Valiokunnan lausunto PeVL 46/2025 vp— HE 111/2025 vp

Perustuslakivaliokunta
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Hallituksen esitys eduskunnalle apteekkitalouden uudistusta ja lddkesddstdjen toimeenpanoa kos-
kevaksi lainsdddédnndksi (HE 111/2025 vp): Asia on saapunut perustuslakivaliokuntaan lausun-
non antamista varten. Lausunto on annettava sosiaali- ja terveysvaliokunnalle.
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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi ladkelakia, apteekkiverolakia, sihkoisesta ladkemadrayk-
sestd annettua lakia ja sairausvakuutuslakia.

Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.1.2026. Sdhkdisestd ladkemadrayksestd annetun
lain 10 ja 13 §:n muuttamisesta annettu laki tulisi kuitenkin osin voimaan 1.1.2027 ja ladkelain
muuttamisesta annetun lain sddnnokset osin 1.10.2026 ja 1.1.2027.
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Esitykseen sisdltyy lakiehdotuksen suhdetta perustuslakiin ja sddtdmisjarjestysti koskeva jakso.
Hallituksen késityksen mukaan lakiehdotus voidaan késitelld tavallisessa lainsdétdmisjérjestyk-
sessd. Hallitus pitdé kuitenkin suotavana, ettd perustuslakivaliokunta antaisi asiasta lausunnon.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Arvioinnin ldhtékohtia

(1) Apteekkiverolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd apteekkiveron peruste on jatkossa ve-
rovelvollisen apteekkitoimipisteiden yhteenlaskettu lddkemyynnin voittomarginaali ilman arvon-
lisdveron osuutta. Lifkemyynnin voittomarginaali ehdotetaan laskettavaksi ladkemyynnin
myyntikatteen perusteella. Apteekkiveroasteikko ehdotetaan sééddettivéksi progressiiviseksi, ku-
ten tdhénkin asti. Negatiivista myyntikatetta koskeva sdéntely ehdotetaan kumottavaksi lddkelain
hintaséddnnoksesta.

(2) Esityksessd ehdotettuun kokonaisuuteen siséltyy lisdksi ehdotus lddketaksasta annetun val-
tioneuvoston asetuksen muuttamiseksi siten, etté reseptilddkkeiden lddketaksaa leikattaisiin tasai-
sesti kaikissa ladkkeiden yhtendiseen tukkuhintaan perustuvissa taksaluokissa. Leikkaus kohdis-
tuu apteekkien katteen osuuteen reseptiléddkkeen lddketaksan mukaisesta hinnasta.

(3) Hallituksen esityksessé ehdotetut reseptilédékkeiden 1ddketaksan ja apteekkiverolain muutok-
set ovat osa apteekkitalouden kokonaisuudistusta, jolla tavoitellaan 30 miljoonan euron vuosit-
taisia pysyva sdastdjd julkiseen talouteen ja kustannustehokkaampaa ladkkeiden véhittdisjakelu-
jérjestelmaa.

(4) Perustuslakivaliokunnalla ei ole huomautettavaa esityksen tavoitteisiin.

(5) Ehdotettu séédntely on merkityksellistd ennen kaikkea perustuslain 15 §:ssé turvatun omai-
suudensuojan ja 18 §:ssé turvatun elinkeinovapauden kannalta. Apteekkitoiminnan osalta on
yleisesti huomionarvoista, etti kyse on erittdin sddnnellystd toimialasta, jonka harjoittaminen on
luvanvaraista ja jossa esimerkiksi apteekkitoiminnan harjoittajalla ei ole mahdollisuutta vaikut-
taa ladkkeiden hintoihin.

(6) Perustuslain 18 §:n 1 momentissa sdddetiddn jokaisen oikeudesta lain mukaan hankkia toi-
meentulonsa valitsemallaan ty61ld, ammatilla tai elinkeinolla. Perusoikeusuudistuksen perustelu-
jen mukaan siind vahvistettaisiin yrittdmisen vapauden periaate, kun ammatti ja elinkeino on ni-
menomaan mainittu toimeentulon hankkimisen keinona (HE 309/1993 vp, s. 67/1). Perustuslaki-
valiokunta on vakiintuneesti pitédnyt elinkeinovapautta perustuslain mukaisena paésédantona, mut-
ta katsonut elinkeinotoiminnan luvanvaraisuuden olevan mahdollista poikkeuksellisesti. Luvan-
varaisuutta koskevan sdéntelyn tulee tiyttdd perusoikeutta rajoittavalta lailta vaadittavat yleiset
edellytykset (ks. esim. PeVL 69/2014 vp ja PeVL 58/2014 vp). Laissa sdddettdvien elinkeinova-
pauden rajoitusten tulee olla tdsmaéllisid ja tarkkarajaisia, minka liséksi rajoittamisen laajuuden ja
edellytysten tulee ilmetd laista. Séantelyn sisdllon osalta perustuslakivaliokunta on pitdnyt tér-
keéna, ettd sddnnokset luvan edellytyksistd ja pysyvyydestd antavat riittdvén ennustettavuuden
viranomaistoiminnasta. Téltd kannalta merkitystd on muun muassa silld, missd méérin viran-
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omaisen toimivaltuudet méaérdytyvat sidotun harkinnan, missd méérin tarkoituksenmukaisuus-
harkinnan mukaisesti (ks. esim. PeVL 46/2016 vp, PeVL 13/2014 vp).

(7) Eduskunnan perustuslakivaliokunta on tuoreessa kéyténnossdén tarkastellut verotuksen an-
karuutta perustuslain 15 §:n omaisuudensuojasddnndksen kannalta. Perustuslain esitdiden mu-
kaan perustuslain omaisuudensuojasddnndksestd on johdettu konfiskatorisen verotuksen kielto
(HE 309/1993 vp, s. 63). Konfiskatorisen verotuksen kieltoa on perustuslakivaliokunnan mieles-
td syyté ldhestyd perusoikeuksien rajoituksilta edellytettivin oikeasuhtaisuuden nakokulmasta.
Rajoitus ei saa menné pitemmaélle kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla ole-
van yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoitettavan oikeushyvéian. Mitd ankaram-
maksi verotus muuttuu ja mitd lahemmaiksi sen konfiskatorisuutta tullaan, sitd painavampia pe-
rusteita lain tueksi on esitettdva (PeVL 9/2023 vp, kappale 5, PeVL 31/2025 vp, kappale 20).

(8) Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan lainsdddanto, jonka perusteella laillisella elin-
keinon tai ammatinharjoittamisella ansaittuun tuloon kohdistuva veron méérd voisi yksittéista-
pauksessa muodostua suuremmaksi kuin siité tosiasiassa saatu tulo, olisi konfiskatorisen verotuk-
sen kiellon vastainen ja siten ongelmallinen omaisuuden suojan sekd myds elinkeinovapauden
kannalta (PeVL 31/2025 vp, kappale 21).

(9) Apteekkitoiminnan luvanvaraisuutta koskeva voimassa oleva lainsdddantd on sédddetty
perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella (PeVL 33/2005 vp ja PeVL 19/2002 vp, ks. my0s
PeVL 31/2018 vp, PeVL 69/2014 vp). Perusoikeusuudistuksen esitdissé tyypillisend tapauksena
tilanteesta, jossa elinkeinon luvanvaraisuus voi edelleen olla perusteltua, mainitaan juuri tervey-
den ja turvallisuuden suojaamistarkoitukseen liittyva luvanvaraisuus (ks. HE 309/1993 vp, s. 67).
Apteekkitoiminnan luvanvaraisuuden taustalla on kansanterveyteen liittyvé tarkoitus taata ladke-
turvallisuus ja turvata lddkkeiden saatavuus koko maassa. Perustuslakivaliokunta on katsonut lu-
pamenettelyiden apteekkitoiminnassa olevan perusteltuja edellyttden, ettd taustalla on téllainen
perusoikeusjirjestelmén kannalta hyviaksyttidva syy. Ladketurvallisuus ja lddkkeiden saatavuu-
den turvaaminen liittyvét kiintedsti perustuslain 19 §:n 3 momentissa sdddettyyn julkisen vallan
tehtdvadn edistdd vieston terveyttd (ks. PeVL 69/2014 vp).

(10) Perustuslakivaliokunta on todennut hintasééntelyn kohdistuvan perustuslain 15 §:ssé tur-
vattuun omaisuuden suojaan ja ettei esimerkiksi myyntikatteen suuruuden sééntely ollut téltd
kannalta aivan ongelmatonta (PeVL 71/2022 vp, kappale 5). Arvioidessaan lddkemarkkinoilla
omaisuuden kéyttdon kohdistuvia velvollisuuksia tai rajoituksia kilpailuedellytysten luomiseksi
ja turvaamiseksi perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota kysymyksessé olevan omaisuu-
den erityisluonteeseen (PeVL 36/2004 vp, s. 2, PeVL 63/2002 vp, s. 2, PeVL 8/2002 vp, s. 3—4).
Valiokunnan mielestd lddkemarkkinoilla toimivien alkuperdisvalmisteisiin suuntautuneiden ja
rinnakkaisvalmisteisiin suuntautuneiden yritysten tulee varautua yleisten kilpailuedellytystensa
muuttumiseen. Valiokunnan mukaan lddkemarkkinoilla erilaiset julkisen vallan toimenpiteet
ovat keskeisessd asemassa (PeVL 33/2005 vp, s. 2—3.) Ladkemarkkinat ovat védeston terveyden
edistdmiseen liittyvien painavien perusteiden vuoksi kaiken kaikkiaan vahvasti sdénnellyt (PeVL
56/2005 vp, s. 2). Valiokunta on my0s arvioinut lddkkeiden hintasédéntelyn olevan ldhtdkohdil-
taan painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimaa ja katsonut, ettd pyrkimys kohtuullistaa 144k-
keiden hintoja ja hillitd erityisesti kalliimpien lddkevalmisteiden hintojen nousua on perusoikeus-
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jarjestelmén kannalta hyvéksyttdva tavoite (PeVL 71/2022 vp, kappale 5, ks. PeVL 49/2005 vp, s.
2—-3).

(11) Arvioidessaan nyt késilld olevassa hallituksen esityksessd kumottavaksi ehdotettavaa nega-
tiivista myyntikatetta koskevaa sédntelyd (PeVL 71/2022 vp, kappale 7) perustuslakivaliokunta
kiinnitti huomiota siihen, etté hallituksen esityksen perustelujen mukaan negatiivisen myyntikat-
teen merkitys muodostui joillekin apteekeille taloudellisesti merkittdvaksi. Taltd osin ehdotettua
sddntelya oli valiokunnan mukaan omaisuudensuojan ohella merkityksellistd arvioida myds pe-
rustuslain 18 §:ssé turvatun elinkeinovapauden kannalta. Perustuslakivaliokunta on arvioinnis-
saan antanut merkitystd my0s sille, ettd yksittdisestd 1ddkevalmisteesta saatavan myyntikatteen
vaikutus apteekin kokonaisliikevaihtoon voitiin arvioida verraten vihdiseksi ottaen huomioon,
ettd apteekkimaksu eli nykyinen apteekkivero médrdytyi apteekin koko liikevaihdon perusteella
(PeVL 49/2005 vp, s. 2—3).

Ehdotetun sddntelyn arviointi

(12) Hallituksen esityksessd (s. 89—90) on todettu olevan todennékoisti, ettd osa apteckeista
ryhtyisi ehdotettujen muutosten vuoksi sopeuttamaan liiketoimintaansa. Sopeuttamistoimet riip-
puisivat apteekin olosuhteista. Sellaisia apteekkeja, jotka eivit voisi sopeuttaa toimintaansa, ei
ole valiokunnan saaman selvityksen mukaan mahdollista luotettavasti tunnistaa. Apteekkien toi-
mintaa koskeva erityissddntely rajoittaa osaltaan apteekkien mahdollisuuksia tehdd sopeuttamis-
toimia.

(13) Valiokunnan saaman selvityksen mukaan apteekkeja on Suomessa 833. Laskennallisesti
tappiollisten apteekkien osalta hallituksen esityksessé on todettu, ettd ennen ehdotettuja muutok-
sia laskennallisesti tappiollisia apteekkeja on ollut Suomen markkinalla vuosina 2023—2024 yh-
teensd 21 kappaletta. Ehdotettujen muutosten my6té arvioidaan vuosien 2023—2024 tietoihin
perustuvassa simulaatiossa, etté laskennallisesti tappiolliseksi muuttuisi 24 apteekkia lisié. Pe-
rustuslakivaliokunnan saaman selvityksen perusteella ei ole mahdollista arvioida, kuinka moni
néistd 45 apteekista olisi sellainen, jonka ei olisi mahdollista sopeuttaa toimintaansa.

(14) Perustuslakivaliokunnan mielestd késilld olevassa arviointitilanteessa valtiosdéntdoikeu-
delliseksi kysymykseksi elinkeinovapauden ja omaisuudensuojan nédkdkulmasta muodostuu se,
ettd apteekkitoiminnan harjoittaminen muodostuu nyt ehdotettujen lainsdddanndllisten ratkaisu-
jen johdosta joidenkin apteekkiluvan haltijoiden kohdalla taloudellisesti kannattamattomaksi si-
ten, ettei elinkeinonharjoittajalla ole toimialaa koskevan yksityiskohtaisen sédéntelyn vuoksi mah-
dollisuutta korjata tilannetta omilla sopeuttamistoimilla.

(15) Perustuslakivaliokunta on yleisesti katsonut, ettd elinkeinovapauden kannalta ongelmalli-
sena voidaan pitda sitd, jos esimerkiksi elinkeinoluvan ehdot rajoittavat mahdollisuutta harjoittaa
taloudellisesti kannattavasti elinkeinotoimintaa (PeVL 13/2025 vp, kappale 4). Taksiliikenteen
enimmadishintasddnndstelyn osalta perustuslakivaliokunta on katsonut (PeVL 31/2006 vp, s. 4),
ettid on elinkeinonharjoittajan nakokulmasta olennaista, ettd kuluttajahintojen tulee olla kustan-
nussuuntautuneita siten, ettd niihin sisiltyy kohtuullinen voitto. Valiokunta on sittemmin (PeVL
46/2016 vp) toistanut samat nikokohdat.
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(16) Perustuslakivaliokunnan mielestd on sindnsé selvia, etti apteekkitoiminnan kaltaisella vah-
vasti sdénnellylld toimialalla toiminnan harjoittajat joutuvat ottamaan huomioon sen, ettd lainséa-
tdjd voi tehdd muutoksia, joilla on vaikutusta myos elinkeinotoiminnan kannattavuuteen (vrt.
esim. PeVL 56/2005 vp, s. 2/11, PeVL 49/2024 vp, kappaleet 14—16). Téstd huolimatta jérjestel-
mén dkilliset ja poikkeukselliset muutokset voivat olla ongelmallisia luvanhaltijan perusteltujen
odotusten suojan ndkdkulmasta (vrt. PeVL 49/2005 vp, s. 2). Valiokunnan mielesté asian arvioin-
nin kannalta merkityksellistd on myds se, ettd apteekkitoiminnan vahvasti sédnnelty luonne mer-
kitsee samalla apteekeille rajallisia mahdollisuuksia sopeuttaa toimintaa muutostilanteissa.

(17) Perustuslakivaliokunnan mielestd ehdotettu sééntelykokonaisuus muodostuu nyt késilla
olevassa erityisessa sddntely-yhteydessa valtiosddntooikeudellisesti ongelmalliseksi perustuslain
15 §:n omaisuudensuojan ja perustuslain 18 §:n 1 momentissa turvatun elinkeinovapauden kan-
nalta siltd osin kuin ehdotetut lddketaksan muutokset yhdessé apteekkiveron kanssa johtavat sii-
hen, ettd apteekkitoiminta muodostuu sitd nykyisin apteekkiluvan perusteella harjoittavien kan-
nalta taloudellisesti kannattamattomaksi ja useiden apteekkien osalta selvésti tappiolliseksi. So-
siaali- ja terveysvaliokunnan on muutettava apteekkitoimintaa koskevaa lainsdddantda siten, etti
se tuottaa mahdollisuudet kannattavan liiketoiminnan harjoittamiseen myds niille apteekeille,
joille nyt ehdotettu sdédntely parhaan kéytettdvissi olevan tiedon valossa merkitsisi toiminnan
muuttumista kannattamattomaksi. Tdma on edellytyksena sille, ettd 1. ja 2. lakiehdotukset voi-
daan késitelld tavallisen lain sdétdmisjarjestyksessa.

(18) Perustuslakivaliokunta pitdé selvdnd, ettei elinkeinovapautta turvaa mahdollisuus luopua
harjoittamasta elinkeinoa. Edelld kuvattujen perustuslain 15 §:44n ja 18 §:n 1 momenttiin kiinnit-
tyvien valtiosdéntdisten ongelmien nédkokulmasta riittdvénid tai asianmukaisena ratkaisuna ei
perustuslakivaliokunnan mielestéd voida pitéé esitykseen siséltyvdd ehdotusta siité, ettd apteekki-
toiminnan harjoittajalle mahdollistetaan lainsdddédnnon aiheuttamassa kannattamattomuustilan-
teessa mahdollisuus luopua nopeutetusti apteekkitoiminnan harjoittamisesta.

(19) Valtioneuvoston on myds syytd seurata sddntelyn vaikutuksia perustuslain 19 §:n 3 mo-
mentin ja erityisesti apteckkipalveluiden saatavuuden kannalta.
VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,
ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld tavallisen lain sddtimisjdrjestyksessd, 1. ja 2. lakieh-

dotus kuitenkin vain, jos valiokunnan omaisuudensuojasta ja elinkeinovapaudesta esittd-
md valtiosddntéoikeudellinen huomautus otetaan asianmukaisesti huomioon.
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