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Eduskunta on 24 péivana syyskuuta 2002 |&het-
téessaan hallituksen esityksen laeiksi verontili-
tyslain 12 &:n jatuloverolain 124 8:n muuttami-
sesta (HE 123/2002 vp) valmistelevasti késitel-
tévaksi valtiovarainvaliokuntaan samalla méa-
rannyt, etta perustuslakivaliokunnan on annetta-
va asiasta lausunto valtiovarainvaliokunnalle.
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Valiokunnassa ovat olleet kuultavina
- heuvotteleva virkamies Tuomas Poysti, val-
tiovarainministerio

- yksikon paallikkoé Kari Préttéld ja verolaki-
mies Tarja Tarkiainen, Suomen Kuntaliitto

- professori Mikael Hidén

- professori Kai Kalima

- professori Arvo Myllymaki

- professori Olli Mé&enpéa

- professori Tuomas Ojanen

- professori Aimo Ryynénen

- professori Ilkka Saraviita

- professori Kari S. Tikka

- professori Kaarlo Tuori

- professori Veli-Pekka Viljanen.

HALLITUKSEN ESITYS

Verontilityslakia ehdotetaan muutettavaksi si-
ten, ettd yhteisbveron valtion jako-osuus on
78,55 prosenttia, kuntien osuus 19,75 prosenttia
ja seurakuntien osuus 1,70 prosenttia. Naita
jako-osuuksia sovelletaan verovuodesta 2003 al -
kaen. Uudet jako-osuudet merkitsevét sita, etta
valtion osuus yhtei sdveron tuotosta nousee vero-
vuoteen 2002 verrattuna 3,47 prosenttiyksikolla
jakuntien osuus alenee vastaavasti.

Esitys liittyy valtion vuoden 2003 talous-
arvioesitykseen. Ehdotetut lait ovat tarkoitetut
tulemaan voimaan vuoden 2003 alusta.

Esityksen séatéamisjéarjestysperustel uissa mai-
nitaan, ettd vuonna 1992 toteutetun padomavero-

HE 123/2002 vp

uudistuksen my6ta yhteisoja alettiin verottaayh-
tendisella verokannalla ja erillisesta yhteisojen
kunnallisverosta luovuttiin. Yhteisbverotus ei
ole tuosta alkaen kuulunut enda kunnallisen ve-
rotusoikeuden piiriin vaan kunnat ovat yhtei-
sbveroon nahden veronsagjina. Ehdotus jako-
osuuksien muuttamiseksi on osa vuoden 2002
alusta kunnallistalouden vakauttamiseksi toteu-
tettuja toimenpiteitd. Uudistus on valtion jakun-
tien vélisessd suhteessa kustannusneutraali.
Néisté syistéa hallitus katsoo, etta |akiehdotus ei
ole ristiriidassa perustuslain 121 8:n 3 momen-
tin kanssa ja etté se voidaan késitella tavallisen
lain sa&tamisj érjestyksessé.

Versio 2.0
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Kuntien verotusoikeus

Padomatul o- jayritysverouudistus eli yhteisove-
rouudistus toteutettiin vuonna 1992 séédetyilla
laeilla, joita sovellettiin ensimméisen kerran
vuodelta 1993 toimitetussa verotuksessa. Téaté
ennen kunnilla oli oikeus kantaa kunnallisveroa
paddomatuloista ja yhteisdjen tuloista. Kunnat
méérittelivét tassi tuloverotuksessa sovelletta-
van verodyrin, mutta kunnallisen tuloverotuk-
sen perusteet muutoin séadettiin lailla. Y hteiso-
verouudistuksen jalkeen kuntien paéttama kun-
nallisverotus ei enda ole kohdistunut suoraan yh-
teisojen tuloihin eikd pddomatuloihin, vaan néis-
t& tuloista suoritetaan vero valtiolle yhtenéisen,
|ailla sdadetyn yhtei sbverokannan mukaan. Kun-
nat on kuitenkin sdadetty yhteistveron veron-
sagjiksi valtion ja seurakuntien ohella. Esityk-
sessa ehdotetaan nédiden veronsagjien jako-
osuuksia muutettaviksi verovuodesta 2003 al-
kaen.

Perustuslain 121 &n 3 momentin mukaan
kunnilla on verotusoikeus. Lailla sé&detédén ve-
rovelvollisuuden ja veron méaraytymisen perus-
teista seka verovelvollisen oikeusturvasta.

Kuntien verotusoikeuden on vakiintuneesti
katsottu kuuluvan kunnallisen itsehallinnon kes-
keisiin ominaispiirteisiin. Valiokunta toisaalta
totesi uuden perustuslain sddtdmisen yhteydes-
s4, ettd kunnilla ei voi olla laista riippumatonta
verotusoikeutta, ja katsoi lainsédtgan olevan
toimivaltainen jarjestelemain kuntien verotus-
oikeuden yksityiskohtia (PeVM 10/1998 vp,
s. 35/1).

Verosta sddtéminen kuuluukin valiokunnan
kasityksen mukaan | dhtokohdiltaan selvasti lain-
s88dannon alaan. Taméa koskee verorasituksen
eri osatekijoiden, kuten veropohjan, verokannan
mahdollinen progressiivisuus mukaan luettuna
ja huojennusten sdantelya seka verotusmenette-
lyn sééntelya Lainsdatgjéle kuuluu verojérjes-
telmén yleinen kehittaminen, kuten ratkaisut
uusista verotuskohteista ja vanhoista luopumi-
sesta, verojen yhdistdmisestd, nimikkeiden
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muuttamisesta ja verotuksen Kiristamisestéa.
Lains&ddtgja saattaa myos joutua mukauttamaan
verotusta kansainvalisen kehityksen ja kansain-
véalistyvan talouselaman vaatimuksiin. Lainsaa-
tgjan toimivaltaan voi toisaalta kohdistua rgjoi-
tuksia esimerkiksi perusoikeuksista ja kunnalli-
sesta itsehallinnosta.

Kunnallinen verotus ei voi téllaisessa asetel-
massa olla kokonaan itsendinen, muista seikois-
tatdysinirrallinen tekija. Tastd myos seuraa, etté
kunnallisessa verotuksessa jollakin hetkella val-
linnut jérjestelmétai siité saatu verotuotto ei voi
sellaisenaan olla itsehallintoon luettavan kun-
nan verotusoikeuden kautta perustuslain suojaa-
ma. Kaytannosta voidaan mainita, etta liiketu-
lon harkintaverotus poistettiin 1990-luvun alus-
sa kunnallisverotuksesta® ja etta kiinteistovero-
lain séétdminen samana vuonna kuin yhteisove-
rouudistus merkitsi yhtendistéa kunnallista kiin-
teistoveroa aiempien kiinteistdjen harkintavero-
tuksen, asuntotulon verotuksen ja katumaksun
tilalle.

Perustuslain turvaaman kunnallisen verotus-
oikeuden keskeiseksi sisélloksi muodostuu ndin
ollen se, ettd verotusoikeudella tulee ollareaali-
nen merkitys kuntien mahdollisuuksien kannal-
ta paattaa itsendisesti taloudestaan. Talta kan-
nalta perustuslain vaatimuksen kunnallisesta ve-
rotusoikeudesta tayttéa ainakin nykyinen jarjes-
telm& Kunnallisen verotusoikeuden suoja osana
kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaa ei
siten sindnsé vai kuta | akiehdotusten késittel yjar-
jestykseen. Esitystd on kuitenkin arvioitava
my6s yleisemmin kunnallisen itsehallinnon kan-
nalta.

Yleinen kunnallisen itsehal linnon nakokul ma

Esityksessa ehdotetaan yhteiséveron tuoton
jako-osuuksien muuttamista tavalla, joka on
kunnille epéedullinen. Kuntien jako-osuus pie-

1 Kyseinen hallituksen esitys oli kasiteltavana perustus-
lakivaliokunnassa, mutta valiokunta ei kosketellut
asiassa lainkaan kunnallista verotusoikeutta (PeVL
14/1990 vp).



nenee esityksen perusteella 19,75 prosentiksi,
mik& kuluvaan vuoteen verrattunamerkitsee val -
tion jakuntien jako-osuuksissa 3,47 prosenttiyk-
sikdn muutosta. Y hteisdverouudistuksen toteut-
tamisen aikaan kuntien osuus oli 44,80 prosent-
tia. Kuntien yhteisdverotulot alenevat esityksen
johdosta vuositasolla 187 miljoonalla eurolla ja
vuoden 2003 kassakertyma pienenee 160 miljoo-
nalla eurolla kuluvaan vuoteen verrattuna. Asia
on merkityksellinen niiden kunnalliseen itsehal-
lintoon luettavien seikkojen kannalta, etta kun-
tien tulee voida itse paattaa itsehallinnollisista
tehtavistédn ja ettd kunnilla tulee olla mahdolli-
suudet péattada itsendisesti taloudestaan (HE
1/1998 vp, s. 176/1).

Ehdotettua muutosta perustellaan ensiksikin
sill&, ettd kuntien arvonlisaveron pal autusten ta-
kaisinperinndstda luovutaan. Yksittdisten kun-
tien jako-osuuksien muutoksilla pyritéan toisek-
si kustannusneutraalisuuteen siltd osin kuin kun-
nan verotulot vaikuttavat valtionosuuksiin tehté-
viin verotulotasauksiin. Kolmantena tekijana
vaikuttaa kuntatyonantajan kansanel@kemaksun
alentaminen. Jako-osuuksiin ehdotettavat muu-
tokset muodostuvat nédistéd seikoista johtuvien
laskennal listen muutosten yhteismaérasta.

Valtion ja kuntien vélisissa taloudellisissa
suhteissa yhteisdvero muodostaa vain yhden te-
kijan. Kuntien vuoden 2001 verotuotosta kun-
nallisveron osuus oli 79 prosenttia, yhteisove-
ron osuus 17 prosenttia ja kiinteistéveron osuus
4 prosenttia. Kuntien yhteiséveron tuotto oli
vuoteen 1993 verrattuna moninkertainen vuon-
na 2000. Siité alkaen tuotto on laskenut merkit-
tavasti. Toisaalta kiinteistbveron tuotto on kas-
vanut tasaisesti. Sen ensi vuoden tuoton arvioi-
daan olevan noin 2/3 yhteisbveron tuotosta.
Kunnan ndma verotulot vaikuttavat sen saaman
valtionosuuden maaréan joko tasauslisina tai ta-
sausvahennyksind. — Taloussuhteiden kannalta
on lisdksi merkittavaa, ettéd kunnat vapautuivat
1990-luvun loppupuolella kansanel8kkeiden li-
sdosien ja vanhusten asumistuen rahoituksesta.
Nama toimenpiteet ovat lisénneet kuntien itse-
hallinnollista tal ousautonomiaa varai nhoitovuo-
dessa suunnilleen saman verran kuin kiinteisto-
veron tuotto on téll& hetkell& Toiseen suuntaan
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on vaikuttanut valtionosuuksien vahentynyt
merkitys kuntien toimintamenojen kattamisessa.
Perustuslakivaliokunta késitteli perusoikeus-
uudistuksen yhteydessa kuntien mahdollisuuk-
sia huolehtia tehtavistdan (PeVM 25/1994 vp,
s. 3/11). Vaiokuntatotesi, etté tasta uudistukses-
ta kunnille aiheutuvista tehtavisté ja velvoitteis-
ta on sdadettéva lailla. Tehtévisté saédettdessa
on myo6s huolehdittava, ettd kunnilla on tosi-
asialliset edellytykset suoriutua tehtévistaan.
Valtio el valiokunnan mielesté voi vapautua jon-
kin oikeuden toteuttamisvastuustaan pelkastaan
siirtamalla lailla tété tarkoittavia tehtavia kun-
nille. Valiokunta myds huomautti, ettd perus-
oikeussadnnokset eivét siten itsessdan voi méa-
rittdd sitd, miten kustannustenjako valtion ja
kuntien vélill& toteutetaan. — N&ma nékokoh-
dat ovat erityisen oleellisia sosiaalisten ja sivis-
tyksellisten oikeuksien toteuttamiselle. Silta
osin kuin tallaiset tehtédvét kuuluvat kunnille,
kuntien on annettava niille tietty etusija niiden
perustusl akisidonnai suuden johdosta.
Esityksessa korostuva nékokohta valtion ja
kuntien vélisestd kustannusneutraalisuudesta
yhteistveron jako-osuuksissa on perustuslaissa
turvatun kunnallisen itsehallinnon n&kokulmas-
ta ongelmallinen, koska asukkaiden itsehallinto
on suojattu kussakin kunnassa. Perustuslain kan-
nalta ei riita, etta asiaa tarkastellaan valtio- ja
kuntasektorin kokonai suuden tasolla.
Valiokunnan saamien selvitysten mukaan nyt
ehdotetun kuntien uuden jako-osuuden heikent&-
vavaikutus yhdessa joidenkin aiempien toimien
kanssa muodostuu joillekin kunnille varsin tun-
tuvaksi. Téman seikan suurin valtioséantooikeu-
dellinen merkitys koskee kuntien mahdollisuut-
tahoitaaniille lain mukaan kuuluviatehtévié so-
siaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteut-
tamisessa. Kunnat voivat periaatteessa reagoida
lainsdédanndn muutoksiin kunnallisveron vero-
prosenttiakorottamalla, mutta téhén turvautumi-
nen e ole sopusoinnussa perusoikeusuudistuk-
sen edelld mainitun tarkoituksen eika myoskaan
ennen pitk&aa kunnallisen itsehallinnon kanssa.
Valiokunnan késityksen mukaan eduskunnan
tulee vaatia hallitukselta selvitys yksittéisten
kuntien taloudellisista mahdollisuuksista hoitaa
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niille laeissa asetettuja velvoitteita sosiaalisten  Lausunto

ja sivistyksellisten oikeuksien toimeenpanossa. | aysuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
Selvityksessa pitaaarvioidamydskunnallisenit-  tayasti esittag,

sehallinnon toteutumista ja kunnalla olevien

oikeudellisten keinojen riittavyytta tilanteissa, etta | aki ehdotukset voidaan kasitell 4 ta-
joissa kunta katsoo, etté silta puuttuvat perus- vallisen lain saatamisjarjestyksessa.
oikeusuudistuksessa tarkoitetut tosiasialliset

edellytykset hoitaa téllaisia tehtévia.

Helsingissa 24 péivana lokakuuta 2002

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj. PaulaKokkonen /kok Pekka Nousiainen /kesk
jés.  TuijaBrax /vihr Heli Paasio /sd
Esko Helle /vas Osmo Puhakka /kesk
Gunnar Jansson /r Pekka Ravi /kok
Saara Karhu /sd Ilkka Taipale /sd
Johannes L eppanen /kesk vjas. Veijo Puhjo /vas.

Valiokunnan sihteerina on toi minut

valiokuntaneuvos Jarmo Vuorinen.
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