyyskysymysten hoidon sisélté niytti painottuvan tyévoiman alueel-
lista liikkuvuutta korostavaksi.

Komitean ehdotukset olivat tdssd suhteessa kuitenkin vasta alustavia
ja rakentuivat etupiissd episuorien toimenpide-ehdotusten varaan. Til-
laisena voidaan pitdd mm. juuri edelld mainittua ehdotusta asuntojen
tuottamisesta muuttoliikettd silmailldpitden. Téllaisena on pidettdvd myds
ohjelman kannanottoa, jonka mukaan ammatillinen koulutus tulisi jdr-
jestdd niin, ettd se mahdollisimman joustavasti kyettdisiin mukauttamaan
eri elinkeinojen koulutetun tyovoiman tarvetta vastaavaksi.2® Ehdotuk-
silla pyrittiin vasta liikkuvuuden esteiden poistamiseen. Ohjelmaan ei
sitd vastoin vield tuolloin sisdltynyt erityisid ponnisteluja litkkuvuuden
aikaansaamiseksi ja kiihdyttdmiseksi vilittomin tydvoimapoliittisin toi-
menpitein.

Téssd suhteessa uuden politiikan luominen kidynnistyi meilld Suomessa
selvidsti hitaammin ja varovaisemmin kuin esimerkiksi Ruotsissa vastaa-
vana aikana. Sielld politiikan suunnanmuutos sai alkunsa jo 1950-luvun
puolivélissd ja tukeutui heti alusta asti selvésti aktiivisempiin toimen-
piteisiin tydvoiman liikkuvuuden edistimiseksi. My6s uuden politiikan
ongelmat ja tavoitteet olivat Ruotsissa toisenlaiset kuin tydttémyysongel-
miensa parissa kamppailevalla Suomella. Ruotsissa uuden politiikan yh-
tend keskeisend tavoitteena oli estdd tyovoimapulan syntyminen eriillad
aloilla ja alueilla sekd hillitdi tydvoiman niukkuudesta johtuvia palkan-
korotusvaatimuksia ja niistd aiheutuvaa hintatason yleisti kohoamista.z!

Meilld Suomessa tdmin uuden suuntauksen pé#idasiallisena kohteena
oli sitdvastoin edelleenkin tydttomyyden ehkidiseminen ja torjunta. Komi-
tea ei mydskiddn esittdnyt vastaavanlaista pohdintaa tydvoimakustan-
nusten liiallisesta kohoamisesta eikd sen aiheuttamasta inflaatiosta. Tas-
milleen Ruotsin mallin mukaiseen politiikkaan ei ollut syytd, joskaan
vanhallakaan linjalla ei haluttu jatkaa. Tuloksena oli erdiinlainen pas-

19 ks. ko. mietintd s. 94.
20 ks. ko. mietinté s. 110.
21 ks. talousneuvosto 1970 s. 33.
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siivi tyovoimapolitiikka. Tdtd osoittaa jo se, ettei koko tyollisyyskysy-
mystd otettu ohjelman loppuosan kokoavaan katsaukseen, joka sisdlsi
tulevan talouspolitiikan pd&dsuuntaviivat. Komitean varsinaisiin kannan-
ottoihin ei myoskédin sisdltynyt tyollisyyskysymystd vilittomésti koske-
neita ehdotuksia.

Voidaankin sanoa, ettd ohjelma avasi erdinlaisen ylimenokauden, joka
sitten jatkui aina vuosikymmenen lopulle asti. Tdmé ei kuitenkaan mer-
kinnyt ty6llisyyspoliittisen ajattelun tdydellistd passivoitumista. Ylimeno-
kaudesta huolimatta tidn#kin aikana synnytettiin uusia ajatuksia ja toi-
menpiteitd sekd rakennettiin hallintoa niiden toteuttamiseksi. Vahd va-
hiltd luotiin ne toimenpidejidrjestelmét ja se organisaatio, joiden avulla
politiikan aktivoituminen saattoi myShemmin tapahtua.

Kesdlld 1960 astui voimaan tdmén tutkimuksen kohteena oleva sdédn-
noéstd, laki tydttomyyskorvauksesta (322/60). Vuonna 1964 eduskunta teki
lisiyksen (293/64) tyonvilityslakiin (3 a §), joilla tehtiin mahdolliseksi
liikkuvuusavustusten maksaminen niille tydttomille, jotka ovat haluk-
kaita muuttamaan asuinpaikkakuntansa ulkopuolelle t6ihin. Samana
vuonna valmistui myés talousneuvoston mietintd ldhivuosien kasvupoli-
tiikasta. Sen ehdotukset eividt rajoittuneet endi pelkén alueellisen liikku-
vuuden aktivoimiseen, vaan painottuivat ammatillisen koulutuksen ja tyo-
voiman liikkuvuuden toisen muodon, ammatillisen liikkuvuuden korosta-
miseen.22 Tyottomyyskorvauksen ehtoihin tdmi vaatimus vilittyi loka-
kuussa 1969 voimaan tulleen uuden tyollisyysasetuksen (602/69) myoGta.
Sen 5,3 §:n mukaan ammatillinen koulutus rinnastettiin tyéhén ja amma-
tillisesta koulutuksesta kieltiytyminen ja eroaminen tydstd kieltdytymi-
seen ja eroamiseen. Ammatillisen liikkuvuuden edistimisen ohella tidméi
sddnnods tarjosi viranomaisille entistd paremman mahdollisuuden my®6s
ty6voiman alueellisen liikkuvuuden edistdmiseen etupdissd sen johdosta,
ettd mahdollisuudet kurssia vastaavaan tyShdén olivat parhaat Eteld- ja
Lounais-Suomen kasvualueilla. Ndin ammatillinen kurssitus tuki p&a-
asiassa ndiden alueiden kasvua siitd huolimatta, ettd suuri osa kurssituk-
sesta tapahtui muualla Suomessa.?

1960-luku merkitsi my6s ratkaisevaa askelta uuden organisaation luo-
misessa. Kunnallinen tydnvilitys muuttui valtiolliseksi tyonvélitykseksi,2*

22 ks. KM 1964: B 93.
23 ks. Kaasinen, Matti 1974 s. 79—80, s. 90, s. 113 ja s. 168.
24 ks. tyonvilityslaki (246/59) §:t 1, 2 ja 20 (voimaan 1.1.1961) sekd tydn-
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kunnalliset tyo6llisyyslautakunnat lakkasivat olemasta ja korvautuivat
ty6voimatoimikunnilla, joiden tehtidvit suuntautuivat paljolti rahallisten
avustusten jakamiseen.2’ Kuntien tyollistdmisvelvollisuus kdvi muutoin-
kin entistd vdhdisemmdiksi ja lakkasi lopulta kokonaan.?8 Siten tyolli-
syysasioiden hoito sai ylh#dltd alas saakka valtiollisen organisaation, joka
samalla erikoistui yhd enemmain etupdidssd yhteisdjen tydvoimatarpeen
tyydyttimiseen ja vain sitd kautta tapahtuvaan ty6ttdmyyden ehkiise-
miseen. Endd puuttui, ettd koko kysymyksen hoito olisi ollut asiaan eri-
koistuneen ministerion hallinnossa.

d. Tydvoimapolitiikan aktivoituminen

Seuraavassa tydvoima-asioita koskeneessa periaatemietinnéssidin, joka
ilmestyi vuonna 1970, talousneuvosto toi esiin kolmannen tydvoiman liik-
kuvuuden muodon, jolla saattoi samalla olla kaksi suuntaa: vieston akti-
vointi tydvoiman ulkopuolelta tydvoimaan tai sen passivointi tydvoimasta
sen ulkopuolelle. Ensin mainittu liikkuvuus ja sen edistiminen tuli kysy-
mykseen tyovoiman niukkuuden olosuhteissa ja viimeksi mainittu, kun
tyovoimasta on ylitarjontaa. Vastakkaisista ennusteista huolimatta vuoden
1970 ajankohtaisena ongelmana oli edelleenkin tydvoiman ylitarjonta,
minkd johdosta talousneuvosto esitti juuri tyévoiman passivoimista yhte-
ni tyéttomyyden torjuntakeinona.?’ T&ti perustellessaan se ei aikaisem-
man mietintdnsd tavoin rajoittunut pelkistdén taloudellisen kasvun ja
kannattavuuden avulla tapahtuvaan argumentointiin, vaan paneutui sen
ohella my6s uudenlaiseen eettiseen pohdintaan ihmisen ja yhteiskunnan
suhteesta ty6hén.

Talousneuvosto katsoi, ettei tyolld ole ihmisyksilon kannalta arvoa
sindllddn, vaan silld on merkitystd ldhinnd vain kahdessa mielessi: toi-
meentulon turvaajana seki sosiaalisten tarpeiden tyydyttijini. Neuvos-
ton mielestd ndmé tehtdvit voidaan tdyttdd muutoinkin kuin tyétd teke-
milld. Palkkatulo voidaan korvata sosiaaliturvalla ja tydn tekemisen

vélityslain tdytdntéonpanosta annettu asetus (247/59). Ks. myéds laki (527/58) ja
asetus (382/60) tyollisyysasiain hallinnosta.

25 ks. Ty6lL:n (320/60) luvut 2 ja 3 seki tyottomyyskorvauksesta annetun
lain (322/60) 8 §.

26 ks, TyolL:n (320/60) 9 §, (331/63) 9 § ja (926/71) 8, 9- ja 11 §:t.
27 ks. talousneuvosto 1970 s. 42.
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sosiaalinen puoli taasen kehittdmilld muita kuin vilittémésti tuotantoa
palvelevia toimeliaisuuden ja yhteiskunnallisen osallistumisen muotoja.28

»Tdystyollisyyden toteuttamisessa yksilon kohdalla ei siis jat-
kuva, koko tydikdisen eldmidn kestdvd tychdén osallistuminen ole
yleisesti vélttéméton eikd edes riittdva ehto. Aikuiskoulutus, perhe-
politiikka, eldkejirjestelyt, tulotason sidilyttiminen tyShoén osallis-
tumisen keskeytysten aikana ja muut toimenpiteet voivat korvata
valittdmén tyollisyyden niin toimeentulon kuin muiden tyéllisyy-
teen liittyvien pddméirien kannalta.»

Talousneuvosto ei mydskdin halunnut endd sdilyttdd tdystyollisyyttd
yhteiskunnan itseisarvoisena paddmairini, vaan niki senkin luonteen vain
vilineellisend. Sen arvo ja tavoiteltavuus riippui siitd, oliko taystydllisyys
myods kansantalouden kannalta tavoiteltavaa.?® Tiamin jidlkeen koko
ongelma oli rajattu koskemaan en#di sitd, miten automaation ja tehok-
kuuden lisddmiselld saavutettu lisdédntyvéd aineellinen hyvinvointi korvaa
sen, ettd tyostd saatu vilitén tyydytys ehkd vihenee.

Ehdotuksen mukaan oli kuitenkin pidettdvd huoli siitd, ettei tyosta
syrjdyttdminen kohdistuisi liian yksipuolisesti joihinkin kansalaisiin tai
kansalaisryhmiin. Siksi edellytettiin mahdollisuuksien tietoista ja suun-
nitelmallista tasoittamista siten, ettd kaikilla tyohon halukkailla olisi
jotakuinkin samanlaiset mahdollisuudet jossain eliminsi vaiheessa osal-
listua tuotantoelimiin.30

Tiivistden tdméd talousneuvoston uusi suhtautuminen tyshén ja tyo-
voimaan pyrki osoittamaan, ettd aikaisempi pdidmididrd kaikkien tyo-

ikdisten ja tyohoén halukkaiden ihmisten ty&llistimiseksi oli voima-

varojen turhaa haaskausta. Se oli turhaa niin yksil6lliseltd kuin myés
yhteiskunnalliselta kannalta: tyon tekemistd ja tadystyollisyyttd ei tulisi
endd pitdd itseisarvoisina pdimidrind eikd myoskddn niiden saavutta-
matta jidmistd yhteiskunnallisina ongelmina. Tdmin sijasta mielenkiinto
tuli uuden asennoitumisen mukaan suunnata ty6std syrjdyttdmisen suun-
nitteluun ja sen tasaiseen kohdentamiseen eri yksiloihin ja yhteiskunta-
ryhmiin.

Talla tavoin my6s Suomen tydvoimapoliittinen suunnittelu oli ohjattu
samanlaisiin pohdintoihin, joiden edesséd léntisten teollisuusmaiden keski-

28 ks. ko. mietinté s. 10.
20 ks. ko. mietintd s. 17.
30 ks, ko. mietintd s. 19.
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nidisen taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jédrjesté OECD oli jo vuosia
aikaisemmin ollut ja joihin se oli antanut vastauksensa vuoden 1964 tyo-
voimapoliittisessa ohjelmassaan.3! Toisaalta tdystyollisyyden padméadran
alistaminen suhteellisen rajatulle, ekonomiselle ajattelulle avasi meilld
Suomessakin mahdollisuuden erilaisille spekulaatioille tydllisyyden sopi-
vasta asteesta samoin kuin mahdollisuuden taysty6llisyyden kisitteen
madrittdmiseen ndiden spekulaatioiden avulla.

Edella tiivistetty suhtautuminen ty6hon ja tyollisyyteen tuli esiin myos
talousneuvoston tydvoimapoliittisessa kannanotossa. Tyoévoiman kysyn-
tddn vaikuttavista yleisistd toimenpiteistd haluttiin padsta lopullisesti
eroon.’? Samalla haluttiin entisti painokkaammin pédistd eroon erityi-
sesti julkisen vallan tyodllisyyttd turvaavista toimenpiteistd. Tilalle esi-
tettiin tyovoimaan kohdistuvien toimenpiteiden tehostamista uusimalla
tyonvilityksen toimintatapoja sekid aktivoimalla entisestidnkin tyovoi-
man alueellista ja ammatillista liikkuvuutta. Ellei tdm#k&dsn johtaisi ty6t-
tomyyden vidhenemiseen, olisi tarjolla vield kolmas liikkuvuuden muoto:
ylimidaridisten tydontekijoiden passivointi tyévoiman ulkopuolelle.33

Kaikista 1950- ja 1960-luvuilla esitetyistd suunnitelmista poiketen esi-
tettyd ohjelmaa ei perusteltu endid yksinomaan tyottomyyden ehkéisemi-
sen ja torjumisen nidkoékulmasta, vaan kannanottoja ohjasivat ennusteet
nyt myds Suomessa odotettavissa olevasta tydvoimapulasta. 1950-luvulta
jatkunut syntyvyyden viheneminen, koulutuksen lisidntyminen ja pite-
neminen sekd muuttoliike Ruotsiin olivat johtaneet tyévoiman niukkuutta
osoittaviin ennusteisiin. Ty6voimasta oli muodostumassa erdiden alojen
ja alueiden tuotantoa rajoittava sekid palkka- ja hintapainetta lisd#ivi
tekija. Siitd oli tulossa este vasta alkuun péidsseen vakautus- ja tulopoli-
tiikan tielle.

Niin tilanne nidytti Suomessa ajautuneen samanlaiseksi kuin Ruotsissa
puolitoista vuosikymmentéd aikaisemmin, ja samanlaisilta niyttivit myés
ratkaisun avaimet: erididen alojen tydvoimapulan, kohoavien palkka-
vaatimusten ja siitd aiheutuvan inflaation torjumiseksi oli tehostettava
tydnvélityksen toimintaa sekd lisdttivd tyovoiman liikkuvuutta sinne,
missé siitd oli eniten kysyntdd. Tdmi edellytti, ettd ty6voiman alueellista

31 OECD:n neuvoston suositus (21.5.1964): Tyovoimapolitiikasta taloudelli-
sen kasvun edistimisen keinona.

32 ks. talousneuvosto 1970 s. 36.

38 ks. ko. mietintd s. 21 ss.
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ja ammatillista liikkuvuutta oli kiihdytettdva. Kun tyovoiman passivoin-
tia oli tarjottu keinona ldhiajan ty6ttomyyden torjumiseen, oli eteen tule-
vissa vajaatyollisyyden tilanteissa toimittava péinvastoin: tyévoiman
ulkopuolella olevat (nuoret, perheeniidit, vammaiset ja vanhukset) tuli
aktivoida takaisin tydvoimaan ja tdihin.

Talousneuvoston mietintéd ja sen my6hempié vaikutuksia arvioitaessa
onkin pantava merkille juuri tdm3i tilanteiden arvioinnin sekid paddmaia-
rien kahdensuuntaisuus: toisaalta tavoitteena oli tyo6ttémyyden ehkii-
seminen ja torjuminen, toisaalta tyovoimapulan valttdminen. Ja mitd
pitemmalle mietinté eteni, mitd lahemmaiksi konkreetteja tyévoimapoliit-
tisia suosituksia tultiin, sitd selvemmin n#ytti ongelmaksi jddvdn pelkés-
tddn tyovoimapulan ehkiiseminen.

Jo sukupolvien ajan yhteiskuntaamme riivannut ty6ttomyyden vitsaus
ndytti siten saaneen ratkaisunsa kahtakin kautta: 1) tietynasteisen tyotto-
myyden hyviksymiseni sekid 2) tyovoiman niukkuuden syntyné ja lisddn-
tymisend eriilld aloilla ja alueilla. Samalla olivat myods syntyneet ratio-
naaliset edellytykset aktiivin tydvoimapolitiikan lédpimurrolle maas-
samme.

Kysymyksessd ei kuitenkaan ollut aikaisemman politiikan suunnan
muuttaminen, vaan sen tehostaminen. Olihan tidméin aktiivin politiikan
tulemista valmisteltu maassamme jo vuosikymmenen ajan. Mallia oli
otettu niin Ruotsista kuin myés OECD:n ohjeista ja suosituksista siitd huo-
limatta, ettd olosuhteet Suomen tyomarkkinoilla eivit olisikaan aina vas-
tanneet mallien edellyttdmid olosuhteita.34

Ensitavoitteena oli ollut tyévoiman alueellisen liikkuvuuden aktivointi
vilillisin toimenpitein, ilman tydvoimapolitiikan toimenpiteitd. Téssd
tehtdvissi oli onnistuttu jopa niin hyvin, ettd tulokset olivat virranneet
yli dyrdiden. Kerran liikkeelle sysétty tyovoima ei ollutkaan pysidhtynyt
Eteld- ja Lounais-Suomen tuottavaan ja kannattavaan ty6hon, vaan jatkoi
matkaansa meren yli vield tuottavampaan ja kannattavampaan ja myos
parempipalkkaiseen ty6hon. Kasvupolitiikkansa yhtend tuloksena Suomi
oli tehnyt uuden maailmanennédtyksen maatalousvaltaisen yhteiskunnan

34 Tydvoimaministerion suunnitteluosaston Monistettuja tutkimuksia -sarjan
toisena niteend saatettiin julkisuuteen selvitys »Tydvoimapolitiikan keinoista
erityisesti tydvoiman vajaakysynnidn vallitessa». Selvityksen ldhtékohdat ja pe-
ruskannanotot otettiin suoraan Rudolf Meidnerin ja Harald Niklassonin ruotsa-
laista tydvoimapolitiikkaa koskevasta perusoppikirjasta (1970).
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purkajana sekd menettéinyt lopullisesti kymmeneksen ty6évoimastaan.3?
— Téssd ensimmiisen aktivointikampanjan tilinpa#tds, joka sekin oli
saatu aikaan ilman tydvoimapolitiikan varsinaista aktivoitumista.

Nidmi ensimmadisen »tilikauden» tulokset méirdsivdat kuitenkin myés
toisen kauden avauksen. Ennakoitua suurempi maastamuutto johti ty6-
voiman niukkuutta osoittaviin ennusteisiin ja timid edelleen — kuten
edelld jo on moneen kertaan todettu — tydvoimapolitiikan aktivoitumi-
seen entisestdén. T&ll4 tavoin kehd oli ikdénkuin kuljettu umpeen: ty6tt6-
myyskaudella tyovoimaan kohdistettu enenevi liikkuvuuspolitiikka oli
johtanut tydvoiman massiiviseen hukkaamiseen ja sitd kautta sen niuk-
kuuteen, josta oli seurauksena, ettd jiljelle jdineeseen tydévoimaan ja
potentiaaliseen tydvoimaan kohdistui entistd pitemmaélle menevid liik-
kuvuuden vaatimuksia. Nyt oli otettava tosimielessd kidyttéén kaikki ne
toimenpiteet, joita edelliselld vuosikymmenelld oli kehitelty.

Komitealaitoksen piirissi n#iti tehostettujen vaatimusten esittdjii oli-
vat mm. Ty6voimahallintokomitea, Tydvoiman liikkuvuus- ja asunto-
kysymystoimikunta sekd Tyéllisyyskomitea. Tydvoimahallintokomitea
laski ohjelmallisen perustan aktiivin tyovoimapolitiikan toimenpiteisiin
siirtymiselle sekd teki ehdotuksen erityisen tySvoimaministerién perus-
tamiseksi tdtd politilkkaa toteuttamaan ja kehittdm&dn.3¢ Tydvoiman
liikkuvuus- ja asuntokysymystoimikunta esitti asuntotuotannon mé&ra-
rahojen ohjaamista aktiivista tyévoimapolitiikkaa edistavilld tavalla.
Yhi suurempi osa varoista haluttiin ohjata muuttovoittoalueille.3? Kol-
mas komitea, Tyollisyyslakikomitea, valmisteli uuden politiikan mukaiset
sddnnékset uudeksi tysllisyyslaiksi ja -asetukseksi, jotka edelleenkin ovat
ldhes sellaisenaan voimassa.38

e. Suunnittelun jaksot ja tydllisyyslainsiiidinté

Jos tyévoimapolitiikka rajataan, kuten edelld on suurelta osin tapah-
tunut, etupééssi tydvoimaan kohdistuviksi toimenpiteiksi, nidyttdvit so-

35 ks. STV 1973 taulukko 16 s. 40. Ammatissa toimiva viestd, maa- ja metsi-
talous; vuonna 1960 720.817 henkeid eli 35,5 %, vuonna 1970 429.010 henke# eli
20.3 %. Ks. muuttotappiosta Ruotsiin esim. Hallituksen kertomus eduskunnalle
tyollisyyslain soveltamisessa vuonna 1974 s. 18.

36 KM 1969:B 55.

37 KM 1970:B 1 ja B 104.

38 KM 1971:B 33 ja B 134.
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tien jidlkeisen suunnittelun taitekohdat sattuneen aina vuosikymmenten
vaihteeseen.

1950-luvun ajattelun kirki suuntautui julkisten investointien ja tyo-
kohteiden avulla tapahtuvaan tydpaikkojen luomiseen, jolloin tydvoimaan
kohdistuvat toimenpidevaatimukset jdivit vidhemmille. Myds 1960-luvun
ajattelun padpaino oli vield tyollistdvassd ajattelussa, mutta poikkesi kui-
tenkin sikili edellisestd, ettd sen kohteena oli ns. ty6linjan purkaminen ja
sellaisten toimenpiteiden synnyttdminen, jotka eividt estdisi taloudellista
kasvua. Samalla ndmi toimenpiteet saivat yhi enemmain vain tyévoimaa
ohjaavan ja sopeuttavan luonteen. Aktiivin tydvoimapolitiikan varsinai-
nen lipimurto tydllisyyskysymysten ratkaisijana tapahtui kuitenkin vasta
vuosina 1969—70, minki jédlkeen myds tyollisyyslainsdddinté sai pian
uuden sisillon.

Kun kaikki edelld esitetty tarkastelu kootaan yhteen kuvioon ja tar-
kastellaan niitd tydllisyyspoliittisia tavoitteita, joita kunkin aikakauden
politiikka ja lainsédddéantd ovat asettaneet tydvoiman kysynnille ja tarjon-
nalle, on tulos seuraava: 1950-luvulla painopiste on ollut kysyntidan wvai-
kuttamisessa, muulloin enemminkin tyévoimaan vaikuttamisessa ja mitd
myShemméstd ajasta on kysymys, sitd intensiivisempédi on viimeksi mai-
nittu ollut.

Vuoden 1956 loppuun saakka tyollisyyskysymykset ratkaistiin sdidn- .

nostelylainsdddiannodn (S, Sp) sekd valtioneuvoston antamien tydttémyys-
ohjeiden avulla, joissa korostui kuntien velvollisuus tydllistdd ja pitda
huolta ty6ttomistddn. N3mi samat velvollisuudet tulivat esiin myds sdin-
nostelytalouden purkautumista seuranneesta ensimmdisestd (T,) tyodlli-
syyslaista (672/66). Se astui voimaan kolmivuotiskaudeksi vuoden 1957

Kuvio n:o 8: Tydllisyyspoliittinen ajattelu ja tyollisyyslainsdadanté 1944—1979.
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alusta. Vuonna 1959 sen voimassaoloaikaa jatkettiin (T,’) puolella vuodella
eli kesdkuun loppuun 1960 asti (500/59).

Toinen (T,) tyollisyyslaki (320/60) astui woimaan heindkuun alussa
1960 jilleen kolmivuotiskaudeksi, jonka jidlkeen laki (T,’) vahvistettiin
vain pienin muutoksin pysyviksi (331/63). Siinid ty6llisyystyot saivat rin-
nalleen koulutusta ja alueellista liikkuvuutta edistdvat tehtdvit.

Vuonna 1972 voimaan astuneessa (T3) laissa (946/71) viimeksi mainitut
tyévoimaa ohjaavat keinot olivat sitten jo ajaneet tyollistdvien toimen-
piteiden ohitse. Samalla laista oli kokonaan poistunut kuntien pakollinen
tydllistdmisvelvollisuus.

Naihin muutoksiin kytkeytyi, kuten edelld jo on kdynyt ilmi, koko
joukko organisatorisia uudelleenjirjestelyjid. 1960-luvun viimeinen peri-
aatteellinen muutos osui aivan sen loppuun tai pikemminkin nykyisen
vuosikymmenen alkuun, jolloin hallinnon ylin johto vaihtui. Kulkulaitos-
ten ja yleisten tdiden ministerié lakkautettiin ja tilalle perustettiin liiken-
neministerié hoitamaan liikennettd ja viestintdid sekd ty6voimaministerio
sddtelemddn maan tydvoimahallintoon liittyvid kysymyksid, erityisesti
juuri tyévoiman tarjontaa.?® Pahimpien tyollisyysalueiden eli Itd- ja
Pohjois-Suomen tydllisyysongelmien erityinen hoito jii muita teitd toteu-
tettavan kehitysaluepolitiikan varaan.

Tamin jédlkeen organisaatio oli valmis uuden politiikan edellyttdméiin
toimintaan. Viimeinenkin side aikaisempaan tyonlinjalla harjoitettuun
politiikkaan oli nyt poikki. Yleisten téiden ylimméin hallinnon sijaan oli
vaihdettu tyovoimaa ohjaava ministerio. Koko hallinto, joka samalla oli
kauttaaltaan valtiollistunut, oli tdmén jdlkeen erikoistunut saman ohjaa-
van tehtdvidn hoitamiseen.

Muutos aikaisempaan hallintoon nihden tulee ehké kaikkein parhaiten
esille, kun sitd tarkastellaan kuntien ndkoékulmasta. 1950-luvun suhteelli-
sen raskaan tyollistdmistehtivédn sijaan niiltd oli nyt kokonaan poistettu
tidllainen velvoite ja tilalle oli astunut jopa kielto tydllistd liikaa. Uudessa
tydllisyyslaissa oli kunnille séidetty negatiivinen sanktio lilan ty6voiman
ottamisesta kesdaikana.4?

Puoli vuotta tyodllisyyslain voimaantulon jilkeen HM 6,2 §:4in tehtiin
lisdys, jonka tarkoituksena oli vahvistaa kansalaisten oikeutta tyochon.
Lisdyksen nimenomaisena sisdlténé oli, ettd valtiovallan asiana on jirjes-

39 Asetus tydvoimaministeriostd (46/70) tuli voimaan 1. 3.1970.
40 ks. TySlL:n (946/7]) §:t 10—13.
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tid tarvittaessa Suomen kansalaiselle ty6td. Lisdys tuli yleiseen tietoi-
suuteen ja opittiin ilmeisestikin funtemaan hyvin jo sen pitkéllisen sdata-
misprosessin ja siithen liittyneiden poliittisten yhteenottojen johdosta.4!
Siihen on myé6s usein vedottu etenkin viime aikoina, jolloin ty&ttomyys
on paisunut laajaksi joukkoty6ttémyydeksi. On vaadittu, ettd valtio myds
todellisuudessa vastaa niistd velvoitteista, joita HM 6,2 § nykymuodossaan
sille asettaa.

Mutta milld valtio tidstd vastaa? Tatd sopinee kysyd, kun viimeisetkin
osaset julkisen vallan tydllistidvéstd organisaatiosta purettiin puoli vuotta
ennen HM 6,2 §:44n tehtya lisdystd.

f. Kiista korvauksen ehdoista

Erimielisyyttd korvauksen maksamisen ehdoista on ollut eri puoluei-
den vailillda Hultin aloitteesta ja ensimmdéisen tyodttdmyyskorvauslain
(322/60) sdadtamisestd alkaen. Erimielisyyden aiheita ovat olleet kysy-
mykset:

1) kuka ehdoista pdattda, eduskunta vaiko hallitus ja sen alainen
hallinto, 2) kuinka yksityiskohtaisina ehdot annetaan, 3) miti ne ovat
sisdlloltddn, 4) mika elin soveltaa niitd kdytédnndsséd ja 5) mihin paa-
toksestd on oikeus valittaa. Kiistan aiheita ovat olleet myds 6) kor-
vauksen suuruus, 7) kysymys korvauksen hakijan ammattisuojasta
sekd 8) kysymys korvauksen ehdollistamisesta alueellisen liikku-~
vuuden vaatimukselle sekd 9) erddt muut ehkd vihemmin merkit-
tavat seikat.

Vuonna 1971, jolloin nykyinen tyollisyyslaki sdddettiin, korvausta kos-
kevat sddnndkset otettiin sen kolmanteen lukuun. Kaksi silloista oppo-
sitiopuoluetta, SKDL ja SMP, tekiviat kokonaisuudessaan omat rinnak-
kaiset ehdotuksensa ty6llisyyslaiksi. Suuri osa ndiden ehdotusten rinnak-
kaisista kannanotoista koski juuri tyoéttémyyskorvauksen ehtojen sidin-
telyd. Hallituksen esitykseen verrattuna erot olivat seuraavia:

SKDL:n keskeisid vaatimuksia olivat ettd: 1) eduskunta maérit-
telisi yksityiskohtaisemmin korvauksen saannin ehdot, 2) korvaus
olisi tyotd vaille jdineelle kuuluva (subjektiivinen) oikeus, 3) ylim-
pdnd valitusasteena olisi korkein hallinto-oikeus ja 4) myos paikal-
listasolla pidtoksentekovalta siirrettidisiin korporatiivisesti valitta-

41 ks. Knuuttila Sakari 1977.
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valta elimeltd demokraattisesti valittavalle kunnalliselle elimelle.
Lisiiksi SKDL vaati pienviljelijoiden, pienyrittdjien sekd eldkeldis-
ten aseman parantamista korvauksen saamisessa sekd korvaussum-
man rinnastamista saamatta jdineeseen palkkaan.4Z

SMP:n lakialoitteen ehkd merkittdvimpinad wvaatimuksena oli
ehdoton piddttiytyminen tydvoiman alueellisista pakkosiirroista,
joka periaate esitettiin myd&s kirjattavaksi konkreetin sdidnnéksen
muotoon. — Hyviksytyksi tullut lakihan jdtti timin kysymyksen
avoimeksi ja siirsi ratkaisuvallan liikkuvuutta edistimidn asete-
tuille viranomaisille. SKDL:n tavoin myts SMP:n aloitteessa vaadit-
tiin liséksi ensimmdiisen asteen padtéksenteon kunnallistamista sekd
korvauksen médrittelemistd tyotd vaille jddneen henkilén ehdotto-
maksi oikeudeksi.4?

Esitetyt rinnakkaisaloitteet hévisividt eduskunnassa hallituksen esityk-
selle. Samoin eduskunta hylkdsi myés edustaja Sirkka Lankisen (KOK)
muutosehdotuksen lain 16 §:43n, jossa ehdotettiin liitettdviksi lain nimen-
omaiseksi ehdoksi, ettd korvausta mydnnetidin vain sellaiselle henkilélle,
joka on joutunut omatta syyttdin tyottomaiksi.s¢

Lakiin kirjattiin ainoastaan ty6ttomyyskorvauksen myéntidmisen ylei-
set edellytykset. Tarkempi sddntely jdtettiin asetuksen varaan.4®* Oikeus
ehtojen konkreettiin soveltamiseen annettiin tyomarkkinajirjestdjen ja
valtiovallan edustajista kootuille paikallisille tyévoimatoimikunnille, joi-
den pddtoksistd myonnettiin valitusoikeus tydvoimaministerioon, mutta
ei téstd eteenpdin.4® Edelld esitettyihin rinnakkaisaloitteisiin verrattuna
voitaneen sanoa, ettd eduskunnan pdétos jitti edelleenkin itiméidn jo pit-
kddn jatkuneen erimielisyyden tdmin jirjestelmin ehdoista ja niiden
soveltamisesta.

g. Vuoden 1974 tydvoimapoliittinen. ohjelma

My®6s ty6llisyyslain (T5) jdlkeinen suunnittelu on edennyt vuosikym-
menen alussa tehtyjen periaateratkaisujen pohjalta. Tdmi kdy ilmi mm.

42 He n:o 94/1971, Sosvm n:o 18 vastalause I, Vp ak 1971 I, ks. myds lakial.
n:o 193/1971, Vp 1971 liitteet X.

43 He n:o 94/1971, Sosvm n:o 18 vastalause II, Vp ak 1971 I, ks. myds lakial.
n:o 194/1071, Vp 1971 liitteet X.

44 ks. Vp ptk 1971 II s. 2889—2921.
45 TyolL:n 31 §.
46 TyolL:n 24 §.
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ty6voimaministerion vuonna 1974 julkaisemasta tyovoimapoliittisesta
ohjelmasta (TyPO). Paallimmaiisind ovat edelleen tyovoimaa sopeuttavat
toimenpiteet. Ohjelmassa kdyddén lipi kaikki esilld olleet tyévoiman liik-
kuvuuden muodot sekd mahdollisuudet niiden tehostamiseen. Muutos
aikaisempaan on, ettd ohjelmasta puuttuu vuosikymmenen vaihteen
erddnlainen kirkashenkinen optimismi markkinoita myétailevidid tyévoi-
mapolitiikkaa kohtaan ja tilalle on astunut varovaisesti kriittinen suh-
tautuminen aktiivin ty6voimapolitiikan jatkomahdollisuuksiin.

Vaikka ohjelma valmistui aikana, jolloin yritysten tydvoiman tarve
oli suurempi kuin koskaan siti ennen tai sen jilkeen ja jolloin vaatimuk-
set tdmin tarpeen tyydyttdmiseksi ylsivit jopa ajatuksiin vierastyévoi-
man maahan tuonnista, oli suunnittelijoiden todettava, etti tydvoiman
enemmin sopeuttamisen tie oli kuljettu erdiltd osin loppuun. Ainakaan
ty0voiman alueellista litkkuvuutta ei endi voitu tehostaa aikaisempien
vuosien tasolta muutoin kuin korvaamalla kaukoliikkuvuutta ldhiliik-
kuvuudella sekd hyviéksymailld entistd pidemmait tydématkat. Pelkistéén
tybévoimaan kohdistuvin toimenpitein ei kuitenkaan uskottu enii 16yty-
vén ratkaisua sen paremmin erédiden alojen ja alueiden tydvoimapulaan
kuin mydskdédn toisin paikoin yhi ilmeneviin tydttémyyteen.

Niinpi edessi oli katseiden kdéntiminen myos pidioman ja sen ohjaa-
misen suuntaan. Ositfain tdmén ohjautumisen uskottiin tapahtuvan jo
markkinavoimien itsensid aiheuttamana siten, ettd Eteld-Suomen tydvoi-
mapula pakottaisi osan tydvoimavaltaisesta teollisuudesta siirtymiin
kehitysalueille.#” Toisaalta tdhdn nihtiin tarvittavan mys tietoista yri-
tysten sijainnin ohjaamiseen tdhtdivia politiikkaa.?8

»Aivan viime vuosina on lisddntyvissid médrin alettu ymmaértas,
ettd tyomarkkinoiden tasapainohé#iriditd ei poisteta pelkistddn tyo-
voimaa sopeuttamalla, tydvoiman liikkuvuutta edistdmilld. Tar-
vitaan myds yritystoiminnan sijoittumisen ohjausta. Investointien
ja kulutuksen saditely ovat olleet alueellisten tyollisyysongelmien
ratkaisemiseksi liian niukkoja ja vaikutukseltaan heikkoja. Téastd
syystd erddksi ldhivuosien tydvoimapolitiikan térkedksi linjaksi on
nousemassa entistd voimakkaampi vaikuttaminen yritystoiminnan
alueittaiseen sijoittumiseen.»

47 ks. TyPO s. 69.
48 ks. TyPO s. 24.
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Sama tavoitteiden kaksinaisuus tuli esiin myds tydvoimapoliittisen
ohjelman johdosta annetuissa lausunnoissa.4® Toisella puolen tyénanta-
jajdrjestot sekéd taloudellista pédtdksentekoa ldhelld olevat wvaltiovallan
elimet vaativat entistd tehokkaampia toimenpiteitd tyévoimatarpeen tyy-
dyttdmiseksi elinkeinotoiminnan vaatimusten mukaisesti. Toisella puo-
len taasen tyontekijoiden aseman parantamiseen tdhdidnneet lausunnon-
antajat vaativat koko tydvoimapolitiikan suunnan muuttamista tyoévoi-
maa sopeuttavasta kehitystd ohjaavaan suuntaan aluepolitiikan, yritysten
henkilostopolitilkan ja sijainninohjauksen kautta. Samalla he halusivat
nostaa tdystyollisyyden jédlleen taloudellisen kasvun tavoitteesta itsenii-
seksi yhteiskuntapolitiikan pddamaariksi.50

Ensimmadiseen ryhméiin kuuluvissa lausunnoissa korostettiin
kasvavan tydvoiman ylikysynnidn, tyovoiman niukkuuden merki-
tystd. Tatd pidettiin tulevaisuuden tirkeimpinid tyévoimapoliitti-
sena ongelmana. Katsottiin, ettd ohjelmaan sisdltyvidt kysyntid- ja
tarjontaennusteet eivit ole ajantasalla, eivitkd ne siten anna ongel-
man vakavuudesta oikeaa kuvaa. Kyseiset lausunnonantajat oli-
vat huolestuneita tyovoiman riittdivyydestd joko koko kansantalou-
den tai edustamansa suppeamman elinkeinon tai toimialan kannalta.

Tyévoimaministerioltd edellytettiin tehostettuja toimenpiteitd
tydvoimareservien aktivoimiseksi, tyohon osallistumisen esteiden
poistamiseksi sekd asiaan liittyvien ennusteiden, suunnittelun ja
tutkimuksen kehittdmiseksi. T#hidn ryhmidn voidaan lukea kaup-
pa- ja teollisuusministerid, valtiovarainministerié, Liiketydnanta-
jain Keskusliitto, Suomen Tyo6nantajain Keskusliitto, Suomen Teol-
lisuusliitto, Teollisuudenharjoittajan Liitto, maa- ja metsétalousmi-
nisterié, Maataloustuottajain Keskusliitto sekd Suomen Kaupunki-
liitto ja Suomen Kunnallisliitto.

Toisen pddryhmén lausunnoista muodostivat ne, joissa harjoi-
tettu tydvoimapolitiikka todettiin passiiviseksi, ohjelmassa esitetyt
paaméaidrit puutteellisesti analysoiduiksi sekd esitetyt keinot riit-
tdmittomiksi. Senhetkiselld tyovoimapolitiikalla nahtiin kyseisten
lausuntojen mukaan olevan ldhinnid vain sopeuttajan rooli, kun sil-
1& tulisi olla aktiivisempi, kehitystd ohjaava rooli. Nykyisellddn
ja ohjelmassa esitettyjen sovinnaisten keinojen perusteella myos
tulevaisuudessa tyovoimaviranomaiset k#dytdnndssd vain lihinni
ohjaavat tydvoimaa markkinamekanismin mukaan satunnaisesti
madirdytyvin ja vaihtelevan kysynnédn tyydyttdmiseksi. T&lldin ei

49 Tyo6voimaministeriéo on koonnut kyseiset lausunnot yhtendiseksi julkai-
suksi (1977).
50 ks. ko. lausunnot s. 1—2.
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voida v&lttad tyollisyyshéirioitd eikd turvata tydolosuhteiden ja tyo-
ympéristén parantumista eikd saavuttaa sukupuolten vilisti tasa-
arvoa. Aktiivisempi ty6voimapolitiikan rooli merkitsisi ensinngkin
sitd, ettd tyollisyystavoite ndhtiisiin TyPO:n mukaisesti myds kay-
tinnossd keskeisend yhteiskuntapolitiikan p&ddméiédrand, joka ei ole
alisteinen muille yhteiskuntapolitiikan padmaarille. Lisdksi lau-
sunnoissa korostettiin, ettd julkisen vallan tulisi kehittdd keinoja,
joilla tybvoiman kysyntdd voidaan sdddelld ja sopeuttaa tarjontaa
vastaavaksi. Kysyntdid sdidtelevistd keinoista on tdhdennetty alue-
politiikkaa, yritysten henkilostopolititkkaa ja sijainninohjausta.
Tdhin ryhméiin voidaan lukea valtioneuvoston kanslia, Suomen
Ammattiliittojen Keskusjiarjestd, ty6terveyslaitos, Tyoviden talou-
dellinen tutkimuslaitos sek#d tasa-arvoasiain neuvottelukunta.»

Sama asenteellinen kaksinaisuus tuli esiin myds monella muulla ta-
valla, esimerkiksi vetoamisissa Suomen tekemiin kansainvilisiin sopimuk-
siin 5! sekd myos suhtautumisessa tamén tutkimuksen aiheen, ty6ttomyys-
turvan vastaiseen kehittdmiseen.

Moni lausunnonantaja oli yhtd mieltd siitd, ettd tarve tyottomyystur-
van yhtendistimiseen on mitd ilmeisin. Vedenjakajksi muodostui sitéd-
vastoin kysymys siitd, tulisiko tdmi uusikin tyéttdomyysturvajérjestelmé
pitdd sidoksissa tydvoimapolitiikan muihin toimenpiteisiin ja siirtdd pas-
tintdvalta kokonaan tyovoimaviranomaisille vai pitdisiké turvan luon-
netta kehittdd enemmin muun sosiaalivakuutuksen suuntaan ja siirtda
hallinto sosiaali- ja terveysministerion alaisuuteen.

Ty6voimapolitiikan ja tyovoimahallinnon kannalla olivat ohjel-
man laatinut tydvoimaministerié (TVM) sekd valtiovarainministe-
ri6 (VVM) ja Maataloustuottajain Keskusliitto (MTK). Vastakkai-
sella kannalla olivat sosiaali- ja terveysministerio (STM), Kansan-
eldkelaitos (KELA) ja Eldketurvakeskus (ETK). TVM, VVM, MTK
sekd niiden ohella vield kauppa- ja teollisuusministerié (KTM)
esittivat lisdksi, ettd kassoihin jarjestdytyneen tydviestén ammat-
tisuoja lievennetdin tyottdmyyskorvaugjarjestelmédn mukaiseksi.
T4td muutosehdotusta vastusti ainoastaan tyoterveyslaitos, jonka

51 QOECD:n neuvoston suositus tyévoimapolitiikasta kasvun edistimisen kei-
nona (21.5.1964) vaati nimensd mukaisesti, ettd vastaiset tydllisyysongelmat rat-
kaistaan kasvua edistdvilld tavalla ja sille alisteisesti. Kansainvilinen tyojar-
jestd (ILO) hyviaksyi samana vuonna tyollisyyspolitilkkaa koskevan yleissopi-
muksen (n:o 122), jossa tdystyollisyyttd pidettiin edelleenkin itsendisend tavoitel-
tavana yhteiskuntapolitiikan pdamaéaidréna. Lisdksi vaadittiin, ettd valtioiden tulisi
edistdd nimenomaan tuottavaa ja tyopaikan vapaaseen valintaan perustuvaa
taystyollisyytta.
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mukaan ammattisuojasta luopuminen tekisi samalla mahdottomak-
si ty6paikan vapaan valinnan. — Keskeisimmait tyémarkkinajar-
jestot, Suomen Tyodnantajain Keskusliitto (STK) ja Suomen Am-
mattijérjestéjen Keskusliitto (SAK) eivit esittineet kannanottojaan
niihin kysymyksiin.

Lausunnot ty6voimapoliittisesta ohjelmasta annettiin ajankohtana,
jolloin ensimmaéiset merkit tyollisyystilanteen heikkenemisesti olivat jo
olemassa, mihin seikkaan muutamissa lausunnoissa kiinnitettiinkin huo-
miota. Kauan ei ehtinytkdén kulua, kun syvé taloudellinen taantuma jo
oli ajamassa maata takaisin kohti syvenevidn tyottdmyyden ongelmaa.
Puheet tyovoimapulasta oli haudattava.

h. Uuden politiikan tienhaara

Tyéllisyystilanteen nopea heikkeneminen syksylld 1975 ja sen laaje-
neminen pitkdaikaiseksi joukkotyottomyydeksi asetti siihen astisen tyé-
voimapolitiikan samoin kuin koko harjoitettavan talouspolitiikan uusien
ongelmien eteen. Maa sai tilanteen vakavuutta kuvaavat hallitukset,
kansallisen hitétilan ja elvytyksen hallitukset. Mutta dramaattisista
nimistd huolimatta ty6ttomyys kasvoi noiden hallitusten aikana yli kak-
sinkertaiseksi eli maaliskuun 1976 88.000 tysttoméstd 197.000 tyéttomiin
helmikuussa 1978.52

Osittain tdméi johtui siitd, ettei yhteiskunnallamme ollut riittdvii val-
miutta eik# organisaatiota tyollistivin politiikan harjoittamiseen. Olihan
tybvoimahallinto vasta vdhdd aikaisemmin ehtinyt varustaa itsensi pitki-
aikaisen tydvoiman niukkuuden varalle ja onnistunut samalla purka-
maan kaikilta hallinnon tasoilta aikaisemman tyéllistdvin organisaation.
Tarjolla olivat vain tyémotivaatiota lisdavit ja ty6voiman liikkuvuutta
edistdvit keinot.

Joukkotydtiémyys vei kuitenkin mielekkyyden ty6voimareservien ak-
tivoinnilta. My0s alueellisen liikkuvuuden mahdollisuus tukkeutui, kun
tyottémyydestd tuli yleisvaltakunnallinen ilmis. Ammatillinen koulu-
tuskaan ei kyennyt yksin vastaanottamaan massiivisen liikatyévoiman.
painetta. Harjoitettu tyovoimapolitiikka niytti joutuneen umpikujaan.

Tédma ei kuitenkaan riittdnyt heréttdmisn- aktiivista pyrkimysti tyol-
lisyyttd vélittdmésti edistdviin toimiin. Sen sijaan joukkotysttomyyden

52 ks. STV 1976 taulu 273 s. 281 sekd STV 1978 taulu 47 s. 39.
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painetta yritettiin purkaa kahden uuden liikkuvuuden muodon avulla.
Tyévoiman aktivoinnin sijasta siirryttiin mariginaalityévoiman laajamit-
taiseen passivointiin tydvoiman ulkopuolelle. Kohteena olivat samat
ryhmit, joita muutama vuosi aikaisemmin oltiin juuri aktivoimassa tyo-
markkinoille: nuoret, naiset, vanhat ja vammaiset. Nyt heille ei ollut
endd kdytt64. He saivat mennd. My®0s eri tavoin sosiaalisesti ongelmais-
ten henkildiden (vankiloista ja muista laitoksista palaavien) oli entisti
vaikeampi tulla hyviksytyksi tyévoimaan.

Osa etenkin nuorista ty6ttomistd voitiin osoittaa koulutukseen. Myds
asevelvollisten méédrdsd lisattiin, Hitiyslomaa ja ditiyspdivdrahan saanti-
aikaa pidennettiin. Osa siirrettiin ennenaikaisille elidkkeille. Osa tyotto-
mistd ja tydvoiman ulkopuolelle passivoiduista ei kuitenkaan piissyt
nauttimaan mistdén tyon puutetta korvaavista etuuksista, ei edes tyotts-
myyskorvauksesta.

Tarjolla olevan tydvoiman runsaus ja tydn niukkuus johtivat myos
voimistuviin vaatimuksiin, joiden mukaan tystén tyonhakija ei voisi nii-
nd vaikeina aijkoina pitd4 kiinni ammatillisista vaateistaan, vaan hénen
olisi otettava vastaan myés aikaisempaa huonompilaatuista ja huonompi-
palkkaista ty6td. Nami ovat vaatimuksia, jotka johtavat tyottomaksi jas-
vien henkiliden sosioekonomisen aseman pitkiaikaiseen heikentymiseen.
Kysymys on neljénnesti esille tulleesta liikkuvuuden muodosta, sosizali-
sesta litkkuvuudesta alaspdin, joka tuli tutuksi tuhansille 1930-luvun
lamavuosien tyottdmille.

Kuten kolme vuosikymmenté aikaisemmin eli silloin, kun tysttémyy-
den ongelma niytti sotien jilkeen ensi kertaa laajenevan yleiseksi jouk-
kotyottomyydeksi, tarvittiin nytkin talousteoreettinen heritys osoitta=
maan, kuinka asiassa oli meneteltivi. Oli aika ottaa Keynes toiseen lu-
kemiseen.53

Ne maininnan arvoiset valtiolliset toimenpiteet, joita on tehty tydl-
lisyyspoliittisen suunnan muuttamiseksi ja ty6ttémien toimeentulon tur-
vaamiseksi supistuvat toistaiseksi kahden komitean asettamiseen. Elo-
kuussa 1977 asetettiin parlamentaarinen tyodllisyysleinsiddinninkomitea
(ns. Aitamurron komitea), jonka tehtdviksi tuli tydllisyyslainsdiddiannon

58 Heikki Loikkasen, Jukka Pekkarisen ja Matti Tuomalan Helsingin Sano-
missa kev&illd 1977 aloittama keskustelu véljemmain rahapolitiikan ja etenkin
julkista kysynt#di elvyttdvien toimien mahdollisuudesta kulminoitui syksylld 1978
kéytyjen budjettikeskustelujen yhteydessi ns. Paunio—Kourin ja Koivisto—
Paavelan vuoropuheluksi. '
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kokonaisuudistuksen aikaansaaminen.* Kaksi vuotta asettamisensa jal-
keen komitea on tiettdviisti yhi tehtivinsd alkutaipaleella.

Muutamaa kuukautta ennen edelld mainitun komitean asettamista
aloitti toimintansa tyéttémyysturvakomitea (ns. Liinamaan komitea),
jonka tehtiviksi tuli tutkia mahdollisuudet tyottdmyysturvaa koskevaan
yhteniisjirjestelmiin siirtymiseksi sekd tehdd asiaa koskevat tarpeelli-
set esitykset. Tdmi komitea sai tydonsd pdidtokseen toukokuussa 1979 ja
esitti tehtdvinsd mukaisesti hahmotelman siitd, minkélainen tuon yhte-
niisjirjestelmin, tarkemmin sanottuna, sen rakenteen tulisi olla.%5 Mer-
kittivimpdnid yksittdisend seikkana komitea esitti tydttomyysturvana
maksettavien etuuksien verottamista. Etuuksia parantavia ehdotuksia ei
esitetty, ei myfdskddn ajatuksia siitd, kuinka parannettaisiin niiden kym-
menien tuhansien ty6ttdmien mahdollisuuksia tuen saantiin, jotka nykyi-
sin jadvit sen ulkopuolelle. — Niinpid tdmaéankin komitean konkreettista
antia on pidettdvd vdhidisend. Néikyvin, mitd silld oli tarjota nykyiseen
vaikeaan tilanteeseen ja tyodttémien toimeentulon helpottamiseksi, oli
verolappu.

2. VIRANOMAISTEN TOIMENPITEET

Tata tutkimusta varten on tehty viisi selvitystd tyévoimaviranomais-
ten toiminnasta. Niiden tarkoituksena on ollut tuottaa perustietoutta
tutkimuksen péadkohteesta, tyottémien toimeentulon turvaamisesta ja
siihen liittyvistd vaihtoehtoisista toimenpiteistd sekd antaa vastaus erdi-
seen tutkimusta itsedidn kiinnostavaan kysymykseen. Havainnoinnin koh-
teena ovat olleet viranomaisten toimenpiteiden hallinnolliset ja proses-
suaaliset piirteet, toimenpiteiden kohteena ollut asiakaskunta sekd itse
toimenpiteiden sisdlto: hakijoille osoitettu tyd, koulutus sekd mahdolli-
suudet ty6ttomyyden aikaisen toimeentulon turvaamiseen.

Selvitykset ovat tuottaneet perustietoutta, jotta tutkimuksen konkreet-
ti tehtdvinasettelu voisi ylipdatddn toteutua ja tarkentua koskemaan
kdytdnnon kannalta keskeisid seikkoja. Toisaalta selvitykset ovat toi-
mineet tutkijan kouluna tilanteessa, jossa tutkimuksen tekijdlld ei ole
ollut vdhiisintdkddn alan hallinnon konkreettia tuntemusta ennen tehta-
viddn ryhtymistd.

54 TVM 4.8.1977 n:o 7016/012/77.
55 Km 1979:27.
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Juuri tdssi kohdin tdérmitdéinkin tutkimusta itseddn ja nimenomai-
sesti akateemista tutkimusta kiinnostavaan kysymykseen. Yleisessd muo-
dossaan se on seuraava: Voiko ulkopuolinen tutkija pelkin ulkopuolisen
tarkkailun kautta milloinkaan saavuttaa sellaista kohteena olevan hal-
linnon ja ongelmien tuntemusta ettd hidn voisi ylipdédtdan yltdd 1) niiden
relevanttiin kuvaamiseen, 2) oleellisten toimintojen ja ongelmien osoitta-
miseen, ja vield enemmin, ettd hin voisi tuon tarkkailun kautta myos 3)
puuttua normatiivisessa mielessi tarkkailun kohteena olevaan kéytintodn.

Kysymys on siis niistd empiirisen tutkimuksen mahdollisuuksista ja
tehtédvistd, joita luvussa I alustavasti jo kisiteltiin. Kysymys on samalla
erddstd 1980-luvun konkreetin oikeustieteellisen tutkimuksen koetinki-
vestd. Sen on voitava ratkaista sek#d teoreettisella ettd kéytdnnoélliselld
tasolla kysymys siitd, missd méidrin erilaisilla haastattelu- ja arkisto-
tutkimuksilla voidaan korvata ja tdydentdi kdytannoén kokemuksen kaut-
ta hankittua tietoutta. Tilloin joudutaan myds kartoittamaan ne tilan-
teet, jolloin haastatteluin ja arkistotutkimuksin tapahtuva empiirisen
tiedon hankinta kdy kannattamattomaksi jopa mahdottomaksi. Té&mi
tutkimus on yksi konkreetti yritys tuon kartoituksen kiynnistdmiseksi.

a. Selvitysten aineistot

1. Selvityksistd ensimmdiinen ja samalla laajin kohdistui 526:een tou-
kokuussa 1973 tyottomaiksi jdéineeseen ja ty6voimatoimistoihin ilmoittau-
tuneeseen tydnhakijaan. Heitd kutakin seurattiin arkistomateriaalin
kautta vahintddn vuoden ajan ja pyrittiin saamaan selville, mitd eri toi-
menpiteitd ja toimenpideyrityksid paikallisen tason tydovoima- ja sosiaali-
viranomaiset sekd ammattiliittojen yhteydessd toimivat tyottémyyskas-
sat heihin kohdistivat tuona aikana.

Alkujaan selvityksen piiriin kuului 717 tyo6tontd tyonhakijaa.
Heidét oli valittu 20 %o:n otannalla niistd tydvoimatoimistoihin il-
moittautuneista tyottomistd, jotka olivat jadneet tyottomiksi, 0—I1
viikkoa ennen toukokuun 1973 yksiloilmoitusten laskentapdivad
(17.5). Téamén jidlkeen aineistosta poistettiin henkilét,

1) joita koskevat asiakirjat jdivdt saamatta,

2) jotka eivdt hakeneet pysyvid tyotd (koululaiset, opiskelijat)

3) jotka wolivat wirheellisesti valikoituneet otantaan, eivitkd olleet
jadneet ty6ttomiksi 0—1 viikkoa ennen laskentapdivai

4) joita koskevat tyonvilityskorttiin kirjoitetut tiedot eivét olleet
luettavassa muodossa (toivottomat kortit)
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5) joiden seuranta katkesi yhteen ilmoittautumiskertaan ilman, ettd
henkiléstd oli timén jdlkeen merkintdjd

6) jotka olivat pakkolomalla 17.5.73

7) jotka olivat lyhennetylld tydviikolla 17.5.73

8) joiden aikaisempaa tydttomyyshistoriaa ei oltu merkitty tyon-
vilityskorttiin, vaikka henkilén voitiin muun aineiston perus-
teella piaitellda olleen aikaisemminkin ty&ttéméni.

Jiljelle jdi ylld mainitut 526 ty6td vakavassa mielessd hakenutta
ty6tontd, joiden seurantaan selvitysaineisto perustuu.

Tuloksena oli joukko havaintoja eri ikiisiin, eri puolella maata asu-
viin, eri alojen ty6ttomiin miehiin ja naisiin kohdistuneista tyévoima- ja
sosiaalipoliittisista toimenpiteisti ja toimenpideyrityksisti aikana, jol-
loun maan tyéllisyystilanne oli suhteellinen hyvia.’¢ Selvityksen tulok-
set koottiin sittemmin yhtendiseen muotoon (Raportti 1976), jollaisena ne
annettiin myos tyévoimaministeriélle tiedoksi syksylld 1976.57

2. Edellisti tukemaan tehtiin my#$s selvitys vuoden 1973—74 tyotté-
mistd sosiaalihuollon asiakkaista, heiddn urautumisestaan huoltoavun,
paihdehuollon ja irtolaishuollon piiriin. Témé selvitys kuitenkin ep&don-
nistui seki sille asetettujen hypoteesien ettd tiedon keruun osalta siind
madrin, ettei sen tietoja ole voitu sisillyttdd tdhén tutkimukseen.

3. Kolmas selvitys poikkesi muista siind, ettei sen kohteena ollut ar-
kistomateriaali vaan puhuttu sana. Aineisto kerdttiin haastatteluin.
Kohteena oli 14 tyévoimatoimistojen johtajaa, toimistonhoitajaa tai kor-
vausasioiden kisittelijdd eri puolilta maata.’® Kullekin heistd esitettiin
50—60 kysymysti niiden normien selville saamiseksi, joita paikalliset
tyévoimatoimikunnat noudattavat korvaushakemuksia ratkaistessaan.

Haastatteluihin jouduttiin turvautumaan 1lidhinnd ensinnid mainitun
seurantatutkimuksen tulosten johdosta. Tuolloin kdvi nimittdin ilmi,
ettei asiakirja-aineisto ollut riittdvi tietoldhde paikallistason paitdksen-
tekoa ohjaavien normien selville saamiseksi. Niin ikddn niytti ilmei-
seltd, ettei asianomaisille viranomaisille kirjallisessa muodossa toimitettu

56 Tyottomid tyonhakijoita oli tilastokeskuksen tydvoimatiedustelun mukaan
toukokuussa 1973 yhteensd 47.700 ja avoimia tyopaikkoja 27.600. STV 1973 taulu
283 s. 297.

57 Mikkola, Matti 1976.

58 Haastattelut kohdistuivat seuraavien toimistojen henkildihin: Helsinki,
Salo, Rauma, Kuusankoski, Heindvesi, Varkaus, Ainekoski, Karstula, Lapua,
Kajaani, Suomussalmi, Oulu, Ranua ja Rovaniemi.
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tdydennyskyselykdén voisi tuottaa toivottua tulosta. Siksi ainoaksi mah-
dollisuudeksi jdi haastattelujen suorittaminen.’® Ne tehtiin loppuvuo-
desta 1977 ja 1978.

4. Neljintensd selvitysaineistona oli vuonna 1973 tydvoimaministe-
ri6dn korvausasioissa tehdyt wvalitukset. Aineisto kerittiin ylioppilas-
tyond.%® Vastaavanlainen »massavalituksiin» kohdistunut selvitysaineis-
to keridttiin myos vuodelta 1976. Tuloksena oli tiedot valitusperusteista
ja siitd, kuinka néissd valituksissa menestyttiin. Arvokkaimpana antina
on kuitenkin pidettédva niitd tietoja, joita saatiin eri tason viranomaisten
menettelytavoista. Ne avasivat oven korvauksen hakijoiden oikeusturvaa
koskeville tutkimuksille.

5. Tutkimuksen pé#iasialliseksi empiiriseksi aineistoksi ovat muodos-
tuneet vuoden 1973 tty6llisyyslain soveltamisohjeiden woimassaolon aikana
annetut ennakkoratkaisut. Ennakkoratkaisuiksi kutsutaan tdssi tutki-
muksessa niitd tyévoimaministerioén tehtyjen valitusten johdosta annet-
tuja ratkaisuja, joita ei ole tehty pelkdstiin virkamiespditoksind vaan
joista tydllisyysasiainneuvottelukunnan korvausjaosto on sitdi ennen an-
tanut lausuntonsa. Vuoden 1979 alkuun mennessi niitid ratkaisuja oli
annettu lihes 500, joista tutkimusta varten on kiyty ldpi kaikki, jotka
suinkin on voitu jaljittdd. Niistd tutkimuksessa on kommentoitu yli 200
tapausta. '

Téssd luvussa tulostetaan ainoastaan ensinnd mainitun seuranta-
tutkimuksen tietoja. Paikallisten tyévoimaviranomaisten haastattelut
sekd viimeisend mainitut ennakkoratkaisut ovat tysttémyyskorvauksen
oikeudellisia ehtoja kisittelevien lukujen III—V aineistona. Viran-
omaisten toimintojen menettelyllisti puolta koskevat tiedot (massavali-
tukset) tulostetaan tutkimuksen kuudennessa eli oikeusturvaa koskevas-
sa luvussa.

b. Toimenpiteisti hyvidnid aikana

Toukokuussa 1973 tyottomiksi jddneiden seuranta osoitti, ettd »tosi-
tarkoituksella» ty6td hakeneista 526 tyottomisti 429:3dn eli 82 %bo:iin

59 Esimerkkind siitd, ettid vastaava tiedonkeruu voi tapahtua my®és arkisto-
tutkimuksin, on Anna Christensenin piakkoin julkisuuteen tuleva tutkimus tyot-
tomyysturvan ehdoista Ruotsissa.

60 Esa Vuorenalho, joka aineiston kerisi, laati sen perusteella myos tutkiel—
rnansa oikeustieteen kandidaatin tutkintoa varten (1975).
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kohdistui seurannan aikana jonkinlaisia tyovoimapoliittisia toimenpiteité.
18 %, jdi kokonaan ilman toimenpiteita.
onnistuttiin ainakin kerran vilittamian tyohon. Tdhdn méiirdin kuului-
vat myds ne (22 %/o-yksikko63), jotka ohjautuivat tai ohjattiin t6ihin asuin-
Kolmannes hakijoista kuului jossain seu-

paikkakuntansa ulkopuolelle.

Pidosa eli 74 % tyon hakijoista

rannan vaiheessa ty6ttdmyysturvan piiriin.
mattikursseille. Kokonaisuudessaan mainitut toimenpiteet kohdistuivat
aineiston tydnhakijoihin seuraavasti:$2

Kuvio n:o 9: Tyé6ttomiin tyénhakijoihin kohdistuneet toimenpiteet

Tydhon
valittiminen
(74)

Alueellinen
liikkuvuus
(22)

Tyoton
tyénhakija

Amma-
tillinen
koulutus
(4]

Tyottomyys-
turva
(33)

Ulko-
puolelle
(18)

7 % hakijoista ohjattiin am-

. Pelkkd tyottomyysturvan maksaminen ilman, ettd hakijaan olisi koh-

distunut myo6s muita toimenpiteitd oli harvinaista (6 %)).

Useimmiten

tyottomyysturvan piirissd ollut henkild onnistuttiin myds vilittdmédin
kotipaikkakunnalleen toihin (17 9%b).

62 ks. Raportti 1976 s, 74—75.

Osa tydttdmyysturvaa saaneista

[N
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ohjattiin muualle t6ihin (7 °b) tai ammattikurssille (1 %) taikka ensin
ammattikurssille ja sen jdlkeen muualle toihin (1 %0).83

Tyo6nvalitys toimi yhtd tehokkaasti kaikissa osissa maata. Tosin Itéd-
ja Pohjois-Suomen alueella tulos saattoi vaatia normaalia enemmin
ponnisteluja sen johdosta, ettd sielld oli niukimmin tyotd tarjolla. Tyo-
hoén vilittdminen kotipaikkakunnalle oli yleisintd Helsingin ja Turun tyo-
voimapiirien alueella, kun taas alueellinen liikkuvuus oli yleisintd Iti-
ja Pohjois-Suomessa. Alueellisen liikkuvuuden kohteena oli sekid koulut-
tamaton ettd koulutusta saanut tyévoima. Eniten koulutusta saaneen
tyovoiman oli suhteellisesti vaikeinta saada ty6ta kotipaikkakunnaltaan.84

Osaltaan niami tulokset saattoivat heijastaa myods tyonvilityksen pe-
rinnettd valittdd tyotd etupiddssd ruumiillisen tyon tekijoille. Sama pe-
rinne yhtyneend tyontekijoiden ammatilliseen jarjestdytymiseen tulee

Kuvio n:o 10: Tyohon vilittiminen alueittain, suhteelliset osuudet

%o
100

80

. \‘§§

N e
0 N

ei lainkaan
20 vilitetty

vilitetty
ainakin kerran
kotipaikka-
kunnalle

/7

0
H:gin  Turun Kymen- Keski- Itd-ja
tyo- tyo- Hameen ja Pohjois-
voima- voima- alue Lénsi-  Suomi

piin piiri Suomi

63 ks. mt. s. 74.
64 ks, mt. s. 43—45.
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Kuvio n:0 11: Tyohon vilittdminen ammatillisten walmiuksien mukaan, suh-
teelliset osuudet

Yo
100
80
vilitetty
ainakin kerrar
60 kotipaikka-
kunnalle
40 \‘Q vilitetty
muualle
N
ei lainkaan
20 vilitetty
0

ei pe- eipe- perus- kor-
rusk. rusk. koul.  keampi

eiam. ammat- ei am- :{("a‘lm
matti-  fitait. matti- o
tait. tait. .

ilmi my6s eri ammattialojen tyéntekijoiden mahdollisuuksista tyotto-
myysturvan hakijoina. Maa~- ja metsdtalouden sekd rakennusalan ja
teollisuuden tydntekijét olivat palvelualojen tyontekijoitd, toimihenki-
16itd ja muita useammin oikeutettuja kassa-avustukseen. Viimeksi mai-
nitut olivat huonommassa asemassa myos korvauksen saajina. Tami se-
littyy osin silld, ettd ndiden alojen tybttdmyys sijoittui Eteld-Suomeen ja
oli luonteeltaan lyhytaikaista.65

Oleellisia tySttomyysturvan saantiin vaikuttaneita tekijoitd olivat ha-
kijan ikd ja sukupuoli. Nuoret (15—24 v.) saivat tydttémyysturvaa har-
vemmin kuin keski-ikdiset (26—54 v.) ja varttuneet (55—64 v.); naiset
suhteellisesti harvemmin kuin miehet.66

65 ks. mt. s. 23—24.
66 ks. mt. 5. 69—72.
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Kuvio n:o 12: Kassa-avustuksen ja tyottomyyskorvauksen saajat ammattialoit-
tain, -suhteelliset osuudet

%
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40 -

29 koko aineisto

301 33 %

20 1

10 4

maa- ja  rak.
metsé- ja velut mih,
talous teoll.

Kuvio n:o 13: Kassa-avustuksen ja tyottdmyyskorvauksen saajat idn ja suku-
puolen mukaan, suhteelliset osuudet

t7
naiset g %p 60 miehet 60
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50450
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Yhtélailla oli mielenkiintoista havaita, ettd nuoret ja naiset jdivit suh-
teellisesti muita useammin ilman minkédénlaisia tydvoimapoliittisia toi-
menpiteitd. Ulkopuolelle jdivit usein juuri palvelualan tyontekijat seka
toimihenkilét. Henkiloistéd, joilla oli takanaan peruskoulun oppimé#irida
vastaavat opinnot, jdi 41,7 % ilman mink&énlaisia toimenpiteitd, Tilanne
oli sama sekd ammatillista koulutusta saaneiden ettid sitd ilman jéd#neiden
kohdalla.7

Jo nami tulokset antoivat aiheen ounastella, mitd ovat ne ryhmit,
joilla on eniten vaikeuksia ty6ttémyyden aikaisen toimeentulon turvaa-
misessa. Ennuste tuen saantiin ndyttdd ainakin edelld esitetyn aineiston
perusteella huonolta, jos hakija on 1) nuori, 2) naispuolinen, 3) pitkdn kou-
lutuksen saanut tai 4) jaanyt tyo6ttomaiaksi palvelualalta.

c. Taloudellisen taantuman tuoma muutos

Kyéeistii seurantaa ei ole myShemmin uusittu, joten vastaavia tulok-
sia mainittujen toimenpiteiden kiytostd taloudellisen taantuman olosuh-
teissa ei ole olemassa. On kuitenkin selvdid ettd muutos on ollut oleelli-
nen. Nikyvimpii muutoksen merkkeji on ollut alueellisen liikkuvuuden
tukkeutuminen syksylld 1976, jolloin Eteld- ja Lounais-Suomen siihenas-
tinen tydvoiman niukkuus muuttui nopeassa tahdissa laajaksi joukko-
tyottomyydeksi, joka aikaisemmasta poiketen kohdentui runsaana myds
palvelualoille. Pyrkijoita eri jarjestelyjen piiriin oli runsaasti yli sen,
mikd oli mahdollista sijoittaa. Myds tyottémyysturvan, etenkin tyotts-
myyskorvauksen piiriin pyrkijoiden miiri nousi moninkertaiseksi, sa-
moin kuin siitd aiheutuneet menot.%8 Viimeksi mainittu puolestaan nos-
tatti painetta ndiden menojen vidhentdmiseen. ’

Kiyttokelpoiseksi osoittautunut tapa minimoida ty6ttomyysturvasta
aiheutuvia menoja on kanavoida mahdollisimman moni hakija koulutuk-
sen ja vaihtoehtoisten toimeentulojirjestelmien piiriin, jolloin kyseiset
hakijat samalla siirtyvit tyévoiman ja tyottomyystilastojen ulkopuolelle.
Tadmaéa on tapahtunut, kuten aikaisemmin jo mainittiin, luomalla ja lis#i-
milld véliaikaisia ammattikoulupaikkoja, lisddmélld asevelvollisten mii-
rii, alentamalla ty6tt8myyseléikkeeseen oikeutettujen eldkeikirajaa seki
pidentamailléd_ &itiyslomaa ja oikeutta &itiyspdivirahan saantiin. — Talla

67 ks. mt. s. 79.
68 ks. kuvio n:o 14 s.
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Kuvio nio 14: Tyottomit tyonhakijat ja tyottomyysturva vuosina 1972—1978,
tyovoimatiedustelun, kassa-avustus- ja ty6ttomyyskorvaustieto-
jen avulla lasketut liukuvat keskiarvot

1000
henk.

200

-72 =73 -4 <15 -76 7778

1 neljannes
2. , kausipuhdistettu

3. Korvauksen ja kassa-avustuksen saajat, kausipuhdistettu
4. Kassa-avustuksen saajat, kausipuhdistettu

. Tybttomit tyd

tavoin on voitu passivoida tyévoiman ulkopuolelle useita tuhansia sellai-
sia, jotka muutoin olisivat mahdollisia ty6ttémyysturvan hakijoita.

Toinen vihemmin »kunniallinen» tapa ndiden menojen minimointiin
on sulkea hakijat korvaukselta ilman n#itad vaihtoehtoja. Myds téllaisten
tapausten midrid on noussut tuhansiin, viime aikoina jopa kymmeniin tu-
hansiin.

Vuoden 1974 hyvan tyollisyystilanteen aikana tydttdmid tyonhakijoita
oli (neljinnesvuositietoihin perustuen ja kausipuhdistettuna laskettuna)
noin 39.000. Heistéd sai kassa-avustusta noin 20.000 ja korvausta noin 5.000.
Tyottémyysturvan ulkopuolelle jéi tydvoimaviranomaisten omiin kortisto-
tietoihin perustuen noin 14.000 hakijaa.
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Helmikuussa 1978, jolloin ty6ttomyys oli runsainta (197.000), oli kassa-
avustuksen saajia 88.000 ja korvauksen saajia 63.000. Tyottdmyysturvan
ulkopuolelle jadi siten 46.000 tyoténtd eli runsas neljidnnes sitd tarvitse-
vista.®® Ulkopuolelle on joinakin aikoina jaidnyt vieldkin suurempi osa
tyottomistd. — Téssd tdmin tutkimuksen kohderyhmi ja ongelma: milléd
perusteilla tuo ulkopuolelle sulkeminen on tapahtunut nédistd tukimuo-
doista viimekitisemmin eli ty6ttomyyskorvauksen kohdalla?

3. TYOTTOMYYSKORVAUKSEN OIKEUDELLISET EHDOT

a. Sddnnokset

Ty6ttdmyyskorvauksen myontdminen on viime kidden tyollisyyspoliit-
tinen toimenpide. Tami ilmenee myos tyollisyyslaista, jossa mahdollisuus
korvaukseen on tuotu eri toimenpiteistd esiin vasta viimeisend (7 §). Vii-
mekitisyyttd osoittavat myos korvauksen myontidmiselle asetetut yleiset
edellytykset (16 §).

Ensimmadisens yleiseni edellytyksend on jo jérjestelmin nimen mukai-
sesti, ettd henkil6 on tydtdn, vieldpa silld lisdykselld, ettd hdn on tydvoi-
matoimistossa kirjoilla oleva tyoton (13,1 §:n 3 k.). Laissa on lisiksi tar-
kennettu tidssd mainittua edellytysta siten, ettd korvaukseen oikeutettuna
ty6ttdmini voidaan pitdd vain 16 vuotta tdyttidnyttd ja tyokykyistd haki-
jaa, jolle ei voida jarjestdd tyotd tai koulutusmahdollisuutta (16 ja 8 §:t).
Toisena yleisend edellytyksend on, ettd hakija on tydhaluinen (16 ja 8 §:t).
Tatd edellytysté ei ole timin tarkemmin laissa tdsmennetty. Kolmanneksi
vaaditaan, ettd hakija on taloudellisen tuen tarpeessa (16 ja 8 §:t). Kassa-
avustukseen oikeutetut on suljettu korvauksen ulkopuolelle (20 §). Lisaksi
laissa on erityissddnnds sovitellun korvauksen maksamisesta (19 §). P#a-
osa tarkennoksista on jaidnyt asetusteitse suoritettavaksi (31 §). Kisittelen
niitd seuraavassa kunkin yleisen edellytyksen osalta erikseen.

1. Korvaukseen oikeutettujen ty6ttomien piiristd on suljettu ty6lli-

syysasetuksen sddnndsten nojalla 65 vuotta tdyttédneet, elikelidiset seki
tyoriidan takia‘tai sen johdosta wilillistd etua saavat hakijat (Ty61A 9,1§:n

69 ks. STV 1978 taulu 46 s. 39. Kassa-avustuksia ja korvauksia koskevat
kuukausitiedot on saatu tydvoimaministerién julkaisemattomista tilastoista.
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1 ja 3 k.). Lisdksi tySkyvyttémén késitettd on tarkennettu siten, etti silld
tarkoitetaan sairauden tai ruumiinvian takia ty6hon kykenemittntd
hakijaa. '

2. Ty6hon haluttomiksi katsotaan asetuksen mukaan ne hakijat,
jotka ilman patevdd syytd ovat eronneet tietyt laatuvaatimukset tayttd-
vistd tyostd taikka kieltdytyneet vastaanottamasta tillaista tyotd (9,1 §:n
4 ja 5 k; 9,3 §). Tyostd eronneisiin ja kieltdytyneisiin rinnastetaan myos
sellaisesta ammatillisesta koulutuksesta eronneet tai kieltdytyneet, joiden
oma ja perheen toimeentulo kohtuullisesti turvataan (9,3 §). Tyohalutto-
muuden ilmaukseksi katsotaan myos se, ettd hakija laiminly6 ilmoittautua
tyonvélitystoimistossa midrdtyin viliajoin (13,1 §:n 3 k; 11 §). TyShalutto-
muutta tarkentavaksi kriteeriksi on asetukseen otettu my®s maininta,
jonka mukaan korvausta ei makseta henkilblle, joka muutoin on omasta
syystddn tyottominia (9,1 §:n 5 k.). Maininta on jokseenkin sama kuin
tydllisyyslakiin eduskuntakésittelyn aikana tehty lisdysehdotus, jonka
eduskunta hylkédsi (ks. s. 58). Asetukseen timi maininta kuitenkin otet-
tiin silld seurauksella, ettd siitd on mydhemmin tullut erds keskeisim-
mistd korvauksen hylkddmisen periaatteista.

Menettelyn johdosta lienee aiheellista epiilld: Voidaanko asetusteitse
vahvistaa sddnngs, jonka eduskunta on nimenomaisella tahdonilmaisul-
laan hylinnyt. Onko valtioneuvostolla oikeus astua eduskunnan sijaan ja
vahvistaa kyseinen sdfinnds? Ainakaan HM 2 §:n ylimpien valtionelinten
valtaoikeuksia koskeva sddnnés ei anna mahdollisuutta tillaiseen menet-
telyyn.

3. Hakijan taloudellisen tuen tarpeen harkintaa koskevaa edellytysta
asetuksella on tismennetty suhteellisen niukasti, vaikkakin siitd sdin-
nellddn useassa eri kohdassa. Merkittavimpéind niistd tdsmennoksistd
lienee pidettdva sdidnndstid, jolla maatilatalouden harjoittajat ja heidédn
huollettavansa suljetaan tuen piiristd (9,1 §:n 7 k.). Merkittdvans on myos
pidettdvd sitd painotusta, jolla Ty6lA 9,1 §:n 6 kohdassa tdsmennetdén
viranomaisten menettelyd koskevia velvoitteita tarveharkinnan suoritta-
miseen. Kohta kuuluu: »Tyottomyyskorvausta ei saa suorittaa henkilélle,
joka ilmeisesti ei ole taloudellisen tuen tarpeessa.» Tadsmenndkselld lienee
korostettu péadtoksen tekevdn viranomaisen oikeutta suhteellisen vapaa-
seen hakijan tulojen ja varallisuuden ndytén harkintaan.

Kaavamaisesti esitettynd tydllisyyslaki ja -asetus sddntelevit tyotto-
myyskorvauksen myontidmisen edellytyksid seuraavasti:
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Taulukko n:o 1 Tyiéttomyyskorvauksen ehtoja koskevat lainsiinnikset

Yleinen edelly- Laissa oleva
tys 16 § tarkennos Asetuksen tarkennos
— 16 vuotta taytti- — alle 65-vuotias (9,1 § 1 k.
nyt (8 §) — el sairas eikd ruumiinvikainen
. 91§ 2k)
Tyottomyys — tybkykyinen — ei eldkeldinen (9,1 § 1 k.)
8 % — ei osallistu tyétaisteluun, ei saa
vilillistd hyotya (9,1 § 3 k.)
— ei kieltdytynyt:
— ammattitaitoa vastaavasta tyos-
ta (9,1 § 4 k)
— tes:n mukaiseen palkkaan oi-
keuttavasta tyosta (9,1 § 4 k.)
. . — sopivasta tyostd (9,2 §)
TyShaluisuus — koulutuksesta (9,3 §)
— ei eronnut (9,1 § 5 k.)
— ei laiminly6ényt ilmoittautumisvel-
vollisuutta (13,1 § 3 k.)
— ei muutoin omasta syystain tyo-
ton (9,1 § 5 k.)
— ei kassa-avustuk- — el maatilatalouden harjoittaja eikad
. seen oikeutettu huollettava (9,1 § 7 k.)
Taloudellisen @0 §
tuen tarve — soviteltu korvaus
19 §

Korvauksen myéntamisen yleiset edellytykset ovat pysyneet samoina
koko jarjestelmén 19-vuotisen olemassaolon ajan, vaikka keskustelua
esim. tarveharkinnasta luopumisesta onkin silloin tdlloin esiintynyt.
Muutokset ovat olleet muutoinkin v#hiisid. Edes asetuksen siddnndkset
eivit ole paljoa muuttuneet siitd, miksi ne muotoutuivat 1960-luvun
alussa. Tdrkeimpid korjauksia ovat olleet seuraavat kolme:

1) Vuoden 1969 tydllisyysasetukseen (602/69) otetulla lisdykselld
(5,3 §) rinnastettiin henkilén toimeentulon turvaavasta ammatti-
koulutuksesta kieltiytyminen tyOstd kieltdytymiseen. (Sddnnds on
otettu saman sisdltdisend myds nykyiseen tyollisyysasetukseen —
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TyA 9,3 §) Mainitulla koulutuksella tarkoitettiin lihinnid tydvoi-
ma- ja ammattikasvatusviranomaisten jirjestdmiid ammattikursseja.
Niille osoitetuilta ja niistd kieltdytyneiltd voitiin tdmin jilkeen
eviti oikeus korvaukseen.

2) Vuoden 1969 tyollisyysasetukseen tehtiin myods muutos, jonka
mukaan pelkkd olosuhteiden perusteella piiteltivd tyén vierok-
sunta ei vield sellaisenaan oikeuttanut sulkemaan hakijaa korvauk-
selta. Vuoden 1971 asetus (948/71) tidydensi tehtyd muutosta siten,
ettei mydskddn huoltoavun saanti vield sellaisenaan oikeuttanut
hakemuksen hylkidamiseen.

3) Vuoden 1971 tyodllisyysasetuksella korvausjirjestelmisn lii-
tettiin my6s kolmen kuukauden ammattisuojae koskeva sdinnos,
jonka mukaan korvausta hakeva saattoi tuona aikana kieltdytya
tyOstd, jota ei voida pitdd hakijan ammattitaitoon nihden sopivana
(9,1 §n 4 k., 9,2 §). Sdannokselld tehtiin mahdottomaksi aikaisempi
kidytintd, jonka mukaan hakijalle oli voitu korvauksen menettdmi-
sen uhalla vilittémaisti osoittaa ammattitaitoa vastaamatonta tyota.

Lain ja asetuksen sd#nndksissd kiinnittyy huomio erityisesti kahteen
seikkaan: alueellista liitkkuvuutta koskevaan siddntelyyn tai pikemminkin
sen séddntelemidttomyyteen sekd siihen tekniikkaan, jolla lain ja asetuksen
sédnnokset on sovitettu toinen toisiinsa.

Vaikka alueellisen litkkuvuuden vaatimus oli yksi keskeisimmistd
korvausjirjestelmén syntyyn vaikuttaneista tekijoistd, ei siitd ole tdhin
piivddn mennessd otettu mink#inlaista sddnndstd tyollisyyslakiin eikd
-asetukseen. Sddnnoéstd ei siten anna vastausta siihen, kuinka etdille
asuinpaikastaan korvauksen hakija tai sitd saava henkilé voidaan osoit-
taa tyohon korvauksen menettdmisen uhalla. Miten etéille tyohon haki-
jan on piivittdin suostuttava kulkemaan? Onko mahdollista, ettd hinet
voidaan velvoittaa muuttamaan kokonaan toiselle paikkakunnalle, jossa
tyotd on paremmin tarjolla. — T&hén ei sddnnosté anna vastausta.

Jos jdrjestelmidin halutaan liittd4 oikeudellisesti sitova ehto, jolla
hakija velvoitettaisiin jattdm#idn asuinpaikkakuntansa ja muuttamaan
muualle, ei tdllaisen ehdon asettamiseen riitd edes se, ettd siitd sdddetdédn
asetuksella. Siitdi on sdiddettdva lailla. Muussa tapauksessa sdintely on
ilmeisessé ristiriidassa sen kanssa, mitd HM 7,1 §:ssd on sdddetty Suomen
kansalaisen oikeudesta valita asuinpaikkansa.”

« 71 yrt. Merikoski, Veli 1958 s. 149: »Kun kansalaisten yleisid oikeuksia eli
perusotkeuksia koskevat sdinnokset juuri tarkoittavat luoda kansalaiselle vapaus-
piirin, jonka sisille valtiovalta itselleen asettamansa rajoituksen vuoksi ei yleensi
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»Suomen kansalaisella on oikeus oleskella omassa maassa,
vapaasti tdidlld valita asuinpaikkansa ja kulkea paikkakunnasta
toiseen, mikili laissa ei ole toisin sdddetty.»

Toisena silmiin pistdvidnéd seikkana kyseisessd sdédntelyssd on se tek-
niikka, jolla laissa esitetyille yleisille edellytyksille annetaan tarkempi
sisélté. Yleiset edellytykset on kirjoitettu positiiviseen muotoon (Tyo6lL
16 §). Ne oikeuttavat kyseiset edellytykset tdyttdvdn hakijan saamaan
korvausta. Asetuksen tdydentdvit sdinnodkset sitdvastoin on kirjoitettu
negatiiviseen, poissulkevaan muotoon (Ty6lA 9 § ja 13 §). Maéirittelyn
kohteena ovat samat asiat ja késitteet. Ndkokulma niihin on kuitenkin
vastakkainen, jolloin vaarana on, ettd tarkentava sdinnésté karsii kor-
vauksen piiristd myds sellaisia hakijoita, jotka lain mukaan néyttiisivit
olevan siihen oikeutettuja.

Tyollisyyslain 31 § oikeuttaa asetuksen laatijan antamaan tarkentavia
sddnnoksid laissa osoitettujen edellytysten soveltamiseksi ja toimeenpane-
miseksi. Sddnnokselld siirretdin pditintdvalta eduskunnalta valtioneuvos-
tolle kuitenkin niin, etti tarkentavien ehtojen antamisen tulee pysyi
edelld mainittujen yleisten edellytysten puitteissa. Niiden ylittimiseen
edelld mainittu delegointisiinnés ei oikeuttane.’?

Kun siidntely tapahtuu vastakkaisesti merkinnee timéi rajoitus siti,
ettei asetuksella ole lupaa antaa s3inndksid, joilla korvauksen ulkopuo-
lelle sulkeminen tapahtuisi yleisten edellytysten kanssa ristiriitaisin eh-
doin. Toiseksi se merkinnee, ettei asetuksella voida myoskiin asettaa sel-
laisia ehtoja, jotka merkitsisiviat yleisten edellytysten ulkopuolelle mene-
vid lisdedellytyksid tuen saannille.

Varsin problemaattiseksi téllaisen lainsdddéntotekniikan kiytto kiy
silloin, kun poissulkevien normiohjeiden antamista jatketaan vielad titidkin
alemmanasteisin miédridyksin. Ndin on tapahtunut juuri korvaussiinnés-
ten kohdalla. Tyéllisyysasetuksessa on padatoksentekovaltaa siirretty edel-
leen. Tydvoimaministerié on oikeutettu antamaan tarkempia mé#édriyksii
asetuksen soveltamisesta (17 §), jota oikeuttaan ministerié on myés usein
kdyttinyt pidasiassa juuri negatiivisessa asussa ilmaistujen normiohjei-

voi perusoikeuksia rajoittavalla tavalla tunkeutua, on luonnollista, ettd perus—
oikeuteen kajoavaan hallintotoimeen tarvitaan selvid ja nimenomainen valtuutus.»

72 ks. paitidntdvallan delegoinnista Sipponen, Kauko 1965 s. 160, s. 469,
s. 483—490 ja s. 601.
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den antamiseen. Kysymys on subdelegaatiosta,’ johon on téssi muodossa
suhtauduttu kielteisesti sekd eduskunnan perustuslakivaliokunnassa ettd
oikeustieteellisesséd kirjallisuudessa.7

Menettelylld ei olisi ehkd kovinkaan oleellista merkitystd, mikaili
ministerion antamat mdiédrdykset olisivat luonteeltaan vidhiisid lain ja
asetuksen tdydennyksid. Toisin on kuitenkin asianlaita tdssi tapauksessa,
jossa laki on sdilynyt muuttumattomana ldhes kaksi vuosikymmenti ja
jossa asetuksenkin muutokset ovat olleet suhteellisen vidhiisid. Hallin-
nollista tietd annettujen méadrdysten merkitys on korostunut. Ministerién
paétéksenteosta on itse asiassa tullut uusien normiohjeiden synnyttimisen
tarkein foorumi.

Téarkein tapa, jolla ministerié nditd madridyksiddn antaa on se, ettid se
vahvistaa ja julkaisee ty0llisyyslain ns. soveltamisohjeet. Niiti ohjeita on
annettu vuosina 1963, 1969, 1971 ja 1973. Toisen kidyttdkelpoisen in-
formaatiokanavan muodostavat ministerién tySvoimapiireille ja tyévoi-
matoimistoille aika ajoin osoittamat yleiskirjeet ja kirjeet. Niilldi normi-
aineistoilla tdydennettyni edelld esitelty sdéinnosasetelma tarkentuu seu-
raavasti (taulukko sivulla 80):

Taulukko osoittaa mm. sen, ettd normihierarkiassa ylimmét alueellisen
liikkuvuuden vaatimusta koskevat normiohjeet on annettu hallinnollisina
midrdyksind. Jo tdssd vaiheessa on samalla syytd todeta, etteivdt ndma-
kadn masrdykset ole vield tyhjentdvit, vaan suuri osa alueellista liikku-
vuutta s#idtelevidstd normistosta on saanut siséltonsd konkreetin sovelta-
miskdytédnnén tuloksena.

Taulukossa on my06s maininta kahdesta sellaisesta asiantilasta, joita
varten ei ole lainkaan olemassa edes hallinnollisten m&irdysten muodossa
annettuja normiohjeita. Ndmé& kaksi asiantilaa ovat &itiys ja puutteellinen
tyohistoria.’ Muutoinkin voidaan todeta, etti tarkastelun kohteena oleva

78 ks. mt. s. 160 ja s. 612.

74 ks. mt. s. 619: » — lainsdddédnnollisen valtuutuksen edelleen siirtiminen
ei tule kysymykseen, ellei sitd ole asianomaisessa valtuuttavassa laissa nimen-
omaan tehty mahdolliseksi;» sekd s. 635: »Tietoisuus ministerion padtosten jaa-
misestd tarkastuksen ulkopuolelle on vaikuttanut siihen, ettd subdelegaation sal-
littavuuteen on suhtauduttu kielteisesti.» XKs. myos Uotila, Jaakko 193 s. 89;
Holopainen, Toivo 1975; Koskinen, Pirkko K. 1976 s. 8 ja Hiden-Saraviita 1977,
s. 127. :

76 Virkamiestyéryhmin ehdotuksessa uusiksi soveltamisohjeiksi on ehdotettu,
etta soveltamisohjeisiin otettaisiin (ensi kertaa) normiohje &itiyden ja aitiyspaiva-
rahan vaikutuksesta korvauksen maksamiseen. S-78 5. 4.
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Taulukko n:o 2 Tyottomyyskorvauksen ehtoja koskevat hallinnolliset miariykset

Soveltamisohjeet 11.5.1973

Yleiskirjeet ja kirjeet 11.5.1973
jélkeen

TYOTTOMYYS

— sairaus: — tyokyvyttomyys
s. 27—28
— osatyOokyvyttomyys
8. 27
— ditiys
— eldkeldiset s. 25-—27
— tyotaistelu s. 28
— opiskelu s. 25

Y 8/73, Y 13/73, Y 17/74
K 12.11.74

(enn. ratk.) -

Y 8/73, Y 49/75

Y 3417/341/75, Y 16/77, Y 28/77

Y 49/75, Y 32/76, Y 38/77, Y 1/18,
Y 26/78

— kotityo s. 25 Y 31/76
— itsenidisen ammatin harjoittaminen Y 15/76, Y 38/76
— muunlainen tyorajoitteisuus s. 30 Y 23/79
— ei viime aikoina tydmarkkinoilla Y 4/71
s. 25
— puutteellinen tyohistoria (enn. ratk.)
TYOHALUISUUS
— kieltdytymiset: s. 28—30 K. 6. 8. 1979

— ammatillinen koulutus s. 3¢—35
— alueellinen liikkuvuus s. 29—30
— eroaminen s. 30
— ilmoitt.velvollisuuden laiminlyonti:
s. 35
— ei aktiivi tyonhakija
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ta vapautuneet s. 30—31
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TUEN TARVE

— omat tulot s. 32

— maatalouden tulo s. 32—34
— maatalouden tyodaika

— puolison tulot s. 31

— . vanhempien tulot s. 32
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Y 3/74, Y 37/75, K 15. 12. 76, K 18. 3.
77 K 18. 5. 77, K 22. 6. 77, K 22, 6.
77, Y 6/79

Y 3/74, Y 37/75, K 18. 3. 77, K 22. 6. 77,
Y 6/79, Y 23/79
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normisto on saanut suuren osan sisdllostdsin juuri kdytdnnén ratkaisu-
toiminnassa tapahtuneiden valintojen kautta. Kaikesta tdstd normiaineis-
tosta on kuitenkin oltava selvilld, mikili yleensd halutaan tietdd, mitki
normit nykypédivéni kiyténtod ohjaavat. Tiedon hankkiminen niisti nor-
meista lienee ollut tdmin tutkimuksen tyoldin tehtdvd, mikd nikyy
muun muassa siitd, ettd seuraavat kolme lukua on omistettu pelkéstidin
niiden selvittdmiseen. Sek#idn ei kuitenkaan riitd vield tyhjentévisti
kuvaamaan noudatettua normistoa, miki johtuu osittain siiti seikasta,
ettd osa normiaineistosta on olemassa ainoastaan suullisessa tai muutoin
vaikeasti tavoitettavassa muodossa ja tulee esille vain paikallisten viran-
omaisten yksittdisissd pd#toksissd. Niihin tdmi tutkimus ei ole kaikilta
osin yltdnyt, vaikkakin tutkimuksen empiirinen pohja on pyritty saa-
maan mahdollisimman kattavaksi.

Laajan empiirisen selvitystyon vilttdméittémyyttd on korostanut jo se
seikka, ettd juuri tdstd hallinnon sisdisestd normiaineistosta on muodos-
tunut se vaikutuskanava, jota pitkin suuri osa tydvoimapolitiikan vaati-
muksista ohjautuu korvauksia koskevaan péitoksentekoon ja jonka
johdosta taasen osa sosiaalisesta ajattelusta siitd poistuu. Tyottémyys-
korvauksen maksaminen ja maksamatta jédttdminen on paljolti riippu-
vaista juuri ty6voimahallinnon itsensid kehittimistd normeista eli siité,
miten timi hallinto ja sen eri tasojen viranomaiset ovat katsoneet par-
haaksi toimia.

b. Sidinndsten sitovuus

Edellisessi alajaksossa on asetettu kysymyksen alaiseksi hallinnollis-
ten viranomaisten oikeus ty6llisyyslain ja -asetuksen ulkopuolelle mene-
vien normiohjeiden antamiseen. Samalla on tietenkin herdnnyt epiilys
viranomaisten toimivallan laajuudesta soveltamistilanteissa. Onko niilli
tuossakaan tilanteessa mahdollisuutta asettaa lisdehtoja tuen myénti-
miselle? Vastausta joudutaan hakemaan tyollisyyslain 16 §:sti ja sen
tulkinnasta.

»(Edelld 8 §:ssé tarkoitetulle) henkilélle, jolle ei voida jirjestid

- tyotd tai koulutusmahdollisuutta ja joka sen vuoksi tarvitsee talou-

dellista tukea, voidaan asetuksella lihemmin sdidettivin edelly-
tyksin suorittaa tydttémyyskorvausta valtion varoista.»

Sadnnoksessd pistdd silmiddn sana »voidaan», joka saattaa periaat-
teessa sisdltdd mahdollisuuden, etti viranomaisille on annettu valta kor-
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vauksen myontimiseen tai epddmiseen silloinkin, kun hakija tdyttad
kaikki lain ja asetuksen mainitsemat edellytykset. Téillaisen harkinta-
vallanhan oikeusjirjestyksemme myéntdd hallinnollisille viranomaisille
useissa tapauksissa. Jorma Pietili on nidhnyt tarkoituksenmukaisuus-
eli vapaata harkintaa koskeville normeille ominaisena, ettd ratkaiseva
viranomainen on toimivaltainen normissa ilmaistun tunnusmerkistén esté-
mittd asettamaan ratkaisun perusteeksi sellaisiakin tosiseikkoja ja perus-
tamaan sen sellaisiinkin arvostelmiin, joita vastaavia tunnusmerkkeji
normi ei sisilld.? Voisiko korvauksen myéntimisessikin (Ty6lL 16 §) olla
kysymys tillaisesta mahdollisuudesta?

Mikili tuo mahdollisuus on olemassa, se voi ilmetd kahdessa muodossa.
Viranomaisella voi olla valta evdti korvaus kaikilta tuen hakijoilta esi-
merkiksi jonkin yleisen tydllisyys- tai finanssipoliittisen seikan johdosta.
Tillsin vallan kidyttdjind voisivat tulla kysymykseen etupdissd maan
hallitus tdi ao. ministerid. Toisaalta viranomaisille voidaan suoda mah-
dollisuus kdyttdd harkintavaltaansa kunkin yksittdisen hakijan kohdalla
erikseen. Talléin taasen lienee vilttimiatontd, ettd harkintavaltaa anne-
taan my6s lakia ensi asteena soveltaville paikallisille viranomaisille. —
Kumpaan mahdollisuuteen lain ilmaisu »voidaan» saattaisi sitten téssd
tapauksessa viitata, viranomaisten oikeuteen evitd korvaus kaikilta vaiko
niiden oikeuteen eviti korvaus tarkoituksenmukaisuusharkinnan nojalla
joiltakin yksittdisiltd tuen hakijoilta? Kisittelen seuraavassa erikseen
nditd molempia tilanteita.

Kun tarkastellaan kohteena olevaa siddnndstd (TyolL 16 §) edeltdneitd,
vastaavan sisiltoisid sdannoksid, ndyttdsd ilmeiseltd, ettd sanonnalla »voi-
daan» on niissi tarkoitettu ainakin siti mahdollisuutta, ettd viranomaisilla
olisi oikeus korvausten maksatusten yleiseen kieltdmiseen. Ilmaisu »voi-
daan» esiintyi vuosien 1960, 1963 ja 1967 ty6ttomyyskorvauslakien 1 §:issd
ja vastaavien asetusten 1 §:ien 1 momenteissa. Asetusten seuraavissa mo-
menteissa korvausten maksaminen oli tehty luvanvaraiseksi. Ennen kuin
tybvoimatoimikunnat saattoivat korvausta maksaa, oli siihen saatava kul-
kulaitosten ja yleisten tdiden ministerion lupa. Ilman sitéd ei oikeutta kor-

76 Oikeus- eli sidotuksi harkinnaksi Pietild on luonnehtinut sellaista tilan-
netta, jossa sovellettavan normin sisilté osoittaa, ettei ratkaisevalla viranomai-
sella ole lupa ratkaisua tehdessdin ottaa huomioon sellaisia tosiseikkoja eikd
tehda sellaisia arvostelmia, joita vastaavaa tunnusmerkkid ei normin tunnus-
merkistoon sisdlly. Ks. Pietild, Jorma 1973 s. 173; ks. myos Vilkkonen, Eero 1976
s. 149.
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vaukseen ollut, vaikka hakija olisikin tdyttdnyt laissa mainitut edelly-
tykset. Hakijalla ei toisin sanoen ollut oikeutta korvaukseen kaikissa olo-
suhteissa, vaan korvauksen maksaminen voitiin eviti ylimmin tyévoima-
viranomaisen harkinnan perusteella kaikilta sen potentiaalisilta saajilta.
Ministerié ei yksinkertaisesti my6ntdnyt lupaa korvausten maksamiseen.
Tissi erds selitys sille, miksi lakiin otettiin hakijoiden ehdotonta oikeutta
kuvaavan ilmaisun sijasta nyt esilld oleva viranomaisten harkintavaltaan
viittaava ilmaisu.

Nykyisin korvausten maksamisen aloittamiseen ei enidid tarvita
ministerion lupaa, joten on osittain epidselvdd, mikd merkitys ko.
ilmaisulle on tdssd suhteessa nykyisin annettava. Voidaanko yhi
ajatella, ettd korvauksia ei tietyssid yhteiskunnallisessa tilanteessa
tarvitsisi maksaa tai etti niiden maksaminen voitaisiin lakkauttaa
esimerkiksi silloin, kun niihin osoitettu talousarviomé#iridraha on
kédytetty loppuun. — Niihin kysymyksiin ei nykyinen lainsdidanto
ndytd antavan suoraa vastausta.

On kuitenkin huomattava, ettd nykyiseen tyollisyyslakiin on
otettu uutena sddnndkseni periaatteellinen maininta (7 §), jossa taa-
taan korvausten jatkuva maksaminen. Kyseisen siinnéksen mukaan
valtio huolehtii tyotd vaille jddneiden toimeentulon turvaamisesta.
Kun lisdksi muistetaan, etti tydttémyyskorvaus on viimekétinen
valtion jédrjestimén tydttdomyysturvan muoto, lienee mainittu huo-
lehtimisvelvoite ymmarrettéva niin, ettei maksatusta voitaisi lopet-
taa edes talousarviomé&édrdrahan loppuun kulumisen perusteella,
vaan valtiovalta olisi tdllaisessa tilanteessa velvollinen lisdrahoi-
tuksen jérjestimiseen, jotta mainittu tehtdiva voitaisiin tdyttaa.

Ilmaisulla »voidaan» néyttda tdssd mielesséd olleen aikaisemmin sellai-
nen merkityssisdltd, jonka se on sittemmin menettinyt. Nykyisen tyolli-
syyslain 16 §:ssd tuo ilmaisu ei viittaa endi siihen mahdollisuuteen, ettad
viranomaiset voisivat eviti tuen myoéntimisen kaikilta hakijoilta. Kyseis-
td ilmaisua voidaankin pitdd tdltid osin aikaisemmasta lainsiddanndstd
siirtyneend jdinteend, jolle ei voida endid antaa sisdllollistd merkitysti.

Tamé ei kuitenkaan oikeuta tekemé&in vield sellaista johtop#dtdstd,
ettd kyseistd ilmaisua voitaisiin pitdd merkitystd vailla olevana myds
yksittdisten korvauspddtosten osalta. Edelld oleva tarkastelu ei nimittdin
tarjoa vield ratkaisua ongelman toiseen puoleen eli siihen, onko hallin-
nollisilla viranomaisilla mahdollisuus tarkoituksenmukaisuusharkintaan
ja sen kautta tapahtuvaan hakemusten hylkidimiseen, vaikka hakijat tayt-
tdisivit laissa ja asetuksessa mainitut edellytykset. Edelleenkin joudu-
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taan siis pohtimaan, onko viranomaisilla ja missd laajuudessa harkinta-
valtaa vield sen liséksi, mihin s&innosten ilmaisemien edellytysten tul-
kinta ja soveltaminen jo antaa mahdollisuuden.

Kysymys on paljolti samantyyppisestd vapaan ja sidotun harkinnan
vilisestd rajankdynnistd, josta kidsin ongelmaa lienee oikeustieteellisessi
tutkimuksessa yleensdkin ldhestytty.”? Tami rajankdynnin ongelma on
tullut esiin varsinkin erilaisten oikeuksien ja erivapauksien mydntéimisissi
(rakennusoikeudet, apteekkioikeudet, liikenneluvat ym.) eli kysymyksissi,
joissa oikeuksien jakaminen ei ole loputtomiin mahdollista ja joissa pait-
tdvd viranomainen joutuu ottamaan kantaa hyvinkin yksityiskohtaisiin
ja komplisoituihin etunikdékohtiin. Niissid tilanteissa tarkoituksenmukai-
" suusharkinnan erdini yleisend perusedellytyksenid voitaneen pitdd siti,
etti piditoksentekijilla on olemassa valinnan mahdollisuus kahden tai
useamman etuuden vililld ja ettd pddtéksentekijilli ovat paremmat
edellytykset kuin lainsddtdjdlld noiden etuuksien arvioimiseen sek#d rat-
kaisun tekemiseen yhteiskunnan yleistd etua edistdvilld tavalla.

Oikeustiede on luonut useita tunnusmerkkejd sen seikan selvittdmi-
seksi, onko kysymyksessd sidottu vaiko vapaa harkinta. Yhtend yleisend
ldhtokohtana on tilléin ollut lainsdddidnnon kieli eli ne ilmaisut, joilla
asia on tuotu lainsdddinndssi esiin. Tdmin ohella on esitetty myds muita
tunnusmerkkeja.

Veli Merikoski on pitdnyt sidotun harkinnan eli lainkdytén keskeisenid
tunnusmerkkinid oikeussuojamomenttia. Lainkdytén tunnusmerkkinid on
hinen mukaansa se, etti sen tarkoituksena on oikeussuojan antaminen
sitd tarvitsevalle.” Edward Andersson puolestaan on antanut lainsditi-
jén tarkoituksen ohella keskeisen merkityksen organisatoorisille tekijéille
eli sellaisille seikoille, kuten: mille elimelle asian ratkaiseminen kuuluu
ja mille se viime k#dessd kuuluu, tuomioistuimelle vaiko' hallinnolliselle
viranomaiselle. Tuomioistuimen tehtdvénad on laillisuuskysymysten rat-
kaiseminen kun taas hallinnollisille viranomaisille kuuluu tarkoituksen-

77 Kysymys sidotun ja vapaan harkinnan vilisesti rajankiynnistd on ollut
useasti esilld viime sotien jalkeisessd hallinto-oikeudellisessa keskustelussa. Ks.
tdstd Aattonen, Toivo 1949; Merikoski, Veli 1958 ja 1964; Andersson, Edward 1964;
Holopainen, Toivo 1969; Vilkkonen, Eero 1972. Tiémin kysymyksen ratkaisemi-
seen on liittynyt myos se keskustelu, jota on kiiyty yhden ainoan oikean ratkaisun
johdosta. Tuohon keskusteluun ovat edelli mainittujen ohella osallistuneet ‘mm.
Kauko Sipponen (1965) ja viimeksi Max Oker-Blom (1978).

78 ks. Merikoski, Veli 1958 s. 15.
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mukaisuuskysymysten pohdinta.?® — Kun esilld olevaan ongelmaan ote-
taan kantaa tdssd esille tuotiujen kriteerien avulla, on tulos lyhyesti il-
maistuna seuraava:

Tybllisyyslain 16 §:ssd olevan sanamuodon (»voidaan») lisiksi myds
saman lain 24 §:ss# ilmaistu valituskielto viittaa siihen, ettd kysymyksessd
olisi tarkoituksenmukaisuusharkinta. Viimeksi mainitussa sidinnéksessi
kielletdéin valittamasta tydvoimaministerion piitoksestd korkeimpaan
hallinto-oikeuteen eli estetdin se mahdollisuus, ettd asia voisi tulla mis-
sddn vaiheessa tuomioistuimen kisiteltdviksi.

Jos ldhtékohdiksi asetetaan oikeussuojan antaminen, voi johtop#itos
olla toisenlainen. Erityisen tirke#ti on tilldin havaita, ettei kysymys ole
samalla tavoin rajallisten oikeuksien jakamisesta kuin rakennus- tai lii-
kennelupia tai apteekkioikeuksia koskevissa asioissa, vaan kysymyksessi
on yleisen etuuden myodntiminen tai sen epiddminen. Kysymyksessi on
yleistdi muotoa oleva kwalifikaationormi, jolla asetetaan kriteerit tietyn
etuuden, tySttdmyyskorvauksen mydntémiselle.® — Mikd t&lléin on se
yleinen intressi, joka edellyttdi, ettd paitoksentekovaltaa siirretisin lain-
sadtajaltda hallinnollisille viranomaisille? Mikd nimenomainen eturisti-
riita edellyttédd, ettd hallinnollisilla viranomaisilla tulisi olla mahdollisuus
hyldtd korvaushakemus vield senkin jilkeen, kun hakija tdyttdd laissa ja
asetuksessa olevat korvauksen saannin edellytykset?

En ole kyennyt 16ytiméain ndihin kysymyksiin riittdvin perusteltua ja
valtioséédntomme perusldhtokohtia tukevaa myonteistd vastausta. Siksi en
ole myoskdan voinut pitdd laissa ilmaistua sanamuotoa ja valituskieltoa
vield sindllddn riittdvind argumentteina sille, etti hallinnollisille viran-
omaisille olisi tarkoitettu mydntdsd vapaa harkintavalta korvausten myon-
timiseen ja epddmiseen. Pdinvastoin nidyttiisi ilmeiseltd, ettd kysymyk-
sessd on juuri tapaustyyppi, jossa oikeussuojan tarve erityisesti korostuu,
jossa vastakkaisina edun tavoittelijoina eivit ole yksityiset kansalaiset ja
kansalaistahot oikeuksineen ja intresseineen, vaan jossa yksittdisten tyot-
tomiksi jddneiden kansalaisten vastapoolina ovat valtion viranomaiset.
— Olipa ldhtckohta ongelman ratkaisgmiseen kumpi tahansa, ndyttai
ilmeiseltsd, ettei kyseistd rajankdynnin ongelmaa voida tdltdkddn osin
lopullisesti ratkaista kiinnittédméttd huomiota sithen, mitd lainsditdjd on
tarkoittanut sijoittaessaan lakiin kyseisen ilmauksen.

79 ks. Andersson, Edward 1964 s. 40.
80 ks. Sundby, Nils Kristian 1974 s. 3, 77—84 ja 143—148.
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Edustaja Hultin (Sos.dem.opp.) tydttdmyyskorvauslakia koskeneen
aloitteen 1 § kuului:8t

»Tyottomyyskortistoon hyviksytylle henkildlle, jota ei ole voitu
sijoittaa kyky#dn ja ammattitaitoaan vastaavaan tyShén ja joka
sen vuoksi tarvitsee taloudellista tukea, suoritetaan tyodttomyys-
korvausta tdmén lain mukaisesti.» (kursiv. kirj.)

Ty6vienasiainvaliokunnassa edustaja Pakkanen (ML) teki Hultin aloit-
teeseen monia muutosesityksii ja lisiyksis, jotka valiokunnan enemmistd
myés hyviksyi. Yksi tdllainen muutos oli, ettd 1 §:n ilmaisu »suoritetaan»
muutettiin ilmaisuksi »voidaan suorittaa».82 Valiokunnan vihemmisto oli
muutoksen tarpeellisuudesta eri mieltd ja jatti mm. juuri tdltd osin vasta-
lauseensa valiokunnan enemmistén ehdotukseen.8 Erimielisyys vei lo-
pulta dinestykseen eduskunnan tdysistuntokisittelyssd.

Tamai osoittanee selvisti sen, ettd eduskunta teki kyseisid sanamuotoja
koskevan tietoisen valinnan. Se, mitd tuo tietoisuus sitten merkitsi sisil-
16llisessd mielessd, ei sitdvastoin olekaan endid yhtd helposti selvitettd-
vissé.

Tami johtuu siitd, ettd tydvienasiainvaliokunnan poytédkirjat, joihin
asiaa koskeva ensi kdden keskustelu on sisdltynyt, ovat kadonneet edus-
kunnan arkistosta. Myoskddn valiokunnan mietinndstd ei kiy suoraan
ilmi, mikd merkityssisdlté ilmaisulle »voidaan suorittaa» on haluttu tar-
kemmin ottaen antaa.

Vihemmistéon jddneiden edustajien vastalauseesta saa kuitenkin sen
kuvan, etti sanamuodon valintaa koskeneet erimielisyydet liittyivat kor-
vauksen myontimisen viimeisen ehdon eli tuen tarpeen harkintaan.
Muutetun sanamuodon takana olleet edustajat pyrkiviat vastalauseen jit-
tineiden edustajien mielestd antamaan viranomaisille lilan suuren har-
kintavallan tuen tarpeen toteamisessa.8s

Se, ettd erimielisyys koski nimenomaan mainittua seikkaa, kidy ilmi
myds edustaja Roineen (SKDL) toisessa kisittelyssd pitdmistd puheen-
vuorosta, jossa hin nimesi esilld olleen ehdotuksen Lex Pakkaseksi ja

8t lakial. n:o 107/1971, Vp 1971 liitteet X.

82 Vp ak 1960 I lakial. m. n:0 9, Tyévvm n:o 3 s. 2.
83 ks. ko. mietint6 s. 4.

84 Vp ptk 1960 I s. 781.

85 ks. alaviite 83.
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kritisoi sitd mm. juuri siitd, ettd avun antaminen saa tadmén jidlkeen
kéyhiinavun luonteen.88

Myéskddn »voidaan»-ilmaisun esittéji, edustaja Pakkanen ei omassa
puheenvuorossaan sanallakaan maininnut, ettd ilmaisulla olisi pyritty
luovuttamaan hallinnollisille viranomaisille harkintavaltaa muilta osin
kuin tuen tarpeen harkinnan osalta. Pdinvastoin hidn k#ytti sanontoja,
jotka viittaavat siihen, ettei harkinnan mahdollisuutta olisi muilta osin
olemassa. Ainoa edellytys, jota Pakkanenkin erikseen painotti tuossa pit-
kissi lain sisiltda esitelleessd puheenvuorossaan, oli juuri tuen tarve tai
‘péhdvaraisuus, kuten hin asian ilmaisi. Muilta osin hén katsoi, ettd ty6lli-
syyslain vaatimukset tidyttdvd ja alkukarenssin odottanut hakija on hy-
viksyttivi kortistoon, jonka jilkeen hénelle ryhdytddn valittémasti mak-
samaan tyottomyyskorvauslain mukaista pdivirahaa.t?

»Ty6llisyyslain tehostamisella pyritdéin siten varaamaan tydn-
saantimahdollisuus mahdollisimman monelle. Mutta jos ei siind
kaikista ponnisteluista huolimatta onnistuta, on tyShénpyrkija,
mikdli hin muutoin tdyttdi tyollisyyslain asettamat vaatimukset
tyottomyyskortistoon hyviksyttédville eikéd hinelle ole voitu osoittaa
ty6td kuuden pdivin kuluessa siitd, kun hén ilmoittautui tydnsaan-
tia varten, hyviksyttivi tydttémyyskortistoon. Vihdvaraiselle ty6t-
tomyyskortistoon hyviksytylle henkildlle ryhdytddin vdlittémdsti
timdn jilkeen maksemaan tyb6ttomyyskorvauslain mukaista péiva-
rahaa.» (kursiv. kirnj.)

Mainitun sanamuodon valinta oli esilli eduskunnassa myds nykyisen
tyollisyyslain (946/71) sddtimisen yhteydessd, jolloin SKDL ja SMP teki-
vit muutosehdotukset mm. juuri »voidaan»-sanan poistamiseksi lain
16 §:sti. Kaikkien muiden muutosehdotusten tavoin tdmédkin ehdotus
hyldttiin (ks. s. 58). Merkille pantavaa oli kuitenkin, ettd »voidaan»-sanan
poistamisella nihtiin edelleenkin olevan se merkitys, etti tyottdmyys-
korvauksien suorittamista ei (endi) sidottaisi taloudellisen tuen tarpee-
seen.88 Siitd, ettd kysymys olisi johonkin muuhun edellytykseen kohdis-
tuvasta tai sen ulkopuolelle menevistd harkinnasta, ei nytkdin ollut
puhetta. Hallituksen esityksessd, sen perustana olleessa komiteamietin-
ndssi ja eduskunnan sosiaalivaliokunnan mietinnossd tuen saannin edel-

8 Vp ptk 1960 I s. 781.
87 Vp ptk 1960 I s. 617.
88 Vp ptk 1971 s. 2909.
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lytykset kuvattiin samansisélt6isind ja — miki oleellista — samalla tavoin
tyhjentdvina.8® Edellytyksinid pidettiin, ettd hakija on tykykyinen, tyo-
haluinen, 16 vuotta tdyttinyt ja ettd hin on taloudellisen tuen tarpeessa.
Missddn ei edelleenkiddn viitattu siihen, ettd ao. sdannokselld tarkoitet-
taisiin siirtdd lainkdyttéjille mahdollisuus hakemusten hylkdimiseen vield
senkin jdlkeen, kun mainittujen edellytysten on todettu olevan olemassa.

Tarkastelun tuloksena nédyttdd siten olevan, ettei {yéllisyyslain
16 §:44n sisdltyvalld »voidaans-ilmaisulla ole edelleenkiin tarkoitettu
siirtdd lainkdyttijille harkintavaltaa muilta osin kuin yhden edellytyksen
eli tuen tarpeen toteamisen osalta. Tiati johtop#itéstd tukee vield se
seikka, ettd molempien muiden yleisten edellytysten osalta on olemassa
suhteellisen runsaasti joko lain tai asetuksen tasoisia tarkentavia kritee-
reitd (ks. s. 76). Vain tarveharkintaa koskevat kriteerit ovat jiineet maa-
tilatalouden harjoittajia ja tyottomyyskassa-avustusten saajia koskevia
erityismainintoja lukuun ottamatta timin tarkemman sdintelyn ulko-
puolelle (TyolA 9 §).

Kun niin on asianlaita, joudutaan lopulta kysymaiin, onko »voidaan»-
ilmaisulla ylimalkaan tarkoitettu antaa hallinnon viranomaisille mahdol-
lisuutta tarkoituksenmukaisuusratkaisujen tekemiseen. Toinen mahdolli-
suushan olisi nimittdin ymméirtdi eduskunnan antama valtuutus siten,
ettd viranomaisille on haluttu antaa vain tavallista suurempi tulkinta-
mahdollisuus ja liikkumatila tuen tarpeen olemassaolon toteamiseen,
muttei mahdollisuutta hakemuksen hylkd&miseen, jos tarpeen kerran
todetaan olevan olemassa. Tilanne olisi analooginen niille valtuuksille,
joiden puitteissa kunnalliset viranomaiset myontidvit nykyisen huolto-
apulain 1 §:n mukaisia huoltoapuja.?® — Harkinnan mahdollisuus on suuri
tuen tarpeen toteamisen osalta, jopa siltd osin, paljonko tukea mydnne-
tddn. Jos tarpeen kuitenkin katsotaan olevan olemassa ja tulovaje miiri-
telldén tietyn suuruiseksi, ei harkinnan mahdollisuutta timén jilkeen
enéi ole, vaan tukea on annettava niin, etti vaje poistuu. Tissd kohdin
lieneekin aiheellista kysyid: Onko siis valtion viranomaisille tarkoitettu
antaa tydllisyyslain 16 §:ssd suurempi liikkuma-ala tuen tarpeen harkin-
taan, kuin miksi tuo liikkuma-ala on asetettu kunnallisille viranomaisille
huoltoapulain 1 §:n mukaista huoltoapua mairittiessa.

89 ks. Km 1971: B 33 s. 18, He n:o 94/1971 ja Sosvm n:o 18 s. 2 ja 3, Vp ak
1971 1.
80 ks. esim. Merikoski, Veli 1958 s. 260—261.
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Vastaus voi olla kahdenlainen ja silld saattaa olla tietty periaatteelli-
nen merkityksensd. Kiytinnossd mainittu rajankidynti saattaa sitdvastoin
olla vdhemmain tédrke#td, jopa mahdotonta. Uskon mydés, ettd molemmista
ldht6kohdista voidaan pédtyd hyvinkin yhdenmukaisiin kidytdnnén rat-
kaisuihin. Eih&n tarkoituksenmukaisuusharkinnankaan salliminen vield
merkitse sitd, etti ratkaisija olisi vapaa yhdenvertaisuus- ja objektivi-
teettiperiaatteen noudattamisesta.®!

Niin ajateltuna koko péddtoksentekovallan siirtoa koskeva ongelma on
endd lopullisia johtopd#toksid vailla. — Tiukin mahdollinen kisitys hal-
linnollisten viranomaisten oikeudesta antaa kidytdnt6d sitovia normioh-
jeita (TyolL 31 § ja TyolA 17 §) sekd niiden oikeudesta tulkita ja soveltaa
korvauksen myontédmisen ehtoja (TydlL 16 § ja TyolA 9 §) olisi seuraava:

1) Viranomaisilla ei ole oikeutta antaa tyottomyyskorvauksen myon-
timistd koskevia normiohjeita (subdelegaatiokielto) muutoin kuin siltd
osin, kuin ne ovat asetuksen soveltamista koskevia tarkentavia miirayk-
sid.

2) Laissa ja asetuksessa mainitut tyottdmyyskorvauksen myéntdmi-
sen ehdot sitovat niiden soveltajaa, eikd soveltavalla viranomaisella ole
oikeutta tarkoituksenmukaisuusharkintaan edes siltd osin, kun on kysy-
mys tuen tarpeen toteamisesta.

Niille johtop#idtdksille vastakkainen lopputulos olisi se, ettd hallin-
nollisille viranomaisille annettaisiin vapaat kidet uusien normiohjeiden
antamiseen ja mahdollisuus tarkoituksenmukaisuusharkintaan yksittiisid
korvaushakemuksia ratkaistaessa. Tdhdn suuntaan on em. sdinndsten
sisdltd pyritty hallinnon omassa piirissid mieltdmé&éan. Siitd voidaan yhtend
merkkind mainita jélleen se, etti valtaosa viimeisten vuosien normiohjei-
den muutoksista on toteutettu hallinnollista tietd, etupidissd yleiskirjeiden
avulla.

Vaihtoehtoja ko. sddnnésten tulkintaan ndyttdd siten olevan tarjolla
ainakin ndmé kaksi ja useampia niiden vililtd, joskaan ei sellaisina, ettd
kukin niistd voitaisiin osoittaa yhtélailla oikeusjdrjestyksemme mukai-
siksi. Johonkin kohtaan lienee voitava vetdid ne tulkinnalliset rajat, joita
pitemmalle hallinnollisten viranomaisten p#idtoksentekovalta ei voi edetd
ilman siihen oikeuttavia lain tai asetuksen muutoksia. Viime kidessid
timin rajan vetdmisessd on kysymys suhtautumisesta eduskunnan toimi-

91 ks. ndistd et. s. 67—74 ja s. 76—87.
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valtaan ja ylipditddn demokraattiseen péitSksentekoon vaihtoehtona kor-
poratiiviselle ja byrokraattiselle padtoksenteolle.

Palaan tdhidn kysymykseen tarkemmin oikeussuojaa koskevassa (VI)
luvussa, jossa tarkastelen oikeusvaltion ja hyvinvointivaltion ideaaleja ja
niiden tarjoamia mahdollisuuksia erilaisille oikeudellisille argumentaa-
tioille. Jo tdssd vaiheessa on kuitenkin syytd kiteyttdd ne ldht6kohdat,
joista kisin edessd oleva viranomaistoiminnan tarkastelu tullaan suorit-
tamaan.

Nuo l#htskohdat ovat lidhelld sitd, jota edelld kuvattiin tiukimmaksi
mahdolliseksi kisitykseksi. Tuohon kisitykseen on kuitenkin syytd tehda
jilkimmaéisen teesin osalta se soveltavien viranomaisten harkintavaltaa
koskeva tismennds, jota eduskuntakin on tarkoittanut ottaessaan tyolli-
syyslain 16 §:ddn edelld kosketellun »voidaan»-ilmaisun. Sen mukaan
soveltaville viranomaisille on annettava suhteellisen suuri harkintavalta
korvauksen kolmannen yleisen edellytyksen eli tuen tarpeen toteami-
sessa. Tdméin enemmaistd paidtdntdvallan siirrosta hallinnollisille viran-
omaisille ty6llisyyslain 16 ja 31 §:issd sekd -asetuksen 9 ja 17 §:issé ei ole
kysymys. — Sanomattakin lienee selvid, ettd tdllainen ldhtokohta asettaa
tutkimukselle haasteen ja jopa suoranaisen kutsun viranomaistoiminnan
kriittiseen tarkasteluun.

¢. Organisaatio

Ty6ttomyyskorvausasioiden hallinto kehittyi nykyiseen muotoonsa
pidasiallisesti jo viime vuosikymmenelld. Paikallistason elimet, valtiolli-
nen tyonvilitys ja tybvoimatoimikunnat aloittivat toimintansa jo 1960-
luvun alussa. Samaan aikaan siirryttiin my6s piirijakoon perustuvaan
viliportaan hallintoon. Viimeinen muutos tapahtui organisaation yli-
padssd, ministeriotasolla tdmin vuosikymmenen vaihteessa. Kulkulaitos-
ten ja yleisten tdiden ministerién tehtdvit jaettiin ja tilalle perustettiin
mm. tydvoimaministerid, jonka yhdeksi tehtavaksi tuli toimia tysttémyys-
korvausasioiden ylimpind muutoksenhakuasteena. Tamén jidlkeen kor-
vausasioiden hoitoa koskeva organisaatio muodostui seuraavaksi:

Paikallisella tasolla korvausta on haettava tyévoimatoimiston yhtey-
dessd toimivalta tyévoimatoimikunnalta (1 ja 2). Asian esittelijénd tuossa
elimessid on korvausasioiden kisittelija sekd paattdjind kyseisen toimiston
johtaja tai hoitaja ja hénen lisdkseen neljd tai kuusi jésentd, jotka ovat
eri tyomarkkinaosapuolten osoittamia (TyolL 21—23 §:t).
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Kuvio n:o 15: Tyottomyyskorvausmenettelyn organisaatio
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Mikili hakija on tyytymiton tyévoimatoimikunnan antamaan pédték-
seen, hin voi valittaa siitdi 30 pdivdn kuluessa tyévoimaministerioon 92
tai tyovoimatoimistoon, jonka on toimitettava valituskirja edelleen minis-
teriéén (3 ja 4). Sielld asia kisitellddn tydvoimaosaston tyollisyystoimis-
tossa. Sitd ennen tyovoimatoimikunnan on kuitenkin vield annettava
asiasta tdydentdvd lausuntonsa (5). Samoin on tehtéivd tydvoimapiirin
(6), jossa lausunnon laatii piiritarkastaja, joka samalla on valtion asiamies
niissd asioissa.?3

Ministerion tyéllisyystoimiston asianomaiset esittelijit voivat ohjata
jutun suoraan piitettiviksi (7 a) taikka ldhettdd sen lausunnolle ministe-
rion edustajista ja tyomarkkinaosapuolista kokoonpannun tyéllisyysasiain
neuvottelukunnan korvausjeostoon (7b). Sinne ohjataan kaikki ennakko-
ratkaisun luonteiset asiat eli ne asiat, joilla katsotaan olevan jirjestel-
min vastaisen toiminnan kannalta periaatteellista merkitystéd, sekd asiat,
joiden ratkaiseminen on esittelijin mielestd hankalaa. Tdmén liséksi on

92 Valitusaika oli aikaisemman lain (946/71 24 §:n) mukaan 14 piivéi, josta
se sittemmin pidennettiin 30 piiviksi (654/76).
93 S-73 s. 42.
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korvausjaostoon aina ohjattava ne tapaukset, joissa muutoksenhakijana on
valtionasiamies. Lopullisen p#itéksen (7 c) asiassa tekee tydvoimaosaston
apulaisosastopddllikko,® joka on viime aikoihin asti vain harvoin poi-
kennut korvausjaoston omaksumasta kannasta. Kesisti 1978 alkaen poik-
keamia sitd vastoin on ehtinyt kertyd jo useampia asioissa, joissa on ollut
kysymys 18 vuotta tédyttineelle maatalouden avustavalle perheenjise-
nelle maksettavasta korvauksesta (ks. s. 261).942

Erditd viime aikojen ratkaisuja lukuun ottamatta ministerién poliitti~
nen johto ts. ministeri itse ei ole juuri puuttunut valituskidytintoon.
Samoin uusien normiohjeiden antaminen on usein tapahtunut pelkistdin
edelld kuvattujen ministerién elinten tai virkamiesten toimesta. Yleis-
kirjeiden ylimpéné allekirjoittajana on useimmiten ollut joko tydvoima-
osaston osastopdillikkd tai saman osaston apulaisosastopaillikks. He ovat
antaneet enemmin yleiskirjeitd kuin ko. hallinnonhaaran ministerit.?s
Kaiken kaikkiaan on niiden asioiden yleinen poliittinen kontrolli ollut
suhteellisen vahéiistd myos tdlla ylimmilla tasolla.

Paikallistasolta kyseinen kontrolli poistettiin vuoden 1960 organisaa-
tion muutoksella, jolla kunnallisvaltuustojen siihen asti valitsemat tyolli-
syyslautakunnat korvattiin tyémarkkinaosapuolia edustavilla tyévoima-
toimikunnilla. Juuri tdmé tydmarkkinaosapuolten aseman korostuminen
ja niille uskottu valvontatehtdvé lieneekin vaikuttanut ratkaisevasti sii-
hen, ettei yhteiskunnan yleinen poliittinen kontrolli ole niissid asioissa
muodostunut sen aktiivisemmaksi. Tyémarkkinaosapuolten lidsniolo alan
hallinnossa lienee jo itsessddin katsottu riittéiviksi yhteiskunnallisen kont-
rollin muodoksi. Néin tydttomyyskorvausasioidenkin hallinnossa on siis
noudatettu mallia, joka on viime aikoina yleistynyt myos muualla valtion-
hallinnon piirissi.

Nimenomaan nyt kysymyksessid olevan hallinnon osalta voidaan kui-
tenkin huomauttaa erdistd seikasta, joka saattaa tehdi timin muualla

84 ks, Asetus ty6voimaministeridstd (4/70 ja 194/74) 20,3 §.

%4a 1. 8. 1979 alkaen piditdsvalta néissd asioissa on siirretty tyollisyystoimistos-
sa olevalle ylitarkastajlle, joka on suorittanut oikeustieteen kandidaatin tutkinnon
(644/79 36a §).

95 Nykyisten soveltamisohjeiden voimassaolon aikana (1.7.73 jdlkeen) on
ministeri esiintynyt korvausasioita koskevan yleiskirjeen ylimpini allekirjoitta-
jana 26 kertaa, tydvoimaosaston osastopiillikkod 17 kertaa, apulaisosastop#illikks
12 kertaa ja jokin muu virkamies 3 kertaa. Tulos kuvaa vuodenvaihteen 1978—
79 tilanteen tuolloin saatavilla olleiden yleiskirjeiden valossa.
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mahdollisesti hyviksikin koetun mallin seuraamisen jossain méiirin ky-
seenalaiseksi. Huomautus koskee tyontekijidpuolen edustusta tdssd organi-
saatiossa.

Ongelmana on tarkemmin ottaen se, etti ammattiyhdistysten tarkoi-
tuksena lienee etupéidssi jédsenistonsd etujen valvominen. Tyottomyys-
korvaus taasen on jirjestelmi, jolla turvataan etupidissid jarjestdytymét-
tomien tyoéttomien toimeentulo. Tuen hakijoiden etuja valvoo siten etu-
jérjestd, jolla ei ole asiassa vilitontd intressid valvottavanaan.

Selvimmilldén tdmé intressin puuttuminen tulee nikyviin tyollisyys-
asiain neuvottelukunnan korvausjaoston paatoksenteossa, jossa ovat olleet
aniharvoja ne ratkaisut, joissa tyontekijdpuolen edustajat ovat nousseet
tuen hakijaa puolustamaan. Aihe téllaiseen on kuitenkin saattanut olla
useamminkin olemassa, kuten tdmin tutkimuksen luvuista III—V voi-
daan péatelld.

Tama vilittomédn intressin puuttuminen on tullut nikyviin myés, kun
on haettu jdsenid paikallisiin ty6voimatoimikuntiin. Ne eivit ole ainakaan
tdhidn saakka olleet erityisemmin haluttuja ammattiyhdistysliikkeen luot-
tamustoimia, pikemminkin péinvastoin.

Seurauksena tistd intressien ja yleisen poliittisen mielenkiinnon puut-
teesta on ollut, ettd virkamiesten asema uusien normiohjeiden antajina ja
korvausasioiden kisittelijoind on noussut varsin keskeiseksi.®® Tatd ei
ehkd aina pidetd sinidllddn yhteiskunnallisena epidkohtana. Se voidaan
nihdd myods yhtend edellytyksend asioiden joustavalle ja nopealle hoi-
dolle. Ongelmaksi se muodostunee kuitenkin viimeistdén silloin, kun by-
rokratian omat tai pelk#stddn toisen osapuolen intressit saavat madraa-
vin aseman pdidtéksenteossa tai kun korvauksen hakijoilta puuttuvat riit-
tdvit oikeudelliset takeet mahdollisesti saamansa huonon tai epioikeu-
denmukaisen kohtelun oikaisemiseen.

Korvauksen hakijalla on nykykadytinnén mukaan ainakin muodolli-
nen mahdollisuus oikeuksiensa valvomiseen. Ensimmadisenéd takeena tidstéd
on se, etti tydvoimaviranomaiset toimivat korvauksia kisitellessdén
oikeudellisin perustein ja myoOs vetoavat pddt6ksissdén lain ja asetuksen
nimenomaisiin sddnnéksiin. Toisena keskeisenéd takeena on lisdksi se, ettd
hakijalla on aina halutessaan mahdollisuus valittaa saamastaan kohte-
lusta ylempdidn viranomaisasteeseen eli tydvoimaministeri6én. Néiden
perusedellytysten osalta hakijoiden oikeusturva ndyttda siis olevan kun-

98 ks. Tuori, Kaarlo 1975 s. 36—37 ja 41 sekd 1976 s. 14—15.
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nossa. Toinen asia on kuitenkin se, mitkd tosiasialliset mahdollisuudet
hakijalla on menestya oikaisun aikaansaamiseksi.

Hakijan oikeussuojaa rajoittavia tekijoitd ndyttdvit jo alustavan tar-

kastelun perusteella olevan, ettd

— tehtyjen ratkaisujen perusteet ovat oikeudellisesta ilmiasustaan
huolimatta usein etupiidssd tai pelkistdin tydvoimapoliittisia;

— hakijoiden normituntemus on heikkoa ja mahdollisuudet hankkia
sitd koskevia tietoja muualta kuin vastapuolena olevalta viran-
omaiselta vdhiiset;

— valitusmenettely on jérjestetty niin, ettd vastapuolena olevalla
viranomaisella on aina mahdollisuus viimeisen sanan sanomiseen;

— muutosta ei voida hakea riippumattomalta tuomioistuimelta,
vaan ylimpand muutoksenhakuelimeni on elin (TVM), joka normi-
ohjeet on usein antanutkin.®’

Kaksi viimeksi mainittua seikkaa ovat luonteeltaan selvisti organisa-
torisia. Niihin samoin kuin my6s muihin hakijoiden oikeussuojaa koske-
viin ongelmiin palataan ldhemmin tutkimuksen viimeisessd, oikeussuojaa
koskevassa luvussa. Tassi vaiheessa tyydytddn vain erdéseen yleiseen
havaintoon, joka koskee kyseisen muutoksenhakujéirjestelmin toimintaa.

Kun tyévoimaministerié aloitti toimintansa 1970-luvun alussa, niytti
sananvalta korvausasioiden kéisittelyssié olevan etupidissd paikallisilla
viranomaisilla; korvausta hakeneiden valituksiin ei yleensd suostuttu.
Ministeri6 salli paikallisviranomaisten nojautua paitéksenteossaan hyvin-
kin omaperdisiin normitulkintoihin.

Mydhemmin ministerion ohjaava ote on kuitenkin tiukentunut. Sa-
maan aikaan uusien normiohjeiden antaminen on vilkastunut ja minis-
terién antamat madrdykset ovat kidyneet entistd kattavammiksi ja yksi-
tyiskohtaisemmiksi. Tdmi yksityiskohtainen sidintely on ulottunut myds
tuen tarpeen arviointia koskeviin seikkoihin eli alueelle, jonka osalta
eduskunta on pyrkinyt varaamaan lain soveltajille, etupddssd kait juuri
paikallisille viranomaisille muita seikkoja suuremman liikkuma-alan.
Myds 1970-luvun puolividlissd kéaynnistynyt tyGvoimahallinnon sisdinen
koulutus on tiivistdnyt tdtd yksityiskohtaista sédéntelyd ja ohjausta.

Vaikka alan hallinnon historiallisen kehityksen suunta onkin tapah-
tunut alhaalta yl6spéin, jolloin my6s paikallinen taso on ollut korvaus-
normiston luojana ratkaisevassa asemassa, on kehitys viime vuosina kiin-

97 ks. Matti Mikkola 1975 s. 42—44.
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tinyt vaikutussuhteen péinvastaiseksi. Ministeri6 on pyrkinyt keskitti-
maiin ratkaisuvallan entisti enemmin itselleen, jolloin paikallistason
omaleimaiset tulkinnat ovat saaneet viistyd. Ministerion sisdlld tédma
valta on kanavoitunut sinne, miss3d se niissi asioissa on muutenkin ollut,
eli aikaisemmin mainituille ylimmille virkamiehille.

d. Ideologia

Aktiivin tydvoimapolitiikan vaatimuksena korvauksen hakijalta on
edellytetty, ettd hakijan on oltava valmis ottamaan vastaan t6itd muual-
takin kuin kotipaikkakunnaltaan ja oltava myds valmis vaihtamaan
ammattiaan tuotannon rakennemuutosten edellyttimailld tavalla. Tiukim-
min niihin vaatimuksiin lienee suhtauduttu vuosina 1973—75, jolloin ty6-
voiman kysyntd oli suurimmillaan. Tyévoiman niukkuus eridilld aloilla ja
alueilla johti myo6s aktivoimaan tydvoimareservejé.

Syksyn 1976 ty6llisyystilanteen romahduksen jilkeen ainoana kiytto-
kelpoisena liikkuvuuden muotona voitiin en#dd edistdd ammatillista liik-
kuvuutta. Alueelliseen liikkuvuuteen ei ollut juuri mahdollisuuksia eiki
tybvoiman aktivointikaan ollut endi mielekédstéd. Tilalle astui kaksi uutta
mahdollisuutta: liikatyévoiman passivointi ja/tai sen sosioekonomisen ase-
man heikentiminen tyémarkkinoilla. Mariginaalitydvoima voitiin passi-
voida tyovoiman ja korvauksen ulkopuolelle sekd velvoittaa tydvoimaan
jadvit tyottomit ottamaan vastaan ammattiaan ja tySkokemustaan véhi-
arvoisempaa ty6td. Korvausjdrjestelmén ehdoiksi muunnettuna nidmi
ajatukset kdintyvit vaatimuksiksi, joihin on suostuttava uhalla, ettd kor-
vaus muutoin evatdin.

Tyo6ttomyyskorvauksen hakijan kannalta katsottuna kysymys on lisi-
ehdoista tyon tai sille vaihtoehtoisen koulutuksen vastaanottamiseksi.
Kysymys on motivoitumisesta tai pakkomotivoitumisesta sellaiseen, johon
aikaisemmin ei ole ollut tarvetta. Tydvoimaviranomaisen kannalta kat-
sottuna sama asia merkitsee ty6ttémyyskorvauksen avulla tapahtuvaa
tybvoiman ohjaamista. Kysymys on korvauksen ja hylkdivan korvaus-
paitoksen kiaytosti negatiivisena sanktiona halutunlaisen liikkuvuuden
aikaansaamiseksi. '

Korvauksen menettimisen uhka on tdlléin keino, jolla tydtontd tyo-
voimaa voidaan liikuttaa paikasta toiseen, alalta toiselle taikka pakottaa
se vastaanottamaan huonotasoista ty6td. Joka ei suostu ndihin vaatimuk-
siin, on ty6sté kieltdytyja tai muutoin ty6hon haluton, eikd hénelle mak-
séta korvausta. Mariginaalitydvoimaan kuuluvat nuoret, naiset, vanhat ja
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vammaiset yms., joilla taloudellisen taantuman oloissa ei ole kysyntidi
tyomarkkinoilla. Heidédt voidaan sulkea korvauksen ulkopuolelle, jos tarve
vaatii, ilman tydhaluisuuden testaamistakin. Heitd varten voidaan luoda
ja on yhd tiuhemmassa tahdissa luotukin niiden hakijoiden tai hakija-
ryhmien ominaisuuksiin ja olosuhteisiin kohdistuva normisto, jolla heidéit
jétetddn korvauksen ulkopuolelle.

Periaatteiksi, joilla mariginaalityovoimaan kuuluva hakija voidaan
nykyisin syrjdyttdd korvauksen saajien piiristd, kelpaavat seuraavat
vdittdmat.

— hakija ei ole ollut viime aikoina tyémarkkinoilla

— hénelld ei ole riittdvad tydhistoriaa tai hinelld on aukkoja tyd-

historiassaan

— hién ei ole ollut riittdvidn aktiivi tyénhakija

— hén on tydrajoitteinen

~— hén ei ole tyomarkkinoiden kaytettidvissi.

Palaan ndihin nykykdytinnoélle luonteenomaisiin fraaseihin tarkem-
min tutkimuksen neljédnnessd luvussa. Tidssd vaiheessa on kuitenkin jo
huomautettava erddstd seikasta. Yksikdin niisti yleisesti kidytdssd ole-
vista hylkdysperusteista ei kidy sellaisenaan ilmi sen paremmin tydllisyys-
laista kuin -asetuksestakaan. Samalla on huomautettava, ettei laissa eiki
asetuksessa ole esitetty myoOskdin edelli lueteltuja liikkuvuuden vaati-
muksia ammatillisen liikkuvuuden vaatimusta lukuun ottamatta. Kuten
jo aikaisemmin todettiin, ei alueellisen liikkuvuuden vaatimusta ole sisil-
lytetty edes asetustekstiin. Asetuksessa ei myéskidn ole mainintaa, etti
korvauksen hakijoiden olisi huonoina aikoina luovuttava heitd varten
sdddetystd minimisuojasta ja oltava valmiita sitdkin vihidarvoisempaan ja
vidhempipalkkaiseen ty6hon. Sddnnoksissi ei ylimalkaan ole mainintaa,
ettd tydttdmyyskorvausta voitaisiin kédyttdd sanktiona tdssi mainittujen
tydvoimapoliittisten vaatimusten edistimiseen.

Piinvastoin tyollisyysasetuksen 9,1 §:n 4 kohdassa on maininta erdisti
korvauksen hakijoita ja saajia suojaavista minimivaatimuksista, jotka
tarjolla olevan tyon tulee tiyttdid. Ellei tarjolla oleva tyd tidytd asetettuja
vaatimuksia, on hakijalla mahdollisuus kieltdytyd siitd menettimatti
kuitenkaan oikeutta korvaukseen.

Kyseisessé sddinndksessd on nimenomaisesti tuotu esiin tietyn asteinen
ammatti- ja minimipalkkasuoja sekd suoja sitd vastaan, etti hakija voi-
taisiin médrdtd korvauksen menettdmisen uhalla tyériidan alaiseen tys-
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hon (lakon rikkuriksi) taikka tyohon, jota ei voida pitdd hakijan tyosky-
kyyn ndhden sopivana. Vastaavanlaisia suojamuotoja voisivat olla hakijan
kannalta oikeus kotipaikkaan sekd oikeus pysyvdiisluonteiseen tyohon.
Tydllisyysasetuksessa ei kuitenkaan ole niitd koskevia mainintoja.
Aktiivin tydvoimapolitiikan n#kékulmasta tdllainen ty6ttomén tyon-
hakijan suojaamiseen tahtddva tarkastelu soveltuu huonosti ajan tarpei-
siin. Hakijan suojaamisen vaatimukset nayttdvat vuosi vuodelta johtavan
yhd ilmeisempddn hankaukseen tydévoimapolitiikan liikkuvuusvaatimus-
ten kanssa. Kotipaikkaoikeuden vaatimus joutuu ristiriitaan alueellisen
liikkkuvuuden: vaatimuksen kanssa, ammattisuojasta ja tyokykyd vastaa-
van tyon vaatimuksista tulee ammatillisen liikkuvuuden esteitd ja ammat-
tisuojan, minimipalkkasuojan ja tyon pysyvyyden vaatimuksista tulee
esteitd hakijoiden sosioekonomisen litkkuvuuden edistdmiselle. Lopulta
tyottomyyden lisddntyminen néyttdd synnyttdvin pyrkimyksen ns. mari-
ginaality6voiman passivointiin tyovoiman ulkopuolelle ja korvaukseen
oikeutettujen tyottomien piirin uudenlaiseen rajaamiseen: Edessi on
tilanne, jossa tarjolla olevalle tydlle asetetut minimiehdot ja ty6ttomien
suojamuodot eividt endid sovellu tydvoimapolitiikan vaatimuksiin.

Kuvio n:0 16: Tyottomien suojamuotojen ja tydvoimapolitiikan liikkuvuusvaati-
musten ristiriita

tytuin

yleiset | suojamuodot liikkkuvuusvaatimukset

edelly-

tykset
» 1 kotipaikkaoikeus 4———— a. alueellinen liikkuvuus
] 2 ammattisuoja b. ammatillinen »
5 3 minimipalkkasuoja c. sosioekonominen »

=g-c—", 4 tydn sopivuus

g

5 tyon pysyvyys

6 »jolle ei voida 4—— d. liikkuvuus tyévoimasta
jarjestad tyotd» ' tyovoiman ulkopuolelle
(ns. mariginaaliryhmien
passivointi ja syrjayt-
timinen korvauksen pii-
rista)

tyotto-
myys

tuen
tarve
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Tarkeidtd timain ristiriidan ratkaisemisessa on havaita, ettd valta rat-
kaisujen tekemiseen on ty6ttomyyskorvausten osalta annettu tai on siirty-
nyt yksinomaan ty6voimahallinnolle, jonka tehtdvdnid on myds maamme
tyévoimapolitiikan suunnittelu ja toteuttaminen. Sen ratkaistavana on
siten se, missd méaidrin kdytint6 kallistuu tydvoimapolitiikan liikkuvuus-
vaatimusten suuntaan ja missid méirin ty6n ja korvauksen hakijoiden suo-
jamuodot joutuvat samalla véistymé&in.

Tutkimuksen seuraavien lukujen tehtdvidnid on osoittaa, miten tdssid
ristiriitojen sditelyssi on tdhdn mennessd onnistuttu, miten oikeus ja
ty6voimapoliittinen ideologia on tdh#n mennessi sovitettu toinen toisiinsa,
keiden hyvéksi, keiden kustannuksella ja minkilaisin seuraamuksin. Siinéd
joukko kysymyksid, joihin vastausta etsitddn ldhinnd seuraavassa kol-
messa luvussa.

Sitd ennen on kuitenkin viela tehtidvi lyhyesti selkoa siitd tyostd, jonka
vilittimiseen koko edelli esitetty sanktiointi tdhtad. Mitd on se tyd, jonka
vastaanottamiseen hakija pyritddn motivoimaan vaikka toimeentulon
menettimisen uhalla?

e. Tarjolla oleva tyd

Yleisesti tiedetddn, ettd valtiollisen tydnvilityksen kautta tdytetddn
nykyisin korkeintaan puolet avoinna olevista ty6paikoista. Toinen puoli
tiyttyy tyonantajien ilmoittelun seki suoran tyshén hakeutumisen kautta.
Riittdvaa tilastollista tietoa siitd, minkailaista tyénvélityksen kautta valit-
tyvi ja suoraan vilittyvd ty6 ovat luonteeltaan ja palkkaukseltaan, ei ole
olemassa. Siksi tdssd tarkastelussa on jouduttu tyytyméin yksinomaan
niihin tietoihin, joita 526 ty6ttéméain kohdistunut seurantatutkimus pystyi
tarjoamaan.

Neljdnnes tuon seurannan tydnhakijoista ei kyseisend aikana saanut
yhtddn tyosuhteen solmimiseen johtanutta tydhonosoitusta. Parhaiten
tyotd saivat vidhiten kouluja kidyneet ja ammattitaidottomat tyottomait.
Huonoimmassa asemassa olivat korkeampaa ammatillista tai akateemista
koulutusta saaneet. Heistd 55 %o oli vield seurannan péi#ttyessd ilman
yhtdén tydsuhteen solmimiseen johtanutta tyotarjousta. Lisdksi lihes
puolet niistd korkeasti koulutetuista joille tyotd oli onnistuttu osoitta-
maan, oli joutunut siirtymé#idn t6éihin kotipaikkakunnan ulkopuolelle (ks.
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s. 70). Muutoinkin tyonvilityksen onnistuminen edellytti suhteellisen
runsasta alueellista liikkuvuutta.®

Kun seurannan kohteena olleet henkil6t jdivit ensi kertaa tyot-
témiksi, oli tyonvilitykselld tarjota 48 9%s:lle tyShonosoitus oman
tyovoimatoimiston (yleensd oman kunnan) alueelle, 6 %o:lle sen ulko-
puolelle, mutta kuitenkin saman ty6voimapiirin alueelle, seki
6 %o:lle kokonaan muuhun osaan maata. Parhaiten onnistuttiin oman
tybvoimatoimiston alueelle suuntautuneissa tyohonosoituksissa. 37 %o
néistd ensikertaisista ty6ttomistd solmi tydsuhteen oman toimiston
alueella, 3 % sen ulkopuolella mutta kuitenkin saman ty&voima-
piirin alueella sekd 3 % muualla maassa. Kaikki alueellisesti liik-
kuneet olivat Helsingin ja Turun tyévoimapiirien ulkopuolelta 1ih-
teneitd tyottomia.

Toisella tyéttomyyskerralla tyShonosoituksia annettiin vastaa-
vasti 45 %o:lle, 5 %/o:lle ja 5 %:lle tyénhakijoista. Onnistuneita tyéhén
vilityksid tapahtui vastaavasti 34 %, 3 %0 ja 2 9.

Kotipaikkakunnalle suuntautuneet tyShotnosoitukset ja onnistu-
neet vilitykset olivat selvind enemmistond myds mythemmilld
tyottdomyyskerroilla. Kun muualle ohjattujen m#drad kuitenkin kas-
voi jokaisen tyottdmyyskerran jidlkeen muutamalla prosenttiyksi-
ko113, kasvoi tdmé muualle virranneiden joukko kaiken aikaa. Muu-
ton nopeutta siiteli lisdksi se seikka, ettd tyottomille tarjoutunut
tyo oli useasti luonteeltaan lyhytaikaista, josta johtui, ettd tyotto-
myyskerrat toistuivat hyvinkin tihe#ddn tahtiin.

Seurannan péittyessi oman tyovoimatoimiston ulkopuolelle mutta
kuitenkin samaan piiriin oli vélitetty 10,8 %o tutkimuksen ty6ttémistd
tyonhakijoista sekd muualle Suomeen 9,6 °%o. Yhteensd tami tiesi, ettd
noin viidennes tutkimusjoukon ty6ttémistd oli ehtinyt vaihtaa kotipaikka-
kuntaansa seurannan paidttyessi.

Kolmantena vilitetyn tyon luonnetta valaisevana seikkana selvitys
osoitti, ettd tydttdmyyden jdlkeinen tyo oli luonteeltaan lyhytaikaisempaa
kuin tyottomyyttd edeltinyt ty6. Kun ensimmadistd tyottomyyttd edelts-
neistd tyOsuhteista kaksi kolmannesta oli jatkunut vidhintdin kaksi kuu-
kautta, jatkui sen jidlkeisistd tyosuhteista endi puolet ndinkaan pitkdén.?
Selvitys ei osoittanut, ettd kerran koettu tydsuhteen katkeaminen olisi
sindlladn lisénnyt tyontekijéiden taipumuksia lyhytjdnnitteiseen ty6hon.
Pdinvastoin, tyontekijoiden irtisanoutumiset ja jopa tyodntekijoiden olo-

98 ks. Raportti 1976 s. 36—46.
9 ks, mt. s. 31.
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suhteista (sairaudesta yms.) johtuvat tyGsuhteiden lakkaamiset ndyttivit
vihenevin kerrankin koetun tyottomyyden jilkeen. Myotskddn tdiden
supistamisesta johtuvat tai muut ty6nantajapuolen aloitteesta tapahtu-
neet irtisanomiset eivdt kohdistuneet tyottomyyttd seuranneisiin tyo-
suhteisiin aikaisemmasta poikkeavalla tavalla. Syynid tydsuhteiden lyhe-
nemiseen oli madriaikaisten ja lyhytaikaisiksi tarkoitettujen tydsuhteiden
lisddntyminen.190 Tyo6ttomiksi jddneille tyonhakijoille tarjottiin ja he
myos joutuivat tyytyméddn aikaisempaa suhteellisesti useammin tilapais-
tyohon.

Kaikenkaikkiaan tdméi tyéttomille tyonhakijoille tarjoutunut tyd
ndytti olevan tasoltaan huonoa: se vaati tyovoimalta suhteellisen suurta
alueellista liikkkuvuutta, tavallista vihemmin koulutuksellisia ja amma-
tillisia valmiuksia sekd n#ytti johtavan erdinlaiseen tyoéttémyyskiertee-
seen siitd riippumatta, ettd tyottomit itse antoivat siihen entistd vidhem-
min aihetta. .

Erddni syynd siihen, ettd tyonvilityksen tarjoama tyd ei ollut laa-
dultaan sellaista, jollaista se olisi voinut olla, oli se, ettei tyonantajille
ollut asetettu, kuten ei vieldk#ddn ole asetettu, yleistd velvollisuutta val-
tiollisen tyonvilityksen kiayttdmiseen. Sinne osoitetaan liian usein vain
ne tydtarjoukset, jotka muuten eiviat »kdy kaupaksi.» Tuloksena on, ettd
tyonvilitykseen kanavoituu suhteellisen paljon huonotasoista ja huono-
palkkaista tyotd, jolle on kuitenkin 10ydettdvd tekijdnsd. Mitd3n alarajaa
sille, kuinka huonoa tarjottu tyo saa olla, ei ole olemassa. Kaikki otetaan
vastaan ja kaikki koetetaan myds vilittad eteenpdin. Tdssd ongelma juuri
onkin: huonokin ty6 on saatava kaupaksi, jos ei hyvalld niin sitten pahal-
la. Pakotteena voidaan kiyttdd uhkaa korvauksen menettimisesta.

Siind missd tyonvilitys joutuu ottamaan vastaan kuinka huonotasoista
tyotd tahansa ja vilittdmddn tdtd huonotasoista tyotd, siind tyonhakijat
joudutaan pakkokeinoin motivoimaan. Ty6nantajalla on vapaus tarjota tai
olla tarjoamatta tyotd valtiollisen tydnvilityksen kautta, mutta tyonte-
kijan on pakko vastaanottaa tarjottu tyo tyottomyyskorvauksen menetti-
misen uhalla.

100 ks. mt. s. 33.
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I LUKU

TYOHALUISUUS
KORVAUKSEN MYONTAMISEN EDELLYTYKSENA

Tyé6ttomyyskorvauksen maksamisen yhtend yleisenéd edellytyksend on,
ettd henkildé on tyShaluinen. Tydllisyysasetuksen 9,1 §:ssé edellytetdidn,
ettei korvausta hakeva tyoton saa ilman pdtevad syytd 1) kieltdytyd vas-
taanottamasta hénelle tarjona olevaa tyotd (4 k.). Muussa tapauksessa
hakija katsotaan ty6hon haluttomaksi ja jdtetdin ilman korvausta. Ty6-
halun katsotaan puuttuvan myds siltd, joka 2) on eronnut. tydstdén ilman
piatevii aihetta tai joka muutoin 3) on omasta syystdédn ty6ttomand (6 k.).
Niihin rinnastetaan myos sellaiset ammatillisesta koulutuksesta kieltdy-
tyneet ja eronneet, joiden itsensi sekd heiddn perheensd toimeentulo koh-
tuullisesti turvataan (Tyo6lA 9,3 §).

1. TYUSTA KIELTAYTYMINEN

Yhteni tyohaluisuutta osoittavana kriteerind on tédten, ettei henkil6
ilman pitevad syytd kieltdydy vastaanottamasta hiénelle tarjona olevaa
ty6td. Taltd tyoltd edellytetdén kuitenkin, ettd se tdyttdd seuraavat laatu-
vaatimukset: Se on tyériidasta vapaata, hakijan ammattitaidon ja tyoky-
vyn huomioon ottaen hénelle sopivaa ja siitd maksetaan tydehtosopimuk-
sen mukainen palkka tai, jollei ty6ehtosopimusta ole, tydpaikkakunnalla
sellaisessa tyossd kdypéd palkka (TyolA 9,1 § 4 k). Elei tarjolla oleva tyo
taytd naitd edellytyksis, voi korvauksen hakija kieltdytyd tarjotusta tydsta
korvausta menettamaétta.

Asetuksessa ei sitd vastoin oteta kantaa sellaisiin ty&td koskeviin seik-
koihin kuten, missd tyon on sijaittava taikka miten pitk#daikaista sen on
oltava kestoltaan. N&iden seikkojen osalta kieltdytymisen syyn pitevyyt-
ti ei voida arvioida suoraan lain tai asetuksen sdinndsten perusteella,
vaan ratkaisu joudutaan hakemaan niiden sdidnnésten ulkopuolelta.
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a. Ammattisuojan yleinen ulottuvuus

Vaatimus siitd, ettd tarjona olevan tyon tulee olla henkilon ammatti-
taitoon ndhden sopivaa, kuuluu osana tyontekijin ammattisuojaan. Kassa-
jéarjestelméssid tdimid ammattisuoja on olemassa yhtid kauan kuin oikeus
avustukseenkin. Korvausjirjestelmaissd se sitd vastoin on rajattu kolmeen
kuukauteen (Ty6lA 9,2 §). Korvausta hakeva tai sitd saava tyéton voi
vain ensimmadisten kolmen kuukauden aikana tyonvilitykseen ilmoittau-
tumisestaan kieltdytyd vastaanottamasta hidnen ammattitaitoaan vastaa-
matonta tyétd. Sen jalkeen ammattisuoja viistyy ja hakijan on otettava
vastaan tyotéd, jota voidaan pitdd hdnen tydkykynsd huomioon ottaen sopi-
vana. Muussa tapauksessa hakija menettds oikeuden tyéttémyyskorvauk-
seen (TyolA 9,1 4 k.).

Kiytdnnoéssid on usein vaikeata todeta, millainen tyd vastaa minkdkin-
laista ammattitaitoa. Vield tdtdkin ensisijaisempana pohdinnan aiheena
voidaan kuitenkin pitdd kysymystd ammattitaidosta eli kysymystd siitd,
mitd me yleensi ymmirrimme ilmaisulla ammattitaito ja minkalaisena
on pidettdva sitd ammattitaitoa, joka téssi tapauksessa on haluttu saattaa
suojan piiriin. Kysymys on ammattisuojan yleisestd ulottuvuudesta tyot-
tomyyskorvausjirjestelmissi.

Erédin viitteen tdmain suojan ulottuvuudesta antaa tehty seurantatut-
kimus, joka sisélsi tiedot toukokuussa 1973 tyottomiksi jddneiden tyén-
hakijoiden ammatillisista valmiuksista.l

Taulukko n:0 3 Toukokuussa 1973 {yottomiksi jaidneiden tyonhakijoiden amma-
tilliset valmiudet prosentteina

— ammatillista koulutusta ja tyossd hankittua ammattitaitoa

vailla olleet 61,2
— tyonsd kautta ammattitaitonsa hankkineet 7,9
— ammattikurssin kdyneet 11,2
— ammattikoulun kiyneet 12,4
— korkeamman ammatillisen tai akateemisen koulutuksen saaneet 7,3

Yhteensid (N = 526) 100,0

Ilman ammatillista koulutusta ja ilman tyossid hankittua ammattitaitoa
oli 61,2 % aineiston tyottomistd tyonhakijoista. Heilld ei ollut ammattia,
mitd suojata.

1 Raportti 1976 s. 7.
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Vain 38,8 %o kyseisen aineiston ty6ttémisti saattoi edes potentiaalisesti
kuulua ammattisuojan piiriin. Todellisuudessa vain harva tydvoimatoi-
mikunta olisi lukenut suojan piiriin edes tdtd joukkoa. Tadméi tuli ilmi
niissd paikallisviranomaisiin kohdistuneissa haastatteluissa, joita tutki-
musta varten tehtiin (ks. s. 66).

Suurin osa toimikunnista olisi karsinut ammattisuojan piiristd ainakin
ne hakijat, joilla ammattikurssin lisdksi ei ollut riittdvidd alan tydkoke-
musta. Osa toimistoista olisi karsinut suojan piiristd samasta syystd myos
ammattikoulusta valmistuneet ja tyokokemusta vailla olleet hakijat. Tiu-
kimman kéytdnnén mukaan olisi edelld mainittu potentiaalinen joukko
saattanut jopa puoliintua, jolloin ammattisuojan piiriin kuuluvien osuus
kaikista seurannan kohteena olleista ty6ttomisté olisi supistunut jo varsin
vihéiseksi.

Suuri osa haastatelluista tydvoimatoimistojen johtajista ja hoitajista
sekd korvausasioiden késittelijoistd katsoi, ettei pelkkd ammattikurssi vie-
1d sellaisenaan tuota hakijalle oikeutta kolmen kuukauden ammattisuo-
jaan. Moni oli myds silld kannalla, ettei pelkkd ammattikoulukaan tuota
hakijalle kyseistd oikeutta. T&td mielti olivat etenkin ne haastatellut,
joiden toimipaikkakunnalia sijaitsi yksi tai useampi ammattioppilaitos.
Yleistd oli myds, ettd vedenjakajaksi asetettiin yhden vuoden mittainen
ammatillinen koulutus. Sen jidlkeen hakijan katsottiin ilman tytkoke-
mustakin saavuttaneen oikeuden ammattisuojaan. Neljistiitoista vastaa-
jasta kolme kertoi oman toimikuntansa olevan siti mieltd, etti kyseinen
oikeus saavutetaan jo kolmen kuukauden mittaisen ammatillisen koulu-
tuksen perusteella. Kéytdnndssd tdmi merkitsi sitd, ettd nidmi toimikun-
nat hyviksyivdt ammattisuojan piiriin kaikki ammatillista koulutusta
jossain muodossa saaneet hakijat.

Tyo6voimaministerié ei ole antanut esilld olevasta kysymyksestd tar-
kempia sovellutusohjeita. Tyollisyysasiain neuvottelukunnan korvausjaos-
tokin on saanut kisiteltividkseen vain yhden asiaa koskeneen valituksen,
jonka johdosta annettu ratkaisu ei vield sellaisenaan selkiytid edelléiwku-
vattua kiytdnnén kirjavuutta. Kyseisessi ratkaisussaan korvausjaosto
katsoi, ettd kauppaopiston pdidttdneelld, vasta valmistuneella merkono-
milla on oikeus kolmen kuukauden ammattisuojaan.?

Myés yksinomaan tydn kautta saavutettu ammattitaito voi olla suojan
kohteena. Erids kyselyn vastaajista katsoi, ettd oikeus ammattisuojaan

2 TVM 27.4.1978 n:o 8447/413/77, el. 610.
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voidaan saavuttaa jo 3—6 kuukauden tySkokemuksen perusteella. Muut
esittivit alarajoiksi kuuden kuukauden, vuoden tai kahden vuoden toimi-
mista kyseisessi ammatissa. Yleisin vastaus oli, ettd kahden vuoden tyé-
kokemus kyseisessd ammatissa tekee hakijasta ammattimiehen.

Tiukimmat vaatimukset edellyttividt tdtdkin pitempdéd tydkokemusta.
Usein edellytettiin lisdksi, ettd ammatissa toimiminen on jatkunut katkea-
mattomasti. Mik&li tyGhistoriassa ilmeni katkoja tai hakija oli valilld toi-
minut muussa ammatissa, katsottiin, ettd hakija oli samalla menettinyt
oikeutensa ammattisuojaan. Menettimistd perusteltiin silld, ettd amma-
tista vdlilld luopumalla tai ottamalla vastaan ammattitaitoaan vastaama-
tonta tyotd hakija oli samalla suostunut muunkinlaisen tydn tekemiseen,
jolloin hén ei en#dd voi vedota ammattisuojaansa.

b. Suostumus ammattisuojan syrjayttdjani

Paikalliset tydvoimaviranomaiset tulkitsevat muunlaisten kuin ammat-
tia vastaavien tyGtehtdvien hoitamisen hiljaiseksi suostumukseksi, jolla
henkil6 sitoutuu myds vastaisuudessa ottamaan vastaan ammattiaan vas-
taamatonta ty6td. Kahta poikkeusta lukuunottamatta kaikki haastatelia-
vat katsoivat, ettd tdmin jidlkeen hakija ei endd voi vedota ammattisuo-
jaan. Hé&nen suostumuksensa on sitova ja peruuttamaton.

Tédmén ajattelun tueksi esitetty argumentaatio tuntui haetulta ja
herdtti heti epdilyksen siitd, voidaanko ammattisuojan hylkddmistd lain-
kaan perustella t#lld tavoin mielletyn suostumuskonstruktion avulla.
Niayttdd luonnolliselta, ettei ainakaan asian toinen osapuoli eli kyseisen
tyon vastaanottanut henkilé ole mieltinyt tilannetta miksikd&n hiljaiseksi
suostumukseksi, jolla hdn luopuisi vastaisuudessa vetoamasta ty6llisyys-
asetuksen mukaiseen ammattisuojaansa. Tuskin kukaan osaa edes kuvi-
tella, ettd tyon vastaanottamisella saattaisi olla wvaikutuksensa henkilén
vastaiseen tyo6ttémyysturvaan. Tuntuu pikemminkin uskottavalta, etti
hakijan tietoisuus, motiivit ja odotukset kohdistuvat yksinomaan tyén
saamiseen, eikd sen pidemmille. Hakija yksinkertaisesti suostuu vas-
taanottamaan ammattiaan vastaamattoman tyon siksi, ettei parempaa-
kaan ole tarjolla. Tédtd ei kuitenkaan voitane tulkita merkiksi siiti ettd
henkilé luopuu halustaan ja toivostaan palata myéhemmin ammattiaan
vastaavaan tyohon.

Suostumuskonstruktion kéyton tekee kyseenalaiseksi myés se, etteivit
tybvoimaviranomaiset hyviksyneet viitteitd sen patevyytti vastaan. Ha-
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kijalla ei katsottu olevan mahdollisuutta vedota olosuhteittensa aiheutta-
maan ahdinkoon, ei tietimittémyyteen, ei virheelliseen luuloon eikd
erehdykseen, ei mihinkiin tahdonmuodostuksessa ilmenneeseen puuttee-
seen, vaikka tillaisella puutteella katsotaan yleensd olevan ratkaiseva
merkitys arvioitaessa oikeustoimen pitevyyttd.3

Jokseenkin kestimittomiksi kidy tdhdn konstruktioon vetoaminen sil-
loin, kun asianomainen tytvoimaviranomainen on itse ensin osoittanut
henkilén sithen ammattia vastaamattomaan tehtdvdin, jonka nojalla
sama viranomainen mydhemmin kieltdd hakijan oikeuden ammattisuo-
jaansa. Osa haastatelluista katsoi, ettei tdlld ole merkitystd, vaan oikeus
ammattisuojaan on silti menetetty.

Vaikka valtaosa tyovoimatoimikunnista ndytti rakentavan ratkaisu-
kiytintonsd edelld kuvatun hiljaisen suostumuksen varaan, on kyseen-
alaista, onko tillaisesta suostumuksesta todellisuudessa lainkaan kysy-
mys. Lisdksi on huomattava, ettei tyollisyyslaissa tai -asetuksessa ole
mink#dinlaista mainintaa ko. suostumuksesta eikd mainintaa, jonka mu-
kaan korvaushakemus voitaisiin sithen vetoamalla jadttdd maksamatta. Jo
téstdkin syystd on sen kiyttd6n korvauksen hylkédémisperusteena suhtau-
duttava varoen. Ainoa seikka, jonka johdosta henkil6ltd voitaisiin niin
ollen kieltid oikeus ammattisuojaan, olisi niin pitkdaikainen poissaolo
kyseisen ammatin piiristd, ettd henkilon ammattitaito olisi oleellisessa
miirin vihentynyt. Talldin ammattisuojan antaminen ei tulisi kysy-
mykseen siitd syystd, ettei olisi endd ammattitaitoa, jota suojata. Lyhyt-
. aikainen poissaolo ammatista ei vield sindllddn voisi johtaa suojan syr-
jayttdmiseen.

Toinen tilanne, jossa tydvoimaviranomaiset operoivat suostumuskonst-
ruktiolla on se, jossa hakija tybvoimatoimistoon ilmoittautuessaan nimen-
omaisesti suostuu ottamaan vastaan ammattiaan vastaamatonta tyota.
Timi tapahtuu usein siten, ettd hakija suostuu ottamaan vastaan mité
tyotd tahansa.

Hiljaisten suostumusten mukaisesti niitd nimenomaisia suostumuksia
pidetdsin my6s aina ja poikkeuksetta sitovina kiinnittdméttd edelleenkédén
huomiota sen paremmin suostumuksen antajan tietoisuuteen kuin myos-
ki#in hinen tahtotoimintaansa. Edelld kerrotusta poiketen viranomaiset
kuitenkin yleensi hyviksyvit nimenomaisen suostumuksen peruuttami-
sen. Ehtona on, etti peruuttaminen tehd#din ennen tyShonoseituksen

3 ks. tahtovirheestd esim. Zitting Simo 1975 s. 19—27.
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antamista. Mikéli suostumus peruutetaan vasta tyohonosoitusta annet-
taessa, se tulkitaan tyostd kieltdytymiseksi, mistd seuraa korvauksen lak-
kauttaminen. '

Osa haastatelluista katsoi tdllaisessakin tilanteessa, ettd suostumus on
aina sellaisenaan pétevd ja peruuttamaton. Nimenomaisen suostumuk-
senkaan peruuttamiseen ei siten annettu mahdollisuutta. Olipa erds haas-
tatelluista sitd mieltd, ettd téllaisen lupauksen peruuttaminen sisdltdd jo
annoksen petollisuutta. Sithen ryhtyvi oli vastaajan mukaan rinnastettava
tyollisyyslain 27 §:n mukaiseen véirien tietojen antajaan ja viranomaisen
harhauttajaan, mistd on jo sindlldidn seurauksena korvauksen lakkaut-
taminen.

Sen paremmin viimeksi mainittua kuin myodskddn kategorista suhtau-
tumista suostumuksen pitevyyteen ja peruuttamattomuuteen ei voida
pitdd oikeana. On nimittdin otettava huomioon, ettd tidllainenkin suostu-
mus on tahdonilmaisu, jolloin sen pitevyyden arvosteluun vaikuttavat
sen antajan tahto samoin kuin tahdontoiminnan puutteet, jotka n&issi
tilanteissa saattavat riippua useistakin eri seikoista. Ratkaisevaa on,
kuinka hédénalainen on asianomaisen tydttdmén hakijan asema, minki-
laisen kuvan ty6nvilitysviranomainen on antanut hinelle ammattia vas-
taavan tyon saannin mahdollisuuksista ja minkilaisen tiedon hin on
saanut ammattisuojaa koskevista oikeuksistaan. Ni&mi seikat yhdessi
vaikuttavat hakijan ki#sitykseen omasta asemastaan sekid hinen kisityk-
seensd puheena olevan suostumuksen merkityksestd. Ilman riittdvad ja
totuudenmukaista tietoa suostujan asemasta ja oikeuksista saattaa hakijan
suostumuksen piétevyyttd rasittaa tahtovirhe. Vaikka kysymys ei ole-
kaan kahden yksityisen henkilon vilisestd oikeustoimesta vaan yksityi-
sen tyonhakijan ja julkisyhteisén vilisten suhteiden jirjestimisests, en
nde mitdidn estettd, etteikd suostumuksen pétevyyden arviointiin voitaisi
tdssikin tapauksessa soveltaa oikeustoimilain III luvun yleisii pidtemét-
téomyysperiaatteita. Etenkin mainitun lain 31 §:n sisiltimi sdinnés antaa
perustellun aiheen epdilld, onko ndissd olosuhteissa annettuja pitevii
suostumuksia olemassakaan. Ottaen huomioon tyéttémyyttd yleisesti

4 OikTL 31,1 § kuuluu: »Jos joku, kidyttden hyvikseen toisen ymmirtimat-
tomyyttd, kevytmielistd tai hénestd riippuvaista asemaa, on ottanut tai edustanut
itselleen aineellista etua, joka on ilmeisessid epdsuhteessa siihen, miti hin on an-
tanut tai myontényt, tahi josta mitddn vastiketta ei ole suoritettava, ei titen syn-
tynyt oikeustoimi sido sitd, jonka etua on loukattu.»
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seuraavan taloudellisen, sosiaalisen ja muunkinlaisen ahdingon, voisi
olettaa, ettd kiytdnnossd on sddntond pidettdvd pikemminkin suostu-
muksen pitemittdmyyttd kuin sen pitevyytti.

Suostumuskonstruktion kéyttdé on yleistynyt myds muualla so-
siaali- ja terveystoimen piirissd. Etuuksien takaisinperints, alkoho-
listihuoltolaan ja mielisairaalaan ohjaamiset sekd lasten huostaan-
otot tapahtuvat nykyisin pddasiassa asiakkaan tai potilaan suostu-
muksen perusteella.

Kukaan nykyaikainen sosiaali- tai terveyshallinnon virkailija
ei halua olla »pakkoauttaja». H&n pyrkii ratkaisuun sopimusteitse.
Hin hakee asiakkaan suostumuksen toimenpiteelle, joka voidaan
tosin toteuttaa tarvittaessa myods pakkovaltaa kiyttden. Viime ai-
koina on nikynyt merkkeji siitd, ettd koulukotiinkin miirdiminen
tapahtuisi yhd useammin suostumusperusteisesti.

Kun kysymys pohjimmiltaan on kuitenkin yhteiskunnan pakko-
vallan kiytostd, ei suostumuksen hankkimiselle tulisi antaa kovin-
kaan oleellista oikeudellista merkitystid. Sen arvo on nidhtdvid etu-
pidssid huollollisena ja hoidollisena. Sitd ei tule néhdéd oikeudellisia
suhteita samalla tavoin perustavana tai muuttavana kuin yksityis-
oikeuden piirissd, jossa sopimusvapauden periaatteelle on annettu
oikeustointen kannalta keskeinen merkitys.

Sikili kuin suostumuskonstruktion kiytté ylimalkaan tulee ky-
symykseen, vaikuttaa joka tapauksessa ilmeiseltd, ettd suostumuk-
sen antajalla on mahdollisuus sen peruuttamiseen. N&din on oltava
etenkin siind vaiheessa, kun mihinkéén erityistoimiin hinen koh-
dallaan ei vield ole ryhdytty. Suostumuksen peruuttaminen on
nykyisen kdytidnnon mukaan mahdollista huoltoapujen (valtakirjalla
tapahtuvassa) takaisinperinnissi ja LsL:n 9,2 §:n c-kohdan ja 11 §:n
mukaisissa lasten huostaanotoissa. Miksi se ei olisi mahdollista myos
silloin, kun on kysymys suostumuksesta tyottomyysturvaa koske-
vien etujen loukkaamiseen?

Vuonna 1973 annettujen soveltamisohjeiden voimassaolon aikana tyd-
voimaministerié on antanut vain yhden asiaa koskevan ennakkoratkaisun.
Siindk#dn tapauksessa ei ollut kyse nimenomaisesti annetusta tahdon-
ilmaisusta vaan tyohistorian perusteella tulkitusta hiljaisesta suostumuk-
sesta. Kyseisessi tapauksessa henkilé oli jédnyt ty6ttdmdiksi aikana,
jolloin hin oli viliaikaisen tyon kautta juuri hakeutumassa uuteen am-
mattiin. Annettu p4itos osoitti, ettei hin tuona viliaikana saanut ammatti-
suojaa aikaisemman eikd myoskidin uuden ammattinsa perusteella.’

5 TVM 17.6.1977 n:o 4134/413/77, el. 456.
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Autonasentaja, joka halusi ryhtyd rekka-auton kuljettajaksi,
teki t6itd auton apumieheni sekd suoritti ohessa ajoneuvoyhdistel-
min kuljettamiseen vaadittavan ajoluvan. Sen sijasta, ettd hin
olisi padssyt kuljettajaksi, hdn jidikin tyottomaksi, ilmoittautui tyo-
voimatoimistoon ja haki korvausta.

Ty6voimatoimistosta hinet osoitettiin auton pesijiksi, ]ohon ha-
kija ei kuitenkaan suostunut vaan vetosi ammattisuojaansa. Aines-
tyksen jdlkeen hinelle pditettiin maksaa korvausta, jonka johdosta
valtionasiamies valitti ministerié6n.

Ministerié hyvidksyi valtionasiamiehen valituksen ja lakkautti
korvauksen maksamisen. Hakijalle ei siten mydnnetty ammatti-
suojaa uuden ajoneuvoyhdistelmien kuljettamiseen hankkimansa
ammattitaidon perusteella, koska hin — kuten perustelu kuului —
ei ollut vield ollut koulutustaan vastaavassa tyossa.

c¢. Ammattia vastaavan tyon puuttuminen

Pidosa tydvoimatoimikunnista ei suostunut myontdmiin hakijalle
ammattisuojaa tilanteessa, jossa hakijan ammatin mukaista ty6td ei ollut
edes nikopiirissd. Toimikunnat eivdt halunneet tyytya pelkdn korvaus-
vaihtoehdon olemassaoloon, jota ammattisuojan myéntidminen tillaisessg
tilanteessa merkitsi eli hakijalla olisi ikddn kuin automaattinen oikeus
korvaukseen kolmelta ensimmadiseltd kuukaudelta. Tdhin ei haluttu suos-
tua, vaan ammattisuojaansa vedonnut katsottiin tyostd kieltdytyjaksi,
jolla ei ollut oikeutta korvaukseen.

Omaksuttua ratkaisumallia perusteltiin taloudellisin, tyémarkkinoita
ja tybmoraalia koskevin vaatimuksin. Pelkkii korvauksen maksamista ei
pidetty mielekkidind vaihtoehtona.

Vihemmistd haastatelluista kertoi oman toimikuntansa olevan valmis
myéntdmaé#n hakijalle ammattisuojan myds tallaisissa tilanteissa. He lih-
tivat siitd, ettei mainittua kolmen kuukauden suojaa voitu sivuutta edes
silloin, kun hakijan ammatin mukaista ty6td ei ollut edes nikopiirissi.
Kyseessd katsottiin olevan ty6ttémiksi jidneelle henkilslle asetettu mini-
miturva, jota ei voida kumota ekonomisilla, rakennepoliittisilla eiki
my6skdin tydmoraaliin liittyvilld seikoilla. Tdmén mainitun nikdékannan
tueksi voidaan esittid myo6s erditd koulutuspoliittisia perusteita.

Ammatillisten wvalmiuksien hankkiminen edellyttdd aina mahdolli-.
suutta ja halukkuutta pitk#jénnitteiseen toimintaan niin yksiléiden, pien-
ryhmien kuin my6s yhteiskunnan tasolla. Jo pelkkd joukkotydttémyyden
ilmeneminen lisdd epdvarmuutta tySmahdollisuuksista seki saa monet
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luopumaan useita vuosia kestidvistd ammatillisista opinnoista. Jos tyotto-
miksi jai&dmiseen liitetdédn vield vilitén velvollisuus ammatilliseen liikku-
vuuteen, on siitd seurauksena, ettd mahdollisuudet ja halukkuus pitké-
jdnnitteiseen ammatilliseen oppimiseen vidhenevit entisestdin. Ammatti-
suojan yhtend tehtdvini on tédllaisen epdvarmuuden ehkédiseminen.

Toisaalta ammattisuojan tarkoituksena on, kuten osa haastatelluistakin
antoi ymmairtidd, varata hakijalle riittdvésti aikaa sopeutua uusiin olo-
suhteisiin. Tdmé& koskee etenkin niitd tyottomid, joiden ammatilliset toi-
veet ja henkilokohtaiset suunnitelmat ovat tyottémyyden johdosta romah-
taneet. Heille ammattisuoja tarjoaa edes jonkinlaisen pehme#n alustan,
jolle pudota.

Oikeuspoliittisesta ndkokulmasta katsottuna voitaneen kysy#, onko
edes kolmen kuukauden mittainen ammattisuoja riittivd takaamaan
edelld tarkoitettua pehmeétd laskua ja voidaanko silld riittdvissid médrin
ehkiistd yleisen ammatillisen epdvarmuuden ja lyhytjdnnitteisyyden
lisddntymistd maassamme. Pikemminkin niyttédisi siltd, ettei niiti pai-
maiérid voida saavuttaa muutoin kuin ammattisuojaa tuntuvasti pidenti-
milld. Sddntdnéd voisi tuolloin olla, ettd ammattisuoja on voimassa yhti
pitkdn ajan kuin aikaa keskimé&érin kuluu suojan kohteena olevan ammat-
titaidon hankkimiseen.

Sellaisia tyypillisid ammattialoja ja ammatteja, joissa ty6ttdmyys tois-
tuu kausiluonteisesti ovat metsatyo, kalastus, ahtaus, rannikkoalusten ja
lossien kuljettaminen seké tie- ja rakennustyd. Kaikkien nididen tdiden
luonteeseen kuuluu kausiluonteinen toiden katkeaminen. Ongelmallista
on, miten tyontekijin ammattisuojaan pitidisi suhtautua téllaisena aikana,
jolloin mitddn ammatin mukaista tyotd ei ole eikd edes voi olla tarjolla.
Toisaalta pohdinta on usein ulotettu vieldkin pidemmaélle ja kysytty: onko
tyottomyyskorvausta ylipddtdidn maksettava sellaisen tyo6ttémyyden ajal-
ta, jota voidaan pitdd ikddn kuin tydn luonteeseen kuuluvana luppo-
aikana. :

Metsdtyomiehiltd, jotka aikaisemmin olivat usein samalla pienviljeli-
joitd, puuttui vield viime vuosikymmenelldkin kdytinnossd useasti koko-
naan oikeus ty6ttomyyskorvaukseen. Téstd oli luonnollisena seurauksena,
ettei koko ammattisuojakysymys voinut koskettaa kuin pientd osaa tastd
ammattikunnasta. Ja heihinkin ndhden kéytdnto oli selvd. Ty6ton metsé-
tyomies voitiin oitis miardta lapionvarteen, kuten erids toimistonhoitaja
asian ilmaisi.

Viime aikoina tilanne on jossain mdidrin muuttunut, koska viljelija-
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videstbn tarveharkintanormit ovat muuttuneet. Toisaalta entisistd sivu-
toimisista metsdtyomiehistd on nyttemmin tullut pédidtoimisia ammatti-
miehi3. Heistd on tullut nykyajan metsureita sekd puun korjuu- ja puun
kuljetuskoneiden kayttdjid. Lisdksi on tdmén ammattikunnan asemaan
niin korvauksen saajana kuin my®s ammattisuojaan oikeutettuna ryh-
mind vaikuttanut myos se, ettd metsdtyé6 on muuttunut yhd yleisemmin
ympérivuotiseksi tyoksi. Toisin sanoen se on muuttunut kausiluonteisesta
sekatydstd kokovuotiseksi ammattityéksi, jolloin myds ammattisuojan
antaminen on noussut entistd ajankohtaisemmaksi.

Osa haastatelluista myonsi metsurillekin oikeuden ammattisuojaan,
mutta edellytti samalla hakijalta usean vuoden ammatillista kokemusta.
Jotkut myonsivdt suojan vihemmalldkin. Riitti, ettd hakija oli joko kurs-
sin kdynyt metsuri tai ns. vakimies. Sivutoimiselle metsdtyomiehelle ei
edelleenkdin oltu halukkaita myoéntdmiin oikeutta ammattisuojaan.

Rannikkoalusten ja lossien kuljettajien, kalastajien, ahtaajien, asfaltti-
miesten sekd muiden osavuotisten tydntekijéiden oikeus korvaukseen ja
ammattisuojaan ratkaistiin usein erilaisten kriteerien pohjalta. Tuen
saannin kannalta ndytti olevan ratkaisevaa:

1) oliko tyottomyyttd edeltinyt normaalina pidettiva tyodjakso ja oliko
siitd saatu ansio edellisten vuosien mukainen,

2) oliko tuon ansion katsottava riittdvin myods ty6ttémyyden alkuaikojen
toimeentulon turvaamiseen,

3) oliko tuon ansion katsottava riittdvidn koko tyottomyyden aikaisen
toimeentulon turvaamiseen seki ‘

4) oliko henkil6d pidettdvid yrittdjdné, jolla ei ole edes periaatteellista
oikeutta korvaukseen?

Yleisend tausta-ajatuksena ndiden kysymysten harkinnassa tuli paikoi-
tellen jdlleen ilmi erddnlainen suostumusperusteinen ajattelu. Pidettiinpéd
henkildd lopulta yrittdjdn tai ei, hinen katsottiin itse hakeutuneen kysei-
selle alalle ja siten my6s itse myotavaikuttaneen ty6ttédmyyksiensd tois-
tumiseen. Samalla katsottiin, ettd hin oli ndin menetellessiin ottanut
huomioon ja myds hyviksynyt niin ammattinsa valo- kuin varjopuolet
ja niiden mukana myds ajoittaiset tyottomyytensd ja tulovajauksensa.

Niin ajatellen hakija voitiin jdttd4d joko ilman korvausta tai mairita
hinelle tarveharkinnan perusteella tavallista pidempi alkukarenssi. —
Kalastajat saatettiin tulkita joko yrittdjiksi taikka ammattiinsa niin kiinni
kasvaneiksi, ettei heille katsottu voitavan lainkaan maksaa korvausta
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(ks. s. 215). Asfalttimiesten katsottiin taas ansaitsevan tydssioloaikannan
niin hyvin, ettei heille sen johdosta tarvinnut aina maksaa korvausta aina-
kaan ty6ttémyyden parilta ensimmaéiseltd kuukaudelta (ks. s. 229). Kor-
vauksen saannin esteend niytti my6s olevan se seikka, etti korvaukseen
oikeutettuina hakijat olisivat samalla olleet oikeutettuja mysds ammatti-
suojaan.

Péitoksenteon teki tdssd suhteessa erityisen vaikeaksi nimenomaan
se, ettd luppoajan tuoma tyottémyys toistui vuosittain samaan aikaan ja
oli siten my6s tekijdn itsensi ennustettavissa. Erityisen ongelmaryhmin
muodostivat rannikkoalusten ja lossien kuljettajat, joiden tyé on ammat-
tityotd ja tyottémyys jokatalvista. Mikdli heiddt luetaan korvaukseen
oikeutetuiksi, olisi heilld my6s ammattisuoja eli oikeus kieltaytyd kolmen
ensimmaiisen kuukauden ajalta vastaanottamasta muuta kuin ammattinsa
mukaista tyotd. Kun kuitenkin otetaan huomioon tillaisen tydttdmyyden
ennustettavuus ja jokavuotisuus, ollaan sen tosiasian edessi, etti korvauk-
sen mydntiminen néille vesiliikenteen tyontekijéille merkitsee itse asiassa
kolmen kuukauden lomapalkan maksamista heille.

Koska tédtd ei ole haluttu hyviksyd, ovat erdét toimikunnat jittineet
kyseiset hakijat kokonaan ilman korvausta. Toiset taas ovat ldhteneet
siitd, ettd myos vesilitkenteen tyéntekijoille voidaan maksaa korvausta.
Té&llin heille ei kuitenkaan ole suotu talvisaikaan oikeutta ammattisuo-
jaan, vaan heidin velvollisuutensa on ollut ottaa vastaan tuona aikana
my0ds muuta tydtd. Muussa tapauksessa korvaus on evitty.

Vain yksi haastatelluista ilmoitti, ettd kaikilla edelli mainittujen am-
mattien edustajilla on kausiluontoisista esteisti huolimatta oikeus kor-
vaukseen sekd péddsddntdinen oikeus myods ammattisuojaan. Muut joko
kielsivdt korvauksen mahdollisuuden, asettivat sen saannin ehdoksi nor-
maalia pitemmaén alkukarenssin taikka mybnsivit hakijalle vilittomén
oikeuden korvaukseen antamatta hinelle kuitenkaan mahdollisuutta
vedota ammattisuojaansa. Yleisintid niytti olevan juuri viimeksi mainitun
mallin mukainen toiminta.

Samalla kuitenkin kasitykset siitd, tulisiko tarjotun tyén olla edes
jossain m&irin hakijan ammattitaidon mukaista, nidyttivdt vaihtelevan.
Viranomaiset kertoivat tydnvélityksen pyrkivin tdssd suhteessa varovai-
siin ja kohtuullisiin ratkaisuihin. Tdhin on pyritty etenkin juuri viime-
aikoina, jolloin jokaiseen avoinna olevaan tyopaikkaan on tarjolla run-
saasti pétevid ja halukkaita tulijoita. Tyohonosoitukset on pyritty etsi-
maidn sellaisen tyon piiristd, johon henkil6lld on ollut ammatillisia val-
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miuksia ja joita hinen on kyseisessd tydssddn nihty myos voivan kiyttda
hyvikseen. Aikana jolloin tySvoiman tarjonta ei vield ollut nidin runsasta,
saatettiin tidsti kohtuuden linjasta sielld t#alld kuitenkin poiketa. Jos-
kus tyohénosoitukset saattoivat olla hyvinkin tylyjd ja saada jopa kortis-
toja puhdistavan luonteen.

Myds tydvoimaministerié on antanut téstd asiasta kaksi ennakkorat-
kaisun luonteista p#idtdstd, joissa kaksi kesdaikaan tyottomaksi jddnyttd
opettajaa ilmoittautui tyévoimatoimistoon tydn ja korvauksen hakijoiksi.
Ainakaan niissid tapauksissa ei tarjottu ty6é vastannut ldheskddn hakijoi-
den ammatillisia valmiuksia.b

Paikallinen toimisto maksoi molemmille hakijoille korvausta
yhden kuukauden ajan. Sen jilkeen toiselle tarjottiin tydtd joko
tiskaajana, vaatteiden kunnostajana tai pesijinid seké toiselle joko
sienten kisittelijind tai teollisuuden kaksivuorotyéldiseni. Kun
hakijat eivit ni#ihin tarjouksiin suostuneet, heidéin korvauksensa
lakkautettiin.

Hakijat valittivat péiitoksestd tyovoimaministeri6on, joka ei
muuttanut tydvoimatoimikunnan p#atostd. Paitokset perusteltiin
seuraavasti: »Vaikka tyodvoimatoimiston osoittamaa tyotd, sienien
kisittelyd ja tehdastydti (281)/tiskausta ja vaatteiden pesua (282),
ei voida pitdd valittajan koulutusta vastaavana tyond, niin sen
vuoksi, ettd tyottomyyskorvausta saadakseen kesdaikana opettajan
tai opettajaksi hakeutuvan on otettava vastaan muutakin sopivaksi
katsottavaa ty6td, ja kun kesdaikana opettajan paikkoja ei ole tar-
jottavana, ministerié tyollisyysasetuksen 13 §:n 1 momentin 2 koh-
dan ja 14 §:n nojalla hyldten Kmn/M:n valituksen ei ole katsonut
aiheelliseksi muuttaa O-H-L:n tydvoimatoimikunnan yksimielistd
pidtosté.»

Paikallisille viranomaisille suunnattu kysely osoitti, ettd osa vastaa-
jista ei olisi n#issi tilanteissa maksanut lainkaan korvausta. Osa olisi
maksanut ehdolla, ettd hakijat suostuvat ottamaan tuona aikana vastaan
leiriohjaajan yms. opettajan tointa ldhelld olevaa ty&td. Osa olisi suonut
hakijoille kolmen kuukauden ammattisuojan siitd riippumatta, ettei alan
ty6td ollutkaan kesilld saatavissa. Yksi viimeksi mainituista vastaajista
rajoitti kuitenkin ammattisuojan vain pitkdédn opettajantointa harjoitta-
neisiin, idkkiisiin opettajiin. Kaikenkaikkiaan wvastaukset jakaantuivat
tissikin kysymyksessd laidasta laitaan.

8 TVM 20.2.1976 n:o 4907/342/75, el. 281.
TVM 20.2.1976 n:o 4908/342/75, el. 282.
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d. Tyiikykyii vastaava tyo

Ellei tyottomélld tyonhakijalla ole ammattitaitoa, jonka suojaaminen
voisi tulla kysymykseen tai jos asetuksen tarkoittama suoja-aika (3 kk)
on kulunut umpeen, voidaan hénelle osoittaa ty6td, jota hinen tyokykynsi
huomioon ottaen voidaan pitdd hinelle sopivana (Ty6lA 9,1 §:n 4 k.). Ase-
tus ei mainitse tarkempia kriteerejd siitd, milld tavoin tyékyvyn ja tar-
jolla olevan tyon on vastattava toisiaan, eikid liioin seikkoja, jotka ty®-
kykyisyyden arvioinnissa on otettava huomioon. Mahdollisuus erilaisiin
tulkintoihin on suuri. Laajasti kisitettynd henkilon tyékyky voidaan
médrittid hénen fyysisend, psyykkiseni ja sosiaalisena soveltuvuutenaan
tarjolla olevaan tyéhén. Viimeksi mainitulla tarkoitan sellaisia seikkoja,
kuten tulevan tydympériston, tyStovereiden, hakijan sosiaalisen statuk-
sen, yms. olosuhteiden huomioon ottamista soveltuvuutta arvioitaessa.
Kun kaikki ndmi seikat sisdllytetddn tydkyvyn kisitteeseen, eroaa se
edelld selvitetysti ammattitaidon kisitteestd lihinnid seuraavasti: tys-
kyky méiidrdytyy ensisijaisesti hakijan edelld mainittujen ominaisuuksien
perusteella, kun taas ammattitaito puolestaan saa paipainoisen sisdlténsi
hakijan tiedollisesta ja taidollisesta osaamisesta.

Tarkan rajan vetiminen n#iden kahden kisitteen vilille on seki teo-
riassa ettd kdytinnossd kuitenkin vaikeata, koska mainitut kisitteet kat-
tavat samoja asioita ja vaikuttavat toistensa sisilté6n. Henkildn ominai-
suudet vaikuttavat hdnen kykyynsi omaksua ja oppia uusia valmiuksia
samoin kuin hdnen kykyynsd soveltaa niitd valmiuksia annettujen teh-
tdvien ratkaisemiseen. Toisaalta lisddntynyt tietimys ja uudet valmiudet
vaikuttavat vastavuoroisesti henkilén ominaisuuksiin. Ne jattivit omat
jdlkensd ja saattavat muovata etenkin henkilén psyykkisii ja sosiaalisia
ominaisuuksia sekd antavat jdlleen myos entistd paremmat edellytykset
uuden tietimyksen ja uusien valmiuksien hankkimiseen.

Tdmi ominaisuuksien ja.osaamisen keskindinen vuorovaikutus mielle-
tddn yleensi itsestddn selvyytenid. Niin tapahtuu esimerkiksi silloin, kun
kanssaihmisid kannustetaan ammatillisiin opintoihin. Me arvostamme tie-
toa ja osaamista. Samalla t#llainen kannustus kuitenkin sisdltdd myds
vakaan uskon siihen, ettd tiedolliset ja taidolliset valmiudet antavat hen-
kilolle myos aikaisempaa paremmat ominaisuudet ja kyvyt suoriutua
hinelle annetuista tehtdvistd. Tdm3d on mielestdni oiva osoitus siitd, ettei
soveltuvuutta tiettyyn tehtivi#n, vaikka se olisi ratkaistava pelkéstddn

8
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ty6kyvyn perusteella, voida midrittdd ilman, ettd samalla otetaan ainakin
jossain mé#irin huomioon myods henkilén ammatilliset valmiudet.

Jyrkén eron tekeminen ammattitaidon ja tyokyvyn kisitteiden vilille
ei siten ole mahdollista. Téstd johtuu myds, ettei ilman varsinaista am-
mattia olevalle henkilélle eikd sellaiselle, jonka ammattisuojaa koskeva
kolmen kuukauden aika on kulunut umpeen, voida silti tarjota mita tysta
tahansa. Tyon on niissikin tapauksissa oltava henkilén tyskykyyn nihden
sopivaa eli sen on vastattava henkildon fyysisid, psyykkisid ja sosiaalisia
edellytyksid. Viimeksi mainittuja seikkoja arvioitaessa joudutaan otta-
maan huomioon my6s henkilén koulutus sekid aikaisempi tyshistoria ja
niiden kautta saavutetut ammatilliset valmiudet.

Tyo6nhakijan tydokyvyn monipuolisen selvittimisen ja huomioon otta-
misen merkityksen ymmdértid jokainen tydnantaja sekdi myods jokainen
ammatinvalinnanohjaaja tdssd maassa. Myos tyonvalittdjat nayttavat
antavan sille arvoa tilanteessa, jossa paikkaan on tarjolla useita haluk-
kaita henkil6itd. Mutta suhtautuminen muuttuu, kun kysymyksessd on
tyd, joka on raskasta, huonosti palkattua, tilapadistid, etdilld sijaitsevaa tai
muutoin niin huonotasoista, ettei halukkaita tydhon 13htijoitd en&id
ilmaannu edes ty6ttomien rivista. .

Talloin tyotontd tyonhakijaa ei kdytdnnossd endd pidetdkidn sosiaali-
sena ja sielullisena olentona. Vain fyysiset voimavarat huomioidaan. Ellei
hakijalla tuolloin ole mahdollisuutta ammattisuojaan, voidaan hinelle
osoittaa miké tahansa hinen fyysisiin voimavaroihinsa soveltuva tehtivai.
Niin vidhé&istd naytti hakijan tyokyvyn arviointi ja huomioon ottaminen
olleen ainakin tehtyjen haastattelujen perusteella.

Tyoévoimatoimikuntien edustajilta tiedusteltiin, mitkd ovat niitd haki-
jan ty6kykyd osoittavia minimiseikkoja, jotka téllaisissa tyShonosoituk-
sissa on otettava huomioon. Kysyttiin, otetaanko arvioinnissa huomioon
hakijan a) fyysiset voimavarat, b) psyykkiset ominaisuudet, ¢) sosiaaliset
edellytykset tarjottuun tyochén.

Vastaukset olivat varsin yksituumaisia. Kaikki vastaajat ilmoittivat,
ettd huomioon otetaan vain fyysiset voimavarat. Psyykkiset ominaisuudet
huomioidaan vain, jos ne ovat ndkyvid, milld tarkoitetaan, ettd hakija voi
osoittaa mielenterveytensd jarkkyvin kyseisessd tyoOssd. Tulevaa tydym-
péaristéd tai hakijan sosiaalisen aseman laskua tai muita sellaisia tekijoéita
ei oteta huomioon. Niiden perusteella ei osoitetusta tydstd voi kieltdytyad
menettdmittd samalla oikeutta korvaukseen.

Tyéllisyysasetuksessa ei ole annettu tarkempia ohjeita siitd, mitd seik-
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koja tyokyvyn arvioinnissa tulisi ottaa huomioon. My6skidin tydévoima-
ministerién antamat soveltamisohjeet eivit ole tdltd osin kovinkaan sel-
keit. Tosin sieltd 16ytyy lause, joka viittaa siihen, etti huomioitavia seik-
koja olisi useita: »Yleensd tyontekijin esittimin kieltdytymissyyn pite-
vyyttd harkittaessa on kiinnitettdivd huomiota siihen, onko tarjottu tyd
ollut henkilén ammattialaan kuuluvaa ja siihen, missd miirin henkilé
olisi tarjotussa tydssd joutunut kidyttdmidin ammattinsa tietoja ja taitoja
ja kuinka tarpeellisia ne olisivat hinelle tdssd tyossd olleet.»?

Kaytinto ei kuitenkaan ndytd seuranneen tétd ohjetta, vaan on luo-
nut, kuten edelld jo annettiin ymmartds, omat soveltamisohjeensa. Myos
ministeridssd lienee tdmi seikka havaittu, silli virkamiestyéryhmin esi-
tyksestd uusiksi soveltamisohjeiksi on poistettu kokonaan edelld sitee-
rattu lause.® Tamin muutoksen jilkeen asiasta ei olisi endi olemassa
minkdén tasoista yleistd ohjetta, ellei sellaisiksi sitten katsota niitd lukui-
sia ratkaisuja, joita ministerié vuosittain antaa asiasta tehtidvien valitus-
ten johdosta.

Tyollisyysasiain neuvottelukunnan korvausjaoston ratkaistavana ol-
leista (ns. vaikeista) tapauksista useassa on riidan aiheena ollut juuri
kysymys hakijan psyykkisestd tai sosiaalisesta soveltuvuudesta tarjot-
tuun tyohon. Seuraavassa on lyhyesti esitelty nididen ratkaisujen tulokset
osoittamalla ainoastaan, minkélaiseen tyohén minkikin ammatin hank-
kinut hakija voitiin méarati.

— merikapteenin olisi pitdnyt ottaa wastaan tarjottu varastotyd
(TVM 19.11. 1973 n:o 6445/342/73, el. 151)
— 58 vuotiaan rakennusmestarin olisi pitdnyt ottaa vastaan seka-

ty6td rakennustydmaalla (TVM 22.11.1973 n:o 5539/342/73, el.
156)

— piiripaallikén olisi pitdnyt ottaa vastaan ovelta ovelle myynti-
tyota (TVM 1.7.1974 n:o 1554/342/74, el. 190)

— koneistajan olisi pitinyt ottaa wvastaan risusavottatyéti (TVM
23.6.1975 n:o 511/342/75, el. 263)

— opettajan olisi pitdnyt ottaa vastaan tiskaus-, vaatteiden kun-
nostus- tai pesutydtd (TVM 20.2.1976 n:o 4907/342/75, el. 281)

_— opettajan olisi pitdnyt ottaa vastaan tyotd sienien kisittelijana
taikka teollista kolmivuorotysta (TVM 20. 2. 1976 n:o 4908/342/75,
el. 282)

— sihkoteknikon olisi pitdnyt ottaa vastaan sidhkdalan opettajan
toimi (TVM 17. 1. 1977 n:o 7190/413/76, el. 384)

7 S-73 s. 29.
8 S-78 s. 9.
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" My®skdidn ne valitukset, joissa henkil6t vetosivat pelkkiin fyysisiin
esteisiinsid eivit nidyttineet menestyvin. Korvausjaoston ratkaistavana on
ollut kesin 1973 soveltamisohjeiden jdlkeen muutama sellainen valitus,
jossa valittaja on vedonnut oman kertomuksensa lisdksi myds lddkérin
yHtiipitéivéiéin lausuntoon. Yksi niistd lausunnoista oli tydterveyslddkirin
antama ja kolme muiden lddkirien antamaa. Ilman enempid tutkimuksia
korvausjaosto ja ministerio kuitenkin ratkaisivat asiat nédiden lausuntojen
vastaisesti ja hylkisivdt valitukset.?

Niistd ratkaisuista on pidettdvd mielenkiintoisimpana juuri sitd ta-
pausta, jossa valituksen tehnyt henkilé oli hakenut kieltdytymisensd
tueksi myds tyoterveyslddkirin yhtépitivin lausunnon.1¢

Henkilolle A. tarjottiin terdksen pesijin paikkaa. A. kieltdytyi
vedoten siihen, ettd hidn oli allerginen voimakkaille pesuaineille.
Tydvoimatoimikunta, joka pédtostd tehdessddn ei ollut tietoinen
A:m allergisuudesta, lakkautti korvauksen maksamisen tyostd kiel-
tidytymisen perusteella.

A. valitti pditoksestd ministerioon ja esitti tyytymaéttomyytensd
tueksi tyoterveyslddkari K:n todistuksen. Siind K. totesi, ettd haki-
jalla on ollut aikaisemmin pesuaineista johtuvaa ihottumaa ja myds
parhaillaan késissd urticariaa. Hin ilmoitti myds, ettd hén tuntee
kyseisen ty6tehtivin, joka ei missddn nimessd sovi henkilélle, jolla
on allergista ihottumaa tai allergisia hengitystiesairauksia.

Ministeri6lle antamassaan lisdselvityksessd tydvoimatoimikunta
ilmoitti, ettd se on edelleenkin pddtoksensd kannalla, vaikka se ei
sitd tehdessdin ollutkaan tietoinen A:n allergisuudesta. Myos tyo-
voimapiiri esitti lausunnossaan valituksen hylkdadmistd, koska
1) valittajan hankkima lddkidrintodistus on annettu vasta tyodtar-
jouksen tekemisen jédlkeen, 2) tyGterveyslddkarin lausunto ei ilmei-
sesti perustunut tehtyihin allergiatutkimuksiin, 3) allergian aiheut-
tama vaiva olisi voitu ehkd vilttdd kéyttdméalld kisineitd.

Niiden arvelujen varaan my0s ministerid oman pé&atoksensi
rakensi: »Koska asiassa ei ole selvitetty olisiko mahdollinen aller-
gisuus voitu vilttdd kayttdmailld suojakésineitd ja muita mahdollisia
suojavilineitd eikd tohtori K:n lausunnosta ilmene, onko hén toden-
nut valittajan ihottuman jo aikaisemmin ja perustuuko hinen lau-
suntonsa tehtyihin allergiatutkimuksiin, ei ministerié tyéllisyysase-

9 TVM 19. 11.1973 n:o 6445/342/73, el. 151.
TVM 28.10. 1974 n:o 4859/342/74, el. 216.
TVM 7.12.1976 n:o 6850/413/76, el. 379.
TVM 29. 6.1977 n:o 1949/413/71, el. 454.

10 TVM 7.12.1976 n:o 6850/413/76, el. 379.
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tuksen 9 §:n 4 momentin, 13 §:n 2 kohdan ja 14 §:n nojalla hylidten
A:mn valituksen katso aiheelliseksi muuttaa S:n tydévoimatoimikun-
nan yksimielistd padtosta.»

Ty6ttdmén tybnhakijan oikeussuojaa koskevalle tarkastelulle esi-
merkKki tarjoaa monipuolisen lihtokohdan. Esimerkki osoittaa mm. sel-
visti sen, kuinka asiantuntijan lausunnon avulla esitetty nidytté voidaan
jattdd vaille merkitystd pelk#lld kirjoituspdydén ddressd toimeenpannulla
arvailulla. Toiseksi esimerkki tarjoaa pohdinnan aihetta sen suhteen, miké
merkitys tapahtumissa on asetettava sille seikalle, ettei tydvoimatoimiston
sisdinen tiedonvilitys (tyonvilittajaltd tydvoimatoimikunnalle) toiminut
toivotulla tavalla. — Niihin kysymyksiin ja myos erdisiin muihin pala-
taan mahdollisuuksien mukaan tutkimuksen VI luvussa, joka on omis-
tettu ty6ttémén tyonhakijan oikeussuojaa koskeville kysymyksille. Sitad
ennen on kuitenkin syytéd ensin kidyda lépi koko kisilld oleva empiirinen
aineisto, jotta voitaisiin konkreettisesti osoittaa oikeussuojassa ilmenevit
puutteet.

Yhteenvetona edelld esiin tuoduista ennakkoratkaisuista voidaan tél-
16in mainita, ettd ne niyttavit sallivan kidytédnnoén, jonka mukaan ammat-
tisuojaa vailla olevalle ty6ttomaille tydnhakijalle voitaisiin ilman vasta-
viitteiden mahdollisuutta tarjota lihes mitd tydtd tahansa. Muunlaiseen
johtopéditokseen ei edelld olevan perusteella voitane pédityi.

Seki ty6ttdmien tyonhakijoiden oikeuksien ettd voimassa olevien
sdsnnésten tulkinnan kannalta tillainen kiytintd on vihintdinkin arve-
luttava. Se merkitsee, ettei kisitteelle ty6kyky anneta kdytdnndssd juuri
minké#nlaista sisdlt6d. Koko sopivuuden harkinta saa viistyd syrjdin ja
tilalle tulee viranomaisten ldhes rajoittamaton oikeus mé&iridtd hakija
kuinka huonotasoiseen ja hakijalle sopimattomaan tyohén tahansa. Téstd
menettelystd ei ndhddkseni ole endd pitkd matka sellaisen toiminnan sal-
limiseen, josta tydvoimaviranomaisia on silloin t#lldin syytetty, eli kor-
tistojen ja tilastojen puhdistamiseen ei-halutuista asiakkaista.

Téllainen lihes merkityksettomin sisélléon antaminen asetuksessa mai-
nitulle kisitteelle on tietenkin tulkinnallisesti mahdollista, mutta tuskin
kyseisen sddnndstén hengen ja tarkoituksen mukaista. On selvii, ettd
menettely on ristiriidassa niiden vaatimusten kanssa, joita asetuksen taus-
tana oleva tyéllisyyslaki asettaa henkilén ominaisuuksien ja osaamisen
huomioonottamiselle seki ndiden ja tarjottavan tyon keskindiselle vastaa-
vuudelle.
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Tydllisyyslain 3,1 §:n mukaan ty6ti hakeva tulee ohjata hinelle
mahdollisimman sopivaan tyohoén. Mielestini timi sddnnos asettaa tys-
voimaviranomaisille aina ja kaikissa tapauksissa ehdottoman velvoitteen
sopivuuden tutkimiseen. T4ll6in ei voida myoéskiddn lihted siitd, ettd tut-
kiminen olisi rajattava vain joihinkin erityispiirteisiin, vaan sen on ulo-
tuttava henkilén kaikenpuolisen sopivuuden selvittimiseen.

Tyokyvyn késitettd ei liloin voida rajata pelkistddn tyénhakijan fyy-
sisiin voimavaroihin, kuten kéytidntd on tdhdn asti menetellyt. Tulkinnan
on ndhdikseni ulotuttava myos niihin osiin ihmisen olemusta, jotka erot-
tavat hénet eldimestéd ja teknisestd laitteesta, mikd merkitsee vaatimusta,
ettd tydkyvyn méirittimisen on ulotuttava myo6s henkilén psyykkisten ja
sosiaalisten edellytysten huomioon ottamiseen.

e. Palkkaus

Tarjolla olevan tyén on asetuksen mukaan tdytettivi kolmaskin edel-
lytys: siitd maksetaan tyéehtosopimuksen mukainen palkka tai jollei sopi-
musta ole, tyopaikkakunnalla sellaisessa tydssd kdypd palkka (Tyo6lA
9,1 §n 4 k).

Sdinnés tarjoaa siten oman normiohjeen niitid tydhénosoituksia varten,
joihin kohdistuu jokin voimassa oleva tydehtosopimus. Ulkoasultaan se on
selked ja ehdoton: tarjolla olevasta tydstd on maksettava tyéehtosopimuk-
sen mukainen palkka.

Kéytdnté on osoittautunut tdlti osin yhtendiseksi ja riidattomaksi.
Tydllisyysasiain neuvottelukunnan korvausjaosto on viime vuosina joutu-
nut vain kerran lausumaan mielipiteensd tyénhakijan kieltdytymisesti-
tallaisessa asiassa. P&ddtos oli, ettd henkilslld katsottiin olleen oikeus kiel-
tiytyd tarjotusta tyostd, koska siiti maksettava palkka ei tidyttinyt tyo-
ehtosopimuksen vaatimuksia.ll

Saddnndksen loppuosakin vaikuttaa ensi nidkemiltd yhtid selkeilti. Sen
mukaan tydehtosopimusten ulkopuolelle jddvistd téisti on maksettava
»tybpaikkakunnalla sellaisessa tyossid kdypd palkka. Tulkinnalliset vai-
keudet nousevat kuitenkin eteen, kun ryhdytiin misrittdmésn kiypai
palkkaa markkaméirédisesti. Vaikeudet joihin t3ll6in joudutaan, eivit ole
luonteeltaan niinkdidn juridisia vaan kiytdnnollisid ja asenteellisia.

Perusproblematiikka voidaan johtaa palkkausjirjestelmistimme, joka

11 TVM 4.7.1975 n:o 264/342/75, el. 264.
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rakentuu oleellisilta osin tydmarkkinoiden seki satunnaisten olosuhtei-
den muovaamien yksittdisten tyosopimusten pohjalle. Tuloksena on
alueellisesti ja paikallisesti ainakin jossain méiirin epdyhtendinen palk-
kaus, josta on my0s vaikea saada tietoja. Saaduista tiedoista ei liioin kyetd
oikopaiatid kokoamaan tarkkaa ja luotettavaa kuvaa maksettujen palkko-
jen mukaisesta yleisestid ja kdyvéstd palkkatasosta.

Tamin lisdksi tyomarkkinoihin perustuvassa palkkausjirjestelméassd
vallitsee jatkuva jénnite ja erimielisyys palkkojen tasosta ja riittdvyy-
destd, mikd antaa oman leimansa »kdyvidn palkan» tulkintaan ja sisillén
maiirittimiseen. Tdmi erimielisyys poistaa mahdollisuuden yksiarvoisesti
ja esineellisesti tapahtuvasta kdyvin palkan arvioimisesta ja johtaa tul-
kitsijan asenteellisten vaihtoehtojen eteen.

Ratkaisua tekevd virkamies ei voi ldhted siitd, ettd kaikki maksetut
palkat olisivat aina ké'yvéin palkan mukaisia. Samasta tydstd saatetaan
maksaa samanlaisessakin tapauksessa eri palkka. Kummatkaan tapaukset
eivit tdlloin kelpaa esimerkeiksi kdyvistd palkasta, vaan ainakin toinen
niistd on hylattdvad. Tulkitsija joutuu karsimaan vertailuaineistostaan ne
tapaukset, joissa satunnaiset tekijiat ovat johtaneet joko ali- tai ylisuureen
palkkaan sekd valitsemaan kidypd#d palkkaa osoittaviksi vain jiljelle jaa-
neet tapaukset. Joskus voi kdyda niin, ettei paikkakunnalta 16ydy min-
kddnlaista vertailupalkkaa. T#lloin on edessd tilanne, jossa viranomainen
joutuu médrittdmadn kdyvdn palkan kokonaan oman harkintansa ja
omien arviointiensa pohjalta. On kuitenkin korostettava, ettei tidllainen
ilman esikuvaa tai vertailuaineistoa tapahtuva asian ratkaiseminen ole
suinkaan ainoa tilanne, jossa ratkaisijan arvostukset tulevat esiin. Itse
asiassa arvostukset sisdltyvidt my6s vertailuaineistoon perustuviin ratkai-
suihin ja ilmenevit jo niissi valinnoissa, joista vertailuaineisto konstruoi-
daan. Voidaan sanoa, etti kdyvin palkan méérittdminen on aina tietoista
tai tiedostamatonta kannan ottamista niihin palkkausta koskeviin intres-
seihin ja erimielisyyksiin, joita eri tyomarkkinaosapuolet edustavat.

Tyéllisyysasiain neuvottelukunnan korvausjaosto ei ole viime vuosina
joutunut ottamaan kantaa »kdyvin palkan» tulkintaan ja médrittami-
seen kuin yhden valituksen johdosta. Sekéin ei suoranaisesti kohdistunut
mainitun kisitteen tulkintaan tai soveltamiseen. Tapaus on kuitenkin
sikili mielenkiintoinen ja merkittivi, ettd se on syytd tuoda tédsséd esiin.!?

12 TVM 30.10. 1974 n:o 5531/342/74, el. 219.
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Osa-aikainen tyontekija N. sai palkkaa siivoojan toimestaan
360 mk/kk sekd timén liséksi my6s sovitellun tysttémyyskorvauk-
sen, Tyobvoimatoimisto tarjosi N:lle pdivdapulaisen kokopiiviistd
tyotd, jonka palkka oli paikkakunnan tavan mukaan verottomana
250 mk lisdttynd 100 mk:n ruokaedulla kuukaudessa.

N. kieltdytyi tyostd ja perusteli menettelydin silld, ettei hin voi
ottaa vastaan kokopdivityota (8 t.), josta maksetaan vihemmin kuin
hinen osa-aikaty6stddn (3'/: t.).

Ty6voimatoimikunta lakkautti sovitellun korvauksen maksami-
sen tydstd kieltdytymisen perusteella. Myés tyévoimapiiri tuki lau-
sunnossaan korvauksen lakkauttamista arvelemalla, etti on ilmeists,
ettei N. haluakaan ottaa vastaan kokopdivityoti. — Tydvoimaminis-
terié menetteli kuitenkin toisin. Se hyviksyi kieltiytymisen ja teh-
dyn valituksen silld perusteella, ettei kokopidivitydstd maksettu
palkka noussut verotuksenkaan huomioon ottaen riittivissdi mé&i-
rin puolipdivityostd saatua ansiota suuremmaksi.

Tydvoimatoimikunnan péatés edellytti siis, etti hakijan tuli pidentid
tyopéividnsd yli kaksinkertaiseksi samalla, kun hinen muutoinkin vihi-
set ansionsa olisivat laskeneet. Ministerién p#dtos esti moisen kohtuutto-
muuden. Se seikka, oliko ratkaisu samalla periaatteellinen kannanotto
»kdyvén palkan» kisitteen tulkintaan ja miirittimiseen, ei taasen kiy
ilmi ministerion p&aitoksesti.

Kéytinté on viimeisten kahden vuoden aikana synnyttinyt kokonaan
uuden tulkinnan siitd, kuinka huonoihin ansioihin hakija voidaan ohjata
korvauksen menettimisen uhalla. Tulkinnan sisdlténid on ettei alarajaa
olekaan. Perusteena on mainittu tydllisyyslain 19 §:n mahdollisuus sovi-
tellun korvauksen maksamiseen.

»Jos henkilé on sellaisessa tyGssé, joka ei ole esteend korvauksen
saamiselle, ja hdnen saamansa palkka on pienempi kuin korkein
korvaus, jonka hén 17 §n mukaan voisi saada, voidaan hinelle
myontdd korvausta enintédn niin paljon, ettd korvaus ja puolet
tybpalkasta yhteensd nousevat sithen korvausmiiriin, joka hinelle
voitaisiin myontdi.»

Viime aikoihin asti sovitellun korvauksen maksaminen on ollut yleensi
harvinaista. Hakijoilta ei mytskaén ole aikaisemmin juuri hylitty kor-
vausta vetoamalla tihin mahdollisuuteen, mutta kéytintdo on &dskettdin
muuttunut. Asiasta on walitettu myds ministerioon, joka ei kuitenkaan
ole katsonut tarpeelliseksi kisitelld asiaa korvausjaostossa. Muutoksella
voidaan silti katsoa olleen myds periaatteellista merkitysti. Tama kiy
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ilmi muun muassa siitd lisdyksestd, joka syksylld 1978 tehtiin tyollisyys-
lain soveltamisohjeita koskevaan ehdotukseen. Lisdys kuuluu:13

»Jos henkilélle, joka saa ty6ttémyyskorvausta, tarjotaan sellaista
osa-aikaty6td, josta maksettava nettopalkka ja siihen lisdtty mah-
dollinen soviteltu korvaus, ji4 pienemmiksi kuin se tydttomyys-
korvaus, jota henkild on saanut vilittémisti ennen ty6tarjousta,
katsotaan henkil5lld olevan pédtevi syy kieltaytyd tdstd tydtarjouk-
sesta.»

Lisdykselld estetdin viranomaisia ohjaamasta hakijaa tyshon, josta
saatava nettoansio lisdttynd sovitellulla korvauksella on hakijan normaa-
lia ty6ttomyyskorvausta pienempi. Titd woitaneen pitdd uutena ehdotio-
mana alarajana, jota viranomaisten tulee uusien soveltamisohjeiden voi-
maantulon jidlkeen noudattaa.

Edelleen ndyttdd kuitenkin jddvin epitietoisuutta. Kuinka on suhtau-
duttava esimerkiksi seuraavaan tapaukseen. Kyse on tdysaikaisesta tyosta,
jossa soviteltu korvaus yhdistettyni tyostd maksettavaan palkkaan ylit-
td4 henkilén normaalin korvauksen mutta jossa ansiot eivét ylld tes:n
mukaisen tai »kidyvin palkan» tasolle. — Antavatko ministerién uudet
ohjeet viranomaisille vapaat kidet sulkea tillaisesta tydstd kieltdytyja
korvauksen ulkopuolelle vai katsotaanko vaikeneminen asiassa merkiksi
siitd, ettd asetuksen midriyksii tyoehtosopimusten mukaisesta ja »kéy-
vistd palkasta» on edelleenkin noudatettava?

f. »Varuillaanolo» ja tyon pysyvyys

Ty6voimatoimikuntien edustajilta kysyttiin, kuinka pian hakijan on
oltava valmis vastaanottamaan ty6td siilyttdikseen oikeutensa tyotto-
myyskorvaukseen? Kuinka nopeasti héinen on siis ehdittdvd tydhén tyo-
honosoituksen jalkeen?

Osa vastaajista antoi hakijalle aikaa 1—2 pidivdd, jotkut noudattivat
kolmen péivdn sdidntdd, mutta yleinen kisitys oli, ettd ty6hén on ehdit-
tdvd seuraavaksi aamuksi kello 7:ksi. Kéiytdnnossd tdmi merkitsi sitd,
ettei hakijan yleensd sallittu korvausta menettdméttd liikkkua maan rajo-
jen ulkopuolella. Toiselle paikkakunnalle mentyd&n hakijan oli tiedo-
tettava olinpaikkansa tydvoimatoimistoon, mikéli halusi olla varma kor-

13 S-78 s. 18.
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vauksensa jatkumisesta. Tosin on huomattava, ettd tyévoimaministerid
on askettdin antanut ennakkoratkaisun, jonka mukaan siddnnéllisesti tyo-
voimatoimistoon ilmoittautunut henkild saattoi tehdd lyhyen matkan
Ruotsiin ja Pohjois-Norjaan korvaustaan menettdmaittd. 14

Paikallistasolla hakijalta kuitenkin edellytettiin yleensid jokapéaiviisti
ja katkeamatonta wvaruillaanoloe ja valmiutta tydén vastaanottamiseen.
Liikkumisrajoitusten lisdksi hakijalla ei ollut oikeutta kirjoittautua oppi-
laitokseen tai muutoin rajoittaa tydvoimansa potentiaalista kiytt6sd, kuten
mydhemmin tullaan monin paikoin havaitsemaan. — Ulkopuolisesta tark-
kaajasta ndméi ty6ttomien eldménpiirin rajaukset ja vaatimukset passiivi-
suudesta ja toimimattomuudesta saattavat tuntua melko kohtuuttomilta
tilanteessa, jossa ihminen muutoinkin tuntee helposti olonsa hyodytto-
miksi ja tyhjaksi.

Tami aiheuttaa kysymyksen: Minké&laista on sitten se tyd, jota tilla
jatkuvalla varuillaanololla tavoitellaan? Onko se pitkdaikaista ja pysyviid
ja siten my®s tydnhakijan kannalta tavoiteltavaa ja arvokasta vai poh-
jautuuko varuillaanolo satunnaisten ja tilapdisten tdiden synnyttimiin
tarpeeseen.

Olemassa olevat tyollisyyslainsdiddnnén médrdykset eivdt anna vas-
tausta esitettyihin kysymyksiin. Tyollisyyslaissa tai -asetuksessa ei ole
edes mainintaa tarjolla olevan tyon kestosta. Myé6skiddn ministerion so-
veltamisohjeissa ei ole esitetty sen suhteen mitddn minimivaatimuksia.

Paikalliset viranomaiset ovat tulkinneet sédénnésten puuttumisen siten,
ettd tyottdmén tyonhakijan on oltava valmis miten lyhytaikaiseen ty6hon
tahansa, jos ty6tarjous tehdiin hakijan kotipaikkakunnalla sijaitsevaan
ty6kohteeseen. Pédivéinkin mittaisesta ty6std kieltdytyminen tai sen me-
nettdminen sen tdhden, ettei tyonhakija ole ollut riittivin valpas ja valmis
tyohdn, on johtanut korvauksen epdidmiseen. Tédtd tulkintaa tukee myés
ty6voimaministerién antama p&étds, jonka mukaan ty6tén tyénhakija oli
velvollinen ottamaan vastaan yhden pdivdn mittaisen tyén kanan lannan
kirrddjind. Koska hakija ei tdhidn suostunut, hin menetti oikeuden
korvaukseen.1?

Toinen korvausjaostossa kisitelty ja samanlaiseen lopputulokseen joh-
tanut tapaus koski kahden péivén mittaisesta tyostd kieltdytymistid. Siind
oli liséksi erikoisuutena, ettd tieto ty6hon osoituksesta saapui hakijalle

14 TVM 5.5.1978 n:o 9995/413/77, el. 605.
15 TVM 19.11. 1973 n:o 5988/342/73, el. 147.
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viisi tuntia tyon alkamisen jdlkeen. Tekemiidnsid ratkaisua korvausjaosto
ja tyovoimaministerio perustelivat seuraavasti:1®

»Ty6voimaministerié on tutkinut valituksen ja saanut asiakir-
joista tietdd, ettd K:lle on perjantaina 24. 8. postitettu tyohonosoitus,
jossa oli kysymys kahden piivin mittaisesta tilapdistydstd, jonka oli
midrd alkaa maanantaina 27.8. klo 07.00. K:n oman ilmoituksen
mukaan sanottu tyohonosoitus on saapunut hinelle 27.8. vasta
kello 12.00, vaikka tyon oli méiirid alkaa jo klo 07.00. K. ilmoittaa
edelleen, ettei hén ottanut tarjottua tyotd vastaan myodskadn siitd
syystd, ettd hin oli tilannut kuorma-auton kotitarvepuun ajoon
tiistaiksi 28. 8.

Koska tydttémyyskorvausta saavan henkilon tulee jatkuvasti olla
tyomarkkinoiden kiytettdvissi ja valmis ottamaan vastaan myos
tilapdisen tyon, on K. sen mukaan, mitd asiakirjoista kidy ilmi, ly-
hyestd tyotarjouksen tiedoksiantoajasta huolimatta, ilman pétevaa
syytéd kieltdytynyt vastaanottamasta hinelle tarjottua tyétd. Tdmén
vuoksi, ja kun tyottomyyskorvauksen maksaminen on lakkautet-
tava henkildlle, joka ilman pitevdd syytd kieltdytyy wvastaanotta-
masta hénelle tarjona olevaa hinen ammattitaitonsa ja tyokykynsa
huomioon ottaen sopivaa tyotd, josta maksetaan tydehtosopimuksen
mukainen palkka, ei ministeri6é tyollisyysasetuksen 9,1 §:n 4 kohdan,
13,1 §:n 2 kohdan ja 14 §:n nojalla hyldten K:n valituksen, katso
aiheelliseksi muuttaa K:n tydvoimatoimikunnan yksimielistd p&a-
tostéd.»

Jos tyéhénosoitus suuntautuu kotipaikkakunnan ulkopuolelle on tilan-
ne toinen. Ministerion antamien soveltamisohjeiden mukaan on kieltdyty-
misen patevyyttd harkittaessa tédlloin otettava huomioon muun muassa
tarjotun tydn pysyvyys.!?” Tarkkoja ohjeita timin huomioon ottamisesta
ei kuitenkaan ole annettu. Ongelma ei ole mydskdén ollut korvausjaoston
kisiteltdvanid viime vuosina, joten kiytdnnodn periaatteellinen muotoutu-
minen on tdltd osin jddnyt yksinomaan paikallisten viranomaisten va-
raan.

Ennen kuin tyottomyys paisui nykyiseen mittaansa ja tyomarkkinat
tukkeutuivat, noudattivat erddt paikallistoimistot ndissdkin kysymyksissd
suhteellisen ankaraa linjaa. Tyo6tén tyonhakija voitiin osoittaa korvauk-
sen menettdmisen uhalla toiselle paikkakunnalle myds tilapdisiin t6ihin.
Tarkkaa tietoa siitd, missid tyosuhteiden keston alaraja tuolloin kulki,

16 TVM 6.2.1974 n:o 6285/342/73, el. 164.
17 S-73 s. 29.
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ei tdlla tutkimuksella ole kuitenkaan voitu luotettavasti selvittdd. Ainoat
seikat, joihin hakija saattoi vedota liikkuvuuden esteind, olivat hénen
perhesuhteensa sekd asunnon puuttuminen kyseiselld tydpaikkakunnalla.

Nykyisin tydvoimaa ei endd pyritd erityisesti liikuttamaan, vaan tila-
piisiinkin t6ihin on riittdvisti tarjolla vdked ldahiympéristostikin. Siksi
kysymys on osittain poistunut piivijarjestyksestd. Siltd wvaralta, ettd
tyollisyystilanne jidlleen parantuisi, olisi kuitenkin syytd asettaa minimi-
vaatimus sellaisen muualta tarjottavan tyén pituudelle, josta kieltdyty-
minen johtaa korvauksen menettdmiseen. Tédllaisena minimivaatimuksena
voisi olla, ettd tyottomilld tyonhakijalla on aina oikeus kieltdytyd tila-
pdisluonteiseksi tarkoitetusta tydstd, mikdli sen vastaanottaminen edel-
lyttad luopumista asunnosta ja kodista.

g. Alueellinen liikkuvuus

Myos tyovoiman alueellinen liikuttaminén on jatetty tyollisyyslaissa
ja -asetuksessa sddntelemittd. Taminkin kysymyksen ratkaiseminen ja
siihen liittyvét arvovalinnat ovat jddneet yksinomaan kdytédnnoén viran-
omaisten tehtéviksi.

Aikaisemmin tilanne oli avoin my&s alemmanasteisen sééntelyn osalta.
Ministerion soveltamisohjeista puuttui selvd maininta ty6ttémyyskorvauk-
sen epdidmisen kayttdmisestd alueellista liikkuvuutta edistdvdnd sank-
tiona aina toukokuuhun 1973 saakka. Tuolloin ohjeisiin otettiin maininta,
jonka ilmeisend tarkoituksena oli n&kopiirissd olleen Eteld- ja Lounais-
Suomen tyovoiman niukkuuden lievittdminen. Tehty lisdys kuului:8

»Jos hakijan ammattitaito ja tyokyky huomioonottaen sopivana
pidettdvasa tyotd ei ole omalla paikkakunnalla, hakijalle osoitetaan
kysymykseen tulevia ty6paikkoja toiselta paikkakunnalta. Tatd kiy-
tdnt6d noudatetaan tyodalasta riippumatta.»

Uusi soveltamisohje heridtti kuitenkin edelleen epétietoisuutta sen
suhteen, kuinka nopeasti ty6tén tyonhakija tuli velvoittaa muuttamaan
paikkakunnalta. Ongelma koski muun muassa armeijasta kotiutuvia nuo-
ria, joilla ei ollut tydpaikkaa odottamassa. Oliko heille ensin annettava
jonkinlainen mahdollisuus etsid ty6td kotiseudultaan ja vasta tdmin jil-

18 S-73 s. 29.
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keen osoitettava ty6td muualta vai oliko »ldhtdpassit» annettava heti, kun
asianomainen astui siviiliin.

Ainakin osa paikallisista viranomaisista omaksui erdéinlaisen pehmeén
laskun politiikan. He soivat armeijasta palaaville nuorille mahdollisuu-
den lyhyeen tyon hakuun kotipaikkakunnalla sekd mahdollisuuden saada
yhtiaikaisesti korvausta, jos kysymyksessd oli ammatillisen koulutuksen
saanut nuori. Hinen ty6panostaan pidettiin tarpeellisena myds oman
paikkakunnan tybmarkkinoilla. Ministerion korvausjaosto oli asiasta kui-
tenkin toista mieltd. Sen mukaan armeijasta palaavalle nuorelle ei tullut
suoda Kkyseistdi mahdollisuutta, vaan hénet oli ohjattava vilittomaisti
muualle téihin. Niinpd muun muassa Rovaniemelle kotiutuvan kérkisor-
varin oli otettava vilittdmisti vastaan tyotarjous Eteld-Suomesta.l?

Sama tulkinta kohdistui my6s »tavallisiin siviileihin». Téstd on esi-
merkkinid kevaidlld 1975 annettu ennakkoratkaisu, jonka mukaan Kaus-
tisilla asuvan kirvesmiehen oli otettava vastaan rakennust6itd Raahesta,
vaikka hinelld oli mahdollisuus saada yhden kuukauden sisélld kirves-
miehen tyé ja parempi palkka Pietarsaaressa.20

Vain osa haastattelun kohteena olleista vastaajista ilmoitti ty6voima-
toimikuntansa toimivan edelld mainittujen ennakkoratkaisujen mukai-
sesti. Paikallisviranomaiset eivit olleet eivdtkd ole tiettdvisti nykyisin-
kddn yhtd jyrkkid kuin ministerié, vaan ne sallivat hakijoilleen er&din-
laisen pehme#n laskun. Yleisesti omaksuttu menettely voidaan tiivistdd
siannénmukaiseksi kidytannoksi, josta tosin on sekd poikkeuksia ettd
poikkeuksen poikkeuksia.

Kenen tahansa yksindisen tydnhakijan, kuten my&s armeijasta kotiu-
tuvan nuoren, annetaan nykyoloissa etsid ty6td korvauksella ollen omalta
kotipaikkakunnalta 1—3 kuukautta. Tdlti ajalta hinelle maksetaan kor-
vausta, mikd kuitenkin edellyttds, ettd hakijalle on suhteellisen varmasti
tiedossa tydépaikka. Tuon ajan hinen yleensd annetaan odottaa tytn
alkamista korvausta saaden. Kuitenkin osa tydvoimatoimikunnista nou-
dattaa edelleenkin ministerion viitoittamaa linjaa, jonka mukaan odo-
tusaikaa ei myoénnetd, vaan hakijan on téllaisessa tilanteessa siirryttdva
muualle tdihin, Tdmin vastakohtana er#idt toimikunnat taasen sallivat
hakijalle mahdollisesta paikan saannin epdvarmuudesta huolimatta aina

19 TVM 19.11.1973 n:o 7261/342/73, el. 155.
20 TVM 14. 4.1975 n:o 1690/342/75, el. 253.
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ja poikkeuksetta lyhytaikaisen tyonhaun kotipaikkakunnalta. Siihen ei
vaikuta edes se, ettd hakijalle olisi muualla valmis paikka odottamassa.

Vuoden 1971 soveltamisohjeisiin tehtiin aikanaan lisdys, jonka mukaan
kotipaikkakunnan ulkopuolisesta tydstd kieltdytymisen pétevyyttd har-
kittaessa on otettava huomioon mm. tarjotun tyén pysyvyys, tydpaikka-
kunnan etidisyys, hakijan perhesuhteet ja asumismahdollisuudet tyopaik-
kakunnalla. Sama lausuma sisdllytettiin myds kevddn 1973 soveltamis-
ohjeisiin, mutta siihen tehtiin lisdys, jolla nimi pitevit kieltdytymis-
perusteet rajattiin 1dhinnd perhesuhteisiin. Lisdys kuului:2t

»Yleensd tapaukset, joissa henkild voi kieltdytyd toisella paikka-
kunnalla sijaitsevasta tyodstd tyottdmyyskorvausta menettdmaitts,
liittyvét hakijan perhesuhteisiin.»

Tehtyyn rajaukseen liittyi myds jatke, joka ei varmaankaan sopinut
yhteen maan silloisen viesto- ja perhepoliittisten vaatimusten kanssa.
Olihan maamme véiestollinen sekd perhesuhteiden kehitys luisumassa
tuolloin historiamme ehkd syvimpédén kriisiin. Vaikka synnyttdjini oli-
vat suuret ikdluokat, oli syntyvyys pudonnut alemmaksi kuin kertaakaan
1866—67 nélkdvuosien jalkeen.22 Perheiden hajoaminen oli lyhyessd
ajassa kaksinkertaistunut ja se niytti yhi lisddntyvdn sekd kohdistuvan
enenevidssd miédrin juuri lapsiperheisiin.22 Télle synkkeneville kehityk-
selle ty6voimaministerié n#ytti antavan lisdd vauhtia madrddmalla:2+

»Naimattoman hakijan tulee ottaa toisella paikkakunnalla sijait-
seva ty6 vastaan, mikili hakijalle on tarjolla asunto.

Perheellisten hakijoiden kysymyksessi ollessa on syytd noudat-
taa kidytdntod, jonka mukaan naispuolinen hakija, jolla on ala-
ikéisiéd lapsia, voi kieltdytya toiselle paikkakunnalle tarjotusta tyds-
téd, ellei kotona kdynti pdivittdin ole mahdollista. Mikili perheen
lapset ovat jo aikuisia tai kysymyksessd on lapseton pariskunta,
on hakijan yleensd otettava vastaan tyd, joka on sellaisen etdisyyden
péddssd, ettd viikottaiset kotona kdynnit ovat mahdollisia.»

Normichjeet \jakoivat ty6ttdmét perhesuhteiden perusteella kolmeen
luokkaan. Vain lapsiperheiden &ideille turvattiin oikeus piivittiiseen
kotona kdyntiin. Lapsettomille pariskunnille sekd lapsiperheiden isille

21 S-73 s. 29.

22 SVT 1977 taulu 32 s. 56.

23 SVT 1977 taulut 38 ja 39 s. 62.
24 S-73 s. 29.
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katsottiin riittdvdn viikottaiset kotonakidynnit. Naimattomien tydmark-
kina-alueeksi mairédttiin koko maa.

Kuten mydhempi valituskdytdntd osoittaa, on ainakin ministeritssi
pidetty kiinni annetuista ohjeista. Yhtd lukuunottamatta ovat kaikki
korvausjaostoon tulleet valitukset padttyneet liikkkuvuusvaatimusta vas-
tustaneen hakijan vahingoksi.?®> Toisenlaiseen lopputulokseen johtaneessa
tapauksessa valitus hyvéksyttiin silld perusteella, ettei henkilé ollut tosi-
asiallisesti kieltdytynyt hinelle osoitetusta tyostd. Hin ei vain ollut ha-
lunnut tai ei ollut osannut hakeutua omatoimisesti muualle tdihin.26

K. jii ty6ttomiksi kotikuntansa Ivalon metsidnraivaustbistd seka
ilmoittautui tyén ja korvauksen hakijaksi. Tydvoimatoimikunta hyl-
kdsi K:n hakemuksen tyostd kieltdytymisen johdosta sekd lausui
perustelunaan, ettd K:n olisi pitdnyt erota metsdnraivaustoistd jo
silloin, kun hén téytti 18 vuotta sekd hakeutua tuolloin Uuteenkau-
punkiin levyseppihitsaajaksi.

Ty&voimaministerié hyviksyi K:n valituksen silld perusteella,
ettei K:lle ollut misséddn vaiheessa tuon ikérajan ylittdmisen jilkeen
tehty tyotarjousta, josta hén olisi voinut kieltdytya.

Useissa tapauksissa viranomaisten antamat tydhénosoitukset ovat vel-
voittaneet tydnhakijan muuttamaan kokonaan toiseen osaan maata. Aina
eivdt edes maan rajat ole riittdneet niille vaatimuksille. Tyo6llisyysasiain
neuvottelukunnan korvausjaosto pid#tti tammikuussa 1973 yksimielisesti,
ettei tyottomalld tydnhakijalla ole oikeutta kieltdytyi pitevisti Padjarven
metsdtydkeskukseen osoitetusta tydtarjouksesta vain sen takia, ettd tyo-
maa sijaitsee Neuvostoliitossa.2?” Pdidtosti ei viety ministerioén vahvis-
tettavaksi, mutta silti sitd noudatettiin valitusasioiden mydhemmaissa
kisittelyssi. Tdmin lisdksi periaatetta sovellettiin myds Svetogorskin
rakennustdihin sekd, ainakin paikallisella tasolla myds Ruotsin puolella,
Tornionjokilaaksossa sijaitseviin tydkohteisiin.

Lokakuussa 1977 korvausjaosto p#idtti soveltaa mainittua periaatetta
myo6s Kostamus-tyomaahan, jota tuon jélkeen oli pidettdvd, kuten sanonta
kuului, normaalina rakennusty6maana, jonka suhteen noudatetaan kiel-

25 Yksindinen naimaton hakija hédvisi juttunsa seuraavissa tapauksissa:
TVM 19.11.1973 n:o 5781/342/73, el. 150; TVM 19.11.1973 n:o 7261/342/73, el.
155; TVM 14. 4. 1975 n:o 1690/342/75, el. 253; TVM 26.5.1975 n:o 1420/342/75, el.
256; TVM 17.4.1978 n:o 6209/413/77 el. 263.

26 TVM 16. 6. 1975 n:o 635/342/75, el. 260.

27 TVM tnkj 11.1. 1976, § 6.
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tiytymisesti annettuja yleisiid ohjeita ja aikaisempaa kdytdnt6a.® Té&-
min piitéksen jilkeen myos ministerié otti asiaan virallisesti kantad.
Helmikuussa 1978 antamallaan yleiskirjeelld ministerid totesi, etti maan
rajojen ulkopuolelle suuntautuvasta tydtarjouksesta voi aina kieltiytyé
ilman ettd tyottomyyskorvaus silld perusteella menetetdsn.2® Oman
mielenkiintoisen episodinsa tdssi uuden kédytdnnén vahvistamisessa ai-
heutti se, ettd asian esitellyt virkamies liitti p&#tSkseen eridvidn mieli-
piteensd. Siihen vedoten tydnantajapuolen asianomainen etujérjestd teki
oikeuskanslerille kantelun tyévoimaministerion kyseisestd menettelysta.
Asioiden kulku oli seuraava:

Ministeri A. siirsi pdidtéksenteon hinelle kuuluvien valtuuksien
mukaisesti itselleen.3® P&itos oli, ettei hakijoita voitu osoittaa maan
ulkopuolisiin ty6kohteisiin. Tydvoimaosaston osastopéillikké E., joka
asian esitteli, oli asiassa eri mieltd ja perusteli kantaansa kolmella
argumentilla. Hian katsoi, ettd p#idtds 1) poikkeaa korvausjaoston
yksimielisesti hyviksymaéistd ja ministerion tdhdn saakka omaksu-
masta kannasta. Lisdksi hdn katsoi, ettd pdidtds 2) on vastoin tyol-
lisyyslakia ja 3) omalta osaltaan lisdd tydhaluttomien mahdolli-
suuksia saada tyottomyyskorvausta.

Mielenkiintoisimpana n#istd véittdmistd voidaan pitdd vetoa-
mista ty0llisyyslakiin, johon myds tyonantajapuolen etujirjestd ve-
tosi kirjelminsi péatteeksi3! Vetoamisen tekee mielenkiintoiseksi
nimenomaan se, ettei ty6llisyyslaissa tosiasiassa kisitelld koko kysy-
mystd. Lihempidnd reaalista juridista perustetta olisi ollut vedota
asiassa lain sijasta tyollisyysasetukseen, nimenomaan sen 9,1 §:n
4 kohtaan ja vield tarkemmin, timén sd#nndksen erdiden sanojen
tulkintaan. Koko kiistassa oli nimittdin kysymys juuri timén siin-
noksen tulkinnasta sekd yksityiskohtaisen merkityssisdllon antami-
sesta ilmaisulle »pidtevd syy» alueellista liikkuvuutta koskevissa
asioissa.

Kantelun johdosta antamassaan pédidtoksessi oikeuskansleri an-
toi ymmartédéd, ettd ministerin p#ités oli oikeusjirjestyksemme mu-
kainen. Sitd vastoin esittelijin ja kantelijan ehdottama menettely

28 TVM tnkj 6.10.1977, § 9.

20 TVM 9. 2.1978 yleiskirje 8 ABCD 7/78.

sama periaate on otettu myés ehdotukseen uusiksi soveltamisohjeiksi. Ks.
tasta S-7 8 s. 10.

30 Ks. Asian ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen ministeritssi annetun
lain (577/65) 3,2 § verrattuna tyévoimaministeritstd annetun asetuksen (194/74)
23—30 §:iin. .

31 paitoksen laittomuudella otsikoitiin Iltasanomissa 15.2.1978 julkaistu
asiaa koskeva uutinen.
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olisi ollut kansalaisten perusoikeuksia loukkaava. Oikeuskansleri L.
antoi asiassa seuraavan pdidtéksen.32

»Harkittaessa, onko Suomen kansalaisen otettava tyottomyys-
korvauksen tai tyottomyysavustuksen menettimisen uhalla vastaan
sellainenkin hinelle tarjottu tyo, joka on tehtdvd maan rajojen
ulkopuolella, on otettava huomioon, ettd hallitusmuodon II luvussa
sdddetyt Suomen kansalaisen yleiset oikeudet ja oikeusturva voivat
toteutua tdydellisind vain silloin, kun kansalainen oleskelee Suo-
messa. Muutoinkin voi kansalainen perustellusti pitdd luovuttamat-
toman tdrkednd sitd, ettei hdnen tarvitse poistua Suomesta ellei hin
itse sitd halua. Ty®0llisyyslaissa ja -asetuksessa tai valtakunnallisista
tyottdmyyskassoista annetussa laissa ei ole nimenomaista sddnnosti,
ettd tyotd olisi tyottomyyskorvauksen tai tyodttomyysavustuksen
menettdmisen uhalla otettava vastaan my6s maan rajojen ulko-
puolelta. Téllaisen sd&nndksen antaminen ei késitykseni mukaan
olisi mahdollistakaan muutoin kuin perustuslain sdatdmisjirjestyk-
sessd sdddetyssd laissa.

Edelld sanotun perusteella katson, etti tydkohteen sijaitseminen
maan rajojen ulkopuolella on tyontekijdlle pdtevd syy kieltdytyd
vastaanottamasta tydtd ja ettd tyovoimaministerion 9. 2. 1978 pidivi-
tyssd yleiskirjeessd oleva ohje tyollisyysasetuksen 9 §:n 1 momentin
4 kohdan soveltamisesta siis on lainmukainen. Tdméin vuoksi Suo-
men Rakennusteollisuus liiton kirjoitus ei anna puoleltani aihetta
toimenpiteisiin.» (kursiv. kirj.)

Ty6voimaministerid antoi vield mydhemmin ennakkoratkaisun, jonka
mukaan sama Kkielto ohjata ty6tontd tyovoimaa korvauksen menettimisen
uhalla maan rajojen ulkopuolelle koskee myods Ruotsissa sijaitsevia tyo-
kohteita.33

Maan sisédlld on sekd lapsettomien aviopuolisoiden ettd lapsiperheiden
isien sitdvastoin otettava nykyisten sovellutusohjeiden mukaan vastaan
tyotd sellaiselta etdisyydeltd, ettd viikottaiset kotona kdynnit ovat mah-
dollisia. Siitd, mitd tdméd kotona kdynnin mahdollisuus merkitsee ajassa,
matkassa tai matkakustannuksissa, ei ohjeissa ole tarkempaa mainintaa,
vaan niiden méirddminen on jéidnyt lahinnd paikallisen piitéksenteon
varaan.

Tuloksena on jédlleen ollut hyvin epidyhtendinen kidytidntd. Tulkintoja
on ollut lihes yhtd monta kuin tulkitsijoitakin. Tydvoimatoimikuntien
tulkintoihin n&yttdd keskeiseltd osin vaikuttaneen kotipaikkakunnan
maantieteellinen sijainti seké liikenneyhteydet. Matka maardytyy paljolti

32 OK 8.3.1978 n:o 1022/78.
33 TVM 3.3.1978 n:o 8453/413/77, el. 580.
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sen mukaan, sijaitseeko se valtatien tai pikajunayhteyksien ulottuvilla
vaiko ndistd syrjidssé.

Helsingistid viikottainen kotona kévijd voidaan osoittaa aina Joen-
suuhun, Kuopioon taikka puoleen viliin Pohjanmaata saakka eli niin
pitkille, kuin erikoiskiitojuna ennittdd 5—6 tunnissa. T&lld etdisyydelld
sijaitsevien Pohjanmaan ja Savon radan varren toimistojen tulkinnat
viikottaisen kotonakiynnin mahdollisuudesta ulottuvat vastaavasti ete-
ldssd Helsinkiin ja pohjoisessa aina Ouluun saakka. Eriissd Keski-Suomen
toimikunnissa on todettu, ettd viikottaiset kotona kiynnit ovat mahdolli-
sia kaikkialta maasta pohjoisinta Lappia lukuunottamatta.

Jos paikkakunta sitdvastoin sijaitsee syrjdssd nopean joukkoliikenteen
valtaviylists, rajoittuvat maksimietdisyydet 60 km:iin. Useat toimikunnat
ovat piirtdneet dérirajaksi ty6voimapiirin tai maakunnan rajat. Osa ty6-
voimatoimikuntien edustajista piti koko kysymystd viikottaisesta kotona
kidynnistd pelkistdén teoreettisena, koska sen soveltamisen ei katsottu
voivan edes tulla kysymykseen. Naisséd toimikunnissa ei pakoitettu ketédin
perheellisid hakijoita pédivimatkaa etddmmdélle tdihin.

Ty6voimaministerié on vuoden '1973 ohjeiden jilkeen antanut vain
yhden viikottaista kotona kéyntid koskevan ennakkoratkaisun. Siind
puolisot velvoitettiin asumaan noin 600 km:n p#iissi toisistaan.% Tosin
on huomattava, ettei tuolloin ollut kysymys tyShon osoituksesta eiki
tyOstd kieltdytymisestd vaan tyGstd eroamisesta, johon ongelmaan palataan
tarkemmin tdméin luvun kolmannessa jaksossa.

Annetut soveltamisohjeet kohtelevat ainakin sanamuotonsa perusteel-
la kaikkein sosiaalisimmin lapsiperheiden &iteji. Heille on haluttu turvata
mahdollisuus pdivittdiseen kotona kdyntiin. Hyvistd tarkoituksesta huo-
limatta kiytéintd on kuitenkin k#idntynyt monessa suhteessa pdinvastai-
seksi. Helpotuksen sijasta lapset onkin tulkittu hakijalle rasitteeksi.

Tissd ei ole tarkoitus puuttua enemmilti niihin vaikeuksiin, joita
lapsiperheiden #ideilld on tydnhakijoina ja tydntekijéind. Sen verran on
kuitenkin syytd todeta, ettd vaikeudet liittyvat toinen toiseensa ja niky-
vit myds tyottomyyskorvausten maksamisessa. Lapsiperheen &iti katso-
taan ‘helposti tydrajoitteiseksi.3® ja mariginaalitybvoimaan kuuluvaksi.
Hinen henkilékohtainen tyévoimansa ei ole yhtd kysyttyd kuin muiden,

34 TVM 19.11.1973 n:o 7166/342/73, el. 154.

35 Tyorajoitteisella tarkoitetaan erddn tyovoimahallinnossa omaksutun kisi-
tyksen mukaan fyysisen tai psyykkisen sairauden, vamman tai sosiaalisen poik-
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ei ainakaan suhdanteellisesti huonoina aikoina tai olosuhteissa, joissa
tyottémyys on rakenteellista ja pysyvdd. Tistd syystd lapsiperheen
didille ei myoskdédn haluta maksaa ty6ttémyyskorvausta. Hinti ei aina
haluta edes lukea tyovoimaan kuuluvaksi.

Mik&dsn holhouslain tai lasten pdivdhoitoa koskeva lain sdinnds ei
aseta péivdhoidon jirjestdmistd nimenomaan &idin tehtdvidksi. My6s-
kidn tyollisyyslainsdddantd ei sisdlld tdtd koskevia méaridyksid. Siita
huolimatta korvauskéytdntd on asettanut tdmén velvoitteen ja siitd joh-
tuvat seuraamukset yksinomaan #itien kannettavaksi. Ellei pidivihoito ole
jdrjestetty, ei didin katsota olevan tyomarkkinoiden kdytettdvissd eikid
hinelld ole oikeutta tyottomyyskorvaukseen.

Lisdksi on huomattava, ettd téllaisen tuomion langettaminen ei suin-
kaan edellytd, ettéd lapsia olisi useita vaan yksikin riittds. - Mikéili hinelle
ei ole 18ytynyt hoitopaikkaa tai mikéli hoitoa ei ole jarjestetty tyévoima-
viranomaisia tyydyttédvilla tavalla, katsotaan #iti tyomarkkinoiden ulko-
puolella olevaksi perheen talouden hoitajaksi. Hénelle ei makseta kor-
vausta.

Ty6llisyysasiain neuvottelukunnan korvausjaosto kisitteli vuonna 1975
valituksen, jossa yksinhuoltajaditi ilmoitti oman #itinsi huolehtivan lap-
sen péivdhoidosta. Valitukseen oli liitetty myos valittajan didin kirjalli-
nen vakuutus lapsen hoitamisesta. Tdmai ei tehnyt hakijasta tyomarkkina-
kelpoista.36

Paikallinen tyévoimatoimikunta ei pitdnyt hakijan didin vakuu-
tusta tosiasiallisesti sellaisena, ettd hakijan lapsenhoitokysymys olisi
silld ratkaistu, jonka johdosta korvaushakemus hylédttiin. Myds
korvausjaosto oli tdlld kannalla ja katsoi, ettei valittaja perheeseen
kuuluvana ja ruokakunnan taloutta hoitavana ilmeisesti ole tyo-
markkinoiden kidytettdvissd. Valitus hylattiin.

Lasten ohella myos vanhojen ja sairaiden omaisten kotihoito on saat-
tanut estdd tydttomyyskorvauksen maksamisen jollekin perheen nais-

keavuuden vuoksi vajaakuntoista henkil$d, jolla on sellaisia rajoituksia amma-
tinvalinnanohjauksessa, tyohonsijoittumisessa tai tyossd pysymisessd, ettd ne
edellyttivit erityistd huomiota ja toimenpiteiti viranomaisten taholta. (Tauno
Ruuska PM, Helsinki 24.5.1979). Tyottomyyskorvausta koskevassa kiytinnossi
mainittu termi on saanut edellistd laveamman siséllon ja vastannee ilmaisua »ei
tyomarkkinoiden kaytettdvissé» silloin, kun hakija on itse tuonut esiin hinen
tyomarkkinakelpoisuuttaan rajoittavan asianlaidam.
36 TVM 16.6.1975 n:o 8997/342/74, el. 250.
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puolisista jdsenistd, jolle hoidon ik#én kuin itsestidn selvyytend on kat-
sottu kuuluvan. Niissid tapauksissa kidytdnté on kuitenkin osoittautunut
horjuvammaksi kuin edelli.

Paikallinen tyévoimatoimikunta pé&itti maksaa yksinhuoltaja
L:lle korvausta siitd huolimatta, ettd hin oli kieltdytynyt 70 km:n
paissid tarjotulta ammattikurssilta silld perusteella, etti héinelld
oli hoidettavanaan vakavasti sairas lapsensa sekd 74-vuotias &itinsa.
Valtionasiamiehen tekemin valituksen johdosta ty6voimaministerid
lakkautti korvauksen silli perusteella, ettei L. perheensd hoidetta-
vuuden ja paikkakunnan tyémahdollisuudet ja kulkuyhteydet huo-
mioon ottaen ilmeisesti ollut tydmarkkinoiden kiytettdvissd.3?

Tyévoimatoimikunta hylkdsi vaimo Mm korvaushakemuksen
miehen sairauden johdosta. Tehdyn valituksen johdosta tydvoima-
ministerié kuitenkin katsoi, ettd M. oli tyomarkkinoiden kiytetti-
vissd ja midrisi korvauksen maksettavaksi.38

Tamin lisdksi, etenkin pienviljelijataloudesta ja yleensd syrjikylilta
tyémarkkinoille hakeutuvien perheenditien mahdollisuuksia tydttémyys-
korvaukseen rajoittaa etdisyys tySkohteeseen. Jos matkaa kuntakeskuk-
seen tai taajamaan, joissa tyopaikat sijaitsevat, kertyy niin paljon, ettei
paivittdinen kotona kdynti ole mahdollista, ndyttdvit tarjolla olevat
vaihtoehdot supistuvan vihiin. Lapsiperheen #itind héntd ei myd&skidin
voida vaatia muuttamaan pois kotoaan. Téten ainoana tarjolla olevana
mahdollisuutena niyttiisi olevan tyottémyyskorvauksen maksaminen sii-
hen asti, kunnes hinelle 16ytyy tyotd tarpeeksi ldheltd.

Tillaiseen ratkaisuun, jossa henkilé olisi syrjédisen asuinpaikkansa
johdosta korvauksen saajana kuukausia, jopa vuosia, eivdt tydvoima-
viranomaiset kuitenkaan ole suostuneet. Pienviljelijieméntien ja syrji-
kylien perheeniitien karsimiseksi korvauksen saajien piiristd on luotu
juridinen kiertotie: mik&dli hakijat ilmoittavat tyonvilittajélle, etteiviat
he voi lasten hoidon, tyématkan pituuden tai kulkuyhteyksien puuttumi-
sen vuoksi ottaa vastaan tyotd seudun taajamasta tai kuntakeskuksesta,
heidit katsotaan tyorajoitteisiksi ja jédtetddn ilman korvausta omasyisen
tybttdmyyden perusteella. (Katsotaan ettd henkild on aktiivisti rajoittanut
tybémarkkinakelpoisuuttaan) Mik&li hakija ei téllaista ilmoitusta tee, voi-
daan hinet silti katsoa jo pelkkien olosuhteiden perusteella ruokakunnan
talouden hoitajaksi tai hakijaksi joka perheenjidsenten hoidettavuuden

37 TVM 23.8.1974 n:o 6390/342/74, el. 211.
38 TVM 27.3.1975 n:o 8569/342/74, el. 244,
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ja puutteellisten kulkuyhteyksien téhden ei ole tyémarkkinoiden kdytet-
tdvissi. — Niin sekd olosuhteiden aiheuttamista esteistd ilmoittaminen
etti niistd vaikeneminen johtavat kdytédnndssid samaan lopputulokseen eli
sithen, ettd hakija jédtetddn ilman korvausta.

Vaihtoehtona edelliselle on joskus myés turvauduttu menettelyyn,
jossa hakijaa on ensiksi vaadittu lihtem#dn ylipitkdn tyomatkan pddhén
toihin. Mikaili hakija ei ole vaatimukseen suostunut, on korvaus hylétty
tai lakkautettu. Perheendideille timi on merkinnyt nimenomaisesti sita,
ettd tyo- tai koulutuspaikka on osoitettu niin kaukaa, ettei ministerion
normiohjeen mukainen péivittdinen tydssdkiynti ole ollut mahdollista. —
Esimerkkeja téllaisista normiohjeiden vastaisista menettelyistd loytyy
useita jopa ennakkoratkaisujen tasolta.

Seuraavassa on ryhmitelty ne tapaukset, 1) joissa henkild on osoitettu
ylipitkdn paivimatkan etdisyydelle toihin, mistd kieltdytyminen on sitten
johtanut korvauksen hylkdidmiseen tai lakkaamiseen, sekd 2) joissa kiel-
teinen pdidtds on tehty suoraan olosuhteiden perusteella. Luetteloon on
myds merkitty ne tapaukset, joissa ministerid on muuttanut paikallisen
kielteisen paddtoksen hakijalle myonteiseksi (x).

1. Tyohon tai kurssille osoituksen jilkeen hylatyt:

— etdisyyden ja huollettavien johdosta

TVM 23. 8.1974 n:o 5434/342/74, el. 197
TVM 23. 8.1974 n:o 6393/342/74, el. 204
TVM 23. 8.1974 n:o 6382/342/74, el. 205
TVM 23. 8.1974 n:o 6383/342/74, el. 206
TVM 23. 8.1974 n:o 6384/342/74, el. 207
TVM 23. 8.1974 n:o 6385/342/74, el. 208
TVM 23. 8.1974 n:o 6388/342/74, el. 209
TVM 23. 8.1974 n:o 6389/342/74, el. 210
TVM 23. 8.1974 n:o 6390/342/74, el. 211

TVM 7.10.1974 n:o 6391/342/74, el. 213
TVM 31.10. 1974 n:o 6044/342/74, el. 217

Naiistd tapauksista oli kahdeksan sellaista (n:o 6382—6391), joissa pai-
kallinen tyévoimatoimikunta oli hyviaksynyt kyseiset hakijat korvauksel-
le, vaikkakin he olivat kieltdytyneet 50—70 km:n péadssd jarjestetysta
ty6llisyysammattikurssista, josta pavittdinen kotona kiynti ei ollut mah-
dollista. Yhtd hakijaa lukuun ottamatta kaikki muut olivat lapsiperhei-
den &iteja.
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Valtionasiamiehen valitusten johdosta ministerié kuitenkin muutti
tyovoimatoimikunnan péadtokset sekd méidrdsi korvaukset lakkautetta-
viksi silli perusteella, etteivit hakijat perheensd hoidettavuuden ja tyo-
paikkakunnan mahdollisuudet ja kulkuyhteydet huomioon ottaen ilmei-
sesti olleet tyomarkkinoiden kiytettdvissi.

2. Suoraan olosuhteiden perusteella hylétyt:

— etdisyyden johdosta

TVM 5.9.1974 n:o 6394/342/74, el. 203
TVM 7.9.1976 n:o 5282/413/76, el. 334
TVM 6.5.1977 n:o 2785/413/717, el. 431x
TVM 28.2.1978 n:o 657/413/78, el. 574

— huollettavien johdosta

TVM 28.6.1974 n:o 551/342/74, el. 186
TVM 7.2.1975 n:o 8054/342/74, el. 236x
TVM 27.3.1975 n:o 8569/342/74, el. 244x
TVM 16.6.1975 n:o 8997/342/74, el. 250

— etiisyyden ja huollettavien johdosta
TVM 6.3.1975 n:o  19/342/75, el. 242
TVM 7.6.1977 n:o 2822/413/77, €el. 430

Edelld esitetyt tapaukset ovat myds esimerkkeji siitd, kuinka minis-
terié ei itsekdin ole katsonut tarpeelliseksi noudattaa antamiaan maié-
riayksid. Muutoin ei voida ymmadrtéds niitd paétoksis, joissa perheendidin
hakemus on hylitty silld perusteella, ettei hakija ollut suostunut paivit-
tiisen kotonakidyntimahdollisuuden ylittdvddan tydmatkaan.

Samoin tuntuvat kyseenalaisilta myds ne hylkaidvit paiatokset, joihin
on paddytty pelkistddn hakijan olosuhteiden perusteella. Kyseenalaiseksi
tdmin menettelyn tekee se, ettd pddtos on tehty kielteiseksi, vaikka hakija
ulkonaisesti tdyttdd kaikki lain asettamat korvauksen saannin edellytyk-
set ja vaikka hin kuinka pyrkisi osoittamaan, ettd hin on tyotén ja tuen
tarpeessa sekd myds halukas vastaanottamaan ulkopuolista tydti. Halu
ja vakuuttelu eivét auta, koska piatos tehddsn olosuhteiden eikd hakijan
tahdon ja pyrkimysten perusteella. Koska hakija on syrjdseudulla asuva
perheeniiti, pddtés pysyy kielteisend, vaikka laki sallisikin korvauksen
maksamisen hakijalle.

Tédm§ oikeudellisen perusteen puuttuminen mainituilta pdétéksiltd on
tullut ndkyviin myds niiden perustelemisessa. Ratkaisun tueksi ei ole
aina voitu esittdd minkéd#nlaista viittausta olemassaoleviin sdinnéksiin tai


https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

Tyosta kieltdytyminen: alueellinen liikkuvuus 135

jos nidin on tehty, on perusteluksi viitattu tyollisyyslain 7 §:4dn, joka ei
kuitenkaan asiaan liity (ks. s. 181). Seuraavassa olen lainannut yht#
niistd perusteluista, josta sddnndsviittaukset puuttuvat kokonaan:383

»Kun valittajalla ei ole asuinpaikkansa syrjéisen sijainnin vuoksi
mahdollisuuksia ansiotdissi kdymiseen yleisid kulkuneuvoja kiayt-
tden, ja ottaen myods huomioon, etti perheessd on huollettava lapsi,
miki seikka myds ammattikursseille osallistumista harkittaessa olisi
huomioitava, niin ministerié on katsonut, ettei S:d43 voida pitdd ty6-
markkinoiden kiytettdvissd olevana ja ty6ttdmyyskorvauksena suo-
ritettavan tyollisyysturvan tarpeessa olevana henkilond, minkid
vuoksi ministerio, hyldten S:n valituksen ei ole katsonut aiheelli-
seksi muuttaa tydvoimatoimikunnan yksimielistd ja paikallisten
olosuhteiden tuntemukseen perustuvaa padtostd.»

Ainoa mahdollisuus, jolla tyomarkkinoiden ja korvauksen ulkopuolelle
jétetty syrjdseutujen perheeniditi tulee tyomarkkinakelpoiseksi ja kor-
vaukseen oikeutetuksi on, ettd hidnen elinolosuhteensa olennaisesti muut-
tuvat: karja hidvitetdidn, lapset aikuistuvat taikka aviopuoliso kuolee tai
sairastuu pitkdaikaisesti. Vain jokin téllainen raju sysédys nayttda riittdvin
tyévoimaviranomaisille muutoksen osoittimeksi.

Jos muutos pyritddn osoittamaan pelkidstdin silld, ettd lapset aloittavat
koulunkdynnin tai heidit sijoitetaan paivdhoitoon, ollaan silld rajalla,
jossa lihinni tydnvilittijin ja toimikunnan asenteet ratkaisevat &idin
tyomarkkinakelpoisuuden. Niiden asenteiden perusteella &#idiltd voidaan
vaatia lisdvakuutusta tai lisdnédyttod lasten hoidon jérjestidmisestd, jolloin
juttu saattaa raueta ndiden puuttumiseen (vrt. edelld didindidin vakuutus
pdividhoidon jarjestdmisestd, s. 131).

Korvausjaostossa on ollut esilld muun muassa kaksi sellaista valitusta,
joissa syrjdssd asuvien hakijoiden tyomarkkinakelpoisuus riippui autos-
ta.3® Paikalliset ty6voimatoimikunnat hylkidsivdt hakijoiden oikeuden
korvaukseen perheen huollettavuuden ja kulkuyhteyksien puuttumisen
takia. Korvausjaosto sitd vastoin katsoi hakijat tyémarkkinakelpoisiksi
silld perusteella, ettd molemmilla hakijoilla oli auto kéytettavissdén.
Nuo autot synnyttivit siten heille oikeuden tydttomyyskorvaukseen.

Lopuksi on syy\té. palata takaisin lapsiperheiden d&itien liikkuvuus-
rajoituksia osoittaviin normiohjeisiin, jotka ovat olleet ajheena edelld

382 TVM 6.3.1975 n:o 19/342/75, el. 242.
8% TVM 6.5.1977 n:o 2785/413/77, el. 431.
TVM 7.6.1977 n:o 2822/413/77, el. 430.
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esitettyjen enemmaén tai vihemmin mielivaltaisten oikeudellisten kierto-
teiden syntymiseen.

Mik&li ministerion virkamiestyéryhmin ehdottamat uudet soveltamis-
ohjeet hyviksytddn esitetyssd muodossaan, ei niitd perheenditien liikku-
vuutta rajoittavia normiohjeita enédd 16ydy seuraavista soveltamisohjeista.
Niissd on lapsiperheiden isdt ja #idit asetettu tasa-arvoiseen asemaan.
Tasa-arvoa ei kuitenkaan ole saavutettu niin, ettei isdd en#did velvoitet-
taisi pdivimatkoja pitemmaille t6ihin, vaan nyt &idilldkin olisi sama vel-
vollisuus tdhdn lilkkkumiseen. Uusissa ohjeissa olisi rajoitteena enidi se,
ettei tuota poistumisvelvollisuutta voitaisi asettaa yhtidaikaisesti molem-
mille vanhemmille.3%2

Yksinhuoltajaa ei tdm&ik&in rajoitus enéd koskisi, vaan hén voisi kiel-
taytya toiselta paikkakunnalta tarjotusta ty6std vain, jollei tyd ole pysy-
vaa eikd tyopaikkakunnalla olisi hdnelle asuntoa tarjolla. Mik#li ndméi
jérjestelyt olisivat kunnossa, ei oikeutta kieltdytymiseen olisi, vaan haki-
jan olisi korvauksen menettimisen uhalla muutettava osoitetulle paikka-
kunnalle. — Siihen, miten lapseen olisi tdllaisessa tilanteessa suhtaudut-
tava, ei ehdotuksessa ole tarkempaa ohjetta. Kiytdnnossd tdméa kai mer-
kitsisi, ettd lapsen olisi muutettava vanhempansa mukana. — Toteutettuna
ehdotus tulisi merkitsemédn muutosta, jonka mukaan yksinhuoltajat
rinnastettaisiin vastedes yksindisiin naimattomiin henkil6ihin, joiden
tyomarkkina-alueena jo nyky#inkin on koko maa.

h. Piivittdinen tyomatka

Tydllisyyslaissa ja -asetuksessa ei kummassakaan ole miardyksii pi-
simmaéstd péivittédisestd tyomatkasta eikd mainintaa siitd, milloin ty6tén
tyonhakija voi patevisti kieltdytyd tarjotusta tyostd ylipitkdn pidivimat-
kan perusteella. Mydskddn ty6voimaministerié ei ole antanut asiasta tar-
kentavia madrdyksid tai ohjeita. Kdytdnnossd misrdsviksi tekijoiksi ovat
muodostuneet liikenneyhteydet, etenkin alueen joukkoliikenneyhteydet.
Siind tapauksessa, ettei nditd yhteyksid ole olemassa, eikd hakijalla my6s-
kiidn ole kidytettidvissddin omaa moottoriajoneuvoa, ovat vaatimukset toi-
senlaisia.

Paikalliset viranomaiset ldhtevit yleensi siitd, etti jokaisella on mah-
dollisuus hankkia kdytt6onsd ainakin polkupyérd. Mikidli muunlaisia

3%a S-78 s. 9.
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kulkuneuvoja ei ole kaytettdvissd, on pisimpind yhdensuuntaisena tyo-
matkana pidetty toimistosta riippuen joko 10, 12 tai 15 kilometrid. Mikali
matka tyoOpaikalle tai taajamaan, jossa tyotd on tarjolla, on edelli mai-
nittua pitempi, edellytetddn, ettd hakijalla on kidytettdvissidn muunlai-
nen kulkuneuvo (linja-auto, juna, oma auto). Muutoin hénen ei katsota
olevan tyomarkkinoiden kaytettdvissid. Vaatimus on sitd selvempi, miti
pohjoisemmasta alueesta on kysymys. Korvausjaostossa on viime aikoina
ollut késiteltdvini vain kaksi liian pitkén péivittdisen tyématkan johdosta
tehtyd valitusta. Niissd tapauksissa henkil6illd ei ollut kidytdssddn moot-
toriajoneuvoa. Molemmat valitukset hylittiin tydstd kieltdytymisen vuok-
si. Katsottiin, ettd henkildiden olisi matkasta huolimatta pitényt ottaa
vastaan osoitettu tyd. Ensimmaéisessd tapauksessa valittajana oli Keski-
Suomessa asuva kahden lapsen 4iti, jolle oli tarjottu kaksivuorotyotd
17 km:n padstd4® Toisessa tapauksessa Lapissa asuvalle yhden lapsen
aidille oli tarjottu tyotd 26 km:n piaastd.*! Paivittdiseksi pyord-, hiihto-
tai kdvelymatkaksi olisi kertynyt edestakaisin laskettuna ensimméisessid
tapauksessa 34 km ja toisessa 52 km.

Niiden ratkaisujen kanssa jossain méadrin ristiriitaisena on pidettava
erdstd korvausjaostossa ‘mydhemmin késiteltyd valitusta, jossa 18 km:n
paidssd kuntakeskuksesta asuvalta kainuulaiselta yhden lapsen &idiltd
evittiin korvaus suoraan etdisyyden perusteella. Piddtostd perusteltiin
silld, ettei hakija ollut osoittanut, miten hidn voisi matkansa kulkea.4?

Paikallinen tydvoimatoimikunta hyvidksyi hakemuksen silld pe-
rusteella, ettd hakija M. oli valmis ottamaan vastaan tydtd kunta-
keskuksesta. Tyomatkan hén ilmoitti kulkevansa »omilla kulku-
neuvoillaan», milld hidn tarkoitti mm., ettd hédn voi ostaa auton,
mikéli saa ty6tad. Lisdksi hén ilmoitti voivansa my6s y6pya kunta-
keskuksessa.

Valtionasiamies piti M:44 vain rajoitetusti tydmarkkinoiden kay-
tettdvissd olevana hakijana ja valitti asiasta ministerioon. Minis-
terio yhtyi valtionasiamiehen valitukseen ja hylkédsi M:n hakemuk-
sen. Puutteellisen kulkuyhteyksid koskeneen ndytén ohella minis-
terié perusteli padtdstddn henkilon korkealla idlld (54 v.) sekd tyo-
historiassa olleilla puutteilla.

Kaikki kolme edelld mainittua padtostd annettiin neljan kuukauden
sisdlla. Kahdessa ensimmadiisessd tapauksessa odotettiin, ettd henkilét oli-

40 TVM 24.10. 1977 n:o 2172/413/77, el. 502.
41 TVM 7.11.1977 n:o 7527/413/77, el. 513.
42 TVM 28.2.1978 n:o 658/413/78, el. 575.
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sivat kulkeneet kyseiset 17 ja 26 kilometrii edestakaisin milld keinolla
hyvinsid. Ministeri6td ei lainkaan huolestuttanut, miten tuo kulkeminen
tapahtuisi. — Kolmannessa tapauksessa, jossa hakija suostui kulkemaan
vaaditut 18 km, ministerié sitd vastoin tyrmisi hakemuksen silli perus-
teella, ettei hakija ollut riittivisti selvittényt, miten tuo matkanteko
tapahtuisi. Siini ei auttanut hakijan ilmoittama halukkuus matkan kulke-
miseen eikd myodskiin ilmoitus siits, ettd hin saattoi yopyd kuntakeskuk-
sessa. Poytikirjoista saadun tiedon perusteella hakija oli lisdksi halukas
hankkimaan itselleen auton, mikili onnistuisi saamaan haluamaansa
tydta. — Sekidin ei auttanut tekemiidn hintd tySmarkkinakelpoiseksi.

Niissd tapauksissa, joissa joukkoliikenneyhteydet ovat olemassa ja
kulkuvuorot soveltuvat tyématkoihin, rajoittuu pisin vaadittava tydmatka
yleensi tyoévoimatoimiston hallintoalueen sisélld liikkumiseen. Usein
tdhdn hallintoalueeseen kuuluu kaksi tai useampi taajama, joissa pdédosa
tybpaikoista sijaitsee. Samalla on vaatimuksena, ettd ty6ttémin tyon-
hakijan on otettava vastaan ty6td myos toisesta taajamasta kuin missd
hinelld on asuntonsa ja kotinsa. Tdmin vaatimuksen samoin kuin yksit-
tdisten toimistojen ja toimikuntien koko tulkintakéyttdytymisen perus-
tana niyttdd olevan paljolti se, minkélaisiin tyématkoihin paikkakunnalla
on yleensd totuttu ja mitd pidetddn tavanomaisena tyomatkan pituutena.

Jos yhteydet ovat kunnossa, edellytetddn paikkakunnasta ja toimis-
tosta riippuen, ettd tyotd on otettava vastaan 25—35 km:n etdisyydelta.
Tédmén kauemmas vaatimukset eivdt yleensd ulotu, vaan hakijalla kat-
sotaan olevan oikeus kieltdytyd tdtd pitemmistd tyomatkoista sekd etdi-
syyden ettd matkakustannusten perusteella. Poikkeuksena on jilleen
maan pohjoisosa, jossa 40—50 km:n mittaisia yhdensuuntaisia tyématkoja
saatetaan vield pitd3 niin tavanomaisina, ettei niistd saa kieltdytyd menet-
tamittd korvausta. Erdissd pohjoisen tyovoimatoimikunnissa tdméi yla-
raja on nostettu jopa 90—100 km:iin. Tdll6in edellytetddn kuitenkin, ettd
henkilé saa tyématkastaan korvauksen.

Toinen alue, jolla paivittdisen ty6matkan enimmdiispituus mairidytyy
toisin kuin muualla maassa, on padkaupunkiseutu ja sitd ympiardiva
talousalue. Tdmé johtuu siitd, ettd tdlld alueella joukkoliikenneverkosto
on maan tihein ja kattaa kdytdnnossd koko alueen. Lisdksi Helsingin kau-
pungin alueella on toteutettu julkisen joukkoliikenteen yhteistariffijar-
jestelmd, jonka johdosta mitddn kaupungin sisdistd tyématkaa — oli se
kuinka pitk3d tahansa — ei ole pidetty liian kalliina.
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Pidkaupunkiseudulle on myo6s tyypillists, ettd sielld kdy ihmisid téissi
paivittdin aina 100 km:n pdistd eli Himeenlinnasta ja Lahdesta asti. Hel-
singin tydvoimatoimikunnan edustaja piti tavanomaisina sellaisia ty6-
matkoja, joihin nopeinta kulkuneuvoa kéyttien kuluu aikaa yhteen suun-
taan n. 1 tunti. Matkassa ilmaistuna tdmi merkitsee, ettd tyonhakija on
velvollinen ottamaan vastaan tyoti 50—60 km:n piistd eli Helsingin kes-
kustasta katsoen Lohja—Hyvinkdd—Porvoo etidisyydelti. Niin etiille
osoittamisessa on kuitenkin ehtona, etti tyén tulee olla niin tuottoisaa,
ettei tydmatkakustannuksiin mene kohtuutonta osaa palkasta.

Niilld pdidkaupunkiseudulla vallitsevilla késityksilli on n#hdikseni
erityinen merkityksensd sikili, ettd tdlld alueella sijaitsee myés valitus-
viranomainen, tyovoimaministerio, jonka p#ditoksentekoon ldhiympéris-
tén kéytdnnolld ja kisityksilla saattaa olla oma vaikutuksensa. Tédhin
suuntaan viittaavat myds kaksi korvausjaostossa tehtyid ratkaisua, joissa
hakijat velvoitettiin kolmivuorotyohén, toinen 40 ja toinen 45 km:n pdd-
hin kotoaan. — Vaatimukset ylittivdt 10—20 km:114 tySvoimatoimikuntien
yleisesti noudattamat yldrajat, mutta olivat kylldkin paikaupunkiseudulla
noudatettujen normien mukaisia.

Niitd kahta pddtdstd on pidettdvia ennakkoratkaisuina sekd tydmatkan
pituuden ettd kulkuneuvoja koskevan vidhimmadiisvaatimuksen osalta.
Ensin mainitussa tapauksessa, jossa yhdensuuntainen tyématka oli 40 km,
kielteinen p&aitds perustui siihen, ettd hakijalla oli kdytossddn moottori-
pyord.#3 Toisessa tapauksessa piitds perustettiin oletukseen, ettd kyyti
olisi jdrjestynyt toisten tydntekijoiden autoissa. Mitdin varmuutta siiti,
ettd tdllainen kyyti olisi myds todellisuudessa jarjestynyt, ei pddtostd teh-
tdessd ollut olemassa.#¢ Ep#varmuus nidkyi my6s ministerién antamassa
pidtéksessd, jossa sen oli tyydyttivd toteamaan: »Asiasta saadun selvi-
tyksen mukaan valittajalle olisi voinut jarjestyd kyyti tyématkoihin tois-
ten tyontekijoiden autoissa.» — Molemmat péditokset olivat 1dhtéisin sa-
masta tydvoimatoimikunnasta. Ensimmdéisessd tapauksessa tydvoimatoi-
mikunta hyviksyi korvauksen, jonka ministerio sitten valtionasiamiehen
valituksesta epési. Jalkimmaisessd tapauksessa toimikunta olikin sitten jo
oma-aloitteisesti pddtynyt hylkddviin ratkaisuun, joka myo0s ylemmailld
taholla vahvistettiin.

43 TVM 12.9.1977 n:o 5729/413/71, el. 475.
44 TVM 21.10.1977 n:o 6904/413/77, el. 484.
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2. AMMATTIKOULUTUKSESTA KIELTAYTYMINEN

Ammattikoulutuksesta kieltiytyminen rinnastetaan tyosti kieltdyty-
miseen edellyttien, ettd koulutukseen osoitetun ja hinen perheensi toi-
meentulo kohtuullisesti turvataan (TyolA 9,3 §). Tulkinnallisesti tamaé
rinnastus tuo tullessaan samat ongelmat, joista edellisessd jaksossa on
ollut puhe. Niinpd myés ammattikoulutuksesta kieltdytymisen osalta jou-
dutaan pohtimaan korvauksen hakijan 1) ammattisuojaa, 2) sopivuutta
koulutukseen ja sen kautta avautuvaan ammattiin, 3) toimeentulon koh-
tuullista turvaamista (vrt. palkkauskysymys) seki 4) velvollisuutta alueel-
liseen liikkuvuuteen.

Velvollisuus alueelliseen liikkuvuuteen eroaa edelld kohdassa g esille
tulleesta niin vidhén, ettei siihen ole endid syytd erikseen puuttua. Taltid
osin voidaan vain viitata edelléd esitettyyn alueellista liikkuvuutta koske-
vaan normistoon. Kolmeen ensimmaiisend lueteltuun ongelmaan aikai-
sempi tarkastelu ei tuo riittdvaad selvitystd, vaan ne on asetettava erillisen
tarkastelun kohteeksi.

Tyodvoimaviranomaisten mielenkiinto ei ole suuntautunut niink#n
normaaliin ammatilliseen koulutukseen vaan tdti lyhyemmain ja kapea-
alaisemman ammatillisen kurssitoiminnan kehittimiseen.#> Juuri am-
mattikursseista on pyritty muodostamaan se tyohon rinnastettava vaihto-
ehto, johon tyollisyysasetuksen 9,3 §:ssi viitataan. Téllaisena asia on nihty
muun muassa voimassa olevissa ty6llisyyslain soveltamisohjeissa:46

»Toimeentulo katsotaan kohtuullisesti turvatuksi, jos henkildlle
myonnetiédn ne etuudet, joita hénelle ammattikurssittamisesta anne-
tun lain ja asetuksen mé&drdysten mukaisesti voidaan myontda.»

Myoskddn tdtd ohjetta tdydentivdssd tyovoimaministerion yleiskir-
jeessd vuodelta 1977 ei mainita yleistd keskiasteen koulutusta tai tdta
korkeampaa ammatillista koulutusta vaihtoehtona puuttuvalle tyolle.?
Erddnid syynd tdhidn on se, ettei kurssitusta varten kehitettyd toimeen-
tulo- ja asumisturvaa ole ulotettu néihin pitempiaikaisemman ammatilli-
sen koulutuksen muotoihin, vaan niissi oppilaiden perustarpeiden tyy-
dyttdminen on edelleenkin oppilaan henkilékohtaisen velkaantumisen

45 ks. esim. TyPO 1974 s. 95.
46 S-73 s. 34.
47 TVM 17.1.1977 Yleiskirje 3 ABCD 7/77.
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sekd vanhemmilta saatavan tuen varassa. Kumpikaan niisti vaihtoeh-
doista ei tyydytd tyollisyysasetuksen 9,3 §:n vaatimusta toimeentulon koh-
tuullisesta turvaamisesta.

a. Ammaftisuoja

Ammattisuojan yleiset edellytykset ja rajoitukset ovat koulutukseen
ohjaamisessa samat kuin ty6hdén ohjaamisessakin. Henkils, jolla ei ole
koulutuksen tai tyon kautta hankittua ammattitaitoa, ei voi tulla suojan
piiriin. Niinpd ammattitaidottoman henkilén kurssille midirddaminen ja
kurssittaminen ei sisdlld mitdsn erityistd ammattisuojaa koskevaa ongel-
maa, koska ei ole kohdetta, mitd suojata. Ongelma syntyy vasta silloin,
kun ryhdytdin pohtimaan ammattitaitoisen ty6ttomén jatko- tai uudel-
leenkouluttamista. T&ll6in tormétddn kysymykseen: voidaanko ty6tto-
miksi jadnyt ammattimies heti ty6ttoméiksi jadtyddn midriti joko alansa
jatkokoulutukseen tai koulutettavaksi kokonaan uuteen ammattiin.

Tahan tyodllisyysasetuksesta ei saada riittdvin selkeédtid vastausta, vaan
sitd on jilleen jouduttu etsimédn tulkinnan avulla. Jatkokoulutuksen
osalta tulos on ollut varsin selked. Mink# tahansa koulutuksen saanut
henkilé on voitu méairatd alansa jatkokoulutukseen ilman kolmen kuu-
kauden suoja-aikaa. On katsottu, ettei ammatillinen jatkokoulutus suin-
kaan vihenni tai syrjdytd hakijan aikaisempia ammatillisia valmiuksia,
vaan pdinvastoin parantaa niitd. Siksi jatkokurssille mé&irddimiseen ei
sisdlly mitddn sellaista, johon kolmen kuukauden suoja-aika wvoitaisiin
kohdistaa.

Ministerié antoi vuonna 1976 yhden tdtd asiaa koskevan ennakko-
ratkaisun. Tuossa ratkaisussa oli lisdongelmana se, etti henkilé oli juuri
ennen jatkokurssille madrdamistd pdidttdnyt yhdeksin kuukauden perus-
koulutusvaiheen ja joutunut asumaan poissa perheensi parista koko tuon
ajanjakson. Jatkokurssi, jota hénelle vilittomaisti tarjottiin, olisi kestinyt
kolme kuukautta ja edellyttinyt jédlleen asumista erossa perheestd.
Tahén hakija ei suostunut ja menetti sen johdosta tyovoimatoimikunnan
ja ministerion yhtépitavilld pdétéksilla oikeuden tyottomyyskorvaukseen.
— Harvinaista kylld, ty6voimapiiri oli tidssd tapauksessa yksin eri mieltd
perustellen kantaansa kurssin vidhéiselld merkitykselld sekd hakijan
perhesuhteilla.48

48 TVM 13.5.1976 n:o 2906/413/16, el. 313.
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Jatkokurssille masradmistd koskee myos ministerién antama sovelta-
misohje, jonka mukaan yksikin kieltdytyminen téllaiselta kurssilta voi
johtaa korvauksen menettimiseen:4?

»Yleensd hakijalta ei evitd tydttomyyskorvausta yhden kurssi-
tarjouksen perusteella. (...) Toisaalta yksikin tarjous saattaa olla
esteend korvauksen saannille. Esimerkkind mainittakoon henkils,
joka on tyoskennellyt alansa vaihetydssd ja jolle tarjotaan ty6lli-
syyskurssina lyhyehkod jatkokurssia omalta alaltaan, jonka jidlkeen
hinelle on luvassa pysyvd tyopaikka. Kieltdytyminen muodostuu
tilléin, ellei hakijalla ole esittdd erityisid syitd kieltdytymiselleen,
esteeksi tyottomyyskorvauksen saannille.» (kursiv. kirj.)

Suurimpana ja myos eniten keskustelua herétténeend kysymyksena
on ollut ammattitaitoisten tyéttomien uudelleen kouluttaminen korvauk-
sen menettimisen uhalla. Kysymys on herittdnyt varsin paljon keskus-
telua seki tySvoimahallinnon sisdlld ettd tyovoima- ja ammattikasvatus-
viranomaisten kesken. Ongelman on tehnyt oikeudellisesti merkittéviksi
se, etti ammatillisen koulutuksen ja etenkin ammatin vapaata valintaa
on pidetty yleensi yhteni kansalaisille kuuluvana perusoikeutena, johon
yhteiskunta ei voisi eikd saisi puuttua pakottavin toimenpitein. Kysy-
mysti on kirjistinyt vield se, ettd tarjolla olleet kurssit ovat olleet kapea-
alaisia ja tiettyyn tehtdvdin suuntautuvia. Tdstd on ollut seurauksena,
ettd kurssille pakottaminen on merkinnyt koulutuksellisen pakon lisdksi
myos pakottamista tiettyyn ammattiin.

Pakolla tapahtuva uudelleen kouluttaminen on ollut tydvoimahallin-
non kuuma peruna jo vuosikaudet. Ulospdin siitd on puhuttu vain kuis-
katen. Myos asialliset ohjeet siitd, miten kysymykseen on suhtauduttava,
ovat olleet puutteellisia. Ennakkoratkaisunakaan annetut péaitdkset
eividt ole olleet informaatiosisédlloltddn yksiselitteisid.

Korvausjaoston kisiteltividnd on ollut kaksi valitusta, joista toisesta
voisi helposti saada sen kuvan, etti akateemisenkin koulutuksen saanut
henkilo voidaan osoittaa ammattikurssin kautta uudelleen koulutetta-
vaksi korvauksen menettdmisen uhalla. Tdhén viittaava, jokseenkin him-
mentédvin kohtelun saanut valitus oli korvausjaoston kisiteltdvina 'joulu—
kuussa 1974.50

49 S-73 s. 34—35.
50 TVM 2.12.1974 n:o 5897/342/74, el. 222.
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-Humkand. T. tuli tyonhakijaksi ty&voimatoimistoon hyvissd
ajoin ennen auskultointinsa padttymists, jolloin hin samalla hakeu-
tui lastentarhanopettajan yksivuotiselle ammattikurssille. Kurssin
alkaminen kuitenkin viivistyi niin, ettd se olisi sattunut yhtdaikai-
sesti juuri auskultoinnin lopputentin kanssa, jonka johdosta T. kat-
soi, ettei hin voikaan osallistua mainitulle kurssille. T. ldpiisi loppu-
tenttinsd 6. 5. ja haki tyottémyyskorvausta 29. 5.

Tyo6voimatoimikunta hylkési hakemuksen ammattikurssilta kiel-
tdytymisen johdosta. Ministerioén myohemmin ldhettimissdin lau-
sunnossa toimikunta p#dtyi kuitenkin toisenlaiseen lopputulokseen
ja suositteli paiatoksen muuttamista, koska kurssi olisi ilmeisesti
haitannut auskultointia ja koska yhdesti kurssitarjouksesta kiel-
tdytyminen ei yleensé estd korvauksen saantia. TySdvoimapiiri taasen
katsoi omassa lausunnossaan, ettd valittaja olisi varmasti saanut
vapaapdivin kursseilta osallistuakseen auskultanteille illalla jéir-
jestettyyn lopputenttiin ja ehdotti valituksen hylkaédmisti. — Minis-
teridn esittelijd oli hakijan ja toimikunnan uuden asennoitumisen
kannalla. Korvausjaoston ja ministerién lopullinen kanta sitdvastoin
oli jilleen kielteinen. Hylkdiva péitos tehtiin silli perusteella, ettei
T. ollut tyomarkkinoiden kaytettdvissa.

Ratkaisun niukoista perusteluista johtuen voidaan vain arvailla, miten
téllaiseen lopputulokseen voitiin pddtyd. Arvailut voivat tidllsin liikkua
erilaisista asiaperusteista aina tapahtuneeseen erehdykseen asti. Yksi yri-
tys tuloksen asialliseen ymmairtimiseen olisi esittds, ettd padtos ilmentdd
suhtautumista, jonka mukaan akateemisen koulutuksen saaneen hakijan
on suostuttava ammattikurssitukseen korvauksen vaihtoehtona.

Vaikka néin olisi ollut asianlaita, ei ratkaisua voida silti pit44 korvaus-
jaoston ja ministerion pysyvéni kannanottona asiaan. Vuotta myohemmin
sama elin nimittdin teki ratkaisun, jossa ammattikoulutuksen saaneella
hakijalla katsottiin olleen oikeus kieltdytyd uuteen ammattiin kouluttami-
sesta. Hakija oli saanut ammatillisen koulutuksensa sidhkoasentajana
ammattikurssilla, minkd katsottiin olevan riittivid aihe kieltiytyd ohut-
levysepdn ammattikurssilta.’l Xun tillainen oikeus on suotu kurssin
kautta ammattitaitonsa hankkineelle, on luontevaa ajatella, etti sama
oikeus kuuluu myos korkeamman asteisen ammatillisen koulutuksen saa-
neelle henkildlle.

Kantaa tdhédn visaiseen kysymykseen tiedusteltiin myos paikallisilta
tyovoimatoimikunnilta. Toinen puoli vastaajista ilmoitti yksiselitteisesti,
ettei hakijaa voida osoittaa uudelleenkoulutukseen vastoin tahtoaan eikid

51 TVM 28.1.1976 n:o 6374/342/75, el. 290.
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korvauksen menettimiseen uhalla, Toinen puoli taasen piti tdtd mahdol-
lisena. Edellytykseni tidllaisen osoituksen antamiselle katsottiin kuitenkin
olevan, ettd hakija on ollut kauan ty6ttoménd, milld vastaajat tarkoittivat
kuukausia jatkunutta tyottomyytta.

Toisin kuin edelld esitetyssi ennakkoratkaisussa, ei pelkin ammatti-
kurssin kidyneelld hakijalla katsottu olevan oikeutta kieltdytyd toiselta
ammattikurssilta. Tdtid oikeutta ei katsottu myodskédén olevan 2—3 vuotisen
ammattikoulun kéyneelld hakijalla. Esitetyn tulkinnan mukaan myds
ammattikoulun k#yneen pitkdaikaisen ty6ttdmén on otettava vastaan
uuteen koulutukseen suuntautuva ammattikurssitarjous korvauksen me-
nettimisen uhalla. Tidmin saman vastauksen antoivat kaikki ne, jotka
yvleensidkin katsoivat uudelleenkoulutukseen pakottamisen mahdolliseksi.

b. Sopivuus

Samoin kuin tyohon osoituksissa, on myos koulutukseen ohjaamisessa
kiinnitettdvi perusteellista huomiota siihen, kuinka henkild soveltuu tule-
vaan ammattiinsa ja tehtdvididnsi. Koulutuksen kautta tapahtuvassa tyo-
hoén ohjaamisessa on soveltuvuuden tutkimisen oltava vieldkin perusteelli-
‘sempaa kuin pelkdssi tyohon ohjaamisessa, koska sen vaikutukset ovat
edellistd kauaskantoisempia. Toisaalta koulutukseen ohjaamisessa on sel-
vitettivi my06s henkildn sopivuus tarjolla olevaan koulutukseen.

Téami kaksiportaisen soveltuvuuden arvioimisen vaatimus kdy ilmi
my6s tybvoimaministerion antamista méadridyksistd.52 Niihin on vield
lisdtty, ettd arvioinnissa on otettava huomioon my6s tytnhakijan aikai-
sempi koulutus, tyokokemus sekid henkil6kohtaiset edellytykset. Yhteni
lisdkriteerind on vield mainittu, ettd 50 vuotta tdyttdnyttd henkil6d ei
kursseille endi osoiteta.

Kaiken kaikkiaan niilli vaatimuksilla on tultu varsin ldhelle niité
ehtoja, jotka tdssd tutkimuksessa aikaisemmin (ks. s. 114) asetettiin sopi-
vuuden kriteereiksi ty6hon osoittamisessa. Koulutuksen, tyékokemuksen
ja henkilékohtaisten ominaisuuksien huomioon ottaminen ilmentdid juuri
samoja vaatimuksia, joihin aikaisemmin viitattiin ké#siteltiessi henkilén
sosiaalista ja psyykkistd soveltuvuutta. Yleensidkin nimi vaatimukset
merkitsevit sitd, ettd tyottomén omalle tahdenmuodostukselle on annet-
tava yh# enemmin arvoa tyén ja koulutuksen valinnassa. My6s minis-

52 TVM 17.1,1977 Yleiskirje 3 ABCD 7/77; S-78 s. 14.
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teridn antamissa soveltamisohjeissa on korostettu valinnan mahdolli-
suutta eri kurssien vilill§:53

»Lihtokohtana on, etti yleensd vasta useammasta tarjouksesta
kieltdytyminen muodostuu esteeksi tyottomyyskorvauksen saan-
nille. Ts. tyén hakijalle varataan mahdollisuus valita useammasta
kurssista, jolloin tarjoukset pyritdin suuntaamaan alalle/tai aloille,
joilla tyénhakija on tytskennellyt tai joilta hidn tyotd etsii.» (kursiv.
kirj.)

Tdhiénkin normiohjeeseen sisdltyy mahdollisuus koulutukseen pakot-
famiseep. Siitd huolimatta ohjeet ammattikoulutuksen sanktioidusta kayt-
tamisestd niyttivit edellyttivin melko perusteellista hakijan sopivuu-
den arviointia sekd sallivan my&s hakijalle suhteellisen suuren valinnan
vapauden. A

. Mutta miten on asianlaita silloin, kun on kysymys konkreetista viran-
omaiskdytdnnostd ja kun eri osapuolten niakemykset kurssituksen sopi-
vuudesta ja henkilén soveltuvuudesta kdyvidt ristiin. Miten avaraa on
arvioinnin tdlléin oltava ja mikd on hakijan valinnan vapauden piiri
niissd tilanteissa?

Tehtyjen haastattelujen perusteella ei pystytty muodostamaan luo-
tettavaa kuvaa siitd, miten paikallinen viranomainen toimii ja reagoi tal-
laisessa tilanteessa. Siksi seuraavassa onkin tyydyttdvid vain sen selosta-
miseen, miten ministerié on téllaisessa tilanteessa menetellyt.

Sivulla 133 esitetty luettelo korvausjaostossa kisitellyistd valituksista
sisdlsi my0Os tapauksia, joissa hakijat olivat kieltdytyneet osallistumasta
‘ammattikurssille. Mukana oli muun muassa kahdeksan yhtd aikaa tehtyd
pdidtostd, joiden perusteella vastaava miédrda Kainuusta olevia naispuolisia
hakijoita siirrettiin korvauksen ulkopuolelle hakijoiden Kkieltdydyttyd
ammattikurssista. Lakkautuspdatds tehtiin heti ensimmaéisen kieltdytymi-
sen perusteella. Samanlaisen kohtelun sai myds erds miespuolinen ko-
neistaja, jonka ty6ttéomyys oli kestinyt kolme kuukautta. Hianenkin kor-
vauksensa lakkautettiin heti ensimmiisen kurssitarjouksen perusteella.’s

Tybvoimatoimisto katsoi yhdenkin kieltdytymisen riittdvin kor-
vauksen lakkauttamiseen sen johdosta, ettd hakijan tyohistoria oli
lyhyt. Ty6voimapiiri lausui, ettei yksi kurssitarjous yleensid riitd
hylkdimisperusteeksi. Silti sekin oli lakkauttamisen kannalla, koska

53 S-73 s. 34; S-78 s. 15.
55 TVM 24.9.1976 n:o 1080/413/76, el. 359.
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valittaja kurssilta kieltdytyessdédn oli ilmoittanut, ettei hénelld ollut
kiinnostusta kyseiseen kurssiin. Tdmén ilmoituksen tydvoimapiiri
tulkitsi yleiseksi haluttomuudeksi ammattikursseja kohtaan.

Myo6s ministerié oli lakkauttamisen kannalla, mutta ei mainin-
nut mitddn erityisti perustetta sille, miksi lakkauttamispéditos teh-
tiin yhden kurssitarjouksen perusteella.

Téassd tapauksessa ministerion ei voida osoittaa toimineen omien maéa-
riyksiensd vastaisesti. Tami johtuu siitd, ettei ammattikurssille ohjaa-
mista koskevaa soveltamisohjeiden kohtaa ole kirjoitettu velvoittavaan
muotoon. Se kuuluu: »Ldhtékohtana on, ettd yleensd vasta useammasta
ty6tarjouksesta kieltdytyminen muodostuu esteeksi tyottémyyskorvauk-
sen saannille.» (kursiv. kirj.) — Kysymyksessd ei ole madrdys vaan des-
kriptiiviseen muotoon kirjoitettu toteamus ja kuvaus siitd, mitd kaytdn-
nossid tapahtuu. Se ei welvoita alempaa viranomaista ohjeen noudattami-
seen, ei myoskddn ministeritta itsedén.

Ulkopuoliselle tdllainen deskriptiivinen »lainsdddantttekniikka» voi
helposti antaa kuvan, ettd ndin todellisuudessa menetelldén ja ettd niin
on myds meneteltdivd. Samasta syystd myos hylkddvén padtoksen koh-
teeksi joutunut hakija voi helposti pitdd saamaansa kohtelua poikkeuk-
sellisena ja epdoikeudenmukaisena. Todellisuudessa tdllainen valja sdants
jattda paidttaville viranomaiselle vapaat kddet. Hdn voi menetelld asiassa
miten parhaaksi katsoo, eik#d siitd ole juuri valittamista. Hakija ei voi
perustaa valitustaan velvoittavaan muotoon kirjoitettuun siddnnoékseen
tai méidrdykseen.

Liahempi tarkastelu osoittaa, ettd myds ammattikurssin valinnan mah-
dollisuutta osoittavat ohjeet on annettu deskriptiivisessi muodossa.56
Nekin saattavat siten synnyttdd hakijassa vdirdn tietoisuuden ilman, ettd
ohje kuitenkaan sitoo viranomaisia. Téllaisesta ajattelun kaksinaisuudesta
lienee ollut myds kysymys tapauksessa, jossa hakija ilmoitti halukkuu-
tensa kolmelle eri ylimdidrdisen ammattikoulun linjalle, joille hin ei kui-
tenkaan oppilaspaikkojen puutteen vuoksi mahtunut. Kahdelta muulta
kurssilta hdn sitdvastoin kieltdytyi. Seurauksena oli korvauksen lakkaut-
taminen.57

Tyovoimatoimikunta lakkautti V:n korvauksen silld perusteella,
ettd V. oli kieltdytynyt hénelle tarjotusta koulutuksesta.

56 S-73 s. 34.
57 TVM 7.3.1977 n:o 6474/413/6, el. 397.
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Ennen piaétéstd V:le oli tarjottu ylim#drdisia ammattikoulu-
paikkoja, joista hidn oli valinnut kolme linjaa: kartanpiirtdjin,
rakennuspiirtdjan ja laborantin linjan. Kun niille linjoille ei ollut
vapaita paikkoja, tarjottiin V:lle paikkaa suurtalouden tai keittdjan
linjalta. Niaistd V. kieltaytyi koska ei pitdnyt niitéd itselleen sopivina.

Toimikunnan lisdksi myo6s tydvoimapiiri ja ministerio katsoivat,
ettd V. oli kieltdytynyt ilman pétevdd syytd hinelle tarjotusta kou-
lutuksesta.

¢. Kohtuullinen toimeentulo

Ammattikoulutukseen méiirddminen edellyttds, ettd tyottdmin hen-
kilén ja hinen perheensid toimeentulo kohtuullisesti turvataan (Ty6lA
9,3 §). Niin ylimalkainen vaatimus, vaikkakin se ajatusrakenteena on
sindllddn selked, on johtanut kdytdnnon tulkitsijat ainakin kahden ongel-
man eteen: mitd on kohtuullinen toimeentulo ja milloin tuo toimeentulo
on tullut riittdvissi madrin turvatuksi. Kysymys on yhtdaikaisesti sekd
toimeentulon tasosta etta siitd varmuudesta, jolla sen jatkuvuus on taattu.

Kohtuullisella toimeentulolla voidaan tarkoittaa ja lienee tarkoitettu-
kin viime aikoihin asti sellaista taloudellista tukea, joka turvaa tyotto-
min ja timidn perheen materiaaliset perustarpeet, ravinnon, asumisen,
vaatetuksen, henkilékohtaisen hygienian ja terveydenhuollon sekid myGs
jonkinasteisen mahdollisuuden vapaa-aikapalvelusten hankkimiseen. Jos
kysymys on kotipaikkakunnan ulkopuolella tapahtuvasta koulutuksesta,
on lisiksi edellytetty, ettd koulutettavalla on tuen puitteissa mahdolli-
suus my0s aika ajoin tapahtuviin kotona kaynteihin. T&hdn ndyttivit
viittaavan ainakin ne sd#nndkset, joilla ammattikurssitukseen liittyvia
tukitoimia on kehitetty.5® Té&llaisena lienee kohtuullisen toimeentulon
vaatimus mielletty myds viimeisid soveltamisohjeita laadittaessa, koskapa
kohtuulliseksi turvaksi on nimetty ainoastaan ne etuudet, jotka tyotto-
mille myonnetddn juuri ammattikurssituksen yhteydessi.5?

Joukkotyottomyys sekd pyrkimys sen viahentidmiseen kaikenasteisen
koulutuksen avulla on kuitenkin johtanut edelld kuvatun ajattelun osit-
taiseen vesittymiseen. Viimeaikaisen kdytinnén mukaan tyotén korvauk-
sen hakija voidaan osoittaa myd&s sellaiseen koulutukseen, jossa toimeen-
tulon turva ei ulotu edelld mainittujen tarpeiden tyydyttdmiseen. Tami

58 Ks. tyollisyyskoulutuksesta annetun asetuksen (206/76) 37—43 §:t.
59 S-73 s. 34.
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tulkinnan vesittyminen on tullut nikyviin my6s ministerién antamissa
ennakkoratkaisuissa.

Ensimmiinen muutosta ennakoiva ratkaisu annettiin kesilld 1976.
Tuolloin ministerié tosin vield hyviksyi ammattikoululaisen taloudelliset
vaikeudet sellaisiksi erityisiksi syiksi, joiden johdosta erds hakija saattoi
korvausta menettimittid jopa erota koulusta.8® Pa&tos sisdlsi kuitenkin
lausuman, jonka mukaan vaikeiden taloudellisten kotiolosuhteiden joh-
dosta tapahtuvaa eroamista ei yleensd voida pitdd patevind syynd tyot-
témyyskorvauksen vilittémiin maksamiseen. — Tuossa konkreetissa
tilanteessa tehtyd ratkaisua pidettiin siten vain poikkeuksena yleisestd
sédnnostd, vaikkei kyséiseen koulutukseen liittynyt muunlaista toimeen-
tuloturvaa kuin ilmainen pdivdateria.

Timin jilkeen ministeridon korvausjaosto ei en#d ole hyviksynyt ta-
loudellisiin vaikeuksiin perustuneita eroamisia tai koulutuksesta kiel-
tiytymisid péteviksi keiltdytymisperusteiksi silloinkaan, kun koulutuk-
seen ei ole kuulunut edes minimitoimeentuloon yltdvdad turvaa. Esimerk-
kini siitd kuinka tiukaksi kdytdntd on tdltd osin muotoutunut mainitta-
koon seuraava tapaus:%1

P:n isd oli metsdtyomies, joka 5 henkisen perheen elatuksen li-
siksi ei endd pystynyt kouluttamaan P:tid. P kuitenkin haki ja
pddsi ammattikouluun sekd pyrki rahoittamaan opintonsa lainan
turvin. Lainaa ei kuitenkaan heti myo6nnetty, vaan P:lle ilmoitet-
tiin, ettd se oli tulossa vasta kolmen kuukauden kuluttua opinto-
jen alkamisesta. P. lopetti vilittdmésti opintonsa (lukukauden
viidentena pdivini) seki ilmoittautui tyén ja korvauksen hakijaksi.

Tybévoimatoimikunta hylkidsi korvaushakemuksen ja perusteli
paatostddn silld, ettei rahoituksen jirjestdminen sen kisityksen
mukaan ole nykyisin kenellekdin koulun kdynnin esteend. Myés
tyovoimapiiri katsoi, ettd P:n olisi tullut jatkaa opiskelua ainakin
tilapdisjdrjestelyjen turvin. Samaan tapaan asiaa perusteli myoés
ministerio: .

»Kun valittaja on saadun selvityksen mukaan keskeyttényt
opintonsa jo viiden p#ivin opiskelun jilkeen, vaikka hinen olisi
tullut jatkaa opiskelua tilapdisjirjestelyjen turvin siihen saakka,
kun hén olisi saanut opintotukea, ei ministerié tyo6llisyysasetuksen
9 §:n 1 momentin 5 kohdan ja 14 §:n nojalla hyldten P:n valituksen
katso aiheelliseksi muutoin muuttaa J:n tydvoimatoimikunnan yk-

60 TVM 16.7.1976 n:o 6213/413/75, el. 308.
61 TVM 8.10.1976 n:o 6475/413/76, el. 366.
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simielistd p#ddtostd, kuin ettd P:lle asetettu kuuden (6) kuukauden
médrédaika lyhennetddn kolmeksi (3) kuukaudeksi. (kursiv. kirj.)

Tdmidn ennakkoratkaisun kautta ministerié luopui nihdikseni koko-
naan tyollisyysasetuksen 9,3 §:1n kohtuullisen toimeentuloturvan vaati-
muksesta. Tuen ei endid tarvinnut tdyttdd asetettuja tasovaatimuksia.
Sen ei myoskddn endd tarvinnut olla jatkuvaa eikd varmaa, vaan riitti-
viksi toimeentuloksi katsottiin se, minkd koulutettava saattoi tilapiis-
jarjestelyin hankkia. — Vastaavanlaisia ratkaisuja, joissa ilman lainaa
jddnyt ja sen johdosta koulutuksen ulkopuolelle jattdytynyt henkilo on
jatetty ilman korvausta, on korvausjaostossa tehty myéhemminkin.?

Néyttds siltd, ettd viranomaisten pyrkimys siirtdd tyottomien massoja
koulutukseen, on peittéinyt alleen aikaisemman vaatimuksen koulutetta-
vien toimeentulon kohtuullisesta turvaamisesta. Nyt ei endid edellyteté,
ettd turvana olisi avustusluonteinen tukijdrjestelmid. Endd ei odoteta
edes sitd, ettd henkild voisi turvata toimeentulonsa opintolainan kautta,
mikéd sekin jo merkitsee oleellista periaatteellista luopumista tyollisyys-
asetuksen 9,3 §:ssd tarkoitetun toimeentuloturvan vaatimuksista. Nyt
nayttda riittdvin, ettd viitataan abstraktilla tasolla olemassa oleviin mah-
dollisuuksiin taikka pelkistdin epdvarmojen ja nimedméittomien tilapiis-
jirjestelyiden mahdollisuuteen.

Tehdyn haastattelukierroksen yhteydessd paikallistoimistojen edus-
tajille esitettiin seuraava kysymys: Onko henkil6é omasta syystdén ty6tén,
kun hin lopettaa ammatillisen koulutuksensa taloudellisten syiden perus-
teella.

Vastaukset olivat karkeasti ottaen kahdenlaisia. Suurin osa vastaa-
jista ilmoitti, ettd asia ratkaistaan tapaus tapaukselta ja pa#tostd edeltdd
tosiasiallisten keskeyttdmissyiden selvittiminen. Osa vastaajista taasen

den perusteella ei voi patevisti erota. Muussa tapauksessa hin on omasta
syystddn tyoton eikd ole wikeutettu korvaukseen. — Nihdikseni tima
viimeksi mainittu ajattelu wastasi paljolti ministerién ja sen korvausjaos-
ton omaksumaa kantaa.

Virkamiestyoryhmidn ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi siséltdsd li-
sdyksen, jossa ammattikurssien ohella myos viliaikainen ammatillinen
koulutus rinnastetaan tychén ja tyéhon osoitukseen, jos henkild saa va-

62 TVM 16.2.1977 N:ot 919 ja 920/413/77, el. 401 ja 400.
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paan ruuan, majoituksen ja matkat. Tamd on sen tulkinta tyollisuusase-
tuksen 9,3 §:n vaatimukselle, jonka mukaan ty6ttémén henkildén ja hinen
perheensi toimeentulo on kohtuullisesti turvattava. — Liséys merkitsee
jo olemassa olevan kidytdnnoén wahvistamista. Soveltamisohjeisiin kirjat-
tuna se kuitenkin osoittaa samalla sen vaatimusten véhittdisen vesittymi-
sen, jota edelld on .jo késitelty.

Uusissa ohjeissa katsotaan riittdvidksi pelkédstdéin hakijan oman toi-
meentulon turvaaminen. Asetuksessa kuitenkin edellytetdin, ettd myos
perheen toimeentulo on turvattava. Téltd osin uusi ohje on samanmu-
kaisesti ristiriidassa asetuksen miirdyksen kanssa.b2® Toisaalta uusi ohje
sisdltdd myds ajatuksen, jonka mukaan vapaa ruoka, majoitus ja matkat
riittivit tdyttimiin kohtuullisen toimeentulon vaatimuksen. — Tétéhin
niiden kolmen seikan turvaaminen ei todellisuudessa vield tyydyta, ei
ainakaan nykyisen sosiaalihuoltomme perustoimeentuloa koskevien nor-
miohjeiden mukaan.6® Nikemykseni mukaan uusi ohje on tiltdkin osin
asetuksen sanamuodon vastainen.

d. »Miesten koulu»

Nykyisin voimassa olevissa soveltamisohjeissa ei ole juuri midtrdyksii
siitd, miten on suhtauduttava asevelvollisuusidssd oleviin miespuolisiin
korvauksen hakijoihin. Niissd sanotaan vain, ettd asevelvollisuusaikaa
ei oteta huomioon henkilén ansiotydssioloaikaa arvosteltaessa.®

Paikalliskdytinnossd titd méaidrdystd on tulkittu muun muassa siten,
ettei asevelvollisuutta suorittamaan ldhtevd nuori saa erota {ydstdin.
Mikili hdn nédin menettelee ja palaa myéhemmin ty6ttomédnd armeijasta,
hidnet katsotaan omasta syystddn tyottomaiksi, eikd korvausta makseta.

62a Tygvoimaministerion tyottomyyskorvauksen maksamisen edellytyksid tut-
kineen tyéryhmin antaman mietinnon (2. 4. 1979) johdosta ministerio antoi yleis-
kirjeen (TVM 13.8.1979 Yleiskirje 23 ABC/79), jolla ylli mainittua tyéllisyys-
asetuksen vastaista kidytdntod pyrittiin korjaamaan seuraavasti: »Viliaikaista
ammatillista koulutusta ei voida pitdd tyollisyysasetuksen 9 §:n 3 momentissa
tarkoitettuna ammattikoulutuksena perheellisen kohdalla, koska sen aikana ei
perheen toimeentulo ole kohtuullisesti turvattu.»

63 Ks. esim. Pddkaupunkiseudun huoltoapunormien yhtendistimistid valmis-
televan tyoryhmin muistio, toukokuu 1974 sekid viimeisin 11. 9. 1979

64 S-73 s. 30.
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Eri asia on, jos tyosuhteen katkaisijana on tydnantaja, joka ei ole jaidnyt
odottamaan hakijan paluuta, vaan on korvannut hidnet toisella tydnteki-
jalla.

Nuoret itse eivat useinkaan tiedd, ettd tallainen ministerion maariys
on olemassa ja ettd sitd on tilld tavoin tulkittu. Seurauksena on, ettd tiet-
tivisti sadat nuoret hakijat jadviat vuosittain tasta syystéd ilman korvausta.

Asevelvollisuus vidhentdd nuorten miesten tyémarkkinakelpoisuutta
ja lisdd nuorten tyottomyyttd. Toisaalta se on myos toimenpide, jonka
avulla tyo6ttomyyttd vidhennetdéin. Jokainen asevelvollinen véhentdd
omalta osaltaan tyottomien kokonaismé#drasd. Siksi asevelvolliseksi oh-
jaaminen on yksi keino tyévoimapoliittisten pddmaéaérien saavuttamiseksi.

Mikili asevelvollisuus ymmaérretddn vaihtoehtoiseksi keinoksi ty6hon
ohjaamiselle ja kouluttamiselle, joudutaan pohtimaan, miten pitdisi suh-
tautua niihin hakijoihin, joilla asevelvollisuusaika on pian edessi. Miten
olisi suhtauduttava niihin, jotka kieltdytyvdt menemistd armeijaan tai
jattdvat sen kesken. Onko heille maksettava korvausta vaiko ei?

Kaikkiin tdssd mainittuihin ongelmiin 16ytyy korvausjaoston antama
ennakkoratkaisu. Jaosto on kahdessa tapauksessa evinnyt korvauksen
ja kerran sen myontinyt.

Hakijalle L. tarjottiin t6itd tyonvilityksen toimesta 10.1.1975.
Tyoénantajalle ilmoittautuessaan hakija ilmoitti samalla, ettd hin
menee suorittamaan asevelvollisuuttaan helmikuussa, minkéd joh-
dosta tyonantaja ei suostunutkaan tydsuhteen solmimiseen.

Tyo6voimatoimikunta katsoi, ettd hakija L. oli omalla kayttdyty-
misellddn vaikuttanut siihen, ettei saanut tyo6td, kun hénelld ei
tuolloin vielad ollut edes varmaa tietoa asepalvelukseen astumisesta.
Téstd johtuen korvaus lakkautettiin omasyisen tysttémyyden perus-
teella.

Myds tydvoimaministerio ratkaisi asian samalla perusteella ja

ettd L. todellisuudessa myds aloitti asepalveluksensa mainitsema-
naan ajankohtana (17.2.1975).%5

Johtopadttksend edelld olevasta voidaan todeta, ettd ilmoittamalla
edessd olevasta todennikoisestd asepalveluksestaan, johon hakija mainit-
semanaan ajankohtana my0s joutui, hdn menetti oikeutensa korvaukseen.

65 TVM 20.5.1975 n:o 1104/342/75, el. 252.
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Hakija N. sai korvausta tammikuun 21 pdivastd helmikuun 11
pdivédn, jolloin hdn ilmoitti menevénsi suorittamaan viiden pdivian
kuluttua alkavaa asevelvollisuuttaan.

27 pédivdnd helmikuuta N. ilmoittautui uudelleen tyén ja kor-
vauksen hakijaksi sekd kertoi kieltdytyneensd asepalveluksesta
eettisen vakaumuksensa johdosta. »

Tybdvoimatoimikunta hylkdsi N:n hakemuksen omasyisen tyot-
tomyyden perusteella. Korvausjaosto ja ministerié yhtyivit tyo-
voimatoimikunnan kielteiseen kantaan perustellen sitd kahdella
seikalla: 1) asepalveluksesta kieltiytymisen johdosta hakija ei ollut
enidi tyomarkkinoiden kiaytettdvissa; 2) hakija oli omasta syystidén
tyoton koska hidn ei myoskddn tullut vilittomaésti asepalveluksesta
kieltiydyttyddn tyonhakijaksi tydévoimatoimistoon.66

Niin asepalveluksesta kieltdytyjéltd oli kaikissa portaissa hylidtty oi-
keus korvaukseen. Paatoksiin oli vield lisdtty tyoéllisyysasetuksen ni-
menomainen sidnnds osoittamaan, ettd pdatods oli lakiin perustuva. Téstd
huolimatta tehty& ratkaisua on pidettavd puhtaasti asenteellisena. Kum-
paakaan edelli esitettyd ministerién perustelua ei voida osoittaa suoraan
tyollisyysasetuksesta johdetuiksi, eiké niiden avulla muutoinkaan voida
perustella tehtyi kielteistd paatosta.

Viimeisend esitetyn omasyisti tydttdmyyttd koskevan perusteen joh-
dosta on huomautettava, ettei tdllainen yhdeksdn péivin viivyttely tyo-
voimatoimistoon ilmoittautumisessa ole vastoin yhden kuukauden séin-
tod eikd siten voi olla aiheena pitkdn karenssin asettamiselle. Ministe-
rién ensimmdiiseksi esittim#i perustetta, ettei hakija ole tydomarkkinoi-
den kdytettdvissd voitaneen kommentoida hakijan omin sanoin, joilla hin
arvosteli ty6voimatoimikunnassa tehtyid p#ddtdsti: »Suomen puolustuslai-
tos kunnioittaa yksilon eettistd vakaumusta mutta tydvoimatoimikunta
ei.»

Kolmannessa korvausjaostossa esilld olleessa ratkaisussa hakija oli
kesken asevelvollisuusajan vapautettu palveluksesta. Tyévoimatoimi-
kunta katsoi tillaisen asevelvollisuuden keskeyttimisen omasyiseksi tyét-
tomyydeksi. Myos tyovoimapiiri yhtyi tidhdn kisitykseen. — Tissid ta-
pauksessa ministerié kuitenkin katsoi, ettei hakijaa voida pitid omasta
syystddn tyottoméni.s?

66 TVM 18.11. 1976 n:o 3870/413/76, el. 380.
67 TVM 7.2.1978 n:o 3714/413/77, el. 548.
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3. EROAMINEN ILMAN PATEVAX SYYTA JA MUU
OMASYINEN TYUTTUMYYS

Eroaminen tyostd ilman pétevdd aihetta sekd muu omasyinen tyotto-
myys muodostavat kolmannen tyodhaluttomuutta osoittavan perusteen
korvaukselta sulkemiseen (TydlA 9,1 §n 5 k). Kahteen edelliseen eli
tydstd ja koulutuksesta kieltdytymiseen verrattuna téllekin perusteelle
on tunnusomaista suhteellinen viljyys sekd sen mukanaan tuoma mahdol-
lisuus erilaisiin tulkintoihin.

Viljyys johtuu lidhinnd siitd, ettei sddnndksissd ole edes esimerkin-
omaisesti viitattu niihin seikkoihin tai asiantiloihin, joiden vallitessaeroa-
minen voisi tapahtua pidtevéstd aiheesta. Tarkempaa ohjetta ei myos-
kdén ole siitd, milloin tyottoméksi jadnyttd on muutoin pidettdvd omasta
syystddn tyottoméanid. Ainoa seikka, mikd sddnnoksistd voitaneen saada
selville on se, ettd pitevdid aihetta ja sen puuttumista joudutaan pohti-
maan silloin, kun tyosuhteen lakkaamisen vilittomind aiheuttajana on
ollut ty6ton itse. Muu omasyinen ty6ttdmyys voinee sitdvastoin tulla
kysymykseen myos tilanteissa, joissa tyosuhteen purkaminen on tapah-
tunut ty6nantajan toimesta, mutta tyontekijan antaman aiheen perus-
teella.

Vuoden 1973 toukokuun ty6ttémid koskenut seurantatutkimus antoi
yleiskuvan kiytdnndn ongelmista. Suurin osa tydsuhteiden lakkaami-
sista tai tyottomyyttd edeltdneistd tilanteista oli sellaisia, joissa kyseistd
ongelmaa ei voinut edes syntyd. Useimmiten tyottoméksi jifneet eivit
olleet itse eronneet tydstdén eivdtkd muutoinkaan aibeuttaneet tyottd-
myyttddn. Ensikertaa tyoOttomaidksi jddneistd kolmannes oli joutunut
tyottomaiksi ty6n valmistumisen, mé&dridaikaisuuden tai tilapdisyyden
johdosta. Kolmatta kertaa tyottoméiksi jdineistd 44 %o joutui lopetta-
maan tyonsd niilld perusteilla. Yritysten tai laitosten toiminnan lopetta-
minen tai supistaminen taikka rationalisointi olivat neljanneksessid ta-
pauksista aiheuttaneet tyottémyyden siitd riippumatta, oliko kysymys
ensikertaa tyottoméksi jdéneistd vaiko useamman kerran tyottomina
olleista. Yhteensid niitd tapauksia, joissa koko omasyisen tydttdmyyden
ongelma ei voinut tulla edes kysymykseen, oli tyottdmyyskerrasta riip-
puen 58—69 %o.

Tybsuhde lakkasi 20—26 %o:ssa tapauksista tyottomiksi jddneen omas-
ta pyynnéstd tai oman irtisanoutumisen perusteella. Kaikissa ndissd ta-
pauksissa olisi siis periaatteessa saattanut nousta esiin kysymys pite-
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Taulukko n:o 4 Tyottomyytti edeltineen tyosuhteen pidttymisen aiheuttanut
osapuoli, prosentteinats

\

tybsuhteen pdidttymisen aiheuttanut osapuoli,
suhteelliset osuudet

tyottomyys- peruste
kerta ty6nantaja osapuolista tyontekija yhteensd
riippumaton
1 2 3 4 5,67 (1—1)
I (N =262) 25 3 33 25 14 100
II (N = 244) 25 2 38 26 9 100
IIT (N = 179) 25 2 44 20 9 100

1. laitoksen tai yrityksen toiminnan lakkaaminen taikka toiminnan rationalisointi

2. muu tyoénantajapuolen toimesta tapahtunut irtisanominen

3. tyon valmistumiseen tai mé&driaaikaisuuteen perustuva tysésuhteen lakkaami-
nen tai muu osapuolista riippumaton tekiji

4. tyontekijin oma pyynto tai irtisanoutuminen

5. muu ldahinni tyontekijdn elinolosuhteisiin liittyva tekijdé kuten oman yrityksen
perustaminen, peltojen paketointi, asevelvollisuus, raskaus, sairaus, lakko tai
vankila

6. ollut aikaisemmin opiskelija

7. hoitanut aikaisemmin perheen taloutta

vistd eroamisen syystd. Tydsuhde lakkasi 2—3 %b:ssa tapauksista tyon-
antajan muunlaisen kuin téiden supistamisesta johtuneen irtisanomisen
perusteella. Naissd tapauksissa saattoi nousta esiin kysymys omasyisestd
tyéttdmyydestd. Tapauksista 9—14 %o oli sellaisia, joissa tyéttémyys joh-
tui hakijan elinolosuhteiden muutoksesta. N&itd olosuhteita olivat oman
yrityksen perustaminen, peltojen paketointi, asevelvollisuus, vankila, ras-
kaus, sairaus, opiskelu ja perheen talouden hoitaminen.

Olosuhteita koskeviin tulkinnallisiin ongelmiin palataan myéhemmin,
mutta siti ennen on syytd kisitelld »pitevdn aiheen» ongelmaa. Eniten
ongelmia on syntynyt tyon sopivuutta, ammattisuojaa, palkkausta ja ha-
kijan sosioekonomista asemaa koskevista erimielisyyksista.

a. Tydkykyd vastaamaton tyo

Tyoén sopivuuden arviointi riippuu ratkaisevasti siitd, paljonko tyoti
on tarjolla ja minkélaista se on luonteeltaan. Tydnvilityslainsdadsn-
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nossd el ole asetettu alarajaa vilitettdvin tydn laadulle. Kaikenlainen
tarjolla oleva tyd on pyrittdvd véilittdméin ja se on myds saatava vilite-
tyksi, mikili tybnvilitys haluaa toimia sille asetettujen odotusten ja te-
hokkuuden vaatimusten mukaisesti. T#std seuraa, ettd kaikelle tydlle on
16ydettavd myés tekijdnsd joko vapaaehtoisesti tai pakolla. Tiukimmil-
laan ndmi vaatimukset merkitsevit, ettd tydonhakijan on otettava vastaan
sellainenkin tyd, joka kestidd vain yhden pdivdn. Yhtéldisen tiukasti nou-
datetaan myds periaatetta, ettei tyontekijdlld ole oikeutta jdttdad tyotddn.
Nyrkkisdanténd on pidetty sitd, ettei tyostd saa erota, ellei hakijalla ole
jo varmasti tiedossa toista tyotd tai ammatillista koulutusta. Tyévoima-
viranomaisten taholta on varsin yleisend késityksend esitetty, ettei niin
episopivaa ty6td olekaan, josta tyontekijd voisi korvausta menettimaittd
jattdytyd tyottomiksi. Poikkeuksena on mainittu ainoastaan ns. hanka-
lat tyopaikat, joissa tydvoima ei ole ennenkdidn pysynyt.

Tatd poikkeusta lukuunottamatta niyttdd patevin syyn tulkinta eroa-
mistapauksissa olevan tyontekijoihin ndhden ehkad vieldkin tiukempaa
kuin kieltiytymistapauksissa. Yleinen kiytdnté nédyttdd sulkevan pois
jopa sen mahdollisuuden, ettd tyontekijéd voisi erota tydstd riittdméatto-
mien ruumiinvoimiensa tai muun fyysisen soveltumattomuutensa johdos-
ta menettimittd samalla oikeutta korvaukseen. Téllaista ddrimmadisyy-
teen vietyd kisitystd tukee myds ainoa asiassa annettu tuore ennakko-
ratkaisu, jossa raskaaseen tyohon kykeneméton talonmies ei voinut pate-
viisti erota talonmiehen toimestaan tyon raskauden takia.®®

A. oli ennen viimeisti tyopaikkaansa ollut korvauksen saaja
ja hinelle oli suositeltu suojaty6paikkaa. Omasta aloitteestaan
hin oli kuitenkin aloittanut talonmiehen ty6t, joita hén ei sittem-
min jaksanut tyon raskauden tihden kuitenkaan tehd&d, vaan oli
muun muassa joutunut teettimédn lumitydt ulkopuolisilla henki-
16illa. Tydévoimatoimikunta, tydvoimapiiri ja ministerio katsoivat
kaikki, ettei valittajalla ollut pitevdd aihetta tydstd eroamiseen.

b. Ammattia vastaamaton tyé

My6s ammattisuojaan suhtaudutaan erotilanteissa tiukemmin kuin
silloin, kun kysymyksessd on tydstd kieltdytyminen. Tausta-ajatuksena
on jilleen peruuttamattoman suostumuksen konstruktio: kun henkilo

68 Raportti 1976 s. 32—33.
69 TVM 4.4.1977 n:o 8220/413/76, el. 410.
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kerran on suostunut ottamaan vastaan ammattiaan vastaamatonta tyotd,
hin on tuolla suostumuksellaan luopunut ammattisuojastaan. T&lld ta-
voin ovat asiaan suhtautuneet niin paikallisviranomaiset kuin myos tyo-
voimaministerid, joka on antanut asiasta my6s yhden ennakkoratkaisun.’®

R. oli valmistunut filosofian kandidaatiksi kev#illd 1973 ja ha-
keutunut timén jdlkeen ammattiaan vastaamattomaan tyohon, josta
hén kuitenkin kuukautta myohemmin erosi, koska ei katsonut sen
vastaavan koulutustaan. Ty6 oli piha-alueiden kunnostustydtd.

Tydévoimatoimikunta hylkédsi R:n korvaushakemuksen sen joh-
dosta, ettd eroamisen katsottiin tapahtuneen péatevidttd aiheetta.
Ministeri6, joka myods hylkédsi R:n hakemuksen ja valituksen perus-
teli padtostddn seuraavasti:

»Koska R. on sen mukaan, mitd asiakirjoista kdy ilmi, ilman
patevdd aihetta eronnut valitsemastaan hdnelle sopivasta tyodstd,
jossa ollen hin olisi voinut hakea uutta tyopaikkaa ja kun tyotto-
myyskorvausta ei voida vilittdmasti suorittaa henkil6lle, joka ilman
péatevid aihetta eroaa hinelle sopivasta tydsts, ministerié ty6llisyys-
asetuksen 9 §:n 1 momentin 5 kohdan ja 14 §:n nojalla hyliten R:n
valituksen ei katso aiheelliseksi muuttaa tyévoimatoimikunnan yksi-
mielistd pddtostd.» (kursiv. kirj.)

Varsinaisiksi tulkintaongelmiksi ovat kiytdnnéssi muodostuneet ne
tapaukset, joissa henkild valmistuu ammattiin tyonsé ohella ja tavoittelee
tdmin jdlkeen ammattinsa mukaista tyotd. Onko hinelld tdlldin oikeus
jattdd opiskeluaikainen tydnsd ja voiko hdn vedota ammattisuojaansa ja
hakea samalla uutta ty6td korvauksen turvin.

Yleisesti ottaen tydvoimatoimikunnat suhtautuvat kielteisesti kysei-
siin hakijoihin. Kolmen kuukauden ammattisuojaa ei my6nnetd opis-
keluaikaisesta tyOstd eroaville. Osa toimikunnista kuitenkin noudattaa
tdssd suhteessa poikkeavaa kiytdntod. Ammattiin valmistuneelle, eten-
kin akateemisen loppututkinnon suorittaneelle, on voitu myontdd oikeus
opiskeluaikaisen tydn jéttimiseen korvausta menettdmétts, paitsi jos tyd
on ollut samalta ammattialalta, johon henkilé on juuri valmistunut. T&l-
laisessa tapauksessa kaikki toimikunnat ovat vaatineet, ettei tyostd saa
erota.

Paikkakunnilla, joissa sijaitsee ammatillisia oppilaitoksia ja korkea-
kouluja, ei tdllaista koulutuksen erityistd kunnioittamista esiinny. Sielld
ajatellaan, ettd henkilé voi etsid uutta ty6td paremmin entisestd tyopai-
kastaan ki#sin kuin korvauksen turvin.

70 TVM 12.11. 1973 n:o 5753/342/73, el. 149,
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Samaa mieltd on ollut myds tyovoimaministerio kahdessa asiasta anta-
massaan ennakkoratkaisussa, joissa akateemisen loppututkinnon suoritta-
neilla ei katsottu olleen pdtevidd syytd erota opiskeluaikaisesta tyostdan.
Molemmissa tapauksissa kysymyksessd oli ruumiillinen tyd, joka ei mil-
lddn tavoin tukenut koulutuksen kautta hankittuja ammatillisia val-
miuksia.

Filosofian kandidaatiksi valmistunut henkil6 ei saanut korvausta
menettdmittd erota opiskeluaikaisesta yodvartijan toimestaan (TVM
18.12.1974 n:o 8780/342/74, el. 232).

Luonnontieteiden kandidaatiksi valmistunut henkilé ei voinut
korvausta menettimittd erota rakennusapumiehen tehtdvistddn
(TVM 13.12. 1977 n:o 8489/413/76, el. 532).

¢. Palkansaantivaikeudet

Tyollisyysasetus antaa oikeuden sekd kieltdytya (9,1 §n 4 k.) ettd
myds erota (5 k.) korvausta menettdmittd sellaisesta tydstd, josta ei mak-
seta ty6ehtosopimuksen mukaista palkkaa tai tydpaikkakunnan mukaista
kdypid palkkaa. Pitevd syy eroamiseen niyttiisi olevan seuraavanlaisissa
tilanteissa:

1) kun palkka on alunalkaen jaidnyt tydehtosopimuksessa maériteltyd
tai muutoin kdypdd tasoa alhaisemmaksi,

2) kun se putoaa alle edelli mainitun tason,

3) kun sen maksaminen kohtuuttomasti viivistyy,

4) kun se jdi joiltain osin tai kokonaan maksamatta tai

5) kun palkan saanti ehtyy siitd syystd, ettd henkilén tyémahdollisuudet
vihenevit.?1

Osa paikallisviranomaisista piti tyontekijoille kuuluvana, tinkim#tté-
mini oikeutena, ettd palkka maksetaan sovitun suuruisena sekd ajallaan
ja ettd se ylittad tyollisyysasetuksessa mainitun minimitason. He tulkitsi-
vat sddnnostd kirjaimellisesti: ellei palkkaa makseta lain ja sopimuksen
mukaisesti, on tyontekijilld pateva aihe ty6std eroamiseen. Osa viranomai-
sista taasen oli padtynyt tdysin vastakkaiseen tulkintaan. Erimielisyydet

71 Huomattakoon, ettd tyosopimuslain 43,3 §:n mukaan tyontekijd voi, mikali
asianhaarat eivdt anna aihetta muuhun arviointiin, purkaa sopimuksen, kun tyén-
tekijille ei anneta riittdviasti tyotd (5 k.) sekd kun palkkaa ei makseta sopimuksen
mukaisesti (6 k.).
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palkan maksussa tai palkansaantivaikeudet eivdt heiddn mukaansa mil-
loinkaan oikeuta tyfsti eroamiseen, vaan erimielisyydet on hoidettava
toisin keinoin.

Yleensd kidytinté kuitenkin haki ratkaisunsa jostain nididen kahden
vastakkaisen linjan vililtd. Kielteinen suhtautuminen korvauksen myon-
tdmiseen oli yleisinti niissd tilanteissa, joissa palkka oli alun alkaen jdd-
nyt asetuksessa mddrdttyd tasoa alhaisemmaksi. Erityisen kielteisesti
suhtauduttiin silloin, kun tyét jdivdt tydehtosopimuksen ulkopuolelle ja
kun henkilé oli ensin ottanut vastaan paikkakunnan palkkatasoon ndh-
den alipalkkaista ty6td, josta hén oli mybhemmin eronnut. Viranomaiset
arvioivat tdllaisen tilanteen aiemmin kuvatun suostumuskonstruktion
mukaisesti eivitkid hyvidksyneet eroa piteviksi: kun tehtdvéin oli kerran
suostuttu, ei siitd voitu noin vain erota, ei ainakaan kovin lyhyen tyo-
suhteen jilkeen.

Mainittu ongelma niytti koskettavan erityisesti kotiapulaisia, joiden
palkat jdavit joskus jopa alle sosiaalihuollon minimitoimeentulonormien.
Kotiapulaista koski mybs ainoa asiasta annettu ennakkoratkaisu, jonka
ohjeellinen arvo lienee kuitenkin kyseenalainen.??

K. haki parempaa tybpaikkaa ja oli samanaikaisesti kotiapulai-
sena, josta tyOstid hinelle maksettiin palkkaa ilman luontaisetuja
300 mk/kk. Hinelle tarjottiin keitticapulaisen paikkaa paikallisesta
ravintolasta sekd ruuhka-apulaisen paikkaa paikallisesta tydvoima-
toimistosta. K. kuitenkin kieltdytyi néistd tarjouksista. Puoltatoista
kuukautta myshemmin K. jitti paikkansa kotiapulaisena ja perus-
teli eroamistaan palkan pienuudella.

Ty6voimatoimisto hylkdsi K:n korvaushakemuksen, koska se
katsoi, ettd hdn oli eronnut tydstddn ilman pétevdid syytd. Ministe-
rién esittelijid puolestaan piti maksettua palkkaa ilmeisen pienend ja
eroamista sen johdosta perusteltuna. Han esitti kuitenkin korvauk-
sen hylk#dmistd silld perusteella, ettd K. oli aikaisemmin kieltdyty-
nyt vastaanottamasta tydvoimatoimiston ruuhka-apulaisen tointa ja
katsoi, ettd K. oli timidn vuoksi omasta syystddn tyottdménid. —
Ministerié hylkédsi K:n valituksen esittelijin mukaisin perustein.

Suostumusajattelu ei endd ole mahdollista silloin, kun palkka kesken
tyGsuhteen putoaa alle sovitun ja asetuksessa maédritellyn tason, ja tyon-
tekiji siitd syystéd eroaa kyseisestd tyostd. Niinpd hakijalla néyttdisi tuol-
loin olevan ilmeinen oikeus erota tyostd ilman, ettd hidn sen johdosta

72 TVM 20.5.1875 n:o 93/342/75, el. 255.
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menettdd oikeutensa korvaukseen (Ty6lA 9,1 §n 5 k). Mutta kiytintd
on tdssdkin asiassa toisenlainen:

Osa tydvoimatoimikuntien edustajista ilmoitti empimitts, ettd haki-
jalla on télloin oikeus korvaukseen. Jotkut asettivat lisdedellytykseksi,
ettd asia on ensin pyrittdvd ratkaisemaan neuvotteluteitse tydnantajan
kanssa joko luottamusmiehen, piiritarkastajan, tai tydsuojelutarkastajan
vilitykselld. Vasta sitten kun tidmi tie on kiyty loppuun, on hakijalla
pitevi aihe eroamiseen. Erdiden tydvoimatoimikuntien kisitys taasen oli
. se, ettd palkkaerimielisyydet on aina ratkaistava muulla tavoin kuin
eroamisuhkaa ja eroamista hyviksi kidyttden. Niiden mukaan ongelma on
ratkaistava ammattiliittojen kautta ilman, ettd tyontekijdlli on missdén
vaiheessa oikeutta ty6nsd jattdmiseen.

Eriat tillaiseen tulkintaan pédidtyneet vetosivat tulkintansa tueksi so-
vitellun korvauksen olemassaoloon. Tilld he ilmeisestikin halusivat vii-
tata mahdollisuuteen, ettid yhteiskunta jopa korvaisi puuttuvan osan pal-
kasta. — Kiytidnndssd tdllainen palkan osittainen korvaaminen on harvi-
naista ainakin tdyaikaisissa tyosuhteissa. Se tulee kysymykseen ainoas-
taan silloin, kun palkka ei alun alkaenkaan yllid tes-palkkojen alatasolle.

Eridsnlaisena edellisten ajatusten yhteensovituksena voidaan pitid
Helsingin ty6voimatoimikunnan omaksumaa linjaa, jonka mukaan henki-
16114 ei yleensd ole oikeutta erota tydstddn palkan putoamisen-perusteella,
vaan siitd aiheutuvat riidat on yleensi ratkaistava ammattiliittojen kaut-
ta. Merkittivdd palkan pienenemisti pidetddn kuitenkin patevini syyni
kyseisen tydsuhteen jidttdmiseen.

Yhté selkiintymittomasti suhtauduttiin kiytinnossd niihin eroamisiin,
jotka tapahtuvat palkan viivistymisen tai sen saamatta jddmisen joh-
dosta. Tydntekijédin oikeuksiin myénteisimmin suhtautuvat toimikunnat
hyvéksyivat eroamisen molemmissa tapauksissa. Toisin paikoin taas kat-
sottiin, etteiviit pienet viivistymiset tai epdsidinnéllisyydet palkan mak-
sussa vield sinédllddn anna aihetta pétevidin tydstd eroamiseen. Osa toimi-
kunnista piti vain oleellisia viiveiti ja epadsiddnnéllisyyksid riittdvind eron
perusteina. Adriasenteina esitettiin jilleen kisitys, ettd palkan maksua
koskevat erimielisyydet tai viivdstymiset on ratkaistava joko velkomis-
teitse tai palkkaturvaa koskevina asioina, mutta oikeutta piteviin eroa-
miseen ne eivdt anna.

Omaperdisintd tulkintalinjaa edusti jilleen Helsingin tydvoimatoimi-
kunta. Sen mukaan tyontekijilld ei pddsiddntoisesti ole oikeutta korvaus-
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ta menettdmitti erota palkan viivistymisen johdosta. Oikeus eroamiseen
kuitenkin on, 1) mikili henkilén toimeentulo kyseisen viivéstymisen joh-
dosta vaarantuu, 2) mikili viivdstykset muodostuvat jatkuviksi tai 3)
mikili palkka tai jokin palkkaerd ji4 kokonaan saamatta. Jos palkan
maksu jatkuisi epdsdinnéllisend myos vastaisuudessa, olisi siitd seurauk-
sena tybnantajan asettaminen »mustalle listalles. Tyotnanataja ei voisi
endi odottaa entisenlaisia tyonvilityspalveluja eikd tydnhakijoita enidd
ohjattaisi korvauksen menettdmisen uhalla timéin tydnantajan palveluk-
seen.

Lopuksi on syytd sivuta vield erikseen niitd tilanteita, joissa palkan
pienenemisen syynid on henkilén tydmahdollisuuksien wvdheneminen.
Tamé voi tapahtua muun muassa siten, ettd henkild siirretddn aikaisem-
paa vihempiarvoisempaan tehtdvidn, jossa hin ei endd voi entiseen ta-
paansa hyédyntdi ammatillista osaamistaan eikd myoskdin saada kyky-
jensd mukaista palkkaa. Toiseksi se voi ilmetd siten, ettd henkildn paivit-
tdinen ja viikottainen tybaika lyhenee, josta myos seuraa ansioiden pie-
neneminen. Kolmas erityisesti omaa tyotddn tekevdd pienviljelijdd tai
pienyrittdjid kohtaava tydmahdollisuuksien vihenemisen muoto on, ettd
ty6kohteiden viliin jé#va joutenolo ja luppoaika lisddntyy taikka toi-
minta muutoin ajautuu kustannuskriisiin ja kdy kannattamattomaksi. —
Onko vihenevien tydmahdollisuuksien kohteeksi joutuvalla henkil6lld
tdll6in mahdollisuus erota tyoOstddn taikka lopettaa aikaisempi toimin-
tansa itseniisend ammatinharjoittajana sekd hakeutua uuteen tyodhon
korvauksen turvin?

Kysymys esitettiin kahdeksan tydvoimatoimikunnan edustajalle. Heis-
ti ainoastaan yksi vastasi, ettd hakija voi erota korvaustaan menetti-
mittd, jos palkka putoaa alle tybehtosopimuksessa médrdtyn vihimmaéis-
tason. Erids toinen vastasi, ettd hakija voi erota, ellei hin saa soviteltua
korvausta. Kolme vastaajaa oli sitd mieltd, ettei oikeutta eroamiseen
tdlloin ole, koska on olemassa soviteltu korvaus. Kolme muuta vastaajaa
oli samaa mieltd kantaansa kuitenkaan perustelematta.

Korvausjaostossa on viime vuosien aikana ollut esilld vain kaksi asiaa
koskenutta valitusta. Nadistd ensimmdiisend esiteltivd koski lyhennetylle
tybajalle ja lomautuksen kohteeksi joutuneen tarjoilijan oikeutta tyostd
eroamiseen, jonka johdosta tehtyyn wvalitukseen t{ytévoimaministerio antoi
seuraavan vastauksen:73

73 TVM 18.5.1977 n:o 867/413/77, el. 399.



https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

TyoOstd eroaminen: palkkaus 161

»Ty6voimaministerid on tutkinut valituksen ja saanut asiakir-
joista tietdd, ettd valittajan 13.04. 1976 alkanut tydsuhde on paitty-
nyt 08. 10. 1976 oman pyynndn vuoksi. Selvitysten mukaan valittajan
tydsuhde olisi jatkunut kahtena pdivdind viikossa puolikuukautta ja
loppuosa kuukaudesta olisi ollut pakkolomaa. Valituskirjelmissdan
T. on vedonnut siihen, ettd kun tydajat muuttuivat olennaisesti, ja
kun viisihenkisen perheen toimeentulo on vain puolisonsa saaman
tyottomyyskorvauksen varassa, niin hin lopputilin otti mainitusta
syysta.

Valituksen johdosta antamassaan flausunnossa tydvoimatoimi-
kunta on selvittinyt valituksenalaista p#dit0stdan niin, ettd T. on
osoittanut riittdvaid aktiivisuutta tyonhaussaan, mutta hin on omasta
pyynnoéstddn irtisanonut tydsuhteensa ja on tdmin vuoksi omasta
syystdidn tyottoménd. Lisdksi tyovoimatoimikunta toteaa, ettd T. on
ollut tietoinen sovitellusta tyéttomyyskorvauksen maksamisesta.

Viitaten siihen, ettd lomautetulla tai viliaikaista osa-aikatyota
tekevilld on mahdollisuus kokopéivatydhdén paremmat kuin tdysin
tybstdan eronneella, ja kun T:in ei voida katsoa eronneen pdtevin
aiheen vuoksi irtisanottuaan 08.10.1976 tydsuhteensa, niin timin
vuoksi hyldten T:n valituksen ministerid on harkinnut oikeaksi
pysyttdd Jmn tyovoimatoimikunnan hylkddvdn péidtdksen loppu-
tuloksen ja méaaridtd, ettd T:lle maiaadrdtty kahden (2) kuukauden
karenssi lyhennetddn kuudeksi (6) viitkoksi.» (kursiv. kirj.)

Kisitykseni mukaan ratkaisu ilmentdid periaatetta, jonka mukaan
tyontekiji ei voi korvausta menettdmitti erota tyOstddn, vaikka siitd
saadut ansiot loppuisivat ldhes kokonaan. TyOssid on silti pysyttdvad ja
tyd tehtiava.?

Toista tapausia voidaan pitdd edelliselle vastakkaisena sekid ilmeiseni
poikkeuksena periaatteesta, etti kaikki tyé on tehtdvid. Siind henkild
menetti oikeuden korvaukseen siksi, ettei ollut hakeutunut ajoissa pois
huonoksi katsotusta tydstddn.?s

»Tyovoimaministerio on tutkinut valituksen ja saanut asiakir-
joista tietdd, ettd K. on toiminut taloudenhoitajana erdilld maatilal-
la, ja on hinen fehtdvéndin ollut huolehtia karjanhoidosta ja keit-
tiotoistd. Lisdksi on ollut huolehdittava 84-vuotiaasta vanhuksesta.
Tyodsuhde on katkennut 31.7.1974 karjan tultua tilalta havitetyksi

74 Vrt. TSL 43,3 §, jonka mukaan oikeus tydsopimuksen purkamiseen on ole-
massa, mikali tyontekijille ei anneta riittdvasti toitd taikka kun palkkaa ei mak-
seta sopimuksen mukaisesti.

75 TVM 22.4.1975 n:o 8639/342/74, el. 245.
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ja K:lle luontaisetuna annetun maito- ja voierdn lakattua tulemasta
lisiksi hinen palkkaansa ja tilan omistajien kieltdydyttyd korvaa-
masta nditd rahalla. Tyonhakijaksi K. on tullut 15.8.1974.

Koska K. ei ole huonosti palkatusta tydstidn huolimatta jo tydssd
ollessaan hakenut tyonvilityksen avulla uutte tyétd ja on sen mu-
kaan, mitd asiakirjoista ilmenee, ilmeisesti omasta syystdan tyotto-
mind, ja kun tyéttomyyskorvausta ei saa vilittémaésti maksaa hen-
kilslle, joka ilmeisesti omasta syystddn on tyottéménd, ministerié
ei tyéllisyysasetuksen 9 §:n 1 momentin 5 kohdan ja 14 §:n nojalla
hyldten K:n valituksen katso aiheelliseksi muuttaa S:n tyévoima-
toimikunnan yksimielistd pad#dtostd.» (kursiv. kinj.)

On huomattava, ettd viimeksi mainittu hakija teki karjan hévittdmi-
seen asti tdysiaikaista tyoétd. Tydllddn hdn kykeni ansaitsemaan itselleen
ja 84-vuotiaalle vanhukselle niukan elatuksen. Vain asenteellisilla tai
rakennepoliittisilla seikoilla voidaan nihdikseni perustella sitd, ettei
hinelle suostuttu karjan hivittimisen jdlkeen maksamaan tydttomyys-
korvausta. Laillisin perustein tillaista suhteellisen niukan toimeentulon
turvaavaa maataloustydtd ja siihen liittyvad kotitaloustyotd ei voida ar-
vostaa niin huonoksi, ettei tydttomyyskorvausta voitaisi maksaa.

Tehdyt ratkaisut panevat ajattelemaan, onko hakijan kannalta edulli-
sempaa lihted tydstd silloin, kun ansiot putoavat alle toimeentulomah-
dollisuuksien vai pysya tyosséd siihen asti, kunnes ne loppuvat kokonaan?
— Edellisten ratkaisujen mukaan tulos niyttédisi olevan yksi ja sama:
Ensimmiisessid tapauksessa uusiin tyotehtédviin hakeutuminen tapahtui
viranomaisten mukaan liian aikaisin ja toisessa liian my8h#in. Kum-
massakaan tapauksessa ei korvausta myonnetty.

d. Ilmoittautumisvelvollisuuden laiminlydnti

Tybllisyysasetuksen (9,1 §n 5 k.) mukaan korvausta ei makseta ilman
pitevdd syytd tapahtuneen.eroamisen lisiksi my6sk#ddn henkil6lle, joka
on muutoin omaste syystddn tyoton.

Lausuma viittaa tilanteisiin, joissa henkilé on muutoin kuin omasyisen
eroamisensa kautta jattdytynyt tai pysytellyt poissa tyémarkkinoilta tai
ei ole olosuhteiden salliessa hakeutunut tarpeeksi aktiivisesti t6ihin. Ne
konkreetit eliméntilanteet, joihin lausuman voidaan tulkita kohdistuvan,
otetaan tarkemman kisittelyn kohteeksi seuraavassa alajaksossa. Sitd
ennen on kuitenkin syytd puuttua tilanteeseen, jossa tdllainen muu oma-
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syinen tyo6ttomyys on - asetuksen nimenomaisella sddnnékselld asetettu
korvauksen maksamisen esteeksi. N&in on asianlaita silloin, kun tyétén
tyonhakija laiminlyé hénelle maariatyn ilmoittautumisvelvollisuuden
(Ty6lA 11 § ja 13 §). :

Siddnndsten mukaan tydttomyyskorvauksen maksaminen lakkaa, jos
hakija laiminlyd ilmoittautua mdiédrdajoin tyovoimatoimikunnalle. Kéay-
tinndssd tuo médrdaika on aina viime vuosien massatyottomyyteen asti
ollut kaksi viikkoa. Sitd on sittemmin pidennetty toimistojen tydruuhkan
helpottamiseksi ensin kokeiluluonteisesti ja lopulta pysyvésti neljdén
viikkoon; jollaisena se on my0s kirjattu uusia soveltamisohjeita koske-
vaan ehdotukseen.?®

Ilmoittautumisen tarkoituksena on todeta, ettd henkilo edelleen tdyttda
‘edellytykset korvauksen saamiseen ja ettd hin on ilmoittautumisen vili-
ajan ollut ty6ttoménid ja tyomarkkinoiden kaytettdvissid. Ilmoittautumi-
nen on henkilokohtainen. Laillisen esteen sattuessa korvauksen saajan
on pyrittdvd ilmoittamaan esteestd tyovoimatoimikunnalle etukiteen,
kuitenkin viimeistiin vilittdmisti esteen poistuttua. »Ilmoittautumisen
laiminlydneelle henkil6lle voidaan maksaa korvausta vain-siihen pdiviin
saakka, jolloin hin viimeksi ilmoittautui.»?8

Kaikki tédssd luetellut maidriykset ovat sindllddn selkeitd, mutteivit
kuitenkaan riittdvid kdytidnnon ohjenuoria. Vield jad avoimeksi: miti ovat
lailliset esteet, milloin ilmoittautumisen on esteen lakattua viimeistdin
tapahduttava ja miten menetelld4n niiden suhteen, joiden ilmoittautumi-

nen viivastyy.

Suurimman tulkinnallisen ongelman ‘on aiheuttanut juuri viimeksi
mainittu kysymys. Miten on meneteltivad niissd tapauksissa, joissa hen-
kilon ilmoittautuminen viivdstyy pdivan, kaksi, viikon tai sitikin enem-
miin. Tahin pulmaan alan hallinto ei yrityksistd huolimatta ole kyennyt
16yt5m5éin yhtendistd, hallinnon kaikkia tasoja tyydyttdvdid ratkaisua.
Voisi sanoa, ettd viimeinenkin yhtendinen perusta kariutui ministerién
alkuvuodesta 1978 antamaan ennakkoratkaisuun, jossa se antoi erdille

76 TVM 17. 2. 1977 Yleiskirje 12 ABD 7:’77,
TVM 30. 6. 1977 Yleiskirje 24 ABD 7/77,
TVM 6.9.1977 Yleiskirje 30 ABC /77,
TVM 26. 5. 1978 Yleiskirje 18 ABCD 7/"78.
S-78 s. 19.

78 S-73 s. 35.
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valittajalle anteeksi kahden pédivin myOhédstymisen ja oikeutti hanet
myoOhistymisestd huolimatta korvauksen saajaksi.”®

Keviilld 1978 tehtiin Helsingin tyovoimapiirin erdidssd koulutustilai-
suudessa tarkistuskysely viiden toimiston johtajalle siitd, minkéilaista
normistoa heididn edustamansa tyovoimatoimikunnat noudattivat niissd
viivistymistapauksissa. Vastaukset osoittivat, ettd normistoja oli yhti
monta kuin vastaajiakin. Yksi toimistoista ei sallinut mink#&nlaisia vii-
vistymisid, toinen salli yhden pdivdn viivdstymisen, kolmas kahden pdi-
vén, neljds kolmen pdivin ja viides neljén pdivin viivdstymisen edellyt-
tden, ettd ilmoittautuminen tapahtui kuitenkin saman kalenteriviikon
aikana.

Osin tdmid vastausten hajaantuminen johtui siitd, ettd vakio viikon-
paiviksi méaardtyt ilmoittautumispédivit samoin kuin maksatusluetteloi-
den laatimispéivit sattuivat eri toimistoissa eri viikonpdiville, kun taas
luetteloiden toimittaminen maksatusta varten edelleen piirille tapahtui
kaikissa toimistoissa viikon viimeisend pdivénid eli perjantaina. Jos hen-
kilén ilmoittautuminen viivistyi tuosta perjantaista hinelld ei ollut mis-
sddn toimistossa mahdollisuutta saada korvauserdinsd ainakaan tuon
maksatuksen yhteydesséd. Téstd piti huolen automaattiseen tietojen késit-
telyyn perustuva maksatus, johon koko piirin tiedot syotettiin keskite-
tysti ja kunkin maksuperiodin aikana vain kerran. Myg6hédstyminen tuosta
syoOtostd tiesi vahintdinkin sitd, ettd erdn maksatus lykkididntyi kahdella
viikolla eli seuraavaan maksukertaan. Ja ellei henkil6lld tuolloin ollut
esittdd laillista estettd viividstymiselleen, oli sanktio tétdkin raskaampi:
edessd oli joko korvauksen menettdminen kyseisilti kahdelta viikolta
taikka pitkidn karenssin asettaminen, jolloin henkilé menetti oikeuden
korvaukseen v#hintddn seuraavien kuuden viikon ajaksi.

Vuoden 1978 kuluessa ilmoittautumisvelvollisuutta koskeva kiytinto
yhdenmukaistui. Endd tuskin 16ytyy toimikuntia, jotka eivdt antaisi an-
teeksi pdivdn myo6hidstymistd. Nykyisin korvausta maksetaan my6histy-
neenkin ilmoituksen tehneelle hakijalle, kunhan ilmoittautuminen tapah-
tuu sen kalenteriviikon kuluessa, joksi ilmoittautumispiivi on mééritty.
Jos mydhédstyminen venyy tdtd kauemmas, kahden viikon maksuerin
saanti joko lykkadntyy tai estyy.

79 TVM 4.1,.1978 n:o 1220/413/77, el. 528. Asiasta annettiin vield samana
keviddnd vastaavaan lopputulokseen johtanut toinen ratkaisu, TVM 28.3.1978
n:o 4639/413/77, el. 579.
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Maksun lykkiddntyminen tulee kysymykseen, mikadli henkilé ndyttdad
laillisen esteen myohéistymiselleen. Siindkin tapauksessa, ettd toimikunta
on jo ehtinyt tehdid lakkauttavan pé#téksen, tulee kysymykseen vain
maksatuksen lykkddminen, mikili laillinen este voidaan my6hemmin to-
deta. Téllaiseen tulokseen on ministerid pddtynyt erddssd syksylld 1977
antamassaan ennakkoratkaisussa, jossa toimikunta velvoitettiin maksa-
maan korvausta, vaikkakin se oli jo ehtinyt tehdd lakkauttavan piai-
toksen.80

Sitd, miten uudet soveltamisohjeet tulevat mahdollisesti muuttamaan
ilmoittautumiskiytént6s, ei voida tarkkaan ennustaa. Ohjeisiin on kui-
tenkin tehty kéytdntod jilleen tiukempaan suuntaan ohjaava muutos:
niissd ei endi ole mainintaa, etti edelld mainittu laillisen esteen taka-
kidteen tapahtuva foteaminen on mahdollista.81

e. Muu omasyinen tyittémyys

Ilmoittautumisvelvollisuuden laiminlyénnin ohella on asetuksen mai-
ninnan »muutoin omasta syystdadn tyottomanad» tulkittu viittaavan kor-
vausta hakevan henkilén elinolosuhteisiin seki h#nen aktiivisuuteensa
tyon hakijana. N&iti olosuhteita ovat: opiskelu, sairaus, ditiys, perheen
talouden hoitaminen, asevelvollisuus, vankeus tai muu laitoshoito, yrittd-
iyys, vajaatyodllisyys ja tydn vieroksunta.

Olosuhteen jatkuessa henkilon ei katsota olevan varsinaisesti tyoton
eikd hdnen toimeentuloturvaansa ole tarkoitettu jérjestettdviksi tyotto-
myysturvan vaan muunlaisten jirjestelyiden avulla. Niin ollen omasyisen
tyottomyyden kysymystd ei voi syntyd olosuhteen kestidessd, vaan vasta
sen paityttyd. Ongelma syntyy vasta silloin, kun henkilé olosuhteen la-
kattua hakeutuu tyomarkkinoille, muttei saakaan tyotd ja joutuu turvau-
tumaan korvaukseen. Tillin viranomaiset herddvit tutkimaan: 1) onko
henkil6lld ollut pdtevd aihe vetdytyd tydmarkkinoilta, 2) onko kyseinen
olosuhde antanut riittivian aiheen pysytelld poissa tyomarkkinoilta seki
3) onko tulo tai paluu tyémarkkinoille tapahtunut riittdvan ripedsti ja
riittdvad aktiivisuutta osoittaen.

Hyviksyttdvind tyomarkkinoilta vetdytymisen ja poissaolon syinid
pidetddn yleensd ammatillista koulutusta, sairautta, aitiyttd asevelvolli-

80 TVM 18.11.1977 n:o 6711/413/77, el. 497.
81 S-78 s. 19.
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suutta, vankeutta ja muuta laitoshoitoa, joskaan suhtautuminen méihin
kaikkiin ei ole yhtd selkedti. Vahemmin hyvidksyttdvid tai ei lainkaan
hyviaksyttdvid poissaolon perusteita ovat yleisopintojen harjoittaminen,
perheen talouden hoitaminen, yrittdjyys, vajaatyollisyys ja tyon vierok-
sunta. Karkeasti ottaen timi tyovoimaviranomaisten kaksijakoinen suh-
tautuminen tulee esiin siten, etti ensimmaiisen ryhmin tapauksissa kor-
vaus hyldtddn pididsdintdisesti vain siind tapauksessa, ettei henkild -olo-
suhteen lakattua ole hakeutunut tyomarkkinoille riittdvdn ripeidsti ja
aktiivisesti. Ratkaisuihin sovelletaan ns. yhden kuukauden sddntéd. Jil-
kimmadisen ryhmin tapauksissa tyomarkkinoille hakeutuville asetetaan
tuon sddnnoén noudattamisesta tai rikkomisesta huolimatta pitkd alku-
karenssi. Hakija joutuu t#lléin olemaan tuon ajan, yleensd kolme kuu-
kautta, ilman korvausta.

Tdmé kaksinainen suhtautuminen poissaolon perusteisiin on méiirin-
nyt myds tdssd tutkimuksessa kiytetyn ryhmittelyn. Tassi alajaksossa
kisitellddn niitd olosuhteita, joihin liittyvdid tyottomyyttd pidetddn hy-
viksyttdvind, kun taas karenssiin johtavat olosuhteet otetaan kisittelyn
kohteeksi vasta seuraavassa luvussa. :

Yksi suhtautumistapojen rajoista kulkee yleissivistivin ja ammattiin
suuntaavan koulutuksen vilissd. Yleissivistdvddn koulutukseen hakeutu-
mista ei pidetd riittdvini syynéd tyomarkkinoiden jadttdmiseen, vaan til-
laisesta koulutuksesta tyottoméné palaavalle asetetaan pitkd alkukarenssi.
Tédmén johdosta alan hallinnolle on muodostunut tdrkeidksi méi#rittas,
mitd koulutusta on pidettdvd yleissivistdvdnid ja korvaukselta poissulke-
vana, mitd taasen ammatillisesti suuntautuvana ja korvaukseen oikeut-
tavana. T4td rajankdyntid kuvaavat muun muassa seuraavat ministerién
antamat ennakkoratkaisut:

— ammattikurssi hyviksyttiin sellaiseksi koulutukseksi, joka oi-
keuttaa ajkaisemman tyon jdttdmiseen (TVM 6.5.1977 n:o 2390/
413/71, el. 439)

— operaattorin ammatillinen jatkokoulutus, joka tapahtui Sveit-
sissd, hyviksyttiin sellaisekisi koulutukseksi, joka oikeuttaa aikai-
semman tyon jéttdmiseen (TVM 13.12.1976 n:o 6710/43/76, el.
382)

— ylioppilaalla, joka oli hakeutumassa opiskelemaan l11kuntat1e—
teelliseen tiedekuntaan, ei ollut pidtevid aihetta erota ratatdistd
ja hakeutua lisdpisteitd antavalle liikunnanohjaajan kurss111e
(TVM 23.9.1977 n:o 6532/413/77, el. 467)

— kaksivuotisen kansankonkeakoulun kiyntid ei pidetty !hyvéi’ksyt-
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tdvdni syynd aikaisemman tybn jéttdmiseen, vaikka henkilén
oppiaineyhdistelmé antoi hinelle ammatillisia valmiuksia kont-
torialaa wvarten (TVM 9.9.1975 n:o 3273/342/75, el. 270)

Toinen hyviksytty olosuhde tydmarkkinoilta vetdytymiseen on ditiys.
' Aitiyden alkamis- ja piittymisajankohdasta on kuitenkin ollut epétietoi-
suutta. Ongelmana on toisin sanoen ollut, kuinka kauan raskaana olevan
hakijan on katsottava olevan tyémarkkinoiden kdytettdvissd ja mistd
alkaen héanelle voidaan lapsen syntymidn jilkeen maksaa tyottomyys-
korvausta.

Kysymyksiin on annettu kahdenlaisia ratkaisuja. Useissa toimikun-
nissa katsotaan, ettei hakija endi raskauden viimeisind kuukausina ole
tyémarkkinoiden kiytettidvissi. Yksikdidn ty6voimatoimikuntien edustaja,
joilta asiaa tiedusteltiin, ei kuitenkaan ilmoittanut, ettd tdmd hakijan tyo-
markkinakelpoisuuden puuttuminen johtaisi myods korvauksen lakkaut-
tamiseen. Kaikki vastaajat katsoivat, etti korvausta maksetaan siihen
asti, kunnes hakija saa oikeuden sairausvakuutuksen péivdrahaan (24 ar-
kipdivdi ennen laskettua synnytystd).

Korvausjaostossa on ollut kisiteltdvini vain yksi asiaa koskeva vali-
tus. Siind paikallinen tydvoimatoimikunta ei ollut hyvéksynyt korvauksen
maksamista ditiyspdivdrahan alkuun saakka, vaan katsoi oikeuden siihen
lakanneen siitd ajankohdasta, jolloin tydnantaja ei endi suostunut otta-
maan hakijaa t6ihin. Hakija valitti ministerioon, jossa valitus tuli kor-
vausjaoston kisiteltiviksi. Korvausjaosto ei kuitenkaan ottanut kantaa
valitusperusteeseen, vaan hylkisi valituksen muilla perusteilla. Néiin
ollen ministerién kanta nyt esilld olevaan kysymykseen ei tullut sel-
ville.82

Synnytyksen jidlkeisen oikeuden korvaukseen ministerié on katsonut
alkavan kuuden viikon kuluttua synnytyksestd, mikéli tuen mydntidmisen
muut edellytykset ovat olemassa. Tdstd on olemassa ennakkoratkaisu,
joka annettiin alkuvuodesta 1977.8 Monet tydvoimatoimikunnat ovat
saaneet ratkaisusta tiedon ilmeisestikin hallinnon sisdisen koulutuksen
kautta ja ne ovat myos siirtyneet noudattamaan mainittua ohjetta.
Muualla noudatetaan edelleenkin aikaisempaa kédytdntéd jonka mukaan
korvausta ei makseta ajalta, jolloin hakija on oikeutettu saamaan &itiys-
paivdrahaa. Virkamiestyéryhmén esityksessé uusiksi soveltamisohjeiksi

82 TVM 21.11.1974 n:o 3093/342/74, el. 199.
88 TVM 18.2.1977 n:o 6955/413/76, el. 393.
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oikeus korvaukseen katkeaa silloin, kun oikeus p#divdrahaan alkaa, miki
tapahtuu 24 arkipidivdid ennen laskettua synnytystd. Oikeus korvaukseen
taasen palaa edelld kerrotun mukaisesti kuuden viikon kuluttua synny-
tyksestd. Ohjeissa on kuitenkin sdilytetty myo6s maininta, jonka mukaan
ditiyslomalla olevalla hakijalla ei ole oikeutta korvaukseen.’ Niiden -
uusien ohjeiden vaikutusta olemassa olevaan kaksinaiseen kiytinttén on
siten vaikea ennustaa.

Asevelvollisuuden suorittaminen, vankeus jo muu laitoshuolto katso-
taan yleensd hyviksyttdviksi syiksi tyomarkkinoilta poistumiseen. Mer-
kittavin ndihin olosuhteisiin kohdistuva normi on ns. yhden kuukauden
sddntd, jonka mukaan henkild ei saisi ennen laitokseen joutumistaan eiki
sen jilkeen olla poissa tydomarkkinoilta enempéi kuin kuukauden.

Kiytdnnossd on jonkin verran horjuvuutta siitd, mistd tuon kuukau-
den méadrdajan on katsottava alkavan. Otetaanko huomioon poissaolo tyo-
markkinoilta erikseen laitosta edeltdneeltd ja erikseen sen jilkeiseltd
ajalta, vai lasketaanko nimi ajat yhteen. — Toinen horjuvuutta aiheut-
tanut seikka on ollut se, ettei tdstd yhden kuukauden s#dnndstd ole
annettu soveltamisohjetta, eikd minkédénlaista yleiskirjetts, jolla asiasta
olisi tiedotettu paikalliskdyténtéon. Tédstd on ollut seurauksena, ettei koko
sddntod kaikin paikoin edes tunneta, minki lisdksi erdat toimikunnat ovat
soveltaneet sen sijasta itse hyviksi katsomaansa pidempéé tai lyhyempii
méérdaikaa. Helsingissd on noudatettu yhden kuukauden sdinnén sijasta
kuuden viikon ja Ainekoskella kahden viikon sd#ntoi.

Ty6ttémyyden massiivinen lisddntyminen sekd tyon vilittimisen vai-
keutuminen ovat johtaneet myos siihen, ettd viranomaiset ovat kohdista-
neet etenkin asevelvollisiin, vankeihin ja muihin laitoksissa oleviin ja
sieltd palaaviin aikaisempaa tiukemmat vaatimukset entisessd tydssd py-
symiseen. Jos henkild nykyisend vaikeana tyottomyysaikana jittdd tydnsa
yksinomaan laitokseen joutumisen johdosta, hinet katsotaan mitid toden-
nikéisimmin omasta syystddn tysttémiksi.

Erityisen suuret tydssd pysymisen vaatimukset on kohdistettu vankei-
hin. Téstd ovat osoituksena myds erdit viimeaikaiset ennakkoratkaisut,
joiden lopputuloksista ndkyy suhtautumisen kiristyminen.

— hakijan katsottiin olevan oikeutettu tyéttdmyyskorvaukseen,
kun hén oli vankilasta vapauduttuaan ollut téissd yhtdmittaisesti -
kolme kuukautta. (TVM 30.6.1977 n:o 2878/413/71, el. 463)

84 S-78 s. 4—5.
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— hakijan ei katsottu olleen riittdvidn aktiivinen tydnhakija, koska
hén ennen vankilaan joutumistaan oli ollut pois tyémarkkinoilta
vajaat kaksi kuukautta. (TVM 21. 4. 1978 n:o 6597/413/77, el. 490)

— hakijan katsottiin olevan omasta syystddn tyéton, kun hénet oli
piddtetty tyopaikalla ja toimitettu sen jdlkeen suoraan rangais-
tusta kidrsimédin ilman, ettd tydnantajalle oli kerrottu poissaolon
syytd. (TVM 23.11. 1977 n:o 8104/413/77, el. 519)

— hakijan ei katsottu olleen riittdvésti tyosséd eikd myoskédén riittd-
vdn aktiivisesti pyrkineen ty6émarkkinoille tyottoména ollessaan,
kun hin oli aloittanut tyén 25 pdivéd vankilasta vapautumisen
jdlkeen, ollut sen jilkeen yhtédjaksoisesti tydssd 2 1/2 kuukautta
sekd tullut 17 pidivdd mychemmin uudelleen tyon ja korvauksen
hakijaksi tyévoimatoimistoon. (TVM 30.12. 1977 n:o 2872/413/77,
el. 530)

Toiseksi viimeisessd tapauksessa korvaus menetettiin omasyisen tyot-
tomyyden tdhden, vaikkei henkilé ollut oma-aloitteisesti jattanyt eika
halunnutkaan jattdsd ty6tddn. Oman ilmoituksensa mukaan hidntd nimen-
omaan estettiin soittamasta ja ilmoittamasta tyOnantajalleen, ettd hin
joutuu rangaistusta kérsimidin. Korvauskdytdnnodn kiristymistd osoittaa
myds viimeisenid esitelty tapaus, jossa henkild todettiin ei-aktiiviseksi
tyonhakijaksi vaikka hénen poissaolonsa tyémarkkinoilta ei missddn vai-
heessa ollut jatkunut niin kauan, ettd siihen olisi voitu soveltaa yhden
kuukauden sddnnén rikkomuksesta johtuvaa seuraamusta.ds

Pelkistdan yhden kuukauden sddntéd ja sen soveltamista koskevia
ennakkoratkaisuja ministeri6 on antanut useita. Osa niistd on kohdistunut
sen seikan tulkintaan, milloin kyseisen kuukauden méiédrdajan on kat-
sottava alkaneen. Osalla taasen on etsitty vastausta kysymykseen tdmin
maéidrdajan katkeamisesta.

Kuukauden maiadrdajan alkuajankohdaksi on katsottu viimeinen péiva
niistd pdivistd, johon tydsuhteen, siitd maksetun palkan ja tdman jatkeeksi
mahdollisesti tulevan lomakorvauksen katsotaan ulottuvan.’” Korvausta
ei ole myonnetty silloinkaan, kun méarédajan ylitys on ollut lievd. Tasta
on esimerkkind ratkaisu, jossa korvaus menetettiin neljén paivén ylityk-
sen johdosta.88 Tosin henkil6 oli tdssd tapauksessa osoittanut riittdma-

85 Toisenlaiseen lopputulokseen ministerio paédtyi kuitenkin eréddssd kevaalla
1978 antamassaan ratkaisussa (TVM 28. 3. 1978 n:o 6218/413/77, el. 590).

87 TVM 8.4.1976 n:o 295/413/76, el. 312.
88 TVM 5.3.1975 n:o 425/342/75, el. 247.


https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

170 Tyothaluisuus...

t6ntd aktiiviteettia tyén hakemiseen my0s edellisen tyottdomyytensd
yhteydessi. .
Maiidrdajan katkeamiseen ei ole riittinyt se, ettd henkilé on liittynyt
tyonhakijaksi ekonomien tyénvilityskortistoon.8® Siti ei ole myoskddn
katkaissut se, ettd henkilé on ollut viliaikaisessa tyossd ulkomailla.?
Riittdvidn aktiiviseksi tyon hakemiseksi ei myosk#didn ole katsottu sitd,
ettd henkilé on ollut kolme kuukautta tyovoimatoimistossa tyénhakijana
hakematta kuitenkaan korvausta tuona aikana.®
Viimeksi mainitussa ratkaisussa herittid ihmetystid se, ettei henklloa
katsottu aktiiviksi tyénhakijaksi, vaikka hén oli ollut tyonhakijana nor-
maalia pitkédd alkukarenssia vastaavan ajan. Mikéli hén olisi heti ty6tts-
miksi tultuaan tehnyt korvaushakemuksen, olisi hénelle mitd todenni-
kéisemmin miéritty kolmen kuukauden karenssi eli aika, jonka hén nyt
todellisuudessa oli jo odottanut. — Miksi ratkaisevaksi seikaksi: katsottiin
se, ettei henkild ollut tuota hakemusta tuolloin tehnyt. Eihdn korvauksen
hakemisella tai sen hakematta jdttdmiselld pitdisi olla mitddn merkitystd
tyon hakemista ja sen aktiivisuutta arvioitaessa. Tehty ratkaisu kuitenkin
osoittaa, ettdi nidin on ollut asianlaita taikka sitten p#aittksentekijié on
mieltinyt niiden toimintojen yhteyden tavalla, jota on vaikea ymmdirtéa.
Omatoiminenkaan tyén hakeminen ei aikaisemmin tayttanyt. asetetun
aktiivisuuden vaatimusta, vaan edellytettiin, ettd ty6n hakeminen tapah-
tuu nimenomaan valtion tydénvélityksen kautta.?? Eduskunnan oikeus-
asiamies puuttui kuitenkin asiaan,® jonka johdosta tyovoimaministerié
antoi tammikuussa 1977 yleiskirjeen. Sen mukaan omatoiminen tydén
hakeminen rinnastetaan tyonvilityksen kautta tapahtuvaan tyon hake-
miseen. .
Annetuista misriyksistd huolimatta kdytinto ei kuitenkaan ole oleelli-
sesti muuttunut. Tdhin on ollut syynd paikallisten viranomaisten selva
haluttomuus tehtyyn muutokseen. He eivit ole hyviksyneet méiéiréiysten
asiasisdlt6d vaan ovat asettaneet omatoimisesti tapahtuvalle tyén hake-
miselle sellaiset ndyttévaatimukset, ettei monikaan hakija kykene vaadit-
tua nayttod esittimain. o

89 TVM 15.9.1976 n:o 4434/413/76, el. 351.
80 TVM 13.3.1975 n:o 8570/342/74, el. 243.
91 TVM 22.5.1975 n:o 185/342/75, el. 251.
92 S-73 s. 30 ks. alaviite 84.

93 EOA 6.1.1977 n:o 31/77.

24 TVM 19.1.1977 Yleiskirje 4 ABCD 7/'7'7.
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Yleensdhin tyon hakeminen tapahtuu joko henkilokohtaisin kidyn-
nein, puhelimitse taikka kirjallisella yhteydenotolla tyénantajaan . péin.
Téllaisella yhteydenotolla voi olla my6s todistajansa, esimerkiksi juuri
hakemuksen vastaanottanut tytnantaja taikka jokin sivullinen. Mitdén
kirjallista dokumenttia tybn hakemisesta ei yleensd kuitenkaan jii.
Harva tyonantaja edes palauttaa hakupapereita. Jotta henkilolli ylipda-
tddn olisi olemassa reaaliset mahdollisuudet naytén hankkimiseen, tulisi
hénelld olla mahdollisuus todistaa omatoiminen tyén hakeminen esim.
osoittamalla asianomainen t{y6nantaja, jolta asia voitaisiin tarkistaa. Toi-
nen mahdollisuus olisi tietenkin esittdd nadytto todistajien avulla. Lisi-
edellytyksend olisi, ettd myos tyévoimaviranomaiset toimisivat suhteelli-
sen aktiivisesti téllaisen ndytdén hankkimiseksi ja varmistamiseksi, miki
samalla luonnollisesti tietdisi heidédn piivittdisen tyotaakkansa lisdanty-
mistd jossain méirin.

Téllaiseen ndyttoon tai selonottotehtivien lisidmiseen alan hallinto ei
kuitenkaan ole ollut halukas, miké seikka on sitfen koitunut korvauksen
hakijoiden vahingoksi. Heille ei ole jddnyt muuta mahdollisuutta kuin
kirjallisen ndyton esittiminen. Omatoimisen tydénhaun todisteiksi onkin
yleisesti edellytetty, 1) ettd tydhakemus on tehty kirjallisesti, 2) ettd
tybnantaja on hakemuksen palauttanut ja 3) ettd viimeksi mainittu on
myds tehnyt siihen asian kisittelyd edellyttdvdt kirjaamismerkinnit.
Vain harva viranomainen on katsonut voivansa luottaa hakijan suulli-
seen esitykseen. Osa taasen ei ole hyviksynyt minkd#nlaista nidytto6a to-
distukseksi omatoimisesta tyén hakemisesta. — Yleisesti ottaen ainakin
ruumiillisen tyén hakijan on ollut lihes mahdotonta vedota omatoimiseen
ty6n hakemiseen.

f. Niayttokysymykset

Liikaty6voiman passivointi sekid uusien hylkdysperiaatteiden luominen
ja soveltaminen ovat keinoja korvauksella olevan joukon ja korvauskus-
tannusten minimoimiseen. Sama pddmidrd kdy ilmi myos siitd tavan-
omaisesta asetelmasta, jolla niytt6d koskevat erimielisyydet on totuttu
ratkaisemaan. Vastapuolina ei normaalin tyémarkkinakidytdnnén mukai-
sesti olekaan tydnhakija ja ty6nantaja, vaan vastapuolina ovat korvausta
hakeva tyo6ton ja hylkdysperustetta etsivd viranomainen. Taméi ei kui-
tenkaan merkitse sitd, etteiké ty6markkinakysymysten toisella osapuo-
lella, tyonantajalla, olisi mink#dnlaista osaa niiden erimielisyyksien rat-
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kaisemisessa. Sen tehtdvind on toimia asiassa avaintodistajana. Tyo6n-
antajan todistus tai puhelimitse tekemd ilmoitus muodostaa riitatilan-
teessa ratkaisevan nidytdn, jonka nojalla erimielisyys ratkaistaan.

Té&llaisen perusasetelman vallitessa on ainakin korvauksen hakijan
kannalta varsin tarkedtd, ettd maédritellddn, mitd muita nayttémahdolli-
suuksia on olemassa eli 1) mitd muuta ndytt6d voidaan yleensd esittda,
2) kenelld on velvollisuus sen hankkimiseen ja 3) miten siihen tulee suh-
tautua. Sdannoksié, joilla ndytdstd méarattaisiin, el kuitenkaan ole otettu
sen paremmin tydéllisyyslakiin kuin -asetukseenkaan, vaan siitdkin paat-
timinen on jddnyt yksinomaan viranomaisten harkinnan varaan. Timi
seikka saattaa herédttdd ihmetystd ainakin silloin, kun asiaa tarkastellaan
korvauksen hakijan oikeusturvan kannalta. — Kuinka sama instanssi,
joka jutussa on toisena osapuolena, saa ratkaista myoOs sen, minké&laista
nayttdd ja missd muodossa sitd on lupa esittdi.

Tuloksena on ollut, ettd pédasiallinen ndyttdvelvollisuus on asetettu
korvauksen hakijalle. »Hakiessaan korvausta henkilén on tydllisyysase-
tuksen 7 §:ssd mainitulle lomakkeelle merkittynd ilmoitettava itsestdén
ja olosuhteistaan kaikki ne tiedot, mitd lomakkeen asianmukainen tadytta-
minen edellyttdd.»? Hakijan on my0s esitettdvéd tarpeellinen selvitys
tietojen luotettavuudesta. Korvaushakemusta kisittelevd viranomainen ei
ole ainakaan nykyisten ohjeiden mukaan p#disdintdisesti velvollinen titd
niytt6d hankkimaan, ei ainakaan positiivisen ndytén osalta. Tdhin viran-
omainen on velvollinen vain, mikili hakija ei itsestddn riippumattomista
syistd johtuen pysty esittimidn tarvittavaa selvitystd ja mikali tdllaisen
selvityksen hankkiminen on sen sijaan toimikunnalle viranomaisena
ilmeisesti mahdollista.?¢ Viranomaisten osallistuminen ndytdn hankin-
taan rajoittuu tavallisesti siihen, ettd viranomaiset ilmoittavat niytén
puutteista hakijalle sekd ohjaavat hinet tdydentimain hakemustaan.
— Huomattakoon, ettd ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi ei endd sisdlla
kumpaakaan edelld mainittua wvelvoitetta. Tydvoimaviranomaisilla ei
nédytd sen mukaan olevan endd mink#idnlaista velvollisuutta avustaa tai
ohjata hakijaa niytt6d koskevissa kysymyksissd.?

Merkittdvin seikka, joka on tdhidn asti rajannut ja rajaa myos jatkossa

95 S-73 s. 22.
% S-73 s. 23.
98 S-78 s. 2—3.
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korvauksen hakijan ndyttdmahdollisuuksia, on se, ettei hidn voi esittidi
niytt6d muulla tavoin kuin kirjallisesti.?®

Viranomaisten varsinaiseksi tehtdviksi nidissd nidyttokysymyksissa on
muodostunut ldhinni esitetyn néytén kontrolli sekid mahdollisen vasta-
ndyton hankkiminen. Télle niytolle kdytdntd ei kuitenkaan ole asettanut
samanlaisia muotovaatimuksia kuin hakijoiden esittimille ndytélle. Vas-
tanidyton ei tarvitse olla kirjallista, eikd se sellaista yleensd olekaan.

Yleisin kontrollin ja vastandytén hankkimisen viline on puhelin.
Néyttdd epiilevd virkailija ottaa puhelimitse yhteyden parhaana piti-
méinsi tietoldhteeseen ja kuulee, miten asiat »todellisuudessa» ovat. Tie-
toldhteend on tavallisesti hakijan edellinen tyénantaja, ja niinpid tyén-
antajan puhelinkeskustelussa ilmoittama tieto muodostuu lopputuloksen
kannalta ratkaisevaksi naytoksi.

Vastandytén hankkimisesta luovutaan yleensd, ellei siti saada puhe-
limitse tai muutoin ilman suurempaa vaivanndkéi tai viivistystd. Tami
ei kuitenkaan merkitse, etti lopputulos muodostuisi till16in aina hakijalle
myonteiseksi. Toisessa roolissaan eli pditoksentekijind tyévoimaviran-
omainen voi aina niin halutessaan asettaa hakijan niyton kyseenalaiseksi
ja katsoa, ettei ndytt6 olekaan riittiva. Seurauksena on hylkiidva ratkaisu.

Esimerkkeind siitd, kuinka tami tapahtuu kidytinnéssi, voidaan mai-
nita jo aikaisemmin esilli olleet tapaukset, joissa pdidtéksen tehneet
viranomaiset katsoivat vastoin lddkireiden antamia lausuntoja hakijat
téihin soveltuviksi, sivulla 116 esitetyssi allergiatapauksessa pelkk# kir-
joituspdydian #idressd tapahtunut arvailu tuntui kelpaavan riittiviksi vas-
tandytodksi, kun néyttdvelvollisena asianosaisena oli paitoksentekija. Kun
vastandyttod ei voitu tai ei ehditty muutoin hankkia, saatettiin niytto-
kysymys ratkaista pelkédstddn kiistimilld vastapuolen niytén oikeelli-
suus. Hakijan ndytt6 jai riittdméattoméksi ja hakemukset hylittiin.

Ty6voimaviranomaiset joutuvat usein tarkistamaan syyn, jonka perus-
teella hakijan tydsuhde on purkautunut. Téhdn kdytetddn tavallisesti eri-
tyistd tyotodistuslomaketta, jonka tydnantaja tiyttdd ja allekirjoittaa.
Toisinaan sama asia vield varmennetaan tydnantajalle tehdylli puhelin-
soitolla. Tdysin harvinaisia eivdt tdll6in ole tilanteet, joissa tytnantajan
kirjallinen todistus on siséllltddan toinen, kuin- hinen puhelimitse anta-
mansa ilmoitus. Tieto, johon tillaisessa ristiriitatilanteessa yleensi luo-
tetaan, on viimeksi mainittu puhelimitse saatu ilmoitus. Tédtd hakija ei

99 S-73 s. 24; S-78 s. 3.
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voi kontrolloida, eikd hén voi siihen my6skdin muutoin juuri reagoida.
Seurauksena on hakemuksen hylkdaminen., — Tédmén menettelyn on myés
tybvoimaministerié hyviksynyt.100

»Tyévoimaministerié on tutkinut valituksen ja saanut asiakir-
joista tietdd, ettd A. on tydnantajan toimesta irtisanottu tydstéidn
08.04.1975 ja saanut t#lloin tyOnantajaltaan todistuksen, jonka

- mukaan hinet on erotettu tyon vdhyyden vuoksi. Mydhemmin on
kuitenkin tybnantajan puolelta selvitetty, ettd A. joutui pois tyodsta
tyopaikalla tapahtuneen juopottelun vuoksi, minkd A. puolestaan on
kiistdnyt.

Koska A. on sen mukaan, mitid asiakirjoista ilmenee, todenndi-
koisesti irtisanottu tyostddn hinestd itsestddn johtuneesta syystd,
ministerié ei katso aiheelliseksi muutoin muuttaa V:n tydvoimatoi-
mikunnan 11.06.1975 tekemidid p#atdstd, kuin ettei ole aiheellista
erottamisen syyn epdvarmuuteen ndhden perid A:jlta takaisin jo
maksettuja korvausmaidrid.» (kursiv. kirj.)

Miten sitten menetellddn tilanteissa, joissa riita eron tai irtisanomisen
syystd on alunperin kaikkien osapuolten tiedossa? Ketd tdllgin kuullaan
ja uskotaan? — Kategorinen vastaus tihinkin on: tydnantajaa uskotaan.
Suurin osa toimikuntien edustajista ilmoitti ratkaisevansa riidan tyon-
antajan kertomuksen perusteella. Osa vastaajista ilmoitti ottavansa riita-
tilanteessa yhteyden myos joko paikalliseen ammattiosastoon, tydsuojelu-
tarkastajaan tai tydvoimapiirien palkkatarkastajaan, joilta tillaisessa
tilanteessa on mahdollista pyytdd lausunto.

Normaalisti juttu kuitenkin ratkaistaan tydonantajan lausunnon perus-
teella hakijan vahingoksi. Pdatoksen perustelut voidaan t&lléin kirjoittaa
joko siten, ettd niissd pidetdén totena sitd, mitd tydnantaja on lausunut,
taikka siten, ettd hakijan viitteiden katsotaan jidineen niyttdmaéttd. —
Ensiksi mainittu menettelytapa néyttdi viime aikoina yleistyneen ainakin
ministerién antamissa ennakkoratkaisuissa.

Tuoreena esimerkkingd tdsti voidaan mainita korvausjaostossa esilla
ollut ratkaisu, jossa ministerion esittelijand toiminut virkamies esitti haki-
jan valituksen hyviksymistsd, johon esitykseen korvausjaosto ei kuiten-
kaan yhtynyt vaan hylkési valituksen.l®

Esittelijd K. oli tehnyt esityslistan huomautussarakkeeseen seu-
raavan merkinnén: »Tiedusteltaessa irtisanomisen tarkempaa syytia

100 TVM 29.12.1975 n:o 3395/342/75, el. 286.
101 TVM 27.2.1978 n:o 1084/413/77, el. 566.
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tyonantajalta timé on vain todennut, ettd wvdlit olivat kdyneet tiu-
- koiksi ja ettd S:11a (hakijalla) on ollut eri kisitys tybnantajan tyén
suoritusta koskevista ohjeista. Tarkkaa irtisanomissyytdi ei ole
esitetty.» (kursiv. kirj.) ]
Korvausjaosto ja ministerié hylkidsividt valituksen seuraavin
perustein: »Koska valittaja ei ole esittinyt riittdvaksi katsottavaa
ndyttdd hiinen tydsuhteensa irtisanomiseen johtaneiden syiden mah-
- dollisesta perusteettomuudesta ja kun hinen on niin ollen katsottava
saadun selvityksen mukaan joutuneen omasta syystdan tyottomaiksi,
niin ja kun tyéttomyyskorvausta ei saa vilittomaésti suorittaa henki-
16lle, joka ilmeisesti omasta syystddn on tyottomiani, ei ministerio
ty6llisyysasetuksen 9 §n 1 momentin 5 kohdan ja 14 §mn nojalla
hyldten S:n valituksen katso aiheelliseksi muuttaa E:n tydvoima-
toimikunnan yksimielistd p#dtosta.

Tydvoimatoimikuntien edustajilta tiedusteltiin: Onko ylipd&dtdédn ole-
massa sellaista mahdollisuutta, ettd riita ratkaistaisiin hakijan hyvaksi?
Yleisimpénd vastauksena oli, ettei tuota mahdollisuutta ole olemassa, vaan
juttu ratkaistaan tyonantajan ilmoituksen mukaisesti. Osa kuitenkin kat-
soi, ettd tyontekijdlld on asiassa menestymisen mahdollisuus, mikili hin
saattaa asiansa tuomioistuimen kasiteltéiviksi ja onnistuu sitd kautta anta-
maan riittivin ndyton syyttomyydestdén tydsuhteen lakkaamiseen. Tosin
tdtikddn ndyttdd ei jiddd odottamaan, mikéli asian kisittely venyy pit-
kiddn.

Kaikenkaikkiaan hakijalta saatettiin edellyttdd n#ytt6d, jonka hank-
kiminen ei kdytdnnossd ole edes mahdollista. Vastandytoksi sitd vastoin
kelpasi joko tydnantajan puhelimitse antama ilmoitus taikka pelkédstdin

se, ettd hakemuksen ratkaissut viranomainen yksinkertaisesti vain kiisti

hakijan esittimien todistusten nayttéarvon.

Jossain tapauksissa »vastandytoksi» on riittdnyt pelkki huhu tai arvelu
taikka yksinkertaisesti pelkkid viranomaisen haluftomuus korvauksen
maksamiseen. T&lloin pdités on saatettu rakentaa kokonaan tekaistujen
perusteiden varaan.

Niin tapahtui nihdikseni tapauksessa, jossa aviovaimon korvausha-
kemus hylittiin varallisuutta koskeneiden arviointien perusteella. Samoin
tapahtui my®8s tapauksissa, joissa aviovaimojen hakemukset hyldttiin
miesten tyostd kieltdytymisen johdosta. — Tosin hylkddmisid ei yleensd
perusteltu ulospdin néilli argumenteilla, vaan todellinen syy tuli esiin
viranomaisten keskindisessd tietojen vaihdossa. Ndkyvind hylkdysperus-
teina esitettiin, etteivdt hakijat olleet taloudellisen tuen tarpeessa.
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Ensimmiisessid tapauksessa paidtoksen taustana oli arvelu siitd ettd
perheessi oli tuloja enemmainkin kuin oli esitetty. Paikallinen ty6voima-
toimikunta arvioi hakijan miehen tulot ilmoitettua suuremmiksi »(...)
koska mies kalastaa neljin hengen porukassa ja hakijalla on miehensa
kanssa uusi omakotitalo, jonka velat ja kustannukset eivdt tulisi hoide-
tuiksi, ellei tuloja olisi runsaasti.» — Esitetyn tuloselvityksen mukaan
nelihenkinen kalastajaryhmdi, jonka jésenend aviopuoliso teki tydtdén,
oli ansainnut viimeisten kolmen kuukauden aikana yhteens#i 1.300 mark-
kaa kuukaudessa.l92

Toisessa tapauksessa kysymys ei ollut endé edes arveluista, vaan siina
viranomaiset olivat tietoisia, etteividt perheen tulot ylittdneet tarveharkin-
tanormien mukaisia tuloja. Silti hakemus hylittiin tarveharkintaan vetoa-
malla. Asiassa eri mieltd ollut ministerion esitteliji ehdotti jutun kasit-
telyd joko niin, ettd se palautetaan takaisin paikallistasolle, taikka niin,
ettd hylkiyspaatds tehddsin avoimesti aviopuolison tydstd kieltiytymisen
perusteelle. Tdhdn korvausjaosto ja ministerié eivédt kuitenkaan suostu-
neet, vaan hylkiisiviat tehdyn valituksen edelldi mainituin perustein.1%3

Kolmas korvausjaostossa kisitelty tapaus oli paljolti edellisen kaltai-
nen. Siinid mies oli eronnut tyostd, ja siksi viranomaiset eivdt halunneet
maksaa korvausta myéskiddn tydnhakijana olleelle vaimolle.104

H. haki korvausta oltuaan siti ennen tydvoimatoimistossa ty6n-
hakijana kolme kuukautta. Tyévoimatoimikunta hylkési hakemuk-
sen perusteluin, ettd hakija saa toimeentulon ja tyollistyy omakoti-
talon rakentamisesta.

H. valitti padtoksestd ministerioon ja ilmoitti, ettd hén on valmis
menemiin tdihin, eikd h#ntd tarvita talon rakentamisessa. Tyo-
voimatoimikunta tdydensi kielteistd p#atostddn ja sen perusteluja
vield kahdella seikalla: 1) aravalaina on myonnetty talon koko kus-
tannusarvion mukaan; 2) valittajan puoliso on jdinyt pois ansio-
tyostd katsottuaan, etti talon rakentaminen itse on hinelle edulli-
sempaa kuin ulkopuolisen tyovoiman palkkaaminen.

Ty6voimapiiri toisti ja painotti ty6voimatoimikunnan ilmoitta-
mia perusteita. Niiden varaan my0s ministerié padatoksensid rakensi:

»Koska valittaja ei saadun selvityksen mukaan ilmeisesti ole
taloudellisen tuen tarpeessa ottaen huomiocon sen, ettd aviopuoli-
soiden voidaan katsoa tyollistyvdn ja saavan toimeentulonsa oma-
kotitalonsa rakentamisesta ja kun tyottdmyyskorvausta ei saa suo-

102 TVM 29. 10. 1974 n:o 5529/342/74, el. 220.
108 TVM 7.2.1975 n:o 7713/342/74, el. 237.
104 TVM 3.3.1978 n:o 5819/413/77, el. 573, ks. myds alaviie 76 luvussa V.
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rittaa téllaiselle henkilélle, ei ministerid tydllisyysasetuksen 9 §:mn
1 momentin 6 kohdan nojalla hyliten H:n valituksen katso aiheelli-
seksi muuttaa K:n tyovoimatoimikunnan yksimielisti paatosti.»

Olen halunnut tuoda edelld mainitut tapaukset esiin siksi, ettd ne ko-
rostavat niitd menettelyllisten vaatimusten eroja, joita eri osapuolille
asetetaan.

Yksityinen, ty6tén hakija, jonka asema ja mahdollisuudet noudattaa
tiukkoja menettelyllisid vaatimuksia voivat olla hyvinkin huonot, voi
nykyisten méirdysten mukaan esittid niyttdid vain kirjallisin todistein.
Vastapuolella on sitd vastoin mahdollisuus kaikenlaatuisen vastaniytén
esittdmiseen, mikéli se yleensid on lainkaan tarpeen. Ellei sitd onnistuta
hankkimaan tai ellei se jostain muusta syystid ole mahdollista, voi viran-
omainen jutun toisena osapuolena ja samalla piitéksentekijini yksin-
kertaisesti kiistdd hakijan n#ytén arvon ilman vastanidyttdikin. Loppu-
tuloksena voi olla hyvinkin mielivaltainen ratkaisu ilman, ettd hakijalla
on edes jilkikéteisid mahdollisuuksia asian oikaisemiseen.

N&yton arviointia koskevana esimerkkini voidaan lopuksi ottaa esille
tapaus, jossa hakija osoitettiin hakemaan yhden viikon mittaista elin-
tarvikkeiden kisittelyyn liittyvdd ty6td. Flunssasta johtuen tyonantaja
ei kuitenkaan suostunut ottamaan hakijaa téihin, vaan viimeksi mainitun
oli kddnnyttdvd takaisin tyonvilityksen puoleen. Varmuuden vuoksi
hakija pyysi tyonantajalta todistuksen, joka osoitti, ettd tyésuhde jii sol-
mimatta nimenomaan hakijan kyseisen sairauden johdosta. — Tilld ker-
taa, kun kysymyksessd wolisi ollut hakijan hyvéksi koituva tydnantajan
ilmoitus, ei kyseinen todistus riittdnytkdin mainitun tosiseikan osoitta-
miseen 105

S:n ty6ttémyyskorvaus lakkautettiin ja hinelle asetettiin kolmen
kuukauden karenssi tyOstd kieltdytymisen johdosta. I:n tydvoima-
toimikunta perusteli paétostaidn sillg, ettei tyonantajan antama todis-
tus ollut riittdvd, vaan S:1td olisi edellytetty lddkirintodistuksen
esittdmista.

Téhén nikemykseen my6s ministerid yhtyi: »Koska valittaja ei
ole saadun selvityksen mukaan luotettavasti osoittanut olleensa
flunssassa, kun tyétarjous on hinelle tehty eikéd ole myd&skéin osoit-
tanut, ettei tydsuhteen syntyméttd jadminen olisi johtunut hinen
omasta menettelystddn, ja kun tyottomyyskorvauksen maksaminen
on lakkautettava henkil6ltd, joka ilman pitevdd syytd kieltiytyy

105 TVM 24.2.1978 n:o 9409/413/77, el. 569.
12
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vastaanottamasta hinelle tarjona olevaa hinen ammattitaitonsa ja
tyokykynsd huomioon ottaen sopivaa ty6td, josta maksetaan tyo-
ehtosopimuksen mukainen palkka, ei ministerié tydllisyysasetuksen
9 §:1n 1 momentin 4 kohdan, 13 §:n 2 kohdan ja 14 §:n nojalla hylé-
ten S:n valituksen katso aiheelliseksi muuttaa I:n tydvoimatoimi-
kunnan yksimielistd padtostd.»
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IV LUKU

TYOTTOMYYS
KORVAUKSEN MYONTAMISEN EDELLYTYKSENA

1. TYOTTOMIEN PIIRIN RAJAAMINEN

Tyo6ttdmyyskorvauksen myontimisen toisena yleisend edellytyksend
on, ettd hakija on tydton. Téstd on esitetty perussdinndkset ty6llisyys-
lain 7, 8 ja 16 §:issi.

Vaikka laki ei tarkkaan mdiédrittelekdan tyottomyyden kisitettd eiki
myoskadn sitd tyottomien joukkoa, jolle korvausta voidaan maksaa, on
silhen kuitenkin otettu erditd keskeisid rajauksia. Eréds tidllainen on, ettd
korvaus on ty6hon ja koulutusmahdellisuuksiin nihden viimekidden toi-
menpide (7 §). Sitdi maksetaan vain henkiltlle, jolle tyotd tai koulutus-
mahdollisuutta ei voida jarjestas (16 §) ja joka on tyokykyinen ja 16 vuotta
tayttinyt (16 §/8 §).

Tyéllisyysasetuksessa titd korvauksen ulkopuolelle suljettavien jouk-
koa on laajennettu vield siten, ettd ulkopuolelle on jatetty elikeliiset,
kaikki 65 vuotta tdyttineet sekd tyotaistelun johdosta vélittomisti tai
vélillisesti ilman ty6ta jddneet (TyolA 9,1 § ja 2 §). Namai lisdykset ovat
sellaisia, joilla korvausjéirjestelmén tyottémien piiri on pyritty rajaamaan
samanlaiseksi kuin se on kassa-avustusjidrjestelmissd. Kyseenalaista kui-
tenkin on, onko tdllaisten rajoitusten sdidtiminen asetusteitse tyollisyys-
lain 31 §:n delegointisidnnéksen mukaista. Sen mukaan asetuksella voi-
taisiin antaa vain lain toimeenpanoa ja soveltamista tarkentavia sdin-
noksid. Siind ei mainita mitddn siitd mahdollisuudesta, ettd asetuksella
voitaisiin asettaa uusia korvauksen epdamiseen johtavia ehtoja.

Hallintokédytdnto ei ole tyytynyt vield ndihinkdidn rajauksiin, vaan on
paisuttanut ulkopuolelle jdtettyjen joukkoa monilla lisdrajauksilla. Erait
niistd kohdistuvat samoihin tydmarkkinoille pyrkivien ryhmiin, joista
edelli oli puhe pitkédn alkukarenssin yhteydessd. Yhden kuukauden sdén-


https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

180 Tyo6ttomyys. ..

noén rikkomisen lisdksi hakijoiden korvaushakemukset saatetaan hyldta
myds sen johdosta, ettei heitd olosuhteista johtuen pidetd varsinaisesti
tyottomind. Oikeudelliset perusteet téllaisille rajauksille on saatu edelld
mainitusta tyollisyyslain 7 §:std, joka kuuluu: »Valtio huolehtii tyo6td
vaille jddneiden toimeentulon turvaamisesta, niin kuin siitd tdssd laissa
ja erikseen sdiddetdédn.»

a. Olosuhteisiin perustuva piitoksenteko

Sdidnnoksen tulkinnassa ei ole tyydytty siihen, ettd kysymyksesséd
olisi pelkdstddn lain ensimmadiiseen lukuun sijoitettu periaatteellinen
viittaus tyottomyysturvajarjestelmien (korvaus, kassa-avustus, tyotto-
myyseldke) olemassaolosta. Tydvoimaviranomaiset ovat halunneet sisil-
lyttdd sddnnodkseen vield lisdsanoman ja korostaa ilmaisua »tyétd vaille
jédneet». Sille on annettu merkityssisdlts, jonka mukaan korvaus voi-
daan maksaa tyostd ja pédidasiassa vain palkkatydsti hyviksyttdvdlld
tavalla tydttomdksi jddneille henkiléille. Vain t#lld tavoin rajattu tyotto-
myys on hyviksytty korvauksen saannin yleiseksi edellytykseksi. '

Tyottomyyttd pidetddn hyviksyttdvani vain, jos se tapahtuu tyonteki-
jdstd riippumattomista syistd. Hyvidksyttdvand syynd pidetddn myos sité,
ettd tydon teko on katkennut ammatilliseen koulutukseen siirtymisen,-
ditiyden, asevelvollisuuden, vankeuden ja muun laitokseen joutumisen
johdosta. Jos henkild sitd vastoin on jaidnyt tyottomaksi kotityén, yleis-
sivistdvin koulutuksen, yrittdjitoiminnan tai muun sellaisen toiminnan
johdosta, ei hidntd katsota tyodtd vaille jddneeksi eikd hénelle myodnnetid
oikeutta tyottomyyskorvaukseen (ks. s. 165). Samalla lailla suhtaudu-
taan kaikkiin niihin tyéttémiin tyonhakijoihin, joiden tyéttomyyttd edel-
tdvad tyShistoriaa ei pidetd riittévana.

My6s niilld rajauksilla on ldhestytty tyottomyyskassajirjestelmissi
omaksuttuja periaatieita. XKassajérjestelmissd avustusta saa suorittaa
ainoastaan sille, joka on ollut kkassan jdsenenid edelliset kuusi kuukautta
sekd niin ikd#n ollut kassan jisenend tyossd kuusi kuukautta.! Vasta
tdlloin hén on oikeutettu tuen saantiin. Viranomaisten halukkuus edelld
esitettyyn tyottomyyden kisitteen rajaukseen selittyykin paljolti juuri
pyrkimykselld yhdenmukaistaa ndiden kahden jirjestelmin sisidiset peri-

1 Tyésttomyyskassalain 14 § (513/71).
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aatteet sekd luoda tdtd kautta paremmat edellytykset yhteniisjirjestel-
miin siirtymiseksi.

Kassajirjestelmin suuntaan siirtymiseni on myés pidettivd uusiksi
soveltamisohjeiksi tarkoitettuun virkamiestyoryhmén ehdotukseen tehtyi
lisdystd, jonka mukaan tydvoimatoimikunnalla tulee vastedes olla tiedot
hakijan tyohistoriasta ainakin viimeisten kuuden kuukauden ajalta.2
Téstd ei endd ole pitkd matka yhteniisten periaatteiden soveltamiseen.
Tekemdittd on endi siirtymai, jolla korvauksen hékijoilta aletaan poikkeuk-
setta myds vaatia, ettd he ovat olleet kyseisen ajan aukottomasti ty&ssi.

Eri asia kuitenkin on, onko timikisin tuen saajien piirin rajaaminen
voimassa olevan lainsdddinnén mukaista. Epiilyji voidaan herittdd heti
jo sen suhteen, onko korvauksen saajien piirin rajaaminen lainkaan mah-
dollista tydllisyyslain 7 §:n perusteella. Piinvastoin n#yttdisi oikealta,
ettei kyseiselld sddnndkselld ole lainkaan haluttu edes siidelld korvauk-
sen myontdmisen edellytyksistd silli tavoin kuin ty6voimaviranomaiset
ovat asian tulkinneet. T&min sijasta kyseiselld sdéinnokselld lienee tar-
koitettu vain 1) lausua julki, ettd sellainen toimenpide kuin tyéttémyys-
turvan maksaminen on yleensid mahdollista, 2) osoittaa sen viimekitisyys
suhteessa muihin toimenpiteisiin sekd 3) jattdd sen kidytén yksityiskohtai-
nen siéntely lain III luvun varaan. Tihdn viittaa muun muassa 7 §:n
sijainti johdantoluvun viimeiseni sddnnoksend. — Sen enemmiisti ei liene
kysymys. Tédmén enemp#d merkityssisiltoa tille sddnnokselle ei myods-
kddn ole annettu lain esit6issi.3

Nédin ymmirrettynd 7 §n ilmaisulle »ty6td vaille jiineet» ei voitane
antaa muuta merkitystd kuin, ettd korvausta maksetaan henkilblle, joka
on tydtd vailla vield senkin jilkeen, kun muut toimenpidemahdollisuudet
on jouduttu sivuuttamaen. Timin saman korostuksen puolesta puhuu
myds korvauksen myontdmisen yleisid edellytyksid koskeva perussdinnos
(TyolL 16 §) seki sitd seuraava korvausedellytysten tarkempi sidintely
(III luku). Missdsn ei viitata pelkastddn palkkatydstd tydttomiksi jaa-
miseen eikd edellytetd, ettd henkil6lld olisi ollut aikaisempaa tyohistoriaa,
vaan korvaukseen ovat oikeutettuja tyokykyisyyttd ja ikdi koskevin ra-
joituksin kaikki tyottémét, joille ei voida jirjestdd tyotd tai koulutus-

2 S-78 s. 3.

3 HE n:o 94/1971, Sos.vm n:o 18, Suur.vm n:o 127, Ed. vastaus Vp ak 1971 I;
ks. myts Vp ptk 1971 II (1 k.) s. 2787—2799, (2 k.) s. 2849—2866 ja s. 2889—2919,
(3 k) s. 3010—3021 ja s. 3029—3037.
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mahdollisuutta. Lisdksi on huomattava, ettei nédissd korvauksen edelly-
tyksid koskevissa yksityiskohtaisissa sdédnnoksissd endd lainkaan kiytetd
ilmaisua ty6td vaille jddneet, vaan niissd katsotaan korvaukseen oikeu-
tetuiksi sellaiset tyon hakijat, joille ei voida osoittaa tyétd tai koulutus-
mahdollisuutta.

Siksi vetoaminen tydllisyyslain 7 §:n sddnnékseen ei tunnu perustel-
lulta eikd oikeuta sulkemaan edelld mainittuja tyomarkkinoille hakeutu-
via ryhmid korvauksen ulkopuolelle.

Edelld esitetty tulkinta ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd jokainen
korvausta hakeva olisi oikopditd oikeutettu sen saamiseen. Tulkinta ei
siten tee kokonaan mahdottomaksi pelkkiin olosuhteisiin perustuvaa paa-
toksen tekemistd. Korvaukseen eivit ole oikeutettuja ne, joille ty6td tai
koulutusmahdollisuutta ei voida jarjestdd jonkin toisen asiantilan joh-
dosta. Niinpa korvaukselle ei voida hyvidksyd henkilditd, joiden opinnot,
yrittdjyys tai tdyspdivdinen kodinhoito yms. asiantila edelleen jatkuvat
ja asettavat tosiasiallisen esteen t6ihin tai koulutukseen osoittamiselle.
Sikili, kuin mainittu asiantila ei ole edes viistymissid, ei hakijaa voida
pitdd tyottoméni ainakaan korvauksen tarkoittamassa mielessd, vaan
hdnen toimeentulonsa on jérjestettivd muulla tavoin.

T4td kautta pohdinnassa on ajauduttu keskelle kiisteltyd tyéttomyy-
den kasitteen méiirittelyd. Oikea pohdintojen aihe ei tédlléin ole se, onko
henkild tyoton yleissivistivdn koulutuksen vaiko ammatillisen koulutuk-
sen, oman vaiko vieraan tyo6n, asevelvollisuuden, vankeuden, laitoshoidon
vaiko jonkin muun asiantilan p#ittymisen johdosta. Ilman ty&td olevina
he ovat kaikki ty6ttomid, jolloin he ovat tdméin edellytyksen osalta myds
korvaukseen oikeutettuja. — Tatd tirkedmp#d&d on pohtia ongelmaa, mil-
loin kyseinen asiantila on p#ittynyt tai milloin se on lakannut olemasta
esteend normaalin pdivittdisen tyon tekemiselle. Siind ndhdikseni kulkee
oleellisin raja, jolla korvauksen hakijat nyt esilld olevan edellytyksen
osalta voidaan jakaa korvaukseen oikeutettuihin ja sitd ilman jdaviin.

Voimassa olevan lain ja astuksen sd#@nnodsten sekd hallinnollisten
maidrdysten avulla voidaan tyypitelld viisi eri ryhmii, joiden kohdalla
ongelma saattaa tulla ajankohtaiseksi. Ensimmaéisen ryhméin muodostavat
alle 16-vuotiaat ja tyokyvyttémait, jotka on lain nimenomaisella mainin-
nalla suljettu korvauksen ulkopuolelle (Ty6lL 16 § ja 8 §). Toisen ryh-
mén muodostavat eldkeldiset, yli 65-vuotiaat, ja tydstd tyotaistelun joh-
dosta vilillisesti ilman tyo6td jddneet, joiden sulkeminen korvaukselta on
tapahtunut asetuksen sddnndksin, jolloin niiden sitovuus on jossain ma&-
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rin kyseenalaista. Kolmannen ryhmin muodostavat ne, joiden ty0mark-
kinoille hakeutumisen tosiasiallisena esteend on jokin aikaisemmin mai-
nituista asian tiloista (opiskelu, perheen talouden hoitaminen, yrittdjyys,
yms.) joka samalla on esteeni korvauksen saannille. Neljdntend ryh-
mini ovat ne hakijat, joiden tyémarkkinakelpoisuuden tieltd kyseinen
asiantila on poistunut ja joiden korvaukselle pddsyn ehdoksi nykykéy-
tinté asettaa yleensid ns. pitkdn alkukarenssin. Viidentend ja viimeisend
ryhméni voidaan lopulta kisitella kaikkia muita hakijoita, jotka joutu-
vat olosuhteiden perusteella kirsimidin kyseisen pitkdn alkukarenssin.

b. Sairaus tai ruumiinvamma

Ennen vuotta 1972 voimassa olleiden soveltamisohjeiden mukaan ty6-
kuntoisuuden ratkaiseva arviointi kuului tyovoimatoimikunnalle. T&ssd
arvioinnissaan toimikunta saattoi tosin nojata myds asiantuntija-apuun
sekd osoittaa korvauksen hakijan ladkarintutkimukseen tdmén terveyden-
tilan ja ty6hon sopivuuden selvittdmiseksi. Ratkaisuvalta oli kuitenkin
tyovoimatoimikunnalla, joka hyviksyi henkilén korvaukselle vain, mikéili
oli todennikéistd, 1) ettd henkild kykeni sairaudestaan tai ruumiinvam-
mastaan huolimatta tekeméiin tyotd, joka hénelle voitiin osoittaa, 2) eika
hin ollut tybympéristolleen vaaraksi.4

Korvaussiinnostd ei sitivastoin vield tuolloin sisdltanyt méadrayksid
ammattisuojasta eikéd tarjolla juuri ollut henkisen alan tyotéd, mistd joh-
tuen hakijalta vaadittiin valmiutta ja kykya etupédéssd ruumiillisiin tyo-
suorituksiin.? Héinen ty6kuntoisuutensa mitattiin yksinomaan hénen fyy-
sisten edellytystensi mukaan. T&td osoittaa jo tyollisyysasetuksen tyo-
kyvyttomyyden maédrittely, joka tapahtui sairauden ja ruumiinvian avul-
la.6 Tuloksena oli seulonta, jonka seurauksena tyokyvyttomiksi arvioitiin
monet sellaisetkin hakijat, joita ei kuitenkaan sairausvakuutuksen eiki
eldkejdrjestelmien piirissd katsottu tyokyvyttomiksi eikd myoskéddn nii-
den etuuksiin oikeutetuiksi.

Vuoden 1972 alusta voimaan astuneen uuden tyollisyyslain ja sen
soveltamisohjeiden erddnid keskeisend uudistustavoitteena olikin saattaa

4 S-69 s. 37.

5 ks. ammattisuojasta s. 77 ja 102.

6 TySlA (333/63) 6,2 §:n 2 k. sekd samansiséltoiset Ty6lA (602/69) 52 §:n
2 k. ja TyolA (948/71) 9,1 §n 2 k.
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ndmi ns. viliinputoajat korvauksen piiriin.? Uudeksi ohjeeksi asetettiin,
ettd henkildd on pidettdva tydkykyisend niin kauan, kun ei ole olemassa
sosiaalivakuutuslaitoksen tekemii padtostd hinen tydkyvyttémyydestiin.
Tahén lisdttiin vield vahvennus: »N#in ollen ainoastaan ne tydikiiset
henkil6t, jotka ovat tySkyvyttémyytensid perusteella sosiaalivakuutuksen
etuuden saajia, jadvit tyottdmyyskorvausjidrjestelmén ulkopuolelle.»8

Muutos itse asiassa poisti ty6voimatoimikunnilta niiden siihenastisen
harkintavallan tydkuntoisuuden arvioinnissa. Ainoa, mikéi aikaisemmasta
jdi jaljelle oli, ettd tydvoimatoimikunta saattoi edelleenkin osoittaa kor-
vauksen hakijan tySkuntoisuustutkimukseen sekd ohjata hidnet myés,
mikéli tySkyvyttémyys nédytti ilmeiseltd, hakeutumaan sosiaalivakuutus-
laitokseen eldkejérjestelyja varten. Tutkimuksen ja elidkepéitoksen val-
mistumisen ajaksi hakija tuli tdlléinkin hyviksyd korvauksen saajaksi.?
Tamén sisdltéisend nimi midrdykset siirtyivit myods vuoden 1973 sovel-
tamisohjeisiin ja ovat siten edelleenkin ohjeina kidytidnnon pdatéksen-
teolle.

Siddostasolla muutos néytti mullistavalta. Todellisuudessa se jai kui-
tenkin ilmaistua vdhdisemmaéksi. — Osaan paikallisviranomaisista uusilla
soveltamisohjeilla oli vaikutuksensa. Toisin paikoin kuuliaisuus sitd vas-
toin oli vdhdisempdi ja muutokset jdivit toteutumatta. Seuraava, kor-
vausjaostossa késitelty tapaus on esimerkki siitd, kuinka uudet normit
eivdt olleet saaneet ainakaanlpaikallista pddtoksentekijdd muuttamaan
kaytdntddan uusien ohjeiden mukaiseksi.l®

Hakija K:n korvausanomus hyldttiin ty6kyvyttémyyden perus-
teella, mikd katsottiin néytetyksi silld, ettd tyonantajat eivit olleet
ottaneet hakijaa t6ihin tdm#n terveydentilan vuoksi. Siind méiirin
tyokyvyton hakija ei kuitenkaan ollut, ettd hin olisi tdyttinyt elik-
keelle siirtymisen edellytykset.

K valitti asiasta ministeriéén, jossa se kisiteltiin korvausjaostos-
sa. Tuloksena oli tyovoimatoimikunnan padtéksen kumoaminen.
Suoraan korvauksen saajaksi valittajaa ei kuitenkaan hyviksytty,
vaan asia tyydyttiin vain palauttamaan paikallisen toimikunnan
kisiteltdviksi.

7 ks. tybvoimaministeri Liinamaan puhe eduskunnalle, Vp ptk 1971 II
s. 2787—2789.

8 S-71 s. 27.
9 S-71 s. 217.
10 TVM 5. 12. 1973 n:o 6386/342/73, el. 159.
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Useissa toimikunnissa kdytinto ei koskaan muuttunut vuoden 1973
soveltamisohjeiden mukaiseksi vaan jdi nidihin nidhden jossain méiirin
epdmadadraiseksi. Siitd ei ollut suurtakaan askelta takaisin aikaisempaan
kéaytdntoon.

Ennakkoratkaisujen tasolla paluu aikaisempaan tapahtui helmikuussa
1975. Silloin erds hakija jétettiin sairauden ja tyokyvyttomyyden perus-
teella ilman korvausta, vaikka hinet oli nimenomaisella eldkelaitoksen
pddtokselld sekd vield toistamiseen sen tarkistuslautakunnan péitokselld
katsottu ty6hon kykeneviksil! Télld ratkaisulla ministerié sanoutui irti
omista soveltamisohjeistaan ja samalla myos erddstd. vuoden 1972 lain-
uudistuksen keskeisimmaistd pyrkimyksesté.

Edelld kisitellyt tapaukset liittyvét pitkdaikaisen tyokyvyttémyyden
maidrittelyyn ja toteamiseen, jotka seikat ovat kuluvalla vuosikymmenelld
nousseet entistd keskeisimmiksi ongelmiksi myos eldkejérjestelmien pii-
rissd. Lienee yleisesti tunnettu tosiasia, ettd eldkelaitokset pyrkivit ai-
nakin vuosikymmenen puolivilissd tiukentamaan kéytidntod tybkyvytto-
myyselikkeen myontimisessd. Erdinid seurauksena siitd oli, ettd tyo6-
voimatoimistot saivat vastaanottaa aikaisempaa suuremman joukon huo-
nokuntoisia tyonhakijoita, minkd he puolestaan kokivat itselleen taa-
kaksi. Tédmé heijastui valittomaésti suhtautumisessa huonokuntoisten ha-
kijoiden korvausanomuksiin. Ty6voimatoimikunnat eivdt halunneet en#i
olla riippuvaisia elédkelaitosten pdatoksenteosta. Huonokuntoisia hakijoita,
jotka saatettiin eldkelaitoksissa todeta tyOkykyisiksi, ei haluttu ottaa
mydskéddn korvausjirjestelmdn piiriin, vaan heiddt voitiin péinvastoin
todeta - tyokyvyttomiksi ja jittdd ilman korvausta. Luukku ns. viliin-
putoajille oli jédlleen avattu.

Viliinputoajien joukon kasvattaminen tapahtui siten kahdelta suun-
nalta: sithen vaikutti sekd eldkelaitosten tiukentunut suhtautuminen tyo-
kyvyttomyyseldkkeen hakijoihin ettd myé6s tydvoimaviranomaisten tiu-
kentunut suhtautuminen huonokuntoisiin korvauksen hakijoihin. Viliin
jii joukko hakijoita, jotka eivdt saaneet tukea kummastakaan jéirjes-
telmésta.

Paikallisten ty6voimatoimikuntien edustajilta tiedusteltiin, minké&lai-
sia normiohjeita he noudattavat niissd pitkdaikaisen tyokyvyttémyyden
toteamista koskevissa asioissa. Saadut vastaukset eivit olleet kaikilta

11 TVM 20.2.1975 n:o 89/342/75, el. 241.
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osin yksiselitteisid, mutta niiden perusteella voitiin kuitenkin péitelld
seuraavaa:

Osa toimikunnista noudattaa edelleenkin suhteellisen tarkasti voi-
massa olevia vuoden 1973 soveltamisohjeita ja odottaa niissd asioissa
eldkelaitosten pditoksid. Enemmisté kuitenkin nojaa ratkaisuissaan omaan
harkintaansa eiki jdd odottamaan elidkelaitosten pé&#toksid. Perusteluja
sille, miksei n&itd pd#toksid suostuta odottamaan, oli useita. Osa katsoi,
etti niiden odottaminen kestdd liian kauan, parhaimmillaan jopa vuo-
den. Jotkut taas eivit pitdneet ratkaisevana eldkelaitosten mielipidetta
asiassa, vaan siti, ottaako tydnantaja henkilon ty6hon vai ei. Ndiden vas-
taajien mielestd tyonantajan kdyttdytyminen muodostaa tyonvilityksen
toiminnalliset puitteet, jolloin sitd voidaan pitdd myos erdidnlaisena tyd-
kyvyn koetinkiveni. Loytyipd joukosta myds perustelu, jonka mukaan
nykyisin ei edes saa jaddd odottamaan eldkelaitosten ratkaisuja. — Vii-
meksi mainittu perustelu viittaa siihen, ettd kyseiselle paikalliselle viran-
omaiselle on ylempien viranomaisten taholta annettu neuvo tai méiéréys
olla noudattamatta soveltamisohjeiden mukaista menettelya.

Muuttunut suhtautuminen huonokuntoisiin tydnhakijoihin ndkyy myos
ehdotuksesta uusiksi soveltamisohjeiksi. Aikaisempaan nihden (1971, 1973)
niissd on selvisti kiristetty huonokuntoisten hakijoiden mahdollisuuksia
korvaukseen kolmessa eri kohdin. Ensiksikin ehdotuksesta on poistettu
sosiaalivakuutuslaitoksen pddtoksen odottamista vahventava lausuma,
jonka mukaan ainoastaan nididen myodntdmien etuuksien saajat jétettdi-
siin korvausjirjestelmin ulkopuolelle. Toiseksi niistd on poistettu kap-
pale, jolla korvausta velvoitettaisiin maksamaan ty6kuntoisuustutkimuk-
sen ja elidkepididtoksen valmistumisen ajaksi.!® Kolmanneksi tdtd linjan
kiristymistd osoittavat myds nidytén harkintaa koskevat uudet ohjeet. Li-
sdyksenid aikaisempaan niissd korostetaan, ettd ladkérintodistus on yksi-
tyinen asiakirja, jonka perusteella toimikunta harkitsee hyviksytdadnko
henkilé korvauksen saajaksi vaiko ei. Jotta toimikunnan osuus kéavisi
tdssi piidtoksenteossa riittdvan selviksi, on ohjeissa vield korostettu, ettéd
lddketieteellisten seikkojen osalta lddkdri on asiantuntija, mutta tyohoén
soveltuvuuden yms. seikkojen osalta harkintavalta kuuluu toimikun-
nalle 14

Oleellista nidissd ndyton harkintaa koskevissa uusissa ohjeissa on siten

13 S-78 s. 8.
14 S-78 s. 4.
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se, ettd tydhon soveltuvuuden sekid lididketieteellisen invaliditeetin ja
haitta-asteen miédrittiminen on nyt erotettu jyrkésti toisistaan. Samalla
ehdotuksessa annetaan ymmartiad, ettd lddkédrin tekemi arvio rajautuisi
yksinomaan hakijan fyysisen kunnon testaamiseen ja arviointiin..

Téssi kohdin paluu menneeseen ei kuitenkaan ole tdysin onnistunut.
Lidkarikunta on vastikiin vahvistanut itselleen ohjeiston tydkuntoisuu-
den tutkimusta ja siitd annettavien todistusten kirjoittamista varten.
Ohjeiden vaatimukset viittaavat muunkin kuin pelkén ahtaan lddketie-
teellisen haitta-asteen selvittimiseen. Tilléin myds tutkimuksen perus-
teella kirjoitetun todistuksen sisdlto on kokonaan toisenlainen kuin se,
joksi ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi sen midrittdd.1s

»Korkeankaan haitta-asteen ei sininsd tarvitse merkiti tyo-
kyvyn oleellista laskua. Ratkaisevaa on, onko sairaudesta, viasta
tai vammasta toiminnallista haittaa tyossd. Todistusten keskeisen
sisdllén muodostavat niin ollen ne tiedot, joiden perusteella on
paiteltdvissd, kykeneekd elikkeen hakija suorituskyvyn toiminnal-
lisen laskun takia selviytymiin sellaisista tilanteista, joita hineltd
voidaan kohtuudella edellyttdi ottaen huomioon koulutus, aikai-
sempi toiminta, ikd ja asuinpaikka sekd né#ihin verrattavat muut
seikat.»

Timin mukaan lidkirinlausunnon perusteena on henkilon tydkyvyn
toteaminen juuri tydhén soveltuvuuden nikékulmasta. Tédtd seikkaa on
edelld mainituissa ohjeissa nimenomaisesti tihdennetty ilmoittamalla,
kuinka tdrkeidtd juuri pitkdaikaista tySkyvyitomyyttd arvioitaessa on
»tietojen korreloiminen potilaan tekemin tyon laatuun». — Niin ollen
tyovoimaministerién valmistamissa uusissa soveltamisohjeissa tehty kah-
tiajako ldidketieteellisten ja tydn soveltavuutta koskevien seikkojen ar-
vioimiseksi erikseen on keinotekoinen eikd vastaa laddkidrinlausuntojen
sisdllélle asetettuja vaatimuksia.

Asiaa ei voidakaan ymmairtid lddkirintodistusten sisdllostd eikd nii-
den todistusarvosta kisin, vaan tehty lisdys selittyy juuri tyévoeimaviran-
omaisten haluna poiketa niissi lausunnoissa esitetyistd ratkaisuista sekd
pyrkimyksenid lisitd tyévoimaviranomaisten omaa ratkaisuvaltaa tyo-
kyvyttémyyden vahvistamisessa. On tietenkin selvdd, ettd tydvoimavi-
ranomaisilla on tdllin tilaisuus poiketa suuntaan tai toiseen. He voivat

15 Oheisto lididkéarintodistusten kirjoittamisesta. Hyviksytty Suomen lddkéri-
liiton hallituksessa 25. 11. 1977.
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»tehdéd» tyokykyisestd tydkyvyttomin taikka tyokyvyttomaistd tyokykyi-
sen. Kun kuitenkin tarkastellaan viimeaikaisen kdytinnon kehitystd ja
uusia suunnitteluja soveltamisohjeiden muutoksia, ndyttdd ilmeiseltd, etta
lisdykselld on haluttu suoda mahdollisuus poiketa péd#asiassa vain ensiksi
mainittuun suuntaan eli tehdd muiden jarjestelmien piirissd tybkykyisiksi
todetuista hakijoista ty6kyvyttomié tédssi jirjestelmissd sekd suoda viran-
omaisille samalla mahdollisuus sulkea osa hakijoista t&dlld perusteella
korvauksen ulkopuolelle.

Yhtélailla tdmé lisddntynyt pyrkimys tydokyvyttomyyden pikaiseen ja
summittaiseen toteamiseen on aiheuttanut ongelmia myoés lyhytaikaisen
ja tilapdisen tydkuntoisuuden heikkenemisen johdosta tehtyihin ratkai-
suihin. Erityiseksi ongelmaksi on noussut se, kuinka vidhiinen ja kuinka
ohimenevad tySkuntoisuuden lasku voidaan lukea sairaudeksi tai ruu-
miinviaksi eli sellaiseksi haitaksi, joka estdd hakijan oikeuden korvauk-
seen.

Nykyisin voimassa olevien soveltamisohjeiden mukaan henkildi on
téllaisissakin tapauksissa pidettdvi tytkykyisend niin kauan, kun ei ole
olemassa sosiaalivakuutuslaitoksen tekemid pd#tOsti hidnen tyskyvytto-
myydestddn.® Lyhytaikaista tySkuntoisuuden laskua koskevissa tapauk-
sissa timé merkitsee, ettd korvausta voidaan maksaa siihen asti, kunnes
henkilé alkaa saada sairausvakuutuksen péaivarahaa.

Tytvoimatoimikunnissa ollaan yleisesti tietoisia tim#n normiohjeen
olemassaolosta. Kuitenkin wain kaksi vastajaa 14:sta ilmoitti, ettd heidin
tybvoimatoimikuntansa maksavat aina ja kaikissa tapauksissa korvausta
pdivdrahan alkamiseen asti. Loput toimikunnista olivat omaksuneet vaih-
televan normiston, jolla lyhytaikaisesti ty6hén kykenemitén hakija voi-
tiin jattdd ilman korvausta, vaikkei hakijalla olisikaan oikeutta sairaus-
vakuutuksen pdivdrahaan. Vilttamattomini ei pidetty edes sits, ettd paa-
toksenteko téllaisissa tapauksissa rakennettaisiin lddketieteellisen asian-
tuntemuksen varaan.

Vuoden 1973 soveltamisohjeiden aikana asiasta on annettu ainoastaan
yksi ennakkoratkaisu, jota kuitenkin on pidettivi sitikin merkittivim-
pdnd. Niin voidaan paédtelld niistd merkinnoistd, joita asian korvaus-
jaostossa esitellyt ministerion virkamies on tehnyt esityslistan huomautus-
sarakkeeseen. Siihen on merkitty seuraavaa: »Asialla on merkitystd siini
suhteessa, voidaanko korvauksen saajan pienehké sairausaika (5 pv), joka

16 S-73 s. 27.
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kenties on ilmennyt vain »hénttind olona» — kuten T. on sairautensa
kuvannut —, jittdd tyottdmyyskorvauksetta jdlkikdteen vidhentdmailld
korvaus niiltd pdiviltd, vaikka henkilo ei katso aiheelliseksi kddntyd 13&-
kirin puoleen eik#d siis saa sairauspdivdrahaa.»

Esittelijdn oma ehdotus asiassa oli, ettd henkil6lle maksettaisiin kor-
vausta riidan kohteena olevalta ajalta, koska — kuten hidn asian ilmaisi
— kysymyksessd ei ollut todellinen sairaus eikd kéytettdvissd ollut doku-
menttia tyokyvyttdmyydestd. Korvausjaoston ja ministerién pdétokseksi
kuitenkin tuli, ettd hakija katsottiin ty6kyvyttoméksi viiden pédivin ajalta,
jolta jaksolta hinelle ei myoskdidn maksettu korvausta.l? ’

Yhdeksi tyokyvyttomyyttd koskevaksi soveltamisongelmaksi on kulu-
valla vuosikymmenelld noussut myds kysymys tydttémyyskorvauksen
maksamisesta osatySkykyiselle tyonhakijalle. Ministerio antoi asiasta
yleiskirjeen syyskuussa 1973. Siind ministerid asettui periaatteessa myo6n-
teiselle kannalle korvauksen maksamiseksi tdysimédiarédisend osatyokyvyt-
témyyselikkeen saajalle.l8

»Kun Eldketurvakeskuksen ja tyoelidkelaitosten kannan mukai-
sesti osatyOkyvytontd henkiléd on pidettdvid ensisijaisesti tydhén
kykenevidni eikd hin yleensid voi tulla kansaneldikkeen saajaksi
osatyokyvyttdmyytensd perusteella, on tydvoimaministerié katso-
nut, ettd osatydokyvyttomyyselidkkeen saajalle voidaan maksaa tydt-
témyyskorvausta, mikili hdnen on soveltamisohjeessa olevien s#din-
nosten mukaan katsottava olevan taloudellisen tuen tarpeessa, ja
muut tyéttdmyyskorvauksen saamisen edellytykset ovat olemassa.
Koska sovitellun korvauksen maksaminen voi tulla kysymykseen
vain palkkatuloja saavan henkilén kohdalla, tulee osatydkyvytts-
myyselikkeen saajalle maksaa tdysi korvaus.»

Kaikki haastatellut ty6voimatoimikuntien edustajat ilmoittivat, ettei
ole olemassa periaatteellista estettd korvauksen maksamiseksi osatydky-
kyiselle. Ainoa asiassa annettu ennakkoratkaisu, joka sekin on jo useam-
‘man vuoden takaa, osoittaa kuitenkin, ettd korvauksen saaminen voi kéy-
tdnnéssd olla hyvinkin vaikeata.l?

Metsuri P. sairasti verenpainetautia ja siitd johtuvaa syddnvikaa.
Lisidksi hinen kuulonsa oli huono ja oikea silminsi sokea.

17 TVM 5.9.1975 n:o 2293/342/75, el. 276.
18 TVM 5. 9. 1973 Yleiskirje 8/1973.
19 TVM 28.10.1974 n:o 4859/342/74, el. 216.
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Paikallinen tydvoimatoimisto osoitti P:n metsdnparannustéihin,
josta tima kuitenkin kieltdytyi. Seurauksena oli korvauksen lak-
kauttaminen.

P. hankki ladkirinlausunnon ja valitti asiasta ministerioon. Laa-
kédrinlausunnon mukaan P oli 60 %:sesti tyokyvyton ja sai tidmin
johdosta tyoeldkettd 149 mk/kk:ssa. Lausunnon mukaan P ei myds-
kddn soveltunut metsdtéihin eikd taimenistutuksiin. — Valituk-
sesta huolimatta ministerié ei katsonut aiheelliseksi muuttaa tyo-
voimatoimikunnan antamaa yksimielistd péitostd (ks. s. 116).

¢. Muu tyomarkkinakelpoisuuden viheneminen

Pitkdaikainen fyysinen tai psyykkinen sairaus ja siitd johtuva tyd-
kyvyttomyys voi aiheuttaa vaikeuksia tai muodostaa jopa pysyvédn es-
teen henkiléon tyohén palaamiselle. Esteend voi olla henkilén ruumiin-
tai sielunvoimien véhédisyys tai muunlainen vaikeus tyéhdn sopeutumi-
sessa taikka pelkkd tydnantajan kisitys siitd, ettei henkilé endid sovellu
entiselld tavalla tyohon.

Tallaisia tyon saannin esteitid ei kuitenkaan voi en&dd pitdd henkildn
tydkyvyttdmyydestd johtuvina ainakaan siind vilittéméassd merkityksess3,
joksi tyokyvyttémyys on tydllisyysasetuksen 9,1 §:n 2 kohdassa méiri-
telty (sairaus, ruumiinvamma). Korkeintaan voi olla kysymys néiiden
vilillisestd vaikutuksesta hakijaan tai — kuten asia myds voidaan il-
maista — ns. sosiaalisesta tydkyvyttomyydestd, jolla voidaan tarkoittaa
sitd, ettei henkilé voimiensa vihidisyyden, ammattitaidon vanhentumi-
sen, tydmarkkinoilta poissaolon tai muun sellaisen seikan johdosta ole
normaalilla tavalla tyémarkkinakelpoinen.

Tyémarkkinakelpoisuuden puutteet eivdt vield sinélladn oikeuta sul-
kemaan hakijaa korvauksen piiristd. Sadnnostd tdllaiseen poissuljentaan
ei ole olemassa, vaan hakija on rinnastettava normaaliin tyokykyiseen
tydn ja korvauksen hakijaan, jolloin ratkaisevaa on endi se, onko hakija
muutoin tyShaluinen ja taloudellisen tuen tarpeessa.

Tydvoimaviranomaisten suhtautuminen tédssid tarkoitettuihin korvauk-
sen hakijoihin on kuitenkin usein poikennut lainsiidinnén asettamista
edellytyksistd. Itse asiassa heitd varten on luotu kokonaan laista riippu-
_maton, itsendinen normisto, joka kussakin yksittdisessd tilanteessa on sit-
ten asetettu tulkinnan IldhtSkohtaiskriteeriksi. Tallaisista kdytdnnon
synnyttimistd normeista ja periaatteista on kysymys silloin, kun hakijan
todetaan olevan vain rajoitetusti tyomarkkinoiden kidytettidvissd tai kun


https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

Tyomarkkinakelpoisuuden vdheneminen 191

hinet todetaan siind méiirin tydrajoitteiseksi, ettei hdnelle endd voida
maksaa korvausta. Téillainen hakija kuuluu siihen osaan tyévoimaa,
jolla on vain vdhdn tai ei lainkaan k&ayttod laajan tydttomyyden olo-
suhteissa.

Vuonna 1974 tydvoimaministerid antoi erdin ennakkoratkaisun ta-
pauksesta, jossa henkilé pitkdaikaisen sairauden ja kuntoutumisen jil-
keen palasi tyomarkkinoille tyénhakijaksi. Korvausta hinelle ei suos-
tuttu maksamaan, vaan mairittiin ns. pitkd alkukarenssi. Perusteluissa
tosin ei vedottu suoraan hakijan pitkédaikaiseen poissacloon tydmarkki-
noilta; vaan seikkaan, joka ainakin asiakirjoista saadun informaation poh-
jalta tuntuu jokseenkin kisittdméttomailtd.20

V. oli 10 vuotta tydkyvyttémyyselikkeelld, joka hinelti lakkau-
tettiin tyokyvyn palautumisen johdoste huhtikuussa 1974. Kuusi
pdivdd tidmén jilkeen V. ilmoittautui paikalliseen tydvoimatoimis-
toon tydn ja korvauksen hakijaksi.

Tydvoimatoimikunta hylkédsi hakemuksen silld perusteella, ettei
V. ollut viime aikoina ollut tydssd eikd tydnhakijana. Myohem-
méssd lausunnossaan toimikunta perusteli kielteistd padtdstddn
vield silld, ettd V olisi voinut ilmoittautua tydnhakijaksi kolme
kuukautta ennen tydkyvyttdmyysajan loppua, jolloin hin oli il-
meisesti ollut tietoinen paranemisestaan.

Sekd piiri- ettd korvausjaoston esitteliji katsoivat, ettei V:n
voitu kohtuudella katsoa tietdneen eldkkeen lakkaamisesta ennen
elikelaitoksen lakkautuspditostd. Siitd johtuen ja koska V oli
tyokyvyttoménid ollessaan pyrkinyt valmistautumaan tydelimddn
(kansalaisopisto 1966—=67, kirjansitojanammattikoulu 1969—71), ne
katsoivat, ettd V. oli korvaukseen oikeutettu.

Ministerié kuitenkin hylkidsi valituksen ja V:n oikeuden kor-
vaukseen silld perusteella, ettei V ole ollut aktiivisesti tyonhakijana
tyonvilityksen avulla ja on ndin ollen ilmeisesti omasta syystddin
tyottomdnd.

Korvausjaostossa on ollut késiteltdvand myds toinen tapaus, jossa pitkd
poissaolo tyémarkkinoilta aiheutti sen, ettei hakijaa huolittu korvauksen
saajaksi.2t

58-vuotias ompelija oli ollut tyomarkkinoilla vuoteen 1968, jon-
ka jdlkeen hén oli tyoskennellyt sosiaaliviraston alaisella tyétu-
valla. Kun hakija sai tietds, ettei hénelle kerry kyseisessd tyossd

© 20 TVM 2.12.1974 n:o 4873/342/74, el. 223.
21 TVM 27.9.1976 n:o 4587/413/76, el. 353.
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eldkevuosia, hin pyrki hankkiutumaan takaisin ns. vapaille ty6-
markkinoille tydnvéilityksen kautta ja haki samalla tyéttdmyys-
korvausta.

Tydvoimatoimikunta hylkdsi hakemuksen tyollisyyslain 7 §n
perusteella sekd vetosi siihen, ettei hakijaa voida pitdd tyottoméksi
jddneend henkilond. My6s ministerié antoi asiassa hakijalle kiel-
teisen pé#toksen, mutta ei maininnut lain tai asetuksen sddnnosti,
johon se pi#toksensd nojasi. Perusteluina mainittiin:

»Koska valittaja saadun selvityksen mukaan ei ole viime vuo-
sina ollut ansiotydssd eikd myosk&didn tydnhakijana tydvoimatoimis-
tossa, ei ministerié hyldten R:n valituksen katso aiheelliseksi muut-
taa H:n tydvoimatoimikunnan yksimielistd pdatostd.»

Sikdli kuin tydkyvyttomén tai tydkyvyttoméksi katsotun “henkilén
poissaolo tydomarkkinoilta on kestéinyt vain elikehakemuksen kisittelyn
ajan, on hylkdivin eldkepéditoksen saanut hakija voitu hyviksyi suoraan
korvauksen saajaksi, vaikkei hin olekaan ollut tuona aikana tyonhaki-
jana tyovoimatoimistossa. Téstd on olemassa ennakkoratkaisu vuodelta
1978, jonka lisdksi kyseinen normiohje on otettu myds ehdotukseen uu-
siksi soveltamisohjeiksi.?2

Erdénd sosiaalisen tyokyvyttdomyyden aiheuttajana on asunnottomuus,
joka vaikeuttaa henkilon tdysipainoista osallistumista ty0eldmiin. Tél-
laisen esteen ilmaantuessa tydnantajat saattavat olla haluttomia ottamaan
henkiléd toihin, mikéd voi vaikuttaa my6s tyovoimaviranomaisen suhtau-
tumiseen kyseiseen hakijaan. Hakijalle saatetaan olla haluttomia mak-
samaan tyottdmyyskorvausta. Sielld, missd téllaista haluttomuutta on
ilmennyt, on suhtautumisen perusteeksi esitetty ne vaikeudet, joita epi-
varmuus hakijan oikeasta kotipaikasta saattaa aiheuttaa.

Hakijan kotipaikka méardytyy pysyvan asumisen perusteella eli sen
mukaan, missd hénelld on varsinainen asunto ja koti. Tidmin mukaan
midrdytyy myds se tydvoimatoimisto, joka on toimivaltainen korvausta
maksamaan.?® Ellei henkil6lld ole asuntoa, ei hinen kohdallaan myds-
kéddn voida todeta, onko asuminen pysyvii vaiko ei. Tidmin johdosta pi-
detddn mahdollisena, ettd henkilé voi hakea korvausta samanaikaisesti
useasta eri toimistosta. T&min potentiaalisen vadrinkdytoksen esti-
miseksi hakija saatetaan jittdd kokonaan ilman korvausta.

Tehtyjen haastattelujen perusteella kévi ilmi, ettd téllaista ajattelua
esiintyy kéytdnndssd, muttei kovinkaan hallitsevana. Yleensd korvaus

22 TVM 10.5.1978 n:o 5466/413/77, el. 629, S-78 s. 8—9.
23 S-73 s. 20.
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on katsottu voitavan maksaa, jos henkil6lld on edes jonkinlainen maja-
paikka tai asumus, joka mahdollistaa sdsnnéllisen tyossd kdynnin. Tél-
laista tulkintaa on pidettdvd kohtuullisena. Sitd vastoin useampikertais-
ten maksatusten pelkoon perustuva kategorinen kielteinen suhtautumi-
nen asuntovaikeuksissa eldviin hakijoihin tuntuu hétidvarjelun liioitte-
lulta. Thmetelld tidytyy, kuinka niin kovaa kontrollikeinoa voidaan lain-
kaan pitd4d perusteltuna. Voidaanhan viidrinkidytosten kontrolli suorit-
taa myds maksatusvaiheessa tapahtuvan tarkkailun avulla. T&hin antaa
ndhdékseni hyvin mahdollisuuden nykyisin kidytdssd oleva ATK:lle pe-
rustuva, tydvoimapiireittdin keskitetty maksatusjirjestelmi. Jos kont-
rolli tapahtuu téssi vaiheessa, on sen kytkeminen piddtéksentekoproses-
siin turhaa.

Liséiksi on huomattava, etteivit asumisen pysyvyyttd korostavat sovel-
tamisohjeiden médriykset edes tdhtdi siihen, ettid asuntovaikeuksissa elii-
vt ty6ttdmét voitaisiin niiden perusteella karsia korvaukseen oikeutettu-
jen piiristd. Kysymys ei ole mistddn materiaalisesta hylkiysperusteesta,
vaan yksinomaan méidrayksests, jolla osoitetaan se paikallisviranomai-
nen, jolle kyseisen korvausasian kisittely 1dhinnd kuuluu. Titi nihdak-
seni osoittaa myds ehdotettuihin soveltamisohjeisiin otettu lisdys, joka
kuuluu: »Jos henkilén asunnon ja kodin toteamista ei voida varmasti sel-
vittdd, kisitellddn hakemus sen alueen tydvoimatoimikunnassa, jossa hen-
kil6 on tai on viimeksi ollut kirjoilla.»

Jos téssd esilld olevaa forums#inndstd haluttaisiin kdyttid materiaa-
lisena hylkédysperusteena asunnottomia korvauksenhakijoita vastaan, olisi
médrdys luettava vieldkin tarkemmin. Siinihin miiritelldsin toimivaltai-
nen viranomainen asunnon ja aikaisemman tydsuhteen lisiksi myds kah-
den lisdedellytyksen avulla: » Asumisen tulee olla pysyvii ja sellaista, ettd
se luo edellytykset henkilén perhe- ja tydtoiminnalle. Olisi kait johdon-
mukaista ajatella, ettd korvauksen ulkopuolelle jiisivit talldin myos ne
hakijat, joiden asuminen on laadultaan sen tasoista, ettei se luo edellytyk-
sid henkilon perhetoiminnalle. Tillgin korvauksen ulkopuolelle olisi ja-
tettdvd myds monet viranomaisten itsensd asuntoloihin ja parakkeihin
majoittamat tydttomét tyonhakijat. — Titd niilld kyseisilld sddnnoksilld
ei kuitenkaan ole tarkoitettu.

Laajimpana tdmi asunnottomuuden ongelma esiintyy Helsingin tyo-
voimatoimiston alueella, jossa asunnottomien ty&ttémien tyonhakijoiden
lukuméérs nousee jatkuvasti useisiin satoihin. Siksi Helsingin tyévoima-
toimikunta on téssé, niin kuin eréissd muissakin asioissa, joutunut taval-
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lista selkeimpiin normatiivisiin kannanottoihin. Korvausta maksetaan
jokaiselle, jolla on esittdd luotettava todistus asumisestaan. Todistuk-
seksi kelpaa muun muassa majoitusliikkeen kuitti siitd, ettid henkilé on
asunut viime ajat kaupungissa. Ellei tdtd ole, ei korvausta makseta. —
Muuallakin maassa edellytetdén yleensd, ettd hakijalla on edes jonkin-
lainen asumisen mahdollisuus olemassa seki ndytto tdstd. Muussa tapauk-
sessa korvausta ei mydnneti. Osa tydvoimatoimikuntien edustajista kui-
tenkin katsoi riittdviksi korvauksen myontimisen edellytykseksi sen, ettd
hakijalla on osoite, johon korvaus voidaan toimittaa.

Kolmannen korvausten hakijoiden ryhmén, jolla on ollut vaikeuksia
paistd valtiollisten tyévoimapalvelujen piiriin, muodostavat sosiaalihuol-
lon asiakkaat. Heitd ovat ldhinnid huoltoavun saajat, pdihdeongelmaiset
seki irtolaiset.

Vuoden 1963 tydllisyysasetus sisdlsi nimenomaiset sddnnokset siitd,
~ettei tybttdmyyskortistoon eikd korvauksen saajiksi voitu hyviksyd hen-
kilod, joka oli tybtd vieroksuva (psihdeongelmaiset, irtolaiset) taikka joka
itseddin varten sai jatkuvasti huoltoapua.?* Vuoden 1969 tydllisyysase-
tuksesta valtioneuvosto poisti tyén vieroksunnan hylkddmisperusteiden
joukosta.25 Kahta vuotta myshemmin poistettiin myds maininta huolto-
avusta korvauksen saannin esteeni.2®6 Taméin jélkeen ei sen enempii
tybdllisyyslaissa kuin -asetuksessakaan ole en#i ollut siénndksid, joilla
sosiaalihuollon asiakkaat olisi voitu syrjiyttdd korvauksen saajien pii-
ristd.

Todellisuudessa muutos ei ollut edes normiohjeiden tasolla sellainen,
jota asetuksen muutoksen perusteella saattoi odottaa. Vaikka maininta
tybn vieroksujista ja jatkuvan huoltoavun saajista poistuikin asetusteks-
tists, sdilytettiin ministerion soveltamisohjeissa maininta, jonka mukaan
korvauksen piiriin ei voitu hyviksy3d henkil6d, joka ei viime aikoina ole
ollut ansiotydssi ja josta voidaan piidtelld, ettei hin elimdntavoiltaan
sovellu siddnnélliseen ty6éhon. Tillaisenaan tdmé ohje on sisdllytetty myos
ehdotukseen uusiksi soveltamisohjeiksi, josta se voidaan tarvittaessa aina
osoittaa kielteisten korvauspiitdsten perusteeksi.2?

Viljén sisdltonsd johdosta tdlld ohjeella voidaan edelleenkin sulkea
korvauksen ulkopuolelle valtaosa edelld mainituista sosiaalihuollon asiak-

24 TyslA (331/63) 6,2 §:n 3 ja 8 kit.
25 TySlA (602/69) 5,2 §.

26 TyslA (948/71) 9,1 §.

27 S-78 s. 10.
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kaista. En viitd, ettd ndin todellisuudessa my®s tapahtuu. Muutoinkin
on todettava, ettéi tosiasia-aineiston kerdiminen niisti tyémarkkinoiden
reuna-alueelle luettavista sosiaalihuollon asiakkaista osoittautui niin vai-
keaksi, ettei tdssd tutkimuksessa olisi edes mahdollista osoittaa tillaisten
véitteiden todenperiisyyttd. Eriddn kuvan siitd, misti edelli olevan oh-
jeen kiytdssd on kysymys, saa niisti kahdesta ennakkoratkaisusta, joiden
kautta korvausjaosto ja ministerié ovat ottaneet asiaan kantaa.

Ensimmdisessd tapauksessa pitkidaikaisesti tystén N., joka jo oli

"' saanut kyseiseltd kalenterivuodelta kassa-avustusta tiydet 200 pii-

véi, haki loppuvuodeksi tyottémyyskorvausta. Tydvoimatoimikun-

ta kuitenkin hylk#si N:n hakemuksen silli perusteella, ettei hinen

katsottu elimdntavoiltaan soveltuvan sddnnilliseen tydhén, jonka
johdosta hinelle asetettiin samalla 7 kuukauden karenssi.

' Korvausjaoston esittelijin mukaan kielteiseen pidtokseen ei ol-
lut riittdvid perusteita siiti syystd, ettd N:n ansiot tydkyvyttomyyt-
td edeltdneeltd vuodelta (1974) olivat 11.000 markkaa, mikid osoitti,
ettd N. ainakin oli ennen ty6ttéomyyttddn soveltunut siddnnélliseen

_ ty6hon. — Samansuuntaiseen johtopiitdkseen asiassa niytti pii-
tyneen myos korvausjaosto ainakin sikili, ettd se kumosi tyévoima-
toimikunnan aiemman pé#itéksen. Tapa, jolla asia ratkaistiin ei
kuitenkaan osoittanut korvausjaoston, eikd ministerion tasmillista
kantaa itse riidan kohteena olevaan asiaan. Mitdinsanomattomuu-
tensa ja epdasiallisuutensa johdosta tdm#d pddtds on lainaamisen
arvoinen:

»Koska tydvoimatoimikunnan 11.12.1975 valittajalle miiris-
min karenssiajan alkamisajankohta on miiritty virheellisesti har-
kitsee ministerié oikeaksi kumota tyévoimatoimikunnan 11.12. 1975
tekemiéin paidtéksen ja palauttaa asian tySvoimatoimikunnalle il-
moituksetta uudelleen kisiteltdviksi. Asian uudessa kisittelyssd
toimikunnan on harkittava, mikd merkitys valittajan tySkyvyn ja
tybhalukkuuden arvioinnissa on annettava sille, ettd hin on 02. 01.
1975—17.1.1975 vilisend aikana saanut tydttémyyskassa-avustusta
ja ettd asiasta hankitun selvityksen mukaan h#nen kassa-avustus-
oikeutensa on alkanut uudelleen 08.01.1976.»28

Toisessa tapauksessa P oli ollut sairaana yhdeksin kuukautta
vuonna 1975, osan aikaa terveeni seki jdlleen kaksi kuukautta sai-
raana vuoden 1976 alusta, minkd jdlkeen hin tuli tyén ja korvauk-
sen hakijaksi tydvoimatoimistoon. Korvausanomus hylittiin silli
perusteella, ettei P:n voitu katsoa eldmdntavoiltaan soveltuvan
sddnnolliseen tyohén. Myos korvausjaosto ja ministerié ratkaisivat
asian hakijalle kielteisesti:

28 TVM 17.7.1976 n:o 514/413/76, el. 322.
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»Koska valittaja saadun selvityksen mukaan ei viime vuosina
ole ollut tydssd tai-riittdvin aktiivisena tyonhakijana, on ilmeistd,
ettei hdn eldmintavoiltaan sovellu sdidnndlliseen tydhon. Tamin
vuoksi ei ministerié tyodllisyysasetuksen 17 §:n nojalla hyldten P:n
valituksen katso aiheelliseksi muuttaa P:n tydvoimatoimikunnan
yksimielistd pdit6std.»2?

Varsinkin viimeksi esitetty ratkaisu osoittaa selvisti sen, kuinka tata
soveltamisohjeisiin jdidnyttd lausumaa kidytetdin yhd omana itseniisend
hylkdysperusteena, vaikka ylemmén asteinen s&innosté ei niytd enaid
antavan siihen mahdollisuutta.

Vield muutama vuosi sitten tidmén perusteen kiytté lienee ollut suh-
teellisen vdhiistd. Hyvidn tyollisyystilanteen vallitessa hakijoita ei tar-
vinnut sulkea korvaukselta pelkkien olosuhteiden perusteella. Kun tyota
oli tarjolla, voitiin tyShalukkuus ja soveltuvuus sdénnolliseen ty6hon
testata tyotd tarjoamalla. Ty6voimaministerié oli lisdksi asettanut kiel-
teisen paitoksen tekeville paikallisviranomaiselle néyttdvelvollisuuden
sen seikan osoittamiseksi, ettd hakijan eldméin olosuhteet ovat esteeni
tyon tekemiselle. Vield syksylld 1977, jolloin ensimméiset tutkimuksen
sisdltdimait haastattelut tehtiin, kuvasivat haastateltavat timén perusteen
kiyttod vastaamalla: »Me emme anna kuolemantuomioita.»

Vuotta myShemmin tilanne oli jo kokonaan toinen. En&i ei ollut aina
mahdollisuuksia kokeilla hakijoiden halukkuutta ja soveltuvuutta sdin-
noélliseen tyohon tyotd osoittamalla. »Kuolemantuomiot» otettiin jélleen
kdyttdoon, joskin erilaiseen harkinfaan perustuen kuin aikaisemmin. Ai-
nakin jossain toimikunnissa nimi paitokset, joissa hakija katsotaan eld-
méntavoiltaan soveltumattomaksi sd&nnélliseen tyShon, siirryttiin teke-
maéidn yhteispalaverissa sosiaaliviranomaisten kanssa.

Erddssd ty6voimaviranomaisten koulutustilaisuudessa esitettiin kysy-
mys: »Voidaanko henkilén tyodttomyyskorvaus evidtd jo silld perusteella,
ettd hinen henkensd haisee alkoholille? Eihin tydénantajakaan ottaisi
tdllaista hakijaa t6ihin, jolloin hi#n el mydskdin olisi tyomarkkinoiden
kiytettdvissi.» Vastaus kysymykseen oli selvd: »Korvausta ei voida tilla
perusteella hyldtd. Jos ndin meneteltdisiin, olisi edessd tilanne, ettd var-
sin moni korvauksen hakija jdisi tdmin johdosta ilman korvausta.» —
Sekid kysymys ettd sithen annettu vastaus panevat kuitenkin pohtimaan
péiht‘eiden kdyton rajoja. Kuinka usein ja kuinka juovuksissa henkilon

20 TVM 15.2.1977 n:o 5557/413/76, el. 390.
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sallitaan ilmoittautua ilman, etti hinet katsotaan joko tydmarkkinoille
kelvottomaksi taikka siddnnolliseen tyshén soveltumattomaksi?

Ongelmaan ei ole helppo 16yt44 ratkaisua. Yhté oikein kuin on vaatia,
ettei pdihdeongelmaista eroteta tydsti yksinomaan piihteiden vairinkiy-
tdn vuoksi, vaan hénet ohjataan hoitoon, lienee myés vaatia, ettei pdihde-
ongelmaista suljeta korvauksenkaan piiristd, vaan hinet tilldinkin ohja-
taan hoitoon. Niin meneteltiessi korvaus katkaistaisiin vain laitoksessa
olon ajaksi.

Myo6skddn vihemmaénasteista piihteiden kiyttod ei tdlldin voida vield
sindlldén pitdd korvauksen maksamisen esteeni. Sen maksamisen kan-
nalta ei siis ole ratkaisevaa, missi kunnossa taikka miten hakija on tyét-
tomyysaikansa viettdnyt. Ratkaisevaa ei myéskddn ole se, missd kun-
nossa hén tulee foimistoon ilmoittautumaan. Juopuneena ilmoittautu-
jasta ei voida vield piitelld, ettd hian olisi tyohaluton tai ettei hin sovel-
tuisi sddnnélliseen tyohon. Yhtd perusteltua on nimittdin olettaa, ettd
hén esiintyy juopuneena siksi, ettei hdn sovellu sddnnélliseen tyéttémyy-
teen.

Ratkaisevaa ei siten saisi olla hakijan kiyttiytyminen tydvoimatoi-
mistossa asioidessaan, tai hinen suhteensa tydvoimaviranomaisiin, vaan
hénen suhteensa tyohon. Kuten yleensdkin, tulisi korvauksen hylkidimi-
sen tapahtua vain koettelemisen ja tyon tarjoamisen kautta. Ratkaisevaa
olisi se, miten hakija pystyy tyon vastaanottamaan. Korvaus olisi lak-
kautettava vain siind tapauksessa, ettei hakija pysty piihteiden kiytén
takia ottamaan vastaan hinelle tarjottua ja asetuksen laatuvaatimukset
tayttdvaa tyota.2ea

Paikallisten viranomaisten suhtautumisessa piihtyneisiin asiakkaisiin
voitiin karkeasti ottaen havaita kaksi linjaa. VYleisen asennoitumisen
mukaista oli, ettei pelkistd viinan hajusta tai »pikku kénnistd» aiheutu-
nut muuta seuraamusta kuin korkeintaan velvollisuus tulla ilmoittautu-
maan seuraavana pidivind uudestaan. Jos hakijan havaittiin olevan sil-
min ndhden tai kovasti »kinnisséi», lykittiin ilmoittautuminen seuraa-
vaan pédivédn, minkd lisdksi hakija menetti korvauksen kyseiseltd pii-
viltd. Jos hakija tdmén lisdksi ryhtyi rdyhdamiin tai kdvi vikivaltai-

202 Tyovoimaministerion kesalld 1979 antaman yleiskirjeen mukaan (TVM
13.8.1979 yleiskirje 23 ABD/79) periaatetta » ei sovellu sidinnélliseen tyShon»
ei enda kiytetd itsenidisend korvaushakemuksen hylkaddmisperusteena. Korvausta
voidaan maksaa, ellei hakija kieltiydy tyollisyysasetuksen 9 §:n 4 kohdan mukai-
sesta hinelle tarjotusta tyosti.
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seksi, oli edessd toimistosta ja tapauksesta riippuen 1—6 kuukauden asioi-
miskielto, jolta ajalta hakija samalla menetti mahdollisuuden korvaukseen.
— Téstd yleisestd asennoitumisesta poiketen osa vastaajista oli kuitenkin
sitd mieltd, ettei korvauksen menetystd voida kiyttdd sanktiona pidihty-
neenid tapahtuvaa ilmoittautumista vastaan.

2. ERAAT MUUT ASIANTILAT

Aikaisemmin 1lueteltiin jo erditd sellaisia asiantiloja ja olosuhteita,
joiden vallitessa henkil6d ei ehk#d voida pitdd ty6ttéménd korvaussdén-
ndstén tarkoittamassa mielessd. Téillaisena mainittiin: opiskelu, kotityd
ja yrittdjyys. Luetteloon voitaisiin vield lisdtd sellaiset asiantilat kuten
tyotaistelu ja vuosiloma. Jo normaali arkipdividn kielenkdyttd osoittaa
sen, ettei henkilod tdllaisten asiantilojen vallitessa pidetd tyottoména
vaan opiskelijana, kotiditind tai koti-iséind, yrittdjdnd, lakkolaisena tai
lomalaisena. Varsin luontevalta tuntuu tilloin myds ajatella, ettei niille
henkilbille myoskdin makseta ty6ttomyyskorvausta.

Kiytinnossi valtaosa ndihin ryhmiin kuuluvista henkildista ei ole edes
korvausta hakemassa. Osa kuitenkin on. On luonnollista, ettd tyévoi-
maviranomaisten puoleen ki#nnytdin hakemaan tyo6td tai korvausta sil-
loin, kun tdllainen asiantila lakkaa ja esteet tyomarkkinoille hakeutumi-
seen viistyvit. Toisaalta taloudellinen paine ja ahdinko ajaa useat hen-
kilét lisdansion hakuun jo téllaisen asiantilan vallitessakin. Miten hen-
kilédn on tidlloin suhtauduttava? Onko hinti edelleenkin pidettdva opis-
kelijana, kotiditind tai koti-isind, yrittdjdnd, jne. Vai onko hénen kat-
sottava siirtyneen tyomarkkinoille ja tdyttdvdn korvaukseen oikeutetun
ty6ttdmén tunnusmerkit?

a. Puuttuva toimeentulo

Koko ongelmaa ei voisi lainkaan synty#, mikili kaikille ty6td hake-
ville voitaisiin osoittaa tyotd tai mikali opiskelijoiden, kotityotd tekevien,
sairaiden omaisten hoitajien sekd huonoon taloudelliseen asemaan joutu-
neiden yrittéjien toimeentulo voitaisiin muulla tavoin turvata. Kun asiaa
tarkastellaan tdstd nikokulmasta, ndyttdvit keskeisid ongelmia olevan:

1) ettd ammatillisten opintojen oleellisena rahoitusmuotona ja toi-
meentuloturvana on opiskelijoiden henkilokohtainen velkaantuminen,
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2) ettei lapsiperheiden taloudellisen aseman tukeminen ole kehitty-
nyt niin, ettd pienituloisilla vanhemmilla olisi mahdollisuus siihen, ettid
toinen heistd jiisi kotiin hoitamaan lapsiaan,

3) ettei sairaan omaisen avohoitoa koskeviin ongelmiin ole vield 16y-
detty hoitajan toimeentulon turvaavaa ratkaisua ja

. 4) ettd mybds taloudellisiin vaikeuksiin joutuneen pienyrittdjén toi-
meentuloturva on vield kokonaan ratkaisematta.

- Jos perustoimeentuloturvamme olisi taattu, ei athetta olosuhteisiin
perustuvien kriteerien kiytdlle ndiden ryhmien syrjidyttdmiseksi olisi ole-
massa. Koko ongelmaa ei voisi edes syntyd. Edelld mainituissa olosuh-
teissa eldvat saisivat tfoimeentulonsa muuta kautta.

Timi edellyttdisi, ettd ammatillisten opintojen pésasialliseksi
. rahoituksen ldhteeksi asetettaisiin yhteiskunnan toimesta makset-
tava opintoraha ja ettd pienten lasten vanhemmilla olisi oikeus riit-
tivin mittaiseen vanhempainlomaan ja vanhempainrahaen (ditiys-
piivaraha) sekd tdminkin jalkeen vield reaalinen taloudellinen
mahdollisuus valita kodin ulkopuolisen tyon sijasta lasten hoitami-
nen kotona. Kiytinndssd timi edellyttdisi, ettd ainakin pienitu-
.loisimmille alle kouluikiisten lasten hoitajille varattaisiin mahdol-
lisuus kotihoidon tukeen.30
Samalla sairasta hoitavan omaisen toimeentulojérjestelméé tulisi
kehittdd niin, ettd hidnelldkin olisi oikeus sairaslomaan sekd oikeus
sairausvakuutuksen pdivdirahaan vilttimittomén hoidon ajalta.
Jos turvan suuruus niissi kaikissa tapauksissa olisi yhtd suuri kuin
tydttémyyskorvauksena maksettava turva vield silld lisdykselld,
ettd sama yleinen perusturva voitaisiin ulottaa myds toimeentulo-
vaikeuksissa oleviin itsendisen ammatin harjoittajiin ja pienyrittd-
jiin, olisi paljon voitettu. Kenelldkéédn nidihin ryhmiin kuuluvista
ihmisistd ei olisi tarvetta joko puuttuvan sosiaaliturvan téhden tai
pelkdn paremman etuuden toivossa tulla tydvoimatoimiston asiak-
kaaksi. Sinne tultaisiin vain hakemaan ty6td ja sen mukanaan tuo-
maa parempaa toimeentuloa. Télldin ei mydskdédn olisi endi tar-
vetta hakijan olosuhteiden selvittdmiseen eiki sen perusteella tapah-
tuvaan korvausten hylkddmiseen.

Nykytilanteessa nimi ihmiset ja ihmisryhmét ovat kuitenkin usein
pakotettuja hakeutumaan tyomarkkinoille tai vaihtoehtoisesti hakemaan
tyottomyyskorvausta. Eikd téllaisessa tilanteessa voida ldhted siitd, ettd

- 80 Tiassd muodossa kyseistd tukea on maksettu Espoon kaupungissa 1. 4. 1967
alkaen.
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heidin péddsddntoisend motiivinaan ja liikkeelle panevana voimanaan olisi
halu ansaita toimeentulonsa viirin tai vilpillisin perustein. Joukkotyét-
témyyden ja taloudellisen puutteen lisidntyessid ei tietenk#dn voida vilt-
tya siltd, etteikd korvausta haettaisi myods helpon rahan houkuttelemana.
" Té&td ei voida kieltdd. Mutta on kuitenkin vairin suhtautua kaikkiin tys-
voimatoimistoon tuleviin opiskelijoihin, kotity6ti tekeviin taikka pien-
yrittdjiin kategorisesti siten, ettd he ovat pelkin helpon rahan hakijoita.
— Kun puute ja hitd ajavat ihmiset voittamaan vaikeutensa ja 1ihtem#in
tyon ja paremman toimeentulon hakuun, on jopa holtitonta yhieisten
asioiden hoitoa, ettd heiddt t&ll6in leimataan korvauksilla keinottelijoik-
si. Téllainen leimaaminen tapahtuu nihdikseni myés vastoin tyéllisyys-
laissa ja -asetuksessa méiriteltyji edellytyksii.

Vaikka tydvoimahallinto on tysttémyyskorvausjirjestelmin alusta 1ih-
tien pyrkinyt kehittimaéaén lisdd niitd kriteereitd, joilla tdssd luvussa kisi~
tellyt ihmisryhmét voitaisiin olosuhteiden perusteella ja siten er#inlaisin
objektiivisin kriteerein karsia tydttomien sekd samalla korvauksen saa-
jien ulkopuolelle, ei lainsdédéntd kuitenkaan ole seurannut tuota pyrki-
mystéd, vaan on peruskonstruktioiltaan sidilynyt lihes sellaisena, joksi se
luotiin 1960-luvun alussa. — Palatkaamme asiassa vidhin taaksepiin eli
kysymykseen, jota tdmin luvun alussa jo kisiteltiin.

Ty6llisyyslain tarkoittamia ty6ttémid ovat hakijat, joille ei voida jér-
jestdd tyotd eikd koulutusmahdollisuutta. Mukaan ei kuitenkaan lueta
tydkyvyttomisd eikd alle 16 vuotiaita hakijoita. T#min lisdksi on tyolli-
- syysasetus jattdnyt korvaukseen oikeutettujen ty6ttdmien ulkopuolelle ne
hakijat, joilla on oikeus elakkeeseen, jotka ovat 65 vuotta tdyttidneitd tai
joiden tysttomyys johtuu vilittémisti tai valillisesti tyotaistelusta. Yh-
distettyné ja positiivisessa muodossa ilmaistuna tima merkitsee, ettd ha-
kija on korvaukseen oikeutettu tystén, jos hin tdyttdd seuraavat nelji
edellytysté:

1) hinelle ei voida jérjestdd tyotd eikd koulutusmahdollisuuttia,

2) hin on 16—64 vuotias,

3) hién ei ole tydkyvyton (ei sairas eikd ruumiinvikainen),

4) hién ei ole vilittoémisti tai valillisesti tydtaistelun johdosta tydton.

Témin enempid »tyottomyyttd» tarkentavia kriteereitd sdinnostd ei
sisélld, mikd merkitsee, ettd hakijaa on pidettidva tyollisyyslain ja -ase-
tuksen tarkoittamana ty6ttoménid, mikali hdn tdyttds kaikki mainitut
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nelji edellytystd. T#mén ijidlkeen voi kysymys olla endd muiden yleisten
edellytysten tayttdmisestd eli siitd, ettd hakija on tyohaluinen ja talou-
dellisen tuen tarpeessa. Muiden olosuhteiden perusteella hianen hakemus-
taan ei voida hylidtd, vaan ainoa mahdollisuus hylkddviin pasatékseen ta-
pahtuu tyolld koettelemisen tai tarveharkinnan avulla.

b. Tydrajoitteisuus

Tassd kohden olemmekin ajautuneet nykyisen korvausjarjestelmém-
me ehkédpd ajankohtaisimpaan oikeudelliseen ongelmaan. Meilld on
pyritty harjoittamaan tydvoimapolitiikkaa, 1) jonka perusfilosofia on ra-
kentunut erdiden alojen ja alueiden ty6voiman niukkuuden lievittdmi-
seen, 2) jonka yhteni tehtdvini on ollut ohjata ja motivoida toisten aluei-
den ja alojen litka ty6voima sinne, missd niukkuutta on ilmennyt sekid
3) testata tdtd motivoitumista tyS6honosoitusten ja tyolld koettelemisen
kautta. — Nyt niité tavoitteita joudutaan kuitenkin soveltamaan aikana,
1) jolloin kisilld on koko maan laajuinen tyovoiman ylitarjonta, 2) jol-
loin yleisend ongelmana ei ole tydovoiman motivoiminen waan sen tydl-
listdminen ja 3) jolloin tyolld koetteleminen on kdynyt kiytédnndssid lihes
mahdottomaksi.

Samalla kun tyévoimahallinnolla on ilmeinen tarve passivoida tuhan-
sia ellei jopa kymmenid tuhansia tyén ja korvauksen hakijoita ty&tto-
myystilastojen, korvauksen ja saman tien kokonaan tydvoiman ulkopuo-
lelle, ei tyodllisyyslaki kuitenkaan sisdlld sddnnoksid, jotka antaisivat vi-
ranomaisille nimenomaisen mahdollisuuden téllaisen laajamittaisen pas-
sivoinnin harjoittamiselle. Kéiytettdvissd ei my6skddn ole riittavia vaih-
toehtoisia tukimuotoja (opintoraha, kotihoidon tuki, ym.), joiden avulla
ongelmasta voitaisiin kunniallisesti selvita.

Viranomaisk&dytdntd ei kuitenkaan ole pysdhtynyt odottamaan uuden
tyéliisyyslain tai uusien vaihtoehtoisten tukimuotojen syntyd, vaan on
luonut oman normistonsa, jonka nojalla passivointi on pantu toimeen.
Tdmi normisto on syntynyt véahitellen niiden kahden vuosikymmenen
kuluessa, jotka korvausjidrjestelma on ollut olemassa. Se on syntynyt ja
kagvanut etupéidssd Itd- ja Pohjois-Suomen rakenteellisen ty6ttdmyyden
olosuhteissa ja siirtynyt myos Eteld- ja Lénsi-Suomen viranomaiskéytédn-
t66n aikana, jolloin joukkotysttémyys on levinnyt yli koko maan. Tami
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vahittdinen kasvu kidy selvisti ilmi myds ministerién antamista sovelta-
misohjeista, joita vuosien varrella on julkaistu.3!

Erdidnlaisena perusnormina, jonka varaan tdméi yksityiskohtainen nor-
misto on kasvanut, on pidetty tyodllisyyslain 7 §:44, jonka on katsottu osoit-
tavan, milloin henkilé on tyomarkkinoiden kéytettdvissd, milloin. ei. Huo-
noimmassa asemassa ovat olleet osatydkykyiset, pitkdaikaisesta tySkyvyt-
tomyydestd kuntoutuneet, pdihdeongelmaiset ja muut sosiaalihuollon
asiakkaat, joista edellisessd jaksossa oli puhe. Tydmarkkinoiden kynnyk-
sen ylittdminen on ollut vaikeinta juuri niille ryhmille. Nykyiselldén,
kun liikatyévoima on jo virallistenkin tilastojen mukaan ehtinyt nousta
vililld aina 200.000:een, ovat tyomarkkinat sulkeutuneet myds suurelta
osalta muuta aktiivi-ikdistd véest6d. Uusiksi massiivisiksi mariginali-
ryhmiksi ovat muodostuneet, kuten monasti aikaisemminkin taloudelli-
sen taantuman olosuhteissa, erityisesti nuoret, naiset, vanhat ja vammai-
set. Heistd on muodostunut ongelmaryhmis, joihin passivoinnin paineet
voimakkaimmin kohdistuvat. Koska kysymys ei en#dd ole erdinlaisten
hallinnollisten vihemmist8jen kohtelusta, ei syrjdyttdminen kuitenkaan
voi tapahtua yhtd pinnallisin perustein kuin aikaisemmin. Ty&voima-
hallinto onkin viime aikoina vedonnut yhi varovaisemmin perusteeseen
»ei tyomarkkinoiden kéytettdvissd». Samalla sen piirissid on selvisti laa-
jentunut epiilys siitd, ettei ty6llisyyslain 7 §:n kdytté hylkdysperusteena
olisikaan oikeudellisesti perusteltua, vaan ettd kysymyksessd saattaa olla
tuon sddnndksen soveltamisalan luvaton ylitys.

Viime aikojen taikasanaksi on noussut ilmaisu tyo6rajoitteinen. Siita
on tullut edellisen korvike, eikd vain korvike, vaan peruste, jonka on kat-
sottu tarjoavan pitdvin oikeudellisen perusteen myés edelld mainittujen
uusien massiivisten hakijaryhmien korvaukselta sulkemiseen.

Lainsdddinndllinen peruste timin uuden periaatteen kiytolle 16ytyy
tydllisyyslain 16 §:n tulkinnasta, jossa korvaukseen oikeutetuksi ty6tto-
miksi katsotaan hakija, jolle ei voida osoittaa tyotd tai koulutusmahdolli-
suutta. Tulkinnallisesti tdtd ilmaisua voidaan tarkentaa lisdykselld: jolle
ei voida osoittaa tyotd tai koulutusmahdollisuutta hakijasta riippumatto-
mista syistd. Lisdys antaa mahdollisuuden seuraavanlaiseen ajatteluun:

Jos hakija ilmoittaa olosuhteistaan, jotka asettavat rajoituksia  tychén
tai koulutukseen osallistumiselle, ei ty6ttdmyys ole endi tydmarkkinoista
eikd tydn puutteesta johtuvaa, vaan hakijaa pidetddn talldin tyoérajoittei-

31 S-63 s. 33; S-69 s. 34—35; S-71 s. 8—9; S-73 s. 24—25; S-78 5. 4—35.
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sena (ks. s. 130). T&ill6in hdn ei ehké endd tdytd korvauksen saannille ase-
tettua ty6ttdmyyden edellytystd, eikd ole mydskidsn oikeutettu korvauk-
seen.

Soveltajalleen timé# uusi argumentaatio antaa aikaisempaan ndhden
monia etuja. Se ei ensiksikddn halvenna eiki syrji kohdettaan yhtd avoi-
mesti kuin aikaisempi menettely (ei tyomarkkinoiden kiytettdvissd), jossa
osoitettiin suoraan, etteividt tyomarkkinat tarvitse hakijaa. Uusi periaate
el leimaa tyomarkkinoita eikid aseta velvoitteita niille tahoille (ty6nanta-
jat, tybvoimaviranomaiset), joiden tehtdvdnd on tydvoiman kysynnin
yllépitaminen ‘ts. tyopaikkojen luominen ja jérjestiminen. Se kaantida
syyn hakijaan itseens#: kornvausta ei makseta, koska hakija on tyd-
rajoitteinen. — Lisdksi tdhidn perusteeseen nojaava viranomainen on
aikaisempaan ndhden paremmassa asemassa myos sikili, ettei paitosta
endd voida osoittaa suoraan lain sanamuodon luvattomaksi ylitykseksi,
korkeintaan sen virheelliseksi tulkinnaksi.

Tulkinnallisesti t#llaisen tdsmennyksen Iliittiminen tyo6llisyyslain
16 §:n sisdltdmiin ilmaisuun on mahdollinen. Totesin jo aikaisemmin,
etta tallainen lisdys on jopa arkiajattelumme mukaista. Emmehén me
jokapédiviisessd toiminnassammekaan pidd kaikkia nuoria, etenkédn
opiskelevia nuoria, emme kotiditejd tai -isid, itsendisen ammatin harjoit-
tajia tai huonosti menestyvid yrittdjia tyottoming, eivdtkd he sitd ole-
kaan. Niinpéd edelld mainittua lisdystd on pidettdvéd kyseisen sd@nndksen
mahdollisena tdsmennyksena.

Tami ei kuitenkaan vield anna kdytédnndn paidtoksentekijoille oikeut-
ta oikopaidtd hyldtd kaikkien opiskelijoiden, kotityotd tekevien tai itse-
nidisten ammatin harjoittajien korvaushakemuksia. Hakijaa ei voida jit-
t4d ilman korvausta vield silld perusteella, ettd hin kuuluu johonkin
néistd ryhmistd. Ratkaisevaa on se, muodostaako mainittu olosuhde fak-
tisen esteen normaalin péivittdisen tyon tekemiseen tai koulutusmahdol-
lisuuden vastaanottamiseen. Jos tdllainen este on olemassa, ei hakijaa
voida pitdd tyollisyyslain tarkoittamana tyottomiand. Mikali estettd ei
ole, ei hintd voida myodskdidn pitdd korvauksen maksamisen kannalia
tydrajoitteisena, vaikka hinet voitaisiinkin luokitella johonkin edelld
mainituista ryhmista.

Timin mukaan koko ongelma esteen olemassaolosta on viime kédessa
ndyttod koskeva kysymys, jossa voidaan asettua alustavasti samalle kan-
nalle kuin sosiaalihuollon pitkdaikaisasiakkaita koskeneissa padtoksissé,
joissa hakijan elinolosuhteisiin vetoavalla viranomaisella on ndyttovel-
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vollisuus sen suhteen, eitd faktinen este normaaliin tyohén soveltumi-
selle on olemassa (ks. s. 217).

Niinpd tdméinkin jakson tapauksissa voidaan samalla tavoin edellyt-
tad, ettd hakijan olosuhteisiin viittaava viranomainen pystyy myos reaa-
lisella tavalla osoittamaan esteen olemassaolon. Vasta t&lléin on ole-
massa riittdvat ainekset hylkdidvin pidédtoksen tekemiseen. Jos hakija
timédn jidlkeen haluaa vedota oikeuksiinsa, on hidnen osoitettava, ettei
estettd sittenkdin ole olemassa.

Niissd tilanteissa, joissa pdidttdva viranomainen ei voi vedota nimen-
omaiseen lain sd&nndkseen, on viranomaiselle siten asetettava tavallista
suurempi velvollisuus ndyton esittdmiseen. Tall6in ei suinkaan riitd, ettd
asianomainen viranomainen vain kiistdd vastapuolen nidytén todistusar-
von, eikid itse esitd mitdidn nidyttod viitteittensd tueksi, vaan on edelly-
tettdvid, ettid esteen olemassaolo pystytddn myds ndyttdméédn. Ellei riit-
tdvad nayttod tdmin tueksi ole hankittu, ei perusteita hylkddvain pai-
tokseen ole olemassa. T&lloin on myods opiskelevaa, kotity6td tekevai tai
itsendistdi ammattia harjoittavaa hakijaa pidettdvd ty6llisyyslainsdddan-
nén tarkoittamassa mielessd tyottomianid ja korvaukseen oikeutettuna.
Perusteet hylkddvan piidtoksen tekemiseen ovat tuolloin olemassa vain,
jos hakija sittemmin kieltdytyy tarjotusta tyostd tai ei omien taikka per-
heensd tulojen johdosta ole korvauksen saannin tarpeessa. — Tt seik-
kaa on nimenomaan korostettava: ellei tyovoimaviranomainen siis pysty
hankkimaan luotettavaa n#ytt6d todellisen esteen olemassaolosta, ei
korvauksen hylkddminen voi tapahtua muutoin kuin ty6llda koettelemi-
sen tai tarveharkinnan kautta.

c. Opiskelu

Kisitykseni mukaan halu ja pyrkimys oppiin on juurtunut varsin
syville kansaamme. Siitd on parhaana todisteena kaikkialla esiin ty®n-
tyvd aikuisopiskelu, joka tapahtuu itseopiskeluna kouluissa, opintopii-
reissé, ty6vdenopistoissa, kansanopistoissa ja muissa instituuteissa. Kiin-
nostus ei kohdistu yksinomaan yleissivistdviin opintoihin vaan yhtélailla
my06s ammatillisten valmiuksien hankkimiseen aina korkeakouluopintoja
myé6ten. Eldmme aikaa, jolloin kansakuntamme on siirtyméssi jatkuvan
koulutuksen tielle.

Tallaisessa tilanteessa ei ole kovinkaan helppoa osoittaa niiti tunnus-
merkkejd, joiden avulla voitaisiin erottaa tydmarkkinoilla olevat opis-
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kelijat niiden ulkopuolisista opiskelijoista. Siksi ne tunnusmerkit, joihin
tydvoimaministerié on piddtynyt vuoden 1973 soveltamisohjeissaan saat-
tavat tuntua ainakin nykypdivin n#kokulmasta katsottuna liiallisilta
yksinkertaistuksilta. Niiden mukaan korvausta ei voida suorittaa henki-
16lle, joka on oppilaitoksen kirjoilla oleva opiskelija tai lomalla oppilai-
toksesta.32

Mydhemmin téti midrdystdi on tdsmennetty ennakkoratkaisuin ja
yleiskirjein siten, ettd erdit opiskelijaryhmit on voitu hyviksyd tuen
saajien piiriin siitd huolimatta, ettd he ovat kirjoilla oppilaitoksissa.
Kysymys on ollut talloin etupéissd yleissivistdvid iltaopintoja tai amma-
tillisia jatko-opintoja suorittavista hakijoista.

Vuoden 1973 soveltamisohjeiden mé&drays antoi vield mahdollisuuden
sulkea korvauksen piiristd myds iltaoppikoulussa kirjoilla olevat tydn
hakijat. Helmikuussa 1975 korvausjaosto sai késiteltdvidkseen toimisto-
t6itd tehneen merkonomin valituksen, jossa korvaushakemus oli hylitty
iltaoppikoulussa opiskelun johdosta. Valitus hyviksyttiin, koska hakija
oli ollut aikaisemmin ty6markkinoilla normaalissa péivitySssd ja koska
katsottiin, ettei kyseinen opiskelu ole esteend tyoén haulle eikd se rajoita
hakijan mahdollisuutta normaalin tybtarjouksen vastaanottamiseen.33

Saman vuoden marraskuussa ministerié antoi yleiskirjeen, jolla se
tdsmensi oppilaitoksen kirjoilla olevan opiskelijan kisitettd yleensd seka
otti samalla erityisesti kantaa iltaopiskeluun korvauksen saannin estee-
ni.

»Tyollisyysasetuksen soveltamisesta 11.05.1973 annetun tydvoi-
maministerion yleispddtéksen méiéaritelms, jonka mukaan tyo6tto-
myyskorvausta ei voida suorittaa henkilblle, joka on oppilaitoksen
kirjoilla oleva opiskelija tai lomalla oppilaitoksesta tarkoittaa
a) henkilés, joka on sekd kirjoilla oppilaitoksessa, ettd suorittaa
opiskelua péivisin mormaalina tydaikana,
¢) henkilod, joka ei ole suorittanut ammattitutkintoa tai ei omaa
ammattia eikd ole aikaisemmin ollut tydmarkkinoilla ja suorittaa
opiskelua iltaopiskeluna.

Sen sijaan tybttoémyyskorvausta voitaisiin maksaa a) henkildlle,
joka edelleen on oppilaitoksessa kirjoilla, mutta voi ndyttdd suo-
rittaneensa tutkinnon taikka saaneensa pé#idstotodistuksen ammat-

32 5-73 s. 25.
38 TVM 7.2.1975 n:o 8190/342/74, el. 238.
34 TVM 17.11.1975 Yleiskirje 49 ABC/75.
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tiin valmistavasta oppilaitoksesta ja on valmis ottamaan vastaan
normaalia péivatyotd tyollisyyslain ja -asetuksen sdidtamilld ta-
valla, siitdkin huolimatta, ettd hén jatkaa opiskeluaan iltaopiske-
luna ty6nsd ohella.»

Korvauksen hylkdimiseen ei siis endé riittinyt mikd tahansa kirjoilla
olo vaan lisdksi edellytettiin, ettd hakija suorittaa opiskelua pdivisin
normaalina tybdaikana. Myds jatko-opintoja suorittavat, jotka ovat val-
miita ottamaan pidivatyotd, hyviksyttiin tuen saajien piiriin. Iltaopiske-
lijat sitd vastoin jaettiin kolmeen ryhmisn. 1) Tutkinnon suorittaneet ja
ammatillisesta oppilaitoksesta padstétodistuksen saaneet oikeutettiin
korvaukseen iltaopinnoista huolimatta. 2) Ne, joilla ei ollut téllaista tut-
kintoa eikd muullakaan tavoin hankittua ammattitaitoa ja joilta lisdksi
my6s puuttui vaadittu tySkokemus, jétettiin korvauksen ulkopuolelle. —
3) Niille hakijoille, joilta puuttui ammatillinen tutkinto ja ammattitaito,
mutta jotka olivat olleet tyomarkkinoilla ennen tyottoméksi ja&mistddn,
ei edelld siteerattu yleiskirje antanut suoraa vastausta.

Tammikuussa 1977 korvausjaoston kisiteltivdnd oli juuri viimeksi
mainittua ongelmaa koskeva tapaus. Siind tySvoimatoimikunta hylkési
hakemuksen, jonka maksamista ty6voimapiiri kuitenkin puolsi. Tyo6voi-
maministerié ratkaisi asian korvausjaoston lausunnon mukaisesti haki-
jalle kielteisesti.33 Tapauksessa oli edelld esitetyn ongelman lisdksi
kysymys my0s siitd, ettd hakijan tyohistoria ei ollut yhtendinen eiki eri-
tyisen pitki.

Marraskuussa 1977 annettiin seuraava asiaa koskenut ennakkorat-
kaisu. Ammattitaitoisen tyottomin iltaopiskelijan katsottiin siind olevan
velvollinen muuttamaan t6ihin toiseen kaupunkiin, mink&d seurauksena
hin olisi joutunut lopettamaan kidyminsd iltaoppikoulun.38

Kuukautta myShemmin ministerié antoi samasta asiasta yleiskirjeen,
jossa muuttovelvollisuus oli ratkaistu vastakkaisella tavalla. Samalla
iltaopiskelua koskevat kriteerit saivat myods muulla tavoin uuden sisil-
16n.87

»Saatuaan asiasta tyollisyysasiainneuvottelukunnan lausunnon,
on tyovoimaministerid tdnddn paattinyt muuttaa opiskelija-kisitettd
tyottomyyskorvausta maksettaessa koskevia ohjeita seuraavasti:

35 TVM 3.2.1977 n:o 7245/413/76, el. 398.
86 TVM 25.11.1977 n:o 877/413/77, el. 498.
37 TVM 25.11.1977 Yleiskirje 38 ABCD ,/77.
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1. Tyé6llisyysasetuksen soveltamisesta 11.5.1973 annetun tydévoima-
ministerién yleispddtoksen maiédritelms, jonka mukaan tyottomyys-
korvausta ei voida suorittaa henkil6lle, joka on oppilaitoksen kir-
joilla oleva opiskelija tai lomalla oppilaitoksesta tarkoittaa.

a) “henkildd, joka on sekd kirjoilla oppilaitoksessa, ettd suorittaa
opiskelua péivisin normaalina tybdaikana

'b) henkilds, joka on lomalla oppilaitoksesta.

- 2. Henkilolle, joka ansiotyonséd ohella on opiskellut iltaoppikou-
lussa, voidaan maksaa ty6ttdmyyskorvausta vaikka hin ty6ttémaiksi
jadtydan jatkaakin opiskeluaan.

" Néissd tapauksissa henkilé voi korvausta menettdméttd kieltdy-
-tyd toiselta paikkakunnalta tarjotusta tyosti ja iltatydstd, mikali
hidn tydn vastaanottaessaan joutuisi keskeyttimiin opiskelunsa
iltaoppikoulussa ellei asianhaaroista muuta johdu.»

Annettu yleiskirje muutti aikaisempia normiohjeita sekd aikaisempaa
ennakkokdytdntod kolmessa kohdin. Ensiksikin opiskelu iltaoppikoulussa
antoi tdmain jilkeen hakijalle pddsddntoisesti oikeuden kieltidytyd toiselta
paikkakunnalta tarjotusta tydsti. Toiseksi normiohjeet eivit endi sisil-
tineet vaatimusta, ettd korvaukseen oikeutetulla iltaopiskelijalla tuli olla
tietty ammatti tai ammatillinen tutkinto suoritettuna. Kolmanneksi tilla
kirjeelld asetettiin uusi vaatimus iltaopintojen alkamisajankohdalle: opin-
tojen oli tiytynyt alkaa jo tyoOssdoloaikana.

Viimeksi mainittu miiriys asetti tydttémin tyonhakijan sen tosiasian
eteen, ettei iltaopiskelun aloittaminen tyéttémyysaikanae ollut endd mah-
dollista korvausta menettamitts.

Huhtikuussa 1978 ministerion ratkaistavaksi tuli valitus, jossa henkild
oli eronnut iltaoppikoulun johdosta tyostddn, joka oli muuttunut osittain
iltatydksi ja tehnyt siten iltaopiskelun mahdottomaksi.s8

H. kédvi iltaoppikoulun viimeistd luokkaa, eikd halunnut kes-
keyttdsd opintojaan tyon luonteen muuttumisen johdosta, vaan erosi
t6istd ja tuli tydvoimatoimistoon tydn ja korvauksen hakijaksi. Tys-
voimatoimikunta kuitenkin hylk#si H:n korvaushakemuksen tyolli-

" syyslain 7 §:n perusteella ja katsoi, ettd hakija on iltaopiskelija eika
‘ole sen tdhden tydmarkkinoiden kidytettidvissi.

H. valitti asiasta ministeriéon, jossa hintd esittelijin mielestd
ei.voitu pitdd tyomarkkinoiden ulkopuolisena hakijana pelkéstidin
siksi, ettei hdn ota vastaan iltaty6td. Korvausjaosto oli asiassa kui-
tenkin toista mieltd ja antoi seuraavan pidétéksen:

»Koska valittaja ei saadun selvityksen mukaan ole niyttinyt

38 TVM 5.5.1978 n:o 10558/413/717, el. 595.
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opiskelleensa iltaoppikoulussa ansiotyénsd ohella ja kun ei hineen
niin ollen voida soveltaa niitd sid&nnoksid, jotka koskevat ansio-
tyonsd ohella iltaoppikoulussa opiskelleita henkil6itd niin ja kun
valittajan on tdstd syystd katsottava eronneen tyostdédn ilman pite-
vad aihetta ei ministeri6 tyollisyysasetuksen 9 §:n 1 momentin 5 koh-
dan ja 14 §:n sekd tyodllisyysasetuksen soveltamisesta 22.12.1977
annetun ministerion péddtéksen nojalla hyldten H:n valituksen katso
aiheelliseksi muuttaa T:n tydvoimatoimikunnan yksimielistd pai-
tostad.»

Niin ministerio teki asiasta jidlleen naytt6d koskevan kysymyksen ja
vetosi pdédtoksessddn hakijan riittédméttomain ndyttdon. Padtds oli sikili
erikoinen, ettid nédin menetellessdin ministerié samalla kiisti ndyton sellai-
sesta seikasta, jonka nojalla paikallinen toimikunta oli juuri sulkenut
hakijan tyémarkkinoiden ulkopuolelle. Kun asiaa tarkastellaan korvauk-
sen ‘hakijan ndkokulmasta, ndyttdd menettely jokseenkin nurinkuriselta:
ensimmiinen viranomaisaste totesi hakijan iltaopiskelijaksi, jonka joh-
dosta hidnet suljettiin pois korvauksen piiristd. Muutoksenhakuaste sitd
vastoin ei pitényt hakijaa iltaopiskelijana ja pdityi siitd syystd korvauk-
sen epdimiseen. Oli niin tai niin, tulos oli sama: korvausta ei maksettu.

Marraskuussa 1978 ministerié antoi jidlleen uudet maiaidrdykset oppi-
laitoksessa kirjoilla olevista korvauksen hakijoista. Niiden uutuutena oli
saattaa tyottdmyysaikana iltaopintonsa aloittaneet (vajaan vuoden tauon
jalkeen) takaisin korvauksen piiriin.3® Edellisessd ennakkoratkaisussa
esitettyyn ongelmaan silld ei sen sijaan puututtu. Toisaalta tidssi yleis-
kirjeessd viitattiin nimenomaisesti iltaoppikoulussa opiskeleviin, minka
johdosta on edelleenkin episelvid, kuinka kéytdnnodssid on suhtauduttava
muissa iltaoppilaitoksissa muun muassa ilta-ammattikouluissa opiskele-
viin henkiléihin.

Sadntelemdttd olevat ongelmat takaavat sen, ettd uusia normiohjeita
on edelleenkin odotettavissa. Vastaisuuden kannalta on myds merkittdvaa
se, ettei ehdotuksessa uusiksi® soveltamisohjeiksi, jolla tultaneen kumoa-
maan kaikki tdhéinastiset yleiskirjeet, millddn tavoin ole huomioitu niiti
uusia normiohjeita, joita on annettu vuosina 1973—78. Ehdotuksessa pala-
taan vuoden 1973 ohjeiden ldhtdkohtaisiin normiohjeisiin oppilaitoksen
kirjoilla olevista opiskelijoista, mikd voi merkit3d, ettd edelld kuvattu
sdidntelyohjelma joudutaan alkamaan alusta.4®

39 TVM 6.11.1978 Yleiskirje 26 ABCD,/78.
40 S-78 s. 5.
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Merkittdvintd téssd sddntelyssi on se jirjestys, miten se on tapahtunut.
Ensin annettiin perusprinsiippi, jolla kaikki opiskelijat suljettiin peri-
aatteessa korvauksen piiristd. Sen ympérille synnytettiin sitten jatkuvana
virtana normiohjeita, joilla tdhin jyrkkiin poissuljentaperiaatteeseen
tehtiin poikkeuksia. Samalla perusprinsiipin sidonnaisuus lainsd#dintoon
kdvi yhd h@mirdmmaiksi ja syntynyt normisto sai yh# itsendisemmin
luonteensa. Tidssd vaiheessa mybs unohdettiin se tosiasia, ettd jo itse
perusprinsiippi rakentui fiktiiviseen oletukseen siitd, etti kaikilla oppi-
laitoksessa kirjoilla olevilla on este normaalin piivitydn vastaanotta-
miseen.

On kuitenkin muistettava, ettei tyollisyyslaki eikd -asetus sulje oppi-
laitoksessa kirjoilla olevia korvauksen ulkopuolelle, vaan tillaiseen tulok-
seen on péiddytty hallinnon itsensd antaman normiohjeen kautta tilan-
teessa, jossa viranomaisilla kisitykseni mukaan on erityinen niyttével-
vollisuus tyon tekemisen esteiden osoittamiseksi. T#td ndyttévelvollisuut-
ta ei voitane ratkaista tédllaisen normiohjeen asettamisella, jonka mu-
kaan kaikki oppilaitoksissa kinjoilla olevat suljetaan jirjestelmin ulko-
puolelle. Se on sama kuin nidyttovelvollinen osapuoli tdyttdisi velvol-
lisuutensa pelkilld viitteilld ilman, ettd silld olisi esittdd mitdin muuta
reaalista néyttod viitteidensd tueksi.

Edelld esitetty johtaa kahteen lopputoteamukseen. Tyéllisyyslain
16 §:n sisdllostd ei voida johtaa perusnormia, jonka mukaan oppilaitok-
sessa kirjoilla olevat hakijat voitaisiin sulkea korvauksen ulkopuolelle.
Korvauksen hylkdimiseen ei my6skddn riitd pelkkd vetoaminen tydn
tekemisen esteisiin, vaan pdétoksen tekevin viranomaisen on myds reaali-
sella tavalla osoitettava faktisten esteiden olemassaolo.

d. Kotityd

Vuoden 1973 soveltamisohjeet siséltdviat myds toisen sellaisen perus-
normin, jota ei voida johtaa suoraan tyéllisyyslain eiki -asetuksen sdin-
noksisti. Sen mukaan tydttomyyskorvausta ei voida suorittaa myoskiin
henkilélle, joka perheeseen kuuluvana hoitaa ruokakunnan taloutta,
mikéli ruokakunnan jisenten miirdin tai huollettavuuteen taikka mui-
hin olosuhteisiin nihden on ilmeistd, ettei henkilé ole tyémarkkinoiden
kdytettdvissd.

Huollettavilla tarkoitetaan ldhinnd alle kouluiki#isii lapsia sek# sai-
raita omaisia, kuten edelld III luvussa jo kdvi ilmi. Yksikin lapsi tai sairas

14
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omainen voi olla hakijan tyémarkkinakelpoisuuden esteend, mikili tdmén
piivittidistd huoltoa el ole voitu jérjestdd viranomaisia vakuuttavalla
tavalla.4t Tillaiseen johtopaatdkseen tultiin aikaisemmin (ks. s. 131).
Lisiksi sitd tarkennettiin siten, ettd tyémarkkinoilta ja korvaukselta sul-
kemisen kohteena ovat yksinomaan naiset (ks. s. 131). Yhtdin miespuolista
hakijaa i liene suljettu tyémarkkinoiden ja korvauksen ulkopuolelle lap-
sen tai sairaan omaisen huollettavuuden perusteella.

Muina olosuhteina, joihin mainittu normiohje viittaa, on pidetty haki-
jan syrjdistd asumista ja kulkuyhteyksien puutetta. Myds tdtd perustetta
on kisitelty tarkemmin III luvussa. Talloinkin kohteena tulivat kysy-
mykseen ainoastaan naispuoliset korvauksenhakijat, etenkin syrjéseutu-
jen pienviljelijiemdnnit.

Voimassa olevissa soveltamisohjeissa on midrédys, jonka mukaan nais-
puolista perheellisti hakijaa ei voida midratd téihin kauemmaksi kuin
mistd paivittdinen kotona kiynti on mahdollista. Ellei kyseinen hakija
kuitenkaan suostu etidmmaille t6ihin tai ammatilliseen koulutukseen, voi-
daan hinen korvaushakemuksensa hylitd tai korvauksensa lakkauttaa
kiaytinnossd omaksutun menettelytavan mukaan vetoamalla juuri hakijan
syrjidiseen asumiseen ja kulkuyhteyksien puuttumiseen.4?

Yhteni syyni siihen, miksi perheen talouden hoitoa koskeva olosuhde-
normi jattdd vain naispuoliset hakijat tyomarkkinoiden ulkopuolelle ja
ilman korvausta on siis se, ettd siitd on muodostunut kiertotie vaatia lapsi-
perheiden Hideiltd samanlaista liikkuvuutta kuin muiltakin hakijoilta.
Ongelma on ollut erityisen polttava juuri harvaan asutuilla alueilla. Suo-
ritetun haastattelun yhteydessi nididen alueiden ty6voimatoimikuntien
edustajille tehtiinkin kysymys: Onko ylimalkaan mahdollista, ettd mies-
puolisen hakijan korvaus hylattiisiin syrjdisen asumisen tai kulkuyhteyk-
sien pquttumi-sen johdosta? Vastaus oli kielteinen. Perusteluksi mainittiin,

41 — yhden lapsen huollon johdosta ei tyomarkkinoiden kéytettdvissd: TVM
23.8.1974 n:o 6388/342/74, el. 209; TVM 23. 8.1974 n:o 6390/342/74, el. 211; TVM
6.3.1975 n;o 19/342/15, el. 242.

— sairaan omaisen huollon johdosta ei tyémarkkinoiden kiytettévissd:
TVM 23.8.1974 n:o 6393/342/14, el. 204, toisin kuitenkin TVM 27. 3. 1975 n:o 8569/
342/74, el. 244.

42 Tdhin sopii jédlleen esimerkiksi ne kahdeksan Kainuusta kotoisin olevaa
pientilojen emintds, joilta tydvoimaministerié lakkautti yhtdaikaisesti oikeuden
korvaukseen 50—70 kilometrin piissi sijainneelta kurssilta kieltdytymisen joh-
dosta. Julki lausuttuina lakkautusperusteina mainittiin lasten tai omaisten hoito
taikka kulkuyhteyksien puuttumien (ks. s. 133).
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ettd valtion tydvirastojen tydt (metsiityot, tietydt) ulottuvat syrjiseuduille
asti ja tarjoavat tyotd alueen miehille, jonka johdosta niditd on pidettivi
tyémarkkinoiden kiytettivissd olevina hakijoina. Toisessa asemassa ovat
alueen naiset, joille nimédkéaén ty6tilaisuudet eivit ty6td tarjoa.

Tdmékin vastaus osoitti sen, ettd kysymyksessi on erillinen normi
nimenomaan naisten ja erityisesti perheellisten naisten sulkemiseksi kor-
vaukselta. Tdmin perusnormin ympérille kdytdntd on sitten synnytti-
nyt moninaisen normiston eri etidisyyksii ja erilaisia kulkuyhteyksia var-
ten (ks. s. 137), jolloin asiaa koskeva kokonaissdidntely on saanut hyvin
samarilaisen muodon kuin vastaava opiskelijoita koskeva normisto. Téssé-
kin tapauksessa normisto on alkanut ikdinkuin eldi omaa elimiinsi seki
saanut aikaan sen, ettd niyttévelvollisuus tyon tekemisen esteiden ole-
massaolosta on kiintynyt takaisin korvauksen hakijoille. Téstd on esi-
merkkind jo aikaisemmin esitelty ennakkoratkaisu, jossa 18 kilometrin
pddssd kuntakeskuksesta asunutta keski-ikdistd naista ei hyviksytty etdi-
syyden ja kulkuyhteyksien puutteen tihden korvaukselle, vaikka hin
osoitti voivansa yopyd kuntakeskuksessa sekd ilmoitti hankkivansa itsel-
leen kulkuneuvon, mikili tySpaikka jirjestyy.43

Kisitykseni mukaan korvauksen hylki#fiminen mainittujen olosuhtei-
den perusteella ja sen osoittaminen, ettei hakija ole tydmarkkinoiden kay-
tettévissd, olisi edellyttdnyt viranomaisten taholta reaalista nayttod siitd,
piivatydssd. Se olisi toisin sanoen edellyttinyt pitevidn vastandytén esit-
timistd yépymismahdollisuuksien puuttumisesta sekéd ainakin perusteltu-
jen epiilyjen l(esim. taloudellisten) esittimistd kulkuneuvon hankkimisen
suhteen. — Merkillistd tuossa ratkaisussa oli se, ettd paikallinen kainuu-
lainen toimikunta ei epdillyt, etteiké hakija selviytyisi kyseisesti mat-
kasta ja maksoi hakijalle korvausta. Piiritoimistossa ja paikaupungissa
(TVM) oltiin kuitenkin toista mieltd, eikd uskottu, ettd hakija kykenisi
tuosta matkastaan selviytyméiin, jonka johdosta korvaus hylattiin.

Tarkasteltavana olevaa normistoa on siis voitu kiyttdd kahdenlaiseen
ja toisilleen tdysin vastakkaiseen tarkoitukseen: kiertotieni muiden nor-
mien vastaisten, perheellisiin naisiin kohdistuvien liikkuvuusvaatimusten
esittimiseen sekd omaehtoisesti tyt‘)markfkinque ja liikkumaan pyrkivien
perhéeliisten naisten forjumiseen. Sama normiohje on yhdessi tapauk-
sessa soveltunut sulkemaan korvaukselta 50—70 km:n matkasta kieltiy-

43 TVM 28.2.1978 n:o 658/413/78, el. 575 ks. III luku alaviitta 38.
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tyneet kahdeksan kainuulaista perheeniitid sekd toisessa tapauksessa
sulkemaan korvaukselta saman maakunnan alueella aktiivisesti tyShon
pyrkineen 18 km:n piissd kuntakeskuksesta asuneen hakijan. — Téllai-
sesta laink#iytostid ei liene mielivalta kaukana.43®

Kisiteltivind oleva perusnormi sisdltyy myos uusia soveltamisohjeita
koskevaan ehdotukseen, joskin silld tavoin supistettuna, ettei siind endd
mainita erikseen perheen talouden hoitajaa. Normiohje on lyhentynyt,
mutta kattaa nihdidkseni kaiken sen, minki entinenkin. Korvausta ilman
jatetddn henkilst, jotka olosuhteet huomioon ottaen eivit ilmeisesti ole
tyémarkkinoiden kdytettdvissi. — T4td lausumaa tultaneen mitid toden-
nikoisimmin soveltamaan myés perheen talouden hoitajiin, vaikkei heité
siind erikseen mainitakaan. - :

Vastainen kiytintd saattaa kyllidkin rajata kyseisen normichjeen kiyt-
164 siltd osin, kuin silld on tarkoitettu edistid perheellisten naisten liik-
kuvuutta. Tamé johtuu siitd, ettd uusista ohjeista on oleellisilta osin pois-
tettu ne rajoitukset, joilla lapsia hoitavia naisia t&h#n asti on suojattu pit-
kiltd liifkkuvuuden vaatimuksilta. Vastedes lapsiperheen didinkin on otet-
tava vastaan ty6 niin etdiltd, etti vain viikottainen kotona kiynti on mah-
dollista, mikili toisen aviopuolison tyomatkat sallivat pdivittdisen kotona
kiynnin. Yksinhuoltajien tydmarkkina-alueeksi uusi normiohjeisto on
miiritellyt koko maan:# Néin ollen olosuhteisiin vetoamisen avulla ta-
pahtuva hakemusten hylkiiminen ei tule olemaan yhtd tarpeellista kuin
nykyisin, koska sama tulos voidaan saavuttaa osoittamalla henkil§ toiselle
paikkakunnalle téihin. Jos hén siitd kieltdytyy, hin on tyostd kieltdytyjd,
jolla ei ole oikeutta korvaukseen.

Timai vaihtoehtoinen argumentaatio ei kuitenkaan poista siti tosiasiaa,
ettd myds tulevat soveltamisohjeet, mikili ne sellaisenaan hyviksytiin,
mahdollistavat nykyisenkaltaisen ty6llisyyslain yleisten edellytysten vas-
taisen menettelyn. Tulevaisuudessakin ollaan siis vahvistamassa normis-
toa, jolla alan hallinto voi kisintd4d todistustaakan yksipuolisesti vain haki-
joiden kannettavaksi seurauksin, jotka ovat edelld esitettyjen esimerkkien
mukaisia.

43a Tyjvoimaministerion kesdlld 1979 antaman yleiskirjeen mukaan (TVM
13. 8.1979 Yleiskirje 23 ABD/79) syrjdinen asuminen, kulkuyhteyksien puute ja
perheen talouden hoitaminen eiviit ole itsendisié korvaushakemuksen hylk&dmis-
perusteita. Korvausta voidaan néissid tapauksissa maksaa, ellei korvauksen hakija
kieltdydy tyollisyysasetuksen 9 §:n 4 kohdan mukaisesta hénelle tarjotusta tydsti.
44 S-78 s. 10.
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e. Itsenilisen ammatin harjoittaminen

Myé6s yrittdjét ja itsendisen ammatin harjoittajat sekid téllaisesta toi-
minnasta sivutuloa saavat henkil6t on pyritty rajaamaan korvauksen saa-
jien ulkopuolelle. Vaikeutena on téllgin jilleen ollut sen toteaminen, mil-
loin hakijaa on pidettiva yrittdjani tai itsendisen ammatin harjoittajana
ja milloin ei.

Annettujen ennakkoratkaisujen valossa itsendisen ammatin harjoitta-
jiksi on katsottu muun muassa tyémaaruokalan pitdjd, kalastaja, itsendi-
nen kirvesmies, uppopuiden nostaja seki taidemaalari.#> Ammatin har-
joittamisesta saatujen sivutulojen on katsottu riittineen ty6ttémille kir-
vesmiehelle, joka toimi kausiluonteisena nuohoojana sekd ty6ttémélle
rakennusmiehelle, joka sai osan toimeentulostaan kirjoittamalla novelleja
eri viihdelehtiin 46

Padsiinnén mukaan yrittdjii tai itsendisen ammatin harjoittajaa taik-
ka téllaisesta toiminnasta riittdviasti sivutuloa saavaa henkilod ei pidetd
tyottomans eikd hdnelle makseta tydttémyyskorvausta. Mikdli yritys-
toiminta kuitenkin on kokonaan lakannut, voidaan hakijalle myoéntda
korvausta vilittémisti viiden piivin lyhyen alkukarenssin jilkeen.4” Tél-
laisena lakkaamisena ja riittdvinid perusteena korvauksen saamiselle on
kiytinnéssi pidetty elinkeinoluvan peruuttamista, yrityksen konkurssia
tai muuta riittdvan selvdd merkkid siitd, ettei yrityksen toimintaa tulla
endid jatkamaan.t8

45 TVM 23.11. 1977 n:o 2413/413/717, el. 518.
TVM 30.12. 1977 n:o 2417/413/717, el. 533.
TVM 8. 9.1975 n:o 1913/342/75, el. 259.
TVM 16. 12. 1977 n:o 630/413/717, el. 537.
TVM 31. 8.1977 n:o 6675/413/77, el. 481.

46 TVM 14. 4.1975 n:o 1894/342/75, el. 254.

47 Asiasta ei ole toistaiseksi olemassa kirjallisessa muodossa annettuja yleisid
normiohjeita, vaan tyévoimahallinnon kanta tdhidn kysymykseen on muotoutunut
yksittdisten ratkaisujen kautta. Virkamiestyoryhmin ehdottamiin uusiin sovelta-
misohjeisiin on otettu asiaa koskeva lausuma, joka on sisdllgltéén ylld esitetyn
kaltainen (S-78 s. 5).

48 Yrityksen konkurssi antoi yhtion palveluksessa olleelle 1/3 osakkaalle
oikeuden tydttomyyskorvauksen saantiin valittémisti (TVM 30.9. 1977 n:o 8481/
413/77 el. 501). Tydttémyyskorvaus evittiin yrityksen konkurssin jilkeen tapah-
tuneesta hakemuksesta, kun hakijan ei katfsottu olleen tyottomyyskorvauksena
suoritettavan taloudellisen tuen tarpeessa (TVM 14.7.1976 n:o 1601/413/76, el. 311)
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Poikkeustapauksissa korvausta on katsottu voitavan myontdd myos
yritystoimintaa edelleen harjoittavalle henkildlle. Edellytyksend on til-
16in kuitenkin ollut 1) ettd yritystoimintaa ei ole harjoitettu yhtidmuo-
toisesti, 2) ettd toiminta on ollut ilman omaa syytd pysdhdyksissd vihin-
tddn kolme kuukautta, 3) ettd henkilé on ollut tuon ajan tyonhakijana
tyévoimatoimistossa, 4) ettd hinelle ei ole tuona aikana voitu osoittaa tyol-
lisyyslain ja -asetuksen tarkoittamaa tyotd ja 5) ettd hdn muutoinkin tiyt-
tdd tyottdmyyskorvauksen saamisen edellytykset. Tillainen myonnytys
tyotd vaille oleville pienyrittdjille ja itsendisen ammatin harjoittajille
annettiin ensi kerran ty6évoimaministerion yleiskirjeelld maaliskuussa
1976.49 Nimenomaisena kohteena olivat sellaiset yksityisind itsendisina
yrittdjind tyo6td tekevit, kuten kuorma-auton ja traktorin kuljettajat,
jotka eivat olleet lopettaneet eivdtkd aikoneetkaan lopettaa yritystoi-
mintaansa vaan ilmoittautuvat tyomahdollisuuksien viliaikaisesti- lakat-
tua halukkaiksi ottamaan vastaan tydsuhteessa suoritettavaa muuta tyo6ta.
— Poikkeussdinnés tehtiin ndiden ammatinharjoittajien heikentyneen
tyollisyystilanteen tdhden ja heiddn edukseen. .

Kiaytinnéssd tdmi midrdys on kuitenkin mielletty toisin ainakin jois-
sain tydvoimatoimikunnissa. Siind mainittu kolmen kuukauden alku-
karenssi on yleistetty koskemaan yhtiémuotoisen yritystoiminnan -ulko-
puolisia hakijoita kaikissa tilanteissa eli myds silloin, kun hakijat ovat
kokonaan lopettaneet toimintansa. Vaikeassa asemassa olevien pienyrit-
tdjien eduksi annetusta médrayksestd onkin muodostunut vield vaikeam-
massa asemassa olevien hakijoiden eli toimintansa kokonaan lopetta-
maan joutuneiden hakijoiden wahingoksi koituva miirdys. Téstd on sa-
malla ollut seurauksena, ettd yrittdjikunta on kohtelunsa osalta jakautu-
nut kahtia. Ne yrittdjét joiden ty6ttomyys johtuu yhtidmuotoisen yrityk-
sen lakkaamisesta ovat tdmin mukaan oikeutettuja korvaukseen vilitts-
misti, kun taas ne autoilijat, tyokoneiden kuljettajat, kalastajat yms. pien-
yrittdjat ja itsendisen ammatin harjoittajat, joiden toiminta ei ole yhtio-
muotoista, joutuvat olemaan ilman korvausta tyottomyytensi ensimmiiset
kolme kuukautta. — Téllainen ennakkokuva asiasta oli olemassa ennen
tyovoimatoimikuntien edustajiin kohdistunutta kyselyi.

Paikallisten tydvoimatoimikuntien edustajille esitettiin ongelman joh-
dosta kaksi kysymystd: Onko yhtiomuotoista liiketoimintaa harjoittava
oikeutettu heti korvaukseen, kun yhtién toiminta on lakannut? Onko

49 TVM 16. 3.1976 Yleiskirje 15 ABD,/76.
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itsendisen ammatin harjoittaja oikeutettu heti korvaukseen, kun ammatin
harjoittaminen on lakannut?

Kyselyn piiriin osuneet vastaajat eivdt juurikaan antaneet merkitystd
sille, missd muodossa toimintaa oli harjoitettu. Vastaajat eivdt erotelleet
hakijoita toisistaan. Tuki myonnettiin kummassakin tapauksessa joko
valittémasti tai vasta kolmen kuukauden alkukarenssin jdlkeen. Puolet
vastaajista ilmoitti asettavansa aina kolmen kuukauden karenssin. Toi-
nen puoli taasen ilmoitti, ettei pitkd alkukarenssi tule kysymykseen, jos

toiminta todella .on lakannut. Vain yksi vastaazja antoi kysymyksiin

ennakko-odotusten mukaisen vastauksen. Hinen mukaansa yhtiémuotoi-
sen toiminnan ‘ill'ko.puolista yrittdmistd tai itsendisen ammatin harjoitta-
mista seurasi aina kolmen kuukauden alkukarenssi, kun taas yhtiémuotoi-
sen litketoiminnan harjoittaja olisi yhtién toiminnan lakatessa vilittomasti
oikeutettu korvaukseen edellyttden, ettd hin oli tehnyt yrityksessd tyotd
— kuten sanontd. kuului — verokirjalla.

Tyovoimaministerion antamat ennakkoratkaisut ovat noudattaneet li-
kimain sen antamien yleiskirjeiden sisdlt6a. Konkurssiin joutuneiden yh-
tidmuotoisten yritysten tyottoméaksi jddneet osakkaat ovat olleet vilitts-
misti oikeutettuja korvaukseen, ainakin silloin, kun kysymys on ollut
vihemmistoosakkaista.”? Myd6s itsendisen ammatin harjoittajana tfoiminut
autonasentaja hyviksyttiin vilittomasti korvaukselle, kun hin todistetta-
vasti esitti, ettd hidn oli joutunut lopettamaan yritystoimintansa tervey-
dellisistd syistd.5! Huonon kannattavuuden tihden toimintansa lopettanut
tydmaaruokalanpitdjd ei sitd vastoin ollut heti oikeutettu korvaukseen,
vaan vasta kolmen kuukauden pdistd.52

Vastaava pitkd alkukarenssi asetettiin myos ‘kalastajalle ja uppopui-
den nostajalle, joiden ammatin hanjoittamisen voitiin olettaa myéhemmin
jatkuvan.53 Itsendistd kirvesmiestd ja taidemaalaria ei laskettu lainkaan
korvaukselle.54

Ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi on laadittu aikaisempien yleiskirjei-

50 TVM 30.9.1977 n:o 8481/413/77, el. 501.
TVM 3.3.1978 n:o 5049/413/77, el. 571.
51 TVM 23.2.1977 n:o 1079/413/717, el. 405.
52 TVM 23.11.1977 n:o 2413/413/717, el. 518.
53 TVM 30.12.1977 n:o 2417/413/71, el. 533.
TVM 16.12.1977 n:o 630/413/77, el. 537.
54 TVM 8.9.1975 n:o 1913/342/75, el. 259.
TVM 31.8.1977 n:o 6675/413/77, el. 481.
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den sekd tassd esitettyjen kdytdnnon ratkaisujen pohjalta. Niiden mu-
kaan korvausta voidaan maksaa vilittdmésti yritystoiminnan lakattua sen
muodosta riippumatta. Myos yritystoimintaa edelleen harjoittavalle voi-
daan niaksaa korvausta, jos hakija on ollut omatta syyttdén ilman toimin-
taa viimeiset kolme kuukautta. Uutena seikkana wviimeksi mainitussa
normiohjeessa on se, ettei sitd ole en#d#d rajattu yritystoiminnan muodon
tai laadun perusteella vain tietyn tyyppisid hakijoita koskevaksi (kuorma-
auton ja traktorin kuljettajat).

Uudet soveltamisohjeet ovat tdssd kysymyksessid kieltdmittd hyvinkin
tarpeelliset. Siksi suuria ovat olleet ne erot, joita pakallisen tason p#i-
toksissid on ilmennyt. Kyseenalaista kuitenkin on, onko tdssikidin tapauk-
sessa endd kysymys asetukseen kohdistuvien tarkentavien midraysten an-
tamisesta, jonka tehtdvin tyollisyysasetus (17 §) on ndille ministerién so-
veltamisohjeille asettanut.

Tamd yrittdjyyttd koskeva normisto voidaan pikemminkin rinnastaa
edelld kisiteltyihin opiskelua ja kotityotd koskeviin normistoihin, jotka
ovat syntyneet annetusta sd&nndstostd suhteellisen irrallisen perusnormin
varaan ja jotka myShemmin ovat alkaneet eldi omaa eldmiinsid sekid ke-
hittyneet vihitellen itsenéisiksi normistoiksi. Niin on mielestdni kdynyt
myos télle yrittdjyyttd koskevalle normistolle. Uusissa soveltamisohjeissa
se on saanut jopa oman otsikkonsa.

Samalla on tédssdkin tapauksessa kdynyt niin, ettd viranomaiset ovat
kyseisen normiston avulla vapauttaneet itsensd faktisen tyén esteiden
osoittamisesta ja ovat voineet tyytya pelkkidédn vastapuolen ndyton kiistd-
miseen tai spekulaatioiden esittdmiseen muunlaisen vaihtoehdon puolesta.
Parhaina esimerkkeind téstd ovat itsendistd kirvesmiestd ja taidemaalaria
koskeneet tapaukset, joissa hakijoita ei hyvidksytty korvauksen saajiksi
edes pitkdn alkukarenssin jilkeen, koska saatettiin epdilld, ettd he tyotto-
myysaikanaan jatkavat kuitenkin entisis toimiaan.55

Namé itsendisen ammatin harjoittajia ja yrittdjia koskevat ratkaisut
eivit siten ole aina olleet oikeudellisesti pitdvid, vaan niihin voidaan koh-
distaa sama kritiikki kuin edelld opiskelijoiden ja kotitydti tekevien
kohdalla. Olkoon tdmé kritiikki vield kerran esitettynid eridinlainen ko-
koava yhteenveto niistd ajatuksista, joita tdssd ja kahdessa edellisessi ala-
jaksossa on haluttu tuoda esiin. :

Hylké&vin pidatoksen tekevélld viranomaisella on erityinen niyttével-

55 Ks. alaviite 54.
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vollisuus niistd hakijalle epdedullisista asiantiloista, joita tyollisyyslaki tai
-asetus eivdt nimenomaisesti mainitse korvauksen myoéntdmisen esteini.
Ni#itd ovat muun muassa opiskelu, kotity ja yrittdjyys. Paitoksentekijin
on reaalisella tavalla pystyttdvd osoittamaan, ettd tydn tekemiselle tai
koulutukseen hakeutumiselle on olemassa todellinen este. Pelkkd vetoa-
minen siihen, ettd hakija on oppilaitoksessa kirjoilla tai hoitaa perheen
taloutta tai hinelld on mahdollisuus maalata tauluja tyottomyysaikanaan,
ei vield riitd tallaiseksi nidytoksi, mikidli hakija tdmén ohella on walmis
ottamaan vastaan normaalia pdivityotd tai hakeutumaan hénelle sovel-
tuvaan ammatilliseen koulutukseen. Téillaista hakijaa ei voida pitid tyo-
rajoitteisena ainakaan tyoéllisyyslain 16 §:n tarkoittamassa mielessd, ellei
selvisti osoiteta sitd konkreettia estettd, joka estdd normaalin palvatyon
tai kurssitarjouksen vastaanottamisen.

3. PITKA ALKUKARENSSI

Kun opiskelua, kotityotd tai itsendisen ammatin harjoittamista ei vield
sindlladn hyvdksytd hylkdysperusteeksi, vaan vaaditaan, ettd viranomai-
sen on ennen hylkddmisti varmistauduttava faktisen esteen olemassa-
olosta, ei myoskdin voida hyviksyd sitd, ettd korvaus hyldttédisiin, kun
kyseistd asiantilaa ei ole en#did edes olemassa. Opiskelunsa péittdnyttd
ei voida eniid pitdd opiskelijana, eikd tyomarkkinoille pyrkivdd naista
enii kotiditini sen jilkeen, kun lasten tai sairaan omaisen hoito on péétty-
nyt, eikd itseniisen ammatin harjoittajaa ammattiinsa tyollistettynd, kun
tyot faktisesti ovat loppuneet.

Tydévoimahallinto on ollut n#issdkin kysymyksissd toista mieltd aina-
kin, kun on kysymys korvauksen maksamisesta téllaiselle hakijalle. Haki-
jaa ei ole piistetty kornvaukselle vield silloinkaan, kun edelld mainittu
asiantila on péattynyt, vaan hinelle on asetettu pitk# alkukarenssi.

Pitkén karenssin kiyttd perustuu tydllisyysasetuksen 14 §:4&n joka
rajaa sen kiyttéalueen tyodstd kieltdytymisiin ja eroamisiin sekd muuhun
omasyiseen tyottémyyteen (TyolA 9,1 §:n 4 ja 5 kohdat, seki 13 §). Karens-
silla sddnnelldin sen ajan pituutta, joksi tydhaluttomuutta osoittavat
voidaan sulkea korvauksen saajien joukosta. Aikaisemmin tuo” aika oli
kuudesta viikosta kolmeen kuukauteen. Vuoden 1973 asetuksen muutok-
sella (382/73) kyseisestd sddnndksestd kuitenkin poistettiin yldraja, jonka
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jidlkeen on ollut mahdollista asettaa myos yli kolmen kuukauden mittaisia
karensseja. Pisin annettu karenssi on tiettdvisti ollut kahden vuoden mit-
tainen.

Tassd tutkimuksessa ei ole tarkoitus puuttua yksityiskohtaisesti nai-
den karenssiaikojen pituuteen. Se olisi jo yksinddnkin oman tutkimuksen
arvoinen kysymys ainakin, jos kohteeksi asetettaisiin my6s olemassa ole-
van kiytinnon yksityiskohtainen selvittiminen. Tamin tutkimuksen
ndkékulmaksi riittdd vahidisempikin karenssinormiston tuntemus. Todet-
takoon kuitenkin, ettd kdytdnnossd timan normiston runsaus ja erilaisuus
on vertaansa vailla.

a. Ei viime aikoina tyémarkkinoilla

Vuoden 1973 soveltamisohjeisiin kirjattiin asiaa koskeva erityinen nor-
miohje: »Yleensd henkilbille, jotka viime aikoina eivit ole olleet tyomark-
kinoilla, voidaan varata enintdén kolmen kuukauden aika ty6hon tai kou-
lutukseen hakeutumista varten.»? Se merkitsi, ettd jilleen oli hallinnolli-
sella madrdykselld vahvistettu jotain sellaista, joka ei miyttdnyt olevan
sopusoinnussa asetuksen asiaa koskevan sdinnodksen kanssa. Asetuksessa
pitkdn karenssin kidyttd on sidottu tythalun puuttumiseen. Ministerién
antamalla miiridykselld sen soveltamisalue kuitenkin laajennettiin koske-
maan tydhalusta riippumatta kaikkia sellaisia hakijoita, jotka eivét ole
viime aikoina olleet tyomarkkinoilla. Se merkitsi, ettd pitkd karenssi
saatettiin asettaa pelkkien olosuhteiden perusteella. Nuoria korvauksen
hakijoita varten soveltamisohjeisiin tuli erityismaininta, jonka mukaan
pitkd alkukarenssi kohdistuisi kaikkiin yleissivistdvan koulutuksen jatta-
neisiin, ei sitd vastoin ammatillisen koulutuksen saaneisiin hakijoihin.5?

»Nuorten kohdalla timé merkitsee, ettd nuori, joka ei ole ollut
tyomarkkinoilla eikd tyottominé tyonhakijana tyénvilityksessd, ei
yleensd vilittdmaisti esim. kansa-, kansalais- ja keskikoulusta sekid
lukiosta padstydidn voi saada tyottémyyskorvausta, vaan hinelle voi-
daan varata edelld mainittu enintdén 3 kuukauden aika tyshén tai
koulutukseen hakeutumista varten. Sen sijaan ammatillisista oppi-
laitoksista esim. ammatti- ja kauppakoulusta, kauppaopistosta jne.
pédédsevien kohdalla ei edelld mainittua tydhén tai koulutukseen ha-
keutumiseen varattavaa aikaa sovelleta.»

56 S-73 s. 25.
57 S-73 s. 25.
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Kiaytintd on osoittanut, ettd pitkdd alkukarenssia on myos kidytetty
tdssd esitettyjen laajennusten mukaisesti. Vaikka henkilé ei ole miten-
kddn osoittanut tychaluttomuutta, hdn on saattanut joutua karenssiséén-
néksen soveltamisen kohteeksi. Pitkistd karenssista on tullut alkuka-
renssi tyomarkkinoille pyrkiville.

Tatd alkukarenssia ei kuitenkaan ole suunnattu kaikkiin tyémarkki-
noille pyrkiviin. Kuten jo aikaisemmin voitiin todeta, on ammatilliset
opinnot, ditiys, sairaus, asevelvollisuus, vankila- ja muu laitoshoito kat-
sottu sellaisiksi tyon tekemisen esteiksi, joiden jidlkeen tydmarkkinoille
palaavalle ei pitkdd karenssia ole yleensd asetettu (ks. s. 165). Tosin erdit
ennakkoratkaisut ovat osoittaneet, etti asevelvollisuudesta kesken palve-
luksen vapautettuihin ja pitkén vankeusrangaistuksen jilkeen tyohon pa-
laaviin ei olekaan suhtauduttu yhtd suopeasti kuin muihin, vaan heille on
asetettu pitkd alkukarenssi (ks. s. 168). Myos pitkédaikaisesti sairaille ja
tyokyvyttomille ja sittemmin kuntoutuneille hakijoille on voitu asettaa
pitkd alkukarenssi (ks. s. 191).

Vihiten hyviksyttyjd ovat korvauksen myéntdmisen kannalta olleet
yleisopintonsa padttidneet nuoret, kotityon tai itsendisen ammatin harjoit-
tamisen piiristd tyomarkkinoille pyrkivét, tyon wihittdisen loppumisen
tdhden tyottomiaksi jadneet seki sosiaalihuollon asiakkaat. N&ihin ryh-
miin kuuwluville hakijoille korvausta on yleensd maksettu vasta kolmen
kuukauden alkukarenssin jalkeen. Heille on, kuten soveltamisohjeet
asian kauniisti ilmaisevat, »varattu kolmen kuukauden aika tychén tai
koulutukseen hakeutumista varten».58

Kisitykseni mukaan téllaiselle yksinomaan olosuhteiden perusteella
asetetulle pitkialle alkukarenssille ja sen kohdistamiselle edelld mainittui-
hin ryhmiin ei voida 16ytdd ainakaan asetuksen (Ty6lA 14 §) sanamuo-
toon sisdltyvid suoria perusteita. Myds muunlaisten perusteiden esitta-
minen tuntuu niin haetulta, ettei niitd voida hyvidksyd, vaan ainoaksi
mahdollisuudeksi jdd pitdd soveltamisohjeessa mainittua méadraystd seki
sithen perustuvaa kidytdntod menettelynd, jolla ei ole laillista perustetta.

Talld kannanotollani en halua vaittdd, etteiko olisi mahdollista raken-
taa toimiva ja rationaalinen argumentaatiosilta kyseisen asetuksen sdén-
noksen ja soveltamisohjeissa mainitun normiohjeen vilille ja saada t&lla
tavoin toimiva perustelu nykyiselle kdytdnndlle. Tadmin sillan rakenta-
minen vaatii kuitenkin tietyn ideologian omaksumista sekd sen mukaista

58 S-73 s. -25.
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kiasitysta hakijan oikeasta motivoitumisesta ty6hén ja oman eldminkaa-
rensa toteuttamiseen. Ajatuksen olisi kuljettava seuraavasti:

Sairaudesta tervehtyvid tyottomii ei voida pitdd pelkédstdén sairautensa
perusteella omasta syystddn tyottominad. Mydskddn asevelvollisia, van-
keja tai muita laitoksissa hoidettavia ja sieltd palaavia ei voida ainakaan
vilittdmaésti pitdd omasta syystddn ty6ttoming, silld katko tydhistoriassa
on syntynyt 1&hinnéd yhteiskunnan toimenpiteen johdosta. Ammatillisesta
koulutuksesta palaaviakin on vaikea tehd&d syyllisiksi, koska téllaisella
koulutuksella katsotaan yleensi olevan jopa tyémarkkinoita valittomaésti
hybddyttiva merkitys.

Timi merkitys katsotaan sitd vastoin puuttuvan yleisopinnoilta, lasten
synnyttdmiseltd ja kasvattamiselta sekd itsendisen ammatin harjoittami-
selta. Ne ovat olosuhteita ja asiantiloja, joilla ei ole vilitontad kiyttéarvoa
sen paremmin tydvoimaa hakeville yhteiséille kuin niille viranomaisille-
kaan, joiden tehtiviand on ndiden yhteistéjen tyévoimatarpeen tyydyttdmi-
nen. Siksi ei hyviaksytd, ettd aktiivi-ikdinen tytkykyinen henkild jattay-
tyy tallaisen olosuhteen varaan. Henkild, joka itse jattdytyy ja pysyy pois-
sa tyomarkkinoilta edelld mainittujen olosuhteiden johdosta, ei kuulu
valittdmaésti tyo6llistettdvddn tydvoimaan. Hinen oma passiivisuutensa
pitdd hinet tyémahdollisuuksien ulkopuolella ja toimissa, joilla ei ole
tydémarkkinoita vilittomaésti hy6dyttidvad vaikutusta. Kun hén sitten myo-
hemmin hakeutuu tyévoimatoimiston asiakkaaksi, voidaan héntd pitdd
omasta syystidn tydéttémdnd.

Téstd ajatuksesta 16ytyy alkupédi sille argumentaatiolle, jolla edelld
mainittujen olosuhteiden johdosta tyomarkkinoilta poissa olleista tehdiin
omasyisid ty6ttomid, joihin on sitten mahdollista soveltaa tydllisyysase-
tuksen 14 §:ssd sdinneltysd pitkdid alkukarenssia.

Niin ajateltuna perustelusta tulee johdonmukainen. Se ei kuitenkaan
poista sitd tosiasiaa, ettd se on silti vdkindinen ja onito. Perustelun ont-
tous kdy parhaiten ilmi, kun kuvatusta argumentaatiosillasta poistetaan
kaikki vilissé oleva ja jdtetddn jiljelle vain alku ja loppu. — Miltd tun-
tuukaan vaittdd suoraan, ettd yleissivistdvin koulutuksen paittivi nuori,
lapsensa kasvattanut diti tai ahtaalle joutunut pienyrittija ovat omasta
syystddn tyottémia.

Viitin jo edelld, etti tdmén hyviksymiseen tarvitaan tietyn ideologian
omaksumista. T&méin ideologian mukaan tydvoimapolitiikan tehtivini
on yksinomaan yhteis6jen ty6voimatarpeen vilitén tyydyttiminen, ei niin-
kddn tydvoimavarojen pitkdjénnitteinen huolto ja kehittiminen. Mainittu
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ideologia ei ulofu uusien tyodntekijoiden synnyttdmiseen, kasvattamiseen
eikd heidin koulutukseensa. Se ei mydskididn arvosta toimintaa, joka ra-
jautuu tavaratuotannon ulkopuolelle (kotityd, taide ym.) tai on muutoin
siihen vain mariginaalisesti liittyvad (itsendisen ammatin harjoittaminen).
Sanalla sanoen: omaksufun ideologian on oltava mahdollisimman lyhyt-
jénnitteistd. — Tallaisena nden suurelta osin sen aktiivin tydvoimapoli-
titkan, jonka varaan 1970-luvun tydévoimaviranomaiset ovat toimenpiteen-
sé rakentaneet.

Tami lyhytjannitteisyys on tullut esiin litkkuvuuden vaatimusten te-
hostamisena yhteis6jen akuuttien tarpeiden mukaisesti. Niiden rinnalla
pitkédn tdhtdimen tyovoimahuollolliset tavoitteet sekéd tyontekijoiden pe-
rustarpeiden huomioon ottaminen ovat saaneet viistyd. Alueellisesta
liikkuvuudesta kieltdytyminen on ollut mahdollista vain perheellisyyteen
vedoten, joka sekdidn ei enidd ole kelvannut lilkkkuvuuden esteeksi tyévoi-
man suuren kysynnidn vuosien jdlkeen (1973—74). Samalla tavoin tyo-
voimaviranomaisilla on ollut eniten kiinnostusta kapea-alaisen, joustavan
ammatillisen kurssitoiminnan kehittdmiseen ja sen avulla tapahtuvaan
ty6voiman ammatilliseen litkuttamiseen. Téata pitkdjannitteisempi ja tuo-
tannon edellytyksiin pitemmailld aikavililld vaikuttava ammatillinen kou-
lutus ei ole samalla lailla kiinnostanut, paitsi parina viime wvuonna esiin
nousseen passivointikampanjan yhteydesss, jossa ammattikoulutukseen
pakottaminen on rinnastettu kurssille pakottamiseen. Tama& pitkdjannit-
teisyyden puute on tullut ndkyviin myods korvauksien kattavuudesta, ta-
sosta, sekd ajasta, jolta korvauksia on maksettu. Parhaimmallakaan tah-
dolla ei voitane viittdad, ettd tarkoituksena olisi vakavassa mielessd ollut
tyottomyyden aikaisen perustoimeentulon turvaaminen. Ilman kunnalli-
sen huoltoavun lisdturvaa ei toimeentulon turvaamisesta voida puhua ai-
nakaan, kun hakija on saanut aikaisemman toimeentulonsa palkkatyosti.

Kun tyovoimapolititkan ideologisena tavoitteena pidetdin yhteiskun-
nan pitkdaikaista tyOvoimahuoltoa sek#d pyritddn samanaikaisesti myods
tybvoiman perustarpeiden jatkuvaan ja riittdvin tasoiseen tyydyttami-
seen siitd riippumatta, osallistuuko henkilé aktiivisesti tyomarkkinoille
vai ei, el myoOskdin ole tarvetta rangaista lasten kasvattajia, opiskelijoita
eikd pienyrittdjid nykyisen ki#ytinnon mukaisella pikdlld alkukarenssilla.
Tilloin ei ylimalkaan tarvitse endi rangaista ty6voiman ulkopuolelta tyd-
voimaan palaavia. Koko rajankidynti kidy tarpeettomaksi. Tilloin ei myds-
kdidn ole endid tarvetta rakentaa edelld esitettyd keinotekoista argumen-
taatiota, jolla ndiden ryhmien syrjidyttimistd perustellaan.
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Virkamiestyoryhmén ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi ei tdltid osin
sisdlld muutosta aikaisempaan, vaan niihin on kopioitu vuoden 1973 sovel-
tamisohjeissa annetut normiohjeet sellaisenaan. '

b. Puutteellinen tyshistoria

Viimeisin keino korvaushakemuksen hylkéidmiseen on vedota hakijan
puutteelliseen tydhistoriaan. Sitd kidytetddn joskus rinnakkaisena hyl-
kéysperusteena sille, ettei hakija ole ollut viime aikoina tydssd eikd ty6-
markkinoilla. Perusteella on kuitenkin myo6s itsendinen kiyttSalansa:
vaikka hakija on ollut viime aikoina tySssé ja hén on noudattanut yhden
kuukauden saéntoi tydvoimatoimistoon hakeutumisessa ja hanen tyonsi
on ollut muuta kuin opiskelua, kotity6td tai yrittdjana toimimista, silti on
olemassa vield tdma yksi peruste, jolla hinen hakemuksensa voidaan hy-
ldtd: puutteellinen tyéhistoria.

Perusteen k#yttd on sikili erikoista, ettei se ndyté perustuvan mihin-
kddn lain, eikd edes hallinnollisen viranomaisen mdiirdykseen. Siitd ei
ole sddnndstd tyollisyyslaissa tai -asetuksessa, eikd madridystd ministerion
soveltamisohjeissa tai yleiskirjeissd. Silti sithen vedotaan ja sen pohjalta
péatoksid tehdiin. )

Kiaytinnodssd tyohistorian on katsottu olevan puutteellista monessakin
eri tilanteessa. Téllaisia ovat, 1) kun aikaisemmat tyésuhteet ovat olleet
lyhytaikaisia, eikd henkild ole voinut osoittaa hakeneensa riittdvan aktii-
visesti t6itd valiaikoina, 2) kun aikaisempi ty6 ei ole vaatinut henkilon
tdysipainoista tyopanosta, vaan hdn on ollut joko tydn intensiivisyyden
tai tybajan suhteen vajaatyollistetty tai 3) kun aikaisempaa tyota ei muu-
toin ole arvostettu sellaiseksi, ettd sitd voitaisiin pitdd hakijalle riittdvini
tyGhistoriana.

Korvaukseen riittivéni tyohistériana pidetiisin yleensi kolmen kuu-
kauden katkeamatonta ja kokopiiviisti tyén tekemistd taikka vastaavan
pituista tyon hakemista tyonvilityksen kautta.’® Ministerié on kuitenkin
antanut téstid poikkeavan ennakkoratkaisun, jossa kolme kuukautta tyo-

59 Ministeri6 hyvéksyi valituksen, jossa henkilén korvaushakemus oli hylitty
tyévoimatoimikunnassa puutteellisen tychistorian johdosta, vaikka hakija oli ollut
tyossé neljd kuukautta ennen tyottomaksi jadmistdin. TVM 12.12. 1977 n:o 16161/
413/717, el. 531.
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voimatoimistossa kirjoilla ollutta hakijaa ei pidetty riittdvdn aktiivisena
tyonhakijana.%®

Tybsuhteiden katkonaisuus tai osa-aikaisuus on saattanut pidentdi sen
kestolle asetettuja vaatimuksia. Ministeridssd on késitelty ennakkorat-
kaisuna tapaus, jossa tyottémyyskorvaukseen riittdviksi tydhistoriaksi ei
hyviaksytty 5 1/2—6 tunnin piivittiistd siivoustyotd, joka oli jatkunut jo
kaksi vuotta. Paikallisen tyévoimatoimikunnan perusteluihin yhtyen mi-
nisterié hylkési siitd tehdyn valituksen.6!

Kuten aikaisemmin todettiin (ks. s. 160), osa tyovoimaviranomaisista
ei hyviksy tyo- ja ansiomahdollisuuksien vihenemistd péiteviksi aiheeksi
tyostd eroamiseen. Mikili hakija on tdstd syystd jittdnyt tyonsé, voidaan
hinet katsoa tyostd eronneeksi, jolloin korvaus hyldtddn. Mikali henkild
tdllaisessa tilanteessa valitsee toisen vaihtoehdon ja pysyy sitkedsti tydssd
sen ldppu-miseen asti, voi kuitenkin olla, ettei hinelle silloinkaan korvausta
myo6nnetd. Niin kdvi muun muassa kirvesmiehelle, joka harjoitti ammat-
tiaan sithen asti, kunnes tyot kokonaan loppuivat. Hénet katsottiin ei-
aktiiviseksi tyonhakijaksi, minkd lisdksi pa#dtOksessd viitattiin asetuksen
sdinnbkseen, jonka mukaan hin on omasta syystdin ty6t6n.s2

»Kun esitettyjen selvitysten perusteella on katsottava, ettd valit-
taja ei ole ollut tyonhakijana tyonvilityksessd sind aikana, jolloin
hén on ollut osa-aikaisessa tydssé, niin tamin vuoksi, ja koska tyot-

.tomyyskorvausta ei voida vilittomaisti maksaa henkildlle, joka ei

ole aktiivisesti hakenut {yotd, niin ministerié tyollisyysasetuksen
.9 §:n 1 momentin 5 kohdan nojalla hylédten J:n valituksen ei ole kat-
sonut aiheelliseksi muuttaa V:n tyévoimatoimikunnan yksimielistd
paatdsti.»

Samalla tavoin hyldttiin myods taloudenhoitaja-karjakon hakemus, kun
timikin oli jattinyt tyonvilitykseen hakeutumisen vaiheeseen, jossa hin
ei endd tullut tydlldédn toimeen (ks. s. 161). Yhtildisen kohtelun ovat saa-
neet myds useat pientilojen isénnit, jotka ovat viimeiseen asti »elda ki-
tuuttaneet» tilansa toissd. Kun tila lopulta ei ole endéd antanut edes sii-
henastista niukkaa toimeentuloa, he ovat tidman tosiasian pakottamina
sitten hakeutuneet tyovoimatoimistoon tyon ja korvauksen hakijoiksi.
T&lléin on saattanut nousta esteeksi tyévoimatoimikunnan tulkinta, jonka

60 TVM 22.5.1975 n:o 185/342/75, el. 251.
61 TVM 17.4.1978 n:o 10796/413/77, el 538.
62 TVM 8.9.1975 n:o 1913/342/75, el. 259.
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mukaan tilan toitd ei hyviksyttykidn riittdviksi tyOhistoriaksi taikka toi-
nen tulkinta, jonka mukaan hakijan katsotaan tulevan tilallaan toimeen
edelleenkin, koska on tullut toimeen tdhénkin asti. — Korvausjaostossa on
ollut késiteltdvinid ainakin kolme valitusta, joissa piiasiallisena hylkad-
misperusteena on ollut juuri hakijan puutteellinen tychistoria. Téma
on voitu paitelld lihinné viranomaisten sisdisen kirjeenvaihdon perusteel-
la. Kaksi ensimmaistd niistd ratkaisuista annettiin aikana, jolloin maatila-
talouden tarveharkintanormit olivat vield hehtaariperusteisia. Molem-
missa tapauksissa tilojen peltopinta-alat jaivét selviésti alle sallitun enim-
miisrajan eikid hakkuukelpoisia metsiiikiin ollut toimeentuloa tiydenti-
maién.

T:n tilalla oli 2 ha peltoa (tarvehankinnan raja 4 ha) ja 22 ha
metsdi. Kun T:n sivuansiot maatalous- ja metsidtdistd loppuivat nii-
den koneistamisen vuoksi ja kun oma metsidkin oli hakattu, ilmoit-
tautui T. tydénhakijaksi tydvoimatoimistoon. Viiden kuukauden ku-
luttua hdn haki myés korvausta. ]

Tydvoimatoimikunta hylkdsi T:n hakemuksen perustellen pédi-
t6stidn silli, ettei hakija ole ilmeisesti taloudellisen tuen tarpeessa,
koska ei ole viimeisen 10 vuoden aikana hankkinut elatustaan tyo-
markkinoilta.

Tydvoimapiiri ja ministerién esitteliji eivdt ndhneet olevan es-
teitd tydttdmyyskorvauksen maksamiselle. Ministerié kuitenkin
hylkési sille tehdyn valituksen seuraavin perustein:

»Koska T. sen mukaan, mitd asiakirjoista ilmenee, ei ole ilmei-
sesti taloudellisen tuen tarpeessa, kun tyéttdmyyskorvausta ei voida
maksaa tillaiselle henkil6lle, ministerié ei ty6llisyysasetuksen 9 §:n
1 momentin 6 kohdan nojalla hyldten T:n walituksen katso aiheelli-
seksi muuttaa H:n tydvoimatoimikunnan yksimielistd padtostd.»s

R:n tilalla oli 4,4 ha peltoa (tarveharkintaraja 6 ha) sekd 7 ha
metsédd, joiden hakija ei katsonut en#dd eldttdvidn perhettdén, joten
hin hakeutui tyon ja korvauksen hakijaksi.

Tybvoimatoimikunta hylkési hakemuksen tilalta saatavan -tulon
perusteella. Kun R. valitti ministeriétn, ilmoitti tyGvoimatoimi-
kunta harkinneensa asian uudelleen ja tulleensa toiseen tulokseen,
jonka mukaan R. onkin taloudellisen tuen tarpeessa. Tyodvoimapiiri
oli asiasta toista mieltd, samoin ministerid, joka hylkédsi R:n valituk-
sen seuraavin perustein:

»Koska valittaja asiasta saadun selvityksen mukaan ei ole edes
pyrkinyt tyémarkkinoille paremman tyollisyystilanteen vallitessa ja

63 TVM 10.1.1974 n:o 5136/342/73, el. 158.
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kun hin ilmeisesti saa toimeentulonsa tilasta ottaen myds huomioon
hénen vaimonsa eldketulot ja maidonmyyntitulot, ei ministeri6 tysl-
lisyysasetuksen 9 §:n 1 momentin 7 kohdan nojalla hyliten R:n vali-
tuksen katso aiheelliseksi muuttaa J:n tyovoimatoimikunnan yksi-
mielistd pditosid.»o

Merkittdvdd ndissd molemmissa ratkaisuissa oli se, ettd hylkdimispe-
rusteina tuotiin esiin se, etteivdt hakijat ilmeisesti ole taloudellisen tuen
tarpeessa. Tavallisuudesta poiketen piitésten perusteluissa ei kuitenkaan
ilmoitettu hehtaarirajoja, joiden perusteella taloudellisen tuen tarve vield
tuolloin méariteltiin. Niihin ei vedottu, koska hehtaarirajojen perusteella
hakemukset ja valitukset olisi tdytynyt hyviksyd. — Virheellisid p&aatok-
sid ei voitu rehellisesti perustella.

Uuden maataloustulonormistonkin aikana on ehditty antaa ainakin
vksi ennakkoratkaisu, joka osoittaa, kuinka vaikea pientilalta t6ihin ha-
keutuvan on lukea tydhistoriakseen tilalla tekemiinsi ty5.65

L:n tilalla oli peltoa 6 ha ja metsdd 8,2 ha. Sen lisdksi L:1li oli
kyseiseltd vuodelta tilan ulkopuolisia tuloja 3.259 mk. Tulot eivit
kuitenkaan ylittineet hinen kohdallaan sovellettavaa tulorajaa.

Tydvoimatoimikunta kuitenkin hylk#si hakemuksen silli perus-
teella, ettd L. toimii maatilatalouden harjoittajana ja saa toimeen-
tulonsa tilalta. Tyovoimaministerié tarkasti L:n tulolaskelman ja
havaitsi, ettel se ylitd tarveharkintanormiston mukaista rajaa, vaan
alittaa sallitun enimmaiisméidrin 46 mk:lla kuukaudessa. Lopputu-
losta ministerié ei kuitenkaan muuttanut vaan antoi seuraavan pii-
toksen:

»Koska L. saadun selvityksen mukaan, ottaen huomioon, ettd
hénen tilalta saamansa tulorajalaskelman osoittamat tulot alittavat
hinen kohdallaan sovellettavan 897,80 mk:n tulorajan, ilmeisesti
on taloudellisen tuen tarpeessa, mutta kun h#n asiasta saadun selvi-
tyksen mukaan ei ole viime aikoina ollut ansiotyossd eikd pyrkinyt
tydmarkkinoille harkitsee ministerié oikeaksi poistaa H:n tyévoima-
toimikunnan 24.11. 1976 tekemin piitéksen ja palauttaa asian toi-
mikunnalle uudelleen kisiteltivdksi. Talldin toimikunnan on eri-
tyisesti kiinnitettdvd huomiota siihen, onko L. viime aikoina ollut
ansiotydssd tai pyrkinyt riittdvin aktiivisesti tyémarkkinoille.»
(kursiv. kirj.)

Esilld olleet tapaukset ovat tuoneet viranomaistoiminnasta nikyville
ainakin kaksi piirrettd. Viranomaiset ovat yleensi olleet varovaisia ve-

64 TVM 18.11.1976 n:o 3240/413/76, el. 372.
45 TVM 23.9.1977 n:o 737/413/717, el. 466.
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toamaan suoraan hakijan tydhistorian puuttumiseen. Keskinidisessi tieto-
jen vaihdossaan ne ovat kuitenkin selvésti ilmaisseet, mistd on kysymys.
Avointa vetoamista puutteelliseen tydhistoriaan on luultavasti hillinnyt
juuri se, ettei asiasta ole olemassa kirjallisessa muodossa annettuja normi-
ohjeita, joihin paitdksenteossa voitaisiin nojata. Silti tdmén perusteen
kiyttoon on tunnettu viehtymystd jo siitdkin syystd, ettd se on tarjonnut
yhden tien korvaus- ja kassajirjestelmien periaatteelliselle yhdentdmi-
selle.

Askelta ldhemmiksi talld yhdentymisen tielld merkitsee myos se, ettd
ehdotuksessa uusiksi soveltamisohjeiksi on hakijan tyhistoria vastedes sel-
vitettava kuudelta viimeiseltd kuukaudelta.!¢ Eniid puuttuu se, ettd tyd-
voimaviranomaiset alkavat my6s vaatia, ettd korvauksen hakijan tyohis-
toria on tuolta ajalta aukoton.

Edelli olevan johdosta on kuitenkin todettava, ettei tima yhdentam1s—
pyrkimysk#in teé kyseisen periaatteen kiyttod hyviaksyttaviaksi. Sen kiy-
télle ei 16ydy perusteita nykyisestd tyottomyyskorvaussiddnnostosta.

66 S-78 s. 3.
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V LUKU

TALOUDELLISEN TUEN TARVE
KORVAUKSEN MYONTAMISEN EDELLYTYKSENA

Tyottomyyskorvauksen myoniamisen kolmantena yleisena edellytyk-
send on, ettd hakija on taloudellisen tuen tanpeessa. Tami edellytys on
tyypillinen juuri tyottomyyskorvaukselle. Kassa-avustusjirjestelmaista
se puuttuu. Niyttdd kuitenkin ilmeiseltd, ettd myds korvausjarjestel-
minkin puolella ollaan vihitellen viljentdmissi tarveharkinnan ehtoja.
Ja mitd ldhemmads yleistd tyo6ttémyysvakuutusta tullaan, sitd ldéhempéna
on, ettd koko tarveharkintaperiaatteesta nykyisessd muodossaan luovu-
taan.

Tami ei silti merkitse, ettd pohdinta taloudellisen tuen tarpeesta siir-
tyisi muutoksen kautta pois ajankohtaisten tulkintaongelmien joukosta.
Niin ei tule tapahtumaan. Sen sijaan voidaan ennustaa, ettd tarvehar-
kinnan problematiikka muuttaa vastaisuudessa muotoaan samalla tavoin
kuin tapahtui tyGelikejirjestelmien synnyn yhteydessd. Sosiaalihuollon
yksild- ja ryhmékohtaisesta tarveharkinnasta siirryttiin sosiaalivakuu-
tuksen yhteensovitussidinnostoihin.

Periaatteessa siirtyma ei siten tuo tullessaan paljoakaan uutta poh-
dittavaa. Ongelmana ovat edelleen hakijan perustoimeentulon turvaa-
minen ja turvan parantaminen. Edelleenkin joudutaan pohtimaan haki-
jan muiden tulojen ja etuuksien vaikutusta ty6ttémyysturvaan eli sitd,
miten ndmé muut fulot ja etuudet on huomioitava ty6ttomyysturvan tar-
vetta vidhentdvind tekijoina.

Nykyisen korvaussddnnoston vastaus ndihin kysymyksiin on monessa
suhteessa epityydyttdvd. Laki ja asetus ovat niukkasanaisia eikd niistd
ole paljoakaan apua kdytinnon ongelmien ratkaisuun.! Ministerion an-

1 TydSlL 16 §; TyoclA 9,1 §:n 6 k., jonka mukaan korvausta ei saa suorittaa
henkilGlle, joka ilmeisesti ei ole taloudellisen tuen tarpeessa.
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tamat tarkemmat méiridykset ovat puolestaan syntyneet eri aikoina tuo-
maan ratkaisua yksittdisiin ongelmiin ilman, ettd niilld olisi pyritty
edistdmiédn systemaattisen sovellutuskdytdnnén syntyd. Niinpd koko
sdannostdd leimaa toiselta puolen liiallinen vialjyys, toiselta puolen liial-
linen yksityiskohtaisuus. Lopputuloksena on epétietoisuuden ja epdjoh-
donmukaisuuden viidakko. :

Joissain tilanteissa pidetddn tiukasti kiinni siitd, ettei henkil6lld saa
olla muunlaista tuloa eikd turvaa. V#hdinenkin etuus voi estdd tyotto-
myyskorvauksen maksamisen. T&std ovat esimerkking tydeldkkeet. Pie-
nikin eldke, joka maksetaan hakijan aikaisemman p&atoimen perusteella,
estdd korvauksen maksamisen? Toisen etuuksien ryhmin muodostavat
ne tulot, jotka johtavat sovitellun eli normaalia pienemmin korvauksen
maksamiseen. Kolmanteen ryhmidn kuuluvat ne tulot ja etuudet, joita
ei oteta lainkaan huomioon tuen tarvetta harkittaessa. Viimeksimaini-
tuissa tapauksissa hakijalla on mahdollisuus saamistaan etuuksista riippu-
matta saada myos korvausta vihentymatioména.

Tassd luvussa tarkastellaan ensiksi, miten omat ansiot yleensd vaikut-
tavat hakijan oikeuteen saada tyottomyyskorvausta. Toiseksi tutkitaan,
kuinka maatilataloudesta saatava tulo vaikuttaa korvauksen saantiin.
Lopuksi tarkastellaan kysymystéd siitd, mikd merkitys henkilén asemalla
erityyppisissd perheyhteiséissi on tuen saantiin.

1. OMAT TULOT

Kiytdnndssd henkild voidaan jattdd ilman korvausta tai hinen kor-
vaustaan voidaan vihentdd a) aikaisemman tyétulon, b) osa-aikaisesta
tyOstd koituvan tulon, c¢) sivuansioiden tai id) saamansa sosiaaliturvan
johdosta. Mitd#n yleistd ohjetta tai nyrkkisdént6d sen suhteen, milloin
korvausta ei makseta taikka miten sitd tulee vihentiid, ei ole olemassa.
Siksi tutkimus joudutaan tdltikin osin paloittelemaan konkreettien eld-
mintilanteiden tarkasteluun.

a. Aikaisempi tyotulo

Koska tyottomyyskorvaus on sosiaaliavustus, jonka tarkoituksena on
korvata puuttuva tydtulo, on tietenkin kyseenalaista, voidaanko aikai-

2 TyolA 9,1 §n 1 k.
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sempaa ty6tuloa missddn tilantessa pitdd korvauksen saannin esteeni.
Mitdédn tdhdn viittaavaa suoraa ilmaisua ei voida 18ytdi sen paremmin
laista, asetuksesta kuin ministerion antamista midrdyksistakidn, vaan
kysymys on kaiken aikaa tarveharkintaa koskevan yleisen siinntksen
tulkinnasta sekd tarpeen arvioinnista. Téssi arvioinnissa aikaisempi tyd-
suhde voidaan rinnastaa parhaiten nijhin tilanteisiin, joissa henkilén
ansiot kausiluonteisesta tySstd ovat niin hyvit, ettei hiinelld katsota vili-
aikoinakaan olevan tarvetta tyottdmyyskorvaukseen. Tastd nikokul-
masta katsottuna tuen epdiiminen aikaisemman tystulon johdosta niyt-
tdisi olevan joissakin tapauksissa perusteltua.

Ministerid on antanut asiassa koko joukon ennakkoratkaisuja, joista
péitellen suurta palkkaa aikaisemmin saaneiden hakijoiden katsotaan
tulevan muutaman kuukauden toimeen ilman korvaustakin. T#llaisina
suuripalkkaisina on pidetty henkilsitd, jotka nykyisessd valtion palkka-
luokituksessa sijoittuisivat karkeasti arvioituina puoliviliin tai ylipai-
hén B palkkaluokkia. Vuoden 1973 soveltamisohjeiden jdlkeen anne-
tuissa ennakkoratkaisuissa on témin johdosta jitetty ilman korvausta
kaksi asfalttityontekijéd, arkkitehti-rakennusinsinéori sekd ATK-kiytto-
pddllikké.? Korvaukseen oikeutetuiksi on taasen katsottu tietdissid toi-
meentulonsa ansainnut tyOmies, hitsaaja ja insindori.t

Kaikilla edelld mainituilla hakijoilla oli suhteellisen suuret tulot. Lop-
putuloksen kannalta ratkaisevassa asemassa niytti olevan se seikka, miti
menoja hakijalla oli ja miten hén oli osannut tuoda ne esiin. Mik&li hin
onnistui vakuuttamaan, ettei hin ollut kyennyt keriimaisn itselleen sdés-
t6jd, el hinelti korvaustakaan evitty. — Huomattakoon, ettd lomautuk-
sen tdhden tyottomaiksi jadneiden osalta asiasta on annettu ministerién
nimenomainen normiohje. Marraskuussa 1977 annetun yleiskirjeen mu-
kaan yleensd ei oteta huomioon hakijan saaman ansion midrds tyosti,
josta hdn on jddnyt pakkolomalle.’

My6s aikaisemman tydn perusteella suoritettava wvuosilomakorvaus

3 TVM 29. 3.1976 n:o 1319/413/76, €l. 305;
TVM 29. 3. 1976 n:o 1320/413/76, el. 304;
TVM 22.10.1976 n:o 5106/413/76, el. 368;
TVM 27. 1.1978 n:o 8977/413/71, el. 509.

4 TVM 16.12.1975 n:o 5966/342/75, el. 288.
TVM 8. 3.1977 n:o 8231/413/76, el. 395.
TVM 11.11.1977 n:o 8978/413/77, el. 510,

5 TVM 21.11.1977 Yleiskirje 3¢ ABCD,/77.
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estdd tuen saannin niiltid -pdiviltd, joihin lomakorvaus kohdistuu.® Ero-
raha ja lakkautuspalkka eividt sitd vastoin ole tuen maksamisen esteind.?

Téssd kohdin kiytédntd on siten omaksunut joko- tai -asenteen. Saatu
etuus vaikuttaa tuen maksamiseen joko siten, ettei tukea lainkaan mak-
seta, taikka siten, ettei etuus vaikuta lainkaan tuen saantiin, vaan se mak-
setaan vihentymittémind. Tydllisyyslain 19 §:n mukainen soviteltu kor-
vaus ei tule kysymykseen. — Merkillists téssd jyrkassd luokittelussa on
tietenkin se, ettid etuuksista yleisesti ottaen pienimpé&én eli lomakorvauk-
seen on suhtauduttu kaikkein ankarimmin. Vain se estdd tuen maksami-
sen.

On ilmeinen puute, ettei tydllisyyslaki sisdlld yhteensovitussddnnok-
sid, jonka johdosta tehtdvid on jddnyt alemmanasteisen sdfintelyn varaan.
On kuitenkin kyseenalaista, voidaanko hallinnollisin méirdyksin paattaa
siitd, mitkd etuudet vaikuttavat tarpen harkintaan ja mitkd eivdt. Aina-
kaan tybllisyyslain nimenomaisten sisnndsten pohjalta téllaisiin valtuuk-
siin ei voida péatyd. Laissa oleva perussddnnds velvoittaa ainoastaan
tarpeen harkintaan, miki lienee ymmaérrettdvé niin, ettd korvausta myon-
nettiiessd on otettava huomioon hakijan faktinen tuen tarve, johon luon-
nollisesti vaikuttavat kaikki hakijan saamat etuudet. Laissa ei mainita,
ettd jokin etuus voitaisiin jéttdd huomioon ottamatta, jolloin mahdolli-
suudet niiden joko- tai -tyyppiseen luokitteluun ei ndytd olevan nykyisen
lainsdadinnon pohjalta mahdollista. Siihen ei saada pitdvdi perustetta
mydskiddn tyollisyysasetuksen 9,1 §:n 1 kohdan séinndksestd, jonka mu-
kaan tarvetta vihentdviksi etuudeksi ei katsota sellaista vdh&istd talou-
dellista etua, joka on annettu sen johdosta, ettd tyé on lakannut tai muusta
vastaavanlaisesta syystd. — Jos télld siddnnokselld voidaan perustella
erorahan ja lakkautuspalkan jdttdmisti huomioitavien etujen ulkopuo-
lelle, on nidhdidkseni johdonmukaista, ettd ulkopuolelle jadviin etuuksiin
liitetdin myds vuosilomakorvaus, ainakin silloin, kun kysymys on véhai-
sestd taloudellisesta edusta. :

b. Osa-aikainen tyé ja sivuansiot

Tyottémyyskorvaus voidaan myontdd myds osa-aikaista tyotd teke-
ville henkildlle, jonka ansiot jddvit korvausta pienemmiksi. Korvausta
maksetaan tdlloin soviteltuna.

6 S-73 s. 25; S-78 s. 5.
7 S-73 s. 26; S-78 s. 8.
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Kiytinndssd sovitellun korvauksen maksaminen on perin harvinaista
sen johdosta, ettd laskelmat tehdiin bruttoansioiden perusteella. Taméi
karsii tuen saajien piiristd kiytdnnossi ldhes kaikki ne palkansaajaryh-
mit, jotka ovat tySehtosopimusten piirissd ja joiden tydaika ei ole supis-
tunut aivan minimiin. Periaatteessa timin tuen saantiin ovat oikeutet-
tuja sekd osapidiviistd ja osaviikkoista ettd osakuukautista tyotd tekevit,
joiden kuukausipalkka ei ylitid sen korvauksen maarad, johon hakija olisi
oikeutettu. Brityisend edellytyksend on luonnollisesti se, ettd hakija on
valmis ottamaan vastaan kokoaikaty6td.® Kiyténnossd soviteltua kor-
vausta on maksettu kaupan osa-aikaisille myyjille, kiireapulaisille, eri
palvelualojen lomittajille, osa-aikaisille siivoojille, satamatyontekijéille,
lehden jakajille sekd tuntiopettajille. Samoin sitd on voitu maksaa méi-
riaikaisessa tydsuhteessa oleville maatalouslomittajille.? Kotiapulaisille
ja paivdapulaisille soviteltua korvausta ei kuitenkaan ole yleisesti mak-
settu.

- Mikali ty5ttdmyys toistuu kuukautta pitemmin aikavilein, pidetééin
tyottémyyttd kausiluonteisena. Siihen ei sovelleta sovitellusta korvauk-
sesta annettuja méairdyksid, vaan periaatteena on korvauksen maksami-
nen joko vihentymittdmini taikka sen epdéiminen. Tydvoimaministeritn
antamien soveltamisohjeiden mukaan viimeksi mainittu tulee kysymyk-
seen, jos henkils tekee kausiluonteista tyotd, jota toimikunnan harkinnan
mukaan on pidettivd niin tuottavana, etti se turvae henkilén ja hédnen
huollettaviensa toimeentulon. '

Kiytinnossd titd maidrdystd sovelletaan muun muassa niiden pitka-
aikaista alkukarenssia koskevien normien rinnalla, joilla toimeentulo-
mahdollisuutensa menettineet pienyrittdjét ja itsendisen ammatin har-
joittajat suljetaan korvauksen ulkopuolelle. Ellei hakijaa voida pitdd
yrittdjind tai itsendisen ammatin harjoittajana, saatetaan hylkdévi paatos
perustella sills, ettd hakija tulee viliajat toimeen tySkausina hankkimil-
laan ansioilla. Erd#n sisivesikalastajan valitukseen antamassaan lau-
sunnossa paikallinen tydvoimatoimikunta vetosi molempiin hylkdyspe-
rusteisiin yhtiaikaisesti. Sen mielestd korvauksen hakija oli sekd yrit-
tijd ettd henkild, joka kausiluonteisella ty6llddn saa riittdvén toimeen-
tulon. Vastoin tySvoimatoimikunnan omaksumaa kantaa ministerié kui-

8 S-73 s. 32; S-78 s. 4.
9 TVM 23.4.1975 Yleiskirje 26 ABC/75.
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tenkin tésséd tapauksessa katsoi, ettei esteitd korvauksen myontidmiselle
ollut olemassa.10

Se, ettd tillainen normiohje yleensdkin on olemassa, kuvastaa merkit-
tavilla tavalla sitd parlamentaarisen ja poliittisen kontrollin puutetta,
joka on n#hdékseni tyypillistd koko tarkasteltavana olevalle jirjestel-
mille. Tdmdi normiohje sisdltyi aikaisemmin lakitekstiin,1! josta se pois-
tettiin vuoden 1971 tyo6llisyyslain sdidtdmisen yhteydessid. Silti sama ohje
16ytyy ministerién soveltamisohjeista vield seitsemidn vuotta kyseisen
sédnndksen kumoamisen jidlkeen.'? Sama normiohje on ehdotettu otetta-
vaksi my0s tuleviin soveltamisohjeisiin.1?

Kiytintd el tunne yhteensovitusta myoskéddn sivuansioista, joita haki-
jalla saattaa olla joko satunnaisista t6istd tai harrastusluonteisista toimin-
noista. Soviteltu korvaus ei tule kysymykseen, vaan suhtautuminen kor-
vaushakemukseen on edellisen mukaista: korvausta maksetaan joko va-
hentyméttdmianid tai ei lainkaan.

' Harkinnan perustana on, tuleeko henkilé n#illi sivuansioillaan toi-
meen vaiko ei. Kiytinnossi timi harkinta on ulotettu usein samalla sii-
hen, onko henkilé ndiden toimintojensa johdosta riittdvéssd miaidrin tyo-
markkinoiden kaytettdvissd. Intensiivinen harrastustoiminta on voitu
katsoa korvauksen maksamisen esteeksi, vaikkei hakijalla olisi siitéd oleel-
lista tuloakaan. Hyvin lahelli on ollut myés se raja, jonka jilkeen haki-
ja on katsottu joko yrittdjdksi tai itsensisen ammatin ‘harjoittajaksi. Tal-
laisiksi on katsottu, kuten aikaisemmin on kdynyt ilmi, kalastaja ja uppo-
puiden nostaja, joilta tyo loppui vesistdon jddtymisen tdhden, taidemaalari,
jonka taulut eivdt endd kiyneet kaupaksi sekd rakennusmies, joka oli
hankkinut sivuansioita Kkirjoittamalla novelleja viikkojulkaisuihin (ks.
s. 215). — Ndistd poikkeavaan kannanottoon ministerié paidtyi tapauk-
sessa, jossa hakijan taloudessa kasvatettiin kolmea varsaa.l4

232 Taloudellisen tuen tarve...

Paikallinen tydvoimatoimikunta hylkédsi hakemuksen hakijan
ajankdyton ja varoista saatavan tuoton perusteella. Ministerid
kuitenkin hyviksyi hakijan tekemin valituksen ja katsoi, etteivit
varsat sittenkdidn antaneet hakijalle ja tdmén kolmelle alle koulu-
ikédiselle huollettavalle riittdvai toimeentuloa. Koska hakijan avio-

10 TVM 25.10. 1977 n:o 6423/413/77, el. 496.
11 T.aki ty6ttomyyskorvauksesta (645/67) 5 §.
12 S-73 s. 32.

13 S-78 s. 11.

14 TVM 28.1.1974 n:o 5069/342/73, el. 175.
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puoliso lisdksi thoiti hevosia, ei niiden katsottu myoskédin sitovan ha-
kijaa silld lailla, etteikd hén olisi ollut tyémarkkinoiden kidytettd-
vissd, minkd johdosta valitus hyviksyttiin ja tydvoimatoimikunta
velvoitettiin maksamaan korvausta.

Sen sijaan, ettd sivuansioita saavat luokitellaan kahteen ryhmian,
joista toinen saa korvausta vihentymittém#nid ja toinen j4i kokonaan
ilman korvausta, olisi ndhdékseni jo nykyisin voimassa olevien séinnésten
perusteella mahdollista rinnastaa ndma hakijat osa-aikaisesta tyostid tuloa
saviin korvauksen hakijoihin. T&lloin wiltyttdisiin joko- tai -tyyppiseltd
hakijoiden luokittelulta ja tehtdisiin mahdolliseksi tuen tarpeen joustava
arvioiminen. Siké#li kuin tulot olisivat niin oleellisia, ettd ne ylipddtddn
tulisi ottaa huomioon, tapahtuisi yhteensovitus maksamalla hakijalle sovi-
teltua korvausta. Mitd suuremmat sivuansiot olisivat, siti vihaisemmiksi
kévisi maksettavan korvauksen miidrd. Tietyn rajan yldpuolella se lak-
kaisi kokonaan. — Télld rinnastuksella en suinkaan halua puolustaa
sovitellun korvauksen nykyistd bruttoperusteista laskentatapaa, jossa
tuloraja on vedetty niin alas, ettei soviteltu korvaus tule kiyténnéssi
osa-aikaistenkaan tyonhakijoiden kohdalla juuri kysymykseen. Silti en
née estettd, etteikd sen periaatteellinen soveltamisala voisi ulottua myos
sivuansioista tuloa saaviin hakijoihin.1%

¢. Elike ja muut sosiaaliset etuudet

Tyottomyyskassan jédsenelle, joka on oikeutettu saamaan avustusta
kassalta, ei korvausta myoénnetd. Téstd on nimenomainen maininta tydl-
lisyyslain 20 §:ssi. Muun sosiaalitulon huomioon ottaminen on jitetty
alemmanasteisten sddnndsten ja madrdysten sekd kidytdnnossi tapahtu-
van tarveharkinnan varaan.

Tyé6llisyysasetuksen (9,1 §:n 1 k.) nimenomaisella maininnalla on
korvauksen ulkopuolelle jatetty 65 vuotta tdytténeet ja ne, jotka muutoin
tayttavit tydttomyyselikkeen, kansanelikkeen tai tybeldkkeen saamisen
edellytykset. Viimeksi mainitulla tarkoitetaan eliketti pddtoimesta, jol-
laisena pidetddn my&s huoltoapulain 5 §:n perusteella maksettavaa ela-
tusta.16

.15 TydlL 19 §.
16 S-73 s, 27; S-78 s. 8.

=


https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

sKansanelikkeelld tarkoitetaan tdssd vanhuuselikettd, joka
myonnetdin 65 vuotta tidyttdneille henkildille, vanhuuden tukea,
jota voi saada 60 vuotta tdyttényt yksindinen nainen sekd tytky-
vyttémyyseldketts, ei kuitenkaan rintamasotilaseldkettd.

Tyosuhteen perusteella suoritettava eldke tai elatusmaksu tar-
koittaa vain oman tydsuhteen perusteella saatua elikettd tai elatus-
maksua. Sitd henkild voi saada Tyontekijdin eldkelain (TEL 395/61)
tai Lyhytaikaisissa tyosuhteissa olevien tydntekijdin eldkelain (LEL
134/62) tai Valtion elikelain (VEL 280/66) tai Kunnallisten viran-
haltijain ja tyontekijdin elidkelain (KVTEL 202/64) tai Merimies-
elikelain (MEL 72/56) tai Kirkon eldkelain (KIEL 298/66) tai Maa-
talousyrittijien elidkelain (MYEL 467/69) sekd Yrittdjien eldkelain
(YEL 468/69) nojalla. Lisdksi on mahdollista, ettd henkild saa tyo-
suhteen perusteella elatusmaksua Huoltoapulain (HaL 116/56) 5 §:n
perusteella.l” Tyésuhteen perusteella suoritettavaksi eldkkeeksi
katsotaan myos Luopumiselédkelain (LUEL 16/74) perusteella myon-
netty luopumiselike ja sukupolvenvaihdoselikkeestid annetun lain
(MYEL 219/74) perusteella myodnnetty eldke.»

234 Taloudellisen tuen tarve...

Ministerién antaman soveltamisohjeen mukaan elidkkeen suuruus si-
ninsi ei ole asiaan vaikuttava, vaan ratkaisevaa on ainoastaan, saako hen-
kil6 em. elikettd vai ei.l”® Vihdinenkin elike estid korvauksen saannin.

Tillainen kategorinen kannanotto kaikkiin eldkettd saaviin hakijoihin
voi olla kdytdnnon ndkdkulmasta hyvinkin perusteltua. Kiytidnnén jous-
tavuus voi yleensiikin edellyttdd, ettd muuta rinnakkaista etuutta saavat
hakijaryhmit suljetaan korvauksen ulkopuolelle. Téllaisen periaatteen
omaksuminen edellyttdd kuitenkin lain tasoista sdéntelyd. Jos lainsdé-
ddntd asettaa ehdoksi tarveharkinnan suorittamisen eikd aseta mitddn
ryhmidid tai mitddn etuutta erityisasemaan, ei tdllaista rinnakkaisten
etuuksien yhteensovitusta voida myoskiddn tehdd alemmanasteisin séin-
néksin, kuten nyt on tapahtunut. Tarveharkinnan kohteena wvoivat olla
hakijan tulot ja menot taikka tarpeellisiksi katsotut menot. Sen avulla
on myds mahdollista asettaa ohjeellisia tulorajoja tuen saannin ehdoksi.
Eri tulotyyppien erilainen huomioon ottaminen ja painottaminen ei sitd
vastoin kuulu tarveharkinnan piiriin.

Tamién mukaan eldkettd saavien poissuljenta asetuksen sdénnéksin
sekd soveltamisohjeissa tapahtuva elidkkeen maiérittdminen eduksi, joka

17 8-73 s. 26. Lainauksen viimeinen kappale on se lisdys, jonka virkamies-
tyéryhmi on ehdottanut liitettdvidksi uusiin soveltamisohjeisiin (S-78 s. 7).
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sulkee hakijan korvaukselta elikkeen suuruudesta riippumatta, ei ole
sopusoinnussa tyollisyyslain 16 §:n osoittaman tarveharkintaperiaatteen
kanssa. Velvollisuus tarveharkinnan suorittamiseen ei salli silmien um-
mistamista joiltain etuuksilta, eikd myoskddn toisten etuuksien asetta-
mista sellaisenaan korvauksen esteeksi. Eldkkeen saamista el voida vield
sindlldén pitdd tyb6ttdmyyskorvauksen maksamisen esteend. Eldke voi
olla tuen maksamisen esteeni vasta silloin, kun se suuruudeltaan ylittd3
henkildlle asetetun tarveharkintarajan.

Tistd on seurauksena, ettd tyottomyyskorvausta voidaan maksaa myos
elikettid saavalle tydttémaille, joka pyrkii tyomarkkinoiden kautta lisd&-
main vihidisen elikkeensid antamaa furvaa. Korvausta voidaan siten
maksaa tydmarkkinoille hakeutuvalle osatydkyvyttémyyseldkkeen saajal-
le, ellei elike nouse asetettujen tarveharkintarajojen yldpuolelle. — T&-
min periaatteen on myés tydvoimahallinto hyvaksynyt, joskin osatyo-
kykyisen mahdollisuudet korvauksen saantiin ovat kiytdnndssi olleet
vihiiset.l8 Ongelmallisempaa sitd vastoin on, voidaanko korvausta mak-
saa 65 vuotta tayttineelle vanhuuseldkkeen saajalle, jonka oikeutta kor-
vaukseen on rajoitettu tydllisyysasetuksen 9,1 §:n 1 kohdassa mainitulla
65 vuoden iké#rajalla.

Ty6ttdomyyskorvaus on katsottu voitavan myodntéd myds perhe-elak-
keen ja rintamasotilaselikkeen saajille, mikili hakijan tulot ja muut etuu-
det eividt yliti henkildlle asetettua tarveharkintarajaa. Perheellisen
osalta timi raja kulkee nykyisin alimmillaan 2.100 mk:ssa ja yksindisen
osalta 1.400 mk:ssa.’® Jos osatySkyvyttdmyys-, perhe- tai rintamasotilas-
elike ei ylld tdhin asti, voidaan konvaus myontdd. Télléin se mydnnetddn
tiysimaidrdisend. Korvauksen sovittelua ei tapahdu. Jos saatu etuus
taasen ylittdd mainitun tarveharkintarajan, estyy korvauksen maksami-
nen kokonaan.

Kiytinnossd tdmi merkitsee, ettd 1.399 mk osatySkyvyttomyyselikettd
saava voi tidmin liséiksi saada runsaan 600 mk:n verottoman korvauksen.
Markankin enemmin ansaitseva sitd vastoin ei saa korvausta lainkaan.
Timi jyrkkd rajankdynti on tullut esiin myds asian johdosta annetuissa
ennakkoratkaisuissa.

17a S-73 s. 26; S-78 s. 8.
18 TVM 5.9.1973 Yleiskirje n:o 8/73 (5965/031/73); S-78 s. 1.
19 TVM 22. 6.1977 Yleiskirje n:o 2686/40/77.
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Paikallinen ty6voimaviranomainen lakkautti korvauksen hakijan
saaman perhe-elikkeen johdosta ja vaati perittiviksi takaisin sitd
ennen maksetut korvaukset, yhteensd 2.800 mk. Ministerid sitd vas-
toin hyviksyi henkilén edelleenkin korvauksen saajaksi silld perus-
teella, ettei perhe-eldke ylittdnyt voimassa ollutta tarveharkinta-
rajaa.19a ‘

Hakijan korvaushakemus hylittiin 411 mk:n suuruisen rintama-
sotilaselidkkeen johdosta. My®s ministerid asettui asiassa kielteiselle
kannalle, koska maksetun elikkeen katsottiin ylittiviin hakijaa kos-
kevan tarveharkintarajan. — Tuolloin (1974) voimassa olleiden
tarveharkintanormien mukaan II kalleusryhmiin kuuluvassa kun-
nassa asuvan perheellisen hakijan tarveharkintaraja oli 770 mk/kk,
minkd mukaan yksindisen henkilén rajaksi mairiytyi (2/3 X 770 =)
513 mk. Kun veroton rintamasotilaselike tuli laskelmissa muuntaa
bruttoarvoiseksi, se nousi 535 mk:aan eli 22 mk yli tarveharkinta-
rajan, josta johtuen valitus hylittiin 19

Odottavalla &didilld ei ole oikeutta tydttomyyskorvaukseen 24 piivilts
ennen lapsen laskettua syntymii eikd kuudelta viikolta syntymén jil-
keen.® T&min jilkeen korvauksen maksaminen on mahdollista. Paikal-
liskdytdnndssd sen maksamiseen on kuitenkin suhtauduttu kahdella ta-
valla. Syyni tdhin kaksinaisuuteen on ollut lahinna se, etti #idilld on
tuolloin myds oikeus sairausvakuutuksen nojalla maksettavaan &itiys-
pédivirahaan. Osa tydvoimatoimikunnista on suhtautunut &itiyspaivi-
rahaa saavaan hakijaan samalla tavoin kuin sairausvakuutuksen paivi-
rahaa tai tydelékettd saaviin hakijoihin, jolloin korvausta ei missdin ta-
pauksessa mydnnetd. Osa puolestaan on hyviksynyt hakijan oikeuden
korvaukseen edellyttien, etteivdt #itiyspdivdraha ja muut etuudet yh-
teensél ylitd hakijalle asetettua tarveharkintarajaa, joka ainakin lapsen
syntymén jdlkeen on laskettava perheelliselle mairittyjen tulorajojen
mukaan. Niin suureksi &itiyspdiviraha yksindin ei nykyiselldsn voi
nousta. Silti tarveharkintaraja voi ylittyd joko henkilén muiden etuuk-
sien tai puolison tulojen johdosta.

19a TVM 20.9.1976 n:o 5953/413/76, el. 364.
19b TVM 12.12.1974 n:o 8353/342/74, el. 229.

20 TVM 24.9.1976 n:o 5845/413/76, el. 358.
TVM 18. 2. 1977 n:o 6955/413/76, el. 398; S-78 s. 4.
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2. MAATALOUSTULO

a. Hehtaarirajoista kaksivaiheiseen arviointiin

Maataloustulon arviointiperusteet olivat aina vuoteen 1976 saakka
varsin selkedt: hakijalla ei ollut oikeutta korvaukseen, mikili hdnen hal-
lussaan ollut{ peltopinta-ala ylitti tietyn hehtaarimiirdn. Aivan jyrkki
tdmi raja ei ollut, vaan korvausta myénnettiessi voitiin ottaa huomioon
my0ds hakijan huoltosuhteet ja velat. Vuoden 1973 soveltamisohjeissa
ohjeellisiksi hehtaarirajoiksi oli médritelty Helsingin, Turun, Tampereen,
Kouvolan ja Vaasan tydvoimapiirien alueella sekd osassa Mikkelin tyé-
voimapiirin aluetta neljd hehtaaria, Jyviskyldn piirin alueella viisi heh-
taaria, toisessa osassa Mikkelin piirid sekd Kuopion, Joensuun, Kajaanin
ja Oulun piirien alueella kuusi hehtaaria sekd Rovaniemen piirin alueella
kahdeksan hehtaaria.?1

Huhtikuun alussa 1976 tulivat voimaan maatilatalouden uudet tarve-
harkintanormit.?® Niissi hehtaariperusteinen arvieinti korvattiin laskel-
mallisten tulojen mukaisella tarveharkinnalla. Maatilatalouden tuloiksi
katsottiin 1) maatalouden puhdas tuotto, jossa tilan ja sen viljelyksen
pinta-ala séilyi ené& yhtend laskentaperusteena. Té&hén tuli lisdtid 2) maa-
talouden muu puhdas tuotos (soran myynti, kalastuksesta, turkistarhauk-
sesta, sikalasta, kanalasta, lihakarjasta yms. saatava tulo), jonka huomioon
ottaminen oli aikaisempien ohjeiden mukaan ollut osittain summittaista.
Tamain liséksi tuli normitettuihin tuloihin lisdti 3) isinnin tai eminnin
maataloustydn arvo.

Maatalouden tulojen ohella tulivat kokonaisharkintaan vaikuttamaan
4) metsdtalouden normitetut tulot seki 5) tilan ulkopuoliset tulot. Naihin
piti ensimmiisen ministerién asiasta antaman yleiskirjeen sanamuodon
mukaan sisdllyttdd hakijan aviopuolison ja alle 18 vuotiaiden lasten palk-
ka-, palkkio-, eldke-, vuokra-, osinko-, korko-, yms. tulot 12 hakemuksen
jittopdivdd edeltineen kuukauden ajalta. Kéiytidnnoéssd niiksi ulkopuo-
lisiksi tuloiksi on kuitenkin luettu my®s hakijan omat ansiot 12 edelti-
neeltd kuukaudelta.

Muutosten seurauksena osa aikaisempien hehtaarirajojen johdosta il-
man korvausta jadneistd siirtyi korvauksen piiriin. Uudistuksella paran-

21 S-73 s. 33.
22 TVM 26. 2. 1976 Yleiskirje 11 ABC/76.
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nettiin toisin sanoen erididen keskisuurten tilojen haltijoiden mahdolli-
suuksia korvauksen saantiin. Muutoksen jidlkeen korvausta saattoi saada
jopa sellaisen tilan haltija, jonka viljelysten pinta-ala oli 15 ha, kunhan
tilan tuotto oli alhainen eikd hakijalla ollut ulkopuolisia tuloja.2? Toi-
saalta’ uusi normisto saattoi jittdd korvauksen ulkopuolelle hyvinkin pie-
nen tilan haltijan, joka oli saanut tilansa tuottoisaksi taikka jonka pai-
asiallisen toimeentulon lahteeni oli tilan ulkopuolinen tyé. Téssd onkin
muutoksen toinen keskeinen sisdltd: eriidt pientilalliset joutuivat aikai-
sempaa huonompaan asemaan korvauksen hakijoina.

Pienten tilojen haltijoiden asemaa heikensi lisdksi uuden normiston
kaksivaiheisuus. Vaikka hakijalle voitiinkin tulojen perusteella myontdi
korvaus, saatettiin hénet silti jittds toisen méa#rdyksen perusteella ilman
korvausta. Tamid midrdys kohdistui kesdaikaan, jolloin pienelldkin ti-
lalla katsottiin olevan ty&td sekd mahdollisuus hakijan toimeentulon tur-
karenssiajaksi tai maataloustybajaksi, joksi sitd on totuttu kutsumaan,
katsottiin parhaiten soveltuvan kesidajan. Maataloustydaika kohdistettiin
aluksi kaikkiin tiloihin, joiden viljelty pinta-ala oli vihintdén 2 ha. Syys-
kuussa 1976 annetulla yleiskirjeelld tim3 raja nostettiin 3 ha:iin, jona se
on sidilynyt tdhin piivddn astit

b. Ylimenokauden ongelmia

Vaikka uudet normit astuivat virallisesti voimaan vasta huhtikuussa
1976, oli liukuma kohti uutta kdytdntod alkanut jo paljon aikaisemmin.
Tamé kdy selvisti ilmi my6s vuoden 1973 soveltamisohjeiden jélkeen
annetuista ennakkoratkaisuista. Itse asiassa keviilld 1976 voimaan tul-
leet uudet laskentaohjeet monin paikoin vain vahvistivat jo aikaisemmin
omaksutun kiytinnon.

Vaikka normisto vield tuolloin ohjasi hehtaariperusteiseen arviointei-
hin niyiti nykymuotoinen tarveharkinta kuitenkin jo selvdsti tunkeu-
tuneen esiin. Uutta joustavampaa tarveharkintaa ei kuitenkaan kohdis-
tettu hehtaarirajoja suurempien tilojen haltijoihin muutoin kuin silloin,
kun perheessd oli useita lapsia. Kohteena olivat yleensd pinta-alansa

28 Tillainen tapaus l8ytyi Adnekoskelta syksylld 1977.
24 TVM 3.9.1976 yleiskirje 40 ABCD7/76.
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puolesta korvaukseen oikeutetut hakijat, joille uuden soveltamiskdytdn-
non perusteella ei kuitenkaan korvausta myoOnnetty.

Yleisend tendenssinéd néissd poikkeamissa olikin juuri pyrkimys sovel-
lutuskdyténnon tiukentamiseen pienten tilojen haltijoiden osalta. Aloit-
teen tekijinid toimi tdssd suhteessa usein piirin valtionasiamies, jonka
tekemin valituksen johdosta juttu tuli tyOllisyysasiain neuvottelukunnan
korvaﬁsjaoston késittelyyn. Niin tapahtui yhdeksdssd tapauksessa kor-
vausjaostossa késitellyistd 12 tapauksesta. Yhdeksdn kertaa korvaus-
jaoston piitds oli hakijalle kielteinen ja kolme kertaa myonteinen. Haki-
jan kannalta myonteiseen lopputulokseen paidttyneissd tapauksissa riitaa
oli aiheuttanut 1) hakijan saama perhe-elike, 2) tilalta saadut maito- ja
karjan myyntitulot sekd 3) neljin lehmin karjasta saatu tulo.25 Erasssd
toisessa neljin lehmin karjaa koskeneessa riitatapauksessa, joka oli nous-
sut esiin saman ty8voimapiirin alueella kuin edellinenkin, hakijalle ei
sitd vastoin korvausta myénnetty, kun hin karjasta saadun tulon liséksi
oli oikeutettu myds 120 mk:n kuukausittaiseen rintamamieselékkeeseen.

Kolmessa tapauksessa hylkddmisen perusteena olivat ilmeisestikin
metséinmyyntitulot.2?” Muita hyltkddmiseen vaikuttaneita tekijoitd olivat
puolison elike,?8 rintamamieselike ja puolison kansaneldke,?? sekéd puolison
saama kassa-avustus.3® Erid#ssd tapauksessa korvaushakemus hyléttiin
ilman, ettd yhtddn kielteiseksi argumentiksi kelpaavaa perustetta olisi
loytynyt. Niitd perusteita ei 16ytynyt edes esittelijoiden esityslistaan
tekemistd reunamerkinnéisti. Tapaus on esitelty aikaisemmin luvun III
lopussa (s. 176).31

Valtaosa niisti tiloista sijaitsi Itid- ja Pohjois-Suomessa, missd korvauk-
seen oikeuttavan peltopinta-alan ylidraja oli tuolloin 6 tai 8 ha. Keski-

25 TVM 20.9.1976 n:0 5953/413/76, el. 364.
TVM 16.7.1976 n:o 1718/413/76, el. 307.
TVM 15.9.1976 n:o 2412/413/76, el. 350.
TVM 15.5.1974 n:o 3002/342/74, el. 189.
TVM 8.8.1974 n:o 1468/342/74, el. 180.
TVM 23.8.1974 n:o 6387/342/74, el. 214.
TVM 4.3.1976 n:o 1628/413/76, el. 302, viimeksi mainitussa tapauksessa
hakijan osuus tilan peltopinta-alasta oli 0,75 ha.
28 TVM 4. 3.1976 n:o 1242/413/76, el. 301.
TVM 18.11.1976 n:o 3240/413/76, el. 372.
29 TVM 19.2.1975 n:o 900/342/75, el. 240.
30 TVM 9.6.1975 n:o 2825/342/75, el. 268.
81 TVM 10.1.1974 n:o 5136/342/73, el. 158.
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miirdinen viljelysala nailld tiloilla, joiden hakemukset edelld mainituilla
ennakkoratkaisuilla hyléttiin, oli 3,7 ha., Tamakin jo antaa kuvan siitd,
kuinka oleellisesta pienten tilojen haltijoiden aseman heikentédmisestd oli
kysymys.

¢. Maataloustydaika

Uusien tarveharkintanormien jdlkeen annettu ensimméinen ennakko-
ratkaisu ttoi heti esiin sen, mistd maataloustybajan maidridmisessd oli kysy-
mys.32

Sahatyontekijdlla oli oman ilmoituksensa mukaan viljeltynd
80 aaria ruista ja 20 aaria perunaa. Ty6voimaviranomaisten saa-
man selvityksen mukaan tilan koko peltopinta-ala oli 2,71 ha. Tu-
loslaskelman mukaan hakijalla oli oikeus korvaukseen. Ty&voima-
ministerién 26.2. ja 3.5.1976 antamien yleiskirjeiden perusteella
hakijalle ei kuitenkaan voitu myo6ntdd korvausta maataloustydai-
kana, joka téssid tapauksessa midrdytyi kahdeksi kuukaudeksi
(kesi—heindkuu). Tuona aikana hakijan katsottiin uusien normien
perusteella tydllistyvén ja saavan toimeentulonsa tilansa hoidosta.

Tapaukseen sovellettiin aiemmin voimassa ollutta kahden peltoheh-
taarin rajaa, joka nykyisen sdfinnostén mukaan on 3 ha. 3—4 peltohehtaa-
rin hallinta aiheuttaa sen haltijalle kahden kuukauden mittaisen kesé-
karenssin. 4—6 ha:n haltijoilla tuo aika on kolme kuukautta, 6—8 ha:n
haltijoilla nelja kuukautta ja sitd suurempien viljelysten haltijoilla 5 kuu-
kautta, paitsi Kajaanin, Oulun ja Rovaniemen tydvoimapiireissd, joissa
neljdd kuukautta pitempdid kesdkarenssia ei madrita.ss

Maataloustydajan méifrddmisen osalta normisto on siten pysytetty heh-
taariperusteisen tarveharkinnan pohjalla. Jos sitd verrataan ennen vuot-
ta 1976 voimassa olleisiin yleisiin normeihin, havaitaan erids oleellinen
ero. Normit oli aikaisemmin porrastettu erilaisiksi eri osissa maata. Ete-
1&n hehtaari vastasi kahta pohjoisessa. Nyt sovellettava normisto on yh-
tendinen yli koko maan. Kolme peltohehtaaria langettaa kesdkarenssin
alueesta riippumatta.

Aikaisemmin ei Lapissa asuvaa hakijaa voitu — ainakaan voimassa
olleiden normiohjeiden perusteella — jattda pelkén tilan hallinnan perus-

32 TVM 17.9.1976 n:o 5355/413/76, el. 345.
33 TVM 3.9.1976 Yleiskirje 40 ABCD7/76; S-78 s. 14.
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teella ilman korvausta minddn vuodenaikana, ellei tilan peltopinta-ala
ollut vihintdin 8 ha. Muualla Itd- ja Pohjois-Suomessa tuo raja oli 6 ha,
Keski-Suomessa 5 ha sekd Eteld- ja Linsi-Suomessa 4 ha. Niihin nihden
uusi normisto on merkinnyt pientilojen haltijoiden oikeudellisen aseman
huonontumista kaikkialla maassa. Eniten on huonontunut Iti- ja Poh-
jois-Suomen pienten tilojen haltijoiden asema. Ennen oikeus korvauk-
seen lakkasi periaatteessa kesdaikanakin, kun viljelysten ala ylitti 6 tai
8 hehtaaria. Nykyisin se lakkaa jo 3 hehtaarissa. — Kéytidnnossi muu-
toksen merkitystd on vaikea arvioida, koska tyévoimaviranomaisilla oli jo
entuudestaan tapana poistaa tilalliset kortistosta kes#dajaksi.

Varsin ongelmalliseksi tim#n normiston oikeellisuuden tekee se, ettd
se on kiytdnnossd ymmdirretty sitovaksi. Siitid ei ole suostuttu poikkea-
maan edes silloin, kun tarve korvauksen saantiin on ollut mitéd ilmeisin.
Normisto on vapauttanut pdétoksen tekijét lain ja asetuksen vaatimasta
tarveharkinnasta. Siitd on tullut oma itsendinen sdinndstonsi, jolla haki-
jat on voitu sulkea korvaukselta todellisista tarpeistaan riippumatta.

Mielestdni tdmin normiston olemassaolon oikeudellinen 'perusta on
kyseenalainen my0s siitd syystd, ettd siinéd kiinnitetdsin huomio vain tyd-
mahdollisuuksjen olemassaoloon eikd tuosta tydstd saatdavaan tuloon.
Kuitenkin tarveharkinnan tulisi perustua juuri tulojen arviointiin. Puu-
tarhaviljelyd lukuunottamatta kesdaika ei yleensd tuo tuloa tilalle.
Pidinvastoin saattavat juuri menot olla tuona aikana suurimmillaan. Kesén
sato korjataan syksylld, jolloin siitdi myds aikaisintaan tuloa saadaan,
mistd syystd karenssikin tulisi médriatd — jos siithen ylimalkaan on aihetta
— vasta syksyn kuukausille.

Edelld esitetyn tapauksen lisiksi korvausjaostossa on ollut késitelti-
vand myds muita asiaa koskeneita valituksia, jotka ovat piadttyneet haki-
jalle kielteiseen lopputulokseen. Ni#mikin ratkaisut vahvistavat jo edelld
lausuttua késitystsi, jonka mukaan uusi maataloustydaikanormisto on
vapauttanut viranomaiset -lgiin edellyttdmaistd tarveharkinnasta. — Maa-
taloustydaika on wvoitu méiﬁr'éitéi, vaikka pellot ovat olleet vuokralla.3
Samoin se on voitu méidridti muuhun ammattiin koulutuksen saaneelle
henkilélle (merkantti), joka on tyottoménd ollessaan asunut wviljele-
miténtd autiotilaansa.®® Se on myds midrdtty, vaikka hakijan henkils-

34 TVM 5.9.1977 n:o 6012/413/77, el. 476. --
35 TVM 5.9.1977 n:o 6140/413/77, el. 471.
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kohtainen osuus tilan pelloista on jddnyt 3 ha:n rajan alapuolelle, kunhan
tilan peltopinta-ala kokonaisuudessaan on ollut siti suurempi.30

Mybs tyévoimatoimikunnat ovat olleet suhteellisen tiukkoja maata-
loustybajan midrddmisessi. Padosa toimikuntien edustajista ilmoitti,
ettd maataloustydaika miiritdsin pienen tilan haltijalle, vaikka hén olisi
aikaisemmin ansainnut toimeentulonsa kidymalld s#d&nnoéllisesti tilan
ulkopuolisessa tydssd. Poikkeuksetta oltiin myds sitd mieltd, ettd téllai-
nen maataloustydaika maAiriatdsn, vaikka tilan pellot ovat paketissa.
Enemmisté toimikunnista oli edustajien ilmoituksen mukaan tdlld kan-
nalla silloinkin, kun tilan pellot ovat myds muusta syystd viljeleméatti.
Jos pellot sitd vastoin on vuokrattu ulkopuolisille, ei maataloustydajan
maiiriimiseen yleensd katsottu olevan aihetta. Vain vihemmistd oli téssé
suhteessa ministerion ennakkoratkaisujen osoittaman ankaramman kéy-
tdnnoén kannalla.

Lihtokohdaksi kyseisen normin oikeellisuuden tarkastelulle on ase-
tettava tyollisyyslain 16 §n tarveharkintaan velvoittava sddnnds seki
sitd tarkentava tyollisyysasetuksen 9,1 §:n 6 kohdan sdénnds, joka ei kui-
tenkaan juuri tuo edelliseen nihden lisdinformaatiota. Sekin kuitenkin
velvoittaa lain soveltajan harkitsemaan hakijan taloudellisen tuen tar-
vetta. Talldin ei vield riitd pohdinta siitd, tyollistadko tila hakijan koko-
naan, osittain vai eiké lainkaan, vaan huomio joudutaan kiinnittimaiin
my®s siihen, turvaako tila hakijan toimeentulon. Ellei ndin tapahdu, on
hakija korvauksena maksettavan tuen tarpeessa ja myods siihen oikeu-
tettu.

d. Tilan ulkopuoliset tulot

Maatilatalouden uuden tarveharkintanormiston merkittdvimpéina ja
samalla pientilallisten asemaan ehkd eniten vaikuttaneena muutoksena
voidaan pitdd tilan ulkopuolisten tulojen uudenlaista huomioon otta-
mista. Aikaisemmin se tapahtul enemmain tai vihemmaéan ep&maiiriisesti.
Uuden normiston avulla menettely yhdenmukaistui: tilan ulkopuoliset
tulot tuli liittd4 sellaisenaan tilalta lasketun maa- ja metsétaloustulon
jatkeeksi. Ulkopuolisiksi tuloiksi luettiin molempien aviopuolisoiden seki
alle 18-vuotiaiden lasten tulot tyodttomyyskorvausta ja kassa-avustusta

36 TVM 12.9.1977 n:o 6621/413/77, el. 478.
TVM 23.5.1978 n:o 6130/413/717, el. 535.
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lukuunottamatta 12 hakemuksen jidttopadivdd edeltineen kuukauden
ajalta.8?

Uudella normistolla ei ollut juuri wvaikutusta niiden haltijoiden ase-
maan, jotka tila sellaisenaan pystyy eldttimésn ilman, ettd he joutuvat
tdmén ohella kdymidn tilan ulkopuolisessa tyodssi. Mitd pienemmista
tilasta on kysymys, sitd vilttdméittomimpdd on myds tarve ulkopuoli-
siin ansioihin. Téllaisten hakijoiden asemaan uusi normisto foi ratkaise-
van muutoksen.

Huhtikuussa 1976 voimaan astuneet miidrdykset asettivat ulkopuolista
tuloa ansaitsevat pienviljelijat kerta kaikkiaan ainutlaatuiseen asemaan.
Ne maiéarésivit laskettavaksi tilan tuottoon hakijan aikaisemman palkkatu-
lon sellaisenaan, jolloin laskelmallinen tulo nousi ldhes tapauksessa kuin
tapauksessa tarveharkintarajan yldpuolelle, miki esti korvauksen mak-
samisen. Kiytinnossd pienten tilojen haltijoiden laskelma nousi siten
usein ohitse suurienkin tilojen osoittaman tuoton ilman, ettd hakijalla
kuitenkaan oli todellisuudessa muuta turvaa, kuin minki pieneltd tilal-
taan sai. Téma selittds osin sen, kuinka 15 peltohehtaarin viljelijd saattoi
muutoksen jilkeen saada korvausta samanaikaisesti, kun viisi kertaa
pienemméin peltoalan haltijalfca tuo korvaus saatettiin evati.
tuinen ryhmé. Yleensihéin aikaisemmat tulot on otettu 'huomloon vain,
jos ne ovat huomattavat suuret, vdhintddnkin waltion B-palkkausiuok-
kien ylidpddh#n sijoittuvia tuloja. Tilansa ulkopuolelta ansionsa hankki-
neen aikaisemmat tulot huomioitiin muutoksen jélkeen kuitenkin niiden
suuruudesta riippumatta. Karkeasti sanottuna pientilalliset rinnastettiin
tdten korkeapalkkaisiin virkamiehiin ja muihin suurtuloisiin palkansaa-
jiin sen tdhden, ettd heilld oli talonsa ymparﬂla pala maata, jossa voivat
tyottomyysaikaansa kuluttaa.

Huhtikuun 1976 jilkeen, jolloin uusi normisto astui voimaan, nimi
tulot laskettiin sellaisenaan tilan laskennalliseen tuottoon. Kiytinnossi
tdmé tiesi, ettei tilan ulkopuolelta tuloa saaneella viljelijalld ollut juuri
oikeutta ty6ttémyyskorvaukseen, mikéli ulkopuolelta saatu tulo oli ollut
edes suurin piirtein jatkuvaa. Aikaisemmat ansiot voitiin laskea rasit-
teeksi, vaikkei tila ollut edes wiljelyksessi. Ratkaisevana pidettiin vain
sitd, onko hakijan minimimaéé&rédisen viljelyksen haltija vaiko ei. Téillai-

87 TVM 26.2.1976 Yleiskirje 11 ABC/76; (Ks. s. 237).
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seen kidytdnio6n viittaa myds erds ministeriéssi annettu ennakkorat-
kaisu.38

Tyétén tydmies, jikidldn nostaja, jdtettiin ilman korvausta, kun
hinen aikaisemmat ty6tulonsa lisdttiin Pohjois-Suomessa sijaitse-
van 4,6 peltohehtaarin tilan laskennalliseen tuottoon. — Hakijan
ilmoituksen mukaan tilalla oli. velkoja 35.000 mk, josta korkoja ja
kuoletuksia 3.000 markkaa wvuodessa. Pellot oli vuokrattu ulkopuo-
liselle. N&itd seikkoja ministerio ei kuitenkaan huomioinut tulolas-
kelmassa, koska se ei katsonut niiden tulleen riittdvialld tavalla niy-
tetyiksi.

Syyskuussa 1976 ministerid kohtuullisti osittain tilan ulkopuolisten
tulojen laskentaperusteita niin, ettd niistd huomioitiin t&mén jilkeen
endi puolet.¥® — Virkamiestyoryhmin ehdotuksessa uusiksi soveltamis-
ohjeiksi on otettu askel kohti tiukempaa ulkopuolisen tulon arvioimista.
Tuloja ei sallita puolitettavan en#id silloin, kun ne ovat jatkuvia, min-
ki sddnnoén merkitys nousee keskeiseksi ldhinnd puolison ulkopuolisia
tuloja huomioitaessa.¥® Tahin kysymykseen palataan tarkemmin puoli-
son tuloa koskevan tarkastelun yhteydessa (ks. s, 255).

e. Viljelyn mahdottomuus

Maa- ja metsidtaloustulot voivat estyd sen johdosta, ettd tilasta on tehty
pellonvaraussopimus, taikka sitd ei jostain muusta syystéd viljelld, tai ettd
tilan pellot on vuokrattu ulkopuoliselle viljelijdlle taikka tila on myyty.

Vuoden 1973 soveltamisohjeiden mukaan hehtaarirajoja sovellettiin
myds niihin tiloihin, joista oli tehty pellonvaraussopimus.4l Vaatimus oli
ehdoton. Sen mukaan hehtaarirajoista ei voitu niissi pellonvaraussopi-
muksen alaisissa tapauksissa lainkaan poiketa. Télld lienee tarkoitettu
lahinné sitd, etteil edes lasten lukumaiédrédn tai muun sellaisen sosiaalisen
syyn johdosta voitu korvausta maksaa mainittua rajaa suuremmalla tilalla
asuvalle hakijalle, - ’

Ensimmiinen soveltamisohjeiden vahvistamisen jilkeen annettu en-

38 TVM 4.4.1977 n:o 7985/413/76, el. 403.
39 TVM 3.9.1979 Yleiskirje 40 ABCD7/76.
40 S-78 s. 12,
41 S-73 s. 34.
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nakkoratkaisu osoitti, ettd poikkeamat mainitusta rajasta alaspiin kylli-
kin sallittiin.42 '

Tilan 3,6 ha suuruiset pellot (5 ha metsdd) olivat paketissa ja kar-
ja myyty teuraaksi. Isintd oli tyokyvyttomyyseldkkeelld ja eméntd
oli ollut hakijana tydvoimatoimistossa runsaat puoli vuotta, jonka
jalkeen hidn haki myos korvausta. Hakemus hylittiin seka tydvoi-
matoimikunnassa ettd ministeriossd silld perusteella, ettei hakija
ollut {aloudellisen tuen tarpeessa.

Tuohon aikaan tarveharkintanormisto perustui hehtaariperusteiseen
arviointiin, eikd nykyisenkaltaista maataloustulolaskelmaa suoritettu. Ha-
kijaa ei tdten voitu pitdi tilan pinta-alan puolesta maatilatalouden harjoit-
tajana (raja: 6 ha). Myds miehen tyokyvyttomyyseldke jdi runsaasti alle
perheellisille asetetun tarveharkintarajan. Ainoa rationaalinen selitys
lopputulokselle lienee tédssdkin tapauksessa se, ettd korvaus hylittiin
erdfnlaisen laskelmallisen kokonaistulon perusteella, milld ratkaisulla
jalleen mahdollisesti ennakoitiin tulevia maatilatalouden uusia tarvehar-
kintanormeja.

Kesdkuussa 1977 annetulla yleiskirjeelld pellonvaraussopimuksen alai-
nen pelto-ala rinnastettiin viljeltyyn peltoalaan my&s maatalousty6ajan
suhteen.#3 Myos pakettipellon haltijalle katsottiin siten riittdvin toitd ti-
lallaan kesdaikaan. Tdmén sddnndn soveltamiseen ei ministerién antaman
ennakkoratkaisun mukaan saisi vatkuttaa edes se, ettd tila on perikun-
nan omistuksessa. Siitd on osoituksena tapaus, jossa 17-vuotias hakija
oli &ditinsd ja 13-vuotiaan veljenséd ohella perikunnan jidsen 4,15 ha:n vil-
jelmalls, josta oli tehty pellonvaraussopimus. Hakijalle ei maksettu kor-
vausta kolmen kesikuukauden ajalta.44

Todellisuudessa nditéd toiti ei kesantopelloilla tietenkéédn ole. Sen joh-
dosta annettu normiohje onkin muuntunut kentin tydntekijoiden kes-
kuudessa sanonnaksi: Pakettipellon haltijalle varataan mahdollisuus kuk-
kien kitkentidén 45

Peltonsa vuokraajaa on kohdeltu ainakin ennakkoratkaisuissa toisella
tavoin. Hinen osaltaan tarveharkintaa ei ole sidottu maatilatalouden
normaaliin tuottoon, vaan tarve arvioidaan saadun vuokran perusteelia.

42 TVM 4.12,1973 n:o 6084/342/73, el. 160.
43 TVM 3.6. 1977 Yleiskirje 20 ABCD7/77.
44 TVM 15.9. 1976 n:o 5491/413/76, el. 344.
45 S-78 s. 2. -
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Tastd on esimerkkingd syksylld 1975 annettu ratkaisu, jossa peltoala ylitti
normin mukaisen alan, mutta jossa saadun vuokran ei kuitenkaan katsottu
kattavan hakijan ja timéin perheen taloudellisen tuen tarvetta#® Kor-
vausta ei ole ‘katsottu voitavan evidti edes maataloustybajaksi.4? Téstd
seikasta on maininta myos ehdotuksessa uusiksi soveltamisohjeiksi.48 Sa-
maa sddntdd ei kuitenkaan ole ulotettu koskemaan hakijaa, joka on luo-
vuttanut peltonsa toisen kéytt6on ilman wvastiketta. Ministerid hylkési
4,6 ha:n viljelmén omistajan oikeuden korvaukseen, kun tdmi oli luovut-
tanut peltonsa poromiesten kiytto6n korvauksetta.4® .
Tyovoimatoimikuntien edustajien ilmoituksen mukaan paikallistasolla
suhtautuminen on ollut edelld mainitun mukaista. Pakettipellon halti-
joille on laskettu maataloustulo sekd mi&ridtty maataloustydkausi samalla
tavoin kuin wviljelyksessd olevien peltojen haltijoille. Samalla tavoin on
myds suhtauduttu niihin, jotka ovat jattdneet tilansa jostain muusta syys-
td viljelemétta. Poik'l}geusasemassa ovat olleet ainoastaan tilansa vuok-
ranneet, joiden saama maataloustulo on laskettu vuokratuista pelloista
saadun tulon mukaan, eikd maataloustyaikaa ole lainkaan maiaratty.

Neljis tilanne, jossa viljely kdy mahdottomaksi, on edessé silloin, kun
viljelmén haltija myy tilanse. Hén saattaa saada myynnistd kauppahin-
nan, jolla pystyy itsensd tydttoménikin eldttdméén ilman, ettd taloudelli-
sen tuen tarvetta on olemassa.

Niin suoraviivaisesti ei ajattelu ole kdytdnndsséd tidltdkdin osin eden-
nyt. Tilansa myyjdi ei ole aina velvoitettu kuluttamaan siiti saamaansa
varallisuutta elatukseensa, vaan hinelle on voitu tarjota mahdollisuus
sijoittaa rahansa joko uuden asunnon hankkimiseen tai vastaisen toimeen-
tulon varmistamiseen, jolloin h&nelle on samalla suotu oikeus korvauk-
sen saantiin. Ennakkoratkaisut, joissa myyjille on maksettu korvausta,
ovat koskeneet koko tilan myyntid tai sen arvon olennaista vihentymisti.
Hakijalle myénnettiin korvaus, kun hén oli myynyt koko tilansa.® Toi-
selle hakijalle my6nnettiin korvaus, kun hin oli myynyt karjansa.5! Kol-
mannessa tapauksessa, jossa hakija myi karjansa sekéd osan tilansa maista

46 TVM 5.9. 1975 n:o 2258/342/75, el. 275.
47 TVM 19.9.1977 n:o 6701/413/77, el. 492.
48 S-78 s. 14.

49 TVM 17.10.1976 n:o 5871/413/76, el. 348.
50 TVM 7.10.1974 n:o 4925/342/74, el. 201.
51 TVM 5. 3. 1975 n:o 703/342/75, el. 239.
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avioeron jilkeisen tasinkonsa maksamiseksi, ei korvausta kuitenkaan
mydnnetty vaan varat katsottiin hakijan sellaiseksi tuloksi, joka esti kor-
vauksen saannin.52 : :

Viimeksi mainittu pditdés tuntuu epidjohdonmukaiselta, jos vertailu-
kohdaksi asetetaan aikaisemmin annetut ratkaisut. Mainittu p#atos sisidl-
tasd myos erddn menettelytapaa koskevan erikoisuuden:

Hakija K. teki valituksen ministerioén tietenkin toivossa, ettd tyovoi-
matoimikunnan kielteinen pé&tés muutettaisiin myodnteiseksi. Ministerid
havaitsikin tydvoimatoimikunnan tehnen pédétoksensd virheellisin perus-
tein, mutta ei kuitenkaan muuttanut tehtyd paidtostd, vaan palaufti asian
paikallistasolle uudelleen kisiteltdvaksi. Padtds oli seuraava:

»Koska tyévoimatoimikunta on saadun selvityksen mukaan sovel-
tanut yksindisen henkilén tulorajaa, vaikka valittaja on huolfovel-
vollinen henkild, harkitsee ministeri6é oikeaksi kumota V:n tyévoima-
toimikunnan 7.9. 1976 tekemin p#idtoksen ja palauttaa asian tyo-
voimatoimikunnalle ilmoituksetta uudelleen kisiteltdviksi, jolloin
toimikunnan on tutkittava, tdyttdaké K. muutoin ty6ttémyyskor-
vauksen saamisen edellytykset.»

Korvausjaostossa on ollut késiteltdvind myds toinen tilan myyntiéd kos-
kenut tapaus, jossa korvausta ei mydnnetty. Siind hakija myi koko ti-
lansa, maksoi velkansa §ja osti uuden asunnon, minki jalkeen hénelle edel-
leenkin jdi riittdviasti varoja itsensid eldttdmiseen.53 '

Rajoitan tidssd alajaksossa esiin tuotujen seikkojen lainmukaisuuden
tarkastelun vain yhteen kysymykseen: kysymykseen pakettipellon rinnas-
tamisesta viljeltyyn peltoon. Kisilld on tilanne, joka on vastakkainen
sille perusasetelmalle, jolla tyévoimahallinto on perustellut pienten tilojen
haltijoille asetettavaa maataloustydaikaa. Sitd on puolusteltu sanomalla,
ettd hakija tyollistyy tilallaan kesdajaksi. Tilalta saatavaa tuloa ei sitd
vastoin ole otettu harkinnassa huomioon. Pakettipellon haltijan kohdalla
on argumentointi voinut olla pidinvastaista. Onhan ratkaisijan tdytynyt
tietdd, ettd tyo pellolla voi olla luonteeltaan vain »kukkien kitkentdd».
Kun pellonvaraussopimus kuitenkin tuo hakijalle tuloa kyseisestd pel-
losta, eiviit viranomaiset ole halunneet korvausta maksaa, vaikkei hakija
tosiasiallisesti tyollistyk#an tfilallaan.

Esitetyistd argumenteista on jiinyt se kuva, ettei niiden sis&11611a tai

52 TVM 18.11.1976 n:o 6841/413/76, el. 378.
53 TVM 25, 11.1974 n:o 5071/342/74, el. 218.
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johdonmukaisuudella olé sin#llddn valid, kunhan vain on jotain esitettd-
vid ja korvauksen maksu estyy. Asiassa eri mieltd olevalle tdméi on tar-
jonnut mahdollisuuden vaihtaa argumenttien paikkaa ja pdétyd molem-
missa tapauksissa erilaiseen lopputulokseen: Maatalousty6aikaa ei tarvitse
soveltaa, koska tuolta ajalta ei ole hakijalle riittdvisti tuloa, myo6skédn
pellonvaraussopimus ei estd korvauksen saantia, koska tila ei tuolloin
tyollistd hakijaa.

Tillainen vasta-angumentointikaan ei kuitenkaan rakennu riittdvin
kestidville perustalle. Nikemykseni mukaan pellonvaraussopimusta kos-
kevia soveltamischjeita on jdlleen pidettivi sellaisina normiohjeina, joilla
hallinnollinen viranomainen on rajannut tarveharkintaperiaatteen sovel-
tamisalaa luvattomalla tavalla. Oikea menettely vaatii tissikin tapauk-
sessa pellonvaraussopimuksen tuottaman tulon pohjalta ldhtevadd tarve-
harkintaa. Mikili timéa tulo hakijan ja hinen perheenjisentensid muihin
tuloihin yhdistettyni j#a tarveharkintarajan alapuolelle, ei estettd kor-
vauksen maksamiselle ole olemassa.

f. Tilaan kohdistuva pesidosuus

Miten on arvioitava hakijan taloudellisen tuen tarve silloin, kun haki-
jalla on osuus kuolinpesiin, jonka péiasiallisen varallisuuden muodostaa
maatila? :

Aikaisemmin lienee ollut perusteltua ratkaista kysymys tilan viljellyn
pinta-alan perusteella sekd sen mukaan asuuko hakija tilalla ja tekeekd
hin sielld tyotd vaiko ei. Nykyisellddn tuntuisi taas johdonmukaiselta,
ettd tuen tarve arvioitaisiin uusien tarveharkintanormien mukaan laske-
tun tulon perusteella. Mitdén yleisid midriyksid kuolinpesén osakkaan
taloudellisen tuen tarpeen arvioimisesta ei kuitenkaan ole annettu. Asiaan
suhtautumista vaikeuttaa vield se, ettei ministerion asiassa omaksuma
ennakkokaytintékddn ole kaikilta osiltaan yhtendinen. Selkeimmin on
suhtauduttu tilanteisiin, joissa tilan pellot on vuokrattu ulkopuoliselle.
Episelvyyttd sitd vastoin esiintyy suhtautumisessa viljelyksessd olevalla
tilalla tyotd tekevidédn pesén osakkaaseen.

Jos kuolinpesdn hallussa olevat pellot on vuokrattu ulkopuoliselle, ei
pesén osakasta ole pidetty maatilatalouden harjoittajana, vaikka hin
asuu tilalla.5¢ T&ll6in ei my6skdidn ole sovellettu maataloustydaikaa kos-

54 TVM 15.6.1976 n:o 1903/413/76, el. 315.
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kevia méirayksid.5> Pakettitilalla asuvaan hakijaan on sitd vastoin suh-
tauduttu kielteisesti silloinkin, kun kysymys on ollut perikunnan omistuk-
sessa olevasta tilasta.’6

17 vuotiaalle hakijalle, joka asui yhdessd ditinsd ja 13 vuotiaan
veljensid kanssa perikunnan omistamalla tilalla, johon kuului 4,15 ha
paketoituja peltoja ja 8 ha metsis, ei katsottu voitavan maksaa tyot-
témyyskorvausta kolmen kuukauden mittaisena maataloustydaikana
(tapaus esitelty myos sivulla 245).

Ongelmallisinta lienee pa#tOksenteko ollut niissé tilanteissa, joissa ti-
lalla asuva pesidn osakas hakeutuu ensi kertaa tilan ulkopuoliseen tydhon
tai joissa hakijan ulkopuoliset tyosuhteet ovat olleet vdhdisid. Kuinka
helposti pesin osakkuus télloin katsotaan korvauksen maksamisen es-
teeksi?

Yksiselitteistd vastausta tdhin kysymykseen ei voida 10yt43d edes en-
nakkokidytinnostd. Nayttdd kuitenkin ilmeiseltd, ettei pesdosuuksiin tai
omistussuhteisiin ole juurikaan Kkiinnitetty huomiota tuen tarvetta arvioi-
taessa. Hakijan tuloa arvioitaessa ei tilan varallisuutta ja sen tuottoa ole
yleensd ositettu niin, ettd hakijan tulo olisi m#drdytynyt hinen pesdosuu-
tensa perusteella. Kiytdnnossa tédllaisen arvion tekeminen voisi nykyi-
sen normiston avulla olla jopa mahdotonta. Sen sijaan on kiinnitetty
huomiota sithen, kuinka monta aktiivista tyontekijéa tilalla on, minkd pe-
rusteella harkinta on sitten suoritettu. Helpointa se on ollut silloin, kun
hakija on tilan ainoa tai ainoa toista sukupuolta oleva aktiivi tydntekija.
T&ll6in hinen asemansa on omistussuhteista riippumatta rinnastettu tilaa
hoitavan isinnin tai em#nnin asemaan.

Hakijan katsottiin olevan oikeutettu korvaukseen, vaikka hén
asui perikunnan jédseneni tilalla, jossa oli 10,6 ha peltoa ja 7,6 ha
metsii, koska tilalla saattoi hakijan lisdksi tyoskennelld neljd muuta
henkil54.562

Hakijalta, joka asui perikunnan jidsenend tilalla, jonka viljelty
pinta-ala oli 7,4 ha ja metsédala 24,6 ha, korvaus sitdvastoin evittiin,
kun tilalla asui hinen lisikseen vain kaksi eldkkeelld olevaa sisarta
ja toisen sisaren lapsi. Hakijan katsottiin saavan tilan ainoana tyo-
kykyisend henkiléni toimeentulonsa tilaa viljelemilld, jonka joh-

55 TVM 8.9.1976 n:o 5313/413/76, el. 336.
56 TVM 15.9.1976 n:o 5491/413/76, el. 344.
56a TVM 18.8.1975 n:o 2974/342/75, el. 272.
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dosta korvausta ei maksettu neljin kuukauden mittaiselta maata-
loustydajalta.56P

g. Tuen tarvetta lisddvit tekijat

Huhtikuuhun 1976 voimassa olleiden normiohjeiden mukaan hehtaari-
rajoja tuli periaatteessa korottaa 1) tilan sijainnin, 2) sen hoidosta aiheutu-
neiden menojen, 3) satovahinkojen ja 4) hakijan huoltovelvollisuuden joh-
dosta.57 Ndistd vain viimeksi mainitun osalta on olemassa ennakkokiy-
tdntod, joka sekin jo osoittaa, ettei hehtaarirajoja ole kdytdnnéssi kovin-
kaan helposti korotettu muutoin kuin tilan alueellisen sijainnin perus-
teella. Koko kysymys on néyttéinyt muodostuvan ongelmalliseksi yleensi
vasta siind vaiheessa, kun hakijan huollettavien mddrd on noussut nel-
jddn tai sen yli.

Asiassa annettiin heindkuun 1973 ja huhtikuun 1978 vilisend aikana
kolme ennakkoratkaisua, joissa kaikissa oli toisaalta kyse suhteellisen
suuresta lapsijoukosta tai muutoin hankalasta taloudellisesta asemasta
sekd toisaalta annettujen hehtaarirajojen ylittimisestd 1-—2 hehtaarilla.
Yhdessikédin tapauksessa rajaa ei suostuttu nostamaan, miki merkitsi,
ettd asianomaisen korvaushakemukset hyldttiin. Ensimméisessd néiista
tapauksista perheessi oli nelji lasta,5® toisessa seitsemin 5% ja kolmannessa
kolme, minké lisdksi tila oli perin velkainenl®® Otan niistd tapauksista
ldhemmén tarkastelun kohteeksi sen, jossa hakemus hylittiin setsenlap-
sisen perheen huoltajalta.

Paikallinen tydvoimatoimikunta hyvidksyi H:n hakemuksen,
vaikka hakijan hallussa ollut peltopinta-ala ylitti sallitun rajan 1,28
ha:lla. Valtionasiamies valitti asiasta seki tilan koon etti omasyi-
sen tydttdmyyden perusteella, koska H. oli kerran laiminlyényt il-
moittautumisensa tyévoimatoimistoon kaksi kuukautta kestineen
tyottémyytensd aikana.

Ministerié hyviksyi valtionasiamiehen valituksen molempien pe-
rusteiden osalta ja hylkidsi H:n oikeuden korvaukseen. Omasyisen
ty6ttomyyden perusteella H:lle asetettiin kolmen kuukauden ka-
renssi. Hehtaarirajojen ylityksen johdosta tapahtunut hylkdiminen

66b TVM 27.9.1976 n:o 5638/413/76, el. 354.
57 S-73 s. 32—34.

58 TVM 18.1.1974 n:o 8611/342/73, el. 171.
59 TVM 17.5.1974 n:o 2966/342/74, el. 188.
60 TVM 20.2.1976 n:o 640/413/76, el. 298.
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ei johtanut karenssin asettamiseen vaan sen katsottiin olevan voi-
massa toistaiseksi ja katsottiin jatkuvan edelld mainitun kolmen
kuukauden karenssin jalkeenkin.

Perin merkillisend on jidlleen pidettdva sitd tapaa jolla korvaushake-
muksen hylkiddmiseen p#dadyttiin. — Paikalliselle tyévoimatoimikunnalle
oli myo6nteisen paidtoksen tekemiseen riittdnyt tieto siitd, ettd hakijalla oli
tuloja vain tilaltaan (7 ha peltoa, 19 ha metsii), 12.000 mk velkoja, 1.200
mk vuodessa korkoja ja kuoletuksia sekd huollettavana seitsemin lasta.
Nimi seikat olivat myds ministerion tiedossa ja niiden olisi tuolloin voi-
massa olleiden normiohjeiden mukaan pitényt riittdad asiallisen p#atoksen
antamiseen. Kielteiseen paitokseen paidyttiin kuitenkin sen johdosta,
ettei H:n toimeentulomahdollisuutta oltu riittdviasti selvitetty. Kielteinen
asennoituminen kanavoitiin jilleen ndyttékysymykseksi.

Huomion arvoista asiassa oli lisdksi se ettd ministerié saattoi muuttaa
paikallisen viranomaisen myonteisen padtoksen nidytén puuttumisen vuok-
si ja vield siten, ettd p#didtts annettiin suoraan kielteisend. Mikéali kysy-
myksessd olisi ollut kielteisen péddtoksen muuttaminen myoénteiseksi, ei
muutosta todennikéisesti olisi tehty, vaan asia olisi palautettu paikalliselle
tasolle uudelleen kisiteltdviksi.

Edelld olevan perusteella voidaan tehdi se johtopditds, ettei hehtaari-
rajoista poikettu hakijan eduksi, ainakaan ennakkoratkaisujen tasolla,
edes huoltovelvollisuuden perusteella. Yksi poikkeama kuitenkin teh-
tiin. Erddlle pohjoissuomalaiselle viisilapsisen perheen huoltajalle
myoénnettiin korvaus tyottomyyden johdosta, vaikka hakijan tilalla oli
peltoa 10 ha (4 ha yli normien). Lisépiirteend tapauksessa oli kuitenkin
se, ettd pellot oli vuokrattu ulkopuoliselle eikd metsddkddn ollut kuin
0,5 ha.tt

Nykyisin, kun hehtaarirajoista on maataloustytaikaa lukuun ottamatta
luovuttu, on tilanne toinen my®ds tuen tarvetta lisdévien tekijoiden osalta.
Velat, satovahingot ja lasten huoltaminen otetaan huomioon maa- ja met-
sdtalouden tulolaskelmassa joko siihen sisdltyvinid laskutoimituksena
taikka siten, ettd tulorajaa korotetaan. Alle 16-vuotiaiden ja alle 18-vuo-
tiaiden, opintojaan jatkavien lasten huoltaminen korottaa tulorajaa 250
mk:lla lasta kohden.62

Myos uuden tarveharkintanormiston voimassaolon aikana on annettu

61 TVM 4.10.1974 n:o 3766/342/74, el. 200.
62 TVM 24. 1. 1979 Yleiskirje 6 ABCD,/79.
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yksi ennakkoratkaisu, jossa korvaus mydnnettiin aiempia hehtaarira-
joja suuremman tilan tyottomélle haltijalle. Korvauksen saajaksi hyvik-
syttiin nelilapsisen itd-suomalaisen perheen huoltaja, jonka tilan viljelty
pinta-ala ylitti runsaalla hehtaarilla aiempien méairdysten mukaisen yli-
rajan (6 ha). Ratkaisuun pidddyttiin tulolaskelman perusteella.t3

Uusi normisto sallii poikkeamisen my6s toiseen suuntaan. Tamé on
mahdollista etenkin silloin, kun on kysymys maataloustybajan mé#araa-
misestd hakijalle. Yli kolmen hehtaarin viljelmin haltija voidaan jattaa
ilman korvausta kes#ajaksi siitd riippumatta, montako suuta hénelld on
ruokittavanaan. Kiytdnndssd ndin on voitu menetelld, vaikkei tila olisi
edes viljelty. — Erd#std Lapin tilasta oli viljeltynd vain 10 aaria perunaa
seka pieni sipulimaa. Loppuosa tilan yhdeksédstd peltohehtaarista oli ollut
viljelemittd viimeiset viisi vuotta. Téastd huolimatta tilalla asuvalle viisi-
lapsisen perheen ty6ttoméaksi jdéneelle didille médridttiin neljin kuukau-
den maataloustydaika eli neljdn kuukauden aika ilman korvausta.8¢

Hakija kanteli paddtoksestd oikeuskanslerille. Apulaisoikeuskansleri,
joka kanteluun wvastasi, piti hakijan mahdollisuutta saada toimeentulonsa
maatilalta ainakin jossain miérin tulkinnanvaraisena. Hén ei kuitenkaan
katsonut pddtdksen perustuvan sellaiseen ilmeisesti vddrddn lain sovelta-
miseen, ettd olisi alhetta ryhtyd toimenpiteisiin sen purkamiseksi.8

Oikeuskansleri otti tdten kantaa asiaan ensisijaisesti tarkoituksenmu-
kaisuusndkékulmasta (tulkinnanvarainen mahdollisuus toimeentuloon),
jolloin mahdollisuutta pitemmaille menevdin asiaan puuttumiseen ei ollut
olemassa. Tapauksen johdosta oli kuitenkin olemassa mahdollisuus puut-
tua myds itse maataloustybaikaa koskeviin normiohjeisiin ja niiden sito-
vaan soveltamiseen, jolloin olisi jouduttu pohtimaan niiden normiohjei-
den lainmukaisuutta. T&lloin lopputuloskin olisi voinut olla ja sen olisi
myds pitdnyt olla toinen, mihin edelld paadyttiin.

3. JASENYYS RUOKAKUNNASSA

Tuen tarvetta lisddvien tekijoiden ohella tarveharkinta edellyttdsd myos
sellaisten seikkojen huomioon ottamista, jotka tdtd tarvetta vidhentivit.

63 TVM 24.10.1977 n:o 7671/413/77, el. 493.
64 TVM 8.9.1976 n:o 4964/413/76, el. 335.
65 AOK 9.11.1977 n:o 4487/77.



https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

Puolison tulot 253

Téllaisia ovat muun muassa hakijan muut tulot ja etuudet sekd perheen-
jdsenten, kuten puolison ja vanhempien tulot.

Tassd alajaksossa keskitytddn ldhinnd kahden viimeksi mainitun teki-
jidn eli puolison ja vanhempien tulojen tarkasteluun. Ennen kuin tuen
tarpeen vihenemisestd voidaan kuitenkaan keskustella, on yleisend taus-
taedellytyksena pidettdva sitd, ettd mainitut perheenjéisenet ovat hakijaan
nihden elatusvelvollisia seké ettd he myds faktisesti tidyttdvat tuon velvol-
lisuutensa. Nykyisissd soveltamisohjeissa tdmi vaatimus on ilmaistu siten,
ettd kyseisten henkiloiden edellytetddn olevan jadsenini tai asuvan samassa
taloudessa.%¢

a. Puolison tulot

Palkansaajien osalta on jo pitkddn ldhdetty siitd ajatuksesta, ettei kor-
vausta makseta silloin kun puoliso pystyy hakijan elédttimaén. Tata var-
ten soveltamisohjeissa on' méiritelty (aiemmin kuntien kalleusluokituk-
seen sidotut) bruttoarvoiset palkkarajat, joita suuremmat puolison tfulot
muodostavat esteen sille, ettd toiselle puolisolle voitaisiin maksaa tyotto-
myyskorvausta.

Vuoden 1973 soveltamisohjeissa rajana oli 740—800 markka, jota sum-
maa kuitenkin korotettiin huollettavien lasten, vuokramenojen, velkojen
korkojen ja kuoletusten osalta tarkemmin méaridtylld tavalla.6? Myo-
hemmin tidmi raja nostettiin ensin 910—985 markkaan,® sitten 1100—
1 200 markkaan 6 seki sittemmin kalleusluokituksesta luopuen ensin 1.600
markkaan,” sitten 1.800 markkaan 7 ja edelleen 2.100 markkaan.”? — Ke-
vadn 1977 korotuksen (1.600 mk) yhteydessd poistettiin samalla mahdolli-
suus vuokramenojen huomioon ottamiseen tulorajaa korottavana tekijini,
mikd samalla merkitsi, ettd suurelle osalle kaupunkien ja taajamien tyot-
tomistd tarveharkintarajan korotus tarjosi vain nimellisen korotuksen.

Suhtautuminen tulorajoihin on ainakin aiemman k#ytdnndn valossa
ollut jyrkkai. Markankin ylitys puolison kuukausiansiossa on johtanut

66 S-73 s. 31—32.

67 S-73 s. 31.

68 TVM 18.12.1974 Yleiskirje 3 AB/74.
69 TVM 29.5.1975 Yleiskirje 33 ABC/75.
70 TVM 18. 3. 1977 Yleiskirje 2686/40/77.
71 TVM 22.6. 1977 Yleiskirje 2686/40/77.
72 TVM 24.1.1979 Yleiskirje 6 ABCD,/79.
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korvaushakemuksen hylkidimiseen.”® Er#dissi tapauksessa hakija jai il-
man korvausta, koska hidnen tyollisyyskurssilla olevan puolisonsa katsot-
tiin saavan (bruttoarvoiseksi muunnettuna) tuloa yli asetetun rajan.?*
Kaikenkaikkiaan naytti siltd, ettd niin soveltamisohjeiden antamisessa
kuin niiden tulkinnassakin oltaisiin oltu suhteellisen joustamattomia. Loy-
tyypd ennakkoratkaisujen joukosta sellainenkin menettely, jota tuskin
voidaan kutsua enii edes joustamattomuudeksi.?®

Henkilé R. oli ollut tydttéminid tydnhakijana heindkuun alusta
ldhtien mutta ei ollut voinut saada korvausta avopuolisonsa tulojen
tdhden. Marraskuun alussa viimeksi mainittu sanoi tydsuhteensa
irti, jonka seurauksena hénkin jii ilman tydtd. T&alléin R. haki kor-
vausta.

Tyévoimatoimikunta kuitenkin hylkisi R:n hakemuksen ja vetosi
edelleenkin avopuolison tuloihin, vaikka n#itd ei todellisuudessa
ollut endd olemassa. — Vdhdid myshemmin R. haki uudestaan kor-
vausta. Tulos oli jdlleen sama. Tilld kertaa tydvoimatoimikunta
ei kuitenkaan vedonnut avopuolison tuloihin, vaan sihen, etti avo-
puoliso oli eronnut tydpaikastaan ilman patevidd aihetta. Korvausta
ei haluttu edelleenkiin maksaa, koska R:n tarkoituksena katsottiin
olevan sen perusteeton hankkiminen.

Tamin péidtoksen ministerié sitten vahvisti perustelematta sa-
nallakaan ratkaisuaan. Tuloksena siis oli, ettd R. jidi ilman korvaus-
ta ensin avopuolison olemattomien tulojen ja sitten avopuolisonsa

tyostd eroamisen tdhden. — Mitddn sddnnoksid tdllaisen ratkaisun
tueksi ei esitetty eikd voitukaan esittédi, tkkoskei sellaisia ollut olemas-
sa.

Tammikuussa 1979 puolison tulojen yldraja nostettiin 2.100 mark-
kaan.”7? My6s ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi siséltdd tdmén saman
tulorajan. Samalla normichjeisiin on kuitenkin lisdtty, ettd puolison tu-
loihin liitetddn my6s hakijan omat tulot, joilla tarkoitettaneen hakijan
muita sosiaalisia etuuksia. Niinp& ndiden ehdotettujen uusien normiohjei-
den mukaan ei olekaan endd oikein puhua yksinomaan puolison tuloista,
vaan sen sijaan on puhuttava puolisoiden yhteenlasketuista tuloista. Jos
niiden bruttoarvo ylittdd kyseiset 2.100 markka, eikd lapsia tai muita
huollettavia tai velkojen korkoja ole, ei hakijalla ole oikeutta korvauk-
seen.

73 TVM 22.10.1973 n:o 6256/342/73, el. 143.
74 TVM 18.2.1977 n:o 1199/413/717, el. 408.
76 TVM 13.5.1977 n:o 8374/413/76, el. 435.
77 TVM 24.1.1979 Yleiskirje 6 ABCD./79.
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Mikali ehdotus hyviksytdén tdltd osin muuttumattomana, tulee se kidy-
tdnndssd vaikeuttamaan niiden hakijoiden korvaukselle pdisyd, joilla on
oikeus johonkin muuhun etuuteen, kuten rintamasotilaseldkkeeseen, osa-
elikkeeseen, ditiyspdivirahaan tai asumistukeen. Kohteena ovat ldhinné
palkansaajaviestoon kuuluvat tySttéomaét, silld maatalouden harjoittajien
yhteenlaskettua tulorajaa on sovellettu jo tarveharkintanormiston uusi-
misesta (1976) 1dhtien. Tilalta laskettavan maatalouden tuottoon on lisétty
sekd isdnnin ettd eménnén tyon arvo, johon my0s on lisdtty tilan ulkopuo-
liset tulot viimeiseltd 12 kuukaudelta siitd riippumatta, kumpi puoliso ne
on ansainnut. :

Maatalouden harjoittajien asemaa uusi ehdotettu normisto huononta-
nee ainoastaan niissd tapauksissa, joissa toisen puolison tilan ulkopuolelta
saama tulo on jatkuvaa. Ehdotuksen mukaan kyseistd tuloa ei en#dd puo-
litettaisi vaan se otettaisiin huomioon sellaisenaan.

b. Vanhempien tulot

Tyollisyyslain 16 ja 8 §:ien mukaan korvausta voidaan maksaa 16-
vuotta tdyttdneelle henkil6lle. Toisaalta tdmin ik&diselld nuorella on
myos oikeus vanhemmilta saatavaan elatukseen.”? Vanhemmat ovat vel-
volliset eldttdmasan lapsensa 18 ikdvuoteen asti sekd vastaamaan mah-
dollisesti koulutuksesta aiheutuvista kustannuksista tidmin jilkeenkin.80

Tamén johdosta tydvoimahallinto on katsonut, ettei tarvetta korvauk-
sen maksamiseen 16—17 vuotiaille nuorille ole aina olemassa. Tarpeen
katsotaan puuttuvan silloin, kun tdssd idssd oleva korvauksen hakija 1)
asuu vanhempiensa kanssa samassa taloudessa ja 2) vanhempien tulot ovat
sellaiset, ettd elatuksen saaminen heilti on mahdollista.

Vuoden 1973 soveltamisohjeiden mukaan vanhempien tulojen rajaksi
midriteltiin 1.500 mk kuukaudessa korotettuna 100 mk:lla kutakin hakijan
lisdksi perheessd olevaa huollettavaa kohden.8 Tammikuussa 1979 tehdyn
korotuksen jidlkeen rajana on 3.200 mk, jota korotetaan 250 mk:lla huol-
lettavaa kohden.82

8 S-78 s. 12,

79 Laki lapsen elatuksesta (704/75) 1 §.
80 Laki lapsen elatuksesta (704/75) 3 §.
81 S-73 s. 32.

82 TVM 24.1.1979 Yleiskirje 6 ABCD7/79.
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Uusia soveltamisohjeita koskevan kisittelyn yhteydessd tydvoimami-
nisteridssi herisi epiilys siitd, onko téllainen 16—17 vuotiaiden nuorten
erityiskohtelu ylipd#tdin lainmukaista, mink3 johdosta asiasta pyydettiin
oikeuskanslerin lausunto. Lausunnon mukaan puheena olevaa soveltamis-
méadriysta ei voida pitdd tyottomyyskorvauksista annettujen sdinndsten
vastaisena. Vastauksessa vield korostettiin: »Tulorajan asettaminen van-
hempien kuukausituloille on harkinnanvarainen. Ministeri, asettaessaan
tulorajan hyvin alhaiseksi, saattaisi kédyttdd harkintavaltaansa véirin ja
siten antaa lainvastaisia médriyksii. Ministerion asettamat tulorajat
eivat kisitykseni mukaan ole olleet niin alhaisia, ettd niiden ma#rédédmi-
sessd olisi tapahtunut harkintavallan viddrinkdyttamistd.»83

Lausunto osoitti, ettd oikeuskansleri rajoitti tarkastelukulmansa j&l-
leen etupiissd vain tarkoituksenmukaisuuskysymyksen pohtimiseen. Kan-
taa otettiin siihen, onko tulorajoja pidettdvad kohtuullisina vaiko ei. Lau-
sunnossa ei sitd vastoin otettu kantaa kysymykseen siitd, onko tidllaisten
tulorajojen asettamista ylipaitdin pidettavid tyodllisyyslain tai -asetuksen
mukaisena. Niin lausunnoissa jitettiin vastaamatta siihen, mihin vas-
tausta ehkid eniten kaivattiin. .

Lihtokohtana tulorajojen lainmukaisuuden tutkimiselle on néhdékseni
pidettiva sitd, ettd 16 vuotta tayttdneelld on oikeus korvaukseen ja ettd
viranomainen on velvollinen arvioimaan hakijan taloudellisen tuen tar-
peen. Timai on tyollisyyslain 16 §:n osoittama ldhtokohta asian kisitte-
lylle. Mikién ei kuitenkaan tidlldin esti, etteikd arviointia voitaisi ikddn-
kuin standardisoida mainitunlaisten tulorajojen avulla. Toisaalta tuen
tarpeen harkitseminen kuitenkin edellyttidi, ettei tdlldin suljeta pois mah-
dollisuutta tosiasiallisten olosuhteiden huomioon ottamiselta. — Korostan
jdlleen, ettd harkinnan on viime kédessd tapahduttava konkreettien olo-
suhteiden perusteella.

Faktista tuen tarvetta ei voida sivuuttaa vield silld, ettd hakijalla on
vanhempien tulojen osoittama mahdollisuus sekd lain suoma abstrakti
oikeus elatukseen, Tuon mahdollisuuden ja oikeuden tulee myds reali-
soitua todellisuudessa. Muussa tapauksessa tarve toimeentulon turvaa-
miseen on edelleen olemassa.

Tyodvoimahallinnon asettamat vaatimukset, joilla realisoimista mita-
taan, tuntuvat suhteellisen luotettavilta. Korvausta ei hyliti, ellei hakija
saa asuntoa vanhempiensa luona. Toisaalta sitd ei mydskésn hylitd, ellei

83 OK 17.2.1979 n:o 722/79.
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vanhemmilla ole jo jonkinlaiset materiaaliset edellytykset (3.200 mk/kk
tai yli) lapsensa eldttdmiseen. — Tavallista lineekin, etti vanhemmat til-
laisessa tilanteessa myods tosiasiallisesti eldttéivit lapsensa. Siksi tulora-
jalla on paikkansa soveltamisohjeissa, ei kuitenkaan sitovana miirdayk-
send, vaan ohjeellisena standardina. Siihen voidaan tukeutua, ellei asiassa
muuta ilmene.

Muunlainen olosuhde on olemassa silloin, kun vanhempien elatusvas-
tuu ei toteudu. Kotonaan asuva tai ty6ttémyytensi jilkeen kotiin palan-
nut nuori voi kotona asumisestaan huolimatta jaddi kidytinnodssi ilman
riittdvada elatusta. Jos nuori téllaisessa tapauksessa haluaa vedota yksi-
tyisoikeudellisen elatuksen suomiin mahdollisuuksiin, hinen on nostettava
kanne vanhempiaan vastaan uskotun miehen avustuksella. Todennikdi-
send seurauksena tastd olisi, mikéli nidin meneteltiisiin, ettd nuori menet-
téisi tdmén jdlkeen my6s asumismahdollisuutensa ja olisi vain entistd suu-
remman elatuksen tarpeessa. Jo tédsti syystd ei liene yhteiskunnallisesti
perusteltua asettaa yksityisen elatuksen mahdollisuutta nyt kisiteltdvini
olevan yhteiskunnan tuen ensisijaiseksi vaihtoehdoksi. — Titd ei nihdik-
seni tyodllisyyslakikaan edellyti, vaan kysymyksessd on kaksi rinnakkaista
ja toisiaan tdydentdvdi toimeentulon turvaamiseen tidhtddvidid jirjestel-
maa.

Niin on tultu tulokseen, jonka mukaan ei vield kotona asuminen ei-
vitkd vanhempien tulot sindllisn sulje nuorelta mahdollisuutta tyétts-
myyskorvaukseen, vaikka vanhempien tulot ylittidisivitkin mainitun tulo-
rajan. Aina on olemassa se mahdollisuus, ettei hakijan yksityisoikeudel-
linen elatus toteudukaan, vaan ettd hin todellisutidessa on tuen tarpeessa.
Tuolloin hakijalla tulee olla myds mahdollisuus tuen tarpeen osoittami-
seen sekd sitd kautta my6s oikeus korvaukseen. Menettelyksi soveltunee
se, ettd hakija osoittaa sosiaalitarkkaajan tai muun huoltoviranomaisen
todistuksen tuen tarpeesta. Todistukseen on merkittivi hakijan asuntoetu
ja vanhemmilta saadun elatuksen arvo. Niiden perusteella ratkaisu on
sitten tehtdvd. Koska mitddn mahdollisuutta liukuvaan tai vilimuotoi-
seen tuen maksamiseen ei ole olemassa, on korvaus joko evittivi tai mak-
settava tdysimédrédisend. — Mikili asuntoetu. ja elatuksen arvo eivit ylitd
yksindisen henkilén tarveharkintarajaa, on korvaus myénnettivi vihen-
tymittomana.

Télle ajattelulle on johdonmukaista, ettd myds soveltamisohjeisiin otet-
tua rajausta, jonka mukaan korvaus voidaan eviti vain kotona asuvalta
16—17 vuotiaalta nuorelta, pidetdin ohjeellisena. Jos henkild asuu muual-

17
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la ja vanhemmat faktisesti turvaavat hinen elatuksensa, en nde mitdén
‘estettd sille, etteikd korvausta voitaisi tuolloinkin evata.

Vaikeimmin tdmi korvauksen hakijoiden ongelma on kérjistynyt pien-
ten tilojen tydttdmien nuorten kohdalla. Heitd koskevassa paatoksen-
teossa on konvauksen maksamisen ohella ollut mitd suuremmassa méiirin
my6s kysymys tuotannon rakennepolitiikkaa ja tyévoima alueellista liik-
kuvuutta koskevista vaatimuksista. — Mitd tehdi pienten tilojen nuorille,
jotka kotoa kisin kidyvidt aikansa muualla toissd ja jédviét sitten tyotto-
miksi? Mitd tehdd niille nuorille, jotka muualla tyottomiaksi jaétyédédn
palaavat kotitilalleen, josta kisin tyon saanti on entisti vaikeampaa? —
Siind kysymyksis, joiden eteen tydvoimaviranomaiset ovat jatkuvasti jou-
tuneet.

Aikaisemmin nididen nuorten kohtelu oli suoraviivaista. Maatalouden
nuoriin ei niet sovellettu korotettua tarveharkintanormistoa, kuten pal-
kansaajaperheiden nuoriin. Heitd koskivat samat hehtaarirajat kuin van-
hempiakin.8 Tiysi-ikdisyyskésn ei vield aina johtanut siihen, ettd maa-
talouden nuoren asema olisi arvioitu itsenéiseksi.

Viime aikoina suhtautuminen tilalla asuvaan nuoreen korvauksen ha-
kijaan on muuttunut sallivammaksi. Edelleenkin lihdetéén siitd, etti tila,
pienikin tila, tarvitsee seki isdnnin ettd eminnin. Jos korvausta hakeva
nuori asuu riittdvin toimeentulon antavalla tilalla, josta jompi kumpi ti-
lan pitdjistd puuttuu tai on tyohoén kykenemitén ja jonka paikan nuori
siten voisi korvata, katsotaan hinet maatilatalouden harjoittajaksi. Tal-
16in hénti ei hyviksytd korvauksen saajaksi. Jos hén sitdvastoin ei kor-
vaa kumpaakaan tilan pitdjisd arvostellaan hinen mahdollisuutensa tilalta
saatavaan elatukseen kaikille nuorille yhteisten tarveharkintanormien
mukaan, jolloin korvauksen maksaminen estyy, jos tilalta saatava kuu-
kausiansio ulkopubliset etuudet mukaan lukien ylittda 3.200 mk.

Tami palkansaajaperheiden tarveharkintarajan soveltaminen myds
maatalouden nuoriin onkin ollut ehkid merkittdvin normimuutos, jolla
niiden nuorten asemaa tuen hakijoina on parannettu. Se on antanut
mahdollisuuden korvauksen maksamiseen suhteellisen suurtenkin tilojen
tiysi-ikiisille nuorille. Téstd on esimerkkinid erds korvausjaostossa kési-
telty tapaus, jossa korvausta maksettiin kotitilallaan asuvalle nuorelle,
vaikka tilan viljelty pinta-ala oli 13,7 ha.8

84 S-73 s. 32—34.
85 TVM 26.1.1978 n:o 11 207/413/77, el. 551.
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Uusi asennoituminen maatalouden nuoriin on nikynyt my®os siind, etti
ministeri6 on aikaisempaa useammin kallistunut valitusasioissa juuri kor-
vausta hakeneen nuoren puolelle, jopa niin, ettei se ole ollut kovin halukas
midradmaidn hakijalle edes maataloustydaikaa.8¢ Samanlaista asennoitu-
mista osoittaa myds aikaisempaa suopeampi suhtautuminen erityisissd so-
siaalisissa olosuhteissa eldviin hakijoihin. Kun tila on ollut isipuolen
omistuksessa, on tarveharkintarajoissa voitu joustaa.8” Niistd rajoista on
joustettu my®os silloin, kun vanhempien tilalla asuva nuori on itsekin ollut
perheellinen.® Muuttunut suhtautuminen on tullut lopulta esiin mybs
uudenlaisena asennoitumisena tilalla asuvan nuoren tdysi-ikdisyyteen.
Paidtoksenteossa on siirrytty hénen aseman itsnédiseen arviointiin.8?

Muutokset eivit kuitenkaan ole tapahtuneet ilman ylimenokauden on-
gelmia. Normiohjeiden antaminen on ollut suhteellisen niukkaa eivitki

86 TVM 17.9.1976 n:o 5316/413/76, el. 343.
Muita hakijalle myoénteisid ratkaisuja:
TVM 19. 6.1975 n:o 2793/342/175, el. 265.
TVM 1.12.1975 n:o 4927/342/75, el. 283.
TVM 8. 9.1976 n:o 5844/413/76, el. 341.
TVM 15. 2.1977 n:o 4707/413/76, el. 389.
TVM 10. 3.1977 n:o 6426/413/76, el. 396.
TVM 4. 4.1977 n:o 569/413/77, el. 402.
TVM 4. 4.1977 n:o 8501/413/76, el. 404.
TVM 8. 7.1977 n:0 2412/413/717, el. 440.

TVM 13. 6.1977 n:o 6573/413/76, el. 451.

TVM 13. 6.1977 n:o 6574/413/76, el. 452.

Hakijalle kielteisid ratkaisuja:

TVM 4. 2.1974 n:o 8374/342/73, el. 166.
TVM 28. 3.1974 n:o 1971/342/74, el. 185.
TVM 5. 2.1976 n:o 6353/342/75, el. 295.
TVM 7. 9.1976 n:o 5199/413/76, el. 331.
TVM 24. 9.1976 n:o 5219/413/76, el. 361.

TVM 18.11.1976 n:o 3448/413/76, el. 371.
TVM 24. 1.1977 n:o 4105/413/76, el. 387.
TVM 8. 7.1977 n:o 5073/413/76, el. 441.
87 TVM 25.11.1974 n:o 5621/342/74, el. 221.
TVM 6. 5.1976 n:o 935/413/76, el. 309.
88 TVM 9.9. 1976 n:o 5229/413/76, el. 329.
80 TVM 12. 9.1977 n:o 6634/413/77, el. 469.
TVM 5. 9.1977 n:o 6600/411/77, el. 482.
TVM 19. 9.1977 n:o 6629/413/717, el. 488.
TVM 16.11.1977 n:o 377/413/717, el. 521.
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annetut ennakkoratkaisutkaan ole aina olleet riittdvin johdonmukaisia
uutta ajattelua opastamaan. Témi on antanut vauhtia epidyhtendiselle
kiytdnnolle sekd luonut kitkaa paikalliskdytdnnon ja keskushallinnon
vilille, jopa viimeksi mainitun sisélle.

Kuten muistetaan, saatettiin peltonsa vuokranneelle viljelmin halti-
jalle maksaa korvausta olosuhteissa, joissa peltonsa viljelemittd jatta-
neelle tai pellonvaraussopimuksen tehneelle korvausta ei maksettu (ks. s.
245). Suhtautuminen néilli tiloilla asuviin nuoriin on ainakin ennakko-
ratkaisujen valossa ollut tdysin péinvastaista. Kun tilan pellot on vuok-
rattu, eivit nuoret ole saaneet korvausta.%? Kun pellot on pantu paket-
tiin, on korvausta maksettu.?? Korvausta on maksettu myds silloin, kun
pellot on jostain muusta syystéd jatetty viljelemittd.92 Paikallisella tasolla
ei olla oltu aivan yhtid valmiita tidysi-ikdisen maatilan nuoren aseman itse-
niiseen arviointiin, kuin mihin ministerion ennakkoratkaisut ovat anta-
neet aiheen. Haluttomuus korvausten maksamiseen on ollut yleistd aina-
kin tilanteissa, joissa hakijan tiedetdin tosiasiallisesti tekevin ty6td ja
tyollistyvdn tilalla. Haluttomuus korvauksen maksamiseen on ilmeistd
varsinkin, kun hakija on aikaisemminkin tehnyt {6itd vain kotitilallaan.
Tilanne on jossain miirin toinen, jos hakija on saanut koulutuksen muu-
hun ammattiin tai hankkinut ammattitaitonsa tilan ulkopuolisissa téissi.

Tydvoimatoimikuntien edustajilta saadun tiedon mukaan nuorten koh-
dalla pidetddn edelld mainituista ennakkoratkaisuista poiketen ratkaise-
vana sitd, minkilaiset mahdollisuudet tyn tekemiseen ovat todellisuu-
dessa olemassa. Jos tilan pellot ovat paketissa, vuokrattu ulkopuoliselle
tai muusta syystd viljelemitta, ei edes 16—17 vuotiaille hakijoille tehda
laskelmaa vanhempien tuloista. Yleistd on, ettei hakijalle tdll6in maarita
edes maataloustybaikaa, koska tosiasiallista mahdollisuutta tyon tekemi-
seen ei ole.

Vastakkaisiakin mielipiteitd esitettiin. Niiden mukaan nuorten maa-
taloustybaikaa méadrittdessd tulisi noudattaa samoja periaatteita kuin

90 Hakemus on hylitty tilalta saatavan toimeentulon perusteella:
TVM 25.11.1974 n:o 5244/242/74, el. 198.
TVM 17. 7.1976 n:o 5934/342/75, el. 323.
Hakijalle on madrdtty maataloustydaika:
TVM 12. 9.1977 n:o 6626/413/71, el. 470.

91 TVM 28.1.1976 n:o 344/413/76, el. 294.
TVM 9.9.1976 n:o 5462/413/76, el. 342.

92 TVM 9.9.1976 n:o 5198/412/76, el. 330.
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vanhempienkin kohdalla, jolloin pakettipellot ja muutoin viljelemitta
jadnyt maa katsottaisiin viljellyksi. Myds joitain toisenlaisia normiyh-
distelmid nédiden kahden vastakkaisen suhtautumistavan vililld ilmeni, ei
kuitenkaan yhtédin sellaista, joka olisi noudattanut ministerién edelld esi-
tettyjen ennakkoratkaisujen avulla viitoittamaa linjaa.

Ongelma maatalouden ty6ttémille nuorille maksettavasta korvaukses-
ta on synnyttdnyt harvinaisen jénnitteen my®ds ministerion sisélld. Tar-
keimmissd ratkaisuissa lausunnon antajana toimiva korvausjaosto seki
ministerién lopullisen p#itoksen tekevd tyéllisyysosaston apulaisosasto-
paallikkd ovat viime aikoina ajautuneet asiassa erilaisiin kannanottoihin.
Erimielisyys on kohdistunut 18 vuotta tiyttineiden aseman arviointiin.
Korvausjaosto on korostanut hakijoiden aseman itseniisti arviointia ja
edustanut nékemystd, jonka mukaisia ennakkoratkaisuja ministerié on
antanut keséstd 1976 lahtien. P#étdkset tekevd virkamies on sitd vastoin
tukeutunut ajatteluun, jonka mukaan tilalla asuvan maatalouden nuoren
asemaa ei arvioida aina itsendisesti edes silloin, kun hakija on saanut kou-
lutuksen muuhun ammattiin tai hankkinut ammattitaitonsa tilan ulkopuo-
lisissa toissi.

Témén tutkimuksen kiyt6ssid on ollut vain kuusi korvausjaostossa ki-
siteltyd asiaa koskevaa ratkaisua vuodelta 1978. Erimielisyyden synty-
minen ja sitd seurannut ennakkokiytinnén muutos kiy kuitenkin selvisti
ilmi jo niistd ratkaisuista.

Ensimmaiisessd ratkaisussa 18 vuotta tiyttdneen hakijan ei voitu katsoa
olevan riippuvainen vanhempiensa maatalouden harjoittamisesta. Minis-
terié6 kumosi hakijalle miirdtyn maataloustyajan.9® Toinen ratkaisu oli
edellisen mukainen, samoin kolmas.? Timin jilkeen kiytintd kuiten-
kin muuttui, ei kuitenkaan sen johdosta, ettid asiat olisi esitelty toisella
tavoin taikka ettd korvausjaosto olisi muuttanut asiassa kantaansa. Muu-
tos johtui ministerién edelld mainitun virkamiehen mielipiteen muuttu-
misesta. Témén jilkeen 18 vuotta tdyttineen maatilalla asuvan tyotts-
mén nuoren asemaa ei ole aina arvosteltu itseniisesti edes niissi tapauk-
sissa, joissa hakijalla on ollut ammatillinen pitevyys ja kokemus muuhun
ammattiin. Kahdessa tapauksessa hakijan valitus hylittiin ja kolmannes-

93 TVM 20.1.1978 n:o 11 207/413/77, el. 551.
94 TVM 2.3.1978 n:o 6135/413/77, el. 576.
95 TVM 20.4.1978 n:o 6207/413/77, el. 622.
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sa se palautettiin paikalliselle tydvoimatoimikunnalle uudelleen késitel-
taviksi.e

21 vuotiaan sihkéasentajan valitus hyléttiin, koska kotitilan kat-
sottiin ilmeisesti tyollistdvdn hinet ja turvaavan hénen toimeentu-
lonsa maataloustydaikana. Tilalla oli peltoa 11,6 ha ja metsidi 40 ha.
Vanhempien lisiksi tilalla asuivat hakijan 20- sekéd 15-vuotiaat vel-
jet.9? :

24 vuotiaan insinddrin valitus hylédttiin, koska kotitilan katsottiin
ilmeisesti tyollistdvdin hinet ja turvaavan hénen toimeentulonsa
maataloustydaikana. Tilalla oli peltoa 14,5 ha sekd metsdd 57,7 ha.
Vanhempien lisdksi tilalla asui hakijan 18-vuotias veli. Hakijalla
oli velkoja 18.600 mk.%8

28 vuotiaan levyseppd-hitsaajan valitus palautettiin tyévoimatoi-
mikunnalle uudelleen kisiteltiviksi. Tilalla oli peltoa 9 ha, joista
5 ha oli vuokrattu ulkopuoliselle. Tilalla oli metséd 13 ha ja 1 leh-
mi. Tilalla asuivat hakijan vanhemmat sekd hakija perheineen.
Hinells oli yksi lapsi huollettavanaan.®®

96 Tydvoimaministerié antoi kesélld 1979 yleiskirjeen, jossa pyrittiin inyﬁs
titi asiaa koskevan kiytinnén selkiyttimiseen: »18-vuotta tdyttdnyttd maatila-
talouden harjoittajan perheenjisenti pidetdén itsendisend henkilond, eikd van-
hempien maatilaa oteta huomioon korvauksen saamisedellytyksid harkittaessa
(TVM 13.8.1979 Yleiskirje 23 ABD/79).

97 TVM 20. 4. 1978 n:o 7002/413/77, el. 625.

98 TVM 20.4.1978 n:o 7006/413/77, el. 624.

99 TVM 24.4.1978 n:o 7005/413/77, el. 623.
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VI LUKU

OIKEUSSUOJAN PUUTTEISTA

Témi luku on 1) yhteenveto edellisten lukujen viranomaistoimintaa
koskeneista kuvauksista ja kannanotoista sekd 2) tuon toiminnan oikeu-
dellinen arvio korvauksen hakijan oikeussuojan kannalta. Ennen yhteen-
vetoa luodaan kuitenkin vield lyhyt katsaus oikeudellista argumentaa-
tiota koskeviin ongelmiin, joka on jatkoa I luvun metodologiselle tarkas-
telulle.

1. TULOSTUKSEN METODI

Yhtend perusedellytyksend sosiaalisten etuuksien oikeudelliselle k&-
sittelylle on, etti kyseisten etuuksien my6ntdminen tapahtuu oikeudel-
listen normien pohjalta. Ideaalitilanteessa nuo normit siddntelevit: 1)
keille etuus myonnetddn, 2) minkélaatuisena, 3) kuinka suurena ja 4)
millid edellytyksilld se myonnetdidn sekd 5) kuka tuon etuuden myéntéa-
misestd paiattdd ja 6) mistd piitékseen voidaan hakea muutosta. Oikeus-
suojan nidkokulmasta katsottuna voitaneen lisiksi edellyttdsd, ettd edelld
mainitut normit vastaavat kansalaisten tahtoa ja ettd kansalaiset voivat
tarpeen tullen tehokkaasti vedota niiden olemassaoloon.

Oikeussuojalle voidaan tidlldin antaa sekd negatiivinen ettd positiivi-
nen merkityssisdlté. Se voidaan ymmaértdd yhtadltd turvaksi mielival-
taa ja mielivaltaisia menettelytapoja kohtaan.! Toisaalta se voidaan
myds ymmirtia oikeudenmukaisuuden takeeksi ja sen varmistukseksi,
ettd kansalaisiin kohdistuvassa pé#itoksenteossa noudatetaan oikeuden-
mukaisuutta edistivid menettelytapoja.

a. Oikeusvaltio vaiko hyvinvointivaltio

Kehittyneessi demokraattisessa valtiojirjestelmissd oikeussuojan to-
teutuminen edellyttds, ettd hallinto perustuu lakiin ja ettd hallinnolliset

1 ks. KM 1971: A 4 s. 11 ja 93.
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viranomaiset tekevit ratkaisunsa demokraattiseen padidtoksentekoon poh-
jautuvien ja laista ilmenevien arvovalintojen pohjalta, siinndksid tul-
kitsemalla ja soveltamalla, ei niitd luomalla. Se edellyttdd myos, ettd
kansalaisilla on tarvittaessa mahdollisuus saattaa erimielisyyttd aiheut-
tanut tulkinta tai soveltamisp&ddtds riippumattoman tuomioistuimen rat-
kaistavaksi. — Kansalaisten mahdollisuudet ideaaliseen oikeussuojaan
ndyttdvit siten edellyttivin sekd oikeusvaltion 2 olemassaoloa ettd val-
lan kolmijakoa 3 tuossa valtiossa.

1960-luvulla syntyneet sosiaalivakuutusjdrjestelmit perustuivat vie-
14 suurelta osin tdminkaltaiselle valtiolliselle ajattelulle. Sekid sairaus-
vakuutus- ettd eldkelainsdddadnnossd madrittiin suhteellisen tarkasti, keil-
le etuudet myonnetddn, minkilaatuisina, miten suurina ja milld edelly-
tyksilld, kuka péitokset tekee ja mihin niistd voidaan valittaa. M&ardys-
ten sitovuutta ei jatetty epidselviksi? ja padtoksiin tyytyméttémille an-
nettiin mahdollisuus saada asiansa esiin tuomioistuimessa.’

Edelliselle vastakkainen valtiomalli ei perustu mainitunlaiseen val-
lan kolmijakoon. Sen lainsiidéntd koostuu ns. puitelaeista, jotka sisil-
tdvit enemménkin poliittisia periaatelausumia kuin sitovia oikeudellisia
prinsiippejd ja mé#rdyksid. Lait ovat 1dhinni ohjeellisia ja valtuuttavat
viranomaiset oikeudellisten prinsiippien ja normien muotoamiseen. Kan-
san valitsemien edustajien asemesta lainsdddéntovaltaa kayttdviat hal-
linnolliset viranomaiset ja niitd kontrolloivat intressijarjestét. Lains#a-,
dinnén véiljyydesté johtuen saattaa tuomioistuinten harjoittama jilki-
kiteinen kontrollikin jédda tillaisessa valtiomallissa vaille kiyténnén
merkitystd. Adrimmaiisessi muodossaan timi oikeusvaltiolle ja vallan kol-
mijaolle vastakkainen malli kanavoi kaiken vallankidytén ja sen kont-
rollin hallinnolle itselleen ja edelld mainituille intressijirjestoille.

Ei liene tdysin viddrin viittda, ettd tédllaisen valtiollisen mallin raken-
tamiseen on tunnettu varsin laajaa kiinnostusta etenkin 1970-luvulla.
Kyseisen mallin on katsottu soveltuvan erityisesti siihen osaan valtiol-
lista padtoksentekoa, jolla on valittémid taloudellisia seurauksia.® Kes-
kittdmailla paatoksentekovalta hallinnollisille viranomaisille voidaan eli-
minoida demokraattisen p#dtSksenteon hitaus ja joustamattomuus seki
vélttda ndkyvé tdrméiys sellaisiin syvélle juurtuneisiin ja vaikeasti muu-

2 ks. esim. Vartola, Juha 1978 s. 90.

3 ks. Sipponen, Kauko 1965 s. 314—320 ja Eriksson, Lars D. 1969 s. 18—19.
4 ks. KEL 1, 20 ja 22 §:t, SVL 1 ja 4 §:t, TEL 1 ja 4 §:t.

5 ks. KEL 73,2 § ja TEL 21 §, vrt. kuit. SVL 51 §.
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tettaviin oikeudellisiin periaatteisiin, jotka voivat olla taloudellisen toi-
meliaisuuden, taloudellisen kasvun ja sen tuoman hyvinvoinnin esteini.
Hallinnollisin p#ddtoksin nuo periaatteet voidaan muuttaa nopeasti ja
ilman suurempia yhteiskunnallisia h&iri6itd. Mainittua mallia voitaneen
pitdad hyvinvointivaltion tapana ratkaista valtiolliset ja oikeudelliset on-
gelmansa.

Oikeussuojan kannalta hyvinvointimallin seuraamiseen liittyy aina-
kin kaksi merkittdvdd ja samalla jossain miirin kyseenalaista piirretts,
joista ensimméinen on luonteeltaan taloudellinen ja toinen organisato-
rinen. Oikeussuoja sidotaan ensiksikin kiintedsti taloudelliseen kasvuun
ja suhdannevaihteluihin. Oikeussuoja toteutuu sitd paremmin, mitd kiih-
kedmpéd on taloudellinen kasvu ja sen mukanaan tuoma hyvinvointi. —
Ilman taloudellista kasvua suoja heikkenee ja toteutuu huonoimmin ta-
loudellisen taantuman olosuhteissa eli aikana, jolloin suojan tarve to-
dennidkéisesti on suurin.

Toisaalta, kun tdh&n malliin ei sisilly sen paremmin eduskunnan
kuin tuomioistuinlaitoksenkaan harjoittamaa kontrollia, saatetaan tilal-
le tarvita nditd korvaava valvova viranomainen. Joudutaan perusta-
maan oikeus-, tydsuojelu-, kuluttajansuoja-, ympérists-, vero-, tyéllisyys-
ym. asiamiesten verkosto valvomaan, etti kansalaiset tulevat oikein koh-
delluiksi . ja ettd viranomaiset tekevit pddtoksensd asettamiensa periaat-
teiden ja normiohjeiden puitteissa. — Voisi olla hyvinkin tirke#ti poh-
tia, mihin téllaisella hallinnollisen viranomaisen toiseen hallinnolliseen
viranomaiseen kohdistamalla valvonnalla voidaan pdidtyd ja mikd sen
merkitys on kansalaisten oikeussuojan lisiimisen kannalta, jos lisdimi-
sestd ylimalkaan on kysymys.

Asiaan ei ole mahdollisuutta paneutua sen enemmailti. Alustavasti
voidaan kuitenkin asettaa kyseenalaiseksi, kyet#inkd kansalaisten etua
valvovalla asiamiesjédrjestelmilld paikkaamaan edes osaa niistd puutteis-
ta, joita hallinnollisten viranomaisten ympérille keskittyvistd vallan-
kdytostd aiheutuu. Kisitykseni mukaan tédllainen hallintokeskeinen val-
lankdyttd johtaa seuraavanlaisten kansanvallalle vieraiden tendenssien
voimistumiseen:

1) Perinteinen lainsdédéntd korvautuu puitelainsiddénnélld ja hallinnol-
listen viranomaisten paitdsvaltaa lisddvilla kompetenssinormeilla.

2) Lainsdddintd menettédd hallintoa ohjaavan luonteensa ja johtaa hal-
linnon ja sitd kontrolloivien intressiryhmien poliittisen vallan kas-
vuun.
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3) Samalla mahdollisuudet oikeudelliseen harkintaan kapenevat, jolloin
myds tuomioistuimet menettdviat merkitystddn jalkikiteisen oikeudel-
lisen kontrollin organisatioina.

4) Vain hallinnollisilla viranomaisilla on tieto sovellettavista periaat-
teista ja normeista, jolloin kukaan ulkopuolinen ei voi tarkkaan ot-
taen tietdd oikeuksistaan.

5) Mahdollisuudet byrokratian harjoittamaan mielivaltaan lisddntyvait.

6) Mahdollisuudet oikaisun aikaansaamiseen heikkenevit, kun ei voida
vedota olemassa olevaan lainsdddintoon eikd ole elintd, joka voisi
lakiin nojautuen reagoida tehtyihin valituksiin.

7) Lainsddddnnoén sisdltimidt mahdolliset periaatteellisetkin kannanotot
saattavat tilloin syrjdytyd, jolloin laille jad vain v&aarda tietoisuutta
luova tehtdva.

8) Lains#addintd ja oikeudellinen piidtoksenteko menettdvit luotettavuu-
tensa ja kansalaisten kunnioituksen.

Esimerkkejd hallintokeskeisestd valtiollisesta paidtéksenteosta l6yty-
nee useilta oikeuden alueilta. Viime aikoina mainittu padtéksentekomalli
on saanut yhid enemmain jalansijaa myds sosiaalioikeuden piirissd.” Vii-
meisin siirtymd mainittuun suuntaan sisiltyy askettdin hallituksen esi-
tyksen muotoon valmistuneeseen ehdotukseen sosiaalihuoltolaiksi, jonka
toimeentulotukea (nyk. huoltoapua) koskevat sddnndkset osoittanevat
selvisti sen, minkélaisesta siirtymiastd on kysymys. Lyhyesti esitettynd
lailla tullaan ehdotuksen mukaisessa muodossa hyvidksyttynd toteutta-
maan seuraavanlainen piitdsvallan siirto:8

Paikallisella tasolla pditosvalta siirtyy sosiaalilautakunnalta virkamie-
hille (14 §). Valtiollisella tasolla p&d#tdsvalta siirtyy eduskunnalta val-
tioneuvostolle (STM:lle). Viimeksi mainittu padtosvallan siirto tapah-
tuu kahta kautta. 1) Eduskunnan hyviksyttdviksi tarjotaan laki, jossa
on mahdollisimman viljasti sdénnelty siitd (31 §), keille toimeentulotukea
maksetaan, minkdlaatuisena, kuinka suurena ja milld edellytyksilli.
Vilja sididntely synnyttdd tarpeen antaa tarkemmat méédrdykset hallin-
nollista tietd. 2) T&dhén liittyen lailla on tarkoitus antaa nimenomaiset
valtuudet (32 §), joiden mukaan valtioneuvosto saa oikeuden vahvistaa

6 ks. Ecklin, Mikko 1971 s. 51—52, ks. myo0s Littunen, Yrjo 1978 s. 84—85
ja Vartola, Juha 1978 s. 91-—92.

7 ks. esim. laki tydsuojeluhallinnosta (574/72) 3 ja 4 §:t.

8 ks. Ehdotus sosiaalihuoltolaiksi 1979 s. 201, 216—221 ja 229.
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kalenterivuodeksi kerrallaan ne perusteet, joiden mukaan toimeentulo-
tuen suuruus méiritellddn,

Kiytinndssd mainittu siddntely mahdollistaisi kaikilla tasoilla
hyvinkin hallintokeskeisen ja virkamiesvaltaisen pé#dtoksenteon.
Tamin jilkeen ei my6skddn olisi lainsdddidnnollisid esteitd sille,
etteikd niitd vihimmaiistoimeentuloakin koskevia kysymyksid voi-
taisi suhdanteellistaa ja vaikkapa liittdd osaksi tulopoliittista pda-
toksentekoa.

Ainoa, mikid tdlloin en#dd jédisi puuttumaan hyvinvointivaltion
lainsdddintomallista, olisi, ettei lakiin ole sisidllytetty sddnndksid
toimeentulotukiasiain neuvottelukunnan eikd sosiaaliasiamiehen
viran perustamisesta. Viimeksi mainitun tosin korvaa osittain se,
etti sosiaalilautakunnista on tarkoitus tehd&d ensi asteen oikaisu-
elimid (46 §).

Asian ajankohtaisuuden lisidksi olen halunnut ottaa mainitun laki-
ehdotuksen tarkastelun kohteeksi siksi, ettd siihen on otettu kompe-
tenssisddnnos (32 §), jolla pditoksentekovaltaa nimenomaisesti siirretddn
eduskunnalta valtioneuvostolle. Ty6ttdmyyskorvausta koskevasta sdidn-
ndstéstd tdllainen valtuutus puuttuu. Tyollisyyslain 31 § oikeuttaa valtio-
neuvoston antamaan vain korvauksen myoéntédmisen ehtoja ja sen maksa-
mista tarkentavia sddnndéksid, mutta se ei oikeuta midrddméiin tuen suu-
ruutta eikd asettamaan lisidehtoja tuen maksamiselle (ks. s. 89): Tédmén
tutkimuksen II luvussa on paiddytty lisdksi johtop#dtokseen, ettei noi-
den ehtojen asettaminen ole mahdollista myo6skéddn yksittdisten ratkai-
sujen tekemiseen liittyvdn harkintavallan kautta. — Téllaisia valtuuksia
ei voitane aikaansaada pelkistddn siten, ettd hallinto itse p&i#ttdd ottaa
nuo valtuudet itselleen ja katsoo oikeudekseen antaa muitakin kuin tydl-
lisyyslain 16 §:34 ja -asetuksen 9 §:4d tarkentavia normiohjeita. Paitos-
valtaa ei myoOskidin voida siirtdd sitd kautta, ettd soveltavat viranomaiset
ryhtyvit pitdiméin tyollisyyslain 16 §:34 pelkistddn ohjeellisena sddnnok-
send tai sidnndkseni, joka antaa viranomaisille vapaan harkintavallan
korvausten myodntdmiseen tai epdidmiseen.

b. Argumentaation eri mahdollisuudet

Totesin aikaisemmin (s. 89), ettd suhtautuminen pé&itidntdvallan siir-
toa koskevaan ongelmaan riippuu viime kidessd suhtautumisesta edus-
kunnan toimivaltaan. Edelld tapahtuneen tarkastelun jdlkeen totea-
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mukseen voidaan lisétd, ettd se riippuu paljosta muustakin: suhtautumi-
sesta lainsdddéntoon, demokratiaan, valtiollisen vallan jakamiseen, oi-
keuslaitokseen sekd ylipddtddn suhtautumisesta oikeudelliseen ajatteluun
ja sen pohjalta tapahtuvaan yhteiskunnalliseen toimintaan. — Kysymys
on kahdesta erilaisesta toiminnallisesta strategiasta. Tarjolla on toisaalta
mahdollisuus edelld mainittujen seikkojen yhteiskunnallisen merkityk-
sen korostamiseen sekd toisaalta strategia, jossa niiden merkitys nih-
ddin vidhemmén térkedksi ja jossa sen sijasta pyritddn keskittimiin
valtiollinen p#itoksenteko kédytdnnén viranomaistoiminnan ympirille.

Témi strateginen valinta mé&iris nihdikseni myods kiytettivin ar-
gumentaatiotavan. Lainsdddédntod, demokratiaa ja oikeudellista ajattelua
korostavan ldhtdkohdan pohjalta on luonnollista piddtyd perinteisid oi-
keusléhteitd, lakia, esitditd, ennakkoratkaisuja ja oikeudellisia periaat-
teita korostavaan argumentaatioon. Yhti luontevalta tuntuu, ettd jil-
kimmaéisestd 1&ht6kohdasta kdsin nostetaan etualalle talouden ja yhteis-
kuntapolitiikan ajankohtaisia vaatimuksia ja hallinnollisten viranomais-
ten omaa toimintaa korostava argumentaatio. Tarjolla on toisin sanoen
kaksi vaihtoehtoa. Oikeusvaltiota ja vallan kolmijakoa korostavan mallin
pohjalta paidytdén perinteiseen lainopilliseen argumentaatioon kun taas
hyvinvointimallin pohjalta paadytddin edellisti viljempésn ja wvilitto-
mémmin arvosidonnaiseen argumentaatioon.

Tavallisessa kéytdnnoén toiminnassa kysymys ei kuitenkaan ole sa-
manlaisesta oikeudellisen ajattelun kahtiajaosta kuin mihin I luvun tut-
kimuksen metodeja koskeneessa tarkastelussa paadyttiin. Kaytinnén ar-
gumentaation erottelua ei voida sellaisenaan rinnastaa tutkimiuksen eri
menetelmiin, ei mydskéén niihin tapoihin, joilla tutkimuksen tulokset esi-
tetddn ja perustellaan.

Kun kysymys on yksinomaan lainopillisesta paittelysti ja sen va-
raan rakentuvasta toiminnasta, ei eron kidytinnén ja tutkimuksen vi-
lilld tarvitse olla kovinkaan suuri. Pidittely sinélldsn, sen lihteet, raken-
ne ja viime kidden pddméiirdkin (tulkinta) voivat olla hyvinkin yhtene-
viiset, miksei my0s tapa, jolla tulokset esitetidn ja perustellaan. Mutta
mitd pitemmille arvosidonnaisen toiminnan suuntaan edetisn, siti eri-
laisemmiksi kdyvit tutkimuksen ja kdytinndén toiminnan tiet. Kiytin-
non toiminta voi rakentua milloin lyhyemmén milloin pitemmén aika-
viélin yhteiskunnallisten tavoitteiden varaan tai se voi riippua hyvinkin
sattumanvaraisista poliittisista muutoksista. Pdétos voi olla osa laajem-
masta poliittisesta nippuratkaisusta tai poliittisia voimasuhteita vastaa-
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mattoman &inestyksen tulos. Ratkaisun ehdot voivat olla ylipiitiin
enemmin sattuman kuin syvillisen pohdinnan tuotteita.

Kéytdnndn toiminnalle voi riittd4, ettd lopputulos perustellaan hy-
vinkin pinnallisin argumentein. Enempii siltd ei usein odotetakaan. Tut-
kimuksen on sitdvastoin arvosidonnaisen argumentaationkin ollessa ky-
symyksessd nojauduttava tutkimuksen itsensi tuottamiin teoreettisiin tu-
loksiin tavalla, jossa pinnallisuudella ei pitéisi olla sijaa. Siksi kiytinnos-
sd tapahtuvan ja tutkimukseen perustuvan arvosidonnaisen tarkastelun
vélille ei voida vetdd yhtéldisyysmerkkeji.

Oikeudellinen argumentaatio voi ndin ollen olla luonteeltaan kol-
menlaista: 1) lainopillista, 2) arvosidonnaista kdytdnnén merkityksessi ja
3) arvosidonnaista tutkimuksen tarkoittamassa (teoreettisessa) mielessi.
Tutkimuksen kannalta mahdollisuuksia on siten vain kaksi, lainopillinen
ja arvosidonnainen viimeksi mainitussa merkityksessa.

Tutkimuksen sitominen lainopilliseen argumentaatioon lienee perus-
teltua silloin, kun arvostuksia koskevaa erimielisyytti ei esiinny tai nii-
td ei tuoda esiin. Se tuntuu luontevalta ja miksei jopa vilttimittémalta
léhtokohdalta myés silloin, kun tutkimustehtivini on kansalaisten oi-
keussuojan selvittiminen. Viimeaikaisessa oikeusteoreettisessa keskus-
telussa erdidt puheenvuoron kiyttijit ovat olleet sitd mieltd, ettei konk-
reetteihin tulkintasuosituksiin tihtddviid tutkimustuloksia voida muutoin
esittddkidn kuin perinteisen lainopin keinoin.?

Téssd tutkimuksessa ei kuitenkaan ole pyritty sulkemaan pois mah-
dollisuutta, etteiké tulostus voisi tapahtua myds arvosidonnaisesti, kun-
han se vain tapahtuu teoreettiselta pohjalta. Piinvastoin tillaista tie-
teen omiin menetelmiin nojaavaa kriittisti ja arvosidonnaista tutki-
musta ja tulostusta voidaan pitdi tutkimuksen vastauksena siihen haas-
teeseen, jonka hyvinvointivaltion paidtoksentekomallin yleistyminen aset-
taa oikeudellisten ongelmien ratkaisemiselle. Ilman téti kriittistd ja arvo-
sidonnaista askelta oikeustieteellinen tutkimus ei voi seurata yhteis-
kunnan kehitystd alueille, joissa laki ja esitydt eivit riittdvalld tavalla
osoitakaan lainsdidtdjin tarkoitusta, joissa oikeudellinen paitsksenteko
nivoutuu tavallista ldheisemmin ajankohtaisiin taloudellisiin ja poliit-
tisiin vaatimuksiin ja joissa oikeudellinen ratkaisutoiminta tapahtuu
kdytdnnon luomien periaatteiden ja normien pohjalta. Niilld alueilla

9 Viimeksi tdtd nikokulmaa ovat painottaneet erdit tanskalaiset oikeus-
teoreetikot. Ks. Dalberg—Larsen, Jorgen 1979 s. 6.
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oikeudellinen tutkimus joutuu tekemisiin muiden yhteiskuntatieteiden
teorianmuodostuksen kanssa. Samalla yhteiskunnallisten toimintojen teo-
reettisesta jdsentdmisesti muodostuu itse asiassa vilttdmétén tiedollinen
ja metodologinen elementti tutkimuksen omaehtoiselle arvosidonnaiselle
tarkastelulle. — Kuinka tilld tielld onnistutaan, on ndhdédkseni aikamme
tirkein oikeusteoreettinen kysymys.

Lihestytdinpid kysymystd kummasta tahansa suunnasta, konkreetin
tutkimuksen nikokulmasta tai suoraan oikeusteoriasta kisin, ovat edes-
si samat vaatimukset. Teoreettinen tutkimus edellyttdd tutkimukselta ja
tutkijoilta monenlaisia valmiuksia. Tutkimuksen on oltava oikeudelli-
sen luonteensa lisiksi myds sosiologista, taloudellista, historiallista ja
vertailevaa.l® Vaatimukset ovat kovat, kun otetaan huomioon, ettei oman
aikamme ongelmiin paneutuva tutkija voi useinkaan saada noita val-
miuksia suoraan muiden tieteiden tuloksista. Historiatiede on jo luon-
teestaan johtuen tuottanut varsin rajallisesti tuloksia maamme kahden
viimeisen vuosikymmenen tapahtumista, joiden ymmairtidmiselld on kes-
keinen merkitys esim. juuri nyt esilli olevan tutkimusaiheen teoreetti-
selle hahmottamiselle. — Téllaisten valmiuksien puuttuminen rajaa sel-
viisti oikeustieteellisen tutkimuksen mahdollisuuksia nojautua teoreetti-
selta pohjalta lihtevdin arvosidonnaiseen argumentaatioon.

c. Lihtokohtia arvesidonnaiseen argumentaatioon

Tamin tutkimuksen arvosidonnaiset ainekset 16ytyvdt lukujen II—V
virallisideologiaa ja soveltamiskdytdntod koskeneista tarkasteluista ja
johtopaatdksistd. Useat noista johtop#ddtoksistd ovat erillisid abstraktioita
ja tarjoavat siten vasta alustavan liht6kohdan ja suunnan teoreettiselle
ja tutkimuksen edellyttdmaille arvosidonnaiselle tulostukselle. Tiivistden
tuo lidhtékohta on seuraava:

Sekid tydvoimapoliittisen ideologian luomisessa (luku II) ettd tyotto-
myyskorvauksen ehtojen soveltamisessa (luvut III—V) viranomaiskiy-
tintd on vuosi vuodelta tihdinnyt yhd enemmain tuotannon vdlittomddn

10 Vaatimukset ovat samoja, jotka Otto Brusiin asetti kdytdnnon ratkaisuja
tekeville tuomareille jo nelja vuosikymmentd sitten (Brusiin, Otto 1938 s. 226 ja
253) ja joita oman aikamme oikeusteoreetikot ovat usein toistaneet. Tutkijoihin
suunnattuina vaatimuksissa on syytd korostaa erityisesti sitd, ettd oikeustieteen
tutkijoilla tulee muun ohella olla valmiudet myds noiden muiden tieteenalojen
menetelmien tuntemukseen ja tarvittaessa jopa valmius niiden kdyttdmiseen.
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turvaamiseen. Se on korostanut yhteistjen ty&voimatarpeen pikaisen
tyydyttdmisen tarvetta, tehokasta tyonvilitystd, lyhytkestoista ja kapea-
alaista ammatillista koulutusta ja tyévoiman liikkuvuuden tarvetta. Sa-
malla ty6ttomyysturva on yhi tiiviimmin ehdollistettu ndiden pddmaiirien
edistdmiseen.

Tyo6ttéomyysturvan toinen tehtavi, tydttomien toimeentulon turveami-
nen on jadnyt edelliseen nihden taka-alalle. Siitd on tullut tydvoiman
liikkkuvuudelle alisteinen pdamaéaiard. Tyoéttdomyysturvan menettdmisestd
on tehty yh# useampaan hakijaan kohdistuva uhka ja sanktio tydvoi-
man nopean liikkuvuuden aikaansaamiseksi. Jopa tyollisyysasetuksessa
olevista ty6ttdmien suojasddnnoksistd on pyritty pddsemididn kiytinnossd
eroon.

Vuonna 1978 tdstd tehtdvien uudenlaisesta painottumisesta oli tulok-
sena, ettd noin 40.000 ty6tonta tyonhakijaa oli kaiken aikaa tyottémyys-
turvan ulkopuolella. Nekin, jotka tukea saivat, joutuivat usein ké#nty-
miin kuntien sosiaalitoimistojen ja huoltoavun puoleen vdhimmaéistoi-
meentulonsa turvatakseen.

Sikéli kuin tarkastelun arvoldhtékohdaksi asetetaan ty6ttémien toi-
meentulon turvaaminen, on tulos kaikkea muuta kuin tyydyttdvd. Toi-
saalta tulos panee myo6s kysyméidn: Johtaako mainitunlainen liikkuvuu-
den korostaminen ja tyo6ttdmyysturvan tiukka sitominen liikkkuvuuden
vaatimuksiin edes tuotannon turvaamisen kannalta tyydyttdvdan loppu-
tulokseen? Eik6é luvussa II osoitettu ensimmaiinen tilinpadtos, yli 200.000
tyontekijin eli tyovoiman kymmenennen osan menettiminen muiden
maiden tydomarkkinoille yhden sukupolven aikana, edellyti toisenlaisen
tybovoimapoliittisen strategian omaksumista? — Tyévoiman motivointi
liilkkumaan maan sisidlli muuntuu helposti maasta muuton motiiveiksi.
Ruotsin palkkataso voittaa Eteld-Suomen palkkatason ja odotuksia vas-
taavan asunnonkin hankkiminen voi onnistua helpommin Ruotsissa kuin
Eteld-Suomessa. :

Maasta muuttoa keskeisimmin sddtelevdnad tekijand on pidetty Ruot-
sin tyémarkkinoiden »imua», niiden tydvoiman tarvetta.!’ Toiselta puo-
len tdtd muuttoa sdédtelevdt myés oman maamme tyomarkkinoiden »tyén-
taviat» tekijit. KErditd téllaisia tekijoitd ovat pitk#aikainen tai useasti
toistuva tydttdomyys, puutteellinen tyottdmyysturva sekd tyottomyystur-

11 ks. Tissari, Jukka 1973 s. 81.


https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

272 Oikeussuojan puutteista

van menettimiselld uhkaaminen. Ne voivat hyvinkih useissa tapauk-
sissa toimia muuton motiivien lopullisina laukaisijoina.

Suuri osa nykyisistd muuttajista on kielitaitoisia ja ammattitaitoisia
tyontekijoitd eli tyovoimaa, jolle saattaisi olla kysyntdd myds Suomen
ty6markkinoilla. Tdmin tyévoiman menettiminen vinouttaa ty&voiman
kysynnén ja tarjonnan entisestddn. Jo kevidilli 1980 saatetaan olla ja
oltaneenkin tilanteessa, jossa maassamme on yhtid aikaa yli 100.000 tyon-
hakijan tyottémyys ja tydvoimapula. — Viimeistddnkin t#llaisen uuden
kyseenalaisen enndtyksen saavuttaminen antanee aiheen nykyisen tyo-
voimapolitiikkamme sisédllén uudelleenarviointiin. Samalla jouduttaneen
pohtimaan uudelleen myds niitd perusteita, joilla maamme tyéttomyys-
turva on sidottu nykyisen tydvoimapolitiikan liikkuvuusvaatimuksiin.
Joka tapauksessa jo nyt nidyttdd ilmeiseltd, ettei tyottdmyysturvamme
kumpikaan tehtdvi, sen paremmin tuotantoa kuin tyoéttémien toimeen-
tuloakaan turvaava tehtdvid, toteudu edes tyydyttdvialld tavalla. Tyo6tts-
myysturvan nykyinen toteutus ei nidytd palvelevan sen paremmin ty6t-
tomiksi jadvid tyontekijoitd kuin tybnantajiakaan.

Ainakin nykyisissd olosuhteissa niyttdd olevan vaikeata 18ytda yleisid
rationaalisia perusteita sille, etti ty6voimaviranomaiset tulkitsevat ja so-
veltavat korvausta koskevia sddnnoksid niin perinpohjin hakijoiden etu-
jen vastaisesti kuin aikaisemmista luvuista on kidynyt ilmi, ellei riittd-
vilksi rationaalisuudeksi sitten katsota pyrkimystd tysttémyysturvan me-
nojen minimointiin. Hakijoiden kannalta tdllainen menettely saattaa il-
mentdd monia puutteita hakijoiden oikeussuojassa ja voi johtaa monen-
laisiin heidin oikeuksiensa loukkaamisiin. Kun ongelma on saanut niin-
kin laajat mittasuhteet, kuin on tapahtunut, lienee olemassa tavallista
suurempi aihe noiden mahdollisten loukkausten Kkartoittamiseen. Siksi
tutkimuksen loppuosa onkin tarkoitettu yksinomaan korvauksen. haki-
joiden oikeussuojan ja sen puutteiden esille tuomiseen.

d. Oikeussuojan takeista

Silloin kun oikeussuoja toteutuu moitteettomasti, paitdksenteko toi-
mii moitteettomasti heti ensimmaiisessi asteessa. Sen varmistamiseksi ovat
(tai eivit ole) olemassa ennalta vaikuttavat oikeussuojan takeet. Niistd
ensimméinen ja tdrkein on, ettd p##tdkset perustuvat lakiin (hallinnon
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lainalaisuus).!? Paitoksenteon on lisiéksi oltava riittdvin julkista ja pii-
tosten tekijdilld on oltava kyky ja mahdollisuudet toimia lain edellytti-
mélld tavalla. My6s tuen hakijoilla tulee olla riittivit mahdollisuudet
asiansa esittimiseen, minké lisiksi pditoksenteon tulee muutoinkin ta-
pahtua hakijoiden oikeussuojaa edistidvilld tavalla.

Ennalta vaikuttavat takeet eivit kuitenkaan yksin vield riitd aukot-
toman suojan luomiseen. Siihen tarvitaan myés jilkikdteiset takuut.
Naéistd tdrkein on, ettid henkild voi halutessaan saattaa asian myos ylem-
mén viranomaisen ratkaistavaksi. Tdmin mahdollisuuden olemassaolo
liséd sindllddn my6s ennalta vaikuttavia takeita, koska ensiasteen pait-
tdvéd viranomainen on tietoinen jirjestelmisti ja pyrkii siksi vilttimasn
védrid paitoksid. Toisaalta muutoksen hakemisella ylemmiltid viranomai-
seltd on myds korjaava merkitys. Ylempi viranomainen voi korjata alem-
man tekemdt virheet ja huonot ratkaisut.

Jotta muutoksen hakemisella olisi merkitystd oikeussuojan takeena,
on muutoksen mahdollisuuden oltava todellinen. Myds menettelyn tulee
olla tarkoituksenmukaista. Se ei saa kohtuuttomasti viivistyttdsd asian
késittelyd, eikd se saa aiheuttaa muutoksen hakijalle liiallisia taloudelli-
sia menetyksid. Lisdksi sen tulee johtaa yhdenmukaisten ja ensi asteen
pdétoksid oikeampien lopputulosten syntymiseen. Ellei asian saattaminen
ylemmaén viranomaisen ratkaistavaksi tiyts tissd mainittuja ehtoja, me-
nettelyd ei voida pitii oikeussuojan kannalta tarkoituksenmukaisena.

Edellad esitetty lyhyt katsaus oikeussuojan takeisiin ei ole tyhjentédvi.
Siind on otettu esiin vain ne vaatimukset, jotka on voitu havaita timin
tutkimuksen kannalta merkittdviksi. Se on johdanto niihin kysymyksiin,
joiden avulla kolmessa edellisessi luvussa esitetty aineisto on tarkoitus
ottaa jatkokésittelyn kohteeksi. Oikeussuojan tarkemman mdiirittelyn
ja siséllén osalta voidaan viitata Merikosken ja Vilkkosen asiaa koske-
viin perusteellisiin tutkimuksiin.13

12 Merikoski on aloittanut Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelméd -nimi-
sen teoksensa (1968 s. 1) rinnastamalla oikeussuojajdrjestelmin siihen, milla
tavoin ja miten tehokkaasti oikeusjirjestys toteuttaa hallinnon lainalaisuuden
periaatetta julkista wvaltaa edustavien hallintosubjektien ja hallintoalamaisten
vélisissd suhteissa. Samaa seikkaa on myshemmin korostanut myoés Kaarlo Tuori
(1972 s. 18).

13 ks. Merikoski, Veli 1968 ja Vilkkonen, Eero 1976 s. 1—49.

18
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2. LAINMUKAISUUS

a. Sii#dostaso-ongelma

Ensimmiisend seikkana otetaan tarkastelun kohteeksi se, etteivit
tysllisyyslakia alemman asteiset sddnnokset ja médrdykset ole lain
(16 §:n) kanssa ristiriidassa ja ettei myoskddn kdytinnén pdatéksenteko
ulotu kyseisessi sdiinnoksessd asetettujen edellytysten ulkopuolelle ta-
valla, joka loukkaa korvauksen hakijoiden oikeussuojaa.

Perusvaikeutena tdssi selvitystyOssi on se, ettd koko olemassa olevaa
s4iannostdd rasittaa erds rakenteellinen puute. Tyollisyyslaissa ei ole riit-
tivin yksityiskohtaisia sdénndksid korvauksen hakijan oikeuksista ja vel-
vollisuuksista, vaan oleellinen osa tarvittavista sdinndksisti on annettu
sotien jilkeisen sidinndstelytalouden mallin mukaisesti lakia alemman-
asteisin sdinnéksin. Tidmi vanha perintd rasittaa nykyistdkin jérjestel-
mid. Valtioneuvoston antamalla asetuksella ja hallinnon sisdisilla méaé-
riyksilli siidellddn sellaisista seikoista, joista nykyisissd sa@éinnéstely-
taloudesta vapaissa olosuhteissa tulisi sd&tdd lailla ja joista esimerkiksi
kassajirjestelmin piirissd on olemassa lain tasoiset sdénnokset.

Tatd siddostaso-ongelmaa piti lihtékohtanaan myés tyévoimaminis-
terién asettama tyoryhmdi, jonka tehtidvini oli selvittdd asetuksen sdén-
nosten, ministerién aikaisempien p#itosten sekd ehdotettujen uusien so-
veltamisohjeiden lainmukaisuus. Tyoryhméd asetettiin tammikuussa
1979 14 ja sen mietinté valmistui kahta kuukautta myShemmin.1®

Tydryhmi totesi, ettei seuraavia asetuksessa mainittuja hylkdysperus-
teita ja méisrdaikoja voida pitdd tyollisyyslain asettamien edellytysten
mukaisina:16

— 65 vuoden ylidikdraja (Tyo6lA 9,1 §n 1 k.)

— elikkeen saaminen (TyolA 9,1 §n 1 k.)

— tyoriidasta johtuva tybttémyys (TydlA 9,1 §:n 3 k.)
— omasyinen tyéttomyys (TyolA 9,1 §n 5 k)

14 Toimeksianto: TVM 26. 1. 1979 n:o 1057/012/79.

15 Mietints: 2.4.1979. Tydryhmian kuuluivat professori Mikael Hidén (pj.),
vs. toimistopaillikké Matti Ilonen, nuorempi hallitussihteeri Erkki Karjalainen,
oikeustieteen lisensiaatti Heikki Karapuu, oikeustieteen lisensiaatti Matti Mikkola
ja oikeustieteen kandidaatti Jari Hellsten (siht.).

16 ks. mm. s. 20—23.
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— yleinen viiden pé#ivin alkukarenssi (Ty5lA 8 §)
— asetuksen 14 §:n miairdaika

Tydéryhmi kiinnitti huomiota my6s varsin moniin sellaisiin periaattei-
siin ja seikkoihin, joita koskevat ministerion piédtokset eivit ole sopu-
soinnussa lain tai asetuksen edellytysten kanssa. Tillaisina periaatteina
ja seikkoina, joissa korvausten hakijoille on hallinnollista tietd asetettu
lainsdidannén ulkopuolelle menevid ehtoja, esitettiin seuraavat:17

— ei tyomarkkinoiden kiytettdvissi
- kotityo
+ puuttuvat kulkuyhteydet
- oppilaitoksen kirjoilla oleminen
- eldméntapoihin perustuva soveltumattomuus séénnélliseen tyohén
— tyOmarkkinoille tulossa oleville asetettavat méairiajat
- yleinen enintdin 3 kk:n méiiriaika
+ nuorille ammattikouluttamattomille asetettava méiriaika
- yritystoiminnan keskeytymiseen liittyvd mi#rdaika
— tarveharkinta
- taso ja jaykkyys
- maataloustydkauden midrdiminen
- tilan ulkopuolisten tulojen laskeminen
- yli 18-vuotiaan maatilatalouden nuoren asema
— puuttuva tyohistoria
— viéliaikaisen ammattikoulutuksen rinnastaminen tyohén

Kaikissa niisséd tilanteissa jotka kattavat huomattavan osan olemassa
olevista hylkdysperusteista ja kiytdnnén hylkiystilanteista, todettiin
hallinnon siséisen sdidntelyn olevan joko ristiriidassa tysllisyyslain ja/tai
-asetuksen sidinndsten kanssa tai perustuvan sellaisten kriteerien sovelta-
miseen, joiden kéytblle ei ole riittivid oikeudellisia perusteita.

Témén tutkimuksen alustavissa kannanotoissa (luvut II—V) on pii-
dytty ylld olevan kanssa yhdenmukaisiin tuloksiin kaikilta muilta osin
paitsi ensimmaéisend esitetyn periaatteen ja sen tarkennosten osalta. Tut-
kimuksen kannanotot eivit ole tilti osin sen paremmin kiytinnossi
omaksutun ajattelun kuin myéskdén tyéryhmén esittimien nikemysten
mukaisia, vaan jotain siltd vililtd, kuten jatkossa havaitaan.

17 ks. mm. s. 23—30.
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Tyoryhmin tekemien havaintojen ja johtopaatdsten lisdksi tdssd tut-
kimuksessa on otettu kantaa myds paikallisen pditdksenteon ja sen poh-
jalta tehtyjen valitusten kautta syntyneeseen kidytdntoon, jonka tarkas-
teleminen ei kuulunut tydryhmin toimeksiannon piiriin. T&ll6in on puu-
tuttu seuraavanlaisiin asioihin: tydrajoittuneisuuteen, asunnoftomuuteen
sekd ammatillisen, alueellisen ja sosioekonomisen liikkuvuuden vaati-
muksiin. Mainittuja vaatimuksia koskevat kirjalliseen muotoon laaditut
normiohjeet ovat olleet perin niukat ja muussa muodossa esiintyvd oh-
jeisto sitdkin runsaampaa. Erityisen tarkastelun kohteeksi ovat nousseet
niin ikddn vilitettdvan tyén ja koulutuksen laatua koskevat seikat ja
tilléin ovat painottuneet erityisesti tyShaluisuuteen sekd tydhén ja kou-
lutukseen ohjaamiseen liittyvit seikat. Tyéryhmin tydskentelyssd ‘mai-
nitut asiat jdivit sen sijaan vidhemmille huomiolle.

Tyo6hon ja koulutukseen ohjaamisen ongelmat ovat synnyttaneet tar-
peen tarkastella jirjestelmin toimintaa myds kansalaisten perusoikeuk-
sien ja maamme hyviksymien kansainvilisten sopimusten nidkdkulmasta.
Keskeisiksi siidoksiksi ovat tdllsin muodostuneet Hallitusmuodon II
luku, jossa ovat kansalaisten yleisid oikeuksia ja oikeusturvaa koskevat
perussiinnokset, YK:n yleiskokouksen hyviksymé ihmisoikeuksien yleis-
maailmallinen julistus (10.12.1948) sekd kaksi myGhempdd YK:n yleis-
kokouksen (16.12.1966) hyvidksymiid ihmisoikeuksia koskevaa yleissopi-
musta. Ensimmainen niistd koskee taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksel-
lisii eli ns. TSS-oikeuksia. Se saatettiin voimaan 16.1.1976 annetulla
asetuksella (106/76). Toinen koskee kansalaisoikeuksia ja poliittisia oi-
keuksia. Se saatettiin voimaan samana pédivdnid annetulla asetuksella
(108/76). Viimeksi mainitun yleissopimuksen maamme hyvéksyi velvoit-
tavana ja edellisen ohjeellisena, kuten hallituksen esityksessd asia ilmais-
tiin.18 — Lahteist66n on vield liitettdvd kansainvilisen ty6jirjeston,
ILO:n, tydllisyyspolitiikkaa koskeva yleissopimus vuodelta 19641 seki
samana vuonna annettu OECD:n neuvoston suositus tyovoimapolitiikasta
taloudellisen kasvun edistimisen keinona.2?

Niilld kahdella ldhteistolld, kdytdnnolld ja tydllisyyslainsdddédnnon
ulkopuolisella siddésmateriaalilla tiydennettynd tdméan tutkimuksen kan-

18 ks. HE n:o 42/1974 s. 1 ja 3, Vp ak 1974 L
19 IL.O 1964.
20 QECD 1964, ks. myés OECD 1976.
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nanotot - on siten pyritty laajentamaan nykyisen korvausjirjestelmin
lainmukaisuuden kokonaisvaltaiseksi arvioinniksi.

Ennen syventymistd asian konkreettiseen tarkasteluun lienee syytad
vield kerran palauttaa mieliin ty6voimapolitiikan liikkuvuusvaatimusten
ja lainsdddéantéon perustuvien tyonhakijoiden suojamuotojen keskindiset
ristipaineet (ks. kuvio 16 s. 000). Seuraava tiivistelmd sisdltdd muun
ohessa kuvauksen myos siitd, mihin suuntaan, keiden hyviksi ja keiden
vahingoksi ndmaé ristipaineet ovat purkautuneet.

b. Velvollisuus tyon vastaanottamiseen

Perustuslakimme eivdt aseta maamme kansalaisille yleistd tyo6vel-
vollisuutta. HM 6,2 §:ssi sdddetdin yksinomaan valtiovallalle asetetusta
velvollisuudesta jiarjestdd tarvittaessa tyota. Myoskdidn edelld mainitut
kansainviliset sopimukset eivdt edellytd tyovelvollisuuden kohdistamista
edes tyOttdmiin, vaan nekin korostavat asian toista puolta eli kansalais-
ten oikeutta tyén tekemiseen. Sikili kuin sopimuksissa on tdstd mainin-
toja, on niissi nimenomaisesti korostettu kansalaisten (myds ty&ttomien)
oikeutta hankkia toimeentulonsa vapaasti valitsemallaan ja hyvdiksymdl-
lddn tyolld.2t

Téami edellyttinee, ettei normaaleja olosuhteita koskevaan lainsdi-
dintoon oteta sellaisia sddnnoksid, joilla tuota vapaata valintaa ja hy-
viksymistd vilittomaisti rajoitettaisiin. Epéselvdi on, voitaisiinko kyseisié
rajoituksia liittdd lainséddéntéon vilillisessdkddn muodossa eli siten, ettd
ne sisdllytettdisiin etuuden myontimistd koskeviin ehtoihin. Voitaisiin-
ko toisin sanoen tyottdmyyskorvausta koskeviin sdénnoksiin sisdllyttda
ehto, ettd korvausta ei myonnetd tai se lakkautetaan ellei hakija suostu
ottamaan vastaan (mitd tahansa) tydvoimaviranomaisen osoittamaa tyota?
Olisiko tdllainen menettely edelleenkin sopusoinnussa edelld mainittujen
kansainvilisten sopimusten mi#riysten kanssa?

Nidihin kysymyksiin vastaamisella voi olla hyvinkin suuri oikeuspo-
liittinen merkitys. Nykyisen lainsiddédnnon soveltaminen ei kuitenkaan
edellytd niihin vastaamista, silld tyollisyyslakiin ei ole mainitunlaista
ehtoa otettu. Hakijoille ei ole asetettu velvollisuutta viranomaisen osoit-
taman tyon vastaanottamiseen vaan ehdoksi on asetettu pelkidstdin se,

21 Thmisoikeuksien julistus 23 art., TSS-sopimuksen 6 art. ja ILO 1964 1 art.
2¢ k.
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ettd hakija on tyéhon halukas (TyolL 16 ja 8 §:t). Kysymys on siis haki-
jan halusta/haluttomuudesta yleensd tyon tekemiseen. Arvioitaessa ha-
kijan kieltdytymistd tarjotusta tyOstd ja sen merkitystd tyohaluisuuden
kannalta lienee tdlldin otettava huomioon mm. seuraavia seikkoja: haki-
jan edellytykset tarjolla olevaan tyohon, monesko kieltdytyminen on
kysymyksessd ja minkailaisiin toihin aikaisemmat kieltdytymiset ovat koh-
distuneet. Ty6haluisuuden olemassa olon mittaamiseen ei voitaisi tilldin
sisdllyttdd velvollisuutta kaiken tarjolla olevan, ei myoskidédn kaiken vi-
ranomaisten osoittaman t{yon vastaanottamiseen. Hakijalle sopivasta
tyostd kieltdytymisenkdédn ei tarvitse aina olla merkki siitd, ettd hakija
on tyohon haluton. Tillainen kieltdytyminen voi-yhtd hyvin olla osoitus
siitd, ettei ty6 joidenkin huomiotta jidneiden seikkojen (fyysisten voima-
varojen, ammattitaidon, aikaisempien tyokokemusten, perhesuhteiden ym.
seikkojen) osalta olekaan hakijalle sopivaa.

Kiytiannén nidkokulmasta edelld esitetyt tyShaluisuuden arviointia
koskevat tulkinnalliset ohjeet voivat tuntua hyvinkin etdisiltd. Kiy-
tint6d ohjaamaan tarkoitettu sdédntely on nimittdin loitonnut sitd kauem-
maksi tyohaluisuuden mittaamisesta ja kallistunut sitd ldhemmiksi tyo-
velvollisuuden toteuttamista, mitid alemmanasteisesta sddntelytasosta on
kysymys.

Heti tyollisyysasetuksessa on astuttu askel lihemmiksi tillaista vel-
vollisuutta. Sen mukaan hakijalla ei ole oikeutta kieltdytyd korvausta
menettdmittd tarjona olevasta tyostd ilman pétevdi syytd (TyolA 9,1 §:n
4 k.). Ilmaus viittaa siihen, ettd yksikin kieltdytyminen tarjotusta tyostd
riittdisi osoittamaan, ettei hakija ole tydhaluinen. T&lld tavoin asia on
kidytinnossd myds mielletty. — Niin kategorisesti miellettynd ja sovel-
lettuna »ty6haluisuudelle» lienee kuitenkin annettu merkityssisilto, joka
kohdistuu korvauksen hakijoihin ankarammin kuin mihin lain perusteel-
la olisi aihetta. — T&lld kannanotolla ei suinkaan haluta kiistdi sitd mah-
dollisuutta, etteikd yhdestidkin tyotarjouksesta kieltdytyjdd voitaisi jois-
sakin tapauksissa pitdd siind mé#irin ty6hon haluttomana, ettei korvausta
voida suoriftaa. Kannanotolla halutaan vain asettaa kyseenalaiseksi
kédytinnossd lihes poikkeuksettomaksi sddnnoksi muodostunut tulkinta,
jonké mukaan yksikin kieltdytyminen aina tdyttdisi tydhaluttomuuden
tunnusmerkin ja oikeuttaisi korvauksen epddmiseen.

Asetus sallii poikkeamisen tdstd sddnndstd vain, jos kieltidytymiselle
on olemassa pitevd syy. — Miki sitten on pitevd syy? Milloin hakija
ei ole velvollinen vastaanottamaan tarjolla olevaa tyota?
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Tyollisyysasetuksessa (9,1 §n 4 k.) on mainittu nimenomaisesti nelji
seikkaa, jotka tarjolla olevan tyon tulee tdyttdd. Muussa tapauksessa
hakijalla on oikeus kieltdytyd tyostd korvausta menettdmittd. N&mi
nelja seikkaa ovat, 1) ettd tyotd voidaan pitdd hakijan tydkykyyn néh-
den sopivana, 2) ettd sitd voidaan pitdd hinen ammattitaitoonsa ndhden
sopivana, 3) ettd se on tyodriidasta vapaata ja 4) ettd siiti maksetaan tyo-
ehtosopimuksen mukainen tai muutoin kdypd palkka. Tarjolla olevan
tyon pysyvyydestd tai sen sijainnista asetuksessa ei sitd vastoin ole eri-
tyistd mainintaa, joten niihin asioihin suhtautuminen on jaényt tydvoima-
hallinnon sisdiseksi tehtédviksi.

Tillainen on tilanne sdidddstasolla tarkasteltuna, mutta minkélainen
on kiytints. Kuinka lavea tai kuinka suppea merkityssisdlté edelld lue-
telluille kieltiytymisperusteille on annettu arkipdivén kaytdnnossi? —
Vain niihin kysymyksiin vastaamalla voidaan selvittdd, kuinka ldhelle
tyévelvollisuuden soveltamista nykyisessi korvauskiytinndssimme on
piiddytty.

Tyon pysyvyyden osalta alan hallinto on ymmértdnyt sddnnéksen
puuttumisen siten, ettei alarajaa ole lainkaan olemassa, mikili kysymys
on hakijan kotipaikkakunnalta tarjoutuvasta tydstd. Tyovoimaministerié
on vahvistanut ennakkoratkaisuina korvausten lakkauttamiset tapauk-
sissa, joissa hakija oli kieltdytynyt a) yhden pdivdn mittaisesta kanan
lannan kirrddmisestd ja b) kahden pdivdn mittaisista heinédtéistd (s. 122).
Kotipaikkakunnan ulkopuolelle sijoittuvalta tyoltd on yleensd edellytetty
jonkinlaista jatkuvuutta ennen kuin korvauksen hylkddminen on tyostd
kieltdytymisen perusteella tullut kysymykseen. Adritapauksessa jatku-
vuutta ei tidlldinkidin ole edellytetty, mikd on merkinnyt, ettei minkédin-
laista tyon viliaikaisuuteen perustuvaa kieltdytymistd ole sallittu.

Jos lihtokohdaksi asetetaan, etti kaikki tyonvilitykseen tarjottu tyo
on saatava vilitettyd ja ettd kaikki vdh&darvoinenkin tyé on saatava
kaupaksi, joko houkuttein tai pakolla, on kaikki edelld kerrottu mah-
dollista ja jopa ymmairrettivdd. Jos tulkinnan perustaksi sitd vastoin
asetetaan lain mainitsema tyohaluisuuden edellytys, ei omaksuttua me-
nettelyd eikd edelld mainittujen esimerkkitapausten lopputuloksia voi-
dakaan ehki pitdi oikeina. Vield vihemmin oikein on, ettd hakijalta
evitidin korvaus lyhytaikaisesta tyostd kieltdytymisen perusteella silloin,
kun tyo edellyttdd siirtymistd toiselle asuinpaikkakunnalle, josta siit4-
kin on esimerkkeji olemassa. Tyollisyyslain 16 §mn tarkoittaman tyo-
haluttomuuden sijasta kysymys voi pikemminkin olla hakijan halutto-
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muudesta siirtyd toiselle paikkakunnalle epdvarman tyétilaisuuden joh-
dosta. Téhdn hakijalla pitdisi olla oikeus ilman, etti korvaus sen joh-
dosta lakkautetaan.

Mybs tydn sijaintic koskeva kannan miirittely on tapahtunut hal-
linnon sisdisin méaidrdyksin ja ratkaisuin. Vanha agraariyhteiskunnan
vaatimus, ettd oman kunnan alue muodostaa tyomarkkinoiden rajat,
murtui lopullisesti valtiollisen tydnvilityksen myo6ta (1961). Piivittai-
sen kotona kdynnin mahdollisuus on nykyisin sdilynyt vain lapsiaan hoi-
tavan didin tyémarkkinoiden rajana. Muiden perheellisten on ollut otet-
tava vastaan tyotd niin etf#ltd, ettd vain viikottainen kotona kiynti on
ollut mahdollista. Yksindisten naimattomien henkildiden tydmarkkina-
alueena on ollut koko maa (s. 127).

Kéytinndssid my0s lapsiperheen #idilti on vaadittu paivittdistd tyo-
matkaa pitémpéiéi liikkuvuutta. Jos hakija on ilmoittanut, ettei hin voi
tai halua kulkea vaadittua matkaa, hinet on voitu katsoa tydrajoittei-
seksi ja siten hakijaksi, joka ei ole tydmarkkinoiden kiytettivissd. Tata
on kiytetty hylkdysperusteena, jolla etenkin syrjidseutujen eminnit on
jétetty korvauksen ulkopuolelle. Toisaalta siitd on muodostunut periaate,
joka selkedmmin kuin ehkd mikdin muu ilmentdd niitd tavoitteita ja
vaatimuksia, joita aktiivi ty6voimapolitiikka on asettanut tdmin jirjes-
telmén soveltamiselle. Koko alkuperdinen ajatus tyéttémille maksetta-
vasta tuesta on kdéntynyt ikddn kuin nurinpiin. — Syrjaseutujen emin-
nille ei makseta korvausta siksi, ettei alueella ole tyomarkkinoita, joilla
heitd tarvittaisiin (s. 131). Heille ei ts. makseta korvausta, koska he
ovat ilman tyota!

Samaa ajatusta voitaisiin jatkaa ja jattda korvausta vaille myos
ne, joille ei ole ty6td tarjolla kyseisen tydvoimapiirin, maakunnan
tai lddnin alueella. Heidén katsottiin olevan tydmarkkinoiden kiy-
tettdvissd vasta, kun he ovat muuttaneet eri osaan maata. — Aja-
tusta voitaisiin jatkaa vield tdstdkin eteenpdin. Edessi olisi tilanne,
jossa korvaus voitaisiin evéti my0s niilts, joille tyotd ei 16ydy koko
maasta. T&lléin jarjestelma olisi tehnyt itsensi tarpeettomaksi, aina-
kin nykyisenkaltaisen joukkotyottémyyden olosuhteissa. Jiljelld
olisi vain yksi mahdollisuus: hakijoiden ohjaaminen muiden maiden
tyomarkkinoille. Suomessa heille ei voitaisi korvausta maksaa, koska
t4dlld ei ole tybmarkkinoita. — Niin #drimmiiseen lopputulokseen
paddytddn, mikdli ajatus syrjdseutujen emintien syrjdyttidmisesti
laajennetaan koko maan tyémarkkinoita koskevaksi yleiseksi aja-
tukseksi. :


https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

Velvollisuus tyon vastaanottamiseen 281

Tydvoimaministerion virkamiestydéryhmin esityksessid uusiksi sovelta-
misohjeiksi lilkkuvuuden vaatimuksia on entisestiin laajennettu. Sen
mukaan lapsiperheen &idinkin on suostuttava niin etiille t6ihin, ettd vain
viikottainen kotonakdynti on mahdollista edellyttien, ettd isilli on mah-
dollisuus péivittdiseen kotonakdyntiin. Yksinhuoltajat on rinnastettu
muihin yksindisiin henkilgihin. Heidén velvollisuudekseen on katsottu
muuttaa mihin osaan maata tahansa.??

Uusien liikuvuusehtojen asettamista korvauksen maksamisen edelly-
tykseksi, mikd jélleen tapahtuu pelkin hallinnollisin miiriyksin, ei kui-
tenkaan voida pitdad HM 7,1 §:n mukaisena.?? Sen mukaan Suomen kan-
salaisen vapautta valita asuinpaikkansa ei voida rajoittae muutoin kuin
lain sddnndkselld. Siihen eivét riitd asetusteitse annetut siinnskset, vield
vihemmin hallinnolliset m#drdykset. Kun laissa ei tillaista sdinnostd
ole, ei kidytdnnon noudattamia eikd uusiin soveltamisohjeisiin ehdotet-
tuja alueellisen liikkuvuuden ehtoja voida pitdd oikeusjirjestyksemme
mukaisina. Se ainoa tulkinnallinen johtopiitds, johon edelli olevan
perusteella voidaan péétyd on, ettd korvauksen hakijalla on aina pitevd
aihe kieltdytyd tarjolla olevasta tydstd, jos tyén vastaanottaminen edel-
lyttda "asuinpaikan muuttamista (ylipitkdn pdivimatkan kulkemista, ks.
s. 136).

Tyollisyysasetuksessa nimenomaisesti mainitut tyolle asetetut laatu-
vaatimukset ovat niin ik&din joutuneet kiytinnossi melkoisen manipu-
laation kohteiksi. Téméi on ilmennyt erityisésti ammattisuojaa ja palkan
alarajaa koskeneista kannanotoista.

Kolmen kuukauden ammattisuojaa koskeva sidinnds otettiin ensi ker-
taa vasta nyt voimassa olevaan eli vuoden 1971 ty6llisyysasetukseen. Koko
lyhyén historiansa ajan se on kuitenkin ollut yleisen kritiikin kohteena.
Sitd ei ole haluttu, ja siksi alan hallinto on pyrkinyt rajaamaan sen so-
veltamiéala_n niin pieneen hakijajoukkoon kuin mahdollista. Timi rajaa-
minen on tapahtunut 1) nostamalla ammattitaidolle asetettavia vaati-
muksia, 2) luomalla suostumuskonstruktioon perustuva tulkinta koske-
maan tapauksia, joissa hakijan katsotaan luopuneen ammattisuojastaan
sekd 3) laventamalla hakijan ammattitaitoon soveltuvien téiden piirid. —

22 'ks. S-78 s. 10.

23 Yhtilailla téllaiset médridykset ovat vastoin Ihmisoikeuksien julistuksen
13 artiklan ja vapausoikeuksia koskevan sopimuksen (8/76) 12 artiklan siin-
noksia.
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Suuri osa tistid tulkintatoiminnasta perustuu argumenteille, joilla ei ole
kestividd oikeudellista pohjaa, kuten III luvun alussa on pyritty osoitta-
maan.

Paikallisista tydvoimatoimikunnista ja niiden omaksumasta kidytéin-
nostd riippuen ammattisuojaan on voinut vedota mahdollisesti vain 20—
40 % korvauksen hakijoista. Muiden on ollut suostuttava ottamaan vas-
taan tyotd, jota voidaan pitii hakijan tyokykyyn ndhden sopivana.

Tialle viimeksi mainitulle vaatimukselle kdytdntd on taasen antanut
sisdllén, jonka mukaan tydkykyyn nidhden sopivana voidaan pitdd kaik-
kea sellaista tyotd, joka vastaa hakijan fyysisii voimavaroja. Psyykkisiin
tekijoihin on kiinnitetty huomiota vain, jos ne ovat ilmenneet mielen-
terveydellisinid hiiridind. Hakijan mahdollisia sosiaalisia tyoesteitid ei ole
otettu lainkaan huomioon. — TyoOkyvynkin kisite on siten saanut kiy-
tinnodssd varsin yksioikoisen sisdllon. Hakijan on psykofyysisestd tilas-
taan riippumatta ollut otettava vastaan mitd tyotd tahansa. Erdit ennak-
koratkaisut ovat osoittaneet, ettei edes liikirintodistuksella perusteltua
tybkyvyn estetti (allergia yms.) ole aina hyvidksytty péteviksi syyksi
tyostd kieltdytymiseen.

Aikaisemmin ei tiettivisti ole ollut tulkinnallisia ongelmia wvdhim-
mdispalkasta eikd hakijan oikeudesta kieltdytyd tydstd, josta saatava
palkka ei ole ollut vihimmadistason mukaista. Vihimmaisrajoiksi on ym-
mirretty asetuksen maininnat tydehtosopimuksen mukaisesta ja paikka-
kunnalle muutoin kiyvidksi katsottavasta palkasta. Huonopalkkaisesta
ty6std hakijalla on katsottu olevan oikeus kieltiytyd korvausta menetti-
métta.

Viime aikoina nimi kisitykset ovat kuitenkin himértyneet. Osa tyo-
voimatoimikunnista ei endi hyviksy asetuksessa mainittujen vdhimmadis-
rajojen alle jadviad palkkaa riittdvéksi perusteeksi tyostd kieltdytymiseen.
Kun syytd tdhin tiedusteltiin tydvoimatoimikuntien edustajilta, vetosi
osa vastaajista siihen, ettd valtio maksaa tarvittavan lisdansion sovitel-
tuna korvauksena (Ty6lL 19 §). Nidin myoskddn vidhimmadiispalkkaan
kohdistuvat vetoomukset eivit aina kelpaa pidteviksi syyksi tydstd kiel-
taytymiseen. '

Tarkastelun tulos osoittaa, ettd kaikki edelld kisitellyt viisi tyén-
hakijoiden suojamuotoa ja perustetta tydstd kieltiytymiseen ovat saa-
neet varsin kapean soveltamisalueen taikka niitd ei ole lainkaan hyvik-
sytty pédteviksi aiheiksi tyostd kieltdytymiseen. 1) Tyon viliaikaisuutta ja
2) etdistd sijaintia asetuksessa ei ole lainkaan mainittu téllaisina perus-



https://c-info.fi/info/?token=x3yoRFoJiyStmr8V.yuVNotSc-9V4rQ7lfJJ8HQ.ZOvwORV2pTkSotc44ACj-LXEcRzk1BbVBCA7Qir4SIKMYBgEAGfjcLc6v14V2D2xK8luLO6XeXezIlAjPvmqIZg8IIu8DH5VgdOl1uikFrKyWL_VU2ZuDFbcNKq0K9bKWJ9OcMIk_MoujQF6SERkllwQunTuCMqZvIRBiu0kKxbsbUP72lsI6yhJ05FXvD56QmW0IatA58_BnA

Velvollisuus tyén vastaanottamiseen 283

teina, ja kéytdntokin on suhtautunut yhi vain ankarammin niisti joh-
tuviin kieltdytymisiin. Ehdotuksessa ministerién uusiksi soveltamisoh-
jeiksi edes alaikdisid lapsia hoitavat didit eivdt voi enda kieltiytyd toi-
selta paikkakunnalta tarjotusta tyosti. 3) Kolmen kuukauden ammatti-
suojan kdytinté on rajannut koskemaan vain vihemmistdd hakijoista,
4) muunlainen sopivuus arvioidaan vain hakijan fyysisten ominaisuuk-
sien perusteella ja 5) vdhimmaiispalkkaakin koskevien asetuksen sdin-
nosten soveltaminen on pyritty viime aikoina yh# yleisemmin sivuutta-
maan, — Vihiin siis niyttivit jadvin mahdollisuudet, joilla hakija voi-
si vilttyd viranomaisten osoittamasta tydstd, mikili mielii sdilyttdd oi-
keuden ty6ttomyyskorvaukseen.

Kun muistetaan, ettd kiytdnndssid yksikin ty8stid kieltiytyminen riit-
tdd korvauksen hylkddmiseen tai lakkauttamiseen, on kaikesta edelld
olevasta tehtéivd se yleinen havainto, ettd nykyinen korvauskiytinté
perustaa toimintansa hyvin ldhelle hakijoiden yleistd tydvelvollisuutta.

Kuinka rationaalista tai ep&rationaalista tillainen toiminto on, sen
suhteen viittaan aikaisemmin esitettyyn (s. 270). Tyydyn téssid vain tii-
vistden toistamaan toiminnan laillisuutta koskevat kannanottoni:

— Tydllisyysasetuksen 9,1 §:n 4 kohdan siidnnés ja sen kiytinnodssi
saama tulkinta, jonka mukaan kaikentyyppinen tydsti kieltiytyminen
johtaa korvauksen hylkddmiseen, asettaa korvauksen maksamiselle sel-
laisen yleisen lisdiedellytyksen, johon pelkin tyShaluisuuden toteamiseen
tdhtdaava tyollisyyslain 16 §:n vaatimus ei ainna perustetta.

— Samalla mahdollisuudet patevdin tydsti kieltiytymiseen on hal-
linnon sisdisin pa#toksin rajattu niin vihiin, ettei tulosta voida pitdi
edes asetuksen (9,1 §:n 4 k.) sddnnoksen mukaisena.

— Eréissd tapauksessa nim# mahdollisuudet on rajattu tavalla, jota
voidaan pitdd myds muun lainsdddinnén vastaisena. Kysymys on tyén
alueellista sijaintia koskevista hallinnollisista mé#idriyksistd ja niiden
soveltamisesta. Kdytidnté on t#ltd osin muodostunut asuinpaikan vapaata
valintaa koskevien vapausoikeuksien (HM 7 §:n) vastaiseksi.

— Kaikenkaikkiaankin nykyinen kiytdntd on ajautunut niin lihelle
tybvelvollisuuden periaatteen soveltamista, ettei sitd voida pitdd tydpai-
kan vapaaseen valintaan velvoittavien kansainvilisten sopimustemme-

kaan mukaisena.2¢

24 ks. alaviite 21.
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¢. Velvollisuus tyéssé pysymiseen

Erotilanteissa pdtevan aiheen esittdmisen mahdollisuudet on rajattu
vieldkin tiukemmin. Useiden tydvoimatoimikuntien yleisend ldhtdkohta-
na on, ettei pitevidd syytd tyon jattdmiseen nykyisen tyollisyystilanteen
vallitessa ole olemassakaan. T#lld tavoin kaikki eroamiset tulkitaan sel-
laiseksi tydhaluttomuudeksi, ettei korvauksen maksaminen ilman pitkda
alkukarenssia tule kysymykseen.

Sielldkin, missd kysymykseen suhtaudutaan periaatteessa toisella ta-
voin, ei hakijan kuitenkaan ole helppo hankkia riittdvdid niyttéd esit-
timinsid eron syyn tueksi. Lidhes ainoa niyttd, jonka tydvoimaviran-
omaiset ottavat huomioon, on tyénantajan ilmoitus. — Jos tyontekija ja
tybnantaja ovat eri mieltd eron syysti, ei tyontekijalld ole yleensd mah-
dollisuutta vakuuttaa tydvoimatoimiston virkailijaa eikd tydvoimatoimi-
kuntaa. Avaintodistajana asiassa kuullaan vain erotapahtuman toista osa-
puolta, tyonantajaa, jonka ilmoituksen pohjalta ratkaisu tehdiin.

Myos tdhin menettelyyn voidaan kohdistaa samanlaista kritiikkié
kuin tydstd kieltdytymistd koskeneisiin tulkintoihin. Tyéllisyysasetuksen
ao. sdinnds (9,1 §:n 5 k) ja sithen perustuva kidytdntd ovat edenneet
lihes mekaaniseen korvausten hylkiddmiseen tilanteissa, joissa hakija on
syystd tai toisesta jéttdnyt tai joutunut jatt&imé&&n aikaisemman tydpaik-
kansa. Tati ei voida pitd3d tyollisyyslain 16 §:n edellytysten mukaisena.
— Kaikkea ty0std eroamista ei voida katsoa osoitukseksi hakijan tyo-
haluttomuudesta, mikd kyseisessé sddnndksessd ja sen soveltamisessa on
asetettu korvauksen maksamisen edellytykseksi.

Téssidkin on kdynyt niin, ettd asetuksella on ensin luotu lakia pidem-
mille menevid lisdedellytyksid korvauksen hylkddmiselle. Naitd lisa-
edellytyksid asianomainen hallinto on vield kartuttanut niin, ettei lain
alkuperiisestd ajatuksesta ole jadnyt juuri mitdédn jaljelle. Jopa itse pe-
rusajatus ty6halukkuuden mittaamisesta on saattanut unohtua ja tilalle
on tullut. mekaaninen toimitus, jolla kaikkia tydstd eronneita rangais-
taan korvauksen menettdmiselld. Kaytdntd on vield enemmain kuin kiel-
tdytymistapauksissa syrjdyttinyt myods asetuksen vaatimukset, joiden
mukaan pidtevid aiheita tyostd kieltdytymiseen ovat tyon soveltumatto-
muus hakijan tyokykyyn ja ammattitaitoon sekd palkan putoaminen
alle madaritellyn minimitason.
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d. Velvollisuus koulutukseen

Yleisen oppivelvollisuuden lisiksi maamme kansalaisille ei ole sdi-
detty velvollisuutta muuhun koulutukseen. Mysdskdin tyollisyyslain
16 §:n ilmaisua, jossa mahdollisuus koulutukseen rinnastetaan tyén jar-
jestédmiseen, ei voitane ymmirtdi peruskoulun jilkeiseksi tai aikuisikdidn
siirretyksi oppivelvollisuudeksi. Yhtd viddrin kuin mainittuun séénnok-
seen on sisdllyttdd tiukkaa tyovelvollisuutta, on myGs sisdllyttdd siihen
ajatusta tyo6ttomaille korvauksen hakijalle asetetusta velvollisuudesta
kaikkeen viranomaisten osoittamaan tarjolla olevaan ammatilliseen kou-
lutukseen. Kieltdytyminen tarjotusta ammattikurssista ei ole valttamaitta
merkki hakijan yleisestd haluttomuudesta ammatilliseen koulutukseen.

Tilanne rinnastuu siihen, mitd edelld lausuttiin tyostd kieltdytymi-
sestd. Tamén lisdksi on huomattava, ettd tydllisyyslain 16 §:ssi maini-
taan: »... jolle ei voida jirjestdd ty6td tai koulutusmahdollisuutta.»
Lain sanonta saattaa viitata siihen, ettd koulutukseen ohjattavalle on
varattava suurempi valinnan mahdollisuus koulutuspaikkojen valinnas-
sa kuin ty6hoén ohjattavalle tydpaikkojen valinnassa.

T&lla tavoin asia on kidytdnndssd yleensd miellettykin. Siihen viittaa
my6s voimassa oleva soveltamisohjeiden lausuma, jonka mukaan tyoén-
hakijalta ei yleensd evitd tyottomyyskorvausta yhdestd kurssitarjouk-
sesta kieltdytymisen perusteella.2s

Lausumalla on haluttu viitata lihinnd ammatilliseen peruskoulutuk-
seen ja uudelleenkoulutukseen, joihin muiden seikkojen ohella sisidltyy
myos hakijan tulevaa ammattia koskeva valinta. Erdéssé mielessd lausu-
maa on kuitenkin pidettdvid epdonnistuneena. Sitd ei ole laadittu norma-
tiiviseen muotoon, jolloin sen merkitys on jddnyt ldhinnd ohjeelliseksi.
Se ei ole estinyt edes kyseisen »normiohjeen» antajaa eli ministeriotd
itsedidn tekemistd p#adtoksid, joilla korvaus on hyldtty yhden kurssitar-
jouksesta kieltdytymisen perusteella.

Ammatillisen jatkokoulutuksen osalta nykyisin voimassa olevissa so-
veltamisohjeissa on omaksuttu jokseenkin selked ja kéytinndssid ehki
vieldkin selkedmpi ajatus pakollisesta koulutukseen osallistumisesta. Yk-
sikin kieltdytyminen jatkokoulutuksesta johtaa korvauksen menetykseen.
— Tami merkitsee, ettd jdlleen on luotu mekaaninen menettelytapa, jo-
hon tyoéllisyyslain 16 § ei anna aihetta.

25 ks. S-73 s. 34.
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Tyollisyysasetuksen 9,3 §:ss@ ammatillinen koulutus rinnastetaan
tyén tekemiseen vain, mikdli henkildn ja hidnen perheensd toimeentulo
kohtuullisesti turvataan. S#éidnnoksen perusajatus on sama kuin 9,1 §:n
4 kohdan vdhimmaispalkkaa koskevassa sdinnoksessid: tietynasteisen toi-
meentulomahdollisuuden turvaaminen toimenpiteen kohteeksi joutuvalle
ja hidnen huollettavilleen.

Myoés kdytdnnén suhtautuminen tdhidn sddnndkseen on ollut saman-
laista kuin suhtautuminen vdhimmadispalkkaa koskevaan s#didnndkseen.
Viime vuosina kéytdnté on yksinkertaisesti luopunut noudattamasta
tyohon liitetyn kohtuullisen toimeentulon vaatimusta. Samoin on luo-
vuttu noudattamasta vaatimusta, jonka mukaan koulutukseen liittyvin
tuen tulisi turvata hakijan ja tdmin perheen toimeentulo. — Tdmi suora
piittaamattomuus asetuksen vaatimuksista on tullut esiin mm. ministe-
rion ennakkokiytinnossd, josta se on sittemmin siirtynyt myés virka-
miestyoryhmén ehdotukseen uusiksi soveltamisohjeiksi seuraavan sisdl-
téisend: »Viliaikainen ammatillinen koulutus rinnastetaan tyohén, jos
henkilé saa vapaan ruoan, majoituksen ja matkat.» Kohtuullisesta toi-
meentulosta, joka edellyttinee myds perushygienian, terveydenhuollon ja
jonkinlaisten vapaa-aikatoimintojen turvaamista, ei ehdotuksessa ole tie-
toakaan. Samoin perheen toimeentuloa koskevat vaatimukset on koko-
naan sivuutettu, joten lienee ilmiselvii, ettei néitd ehdotukseen sisdltyvid
normiohjeita voida pitdd tyollisyysasetuksen vaatimusten mukaisena.

e. Omasyinen tyottomyys

Eduskunta hylkdsi nykyisen tyollisyyslain késittelyn yhteydessid eh-
dotuksen, jonka mukaan omasyinen ty6ttomyys olisi asetettu itsendiseksi
tyottomyyskorvauksen hylkédysperusteeksi. Valtioneuvoston antamaan
tyollisyysasetukseen kyseinen peruste kuitenkin jii.

Nyt kun laki ja asetus ovat olleet voimassa runsaat seitsemin vuotta,
on tuosta eduskunnan hylkddmistd ehdosta ehtinyt kasvaa monikiyt-
téinen hylkdysperiaate, jota tarkentamaan on syntynyt useita itseniisid
hylkidysperusteita sekid niitd tarkentava yksityiskohtainen normisto. Kes-
keisimpid omasyisen ty6ttdmyyden periaatetta tarkantavia hylkidysperus-
teita ovat seuraavat kolme: 1) hakija ei ole viime aikoina ollut aktiivinen
tyénhakija, 2) hakija ei ole viime aikoina ollut tyomarkkinoilla ja 3) ha-
kijan tyohistoria on puutteellinen.
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Alan hallinto on omaksunut késityksen, ettei hakijan katsota olevan
riittavan aktiivi tyonhakija, ellei hin kuukauden sisdlld tyottomaiksi tule-
misestaan ilmoittaudu tydvoimatoimistoon ja hae sen vilitykselld tyota.
Kuukauden sdidnnon sijasta jotkut tyovoimatoimikunnat soveltavat kah-
den viikon, toiset taasen kuuden viikon sd#nt6d. Missdédn tyollisyyslaissa
tai -asetuksessa ei kyseistd madrdaikaa kuitenkaan mainita eikd yleen-
sdkéddn sdidets, ettd vain tyovoimatoimiston avulla tapahtuva tydn hake-
minen on riittdva osoitus hakijan aktiivisuudesta. Tédstd seikasta on mm.
eduskunnan oikeusasiamies huomauttanut tyévoimaministeriotd.2®

Seurauksena oli, ettd ministerié antoi yleiskirjeen,?? jolla myds oma-
toiminen tyén hakeminen katsottiin riittdvdn aktiiviseksi tyon hakemi-
seksi. Itse aktiivisuuden vaatimuksesta ei kuitenkaan luovuttu eikd
liioin aikarajoista. Yleiskirjeen edellyttimi muutos jdi muiltakin osin
vihaiseksi sen johdosta, ettd paikalliset viranomaiset asettivat omatoimi-
selle tyon hakemiselle sellaiset ndyttévaatimukset, ettei niiden- tiayttami-
nen ole juuri mahdollista. Niinpd menettely sdilyi pd#osiltaan entisen-
laisena, mikd merkitsee, ettd edelleenkin vain tyovoimatoimiston kautta
maadridajan sisdlld tapahtuva tyon hakeminen katsotaan yleensd riittd-
viksi aktiivisuuden osoitukseksi.

Omasyisen tyottémyyden periaate on poikinut korvauskidytintdon
myo6s toisen merkittivdn hylkdysperusteen, jonka voimassa olevat so-
veltamisohjeet ilmaisevat seuraavasti: »Yleensd henkildille, jotka viime
aikana eivdt ole olleet tyémarkkinoilla, voidaan varata enintdén kolmen
kuukauden aika tydhén tai koulutukseen hakeutumista varten.»? Ky-
symys on ns. pitkdn alkukarenssin asettamisesta erdille korvausta hake-
ville ryhmille. Niihin kuuluvat yleisopintojen, kotityon ja yrittdjyyden
piiristd palkkatyohoén pyrkivédt tai palaavat henkil6t. Samalla perusteel-
la korvaus on usein hyldtty mainitun méédrdajan pituiseksi ajaksi myos
vankeudesta palanneilta, pitkdaikaisesta sairaudesta kuntoutuneilta sekéa
sosiaalihuollon pitk#daikaisasiakkailta, jotka ovat olleet palaamassa tyo-
markkinoille.

Niitd ryhmis varten sidfdetty erityinen »ty6hén tai koulutukseen ha-
keutumisen aika» on historiallinen jadnne aikaisemmista tydttomyyskor-
tistoon ottamisen ehdoista. Nykyisesti tySttdmyyskorvausta koskevasta

26 EOM 6. 1. 1977 n:o 31/77, TVM 7.1. 1977 n:o 260/001/77.
27. TVM 19. 1. 1977 Yleiskirje 4 ABCD7/77
28 ks. S-73 s. 25 ja S-78 s. 5.
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sdannostostd ei voida 16ytdd riittdvaid perustetta kyseisen hylkdysperus-
teen kiytolle. Tydvoimaministeriossid misdrdajan asettamista perusteltiin
aikaisemmin tyollisyyslain 7 §:n sddnndkselld. Asetuksen ja ministerion
péitoksenteon laillisuutta tutkineen tyéryhmin asettamisen jédlkeen tistd
perustelusta kuitenkin luovuttiin ja tilalle tarjottiin saman lain 8 §:da.
Molempia sdinndsviittauksia on kuitenkin pidettdvd sdidnndsten sana-
muotoon soveltumattomina ja sellaisina jélkirationalisointeina, joilla lail-
lisuusperusteen puuttumista ei voida paikata. ’

Viime ki#ddessd alan hallinto on saattanut hylitd korvaushakemuksen
hakijan puutteellisen tyéhistorian perusteella. Kaikista edelld kisitellyista
hylkédysperusteista tim# eroaa sikili, ettei sen kéyttlle ole olemassa
minkédédnlaista kirjallisessa muodossa esitettyd normiohjetta. Silti sitéa
kidytetddn ja siihen vedotaan. Ajatuksellisena taustana on kassa-avustus-
jarjestelmin sisdltimid vaatimus kuuden kuukauden aukottomasta tyo-
historiasta. Peruste on siis analoginen sovellutus kassa-avustusta koske-
vista sddnndksistd. Korvausjirjestelmén puolella viranomaiset ovat kui-
tenkin tyytyneet edelld mainittua lyhyempédin tyohistoriaan. Korvauk-
selle pdasyyn riittds, ettd hakijan tydsuhde on jatkunut viimeiset kolme
kuukautta. — Tistd lievennyksestd huolimatta tédtdkin hylkdysperustetta
on pidettdvd korvausjirjestelmiin vieraana sovellutuksena, jolle ei 16ydy
laillista perustaa.

Kaikkien kolmen omasyistd tydttémyyttd ilmentdvien hylkdysperus-
teiden tarkastelussa on péddytty lopulta samanlaiseen johtopiitokseen.
Yhtédn niistd sen paremmin kuin omasyisen tydttOmyyden periaatetta
itsedéinkdsdn ei voida perustella tyéllisyyslain nimenomaisilla sddnnok-
silld, eikd niiden saamia kéytdnndn sovellutuksiakaan voida pitdd oikeu-
dellisesti perusteltuina.

f. »Ei tyomarkkinoiden kiytettivissid»

Taménkin periaatteen soveltamisala on laaja ja kdyttd yleistd. Etenkin
aikana, jolloin joukkotydttomyys on kasvanut nykyiseen mittaansa ja
jolloin suhteellisesti yhd harvemmalla ty6ttomélla on kysyntidsd tyémark-
kinoilla, on vastaavasti paine liikatyovoiman passivoimiseen ja korvauk-
selta syrjdyttimiseen selvésti lisddntynyt.

Takavuosina tdtd periaatetta sovellettiin etupdéssd vain rakenteellisen
tyottomyyden alueilla, Itd~ ja Pohjois-Suomessa. Tyollisyystilanteen
romahtamisen myo6td sen soveltamisalue laajeni koko maahan. Nykyinen
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ty6llisyyslainsdidintd, joka on syntynyt torjumaan etupéiissi juuri eteldn
kasvukeskusten odotettua ty6voimapulaa, ei kuitenkaan tunne koko peri-
aatetta. Laki ei salli, ettd ty6tén tyovoima jaetaan sellaisiin, joita tarvi-
taan, ja sellaisiin, joita ei tarvita. Ylimmit asiaa koskevat normichjeet
on tissdkin tapauksessa annettu hallinnollisilla misriyksilld. Niilld on jo
tdhdn mennessd luotu varsin moninainen ja runsas normiaineisto, joka
ndyttid myds vastaisuudessa olevan se alue, jossa uusia ohjeita eniten
syntyy.

Passivointi ty6voiman ulkopuolelle on tapahtunut etupiissi muilla
perusteilla kuin vetoamalla suoraan kyseiseen periaatteeseen ja siihen,
ettei osaa hakijoista tarvita. Kdytidnnossi timi paineiden purkaminen on
tapahtunut toisin. Erityisesti juuri edellisessi alajaksossa esitettyjen hyl-
kdysperusteiden kidytté on lisddntynyt hyppidyksenomaisesti. »Ei-aktiivi
tyon hakeminen», »ei viime aikoina tyomarkkinoilla», »ei riittivid tyd-
historiaa» ovat kaikki periaatteita, joita voidaan pitdi sekd omasyisen
tyéttomyyden ettd nyt esilli olevan periaatteen yhteisind tarkennok-
sina.2®

Toinen kanava, jonka kautta periaatteen »ei tyémarkkinoiden kiytet-
tdvissi» soveltaminen on lisdéintynyt, on ollut se, ettd osatyékykyisten
sekd erilaisista sairauksista tai muista fyysisistd ja psyykkisistd vioista
kidrsivien mahdollisuuksia korvausten saantiin on kiristetty. Tdmi nor-
miston kiristyminen nékyy selvdsti myds virkamiestyoryhmin esityksessé
uusiksi soveltamisohjeiksi.3?

Kun kiristyminen on tapahtunut yhti aikaa tyskyvyttémyyselikkeelle
padsyn vaikeutumisen kanssa, on tuloksena ollut joukko véliinputoajia,
jotka eldkeviranomaiset katsovat tydkykyisiksi, tydvoimaviranomaiset
puolestaan tydkyvyttdomiksi seurauksella, ettd hakijat jadvit ilman kum-
paakin etuutta. Samaan viliinputoajien asemaan ovat joutuneet yhi ene-
neviéssd mddrin myos sosiaalisesti ongelmaiset hakijaryhmit. Tyévoima-
viranomaiset saattavat luokitella tietyt henkilét sosiaalihuollon pysyviksi
asiakkaiksi, kun taas kuntien sosiaaliviranomaiset lukevat heidit osaksi
tybvoimaa ja katsovat heiddn paikkansa olevan tyémarkkinoilla. — Mai-
nittakoon, ettd tdlld viliinputoajien uustuotannolla on tehty tyhjiksi erids
nykyisen tyollisyyslain sddtimisen keskeisisti tavoitteista: pyrkimys
viliinputoajien syntymisen ehkiisemiseen.3!

29 ks. tyovoimatoimikuntien kertomukset vuosilta 1973—1978.
30 ks. S-78 s. 8—9.
31 ks. He n:o 94/1971 Vp ak 1971 I.
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Tyovoimatoimikuntien edustajien haastattelu osoitti, ettd maassa on
my®s toimikuntia, jotka eivit tee olosuhteisiin perustuvia paitoksid muuta
kuin silloin, kun hakijalla on faktinen oikeus sosiaalivakuutuslaitoksen
maksamaan etuuteen. Tilld tavoin véltetddn viliinputoajien syntyminen.
Nimi toimikunnat eivit tdlloin ylimalkaan tee péditoksid silld perusteella,
ettei hakija olisi tyomarkkinoiden kéytettdvissa. Laki ei velvoita tdllaisten
piitosten tekemiseen, kuten eris haastatelluista asian ilmaisi..

Asetuksen sidinndsten ja ministerién p#dtosten lainmukaisuutta. tutkl—
nut tyéryhmi tuli jokseenkin samanlaisiin johtop#d#tdksiin. Senkéén
mukaan »ei tyomarkkinoiden kiytettdvissid»-periaatteen soveltamisella el
ole laillista perustaa.32 — Téssd tutkimuksessa éi kuitenkaan ole viitetty
yhtd kategorisesti, ettei minkéinlaisia sovellutusmahdollisuuksia kysei-
selle periaatteelle olisi. Erdén sovellutusmahdollisuuden on ndhty olevan
olemassa silloih, kun mainitun periaatteen kiytolld tdsmennetidn fyottod-
myyden kisitettd. Korvauksen maksamisen edellytykseksi on t&lldin ase-
tettu, ettd hakija on normaalina tydaikane tyémarkkinoiden kéaytettadvissd.

Sama asia on my®6s ilmaistu kannanottona, ettei ty6ttémyyskorvaus ole
puuttuvan opiskelijapalkan, didinpalkan eikd pienyrittdjien puuttuvien
tukimuotojen korvike. Tydttémyyskorvausta ei siksi tule maksaa sellai-
sille opiskelijoille, kotitystd tekeville tai yrittdjille, jotka eivdt voi ottaa
vastaan normaaliaikaista tydta. Tyottdmyyskorvausta ei pidd maksaa sel-
laisille, jotka eivit ole normaalina tybaikana tyomarkkinoiden kédytettd-
vissi. Timé on nihdikseni nyt esilld olevan periaatteen ainoa hyviksyt-
tavd kayttoala.

Kiytidnnossd edelld mainittua hakijaryhmid varten on tdmin lisdksi
vahvistettu hallinnollista tietd vield erityiset normiohjeet. Korvauksen
ulkopuolelle on suljettu periaatteessa kaikki opiskelijat, jotka ovat oppi-
laitoksissa kirjoilla. Vain iltaoppikoululaiset muodostavat poikkeuksen.
Myds kotitystid tekevit, yrittéjit ja itsendisen ammatin harjoittajat on
suljettu korvauksen piiristd omien erillisten normiohjeiden nojalla.

Kunkin ryhmin korvaukselta sulkemista varten on siten kehittynyt
‘kokonainen oma normisto, joka vihitellen on alkanut eldd omaa eldmién-
si. Nykyisin n#itd normistoja sovelletaan siitd riippumatta, onko hakija
faktisesti tyémarkkinoiden kiytettivissd vaiko ei. Lopputulos johdetaan
oppilaitoksen kirjoilla olosta, perheen talouden hoitamisesta tai potentiaa-
lisesta yrittdjyydestd. Hakijaa ei katsota korvaukseen oikeutetuksi tyot-

32 ks. TVM:n tyéryhmén mietinté s. 24.
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toméksi, vaikka hidn kuinka vakuuttaisi olevansa tyomarkkinoiden kiy-
tettéivissi. — Paradoksaalista on, etti hylkiysperusteet ovat syntyneet
lains&&dénnollisid perusteita vailla olevan periaatteen johdannaisina.

Hallinnon luomaa kéyténté4 on tiltikin osin pidettivd voimassa ole-
vaan lainsdddéntéon vieraana kasvannaisena. Niin opiskelijoiden, koti-
tyotd tekevien -kuin ty6td wvaille jéiéiheiden pienyrittdjienkin aseman
arvioimiseen sopii sattuvasti Mikael Hidenin arvio.3$

»Mikéli sddnndsten perusteella on ilmeistd, etti viranomaisen
tulee tehdd pédidtoksensd aina kussakin yksittdistapauksessa asiaa
erikseen harkiten, on lain tarkoituksen vastaista ja siis virheellisté
menettelyd, jos viranomainen omaksuu kaavamaisen kdytinnén,
jossa yksittdistapaukset ratkaistaan niitten erityispiirteet sivuuttaen
vain tietyn, ehkd karkeasti muodostetun tapaustyypin edustajina.
Korostuneena témi ilmenee tilanteessa, jossa viranomainen ilman
riittdvdd leissa olevaa tukea asettaa yleisii edellytyksid tietynlai-
seen hallintotoimeen ryhtymiselle. Erityisesti ohjesdinnéistd tai
muista alemmanasteisista sisinnoksistd on lisiksi huomattava, ettd
HM 92 §:ssd kielletdédn soveltamasta asetusta tai sitd alempitasoisia
sdadoksid tavalla, joka olisi vastoin lakia tai perustuslakia.» (kursiv.
kirj.)

‘g Tarveharkinta

Silloin, kun tuen tarpeen harkinta tapahtuu mahdollisimman perus-
teellisesti, on arvioinnissa otettava huomioon seuraavat seikat: Miti tar-
peita tyydytetdén, miten ja milld tasolla seks mitd timi merkitsee kysei-
sen hakijan kohdalla. Arviocinnissa on otettava huomioon hakijan kaikki
tulot ja hyviksyttdvidt menot, minkid jdlkeen nihdiin, miki on hakijan
avun tarve.

Erityisestd syystd maksettavien avustusten, kuten tyottémyyskorvaus-
ten kohdalla ei voitane edellyttdd eikid kaytinnossi ole edellytettykdin
néin perusteellista yksilokohtaista arviointia. Siihen ei tissi tapauksessa
ole mahdollisuutta senkiién johdosta, ettei korvausta voida sovittaa haki-
joiden reaalisen tuen tarpeen mukaisesti. Tuen suuruus on maéadratty laissa
(Ty6lL 17 §). Se maksetaan tietyn suuruisena tai sitten sitd ei makseta
lainkaan. Vain poikkeustapauksissa voi tulla kysymykseen sovitellun
korvauksen maksaminen.

33 Hidén, Mikael 1970 s. 131.
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Harkinta muodostuu siten mekaaniseksi. Arvioinnin kohteena ovat etu-
péissa vain hakijoiden tulot. Menoista otetaan huomioon vain osa ja nekin
tietyn standardin suuruisina3¢ Summittaisuudesta ja mekaanisuudesta
huolimatta ei menettelyd kohtaan ole tdltid osin periaatteellista huomau-
tettavaa. Se tapahtuu tydllisyyslain 31 §:ssd ja tyollisyysasetuksen 17 §:ssé
viranomaisille annetuin valtuuksin ja tyollisyyslain 16 §:ssd asetetun tar-
veharkinnan, vaikkakin suhteellisen joustamattoman tarveharkinnan,
puitteissa.

Samaa ei kuitenkaan voida sanoa siitd menettelystd, jolla alan hallinto
on asettanut erdit etuudet ns. etuoikeutetuksi tuloksi (eroraha, lakkautus-
palkka ja asumistuki), jota ei oteta huomioon tulolaskelmaa tehtiessi.
Toisaalta joihinkin muihin etuuksiin taasen saatetaan suhtautua tédysin
piinvastaisesti. Ne katsotaan tuloiksi, jotka miédrdstd riippumatta aina
estidvidt korvauksen maksamisen (eldketulo péditoimesta).

Etuuksien erilainen huomioon ottaminen saattaa olla yhteiskunnan
kannalta hyvinkin tarkoituksenmukaista. Tuolloin ei kuitenkaan ole endd
kysymys varsinaisesta tarveharkinnasta, vaan sellaisesta toimeentulon
lihteiden yhteensovittamisesta, jota voidaan pitdéd tarveharkinnalle rin-
nakkaisena ja vaihtoehtoisena toimintana. Siksi siitd olisi sdddettava
saman tasoisin siidnndksin kuin itse tarveharkinnastakin. Hallinnollisen
viranomaisen tehtdvini ei liene miiritid, mitd etuuksia asetetaan erityis-
asemaan, keiti edunsaajaryhmis suositaan ja keitd syrjitdéin. Téllaisten
paitdsten tekeminen kuulunee lainsddtdjille, eduskunnalle. — Tiésséd ta-
pauksessa siintely on tapahtunut yksinomaan hallinnollisin méiirdyksin,
jolloin sitd ei voida pitéd riittdvana.

Oma erikoinen poikkeama tarveharkinnan periaatteen noudattamisesta
sisiltyy laskelmaan, joka tehddin maatalouden ulkopuolisista tuloista.
Tulot otetaan joko puolitettuina tai sellaisenaan huomioon kahdeltatoista
korvaushakemusta edeltineelti kuukaudelta siitd riippumatta, onko
tuloista jidnyt sdidst6d vai ei. — Menettely on erityinen ja perusteeton
rasite etenkin niille pienten tilojen haltijoille, joiden toimeentulo on ollut
piidasiallisesti ulkopuolelta saadun palkkatulon varassa.

Muutoinkin maatilatalouden tarveharkintanormisto perustuu paljolti
erilaisten kuviteltujen tulojen varaan. Erds normi, jolla tilan todellinen
tuotto sivuutetaan on se, jolla pellonvaraussopimuksen alainen tila rin-

34 ks. S-73 s. 31 311 S-78 s. 11—15 Jja TVM 24.1.1979 YlelSlcll]e 6 ABCD
/29.
(
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nastetaan viljeltyyn tilaan. Tuloksi ei huomioida saatua »paketointikor-
vausta», vaan viljeltyjen peltojen laskennallinen tuotto.

Menettely saattaa tuntua kohtuuttomalta silloin, kun hakija on ennen
tyottomyyttddn ansainnut toimeentulonsa tilan ulkopuolisessa tydssi,
muttei voikaan tilan paketoitujen peltojen tihden saada tyottémyyskor-
vausta. Kysymyksessd on kuitenkin kassa-avustuksen maksamisen (TydlL
20 §) ohella ainoa selvid olosuhde, jossa yhteensovitus on tapahtunut lain-
sdétdjin nimenomaisen tahdonilmaisun kautta. Kyseinen yhteensovitus-
sddnndés on otettu pellonkdytén rajoittamisesta annetun lain (216/69)
10 §:438n. — Liian pitkélle tdmin sddnnoksen soveltamisessa on kuitenkin
menty silloin, kun sen kiytt6ala on laajennettu koskemaan myés ns.
maataloustybajan masridimisti (s. 242).

Maataloustydajan midrdamistd koskevat normiohjeet on ryhmitelty
osaksi maatilatalouden tarveharkintanormistoa, joten niiden olemassadloa
lienee ollut tarkoitus perustella ensisijaisesti juuri tarveharkintaa koske-
villa seikoilla. — Ajatus rakentuu kuitenkin sikili virheellisten tosiasioi-
den varaan, ettei pienillé tiloilla ole yleensd kesdkuukausina tuloja sen-
kédédn vertaa kuin muuhun aikaan vuodesta. Siksi kyseisten normiohjeiden
perustelussa ei voida reaalisella tavalla tukeutua tarveharkinnan peri-
aatteeseen.

Toinen menettelyn tueksi tarjottu argumentti on, ettd hakijat kuiten-
kin tyollistyvdt kyseisend aikana tilalleen. — Argumentin pitavyytta
vihentéd se seikka, ettei titd tyollistymisen mahdollisuutta kiytinndssi
tutkita. Korvauksen lakkauttamiseen kesikuukausilta riittdi yksinomaan
se, ettd hakijalla on hallinnassaan kolmen peltohehtaarin suuruinen tai
sitd suurempi tila. Hyvini esimerkkini siitd, kuinka vihin tihin tyollis-
tymisen mahdollisuuteen kiinnitetddn huomiota, on juuri edelli mainittu
sovellutus, jonka mukaan maataloustydaika madritiin myds sellaiselle
hakijalle, jonka pellot ovat paketissa ja joka ei siten ty6llisty muuhun
kuin »kukkien kitkentdin».

Myés 16—17-vuotiaiden nuorten taloudellisen aseman arviointi on
sidottu hallinnollisin maardyksin erilaisiin ulkonaisiin tunnusmerkkeihin.
Korvauksen mydntdmisen kriteereini ovat vanhempien tulot seki hakijan
kuuluminen vanhempien talouteen.

Néma kriteerit voivat periaatteessa olla hyvinkin sattuvia opasteita
pyrittdessi oikeudenmukaisiin ratkaisuihin. Edellytykseni kuitenkin on,
ettd opasteet ymmarretdin ohjeellisiksi. Kdytéinnossi ne on ymmirretty
sitoviksi ja tdlléin niistd on tullut este todellisen tarpeen tutkimiselle,
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minki laki summittaisista lihtokohdista huolimatta asettaa jirjestelmén
kolmanneksi perusedellytykseksi. Lienee vairin, ettd kyseiset hallinnolli-
set normiohjeet on annettu ja. ymmérretty sitovina. Niistd tdytyy voida
poiketa tavalla, joka sallii todellisten tarpeiden selvittdmisen. Viime
kidessd hakemus on voitava hylidtd tai hyvidksyéd hakijan asumisesta ja
vanhempien tuloista riippumatta.

h. Lainmukaisuuden rikkomukset ja niiden sisdinen kontrolli

Kaiken edelli sanotun valossa nykyinen korvauskaytdntd nayttda
suurelta osin irronneen tyéllisyyslain asettamista yleisistd edellytyksistd
ja kehittyneen hallinnon sisiisten miirdysten kautta normistoltaan koko-
lailla itsendiseksi ja etupiissd vain viranomaistoiminnan kautta itsedén
tdydentdviksi toiminnoksi.

Tyéhaluisuuden testaaminen tapahtuu ldhestulkoon hakijoihin koh-
distuvan tydvelvollisuuden, pidennetyn oppivelvollisuuden, muuttopakon,
sosioekonomisen ‘aseman huonontamisen ja erdiden muiden sellaisten vaa-
timusten pohjalta, joihin olemassa oleva lainsddddnt6 ei anna aihetta.
Tyottémyyden ja tyomarkkinakelpoisuuden médrittdmiseksi hallinto on
luonut laajan itseniisen normiston, jota lisdksi tdydentdd paisuva kirjoit-
tamattomien normien kokoelma. Eniten uutta normistoa ndyttisd syntyvén,
jotta eriditd marginaaliryhmii voitaisiin siirtdd tyévoiman ja korvauksen
ulkopuolelle. Konkretisoinnin kohteena on kaksi periaatetta: »omasyinen
tyottomyys» sekd »ei tyémarkkinoiden kiytettdvissd». Naistd ty6llisyys-
laki ei tunne kumpaakaan. — Tissd kohdin laillisuuden rikkomukset ovat
ehki kaikkein ilmeisimmit ja myds mésrillisesti merkittivimmait. Samaa
osoittavat paljolti myds kannanotot, joihin ty6llisyysasetuksen ja minis-
teribn pididtosten lainmukaisuutta tutkinut tydryhméi paatyi.

Tarveharkinnan konkretisoimiseksi luodut normiohjeet ja niiden poh-
jalta syntynyt sovellutuskiytdnt eivét sitévastoin ole loitonneet yhtd
oleellisessa miirin ldhtokohtaisista edellytyksistddn kuin edelliset. Talta
osinhan lain soveltamiseen on alun alkaen liitetty mahdollisuus taval-
lista laajempaan harkintavaltaan. Hallinnollisin mééréyksin on tidminkin
periaatteen tdsmenndkseksi kuitenkin annettu sellaisia yhteensovitusta
koskevia normiohjeita, joiden s#ddtdmisen olisi pitdnyt tapahtua edus-
kunnan antaman lainsdddédnnon kautta. Toinen ilmeinen epidkohta kat-
keytyy maatilatalouden harjoittajien tulojen arvioimista koskevaan nor-
mistoon. Tarveharkinnan sijasta normiston tehtdvdnd on pikemminkin
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pienten viljelmien haltijoiden ja heidédn perheenjisentensi asettaminen
erityisasemaan ja syrjdyttiminen korvauksen saajien piiristdi. Kolmas
epikohta koskee 16—17-vuotiaiden nuorten asemaa tuen tarpeen arvioin-
nissa. ‘ C :

Tehtdessd yhteenvetoa niistd epdkohdista ja lainmukaisuuden rikko-
muksista, on tdrkedtd kiinnittdd huomiota my®ds kehityksen suuntaan.
Kehitys nédyttdd kulkevan yhé etddmmaille tydllisyyslain 3. luvun yleisistd
edellytyksistd. Hallinnollista tietd tapahtuva pédidtoksenteko synnyttiid
kaiken aikaa etupiissd uusia negatiivisesti muotoiltuja normiohjeita.
Niilld luodaan legaaliselta niyttdvidd pohjaa korvauksen hakijoihin koh-
distuville uusille ty6évoimapolitiikan liikkuvuusvaatimuksille ja pyrki-
myksille ns. mariginaaliryhmien passivoimiseksi pois tydvoimasta ja pois
korvauksen saajien piirista.

Virkamiestyoryhmain ehdotus uusiksi soveltamisohjeiksi sisdltdd lasku-
tavasta riippuen 40—50 muutosta vuoden 1973 ohjeisiin. Niistd noin pimlet
on sellaisia muutosehdotuksia, joista ei ole olemassa yleiskirjeelld annet-
tua aikaisempaa midraystd. Useat ehdotuksista ovat luonteeltaan »vai-
keiden aikojen vaatimuksia», joilla kavennetaan hakijoiden mahdolli-
suuksia korvauksen saantiin.3® Ehdotuksessa ei kuitenkaan ole esitetty
purettavaksi niitd jirjestelmin tiukennuksia, jotka toimeenpantiin haki-
joiden liikkuvuusmotivaatioiden kohottamiseksi aikana, jolloin korvaus-
kiytdnnon pddmaiirind oli erdiden alojen ja alueiden tydvoiman niuk-
kuuden ehkéiseminen.

»Ajan vaatimusten» huomioon ottaminen niyttdd siten tuovan vain
uusia korvaukselta sulkemisen ohjeita ilman, etti aikaisemmista vaati-
muksista luovuttaisiin ja ehtoja niiden osalta lievennettiisiin. Jirjestel-
méi ikddn kuin alati vain ladataan negatiivisin varaumin ottamatta, riit-
tdvisti huomioon ajasta johtuvia toisensuuntaisia vaatimuksia. — Ilmei-
seltd tuntuu, ettd hyvinkin pian on aloitettava kyseisen normiston pur-
kaminen mikéli ylipd&dtddn halutaan sdilyttdd korvausjirjestelmilld sen
toimeentuloa turvaava tehtavi.

Vaikka tydvoimatoimikuntien kertomukset ja tydvoimaministerién
niistd laatima tilasto eiviit vastaakaan tdmin -tutkimuksen systematiik~

35 Hakijoiden mahdollisuudet korvauksen saantiin vaikeutuvat ehdotuksen
hyviaksymisen myotd seuraavien seikkojen osalta: kotipaikka, tyohistoria, nayton
harkinta, tydokyvyttdmyys, kotipaikkakunnan ulkopuolelta tarjottu tyd, vdhim-
maiispalkka, tilan ulkopuoliset tulot, ammatilliseen koulutukseen ohjaaminen,
viliaikainen ammatillinen koulutus ja ilmoittautumisen este.
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kaa, voidaan niiden perusteella kuitenkin tehdé erditd kehityksen suuntaa
koskevia havaintoja ja johtopaattksia. — Vuonna 1973, jolloin nykyiset
soveltamisohjeet annettiin, oli yleisin korvauksen hylkédmisen syy se,
ettei hakijan katsottu olevan taloudellisen tuen tarpeessa. Vuonna 1978
suhteellisesti yleisimpid hylkiimisperiaatteita olivat, ettei hakijan kat-
sottu olevan tydmarkkinoiden kiytettdvisséd taikka hinen katsottiin joko
eronneen ilman pitevidi syytid tai olevan muutoin omasta syystiddn tyot-
tomaéna.

Kuvio n:o 17. Korvaushakemusten hylkdidmisperiaatteet vuosina 1973—78, suh-
teelliset osuudet.

%
40 Y
l,.'
_________ ei tyomarkkinoiden
30 kiytettivissa
_____ omasyinen tyot-
tomyys
ei taloudellisen
20 1 tuen tarpeessa
——— muut syyt
10 ——— kieltdytymiset

T T T

73 74 15 76 71 178

Yleisimmiksi korvauksen hylkdimisen perusteiksi ovat tdmén mukaan
nousseet periaatteet (ei tyomarkkinoiden kaytettévissd, omasyinen tyot-
t6myys), joiden lainmukaisuudesta on ollut eniten huomautettavaa. Lihes
kaksi kolmasosaa Kkaikista hylkddmisistid tapahtuu nykyisin niilld perus-
teilla. Jyrkimmin on lisddntynyt »ei tyomarkkinoiden kéaytettdvissé»-
periaatteen soveltaminen, joka periaate itse asiassa kd#ntdd nurinpéin
koko jirjestelmin perusajatuksen eli korvauksen maksamisen tyottomille
ty6nhakijoille.
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Kuinka viranomaiset sitten voisivat kontrolloida pé#itostensa lain-
mukaisuutta? Tdmi velvollisuushan heille on asetettu HM 92 §:ssd. Sen
2 momentissa sidddetddn: »Jos asetuksessa oleva sddnnos on ristiriidassa
perustuslain tai muun lain kanssa, 41k66n tuomari tai muu virkamies sitd
sovelluttako.»

Tehdyt haastattelut osoittivat, ettd paikallisten viranomaisten suhtau-
tuminen olemassaolevaan siiddsaineistoon on kahdenlaista. Niitd normi-
ohjeita, joita tydvoimaministerié antaa aika ajoin lidhettdmissddn yleis-
kirjeissi tai joita kentin tyontekijdt saavat palautteina valituspditék-
sistd taikka hallinnon sisdisen koulutuksen kautta, ei yleenséd pidetd yhti
tiukasti sitovina kuin ns. keltaisessa kirjassa (vuoden 1973 soveltamis-
ohjeet) annettuja midrdyksid. Soveltamisohjeiden velvoitteita, joista suuri
osa on samanasteisia hallinnollisia mairidyksid kuin yleiskirjeidenkin
mairiykset, pidettiin yleensd lain veroisina. Moni haastatelluista nimit-
tikin niitd nimenomaisesti tyodllisyyslain m#arayksiksi, johon lienee anta-
nut aiheen se, ettei soveltamisohjeista kidy selviasti ilmi, mitkd méaraykset
ovat lain, mitkid asetuksen ja mitkd tydvoimaministerion antamia.

Tehtyjen haastattelujen yhteydessd moni vastaaja vetosi lain nimen-
omaiseen sdéinnokseen tilanteessa, johon vastaus oli olemassa vain sovel-
tamisohjeiden loppuosaan kirjattuna hallinnollisena méédrdyksend. Vain
yksi vastaajista néytti selviisti tiedostaneen eri velvoitteiden erilaisen
syntytaustan merkityksen. Muille vastaajille velvoitteiden eriasteisuus ei
ollut yhta selvai.

Sikili kuin havainto voidaan yleistia koko paikalliskdytdntod koske-
vaksi, on ilmeistd, ettei HM 92,2 §:n edellyttdmi viranomaisten itsensa
harjoittama laillisuusvalvonta voi toteutua ainakaan télld hallinnon mas-
siivisimmalla ja tirkeimmaélld tasolla. Toisaalta voidaan tietenkin perus-
tellusti kysya: Voidaanko edes edellyttdd, ettd paikallistason viranomais-
ten tulisi tutkia ministerion normipéétdsten lainmukaisuutta, vai kuu-
luisiko timi tehtdvi ministeridlle itselleen ja muille hallinnon ylemmille
viranomaisille? .

Niiden hallinnollisten maidrédysten ja valituskdyténtod koskevien pédd-
tosten perusteella, joita ty6voimaministerié on kuluneina vuosina antanut,
voidaan kuitenkin tehdid se johtopiitos, ettei HM 92,2 §:didn ole kiinni-
tetty riittdvisti huomiota edes ministerién tasolla. Merkittdvimmin lailli-
suusvalvontaa on harjoittanut eduskunnan oikeusasiamies ottaessaan kan-
taa tehtyihin kanteluihin. Myos oikeuskansleri on viime aikoina antanut
erditd sainnosten ja miaridysten lainmukaisuutta koskeneita lausuntoja.
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-— Kaiken kaikkiaan lainmukaisuuden valvonta on edelld késitellyn {yo-
ryhmin tyéskentelyd lukuun ottamatta ollut satunnalsta ja suhteellisen
vihaista. :

3. EPAKOHTIA MUUSSA OIKEUSSUOJASSA

Oikeussuojaan ennalta vaikuttavia takeita ovat edelld kisitellyn lain-
mukaisuuden ohella seuraavat seikat: normiohjeiden ja lainkdytén jul-
kisuus, viranomaisten- kyky ja pyrkimys lain- ja oikeudenmukaisuutta
edistdvien pddtosten tekemiseen sekd menettelytavat, joilla n#itd pidi-
toksid tehdddn. Tissi tutkimuksessa ei edelld mainittuihin asioihin ole
voitu perehtyd yhtd laajasti kuin jo kisiteltyyn laillisuuskysymykseen.
Niinpi seuraava tulostus on syntynyt erdinlaisena laillisuustarkastelun
sivutuotteena. '

a. Normiohjeiden julkisuus ja piilitésten perusteleminen

Kun ministerion pdétokset sisdltdvit merkittivid tyollisyyslain ja -dse-
tuksen tdyténtdonpanoa koskevia ja jopa ndiden sdéinndsten ulkopuolelle
menevid kannanottoja, voitaisiin tietenkin odottaa, ettd paitokset jul-
kaistaisiin asetuskokoelmassa. Tdhén velvoittaa myds Suomen asetus-
kokoelmasta annetun asetuksen (373/32) 1 §:n sddnnés, jonka mukaan siini
julkaistaan lait ja asetukset sekid niiden tdytdnto6npanomiiriyksis sisidl-
tdvit valtioneuvoston ja ministeridon padtokset.

Niin ei tiissi tapauksessa ole kuitenkaan tapahtunut. Yhtaan yleis-
kirjeessi annettua tai soveltamisohjeisiin sisillytettyd paatosta ei ole
julkaistu asetuskokoelmassa. :

Syyt menettelyyn voivat olla monenlaisia. Yksi selitys on, etti normi-
ohjeet on annettu sellaisessa muodossa; ettei niiti ole voitu edes ajatella
asetuskokoelmassa julkaistaviksi. Osa yleiskirjeisiin ja soveltamisohjei-
siin sisdltyvistd toteamuksista on sen laatuista viranomaisten sisiisti vies-
tintdd, ettei niitd voi luonnehtia tdyténté6npanoméiiriyksiksi eikd var-
sinaisiksi normiohjeiksi. Nimenomainen miiriys tai normiohjekin on saa-
tettu 'kirjata, sellaiseen muotoon, ettei siti ole voitu saattaa julkiseen
kontrolliin. Er1tylsest1 mainittakoon normlohJeet jotka on laadittu des-
kriptiiviseen muotoon.

Toinen ilmeinen selitys ministerién piaitosten julkaisemattomuuteen
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piilee aikamme yleisessid kehityksessd, joka on vienyt kohti valtioelinten
vallan uudelleenjakoa. — Asetuskokoelman ulkopuolella ministerién
antamat normiohjeet eivit ole tulleet samalla tavoin julkisiksi kuin ase-
tuskokoelmassa julkaistuina, eivdtkd muut valtioelimet tai julkinen sana
ole voineet niihin tdlldin yhtd helposti puuttua. Julkaisemattomina annet-
tujen midrdysten tdytdntdoonpano on voinut tapahtua hairiottd siitd riip-
pumatta, miten ndiden méérdysten lainmukaisuuden laita on ollut.

Téllaista selitystd ei voitane sulkea kokonaan mahdollisuuksien ulko-
puolelle nyt esilld olevan asian osalta, silli onhan tyéttémyyskorvausta
koskevien sovellutusohjeiden antajilla ollut aikaa pohtia julkaisukysy-
mystd kohta kaksi vuosikymmenti. Nidin kauan jirjestelmi on ollut voi-
massa ja ndin kauan méairdyksid on annettu. Yhtdin naistd madrdyksistd
tai ohjeista ei kuitenkaan ole julkaistu asetuskokoelmassa. Vuosien 1963,
1969 ja 1973 soveltamisohjeet on tosin painettu erillisind julkaisuina,
mutta jakelu lienee rajoittunut etupdissi vain tyévoimahallinnon piiriin.

Aktiivinen kysyjé on tosin voinut saada tietoja niistd ohjeista, vaikkei
olekaan niitd luettavakseen saanut. Yleiskirjeistd, joilla nditd soveltamis-
ohjeissa olevia paitoksid on tdydennetty ja muutettu, on tiedon saanti
sitdvastoin saattanut olla satunnaisempaa. Ne on levitetty pelkéstddn
hallinnon sisdisend jakeluna, jolloin kaikki on jadnyt riippumaan asiakas-
palvelusta vastaavan yksittdisen kentédn virkailijan kyvystd ja halusta
omaksua, taltioida ja tiedottaa néistd tdsmennyksistd ja muutoksista.

Paikallisten viranomaisten p#dtéksentekoon ja pditoksiin taikka mi-
nisterién valitusasioissa omaksumaan kiytdntoon — joka sekin on yksi
tirked normiston muuttumisen lihde — tietoa haluava ulkopuolinen ei
ole voinut lainkaan tutustua. Lainkdytt6 on pidetty n&dissi asioissa kaut-
taaltaan salaisena.

Normiohjeiston ristiriitaisuus ja viestinnin vaikeudet ovat tulleet
nikyviin myos lainkdyttdd koskeneiden pddtosten perustelemisessa. Taka-
vuosina alan hallinto tyytyi perustelemaan kielteiset korvauspdatokset
pelkin pykailédviittauksin. Nykyisin perusteluissa mainitaan yleensi myds
joku niistd periaatteista tai niiden yksityiskohtaisista konkretisoinneista,
joihin hylkdiminen perustuu. Silloin kun hylk#diminen tapahtuu sillad
perusteella, ettei henkilén katsota olevan tydémarkkinoiden kiytettédvissa,
viitataan yleensd tyollisyyslain 7 §:44n. Muutoin viittaukset kohdistuvat
yleensd tyollisyysasetuksen 9 ja 13 §:iin.

Asioiden sanallinen perusteleminen ei kuitenkaan ole tuonut ratkai-
sevaa parannusta aikaisempaan perustelemattomuuteen. T&mé johtuu
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siitd, ettd kidytioon otetut perusteet ovat muodostuneet fraaseiksi, joille
kullekin on lisiksi asetettu vastinpariksi jokin edelld mainituista tyolli-
syyslain tai -asetuksen pykailistd. Perusteluosa on pitenemisestdin huoli-
matta sdilyttdnyt sisdllollisesti mekaanisen luonteensa.

Toisaalta mainittujen fraasien ldhempi tarkastelu osoittaa niiden ole-
van samoja prinsiippejd, joita edelld on ehditty jo monta kertaa kisitellé.
Yleisimmin kéytetyissd fraaseissa todetaan, ettei henkil6 ole tai ole ollut
aktiivinen tyonhakija, ettei hén ole tydmarkkinoiden kidytettdvissid taikka
ettd hidn on omasta syystddn ty6ton. Kyseessid ovat tybvoimapolitiikan
liikkuvuusvaatimuksia ilmentédvit prinsiipit, joiden oikeudellinen peruste
lienee edelld osoitettu vahintddnkin kyseenalaiseksi. Niin ollen on arve-
luttavaa, ettd niita kidytetdin oikeusohjeita tukevina perusteluina. Kéay-
tanndén paitéksenteossa niilld fraaseilla pyrittidneen nimittdin vahven-
tamaan pykaélidviittausten uskottavuutta ja piinvastoin.

Silloin, kun pykaldviittausta tallaisen fraasin tueksi ei ole esitetty, on
jopa syytd epiilld, ettd padtds sisdltdd jonkin erityisen poikkeaman totu-
tusta kaytdnnostd. Tédssd tutkimuksessa voitiin timén epailyn avulla jil-
jittdd kolme sellaista tyollisyysasiain neuvottelukunnan korvausjaostossa
siunauksen saanutta ratkaisua, joissa padtoksen tehneet viranomaiset oli-
vat oikeudenmukaisen paatoksenteon sijasta suistuneet ilmeisen mieli-
vallan tielle. Nditd tapauksia, joissa kaikissa oli tavalla tai toisella kysy-
mys hakijan puutteellisésta tyohistoriasta, kommentoitiin tarkemmin IV
luvun lopussa (s. 222). — Yhtélailla kyseenalaisiksi osoittautuivat ta-
paukset, joissa vaimonkin korvaushakemus hylittiin silld perusteella, etti
mies oli kieltdytynyt tarjotusta tyostd. Néaissd tapauksissa pdatds perus-
teltiin toisin, kuin mihin pa#toksenteko todellisuudessa perustui (ks. s.
176).

b. Henkiloston toimintamahdollisuudet

Tassd tutkimuksessa valittu ulkopuolisen tarkkailijan rooli ei ole
antanut mahdollisuutta paneutua kovinkaan syvillisesti henkilékunnan
toimintaedellytyksid koskeviin kysymyksiin. Toteamukset ja johtopii-
tokset, joita seuraavassa tehd#din, perustuvat péddasiassa havaintoihin ja
kokemuksiin, joita eri toimistojen ja toimikuntien tyGskentelystd saatiin
vuosina 1977 ja 1978 tehtyjen haastattelujen yhteydessa.

Jos alan hallinnolle asetetaan korvausasioiden kisittelyd koskevia toi-
minnallisia maksiimeja, lienee oikeussuojan nikékulmasta edelleenkin
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tdarkeintd se, ettd paikallishallinto on asiantuntevissa kisissid ja etti se
toimii oikeussuojaa edistdvilld tavalla. Tdmi ei edellytd, ettd paikallisten
pdatoksentekijoiden on oltava lainoppineita, vaan heidin tulee olla hen-
kil6itd, jotka a) osaavat oikealla tavalla suhteuttaa toisiinsa jirjestelmin
tavoitteistoa ohjaavan ty6voima- ja sosiaalipoliittisen ajattelun, b) tunte-
vat voimassa olevat sdinndkset ja normiohjeet ja c) osaavat suhteuttaa
ndiden pohjalta tehtdvidt pddtokset a-kohdassa mainittuihin tavoitteisiin
sekd paikallisten olosuhteiden asettamiin vaatimuksiin.

Haastattelujen yhteydessd tehtyjen havaintojen perusteella voitiin
todeta, ettei paikallisten viran- ja toimenhaltijoiden tydssi ole tiltid osin
juuri huomauttamista. Haastateltavat, jotka olivat pdiasiassa paikallisten
tydvoimatoimikuntien puheenjohtajia, tunsivat olemassa olevan sidinnés-
ton ja normiohjeiston ja sovellutuskidyténtokin vaikutti yleensi paikallis-

ten edellytysten mukaiselta. — Haastattelu sisilsi testikysymyksiid kol- -

mesta viimeisestd yleiskirjeestd. Vihiisid poikkeamia lukuunottamatta
niiden sisdltdmi normiaines tunnettiin sanasta sanaan.

Erds huomion arvoinen vinouma, jonka havaitsemiselta ei voinut vilt-
tyd, oli kuitenkin se, ettd olemassa olevan s#dnnéstén ja normiohjeiden
kdytdnnoén sovellutukset saattoivat poiketa melkoisesti, kuten edellisissd
luvuissa on kdynyt ilmi. — Mikd on aiheuttanut sovellutusten poikkea-
vuuden?

Yhtend erojen selityksend ovat olleet alueelliset ja paikalliset olo-
suhteet, joiden erilaisuus nidkyy myds soveltamiskdytdnnéssid. Yksin nii-
den seikkojen avulla heilahteluja ei kuitenkaan voida tyhjentidvisti se-
littdd. Kaikkein merkittdvimpind syynd erojen syntyyn lienevitkin
asenteelliset erot, jotka vaikuttavat suhteutettaessa tyévoima- ja sosiaali-
poliittista ajattelua toisiinsa. Sama ajattelun ja asennoitumisen kaksi-
naisuus kiy ilmi myds lausunnoista, joita eri laitokset ja eturyhmit an-
toivat vuonna 1974 laaditun tyovoimapoliittisen ohjelman johdosta (ks.
s. 60).

Toinen paikallisten viranomaisten pditoksentekoa mutkistanut tekiji
on se, ettei olemassa olevia normiohjeita ole laadittu riittivin yksiselit-
teisiksi, eikd kaikentyyppisiin kdytdnnosséd esiintyviin ongelmiin ole oh-
jetta. Keskeisimmaiksi puutteeksi kentdn tyontekijit itse kokivat sen,
ettei normiohjeita koskeviin ongelmiin saada riittivin yksiselitteisii ja
pitdvid vastauksia edes tydvoimaministeridstd. Olemassa olevien maa-
tilatalouden tarveharkintanormien soveltaminen koettiin vaikeimmaksi
yksittdiseksi ongelmaksi.
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Kolmas yleinen ongelmien aiheuttaja oli joukkotyottomyyden muka-
naan tuoma tehtdvien lisddntyminen ja hakemusten mi&ridn valtaisa kas-
vu sekd kisiteltivien asioiden pédidtoksenteon Kkiireellisyys. Tydvoimatoi-
mikuntien rationaalista toimintaa pidettiin joissain paikoin hyvinkin ky-
seenalaisena. Ongelma lienee kiteytettdvissd seuraavaan tunnettuun aja-
tukseen: Asioiden ruuhkautuminen on varmin keino torpedoida luotta-
muselimen mahdollisuus vaikuttaa edessd oleviin padtoksiin.

Helsingin tydvoimatoimikunnan edustaja ilmoitti, ettei toimikunnas-
sa ole tapana jakaa esittelylistoja etukédteen, vaan niihin tutustutaan
vasta kokouksessa. Toisaalta erds samassa toimikunnassa tehty mittaus
osoitti, ettd keskimé#idridinen kisittelyaika yhtd korvaushakemusta kohti
oli kuusi sekuntia. — Tulos lienee &#idriarvo, mutta se antanee kuvan
siitd, kuinka v&hidinen mahdollisuus luottamushenkil6lld on esityksestd
poikkeavan mielipiteen muodostamiseen ja sen esittdmiseen silloin, kun
kiire on kovimmillaan.

Yhtilailla ruuhka vaikuttanee valitusasteena toimivan tyévoimaminis-
terion lainkidyttoén. Sinne tehtiin vuoden 1978 aikana yhteensid 4.800
valitusta. Ndiden ratkaisua oli valmistelemassa kolme—nelji esittelijdi
ja padtoksid oli tekemissd vain yksi virkamies. Viimeksi mainitun teh-
taviin kuului muiden tehtdvien ohella keskimé#idrin parinkymmenen va-
litusasian ratkaiseminen piivittdin. — Paraskaan rutiini ei riittdne t&l-
laisen tehtdvéjoukon asialliseen kisittelyyn, saati sitten hakijoiden oi-
keussuojan riittdvddn huomioon ottamiseen.

¢. Paikallisen pididtoksenteon tarkoituksenmukaisuus

Téhén mennessi on tarkasteltu etupdissi piiatéksenteon sisillsllistd
puolta ja sen tuloksia. Lopuksi on syytd kosketella myés eriditi pai-
toksentekomenettelyyn liittyvid tarkoituksenmukaisuuskysymyksid, Tl-
laisia ovat menettelyn nopeus, halpuus ja varmuus.36

Toukokuussa 1973 ty6ttoméiksi jédneiden seurantaa koskeva selvitys
osoitti, ettd 526 tyottomistd tyonhakijasta 94 oli seurannan pé#ittyessa
saanut tyottdmyyskorvausta. Kaikki eividt suinkaan olleet saaneet kor-
vausta heti ensimmaiselld tyottomyyskerralla, vaan vasta kun tysttémyys
oli kohdannut hakijaa useamman kerran. Vain vajaa puolet ndistd eli

88 ks, Tirkkonen, Tauno 1964 s. 25, jossa tarkoituksenmukaisuus on nostettu
prosessioikeuden ylimmaéiksi periaatteeksi: »oikeudenkidynti on jirjestettivd mah-
dollisimman varmaksi, nopeaksi ja halvaksi.»
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45 hakijaa sai heti ensimmaiselld kerralla oikeuden korvaukseen, 22 toi-
sella, 17 kolmannella ja 10 neljénnelld tai sitd myochidisemmilld kerralla.
Adritapauksena oli hakija, joka sai ensimmiisen korvauksensa vasta kuu-
dennella ty6ttdmyyskerralla.$? .

_ Lisdksi selvitys osoitti, ettd ensimmadiselld tydttémyyskerralla ty6-
voimatoimistoon hakeuduttiin ja tukea haettiin hitaammin kuin my8-
hemmilld ty6ttomyyskerroilla. Ensikertaisista tyot{témistd vain puolet
hakeutui vilittomisti (kolmen piivin sisdlld) ty6voimatoimistoon. Vield
kymmenen piivin kuluttua tyottomiksi jddmisestd oli lihes kolmannes
ilmoittautumatta. Toiskertaiset tyottomait sen sijaan olivat oppineet ha-
keutumaan tyovoimatoimistoon. Vastaavana ajankohtana heistd oli il-
moittautumatta endd yksi kymmenesti.38 '

Tybvoimatoimistoon ilmoittautumisen jalkeen hakijan oli kirsittava
viiden tySpiivin mittainen alkukarenssi, jonka jdlkeen oikeus korvauk-
seen saattoi vasta alkaa (Ty6lA 8 §). Oman aikansa vei myds tyovoima-
toimikuntien p#itéksenteko sekd korvauksen maksatus. — Vuoden 1976
massavalituksia koskeva selvitys antoi seuraavanlaisia tietoja:

Keskiméddridinen aika tyottomiksi jddmisestd korvaushakemuksen. te-
kemiseen oli 8 p#ivdd. Tamén jilkeen tyOvoimatoimikunta kiytti asian
ratkaisemiseen keskimi#rin 11 piivés, minké lisiksi paatoksen tiedoksi
antamiseen kului 4 paivdd. Lihempid tietoja maksatukseen kaytetystd
ajasta kyseinen selvitys ei sisdltinyt. — Karkeasti arvioiden maksatus vei
olosuhteista riippuen muutamasta péivéstd pariin viikkoon. ]

Hakijat jdivat siten myonteisessidkin tapauksessa kokonaan ilman kor-
vausta keskimddrin kahdelta ensimmdiseltd tyottéomyysviikolta (hakeu-
tuminen toimistoon + viiden arkipdivdn alkukarenssi), jonka jdlkeen
korvaus alkoi karttua. Ensimmdiisen erds maksatus (puolen kuun kor-
vaus) tapahtui karkeasti arvioituna noin kuukauden kuluttua ty&ttoméksi
jéddmisestd. — Tyo6ttomyyden viimeaikainen lisdintyminen ja tiedon li-
sddntyminen korvausmahdollisuuden olemassa olosta lienevit nopeutta-
neet tydvoimatoimistoihin hakeutumista. Tdlt4d osin edelld esitetyt vii-
veet ovat saattaneet viime aikoina supistua. Maksatukseen kiytettdvd aika
on sitdvastoin saattanut pidentyd uuden maksatusjirjestelmin (ATK) ja
ilmoittautumiskertojen harventumisen tuoman uuden kiytinnon johdos-
ta. Nykyédén ei liene harvinaista, ettd ensimméiistd korvauserdi joudu-

37 ks. Raportti 1976 s. 64.
38 ks. mt. s. 15.
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taan tyosuhteen péittymisen jilkeen odottamaan kuukauden tai puolen-
toista ajan.

' Korvauksen hakemisesta ei aiheudu hakijalle juuri muita kustannuk-
sia kuin matkakulut. Tiltd osin jirjestelmd toimii tarkoituksenmukai-
sesti. Korvauksen odottamisessa on siti vastoin kysymys hakijan perus-
toimeentuloturvaa koskevista menetyksists, ja tidlléin vidh&dinenkin turha
viive on loukkaus hakijan perusturvaa kohtaan.

Kolmas ja ehkédpi tirkein menettelyn tarkoituksenmukaisuuteen kuu-
luva tekiji on menettelyn varmuus. Tirkeimpind asioina siihen kuu-
luvat asianosaisten kuuleminen, todistusten esittiminen ja niiden oikea
arviointi. — Tiahidn kohtaan liittyvdt nykyisen korvauskdytinnén mer-
kittivimmait menettelylliset puutteet. Yksikddn korvauksen mydntdmi-
sen yleinen edellys ei liene tdysin sddstynyt ndihin seikkoihin liittyviltad
episelvyyksiltd tai vadristymilta.

Niytén esittimistd ja arviointia koskevana yleisend ongelmana on,
ettd alan hallinto on ennen vuotta 1948 voimassa olleen todistuslainsdi-
diannén tavoin arvottanut eri todistuslihteet etukdteen. Hakijalla ei ole
mahdollisuutta suullisesti esittdd eikd todistajien avulla osoittaa viit-
teittensd paikkansapitivyyttd. Hakijalla on oikeus vain kirjallisen ndy-
ton esittimiseen, miki useissa tapauksissa on tietenkin mahdotonta. —
Viranomaiset itse sitdvastoin voivat hankkia vastandytén haluamallaan
tavalla, Nidytt6 hankitaan usein puhelimitse, ja ndin saatu ilmoitus kat-
sotaan sitten hakijan hankkimia dokumentteja painavammaksi niytdksi,
jonka perusteella asia ratkaistaan.

Erityisesti ty6sti eroamisen arviointi on joutunut t&min kautta eri-
tyislaatuisen menettelyn kohteeksi. P#d#osa tydvoimatoimikunnista rat-
kaisee kiistakysymykset pelkéstidn ty6nantajan lausunnon pohjalta. Voi
hyvinkin olla, ettd tapahtuneet tosiasiat yleisesti ottaen voidaan jaljit-
t44 parhaiten juuri tyonanatajan todistusten ja kertomusten perusteella.
Silti ratkaisun tekijdn ei pitdisi torjua muunlaista nédyttéd ja sen huo-
mioon ottamista tapausta selvitettdessid. Voihan eron todellinen syy joh-
tua myoés toisesta osapuolesta, tyonantajasta, vaikka tdmé ilmoittaa haki-
jan eronneen omasta pyynndstidin.

Yleisestd suhtautumisesta, jonka mukaan vain tydnantaja voi esiin-
tyd varteenotettavana todistajana eroamisasioissa, on pidettdvd liian ka-
tegorisena ja siksi virheellisend. Tatd oikeampana menettelynd voidaan
pitdd niiden toimikuntien toimintaa, jotka pyrkivdt hankkimaan riita-
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tilanteissa lisdselvitystd tyosuojelu- ja palkkatarkastajilta seki paikalli-
silta ammattiosastoilta.

Tietyt ndyttokysymyksiin kohdistuneet ennakkokisitykset ovat vai-
kuttaneet ratkaisevasti jopa hylkidysperiaatteiden muotoiluun. Periaat-
teen »ei tybmarkkinoiden kiytettdvissd» yksityiskohtainen tarkentami-
nen on ldhes joka kididnteessd edellyttinyt materiaalisten seikkojen ohella
kannanottoja my6s nidihin niyttékysymyksiin. Tuloksena on ollut, ettid
korvauksen ulkopuolelle on jitetty oppilaitoksen kirjoilla olevat hakijat,
perheen talouden hoitajat ja henkilét joilla on ennakkoverolippu, lii-
kennelupa yms. tunnusmerkki yksityisesti ammatin harjoittamisesta. Jos
hakijaan on voitu yhdistdd tillainen tunnusmerkki, hénelle ei ole timin
jélkeen annettu mahdollisuutta muunlaisen niytén esittimiseen. Tillai-
set hakijat on katsottu tyomarkkinoiden ulkopuolella oleviksi eiki heille
ole mydnnetty tukea, vaikka he olisivat osoittaneet tyémarkkinakelpoisuu-
tensa sekd tdyttineet korvauksen saannin muut edellytykset.

Némé »ei tyomarkkinoiden kiytettidvissi» -periaatteen konkretisoimi-
seksi laaditut normiohjeet ovat ehkd tyypillisimpii esimerkkeji ennalta
tapahtuvasta ndytén arvioimisesta. Esimerkit osoittavat my®s, kuinka
kategorista menettely tidssdkin tapauksessa on. Menettely perustuu ni-
menomaisesti annettuihin normiohjeisiin. Muunlaista nidytt6d ei sallita
edes seikasta, jonka konkretisoimiseksi normiohje on alun perin annettu.
Vuosien saatossa mainittu konkreettinen peruste (oppilaitoksen kirjoilla
olo ym) on irrotettu omaksi erilliseksi hylkdysperusteeksi, joka sitten
on alkanut eldd omaa eldméinsi synnyttien puolestaan tarpeen siti tar-
kentaviin yksityiskohtaisiin hylkiysperusteisiin.

Samanlaisia n#ytén syrjidyttivii tekijoitdi ja niditi koskevia normi-
ohjeita on kehitetty myds tarveharkintaperiaatteen soveltamisen tueksi.
Téllaisia ovat muun muassa eldke entisestd piidtoimesta, kolmen pelto-
hehtaarin hallinta kes#aikana, tilan aikaisemmat ulkopuoliset tulot seki
16—17-vuotiaan hakijan vanhempien tietyn suuruiset tulot ja kotona
asuminen. Kaikkien tdssi lueteltujen seikkojen katsotaan riittivin sel-
laisenaan osoitukseksi siitd, ettei hakija ole taloudellisen tuen tarpeessa.
Nidmédkin tarkennokset ovat siten muodostuneet itseniisiksi oikoteiksi
kielteiseen paitdkseen ilman, ettd hakija voi saada asiaa muuksi kiin-
tyméain.

Kaikki téssd esitetyt hylkdysperusteet on jo aiemmin tissid tutkimuk-
sessa osoitettu joko kyseenalaisiksi tai perusteettomiksi tydllisyyslain
16 §:n negatiivisiksi konkretisoinneiksi. Yhtilailla niitd voidaan pitdd

20
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kannanottoina, jotka ennakolta estidvit tosiasioiden esittdmisen ja huo-
mioon ottamisen asioita ratkaistaessa.

Lopputulos on varsin kaukana niistd vaatimuksista, joita hyvélle hal-
lintomenettelylle voidaan asettaa. Se on etdilld myos niistd ehdotuksista,
joita ehdotuksessa uudeksi hallintomenettelylaiksi on esitetty selvitys-
velvollisuuden osalta. Vastuu selvitysten suorittamisesta on asetettu ensi-
sijaisesti viranomaiselle, jonka ty6td helpottamaan myos asianosaiselle
on asetettu velvollisuus niyton esittdmiseen.3® Nykyinen tydttémyyskor-
vauskdytantd sitdvastoin torjuu edelld mainituilla ennakkoasenteillaan
kyseisen ndyton esittimisen.

d. Muutoksenhaun tarkoituksenmukaisuus

Tyottomyyden lisdédntyminen on tuonut lisdd korvauksen hakijoita.
Korvauksen hakijoiden lisiintyminen taasen on johtanut yhd useam-
pien hakemusten hylkdémiseen, mikd puolestaan on johtanut yhéd useam-
piin valituksiin, — Vuonna 1973 hyldttiin yhteensd 21.058 hakemusta.
Viisi vuotta myshemmin tuo méiri oli kolminkertainen. Niitd hylattiin
60.650. Vastaavasti valitusten miérd nousi n. 1.500:sta 4.840:een.40

Samalla valitusperusteet muuttuivat hylkédysperusteiden ja periaat-
teiden kdyton mukaisesti. Yleisin korvauksen hylkadémisperiaate oli vuon-
na 1973, ettei hakija ollut taloudellisen tuen tarpeessa (31 0/0). Siita
valittaminen oli suhteellisesti vieldkin yleisempds (40 %o). »Ei tyomark-
kinoiden kiytettdvissid» ja »omasyinen ty6ttomyys» -periaatteisiin nojau-
tuvat hylkaamispastokset olivat yleisid jo vuonna 1973 (vhteenssd 44 /o)
samoin kuin niistd valittaminen (yhteensi 42 %b). Vuonna 1976 niihin
perustuvat hylkésmiset olivat vieldkin yleisempié (61 %) kuin myds niis-
ti valittaminen (63 %0). Kieltdytymisperusteisiin vetoaminen véheni vas-
taavasti eniten. Vuonna 1976 enidi 6 %o hakemuksista hyléttiin tydstd tai
koulutuksesta kieltiytymisen perusteella. Valitusten kohteena nd&mi pe-
rusteet olivat 10 %o:ssa tapauksista.

Valittajan asemaan liittyy monia erikoisuuksia. Padtosten yhtéaikai-
sesta tyovoimapoliittisesta ja oikeudellisesta perustelemisesta johtuen va-

39 Ehdotus hallintomenettelylaiksi 1979 18 §.

40 Vuoden 1973 tieto perustuu tydvoimaministerién esittelijéiden kevaslld
1974 tekemiin arvioon. Vuotta 1978 koskeva tieto perustuu kyseiseltd vuodelta
laadittuihin tyvoimatoimikuntien kertomuksiin.
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Kuvio n:o 18. Korvaushakemusten hylkidminen ja niistid valittaminen periaat-
teittain vuosina 1973 ja 1976, suhteelliset osuudet.41

v. 1973 v. 1976
ty6voima-
toimikuntien
hylkaamis-
paatokset
periaat-’ kieltdaytymiset
teittain _
el taloudellisen
tuen tarpeessa
valituksen Bl muut syyt
Igﬁxfena 1 ei 'fyémax:}(ki- i
paatokset n.md..e n }cayt etta-
periaat- vissi tai omasyi-
nen tyottomyys

teittaﬁn

littajan on vaikea tietd#, milld perusteella hakemus on hylitty ja mihin
usein vain hylkéddvian pdidtoksen tehneen viranomaisen tietoon, eikd vi-
ranomainen ole velvollinen piddtoksensid enempidin yksiléimiseen ennen
valituksen jattdmistd. — Tassd piileekin timén menettelyn toinen erikoi-
suus.

Aikaisemmin on jo todettu (s. 94), etti p#itékset perustellaan tietyin
fraasein ja pykéldviittauksin, joiden sisdltimi informaatio ei useinkaan
paljasta sitd, mistd asiassa todella on kysymys. Toisaalta asianosaisten
normituntemus on vihdiistd ja mahdollisuudet tehdyn ratkaisun oikeu-
delliseen arvioimiseen huonot. Ulkopuolista apuakaan ei ole juuri saa-

41 Tyoévoimatoimikuntien hylkédmispddtoksida koskevat tiedot perustuvat
toimikuntien kertomuksiin vuosilta 1973 ja 1976. Tiedot valitusten kohteena olleis-
ta paatoksistd on saatu tdtd tutkimusta varten tehdyistd, vuosien 1973 ja 1976 mas-
savalituksiin kohdistuneista selvityksistd. »Ei tyomarkkinoiden kidytettavissd» ja
»omasyinen tyottomyys» -periaatteiden sisdlio on ymmaérretty viimeksi maini-
tuissa selvityksissd osittain erilailla kuin tyoévoimatoimikuntien kertomuksissa,
josta syystd mainittuihin periaatteisiin kuuluvat tapaukset on jouduttu esitta-
maidn yhtend kokonaisuutena. Ks. nididen jakauma toimikuntien kaytdnnossa
kuviosta 17 s. 296.
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tavissa. Normituntemusta ei voi myodskéddn omatoimisesti hankkia muu-
toin kuin piddtoksen tehneeltd viranomaiselta.

Ministerioén tehdyt valitukset ovat lihes poikkeuksetta hakijoiden
itsensd tai heiddn omaistensa laatimia. Valituksen alustana on usein ruu-
tupaperi. Teksti on lyijykynilld kirjoitettua ja esitystapa epéselvia.
Aina ei valitusperustekaan tunnu olevan tiedossa, jolloin ldhtdkohdat
asiassa menestymiseen eivit ole hyvit.

Vastapuolena on hallinnollinen viranomainen, jonka paperit. sitivas-
toin ovat kunnossa. Ne ovat myés sisillollisesti kunnossa siitdkin syystd,
ettd hylkddvan paitéksen tehneelle viranomaiselle on annettu mahdolli-
suus viimeisen sanan sanomiseen. Sen jidlkeen, kun korvauksen hakija on
jattdnyt valituksensa tyévoimatoimistoon ministeridlle toimitettavaksi, on
toimikunnalla vieli mahdollisuus antaa asiasta omaa p&datostddn tdyden-
tdva lausunto. Téassd lausunnossa asiat sitten perustellaankin juurta-
jaksain. Témin jilkeen asiakirjat toimitetaan tydvoimapiiriin ‘piiritar-
kastajalle (valtion asiamiehelle), joka myos liittdd niihin oman, yleensid
tyovoimatoimikunnan padtostd tukevan lausuntonsa. Tdmin jilkeen asia
siirretddn ministerioon. — Valittaja itse ei saa tietoa edelld mainituista
lausunnoista eikd voi niihin puuttua. )

Téssd tilanteessa ministerion esittelijit kdyvit punnitsemaan, kum-
piko asiassa on oikeassa: valittaja, joka usein ei edes tiedd tarkkaan,
‘mistéd valittaa, vaiko vastassa oleva paikallinen viranomainen omine pii-
t6ksineen, lausuntoineen ja sitd tukevine piirin lausuntoineen. Mikd mah-
dollisuus ruutupaperilla on menestyi?

Menettelyssd kummastuttaa etenkin sen etenemisjérjestys. Minkd tdh-
den sen tulee edetd niin, ettd valittajan on esitettivd omat argument-
tinsa siinid vaiheessa, kun yksityiskohtaiset hylkddmisperusteet vield puut-
tuvat. Miksi heikommassa asemassa oleva osapuoli joutuu kidyttimidin
ainoan puheenvuoronsa tietdmittd edes, mistd tarkkaan ottaen on ky-
symys? — Entidpd jos asiakirjat keridttadisiinkin toisessa jarjestyksessid?
Valittajan ilmoitettua tyytyméittomyytensd péddtokseen ja halunsa valit-
taa, olisi toimikunnan annettava perusteltu lausuntonsa sekd hankittava
myo6s mahdollinen tydvoimapiirin lausunto. Tdmén jidlkeen korvauksen
hakija saisi tiedon niistd lausunnoista ja voisi laatia valituskirjelménsi
niiden perusteella. T&lldin hin saisi pdatoksen perusteet nykyistd pa-
remmin tietoonsa ja voisi kohdistaa tyytyméittémyytensd niihin seikkoi-
hin, joita vastapuolena oleva viranomainen pitdd asian kannalta ratkai-
sevana.
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Valittajan heikkoa asemaa nykytilanteessa osoittaa vield se, etteivit
ndyttémaehdollisuudet ole muutosta haettaessa sen paremmat kuin
aikaisemminkaan. Tosin ministerion esittelijit pyrkivit, sikili kuin jut-
turuuhkilta ennittéivdt, oma-aloitteisesti paikkaamaan pahimpia puut-
teellisuuksia. Ministeridtasollakin joudutaan toisinaan soittelemaan maa-
kuntiin nayttékysymysten varmistamiseksi. T#llainen ei liene tavanomai-
sen lainkdytdon mukaista.

Ministerion aikaisempaa aktiivisempi puuttuminen niyttékysymyksiin
kuvastaa paikalliskéytdnt6d kohtaan osoitettua yleisen kiinnostuksen kas-
vua. Aikaisemmin kiinnostus oli vihiisempii eikd ministerié ollut eri-
tyisen halukas keskitettyjen normiohjeiden tai valituskiytinnonkain
kautta ohjaamaan kiytént6d kovin tiiviisti. Ministerién esittelij6ille oli
jopa annettu ohjeeksi suhtautua erittdin pidittyvisti muutosten tekemi-
seen. Nyrkkisdéntond oli, ettd 2 %o valitusten kohteina olevista paa-
toksistd voidaan muuttaa. Todellisuudessa muutosten suhteellinen osuus
lienee muodostunut mainittua rajoitusta suuremmaksi. Vuonna 1976
mydnteiseen suuntaan muuttuneiden p#dtosten osuus kaikista hakijoi-
den tekemistd valituksista oli jo 13 %, mistd niiden osuus on saattanut
edelleen nousta.

Hakijan kannalta my&nteiseen suuntaan tehty muutos ei kuitenkaan
ole aina merkinnyt siti, etti ministerié olisi kumonnut paikallisen vi-
ranomaisen pditdksen ja midrinnyt korvausta maksettavaksi. — Téssa
suhteessa péitdksenteko on ollut selkeiitd vain silloin, kun aikaisempi
myoénteinen pd#dtds on muutettu kielteiseksi. Talloin ministerié lienee
poikkeuksetta katsonut voivansa antaa suoralta kideltd kielteisen pii-
toksen. Jos edessid sitdvastoin on ollut tydvoimatoimikunnan kielteisen
padtéksen muuttaminen myénteiseksi, on yhi yleisemmaiksi tavaksi tul-
lut palauttae juttu uudelleen paikallisen toimikunnan kisiteltidviksi.42
Ministerié on tdlldin kehoittanut toimikuntaa kisittelem#én asian uudel-
leen ja suhtautumaan myénteisesti korvauksen maksamiseen, mikili muut
edellytykset sen maksamiseen ovat olemassa.

Téllaisen palautuksen jélkeen on tietenkin mahdollista, etti paikalli-
nen viranomainen 16ytd&d toisen syyn, jolla hakemus kumotaan. Tdmi

42 Tassd tutkimuksessa ei ole katsottu aiheelliseksi ryhtyd palautuspiitésten
oikeudellisen luonteen tarkasteluun. Sen johdosta tyydytidn viittaamaan Veikko
Reinikaisen tutkimukseen jutun palauttamisesta (Vammala 1956) sekid Merikosken
(1968 s. 435—447) ja Pekka Hallbergin (1978 a s. 399—418) asiaa koskeviin kannan-
ottoihin.
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on my0s se piddasiallinen motiivi, miksi ministerié naitd palautuspdatok-
sid tekee: jotta paikallisella viranomaisella olisi mahdollisuus kéyttda
vield yksi puheenvuoro ja osoittaa mahdollinen toinen hylkiysperuste,
johon se ei ollut ensimmdiselld kerralla vedonnut. Valittajan kannalta
ainoa tulos on, etti hin saa kuukausia kestineen kisittelyn jilkeen
uskonvahvistusta sille, etti hinen ensimmdiiseen paidtokseen kohdista-
mansa valitus oli perusteiltaan oikea. Korvaus jii silti edelleen saamatta.
— Aikaisemmin, jolloin ilmoittautuminen tyévoimatoimistoihin tapahtui
kahden viikon vilein, oli ldhes sdinténid, ettd ilman korvausta jdinyt
hakija jossain vaiheessa laiminldi ilmoittautumisvelvollisuutensa. Ta-
min johdosta hin menetti oikeuden korvaukseen, vaikka ministerié olisi-
kin antanut mainitunlaisen kehoituksen korvauksen maksamiseen.

Tehtyjen haastattelujen yhteydessd toimikuntien edustajilta tiedustel-
tiinkin, miten he menettelevit tilanteessa, jossa ministerié kumoaa ai-
kaisemman piidtoksen ja palauttaa asian uudelleen kisiteltdviksi. Paa-
osa vastaajista ilmoitti olevansa valmis maksamaan korvausta taanneh-
tivasti alkuperidisestd hakemuspdividstd lukien, mikdli muita . esteitd
(ilmoittautumisen laiminlydnti) sen maksamiselle ei ole. Yksi vastaajista
ilmoitti, ettd hakemus hyldttdisiin samasta syystd kuin ensimmdisell3-
kin kerralla, koska aikaisemmin olemassa olleet ja toimikunnan tuolloin
toteamat perusteet kielteiseen pidédtdkseen eivdt muutu pelkéstddn siksi,
ettd ministerio on niistd eri mielté.

Jo kysymystid laadittaessa ajateltiin, ettd tillainenkin vastaus mah-
tuisi joukkoon. Kiytinnossi tédllaisesta suhtautumisesta seuraa, ettd koko
valitustie menettdd hakijan kannalta merkityksensi. Kuukausia, jopa
toista vuotta kestdvd ja valitusasteessa hakijan eduksi ki#idntyvi asia
osoiftautuu lopulta vain nienniiseksi menestykseksi.

Valitusten kdsittelyaika oli vuonna 1973 keskimiirin 89 piivii.4®
Kolme vuotta myshemmin eli vuonna 1976 tuo aika oli 155 paivad. Pisim-
mit késittelyajat ldhentelivit jo tuolloin yhden vuoden rajaa. Viime
aikoina tuo raja on useasti ylitetty.

Valitusten viipyminen ei aiheuta hakijalle lisikustannuksia, mutta
estdd tai vaikeuttaa hiinen perustoimeentulonsa turvaamista. Onkin syytd

43 Tapaukset, joissa ministerié suhtautui myonteisesti valitukseen, oli vali-
tusten keskiméiridinen kisittelyaika 77 pdivaa silloin, kun asia esiteltiin ilman
tyollisyysasiain neuvoitelukunnan korvausjaoston lausuntoa, ja 90 pdivaid silloin,
kun lausunto hankittiin. Hyldttyjen valitusten kisittelyaika oli vastaavasti 90 pii-
vad ja 109 paivaia.
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kysyd, onko muutoksenhaku endd tarkoitustaan vastaava silloin, kun
hakija joutuu odottamaan perustoimeentulonsa turvaamista jopa yli vuo-
den. Niin pitkdksi venyva valitusten késittely panee pohtimaan myds
viime aikoina yleistyneiden osittaisten muutosten merkitystd. Téllaiseen
menettelyyn ministeriéssid on saatettu piatyd tilanteissa, joissa paikalli-
nen tydvoimatoimikunta on hylinnyt korvaushakemuksen ja asettanut
hakijalle tavallista pitemmin (esim. kuuden kuukauden) karenssiajan.
Ministerié on voinut piddtyid korvauksen hylkiddmisen osalta samaan tu-
lokseen, mutta on lyhentiéinyt karenssiajan normaalin kolmen kuukauden
mittaiseksi. Toisena tyyppitilanteena, jossa karenssiajan lyhentdminen
tulee yleensid kysymykseen, ovat tapaukset, joissa on olemassa ainekset
hakijan tekemin valituksen hyvidksymiseen, mutta johon ministerié ei
kuitenkaan katso olevan aihetta suostua. Téllaisessa tilanteessa joku lau-
sunnon antajista tai jutun esitteliji ovat saattaneet olla valituksen hy-
viksymisen kannalla. — Tuloksena on erédinlainen Salomonin tuomio:
valitus hyldtddn, mutta karenssiaika puolitetaan esimerkiksi kolmesta
kuukaudesta kuuteen viikkoon.

Valitusten késittelyaikoja vasten joudutaan kuitenkin kysyméiin:
Mikid merkitys tillaisilla karenssiaikojen lyhentdmisilli kdytdnndssd on,
kun tieto niistd saadaan vasta vuoden kuluttua. Valifuksen tekijé on
tuolloin jo kirsinyt paikallisten viranomaisten asettaman karenssin, eikid
sen vaikutuksia voida enidi muuksi muuttaa. — Menettely saattaa p&a-
toksentekohetkelld antaa pditoksen tekijoille sosiaalisen hyvénolontun-
teen. Valituksen tekijidssi tillainen p#idtoés tuskin aikaansaa samoja tun-
temuksia: hiinellehin tuo tieto merkitsee, ettd hin on kérsinyt puolet
karenssista turhaan.

4. VALLAN KESKITTAMINEN VAIKO JAKAMINEN

Eduskunnan oikeusasiamies ja oikeuskansleri ovat joutuneet viime
aikoina useasti tekemisiin ty6ttomyyskorvausten lainmukaisuutta koske-
vien kysymysten kanssa. Ensiksi mainittu on joutunut puuttumaan asioi-
den kulkuun yhi lisiintyvien kantelujen ja viimeksi mainittu sekd kan-
teluiden ettd lausuntopyyntéjen johdosta.

Myos tydvoimaministerié on kiinnittéinyt aikaisempaa enemmin huo-
miota jdrjestelmin toiminnan lainmukaisuuteen. Tdstd ovat osoituksena
oikeuskanslerilta pyydetyt lausunnot sekid tyﬁllisyysasefuksen ja minis-
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terion paitosten lainmukaisuutta tutkineen ty6ryhmain asettaminen. Onpa
viime aikoina koettu muutama sellainenkin tapahtuma, ettd tydvoima-
ministeri on oikean lopputuloksen varmistamiseksi ryhtynyt itse lain-
kayttdjaksi. — Kun ministeri on ollut pdidtosvaltaa valitusasioissa nor-
maalisti kéyttdvén virkamiehen kanssa eri mieltd ratkaisun oikeellisuu-
desta, hin on siirtényt paidtosvallan itselleen ja ratkaissut asian oman
nikemyksensd mukaisesti.

Monet merkit viittaavat siihen, etti edessi on korvausasioiden kisit-
telyn tavallista voimakkaampi kiymistila, jossa huomio kiinnittyy eri-
tyisesti korvauksen myontédmisen edellytyksiin. Toisaalta nidyttiid olevan
aihetta puuttua myo6s menettelyé ja koko piadtoksenteon rakennetta koske-
viin kysymyksiin. Yhdeksi keskeiseksi pohdinnan aiheeksi noussee til-
16in kysymys: Onko Hallitusmuotomme mukaista, ettd jokin oikeusjirjes-
tyksemme osa-alueen pdidtoksenteko kehittyy niinkin itseriittoiseksi, kuin
niissd asioissa nyt on tapahtunut. Alkavaa keskustelua varten on lopuksi
syytd tehdd lyhyt kriittinen katsaus tutkimuksen kohteena olleen pii-
toksenteon rakenteeseen.

Lyhyesti sanottuna nykyistd korvausjérjestelmédi on kehitetty suhteel-
lisen suljetun organisaation puitteissa. Padtdksentekovalta on keskitty-
nyt yhd enemmin tydvoimaministerién johtaville virkamiehille. Hallin-
non ulkopuolisten (tuen hakijoiden, poliittisten p#aatoksentekijoiden, jul-
kisen sanan ym.) on ollut vaikea saada tietoa p#idtdsten sisidllostéi.

Ministerion johtavat virkamiehet ovat olleet ratkaisevasti valmistele-
massa nykyistd tyollisyyslakia, ja vield keskeisemmin he ovat vaikutta-
neet tyollisyysasetukseen. Heidin tehtdvinidan on myos ollut sdinnos-
ten mydhempédin soveltamiseen vaikuttaneen tyévoimapolitiikan suun-
nittelu ja uusien tavoitteiden asettaminen samoin kuin yksityiskohtais-
ten normiohjeiden antaminen kiytinnén sovellutustoimintaa varten. Ti-
min ohella ministeriélle on annettu ylin lainkidyttévalta niissi asioissa.
Lisdksi ministeriolle kuuluu hallinnollisena viranomaisena myds kaikki-
nainen korvausasioiden toimeenpano ja johtaminen. — Tydvoimaminis-
teritlle ja sen ylimmille virkamiehille on n#in ollen keskittynyt kiy-
tinnollisesti katsoen kaikki valtiollinen valta niissi asioissa. Ministeri6
on sekd lainsddtdjd, ylin tuomioistuin ettd myds tehtyjen piaitos-
ten toimeenpanija, eikd . mikdin muu valtiollinen elin pysty tai ei ole
ainakaan tdh#n mennessd pystynyt oleellisessa mielessi kontrolloimaan
sen toimia sen enempidid piadtosten siséllon kuin menettelytapojenkaan
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osalta. Tydvoimaministerié edustaa kaikkea siti valtaa, joka valtiollisen
vallan kéayttdjille ylimalkaan voi kuulua.

Eri mieltd voidaan tietenkin olla siitd, kuinka kansanvaltaista ja hal-
litusmuotomme mukaista on tédllainen vallan keskittiminen. Toisaalta
kaiken edelld esitetyn nojalla voitaneen olettaa, etti korvausasioihin
liittyvd lainkédyttd olisi jo tdh&n mennessd tuottanut oikeampia tuloksia,
mikili vallan keskittdminen olisi ollut vihiisempii. Jos piiosa normi-
ohjeiden antamisesta olisi tapahtunut lainsiddints- ja asetusteitse, jos
olemassa olevat normiohjeet olisi julkaistu asetuskokoelmassa ja jos
Korkein Hallinto-oikeus olisi valvonut lainkidyttdéd edes menettelytapo-
jen osalta, on enemmin kuin todennikoistd, ettd suuri osa tissi tutki-
muksessa esille tuoduista epidkohdista olisi voitu vilttsi.

Ennen kuin asiassa halutaan menni eteenpiin on ensin siis otettava
kaksi askelta takaisinpdin. On todettava, ettei vastaisuudessa en#ii ole
riittdvid perusteita pitdd lainsdddéntovaltaa nidin voimakkaasti hallin-
non sisdisen sddntelyn varassa. Endéd ei my8sk#in ole riittdvid perusteita
nykyisen kaltaiseen muutoksenhakukieltoon, joka estidd tydvoimaminis-
terion padtoksestd valittamisen.#4 — Jos tySttémyyskorvausten myonti-
minen halutaan jirjestdi hakijoiden oikeussuojan kannalta tyydyttavalla
tavalla, on syytd vakavasti harkita:

1) Onko tydévoimaministerio oikea lainkiyttdjd asioissa, joissa se toimii
myos normiohjeiden antajana?

2) Onko tydvoimahallinto ylimalkaan oikea hallinnonhaara paidttimain
tyottomyysturvan ehdoista?

44 ks. valituskieltojen perusteista Andersson, Edward 1964 a s. 149—153 ja
Hallberg, Pekka 1978 a s. 134—154 ja 1978 b s. 575—583.
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SUMMARY

THE CONDITIONS OF UNEMPLOYMENT SECURITY

A JURIDICAL TREATISE ON THE POSITION AND THE LEGAL
PROTECTION OF THE APPLICANT FOR UNEMPLOYMENT

BENEFIT

1. The Official Ideology

Roughly speaking Finland has two kinds of employment problems.
Correspondingly, the means used to solve ‘these problems and ithe goals
connected with the solutions have also been twofold. Either unemploy-
ment or scarcity of labour has been regarded as the most difficult problem.
This difference in emphasis has at the same time determined the line
of the policy to be pursued. The alternatives offered have been either
an employment policy stimulating employment or a labour policy satis-
fying mainly the mere need for labour of industry an commerce. In broad

lines we can put the alternatives as follows:

problem:

aim:

measures:

onganization:

unemployment
security:

employment policy
unemployment

full employment

public investments and relief
works and employment
subventions ito be paid to
employers

uniform administration of
public works and labour
practice of providing work
(practice of paying benefits
only in very special cases)

labour policy

scarcity of labour wor
simultaneous occurrence of
unemployment and scarcity
of labour

to satisfy the need for
labour of the -economy
(and in this way to reduce
unemployment)

to make labour move
and to motivate it

separate administration
of public works and labour

practice of paying benefits
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The former policy aims at achieving full employment. According to
this conception full employment is a social objective constituting a value
in itself. The unemployed should be put to work by providing even less
productive relief works. Paying benefits should be regarded as an ex-
ceptional measure.

From the point of view of labour :policy, on the other hand, it is im-
portant to make the unemployed move ito places where they can be given
employment and to make them shift to other professions and to increase
work motivation. Financial unemployment relief is used to complement
these measures. According to this policy it is more advantageous to pay
the unemployed compensation securing a minimum income than to organ-
ize relief works for them at great cost.

The position of the employment policy (1) and of the labour policy (2) on finanecial
unemployment security (figure no 7)

labour demand labour supply
nature of the

measures

=
8

H
H
reventive i mobility
P i of labour
,
(T IO HY
. relief unemployment
corrective works security

From the point of view of the conditions of unemployment compensa-
tion this change in standpoint is decisive. The former line of though
implies that no benefit is paid if it is possible to onganize work which
guarantees the applicant a minimum income. The latter conception does
not deem it necessary ito create employment but assumes that work can
be found on the normal labour market, somewhere near by or far away,
in a field related to the applicant’s profession or in another field. Conse-
quently, the applicant has to adapt himself to the mobility demands set
by capital and resulting from the location of the place where employment
is to be found. The content of these requirements depends on the structure
of the economy and on the trade cycles prevailing at a given moment.

In Finland the State has attempted to solve unemployment problems
as follows:
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Employment policy and employment legislation, 1944—1977 (figure no 8)
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demand 52 T’
-¢; g {"_-.
s <
1944 )50 <;’eo 70 1979
s -
S, T, Ty =
—
influencing Ty
supply
S: employment legislation in force during the time economy was based on

rationing
T. employment legislation in force after this period

The policy models outlined above are especially appropriate to describe
the evolution which took place in the 1950’s and in the 1970’s. In the
1950’s an employment policy was pursued and in the 1970’s a labour
policy. Other periods can be regarded as periods of transition towards
either of them.

In the beginning of the 1970’s scarcity of labour was anticipated and
demands for geographical and professional mobility of labour were put
forward. In addition to this an attempt was made to recruit labour by
activating so-called marginal groups: young people, women, old people
and invalids.

The collapse of employment in autumn 1975 made geographical mo-
bility impossible and the activation of additional labour force senseless.
The new policy aimed at making the marnginal groups join the unemployed
again. It was also claimed ‘that under these difficult circumstances the
unemployed should accept any work they were offered. They should
submit to a deterioration of their socio-economic position, to downward
social mobility.

2, The Juridical Conditions of Unemployment Compensation

Unemployment insurance was created in the beginning of the 1960’s
to complement the traditional unemployment fund system. It became the
ultimate security of unorganized labour in the event of unemployment.
The general prerequisites for obtaining unemployment benefits were the
same as those of the unemployment fund system, but one condition was
added: granting benefits was made dependent on an evaluation of the

/
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applicant’s need for support. Fundamentally unemployment insurance
was conceived as a form of social policy, and from the legal provisions
concerned one may concdlude that is has maintained this feature to this
day.

There are three general prerequisites for obtaining unemployment
benefit: the applicant must be unemployed, willing to work and in need
of financial support. However, the applicant is not obliged to accept any
work whatever, but the work offered should fulfil certain qualitative re-
quirements.

The applicant for unemployment benefit enjoys a three months’ protec-
tion of his profession or trade. During this time he need not accept work
which does not correspond to his profession or trade. In addition to this
he has a minimum wage guarantee which is not subject to any time limit.
This guarantee 'means that the wages to be paid for the work offered
must at least be on the same level as those fixed in the relevant collec-
tive agreement or otherwise correspond to current wages. The work
offered should not be connected with an industrial dispute: nobody is
obliged to act as a strikebreaker. The work must also be suitable for
the applicant.

On the other hand, the employment legislation does not contain any
provisions on the location of the place of work nor on the duration of
the employment. The only provision concerning this matter is section
7 of the Constitution, under which every Finnish citizen has the right
to choose his place of residence, unless legal pravisions provide for the
contrary. As there is no such legal provision as far as unemployment
benefits are concerned, we may state that the place of work involved
should be located in such a way as to permit the applicant to live in the
locality of his choice. In other words, it should be located in his place of
residence or so near to it that he can commute daily or in a locality he
is willing t0o mave to.

3. The Conflict between the Mobility Demands and the Protection
of the Unemployed

It is easy to understand that the protective provisions mentioned above,
which were for the most part laid down in the 1960’s, do not match very
well with the demands for mobility put forward by the advocates of
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labour policy in the 1970’s. There seems to be an evident contradiction
between these demands and ithe conditions imposed by the law.

Contradiction between the forms of protection of the unemployed and the
mobility demands of labour policy (figure no 16)

general
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The treatise examines .and evaluates in which way this contradiction
has been resolved in practice. I have collected information on local level
decision~-making, on the rules issued by the Ministry of Labour and on
the decisions the Ministry has given in its capacity of supreme instance
of appeal from 1 July 1973 to 31 December 1978. The results can be sum-
marized as follows:

1) In practice the applicants for unemployment benefit did not enjoy
the right to choose a place of residence but they were at the disposal of
a labour market covering the whole couniry. For example young people
leaving school in Lapland could not refuse to accept work offered in Hel-
sinki. This procedure was authorized by the application regulations the
Ministny had issued in spite of the fact that section 7 of the Constitution
explicitly forbids to issue such rules unless they are enacted by Parlia-
ment. It is true that the application regulations issued by the Ministry
have been mitigated in two ways. Finst, an applicant with a family was
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not obliged to accept work ito be done in a place from where it was im-
possible to return home once a week. Secondly, a mother of small children
could not be forced to approve work she could not return from every
day. However, one should observe that the mother of a family with
children was easily regarded as a housekeeper, and because of this no
unemployment benefit was granted to her.

2) The protection of the applicant’s profession or trade was in general
limited to applicants who had completed vocational training lasting sev-
eral years or who had during several years without interruption been
working as skilled workmen. Part of the local decision makers did not
apply this regulation at all. Moreover, the practice of the local labour
authorities relating to this rule was rather heterogeneous.

3) The regulations concerning the minimum wage guarantee were
either observed to 'the letter or not at all, depending on tthe prevailing
local attitudes. This was also the only question in which the representa-
tives of the trade unions actively 'tried to secure the interests of the appli-
cants,

4) The only criterion of the suitability of the work was formed by
the applicant’s physical characteristics. Psychic characteristics were taken
into account only when they manifested themselves as a disease. No im-
portance was attached to social factors when a refusal to work was evalu-
ated.

5) As there were no rules whatever concerning the duration of the
work, the practice relating to this matter naturally varied a lot, especially
as far as-assigning work outside of ithe place of residence was concerned.
On the strength of precedents given by the Ministry work available in
the applicant’s place of residence but lasting only one of two days was
sometimes assigned to him. If he refused to accept it he lost his right
to receive unemployment compensation.

6) The demand for rendering part of the labour force passive led to
a stricter attitude towards studen'ts, mothers of a family, people working
independently and invalids, The labour authorities did not content them-
selves with the criterion provided for by the law, according to which
the benefit may be paid to an applicant for whom no work can be found.
For example, ‘the following grounds of rejection were used: the applicant
is registered at an institution of learning, the children of an female appli-
cant are not taken care of in a satisfactory manner, the means of com-
munication between the applicant’s residence and the center of the muni-
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cipality are deficient, he has committed himself to pay preliminary tax on
the work he is doing independently or the applicant is incapable of work-
ing according to the labour authorities’ own judgement. A general princi-
ple covering all these factors was adopted: the applicant is not ‘at the
disposal of the labour market and because of this he cannot be paid un-
employment benefit.

The ground of rejection remained in force as long as the factor in-
volved was considered to exist and often even longer. When a youngster
who has completed his general education, a mother of a family, somebody
wonking independently or somebody recovered from a long illness seeked
access. to the labour market and applied for compensation, a three months’
initial qualifying period, during which they were paid no benefit, was
imposed on them.

Without going further into the question of the qualifying period we
may state that we are concerned here with an additional barrier which
cannot have been based on the provisions of 'the Employment Act nor on
those of the Employment Decree. Moreover, practice had in many respects
even become contrary to be explict wording of the legislation involved.

4. Practical Argumentation

However, it seems that the evident contradiction mentioned above
did not hamper the justification of the decisions. They were justified by
referring both ‘to legal provisions and to principless of labour policy.
Each principle was based on a legal provision, although the provision
concerned sometimes did not answer 'the punpose involved very well.
In some ocases the applications had drifted so far away from existing
legislation that they could not refer to it anymore. Consequently, these
decisions contained no references to legislation or they were justified by
means of fictitious grounds. Typical examples of the latter decisions
were cases where the application was rejected because the applicant’s
cunriculum vibae was incomplete or because a female applicant’s Husband
had refused to accept work offered to him.

In general the labour authorities seemed in their decisions holding
rejection of an application to apply mainly the principles which had
evolved from the labour policy. Legal provisions were cited principally
to corroborate the solution adopted. This predominance of ideology mani-
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fested itself also in the annual reports of the labour boards and in the
statistics based on these reponts. According to the statistics the number
of rejections of applications for benefit has increased sharply during the
last five years. While the average number of unemployed applicants bo
whom no compensation was paid was about 15.000 in 1974, it was more
than 40.000 in 1978. At the same time this increase implied that all
grounds of rejection were used more frequently. The increase can pro-
portionally be represented as follows:

The proportional frequency of the use of the different grounds of rejection of
compensation applications, 1973—1978 (figure no 17)
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In 1974 the most frequent ground of rejection was that the applicant
did not need financial suppont, in 1978 that he was considered not to be at
the disposal of the labour market. In 1978 the next most frequent prin-
ciple referred to was that the unemployment was the applicant’s own
fault. Neither of these grounds can be found in the employment legisla-
tion, but in spite of this they account for two thinds of the decisions of
rejection.

5. Organization
As has been indicated above, the decision making power concerning

the applications for unemployment compensation under consideration
has been given exclusively to the labour administration, in the last resort
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to the Ministry of Labour. On ‘the other hand, the planning and imple-
mentation of Finnish labour policy belong also to this administration and
its auxiliary bodies, which are composed of representatives of both em-
ployees and employers.

Because of its planning competence the lahour administration has
played a decisive role already in the drafting of the labour legislation and
of the compensation legislation. This administration has even more in-
fluenced the formation of the prevailing practical norms by issuing cir-
cular letters and application rules. These norms allowed the authorities
to link the mobility demands of the labour policy to the practice of com-
pensation in the most flexible and fastest way and without extermmal
supenvision. When drafting these rules and regulations the administra-
tion has not deemed it necessary to care about their legality.

Moreover, a special feature of this decision making system is that the
labour authorities have also all judicial power concerning these matters.
The decisions of first instance are given by ithe local labour boards and
they can be appealed against before the Ministry of Labour. The decisions
of the Ministny cannot be appealed against before the Supreme Ad-
ministrative Court but are subject to an appeal interdiction, which means
that these cases cannot be brought before any court. This implies that
all the power of the State related to these matters is concentrated in the
labour authorities: they have not only the executive power, but act also
as legislator and supreme judicial instance. No other State or political
body is able or, at least, has been able until now to control or to supervise
their activities.

6. The Argumentation Put Forward in the Thesis

The examination of unemployment compensation practice and its
consequences has given occasion to a critical evaluation of the practical
functioning wof the system. The fact that this examination has adopted
the viewpoint of the position and legal protection of the apphcant for
compensation has added some special features to if.

The position and legal protection of the applicants cannot be regarded
as good, because 40.000 unemployed whiose applications were filed by the
labour authorities did not receive any compensation. This proves that
current practice does not fulfil dts social function in a satisfactory manner.
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On the other hand, practice has shown a strong propensity for reacting
to different mobility demands made by labour policies. On the first signs
of scarcity of labour in some fields or regions the conditions to be ful-
filled by the applicants for compensation have been made stricter and
labour force has been activated, even by using coercion. Recently, at-
tempts have been made to develop the labour policy of Finland again in
this direction.

However, from experience we know that unemployment security which
does not fulfil its social function in a satisfactory way, and forcing unem-
ployed labour to move easily constitute reasons for emigration and push
Finnish labour force onto the Swedish labour market. Because at present
emigrants are no longer primarily unskilled labour shifting away from
the agricultural sector but more and more often skilled labour or people
with a university ‘degree, emigration causes a greater imbalance of ‘the
Finnish labour manket than before.

The easiest way to solve the problem is to iry to achieve a still greater
mobility of labour. However, ‘this results in a vicious circle: mistakes are
corrected by still bigger mistakes. Even firom the point of view of securing
production this cannot be considered a sensible labour policy.

On the other hand, I have tried to demonstrate in my thesis that the
current practice concerning unemployment compensation is not even con-
form to the labour legislation in force. In addition to section 16 of the
Employment Act and section 9 of the Employment Decree the administra-
tion has by means of regulations laid down new conditions, although the
legislation does not provide for such a procedure. Even the current way
of applying the two most frequent grounds of rejection (»not at the dis-
posal of the labour market» and »unemployment is the applicant’'s own
fault») does not seem to be based on legal provisions, which means that
two thinds of the decisions holding application of the labour legislation
are given on doubtful grounds.

In this summary it is impossible 1o treat in detail even the most evident
breaches of the law. Instead of this, I shall concdlude by dealing briefly
with another important problem examined in the thesis, namely the
methodological characteristics of the research done or the way in which
the research has been pursued and ‘the research results obtained.

The kind of argumentation based on valuations used by the authorities,
who justify their decisions by referring to the mobility demands of an
active labour policy, leads to the consideration of the question whether
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also the research approach can be based on valuations. In my view this
approach is possible if the values serving as starting points of the research
can be found using the methods proper to the research itself. This
means that research should attempt to elucidate values and wvaluations
in the same way as other research problems, both empirically and theor-
etically. From the point of view of legal research this implies also that
this research should be linked to other social sciences and their methods
of research. Without such a methodological broadening of our approach
it is impossible 'to build jurisprudence based on valuations.

In chapter 1 of my thesis I have described this kind of research based
on valuations by saying that it fulfils the fourth task (4a and 4b) of
research. Its three other tasks have already been mentioned above. They
are: a function related to legal dogmatics in the traditional sense of the
word (la and 1b), an empirical function (2) and a theoretical one (3). Under
ideal circumstances legal research is constituted as follows:

Ideal model of legal research (figure no 3)

normative descriptive

general knowledge’ of society
(critical aspect) (constructive aspect)

general 4a l T 3

systematical results
(legal principles and concepts)

H
concrete 1aT T 2 y 1b
'
v b
sources of law practice
— legislation and the - valuations transmitted
valuations it contains by practice
(legislative drafts) - the object, procedure
-~ established legal and consequences of the
principles administration of
- (precedents} justice

The methodological task of this treatise concerning unemployu'nent
compensation thas been to test this model in circumstances which are
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not very favourable for producing theoretical knowledge. There is hardly
any research (general knowledge of society) available on the theoretical
economics and the history of the subject, and the same applies to general
principles (systematical results) of social law which would be suitable to
our current social circumstances. Therefore fundamental valuations based
on theoretical elements could only be taken into account subsidiarily.

On the other hand, in this context there is maybe no need for more
theorizing built on general knowledge of society, because the original
starting point of 'the treatise are the position and ithe legal protection of
the unemployed. Because of this starting point it is natural that the re-
search results have primarily been founded on arguments offered by the
legislation and the legislative drafts.
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TENHO AUTERE, Oikeus ilmatiian kayit6on sivii-

li-ilmailutarkoituksessa rauhan aikana. Erityisesti

Suomen ilmailujulkisoikeutta silmdlld pitéen.

}gss,k)nid. 22 mk, sid. 25 mk (nid. 11 mk, sid.
m

75.

76.

81.

83.

84.

85.

86.

90.

9.

95.

96.

98.

100.

101.

102.

103.

104.

ESKO HOPPU, Rahdinottajan tavaravastuusta.
1966,k)nid. 19 mk, sid. 22 mk (nid. 10 mk, sid.
13 m

ANTERO JYRANKI, Sotavoiman ylin p&éllikkyys.
11{55967,l()nid. 27 mk, sid. 30 mk (nid. 15 mk, sid.
m

. ESKO HOPPU, Valtion oikeudesta luopua saata-

vistaan. 1968, sid. 30 mk (sid. 22 mk)

TOIVO SAINIO, Muukalaisen oikeusasemasta Il.
1969,knid. 24 mk, sid. 28 mk (nid. 17 mk, sid.
20 mk)

TOIVO HOLOPAINEN, Kunnan asema valtiossa.
Oikeudellinen rakennetutkimus. 1969, nid. 36 mKk,
sid. 40 mk (nid. 27 mk, sid. 30 mk)

TENHO AUTERE, Kansainvilisten riitojen rauhan-
omaisesta selvittelystd. Erityisesti tuomiovaitaa
silmélla pitden. 1968, nid. 20 mk, sid. 23 mk (nid.
15 mk, sid. 17 mk)

KAARLO SARKKO, Tyérauhavelvollisuudesta.
1969, nid. 30 mk, sid. 33 mk (nid. 22 mk, sid.
25 mk)

HANNU TAPANI KLAMI, Julius Paulus, 1969, nid.
20 mk, sid. 25 mk (nid. 15 mk, sid. 18 mk)

AULIS AARNIO, Kysymyksid testamenttioikeuden
alalta. 1969, nid. 20 mk, sid. 25 mk (nid. 15 mk,
sid. 18 mk)

MIKAEL HIDEN, Eduskunnan oikeusasiamies.
1970, nid. 30 mk, sid. 34 mk (nid. 22 mk, sid.
25 mk)

JUHA VIKATMAA, Erehdyksestd. Rikosoikeudel-
linen tutkimus. 1970, nid. 44 mk, sid. 48 mk (nid.
33 mk, sid. 36 mk)

ILKKA SARAVIITA, Lakiehdotuksen lepaé@méén-
jatiaminen. 1971, nid. 50 mkK, sid. 55 mk (nid. 37
mk, sid. 41 mk)

MIKKO KAMARAINEN, Huoltajan tuottamusperus-
teinen korvausvastuu. 1972, nid. 38 mk, sid. 43
mk (nid. 28 mk, sid. 31 mk)

TERTTU APALA-ARLANDER, Yileisiausekkeista.
1972, nid. 36 mk, sid. 41 mk (nid. 28 mk, sid.
31 mk)

Rikosoikeudellisia kirjoitelmia Ill. Niilo Salovaa-
ralle 13. 10. 1972 omistettu. 1972, nid. 32 mk, sid.
37 mk (nid. 24 mk, sid. 27 mk)

PIRKKO-LIISA ARO, Ennakkokéyttdoikeus paten-
tinhaltijan yksinoikeuden rajoituksena. 1972, nid.
32 mk, sid. 37 mk (nid. 24 mk, sid. 27 mk)

ESKO RIEPULA, Eduskunnan perustuslak!vallo-
kunta perustuslakien tulkitsijana. 1973, nid. 40
mkK, sid. 44 mk (nid. 30 mk, sid. 33 mk)

oikeus-

MARTTI CASTREN, Liikesalaisuuksien
(nid. 29

suojasta. 1973, nid. 38 mk, sid. 44 mk
mk, sid. 33 mk)

EERO VILKKONEN, Hallintolainkdyton alasta.
1973, nid. 40 mk, sid. 46 mk (nid. 30 mk, sid.
34 mk)

ILKKA SARAVIITA, Kansainvilisen jdrjestdon pe-
russaanndn hyvdksyminen ja voimaansaattaminen
Suomessa. 1973, nid. 46 mk, sid. 51 mk (nid.
35 mk, sid. 39 mk)
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103.

104.

105.

106.

107.

108.

109.

110.

11,

112.

113.

114,

118.

116.

117.

118.

119.

120.

Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja
A-SARJA

EERO VILKKONEN, Hallintolainkéyton alasta.
1973, nid. 40 mk, sid. 46 mk (nid. 30 mk, sid.
34 mk)

ILKKA SARAVIITA, K Invall Jérjestdn pe-
russd@nndn hyvaksymlnen Ja voimaansaattaminen
Suomessa. 1973, nid. 46 mk, sid. 51 mk (nid.
35 mk, sid. 39 mk)

PEKKA KOSKINEN, Yksltekolsesta rikosten yh-
tymisestd. 1973, nid. 44 mk (nid. 33 mk)

RAIMO LAHTI, Tolmenpliteistd luopumisesta ri-
kosten seuraamusjérjestelmédssd. 1974, nid. 96
mk, sid. 104 mk (nid. 72 mk, sid. 78 mk)

LEENA KARTIO, Rakennuksenomistajan olkeus-
asemasta erityisestl silmélldpitden maapohjan
omistussuhteiden merkitystd. 1974, nid. 52 mk,
sid. 57 mk (nid. 39,—, sid. 43,—]

MIKAEL HIDEN, Sé&#ddsvalvonta Suomessa.
1 Eduskuntalalt. 1974, nid. 58 mk, sid. 63 mk
(nid. 44 mk, sid. 48 mk)

TAUNO VESANEN, Vientimaksusta. Vero-oikeu-
dellinen tutkimus. 1974, nid. 32 mk, sid. 38 mk
(nid. 24 mk, sid. 29 mk)

SEPPO LAAKSO, Hallituksen muodostaminen
Suomessa. Tutkimus HM 36 §:n taustasta, gene-
tilkasta, tulkinnasta Ja sovellutuskdytdanndsta.
1975,k)nid. 82 mk, sid. 90 mk (nid. 62 mk, sid.
68 m

ERKKI HAVANSI, Takavarlkko Ja hukkaamls-
kielto ulosottolain 7 luvun mukaan. 1. 1975, nid.
174 mk (nid. 130 mk)

PIRKKO-LIISA ARO, Sattumanvaralset edut elin-
kelnqglmlnna&sa. 1975 nid. 50 mk, sid. 58 mk
(nid mK, sid mk)

ERKKI J. HOLLO, Pilaamiskiellon sisditd vesi-
lain mukaan. 1976, nid. 94 mk, sid. 104 mk (nid.
70,50 mk, sid. 78 mk)

PAULI KOSKI, Konsernl. 1977, nid. 104 mk, sid.
114 mk (nid. 78 mk, sid. 85,50 mk)

EERO BACKMAN, Rikoslaki Ja yhteiskunta. 1976
nid. 104 mk, sid. 114 mk (nid. 78 mk, sid. 85,50)

ERKKI AUREJKRVI
pimuksia kosk
nid. 88 mk (nid. 66 mk)

Urakkasopimus. Ty8nsuori-
teorian arviointia. 1976,

LARS BJURNE, »...sylhin ja lakiin elk& mieli-
valtaan. . .» 1977 nld 131 mk (nid. 98 mk)

MATTI NIEMIVUO, Valtionavut kunnille ja kun-
tainliitoille. 1976, nid. 94 mk (nid. 71 mk)

PIRKKO-LIISA ARO, Kasvinjalostajan olkeudel-
lisesta asemasta — kehityskulkuja ja nykyniky-
Tsla )1977 nid. 48,—, sid. 60,— (nid. 36,—, sid.

JYRKI VIROLAINEN, »Reformatio In pe]us-klel-
Icl»;ta». 19)77 nid. 114,—, sid. 126,— (nid. 85,—,
L] 94,—

122.

123.

124.

125.

126.

127.

128.

129.

130.

131.

132

133.

134.

135.

136.

137.

138,
139.

140.

ILKKA SARAVIITA, Kansalnvdlisten Jérjestdjen
sanktiojérjestelmét. 1977, nid. 90 mk, sid. 102 mk
(nid. 68 mk, sid. 77 mk)

ANTERO JYRANKI, Presidenttl. Tutkimus valtion-
piddmiehen asemasta Suomessa v. 1919—1976.
1977, nid. 112 mk (nid. 84 mk)

PEKKA HALLBERG, Hallinto-oikeudellisen vall-
tuksen kdyttdalasta. 1978, nid. 134 mk, sid. 146
mk (nid. 101 mk, sid. 110 mk)

LAURI HORMIA, Todistamiskiellolsta rikospro-
sessissa |. 1978, nid. 114 mk, sid. 126 mk. (nid.
86 mk, sid. 95 mk)

VESA MAJAMAA, Toisen maalla oleva rakennus
kiinnitysiuoton kohteena. 1978, nid. 130 mk, sid.
142 mk (nid. 98 mk, sid. 107 mk)

KAARINA BUURE-HAGGLUND, Irtaimiin esinel-
slin kohdistuvat reaalivakuudet kansainvélisen
yksltylsolkeuden kannalta. 1978, nid. 100,— (nid.
75,—

KAUKO WIKSTROM, Oikeuskédytinndn tulkinnas-
ta. 1979, nid. 84,—, sid. 96,— (nid. 63,—, sid.
2,—)

MARTTI KAIRINEN, Perussuhdeteoriasta tyd-
oikeuden yleisten oppien osana. 1979, nid. 120,—,
sid. 132,— (nid. 90,—, sid. 99,—)

MARTTI CASTREN, Vahingonkorvaus immateriaa-
lloikeudessa. 1979, nid. 123,—, sid. 135,— (nid.
92,—, sid. 101,—)

KIRSTI RISSANEN, Kilpailu jJa tavaramerkit. 1978,
nid. 144,— (nid. 108,—)

JUHAN! WIRILANDER, Rasitteesta maankéyttd-
méardyksend. 1979, nid. 288,—, sid. 300,— (nid.
216,—, sid. 225,—)

MIKKO TULOKAS, Uljyvahingoista. 1978,
136,—, sid. 148,— (nid. 102,—, sid. 111,—)

KARI-PEKKA TIITINEN, Tyd- Ja virkaehtosopl-
musten 1979, nid. 144,—,
sid. 156,— (nid. 108,—, sid. 117,—)

LAURI HORMIA: Todistamiskielloista rikospro-
sessissa Il. 1979, nid. 96,—, sid. 108,— (nid.
72,—, sid. 81,—

ERKKI HAVANSI, Panttiolkeus osakkeeseen |I.
1979, )nid 170—, sid. 182,— (nid. 128,—, sid.
137-—

JUHANI WIRILANDER, Kayttdolkeudesta kiinteis-
toon silmélla pitden lailla saéntelemattomia kéyt-
téoikeuksia, tekeilla

VIRPI TIIL!, Harhaanjohtava mainonta. 1979, nid.
155,—, sid. 167,— (nid. 116,—, sid. 125,—

TIMO KONSTARI, Harkintavallan v&#rinkayttd.
1979, nid. 102,—, sid. 116,— (nid. 77,—, sid. 87,—)

MARTTI MAJANEN: Yksityishenkilén oikeudesta
voimakeinojen kayttéon. 1979, nid. 143,—, sid
157,— (nid. 107,—, sid. 117,—)

nid.

Julkaisut ovat Suomalalsen Lakimiesyhdistyksen j&senten myShemmin tllattavissa sulkeissa mainittuun erityis-
hintaan, os. Annankatu 16 B, Helsinki 12. (Kirjakauppahinnat ovat ohjehintoja)

ISBN 951-855-017-4 nid.

ISBN 951-855-018-2 sid.
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