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Kari  S.  Tikka 

Onko lainsäätäjän  ja  korkeimman 
hallinto-oikeuden välinen tehtävänjako 
verotuksen sääntelyssä muotoutunut 

tarkoituksenmukaiseksi? 

Lainsäädäntö  - tuomiovallan käyttö  - prejudikaattinormien 
asettaminen 

Oikeusvaltiossa  kohdistetaan  verojärjestelmään  vaatimus, jonka 
mukaan verotuksen muodossa tapahtuvan puuttumisen  hallintoala-
maisten oikeuspiiriin  on  perustuttava lakiin. Vaatimus johdetaan kir-
jallisuudessa yleensä  legaliteettiperiaatteesta  tai  hallinnon  lainalai-
suuden perlaatteesta,  mutta  a'jatus  on  monissa maissa lausuttu suo-
raan julki perustuslaissa. Näin  on  asianlaita myös Suomessa.  HM 
61 §:n  mukaan verosta säädetään lailla. Kun lisäksi kotimaisessa 

 oikeuskirjallisuudessa  on  tapana lausua, ettei  oikeuskäytäntö  ole 
sitova  oikeuslähde, 1  näyttää lainsäätäjän  ja  korkeimman hallinto- 
oikeuden välinen  tehtävänjako  verotuksen osalta  lähtökohtaisesti  sel-
vältä: lainsäätäjä asettaa verotuksessa  sovellettavat  normit, kun taas 
korkein hallinto-oikeus käyttää ylintä  tuomiovaltaa  verotusta koske-
vissa  valitusasioissa  ja  antaa näin oikeusturvaa virheellisiä verotus- 
päätöksiä vastaan. Tällainen  tehtävänjako  on  myös  valtiojärjestelmään 

 kohdistuvan  demokraattisuusvaatimuksen  mukainen.  Demokratioille 
 on  tyypillistä, että parlamentti  on  pidättänyt verotusvallan  tiukasti 

itsellään.  
Kuva  selväpiirteisestä tehtävänjaosta  lainsäätäjän  ja  korkeimman 

hallinto-oikeuden välillä kuitenkin muuttuu,  jos  tarkastellaan käytän-
nön  ratkaisutoimintaa  verotuksen piirissä.  Veroseuraamu ksia enna - 

ks. tästä tarkemmin Kari  S.  Tikka,  Veron  minimoinnista,  1972, s. 108  ja  siellä 
mainittuja lähteitä sekä lisäksi esim.  Hannu Tapani  Kiami, Oikeustapausanalyysin 
perusteita,  LM 1979 s. 408,  Kaarle Makkonen, Luentoja yleisestä  oikeustieteestä,  1978, 
s. 152  ja  Eero Viikkonen, Ennakkopäätökset oikeuslähteenä, teoksessa Kaarle Mak-
konen (toim.), Oikeudellinen lähdemateriaali,  1979, s. 52. 
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Onko lainsäätä  Jan  ja  korkeimman hallinto-oikeuden välinen tehtävänjako... 

koitaessa  ja  verotusta toim itettaessa päätöksentekijä nojaa ratkai-
sunsa ensisijassa niihin normeihin, jotka  on  säännästekstein  ilmaistu 
lainsäädännössä. Sitova säännös saattaa sisältyä eduskuntalakiin, 
mutta  se  voi olla, lainsäädäntövallan sallituri delegoirinin rajoissa, 2  
myös alemmanasteisessa säädäksessä: asetuksessa, valtiovarain mi-
nisteriön päätäksessä  tai  verohallituksen päätöksessä. Monessa 
tapauksessa päätäksentekijä  ei  kuitenkaan tyydy pelkästään Suomen 
säädöskkoel'massa  j  ulikaistuihin  säännöksiin, vaan ottaa lainsäädän-
tönormin puuttumista korvaamaan  tai  tällaista normia täydentämään 
ratkaisunsa perustaksi säännön, jonka olemassaolo todetaan muista 
lähteistä kuin lainsäännöksistä. Kysymyksessä voi olla esimerkiksi 
verohall iWksen kiartokirjeessään ilimaisema ratkaisuohje  tai  vero- 
lautakunnan vahvistama valmisteluohje. Tällaisten sitomattomien 
ohjeiden painoarvoa vähentää kuitenkin  se,  ettei yleensä ole olemassa 
pitkälle menevää varmuutta niiden noudattamisesta etenkään muu-
toksenhakuasteissa. 

Tosiasiallinen sitovuus  ja 'noudattamispaine'  ovat  sen  sijaan huo-
mattavasti suuremmat niiden sääntöjen osalta, jotka johdetaan kor-
keimman hallinto-oikeuden antamista prejudikaateista. Kun KHO 
ilmaisee ennakkopäätöksessään tiettyä tapaustyyppiä koskevan  rat

-kaisuperiaatteen,  se  asettaa tosiasiallisesti noudatettavaksi säännön, 
 jota  voidaan kutsua prejudikaattinormiksi. 4  Tällainen termi tuntuu  

2  Delegointiprobleemasta  HM 61 §:n  valossa ks. yleislähteenä  Kauko Sipponen, 
Lainsäädäntövallan delegoiminen,  1965, s. 498  ss.  

Verohallitus antaa soveitamisohjeita useassa eri yhteydessä. Vuosittain  vero-
hallitus antaa erinäisistä kysymyksistä  nk.  yhtenäistämisohjeet.  Tapana  on  antaa 
myös uusiin lakeihin liittyviä soveltamlsohjeita. Toisinaan verohallltus lähettäessään 
jonkin ennakkopäätöksen tiedoksi kommentoi kirjeessään  sen  merkitystä. Verohal-
lituksen piirissä  on  valmistettu eräistä ongelmaryhmistä myös laajempia kantaa otta-
via muistloita, jotka  on  lähetetty piiri-  ja  paikallishailinnolle  tiedoksi. - Verohaili-
tuksen antamat soveltamisohjeet eivät ole muodollisesti sitovia, mutta niiden nou-
dattamisen voidaan sanoa kuuluvan hyvään hallintoon. Joskus tällaisista ohjeista  on 

 saatettu tietoisesti poiketa. Niinpä eräät verolautakunnat ovat äskettäin tehneet 
verohallituksen antamasta rakennusmaan arvostuksen yhtenäistämisohjeesta  (20. 8. 
1981 No 6541/49/81)  poikkeavia päätöksiä.  

Termin  »prejudikaattinormi  käyttämistä voidaan arvostella, kun ennakkopää-
töksiin  el  liity normeilie ominaista pakottavaa pitämiselementtiä. Tässä  on  termin 

 käyttämistä pidetty kuitenkin tarkoituksenmukaisena. Mainittakoon, että termi  »pre
-judikatnorm»  esiintyy esimerkiksi teoksessa  Nils Kristian  Sundby,  Om  normer,  1974, 

s. 158.  - Klami  mainitsee siitä, että KHO:n ratkaisuilia  on  verotuskäytännössä  lähes 
sitovan  normin  asema, Hannu Tapani Klami, Johdatus oikeusteoriaan,  1977, s. 32. 

 -  Tässä yhteydessä voidaan viitata myös valituslupajärjestelmän sisältämiin preju-
dikaattidispenssisäännöksiin (VerL  96 c  §, ERL  54  §, LWL  62 a  §),  jotka lainsää-
dännössä tuovat selvästi esille ajatuksen KHO:n päätösten ohjaavasta vaikutuksesta. 

Esimerkiksi KHO:n vuosikirjassa  1979 B on 165  päätöstä, kun taas KKO:n 
vuoslkirjassa  1979 on 147  päätöstä.  
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Kari  S.  Tikka  

kuvaavalta  ja  tarkoituksenmukaiselta, vaikka lainsäädäntönormit  ja 
prejudikaattiperusteiset  säännöt monilta ratkaisevilta ominaisuuksil-
taan, kuten muodollisjuridisen sitovuutensa osalta, eroavatkin toisis-
taan. 

Tavanomaisen päätöksentekoaineiston tarkastelu  ja  käytännön 
 kokemus  ratkaisutoiminnasta  johtavat päätelmään, jonka mukaan 

prejudikaattinormeilla  on  tärkeä merkitys verotuksen sääntelyssä. 
Jonkinlaisen viitteen tästä antaa ehkä  se,  että KHO:n vuosikirjan vero-
tus-osassa  on  usein enemmän päätöksiä kuin korkeimman oikeuden 
vuosikirjassa yhteensä. 5  Myös verotuksen toimittajille tarkoitetuissa 
verohall innon käsikirjoissa  on KHO :n  ratkaisujen selostuksilla olen-
nainen sija.6  Prejudikaattikeskeisyys tulee lisäksi esille oikeustieteel-
lisessä tutkimuksessamme,  jota  ehkä voidaan arvostella liiallisesta 
painottu;misesta ennakkopäätösanalyysin suuntaan, jolloin esime'rkHcsi 
veropoliittiset näkäkulmat  ja  kytkennät ovat saattaneet jäädä epätoi-
vottavan vähäiselle huomiolle. 

Lainsäätäjän  ja prejudikaattituomioistuimen tehtävänjako  verotuk-
sen sääntelyssä  on  muun muassa valtiosääntöoikeuden  ja politologian 

 kannalta kiinnostava kysymys. Tässä yhteydessä kyseistä tehtävän- 
jakoa  ja sen  muotoutumista tarkastellaan kuitenkin lähinnä tarkoituk-
senmukaisuuskysymyksenä, jolloin erityistä huomiota kiinnitetään sii-
hen, kuinka prejudikaattinormeilla tapa'htuvaa sääntetyä  on  arvioitava 
verotusratkaisujen ennustettavuuden näkökulmasta. 7  

Prejudikaattinormien  tarpeesta verotuksen sääntelyssä 

Legaliteettiperiaatteen  pohjalta voitaisiin  prima facie  päätellä, ettei 
verotuksessa voisi esiintyä lailla sääntelemättömiä tilanteita:  jos  lain-
säädäntönormi  ei  anna perustetta verottaa, jätettäköön veroseuraa

-mus  määräämättä.  Tällainen ajatus  ei  kuitenkaan ota huomioon  vero- 

'  Tällaisina käsikirjolna voidaan mainita vuosittain julkaistava henkllöverotuksen 
käsikirja (Henkilö-  ja  varallisuusverotus  sekä verotusmenettely)  ja  jatkuvatäydentei

-set  käsikirjat  Liike-  ja  ammattitulon  verotus (Verohallituksen julkaisu  No 51),  Liike-
vaihtovero  ja  liikevaihtoveron Ilsävero. Lainsäädäntö  ja  olkeustapausselostukset 

 (No 30)  sekä Lelmavero,  auto-  ja  moottoripyörävero, moottorlajoneuvovero,  elokuva- 
vero  ja  vakuutusmaksuvero  (No 18).  

Lainsäätäjän  ja  prejudikaattituomlolstuimen  välinen suhde näyttää olevan ajan-
kohtainen tarkastelukohde myös ulkomailla. Kysymystä  on  eri näkökulmista käsitelty 
esimerkiksi artikkelissa  Nils  Mattsson,  Hur  tolkas skattelag? Svensk Skattetidning 

 1981 s. 291  ss.  ja  Klaus Tlpke,  Rechtsetzung durch Steuergerichte und Steuerver-
waltungsbehörden? Steuer und Wirtschaft  1981 s. 189  ss.  
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Onko lainsäätäjän  ja  korkeimman hallinto-oikeuden välinen  fehtävänjako. 

tuspäätöksen  rakennetta. Verotusta  toimitettaessa  ei  yleensä riitä 
pelkkä  laajuusongelman  ratkaiseminen eli kyseisen erän  veronalai-
suuden  tai  vähennyskelpoisuuden  toteaminen, vaan ratkaisussa jou-
dutaan ottamaan kantaa myös  kohdistamis-, jaksottamis-  ja  arvostus- 
ongelmiin eli kysymyksiin: mille laskennan  kohteelle (verovelvollinen, 

 tulolähde) erä osoitetaan, mille  laskentakaudelle  erä sijoitetaan  ja 
 minkä  määräisenä  erä otetaan huomioon?  Laajuusongelmaa  koskeva 

positiivinen ratkaisu synnyttää  ratkaisupakon  muissa  ongelmissa. 8  
Laajuusongelmankin  ratkaisu saattaa tapahtua lähes  sääntelemättä-
mässä  tilanteessa,  jos tulon veronalaisuus  on  säännelty  merkityksel-
tään melko avoimilla  yleissäännäksillä,  kuten omassa  tuloverolain-
säädännössämme  on  asianlaita. Tällaista tilannetta voidaan valaista 
esimerkillä. 

Toisin kuin useiden muiden  maiden  lainsäädännässä,  tulovero
-lainsäädännässämme  ei  ole nimenomaista säännöstä, joka osoittaisi, 

kuinka  akordietua  käsitellään verotuksessa.  KHO  ratkaisi kysymyk-
sen,  pidetäänkä akordietua EVL  4 §:n  mukaisena  veronalaisena etuu-
tena,  monimuotoisen äänestyksen jälkeen  (1972 I 51, ään. 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  yleissäännöksen  soveltamisalaa 
vai täyttäneen  lainsäädänriössä  olevan aukon. 

Ilmeistä  on,  että lainsäätäjän valinnat vaikuttavat ratkaisevasti 
 prejudikaattinormeilla  tapahtuvan sääntelyn tarpeeseen.  Lainsäädän-

tötekniikkaa  voi leimata  abstraktisuus  ja  niukkuus  tai  pyrkimys yksi-
tyiskohtaiseen sääntelyyn. Laki, jossa  on  omaksuttu  yleisluonteisen 

 sääntelyn  teknii'kka,  jättää usein  lain  soveltajille  merkittäviä tehtäviä 
lainsäätäjän työn jatkajana. Kansainvälisesti vertaillen voitaneen  

B  ks. tästä Tikka,  mt.  s. 59.  -  Esimerkkinä aukosta  ja ratkalsupakosta  arvos
-tusongelman  osalta voidaan mainita seuraava tilanne. Verovuonna valmistuneessa 

rakennuksessa olevia huoneistoja koskevat asunto-osakeyhtiön osakkeet kuuluvat 
epäilyksittä  veronalaisiin varoihin. TVL:ssa  olevaan  delegointisäännökseen perus-
tuen  sisältyvät osakkeiden arvostusta koskevat säännökset  VMp:een  1975/816.  Tämän 
säädöksen mukaan osakkeiden arvo määrätään yhtiön edellisen vuoden tilinpäätök-
sen perusteella. Puheena olevan  tyyppisissä  tilanteissa  ei  näin kuitenkaan voida 
menetellä, koska  ei  liioin ole ollut olemassa yhtiötä, rakennusta  ja  tilinpäätöstä 
edellisen vuoden päättyessä.  KHO  täytti aukon määräämällä, että osakkeet oli täl-
laisessa tapauksessa  arvostettava  saman vuoden  tasetietojen  pohjalta  (1978 II 597). 

 ks. kysymyksestä tarkemmin Lassi Kilpi, Omaisuusvero  -  Osakkeiden  arvioimisohje 
-  Aukko laissa.  LM 1979 s. 189  ss.  

'  kysymyksestä  ja  ratkaisusta tarkemmin ks. Lassi Kilpi,  Tulo  elinkeinosta - 
 Velan  anteeksianto.  LM 1972 s. 678  ss.  
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Karl S.  Tikka 

ainakin Suomen tuloverotussäännästää luonnehtia  verraten  yleispiir-
teiseksi  ja  niiden tilanteiden esiintymistiheyttä melko suureksi, joissa 

 on lain  tulkinnanvaraisuuden  tai aukol lisuuden  vuoksi prejudikaateilla 
tapahtuvan täydentävän sääntelyn tarvetta. Samaan suuntaan vaikut-
taa myös  se,  että lainsäädäntöön sisältyy useita sellaisia säännöksiä, 
jotka avoimesti antavat verotuksen toimittajalle harkintavaltaa. 1 ° Täl-
laisten harkintasäännösten tosiasiallinen merkitys  on  monesti päätel-
tävissä vasta oikeuskäytännön kiteyttämistä soveltamissäännöistä. 

Prejudi'kaattinormien  tarpeen kannalta ovat myös eräät muut lain-
säätäjän käyttäytymiseen liittyvät seikat merkityksellisiä. Tavanomai-
nen ilmiö  on,  että kohta  lain  voimaantulon jälkeen  tai  taloudellisen 
olosuhdemu utoksen yhteydessä havaitaan tiettyjä soveltam isongelmia, 
joihin lakia valmisteltaessa  ei  ole varauduttu. Näissä tilanteissa lain-
säätäjä voi pysytellä passilvisena  ja  odottaa, että oikeuskäytäntö joten-
kin hoitaa asian. Lainsäätäjä voi myös reagoida nopeasti  ja  poistaa 
ongelman  lain  muutoksella. Tässä suhteessa käytäntö eri maissa 
näyttää vaihtelevan melkoisesti. 

Mandollista  on skin,  että verolaki jätetään joltakin arkaluontei-
selta osaltaan ylimalkaiseksi poliittisen  kompromissin  saavuttamiseksi. 
Tällöin  on  poliittinen pakko saada laki aikaan  ja  erimielinen lainsää-
täjä tykkää ongelman  lain soveltajan  ja  viime kädessä prejudikaatti-
tuomioistuimen hoidettavaksi. 

Myös monet tosiasialliset syyt vaikuttavat siihen, että legaliteetti-
ideologiasta huolimatta prejudikaatit saavat huomattavan sijan vero-
tuksen sääntelyssä. Keskeistenkin säädösten elinikä  on  vero-oikeu-
dessa lyhyempi kuin useilla muilla oikeudenatoilla. Verolakien säätä-
minen  on  yleensä tiukasti sidoksissa poliittiseen tilanteeseen  ja sen 

 muutoksiin. Muun muassa näistä syistä johtuen verolait eivät liioin ote 
pitkäaikaisen valmisteluprosessin tuloksia, vaan tärkeätkin säännöstöt 
saattavat syntyä niin nopeasti, että  lain soveltamistilanteiden  huolet-
liseen ennakointiin  ja  lain  tekniseen viimeistelyyn  on  käytettävissä 

 varsin  rajallisesti aikaa  ja  voimavaroja. Tällöin lakiin  jää  helposti täy-
dentävän sääntelyn tarvetta synnyttäviä heikkouksia.  Oma  merkityk-
sensä  on  silläkin, että verolait koskevat hyvin monimuotoisia elämän- 
ilmiöitä  ja  suurta määrää verovelvollisia, jolloin  on  luonnollista niiden 
tapausten runsaus, joissa tyyppitilanteita silmällä pitävät säännökset 

'°  Esimerkkeinä harkintasäännöksistä voidaan mainita verotuslain  56 §  (veron 
 kiertäminen),  57 § (peitelty  osingonjako),  72,1 §:n 4 k.  (harkintaverotus)  Ja  73,1 § 

(peitellyt  kansainväliset voitonsiirrot). Harkintasäännöksistä tarkemmin ks. Tikka,  
mt.  s. 94 s. 
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Onko lainsäätäjän  ja  korkeimman hallinto-oikeuden välinen tehtävän  jako.  

eivät anna riittävää ratkaisuohjetta. Verotuksen kohteena oleva talou-
dellinen ilmiökenttä  on  myös niin nopeasti kehittyvää, ettei huolelli-
nenkaan lainsäätäjä voi  sen  kaikkia muutoksia hallita, vaan ratkaisu- 
sääntöjä joudutaan luomaan soveltamistasolla.  

On  ilmeisen perusteltua katsoa, että verotuksen piirissä esiintyy 
väistämättä tietynasteista tarvetta turvautua prejudikaattinormeilla 
tapahtuvaan sääntelyyn. Relevantti pohdinnan aihe  on se,  missä  on 

 lainsäätäjän  ja prejudikaattituomioistuimen tehtävänjaon optimipiste 
ja  tulisiko ennakkopäätösnormien osuutta verotuksen sääntelyssä 
muuttaa, jotta lähestyttäisiin optimipistettä. 

Prejudikaattinormeilla  tapahtuvaan sääntelyyn liittyviä ongelmia 

Epärealistisena  on  unholaan painumassa  klassinen ajattelutapa, 
jonka mukaan verovelvollinen käyttäytyy, kuin verottomissa oloissa 
eläen, taloudellisesti Järkevällä tavalla  ja  maksaa jälkikäteisenä seu-
raamu ksena käyttäytymisestä johtuvat verot. 11  Verotuksen yleinen 
ankaruusaste  ei  ole vähiten vaikuttanut siihen, että veroseuraamukset 
ovat tulleet  varsin  moniin taloudellisiin valintoihin ennakollisesti vai-
kuttavaksi tekijäksi. 12  Verovaikutukset ovat usein myös yksityisoikeu-
dellisissa sopimussuhteissa ehtoihin, esimerkiksi hinnoitteluun vaikut-
tava seikka. 13  Tämä  ei  koske pelkästään vyörytettäviä välillisiä veroja, 
joiden kohdalla veroseuraamustert erinakoitavuuden vaatimus  on 

 korostettu, vaan tuloveroseuraamukset saattavat monesti olla olennai-
nen hinnoittelutekijä. 

Veroseuraamusten ennakoitavuutta  onkin pidettävä verovelvollisten 
tärkeänä  Ja legitiiminä intressinä.  Joissakin tapauksissa epävarmuus 
verovaikutusten osalta  on  poistettavissa ennakkotietomenettelyllä, 
mutta hitautensa vuoksi  se  ei  sovellu esimerkiksi nopeaa päätöstä 
edellyttävlin tilanteisiin. Yleisesti ottaen veroseuraam usten ennakoi-
tavu usvaatim  u  ksen  tyydyttäminen edellyttää, että verotuksessa  sovel

-lettavista  säännöistä voidaan saada asianmukaisella tavalla tieto  ja 
 että nämä säännöt  on  ilmaistu riittävän selkeällä tavalla.  

11 Ks.  tästä lähtökohta-ajatuksesta myös  Tipke,  Steuer und Wirtschaft  1981 
s. 193. 

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

ks. tästä esimerkiksi Hannu Tapani  Kiami,  Verotus  ja sopimusoikeus,  DL 
1981 s. 397  ss.  
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Prejudikaattinormien  kohdalla tulevat esille jotakuinkin samat tul-
kinta-  ja soveltamisongelmat  kuin  lainsäädäntöriormienkin kohdalla. 14  
Tämän lisäksi näyttää  prejudikaattinormeilla  tapahtuvaan sääntelyyn 
liittyvän varsinkin  veroseuraamusten ennakoitavuutta  ajatellen joukko 
erityisiä ongelmia.  

Lainsäädäntönormin  osalta  sääntelyinformaatio  on  abstraktiksi 
oikeusohjeeksi muotoillussa säänöstekstissä,  kun taas informaatio 

 prejudikaattinormista  on  epämääräisemmässä  muodossa. Kysymys  on 
 usein enemmän  tai  vähemmän  'hypoteettisesta'  säännöstä, joka johde-

taan lähinnä  prejudikaattipäätöksen perusteluista,  Ep-kortin  tekstistä 
 ja  vuosikirjan  otsikkolauseesta.  Tilanne  on  kuitenkin usein vielä moni-

mutkaisempi,  sillä  sääntö saattaa olla johdettavissa vasta useasta 
päätöksestä. Tällöin tilanne voi muotoutua sellaiseksi, että tieto ehkä 

 tärkeästäkin  säännöstä saadaan  oikeuskirjallisuudessa  esitetyn normi- 
väitteen  muodossa. 15  Kun  lainsäädäntönormin  olemassaolon voi 
todeta  säädöskokoelmasta,  on  informaation hankkiminen  prejudikaat-
tinormista  olennaisesti  hankala'mpaa. 

Voimaantulosäännökset  yleensä osoittavat vaikeuksitta  lainsäädän-
tänormin voimassaoloajan.  Sen  sijaan  prejudikaattinormin  osalta vas-
taava kysymys  on  paljon  problemaattisempi.  Ongelma saattaa liittyä 
esimerkiksi siihen, miten jotakin  prejudikaattla  on  arvioitava aikaisem-
pia vuosia koskevien  jälkiverotusten  tai  perustevalitusten  kannalta. 

 Jos  jollakin  KHO:n  päätöksellä muutetaan aikaisempaan ratkaisuun 
perustuvaa  oikeuskäytäntöä,  ei  päätöksen perusteluissa liioin mainita 

 kumottavasta  säännöstä  ja oikeustilan  muutos  ja  muutoksen ulottu-
vuus saattaa olla vaikeasti  todettavissa. 16  

Ilmeistä  on,  että  sääntelyinformaation käyttöönsaantiin  ja  selkey-
teen kohdistuvia vaatimuksia  on  huomattavasti hankalampi tyydyttää 

 prejudikaattinormien  kuin  lainsäädäntönormien  osalta.  Veronormeja 
 voidaan arvioida myös  lakisystemaattisen  ja veropol ilttisen onnistunei-

suuden  näkökulmasta.  Norminasettamistilanteissa  olevista eroista  

14  Ennakkopäätösten  käyttöön  ja  tulkintaan liittyvistä kysymyksistä  vero-oikeu-
dessa ks. Lassi Kilpi,  Ennakkopäätösten merkityksestä verolain tulkinnassa,  DL 
1952 s. 86  ss.  ja  Oikeustiede  ja  tuomioistuinkäytäntö,  Korkein hallinto-oikeus  1918-
1968, 1968, S. 93  ss.  sekä Tikka,  mt.  107  ss. 

'  Ongelma  on  yhteydessä tulkintojen vaklintumisilmlöön. ks. siitä myös Kauko  
Wikström, Oikeuskäytännön  tulkinnasta,  1979, s. 217 s. 

16  Suhteellisen harvinaista  on,  että oikeuskäytännön  kanta  muuttuu verotusta 
kiristävään suuntaan. Esimerkkinä tällaisesta tilanteesta voidaan kuitenkin mainita 
kysymys ns. virkistysmatkaetuuksien arvostamisesta. KHO:n ratkaisu  1977 II 560 

 käänsi arvostuskäytäntöä korkeampien arvojen suuntaan (vrt, aikaisemmasta käytän-
nöstä esim. KHO  1963 B II 219). 
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Onko lainsäätä iän  ja  korkeimman hallinto-oikeuden välinen tehtävänjako. 

johtuen lienee  lainsäätäjällä  yleisesti ottaen paremmat onnistumisen 
edellytykset kuin  prejudikaatin  tekijällä. 

Lainsäätäjän  liikkuma-ala  ja  harkintavalta  ovat suurempia kuin 
 tuornioistuimella. Säänneltävä ongelmakenttä  on  lakia laadittaessa 

luontevaa ottaa huomioon kokonaisuutena, jolloin myös  lain  systema-
tiikkaa voidaan helpommin ylläpitää, kun taas  prejudikaatti  usein jou-
dutaan antamaan tietyn  ongelmakokonaisuuden osakohdasta.  Tällöin 
saattaa olla vaikeata ottaa huomioon kaikkia  ennakkopäätöksen  hei

-jastusvaikutuksia  laajempaan  veronlaskentasysteemiin,  varsinkin kun 
tilanne toisinaan  on  sellainen, ettei  yksityiskohdassa  kohtuulliselta  ja 

 perustellulta tuntuva ratkaisu ehkä olekaan kokonaisuutta ajatellen 
oikeaan osunut. Joskus saattaakin syntyä sellaisia  prejudikaateiksi 

 tarkoitettuja ratkaisuja, joista myöhemmin havaitaan, ettei ratkaisun 
viitoittamaa linjaa ole aiheellista  jatkaa. 17  Usein myös  prosessuaaliset 

 rajoitukset,  tosiseikkojen epäselvyys  ja  jutussa esitettyjen  argument-
tien  vajanaisuus hankaloittavat selväpiirteisen  säännön asettamista 

 prejudikaatilla. 
Prejudikaattituomioistuimen  päätöksenteossa  on  varmaankin mer-

kitystä myös  sillä näkökohdalla,  minkälaisia seuraamuksia verotuksen 
tavoitteiden kannalta liittyy eri  ratkaisuvaihtoehtoihin.  Näillä  veropo-
liittisilla argumenteilla  on  kuitenkin monista syistä  tuomiovaltaa  käy-
tettäessä melko rajoitettu paino, minkä vuoksi  prejudikaattinormit 

 eivät juurikaan sovellu järjestelmän  veropoliittiseen  kehittämiseen, 
vaan vastuu tästä  on  lainsäätäjällä.  Sen  sijaan  on  luonnollisesti toi-
vottavaa, että  prejudikaattinormin asettaja  on  lojaali lainsäätäjän 
omaksumaa  veropoliittista  linjaa kohtaan. Lainsäätäjän tavoitteen

-asettelut  ovat tosin monta kertaa  varsin  epämääräisiä  ja  muutoinkin 
saattavat  ratkaisutilanteessa  toiset näkökohdat, kuten  lähteislin  liitty-
vät  semanttiset  argumentit, saada ratkaisevan painon. 

Käytännössä saattaa liittyä ongelmia myös  prejudikaattiperusteis
-ten  sääntöjen noudattamiseen. Erityisesti  vero-oikeudellista tutkimus-

ta, mutta myös  soveltamiskäytäntöä  näyttää meillä  leimaavan  vahva 
 positivistinen  asenne:  oikeuskäytäntö,  sellaisena kuin  se  ilmenee 

 KHO  :n  ratkaisuissa,  miel letään  voimassa olevaksi  oikeudeksi.  Polk
-keusilmiöitä  tässä suhteessa kuitenkin esiintyy. Lähes  häkellyttävä 

 esimerkki löytyy perintö-  ja  lahjaverotuksen  piiristä:  perintöverolauta
-kunnat  eräissä osissa maata eivät noudata varojen  arvostuksessa  pre- 

17  EsImerkkinä KHO:n  päätöksestä, joka näyttää huomattavalta prejudikaatilta, 
mutta myöhemmän kehityksen valossa  ei  ole sellainen, voidaan mainita yksityishen

-kilön  arvopaperikauppaa koskeva ratkaisu  1956 II 829 (ään. 14-7). 
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judikaattien ilmentämää  ja  monen mielestä lainkin kannalta rildatto
-mana  pidettävää käyvän arvon periaatetta. 18  Seurauksena  on  verotus- 

käytännön alueellinen epäyhtenäisyys  ja veroseuraamusten  ennustet-
tavuuden väheneminen. Tietoinen prejudikaattinormin noudattamatta 
jättäminen lienee verotuksessa kuitenkin yleisesti ottaen harvinainen 
ilmiö. Ennustettavuuden kannalta  on  ilmeisesti haitallisempaa  se,  että 
prejudikaattinormi voi varsinkin ensi asteen verotuksessa jäädä tosi-
asiallisesti noudattamatta, kun  lain soveltajalla  ei  ole ollut tietoa  pre-
judikaattinormista tai  oikeaa käsitystä ennakkopäätöksen merkityk-
sestä.  

On  vaikea ennustaa tulevatko asenteet suhtautumisessa prejudi-
kaàtteihin  ja  niiden sitovuuteen vastaisuudessa muuttumaan.  Ei  ole 
mandotonta ajatella, että asennoitumistapa kehittyy vähemmän posi-
tivistiseksi  ja  että kriittisyys ennakkopäätöksiä kohtaan lisääntyy) 9  
Tällöin  lain soveltaja  ei  pysähdy prejudikaatin olemassaolon totea-
miseen, vaan arvioi myös päätöksen perusteiden vakuuttavuutta. Täl-
laiseen muutosilmiöön liittyy läheisesti kysymys, kuinka kriittisesti 
KHO itse suhtautuu omiin aikaisempiin ratkaisuihinsa.  Jo nykytilan-
kin  osalta voitaneen todeta, että KHO  on  ollut suhteellisen valmis 
muuttamaan omaa kantaansa.  Jos  asenteet vastaisuudessa muuttu-
vat siten, että prejudikaateille mielletty tosiasiallinen sitovuus heikke-
nee, korostuvat prejudikaateilla tapahtuvaan sääntelyyn liittyvät ennus-
tettavuusongelmat entisestään. 

Edellä  on  tuotu esille lähinnä sellaisia prejudikaattinormeitla 
tapahtuvaan sääntelyyn liittyviä piirteitä, jotka puhuvat näillä normeilla 
operoirnista vastaan  ja  lain  säätämisen puolesta. Kuitenkin  on  ole-
massa myös prej udi kaatei  I la  tapahtuvaa sääntelyä puoltavia näkökoh-
tia. Tärkein niistä  on  ehkä  se,  että ennakkopäätökset tuovat oikeus- 
kehitykseen tiettyä joustavuutta  ja  lisäävät verojärjestelmän sopeutu-
vuutta uusiin ilmiöihin  ja olosuhteisiin. 20  Elävä  ja  kehittyvä oikeuskäy-
täntö palvelee verojärjestelmän töimivuutta, mutta sihen liittyy samalla 
ongelmia erityisesti ennustettavuusvaatimuksen kannalta.  

28  Ks.  perintävrotuksen uudistamistoimikunnan  mietintö, kom.miet.  1980: 16, 
s. 39  ja  Pertti Puronen,  Perintö-  ja  lahjaverotus,  1981, S. 55 s. 

19  Vrt,  myös niihin näkäkohtiin, joita Aarnio esittää lakipositivistisesta näke-
myksestä, Aulis Aarnio, Ottakaamme oikeustiede vakavasti,  LM 1981  ent.  S. 760. 

20  Ks.  tästä myös  Mattsson, Svensk  Skattetidnlng  1981 s. 292  ja  313.  Mattsson 
 näyttää pitävän myönteisenä seikkana sitä, että regeringsrätten'llla  on  merkittävä 

 ja  itsenäinen rooli oikeuskehityksessä verotuksen alalla. - Tuomarin mandollisuuk-
sia  ja  valtaa oikeuden kehittämisessä käsitellään yleisenä kysymyksenä vaiaisevasti 
esim. artikkelissa  Heikki  Jokela, Tuomari lainsäätäjänä,  LM 1970 s. 840  ss.  
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Onko  lainsäätä  iän  ja  korkeimman hallinto-oikeuden välinen tehtävän  jako  

Tulisiko  prejudikaattinormien  osuutta verotuksen  sääntelyssä 
 vähentää?  

Lainsäädäntöelinten  ja prejudikaattituomioistuinten  välinen suhde 
 on  erilaisille arvostuksille  ja näkemyksille  altis  asia. Niinpä käsityk-

set saattavat vaihdella myös siitä, mikä olisi lainsäätäjän  ja  korkeim-
man hallinto-oikeuden  välisen tehtävänjaon optimipiste  verotuksen 
sääntelyssä  ja  mikä olisi nykyisen tilanteen suhde tuohon optimipis-
teeseen.  Monet  seikat näyttävät kuitenkin antavan tukea mielipiteelle, 
jonka mukaan verotuksen sääntelyssä  on  epätolvottavan  suuressa 
määrin jouduttu turvautumaan prejudikaattinormeihin  ja  että KHO:lle 

 on  näin siirtynyt tehtäviä, jotka olisivat olleet tarkoituksenmukaisem
-min  lainsäätäjän hoidettavia. 

Varsinkin legaliteettiperiaatetta ajatellen  on  yllättävää, että merkit-
tävätkin verotusi'nstituutit ovat meillä saattaneet syntyä  ja  elää pää-
asiallisesti  tai  milteipä yksinomaan oikeuskäytännön  ja prejudikaatti

-normien varassa. Esimerkin tästä tarjoaa ammattimaisen kiinteistön- 
myynnin verotus, jonka piirissä sovellettavia sääntöjä  ei  juurikaan voi 
lukea lakitekstistä. Prejudikaattinormeilla sääntelyn monet ongelmat 
taas tulevat esille naapuri-instituutin, ammattimaisen arvopaperikau-
pan kohdalla. Tämä instituutti aikanaan syntyi  ja  nyttemmin  se on 

 henkitoreissaan oltuaan luultavasti  jo  kuollut, mutta tarkan syntymä- 
ja kuolinajan ilmoittaminen  taitaa olla ylivoimaista. 21  Ennakkopäätök

-sillä  tapahtuvan sääntelyn joustavuutta taas osoittaa  se,  ettei instituu-
tista luopuminen sinänsä ole ainakaan suuressa määrin johtanut  verot-
tomuustilanteisiin,  kun samalla  on  voitu prejudikaattitietä laajentaa 
elinkeinoverolain soveltamisalaa. Myös yritysmuodon muutokset tar-
joavat laajan ilmiökentän, jonka piirissä veroseuraamukset  on  jouduttu 
päättelemään lähinnä suuresta joukosta prejudikaatteja  ja  niihin 
perustuvia sääntöjä. Oikeastaan vasta viime vuosina lainsäätäjä  on 

 hiukan kosketellut ongelmaa (EVL  52 a  §).  
Myös eräät harkintasäännökset näyttävät jättävän liian paljon 

sääntelytehtävästä soveltamistasolla tapahtuvaksi. Osuva esimerkki 
tästä  on  harkintaverotussäännästö,  jonka merkitystä veroseuraamus

-ten  kannalta  ei  oikeastaan voi todeta muualta kuin verotus-  ja  oikeus- 

21  Olkeuskäytännöstä  ks. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen  hakemisto 
 1969-1979, 1981,  Ammattimainen  arvopaperikauppa,  s. 233 a.  Instituutin kohtalon 

kannalta ratkaisevien  prejudikaattlen  osalta ks. Lassi  Kilven  selostusta  Tuloverotus 
-  Rakennusliikkeen  harjoittajan verovelvollisuus  asunto-osakkeiden myynnistä,  LM 
1975 a. 711  ss.  ja  ert.  a. 717.  
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käytännöstä. Tilanne  yhdenmukaisuuden  ja  ennustettavuuden kan-
nalta  on  tuskin ollut  tyydyttävä. 22  

Prejudikaattituomioistuimen  tehtävä tuntuu muodostuneen koh-
tuuttoman suureksi myös eräissä sellaisissa tapauksissa, joissa  järjes. 
telimän  kannalta tärkeä käsite  on  laissa  määritelity  liian avoimesti. Esi-
merkiksi  korkojen vähennysoikeuden  rajoittamisen osalta  on  keskei-
sessä asemassa  »ansiotoiminnan»  käsite, mutta tuon käsitteen alan 

 rajaaminen  on  jäänyt olennaiselta osin  prejudikaattien  varaan.  Korko-
jen vähennysoikeuden rajoittamislaissa  onkin ehkä kysymys poliitti-
sen erimielisyyden aiheuttamasta  sääntelyvallan piilodelegoinnista 

 lain  soveltajille  •ja  viime kädessä korkeimmalle hallinto -oikeudelle.23  
Vaikka hyväksyttäisiin  se,  että eduskunta  omnipotenssissaan  luopuu 
vallastaan,  on  menettelyä kuitenkin pidettävä arveluttavana verotus- 
ratkaisujen ennustettavuutta ajatellen.  Ennakonpidätysvelvol lisuuden 

 kannalta olennainen »itsenäisen yrittäjän»  (EPL  4,2  §)  käsite tarjoaa 
toisen esimerkin siitä, kuinka epämääräinen  ja  epäonnistunut ilmaisu 

 lain  ydin kohdassa saattaa  prejudikaattituomioistuimen  vaikean sään
-telytehtävän  eteen, kun  tarkentavilla  säännöillä pitäisi luoda riittävän 

ennustettavuuden takaava  oikeustila. 24  
Verolakien  valmistelu  ja  säätäminen ovat  jo nopeudessaankin epä-

onnistumisille altista  työtä. Lainsäätäjän  ja  prejudikaattituomioistui
-men  välisen tehtävänjaon  muotoutumiseen vaikuttaa olennaisesti  se, 

 kuinka suhtaudutaan laissa  ilmeneviin  aukkoihin  ja  puutteellisuuksiin: 
reagoiko  lainsäätäjä nopeasti  lain  muutoksella vai  jäädäänkö  odotta-
maan,  selviääkö oikeuskäytäntö  vähitellen  siedettävällä  tavalla haas-
teesta. Viimeksi mainittu linja  on  ennustettavuuden kannalta epätyy-
dyttävä,  sillä  se  yleensä synnyttää vuosia kestävän  oikudellisen  epä-
varmuuden ajan. Lainsäätäjän passiivisuus eräissä  tärkeissäkin 

 asioissa tuntuu meillä valitettavasti liikaa  kuvastelevan  tämän linjan 
omaksumista. 

Hyvän esimerkin tästä tarjoaa  elinkeinoverolain  kohtalo. Pian 
 lain  voimaantulon  (1969)  jälkeen havaittiin siinä eräitä merkittäviä 

 aukonomaisia  puutteita: oliko  varastovaraus  sidottu  kirjanpitoon,  kuin-
ka  fuusiotappiota  oli käsiteltävä, kuinka  ns. ylisuuriin osingonjakoihin 

 oli suhtauduttava,  johtivatko  säännökset  holdingyhtiöiden  osalta  ker- 

22 Ks.  tästä  harkintaverotustoimikunnan  mietintö,  kom.miet.  1980: 35, s. 15  ss.  
23 Ks.  myös Kari  S.  Tikka,  Korkojen  vähennysolkeuden rajoittamislain  sovelta-

miseen liittyvistä ongelmista, Verotus  1979 s. 147 S. 
24 Ks.  tästä myös Lassi Kilpi,  KHO:n oikeuskäytäntöä  tulo-  ja  varallisuusvero

-tuksen  piiristä vuonna  1980, DL 1981 s. 14  ss.  

282  

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


Onko  lainsäätä  iän  ja  korkeimman hallinto-oikeuden välinen tehtävän  jako...  

rassaan perusteettomiln veroetuihin jne? 25  Jos  lainsäätäjä olisi  rea 
 goinut  heti  sääntelytarpeen  ilmaantuessa eikä vasta vuonna  1976,  olisi 

väitetty paljon oikeudellista epävarmuutta, suuri määrä valituksia  ja 
 koko  joukko sellaisia  rikkaruohonomaisia  taloudellisia ilmiöitä, joille 
 vain  verolain  epäkohdat antoivat  kasvuvoiman.  Samoin voitiin  jo  kohta 

oman asunnon satunnaisen  myyntivoiton verovapaussäännöksen  voi-
maantulon  (1972)  jälkeen todeta, että  säännäs  oli toimivuuden  ja 

 ennustettavuuden kannalta epäonnistunut  ja  omiaan synnyttämään 
valituksia  ja  prejudikaattien  tarvetta. Korkein hallinto-oikeus  on  kiin-
nittänyt valtiovarainministeriön huomiota säännöksen  muuttamistar-
peeseen. 26  Lainsäätäjä  ei  ole kuitenkaan toistaiseksi reagoinut asiaan.  

On  vaikea sanoa, miksi meillä lainsäätäjä  on  monessa tapauksessa 
reagoinut  epätarkoituksenmukaisen  hitaasti laissa havaittuihin epä-
kohtiin. Yksi syy  on  ehkä  ajatustapa,  jonka mukaan  epäselvissä  tilan-
teissa jäädään odottamaan  oikeuskäytännön  muotoutumista, jotta tie-
detään, mikä  on lain  sisältö  ja  tarvitseeko sitä välttämättä muuttaa. 

 Suositeltava'mpi lirja  olisi  se,  että  e.päselvyyden  ilmaantuessa reagoi
-taisiin  tärkeissä kysymyksissä  jo  lakia  selventäen  eikä vasta myöhem-

min lakia muuttaen, kun  on  huomattu, ettei  prejudikaateistakaan  ollut 

apua.  Riidattomiin  epäkohtiin pitäisi myös reagoida ilman sellaisia 
 viivytyksiä,  jotka saattavat johtua näiden  muutostarpeiden paketoin-

nista  poliittisesti  riidanalaisten lainmuutosvaatimusten  kanssa.  
Jos  hyväksytään näkemys, että  prejudikaattinormien  osuutta vero-

tuksen  sääritelyssä  tulisi vähentää  ja  lainsäätäjän otetta vahvistaa,  on 
 vielä pohdittava sitä, kuinka tällainen toivottu siirtymä olisi saatavissa 

aikaan. Ensimmäinen kysymys  on  ehkä tällöin  se,  tulisiko meillä ylei-
sesti siirtyä  yksityiskohtaisemman  sääntelyn linjalle. Käsitykseni mu-
kaan tähän  ei  ole yleisesti ottaen  ja  erityisesti  lakitasolla  aihetta,  sillä 

 keskeisten  verosäädöstemme  suhteellinen lyhyys  ja  yleispiirteisyys  on 
 voittopuolisesti myönteinen asia. Sitä vastoin olisi mielestäni harkit-

tava, voitaisiinko  tarkentavia  ja  täydentäviä säännöksiä nykyistä enem-
män sijoittaa  asetustason säädöksiin.  Tässä saatetaan nopeasti tör-

mätä  valtiosääntöoikeudellisiin rajoihin,  mutta voitaneen esittää kysy-
mys, eikö asetuksella ole lupa saattaa voimaan sellaista  sääntää,  

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

26  Kirje  valtiovarainmlnisteriölle  15. 3. 1979  verovelvollisen oman asunnon luo -
vutuksesta  saadun voiton verotusta koskevien säännösten muuttamisesta. Julkaistu  
KilO:n  vuosikirjassa  1979 B, s. 237  ss.  
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Kari  S.  Tikka 

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

Myös lakien huolellisella  valmistelulla  voidaan vähentää  prejudi-
kaateilla  tapahtuvan sääntelyn tarvetta.  Verolakien  valmisteluun tulisi 
kohdistaa nykyistä enemmän voimavaroja  ja  muutoinkin valmistelu

-menettelyssä  saattaa olla kehittämisen  aihetta.27  Tärkeintä olisi kui-
tenkin saada aikaan muutos lainsäätäjän  reagointiaktiivisuudessa  ja 
-nopeudessa:  havaitut epäkohdat  ja  oikeudellisen epävarmuuden tila 
tulisi viivytyksettä poistaa. 

Lainsäätäjän  reagointiaktiivisuus  riippuu  lainsäädäntöelinten 
 omista asenteista eikä niihin ole helppo vaikuttaa.  Ei  ole edes suo-

siteltavaa, että esimerkiksi korkein hallinto-oikeus  omaksuisi  lainsää-
dännön ollessa puutteellinen yksioikoisen  in  dubio  contra  fiscum

-asenteen  ja  näin pakottaisi lainsäätäjän reagoimaan. Sitä vastoin  on 
 perusteltua  ja  hyödyllistä, että  KHO  kiinnittää tarpeen ilmaantuessa 

hallituksen  ja  valtiovarainministeriön huomiota  verolakien soveltamis
-ongelmiin  ja  niistä  ilmeneviin lainmuutostarpeisiin. 28  

Verotukseen kohdistuvat nykyisin voimakkaina ennustettavuuden, 
 yhdenmukaisuuden  ja  oikeudenmukaisuuden vaatimukset. Lainsäätä-

jän  ja  korkeimman hallinto-oikeuden välistä työnjakoa ajatellen  on 
 olennaista  se,  ettei  prejudikaateilla  voida rakentaa oikeudenmukai-

sempaa  ja  parempaa verojärjestelmää kuin mihin lainsäätäjä  on  tyy-
tynyt.  Kuten  presidentti Aarne Nuorvaa  on  todennut, kansalaisten 
oikeusturvan kannalta  on  tärkeätä, että lait ovat sekä aineellisesti että 
muodollisesti  ajanmukaiset  ja moitteettomat.29  Tätä vastuuta lainsää-
täjä  ei  voi siirtää, vaikka  lain  soveltajat  ehkä joutuvat vastaanottamaan 
osan siitä kritiikistä, joka aiheutuu lainsäätäjän virheistä  ja laiminlyön-
neisfä.  

27 Ks.  tästä laajemmin  Voipio, mt.  s. 203  ss.  
28  Tässä yhteydessä voidaan viitata myös  HM 58 §:ään  ja  KHOL  7,2 §:ään.  

-  Mainittakoon, että KHO:n kirjeeseen  1.6.1981  valtiovarainmlnisteriölle  liittyy laaja 
luettelo niistä uudistuksista, joita verolainsäädäntään olisi tehtävä järjestelmän  sei-
keyttämiseksi  ja  oikeussuojan  lisäämiseksi sekä muutoksenhakutarpeen vähentämi-
seksi,  ja  että KHO  on  kirjeessään  5. 11. 1981  vattlovarainministeriölle  esittänyt nykyi-
sestä lainsäädännöstä aiheutuvien ongelmien poistamiseksi ryhtymistä tarvittaviln 
lainsäädäntötoimiin ennakkoperintälain itsenäistä yrittäjää  ja  toisaalta ennakonpidä-
tyksen alaista palkkaa koskevan säännöksen selkeyttämiseksi.  

29  Aarne Nuorvala,  Kansalaisen olkeusturva hallinnossa,  1978. s. 15. 
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