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Lausunto n:o 5

Valtiovarainvaliokunnalle

Valtiovarainvaliokunta on kirjeelldédn 29 pii-
viltd lokakuuta 1991 pyytdnyt eduskunnan pis-
toksen mukaisesti perustuslakivaliokunnan lau-
sunnon hallituksen esityksestd n:o 158 matkusta-
javerolaiksi.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina van-
hempi hallitussihteeri Hannele Kerola valtiova-
rainministeriostd, alivaltiosihteeri Nils Wirtanen
valtioneuvoston kansliasta, lainsdiddidnténeuvos
Sten Palmgren oikeusministeridsti, maaneuvos
Sune Friksson ja kansliapiillikko Peter Lind-
bick Ahvenanmaan maakuntahallituksesta,
professori Edward Andersson, professori Mikael
Hidén, professori Antero Jyrinki, yliméddrdinen
hallintoneuvos Olof Olsson, apulaisprofessori
Matti Pellonpdd, professori Ilkka Saraviita ja
professori Kari S. Tikka.

Kisiteltydin asian yksinomaan valtiosdinto-
oikeudelliselta kannalta perustuslakivaliokunta
esittdd kunnioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksessd saddettiaviksi ehdotettavan mat-
kustajaverolain mukaan lentokoneella tai laival-
la Suomesta ulkomaille 14htevistd matkustajista
olisi maksettava valtiolle matkustajavero, joka
vathtelisi 30—200 markkaan. Matkustajaveroa
el suoritettaisi alle 12-vuotiaista lapsista. Vero-
velvollisia olisivat matkalipun myyjat.

Esitys Littyy vuoden 1992 tulo- ja menoarvio-
esitykseen. Laki on tarkoitettu tulemaan voi-
maan heti sen tultua hyviksytyksi ja vahviste-
tuksi.

Esityksen sddtdmisjirjestysperustelujen mu-
kaan lakichdotus on késiteltdvd valtiopdivijar-
jestyksen 68 §n mukaisessa yhtd vuotta pidem-
miltd ajalta kannettavaa veroa koskevassa sdi-
tamisjdrjestyksessa.
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Valiokunnan kannanotot

Hallituksen esittimai laki on sisdlldltddn vero-
laki. Se tdyttad hallitusmuodon 61 §:n vakiintu-
neen tulkinnan mukaan verolain sddtdmisjirjes-
tyksen kaytolle asetettavat edellytykset, joten
téltd kannalta ei ole estettd késitelld lakiehdotus-
ta valtiopdivdjirjestyksen 68 §:n mukaisessa jir-
jestyksessa.

Esityksen perusteluista ilmenee tarkoituksena
olevan, ettd verovelvollisuus koskee myos Ahve-
nanmaan maakunnasta ulkomaille suuntautuvia
matkoja sekd sellaisia ahvenanmaalaisia, jotka
ovat matkanjirjestijid tai muita 2 §:ssd tarkoitet-
tuja verovelvollisia. Valiokunta on siksi arvioi-
nut myos sitd kysymystd, kuuluuko tillaisesta
verosta sddtdminen Ahvenanmaan maakuntaa
koskien valtakunnan vai Ahvenanmaan maa-
kunnan lainsdddint6valtaan.

Voimassa olevan Ahvenanmaan itsehallinto-
lain (670/51) mukaan (11.2 §&n 5 kohta) valta-
kunnan lainsdddédntovaltaan kuuluu ”valtakun-
nassa yleisesti kannettavia veroja ja maksuja”
koskeva lainsdddiantod itsehallintolain 23 §:ssd
sdddetyin poikkeuksin. Lain 23 §n 1 momentin
nojalla “maakunnalila on oikeus kiyttii tarpei-
siinsa elinkeinoveroista ja huviveroista saadut
tulot”. Maakuntapdivit pdattdvit ndistd verois-
ta.

Lainsdddantovallan jaosta tdltd osin valta-
kunnan ja maakunnan vélilld sdddettiin saman-
siséltoisesti jo vuoden 1920 itsehallintolaissa.
Tdhdn vuoksi on pyrittdvd selvittimiin, mitd
itsehallintolaissa alun alkaen tarkoitettiin elin-
keinoverolla. Todettakoon kyseisen sddntelyn
sdilyvdn ennallaan vuonna 1993 voimaan tule-
vassa itsehallintolaissa. — Aluksi kuitenkin on
syytd lyhyesti tarkastella maakuntapdivien lain-
saddantokaytdntdd elinkeinoverolakien osalta.

Maakuntalailla (AFS 6/47) on ensinnikin
sdddetty maakunnassa suoritettavasta apteekki-



maksusta. Lisdksi elinkeinoveroa on maakun-
nassa kannettu elinkeinoluvista. Vuonna 1974
Ahvenanmaalla annettiin maakuntalaki (AFS
83/74) matkustajamaksusta. Lain 1 §&n mukaan
se, joka harjoittaa sidnnénmukaista matkusta-
jaliikennettd aluksella ulkomaisen sataman ja
maakunnassa olevan sataman vililld, on velvol-
linen suorittamaan maakunnalle elinkeinoverona
matkustajamaksun. Maksu siten médriteltiin
maakuntalaissa elinkeinoveroksi.

Maksuvelvollisuus laajennettiin vuonna 1975
koskemaan myds maakunnan ja valtakunnan
vilistd matkustajaliikennettd. Maksuvelvollisuu-
den voimaantulon edellytyksend on maakunta-
pdivien tidtd tarkoittava péddtds, jossa myos
méiidritdin maksun suuruus, kuitenkin enintdin
2 markaksi matkustajalta. Matkustajamaksua ei
ole toistaiseksi kannettu. Saatuja tuloja kdytet-
tdisiin piddasiassa ympdristonsuojeluun ja mat-
kailun edistdmiseen.

Matkustajamaksua koskeneessa maakunnan-
hallituksen esityksessd (27/1973-—74) viitattiin
lyhyesti siihen, ettd oikeudelliset edellytykset
maksun yleiselle toimeenpanolle olivat epévar-
mat. Esityksessd kuitenkin todettiin matkustaja-
maksun olevan luonteeltaan itsehallintolaissa
tarkoitettu elinkeinovero. Témi késitys perus-
tettiin siithen, etti maksu kohdistui sellaiscen
toimintaan, jota voitiin pitdi elinkeinon harjoit-
tamisena. Lisindkokohtia elinkeinoveron késit-
teen kannalta ei esitetty lakivaliokunnan lausun-
nossa laki- ja talousvaliokunnalle eikd tdméin
mietinndssd maakuntapéiville.

Tasavallan presidentti pyysi maakuntalaista
itsehallintolain 14 §&n 2 momentin mukaisesti
korkeimman oikeuden lausunnon, joka annet-
tiin 7. marraskuuta 1974 (n:0 2498). Korkein
oikeus totesi kisiteltivini olevan aiheen kannal-
ta kilnnostavalta osalta, ettd matkustajamaksua
maakuntapdivien pdittimissi muodossaan on
pidettdvi itsehallintolaissa tarkoitettuna elinkei-
noverona.

Vuosien 1920 ja 1951 itsehallintolakien sen
paremmin kuin uuden lain esitdistd ei saa sel-
vyyttd, mitd elinkeinoverolla tarkoitetaan. Siksi
on valiokunnan mielesti tarkasteltava, mit elin-
keinoverolla on todennékdisesti tarkoitettu en-
simmdisen itsehallintolain sddtdmisen aikaisessa
yhteiskunnassa.

Vield 1800-luvulla meilld verraten yleisesti
kannettiin jossain méiirin maaveroja muistutta-
via elinkeinoveroja. Kun maaverot kohdistuivat
maatilojen tuloon, niin elinkeinoverojen kohtee-

na oli médrittyjen elinkeinojen tuotto. Willgre-
nin (Suomen finanssioikeus, 1910) mukaan 1900-
luvun alun aikaisia elinkeinoveroja olivat: maa-
kauppiaiden elinkeinomaksut, apteekkioikeuk-
sista menevd elinkeinovero, kulta- ja hopealdy-
doistd suoritettava maksu, pankki- ja vakuutus-
liikkeelle pantu vero sekd paloviinan anniskele-
misesta maksettava vero.

Yieisen tuloveron kiyttéonoton myotd tarve
tillaisiin, tiettyjen elinkeinojen tuottoon kohdis-
tuneisiin erityisveroihin on vdhentynyt. Tami
seikka ei kuitenkaan valiokunnan késityksen
mukaan voi sindnsi vaikuttaa siihen, millaiseksi
elinkeinoveron merkityssisdltd itsehallintolain
mukaan tulee ymmartdi. Koska ensimmaéisessi
itsehallintolaissa ei ole lihdetty siitd, ettd elinkei-
noverolla olisi tarkoitettu jotain muuta kuin
mitd silld yleisesti tarkoitettiin lain sddtdmisai-
kaan, on perusteltua katsoa, ettd tdlld kisitteelld
on tarkoitettu sellaista mdiidridtyn elinkeinon
tuottoon kohdistuvaa veroa, jollaisia vield oli
voimassa 1920-luvullakin. On syytd myds kat-
soa, ettd kisitteelld edelleenkin on sama merki-
tys, koska mydhempienkédin itsehallintolakien
tarkoituksena ei ole ollut uudistaa sen merkitys-
sisdltod.

Kisiteltdvind olevan matkustajaverolakieh-
dotuksen kannalta keskeiseksi niin ollen muo-
dostuu kysymys siitd, tarkoitetaanko uudella
verolla verottaa lento- ja laivamatkoja jirjesti-
vien elinkeinonharjoittajien saamaa tuottoa
normaalia yleistd tuloverotusta ankarammin vai
onko tarkoituksena verottaa lento- ja laivamat-
kojen muodossa tuotettuja palveluita, jolloin
veroa voidaan luonnehtia erityiseksi kulutusve-
roksi. Kulutusveroille on yleensid ominaista, etti
verovelvollisena on tavaran tai palvelun tuottaja
ja ettd veron rasitus hintaan sisiltyvind kohtaa
suoritteen ostajaa.

Esityksen perusteluissa todetaan yksiselittei-
sesti, ettd veron kohteena olisi matkustaminen, ei
matkailuelinkeino, vaikkakin kédytinnon syistd
verovelvollisia ovat matkalippujen myyjét.
Myyjdt toimivat vain veronkantajina eikd vero
kohdistu heiddn toimintansa tuottoon. Tarkoi-
tuksena on, ettid vero siirtyy matkan hintaan.
Matkalippujen myyjdt maksavat sitten veron
vaitiolle kuukausittain viimeistdin myynnin jil-
keisen kuukauden lopussa.

Edelli esitetyn huomioon ottaen perustuslaki-
valiokunta pédtyy siihen, ettd ehdotettu matkus-
tajavero ei ole sellainen elinkeinovero, josta
pdittiminen Ahvenanmaan itsehallintolain 23



§:n 1 momentin perusteella kuuluu maakunnan
toimivaltaan. Asiasta voidaan sdétdi, niin kuin
esityksen tarkoituksena on, valtakunnan lailla
my®s siltd osin kuin se kohdistuu Ahvenanmaal-
ta ulkomaille suuntautuviin matkoihin. Vero-
velvollisuutta sdidntelevin 2 §n perustelujen
johdosta valiokunta kuitenkin kiinnittid huo-
miota siihen, ettei matkatoimistoasetus ole voi-
massa Ahvenanmaalla. Sielli vastaava sdddos

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Zyskowicz,
jdsenet Jansson, Kekkonen, Koskinen, J. Leppa-

on matkatoimistoista annettu maakuntalaki
(AFS 56/75).

Edelld esitetyn perusteella perustuslakivalio-
kunta esittid kunnioittavasti,

ettd hallituksen esitykseen sisdltyvi la-
kiehdotus on kdsiteltdvd valtiopdivdjdrjes-
tyksen 68 §:ssd sdddetyssd jdrjestyksessd.

nen, Nikula, Varpasuo, Vistbacka, Vihinikki ja
Viist6 sekd varajdsenet von Bell ja Saastamoi-
nen.

Eridivd mielipide

Yhdyn lausunnon ponteen siitd, ettd tima laki
on kisiteltidvd valtiopdivdjirjestyksen 68 §:ssi
sdddetyssd jarjestyksessd, mutta en voi hyviksyd
kolmessa pontta edeltdvissd kappaleessa esitet-
tyjd perusteluja seuraavista syisté:

1) Ahvenanmaan itsehallintolain 11 §n 2
momentin 5 kohdan mukaan valtakunnan lain-
sdddiantoelimilli on lainsdddintovalta asioissa,
jotka koskevat valtakunnassa yleisesti kannetta-
via veroja ja maksuja, 23 §issi mainituin poik-
keuksin. Lain 23 §:n mukaan maakunnalla on
oikeus kiyttdd tarpeisiinsa elinkeinoveroista ja
huviveroista saadut tulot. Néistd veroista pait-
tivit maakuntapdivit.

Ahvenanmaan maakuntapéivien hyviksyessi
vuonna 1974 matkustajamaksua koskevan maa-
kuntalain (AFS 83/74) korkein oikeus totesi
tasavallan presidentille antamassaan lausunnos-
sa, joka pyydettiin itsehallintolain 14 §n 2
momentin nojalla, ettd matkustajamaksua on
sen maakuntapiivien pdidtoksessi saamassa
muodossa pidettivi itsehallintolaissa tarkoitet-
tuna elinkeinoverona. Presidentti, joka yksin-
omaisesti tarkastaa, kuuluvatko maakuntapii-
vien pididtokset maakuntapdivien toimivaltaan,
hyviksyi maakuntalain eli ei médrdnnyt sitd
raukeamaan. Maakuntalaki tulikin voimaan ja
on edelleen voimassa.

Valiokunnan kuulemat valtiosddntdasiantun-
tijat ja muut maakuntalainsdddinnon asiantun-
tijat ovat kdytdnnollisesti katsoen yksimielisesti

lausuneet, ettd kyseistd veroa on pidettivi elin-
keinoverona. Vero-oikeusasiantuntijat ovat kut-
suneet matkustajaveroa “erityiseksi kulutusve-
roksi”.

2) Ahvenanmaan itsehallintolain sddtiméi
maakuntalakeja koskevan toimivallan valvonta
tapahtuu ilman eduskunnan ja sen elinten myo-
tivaikutusta. Itsehallintolain mukaan repressii-
vinen valvonta kuuluu Ahvenanmaan valtuus-
kunnalle, korkeimmalle oikeudelle ja tasavallan
presidentille. Lisdksi preventiivistd toimivallan
valvontaa harjoittavat maakunnan lainsdddan-
toelimet.

Maakuntalait ovat voimassa itsehallintolain
madrddmilld alueilla maakuntapdivien paatti-
missd valvotussa muodossa. Valtakunnan lait
eivdt voi syrjdyttid maakuntalainsiadintod
samoin kuin maakuntalaitkaan eivit voi syrjiyt-
tdd valtakunnan lakeja. Samalla oikeusalalla
valtakunnan laeilla ja maakuntalaeilla voi olla
erilainen sisdltd. Ratkaisevaa ei siis ole lakien
muotoilu, vaan kyse on siitd, milld lainsadtdjalla
— eduskunnalla vai Ahvenanmaan maakunta-
pédivilld — on lainsdddédntovalta kyseiselld alu-
eella. Tdméin rajanvedon on eduskunta Ahve-
nanmaan maakuntapdiivien suostumuksella vah-
vistanut Ahvenanmaan itsehallintolaissa. Jos toi-
mivallasta syntyy erimielisyys, tulee korkeim-
man oikeuden ratkaista asia itsehallintolain 43
§:n 2 momentin nojalla.

Edelld olevaan viitaten katson, etti valiokun-



nan olisi tullut todeta, miten maakuntalainsii-
dantd suhtautuun muuhun lainsdddédntoon ja
miten toimivallan valvonta tapahtuu sekd miten
valtakunnan ja maakunnan toimivalta-alueita
koskevat erimielisyydet ratkaistaan.

Lisiksi katson, ettd valiokunnan olisi tullut
kunnioittaa korkeimman oikeuden ja tasavallan
presidentin kannanottoja vuodelta 1974 ja ettd
valiokunnan olisi tullut kiinnittdd suurempaa
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huomiota kédytdnnoéllisesti katsoen yksimielisiin
valtiosddntdoikeuden asiantuntijoiden lausun-
toihin.

Lopuksi katson, ettei valiokunnan olisi tullut
lausua lain soveltamisesta Ahvenanmaan maa-
kunnasta ulkomaille tapahtuvaan matkustami-
seen, koska valtiosddnnon mukaan muut elimet
kuin perustuslakivaliokunta ratkaisevat tillaiset
kysymykset.

Gunnar Jansson



