Kirjallinen lausunto Juha Lavapuro

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytéanyt minulta asiantuntijalausuntoa hallituksen esityksestd HE
34/2023 vp eduskunnalle laeiksi vuoden 2024 tuloveroasteikosta, tuloverolain muuttamisesta ja
valiaikaisesta muuttamisesta seké eraiden muiden verolakien muuttamisesta. Esitan lausuntonani
kunnioittavasti seuraavan.

Esityksen valtiosdantdoikeudellinen merkitys

Esityksessa ehdotetaan saadettavaksi laki vuoden 2024 tuloveroasteikosta seké erdistd muista
muutoksista tuloverotukseen. Ehdotettu laki sisaltéé valtionverotuksessa sovellettavan
progressiivisen ansiotulon tuloveroasteikon. Valtiosdanttoikeudellisesti merkityksellisend
ehdotuksena voidaan pitaa tyétulovahennyksen ikdén perustuvan enimmaismaaran korotuksen
muuttamista siten, etta korotus poistetaan alle 65-vuotiailta. Liséksi asiassa on otettava huomioon
perustuslakivaliokunnan lausunnossa 54/2022 vp esitetty kanta siit4, ettd vuosittain annettavaa
tuloveroasteikkolakia tulisi saatamisjarjestysperusteluissa arvioida yhdenvertaisuuden ohella myoés
muiden perusoikeuksien, kuten omaisuudensuojan, ndkokulmasta.

Tarkastelen seuraavassa hallituksen esitysta pitden silmalla erityisesti yndenvertaisuusperiaatetta
sek& ehdotetun verolain suhdetta omaisuudensuojaan ja eréisiin muihin perusoikeuksiin.

Totean samalla, ettd lainsdatajalla on varsin laaja harkintamarginaali paattaa kulloisestakin
verojarjestelmasté ja verotuksen tasosta. Valtion verosta saddetaan perustuslain 81 8:n mukaisesti
lailla, joka sisaltaa saanndkset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista seka
verovelvollisen oikeusturvasta. Kuten perustuslain esitdissa todetaan, sdannos merkitsee, etta
oikeusturvan ohella verolaista tulisi yksiselitteisesti ilmet& verovelvollisuuden piiri ja etta lain
sdannosten tulisi myos olla silla tavoin tarkkoja, etta lakia soveltavien viranomaisten harkinta
veroa maarattaessa olisi sidottua harkintaa. (HE 1/1998 vp, s. 134).

Ehdotuksiin ei sisélly néhdékseni téassa suhteessa ongelmia. Katson myos, etta verolainsaatgjalla on
lahtokohtaisesti laaja sisdllollinen harkintavalta sen suhteen, millaisia tuloja se s&ataa
veronalaisiksi, kuinka ankarasti ja milla tavoin. Tata harkintavaltaa rajoittavat sisallollisessa
mielessa lahinn& perusoikeudet: perustuslain 81 §8:n 1 momentin mukainen verolaki ei saa johtaa
perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien loukkauksiin.



Omaisuudensuoja ja verotus

Esityksen saatamisjarjestysperusteluissa on valiokunnan viimevuotisen lausunnon mukaisesti
tarkasteltu verotuksen suhdetta omaisuudensuojaan. Kuten sdatamisjarjestysperusteluissa
todetaan, valiokunta on varsinkin perusoikeusuudistusta ja nykyisen perustuslain voimaantuloa
edeltéaneessa kaytannossaan toisinaan arvioinut verotuksen suhdetta omaisuudensuojaan ns.
konfiskatorisen verotuksen kiellon kautta. Perustuslakivaliokunta on tallgin kiinnittanyt huomiota
veron kohteeksi joutuneen omien valintojen merkitykseen, veron taannehtivuuteen ja siihen, onko
kyseessa omaisuuden korvaukseton ottaminen valtiolle (ks. esim. PeVL 5/1988 vp, PeVL 12/1986
vp, PeVL 9/1978 vp, PeVL 2/1976).

On néhdakseni selvag, etteivat aivan samanlaiset seikat ole vastaavasti merkityksellisia nykyisen
perustuslain jarjestelméssa. Ainakaan kysymykselle siitd, merkitseeko vero omaisuuden
korvauksetonta ottamista valtiolle ei voida antaa omaisuudensuojan nakokulmasta mitaan
itsendista tai ratkaisevaa vaikutusta. Vero nimittdin nimenomaan on rahasuoritus, joka ei ole
korvaus tai vastike julkisen vallan maksuvelvolliselle antamista eduista tai palveluista (ks. myos HE
1/1998 vp, s. 134). Veron tarkoituksena on rahoittaa julkista taloutta, maksut taasen ovat
korvauksia julkisen vallan tarjoamista palveluista. Tamé erottaa perustuslain 81 §8:n 1 momentissa
tarkoitetun veron perustuslain 81 §:n 2 momentissa tarkoitetuista maksuista.

Myds perustuslain 15 §:ssa tarkoitetun omaisuudensuojan ndkokulmasta oli l[ahtokohtaisesti
ongelmallista arvioida veroa ikdan kuin siitd ndkokulmasta, etta se merkitsisi omaisuuden
korvauksetonta ottamista yleiseen tarpeeseen. Tallaista ottamista tulisi nimittéin ainakin
lahtokohtaisesti arvioida ikdan kuin yleiseen tarpeeseen tehtyna pakkolunastuksena, joka
puolestaan olisi perustuslain 15 8:n 2 momentista johtuvista syistd mahdollista vain taytta
korvausta vastaan. Tama taas olisi verojarjestelmén toiminnan kannalta varsin absurdi lopputulos:
ansiotuloa saisi verottaa, mutta vain jos verovelvolliselle maksetaan taysi korvaus.

Verotuksen suhdetta omaisuudensuojaan on siten syyté arvioida suhteessa perustuslain 15 8:n 1
momentin yleislausekkeeseen. Talldin verotus tulisi hahmottaa omaisuudensuojan rajoituksena,
jonka vastaavasti tulisi tayttaéd perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset. Ottaen huomioon
verolaille perustuslain 81 8:n 1 momentista asettuvat vaatimukset, tarvetta erilliselle
omaisuudensuojan rajoitusedellytyksiin kiinnittyvalle tarkastelulle oikeusturvan toteutumisesta ja
siitd, tayttadko verolaki lailla saatamisen seka tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset, ei
lahtokohtaisesti ole. Verotus, joka perustuu perustuslain 81 8:n 1 momentin mukaiselle
saantelylle, tayttad myos vastaavat yleiset rajoitusedellytykset. Pidan myds selvana, etta
verotuksen yleiset tavoitteet, julkisen talouden rahoitus samoin kuin esimerkiksi taloudellisen
toiminnan ja yksil6llisen kayttaytymisen ohjaaminen esimerkiksi ymparistoystavalliseen tai
terveytta edistdvaan suuntaan ovat perustuslain ndkokulmasta hyvaksyttavia tavoitteita.

Varsinaista konfiskatorisen verotuksen kieltoa onkin syyta lahestya omaisuudensuojankin
rajoituksilta edellytettavan oikeasuhtaisuuden ja ydinalueen suojan néakokulmasta. Rajoitus ei saa
menna pitemmalle kuin on perusteltua otettaessa huomioon rajoituksen taustalla olevan
yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa omaisuudensuojan puuttumisen asteeseen. Mita
ankarammaksi verotus muuttuu, mitd lahemméksi sen konfiskatorisuutta tullaan, sité painavampia



perusteita lain tueksi on esitettava. Verotus ei saa myoskaan tehda omaisuudensuojaa tyhjaksi.
Konfiskatorisen verotuksen kynnyksen voitaisiinkin epéilematta katsoa tayttyvan tilanteessa, jossa
verotus ulottuisi omaisuudensuojan ytimeen. Samankaltainen logiikkaa koskee herk&sti myds
perustuslain 18 §:n mukaista elinkeinovapautta.

Se, milloin verotus muuttuu omaisuudensuojan kannalta suhteettoman ankaraksi tai milloin se
tekee omaisuudensuojan tyhjéksi, on luonnollisesti tulkinnanvarainen kysymys. Pidan kuitenkin
selvand, ettei nyt kasiteltavaan hallituksen esitykseen sisally ehdotuksia, joiden voitaisiin katsoa
olevan perustuslakivaliokunnan pitk&n tulkintakdytannon valossa omaisuuden suojan kannalta
tassa suhteessa ongelmallisia.

Yhdenvertaisuus

Hallituksen esityksessa ehdotetaan sdadettavaksi vuoden 2024 tuloveroasteikosta. Esitykseen
liittyvaan progressiiviseen asteikkoon ei ole yhdenvertaisuusnéktkulmasta huomautettavaa.
Vaikka verotusta koskevaa lainsdadantoé ei voida pitaa jonkinlaisena erityisena julkisen vallan
kayton muotona, jonka alueella perusoikeudet ja perustuslain 6 8:n yhdenvertaisuusperiaate eivat
tule sovellettaviksi (PeVL 53/2016 vp), ehdotetun kaltaisessa progressiivisessa tuloverotuksessa on
kysymys sellaisesta ihmisten veronmaksukykyyn liittyvasta erilaisesta kohtelusta, jolle perustuslain
6 8:n 1 momentin yhdenvertaisuussaantelyn ei ole missaén vaiheessa katsottu asettavan esteita.
Tama osaltaan ilment&a sitd vakiintunutta lahtokohtaa, etté erilaisessa asemassa olevia ihmisia
kohdellaan lainsdadannossa usein eri tavoin tietyn hyvaksyttavan yhteiskunnallisen intressin
toteuttamiseksi. Yhdenvertaisuusperiaate ei mydskaan edellyta erilaisessa asemassa olevien
ihmisten kohtelemista samalla tavoin.

Perustuslain 6 8:n 1 momentin yhdenvertaisuusperiaatteesta ei olekaan katsottu johtuvan tiukkoja
rajoja lainsaatéjan harkinnalle pyrittaessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan
saantelyyn, kunhan henkil6ihin kohdistuvat erottelut eivét ole perusteiltaan mielivaltaisia eivatka
niiden vaikutukset muodostu kohtuuttomiksi (ks. esim. PeVM 11/2009 vp, s. 2, PeVL 60/2002 vp, s.
4, PeVL 18/2006 vp, s. 2). Tassa suhteessa myos mielivaltaisiin perusteisiin taikka ilmeisen
kohtuuttomaan lopputulokseen nojautuva progressiivinen tuloveroasteikko saattaisi muodostua
perustuslain 6 8:n 1 momentin kannalta ongelmalliseksi. Siit4 ei kuitenkaan nyt ole selvastikaan
kysymys.

Tilanne on valtiosaantdoikeudelliselta kysymyksenasettelultaan toinen perustuslain 6 §:n 2
momentin syrjintékieltosddnnoksen soveltamisalueella. Jos verolainsaadantdon sisaltyva erilainen
kohtelu perustuu esimerkiksi veronmaksukyvyn taikka jonkin muun hyvaksyttavan
yhteiskunnallisen intressin sijaan johonkin 6 8:n 2 momentissa tarkoitettuun henkil6on liittyvaéan
syyhyn, on erottelu voitava perustella perusoikeusjarjestelméan kannalta hyvaksyttavalla tavalla.
Perustelulle asetettavat vaatimukset ovat erityisesti perustuslain syrjintékieltosaédnnoksessa
lueteltujen kiellettyjen erotteluperusteiden kohdalla korkeat (ks. esim. PeVL 31/2013 vp ja siin&
mainitut PeVL 1/2006 vp, s. 2/, PeVL 38/2006 vp, s. 2). Samoin valiokunta on kiinnittanyt
huomiota valitun keinon oikeasuhtaisuuteen (PeVL 38/2006 vp, s. 3/11).



Perustuslain 6 8:n 2 momentin perusteella ketdan ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa
eri asemaan ian perusteella. k& on séanndksessa nimenomaisesti mainittu kielletty
erotteluperuste. Kysymys on siten siitd, onko ehdotetulle sdéntelylle osoitettavissa
perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavat perusteet ja onko kdytetty keino tassa kohtaa
oikeasuhtainen.

Heti alkuun voidaan todeta, ettd voimassa olevaan lainsaadantoon sisaltyy lukuisia ikérajoja ilman
ettd niité olisi pidetty valtiosaanttoikeudellisesti ongelmallisina. Perustuslakivaliokunta on muun
ohella elakelainsaadantoon liittyvan ikarajasaantelyn yhteydessa katsonut, eldkkeiden
maaraytyminen eri tavoin eri-ikéisille henkil6ille on perustuslain 6 §:n kannalta ongelmatonta, jos
erottelut eivat ole mielivaltaisia eivatka erot eléketurvassa muodostu kohtuuttomiksi. Valiokunta
kiinnitti huomiota erityisesti siihen, ettd saantelyn tavoitteet liittyivat elékejarjestelman
rahoituksen varmistamiseen ja yhdenvertaisuuden takaamiseen seké siihen, etta tydssaoloajan
jatkaminen olisi houkuttelevaa. Valiokunnan kasityksen mukaan esityksesta ei tallaiset seikat
huomioon ottaen ole huomauttamista perustuslain 6 §:n nakokulmasta. (Ks. PeVL 60/2002 vp, s.
4—5).

Elaketulojen lisdveroa koskevassa lausunnossaan PeVL 53/2016 vp perustuslakivaliokunta katsoi,
ettd kun vero kohdistui elékkeensaajiin ja kun elédkkeelle jddminen liittyy padasaantoisesti eldkeian
saavuttamiseen, oli suurten eldkkeiden saajiin kohdistuvaa verotusta tarkasteltava myos
perustuslain 6 8:n 2 momentissa tarkoitettuna ikaén perustuvana erilaisena kohteluna. lhmisten
vélisten keskindisten tuloerojen tasaamista ja heidan kannustamistaan tyonteon jatkamiseen
elakkeelle jadmisen sijasta voitiin kuitenkin perustuslakivaliokunnan mielesta pitada hyvaksyttavina
verolainsaadannon tavoitteina. Hallituksen esityksessa esitettyjen laskelmien perusteella veron
piiriin kuuluneiden eldkkeen saajien veroaste ei ollut myosk&dan merkittavassa epasuhteessa
vastaavansuuruisten palkkatulojen veroasteen kanssa, eika sen voitu katsoa olevan verovelvollisen
kannalta kohtuuton, kun otettiin huomioon myds heidan veronmaksukykynsa. Enhdotettu séannos
elaketulon liséverosta ei siten muodostunut perustuslain 6 8:ssd sdddetyn yleisen
yhdenvertaisuusperiaatteen taikka syrjinnan kiellon vastaiseksi. (PeVL 53/2016 vp, s. 4-5).

Tyotulovahennyksen ikédan perustuvaa enimmaismaaran korotusta koskevia saédnnoksia
ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd enimmaisméaaran korotus poistetaan alle 65-vuotiailta,
mutta 65 vuotta tayttaneilla korotusta nostetaan 600 eurosta 1 200 euroon.

Ehdotetun muutoksen tarkoituksena on parantaa tyotulovéhennyksen enimmaismaaran
korotuksen kannustavuutta tyonteon jatkamiseen seka kohdentaa tuki tarkemmin sellaiseen
joukkoon, jossa tyollisyys on keskimaarin heikompaa. Sdantely vastaa tavoitteiltaan
perustuslakivaliokunnan myo6tavaikutuksella séédettya vastaavaa porrastettua huojennusta, joka
alkoi asteittain vaikuttaa 60 ikdvuodesta lahtien. Kun ehdotus ei ikdan perustuvan erottelun osalta
poikkea tavoitteiltaan tai oikeasuhtaisuudeltaankaan merkittavasti perustuslakivaliokunnan viime
vaalikaudella hyvaksymasta huojennuksesta (ks. PeVL 54/2022 vp, k. 10.) ei ikd&n perustuvan
tyotulovédhennyksen enimmaismaaran korotus vaikuta lakiehdotuksen kéasittelyjarjestykseen.

Nahdakseni mydskaan ulkomaisten avainhenkildiden lahdeverotuksen alaisen tydskentelyajan
pidentadminen 48 kuukaudesta 84 kuukauteen ei vaikuta saatamisjarjestykseen. Vaikka
avainhenkildiden erityiskohtelua ei tietddkseni ole perustuslakivaliokunnassa aiemmin arvioitu.



Erityiskohtelulla pyritédan esityksen saatamisjarjestysperustelujen mukaan helpottamaan
ulkomaisten erityisasiantuntijoiden ja -osaajien rekrytointia Suomeen taalla toimivien yritysten ja
korkeakoulujen tarpeisiin. Nahdéakseni tavoitetta voidaan pitaa perustuslain
yhdenvertaisuussadnnoksen kannalta hyvaksyttavana. Merkitysta asiassa on sillakin, etta tata
tietylla tavalla positiivista erityiskohtelua sovelletaan varsin rajalliseen piiriin ihmisid. Vuosina
2020-2022 lain soveltamisen piirissé on vuosittain ollut noin 400-600 henkil6a.

Helsingissa 22.10.2023
Juha Lavapuro
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