Asiantuntijalausunto perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksesta HE 208/2022
vp eduskunnalle laiksi kotoutumisen edistamisesta ja siihen liittyviksi laeiksi

Yleista

Hallituksen esityksessa ehdotetaan sdadettavaksi uusi laki kotoutumisen edistdmista ja samalla
kumottaisiin voimassa oleva samanniminen laki. Uuden lain tarkoituksena olisi (entisestdan) edistaa
kotoutumista ja hyviad viaestosuhteita ja siten vahvistaa maahanmuuttajien yhdenvertaisuuden ja tasa-
arvon toteutumista. Tavoitteena olisi myds edistdd maahanmuuttajien tyollisyytta, osallisuutta,
hyvinvointia ja terveyttd. Laissa saddettdisiin myos uudesta kotoutumisen edistamisen
valtakunnallisesta tietovarannosta. Lisdksi ehdotetaan muutettavaksi sosiaalihuoltolakia, vapaasta
sivistystyOosta annettua lakia, henkil6tietojen kasittelystd maahanmuuttohallinnossa annettua lakia
seka erdita muita ehdotettuun lakiin liittyvia lakeja.

Sadadettavaksi ehdotettu laki kiinnittyy siten useampaan perustuslain perusoikeussdaanndkseen, kuten
esimerkiksi PL 10 § ja 21 §, seka perustuslain 121 § ja 124 § saannoksiin. Arvioin hallituksen esitysta
useamman ndiden perustuslain sddnndsten valossa.

Hallituksen esitys kytkeytyy ldheisesti hallituksen esitykseen HE 207/2022 julkisten tyévoima- ja
yrityspalveluiden uudelleen jarjestamista koskevaksi lainsaadannaoksi.

Kotoutumisen edistamisen valtakunnallinen tietovaranto ja PL 10 §

Hallituksen esityksessd ehdotetaan kotoutumisen edistamisestd annettavan lain 9 lukuun
sisdllytettavan sadnnokset uudesta kotoutumisen edistamisen valtakunnallisesta tietovarannosta ja
sen kehittdmisesta, yllapidosta ja kdyttooikeuksista; tietovarantoon tallennettavista tiedoista ja niiden
kasittelytarkoituksista, poistamisesta, arkistoinnista; sekd erindisistd tiedonsaantioikeuksista.
Saantely merkitsisi kokonaan uuden asiakastietojarjestelman ja tietovarannon luomista (HE, s. 276).

Ehdotettu sadntely vaikuttaa yleisesti ottaen tayttavan vaatimukset, joita perustuslakivaliokunta on
perustuslain 10 §:n 1 momenttia koskevassa lausuntokdytanndssaan tamankaltaiselle henkilotietoja
koskevalle saantelylle asettanut. Ehdotetuissa yksittdisissa sdannoksissa on kuitenkin joitakin
epatasmallisyyksia, joita voisi olla hyva selkiyttaa tamankaltaiselle sdaantelylle yleisesti asetettavan
tarkkarajaisuus- ja tasmallisyysvaatimuksen varmistamiseksi.



Tietovarantoon tallennettavat tiedot. Kotoutumisen edistdmisestd annettavan uuden lain 76 §:ssa
saddettaisiin kotoutumisen valtakunnalliseen tietovarantoon tallennettavista tiedoista. Pykalan
ensimmaisen momentin ensimmaisen virkkeen mukaan “kunnalla ja KEHA-keskuksella on velvollisuus
tallentaa valtakunnalliseen tietovarantoon tiedot, jotka ovat tarpeen 72 §:n 1 momentissa
tarkoitettujen tehtdvien toteuttamiseksi.” Momentin toisen virkkeen mukaan “kunnan on
tallennettava 73 §:n 1 momentissa tarkoitetut tiedot [...]”. 76 §:n 1 momentin yksityiskohtaisten
perustelujen (HE, s. 282) mukaan 72 §: 1 momentissa tarkoitetut tehtdvien toteuttamisen kannalta
tarpeellisia tietoja ”olisivat 73 §:n 1 momentissa tarkoitetut tiedot”.

Ehdotetun 76 §:n 1 momentin sanamuodon perusteella kunta voisi siten tallentaa tietovarantoon 73.1
§:n mukaisia tietoja sekd tietoja, jotka ovat tarpeen 72.1 §:ssa tarkoitettujen tehtdvien hoitamiseksi.
Vaikka kunnan tallennettavat henkil6tiedot olisi maaritelty 73.1 §:ssd, 76 §&n 1 momentin
ensimmadisen virkkeen ja momenttia koskevien yksityiskohtaisten perustelujen perusteella voi saada
kasityksen, ettd kunta voisi tallentaa tietovarantoon mydés muita kuin 73.1 §:ssd maariteltyja
henkilotietoja, kunhan ne olisivat “tarpeen [...] tehtdvien toteuttamiseksi”. Taman virheellisen
kasityksen torjumiseksi saannosta olisi hyva tdsmentaa siten, etta siita kavisi mitd muita kuin 73.1
§:ssd tarkoitettuja henkilotietoja kunnalla ja KEHA-keskuksella olisi velvollisuus tallentaa
tietovarantoon.

Asetuksenantovalta liittyen valtakunnalliseen tietovarantoon tallennettavien tietojen
tarkentamiseksi. Endotetun 76 §:n 3 momentin mukaan valtioneuvoston asetuksella voitaisiin antaa
"tarkempia sdannoksia valtakunnalliseen tietovarantoon tallennettavista tiedoista”. Tatd sdannosta
olisi hyva tdasmentdd, koska perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan yksilon oikeuksien
velvollisuuksien perusteista tulisi sdataa lailla. Séannds mahdollistaisi ehdotetussa muodossaan, etta
asetuksella voitaisiin esimerkiksi velvoittaa kunnat tallentamaan valtakunnalliseen tietovarantoon
esimerkiksi muitakin henkilotietoja kuin ehdotetun lain 73 §:n 1 momentissa madritellyt henkilétiedot.
Mitd sdannosehdotuksessa tarkoitetaan ”“tarkemmilla sdannoksilla tallennettavista tiedoista”?
Saannoksen yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE, s. 282) tita ei avata.

Kdsitteellinen johdonmukaisuus. Ehdotetun 9 luvun eri pykalissé kdytetdan kasitteita, jotka
muistuttavat toisiaan mutta joiden keskindinen suhde ei avaudu sdaadostekstin perusteella. 9 luvun
otsikossa ja 74 §:ssa on termi ”"valtakunnalliset tietojarjestelmapalvelut”. Tassa yhteydessa
"palvelulla” viitattaneen siihen, ettd valtakunnalliset tietojarjestelmat “palvelevat” useita eri
viranomaisia ja niihin palvelusuhteessa olevia seka yksityisida palvelutuottajia. Sen sijaan
tietojarjestelmasta kdytetdan yksittdisissa pykalissa useita eri termeja:

e "valtakunnallinen tietovaranto ja asiakastietojarjestelmakokonaisuus” (74 §)

e "valtakunnallinen kotoutumisen asiakastietojarjestelma” (75 §)

e "kotoutumisen valtakunnallinen tietovaranto” (76 §)

e "valtakunnallinen tietovaranto” (77 §)

e "kotoutumisen edistamisen valtakunnallinen tietovaranto” (78 §)

e "valtakunnallisiin tietojarjestelmépalveluihin kuuluva asiakastietojarjestelma” (79-81 §).

Yhtakdan naista kasitteitd ei maariteltdisi lain 5 §:ssa. Olisi suotavaa, ettd kasitteet maariteltaisiin
ainakin lyhyesti itse sdannoksissa ja ettd samasta asiasta kaytettdisiin yhta ja samaa kasitetta. Ainakin
3-5-kohtien kasitteet nayttaisivat viittaavan samaan asiaan, joten edes ne olisi syytd yhdenmukaistaa.



Kuntien uudet tehtavat ja PL 121 §

Kun kunnille ehdotetaan annettavaksi uusia tehtdvia, perustuslain 121 § ja sitd koskeva
perustuslakivaliokunnan  lausuntokdytdntd muodostaa keskeisen valtiosaantooikeudellisen
saantelykehikon, jota vasten ehdotusta on tarkasteltava. Perustuslakivaliokunta on kunnallista
itsehallintoa koskevassa lausuntokaytannossaan korostanut, etta saddettdessa kunnille uusia tehtavia
on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua
noista tehtavista.

Nyt tarkasteltavana olevasta hallituksen esityksessd kunnille ehdotetaan annettavaksi ainakin
seuraavat uudet tehtdvat:

1) velvollisuus palvelutarpeen arvioinnin tekemiseen (14 §) ja kotoutumissuunnitelman
laatimiseen (16 §) aiempaa laajemmalle joukolle maahanmuuttajia

2) monikielisen yhteiskuntaorientaation jarjestamisvelvollisuus (25 §)

3) velvollisuus monialaisen osaamisen ja kotoutumisen palvelutarpeen arvioinnin tekemiseen
(15 §) sekd monialaisen kotoutumissuunnitelman laatimiseen (17 §) yhdessa
hyvinvointialueiden kanssa

4) velvollisuus jarjestad matalan kynnyksen ohjaus- ja neuvontapalveluita (10 §)

5) velvollisuus monialaisen yhteistyon kehittamisesta (45 §) ja vastuu sen jarjestamisesta (46 §)

1) Kunnan velvollisuus palvelutarpeen arvioinnin tekemiseen (14 §) ja kotoutumissuunnitelman
laatimiseen (16 §) aiempaa laajemmalle joukolle maahanmuuttajia tarkoittaa kdytanndssa sitd,
ettd velvollisuus laajentuisi koskemaan ennen muuta maahanmuuttajia, jotka ovat tyéttémid
tyohakijoita. Hallituksen esityksen (s. 81) tallaisia maahanmuuttajia on arviolta 8 000 vuosittain.
Heille tehtdvistd palvelutarpeen arvioinneista ja laadittavista kotoutumissuunnitelmista
aiheutuvat kustannukset korvattaisiin kunnille osana julkisista tyévoimapalveluista annettavan
uuden lain yhteydessd valtionosuusjarjestelmadan tehtavaksi ehdotetulla muutoksella, jossa
valtionosuusjarjestelméaan lisattaisiin kaksi uutta valtionosuuskriteeria (tyoikaisten ja tyottémien
madara kunnassa). Koska muutoksen tarkoitus olisi kattaa tydvoimapalveluiden jarjestamisvastuun
siirrosta kuntasektorille aiheutuvat kustannukset taysimaaraisesti (ks. HE 207/2022 vp, s. 151-
160) — olkoonkin, ettd muutoksen nettokustannusvaikutuksissa olisi kuntakohtaisia eroja —
voidaan katsoa, ettd ehdotettu sdantely on tdltd osin valtiosadntdoikeudellisen
rahoitusperiaatteen mukainen. Mikali perustuslakivaliokunta kuitenkin paatyisi katsomaan HE
207/2022 vp arvioinnin yhteydess3, ettd kuntien tydvoimapalveluiden rahoittamiseksi ehdotettu
valtionosuusjarjestelmdn muutos ei olisi rahoitusperiaatteen mukainen, olisi perusteltua paatya
samaan johtopaatokseen nyt tarkasteltavana olevien kotoutumispalveluiden rahoituksen osalta.

Laajenevaan joukkoon kuuluisivat lisdksi tyévoiman ulkopuolelle kuuluvat henkilét, jotka eivit ole
2 §:n 3—4 momentissa tarkoitettuja henkiléitd. Tallaisia henkil6ita olisivat esimerkiksi opiskelijat ja
lasten kotihoidon tukea saavat. Taman ryhmdn osalta kustannukset korvattaisiin
valtionosuusjarjestelmédan tehtavalla lisdykselld (60 §:n 2 kohta), joka olisi suuruudeltaan
2425000 euroa sekd ehdotetun 61 §&:n mukaisena laskennallisena korvauksena, joka olisi
suuruudeltaan 91 000 euroa. Valtionosuus jaettaisiin kunnille vieraskielisyyskriteerin mukaisesti
(HE, s. 85 ja 104-105).

Saadettavaksi ehdotetun 2 §:n 3-4 momentin mukaisten henkil6itd (kansainvalistd suojelua
saavat, jne.) osalta kustannukset korvattaisiin kunnille laskennallisena korvauksena kuten
nykyisinkin.



2) Saadettavaksi ehdotetun monikielisen yhteiskuntaorientaation jarjestamisvelvollisuudesta (25 §)
aiheutuvat kustannukset korvattaisiin kunnille niin ikdan valtionosuusjarjestelmaan tehtavalla
lisdykselld (60 §:n 3 kohta), joka olisi suuruudeltaan 3 800 000 euroa. Kansainvalistd suojelua
saavien ym. osalta kustannukset korvattaisiin kunnille laskennallisena korvauksena (61.1 §), joka
olisi suuruudeltaan 1 200 000 euroa. (HE, s. 85—86 ja 105).

3) Velvollisuudesta tehda monialaisen osaamisen ja kotoutumisen palvelutarpeen arviointi (15 §)
sekd laatia monialainen kotoutumissuunnitelma (17 §) yhdessd hyvinvointialueiden kanssa
aiheutuvat kustannukset korvattaisiin kunnille valtionosuusjarjestelmaan tehtavalla lisdyksella (60
§:n 3 kohta). Nama kustannukset sisaltyisivat ylld 1 kohdassa mainittuihin valtionosuuslisdyksiin.

4) Velvollisuudesta jarjestdada matalan kynnyksen ohjaus- ja neuvontapalveluita (10 §) aiheutuvat
kustannukset kompensoitaisiin kunnille valtionosuusjarjestelman lisdyksen kautta (60 §:n 1
kohta). Lisays olisi suuruudeltaan 2 000 000 euroa (HE, s. 86 ja 104).

5) Velvollisuudesta huolehtia monialaisesta yhteistyosta (45—-46 §) aiheutuvat kustannukset
korvattaisiin kunnille valtionosuusjarjestelman lisdyksen kautta (60 §:n 4 kohta). Lisdys olisi
suuruudeltaan 2 000 000 euroa (HE, s. 87 ja 104).

Ndiden uusien tehtdvien lisdksi kunnille (ja hyvinvointialueille) tulkitsemisesta aiheutuvien
kustannusten korvausperustetta muutettaisiin siten, ettd korvaus maksettaisiin todellisten
kustannusten sijasta laskennallisina kustannuksina (61 §; HE, s 85).

Koska kunnille annettaviksi ehdotetuista uusista tehtdvistd aiheutuvat kustannukset korvattaisiin
kunnille valtionosuusjarjestelman ja laskennallisten korvausten kautta, ja koska hallituksen
esityksessa esitetyt korvausperusteet perustuvat suurelta osin nykyisiin kustannuksiin ja
asiakasmadriin, ei ehdotettua sdantelyd voida pitdd kunnallisen itsehallinnon ja
valtiosaantodoikeudellisen rahoitusperiaatteen nakékulmasta ongelmallisena.

Julkisten hallintotehtavien antaminen muulle kuin viranomaiselle ja PL 124 §

Hallituksen esityksessd ehdotetaan, ettd ainakin seuraavat kunnan jarjestamisvastuulle kuuluvat
tehtavat olisi mahdollista antaa muiden kuin viranomaisten — lahinna yksityisten palvelutuottajien —
hoidettavaksi:

e ohjaus ja neuvonta (10 §)

e tavalliseen ja monialaiseen palvelutarpeen arviointiin liittyvat asiantuntija-arvioinnit (14.2 ja
15.5§)

¢ monikielinen yhteiskuntaorientaatio (25 §)

e kotoutumiskoulutus (27.1 §)

Viranomaiselle lailla sddadetyn neuvontatehtdvan osalta perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti
katsonut, ettd se on julkinen hallintotehtava (erit. PeVL 11/2006 vp, s. 2/1). Palvelutarpeen arviointi
on niin ikdan julkinen hallintotehtdva (esim. PeVL 17/2021 vp, kohta 83). Hallituksen esityksen (s. 356)
mukaan monikielinen yhteiskuntaorientaatio ja kotoutumiskoulutus eivat sen sijaan olisi julkisia
hallintotehtavia. Nakemykseni mukaan tama kasitys on virheellinen. Kummassakin olisi kyse kuntien



eli viranomaisen jarjestamisvastuulle kuuluvista palveluista. Lisdksi ndihin palveluihin osallistuminen
on voimassa olevan tydttdmyysturvalain (1290/2002) perusteella siind mielessd ”pakollista”, ettd
osallistumisen laiminlydnti voi johtaa tyottomyysetuuden maksamisen keskeyttdmiseen. Nailla
kotoutumista edistavilla palveluilla on merkitysta yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien kannalta.
Kaikkien nadiden neljan tehtdvan antamisen muun kuin viranomaisen hoidettavaksi tulee siten tayttaa
perustuslain 124 §:n asettamat vaatimukset.

Perustuslakivaliokunta on katsonut (erit. PeVL 11/2006 vp, s. 2/l), ettd koska viranomaisen
neuvontatehtadva on varsin kaukana paatoksenteosta yksittdisessa hallintoasiassa ja koska se ei sisalla
julkisen vallan kaytt6a, neuvontatehtdvien on antaminen muiden kuin viranomaisten hoidettavaksi on
|ahtokohtaisesti sopusoinnussa perustuslain 124 §:n kanssa. Selvda kuitenkin on, ettei
neuvontatehtavan antaminen esimerkiksi yksityiselle palvelutuottajalle vapauta viranomaista
erityisesta tai hallintolain (434/2003) 8 §:n mukaisesta yleisestd neuvontavelvollisuudesta.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanndon perusteella piddn sindnsa mahdollisena, etta
kotoutumispalveluihin  liittyvida ohjaus ja neuvontatehtdvida voidaan antaa yksityiselle
palvelutuottajalle, mutta ehdotettu 10 §:n sanamuoto ei ndytd vastaavan hallituksen esityksen
sdatamisjarjestysperusteluissa (s. 355-356) esitettyd, jonka mukaan “kaikkea kotoutumisen
edistamiseen liittyvaa ohjausta ja neuvontaa ei kunta kuitenkaan voisi ulkoistaa, silld ohjaus ja
neuvonta ovat viranomaistoimintaan liittyva julkinen hallintotehtava. [...] Taman ohjauksen ja
neuvonnan ulkoistaminen olisi tarkoituksenmukaista, jos se tdydentdisi ohjausta ja neuvontaa
sellaisella osaamisella, mita kunnalla itsellddn ei olisi, esimerkiksi monikielisyyteen liittyen [kurs.
tassdl.” Hallituksen esityksen perusteella jaa epdaselvaksi, kuinka laaja toimivalta kunnilla olisi
sopimuksin ulkoistaa neuvontaa ja ohjausta. Kun tehtavien antaminen muulle kuin viranomaiselle ei
perustu suoraan lakiin vaan lain sisdltdmaan valtuutukseen, tulisi tehtavien siirrosta saataa riittavan
tarkasti. Taman vuoksi ehdotettua 10 §:33 tulisi tismentaa.

Mita tulee muihin ylla lueteltuihin julkisiin hallintotehtaviin, jotka olisi mahdollista antaa muun kuin
viranomaisen hoidettavaksi, katson, etta perustuslain 124 §:ss3 asetettu
tarkoituksenmukaisuusedellytys tayttyy. Niissd on kaikissa kyse tosiasiallisesta hallintotoiminnasta ja
niiden hoitaminen vaatii erityista asiantuntemusta, jota ei valttamatta ole kaikissa — etenkaan pienissa
— kunnissa. Jo nykyisellaan yksityiset palvelutuottajat vastaavat esimerkiksi kotoutumiskoulutuksesta.

Saddettavaksi ehdotettuun kotoutumisen edistamisesta annettavaan uuteen lakiin ei kuitenkaan
nayttaisi sisaltyvan sddannosta rikosoikeudellisen virkavastuun ulottumisesta ylla mainittuja tehtavia
hoitaviin yksityisiin palvelutuottajiin. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti edellyttdnyt, etta
julkisia hallintotehtavia hoitavat muut kuin viranomaiset toimivat virkavastuulla (esim. PeVL 17/2012
vp, s. 4/ll). Uuteen lakiin tulisikin sisallyttda virkavastuuta koskeva saannds kaikkien néiden
mahdollisen ulkoistamisen kohteena olevien tehtdvien osalta.

Muutoksenhakukielto kotoutumissuunnitelmaan ja PL 21 §

Sdddettavaksi ehdotetun 95 &n 4 momentin  mukaan 16 §:ssa  tarkoitettuun
kotoutumissuunnitelmaan, 17 §:ssa tarkoitettuun monialaiseen kotoutumissuunnitelmaan tai sen 22
§:ssa tarkoitettuun tarkistamiseen ei saisi hakea muutosta valittamalla. Katson, ettd ehdotettu
sddntely on taltd osin perustuslain 21 §:n mukainen, sillda kotoutumissuunnitelman sisaltd on
mahdollista saada muutoksenhakuelimen kasiteltavaksi tyottomyysetuutta koskevan paatdksen
riitauttamisen yhteydessa.



Mikali perustuslakivaliokunta paatyy suosittelemaan/edellyttda saddettavaksi ehdotettuun julkisista
tyévoimapalveluista annettavaa lakiin (HE 207/2022) sisaltyvédn vastaavan, tyollistymissuunnitelmaa
koskeva muutoksenhakukieltosadnnoksen tdsmentamistd (“ei saa erikseen hakea muutosta
valittamalla”), tulisi vastaava tdsmennys tehdd nyt tarkasteltavana olevaan ehdotettuun
kotoutumislain 95 §:n 4 momentin sddnnodkseen.

Johtopaatokset

Ylla mainitsemillani perusteilla katson, etta hallituksen esityksessa ehdotetut lakimuutokset voidaan
sdataa tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa, jos perustuslain 124 §:33 koskeva huomautukseni
otetaan huomioon. Pyydan valiokuntaa lisdksi kiinnittamaan huomiota ehdotetusta, kotoutumisen
valtakunnallista tietovarantoa koskevasta sadntelysta esittamiini huomautuksiin.

Helsingissa 19.1.2023
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