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Lakivaliokunnan mietintö 1/2011 kirkkohallituksen esityksestä 9/2010

Hautaustoimesta perittäviä maksuja koskevien kirkkolain 17 luvun muuttaminen ja kirkkojärjestyksen 17 luvun 5 §:n 3 momentin kumoaminen 

Asianro 2009–00352

Kirkolliskokous on täysistunnossaan 8. päivänä marraskuuta 2010 antanut lakivaliokunnalle otsikossa mainitun asian. Lakivaliokunnalla on ollut käytettävänään kirkon laintarkastustoimikunnan lausunto 8/2010 sekä talousvaliokunnan lausunto 1/2011. Lakivaliokunnan työskentelyyn on asiantuntijana ottanut osaa oikeusneuvos Timo Esko. Lakivaliokunta on kuullut kirkkoneuvos Pirjo Pihlajaa, maankäyttöpäällikkö Harri Paloa ja Espoon seurakuntayhtymän hautaustoimen päällikkö Leena Tonteria.
1. Kirkkohallituksen esitys

Esityksessä ehdotetaan lisättäväksi kirkkolakiin, sen hautaustointa koskevaan 17 lukuun uusi 9 § hautaustoimen maksujen määräytymisestä ja päätöstoimivallasta. Päätettäessä hautaustoimen maksuista lähtökohdaksi tulee ottaa seurakunnalle hautaustoimen tehtävien hoitamisesta aiheutuvat todelliset kustannukset. Samalla esitetään kumottavaksi kirkkojärjestyksen 17 luvun 5 §:n 3 momentti, jossa tällä hetkellä säädetään päätöstoimivallasta. Ehdotuksen mukaan maksuista päätettäessä otettaisiin huomioon seurakunnalle hautaustoimen tehtävistä aiheutuvat todelliset kustannukset, jolloin maksut vastaisivat paremmin myös hautausmaiden hoitotasoa ja palvelujen laatutasoa. Hautaustoimen maksuilla kuuluisi kattaa ne hautaustoimen kustannukset, joita seurakuntien saama yhteisöveron tuotto ei kata, ottaen huomioon myös muut seurakuntien lakisääteisten yhteiskunnallisten tehtävien kulut. Vuonna 2008 tämä vaje oli noin 20 miljoonaa euroa. Tällä hetkellä vaje katetaan kirkollisverolla. 

Lakiehdotuksen tavoitteena on, että hautaustoimen maksuilla katettaisiin edellä mainittu vaje. Tavoitteena on myös hautaustoimilain 6 §:ssä tarkoitettujen hautaustoimen maksujen erojen tasoittaminen seurakuntien välillä. Samalla myös ulkopaikkakuntalaisen ja paikkakunnalla asuneen hautasijasta ja hautaamisesta perittävien maksujen erot saattavat pienentyä.
Kirkkolain muutoksen ja siihen liittyvän kirkkojärjestyksen muutoksen ehdotetaan tulevan voimaan mahdollisimman pian niiden hyväksymisen jälkeen. 
2. Talousvaliokunnan lausunto

Kirkkohallituksen esityksessä kirkkolakiin ehdotetaan lisättäväksi hautaustoimen maksuja koskeva puiteluonteinen säännös. Säännöksellä määrätään, että seurakunnan tulee periä maksu hautasijan luovuttamisesta ja hautaamiseen liittyvistä palveluista. Maksujen määräämisessä on otettava huomioon seurakunnalle palvelujen tuottamisesta aiheutuneet kustannukset. Maksut eivät voi nousta yli omakustannushinnan.

Hautaustoimen ylläpitäminen on kirkolle annettu yhteiskunnallinen tehtävä. Hautaustoimilakia koskevan hallituksen esityksen mukaan valtio huolehtii seurakuntien taloudellisista edellytyksistä yleisten hautausmaiden ylläpidossa. Nykyisellään rahoitus sisältyy seurakuntien yhteisöveron tuotosta saamaan osuuteen.
Yhteisöverotuotolla katetaan seurakunnissa hautaustoimen ohella myös muita yhteiskunnallisia tehtäviä, esimerkiksi väestökirjanpitoon sekä kulttuurihistoriallisesti arvokkaiden rakennusten, esineistön ja ympäristön ylläpitämiseen liittyviä tehtäviä. 

Hautaustoimilain esitöihin ei ole kirjattu, mikä osa hautaustoimen maksuista tulisi kattaa yhteisöverotuotolla. Myöskään sitä, miten yhteisöverotuoton tulisi jakautua seurakuntien eri yhteiskunnallisten tehtävien kustannusten kattamiseen, ei ole kirjattu.

Kirkkohallituksen yleiskirjeen 28/2005 mukaan seurakunnan tulee arvioida kokonaisuutena lakisääteisten yhteiskunnallisten tehtäviensä kustannuksia suhteessa saamaansa yhteisövero-osuuden määrään. Puuttuva osuus tulee kattaa ensisijaisesti tehtäväalueiden maksu- ja mahdollisilla muilla tuloilla.

Puuttuvan osuuden määrittämiseksi seurakunnan on tärkeää selvittää yhteiskunnallisten tehtävien aiheuttamat kustannukset tehtäväaloittain. Seurakunnan saama yhteisöverotuotto-osuus voidaan kustannuslaskennassa kohdentaa eri yhteiskunnallisten tehtävien kustannusten kattamiseksi. Näin saadaan selville hautaustoimeen suunnattavan yhteisöverotuotto-osuuden ja hautaustoimen kustannusten erotus. Seurakunnat tarvitsevat yhteiset ja selkeät laskentamallit yhteiskunnallisten tehtäviensä kustannusten selvittämiseksi.
Kirkkohallituksen yleiskirje 5/2007 opastaa seurakuntia kustannusten kohdentamisessa. Yleiskirjeen mukaan kustannusten kohdentamisen tavoitteena on saada tilastoitua taloudellisten resurssien jakautuminen kirkon perustehtävien kesken. Kustannusten kohdentamisen avulla saadaan tietoa perustehtävien todellisista kokonaiskustannuksista sekä siitä, mistä ne muodostuvat. Kustannusten kohdentaminen on pitkä prosessi ja sitä toteutettaessa tulee huomioida myös harvemmin toteutuvat pitkän aikavälin investoinnit. Kustannusten perusteellinen analysointi on yleiskirjeen mukaan tarpeen mm. silloin, kun tavoitteena on suoritteiden hinnoittelupäätösten perusteleminen, vaihtoehtolaskelmien vertailu oman palvelutuotannon ja ostopalvelutuotannon välillä sekä uhkaavan tai toteutuneen alijäämän kattaminen. Kustannusten selvittämisen myötä voidaan vertailla myös eri seurakuntien palvelumaksuja.

Talousvaliokunta toteaa, että seurakuntataloudet pystyvät perustellusti laskemaan hautaustoimen kustannukset ja sitä kautta määräämään kustannuksiin ja tuottoihin perustuvan oikean maksun.

Hautaustoimen vuosittaisia maksuja määrättäessä ei tiedetä maksujakson todellista yhteisöverotuottoa tai yksittäisen hautauksen todellisia kustannuksia. Seurakuntien saama yhteisöverotuotto-osuus ja vuosittainen yhteisöverotuotto vaihtelevat. Hautaustoimen kustannukset vaihtelevat investoinneista, hautausmaan iästä, maan hinnasta, laadusta ja hautausmaan tyypistä, hautausmaatyön käsityövaltaisuudesta, seurakunnan hautausmaiden lukumäärästä, ym. johtuen. Hautausten vuosittainen määrä vaihtelee. Mm. näistä seikoista johtuen hautaustoimen maksut eivät voi olla samat kaikissa seurakuntatalouksissa. Maksujen asettamisen tulee perustua seurakunnan hautaustoimen kustannusten pidemmän aikavälin tarkasteluun (kustannusten kohdentaminen) sekä laskelmaan hautaustoimen osuudesta seurakunnan yhteisöverotuotosta.

Talousvaliokunta pitää tärkeänä, että seurakunnat määräävät hautaustoimen maksunsa sellaisiksi, että ne yhdessä hautaustoimen yhteisöverotuotto-osuuden kanssa kattavat hautaustoimen tehtävien hoitamisesta aiheutuvat todelliset kustannukset. Hautaustoimi on seurakunnille määrätty yhteiskunnallinen tehtävä, eikä sen kustannusten kattamiseen tule käyttää jäsenten maksamaa kirkollisveroa. Maksun tulee olla yhdenmukainen kaikille kunnan asukkaille. Kirkollisverotuottoja ei pidä käyttää hautaustoimen tehtävien kattamiseen. Erityisesti on huomattava, että kirkon jäsen joutuu eriarvoiseen asemaan, jos kirkollisveroja käytetään myös kirkkoon kuulumattomien vainajien hautaamiskustannusten kattamiseen. 
Nykyinen säännöstö on koettu osassa seurakuntia vain suositusluonteiseksi. Kirkkohallituksen esittämä uusi sääntely jättää maksujen suuruuden määrittämisen jatkossakin seurakunnan päätettäväksi. Säännöksen mukaan seurakunnan on kuitenkin maksujen suuruutta määriteltäessä otettava huomioon seurakunnalle palvelun tuottamisesta aiheutuneet kustannukset. Säännös mahdollistaa Kirkkohallituksen muutokselle asettamien tavoitteiden toteutumisen. Jotta seurakunnat voisivat maksuja määrätessään ottaa huomioon palvelun tuottamisesta aiheutuneet kustannuksensa, tulee kustannukset ensin selvittää. Selvitystyön ja oikeasuhtaisten maksujen määräämisen myötä myös seurakunnan jäsenten ja kansalaisten yhdenvertaisuus voi toteutua.

Esityksen mukaisella lainmuutoksella saattaa olla toteutuessaan olennaisia vaikutuksia hautaustoimesta perittäviin maksuihin. Kirkon ja seurakuntatalouksien tulee kiinnittää erityistä huomiota asiasta tiedottamiseen.
Talousvaliokunnalla ei ole laintarkastustoimikunnan lausunnon lisäksi huomautettavaa kirkkohallituksen säädösehdotuksiin.

Talousvaliokunta puoltaa kirkkohallituksen esityksen hyväksymistä.
3. Lakivaliokunnan kannanotot

3.1. Yleisperustelut

Lakivaliokunta katsoo, että kirkkohallituksen esitys on perusteltu.

Lähtökohtana on, että hautaustoimi on kirkon yhteiskunnallinen tehtävä, jonka kustannukset olisi tarkoitus kattaa valtion tuella (yhteisövero) ja hautaustoimen maksuilla. Todellinen tilanne on kuitenkin, että kirkollisverovaroja joudutaan käyttämän hautaustoimen kustannusten kattamiseksi mittavassa määrin.
Seurakuntatalouksien perimät hautaustoimen maksut kattavat vajaat 14 % hautaustoimen kustannuksista. Maksuissa on seurakuntien kesken suuria eroja. Osa seurakuntatalouksista ei peri maksuja lainkaan. Monet näistä viimeksi mainituista seurakuntatalouksista saavat samanaikaisesti tukea Kirkon keskusrahastosta. Jos seurakunnat perisivät keskimäärin sellaisia hautaustoimen maksuja, jotka on esimerkkinä esitetty Kirkkohallituksen yleiskirjeessä 28/2005, kustannuksista katettaisiin yli 10 miljoonaa euroa nykyistä enemmän. Lakivaliokunnan näkemyksen mukaan olisi kohtuullista, että kaikki seurakuntataloudet perisivät hautaustoimen maksuja ottaen huomioon hautaustoimesta aiheutuneet todelliset kustannukset. Päätösvalta maksujen suuruuden määrittelyssä jäisi kuitenkin seurakunnalle.

Hautaustoimen maksujen perimisen aloittamiseen tai korottamiseen liittyy myös riskejä, kuten kirkosta eroamisen lisääntyminen. Kirkkoon kuulumisen prosenttiosuudet väestöstä vaihtelevat seurakuntien välillä ja siten niiden tilanteet poikkeavat toisistaan.
Yhteisöveron osalta ongelmana on, että sen kohdentuminen seurakuntatalouksiin on epätasaista. Joissakin seurakuntatalouksissa yhteisöverotuotto riittää mahdollisten hautamaksujen ohella kattamaan hautaustoimen kustannukset, joissakin se kattaa vain melko pienen osan kustannuksista. Ikääntyvää väestöä ja runsaasti hautauksia on usein juuri niissä seurakunnissa, joissa yhteisöveron tuotto on vähäisintä. Yhteisöveron perimisestä seurakunnille aiheutuvat kustannukset ovat myös suuret.
Lakimuutoksen myötä on luotava selkeät menetelmät ja määriteltävä yhdenmukaiset perusteet hautaustoimen kustannusten laskemiseksi. Tämä edellyttää seurakuntien ohjeistamista. Kirkkohallituksen on tarpeellista pikaisesti ryhtyä toimeen riittävän yksityiskohtaisten ohjeiden laatimiseksi. Niiden on oltava käytettävissä lain tullessa voimaan. 
3.2. Yksityiskohtaiset perustelut
Oikeusministeriö on 1.6.2010 uudistanut Lainlaatijan oppaan lakitekniikkaa koskevan II jakson. Uusien ohjeiden mukaan muutettava säädös yksilöidään mainitsemalla sen nimike ja numero. Päivää, jona säädös on annettu, ei enää mainita.

KL 17:9 Pykälän 1 momentissa sana ”hautaustoimesta” on laintarkastustoimikunnan ehdotuksen mukaisesti muutettu sanaksi ”hautaustoimessa”, jota käytetään viitatussa hautaustoimilaissa. 

Lakivaliokunta on selkeyttänyt säädösehdotuksia lakiteknisesti laintarkastustoimikunnan ehdottamalla tavalla.
4. Lakivaliokunnan ponsiesitys

Edellä esitetyin perustein lakivaliokunta esittää, että kirkolliskokous
1) päättäisi ehdottaa valtioneuvostolle, että se ryhtyisi toimenpiteisiin sellaisen lain säätämiseksi, jolla
lisätään (poist.) kirkkolain (1054/1993) 17 lukuun uusi 9 § seuraavasti:
17 luku
Hautaustoimi

9 §

Hautaustoimen maksut

Hautasijan luovuttamisesta ja hautaamiseen liittyvistä palveluista tulee periä maksut, joiden määräämisessä otetaan huomioon seurakunnalle palvelun tuottamisesta aiheutuvat kustannukset. Hautaustoimessa perittäviin maksuihin sovelletaan (poist.) lisäksi, mitä hautaustoimilain 6 §:ssä säädetään.

Kirkkovaltuusto päättää haudoista perittävistä maksuista.
__________
Tämä laki tulee voimaan                  päivänä           kuuta 20  .  Sen 17 luvun 9 §:n 1 momenttia sovelletaan kuitenkin ensimmäisen kerran (poist.) päätettäessä lain voimaantuloa seuraavan varainhoitovuoden maksuista.
2) tekisi päätöksen, jolla

kumotaan (poist.) kirkkojärjestyksen (1055/1993) 17 luvun 5 §:n 3 momentti.

__________

Tämä päätös tulee voimaan samana päivänä kuin kirkolliskokouksen      päivänä          kuuta 20   hyväksymä kirkkolain 17 luvun muutos.
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Liite

Rinnakkaisteksti
2.
Kirkolliskokouksen päätös kirkkojärjestyksen 17 luvun 5 §:n 3 momentin kumoamisesta
Kirkolliskokouksen päätöksen mukaisesti
kumotaan (poist.) kirkkojärjestyksen (1055/1993) 17 luvun 5 §:n 3 momentti.

	Voimassa oleva kirkkojärjestys
	
	Ehdotus


	17 luku

Hautaustoimi
5 §
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Kirkkovaltuusto päättää haudoista perittävistä maksuista.
	
	17 luku

Hautaustoimi
5 §
(3 mom. kumotaan)

__________
Tämä päätös tulee voimaan samana päivänä kuin kirkolliskokouksen      päivä​nä          kuuta 20   hyväksymä kirkkolain 17 luvun muutos.




