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LAUSUNTO EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE HALLITUKSEN ESITYKSESTA
EDUSKUNNALLE LAEIKSI TYOTTOMYYSTURVALAIN, TYOTTOMYYSETUUKSIEN RAHOITUK-
SESTA ANNETUN LAIN JA TYOTTOMYYSKASSALAIN VALIAIKAISESTA MUUTTAMISESTA (HE
38/2020 VP)

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan pyytdmdnd lausuntona otsikossa mainitusta hallituksen

esityksestd esitdn kunnioittavasti seuraavan.

Yleista

Hallituksen esityksessa ehdotetaan valiaikaisesti muutettavaksi tyottomyysturvalakia
(1290/2002), tyottomyysetuuksien rahoituksesta annettua lakia (555/1998) ja tyottomyys-
kassalakia (603/1984). Esityksen mukaan tyottomyyden alussa asetettavalta omavastuuajalta
maksettaisiin tyottomyysetuutta, ja valtio vastaisi tdman etuuden rahoituksesta. Lisdksi tyot-
tomyyspaivarahan edellytyksena olevaa palkansaajan tyossdoloehtoa lyhennettiisiin, eika lo-
mautuksen perusteella maksettava tyottémyyspaivaraha kuluttaisi enimmaismaksuaikaa. Ta-

man ohella ehdotuksella tdsmennettaisiin lomautuksen maaritelmaa.

Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian ja niitd sovellettaisiin
16.3.-6.7.2020. Lakiehdotusten voimassaolo on sovitettu yhteen vastikdan voimaantulleiden
tyoelamalainsdadadannon muutosten kanssa. N&illa 31.3.2020 vahvistetuilla ja 1.4.-30.6.2020
voimassa olevilla tyésopimuslain (55/2001), merityosopimuslain (756/2011) ja yhteistoimin-
nasta yrityksissa annetun lain (334/2007) 51 §:n valiaikaisesta muuttamisesta annetuilla la-
eilla (167-169/2020, HE 26/2020 vp) nopeutettiin tydnantajien toiminnan sopeuttamismah-
dollisuuksia koronavirusepidemiasta aiheutuvaan kysynnan vahentymiseen. Mainitut lainsaa-
dantomuutokset heikentdvat palkansaajien mahdollisuutta varautua tyottomyyden alkami-

seen muun muassa lyhentamalla lomautusilmoitusaikaa, jolta tyontekijalla on oikeus saada



palkkaa. Nyt arvioitavana olevassa esityksessa pyritdan helpottamaan ja vahvistamaan tyot-

tomyysturvaa saavien taloudellista tilannetta (ks. myos L 172/2020, ks. HE 27/2020 vp).

Esitykseen sisdltyy saatamisjarjestysjakso, jossa on tehty asianmukaisesti selkoa ehdotetun
saantelyn suhteesta perustuslain 6 §:n mukaiseen yhdenvertaisuuteen, 18 §:ssa saadettyyn

oikeuteen ty6hon ja 19 §:n mukaiseen oikeuteen sosiaaliturvaan.

Oikeus tyohon ja sosiaaliturvaan

Perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaisesti jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeen-
tulonsa valitsemallaan ty6lla, ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen vallan on huolehdittava ty6-
voiman suojelusta. Pykadlan 2 momentin mukaan julkisen vallan on edistettava tyéllisyytta ja
pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Saanndksessa tarkoitettu tyollisyyden edista-
minen merkitsee yhtadalta sita, etta julkinen valta pyrkii turvaamaan jokaiselle oikeuden tyo-
hon, ja toisaalta sitd, etta julkisen vallan tulee pyrkia estamaan pysyvasti tyota vailla olevien
ryhman muodostumista (HE 309/1993 vp, s. 68, ks. PeVL 44/2000 vp, s. 2, PeVL 17/1995 vp,
s. 1-2).

Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen
elaman edellyttamaa turvaa, on oikeus valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Py-
kdlan 2 momentin mukaan lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyotto-
myyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huolta-

jan menetyksen perusteella.

Tyottomyysturvassa on kysymys perustuslain 19 §:n 2 momentissa tarkoitetusta perusturva-
etuudesta, ja tyottomyysturvalailla toteutetaan perustuslaissa jokaiselle taattua oikeutta pe-
rustoimeentulon turvaan ty6ttomyyden perusteella. (Ks. esim. PeVL 25/2013 vp.) Perustusla-
kivaliokunta on perusoikeusuudistuksen jalkeen katsonut, ettd tyottomyysetuuksista tyotto-
myyspaivarahan peruspdivaraha ja sitd suuruudeltaan vastaava ansiopdivarahan perusosa
seka tyomarkkinatuki, joka taysimaaraisena on peruspaivarahan suuruinen, ovat perustuslain
19 §:n 2 momenttiin liittyvid sosiaaliturvan etuusjarjestelmia (PeVL 46/2002 vp, s. 2, PeVL
17/1996 vp, s. 1, PeVL 16/1996 vp, s. 1).



Perustuslain 19 §:n 2 momentti asettaa lainsdatajalle velvoitteen taata jokaiselle perustoi-
meentuloturvaa tarvitsevalle subjektiivisen oikeuden lailla saadettavaan julkisen vallan jarjes-
tdmaan turvaan, joka on yhteydessa sadannoksessa mainittuihin sosiaalisiin riskitilanteisiin sa-
moin kuin lailla kulloinkin annettaviin saannoksiin saamisedellytyksista, tarveharkinnasta ja
menettelymuodoista (HE 309/1993 vp, s. 19, 70, PeVM 25/1994 vp, s. 10, ks. esim. PeVL
55/2016 vp, s. 3, PeVL 25/2013 vp, s. 2, PeVL 48/2006 vp, s. 2, PeVL 33/2004 vp, s. 2). Perus-
toimeentuloa turvaavien jarjestelmien tulee olla silla tavoin kattavia, ettei synny valiinputo-
ajaryhmia (HE 309/1993 vp, s. 70, PeVM 25/1994 vp, s. 10, ks. PeVL 6/2009 vp, s. 8, PeVL
48/2006 vp, s. 2, PeVL 30/2005 vp, s. 2, PeVL 33/2004 vp, s. 2). Edella mainittujen tilanteiden
valttamiseksi lakia on perustuslakivaliokunnan mukaan sovellettava perusoikeusmyonteisesti

(ks. PeVL 35/2012 vp).

Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut, ettei perustuslaki sindnsa esta asetta-
masta ehtoja perustoimeentuloa turvaavan edun saamiselle (ks. esim. PeVL 45/2017 vp, s. 3—
4, PeVL 50/2005 vp, s. 2, PeVL 43/2001 vp, s. 2-3, PeVL 44/2000 vp, s. 3), kunhan nama ehdot
tayttavat perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset (PeVL 55/2016 vp, s. 3). Tyottomyystur-
van kohdalla kyse voi olla ehdoista, joilla pyritddan edistamaan tyottoman tyollistymista ja
jotka ovat siten sopusoinnussa oikeutta tyohon koskevan perustuslain 18 §:n kanssa (ks. esim.
PeVL 2/2012 vp, s. 2, PeVL 50/2005 vp, s. 2). Etuuksien saamisen ehdot voivat olla tuensaajan
vastasuorituksia edellyttavia (ks. esim. PeVL 44/2000 vp, s. 3). Perustuslakivaliokunta on niin
ikdan hyvaksynyt tietyillda ehdoilla sanktioina kadytettavat korvauksettomat kaudet (ks. PeVL
2/2012 vp, s. 2, PeVL 46/2002 vp, s. 2, PeVL 43/2001 vp, s. 2-3). Korvauksetta jaavia ajanjak-
soja ei voi valiokunnan mukaan kuitenkaan kehittaa niin pitkiksi, ettd ne muodostuisivat pe-
rustuslaista aiheutuvan velvoitteen kiertamiseksi (ks. PeVL 54/2016 vp, s. 3, PeVL 2/2012 vp,
s. 2, PeVL 50/2005 vp, s. 3, PeVL 46/2002 vp, s. 2, PeVL 43/2001 vp, s. 2-3).

Perustuslain 19 § ei sellaisenaan turvaa etuuksien sailymistd nimenomaan nykytasolla tai
edellyta niiden korottamista yleisen kustannustason mukaisesti (ks. esim. PeVL 55/2015 vp,
s. 3—4, PeVL 11/2015 vp, s. 2-3). Sosiaalisten oikeuksien mitoituksessa lainsaatajalle asetetun

toimintavelvoitteen luonteen mukaisena on pidetty, etta sosiaaliturvaa suunnitellaan ja kehi-



tetddn yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti ja ettd kansantalouden ja julki-
sen talouden tila voidaan ottaa huomioon mitoitettaessa sellaisia etuuksia, jotka julkinen
valta valittdmasti rahoittaa (ks. esim. PeVL 58/2016 vp, s. 2, PeVL 34/1996 vp, s. 2—-3). Perus-
tuslakivaliokunnan kdaytannén mukaan ehdottomia valtiosdantdoikeudellisia esteitd ei nadin
ollen liity siihen, etta perustuslain 19 §:n 2 momentin alaan kuuluvia toimeentulotukietuuksia
heikennetaan (ks. esim. PeVL 55/2016 vp, s. 4). Perustuslain esitéiden mukaan perustuslain
19 §&:n 2 momentin vaatimuksia eivat kuitenkaan vastaisi sellaiset lainsaadanndlliset muutok-
set, jotka merkitsisivat olennaista puuttumista perustoimeentulon turvaan (HE 309/1993 vp,
s. 71). Esimerkiksi tyottomyysturvan odotusaikoja, karensseja ja omavastuuaikoja on pidetty
hyvaksyttavina perustuslain 19 §:n 2 momentin nakdkulmasta, kunhan ne eivat ole niin pitkia,

ettd perustoimeentulon turva vaarantuu (ks. esim. PeVL 46/2002 vp, s. 4).

Esityksessa ehdotetaan tyottomyysturvajarjestelmaa muutettavaksi voimassa olevissa poik-
keusoloissa valiaikaisesti. Tyottomyysturvalain 5 luvun 13 §:n mukainen ty6ttémyyspaivara-
han (perus- ja ansiopdivdraha) ja 7 luvun 10 §:n mukainen tyémarkkinatuen omavastuuaika
muutettaisiin viideksi arkipaivaksi nykyisesta viidestad kokonaan tyottomasta paivasta tai tata
vastaavasta ajasta. Omavastuuajalta maksettaisiin tyottémyysetuutta peruspadivarahana, an-
siopaivarahana tai tydmarkkinatukena. Lisaksi tyottomyysturvalain 5 luvun uudessa 3 a §:ssa
lyhennettaisiin tyottomyyspadivarahan saannille edellytyksena olevaa palkansaajan tydssa-
oloehtoa 13 viikkoon nykyisesta 26 viikosta. Lain 6 luvun 7 §:3an lisattaisiin puolestaan 4 mo-
mentti, jossa saadettaisiin, ettda lomautuksen perusteella maksettu perus- tai ansiopaivaraha
ei kerryttaisi paivia tyottomyyspaivarahan enimmaismaksuaikaan. Tyomarkkinatuen maksa-
misella ei ole voimassa enimmaisaikaa, minka vuoksi siihen ei kohdistuisi vastaavia muutos-

tarpeita.

Tyottomyysetuuksien rahoituksesta annettuun lakiin lisattaisiin uudet saannokset siita, etta
valtio vastaisi tdysimaaraisestd omavastuuajalta maksettavan tyottomyysetuuden rahoituk-
sesta (4 b § ansiopdivdrahan ja 23 a § peruspaivdrahan osalta). Lisdksi tyottomyyskassalakiin
lisattaisiin vastaavasti uusi 25 b § yrittdjia vakuuttavalle tyottomyyskassalle maksettavasta

omavastuupaivistd muodostuvan menon rahoittamisesta kokonaan valtion varoista.



Lakiehdotuksilla annettaisiin lomautetulle tai tyéttémdksi jddvdlle nykyistd parempi turva
tyottémyyden aikana. Ehdotetun ty6ttémyydestd aiheutuvien taloudellisten menetysten kor-
vaamisen voi arvioida myés parantavan tyéttémdn tybénhakijan mahdollisuuksia hakea tyétd
ja lisddvdn edellytyksiddn pddistd tai palata tyémarkkinoille. Siind, missé voimassa olevien
poikkeusolojen vuoksi useissa muissa lakiesityksissd ja asetuksissa on sdddetty voimaan yksi-
16n perusoikeuksien, kuten liikkumis- ja elinkeinonvapauden, rajoituksia, on tdssd esityksessd
kyse yksilén oikeusaseman parantamisesta. Valtio huolehtisi perustuslain 18 §:n 2 momentin
ja 22 §:n mukaisesta perusoikeuksien turvaamisvelvoitteestaan osaltaan myés huolehtimalla
tdysimddrdisesti omavastuuajalta maksettavien tyéttémyysetuuksien rahoituksesta. Koska
ehdotettujen muutosten tavoitteena on vdliaikaisesti helpottaa tyéttémyysetuuden saamis-
edellytyksid ja turvata ihmisten toimeentulo, ehdotettavia muutoksia voidaan pitdd perustus-

lain 18 §:n 2 momentin ja 19 §:n 2 momentin mukaisina.

Yhdenvertaisuus

Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Tama yleinen
yhdenvertaisuussaannods ilmaisee vaatimuksen oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta ja tosi-
asiallisesta tasa-arvosta. Siihen sisaltyy mielivallan kielto ja vaatimus samanlaisesta kohte-
lusta samanlaisissa tapauksissa. Yhdenvertaisuussaannos kohdistuu myos lainsaatajaan. Lailla
ei voida mielivaltaisesti asettaa ihmisia tai ihmisryhmia toisia edullisempaan tai epaedullisem-
paan asemaan. Perustuslain 6 §:n 2 momentissa saadetyn syrjintakiellon mukaisesti ketaan ei
saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan saannoksessa ei-tyhjentavasti luetel-
tujen kiellettyjen erottelukriteerien perusteella. Perustuslain esitdiden mukaan syrjintakielto
koskee my0s toimenpiteitd, jotka valillisesti johtavat syrjivaan lopputulokseen. Talta osin syr-
jinnan kasilla olo on arvioitava menettelyn tosiasiallisten seurausten kannalta. Suosintaa tai
jonkin yksilon tai ryhman asettamista etuoikeutettuun asemaan on pidettdava saannoksen
kieltamana, jos se asiallisesti merkitsee toisiin kohdistuvaa syrjintdaa (HE 309/1993 vp, s. 42—

44).

Yhdenvertaisuussaannds ei edellyta kaikkien ihmisten kaikissa suhteissa samanlaista kohte-

lua, elleivat asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia. Yhdenvertaisuusnakokohdilla on



merkitystd sekd myonnettdessa lailla etuja ja oikeuksia, ettd asetettaessa velvollisuuksia. Toi-
saalta lainsadadanndlle on ominaista, etta se kohtelee tietyn hyvaksyttavan yhteiskunnallisen
intressin vuoksi ihmisia eri tavoin edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa (HE
309/1993 vp, s. 42-43, ks. PeVL 31/2014 vp, s. 3). Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa on
vakiintuneesti korostettu, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja lain-
saatajan harkinnalle pyrittaessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn (ks.
esim. PeVL 2/2011 vp, s. 2, PeVL 64/2010 vp, s. 2, PeVL 28/2009 vp, s. 2, PeVL 21/2007 vp, s.
2, PeVL 38/2006 vp, s. 2, PeVL 1/2006 vp, s. 2, PeVL 59/2002 vp, s. 2, PeVL 15/2001 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta on pitanyt mahdollisena, ettei kaikkien toimeentuloa ole valttama-
tonta turvata samalla tavoin edes silloin, kun kyse on tyottomiin kohdistuvista erottelevista
tekijoista (PeVL43/2001 vp, s. 3, PeVL 32/2000 vp, s. 2, PeVL 32/1997 vp, s. 3—4, PeVL 17/1996
vp, s. 2-3, PeVL 17/1995 vp, s. 2). Erottelujen tulee kuitenkin olla hyvaksyttavia perusoikeus-
jarjestelman kannalta (PeVL 27/2009 vp, s. 2, PeVL 42/2004 vp, s. 2, PeVL 46/2002 vp, s. 5-7).
Esimerkiksi tietyn henkiloryhman suosimista tyottomyysturvan suhteen on voitu pitda mah-

dollisena, mikali se ei muodostu mielivaltaiseksi tai kohtuuttomaksi (PeVL 64/2010 vp, s. 2).

Esityksessd ehdotettu omavastuuajan poistaminen kasvattaisi kolmen kuukauden aikana
tyottomaksi ja lomautettavaksi joutuvien tyottémyysetuuksia, mika asettaisi heidat talta osin
parempaan asemaan kuin muut tyottomat ja lomautetut. Ehdotetut muutokset koskisivat va-
liaikaisesti kaikkia lomautettuja ja tyottomaksi jaavia. Muutoksia sovellettaisiin takautuvasti
jo ennen lain voimaantuloa, 16.3.2020 alkaen. Muulla lainsdadannolla on juuri helpotettu
tyontekijoiden lomauttamista, minka kompensoimiseksi nyt arvioitavana oleva esitys on an-
nettu. Ndin ollen esityksen tarkoittamien lomautetuksi ja tyéttémdksi joutuvien aseman viili-
aikaisella parantamisella korvattaisiin osaltaan ndiden samojen henkilbiden asemaa heiken-
tdvid toimia. Esitetty muutos ei siten yksiselitteisesti tarkoittaisi sitd, ettd ehdotetun sddntelyn
voimassaoloaikana tyéttémdéksi joutuvat tai lomautetut olisivat tosiasiallisesti paremmassa

asemassa kuin muuna aikana tyéttémyysetuuksia hakevat.

Ehdotetulla sddntelylld on perusoikeusjdrjestelmén kannalta hyvéksyttdvd ja erittéin painava

peruste. Esitetylle taannehtivalle soveltamiselle ei ole katsottavissa muodostuvan perustus-



laista johtuvaa estettd, kun kyse olisi lomautetun tai tyéttémedksi jidneen henkilén tyotto-
myysturvaetuuden saamisedellytysten parantamisesta. Perustuslainmukaisuuden kannalta
merkityksellisté on myds se, etté kyse olisi melko lyhyen aikaa voimassa olevasta jéirjestelystdi
(ks. PeVL 11/2010 vp), minkd vuoksi sddntelyn voi katsoa tdyttdvdn myés oikeasuhtaisuuden
vaatimuksen. Ehdotetun séiéintelyn voidaan katsoa mahtuvan lainsdéditdjélle kuuluvan harkin-
tavallan piiriin, ja lakiehdotus voidaan siten myés téltd osin sddtdd tavallisen lain sddtdmis-

jérjestyksessd.

Muuta

Tyottomyysturvalain 1 luvun 5 §:n 6 kohdassa olevaa lomautuksen maaritelmaa ehdotetaan

tdsmennettavaksi vastaamaan vakiintunutta soveltamiskaytantoa siten, etta siina viitattaisiin

tyosopimuslain 5 luvun mukaiseen lomauttamisen kasitteeseen. Esityksen perusteella jéd

epdselvdksi, miksi sGdnnéstd lomautuksen mddritelmdstéd muutettaisiin vain véliaikaisesti.

Helsingissa 4.4.2020
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