Anu Mutanen, OTT, yliopistonlehtori 18.5.2020

LAUSUNTO EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE HALLITUKSEN ESITYKSESTA
EDUSKUNNALLE LAIKSI RAVITSEMISYRITYSTEN UUDELLEENTYOLLISTAMISEN TUKEMISESTA
JA TOIMINNAN RAJOITUSTEN HYVITTAMISESTA (HE 67/2020 VP)

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan pyytdmdnd lausuntona otsikossa mainitusta hallituksen
esityksestd esitdn kunnioittavasti seuraavan.

Yleista

Hallituksen esityksessa ehdotetaan saadettavaksi laki ravitsemisyritysten uudelleentyollista-
misen tukemisesta ja toiminnan rajoitusten hyvittamisesta. Tassd uudessa laissa saadettaisiin
uudelleentydllistamistuesta ja kohtuullisesta hyvityksesta niista kustannuksista, jotka ovat ai-
heutuneet ravitsemisyritykselle toiminnan lakisdateisesta rajoittamisesta koronaepidemian
vuoksi. Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan valtioneuvoston asetuksella saddettdavana ajan-
kohtana mahdollisimman pian. Voimaantulo edellyttda, etta Euroopan unionin komissio on
hyvaksynyt lakiehdotukseen sisdltyvan valtiontuen.

Esitykseen sisdltyy sadtamisjarjestysjakso, jossa on tehty selkoa ehdotetun sdantelyn suh-
teesta ja liitynndsta perustuslain 6 §:n mukaiseen yhdenvertaisuuteen, 15 §:ssa saadettyyn
omaisuuden suojaan, 18 §:ssa turvattuun oikeuteen tyohon ja elinkeinovapauteen seka 23
§:n mukaisiin tilapaisiin perusoikeuspoikkeuksiin. Esityksessd viitataan myés oikeusturvaa ja
hyvdd hallintoa sekd virkavastuuta koskeviin seikkoihin mainitsematta kuitenkaan perustus-
lain 21 ja 118 §:dd.

Lisaksi saatamisjarjestysperusteluissa arvioidaan ehdotetun saantelyn suhdetta EU:n tieto-
suoja-asetukseen. Arviointi liittyy salassa pidettavien tietojen luovuttamista koskevaan la-
kiehdotuksen 12 §:3an, joka on rakennettu tietojen luetteloinnin ja valttamattomyysvaati-
muksen varaan. Ehdotettua sddintelyd tietojenluovutuksesta ei ole kuitenkaan esityksen pe-
rusteluissa sidottu perustuslain 10 §:n mukaiseen henkilétietojen suojaan eiké perustuslakiva-
liokunnan tulkintakdytdntéén (ks. PeVL 14/2018 vp, s. 5-6 ja esim. PeVL 31/2017 vp, PeVL
17/2016 vp, s. 2-3, PeVL 19/2012 vp, s. 4 sekd niissd viitatut lausunnot). Liséksi lakiehdotusta
olisi tullut arvioida perustuslain 79 §:n 3 momentissa lain voimaantulosta séddettyyn ndhden.

Kiinnitén lausunnossani erityisesti huomiota perustuslakivaliokunnan asettamiin edellytyksiin,
jotka kohdistuvat lakiehdotuksen tarkoittamaan ravitsemisliikkeiden toimintarajoitusten
kompensaatioon.

Arvioinnin lahtokohdat

Lakiehdotuksen taustalla on majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain véliaikaisesta
muuttamisesta annetun lain (153/2020) eduskuntakasittelyn yhteydessa edellytetty ravitse-
misliikkeille sdadettyjen rajoitusten kompensoiminen. Mainitulla lailla majoitus- ja ravitsemis-
toiminnasta annettuun lakiin (308/2006) lisattiin valiaikaisesti uusi 3 a §, jonka mukaan ravit-



semisliike ja siihen kuuluvat sisa- ja ulkotilat on pidettava suljettuina asiakkailta vaikutuksil-
taan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaavan hyvin laajalle levinneen vaarallisen tar-
tuntataudin aikana niilla alueilla, joilla se on valttamatonta tartuntataudin leviamisen ehkai-
semisen kannalta. Sdadetty rajoitus ei koske ruoan tai juoman myymista ravitsemisliikkeesta
muualla nautittavaksi eika lain 1 §:n 3 momentissa tarkoitettuja henkilostéravintoloita. Laki
majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain valiaikaisesta muuttamisesta tuli voimaan
30.3.2020 ja on voimassa 31.5.2020 saakka.

Mainittu laki saadettiin perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella perustuslain 23 §:n mu-
kaisena tilapdisena poikkeuksena perusoikeuksista. Valiokunta arvioi, etta laki merkitsee tie-
tyn elinkeinon harjoittamisen kieltamista lahes kokonaan maaraajaksi ja siten hyvin voima-
kasta puuttumista perustuslain 18 §:ssa turvattuun elinkeinovapauteen. Lisdaksi sadntely ra-
joittaa valiokunnan mukaan ravintolatoiminnan harjoittajien perustuslain 15 §:ssa tarkoitet-
tua omaisuuden suojaa. Ehdotuksen lomautuksia ja irtisanomisia ravintola-alalla entisestaan
lisdavan vaikutuksen vuoksi sdantely on valiokunnan mukaan merkityksellinen myds perus-
tuslain 18 §:n 2 momentissa julkiselle vallalle osoitetun tyollisyyden edistamisen velvollisuu-
den kannalta. Saantely olisi normaalisti edellyttanyt perustuslain sdatamisjarjestysta, mutta
koronaepidemiatilanteessa laki voitiin kuitenkin poikkeuksellisesti saataa perustuslain 23 §:n
mukaisesti tavallisessa lainsadtamisjarjestyksessa. (PeVL 7/2020 vp.)

Maijoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain 3 a §:43 kasitellessdaan perustuslakivaliokunta
nosti esille myo6s tarpeen saadettyjen rajoitusten kompensoimiselle. Valiokunta katsoi, etta
elinkeinonharjoittajan mahdollisuudet sopeuttaa toimintaansa lainsaadanndén muutoksiin
ovat merkityksellisia saantelyn oikeasuhtaisuuden kannalta. Ottaen huomioon sdantelyn
poikkeuksellisen huomattavat vaikutukset ja vaikutusten akillisyys perustuslakivaliokunta piti
valttamattomana, etta lailla sdadetaan sekda majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain
3 a §:n mukaisen kiellon aiheuttamien menetysten kohtuullisesta kompensoimisesta etta vai-
kutuksia lieventavista jarjestelyista elinkeinonharjoittajille. (PeVL 7/2020 vp, s. 5.)

Viitaten perustuslakivaliokunnan kantaan talousvaliokunta edellytti hallituksen kdaynnistavan
valittdmasti sellaisten tdydentavien tukitoimien valmistelun, joilla helpotetaan erityisesti nii-
den ravitsemisliiketoimialan yritysten asemaa, joihin poikkeusolojen negatiiviset vaikutukset
voimakkaimmin kohdistuvat. Vaikka tukitoimiin liittyy riskeja kilpailuneutraliteetin vaarantu-
misen ja markkinoiden toiminnan vaaristymisen kannalta, tassa tilanteessa katsottiin valtta-
mattémaksi kdaynnistaa toimia, joilla turvataan yritysten toiminnan jatkuvuutta poikkeusolo-
jen aikana ja valittomasti sen jalkeen. (TaVM 5/2020 vp, s. 4.)

Majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain valiaikaisesta muuttamisesta annetun lain
hyvaksymisen yhteydessa eduskunta antoi 4 lausumaa. Eduskunta edellytti ensinnakin, etta
hallitus selvittad, kuinka ravintolayrittdjien toimeentulon ja toimintaedellytysten kannalta
kohtuulliset vahinkojen korvaukset toteutetaan niin, etta taloudelliset menetykset jakautuvat
oikeudenmukaisella, omaisuuden suojan huomioon ottavalla ja kohtuullisella tavalla julkisyh-
teisdjen, vuokranantajien, pankkien ja vakuutusyhtididen ja muiden talousyksikdiden kesken.
Toiseksi eduskunta edellytti, ettd hallitus viipymatta ryhtyy toimiin, joilla tarvittaessa tuetaan
ravintolayrittdjien toimeentuloa poikkeustilan ja sen purkamisen aikana. Kolmanneksi edus-
kunta edellytti, ettd hallitus huolehtii ravintolaelinkeinon sisdisen kilpailutilanteen reiluudesta



ja kilpailullisuudesta poikkeussaatelyn aikana ja sita purettaessa. Neljanneksi eduskunta edel-
lytti, etta hallitus selvittda mahdollisuudet toteuttaa poikkeustilan ja taman lainsdaadannon
purku tavalla, joka mahdollistaa alueellisen porrastamisen siina tapauksessa, etta infektioti-
lanne sen sallii. (EV 14/2020 vp.)

Perustuslakivaliokunta nosti rajoitusten kompensoimisen esille myds kasitellessaan majoitus-
ja ravitsemistoiminnasta annettuun lakiin valiaikaisesti lisatyn 3 a §:n 4 momentin perusteella
saadettya ravitsemisliikkeiden aukiolon valiaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin leviami-
sen ehkaisemiseksi annettua valtioneuvoston asetusta (173/2020). Perustuslakivaliokunta to-
tesi tassa yhteydessa seuraavasti: "Eduskunta hyvaksyi talousvaliokunnan mietinnoén (TavVM
5/2020 vp) perusteella lausuman, jonka mukaan eduskunta edellyttas, etta hallitus selvittaa,
kuinka ravintolayrittdjien toimeentulon ja toimintaedellytysten kannalta kohtuulliset vahin-
kojen korvaukset toteutetaan niin, etta taloudelliset menetykset jakautuvat oikeudenmukai-
sella, omaisuuden suojan huomioon ottavalla ja kohtuullisella tavalla julkisyhteisdjen, vuok-
ranantajien, pankkien ja vakuutusyhtididen ja muiden talousyksikoiden kesken (EV 14/2020
vp).” Lisaksi perustuslakivaliokunta viittasi aiempaan kantaansa rajoitusten lakisdaateisen
kompensaation valttamattémyydesta (PeVL 7/2020 vp, s. 5) ja totesi, ettd ”Ottaen huomioon
saantelyn perusoikeuksiin olennaisesti puuttuva luonne perustuslakivaliokunta toistaa aiem-
man kantansa ja korostaa edelleen seka kohtuullisen kompensoimisen etta vaikutuksia lie-
ventavien jarjestelyiden saatamista viivytyksetta.” Valiokunta kiinnitti huomiota myds tarpee-
seen arvioida perusoikeusnakokulmasta rajoitustoimien yhteiskunnalle aiheuttamia koko-
naishaittoja suhteessa niilla saavutettuun hyotyyn. (PeVM 10/2020 vp, s. 4-5.)

Nyt arvioitavana oleva hallituksen esitys annettiin eduskunnalle 8.5.2020 ja sen on tarkoitus
tulla voimaan mahdollisimman pian. Lakiehdotus ravitsemisyritysten uudelleentydllistamisen
tukemisesta ja toiminnan rajoitusten hyvittamisesta on esityksen mukaan tarkoitettu vas-
taukseksi edelld esille tuotujen eduskunnan 1. ja 2. lausumien mukaiseen toimeksiantoon (HE
67/2020 vp, s. 24). Naiden lausumien voidaan katsoa vastaavan perustuslakivaliokunnan edel-
lyttdmaa rajoitusten lievennysta ja kompensaatiota. Samalla on kuitenkin huomattava, etta
etenkin myds eduskunnan 3. lausumalla on liityntd kompensaatiokysymykseen.

Kdsilld olevassa lakiehdotuksessa on kyse perustuslain 23 §:n nojalla annettuun lakiin kytkey-
tyvdstd sddntelystd, jota ei kuitenkaan annettaisi perustuslain 23 §:n nojalla. Kyse ei néin ollen
olisi mainitun séénnéksen mukaisista tilapdisistd poikkeuksista perusoikeuksiin, vaan téllais-
ten perusoikeuspoikkeusten aiheuttamien vaikutusten kompensoimisesta. Lakiehdotuksen
valtiosddntoéoikeudellisen arvioinnin kannalta on erityisté painoa annettava perustuslakiva-
liokunnan kannanotoissa PeVL 7/2020 vp ja PeVM 10/2020 vp rajoitusten kompensaatiosta
esitetyille vaatimuksille. Valiokunnan mukaan majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun
lain 3 a §:n mukaisen kiellon aiheuttamien menetysten kohtuullisesta kompensoimisesta ja
kiellon vaikutuksia lieventdvistd jdrjestelyistd elinkeinonharjoittajille on séddettdvd viivytyk-
settd lailla. Valiokunta ei tdsmentdnyt tarkemmin, mitd se tarkoittaa esimerkiksi kompensoi-
misen kohtuullisuudella.

Sddntelyn on luonnollisesti tdytettdvd muutkin perustuslaista ja perustuslakivaliokunnan tul-
kintakdytdnndstéd johtuvat vaatimukset. Poikkeusoloissakin tehtdvien lainsddddntémuutos-
ten tulee perustuslakivaliokunnan mukaan ensisijaisesti olla perusoikeuksien yleiset ja tarvit-
taessa kunkin perusoikeuden erityiset rajoitusedellytykset tdyttdvid rajoituksia perustuslain



23 §:ssd tarkoitettujen poikkeusten asemesta (PeVL 7/2020 vp, s. 2-3). Esityksen perustelujen
valossa vaikuttaa siltd, ettd arvioinnissa on paikoin mennyt sekaisin perustuslain 23 §:n mu-
kainen arviointi ja perusoikeuksien yleisid rajoitusedellytyksié koskeva doktriini (ks. esim. HE
67/2020 vp, s. 22). Ehdotetulle sddntelylle aiheutuu liséiksi vaatimuksia valtiontukia koske-
vasta EU-sddntelystd, mikd on esityksessd otettu huomioon.

Lailla sdataminen

Esityksessd ehdotetaan uuden lain saatamista. Lakiehdotuksen 1 §:n mukaan laki koskee luon-
nollista henkil6a ja oikeushenkil6a, jonka harjoittaman ravitsemisliikkeen (ravitsemisyritys)
toimintaa on rajoitettu valiaikaisesti majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain 3 a §:n
1 momentin nojalla (rajoitusvelvoite). Lakiehdotus kytkeytyy siten perustuslain 23 §:n nojalla
saddettyyn lakiin. Lakiehdotuksen 2 &:n mukaan lain tarkoituksena olisi turvata edellytysten
sdilyminen ravitsemisyrityksen harjoittamiselle rajoitusvelvoitteesta huolimatta. Laissa saa-
dettdisiin uudelleentydllistamisen tukemisesta (2 luku) ja toiminnan rajoitusten hyvittami-
sesta (3 luku).

Perustelujen mukaan lakiehdotuksen tavoitteena on edesauttaa ravitsemisyritysten mahdol-
lisuuksia uudelleentydllistaa tyontekijoita ja tukea yritysten maksukykya nykyisessa vaikeassa
taloustilanteessa, jotta niiden toiminta olisi elinkelpoista koronaepidemian vuoksi asetetun
toimintarajoituksen paattymisen jalkeen. Ehdotettua sdantelya perustellaan tarpeella saataa
lailla erityisjarjestelyista ravitsemisyrityksille sen lisaksi, etta yritysten toiminnan jatkuvuutta
koronaepidemian aikaansaamassa vaikeassa tilanteessa yleisesti muutoinkin tuetaan. Esityk-
sessa todetaan, etta jo tehtyjen tukitoimien mahdollinen hyddynnettavyys ravitsemisalalla ei
riitd tadyttamaan sitd, mita eduskunnan lausumissa (EV 14/2020 vp ja TaVM 5/2020) edellyte-
taan. Tallaisia muita toimia ovat muun ohella erilaisten yritystukien korottaminen ja tukimuo-
tojen kehittaminen, konkurssi-, saneeraus- ja ulosottolainsadadannon valiaikaiset muutokset
seka valmisteltavana oleva yleinen kannattavuustuki. Ravitsemisliiketoiminnan voimakkaan
lakisdaataisen rajoittamisen vuoksi esityksessa pidetaan tarpeellisena jarjestelyja yhtaalta koh-
tuulliselle rahalliselle kompensaatiolle ja toisaalta rajoitusvelvoitteen vaikutusten muulle lie-
ventamiselle. (HE 67/2020 vp, s. 5-9, 13.)

Esityksen tarkoittama sddntely téyttdisi sddddostasoltaan perustuslakivaliokunnan asettaman
lailla sddtédmisen velvoitteen, jonka se kohdisti ravitsemisliikkeiden toimintarajoitusten kom-
pensoimisesta sddtdmiseen (PeVL 7/2020 vp, s. 5, PeVM 10/2020 vp, s. 5). Ehdotus on myds
perustuslain 80 §:n 1 momentista johtuvan sddntelyn laintasoisuuden vaatimuksen mukainen.
Etenkin lakiehdotukseen liittyviit perusoikeusndkdkohdat edellyttivdt lain tasoista sddntelyd
(ks. myés PeVM 25/1994 vp, s. 5). Lisdksi lailla sddtdmiselld osaltaan toteutettaisiin perustus-
lain 18 §:n 2 momentissa sdddettyd julkisen vallan velvollisuutta edistdd tyéllisyyttd ja 22
$:ssd julkiselle vallalle asetettua perusoikeuksien turvaamisvelvollisuutta.

Sddntelyn tavoitteiden voi katsoa vastaavan Iéhtékohdiltaan perustuslakivaliokunnan edellyt-
tdmdad vdlttdmdttomyyttd sddtdd viipymdttd rajoitusvelvoitteen aiheuttamien menetysten
kohtuullisesta kompensoimisesta ja rajoitusten vaikutuksia lieventdvistd jdrjestelyistd elinkei-
nonharjoittajille. Yleiselld tasolla on arvioitavissa, ettéd ainakaan jo tehdyt, kaikkiin yrityksiin



kohdistuvat yleiset kompensaatiot eivdt olisi yksinomaan riittdvid téyttdmddn perustuslakiva-
liokunnan nimenomaisesti ravitsemisliikkeiden rajoitustoimiin kohdistamaa kompensoimis-
tarvetta.

Lain voimaantulo

Lakiehdotuksen 17 §:n mukaan laki tulisi voimaan valtioneuvoston asetuksella saadettavana
ajankohtana. Lain voimaantulo edellyttaa, etta Euroopan unionin komissio on hyvaksynyt la-
kiehdotukseen sisaltyvan valtiontuen. Tavoitteena on, etta laki tulisi voimaan mahdollisim-
man pian. Esityksen perusteluissa ei muutoin kasitella lain voimaantuloa.

Perustuslain 79 §:n 3 momentin mukaan laista tulee kayda ilmi, milloin se tulee voimaan. Eri-
tyisesta syysta laissa voidaan sdataa, ettd sen voimaantuloajankohdasta sdaadetdan asetuk-
sella. Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessa todetaan, etta lain voimaantuloajan-
kohdan tulee kdyda ensisijaisesti ilmi laista. Lain voimaantuloajankohtaa koskevasta asetuk-
senantovaltuudesta voitaisiin sadtda asianomaisessa laissa vain erityisesta syysta. Tallaisesta
erityisesta syysta voisi olla kysymys esimerkiksi silloin, kun suuren lainsddadantokokonaisuu-
den eri osien on tultava voimaan samana ajankohtana eika tuota ajankohtaa ole lakia sdadet-
taessa tarkoituksenmukaista tai mahdollista viela vahvistaa. (HE 1/1998 vp, s. 130.)

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannossa perustuslain 79 §:n 3 momentissa tarkoitettuna
erityisend syyna on pidetty lain voimaantuloajankohdan sidonnaisuutta Suomen kansainva-
listen velvoitteiden tai esimerkiksi EU-lainsddgdannon voimaantuloon (PeVL 14/2004 vp, s. 5,
PeVL 5/2004 vp, s. 2, PeVL 1/2004 vp, s. 4, PeVL 43/2000 vp, s. 4-5). Erityisen syyn kriteeria
ei sen sijaan ole tayttanyt riittavan ajan varaamistarve esimerkiksi hallinnollisille taytantéon-
panotoimille. Perustuslakivaliokunnan mukaan tallaiset seikat ovat tavanomaisia lahes kai-
kelle lainsaadanndlle ja niille voidaan varata tarvittava aika paatettdessa lain voimaantu-
loajankohdasta lakia vahvistettaessa. (PeVL 11/2014 vp, s. 7, PeVL 4/2014 vp, s. 5, PeVL
7/2005 vp, s. 11-12, PeVL 2/2005 vp, s. 2-3.)

Kdsilld olevassa tilanteessa on kyse siitd, ettd valtiontukisciéintelyyn kytkeytyvistd EU-liitédnndii-
sistd syistd lain voimaantuloajankohtaa ei ole mahdollista vieléd vahvistaa. Tilannetta ei voida
pitéd esimerkiksi silld tavoin tavanomaisena, ettd lain voimaantuloon tarvittaville toimille ja
jérjestelyille olisi mahdollista varata tarvittava aika pddtettédessé lain voimaantuloajankoh-
dasta lakia vahvistettaessa. Ndin ollen on arvioitavissa, ettd kdsilld on sellainen perustuslain
79 §:n 3 momentissa tarkoitettu erityinen syy, jonka nojalla lain voimaantuloajankohdasta
voidaan sddtdd asetuksella.

Saatamisen viivytyksettomyys

Lain tarkoittamia kompensointivilineita ei sindnsa sidottaisi rajoitusvelvoitteiden voimassa-
oloon (30.3.—31.5.2020), mutta uudelleentydllistamistuen ja rajoitustointen hyvityksen sovel-
tamisalan ja maaraytymisperusteiden kautta téllaista kytkentaa kuitenkin syntyy. Ehdotetut
kompensaatiomekanismit olisivat kdytettavissa vain rajoitetun ajan. Lakiehdotuksen 4 §:n 4
momentin mukaan hakemus uudelleentyollistimistuen saamiseksi tulisi jattda toimivaltai-
selle viranomaiselle viimeistdaan 31.8.2020 ja viranomaisen tulisi tehda paatos tuen myonta-



misestd 31.12.2020 mennessa. Lakiehdotuksen 8 §:n mukaan myos hakemus toiminnan rajoi-
tusten hyvittamisesta tulisi jattaa toimivaltaiselle viranomaiselle viimeistdaan 31.8.2020. Hy-
vittamishakemuksia koskevalle paatoksenteolle ei ole sen sijaan asetettu maaraaikaa. Esityk-
sen perusteluista on paateltdvissa, etta toimivaltaiselle viranomaiselle saadettavaksi ehdo-
tettu velvollisuus uudelleentyéllistamistuen myontamisesta paattamiseen kuluvan vuoden
loppuun mennessa johtuisi valtiontukien EU-saantelysta.

Perustuslakivaliokunnan edellyttimdd vdélttdmdttomyyttd sddtdd rajoitteiden kompensoimi-
sesta viivytyksettd samoin kuin ylipddnsé ehdotetun sddntelyn tavoitteiden asianmukaista to-
teutumista turvattaisiin osaltaan lain pikaisella voimaantulolla. Voimaantuloa mahdollisim-
man pian voidaan pitéd tdrkeénd sen varmistamiseksi, ettd sdddettdvdksi ehdotetut uudel-
leentyéllistdmistuen ja toimintarajoitusten hyvityksen hakemisen mddrdajat olisivat kohtuul-
lisia ja tarkoituksenmukaisia. Mikdli voimaantulo viivéistyy kovin paljon rajoitustointen lak-
kaamisesta, lienee syytd vastaavasti mydhentdd tuen ja hyvityksen hakemisen mddrdaikoja.

Kompensaatiovalineet

Lakiehdotus pitaa sisalladan kaksi toisiaan tdydentavdaa kompensaatiomekanismia: sdaantelyn
uudelleentydllistamistuesta ja lakisdaateisten rajoitustoimien kustannusten kohtuullisesta hy-
vityksesta ravitsemisliikkeelle koronaepidemian vuoksi. Uudelleentyollistamistuesta saadet-
taisiin lain 2 luvussa (3 ja 4 §). Uudelleentydllistamisen tuki olisi tarkoitettu rajoitusvelvoitteen
alaisille ravitsemisyrityksille tyontekijoiden uudelleentyollistimiseen koronaepidemian ai-
heuttamien poikkeusolojen alkamista vastaavalle tasolle. Kyse olisi valiaikaisesta valtiontu-
esta. Tuen tarkoituksena olisi auttaa yrityksia koronakriisin jalkeisessa akuutissa kassavajeti-
lanteessa. Tuella autettaisiin yrityksia toiminnan palauttamisessa myontamalla tukea yrityk-
sen tyontekijoiden palkkakustannuksiin. Esityksen mukaan kyse olisi eduskunnan 2. lausuman
mukaisesta ehdotuksesta. (HE 67/2020 vp, s. 9, 14-15, 25.)

Lakiehdotuksessa suljettaisiin valiaikaista valtiontukea koskevan EU-sdantelyn mukaisesti
tuen ulkopuolelle ne ravitsemisyritykset, jotka olivat taloudellisissa vaikeuksissa ennen ko-
ronaepidemiaa. Tuen maara olisi 1 000 euroa tyontekijaa kohden. Edellytyksena tuen myon-
tamiselle olisi, ettd ravitsemisyritys maksaa tyontekijalle rajoitusvelvoitteen paattymisen jal-
keisen kolmen kuukauden ajalta palkkaa vahintaan 2 500 euroa. Tukea olisi mahdollista saada
enintdan siita tyontekijamaarasta, joka yrityksellad oli laskennallisesti kokoaikaisessa tydsuh-
teessa helmikuussa 2020. Yksittdiselle yritykselle myonnettavan tuen enimmaismaara olisi
EU-sdantelyn mukaisesti 800 000 euroa; tasta ei ole lakiehdotuksessa erikseen saadetty. Tuki
myonnettaisiin ravitsemisyrityksen hakemuksesta ja tukea olisi mahdollista hakea vain ker-
ran. Tuki voitaisiin mydntada ja maksaa jo ennen kuin yritys on tosiasiallisesti maksanut palkan.
Edellytyksena olisi, ettd yritys sitoutuu tukea hakiessaan maksamaan palkkaa tuen saamisen
edellytyksena olevan maaran. Lakiehdotuksen 13 §:ssa saadettaisiin takaisinperinnasta.

Ravitsemisliikkeiden toiminnan rajoitusten hyvittdmisesta saadettaisiin puolestaan lain 3 lu-
vussa (5-9 §). Kyse olisi ravitsemisyritykselle rajoitusvelvoitteesta aiheutuvien joustamatto-
mien valittdmien kustannusten kohtuullisesta hyvityksesta. Tuella korvattaisiin EU-sdantelyn
mukaisesti COVID-19-epidemiasta aiheutuneita valittomia vahinkoja. Tuen kayttéonotto
edellyttaa notifiointia ja komission hyvaksyntaa. EU-sdantelyn mukaan yksittdiselle yritykselle



aiheutuneen vahingon maara ja sen syy-yhteys koronaepidemiaan on osoitettava eika tuki
saa olla ylikompensoiva.

Joustamattomia valittémia kustannuksia ei maariteltaisi sadadostasolla. Esityksen perustelujen
mukaan kyse olisi muun muassa tilavuokrista seka Ivi- ja sshkdmaksuista ja muista samankal-
taisista menoista, jotka kertyvat yritykselle jatkuvasti, rajoitusvelvoitteesta huolimatta, ilman
mahdollisuutta sopeuttaa niita toiminnan supistumista vastaavasti. Kyse ei olisi ainehankin-
noista, tarvikemenoista, palkkakustannuksista tai investoinneista. (HE 67/2020 vp, s. 15-16,
24.)

Lakiehdotuksen mukaan ravitsemisyritykselle mydnnettaisiin hyvitysta niilta kalenteripaivilta,
jotka sisaltyvat rajoitusvelvoitteen tarkoittamaan ajanjaksoon. Hyvityksen maarittdminen pe-
rustettaisiin padasiassa arvonlisaveroilmoitusten tietoihin myynnista vuoden 2020 tammi-,
helmi- ja huhtikuulta. Hyvitysta saisivat vain ne yritykset, joiden huhtikuun myynti oli pie-
nempi kuin tammi-helmikuun keskimyynti. Ndiden erien mukaisessa suhteessa suoritettaisiin
hyvitysosuutena 15 prosenttia, jos mainittu keskimyynti oli enintddan miljoona euroa. Hyvitys
vastaisi keskimaaraisesti noin puolta joustamattomista juoksevista kustannuksista. Yhden mil-
joonan ylittavan myynnin osalta hyvitettaisiin viisi prosenttia. Hyvitys olisi enimmillaan 500
000 euroa. (HE 67/2020 vp, s. 8-9, 16-17.)

Lakiehdotuksen 2 luvun mukaisessa sécintelyssé olisi kyse perustuslakivaliokunnan edellyttd-
mdistd majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain 3 a §:n mukaisen kiellon vaikutuksia
lieventdvdistd jérjestelystd. Luvussa 3 ehdotettua sddntelyd on puolestaan arvioitava valio-
kunnan tarkoittamana kohtuullisena kompensaationa. Ehdotettujen kompensaatiomekanis-
mien osalta jéd valtiosddntooikeuden nékékulmasta punnittavaksi erityisesti se, voidaanko
ehdotettua 5 tai 15 %:n hyvitysosuutta ja vain joustamattomien vdlittémien kustannusten kor-
vaamista pitéid kohtuullisena. Esitykseen sisdltyy asiaa koskevia perusteluja, vaikutusarvioita
ja vaihtoehtojen Iépikéyntié, minkd perusteella ehdotusta voi pddtyd pitdmddn perustuslaki-
valiokunnan edellyttéimdn kohtuullisen kompensaation mukaisena. Tdhdn arvioon vaikuttaa
etenkin se, ettd perustuslakivaliokunnan edellyttimdd kompensaation kohtuullisuutta on vai-
keaa tdsmiaillisesti mddritelld, mikd jéttéé arviointiin merkittdvdd avoimuutta ja vaatimuksen
toteutukseen harkinnanvaraa. Merkitystd on annettava esimerkiksi sille, ettei valiokunta aset-
tanut vaatimusta tdydestd korvauksesta. On syytd korostaa, etté valitun kompensaatiomallin
toimivuutta on lain voimaan tullessa tarpeen aktiivisesti seurata. Kompensaatiojéirjestelmddn
tulisi tillaisen seurannan perusteella myds tarvittaessa tehdd viivytyksettd sddntelyn tavoit-
teiden asianmukaisen tdyttymisen edellyttimdt muutokset.

Yhdenvertaisuus

Ehdotetun sadntelyn keskeisena tavoitteena on tukea ravitsemisyritysten mahdollisuuksia
tyollistaa tyontekijoita kdynnistettaessa toimintaa uudelleen rajoitusvelvoitteen paattymisen
jalkeen. Nain ollen ehdotuksella olisi my6s luonnollisiin henkildihin kohdistuvia valillisia ja va-
littdmia vaikutuksia, minka vuoksi on relevanttia arvioida myds esityksen merkitysta perusoi-
keuksien kannalta. Ehdotettu saantely on merkityksellistd etenkin perustuslaissa turvatun yh-
denvertaisuuden nakokulmasta.



Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Tama yleinen
vhdenvertaisuussaannds ilmaisee vaatimuksen oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta ja tosi-
asiallisesta tasa-arvosta. Siihen sisaltyy mielivallan kielto ja vaatimus samanlaisesta kohte-
lusta samanlaisissa tapauksissa. Yhdenvertaisuussaannos kohdistuu myds lainsaatajaan. Lailla
ei voida mielivaltaisesti asettaa ihmisia tai ihmisryhmia toisia edullisempaan tai epaedullisem-
paan asemaan. Perustuslain 6 §:n 2 momentissa saadetyn syrjintakiellon mukaisesti ketaan ei
saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan saannoksessa ei-tyhjentavasti luetel-
tujen kiellettyjen erottelukriteerien perusteella. Perustuslain esitdiden mukaan syrjintakielto
koskee my0s toimenpiteitd, jotka valillisesti johtavat syrjivaan lopputulokseen. Talta osin syr-
jinnan kasillaolo on arvioitava menettelyn tosiasiallisten seurausten kannalta. Suosintaa tai
jonkin yksilon tai ryhman asettamista etuoikeutettuun asemaan on pidettdava saannoksen
kieltamana, jos se asiallisesti merkitsee toisiin kohdistuvaa syrjintaa (HE 309/1993 vp, s. 42—
44). Henkil6ihin kohdistuvat erottelut eivat saa olla mielivaltaisia, eivatka erot saa muodostua
kohtuuttomiksi (ks. esim. PeVM 11/2009 vp, s. 2, PeVL 57/2016 vp, PeVL 64/2010 vp, s. 2,
PeVL 18/2006 vp, s. 6, PeVL 60/2002 vp, s. 4).

Yhdenvertaisuussadannds ei edellyta kaikkien ihmisten kaikissa suhteissa samanlaista kohte-
lua, elleivat asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia. Yhdenvertaisuusnakokohdilla on
merkitystd niin myonnettdessa lailla etuja ja oikeuksia kuin asetettaessa velvollisuuksiakin.
Toisaalta lainsdaadanndlle on ominaista, ettad se kohtelee tietyn hyvaksyttavan yhteiskunnalli-
sen intressin vuoksi ihmisia eri tavoin edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa (HE
309/1993 vp, s. 42-43, ks. PeVL 31/2014 vp, s. 3). Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa on
vakiintuneesti korostettu, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja lain-
saatajan harkinnalle pyrittaessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn (ks.
esim. PeVL 2/2011 vp, s. 2, PeVL 64/2010 vp, s. 2, PeVL 28/2009 vp, s. 2, PeVL 21/2007 vp, s.
2, PeVL 38/2006 vp, s. 2, PeVL 1/2006 vp, s. 2, PeVL 59/2002 vp, s. 2, PeVL 15/2001 vp, s. 3).

Lakiehdotuksen 1 §:ssa lain soveltamisala on rajattu niihin ravitsemisliikkeen harjoittajiin, joi-
den toimintaa on rajoitettu valiaikaisesti majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain 3 a
§:n 1 momentin nojalla. Vain ndiden tahojen olisi mahdollista saada lain perusteella myon-
nettavaa uudelleentydllistamistukea ja rajoitustoimien hyvitysta, mika asettaa eri aloilla toi-
mivat yritykset ja niiden tyontekijat eri asemaan.

Esityksen mukaan kompensaatiojarjestelmassa on varmistettava tasapuolisuuden toteutumi-
nen. Jarjestelman tulisi edesauttaa samassa asemassa olevien yritysten tilannetta yhtaldisin
edellytyksin. Esityksen mukaan yrityksia ei tule kompensoida arvionvaraisesti. Ehdotetussa
hyvityksen laskentamallissa yritykset jaettaisiin kahteen ryhmaan niiden keskimaardinen
myynnin perusteella ja esitetty hyvitysprosentti poikkeaisi ndissa ryhmissa merkittavasti toi-
sistaan. Tata perustellaan esityksessa suurten yritysten skaalaedulla ja neuvotteluvoimalla.
(HE 67/2020 vp, s. 8-9, 26.)

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytanndssa tiettyyn alaan kohdistuvia lainsdadantomuutok-
sesta johtuvia kielteisid vaikutuksia on joissakin tilanteissa ollut syyta lieventaa tai lieventa-
mista on ainakin tullut harkita (ks. PeVL 22/2013 vp, PeVL 18/2013 vp). Ravitsemisliiketoimin-
taan kohdistuva toimintarajoitus on ollut erittdin poikkeuksellinen toimi, josta olisi normaali
tilanteessa tullut sdatda perustuslain sadtamisjarjestyksessa. Rajoituksen kohteena olevilla
yrityksilla ei ollut juurikaan mahdollisuuksia varautua tilanteeseen, ja ne asetettiin muiden



alojen toimijoihin ndhden erilaiseen asemaan elinkeinovapauden suhteen. Esityksesta ilme-
nevien tietojen valossa rajoituksella on myos ollut ja tulee olemaan merkittavia ja muista toi-
mialoista poikkeavia vaikutuksia ravitsemisalan tyollisyyteen (ks. HE 67/2020 vp, s. 11, 25).
Ehdotuksessa kompensaatio ja tuki on kohdistettu nimenomaisesti alalle, johon myés toimin-
tarajoitus kohdistuu ja jolle on aiheutunut merkittavia tukemistarpeita. Esityksen tarkoitta-
mat toimet olisivat omiaan parantamaan ravitsemisalan tyontekijéiden asemaa verrattuna
muiden alojen tyontekijoihin. Toimilla kuitenkin toisaalta korvattaisiin osaltaan naiden samo-
jen henkil6iden asemaa heikentaneita toimia.

Ehdotus ei siten yksiselitteisesti tarkoittaisi sitd, ettd sddntelyn kohdealalla toimivat olisivat
tosiasiallisesti paremmassa asemassa kuin muut. Ehdotettuja toimia ei voi pitdd mydskédn
mielivaltaisina tai kohtuuttomina, etenkin kun ottaa huomioon niiden kytkenndn rajoitustoi-
mien kompensoimistarkoitukseen. Yhdenvertaisuusndkdkohtien arvioinnissa on syyté antaa
merkitystd myos sille, ettd julkisen vallan toimin on tehty ja parhaillaan myés valmistellaan
toimialaan sitomattomia tukitoimia. Kun liséiksi ottaa huomioon sen, ettd perustuslakivalio-
kunta on nimenomaisesti edellyttdnyt ravitsemisliikkeisiin kohdistuneiden rajoitusten kom-
pensaatiota, on ehdotettua sddntelyd pidettédvd hyviksyttdvdnd eri alojen vdlisen yhdenmu-
kaisen kohtelun nékékulmasta.

Ehdotuksen osittain merkitsemdd ravitsemisliikkeiden keskindistd epdyhdenmukaista asemaa
voidaan puolestaan pitdd perusteltuna erddnlaisen heikomman suojan periaatteen ndkékul-
masta, jossa pienemmille yrityksille olisi hyvéksyttévdéd ja kohtuullista myéntdéd prosenttimdd-
rdisesti suurempaa tukea. Asiassa on merkitystd my@s silld, ettd séiéintelyssd erotetun kahden
yritysryhmdn sisélld yrityksissé on eroja sen suhteen, paljonko niilld tosiasiassa on joustamat-
tomia vdlittémié menoja. Tdmd eroavuus ei heijastuisi saatavassa hyvityksessé ja saattaisi
asettaa ndmd yritykset yksittdisissd tapauksissa keskendiéin erilaiseen asemaan. Onkin kysyt-
tdvd, missé mddrin ehdotettu kaavamainen laskentamalli toteuttaa parhaiten tasapuolisuu-
den vaadetta. Ehdotettua jdrjestelmdd voidaan kuitenkin pitéié tarkoituksenmukaisena ja hy-
vdksyttévidnd muun ohella hallinnollisen taakan vihentémisen ja kompensaation toimeenpa-
non joutuisuuden ndkékulmista. Ehdotetun sddntelyn voidaan siten katsoa myds tdltd osin
mahtuvan lainsdditdjélle kuuluvan harkintavallan piiriin.

Yksityiskohtana tassa yhteydessa mainittakoon, ettd soveltamisalasaannoksessa maariteltai-
siin lakiehdotuksessa kaytettavan ravitsemisliikkeesta kasitetta “ravitsemisyritys”. Havainto-
jeni mukaan alan muussa saadntelyssa (esimerkiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta anne-
tussa laissa ja ravitsemisliikkeiden aukiolon valiaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin levia-
misen ehkadisemiseksi annetussa asetuksessa) kdytetdan termia “ravitsemisliike”. Ehdotuksen
perusteluissa ei ole selvitetty tata kasitevalintaa, ja avoimeksi jaa, mita talla eronteolla mah-
dollisesti tavoitellaan. Esimerkiksi sddntelyn soveltamisalan ndkdokulmasta vaikuttaa tarpeet-
tomalta kdyttaa alan muusta sdantelysta poikkeavaa kasitettd, vaikkakin kielellisesti “ravitse-
misyritys” lienee parempi muoto. Etenkin sdéntelyn tdsmdllisyyden ja tarkkarajaisuuden nd-
kékulmasta vaikuttaisi perustellulta, ettd lakiehdotuksessa kdytettdisiin ravitsemisliikkeen kd-
sitettd.
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Tyollisyyden edistamisvelvollisuus ja muut perusoikeuksien turvaamisvelvoitteet

Ravitsemisyritysten kiinnipitovelvoite on lisannyt esityksen mukaan lomautuksia ja irtisa-
nomisia ravintola-alalla (HE 67/2020 vp, s. 11, 25). Lakiehdotuksessa sadnnelldan jarjeste-
lyista, joilla pyritaan edistamaan ravintola-alan tydllistymista. Kasilla oleva lakiehdotus on si-
ten merkityksellinen oikeutta tyohon koskevan perustuslain 18 §:n nakékulmasta. Perustus-
lain 18 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa va-
litsemallaan tyolla, ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen vallan on huolehdittava tyévoiman suo-
jelusta. Pykdlan 2 momentin mukaan julkisen vallan on edistettava tyollisyytta ja pyrittava
turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Saannoksessa tarkoitettu tyollisyyden edistaminen
merkitsee yhtdalta sitd, etta julkinen valta pyrkii turvaamaan jokaiselle oikeuden tyohon, ja
toisaalta sitd, etta julkisen vallan tulee pyrkia estamaan pysyvasti tyéta vailla olevien ryhman
muodostumista (HE 309/1993 vp, s. 68, ks. PeVL 44/2000 vp, s. 2, PeVL 17/1995 vp, s. 1-2).

Ehdotetun sddntely on sopusoinnussa oikeutta tyéhén koskevan perustuslain 18 §:n 1 momen-
tin seké 2 momentissa julkiselle vallalle osoitetun tyéllisyyden edistdmisvelvollisuuden kanssa.
Esityksessd ehdotettujen kompensaatiotapojen voi katsoa osaltaan tdyttdvén myds julkiselle
vallalla perustuslain 22 §:ssé asetettua perusoikeuksien turvaamisvelvoitetta. Liséiksi perus-
tuslain 1 §:n 2 momentissa sééidetyn yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden toteutumisen
kannalta voidaan pitdd tarpeellisena sddtdd keinoista rajoitustoimenpiteen kohteeksi joutu-
neiden elinkeinonharjoittajien tilanteen helpottamiseksi ja tukemiseksi.

Kokonaisarvio

Esityksessd ehdotetun uudelleentyéllistéimistuen ja rajoitustoimien hyvitysjérjestelmdn voi ar-
vioida muodostavan kokonaisuuden, jossa olisi kyse perustuslakivaliokunnan edellyttimdstd
majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain 3 a §:n mukaisen kiellon elinkeinonharjoitta-
jille aiheuttamien menetysten kohtuullisesta kompensoimisesta ja kiellon vaikutuksia lieven-
tdvistd jdrjestelyistd. Sddntelyn perustuslainmukaisuuden arvioinnissa merkitystd on annet-
tava sille, ettd esityksen taustalla ovat eduskunnan lausumat ja perustuslakivaliokunnan kan-
nanotot rajoitustoimien kompensoimisen vdlttimdttomyydestd ravitsemisliikkeille. Ehdote-
tun sddntelyn hyvdksyttdvyyden ja oikeasuhtaisuuden valtiosddntéoikeudellisessa arvioin-
nissa on syytd korostaa ehdotetun sddntelyn tavoitetta tukea ravitsemisliikkeitéd toiminnan
uudelleenkdynnistdmisessd ja tydntekijoiden tydllistémisessd rajoitustoimien pddtyttyd. Eh-
dotetulla sddintelylld on perusoikeusjéirjestelmén kannalta hyvdksyttévié ja erittdin painava
peruste, ja lakiehdotus voidaan sddtdd tavallisen lain sééitéimisjdrjestyksessd.

Helsingissa 18.5.2020

Anu Mutanen, OTT, yliopistonlehtori



