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Eduskunnan tydelama- ja tasa-arvovaliokunta

Hallituksen esitys 15/2017 vp eduskunnalle maakun-
tien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadannoksi se-
ka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12
ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Tyodvoimapalvelut maakuntauudistuksessa
Yleista

Suomen Kuntaliiton (jaljempana Kuntaliitto) lausunnon Iahtokohtana on, etta nyt kasittelyssa
oleva maakuntauudistus toteutetaan ja sosiaali- ja terveyspalvelut, pelastustoimi, ja erdat
muut palvelut siirtyvat kunnista maakuntien vastuulle. Valtion aluehallinnolta siirtyisivat muun
ohella yritys- ja tyévoimapalvelut.

Hallituksen esityksen keskeiset ongelmat liittyvat maakuntien itsehallinnon kapeuteen, palve-
luiden ohjausjarjestelman pirstaleisuuteen, palveluiden jarjestamisvastuun toteutustapaan,
jarjestamisen ja tuottamisen erottamiseen, palveluiden integraation puutteisiin, maakuntien
rahoituksen tiukkuuteen, omaisuusjarjestelyihin kuntien nakékulmasta, maakuntien ja kuntien
yhteisty6hon ja rajapintoihin seka valtakunnallisiin palvelukeskuksiin.

Perustettavissa maakunnissa on kysymys perustuslain 121 §:n 4 momentissa sdddetysta itse-
hallinnosta kuntia suuremmilla itsehallintoalueilla. Tarkein itsehallintoa rajoittava tekija on,
ettd maakunnilla ei ymmarrettavista syista ainakaan aluksi tule olemaan verotusoikeutta,
vaan maakuntien talous perustuisi valtion maakunnalle osoittamaan rahoitukseen. Valtion ra-
hoituksen on esityksessa nahty oikeuttavan ja edellyttdvdan maakuntien vahvaa valtionoh-
jausta ja itsehallinnon olennaista rajoittamista lainsaadannéssa.

Kuntaliitto katsoo, etta itsehallintoa on hallituksen esityksessa kuitenkin rajoitettu liiaksi. Eh-
dotukset lakiin perustuvasta palveluiden jarjestamisen ja tuottamisen erottamisesta yhtiditta-
misvelvoitteineen kaventavat maakuntien mahdollisuutta paattaa palvelutuotannon tarkoituk-
senmukaisesta ja tehokkaasta tuottamisesta maakunnan erityispiirteet huomioiden.

Maakuntien palvelujen jarjestdmiseen kohdistuvan valtion ohjauksen tulisi kohdistua ainoastaan
strategisiin tavoitteisiin seka maakuntien valisen tyénjaon nakdkulmasta strategisesti merkitta-
viin kohteisiin. Valtiolla ei tule olla interventio-oikeutta maakuntien operatiiviseen paatoksente-
koon. Maakuntien toiminnan ohjauksen tulee muutoinkin perustua lainsaadantéon eika valtio-
neuvoston eika ministerididen hallinnollisiin paatdksiin.

Uudistuksen kokonaisuuteen liittyvat valinnanvapaus, monituottajamalli ja yhtidittdmisvelvoite
vaarantavat palveluiden integraation toteutumisen ja edellyttavat maakunnalta sellaista jar-
jestédmisosaamista, josta ei ole missaan aiempaa kokemusta. Jos palveluita kuitenkin siirre-
taan markkinoiden tuotettavaksi, myds kunnilla tulee olla mahdollisuus toimia yhtiémuodossa
palvelujen tuottajina.

Valtion ohjaus suhteessa maakuntiin olisi tiukkaa hallinnollista ohjausta. Maakuntien toteutta-
massa palveluiden tuotantoa koskevassa ohjauksessa puolestaan siirryttaisiin perinteisesta
hallinnollisesta ohjauksesta pitkalti omistajaohjaukseen, sopimusohjaukseen ja markkinaoh-
jaukseen. Integraation toteuttaminen tallaisessa kokonaisuudessa on erittdin vaikeaa ja hal-
linnollisesti tydlasta. Toisaalta integraation toteutuminen on kaytanndssa taysin riippuvainen
ohjauksen onnistumisesta.
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Maakuntien rahoituslain mukaisilla rahoitusperusteilla tulee turvata jokaisen maakunnan ra-
hoituksen riittavyys maakunnille lailla sdadettyjen tehtdvien ja velvoitteiden hoitamiseen (ra-
hoitusperiaate). Taman periaatteen kanssa ovat ristiriildassa maakuntalakiin sisdltyvat saan-
nokset maakuntien erittain tiukasta alijdaman kattamisvelvoitteesta, maakuntien arviointime-
nettelyn kriteereistd ja lainanotto-oikeuden rajoittamisesta. Lisaksi maakuntien rahoituslain 6
§:ssa rajoitetaan 3 mrd. euron sdastdtavoitteen turvaamiseksi maakuntien valtionrahoituksen
perusteena olevien kayttokustannusten vuosittaista kasvua (maakuntaindeksi + 0,5, vuosina
2020 ja 2021 +1,0 %). Vaarana on, ettd monet maakunnat joutuvat hyvin nopeasti arviointi-
menettelyyn.

Maakuntalakiehdotuksen mukaan kunnat voivat siirtda maakunnalle lakisaateisiin tehtaviin
liittyvia tehtavia vain, mikali kaikki maakunnan kunnat ovat yksimielisid ja rahoittavat toimin-
nan. Rajaus on kankea, eika mahdollista kuntien ja maakunnan paatéksiin ja sopimuksiin pe-
rustuvaa tarkoituksenmukaista tehtdvien hoitoa. Maakunnan tulisi voida ottaa hoitaakseen
tehtavia, joita alueen kunnat tai osa niista ei hoida edellyttaen, ettd mukana olevat kunnat
sitoutuvat rahoittamaan toiminnan. Maakuntalakiin tulee myés lisata saannds, joka mahdollis-
taa maakunnan ja kuntien vdlisen yhteistydn ja sopimisen sekd tehtavien hoitamisen samaan
tapaan kuin yhteisty® kuntien kesken on kuntalain mukaan mahdollista.

Maakuntalakiluonnoksen sa@anndékset valtakunnallisista palvelukeskuksista tulisi poistaa laista,
kuten lausuntokierroksen jdalkeen on menetelty valtakunnallisen yhteishankintojen palvelukes-
kuksen osalta. Maakunnat ovat itsehallinnollisia yksikoita ja tukipalvelujen jarjestamien tulee

olla maakuntien paatettavissa.

Maakunnan itsehallinnon edellytykset

Yleisella tasolla maakuntien itsehallinnon nakdkulmasta keskeisia ongelmakohtia esityksessa
ovat seuraavat:

+ oikeus paattaa palveluiden tuotantotavasta erittain rajoitettu (valtioneuvoston paatdsvalta
yhteistoimintasopimuksissa ja palvelurakenteen ohjauksessa, valinnanvapauden piiriin
kuuluvien palveluiden markkinoille vienti ja yhtidittamisvelvollisuus seka maakunnan liike-
laitos)

« oikeus paattaa sisaisesta hallinnostaan osittain rajoitettu (mm. maakunnan liikelaitos, val-
takunnalliset palvelukeskukset ja delegointivelvollisuudet)

« oikeus sopia rajoitettu (tyénjako ja yhteistyd kuntien kanssa, valtakunnallisten in-house
yhtiéiden palveluiden kayttdvelvollisuus erdiltd osin, lainanotto-oikeus)

« erityisesti jarjestamislakiin sisaltyvat valtioneuvoston ja ministerion laajat, avoimet ja tul-
kinnanvaraiset toimivaltuudet ohjata maakunnan operatiivista toimintaa ja paatdksente-
koa

« investointien ohjaus

+ maakuntalain erittain tiukat maakunnan alijéaman kattamisvelvollisuudet yhdistettyna ah-
taaseen julkisen talouden rahoituskehykseen (maakuntien rahoituslakiin kirjattu 3 mrd.
euron saastdvelvoite) ja maakuntien arviointimenettelyn kaynnistaviin kriteereihin

Maakuntien itsehallintoa rajoittaa edella kuvatun lisaantyvan valtionohjauksen lisaksi yhtidit-
tamisvelvollisuuteen perustuvan valinnanvapauden mukanaan tuoma markkinaohjaus. Ylei-
semminkin ehdotetussa rakenteessa perinteinen hallinnollinen ohjaus vaistyy ja siirrytaan
huomattavasti aikaisempaa enemman markkinoiden kautta tapahtuvaan ohjaukseen, sopi-
musohjaukseen ja omistajaohjaukseen. Ohjaus- ja johtamisjarjestelman kokonaisuus ja sen
vaikutukset uudistukselle asetettuihin maakuntien toimintaan ja kansanvaltaisuuteen liittyvien
tavoitteiden toteutumiseen hahmottuvat esityksessa huonosti.

Maakuntalakiehdotuksen hallintoa ja johtamista (valtuusto, maakuntahallitus ja niiden tehta-
vat seka oikeus hallintosaannélla paattaa toimielin- ja viranhaltijaorganisaatiosta), luottamus-
henkil6ita, paatdéksentekoa, taloutta ja tarkastusta seka toimintaa markkinoilla koskevat saan-
nokset vastaavat pitkalti kuntalain saantelytapaa ja ne antavat hyvan pohjan maakuntien hal-
linnon ja talouden jarjestamiselle.



Maakuntalaki

Hallituksen esityksessa maakuntalaiksi ehdotetaan, ettd maakunta hoitaa sille lailla sdadettyja
tehtavia lain 6 §:ssa saadetyilla tehtavaaloilla. Sosiaali- ja terveydenhuollon ja muiden tehta-
vien lisaksi yksi tehtdvaaloista on aluekehittdmisviranomaisen tehtavat seka alueen, sen elin-
keinoeldman ja innovaatioymparistéjen kehittdminen ja rahoittaminen, naihin liittyva koulutus
ja osaamisen kehittdminen, kulttuurin edistaminen, yritys-, ty6- ja elinkeinopalvelujen jarjes-
taminen seka kotoutumisen edistaminen (Maakuntalaki 6 § 1 mom 9 kohta).

Maakuntalaissa saddetaan maakuntien tehtdvaaloista yleisella tasolla, mutta kattavasti. Halli-
tuksen esityksen mukaan maakunta voi hoitaa vain maakuntalain mukaisilla tehtavaaloilla sille
laissa erikseen saddettyja tehtavia. Maakunnilla ei tulisi olemaan yleistd toimialaa ja kuntien ja
maakuntien mahdollisuudet sopia alueelliset olosuhteet tarkoituksenmukaisesta ty6najosta ovat
maakuntalakiehdotuksessa erittain rajoitettuja. Kunnat voivat sopia tehtavien siirrosta maa-
kunnalle vain silloin, kun kaikki maakunnan kunnat ovat tehtavien siirrosta yhta mielta ja teh-
tava liittyy maakunnan tehtdvaaloihin. Maakunta taas voi sopia tehtdvan jarjestamisvastuun
siirrosta kunnille vain, mikali siitd erikseen erityislainsaadanndssa saadetaan.

Keskeisena ldhtokohtana tulevien maakuntien itsehallinnon ja vaaleilla valittavien paattajien
kannalta on, ettd maakunnilla oikeus paattda, miten paatdksenteko, yhteistyd ja palvelutuo-
tanto jarjestetaan, miten yleiskatteellinen rahoitus kohdennetaan seka se, etta valtion ohjaus
kohdistuu vain koko maan kannalta strategisiin tavoitteisiin ja asioihin.

Maakunnan tehtdvaalasta yritys-, ty6- ja elinkeinopalvelujen jarjestaminen tullaan saatéamaan
laissa alueiden kehittamisestd ja kasvupalveluista. Hallituksen esitysluonnos on ollut lausun-
noilla, ja hallituksen tultaneen antamaan kevaan aikana.

Kasvupalvelut

Laissa alueidenkehittdmisestaa ja kasvupalveluista sadadettaisiin luonnoksen mukaan kasvupal-
veluista ja niiden jarjestdmisesta. Maakunnallisten kasvupalvelujen jdrjestamisesta vastaisi
maakunta. Palveluiden tuottaminen perustuisi ensisijaisesti markkinaehtoisiin ratkaisuihin. Pal-
veluiden sisallésta tullaan sddtamaan useammassa erityislaissa.

Maakuntien osalta keskeista olisi palveluiden jarjestamisen ja tuottamisen eriyttdmiseen vel-
voittava saannds. Maakunnan oma palvelutuotanto olisi aina viimesijainen ratkaisu.

Kyseessa on yritys- ja tyollisyyspalvelujen kokonaisuudistus, ja se tulee aiheuttamaan merkit-
tavia muutoksia nykyiseen valtion ja kuntien valiseen yhteistydhén. Maakunnalla vastuulla on
palvelujen yhteensovittaminen kokonaisuuksiksi ja toiminnan yhteensovittaminen muiden
ohella kunnan muiden palveluiden kanssa. Maakunta huolehtisi my6s siitd, etta palveluiden
tuottajat toimivat keskenaan yhteistydssa siten, etta asiakkaiden kaytdssa on yhteen sovitettuja
palveluita.

Keskeista esityksessa on yrittajyys- ja tydllisyyspalveluiden uudelleen organisoiminen sote-uu-
distuksen tapaan jarjestaja - tuottaja -mallin pohjalle. Maakunnan mahdollisuudet ohjata pal-
veluiden tuottajia perustuvat omistaja-, konserni- ja sopimusohjaukseen.

Kuntien tyollisyystehtadvat eivat siirry

Lain ulkopuolelle jaa elinkeinojen ja tyollisyyden edistdmisen kannalta merkittavia voimavaroja
ja toimenpiteita. Kunnat ja erityisesti suurimmat kaupunkiseudut panostavat elinkeinojen edis-
tamiseen ja tydllisyyteen seka investointeihin moninkertaisesti verrattuna nyt kasvupalveluiksi
maakunnille koottaviin valtion nykymuotoisen TE-hallinnon resursseihin. Téma nakyy suoraan
elinkeinoja ja tyollisyytta edistavan resursoinnin lisdksi muun muassa innovaatioymparistdihin
panostamisena seka monimuotoisena kasvua luovana yhteistyénd muun muassa korkeakoulu-
jen, tutkimuslaitosten ja yrityskentan kanssa.

Kasvupalvelu-uudistus ei suoraan koske kuntien yleiseen toimialaan perustuvaa elinkeinopoli-
tilkan toteuttamista. Kunnat voivat edelleen toteuttaa nykyisen kaltaista elinkeinopolitiikkaa.
Kunnat ja niihin in-house asemassa olevat kehittdmisyhtiot voivat jatkaa nykyista toimintaansa
kuntien omalla ja projektirahoituksella, mutta eivat voi toimia markkinoilla kilpailutettavien pal-
veluiden tuottajina. Uudistuksella voi kuitenkin olla valillisia vaikutuksia kuntien tuottamiin elin-
keinopalveluihin, mikadli maakunnan rahoittamat kasvupalveluyritykset tulevat tuottamaan sa-
moja palveluita.



Kuntien on esityksen mukaan mahdollista osallistua maakuntien jarjestamien kasvupalveluiden
tuotantoon vain markkinoilla toimivien yhtididen kautta. Kuntien osallistuminen markkinaeh-
toisten palveluiden tuottamiseen ei yleensa olisi tarkoituksenmukaista. Jos palvelumarkkinoilla
on tarjontaa, jaisi palvelutuotanto yritysten varaan. Jos tarjontaa ei ole, ei mydskaan kunnan
omistamalla yhti6élld todenndkdisesti olisi kannattavan toiminnan edellytyksia. Periaatteellisesti
on tarkedd, etta myds kunnat voisivat perustaa ja omistaa kasvupalveluyrityksia.

Yksityisia palveluntuottajia ei ole kaikissa maakunnissa tarjolla. Maakunnat ovat kovin erilaisia
vdesto-, tydvoima- ja elinkeinorakenteeltaan ja tydllisyyspalvelun tarjoajia on monella alueella
niukasti. Palvelujen tuottaminen taloudellisesti kannattavasti seka samalla tyémarkkinoiden toi-
mivuuden parantaminen ja elinvoiman kasvattaminen ovat haasteita kaavaillussa mallissa.
Markkinapuute on ilmeinen niiden asiakkaiden palvelussa, jotka tarvitsevat keskimaaraista
enemman tukea tyoéllistymiseen.

Monituottajamalliin kytkeytyva valinnanvapaus edellyttad, etta yksityisia palveluita on saatavilla
ja etta asiakkaat hakevat itse aktiivisesti tyollistymispalveluja. Kaikilla asiakkailla ei ole siihen
valttdmatta edellytyksia.

Kasvupalvelujen jarjestaminen ja sopimusmahdollisuus

Kuntaliitto pitaa tarkeana, ettd maakunta voi sopia alueen kuntien kanssa tarkoituksenmukai-
sesta yhteistyodstd, tyonjaosta ja resurssien kohdentamisesta. Maakunnan tulee myds voida siir-
taa jarjestamisvastuu yhdelle tai useammalle kunnalle tai kaupungille, jolla maakunnan arvion
mukaan on riittdvat taloudelliset ja muut voimavarat ndiden tehtdvien hoitamiseksi. Maakun-
nalla tulisi olla mahdollisuus jakaa jarjestamisvastuu kunnan tai kuntien kesken, mikali se on
tyéllistymisen kannalta tarkoituksenmukaista. Valtiolta maakunnalle siirtyvat tehtavat tulisi ra-
hoittaa rahoitusperiaatteen mukaisesti kokonaan valtion varoista. Kuntien tyollisyys - ja yritys-
palveluihin nykyisin suuntaamien voimavarojen tulee sailyd kunnan elinvoiman rakentamisen
resursseina.

Mahdollisuus ja tarve sopia jarjestdmisvastuun siirrosta kunnille korostuu suurimmilla kaupun-
kiseuduilla. Maakunta vastaisi muuten alueensa kasvupalveluista. Lain tulisi mahdollistaa jar-
jestamisvastuun siirto laajemmin kaupunkiseuduilla padakaupunkiseudun erillisratkaisun tapaan.
Olosuhteet, tarpeet ja kasvupanostukset ovat kaikilla kaupunkiseuduilla samansuuntaisia. Kau-
punkiseutujen jarjestamisvastuu lisaisi julkisten kasvupalveluvoimavarojen vaikuttavuutta. Asi-
assa olisi mahdollista edetd myds kokeilujen kautta.

Maakuntauudistuksessa Suomeen olla perustamassa 18 maakuntaa. Sita, mika maara jarjesta-
jia on tarkoituksenmukainen kasvupalveluiden kannalta, ei ole arvioitu. Ainakin suurissa maa-
kunnissa jarjestdjia voisi olla useampiakin ja tehtava perusteltua antaa myo6s suuremmille kau-
punkiseuduille.

Yhtioittamisvelvoite kasvupalvelujen tuotannossa

Markkinoihin perustuva palvelutuotanto ei kuitenkaan kaikilta osin sovellu varsinkaan vaikeasti
tyollistettdvien palveluihin. Vaikeasti tyéllistettdvien palvelut ja asiakkaan asemaan liittyva paa-
toksenteko ja oikeus sosiaali- ja muihin tukiin kietoutuvat toisiinsa. Lain tulisi mahdollistaa alu-
eellisissa tydllisyyskokeiluissa hyviksi havaittavien mallien toteuttamisen jatkossa.

On epaselvaa, kenella on vastuu vaikeasti tydllistyvista. Puute on vakava laajan pitkaaikaistyot-
témyyden olosuhteissa. Kunnilla tulee olla mahdollisuus ottaa kokonaisvastuu vaikeasti tyollis-
tyvista monialaiseen lahestymistapaan perustuen. Yhtidittamisen ulkopuolelle tulisi jattaa vai-
keimmin tyollistyville tarkoitettu palvelukokonaisuus, johon sisaltyy esimerkiksi ty6- ja toimin-
takyvyn arviointi, palvelutarpeen arviointi, tydpajatoiminta, piilotyépaikkojen etsiminen, mata-
lan kynnyksen tyopaikkojen raataldinti seka palvelujen yhteensovittaminen (TYP-toiminta).

Vaikka hallituksen 5.4.2016 tekeman linjauksen mukaan maakunnalla on mahdollisuus sopia
palvelujen tuotannosta kunnan kanssa niin kasvulakiluonnoksessa ei ole tatéd mahdollisuutta.

Maakunnan kasvupalvelutehtdvit ja kannusteet tydllisyyden hoitoon

Tydmarkkinatukimaksuissa kuntaosuuden keskeisena ajatuksena on tasoittaa julkisen sektorin
sisalla tyéllisyyden hydtyjen jakautumista ja kannustaa kuntia tyéllisyytta edistaviin toimenpi-
teisiin. Kuntien rahoitusvastuuta pitkdan tyéttdmana olleiden henkiléiden tydmarkkinatuesta
on perusteltu silla, ettd kunta voi omilla toimillaan ja itsehallintonsa puitteissa tekemillaan
paatoksilla vaikuttaa pitkaaikaisty6ttémien maaraan kunnassa ja sita kautta omaan rahoitus-
osuuteensa. Kunta on tarkea toimijaosapuoli silloin, kun haetaan pitkan aikavalin ratkaisuja



vaikeasti tyollistyvien kysymykseen. Kunnilla on kykya sovittaa eri toimijoiden palveluja yh-
teen seka kokemuksen tuomaa ymmarrysta ja osaamista siitd, miten malleja tulee kehittaa.
Tydmarkkinatuen aktivointiuudistus ja tyéllistymista edistdvan monialaisen yhteispalvelun
(TYP-toiminta) perustaminen ovat merkinneet valtion ja kuntien yhteistydn lisaantymista ja
kuntien osallistumista aiempaa nakyvammin pitkdaikaisty6ttémyyden ratkaisuyrityksiin. Kun-
tien maksuosuus tyémarkkinatuesta on jatkossakin hyvaksyttavissd, jos kunnat saavat aidon
mahdollisuuden vaikuttaa maksun tasoon omilla palveluillaan.

Maakuntalain ja kasvupalvelulain lisaksi ty6- ja elinkeinoministeriossa on valmisteilla tyotto-
myysturvatehtavien siirtéminen kaikille etuuden maksajille eli tydéttdmyyskassoille ja kansan-
elakelaitokselle.

Maakuntien tuleviin tehtdviin liittyva rinnakkainen meneilldan oleva valmistelu tulee huomioida
ja lait tulee yhteen sovittaa valmistelun edetessa.

Ennen kasvupalvelulain ja siihen olennaisesti liittyvien rahoitusratkaisujen toimeenpanoa on
huolellisesti analysoitava meneillaan olevien alueellisten tyollisyyskokeilujen tulokset.

Tyodvoimapoliittinen toiminta on vakiintunut osa erityisesti pitkdaikaistyo6ttdomyyden hoidossa.
Toimintaa tulee arvioida ja kehittad myos jatkossa, ja tarkastella erityisesti suunniteltaessa
tyévoimapoliittisten lausuntojen siirtamista KELA:Ile.

Maakunta saa kasvupalvelutekijén kautta rahoitusta tyd6ttdmyysasteeseen ja ty6ttédmien maa-
raan perustuen. Tdysimaardisen valtionrahoituksen tilanteessa nama kriteerit voidaan nahda
ongelmallisena kannustinnakékulmasta, silla esitysluonnoksen mukaisessa laskennassa tyotto-
mien maara ja tyéttdmyysasteen kasvattaminen lisddvat maakunnan saaman valtionrahoituk-
sen maaraa.

Maakunnalla ei ole lahtokohtaisesti mydskaan kustannusnakékulmasta suoria taloudellisia kan-
nustimia alentaa tyéttomyytta. Tyottdmyydestd aiheutuvat kustannukset eivat jaa maakunnan
vastuulle, koska tyottdémyysetuudet rahoitetaan valtion toimesta ja ty6ttémyyden johdosta saa-
matta jaaneet verotulot vaikuttavat negatiivisesti vain valtion ja kuntien talouteen.

Palkkatukea rahoitetaan maaraaikaisesti sosiaali- ja terveysministerion paaluokasta vuosina
2017-2018. Maaraaikaisella rahoituksella tavoitellaan palkkatuen volyymi kasvattamista ja suh-
dannetilanteen mukaista joustoa. Esitysluonnoksessa palkkatukeen varattua maaraaikaista ra-
hoitusta ei ole huomioitu, vaan palkkatukea vastaava rahoitus siirtyisi maakunnille ainoastaan
ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonalan maararahojen osalta.
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