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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys laiksi alueiden kehittamisesta ja kasvupalveluista ja eraiksi siihen liit-
tyviksi laeiksi (HE 35/2018 vp)

Oikeus tyéhon (PL 18 §)

1. lakiehdotuksen saantelykohteena oleva kasvupalvelujen jarjestaminen ja tuot-
taminen liittyvat monelta osin perusteiltaan yksilon perusoikeuksiin, jotka kohdis-
tuvat erityisesti oikeuteen tyohon ja elinkeinovapauteen seka julkisen vallan vel-
vollisuuteen edistaa tyollisyytta ja pyrkia turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon.

Perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia
toimeentulonsa valitsemallaan tyolld, ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen vallan on
huolehdittava tyévoiman suojelusta. Pykadlan 2 momentin mukaan julkisen vallan
on edistettava tyollisyytta ja pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Oikeu-
desta tyollistavaan koulutukseen sdaddetdan lailla.

Perustuslakivaliokunta) on katsonut, ettad perustuslain 18 §:n 2 momentti sisaltaa
julkiseen valtaan kohdistuvat edistamisvelvollisuudet (PeVL 47/2002 vp). Julkisen
vallan tehtdvana on tyollisyyden edistaminen ja pyrkimys turvata jokaiselle oikeus
tyohon. Siten julkisen vallan tulee muun muassa pyrkia estaman pysyvasti tyota
vailla olevien ryhman muodostumista (PeVM 25/1994 vp). Kasvupalvelujen erityis-
luonteesta huolimatta niilla voidaan liséksi katsoa kaytannossa olevan yhtymakoh-
tia perustuslain 19 §&:n 2 momentissa turvattuun oikeuteen perustoimeentulon
turvaan ty6ttomyyden perusteella.

Esitykseen sisaltyvissa lakiehdotuksissa ei saadettadisi suoranaisesti yksilon oikeuk-
sien ja etujen perusteista. Sen sijaan niista olisi erityisesti kasvupalvelujen osalta
tarkoitus saatda erikseen lakiehdotuksen 16 §:ssa mainitussa laissa julkisista rek-
rytointi- ja osaamisen kehittamispalveluista. Sdantelyehdotuksia on vasta tuossa
yhteydessa mahdollista arvioida perusoikeuksien kannalta.

Julkisten hallintotehtédvien antaminen muulle kuin viranomaiselle (PL 124 §)

Julkinen hallintotehtava voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksen-
mukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hy-
van hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttda sisaltavia tehtavia
voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Perustuslain esitéiden mukaan julki-
sella hallintotehtavalla viitataan tassa yhteydessa verraten laajaan hallinnollisten
tehtdvien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka



yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan
paatoksentekoon liittyvia tehtavia (HE 1/1998 vp, s. 179).

Ehdotettua sdantelya ei esityksen perusteluissa ole arvioitu perustuslain hallinto-
tehtdvan antamista muulle kuin viranomaiselle koskevan 124 §:n kannalta. Tama
johtuu perustelujen mukaan (s. 200) siita, etta hallituksen esityksen sisaltamilla la-
eilla ei ehdoteta julkisen hallintotehtavan antamista muulle kuin viranomaiselle.
Sen sijaan julkisen hallintotehtdvan siirtamisesta viranomaiskoneisten ulkopuo-
lelle sdadettaisiin erikseen my6hemmin laissa julkisista rekrytointi- ja osaamisen
kehittamispalveluista.

Tata nakemysta on arvioitava siltd kannalta, ettd 1. lakiehdotuksen 16 §:ssa saa-
dettdisiin maakunnan velvollisuudeksi jarjestdaa kasvupalveluja tydmarkkinoiden
toimivuuden ja osaavan tyOvoiman saatavuuden turvaamiseksi sekd maahan-
muuttajien kotoutumisen edistamiseksi. Naista palveluista sdadettaisiin 1 momen-
tin mukaan tarkemmin valmisteilla olevassa laissa julkisista rekrytointi- ja osaami-
sen kehittamispalveluista.

1. lakiehdotuksen 22 §:n 1 momentin mukaan maakunta voi tuottaa nama palvelut
itse tai lisdksi valita yhden tai useita palveluntuottajia. Maakunta joko hyvaksyy
tallaiset palveluntuottajat tai tekee niiden kanssa puitejarjestelyn tai hankintaso-
pimuksen. Sdannosehdotus 22 §:n 1 momentissa maarittelee nain ollen maakun-
nalle toimivallan antaa kasvupalvelujen toteuttamiseen liittyvia tehtavia muulle
kuin viranomaiselle.

Perustuslain 124 §:n kannalta on keskeinen kysymys kasvupalvelujen sisalto ja eri-
tyisesti se, sisdltyyko niiden toteuttamiseen sdannoksen tarkoittamia julkisia hal-
lintotehtdvia. Arviointia vaikeuttaa talta osin se, ettd kasvupalvelujen tarkempaa
sisallollista maaritelmaa ei sisally lakiehdotukseen. Lakiehdotuksessa ei myodskaan
talta osin viitata voimassa olevaan, naiden palvelujen kannalta relevanttiin lainsaa-
dantoon. Tosin kasvupalveluista saadetaan lakiehdotuksen 16 §:n 1 momentin mu-
kaan myds kotoutumisen edistdmisestd annetussa laissa (kotoutumislaki,
2010/1386), jonka maarittelemat palvelut siis ovat kasvupalveluja. Kotoutumislaki
maarittelee myos yksilén oikeuksien, etujen ja velvollisuuksien perusteita ja niihin
kohdistuvien julkisten hallintotehtavien hoitamista.

Kotoutumislaissa saddetaan muun muassa oikeudesta kotoutumissuunnitel-
maan ja suunnitelman laatimisesta (11-16 §). Suunnitelmasta siihen liitty-
vista toimenpiteista aiheutuu maahanmuuttajalle oikeuksia ja velvollisuuk-
sia, jotka on selvitettava hanelle kirjallisesti (17 §). Perustuslakivaliokunta on
katsonut (PeVL 52/2005 vp), ettd kotoutumissuunnitelman tekeminen tai
sen epadminen nayttivat erdiden lakiin lisattaviksi tuolloin ehdotettujen ko-
toutumissuunnitelmaa koskevien saanndsten perusteella voivan joissakin
tapauksissa vaikuttaa yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin valittéman oikeus-
suojan tarpeen aiheuttavalla tavalla. Ainakin kotoutumissuunnitelman laati-
misen epaamisesta tulisi olla mahdollisuus hakea muutosta valittamalla
(PeVL 42/2010 vp).



Maahanmuuttajan kotoutumista ja tyollistymista edistavdan omaehtoisen
opiskelun tukeminen tyottomyysetuudella edellyttaa kotouttamislaissa saa-
dettyjen kriteerien toteutumista (23-24 §). Lisaksi omaehtoisesta opiske-
lusta sopimiseen, tukiaikaan, maahanmuuttajan velvollisuuksiin, opintojen
seurantaan ja keskeytymiseen seka maahanmuuttajan ja koulutuspalvelujen
tuottajan tietojenantovelvollisuuteen sovelletaan, mita julkisesta tydvoima-
ja yrityspalvelusta annetun lain 6 luvun 4-9 §:ssa saadetaan (25 §). Laissa
tarkoitettuun paatokseen saa hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeu-
teen siten kuin hallintolainkayttélaissa saadetaan (82 §).

Sikali kuin saadettava laki julkisista rekrytointi- ja osaamisen kehittamispal-
veluista sisaltadisi tyollistymissuunnitelman sisaltdisia toimia, voidaan todeta,
etta perustuslakivaliokunta on katsonut (PeVL 32/2012 vp), etta tyollistymis-
suunnitelma rinnastuu luonteeltaan pitkalti kotoumissuunnitelmaan, jota
koskevaa paatoksentekoa valiokunta ei ole pitanyt tosiasiallisena hallintotoi-
mena. Ainakin tyollistymissuunnitelman laatimisen epaamisesta tulisi olla
mahdollisuus hakea muutosta valittamalla.

On mahdollista, ettd myos valmisteilla olevassa laissa maaritellyt kasvupalvelut oli-
sivat lakisdateisia julkisia palveluja ja niiden toteuttamiseen sisaltyisi julkisia hal-
lintotehtavia. Kasvupalveluilla on lisdksi kiintead sidonnaisuus perusoikeuksiin. Eri-
tyisesti tyovoimapalvelujen jarjestamistd ja tuottamista koskevan saantelyn kan-
nalta on keskeinen perustuslain 18 §:n 2 momentin saannos, joka kohdistaa julki-
seen valtaa velvollisuuden edistaa tyollisyytta ja pyrkia turvaamaan jokaiselle oi-
keus tyohon.

Perustuslakivaliokunta on aikaisemmin arvioidessaan julkisia tyévoimapalveluja
koskevaa lakiehdotusta kiinnittdnyt huomiota asetuksenantovaltuuteen, jonka
mukaan asetuksella olisi rajoituksetta mahdollista poiketa siita lain peruslahtékoh-
dasta, etta tydvoimatoimisto seka tyovoima- ja elinkeinokeskus hoitavat julkisen
tyovoimapalvelun toimeenpanotehtavat. Valiokunnan arvion mukaan oli epailyk-
setdnta, etta julkisen tyévoimapalvelun toimeenpanotehtavissa voi olla kysymys
toimivallasta paattaa yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista ja heidan etuuksis-
taan. Ehdotettu asetuksenantovaltuutus oli ndin ollen merkityksellinen myés pe-
rustuslain 124 §&:n kannalta. Vaikka sen mukaan on mahdollista antaa julkinen hal-
lintotehtava muulle kuin viranomaiselle my6s lain nojalla, valiokunta piti selvana,
ettei laajuudessaan nain avoin valtuutus ole siina tarkoitettu tapa siirtaa tehtavia
(PeVL47/2002 vp, s. 4).

Kasvupalvelujen tuottamiseen sisaltyy esitetyt nakokohdat huomioon ottaen pe-
rustuslain 124 §:ssa tarkoitettuja julkisia hallintotehtavia, joskin niiden sisalto ja
laajuus on vield tuntematon. Naiden julkisten hallintotehtavien antaminen muulla
kuin viranomaiselle eli ulkoistaminen on mahdollista perustuslain maarittelemissa
puitteissa. Tarkempi arviointi myds tdassa suhteessa edellyttaisi tietoa siita, minka-
sisdltdinen lainsaddantd maarittelee kasvupalveluja.



1. lakiehdotuksen 22 §:n sadannosehdotus sisaltdisi mahdollisuuden varsin laajaan
ja saantelyn kannalta rajoituksettomaan kasvupalvelujen ulkoistamiseen. Ulkois-
tamisen ala nayttdisi muodostuvan selvasti laajemmaksi kuin se ulkoistaminen,
joka on mahdollista voimassa olevan lainsaadannon puitteissa. Saanndésehdotuk-
sen merkitysta ja vaikutuksia on kuitenkin hyvin vaikea tarkemmin arvioida oikeu-
delliselta kannalta, koska ulkoistamisen kohteena olevia kasvupalveluja ei ole tar-
kemmin madritelty lakiehdotuksessa, vaan ne ilmeisesti madriteltdisiin erikseen
valmisteilla olevassa laissa julkisista rekrytointi- ja osaamisen kehittamispalve-
luista seka kasvupalveluiden palveluprosesseja koskevissa laeissa.

Esityksen perusteluihin ei sisally lainkaan arviota myoskaan siitd, onko ja milla ta-
voin ehdotettu ulkoistaminen perustuslain 124 §:n tarkoittamalla tavalla tarpeen
kasvupalvelujen tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Perusteluissa ei mydskaan
muuten selvenneta ulkoistamisen laajuutta, vaikka myos talla seikalla on merki-
tysta ulkoistamisen valtiosdaantoisia edellytyksia arvioitaessa. Ulkoistamista koske-
vien sdannosten kasittely edellyttdisi valttamatta tallaista informaatiota ja arvioin-
tia.

Myoskaan perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvan hallinnon vaatimusten
toteuttamista ulkoistettuja kasvupalveluja toteutettaessa ei ole selvitetty tai sdan-
nelty perustuslain 124 §:n edellyttdamalla tavalla. Esimerkiksi muutoksenhaku kas-
vupalvelujen toteuttamista koskeviin paatoksiin ei olisi 1. lakiehdotuksen 40 §:n
mukaan mahdollista, jos palvelun tuottaa muu kuin valtion tai maakunnan viran-
omainen. Myoskaan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevaa sadannosta ei talta
osin sisally lakiehdotukseen. limeisesti tarkoituksena on, ettd myoskaan hallinto-
lakia tai julkisuuslakia ei sovellettaisi téllaiseen palvelujen toteuttamiseen, koska
sita ei esityksen perusteluissa pideta hallintotehtdvan hoitamisena.

Saantelykokonaisuuden kannalta ndin keskeisten valtiosaantdoikeudellisten seik-
kojen arviointia ei voida jattaa mahdollisten tulevien saantelyjen yhteydessa teh-
tavaksi. Toisaalta tulevien saantelyjen keskeista sisaltoa ei ole mydskaan esitelty
esityksen perusteluissa. Saadettavalla kasvupalvelulailla ei voida etukateen perus-
taa avointa valtuutusta antaa kasvupalveluihin mahdollisesti myohemmin sisally-
tettdvia julkisia hallintotehtdvia muulle kuin viranomaiselle. 1. lakiehdotuksen 22
§:n tarkoittamasta ulkoistamisesta on nadin ollen mahdollista saataa lailla vasta ja
vain, jos ulkoistamisen sisalto ja laajuus seka sen yhteensopivuus perustuslain 124
§:n vaatimusten kanssa on mahdollista arvioida kasvupalveluja maarittelevaa lain-
saadantoa koskevan riittavan informaation perusteella.

Lakiesityksen perusteluista (s. 94) kdy ilmi, etta yksityisten yritysten ja kolmannen
sektorin mahdollisuuksia tuottaa julkisia tyovoima- ja yrityspalveluja on tarkoitus
laajentaa ennakollisesti jo ennen ehdotetun lainsaadannén voimaantuloa. Valmis-
teilla on lakimuutos, jolla julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annettua lakia
muutettaisiin siten, etta palveluntuottajilta voitaisiin hankkia nykyisin tyo- ja elin-
keinoviranomaisen tehtavaksi sdadettyja tyonhakijan palveluprosessiin liittyvia
toimia. Myos tahan valmisteilla olevaan lainsaadantoon voidaan kohdistaa edella



esitetyt arviot. Tarkempi arviointi ei mydskaan niiden osalta ole mahdollista, koska
esityksessa ei tehda selkoa valmisteltavan lainmuutoksen perusteista.

Kunnallinen itsehallinto
Pddkaupunkiseudun kunnat

Maakuntalakiehdotuksen 7 §:n 2 momentin mukaan maakunta voi siten kuin laissa
erikseen sdddetaan sopia tehtavansa jarjestamisvastuun siirtdmisesta yhdelle tai
useammalle kunnalle, jolla maakunnan arvion mukaan on riittavat taloudelliset ja
muut voimavarat ndiden tehtdvien hoitamiseen. Tatd mahdollisuutta konkretisoisi
2. lakiehdotus, jonka 2 §:n mukaan Espoon, Helsingin, Kauniaisten ja Vantaan kau-
pungit voivat sopia kasvupalvelujen jarjestamisesta kuntayhtymamuotoisessa yh-
teistoiminnassa Uudenmaan maakunnassa.

Lakiin perustuva paakaupunkiseudun kuntien kuntayhtyma poikkeaisi tavanomai-
sesta kuntalain mukaisesta kuntayhtymasta erityisesti siina, ettd 2. lakiehdotuk-
sessa tarkoitettu kuntayhtyma ei hoitaisi kuntalain 49 §:n tarkoittamalla tavalla
kuntien tehtavia vaan se hoitaisi sille lailla siirrettyja maakunnan tehtavia. Lainta-
soisiin erityissaannoksiin perustuen myos tallainen kuntayhtymamalli on mahdol-
lista perustaa. Kunnallisen itsehallinnon puitteissa kunnille ja myds kuntayhtymille
voidaan lailla saataa tehtavia. Kuntayhtymaan sovellettaisiin mitd 55—64 §:ssd saa-
detdan kuntayhtymastd, mika maarittelisi riittavasti kuntayhtyman toiminnan ja
organisaation puitteet.

Kuntien vapaaehtoisesti perustama kuntayhtyma hoitaisi maakunnan tehtavid Uu-
denmaan maakunnassa. Myo0s télta osin ehdotus poikkeaa kuntalain mukaisesta
kuntayhtymasta, joka voi hoitaa lahtokohtaisesti vain sen jasenkuntien alueelle ra-
joittuvia tehtdvia. Kuntalain mukainen kuntayhtyma ei voisi ottaa hoitaakseen sii-
hen kuulumattoman kunnan tehtavia. 2. lakiehdotuksen mukainen kuntayhtyma
hoitaisi kuitenkin lakiin perustuen maakunnalle kuuluvia tehtavia. Taltakin osin la-
kiin sisaltyvaa erityissaantelya voidaan pitdaa mahdollisena kunnallisen itsehallin-
non kannalta arvioituna.

Myo6s muulla Uudenmaan kunnalla olisi lakiehdotuksen 9 §:n mukaan oikeus tulla
kuntayhtyman jaseneksi. Kuntalain 56 §:n mukaan kuntayhtyman jasenet maari-
telldan jasenkuntien tekemassa perussopimuksessa, jota voidaan kuntalain 57 §:n
1 momentin mukaan muuttaa jasenkuntien paatéksellad ja ssannéksen mukaisessa
menettelyssa. Kuntayhtyman jasenyydesta voidaan kuitenkin tehtavien maakun-
nallinen erityisluonne huomioon ottaen saataa erikseen kuntalaista poiketen. Ja-
senyytta koskeva sdantely ei muodostu ongelmalliseksi kunnallisen itsehallinnon
kannalta, kun erityisesti otetaan huomioon, etta kuntayhtyma ei hoida kunnille
kuuluvia tehtavia.



Kunnat kasvupalvelujen tuottajina

Lakiehdotuksen 24 §:n 3 momentin mukaan toimija, joka tuottaa kasvupalveluja
maakunnalle, ei voi olla kunta eikd kunnan sidosyksikkd muutoin kuin markki-
napuutetilanteessa. Kunnallinen itsehallinto ei sindnsa esta saatamasta lailla kun-
nille kuuluvia tehtavia maakunnan tehtavaksi. Rajoitus voisi tosin vaikeuttaa julki-
sen vallan edellytyksia toteuttaa perustuslain 18 §:n 2 momenttiin perustuvaa vel-
vollisuutta edistaa tyollisyytta. Perusoikeussaannoksen ei kuitenkaan voida katsoa
estavan tallaista sddntelyd, joskaan sen asialliset perusteet eivat kdy ilmi esityksen
perusteluista.



