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Perustuslakivaliokunnalle

HE 207/2022 vp, asiantuntijakuuleminen 18.1.2023

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt valtiovarainministeriota kuultavaksi kokoukseen 18.1.2023
seka kirjallista lausuntoa hallituksen esityksesta julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden uudel-
leen jarjestamista koskevaksi lainsaadannoksi.

Asiantuntijalausuntona valtiovarainministerio esittda seuraavaa:

Esityksen sisallosta

Esityksen mukaan julkisten tydvoimapalvelujen jarjestamisvastuu siirrettaisiin tyo- ja elin-
keinotoimistoilta kunnille. Kunta voisi jarjestaa tyévoimapalvelut itsendisesti, jos kunnan ty6évoi-
man maara on vahintaan 20 000 henkilda. Muutoin kuntien tulisi muodostaa palveluiden jarjes-
tamiseksi tyollisyysalue, jonka tydvoiman maara on vahintaan 20 000 henkil6a. Alueen tulisi olla
maantieteellisesti yhtendinen ja tydmarkkinoiden kannalta toimiva. Kysymys olisi kuntien laki-
saateisesta yhteistoiminnasta, jolloin yhteistoiminta tulisi jarjestaa joko kuntayhtymana tai yh-
teista toimielinta eli ns. vastuukuntaa koskevan sopimuksen muodossa. Valtioneuvostolla olisi
viimekatinen toimivalta paattaa tyollisyysalueista, jos kunnat itse eivat paasisi sopimuksiin edel-
lytykset tayttavista alueista. Valtioneuvosto voisi myontaa poikkeuksen jarjestamisvastuulliselle
taholle asetettavista vaatimuksista voimaanpanolaissa saadettavilla edellytyksilla.

Tydvoimapalveluiden jarjestamisvastuu muodostaisi kunnille uuden valtionosuustehtavan, jo-
hon kunnille osoitettaisiin tadysimaarainen rahoitus. Kansainvalista suojelua saavien henkildiden
ja heihin rinnastettavien maahanmuuttajien kotoutumiskoulutukseen kunnille osoitettaisiin yleis-
katteellisesta valtionosuudesta erillinen rahoitus. Tyottdmyysetuuksien rahoitusta koskevaa
saantelyd muutettaisiin siten, etta kunnan vastuu rahoituksesta laajenisi. Rahoitusvastuu laa-
jenisi koskemaan tyémarkkinatuen lisdksi peruspdivarahaa ja ansiopaivarahan perusosaa. Ra-
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hoitusvastuu alkaisi 10 prosentin suuruisena, sen jalkeen, kun tydnhakijalle on maksettu tyotto-
myysetuutta 100 paivaltd, ja kasvaisi portaittain tyottdomyyden pitkittyessa. Enimmillaan kunnan
osuus olisi 50 prosenttia sen jalkeen, kun tydnhakijalle on maksettu etuutta 700 paivalta. Kun-
nan rahoitusvastuu ei mydskaan katkeaisi tyollistymista edistavien palvelujen ajalta maksetta-
van ty6ttdmyysetuuden osalta.

Kuntien lisdantyva rahoitusvastuu tyottomyysetuuksista kompensoitaisiin kunnille valtionosuus-
jarjestelman kautta poikkileikkaushetken mukaisena. Kompensaation kuntakohtaista kohdentu-
mista ei jalkikateen tarkistettaisi, joten kunta, joka pystyisi lyhentaméaan tyéttémyysjaksoja ja
ehkaisemaan pitkaaikaistyottomyytta hyotyisi tasta taloudellisesti. Tama muodostaisi kunnille
kannusteen pyrkia edistamaan tyollisyytta mahdollisimman tehokkaasti. Uudistuksella tavoitel-
laan 7 000-10 000 henkilon tyéllisyysvaikutusta.

Esityksen suhde perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantéon

Esityksen kannalta keskeisié perustuslain sédnnoksia ovat kunnallista itsehallintoa koskeva 121
§ seka perustuslain 18 8:ssa saadetty julkisen vallan velvollisuus edistaa tyollisyytta ja pyrkia
turvaamaan jokaiselle oikeus ty6hon. Esityksessa on arvioitava muun muassa ovatko kunnalli-
seen itsehallintoon kohdistuvat rajoitukset oikeasuhtaisia nimenomaan perustuslain 18 §:n
saannoksiin nahden seké perustuslakivaliokunnan lausuntokéaytanndssaén vahvistaman rahoi-
tusperiaatteen toteutumista.

Hallituksen esityksessa on kattavasti kasitelty edella mainittuja kysymyksia ja valtiovarainminis-
terié on osallistunut esityksen valmisteluun. Seuraavassa nostetaan kuitenkin kunnalliseen itse-
hallintoon liittyen esityksen olennaisimpia seikkoja esille:

Kuntien velvoittaminen yhteistoimintaan

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannén mukaan kunnallinen itsehallinto merkitsee
kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattad kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Itsehallinto kattaa
muun muassa kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin (HE 1/1998 vp, s. 175/1l).
Tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asialli-
sesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettdmaksi (PeVL 31/1996 vp, s. 1/I, PeVL 65/2002 vp,
s. 2-3, PeVL 22/2006 vp, s. 2/1l, PeVL 67/2014 vp.).

Esityksen yksi keskeisimmista valtiosaantdoikeudellisista kysymyksista koskee kuntien velvoit-
tamista yhteistoimintaan.

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on saadetty tavallisessa lainsdatamisjarjestyk-

sessa jo pitkaan. Perustuslakivaliokunnan kaytannosséa on pidetty mahdollisena saataa tavalli-
sella lailla pakkokuntayhtymista ja vastaavista kuntien yhteistoimintaelimista, vaikka sen onkin
katsottu |ahtokohtaisesti rajoittavan jossain maarin kunnallista itsehallintoa (PeVL 31/1996 vp).
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Valiokunta on kiinnittanyt huomiota esimerkiksi yhteistoimintatehtévien ylikunnalliseen luontee-
seen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen niité hoidettaessa seka siihen, ettei nou-
datettava paatoksentekojarjestelma anna yksittaiselle kunnalle yksipuolisen maaraamisvallan
mahdollistavaa asemaa. (PeVL 32/2001 vp, s. 2/Il, PeVL 65/2002 vp, s. 2-3, PeVL 22/2006 vp,
s. 2/ll ja's. 3—4, PeVL 67/2014 vp, s. 5, PeVL 75/2014 vp, s. 6.). Merkitystd on annettu myods
sille, onko jarjestely supistanut oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten kuntien yleista toimialaa
(PeVL 11/1984 vp, s. 2/1l, PeVL 65/2002 vp, s. 3/II).

Ongelmallisena on pidetty kuntien yhteistoimintaelimen tehtavien lisdamista siind maarin ja silla
tavalla, ettd se vaikuttaisi oleellisesti jasenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehal-
linnon periaatteisiin sisaltyvan periaatteen kunnan paatésvallan kuulumisesta kuntalaisten valit-
semille toimielimille (PeVL 11/1984 vp, s. 2/Il, PeVL 65/2002 vp, s. 3). Perustuslakivaliokunta
on katsonut tdman kansanvaltaisuusperiaatteeseen liittyvan nakdkohdan koskevan ja viime kéa-
dessa rajoittavan myos kuntien kuntalain mukaista mahdollisuutta siirtaa tehtaviaan kuntayhty-
mille (PeVL 65/2002 vp, s. 3/I, PeVL 22/2006 vp, s. 2).

Kasiteltdvana olevassa hallituksen esityksessa on kysymys perusoikeuskytkenndn omaavasta,
valtiolta siirrettavasta tehtavakokonaisuudesta, joten erityistd huomiota on kiinnitettava palvelu-
jen yhdenvertaiseen saatavuuden turvaamiseen kaikilla alueilla ja siihen, ettéa palvelut eivat
heikkene jarjestamisvastuun muutoksen johdosta.

Esityksessa tyovoiman maaraa koskevalla vaatimuksella on tarkoitus varmistaa riittavan vahvat
henkilostoresurssit seka taloudelliset voimavarat tehtavan hoitamiseksi niin, etta palvelujen yh-
denvertaiselle saatavuudelle seké asiakkaiden oikeuksille asetetut vaatimukset voidaan jarjes-
tamisvastuun siirtdmisen jalkeenkin tayttaa. Valtiovarainministerié katsoo, etta arvioinnissa on
annettava painoarvoa myds taloudellisten voimavarojen ja henkiléstévoimavarojen tarkoituk-
senmukaiselle ja tehokkaalle kaytélle, jotta uudistuksen seurauksena tehtéavan hoitamiseen liit-
tyvat kustannukset eivat merkittavasti kasvaisi. Valtiovarainministerit pitda esityksen mukaisia
jarjestamisvastuullisille tahoille asetettavia kriteereja ja niisté seuraavaa lakisaateista yhteistoi-
mintaa perusteltuina, kun otetaan huomioon olemassa oleva kuntarakenne seké kuntien erilais-
tuminen vaestdrakenteeltaan ja voimavaroiltaan, vaikka vaatimus kuntien pakollisesta yhteistoi-
minnasta lahtokohtaisesti rajoittaakin kunnallista itsehallintoa. Valtiovarainministerio kiinnittaé
huomiota siihen, etté perustuslakivaliokunta on my6s edellyttéanyt, etté kuntien talouteen vaikut-
tavaa lainsaadantda toimeenpantaessa kiinnitetdén vakavaa huomiota maan eri osissa olevien
kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen kohteluun ja heidan tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa
saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttamattéomia palveluja (ks. PeVL 67/2014 vp ja
PeVL 37/2006 vp, s. 2-3). Valtiovarainministerié nostaa myos esille hallituksen esitysluonnok-
sen lausuntopalautteen, jossa erityisesti palvelujen kayttdjia edustavat tahot korostivat riittavan
vahvojen jarjestamisvastuullisten tahojen merkitysta palvelujen turvaamiselle.

Esityksen seurauksena on muodostumassa merkittdva maara kuntien yhteistoimintasopimuk-
sia, mutta lopullinen maara tiedetdéan vasta siind vaiheessa, kun voimaanpanolain perusteella
myonnettavien poikkeuslupien méara on tiedossa. Perustuslakivaliokunta on muun muassa so-
siaali- ja terveydenhuollon uudistamista koskevassa lausunnossaan 67/2014 vp (s. 6-7) kiinnit-
téanyt huomiota kuntayhtymien kokoon. Hallituksen esityksen perusteluissa on nostettu esille,
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ettd kaikkien yhteistoimintasopimuksessa mukana olevien kuntien seka niiden asukkaiden vai-
kutusmahdollisuuksien tulee toteutua paatdksenteossa. Perustuslakivaliokunta on lausuntokay-
tannossaan vakiintuneesti katsonut, ettd kuntayhtymissa noudatettava paatoksentekojarjes-
telmé ei saa antaa yksittaiselle kunnalle yksipuolisen maaraamisvallan mahdollistavaa asemaa
(PeVL 67/2014 vp, s. 5, PeVL 75/2014 vp, s. 6.). Valtiovarainministerio katsoo, etta esityksessa
on riittavalla tavalla huomioitu myds naméa nakékulmat.

Valtioneuvoston toimivalta

Esityksen mukaan valtioneuvostolla olisi pdatdsvaltaa kuntien yhteistoimintasopimuksiin liittyen
aina silloin, kun kunta tai ty6llisyysalue ei ylipaansa tayttaisi sille saadettyja edellytyksia tai kun-
nan tai jo muodostetun tyéllisyysalueen tyévoiman maara jaisi jarjestamisvastuun siirtovai-
heessa tai myohemmin alle sdadetyn 20 000 henkilon rajan eiké kunnalle tai tyollisyysalueelle
olisi myonnetty voimaanpanolain tarkoittamaa poikkeuslupaa. Talldin valtioneuvosto paattaisi
tydllisyysalueen muodostamisesta tai kyseisen kunnan kuulumisesta olemassa olevaan tydlli-
syysalueeseen. Valtioneuvoston paatds yhteistoiminnan ehdoista olisi voimassa siihen asti,
kunnes asianomaiset kunnat sopivat toisin. Esityksen mukaan valtioneuvoston toimivallassa
olisi kysymys kuntia oikeudellisesti sitovan velvoitteen eli 20 000 tyévoimapohjan, toimivien tyol-
lisyysalueiden seka palvelujen jarjestamisen toteutumisen turvaamisesta.

Hallituksen esityksesséa on nostettu esille perustuslakivaliokunnan lausunnot vastaavan kal-
taista valtioneuvoston paattsvaltaa siséltaviin esityksiin liittyen eli erityisesti PeVL 32/2001 vp.
sekéa 21/2009 vp. Perustuslakivaliokunta on mainituissa lausunnoissaan katsonut, etta valtio-
neuvoston maaraamisvalta on merkityksellinen seikka kuntien itsehallinnon nakdkulmasta,
koska kuntien sopimustoimivalta korvautuu valtioneuvoston paatoksella. Valtioneuvoston toimi-
valtaa rajoittavat kuitenkin ehdotetun lain muut sédnndkset yhteistoiminnasta seka hallinnon
yleiset oikeusperiaatteet ja se, ettd valtioneuvoston paattksesta voi valittaa. Liséksi valtioneu-
voston maarays on voimassa vain siihen asti, kunnes kunnat paasevat sopimukseen yhteistoi-
minnasta. Tallainen valtioneuvoston maaraamisvalta ei perustuslakivaliokunnan mukaan ole
ristiriidassa perustuslaissa turvatun kunnallisen itsehallinnon kanssa. Nyt esitetyssa, valtioneu-
voston paatosvaltaa koskevassa saantelyssa on otettu huomioon edella kuvatut perustuslakiva-
liokunnan asettamat edellytykset. Valtiovarainministerié katsoo myos, etté edella kuvattu, niin
sanottu perdlautasaantely on perusteltu, jotta voidaan kaytadnndssa varmistaa jarjestamisvas-
tuulliselle taholle asetettujen kriteerien toteutuminen ja kuntien yhteistoimintasopimusten synty-
minen.

Neuvottelumenettely

Esityksen mukaan tydvoimaviranomaisen ja valtion tulee yhdessa selvittédd tydvoimaviranomai-
sen mahdollisuudet turvata lainsdadannossa edellytetyt palvelut seka ryhtya toimenpiteisiin pal-
velujen edellytysten turvaamiseksi. Ty0- ja elinkeinoministerid voisi kaynnistaé neuvottelume-
nettelyn sellaisen tyévoimaviranomaisen kanssa, jonka kyky jarjestaa tyévoimapalveluja olisi
kahden peréakkaisen vuoden aikana merkittavasti heikentynyt verrattuna muihin vastaaviin tyo-
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voimapalveluja jarjestaviin kuntiin ja tyollisyysalueisiin. Ty0- ja elinkeinoministerid, valtiovarain-
ministerio ja tydvoimaviranomainen neuvottelisivat ja sopisivat tilanteen korjaamiseksi laaditta-
vasta toimintasuunnitelmasta ja sen seurannasta. Mikali tydvoimaviranomaisen kyky jarjestaa
esityksessa tarkoitettuja tydvoimapalveluja olisi merkittavasti heikentynyt muutoin kuin tilapai-
sesti, valtioneuvosto voisi tyévoimaviranomaista kuultuaan tehda 16 §:ssé saadetyn paatoksen
tyollisyysalueesta.

Arviointi siitéa, onko tyévoimaviranomaisen kyky jarjestaa tehtava merkittavasti heikentynyt, pe-
rustuisi palvelujen jarjestamista ja saatavuutta koskevaan kokonaisarviointiin. Arvioinnissa voi-
taisiin kiinnittdd huomiota pitkaaikaisty6ttémien aktivointiasteeseen tai muuhun vastaavaan tyol-
listymista edistavaan toimintaan, yli 12 kuukauden ty6ttémyyden lisdantymiseen kunnassa tai
tydllisyysalueella verrattuna muiden vastaavien kuntien tai tyollisyysalueiden tilanteeseen, la-
kiehdotuksen 4 luvussa tarkoitettuun tydénhakijoiden palveluprosessiin liittyvien keskustelujen
toteutumiseen kunnassa tai tyollisyysalueella seka siihen, jos tydvoimaviranomaisen kyky jar-
jestaa ehdotetussa laissa tarkoitettuja tydvoimapalveluja olisi muusta syysta merkittavasti hei-
kentynyt.

Kuten hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, esitetty sdantelytapa on uusi eika se ole
ollut kaytdssa kuntien muissa tehtavissa. Neuvottelumenettely ja erityisesti viimesijaiseksi tar-
koitettu valtioneuvoston toimivalta olisi siten merkityksellinen perustuslain 121 §:ssa tarkoitetun
kunnan asukkaiden itsehallinnon nakdkulmasta. Samalla arvioinnissa kuitenkin on annettava
painoarvoa sille, ettéd perustuslakivaliokunta on lausuntokaytannéssaan vahvistanut perustus-
lain 18 8:n tyollisyyden edistamisvelvoitteen koskevan myos kuntia (PeVL 50/2005 vp ja
41/2014 vp).

Hallituksen esityksessa on nostettu esille kuntalain 118 8§:ssa saadetty erityisen vaikeassa ta-
loudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettely. Esitetty neuvottelumenettely ja sen
viimesijaisena vaiheena mahdollisesti annettava valtioneuvoston paatos poikkeaa lopputulok-
seltaan kuntalain 118 8:ssd sdadetysta kunnan arviointimenettelysta. Kuntalaissa saadetty arvi-
ointimenettely voi arviointiryhman esityksesta johtaa lopulta kuntarakennelain 16 a §:n tarkoitta-
maan erityiseen selvitykseen ja sen seurauksena mahdollisesti my6s kuntajaon muutokseen.
Kuten hallituksen esityksessa todetaan, perustuslakivaliokunta on arvioinut erityisen vaikeassa
taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyd kuntajakolain muuttamista koske-
vassa (HE 31/2013 vp) lausunnossaan 20/2013 vp. Valiokunta katsoi lausunnossaan, ettéa pak-
koliitoksen taustalla olevat intressit ovat valiokunnan mielesta tédssa tapauksessa niin painavia,
etté ne oikeuttavat ndinkin merkittdvéan kajoamisen kunnalliseen itsehallintoon. Valiokunta piti
my0s tarkedna, etta pelkastaan arviointimenettelyyn johtaneiden taloudellisten kriteerien taytty-
misen ei pida johtaa kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen, vaan muutoksen tulee
olla kokonaisuutena perusteltu ja valttdmaton erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa ole-
van kunnan asukkaiden lakisaéateisten palvelujen turvaamiseksi.

Hallituksen esityksessa tarkoitettu neuvottelumenettely ja sen viimesijainen vaihe eli valtioneu-
voston paatos voisi kaytdnnossa johtaa tilanteeseen, jossa jo solmittuja kuntien valisia yhteistoi-
mintasopimuksia jouduttaisiin tarkastelemaan ja sopimaan uudelleen, mutta menettelylla ei olisi
vaikutusta kuntajakoon. Menettely voisi sen sijaan tarkoittaa, ettéa kunta ei voisi enaa jarjestaa
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tehtavaa itsenaisesti, vaan sen tulisi hoitaa se yhteistoiminnassa. Tai, jos tehtava olisi jo jarjes-
tetty yhteistoiminnassa, niin yhteistoiminta-aluetta eli tyollisyysaluetta tulisi vahvistaa eli kaytan-
ndssa solmia uusi yhteistoimintasopimus laajemmalla alueella.

Perustuslakivaliokunta korosti edell& mainitussa lausunnossaan PeVL 20/2013 vp. myds niiden
yhdistamisen kohteena olevien muiden kuntien asemaa, jotka ovat vastustaneet liitosta. Nyt
kasiteltavana oleva neuvottelumenettely ja viimesijainen valtioneuvoston paéatos voisivat vaiku-
tuksiltaan kohdentua useamman kunnan solmimiin yhteistoimintasopimuksiin. Kuten hallituksen
esityksen perusteluissa todetaan, vaikutukset eivat kuitenkaan ulottuisi kyseisten kuntien koko
toimintaan, vaan niiden tyévoimapalveluiden jarjestamista koskeviin yhteistoimintasopimuksiin
eli yhteen tehtéavaalueeseen.

Esityksen mukaan neuvottelumenettely ja valtioneuvoston paatdsvallan kayttdminen yhteistoi-
mintasopimuksiin olisi viimesijainen keino turvata tyévoimapalveluja. Kuten jo edelld on todettu,
kunnan jarjestamisvastuulla olevissa muissa palveluissa, kuten perusopetuksessa tai varhais-
kasvatuksessa ei ole sdadetty vastaavasta menettelysta. Esimerkiksi perusopetuksessa valtion
ohjaus ja palvelujen saatavuudelle tai laadulle asetettavat véhimmaisvaatimukset on saadetty
lahtokohtaisesti lainsaadannolla ja viimesijainen keino palvelujen vaarantumistilanteessa on
kuntalain 118 8:ssé& séadetty arviointimenettely. Jotta resurssien jakautumisen tasapaino kun-
nan jarjestamisvastuulla olevissa tehtavissa turvataan myos lakiehdotuksen mukaisessa neu-
vottelumenettelyssé, valtiovarainministeri6 pitaa olennaisena lakiehdotuksen 24 8 4 momen-
tissa ehdotettua, jonka mukaan neuvottelumenettely perustuu jarjestamisvastuussa olevan kun-
nan tai kuntayhtyman palvelujen jarjestamista ja saatavuutta seka taloutta koskevaan kokonais-
arviointiin. Nain voidaan varmistaa, ettd kunnan muut perusoikeussidonnaiset tehtavat kuten
esimerkiksi perusopetus, mutta myds kunnan itsehallintonsa nojalla itselleen ottamansa tehta-
vat otetaan huomioon tilannetta arvioitaessa ja niiden hoitaminen turvataan.

Kuntien tehtavat ja rahoitusperiaate

Valtiovarainministeri¢ toteaa, etta hallituksen esityksen perusteluissa on kasitelty kattavasti pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndssaan vahvistamaa rahoitusperiaatetta. Kuten esityk-
sen perusteluissa todetaan, kuntien tehtavista sdadettaesséa on huolehdittava rahoitusperiaat-
teen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan (PeVM 25/1994
vp, s. 3; PeVL 18/2001 vp, PeVL 30/2013 vp, s. 5/Il, PeVL 12/2011 vp, s. 2/1l, PeVL 41/2010
vp, s. 5/l). Valtionosuusjarjestelmén keskeisena tarkoituksena puolestaan on varmistaa, etté
kaikilla kunnilla on olosuhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset selvita eri-
tyisesti lakisaateisista tehtavistaan. Valtionosuusjarjestelmalla on alueellisen yhdenvertaisuu-
den edistamisen vuoksi merkitystd myods perustuslain 6 §:n kannalta. Jarjestelman tehtavana
on tasoittaa kuntien valilla olevia peruspalveluiden kustannus- ja tarve-eroja ja siten lisata elin-
keino- ja vaesttrakenteeltaan erilaisten kuntien asukkaiden yhdenvertaista kohtelua ja heidan
tosiasiallisia mahdollisuuksiaan saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttdmattomia
palveluja. Nain ollen valtionosuusjarjestelmén tarkastelu on keskeistd myo6s rahoitusperiaatteen
toteutumisen kannalta (PeVL 16/2014 vp, s. 3/I, PeVL 34/2013 vp, s. 2/l, PeVL 29/2009 vp, s.
2/1).
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Kuntien vastuu tydttomyysetuuksien rahoituksesta

Perustuslakivaliokunta on kunnan rahoitusvastuiden valtiosdantdoikeudellisessa arvioinnissa

pitanyt merkityksellisena sita, ettd perustuslain 18 8:n 2 momentissa sééadetty tyollisyyden edis-
tamisvelvoite koskee myos kuntia. Valtiovarainministeri¢ viittaa myds omalta osaltaan esityksen
perusteluissa esille nostettuihin perustuslakivaliokunnan lausuntoihin 50/2005 vp ja 41/2014 vp.

Hallituksen esityksessa 164/2005 vp ehdotettiin muun ohella tydmarkkinatuen rahoitusvastuun
jaon uudistamista valtion ja kuntien valilla niin, etta valtio ja tuensaajan kotikunta rahoittaisivat
tyottdmyysaikaisen tydmarkkinatuen puoliksi sen jalkeen, kun henkilélle on maksettu tydmarkki-
natukea yhteensa 500 ty6ttomyyspaivalta. Tuolloin voimassa olleen lain mukaan tyémarkkina-
tuki rahoitettiin kokonaisuudessaan valtion varoista. Samalla valtion osuutta toimeentulotuen
rahoituksesta ehdotettiin puolestaan kasvatettavan. Esityksessa kunnille ehdotettiin korvattavan
rahoitusuudistuksesta aiheutuvat lisdémenot ja esitykseen sisaltyi siirtymajarjestely, jonka tarkoi-
tuksena oli turvata se, ettd rahoitusuudistus voimaantulovaiheessa toteutetaan likimaéarin kus-
tannusneutraalisti jokaisen kunnan osalta. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan 50/2005
vp, etté ehdotettu rahoitusvastuujarjestelma merkitsee tyémarkkinatuen osalta uuden rahoitus-
tehtavan osoittamista kunnille. Valtion osuus toimeentulotuen rahoituksesta sen sijaan kasvaisi
merkittavasti. Rahoitusjarjestelman uudistaminen ehdotetulla tavalla ei valiokunnan mielesta
vaarantanut kuntien mahdollisuutta paattaa itsendisesti omasta taloudestaan eika siten muo-
dostunut ongelmalliseksi perustuslain 121 8:n nakdkulmasta.

Hallituksen esityksessa 183/2014 vp puolestaan ehdotettiin kuntien ty6llisyyden edistamiseen
littyvaa rahoitusvastuuta kasvatettavan. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan 41/2014
vp, etta kuntien rahoitusvastuun maaraan vaikuttavat, yleisen tyollisyystilanteen ohella, kuntien
omat toimenpiteet tydllisyyden edistamiseksi seka valtion tyollisyysmaararahojen kohdentumi-
nen. Valiokunta katsoi, ettéd kysymys ei ollut tdysin uusien tehtavien antamisesta kunnille, vaan
l[&hinnd tydmarkkinatukea koskevan kuntien rahoitusosuuden kasvattamisesta. Valiokunta viit-
tasi rahoitusperiaatetta koskevaan lausuntokaytantdonsa ja totesi, etta ottaen huomioon séan-
telyn kytkeytymisen perustuslain 18 8:n 2 momentissa saadettyyn ty6llisyyden edistamisvelvoit-
teeseen, joka koskee myds kuntia, ehdotus ei valiokunnan mielesta ollut valtiosaantoisesti on-
gelmallinen.

Tehtavien rahoituksen ja ty6ttomyysetuuksien rahoitusvastuun arviointi

Jarjestamisvastuu tyollisyyspalveluista on kunnille uusi valtionosuustehtava. Kunnan peruspal-
velujen valtionosuudesta annetun lain mukaan uusissa ja laajentuvissa valtionosuustehtavissa
valtionosuus on 100 prosenttia uusien ja laajentuvien tehtavien laskennallisista kustannuksista,
ellei valtionosuustehtéaviin tehda vastaavan suuruisia vahennyksia. Kuten hallituksen esityk-
sessa todetaan, valtionosuudet ovat kunnalle yleiskatteellista rahoitusta, eli kunta paattaa rahoi-
tuksen kohdentamisesta tehtaviensa hoitamiseen. Valtionosuus mydnnetaan aina yksittaiselle
kunnalle, vaikka kyseessa olisi lakisdateinen yhteistoiminta.
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Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkintakaytdnnén mukaan kunnille tehtavia saadettaessa
on huolehdittava kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua tehtavistdaan. Kuten edelld on jo
todettu, valtionosuusjarjestelman keskeisena tarkoituksena on varmistaa, etta kaikilla kunnilla
on olosuhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset selvita erityisesti lakisaatei-
sista tehtavistdan. Uusien tehtdvien 100-prosenttinen valtionosuus turvaa rahoitusperiaatteen
toteutumista koko kuntasektorin tasolla.

Esityksen mukaan kunnille siirtyvien tydvoimapalveluiden kustannukset ovat vuoden 2022 ta-
lousarvion tasossa karkeasti arvioiden vajaat 700 miljoonaa euroa sisaltden 70 miljoonaa euron
lisayksen uuteen asiakaspalvelumalliin (niin sanottu pohjoismainen tyévoimapalvelumalli). Pe-
ruspalvelujen valtionosuuksien tasoa kasvatettaisiin uudistuksessa vastaavasti. Vaikutuksia on
kuitenkin tarkasteltu perustuslakivaliokunnan edellyttamin tavoin myds yksittaisten kuntien ta-
solla. Nykyisten kustannusten jakautumisesta kunnittain on muodostettu laskennallinen arvio
valtionosuuslaskelmien vertailukohdaksi. Laskennallisuudesta johtuen arvio kustannusten ja-
kautumisesta kunnittain on suuntaa antava.

Valtiovarainministerit katsoo, etté esimerkiksi kunnallisveron muutospaineella arvioituna netto-
vaikutusten voitaneen katsoa olevan hyvaksyttavia. Koelaskelman mukaan alle kymmenella
kunnalla seuraisi tdmén esityksen mukaisesta uudistuksesta yli 0,6 prosenttiyksikon laskennalli-
nen veroprosentin korotuspaine. Naiden kuntien osalta suuri muutos johtuu muun muassa ny-
kytilan poikkeuksellisen korkeista kustannuksista, jotka muodostuvat erityisesti yksityisen sekto-
rin palkkatuen kaytosta.

Valtiovarainministerit toteaa myos, etta lisaksi kunnille siirrettavien tehtavien osalta laskennalli-
seen valtionosuusrahoitukseen ehdotetaan siirryttavan vaiheittain, mika lieventaisi olennaisesti
suurimpia muutoksia nykytilan kustannustasoon verrattuna ja antaisi kunnille mahdollisuuden
sopeutua muutokseen. Taméan johdosta valtiovarainministerio pitda perusteltuna esitysta kah-
den vuoden mittaisesta siirtymakaudesta, jonka jalkeen siirryttaisiin kokonaisuudessaan lasken-
nallisin perustein maaraytyvaan rahoitukseen. Siirtyvien tehtévien arvioiduista kustannuksista
kohdennettaisiin vuoden 2023 arvioitujen kuntakohtaisten toteutuneiden kustannusten perus-
teella 50 prosenttia vuonna 2025 ja vuoden 2024 arvioitujen kustannusten perusteella 25 pro-
senttia vuonna 2026. Laskennallisin perustein kohdennettava osuus olisi mainittuina vuosina
vastaavasti pienempi. Vuodesta 2027 lukien rahoitus kohdennettaisiin kokonaisuudessaan las-
kennallisin perustein.

Valtiovarainministerit katsoo, ettad edella todetun perusteella voitaneen pitda kunnallisen itse-
hallinnon ja siihen sisaltyvan rahoitusperiaatteen nakdkulmasta todennékdisend, etté kuntien
mahdollisuus paéattaa itsenaisesti omasta taloudestaan ei palvelujen jarjestamisvastuun ja sii-
hen liittyvan rahoitusratkaisun myo6té silla tavoin vaarannu, ettd se muodostuisi kunnallisen itse-
hallinnon ja rahoitusperiaatteen toteutumisen kannalta ongelmalliseksi. Lisaksi valtiovarainmi-
nisterio toteaa, ettd suurimmat muutospaineet johtuvat poikkeuksellisen korkeista kustannuk-
sista sellaisissa palveluissa, joiden jarjestamisen laajuus olisi jarjestamisvastuullisen tahon har-
kinnassa. Palveluvalikoimasta ja palvelujen jarjestamisen tavoista paattamiseen liittyy ylipaa-
tdan verrattain paljon harkinnan mahdollisuutta, minkad voidaan arvioida jossain méaéarin lieventa-
véan esityksesta kuntien talouteen kohdistuvia paineita.
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Kunnallisen itsehallinnon nakékulmasta ehdotettua uudistusta on perusteltua tarkastella koko-
naisuutena, johon vaikuttaa keskeisesti tyottomyysetuuksien rahoitusvastuun laajentaminen.
Lahtokohta rahoitusvastuun siirrossa on sen toteuttaminen kustannusneutraalisti kuntien ja val-
tion valilla. Rahoitusvastuun laajennus kompensoidaan kunnille taysimaaraisesti poikkileikkaus-
tilanteessa tehtavalla korvauksella, jonka tasoa ei tarkasteta myéhemmin. Tyémarkkinatuen
rahoitusvastuun kehitys riippuu jatkossa tyottémyyden kehityksesta ja kunnalle maksettava
kompensaatio maaraytyy puolestaan niiden perusteiden mukaan, joilla se on tehty. Kompen-
saatio toteutetaan valtionosuusjarjestelman kautta. Kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen
lisattaisiin kunnan tyéttémyysetuuksien rahoitusvastuun laajentamisen korvaus siten, etté kor-
vausten yhteismaara vastaisi ty6ttomyysetuuksien rahoitusvastuun laajentamisesta kunnille
koko maan tasolla aiheutuvaa kustannusten lisaysta. Kunnan ty6ttdomyysetuuksien rahoitusvas-
tuun laajentamisen korvauksena kunnan valtionosuuteen tehtéisiin lisays, joka vastaa tyotto-
myysetuuksien rahoitusvastuun laajentamisesta kunnalle aiheutuva kustannusten lisaysta.
Kompensaation kuntakohtaista kohdentumista ei jalkikateen tarkistettaisi. Korvauksen suuruus
tarkistettaisiin kuitenkin vuosittain kansanelakeindeksilld, joten sen taso séilyisi reaalisesti sa-
mana.

Taloudellisten kannustimien ohella on arvioitava, missa maarin kunta pystyy kaytannossa eri
mekanismein vaikuttamaan ty6llisyysmenojensa kehitykseen. Valtiovarainministerio toteaa, etta
uudistuksen my6ta kunnat paattavat tydovoimapalveluiden jarjestamisesta ja siita, kuinka paljon
niihin kohdennetaan voimavaroja. Tydvoimapalvelujen jarjestamisvastuun siirron kunnille voi-
daan lahtokohtaisesti olettaa parantavan kuntien mahdollisuuksia vaikuttaa myds etuusmenojen
kehitykseen, edellyttden ettad kunnat pystyvat myos tosiasiallisesti huolehtimaan palveluista tar-
koituksenmukaisella tavalla. Edella on jo todettu esitykseen sisaltyvasta kuntien lakisaateisen
yhteistoiminnan vaatimuksesta. Jarjestamisvastuuseen liittyvat kriteerit tarkoittavat, ettéa paaosa
kunnista jarjestaisi palvelut yhdessa muiden kuntien kanssa lakisdateisessa yhteistoiminnassa.
Talldin kunnan vaikutusmahdollisuuksiin vaikuttaa esimerkiksi se, millaisia tyollisyysalueita
muodostetaan ja millaiseksi yhteistoiminta tydllisyysalueella tosiasiallisesti muodostuu. Uudis-
tuksen vaikutuksia ja rahoitusmallin toimivuutta onkin téarkeda seurata tarkoin myos tasta nako-
kulmasta. Myos esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon palveluilla seka sivistys- ja koulutus-
palveluilla on merkitysta tyéllisyyden ja tyottémyydesta aiheutuvien kustannusten kannalta. So-
siaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuu siirtyi pois kunnilta kuluvan vuoden alussa, milla
on osaltaan merkitysta arvioitaessa kuntien vaikuttamismahdollisuuksia. Taman myéta myos
rahoitusvastuiden ja niissa tehtévien muutosten merkitys kunnan talouden kokonaisuudessa on
suurempi kuin nykyisella tehtavarakenteella. Samalla jarjestdmisvastuun siirto ja samanaikai-
nen tydttomyysetuuksien rahoitusvastuun kasvattaminen liséé jossain maarin kuntatalouden
suhdanneherkkyyttéd seka kuntien toimintaan ja talouteen liittyvaa epavarmuutta. Vastuu palve-
luiden jarjestamisesta ja etuuksien rahoitusvastuun kasvattaminen lisdévéat kunnan kannusteita
tydllisyyden tehokkaaseen hoitoon. Toisaalta talouden suhdannevaihtelut, jotka eivat riipu kun-
nan omista toimista, vaikuttavat kunnan talouteen jatkossa entista merkittavammin. Valtiova-
rainministerio toteaa, etté vaikutukset voivat joissakin tilanteissa olla merkittavia, jos tyollisyy-
den hoidon menot ja tyottomyysetuuksien kustannukset kasvavat samalla kun kunnan verotulot
heikkenevat. On kuitenkin otettava huomioon, ettd kunnan rahoitusvastuu kasvaa portaittain
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eivatka vastuut siten akillisesti kasva merkittavasti, vaikka taloudessa tapahtuisi kédénne huo-
nompaan. Vastaavasti verojen tilitysjarjestelmasséa kuntakohtaiset jako-osuudet muuttuvat vii-
veella, mikd hidastaa suhdannekaanteiden vaikutuksia verokertymiin. Tarvittaessa valtiolla on
kaytettavissa erillisia tukitoimia, kuten harkinnanvarainen valtionosuuden korotus ja &killisten

rakennemuutosten tuki.

Valtiovarainministeri¢ toteaa, etta uudistuksen yhteydessa on huolehdittava rahoitusperiaatteen
toteutumisesta ja vaikutuksia on tarkasteltava koko kuntasektorin tasolla tapahtuvan tarkastelun
liséksi yksittaisten kuntien nakdkulmasta. Eri kunnat ovat hyvin erilaisessa asemassa muun mu-
assa sen suhteen, millainen on niiden yleinen taloudellinen tilanne ja kyky sopeuttaa talouttaan
tarpeen vaatiessa. Myos tydllisyystilanne vaihtelee kunnittain. Uudistuksessa on sen vuoksi tar-
koin arvioitava kuntien kykya huolehtia tehtaviensa hoitamisesta. Viime kadessa kuntien tehta-
vié ja velvoitteita koskeva lainsaatéjan harkintamarginaali on kuitenkin verrattain laaja. Perus-
tuslakivaliokunta on edella kasitellyissa lausunnoissa pitanyt kunnan ty6ttémyysetuuksia koske-
vien rahoitusvastuiden laajentamista valtiosdantdoikeudellisesti suhteellisen ongelmattomana.

Valtiovarainministerit toteaa, etta palveluiden jarjestamisvastuun siirtoon ja rahoitusjarjestel-
missa toteutettaviin muutoksiin liittyy myds vaistamatta epavarmuutta. Uudistusten yhteydessa
onkin tarkeaa seurata tarkoin muutosten vaikutuksia kuntatalouteen ja yksittaisten kuntien tilan-
teeseen ja tarvittaessa on ryhdyttava tarpeellisiin korjaustoimiin, ottaen huomioon my6s muut
kuntien tehtavakentassa tapahtuvat muutokset. Ta&méan vuoksi valtiovarainministeri6 pitaa pe-
rusteltuna, etté esityksen mukaisesti valtioneuvosto asettaisi jatkossa tyollisyyden edistamisen
valtakunnallisen neuvottelukunnan hallituskaudeksi kerrallaan. Neuvottelukunnan tehtavana
olisi tukea ty6- ja elinkeinoministeriota tyo6llisyyden edistimisen ohjaamisessa, seurata ja enna-
koida palvelujarjestelman toimivuutta ja kasitella tyollisyyden edistamistéa koskevia kehittdmis-
tarpeita. Neuvottelukunta antaisi hallituskausittain valtioneuvostolle selvityksen palvelujarjestel-
man tilasta. Selvityksessa esitettaisiin arvio palvelujarjestelméan toimivuudesta ja palvelujen jar-
jestamisen edellytysten toteutumisesta, mukaan lukien rahoitusjarjestelméan toimivuus ja jarjes-
tamisvastuun kriteerien tarkoituksenmukaisuus. Neuvottelukunta voi samalla tehda esityksia
lainsaadantdon tehtavista ja muista muutoksista. Rahoitusjarjestelmén toimivuuden osalta arvi-
ointi k&sittelisi kunnan rahoitusvastuuta ty6ttomyysetuuksista ja nilden kompensaatiota seka
tydllisyyspalveluiden rahoitusta. Selvityksessa otettaisiin kantaa esimerkiksi kuntien saaman
rahoituksen riittavyyteen niille asetettujen tehtéavien hoitamiseen ja rahoitusjarjestelman kehitta-
mistarpeisiin. Lisaksi rahoitusperiaatteen toteutumista eli kAytdnndssa rahoituksen riittavyytta
kuntien tehtavien hoitamiseen arvioidaan koko kuntasektorin tasolla kuntalain 12 §:n 3 momen-
tin mukaan kuntatalousohjelmassa, jonka valmistelu on kuntalain 12 §:n 1 momentin mukaan
osa julkisen talouden suunnitelman valmistelua. Rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi on
siten lahtokohtaisesti perustuslakivaliokunnan korostamalla tavalla lakisdateista (PeVL 34/2013
vp). Tydllisyyden edistdmisen neuvottelukunnan laatima selvitys tukisi ja tdydentéisi osaltaan
kuntatalousohjelman yhteydessa vuosittain toteutettavaa rahoitusperiaatteen toteutumista kos-
kevaa arviointia.



