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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys julkisten tyovoima- ja yrityspalveluiden uudelleen jarjestamista kos-
kevaksi lainsaadannoksi (HE 207/2022 vp)

Kunnallinen itsehallinto
Kuntien tehtdvien lakisddteisyys

Esityksessd ehdotetaan julkisten tydvoimapalvelujen jarjestamisvastuun siirta-
mista valtion viranomaisilta, tyo- ja elinkeinotoimistoilta, kunnille. My6s julkisiin
tyovoimapalveluihin liittyvat hankinta- ja maksatustehtavat siirrettaisiin kunnille.
Kunnille annettavista tehtavistd saddetdan perustuslain 121 §:n 2 momentin mu-
kaan lailla, minka kriteerin lakiehdotus tayttda. Tehtadvien antamiselle kunnille on
myo0s esitetty hyvaksyttavat ja asialliset perusteet.

Rahoitusperiaate

Perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa kaytannossaan korostanut, ettd kunnan
tehtavista sdddettdessa on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien
tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan (ks. esim. PeVL 34/2013 vp,
s. 2, PeVL 30/2013 vp, s. 5, PeVL 12/2011 vp, s. 2). Valiokunta on myos katsonut,
etta kunnille osoitettavat rahoitustehtavat eivat itsehallinnon perustuslain suojan
takia saa suuruutensa puolesta heikentaa kuntien toimintaedellytyksia tavalla, jo-
ka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paattaa itsenaisesti taloudestaan ja siten
my0s omasta hallinnostaan (ks. esim. PeVL 41/2014 vp, s. 3, PeVL 50/2005 vp, s.
2). Rahoitusperiaate sisaltyy myos Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
9(2) artiklaan, jonka mukaan paikallisviranomaisten voimavarojen tulee olla riitta-
vat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muissa
laeissa (ks. esim. PeVL 16/2014 vp, s. 2).

Rahoitusperiaatteen kannalta on merkitysta ensinnakin silla, etta kunnille osoitet-
taisiin tdysimaarainen valtionosuusrahoitus tyovoimapalveluiden jarjestamisvas-
tuuseen kuuluvien tehtavien hoitamiseksi. Tehtavat ovat kuntien uusia valtion-
osuustehtavia, joissa valtionosuus on peruspalvelujen valtionosuuslain mukaan
100 prosenttia tehtavien laskennallisista kustannuksista. Tata voidaan pitaa rahoi-
tusperiaatteen perusteiden kannalta asianmukaisena (PeVL 69/2022 vp).



Ehdotetussa tyottomyysetuuksien rahoitusmallissa kuntien rahoitusvastuu kas-
vaisi portaittain. Malliin sisaltyisi kuntakohtainen kannustin, jonka perusteella yk-
sittdinen kunta pystyisi hyotymaan rahoituskompensaatiota lyhentamalla tehok-
kaasti tyottomyysjaksoja ja ehkaisemalla pitkdaikaistyottomyytta. Kannustinmalli
voisi saattaa kunnat rahoituksellisesti toisistaan eroavaan asemaan. Eroavuuksien
aiheutumista ei kuitenkaan voida pitaa rahoitusperiaatteen kannalta ongelmalli-
sena, kun peruskompensaatio lakisdateisten tehtavien suorittamisesta on riittava.
Lainsaatajalla on myos varsin laaja harkintavalta sdadettdessa valtionosuusjarjes-
telmasta silloinkin, kun muutokset vaikuttavat merkittavasti yksittaisten kuntien
valtionosuuksiin (PeVL 40/2014 vp, s. 3, PeVL 16/2014 vp, s. 4).

Huomiota voidaan kiinnittaa liséksi siihen, ettd rahoitusmallin kannustavuus to-
denndkoisesti suuntaisi kuntia edistamaan tydllisyytta mahdollisimman tehok-
kaasti, mika toteuttaa osaltaan julkisen vallan velvollisuutta edistaa tyollisyytta ja
pyrkia turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon (PL 18.2 §). Kannustinmallin ei toi-
saalta voitane arvioida johtavan maan eri osissa olevien kuntien asukkaiden
epdyhdenvertaiseen kohteluun tai heikentavan heidan tosiasiallisia mahdollisuuk-
siaan saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttamattomia palveluja (ks.
PeVL 37/2006 vp, PeVL 67/2014 vp).

Rahoitusmallin toimivuutta, asiakkaiden oikeuksien toteutumista ja kuntakohtai-
sia vaikutuksia on joka tapauksessa valttamatonta seurata ja arvioida huolellisesti.
Perustuslakivaliokunta on pitanyt perusteltuna, etta tallainen seuranta on |dhto-
kohtaisesti lakisdateista (PeVL 34/2013 vp). Seuranta toteutettaisiin lakisaateisen
kuntatalousohjelman perusteella, minka lisdksi asetettaisiin tyollisyyden edistami-
sen valtakunnallinen neuvottelukunta. Seurantaa koskevaa sdantelyd voitaneen
pitaa riittavana.
Kuntien lakisddteinen yhteistoiminta

1. lakiehdotuksen 12 §:n mukaan kunta voi jarjestaa tyovoimapalvelut itsenaisesti,
jos kunnan tyovoiman maara on vahintaan 20 000 henkiléa. Muutoin kuntien tulisi
muodostaa palveluiden jarjestamiseksi tyollisyysalue, jonka tydévoiman maara on
vahintaan 20 000 henkilda. Talta osin kysymys on kuntien lakisaateisesta yhteis-
toiminnasta. Tyollisyysalueen muodostavien kuntien tulee 13 §:n mukaan sopia
tyovoimapalveluiden ja niihin liittyvien tehtavien jarjestamisesta. Lakiehdotuksen
15 §:sta kay ilmi, etta sopimus koskisi yhteista toimielinta tai kuntayhtyman perus-
tamista. Kuntien yhteisty6 toteutettaisiin siten vastuukunta- tai kuntayhtymamal-
lin mukaisesti. Perustelujen mukaan padosa kunnista jarjestaisi palvelut yhdessa
muiden kuntien kanssa lakisaateisessa yhteistoiminnassa.

Ehdotettua kuntien yhteistoimintavelvoitetta on paikallaan arvioida silta kannalta,
etta kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on vakiintuneesti saddetty ta-
vallisessa lainsdaatamisjarjestyksessa. Perustuslakivaliokunnan kdaytanndssa on pi-
detty mahdollisena sdataa tavallisella lailla pakkokuntayhtymista ja vastaavista
kuntien yhteistoimintaelimista, vaikka valiokunta onkin katsonut kuntien velvoit-
tamisen lailla osallistumaan kuntayhtymaan lahtokohtaisesti rajoittavan jossain



maarin kunnallista itsehallintoa. Kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyja
arvioidessaan valiokunta on kiinnittanyt huomiota esimerkiksi yhteistoimintateh-
tavien ylikunnalliseen luonteeseen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestami-
seen niitd hoidettaessa seka siihen, ettei noudatettava paatoksentekojarjestelma
anna yksittdiselle kunnalle yksipuolisen maaraamisvallan mahdollistavaa asemaa
(ks. esim. PeVL 67/2014 vp, s. 5, PeVL 37/2006 vp, s. 5).

Ehdotettua lakisaateista yhteistoimintavelvoitetta voidaan pdaosin pitaa kuntien
lakisdateista yhteistoimintavelvollisuutta koskevien valtiosaantdoikeudellisten pe-
ruslahtokohtien mukaisena. Ongelmallisena voidaan kuitenkin pitaa sita, etta esi-
tykseen ei sisally sdddannaista rajoitusta, jonka mukaan yhteistoiminnassa sovel-
lettava paatoksentekojarjestelma ei saa antaa yksittdiselle kunnalle yksipuolisen
madraamisvallan mahdollistavaa asemaa (PeVL67/2014 vp, s. 5, PeVL 75/2014 vp,
s. 6). Tallainen rajoitussaannds olisi perusteltua lisata lakiin.

Valtioneuvoston mddrdysvalta

Valtioneuvostolla olisi ehdotuksen mukaan toimivalta paattaa tyollisyysalueista,
jos kunnat itse eivat padse sopimuksiin edellytykset tayttavista alueista. Valtioneu-
voston paatosvalta koskisi 16 §:n 1 momentin mukaan mukaan tyollisyysalueen
muodostamista tai kunnan kuulumista tyollisyysalueeseen sekd kustannusten ja-
koa, hallintomallia, virkojen ja tehtavien jarjestamisen perusteita sekd muita yh-
teistoiminnan jarjestamiseksi valttamattomia asioita, joista kunnat eivat ole sopi-
neet. Valtioneuvoston paatos yhteistoiminnan ehdoista olisi voimassa, kunnes asi-
anomaiset kunnat toisin sopivat.

N&in maaritelty valtioneuvoston paatosvalta on merkityksellinen kunnalliseen it-
sehallintoon kuuluvan kuntien itsenaisen paatosvallan rajoituksena, koska kuntien
sopimustoimivalta korvautuisi valtioneuvoston paatoksella. Valtioneuvoston paa-
tosvallalle on kuitenkin esitetty hyvaksyttavat, myds perusoikeuksien turvaami-
seen liittyvat perusteet, ja sita rajoittavat ehdotetun lain muut saannokset yhteis-
toiminnasta seka hallinnon yleiset oikeusperiaatteet. Lisaksi valtioneuvoston maa-
rays olisi voimassa vain siihen asti, kunnes kunnat paasevat sopimukseen yhteis-
toiminnasta. Toisaalta valtioneuvosto voisi voimaanpanolaissa saadettavilla edel-
lytyksilla myontaa poikkeuksen jarjestamisvastuulliselle taholle asetettavista vaa-
timuksista, mika lisaa velvoitteen oikeasuhtaisuutta. Valtioneuvoston paatosta
voidaan pitaa valituskelpoisena hallintopaatdksena, jonka lainmukaisuuden sen
kohteena olevalla kunnalla on oikeus hallintoprosessilain mukaisesti saattaa hal-
lintotuomioistuimen arvioitavaksi. Ndain maaritelty kuntia velvoittava valtioneu-
voston paatosvalta ei perustuslakivaliokunnan kaytanté huomioon ottaen ole ris-
tiriidassa perustuslaissa turvatun kunnallisen itsehallinnon kanssa (ks. PeVL
21/2009 vp, s. 4, PeVL 32/2001 vp, s. 2-3).

Valtioneuvoston paatosvaltaa maaritellaan lisaksi laajemmin 16 §:n 2 momentissa,
jonka mukaan valtioneuvostolla olisi toimivalta antaa 1 momentissa maaritelty, si-
salloltaan laaja-alainen velvoittava paatds myos viidessa muussa tilanteessa. Kun-



nallisen itsehallinnon kannalta ongelmallisen valjana voidaan pitaa valtioneuvos-
ton velvoittavan paatoksen perustumista 2 momentin 1 kohdan mukaan siihen,
ettd kunta tai tyollisyysalue ei muutoin taytd 12 §:n 1 momentissa saddettyja edel-
lytyksid. Ongelmallinen valjyys johtuu ennen muuta siitd, etta 12 §:n 1 momentissa
ei sdadeta muita edellytyksia valtioneuvoston maaraysvallalle kuin se maarallinen
kriteeri, ettd kunnan tyévoiman maara on vahintadan 20 000 henkil6a. Saantelya
tulisi talta osin kunnallinen itsehallinto huomioon ottaen sisallollisesti tasmentaa,
mikali valtioneuvoston paatdsvalta voisi perustua myos muihin edellytyksiin ja mi-
kali tallaiselle maaraysvallalle olisi riittavat asialliset perusteet. Toisaalta 16 §:n 2
momentin 5 kohdassa madritelty — lain tarkoituksen kannalta perusteltu — kriteeri
vastannee riittavasti 1 kohdassa tarkoitettuun sadntelytarpeeseen, joten 1 kohdan
tarpeellisuus ei ole ilmeinen.

Menettely palveluprosessien toteuttamisessa

Hallintomenettelya julkisia tyévoimapalveluja toteutettaessa koskeva saantely
vastaisi sisallollisesti julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annettuun lakiin sisal-
tyvaa sdantelyd, joka on sadadetty perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella
(PeVL 32/2012 vp, PeVL 32/2022 vp). My6s henkilGtietojen kasittelya ja palvelu-
alustaa koskeva sdantely perustuisi sisallollisesti voimassa olevaan lakiin.

Oikeusturva

1. lakiehdotuksen 147 §:n 1 momentissa maéritelladan paatokset, joihin ei saisi ha-
kea muutosta oikaisuvaatimuksella tai valituksella. Sdantely ei nailtd osin laajen-
taisi voimassa olevaan lainsdadantoon sisaltyvia muutoksenhakukieltoja, jotka
ovat muotoutuneet padosin perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella (PeVL
32/2012 vp, PeVL 6/2022 vp).

Erikseen on paikallaan arvioida 147 §:n 2 momentissa sdaadettavaksi ehdotettua
tyollistymissuunnitelmaa koskevaa muutoksenhakukieltoa, kun otetaan huomi-
oon, etta suunnitelmalla on oikeuksia ja velvollisuuksia perustavaa merkitysta ja
sen noudattamatta jattaminen voi aiheuttaa myds negatiivisia seuraamuksia. Eh-
dotettua muutoksenhakukieltoa ei tarkemmin perustella asiallisin perustein. Tal-
lainen muutoksenhakukielto on ongelmallinen siltad kannalta, etta jokaisella on pe-
rustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksi-
aan koskeva paatos tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttoelimen
kasiteltavaksi. Perustuslakivaliokunta on pitkalti samoin perustein pitdanyt ongel-
mallisena kohdistaa yleinen valituskielto oikeuksia perustavaan asiakassuunnitel-
maa koskevaan paatokseen. Valiokunta on painottanut, ettd asiakassuunnitel-
maan ei voi oikeuksia tai velvollisuuksia luovalta osalta kohdistaa laajaa valituskiel-
toa (PeVL 15/2018 vp, s. 28).

Toisaalta perustuslakivaliokunta on katsonut, etta jos asiakassuunnitelman toteut-
tamisessa tehtavaan palvelupaatokseen kohdistuvassa muutoksenhaussa on mah-
dollista arvioida myos asiakassuunnitelman sisallon lainmukaisuutta, on perustus-
lain 21 §:n estamattd mahdollista saataa, ettei asiakassuunnitelmaa koskevaan



paatokseen talta osin saa hakea erikseen muutosta (PeVL 15/2018 vp, s. 27). Vas-
taavasti voidaan katsoa, etta jos oikeusvaikutteisen tyollistymissuunnitelman lain-
mukaisuus voidaan saattaa arvioitavaksi siihen perustuvien palvelujen antamista
tai seuraamuksia koskevaan paatokseen kohdistuvan muutoksenhaun yhteydessa,
suunnitelmaan kohdistuvan valituskiellon ongelmallisuus voi samalla tavoin lie-
ventya.

Hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa (s. 438) arvioidaan, etta tyol-
listymissuunnitelman sisalto on saatettavissa tyottomyysturva-asiana muutoksen-
hakuelimen arvioitavaksi, jos tyonhakija menettaisi tyottomyysetuuden tyollisty-
missuunnitelmaan liittyvan laiminlyénnin vuoksi. Ehdotetun 147 §:n 2 momentin
sisdltama muutoksenhakukielto kohdistuu kuitenkin rajoituksetta tyollistymis-
suunnitelmaan, mikd on mahdollista tulkita prosessuaaliseksi esteeksi sille, etta
tyottomyysturva-asiaan kohdistuvan muutoksenhaun yhteydessa voitaisiin hakea
muutosta myos tyollistymissuunnitelmaan ja saattaa suunnitelman lainmukaisuus
arvioitavaksi. Nain sovellettuna sdannds muodostaa sellaisen laajan muutoksen-
hakukiellon, jota perustuslakivaliokunta ei ole pitdnyt mahdollisena.

Prosessuaalisen esteen poistamiseksi ja oikeusturvaa koskevan saantelyn selkeyt-
tamiseksi muutoksenhakukielto olisi mahdollista muotoilla niin, etta tyollistymis-
suunnitelmaan ei saa erikseen hakea oikaisua eika siita saa erikseen valittaa. Tama
mahdollistaisi sen, etta tyottomyysturva-asiaan koskevan muutoksenhaun yhtey-
dessa voitaisiin tutkia myos tyollistymissuunnitelman lainmukaisuuteen kohdis-
tuva muutoksenhakuvaatimus. Ndin muotoiltuna muutoksenhakukielto vastaisi
sen tarkoitusta ja olisi oikeusturvan kannalta selkedampi. Se ei myodskaan muodos-
tuisi ongelmalliseksi perustuslain 21 §:n kannalta.



