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HE 111/2025 vp apteekkitalouden uudistusta ja lilikesidstojen toimeenpanoa koskevaksi

lainsdadannoksi

Eduskunnan perustuslakivaliokunta 6.11.2025

Perustuslakivaliokunta on pyytidnyt minulta arvioimaan omaisuudensuojan ja elinkeinovapauden
kannalta nyt syntyviad sdéntelykokonaisuutta, jonka perusteella hallituksen esityksen ja saadun
liséselvityksen valossa osan apteekeista toiminta muuttuu kannattamattomaksi, eika tilanne ole
korjattavissa muusta apteekkeja koskevasta sddntelystd johtuen. Liséksi valiokunta on pyytényt
arvioimaan sdéntelyé perustuslain 19 §:n 3 momentin kannalta. Rajoitun lausunnossani késittele-

main hallituksen esitystd vain valiokunnan minulle osoittamien kysymysten osalta.

Kéaytossdni ovat olleet sosiaali- ja terveysministerion lisdselvitykset perustuslakivaliokunnalle
(14.10.2025, 21.10.2025) seké Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskus Fimean lausunnot pe-
rustuslakivaliokunnalle (14.10.2025, 21.10.2025).

Esityksen mukaan l4édkelakiin perustuvaa (ks. lddkelain 58 §) reseptilddkkeiden lddketaksaa eh-
dotetaan leikattavaksi kaikissa taksaluokissa. Muutoksella pyritddn toteuttamaan 30 miljoonan
euron pysyva vuosittainen sédsto julkiseen talouteen. Muutos toteutettaisiin muuttamalla l4éke-
taksasta annettua valtioneuvoston asetusta (ks. asetusluonnos, HE, s. 223-224). Lisdksi apteekki-
verolakia ehdotetaan muutettavaksi (3. lakiehdotus) siten, ettd apteckkiveron perusteena olisi jat-

kossa verovelvollisen lddkemyynnin voittomarginaali.

Esityksen sdintelyn kokonaisvaikutuksen arvioidaan esityksen vaikutusarvion mukaan merkitse-
vin sité, ettd uusia laskennallisesti tappiolliseen tulokseen jadvid apteekkeja tulisi 24 ja yhteensd
laskennallisesti tappiollisten apteekkien médra nousisi 45:een. Apteekkeja, joiden laskennallinen
liikevoitto jéisi ehdotettujen muutosten jdlkeen alle 100 000 euron olisi Suomessa yhteensd 134

kappaletta (HE, s. 87-88).

Ehdotetun ladketaksan muutoksen ja apteekkiveron yhteisvaikutus johtaa siis siithen, etti apteekin
harjoittaminen elinkeinona muodostuu lukuisten apteekkien osalta taloudellisesti kannattamatto-
maksi. Erityisesti Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksen Fimean lausuntojen perusteella
on ilmeisté, ettd ongelmaan voidaan vain rajoitetusti vaikuttaa apteekkien omilla sopeuttamistoi-
milla. Hallituksen esityksessd on ehdotettu méirdaikaista mahdollisuutta apteekkarille apteekki-
luvastaan luovuttuaan sulkea apteekki tekemailld siitd kirjallisen ilmoituksen Lédkealan turvalli-

suus- ja kehittdimiskeskukselle, jos nyt kisiteltdvdnd olevien lainsdddannoéllisten muutosten



seurauksena apteekkari arvioi, ettd apteekin pitdmiselle ei ole riittdviad taloudellisia edellytyksid

(1. lakiehdotus 53 a §).

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on tuoreessa kéytinnossdén tarkastellut verotuksen anka-
ruutta perustuslain 15 §:n omaisuudensuojasddnnoksen kannalta. Perustuslain esitdiden mukaan
perustuslain omaisuudensuojasdédnndksestd on johdettu konfiskatorisen verotuksen kielto (HE
309/1993 vp, s. 63). Verotuksen suhdetta omaisuudensuojaan on perustuslakivaliokunnan mie-
lestd nykyisen perustuslain oloissa syytéd arvioida perustuslain 15 §:n 1 momentin omaisuuden-
suojan yleislausekkeen kannalta. Verolain tulee tayttdd perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytyk-
set. Valiokunta on kiinnittdnyt tiltd kannalta huomiota siihen, ettd perustuslain 81 §:n 1 momentin
mukaan valtion verosta sédédetdén lailla, joka sisdltdd sddnnokset verovelvollisuuden ja veron suu-
ruuden perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta. Siten ei ole tarpeen erikseen tarkastella
omaisuudensuojan rajoitusedellytyksiin kuuluvaa vaatimusta oikeusturvan toteutumisesta eika
sitd, tayttddko verolaki lailla sdatimisen sekd tdsmillisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset.
Verotus, joka perustuu perustuslain 81 §:n 1 momentin mukaiselle siéntelylle, tdyttd4 myos vas-
taavat yleiset rajoitusedellytykset. Liséksi verotukselle on yleensi jo ldhtokohtaisesti osoitetta-
vissa perustuslain ndkdkulmasta hyviksyttivid fiskaalisia tavoitteita (PeVL 9/2023 vp, kappale
4). Konfiskatorisen verotuksen kieltoa on perustuslakivaliokunnan mielesta syyta ldhestyé perus-
oikeuksien rajoituksilta edellytettivdn oikeasuhtaisuuden nikokulmasta. Rajoitus ei saa mennd
pitemmélle kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen
intressin painavuus suhteessa rajoitettavan oikeushyvaian. Mitd ankarammaksi verotus muuttuu ja
mitd ldhemmaéksi sen konfiskatorisuutta tullaan, sitd painavampia perusteita lain tueksi on esitet-

tava (PeVL 9/2023 vp, kappale 5, PeVL 31/2025 vp, kappale 20).

Perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan lainsdadéntd, jonka perusteella laillisella elinkeinon-
tai ammatinharjoittamisella ansaittuun tuloon kohdistuva veron méiré voisi yksittdistapauksessa
muodostua suuremmaksi kuin siitd tosiasiassa saatu tulo, olisi konfiskatorisen verotuksen kiellon
vastainen ja siten ongelmallinen omaisuuden suojan sekd myos elinkeinovapauden kannalta

(PeVL 31/2025 vp, kappale 21).

Verotuksella sindnsd on vaikutusta elinkeinotoiminnan kannattavuuteen ja elinkeinonharjoittajan
on otettava huomioon myds verotukseen liittyvat seikat arvioidessaan elinkeinonharjoittamisen
taloudellisia edellytyksid. Perustuslakivaliokunta on toisaalta yleisesti katsonut, ettd elinkeinova-
pauden kannalta ongelmallisena voidaan pitéa sitd, jos esimerkiksi elinkeinoluvan ehdot rajoitta-
vat mahdollisuutta harjoittaa taloudellisesti kannattavasti elinkeinotoimintaa (PeVL 13/2025 vp,
kappale 4). Apteekkitoiminnan osalta on huomionarvoista, ettd kyse on erittdin sddnnellysta toi-
mialasta, jonka harjoittaminen on luvanvaraista ja jossa esimerkiksi apteekkitoiminnan harjoitta-

jan ei ole mahdollisuutta vaikuttaa 1dékkeiden hintoihin.



Perustuslakivaliokunta on aikaisemmin arvioinut lddkelain 58 §:4dn sisdltyvdd hintasdédntelya
omaisuudensuojan ndkdkulmasta. Séédntelyn taustalla oli valiokunnan mukaan perusoikeusjarjes-
telmén kannalta hyviksyttavd pyrkimys kohtuullistuttaa lddkkeiden hintoja ja hillitd erityisesti
kalliimpien lddkevalmisteiden hintojen nousua. Valiokunta piti lddkkeiden hintasdéntelyé 14hto-
kohdiltaan painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimana. Valiokunta antoi merkitysta sille, ettd
yksittdisestd lddkevalmisteesta saatavan myyntikatteen vaikutus apteekin kokonaisliikevaihtoon
voitiin arvioida verraten véhéiseksi ottaen huomioon, ettd apteekkimaksu (= nykyinen apteekki-

vero) madrdytyi apteekin koko liikevaihdon perusteella (PeVL 49/2005 vp, s. 2-3).

Kaésilla olevassa arviointitilanteessa valtiosdéntdoikeudelliseksi ongelmaksi elinkeinovapauden ja
omaisuudensuojan nidkdkulmasta muodostuu se, ettd hallituksen esityksessé tarkoitettu ladketak-
san ja apteekkiveron yhdistelma merkitsee sit4, ettd apteekkitoiminnan harjoittaminen muodostuu
nyt ehdotettujen lainsdddénnollisten ratkaisujen johdosta lukuisten apteekkiluvan haltijoiden koh-
dalla taloudellisesti kannattamattomiksi. On sinéinsé selvéd, ettd apteekkitoiminnan kaltaisella
vahvasti sdénnellylld toimialalla toiminnan harjoittajat joutuvat ottamaan huomioon sen, etté lain-
sddtdjd voi tehdd muutoksia, joilla on vaikutusta myds elinkeinotoiminnan kannattavuuteen. Tasté
huolimatta jarjestelmén &killiset ja poikkeukselliset muutokset voivat olla ongelmallisia luvan-

haltijan perusteltujen odotusten suojan ndkdkulmasta (vrt. PeVL 49/2025 vp, s. 2).

Piddn ehdotettua sddntelykokonaisuutta valtiosddntdoikeudellisesti ongelmallisena perustuslain
15 §:n omaisuudensuojan ja perustuslain 18 §:n 1 momentissa turvatun elinkeinovapauden kan-
nalta siltd osin kuin ehdotetut lddketaksan muutokset yhdessd apteekkiveron kanssa johtavat sii-
hen, ettd apteekkitoiminta muodostuu lukuisten sitd nykyisin apteekkiluvan perusteella harjoitta-
vien kannalta taloudellisesti kannattamattomaksi ja useiden apteekkien osalta selvisti tappiol-
liseksi. Téllaisessa kontekstissa néyttid siltd, ettd apteekkivero muodostuu ainakin osan apteek-
kitoiminnan harjoittajien kohdalta omaisuudensuojan nékdkulmasta ongelmalliseksi konfiskato-
riseksi veroksi. En pidd mydskaén perustuslain 15 §:n ja 18 §:n 1 momentin ndkokulmasta riitta-
vina tai asianmukaisena ratkaisuna sité, ettd apteekkitoiminnan harjoittajalle mahdollistetaan
lainsddddannon aiheuttamassa kannattamattomuustilanteessa mahdollisuus luopua nopeutetusti
apteekkitoiminnan harjoittamisesta (1. lakiehdotuksen 53 a §). Elinkeinovapautta ei turvaa mah-
dollisuus luopua harjoittamasta elinkeinoa. Apteekkitoiminnasta luopuminen saattaa itsessdian
johtaa myos merkittiviin taloudellisiin menetyksiin (esim. apteekkitoiminnan harjoittamisesta
johtuvien investointien, kuten lainsdddannon edellyttaman lddkevaraston yllapitdmisen johdosta),

milld on merkitystd omaisuudensuojan ndkdkulmasta.

Kiinnitdn huomiota myos siihen, ettd hallituksen esityksen perusteella 1ddketaksan muutokset to-
teutettaisiin valtioneuvoston asetuksen muutoksella eikd suoraan lddkelakia muuttamalla. Vaikka

ladkelain 58 §:sséd sdddetddn yleisesti lddketaksan siséltoon vaikuttavista tekijoistd, voidaan



perustuslain 15 §:nja 18 §:n 1 momentin seké perustuslain 80 §:n kannalta pitdd ongelmallisena,
ettd ehdotetunkaltainen muutos, joka voi johtaa apteekkitoiminnan kannattamattomuuteen elin-
keinona, toteutettaisiin kdytdnndssé asetustasolla. Sdantelyn merkitystd ilmentéé se, ettd asetus-
tasoisen lddketaksan muutoksella tavoitellaan 30 miljoonan euron vuotuista sddstotavoitetta (HE,
s. 157). Kun kyse on elinkeinovapauteen ja omaisuudensuojaan vaikuttavasta sidntelystd, tulisi

ladketaksaa koskevaa laintasoista sdéntelyd merkittdvésti tismentéa.

Perustuslakivaliokunta on pyytényt arvioimaan ehdotuksia myds perustuslain 19 §:n 3 momentin
kannalta. Kyseisen perustuslain sédnndksen mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sdddetddn, jokaiselle riittavit sosiaali- ja terveyspalvelut. Julkisen vallan on
turvattava sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuus, mutta sdannos ei edellytd, ettd julkisyhteisot
itse huolehtivat kaikkien sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuudesta. Sddnnoksestd kuitenkin
seuraa, ettd lainsdddannolld on huolehdittava riittdvien palvelujen turvaamisesta (HE 309/1993
vp, s. 71). Apteekkipalvelujen riittdvyys kuuluu perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen
terveyspalvelujen piiriin, vaikka apteekkitoiminta on ulkoistettu yksityisille elinkeinonharjoitta-

jille, joskin hyvin vahvasti lainsddddnnolla sidottuna toimintana.

Perustuslain 19 §:n 3 momentin kannalta tilanne muodostuu kriittiseksi, jos maan jossakin osassa
apteekkipalvelujen tarjonta vakavasti vaarantuu. Fimean lausunnon perusteella tappiollisista ap-
teekeista kolme on reseptilddkkeiden ja apteekkipalveluiden saavutettavuuden nidkokulmasta
kriittisid. Apteekeista, joiden tulos on vililla 0 — 100 000 euroa, kriittisid on Fimean mukaan 30
apteekkia (ks. Fimean lausunto 21.10.2025). Esityksen perustelujen mukaan laskennallisesti tap-
piolliset uudet apteekit sijoittuvat 15 eri hyvinvointialueelle, niistd ldhes puolet kuitenkin Uudel-

lemaalle (HE, s. 87).

Tamén perusteella ndyttia siltd, etteivét ehdotetut lainsdddanndlliset muutokset johda valittomasti
niin merkittdvain apteekkiverkoston harvenemiseen, ettd perustuslain 19 §:n 3 momentin vaati-
mus riittavistd terveyspalveluista tdltd osin suoranaisesti vaarantuisi. Apteekkipalveluiden saata-
vuutta on kuitenkin perusteltua tarkoin seurata erityisesti Fimean lausunnosta ilmenevin kehitys-

suuntauksen johdosta.



