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ESIPUHE

Kisilld oleva selvitys on Kilpailu- ja kuluttajavirastolle (KKV) hieman arkaluontoinen asia — viranomainen
kritisoi toista tietden, etti selvityksessi esille nostetuissa asioissa viranomainen tai piatoksen tehnyt virkamies
on toiminut lainsddgdinnén mukaisesti ja kdyttinyt lainsdddinndssi annettua harkintavaltaa.

Tarkoituksemme on kuitenkin yhteisen hyvin edistiminen. Mielestdni selvitys paljastaa kolme toimivan
kilpailun kannalta ongelmallista asiaa. Epdyhteniinen viranomaiskiytinto ei kannusta yrittimiseen ja uuden
luomiseen, se luo liikkkuvuusesteitd markkinoille ja antaa kilpailuetua yrityksille, jotka parhaiten taitavat
sidnnot, niiden tulkinnan ja kanssakdymisen viranomaisten kanssa. Niissd olosuhteissa yritysten kilpailuedun
hankkiminen ei nojaudu asiakkaiden ja kuluttajien arvostamien tavaroiden tai palvelujen tarjoamiseen.

Useissa hankkeissa on kehitetty ja kehitetddn viranomaisten pddtdsten yhtendistimistd. KKV:n selvitys voi
toimia pohjana lupa- ja valvontakiytinnon ongelmien miirittelyssd ja mys kiytinnén kehittdmisessd siten,
ettd myds kilpailun edistiminen otettaisiin huomioon. Sdintelyn tulisi olla yksinkertaista, selked ja dlykasti.

Timin selvityksen ovat kirjoittaneet tutkija OTM Laura Mikeldinen ja apulaisjohtaja, OTT, professori
Kalle Maitti. Muusta toteutuksesta ovat vastanneet korkeakouluharjoittelija Saara Virtanen, tutkija Teemu
Karttunen ja kilpailuasiainneuvos Seppo Reimavuo. Selvitystd varten on saatu merkittdvad asiantuntija-apua
valvonta- ja lupaviranomaisilta sekd toimialajirjestdiltd ja yrityksiltd. KKV kiictdd tekijoitd ja kaikkia tahoja,
jotka ovat omalla merkittivilld panoksellaan avustaneet selvityksen tekemisessi.

Helsingissd, huhtikuussa 2014

Juhani Jokinen
Pidjohtaja
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THVISTELMA

Puutteellinen kilpailu voi johtua kilpailua rajoittavan sidntelyn ohella mys viranomaiskiytinngisti, jotka
vaikeuttavat yritysten markkinoille tuloa ja kilpailukeinojen kiyttd. Tamin selvityksen tavoitteena on ollut
arvioida, ovatko Suomen viranomaisten lupa- ja valvontakiytinnot yhteniisid, vai tulisiko kiytidntojd iled
osin pyrkiid kehittdimain. Selvityksessd tuodaan esille havaittuja epiyhteniisyyksid ja niiden vaikutuksia elin-
keinonharjoittajien kilpailuolosuhteisiin markkinoilla. Selvityksessd arvioidaan myds epdyhteniisen viran-
omaiskdytinnon syitd ja esitetddn keinoja kiytintojen yhtendistdmiseksi.

Selvitys keskittyy erityisesti aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten toimintaan, mutta se sisdltdd esimerkkeji
my6s kunnallisen rakennusvalvonnan ja Valviran kiytinnoistd. Tutkittaviksi toimialoiksi on valittu erityi-
sesti taksi-, ravintola-, rakennus- seki sosiaali- ja terveyspalvelualat.

Suoraan sidntelystd aiheutuvat kilpailuneutraliteetti- ja markkinahdiriot rajattiin selvityksen ulkopuolelle.
Niihinkin on kuitenkin jouduttu selvityksessd viittaamaan, koska osa viranomaisten eridvistd tulkinnoista
johtuu nimenomaan sadntelystd. Ongelmallinen, tai yritysnikokulmasta jopa tdysin sietimitdn, asia on esi-
merkiksi se, ettd toisella viranomaisella on tietyissi tapauksissa oikeus valittaa toisen viranomaisen paitoksesti.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) haastatteli selvitystd varten useita toimialajirjestojd ja eri lupaviran-
omaisia. Suomen Yrittdjit ry:n, Finnvera Oyj:n seki tyo- ja elinkeinoministerion syksyn 2013 Pk-yritysba-
rometriin sisdllytettiin lisaksi KKV:n pyynndsti muutama nimenomaisesti viranomaiskiytintoja koskeva
kysymys. Tulosten mukaan yli 40 prosenttia suomalaisista yrityksistd kokee viranomaisten epdyhteniisten
tulkintojen haitanneen liiketoimintaansa.

Epidyhteniiset tulkinnat aiheuttavat yrityksissi epavarmuutta ja heikentivit niiden mahdollisuuksia
ennakoida menestymisen edellytyksidgdn markkinoilla. Oikeusepivarmuus ja monitahoinen normitus
nostavat erityisesti pienempien elinkeinonharjoittajien kynnysti tulla markkinoille. Epayhteniisistd kiytin-
noistd kirsivit kuitenkin mys ketjumaisesti toimivat suuremmat yritykset, koska niiden mahdollisuudet
monistaa toimintakonseptiaan lipi Suomen heikkenevit erilaisten tulkintojen vuoksi.

Epiyhteniiset kiytinnot vihentivit kaiken kaikkiaan yritysten investointi- ja innovointihalukkuutta. Koko
kansantalouden tasolla seurauksena on seki staattisen ettd dynaamisen tehokkuuden ja pidemmalld aika-
vililli myds kansantalouden suorituskyvyn ja maan kilpailukyvyn heikkeneminen. Erilaiset tulkintalinjat
luovat lisiksi kannusteita viranomaissuhteiden ja lupabyrokratian “hallitsemiseen”, jolloin kilpailuetua ei
ehki tavoitellakaan pelkistain tehokkuudella tai muilla normaaleilla suoritekilpailun keinoilla.

Merkittavimpind syind epdyhteniisyyteen pidettiin yleisesti eritasoisen sddntelyn ja epivirallisten ohjeiden
suurta mdirii, joka on vaikeasti hallittavissa niin yritysten kuin virkamiestenkin mielesti. My6s virkamiesten
omat yksil6lliset nakemykset saattavat vaikuttaa siithen, miten kirjaimellisesti soft law -tyyppistd ohjeistusta
kulloinkin sovelletaan. Erityisesti rakennus- ja energia-aloilla merkittdvini epiyhteniisyyden aiheuttajana
nihddin myds viranomaistoiminnan hajautuneisuus.

Selvityksessi esille tuodut esimerkit ovat yksittdisind tapauksina arvioituina merkitykseltdin yleensi pienii.
Kuitenkin epiyhteniiselld viranomaiskiytinnolld on kokonaisuutena arvioiden suuri merkitys. Téstid johtuen
olisi tdrkedd, ettd erityisesti paikallistason viranomaisia ohjaavat tahot, kuten ministeridt, huolehtisivat alais-
tensa virastojen riittivistd resursoinnista ja virkamiesten jatkuvasta kouluttamisesta. Myos sihkoisilld tie-
tokannoilla ja yhteisilld padtosrekistereilld voi parantaa tiedonkulkua ja yhdenmukaistaa pditdsten sisiltod.
Tietyissd lupa-asioissa yhteniisyyttd voidaan parantaa myos keskittdmilld viranomaistoimintoja. Niin toi-
mittiin muun muassa aukioloaikalain poikkeusluvissa, jotka kisitelldin nyt koko Suomen osalta Lapin alue-
hallintovirastossa.
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LYHENTEET

ELY-keskus
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HL
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PeVL
PeVM

PL

YVA-menettely

elinkeino-, liikenne- ja ympiristékeskus
hallinto-oikeus

hallituksen esitys

hallintolaki

korkein hallinto-oikeus

korkein oikeus

Kilpailu- ja kuluttajavirasto
perustuslakivaliokunnan lausunto
perustuslakivaliokunnan mietintd
Suomen perustuslaki

ympiristdvaikutusten arviointimenettely
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JOHDANTO

Kysymyksenasettelusta

Elinkeinonharjoittamista koskevan epiyhteniisen viranomaiskiytinnon merkitysti ei voi vihitelld, mutta
siitd huolimatta sen osakseen saama huomio ei ole ollut laajaa. Ongelmana ei useinkaan ole lainsididinto
sellaisenaan, vaan se, miten lainsdididntod tulkitaan tai sovelletaan.! Epidyhteniisen viranomaiskiytinnon
vaikutuksia arvioidaan yleensi kilpailijoiden vilisessd suhteessa, toisin sanoen yksi elinkeinonharjoittaja saa
osakseen kilpailuedun toiseen yritykseen verrattuna pelkistddn sen vuoksi, ettd viranomaiskdytinto ei ole
yhteniinen. Téltd osin kysymys on siis yhdestd kilpailuneutraliteettibiiriosti, koska epiyhteniisessi viran-
omaiskdytinndssi ei luonnollisestikaan ole kysymys siité, ettd yritys olisi saanut kilpailuedun muihin nahden
tehokkuuteensa avulla. Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan tissi yhteydessi tavoitetilaa, jossa eri toimijat
osallistuvat keskiniiseen kilpailuun markkinoilla ilman, ettd osalla on kidytéssdin sellaisia taloudellisia etuja,
joista toiset ovat jo siddosten perusteella poissuljettuja. Toisaalta epidneutraaliksi luetaan my®és tilanteet,
joissa osa elinkeinonharjoittajista saa ndistd eduista suuremman osan kuin muut, vaikka etujen saamiselle ei
ole toimijoiden omaan tehokkuuteen liittyvadd perustetta. Kilpailuneutraliteetin kannalta ongelmallista on
yheid lailla se, ettd eri toiminnanharjoittajille asetetaan perusteetta erilaiset velvoitteet kuin se, ettd toimin-
nanharjoittajia koskevat erilaiset oikeudet.?

Toisaalta epdyhtendisen viranomaiskdytinnon aiheuttamat ongelmat aktualisoituvat pelkistddn tarkastel-
taessa yritystd sellaisenaankin. Ensinnikin lain tulkinnan ennakoitavuus Kirsii, ja tillainen oikeusepivarmuus
tunnetusti syo kannustinta investointeihin ja innovaatioihin. Toiseksi epdyhtendinen ja osin arvaamaton
sdddosten tulkinta estdd sen, ettd esimerkiksi ketjutyyppisesti toimiva yritys ei voi hyddyntii ketjutoiminnan
etuja, toisin sanoen yritysketjun yhden paikkakunnan lupaviranomaisen toimipisteessi sovelletaan yhden-
laista tulkintaa ja yhdenlaisia menettelytapoja, kun taas toisen paikkakunnan toimipisteessi noudatetaan
mahdollisesti kokonaan toisenlaisia tulkintoja ja menettelytapoja. Kolmanneksi lain tulkinnan vaihtelevuus
ja ailahtelevuus on omiaan lisidamain yritysten hallinnollista taakkaa tai yleisemmin sddntelytaakkaa.’ Taimi
puolestaan koituu yleensi pienyritysten tappioksi suhteessa suurempiin yrityksiin. Toisin sanoen epdyhte-
niinen viranomaiskdytintd vaikuttaa my®s vilillisesti kilpailuneutraliteettiin markkinoilla. Lisdksi epayh-
tendisen viranomaiskdytinnon on havaittu hidastavan viranomaisprosessia. Taustalla voi olla muun muassa
se, ettd epdyhteniinen kiytinto johtaa tuomioistuinprosesseihin, jotka tunnetusti ovat pitkid. Ilman titikin
ongelmaa epiyhtendinen kiytintd vaikeuttaa ja hidastaa elinkeinonharjoittajien toimintaa muun muassa,
siksi ettd niiden on tahollaan selvitettdvi esimerkiksi se, minkilaista lakien ja muiden mairdysten tulkintaa
kussakin kunnassa noudatetaan.

Yksittdisen yrityksen nidkokulma puheena olevassa kysymyksessi kiy ilmi myos Swomen Yrittijit ry:n,
Finnvera Oyj:n ja ty6- ja elinkeinoministerion laatimasta Pk-yritysbarometrista. Barometri laaditaan kaksi
kertaa vuodessa ja sen tarkoituksena on kuvata pienten ja keskisuurten yritysten toimintaa ja toimintaympi-
ristdd. Syksyn 2013 barometrin* mukaan yli 40 prosenttia suomalaisista yrityksistd koki viranomaisten epi-
yhteniisten tulkintojen haitanneen liiketoimintaansa. Yksittdisistd viranomaisista kunnan hankintatoimen
koettiin eniten (16 %) soveltavan epdyhteniistd tulkintaa. Seuraavana tulivat Elinkeino-, liikenne- ja ympia-
ristdkeskukset (jidljempand ELY-keskus) (14 %) ja aluehallintovirastot (11 %) sekd kunnan rakennusvalvonta
(11 %). Vastauksista suurin osa, 60 %, kohdistui kuitenkin vaihtoehtoon muu viranomainen”. Valitet-
tavasti vaihtoehdon sisiltdd ei voitu selvittdd’. Pk-yritysbarometrin perusteella merkittivimpini syind tul-

1 Tird nikokulmaa on korostettu erityisesti rakennusalalla.

2 Ks. kilpailuneutraliteetista esim. Maittd (2012) s. 5-11. Kilpailuneutraliteetilla voidaan tarkoittaa myds julkisen ja yksityisen
elinkeinotoiminnan vilisid tasapuolisia kilpailuedellytyksid, mistd siddetddn 1.9.2013 voimaan tulleessa kilpailulain 4 a luvussa.

3 Hallinnollisella taakalla tai siintelytaakalla tarkoitetaan yritykselle lainsdidinnéstd aiheutuvia kustannuksia. Kustannuksilla
viitataan sekd lain edellyttimiin velvoitteisiin (esimerkiksi erilaiset ilmoitus- ja maksuvelvollisuudet), ettd viranomaisbyrokra-
tiasta aiheutuviin rasitteisiin.

4 Suomen Yrittdjit ry: Pkyritysbarometri — Syksy 2013, s. 33. Barometriin sisillytettiin muutama nimenomaisesti viranomaiskiy-
tintojd koskeva kysymys KKV:in pyynnosti.

5  Osa vastaajista olisi voinut nimetd useammankin viranomaisen ja vastasi siksi "muu viranomainen”.
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kintojen ristiriitaisuuteen pidetddn lainsiidinnén yleisyytti ja siitd juontuvaa harkintavaltaa (29 %), seki
sddntelyn paljoutta (28 %). Tamin kysymyksen kohdalla 22 % vastauksista kohdistui sisilloltddn episelvdin
vaihtoehtoon muut syyt”.

Epidyhteniisen viranomaiskdytinnon aiheuttamat ongelmat eivit heijastu ainoastaan elinkeinonharjoittajiin
itseensd ja heidin kilpailijoihinsa. My®s yritysten asiakkaat ja kuluttajat voivat joutua kirsimiin epiyhte-
ndisen viranomaiskdytinnon aiheuttamista haitoista. Esimerkiksi rakennukset valmistuvat vasta viiveelld,
heikkolaatuisempia tuotteita valmistava elinkeinonharjoittaja saa kilpailuedun muihin yrityksiin verrattuna
ja kuluttajat siten vihemmin laadukkaita tuotteita. Myos kulutushyodykkeistd maksettavat hinnat voivat
nousta epdyhteniisen viranomaiskdytinnon johdosta.

Moninaiset lupa- ja valvontakdytinnot yhdessi alati kasvavan sidntelymidrin kanssa aiheuttavat kilpailu-
neutraliteettihdirividen lisiksi niin sanotun staattisen tehokkuuden laskua. Staattisella tehokkuudella tarkoi-
tetaan sitd, ettd yhteiskunnan taloudelliset resurssit kohdistuvat tuotantomahdollisuuksien kannalta tehok-
kaimpaan mahdolliseen kiytt66n. Mikili elinkeinonharjoittajat joutuvat kiyttimain suuren osan voima-
varoistaan hallinnollisesta byrokratiasta selviytymiseen, varsinaiseen liiketoimintaan ohjautuvat resurssit
vihenevit. My6s kannustin innovaatioiden tekemiseen eli dynaamiseen tehokkuuteen laskee, jos oikeustila tai
uudelle liiketoiminnalle asetettavat vaatimukset ovat episelvid.®

Epéyhteniisen viranomaiskdytinnon taustalla voi olla lukuisia syitd, ja myos keinot, joilla tihin ongelmaan
tulisi puuttua, vaihtelevat tapauksesta toiseen. Padtoksenteon tapahtuminen alueellisesti on yksi potentiaa-
linen syy sille, ettd viranomaiskiytintd elinkeinonharjoittajia kohtaan ei ole kilpailuneutraalia. Esimerkiksi
Kilpailu- ja kuluttajaviraston (jiljempiani KKV) alkutuotantoselvityksessi” nousi esille se, ettd lainsiaddntod
oli sovellettu eri puolilla maata epdyhteniisesti. Vastaavasti rakentamisen miiriystulkinnat ovat vaihdelleet
paitsi kuntien rakennustarkastajien myos valtion viranomaisten vililld. Selvityksen tavoitteena onkin kar-
toittaa erilaisia syitd viranomaiskdytinnon epidyhtenidisyydelle, ja samalla analysoida niitd keinoja, joilla titd
ongelmakokonaisuutta voitaisiin korjata.

Se, ettd viranomaiskdytinto vaihtelee alueellisesti, palautuu usein lainsiddinnén tulkinnanvaraisuuteen.®
Tulkinnanvaraisuudelle rinnasteinen tapausryhmi on lainsdidinnon aukollisuus. Kilpailuneutraliteetti- ja
markkinahiiriét eivit aiheudu kuitenkaan yksinomaan tistd syystd, vaan olennaisessa asemassa on lainsdi-
dinnin toimeenpano muutoinkin. Esimerkiksi KKV:n alkutuotantoselvityksessd’ kritisoitiin sité, ettd ympi-
ristdnsuojeluun liittyvit tarkastuskéytinnot vaihtelivat alueittain naudanlihan tuotannossa..

Tarkastusten merkitys on keskeinen erityisesti kiinnijadmisriskid ajatellen. Esimerkiksi jos tiettyjen
yritysten osalta kiinnijadmisriski lainvastaisesta kiyttdytymisestd on 0,01 ja sanktio olisi 10 000 euroa,
sanktion odotusarvo olisi 100 euroa. Sen sijaan jos toisten yritysten kohdalla kiinnijddmisriski olisi
0,5 ja sanktio edelleen 10000, sanktion odotusarvo olisi 5000 euroa eli 50-kertainen ensin mainit-
tuihin yrityksiin verrattuna. Sanktiot olisivat siis muodollisesti yhtendiset, mutta tosiasiassa sanktiot
vaihtelisivat erittdin paljon, kun kiinnijadmisriskin erilaisuus otetaan huomioon."

Toisena esimerkkind lainsidddnnén toimeenpanosta voidaan mainita vaihtelevat asioiden kisittelyajat. Myos
tdlld on olennainen merkitys elinkeinonharjoittajien viliselle kilpailuneutraliteetille. Vastaava pitee luonnol-
lisesti my®s siihen, kuinka kauan tuomioistuimissa kisitellddn viranomaisten tekemistd paitoksistd tehtyji
valituksia. Pahimmillaan kisittelyajan venyminen johtaa siihen, ettd laissa tai alemmantasoisessa siddoksessd

6 Esimerkiksi terveyspalvelualalla palvelurakenteiden muutoksia tai uudistuksia on jadnyt tekemittd, koska viranomainen voi
niistd ilmoittamisen yhteydessi osoittaa elinkeinonharjoittajalle uusia vaatimuksia.

7 Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityksid 2/2013: Alkutuotantoselvitys — Mitki tekijit vaikuttavat alkutuotannon kilpailuolosuh-
teisiin?

8  Lainsdidintd ymmirretdin tissd laajasti ja se kattaa paitsi lait myds kaikki lakia alemmantasoiset sidddkset.

9 Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityksii 2/2013.

10 Tissd on syytd ottaa huomioon my®és se, ettd yritysten, joihin tehddin paljon tarkastuksia, hallinnollinen taakka on huomatta-
vasti suurempi kuin yritysten, joihin tehddin harvakseltaan tarkastuksia.
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sdddetty etuus menettdd elinkeinonharjoittajan kannalta merkityksensd. Lievemmissd tapauksissa kisitte-
lyajan pituus voi heijastua siihen, ettd elinkeinonharjoittajat, jotka saavat asiansa nopeasti kisitellyiksi, saavat
kilpailuedun muihin elinkeinonharjoittajiin verrattuna.

Kolmanneksi lainsddgdinnén toimeenpanossa voi ilmetéd epdyhteniisyyttd siksi, ettd osa viranomaisista vaatii
elinkeinonharjoittajilta hyvin perinpohjaista sefvizysti esimerkiksi lupaehtojen tarkistamiseksi, kun taas osa
viranomaisista ei edellytd niin pitkille menevia selvitystyotd samanlaisten asioiden hoitamisessa. Selvitti-
misvelvollisuutta sddntelee hallintolain (434/2003, jiljempinda HL) 31 §:n sddnnds:

Viranomaisen on huolehdittava asian riittdvistd ja asianmukaisesta selvittdimisestd hankkimalla asian
ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seki selvitykset. Asianosaisen on esitettdvi selvitystd vaatimuksensa
perusteista. Asianosaisen on muutoinkin myétivaikutettava vireille panemansa asian selvittimiseen.

Selvittimisvelvollisuudesta ei ole sdddetty kovinkaan tarkkarajaisesti, mikd on omiaan johtamaan siihen,
etteivit viranomaiskiytinteet vidjidmittd ole tiltd osin yhdenmukaisia esimerkiksi eri puolilla maata.
Pykilin 1 momentin tarkoituksena on korostaa virallisperiaatteen noudattamista ja pyrkimysti aineellisen
totuuden saavuttamiseen asettamalla viranomaisen velvollisuudeksi huolehtia asian riittivisti ja asianmu-
kaisesta selvittimisesti. Asian riittavilla selvittimiselld tarkoitetaan sitd, ettd viranomainen hankkii sellaiset
tiedot ja selvitykset, joilla se arvioi olevan merkitystd asian ratkaisemiselle. Selvittimisen asianmukaisuus
puolestaan korostaa viranomaiselle kuuluvaa menettelyjohtovaltaa ja huolellisuutta selvitysten hankkimi-
sessa. Viranomainen voi hankkia selvityksid itse viran puolesta toisilta viranomaisilta tai se voi pyytdi sel-
vitystd asianosaiselta. Viranomainen voi myds pyytid ulkopuolista tahoa esittimain selvitystd. Selvitysten
laajuus ja tarve tulee harkita rapauskobtaisesti.'' Nimi hallituksen esityksen yksityiskohtaisten perustelujen
lausumat kuvastavat hyvin sité, ettd viranomaisilla on selvittimisvelvollisuutta koskien vidjdimartti laajahko
harkintavalta. Pykilin 2 momentissa siidetdin asianosaisen selvitysvastuusta, ja titd on Kisitelty lakiesi-
tyksen yksityiskohtaisissa perusteluissa laajemmin'2.

Viranomaiskiytinnon yhteniisyyden merkitys on tunnustettu monissa eri yhteyksissi. Téssd voidaan viitata
esimerkiksi aluehallintovirastojen strategia-asiakirjaan vuosille 2012-2015, jossa todetaan muun muassa
seuraavaa:

Toiminnanharjoittajien yhdenmukaisen kohtelun edistiminen, yritysten auttaminen tulevien vaati-
musten ennakoinnissa ja yhteistydn parantaminen edellyttivit lupakisittelyn kehittdmistd ja valta-
kunnallista yhtendistdmistd."

Asiakkaiden oikeusturvaan ja yhdenvertaisuuteen samoin kuin viranomaistoiminnan yhteniisyyteen on
viitattu my6s suunnitteilla olevan aluehallintouudistuksen perusteena. Mainittu uudistus liittyy rakenne-
poliittiseen ohjelmaan, jonka toimeenpanosta hallitus antoi padtoksen marraskuussa 2013. Pidtoksessd
todetaan muun muassa, ettd erityisesti valtion aluehallinnon uudelleen jirjestimisen yhteydessi kiytetidin asian-
tuntijaresursseja aiempaa joustavammin ja jirjestetiin hallinnollisia tehtivii uudelleen."* Projektia tydstdd niin
sanottu kansliapdillikkoryhmi, jonka on tarkoitus tuottaa uudistusta koskeva selvitys 31.5.2014 mennessi.
Tissd yhteydessi on paikallaan myds mainita, ettd Eteld-Suomen aluehallintovirasto on asettanut valtakun-
nallisen LuVa-projektin, jonka tavoitteena on tehdi esitys yhdenmukaistamisen toimenpiteisté ja lainsdi-
dinnén muutostarpeista 30.4.2014 mennessi.

11 HE 72/2002 vp.

12 Ks. lihemmin HE 72/2002 vp.

13 Valtiovarainministerion julkaisuja 33 a/2011, s. 19.

14 Hallituksen pddtos rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta 29.11.2013, s. 15.
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Rajaus

Selvityksessd keskitytddn sellaisiin markkinahiiriéihin, joiden taustalla on viranomaisharkintaa tai muuta
viranomaistoimintaa. Niin ollen selvityksen ulkopuolelle jadvir sellaiset elinkeinotoimintaa koskevat mark-
kinahiiriot, jotka johtuvat vilittomisti lainsdddinnostd.” Taltd osin voidaan viitata tilanteisiin, joissa tietty
toiminta saa verohelpotuksen, mutta toinen pitkilti vastaavanlainen toiminta ei tillaista helpotusta saa.
Viranomaisen kisite puolestaan ymmirretddn laajasti; se kattaa aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten
ohella myés esimerkiksi kunnalliset viranomaiset ja hallinto-oikeudet'.

Toiseksi selvityksessd keskitytddn kansallisella tasolla jo aktualisoituneisiin tai lihiaikoina aktualisoituviin
kilpailuneutraliteetti- ja markkinahiiridihin. Niin ollen tarkoitus ei ole analysoida esimerkiksi kysymyksid
siitd, miten muissa Pohjoismaissa tiettyjen tuotteiden valvonnan osalta viranomaistoiminnot on jirjestetty
ja verrata sitd sitten Suomen tilanteeseen sen arvioimiseksi, onko viranomaiskdytinnoissd havaittavissa epi-
yhteniisyyttd. Selvityksen rajaus ei toisaalta poista sitd tosiasiaa, ettd esimerkiksi direktiivejd sovelletaan eri
jasenvaltioissa epayhtendisesti. Kansainvilisten kilpailuneutraliteettibiirividen merkitysta ei tietenkddn pidid
vihitelld, koska niihin on viitattu kotimaisessakin keskustelussa. Esimerkkini voidaan mainita hallituksen
esitys HE 114/2011 vp kaupallisista tavarankuljetuksista tielld annetun lain muuttamisesta. Hallituksen esi-
tyksessd kiinnitettiin huomiota ammarttiinpaisydirektiivin soveltamisesta saatuihin kokemuksiin, vaikutusten
arviointiin ja tutkimuksiin, jotka osoittivat komission mukaan, ettd eri jasenvaltiot sovelsivat direktiivid epd-
yhtendisesti, milld oli haitallisia seuraamuksia muun muassa liikenneturvallisuuden, kilpailun véiristymisen,
markkinoiden avoimuuden ja yhteniisen valvonnan puuttumisen muodossa. Tamin vuoksi katsottiin tar-
peelliseksi ottaa kiyttd6n asetustasoista sddntelyd, miki johti litkenteenharjoittaja-asetuksen antamiseen.

Kolmanneksi selvityksessid keskitytddn vain sellaisiin viranomaiskiytintoihin, jotka vilittomisti koskevat
elinkeinonharjoittajia."” Toisaalta tiltd osin ei tehdd eroa esimerkiksi sen suhteen, milld toimialalla yritykset
toimivat, minki suuruisista yrityksistd on kysymys, missi muodossa yritykset toimivat ja miki niiden omis-
tuspohja on. Tdssd mielessd tarkastelu on lihtokohdiltaan kattava. Ymmirrettivdd luonnollisesti on, ettei
aiheen laajuudesta johtuen tyhjentivdin analyysiin padstd, vaan pikemminkin ja parhaimmillaan voidaan
saada nikyviin jadvuorenhuippu ongelmakokonaisuudesta.

Selvityksessi ei puututa esimerkiksi elinkeinoverolain sdinnéksiin, joissa eri yritysmuodot, kuten yksityinen
elinkeinonharjoittaja, henkiloyhtio ja osakeyhtio, asetetaan verokohtelunsa puolesta eriarvoiseen asemaan.
Tissd yhteydessd on paikallaan viitata my6s valtiovarainvaliokunnan mietintéén VaVM 39/2010 vp, jossa
todettiin muun ohella:

ettei perustuslakivaliokunnan tihinastisesta kiytinndsti ole loydettivissi yhtdin esimerkkii siitd, ettd
lailla tdsmillisesti siddetty, verovelvollisia erilaiseen asemaan verotuksen suhteen asettava verokohtelu
olisi ristiriidassa perustuslain yhdenvertaisuussddnnoksen kanssa; verotuksen luonteeseen kuuluu
sellainen verovelvollisuuden ja veron suuruuden miirdytymisen siintely, joka viistimittd asettaa
ihmisid verovelvollisuuden ja veron mairin suhteen eri asemaan.

Eri yritysmuotojen erilainen kohtelu saattaa kuitenkin aktualisoitua myds viranomaiskiytinnossi ja yleisem-
minkin lakeja sovellettaessa. Esimerkiksi ulosottokaaren (705/2007) 4 luvun 14 §:ssi sdddetddn keinotekoi-
sista jarjestelyistd, joilla ulosottoa on pyritty vilttimain, mutta jotka eivit estd omaisuuden ulosmittaamista
pykildssd mainittujen edellytysten tdyttyessd. Ulosottolain aikaisessa oikeuskidytinndssi viitattiin puheena

15 Niihinkin tilanteisiin tosin lyhyesti viitataan sopivissa kohdin.

16 Viitteitd viranomaiskisitteen sisillosti saa viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) 4 §:std. Toisaalta
viranomaisen kisite on pykilissi miiritelty julkisuusperiaatteen tarkoituksesta ja tavoitteista kisin, eikd silli ole tarkoitettu
olevan vaikutusta muun kuin asiakirjojen julkisuutta miirittelevin lainsdidinnén soveltamiseen, HE 30/1998 vp.

17 Lihtkohtana pidetdin kilpailulain (948/2011) 4 §:n 1 kohdasta ilmenevii elinkeinonharjoittajan méiritelmii, jonka mukaan
elinkeinonharjoittajalla tarkoitetaan "luonnollista henkilod sekd yhti tai useampaa yksityistd tai julkista oikeushenkilsd, joka
harjoittaa taloudellista toimintaa”. Ks. myds HE 88/2010 vp.
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olevalta osin perustuslain (jiljempand PL) 18 §:ddn, jonka turvaamaan elinkeinovapauteen katsottiin
kuuluvan myds sen, ettd elinkeinonharjoittaja saa valita omaan taloudelliseen toimintaansa parhaiten sovel-
tuvan yritysmuodon. Pienimuotoista ammatti- ja elinkeinotoimintaa harjoitetaan yleisesti muun muassa
verotuksellisista syistd henkildyhtidmuodossa. Niin ollen lihdettiin siitd, ettd myos ulosoton kohteeksi jou-
tuvalle yrittdjille kuuluu todellinen oikeus harjoittaa yritystoimintaansa itse valitsemassaan muodossa. Kei-
notekoisesta jirjestelystd voi olla kysymys lihinni vain siind tapauksessa, ettei tietyn yhtiomuodon valinnalle
ollut esitettivissd yksityis- tai yritystaloudellisesti jirkevid perusteluja, vaan sen ainoana tarkoituksena oli
pyrkimys vélttdd ulosottoa.'®

Verotuskdytinnon epiyhtendisyyksien jiljictiminen muodostaa erittdin laajan kysymyskokonaisuuden. Tdtd
kuvastaa esimerkiksi se, ettd korkeimmassa hallinto-oikeudessa kisitellyissd tapauksissa on pyydetty Vero-
hallintoa — aikaisemmin Verohallitusta — selvittimdin vallitseva verotuskidytintd tietyssd suppeassa ongel-
matilanteessa’. Tdmi jo indikoi sitd, ettd kattavan kuvan saaminen verotuskidytinnén epiyhtendisyydestid
edellyttdisi erittdin laajaa ja aikaa vievidd hanketta, mihin timin selvityksen puitteissa ei ole mahdollisuuksia.
Verotuskiytintd6n tyydytddn timin vuoksi viittaamaan ainoastaan kursorisesti silloin, kun se on tarpeen
selvityksen kysymyksenasettelun ldpiviemiseksi muutoin. Niin on erityisesti, kun kartoitetaan viranomais-
kiytinnon epidyhtendisyyttd ja miten siithen on pyritty lainsiddidnto- ja muilla toimenpiteilld reagoimaan.

Hankintalainsididinté muodostaisi hyvin laajan kysymyskokonaisuuden tissi yhteydessi. Onhan esimer-
kiksi EU:n hankintadirektiivin uudistustydssd ollut vahvasti esilld kysymys siitd, miten pk-yritysten osal-
listumismahdollisuudet julkisiin hankintoihin turvataan. Ongelmia on aiheuttanut muun muassa se, ettd
hankintayksikot ovat koonneet julkisia hankintoja niin suuriksi kokonaisuuksiksi, ettd ne ovat pk-yritysten
ulottumattomissa. Samoin kelpoisuusehdoksi saatetaan mairicd niin suuri liikkevaihdon vihimmaismiiri,
ettd pienemmit yritykset eivit ainakaan yksin voi osallistua julkiseen tarjouskilpailuun. Siitd huolimatta, ettd
teema on erittdin tirked, se joudutaan tissd yhteydessi tutkimusekonomisista syistd sivuuttamaan®.

Hallicuksen esityksessi HE 40/2013 vp ehdotettiin kilpailuneutraliteettisiiintelyn voimaansaattamista
Suomessa, ja ehdotetut uudistukset tulivat voimaan 1.9.2013.% Uusilla sdédnnoksilla lisictiin KKV:n toimi-
valtuuksia julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan tasapuolisten toimintaedellytysten valvonnan tehos-
tamiseksi. Kilpailuneutraliteettisdintely koskee tilanteita, joissa kunnan, kuntayhtymin, valtion tai niiden
midrdysvaltaan kuuluvan yksikon toiminnassa sovelletaan sellaista menettelyd tai rakennetta, joka vairistad
kilpailua tai estdd kilpailun syntymistd. Asianomainen problematiikka sivuutetaan ajankohtaisuudestaan
huolimatta selvityksessd.?

Kisilld olevassa selvityksessd ei suoraan oteta kantaa mydskdin esimerkiksi siithen, onko tietyn alan lupa-
sddntely tarpeen ja tarkoituksenmukainen®. Asia erikseen on se, ettd selvityksessd esiin nousevat argumentit
voivat osaltaan heijastua tarpeena tarkistaa sidntelyd. Samalla tavalla asiaa lihestytdin muutoinkin, kuten
arvioitaessa viranomaiskdytintod liikkeiden aukioloaikojen poikkeuslupia silmilld pitden.

Selvityksessd on nostettu tutkittaviksi toimialoiksi erityisesti taksi-, ravintola-, rakennus- seki sosiaali- ja
terveyspalveluala.? Toimialojen valinta perustuu viraston tietoon tulleisiin seikkoihin ja epikohtiin, jotka
puoltavat kyseisten alojen viranomaiskiytintdjen tarkempaa tutkimista. Mainitut toimialat perustuvat
pitkilti luvanvaraiselle toiminnalle, mistd johtuen viranomaisten lupa- ja valvontakiytinnét niiden kohdalla
korostuvat.

18  Ks. tatkemmin KKO:2004:52. Vrt. KHO:1990-B-555, jossa katsottiin olevan kysymys veron kiertimisesti.

19  Ks. esimerkiksi KHO:2008:69 (iin.).

20  Esimerkiksi johtaja Anzti Neimala Suomen Yrittdjit ry:istd korosti haastattelussa julkisten hankintojen olennaista merkitysti.
Timi on heijastunut muun muassa siini, ettd yritysten yhteydenotot jirjesto6n koskevat sangen usein julkisia hankintoja.

21 Laki kilpailulain muuttamisesta (595/2013). Huomionarvoista on se, ettd kilpailulaissa kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan
nimenomaan julkisten ja yksityisten toimijoiden vilisid tasapuolisia kilpailuedellytyksii.

22 Ks. myds HE 32/2013 vp, joka koskee kuntalain muutosta.

23 Ks. oikeudellisesta nikékulmasta esimerkiksi taksilupasidntelyyn PeVL 31/2006 vp.

24 Lisiksi kisitellian lyhyemmin muun muassa energia-alalla ilmenneitd ongelmakohtia.
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OIKEUDELLINEN PERUSTA TARKASTELULLE

Yhdenvertaisuusperiaate

Suomen perustuslain 6.1 §:n mukaan “ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessid.” Sidnnds koskee sanamuo-
tonsa mukaan vilittdmasti vain luonnollisia henkilditd, ei oikeushenkiloitd. Toisaalta yhdenvertaisuusperi-
aatteen on katsottu kuitenkin suojelevan oikeushenkil6n taustalla olevia luonnollisia henkil6itd. Tai kuten
eduskunnan apulaisoikeusasiamies on asian ilmaissut: “Yhdenvertaisuus tarkoittaa sitd, ettd elinkeinonhar-
joittajia tulee kohdella samalla tavalla samoissa olosuhteissa.”” Toisaalta yhdenvertaisuusperiaatteen tulkin-
talinjaksi on jo vanhastaan muodostunut, ettei sadnnds perustuslakivaliokunnan mukaan edellytd kaikkien
kansalaisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivit asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia.?®
Yhdenvertaisuusperiaatteen ohella on otettava huomioon PL 22 §:n sdinnds: “Julkisen vallan on turvattava
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.” Tdssd yhteydessd viimeksi mainittu tarkoittaa sitd, ettd
julkisvallan tulee lainsddddnnolld ja muilla toimenpiteilld myds aktiivisesti edistdd yhdenvertaisuuden toteu-
tumista yhteiskunnassa.”

Yhdenvertaisuusperiaate on nostettu esille myds ylimpien laillisuusvalvojien taholta. Eduskunnan oike-
usasiamies ehdotti 22.4.2009 piivityssd esityksessddn®® toimenpiteisiin ryhtymistd, jotta taksiluvan haki-
joiden tyokokemuksen arvioinnin ja todentamisen kriteerit tulisivat mairitellyksi oikeudellisesti tehokkaalla
ja yhdenmukaisen lainsoveltamisen sekid hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun nykyistd paremmin turvaa-
valla tavalla. Eduskunnan oikeusasiamies viittasi mahdollisuuteen lisitd lakiin valtuussdinnos, jonka nojalla
asiasta voitaisiin antaa tarkempia alemmanasteisia maariyksii tai ohjeita.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies otti ennen aukioloaikalakia koskevien poikkeuslupien kisittelyn keskit-
timistd kantaa niiden myontimiseen PL 6 §:ssi sdddetyn yhdenvertaisuusperiaatteen valossa. Aukioloaikoja
koskevien pddtosten yhdenmukaisuutta arvioitaessa oli otettava huomioon, ettd aukiololain lihtékohtana
on hallituksen esityksen perustelujen mukaan kaupan aukioloaikojen selkeyttiminen ja niistd poikkeaminen
vain rajoitetuissa tapauksissa poikkeusluvin nimenomaan paikalliset erityissyyt huomioon ottaen. Hallinnon
lainalaisuusperiaate edellyttdd, ettd poikkeuslupakiytintd ei voi kokonaisuutena arvioiden muodostua sel-
laiseksi, ettd se vaarantaa lainsditdjin tahdon toteutumisen sen asetettua rajoitukset liikkeiden aukioloajalle.
Niin ollen aluehallintovirastot voivat maan eri alueiden kesken piityd padtoksissidn ajankohdan, esimer-
kiksi loppiaisen, ja perusteen, kuten venildismatkailijoiden runsaiden rajaylitysten, yhtildisyydestd huoli-
matta eri lopputulokseen yhdenvertaisuuden vaarantumatta. Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen mukaan
aluehallintovirastoilla oli kuitenkin poikkeuslupasiinnoksen perusteella melko laaja harkintavalta asiassa.
Apulaisoikeusasiamies korosti siis samaan aikaan siti, ettd yhdenvertaisuusperiaate ulottuu yrityksiinkin,
mutta toisaalta tihdensi sitd, ettd viranomaisilla oli laajahko harkintavalta aukioloaikalain soveltamisessa.

HL 6 §:ssd siddetddn puolestaan seuraavaa:

Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kiytettdvi toimivaltaansa yksin-
omaan lain mukaan hyviksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja
oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmiiriin nihden. Niiden on suojattava oikeusjirjestyksen perus-
teella oikeutettuja odotuksia.

25  Ks. esimerkiksi eduskunnan apulaisoikeusasiamichen ratkaisu Dnro 72/4/11, 16.10.2012. Eduskunnan oikeusasiamiehen
tulkintaa voidaan puoltaa silld, ettd oikeushenkildiden muodolliset oikeudet ja velvollisuudet kohdistuvat viime kidessi tosiasi-
allisesti luonnollisiin henkilsihin. Tama puhuu sen puolesta, ettd yhdenvertaisuusperiaatetta sovellettaisiin my®s oikeushenki-
16ihin.

26 Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintunut kanta on, ettd yhdenvertaisuusvaatimus koskee sininsi vain ihmisii. Ks.
tistd esimerkiksi HE 197/2012 vp koskien kilpailulain muuttamista piivittdistavarakaupan miiriivin markkina-aseman osalta.

27  Eduskunnan apulaisoikeusasiamichen ratkaisu Dnro 72/4/11, 16.10.2012.

28  Eduskunnan apulaisoikeusasiamichen esitys Dnro 1341/2/09, 22.4.2009.
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Hallituksen esityksen HE 72/2002 vp mukaan zasapuolisen kohtelun vaatimus saa merkityssisiltonsi
lahinnid PL 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatteesta®. Perusoikeutena yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd yleensi,
ettd viranomainen soveltaa lakia tekemittd muita eroja kuin laista ilmenee. Menettelyllisend velvoitteena
vaatimus tasapuolisesta kohtelusta merkitsee sitd, ettd hallinnossa asioiville pyritddn turvaamaan yhdenver-
taiset mahdollisuudet asioidensa hoitamiseen ja oikeuksiensa valvomiseen. Tasapuolisen kohtelun merkitys
korostuu silloin, kun viranomainen kiyttii yksityisten oikeusasemaan tai toimintamahdollisuuksiin kohdis-
tuvaa harkintaa. Talloin viranomaisen on erityisesti huolehdittava siitd, ettd hallinnossa asioivilla on yhta-
ldiset mahdollisuudet péisti selvyyteen lakiin perustuvista oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan.

Ratkaisutoiminnan tulee HL 6 §:n mukaan olla my6s johdonmukaista siten, ettd harkinnan kohteena olevia
tosiseikkoja arvioidaan samankaltaisissa tapauksissa samoin perustein. Siinnonmukaisesta kdytinndstd poik-
keamisen on perustuttava tapauksen erityislaatuun. Sidnnds ei kuitenkaan estd viranomaista muuttamasta
vakiintuneeksi muodostunutta kdytidnt6adin, sikili kuin siihen on olemassa perusteltu syy®. Tillaisia syitd
voisivat lainsdddinnén muuttumisen ohella olla esimerkiksi tuomioistuinkdytinnéssd annetut aikaisem-
masta kdytinndstd poikkeavat ratkaisut tai kansainvilisessd oikeuskehityksessd tapahtuneet muutokset.®!

Yhdenvertaisuuslain 2.1 §:n 1 kohdan mukaan lakia sovelletaan itseniisessi asemassa toimivan ammatin-
tai elinkeinonharjoittajan ty6hén vaadittaviin edellytyksiin.®> Ammatin- tai elinkeinonharjoittamisen edel-
lytyksilld tarkoitetaan muun muassa erilaisia viranomaisten paitokselld myonnettivid lupia, laillistuksia ja
vastaavia asiakirjoja, joita ilman elinkeinoa ja ammattia ei ole luvallista harjoittaa. Tillaisia lupia ovat esi-
merkiksi lddkevalmisteen myyntilupa, liikennelupa, jirjestyksenvalvojaksi hyviksyminen ja lupa yksityiset-
sivin ammatin harjoittamiseen. Monissa tapauksissa luvanvaraisiin elinkeinoihin kytkeytyy muun muassa
henkilon sopivuuden, luotettavuuden ja hyvimaineisuuden arviointia. Tdmin arvioinnin perusteena eivit
saa olla syrjivit perusteet.” Ammatin- tai elinkeinonharjoittamisen edellytyksilld tarkoitetaan my®és erilaisten
aloittavalle yrittdjille suunnattujen tukien, kuten starttirahan ja yrittijilainojen mydntimistd.**

Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus

PL 2.3 §:iin sisiltyy julkishallintoa koskeva lainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden periaate: julkisen vallan
kiyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava lakia. Periaatetta tiydentdd
PL 80.1 §, jonka mukaan yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista on saddettivi lailla. Hallinnon lainalaisuus
on keskeinen oikeusvaltion periaate. Viranomaiset eivit sen johdosta voi rajoittaa yksityisten oikeuksia
eivitkd asettaa heille velvollisuuksia, ellei toimivalta perustu eduskunnan sidtimin lain sisiltimiin toimi-
valtasiannéksiin. Julkinen valta ei siis voi perustua esimerkiksi asetuksiin taikka hallinnollisiin normeihin,
kuten ministerion ohjeisiin tai mairdyksiin.*> Sen sijaan itse pidtdksentekoa voidaan ohjata hallinnollisin
midrdyksin, mikili ohjaus voidaan perustaa tismilliseen toimivaltasidnnokseen. Lainalaisuusperiaatteeseen
kytkeytyy my6s mahdollisuus saattaa hallintopditds riippumattoman lainkiyttdelimen tutkittavaksi (PL
219). Lisiksi viranomaistoiminnan lainmukaisuutta on voitava valvoa, mistd johtuen péitokset ovat lihts-
kohtaisesti julkisia.

29  Tissd yhteydessi kiinnitetdin huomiota ainoastaan tasapuolisen kohtelun vaatimukseen ja sivuutetaan HL 6 §:sté ilmenevit tar-
koitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate. Ks. ndisti periaatteista
tartkemmin HE 72/2002 vp.

30  Ks. oikeuskdytinndsti esimerkiksi KHO:2012:58.

31 HE72/2002 vp.

32 HE 44/2003 vp.

33  Siidnnds koskee muitakin kuin viranomaisia, kuten Suomen Asianajajaliittoa sen péittiessd henkilon oikeudesta kiyttid asian-
ajajan ammattinimikettd.

34  Syrjintd on kiellettyd myds elinkeinonharjoittajien vilisid sopimuksia tehtdessi. Myoskiin kunta ei voi syrjivin perustein valita
sopimuskumppania urakka- ja toimeksiantosopimuksia tehdessdan.

35 Mienpii (2013), s. 138.
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Lainalaisuusperiaatteen lisiksi PL 2.3 § sisalcdd lakisidonnaisuuden periaatteen: viranomaisen on nouda-
tettava sitd koskevaa lainsdddidntod ja toimittava sille laissa siddetyn toimivallan rajoissa. Toiminnassa on
huomioitava my®s perus- ja ihmisoikeudet, kuten elinkeinovapauden ja yhdenvertaisuuden periaatteet.
Lakisidonnaisuuden periaate kisittdd eduskunnan sditimien lakien lisiksi myds alemmanasteiset normit,
kuten asetukset ja vakiintuneet oikeusperiaatteet.*®

Norminantovaltuuksista

Perustuslakivaliokunnan kiytinnéssd lakiehdotuksia lzinsiddintovallan delegoinnista on arvioitu PL 80 §:n
nikokulmasta:

Tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerié voivat antaa asetuksia tissi perustuslaissa tai
muussa laissa sdddetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin sididdettivi yksilon oikeuksien ja vel-
vollisuuksien perusteista sekd asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos
asetuksen antajasta ei ole erikseen sdddetty, asetuksen antaa valtioneuvosto.

My®és muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan oikeussaintoja maarityistd asioista, jos sithen
on sadntelyn kohteeseen liittyvid erityisid syitd eikd sddntelyn asiallinen merkitys edellytd, ettd asiasta
siddetddn lailla tai asetuksella. Téllaisen valtuutuksen tulee olla soveltamisalaltaan tasmillisesti rajattu.

Yleiset siannokset asetusten ja muiden oikeussddntdjen julkaisemisesta ja voimaantulosta annetaan

lailla.

PL 80.1 §:n mukaisen valtuuden sddtimiseen laissa on perustuslakivaliokunnan lausuntokiytinnossi koh-
distettu vaatimuksia s@dntelyn tismdllisyydesti ja tarkkarajaisuudesta® . Sitd vastoin asetuksenantovaltuuksiin
verrattuna PL 80.2 §:n mukaiseen valtuuteen kohdistuu yleistd tarkkarajaisuusvaatimusta pidemmille
menevi vaatimus valtuuden kattamien asioiden maiirittelemisesti tarkasti laissa®®. Muiden viranomaisten
norminantovalta on katsottu PL:n nikokulmasta poikkeukselliseksi®. Esimerkkini viranomaisen norminan-
tovallasta on mainittu tekninen ja vihiisid yksityiskohtia koskeva sidntely, johon ei liity merkittdvai harkin-
tavallan kiytt6d*. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 67/2002 vp sallituiksi katsottiin kirjanpito-
tekniikkaa ja muita teknisid menettelytapoja koskevat maariykset.

Viranomainen voi antaa lakisiiteisten tehtiviensi alalla ohjeita tai suosituksia ilman erityistd valtuutusta.*!
Taminkaltaiset ohjeet eivit ole oikeudellisesti sitovia, mutta niilld voi olla tulkinnallista vaikutusta lainsaa-
ddnnon soveltamisessa. Ne voidaankin lukea tyypilliseen soff law -sddntelyyn, jolla pyritddn ohjailemaan
siintelyn kohteena olevia toimijoita.*> Pehmeit siidokset kuuluvat sallittuihin oikeuslihteisiin, joilla
voidaan esimerkiksi tukea viranomaispddtosten perusteluja. Ohjeiden soveltamisessa tulee huomioida myos
PL 107 §, jonka mukaan asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen siddoksen sddnnosté ei saa viranomai-
sessa soveltaa, jos se on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa.

Erityisesti sosiaali- ja terveysalalla tillaisen oikeudellisesti sitomattoman sdintelyn miiri on suurehko.
Valvira on laatinut yhteisty6ssd aluehallintovirastojen kanssa hallinnonalallaan useita valvontaohjelmia, joita
aluehallintovirastot lupa- ja valvontakiytinnossidn soveltavat kiytinnossi poikkeuksetta. On kuitenkin
huomattava, ettd nimi ohjelmat ovat valtakunnallisia ja ettd aluehallintovirasto on omalla toimialueellaan
itsendinen ja ensisijainen lupaviranomainen. Hyvisti tarkoituksestaan huolimatta lukuisat ja monentasoiset

36 Mienpii (2013), s. 141.

37  Ks. esimerkiksi PeVL 16/2002 vp ja PeVL 19/2002 vp.
38  Ks. esimerkiksi PeVL 46/2001 vp ja PeVL 19/2002 vp.
39 PeVM 10/1998 vp.

40 HE 1/1998 vp.

41  Oikeusministerion selvityksii ja ohjeita 37/2013, s. 294.
42 Mdienpid (2013), s. 134.

KKV * VIRANOMAISKAYTANNON YHTENAISYYS JA KILPAILUN EDISTAMINEN



sidnndkset voivat aiheuttaa elinkeinonharjoittajille hallinnollista taakkaa, mikd ilmenee epitietoisuutena
relevanteista toimintaedellytyksista.

My®os hallinnon sisidisistd asioista voidaan antaa viranomaisessa yleisid mairdyksia. Nima koskevat yleisimmin
esimerkiksi lainsdddidnnon tiytintddnpanon yksityiskohtia eli lakiteknisid seikkoja. Hallinnon sisdisten maa-

riysten sitovuus ulottuu vain kyseiseen hallintoelimeen ja sen henkiléstéon.®

Luottamuksensuojaperiaate

Epidyhteniistd viranomaiskdytintod ja sen vaikutuksia pohdittaessa voidaan huomioida my®és hallinto-oikeu-
dellinen luottamuksensuojaperiaate. Sen mukaan viranomaisen toimien on suojattava oikeusjirjestyksen
perusteella oikeutettuja odotuksia. Periaate kirjattiin HL 6 §:ddn lakimuutoksen yhteydessd vuonna 2003 ja
sen keskeiseni sisiltond on, ettd yksityisten tulee voida luottaa viranomaisten toiminnan oikeellisuuteen ja
virheettomyyteen sekd viranomaispditosten pysyvyyteen. Periaate rajoittaa edunsuovien péitdsten taanneh-
tivaa peruuttamista ja padtdsten muuttamista yksityiselle negatiiviseen suuntaan.

Luottamuksensuojan edellytykseni on se, ettd yksityiselle on muodostunut oikeutettuja odotuksia, jotka
perustuvat esimerkiksi viranomaisen myonteiseen paitokseen. Odotusten tulee olla lainmukaisia, eli viran-
omaisen tekemd pditos tai toimi ei saa olla lainvastainen. Lisiksi asianosaisen on oltava vilpittomassd mielessi:
oman lainvastaisen menettelyn perusteella ei voi vedota luottamuksensuojaan. Téstd esimerkkind voidaan
mainita virheellisten tietojen antaminen lupahakemuksen yhteydessi taikka luvan ehtojen noudattamatta jit-
timinen.” Luottamusta suojataan erityisesti silloin, kun viranomaisen harkinta on oikeudellisesti sidottua.*

Hallituksen esityksen HE 72/2002 vp mukaan suojaamisen kohteena olevat odotukset voidaan johtaa
viime kidessd jostakin oikeusjirjestyksen kokonaisuuden keskeisestd ainesosasta, joita ovat lainsiddints,
yleiset oikeusperiaatteet ja kansainviliset sopimukset. Hallinnon toimintaa ajatellen luottamuksensuojape-
riaate merkitsee, ettei viranomainen voi muuttaa toimintaansa yllittien tai takautuvasti niiltd osin, kuin se
vaikuttaa negatiivisesti yksityisen etuun tai oikeuteen. Viranomaisen on siten lihtokohtaisesti noudatettava
muun muassa tekemiddn paatoksid, omaksumaansa tulkinta- ja soveltamislinjaa sekd tuomioistuinten pii-
toksid.?” Perustellusta syystd viranomainen voi kuitenkin muuttaa aiempaa ratkaisukiytintodin.

Hallituksen esityksen perusteella oikeutettuna odotuksena ei pidetd ennakoituja taloudellisia odotuksia.
Siten muun muassa viranomaisten esittimat kisitykset tai lupaukset eivit saisi aikaan sellaista oikeudelli-
sesti perusteltua odotusta, johon yksityinen voisi vedota. Mdenpidin mukaan asiakas voi kuitenkin yleensi
noudattaa viranomaisen antamia ohjeita, ellei niiden lainmukaisuutta ole syyti epiilli. Myds Kullan nike-
myksen mukaan viranomaisen antamat tiedot ja neuvot seki hallinnolliset yleisohjeet voivat olla luottamuk-
sensuojavaatimuksen perusteena, vaikkakin viranomaisen esittimit yleiset nikemykset eivit useimmiten tue
luottamuksensuojan vaatimusta.®

Elinkeinonharjoittajat voisivat siis lupa- ja valvonta-asioissa luottaa viranomaisten heille antamiin ohjeisiin,
kunhan nimi vaikuttavat laillisilta. Viranomaisen pditdsten osalta asiakkaat voivat olettaa aiemman tul-
kintalinjan jatkuvan, ellei kiytinnén muutos ole perusteltu. Luottamuksensuoja on siis perusteltu ainakin
yhden viranomaisen sisilli. Ketjumuodossa tai paikallishallintoviranomaisten toimialueiden raja-alueilla
toimivien elinkeinonharjoittajien kannalta oleellista on kuitenkin eri alueilla toimivien viranomaisten
kiytinnot. Voisiko luottamuksensuoja tulkintalinjan suhteen ulottua esimerkiksi eri aluchallintovirastoihin
tai ELY-keskuksiin taikka niitd ohjaaviin ministeriéihin? Organisatorisesti aluehallintovirastot ja ELY-kes-

43 Mienpii (2013), s. 130.
44 HE 72/2002 vp, s. 56.
45  Mienpiid (2013), s. 162.
46 Kulla (2012), s. 109.

47 Mienpdd (2013), s. 162.
48 Kulla (2012), 5. 109-110.
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kukset ovat itseniisid viranomaisia eikd niilld siten ole varsinaista lakiin perustuvaa velvollisuutta noudattaa
toistensa padtoksii tai tulkintoja. Aluehallintovirastojen strategia-asiakirjassa kuitenkin todetaan, ettd virastot
ja niiden vastuualueet toimivat keskendin verkostomaisesti ja etti aluehallintovirastojen tekemien pidtisten ja
piiditoksenteossa noudatettavien menettelytapojen yhtendisyys varmistetaan.”” Samaisen asiakirjan mukaan myds
aluehallintovirastot ja ELY-keskukset tekevit yhteistyotd muun muassa osaamisen ja asiantuntijuuden var-
mistamisessa seki strategisessa suunnittelussa.*’

KKV:n kyselyn mukaan aluehallintovirastot ja ELY-keskukset ottavat padsidntdisesti huomioon toistensa
ratkaisut, mikili kyse on samantyyppisestd asiasta ja tilanteesta. Viranomaiset tiedostavat yhteniisen linjan
tarpeen erityisesti ketjuyrittdjien kohdalla, ja pyrkivitkin niissd tilanteissa ainakin jossain miirin konsul-
toimaan toisiaan. Toisaalta tieto muissa aluchallintovirastoissa tai ELY-keskuksissa tehdyistd padtoksistd
saadaan useimmiten erikseen kysymilli tai vaihtoehtoisesti valtakunnallisilla yhteistyopiivilld taikka yhteis-
tyéryhmissi, jotka kokoontuvat muutaman kerran vuodessa. Lisiksi, kuten jo aiemmin todettiin, muiden
virastojen pidtoksid tirkeimmiksi koetaan tuomioistuinten ratkaisut.

Elinkeinovapauden periaate

PL 18 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan
tyolld, ammatilla tai elinkeinolla.’® Siitd huolimatta, ettd oikeuskidytinnossi PL 18.1 §:ssd sdddetty elinkei-
novapauden periaate on nostettu esille, ei ratkaisuissa ole nojattu yksinomaan tihin sidnnokseen, vaan esi-
merkiksi muillekin perustuslain siinnéksille on annettu merkitysta®.

Tissd yhteydessi on aiheellista mainita myds PL 106 §:n sdinnés, jonka mukaan tuomioistuimen on
annettava etusija perustuslain sadnnokselle, jos tuomioistuimen kisiteltdvind olevassa asiassa lain sidnnoksen
soveltaminen olisi ilmeisessi ristiriidassa perustuslain kanssa. Tuomioistuinten mahdollisuus arvioida edus-
kunnan sd4timin lain perustuslainmukaisuutta rajoittuu ensinnikin vain yksittiisen oikeustapauksen rat-
kaisemisen yhteyteen. Tuomioistuin ei siten voisi arvioida yleisesti ja ilman yhteyttd konkreettiseen tapa-
ukseen sitd, onko jokin lain sddnnds ristiriidassa perustuslain kanssa. Toiseksi tuomioistuinten tutkimismah-
dollisuus rajoittuu vain tilanteeseen, jossa lain siinnoksen soveltaminen sen kisiteltdvini olevassa yksittii-
sessd oikeustapauksessa on ilmeisessi ristiriidassa perustuslain kanssa. Lisiksi sidnnos tulee sovellettavaksi
vasta silloin, jos perustuslain ja lain vilistd ristiriitaa ei ole mahdollista poistaa perustuslainmukaisen tai
perusoikeusmy®nteisen tulkinnan avulla.’® Tdrked kannanotto on my®s se, ettd lain ja perustuslain valilld
todettujen ristiriitatilanteiden on oletettu jiivin hyvin harvinaisiksi*.

Esimerkiksi ratkaisussa KHO:2013:41 tarkasteltiin anniskelulupaa, jonka todettiin olevan elinkeinolupaan
rinnastuva lupa. Luvan peruuttamisen edellytyksid on arvioitava ottaen huomioon, miten PL 18 §:n 1
momentissa perusoikeutena olevaa ammatin ja elinkeinon harjoittamisen vapautta suojataan. Samalla vii-
tattiin perustuslakivaliokunnan vakiintuneeseen tulkintakiytint66n, jonka mukaan elinkeinoluvan peruut-
taminen on elinkeinotoiminnan sidntelyn yhteydessi yksilon oikeusasemaan puuttuvana viranomaistoimena
vaikutuksiltaan jyrkempi kuin haetun luvan epdiminen®. Valiokunta on niissi tapauksissa pitdnyt sidntelyn
oikeasuhtaisuuden kannalta vilttimittomini sitoa laissa luvan peruuttamismahdollisuus vakaviin ja olen-
naisiin rikkomuksiin tai laiminlydnteihin sekd siihen, ettd luvanhaltijalle mahdollisesti annetut huomau-
tukset tai varoitukset eivit ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden korjaamiseen.>® Suhteellisuus-

49  Valtiovarainministerion julkaisuja 33a/2011, s. 28 ja 37.

50  Valtiovarainministerién julkaisuja 33a/2011, s. 37.

51  Ks. PL 18.1 §:n huomioon ottamisesta oikeuskiytinndssd esimerkiksi KHO:2004:15, KHO:2010:82, KHO:2011:15,
KHO:2012:87 ja KHO:2013:41.

52 Ks. esimerkiksi KHO:2010:82 ja KHO:2011:15.

53  Ks. tarkemmin HE 1/1998 vp.

54  Ks. esimerkiksi PeVM 10/1998 vp.

55 Ks. myés KHO:2011:15.

56  Ks. esimerkiksi PeVL 28/2001 vp ja PeVL 19/2002 vp.
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periaatteen mukaisena ei siis ole pidetty sitd, ettd toimilupa olisi peruutettavissa siitd riippumatta, kuinka
merkittdvistd tai pysyviisluonteisesta lupaedellytysten puutteesta on kysymys™.

Ratkaisussa KHO:2012:87 mainittiin puolestaan se, ettd elinkeinovapaus on PL 18 §:n mukainen pddsainto,
mutta perustuslakivaliokunnan mukaan elinkeinotoiminnan luvanvaraisuus on mahdollista poikkeukselli-
sesti. Luvanvaraisuudesta on siddettdvi lailla, jonka on tiytettivid perusoikeutta rajoittavalta lailta vaadittavat
yleiset edellytykset. Laissa siddettivien elinkeinovapauden rajoitusten tulee olla tismaillisid ja tarkkarajaisia,
minki lisiksi rajoittamisen laajuuden ja edellytysten tulee ilmetd laista®®. Sddntelyn sisallon osalta perustuslaki-
valiokunta on pitinyt tirkedni, ettd sddnnokset luvan edellytyksisté ja pysyvyydestd antavat riittivin ennustet-
tavuuden viranomaistoiminnasta. Taltd kannalta merkitystd on muun ohella silld seikalla, missi mé#irin viran-
omaisen toimivaltuudet médriytyvit sidotun harkinnan tai tarkoituksenmukaisuusharkinnan mukaisesti.”

Alkoholilain esitéista — HE 50/2002 vp ja HE 24/2001 vp — ilmenee, ettd lupaharkinnassa ja annis-
kelutoiminnan valvonnassa painotetaan lain yleisid tarkoitusperid eli alkoholiongelmien ennalta
ehkdisemistd sosiaali- ja terveyspoliittisin perustein. Samalla valvonnassa otetaan huomioon tarve
torjua harmaata taloutta ja erityisesti talousrikollisuutta. Luvan peruuttamisedellytysten harkinnassa
on lisiksi otettava huomioon, mikid merkitys asiassa on annettava yhtion taloudelliselle tilanteelle ja
sen muuttumiselle asian kisittelyn kuluessa. Anniskeluluvalla on olennainen merkitys yhtién ravinto-
laliiketoiminnalle. Sen peruuttaminen vaarantaisi yrityssaneerauksen toteutumisen ravintolaliiketoi-
minnan jatkamisen suhteen. Kun otettiin huomioon muuttuneet olosuhteet asian kisittelyn aikana ja
yrityksen saneerauksesta annetun lain tarkoitus, korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd hallinto-oikeuden
ja ladninhallituksen pddcdkset oli kumottava.

Edelld mainitussa tapauksessa PL 18.1 §:n sddnnds ei sellaisenaan noussut keskeiseen asemaan lopputu-
loksen kannalta toisin kuin ratkaisussa KHO:2012:87:

57
58
59

V:n kaupunki tilaajana seki A Oy ja B Oy palveluntuottajina olivat 12.3.2009 tehneet sopimuksen
T:n alueen vastaanottotoiminnasta ja V:n seudun perusterveydenhuollon piivystyspalveluiden tuot-
tamisesta. Sopimuksessa oli muun ohella sovittu, ettd palveluntuottajat vastaavat yhteisvastuullisesti
sopimuksen mukaisista velvoitteista.

Ladninhallitus oli paatoksellddn 21.10.2009 hylinnyt B Oy:n terveydenhuollon palvelujen antamista
koskevan lupahakemuksen, joka koski samoja toimitiloja ja samoja palvelualoja kuin ld4ninhal-
lituksen aiemmin eri pditdkselli myontdimi lupa terveydenhuollon palvelujen antamiseen toiselle
yhteisvastuulliselle palveluntuottaja A Oy:lle. Pddtoksensd perusteluissa ladninhallitus oli soveltanut
Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen ohjetta ja tuonut muun ohella esiin, ettd saman palvelukoko-
naisuuden tuottamiseen ei voitu hyviksyi kahta eri palveluntuottajaa. Pidtoksen mukaan kokonais-
vastuu palveluista tuli olla yhdelld palveluntuottajalla.

Perustuslain 18 §:n 1 momentista johtui, ettd rajoituksista elinkeinovapauteen oli siddettdvi lailla.
Yksityisestd terveydenhuollosta annetussa laissa ei ollut sdddetty rajoituksia useamman palveluntuot-
tajan mahdollisuuteen tuottaa palvelukokonaisuus yhdessi. Suhteessa valvovaan viranomaiseen sopi-
muksella ei ollut rajoitettu viranomaisen mahdollisuutta valvoa palveluntuottajien toiminnan asian-
mukaisuutta ja médritd niille tarvittaessa seuraamuksia yksityisestd terveydenhuollosta annetun lain
nojalla. Sopimus ei siten ollut esteend valvonnan toteuttamiselle. Laaninhallituksen ei olisi tullut hyldtd
B Oy:n hakemusta pddtoksessidn mainitsemillaan perusteilla. Hallinto-oikeuden piddtds sekd lddnin-
hallituksen tekemi pditos kumottiin ja asia palautettiin aluehallintovirastolle uudelleen kisiteltdviksi.

Ks. tarkemmin esimerkiksi PeVL 66/2002 vp.

Ks. my6s KHO:2010:82.

Ks. my6s PeVL 31/2006 vp, jossa ylld mainittuun lisitidn se, ettd mys viranomaisen toimivallan liittdd toimilupaan ehtoja tulee
perustua riittdvin tasmillisiin lain sidnnoksiin.

KKV * VIRANOMAISKAYTANNON YHTENAISYYS JA KILPAILUN EDISTAMINEN

21



22

Elinkeinovapauden periaatteen keskeiseni sisdltoni on se, ettd rajoituksista elinkeinovapauteen on saddettivi
lailla. Niin ollen pelkkien ohjeiden tai lakia alemmantasoisten sdiddsten nojalla tillaisia rajoituksia ei voi
asettaa. Edelld mainitussa ratkaisuselosteessa tulee myos esille se, ettd kahden palveluntuottajan vililld oli
tapauksessa intressikonflikti, ja ladninhallitus oli kallistunut toisen palveluntuottajan puolelle alkuperiisessd
paitoksessidn. Viimeksi mainitulla seikalla ei kuitenkaan ollut PL 18 §:n soveltamisen kannalta oikeudellista
merkitystd. Ndin ollen asiassa ei otettu mydskain kantaa siihen, voidaanko PL 18 §:n nojalla puuttua viran-
omaisharkinnan aiheuttamiin kilpailuneutraliteettihiirioihin.

Toisaalta PL 18.1 §:n sddnnos ei dominoi aina ja kaikissa olosuhteissa. Ratkaisussa KHO:2010:82 lihdettiin
litkkeelle siitd, ettd panostajalain sadntelytapa ei normihierarkkisesti eiki sisdllollisesti vastannut uudempaa
lainsdddintod, jossa henkilon tiettyyn tehtidviin soveltuvuuden edellytyksistd siddetddn yleensd laintasoi-
sesti. Panostajalain ja sen nojalla annetun asetuksen siinnokset jittivitkin lain soveltajalle huomattavasti
harkintavaltaa sen suhteen, millaista terveydentilaa tai muuta soveltuvuutta panostajan tehtivissi toimi-
valta henkiloltd voidaan viranomaishyviksynnin osana edellyttdd. Sidntelytapa ei avoimuutensa perusteella
sindnsd tdyttdnyt perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin kuuluvaa vaatimusta sdintelyn tismillisyy-
destd ja tarkkarajaisuudesta. Viranomaisen harkintavaltaa rajoitti tillaisessa sopivuuden osalta avoimeksi
jddneessd soveltamistilanteessa kuitenkin suoraan toinen perusoikeussdinnds, toisin sanoen tarve turvata
muiden henkildiden turvallisuus PL 7 §:n 1 momentin ja 22 §:n edellyttimilld tavalla.

Edelld mainittu vuosikirjaratkaisu on paikallaan suhteuttaa ratkaisuun Himeenlinnan HAO 28.4.2010, .
10/0161/4. Taustalla oli se, ettd henkild haki paloilmoittimien asennus- ja huoltotdihin oikeuttavaa pite-
vyystodistusta ja teki samalla asennusliikkeensd toimintailmoituksen. Turvatekniikan keskus ei kuitenkaan
myodntinyt pitevyystodistusta, koska henkild ei ollut osoittanut tiyttidvinsi pitevyystodistuksen myontimi-
selle saddoksissd asetettuja sihko- tai teleteknikon tai sitd vastaavat tiedot omaavan henkilon koulutustasovaa-
timuksia. Hallinto-oikeus korosti, ettid alalle pddsyn rajoitukset on siddettivi lailla. Laissa sdddettyjen alalle
paisyn edellytysten tulee olla selvisti ja tarkkarajaisesti mariteltyjd ja niiden aiheuttamien rajoitusten tulee
olla oikeudenmukaisessa suhteessa lainsidaddnnolld tavoiteltuihin pddmairiin nihden. Turvatekniikan keskus
ei voinut mydskiin asettaa omia kelpoisuusvaatimuksia taikka tulkita pelastustoimen laitteista annetun lain
9 §:n 2 momentin sdinndstd supistavasti siten, ettd alalle pddsylle asetetaan sellaisia rajoituksia, mitd lain
sanamuodosta ei selvisti ilmene. Hallinto-oikeus paityikin siihen, ettd Turvatekniikan keskus ei voinut esit-
timillddn perusteella evitd henkiloltd pitevyystodistusta ja jittdd asennusliikettd merkitsemired rekisteriin.*

Elinkeinovapaus oli tarkastelussa mukana myos ratkaisussa KHO:2011:15, jonka ratkaisuselosteessa todettiin
muun ohella seuraavaa:

Asiassa saadun selvityksen perusteella oli ilmeistd, ettd yhtion toimintaa ei ollut hoidettu kaikilta
osin asianmukaisesti ympirist6lainsiddinnén, erityisesti jitelain tarkoittamalla tavalla. Puutteet olivat
olleet olennaisia ja ainakin osin jirjestelmaillisid. Valvontaviranomaisen tietoon tulleiden seikkojen
perusteella oli lisiksi ilmeistd, ettd yhtion toiminnasta oli aiheutunut jitelain 50 a §:n 2 momentissa
tarkoitetulla tavalla olennaista vaaraa tai haittaa ympiristolle. Asiassa ilmenneiti tosiseikkoja arvi-
oitiin erityisesti elinkeinovapauden ja julkisen vallan ympiristovastuun kannalta. Ympiristokeskus oli
sen kiytettivissd ollut selvitys ja toiminnan laatu huomioon ottaen voinut peruuttaa yhtion jitetie-
dostomerkinnin hyviksynnin kiyttimittd ensin jdtelaissa tarkoitettuja muita valvontakeinoja. Pddtos
ei ollut suhteellisuusperiaatteen vastainen eikd my6skiin loukannut yhtion omaisuudensuojaa.

Tapauksessa on maininnanarvoista ensinnikin se, ettd jitetiedostoon hyviksynnin peruuttamista koske-
vassa hallinnollisessa pidtoksenteossa katsottiin olevan kysymys PL 18 §:n 1 momentin perusteella arvi-
oitavasta elinkeinoluvan peruuttamiseen rinnastuvasta viranomaisen piatoksestd. Toiseksi korostettiin siti,
ettd sddntelyn oikeasubtaisuuden turvaamiseksi on perustuslakivaliokunnan kiytinndssi edellytetty, ettd
luvan tai vastaavan viranomaistoimen peruuttamismahdollisuus on laissa sidottu vakaviin tai olennaisiin
rikkomuksiin tai laiminlydnteihin seki siihen, ettd luvanhaltijalle tai rekisterdidylle mahdollisesti annetut

60 KHO 16.11.2012, t. 3224 ei muuttanut hallinto-oikeuden ratkaisun lopputulosta.
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huomautukset tai varoitukset eivit ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden korjaamiseen. Téstd
huolimatta jitetiedostomerkinnin hyviksynnin peruuttaminen katsottiin oikeutetuksi muun muassa, kun
otettiin huomioon puutteiden olennaisuus ja ainakin osittain jirjestelmaillisyys seki se, ettd yhtion toimin-
nasta oli aiheutunut olennaista vaaraa tai haittaa ympiristélle.

Tamikddn tapaus ei suoraan koske kilpailijoiden vilisid neutraliteettihdiriditd. Toisaalta mahdollistettaessa
viranomaisille elinkeinoluvan vilitén peruuttaminen kilpailuneutraalin viranomaiskdytinnon merkitys
kuitenkin korostuu entisestdin. Oikeuskiytinndssi on kuitenkin usein muutoin korostettu sité, ettd anka-
rimpia seuraamuksia ei pitdisi ottaa vilittomaisti kiyttoon. Esimerkiksi ratkaisun Himeenlinnan HAO
15.6.2000, t. 00/403/4 taustalla oli se, ettd ladninhallitus peruutti autoilijan taksiluvan mairiajaksi, koska
timd oli padasiallisesti litkennoinyt luvan mukaisen asemapaikkansa ulkopuolella ja siten jittanyt noudatta-
matta litkenneluvassa vahvistettua asemapaikkamairdysti. Autoilijaa ei ollut kertaakaan hinen menettelynsi
johdosta huomautettu. Hallinto-oikeuden mukaan ld4ninhallituksella olisi halutessaan ollut kiytettivissiin
muitakin keinoja ja ettd lddninhallituksella oli laaja harkintavalta tehdi alueellista liikennepolitiikkaa valit-
semillaan tavoilla. Hallinto-oikeus katsoi, ettei ladninhallituksen méddrddma ankara ja rangaistuksen luon-
teinen hallinnollinen seuraamus ollut oikeudenmukaisessa suhteessa lidninhallituksen valvottavana olevan
julkisen litkennepoliittisen intressin kanssa.®!

Perustuslain tarkkarajaisuus- ja tasmallisyysvaatimus

Perustuslakivaliokunnan lausuntokiytinndssi on yksiselitteisesti katsottu, ettd laissa sdddettdvien elinkei-
novapauden rajoitusten tulee olla tismillisid ja tarkkarajaisia, minki lisiksi rajoittamisen laajuuden ja edel-
lytysten on ilmettdvi laista. Tdhidn liittyen on katsottu, ettd sidnnokset luvan edellytyksistd ja pysyvyydestd
antavat riittdvin ennustettavuuden viranomaistoiminnasta.” Tdmin vuoksi perustuslakivaliokunta kiinnitti
lausunnossaan PeVL 19/2002 vp lddkelaista kriittisesti huomiota siihen, ettd lakiechdotus ei sisiltinyt
lainkaan siannéksid luvan mydntimisen edellytyksistd, eikd viranomaisen toimivaltaa paittad lupachdoista
ollut ehdotettu lain sidinnoksilld mitenkdin rajoitettavaksi tai ohjattavaksi®. Niin ollen lakiehdotukseen oli
lisdtedvd riictdvin tdsmalliset sidnnodkset, jotta se voitiin kisitelld tavallisen lain sddtdmisjirjestyksessa.

Edelld mainitun valossa on helppo kritisoida vallitsevaa tilannetta, jossa viranomaiskiytinnossi voi havaita
epdyhtendisyyttd ja horjuvuutta. Ennustettavuutta ei luonnollisesti ilmenni sekddn, jos viranomaiset ja
sittemmin eri oikeusasteet padtyvit asiassa erilaisiin ratkaisuihin. Suositeltavaa onkin, ettd paddyttiessi eri-
tyisistd syistd lupasddntelyyn, tdlloin myos huolehditaan sdintelyn tarkkarajaisuudesta ja tasmallisyydestd
perustuslain edellyttdmailla tavalla. Tdté ei kaiken kattavasti pystytd turvaamaan ennakkovalvonnalla perus-
tuslakivaliokunnassa ja yleisemmin lain valmistelun yhteydessd, minki vuoksi on syytd painottaa myds jil-
kivalvonnan merkitystd. Ennakkovalvonnan puutteellisuutta kuvastaa hyvin 1.8.2007 voimaan tullut tak-
silitkennelaki. Sittemmin lain soveltamisessa havaittiin koko joukko epdsuotuisia vaikutuksia, joista nimen-
omaan epiyhtendinen viranomaiskdytintd nousi keskeiseen asemaan. Tdmi puolestaan johti siihen, ettd
hallitus antoi laajahkon esityksen HE 72/2011 vp havaittujen epikohtien korjaamiseksi. Taksiliikennelain
muutosta koskeva uudistus tuli voimaan vuoden 2012 alussa. Toisaalta tistd huolimatta liikenne- ja viestin-
tivaliokunta totesi uudistusta koskevassa mietinnossiin LiVM 17/2011 vp seuraavaa:

Valiokunnan saaman selvityksen mukaan lupaviranomaisilla on eri puolilla Suomea ollut jossain
midrin erilaisia kidytintojd ja tulkintoja taksiliikennelain soveltamisesta. Valiokunta korostaa, ettd
tihidn tulisi jatkossa kiinnittid huomiota sekd ohjeistuksen ettd mahdollisten sidntelyn muutostar-
peiden osalta. Samalla tulisi kiinnittdd huomiota myos lupaviranomaisten resurssien riittdvyyteen lain
tavoitteiden saavuttamisen varmistamiseksi.

61  KHO 6.9.2002, t. 2091. Piitostd ei muuteta.
62 Ks. esimerkiksi PeVL 31/2006 vp.
63 Ks. myds PeVL 66/2002 vp.
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Esimerkiksi apteekkitoimintaa koskevassa oikeuskiytinndssi on arvioitu lupaedellytyksii ja niiden suhdetta
kilpailuolosuhteisiin. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO:2013:31 (ddn.) todettiin asiaan
liittyen seuraavaa:

Helsingin yliopiston apteekin sivuapteekin perustamista koskevat erityiset lupaedellytykset eivit
koskeneet yksityisten apteekkarien sivuapteekkien perustamista. Helsingin yliopiston apteekin ja
yksityisen apteekkarin sivuapteekin vililld ei nidin ollen ollut todellista kilpailullista yhteyttd. Silld,
ettd Helsingin yliopiston apteekille ei olisi voitu erityisten lupaedellytysten puuttuessa myontdd lupaa
sivuapteekin perustamiseen, ei olisi ollut vaikutusta yksityisen apteekkarin vireill olleen sivuapteek-
kilupahakemuksen kisittelyyn. Tamin vuoksi ei samaa toimipaikkaa koskevaa, samaan aikaan vireilld
olevaa yksityisen apteekkarin sivuapteekkiluvan mydntimistd koskevaa hakemusta ollut hallintolain
25 §:n nojalla tarpeen kisitelld yhti aikaa Helsingin yliopiston apteekin sivuapteekkilupaa koskevan
hakemuksen kanssa.

Taustaksi on paikallaan viitata ensinnikin HL 6 §:d4n, jonka mukaan viranomaisen on kohdeltava hal-
linnossa asioivia tasapuolisesti sekd kiytettivd toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyviksyttiviin tar-
koituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pidmairiin
nihden. Niiden on suojattava oikeusjirjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. HL 25 §:n mukaan,
jos viranomaisessa tehtdvd pddtos saattaa merkittivisti vaikuttaa muun samassa viranomaisessa samanai-
kaisesti vireilld olevan asian ratkaisemiseen, viranomaisen on valmisteltava asiat yhdessi ja ratkaistava ne
samalla kertaa, jollei yhdessi kisittelemisestd aiheudu haitallista viivytysti tai jollei se ole asian laadun taikka
luonteen vuoksi tarpeetonta. Sivuapteekkilupien yhtdaikaista kisittelyd viimeksi mainitun siddnnoksen
perusteella ei katsottu tarpeelliseksi, koska Helsingin yliopiston apteekin ja yksityisen apteekkarin sivuap-
teekin vililld ei ollut todellista kilpailullista yhteytta. Silld, ettd Helsingin yliopiston apteekille ei olisi voitu
erityisten lupaedellytysten puuttuessa myontdd lupaa sivuapteekin perustamiseen, ei olisi ollut vaikutusta
yksityisen apteekkarin vireilld olevan sivuapteekkilupahakemuksen kisittelyyn.

Lupamenettelyn kipukohtana viranomaiskidytinnon yhteniisyyden kannalta voi olla yksinkertaisesti sekin,

ettei tietystd asiasta ole ylipaansa siannoksii lainsidaddnnossi. Tiled osin tilanne on korjattavissa varsin yksin-

kertaisesti, toisin sanoen sisillyttimilli tarpeeksi tismilliset mairiykset asiasta lainsiidintoon.

64  Ks. esimerkiksi HE 227/2004 vp.

KKV * VIRANOMAISKAYTANNON YHTENAISYYS JA KILPAILUN EDISTAMINEN



EPAYHTENAISEN VIRANOMAISKAYTANNON
SYITA JA KEINOJA YHTENAISTAA KAYTANTOA

Lainsaadannon yleisluonteisuus ja puutteellisuus

Esimerkiksi taksinkuljettajien ammattipdtevyyttd ja taksilitkennelakia koskevassa hallituksen esityksessd
HE 33/2009 vp kiinnitettiin huomiota sdintelyn yleisluonteisuuteen. Tarkempien sddnndsten tai nimen-
omaisten toimintavaltuuksien puuttuminen oli rajoittanut lupaviranomaisen puuttumista ammattiajolupiin
ja johtanut epdyhteniiseen menettelyyn eri paikkakunnilla. Sidnnésten yleisluonteisuutta oli pidetty myos
syynd pidtdsten kumoamiselle valitusteitse.®

Sddntelyn yleisluonteisuuteen liittyy olennaisesti viranomaisten harkintavalta, joka voidaan jakaa oikeushar-
kintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Oikeusharkinnassa on kyse niin sanotusta sidotusta harkin-
nasta ja se liittyy usein subjektiivisiin oikeuksiin®. Tarkoituksenmukaisuusharkinta puolestaan antaa viran-
omaiselle suuremman harkintavapauden ja koskee epitismillisempii normeja. Harkintavalta onkin laajim-
millaan silloin, kun viranomaisen toimivaltanormi on vilji. Mdienpdidi luokittelee tallaisiksi esim. erilaisten
lupien mydntimisnormit.” Harkintavaltaa rajoittavat hallinnon oikeusperiaatteet (HL 6 §), hallinnon
menettelynormit ja sovellettavien lakien tavoitteet.®® Harkinnassa on siten huomioitava muun muassa elin-
keinovapauden ja yhdenvertaisuuden periaatteet sekd viranomaisen velvollisuus asian selvittimiseen. Lisiksi
aiemmalla oikeus- ja ratkaisukiytinnolli voi olla merkitystd harkintavallan rajoja miiriteltiessd.® Harkin-
tavaltaa kiytetddn siis véirin, jos pddtdksenteon kannalta olennaisia faktoja ei oteta riittdvisti huomioon tai
jos erilaisia tapauksia kisitelldin kaavamaisesti.”

Yleisluonteisuudesta aiheutuvan ongelman korjaamiseksi on helppo esittdi sitd, ettd lainsdddint6d tdsmen-
netddn tai tarvittaessa lainsdddantoon sisillytetddn uudet sidnnokset. Asia erikseen on se, kuinka yksityis-
kohtaiseen siintelyyn voidaan menni ja on ylipainsi tarkoituksenmukaista menni. Kadntopuolena on niet
ensinnikin se, ettd kovin yksityiskohtainen sdintely on omiaan vanhentumaan nopeasti. Toisaalta yksityis-
kohtainenkaan sdintely ei tdysin poista riskid siitd, ettd viranomaiskdytintd on epdyhteniistd. Lisdksi yksi-
tyiskohtainen sdintely voi olla omiaan lisidmain elinkeinonharjoittajien hallinnollista taakkaa, hallinnon
sisdistd taakkaa sekd yleisemmin lainsddddnndstd aiheutuvaa sidntelytaakkaa.

Esimerkkini varsin tarkkarajaisesta sddntelystd voidaan mainita taksiliikennelain taksiluvan myontimisen
edellytykset. Yhtdiltd taksiliikennelain 6.1 §:n 2 kohdassa luvan myéntimisen edellytykseksi on siddetty
henkildn hyvimaineisuus. Timi on luonnollisesti hyvin yleisluonteinen lainkohta ja jictdisi ELY-keskukselle
huomattavassa midrin harkintavaltaa luvan mydntimisessd. Taksiliikennelain 7 §:ssd on kuitenkin siddetty
konkreettisesti niistd rikoksista, jotka osoittavat, milloin henkil ei tiytd hyvimaineisuuden vaatimusta’.
Perustuslakivaliokunta korostikin taksilitkennelakia koskevassa lausunnossaan sité, ettd luvan edellytyksii ja
pysyvyyttid koskevien sddnnosten viranomaistulkinnan on oltava riittivin ennustettavaa. Téltd kannalta mer-
kitystd katsottiin olevan muun muassa silld, missd mairin viranomaisen toimivaltuudet miariytyvit sidotun
harkinnan tai tarkoituksenmukaisuusharkinnan mukaisesti.”

65  Ks. myds HE 271/2010 vp, jossa kalastuksenvalvontaan liittyen todettiin, ettd sidntelyn yleisluontoisuus tai sidntelyn puuttu-
minen oli johtanut valtakunnallisesti tarkasteltuna epiyhteniisiin toimintatapoihin.

66  Subjekdiiviset oikeudet ovat etuuksia, jotka perustuvat suoraan laissa miiriteltyihin edellytyksiin. Esimerkkind voidaan mainita
alle kouluikiisten lasten oikeus paivihoitopaikkaan.

67 Mienpii (2013), s. 501.

68  Mienpii (2013), s. 499.

69  Mienpii (2013), s. 500.

70  Mienpii (2013), s. 507.

71 Tosin ylld mainittu sidnnoskin on osittain joustava, koska siini edellytetiin myds, ettd “teot osoittavat hinen olevan ilmeisen
sopimaton harjoittamaan taksilitkennettd.” Ks. my6s Vaasan HAO 8.10.2009, t. 09/0555/3.

72 PeVL 31/2006 vp. Vrt. KHO:2010:82.
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Sddntelyn yleisluonteisuuteen voidaan puuttua my®6s silld, ettd viranomaisilta edellytetiiin selkeitii perusteluja
piditoksilleen. Esimerkkind voi mainita majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain 4.4 §:n sidnnoksen,
jonka mukaan “poliisilaitos voi kieltdd aukioloajan pidennyksen, jos on perusteltua syyti epiilld, ettd ravitse-
misliikkeen aukioloajan pidennyksesti aiheutuu kohtuutonta haittaa asuinympiristélle tai vakavaa hiiriotd
yleiselle jirjestykselle ja turvallisuudelle.” Ratkaisussa KHO 20.8.2009, t. 1984 korkein hallinto-oikeus
katsoikin, ettei poliisilaitos voinut kaupungin keskustan jirjestystilannetta koskevilla yleisluonteisilla perus-
teilla kieltdd aukioloajan pidennystd. Poliisilaitoksen toimivaltaan ei my6skididn kuulunut harkita ravitsemis-
litkkkeen aukioloajan pidentimisen tarpeellisuutta.

Yleisluonteisen sddntelyn ohella ongelmia voi aktualisoitua myos tarkkarajaisten normien kohdalla. Lait eivit
koskaan ole tiydellisid, vaan jittivit aina jossain méirin varaa tulkinnalle. Lakeja siddettiessd ei luonnollises-
tikaan pystytd ennakoimaan kaikkia seikkoja, joihin lakia voitaisiin joutua soveltamaan, ja timin ohella kieli
jattad aina sijaa epimidriisyyksille. Tulkinnanvaraisuudet korostuvat sitd enemmin, mitd enemmin yksilsl-
lisid erityisolosuhteita sadnnokselld pyritddn kattamaan, ja mitd dynaamisempi ilmi6 sddntelyn kohteena on.”

My®6s lainsdddintotekniset yksityiskohdatvoivat olla relevantteja viranomaiskdytinnon yhtendisyyden kannalta.
Esimerkiksi lain soveltamisalan médrittelylli voidaan osaltaan vaikuttaa sithen, muodostuuko viranomaiskiy-
tinto yhtendiseksi. T4ssd voidaan viitata hallituksen esitykseen HE 23/2013 vp, jossa todettiin, ettd kuitin-
tarjoamisvelvollisuuden rajaaminen pelkistddn kiteiselld rahalla tehtyihin maksusuorituksiin voisi johtaa
sattumanvaraiseen soveltamiskiytintd6n ja ettd tillainen rajaus vaikeuttaisi myos valvontaa.”* Yleisemmalld
tasolla on siis todettavissa, ettd sddntelyvaihtoehtojen paremmuutta arvioitaessa huomiota tulee kiinnitcad
my®&s sithen, kuinka todennikoisesti eri vaihtoehdot turvaavat yhteniisen viranomaiskiytinnon muodos-
tumisen.

Epdyhtendiisen kiytinnon taustalla voi olla myos runsas sidntely. Hyvin todennikoisend voidaan pitdd siti,
ettd epdyhtendinen viranomaiskdytintd lisidntyy siti mukaa, mitd raskaammin erilaisia toimintoja sdi-
dellddn. Esimerkiksi siddosten soveltajia tarvitaan enemmin, eikid niiden kaikkien toiminnan koordinointi
voi tapahtua aina onnistuneesti. Lainsdddannon lisdksi niin sanottu pehmei sddntely, kuten ei-sitovat suo-
situkset ja ohjeet, lisadntyy jatkuvasti. Tallaiset soff law -tyyppiset normit ovat yleisid muun muassa sosiaali-
ja terveyshuollon alalla, jossa Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira on laatinut kolmevuo-
tisia palvelukohtaisia valvontaohjelmia, jotka kuitenkin péittyvit vuoden 2014 lopussa. Lukuisiin ohjeisiin
ja suosituksiin perehtyminen voi etenkin pienempien elinkeinonharjoittajien nikokulmasta olla raskasta,
koska pienilld toimijoilla harvoin on tukenaan lakitiimeji tai hallinto-osastoja, jotka voisivat avustaa ohjeis-
tuksen tulkinnassa. My®s siirtymiajat ovat pehmein sdintelyn muuttamisessa usein lyhyempid kuin lainsdi-
didnndssd, koska muutokset voidaan toteuttaa nopeammassa aikataulussa ja vihemmilld byrokratialla.

Siddosvaikutusten ennakollisella arvioinnilla voidaan osaltaan ehkiistd epayhteniisen viranomaiskiytinnon
muodostumista. Tissi voidaan viitata Valviran (2012 d) muistioon alkoholilainsiidinnén muuttamisesta.
Siind todettiin, ettei kunnalle tulisi antaa oikeutta rajoittaa alkoholijuomien vihittdismyyntii tai anniskelua
my0skddn tiettyind pdiving, aikoina tai tietylld alueella, koska tillainen kunnalle myonnetty rajoittamis-
mahdollisuus olisi alkoholielinkeinon yhdenvertaisuuden nikokulmasta ongelmallinen. Kunnan tekemi
rajoittamispditds saattaisi olla poliittisesti virittynyt, eikd silld olisi ennustettavuutta elinkeinon eiki lupa-
viranomaisen suuntaan. Alkoholijuomien vihittdismyyntid tai anniskelua koskevat rajoitukset johtaisivat
sitd paitsi todennikoisesti vain siihen, ettd kuluttajat siirtdisivit ostoksensa tai ravintolakdyntinsi toiseen
kuntaan.

Suoraan sdidntelystd aiheutuvaan epiyhdenvertaiseen kohteluun voidaan viitata myds alkoholin pien-

tuottajien myyntilupien kohdalla. Voimassa olevien sidnnosten perusteella valmistuspaikalta tapah-
tuvaa alkoholin suoramyyntid saavat harjoittaa ainoastaan tilaviinin ja sahdin valmistajat, joiden

73 Ks. ylld mainituista lain epétdydellisyyden taustatekijoistd esimerkiksi M#dced (2009).
74 Laki kuitintarjoamisvelvollisuudesta kiteiskaupassa (658/2013) tuli voimaan 1.1.2014.
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valmistus- ja myyntitoiminta on osa alueen maaseutuelinkeinoja.” Julkisuudessa on kiyty suhteellisen
paljon keskustelua suoramyyntioikeuksien laajentamisesta koskemaan myos pienpanimoja, jotka
voisivat sahdin ja tilaviinin valmistajien tavoin vahvistaa paikallista maaseutuelinkeinoa myymalld
tuotteitaan suoraan valmistuspaikalta. T4lld hetkelld pienpanimoiden tiytyy jirjestdd tuotteidensa
myynti panimon yhteyteen perustettavan elintarvikekioskin tai paikallisen kaupan kautta. Huomi-
onarvoista on se, ettei pienpanimoiden rajaaminen myyntilupien ulkopuolelle perustu eduskunnan
sddtdmaidn lakiin, vaan sosiaali- ja terveysministerion piitokseen.”®

Edelld mainitut nikokohdat osoittavat, ettd viranomaiskdytinndn yhteniisyyden edistiminen on nihtivi
elimellisend osana hyvii lainvalmistelua. Tilloin kysymys ei ole pelkidstddn siitd, kuinka joustavaksi saddokset
on aiheellista laatia, vaan myds muun muassa siintelyvaihtoehtojen huolellisesta kartoituksesta ja arvioin-
nista sekd yleisemmin siddosvaikutusten ennakollisesta arvioinnista. Yksi keskeinen elementti lainvalmiste-
lussa on lisiksi nykytilan kartoitus ja arviointi. Tdssd yhteydessd riittdvid ei ole se, ettd kiydddn kursorisesti
lapi vallitseva oikeustila, vaan ettd tehddin analyysi my6s viranomaiskidytinnostd varsinkin, jos on epiilyji
viranomaiskdytinnon epdyhteniisyydestd tai muista epikohdista. Tallaista viranomaiskdytinnén kartoitusta
ei suinkaan ole tehty kattavasti. Poikkeuksiakin toki on, kuten taksiliikennelain uudistaminen.

Viranomaistoiminnan hajautuneisuus

Liikeaikalain eli aukioloaikalain poikkeuslupien kisittely keskitettiin 1.1.2014 alkaen Lapin aluehallinto-
virastoon. Aiemmin poikkeusluvista péittivit aluchallintovirastot kukin omalla toimialueellaan, miki oli
omiaan luomaan paineita sithen, ettd viranomaiskdytinto ei ollut yhtendinen eri puolilla maata. Tétd vahvisti
vield se, ettd poikkeusluvan saamisen edellytyksistd on siddetty sangen joustavasti. Puhutaanhan poik-
keusluvista sddntelevissd pykildssd “erityisestd syystd’; timdn perusteella on sellaisenaan mahdoton tehdi
paitelmid poikkeusluvan saamisen edellytyksistd. Kisitettd on toisaalta jonkin verran tismennetty aukiolo-
aikalain 3.1 §:ssd, muttei kuitenkaan kovinkaan tyhjentivill tavalla. Ongelmalliseksi mainitun lainkohdan
tulkinnan tekee my®ds se, ettd lain esitdissd asia kuitataan hyvin lyhyesti. Tétd taustaa vasten suositeltavaa
olisikin, ettd mitd joustavammasta sdintelystd on kysymys tilanteessa, jossa viranomaistoiminta on lisiksi
hajautunut, sitd suuremmalla syylld lain esitoissd tulisi méiritelld selkedsti ohjenuorat lain tulkitsemiselle.

My6s korjausrakentamisen viranomaisohjaukseen liittyen on tuotu esille, ettd eri kuntien toimintakulttuuri
pohjautuu kunnan historiaan ja harvaan asutulla alueella tarkastajien henkilokohtaiseen ammattitaitoon ja
toimintatapaan. Samalla on korostettu tarvetta lihentii tulkintoja ja kdytintjd. Toisaalta suunnittelijat ovat
yrittineet selvittdd eri kuntien vaatimuksia, jotta he osaisivat suunnitella kuhunkin kuntaan kunnan viran-
omaisia tyydyttavilld tavalla.

Aikaisemmassa lainsdddidnnossimme lihantarkastus ja teurastamoiden ja niiden yhteydessi olevien liha- ja
kala-alan laitosten sekd poroteurastamoiden, pienteurastamoiden ja riistankisittelylaitosten hyviksyminen
ja valvonta olivat hajautettuja kolmelle eri viranomaiselle, Elintarviketurvallisuusvirastolle, aluehallintoviras-
tolle ja kunnan valvontaviranomaiselle.”” Tdmi johti osaltaan siihen, ettd viranomaiskiytinnot vaihtelivat
esimerkiksi kunnittain. T4td taustaa vasten yllittivid ei ollut se, ettd lihantarkastuksen, laitosten hyviksy-
misen ja valvonnan keskittiminen yhdelle valtion viranomaiselle katsottiin parhaaksi ratkaisuksi lihantarkas-
tuksen ja valvonnan laadun nostamiseksi ja yhdenmukaistamiseksi.

Aluchallintovirastojen kanssa kiytyjen keskustelujen perusteella lupa- ja valvonta-asioiden keskittdmiseen suh-
taudutaan myonteisesti. Toisaalta viraston tekemin kyselyn® perusteella aluchallintovirastot eivit kannata

75  Sosiaali- ja terveysministerién pddtos 7.6.1995/852.

76 Joulukuussa 2013 eduskunnassa olleen pienpanimoiden suoramyynnin sallimista koskeva lakialoitteen (lakialoite 75/2013 vp —
Eeva-Johanna Eloranta /sd ym.) allekirjoitti 17 kansanedustajaa.

77  Ks. lihemmin HE 293/2010 vp.

78  KKVteki selvitysti varten kirjallisen kyselyn kaikille aluehallintovirastoille ja ELY-keskuksille. Kysymykset koskivat muun
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keskittimistd ainakaan laajamittaisesti, vaikka se voisi tulla kyseeseen vidhamerkityksellisempien asioiden
kohdalla. ELY-keskuksissa keskittdmiseen ei kyselyn mukaan suhtauduta aivan yhti jyrkisti kuin aluehallin-
tovirastoissa, mutta niissikin ongelmalliseksi nihdéin paikallistuntemuksen ja asianosaisten osallistumismah-
dollisuuksien heikentyminen. Aluehallintovirastojen keskitettyjd lupa-asioita ovat tilld hetkelld muun muassa
aukioloaikalain poikkeusluvat, hautaustoimilain mukaiset luvat, perintitoimistoluvat ja panttilainauslaitos-
luvat. Valvonta-asioista keskitettyja ovat esimerkiksi poronhoidon, luotonantajien ja l8ytotavaratoimistojen
valvonta.” Sosiaali- ja terveyspalvelualalla keskittimistd, tai vihintddn kiytintojen yhtendistimistd tapahtuu
osaltaan muun muassa Valviran kautta sen myontdessd valtakunnalliset luvat, koordinoidessa yhteistyd-
ryhmii ja laatiessa valvontaohjelmia. Samoin yhtendistimisté edistad sihkdisen asioinnin kehittiminen®, joka
pakottaa virastot pohtimaan hakemusten ja lomakkeidensa keskindistd verrannollisuutta. Lisdksi valtiovarain-
ministeridssd on kdynnissi hanke, joka tihtai julkishallinnon asiakaspalvelun yhtendistimiseen keskittdmilld
eri viranomaisten palvelut yhteisiin asiointipisteisiin.®! Elinkeinonharjoittajien tyon helpottamiseksi tyd- ja
elinkeinoministerién ylldpitimalle Yritys-Suomi -sivustolle on koottu tietoa luvanvaraisista elinkeinoista ja
lupamenettelyistd. Tiedot esimerkiksi lupaa varten vaadittavasta selvityksestd ja asiakirjoista jadvit kuitenkin
yleiselle tasolle, ja joidenkin lupien kohdalla todetaan vaatimusten ja kisittelyaikojen vaihtelevan alueittain.

Puutteellinen tietopohja

Esimerkiksi hallicuksen esityksessi HE 82/2009 vp eriteltiin sitd, ettd kiytdnnossi taksilupien enimmiis-
miidrit oli vahvistettu kiyttden hyviksi taksiliikennelaissa erikseen siddettyjd kuntakohtaisia kysynnin ja
tarjonnan seurantaan vaikuttavia tietoja. T#hin liittyen todettiin, etti tilastotiedot olivat saatavissa vain kun-
takohtaisina. Tilastot kuvasivat lisiksi aina mennytti aikaa, joten ne eivit vilttdimittd kuvanneet enid paicok-
senteon kannalta ajankohtaista tilannetta. Lupamiirit perustuivat edelld selostettuihin tilastoihin, kuntien
ja kauppakamareiden lausuntoihin sekd palautteista ilmenevdin kokonaisvaltaiseen arviointiin taksiliiken-
nelain 20 §:n mukaisesti. Edelld mainituilta osin viranomaiskdytinnon yhtendisyyttd edistiisi luonnollisesti
se, ettd padtoksenteon pohjana olevat tilasto- ja muut tiedot ovat kattavia, ajankohtaisia sekd yhdenmukaisia.

KKV:n saamien tietojen mukaan aluehallintovirastot kokevat tietojirjestelmit osittain puutteellisiksi ja toi-
sistaan eroaviksi. Pddtdsten jakamisesta, julkaisemisesta tai tiedottamisesta ei ole yhtendisti linjausta, mistd
johtuen virastot saattavat tehdi toisistaan poikkeavia ratkaisuja. Muiden lupaviranomaisten pidtokset
tutkitaan, jos on epdilys tai muistikuva siitd, ettd samantyyppinen péitos on toisaalla tehty. Tutkiminen
on kuitenkin sattumanvaraista muun muassa sen vuoksi, ettei paatoksistd ole olemassa toimivaa ja keski-
tettyd rekisterid. Pddtdsten etsiminen satunnaisilla hakusanoilla ei vilttdimittd johda relevanttien paitosten
l6ytimiseen. Merkittivimmit padtokset tulevat yleensd virkamiesten tietoisuuteen niin sanottuja epiviral-
lisia reittejd pitkin, esimerkiksi epimuodollisten keskustelujen vilitykselld. Tiedossa olevat pidtokset otetaan
huomioon pidtoksenteossa silloin, kun kyse on samankaltaisesta asiasta.

Valviran ja aluehallintovirastojen kesken on kehitetty muun muassa sisiinen tietoverkko, johon virkamiehet
voivat tallettaa padtoksid. Kaikkia niitd vilineitd ei KKV:n saamien tietojen mukaan kuitenkaan kiytinnossd
aina kiytetd, koska menettely koetaan monessa tapauksessa vaikeaksi ja tyotaakkaa lisddviksi. Padtoksistd
tulisi laatia rekisteriin julkiset versiot tai vihintdin tiivistelmit, miki lisdd asian kisittelyaikaa. My®os virka-
miesten suurehko itsekritiikki omia piatoksiddn kohtaan voi vaikuttaa haluttomuuteen saattaa paicoksid
laajemman yleis6n tietouteen.

muassa viranomaisten vilistd tiedonkulkua ja yhteistyotd sekd virastojen sisiisid kdytintdjd yhdenmukaisuuden varmistami-
seksi. Kyselyyn vastasi aluehallintovirastoista 83 % ja ELY-keskuksista 60 %, tosin joistakin virastoista vastaus saatiin ainoastaan
tiettyji toimialoja koskien.

79  Eteld-Suomen aluchallintovirasto: AVIen keskitetyt substanssitehtivit 15.10.2013.

80  Esimerkiksi Kuntaliiton Ympiristoterveydenhuollon luvat ja ilmoitukset (YLLI) -projekti ja valtiovarainministerién Sihkoisen
asioinnin ja demokratian vauhdittamisohjelma (SADe).

81  Asiakaspalvelu2014 -hankkeen tavoitteena on, etti yhteisten asiakaspalvelupisteiden toiminta kidynnistetiin vuonna 2015. Asi-
ointipisteissi tarjottavat palvelut kisittdisivit enimmikseen esimerkiksi asiakirjojen ja maksujen vastaanottamista sekd yleisen
tason tiedon antamista, mutta niissd voitaisiin tarjota etdpalveluna my®s asiantuntijaneuvontaa.
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Aluehallintovirastoille ja ELY-keskuksille tehdyn kyselyn perusteella virkamiehet kokevat enimmikseen
saavansa riittdvisti tietoa muissa virastoissa tehdyistd paatoksisti. Erityisesti erilaiset yhteistyoryhmit ja neu-
vottelupdivit nihdadn hyviksi tiedotuskanavaksi. Myds yhteisten paatosrekisterien merkitystd korostetaan,
vaikkakin niissd tuntuu olevan vield kehittdmistarpeita.*> Muiden virastojen padtokset otetaan padsdintoisesti
huomioon, mutta erityisesti ELY-keskuksissa enemmin painoarvoa katsotaan olevan hallinto-oikeuksien ja
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuilla.

Oikeuskdaytanto keinona yhtenadistaa viranomaiskaytantoa

Valaistaan oikeuskiytintdd viranomaiskdytinnon yhtendistdjini aluksi lyhyelld esimerkilld. Kdytinndssi on
ollut havaittavissa taksiliikennelain kohdalla, etti eri hallinto-oikeuksien ratkaisut ovat olleet samantyyp-
pisessd asiassa erisuuntaisia, vaikka viranomaisten perustelut ovat pohjautuneet yhteniisiin kriteereihin®.
Tami tapaus kuvastaa hyvin niitd vaikeuksia, joihin hallinto-oikeuskiytinté voi tormiti tihddttdessd oikeus-
tilan yhdenmukaistamiseen. Toinen huomionarvoinen seikka on ollut se, ettd huolimatta yksityiskohtai-
sista hallituksen esityksen perusteluista hallinto-oikeuksissa on joskus kuitenkin paidytty kirjavaan oikeus-
kiytintoon®. Timi on mielenkiintoista sitd taustaa vasten, ettd hallituksen esitykset joka tapauksessa ovat
heikosti velvoittavia oikeuslihteitd®, ja esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on ottanut ne korostuneesti rat-
kaisutoiminnassaan huomioon.

Hallituksen esityksessa HE 82/2009 vp kiinnitettiin huomiota my®os siihen, ettd tuolloin taksiliikennelakia
koskevien kiintiopddtdsten perusteluista oli saatu vain yksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu. Téssd
ratkaisussa korostui kiintién mairdimistd koskeva padsiinto eivitkd valittajat menestyneet. Korkein hal-
linto-oikeus linjasi, ettd vaikka lupien enimmiismairid vahvistettaessa hyddynnetddn taksin kysynnin ja
tarjonnan seurannasta saatavia tietoja, paatoksen ei tarvitse perustua vain niihin tietoihin. Lihtékohtana on
kiintién padperiaatteita koskeva lainkohta, jonka mukaan lupien enimmiismidrit on vahvistettava sellaiselle
tasolle, ettd ne eivit rajoita taksipalvelujen saatavuutta myoskain vilkkaan kysynnin aikana eivitkd heikenni
palvelujen laatua. Hallituksen esityksen mukaan vaikka kyseinen paitos koski padkaupunkiseutua, periaate
oli yleinen ja sitd voitaneen soveltaa yleisemminkin.

Muun muassa verolainsiidinnon yhteydessi on kiinnitetty huomiota prejudikaattien merkitykseen oikeus-
tilan yhteniistdjini. Toisaalta prejudikaatin puuttuminen saattaa aiheuttaa epdyhtendisyyttd verotuskiytin-
ndssi sekd ristiriitaisuutta alempien muutoksenhakuasteiden ratkaisukidytdnnossi, jolloin asioiden kisittely
saattaa ruuhkautua muutoksenhakuasteissa ja niin heikentii oikeusturvan saatavuutta laajemminkin. Vir-
heellisten verotuspaitosten jilkikiteinen oikaiseminen on lisiksi ty6listd seki verovelvollisille ettd veroviran-
omaisille erityisesti tilanteessa, jossa ennen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua on jo kisitelty lukuisa
miiri vastaavia tapauksia verotuskidytinnossd.* Tami argumentaatio nousi esille, kun siddettiin ennakko-
paitosvalituksesta veroasioissa, ts. ennakkopditosperusteisesta valituksesta, jossa hallinto-oikeuden sijasta
voidaan valittaa suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen.®”

Valituslupaa koskevat sianndkset korostavat korkeimman oikeuden roolia oikeuskiytinnon yhdenmukais-
tajana. Tdmi ilmenee oikeudenkiymiskaaren 30 luvun 3 §:sti:

Valituslupa voidaan myontii ainoastaan, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauk-
sissa tai oikeuskdytinnon yhtendisyyden vuoksi on tirkeitd saattaa asia korkeimman oikeuden ratkais-

82  Diddcosrekistereitd ovat muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon alan Extranet, valtakunnallisten liikennelupa-asioiden VALLU
seki alkoholihallinnon A/po-portaali.

83 HE 82/2009 vp.

84 HE 110/2012 vp.

85  Lain esityt ovat oikeuslihdeopilliselta velvoittavuudeltaan rinnasteisia lihinni korkeimman hallinto-oikeuden julkaistuihin rat-
kaisuihin.

86 HE 76/2012 vp.

87  Hallituksen esityksen HE 76/2012 vp mukaan ratkaisukiytinnon epiyhtendisyytti lisidvit viranomaisten tietojen vaihtoon
liiteyvit oikeudelliset esteet ja myds se, ettd viranomaisten vilille ei ole syntynyt yhteisid menettelytapoja.
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tavaksi taikka jos sithen on erityistd aihetta asiassa tapahtuneen sellaisen oikeudenkiynti- tai muun
virheen takia, jonka perusteella ratkaisu olisi purettava tai poistettava, tahi jos valitusluvan myénti-
miseen on muu painava syy.*

Vastaavalla tavalla oikeuskiytinnén yhtenidistdjan rooli ilmenee korkeimman hallinto-oikeuden kohdalla.
Tidssd voidaan viitata verotusmenettelylain 70.2 §:n 1 kohtaan, jonka mukaan perusteena valittaa kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen on se, ettd “lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai
oikeuskdytinnon yhteniisyyden vuoksi on tirkedd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi”.

Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu KHO:2013:41 ilmentii osaltaan niitd ongelmakohtia,
joihin térmicdin silloin, kun oikeuskiytintdd hyddynnetdin keinona viranomaiskiytinnon yhdenmukais-
tamisessa. Pidtoksen ratkaisuseloste kuuluu seuraavasti:

Ladninhallitus peruutti yhtion alkoholijuomien anniskeluluvan pysyvisti, koska yhtié oli laiminlyonyt
verojen ja julkisoikeudellisten maksujen maksamisen jatkuvasti ja huomattavassa mairin. Hallinto-
oikeus pysytti lddninhallituksen padtoksen. Ladninhallituksen padtoksen jilkeen aloitettiin yhtién
saneerausmenettely ja kirdjioikeus vahvisti saneerausohjelman hallinto-oikeuden piitdksen jilkeen.
Verohallinto merkitsi yhtion uudelleen ennakkoperintirekisteriin. Maksusuunnitelman mukaan mak-
settavat verovelat alentuivat. Kun otettiin huomioon muuttuneet olosuhteet asian kisittelyn aikana
ja yrityksen saneerauksesta annetun lain tarkoitus, korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd yhtié niissd
oloissa tdyttdd alkoholilaissa tarkoitetut taloudelliset edellytykset ja kumosi hallinto-oikeuden ja l33-
ninhallituksen pditokset.

Ensinnikin huomionarvoista ja samalla kritiikille altista tillaisissa tapauksissa on prosessin pitki kesto. Etel-
Suomen lddninhallitus oli 9.7.2009 tekemillddn padtokselld peruuttanut henkildyhtiolle my6ntiminsi alko-
holijuomien anniskeluluvan pysyvisti 10.8.2009 alkaen. Himeenlinnan hallinto-oikeus pysytti ladninhalli-
tuksen padtoksen ratkaisullaan 29.11.2010, t. 10/0458/4. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu annettiin
12.3.2013 eli noin 3,5 vuotta sen jilkeen, kun yhtié oli menettinyt anniskelulupansa. Toisaalta korkein
hallinto-oikeus kielsi padtokselliin KHO 8.2.2011, t. 292 hallinto-oikeuden pédtdksen tiytintddnpanon,

kunnes valitusasia on ratkaistu tai sitd ennen toisin miiritiin.*’

Toinen kritiikille altis kohta on ratkaisun lopputuloksen vaikeahko ennakoitavuus. Esimerkiksi puheena
olevassa ratkaisussa KHO:2013:41 viitattiin alkoholilain esitéihin — HE 50/2002 vp ja HE 24/2001 vp-,
joista ilmenee, ettd lupaharkinnassa ja anniskelutoiminnan valvonnassa painotetaan lain yleisid tarkoitus-
perid eli alkoholiongelmien ennalta ehkiisemistd sosiaali- ja terveyspoliittisin perustein. On selvid, ettd nimi
perustelut eivit lain soveltajalle tarjoa konkreettista “tarttumapintaa”. Luvan peruuttamisedellytysten har-
kinnassa on lisiksi otettava huomioon, mikid merkitys asiassa on annettava yhtién taloudelliselle tilanteelle
ja sen muuttumiselle asian kisittelyn kuluessa. Anniskeluluvalla on olennainen merkitys yhtién ravinto-
laliiketoiminnalle. Puheena olevassa tapauksessa anniskeluluvan peruuttaminen olisi vaarantanut yrityssa-
neerauksen toteutumisen ravintolaliiketoiminnan jatkamisen suhteen. Kun otettiin huomioon muuttuneet
olosuhteet asian kisittelyn aikana ja yrityksen saneerauksesta annetun lain tarkoitus, korkein hallinto-oikeus
katsoi, ettd hallinto-oikeuden ja lddninhallicuksen padtokset oli kumottava.

Timi ei ole luonnollisestikaan ainoa ratkaisu, jossa lddninhallituksen ja hallinto-oikeuden ratkaisut olisi
kumottu korkeimmassa hallinto-oikeudessa, vaan tissi voidaan viitata myds ratkaisuun KHO:2012:87,
jossa oli kysymys elinkeinovapauden periaatteen (PL 18.1 §) ja yksityisestd terveydenhuollosta annetun lain
soveltamisesta. Ongelmia ilmentdd myos ratkaisu KHO:2013:37:

ELY-keskus oli myontinyt taksiluvan tietylle asemapaikalle. Hallinto-oikeus oli palauttanut taksi-
lupaa koskevan asian ELY-keskukselle uudelleen kisiteltiviksi, koska hakemuksesta tai muistakaan

88  Kursivointi kirjoittajan.
89  Ks. myds KHO:2012:87, jossa lddninhallitus oli 21.10.2009 hylinnyt osakeyhtion hakemuksen, mutta korkein hallinto-oikeus
kumosi timin pédtdksen samoin kuin hallinto-oikeuden ratkaisun 3.10.2012.
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asiakirjoista ei kdynyt ilmi, miten liikennettd tultaisiin harjoittamaan taksiluvassa mainitulta asema-
paikalta. Hallinto-oikeuden paitos sisilsi hallintolainkéyttolain 5 §:ssi tarkoitetun asiaratkaisun, josta
ELY-keskuksella oli oikeus valittaa. Kysymysti siitd, miten liikennettd tultaisiin harjoittamaan asema-
paikalta kisin, ei ratkaistu taksiluvan mydntimisen yhteydessd vaan litkenteen valvonnassa. Korkein
hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden pidtdksen ja saattoi ELY-keskuksen pditksen voimaan.

Tillaiset olosuhteet, joissa alaan vihkiytyneet lakimichetkin pddtyvit tykondin erilaisiin ratkaisuihin, ovat
luonnollisesti sellaisia, ettd maallikko-elinkeinonharjoittaja ei ole kovinkaan vahvoilla. Tdimi puolestaan
puhuu erityisesti sen puolesta, ettd sddntelyd puretaan ja virtaviivaistetaan niin paljon kuin se perustelluista
yhteiskuntapoliittisista tavoitteista tinkimittd on mahdollista.”

Kolmas kritiikin syy on oikeuskdytinnon yleistettivyyden ongelmallisuus. Esimerkiksi ratkaisussa KHO:2013:41
huomio kiinnittyy siihen, ettd olosuhteet olivat asian kisittelyn aikana muuttuneet, miki osaltaan puhui
sen puolesta, ettei anniskelulupaa peruuteta. Kuten yleisemminkin oikeuskdytinnon osalta, ongelmaksi
muodostuu se, koskevatko myds korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisut ensisijaisesti yksittdis-
tapauksia, joiden perusteella ei pidid tehdid pitkille menevid yleistyksid.” Ongelmia voi muodostua tilléin
my®ds sen hahmottamisessa, onko korkein hallinto-oikeus tai hallinto-oikeus uusilla paatoksilldin muuttanut
aikaisempia tulkintojaan. Toisin kuin laista ja erityisesti lain esitoistd, tuomioistuinratkaisuista timi seikka
ei yleensi kiy selkeisti esille.

Edelld mainitun perusteella voidaan todeta ainakin seuraavaa. Ensinnikin mitd pidempiaikaiseksi tuomiois-
tuinprosessi venyy, sitd heikommin oikeuskidytinto palvelee sitd, ettd epdyhtendistd viranomaiskdytintod
saataisiin oikaistua. Toisaalta titd voitaisiin korjata jossain miirin ns. ennakkopaitosvalituksella, jossa pre-
judikaattiluonteissa tapauksissa voitaisiin esimerkiksi aluehallintoviraston pditoksestd valittaa suoraan kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen. Samalla koska kysymys olisi prejudikaattiluonteisista tapauksista, ne luonnol-
lisesti olisivat julkaistuja ratkaisuja. Toiseksi kilpailuneutraliteettihiirididen taustalla ovat usein joustavasti
muotoillut sdddokset, joita ei mydskidin konkretisoida esitdissd. Tami puolestaan johtaa vadjaamaictd tulkin-
nanvaraisuuksiin, minki vuoksi oikeuskohtelu ei ole kovinkaan hyvin ennakoitavissa olevaa. Kolmanneksi
oikeuskdytinto tarjoaa kapea-alaisia oikeusohjeita elinkeinotoimintaa varten, joten tarkoituksenmukaisempi
vaihtoehto tistd nikokulmasta olisi tarkkarajaisilla oikeusnormeilla operointi.

Ongelmallinen piirre oikeuskdytinndn suhteen on se, ettd oikeuskdytintdd viranomaiskdytinnén yhtendis-
tdjand vaivaa tietynasteinen sattumanvaraisuus. Ensinndkin on sattumanvaraista, mitkd alueellisen tason
padtokset ylipaansi padtyvit valitusteitse tuomioistuinprosessiin. Toiseksi vaikka hallinto-oikeuteen valitettai-
siinkin, kysymys on vain tietyn toimialueen tuomioistuimesta, miki rajoittaa paitoksen ennakkopaitdsarvoa.
Tdtd taustaa vasten korkeimman hallinto-oikeuden antama ratkaisu on viranomaiskiytintd tehokkaammin
yhteniistivd. Kolmanneksi hallinto-oikeus voi jittdd padatoksensd julkaisematta, kuten valtaosassa tapauksia
tapahtuu, miki heikentéd jo sitikin, tietdvitko elinkeinonharjoittajat, miten episelvii lainkohtaa on oikeus-
kiytanndssd tulkittu. Vastaavalla tavalla korkein hallinto-oikeus ei julkaise osaa ratkaisuistaan. Ratkaisujen jul-
kaisemattomuus heikentéi osaltaan hallinnon avoimuutta ja hankaloittaa tiedonkulkua, eiki timin kaltaiselle
padtostietojen peittelylle ole perusteltuja syitid. Tiedonsaantia tuomioistuinratkaisuista voitaisiin elinkeinonhar-
joittajien ohella oletettavasti parantaa myos viranomaisten keskuudessa. Systemaattinen tiedottaminen merki-
tyksellisistd ratkaisuista edistiisi kiytintojen yhtendisyyttd ja esimerkiksi aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten
toimintavalmiuksia. Joissakin virastoissa hallinto-oikeuksien ja KHO:n ratkaisujen seuraaminen ja niisti tie-
dottaminen on KKV:n saamien tietojen mukaan nimenomaisesti osoitettu tietyn henkilon tehtiviksi.”*

90  Lain tulkinnanvaraisuus voi heijastua muun muassa siing, ettd korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu on dinestyspiitos. Ks.
esimerkiksi KHO:2012:108 (din.), jossa enemmistd kallistui sille kannalle, ettd alkoholijuomien anniskelu- ja vihittdismyyn-
tiluvan haltijalta peruutettiin lupa pysyvisti. Vre. KHO:2004:1 (din.), jossa enemmistd katso, ettei anniskelulupaa olisi tullut
peruuttaa pysyvasti.

91  Vrt. KHO:2012:87, jossa oli kysymys PL 18.1 §:n soveltamisesta.

92 Esimerkiksi Keski-Suomen ELY-keskus tiedottaa relevanteista hallinto-oikeusratkaisuista muitakin ELY-keskuksia.
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TAKSIALA

Taksiluvat ja hakijoiden etusija

Taksiliikennelain soveltaminen osoittaa, kuinka monentyyppisissi eri tilanteissa viranomaiskiytinto voi olla
epdyhteniistd; milld tavoin tilannetta on pyritty korjaamaan ja miksei tilanteen korjaaminen ole kuitenkaan
osoittautunut helpoksi. Toisaalta on syytd korostaa, ettd taksilitkennelakia on viime vuosina muutettu, ja
suurelta osin nimenomaan siksi, ettd ndin yhteniistettdisiin alueellisesti vaihtelevaa soveltamiskiytintod.

Taksiliikennelain 19 §:n (1314/2009) mukaan elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskus vahvistaa vuo-
sittain kuntakohtaiset taksilupien enimmidiismddrit. Lupien enimmiismairit vahvistetaan sellaiselle tasolle,
ettd ne eivit rajoita taksipalvelujen saatavuutta mydskain vilkkaan kysynnin aikana eivitkd heikenni pal-
velujen laatua. ELY-keskus hyodyntdd enimmiismairid vahvistaessaan lain 20 §:n (1314/2009) mukai-
sessa taksin kysynnin ja tarjonnan seurannassa hankkimiaan ja saamiaan tietoja. Perustuslakivaliokunnan
lausunnon PeVL 31/2006 vp mukaan taksilupien mairilliset rajoitukset merkitsevit sitd, ettd lupaa ei vilt-
timattd myonnetd kaikille hakijoille, jotka tdyttivit taksiluvan mydntimisen henkil6d koskevat edellytykset.
Tillainen sddntely on valiokunnan mukaan lihtokohtaisesti ongelmallista elinkeinovapauden kannalta. Tak-
siliikennelupien mairillinen rajoittaminen oli valiokunnan mielestd kuitenkin perusteltua ja perusoikeus-
jarjestelmin kokonaisuuden kannalta hyviksyttivid, kun otetaan huomioon alan merkitys ja erityispiirteet
osana Suomen julkisen liikenteen kokonaisjirjestelmia.

Taksiluvat ovat muodostaneet oman ongelmakokonaisuutensa tissi yhteydessi. Taksiluvan hakijoiden kes-
kindinen etusijajirjestys on madrdytynyt hakijan asemapaikan syrjiisyyden, hakijoiden taksinkuljettajana tai
palveluammatissa hankkiman tyokokemuksen pituuden, hakijan mahdollisten aiempien lupien perusteella
ja sen perusteella, haetaanko lupaa liitettyyn tiettyyn kuntaan. Hallituksen esityksessda HE 72/2011 vp todet-
tiinkin, ettd hakijoiden etusijajirjestystd koskeva lainkohta oli kokonaisuudessaan vaikeaselkoisesti ja epdjoh-
donmukaisesti kirjoitettu niin lupaviranomaisten kuin luvan hakijoiden nikokulmasta tarkasteltuna. Mairi-
telmien ja tydkokemuksen laskutavan puute oli aiemmin omiaan loukkaamaan luvan hakijoiden keskindistd
yhdenvertaisuutta, mutta laskutapa on nyt laissa korjattu.

Niin kutsuttu 20 kilometrin sidinto, jonka mukaan etusija mairdytyy sen perusteella, ettd hakija aikoo har-
joittaa liikennettd vihintddn 20 kilometrin padssi kuntakeskuksesta, tuli voimaan kesilld 2009. Lain edellyt-
timan 20 kilometrin mittaamisessa ELY-keskukset ovat kiyttineet erilaisia tapoja. Mittausta on muun muassa
tarkistettu kunnasta tai mittaukseen on kiytetty erilaisia vilimatkalaskureita kuten Liikenneviraston vilimat-
kalaskuria. Mittaus on tehty useimmiten vilille kyld-hakijan kotiosoite olettaen, ettd kotiosoite sijaitsee kysei-
sessd kyldssd.” Kaiken lisiksi tilld haja-asutusalueiden taksipalvelujen turvaamiseksi laaditulla sdinnélli oli
ollut se sivuvaikutus, ettd kunnan syrjiisemmille paikkakunnille oli alettu myontdd niin paljon lupia, ettd
lupia ei saman kiintion puitteissa ollut vilttdimittd enii jaettavissa riittdvisti itse kuntakeskuksen tarpeisiin®.

Mielenkiintoinen nikékohta tissd yhteydessi on se, ettd tismillisen kilometrietdisyydenkin mittaamisessa
on ilmennyt wuseanlaisia mittaustapoja. Niin ollen tdsmailliseltd vaikuttavat normitkaan eivit vilctdmaiced
takaa yhteniistd lain soveltamiskiytintod. Ongelmallista on myds se, ettd lainsdddinnon rulkinnan ennakoi-
tavuus ei ole paras mahdollinen. Toisin sanoen tietyn ELY-keskuksen alueella sijaitseva elinkeinonharjoittaja ei
voi luottaa siithen, ettd hidneen sovellettaisiin samaa lain tulkintaa kuin jonkin muun ELY-keskuksen alueella
toimivaan elinkeinonharjoittajaan.

KKV haastatteli Suomen Taksiliitto ry:-td (jiljempiand Taksiliitto). Taksiliitolta saatujen tietojen mukaan 20
kilometrin sddnto tuottaa joidenkin ELY-keskusten alueella enemmin ongelmia kuin toisten. Esimerkiksi
Uudellamaalla sddnt6 tulee erittdin harvoin sovellettavaksi, koska sielld on vihemmin alueita, joissa kun-
takeskuksesta olisi yli 20 kilometrid. Sen sijaan esimerkiksi Lapissa, jossa vilimatkat ovat huomattavasti
pidempid, ELY-keskus on kiinnittinyt asiaan suurempaa huomiota.

93 HE 72/2011 vp.
94 HE 72/2011 vp.
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Kuljettajakokemuksen arviointi

ELY-keskuksilla on ollut toisistaan poikkeavia tapoja arvioida kuljettajakokemusta ja sen pituutta. Vaikka
ELY-keskusten ja aiempien ladninhallitusten taksilupa-asioiden hoitoa on pyritty yhtendistimiin sdinnol-
listen tapaamisten ja kiytinnon vertailun avulla, yhteniisti ohjeistusta ei ole tiltd osin saatu aikaan. Yleisesti
ELY-keskukset ovat selvittineet hakijoiden kokemusta tyoelikettd koskevien todistusten, kuten Eliketur-
vakeskuksen antamien todistusten sekd verotodistusten avulla. Hakijoilta on myos voitu pyytdd tydtodis-
tuksia.” Tdmin lisdksi Varsinais-Suomen ELY-keskus on ottanut huomioon hakijan tyétulot ja tulotason
muutokset, kun kokemuksen pituutta on arvioitu. Kdytdnnossd saadut palkkatulot on muunnettu rahan
arvon muutosta kuvaavalla indeksilld. Titd kiytintod on noudatettu koko vanhassa Linsi-Suomen lddnissi.”
Taksiliiton nakemyksen mukaan kuljettajakokemuksen arviointi on selkeytynyt lakimuutoksen (1423/2011)
jilkeen, koska uudessa laissa kokemuksen laskentatapa on méiritelty tarkemmin.

Uudenmaan ELY-keskuksessa on kiytetty kuljettajakokemuksen pituuden arvioinnissa niin kutsuttua las-
kennallista tydaikaa, joka on laskettu tyotulojen perusteella. Tallainen laskentatapa on kuitenkin herdttinyt
epiilyji joidenkin luvanhakijoiden keskuudessa ja asiasta on kanneltu eduskunnan apulaisoikeusasiamiehelle.
Apulaisoikeusasiamies on timin johdosta 22.4.2009 piivityssd kirjeessaan’” liikenne- ja viestintdministe-
riolle esittinyt, ettd liikkenne- ja viestintdministerid ryhtyisi toimenpiteisiin, jotta taksiluvan hakijoiden ty-
kokemuksen arvioinnin ja todentamisen kriteerit tulisivat maritellyksi oikeudellisesti tehokkaalla ja yhden-
mukaisen lainsoveltamisen sekd hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun nykyistd paremmin turvaavalla tavalla.

Edelld mainitun johdosta taksiliikennelakiin lisittiin kesin 2009 lainmuutoksen (482/2009) yhteydessa wasi
valtuutussiinnds, jonka mukaan litkenne- ja viestintiministerion asetuksella siddetidn tarkemmin taksinkuljet-
tajana ja palveluammatissa hankitun kokemuksen arvioinnista. Asetusta ei kuitenkaan ole annettu koska sitd
valmisteltaessa ilmeni, ettd asiaan liittyi joka tapauksessa my6s lainmuutostarpeita.” ELY-keskukset ovat sel-
vittdneet tyokokemuksen pituuden, vaikka selvitystyo on joskus voinut olla hankalaa, esimerkiksi silloin kun
hakija on vedonnut niin kauan sitten hankkimaansa kokemukseen, ettei verottajan tietoja ole ollut saatavilla.
Haasteellista niytdn saanti tyokokemuksesta on voinut olla my®s silloin, kun hakijan kuljettajakokemus on
kertynyt ajamalla hakijan puolison taksia tai tapauksissa, joissa hakijan todistuksista ei ilmene, ettd kuljet-
tajakokemusta on kertynyt nimenomaan taksinkuljettajana eikd esimerkiksi tavaraliikenteestd. Kiytinnot
ovat kuitenkin muotoutuneet paljolti hallinto-oikeuksien ratkaisujen pohjalta.”” Palveluammatista saatua
kokemusta on vuonna 2009 tehdysti lain tismennyksestd johtuen pitinyt arvioida samanveroisena kuin
kokemusta, joka on saatu taksinkuljettajana. Korkein hallinto-oikeus on kuitenkin linjannut padtoksessiin
KHO 31.1.2011, t. 198, ettd palveluammatista saatu kokemus on ollut toissijaista taksinkuljettajakoke-
mukseen nihden. Laki ei ole sisdltinyt tarkempaa médritelmad palveluammatista. Kisite ei ole ollut yleiskie-
lesséikdidin kovin selked. Lain perustelujen (HE 38/2006 vp) mukaan palveluammateiksi katsotaan tehtivit,
joihin ei edellytetd korkeakoulututkintoa ja jotka eivit kuulu tuotantoon.

Kiytinnossid ELY-keskukset ovat joutuneet tulkitsemaan palveluammatin kisitettd tarkemman mairitelmin
puuttuessa hyvin laajasti. Myos hallinto-oikeuksien ratkaisut ovat vahvistaneet titd kisitystd. Erids tillainen
ratkaisu on ollut Himeenlinnan hallinto-oikeuden ratkaisu (6.3.2009, piitosnumero 09/0129/4), jossa
todettiin, ettd hirsitaloyrittdjini toimiminen oli palveluammatissa toimimista. Useimmiten ELY-keskukset
ovatkin hyviksyneet hakijan esittimin palveluammattikokemuksen sellaisenaan. Télloin niiden on pitinyt
suhteuttaa yrittdjitoiminta palkkatyohdn, mutta kyseisestd toiminnasta ei useimmiten ole ollut saatavissa
tyotodistuksia tai muita vastaavia asiakirjoja. ELY-keskukset ovat kokeneet hankalana myds ne kidytinnon
tilanteet, joissa on jouduttu vertailemaan toisiinsa kahden palveluammatissa toimineen hakijan kokemusta,
koska eri alojen palkkatasossa on voinut olla merkittiviikin eroja.'®® Hallituksen esityksen HE 72/2011 vp

95 HE72/2011 vp.
96 HE72/2011 vp.
97  Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen esitys Dnro 1341/2/09, 22.4.2009.
98 HE 72/2011 vp.
99 HE 72/2011 vp.
100 HE 72/2011 vp.
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mukaan oikeuskdytinnon mukaista laajaa tulkintaa ei voinut pitdd muiden hakijoiden yhdenvertaisuuden
tai alan kehityksen kannalta hyvini ratkaisuna. Kokemusta palveluammatista ei ainakaan voinut yleisesti
pitdd takeena soveltuvuudesta ammattimaiseen henkiloliikenteeseen.

Kuljettajakokemus ja sen pituus on jo lihtokohdiltaan kiistatta tulkinnanvaraisempi kriteeri kuin edelld
mainittu 20 kilometrin sdinto. Kaiken lisiksi palveluammattia ei ollut taksiliikennelaissa tai muutenkaan
lainsdddidnnossd erikseen tarkemmin miiritelty'®'. Toisaalta tulkinnassa tulisi lihted kisitteen yleiskielen
mukaisesta sisillostd, mutta palveluammatin osalta sekdin ei ole ollut selked kiinnekohta. Samalla kisill
oleva tapaus osoittaa, etteivit pyrkimykset yhtendiseen viranomaiskdytdnté6n ole osoittautuneet riittdviksi.
Ensinnikin sidnnéllisia ELY-keskusten tapaamisia ja kdytdnnon vertailujen tekemisid voidaan pitid tervetul-
leena toimena. Niiden perusteella olisi kuitenkin pitidnyt pystyd ohjeistamaan ELY-keskuksia siten, ettd kul-
jettajakokemus ja sen pituus olisi onnistuttu mairittelemiin yhdenmukaisesti kaikkien keskusten alueella.
Toiseksi lainsiddidntotoimetkin voivat jiddi vaille vaikutuksia, kuten taksilitkennelakiin sisillytetty valtuu-
tussddnnds hyvin osoittaa. Kolmanneksi hallinto-oikeuskdytinté on muovannut sitd, miten taksiliikenne-
lakia on lopulta kiytinnossi sovellettu puheena olevalta osin. Neljanneksi korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisu KHO 31.1.2011, t. 198 ei vilttdmattd selkeytd kuljettajakokemuksen pituuden laskentaa, ja kaiken
lisiksi se on julkaisematon ratkaisu, jolle KHO ei siis ole halunnut antaa prejudikaattiarvoa'®® tai muutoin
antanut ratkaisuaan tiedoksi ELY-keskukselle.

Lisiksi on syytd mainita, ettd edelld havaittujen epikohtien vuoksi taksilitkennelaista poistettiin mahdollisuus
mydntid lupa muussa palveluammatissa kuin taksinkuljettajana toimimisen perusteella ja lakiin otettiin sddn-
nokset kuljettajakokemuksen pituuden laskentatavasta'®. Kilpailuvirasto kritisoi kuitenkin lausunnossaan
Dnro 853, 24.10.2011 tidtd uudistusta, koska se rajasi luvan myontimisen edellytykseksi taksinkuljettajako-
kemuksen. Virasto katsoi, ettd taksinkuljettajana toimineisiin hakijoihin rinnastettavina olisi pidettidvd myds
linja-autonkuljettajia, henkilokuljetusalan yrittdjid ja muita alan palvelukokemusta omaavia hakijoita.

Toisaalta timi esimerkki osoittaa, ettd yhdenlainen sddntely on helposti omiaan johtamaan uuteen sdintelyyn
tai aikaisemman lainsidddnnon tdsmentdmiseen esimerkiksi oikeuskdytinnon perusteella. T4lld tavalla ajau-
dutaan helposti ns. sdintelykierteeseen, toisin sanoen toistuviin sddntelyn muutoksiin. Tdmai aiheuttaa puo-
lestaan elinkeinoeldmille hallinnollista taakkaa ja yleisemminkin sidntelytaakkaa. Oikeuskohtelun ennakoi-
tavuus ja soveltamisen yhteniisyys ovat myos heikompia siddosympiristossd, joka on jatkuvassa muutosti-
lassa. Titd taustaa vasten ei ole ylldttavid, ettd Kilpailuvirasto totesi lausunnossaan Dnro 853, 24.10.2011
muun ohella seuraavaa:

Niin ollen esitys jatkaa alan aikaisempaa yksityiskohtaisen velvoitesddntelyn perinnettd ja samalla yli-
sidntelyn kierrettd, jossa havaittuja ongelmia joudutaan aika ajoin paikkaamaan uusilla lisisddntely-
keinoilla, mistd seuraa taas uusia tarkennus-, tiydennys- ja korjaustarpeita. Taloudellisen kilpailun ja
toimivien markkinoiden nikokulmasta virasto pitiisi selkedsti parempana vaihtoehtona tarveharkin-
nasta luopumista ja taksilainsdddinnén kokonaisuudistusta.

Lupien mydntaminen taksiliikennelain uudistuksen jalkeen

Lain siirtymiaikana, joka péittyi vuoden 2011 lopussa, tilanne oli teoriassa yksiselitteinen. Lupa piti siirty-
mikauden aikana aina myontdd ensisijaisesti ensimmaistd lupaansa hakevalle. Sddnté oli yksinkertainen ja

101  Ylld mainitulta osin yksi keino lieventii tulkintaongelmia ja yhtengistdd ndin viranomaiskiytintdd olisi midritelmien sisillytti-
minen lainsidddntoon.

102 Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun asetuksen 28.1 §:ssi siddetddn nimittdin seuraavaa: "Lainkiyton yhdenmukai-
suuden ja oikeusvarmuuden edistimiseksi korkeimman hallinto-oikeuden on julkaisemalla vuosikirjaa ja muulla tavoin tie-
dotettava sellaisista ratkaisuistaan, joilla saattaa olla merkitysti lain soveltamiselle muissa samanlaisissa tapauksissa tai muuten
yleistd merkitystd.”

103 Ks. tarkemmin HE 72/2011 vp. Tyékokemuksen pituuden laskemisesta siddetiin taksiliikennelain 10 b §:ssi.

KKV * VIRANOMAISKAYTANNON YHTENAISYYS JA KILPAILUN EDISTAMINEN



vastasi pitkilti kdytint6d, joka vallitsi ennen taksilitkennelain sddtamistd. Tdstd huolimatta kysymys siitd,
keitd hakijoista voitiin pitdd ensiluvan hakijoina ja keitd vanhoina taksiyrittdjini, oli yhi tyéllistinyt lupa-
viranomaisia huomattavasti. Tulkinnat my6s vaihtelivat varsinkin niiden tapausten osalta, joissa hakija oli
ollut osakkaana tai omistajana jossain taksiyhtiossd. Varsinais-Suomen, Uudenmaan ja Pirkanmaan ELY-
keskukset olivat tulkinneet kaiken hakijan taksiyhtidosakkuuden johtavan siihen, ettei hakijaa voitu pitdd
ensiluvanhakijana. Jotkut ELY-keskukset olivat sen sijaan noudattaneet periaatetta, jonka mukaan hakijaa
oli pidetty ensimmiisen luvan hakijana, vaikka hin oli lupaa hakiessaan ollutkin vihemmistéosakkaana tak-
siyrityksessd. Vain enemmistdosakkuus oli katsottu voitavan rinnastaa siihen, ettd hakijalla oli jo olemassa
oleva taksilupa.' My®os oikeuskiytints oli ollut omiaan himmentimiin lupaviranomaisia. Oulun hallinto-
oikeuden paitoksessi (6.5.2010, t. 10/0185/29) hallinto-oikeus totesi, ettd taksiyritystd, jonka omistajina oli
tasaosuuksin 12 taksiluvanhaltijaa, oli pidettivd ensiluvanhakijana. Lupaviranomaiset olivat arvelleet, ettd
mikaili tillaiset hakemukset yleistyisivit, taksiala alkaisi todennikoisesti keskittyd joillekin suurille yrityksille.

Edelld esitettyyn viitaten — ja osin siitd huolimatta — on tihddttidvi ensinnikin mahdollisimman yksinker-
taiseen sadntelyyn, jotta tulkinnanvaraisuuksilta ja siten my6s epdyhteniiseltd lain soveltamiskidytinnoled
viltytadn. Tdtd pddmairdd palvelisi samalla lainsddddnnon virtaviivaisuus, kuten se, ettd eri laeissa kiytet-
tdisiin mahdollisuuksien mukaan samoja kisitteitd samassa merkityssisillossd. Toiseksi tarpeettomia lain-
sidddnndn muutoksia on viltettdvd muun muassa, jotta voidaan hyddyntid mahdollisimman paljolti aikai-
sempaa lain soveltamiskdytintod. Uudistunut laki tuo niet viddjadmittd uudenlaiset tulkinta- ja sovelta-
misongelmat. Kolmanneksi tdssikin yhteydessd ilmenee huolellisen lainvalmistelun tirkeys ja tarpeellisuus.
Toisin sanoen useat soveltamiskdytinndssi vastaan tulleet ongelmat ovat olleet sellaisia, ettd ne olisi tullut
pystyd ennakoimaan jo lakia sdddettdessi. Esimerkiksi asianomaisen alan elinkeinonharjoittajien kuuleminen
ja lainvalmisteluun osallistuminen nousevat tissi suhteessa arvoon arvaamattomaan.'® Lisiksi tdssd yhtey-
dessd ilmenee se, ettd oikeuskdytinto ei vilctdmaired selkeytd tilannetta, vaan saattaa himmentii sitd edelleen.

Lain siirtymékausi, jonka aikana ensimmdistd lupaansa hakevat olivat olleet paremmassa asemassa sellaisiin
hakijoihin nihden, joilla oli jo taksilupa, padttyi 31.12.2011. Tdmin jilkeen luvat on tullut — jos haja-asu-
tusalueelle ei ole hakijoita — mydntid lihtokohrtaisesti niin, ettd kaksi kolmasosaa luvista myonnetdin niille
hakijoille, joilla ei ole aiempia lupia ja yksi kolmasosa luvista niille, joilla on jo ennestiin lupia'®. ELY-kes-
kukset ovat arvioineet, ettd siintely murtolukuineen olisi varsin haastava jo senkin vuoksi, ettd suurimmassa
osassa luvanmyontidmisid jaettavien lupien midri ei ole kolmella jaollinen. Vaikka ELY-keskukset kehittdi-
sivit omia ohjeitaan siinnon soveltamiseksi, ne eivit perustuisi lakiin, minki johdosta sidntéjen soveltami-
sesta seuraisi mitd suurimmalla todennikoisyydelld hallinto-oikeusprosesseja.'”” Hallituksen esityksessi HE
72/2011 vp todettiinkin, ettd “murtolukuihin perustuvaa luvanhakijoiden etusijasidntelyi on lihes mahdo-
tonta soveltaa kiytintoon.”

Lupaviranomaiset olivat my®s arvioineet, ettd murtolukuihin perustuva etusijajirjestys merkitsi sitd,
ettd lupia ei voitaisi useimmissa tapauksissa 31.12.2011 jilkeen kilpailutilanteessa endd myontdd
kenellekddn sindnsd pitevistd hakijoista. Tdmd johtui lain sanamuodosta, jota ei voitu soveltaa kuin
sellaisiin poikkeuksellisiin tapauksiin, joissa lupia mydnnetdin kerralla suurempia midrid. Suurempia
lupamairid voidaan yleensd myontii kerralla vain padkaupunkiseudulla. Yleensi lupia voitiin kiintion
puitteissa myontdd vain yksi tai kaksi kappaletta. Lain sanamuodon vapaammat tulkinnat olisivat
johtaneet todennik®disesti sithen, ettd ne pitevit hakijat, joiden hakemus hylittiisiin, valittaisivat pai-
toksestd ja pddtokset kumottaisiin hallinto-oikeudessa lakiin perustumattomina. Valitusprosessi toi-
menpidekieltoineen puolestaan keskeyttiisi kaikkien lupien myontimisen alueelle kokonaan pitkiksi
aikaa. Niin syntyisi pitkdaikaista pulaa taksipalveluista ja mahdollisesti vakaviakin ongelmia muun
muassa koulukuljetusten hoitamisessa.

104 HE 72/2011 vp.

105 Taksiliiton mukaan lainvalmistelun yhteydessi on pidsidntdisesti kuultu riittdvisti myds sidosryhmii. Lisiksi ELY-keskusten ja
alueellisten taksiyhdistysten vililld on hyvi kommunikointiyhteys.

106 Lakia on muutettu ennen kuin timi osuuksiin perustuva siinnds tuli voimaan.

107 HE 72/2011 vp.
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Tissakin tapauksessa ilmenee se, ettd numeerisella sidntelylld operointi ei vilttdimittd johda siihen, ettd
tulkinnanvaraisuuksilta ja epayhteniiseltd kiytinnoltd viltytddisiin. Téllaista sddntelyd kiytettdessd olisi jo
etukiteen tarkasti otettava huomioon ne potentiaaliset soveltamisongelmat, joihin niin voitaisiin ajautua.
Toinen ja erittdin tirked nikokohta on se, ettd pelkilld ohjeilla ei soveltamisongelmia voida lopullisesti
ratkaista yksinkertaisesti, koska ohjeet eivit ole sitovia. Niin ollen paddytdin hallinto-oikeusprosessiin, joka
sekddn ei ole ongelmaton muun muassa, koska yhden hallinto-oikeuden alueella voidaan pdityd yhden-
laiseen lopputulokseen ja toisen hallinto-oikeuden alueella toisenlaiseen ratkaisuun. Niin ollen vasta kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisu voisi antaa valtakunnallisesti kattavan ratkaisun asiaan. Tosin tilloinkin
on otettava huomioon se, etti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut koskevat ainoastaan kiistanalaista
oikeuskysymysti, ja jotta sddntelyn osalta saataisiin kattavampi tietimys siitd, miten lainkohtaa olisi sovel-
lettava, tarvittaisiin useampia korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopditoksid. Toisaalta murtolukuihin
perustuva etusijasddntely osoittaa, etteivit ongelmat suinkaan tyhjenny epiyhteniiseen viranomaiskiy-
tintoon, vaan asianomainen saintely saattoi johtaa muihinkin vakaviin ongelmiin markkinoilla.

Vanhojen taksiyrittdjien vertailua lupien miirin perusteella on pidetty jonkin verran hankalana, koska
hakijalla on voinut olla paitsi henkil6kohtaisia lupia, myds osakkuuksia taksiyhtidissi. Uudellamaalla on
noudatettu sddntod, jonka mukaan tapauksessa, jossa luvanhaltijana on ollut luonnollinen henkild, hinen
lupamiirinsi on laskettu hinen omissa nimissdan olevien taksilupien mukaan seki niiden yhtididen tak-
silupien mukaan, joissa hin on ollut osakkaana tai osakkeenomistajana. Jos taas luvanhaltijana on ollut
oikeushenkil, lupam@iriin on laskettu kyseiselle yhtivlle myonnetyt taksiluvat, yhtion osakkaiden henki-
lokohtaiset taksiluvat sekd taksiluvat kaikista niistd yhtidistd, joissa kyseisen oikeushenkilon osakkaat ovat
olleet osakkaina tai osakkeenomistajina. Joissakin ELY-keskuksissa lupien miirid on kuitenkin my6s tulkittu
niin, ettd vain enemmistdosakkuudet taikka vastuunalaisen yhtiomiehen asema on katsottu olemassa olevien
taksilupien mairin laskemisessa olennaiseksi. Sen sijaan luonnollisen henkilén vihemmistdosakkuutta tak-
siyhtiossi ei ole otettu huomioon.'*®

KKV:n saamien tietojen mukaan ensiluvanhaltijan mairitelmi on noussut jossain mairin ongelmalliseksi
soveltamiskysymykseksi. Madritelmii ei nykylaista 16ydy. Lisdksi on esimerkiksi esiintynyt tulkintoja tapa-
uksista, joissa kommandiittiyhtion ddnettdmin yhtiomichen asemaa ei katsottu osuudeksi yhtidssi. Toinen
keskustelua herdttanyt asia on ollut taksiluvan kohtelu tilanteessa, jossa midraivissd asemassa oleva yhtiomies
kuolee. Joissain tapauksissa lupa on otettu heti pois. Tami ei kuitenkaan ole ollut perusteltua, koska kuo-
lintapauksessa luvan tulisi siirtyd jakamattomalle kuolinpesille sithen saakka, kunnes yhtion omistajuudessa
tapahtuu muutos.'” Samoin liiton tietoon on tullut tapauksia, joissa toimintakelpoisen yhtién myynnin
jalkeen sama yrittdja on lyhyen ajan kuluttua hakenut uutta lupaa, ja hintd on kohdeltu ensiluvanhakijana.
Tamin vuoksi ensiluvanhakijan kohdalla tulisi mairitelld tietty, riictdvin pitkd aika, jolloin henkilslli ei olisi
ollut osuutta taksiyhtiossd. Zaksiliiton nikemys ensiluvanhaltijaa koskevan kysymyksen ratkaisemiseksi olisi
joko se, ettd méiritelmad sisillytetddn taksiliikennelakiin, tai se, ettd termin yhteniistd soveltamista ELY-kes-
kuksissa aletaan koordinoida. Toisin sanoen ELY-keskusten ei Zaksiliiton mielestd tulisi ndissd kysymyksissd
olla riippumattomia toistensa linjauksista. 7aksiliiton mukaan tulkintakysymyksissd linjaus tulisi laatia sovel-
tamisohjeena kuullen asiassa my6s luvanhaltijoita edustavaa tahoa.

Toinen mahdollisesti miiritelmasdinndstd kaipaava kisite on tilausvilitysyhtis. Tilausvilitysyhtion perus-
tajan tulee tehdd perustamisesta ilmoitus ELY-keskukseen. 7aksiliiton tietoon on tullut tapauksia, joissa
toimija ei katso olevansa tilausvilitysyhtid, koska se ei ole tehnyt edelld mainittua ilmoitusta. Midrittelyn
tulisi tapahtua tosiasiallisen toiminnan perusteella.

Lupien luovuttaminen vastikkeetta on osoittautunut myos jossain midrin ongelmalliseksi. ELY-keskusten tul-
kintakidytinnét taksiliikennelain 11 §:n soveltamisesta ovat vaihdelleet jossain maarin''’. Kaikki ELY-kes-

108 HE 72/2011 vp.

109 Kuolinpesi saa taksiliikennelain 23.1 §:n nojalla jatkaa litkennetti enintdéin 18 kuukauden ajan kuolinpiivisti, jos se kolmen
kuukauden kuluessa kuolinpiivisti ilmoittaa siddetyt vaatimukset tiyttivin henkilén lupaviranomaisen hyviksytciviksi.

110 Episelvyys laissa on sittemmin korjattu. Lupien luovuttamiseen liittyvé kysymys kohdistuu tilanteisiin, joissa liikenteestd
vastaavan henkildni toimii muu kuin viranomaisille ilmoitettu taho.
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kukset ovat kuitenkin pitineet vastikkeettomia taksiyritysten luovutuksia lupineen sallittuina, kun omistaja
on vaihdettu sukupolvenvaihdoksena autoilijan alenevaan polveen. Uudelta litkenteestd vastaavalta henkil6lti,
jonka on luonnollisesti tullut tiyttdd myos taksiliikennelain 6 S:n yleiset edellytykset, on pyydetty lisiselvi-
tykseni vain lahjakirja ja verottajan lahjaveropiitos. Muita vastikkeettomia luovutuksia ELY-keskukset eivit
endd viime aikoina ole hyviksyneet. Tarkoituksena on ollut ehkiistd vidrinkiytoksid ja siten edistdd kaikkien
luvanhakijoiden yhdenvertaisuutta. Kun taksiyrityksen ja luvan luovuttaminen toisen kiyttoon vastiketta
vastaan on ollut selkedsti kiellettyd laissa, hakijat ovat alkaneet “naamioida” lwovutuksia vastikkeettomiksi saa-
dakseen helpommin luvan. Téllaisten hakemusten yhtikkinen lisdantyminen on kuitenkin aiheuttanut sen, ettd
ELY-keskukset ovat alkaneet epiilld hakijoiden perusteiden kestivyyttd. ELY-keskusten on kuitenkin ollut
vaikea todistaa sité, ettd kyseessi olisivat olleet muut kuin aidot oikeushenkilén lahjoitukseen liittyvit lah-
joitukset. Kun laki sindnsi on sallinut kaikki tallaiset lahjoitukset, olisi lupaviranomaisella pitinyt olla selvit
todisteet siitd, ettd sen vahvasti epdilemi yrityksen ja luvan lahjoitus on sittenkin ollut kielletty vastikkeel-
linen myynti tai luovutus. Eniten epiilyksid ovat herdttineet yrityksen ja luvan lahjoitukset ilmaiseksi tiysin
vieraille henkildille tai yrityksille. Tallaisten lahjoitusten hyviksymittd jattdmisistd on hallituksen esityksen
HE 72/2011 vp mukaan olemassa vasta kaksi hallinto-oikeuden paitostd, mutta ei vield korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisua. ELY-keskukset ovat pitdneet oikeustapauksia my6s jatkossa hyvin todennikéisind.'!!

Laajassa mielessd epayhteniiseksi viranomaiskdytinnoksi on katsottava sekin, ettid osa elinkeinonharjoittajista
padsee osalliseksi lainsddddnnon tarjoamista eduista keinotekoisin jirjestelyin. Kysymyshin on till6in siitd, ettd
viranomaisten valvonta ei pysty havaitsemaan tillaisia opportunistisia toimia, ja niin ollen keinotekoiset jir-
jestelyt tuottavat ansiottoman kilpailuedun osalle elinkeinonharjoittajista. Myos hallituksen esityksessi HE
72/2011 vp on todettu, ettd luvanhakijoiden yhdenvertaisuutta olivat vaarantaneet oikeushenkildiden luvan
hankinnat keinotekoisten yritysten lahjoitusten avulla. Taltd osin ratkaisukeinona joissakin tapauksissa on
se, ettd viranomaisresursointi turvataan. Tarkedd on myds se, ettd oikeuskiytinnossi muodostuu selkeit peli-
siannot téllaisia tilanteita silmilld pitden. Huomionarvoinen nikdkohta on se, ettd asiaan puututtiin lainsaddin-
nolld poistamalla laista mahdollisuus siirtad taksilupa yrityksen lahjoituksen yhteydessi toiselle. Luvan lahjoitus
yrityksen sukupolvenvaihdoksen tai vastaavan yhteydessi lahisukulaiselle on kuitenkin edelleen sallittua.

KKV:n saamien tietojen mukaan erilaisten bulvaanijirjestelyiden miird on ollut viime aikoina kasvussa.
Lisddntymaissi olevana kiytintoni on ollut muun muassa se, ettd vanha luvanhaltija pidetdin luvassa muo-
dollisesti edelleen liikenteestd vastaavana henkilond, mutta tosiasiassa joku muu hoitaa toimintaa. Joillain
alueilla viranomaiset ovat ottaneet timin kaltaiset jirjestelyt tutkinnan kohteeksi, mutta yleisesti niihin
puuttumisen koetaan menevin lain mahdollistamista keinoista huolimatta valvovan viranomaisen “muka-
vuusalueen” ulkopuolelle. Jotkut ELY-keskukset ovat pyytineet ndissi kysymyksissi myos poliisin virka-
apua. Toisaalta tilausvilityskeskuksilla on viranomaista kohtaan tiedonantovelvollisuus, jota suhteellisen
paljon hyddynnetdinkin. Zaksiliitto edellyttid tiltd osin viranomaisilta selkedd yhteniistd kannanottoa ja
havaittuihin védirinkdytoksiin puuttumista.

Myds ilmoitusvelvollisuus péivystyksesti on osoittautunut ongelmalliseksi''>. Lupaviranomaiset olivat kiin-
nittdneet huomiota siihen, ettd luvanhakijan oli pitinyt ilmoittaa lupaa hakiessaan hiljaisen ajan paivystyk-
sistidn. Titd oli pidetty luvanhakijan kannalta haastavana, koska hinen oli pitinyt jo ennen luvan myonti-
mistd tietdd paivystyksensi, vaikka usein oli ollut hyvin epivarmaa, tulecko hakija edes saamaan lupaa. Lupaa
hakiessa oli arveltu my6s olevan vaikeaa tiedustella muilta taksiautoilijoilta heiddn piivystyskdytinnoistadn.
Sanamuodon mukaisesti titd kuitenkin oli pitinyt edellyttdd. ELY-keskuksissa asiaan oli suhtauduttu melko
eri tavoin. Viidessi ELY-keskuksessa ei ole vaadittu ehdottomasti ilmoitusta. Neljissd vaatimusta oli pidetty
ehdottomana. Tdmi siitd huolimatta, ettd ilmoituksen laiminly6nti on sanktioitu.'® Lisiksi vallinneen pii-
vystysilmoituksen hyddyllisyydestd lupaviranomaiset olivat olleet epavarmoja. Tiettdvisti lupaviranomaiset
eivit olleet ilmoittaneet saamistaan piivystystiedoista omilla verkkosivuillaan niin, ettd kuluttajat olisivat
voineet saada niisti tietoa siten kuin lainmuutoksen yhteydessi oli tarkoitettu.!*

111 HE72/2011 vp.
112 Esitetty menettely on muutettu laissa ELY-keskusten nostettua asian esille.
113 HE 72/2011 vp.
114 HE 72/2011 vp.
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Tissd yhteydessi huomionarvoinen nikékohta on erityisesti se, ettd sddntelyn selkei sanamuotokaan ei aina
takaa yhtendisti viranomaiskiytintod. Tamidn taustalla saattaa olla se, ettd sidntelyd pidetddn elinkeinonhar-
joittajien kannalta hyvin epitarkoituksenmukaisena. Téstd tullaan puolestaan sithen padtelmiin, ettd sidn-
telyssd on laadittava vaikutusarvio ja tihdictavi jirkeviin toimintaohjeisiin, jotta asianomaisen kaltaisilta
ongelmilta viltytdin.

Iaksiliitolle ei ole juurikaan tullut informaatiota siitd, ettd uudet luvanhaltijat olisivat kokeneet ongelmal-
liseksi tiedonsaannin ajojdrjestyksistd ja pdivystyksistd. Sen sijaan Zaksiliiton mielestd haitallista on se, ettd
ELY-keskukset suhtautuvat eri tarkkuudella ajovuorojirjestysten noudattamiseen. Ajovuorojirjestyksen tar-
koituksena on ohjata tarjontaa kysynnin mukaan. Vuorot kiertivit vuorokauden rajoista vilittimittd. Ajo-
vuorojirjestyksen esittdd ELY-keskukselle autoilijoita edustava taho. Jotkut autoilijat ovat katsoneet, etteivit
ajovuorojirjestykset sido heitd, koska he eivit kuulu kyseiseen tahoon. ELY-keskukset ovat tulkinneet esit-
telijitahoon kuulumisen merkitysti eri tavoin eri puolilla Suomea, misti johtuen ajovuorojirjestyksen nou-
dattamista valvotaan kiytinndssi eritasoisesti ELY-keskusten alueilla. Taksiliiton mielestd viranomaisen tulisi
puuttua yleisemminkin ajovuorojirjestysten noudattamiseen ja sithen, ettd esimerkiksi pienemmilli paikka-
kunnilla my$s hiljaisten aikojen ajovelvoitteet hoidetaan tasapuolisesti.

Iaksiliitro kannattaa taksiliikenteen lupahallinnon tai ainakin sen ohjauksen keskittdmistd yhteen ELY-kes-
kukseen. Liitto teki aiheesta lausuntoesityksen liikenne- ja viestintiministeriolle syksylla 2013."" Taksilupien
enimmiismiirien miiridmisti koskeva tietojen keruu ja pidtoksenteko olisi tarkoituksenmukaista siilytead
edelleen alueellisena, mutta muu, lihinni luvanhaltijoihin liittyvi pddtoksenteko voitaisiin keskittdd. Keskit-
timisen tirkeimpini funktioina nihd4in osaamisen siilyminen ja luvanhaltijoiden yhdenvertainen kohtelu.
KKV:n ELY-keskuksille teettimin kyselyn perusteella viranomaiset eivit kannata taksiasioiden keskittamisti.
Merkittdvimpini syyni lupaharkinnan ja valvonnan siilyttimiseksi paikallisina nihddin aluetuntemuksen
tarve. Parissa vastauksessa kuitenkin viitattiin my6s mahdollisuuteen keskittdd asiat silloin, jos lupakiinti-
oistd padttiminen siilyy alueellisena taikka jos kiintioistd luovutaan kokonaan.

ELY-keskuksilta saatavan neuvonnan koetaan 7aksiliitossa olevan hyvilld tasolla. Viranomaiseen saadaan
hyvin yhteys ja kyselyihin vastataan, mutta problemaattista elinkeinonharjoittajien kannalta on ohjeistuksen
sitovuus. Useissa tapauksissa ELY-keskukset ovat myds ohjanneet taksiyrittdjid olemaan suoraan yhteydessi
Iaksiliittoon neuvojen saamiseksi. Taksialan viranomaiskiytintdjen toimivuus vaikuttaa Zaksiliiton mukaan
my&s taksiyrittdjien mahdollisuuksiin eri litkennemuotojen vilisessd kilpailussa. ELY-keskusten vaikutus
hankinta-asioissa on kasvamassa esimerkiksi pidstovaatimusten osalta, ja Taksiliiton nikemyksen mukaan
takseilta vaaditaan yleisesti vihin enemmin, kuin linja-autoilta. Samoista ajoista kilpailtaessa vaatimusten
tulisi olla yhteneviiset, jotta litkennemuotojen vilinen kilpailu olisi kilpailuneutraalia.

KKV:n teettdimin kyselyn perusteella ELY-keskukset ovat saaneet yrittdjiltd suhteellisen vihin palautetta epi-
yhteniisistd kdytinnoistd''®. Keskukset kannattavat yhteniisyyteen pyrkimistd, mutta toisaalta myds alueel-
listen seikkojen huomioon ottamista. Virastot varmistavat sisdisen padtoksentekonsa koherenttiuden lihinni
silld, ettd taksiasioita kisittelee kussakin virastossa vain muutama, pitkdhkdn kokemuksen omaava henkils.
Nimi taksiliikenteestd vastaavat henkilot kokoontuvat joitakin kertoja vuodessa ELY-keskusten vilisen tak-
siliikenteen yhteistydryhmin tapaamisiin, minki lisiksi tietojenvaihtoa tapahtuu epimuodollisemmissakin
yhteyksissi. Muiden ELY-keskusten taksiasioita koskevat ratkaisut otetaan huomioon erityisesti silloin, jos
niistd on olemassa hallinto-oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu. ELY-keskukset katsovat
lihes poikkeuksetta, ettd litkenne- ja viestintiministerion ohjaus ja tulkinta-apu taksiasioissa on riittima-
tontd ja liian yleisluontoista. Myos Taksiliiton mielestd lupaviranomaisten toimintaa tulisi koordinoida ja
ohjata enemmin.

115 Suomen Taksiliitto ry: Muistio liikenne- ja viestintdministerislle 9.9.2013.
116 Yhtiiltd palaute tulee kootusti Taksilliton kautta, toisaalta taksiyrittdji ei vilctdimittd tunne toisen ELY-keskuksen kiytintda.
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RAVINTOLA-ALA

Anniskeluluvan myéntaminen ja luvan ehdot

Teeman aluksi voidaan viitata jo lihes 20 vuotta vanhaan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun
KHO:1995-A-53 (ddn.), jossa elinkeinonharjoittajien yhdenvertaisuudelle annettiin painoarvoa anniske-
luajan méidrddmisessd.

Kysymyksessi oli uusi elinkeinonharjoittaja, ja anniskelupaikka sijaitsi kaupungin keskustassa, jossa
sijaitsevien muiden keskiolutravintoloiden anniskeluaikaa ei ollut vastaavasti rajoitettu. Kun asiassa
ei ollut esitetty selvitystd yhtién anniskelutoiminnan aiheuttamista hiiridisti, korkein hallinto-oikeus
katsoi, ettei lddninhallituksen olisi esittimillddn perusteilla tullut rajoittaa yhtién anniskeluaikaa.
Korkein hallinto-oikeus kumosi lddninhallituksen pditoksen erityisehtojen osalta ja palautti asian sille
uudelleen kisiteltdvaksi.

Elinkeinonharjoittajien yhdenvertainen kohtelu on ollut esilli myds viimeaikaisissa KHO:n ratkaisuissa
koskien huvipuistojen anniskelulupia:

Ratkaisussa KHO 16.10.2013, t. 3296 yhtié oli hakenut lupaa enintidin 4,7 tilavuusprosenttia etyy-
lialkoholia sisiltidvien alkoholijuomien anniskeluun omistamansa Turussa sijaitsevan vesihuvipuiston
alueella. Sekd aluehallintovirasto ettd Turun hallinto-oikeus olivat hylinneet hakemuksen alkoholilain
sidnndsten sekd lain tarkoituksen ja tavoitteiden vastaisena, koska anniskelulupaa oli haettu pdosin
lasten ja nuorten kiyttd6n tarkoitettujen ja heiddn kidyttdmiensi tilojen yhteyteen. Yhtio vetosi asiassa
sithen, ettd sille oli Kalajoen JukulPark -vesipuistoonsa myonnetyn anniskeluluvan johdosta syntynyt
oikeutettu odotus saada anniskelulupa myds Turun JukulPark -vesipuistoon, ja yhtiélle olisi siten tullut
myo6ntid luottamuksensuojaa asiassa. Yhtio viittasi myos Linnanmidien ja Tykkimdien huvipuistojen
saamaan anniskelulupaan ja katsoi, ettei lupaharkinnassa ollut noudatettu yhdenvertaisuuden peri-
aatetta. KHO kumosi hallinto-oikeuden ja aluehallintoviraston ratkaisut ja palautti asian aluehallin-
tovirastolle uudelleen kisiteltdviksi. Tuomioistuimen mukaan yhtiétd ei yhdenvertaisuusperiaatteen
johdosta olisi tullut asettaa eri asemaan muihin huvipuistoihin verrattuna. Lisiksi yhtio oli hakenut
anniskelulupaa rajoitettuna ja lupaviranomaisella oli ollut mahdollisuus asettaa muitakin rajoituksia
ja ehtoja vesihuvipuiston anniskelutoiminnalle.

Samalla tavalla perusteli korkein hallinto-oikeus ratkaisuaan KHO 16.10.2013, t. 3295, jossa Puuha-
ryhmd Oyj oli valittanut Himeenlinnan hallinto-oikeuden pddtoksestd, jossa anniskelulupaa ei mydnnetty.
Aluehallintovirasto ja hallinto-oikeus olivat evinneet anniskeluluvan Puuhamaa -nimiseen huvipuistoon
samankaltaisin perustein, kuin edelld referoidussa JukuParkia koskeneessa asiassa. KHO kumosi alempien
instanssien paitokset ja palautti asian Eteld-Suomen aluchallintovirastoon kisiteltaviksi.

Anniskelulupaan liittyvit epikohdat ovat aktualisoituneet hyvin monissa ja monenlaisissa yhteyksissa.
Tissa voidaan viitata esimerkiksi anniskeluun jidikickko-otteluissa. Taltd osin, kuten yleisemmin yleisdtapah-
tumien osalta, poliisi tekee tapahtumaa koskevan yleisétilaisuuspaatoksen ja sijaintikunnan aluehallinto-
virasto myontdd kirjallisesta hakemuksesta alkoholijuomien anniskeluluvan. Anniskelulupaviranomaisten
kiytinnot ovat kuitenkin poikenneet merkittdvisti toisistaan eri aluehallintoviranomaisten toimialueilla.
Joissakin halleissa anniskelu on kielletty paikoissa, joista nikee kentille, kun taas toisissa halleissa anniskelu-
alueelta voi seurata ottelun tapahtumia.'” Vaihtelevat viranomaiskdytdnnot ovat asettaneet seurat keskendin
eriarvoiseen asemaan ja vaikeuttaneet yhteniisen valvontajirjestelmin luomista ottelutapahtumiin.

Alkoholilain 21 b §:n mukaan anniskelupaikassa tulee olla vastaava hoitaja, joka huolehtii alkoholilain nou-
dattamisesta. Matkailu- ja ravintolapalvelut MaRan (jiljempina MaRa) mukaan vastaavan hoitajan pite-

vyyden tutkimisessa on ollut alueellisia eroja ja anniskelupaikassa siilytettivien asiakirjojen vaatimukset ovat
poikenneet toisistaan.

117  Jddkiekko-otteluiden turvallisuusohjeisto. Opetus- ja kulttuuriministerién ja Suomen Jidkiekkoliiton nimedmin tydryhmin raportti.
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Edelld mainitun kaltaiset tapaukset pitkittivit luvanhakuprosessia suhteettomasti ja voivat aiheuttaa merkit-
tdvad haittaa hakijan liiketoiminnalle. Etenkin silloin, kun kyse on esimerkiksi ravintolatoiminnan ostami-
sesta, olisi tirkedd saada hakijalle varmuus kisittelyn lopputuloksesta mahdollisimman pikaisesti. Riski liike-
toiminnan ostamiseen voi olla liian suuri, mikali ostaja ei tied, saako hin toiminnalleen anniskeluluvan vai ei.

Myés tyo- ja elinkeinoministerio on kiinnittinyt huomiota viranomaisten tulkintojen yhteniistimis-
tarpeeseen.'® Ministerion raportin mukaan esimerkiksi ravintoloiden omavalvonnalle asetettavat vaati-
mukset vaihtelevat. Yritykset voivat joutua tekemidn erilaiset suunnitelmat eri alueilla ja niiltd on vaadittu
eri kunnissa eri asioita esimerkiksi ravintolatilojen esteettomyys- ja ilmanvaihtokriteereitd koskien. My6s
tupakan myynnin omavalvontasuunnitelmien laajuudet vaihtelevat alueittain. Tyd- ja elinkeinoministerié
chdottaa epdyhteniisten tulkintojen ratkaisuksi viranomaisten ja alan yritysten yhteistyon pohjalta laadittuja
malleja ja kidytintoji.

Jatkoaika-asetuksen (1208/2002) soveltamiskdytannosta

Kuvaavan esimerkin tapauksesta, jossa jouduttiin pohtimaan elinkeinonharjoittajien yhdenvertaisuutta,
muodostaa ratkaisu Kuopion HAO 17.1.2011, . 11/0013/2:

Ravintolayhtié oli hakenut pub-ravintolana toimivalle anniskelupaikalle jatkoaikaa klo 02.30
saakka. Iti-Suomen aluchallintovirasto oli hylinnyt hakemuksen. Ravintolayhtislle oli aikaisemmin
mydnnetty jatkoaikalupa klo 02.30 saakka vuoden miiriajaksi silloin, kun ravintolassa oli ohjelma-
tarjontana tasokasta vithdeohjelmaa, jollaiseksi oli katsottu eldvd musiikki tai pddtoiminen ammatti-
DJ. Aikaisempi jatkoaikalupa oli voimassaoloaikanaan peruutettu 30 vuorokauden mairiajaksi muun
ohella silld perusteella, ettd luvanhaltija oli jatkanut anniskeluaikaa vastoin jatkoaikapdatostd.

Aluehallintoviraston tehtdvini on miiritelld, minkilaiset ohjelmapalvelut edellyttivit jatkettua annis-
keluaikaa. Aluchallintovirastolla on tissd tehtdvissd harkintavaltaa. Aluehallintovirasto oli harkinta-
valtansa puitteissa ravintolayhtién ohjelmatarjonnastaan esittimin selvityksen ja muun asiassa saadun
selvityksen perusteella voinut arvioida, ettd anniskelupaikan pidasiallinen ohjelma oli karaoke ja ettd
ravintolayhtion ohjelmatarjonta ei ollut tasokasta viihdeohjelmaa, joka olisi edellyttinyt pidennettyid
anniskeluaikaa. Aluehallintovirasto oli voinut kokonaisharkinnassaan ottaa huomioon luvanhaltijalle
aikaisemmin alkoholilain nojalla méirityn seuraamuksen ja edellyttdd luvanhaltijalta yksiloidympii
selvitystd kuin, mitd luvanhaltija oli lupaviranomaiselle toimittanut. Ravintolayhtié ei ollut osoit-
tanut omasta ja kilpailijoidensa toiminta-ajatuksesta tai tosiasiallisesta toiminnasta sellaista selvitystd,
joka olisi osoittanut, ettd lupaviranomainen olisi asettanut ravintolayhtién harjoittaman anniskelutoi-
minnan eri asemaan muihin vastaavissa olosuhteissa toimiviin anniskelupaikkoihin nihden. Pd4tostd
ei ollut pidettivd mydskddn perustuslain 18 §:n midrddmin elinkeinovapauden vastaisena. Aluehal-
lintoviranomaisen pditdstd ei ndin ollen ollut syytd muuttaa tai kumota.

Kyseinen hallinto-oikeuden piitds on lainvoimainen. Siitd ilmenee muutama keskeinen seikka, joilla on
tai ainakin voi olla merkitystd arvioitaessa sitd, onko viranomaistoiminta tasapuolista elinkeinonharjoittajia
kohtaan. Ensinnikin keskeisessd asemassa on se, ettd aluehallintovirastolla oli harkintavaltaa sen paittiessi
jatkoaikaluvan my6ntimisestd ravintolalle. Kdytinndssi voikin sanoa, ettd mitd laajempi tima harkintavalta
on, sitd helpommin péitdkset voivat aiheuttaa kilpailuneutraliteettihdiriditad. Esimerkiksi kisilld olevassa
tapauksessa keskeinen sdidds on valtioneuvoston asetus (1208/2002) alkoholijuomien anniskeluajan jatka-
misesta, ja erityisesti kyseisen jatkoaika-asetuksen 3 §, 4 § ja 5.2 §. Viimeksi mainitun siidéksen mukaan
erityisend syyni alkoholijuomien anniskeluun kello puoli kahden jilkeen voidaan pitid

“1) anniskelupaikan toiminta-ajatusta, joka tasokkaan viihdeohjelman tai
muun siihen verrattavan syyn vuoksi edellyttid pidennettyd anniskeluaikaa; ja

118 TEM raportteja 3/2012: Harmaa talous ja yritysten hallinnollinen taakka majoitus- ja ravitsemisalalla -tyéryhmin loppura-
portti, s. 10-11.
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2) anniskelupaikassa jirjestettivai erityistd tilaisuutta tai tapahtumaa,
jonka luonne edellytdd pidennettyi anniskeluaikaa.”

Esimerkiksi 5.2 §:n 1 kohta on kirjoitettu joustavasti: Miten miiritelldin tasokas viihdeohjelma? Missd
kulkevat muun edelliseen verrattavan syyn rajat? Liittyvitkd mainitut seikat anniskelupaikan toiminta-aja-
tukseen siten, ettd pidennetty anniskeluaika on perusteltua? Ainakin asetuksen sanamuodon perusteella on
mahdoton sanoa, milloin pidennetyn anniskeluajan edellytykset tiyttyvit. Myos Valvira (2012 d) on pitinyt
sidnndstd lifan tulkinnanvaraisena.'” Tamin luonteinen ongelma on tullut vastaan toki muillakin toimi-
aloilla'. Aluchallintovirastoille osoitetun kyselyn perusteella myds virastot ovat saaneet palautetta jatkoai-
kalupien epiyhteniisesti kisittelysta.

Toinen seikka, johon tissi ei voi olla viittaamatta, on Valviran jatkoaikaohje'*'. Siind on todettu muun
muassa, ettd “aluehallintovirastot ovat yhi enenevissi miirin hyldnneet sellaisia hakemuksia, joissa ohjel-
maperusteena on esitetty karaoke.” Tami on luettavissa niin, ettd osassa aluehallintovirastoja karaokeillat on
katsottu tasokkaaksi vithdeohjelmaksi ja jatkoaikaan oikeuttavaksi, mutta osassa aluchallintovirastoja jatko-
aikalupa on evitty, koska karaokea eikd muutakaan asiakkaiden esittimii ohjelmaa ole katsottu jatkoaika-
asetuksessa tarkoitetuksi tasokkaaksi vithdeohjelmaksi.

Toisaalta edelld mainittu johdattaa kysymédin, milld keinoin epdyhtendinen viranomaiskiytintd on viltet-
tdvissd tai ainakin vihennettivissi. Jatkoaika-asetusta silmilld pitden huomionarvoinen seikka on edelld
mainitcu Valviran alkoholijuomien jatkamisesta annetun valtioneuvoston asetuksen (1208/2002) sovelta-
mista koskeva ohje eli ns. jatkoaikaohje. Edelld kysyttiin esimerkiksi sitd, miti tasokkaalla vithdeohjelmalla
tarkoitetaan. Jatkoaikaohjeessa asiasta todetaan seuraavaa:

Tasokkaan viihdeohjelman vaatimuksen on yleensi katsottu tdyttyvin, kun ravintolassa jdrjestetddn
musiikkia ja tanssia. Jatkoaika kello 02.30:een voidaan viihdeohjelman perusteella my6ntid, jos ravin-
tolassa esitetddn eldvdd musiikkia tai DJ:n soittamaa ja juontamaa levymusiikkia. Sddnnonmukai-
sesti musiikkiin tulisi liittyd tanssimahdollisuus. Elivd musiikki voi kuitenkin yksinddnkin tdytcdd
tasokkaan viihdeohjelman tunnusmerkit. Esimerkkini tdstd voidaan mainita mm. cabaree -tyyppiset
ohjelmistot, elidvi jazz -musiikki ja rock -konsertit. Jatkoaika voidaan myontid kokonaisarvioinnin
perusteella. Viihdeohjelman lisiksi kokonaisarvioinnissa huomioon otettavia seikkoja ovat erityisesti
anniskelupaikan toiminta-ajatus, varustelu- ja palvelutaso sekd anniskelun hoito.

Tasokkaan viihdeohjelman sisillosté oli kyse myos ratkaisussa KHO 2.12.2013, t. 3791:

Tapauksessa oli kysymys karaoken ja DJ-musiikin suhteesta ravintolan viihdeohjelmassa. Linsi- ja
Sisd-Suomen aluchallintovirasto ja Vaasan hallinto-oikeus olivat hylinneet anniskeluajan jatkamista
koskevan hakemuksen silti osin, kuin se koski anniskeluajan jatkamista muina kuin tasokasta viihde-
ohjelmaa sisiltivini iltoina. Hallinto-oikeus oli ratkaisussaan todennut, ettei DJ-musiikin ja karaoken
yhdistelmai voida pitdd tasokkaana viihdeohjelmana, jos karaoken osuus on merkittivd. Hallinto-
oikeus otti huomioon myés karaoken aseman ravintolan ohjelmatarjonnassa useamman vuoden
ajalta. Hakija perusteli valitustaan KHO:ssa silld, ettd DJ-musiikin osuus jatkoaikaillan ohjelmasta oli
50 prosenttia ja ettd oli vidrin arvioida karaokea DJ:n kanssa yhtend kokonaisuutena. DJ-ohjelma ja
ravintolan karaokeohjelma olivat toisistaan tdysin erilaisia vithdeohjelman muotoja ja niiden tasok-
kuutta olisi tullut arvioida erillian. KHO hylkisi valituksen ja hallinto-oikeuden p#itos jii voimaan.

119 Vuoden 2013 alussa Manner-Suomessa oli 8180 anniskelupaikkaa, joista 1102:la oli voimassaoleva anniskelun jatkoaikalupa,
Valvira (2013). Tillaisissa tapauksissa, joissa huomattava osa anniskelupaikoista on saanut jatkoaikaluvan, on kyseenalaista,
kuinka tarkoituksenmukaisena joustavahkoa siintelyd voidaan pitii. Tutkimuskirjallisuudessa on nimenomaan korostettu, etti
mitd suurempaa joukkoa kuluttajia tai yrityksid sidntely koskee, siti tarkkarajaisemmaksi normit culisi sacda.

120 Esimerkiksi monet valtakunnalliset rakentamisen méiriykset on laadittu niin joustaviksi, ettd eri viranomaiset ovat tulkinneet
niitd eri tavoin.

121 Valvira (2002).
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Siitd huolimatta, ettd jatkoaikaohjeessa onkin pyritty tismentimiin — edelld mainitussa ja myds muutoin
— tasokkaan viihdeohjelman tunnusmerkist6d, kisite jid vidjaamittd edelleen tulkinnanvaraiseksi. Tétd
korostaa jatkoaikaohjeen toteamus siitd, ettd jatkoaika on myonnettivissi nimenomaan “kokonaisarvioinnin
perusteella.” Siis vaikka viranomaisohjeilla voidaankin edesauttaa sitd, ettd viranomaiskdytinto olisi yhte-
ndisempii, ohjeet ovat joka tapauksessa osittain joustavia ja epitiydellisid jittden paikallisille viranomaisille
harkintavaltaa yksittdistapauksissa. Toisaalta Va/viran jatkoaikaohjeessa on viitattu oikeuskiytintoon, jonka
mukaan aluehallintovirastoilla on jatkoaikasdinnosten nojalla laaja harkintavalta. Samalla on tihdennetty
sitd, ettd jatkoaikasiannoksid tulee soveltaa samankaltaisissa tapauksissa samalla tavalla. Yhdenvertaisuusperi-
aatetta ei kuitenkaan jatkoaikaohjeiden mukaan loukata silloin, kun anniskelupaikasta ja sen ohjelmatarjon-
nasta on esitetty erityisid perusteita, jotka erottavat sen tasollisesti muista kilpailevista karaokeravintoloista.

Ravintoloiden tasavertainen kohtelu jatkoaikalupien myontimisessid on nostettu esiin myds eduskunnassa
kirjallisella kysymykselld 66/2010. Kansanedustaja Elsi Kataisen kysymys kuului: mitki ovat anniskeluravin-
toloiden jatkoaikalupien myontimisperusteena olevan laadukkaan ohjelman kriteerit ja miten yrittijien tasaver-
tainen kohtelu jatkoaikalupien myontimisessi toteutuu niin lidninhallitusten oman alueen yrittdjien kuin myds
lddninballitusten vililli. Silloisen peruspalveluministerin Paula Risikon nikemys oli, etteivit eri aluehallinto-
virastojen alueilla toimivat ravintolayrittdjit kilpaile keskendan, miki mahdollistaa viranomaisen harkinta-
vallan kiyton paikalliset olosuhteet huomioiden. Timi nikokulma ei kuitenkaan huomioi esimerkiksi ketju-
muodossa toimivan ravintolayrittdjin hallinnollista taakkaa ja laajemman tuotannon etuja. Mikili yrittdjin
tulee selvittad lupakriteerit jokaisen aluehallintoviranomaisen alueella erikseen, toiminnan aloittaminen voi
viivistyd ja lopulta jopa estyd. My®os aluehallintovirastojen raja-alueilla asuvat kuluttajat saattavat hyodyntdd
ravintolapalveluita useamman kunnan alueella, jolloin eridvit aukioloehdot aiheuttavat asiakkaiden kes-
kuudessa himmennysti. Lisiksi eritasoinen lupaharkinta ja -valvonta voivat viiristad kilpailua ohjaamalla
tarjontaa alueille, joilla luvan saaminen on vaivattominta.

Toinen tapa yhteniistdi alueellisesti hajautunutta viranomaiskiytintod, on momioistuinprosessi. Esimerkiksi
edelld mainittu ratkaisu Kuopion HAO 17.1.2011, t. 11/0013/2 on nihtivissd tissd valossa. Pddtoksen
merkitystd korostaa myos se, ettd kysymyksessd on julkaistu ratkaisu, jolla on haluttu viestittdd sen ennak-
kopiddtdsarvoa. Myds korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 17.3.20006, t. 626 oli kysymys kara-
okesta'*?. Tdtd paiatostd ei kuitenkaan julkaistu, miki viittaa sithen, ettei silld katsottu olevan ennakkopii-
tosarvoa. Toisaalta tavallisten elinkeinonharjoittajien on vaikea saada tietoonsa tuomioistuinten julkaisemat-
tomia ratkaisuja, olipa sitten kysymys korkeimman hallinto-oikeuden tai hallinto-oikeuksien ratkaisuista.'??

Keskusviraston ohjaus viranomaiskdaytannon yhtenaistajana

Valviralle kuuluu keskusvirastona aluehallintovirastojen lupahallinnon ja valvonnan ohjaus ja kehittiminen
(AlkoL 41 § seki AlkoA 1 a §). Tehtivin nimenomaisena tarkoituksena on turvata alkoholilainsiidinnén
yhdenmukainen soveltaminen koko maassa. Ohjauksen vaikutusmahdollisuudet yhdenmukaisten kiy-
tintojen ja tulkintojen varmistamiseksi eivit tilld hetkelld sisdlli mitddn aluchallintovirastoja velvoittavia
keinoja. Toiminta perustuu yhteiseen sopimiseen sekd aluehallintovirastojen tahtoon noudattaa yhdessi
sovittuja linjauksia tai keskusviraston antamaa ohjeistusta. Timi on osaltaan johtanut kiytintdjen eriyty-
miseen aluehallintovirastojen vililld esimerkiksi itsepalvelukassojen hyviksynnin sekd joulutoreilla tapah-
tuvan anniskelun kohdalla.'*

Valvira (2012 d) onkin esittdnyt, ettd ohjaustehtivin tarkoituksen toteuttamiseksi voitaisiin alkoholilain-
siannén uudistuksen yhteydessi pohtia mahdollisuutta saattaa Valviran antamaa ohjeistusta aluchallinto-

122 Timi piitds ilmenee Valviran jatkoaikaohjeesta.

123 Kolmas mahdollisuus epiyhteniisen viranomaiskiytinnon korjaamiseen tietyissi tapauksissa on se, ettd luovutaan kilpailuneur-
raliteettibiiriditi aiheuttavasta sidntelysti. Alkoholilainsiidintoon sisiltyy yksityiskohtaisia sddnnoksia muun muassa anniskelu-
aluetta ja anniskelupaikan hallintaa koskien. KKV:n saamien tietojen mukaan esimerkiksi anniskeluluvan haltijan “yksinomaisen
hallinnan” on katsottu jidvin tiyttymitt, jos anniskeluravintola on sallinut viereisen kahvilan asiakkaiden aterioinnin omalla
terassillaan. Kyseisenkaltaiset siinnokset aiheuttavat viistimitti myos epdyhteniisid tulkintoja valvovien viranomaisten vililld.

124 Valvira (2012 d).
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virastoja sitovampaan suuntaan. Eteli-Suomen aluehallintovirasto on esimerkiksi ehdottanut, ettd Valvi-
ralle siddettdisiin mahdollisuus ottaa yksittdinen aluehallintoviraston toimivaltaan muutoin kuuluva asia
ratkaistavakseen silloin, kun se katsoisi asialla olevan laajempaa valtakunnallista merkitystd. Niin on yleisesti
sdddetty myos muualla sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdddinnéssi. Valviran (2012 d) mukaan alkoholi-
viranomaisen luvanhaltijalle antamaa ohjausta tulisi tehostaa lainsdidinndssd annetulla riitcavilld madrayk-
senantovaltuutuksella. Lupaviranomaisen toimivallasta siddettdessi olisi syytd harkita sitd, tulisiko lupavi-
ranomaisen oikeus antaa toimintaan liittyvid madrdyksid sisillyttad kirjoitettuun lakiin. Lupaviranomaisella
tulisi siten olla mahdollisuus antaa luvanhaltijalle sitovia méirdyksid toimintaan liittyen. Esimerkiksi l44-
kelaissa toimintaa voidaan ohjata viranomaisen mairiyksin. Valviran nikemyksen mukaan mairiyksenan-
tovaltuudet lisddvit ohjauksen tehokkuutta ja yhdenmukaistavat luvanhaltijoiden toimintaa. Kdytinnossd
luvanhaltijoiden toimintaa ohjataan nyt kirjallisilla ohjeilla. Va/viran mukaan olisi tarkoituksenmukaista,
ettd vastaavaa ohjausta voitaisiin antaa jatkossa mairdysten muodossa. Nykyisid ohjeita noudatetaan, joten
kdytinnossi ne ovat jo nykyisessi muodossaan mairdyksen tasoisia, mutta ohjeiden juridinen asema voidaan
kyseenalaistaa.

Ravintola- ja matkailualan yrittdjid ja tyonantajia edustava MaRa kannattaa sitd, ettd Valviralle ylimpini
viranomaisena annetaan nykyistd pidemmille menevd mahdollisuus ohjata aluehallintovirastoja. Keskusvi-
raston ohjaus voisi yhteniistid viranomaistoimintaa ja edistdd luvanhaltijoiden tasavertaisuutta. Sen sijaan
lupaviranomaisen mahdollisuutta antaa luvanhaltijalle sitovia mairiyksia MaRa:ssa vastustetaan. MaRa
katsoo, ettd miairiyksenantovaltuus antaisi alkoholitarkastajille liikaa harkintavaltaa toiminnan jirjesti-
miseen liittyvissi asioissa, kuten musiikin soittamisessa, siivouksessa ja jirjestyksenvalvonnassa.'® Tamai voisi
johtaa elinkeinonharjoittamisen vapauden rajoittamiseen ja useisiin tuomioistuinprosesseihin.'*

Varsinaista lupien ja valvonnan keskittimistd alkoholihallinnonalalla ei aluehallintovirastoissa juurikaan
kannateta. Kuten muillakin toimialoilla, ongelmalliseksi nihdain piddtoksenteon etddntyminen luvanhaki-
jasta ja alueellisesta tuntemuksesta. Alkoholihallinnossa on KKV:n saamien tietojen mukaan kaikista hal-
linnonaloista kenties parhaiten organisoitu tietojirjestelmi, Alpo-portaali, johon aluehallintovirastot tallen-
tavat lupa- ja valvontapditoksensi. Portaalissa tiedotetaan myds tuomioistuimiin padtyneistd asioista, joista
Valviran lakimies laatii erillisen analyysin. Alkoholihallinnon alalla toimii myos Va/viran ohjaama yhteistyd-
ryhmi, minki lisiksi Valvira jirjestdd vuosittain neuvottelupdivid. Aluehallintovirastojen alkoholitarkastajat
ovat my0s tehneet jonkin verran yhteisty6td muun muassa osallistumalla toistensa valvontakiynneille taikka
perehdytyksiin, mistd saadut kokemukset on analysoitu kehittimisehdotuksineen. Lisdksi analysoinnin
osalta Valvira on tehnyt benchmarking-kiynteji, joiden tarkoituksena on havaita ja jakaa hyvid valvonnan
kiytintoja kaikkiin aluehallintovirastoihin. Aluehallintovirastot niakevit siis alkoholihallinnon tilan olevan
suhteellisen hyvi verrattuna moniin muihin aloihin. Lupaprosesseja voitaisiin kuitenkin kehittdd hakijalih-
toisempdin suuntaan esimerkiksi sahkoisten hakemusjirjestelmien kiyttomahdollisuuksia lisadmalla.

125 KHO linjasi ratkaisussaan KHO:2013:111, ettei lidninhallituksella (nykyiset aluehallintovirastot ja ELY-keskukset) ollut
oikeutta asettaa anniskeluluvan haltijalle ehtoja musiikin soittamista tai ravintolan edustan siivoamista koskien. Tuomiois-
tuimen mukaan alkoholilain noudattamista valvovan viranomaisen toimivaltaan ei kuulu antaa esimerkiksi melun miirin
rajoittamiseen tihtidvid miiriyksii, etenkin kun toimivalta samassa asiassa on annettu laissa muille tahoille (tarkoittaen poliisia
ja kunnan terveydensuojeluviranomaista).

126 MaRa: Valviran ehdotukset siirtiisivit alkoholin kulutusta valvomattomiin olosuhteisiin. 25.1.2013. s. 26-27.
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RAKENTAMINEN JA KAAVOITUS

Epdyhtendinen viranomaiskdytanté rakennusalalla

Jan Vapaavuori kuvasi — asuntoministerind ollessaan — rakennusvalvonnan ongelmia yhdeltd osin seuraavasti:'?/

Runsas sidntely on johtanut siihen, ettd rakennusvalvonnat toimivat eri kunnissa eri tavoin. Siddésten
tulkintojen epdyhtendisyydestd on tullut ongelma. Pahimmillaan tulkinnat voivat poiketa yhden raken-
nusvalvonnan sisillikin, silld jokainen virkamies tulkitsee mairdysviidakkoa omalla virkavastuullaan.
Suunnittelijoita, rakentajia ja rakennusluvan hakijoita toisistaan eroavat tulkinnat aivan oikeutetusti
harmittavat koetellen vililld jopa kansalaistemme oikeustajua.'?®

Epéyhteniiset kdytinnét ja tulkinnat nousivat esiin myos Rakentamisen normitalkoissa. Sdinndsten sovel-
tamisen ja ratkaisujen ennakoimattomuuden on todettu pahimmillaan saattavan jarruttaa paitsi rakennus-
hankkeita my6s koko rakennusalan kehitysty6td.'”

Ympiristdministerion perustama ohjausryhma KORVO toteutti vuonna 2009 laajan kyselymuotoisen sel-
vityksen korjausrakentamisen viranomaisohjauksesta. Selvityksen yhteydessd kivi ilmi, ettd kynnys korjaus-
rakentamisen luvanvaraisuuteen vaihtelee kunnittain. My6s rakennusluvan yhteydessi vaadittavien asiakir-
jojen ja selvitysten vililld oli eroja, samoin kuin kaavoittajien kaavatulkinnoissa. Selvityksen tausta-aineis-
tossa tuotiin esiin, ettd “sadnnostulkintojen hallitsematon vaihtelevuus tunnustetaan.” Jokaisen rakennusalan
ammattilaisen todettiin ymmirtdvin termin “korjausrakentaminen” omalla tavallaan peruskoulutuksensa ja
kokemuksensa kautta. Erids kyselyn vastaaja totesi: “kaavoitus-, museo-, palo- ja lvi-viranomaisen sekd luvan
hakijan toisistaan poikkeavien nikemysten yhteensovittaminen vaikuttaa olevan enemmin henkilokemia-
kuin sadadoskysymys”. Toiseksi tuotiin esille, ettd ajan myotd korjausrakentamisen lupavalmisteluun vaikut-
tavien viranomaisten vuorovaikutussuhteet ovat muodostaneet kuhunkin kuntaan tulkintakiytinnon, joka
saattaa poiketa paljonkin naapurikunnan kiytinnosti. Rakennushankkeeseen ryhtyvin asiamieheni toimiva
suunnittelija ei voi vaarantaa hankkeen aikataulua ryhtymilld prosessoimaan jostakin yksittdisestd asiasta
kummalliseltakaan tuntuvaa vaatimusta vastaan, minkd vuoksi kdytannot helposti jatkuvat erilaisina.

Yleisesti viranomaistoiminnasta todettiin KORVO-hankkeen yhteydessi, ettd ennakoiva ja ohjaava linja
toimii paremmin kuin jilkikiteisiin sanktioihin perustuva kiytinto. Erddnkin vastauksen mukaan “hankkeen
keskeytyminen tai valmistumisen viivdstyminen on yleensi kallis ja hankalasti korjattava tilanne. Laatu ja
hyvi lopputulos syntyy yhdessi, pitdisi siis istua samalla puolella poytidi tai ainakin samassa poydissd.”

Rakentamisen normitalkoita koskevissa johtopditdksissd kiinnitettiin huomiota normien erilaisiin tulkin-
toihin, ja esitettiin seuraavanlaisia parannusehdotuksia.

Eri viranomaisten keskindisid toimivallan rajoja ja vastuuta olisi selkiytettavd. Esimerkkind tdstd ovat
paloviranomaiset ja kunnan rakennusvalvontaviranomaiset.

* Viranomaisten olisi jirjestettivd normien soveltajille lisid koulutusta ja neuvontaa.
* Normeja sdddettiessi olisi selvitettdvid tarkemmin normien kustannusvaikutukset.
 Kaupunkiseutujen kuntien viranomaisten on lisittivi yhteisty6ti tulkintojen yhteniistimiseksi.

* Rakentamismidrdyksiin kaivataan lisid opastavaa materiaalia ja sovellusohjeita, esimerkiksi perustelu-
muistioita Suomen rakentamismairiyskokoelman osien muutosten yhteydessa.

Lupaprosessiin liittyen korostettiin my®ds sitd, ettd eri kuntien vilistd yhteistydtd tulee tiivistdd prosessien ja
asiakirjavaatimusten yhteniistaimiseksi.

127 Ympiristdministeri6 (2009).
128 Kursivointi kirjoittajan.
129 Ympiristdministeri6 (2009).
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Edelld mainittuun liittyen onkin todettavissa, ettd Helsinki, Espoo, Vantaa ja Kauniainen ovat sopineet
lukuisista yhteisistd rakentamisen miirdystulkinnoista. Tulkinnat ovat yhtendistyneet muun muassa palo-
asioissa. Yhteniiset kdytinndt -kortisto on tarkoitettu ensisijaisesti viranomaiskiyttoon, mutta auttaa myos
rakennusvalvonnan asiakkaita ja nopeuttaa asioiden kisittelyd. Tdssi yhteydessd on viitattu siihen, ettd
yhteiset tulkinnat helpottavat piikaupunkiseudun suunnittelijoita ja muita rakentamisen ammattilaisia.

KKV haastatteli selvitystd varten Rakennusteollisuus RT ry:td (jiljempand Rakennusteollisuus)." Haastattelun
perusteella alan keskeisimpid ongelmia ovat muun muassa moniportainen normitus, méiriaikojen puute tai
riittdmattdmyys seki yleinen tunne elinkeinovastaisuudesta. Viitaten ensin mainittuun, maankaytto- ja raken-
nuslaki sekd rakentamismairdyskokoelma ovat parhaillaan uudistustyon alla. Lisiksi EU:sta tulee jatkuvasti
uutta siddosmateriaalia ja toisaalta rakennusvalvonta ja kunnat tekevit omia tulkintaohjeita. Rakennusteolli-
suuden nikokulmasta rakennusvalvonnan resurssit eivit riitd sadntelyn osaavaan hallitsemiseen, mistd aiheutuu
tulkintaristiriitoja. Kansainvilistyvin kehityksen kannalta jirkevinti olisi operoida lukuisten kotimaisten stan-
dardien sijaan yhteneviisilli EU:n standardeilla. Lisiksi ympiristdministerién tulisi antaa selkedmpid, valta-
kunnallisia ohjeita, joihin elinkeinonharjoittajat voisivat tukeutua epiasiallista kohtelua kohdatessaan.

Rakennusteollisuuden mukaan kouluttamisen ja tiedottamisen taito puuttuu Suomessa, eivitki viestit vile-
timirctd kulje ministeriostd kenttdin. Vuotuisten Rakennuttajapdivien merkitys koetaan suhteellisen vihii-
seksi ottaen huomioon virkamiehii kohtaava jatkuva tietotulva. Yleisemmin pelkin tiedottamisen ei katsota
riittdvin; rakennusvalvontaviranomaisia tulisi nimenomaan kouluttaa enemman. Erityisesti pienissd kunnissa
rakennustarkastajien tehtivit on usein yhdistetty muihin virkoihin, miki voi heikentdi virkamiesten mah-
dollisuutta perehtyd kyseisiin tehtdviin perusteellisesti. Yhtenidistimisen olennaisimpana keinona nih-
dddnkin rakennusvalvonnan keskittiminen suurempiin kokonaisuuksiin, jolloin toiminta voisi tehostua ja
osaaminen parantua. Toisaalta Rakennusteollisuus kannattaa rakennuslupien teknisen valvonnan yksityisti-
mistd eli siirtimistd insin6oritoimistoille, rakennuslupaviranomaisen siilyessi julkisena toimijana. Yksityis-
timinen nopeuttaisi prosesseja ja loisi uutta liiketoimintaa. Toiminnan taso nousisi ja muuttuisi markkina-
ehtoisemmaksi.

Elinkeinonharjoittajien kannalta erityisen ongelmalliseksi nihddin viranomaista sitovien mairdaikojen
puute. Esimerkiksi kaavasuunnittelussa olisi mahdollistettava se, ettd yksittdisen suunnittelijan epiasiallinen
toiminta katkaistaan tietyn ajan kuluttua. Rakennusteollisuuden tietoon on tullut esimerkiksi tapaus, jossa
maa-aineslupa on ollut vireilld 20 vuotta, ja viranomainen laatii jatkuvasti uusia ehtoja, joiden vuoksi lupaa
ei voida my6ntdd. Taminkaltainen vaatimusten episelvyys aiheuttaa yrittdjille haittaa niin projektien suun-
nittelussa kuin rahoituksessakin. Viranomaisen tulisi pystyd yhdelld kertaa kertomaan, miti selvityksid elin-
keinonharjoittajalta kyseistd lupaa varten vaaditaan.

Oikeuskanslerinvirasto on ottanut kantaa rakennusvalvontaviranomaisten menettelytapoihin ja miiriai-
koihin lupa-asioissa. Paités Dnro 699/1/06, 9.9.2008 koski tapausta, jossa kantelijan maankiytts- ja raken-
nuslain mukainen lupahakemus oli kirjattu vireille tulleeksi vasta vuoden kuluttua sen saapumisesta. Lisiksi
viranomainen oli jittdnyt vastaamatta kantelijan lihettdmiin kirjeisiin eikd ollut pyynnéistd huolimatta
antanut asianosaiselle arviota lupahakemuksen kisittelyajasta. Myos lupa-arkkitehti oli menetellyt lain vas-
taisesti, kun hin ei ollut vastannut kantelijan lihettimidn sihkdpostiin. Apulaisoikeuskansleri katsoi, ettd
viranomainen menetteli lupahakemuksen kirjaamisessa virheellisesti ja lupahakemuksen kisittelyaika oli
kohtuuttoman pitka. Pidtoksessd todetaan myds, ettd vastaaminen kisittelyaikaa koskeviin tiedusteluihin on
tirkedd niin asianosaisen tiedonsaannin kuin viranomaistoiminnan yleisen uskottavuuden kannalta. Mikali
kisittelyaika-arviota koskeva pyynto on esitetty kirjallisesti, tulee sithen hyvin hallinnon vaatimusten perus-
teella myds vastata kirjallisesti ilman aiheetonta viivytystd. Apulaisoikeuskansleri painotti pditdksessd hal-
lintolain menettelytapasidinnosten ja periaatteiden, kuten joutuisan kisittelyn ja palveluperiaatteen noudat-
tamista viranomaistoiminnassa. Hallinnon oikeusperiaatteiden tarkoituksena maankiytto- ja rakennuslain
mubkaisissa lupa-asioissa on edistdd asianosaisten oikeusturvaa ja viranomaistoiminnan asianmukaisuutta.

130 Liitto muodostuu keskusliitosta seki viidesti toimialayhdistyksesti.
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My®6s alueellisia eroja ELY-keskusten vililli on ilmennyt. Esimerkiksi maa-ainesten ottoluvissa osa ELY-
keskuksista vaatii toimenpidelupaa ja osa ympiristévaikutusten arviointimenettelyd. Samoin louhintaan liit-
tyvien meluilmoitusten tarve voi riippua alueesta; jossain ilmoitus vaaditaan ja toisaalla ei. Kisittelyajat muun
muassa rakennusluvissa voivat vaihdella alueellisesti kuukaudesta puoleen vuoteen. Myos ELY-keskusten
sisdlld on eridvid nikemyksiid ja mielipiteitd niin virkamiesten kuin osastojenkin vililld. Eri viranomaisten
keskiniiset valituksetkaan eivit ole poikkeuksellisia. Rakennusteollisuus kertoi esimerkiksi tapauksesta, jossa
aluehallintovirasto oli mydntinyt yritykselle neljd lupaa, joista jokaisesta ELY-keskus oli valittanut. Asiat
olivat hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden kautta palautuneet aluehallintovirastoon. Huo-
mionarvoinen seikka oli, ettei yksikddn yksityinen taho ollut valittanut luvista. Rakennusteollisuus perain-
kuuluttaakin viranomaisilta joutuisuuden periaatteen noudattamista, koska elinkeinonharjoittajan kannalta
timinkaltaiset neliportaiset prosessit saattavat tehdi koko asian ja projektin tyhjiksi.

Rakennusteollisuus toi esiin my6s verrattain huolestuttavan nikemyksen siitd, etteivit elinkeinonharjoit-
tajat uskalla kdydi viranomaista vastaan oikeutta “koston pelon” vuoksi. Oikeusturvan kiyttod estdd se, ettd
toiminnan peldtdin hankaloituvan entisestian, mikili viranomaisen toimista valitetaan. My6s timin vuoksi
liitto kannattaa rakennuslupien teknisen valvonnan yksityistimistd; markkinachtoinen valvonta eliminoisi
ainakin osan “simputtamisesta’ automaattisesti.

KKV:n teettimin kyselyn perusteella ELY-keskukset eivit nie rakentamisen ja kaavoituksen alalla tilannetta
samalla tavoin ongelmallisena kuin elinkeinonharjoittajat. Muiden ELY-keskusten paitoksistd saadaan tietoa
muun muassa yhteisilli neuvottelupiivilld, minka lisiksi suoria yhteydenottoja virastojen vililld on jonkin
verran. My®6s tilli toimialalla painotetaan sitd, ettd toisten ELY-keskusten ratkaisut otetaan huomioon
lzhinni silloin, jos niitd on Kkisitelty hallinto-oikeudessa tai korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Taustalla
nihdédin pyrkimys kiytintdjen yhtendisyyteen, mutta paikallisten tekijoiden vaikutusta ei tule jittdd huo-
mioimatta. Yhtendisyyttd voitaisiin edelleen parantaa, mikili ministeriét antaisivat ajankohtaisempia toi-
mintamalleja ja ohjeita lakien tulkinnasta. Pddosin ympiristoministerion koetaan antavan ELY-keskuksille
riittdvisti neuvoja ja ohjeistusta.

Kyselyyn vastanneesta yhdeksistd ELY-keskuksesta nelji kannattaa alueidenkiytt66n, kaavoitukseen tai
rakentamiseen liittyvien lupa-asioiden osittaista keskittdmistd yhteen ELY-keskukseen. Loput sen sijaan
vastustavat keskittimistd, koska sen nihddin poikkeuksetta huonontavan alueellisten olosuhteiden huomi-
oimista ja asianosaisten vaikuttamismahdollisuuksia. Ehdotuksina kiytintdjen yhtendistimiseksi vastaajat
mainitsevat lainsdiddnnon selkeyttimisen sekd keskustelun ja kiytintojen jakamisen lisidmisen niin ELY-
keskusten kesken kuin ympiristoministerion kanssa. Erityisesti ajankohtaisista ongelmatapauksista, kuten
erddssi vastauksessa esimerkkind mainitusta tuulivoimaloiden sijoittamisesta, olisi tarvetta keskustella yksi-
tyiskohtaisesti neuvottelupiivilli. My®és tarkastuslistan ja vakiotyyppiset pykalit sisaltdvilld yheeisilld paatos-
pohjilla voitaisiin edistdd pddtosten maanlaajuista yhdenmukaisuutta.

Kaavoitus kilpailuneutraliteettihadirididen Iahteena

Erityisesti vihittdiskaupan alalla kaavoituspaitokset vaikuttavat olennaisesti toimijoiden kilpailuedelly-
tyksiin. Kaupan sijainti ja oheispalveluiden, kuten apteekkien ja Alkojen liheisyys vaikuttavat merkittdvisti
kuluttajien pddtdksiin ostospaikkoja valittaessa. Tdstd johtuen olisi tirkedd, ettd elinkeinonharjoittajia koh-
deltaisiin kaavoituksesta paitettiessi ja kauppapaikkoja jacttaessa yhdenvertaisesti.'!

Ratkaisussa KHO:2009:63 otettiin kantaa muun muassa sithen, missi mairin kilpailijoiden asemalle

annetaan kaavoituksessa merkitystd'*

131 KKV julkaisi kesikuussa 2013 selvityksen "Kaupan sijainnin siintely — Alalle pddsyn ja kilpailun edistimisen nikékulma”. Sel-
vityksessd kisiteltiin erityisesti paivittdistavarakaupan alaa.

132 Hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa on piitetty, etti kilpailun toimivuuden edistimisen nikékulma sisillytetdin maan-
kiyttd- ja rakennuslakiin vuonna 2015. Hallitus pétti ohjelman toimeenpanosta 29.11.2013.
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Asemakaavan muutoksella oli sovitettu yhteen kyseisen alueen suunnittelulle asetetut erilaiset, osin
keskenddn vastakkaiset tavoitteet padosin kaupungin omistamalla maalla. Se, ettd kaavan toteutta-
misen seurauksena ostoskeskusrakennuksen omistavalle yhtiolle mahdollisesti aiheutui taloudellisia
menetyksid, ei kuitenkaan ollut kohtuutonta maankiytto- ja rakennuslain 54 §:n 3 momentissa tar-
koitetulla tavalla. Pelkistidn sitd, ettd kaavaratkaisu vaikutti haitallisesti elinkeinonharjoittajien kil-
pailuasemaan, ei voitu pitid edelld mainitussa lainkohdassa tarkoitettuna maanomistajalle tai muulle
oikeuden haltijalle aiheutuvana kohtuuttomana rajoituksena tai kohtuuttomana haittana. Asemakaa-
valla ei myoskdin voitu midritd alueelle tulevista liikkeenharjoittajista.

Maankiytt6- ja rakennuslakia uudistettaessa on kiinnitetty kriittisesti huomiota siihen, milloin on kyse
y Y
paljon tilaa vaativan erikoistavaran kaupan myymildsti ja milloin lain tarkoittamasta vihittdiskaupan suur-
yksikéstd. Tdmin rajanvedon on todettu aiheuttaneen tulkintaongelmia. Tulkintaongelmat ovat puolestaan
johtaneet lain epidyhtendiseen soveltamiseen, mikd on vaarantanut yritysten yhdenmukaisen kohtelun.
Lisiksi on esiintynyt kirjavaa kidytintod suuryksikkosidnndsten soveltamisesta niin kutsuttuihin laajan tava-
yny Y Y
ravalikoiman myymal6ihin.'?? Paljon tilaa vaativan erikoistavarakaupan erityisaseman poistaminen lainsdi-
dintduudistuksella yhdenmukaisti eri toimialoilla toimivien kaupan yritysten aseman ohjauksessa.'**
y yrty

133 HE 309/2010 vp.
134 KKV'ei ota tissd yhteydessd kantaa kyseisen lainsiddintduudistuksen tarkoituksenmukaisuuteen kilpailun edistimisen kannalta.
Asiaa on Kisitelty "Kaupan sijainnin siintely — Alalle pddsyn ja kilpailun edistimisen nikokulma” -selvityksessi (2013).
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SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUT

Saantelyn hajanaisuus ja nopea uusiutuvuus

Terveys- ja sosiaalialan ohjaavia ja valvovia viranomaisia ovat aluehallintovirastot ja Valvira. Kuitenkin kun-
nallisilla viranomaisilla on ensisijainen toimivalta erityisesti toimintayksikoiden kilpailuttamisessa. Aluehal-
lintovirastot myontivit toimiluvat omalla alueellaan toimiville yrityksille, kun taas Valvira on lupa- ja val-
vontaviranomainen useamman aluehallintoviraston alueella vaikuttavissa asioissa (niin sanotut valtakunnal-
liset luvat). Sosiaali- ja terveyspalvelualalla kenties merkittivin syy epdyhtendiseen viranomaiskiytintd6n
on sddntelyn hajanaisuus. Alaa sddntelevit lait yksityisistd sosiaalipalveluista ovat suurelta osin puitelain-
siddintod, yksityiskohtaisempien linjausten sisdltyessd Valviran laatimiin, toimialakohtaisiin valvontaoh-
jelmiin. Valvontaohjelmissa linjataan toiminnan vihimmaisedellytykset. Ne eivit ole oikeudellisesti sitovia,
mutta aluehallintovirastot noudattavat niitd lihes poikkeuksetta. KKV haastatteli selvitystd varten Zerveys- ja
sosiaalialan yrittdjit ry:td (jiljempiand TeSo ry) seki Sosiaalialan tyonantajat ry:ti.

Palveluasumisen rakentamista ja tilojen kokoa, kuten yksikkokokoa tai huoneiden pinta-alaa koskevista sdin-
noksistd keskusteltaessa voidaan puhua niin sanotuista kovista sidddoksistd. Pehmeit sadgdokset puolestaan
koskevat henkilostomddrdd tai henkiloston patevyyttd. 7eSo ry:n mukaan pehmeiden sdiddésten muuttu-
miseen suhtaudutaan palveluntuottajien keskuudessa myonteisemmin, koska niiden koetaan olevan tasaver-
taisia kaikille. Kovien sdinndsten jatkuva muuttuminen koetaan epioikeudenmukaisemmaksi, koska uudet
siannokset koskevat vain sitd osaa toimijoista, jotka ovat hakeneet toimilupaa kyseisten sidddsten voimaan-
tulon jilkeen.

'35 voivat aiheuttaa etenkin pienyrittdjille vaikeuksia markkinoille paisyssi.

Lukuisat valvontaohjelmat
Sddntelyn middrd vaatii toiminnanharjoittajalta sellaista hallinnollista asiantuntemusta, jota l6ytynee lahinni
suuremmilta palveluntuottajilta. Lisdksi valvontaohjelmat ovat yleisluontoisia, minka johdosta niistd ei aina
voi paitelld konkreettisia toimintavaatimuksia. KKV:n saamien tietojen mukaan osa lupakiytinndssi sovel-
lettavista vaatimuksista myds perustuu niin sanottuun hiljaiseen tietoon, jonka siirtyminen virkamiesten
vililld riippuu suureksi osaksi kisittelevistd virkamichistd ja jopa sattumasta. Téllainen epévirallinen tieto voi

olla my®&s virheellista.

Sddntelyn nopea uusiutuvuus on johtanut siihen, ettd markkinoilla toimii eri kriteereiden perusteella hyvik-
syttyjd yrityksid, joiden toimitila- ja henkildstovaatimukset poikkeavat toisistaan. Uusimpia midrdyksid
sovelletaan my®s vanhoihin yksikéihin silloin, kun niille haetaan uutta toimilupaa tai kun toiminnassa on
tapahtunut olennainen muutos. T4std johtuen kannustin esimerkiksi olennaisen muutoksen ilmoittamiseen
ja tekemiseen laskee olennaisesti'®®
tilanteen ja kiytinnon jirkeilyn kustannuksella tiukimman mahdollisimman tulkinnan mukaan, vaikka kyse
on sitomattomasta ohjeistuksesta. Yrittdjien piirissd koetaan my®s, ettei Valvira muutoksia suunnitellessaan
huomioi niistd aiheutuvia kustannuksia. Viimeaikaisena kehityssuuntana on ollut yksikkkokojen pienene-
minen, miki johtaa pidemmalld aikavililld palvelun saatavuuden heikentymiseen. KKV:n mielestd sidntelyn
ja ohjeistuksen olisi nojauduttava mahdollisuuksien mukaan kustannus-hyétyanalyysin varaan. Tdman tulisi
olla periaatteellinen suunta viranomaistoiminnalle niissikin tilanteissa, joissa normitusta ei voida rakentaa
erittdin tarkan analyysin varaan.

. Sosiaalialan tyonantajar ry:n mukaan suosituksia sovelletaan usein

Niin 7eSo ry kuin Sosiaalialan tyonantajat ry painottivat sadntelyn ja ohjeistuksen muutosten kielteistd vai-
kutusta yrittdjien ennakointimahdollisuuksiin. Jossain midrin ongelmalliseksi on yrittdjien piirissd koettu
siirtymiaikojen puute. KKVin Valviralta saamien tietojen mukaan toiminnnanharjoittajille on kuitenkin
annettu siirtymiaikaa, kun palveluja on organisoitu uudelleen. Palvelutoiminnan suunnittelu ja aloitta-
minen on usein pitkdaikainen prosessi, joka vaatii suuria investointeja. Muuttuvat toimitila- ynnid muut

135 Valvontaohjelmia on kahdeksan kappaletta. Ne kuitenkin pddttyvit vuoden 2014 lopussa.
136 Toimintayksikoilld on lakiin perustuva velvollisuus toimittaa toimintakertomuksensa Valviralle.
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vaatimukset voivat pahimmassa tilanteessa tehdd koko toiminnasta kannattamatonta, jos esimerkiksi lai-
tospaikkojen middrdd tdytyy vihentdd alkuperdisestd suunnitelmasta. My6s olemassa olevan litketoiminnan
ostaminen on riskialtista, koska uuteen toimijaan sovelletaan aina uusimpia sddnnoksid. Ostajan on siten
haettava uusi toimilupa, joka voi muuttaa esimerkiksi tilavaatimuksia. Koko osakekannan myynnissi vanha
lupa sen sijaan siilyy.

Sosiaalialan tyonantajat ry nosti esiin valtakunnallisten ja alueellisten toimilupien erot epiyhdenvertai-
suutta lisidvina tekijind. Valviran my6ntimissd valtakunnallisissa luvissa kriteerit ovat korkeammat, koska
luvat ovat uudempia. Sen sijaan paikallinen toimija eli kunta saattaa toimia ja pddstd mukaan kilpailu-
tuksiin 10 vuotta vanhalla luvalla, jossa vaatimukset ovat aivan eri tasoa. Lupa- ja valvontaviranomaisena
Valviran koetaan olevan tiukempi; se on saattanut linjata aluchallintovirastojen pdicoksid yricedjille epi-
edulliseen suuntaan, tai vastustaa aluehallintoviraston puoltamaa hanketta'”’. Sosiaalialan tyonantajat ry:n
mielestd aluehallintovirastojen ja Valviran vilille tulisi saada samat sddnnét, ja niiden viliseen koordinaatio-
tydryhmidin'®® enemmin palvelun tuottajien edustajia, jolloin sidosryhmiyhteisty ja virkamiesten tietotaso
yksityisestd sektorista voisi kehittya.

Suuren sdintely- ja ohjemairin lisiksi Sosiaalialan tyonantajat ry nikee epiyhteniisten viranomaiskdytin-
tojen syyksi etenkin asenteelliset esteet: valvontaan liittyvit tulkinnat tehddin raskaimman vaihtoehdon
mukaan ja yksityisen sektorin toiminnan laatua epiillddn, vaikka empiirinen ndyttd puoltaisi pdinvastaista
nikemystd'”. Tiukat tulkinnat johtavat liian mittaviin vaatimuksiin, jotka eivit vilttdmarttd lainkaan edistd
loppuasiakkaan hyvinvointia, vaan ainoastaan lisddvit palveluntuottajan kustannuksia.

Viranomaisten soveltamiskaytannoét ja yhteistyo

Aluehallintovirastojen toiminnassa on 7eSo ry:n mukaan ollut havaittavissa alueellisia eroja, mikd palautuu
lakien tulkinnanvaraisuuteen. Aluehallintovirastojen edustajien mukaan seuraavan kaltaiset esimerkit ovat
kuitenkin yksittdisid poikkeustapauksia, ja kaikille tila- ynnd muille vaatimuksille on perusteensa. Sosiaa-
lialan tydnantajat ry:n tietoon ei ole tullut tapauksia, joissa rakennusvaatimuksissa olisi ollut alueellisia eroja.
Sen sijaan terveystarkastajien vililli joitakin eroja on ilmennyt.'*

Téso ry:n mukaan esimerkiksi palveluyksikon ovien rakentamismiirdykset ovat vaihdelleet eri alueilla.
Toisen aluehallintoviraston alueella ovien tuli avautua sisidnpiin paloturvallisuussyistd, kun taas
toisessa potilaiden turvallisuus edellytti ovien aukeamista ulospdin.

Erdissi mielenterveysyksikossd tuli rakentaa uunit jokaiseen huoneeseen. Uunit kuitenkin jilkeenpiin
poistettiin kiytostd, koska uunin kiyttomahdollisuuden todettiin olevan kyseiselle erityisryhmalle
merkittdvi turvallisuusriski. Tama tuo esille ongelman kuluttaja-, turvallisuus- ja taloudellisuusniko-
kulman vilisestd suhteesta.

Lupa- ja valvontamiirien ollessa suuria ilmenee viranomaiskiytinndssi eroja myos yksittdisten virkamiesten
kesken. Kisittelevin virkamiehen nikemykset saattavat vaikuttaa siihen, kuinka kirjaimellisesti esimer-
kiksi valvontaohjelmia sovelletaan. My®s palvelualojen vililld voi olla eroja. 7eSo ry:n mukaan esimerkiksi
vammaisia koskevia sidannoksid sovelletaan tiukemmin kuin vanhuksia koskevia sddnnoksid. Sosiaalialan tyon-

antajat ry toi puolestaan esille, ettd kisittelyajat ovat Valvirassa pitkii aluehallintovirastoihin verrattuna'®'.

Elinkeinonharjoittajien ja aluehallintovirastojen nikemykset eroavat siind, kuinka paljon lupaviranomaiset
ovat valmiita neuvomaan yksittdisid yritdjid toiminnan aloittamisessa. Sosiaalialan tydnantajat ry:n edustajat

137 Valviralla ei ole toimivaltaa puuttua aluehallintovirastojen pidtoksiin.

138  Valviralta saatujen tietojen mukaan kyseinen koordinaatiotydryhmi on sisdinen, eikd siihen ole kutsuttu muitakaan intressitahoja.
139 Asiassa on kuitenkin huomioitava, etti lainsiidinnén perusteella kunnan ei tarvitse hakea lupaa, mutta yksityisen pitdi.

140 Terveystarkastajien kiytinndissd on ilmennyt eroja myds muilla toimialoilla, kuten péivittdistavarakaupan alalla.

141 Valviran mukaan se on kuitenkin pysynyt sille tulossopimuksissa vahvistetuissa méiriajoissa.
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totesivat, ettd yrittdjit saavat neuvoja suhteellisen hyvin, vaikkakin ne ovat usein ”pykildpainotteisia” ja siten
erityisesti pienemmille elinkeinonharjoittajille hankalahkosti tulkittavia. Aluehallintovirastot eivit liiton
mukaan anna ohjeistusta kirjallisesti, miki heikentii kerrottujen neuvojen tosiasiallista sitovuutta. Joissain
tapauksissa viranomainen on myos todennut, ettd liitto osannee parhaiten itse arvioida, miten tilanteessa
tulee toimia'**. 7eSo ry:n nikemys puolestaan on, ettei neuvontaa juurikaan anneta muutoin kuin erittiin
yleisluontoisella tasolla. Joidenkin aluehallintovirastojen edustajien mukaan muun muassa virastojen verkko-
sivuilta on 16ydettivissd kaikki tarvittava materiaali, jota toiminnan aloittamiseen tarvitaan. Asia palautunee
jilleen sddntelyn ja ohjeistuksen suureen méiriin, jonka hallitseminen voi olla palveluntuotantoa aloittavalle
yrittdjille erittdin raskasta. Aluchallintovirastot silyttdisivit osan ennakko-ohjauksesta myés starttirahoja
myéntiville Tyo- ja elinkeinotoimistoille.

Aluehallintovirastoilta saatujen tietojen mukaan alan sdintely on rakennettu siten, ettd palveluntuottajalla
on jo lupahakemusvaiheessa oltava kaikki valmiina toiminnan aloittamiseksi. Yrittdjd joutuu siis tekemiin
tarvittavat investoinnit jo ennen luvan myéntimistd, mikd on suhteellisen riskialtista. Toisin kuin aluehal-
lintovirastot, Valvira my6ntid myos niin sanottuja ehdollisia lupia. T4lléin lupa my6nnetiin ennen kuin
kaikkien kriteereiden tiyttymisestd on varmistuttu. Kilpailuneutraliteetin kannalta on kyseenalaista, ettd
lupamenettely alueellisissa ja valtakunnallisissa luvissa on tissd suhteessa erilainen.

Sosiaalialan tyonantajat ry nikee vakavana ongelmana yksityisen ja julkisen sektorin palveluntuottajien
erilaisen kohtelun, joka perustuu kuitenkin lainsiddidntoon. Yksityisille toimijoille asetetaan pidemmille
menevid vaatimuksia kuin julkisille toimijoille esimerkiksi henkilstomitoitusten kohdalla. Tama heikentad
yksityisten yritysten mahdollisuuksia tuottaa palveluja samoin sdinnéin, ja aiheuttaa himmennystd sekto-
rilta toiselle siirtyvin henkiloston keskuudessa. Lisiksi yrittdjien keskuudessa on se mielikuva, ettd yksityiset
palveluntuottajat jédvit usein alakynteen kuntien omien rakennushankkeiden rinnalla. Tapauksia kuitenkin
harvemmin nostetaan yksityiseltd sektorilta esiin negatiivisen julkisuuden uhan vuoksi. Verrattain proble-
maattiseksi nihddin myos se, ettd kunta on usein sekd palvelun tuottajan ettd valvojan roolissa. Kunnan
viranhaltijat voivat lisiksi toimia esimerkiksi paittdjind, kuntien omistamien yritysten hallitusten jisenini
ja palveluita tuottavien yleishyodyllisten organisaatioiden hallitusten jisenind. Yrittdjit kokevat, ettd timin-
tyyppisilld kytkoksilld voi olla vaikutusta kunnan paiatoksiin, esimerkiksi palvelustrategioihin tai palvelujen
tuottamistapoihin liittyen.

Sosiaalialan tyonantajat ry:n mukaan viranomaiskiytinnot ovat kaikesta edelld mainitusta huolimatta yhden-
tyneet Valviran aikana.'®® Koordinaatioryhmin ja muun toiminnan perusteella on havaittavissa positiivista
ja asiakaslahtoistd kehitystd, vaikka tydsarkaa edelleen riictdd. Valviralla ei kuitenkaan ole itsendisid aluchal-
lintovirastoja kohtaan suoraa ohjausvaltaa, mistd johtuen eridvi tulkintoja ilmenee. Yleisemmin kehityksen
kannalta yrittdjit perddnkuuluttavat lupa- ja valvonta-asioita kisitteleviltd virkamiehiltd taloustietimystd
sekd uusiin toimintamalleihin ja toimijoihin tutustumista.

KKV kuuli my6s tapauksesta, jossa aluchallintoviraston virkamieheen ei saatu kielteisen paatok-
senteon jilkeen yhteyttd. Kyseinen tarkastaja oli katsonut, ettei nuori lihihoitaja voinut toimia suun-
nittelemansa palveluyksikon toimitusjohtajana, mistd johtuen luvat oli evitty. Tarkastaja ei suostunut
tapaamaan kyseistd yrictdjid eikd Sosiaalialan tyonantajar ry:n edustajaa selventiikseen pidtoksen
perusteita. Valvirassa on tissikin suhteessa kehitytty yrittdjien kannalta my6nteisempéin suuntaan.
Valvira pyytid nykydian luvanhakijalta kommentteja, mikali kaavailtu pddtds poikkeaisi hakemuksesta.

KKV:n teettimin kyselyn perusteella aluehallintovirastot tekevit yhteistyotd ja ottavat samantyyppisissd
asioissa huomioon toistensa ratkaisut. Aluchallintovirastojen mukaan rinnakkaisten virastojen padtoksistd
tulisi saada enemmin ja systemaattisemmin tietoja; tilli hetkelld tieto kulkee lihinnd muutaman kerran
vuodessa jdrjestettdvissd tyOpajoissa tai yksittdisten virkamiesten kesken. Valvira organisoi aluehallintovi-

142 Yritysneuvonta ei ole Valviran eiki aluchallintovirastojen tehtivi.
143 Valvira aloitti toimintansa 1.1.2009.
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rastojen vilisid yhteistyéryhmii ja tapaamisia, joissa muun muassa valmistellaan yhteisid linjauksia ja peri-
aatepddtdksid. Valviralta saadaan pddsddntoisesti riittdvisti neuvoja, mutta toisinaan sen linjaukset saattavat
muuttua prosessin aikana, mika koetaan aluchallintovirastoissa ongelmalliseksi. Aluchallintovirastojen pyr-
kimyksend on valtakunnallisesti yhtendinen pddtdskiytintd silloin, kun kyse on samankaltaisista asioista.
Toisaalta virastot painottavat harkintavallan tirkeyttd erityisesti alueellista tuntemusta vaativissa asioissa.
Parempaan alueelliseen yhtenidisyyteen voitaisiin vaikuttaa yksinkertaisillakin toimilla, kuten lupahakemus-
lomakkeiden yhdenmukaistamisella ja pidtdsmalleilla'*. Erdissi vastauksessa nostettiin erityisesti esiin tarve
selkeyttdd yksityisid sosiaali- ja terveyspalveluita koskevaa lainsiddintod ja luopua lupahallinnon lukuisista
omista linjauksista, koska nykyisen sddntelymiirin hallinta ei virastojen vallitsevilla resursseilla vilttdimaced
ole mahdollista.

ARA-tuet

Ympiristdministerion hallinnonalaan kuuluva Asumisen rahoittamis- ja kehityskeskus (ARA) myontdd
yhteisdille avustuksia ja tukia erityisryhmien asunto-olojen parantamiseksi. 7eSo ry:n ja Sosiaalialan tyonan-
tajat ry:n nikemyksen mukaan ARA-tuet aiheuttavat kilpailuhiiriditd markkinoilla.

Yrittdjien mukaan kunnat ostavat sosiaali- tai terveyspalveluita usein suoraan ARA:n tukemista uudisraken-
nuskohteista, joihin on alusta asti sovittu tietty palveluntuottaja. Tuetuissa tiloissa toimivat palveluntuottajat
ovat kuntien tarjouskilpailuissa ylivertaisessa asemassa, koska tilat on rakennutettu yhteistydssi palveluasu-
misen kriteereitd laativan ARA:n kanssa.'® Palveluntuottajiksi valitaan tilléin toimijoita, joiden toimitiloja
ei ole vield edes rakennettu. Edelld mainitusta johtuen pienyrittdjd saattaa kokea huomattavaa painetta oman
toimintansa myymiseen saadessaan tiedon uudesta ARA-hankkeesta.

Keskeiseni ongelmana yrittdjien keskuudessa nihdéin ARA:n suunnitteluohjeiden valuminen sellaiseen toi-
mintaan, joka ei liity ARA:an millddn tavalla. Laatusuositusten tulisi tulla ARA:n sijaan valtakunnalliselta
toimijalta, kuten Valviralta tai ministerioled. Esimerkiksi koko sosiaalialaa koskevat laatusuositukset alkavat
Sosiaalialan tyonantajat ry:n mukaan olla tistd johtuen suhteettoman korkealla. ARA:n vaikutus on nikynyt
erityisesti kehitysvammaisten asumispalvelujen vaatimusten tiukentamisessa ja yksikkokoon pienentdmisessi.

ARA:n tehtdvini on valvoa ja ohjata sitd, ettd tuki tosiasiassa kohdentuu asukkaille. 7eSo 7y:n mukaan ARA-
tuettujen asuntojen ja muiden asuntojen asumiskustannukset eivit kuitenkaan eroa toisistaan, eikd hyoty
tuesta siis siirry kuluttajille asti. Yrittdjien piirissd tuki ndhddankin ennemmin kilpailua véiristavinid tukena
liiketilojen rakentamiselle kuin asumiselle.

Palveluyksikéiden sijoittaminen

Valviran valvontaohjelmissa ohjataan myos palveluyksikdiden maantieteellistd sijoittamista. Esimerkiksi
Sosiaalihuollon valvontaohjelmassa todetaan, etti.

Erityisryhmien asuntojen pitid sijoittua taajamiin palvelujen liheisyyteen (esim. kehitysvammaisten ja
vammaisten henkiloiden asunnot ja asuntorybmit eivit saa sijoittua laitosalueille eivithki muiden erityis-
rybmien yhteyteen, vaan asunnot ja asuntoryhmit tulee sijoittaa tavallisen asuntokannan joukkoon)."*®

144 Valviralta saatujen tietojen mukaan Valviralla ja aluchallintovirastoilla on palveluntuottajia koskeva yhteiskayttdinen Valveri-
rekisteri, jolla on jo pyritty korjaamaan mainittuja ongelmia.

145 ARA-jirjestelmin kautta sen omat rakentamismiiriykset siirtyvit kidytinndssid myds aluehallintovirastojen sovellettavaksi.
ARA:n rakentamismiiriykset voivat sisiltdd tarkempia vaatimuksia kuin Valviran valvontaohjelmat, mutta kiytinngssi alue-
hallintovirastot usein soveltavat nditd mairdyksid kaikessa toiminnassaan.

146 Valvira (2012 b) s. 41.
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Samoin mielenterveyden ja paihdehuollon valvontaohjelman mukaan asumispalveluyksikiiden sijoittamista
taajama-alueiden ulkopuolelle on syyti viltiia."" Tillaisten miirdysten voidaan katsoa rajoittavan kilpailua
ja elinkeinonharjoittamisen vapautta. Miirdyksissd ei myoskdan huomioida sité, ettd kaikki asiakkaat eivit
vélttdmaittd tarvitse tai halua taajaman palveluita, vaan voisivat haluta asua lihempini luontoa ja maaseutua.
Aluehallintovirastojen nikemyksen mukaan maantieteellisii sijaintisuosituksia kuitenkin annetaan harvoin,
eikid palveluntuottajien sijoittumismahdollisuuksia rajoiteta. Suositukset voivat koskea lihinni lastensuoje-
lupalveluja.

1eSo ry kokee ongelmalliseksi my®s erityisryhmien keskindisen sijoittelun rajoitukset. Asiakas saattaa kuulua
samanhetkisesti useampaan erityisryhmiin, esimerkiksi vanhuksiin ja piihdehuoltoa tarvitseviin, mutta
hinet on sijoitettava jompaankumpaan palveluyksikkoon. Kahden erityisryhmin yksikon ”sekoittaminen”
on valvontaohjelmissa kielletty. Lisiksi niin Valvira kuin aluehallintovirastotkin suhtautuvat 7eSo ry:n
mukaan kielteisesti eri palveluyksikkojen sijoittamiseen ylipddtiin samalle alueelle. Edelld mainitut kriteerit
yhdessi rajoittavat palveluntuottajan mahdollisuuksia toimintojen keskittimiseen ja voivat aiheuttaa hiiriotd
useampaan erityisryhmiin kuuluvan henkilon kuntoutumisprosessille.

Sosiaalialan tyonantajar ry:n mukaan vaatimus yksikon sijoittamisesta taajamaan voi olla ongelmallinen
lzhinnd kaupunkien tilanpuutteen vuoksi. Liiton nikemys on, ettei vanhusten kohdalla sijoittumisessa
olla yhtd tiukkoja, kuin esimerkiksi mielenterveyskuntoutujien kohdalla, joiden on tarkoituksenmukais-
takin asua taajamassa. Erityisryhmien sijoittamista toiminnallisesti samaan yksikk6on kannatetaan logis-
tisten etujen vuoksi. Sosiaalialan tyonantajat ry:n tietoon on tullut tapaus, jossa julkinen palveluntuottaja oli
saanut luvan sijoittaa vanhuksia ja kehitysvammaisia samaan yksikkon. Yksityisen puolen toimija ei liiton
nikemyksen mukaan samanlaista lupaa voisi kaikissa tapauksissa saada.

147 Valvira (2012 a) s. 21.
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MUITA ESIMERKKEJA VIRANOMAISKAYTANNON
EPAYHTENAISYYDESTA

Vahittdiskauppojen seka parturi-kampaamoliikkeiden aukioloaikojen saantely

Vihittdiskaupan sekd parturi- ja kampaamoliikkeen aukioloajoista annetussa laissa (945/2009) siddetiddn
niiden liikkeiden aukioloajoista arkipdivisin, sunnuntaisin ja juhlapyhini'®. Lain 3.1 §:ssi (1597/2009)
sdddetddn poikkeusluvista laissa mainittuihin padsiantoihin seuraavasti:

Aluehallintovirasto voi erityisesti syysti sallia ammattimaisen vihittdiskaupan sekd parturi- ja kampaa-
moliikkeen harjoittamisen muinakin kuin 1 ja 2 §:ssd siddettyini aikoina. Erityiseni syyni pidetiin
litkkeen sijaintiin, matkailuun, yleisotapahtumaan tai vastaavaan tilanteeseen liittyvii tekijad, joka

vaikuttaa palvelujen kysyntiin. Lupa voidaan mydntid joko mairiajaksi tai toistaiseksi.'®

Poikkeusluvan saamisen edellytyksistd on sdddetty sangen joustavasti. Tdtd kuvastaa se, ettd pykildssd
puhutaan “erityisestd syystd’, jonka perusteella sellaisenaan on mahdoton tehdd paitelmii poikkeusluvan
saamisen edellytyksistd. Kisitettd on toisaalta jonkin verran tismennetty lain 3.1 §:ssd, muttei kuitenkaan
kovinkaan tyhjentivilld tavalla. Ongelmalliseksi mainitun lainkohdan tulkinnan tekee my®os se, ettd halli-
tuksen esityksessi HE 84/2009 vp asia kuitataan hyvin lyhyesti lahinni viitaten siihen, ettd poikkeuslupa
on mydnnettivissi samalla tavoin kuin aikaisemman lainsdiddnnon voimassa ollessa. T4hin liittyen tuotiin
esille, ettd hakijan on osoitettava erityiset syyt poikkeusluvan mydntimiseksi. Poikkeusta koskevassa paicok-
sessd voidaan aikaisempaan tapaan miiritd myos ehtoja.

Aukioloaikasddntelyn ongelmallisuudesta kertoo jotakin se, ettd samansisiltoistd poikkeuslupasdinnésti on
jo sovellettu vuosituhannen alusta saakka, mutta siitd huolimatta poikkeuslupien saamisen edellytykset ovat
edelleen olleet kritiikin kohteena muun muassa juuri epayhtendisen viranomaiskiytinnén vuoksi. Talous-
valiokunnan mietinnéssi TaVM 7/2013 vp kiinnitettiin huomiota epiyhteniiseen viranomaiskiytint6on
kauppojen aukioloajoista piitettiessi:

Valiokunnan asiantuntijakuulemisissa on tullut esille kysymys siitd, onko nykyinen poikkeuslupien
myo6ntimismenettely prosessina tarkoituksenmukainen. Ongelmina nihddin hakuprosessin aihe-
uttama suhteettoman raskas hallinnollinen taakka seki laintulkintojen hajonta eri puolilla maata.
Asiantuntijakuulemisissa on esitetty kritiikkid poikkeusluvan mydntimisperusteiden yksityiskohtien
puutteesta ja esitetty sen aiheuttavan kiytintojen eriytymisti eri puolilla maata. Sdintely on kuitenkin
jo nykyiselldinkin melko yksityiskohtaista. Voidaan arvioida, etti parempi lopputulos voitaisiin
saavuttaa lupakisittelyn keskittdmiselld kuin yksityiskohtaisemmalla sddntelylld. Lupakasittelyssa
tulee edelleen huomioida paikalliset ja alueelliset tarpeet.

Keskittamiselld saavutettaisiin myos tehokkuusetuja, kun lupia kisittelisivit niihin erikoistuneet vir-
kamiehet. Hallinnollisen taakan vihentimiseksi ja lupaharkinnan lipinikyvyyden varmistamiseksi
tulisi poikkeuslupahakemuksia kisiteltiessi pyrkii nojautumaan mahdollisimman paljon julkisesti
saatavilla oleviin tietoihin (esimerkiksi rajahaastattelututkimus). Viranomaisten tehtiviia mahdollisesti
muutettaessa tulee huomioida muutosten vaikutukset resurssitarpeisiin.

Valtioneuvosto paityikin sidtdimiin 19.12.2013 antamallaan asetusmuutoksella (1093/2013) koko Suomen
alueella haettavat poikkeusluvat kisiteltaviksi Lapin aluehallintovirastossa. 1.1.2014 alkaen yksi viranomainen
siis myontid keskitetysti kaikki aukioloaikalain 3 §:n mukaiset poikkeusluvat. Koska aukiolojen poikkeusluvat

148 Tissd yhteydessi ei oteta kantaa aukiolosdintelyn tarkoituksenmukaisuuteen muutoin terveen ja toimivan kilpailun kannalta,
vaan tyydytidin analysoimaan asiaa pelkistiin viranomaiskiytinnén yhteniisyyden nikékulmasta.

149 Kursivointi kirjoittajan. Pykilin 2 momentissa siddetidn puolestaan siitd, ettd “lupa voidaan peruuttaa, jos luvan mydntimisen
olennaiset edellytykset eivit endd tdyty.”
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ovat olleet mahdollisesti yksi eniten epayhtendisyyksid sisdltinyt soveltamiskysymys aluehallintovirastoissa,
KKV nostaa sen esiin hiljattaisesta asetusmuutoksesta huolimatta. Kysymys voinee toimia myds esimerkkini
alasta, jonka kisittelemisen valtioneuvosto on katsonut perustelluksi keskittdd yhteen viranomaiseen.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies otti ratkaisussaan Dnro 72/4/11, 16.10.2012 kantaa puheena olevaan
lainsdddidntoon erityisesti silmilld pitden kauppojen aukioloaikoja loppiaisena. Eduskunnan apulaisoikeus-
asiamies arvioi poikkeuslupien mydntimistd PL 6 §:ssd siddetyn yhdenvertaisuusperiaatteen valossa. Auki-
oloaikoja koskevien pddtdsten yhdenmukaisuutta arvioitaessa oli otettava huomioon, ettd aukioloaikalain
lzhtokohtana on hallituksen esityksen perustelujen mukaan kaupan aukioloaikojen selkeyttiminen ja niistd
poikkeaminen vain rajoitetuissa tapauksissa poikkeusluvin nimenomaan paikalliset erityissyyt huomioon
ottaen. Hallinnon lainalaisuusperiaate edellyttdi, ettd poikkeuslupakiytintd ei voi kokonaisuutena arvioiden
muodostua sellaiseksi, ettd se vaarantaa lainsditdjin tahdon toteutumisen sen asetettua rajoitukset liikkkeiden
aukioloajalle. Niin ollen maan eri alueiden kesken aluehallintovirastot saattoivat pddtoksissidn pddtyd ajan-
kohdan, esimerkiksi loppiaisen, ja perusteen, kuten venildismatkailijoiden runsaiden rajaylitysten, yhtilii-
syydestd huolimatta eri lopputulokseen yhdenvertaisuuden vaarantumatta.

Aluehallintovirastojen mukaan alueelliset erot lupapddtoksissi ovat johtuneet tosiasiallisista eroista turis-
missa. Kyse ei ndin ollen olisi epiyhteniisestd kdytinndstd nyt puheena olevassa merkityksessi. KKV:n
saamien tietojen mukaan aluehallintovirastoissa saattaa olla osittain episelvdd, milloin turismin miird
katsotaan merkittdviksi ja milli maantieteelliselld alueella matkailu vaikuttaa. Aukiolokysymykseen todettiin
my®s liittyvin paljon ideologisia ja poliittisia mielipiteitd, jotka voivat vaikuttaa ratkaisutoiminnassa. Lisiksi
aluehallintovirastoihin saattaa kohdistua ulkoista painetta muun muassa Keskuskauppakamarilta.

Viranomaisen nikemyksen mukaan poikkeuslupien mydntimittomyyteen vaikuttaa yleisimmin hake-
musten puutteellinen perusteleminen. Lain vaatimat perusteet tuodaan hakijoille esiin epdimispddtok-
sissd, mikd voi nikyd seuraavan vuoden hakemusten paremmassa laadussa. Aluehallintovirastojen edustajat
kokevat loppiaiseen ja muihin juhlapyhiin liittyvien lupien olevan hankalampia kuin esimerkiksi avajaisten
tai muun yksittdisen tapahtuman perusteella mydnnettivit luvat.

Pienten ja suurten kauppojen mahdollisuudet lupakriteerien ja lainsiddinnon hallitsemiseen ovat vidistimattd
erilaiset. Ketjuliikkeilld on usein omat lakiosastonsa, jotka voivat paneutua muun muassa timin kaltaisiin
kysymyksiin. Sen sijaan esimerkiksi hieman kauempana kaupunkien keskustoista sijaitsevat, muutaman
hengen tyollistavit liikkeet eivit vilttdmittd onnistu saamaan selkoa sddddsten sisillostd ja luvan myonti-
misen edellytyksistd. Voidaankin pohtia, missi madrin aluehallintovirastojen, tai nyttemmin Lapin aluehal-
lintoviraston, tulisi ohjata elinkeinonharjoittajia lupahakemusten perusteluissa. Nahtiviksi jid myos, miten
Lapissa sijaitseva lupaviranomainen onnistuu ottamaan huomioon alueelliset olosuhteet muualta Suomesta
saapuvissa poikkeuslupahakemuksissa.

Energia-alan lupajarjestelmat

KKV:n saamien tietojen mukaan epdyhtendistd viranomaiskiytintod on ilmennyt my6s energia-alalla, jossa
lupaprosesseihin liittyy lukuisia eri viranomaisia. Esimerkiksi tuulivoimahanketta varten erilaisia lupia
tarvitaan niin kunnan rakennus- ja ympiristonsuojeluviranomaiselta, ELY-keskukselta kuin tietyissd tapauk-
sissa aluehallintovirastoltakin.”® Voimalahankkeen tulee yleensd myos sisiltyd maakuntakaavaan taikka yleis-
tai asemakaavaan, vaikkakin toisinaan niitd voidaan toteuttaa myds maankiytto- ja rakennuslain 16.2 §:n
mukaisen suunnittelutarveratkaisun kautta. Saman hankkeen prosessoiminen usean viranomaisen kanssa
aiheuttaa elinkeinonharjoittajalle viistimittd epdvarmuutta ja viranomaisten vilille erilaisia tulkintoja.
Hanketta suunnittelevan tulee tistd huolimatta samanaikaisesti lupaprosessien kanssa tai oikeastaan jo ennen
niitd, tehdi investointeja ja hakea rahoitusta projektilleen. Energia-ala on investointiensa puolesta merkitti-
vissd asemassa Suomen talouden kannalta. Alan teolliset investoinnit ovat viime vuosina olleet noin 1,5-2

150 Ks. liite 2.
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miljardia euroa vuodessa ja seuraavan 15 vuoden aikana investointeja odotetaan tapahtuvan 25-30 miljar-
dilla eurolla. T4std nikokulmasta ajateltuna on tirkedd, ettd alan toimijoita kohdellaan yhdenvertaisesti, jotta
yritysten kannustimet tulla markkinoille eivit heikkene.

Energiateollisuus ry nikee alan keskeisimpini ongelmina ympiristélupiin ja ympiristdvaikutusten arviointiin
(YVA) liittyvin viranomaisten harkintavallan ja sen alueellisesti eridvin kdyton. YVA -menettelysti siddetdin
valtioneuvoston asetuksessa 713/20006 ja sen soveltamisesta padttad ELY-keskus. Asetuksen 6 §:n mukaan
tuulivoimalahanke tiytyy viedd YVA -menettelyn lipi, mikili tuulipuistoon tulevien yksittdisten voimalai-
tosten lukumiird on vihintddn 10 kappaletta tai kokonaisteho vihintdin 30 megawattia. Viranomaiset ovat
kuitenkin vaatineet menettelyd myos titd pienemmiltd hankkeilta, miki on aiheuttanut yritysten keskuu-
dessa epivarmuutta.” Yhteniistd tulkintalinjaa ei siis ole syntynyt siitd, missd menee raja YVA -menettelyn
vaatimukselle. Viranomaisella on harkintavaltaa myos ympiristdluvan suhteen. Ympiristolupa tarvitaan
ympiristonsuojelulain suhteellisen tulkinnanvaraisen 4:28 §:n mukaan toimintaan, josta saattaa aiheutua
kohtuutonta rasitusta”. KKV:n saamien tietojen mukaan energiahankkeisiin liittyvien ympiristélupien vaa-
timisessa ei ole noudatettu yhteniistd kidytintod kuntien ympiristdnsuojeluviranomaisissa. Kuntien nike-
mykset ovat eronneet myds kaavoituksen tasolla, silld toisissa kunnissa asenne esimerkiksi tuulivoimaloita
kohtaan tuntuu olevan huomattavasti mydnteisempi kuin toisissa.

Koska energiaprojekteihin liittyy useita viranomaisia, ei ole ylldttivid, ettd yhtend ongelmakohtana ovat
viranomaisten valitukset toistensa pédtoksistd. KKV:n saamien tietojen mukaan erityisesti ELY-keskuksilla
on tapana valittaa aluehallintovirastojen lupapaitoksistd samoin kuin kaavoitusasioista. Valitusprosessit ovat
pitkid ja saattavat johtaa jopa koko hankkeen tarkoituksen kuihtumiseen. My6s ulkopuolisilla, kuten naa-
pureilla, on valitusmahdollisuus niin kaavoituksesta, rakennusluvasta kuin ympiristoluvasta. Vaikka alan
yrittdjit kannattavat kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien turvaamista, koetaan useassa vaiheessa tapahtuva
puuttuminen samaan asiaan tietyssi madrin rasitteeksi projektin etenemisen kannalta.

Ensisijaisena keinona kiytintdjen yhteniistimiseen nihdiin lupaprosessien yksinkertaistaminen. Kiytin-
nossi timi tarkoittaa jonkin asteista keskittdmistd siten, ettd useamman viranomaisen kanssa asioinnista
siirryttdisiin elinkeinonharjoittajan kannalta kevyempiin menettelyyn tai "yhden luukun periaatteeseen”.
Keskittimisen kautta viranomaisten valitukset toistensa pidtoksistd vihenisivit, mikid nopeuttaisi huomatta-
vasti hankkeiden toimeenpanoa. Toisaalta my6s sddntelyn selkeyttimiselld ja paremmalla ennakoitavuudella
voitaisiin saavuttaa huomattavia positiivisia vaikutuksia. Esimerkiksi edelld mainitut YVA- ja ympiristolupa-
vaatimukset vaihtelevat tilld hetkelld alueellisesti johtuen nimenomaan sidnndosten tulkinnanvaraisuudesta.

Verotuskaytannot

Verotuksen oikeusturvaan kuuluu olennaisena osana verotuskiytinnén yhteniisyys ja ennakoitavuus. Nami
tekijat lisddvit jarjestelmdn hyviksyttdvyyted, mikd vihentdd tarvetta muutoksenhakuun ja vaikuttaa siten
vilillisesti my®6s sithen, missd maarin muutoksenhakuasteissa voidaan keskittyd merkityksellisten tulkinta- tai
niyttokysymysten ratkaisemiseen. Verotuskiytinnén yhtenidisyyden saavuttaminen on kuitenkin haastavaa
muun muassa verotuspaitosten suuren mddrin, verolainsiidinnén tulkinnanvaraisuuden sekd siinnok-
sissd tapahtuvien nopeiden muutosten vuoksi. Keskeisimpia keinoja ovat Verohallinnon aineellista verotusta
koskevat tulkintasuositukset ja soveltamisohjeet sekd tydmenetelmiohjeet. Verohallinnon ohjeita ei kui-
tenkaan voida laatia niin tyhjentiviksi, ettd niilld voitaisiin ottaa kantaa kaikkiin verotuskdytinnossi ilme-
neviin tulkintakysymyksiin. Myos silloin, kun Verohallinto on antanut verotuskidytinnén yhtendistaimiseksi
ohjeen, johon sisiltyy tulkintakannanottoja, on usein tirkedd saada asiasta korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisu, josta ilmenee, vastaako kannanotto voimassa olevan oikeuden sisaltdd.">

151 Laissa ympiristovaikutusten arviointimenettelystd tosin sdddetddn, ettd arviointimenettelyi voidaan yksittdistapauksessa soveltaa
myés muihin kuin asetuksessa mainittuihin hankkeisiin, mikili hanke todennikdisesti aiheuttaa laadultaan ja laajuudeltaan
merkittivid haitallisia ympiristovaikutuksia (4.2 §).

152 HE 76/2012 vp.
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Edelld mainitusta ilmenee jo varsin hyvin se, minki takia yhdenmukainen verokohtelu on haasteellinen
tavoite, ja toisaalta, milld keinoin yhdenmukaiseen verokohteluun tulisi pyrkii. Edelld esitettyd voidaan
tdydentdd ensinnikin silld, ettd nopean valmisteluaikataulun vuoksi verolakien esitydt eivit liheskdin aina
ole kovin seikkaperiiset, ja niin ollen niiden hyddyntiminen tulkintaongelmia ratkottaessa ei ole yksise-
litteistd. Toiseksi voidaan kiinnittiid huomiota verolainsiidinnén sisillollisiin vaatimuksiin; mitid neutraa-
limpaa verokohtelu on, sitd vihemmin tulkinnanvaraisuuksista koituu loppujen lopuksi haittaa elinkeino-
elimille (tai muille verovelvollisille).”® Lisdksi ennakkopéitdsvalitusta koskevaa uudistusta voidaan pitdd
tervetulleena, koska ndin nopeutetaan ennakkopiitdksen saamista korkeimmalta hallinto-oikeudelta tulkin-
nanvaraisissa tapauksissa'>*.

Vero-oikeuden alalla mielenkiintoisia ovat olleet litkuntapalvelujen arvonlisiverotusta koskevat ratkaisut.
Arvonlisiverolain 85 a §:n mukaan alennettua 10 prosentin verokantaa sovelletaan myytiessi palvelua, jolla
annetaan mahdollisuus liikunnan harjoittamiseen. KHO on ratkaisukiytinnossdin katsonut muun muassa,
ettd biljardilaitteiden luovuttaminen kilpa- ja harrastepelaajien kiytettdviksi maksua vastaan biljardisalissa
kuuluu alennetun arvonlisidverokannan piiriin." Sen sijaan biljardi- ja tikanheittolaitteiden sijoittaminen
kiytettaviksi maksua vastaan ravintoloissa, huoltoasemilla tai tavarataloissa asioiville ei KHO:n mukaan
kuulunut sadnnoksen soveltamisalaan ja sitd koski normaali arvonlisivero.'

Esimerkiksi hallituksen esityksessi HE 26/1998 vp peitellyn osingon verotusta koskevien sd@nndsten muut-
tamisesta korostettiin sitd, ettd etuus on arvostettava kiypdin arvoon, jolla tarkoitetaan todennikéistd luovu-
tushintaa. Silloinen lain sanamuoto, jonka mukaan etuus otetaan huomioon verotuksessa kohtuullisen mii-
rdisend, oli harhaanjohtava, koska oikeuskiytinndssi arvostamisperusteena oli pidetty juuri kiypdd arvoa.
Verotuskiytintd oli lisiksi hallituksen esityksen mukaan jossain mairin epiyhtendinen.

Timin tapauksen tekee mielenkiintoiseksi se, ettd lain tulkinnassa ja myos verotuskiytinnossi tulisi lih-
tokohtana olla lain sanamuoto. Tdtd korostaa erityisesti PL 81.1 §:n sdinnds: “Valtion verosta siddetdin
lailla, joka sisdltdd sddnnokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekd verovelvollisen
oikeusturvasta.”"”’ Téstd huolimatta edelld mainittua tapausta koskevassa oikeuskiytinnossi ikdan kuin ohi-
tettiin lain sanamuoto, ja etuuden kohtuullisen miirin sijasta painotettiin kdypid arvoa. Tapaus on mie-
lenkiintoinen oikeuslihdeopillisesti siind, ettd heikosti velvoittava oikeuslihde on sivuuttanut vahvasti vel-
voittavan oikeusldhteen'®. Tillaisissa tapauksissa luodaan samalla hedelmillistdi maapohjaa epiyhteniiselle
viranomaiskdytinnolle, tosin riippuen osittain siitd, viitataanko oikeuskiytinnolld yksittdisen hallinto-
oikeuden julkaisemattomaan veroratkaisuun vai korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisuun.

Hallituksen esityksessda HE 148/2007 vp laiksi Verohallinnosta kiinnitettiin huomiota siihen, ettd toiminnan
epiyhteniisyys, resurssien alueellinen epitasapaino ja niiden osittainen epitarkoituksenmukainen kiytto ja
kohdentaminen olivat johtaneet siihen, ettd vero- ja maksuvelvolliset olivat veronsaajien oikeudenvalvonnan
nikokulmasta eriarvoisessa asemassa riippuen siitd, missd heiddn kotipaikkansa oli. Edelld mainittua silmalld
pitden on keskeistd panna merkille, ettei epdyhtendinen viranomaiskiytinto suinkaan johdu vain lainsdi-
didnnon tulkinnanvaraisuudesta, vaan keskeinen vaikutus on my®s silld, missd mairin voimavaroja eri viran-
omaisilla on kdytossddn ja milld tavalla nditd voimavaroja kiytetdin.

My®s hallituksen esitys HE 288/2009 vp koski Verohallinnosta annettua lakia. Siind kiinnitettiin huomiota
sithen, ettd verovirastoilla oli itsendinen toimivalta verotuksen toimittamisessa. Ne voivat myos antaa teh-

153  Suoraan siintelysti aiheutuvista neutraliteettihiiridistd voidaan mainita esimerkiksi varainsiirtovero, joka on kiinteistskaupoissa
nelji prosenttia kauppahinnasta, kun taas asunto-osakeyhtion osakkeita luovutettaessa vero on kaksi prosenttia.

154 Ks. ennakkopiitdsvalitusta koskevasta uudistuksesta lihemmin HE 76/2012 vp.

155 KHO 31.12.1996, t. 4061.

156  KHO 30.9.1996, t. 3048.

157 Ks. myos HE 1/1998 vp, jossa todetaan muun muassa, etti verolaista tulisi yksiselitteisesti ilmetd verovelvollisuuden piiri. Lisdksi
lain sdinnésten tulisi olla silld tavoin tarkkoja, ettd lakia soveltavien viranomaisten harkinta veroa miirittiessi olisi sidottua
harkintaa.

158 Perinteisen pohjoismaisen oikeuslihdeopin mukaan vahvasti velvoittavia oikeuslihteitd ovat laki ja maantapa, kun taas heikosti
velvoittavia oikeuslihteitd ovat esimerkiksi lain esitydt ja korkeimman hallinto-oikeuden julkaistut ratkaisut.
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tivdalueellaan yksik6ihinsd ja henkilostoonsi kohdistuvia yhteniistimisohjeita. Ohjeistus oli periaatteessa
voinut olla ristiriidassa muiden verovirastojen tai keskusjohdon antaman ohjeistuksen kanssa. Tésté johtuen
verovirastojen ratkaisukdytdnnot olivat voineet muodostua epiyhteniisiksi, eikd Verohallitus ollut voinut
riittdvdn tehokkaasti ohjata verovirastoja verolakien tulkinnassa ja ratkaisutoiminnassa. Verohallinnon hal-
lintorakenteen muuttamisen yksi keskeinen tavoite oli ollut verotuksen yhteniisyyden parantaminen. Orga-
nisaatiotasojen vihentiminen ja yksikkkoon kasvattaminen olivat edistineet timin tavoitteen saavutta-
mista, koska aineellinen ja menettelyllinen ohjaustoiminta oli voitu koota ja keskittdd harvemmille toimi-
joille. Samalla korostettiin hallintorakenteen muuttamista siten, ettd virastokohtaisesta toimivallasta siirryt-
tdisiin valtakunnalliseen toimivaltaan ja ettd toiminnot jirjestettdisiin asiakasryhmittdin ohjaustoimintoja
edelleen keskittden, mika lisiisi ratkaisukdytdnnon yhtendisyyttd ja edistdisi siten vero- ja maksuvelvollisten
perusoikeuksien toteutumista.

oo

Muita yksittaistapauksia

Oikeuskanslerinvirasto on ottanut kantaa muun muassa torimyyjien yhdenvertaiseen kohteluun. Erddssi
tapauksessa' Savonlinnan kaupunki oli noudattanut syrjivid kiytintod perimilld ulkopaikkakuntalaisilta
torikauppiailta korkeampia maksuja kuin paikallisilta kauppiailta. Kaupunginhallituksen mukaan toripaik-
kojen hinnoittelu Savonlinnan torilla oli perustunut kauppiaan asuinpaikkaan “kautta aikain”. Lausunnossa
todettiin myds, ettd tori on perinteisesti ollut asukkaidensa ja paikkakunnan kauppiaiden kauppapaikka.
Apulaisoikeuskanslerin mukaan kaupunki kohteli ulkopaikkakuntalaisia elinkeinonharjoittajia epaedulli-
semmin asuinpaikan perusteella ja timi oli syrjintdd. Kéytintod ei voinut yhdenvertaisuuslain perusteella
hyviksyi eikd kunnallinen itsehallinto antanut tihin oikeutta.

Toisessa tapauksessa'® Helsingin kaupungin kiinteistvirasto oli vaatinut ulkopaikkakuntalaisilta tilapdisten
torimyyntilupien hakijoilta viranomaisen todistuksen myyntituotteiden alkuperisti. Helsinkildisilld haki-
joilla oli sen sijaan mahdollisuus esitelld kisityotuotteitaan luvan hakemisen yhteydessi vilittomasti ennen
myynnin aloittamista, ja viljellyistd tuotteista riitti kirjallinen selvitys, kuten maanvuokrasopimus. Apulais-
oikeuskanslerin mukaan kiinteistoviraston menettely oli omiaan saattamaan ulkopaikkakuntalaisia luvanha-
kijoita eriarvoiseen asemaan helsinkildisten hakijoiden kanssa. Menettely ei perustunut lakiin, eiki kiinteis-
tovirasto muutoinkaan kyennyt perustelemaan vaatimuksen oikeudellista perustaa. Ulkopaikkakuntalaisen
oli siten voitava esittdd muukin luotettava selvitys kuin viranomaisen todistus tuotteidensa alkuperisti.

Epidyhteniisyyttd on ilmennyt myos piivittdistavarakaupoille mydnnettivissd alkoholijuomien vahittdis-
myyntiluvissa niin sanottujen pikakassojen osalta. Kaupat ovat hakeneet aluchallintovirastoilta lupia val-
votuille itsepalvelukassoille, joista on mahdollista ostaa my®s ikdrajavalvottuja tuotteita, kuten alkoholia ja
tupakkaa. Valvira on vastustanut itsepalvelukassoja, koska ne eivit sen mukaan tiytd alkoholilain valvon-
tavaatimuksia.'®! Valviran ohjeesta huolimatta Eteld-Suomen aluehallintovirasto on alueellaan myéntinyt
kyseisid lupia eikd sen valvontakiytinnoissi ole ilmennyt ongelmia. Sitd vastoin ostajan ikd on itsepalve-
lukassoilla tarkistettu noin kolme kertaa useammin kuin keskimiirin tavallisilla kassoilla. Linsi- ja Sisi-
Suomen aluehallintovirasto sen sijaan hylkisi Pirkanmaan Osuuskaupan hakemuksen pikakassojen kiyttoon-
otosta. Asia kisiteltiin sittemmin Vaasan hallinto-oikeudessa, joka piityi ratkaisussaan kumoamaan pai-
kallisviranomaisen ratkaisun.'®* Hallinto-oikeuden perustelujen mukaan hakijalla oli edellytykset jirjestad
alkoholijuomien myynnin valvonta asianmukaisella tavalla. Va/vira on valittanut paitoksestd korkeimpaan
hallinto-oikeuteen, jossa asian kisittely on kesken.'®

159 Oikeuskanslerinviraston pditos 10.3.2008 Dnro 339/1/06.

160  Oikeuskanslerinviraston pditos 30.12.2005 Dnro 787/1/04.

161 Valvira (2012 ¢

162 Vaasan HAO 2.9.2013, t. 13/0368/3.

163 HaO:n piitoksessi todetaan, ettd hakijalla oli edellytykset hoitaa valvonta asianmukaisella tavalla, mutta valvonta oli tietyissi
tilanteissa riittimitontd yhdelld valvojalla. Hakijalla oli mahdollisuus esittid lisdselvitysti siitd, miten valvojien méirid lisdtdin
tai miten kassojen kiyttod rajoitetaan vaativissa tilanteissa.
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KKV:n saamien tietojen mukaan kaupan alalla epayhtendisyyttd on esiintynyt myos paivittdistavarakaup-
pojen kidyttdimien paistouunien valvonnassa. Joissakin kunnissa terveystarkastajat ovat asettaneet tiukkoja
vaatimuksia paistopaikkojen varusteluun, kun taas toisaalla on todettu, ettei uunien lisidminen myymildin
olisi lainkaan luvan- tai ilmoituksenvarainen asia. Kunnalliset terveystarkastajat ovat padsddntoisesti vaatineet
kauppojen tyontekijéiltd hygieniapassin tuoreleivin paistamista varten. Sen sijaan Elintarviketurvallisuusvi-
rasto Evira on todennut ainakin eriille kauppaketjulle, ettei leivin osalta kyse ole sellaisesta helposti pilaan-
tuvasta elintarvikkeesta, jonka kisittelyd varten hygieniapassia voitaisiin vaatia.

Aikaisemmassa lainsddddnnossimme lihantarkastus ja teurastamoiden ja niiden yhteydessi olevien liha- ja
kala-alan laitosten sekd poroteurastamoiden, pienteurastamoiden ja riistankisittelylaitosten hyviksyminen
ja valvonta olivat hajautettuja kolmelle eri viranomaiselle, Elintarviketurvallisuusvirastolle, aluehallintovi-
rastolle ja kunnan valvontaviranomaiselle.'* Hallituksen esityksessi HE 293/2010 vp tavoitteeksi asetettiin
valvonnan yhdenmukaistaminen ja lihantarkastuksen laadun parantaminen. Esityksen mukaan timi saavu-
tettaisiin keskittdmilld valvonta valtiolle, jolloin pienteurastamoiden ja riistankisittelylaitosten sekd niiden
yhteydessd olevien laitosten hyviksyminen siirrettdisiin kunnilta Elintarviketurvallisuusvirastolle. Elintarvi-
keturvallisuusvirasto hyviksyisi siten kaikki teurastamot ja riistankisittelylaitokset lukuun ottamatta poro-
teurastamoita, joiden hyviksyminen jiisi aluehallintovirastolle. Hyviksyvi viranomainen jirjestiisi kyseisissa
laitoksissa myos lihantarkastuksen. Lainsiddintouudistus tulikin tiltd osin voimaan 1.9.2011.

164 Ks. lihemmin HE 293/2010 vp.
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PAATELMIA

Epiyhtenidinen viranomaiskiytintd heikentdd elinkeinonharjoittajien ennakointimahdollisuuksia, mistd
aiheutuu haittaa erityisesti eri puolilla Suomea toimiville ketjuyrittijille. Ketjuyrittdjit eivit kuitenkaan ole
ainoa taho, jolle oikeusepdvarmuudesta koituu harmia. Staattinen ja dynaaminen tehokkuus heikkenevit,
kun kilpailuetu on niilld yhtisill, jotka hallitsevat sdintelyviidakon ja viranomaisbyrokratian. Timi puo-
lestaan vaikuttaa negatiivisesti hyodykkeiden laatuun ja hinnoitteluun, ja pidemmalld aikavililli myos
yritysten investointihalukkuuteen sekd kansainviliseen kilpailukykyyn. Hallinnollisen taakan kasvu ja
toiminnan suunnittelun epivarmuus heikentivit lisiksi kannustinta markkinoille tuloon ja saattavat jopa
estdd sen.

Epiyhteniisyyden merkittdvimpini syini elinkeinonharjoittajien keskuudessa nihddin eritasoisen sidntelyn
Jja epivirallisten objeiden suuri médri, joka on vaikeasti hallittavissa niin yritysten kuin virkamiestenkin kes-
kuudessa. My®6s virkamiesten omat nikemykset tuntuvat vaikuttavan siihen, miten kirjaimellisesti soft law
-tyyppistd ohjeistusta sovelletaan. Lisiksi viranomaistoiminnan hajautuneisuus nahdian etenkin rakennus- ja
energia-alalla merkittavini epdyhdenmukaisuuden aiheuttajana.

Viranomaisten edustajien keskuudessa yleinen nikemys puolestaan on, ettei varsinaista epidyhteniistd
kdytintod ainakaan edelld mainituista syistd johtuen juurikaan esiinny. Mikili eridvid paatoksid syntyy, l6ytyy
niille perusteet erilaisista asianhaaroista tai hakemusten poikkeavista perusteluista. Viranomaiset saavat elin-
keinonharjoittajilta harvoin kommentteja asiaan liittyen, ja nekin padtokset tai kisittelytavat, joista huo-
mautuksia tulee, osoittautuvat yleensi tarkemman tutkimisen jilkeen perustelluiksi.

KKV:n nikemyksn kenties keskeisin epiyhteniistd viranomaiskiytintdd aiheuttava tekiji on sddntelyn yleis-
Iuonteisuus. Tamd korostuu vield, kun samanaikaisesti usein sdintelyn soveltaminen on hajautettu esimer-
kiksi aluehallintovirastoille, ELY-keskuksille tai kunnallisille viranomaisille. Niin ollen PL 80.1 §:n toinen
lause siitd, ettd lailla on “sdddettdvd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekd asioista, jotka
perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan”, antaa jossain mairin harhaanjohtavan kuvan vallitsevan
oikeustilan médrdytymisesti. Pikemminkin voi sanoa, etti lainsdidantovalta on useissa tapauksissa delegoitu
lakia soveltaville viranomaisille ja tuomioistuimille.

Sddntelyn yleisluonteisuus on usealla toimialalla johtanut siihen, ettd lupa- ja valvontaviranomaiset laativat
tahoillaan oikeudellisesti sitomatonta ohjeistusta. Kiytinnossid ohjeista ja suosituksista muodostuu tosi-
asiassa sovellettavia normeja, joiden vaatimukset elinkeinonharjoittajien on tiytettdvi. Ohjemateriaaleihin
perehtyminen laintasoisten normien ohella aiheuttaa poikkeuksetta hallinnollisen taakan kasvua etenkin pie-
nempien yrittdjien keskuudessa, minki lisiksi normituksen nopea uusiutuvuus hankaloittaa ennakointimah-
dollisuuksia.

Viranomaistoiminnan epiyhteniisyytti arvioitaessa huomiota ei pidi kiinnittdd pelkistdin lainsididinnon
ja ohjeistuksen epdyhteniiseen tulkintaan. Esimerkiksi tarkastustoiminnan suuntautuminen eri intensiteetilld
elinkeinonharjoittajiin vaikuttaa kiinnijidmisriskin suuruuteen, ja siten siihen, kuinka houkuttelevaa lain-
vastaiseen kiyttdytymiseen on ryhtyd. Samalla myés hallinnollinen taakka voi olla merkittivisti suurempi
niissd yrityksissd, joihin suuntautuu enemmin erityyppisid tarkastuksia, kuten verotarkastuksia. Tarkastus-
toiminnan ohella my®6s eripituiset kisittelyajat vaikuttavat yritysten tasapuolisten kilpailuedellytysten heik-
kenemiseen. Lupahakemuskisittelyn viivistymiselld on usein vaikutuksia hankkeen rahoitukseen ja toisaalta
markkinoille tulon kannattavuuteen.

Viranomaiskiytintojen yhtendisyyden parantamisen lihtokohtana on se, ettd niin yksittdiset viranomaiset
kuin niitd ohjaavat ministeriotkin aktiivisesti pyrkivit yhdenmukaisuuteen ja huomioivat sen merkityksen
elinkeinonharjoittajien kannalta. Koska alueelliset virastot ovat itseniisii, ei niilld ole varsinaista velvoitetta
ottaa selvdd toistensa pddtdksistd. Téstd johtuen ohjaavien tahojen merkitys paikallisten viranomaisten kiy-
tintojen kehittimisessd ja kontrolloinnissa on suuri. Palaten esimerkinomaisesti selvityksessi kisiteltyihin
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aukioloaikalain poikkeuslupa-asioihin, voidaan pohtia, milld perusteella lupakiytinnot aluehallintoviras-
toissa ovat voineet poiketa toisistaan hyvinkin radikaalisti.'> Ministerididen resurssit tulisi mitoittaa siten,
ettd niiden alaisille viranomaisille voidaan jirjestad riittivid koulutusta lakien, ohjeiden ja suositusten sovel-
tamisesta ja tulkinnasta. Pelkkd muutoksista tai uudistuksista tiedottaminen ei aina riitd substanssitiedon
siirtymiseen paikallistasolle.

Erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelualalla keskeiseni ongelmana on sddntelyn suuri miiri ja toimintavaati-
musten korkea taso. Sama koskee rakennusalaa, jossa lainsiddidnnon lisiksi tulkitaan muun muassa ympi-
ristéministerién ja kunnallisten rakennusvalvontojen ohjeita. Sdinndsten miirid voidaan perustella pal-
veluiden ja tuotannon laadun takaamisella, mutta elinkeinonharjoittajat kyseenalaistavat erittdin pitkille
menevien standardien ja vaatimusten tarpeen. Moniportainen ja -tahoinen sdintely myos lihes viisti-
mittd heikentdd viranomaisten tietoisuutta ja syvillisempdd ymmirtimysti kaikista tapauksiin vaikuttavista
seikoista. Téstd johtuen yksityiskohtainen “ylisdéntely” ei aina ole paras vaihtoehto. Etenkin elinkeinonhar-
joittajia edustavien toimialajirjestojen mukaan sidntelyn miirii pitiisi ennemminkin vihentidd kuin lisiti.
Mikili sddntelyd paadytddn yksinkertaistamaan, tulee joka tapauksessa huomioida tietyt reunachdot, kuten
perustuslain mukainen tdsmadllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus perusoikeuksia rajoitettaessa. Sddntelyn sovel-
tamiskysymykset tulisi huomioida jo lzinvalmisteluvaiheessa, jolloin mahdollisiin ongelmakohtiin on mah-
dollista vield puuttua.

Varteenotettava keino lupa- ja valvonta-asioiden yhdenmukaistamiseksi on toimintojen keskittiminen yhteen
viranomaiseen. Useamman viranomaisen kisitellessd samankaltaisia asioita ongelmana on se, etteivit alue-
hallintovirastot tai ELY-keskukset ole velvoitettuja huomioimaan toistensa padtoksid, ja niistd saadaankin
tietoa ldhinni erikseen tiedustelemalla. Toisaalta viranomaiset kiyttivit etenkin rakentamiseen ja ympi-
ristdon liittyvissid asioissa mahdollisuuttaan valittaa toistensa padtoksistd, mikid on elinkeinonharjoittajien
nikokulmasta erittdin ongelmallista ja tosiasiallisesti liiketoimintaa hankaloittavaa. Yhden viraston sisilld
paitoskdytinnon on lihtokohtaisesti oltava koherenttia, mitd korostaa velvollisuus péddtdsten perustele-
miseen. Esimerkiksi aiemmin suhteellisen kirjavaa kiytint6d sisdltdneet aukioloaikalain poikkeuslupa-asiat
keskitettiin vuoden 2014 alusta lukien Lapin aluehallintovirastoon. Tilld voidaan otaksua olevan positii-
visia vaikutuksia etenkin karkeimpien nikokantaerojen pois kitkemiseen.'®® Parhaillaan kiynnissd olevalla
aluehallintouudistuksella tulee oletettavasti olemaan kiytintdjen yhdenmukaisuutta parantavia vaikutuksia,
mikili paikallisviranomaisten lukumiirdd vihennetddn tai toimintoja keskitetddn. Viranomaistoiminnan
yhteniisyyden kehittiminen onkin erids uudistuksen tavoitteista. Vaikka keskittdmiselld mitd luultavimmin
on kiytintdjen yhtendistimisen kannalta hyvid vaikutuksia, ei sen kddntdpuolta voi jittdd huomioimatta;
hallinto vdistimittd etddntyy asiakkaistaan ja paikallistuntemus heikentyy.

Keskittdmistd lievempi, mutta epiilemittd tehokas keino on yhteisten piitosrekisterien kebittiminen ja laa-
Jamittainen kdyttoonotto. Tilld hetkelld paiatostietokantaa hyédynnetddn KKVin saamien tietojen mukaan
toimivasti ainoastaan alkoholihallinnon alalla, jossa on kiytossd Alpo-portaali. Sosiaali- ja terveydenhuollon
alalla on perustettu Valviran ja aluehallintovirastojen vilinen Extranet, mutta sitd ei tosiasiassa ole otettu
kiyttoon. Yhteisten tietokantojen kidyttaiminen yksinkertaistaisi tiedonkulkua eri virastojen vililld ja toisaalta
ohjaavaan tahoon, kuten ministeriéén nihden. Viranomaisten vilinen aktiivinen yhteistyd voi edistid viran-
omaiskdytinndn yhteniisyyttd, kunhan yhteistydneuvotteluissa saavutettuihin tuloksiin sitoudutaan.

165 Koska kaupan alalla toimii paljon ketjuyrittdjid, lupakiytintsjen epiyhdenmukaisuus on voinut muodostua ongelmaksi keski-
miiriistd useammille elinkeinonharjoittajille.

166  Tietyilld alueilla lupia mydnnettiin vain tiukasti rajatuille keskusta-alueille, toisaalla taas kokonaisille maakunnille. Toisaalta
lupahallinnon keskittiminen timinkaltaisissa asioissa edellyttii erityisen suurta huolellisuutta paikallisten olosuhteiden huomi-
oimisessa.
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Kuopion HAO 17.1.2011,t. 11/0013/2
Vaasan HAO 2.9.2013, t. 13/0368/3

Oikeusasiamies
Eduskunnan apulaisoikeusasiamichen esitys Dnro 1341/2/09, 22.4.20009.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamichen ratkaisu Dnro 72/4/11, annettu 16.10.2012.

Oikeuskanslerinvirasto

Dnro 699/1/06, annettu 9.9.2008.
Dnro 339/1/06, annettu 10.3.2008.
Dnro 787/1/04, annettu 30.12.2005.

Haastattelut

Energiateollisuus ry, 10.2.2014.

Matkailu- ja ravintolapalvelut MaRa ry, 10.6.2013
Rakennusteollisuus RT ry, 4.12.2013

Terveys- ja sosiaalialan yrittijit TeSo ry, 7.8.2013
Sosiaalialan tyénantajat ry, 9.12.2013

Suomen Taksiliitto ry, 19.11.2013
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LITTEET

Liite 1: Kilpailu- ja kuluttajaviraston kysely aluehallintovirastoille seka
Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksille

Kysely aluehallintovirastoille

1. Miten varmistatte lupa- ja valvontakiytintojen yhdenmukaisuuden virastonne sisilld?

2. Saatteko riittdvisti tietoa muissa aluehallintovirastoissa tehdyistd paatoksista?
Miten tiedottamista tulisi kehittda?

3. Missd médrin huomioitte pddtoksissinne muiden aluehallintovirastojen ratkaisut?
4. Tulisiko aluehallintovirastojen kiytintojen olla koko maassa yhteniiset? Jos ei, miksi?

5. Oletteko jirjestineet lupa- ja valvonta-asioiden tiimoilta tapaamisia
tai muuta yhteydenpitoa muiden aluehallintovirastojen kanssa?

6. Saatteko toimintaanne ohjaavalta taholta riittdvisti neuvoja sidnnosten tulkintaan
ja soveltamiseen?

7. Kannatatteko tiettyjen lupa-asioiden keskittdmistd yhteen aluehallintovirastoon?

8. Oletteko saaneet virastossanne asioineilta elinkeinonharjoittajilta kommentteja aluchallinto-viras-
tojen vilisistd epayhtendisistd kdytinndistd? Jos olette, minki toimialojen osalta?

9. Ehdotuksia tai kommentteja viranomaiskiytintdjen yhteniistimiseksi

Kysely elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksille

1. Miten varmistatte lupa- ja valvontakiytintojen yhdenmukaisuuden virastonne sisilld?

1. Saatteko riittdvisti tietoa muissa ELY-keskuksissa tehdyistd pddcoksista?
Miten tiedottamista tulisi kehittda?

2. Missd méidrin huomioitte padtoksissinne muiden ELY-keskusten ratkaisut?
3. Tulisiko ELY-keskusten kiytintojen olla koko maassa yhteniiset? Jos ei, miksi?

4. Oletteko jirjestineet lupa- ja valvonta-asioiden tiimoilta tapaamisia tai muuta yhteydenpitoa
muiden ELY-keskusten kanssa?

5. Saatteko toimintaanne ohjaavalta taholta riittdvisti neuvoja sadnnosten tulkintaan
ja soveltamiseen?

6. Kannatatteko tiettyjen lupa-asioiden keskittdmistd yhteen ELY-keskukseen?

7. Oletteko saaneet virastossanne asioineilta elinkeinonharjoittajilta kommentteja ELY-keskusten
vilisistd epdyhteniisistd kiytinnoistd? Jos olette, minkd toimialojen osalta?

8. Ehdotuksia tai kommentteja viranomaiskiytintdjen yhtendistimiseksi
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Liite 2: Tuulivoimahankkeen toteuttaminen (Lahde: Energiateollisuus ry)
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