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Kari S. Tikka

Onko lainsdatdjan ja korkeimman
hallinto-oikeuden valinen tehtavéanjako
verotuksen saantelyssa muotoutunut

tarkoituksenmukaiseksi?

Lainsdéddénté — tuomiovallan kéytté — prejudikaattinormien
asettaminen

Oikeusvaltiossa kohdistetaan verojérjestelmédn vaatimus, jonka
mukaan verotuksen muodossa tapahtuvan puuttumisen hallintoala-
maisten oikeuspiiriin on perustuttava lakiin. Vaatimus johdetaan kir-
jallisuudessa yleensa legaliteettiperiaatteesta tai hallinnon lainalai-
suuden periaatteesta, mutta ajatus on monissa maissa lausuttu suo-
raan julki perustuslaissa. N&in on asianlaita myés Suomessa. HM
61 §:n mukaan verosta sdddetdadn lailla. Kun lisdksi kotimaisessa
oikeuskirjallisuudessa on tapana lausua, ettei oikeuskaytantd ole
sitova oikeusldhde,’ nayttdad lainsdatdjan ja korkeimman hallinto-
oikeuden vélinen tehtédvanjako verotuksen osalta ldhtdkohtaisesti sel-
valta: lainsdétija asettaa verotuksessa sovellettavat normit, kun taas
korkein hallinto-oikeus kayttda ylintd tuomiovaltaa verotusta koske-
vissa valitusasioissa ja antaa nédin oikeusturvaa virheellisid verotus-
paatoksié vastaan. Téllainen tehtdvanjako on myds valtiojarjestelmasn
kohdistuvan demokraattisuusvaatimuksen ‘mukainen. Demokratioille
on tyypillistd, ettd parlamentti on pidattdnyt verotusvallan tiukasti
itsellaén.

Kuva selvapiirteisestd tehtdvénjaosta lainsiditdjéan ja korkeimman
hallinto-oikeuden vélilld kuitenkin muuttuu, jos tarkastellaan kaytin-
nén ratkaisutoimintaa verotuksen piirissd. Veroseuraamuksia enna-

' Ks. tastd tarkemmin Kari S. Tikka, Veron minimoinnista, 1972, s. 108 ja siella
mainittuja l8hteitd sekd lisdksi esim. Hannu Tapani Klami, Oikeustapausanalyysin
perusteita, LM 1979 s. 408, Kaarle Makkonen, Luentoja yleisesti oikeustieteests, 1978,
s. 152 ja Eero Vilkkonen, Ennakkopéitékset oikeusldhteend, teoksessa Kaarle Mak-
konen (toim.), Oikeudellinen Iahdemateriaali, 1979, s. 52.
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Onko lainsédétéjdn ja korkeimman hallinto-oikeuden vélinen tehtdvénjako ...

koitaessa ja verotusta toimitettaessa paatoksentekijia nojaa ratkai-
sunsa ensisijassa niihin normeihin, jotka on saadnnéstekstein ilmaistu
lainsdadanndssd. Sitova sdannds saattaa sisdltyd eduskuntalakiin,
mutta se voi olla, lainsdédéantdvallan sallitun delegoinnin rajoissa,?
myods alemmanasteisessa sdddoksessa: asetuksessa, valtiovarainmi-
nisterion péatbksessd tai verohallituksen paatdksessid. Monessa
tapauksessa paatdksentekija ei kuitenkaan tyydy pelkastiaan Suomen
saadoskokoelmassa julkaistuihin saannoksiin, vaan ottaa lainsaadén-
tonormin puuttumista korvaamaan tai téllaista normia taydentamaéan
ratkaisunsa perustaksi saannon, jonka olemassaolo todetaan muista
lahteistd kuin lainsddnnoksistd. Kysymyksessd voi olla esimerkiksi
verohallituksen kientokirjeesséan ilmaisema ratkaisuohje ® tai vero-
lautakunnan vahvistama valmisteluohje. Tallaisten sitomattomien
ohjeiden painoarvoa viahentaa kuitenkin se, ettei yleensé ole olemassa
pitkdlle menevadd varmuutta niiden noudattamisesta etenkdan muu-
toksenhakuasteissa.

Tosiasiallinen sitovuus ja ‘noudattamispaine’ ovat sen sijaan huo-
mattavasti suuremmat niiden saantdjen osalta, jotka johdetaan kor-
keimman hallinto-oikeuden antamista prejudikaateista. Kun KHO
ilimaisee ennakkopéétéksessdén tiettya tapaustyyppid koskevan rat-
kaisuperiaatteen, se asettaa tosiasiallisesti noudatettavaksi sdannén,
jota voidaan kutsua prejudikaattinormiksi.4 Tallainen termi tuntuu

2 Delegointiprobleemasta HM 61 §:n valossa ks. yleisldhteena Kauko Slpponen
Lainsdadéantovallan delegoiminen, 1965, s. 498 ss.

3 Verohallitus antaa soveltamisohjeita useassa eri yhteydessa. Vuosittain vero-
hallitus antaa erindisistd kysymyksistd nk. yhtendistimisohjeet. Tapana on antaa
myo6s uuslin lakeihin liittyvia soveltamisohjeita. Toisinaan verohallltus |dhettdessian
jonkin ennakkopaitdksen tiedoksi kommentoi kirjeessdadn sen merkitystd. Verohal-
lituksen piirissd on valmistettu erdistd ongelmaryhmistd myods laajempia kantaa otta-
via muistioita, jotka on lahetetty piiri- ja paikallishallinnolle tiedoksi. — Verohalli-
tuksen antamat soveltamisohjeet eivat ole muodollisesti sitovia, mutta niiden nou-
dattamisen voidaan sanoa kuuluvan hyvéaan hallintoon. Joskus téllaisista ohjeista on
saatettu tietoisesti poiketa. Niinpa erdat verolautakunnat ovat &skettdin tehneet
verohallituksen antamasta rakennusmaan arvostuksen yhtendistdmisohjeesta (20. 8.
1981 No 6541/49/81) poikkeavia paatdksia.

4 Termin »prejudikaattinormi» kayttdmista voidaan arvostella, kun ennakkopia-
toksiin el liity normeille ominaista pakottavaa pitamiselementtid. Tédssd on termin
kéyttamistad pidetty kuitenkin tarkoituksenmukaisena. Mainittakoon, ettad termi »pre-
judikatnorm» esiintyy esimerkiksi teoksessa Nils Kristian Sundby, Om normer, 1974,
s. 168. — Klami mainitsee siitd, ettd KHO:n ratkaisuilla on verotuskéytdnndssa ldhes
sitovan normin asema, Hannu Tapani Klami, Johdatus oikeusteoriaan, 1977, s. 32.
— Téssa yhteydessd voidaan viitata myds valituslupajérjestelméin siséltdmiin preju-
dikaattidispenssisadnnoksiin (VerL 96 ¢ § EPL 54 § LVVL 62 a §), jotka lainsda-
dénndssa tuovat selvasti esille ajatuksen KHO:n paitdsten ohjaavasta vaikutuksesta.

5 Esimerkiksi KHO:n vuosikirjassa 1979 B on 165 paatdstd, kun taas KKO:n
vuosikirjassa 1979 on 147 paatosta.
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kuvaavalta ja tarkoituksenmukaiselta, vaikka lainsdadanténormit ja
prejudikaattiperusteiset sdannét monilta ratkaisevilta ominaisuuksil-
taan, kuten muodollisjuridisen sitovuutensa osalta, eroavatkin toisis-
taan.

Tavanomaisen péaéatdksentekoaineiston tarkastelu ja kaytdnnon
kokemus ratkaisutoiminnasta johtavat paitelm#an, jonka mukaan
prejudikaattinormeilla on tarked merkitys verotuksen s&aintelyssa.
Jonkinlaisen viitteen téstd antaa ehka se, ettd KHO:n vuosikirjan vero-
tus-osassa on usein enemman péatdksia kuin korkeimman oikeuden
vuosikirjassa yhteensd.® Mybs verotuksen toimittajille tarkoitetuissa
verohallinnon késikirjoissa on KHO:n ratkaisujen selostuksilla olen-
nainen sija.* Prejudikaattikeskeisyys tulee liséksi esille oikeustieteel-
lisessd tutkimuksessamme, jota ehkd voidaan arvostella liiallisesta
painottumisesta ennakkopéitosanalyysin suuntaan, jolloin esimerkiksi
veropoliittiset ndkdkulmat ja kytkennét ovat saattaneet jdada epéatoi-
vottavan vahéiselle huomiolle.

Lainsaatajan ja prejudikaattituomioistuimen tehtavanjako verotuk-
sen sddntelyssa on muun muassa valtiosdantéoikeuden ja politologian
kannalta kiinnostava kysymys. Tass& yhteydessd kyseistd tehtévén-
jakoa ja sen muotoutumista tarkastellaan kuitenkin 1&dhinn& tarkoituk-
senmukaisuuskysymyksena, jolloin erityistd huomiota kiinnitetdan sii-
hen, kuinka prejudikaattinormeilla tapahtuvaa sdantelyd on arvioitava
verotusratkaisujen ennustettavuuden nakdkulmasta.’

Prejudikaattinormien tarpeesta verotuksen sédédntelyssd

Legaliteettiperiaatteen pohjalta voitaisiin prima facie paatell, ettei
verotuksessa voisi esiintya lailla sa&ntelemattémia tilanteita: jos lain-
sdadantdnormi ei anna perustetta verottaa, jatettakéén veroseuraa-
mus maaraaméatta. Téllainen ajatus ei kuitenkaan ota huomioon vero-

¢ Tillaisina kasikirjoina voidaan mainita vuosittain julkaistava henkildverotuksen
késikirja (Henkilé- ja varallisuusverotus seké verotusmenettely) ja jatkuvatéydentei-
set kisikirjat Liike- ja ammattitulon verotus (Verohallituksen julkaisu No 51), Liike-
vaihtovero ja liikevaihtoveron lisdvero. Lainsdadéntd ja oikeustapausselostukset
(No 30) sekd Leimavero, auto- Ja moottoripySréavero, moottoriajoneuvovero, elokuva-
vero ja vakuutusmaksuvero (No 18).

7 Lainsaétéjan ja prejudikaattituomloistuimen vélinen suhde ndyttdi olevan ajan-
kohtainen tarkastelukohde myds ulkomailla. Kysymystd on eri nakékulmista kasitelty
esimerkiksi artikkelissa Nils Mattsson, Hur tolkas skattelag? Svensk Skattetidning
1981 s. 291 ss. ja Klaus Tipke, Rechtsetzung durch Steuergerichte und Steuerver-
waltungsbehdrden? Steuer und Wirtschaft 1981 s. 189 ss.

274



https://c-info.fi/info/?token=UEegZSdg1EY36E9H.9fhVSHHUVIaxC_X5uQOJcw.LaV24tHNXHEyPUJi4jzs7v59L9CpvalnRxIhOacg8Otuj3WfUQ8z0Eq23GVEDwVbm_io7ST9o47aF_AOGpfKEPtRJsbBM4XnRyl8KcFV90lQorpYVi_-1EC4tupmRjb1jTc_AqsoAvTln0RPeHB8UPzfrvnGFd9A-wRhiVyzfbHn1AKn5790IqQbSkWw1mwUjJkzBMF1UVeTSw

Onko lainsédétajén ja korkeimman hallinto-oikeuden vélinen tehtdvénjako ...

tuspaatoksen rakennetta. Verotusta toimitettaessa ei yleensa riita
pelkkd laajuusongelman ratkaiseminen eli' kyseisen erdn veronalai-
suuden tai vdhennyskelpoisuuden toteaminen, vaan ratkaisussa jou-
dutaan ottamaan kantaa myds kohdistamis-, jaksottamis- ja arvostus-
ongelmiin eli kysymyksiin: mille laskennan kohteelle (verovelvollinen,
tulolahde) erda osoitetaan, mille laskentakaudelle erd sijoitetaan ja
minkd méaariisena erd otetaan huomioon? Laajuusongelmaa koskeva
positiivinen ratkaisu synnyttdd ratkaisupakon muissa ongelmissa.®
Laajuusongelmankin ratkaisu saattaa tapahtua ldhes séantelemétto-
méssé tilanteessa, jos tulon veronalaisuus on s@énnelty merkityksel-
tddn melko avoimilla yleissadnndksilld, kuten omassa tuloverolain-
sdadanndssadmme on asianlaita. Tallaista tilannetta voidaan valaista
esimerkilla.

Toisin kuin useiden muiden maiden lainsdddanndssa, tulovero-
lainsdddénnéssamme ei ole nimenomaista sdannosta, joka osoittaisi,
kuinka akordietua késitellaan verotuksessa. KHO ratkaisi kysymyk-
sen, pidetdidnké akordietua EVL 4 §:n mukaisena veronalaisena etuu-
tena, monimuotoisen danestyksen jédlkeen (1972 | 51, dan. 10 + 2 +
1—8—1) ja katsoi, ettei akordietu ole velallisen veronalaista tuloa,
jos velkoja luopuu saamisensa arvottomasta osasta.” On ilmeisen har-
kinnanvarainen asia, sanotaanko KHO:n prejudikaatillaan tarkenta-
neen tulon veronalaisuutta koskevan yleissddnndksen soveltamisalaa
vai tayttdneen lainsdddanndssa olevan aukon.

limeistd on, ettd lainsditdjan valinnat vaikuttavat ratkaisevasti
prejudikaattinormeilla tapahtuvan saéntelyn tarpeeseen. Lainsdaddan-
totekniikkaa voi leimata abstraktisuus ja niukkuus tai pyrkimys yksi-
tyiskohtaiseen sdintelyyn. Laki, jossa on omaksuttu yleisluonteisen
saantelyn tekniikka, jattda usein lain soveltajille merkittavid tehtavia
lainsaatajan tyon jatkajana. Kansainvélisesti vertaillen voitaneen

8 Ks. tasta Tikka, mt. s. 59. — Esimerkkind aukosta ja ratkaisupakosta arvos-
tusongelman osalta voidaan mainita seuraava tilanne. Verovuonna valmistuneessa
rakennuksessa olevia huoneistoja koskevat asunto-osakeyhtion osakkeet kuuluvat
epéilyksittd veronalaisiin varoihin. TVL:ssa olevaan delegointisdénndkseen perus-
tuen sisaltyvat osakkeiden arvostusta koskevat sdénndkset VMp:een 1975/816. Tamaén
sdaddksen mukaan osakkeiden arvo madrataan yhtion edellisen vuoden tilinpaatok-
sen perusteella. Puheena olevan tyyppisissd tilanteissa ei ndin kuitenkaan voida
menetelld, koska ei liioin ole ollut olemassa yhtiotd, rakennusta ja tilinpaatosta
edellisen vuoden paattyessd. KHO taytti aukon madrdamadlld, ettd osakkeet oli tal-
laisessa tapauksessa arvostettava saman vuoden tasetietojen pohjalta (1978 1l 597).
Ks. kysymyksestd tarkemmin Lass/ Kilpi, Omaisuusvero — Osakkeiden arvioimisohje
— Aukko laissa. LM 1979 s. 189 ss.

? Kysymyksestd ja ratkaisusta tarkemmin ks. Lassi Kilpi, Tulo elinkeinosta —
Velan anteeksianto. LM 1972 s. 678 ss.
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ainakin Suomen tuloverotussadnndstdd luonnehtia verraten yleispiir-
teiseksi ja niiden tilanteiden esiintymistiheyttd melko suureksi, joissa
on lain tulkinnanvaraisuuden tai aukollisuuden vuoksi prejudikaateilla
tapahtuvan tdydentdvéan sdantelyn tarvetta. Samaan suuntaan vaikut-
taa my6s se, ettd lainsdadantoon sisiltyy useita sellaisia sdannoksia,
jotka avoimesti antavat verotuksen toimittajalle ‘harkintavaltaa.'® Tal-
laisten harkintasdannosten tosiasiallinen merkitys on monesti paétel-
tavissd vasta oikeuskdytannén kiteyttamista soveltamissaannéista.

Prejudikaattinormien tarpeen kannalta ovat myos erait muut lain-
séétdjan kayttdytymiseen liittyvat seikat merkityksellisid. Tavanomai-
nen ilmié on, ettd kohta lain voimaantulon jilkeen tai taloudellisen
olosuhdemuutoksen yhteydesséa havaitaan tiettyja soveltamisongelmia,
joihin lakia valmisteltaessa ei ole varauduttu. Naissa tilanteissa lain-
saatéja voi pysytella passiivisena ja odottaa, etti oikeuskaytédntd joten-
kin hoitaa asian. Lainsdéatdja voi myos reagoida nopeasti ja poistaa
ongelman lain muutoksella. T&dssd suhteessa kiaytantd eri maissa
nayttda vaihtelevan melkoisesti.

Mahdollista on sekin, ettd verolaki jatetdin joltakin arkaluontei-
selta osaltaan ylimalkaiseksi poliittisen kompromissin saavuttamiseksi.
Talloin on poliittinen pakko saada laki aikaan ja erimielinen lains&a-
taja lykkda ongelman lain soveltajan ja viime kddessd prejudikaatti-
tuomioistuimen hoidettavaksi.

Myos monet tosiasialliset syyt vaikuttavat siihen, etta legaliteetti-
ideologiasta huolimatta prejudikaatit saavat huomattavan sijan vero-
tuksen sadntelyssd. Keskeistenkin sdaddsten elinikd on vero-oikeu-
dessa lyhyempi kuin useilla muilla oikeudenaloilla. Verolakien saata-
minen on yleensa tiukasti sidoksissa poliittiseen tilanteeseen ja sen
muutoksiin. Muun muassa néisté syista johtuen verolait eivit liioin ole
pitkaaikaisen valmisteluprosessin tuloksia, vaan térkeétkin sdannostoét
saattavat syntyd niin nopeasti, ettd lain soveltamistilanteiden huolel-
liseen ennakointiin ja lain tekniseen viimeistelyyn on kiytettivissa
varsin rajallisesti aikaa ja voimavaroja. Talléin lakiin ja& helposti tay-
dentavan séantelyn tarvetta synnyttavia heikkouksia. Oma merkityk-
sensa on silldkin, ettd verolait koskevat hyvin monimuotoisia eldméan-
ilmidita ja suurta maaraa verovelvollisia, jolloin on luonnollista niiden
tapausten runsaus, joissa tyyppitilanteita silmalla pitivat sdannokset

' Esimerkkeind harkintas&@nnoksistd voidaan mainita verotuslain 56 § (veron
kiertdminen), 57 § (peitelty osingonjako), 72,1 §:n 4 k. (harkintaverotus) ja 73,1 §
(peitellyt kansainvéliset voitonsiirrot). Harkintasdannoksistd tarkemmin ks. Tikka,
mt. s. 94 s.
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eivat anna riittdvaa ratkaisuohjetta. Verotuksen kohteena oleva talou-
dellinen ilmidkenttd on my6s niin nopeasti kehittyvaa, ettei huolelli-
nenkaan lainsaatéja voi sen kaikkia muutoksia hallita, vaan ratkaisu-
sadntdja joudutaan luomaan soveltamistasolla.

On ilmeisen perusteltua katsoa, ettd verotuksen piirissa esiintyy
vaistimatta tietynasteista tarvetta turvautua prejudikaattinormeilla
tapahtuvaan sédantelyyn. Relevantti pohdinnan aihe on se, missa on
lainsééatajan ja prejudikaattituomioistuimen tehtévénjaon optimipiste
ja tulisiko ennakkopaatésnormien osuutta verotuksen saantelyssa
muuttaa, jotta Iahestyttansun optimipistetta.

Prejudikaattinormeilla tapahtuvaan sééntelyyn liittyvid ongelmia

Epérealistisena on unholaan painumassa klassinen ajattelutapa,
jonka mukaan verovelvollinen kayttaytyy, kuin verottomissa oloissa
eléen, taloudellisesti jarkevdlla tavalla ja maksaa jélkikéteisend seu-
raamuksena kayttdytymisesta johtuvat verot.!' Verotuksen vyleinen
ankaruusaste ei ole vahiten vaikuttanut siihen, ettd veroseuraamukset
ovat tulleet varsin moniin taloudellisiin valintoihin ennakollisesti vai-
kuttavaksi tekijédksi.'? Verovaikutukset ovat usein myds yksityisoikeu-
dellisissa sopimussuhteissa ehtoihin, esimerkiksi hinnoitteluun vaikut-
tava seikka.’® Tama ei koske pelkastaan vydrytettavia valillisia veroja,
joiden kohdalla veroseuraamusten ennakoitavuuden vaatimus on
korostettu, vaan tuloveroseuraamukset saattavat monesti olla olennai-
nen hinnoittelutekija.

Veroseuraamusten ennakoitavuutta onkin pidettava verovelvollisten
tarkeéna ja legitiimina intressind. Joissakin tapauksissa epavarmuus
verovaikutusten osalta on poistettavissa ennakkotietomenettelylla,
mutta hitautensa vuoksi se ei sovellu esimerkiksi nopeaa paatosta
edellyttaviin tilanteisiin. Yleisesti ottaen veroseuraamusten ennakoi-
tavuusvaatimuksen tyydyttdminen edellyttda, ettd verotuksessa sovel-
lettavista séanndistd voidaan saada asianmukaisella tavalla tieto ja
ettd ndma saannot on ilmaistu riittdvan selkedlla tavalla.

" Ks. tdstd lahtékohta-ajatuksesta myés Tipke, Steuer und Wirtschaft 1981
s. 193.

2 Ratkaisujen ennustettavuuden vaatimuksesta verotuksessa ks. tarkemmin
Tikka, mt. s. 81 ss.

¥ Ks. tastd esimerkiksi Hannu Tapani Klami, Verotus ja sopimusoikeus, DL
1981 s. 397 ss.
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Prejudikaattinormien kohdalla tulevat esille jotakuinkin samat tul-
kinta- ja soveltamisongelmat kuin lainsdadanténormienkin kohdalla.'
Tamaén lisdksi nayttda prejudikaattinormeilla tapahtuvaan saéntelyyn
liittyvan varsinkin veroseuraamusten ennakoitavuutta ajatelien joukko
erityisid ongelmia.

Lainsdddéntonormin osalta sdintelyinformaatio on abstraktiksi
oikeusohjeeksi muotoillussa saédnodstekstissd, kun taas informaatio
prejudikaattinormista on epdméaardisemmassa muodossa. Kysymys on
usein enemman tai vihemman ’hypoteettisesta’ sdanndsta, joka johde-
taan lahinna prejudikaattipaatoksen perusteluista, Ep-kortin tekstista
ja vuosikirjan otsikkolauseesta. Tilanne on kuitenkin usein vield moni-
mutkaisempi, silld sdintd saattaa olla johdettavissa vasta useasta
paatoksesta. Talloin tilanne voi muotoutua sellaiseksi, ettd tieto ehka
tarkeastakin sddnno6sta saadaan oikeuskirjallisuudessa esitetyn normi-
vitteen muodossa.’® Kun lainsdadénténormin olemassaolon voi
todeta sdaadoskokoelmasta, on informaation hankkiminen prejudikaat-
tinormista olennaisesti hankalampaa.

Voimaantulos&dnnokset yleensé osoittavat vaikeuksitta lainsaadan-
tonormin voimassaoloajan. Sen sijaan prejudikaattinormin osalta vas-
taava kysymys on paljon problemaattisempi. Ongelma saattaa liittya
esimerkiksi siihen, miten jotakin prejudikaattia on arvioitava aikaisem-
pia vuosia koskevien jélkiverotusten tai perustevalitusten kannalta.
Jos jollakin KHO:n paatokselld muutetaan aikaisempaan ratkaisuun
perustuvaa oikeuskaytdntoa, ei paatéksen perusteluissa liioin mainita
kumottavasta sdanndsta ja oikeustitan muutos ja muutoksen ulottu-
vuus saattaa olla vaikeasti todettavissa.'

llmeista on, ettd sdintelyinformaation kayttéonsaantiin ja selkey-
teen kohdistuvia vaatimuksia on huomattavasti hankalampi tyydyttaa
prejudikaattinormien kuin lainsdédanténormien osalta. Veronormeja
voidaan arvioida myds lakisystemaattisen ja veropoliittisen onnistunei-
suuden nakodkulmasta. Norminasettamistilanteissa olevista eroista

4 Ennakkopditdsten kdyttodn ja tulkintaan liittyvistd kysymyksista vero-oikeu-
dessa ks. Lassi Kilpi, Ennakkopaatosten merkityksestd verolain tulkinnassa, DL
1952 s. 86 ss. ja Oikeustiede ja tuomioistuinkéytantd, Korkein hallinto-oikeus 1918—
1968, 1968, s. 93 ss. sekd Tikka, mt. 107 ss.

5 Ongelma on yhteydessa tulkintojen vakiintumisilmiédn. Ks. siitd myds Kauko
Wikstrom, Oikeuskdytannon tulkinnasta, 1979, s. 217 s.

¥ Suhteellisen harvinaista on, ettd oikeuskdytannén kanta muuttuu verotusta
Kkiristdvadn suuntaan. Esimerkkind téllaisesta tilanteesta voidaan kuitenkin mainita
kysymys ns. virkistysmatkaetuuksien arvostamisesta. KHO:n ratkaisu 1977 II 560
kaansi arvostuskidytdntéd korkeampien arvojen suuntaan (vrt. aikaisemmasta kdytén-
nosta esim. KHO 1963 B Il 219).
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Onko lainséatéjén ja korkeimman hallinto-oikeuden vélinen tehtévénjako ...

johtuen lienee lainsaatajalla yleisesti ottaen paremmat onnistumisen
edellytykset kuin prejudikaatin tekijalla.

Lainsaatéjan liikkuma-ala ja harkintavaita ovat suurempia kuin
tuomioistuimella. S&&nneltdvd ongelmakenttd on lakia laadittaessa
luontevaa ottaa huomioon kokonaisuutena, jolloin myds lain systema-
tiikkaa voidaan helpommin ylldpitaa, kun taas prejudikaatti usein jou-
dutaan antamaan tietyn ongelmakokonaisuuden osakohdasta. Tall6in
saattaa olla vaikeata ottaa huomioon kaikkia ennakkop&aatéksen hei-
jastusvaikutuksia laajempaan veronlaskentasysteemiin, varsinkin kun
tilanne toisinaan on sellainen, ettei yksityiskohdassa kohtuulliselta ja
perustellulta tuntuva ratkaisu ehkd olekaan kokonaisuutta ajatellen
oikeaan osunut. Joskus saattaakin syntya sellaisia prejudikaateiksi
tarkoitettuja ratkaisuja, joista my6hemmin havaitaan, ettei ratkaisun
viitoittamaa linjaa ole aiheellista jatkaa.’” Usein myds prosessuaaliset
rajoitukset, tosiseikkojen epéaselvyys ja jutussa esitettyjen argument-
tien vajanaisuus hankaloittavat selvapiirteisen s&dannén asettamista
prejudikaatilla.

Prejudikaattituomioistuimen péatdksenteossa on varmaankin mer-
kitystd myos silld ndkdkohdalla, minkalaisia seuraamuksia verotuksen
tavoitteiden kannalta liittyy eri ratkaisuvaihtoehtoihin. N4&illd veropo-
liittisilla argumenteilla on kuitenkin monista syistd tuomiovaltaa kay-
tettdessd melko rajoitettu paino, minka vuoksi prejudikaattinormit
eivat juurikaan sovellu jarjestelmdn veropoliittiseen kehittimiseen,
vaan vastuu téstd on lainsaatijalla. Sen sijaan on luonnollisesti toi-
vottavaa, ettd prejudikaattinormin asettaja on lojaali lainsaatajan
omaksumaa veropoliittista linjaa kohtaan. Lainsdatajan tavoitteen-
asettelut ovat tosin monta kertaa varsin epadmé&araisia ja muutoinkin
saattavat ratkaisutilanteessa toiset nakékohdat, kuten lahteisiin liitty-
vat semanttiset argumentit, saada ratkaisevan painon.

Kaytdnndssa saattaa liittyd ongelmia myds prejudikaattiperusteis-
ten sééntéjen noudattamiseen. Erityisesti vero-oikeudellista tutkimus-
ta, mutta myds soveltamiskaytantdd nayttdd meilla leimaavan vahva
positivistinen asenne: oikeuskaytédntd, sellaisena kuin se ilmenee
KHO:n ratkaisuissa, mielletddn voimassa olevaksi oikeudeksi. Poik-
keusilmidita tdssd suhteessa kuitenkin esiintyy. Lédhes hékellyttava
esimerkki 16ytyy perintd- ja lahjaverotuksen piirista: perintéverolauta-
kunnat erdissa osissa maata eivat noudata varojen arvostuksessa pre-

7 Esimerkkind KHO:n paitoksestd, joka nayttdd huomattavalta prejudikaatilta,
mutta myohemmén kehityksen valossa ei ole sellainen, voidaan mainita yksityishen-
kilén arvopaperikauppaa koskeva ratkaisu 1956 Il 829 (aan. 1_4—7).
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judikaattien iimentdmaa ja monen mielesta lainkin kannalta riidatto-
mana pidettdvaa kayvén arvon periaatetta.'® Seurauksena on verotus-
kdytannén alueellinen epéyhteniisyys ja veroseuraamusten ennustet-
tavuuden viaheneminen. Tietoinen prejudikaattinormin noudattamatta
jattdminen lienee verotuksessa kuitenkin yleisesti ottaen harvinainen
ilmié. Ennustettavuuden kannalta on ilmeisesti haitallisempaa se, etté
prejudikaattinormi voi varsinkin ensi asteen verotuksessa jaada tosi-
asiallisesti noudattamatta, kun lain soveltajalla ei ole ollut tietoa pre-
judikaattinormista tai oikeaa kasitystd ennakkopaitéksen merkityk-
sesté.

On vaikea ennustaa tulevatko asenteet suhtautumisessa prejudi-
kaatteihin ja niiden sitovuuteen vastaisuudessa muuttumaan. Ei ole
mahdotonta ajatella, ettd asennoitumistapa kehittyy véhemman posi-
tivistiseksi ja etta kriittisyys ennakkopaétoksia kohtaan lisddntyy."?
Talldin lain soveltaja ei pysiahdy prejudikaatin olemassaolon totea-
miseen, vaan arvioi myds paatoksen perusteiden vakuuttavuutta. Tal-
laiseen muutosilmiéén liittyy l&heisesti kysymys, kuinka kriittisesti
KHO "itse suhtautuu omiin aikaisempiin ratkaisuihinsa. Jo nykytilan-
kin osalta voitaneen todeta, ettd KHO on ollut suhteellisen valmis
muuttamaan omaa kantaansa. Jos asenteet vastaisuudessa muuttu-
vat siten, ettd prejudikaateille mielletty tosiasiallinen sitovuus heikke-
nee, korostuvat prejudikaateilla tapahtuvaan saantelyyn liittyvat ennus-
tettavuusongelmat entisestéan.

~Edelld on tuotu esille l&hinnd sellaisia prejudikaattinormeilla
tapahtuvaan saéantelyyn liittyvia piirteit, jotka puhuvat nailla normeilla
operoimista vastaan ja lain saatéamisen puolesta. Kuitenkin on ole-
massa myds prejudikaateilla tapahtuvaa saéntelya puoltavia nakékoh-
tia. Tarkein niistd on ehka se, ettd ennakkopaatdkset tuovat oikeus-
kehitykseen tiettya joustavuutta ja lisdavéat verojarjesteimén sopeutu-
vuutta uusiin ilmi6ihin ja olosuhteisiin.?’® Eléava ja kehittyva oikeuskay-
tanté palvelee verojarjestelméan toimivuutta, mutta sihen liittyy samalia
ongelmia erityisesti ennustettavuusvaatimuksen kannalta.

¥ Ks. perintdvérotuksen uudistamistoimikunnan mietintd, kom.miet. 1980: 16,
s. 39 ja Pertti Puronen, Perinto- ja lahjaverotus, 1981, s. 865 s.

¥ vrt. myds niihin ndkokohtiin, joita Aarnio esittdd lakipositivistisesta néke-
myksesté, Aulis Aarnjo, Ottakaamme oikeustiede vakavasti, LM 1981 erit. s. 760.

2 Ks, tastd myos Mattsson, Svensk Skattetidning 1981 s. 292 ja 313. Mattsson
ndyttda pitdvan myonteisend selkkana sitd, ettd regeringsritten’illa on merkittévé
ja itsendinen rooli oikeuskehityksessid verotuksen alalla. — Tuomarin mahdollisuuk-
sia ja valtaa oikeuden kehittdmisessd kasitelldan yleisena kysymyksenid valaisevasti
esim. artikkelissa Heikki Jokela, Tuomari lainséatajana, LM 1970 s. 840 ss.
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Tulisiko prejudikaattinormien osuutta verotuksen sééntelyssé
vdhentda?

Lainsaéddantbelinten ja prejudikaattituomioistuinten vélinen suhde
on erilaisille arvostuksille ja nakemyksille aitis asia. Niinpa kasityk-
set saattavat vaihdella myds siitd, mika olisi lainsdatdjan ja korkeim-
man hallinto-oikeuden valisen tehtdvanjaon optimipiste verotuksen
saantelyssd ja mika olisi nykyisen tilanteen suhde tuohon optimipis-
teeseen. Monet seikat ndyttavat kuitenkin antavan tukea mielipiteelle,
jonka mukaan verotuksen sdéntelyssid on epéatoivottavan suuressa
madrin jouduttu turvautumaan prejudikaattinormeihin ja ettd KHO:lle
on nain siirtynyt tehtévia, jotka olisivat olleet tarkoituksenmukaisem-
min lainsaatajan hoidettavia.

Varsinkin legaliteettiperiaatetta ajatellen on yliattavas, ettd merkit-
tavatkin verotusinstituutit ovat meilla saattaneet syntya ja elda paa-
asiallisesti tai milteipa yksinomaan oikeuskaytannon ja prejudikaatti-
normien varassa. Esimerkin tédsta tarjoaa ammattimaisen kiinteistén-
myynnin verotus, jonka piirissd sovellettavia sdant6ja ei juurikaan voi
lukea lakitekstista. Prejudikaattinormeilla sadntelyn monet ongelmat
taas tulevat esille naapuri-instituutin, ammattimaisen arvopaperikau-
pan kohdalla. Tdma& instituutti aikanaan syntyi ja nyttemmin se on
henkitoreissaan oltuaan luultavasti jo kuollut, mutta tarkan syntyma-
ja kuolinajan ilmoittaminen taitaa olla ylivoimaista.?’ Ennakkop&atok-
silla tapahtuvan saantelyn joustavuutta taas osoittaa se, ettei instituu-
tista luopuminen sindnsi ole ainakaan suuressa madérin johtanut verot-
tomuustilanteisiin, kun samalla on voitu prejudikaattitietd laajentaa
elinkeinoverolain soveltamisalaa. Myo6s yritysmuodon muutokset tar-
joavat laajan ilmiokentén, jonka piiriss@ veroseuraamukset on jouduttu
paatteleméén lahinna suuresta joukosta prejudikaatteja ja niihin
perustuvia sdéntdja. Oikeastaan vasta viime vuosina lainséétéja on
hiukan kosketellut ongelmaa (EVL 52 a §).

Myos eraat harkintasdanndkset nayttavat jattdvan liian paljon
sadntelytehtdvasta soveltamistasolla tapahtuvaksi. Osuva esimerkki
tdstd on harkintaverotussaannostd, jonka merkitysta veroseuraamus-
ten kannalta ei oikeastaan voi todeta muualta kuin verotus- ja oikeus-

21 QOlkeuskaytdnnostd ks. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen hakemisto
1969—1979, 1981, Ammattimainen arvopaperikauppa, s. 233 s. Instituutin kohtalon
kannalta ratkaisevien prejudikaattien osalta ks. Lassi Kilven selostusta Tuloverotus
— Rakennusliikkeen harjoittajan verovelvollisuus asunto-osakkeiden myynnistd, LM
1975 s. 711 ss. ja erit. s. 717. ’
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kaytannéstd. Tilanne yhdenmukaisuuden ja ennustettavuuden kan-
nalta on tuskin ollut tyydyttavi.22

Prejudikaattituomioistuimen tehtivd tuntuu muodostuneen koh-
tuuttoman suureksi myds eréissa sellaisissa tapauksissa, joissa jarjes-
telman kannalta tarkeé kasite on laissa médaritelty lilan avoimesti. Esi-
merkiksi korkojen vahennysoikeuden rajoittamisen osalta on keskei-
sessd asemassa »ansiotoiminnan» kéasite, mutta tuon késitteen alan
rajaaminen on jaényt olennaiselta osin prejudikaattien varaan. Korko-
jen vahennysoikeuden rajoittamislaissa onkin ehké kysymys poliitti-
sen erimielisyyden aiheuttamasta s&aantelyvallan piilodelegoinnista
lain soveltajille ja viime kadessd korkeimmalle hallinto-oikeudelle.?
Vaikka hyvéksyttéisiin se, ettd eduskunta omnipotenssissaan luopuu
vallastaan, on menettelyd kuitenkin pidettiva arveluttavana verotus-
ratkaisujen ennustettavuutta ajatellen. Ennakonpiditysvelvollisuuden
kannalta olennainen »itsendisen yrittdjan» (EPL 4,2 §) késite tarjoaa
toisen esimerkin siitd, kuinka epdmaéariinen ja epaonnistunut ilmaisu
lain ydinkohdassa saattaa prejudikaattituomioistuimen vaikean s&in-
telytehtavén eteen, kun tarkentavilla sd&nndilld pitdisi luoda riittavan
ennustettavuuden takaava oikeustila.?*

Verolakien valmistelu ja séddtdminen ovat jo nopeudessaankin epa-
onnistumisille altista ty6td. Lainsdatijan ja prejudikaattituomioistui-
men viélisen tehtdvdnjaon muotoutumiseen vaikuttaa olennaisesti se,
kuinka suhtaudutaan laissa ilmeneviin aukkoihin ja puutteellisuuksiin:
reagoiko lainsdétija nopeasti lain muutoksella vai jiddasnkd odotta-
maan, selviadkd oikeuskaytdntdé vahitellen siedettavilla tavalla haas-
teesta. Viimeksi mainittu linja on ennustettavuuden kannalta epétyy-
dyttava, silld se yleensd synnyttda vuosia kestdvidn oikudellisen epé-
varmuuden ajan. LainsdAtajdn passiivisuus erdissd tdrkeissakin
asioissa tuntuu meilld valitettavasti liilkaa kuvastelevan taméan linjan
omaksumista.

Hyvéan esimerkin téstd tanjoaa elinkeinoverolain kohtalo. Pian
lain voimaantulon (1969) jalkeen havaittiin siind eriitad merkittivia
aukonomaisia puutteita: oliko varastovaraus sidottu kirjanpitoon, kuin-
ka fuusiotappiota oli kasiteltdva, kuinka ns. ylisuuriin osingonjakoihin
oli suhtauduttava, johtivatko saédnnokset holdingyhtididen osalta ker-

22 Ks. tastd harkintaverotustoimikunnan mietintd, kom.miet. 1980: 35, s. 15 ss.

2 Ks. mybs Kari S. Tikka, Korkojen véhennysoikeuden rajoittamisiain sovelta-
miseen liittyvistd ongelmista, Verotus 1979 s. 147 s.

2 Ks. tastd my6s Lassi Kilpi, KHO:n oikeuskéyténtéa tulo- ja varallisuusvero-
tuksen pliristd vuonna 1980, DL 1981 s. 14 ss. '
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rassaan perusteettomiin veroetuihin jne?? Jos lainsédataja olisi rea-
goinut heti sdéntelytarpeen ilmaantuessa eiké vasta vuonna 1976, olisi
véltetty paljon oikeudellista epdvarmuutta, suuri mééara valituksia ja
koko joukko sellaisia rikkaruohonomaisia taloudellisia ilmi6ita, joille
vain verolain epakohdat antoivat kasvuvoiman. Samoin voitiin jo kohta
oman asunnon satunnaisen myyntivoiton verovapaussdanndksen voi-
maantulon (1972) jédlkeen todeta, ettd s&annds oli toimivuuden ja
ennustettavuuden kannalta epdonnistunut ja omiaan synnyttdméaan
valituksia ja prejudikaattien tarvetta. Korkein hallinto-oikeus on kiin-
nittanyt valtiovarainministerion huomiota s&anndksen muuttamistar-
peeseen.? Lainsaétajé ei ole kuitenkaan toistaiseksi reagoinut asiaan.

On vaikea sanoa, miksi meilld lainsaétdja on monessa tapauksessa
reagoinut epétarkoituksenmukaisen hitaasti laissa havaittuihin epé-
kohtiin. Yksi syy on ehka ajatustapa, jonka mukaan epéselvissa tilan-
teissa jaadaan odottamaan oikeuskéytdnnén muotoutumista, jotta tie-
detdén, mikd on lain sisaltd ja tarvitseeko sitd véalttdméttd muuttaa.
Suositeltavampi linja olisi se, ettd epaselvyyden ilmaantuessa reagoi-
taisiin tarkeissa kysymyksissa jo lakia selventden eika vasta mydhem-
min lakia muuttaen, kun on huomattu, ettei prejudikaateistakaan ollut
apua. Riidattomiin epékohtiin pitdisi myds reagoida ilman sellaisia
viivytyksid, jotka saattavat johtua ndiden muutostarpeiden paketoin-
nista poliittisesti riidanalaisten lainmuutosvaatimusten kanssa.

Jos hyvéksytadn ndkemys, ettd prejudikaattinormien osuutta vero-
tuksen saiantelyssé tulisi vahentaa ja lainsaétédjan otetta vahvistaa, on
vield pohdittava sité, kuinka téllainen toivottu siirtymé olisi saatavissa
aikaan. Ensimmainen kysymys on ehka talldin se, tulisiko meilla ylei-
sesti siirtyd yksityiskohtaisemman sééntelyn linjalle. Késitykseni mu-
kaan tdhan ei ole yleisesti ottaen ja erityisesti lakitasolla aihetta, silla
keskeisten verosaadéstemme suhteellinen lyhyys ja yleispiirteisyys on
voittopuolisesti mydnteinen asia. Sitd vastoin olisi mielestani harkit-
tava, voitaisiinko tarkentavia ja tdydentévia sadnndksia nykyistd enem-
mén sijoittaa asetustason saadoksiin. Tédssd saatetaan nopeasti tor-
mata valtiosaantooikeudellisiin rajoihin, mutta voitaneen esittda kysy-
mys, eikd asetuksella ole lupa saattaa voimaan sellaista saantoa,

25 Naista kysymyksista tarkemmin ks. Jaakko Voipio, Elinkeinoverolain tausta,
synty ja kehittyminen, 1979, s. 63 ss.

% Kirje valtiovarainministeriélle 15.3.1979 verovelvollisen oman asunnon luo-
vutuksesta saadun voiton verotusta koskevien séinnésten muuttamisesta. Julkaistu
KHO:n vuosikirjassa 1979 B, s. 237 ss.
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Kari S. Tikka

jonka korkein hallinto-oikeus voisi asettaa prejudikaatillaan noudatet-
tavaksi.

Myds lakien huolellisella valmistelulla voidaan vahentaa prejudi-
kaateilla tapahtuvan saantelyn tarvetta. Verolakien valmisteluun tulisi
kohdistaa nykyistd enemman voimavaroja ja muutoinkin valmistelu-
menettelyssé saattaa olla kehittdmisen aihetta.?? Tarkeinta olisi kui-
tenkin saada aikaan muutos lainséitijan reagointiaktiivisuudessa ja
-nopeudessa: havaitut epdkohdat ja oikeudellisen epavarmuuden tila
tulisi viivytyksetta poistaa.

Lains&édtdjan reagointiaktiivisuus riippuu  lainsaadantoelinten
omista asenteista eikd niihin ole helppo vaikuttaa. Ei ole edes suo-
siteltavaa, ettd esimerkiksi korkein hallinto-oikeus omaksuisi lains&a-
déanndn ollessa puutteellinen yksioikoisen in dubio contra fiscum-
asenteen ja néin pakottaisi lainsd4tijan reagoimaan. Sita vastoin on
perusteltua ja hyddyllista, ettd KHO kiinnittda tarpeen ilmaantuessa
hallituksen ja valtiovarainministerién huomiota verolakien soveltamis-
ongelmiin ja niistd ilmeneviin lainmuutostarpeisiin.?®

Verotukseen kohdistuvat nykyisin voimakkaina ennustettavuuden,
yhdenmukaisuuden ja oikeudenmukaisuuden vaatimukset. Lainsiaté-
jan ja korkeimman hallinto-oikeuden vilista tyénjakoa ajatellen on
olennaista se, ettei prejudikaateilla voida rakentaa oikeudenmukai-
sempaa ja parempaa verojarjestelmaa kuin mihin lainsditija on tyy-
tynyt. Kuten presidentti Aarne Nuorvala on todennut, kansalaisten
oikeusturvan kannalta on tarkeats, ettd lait ovat sekd aineellisesti etta
muodollisesti ajanmukaiset ja moitteettomat.?® Tata vastuuta lainsia-
téja ei voi siirtd, vaikka lain soveitajat ehké joutuvat vastaanottamaan
osan siita kritiikistd, joka aiheutuu lainsaatéjan virheista ja laiminlydn-
neista.

7 Ks. tdstd laajemmin Voipio, mt. s. 203 ss.

# Téssa yhteydessd voidaan viitata myds HM 58 §:84n ja KHOL 7,2 §:4an.
— Mainittakoon, ettd KHO:n kirjeeseen 1.6. 1981 valtiovarainministeriélle liittyy laaja
luettelo niistd uudistuksista, joita verolainsdadantéon olisi tehtava jirjestelmén sel-
keyttdmiseksi ja oikeussuojan lisddmiseksi sekd muutoksenhakutarpeen vidhentidmi-
seksi, ja ettd KHO on kirjeesséén 5. 11. 1981 valtiovarainministeridlle esittanyt nykyi-
sestd lainsddddnndstd aiheutuvien ongelmien poistamiseksi ryhtymista tarvittaviin
lainsdddéantodtoimiin ennakkoperintélain itsendistd yrittajda ja toisaalta ennakonpida-

tyksen alaista palkkaa koskevan sdanndksen selkeyttimiseksi.
2 Aarne Nuorvala, Kansalaisen oikeusturva hallinnossa, 1978, s. 15.
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