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Valtiovarainvaliokunnalle

Eduskunta on ldhettiessddn 17 pdivind mar-
raskuuta 1992 hallituksen esityksen n:o 288
vuonna 1993 perittdvid sosiaaliturvamaksuja
koskevaksi lainsdddidnnoksi valtiovarainvalio-
kuntaan valmistelevasti kisiteltdviksi samalla
midrannyt, ettd perustuslakivaliokunnan on an-
nettava asiasta lausuntonsa valtiovarainvalio-
kunnalle.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina van-
hempi hallitussihteeri Anja Kairisalo sosiaali- ja
terveysministeriosti, ekonomisti Juhani Turkki-
la Suomen Kaupunkiliitosta, varatoimitusjohta-
ja Leif Engfelt ja lakimies Taisto Ahvenainen
Suomen Kunnallistiitosta, johtaja Berndt Ling-
vik Finlands svenska kommunforbundista, pro-
fessori Mikael Hidén, oikeustieteen tohtori, hal-
lintoneuvos Toivo Holopainen, professori Ante-
ro Jyranki, vt. professori Kai Kalima, oikeustie-
teen tohtori, lainsdidddntdjohtaja Matti Niemi-
vuo, apulaisprofessori Aimo Ryyniénen ja pro-
fessori Ilkka Saraviita.

Kisiteltyddn asian valtiosdéntooikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunta esittid kun-
njoittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksessd ehdotetaan muun ohella, ettd
vuonna 1993 kunnan osuutena kansaneldkelain
mukaisten lisdosien rahoitukseen peritddn 1,47
pennid verodyriltd kunnan sdinnonmukaisessa
verotuksessa saamien verodyrien yhteismiirds-
ti. Kansanelikelaitoksen osuus lisfosamenoista
olisi 52,0 % valtion vastatessa lisiosamenoista
muilta osin.

Esitys liittyy valtion vuoden 1993 talousarvio-
esitykseen.

Esityksessd ehdotetut lait ovat tarkoitetut tu-
lemaan voimaan 1 piivini tammikuuta 1993.

Esityksen sddtidmisjirjestysperusteluissa on
kasitelty edelld mainittua kuntien osuutta lisa-
osakustannuksista. Perusteluissa katsotaan, etta
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esityksessd ehdotetun mukaisesti merkittdvisti
kasvava kuntien taloudellinen rasitus ei ole risti-
riidassa kuntien itsehallinnon kanssa. Hallitus
on kuitenkin pitinyt suotavana, ettd ehdotukses-
ta pyydetiddn perustuslakivaliokunnan lausunto.

Valiokunnan kannanotot

Perustuslakivaliokunta on arvioinut valtio-
sdfintdoikeudellisesti yksinomaan ensimmdiisen
lakiehdotuksen 62 §:n mukaista kunnan maksu-
osuutta.

Vastaavanlainen kunnan rahasuoritusvelvol-
lisuus oli valiokunnan selvitettivinid muun
muassa kuntien itsehallintoa koskevana valtio-
sddntokysymyksend vuoden 1985 valtiopdivilli,
jolloin valiokunta antoi asiasta lausunnon n:o
18/1985 vp. Valiokunta piti tuolloin mahdollise-
na perid kunnilta veronluonteista maksua kan-
saneldkkeiden lisiosakustannusten kattamisek-
si, kunhan siitd aiheutuva kuntien taloudellinen
rasitus ei kohoa sellaiseksi, ettd se olisi ristiriidas-
sa hallitusmuodon 51 §:n 2 momenttiin pohjau-
tuvan kuntien itsehallinnon kanssa. Tdstd rajan-
vedosta valiokunta totesi, aiempaan lausuntoon-
san:0 9/1984 vp viitaten, ettd kunnan verovelvol-
lisuus valtiolle muodostuu hallitusmuodon vas-
taiseksi esimerkiksi silloin, jos sen avulla on
tarkoitus murtaa tai mititéidd kuntien itsehal-
linto. Tdmén sddtdmisjirjestysarviota koskevan
peruskysymyksen osalta valiokunta péityi sii-
hen, ettei silloisen lakiehdotuksen suuruisena (=
0,93 pennid verodyriltd) kunnilta perittivi ve-
ronluonteinen maksu ollut sellaisenaan ristirii-
dassa kuntien itsehallinnon perustuslainsuojan
kanssa.

Valiokunta piti siten vuonna 1985 mahdollise-
na sditdd kuntien itsehallinnon perustuslainsuo-
jan sitd estdmdttd juuri nyt esilld olevan kaltai-
sesta kuntien rahoitustehtivistid valtioon nih-
den tavallisella lailla. Tuolloisen kannanotton
taustaksi on syyti todeta, ettd kuntien itsehallin-



non perustuslainvoimaisesti turvatun osan on
valiokunnan tulkintakdytinnossd (ks. PeVL 14/
1986 vp) katsottu muodostuvan ldhinnd vain
kunnallisesta verotusoikeudesta sekd kuntalais-
ten oikeudesta itse valitsemiinsa hallintoelimiin
ja kunnan oikeudesta p4idttas itse kunnan virka-
miesten ja tyontekijéiden palkkauksesta ja muis-
ta heiddn palvelussuhdettaan koskevista ehdois-
ta. Kuntien itsehallinnon perustuslainsuojaa
koskeva valiokunnan tulkintakaytintd, muutkin
kuin edelld tarkoitetut ratkaisut huomioon ot-
taen, viittaakin ensi sijassa siihen, ettd hallitus-
muodon 51 §:n 2 momentin sisdltond on estdd
puuttumasta tavallisella lailla itsehallinnon kes-
keisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti
ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettémaksi.
Téhin ndkokohtaan liittyy johdonmukaisesti se,
ettd koko nykyisen kunnallisen itsehallintojirjes-
telmén aikana on pidetty mahdollisena sditdd
lailla kunnille uusia pakollisia tehtédvid.

Esityksessd ehdotettu kuntien osuus kansan-
elikkeiden lisdosien rahoituksesta on 1,47 pen-
nid verodyriltd kunnan siinnénmukaisessa ve-
rotuksessa saamien verodyrien yhteismadrasti.
Téllainen maksuosuus olisi suuruudeltaan yli
puolitoistakertainen vuonna 1985 valiokunnan
arvioitavana olleeseen veronluonteiseen mak-
suun verrattuna. Myos nykyiseen, 0,98 pennin
suuruiseen maksuun verrattuna esityksestd ai-
heutuva kuntien taloudellisen rasituksen nousu
olisi huomattavan suuri.

Vaikka kuntien taloudellinen rasitus kiistatto-
masti kasvaisikin merkittivisti, jos kasiteltdva-
ni oleva ehdotus sdiddetdidn laiksi, on valiokun-
nan mielestd kuitenkin korostettava sitd valtio-
sddntdoikeudellisena perusteena tdssd suhteessa
ainoaa olennaista seikkaa, ettei kuntien ehdote-
tun suuruinen rahasuoritusvelvollisuus valtiolle
kuitenkaan estdisi kuntia pddttimisti omasta
taloudestaan. Kuntien itsehallinnon perustus-
lainsuojaa koskeva tihinastinen tulkintakiytin-
t6 huomioon ottaen on valiokunnan kisityksen

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Zyskowicz,
varapuheenjohtaja Alho sekd jdsenet Jansson,
Jadtteenmaiki, Kaarilahti, Kekkonen, Koskinen,

mukaan valtiosddntdoikeudellisin perustein niin
ollen pdidyttivd siihen, etter ehdotus puutu
kuntien itsehallinnon keskeisiin ominaispiirtei-
siin sellaisella tavalla, joka asiallisesti ottaen
tekisi itsehallinnon merkityksettoméksi. Ehdo-
tus ei siksi ole ristiriidassa kunnille hallitusmuo-
don 51 §n 2 momentissa turvatun itsehallinnon
kanssa. Kunnille ehdotetun maksuvelvollisuu-
den estiméitti ensimméinen lakiehdotus voidaan
niin ollen kisitelld tavallisessa lainsdadantojir-
jestyksessi.

Valiokunnan kisityksen mukaan kuntien ja
valtion taloudellisiin suhteisiin soveltuu huonos-
ti, ettd kunnilla olisi pysyvéisluonteisesti timén-
tapainen, suuruudeltaan kunkin kunnan verody-
rikertymédn pohjautuva rahoitustehtivd valti-
oon nidhden. Tillaista rahoitustehtivid, vaikka-
kaan se ei ole perustuslain vastainen, on asialli-
sesti vaikea sovittaa kuntien itsehallinnon peri-
aatteeseen, etenkin kun otetaan huomioon, etti
juuri kuntien itseverotusoikeutta on perinteisesti
pidetty perustuslainvoimaisesti turvatun itsehal-
linnon olennaisena sisdltond. Kuntien ja valtion
taloudellisten suhteiden tulee ensisijaisesti raken-
tua valtionosuuslainsdidinnén varaan. Ensi
vuoden alusta voimaan tulevan valtionosuus-
uudistuksen yhtend keskeisend tavoitteena on
sdilyttdd valtion ja kuntien vilinen kustannus-
tenjako vuoden 1992 tasolla. Valiokunta kiin-
nittia valtiovarainvaliokunnan huomiota sithen,
ettd esityksen mukainen kuntien rahoitustehtdvi
muuttaa oleellisesti titd kustannustenjakoa, ellei
kunnilta tulevan tillaisen ulkopuolisen rahoi-
tuksen valtionosuusjdrjestelmén kautta kertau-
tuvaa vaikutusta esteti.

Edelld esitetyn perusteella perustuslakivalio-
kunta esittdd kunnioittavasti,

etti lakiehdotukset voidaan kdsitelld
valtiopdivdjdrjestyksen 66 §:ssd sdddetys-
sd jdrjestyksessd.

Laine, M. Laukkanen, J. Leppidnen, Moilanen,
Nikula, Nisi, Varpasuo, Vistbacka, Vihidnikki
ja Viistd.



Erifivid mielipiteitd

Kisityksemme mukaan hallituksen esityk-
sessid n:o 288 kuntien maksettavaksi ehdotettu
korotus kansanelikkeen lisiosan maksuvelvoit-
teeseen puuttuu niin syviélliselld tavalla erityisesti
taloudellisesti heikoimmassa asemassa olevien
kuntien itsemiiriidmisoikeuteen, ettd lain sdi-
timinen edellyttid perustuslainsddtimisjarjes-
tystd (VJ 67 §). Perustelemme kantaamme seu-
raavasti:

Vuonna 1985 toteutettu lainsddddntd, jolla
kunnille asetettiin velvollisuus maksaa veron-
luonteista maksua verodyrien perusteella kan-
sanelikkeen lisdosien kustannuksista, merkitsi
tuolloin 1,1 miljardin markan suuruista kunnal-
lisveron tuoton siirtoa kansaelikekustannuk-
siin. Nyt esitetty maksuvelvollisuus merkitsee
kunnille 4,4 miljardin markan poistumaa kun-
tien kéytettdvissd olevista kunnallisverotuloista.
Kuntien keskusjdrjestéjen arvion mukaan ky-
seessd on nyt 1 500 miljoonan markan lisdlasku
kunnille.

Perustuslakivaliokunnan oli méiird pohtia
muun muassa sitd, merkitseekd tillaisen lisi-
rasituksen asettaminen kunnille hallitusmuodon
51 &n 2 momentissa sdddettyyn kunnalliseen
itsehallintoon puuttumista tavalla, joka on to-
teutettavissa vain VJ 67 §:ssd sdddetyssd jarjes-
tyksessd. Valiokunnan enemmistd paétyi sithen,
ettei ehdotus puutu kuntien itsehallinnon keskei-
siin ominaispiirteisiin sellaisella tavalla, joka asi-
allisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkitykset-
tomaéksi.

Kisityksemme mukaan 1,5 miljardin markan
lisarasituksen asettaminen kunnille tulee merkit-
semidn lihes sadalle — pahimmissa taloudelli-
sissa vaikeuksissa olevalle — kunnalle ylivoimai-
sen suuria paineita muun muassa peruspalvelu-
jen heikentdmiseen.

Asiantuntijanikemyksiin viitaten toteamme,
ettd kunnallisen itsehallinnon ydin — kunnallis-
verotusoikeus — merkitsee sitd, ettd kunnan
kerdsimii taloudellisia voimavaroja tulee kdyttii
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itsehallintoon kuuluvien tehtdvien hoitamiseen.
Vaikka piddmmekin sinfinsé perusteltuna ajatus-
ta siitd, ettd kunnat osallistuvat kansanelikkeen
kustannuksiin, tulisi kuntien maksuvelvollisuus
kytked selkeimmin kuntien asukkaiden saamiin
kansanelikkeen lisdosaetuuksiin kuin tissi ve-
ronluonteisessa maksussa on laita, jotta se voi-
taisiin toteuttaa kunnallista itsehallintoa louk-
kaamatta,

Esityksen kasittelyn aikana on lisiksi kiynyt
ilmi, ettd esitys merkitsee ilmeisesti my6s jonkin-
asteista puuttumista Suomea sitovaan, vuonna
1991 voimaan saatettuun Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskigjan 9 artiklan méirdyk-
seen, jossa todetaan:

”Paikallisviranomaiset ovat kansallisen ta-
louspolititkan rajoissa oikeutettuja riittdviin
omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden kiy-
tostd ne voivat vapaasti midritd toimivaltuuk-
siensa rajoissa.”

Yleisen ldhtokohdan tulee olla se, ettd valtion
tehtdving on tarvittaessa kuntien taloudellinen
tukeminen. Tdmi esitys merkitsee tdsmiélleen
péinvastaista toimenpidettd: valtio — puuttu-
vien varojen saamiseksi — esittéé kuntien lisi-
rahastusta puuttuvilla kansanelikkeen lisdosan
méidrdrahoilla. Tdhén sisdltyy kuntien taloudel-
lisen itsehallinnon kannalta se ongelma, etti
kunnat velvoitetaan yksipuolisesti toimimaan
valtiontalouden ongelmien ratkaisemiseksi ja
niiden varoja kéytetddn titd kautta tosiasialli-
sesti valtion eli eduskunnan enemmistdn paatti-
mien menokohteiden rahoittamiseen.

Edelld olevan perusteella esitimme kunnioit-
tavasti,

ettd 1. lakiehdotus tulee kdsitelli valtio-
pdivdjdrjestyksen 67 §:ssd sdddetyssd jdr-
Jestyksessd ja

ettd lakiehdotukset 2—4 voidaan kdsi-
telld sanotun lain 66 §:ssd sdddetyssd
Jjdrjestyksessd.

Raimo Vistbacka
Matti Vihinakki

Antero Kekkonen



Katsomme, ettd kansaneldkelain 62 §n muu-
tos ei ole sopusoinnussa hallitusmuodon 51 §n 2
momentin ja Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 9 artiklan kunnille turvaaman itse-
hallinnon kanssa. Syyt ovat seuraavat:

1. Kuntien velvollisuus vastata elikkeiden
lisdosien kustannuksista perustuu periaattee-
seen, jonka mukaan kdyhiinhoito tapahtuu ylei-
sistd varoista. Tdmai velvollisuus ei oikeuta val-
tiota verottamaan kuntia.

2. Lainmuutoksella pyritdfin tasapainotta-
maan valtion menoja, jotta valtio saisi osan
niisti sdistodistd, joita valtio odottaa kuntien
tekeviin. Kuntien tehtévini ei ole valtion meno-
jen tasapainottaminen. Kuntien sidstdmahdolli-
suudet vaihtelevat kunnittain. Niihin mahdoili-
suuksiin valtio voi vaikuttaa vihiisessd méirin.
Kunnilla on verotusoikeus kunnallisten meno-
jensa kattamiseksi, ei valtion menojen kattami-
seksi. Valtion tehtdvini on kuntien tukeminen
eikd pdinvastoin.
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Suomennos

3. Perustuslakivaliokunta suhtautui lausun-
nossaan n:o 18/1985 vp epdillen tuolloiseen lisi-
osien korotukseen. Jos korotus olisi tuolloin ollut
yhtd suuri kuin nyt, arvostelu olisi ollut vield
voimakkaampaa. Asteittainen korotus ei lieven-
ni arvostelua.

4. Pienissd kunnissa sdést6tavoitteisiin padse-
minen voi olla vaikeaa tai mahdotonta. Lakieh-
dotuksen mukainen maksuvelvollisuus koskee
kaikkia kuntia taloudellisista voimavaroista riip-
pumatta. Tdmén vuoksi heikossa asemassa ole-
van kunnan itsemidrddmisoikeus voi mitdtodityd
hallitusmuodon vastaisesti.

Tiivistden toteamme, ettd lainmuutos tihtdd
johonkin aivan muuhun kuin mik4 on kansan-
elikkeiden lisdosien kustannusjaon tarkoitus.
Tillaista lainsddddntdd ei tulisi lainkaan esiin-
tyd, ei vaikka se syntyisi perustuslain mukaisessa
Jirjestyksessi.

Pdivi Varpasuo



