JUHLAJULKAISU

LASSI KILPI
1920+ 4/2 - 1990

SUOMALAINEN LAKIMIESYHDISTYS


https://c-info.fi/info/?token=i6K1DGb_B2d8GIJC.U615mHt7v5VSufLq6WF3eA.LZcA0gWUF3F8NKuM6u_FtHB_WPwM_Lg2gxjYM2I_-yI4-IHfJBV_Y1woWO-AkFPtePoP-51_SViUH-PHBMdmmOEcGEITQEU3uXzBLCkQO_ILRzOPgJh6xZid9O3TwGSRDNgKAgfreq1zKQ7Acq_GHP7Y50j8TNYGIXqZo7098o6p-qdlWT7VBzsm-TSN03lRlziYMFeFabrhq48

Vammala 1989 Vammalan Kirjapaino Qy

ISSN 0356.7222
ISBN 951-855.116.2

ISBN 978-951-855-868-5 (PDF)



https://c-info.fi/info/?token=i6K1DGb_B2d8GIJC.U615mHt7v5VSufLq6WF3eA.LZcA0gWUF3F8NKuM6u_FtHB_WPwM_Lg2gxjYM2I_-yI4-IHfJBV_Y1woWO-AkFPtePoP-51_SViUH-PHBMdmmOEcGEITQEU3uXzBLCkQO_ILRzOPgJh6xZid9O3TwGSRDNgKAgfreq1zKQ7Acq_GHP7Y50j8TNYGIXqZo7098o6p-qdlWT7VBzsm-TSN03lRlziYMFeFabrhq48

Pekka Hallberg

Oikeusturva ja verotus

1. Oikeusturvan takaaminen on valtiovallan keskeisia tehtavia. Hal-
linnon oikeussuojajarjestelmaa kehitettdessa on olennainen merkitys
verolainsdadantod, verotusmenettelya ja muutoksenhakua koskevilla
uudistuksilla. Lassi Kilpi on selvitelless&dan tuloverolainsaadantémme
monimutkaisuutta todennut, etta tuskin mikaan muu lainsaadanto yhta
paljon koskettaa yksityista kansalaista. Vaikka ongelmien juuret ovat
lainsdadanndén monimutkaisuudessa ja kaytetyn kasitteiston epéajoh-
donmukaisuudessa', myds menettelya ja virheiden korjaamisjarjestel-
méé koskevilla uudistuksilla on merkitysta pyrittdessa entista tasapuo-
lisempaan oikeusturvaan.

2. Kansanvaltaisen oikeusvaltion perusteet, lainalaisuusperiaate ja
lainsaatajan aseman korostaminen, vakiintunut hallinto seka yleinen
muutoksenhakuoikeus antavat periaatteellisesti hyvat lahtékohdat
myo&s verotuksen oikeussuojajarjestelman kehittamiseen. Verolaeilta
voidaan hallitusmuodon 61 §:n mukaisesti edellyttaa paitsi selkeytta,
mika turvaa ennalta arvattavuuden soveltamistilanteissa, myos riitta-
vien oikeusturvakeinojen takaamista. Toisaalta eduskunnan perustus-
lakivaliokunta on todennut, etta riittava oikeusturva ei toteudu pelkas-
taan muutoksenhakumahdollisuudella. Muutoksenhaun on oltava se-
ka asiallisesti etta ajallisesti tehokas. Tahan nahden perustuslakivalio-
kunta on katsonut, etta verovalitusten lisdantyva ruuhkautuminen ei ole
kansalaisten yleisen oikeusturvan, verolainsaadannossa edellytetyn riit-
tavan oikeussuojan vaatimuksen eika hyvan hallinnon periaatteiden
kanssa yhteensovitettavissa. Taltakin kannalta on kiireellisesti selvi-

! Kirjoituksessaan Qikeusturva ja verolaki, Lassi Kilpi, Aarne Nuorvalan juhlajulkai-
su, SLY:n julkaisuja C-sarja s. 95 ss., on todennut tuloverojirjestelmaamme vaivaavan
monimutkaisuuden ja sen seurauksena lakien liiallisen laajuuden.

Lainsdadanndlle asetettaviin vaatimuksiin han on kiinnittanyt huomlota myos kor-
keimman hallinto-oikeuden Hallituskonselji — Senaatin toiminnan aloittamisen 175-vuo-
simuiston johdosta jarjestamassa tilaisuudessa 5. 10. 1984, LM 1985 s. 673 ss.
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tettiava mahdollisuudet nykyisinkin viela esiintyvien epakohtien korjaa-
miseksi.?

3. Oikeusturvakysymyksissa on korostettava toiminnallista nako-
kulmaa, jonka mukaisesti hallinto eri viranomaisasteissa ja hallintolain-
kaytt6 muodostavat kokonaisuuden. Pdapaino on lainsdadanndssa.
Eduskuntalait maarittavat yhteiskunnallisen toiminnan perustan. Jos
lainsaadanto® on kasitteellista tai monimutkaista, sen toimivuus karsii.
Tieto sdannoksistd ei mene perille, ja paatoksia joudutaan tekemaan
puutteellisen informaation pohjalta.® Verolainsdadanto asettaa suuria
vaatimuksia niin verovelvollisille kuin veroviranomaisillekin.

Verotusmenettelyssa on saannoksin turvattu yleiset muotosidon-
naisuuden ja tasapuolisuuden periaatteet. Verotuslain 55 §:n mukaisesti
verotuksessa on »tunnollisesti seka valtion ja kunnan etta verovelvolli-
sen etua silmallapitaen» selvitettava verotukseen vaikuttavat tosisei-
kat ja tarvittaessa verotusasetuksen 39 §:n mukaisesti vaadittava vero-
velvolliselta myds taydentavia tietoja. Kaytannéssa ongelmana onkin
usein ilmoitettujen tietojen puutteellisuus.

Kuulemisvelvollisuudesta on erityissaannoksia |&ahinna arvio- ja har-
kintaverotuksen osalta (verotuslain 72 §:n 1 momentin 4 kohta ja 74 §).
Oikeuskaytanndssa kuulemisvelvollisuutta on korostettu.® Selvitet-
taessa mahdollisuuksia kuulemismenettelyn kehittdmiseen on kiinni-
tetty huomiota myo6s verotuksen massaluonteeseen, misté johtuen pa-
kollinen kuuleminen kaikissa tapauksissa muodostuisi kankeaksi me-
nettelyksi. Tahan nihden on pidetty tavoitteena ilmoitusmenettelyn
muodostamista mahdollisimman yksinkertaiseksi ja selkeéksi seka tar-
peeseen informoida verovelvollisia verovalmistelun kuluessa. Tallaiseen
lisattyyn tiedottamiseen voitaisiin liittdd mahdollisuus reagoida niis-
sa tapauksissa, joissa verovalmistelun tulos ei verovelvollista tyydyta.®
Kuulemismenettelyn kehittamista onkin syyta tarkastella laajemmin ve-
rotuksen informaatiojarjestelman kannalta. Tasta huolimatta voidaan
edellyttaa kuulemisvelvollisuuden jarjestamista my6s asianmukaisin
saannoksin niissa tapauksissa, joissa verotus tulisi huomattavasti poik-

2 Eduskunnan perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 25/1979 vp. Hallituksen toimen-
piteistaan 1978 antaman kertomuksen johdosta.

3 Norjalainen oikeussosiologi Vilhelm Aubert, Rettens sosiale funksjon 1976 s. 129
ss., on kehitellyt lainsaadantétiedon valittymismallin, joka osoittaa havainnollisesti tie-
donvilityksen lukuisia vaiheita ja niihin vaikuttavia tekij6ita. Mallia on Suomessakin kay-
tetty mm. oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuissa.

4 Lassi Kilpi, em. julkaisu s. 99, on todennut nimenomaan EVL:n toimivan sita huo-
nommin, mita alemmaksi yrittajaportaassa siirrytaan. EVL rakentuu paljolti kirjanpito-
kasityksiin eika toimi pienyrittdjan yksinkertaisemmassa jarjestelmassa.

5 Ks. aikaisemmista ratkaistuista mm. KHO 1963 B Il 407 ja 423.

6 Ks. Hallintolainkayttétoimikunta 1973: 114 s. 241,
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keamaan ilmoitetuista tiedoista. Teknisten apuvélineiden, 1ahinna au-
tomaattisen tietojenkasittelyn lisaadntyminen verovalmistelussa anta-
vat téllaiseen kuulemiseen kdytdnndén mahdollisuudet.

4. Verotuksen oikaisu- ja muutoksenhakujarjestelmaa on kehitetty
osittaisuudistuksin. Mahdollisuuksia veronoikaisuun verolautakunta-
portaassa lisattiin lainmuutoksella 1974 (1024/74). Aikaisemmat veron-
oikaisusaannokset antoivat vain rajoitettuja mahdollisuuksia virheiden
korjaamiseen. Verotuksenkin alalla yleisilla oikeusvoimaperiaatteilla oli
hallitseva asema.” Uudistuksen avulla saatiin verovalitusten maaraa
laaninoikeuksissa samoin kuin korkeimmassa hallinto-oikeudessa ale-
nemaan. Laajentunut veronoikaisu jéi tassa vaiheessa kuitenkin sopeut-
tamatta tutkijalautakuntamenettelyyn, jolla on tahan asti ollut enem-
man merkitysta verotuksen virheiden korjaamisessa. Mydhemmissakin
uudistuksissa (399/82 ja 74/87) veronoikaisu- ja tutkijalautakuntamenet-
tely ovat jaaneet osin rinnakkaisiksi.

Vélittdéman verotuksen alalla on verolautakunnille viime vuosina teh-
ty keskimaarin 40 000 oikaisuvaatimusta seka tutkijalautakuntiin noin
120 000 veromuistutusta eli yhteensa noin 4 %:ssa verotuspaatoksia.
Veronoikaisuvaatimuksista on hyvaksytty noin 90 % ja veromuistutuk-
sista vastaavasti runsaat 70 %, mika osoittaa tarvetta ensiasteen oi-
kaisumahdollisuuksien laajenemiseen.

5. Verovalitusten osuus hallintotainkaytdssa on huomattavan suu-
ri. Aikaisempina vuosina laaninoikeuksien kéasiteltavista asioista jopa
80 % oli veroasioita ja korkeimmassa hallinto-oikeudessakin lahes
50 %. Laaninoikeuksien veroasioiden ruuhka, joka on hidastanut hal-
lintolainkayton yleista kehittamista, on viime vuosien toimenpiteilla®
saatu suurelta osin purettua. Vuosia valmisteltu, laaninoikeuksien ase-
man yleisina hallintotuomioistuimina selkeyttanyt lainsdadantéuudis-
tus (242—270/89) tuli voimaan 1. 11. 1989. Taman jalkeen on entista pa-
remmat edellytykset kehittdd hallintolainkaytt6a kokonaisuutena.

6. Eras keino verovalitusten maaran vahentamiseen on ollut vuon-
na 1968 kayttdon otettu valituslupajarjestelma. Jarjestelma pyrittiin ni-
menomaisesti rajaamaan sellaisiin asiaryhmiin, jotka ovat oikeudelli-

selta laadultaan yksinkertaisia tai muutoin vahaisia.® Valituslupajérjes-

telmén kohteeksi valikoitiin siten merkitykseltaan vahaisiksi maaritel-
Iyt asiat. Uudistusta valmisteltaessa kiinnitettiin huomiota siihen, etta

7 Lassi Kilpi, Veronoikaisun edellytyksist4, Verotus 1962 s. 3.

8 Kaytannon toimenpiteita verovalitusten maaran vahentamiseksi laaninoikeuksissa
on sisaltynyt oikeusministerion, sisdasiainministerién ja valtiovarainministerién seka
KHO:n ja la4ninoikeuksien kesken laadittuun muistioon 30. 1. 1980 samoin kuin KHO:n
laéninoikeuskdynneisté laadittuun kertomukseen, KHO:n julkaisusarja 1/1981.

9 HE n:0 52/1968 vp. s. 2.
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valitukset korkeimmassa hallinto-oikeudessa painottuvat enemman
kuin korkeimmassa oikeudessa oikeuskysymyksiin eika nayttokysymyk-
siin. Talta kannalta korostettiin alemmanasteiselle lainkaytélle asetet-
tavia vaatimuksia."

Valituslupajarjestelman toimivuutta ja vaikutuksia oikeusturvan kan-
nalta ei ole perusteellisesti tutkittu. Valitusluvan myontamisen edelly-
tyksista todettakoon, etta kaytannossa nayttaé vain ns. prejudikaatti-
dispenssi tulleen kysymykseen. Sen mukaisesti valituslupa voidaan
mydntaa vain, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa ta-
pauksissa tai oikeuskaytannon yhtenaisyyden vuoksi on tarkeata saat-
taa asia korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi. Edellinen perus-
te viittaa lahinna niihin tilanteisiin, jolloin samanlaisia tapauksia on odo-
tettavissa ja joissa on kysymys usein esiintyvasta kysymyksesta. Jal-
kimmainen peruste suuntautuu aikaisemman kaytannén mahdolliseen
ristiriitaisuuteen tai yleensakin oikeuskaytannon epayhtenaisyyteen tai
ohjaamistarpeeseen. Valituslupaa ei ole kaytannéssa myonnetty niis-
sa tapauksissa, joissa tosiseikastoa ei ole pidetty riittavasti selvitetty-
na. Nayttokysymyksissa valituslupia ei yleensa ole mydnnetty.

7. Verotuksen oikaisu- ja muutoksenhakujarjestelman kehittamisek-
si on tehty lukuisia ehdotuksia. Korkein hallinto-oikeus perusteli valtio-
varainministeridlle 1981 osoittamassaan kirjelmassa' tarvetta tutkija-
lautakuntien toimivallan laajentamiseen ja niiden muodostamiseen
mahdollisuuksien mukaan muutoksenhakuasteiksi. Samoin hallinnon
oikeusturvakomitea'? paatyi esittamaan paitsi veronoikaisun laajenta-
mista ja verovelvollisten kuulemisen lisdamista myds tutkijalautakun-
tien muodostamista pakolliseksi muutoksenhakuasteeksi. Verotusla-
kia onkin muutettu edella jo mainituin tavoin tarkistamalla lain 82 §:n
saannoksia veronoikaisusta (399/82 ja 74/87). Mietinndsta antamassaan
lausunnossa korkein hallinto-oikeus™ totesi, ettei tutkijalautakunta-
uudistuksen pikainen toteutuminen ollut nakopiirissa.

Alemman asteen menettelyn kehittamisesta siséltyi sittemmin eh-
dotus verohallinnon lautakuntatoimikunnan mietintéon (1984: 11 28),
minka mukaisesti verotuspaatokseen olisi aina ensin haettava muutosta
verolautakunnalle tehtavalla veronoikaisuvaatimuksella. Hallintolain-

1 KHO-komitea 1967: B 93 s. 12. Valituslupajarjestelmalla arveltiin alunperin véhen-
nettavan noin 700:I1a korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulevia verovalituksia. Tyotilastot
osoittivatkin muutoksenhaun lupajarjestelméan alaisissa asiaryhmissa seuraavina vuo-
sina olennaisesti vahentyneen. Samoin aikaisempaa monimutkaisempien valitusosoitus-
ten laatimisesta aiheutuneet pulmat tasaantuivat.

11 KHO:n kirje 1. 6. 1981 n:o 2585 a.

12 Hallinnon oikeusturvakomitea 1981: 64 ss. 102, 227 ja 326.

13 KHO:n lausunto, vuosikirja 1983 1ll s. 330.
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kayttékomitea pitikin tata ehdotusta oikaisuvaatimusmenettelyn kehit-
tamisesté kiireellisena. Samalla komitea kiinnitti huomiota siihen, etta
oikaisumenettelyssa turvattaisiin riittava asiantuntemus ratkaisevan vi-
ranomaisen kokoonpanossa, asioiden valmistelussa ja esittelyssa seki
menettelymuodoissa. Valitustupajarjestelman laajentamisen edellytyk-
seksi komitea asetti ldaninoikeusuudistuksen toteuttamisen. Korkeln
hallinto-oikeus asettui lausunnossaan samalle kannalle.™

8. Kehittamistyon painopiste on esitetyin tavoin ensiasteessa. En-
nen muutoksenhakua laaninoikeuteen tulisi olla kaytettavissa riittavat
ja johdonmukaiset oikaisumahdollisuudet, jolloin asianosaiset saa-
tuaan perustellun ja joka suhteessa moitteettoman paattksen vaatimuk-
seensa voivat harkita muutoksenhaun tarpeellisuuden.

"Erds mahdollisuus olisi kehittaa jarjestelmaa mainitun verohallin-
non lautakuntatoimikunnan ehdotuksen mukaisesti niin, etté taaninoi-
keuteen voitaisiin valittaa vasta verolautakunnan veronoikaisupaatok-
sesta. Jos verolautakunta ei joltain osin hyviaksyisi tehtya oikaisuvaa-
timusta, asiaa ei viran puolesta nykyiseen tapaan siirrettaisi laaninoi-
keuden ratkaistavaksi. Verolautakunta antaisi perustellun ja valitus-
osoituksella varustetun oikaisupaatoksen, joka lahetettaisiin mahdol-
lista muutoksenhakua varten verovelvolliselle. Asianosaisen olisi erik-
seen tehtava valitus ldaninoikeuteen.

Se kysymys, kehitetaanko ensiasteen virheiden korjaaminen veron-
oikaisun vai aikaisemmin ehdotetun tutkijalautakuntamenettelyn va-
raan, on lopullisesti viela ratkaisematta. Oleellisempaa on se, miten me-
nettelya voidaan vahvistaa ja muodostaa oikaisusta todellinen muutok-
senhaku. Vaikka tallainen muutoksenhakuvaihe olisi mahdollista kehit-
taa tutkijalautakuntien ympdrille, tahan vaihtoehtoon ei ole paadytty
uusimmissa selvityksisséa. Etualalla on ollut veronoikaisumenettelyn ke-
hittaminen, jolloin kiinnitetaan huomiota myés téllaisissa oikaisuasi-
oissa noudatettavaan menettelyyn ja ratkaisukokoonpanolle asetetta-
viin vaatimuksiin. Oikaisuasioiden todellinen erottautuminen riippuisi
my0s siitd, missé maérin verotuksen toimittamista painotetaan vero-
toimistojen tehtavaksi.

9. Harkittaessa valituslupajarjestelmén laajentamista on syyta muis-
taa myos periaatteelliset lahtékohdat. Yleinen muutoksenhakuoikeus
on nimenomaan muotoutunut hallinnon lainalaisuuden varmistamiseksi
yksittaisissé tapauksissa. Hallintotuomioistuinlaitos on paiosaltaan
kaksiasteinen ja korkein hallinto-oikeus toimii suuressa osassa asioi-
ta ensimmaisena tuomioistuinasteena. Korkeimman hallinto-oikeuden

14 KHO:n lausunto, vuosikirja 1986 |1l s. 286 ss.

51


https://c-info.fi/info/?token=i6K1DGb_B2d8GIJC.U615mHt7v5VSufLq6WF3eA.LZcA0gWUF3F8NKuM6u_FtHB_WPwM_Lg2gxjYM2I_-yI4-IHfJBV_Y1woWO-AkFPtePoP-51_SViUH-PHBMdmmOEcGEITQEU3uXzBLCkQO_ILRzOPgJh6xZid9O3TwGSRDNgKAgfreq1zKQ7Acq_GHP7Y50j8TNYGIXqZo7098o6p-qdlWT7VBzsm-TSN03lRlziYMFeFabrhq48

Pekka Hallberg

muodostaminen korkeimman oikeuden tavoin yleisin sdannoksin en-
nakkopaatdostuomioistuimeksi ei-sovi ratkaisumalliksi.

Naihin periaatteellisiin nakokohtiin on hallintolainkayttokomitea-
kin's kiinnittanyt huomiota. Onko sitten veroasioissa, tehtyjen ehdo-
tusten tavoin toteutettava yleinen valituslupajarjestelma? Vastaus edel-
lyttaa selvityksia. Siihen saadaan lisaaineistoa verotusmenettelyn ja ve-
ronoikaisun kehittamisest4, laaninoikeuksien aseman ja tyéskentelyn
vakaantumisesta entisestaan seka verovalitusten lukumaarén kehityk-
sesta. Lahtokohdaksi on asetettava oikeusturvan toteutumisen varmis-
taminen alemmissa asteissa. Selvitettiessa valituslupajarjestelman
uudistamista on samalla tarpeen kiinnittaa huomiota luvan myéntami-
sen perusteisiin sekd mahdollisuuksiin poistaa markkamaaraisista ra-
joituksista aiheutuvia epdoikeudenmukaisuuksia verovelvollisten valilla
ja korostaa muutoinkin painavia syita lupaharkinnassa. Tassa suhteessa
on vertailukohtia vesiasioissa ja erdissa sosiaaliasioissa toteutettuihin
valituslupajarjestelmiin. Kaytannén kokemusta ns. painavan syyn toi-
mivuudesta lupaedellytyksena ei tosin vield ole kaytettavissa.

10. Edella on tarkasteltu vain eraita verotuksen oikaisu- ja muutok-
senhakujarjestelmaan liittyvia kysymyksia yrittaen liittda ne Lassi Kil-
ven hahmottamiin, lainsdadannén monimutkaisuudesta aiheutuviin on-
gelmiin ja niiden poistamistarpeeseen. Oikeussuojajarjestelmaa vOi-
daan kehittaa muun lainsaadantétydn ohella parantamalla verotuksen
tietojarjestelmaa, kayttamalla automaattista tietojenkéasittelya myos
kuulemismenettelyn lisdamiseen, karsimalla osittaisuudistuksin syn-
tyneen oikaisumenettelyn epajohdonmukaisuuksia ja muodostamalla
todellinen muutoksenhakumenettely ennen ladninoikeutta. Talta poh-
jalta voidaan parantaa hallintotuomioistuinten edellytyksia verovalitus-
ten joutuisaan ratkaisemiseen ja toteuttaa muutoksenhakuakin koske-
via uudistuksia. Nain tarpeelliset uudistukset voidaan sovittaa oikeus-
suojajarjestelmamme periaatteellisiin I1ahtokohtiin seka lisaantyviin kay-
tannon tarpeisiin.

% Ks. hallintolainkayttékomitea 1985: 48 1&dhinnéa s. 38.
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