20.4.2017 / Sten Palmgren

Perustuslakivaliokunnalle

HE 15/2017 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perusta-
mista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestamisen uudistusta
koskevaksi lainsaadidnnoksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Perustuslakivaliokunta on esittdnyt seuraavat Ahvenanmaan itsehallintoa
koskevat erityiskysymykset. Annan vastaukseni kysymysten peraan.

(1) Tulisiko Ahvenanmaan maakuntapdivien suostumuksen olla
olemassa ennen kuin eduskunta paittada lakiehdotuksen hyviksy-
misesta?

a) Tasoitusperusteen alentamisperusteiden tdyttyminen

Hallituksen esityksessa (ks. s. 642-643) lahdetdan siitd, ettd Ahvenanmaan
itsehallintolain 47 §:n 2 momentin edellytykset tasoitusperusteen muutta-
miselle tdyttyvat. Perustuslakivaliokunnan asiantuntijakuulemisissa on
esitetty myos se tulkinta, ettd itsehallintolain 47 §:n 4 momentin tasoitus-
perusteen alentamista koskevien edellytysten tulisi tdyttya, jotta
tasoitusperusteen muutoksesta voitaisiin sdatda nyt ehdotetulla tavalla.

Tasoitusperusteen muuttamista koskeva 47 § on rakennettu siten, etta:

- pykdldn 2 momentin mukaan tasoitusperustetta on muutettava, jos valtion
tilinpaatoksen perusteet muuttuvat tasoitusmaaran suuruuteen olennaisesti
vaikuttavalla tavalla;

- 3 momentin mukaan tasoitusperustetta on Kkorotettava momentissa
mainituissa tapauksissa;

- 4 momentin mukaan tasoitusperustetta on alennettava momentissa
mainituissa tapauksissa.

Pykald olisi luettava niin, ettd 2 momentissa tarkoitetuissa tapauksissa
tasoitusperustetta on joko korotettava tai alennettava, kun taas 3 ja 4



momentissa luetellaan tilanteet, joissa tasoitusperustetta on lain mukaan
korotettava tai alennettava vaikka valtion tilinpaatoksen perusteet eivat olisi
muuttuneet.

Itsehallintolain esitdissa (HE 73/1991 vp s. 57 - 58) lausutaan: ”Jotta
voitaisiin ottaa huomioon tapahtuvat muutokset ja padstd tarpeelliseen
joustavuuteen, on katsottu olevan perusteltua ehdottaa mahdolliseksi
tasoitusperusteen muuttaminen. Tasoitusperustetta on muutettava
esimerkiksi kun valtion tulo- ja menoarvion rakennetta olennaisesti
muutetaan siirtamalld suurehkoja budjetin osa-alueita erillisiksi rahastoiksi
tai muulla tavoin (kursivointi tassa). Yksityiskohtaisissa perusteluissa (s. 90 -
91) todetaan puolestaan: ”"Koska valtion tilinpdatokseen otetut tulot
riippuvat voimassa olevista budjetti- ja kirjanpitosdannoistd, ehdotetaan
saadettavdksi, ettd tasoitusperustetta on muutettava jos valtion tilin-
paatoksen perusteet muuttuvat tasoitusmairdan olennaisesti vaikuttavalla
tavalla. Sddnnoksessa tarkoitettuja rakennemuutoksia voivat olla esimerkiksi
suurehkot alakohtaiset siirrot tulo- ja menoarviosta ulkopuolisiin rahastoihin
ja muutokset tavassa, jolla tulot valtion tilinpdatoksessa tilitetddan (brutto-
nettoperiaate). Pienemmatkin muutokset voidaan ottaa huomioon, jos nama
pitkdhkén ajan kuluessa johtavat lain voimaan tullessa vallinneiden
olosuhteiden kokonaisuutena katsoen olennaisiin muutoksiin.”

Itsehallintolaki ldahtee siis siitd, ettd tasoitusperustetta voidaan alentaa
ainoastaan, jos 1) valtion tilinpadtoksen perusteet muuttuvat tai 2) jos
valtakunnalle on siirtynyt maakunnalle kuuluvia tehtdvid ja maakunnan
menot ovat tdman vuoksi vihentyneet.

Vastaus valiokunnan esittdmaan kysymykseen riippuu siten siitd, voidaanko
esilld olevassa asiassa katsoa, ettd valtion tilinpdatoksen perusteet
muuttuisivat ehdotetun lain vuoksi tasoitusmaaraan suuruuteen olennaisesti
vaikuttavalla tavalla.

Lahtokohtaisesti vastaus on kielteinen. Se, etta valtionverotusta kiristetdin ei
sindnsd merkitse valtion tilinpaiatoksen perusteiden muuttamista.
Itsehallintolain systematiikka ldhtee siitd, ettd valtioverotuksen Kkiristyessa
tasoitusperuste pysyy samana jolloin Ahvenanmaan verovelvolliset maksavat
enemman valtionveroja mutta maakunta saa vastaavasti korotetun tasoitus-
maaran.

Nayttaad siltd, ettd itsehallintolakia sdddettdessa ei ole pohdittu tilannetta,
jossa kuntien tehtdvia siirretdaan valtiolle siind maarin, etta valtionverotusta
huomattavasti kiristetddn ja kunnallisverotusta vastaavasti alennetaan.
Kasilla oleva hallituksen esitys ndyttda aiheuttavan tulkintatilanteen, johon
lainsaatdja ei ole varautunut. Kysymys on ndin ollen, voidaanko katsoa ettd
ndin suuri verotuksen painopisteen siirtiminen kunnallisverotuksesta
valtionverotukseen merkitsee valtion tilinpaatoksen perusteiden muutta-
mista itsehallintolain 47 §:n 2 momentissa tarkoitetussa mielessd, jolloin
tasoitusmaaran muuttamiselle olisi lain mukaiset perusteet.



b) Tasoitusperusteen muuttamismenettely

Ahvenanmaan itsehallintolain 47 §:n 5 momentin mukaan tasoitusperusteen
muuttamisesta sdddetddn valtakunnan lailla, johon maakuntapdivit on
antanut suostumuksensa. Saannds otettiin lakiehdotukseen vasta hallituksen
esityksen (HE 73/1991 vp) viimeistelyvaiheessa. Lakia valmistelleen
komitean (KM 1987:31) sekd virkamiesryhman (Oikeusministerion
lainvalmisteluosaston julkaisu 6/1989) ehdotusten mukaan Ahvenanmaan
valtuuskunta olisi paattanyt tasoitusperusteen muuttamisesta ja tasavallan
presidentti olisi paattanyt valtuuskunnan paatoksen vahvistamisesta.

Hallituksen esityksessd tasoitusperusteen muuttamismenettelyd perus-
tellaan hyvin lyhyesti. Siind todetaan ainoastaan, ettd tasoitusperusteen
muuttamisesta saddettdisiin valtakunnan lailla, johon maakuntapdivat on
antanut suostumuksensa. "Tasoitusperusteen muuttaminen on siksi tarkea
asia ettd se on tarkoituksenmukaista vahvistaa lailla” (HE 73/1991 vp
s. 92/11).

Itsehallintolaissa on nelja sddnnostd, jonka mukaan eduskunta sdataa lain
Ahvenanmaan maakuntapaivien suostumuksella.
12 §:n 2 momentti: "Palvelusta muussa siviilihallinnossa sdaadetiaan
valtakunnan lailla, johon maakuntapdivit on antanut suostu-
muksensa.”
28 §:n 1 momentti: Perustuslain tai muun valtakunnan lain muutos ei
tule voimaan maakunnassa ilman maakuntapdivien suostumusta,
mikali on kysymys periaatteista, jotka koskevat yksityisen oikeutta
omistaa kiinteda omaisuutta tai elinkeino-omaisuutta maakunnassa.”
29 §: 2 momentti: Maakuntapdivien suostumuksella voidaan lain-
sdadantovalta 1 momentissa tarkoitetuilla oikeudenaloilla kokonaan
tai osittain siirtda lailla maakunnalle.”
47 §&n 5 momentti: "Tasoitusperusteen muuttamisesta sdadetdan
valtakunnan  lailla, johon  maakuntapdivit on  antanut
suostumuksensa.”

Pykalien perusteluissa ei mainita, missda vaiheessa tai milla tavalla
maakuntapadivien suostumus tulee hankkia. Naitd pykalia ei ole kertaakaan
sovellettu.

Edelld mainittujen pykalien lisdksi itsehallintolain 69 §:n 1 momentissa
sdddetdan itsehallintolain muuttamisesta. Sen mukaan:
"Tata lakia voidaan muuttaa tai se voidaan kumota taikka siita
voidaan tehdd poikkeuksia vain eduskunnan ja maakuntapaivien
yhtdpitavin paatoksin”.

Tamankdan sdannoksen perusteluissa ei ole mainittu milloin tai milla tavalla
suostumus olisi hankittava. Kaytdnnossa on sovellettu itsehallintolain
14 §:33, jonka mukaan maaherra antaa maakuntapaiville presidentin



esitykset ja tiedonannot. Suostumuksen hankkimista koskeva esitys on
tapana antaa hallituksen esityksen antamisen yhteydessa. Ndin varmistetaan,
ettd maakuntapdiville jaa aikaa esityksen kasittelyyn. Sitd ennen hallituksen
esitystd on kuitenkin valmisteltu tiiviissa yhteydessa maakuntapaivien
kanssa. Ndin pyritddn varmistamaan yhteisymmarrys esityksen sisallosta.
Siltd osin kuin eduskunnassa esitetdan muutoksia lakiehdotukseen, kuullaan
maakunnan edustajia ennen lain hyvaksymista.

[tsehallintolain muuttamista koskevan 69 §:n sanamuodon mukaan lakia
voidaan muuttaa ainoastaan "eduskunnan ja maakuntapaivien yhtapitavin”
paatoksin. Sanamuoto viittaa siihen, ettd molemmat kansanedustuslaitokset
tekevat omat erilliset paatokset lain hyvaksymisesta.

Muiden edellda mainittujen pykdlien sanamuodon mukaan eduskunta sdataa
lain, johon maakuntapdivat antaa suostumuksensa. Sanamuoto sallii sinansa
sen, ettd eduskunta hyvaksyisi lain lopullisesti ja vasta sen jalkeen pyytaisi
maakuntapdivien suostumusta. Tallaista menettelya voidaan kuitenkin pitaa
itsehallintolain hengen vastaisena. Lain henki on monessa kohdassa selkeasti
se, ettd maakunnan kanssa pitda pyrkia yhteisymmarrykseen.

Tilannetta voidaan verrata kansainvdlisten sopimusten hyvaksymis-
menettelyyn. Kun Kkansainvilinen sopimus ei ilman maakuntapaivien
suostumusta tule voimaan maakunnassa siltd osin, kuin asia kuuluu
maakunnan lainsdddantévaltaan (59 §), on kdytidnndssa toimittu niin, ettd
maakuntapdivien suostumusta pyritdan odottamaan ennen kuin eduskunta
hyvaksyy sopimuksen.

Kasitykseni mukaan esillad olevassa tapauksessa olisi pitanyt 16ytaa ratkaisu
maakunnan hallituksen kanssa ennen hallituksen esityksen antamista. Jos
eduskunta nyt hyvidksyisi esityksen ennen suostumuksen saamista,
maakuntapaiville syntyy vaikea tilanne, jossa on ainoastaan kaksi
vaihtoehtoa: esityksen hyvaksyminen tai sen hylkddaminen.

Lakia, johon suostumusta ei ole saatu, ei voida vahvistaa eikd saattaa
voimaan. Nain ollen pitdisin asianmukaisena, ettd lakia ei hyvaksyttaisi
lopullisesti ennen suostumuksen saamista.

Pitkdn perinteen mukaan suostumuksen hankkimista koskevat esitykset
maakuntapaiville tekee tasavallan presidentti. Muodollista estettd ei
kuitenkaan liene sille, ettd eduskunta ldhettda suostumuksen hankkimista
koskevan pyynnon maakuntapaiville.

(2) Onko my#ds itsehallintolain 47 § :n 4 momentin edellytysten taiytty-
minen edellytys ehdotetulle siadntelytavalle?

Vastaukseni kysymykseen on kielteinen. Itsehallintolain 47 §:n 4 momentin
edellytysten tdyttyminen ei ole edellytys ehdotetulle saantelytavalle, koska



tasoitusperusteen muuttamisen edellytyksia arvioidaan pykilan 2 momentin
perusteella siten kuin olen esittdnyt edellisen kohdan vastauksessa.

(3) Miten Ahvenanmaan maakuntavihennys suhtautuu Ahvenanmaan
itsehallintoon?

Hallituksen esityksessd ehdotettu maakuntavahennys merkitsisi, ettd
Ahvenanmaan ja muun Suomen verovelvollisia kohdeltaisiin eri tavalla. Ndin
ei ole tietddkseni aikaisemmin tehty, mutta sinansa ehdotettu sdantely ei
nayta ongelmalliselta itsehallintolain tai perustuslain yhdenvertaisuus-
sdannoksen kannalta, jos perustelu on se ettd ahvenanmaalaisten alempi
valtionvero johtuu siitd, ettd Ahvenanmaa itse rahoittaa sosiaali- ja
terveydenhuoltonsa.

Kysymys onkin lahinna siitd, voidaanko luotettavasti arvioida vihennyksen
suuruutta ja aiheuttavatko mahdolliset tulevat sosiaali- ja terveydenhuollon
kustannusten saastot tai lisat sen, ettd tulevaisuudessa pienempi tai isompi
osuus valtionveroista kohdistuu sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusten
kattamiseen. Talloin pitdisi my0s olla kasitys siitd, missa maarin sosiaali- ja
terveydenhuollon kustannuskehitys vaikuttaa maakuntavihennykseen
tulevaisuudessa.

Jos, kuten hallituksen esityksessd ehdotetaan, maakuntavahennyksen
suuruudesta sdddetdan tavallisella lailla ilman maakuntapaivien
suostumusta, voidaan katsoa ettd itsehallintolain mukaista jarjestelmaa
muutetaan tavalla, joka on ristiriidassa itsehallintolain 69 §:n kanssa.

(4) Miten arvioisitte verohyvityksen ja sen tosiasiallisen vihentymisen/
poistumisen merkitysta perustuslain ja Ahvenanmaan itsehallinnon
kannalta?

Ehdotettu valtionverotuksen maakuntavdhennys merkitsisi kaytannossa
verohyvitysjarjestelmdn lakkauttamista, koska maakunnan verokertyma ei
vahennyksen johdosta kdytanndssa voisi nousta yli 0,5 prosentin vastaavien
verojen maarasta koko maasta.

Itsehallintolain hallituksen esityksen perusteluissa (HE 73/1990 vp, s. 58)
todetaan, ettd "verohyvitys on maakunnan viranomaisille kiihokkeena
sellaisen elinkeinopolitiikan harjoittamiseen, joka tekee mahdolliseksi
verotulojen lisddntymiseen”. Verohyvitys korvaa perustelujen mukaan
"tietylla tavalla sitd, ettd toteutettaisiin ahvenanmaalaisten toivomus omasta
verolainsdddanndsta ja -hallinnosta”.

Olen edellisessa tdssda asiassa perustuslakivaliokunnalle antamassani
lausunnossa katsonut, ettd verohyvitysjarjestelmidn poistuminen voidaan
pitda ongelmallisena itsehallintolain kannalta, koska verohyvitysjarjestelma



oli aikoinaan osa vuoden 1991 itsehallintolain mukaista ratkaisua ja ndin
ollen edellytyksenda maakuntapdivien suostumuksen antamiselle lain
hyvaksymiselle. Uudistuksen hyviaksymista tdlta osin ilman maakuntapaivien
suostumusta olisi mielestdni pidettdava itsehallintoalain 69 §:n 1 momentin
vastaisena itsehallintolain muuttamisena.



