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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiireistd (HE 26/2016
vp): Asia on saapunut perustuslakivaliokuntaan lausunnon antamista varten. Lausunto on annet-
tava lakivaliokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- hallitusneuvos Merja Muilu, oikeusministerio

- OTT, yliopistonlehtori Matti Urpilainen

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:

- professori Juha Lavapuro

- professori Olli Méenpaa

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan sdédettdaviksi uusi laki valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiireista.
Ehdotetulla lailla toteutettaisiin valtion oikeusaputoimistojen rakenneuudistus. Oikeusaputoi-
minta ja edunvalvontapalvelut muodostettaisiin rinnakkaisiksi toiminnoiksi. Vuonna 2002 voi-
maan tullut laki valtion oikeusaputoimistoista ja vuonna 2008 voimaan tullut laki holhoustoimen
edunvalvontapalveluiden jarjestdmisestd kumottaisiin.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 piivina lokakuuta 2016.

LAKIVALIOKUNNAN LAUSUNTOPYYNTO

Lakivaliokunta on pyytényt eduskunnan tyo6jarjestyksen 38 §:n 2 momentin mukaisesti perustus-
lakivaliokunnalta lausuntoa siitd, miten lakiehdotuksen 4 §:n sééntelyd on arvioitava hallintoteh-
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tdvien antamista muulle kuin viranomaiselle koskevan perustuslain 124 §:n sekd yhdenvertai-
suutta koskevan perustuslain 6 §:n kannalta.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Hallintotehtdvin antaminen muulle kuin viranomaiselle

Lakiehdotuksen 1 §:n 1 momentin mukaan valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiirit jarjestévét oi-
keusapu- ja edunvalvontapalveluja, joita tuottavat piirien oikeusaputoimistot ja edunvalvontatoi-
mistot, jollei 4 §:std muuta johdu. Lakiehdotuksen 4 §:n 1 momentin mukaan oikeusapu- ja edun-
valvontapiiri voi oikeusministerion kanssa neuvoteltuaan ostaa oikeusapu- ja edunvalvontapalve-
luita, jos se on palveluiden alueellisen saatavuuden tai muun syyn vuoksi tarpeen.

Oikeusapua ja edunvalvontaa voidaan harjoittaa elinkeinotoimintana. Oikeuskirjallisuudessa on
katsottu, ettéd tdllaiset korostetusti yksityisen edun toteuttamiseen liittyvit palvelut eivit 1ahto-
kohtaisesti ole luonteeltaan julkisia hallintotehtiviz'. Nyt arvioitavassa tehtdvéssd kyse ei ole-
kaan yksinomaan viranomaiselle kuuluvasta hallintotehtévéstd. Toisaalta nyt arvioitavan lakieh-
dotuksen mukaisessa tehtdvéssd kyse on viranomaisen jarjestdmisvastuulla olevasta lakisédtei-
sestd palvelutehtdvéastd, jonka toteuttamista voidaan valiokunnan mielestd luonnehtia myos tosi-
asialliseksi hallintotoiminnaksi. Perustuslakivaliokunnan mielestd lakiehdotuksen mukaisessa
tehtdvéssd on sen jéarjestimistapa huomioiden kyse julkisen hallintotehtdvén piirteitd omaavasta
tehtdvikokonaisuudesta (ks. myds PeVL 58/2010 vp, s. 4/1I), vaikka siind painottuvat myds yk-
sityiseen etuun ja elinkeinotoimintaan liittyvét ndkokohdat.

Ehdotettua sdéintelyd on siten arvioitava perustuslain 124 §:n kannalta (ks. esim. PeVL 62/2014
vp, s. 2/). Sen mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtévén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaran-
na perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaatimuksia. Merkittévéa julkisen val-
lan kayttoa sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Nyt arvioitavana ole-
van lakiehdotuksen mukaiset tehtévét eivit perustuslakivaliokunnan mielesta sisélld merkittdvan
julkisen vallan kéyttoa.

Lakiehdotuksen 4 §:n 1 momentin mukaan palveluita voidaan ostaa vain silté, jolla on tehtdavéan
riittiva taito ja voimavarat ja jonka muut tehtévit tai toiminnan luonne ja tarkoitus eivét vaaranna
oikeusavun tai edunvalvonnan puolueettomuutta ja asianmukaista hoitamista. Perustuslakivalio-
kunta on kiinnittdnyt huomiota aiemmin my®ds siihen, ettd hallinnon yleislait voivat tulla sovel-
lettaviksi my0s yksityisen toteuttamassa tosiasiallisessakin hallintotoiminnassa yleislakien sisil-
tdmien soveltamisalaa, viranomaisten méairitelméaa tai liikelaitosten kielellisid palveluja ja yksi-
tyisen kielellistd palveluvelvollisuutta koskevien sdéinndsten mukaisesti, jollei niiden soveltamis-
ta ole perustellusta syystd nimenomaisesti suljettu pois (PeVL 27/2014 vp, s. 3/1). Sééntelya voi-
daan valiokunnan mielesté pitié riittdvéné perustuslain 124 §:ssd sdddettyjen perusvaatimusten
kannalta. Perustuslakivaliokunnan mielesti lakiehdotukseen on kuitenkin perustuslain 124 §:stia

1 Ks. Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kdyttdjand — Valtiosdéntdoikeudellinen tut-
kimus julkisen hallintotehtévéin antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Helsinki 2008, s. 257—259.



Valiokunnan lausunto PeVL 16/2016 vp

johtuvista syistd lisittédva sddnnos, jonka mukaan 4 §:n 1 momentissa tarkoitetun yksityisen pal-
veluntuottajan palveluksessa olevaan henkil66n sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta kos-
kevia sddnnoksid hinen hoitaessaan tdssé laissa tarkoitettuja oikeusapu- ja edunvalvontatehtévia
(ks. myos PeVL 8/2014 vp, s. 5/1).

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota my®os siihen, ettd valiokunta on toistuvasti muistutta-
nut perustuslain 124 §:n tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen luonteesta oikeudellisena edellytyk-
send, jonka tdyttymistd tulee arvioida tapauskohtaisesti. Tadlloin on otettava huomioon muun
muassa hallintotehtdvan luonne (esim. PeVL 5/2014 vp, s. 3/). Tarkoituksenmukaisuusarvioin-
nissa huomiota tulee perustuslain esitdiden mukaan kiinnittdé hallinnon tehokkuuden ja muiden
hallinnon sisidisiksi luonnehdittavien tarpeiden ohella myds yksityisten henkildiden ja yhteisdjen
tarpeisiin (HE 1/1998 vp, s. 179/11). Ehdotetun 4 §:n 1 momentin mukaan palveluja voitaisiin ul-
koistaa, jos se on palveluiden alueellisen saatavuuden tai muun syyn vuoksi tarpeen. Esityksen
perusteluissa esitetdéin perusteluja sille, ettd palvelujen ostaminen on tarkoituksenmukaista pal-
velujen tarpeen ylléttien lisddntyessd voimakkaasti. Perusteluissa viitataan myds erityisasiantun-
temuksen tarpeeseen. Ulkoistamista voidaan valiokunnan mielestd pitdéd perustuslain 124 §:ssé
tarkoitetulla tavalla tarpeellisena tehtivin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi.

Yhdenvertaisuus

Lakiehdotuksen 4 §:ssd tarkoitettujen palveluntuottajien velvollisuus suorittaa arvonlisdveroa
padmiehiltddn perimistddn palkkioista perustuu arvonlisdverolainsdddantoon. Tama johtaa sii-
hen, ettd viranomaisen jérjestamisvelvollisuuden piiriin kuuluvan oikeusavun ja edunvalvonnan
ostopalveluiden piirissé olevat voivat joutua maksamaan palvelusta perityn palkkion arvonlisé-
verollisuuden johdosta korkeamman méaérian kuin lakiehdotuksen 1 §:ssd tarkoitettujen oikeus-
aputoimistojen ja edunvalvontatoimistojen tuottamien palveluiden piiriin kuuluvat.

Lakiehdotuksen keskeinen tavoite kiinnittyy sen sddtdmisjarjestysperusteluiden mukaan perus-
tuslain 21 §:ssé turvattuun oikeusturvaan, mika merkitsee muun ohella sitd, ettd henkil6illd on tar-
vittaessa varallisuusasemastaan riippumaton mahdollisuus turvautua patevdin oikeudelliseen
asiantuntija-apuun. Kyse on perustuslain 21 §:ssé ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artik-
lassa turvatun oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin edellytyksistd (ks. myos PeVL 58/2002 vp,
s. 2/I—I1 jaHE 309/1993 vp, s. 74). Lakiehdotuksen perusteluissa viitataan liséksi siihen, ettd jul-
kisen oikeusapujérjestelmén keskeisin tehtdva ja tavoite on taata kansalaisten yhdenvertainen oi-
keus pétevéin oikeusapuun.

Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessi. Yhdenvertaisuus-
sddannos kohdistuu myos lainsddtdjadan. Lailla ei voida mielivaltaisesti asettaa kansalaisia tai kan-
salaisryhmia toisia edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan. Yhdenvertaisuusnidkokohdilla
on merkitystd myonnettiessa lailla etuja ja oikeuksia kansalaisille. Toisaalta lainsdéddédnnolle on
ominaista, ettd se saattaa kohdella tietyn hyviksyttédvin yhteiskunnallisen intressin vuoksi ihmi-
sid eri tavoin edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa (HE 309/1993 vp, s. 42—43).
Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta johdu tiuk-
koja rajoja lainsditéjén harkinnalle pyrittdessd kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan
sadntelyyn (ks. esim. PeVL 4/2016 vp, s. 2—3, PeVL 67/2014 vp,s.11/1 jaPeVL 40/2014 vp, s. 6/
1D.
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Yleistd yhdenvertaisuussédénnostéd tiydentdd perustuslain 6 §:n 2 momentin sisdltimi syrjinta-
kielto, jonka mukaan ketédédn ei saa asettaa eri asemaan muun muassa sukupuolen perusteella. Syr-
jintékieltosddnnokselld ei ole kielletty kaikenlaista erontekoa ihmisten vililld, vaikka erottelu pe-
rustuisi sdédnnoksessd nimenomaan mainittuun syyhyn. Olennaista on, voidaanko erottelu perus-
tella perusoikeusjérjestelmén kannalta hyvéksyttavilld tavalla. Perustelulle asetettavat vaatimuk-
set ovat erityisesti sdénnoksesséd lueteltujen kiellettyjen erotteluperusteiden kohdalla kuitenkin
korkeat (ks. PeVL 4/2016 vp, s. 2—3, PeVL 37/2014 vp, s. 2/11). Perustuslain 6 §:n 2 momentissa
saddetty syrjintikielto koskee my0s toimenpiteiti, jotka vélillisesti johtavat syrjivdén lopputulok-
seen. Syrjinnén késilldoloa on puolestaan arvioitava menettelyn tosiasiallisten seurausten kannal-
ta (ks. HE 309/1993 vp, s. 44 ja PeVL 4/2016 vp, s. 3, PeVL 28/2009 vp, s. 2/1I).

Oikeusapupalveluiden tuottaminen ostopalvelusopimuksella tulisi hallituksen esityksen peruste-
lujen mukaan 1&htokohtaisesti kyseeseen kansainvélistd suojelua hakevien henkildiden oikeusa-
pupalveluiden tuottamiseksi. Perustelulausuman perusteella perustuslakivaliokunnan mielesti
voidaan péételld, ettd sddnnosta tultaisiin soveltamaan varsinkin tilanteissa, joissa oikeusapua tar-
vitseva olisi haavoittuvassa asemassa oleva henkild (ks. myos PeVL 42/2010 vp, s. 2/1). Perus-
tuslakivaliokunnan oikeusministeri6ltd saaman selvityksen mukaan kansainvélistd suojelua ha-
kevien oikeusapupalvelut ovat kuitenkin yleensd erilaisen verokohtelun ulkopuolella joko
oikeusavun korvauksettomuuden tai sen vuoksi, ettd palvelun asiakas on EU:n ulkopuolella koti-
paikan omaava yksityishenkild. Liséksi kdytossa on ollut menettely, jossa palvelun jarjestdmis-
vastuussa oleva oikeusaputoimisto on hyvittdnyt mahdollisesti maksetun arvonlisdveron maaran.

Ostopalveluiden kayttdd ei ole lakiehdotuksessa sdénnosperustaisesti rajattu vain sellaisiin ta-
pauksiin, joissa ei synny edelld mainituin perustein yhdenvertaisuusongelmaa, eikd hyvitysme-
nettelystd ole nimenomaista sddannosta. Erilaista kohtelua ei ole hallituksen esityksessé perustel-
tu. Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan ehdotus mahdollistaisi palveluja saavien erilai-
sen kohtelun perusoikeuksien toteutumisen kannalta keskeisissd kysymyksissé ilman, ettd mak-
suvelvollisuuden méirda koskevalle erilaiselle kohtelulle olisi osoitettu perustuslain 6 §:n nako-
kulmasta hyviksyttdvaa perustetta. Perustuslain 124 §:ssi edellytetddn nimenomaisesti, ettei hal-
lintotehtivin siirto muulle kuin viranomaiselle saa vaarantaa perusoikeuksia (ks. myos PeVL 31/
2014 vp, s. 5/I—II). Naéisté syisté lakiehdotusta on tdydennettévai siten, ettd yhdenvertaisuus tur-
vataan téltd osin sddnndsperustaisesti. Tdma on edellytykseni lakiehdotuksen késittelemiselle ta-
vallisen lain sddtdmisjarjestyksessa.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd lisdksi huomiota siihen, ettd eduskunnan oikeusasiamies on
kanteluasian ratkaisussa 14.11.2014 (Dnro 3108/2/12) katsonut, ettd nyt arvioitavana olevassa ti-
lanteessa yhdenvertaisuus ei toteudu, koska ulkoistetussa edunvalvonnassa edunvalvontapalk-
kioon lisdtddn arvonlisdvero. Eduskunnan oikeusasiamies kiinnitti samaan seikkaan nimenomais-
ta huomiota my0s nyt arvioitavana olevan lakiehdotuksen valmisteluvaiheessa 16.2.2016 anta-
massaan lausunnossa hallituksen esitysluonnoksesta (Dnro 532/5/16). Perustuslakivaliokunta pi-
tad lainvalmistelun asianmukaisuuden kannalta huolestuttavana, etté tiedossa oleva keskeinen pe-
rustuslaillinen ongelma sivuutetaan lainvalmistelussa kokonaan.

Perustuslakivaliokunnalla on ollut kéytdssédén oikeusministerion laatima sdénnosehdotus palve-
luiden verokohteluun liittyvén ongelman ratkaisemiseksi. Pykdldehdotuksen toisen lauseen mu-
kaan oikeusministerid voi antaa tarkempia ohjeita hyvitysmenettelystd. Perustuslakivaliokunta
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huomauttaa, ettd valiokunta on pitényt téllaisia sddnnoksié tarpeettomina, sillé viranomainen voi
laissa sdddetyn tehtdvénsé alalla antaa ohjeita ilman erityistd valtuutusta. Sdédnnokset mahdolli-
suudesta antaa ohjeita ovat sen vuoksi tarpeettomia ja liséksi omiaan hdmértaméaan lain nojalla
annettavaan viranomaismaardykseen siséltyvien velvoittavien oikeussdéntdjen ja suositusluon-
teisten ohjeiden valistd eroa (ks. esim. PeVL 53/2010 vp, s. 4/11). Valtuus ohjeiden antamiseen on
syytd poistaa sddnndsehdotuksesta.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittaa,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld tavallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd vain, jos valio-
kunnan sen 4 §:sti tekemd perustuslain yhdenvertaisuussddnnokseen perustuva valtio-
sddntooikeudellinen huomautus otetaan asianmukaisesti huomioon.

Helsingissd 29.4.2016
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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