Tyovoimapalvelut maakuntauudistuksessa

Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunnan avoin kuuleminen 1.3.2017, Pikkuparlamentin auditorio

Raija Huhtanen:
Tilaaja/tuottaja -malli tydvoimapalveluissa: tydvoimapalvelujen ulkoistamisen pe-
rustuslailliset edellytykset?

1. Julkisen hallintotehtévan yksityistamisesta (ulkoistamisesta) sdddetaan perustuslain 124 §:ssa.
Perustuslaki vahvistaa yksityistamiselle tietyt edellytykset ja rajoitukset, jotka velvoittavat niin
lainsaatajaa kuin lainsoveltajaa. Mainitun pykalan tarkoitus on sen esitéiden mukaan rajoittaa jul-
kisten hallintotehtdvien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. S&annds ko-
rostaa sitd, ettd julkisten hallintotehtévien hoitamisen tulee kuulua paasaantdisesti viranomaisille
ja etta naita tehtavia saadaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti (hallituksen esitys
uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi 1/1998 vp, 178-179).

TyOvoimapalveluista saadetdan laissa julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta (916/2012). Ty6voi-
mapalveluja ovat taman lain mukaan tyonvalityspalvelut (ml. tydnhakijan haastattelu ja tyollisty-
missuunnitelman laatiminen), tieto- ja neuvontapalvelut, osaamisen kehittamispalvelut, yritystoi-
minnan kaynnistamis- ja kehittamispalvelut, henkilbasiakkaan palveluprosessiin liittyvat asiantun-
tija-arvioinnit sekd tdman lain mukaiset tuet ja korvaukset (esimerkiksi palkkatuki ja starttiraha).
Niiden muodostamaa tehtévakokonaisuutta on pidettéva perustuslain 124 §:n tarkoittamana julki-
sena hallintotehtavana.® Kyseisen pykalan vahvistamat edellytykset ja rajoitukset tulee ottaa sen
vuoksi huomioon aina silloin, kun tyévoimapalveluja koskevia tehtavia annetaan muulle kuin vi-
ranomaiselle.

Tyovoimapalveluissa ei ole toisaalta naéhdakseni kysymys, eréita yksittaisia poikkeuksia ehka lu-
kuun ottamatta, perustuslain 124 8:n tarkoittamasta merkittévasta julkisen vallan kdytosta, jonka
antamisen muulle kuin viranomaiselle perustuslaki kieltd4. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa va-
haisempé&a julkisen vallan kayttda tyovoimapalvelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen sen sijaan
kylla sisaltyy. Tydvoimapalveluja ulkoistettaessa on kiinnitettava sen vuoksi huomiota myos perus-
tuslain 2 §:n 3 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua yksilGityyn s&an-
nokseen eduskuntalaissa. Samaan kokonaisuuteen perustuslain 124 §:n ja 2 §:n 3 momentin kans-

1 Julkisen hallintotehtavan kasitteesta perustuslain 124 §:ssd ks. hallituksen esitys 1/1998 vp, 179 seka esim. perustus-
lakivaliokunnan lausunnot PeVL 16/2016 vp, PeVL 62/2014 vp ja PeVL 58/2010 vp.
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sa kuuluu téssa yhteydessa perustuslain 80 §, joka edellyttaa lailla sdadettavan muun ohella "yksi-
I6n oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista”.

2. Perustuslakivaliokunta on arvioinut julkisen hallintotehtéavan yksityistdmisen valtiosaantaisia
edellytyksia ja rajoituksia lukuisissa nykyisen perustuslain aikana antamissaan lausunnoissaan.
Lausunnot ovat koskeneet hyvin erityyppisia asioita. Yhteist& niille on ollut ehka kuitenkin se, ett&
arvioitavana on ollut yleensa suhteellisen rajattu tehtéva tai tehtdvakokonaisuus. Perustuslakiva-
liokunta ei ole ottanut toistaiseksi kantaa julkisen sosiaali- ja terveydenhuollon tai julkisen tyovoi-
ma- ja yrityspalvelun (tai niiden keskeisten osien) kaltaisten laajojen tehtavakokonaisuuksien tai
tehtavaryhmien ulkoistamiseen. Valiokunnan lausuntojen pohjalta ei ole sen vuoksi mahdollista
esittaa tarkkoja arvioita siitd, miten nain laajojen tehtavakokonaisuuksien yksityistdmiseen pitaa
suhtautua ja mita rajoituksia perustuslaki yksityistamiselle téllaisessa tapauksessa asettaa.

3. Julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle tulee sdataa perustuslain 124
8:n mukaan ”lailla tai lain nojalla”. Perustuslain esitdiden mukaan etenkin julkisten palvelutehta-
vien hoitaminen on voitava jarjestaa joustavasti, joten téllaisten tehtavien antamisesta ei ole sdan-
telyn tavoitteiden kannalta tarpeen edellyttdd saddettavaksi yksityiskohtaisesti lailla. Tehtdvan
antamiseen oikeuttavan toimivallan tulee téll6inkin kuitenkin perustua lakiin (hallituksen esitys
1/1998 vp, 179). Kun tehtava siséltaa julkisen vallan kayttdd, sen antamisesta tulee saataa yksi-
I0idysti laissa. Sama on voimassa silloin, kun tehtavéan kuuluu yksilon lakiin perustuvien oikeuk-
sien tai velvollisuuksien toteuttamista. Jo eduskuntalaista on ilmettava talldin oikeuksien ja velvol-
lisuuksien perusteet; niiden maaraytymista ei voida jattda alemman asteisten saanndsten taikka
hallinnollisten ohjeiden tai suunnitelmien varaan. Naihin perusteisiin kuuluvat ainakin oikeuksien
ja velvollisuuksien toteuttamisedellytykset, paaasiallinen sisaltd seka toteuttamiseen liittyvat me-
nettelylliset ja muut oikeusturvan takeet.

4. Jotta julkinen hallintotehtava saadaan antaa muulle kuin viranomaiselle, antamisen tulee olla
perustuslain 124 8:n mukaan “tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi”. Tarkoituk-
senmukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tayttymista tulee perustuslakivaliokun-
nan mukaan arvioida tapauskohtaisesti kunkin viranomaisorganisaation ulkopuolelle annettavaksi
ehdotetun julkisen hallintotehtdvén kohdalla erikseen. Yksi arvioon vaikuttava seikka on talldin
hallintotehtavén luonne (PeVL 44/2016 vp, PeVL 5/2014 vp). Julkisen hallintotehtévan yksityista-
minen tulee siten perustella oikeudellisin ja erityisesti sellaisin argumentein, jotka ovat perustus-
lain kannalta hyvaksyttavia. Tallaisia argumentteja ovat esimerkiksi ne, joiden avulla ulkoistamisen
voidaan osoittaa edistavén perusoikeuksien toteutumista. Hallinnon tehokkuuden ja muiden hal-
linnon siséisiksi luonnehdittavien tarpeiden ohella huomiota tulee muutoinkin kiinnittaa yksityis-
ten henkildiden ja yhteisojen tarpeisiin (PeVL 16/2016 vp, 3). Tarpeellisuusvaatimus saattaa tayt-
tya esimerkiksi silloin, kun yksityistettavan tehtavan hoitaminen kysyy sellaista osaamista tai re-
sursseja, jotka viranomaiselta puuttuvat (PeVL 44/2016 vp).

5. Julkisen hallintotehtdvan antaminen muulle kuin viranomaiselle ei saa vaarantaa perusoikeuk-
sia, oikeusturvaa eikéa muita hyvan hallinnon vaatimuksia (perustuslaki 124 8). Tamé& korostaa teh-
tavéa hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitysta seka sitd, ettd néihin
henkil6ihin kohdistuvan julkisen valvonnan tulee olla asianmukaista (hallituksen esitys 1/1998 vp,
179). Perustuslaissa saadetyn edellytyksen tayttyminen on turvattava tassakin tapauksessa lakipe-
rusteisesti; sité ei voida jattaa yksinomaan eika edes padaosin alemman asteisen saantelyn varaan.
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Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannosséa perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon
takeiden turvaamista koskeva edellytys on konkretisoitunut usein vaatimukseksi hallinnon yleisla-
kien (erityisesti hallintolaki 434/2003, kielilaki 423/2003, laki viranomaisten toiminnan julkisuudes-
ta 621/1999) soveltamisesta julkista hallintotehtédvaa hoitavaan yksityiseen. Edellytys tayttyy ny-
kyisin usein ilman erityisté asia tarkoittavaa saannostakin, silla hallinnon yleislakeja sovelletaan jo
niiden omien saannoésten nojalla myods yksityisiin ndiden hoitaessa julkisia hallintotehtévia ja/tai
kayttaessa julkista valtaa (esim. PeVL 13/2010 vp).

Tybvoimapalveluissa on usein kysymys niin sanotusta tosiasiallisesta hallintotoiminnasta. Perus-
tuslain 124 §:44 koskevassa perustuslakivaliokunnan kaytannosséd vaatimus hallinnon yleislakien
noudattamisesta on ulotettu selvasanaisesti koskemaan myos tat4 hallintotoiminnan lohkoa, lu-
kuun ottamatta kuitenkin niita tilanteita, joissa yleislakien soveltaminen on suljettu perustellusta
syysta nimenomaisesti pois (PeVL 16/2016 vp, PeVL 27/2014 vp). Perusoikeuksien, oikeusturvan ja
hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisesta on mahdollista huolehtia tosiasiallisessa hallintotoi-
minnassa myos saantelyn yleisen tarkkuuden ja muun asianmukaisuuden seké& asianomaisten hen-
kiloiden sopivuuden ja patevyyden avulla (PeVL 41/2016 vp). Asianmukaisen ja riittdvan koulutuk-
sen vaatimus korostuu erityisesti silloin, kun tosiasiallisella hallintotoiminnalla on (suoraa tai epa-
suoraa) vaikutusta perusoikeuksien toteutumiseen ja/tai kun tassa toiminnassa kaytetaan julkista
valtaa (esim. PeVL 27/2014 vp). Etenkin oikeusturvaa koskeva vaatimus perustuslain 124 §:ssa
edellyttad sdadettavalta lailta sen varmistamista, etta julkista hallintotehtéavaa hoitavat henkilot
kuuluvat rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin. Tamankin merkitys korostuu silloin, kun julkiseen
hallintotehtavaan sisaltyy julkisen vallan kayttoa (PeVM 10/1998 vp, PeVL 44/2016, PeVL 16/2016
vp, PeVL 27/2014 vp).

Jo perustuslain esitdissa korostettiin edelld todetuin tavoin julkisen valvonnan merkitysta perusoi-
keuksien, oikeusturvan ja muiden hyvén hallinnon takeiden toteutumiselle julkisen hallintotehta-
van yksityistamisen yhteydessa. Asia on noussut esiin my0s perustuslakivaliokunnan kaytanndssa
(esim. PeVL 27/2014 vp, PeVL 5/2014 vp). Kun sédadettévassé laissa esimerkiksi ehdotettiin ulkois-
tamisen perustuvan viranomaisen ja yksityisen valilla solmittavaan sopimukseen ja kun tarkoitus
oli sdatad samassa yhteydessa myos sopimuksen irtisanomisesta, perustuslakivaliokunta piti pe-
rusteltuna taydentaa ehdotettuja irtisanomisperusteita niin, ettd sopimus voidaan irtisanoa (myos)
silla perusteella, ettei ulkopuolinen asiantuntija noudata tehtavassaéan lakia (PeVL 27/2014 vp).
Valvonnan merkitysté on tahdennetty etenkin perusoikeuskytkentéisten tehtavien ulkoistamisen
yhteydessa (esim. PeVL 62/2014 vp).

Valvonnalla tarkoitetaan valvovan viranomaisen oikeutta saada tietoja valvonnanalaisesta toimin-
nasta ja mahdollisuutta tarvittaessa myos puuttua havaitsemiinsa epakohtiin tai puutteisiin. Val-
vonnan tehtava on varmistaa se, etta ulkoistetut tehtévéat tulevat hoidetuiksi lainmukaisesti. Jul-
kisten palvelujen kohdalla tamé tarkoittaa muun ohessa sen valvomista, etta ihmisia kohdellaan
yhdenvertaisesti ja syrjimattomasti niin palvelujen saamisen kuin niiden sisallon suhteen. Valvon-
nalla on tarke& merkitys erityisesti tosiasiallisessa hallintotoiminnassa, jossa ei ole yleensa mahdol-
lista turvautua muutoksenhakuun. Annettaessa naité tehtavia muulle kuin viranomaiselle laissa
tulee siksi huolehtia viranomaisen kaytossa olevien valvontakeinojen asianmukaisuudesta, riitta-
vyydesta ja tehokkuudesta.



