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Mikael Hidén

Vero (HM 61 §), maksu (HM 62 §) ja
"erikoislaatuinen ... maksu”

Joitakin havaintoja verotusvallasta, omaisuudensuojasta ja
tyyppipakosta

Perustuslakien sddnnoksistd lienee verosta sddtdmistd koskeva HM
61 §:n sdannds se, joka on HM 6 §:n omaisuudensuocjaséddnnoksen
ohessa useimmin ollut tulkinnan kohteena eduskunnan perustuslaki-
valiokunnassa. Tulkintaratkaisut ovat pddasiassa koskeneet kahta
kysymysta: mitd kaikkea on pidettdva saanndksessd tarkoitettuna
verona ja mitd vaatimuksia sadnnoksen katsotaan asettavan téllai-
sesta "valtiosaantooikeudellisesta verosta” saatamiselle. Ndma kysy-
mykset ovat periaatteessa toisistaan selvisti erillisid. Kaytdnnossa
saattaa kuitenkin "verosta” sddtamiselle asetetuilla vaatimuksilla
olla ollut vaikutusta sithen, minké&laisten suoritusten on katsottu
kuuluvan saadnnoksen soveltamisalaan.

Saannoksen soveltamisen kannalta on ensisijainen kysymys
tietysti se, onko jokin laissa méaritelty suoritusvelvoite sddnnokses-
sd tarkoitettu “vero”. Kaytdnndssd nayttdd kuitenkin tulkintakdy-
tdnnoén runsastuminen ensiksi painottuneen siihen, mitd vaatimuk-
sia sdiannods asettaa verosta sddtdmiselle. Osaksi tAma on ehka joh-
tunut siitd, etta verotukseksi katsotut jarjestelyt ovat monimuotois-
tuneet vasta viahitellen — tutuntyyppisten, veroksi ehkd myds nimi-
tettyjen suoritusten kohdalla ei HM 61 §:n sdannodksen soveltuvuus
ole noussut ongelmaksi. Osaksi ehkd on ollut kysymys siitd, ettd
sotien jdlkeisessd kaytannossd ovat delegaatiomahdollisuuksia ja
oikeusturvaa koskevat kysymykset yleisemminkin saaneet lisda mer-
kitysta.

Hallitusmuodon valtiontaloutta koeskevan VI luvun uudistukses-
sa (1077/22.7.1991), joka tuli voimaan 1.3.1992, on HM 61 §:n
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sadnnokseen lisdtty maininta siitd, mitd verosta sdidtdvidédn lakiin
sisdltyy.! Lisdys heijastelee siihen astisessa kdytdnnodssa vakiintu-
nutta tulkintaa. Kun tdmain tulkinnan muotoutuminen yleisemmin-
kin valaisee valtiosddntonormien tulkinnallisen muuttumisen
mahdollisuuksia — ehkéd ongelmiakin — esitan siitd joitakin havain-
toja.?

Kisitykset siitd, mitd vaatimuksia HM 61 §:n sddnnéksessé asete-
taan verosta sdidtdmiselle, ovat lapikdyneet huomattavan muutok-
sen. Vuoden 1934 valtiopaivilla antamassaan, margariinivalmisteista
ja rehuaineista suoritettavaa veroa koskevassa lausunnossa (prvl 3/
HE 42/34 vp) perustuslakivaliokunta katsoi, ettd laki voitiin késitelld
VJ 68,1 §:n mukaisessa verolainsdadtamisjarjestyksessda. Ehdotetussa
laissa oli jatetty tasavallan presidentin asetuksella méarattavaksi,
milloin veroa oli kannettava ja erdiden tavaroiden osalta jai lopulli-
sen veron miidrdaminen valtioneuvoston tehtdvaksi lain osoittaman
enimmaismaaran puitteissa. Vuonna 1944 valiokunta antoi lausun-
non hinnantasausrahastoa koskevasta lakiehdotuksesta, jossa mm.
ehdotettiin valtioneuvoston méaarattdavaksi ne perusteet, joiden mu-
kaan rahastosta myonnettiin ja sithen méaarattiin suoritettavaksi ta-
sauskorvauksia (prvl 2/HE 151 (43 vp)/44 vp). Lyhyessd lausunnos-
saan valiokunta totesi vain, ettd korvauksia voitiin pitda verotuksena
eivatka niiden maardaamista koskeneet sddnnokset loukanneet omai-
suuden suojaa. Kannanotto nojasi tdltd osin néhtavésti Y. W. Puha-
kan kirjalliseen lausuntoon, jossa oli nimenomaisesti ldhdetty siité,
ettei lain kéasittelemistd verolakina estdnyt se, etta lakiehdotuksessa
ei ollut maarayksia korvauksien maarasta tai sen laskemisen perus-
teista.

1 Muutokseen asti voimassa ollut HM 61,1 §:n alkuperidinen sanamuoto oli seuraava:
"Verosta, mydskin tulliverotuksesta, siddetdan lailla, madradméattomaksi tai mééré-
ajaksi. Sama olkoon voimassa entisen veron muuttamisesta tai lakkauttamisesta seka
yleisisté rasituksista.” Vuonna 1991 sidddetyn uuden HM 61 §:n sanamuoto on seuraa-
va: "Valtion verosta saddetain lailla, jossa ovat sdannokset verovelvollisuuden ja
veron suuruuden perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.”

2 Verosta saidtdmisen historiallisesta kehityksestd ja verolakeja koskevasta aikaisem-
masta eduskuntakdytannésti yleisesti ks. esim. Kastari, Paavo: Hinnantasausval-
tuuksien oikeusperusteita koskevia nikokohtia, DL 1961, 69-90; Merikoski, Veli:
Hinnantasauslainsaadénté perustuslain kannalta, LM 1947, 271-281; Puhakka, Y. W,
Erditd nakoékohtia tullitariffikysymyksessamme, DL 1927, 251-265; Riepula, Esko:
Verolakien séatdminen. Valtiosdéintdoikeudellinen tutkimus. (Monistettu lisensiaatti-
tyd) Tampere 1968; Saraviita, Ilkka: Kunnallisveron saatamisjarjestyksestd, JFT 1970,
372-392; Sipponen, Kauko: Lainsdddéntévallan delegoiminen, Vammala 1965, 498-
527; Suviranta, Antti: Budjetin ulkopuolella olevista rahastoista, LM 1965, 213-230;
Vesanen, Tauno: Vientimaksusta, Vammala 1974, 49-63.
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Tamén jdlkeen valiokunnan kanta kuitenkin muuttui tiukemmak-
si. Eraéna syyné epailemétta oli Merikosken vuonna 1947 hinnanta-
sauslain perustuslainmukaisuudesta eraissa artikkelissa® esittdma
kritiikki. Merikoski paatyi artikkelissaan pitdmaan tavallisella lailla
luotua hinnantasausjarjestelméd perustuslainvastaisena ja lausui
HM 61 §:ssa verolaille asetetuista vaatimuksista mm.:

“Véhin vaatimus, miki verolaille ymmartddkseni on asetettava,
on se, ettd siind on vahvistettava verovelvollisuuden ja veron
suuruuden madrddmisen perusteet seki osoitettava, milld ta-
voin hallintoalamainen voi saada oikeusturvaa verotusasiassa.”

Tamén késityksen Merikoski esitti my6s vuonna 1950 perustuslaki-
valiokunnalle antamassaan, lapsilisdlain muuttamista koskeneessa
lausunnossa. Valiokunnan asiassa antama lausunto (prvl 5/HE 106/50
vp) on tietddkseni ensimmaéinen, jossa valiokunta asetti verosta sdi-
tdmiselle mainitunkaltaiset edellytykset. Tuon kannan omaksuminen
oli tapauksessa toisaalta sikali helppoa, ettd kasilld olleen lain katsot-
tiin téyttdvan asetetut edellytykset. Valiokunnan kannanottojen ke-
hityksen kannalta merkittdvampéana ratkaisuna, eraanlaisena tulkin-
nan vakiintumisen alkupisteend voidaankin pitd4d vuoden 1955 val-
tiopéivilla annettua lausuntoa (prvl 10/HE 114/55 vp), joka koski
hinnantasausrahastosta annetun lain muuttamisesta annettua la-
kiehdotusta. Valiokunta totesi hinnantasausmaksun olevan asialli-
sesti vero ja lausui mm.;

"Kun ei lakiehdotukseen eika silld muutettavaan lakiin kuiten-
kaan sisdlly sdanngstd tasausmaksuvelvollisuuden ja tasaus-
maksun suuruuden méaraytymisen perusteista eika siitd, miten
tasausmaksuun velvollinen voi saada oikeusturvaa, merkitsee
hallituksen esityksen mukainen lainsdadantétoimi eduskunnal-
le yhdessé tasavallan presidentin kanssa kuuluvien valtuuksien
siirtdmista valtioneuvostolle. Tamé valtuuksien siirtiminen on
valiokunnan mielesta selvasti laajempi kuin valtiosaantémme
sallii. Saadettavaksi tarkoitettu laki sisdltdd néin ollen poik-
keuksen hallitusmuodon sddnnéksesta.”

Téastd vuoden 1955 kannanotosta ilmenevaa HM 61 §:n tulkintaa ja
sithen sisaltyvaa kolmea vaatimusta — laissa on osoitettava verovel-
volliset ja veron méardytyminen ja jarjestettiva oikeusturva — seu-

3 Ks. edelld alav. 2 mainittu artikkeli, erit. s. 279; ks. myos Merikoski, Veli: Suomen
julkisoikeuden oppikirja II, 1946, s. 153.
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rattiin ja tdsmennettiin sittemmin hyvin monissa perustuslakivalio-
kunnan lausunnoissa. Kdytdnnén kiinteytymisen voidaan ainakin
eraissi merkittivissa kohdassa ajatella merkinneen myos tiukentu-
mista. Kun vuoden 1955 lausunnossa edellytettiin lyhyesti, etta vero-
velvollisuuden ja veron suuruuden maaraytymisen “perusteet” sad-
det4in laissa, vakiintui kdytanté vaatimukseksi, joka perustuslakiva-
liokunnan kevaalla 1992 valtion vakuusrahastoa koskeneesta ehdo-
tuksesta antamassa lausunnossa (prvl 4/HE 32/92 vp) esitettiin seu-
raavasti:

"Hallitusmuodon 61 §:n mukaan verosta sdddetdédn lailla. Téa-
min sdidnnoéksen on vakiintuneessa lainsdddéntokaytdnndssi
katsottu vaativan, ettd laissa, jotta se voitaisiin késitelld vero-
lain saatdmisjirjestyksessd, on sdadettdvéd verovelvollisuuden
ja veron suuruuden perusteet niin tarkasti, ettd lakia sovelta-
vien viranomaisten harkinta veroa maésrattdessd on sidottua
harkintaa ..."

Vaatimusta, jonka mukaan laintasoisen saatelyn ko. asiassa taytyy
olla niin tarkkaa, ettei lain soveltajalle — eikd mydskdan alemman-
tasoisten saadosten antajalle — jaa harkintavaltaa, voidaan delegoi-
mismahdollisuuksien ja sadtelyn joustavuustarpeiden kannalta pitad
hyvin tiukkana.® T4td periaatteellista tiukkuutta ei ole oleellisesti
muuttanut se, ettd HM 61 §:n sddnnoksen mukaisiksi on voitu katsoa
esim. kohtuusndkékohtiin perustuva rajoitettu joustamisvalta tai
tekniseksi katsottu veron laskentaperusteiden maaraamisvalta.®
Edelld lyhyesti kuvattu tulkintalinja ei ole menettédnyt merkitys-
tdan sen vuoksi, ettd HM 61 §:n sddnnos on vuonna 1991 muutettu.

4 Lausuman sanamuoto ndyttiisi viittaavan siihen, etta siiné on pidetty silmalla HM 61
§:n alkuperiistd sanamuotoa ja sen tulkintakéytantéd. Lausunnon antamisaikaan
(9.4.1992) oli kuitenkin jo tullut voimaan HM 61 §m: nykyinen sanamuoto, jonka
valossa em. sidotun harkinnan vaatimus ei ole ainakaan ongelmaton. Lausumaa
tdysin vastaavaa muotoilua oli vih&4 aikaisemmin kéytetty esim. viljan vientikustan-
nusmaksua koskeneessa lausunnossa (prvl 8/HE 113/90 vp), metsédstyslain muutta-
mista koskeneessa lausunnossa (prvl 13/HE198/90 vp) ja peltoalan perusteella suori-
tettavaa vientikustannusmaksua koskeneessa lausunnossa (prvl 4/HE 160/91 vp).

5 Yhtend esimerkkini ko. tiukkuuden ulottuvuuksista voidaan mainita erdist4 talonra-
kennustdista suoritettavaa investointiveroa koskenut lausunto (prvl 5/HE 96/73 vp).
Ko. vero olisi peritty tietyissa tydvoimapiireissi tapahtuvasta rakentamisesta suhdan-
netilanteen hallitsemiseksi ja maan eri osien tyollisyystilanteen tasapainottamiseksi.
Kun tydvoimapiirien rajojen maarddminen muun lainsadddnnén nojalla kuului valtio-
neuvostolle, katsoi valiokunta, ettd lakiehdotus jatti valtioneuvostolle HM 61 §:n
kanssa ristiriidassa olevan vallan méaéirit4 suhdanneveron soveltamisesta.

6 Ks. niistd esimerkiksi peltoalan perusteella suoritettavaa vientikustannusmaksua
koskenut prvl 4/HE 160/91 vp ja elintarviketuotteiden valmisteverosta saddettyd lakia
koskenut prvl 5/HE 24/89 vp.
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Vero (HM 61 §), maksu (HM 62 §) ja "erikoislaatuinen ... maksu”

Sadnnoksen muuttamisessa on selvasti tdhdétty vakiintuneen kay-
tdnnoén mukaisen normin osoittamiseen sddnnostekstissd. Uuden
sddnnoksen sditdmisvaiheiden valossa on kuitenkin ongelmallista,
missd méadrin uusi séannos merkitsee irrottautumista edella viitatus-
ta sidotun harkinnan vaatimuksesta.’

Sddnnokselle ei vield ole ehtinyt syntyd huomionarvoista tulkin-
takaytantoa.

Edella viitattu delegointimahdollisuuksien varsin ehdoton pois-
sulkeminen verorasituksesta sddtdmisessa voidaan nojata ja on usein
nojattu ajatukseen kansan vanhasta itseverotusoikeudesta ts. siitd,
ettd kansanedustuslaitoksen taytyy saada maarata kansaan kohdis-
tuvasta verorasituksesta. Taltd kannalta voidaan noudatettua, dele-
goinnin torjuvaa tulkintaa pitda hyvin legitiimind. Tulkintaa voidaan
toisaalta pitda jaykistavana tekijanéd. Verotuksen monimuotoisuus ja
jatkuva muuttuminen huomioon ottaen voidaan olettaa, ettd tuo
tulkinta osaltaan luo paineita rajatapauksissa katsoa, etta tietty jar-
jestely ei ole HM 61 §:n sdannoksen mielessd vero. TAmén suuntaisia
paineita saattoi aikaisemmin omalta osaltaan lisatéd se, ettd verosta
séatdmisesté oli voimassa erityisid, vaikeutettuja sadtamisjarjestyk-
sid. Tdma seikka on menettdnyt merkityksensd vuonna 1992 tehdys-
sd valtiopdivajarjestyksen lainsdatdmisjarjestystd koskevien saén-
nosten uudistuksessa, jossa mm. kumottiin verolainsditamisjarjes-
tystd koskenut VJ 68 § (L 818/28.8.1992).

Jonkin lain katsominen “verosta” sdatdviksi laiksi — tai toisesta
kulmasta katsottuna: jonkin hankkeen toteuttaminen juuri verotuk-

7 Saannoksen nykyinen sanamuoto, jossa edellytetdan laissa saadettéaviksi verovelvolli-
suuden ja veron suuruuden “perusteista’, ndyttdisi merkitsevin sitd, ettd kaikkien
keskeisten ohjaavien ja rajaavien seikkojen taytyy olla osoitettu laissa, mutta niiden
puitteissa voi esim. asetuksenantajalle jaada sellaista valtaa yksityiskohtien hienos4a-

toon, joka jo poikkeaa suoraan lakitekstistd aiheutuvan sidotun harkinnan vaatimuk-.

sesta. N&in kasitettynd sddnnds on joustavampi kuin se ehdotus, joka tehtiin ko.
uudistukseen johtaneessa hallituksen esityksessé ja myds sen pohjana olleessa komi-
tean mietinndssd (HE 262/90 vp ja KOM 1990:7). Niissi oli 61 §:lle ehdotettu muotoa:
“Valtion verosta sidddetddn lailla, jossa on sadnnokset verovelvollisuudesta, veron
suuruudesta ja verovelvollisen oikeusturvasta.” Sidnnds muutettiin nykyiseen muo-
toonsa perustuslakivaliokunnan mietinnossa (prvm 17/HE 262/90 vp). Valiokunnan
muutokselle esittdmien perustelujen valossa ei ole mitenkdan selvii, ettd valiokunta
tdhtdisi suurempaan joustavuuteen ja irrottautumiseen jo lakitekstin nojalla sidotun
harkinnan vaatimuksesta. Valiokunta totesi vakiintuneen kdytannon mukaisia vaati-
muksia olevan “ensiksikin verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteiden saata-
minen niin tarkasti, ettd lakia soveltavien viranomaisten harkinta veroa maarittaessi
on sidottua harkintaa ja toiseksi sen sdatédminen, miten verovelvollinen voi saada
oikeusturvaa.” Valiokunta jatkoi: "Valiokunnan kisityksen mukaan edelliseltdkin
osalta hallitusmuodon tekstin tulisi vastata vakiintunutta kaytantda ja pykéldssa niin
ollen s&étdéa verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista, minka vuoksi valio-
kunta on muuttanut ehdotusta télla tavoin.”
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sen keinoin - ei kuitenkaan ole taméankaan jalkeen saatamisjérjestyk-
sen kannalta merkityksetonta. Sdatamisjarjestykseen tietysti vaikut-
taa jo se, katsotaanko lain tayttavan edelld esillé olleet verosta saata-
misen edellytykset. Sdatdmisjarjestyksen kannalta on merkitystd
my®os silld, ettd 4sken mainitussa vuoden 1992 uudistuksessa jatettiin
lepddmadnjittamissadnnostdon kumoamisessa jaljelle mahdollisuus
jattaa lepadmaan laki, joka heikentda toimeentulon lakisaateistéd pe-
rusturvaa kuitenkin samalla edellyttéen, ettei ko. lakiehdotus “koske
verosta sddtdmista” tai valtiosopimukseen sisdltyvien méédrédysten
hyviksymistda. Pyrkimys valttdad lepddmaénjattdmismahdollisuutta
voi nyt lisitd kiinnostusta jonkin tavoitteen toteuttamiseen juuri
verotuksellisin keinoin — ja ehké joskus my6s HM 61 §:n soveltamis-
alan laajaan tulkitsemiseen.

Vaikka HM 61 §:n soveltamisalaa koskevien ratkaisujen merki-
tykseen vaikuttavat tekijat ovatkin viime aikoina muuttuneet, on
tdssa kohden keskeinen kysymys — mitd pidetddn verona - sdilynyt
vuosikymmenien mitassa varsin ennallaan. Ehkd hieman yllattaval-
takin voi tuntua se, ettei perustuslakivaliokunnan tulkinnoissa nayta
olleen suurtakaan merkitysta veron finanssiopillisilla tai muilla maa-
ritelmilla tai silld, mihin tarkoitukseen veroa kannetaan tai miten
veroina kerattyjen varojen kéytto jarjestetadn tai vaikkapa sillé, etta
veron uhalla vain yritetddn estaa jotakin. Kaytannossd merkittdvam-
pé4 nayttaa olleen se, onko sita suoritusta, jonka mahdollinen kuulu-
minen HM 61 §:n soveltamisalaan on harkittavana, ehké pidettava
jonakin muuna, oikeudellisesti yksilditdvissd olevana jarjestelyna,
lahinnid HM 62 §:ssa tarkoitettuna maksuna. Néihin tarkasteluihin
on taustalla liittynyt myés kysymys omaisuuden suojasta ja tyyppi-
pakosta — toimintamuodon merkityksesta — omaisuuden suojaan ka-
jottaessa.

Hallitusmuodon 62 §:ssé tarkoitettujen maksujen ja HM 61 §:ssé
tarkoitettujen verojen rajanvedosta tyydyn tdssd muutamaan ul-
koiseen toteamukseen. Kysymyksessid olevan suorituksen nimityk-
sella ei juuri ole merkitystd — itse asiassa hyvin monet maksuiksi
nimitetyt suoritukset ovat HM 61 §:ssé tarkoitettuja veroja. Oleellista
HM 62 §:n soveltamiselle on ko. suorituksen kéasittdminen vas-
tikkeeksi jostakin yksiloitdvissd olevasta suorituksesta tai palve-
lusta. Perustuslakivaliokunnan kdytdnngssd ei HM 62 §:n sovelta-
minen ole merkittavasti ollut esilld - viittaukset sddnnokseen ovat
yleensa rajoittuneet toteamukseen, ettd késilld olleessa asiassa
ei ollut kysymys HM 62 §:ssi tarkoitetusta vastikkeena tehdys-
t4 suorituksesta. Hallitusmuodon VI luvun uudistus vuonna 1991
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muutti jossain maarin HM 62 §:ssd asetettua vaatimusta laissa
sdddettivista asioista, ei sen sijaan em. vastikkeellisuusvaatimus-
ta.

Vuoden 1957 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta totesi vienti-
maksua koskeneesta ehdotuksesta antamassaan lausunnossa (prvl 3/
HE 24/57 vp) mm.:

“Valtion hallintotehtdviinsad ja tarkoitustensa toteuttamiseen
tarvitsemat varat kertyvéat, paitsi yksityisoikeudellisista sekd
rikosoikeudelliseen perusteeseen pohjautuvista julkisoikeudel-
lisista tuloista, sellaisista tuloista, jotka ovat yleensa joko mak-
suja tai veroja. Mahdollista on myos, ettéd valtio poikkeukselli-
sen varaintarpeen tyydyttdmiseksi turvautuu pakko-ottoon eli
konfiskaatioon.”

Sama lausuma sisédltyi — tosin ilman konfiskaatiota koskevaa mainin-
taa — myo0s erdisiin muihin valiokunnan noina vuosina antamiin
lausuntoihin.® Maksuilla lausunnoissa tarkoitetaan HM 62 §:n mu-
kaisia maksuja. Tdssa tarkoitetut lausumat eivit ole ko. lausunnoissa
keskeisid kohtia eikd niitd voida - jo "yleensd”-sanankaan vuoksi —
kasittad kannanotoiksi, jotka taysin sulkevat pois muut kuin maini-
tut vargjen kertymistavat. Lausumat viittaavat yhteydessadn kuiten-
kin vahvasti sellaiseen ajatteluun, ettd varoja voi valtiolle kertya tai —
toisesta kulmasta tarkasteltuna - taloudellisia rasituksia voidaan
kansalaisille asettaa vain tiettyjen jarjestelytyyppien muodossa. Jos
sivuutetaan yksityisoikeudelliset jarjestelyt ja sadnndstot ja rikosoi-
keudelliset seuraamukset sekid konfiskaatio, nayttda valiokunnan
ajattelu olevan se, ettd jéljelle jaavat julkisen vallan varojenkeruu-
mahdollisuuksina vain verot ja HM 62 §:n mukaiset maksut. Tallai-
nen ajattelu on ndhtdvissa joissakin muissakin valiokunnan verola-
keja koskevissa lausunnoissa, ehka viimeksi ja varsin selvana valio-
kunnan vuonna 1992 antamassa lausunnossa, joka koski siirtymaé-
maksuja muutettaessa valtion virastoja, laitoksia ja liikelaitoksia
osakeyhtitiksi (prvl 34/HE 265/92 vp). Tuossa lausunnossa valiokun-
ta totesi mm.:

“Valtiolle tulevia rahasuorituksia tulee valiokunnan kaytannon

mukaan arvioida hallitusmuodon veroja koskevan 61 §:n ja

8 Ks. hinnantasausrahastoa koskeneesta lakiehdotuksesta annettu prvl 10/HE 114/55
vp, tyéttdmyysvakuutuslakiehdotuksesta annettu prvl 5/HE 40/59 vp ja sairausva-
kuutusta koskeneesta lakiehdotuksesta annettu prvl 1/HE 129 (62 vp)/ 63 vp.
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maksuja koskevan 62 §:n perusteella, jollei suoritus nojaudu
yksityisoikeudelliseen perusteeseen tai ole luonteeltaan ran-
gaistus.”®

Lausunnon lopussa valiokunta toisaalta katsoi, ettd kyseessa "poik-
keuksellisesti” oli maksu, joka ei ollut hallitusmuodossa tarkoitettu
maksu tai vero.

Ajatus, jonka mukaan lainsédatdjé voi — perustuslainsdatamisjar-
jestystd kdyttamatta — yleensa vain tiettyjen jérjestelytyyppien muo-
dossa luoda kansalaiselle taloudellisia velvoitteita julkisen vallan
suuntaan, saattaa vaikuttaa lainsaatdjan valtuuksia liiaksi rajoitta-
valta ja herdttdd helposti kysymyksen tallaisen késityksen perustel-
tavuudesta. Asiaa on kuitenkin syytéa tarkastella myds valtiosédanto-
kokonaisuuden kannalta. Perustuslaki suojaa kansalaisen taloudelli-
sia intresseja julkisen vallan taholta tulevilta puuttumisilta. Tdméan
suojan ei ole koskaan késitetty estavin sellaisia kansalaisen varalli-
suuteen puuttumismuotoja, joita on nimenomaisesti perustuslaissa
edellytetty kuten verojen tai maksujen periminen (HM 61 ja 62 §) tai
joita muuten on vanhastaan pidetty selviné tapauksina kuten rikos-
oikeudelliset rangaistus- ja menettdmisseuraamukset. Sen sijaan py-
rittdessa téllaisten puuttumismuotojen ulkopuolella kajoamaan kan-
salaisen omaisuuteen tai taloudellisiin intresseihin on aina jouduttu
erikseen selvittdmiin aiotun toimenpiteen suhde perusoikeussééan-
nosten antamaan sucjaan. Esim. pohdiskeluissa siitd, onko jotakin
lainsaadanndllista jarjestelyd pidettdva HM 61 §:ssd tarkoitettu-
na verosta saitdmisend, ei siten ole kysymys vain jonkin itsetarkoi-
tuksellisen, lainsaatdjan toimenpiteitd koskevan tyyppipakon ylla-
pitamisestd ja késitejuridiikasta, vaan kannanotosta siihen, onko
aiottu jarjestely sisilloltadn sellainen, ettd se jo perustuslain tuon
saannoksen —ja sen ilmentdman vanhan kdytédnnoén - nojalla ei yleen-
si voi olla ristiriidassa perustuslain omaisuudensuojasdénnéksen
kanssa.

Hallitusmuodon verotusta ja omaisuudensuojaa koskevien sadn-
nosten kuvatunkaltainen yhteys toisiinsa tulee jollakin tavoin esille
useissakin perustuslakivaliokunnan verotusta koskevissa lausun-

9 Sama ajatus on itse asiassa varsin selvéna nihtavissa myés sen tyyppisessd argumen-
toinnissa, jota valiokunta kaytti esim. metsdstyslain muuttamisesta antamassaan
lausunnossa prvl 13/HE 198/90 vp. Kysymys oli riistanhoitomaksun korottamisesta.
Valiokunta lahti hyvin selvisti siit4, etté tarjolla olevina vaihtoehtoina oli vain HM 61
§:n mukainen vero ja HM 62 §:n mukainen maksu ja paétyi niista edelliseen vaihtoeh-
toon.
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noissa. Suoraan se on todettu valiokunnan vuonna 1957 antamassa
lausunnossa (prvl 8/HE 65/57 vp), joka koski lapsilisdlain muuttamis-
ta. Valiokunta totesi siind mm.:

“Kun késiteltavana olevan lakiehdotuksen mukaan siini tarkoi-
tetut henkil6t tulisivat velvollisiksi palauttamaan valtiolle jo
nostamansa lapsilisét, ndyttéisi edelld lausuttu johtavan siihen,
ettd ehdotus merkitsisi sellaista puuttumista perustuslain tur-
vaamaan omaisuuteen, jonka toteuttaminen on mahdollista
vain valtiopdivajarjestyksen 67 §:ssd sdddetyssa jarjestyksessd
hyvaksytylla lailla. On kuitenkin huomattava, ettei jokainen
lainsdddéantétoimi, joka tietdd puuttumista omaisuuteen, edel-
lytd perustuslainsddtamisjarjestyksen noudattamista, vaan on
se erindisissd tapauksissa ja tietyissi rajoissa mahdollista myés
tavallisen lain sd&dtédmisjarjestyksessd. Erityisen laaja ja omaa
erikoislaatuaan oleva on se omaisuuteen kajoaminen, joka ta-
pahtuu hallitusmuodon 61 §:ssd tarkoitetun ja valtiopdivajar-
jestyksen 78 (p.0.68) §:ssd séadetyssd jarjestyksessa kasitellyn
verolain nojalla verotusteitse. Tdmé&n vuoksi onkin tutkittava,
onko lapsilisén palautus asiallisesti vero ja tdyttaako lakiehdo-
tus sisdllykseltdaan ja lakiteknilliseltd rakenteeltaan verolaille
asetettavat vaatimukset.”

Sit4 vastaan, ettd HM 61 ja 62 §:ssd tarkoitettujen varojen ja maksu-
jen (ja perusteiltaan yksityisoikeudellisten tai rikosoikeudellisten
suoritusvelvoitteiden) ulkopuolella olisi kansalaiselle vapaasti taval-
lisessa laissa kehiteltdvissa rahasuoritusvelvoitteita, puhuu myds se,
ettd uudistettaessa vuonna 1991 valtiontaloutta koskevaa Hallitus-
muodon VI lukua ja siind siis my0ds veroja ja maksuja koskevia séén-
noksia, ei lainsddtamisasiakirjoissa missddn vaiheessa viitattu sellai-
seen mahdollisuuteen, etté voisi olla vield muita kansalaisiin kohdis-
tettavissa olevia rahasuoritusten keruutyyppeja.

Perustuslakivaliokunnan omaksumien tulkintakasitysten voidaan
sanoa vastaavan edelld esitettya. Kuva ei kuitenkaan ole endé selked
Jja johdonmukainen, koska valiokunta on kolmessa verraten tuorees-
sa tapauksessa katsonut, etta tarkasteltavana ollut maksu ei ollut sen
kummemmin HM 61 §:n mukainen vero kuin HM 62 §:n mukainen
maksukaan (eiké johtunut rikosoikeudellisista tai yksityisoikeudelli-
sista perusteista). Ajallisesti ensimméinen néistéd oli ydinjatehuolto-
maksua koskenut lausunto vuoden 1985 valtiopiivilla (prvl 17/HE
16/85 vp). Siiné valiokunta ensin totesi, ettei ko. maksua voitu pitda
verona eikd HM 62 §:n mukaisena maksuna eikd myoskaén rikosoi-
keudellisena seuraamuksena ja jatkoi:
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"Ydinjatehuoltomaksu on perustuslakivaliokunnan késityksen
mukaan erikoislaatuinen ydinjiatehuoltorahastoon suoritettava
maksu, jota ei ole mahdollista sijoittaa oikeudellisesti mihin-
kién edelld mainituista luokista.”

Valiokunnan kannanotto on omituinen, ei ensisijaisesti siksi, et-
t4 siihenastisen kédytdnnén valossa ko. maksua olisi ollut perustel-
tua pitaa verona, vaan ennen kaikkea siksi, ettd valiokunta on pi-
tanyt perustulain sdinnoksille ja tulkintakdytdnnélle tdysin tun-
temattoman sui generis -maksutyypin mahdollisena noin vain, il-
man mink&inlaista osoitusta milld perusteilla ja minkélaisin rajoi-
tuksin.

Toinen edelli tarkoitetuista lausunnoista on vuoden 1992 kevéal-
1a annettu lausunto, joka koski tyontekijain elakemaksua (prvl 8/HE
230(91 vp)/92 vp).!° Esityksessé ehdotettiin tyontekijéin eldketurvaa
koskevien siddosten muuttamista niin, ettd eldketurvan kustantami-
seen, joka siihen asti oli yksityisella sektorilla kuulunut tyénantajal-
le, valtion eldkejirjestelmassa valtiolle ja kunnallisella sektorilla
kunnille ja kuntainliitoille, osallistuisivat my6s tyéntekijat maksa-
malla elikemaksua kolme prosenttia palkasta. Valiokunta totesi
mm.:

"Valiokunta on erikseen arvioinut sen seikan merkitystd, ettd
toisen ja kolmannen lakiehdotuksen mukaan tyéntekijain eldke-
maksu tulee tavanomaisina veronsaajina pidettavalle valtiolle
ja kunnille valtion eldkerahastoon ja kunnalliselle eldkelaitok-
selle tilitettdviksi. Myo6s ndissa tapauksissa, kuten yksityisella-
kin sektorilla, on tydntekijédin elakemaksu tarkoitettu jakamaan
valtion ja kuntien tydnantajaominaisuuteen kytkeytyvéa sitd
taloudellista rasitusta, joka perustuu tavallisella lailla sinénséa
jarjestettdvaan kysymykseen tyonantajan eli tdsséd tapauksessa
valtion ja kuntien velvollisuudesta vastata palveluksessaan ole-
van henkiloston elidketurvan kustannuksista. Tyontekijéin ela-
kemaksulla on sama tarkoitus eldkejarjestelméasta ja siten
siitdkin riippumatta, kuka on tyonantaja. Téhdn nahden valio-
kunta katsoo, etta valtion eldkejirjestelmaan liittyvan tyonteki-
jdin elikemaksun osalta on valtiosaannon kannalta poikkeuk-
sellisesti esilld sellainen valtion tyonantajaominaisuudesta joh-
tuva erityisperuste, jonka vuoksi tatéd valtiolle tulevaa rahasuo-
ritusta ei voida pitad valtiosddntooikeudellisessakaan mielessa

10 Lausunnossa kisitelty tyontekijain eldkemaksuja koskeva jarjestely oli tarkoitettu
valiaikaiseksi. Kun elikemaksun saitdminen pysyviksi oli valiokunnassa esilla ke-
vaalla 1993, valiokunta tyytyi vain lyhyesti viittaamaan lausuntoonsa 8/92 vp (prvl
10/HE 26/93 vp).
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verona. Vastaavasti myoskadn kunnalliseen eldkejarjestelméén
liittyvaa tyontekijain eldkemaksua ei voida pitda verona.”

Tassdkin tapauksessa nayttédisi siihen astisen kdytdnnon valossa sil-
td, etta ko. maksuja olisi valtion ja yksityisen sektorin osalta ollut
syytd pitda veroina (kuntien jarjestelyihin ei HM 61 §:n sd@nnosté
voida sen sanamuodonkaan vuoksi soveltaa). Ydinjdtehuoltomaksua
koskevasta lausunnosta po. lausunto poikkeaa edukseen siind, ettd
omaksuttua ratkaisua on perusteltu. Perustelut ovat kuitenkin ongel-
mallisia sikili, ettei kerattdvien maksujen kuuluminen johonkin kus-
tannustenjakojarjestelyyn taikka ndiden kustannusten perustuminen
tavalliseen lakiin sindlladn tietysti voi tehda maksusta, joka muuten
olisi vero, laadultaan veron ulkopuolelle jadvaa. Ongelmattomana ei
voida pitad myosk&ddn vetoamista valtion tydnantajaominaisuuteen.
Kaytannossd on ollut hyvin selvéd, ettd veroja voidaan kantaa myds
madratarkoitukseen ja veroina kerattyjen varojen kdytén hallinnointi
voidan jérjestdd eri tavoin. Valtion "tydnantajaominaisuuteen” voi-
taisiin katsoa kuuluvan myo6s palvelussuhteessa valtioon olevien
henkiléiden palkkojen maksamisen. Voitaisiinko téstd ehka johtaa
“erityisperuste” palkkaukseen tarvittavien varojen keradmiseen niin,
ettd HM 61 §:n sddnndsta ei tarvitse soveltaa? Yleisemminkin lienee
saddosvallan jarjestelyssd syytd suhtautua varovasti siihen, etta val-
tion katsotaan tekevan jotakin jossakin ominaisuudessa.

Kolmas edella tarkoitettu lausunto on syksylld 1992 annettu lau-
sunto, joka koski lakia siirtymamaksusta muutettaessa valtion viras-
toja, laitoksia tai liikelaitoksia osakeyhtidiksi (prvl 24/HE 265/92 vp).
Tyo6ntekijoiden siirtyessad yhtidittamisen yhteydessa valtion eldkejar-
jestelmastéd yksityisen eldkejarjestelmén piiriin tulivat uudet yhtiot
osallistumaan yhteisesti kustannettaviin elakemenoihin suuremmmal-
la osuudella kuin ne itse alkuvuosina aiheuttivat yhteisesti kustan-
nettavia eldkkeitd. Ehdotetulla eldkelaitoksen maksettavalla siirty-
maéamaksulla oli tarkoitus tulouttaa osa siirtyvan henkildstén valtiolle
aiheuttamia kustannuksia takaisin valtiolle. Valiokunta totesi mm.:

” ... Maksu on kiintedsti sidoksissa nyt ja my6hemmin toteutet-
taviin yhtitittdmisiin. Maksun aiheena olevan tasaustarpeen
valossa lainsdadantétoimen tarkoituksen voidaan sanoa johtu-
van eldkejérjestelmien erilaisuudesta ja siitd, ettd yhtidittami-
sen johdosta henkilosto siirtyy eldkejarjestelmésta toiseen. Siir-
tyméamaksun sddtdmiselld on valitén yhteys nykyiseen elake-
lainsddddntdon, jonka jarjestdminen puolestaan kuuluu 1dhto-
kohtaisesti tavalliseen lain alaan.
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Siirtymédmaksua on edelld esitetty huomioon ottaen valio-
kunnan mielesta pidettdva poikkeuksellisesti sellaisena valtiol-
le tulevana rahasuorituksena, joka ei ole sen pamremmin halli-
tusmuodossa tarkoitettu maksu kuin mydéskdidn sen 61 §:ssd
tarkoitettu vero. Tallaisesta rahasuorituksesta voidaan saatéaa
sinidnsa tavallisella lailla, jossa maksuvelvollisuuden ja maksun
suuruuden perusteet yksiloiddan riittdvéasti, jollei esimerkiksi
hallitusmuodon turvaamista kansalaisten perusoikeuksista
muuta johdu.”

Perusteluista voidaan esittaa samankaltaisia nakoékohtia kuin edelli-
sen lausunnon perusteluista. Tasaustarpeen olemassaolo tai ylipdén-
s se, ettd menettely vilittomasti liittyy johonkin tavallisen lainsaa-
diannén alaan kuuluvaan jirjestelyyn, sinansé tuskin voi olla mikaén
HM 61 §:ssi tarkoitetuista veroista erottava peruste.'!

Kuinka téllaiseen erikoislaatuisen maksun ideaan olisi syyté suh-
tautua? Sindnsa perustellulta vaikuttaa kylla kysymys, miksi ei ta-
vallisen lain saétéjan yleiseen kompetenssiin voisi kuulua myds valta
saataa kansalaisille erilaisia maksuja. Joissakin rajoissa taytyy myos
aikaisempien tulkintojen muuttamisen olla mahdollista. Valtionsdéan-
nén tulkinnallisen kehittdmisen kannalta voitaisiin ajatella, ettd HM
61 ja 62 §:n ulkopuolisten maksujen katsominen mahdolliseksi sallii
mainittujen sddnndsten soveltamista suuremman joustavuuden ja on
sen vuoksi suotavaa. Viimeksimainittu nakokohta on toisaalta me-
nettanyt paljon merkitystddn sen jalkeen kun erillinen verolakien
saatdmisjarjestys ja miltei kokonaan myos lepddmaéanjattdmismah-
dollisuus vuonna 1992 poistettiin. Verolakien sdatdmiseen liittyvéasta
sadtelyn "jaykkyydestd” verrattuna (muiden) tavallisten lakien sdaté-
miseen on itse asiassa jaljelld vain se, ettd HM 61 §:ssd asetetaan
verolaille tietyt sisallélliset vaatimukset. Tamakin verolain ja “eri-
koislaatuisen maksun” sdatdvian lain vdlinen ero nayttéisi supistuvan
olemattomiin, jos seurataan edelld viimeksi siteeratussa perustusla-
kivaliokunnan lausunnossa niakyvda ajatuskulkua. Siindhdn valio-
kunta edellytti, ettd "maksuvelvollisuuden ja maksun suuruuden pe-
rusteet yksiloiddan riittavasti”. Tallainen edellytys ei voi merkitta-
vasti poiketa siitd, mitd HM 61 §:n nykyinen sanamuoto edellyttas,
eikd toisaalta voitane ajatella, ettd sddnnoksessa tarkoitetusta oi-

11 Tassé suhteessa hyvan vertailukohteen tarjoaa esim. aivan samaan aikaan perustusla-
kivaliokunnassa késiteltdvand ollut tapaturma- ja liikennevakuutuslaitoksilta vuo-
delta 1993 perittdvad maksua koskenut lausunto (prvl 22/HE 248/92 vp), jossa ko.
maksu katsottiin veroksi, tai metséstyslain muuttamista koskenut lausunto (prvl 13/
HE 198/90 vp), jossa riistanhoitomaksu katsottiin veroksi.
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Vero (HM 61 §), maksu (HM 62 §) ja "erikoislaatuinen ... maksu”

keusturvasta huolehtimisen tapa muodostuisi tdssa suhteessa mer-
kittavaksi erontekoperusteeksi.

Erikoislaatuisten maksujen ideaan liittyy kuitenkin vakavia on-
gelmia. Vaikka tavallisen lain sédatdjan kompetenssia rajoittaakin
vain perustuslaintasoinen normisto, ei tdmén normiston sisaltda tés-
sd arvioitaessa voida sivuuttaa perustuslain sddnndsten vakaaksi
muodostunutta tulkintakdytdnt6d eikd mielestdni myoskadan sitd,
ettd perustuslakien valtiontaloutta koskevien sddnndsten vuonna
1991 toteutetussa kokonaisuudistuksessa ei ndy mitdédn viitetta sii-
hen, ettd perustuslainsaatija olisi edellyttényt lainsdatdjan kaytetta-
vissd olevan perustuslain (uusien) sddnnosten ulkopuolelle jaavia ja
sithen astiselle kidytdnnolle vieraita rahasuoritusten kansalaisilta
valtiolle kerddmisen muotoja. Tdllaisen “vapaan kategorian” luomi-
nen tulkinnan keinoin potentiaalisesti merkittavissa asioissa'?ja heti
ao. kysymysryhmia koskevan perustuslain uudistuksen jalkeen ei
kitkatta sovellu perustuslakivaliokunnan rooliin perustuslakien so-
veltajana ja merkitsisi ainakin alkuvaiheissa ennustettavuuden heik-
kenemisté tulkintaratkaisuissa. Tdysin avoin kysymys téllaisen “va-
paan kategorian” kohdalla olisi siihen luettujen maksujen suhde
omaisuuden suojaan: jos lailla annetaan valtuuksia ottaa kansalaisel-
ta omaisuutta sellaisten maksujen muodossa, joihin ei liity verotuk-
sen ikivanhaa ja sdénneltya oikeutusta, ei pitkdan voida véistda ky-
symystd, milla perusteilla ja missé rajoissa ndin voidaan tavallisessa
laissa tehda.!?

12 Jos tallainen uusi "kategoria” tosiasiassa vahvasti sidottaisiin tekstissé siteeratussa
lausunnossa (prvl 24/92 vp) ilmenevélla tavalla HM 61 §:ssé saddettyihin edellytyk-
siin, jdisi sen menettelyllinen ja poliittinen merkitys luultavasti vahdiseksi. Tallaisen
sidonnan omaksuminen on kuitenkin vield avoin kysymys, samoinkuin on sekin,
kuinka tiukasti uuden HM 61 §:n soveltaminen tullaan kdytdnnossé sitomaan saédn-
noksen vanhan sanamuodon soveltamiskdytdntoon.

13 Omaisuuden suojan kohdalla usein esilla ollutta, oikeuteen puuttumisen vahaisyyteen
nojaavaa Kriteerid voitaisiin sindnsa tietysti ajatella sovellettavaksi myds “vapaan
kategorian” maksujen kohdalla. Kriteerin kantavuus voisi kuitenkin jaada heiveroi-
seksi: esim. tekstissa kasiteltya tyontekijdin elakemaksua tuskin voitaisiin pitaa HM 6
§:n yleisen tulkintakdytdnnon valossa kansalaisen kannalta vahdisend puuttumisena
omaisuuden suojaan.
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