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Lausunto hallituksen esityksestd HE 15/2017 vp. eduskunnalle maakuntien perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadannoksi seké
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi; teema: Ahvenanmaa

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Pyydettyna antamaan lausunto ylla mainitusta hallituksen esityksesta HE
15/2017 vp teemana Ahvenanmaa, esitdn kunnioittavimmin perustuslain
nakokulmasta seuraavaa:

1. Tulisiko Ahvenanmaan maakuntapaivien suostumuksen olla olemassa ennen
kuin eduskunta paattéa lakienhdotuksen hyvéaksymisesta?

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi Ahvenanmaan itsehallintolain 47
§8:ssé tarkoitettua tasoitusperustetta (34. lakiehdotus). Hallituksen
esityksessa ehdotetaan, etté tasoitusperusteen muuttamisesta saadetaan
eduskunnassa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa. Edellytyksena on
myGs Ahvenanmaan maakuntapdivien suostumus (Ahvenanmaan
itsehallintolain 47 § 5 mom.). Tulisiko Ahvenanmaan maakuntapéivien
suostumuksen olla olemassa ennen kuin eduskunta p&attaa lakiehdotuksen
hyvaksymisesta?

Itsehallintolaissa ei varsinaisesti ole sddnnosta siitd ajankohdasta, jolloin
Ahvenanmaan maakuntapdivien suostumus on viimeistdan annettava, jotta
silld olisi tarkoitettu vaikutus lain sdatdmiseen. Suostumuksen antaminen
maakuntapdivien toimesta mahdollistaa k&sill& olevassa tilanteessa
valtakunnan lain saatdmisen, kun taas ilman suostumusta jddminen



tarkoittaisi, etté lakia ei ole sdadetty méaramuotojen mukaisesti. Suurin
suostumuspaatoksia sisaltdva kategoria on kansainvalisid sitoumuksia
koskeva suostumus, ja sen perusteella syntyneen kaytdnnon valossa nayttéisi
siltd, ettd Ahvenanmaan maakunnan suostumus pyydetédén siina vaiheessa,
kun hallituksen esitys asiassa annetaan eduskunnalle. Tall6in
maakuntapdiville jaa riittavasti aikaa késitelld asia. Jos hallituksen esitystéa
on muutettu eduskuntakasittelyn aikana, on maakuntapaivilta pyydetty
suostumusta uudelleen.

Menettely nayttéisi siten johtavan siihen, ettd maakuntapéivien suostumus
on olemassa ennen kuin eduskunta pa&ttaa lakiehdotuksen hyvaksymisesta.
Suostumusta uudelleen pyytamisté koskevissa tapauksissa tdma tarkoittaisi,
ettd suostumuksen tulisi olla eduskunnalla viimeistadn ennen lakiesityksen
toista kasittelya, jotta sen saapuminen voitaisiin ottaa huomioon ja todeta
hyvaksytyn lain johtolauseessa, jonka eduskunta muotoilee hallitukselle sen
esityksen johdosta antamassaan vastauksessa. Mielestani Ahvenanmaan
maakuntapdaivien suostumuksen tulisi olla kasilla eduskunnassa ennen kuin
eduskunta paattaa lakiehdotuksen hyvaksymisesta toisessa késittelyssa, silla
ilman kyseistd suostumusta lain saatdmisté koskevat, itsehallintolain 47 §:n
5 momentissa sédadetyt menettelylliset edellytykset eivat tayty eiké lakia
siten ole saddetty médramuotojen edellyttamalla tavalla.

Onko myos itsehallintolain 47 §:n 4 momentin edellytysten tayttyminen
edellytys ehdotetulle sdéntelytavalle?

Hallituksen esityksessa (ks. s. 642-643) lahdet&an siitd, ettd Ahvenanmaan
itsehallintolain 47 §:n 2 momentin edellytykset tasoitusperusteen
muuttamiselle tayttyvat. Perustuslakivaliokunnan asiantuntijakuulemisissa
on esitetty myds se tulkinta, etté itsehallintolain 47 §:n 4 momentin
tasoitusperusteen alentamista koskevien edellytysten tulisi tayttya, jotta
tasoitusperusteen muutoksesta voitaisiin saataa nyt ehdotetulla tavalla.
Onko myos itsehallintolain 47 §:n 4 momentin edellytysten tayttyminen
edellytys ehdotetulle sdantelytavalle?

Hallituksen ehdotuksessa esitetty Ahvenanmaan maakuntavahennys
vaikuttaisi itsehallintolain 45 8:ssd sd&detyn tasoituksen mééraytymiseen,
silld jos Ahvenanmaalla kannettavaa valtion ansiotuloveroa lasketaan, tulisi
mya0s tasoitusperustetta alentaa. Muuten kavisi niin, ettd valtakunnan
veronmaksajat rahoittaisivat Ahvenanmaan maakunnan budjettia (talla
hetkell& néin ei ole, silld tasoitusperuste on itsehallintolain 47 8:n 1
momentin mukaan 0,45 prosenttia, mika kaytdnnossa tarkoittaa sité, etta
Ahvenanmaalla kannetut valtionverot palautuvat Ahvenanmaalle ilman etta
valtakunnan veronmaksajat rahoittavat Ahvenanmaan budjettia).
Lakiehdotukseen tuloverolain muuttamisesta siséltyy 125 a §, jossa
sdadettaisiin erillisestd Ahvenanmaan maakuntavahennyksestd. Kyseessé on
siis materiaalisen verolainsdadanndn muuttamisesta. Itsehallintolain 47 8:n 2
momentin mukaan [t]asoitusperustetta on muutettava, jos valtion
tilinpaatoksen perusteet muuttuvat tasoitusmaéran suuruuteen olennaisesti
vaikuttavalla tavalla”. Momentissa on Ahvenanmaan itsehallintolakia



koskevan hallituksen esityksen HE 73/1990 vp. (s. 91) mukaan kyse niista
voimassa olevista budjetti- ja Kirjanpitosdanndista, joista valtion
tilinpaatokseen otettavat tulot riippuvat (pykéaldjakoa muutettiin
perustuslakivaliokunnan mietinnéssd PeVM 15/1990 vp., mutta sadnnoksen
perusteluja el muutettu sen suhteen, mitd HE 73/1990:ssd sanotaan voimassa
olevan 47 §:n 1-5 momenteista).

Voimassa olevan s&é&nnoksen 2 momentissa asetetaan velvoite muuttaa
tasausperustetta, jos valtion tilinp&atoksen perusteet muuttuvat
tasoitusmé&arén suuruuteen olennaisesti vaikuttavalla tavalla. Sddnndksen
yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettd siind “tarkoitettuja
rakennemuutoksia voivat olla esimerkiksi suurehkot alakohtaiset siirrot tulo-
ja menoarviosta ulkopuolisiin rahastoihin ja muutokset tavassa, jolla tulot
valtion tilinpaatoksessa tilitetddn (brutto — nettoperiaate)”.
Yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan lisdksi seuraavaa: ”Jotta muutos
[2] momentin mukaan olisi paikallaan, jonkin tilinpdatoksen rakennetta
koskevan perusteen on muututtava. Eri tuloryhmien keskinéisten suhteiden
vaihtelu ei sindnsa aiheuta [2] momentissa tarkoitettua muutosta.”
Tuloverolakiin ehdotettu muutos on materiaalisen verolainsdddannon
muutos, eika se aiheuta muutosta tilinpaatdksen rakennetta koskeviin
perusteisiin. Sellainen muutos olisi kasilla, jos esimerkiksi esitettdisiin
muutosta lakiin valtion talousarviosta (423/1988) koskien brutto —
nettoperiaatetta tai ulkopuolisen rahaston perustamista, mutta sellaisesta
muutoksesta ei nyt ole kyse. Se mita lakiehdotuksella saataisiin aikaan, on
eri talousarvioon siséltyvien tuloryhmien keskinéisten suhteiden muutos,
silla valtionverotuksella kerattava tuloveron maara kasvaisi varsin paljon,
mutta juuri tallainen muutos on rajattu 2 momentin soveltamisalan
ulkopuolelle. Sddnndksen 2 momenttia ei siten voisi kayttaa perusteena
siihen tarkoitukseen, johon hallitus sita esittaa kaytettavaksi, siitdk&an
huolimatta, ettd se vaikuttaa tasoitusmaksun suuruuteen olennaisella tavalla,
silld kyseeseen tulevat teknisluonteiset” talousarvion rakenteeseen liittyvét
perusteiden muutokset (jolloin tosin pienemmatkin “tekniset” muutokset
olisivat 2 momentin esitdiden mukaan mahdollisia, jos ne johtavat pitkdhkon
ajan kuluessa lain voimaan tullessa vallinneiden olosuhteiden
kokonaisuutena katsoen olennaisiin muutoksiin, mutta siitd ei nyt ole kyse).

Itsehallintolain 47 §:n 5 momentin mukaan ”’[t]asoitusperusteen
muuttamisesta saddetddn valtakunnan lailla, johon maakuntapéivét on
antanut suostumuksensa”, mutta tasoitusperusteen alennus voidaan tehda
ainoastaan, jos saannoksen 4 momentissa maaratty edellytys tayttyy:
”Tasoitusperustetta on alennettava, jos valtakunnalle on siirtynyt
maakunnalle kuuluvia hallintotehtdvié ja maakunnan menot ovat tdmén
vuoksi viahentyneet.” Niin ei nyt kuitenkaan ole kdymadssa, silld maakunnan
hallintotehtévia ei olla siirtdaméssa valtakunnalle, eivatkd maakunnan menot
siis ole téllaisesta syystd mitenk&én vahenemassd, vaan se, mita hallituksen
esityksen mukaan oltaisiin tekemassg, on valtakunnan lainsaadantévaltaan
kuuluvan materiaalisen verolainsdadannon muutos. Itsehallintolain 47 §:n
asettamat reunaehdot tasoitusperusteen muuttamiselle 5 momentissa
tarkoitetussa yksinkertaistetussa jarjestyksessa eivét siis tayty. Siksi
Ahvenanmaata koskevan tasoitusperusteen muuttamista ei voida tehda



hallituksen esittamalla tavalla, eli siten, ettd sdadetéan itsehallintolain 45 §:n
5 momentin nojalla tavallinen laki, laki Ahvenanmaan itsehallintolaissa
tarkoitetun tasoitusperusteen muuttamisesta, jolla tasoitusperuste alennetaan
0,36 prosenttiin (vuosina 2019 ja 2020 0,34 prosenttiin) ja jolle
Ahvenanmaan maakuntapaivat antaisi suostumuksensa. Hallituksen esitys ei
nailtd osin ole itsehallintolain mukainen eika ehdotettua lakia voida lainkaan
sadtaa, silla se ei tdytd 47 8:n 2 momentin edellytyksia eikda myoskaan 47 §:n
4 momentin edellytyksia. Jos tasoitusperustetta halutaan alentaa
itsehallintolain 47 8:n 4 momentin siséllollisen alueen ulkopuolella, tulee
sellainen muuttaminen tehda itsehallintolain muuttamista koskevan 69 §:n 1
momentin mukaisessa jérjestyksessé. Hallituksen tulisi siis yhteistydssa
Ahvenanmaan maakunnan kanssa valmistella erillinen itsehallintolain 47 8:n
1 momentin muutos, jossa tasausperuste alennetaan pysyvésti, tai sellainen
itsehallintolain 47 §:n 4 momentin muutos, jolla momenttiin lisat&an uusi
alentamisperuste ja jonka nojalla hallitus sen jalkeen valmistelee uuden
esityksen, joka hyvaksyttaisiin tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa
Ahvenanmaan suostumuksella. Jos hallituksen esittdma jarjestely kuitenkin
hyvaksyttéisiin, muuttuisi 47 8:n rakenteellinen asetelma siten, etta
tasoitusperustetta voisi alentaa hyvin monenlaisilla perusteilla ilman 2
momentista johtuvia rajoituksia, minka seurauksena sadnndksen 1 momentti
saattaisi menettdd merkityksensa.

Miten Ahvenanmaan maakuntavahennys suhtautuu Ahvenanmaan
itsehallintoon?

Esityksessa ehdotetaan ratkaisua, jolla estettaisiin ansiotulojen
valtionverotuksen kiristyminen Ahvenanmaan maakunnassa. Tuloverolakiin
ehdotetaan tassa tarkoituksessa lisattavaksi uusi 125 a §, jossa sdadettaisiin
Ahvenanmaalla asuville luonnollisille henkil6ille ja kuolinpesille
myoOnnettavasta Ahvenanmaan maakuntavahennyksesta. Miten
Ahvenanmaan maakuntavahennys suhtautuu Ahvenanmaan itsehallintoon?

Ahvenanmaalla sosiaali- ja terveydenhuolto on jo jarjestetty tavalla, joka
vastaa hallituksen esityksessé kaavailtua maakunnallista hallintomallia, silla
maakuntahallituksen alainen virasto, Alands halso- och sjukvard, hoitaa
terveydenhuollon keskitetysti, ja sosiaalihuoltoa on erillisell&
lainsaadannolla hiljattain keskitetty, tosin tavalla, joka muistuttaa enemman
kuntayhtymamallia. Koska siis erityisesti terveydenhuolto on jo siirtynyt
Ahvenanmaan kunnilta Ahvenanmaan maakunnalle, on Ahvenanmaan
maakunnassa kannettava kunnallisvero jo valmiiksi jonkin verran alemmalla
tasolla kuin muualla Suomessa (v. 2017 keskimaardinen
kunnallisveroprosentti Ahvenanmaalla on 17,61 prosenttia).
VVoimaanpanolain 42 §:ss& saddettavéksi endotettu 12,47 prosenttiyksikon
alennus kunnallisveroprosenttiin vuodeksi 2019 ei ulottuisi Ahvenanmaalle,
silla maakunnalla on oma lainsaddantévalta kunnallisveron alueella (ja niin
suuri alennus ei mydskéén jattaisi Ahvenanmaan kunnille juuri lainkaan
rahoituspohjaa omien toimintojensa jarjestamiseen). Siita syysta valtion
ansiotuloverotuksen samankokoinen kiristyminen vaikuttaisi koko
voimallaan Ahvenanmaan alueella toimeenpantavaan valtion



tuloverotukseen, asettaen Ahvenanmaan ja muun Suomen verovelvolliset
huomattavan eriarvoiseen asemaan tavalla, joka olisi selkedsti perustuslain 6
8:n vastainen. Siksi lakiehdotukseen tuloverolain muuttamisesta sisaltyy 125
a §:ssd esitys erillisestd Ahvenanmaan maakuntavahennyksestd, joka
myonnettdisiin Ahvenanmaalla asuville luonnollisille henkildille ja
kuolinpesille. Ahvenanmaan maakuntavahennys olisi jossain maarin
erityislaatuinen, silld se tapahtuisi Ahvenanmaan itsehallintolain
(1144/1991) luomien puitteiden ulkopuolella eika itsehallintolaki suojaisi
ko. jarjestelya esimerkiksi edellyttdmalla Ahvenanmaan maapéivien
suostumusta sen muuttamiseksi. Tasta syysta ehdotettu Ahvenanmaan
maakuntavahennys olisi tdydellisesti eduskunnan lainsdadantdvallan alainen
ja siten siis itsehallintolain luomien puitteiden ulkopuolella, eiké sen
muuttamiselle tulevaisuudessa olisi mitdén sellaisia pidékkeitd, joita
normaalisti esiintyy Ahvenanmaan ja valtakunnan valisissé suhteissa
(erityisesti maakuntapdivien suostumus).

Pidan jarjestelya kuitenkin perustuslain ja sen 6 §:n perspektiivista
perusteltuna, silla se johtuu kahdesta Ahvenanmaan itsehallintoon liittyvésta
toimivallasta. Se johtuu ensinnékin siit4 verotuksellisesta erityisasemasta
kunnallisverotuksen suhteen, jonka Ahvenanmaan itsehallintolain
(1144/1991) 18 8:n 5. kohta luo perustuslain 75 §:n ja perustuslain 120 §:n
nojalla. Toiseksi se johtuu siitd, ettd ahvenanmaalaiset veronmaksajat
rahoittavat itsehallintolain 18 8:n 12. ja 13. kohdissa méariteltyjen
Ahvenanmaan sosiaali- ja terveydenhuoltotoimivallat niiden
valtionverotuksessa kannettujen verojen kautta, jotka palautuvat
Ahvenanmaalle n.k. tasoitusperusteen kautta.

On toinen asia, ettd vaikka Ahvenanmaan ansiotulovahennys voitaisiinkin
perustella syill&, jotka johtuvat itsehallintolain maaréayksisté, tulisi
Ahvenanmaan maakunnalle ja erityisesti Ahvenanmaalaisille
veronmaksajille luoda jonkinlainen suojamekanismi. Tall4 hetkelld voimassa
on ainoastaan itsehallintolain 28 §:n 2 momentin mukainen
lausunnonhankkimisvelvollisuus, jonka mukaan ’[m]aakunnalle erityisen
tarkeésta laista on hankittava maakunnan lausunto ennen sen saatamista”.
Ahvenanmaan maakuntavahennyksessa olisi ilman muuta kyse sellaisesta
erityisen tarkedsta laista, josta lausunto olisi hankittava mahdollisissa
muutostilanteissa, mutta maakuntapéivien lausunnolla ei olisi samanlaista
suojaavaa vaikutusta kuin suostumuksella. Liséksi jarjestelysta aiheutuu
késittddkseni alla kohdassa 4 hahmoteltu ongelmallinen tilanne suhteessa
itsehallintolain 49 §:ssd tarkoitettuun verohyvitykseen.

Miten arvioisitte verohyvityksen ja sen tosiasiallisen
vahentymisen/poistumisen merkitysté perustuslain ja Ahvenanmaan
itsehallinnon kannalta?

Jos Ahvenanmaan maakunnassa verovuodelta maksuun pantu tulo- ja
varallisuusvero ylittda 0,5 prosenttia vastaavasta verosta koko maassa,
ylimeneva osa kuuluu Ahvenanmaan itsehallintolain 49 8:n mukaan
maakunnalle (verohyvitys). Valiokunnan saaman selvityksen mukaan



maakunta on vuodesta 1993 alkaen saanut vuosittain verohyvityksen, joka
on suuruudeltaan ollut vuosittain keskimaarin noin 15,9 miljoonaa euroa.
Valiokunnan asiantuntijakuulemisissa on esitetty, etté valtion verotukseen
ehdotetut muutokset merkitsevat kaytannossa sita, etta itsehallintolaissa
saadetty verohyvitys menettad merkityksensa. Miten arvioisitte
verohyvityksen ja sen tosiasiallisen vahentymisen/poistumisen merkitysta
perustuslain ja Ahvenanmaan itsehallinnon kannalta?

Nayttaisi hallituksen esityksen perusteella siltg, ettd valtion tulovero nousisi
periaatteessa yhta paljon eli symmetrisesti seké valtakunnan etta
Ahvenanmaan maakunnan alueella, mutta etta esitetyn Ahvenanmaan
vahennyksen kautta maakunnassa kannettu valtion tulovero olisi
huomattavasti valtakunnassa maksuun pantua veroa alhaisempi.
Tuloverolakia koskevan esityksen 125 a 8:n 2 momentin mukaan véhennys
olisi 12,47 % verovelvollisen kunnallisverotuksen verotettavasta tulosta,
johon on lisatty Ahvenanmaan kunnallisverolaissa tarkoitetut
sairauskuluvéhennys ja opiskelijavdhennys. Valtion tuloverotuksessa
toteutettu progressio voisi ndhdékseni jatkossakin ainakin periaatteessa
tuottaa Ahvenanmaan alueella suhteellisesti korkeampaa kannettujen verojen
tasoa, mutta se ei varmaankaan realistisesti voisi nousta niin korkeaksi, ett4
se nousisi Ahvenanmaan vahennyksen jélkeen tasolle, joka ylittaisi tason
12,47 % + 0,5 % = 12,97 %. Jotta Ahvenanmaan maakunnassa kannetut
verot ylittaisivat valtakunnassa kannetut verot 13 %:lla siten, etta
verohyvitysta maksettaisiin, tulisi Ahvenanmaalla asuvien verovelvollisten
tulojen kasvaa taysin poikkeuksellisella ja dramaattisella tavalla taikka
valtakunnassa asuvien verovelvollisten tulojen romahtaa yhté
poikkeuksellisella ja dramaattisella tavalla (mik& kaytanndssé tarkoittaisi
valtakunnan talouden romahtamista tavalla, joka ei vaikuttaisi
Ahvenanmaahan, esim. massatyottomyytta 25 — 50 %:n tasolla). Mitéan
tallaista ei mielestani ole nakdpiirissa.

Siité syysta olen sitd mieltd, ettd ehdotettu jarjestely nayttaisi
normaalioloissa mitatdivan itsehallintolain 49 %:&&n siséltyvan
verohyvitysmekanismin ja tekevan siitd niin kutsutun desuetudon. Tama
puolestaan tarkoittaisi sitd, ettd jos Ahvenanmaalla kannettavien tuloverojen
maara ylittdisi valtakunnassa kannettujen verojen maaran esimerkiksi 10
%:lla, ei Ahvenanmaan maakunta voisi saada verohyvitystd, vaan tukisi
kaytannodssa taysimaaraisesti valtakunnan talousarvion kautta valtion
toimintoja tilanteessa, jossa valtion tilinp&atos nayttaisi alentuvia lukuja
(miké& puolestaan alentaisi tasoitusperusteen nojalla Ahvenanmaalle
maksettavaa tasoitusmaarad). Minulla ei kuitenkaan ole tdmén lausunnon
laatimiseen kéytettavissé olevan ajan puitteissa mahdollisuutta mallintaa
laskutoimituksin niita vaikutuksia, joita uudelleenjérjestelylla olisi
itsehallintolain 49 8:n mukaisen verohyvityksen méaraytymiseen eri
skenaariossa, vaan sen suhteen olisi tukeuduttava valtiovarainministerion ja
Ahvenanmaan maakunnan mahdollisesti laatimiin laskelmiin. On tietenkin
ongelmallista, jos eduskunta voisi tavallisessa lainsdédantojérjestyksessa
saataa lain, joka hyvasté tarkoituksesta huolimatta (tuloveron suhteellinen
tasaus valtakunnan ja Ahvenanmaan maakunnan vélill& siten, etta
verovelvollisia kohdellaan samalla tavoin) aiheuttaisi



perustuslainsaatamisjarjestyksessa saadettyyn itsehallintolakiin siséltyvén
sdédnnoksen sivuuttumisen tai tekisi sen tyhjaksi.

Ystavallisin terveisin,

Markku Suksi
Julkisoikeuden professori



