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Kaarlo Tuori

Onko maksu maksu vai vero vai ...?

Luokittelu ja sen merkitys

Eri oikeudenalojen yleisten oppien keskeisid aineisosia ovat yleiset oikeusperiaatteet ja yleiset
oikeuskisitteet. Oikeuskisitteilld on tirkeitd tehtdvid paitsi normiaineiston systematisoimises-
sa my0s oikeudellisten kysymysten muotoilemisessa ja samalla niiden ratkaisusuunnan osoit-
tamisessa. Oikeudellinen argumentaatio on mahdotonta ilman oikeuskisitteiden antamaa
tukea. Erityisesti oikeustieteilijoiden on kuitenkin oltava valppaina, jotta kisitteet eivit muutu
oikeudellisen argumentaation apuvilineistd sen kahleiksi. Oikeudellisilla kisitteilld on erdin-
lainen luontainen muumioitumisen taipumus. Ne saattavat irrota oikeudellisesta ja yhteis-
kunnallisesta syntytaustastaan ja siirtyd oikeudellisen doktriinin vilitykselld oloihin, joissa ne
eivdt endd kykene tdyttimadn niille kuuluvaa heuristista tehtdvdd. Nidin saattaa kidydd myos
positiivisoikeudellisille, jopa perustuslainkin sisiltamille kisitteille. Positiivisoikeudellistenkin
kisitteiden merkityssisalto tulisi nihdd muuttuvana, tillaisetkin kisitteet tulisi asettaa vuoro-
vaikutussuhteeseen kulloiseenkin oikeudelliseen ja yhteiskunnalliseen ympiristoonsé.

Julkisyhteisojen perimien rahasuoritusten oikeuden luokittelu ja arviointi on julkisoikeu-
den idisyyskysymyksid. Perusjakona, jota jo perustuslaki edellyttdd, on vanhastaan ollut vero-
jen ja maksujen erottelu. Perustuslain tasolla rahasuoritusten luokittelu vaikuttaa erityisesti
sithen jirjestykseen, missi niitd koskevia paitoksid tehddan. Tavallisessa lainsdgddanngssd on
omaksuttu maksukategorian sisilld lisdjaotteluja, joihin myos oikeuskirjallisuus on tukeutu-
nut. Maksujen luokittelu vaikuttaa asianomaisten sidnnosten nojalla maksuja koskevien riito-
jen kisittelyjarjestykseen, niille suoritettavaan korkoon, niiden vanhenemiseen samoin kuin
niiden perinnissid noudatettavaan jarjestykseen. Oikeuskirjallisuudessa maksujen luokittelua
on kuitenkin kiytetty jisentimaan myos muita kysymyksenasetteluja. Esimerkiksi kunnallis-
ten maksujen madradmistd koskevaa toimivaltaa on tarkasteltu julkisoikeudellisten ja yksityis-
oikeudellisten maksujen erottelua vasten.

Sekd valtion ettd kuntien talous on kokenut viimeksi kuluneiden parinkymmenen vuoden
aikana mullistuksia, jotka ovat olennaisesti muuttaneet valtiota ja kuntia taloudellisina subjek-
teina sekd niiden suhdetta talouden yksityisiin toimijoihin; nditd mullistuksia ilmentdvit
sellaiset kisitteet kuin markkinaistuminen ja yksityistiminen. Kehityksen osatekija on ollut

myos Suomen liittyminen Euroopan yhdentymiseen, mikd on muun muassa saattanut julkis-
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yhteisdjenkin erdit toiminnot kilpailuoikeudellisen sddntelyn piirin. On mahdollista, etti tar-
koittamani mullistukset ovat horjuttaneet myds niiti perusteita, joille julkisyhteisojen yksityi-
siltd perimii rahasuorituksia luokitteleva kisitteisté on rakentunut.

Valtiollisten verojen ja maksujen vilinen rajanveto menetti osan oikeudellisesta merkityk-
sestdan, kun 1990-luvun alussa luovuttiin verolakien erillisestd sdadtamisjarjestyksestd (818/92).
Vuoden 1992 syyskuun alkuun asti verolaki, joka koski vuotta pitemmalti ajalta perittivad
uutta tai lisdttyd valtionveroa, oli hyviksyttivi kahden kolmasosan d4ntenenemmistolld. Ny-
kyisin téllaisiakin veroja koskevat lait kisitellddan yleisessd lainsddtdmisjérjestyksessd. Vero-
lakien kisittelyyn jdi vuosien 1992 ja 1995 viliseksi ajaksi vield erids erityispiirre. Kun yleinen
mahdollisuus jittdd lakiehdotukset lepdamidan kumottiin vuonna 1992, timi mahdollisuus
sdilytettiin niin sanotuissa sddstolaeissa eli laeissa, jotka heikensivit toimeentulon lakisditeistd
perusturvaa. Tami lepddmaididn jattimismahdollisuus ei kuitenkaan ollut kiytettivissd, jos
lakiehdotus koski veroa. Sidnnosto kumottiin elokuun alusta 1995 lukien samalla, kun perus-
oikeusuudistus (969-972/95) tuli voimaan.

Valtion veroja ja maksuja koskevien lakien kisittelyjarjestyksessi ei ole endi eroa. Silti veron
ja maksun viliselld rajanvedolla on valtiosddntdoikeudellista merkitystd. Veroista ja maksuista
sditdville laeille on néet perustuslaissa sdddetty toisistaan poikkeavat sisillglliset vaatimukset.

Valtion veroja ja maksuja koskeva perustuslain 81 § kuuluu seuraavasti:

”Valtion verosta sdddetddn lailla, jossa ovat sidnnokset verovelvollisuuden ja veron suu-
ruuden perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.

Valtion viranomaisten virkatoimien, palvelujen ja muun toiminnan maksullisuuden
sekd maksujen suuruuden yleisistd perusteista sdddetdin lailla.”

Perustuslakivaliokunnan kiytinnossi verolaille asetettuja vaatimuksia on tdsmennetty siten,
ettd verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista on lailla sdddettidvd niin tarkasti, ettd
viranomaisen lakiin perustuva piditoksenteko noudattaa niin sanottua sidottua harkintaa.
Maksuista taas lailla tulee sddtad, mistd virkatoimista ja palveluista maksuja voidaan ylipaataan
perid tai millaiset suoritteet ovat kokonaan maksuttomia. (Ks. siihenastisesta kdytinnosti
kokoavasti HE 1/1998 vp, s. 135.)

Perustuslain verojen ja maksujen miidrddmiselle sddtimid menettelyd selittid ensinnikin
perusoikeutena turvattu omaisuudensuoja (nykyisin PL 15 §). Omaisuudensuoja on merki-
tyksellinen erityisesti silloin, kun yksityisiltd subjekteilta perittivit rahasuoritukset perustuvat
julkisyhteison yksipuoliseen piditoksentekoon. Nykyisen perustuslain yhteydessd on lisiksi
syytd viitata myos perustuslain 80.1 §:dén, joka edellyttda yksilon oikeuksien ja velvollisuuk-
sien perusteista siddettdviksi lailla. Mutta kyse ei ole ainoastaan suoritusvelvollisten yksityis-
ten asemasta. Toinen valtiosddntoinen taustatekiji, joka vaikuttaa erityisesti valtion kantamien
suoritusten miirddmisjirjestykseen, on kansanedustuslaitoksen finanssivallan turvaaminen.
Ja kolmanneksi, kun arvioidaan sit4 jirjestystd, missd kuntien perimistd veroista ja maksuista
péitetdin, on otettava huomioon kuntien taloudellinen itsemairidamisoikeus osana perustus-

lain (nykyisin PL 121 §:n) takaamaa kunnallista itsehallintoa.
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Perustuslain 81 § asettaa tiukemmat sisidltovaatimukset veroista kuin maksuista siitiville
laeille. Lakitasoista sddntelyd perustelevat yleiset nikokohdat painottuvat veroissa ja maksuissa
eri tavoin. Verolakien siddtimisvaltaa voi pitdd jo eduskunnan finanssivallan kannalta maksuis-
ta middradmisvaltaa keskeisempind, onhan verotulojen asema valtiontaloudessa tarkeimpi
kuin maksuista saatavien tulojen. Ehki vield olennaisempaa kuitenkin on, ettd omaisuuden-
suojaa ja yksityisten suoritusvelvollisten oikeusturvaa koskevat nakékohdat korostuvat ennen
kaikkea veroista sdddettiessd. Syynd on se, ettd veroilta puuttuu viliton vastikesuhde ja ettd
verovelvollisuus syntyy suoraan lain perusteella. Sen sijaan maksut ovat korvauksia maksuvel-
vollisten saamista suorituksista, ja suoritusten vastaanottaminen perustuu yleensi vapaaehtoi-
suuteen. Pddtoksenteko veroista on selvisti julkisen vallan kiytto4, johon perustuvia oikeus-
suhteita luonnehtii julkisyhteison ja yksityisen subjektin epitasa-arvo ja niiden syntyminen
yksityisen subjektin tahdosta riippumatta. Sen sijaan maksujen vastikkeellisuus ja maksuvel-
vollisuuden syntymisen riippuvuus yksityisen subjektin omasta toiminnasta ldhentii oikeu-
dellista asetelmaa yksityisoikeudellisiin sopimussuhteisiin. Maksuihin liittyvd vapaaehtoisuu-
den aste tosin vaihtelee. Mitd vihdisempi se on, sitd enemméin maksujen madrddminen saa
julkisen vallan kdyttoon liittyvid piirteitd ja sitd suurempi on lakitasoisella sdéntelylld taytetta-
vd oikeusturvan tarve. Kuitenkin perustuslain 81.2 §:n edellyttimid lakitasoista sddntelyd
perustelee maksujen kohdalla ennen muuta eduskunnan finanssivalta, sen paitosvalta valtion
yleisestd maksupolitiikasta.

Valtion perimien rahasuoritusten valtiosddnto-oikeudelliset luokitusongelmat eivit rajoitu
yksinomaan verojen ja maksujen erottamiseen toisistaan. Valtio perii yksipuolisten pdatosten
nojalla yksityisiltd subjekteilta rahasuorituksia muissakin muodoissa kuin veroina ja maksui-
na, kuten rikosoikeudellisina rangaistuksina (sakot) tai hallinto-oikeudellisessa jirjestyksessd
madrittdvind rangaistusluonteisina seuraamuksina (esimerkiksi pysidkointivirhemaksut ja yli-
kuormamaksut). My6s tillaisiin suorituksiin — esimerkiksi niiden tasoon ja madradmisjarjes-
tykseen — liittyy valtiosddntooikeudellisia pulmia, jotka kuitenkin sivuutan téssi artikkelissa.

Valtiosddntdoikeudelliseksi ongelmaksi saattaa niin ikddn nousta vero- ja maksukategorioi-
den tyhjentivyys: sallitko perustuslaki valtion kantavan yksipuolisten paddtostensi nojalla yksi-
tyisiltd subjekteilta rahasuorituksia vain veroina ja maksuina (ja rangaistusluonteisina seuraa-
muksina)? Tdmd on niin sanotun tyyppipakkoperiaatteen ongelma. Jos kysymykseen vasta-
taan myonteisesti, vero- ja maksukategorioiden ulkopuolelle jadvid suoritusvelvollisuuksia on
arvioitava omaisuudensuojan rajoituksina, joiden valtiosddntooikeudellinen hyviksyttivyys
edellyttidd perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten tayttymistd. Omaisuudensuoja rajoit-
taa tosin lainsddtdjan toimivaltaa myos veroista ja maksuista sdddettiessd, vaikka nima ovatkin
perustuslaissa nimenomaisesti hyviksyttyja yksityisille subjekteille yksipuolisesti asetettavan
suoritusvelvollisuuden muotoja. Kuten perustuslakivaliokunta on kiytinngssddn katsonut,
omaisuudensuoja estdi konfiskatorisen verotuksen (ks. kokoavasti HE 309/1993 vp, s. 63).

Enti sitten kunnallisten verojen ja maksujen erottelu? Onko silld valtiosddntéoikeudellista
relevanssia? Uudessa perustuslaissa on erikseen siiddetty kunnallisista veroista. Kunnallisesta

itsehallinnosta sddtdvissd pykildssd kunnille taataan ensinnidkin verotusoikeus. Toiseksi
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perustuslaissa edellytetdén lailla siddettidvian “verovelvollisuuden ja veron méirdytymisen pe-
rusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta” (PL 121.3 §.) Sen sijaan perustuslaissa ei ole
sdannoksid kunnallisista maksuista. Valtiosdantooikeudellisessa tarkastelussa saatetaankin ky-
syd, tuleeko perustuslain 81.2 §:n maksuja koskevaa sddannostd soveltaa analogisesti myos
kunnallisiin maksuihin vai voivatko kunnat itsehallintoonsa kuuluvan taloudellisen itseméai-
rddmisoikeuden nojalla pdittdd maksuista ilman lain antamaa valtuutustakin. Ongelmaksi
voidaan niin ikdidn asettaa, rajoittaako perustuslain takaama kunnallinen itsehallinto lainsii-

tdjan toimivaltaa kunnallisten maksujen ja verojen sddntelyssa.

Valtion verot ja maksut

Kuten uuden perustuslain esitoissd (HE 1/1998 vp, s. 135) on todettu, verojen ja maksujen
olennainen ero liittyy maksujen vastikkeellisuuteen. Maksu on vastike maksuvelvollisen
vastaanottamasta suoritteesta, kuten viranomaisen virkatoimesta tai palvelusta. Jos tillaista
vastikesuhdetta ei ole, suoritus on valtiosiiantooikeudellisesti vero.

Vastikesuhteen tunnistaminen voi toisinaan olla vaikeaa. Ndin voi olla varsinkin silloin, jos
rahasuorituksen kiyttotarkoitus on rajoitettu esimerkiksi siten, ettd silld rahoitetaan tiettya
toimintaa, ja suoritusvelvollisia ovat toiminnan aktuaaliset tai potentiaaliset kohteet. Téllaisia
rahasuorituksia on perinteisesti, niiden tdsmaillisestd valtiosddntdoikeudellisesta luonteesta
riippumatta, kutsuttu maksuiksi. Perustuslakivaliokunnan kiytinnossé klassisia esimerkkeji
ovat olleet yrityksilta perityt kootut tuonti- tai vientimaksut, jotka on tuloutettu suhdanne-
vaihteluiden tasoittamiseen tarkoitettuihin budjetin ulkopuolisiin rahastoihin. Niiltd raha-
suorituksilta on katsottu puuttuvan vastikkeellisuuden ominaisuus, minkd vuoksi niitd on
pidetty valtiosddntooikeudellisessa mielessd veroina. Rajattu kdyttotarkoitus on niin ikddn
Kansanelikelaitoksen toiminnan rahoittamiseksi kannettavilla sosiaaliturvamaksuilla, joita
my0ds on pidetty veroina, kun niilld ei ole vilitontd vastikesuhdetta kansaneldkelaitoksen
tarjoamiin etuuksiin. Tyottomyysvakuutusmaksunkin oikeudellinen luonne on ollut perustus-
lakivaliokunnan arvioitavana. Valiokunta on useissa lausunnoissaan katsonut, ettd tyotto-
myysvakuutusmaksun ja sen johdosta aikanaan ehka suoritettavan korvauksen vililld ei vallin-
nut sellaista vakuutusperiaatteen mukaista yhteyttd, ettd maksu olisi ollut vastike saatavasta
vakuutusturvasta. Siksi valiokunta on pitanyt sekd tyonantajalle ettd palkansaajille saddettyja
suorituksia luonteeltaan médrittyyn rajattuun tarkoitukseen perittyind maksuina. (PeVL 5/
1959 vp, 2/1960 vp, 4/1984 vp, 28/1993 vp ja 18/1998 vp.)

Se, etti valtiosdéintooikeudelliselta luonteeltaan veroina pidettivid rahasuorituksia on kut-
suttu maksuiksi, on tietysti ollut omiaan aiheuttamaan sekaannuksia. Kirjallisuudessa on
toisinaan kidytetty termejd “korvauksenluonteinen” ja “veronluonteinen” maksu (Rytkold
1958), ja jalkimmaistd termiéd on joskus kidytetty myos perustuslakivaliokunnan lausunnoissa.
Niilld termeilld ei kuitenkaan ole, kuten Holopainen jo vuonna 1969 huomautti, oikeudellista

perustaa (Holopainen 1969, s. 54, alav. 14). Tilanteen sekavuutta on lisinnyt se, ettd myos
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maksuja on saatettu kutsua lainsdddidnnossi veroiksi; nyttemmin jo kumotun leimaverolain
(662/43) tarkoittamista leimaveroista suurin osa oli oikeudelliselta luonteeltaan maksuja. Pe-
rustuslakien valtiontaloussdidnnosten uudistamiskomitea suosittikin jo vuonna 1990, etti
“lainsdaddntod tulisikin kehittdd siten, ettd harhaanjohtavia nimikkeitd ei endd kiytetd, jolloin
siis veroja ei nimitettdisi maksuiksi eikd maksuja veroiksi” (kom. miet. 1990:7, s. 162). Komi-
tean suosituksella ei kuitenkaan ole ollut kidytdnngssd juurikaan vaikutusta.

Uuden perustuslain voimassa ollessa veron ja maksun valtiosddantooikeudelliset erokriteerit
ovat uudelleen ajankohtaistuneet niiden erityisjirjestelyjen vuoksi, joita erdiden valtion viras-
tojen rahoituksessa on omaksuttu: rahoitus on perustettu toiminnan kohteilta perittiviin,
maksuiksi kutsuttuihin rahasuorituksiin. Vuoden 2002 valtiopdivilldi antamissaan lausun-
noissa valiokunta tdsmensi nikokohtia, joiden nojalla rahasuorituksen maksuluonteisuuden
edellyttimad vastikesuhdetta arvioidaan. Ensinnikin suoritteiden, joista maksua peritddn,
tulee olla tietylld tasmallisyydelld yksiloitavissd. Jos rahasuoritus peritddn yleisesti jonkin toi-
minnan rahoittamiseen, se on valtiosddntdoikeudellisessa mielessd pikemminkin vero kuin
maksu. Toiseksi maksun suuruuden ja miidrdytymisperusteiden tulee siilyttdd tietty yhteys
suoritteen tuottamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Mitd suuremmaksi ero maksun ja kustan-
nusten vililld kasvaa, sitd lihempini on katsoa, ettd suoritus on luonteeltaan vero. Kolman-
neksi merkitystd voi olla myos silld, onko suoritteen vastaanottaminen vapaaehtoista vai
pakollista. Veron suuntaan viittaa se, jos suoritusvelvollisuuden aiheuttamista “suoritteista” ei
voi kieltdytyd ja jos velvollisuus koskee jo suoraan lain nojalla tietyt tunnusmerkit tayttivia
luonnollisia tai oikeudellisia henkiloitd. Rahasuoritusten rajoitetulla kiyttotarkoituksella ei
sen sijaan ollut valiokunnan mielestd merkitystd arvioitaessa niiden valtiosddntooikeudellista
luonnetta. Niinpd veroksi luokiteltava rahasuoritus voi olla tarkoitettu laissa tdsmillisesti
madritellyn toiminnan rahoittamiseen.

Niitd nakokohtia soveltaen perustuslakivaliokunta piti veroina rahoitustarkastuslain mu-
kaista valvontamaksua (PeVL 67/2002 vp), viestintdimarkkinalain mukaista valvontamaksua ja
teleurakointimaksua (PeVL 61/2002 vp ja /2003 vp) seki erditd rautatielain mukaisia rata-
maksuja (PeVL 66/2002 vp).

Tyyppipakkoperiaate

Verolle on jadnyt valtion veron ja maksun rajanvedossa jidnnoskategorian asema. Valtion
yksipuolisesti madrdamat rahasuoritukset, jotka eivit ole luonteeltaan rangaistuksia tai nojau-
du yksityisoikeudelliseen oikeusperustaan, on luokiteltu veroiksi silloin, kun ne eivit ole
tdyttineet maksuille ominaista vastikkeellisuuskriteerid. Veroa ja maksua on toisin sanoen
tyyppipakkoperiaatetta sovellettaessa pidetty yksinomaisina vaihtoehtoina tillaisten rahasuo-
ritusten valtiosddantdoikeudellisessa luonnehdinnassa.

Tyyppipakkoperiaatteen lihtokohtana on, ettd perustuslain 7 luvussa (aikaisemmin halli-

tusmuodon VI luvussa) on tarkoitettu sddnnelld tyhjentdvisti valtion kiytettavissd olevat, sen
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yksipuolisesti pdidttdmit varainhankintakeinot. T4td lihtokohtaa perustuslakivaliokunta so-
velsi hallitusmuodon voimassa ollessa myos niin sanottuihin pakkolainoihin, joiden se katsoi
hallitusmuodon VI luvun ulkopuolisina varainhankintakeinoina edellyttdvin perustuslain
sddtdmisjidrjestyksen kdyttimista.

Eriissd 1980- ja 1990-luvulla antamissaan lausunnoissa perustuslakivaliokunta kuitenkin
poikkesi tyyppipakkoperiaatteesta ja piti mahdollisena sdétd4 tavallisen lain sddtdmisjarjestyk-
sessd sellaisista valtiolle tulevista pakollisista rahasuorituksista, jotka eivit olleet HM 61 §:ssi
tarkoitettuja veroja eivitkd HM 62 §:ssd tarkoitettuja maksuja vaan erdanlaisia maksuja sui
generis. Ensimmadinen lausunnoista (PeVL 17/1985 vp.) koski ydinjidtehuoltomaksua. Valio-
kunta katsoi ensinnikin, ettd ydinjitehuoltomaksuun liittyi siind méirin vastikkeellisia piir-
teitd, ettd sitd ei voitu pitdd sellaisena veronluonteisena maksuna, josta olisi tullut sdatdd
verolain vaatimukset tdyttdvilld lailla. Se ei kuitenkaan ollut my6skddn hallitusmuodon
62 §:ssid tarkoitettu maksu, koska se ei ollut vastike esimerkiksi viranomaisen virkatoimista.
Maksu ei myoskddn ollut lainvastaiseen tekoon liittyvd rangaistusluonteinen taloudellinen
seuraamus. Valiokunta piityikin siihen, ettd kyseessd oli “erikoislaatuinen ydinjitehuolto-
rahastoon suoritettava maksu, jota ei ole mahdollista sijoittaa oikeudellisesti mihinkiin edelld
mainituista luokista”.

Sittemmin valiokunta on pitanyt hallitusmuodon 61 ja 62 §:n (nykyisin PL 81 §:n) sddntele-
mien kategorioiden ulkopuolelle jadvini “erikoislaatuisina” maksuina valtion eldkerahastoon
suoritettavaa tyontekijdin elakemaksua (PeVL 8/1992 vp),' siirtymdmaksua, jota elikelaitokset
velvoitettiin suorittamaan valtiolle elikemenojen tasaamiseksi valtion virastojen, laitosten ja
liikelaitosten yhtioittimisen yhteydessd (PeVL 24/1992) seki siirtymdmaksua, jota tyotto-
myysvakuutusrahaston oli suoritettava valtiolle kahden vuoden ajalta ty6ttomyysturvan ra-
hoitusosuuksien ja palkansaajan tyottomyysvakuutusmaksun tuoton jakoperusteiden muu-
toksista aiheutuvien kustannusrasitusten tasoittamiseksi (PeVL 18/1998 vp).?

Kéytinnossd saattaakin kieltimatta esiintya sellaisia valtiolle’ menevii pakollisia, vastikkeetto-
mia rahasuorituksia, jotka ovat tarkoitukseltaan varsin kaukana tyypillisistd veroista. Perustus-
lakivaliokunnan varhaisemmasta kdytinnostd on osoitettavissa my6s joitakin kannanottoja,
joissa veron kisitteen madirittelemisessd ei tyydytty pelkistddn esittelemddni negatiiviseen
madrittelyyn. Lisdkriteerind saatettiin viitata esim. siihen, ettd verolla pyritddn rahoittamaan

valtion menoja tai ettd sitd kerdtddn valtion (hyviksyttivien) tarkoitusperien toteuttamiseksi.

! Kaksi ensimmiistd kannanottoa olivat ajalta, jolloin verolakien sddtimisessé vield noudatettiin valtiopaivajarjestyk-
sen 68 §:ssd sddnneltyd erityistd kasittelyjarjestysti ja jolloin myds valtiopdivéjarjestyksen 68 §:n soveltamisala méari-
teltiin hallitusmuodon 61 §:n alan kautta. Sulkemalla ydinjitehuoltomaksu ja valtion eldkerahastoon suoritettava
tyotekijdin eldkemaksu veron kategorian ulkopuolelle mahdollistettiin niitd koskevien sddnndsten kisittely valtio-
piivéjdrjestyksen 66 §:n mukaisessa tavallisessa lain sddtdmisjirjestyksessa.

? Ks. tyyppipakkoperiaatteesta poikkeavista lausunnoista my6s Hidén 1993, s. 47-52 ja Sakslin 1999, s. 999.

* Kéytin tdssd valtion kisitetti laajassa merkityksessi siten, ettd se kattaa kaikki ne veronsaajatahot, joiden perustus-
lakivaliokunnan kdytinngssd on katsottu voivan kuulua perustuslain 81.1 §:n (aikaisemmin hallitusmuodon 61 §:n)
soveltamisalaan. Joudun téssi artikkelissa sivuuttamaan ne ongelmat, jotka liittyvit valtiosddntooikeudellisesti mah-
dollisten veronsaajatahojen miarittelyyn.
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Veron ja maksun vaihtoehdottomuudesta lihtevin tulkintalinjan etuna on suhteellisen
helppo sovellettavuus. Vaihtoehtoja on vain kaksi, ja tirkein kriteeri, jota rajanvedossa on
jouduttu pitdiméiin silmalld, on ollut suorituksen vastikkeellisuus/vastikkeettomuus. Jos perus-
tuslain 81 §:n 1 momentin mukaisen veron ja 2 momentin mukaisen maksun rinnalle noste-
taan sui generis -tapausten luokka, jota niin ikdén pidetddn valtiosddnnon sallimana, ongelmal-
lisissa tilanteissa on kahden vaihtoehdon sijasta otettava huomioon kolme. Samalla on omak-
suttava my®os lisdkriteerejd. Veron sijasta sui generis -tapausten luokka saisi jadnnoskategorian
luonteen. Télloin verolle olisi vakiinnutettava jokin lisdkriteeri: jos vastikkeettomuus erottaisi
veron maksusta, miki olisi ratkaiseva ero uuteen kategoriaan nihden? Lisikriteerini joudut-
taisiin ilmeisesti kdyttimain jotakin rahasuorituksen tarkoitukseen liittyvid seikkaa. Saattaa
kuitenkin olla vaikea mairitelld sitd niin tisméllisesti, ettd madritelmalld viltettdisiin uudet
tulkintavaikeudet.

Sui generis -luokkaan kuuluvien rahasuoritusten kohdalla jouduttaisiin kulloinkin erikseen
pohtimaan niiden valtiosddnt6istd sallittavuutta. Vaikka ldhtokohtana olisikin, ettd perustus-
laki sallii muitakin valtiolle perittivid pakollisia rahasuorituksia kuin 81 §:n 1 momentin
mukaiset verot ja 2 momentin mukaiset maksut, tilli yleiselld lahtokohdalla ei vield ratkaista
kaikkien kdytinnossd mahdollisesti esille tulevien rahasuoritusten perustuslainmukaisuutta.
In casu olisi niin ikddn arvioitava, minkilaisia vaatimuksia lain tasoiselle sdidntelylle olisi
asetettava silloin, kun rahasuorituksia ylipddtidan pidetddn valtiosddnnon sallimina. Ilmeistd
on, ettd jo niin sanotun oikeusvaltiollisen lakivarauksen (PL 80.1 §) ja perusoikeussiéntelyltd
edellytettivin lakitason vuoksi perussddnnokset olisi aina annettava lailla. Mutta timin lisdksi
olisi arvioitava, onko kulloisellakin rahasuorituksella siind maérin vastikkeellisia piirteiti, ettd
sithen voitaisiin analogisesti soveltaa perustuslain 81 §:n 2 momentin laille asettamia vaati-
muksia, vai muistuttaako se joissakin olennaisissa suhteissa veroa niin, ettd olisi perusteltua
kohdistaa sitd koskevaan lakiin samat sisillolliset vaatimukset kuin verolaille on sdddetty
pykilin 1 momentissa.

Mutta, voidaan kysy4, eiko niin sanottujen pakkolainojen kisittely todista ongelmista, joi-
hin tiukka tyyppipakkoperiaatteesta kiinni pitiminen saattaa johtaa? Perustuslakivaliokunnan
vuoden 1976 valtiopdivilld antaman lausunnon mukaan pakkolainalle on “tyypillistd, ettd
kansalainen joutuu suorittamaan valtiolle tietyn varallisuuseridn, joka aikanaan maksetaan
hinelle takaisin”. Pakkolainasta sddtdmisen jarjestyksestd valiokunta taas totesi, ettd "kun vero-
tus on perustuslain mukainen normaali valtion varainhankintakeino, pakkolaina puolestaan
on poikkeuksellinen ja timin vuoksi mahdollista toteuttaa vain perustuslain sddtdmisjirjes-
tyksestd maaritylld tavalla”. (PeVL 6/1976 vp.)

Omaisuudensuojan nikokulmasta on kiistatonta, ettd takaisin maksettava pakkolaina on
lievempi puuttuminen suoritusvelvollisten varallisuusasemaan kuin vero, jota ei makseta ta-
kaisin. Jos pakkolainan suuruus ja suoritusvelvollisuus on lisiksi madritelty lailla siten kuin
veroiltakin edellytetddn ja jos sitd koskeva sddntely tdyttdd myos verolaeille asetetut oikeus-
turvavaatimukset, on vaikeata nihdi asiallista perustelua sille, ettd pakkolainasta olisi siddet-

tdvd vaikeutetummassa jirjestyksessd kuin verosta. Pakkolainan yhteydessd saatetaan tosin
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joutua pohtimaan kysymysti suorituksen konfiskatorisesta luonteesta. Mutta niin voi asian-
laita olla myos verolakeja sdddettdessi. Ja on vaikea nihdi, ettd pakkolainoihin olisi sovellet-
tava erilaisia konfiskatorisuuden kriteereji kuin verotukseen.

Vaatimus vaikeutetusta sddtdmisjirjestyksestd kaikkien pakkolainoiksi luokiteltavien suori-
tusten kohdalla saattaakin perustua ainoastaan muodollisiin, valtiosddnnon systematiikkaan
liittyviin ndakokohtiin. Edelld lainaamani vuodelta 1976 oleva perustuslakivaliokunnan kan-
nanotto viittaakin tyyppipakkoperiaatteeseen. Tdmén periaatteen soveltaminen voi kuitenkin
johtaa perustuslakivaliokunnan kannanotosta poikkeavaankin tulokseen. Pakkolainaksi kut-
sutut rahasuoritukset voidaan konstruoida veroiksi, jolloin niihin sovelletaan perustuslain
81 §:n 1 momentissa lakitasoiselle sddntelylle maariteltyja vaatimuksia. Pakkolainan sijasta

voitaisiinkin puhua palautusverosta” tai "lainaverosta”*

”Julkisoikeudelliset ” ja ”yksityisoikeudelliset” maksut

Vuoden 1919 hallitusmuodossa valtion yksityisiltd subjekteilta perimid rahasuorituksia ei
alkujaan jaettu kahteen vaan kolmeen kategoriaan. Veroja ja maksuja tdydentdvidd kolmatta
kategoriaa kutsuttiin kirjallisuudessa ansaintatuloiksi; toisinaan verojen ulkopuolelle jaavista
suorituksista saatettiin kiyttdd myds nimityksid “erityismaksu” tai "erikoismaksu” ja “ansainta-
tulon luonteinen maksu”. ”Erikoismaksut” olivat hallitusmuodon 62 §:ssé tarkoitettuja mak-
suja, joita suoritettiin “valtion viranomaisten virkatoimista ja toimituskirjoista” sekd postin,
rautateiden, kanavien, sairaalain, oppilaitosten ynnd muiden valtion yleisten laitosten kaytta-
misestd”. ”Ansaintatulojen” valtiosddntoinen kiinnekohta taas oli hallitusmuodon 63 §:ssi,
jonka mukaan valtion tuloa tuottavaa omaisuutta ja liikeyrityksia hoidettiin ja kiytettiin lailla
vahvistettujen yleisten periaatteiden mukaan.®

Veroja ja hallitusmuodon 62 §:ssd tarkoitettuja maksuja yhdisti kirjallisuudessa omaksutun
kannan mukaan se, ettdi ne molemmat olivat julkisoikeudellisia suorituksia, joista valtio (tai
muu julkisoikeudellinen yhdyskunta) maardsi yksipuolisesti. Rytkolan (1958, s. 5) mukaan
“niin vero- kuin maksuvelkasuhteessakin julkinen yhdyskunta esiintyy julkisen vallan kanta-
jan ominaisuudessaan ja sen kautta madrddvissia asemassa oikeussuhteen toiseen osapuoleen
eli maksuvelvolliseen nihden”. Téssé ne erosivat sellaisista valtion tai muun julkisoikeudellisen
yhdyskunnan kantamista maksuista, joille oli ominaista yksityisoikeudellisen ansaintatulon
luonne.

Kun hallitusmuodon VI luku vuonna 1991 (1078/1991) uudistettiin, sithen ei endi sisilly-
tetty aikaisempaa 63 §:44 vastaavaa sddnnostd valtion tuloa tuottavan omaisuuden ja liikeyri-

tysten hoitamisesta. Samalla 62 §:n maksuja koskeva sdannos sai sittemmin perustuslain 81 §:n

* Vesanen, 1981, s. 127, on niilld ilmauksilla viitannut jérjestelyyn, joissa “osa tiettynd vuonna peritystd verosta
asianomaisen verolain sddnnoksen mukaisesti myohemmin suoritetaan korkoineen takaisin”. — Ks. ongelmista, joita
tyyppipakkoperiaatteeseen liittyy, myos Hidén 1993, s. 53.

° ”Erityismaksujen” ja “ansaintatulojen” ksitteitd kayttivit esimerkiksi Kilpi 1955 ja Rytkold 1958.
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2 momenttiin siirtyneen sisdltonsi. Hallituksen esityksessi (HE 262/1990 vp, s. 54-55) ei
suoranaisesti otettu kantaa siihen, kattoiko hallitusmuodon uusi 62 § my6s ne “ansaintatulon
luonteiset maksut”, joiden valtiosddntoinen liitynti oli nidhty hallitusmuodon alkuperiisen VI
luvun 63 §:ssd. Kuitenkin uuden 62 §:n perusteluissa kiytetty ilmaus, jonka mukaan “maksuja
voidaan perid vastikkeina viranomaisten ja laitosten virkatoimista sekd niiden tuottamista
palveluista ja tavaroista” (kurs. KT), viittaa maksukdsitteen laajaan tulkintaan.

Perustuslaissa kiytetylle kisitteelle ei valtiosddntooikeudellisen tulkintamaksiimin mukaan
voida antaa sisdltod tavallisen lain sddnnosten kautta. Laki, joka on sdddetty perustuslaillisen
toimeksiannon tdyttimiseksi, voi kuitenkin antaa johtoa toimeksiantosdannoksessd kiytetty-
jen kisitteiden sisillostd. Hallitusmuodon 62 §:sséd edellytetyt sddnnokset “valtion viranomais-
ten virkatoimien, palvelujen ja muun toiminnan maksullisuuden sekd maksujen suuruuden
yleisistd perusteista” annettiin valtion maksuperustelailla (150/92). Laki kattaa sekd hallitus-
muodon aikaisemman VI luvun tarkoittamat “erityismaksut” ettd “ansaintatulon luonteiset
maksut”. Se ei kuitenkaan koske valtion liikelaitoksia eikd pddsiinnoén mukaan myoskidin
rahastoja (1.3 §).°

Valtion viranomaisten suoritteet on niistd perittdvid maksuja silmilld pitden jaettu maksu-
perustelaissa kahteen ryhmain, julkisoikeudellisiin ja muihin suoritteisiin. Jako ei kuitenkaan
noudata samoja kriteerejd kuin varhaisemmassa kirjallisuudessa tarkoitettu julkisoikeudelli-
sina pidettyjen “erityismaksujen” ja yksityisoikeudellisiksi luonnehdittujen “ansaintatulon
luonteisten maksujen” erottelu. Julkisoikeudellisella suoritteella tarkoitetaan 3 §:n 2 kohdan
mukaan “valtion viranomaisen suoritetta, jonka kysyntd perustuu lakiin tai asetukseen ja
jonka tuottamiseen viranomaisella on tosiasiallinen yksinoikeus”. Hallituksen maksuperuste-
lakia koskevassa esityksessd (HE 176/1991, s. 15) esimerkkeini julkisoikeudellisista suoritteista
mainittiin patentti, ajokortti, ajokortin peruuttaminen, passi, henkilokortti, litkennelupa,
haaste, ulosottotoimet, lainhuuto, ajoneuvon rekisterdinti ja katsastus sekd vaarallisten ainei-
den turvallisuusvalvonta. Muita kuin julkisoikeudellisia suoritteita luonnehtii perustelujen
mukaan se, ettd niiti ei tarvitse hankkia jonkin oikeuden saamiseksi valtiolta. Téllaisia suorit-
teita ovat muun muassa valtion tavarantuotanto, erilaiset selvitykset ja tutkimukset seki
koulutus.”

Julkisoikeudellisesta suoritteesta perittivan maksun tulee pddsdannon mukaan vastata suo-
ritteen omakustannusarvoa (6.1 §). Muista suoritteista perittivid maksuja kutsutaan maksu-
perustelain 7 §:ssd hinnoiksi. Niistd pddtetdidn liiketaloudellisin perustein. Julkisoikeudellisten
suoritteiden vastakategoriaa kutsutaankin toisinaan liiketaloudellisesti hinnoiteltaviksi suorit-

teiksi. Vuonna 1998 sdddettiin nditd suoritteita koskeva lisdys, jonka mukaan my6s niistd

¢ Se ei koske my@skddn valtion virastoja ja laitoksia, joiden maksullinen toiminta oli jo ennen sen voimaantuloa lailla
sdddetty jarjestettdviaksi liikkeperiaatteiden mukaan.

7 Maksuperustelain “julkisoikeudelliselle suoritteelle” antama méiritelma on altis kritiikille. Ilmaus tosiasiallinen
yksinoikeus” viittaa pikemminkin miard4dvin markkina-aseman kuin oikeudellisesti suojatun yksinoikeuden suun-
taan. Hallituksen esityksen perusteluissa annetut esimerkit ovat kuitenkin suoritteita, joilla ei ole markkinoita —
poikkeuksena ovat nykyisin ajoneuvojen rekisterdinti ja katsastus — ja joiden “tuottaminen” on asianomaisten
viranomaisten oikeudellinen yksinoikeus.
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perittivi hinta saadaan mairitd omakustannusarvoa vastaavaksi, jos viranomaisella on tosi-
asiallinen yksinoikeus niiden tuottamiseen (961/98).% Lisdystd perusteltiin silld, ettd suurella
osalla liiketaloudellisesti hinnoiteltavista suoritteista ei ole vastinetta tai kilpailijaa vapailla
markkinoilla. Nama suoritteet voivat olla luonteeltaankin sellaisia, ettd voittolisin periminen
ei ole perusteltua. Esimerkkeini tillaisista aiemmin liiketaloudellista hinnoittelua edellytti-
neistd suoritteista hallituksen esityksessd mainittiin tyoryhma- ja komiteanmietinnot seka
valokopiot viranomaisten hallussa olevista asiakirjoista. (HE 203/1998.)

Julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten maksujen kisitteitd on kiytetty ja kdytetddn
yhd myos kunnallisista maksuista. Kunnallistalouteen sovellettu erottelu vastasi alkujaan sitd
jakoa “erityismaksuihin” ja ”ansaintatulon luonteisiin maksuihin”, joka valtiontaloudessa pe-
rustettiin hallitusmuodon alkuperidisen VI luvun 62 ja 63 §:dédn: julkisoikeudellisia maksuja
kantaessaan kunta esiintyi julkisen vallan kantajan ominaisuudessaan ja yksityisoikeudellisia
maksuja periessddn puolestaan yksityisoikeudellisena oikeussubjektina (ks. esim. Rytkold
1958, s. 5). Kunnantalousoikeuden nykytilaa luonnehtii kuitenkin erdanlainen terminologinen
sekaannus. Tamén taustana on se, ettd kunnan julkisoikeudellisille maksuille on osoitettavissa
myos legaalidefinitio, eikd aina ole selvdd, mihin kisitesisdltoon julkisoikeudellisten ja yksityis-
oikeudellisten maksujen termeji kiytettiessd kulloinkin viitataan.

Laissa ja asetuksessa verojen ja maksujen perimisestd ulosottotoimin (367—368/61; vero-
ulosottolaki ja -asetus) kiytetddn seki valtion- ettd kunnantalouteen viitaten kisitettd julkiset
maksut. Kunnallisia julkisia maksuja ovat veroulosottoasetuksen 1.2 §:n mukaan "kunnille lain
nojalla tai valtion viranomaisen vahvistaman taksan mukaan perittdvit julkisoikeudelliset
maksut”. Valtiontaloudessa veroulosottolain mukaisesti perittivien maksujen ala on nykyisin
sama kuin maksuperustelaissa tarkoitettujen julkisoikeudellisten suoritteiden. Tdmé perustuu
maksuperustelain nimenomaiseen sidnnokseen, joka syrjayttda veroulosottoasetuksen 1.2 §:n
médritelmin. Maksuperustelain 11 §:n mukaan ainoastaan maksut julkisoikeudellisista suorit-
teista voidaan perid veroulosottolain mukaisessa jarjestyksessi. Muiden maksuperustelaissa
tarkoitettujen maksujen perinnissi noudatetaan yksityisoikeudellisten saatavien perinnisti
sdddettyd jdrjestystd. Kun veroulosottoasetuksessa julkisoikeudellisiksi mairitelldan kaikki
“kunnille lain nojalla tai valtion viranomaisen vahvistaman taksan mukaan perittdvit ...
maksut”, suoraan ulosottokelpoisten kunnallisten maksujen asiallinen ala ylittdd maksuperus-
telaissa julkisoikeudellisiksi médriteltyjen suoritteiden piirin.

Julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten maksujen kisitteitd saatetaan siis kdyttdd aina-

kin seuraavissa kolmessa merkityksessi

— varhaisemman oikeuskirjallisuuden “erityismaksujen” ja “ansaintatulojen luonteisten
maksujen” vilistd eroa vastaavasti siten, ettd julkisoikeudellisia maksuja kantaessaan

8 Maksuperustelakiin vuonna 1998 lisittiin myos kilpailunrajoituslakiin viittaava sdannds: ”Jos viranomainen tuot-
taa suoritteita madradvissd markkina-asemassa, on suoritteiden hinnoittelussa otettava huomioon kilpailunrajoituk-
sista annetun lain (480/1992) médradvin markkina-aseman vairinkdyttod koskevat sadnnokset.”
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julkisyhteison katsotaan esiintyvin julkisen vallan subjektina ja yksityisoikeudellisia
maksuja kantaessaan taas yksityisoikeudellisena subjektina’

— valtion maksuperustelaissa on julkisoikeudellisille ja liiketaloudellisesti hinnoiteltaville
suoritteille sdddettyjd kriteerejd vastaavasti sekd

— suoraan ulosottokelpoisten ja yksityisoikeudellisille saataville sdddetyssd jarjestyksessd
perittdvien maksujen vilistd eroa vastaavasti."

Julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten maksujen kisitteellinen monimerkityksisyys on
aiheuttanut ongelmia ja epdselvyyksid erityisesti kunnantalousoikeudessa. Palaan niihin kisi-
teltydni ensin kunnallisten verojen ja maksujen eroa.

Kunnalliset verot ja maksut

Vuoden 1919 hallitusmuodossa ei ollut kunnallisia verolakeja koskevaa sddnnosti. Perustus-
lakivaliokunnan kaytannossa oli kuitenkin otettu kantaa sithen, missd médarin myos kunnalli-
sista veroista sdddettdessd oli noudatettava vaatimuksia, joita valtion veroista sditiville laeille
oli asetettu aluksi perustuslakivaliokunnan kidytinnossi ja jotka vuodesta 1992 lukien perus-
tuivat hallitusmuodon 61 §:n nimenomaiseen siinnokseen. Vakiintuneeksi kannaksi tuli, etti
kunnallistenkin verojen tuli perustua lakiin ja ettd verolakien oli valtion verolakien tavoin
sisdllettdvd sddnnokset verovelvollisuuden perusteista ja verovelvollisen oikeusturvasta. Sen
sijaan kunnallisesta itsehallinnosta katsottiin seuraavan, ettd kunnalla oli toimivalta paittaa
itse veron suuruudesta — kuten verodyrin hinnasta tai sittemmin kunnallisen tuloveron vero-
prosentista. (PeVL 5/1988 vp ja HE 1/1998 vp, s. 176.) Tdtd kantaa vastaa my6s uuden
perustuslain 121.3 §:n otettu sddnnds kunnallisista verolaeista.

Valtion veroista sddtivien lakien tavoin myos kunnallisissa verolaeissa on oltava saidnnokset
verovelvollisuuden perusteista ja verovelvollisen oikeusturvasta. Valtion veroista sddtavissd
laeissa on lisiksi oltava sddannokset veron suuruudenkin perusteista siten, ettd niitd soveltavien
viranomaisten paitoksenteko on luonteeltaan sidottua harkintaa. Kunnallisissa verolaeissa
puolestaan edellytetddn sdddettivin vain veron mairddmisen perusteista. Kunnallisen itsehal-
linnon niakokulmasta voidaan perustella kantaa, jonka mukaan lainsdétdjalla ei ole edes toimi-
valtaa sddtdad kunnallisten verojen suuruudesta.'!

? Sindnsd voitaisiin tietysti keskustella siitd, missd médrin valtio esiintyi julkisen vallan kantajana pédttiessddn
hallitusmuodon alkuperiisessd 62 §:ssd tarkoitettujen yleisten laitosten kdyttamisestd perittdvistd maksuista. Halli-
tusmuodon alkuperiinen sd@nngs oli suhteessa julkiseen valtaan kaksijakoinen: virkatoimissa ja toimituskirjoissa oli
selkedsti kyse julkisen vallan kiyttimisestd, kun sen sijaan “yleisten laitosten” palveluita voidaan tuottaa myos
markkinaperusteisesti. Kuvaavaa onkin, ettd sadnnoksessd mainitut posti ja rautatiet on sittemmin yksityistetty ja
toimialat on samalla avattu kilpailulle.

!0 Neljantend merkityksend voidaan viitata vield Myllyméen, 2000, s. 221, omaksumaan médritelmdin. Hénen
mukaansa julkisoikeudellisia ovat kuntien lakisaiteisistd tehtdvistddn perimit maksut.

"' Yhteisoverouudistusta, joka toteutettiin vuonna 1992 tavallisessa lainsdatimisjarjestyksessd sdddetyilld laeilla
(1535-1547/1992), voi pitdd perustuslain suojaaman kunnallisen itsehallinnon kannalta ongelmallisena, merkitsihdn
uudistus sitd, ettd kunnilta vietiin toimivalta paittad erdiltd osin verotuksensa tasosta. Yhteisoverouudistusta koskeva
hallituksen esitys 209/1992 vp ei kuitenkaan ollut perustuslakivaliokunnan arvioitavana.
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Kunnallisista maksuista ei ollut siinnéksid hallitusmuodossa, eiki niitd otettu uuteenkaan
perustuslakiin. Perustuslain sddtdjd on siten jattinyt edelleenkin avoimeksi kysymyksen,
ovatko valtion maksuja koskevat, perustuslain 81.2 §:ssd nykyisin olevat lakitasoisen sdantelyn
vaatimukset merkityksellisid myos kunnallisten maksujen kannalta. My6skiddn perustuslakiva-
liokunta ei ole ottanut tdhidn kantaa. Palaan kysymykseen jiljempéni. Tdssd vaiheessa riittdd
todeta, ettd perustuslain mukaan kunnallisista veroista ja maksuista pditetddn eri jarjestyksessi
ja ettd kunnallisten verojen ja maksujen erottelulla on siten valtiosdidntooikeudellista merki-
tysta.

Perustuslakivaliokunta kivi kunnallisten verojen ja maksujen vilistd rajaa vuoden 2002
valtiopdivilli antamassaan lausunnossa, jossa tarkasteltiin maanomistajilta maankaytto- ja
rakennuslain 91c¢ §:n nojalla perittivii kehittdimiskorvausta (PeVL 53/2002 vp). Maankiytto-
ja rakennuslain mukaisella maankayttosopimuksella voidaan sopia muun ohessa maanomista-
jan osallistumisesta yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Jos asiasta ei sovita,
kunta voi perid maanomistajalta kehittimiskorvausta. Kehittimiskorvaus on lain mukaan
sellainen korvaus yhdyskuntarakentamisen arvioiduista kustannuksista, joka on suhteutettu
“asemakaavan mukaiselle tontille asemakaavassa osoitetun rakennusoikeuden lisdyksen tai
kiayttomahdollisuuden muutoksen aiheuttamaan tontin arvonnousuun”. Korvauksen enim-
mdiismaird on 60 % asemakaavan aiheuttamasta tontin arvonnoususta.

Perustuslakivaliokunta viittasi lausunnossaan siihen, ettd valtion verojen ja maksujen kes-
keisend erona on pidetty maksun vastikkeellisuutta, mutta totesi samalla, ettd maksuluontei-
suus ei edellytd tayttd kustannusvastuuta. Kuitenkin valiokunta katsoi, myéhemmin valtion
maksujen ja verojen rajanvedossa omaksumaansa kantaa ennakoiden, ettd “mitd suuremmaksi
maksu toisaalta muodostuu palvelun tuottamisen kustannuksiin verrattuna, sitd lihempina
on suorituksen pitiminen valtiosddntoisend verona’. Valiokunta katsoi, ettd kehittimiskor-
vauksessa oli sekamuotoisen rahasuorituksen piirteiti. Sitd luonnehdittiin vastikkeeksi, mutta
sen taso oli sidottu vastikkeellisuudesta riippumattomaan seikkaan, tontin arvonousuun. Kun
lahtokohtana kuitenkin oli vastikkeellisuus ja kun julkisilta maksuilta ei vakiintuneesti vaadita
ehdotonta kustannusvastaavuutta, valiokunta piti kehittimiskorvausta maksuna. Kun lausun-
toa vertaa perustuslakivaliokunnan hieman myéhemmin esittimiin valtiontaloutta koskeviin
kannanottoihin, valiokunnan linja on tulkittavissa siten, ettd verojen ja maksujen raja kunnal-
listaloudessa on valtiosdantooikeudellisessa arvioinnissa vedettivd samojen kriteerien mukaan
kuin valtiontaloudessa.

Oikeuskirjallisuudessa on jo pitkiin katsottu, ettd kunta voi médritelld paitsi yksityisoikeu-
dellisiksi my6s julkisoikeudellisiksi luonnehditut maksunsa voittoa tuottaviksi siten, ettd ne
ylittivit omakustannushinnan. Tdmi kanta on vahvistettu myds oikeuskidytinngssd, esimer-
kiksi satamamaksuja koskevissa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa 1.10.1975 T 3736
ja KHO 1995:30. Jalkimmaiisessi ratkaisussaan korkein hallinto-oikeus totesi, ettd satamamak-
suihin on katsottu voitavan sisillyttad myos vilillisid kustannuksia ja ettd niistd kertyvii tuloja
on katsottu voitavan kiyttdd myos kaupungin muihin kuin satamaa koskeviin menoihin.

Samalla korkein hallinto-oikeus kuitenkin korosti, ettd satamamaksun suuruutta rajoittavat
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julkisoikeudellisen maksun maédraytymistd ja kunnallisten toimielinten péditosvallan kiyttod
koskevat periaatteet. Kun kaupunginhallitus oli korottanut matkustajamaksun nelinkertaisek-
si, se oli kdyttinyt pdatoksen mukaan harkintavaltaansa muuhun kuin satamamaksun perimi-
seen ja ylittdnyt siten toimivaltansa.

Piditoksessd ei yksildity periaatteita, jotka yleisesti rajoittavat “julkisoikeudellisen” maksun
madrdytymistd. Ndihin kuitenkin kuuluu epidilemitti vastikkeellisuus.'? Vastikkeellisuus mak-
sun aineellisena tunnusmerkkini, joka erottaa sen verosta, asettaa sen suuruudelle tietyn
yldrajan. Jos ero omakustannushintaan kasvaa liian suureksi, maksu muuttuu oikeudelliselta
luonteeltaan veroksi, josta on sdddettivi ja padtettivi veroille varatussa jérjestyksessa. Kirjalli-
suudessa esimerkiksi Kilpi (1955, s. 325) onkin todennut, ettd kun epidsuhta maksun ja julkis-
yhteison tuottaman suoritteen vililli muodostuu kohtuuttomaksi, maksu muuttuu (lain-

vastaiseksi) veroksi.'?

Kuntien maksuista paattiminen

Kuntalaissa on kunnallisia maksuja koskeva yleissddnngs. Lain 13.2 §:n 4 kohdan valtuuston
tehtdviin kuuluu paittdd kunnan palveluista ja muista suoritteista perittavien maksujen ylei-
sistd perusteista. Lainkohta rajoittuu kuitenkin sddnteleméaén vain kunnan siséisid padtosvalta-
suhteita: se osoittaa maksuperusteista padttimisen kunnan sisilld ensisijaisesti valtuustolle.
Sen sijaan siité ei ole saatavissa johtoa valtion ja kunnan toimivaltasuhteisiin.

Kuntien kantamien maksujen oikeusperustaa on perinteisesti arvioitu julkisoikeudellisten
ja yksityisoikeudellisten maksujen kisitteellisessd kehikossa. My6s perustuslakivaliokunta viit-
tasi kannanotossaan maankdaytto- ja rakennuslain mukaisesta kehittimiskorvauksesta siihen,
ettd kunnalliset maksut on tapana jakaa julkisoikeudellisiin ja yksityisoikeudellisiin. Korkein
hallinto-oikeus puolestaan tarkasteli ratkaisussaan 1995:30 satamamaksua julkisoikeudellise-
na maksuna.

Oikeuskirjallisuudessa ei ole aivan tavatonta, ettd julkisoikeudellisten maksujen kisittely
kulkee ainakin nienniisesti kehissi. Julkisoikeudelliset maksut méiritelldin ensin kuntien lain
nojalla kantamiksi maksuiksi ja timan jalkeen esitetdan kysymys, edellyttddko julkisoikeudel-
listen maksujen kantaminen laissa annettua valtuutusta. Ei ole ehka yllittivis, ettd enemmisto

asiaa kirjallisuudessa kisitelleistd on paatynyt lopputulokseen, joka sisiltyy jo julkisoikeudel-

12 Vuonna 1995 antamassaan paatoksessd 1995 A 29 korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kun yleisisté vesi- ja vieméri-
laitoksista annetun lain 10 §:n mukaan tonttijohtojen kunnossapitovelvollisuus kuului kiinteiston omistajille, kun-
nan ndille mddrddma tonttijohtomaksu ei aiheutunut vesilaitoksen yllipidosta. Vuosittain suoritettava tonttijohto-
maksu rasitti ndin ollen vastikesuhteen puuttuessa yksipuolisesti kiinteistén omistajia. Lisaksi tonttijohdon méaraa-
minen ei kohdellut kiinteistén omistajia tasapuolisesti. Korkein hallinto-oikeus katsoikin, ettd tekniselld lautakun-
nalla ei ollut ollut toimivaltaa mdériti tonttijohtomaksua kunnallisena maksuna.

13 Ks. my6s esim. Kalima 1988, s. 190.
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listen maksujen méairitelmain: kunnat voivat perii julkisoikeudellisia maksuja vain lain tdhin
antaman valtuutuksen nojalla!**

Kehdpditelmastd ei kuitenkaan vilttaimittd ole pohjimmaltaan kysymys. Voi olla, toimi-
valtakysymyksen yhteydessi julkisoikeudellisen maksun kisitettd on kiytetty toisessa merki-
tyksessd kuin kunnallisia maksuja systematisoivassa ja esittelevissi luokituksessa. Voi olla, ettid
toimivaltaperustaa kysyttdessd julkisoikeudelliset maksut on ymmarretty varhaisemman eri-
tyismaksun kisitettd vastaavasti julkisen vallan kdyttoon perustuviksi maksuiksi. Kuitenkin
nienniiseksikin osoittautuva kehapaittely todistaa siitd, ettd julkisoikeudellisen maksun kisite
saattaa pikemminkin vaikeuttaa kuin selkeyttdd toimivaltaongelmien jdsentdmisti.

Kisitelainopin analyyttisen kritiikin aapistotuuksia on, ettd jossakin oikeudellisessa yhtey-
dessd merkityksellinen kisitteellinen erottelu ei vilttiméttd ole sitd toisessa oikeudellisessa
kontekstissa. Positiivisoikeudellinen lainsddddntomme edellyttda julkisoikeudellisten (julkis-
ten) kunnallisten maksujen erottamista silloin, kun ongelmana ovat maksuilta perittivdin
korkoon sekid niiden vanhenemiseen ja perintiin liittyvit kysymykset.”> Mutta tisti ei tieten-
kédn vield sindnsi seuraa, ettd kunnallisten maksujen madraamistd koskevat toimivaltaongel-
mat olisivat jasennettdvissd samanlaisella erottelulla. Oikeuskirjallisuuden toimivaltakysymyk-
sessd solmimat solmut voidaan avata vain kysymyksenasettelua muuttamalla.

Kunnallisten maksujen midradamistd on tarkasteltava kunnallisen itsehallinnon taustaa vas-
ten. Toimivaltaongelmat on syyti irrottaa julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten maksu-
jen vilisestd erottelusta ja liittdd timin sijasta itsehallinnon kannalta oikeudellisesti merkityk-
sellisiin eroihin kuntien tehtdvissid. Perustava rajalinja kulkee pakollisten ja vapaaehtoisten
tehtdvien vililld. Lisaksi vapaaehtoisissa tehtdvissd merkitystd voi olla silld, onko ndita tehtivid
sddnnelty lailla vai ei. Ndin voimme erottaa kolmentyyppisii tehtivid (ja niitd vastaavia suo-

ritteita):

— pakolliset lakisditeiset tehtdvit
— vapaaehtoiset lakisditeiset tehtdvit ja
— vapaaehtoiset, laissa sddntelemittomit tehtdvit

Tehtdvipohjainen tarkastelu ei ole aikaisemmassakaan oikeuskirjallisuudessa tuntematon,
vaikka se onkin ikddn kuin alistettu julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten maksujen
viliselle peruserolle. Niinpd Harjulan ja Prittdlin mukaan maksut kunnan lakisdéteisten pa-

kollisten tehtdvien hoitamisesta ovat julkisoikeudellisia maksuja ”puhtaimmillaan”. Téllaisissa

" Ks. Kalima 1988, s. 177, Myllymiki 2000, s. 220, ja Harjula-Prittild 2000, s. 422.

15 Korkolakia (633/82) ei sovelleta julkisoikeudellisesta perusteesta johtuvaan velkasuhteeseen. Lakia velan vanhen-
tumisesta (728/03) ei taas sovelleta veroon, julkiseen maksuun tai muuhun rahasaamiseen, joka saadaan perid
ulosottotoimin ilman tuomiota tai paatostd (1.2 §:n 1 kohta). Tédssd vanhentumislaki siis viittaa veroulosottolakiin.
Lakia saatavien perinnéstd (513/99) ei puolestaan sovelleta suoraan ulosottokelpoisiin valtion saataviin eikd lainvas-
taisen menettelyn vuoksi mairittyihin julkisoikeudellisiin maksuseuraamuksiin. Sen sijaan veroulosottolainsiidin-
nossi tarkoitetut julkisoikeudelliset kunnalliset maksut kuuluvat perintilain soveltamisalaan. Lakivaliokunta kiin-
nittikin perintilakia koskevasta hallituksen esityksestd antamassaan mietinndssd (LaVM 30/1998 vp) huomiota
epidjohdonmukaisuuteen lain soveltamisalassa.
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tehtivissd “on yleensi selvii, ettd kunta ei voi omilla paidtoksillian perid tehtdvian hoitamisesta
maksua, vaan tima edellyttidd lakia, jossa maksusta tai sen médarddmisen perusteesta saddetddn”.
Kirjoittajat eivit kuitenkin perustele, miksi timé on “yleensi selvdd”. Vapaacehtoisista lakisda-
teisistd tehtdvistd Harjula ja Prittild toteavat, ettd myos niiden hoitamisesta perittdvit maksut
ovat usein sdanneltyjd, mutta lisddvit, ettd "jos nimenomaista kieltdvii tai valtuuttavaa sdian-
nosté ei ole, maksun periminen tillaisen laissa siddetyn, mutta kunnalle vapaaehtoisen tehti-
vin hoitamisesta saattaa olla mahdollista yksityisoikeudellisin perustein”. (Harjula-Prattild
2000, s. 422-423.)

Oikeuskirjallisuuden vallitsevana kantana voi pitid, ettd julkisoikeudellisia maksuja voidaan
perid ainoastaan lain nojalla; julkisoikeudellisen maksun kisite lienee ndissd kannanotoissa
lupa tulkita hallitusmuodon alkuperiisen 62 §:n sisdllolliseen alaan samastuvassa “erityismak-
sun” merkityksessi. Poikkeaviakin kisityksid on esitetty. Niinpd Hannus ja Hallberg toteavat
Kuntalaki-teoksessaan, ettd kunnilla voi olla toimivalta kantaa julkisoikeudellisia maksuja
paitsi nimenomaisten lain sddnnosten nojalla my6s ”sithen nihden, ettd ne kohdistuvat julkis-
ten laitosten ja palvelusten kdyttamiseen” (Hannus-Hallberg 2000, s. 463). Tdma kanta saattaa
olla jadnne Kuuskosken ensi kertaa 1950-luvulla julkaisemasta, vuoden 1946 kuntalakia kisi-
telleestd teoksesta, jossa katsottiin, ettd julkisoikeudellisen maksun kantaminen voi perustua
myos yleiseen oikeusperiaatteeseen. Kuuskosken mukaan ”yleensa voitaneen katsoa, ettd kunta
voi kantaa julkisia maksuja sellaisesta julkisen esineen kidyttamisestd tai palvelusta, mistd
valtiokin kantaa maksua”. (Kuuskoski 1952, s. 287—-288.) Voimme olettaa, etti Kuuskoski on
tdssd viitannut hallitusmuodon alkuperiisen 62 §:n sddnnokseen valtion maksuista, joita kan-
nettiin ”postin, rautateiden, kanavien, sairaalain, oppilaitosten ynnd muiden valtion yleisten
laitosten kiyttdmisestd”. Hannuksen ja Hallbergin mainitsemat “julkiset laitokset ja palveluk-
set” lienevidt myos alun pitden tarkoittaneet sen kaltaisia laitoksia ja palveluita, joita timd
hallitusmuodon sddnnos sddnteli.'® Ajatuksena lienee ollut, ettd hallitusmuodon 62 § on il-
mentinyt yleistd oikeusperiaatetta, jonka nojalla kunnat voivat perid maksuja ”julkisten laitos-
ten ja palvelusten kdyttdmisestd”, vaikka niille ei olisi tahdn laissa annettu valtuutusta. Kun
hallitusmuodon maksusddnnostd muutettiin vuonna 1991, Hannuksen ja Hallbergin kanta me-
netti valtiosdidntooikeudellisen kiinnekohtansa. Lisiksi kanta on — jos tulkintani sen yhteydesti
hallitusmuodon 62 §:d4n ylipdatddan osuu kohdalleen — altis kritiikille my6s siind suhteessa, ettd
valtiosddntooikeudellinen analogia valtion maksujen ja kunnallisten maksujen vililld ontuu.

My6s vallitsevaksi luonnehtimani kisitys, jonka mukaan kunnallisia julkisoikeudellisia
maksuja voidaan perid vain lain nojalla, on tuettu vastaavanlaiseen analogiaan. On katsottu,
ettd hallitusmuodon 62 §:n ja nykyisen perustuslain 81.2 §:n mukainen vaatimus lailla sdéta-
misestd ulottuu myos kunnallisiin (julkisoikeudellisiin) maksuihin. Myos tdméan kisityksen

mukaan maksusddnnos ilmentdd yleisempdd periaatetta, jonka sisdlté vain on toinen kuin

!¢ Perustuslakivaliokunnan kidytinnosti on syytd mainita maankiytto- ja rakennuslain mukaisia korvauksia koskeva
lausunto 53/2002 vp, jossa todettiin, ettd julkisoikeudellisen maksun madraamistd on pidetty mahdollisena ilman
lain valtuutustakin suoraan kunnallisen itsehallinnon nojalla.
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Kuuskoskella sekd Hannuksella ja Hallbergilla. Nyt yleisempi periaate ei perusta kunnille
maksuja koskevaa toimivaltaa, vaan pdinvastoin edellyttdd timan toimivallan nojautuvan lakiin.

Holopainen (1969, s. 57) ja Kalima (1988, s. 177) ovat perustelleet valtiollisten ja kunnallis-
ten maksujen rinnastusta silld, ettd maksuvelvollisen kannalta on yhdentekevii, onko maksun
saajana valtio vai kunta. Perustelu ei vakuuta. Sitd lain muodossa kiytettidvid toimivaltaa,
jonka perustuslain 81.2 § (aikaisemmin hallitusmuodon 62 §) eduskunnalle pidattdd, peruste-
lee ennen muuta eduskunnan finanssivalta, sen paitosvalta valtion yleisestd maksupolitiikasta.
Kyse ei ole niinkiin yksityisen subjektin oikeusaseman suojaamisesta; timi korostuu veroista
sdddettdessd ja selittdd sen, ettd verolaeille on asetettu tiukemmat sisdltovaatimukset kuin
maksuja koskevalle lakitasoiselle sddntelylle. Kunnallisten maksujen yhteydessid eduskunnan
valtiontaloutta koskevalla finanssivallalla ei puolestaan ole merkitysti. Sen sijaan merkitystid
on kuntien taloudellisella itseméidradmisoikeudella, joka on pikemminkin lakitasoiselle sddn-
telylle rajoituksia asettava kuin sitd edellyttdvd argumentti.

Perustuslakivaliokunta katsoi vuoden 1999 valtiopiivilli antamassaan lausunnossa, joka
koski sosiaali- ja terveydenhuollon maksuille ehdotettua maksukattoa, ettd hallitusmuodon
62 §:std ei voitu valittomasti pdatelld, miten kunnallisista maksuista piti sddtdd. Valiokunta
viittasi sithen, ettd pykélid oli valtiontalousluvussa ja koski sanamuotonsakin perusteella vain
valtion maksuja. Valiokunnan mielesti asiaa tuli valtiosddntéoikeudellisesti arvioida ensi si-
jassa hallitusmuodon 51.2 §:ssd tuolloin suojatun kunnallisen itsehallinnon kannalta. (PeVL 8/
1999.)

Vaatimukselle sditidda kunnallisista maksuista lailla onkin voitava osoittaa muita perusteita
kuin valtion maksuja koskeva perustuslain 81.2 §. Téllainen peruste voi olla maksujen perus-
oikeuskytkennissi. Kuntien tirkeimmit pakolliset tehtdvit toteuttavat perustuslain 2 luvussa
sdddettyjd perusoikeuksia: sosiaali- ja terveydenhuolto perustuslain 19.3 §:ssi julkiselle vallalle
sdddettyd velvollisuutta huolehtia riittdvistd sosiaali- ja terveyspalveluista sekid opetus- ja sivis-
tystoimi perustuslain 16 §:n takaamia sivistyksellisid oikeuksia. Perustuslakivaliokunnan kiy-
tinnossd on katsottu, ettd kaikista perusoikeuksien toteutumisen kannalta keskeisistd kysy-
myksistd on sdddettavi lailla (ks. PeVL 31/1997 vp ja 20/1998 vp). Kun kunnallisista palveluista
perittdvilld maksuilla voi olla olennainen merkitys julkiselle vallalle kuuluvan perusoikeuksien
turvaamisvelvollisuuden toteutumisessa, niiden perusteista on sdddettivi lailla.

Pakollisten tehtdvien hoitamisesta perittiviltd maksuilta saattaa olla perusteltua edellyttda
lain valtuutusta silloinkin, kun tehtévilld ei ole téllaista yhteyttdd perusoikeuksien toteuttami-
seen. Se, ettd pakollista tehtdvid koskevaan lakiin on otettu sddnnoksiid joistakin kunnallisista
maksuista, voi olla tulkittavissa lainsdatdjin kannanotoksi, jonka mukaan kunnalla ei ole

oikeutta perid muita maksuja lain toteuttamista tarkoittavista palveluistaan.”” Eduskunnan

17 Ks. my6s Kalima 1988, s. 178—179, jossa katsotaan, ettd kunnilla ei ole ilman laissa olevaa valtuutusta oikeutta peria
maksua pakollisista tehtdvistddn varsinkaan silloin, kun lain sddtdmisen yhteydessi vallinneista olosuhteista voidaan
paitelld, ettd laissa kysymys kustannusten jaosta kunnan, valtion ja yksityisten kesken on tarkoitettu jarjestettivin
lopullisesti noudattaen valtakunnan eri osissa yhdenmukaisia perusteita”
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oikeusasiamies katsoikin vuonna 1994 antamassaan paatoksessd, ettd rakennuslaissa oli tyh-
jentdvisti siddetty kaavoitusmaksuista, joita kunta saattoi perid yksipuolisen pddtoksensi
nojalla. Maanomistajan ja kunnan kesken solmituilla maankéyttosopimuksilla ja muutoinkin
voitiin oikeusasiamiehen kanssa sopia maksettavaksi muitakin kuin laissa siddettyja korvauk-
sia. Sen sijaan kunta ei voinut asettaa kaavoitusmaksun maksamista kaavan laatimisen tai
muuttamisen ehdoksi silloin, kun sille oli rakennuslain mukaan syntynyt velvollisuus laatia
kaava tai muuttaa sitd. Kunnalla ei ollut oikeutta perid myoskddn lakiin perustumatonta
poikkeuslupien valmistelumaksua. (Ks. ratkaisusta Karessuo 1994.)

Kaavoitus- ja rakennuslupa-asioissa vaatimusta kunnallisten maksujen perustamisesta la-
kiin perustelee myos maksujen yhteys julkisen vallan kiyttoon. Julkisyhteisdjen kantamiin
maksuihin liittyy aina julkista valtaa ilmentdva ainesosa silloin, kun niiden mairadmisestd
ja/tai maksuunpanosta tehddin erillinen hallintopddtds samaan tapaan kuin veroista ja ran-
gaistusluonteisista maksuseuraamuksista. Kuitenkin maksut poikkeavat veroista ja rangaistus-
luonteisista maksuseuraamuksista siini, ettd niissi maksuvelvollisuus on erdissi mielessi lii-
tdnndinen tai toissijainen ainesosa. Julkisyhteison ja yksityisen subjektin oikeussuhteen mai-
rittelee ensisijaisesti suorite, jonka vastike maksu on. Julkisyhteis6jen maksut eivit perustu
samalla tavalla yksipuolisesti asetettuun maksuvelvollisuuteen kuin verot ja rangaistusluontei-
set maksuseuraamukset, vaan ne ovat korvausta maksuvelvollisen saamasta suoritteesta. Alf
Rossia (1958) seuraten voimme asettaa julkisen vallan kdyton tunnusmerkiksi heteronomi-
suuden, vallankidyton yksipuolisuuden. Maksujen méirddminen ei ole luonteeltaan ainakaan
yhti vahvasti heteronomista kuin verojen ja rangaistusluonteisten seuraamusten.

Julkisyhteisojen perimissd maksuissakin maksuvelvollisen ja julkisyhteison suhteeseen saat-
taa kuitenkin liitty4d piirteitd, jotka osoittavat heteronomisuutta tai ainakin riippuvuutta ja
epasymmetriaa. Maksujen yhteys julkisen vallan kdyttoon vaihtelee riippuen suoritteesta,
jonka vastike maksu on. Valtion maksuperustelain luokittelu perustuu tissi suhteessa merki-
tyksellisiin ndkokohtiin. Lain julkisoikeudelliseksi mairittelemassi suoritteessa, “jonka kysyn-
td perustuu lakiin tai asetukseen ja jonka tuottamiseen viranomaisella on tosiasiallinen yksin-
oikeus”, itse suorite ilmentdd julkisen vallan kiyttod: se esimerkiksi perustaa yksityiselle subjek-
tille oikeuksia, joita talld ei ilman viranomaisen suoritetta olisi. Tamahan luonnehtii vaikkapa
passia, ajokorttia ja liikkennelupaa, joita maksuperustelain esitoissi (HE 176/1991 vp) kiytet-
tiin esimerkkeini julkisoikeudellisista suoritteista. Vilitont4 julkisen vallan kidyttod ilmentavit
myos ne tuomioistuinten ja erdiden oikeushallintoviranomaisten suoritteet, joista erityislain
(701/93) nojalla peritdin oikeudenkiynti-, hakemus-, toimitus- ja toimituskirjamaksuja. Myos
kuntien pakollisissa tehtdvissd suoritteet saattavat olla maksuperustelain tarkoittamassa mie-
lessi julkisoikeudellisia. Esimerkkeji tarjoavat juuri kaavoitus- ja rakennuslupapiitokset, joita
edelld selostamani eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu koski.

Maksuvelvollisuuden kytkentii julkisen vallan kiyttoon lieventdd myos julkisoikeudellisten
suoritteiden yhteydessi kaikille julkisille maksuille ominainen vastavuoroisuus. Tdmai vasta-
vuoroisuus ei kuitenkaan oikeuta rinnastamaan julkisyhteison ja maksuvelvollisen suhdetta

yksityisoikeudelliseen sopimussuhteeseen. Julkisyhteisolld on monopoliasema julkisoikeudel-
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lisen suoritteen tarjoajana, ja tima saattaa esimerkiksi ulkomaille tai moottoriajoneuvon rat-
tiin haluavan tai rakennuslupaa tarvitsevan riippuvaiseksi julkisyhteisgstd. Kohtaamme riip-
puvuuden ja epdsymmetrian, joka luonnehtii oikeussuhteita, joissa toisena osapuolena on
julkisen vallan kantaja. Maksuvelvollinen on sitd riippuvaisempi julkisyhteisostd, mitd vihem-
min oikeudellista tai tosiasiallista valinnanvaraa hanelld suoritteen hankkimisessa on.'®

Olen edelld todennut, ettd maksuissa lakisdéteistd sadntelyd eivit yleensd perustele saman-
laiset yksityisten subjektien oikeusturvaan liittyvit nakokohdat kuin veroissa. Maksuissa, joita
peritian maksuperustelain julkisoikeudellisiksi maérittelemistd suoritteista, oikeusturvaniko-
kohta on kuitenkin korostuneempi kuin muissa maksuissa. Maksuvelvollisuuden tillaisista
suoritteista voi katsoa koskettavan perustuslain 80.1 §:n tarkoittamalla tavalla yksilon oikeus-
aseman perusteita siten, ettd valtiosdantooikeudelliset nakokohdat edellyttavit myos kunnalli-
sissa maksuissa niiden perustamista laissa annettuun valtuutukseen.

Muut kuin maksuperustelaissa julkisoikeudellisiksi mairitellyt suoritteet eivit samalla ta-
voin ilmenni julkisen vallan kiyttod, eikd julkisyhteisolld myoskddn ole niiden tarjoajana
samanlaista oikeudellisesti perustettua monopoliasemaa kuin julkisoikeudellisissa suoritteissa.
Kyse on hyddykkeisti, joita voi olla tarjolla my6s vapailla markkinoilla. Téllaisissakin hyodyk-
keissi julkisyhteison asema voi kuitenkin ldhestyi tosiasiallista monopolia. Miti riippuvaisem-
pia suoritteita tarvitsevat yksityiset ovat julkisyhteisén tarjonnasta, sitd perustellumpaa on
rinnastaa suoritteet valtion maksuperustelain mukaisiin julkisoikeudellisiin suoritteisiin.

Kunnallisen itsehallinnon merkitystd on perinteisesti pidetty vihdisempini kuntien pakol-
lisissa tehtévissd kuin niiden yleiselld toimialalla eli niissd kuntalain 2.1 §:ssd tarkoitetuissa
tehtdvissd, jotka ne ovat ottaneet itselleen itsehallintonsa nojalla. On esimerkiksi katsottu, etti
pakollisissa tehtivissid kunnat voidaan alistaa pitemmille meneviin valtion valvontaan kuin
vapaaehtoisissa tehtdvissd. Siitd, ettd tehtdvit on lailla sdddetty pakollisiksi, ei kuitenkaan
seuraa, ettd perustuslain suojaama itsehallinto menettéisi niissd kokonaan merkityksensd. On
mahdollista, ettd jossakin kunnille pakolliseksi sdddetyssa tehtdvissd mikddn esittelemistiani
nikokohdista ei vaadi lakitasoista sddntelyd ja ettd kunnille jad toimivalta pdattdd maksusta
ilman lain antamaa valtuutustakin.

Vaatimusta kunnallisten maksujen perustamisesta lakiin ei voida tukea perustuslain
81.2 §:ddn. Sdannokselld voi sen sijaan olla merkitystd lakitasoista sdidntelyd koskevan vaati-
muksen tdsmentdmisessd silloin, kun vaatimus on perustettavissa johonkin esittelemistini
seikoista. On tuskin perusteltua edellyttdd kunnallisista maksuista saddettdviksi lailla katta-
vammin kuin perustuslain 81.2 § nojalla valtion maksuista. Riittdvdd on siten sddtdd lailla
maksullisuuden sekid maksujen suuruuden yleisistd perusteista. Mutta onko lainsditdjilld edes
toimivaltaa antaa titd pitemmalle menevid sddnnoksia? Tidtd kysymystd perustelee perustus-

lain 121 §:n suojaama kunnallinen itsehallinto, jonka ytimeen perustuslakivaliokunnan pitka-

'8 Voimme ehki sanoa, ettd oikeuskirjallisuuden aikaisemmin omaksuma mairitelma, joka liitti julkisoikeudellisen
maksun kisitteen julkisen vallan kidyttamiseen, oli néiltd osin perusteltu lihtokohta jasentdd toimivaltakysymysti.
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aikaisen lausuntokdytinnon mukaan kuuluu kuntien taloudellinen itseméaradmisoikeus (ks.
sithenastisesta kdytinnostd HE 1/1998 vp, s. 175-176).

Saannokset kunnallisten suoritteiden maksuttomuudesta tai maksuille asetettavasta yldra-
jasta rajoittavat kuntien taloudellista itsemadrdamisoikeutta, joka sdilyttdd merkityksensi pa-
kollisissakin tehtdvissd. Myos taloudellisen itseméddradmisoikeuden rajoitusten valtiosdanto-
oikeudellista hyviksyttavyyttd on tarkasteltava eriytyneesti. Kun taloudellinen itsemadrdamis-
oikeus nauttii perustuslain suojaa, sen rajoittaminen on voitava tukea valtiosddntoisiin nako-
kohtiin, jotka punninnassa osoittautuvat itsehallintoa painavammiksi. Maksuttomuutta tai
maksuille sdddettdvid rajoituksia voivat perustella ennen kaikkea perusoikeuksien toteutu-
mista koskevat nikokohdat.

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan 8/1999 vp, etti itsehallintosidinnokset eivit
estidneet sddtamdistd lailla maksuista, joita peritddan kuntien pakollisina tehtdvini tarjoamista
palveluista. Lailla voitiin sddtdd myos sellaisesta maksukatosta, jota hallitus oli ehdottanut
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuille. ” Asiallisesti” maksukattoa voitiin valiokunnan
mukaan perustella julkiselle vallalle hallitusmuodon 15a.3 §:ssd (nykyisin PL 19.3 §:ssd) asete-
tulla velvollisuudella turvata jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut. Valiokunta viittasi
aikaisempaan lausuntoonsa, jossa se oli todennut tistd perusoikeussddnnoksestd seuraavan,
ettd asiakasmaksut eivit saa suuruutensa vuoksi siirtdd palveluja niité tarvitsevien tavoittamat-
tomiin (PeVL 39/1996 vp). Samalla valiokunta korosti, ettd kun kuntien mahdollisuus pdéttad
itsendisesti taloudestaan nautti perustuslain suojaa ja kun maksukatolla oli myds perusoikeus-
kytkentd, maksukaton suuruutta ja sen piiriin kuuluvia palveluja ei voitu jittdad asetustason
sddntelyn varaan. Niistd seikoista oli sdddettdvi lailla.

Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksulain ohella my6s esimerkiksi kirjastolaissa (904/
98) on sddnnoksid, joissa on rajoitettu kuntien maksuja koskevaa paitosvaltaa. Maksuttomiksi
on sdddetty kuntien yleisten kirjastojen omien kokoelmien kiytto kirjastossa ja niiden lainaus.
Muista kirjaston suoritteista kunta voi perid enintdin suoritteen omakustannusarvoa vastaa-
van maksun. T4llainen maksu voidaan kuitenkin erityisestd syystd sddtda myos omakustannus-
arvoa korkeammaksi. (5 §.) Kirjastolain kuntien taloudellista itsemairdamisoikeutta rajoitta-
via sddnnoksid voidaan perustella perustuslain 16 §:l4, erityisesti sen 2 momentin julkiselle
vallalle asettamalla velvollisuudella turvata jokaiselle yhtildinen mahdollisuus kehittdi itsedan
varattomuuden estimitta.

My6s suoritteiden luonne maksuperustelain mukaisina julkisoikeudellisina suoritteina voi
perustella rajoituksia kuntien toimivallalle pd4ttdd maksujen tasosta. Samat yksityisten oikeus-
subjektien asemaan liittyvit nikokohdat, joiden vuoksi maksuperustelaissa on rajoitettu val-
tion julkisoikeudellisista suoritteista perittivien maksujen tasoa, perustelevat vastaavia, laissa
sdddettdvid rajoituksia kunnallisille maksuille.

Mikaéli kunnallisia maksuja koskeville rajoituksille ei voida osoittaa valtiosdantooikeudelli-
sesti hyviksyttivid perusteita, lainsddtdjilld ei ole toimivaltaa sddtdd niistd. Ndin ei ole vain
kuntien vapaaehtoisissa vaan myos pakollisissa tehtdvissa.

Nikokohdilla, jotka puoltavat vaatimusta lakitasoisesta sddntelystd, voi olla merkitystd vain
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kuntien pakollisissa tehtivissid. Kuntien vastuu taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten
perusoikeuksien toteuttamisessa edellyttdd, ettd lainsddtdjd on osoittanut niille tété tarkoittavia
tehtiviid (ks. Tuori 1996). Jos tehtdvit on jétetty kuntien vapaaehtoisuuden varaan, niissi ei voi
olla samalla tavalla kysymys perusoikeuksien toteuttamisesta kuin erityisesti sosiaali- ja tervey-
denhuollon sekd opetus- ja sivistystoimen pakollisissa tehtdvissd. Kuntien vapaaehtoisissa
tehtdvissddn tarjoamat suoritteet eivit mydskddn voi olla sellaisia julkisoikeudellisia suorit-
teita, joita valtion maksuperustelaissa tarkoitetaan. Kunnilla on toimivalta perii tillaisten
tehtdvien hoitamisesta maksuja, vaikka laissa ei olisi tdhdn annettu valtuutusta. Tami kanta
koskee myos lakisddteisid vapaaehtoisia tehtdvia.

Lailla saattaa kuitenkin olla annettu sidnnoksid vapaaehtoisista tehtdvistd kannettavista
maksuista, vaikka kuntien toimivalta niitd perid ei sitd edellytikddn. Esimerkin tillaisista
maksuista tarjoavat satamamaksut, joita koskevalla sddntelylld on pitkét, osin kaupunkien ja
niiden porvariston erioikeuksiin kietoutuneet perinteet. Satamien ylldpito ei kuulu kuntien
pakollisiin tehtdviin, mutta silti satamamaksuista on sdddetty lailla (L kunnallisista satama-
jarjestyksistd ja lilkennemaksuista 1157/94). Téssd laissa tarkoitettuja satamamaksuja ovat
tavaramaksu, matkustajamaksu, alusmaksu ja jatehuoltomaksu.

Lain sddnnokset vapaaehtoisten tehtivien hoitamisesta perittidvistd maksuista eivit estd
kuntia perimistd omien pdidtostensd nojalla muitakin maksuja. Kunnat ovatkin kantaneet
laissa sddnneltyjen, julkisoikeudellisiksi luonnehdittujen satamamaksujen ohella myds yksi-
tyisoikeudellisiksi kutsuttuja maksuja erilaisista palveluista, kuten laivojen kiinnityksesti ja
irrottamisesta, satamaluotsauksesta ja -hinauksesta seki satamanosturien kaytosté (ks. HE 37/
1994 vp).

Tyypillisid laissa sddntelemattomid maksuja, joita kunnat perivit omien, itsehallinnollisten

péddtostensd nojalla ottamiensa vapaaehtoisten tehtdvien hoitamisesta, ovat energiamaksut.

Kunnallisten maksujen suuruus

Kunnallinen itsehallinto asettaa rajoituksia lainsddtédjian toimivallalle sddtda kunnallisten suo-
ritteiden maksuttomuudesta tai maksujen suuruudesta. Jos lainsdétija ei ole téllaisia rajoituk-
sia sddtinyt, voivatko kunnat pdattdd maksujen tasosta vapaan harkintansa mukaan?

Sekid oikeuskdytiannossd ettd oikeuskirjallisuudessa on hyviksytty kanta, jonka mukaan
kunnallisille maksuille ei voida ainakaan yleisend vaatimuksena asettaa, ettd ne ei eivdt saa
ylittdd suoritteen omakustannusarvoa. Maksut voivat olla myds voittoa tuottavia. Maksun
tasoa rajoittaa kuitenkin maksun verosta erottava vastikkeellisuusnikokohta. Jos ero omakus-
tannusarvoon kasvaa suureksi, maksu saattaa muuttua luonteeltaan veroksi, josta on sdddettavi
perustuslain 121.3 §:ssi tarkoitetussa jirjestyksessd. Jos kunnallinen viranomainen maksun suu-
ruudesta pddttiessddn ylittad vastikesuhteesta seuraavan rajan, se ylittda samalla toimivaltansa.

Joskus saattaa olla perusteltua katsoa, etti kunnallisten viranomaisten pdittiméit maksut

eivit saa ylittdd suoritteen omakustannusarvoa. Niin voi olla silloin, kun suoritteella on
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Onko maksu maksu vai vero vai

merkitystd perusoikeuden toteutumiselle tai kun kysymyksessd on maksuperustelain maéritel-
min tayttivastd julkisoikeudellisesta suoritteesta perittivd maksu. Télloin ne nikokohdat,
joiden vuoksi maksuperustelaissa on maksun tasoksi sdddetty omakustannusarvo, voivat pe-
rustella vastaavaa rajoitusta my6s kunnan itsehallinnolliselle paidtosvallalle. Niinpd oikeus-
kansleri on katsonut piitoksessdin 17.10.2002 (1207/1/01), ettd "kunnilla on perustuslakiin
nojautuvan ja kuntalaissa jarjestetyn itsehallintonsa mukaan lakien nojalla ja niiden asettami-
en rajojen puitteissa oikeus itsendisesti pdattdd kunnallisten maksujen yleisistd perusteista ja
suuruudesta”. Kuitenkin asiakirjajiljennoksistd perittdvd maksu voi oikeuskanslerin mukaan
olla’enintdin sen suuruinen, etti se keskimiariisesti kattaa asiakirjan jiljennoksen antamises-
ta aiheutuvat kustannukset”. Oikeuskansleri korosti, ettd “ylisuuret maksut vaarantavat perus-
tuslailla turvatun julkisuusperiaatteen toteutumista”. Hinen mukaansa “kopion antamisessa
julkisuuslain perusteella on kysymys julkisoikeudellisesta suoritteesta, josta maksu tulee
midritd enintddn omakustannusarvon mukaan”.

Niihin yleisiin ”julkisoikeudellisen maksun méaardytymistd koskeviin periaatteisiin”, jotka
rajoittavat kunnallisten viranomaisten péitosvaltaa ja joihin korkein hallinto-oikeus viittasi
padtoksessddn 1995: A 30, kuuluvat myds yleiset harkintavallan rajoitusperiaatteet, kuten
yhdenvertaisuus. Periaate on otettava huomioon maksujen porrastamista harkittaessa: kritee-
rien, joiden nojalla maksut porrastetaan, tulee olla perustuslain 6.2 §:n syrjintikieltosdannok-
sen tarkoittamalla tavalla hyviksyttivid.

Kuten oikeuskdytinnossd on katsottu, kunta saattaa olla kilpailunrajoituslain 3.1 §:n tar-
koittama elinkeinonharjoittaja, kunnalla voi olla maksuista paéttiessddn lain 3.2 §:n mukainen
midrddvd markkina-asema ja maksupiditos saattaa tdyttdd kilpailunrajoituslain 7 §:n 4 kohdan
tarkoittaman kohtuuttoman hinnoittelukidytinnon tunnusmerkit. Korkeimman hallinto-oi-
keuden vuonna 1993 antaman péitoksen (KHO 1993: A 57) mukaan Helsingin kaupunginhal-
lituksen péitos satamamaksuna perittdvin matkustajamaksun korottamisesta nelinkertaiseksi
oli merkinnyt kohtuuttoman hinnoittelukdytinnon soveltamista. Korkein hallinto-oikeus
médrisi kilpailunrajoituslain 16.1 §:n 1 kohdan nojalla, ettd kaupunginhallituksen paitostd ei
saanut soveltaa. Toisessa, kunnallisvalituksen nojalla antamassaan paitoksessid (KHO 1995:30)
korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd "kaupunginhallitus korottaessaan matkustajamaksun ne-
linkertaiseksi ... on kdyttinyt harkintavaltaansa muuhun kuin satamamaksun perimiseen ja
ylittdnyt siten toimivaltansa”. Korkein hallinto-oikeus kumosi kaupunginhallituksen matkus-
tajamaksun korottamista koskevan padtoksen.'

Julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten maksujen erottelulla ei ole merkitystd, kun

arvioidaan rajoituksia kunnallisten viranomaisten maksujen tasoa koskevalle harkintavallalle.

19 Ks. myds KHO 2002:4, jossa katsottiin, ettd se, ettd kunta harjoitti litkuntalain mukaista julkista tehtidvia vuokra-
tessaan koulujen sisilitkuntatiloja yleis6lle kiytettdviksi liitkuntatoimintaan, ei sulkenut pois sitd, etté kilpailunrajoi-
tuslaki saattaisi tulla sovellettavaksi kuntaan. Kunnan toiminta ei kuitenkaan korkeimman hallinto-oikeuden mu-
kaan ollut kilpailunrajoituslain 3.1 §:n tarkoittamaa ammattimaista hyodykkeiden luovuttamista vastiketta vastaan,
eikd kunta siten myoskian ollut lainkohdassa tarkoitettu elinkeinonharjoittaja.
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