Oikeudellinen asiantuntijalausunto 4.8.2017
Juha Lavapuro'

1. Lausuntopyynto ja lausunnon keskeinen sisilt6
Lausuntopyynnin kohde

Helsingin Psykoterapiainstituutti Oy (HPI) on pyytinyt minulta oikeudellista asiantun-
tijalausuntoa asiassa, joka koskee terveydenhuollon ammattihenkil6istd annetun asetuk-
sen (564/1994, jiljempini ammattihenkilbasetus) 2 a §:n (1120/2010) tulkintaa ja suh-
detta perustuslakiin. Kyseisessd asetuksen pykildssa sdddetddn psykoterapeutin ammat-
tinimikkeen kiyton edellytyksistd. Se kuuluu kokonaisuudessaan seuraavasti:

”Psykoterapeutin nimikesuojatun ammattinimikkeen kidyttimisen edellytyksend
on, ettd asianomainen henkilé on suorittanut yliopiston tai yliopiston yhdessi
muun kouluttajaorganisaation kanssa jarjestimin psykoterapeuttikoulutuksen.
Jarjestivilld yliopistolla tulee olla psykologian tai lidketieteellisen alan koulutus-
vastuu. Yliopisto ottaa opiskelijat psykoterapeuttikoulutukseen.

Psykoterapeuttina toimimisen edellyttimi osaaminen hankitaan vihintddn 60
opintopisteen laajuisilla opinnoilla, jotka koostuvat teoriaopintojen, tyénoh-
jauksessa tapahtuvan psykoterapeuttisen potilastyon, koulutuspsykoterapian ja
opinniytety6n opintokokonaisuuksista. Osaaminen osoitetaan naytolld.

Ammattinimikkeen kiytt66noton edellytyksend on vihintddn kahden vuoden
tyokokemus mielenterveyspalveluissa tai sitd vastaavassa tehtivissd ja ettd en-
nen psykoterapeuttikoulutusta on suoritettu:

1) soveltuva ylempi korkeakoulututkinto tai soveltuva sosiaali- ja terveysalan
ammattikorkeakoulututkinto; tutkintoon tulee sisiltyi tai sen lisdksi olla suori-
tettuna yhteensi 30 opintopisteen psykologian tai psykiatrian opinnot;

2) sairaanhoitajan opintoasteen tutkinto ja tutkinnon lisiksi erikoistuminen
psykiatriaan, jos tutkintoon ei ole sisiltynyt psykiatrisia opintoja; tai

3) muu 1 ja 2 kohtaa vastaava ulkomailla suoritettu koulutus.
Yliopisto antaa opiskelijalle todistuksen koulutuksen suorittamisesta. Todistuk-

seen merkitddn koulutuksen ajankohta, laajuus, opintokokonaisuudet ja osaami-
sesta annettu naytto.”

Ammattihenkil6asetus on annettu terveydenhuollon ammattihenkil6istd annetun lain
(559/1994) nojalla. Sen 2 §:in 1 momentin 2 kohdan perusteella terveydenhuollon am-
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mattihenkil6lld tarkoitetaan henkil6d, jolla on mainitun lain mukaan oikeus kayttaa
valtioneuvoston asetuksella sdddettyd terveydenhuollon ammattihenkilén ammatti-
nimikettd (nimikesuojattu ammattihenkil5).

Lausunnon pyytdjaltd saamani tiedon perusteella Valvira on omaksunut asetuksen tul-
kintaan kannan, jonka mukaan HPI:n koulutus ei automaattisesti oikeuta HPI:n ja Yh-
distyneessid kuningaskunnassa sijaitsevan UWE Bristol -yliopiston koulutuksen suorit-
taneita terveydenhuollon ammattihenkil6itd kidyttimain psykoterapeutin ammattinimi-
kettd, koska Valviran kannan mukaan yhteistyoyliopiston tulee olla suomalainen. Epi-
selvyyttd ndyttdd liittyvin myos sithen, miten ammattinimikkeen kiyttéonoton edelly-
tyksend olevaa asetuksen 2 a {:n 3 momentissa sdddettyd vihintidn kahden vuoden
ty6kokemuksen vaatimusta tulisi tulkita. Valvira edellyttdd lausunnon pyytajiltd saama-
ni tiedon mukaan, ettd psykoterapeutin ammattinimikkeen kiytt66noton edellytykseni
asetuksen 2a {:n 3 momentin mukaan oleva vihintidn kahden vuoden ty6kokemus
mielenterveyspalveluissa tai sitd vastaavassa tehtdvissi on hankittu ennen psykotera-
peutin koulutukseen hakeutumista.

Asiantuntijalausuntoa on nyt pyydetty kolmesta edelld kuvattuun sidntelyyn ja sitd kos-
kevaan Valviran tulkintalinjaan liittyvistd padkysymyksesta:

1) Millaisia rajoituksia perustuslaki asettaa asetuksentasoiselle sadntelylle?

2) Miten perustuslaki rajoittaa asetusta soveltavan viranomaisen harkin-
tavaltaa?

3) Miten kohdissa 1 ja 2 kisitellyt oikeudelliset vaatimukset vaikuttavat
terveydenhuollon ammattihenkil6istd annettua asetusta soveltavan viran-
omaisen harkintavaltaan. Erityisesti kysymys on siitd,

a) saadaanko asetuksella sditad perustuslain ja terveydenhuollon ammat-
tthenkil6istd annetun lain valossa niisti asioista, joista 2 a {:ssd nyt sddde-
tadn ja joita koskevaan Valviran tulkintaan edelld on viitattu, sekd

b) saako toimivaltainen viranomainen tulkita asetusta laajentavasti taval-
la, jolla puututaan yksityisen oikeussubjektiin oikeuksiin, mukaan lukien
perustuslain 18 §:ssi jokaiselle turvattu oikeus hankkia toimeentulonsa
valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla.”

Olen lausuntoani varten saanut kiyttéoni HPI:a edustavan John Pihlajan ja Valviran
vilisen sihkopostikirjeenvaihdon 12.9.2015-30.6.2016. Tidman ohella olen lausuntoa
laatiessani perehtynyt voimassaolevan siintelyn, oikeuskirjallisuuden ja mm. ylimpien
laillisuusvalvojien ratkaisukdytinnoén ohella varsinkin perustuslakivaliokunnan lausun-
tokdytint6on lainsidddntovallan delegointia ja elinkeinovapautta koskevissa asioissa.
Totean samalla tissd yhteydessi, ettd olen aiemmin antanut perustuslakivaliokunnalle

2 Elinkeinovapauden perustuslainsuojasta ks. esim. Heikki Karapuu & Juha Lavapuro: Oikeus ty6hon ja
elinkeinovapaus (PL 18 §). Teoksessa Pekka Hallberg ym.: Perusoikeudet. WSOYPro 2011, s. 671-710.



lukuisia asiantuntijalausuntoja asetuksenantovaltuuksiin ja perusoikeuksiin liittyvistd
oikeuskysymyksistd, ml. elinkeinovapautta koskevat kysymykset.

Lausunnon keskeinen sisalto

Lausunnon rakenne seuraa kysymyksenasettelua. Kisittelen ensin asetuksentasoisen
saantelyn valtiosddntdoikeudellisia edellytyksia ja rajoja. Selostan sen jilkeen perustus-
lakivaliokunnan vakiintuneen kdytinnon valossa sitd, miten lakia alemman asteisen
saantelyn valtiosddntooikeudelliset vaatimukset rajoittavat viranomaisten harkintaa
niiden soveltaessa alemmanasteista normistoa. Arvioin lopuksi, miten nditd vaatimuksia
tulee arvioida nyt lausuntopyynnon kohteena olevassa asiassa, jossa viranomainen nayt-
tdisi asettavan terveydenhuollon ammattihenkil6istd annetussa asetuksessa tarkoitetulle
psykoterapeutin ammattinimikkeen kiytto66n oikeuttavalle koulutukselle vaatimuksia,
jotka eivit mahdu asetuksen sanamuodon puitteisiin.

Lausunnon keskeiset johtopéditokset voidaan tiivistid seuraavasti:

1) Voimassa olevan terveydenhuollon ammattihenkil6istd annetun lain 2
§:n asetuksenantovaltuussidintely on perustuslain 80 {:n 1 momentin
kannalta ilmeisen puutteellinen. Ammattihenkildasetuksen 2 a §:ssé sisal-
tad yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien kannalta ilmeisen merkityksel-
listd sddntelyd, mutta ammattihenkilolakiin ei sisilly asiaa koskevaa tis-
millistd ja tarkkarajaista timin sisdltOisen asetuksen antamiseen oikeut-
tavaa perussaannosti. Kysymys on samalla puuttumisesta perustuslain 18
{:ssd perusoikeutena turvattuun oikeuteen, mika sekin edellyttiisi asian
saantelemistd tdsmillisesti ja tarkkarajaisesti lailla. Asetuksen 2 a § on
timin vuoksi ristiriidassa perustuslain 80 §:n 1 momentin kanssa
siltd osin kuin siini asetetaan laista ilmenemittémid velvoitteita
yksityisille tahoille. (ks. PeVL 9/2007 vp). Perustuslain 107 §:n no-
jalla lain tai perustuslain vastainen asetus tulisi jattdd soveltamat-
ta.

2) Siltd osin kuin asetusta voidaan katsoa sovellettavan, asetusta on so-
vellettava perustuslainmukaisesti ja perusoikeusmyodnteisesti.

3) Asetusta ei saa soveltaa sen sanamuodosta poiketen yksityisen
tahon vahingoksi. Koska ammattihenkil6asetuksen 2 a § ei sisalld sddn-
noésti siitd, ettd yliopistolla tarkoitettaisiin mainitussa kohdassa yliopisto-
laissa tarkoitettua yliopistoa, ja koska kysymys on vield puuttumisesta pe-
rustuslain 18 §:ssd suojattuun ammatinharjoittamisen vapauteen, pidan
Valviran omaksumaa kantaa asetuksen 2 a :ssi tarkoitetun yli-
opiston kotimaisuudesta perustuslain kannalta ilmeisen ongelmal-
lisena. Asian ongelmallisuutta korostaa, ettei terveydenhuollon ammat-
tthenkil6istd annettu laki edes sisilld riittdvan tasmallistd perussadnnosti
ammattinimikkeeseen liittyvistd koulutusedellytyksisti. Jos tallaisesta asi-



asta halutaan sditdd asetuksella, tulisi terveydenhuollon ammattihenkil6i-
td koskevaan lakiin sisillyttda titd koskeva nimenomainen perussiinnds.
Nykyinen laki ei mahdollista asian sidntelemisti asetuksella.

4) Koska psykoterapeutin ammattinimikkeen kiytt66noton edellytyksek-
si asetuksessa sdddetyltd vihintidn kahden vuoden tyokokemukselta
edellytetddn ainoastaan sitd, ettd se on hankittu “mielenterveyspalveluissa
tal sitd vastaavassa tehtdvissd”, el asetusta saa soveltaa yksityisen vahin-
goksi siten, ettd tyOkokemusta edellytettiisiin jo ennen psykoterapeutti-
koulutusta. Tiltikin osin kysymys on PL 18 §:ssd turvatun ammatinhar-
joittamisen vapauden kannalta keskeisen koulutuksen edellytyksistd, mikd
jo sellaisenaan edellyttdd, ettd sidntelya tulkitaan suppeasti. Piddn Valvi-
ran omaksumaa kantaa asetuksen 2 a {:n 3 momentissa tarkoite-
tun tyokokemuksen ajankohdasta perustuslain kannalta ilmeisen
ongelmallisena. Jos aiempaa tyokokemusta koskevista vaatimuksista
halutaan sddtdd asetuksella, tulisi terveydenhuollon ammattihenkil6itd
koskevaan lakiin siséllyttdd titd koskeva nimenomainen perussiinnds.
Nykyinen laki ei mahdollista asian sidntelemisti asetuksella.

Perustelen johtopaitokset seuraavasti.

2. Perustuslain asettamat vaatimukset lakia alemman asteiselle sddntelylle

Terveydenhuollon ammattihenkil6istd annettu laki on periisin vuodelta 1994, siis ajalta
ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta ja vuoden 2000 perustuslakiuudistusta. Se
on sdddetty ilman perustuslakivaliokunnan mydétivaikutusta eikd sen perustuslainmu-
kaisuutta ole niin ollen sddtimisvaiheessa arvioitu.

Lain edelld viitattu 2 §:n ammattinimikkeitd koskeva asetuksenantovaltuus perustuu
nykyisellddn v. 2007 sdddettyyn lainmuutokseen. Asiaa koskevasta hallituksen esitykses-
ta HE 22/2007 vp kuitenkin ilmenee, ettd kyse oli tuolloin ainoastaan perustuslain 80
§:ddn liittyvistd teknisestd tarkistuksessa, jolla aiempi avoin asetuksenantovaltuus osoi-
tettiin nimenomaisesti valtioneuvostolle. Muutos on my6s siaadetty ilman perustuslaki-
valiokunnan myétivaikutusta. Sovellettavana olevan asetuksenantovaltuuden perustus-
lainmukaisuutta ei siten ole missddn vaiheessa arvioitu perustuslain 74 §:ssi tarkoitetul-
la tavalla. Suomalaiseen jirjestelmiidn ei myoOskddn sisilly systemaattista ennakollista
asetusten perustuslainmukaisuuden valvontajirjestelmii.’ Lain ja niiden nojalla annet-
tujen asetusten perustuslainmukaisuuteen tulee timin vuoksi kiinnittdd niitd sovelletta-
essa erityistdi huomiota. Perustuslaki on yksiselitteisesti osa sitd oikeusjirjestystd, jota
perustuslain 2.3 §:n oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti on kaikessa julkisessa toimin-
nassa noudatettava tarkoin. Julkisen vallan on samoin perustuslain 22 §:n mukaisesti
turvattava perusoikeuksien toteutumisen.

3 Ks. Veli-Pekka Viljanen: Lainsdddantévallan delegoimisen rajoista, s. 521. Teoksessa Juhlajulkaisu
Pekka Hallberg. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2004, s. 511-522.



Nyt kysymys on varsinkin siitd, millaisia vaatimuksia ja rajoituksia perustuslaki asettaa
lainsdadantévallan delegoimista asetuksenantajalle ja asetusta soveltavalle viranomaisel-
le.

Lain alaa koskevat vaatimutset

Asetuksen antamista ja lainsddddntovallan delegointia koskeva perussddnnds sisiltyy
petustuslain (731/1999) 80 §:ddn. Sen mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja
ministerié voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa sdddetyn valtuuden
nojalla. Lailla on kuitenkin sdadettiva yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista
sekd asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen an-
tajasta ei ole erikseen sdddetty, asetuksen antaa valtioneuvosto. Lisdksi perustuslain 80
§:n 2 momentin mukaan my6s muu viranomainen voidaan valtuuttaa antamaan oikeus-
sdant6jd madrityistd asioista, jos sithen on sddntelyn kohteeseen liittyvid erityisid syitd
eikd sddntelyn asiallinen merkitys edellyta, ettd asiasta sdddetddn lailla tai asetuksella.

Asetuksenantovaltuutta koskevan perustuslainsddnnoksen taustalla on perustuslain
esitoissikin ilmaistulla tavalla se keskeinen valtiollisten tehtivien jakoon liittyva 1dht6-
kohta, jonka mukaan lainsdddintovaltaa kiyttdd eduskunta (PL 3 § 1 mom.) Tdhin
eduskunnan ensisijaisuuteen liittyvin periaatteen kanssa yhdenmukaisesti Suomessa oli
jo ennen vuoden 2000 perustuslakiuudistusta omaksuttu kanta, jonka mukaan yksityisid
henkil6itd ja yhteis6jd ettd viranomaisia sitovien yleisten oikeussddntdjen (ks. esim.
PeVL 24/1997 vp) antaminen kuuluu lihtékohtaisesti eduskunnalle. Vastaavasti Kau-
ko Sipponen katsoi vuonna 1965 julkaistussa lainsdadantévallan delegointia koskevassa
tutkimuksessaan, ettei perustuslaki sallinut sditai tavallisella lailla sellaisesta lainsdadan-
tovallan delegoimisesta, joka puuttuu perusoikeuksiin tai perustuslaissa sdadettyithin
oikeussuhteisiin."

Nyt asiaa luonnollisesti tulee arvioida voimassa olevan perustuslain ja sen 80 §:n valos-
sa. Perustuslain esitdiden mukaan perustuslain 80 §:n siddnnokselld on kaksi keskeistd
funktiota. (ks. HE 1/1998 vp, s. 131).

1) Sddnnoksessd piditetddn tietyt perustuslaissa tismennetyt asia
lain alaan ja rajoitetaan siten eduskunnan valtaa siirtdd sille kuuluvaa
lainsddddntévaltaa alemmalla sdddostasolla kiytettavaksi.

2) Sainnos rajoittaa alemmanasteisen norminantajan toimivaltaa
antaa sddnnoksid lain alaan kuuluvista asioista, ts. asioista jotka pe-
rustuslain mukaan kuuluvat lainsaitijille (ks. my6s PeVM 10/1998 vp, s.
11).

Sittemmin perustuslakivaliokunta on tulkintakdytinndssddn vahvistanut niiden periaat-
teiden merkityksen myos viranomaisten toiminnan kannalta. Edelld mainittua lainsddti-

4 Ks. Kauko Sipponen: Lainsdadintévallan delegoiminen. Vammala 1965, s. 488-490.



jad ja asetuksenantajan toimivaltaa rajoittavan funktion perustuslain 80 §:n sddnnokselld
on toisin sanoen myo6s viranomaisten harkintavaltaa rajoittava funktio:

3) S4dnnds rajoittaa suoraan myos valtuussdinnosten ja niiden no-
jalla annettujen asetusten tulkintaa. (ks. esim. PeVL 45/2016 vp ja

siind mainitut aiemmat lausunnot).

Asetuksensoveltaja ei toisin sanoen saa tulkinnallaan laajentaa valtuussadnnéksen sisél-
tOd ja asetuksen soveltamisalaa ja ndin ottaa haltuunsa sitd valtaa, jonka perustuslain 80
§ osoittaa lainsaatajalle.

Alineelliset rajoitukset asetuksentasoiselle saintelylle

Palaan viimemainittuun tulkintaa koskevaan vaikutukseen lausunnossani mychemmin.
Sitd ennen on tarkasteltava kysymysta siitd, millaisia aineellisia rajoituksia perustuslaki
tarkkaan ottaen asettaa lakia alemmanasteiselle sddntelylle. Téltd osin kaksi perustuslain
80 §:n 1 momentista johtuu kaksi keskeisti rajoitusta:

Asetuksella el saa sadtia
a) yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista, ja
b) asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.

Jalkimmiiselld vaatimuksella ei ole juurikaan itsendistd merkitystd. Se vain toistaa vaa-
timuksen, joka johtuu jo valmiiksi jostain toisesta perustuslain normista. Sddnnoksen
on perustuslain esitoissa katsottu tiltd osin viittaavan muun muassa lakiviittauksia sisal-
taviin perusoikeussddnnoksiin ja verotusta koskeviin sadnnoksiin, joista perustuslain
nimenomaisen siinnéksen mukaan tulee siitid lailla.” Perusoikeuksien rajoittamiseen
liittyvista vaatimuksista my6s johtuu, ettd tallaisista rajoituksista on sdddettdva tasmalli-
syyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset tayttavalld lailla. (Ks. PeVM 25/1994 vp.)

Vaatimus yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteiden laintasoisuudesta on perus-
tuslain sanamuodon valossa asteen monitulkintaisempi. Selvdd on, ettd perusoikeuksia
koskeva siintely kuuluu my6s timin kategorian alle.” Vaatimus ei kuitenkaan rajoitu
yksinomaan vilittémisti perusoikeuksina turvattuihin oikeuksiin, vaan perustuslain
esitdiden perusteella lihtokohtana on, ettd “kaikki yksilon oikeusasemaan vaikuttavat
keskeiset sadnnokset tulisi antaa lailla” (HE 1/1998 vp, s. 131).

5> Perustuslaissa on kaikkiaan 70 lakiviittausta, joiden mukaan niissd mainituista asioista on sdddettdva
lailla. T4allaisia ovat muun muassa vaatimukset kuntien tehtdvien sddtimisesti lailla samoin kuin muutkin
perustuslain sidnndkset, joissa on nimenomainen viittaus lailla annettavaan tarkempaan sddntelyyn.

¢ Ks. My6s Viljanen 2004, s. 516



Perustuslakivaliokunta onkin kiytinnossadn antanut yksilon oikeuksien ja velvollisuuk-
sien laintasoisen sddntelyn vaatimukselle huomattavaa merkitystd. Esimerkiksi lukiola-
kia koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta piti perustuslainvastaisena ehdo-
tusta siitd, ettd oikeudesta osallistua ylioppilastutkintoon sdadettdisiin asetuksella:

”Muun kuin lukiolaissa tarkoitetun opiskelijan oikeudesta osallistua yli-
oppilastutkintoon sdddetddn 18 {:n 4 momentin mukaan valtioneuvoston
asetuksella. Avoin asetuksenantovaltuus on ongelmallinen perustuslain
80 §:n 1 momentin sen sddnnéksen kannalta, jonka mukaan lailla on sda-
dettiva yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista. Oikeus osallis-
tua ylioppilastutkintoon on yksilon kannalta merkityksellinen, koska tut-
kinnon suorittaminen tuottaa yleisen kelpoisuuden jatkaa opintoja kor-
keakoulussa. Sdintelyd on tarkistettava, jotta lakiechdotus voidaan téltd
osin kisitelld tavallisen lain sddtimisjirjestyksessd.” (PeVL 12/2004 vp, s.
3.)

Lausunnon valossa on yksiselitteistd, ettd tutkintoon johtavaan koulutukseen osallistu-
misoikeudesta tulee olla perussiddnndkset laissa. Sama periaate soveltuu my0s tilantei-
siin joissa koulutus tuottaa kelpoisuuden toimia jossakin ammatissa, silld sddntely vai-
kuttaa tdlloin vilittomasti my6s perustuslain 18 §:ssd turvattuun oikeuteen harjoittaa
ammattia. Perustuslakivaliokunta onkin sidnnénmukaisesti katsonut, ettd tiettyyn teh-
tivddn tal ammattiin liittyvistd kelpoisuusehdoista ei saa sddtdd asetuksella. Ladkelakia
koskevassa lausunnossaan valiokunta toteaa asian seuraavasti:

“Ladketehtaan vastuunalaisen johtajan kelpoisuusehdoista sidddetddan 1.
lakiehdotuksen 9 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston asetuksella.
Kelpoisuusvaatimukset liittyvat perustuslain 18 §:n 1 momentin mukai-
siin oikeuksiin tyon ja ammatin valinnan vapaudesta, minkd vuoksi sdin-
telyd laissa on asianmukaista tdsmentdd luonnehdinnoin siitd, millaista
kelpoisuutta vastuunalaiselta johtajalta edellytetidn (ks. PeVL 24/2000
vp, s. 2/1I ja PeVL 26/2001 vp, s. 4/II). Sama huomautus koskee 1. la-
kiehdotuksen 33 §:n 3 momenttia ja 60 §:n 1 momenttia.”

Vastaavasti perustuslakivaliokunta on pitinyt perustuslain kannalta ongelmallisena
sdantelyd, jossa ryhmakodin henkiloston patevyysvaatimuksista voitiin sddtda tarkem-
min tyOministerion asetuksella. Tall6inkin se korosti, ettd pitevyysvaatimukset liittyvit
perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaisiin oikeuksiin ty6n ja ammatin valinnan vapau-
desta, minkd vuoksi sddntelyd ei ole asianmukaista jittid ehdotetun kaltaisen avoimen
valtuuden nojalla ministerion asetuksen varaan (ks. esim. PeVL 19/2002 vp, s. 5/11,
PeVL 74/2002 vp, s. 6/1II). Ehdotettu valtuus sditid pitevyysvaatimuksista tyoministe-
rién asetuksella oli timidn vuoksi aiheellista poistaa lakiehdotuksesta. Se voitiin valio-
kunnan mukaan korvata maininnalla, jonka mukaan ryhmiakodin henkil6stén pitevyys-
vaatimuksista siaddetidn erikseen lailla. (PeVL 8/2005 vp).

Vaatimukseen yksilén oikeuksien ja velvollisuuksien perusteiden lakitasoisesta sadnte-
lystd liittyy kiintedsti myOs vaatimus sddntelyn tismallisyydestd ja tarkkarajaisuudesta



(ks. esim. PeVL 26/2017 vp ja PeVL 38/2013 vp, s. 3—4). Kuten perustuslakivalio-
kunta totesi tuoreessa maakunta- ja sote-uudistusta koskevassa lausunnossaan, tismal-
lisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus merkitsee perustuslain 80 §:n kohdalla sitd, ettd

“kun asetuksia voidaan antaa vain laissa sdddetyn valtuuden nojalla eikd
asetuksenantovaltaa voida antaa asioissa, joista perustuslain mukaan on
saddettdvi lailla, on lakiin otettava asetuksenantovaltuus laadittava niin,
ettd valtuuden sisaltd selvisti ilmenee laista ja ettd se rajataan riittdvin
tarkasti. Perustuslain 80 {:n takia on olennaista, ettd sddnneltivistd asias-
ta on riittavit perussadnnokset laissa ja ettd valtuus on syyta sijoittaa paa-
sdantoisesti lain asianomaisen perussiannoksen yhteyteen (ks. PeVL
10/2016 vp, s. 5 ja PeVL 49/2014 vp, s. 6).”

Keskeistd perustuslakivaliokunnan kdytinndssi on toisin sanoen ollut, ettd yksilon
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteet ilmenevit yksiselitteisesti laista siten, ettd hin
voi lakiin nojautuen saada tiedon oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Asetuksessa voi-
daan sitten antaa tarkempia sddnnoksid niisti oikeuksista ja velvollisuuksista, mutta
oikeuksia ja velvollisuuksia ei voida luoda suoraan asetuksella. (PeVL 40/2002 vp).
Ilmeisen selvdi on, ettei asetuksella voida menni laissa olevaa nimenomaista valtuutta
ulommaksi. Perustuslakivaliokunta on itseasiassa pitinyt lihtokohtaisesti ongelmallise-
na jo laissa sdddettyd mahdollisuutta poiketa asetuksella lain siadnnoksistd (Ks. PeVL
20/2004 vp, 4 ja mm. PeVL 14/2006 vp).

3. Perustuslain merkitys sovellettaessa asetuksentasoista sdintelyi

Perustuslain 107 §:ssd oleva lakia alemmanasteisten sddnndsten soveltamisrajoitus kiel-
tdd tuomioistuimia ja viranomaisia soveltamasta asetusta tai muuta lakia alemmanasteis-
ta saannosti, jos sddnnds on ristiriidassa perustuslain tain muun lain kanssa. Maardys
vol perustuslakivaliokunnan mukaan olla timin sddnnoksen tarkoittamassa mielessi
ristiriidassa perustuslain kanssa my6s silloin, kun se koskee perustuslain mukaan lailla
sadnneltivad seikkaa. (Ks. PeVL 9/2007 vp). Viranomainen ei toisin sanoen saa sovel-
taa asetusta, joka ei tdytd perustuslain 80 {:n vaatimuksia, vaan tillainen asetus on pe-
rustuslain 107 §:n vuoksi jitettdva soveltamatta.

Siltidkin osin kuin asetuksen ei voida katsoa olevan suoranaisesti ristiriidassa perustus-
lain kanssa, on seki asetusta ettd sitd koskevaa laissa olevaa valtuussdinndsta tulkittava
perustuslainmukaisella tavalla. Tdhin liittyy vaatimus perusoikeusmyonteisesti laintul-
kinnasta, jonka mukaan erilaisista perusteltavissa olevista tulkintavaihtoehdoista tulee
valita sellainen, joka parhaiten edistdd perusoikeuksien toteutumista (PeVM 25/1994
vp). Vaatimus valtuussddntelyn perustuslainmukaisesta ja perusoikeusmyonteisesti
tulkinnasta on my0s toistuvasti ilmennyt perustuslain 80 §:n sidnndstd koskevassa pe-
rustuslakivaliokunnan tulkintakdytinndssa.

Doktriini linjattiin perustuslakivaliokunnan kdytinnéssd hyvin pian vuoden 2000 pe-
rustuslain voimaantulon jilkeen. Vuodelta 2000 olevassa lausunnossaan nimittdin va-



liokunta toteaa yksiselitteisesti, ettd ’asetusten sallittua sisdltod ja vastaavasti myos val-
tuussadnnosten tulkintaa rajoittaa suoraan perustuslain 80 {:n 1 momentin sddnnos,
jonka mukaan lailla on sdddettivd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista
sekd asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.”’(Ks. PeVL
34/2000 vp, s. 4). Sittemmin perustuslakivaliokunta on toistanut kantansa hyvin siin-
nénmukaisesti (Ks. mm. PeVL 10/2014 vp, s. 3/1, PeVL 44/2010 vp, PeVL 17/2010
vp, PeVL 25/2005 vp, PeVL 1/2004 vp.). Perustuslain 80 §:d4n perustuvasta valtuus-
saantelyn tasmaillisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksesta my6s johtuu, ettd tiytintoonpa-
nosdinndsten antamiseen oikeuttavaa valtuutusta on tulkittava supistavasti.(Ks. PeVL

40/2002 vp).

Perustuslaki toisin sanoen asettaa erityisid vaatimuksia lakia alemmanasteiselle sddnte-
lylle ja nuo vaatimukset heijastuvat puolestaan sellaisenaan my6s alemmanasteisen
sdantelyn tulkintaan.

Tama valtiosddntooikeudellinen periaate on looginen ja yksinkertainen: Sen paremmin
asetuksenantaja kuin asetusta soveltava viranomainen eivit saa tulkinnoillaan poiketa
niistd vaatimuksista, joita perustuslaissa sdddetdin lainsdddantévallan delegoimiselle.
Tama nimittdin merkitsisi, ettd asetuksenantaja tai asetuksen soveltaja ottaisi itselleen
sen lainsdddintovallan, jonka perustuslaki osoittaa eduskunnalle. Jos asetuksen sovelta-
ja havaitsee asetuksen olevan ristiriidassa lain tai perustuslain kanssa, on tillainen ase-
tus jitettdva perustuslain 107 §:n johdosta soveltamatta. Jos taas asetus ndyttiisi mah-
dollistavan erilaisia tulkintoja, ei tulkinnassa saa valita vaihtoehtoa, joka asiallisesti mer-
kitsee laissa olevaa nimenomaista, tismallistd ja tarkkarajaista valtuutta pidemmille
menevida puuttumista yksilén oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Asetusta ei siten saa tulkita
laajentavasti, jos laajentava tulkinta johtaa oikeuksien rajoituksiin yli sen, mikd voidaan
péatelld asetuksen antamiseen valtuuttavasta laista.

4. Ammattihenkil6asetuksen ja Valviran menettelyn perustuslainmukaisuuden
arviointi

Asetuksen perustuslainmukaisunden arviointi

Ammattihenkilbasetus asettaa psykoterapeutin ammattinimikkeen kaytolle varsin yksi-
tyiskohtaiset edellytykset. Ammattinimikkeen kidyton edellytyksend on asetuksen 2 a §:n
1 momentin mukaan, ettd ”asianomainen henkilé on suorittanut yliopiston tai yliopis-
ton yhdessd muun kouluttajaorganisaation kanssa jirjestimin psykoterapeuttikoulutuk-
sen.” Koulutuksen jirjestdvilld yliopistolla tulee my6s olla ”psykologian tai lidketieteel-
lisen alan koulutusvastuu”. Opiskelijaksi ottaminen osoitetaan yliopiston tehtdviksi.
Asetus my0s sisdltdd tarkemmat sddnnokset ammattinimikkeen kdyton edellytyksend
olevan koulutuksen laajuudesta ja sisdllostd (2 mom.) samoin kuin ammattinimikkeen
kayttoonoton edellytyksend olevasta tyOkokemuksesta (3 mom.) ja edellytettavistd
alemmista opinnoista (3 mom. 1-3 kohdat.



Tillaisilla vaatimuksilla voidaan sindnsi katsoa olevan perusoikeusjirjestelmin kannalta
hyviksyttivat padmairit. Tarkoituksena on terveydenhuollon ammattihenkilGistd anne-
tun lain tavoin varmastikin edistdd potilasturvallisuutta seki terveydenhuollon palvelu-
jen laatua. Potilaan oikeussuojan vuoksi on tirkedd, etti terveydenhuollossa toimiva
henkil6sté on asiantuntevaa ja ammattitaitoista (ks. my6s HE 2272007 vp, s. 3). Estet-
td ei sindnsi olekaan esimerkiksi sille, ettd ammattihenkildasetuksessa siadetddn siita,
ettd psykoterapeutti on yksi ammattihenkil6lain 2 §:ssd tarkoitettu ammattinimike.

Ongelmaksi kuitenkin nyt muodostuu (ks. vastaavasti PeVL 8/2005 vp ja siind ryhmi-
kodin henkil6ston pitevyysvaatimuksista lausuttu), ettei terveydenhuollon ammatti-
henkil6laki sisdlla taismallistd ja tarkkarajaista perussadnndstd psykoterapeutin ammatti-
nimikkeen kédyton edellytyksisté ja tihdn liittyvisti mahdollisista koulutusvaatimuksista.

Tama on perustuslain kannalta erityisen ongelmallista senkin vuoksi, ettd sidntely on
valittémisti merkityksellistd my6s perustuslain 18 §:ssd suojatun ammatinharjoittami-
sen vapauden kanssa, koska vain nimikesuojattu ammattihenkilé on terveydenhuollon
ammattihenkilGistd annetun lain mukaan oikeutettu toimimaan asianomaisessa amma-
tissa ja kdyttdmédin asianomaista ammattinimiketta.

Pidin téilld perusteella selvini, ettd voimassa oleva terveydenhuollon ammattihenkilis-
td annettu laki on taltd osin perustuslain 80 §:n 1 momentin kannalta ilmeisen puutteel-
linen ja vastaavasti puheena oleva asetus perustuslain kannalta ongelmallinen. Ammat-
tihenkil6asetuksen 2 a § sisiltda yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien kannalta ilmeisen
merkityksellistd sddntelyd, mutta ammattihenkil6lakiin ei sisilly asiaa koskevaa tismail-
listé ja tarkkarajaista timin sisdltGisen asetuksen antamiseen oikeuttavaa perussdannds-
td. Kysymys on samalla puuttumisesta perustuslain 18 §:ssd perusoikeutena turvattuun
oikeuteen, mikd sekin edellyttdisi asian sddntelemistd tasmallisesti ja tarkkarajaisesti
lailla. Asetuksen 2 a § on timin vuoksi ristiriidassa perustuslain 80 §{:n 1 momentin
kanssa. (ks. PeVL 9/2007 vp).

Perustuslain 107 {:n perusteella viranomaisen on jitettdva soveltamatta asetus, joka on
ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa. Siltd osin kuin asetusta voidaan katsoa
sovellettavan, on sitd sovellettava perustuslainmukaisesti ja perusoikeusmyonteisesti.
Tahan nahden on selvii, ettei ammattihenkilGasetusta saa soveltaa laajentavasti tavalla,
joka merkitsee joko uusien velvoitteiden asettamista yksityisille tahoille tai puuttumista
heididn oikeuksiinsa. Tamin nidkoékohdan merkitys on nyt esilli olevassa tilanteessa
tavallista korostuneempi, koska ammattihenkil6asetus ei edelld kuvatulla tavalla vastaa
perustuslain 80 §:n 1 momentin vaatimuksia.

Yliopistokriteer: (ammattibenkiloasetuksen 2 a §:n 1 momentts)

Lausunnon pyytdjiltd saamani tiedon mukaan Valvira on tulkinnut ammattihenkiléase-
tuksen 2 a {:n 1 momentissa olevaa yliopistokriteerid siten, ettd asetuksessa tarkoitettai-
siin ainoastaan yliopistolaissa (559/2009) tarkoitettuja kotimaisia yliopistoja. Sen pa-
remmin ammattihenkil6laki kuin sen nojalla annetuskaan ei tue tillaista tulkintaa.
Ammattihenkil6laki tosin viittaa erdissi kohdin yliopistolaissa tarkoitetun yliopiston
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antamaan koulutukseen, mutta kyseiset sidannokset liittyvit spesifisti mm. lddkérinkou-
lutukseen (ks. 4 ja 4 a §:t). Koska ammattihenkil6asetuksen 2 a § ei sisilld sidnnosti
siitd, ettd yliopistolla tarkoitettaisiin mainitussa kohdassa yliopistolaissa tarkoitettua
yliopistoa, ei asetusta saa soveltaa sen sanamuodosta poiketen yksityisen tahon vahin-
goksi. Kun kysymys on vield puuttumisesta perustuslain 18 §:ssd suojattuun elinkeinon
ja ammatinharjoittamisen vapauteen, pidin Valviran omaksumaa kantaa asetuksen 2 a
§:ssd tarkoitetun yliopiston kotimaisuudesta perustuslain kannalta ilmeisen ongelmalli-
sena. Jos asiasta haluttaisiin sddtdd asetuksella, tulisi lakiin sisdllyttdad tdhdn oikeuttava
yksiselitteinen asetuksenantovaltuus. Yksinomaan asetuksella asiasta ei saa saddtda.
Mahdollisen valtuuttavan lain perustuslainmukaisuus tulisi antaa perustuslakivaliokun-
nan arvioitavaksi.

Tydkokemmuksen hankkimisen ajankobta (ammattihenkiloasetuksen 2 a (:n 3 momentti)

Edelld esitettyd vastaavaan johtopddtokseen paadytidn myOs tarkasteltaessa tyokoke-
muksen hankkimisen ajankohtaa koskevaa vaatimusta.

Lausunnon pyytijaltd saamani tiedon mukaan Valvira tulkitsee ammattihenkil6asetuk-
sen 2 a {:n 3 momentissa tarkoitettua vaatimusta vihintiin kahden vuoden ty6koke-
muksesta siten, ettd kokemus tulee hankkia ennen psykoterapiakoulutusta.

Tulkinta on ristiriidassa asetuksen sanamuodon kanssa, koska kyseinen asetuksenkohta
ei aseta tallaista vaatimusta. Ainoastaan 2 a {:n 3 momentin kohdissa 1-3 tarkoitetulta
koulutukselta edellytetddn, etti se on suoritettu ennen psykoterapeuttikoulutusta. Sen
sijaan ammattinimikkeen kiyttoonoton edellytyksend olevalta vihintidn kahden vuo-
den tyOkokemukselta edellytetidn ainoastaan sitd, ettd se on hankittu ”mielenterveys-
palveluissa tai sitd vastaavassa tehtivissd”. Taltdkin osin kysymys on PL 18 §:ssd turva-
tun ammatinharjoittamisen vapauden kannalta keskeisen koulutuksen edellytyksisti,
mikd jo sellaisenaan edellyttdd, ettd sdantelya tulkitaan suppeasti. Piddn Valviran omak-
sumaa kantaa asetuksen 2 a {:n 3 momentissa tarkoitetun tyokokemuksen ajankohdasta
perustuslain kannalta ilmeisen ongelmallisena. Jos tillaisia vaatimuksia asetetaan, niiden
tulee ilmetd yksiselitteisesti asetuksesta, jonka puolestaan tulee perustua laissa olevaan
tismalliseen ja tarkkarajaiseen valtuussidinnékseen.

Turussa 4.8.2017

Apote—re Joe—————

Juha Lavapuro
OTT, Helsingin ja Turun yliopistojen valtiosddntéoikeuden dosentti
Oikeustieteen professori
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