—

&,

O
OIKEUSMINISTERIO

KIRJALLINEN LAUSUNTO
19.4.2017 klo. 14.00

Lainvalmisteluosasto mennessa

Lainsaadantdneuvos

Janina Groop-Bondestam PeV:n lausuntopyynto
Kuuleminen 20.4.2017
klo. 9.00

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

LAUSUNTO HALLITUKSEN ESITYKSESTA EDUSKUNNALLE MAAKUNTIEN PERUSTAMISTA JA
SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON JARJESTAMISEN UUDISTUSTA KOSKEVAKSI LAINSAADANNOKSI
SEKA EUROOPAN PAIKALLISEN ITSEHALLINNON PERUSKIRJAN 12 JA 13 ARTIKLAN MUKAISEN
ILMOITUKSEN ANTAMISEKSI

Kokouksessaan perustuslakivaliokunnan on tarkoitus kasitellda Ahvenanmaan itsehallin-
toa koskevia erityiskysymyksia ns. soten yhteyteen. Oikeusministerion toivotaan otta-
van kantaa alla esitettyihin kysymyksiin 1-4.

Hallituksen esityksessa ehdotetaan Ahvenanmaahan nahden muutettavaksi mm. Ahve-
nanmaan itsehallintolain 47 §:ssa tarkoitettua tasoitusperustetta (34. lakiehdotus). Hal-
lituksen esityksessa ehdotetaan, ettd tasoitusperusteen muuttamisesta sdadetaan
eduskunnassa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa. Edellytyksena on myods Ahve-
nanmaan maakuntapaivien suostumus Ahvenanmaan itsehallintolain (1141/1991) 47 §
5 momentin mukaisesti. Lisdksi ehdotetaan tuloverolakia muutettavaksi mm:. siten, etta
siithen lisattaisiin uusi 125 a § jossa saddettaisiin Ahvenanmaalla asuville luonnollisille
henkildille ja kuolinpesille mydnnettavasta Ahvenanmaan maakuntavahennyksesta.

(1) Tulisiko Ahvenanmaan maakuntapdivien suostumuksen olla olemassa ennen kuin
eduskunta paattaa lakiehdotuksen hyvaksymisesta?

Oikeusministerién vastaus

Itsehallintolain 47 §:n 5 momentissa tarkoitettua tasoitusperusteen muu-
toslakia sdaddettaisiin ensimmaistd kertaa. Nédin ollen kokemusta tdman
pykaldan soveltamisesta ei ole kertynyt. Sen sijaan on kokemusta maakun-
tapaivien myotavaikutuksesta Ahvenanmaan itsehallintolain sdatamiseen
tai tdman muuttamisesta annettavaan lakiin, johon perustuslain 75 §:n ja
itsehallintolain 69 §:n nojalla tarvitaan myos maakuntapaivien suostumus,
jotta tallainen laki voisi tulla voimaan. Naissa tapauksissa eduskunnan tu-
lee noudattaa perustuslainsdatamisjarjestysta eika itsehallintolakiin voida
vaalien jalkeen tapahtuvan eduskuntakasittelyn yhteyteen enaa tehda
muutoksia. Sen vuoksi viimeksi mainituissa tapauksissa on edellytetty, et-
ta maakuntapaéivien suostumus on toimitettu oikeusministeriolle viimeis-
taan ennen kuin perustuslakivaliokunnan on maara kasitella lepdaamaan
jatetty lakiehdotus.
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Itsehallintolain 47 §:n 5 mom. on muotoiltu siten, ettd maakuntapaivien
suostumus kohdistuisi tasoitusperusteen muuttamisesta sdddettyyn val-
takunnan lakiin. Taman lainkohdan nojalla on siis siina tarkoitetussa eri-
tyistapauksessa sallittua tavallisella lailla poiketa itsehallintolain perustus-
lainsaatamisjarjestyksesta. Pykaldaperusteluissa suostumuksen hankkimis-
ta koskevaa menettelya ei ole avattu enemmalti (HE 73/1990). Pykala-
muotoilusta 16ytyy oikeusministerion kasityksen mukaan yhtaalta tilaa sel-
laiselle tulkinnalle, ettd maakuntapaivien suostumus olisi oltava valtiova-
rainministerion tiedossa viimeistdan siina vaiheessa, kun tasoitusperus-
teen muuttamisesta annettua lakia on tarkoitus esitella valtioneuvoston
yleisistunnolle ja tulla vahvistetuksi tasavallan presidentin toimesta. Lakia
ei voitaisi kuitenkaan vahvistaa ennen kuin Ahvenanmaan maakuntapai-
vien kirjelma antamastaan suostumuksesta on saatettu valtionvarainmi-
nisteridn tietoon.

Toisaalta silta hypoteettiselta kannalta, etta presidentti ei maakuntapai-
vien suostumuksen puuttuessa, ole voinut lakia ajoissa vahvistaa, tulee
viela arvioitavaksi, tulisiko perustuslain 77 §:n 2 momentin toinen virke
sovellettavaksi myos tallaiseen tilanteeseen ja mika voisi siind tapauksessa
olla lopputulos lain voimaantulolle. Viimeksi mainitun lainkohdan mukaan
jollei presidentti vahvista lakia se palautuu eduskunnan kasiteltavaksi ja
toisen virkkeen mukaan jos eduskunta hyvaksyy lain uudelleen asiasisall6l-
tddn muuttumattomana, se tulee voimaan ilman vahvistusta. Lainkohdan
kolmannen virkkeen mukaan lain katsotaan kuitenkin rauenneen, jos
eduskunta ei ole sita uudelleen hyvaksynyt. Lainkohdan viimeiseen virk-
keeseen on nojauduttu mm. 2000-luvun alussa, kun tasavallan presidentti
paatti olla vahvistamatta uutta arpajaislakia siina itsehallintolain kanssa
esiintyneen ristiriitaisen pykalan johdosta. Perustuslain 77 § 2 momentissa
tarkoitetun tilanteen valttamiseksi olisi siis tarkoituksenmukaista, etta
maakuntapaivien suhtautumisesta sellaiseen lakiehdotukseen, johon ta-
man edellytetdan suostuvan, olisi tietoa jo siind vaiheessa kun eduskun-
nan on omalta osaltaan tarkoitus se hyvaksya.

Jos itsehallintolaissa sdddetdaan maakuntapaivien suostumuksen hankki-
misen tarpeellisuudesta eduskuntalain voimaantulolle (47 §:n 5 mom., 50
§ ja 69 §), toimivaltaisen ministerion on lainvalmistelussaan noudatettava
erityista huolellisuutta sen selvittamiseksi, ettd maakuntapaiviltd on saa-
tavissa suostumus lakiehdotukseen. Ahvenanmaan maakunnan hallituk-
sen kuulemisesta maakunnalle erityisen tarkedsta laista saadetaan itsehal-
lintolain 28 § 2 momentissa. Tilanteissa, joissa maakuntapaivien suostu-
musta edellytetdan, on myos lausuntokierroksen jalkeen yllapidettava riit-
tavaa dialogia maakunnan hallituksen kanssa tdman lausunnossaan esille
tuomien esim. itsehallintolain saatamisjarjestyksesta johtuvien tulkinta-
ongelmien ratkaisemiseksi. Jos toimivaltainen ministerio ja maakunnan
hallitus eivat keskenaan taikka oikeusministerion avustuksella paase yh-
teisymmarrykseen itsehallintolain tulkinnasta, lainvalmistelussa olisi viela
hankittava asiantuntijatoimielimena toimivan Ahvenanmaan valtuuskun-
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nan lausunto. Ahvenanmaa valtuuskunta on lausuntokdytanndssaan kat-
sonut, ettd valtioneuvosto ei epaselvassa tilanteessa yksin voi paattaa it-
sehallintolain tulkinnasta.

Hallituksen esityksessa (ks. s. 642-643) |ahdetaan siita, ettd Ahvenanmaan itsehallinto-
lain 47 §&:n 2 momentin edellytykset tasoitusperusteen muuttamiselle tayttyvat. Perus-
tuslakivaliokunnan asiantuntijakuulemisissa on esitetty myos se tulkinta, etta itsehallin-
tolain 47 §:n 4 momentin tasoitusperusteen alentamista koskevien edellytysten tulisi
tayttya, jotta tasoitusperusteen muutoksesta voitaisiin saataa nyt ehdotetulla tavalla.

(2) Onko myos itsehallintolain 47 §:n 4 momentin edellytysten tayttyminen edellytys
ehdotetulle saantelytavalle?

Oikeusministerién vastaus

Itsehallintolain 47 §:n 2 momentin mukaan tasoitusperustetta on muutet-
tava, jos valtion tilinpaatdksen perusteet muuttuvat tasoitusmaaran suu-
ruuteen olennaisesti vaikuttavalla tavalla. Pykalaperustelujen mukaan (HE
73/1990) “koska valtion tilinpaatokseen otetut tulot riippuvat voimassa
olevista budjetti- ja kirjanpitosdanndistd, ehdotetaan [2] momentissa saa-
dettavaksi, etta tasoitusperustetta on muutettava, jos valtion tilinpaatok-
sen perusteet muuttuvat tasoitusmaaran suuruuteen olennaisesti vaikut-
tavalla tavalla. S3annoksessa tarkoitettuja rakennemuutoksia voivat olla
esimerkiksi suurehkot alakohtaiset siirrot tulo- ja menoarviosta ulkopuoli-
siin rahastoihin ja muutokset tavassa, jolla tulot valtion tilinpaatoksessa ti-
litetddn (brutto-nettoperiaate). Pienemmatkin muutokset voidaan ottaa
huomioon, jos nama pitkahkon ajan kuluessa johtavat lain voimaan tulles-
sa vallinneiden olosuhteiden kokonaisuutena katsoen olennaisiin muutok-
siin. Jokainen tallainen muutos valtion tulo- ja menoarviossa harkitaan
vuosittain erikseen silta kannalta, mika sen vaikutus maakunnan talou-
denhoitoon on. Jotta muutos [2] momentin mukaan olisi paikallaan, jonkin
tilinpddtoksen rakennetta koskevan perusteen on muututtava. Eri tulo-
ryhmien keskindisten suhteiden vaihtelu ei sindnsé aiheuta [2] momentis-
sa tarkoitettua muutosta.”

Oikeusministerion nakemyksen mukaan lain 47 §:n 2 momentin sovelta-
minen tulee kyseeseen tilanteissa, jotka ovat riippumattomia maakunnan
tai valtakunnan asioiden hoidosta maakunnan hyvaksi seka tasta hallin-
nosta johtuvista kustannuksista taikka naissa tapahtuvista muutoksista.
Soten herattaman nykyisen tasoitusperusteen muutostarpeen on katsot-
tava edelld mainituissa pykalaperusteluissa tarkoitetuksi tilinpaatéksen
rakennemuutokseksi. Valtion tilinpaatokseen tulopuolelle olisi tarkoitus li-
sata tdahan saakka kokonaan kunnallisverotukseen sosiaali- ja terveyden-
huollon rahoittamiseksi kuntakohtaisesti kuuluvat verotustuotot.

Tilinpdaatoksen muutos tulopuolella, joka olisi suuruusluokaltaan n. 12 mil-
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jardia euroa, olisi omiaan vaikuttamaan olennaisesti vuotuisen tasoitus-
maaran suuruuteen. Vuosittainen tasoitusmaara on n. 220 milj. euroa
(2015). Jollei tasoitusperustetta muutettaisi, vuotuinen Ahvenanmaalle
siirrettava tasoitusmaara kasvaisi soten myota noin 60 milj. euroa. Jotta
vuotuinen tasoitusmaara pysyisi samansuuruisena soten rahoittamisesta
valtionverotuksella riippumatta, tasoitusperustetta olisi alennettava. Oi-
keusministerion kasityksen mukaan voidaan katsoa, etta itsehallintolain
47 § 2 momentin edellytykset tasoitusperusteen muuttamiseksi tayttyvat
tavalla, joka mahdollistaisi nykyisen tasoitusperusteen alentamista.

Itsehallintolain 47 §:n 3 momentissa saadetaan tilanteista, jolloin tasoi-
tusperustetta on korotettava ja 4 momentissa vastaavasti tasoitusperus-
teen alentamisesta. Itsehallintolain 47 §:n 4 momentin pykalaperustelujen
mukaan (HE 73/1990) "tasoitusperustetta on [4] momentin mukaan alen-
nettava, jos valtakunnalle on siirtynyt maakunnalle kuuluvia hallintotehta-
via ja maakunnan menot ovat taman johdosta alentuneet. Tdma saattaa
tulla kyseeseen esimerkiksi silloin, kun valtakunnan viranomainen hoitaa
sopimusasetuksen nojalla lain mukaan maakunnan viranomaiselle kuulu-
via hallintotehtavia. Alennus lasketaan samoin perustein kuin [3] momen-
tin 1 kohdassa tarkoitetuissa tilanteissa. Tasoitusperuste muutetaan joko
pysyvasti taikka vain tiettyjen Ahvenanmaan valtuuskunnan vahvistamien
vuosien osalta. Se vahvistetaan prosentteina ja sisallytetdan kysymyksessa
olevan vuoden tasoitusperustetta koskevaan suhdelukuun. Normaalita-
pauksissa muutoksesta paatetdan maakuntahallituksen esityksesta vuo-
tuisen tasoituksen yhteydessa.”

Oikeusministerion nakemyksen mukaan itsehallintolain 47 §:n 3 ja 4 mo-
mentti voivat tulla sovellettaviksi vain niissa eritystilanteissa, joita varten
ne on saadetty eika nailla sen vuoksi ole tekemista 2 momentissa tarkoi-
tettujen tilanteiden kanssa. Lain 47 §:n 3 ja 4 momentissa lahdetdan siita,
ettd maakunnan tai valtakunnan asioidenhoidoissa maakunnan hyvaksi on
tapahtunut sellaisia lainkohdissa mainittuja muutoksia, ettd maakunnan
tai valtakunnan kustannukset itsehallinnosta johtuvista tehtavista ovat jo-
ko lisdantyneet tai vdahentynet ja etta tasoitusperusteen muuttaminen on
syy-yhteydessa tallaisten hallintokustannusten syntyyn tai tehtavien maa-
rassa tapahtuneeseen muutokseen. Itsehallintolain 47 §:n 2 momentin
tulkinta ei siten ole riippuvainen 47 §:n 3 ja 4 momentissa saadettyjen
edellytysten tayttymisesta. Koska hallituksen esitykseen sisaltyva lakieh-
dotus 34. tasoitusperusteen muuttamisesta ei johdu itsehallintolain 47 §:n
4 momentista sdadetysta tilanteesta, viimeksi mainittua momenttia ei tu-
lisi soveltaa tasoitusperusteen muuttamisedellytyksia arvioitaessa soten
yhteyteen.
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Esityksessa ehdotetaan ratkaisua, jolla estettaisiin ansiotulojen valtionverotuksen kiris-
tyminen Ahvenanmaan maakunnassa. Tuloverolakiin ehdotetaan tdssa tarkoituksessa
lisattavaksi uusi 125 a §, jossa saddettadisiin Ahvenanmaalla asuville luonnollisille henki-
I6ille ja kuolinpesille mydnnettavasta Ahvenanmaan maakuntavahennyksesta.

(3) Miten Ahvenanmaan maakuntaviahennys suhtautuu Ahvenanmaan itsehallintoon?
Oikeusministerién vastaus

Tuloverolakiin ehdotettu Ahvenanmaa-vahennys tai jokin muu poikkeus-
jarjestely Ahvenanmaan osalta, jos sellainen olisi |6ydettavissa, on oi-
keusministerion nakemyksen mukaan perustuslain 6 §:n valossa valttama-
ton ahvenanmaalaisten veronmaksajien tasapuolisen verokohtelun var-
mistamiseksi valtionverotuksessa suhteessa kantaverovelvollisiin. lIman
Ahvenanmaa-vahennysta valtionverotus kiristyisi soten my6ta kohtuut-
tomasti Ahvenanmaalla.

Korottamalla ansiotuloverotusta ja alentamalla samalla kunnallisverotusta
on tarkoitus rahoittaa valtakunnan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesta-
misuudistus. Tama ei kuitenkaan tulisi voimaan Ahvenanmaalla, koska
uudistus koskee itsehallintolain maakunnan ja valtakunnan valisen toimi-
vallanjaon kannalta sosiaalihuoltoa seka terveyden- ja sairaanhoitoa, jotka
lain 18 §:n 12 ja 13 kohdan mukaan ovat maakunnan toimivaltaan kuulu-
via lainsaadannodnaloja. Sen vuoksi maakunta vastaa itse maakuntalain-
saadantonsa nojalla sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestda maa-
kunnassa.

Sote-uudistuksen ilman ehdotettua Ahvenanmaa-vahennysta Ahvenan-
maalla aiheuttama tuloverotuksen kiristys johtuisi siita, ettd valtionvero-
tus on itsehallintolain 27 §:n 36 kohdan mukaan lainsdadannodnala, josta
vastaa eduskunta myos Ahvenanmaalla, mutta kunnallisverotus on itse-
hallintolain 18 § 5 kohdan mukaan maakunnan toimivaltaan kuuluva asia.
Yhtaalta eduskunta ei valtionverotusta korottamalla siten olisi toimival-
tainen lailla muuttamaan myds maakunnan kunnallisverotuslainsaadantoa
taikka alentamaan Ahvenanmaan kuntien verotusprosentteja. Toisaalta
oikeusministerion nakemyksen mukaan Ahvenanmaan maakunnalta eika
Ahvenanmaalla sijaitsevilta kunnilta olisi voitu perustuslain 6 §, 75 §, 120
ja 121 § seka itsehallintolain 18 §:n 5 kohdan ja 69 § huomioon ottaen
edellyttda vapaaehtoisia jarjestelyja verotustason kiristymisen Ahvenan-
maalla ehkdisemiseksi. Tallainen lahtbkohta hallituksen esityksessa olisi
ollut vastoin veronmaksajien yhdenvertaisuutta ja maakunnan itsehallin-
toa kunnallisverotuksen alalla seka kuntien verotusoikeutta.

Vaihtoehdoksi tasapuolisen verotuskohtelun toteuttamiseksi on sitten
hallituksen esityksessa jadanyt ehdotetusta erityisjarjestelysta saataminen
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Ahvenanmaan osalta valtakunnan tuloverolakiin, jotta valtionverotus ei
soten johdosta kiristyisi Ahvenanmaalla suhteessa valtavaestoon. Ahve-
nanmaan puolelta ratkaisuksi on eri keskustelujen yhteyteen esitetty an-
siotuloverotuksen kuuluvan lainsdadantovallan siirtdmista maakunnalle,
johon kuitenkin liittyisi muita mahdollisesti epatoivottuja verotusvaiku-
tuksia.

Oikeusministerion nakemyksen mukaan, jos Ahvenanmaa-vahennyksella
ei olisi vaikutuksia itsehallintolain soveltamiseen, siita voitaisiin sdataa ta-
vallisessa lainsaatamisjarjestyksessa

Jos Ahvenanmaan maakunnassa verovuodelta maksuun pantu tulo- ja varallisuusvero
ylittaa 0,5 prosenttia vastaavasta verosta koko maassa, ylimeneva osa kuuluu Ahve-
nanmaan itsehallintolain 49 §:n mukaan maakunnalle (verohyvitys). Valiokunnan saa-
man selvityksen mukaan maakunta on vuodesta 1993 alkaen saanut vuosittain verohy-
vityksen, joka on suuruudeltaan ollut vuosittain keskimaarin noin 15,9 miljoonaa euroa.
Valiokunnan asiantuntijakuulemisissa on esitetty, etta valtion verotukseen ehdotetut
muutokset merkitsevat kaytanndssa sita, etta itsehallintolaissa saadetty verohyvitys
menettda merkityksensa.

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

Oikeusministerion vastaus

Ehdotetulla Ahvenanmaa-vahennyksella, jonka kautta valtion verotustulot
Ahvenanmaalla alenevat, on esityksessa todettu olevan vaikutuksia itse-
hallintolain 49 §:ssa saadetyn verohyvityksen laukaisumekanismiin. Vero-
hyvityksen tarkoituksena on turvata se, ettd Ahvenanmaalle hyvitetdan
verohyvityksen piiriin kuuluvat verotulot silta osin kuin niita kertyy vakilu-
kuun suhteutettuna Ahvenanmaalta enemman kuin Manner-Suomesta.
Itsehallintolain 49 §:n esitdissa (HE 73/1990 s. 56 ja 90) todetaan muun
muassa, etta on katsottu olevan kohtuullista, ettd maakunta saa korotet-
tua madrarahaa (verohyvitysta), jos maakunnan verotaso ylittdd maaratyn
suhdeluvun. Pykadlaperustelujen mukaan verohyvitys toimii jossain maarin
korvikkeena ahvenanmaalaisten toiveelle saada oma verolainsadadanto ja
verohallinto. Esitdiden mukaan hyvitys samalla kannustaa maakunnan vi-
ranomaisia harjoittamaan verotulojen kasvua mahdollistavaa elinkeinopo-
litiikkaa.

Ottaen huomioon, ettd itsehallintolaki on sdadetty perustuslain sdatamis-
jarjestyksessd, on syntynyt keskustelua siita, voidaanko tuloverolakiin eh-
dotetusta Ahvenanmaa-vahennyksesta saataa tavallisessa lainsdatamisjar-
jestyksessa, kun otetaan huomioon vahennyksen vaikutukset verohyvityk-
sen laukaisumekanismiin. Nimenomaan siita syysta ja vaikka uudistus on
tarkoitus toteuttaa Ahvenanmaahan nahden taloudelliselta kannalta
neutraalisti, oikeusministerion nakemyksen mukaan hallituksen esityk-
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seen sisaltyvaa lakiehdotusta ei sellaisenaan voitaisi hyvaksya tavallisessa
lainsaatamisjarjestyksessa.

Lisaksi oikeusministerid on valtioneuvoston sisdisissa keskusteluissa ky-
seenalaistanut sitd, voidaanko maakuntaa esityksessa tarkoitetulla tavalla
kompensoida Ahvenanmaa-vahennyksesta johtuvasta verohyvityksen
menetyksesta tasoitusperustetta vastaavasti korottamalla vahan enem-
man kuin mita seuraisi soten vaikutuksesta valtion tilinpaatéksen raken-
teeseen. Talle sindnsa hyvaksyttavalle ajatukselle kompensaatiosta mene-
tetysta hyodysta ei I6ydy lainkohtaa itsehallintolain 47 §:sta.

Kuten valtiovarainministerio on lausunnossaan seikkaperaisesti kertonut,
etsitdan valtioneuvostossa parhaillaan maakunnan hallituksen edustajien
myo6tavaikutuksella ratkaisua sdaatamisjarjestysasiaan. ++++++



