Asiantuntijalausunto perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksesta HE 207/2022
vp eduskunnalle julkisten tyévoima- ja yrityspalveluiden uudelleen jarjestamista
koskevaksi lainsdaadannoksi

Yleista

Hallituksen esityksessd ehdotetaan saadettavaksi laki tyovoimapalveluiden jarjestdmisesta ja laki
tyollistymisen monialaisesta edistdmisestd. Laki julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta ja laki
tyollistymista edistavasta monialaisesta yhteispalvelusta kumottaisiin.

Hallituksen esityksessé ehdotettu keskeinen sisalléllinen muutos olisi, ettd julkisten
tyovoimapalvelujen jarjestamisvastuu siirrettdisiin tyo- ja elinkeinotoimistoilta kunnille. Kunnat
voitaisiin velvoittaa muodostamaan tyéllisyysalueita, jos niiden tydvoiman maara olisi alle sdadetyn
rajan. Toinen keskeinen muutos olisi se, ettd kuntien vastuuta tyottomyysetuuksien rahoituksesta
laajennettaisiin tydmarkkinatuen ohella peruspadivarahaan ja ansiopdivarahan perusosaan. Hallituksen
esityksessa ei ehdota juurikaan tehtavan muutoksia julkisten tyévoimapalvelujen sisaltoon.

Arvioin hallituksen esitystd ennen muuta perustuslain 121 §:n ndkdkulmasta. Lisaksi esitan yksittdisia
huomioita perustuslain muihin sdanndksiin liittyen.

Julkisten tyévoimapalvelujen jarjestamisvastuu ja perustuslain 18.2 §

Perustuslain 18.2 §:n mukaan julkisen vallan on edistettdva tyollisyytta ja pyrittava turvaamaan
jokaiselle oikeus tyohon. Julkiset tyOovoima- ja yrityspalvelut ovat keskeinen keino tuon
edistamisvelvoitteen tayttamisen kannalta. Perustuslain sdannds ei kuitenkaan maarittele tarkemmin,
miten edistamisvelvoitetta on toteutettava. Saannosta sdddettdessa todettiin, ettd tyollisyyden
edistamisessa on perinteisesti kdytetty erilaisia “talous- ja tyollisyyspoliittisia toimenpiteitd, mutta
ehdotetussa saannoksessda ei sindnsd otettaisi kantaa tyollisyyden hoidossa kaytettdavaan
keinovalikoimaan” (HE 309/1993 vp, s. 68/11). Samaten voidaan katsoa, ettei perustuslain sddnnds
aseta ehdottomia vaatimuksia sen suhteen, onko edistamisvelvollisuutta toteuttavien toimenpiteiden
jarjestamisvastuu valtiolla vai kunnilla. Lisdksi on syytad pitdaa mielessa, ettd kunnilla on jo nykyisin
vastuu tyollisyyden edistamisesta tyottomyysetuuksien (tydmarkkinatuki) osarahoituksen kautta.

Perutuslain 18.2 §:n sadnnos ei siten ole esteend ehdotetulle, jarjestamisvastuun siirtamista valtiolta
kunnille koskevalle muutokselle.



Kuntien itsehallinto ja perustuslain 121 §

Yleistdi

Kun kunnille ehdotetaan annettavaksi uusia tehtdvid, perustuslain 121 § ja sitd koskeva
perustuslakivaliokunnan  lausuntokdytdntd muodostaa keskeisen valtiosdaantooikeudellisen
saantelykehikon, jota vasten ehdotusta on tarkasteltava. Nyt tarkasteltavana olevasta hallituksen
esityksesta nousee ainakin kolme teemaa, joita on syyta tarkastella mainitun, kunnallista itsehallintoa
koskevan sadntelykehikon valossa:

1) kuntien velvoittaminen yhteistydhon julkisten tydvoimapalveluiden jarjestamisessa
2) kunnille siirrettavien julkisten tydvoimapalveluiden rahoitus (rahoitusperiaate)
3) kuntien rahoitusosuuden laajentaminen tyottomyysetuuksista (rahoitusperiaate)

Kuntien velvoittaminen yhteisty6hén julkisten tyévoimapalveluiden jérjestimiseksi

Hallituksen esityksessa ehdotetaan, ettd niiden kuntien, joiden tyévoiman maara on alle 20 000
henkilda, tulisi tydvoimapalveluiden jarjestamiseksi yhdessa toisen kunnan tai toisten kuntien kanssa
muodostaa tyollisyysalue, jonka tyovoiman maard olisi vahintddan 20000 henkil6a
(tyovoimapalveluiden jarjestamislaki 12 §, jaljempana “jarjestamislaki”). Tyollisyysalue olisi
mahdollista muodostaa kuntalain (410/2015) 8 §&:n  mukaisesti joko kuntayhtyman tai
vastuukuntamallin kautta (jarjestamislaki 13 §). Mikali kunta, jonka tyévoiman maara alittaa 20 000
henkil6d, ei suostu vapaaehtoisesti muodostamaan tyodllisyysaluetta tai liittymaan sellaiseen,
valtioneuvostolla olisi toimivalta tyéllisyysalueen muodostamisesta (jarjestamislaki 16 §).

Nyt sdaadettdavaksi ehdotettu yhteistyovelvoite muistuttaa ehka kaikkein lahemmin vuoden 2007
alusta voimaan tullutta kunta- ja palvelurakenneuudistusta, jossa kunnat velvoitettiin muun muassa
muodostamaan vdhintddan 20000 asukkaan yhteistoiminta-alueita perusterveydenhuollon
palveluiden jarjestdmiseksi. Perustuslakivaliokunta katsoi uudistusta koskeneesta hallituksen
esityksestd antamassaan lausunnossa PeVL 37/2006 vp, s. 5/1l, ettd valiokunnan “kaytannossa on
pidetty mahdollisena sdataa tavallisella lailla pakkokuntayhtymista ja vastaavista kuntien
yhteistoimintaelimistd, vaikka valiokunta onkin katsonut kuntien velvoittamisen lailla osallistumaan
kuntayhtymaan lahtokohtaisesti rajoittavan jossain maarin kunnallista itsehallintoa (PeVL 31/1996
vp).” Lausunnossaan valiokunta luetteli kriteereja, joihin tulee kiinnittdd huomiota arvioitaessa
yhteistoimintavelvoitteiden perustuslainmukaisuutta, ja erityisesti sitd vaarantaako velvoite kuntien
itsehallinnon periaatetta. Naita ovat ainakin:

- yhteistoimintatehtéavien ylikunnallinen luonne

- hallinnon tarkoituksenmukainen jarjestaminen

- paatoksentekojarjestelma ei saa antaa yksittdiselle kunnalle yksipuolista maaraamisvaltaa
mahdollistavaa asemaa

- jarjestely ei saa oleellisesti supistaa kuntien yleista toimialaa

kuntien paatosvaltaa ja tehtavia ei saa laajamittaisesti siirtaa yhteiselle toimielimelle.

Kun nyt tarkasteltavana olevaa ehdotusta tarkastellaan naita kriteereja vasten, katson, ettei
yhteistoimintavelvoitteelle ole perustuslain 121 §:sta johtuvaa estetta. Julkisilla tydvoimapalveluilla
voidaan katsoa olevan ylikunnallinen luonne sen vuoksi, etta tyémarkkinat eivat noudata kuntarajoja.
Tama seikka on vanhastaan tunnistettu muun muassa tyossakayntialueita koskevassa saantelyssa.



Saddettavaksi ehdotetun jarjestamislain 10 §:ssda sdaddettdisiin edelleen tyossdkayntialueesta
nykysdantelya vastaavasti (80 km asuinpaikasta). Julkiset tyovoimapalvelut olisi hallinnollisesti
tarkoituksenmukaista jarjestaa yhteistoimintavelvoitteen tavoin juuri siitad syysta, ettd tydmarkkinat
eivat noudata kuntarajoja. Riittdavan suuret, ylikunnalliset palveluyksikot takaavat muun muassa sen,
ettd tyovoimaviranomainen pystyy antamaan tyéttomille tydnhakijoille tietoa avoimista ty6paikoista
yli kuntarajojen. Riittavan suuret palveluyksikot takaavat myds sen, ettd tyollistymistd edistavia
palveluita pystytaan jarjestamaan asiantuntevasti ja (kustannus)tehokkaasti. Keskittdmisestd saadaan
etuja, jotka edistavat tyottoman oikeutta tyohan (PL 18 §) ja oikeutta saada palveluita
yhdenvertaisesti (PL 6 §).

Hallituksen esityksen mukaan yhteistyovelvoite voitaisiin  toteuttaa kuntayhtyman tai
vastuukuntamallin kautta. Kyseiset toteuttamistavat perustuvat voimassa olevan kuntalain 8 luvun
saantelyyn. Koska tydvoimaltaan alle 20 000 henkilon kunnilla olisi Iahtokohtaisesti vapaus paattaa
tyollisyysalueiden muodostamisesta, on vaikea ennustaa, miten suuriksi yksittdiset tyollisyysalueet
voisivat muodostua, tai voisivatko solmittavat kuntayhtymien perussopimukset tai yhteisia
toimielimia koskevat sopimukset (vastuukuntamalli) johtaa yksittdisen kunnan yksipuoliseen
madrdamisvaltaan, jos sopimuksissa danivallan perusteena kaytettaisiin esimerkiksi asukaslukua.
Hallituksen esityksen mukaan tyollisyysalueita voisi muodostua noin 50. Koska yhteistyovelvoitteen
toteuttamismuodot perustuvat jo voimassa olevalle perustuslakivaliokunnan myo6tavaikutuksella
saadetylle kuntalaille, jonka mukaan yksittdisen kunnan on mahdollista erota kuntayhtymasts3,
irtisanoa sopimus yhteisesta toimielimesta ja saattaa yhteistoimintasopimusta koskeva erimielisyys
hallinto-oikeuden  tutkittavaksi, ei ehdotettua sdantelyd voida pitdd taltdkdaan osin
valtiosdantooikeudellisesti ongelmallisena. Yhteistyovelvoite ei supista kuntien yleista toimialaa, silla
julkiset tyovoimapalvelut kuuluisivat kuntien erityiseen toimialaan. Kyse ei myodskdaan olisi
laajamittaisesta yksittdisen kunnan paatosvallan ja tehtavien siirtimisesta yhteiselle toimielimelle.
Siirtaminen koskisi vain yhta, verrattain kapeaa erityistoimialaa, ja paatosvallan siirtdminen olisi laissa
rajattu “tydévoimapalveluiden ja niihin liittyvien tehtdvien jarjestamiseen” (jarjestamislaki 13.1 §).
Julkiset tydvoimapalvelut olisi maaritelty jarjestamislain 2 §:ssa.

Mikali kunta ei tayttdisi edellytyksida tyovoimapalveluiden jarjestamiseksi itsendisesti,
valtioneuvostolla olisi jarjestamislain 16 §:n nojalla toimivalta paattda tyollistymisalueen
muodostamisesta tai kunnan kuulumisesta tyollisyysalueeseen. Valtioneuvosto paattaisi talléin muun
muassa myos kustannustenjaosta ja hallintomallista. Valtioneuvostolle ehdotettu toimivalta
kaventaisi kuntien itsehallintoa, joten myds sitd on erikseen tarkasteltava perustuslain 121 §:n
nakokulmasta.

Valtioneuvoston toimivallalle ”“pakottaa” kunta kuulumaan tyéllisyysalueeseen on tavallaan
hyvaksyttava peruste jo siind, ettd ilman jonkinlaista pakottamistoimivaltaa ei oikeastaan olisi
mielekdsta puhua kuntien ylla tarkastellusta yhteistyovelvoitteesta laisinkaan. Jotta yhteistyovelvoite
olisi  ylipddnsd  “velvoite”, se vaatii tuekseen jonkinlaisen  “pakotusmekanismin”.
Valtiosddntodoikeudellisesti on kuitenkin arvioitava sitd, 1) kenella olisi toimivalta paattaa pakosta, 2)
mika tuon pakotusmekanismin luonne olisi ja 3) minkalaisia oikeusturvakeinoja paatoksentekoon olisi
kytketty.

Kuten sanottu, paatdsvalta kunnan kuulumisesta tai liittymisesta tyollisyysalueeseen kuuluisi
valtioneuvostolle. Talta osin ei ole huomautettavaa, silla valtioneuvoston yleisistunto on ylin yleista
hallintovaltaa kayttava toimielin. Valtioneuvoston paatdkset olisivat voimassa vain niin kauan, kunnes
asianomaiset kunnat sopisivat itse tyollisyysalueen muodostamisesta (jarjestamislaki 16 §). Lisaksi
valtioneuvostolla olisi sdadettdavaksi ehdotetun voimaanpanolain 4 §:n nojalla tietyin edellytyksin
mahdollisuus poiketa jarjestdamisvastuulle asetetuista vaatimuksista. Ennen paatoksentekoa
valtioneuvoston tulisi kuulla asianomaisia kuntia ja tyollisyysaluetta (jarjestamislaki 16 §).
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Valtioneuvoston paatods olisi valituskelpoinen oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain
(808/2019) 8 §:n nojalla. Nailla perusteilla voidaan katsoa, ettei valtioneuvoston paatosvalta ole
ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon kannalta.

Julkisten tyévoimapalveluiden rahoitus (rahoitusperiaate)

Kuten hallituksen esityksesta (s. 426) kdy ilmi, perustuslakivaliokunta on kunnallista itsehallintoa
koskevassa lausuntokadytdnnossaan korostanut, ettda saadettdessa kunnille uusia tehtdvida on
huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua noista
tehtdvista. Esityksen mukaan kunnille julkisten tydvoimapalveluiden jarjestamisesta aiheutuvat
lisdkustannukset katettaisiin valtionosuusjarjestelman kautta. Julkisten tyévoimapalveluiden nykyiset
kustannukset ovat noin 700 miljoonaa euroa, ja vastaava summa on kokonaisuudessaan tarkoitus
ohjata valtionosuusjarjestelman kautta kunnille. Nain ollen kunnille jarjestamisvastuun siirtamisesta
aiheutuvat lisdkustannukset tulisivat koko kuntasektorin tasolla korvatuiksi kokonaisuudessaan.

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kannan mukaan ei kuitenkaan riitd, ettd uusien tehtdvien
aiheuttamia kustannuksia tarkastellaan koko kuntasektorin tasolla, vaan vaikutuksia on arvioitava
myos yksittdisten kuntien tasolla. Hallituksen esityksen (s. 158—159) mukaan tyévoimapalvelujen
jarjestamiseen kunnille osoitettava rahoitus kohdennettaisiin kuntiin uusien valtionosuuskriteereiden
mukaisesti. Tdman vuoksi valtionosuusrahoitus ei kaikkien kuntien osalta vastaisi nykytilasta
muodostettua  kuntakohtaista  kustannusarviota. = Nettokustannusmuutokset  vaihtelisivat
kuntakohtaisesti +39 eurosta -141 euroon asukasta kohden. Ainoastaan yhdelld kunnalla negatiivinen
nettovaikutus ylittdisi -100 euroa asukasta kohden. Valtaosalla kunnista vaikutukset olisivat
enimmilldan +/- 40 euroa asukasta kohden. Lisdksi on arvioitu, ettd alle kymmenelle kunnalla seuraisi
uudistuksesta yli 0,6 prosenttiyksikon laskennallinen veroprosentin korotuspaine.

Joillekin kunnille koituvia laskennallisia negatiivisia nettokustannuksia lievennettaisiin kahden vuoden
siirtymaaijalla. Hallituksen esityksen (s. 131) mukaan uudistuksen kahden ensimmaisen vuoden aikana
osa rahoituksesta maaraytyisi kuntakohtaisen kustannustiedon perusteella (50 % vuonna 2025 ja 25
% vuonna 2026). Kuntakohtaisen kustannustiedon maarittelyyn liittyy tosin epdvarmuutta.
Siirtymadaikajarjestely kuitenkin luultavimmin pehmentdisi uudistuksen negatiivisia vaikutuksia ja
antaisi kunnille aikaa kehittaa tydvoimapalveluja kustannusten hillitsemiseksi. Kunnilla olisi verraten
paljon pelivaraa tyévoimapalvelujen ja niiden tason maarittamisen suhteen, koska palvelut ovat
padsaantoisesti harkinnanvaraisia (HE, s. 154 ja 272). Jos kunnilla ei olisi harkintavaltaa
ty6voimapalvelujen suhteen ja ne olisi turvattu subjektiivisina oikeuksina, saattaisi olla perusteltua
sdataa jonkinlaisesta leikkurista, jolla lievennettaisiin yksittdisille kunnille palvelujen siirrosta
aiheutuvia "ylisuuria” kustannuksia.

Kuntien valtionosuusjarjestelmain ehdotetaan lisattavaksi uusina kriteereind 18-64-vuotiaiden
maara seka tyottomien maara kunnassa. Tyovoimapalvelujen laskennallisten kustannusten rahoitus
kohdennettaisiin kunnille ndiden kriteerin perusteella. Uudet kriteerit vaikuttavat perustelluilta. Seka
tyoikadisten maara etta tyottomien maara vaikuttavat tyovoimapalveluiden tarpeeseen. Tydikdisten ja
tyottdmien maaran kasvaessa valtionosuus kasvaisi. Toisaalta tyottomien maaran kasvaessa ja etenkin
tyottomyysjaksojen pitkittyessa kuntien rahoitusosuus tyottomyysetuuksista kasvaisi, mika toimisi
kannustimena pyrkia vahentamaan tyottomien maardaa kunnissa. Tybvoimapalveluiden
valtionosuusrahoituksella olisi ndin ollen kytkenta ty6ttémyysetuuksien kuntien rahoitusosuuteen.

Kun otetaan huomioon 1) julkisten tyévoimapalveluiden jarjestamisesta aiheutuvien kustannusten
taysimaardinen kattaminen kuntasektorille kokonaisuutena, 2) yksittdisille kunnille aiheutuvien
negatiivisten nettokustannusten vaikutusten lieventaminen kahden vuoden siirtymaajalla, 3) se, etta



julkiset tyovoimapalvelut ovat pdaosin harkinnanvaraisia — eika subjektiivisin oikeuksien turvattuja —
palveluja sekd 4) se, ettd valtionosuusjarjestelmaan lisattavaksi ehdotetut rahoituskriteerit
vaikuttavat perustelluilta, ehdotetun sdantelyn voidaan katsoa tayttdvan valtiosdadntooikeudellisen
rahoitusperiaatteen asettamat vaatimukset, eikd ehdotettua saantelya voi talta osin pitaa
ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon nakékulmasta.

Kuntien rahoitusosuuden laajentaminen tyéttémyysetuuksista (rahoitusperiaate)

Hallituksen esityksessa ehdotetaan, ettd kuntien vastuuta tyottomyysetuuksien rahoituksesta
laajennettaisiin. Jatkossa kunnat osallistuisivat tyomarkkinatuen ohella myos peruspaivarahan ja
ansiopdivdarahan perusosan rahoitukseen. Kuntien rahoitusosuus madaraytyisi porrastetusti
tyottomyyden keston perusteella, ja se olisi korkeintaan 50 %.

Tyo6ttomyysetuuksien rahoitusvastuun laajentuminen kompensoitaisiin kunnille tdysimaaraisesti
peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman kautta maksettavalla pysyvalla ja kansaeldkeindeksiin
sidotulla korvauksella. Valtionosuuteen lisattdisiin euromadard, jonka yhteismaara vastaisi
tyottomyysetuuksien rahoitusvastuun laajentamisesta kunnille koko maan tasolla aiheutuvaa
kustannusten lisdystd vuoden 2023 mukaisilla maksatustiedoilla. Jos yksittdinen kunta pystyisi
vdhentamaan tyottébmien maarada, se hyotyisi taloudellisesti, koska korvaus maksettaisiin joka
tapauksessa (HE, s. 133). Jarjestely toimisi positiivisena kannustimena kunnille.

Hallituksen esityksessd (s. 160) on arvioitu, ettd laajenevan rahoitusvastuun myo6ta kuntien
rahoitusvastuu kasvaisi arviolta 325 miljoonalla eurolla, mika tarkoittaisi tyottomyysetuuksien
rahoitusvastuun tuplaantumista. Yksittdisten kuntien tasolla rahoitusvastuun laajentamisesta
aiheutuvat asukaskohtaiset nettokustannusmuutokset vaihtelisivat -44 euron ja +128 euron valilla.
Kompensaationa maksettava korvaus kuitenkin nollaisi nettokustannusmuutokset kaikissa kunnissa
uudistuksen voimaatulon hetkelld. Taman jalkeen kunnat voisivat tyévoimapalveluiden kautta itse
vaikuttaa ty6ttomien maaraan.

Koska kuntien osarahoitusvastuu laajenisi kattamaan my0Os peruspéivdarahan ja ansiopdivdarahan
perusosan, tamad merkitsee, ettd kunnille annetaan wuusia tehtdvid. Edelld selostetun
rahoitusperiaatteen mukaisesti on huolehdittava siitd, ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset
suoriutua noista tehtdvistd. Perustuslakivaliokunta on aiemmin katsonut, ettd jos
tyottomyysetuuksien rahoitusvastuun muutokset toteutetaan kuntien kannalta
kustannusneutraalisti, ei uudistuksia ole pidettava ongelmallisina perustuslain 121 §:n nakdkulmasta.
Koska kunnat voivat vaikuttaa tyéllisyyden edistamistoimilla tyd6ttémien maaraan, ongelmallista ei
myo6skaan ole se, ettd kunnan rahoitusosuus saattaisi uudistuksen jalkeen kasvaa (PeVL 50/2005 vp,
s. 2/1).

Koska valtionosuusjarjestelmadn kautta kompensaationa maksettava korvaus nollaisi ylla selostetun
mukaisesti nettokustannusmuutokset kaikissa kunnissa uudistuksen voimaatulon hetkelld, ja koska
kunnilla olisi ehdotetun uudistuksen myo6ta entistd paremmat edellytykset edistda tyollisyytta, ei
kuntien rahoitusvastuun laajentaminen ole ndhddkseni ongelmallinen perustuslain 121 §:n
nakdkulmasta.



Poikkeus kielilakiin ja PL 17 §

Taltd osin yhdyn hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa esitettyyn (s. 433).
Jarjestamislain 19 §:n ehdotettu, kielilakiin nahden poikkeussddannds vastaa voimassa olevaa
sadntelya.

Muutoksenhakukielto tyollistymissuunnitelmaan ja PL 21 §

Talta osin yhdyn hallituksen esityksen sadtamisjarjestysperusteluissa esitettyyn (s. 436-437).
Tyollistymissuunnitelman sisdltd on mahdollista saada muutoksenhakuelimen kasiteltavaksi
tyottomyysetuutta koskevan paatdksen riitauttamisen yhteydessa.

Johtopaitokset

YIla mainitsemillani perusteilla katson, etta hallituksen esityksessa ehdotetut lakimuutokset voidaan
saataa tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.

Helsingissa 16.1.2023
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Julkisoikeuden professori



