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EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Lausunto hallituksen esityksestd Eduskunnalle laiksi valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiireisti
(HE 26/2016 vp)

Arvioitavan lakiesityksen sisdllosta

Arvioin lakiesitystd vain ehdotetun 4 §:n osalta (“Sopimus oikensapn- ja edunvalvontapalveluiden tuottami-
sesta”). Kiytin jiljempini oikeus- ja edunvalvontapiirin sopimuksen perusteella ulkopuoliselta pal-
veluntuottajalta ostamista palveluista yksinkertaisuuden vuoksi nimitysta #/koistettu palvelu.

Oikeusaputoimistot voivat jo voimassa olevan lainsdddinnon nojalla ulkoistaa edunvalvontapalve-
luita. Lakiesityksen 4 §:n tarkoituksena on laajentaa timid mahdollisuus koskemaan my6s oikeus-
apupalveluita. Tarkastelen lakiesitystd esitysteknisistd syistd vain oikeusapupalveluiden kannalta,
mutta tdssd tekemani arviointi koskee paapiirteissidin my6s edunvalvontapalveluita.

Selostan ensin, millaiseksi lakiesityksen 4 §:n perusteella ulkoistettujen oikeusapupalveluiden ar-
vonlisiverokohtelu tulisi todennikoisesti muodostumaan sekd millaista tulkinnallista epdvarmuutta
arvonlisaverokohteluun liittyy, koska niilld seikoilla on vilitontd merkitystd asian valtiosaantooi-
keudellisen arvioinnin suhteen. Tdman jalkeen arvioin lakiesitystd perustuslain 6 {:n ja perustuslain
124 §:n kannalta.

Alustavasti voidaan todeta, ettd lakiesityksen 4 §:n sanamuodon perusteella oikeusapupalveluiden
ulkoistamista ei ole rajattu mihinkéddn tiettyyn tarkoitukseen, vaikka hallituksen esityksen peruste-
luissa ulkoistamisen tarve on kytketty tarpeeseen turvata palveluiden saatavuus turvapaikanhakijoi-
den midrin kasvettua. Taltd osin perusteluissa todetaan nimenomaisesti, ettd ~’oikeusapupalvelui-



den tuottaminen ostopalvelusopimuksella tulisi ldht6kohtaisesti kyseeseen kansainvilistd suojelua
hakevien oikeusapupalveluiden tuottamiseksi.”

Sadnnostekstin ja perusteluiden vilinen jiannite vaikeuttaa jossain mairin asian valtiosidntooikeu-
dellista arviointia, koska arvolisiverotuksen osalta lakiesityksen kiytinnon vaikutukset voivat
muodostua erilaisiksi riippuen siitd, mikd henkil6taho on ulkoistettujen palvelujen saajana ja onko
kysymys saajan kannalta kokonaan vastikkeettomasta vai omavastuuosuuden siséltivistd palvelus-
ta.

Mikali ulkoistettuja palveluja tulisivat lain 4 §:n nojalla solmittujen sopimusten perusteella saamaan
vain henkil6t, joille ei oikeusapupditoksessd midriti lainkaan omavastuuosuutta, ei arvonlisdveros-
ta voi aiheutua heille ylimairiisid kustannuksia, koska he eivit maksa saamastaan palvelusta vasti-
ketta. Mielestini lakiesityksen perustuslainmukaisuutta ei jo ehdotetun 4 §:n vilja sanamuotokin
huomioiden kuitenkaan voida arvioida yksinomaan tista olettamasta kasin.

Lakiesityksen perusteluista puuttuu muitakin tietoja, joilla voi olla merkitystd ulkoistettujen palvelu-
jen arvonlisdverokohtelun kannalta. Merkitysté saattaa olla esimerkiksi silld, miten sopimus oikeus-
apupalveluiden tuottamisesta laaditaan ja miten omavastuuosuuden laskutus jirjestetddn. Lakiesi-
tyksen perusteella el my6skdan ole mahdollista arvioida, onko arvonlisaverotuksen kustannusvaiku-
tusta harkittu kompensoitavaksi oikeusapupalveluiden osalta ja miten tima kaytinndssa tapahtuisi.
Arvonlisidveroseuraamusten osalta lakiesityksen valmistelua voi niin ollen luonnehtia jossain maa-
rin keskeneraiseksi.

Ulkoistettujen edunvalvonta- ja oikeusapupalveluiden arvonlisiverotus

Ostajan kannalta hyodykkeen hintaan sisaltyva arvonlisivero on taloudelliselta luonteeltaan kus-
tannus, mikali ostajalla ei ole arvonlisaveron vihennysoikeutta tai mikali ostajalla ei ole mahdolli-
suutta vyOryttad verorasitusta muulla tavalla jonkin muun tahon maksettavaksi. Jos ostajalla on
tallaisessa tilanteessa mahdollisuus valita samanlaisten hyédykkeiden vililtd, joista yksi on arvon-
lisaverollinen ja toinen arvonlisiveroton, preferoi taloudellisesti rationaalinen ostaja arvonlisidvero-
tonta hyodykettd, koska se on halvempi. Tastd syystd arvonlisiverotuksen johtaviin periaatteisiin
kuuluu markkinahairididen minimoimiseksi neutraalisuus, joka toteutuu muun ohessa siten, ettd
kaikki liiketoiminnan muodossa myytivat tavarat ja palvelut ovat jakelutiestd riippumatta laajalti
arvonlisdverollisia ja poikkeuksista on sdadetty erikseen.

Viranomaistoimintana tuotetut palvelut eivit ole arvonlisiverotuksen piirissd. Tamdn mukaisesti
oikeusapupalvelut jadvit kokonaisuudessaan arvonlisiverotuksen ulkopuolelle, jos viranomainen
tuottaa ne lain nojalla. Yhtd vakiintunut sdanto on se, ettd mikali yksityinen ostaa oikeudellisia pal-
veluita yksityiseltd palveluntarjoajalta, palvelut ovat tdysimiiriisesti arvonlisidverollisia ja niihin
sovelletaan yleistd arvonlisdverokantaa (24 prosenttia).

Arvonlisiverojirjestelmin sisdisen toimintalogiikan kannalta viranomaisen tuottamien palvelujen
arvonlisdverottomuutta voidaan erdissa tapauksissa luonnehtia neutraalisuuspoikkeamaksi. Komis-
sio on talld perusteella katsonut, ettd oikeusaputoimistojen suorittamien palvelujen olisi kilpailuvai-



ristymien estdmiseksi oltava samalla tavalla arvonlisiverollisia kuin yksityistenkin palvelujen. EU-
tuomioistuin kuitenkin hylkédsi komission Suomea vastaan nostaman rikkomuskanteen 29.10.2009
antamallaan tuomiolla asiassa C-246/08.

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisullaan KHO 2013:67 linjannut ulkoistettujen edunvalvontapalve-
lujen arvonlisiverokohtelua. Ratkaisussa ei annettu merkitysta sille, ettd a) yksityisen palveluntuot-
tajan toiminta oli viranomaistoimintaan rinnastettavaa koska se on joka tapauksessa ollut oikeus-
aputoimiston jirjestamisvastuulla, b) vastike ei ole perustunut ostajan ja myyjan valiseen sopimuk-
seen, ja ¢) edunvalvonnassa padmichet eivit varsinaisesti osta palvelua vaan heidit on miiritty
edunvalvontaan maistraatin tai tuomioistuimen paitokselld.

Ratkaisussa KHO 2013:67 edunvalvontapalveluja oikeusaputoimistolle myynyt yksityinen palve-
luntarjoaja sai palkkionsa osittain oikeusaputoimistolta ja osittain paamiehiltdan. Padmiehiltd veloi-
tetut palkkiot perustuivat palveluntarjoajan oikeusaputoimiston kanssa solmimaan sopimukseen ja
madrin osalta oikeusministerion ohjeeseen. KHO:n mukaan:

”Yhti6én paamichiltidn saamissa palkkioissa ei ollut kysymys viranomaistoiminnasta tai verot-
tomien sosiaalipalvelujen myynnistd saaduista vastikkeista eivitkd palvelut olleet muullakaan
perusteella verottomia. Kun paamiehilti saaduilla palkkioilla oli lisiksi suora ja viliton yhteys
yhtién oikeusaputoimistolle myymiin edunvalvontapalveluihin, palkkiot oli luettava palvelu-
jen myynnin veron perusteeseen ja yhtidon oli suoritettava arvonlisiveroa niistd palkkioista.”

EU:n arvonlisiaverodirektiivin 13 artiklan mukaan viranomaistoimintana tuotettu palvelu voi olla
arvonlisiveroton vain, mikéli viranomainen itse tuottaa palvelun viranomaisen ominaisuudessa.
Koska yksityisen tuottaman edunvalvontapalvelun arvonlisiverottomuudelle ei ollut perustetta
laissa, kysymys oli arvonlisiverotuksen yleisten sdantojen mukaisesta arvonlisaverollisesta palvelus-
ta. Téssa suhteessa oikeusapupalvelut ovat samassa asemassa kuin edunvalvontapalvelut.

Ratkaisun KHO 2013:67 lopputulos mairdytyi vahvasti EU:n arvonlisdverodirektiivistd kisin ja
siind lausuttu oikeusohje niyttiisi koskevan myos tilannetta, jossa on kysymys oikeusapupalvelujen
ulkoistamisesta. Vaikka oikeusaputoimistolla siilyisikin palveluiden jérjestimisvastuu, palvelun
suorittaisi yksityinen palveluntarjoaja eikd viranomainen.

Oikeusapulain 8, 17 ja 21 {:std ilmenee, ettd jos tuomioistuinasiassa avustajaksi madrataan suostu-
muksensa antanut yksityinen avustaja, timi ei saa perid oikeusavun saajalta muuta korvausta kuin
omavastuuosuuden, jonka maira lasketaan vahvistetusta avustajan palkkiosta ja kulukorvauksesta
arvonlisaveroineen. Yksityisen omavastuuosuuteen sisaltyy siis tdssd tapauksessa arvonlisiveroa,

jonka maksamisesta oikeusavun saaja vastaa omavastuuosuutensa osoittamaan prosenttimadriin
saakka.

Ratkaisun KHO 2013:67 perusteella ei suoraan voida paitelld, millaiseksi oikeusapupalveluiden
arvonlisdverokohtelu muodostuisi tilanteessa, jossa palvelunsaaja ei maksa vastiketta suoraan yksi-
tyiselle palveluntarjoajalle, vaan oikeusaputoimistolle.

Arvonlisiverotuksen perusperiaatteisiin kuuluu niin sanottu jakelutieneutraliteetti, joka tarkoittaa
sitd, ettd hyodykkeen arvonlisdverokohtelun ei tulisi riippua jakelu- ja maksujirjestelyista. Siksi voi-
taisiin katsoa, ettd oikeusavun saajan maksama vastike on vastiketta nimenomaan yksityisen palve-
luntarjoajan suorittamasta palvelusta ja ettd se on tilld perusteella arvonlisiverollinen siitd huoli-
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matta, ettd vastike maksettaisiin oikeusaputoimistolle. Tdllainen tulkinta on mielestini arvonlisive-
rojarjestelmin yleisten periaatteiden mukainen, vaikkakaan en voi olla tiysin varma siitd, olisiko se
my6s KHO:n kanta.

Arvonlisiverokohteluun aiheuttaa jonkin verran tulkinnanvaraisuutta myos arvonlisaverolain im-
materiaalipalveluja koskeva 69h §, jota sovelletaan my6s oikeudellisiin palveluihin. Sddnnéksen
mukaan:

”Muulle kuin elinkeinonharjoittajalle luovutettua immateriaalipalvelua ei ole myyty Suomes-
sa, jos palvelu luovutetaan ostajalle, joka on sijoittautunut Yhteison ulkopuolelle tai jonka
kotipaikka tai vakinainen asuinpaikka on Yhteison ulkopuolella.”

Kyseessd on niin sanottu myyntimaasaannos, joka mairittelee arvonlisaverolain alueellista sovelta-
misalaa. Sddnnds saattaa nidin ollen mahdollistaa sen, ettd turvapaikanhakijalle myydyt oikeusapu-
palvelut jadvit kokonaan Suomen arvonlisiverotuksen ulkopuolelle, mikali hinen kotipaikkansa tai
vakituisen asuinpaikkansa katsottaisiin arvonlisiverolain soveltamisen kannalta sijaitsevan EU-
alueen ulkopuolella.

Arviointi perustuslain 6 §:n kannalta

Edelld esitetyn mukaisesti ulkoistettujen oikeusapupalveluiden saajana olevalta yksityishenkiloltd
perittyyn vastikkeeseen saattaa joissain tapauksissa sisiltya arvonlisiveroa, joka on yksityisen kan-
nalta taloudellinen lisikustannus verrattuna tilanteeseen, jossa vastaavan palvelun tuottaisi oikeus-
aputoimisto viranomaistoimintana. Arvonlisiverokohtelu sisiltda jonkin verran tulkinnanvaraisuut-
ta, mutta on mielestdni selvii, ettd epayhdenmukaisen kohtelun mahdollisuutta ei voida tissa yh-
teydessi poissulkea.

Mielestini timad havainto ei vield sellaisenaan riitd osoittamaan, ettd lakiesityksen 4 § olisi ristiriidas-
sa yhdenvertaisuusperusoikeuden kanssa. Arviointi on luonnollisesti tehtiva perustuslakivaliokun-
nan vakiintuneen tulkintakdytinnén pohjalta, jonka mukaan yhdenvertaisuusperiaatteesta ei johdu
tiukkoja rajoja lainsditdjan harkinnalle pyrittiessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan
saantelyyn.

Arvonlisiverojirjestelmalld pyritidn sithen, ettd kaikkien toisiinsa verrattavien hyédykkeiden hin-
toihin tulisi ldhtokohtaisesti sisdltyd sama mdédri arvonlisiveroa kun ne luovutetaan kulutukseen,
mutta kdytinnossd timad ei toteudu liheskddn tiydellisesti. Talld hetkelld esimerkiksi painettuihin
kirjoihin ja sdhkoisiin kirjoihin sovelletaan eri arvonlisiverokantoja (10 ja 24 prosenttia). Kuluttajan
kannalta kaikki neutraalisuuspoikkeamat eivit ole niin selvisti havaittavissa, koska eriissi tapauk-
sissa hyodykkeiden hintoihin saattaa sisdltyd arvonlisiverotuksen perusajatuksen vastaisesti myos
ns. piilevad arvonlisiveroa. Voimassa olevaan arvonlisiaverojirjestelmain sisaltyy siis kdytainnossa
monenlaisia helpommin tai vaikeammin havaittavia neutraliteettipoikkeamia.

Painava merkitys arvioinnissa on annettava sille, ettd lakiesityksen perustelujen valossa oikeusapu-
palveluiden ulkoistaminen on tarpeellinen keino turvata palveluiden saatavuus muuttuneissa olo-
suhteissa. Lain 4 {:1ld on ndin ollen my6s yhdenvertaisuutta edistava sisdltd. On selvai, ettd palve-
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lunsaajana olevan yksityisen oikeusaseman kannalta huomattavasti tirkedimpid on se, onko oikeu-
dellisten asioiden hoitamiseen ylipdansd saatavilla apua riippumatta henkilén taloudellisesta ase-
masta, kuin se sisaltyyk6é henkiloltd niistd palveluista perittyihin ja hinen taloudelliseen kantoky-
kyynsa suhteutettuihin vastikkeisiin arvonlisdvero vai ei.

Lisiksi on huomioitava, etti kotimaisen arvonlisiverojirjestelmin sisdltd maariytyy keskeisesti
EU:n arvonlisidverodirektiivistd ja sen tulkintaa koskevasta EU-tuomioistuimen oikeuskaytinnosti
kasin. Siksi kotimaisen lainsaatdjain mahdollisuudet maaritelld ulkoistettujen palvelujen arvonlisave-
roseuraamukset tai poistaa arvonlisiverokohtelussa tapauskohtaisesti havaittuja epiayhdenmukai-
suuksia ovat rajalliset. Tahdn liittyen arvioinnissa ei voida jittdd tdysin vaille merkitystd sitikdan,
ettd kaikenlaisista palveluista maksettujen vastikkeiden hintaan sisiltyy vahvan paasiinnén mukaan
arvonlisavero. Kysymys ei ole nyt kisiteltavain lakiesitykseen liittyvastd uudentyyppisestd maksus-
ta, vaan Suomen voimassa olevan arvonlisidverojirjestelmin yleisten periaatteiden mukaan mairiy-
tyvastd kustannuserésta.

Arvioni mukaan silld seikalla, ettd ulkoistamisella voidaan kdytinndssi turvata oikeusapupalvelui-
den saatavuus ja siten palvelun tarvitsijoiden yhtildinen oikeus saada tarvitsemiaan palveluita, on
edelld esitetyt nikokohdat huomioituna selvisti suurempi painoarvo kuin arvonlisiveron palvelun
saajille mahdollisesti aiheuttamilla lisdikustannuksilla. Ndin ollen katson, ettd lakiesityksen 4 § ei ole
ristiriidassa perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperusoikeuden kanssa.

Mielestani olisi joka tapauksessa hyvin lainsaddidntokaytinnén mukaista selvittdd, voidaanko ul-
koistettuja oikeusapupalveluita saaneille ja omavastuuosuuksia maksaneille asiakkaille mahdollisesti
aiheutuvat arvonlisiveroseuraamukset kompensoida, sekd miten tima olisi ulkoistettujen oikeus-
apupalvelujen osalta mahdollista ja tarkoituksenmukaisinta toteuttaa.

Arviointi perustuslain 124 §:n kannalta

Perustuslain 124 §:n ensimmiisen virkkeen mukaan julkinen hallintotehtidvi voidaan antaa muulle
kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtivin tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvin hallinnon vaatimuksia.

Julkinen oikeusapu turvaa vahavaraisten henkiléiden tosiasiallisia mahdollisuuksia saada oikeus-
apua. Koska oikeusapupalvelut turvaavat muun ohessa perustuslain 21 §:ssd sdddettyjen oikeustur-
vaan liittyvien oikeuksien toteutumista kaytinnossd, on selvia, ettd julkisella vallalla on talld alalla
merkittivid perustuslaista johtuvia toimintavelvoitteita.

Samalla on kuitenkin perusteltua katsoa, ettd julkisen oikeusavun ensisijaisena tarkoituksena on
ainoastaan tiydentdd vastaavia yksityisesti saatavilla olevia palveluja. Tdmi ilmenee kahdellakin
tavalla. Ensinnikin oikeusapuun oikeutettuja ovat vain henkil6t, jotka eivit taloudellisen asemansa
vuoksi kykene itse suorittamaan asiansa hoitamisen vaatimia menoja. Muiden osalta liht6kohtana
on tarvittavien palvelujen hankkiminen yksityisiltd markkinoilta. Toiseksi oikeusavun laadukkuus e1
sen keskeisten osatekijoiden osalta — oikeudellinen neuvonta, tarpeelliset toimenpiteet sekid avus-



taminen tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa — riipu siitd, tuotetaanko palvelut nimen-
omaan viranomaisen ominaisuudessa.

On pikemminkin niin, ettd julkisten oikeusapupalvelujen laadukkuuden mittapuuna voidaan kayt-
tad sitd, missa madrin oikeusapupalvelut vastaavat sisilloltidn ja laadultaan parhaita yksityisesti saa-
tavilla olevia, toisin sanoen esimerkiksi asianajajien tuottamia maksullisia palveluja.

Oikeusapupalvelut eivit ndin ollen kuulu perustuslain 124 §:ssi tarkoitettujen julkisten hallintoteh-
tivien ydinalueelle. Tille seikalle on mielestini annettava olennainen merkitys arvioitaessa lakiesi-
tyksen 4 §:4a perustuslain 124 §:n kannalta. Lakiesitykseen sisiltyvit mekanismit ulkoistettujen
palvelujen laadun takaamiseksi ovat mielestini riittdvit. Katson, ettd lakiesityksen 4 § ei ole ongel-
mallinen perustuslain 124 §:n kannalta.

Turussa 18.4.2016

Matti Urpilainen
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