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EDUSKUNNAN
PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA

Helsingissa
25 paivani lokakuuta 1988
Lausunto n:o 5

Toiselle lakivaliokunnalle

Toinen lakivaliokunta on 23 pidivani syys-
kuuta 1988 piivitylld kirjeelladn pyytdnyt
eduskunnan pididtoksen mukaisesti perustus-
lakivaliokunnalta lausunnon hallituksen esityk-
sesta n:o 98 padkaupunkiseudun asuntoraken-
nusmaan hankkimista ja kdyttéon saamista
edistaviksi lainsdddanndksi.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina van-
hempi hallitussihteeri Lauri Nordberg ympdris-
toministeriostd, apulaisjohtaja Viking Sund-
strom Finlands Svenska Kommunférbund
-nimisestd jirjestostd, osastopdillikké Martti
Uotila Suomen Kaupunkiliitosta, varatuomari
Leena Karessuo Suomen Kunnallisliitosta, pro-
fessori Edward Andersson, professori Mikael
Hidén, professori Veikko O. Hyvénen, profes-
sori Antero Jyrinki, vt. apulaisprofessori Kai
Kalima, professori Vesa Majamaa, professori
Iikka Saraviita, oikeustieteen tohtori Kauko
Sipponen, professori Kari S. Tikka ja tutkija-
professori Kaarlo Tuori.

Kisiteltyddn asian ldhinnd valtiosddntéoi-
keudelliselta kannalta perustuslakivaliokunta
esittdd kunnioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksessd ehdotetaan ensinndkin sdadetti-
viksi laki pdikaupunkiseudun rakennusmaa-
maksusta. Sen nojalla perittdisiin vuotuista
rakennusmaamaksua kaavoitetusta ja kunnal-
listekniikan piirissd olevasta asuntorakennus-
maasta, jonka rakennusoikeudesta ei ole kay-
tetty vdhintiddn puolta. Maksu olisi ensimmdi-
send vuonna 10 prosenttia maapohjan verotus-
arvosta ja nousisi vuosittain 5 prosenttiyksikol-
li. Maksun tuotto menisi kaupungille.

Rakennuslakiin lisdttdvaksi ehdotetun sdén-
ndksen mukaan valtioneuvosto voisi myontidi
padkaupunkiseudun kaupungeille Iuvan lunas-
taa alueen, joka valtuuston hyvaksymissi
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yleikaavassa on osoitettu asuntorakentamiseen
tai siihen liittyvdan yhdyskuntarakentamiseen.
Alueeseen voisi sisdltyd myds virkistys- ja suo-
jelualuetta.

Kolmanneksi ehdotetaan etuostolakia muu-
tettavaksi siten, ettd kaupungit voisivat kdyttda
etuosto-oikeutta etuostolain 1 §:n rajoitusten
estimattd. Etuostolain 6 000 neliGmetrin pinta-
alarajoitus alennettaisiin piddkaupunkiseudulla
3 000 nelibmetriin.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan vuonna 1988 heti kun ne on hyviksytty
ja vahvistettu.

Lakiehdotukset on esityksen mukaan kisitel-
tava tavallisen lain sditidmisesti madratyssi
jdrjestyksessd. Hallitus pitdd kuitenkin suota-
vana, ettd asiasta hankitaan perustuslakivalio-
kunnan lausunto.

Valiockunnan kannanotot
1. lakiehdotus

Ensimmaisen lakiehdotuksen mukainen ra-
kennusmaamaksu on valiokunnan késityksen
mukaan asialliselta luonteeltaan vero, koska
rakennusmaamaksu ei ole vilitdn korvaus tie-
tystd julkisyhteison maksuvelvolliselle anta-
masta edusta tai palvelusta. Lakiehdotuksen
6 §:n vuoksi kysymyksessd on kunnallinen ve-
ronluonteinen maksu.

Valiokunta on tarkastellut valtiopdivdjarjes-
tyksen 68 §:n merkitysta lakiehdotuksen kisit-
telyjdrjestyksen kannalta. Lainsdddantokay-
tdnnossd on vakiintunut se tulkinta, ettd kun-
nalliset verolait on jitetty mainitun sadnnoksen
soveltamisalan ulkopuolelle. Téllainen kiytin-
t6 onkin perusteltu, koska valtiopaivijarjes-
tyksen 68 §:n mukainen Kkiisittelyjdrjestys on
tarkoitettu koskemaan nimenomaan valtiollisia
verolakeja.

Hallitusmuodon 61 §:n mukaan verosta sdi-



detddn lailla. Verosta lailla sddtdmisen vaati-
muksen on katsottu (PeVL n:o 3/1988 vp.)
tarkoittavan muun muassa sitd, ettd laissa,
jotta se voitaisiin kisitella verolakina, on sdi-
dettdva verovelvollisuuden ja veron suuruuden
perusteet niin tarkasti, ettd lakia soveltaville
viranomaisille jd4 vain sidottua harkintaa.
Laissa on lisdksi sdddettdavi, miten verovelvol-
linen voi saada oikeusturvaa.

Hallitusmuodon 61 § sdintelee hallitusmuo-
don VI luvun otsikon mukaisesti nimenomai-
sesti ainoastaan valtiontaloutta. Tdmi perus-
tuslainkohta ei valiokunnan kisityksen mu-
kaan voikaan vilittomésti koskea kunnalle
suoritettavaa rakennusmaamaksua.

Maksuvelvollisina olevien kansalaisten ase-
man kannalta tilanne ei kuitenkaan ole laadul-
lisesti erilainen sen mukaan, peritdinkoé vero
tai veronluonteinen maksu valtiolle vai kunnal-
le. Sellaiset oikeudelliset arvot, jotka ovat vai-
kuttaneet hallitusmuodon 61 §:n tulkintaan,
ovat huomioon otettavia myds sdddettiessi
kunnallisesta verosta. Valiokunta katsookin
olevan tiarkedid, ettd hallitusmuodon 61 §:n
tulkinnassa kehiteltyjen vaatimusten kanssa sa-
mantapaiset vaatimukset asetetaan myos kun-
nallisen verolakiehdotuksen sisdllolle.

Arvioidessaan ensimmaistd lakiehdotusta
kunnalliselle verolaille asetettavien sisdltévaati-
musten kannalta valiokunta katsoo rakennus-
maamaksun maksuvelvollisuutta koskevien 1—
5 §:n olevan niin tdsmillisii, ettd niiden joh-
dosta ei ole huomautettavaa.

Veronluonteisen maksun suuruutta ja sen
madrdamistd yksittdistapauksessa siddntelevit
lakiehdotuksen 7 ja 8 §. Niiden mukaan raken-
nusmaamaksun suuruus jad riippumaan hallin-
toviranomaisen paitoksestd silti osin kuin
maapohjan arvo miiaridtadn verolautakunnan
tai muutoksenhakuviranomaisen varallisuusve-
rotuksessa vahvistamien perusteiden mukaan.
Verotusarvon mairdamiselld on kuitenkin var-
sinaisessa verolainsadddnndssd oma, asianmu-
kaisessa jdrjestyksessd aikaan saatu sdddinnii-
nen pohja, eikd lakiehdotuksen voida siten
katsoa merkitsevin kiellettyd veron suuruuteen
vaikuttavan paitosvallan siirtoa hallintoviran-
omaiselle.

Oikeusturvan osalta esityksessd ehdotetaan
jérjestelmidd, jossa maksuvelvollisella on p#i-
sdantoisesti kaytettdvissdin muutoksenhaku-
mahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen
asti. Toisaalta ehdotukseen sisdltyy muutok-
senhakurajoituksia, jotka osaksi poistavat vali-

tusmahdollisuuden ensimmaéisessdkin asteessa.
Tarkoitettuun rajoitukseen kuuluva markka-
médriinen vihimmaiismiard on varsin alhai-
nen, minkid vuoksi valittaminen ensi asteessa
estyisi ilmeisesti suhteellisen harvoin. Valio-
kunta pitdd ehdotettua muutoksenhakujirjes-
telmii sellaisena kokonaisuutena, joka tdyttaa
kunnalliselle verolaille asetettavat oikeusturvan
viahimmaéisvaatimukset.

Perustuslakivaliokunta on harkinnut myés
sitd, onko rakennusmaamaksua pidettivi suu-
ruutensa vuoksi konfiskatorisena verona ja sen
vuoksi hallitusmuodon 6 §:ssid turvattua omai-
suudensuojaa loukkaavana. Vuosittaisen ra-
kennusmaamaksun enimmaiissuuruus on ehdo-
tuksen 7 §:n mukaan puolet maapohjan arvos-
ta. Tadmin tason maksu saavuttaisi vuonna
1997. Maksun suuruuden kasaantumisesta toi-
saalta aiheutuisi, ettd viidessd vuodessa peritti-
vien maksujen kokonaissumma vastaisi maa-
pohjan verotusarvoa. Maksun suuruus on va-
liokunnan kisityksen mukaan ehdotettu sellai-
seksi, ettd kysymys konfiskatorisuudesta voi
olla merkityksellinen vain tilanteissa, joissa
maksuvelvolliselta peritddn rakennusmaamak-
su usealta perdkkiiselti vuodelta. ,

Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan ai-
kaisemmassa kdytdnndssdin veron tai veron-
luonteisen maksun konfiskatorisuutta kiinnit-
tinyt huomiota potentiaalisen maksuvelvolli-
sen omien valintojen merkitykseen maksuvel-
vollisuuden syntymisen edellytyksend (esim.
PeVL n:o 1/1987 vp.). Kisiteltdvini olevassa
tapauksessa maanomistaja tai muu 5 §:ssd tar-
koitettu maksuvelvollinen voi vapautua mak-
susta joko rakentamalla asuinrakennusten
korttelialueen tai sen osan 2 §:n 1 momentissa
todetulla tavalla tai luovuttamalla asuntora-
kennusmaansa toiselle.

Maksuvelvollisen kummankin toimintamah-
dollisuuden todellinen kéytettdvyys riippuu
olennaisesti siitd, kuinka pitkén toiminta-ajan
hén lain mukaan saa, ennen kuin maksuvelvol-
lisuus syntyy. Ottaen huomioon sen, ettid vasta
rakennusmaamaksun periminen useammalta
peridkkiiseltd vuodelta samalta maksuvelvolli-
selta saattaa nostaa maksun kokonaissumman
konfiskatoriselle tasolle, on maksuvelvollisen
saama toiminta-aika riittdvd rakennusluvan
saamiselle ja my6s rakentamistyén toteuttami-
selle 4 §:n 2 momentissa vaaditulla tavalla.
Valiokunta katsoo néin ollen, ettei lakiechdotus
loukkaa hallitusmuodon 6 §:ss4 sdddettyd
omaisuudensuojaa ja ettd se voidaan kisitelld



valtiopdivajarjestyksen 66 §:ssd sdddetysséd jar-
jestyksessd.

Valiokunta on kiinnittinyt huomiota toi-
minta-aikaan yleissmminkin, koska lakiehdo-
tuksen luomassa tilanteessa verotusarvosidon-
naisen maksun konfiskatorisuudesta ei voida
tehda edelld esitettyd tasmallisempdd arviota.
Lakichdotus johtaa siihen, ettd vapautuakseen
ensimmadisen ja ehki toisenkin vuoden raken-
nusmaamaksusta maksuvelvollisen toiminta-
aika saattaa tosiasiallisesti jaddd merkitykset-
toman lyhyeksi. Tillaisen jirjestelyn mielek-
kyyttd on epdiltiavd, silld lain tarkoituksena on
edistdd kaavoitetun asuntorakennusmaan saa-
mista kidytettdvaksi asuntotuotantoon. Valio-
kunnan mielestd on omaisuudensuojan ja lain
tavoitteen mukaista etsid sellaisia keinoja, joi-
den avulla maksuvelvollinen voi saada lisdd
toiminta-aikaa.

Tassd tarkoituksessa valiokunta ottaa esille
lakiehdotuksen 3 §:n 1 kohdan, jota voitaisiin
viljentidd asettamalla se edellytys, ettd asema-
kaavan on tullut olla voimassa alueella tietyn
ajan, esimerkiksi yhden vuoden. Ehdotuksen
4 §:n 2 momentin johdosta valiokunta katsoo,
ettd jo rakennuslupahakemuksen kasittelyn
vaatiman ajan vuoksi laissa tulisi sd4tida pitem-
pi aika, jonka kuluessa loppuun saatettu ra-
kentamistyd vapauttaa maksusta.

Valiokunta on kiinnittdnyt huomiota myos
siithen, ettd jonakin aikana rakentaminen saat-
taa tosiasiallisesti vaikeutua pididkaupunkiseu-
dulla esimerkiksi rakennustyévoimapulan tai
muun syyn vuoksi tai ettd rakentaminen ei
tietylla hetkelld ole jirkevad esimerkiksi lisaén-
tyneen asuntorakentamisen takia. Téllaisia
seikkoja voidaan ilmeisesti jossain méaarin ot-
taa huomioon ajoitettaessa kaavoitetun asun-
torakennusmaan saattamista kunnallisteknii-
kan piiriin (vrt. 3 §:n 4 kohta). Sen lisdksi
tulisi harkita 11 §:n kohtuullistuttamissidin-
noksen viljentdmistd kuitenkin siten, ettd syyn
tulee olla painava. Tilldin on ajateltavissa, ettd
maksun perimisestd voidaan kaupungissa luo-
pua, jos kaupunginhallitus asuntorakentamisen
kehityksen perusteella katsoo silld erdd aiheet-
tomaksi jatkaa rakennusmaamaksun perimisel-
14 tehostettua asuntorakennusmaan hankkimis-
ta asuntotuotantoon. Yksityisen maanomis-
tajan kannalta siannoksen véljentdminen mer-
kitsisi sitd, ettd hineen kohdistuvan maksun
perimisestd voitaisiin luopua, jos rakentaminen
osoittautuu mahdottomaksi esimerkiksi tyovoi-
mapulan vuoksi.

2. lakiehdotus

Hallitusmuodon 6 §:n 3 momentin mukaan
omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen tar-
peeseen tdyttd korvausta vastaan sdddetddn
lailla. Lakiehdotuksen mukaan pddkaupunki-
seudun kaupunkien mahdollisuuksia lunastus-
luvan saamiseen viljennetddn muuttamatta
saantelyd lunastuskorvauksen osalta. Valtio-
sdantdoikeudellisesti merkittdvd kysymys on
ndin ollen, tdyttddkoé lunastuslupamenettelyn
laajennus perustuslain vaatimuksen yleisen tar-
peen olemassaolosta.

Lunastuksen tavoitteena on saada maata
asuntorakentamiseen tai siihen liittyvdin yh-
dyskuntarakentamiseen, mikd epdilyksettd
tayttda hallitusmuodossa asetetun vaatimuk-
sen. Yleisen tarpeen olemassaoloa ei jouduta
arvioimaan toisin, vaikka kysymyksessd on
alueellisesti rajattu sdintely.

Lakiehdotus voidaan valiokunnan mielesti
kasitella valtiopdivajarjestyksen 66 §:ssé sidade-
tyssd jarjestyksessi.

3. lakiehdotus

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan
n:o 3/1975 vp. kunnan etuosto-oikeuden puut-
tuvan silla tavoin hallitusmuodon 6 §:ssd tur-
vattuun omaisuudensuojaan, ettd mainitun
sdannoksen 3 momentissa sdédnneltyja pakkolu-
nastuksen edellytyksid on analogisesti sovellet-
tava myds etuosto-oikeuden kiyttdmisen yh-
teydessi.

Asiaa nyttemmin arvioidessaan valiokunta
pitda lahtokohtanaan sitd, ettd etuostolain
sddntelemissd tilanteissa ei myyjad eikd ostaja
voi keskindisen kaupan pédtettydian millddn
tavoin keskindisin vilipuhein taikka ostaja
muutenkaan miardaamailld kiinteistostd valttas
kunnan etuosto-oikeutta. Kaupan tapahduttua
myyja on menettinyt omistusoikeutensa kiin-
teistdOn. Tastd ei kuitenkaan valttdmattomasti
seuraa, etti ostaja olisi kaupalla saanut kiin-
teistoon hallitusmuodon 6 §:n mukaista suojaa
nauttivan oikeuden. Ostajan oikeusasema
pdinvastoin e¢i ole ennen etuosto-oikeuden
kdyttdmiseen varatun ajan umpeen kulumista
kehittynyt sellaiseksi, ettd hdn olisi piddssyt
hallitusmuodon 6 §:n tarkoittaman suojajir-
jestelmin piiriin. Ostajan nidkokulmasta kysy-
mys ei niin ollen ole omistusoikeuden menetta-
misestd vaan sen saamatta jidmisesti. Vastaa-
vasti valiokunta katsoo, ettei ole perusteita



rinnastaa kunnan etuosto-oikeutta pakkolunas-
tukseen hallitusmuodon 6 §:n 3 momentissa
tarkoitetussa merkityksessi.

Valiokunta on vield tarkastellut kunnan
etuosto-oikeuden kansalaisten sopimusvapaut-
ta rajoittavaa merkitystd. Omistajan madrii-
misvaltaan kuuluu oikeus luovuttaa omaisuut-
ta ja vapaus paittiid siitd, kenelle omaisuutta
luovutetaan. Kunnalla oleva etuosto-oikeus si-
nédnsi rajoittaa omistajan miidradmisvaltaa jil-
kimmadisen seikan osalta. Rajoitus ei kuiten-
kaan valiokunnan kisityksen mukaan loukkaa
omistajan oikeutta omaisuutensa normaaliin,
kohtuulliseen ja jarkevddn kaytt66n, minki

Edelld esitetyn perusteella perustuslakivalio-
kunta esittdd kunnioittavasti lausuntonaan,

ettd hallituksen esitykseen sisiltyvit

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokun-
nassa ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Zysko-
wicz, varapuheenjohtaja Alho (osittain), jase-
net Anttila, Hikdmies, Jansson, Jiitteenmaiki,

vuoksi lakiehdotus voidaan kisitelld valtiopii-
vijarjestyksen 66 §:ssd sdddetyssd jarjestykses-
sé.

Valiokunta €i tosin pid4 asianmukaisena eh-
dotuksen sitd osaa, jonka mukaan etuosto-
oikeuden kédyttaminen paddkaupunkiseudulla ir-
rotetaan etuostolain 1 §:n 3 momentin mukaj-
sesta tarkoitusmiidreestd. Saannostd tulisikin
muuttaa niin, ettid etuosto-oikeuden kiayttimi-
nen edelleenkin sidotaan tiettyyn tarkoitukseen
esimerkiksi samaan tapaan kuin toisessa la-
kiehdotuksessa sidddetdin lunastusluvan saami-
sen osalta.

lakiehdotukset voidaan kdsitelld valtio-
paivijdrjestyksen 66 §:ssd  sdidetyssi
Jjarjestyksessd.

Kekkonen, Laitinen, Lamminen, Minnisto,
Niinist6 (osittain), Pohjola, Pokka (osittain),
Vistbacka (osittain) ja Vahénikki sekd varaja-
senet Ikonen ja Soininvaara (osittain).

Eridvid mielipiteiti

Téhdn asti oikeuskdytdnnéssd on katsottu,
ettd kunnalliseen suoritukseen ei sovelleta HM
61 §:44 eikd VJ 68 §:44. VJ 68 §:n mukainen
kasittelyjarjestys koskee nimenomaan valtion
veroa.

Asia ei ole kuitenkaan yksioikoisen selvi.
HM 61 §:n soveltaminen jonkinlaisena verora-
situksesta sddtdmisen yleisnormina on kansa-
laisten kannalta perusteltua ja eduskunnan sii-
telyvallan kannalta johdonmukaista.

Rakennusmaamaksu on asiallisesti kunnalle
menevi vero. Veronmaksajan kannalta ei val-
tion ja kunnan veron maksuunpanossa, suorit-
tamisessa, oikeusturvajérjestelyissi jne. esiinny
sellaisia eroja, ettd hinen kannaltaan olisi tar-

peellista tai edes ymmairrettdvai, ettd kunnalli-
nen vero kisitellidn eduskunnassa toisin kuin
valtiolle tuleva vero. Erityisesti nyt kysymyk-
sessd olevan maksun osalta on todettava, ettid
kunnat eivit mydskdidn saa itse mairdtd mak-
sun suuruutta.

Edelld olevan perusteella katsomme, ettem-
me voi yhtyd valiokunnan enemmiston kantaan
ensimmdisen lakiehdotuksen sddtdmisjirjestyk-
sestd, vaan katsomme,

ettd hallituksen esitykseen sisdltyvi
ensimmdinen lakiehdotus on kdsiteltdvdi
valtiopdivdjdrjestyksen 68 §:ssd sddde-
tyssd jdrjestyksessd.



