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1 Johdanto

1.1 Tutkimuskohteen kuvaus

Verotuksen toimittamisessa on asteittain ensin kdytdnndssé ja myShemmin
sdddostasolla luovuttu ’tunnollisesta harkinnasta”, kuten vuonna 1996 voi-
maan tulleessa verotusmenettelylaissa (1558/1995, VML) alun perin sdi-
dettiin. Tunnollisen ja tapauskohtaisen harkinnan sijaan tuloverotuksen toi-
mittamisessa on vuodesta 2006 alkaen sovellettu menettelyé, jossa verovi-
ranomaisen on tutkittava saamansa tiedot ja selvitykset tavalla, joka on pe-
rusteltua asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja
verovalvonnan tarpeet huomioon ottaen. Menettelystd kdytetddn nimitysta
valikointi. Laajasta tutkimisvelvoitteesta tinkiminen edellytti tuloverotuk-
sessa my0s verotuksen oikaisua koskevien sddnndsten tdsmentimista.'

Verotuksen automatisoinnilla ja siithen liittyvalla valikointiin perustu-
valla tutkimisella pyritdén lisddméén verotusprosessin tehokkuutta. Auto-
matisoinnille on esitetty muun muassa seuraavia perusteluja: verotuksessa
vuosittain kasiteltdvit henkilomaérit ovat niin suuria ja verotusta koskevat
laskentasddnnot siind médrin monimutkaisia, ettd verotusta ei olisi endd
mahdollista toimittaa virkailijatydnd. Toiseksi erilaiset rutiiniluonteiset teh-
tévit voidaan automaattisen tietojenkésittelyn avulla toimittaa kustannuste-
hokkaasti. Kolmanneksi verotuksen toimittamiseen liittyy paljon monimut-
kaisia ja kaavamaisia laskutoimituksia, jotka ovat tarkoituksenmukaista
suorittaa automaattisen tietojenkésittelyn avulla paitsi kustannussyista niin
myds virheiden minimoimiseksi. Neljdnneksi automaattisen tietojenkésit-
telyn késittelysdantdjen avulla voidaan tehokkaasti vihentai erilaisia perus-
teettomia poikkeamia tulkintakannanotoissa. Viidenneksi automaattinen
tietojenkasittely mahdollistaa tyGtehtidvien joustavan siirtdmisen Verohal-
linnon sisélld.

Verotus on julkisen vallan kdytt6d, johon liittyy korostetun laillisuuden
vaatimus. Verotuksen edellytetddan olevan myods yhdenmukaista. Verohal-
linnosta annetun lain (503/2010) 2.2 §:n mukaan Verohallinnon on edistet-
tiavé oikeaa ja yhdenmukaista verotusta seka kehitettivd Verohallinnon pal-
velukykyé.

Valikointi vakiintui véhitellen olennaiseksi osaksi automatisoitua vero-
tusta. Valikointisddnnos siséllytettiin myos lakiin oma-aloitteisten verojen

"' HE 91/2005 vp, s. 21-22.
2 Ribind ym. 2017, s. 182-183.



verotusmenettelystd (768/2016, OVML). Vuodesta 2021 alkaen OVML:a
on sovellettu my6s valmisteverotukseen. Verotusmenettelysddnnokset on
pyritty yhdenmukaistamaan siten, ettd niihin sovelletaan joko VML:a tai
OVML:a.

Verotusmenettelylakeihin on koottu verotusmenettelyiden yleiset ja yh-
teiset sddnnokset. Yleiset menettelysddnnokset ovat OVML:n toisessa lu-
vussa, ja ne koskevat madrdaikojen laskemista erdissa tapauksissa, verotuk-
sen tasapuolisuutta, luottamuksensuojaa, kuulemista, selvittdmisvelvolli-
suutta, asian tutkimista ja veron kiertdmistdi. OVML:n yleiset menette-
lysdadnnokset vastaavat VML:n sdéntelyd ja oma-aloitteisten verojen vero-
lajikohtaisten lakien, kuten esimerkiksi arvonlisdverolain, aiempia siin-
noksid eikd niihin ole uuden menettelylain sddtdmisen yhteydesséd tehty
olennaisia muutoksia.

Yleisten menettelysddnnosten lisdksi OVML:iin on koottu yhteiset séén-
nokset kaikille oma-aloitteisille veroille. Yhteiset sddnnokset koskevat
muun muassa verokausia, verovelvollisen ilmoittamisvelvollisuutta, sivul-
lisen tiedonantovelvollisuutta, veron maksamista, seuraamusmaksuja, ve-
ron madrddmistd ja padtoksen oikaisua sekd muutoksenhakua. Erityisme-
nettelyistd sdddetddn verolajikohtaisissa laeissa.

Vuonna 2019 automaattisen paitdksenteon oikeudellinen perusta kyseen-
alaistettiin. Apulaisoikeusasiamies totesi 20.11.2019 antamassaan ratkai-
sussa (EOAK/3379/2018), ettd Verohallinnon automaattisen hallinto- ja
paatoksentekomenettelyn sdddospohja ei tdytd perustuslain vaatimuksia.
Apulaisoikeusasiamies totesi ratkaisussaan yhtyvénsd perustuslakivalio-
kunnan kannanottoon, jonka mukaan automatisoidun paiatoksenteon sdin-
telytarpeet olisi selvitettdvd. Oikeusministerio kdynnisti hankkeen vuonna
2020. Perustuslakivaliokunnan kannanotot ja apulaisoikeusasiamiehen rat-
kaisu sekd niistd seurannut lainsdddanndllinen pohdinta nostivat myos ve-
rotusmenettelylakeihin siséltyvén valikointisiinndksen kokonaan uuteen
valoon osana automatisoitua paitoksentekoa.

Yleislainsdddéanto julkisen hallinnon automaattisesta paatoksenteosta tuli
voimaan 1.5.2023. Jo kdytdssa olleet automaatioratkaisut tuli muuttaa vas-
taamaan uutta lainsdadantod 18 kuukauden kuluessa lakien voimaantulosta.
Yleislakia tdydentévit erityissdéddokset verotus- ja tulliasioiden automaatti-
sesta paatoksenteosta tulivat voimaan 1.1.2024.



1.2 Tutkimustehtava

Verotuksen automatisointi johtaa siihen, ettd osa veroilmoituksista tutki-
taan ainoastaan automaatiossa ja osa valikoidaan tapauskohtaiseen tutkin-
taan. Menettely johtaa tasapainoiluun yleisten hallinto-oikeudellisten peri-
aatteiden ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen valill.

Nykyisen systematisoinnin mukaan verotus tapahtuu verolajin mukaan
joko Verohallinnon toimittamana verotuksena tai oma-aloitteisena verotuk-
sena. Verohallinnon toimittamassa verotuksessa verotus perustuu verovel-
vollisen antamaan veroilmoitukseen ja muihin tietoihin, joiden perusteella
Verohallinto laskee oikean veron méirin ja maksuunpanee veron tekemal-
ladn verotuspaatokselld (maksuunpantavat verot). Sen sijaan oma-aloittei-
sessa verotuksessa verovelvollinen itse laskee, ilmoittaa ja maksaa veron
oikean méiirin Verohallinnolle (oma-aloitteiset verot).> Verohallinto méé-
rdd veron oma-aloitteisessa verotuksessa silloin, kun verovelvollinen ei
anna veroilmoitusta, antaa sen puutteellisena tai virheellisend, tai kun il-
moitettu tieto ei vastaa todellisuutta.

Tutkimus kohdistuu verotuksen toimittamisessa ja veron maardédmisessi
oma-aloitteisessa verotuksessa sovellettuun tutkimistapaan tilanteessa,
jossa verotusprosessi on keskeisiltd osin automatisoitu. Tavoitteena on tun-
nistaa valikointiin perustuvaan tutkimistapaan liittyvid oikeudellisia ongel-
mia ja etsid niihin ratkaisuja. Tavoitteena on myods hahmotella mallia, jossa
valikointiin perustuvaa tutkimistapaa verotuksessa voidaan arvioida mah-
dollisimman kokonaisvaltaisesti. Mallin kehittelyssd painotetaan oma-
aloitteista verotusta, erityisesti arvonlisdverotusta.

Suomen perustuslain (731/1999, PL) 2.3 §:ssé sdédetyn oikeusvaltioperi-
aatteen mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa jul-
kisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Periaate tunnetaan myds
laillisuusperiaatteena tai hallinnon lainalaisuusperiaatteena. Periaate on
myds eritelty kahteen osaan — lainalaisuuteen ja lakisidonnaisuuteen. Lail-
lisuusperiaatetta verotuksessa tdydentda PL 81.1 §, jonka mukaan valtion
verosta sdddetddn lailla, joka sisdltdd sddnnokset verovelvollisuuden ja ve-
ron suuruuden perusteista sekéd verovelvollisen oikeusturvasta. Kunnallis-
verotusta koskeva laillisuusperiaate siséltyy puolestaan PL 121.3 §:4én. Oi-
keusvaltioperiaatetta tdydentdvat lukuisat muut hallintoa koskevat perus-
tuslaista johdettavat periaatteet, kuten yhdenvertaisuus, oikeusturvaperiaate
ja oikeus hyvién hallintoon.

3 Ribind 2022, s. 817-818.



Julkisen vallan edellytetddn siten toimivan tiettyjen hallinnollisten peri-
aatteiden edellyttimaéllé tavalla. Toisaalta julkisen hallinnon edellytetidén
toimivan tehokkaasti.

Tutkimuskysymyksend on miten laillisuusperiaatteelle ja muille hyvéa
hallintoa tukeville periaatteille ja toisaalta hallinnon tehokkuusvaatimuk-
selle on haettu tasapainoa siirryttidessd verotuksen toimittamisessa ja veron
madrddmisessd tapauskohtaisesta tutkimisesta automatisoituun verotukseen
ja valikoitujen tapausten tarkempaan tutkimiseen.

Tutkimuskysymys voidaan jakaa seuraaviin alakysymyksiin:

1) Mitkéd ovat verotuksen automatisoinnin ja siihen liittyvan vali-
koinnin kannalta olennaiset oikeusperiaatteet ja miten niitd on
painotettu verotusta automatisoitaessa?

2) Miten tehokkuusvaatimus on ndyttiytynyt verotusta automatisoi-
taessa?

3) Miten valikointi méérittyy vero-oikeudellisena instituutiona?

4) Miten valikointia on sovellettu eri verolajeissa?

5) Mitd edellytyksid valikointiin perustuva verotuksen toimittami-
nen asettaa muodolliselle ja aineelliselle vero-oikeudelle?

Verotuksella tarkoitetaan tutkimuksessa sddnnénmukaista verotusta, joten
muutoksenhaku jdd tutkimuksen Kkésittelyalueen ulkopuolelle. Viran-
omaisaloitteiset oikaisukeinot on ollut yleensé tapana lukea sddnnénmukai-
seen verotukseen sen jatkona, kuten myds tissé tutkimuksessa.*

1.3 Tutkimuksen sijoittuminen oikeustieteen
kentassa

Tutkimukseni on ensisijaisesti lainopillinen. Lainopilla on perinteisesti ol-
lut kaksi tehtévié: tulkinta ja systematisointi. Lainoppi nojaa lainopilliseen
teoriaan, jonka keskeiset kysymykset liittyvit ontologiaan, epistemologi-
aan ja metodologiaan.

4 Ks. midrittelystd esim. Puronen 2010, s. 1.



Lahestymistavassani on toisaalta piirteitd tutkimuksellisesta vuorovaiku-
tusmallista.’ Tutkimukseni kannalta se tarkoittaa sité, ettd siind hyodynne-
tddn tai tunnistetaan oikeustaloustieteellisid argumentteja lainopillisessa
tulkinnassa ja systematisoinnissa. Valikointimenettelyd ei voida ymmartaa
ilman, ettd tunnistaa sen taustalla olevan yhteiskunnallisen kehityksen ja
verotuksen automatisoinnin sen osana. Valikointimenettelyé ei voida myds-
kddn ymmartad ilman, ettd tunnetaan ne tehokkuus- ja tuottavuustavoitteet,
jotka verotuksen automatisoinnille on asetettu. Oikeushistoriallisesta nako-
kulmasta voidaan puolestaan todeta, ettda VML:n 26 §:ssd sdddetddn vero-
tuksessa noudatettavista yleisistd periaatteista. Pykdlan 1 momentin mu-
kaan verotusmenettelyssa ja muissa verotukseen liittyvissd toimissa veron-
saajien ja verovelvollisen edut tulee ottaa huomioon tasapuolisesti. Verotus
Verohallinnon tehtdvini on mitd suurimmassa méérin julkisen vallan kéyt-
téd. VML:n 26 §:n tasapuolisuusperiaate tulee ymmarretyksi historialli-
sessa kontekstissa, kun otetaan huomioon, ettd vuosikymmenia sitten vero-
tus toimitettiin verolautakunnissa luottamustoimena ja lautakunnassa jou-
duttiin aidosti ja puolueettomasti punnitsemaan veronsaajan ja verovelvol-
lisen etua. Veronmaksumyonteisyys kytkeytyy lainkuuliaisuuteen. Vero-
hallinnon julkilausuttuina tavoitteina on, etté se tukee asiakkaiden mahdol-
lisuuksia toimia oikein ja tekee veroasioinnin mahdollisimman helpoksi.®

Verotuksella on paitsi fiskaalinen merkitys myds ohjaava vaikutus, silld
verotuksella pyritddn edistimiin keskeisid yhteiskunnallisia tavoitteita, ku-
ten taloudellista kasvua, tyollisyytté ja oikeudenmukaisuutta. Verolainsia-
dinto on siten keskeinen viline yhteiskuntapolitiikan toteuttamisessa. Ve-
rotusta ja sen selkeyttd ei siten voida arvioida pelkéstddn vero-oikeudelli-
sesta ndkokulmasta ja hyvin verotusjérjestelmén ndkokulmasta. Vaatimuk-
set verolainsdddédnnon selkeydestd ja yksinkertaisuudesta tdytyy siten mu-
kauttaa tdhén kontekstiin.

Vastaavasti lainopin suhteessa oikeusteoriaan ja oikeusfilosofiaan on
kyse lainoppia méérittdvien konstitutiivisten (ontologisten), oikeusldhde-
opillisten (epistemologisten), argumentaatioteoreettisten (metodologisten)
ja semanttis-kasitteellisten (loogis-lingvististen) sitoumusten vaikutuksesta
oikeuden tulkintaan, joita oikeustieteen tieteenteoria tarkastelee osana

5 Siltala 2003, s. 183—184. Siltalan mukaan lainopillinen tulkintatieto voimassa ole-
van oikeuden tietynhetkisestd tulkinnallisesta merkityssisillostd sekd yhteiskunta-
tieteellinen tieto esimerkiksi oikeuden taloudellisesta kustannustehokkuudesta (=
oikeustaloustieteellinen laintulkintaoppi) tai oikeuden vaikutuksista kansalaisen
lainkuuliaisuuteen (= oikeussosiologia) vastaavat kumpikin varsin erilaiseen tutki-
mukselliseen tiedonintressiin, mutta kummankin tuottamaa tietoa voidaan, ja usein
myos pitdd, hyddyntdd myds toisen tieteenalan piirissa.

6 Ks. Verohallinnon tulosohjausasiakirjat, esim. vuodet 2020-2022: Tulosohjaus-
asiakirjat - vero.fi.
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yleistd oikeusteoriaa.” Oikeusteorioista voidaan johtaa myds tutkimuksen
tulkintaa palvelevia apuvilineitd, kuten oikeusnormien jaottelu regulatiivi-
siin ja konstitutiivisiin normeihin seké toisaalta oikeussdéntdihin ja oikeus-
periaatteisiin. Kyse on siten timén tutkimuksen kannalta siiti, miten vali-
kointi méadrittyy regulatiivisten ja konstitutiivisten sdéntdjen avulla, mité
siitd voidaan tietdd (varmuus) ja miten tieto hankitaan.

Tutkimuksessani sitoudutaan ajatukseen oikeusjérjestyksen koherens-
sista. Muutoksista huolimatta oikeusjérjestyksen koherenssi on jatkuvasti
tiarkedna tavoitteena tulkinnan kautta muokaten samalla oikeudenalan ylei-
sid oppeja. Esimerkkind téstd voidaan ottaa se, ettd valikointiin perustuvaa
tutkimistapaa sovellettiin ensin kdytdnndssé ja muutos toteutettiin sdados-
tasolla vasta useita vuosia myohemmin. Vaikka sddnnokset edellyttivit
”tarkoin tutkimista”, timédn katsottiin tarkoittavan automatisoidussa vero-
tuksessa vain niitd tilanteita, joissa harkintavaltaa tosiasiassa kéytettiin.

Tutkimukseni lukeutuu finanssioikeuteen. Finanssioikeuden systemati-
soinnissa oppiaine jaetaan vero-oikeuteen ja finanssihallinto-oikeuteen.
Vero-oikeus jaetaan edelleen aineelliseen ja muodolliseen vero-oikeuteen.
Aineellisella vero-oikeudella tarkoitetaan niité verolainsdddénnon normeja,
joilla sddnnellddn verovelvollisuuden ja veron kohteen maarittdmistd seka
veron laskemista. Muodollisen vero-oikeuden sddnnoksilld tarkoitetaan
niitd lainsddddnnon normeja, joilla sdddellddn verotuksen toimittamista, ve-
rotuksen muutoksenhakua, verohallinnon organisaatiota sekd ylipdatidén
verovelvollisten ja veronsaajien oikeuksia ja velvollisuuksia.®

Verotusmenettelyd koskevat sddnnokset ovat siten muodollisen vero-oi-
keuden sddnndksid. Verotusmenettelyihin vaikuttaa kuitenkin olennaisesti
aineellisen verolainsdddidnnon selkeys.

Verotus on tiukasti sidoksissa taloudellisiin reunaehtoihin ja yhteiskun-
nallisiin arvoihin ja ilmiéihin, joten tutkimuksessa ei voida nojautua sellai-
siin tutkimustraditioihin, joissa oikeuden ulkopuolelle rajataan yhteiskun-
nalliset ilmidt. Oikeutta ei siten voida nédhdé pelkédstdén sisdisend konstruk-
tiona vaan siihen kohdistuu merkittdva ulkoinen paine. Verotus on toisaalta
niin nopeasti muuttuvaa, ettd staattisen oikeusldhdeopin sijasta tutkimuk-
sessa nojaudutaan dynaamiseen, tilannesidonnaiseen oikeuslidhdeoppiin.’
VML:n 26.6 §:n siénnodkselld konstituoidaan ikéédn kuin pelisdénnét vali-
koinnille. Ne todellistuvat niilld kdytdnnon menettelytavoilla, joilla verot-
taja valikointia soveltaa.

7 Siltala 2003, s. 185.
8 Ks. midrittelystd esim. Rébind ym. 2017, s. 15 ja Myrsky & Ossa 2008, s. 16-17.
% Ks. Siltala 2004, s. 374-381.



Valikointisddnnostd ajatellen on siten merkityksellistd, ettd valtion tuot-
tavuusohjelmassa edellytettiin Verohallinnolta henkildstoresurssien leik-
kausta. Verotuksen automatisoinnin kehittyessad henkilostoresurssien leik-
kaaminen oli teknisesti mahdollista. Teknisen toteuttamisen mahdollisti va-
likointisddnnos, jossa asioiden tutkimustarkkuus voi vaihdella. Siséllollisen
toteuttamisen turvaamiseksi edellytettiin, ettd verolainsédddidnt6d on mah-
dollisuuksien mukaan yksinkertaistettava tai ainakin sen monimutkaistu-
mista on viltettédva.'?

Tutkimukseni ontologinen ongelma kiteytyy siithen, mitké ovat valikoin-
timenettelyn oikeudelliset rajat. Valikointi liittyy kiinteésti verotuksen au-
tomatisointiin. Verotuksen automatisointi ei ole tarkastuksen kohde vaan
pikemminkin syy sille, ettd verotusmenettelyissd on turvauduttu valikoin-
tiin. Automatisoitu verotus kytketdén tyypillisesti massahallintoon, jolla
viitataan hallinnossa tehtdviin rutiiniratkaisuihin. Verotuksessa ei ole vilt-
tamattd kyse rutiiniratkaisuista vaan usein tulkinnanvaraisista asioista. Ve-
rotusmenettelyissé, jotka ovat muodollista vero-oikeutta, joudutaan siten
mukautumaan tulkinnanvaraisiin aineellisen vero-oikeuden sdénnoksiin.
Tutkimuksessani joudutaan siten analysoimaan, missd méirin aineelliset
verosdannokset ovat niin tulkinnanvaraisia (verolainsddddnnon selkeys),
ettd ne horjuttavat valikointimenettelyn perustaa. Tutkimukseni kannalta
keskeisid oikeusldhteitd ovat siten normihierarkian eri tasoilla olevien séan-
nosten ohella lainvalmisteluasiakirjat.

Valikointimenettelyyn liittyvid oikeustapauksia on varsin vdhin. Apu-
laisoikeusasiamiehen ratkaisu'' on kiytdnndssd ainoa oikeudellinen rat-
kaisu, jossa my0s valikointisddnnosté tulkitaan.

Valikoinnissa on kdytdnnossa kyse tutkimusvelvollisuuden ja tutkimista-
van méérittelystd. Niitd on hallinto-oikeuksissa késitelty 1dhinnd verotuk-
sen oikaisun edellytysten yhteydessd. Valikointimenettelyt realisoituvat
hallintotoiminnassa ja valikointiehdot ovat salaisia. Se puolestaan vaikuttaa
tutkimuksen epistemologisten kysymysten ratkaisemiseen. Kaytinnossa
kyse on siis siitd, mitd verotusta toimitettaessa tutkitaan ja mitkd ovat mah-
dolliset euromaéraiset rajat. Tamén tutkimuksen kannalta ei ole valttimatta
olennaista konkreettiset valinnat, vaan periaatteet, joilla valintaa tehdéén.
Léhteend on ammatillisen taustani takia hyddynnetty runsaasti verotusme-
nettelyihin kohdistuneita laillisuustarkastuksia ja niiden pohjalta laatimiani
tarkastuskertomuksia. Kyseessé on siten ammatillinen lisensiaatintutkimus.

10 HE 189/2006 vp, s. 3.
' Eduskunnan oikeusasiamies 2019: Verohallinnon automatisoitu paitdksenteko-
menettely ei tdytd perustuslain vaatimuksia. EOAK/3379/2018, 20.11.2019.



Aiemmista tutkimuksista verotuksen automatisointiin liittyvdt Jorma
Kuopuksen: Hallinnon lainalaisuus ja automatisoitu verohallinto ja Sari Ha-
kapddn: Sidhkodinen verohallinto. Automatisoitu arvonlisdveromenettely.

14 Tutkimusmetodi

Tutkimuksen metodi on siis ensisijaisesti lainopillinen, jota tdydennetéén
empiiriselld tutkimusotteella. Empiiriselld tutkimusotteella voidaan luoda
myds kontekstia lainopillisille tulkinnoille ja systematisoinneille.

Valikointisddnnos saa erilaisen tulkinnan riippuen siité, sovelletaanko 1)
sanamuodon mukaista tulkintaa, 2) systemaattista tulkintaa, 3) historiallista
tulkintaa, 4) vertailevaa tulkintaa vai 5) teleologista tulkintaa.'?

Tutkimuksessani oikeusperiaatteet ovat keskeisessd asemassa. Valikoin-
tiin liittyvien oikeusperiaatteiden punninta ja niiden yhteensovittaminen on
siten yksi tutkimusmetodi.

Siltalan mukaan lainopin tehtdvand on voimassa olevan oikeuden sidénto-
jen systematisointi ja tulkinta sekd institutionaalista tukea ja yhteisollistd
hyviksyntid nauttivien oikeusperiaatteiden arvosidonnainen punninta.'?

Aarniota seuraten Siltala jakaa lainopin teoreettiseen lainoppiin ja kdy-
tannolliseen lainoppiin eli, Tuorin termein, tulkintalainoppiin. Tulkintalain-
oppi tuottaa perusteltuja tulkintalauseita eli tulkintakannanottoja voimassa
olevan oikeuden sdinndisté ja periaatteista, tukeutuen joko vallitsevaan tai
kriittiseen oikeusldhde- ja laintulkintaoppiin eli Tuorin termein tulkinta-
lainoppiin. Teoreettinen lainoppi painottuu Siltalan mukaan oikeudelliseen
kisitesystematiikkaan seké oikeudenalakohtaisiin yleisiin oppeihin vakioi-
tujen oikeussysteemisten kiintopisteiden eli lainopillisten dogmien ja kon-
struktioiden seké niiden lukitsemien padsaantd/poikkeussaantd -luokitusten
madrittdmisen merkityksessd. Oikeudelliset késitesysteemit ovat Siltalan
mukaan tavallaan ”’jidhmettynyttd” eli ajallisessa katsannossa vakioitua tul-
kintaa, jolloin metodisena vertailukohtana on pikemminkin tekstin struktu-
ralistinen rakenneanalyysi ja eri osatekijoiden keskindinen yhteensovitta-
minen kuin yksittdisen oikeussdinnon merkityksen selvittiminen. !4

Tutkimuksessani oikeusperiaatteiden vilistd punnintaa, joka liittyy auto-
matisoituun verotukseen ja siihen liittyviin verotusmenettelyihin, pyritdén
hahmottamaan mallitasoisena argumentaationa. Malli on tutkimuksessani

12 Ks. tulkintaa mérittivistd periaatteista Hirvonen 2011, s. 38-40.
13 Siltala 2003, s. 110.
14 Siltala 2003, s. 110.



kokonaisuus, jossa on kolmenlaisia tyypillisid elementtejé: 1) peruskésit-
teitd, 2) dogmeja ja 3) konstruktioita.'> Tutkimuksellani on siten kytkentd
paitsi kiytanndlliseen lainoppiin myos teoreettiseen lainoppiin.

Tavoitteena on tutkia ja jasentdd valikointiin liittyvié késitteitd (laatu, laa-
juus, yhdenmukainen kohtelu, verovalvonnan tarpeet), oikeusperiaatteita
(legaliteettiperiaate, tasapuolisuus, luottamuksensuojaperiaate jne.) seka
valikointia teoreettisena rakennelmana (soveltaminen eri verolajeissa, vali-
kointiehdot, poikkeamisrajat ja tutkimuskynnykset jne.).

Empiirisessé osiossa analysoidaan muun muassa tuloverolain muutoksia
vuosina 2006-2017 ja suppeammin analysoiden muutoksia vuosina 2018—
2023. Muutoksia pyritdén analysoimaan siten, ettd saadaan kuva muutosten
vaikutuksista verotuksen automatisoinnin ja siten myds valikointimenette-
lyn edellytyksiin.

Lainvalmisteluasiakirjat ovat lainopillisessa tutkimuksessa heikosti vel-
voittavia oikeuslihteitd.!® Lain yksityiskohtaisissa perusteluissa sdannok-
sen siséllostd esitetty lausuma voi olla vahva argumentti tietyn tulkinnan
puolesta. Ne palvelevat my0s systematisointia.

Lainvalmisteluasiakirjoja voidaan hyodyntdd myos empiirisend aineis-
tona. Talldin tutkimusaineistona korostuvat hallituksen esitysten yleispe-
rustelut mukaan lukien nykytilan arviointi, esitysten tavoitteet ja keskeiset
ehdotukset sekd esitysten vaikutukset ja niihin liittyvd argumentointi.

1.5 Tutkimuksen tausta ja rakenne

1.51 Tausta ammatilliselle lisensiaatintyélle

Tutkimukseni on osa ammatillista lisensiaatintutkintoa, mité se sitten viral-
lisesti tarkoittaakaan. Minulle se on tarkoittanut ensiksikin sité, ettd tutki-
musongelma on noussut esiin ty0sséni. Olen ollut tarkastustehtdvissa valti-
ontalouden tarkastusvirastossa (VTV) yli 25 vuotta. Vuodesta 2010 alkaen
olen ollut tilintarkastusneuvos ja vuodesta 2011 ldhtien olen tehnyt paéosin
laillisuustarkastuksia.'”

15 Poyhonen 1988, s. 80.

16 K. esim. Aarnio 2011, s. 68—69.

17 INTOSAI eli kansainvilinen ylimpien tarkastusviranomaisten jérjestd julkaisee
standardeja, jotka ohjaavat tarkastustyotd kansainvélisesti. Laillisuustarkastuksista
on julkaistu oheinen standardi: ISSAI-4000-Compliance-Audit-Standard.pdf. VTV
noudattaa standardeja ottamalla ne huomioon omissa tarkastusohjeissaan.



https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-4000-Compliance-Audit-Standard.pdf

Vuonna 2016 VTV julkaisi laillisuustarkastuskertomuksen Verotulot —
Yhteenveto verotuloja koskevista laillisuustarkastuksista.'® Toimin tarkas-
tuskertomuksen esittelijdnd ja oma osuuteni siihen sisdltyvistd tarkastuk-
sista kohdistui Tullin kantamiin autoveroihin ja valmisteveroihin."”

Siséllytin oheisen kuvion laillisuustarkastuskertomukseen. Se on toimi-
nut huoneentaulunani tutkimuksen alusta alkaen.
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KUVIO 1. Tarkastuskertomukseen perustuva tutkimusasetelma

Kuvion ulkokehillé oleva sisdinen valvonta on keskeinen finanssioikeuden
toisen osa-alueen eli finanssihallinto-oikeuden nikoékulmasta, mutta tdhidn
tutkimukseen se ei sisélly. Muilta osin tutkimusasetelman perusta on siily-
nyt pddosin ennallaan. Tarkastuksessa en padssyt ongelmaa kuin raapaise-
maan, joten innostuin lahestymaéén sitd tutkimuksen keinoin. Olen perus-
koulutukseltani hallintotieteilijd ja sielld erityisesti oppiaine finanssihal-
linto ja julkisyhteisdjen laskentatoimi. Kun laillisuustarkastukset VTV:ssi
alkoivat, suoritin Lapin yliopiston opintovaatimusten mukaan muun mu-
assarikosoikeuden ja finanssioikeuden perusteet. Sain opinto-oikeuden am-
matillisen lisensiaatintutkinnon suorittamiseen, vaikka en ole oikeustietei-
lija.

18 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016.
19 Tilintarkastajan viliraportit: Uusien ajoneuvojen autoverotus, 30.4.2015 ja Val-
misteverotus, 28.4.2016.
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Kuviossa tehokkuuden vastaparina on yhdenmukaisuus. Tutkimukses-
sani se on laajentunut kattamaan yleisemmin hallinto-oikeudelliset periaat-
teet.

Toiseksi ammatillisuus nikyy tutkimuksessani siten, etti olen tarkastuk-
sillani ollut vaikuttamassa tarkastuskohteeseen eli valikointiin. Verotuloja
koskevassa laillisuustarkastuksessa lausuttiin kannanottona muun muassa
ettd ”Autovero- ja valmisteverotuslaeissa ei ole tehty vastaavaa verotuksen
automatisoinnista johtuvaa sdadoésmuutosta, vaikka verotuksen toimittami-
nen myds ndissé verolajeissa perustuu kaytdnnossd valikointiin.” Téhén liit-
tyi my0s yksi tarkastusviraston suosituksista: Verotusmenettelysddnnok-
set eri verolajeissa tulisi uudistaa systemaattisesti siten, ettd niissd otetaan
huomioon myds verotuksen automatisoinnista johtuvat muutostarpeet”.
Valtiovarainministerié otti tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan
lausunnossa kantaa suosituksiin todeten mm., ettd “Kuten kertomusluon-
noksessa todetaan, valmiste- ja autoverotusta ollaan siirtdmdssd Tullilta
Verohallinnolle” ja edelleen, ettd ”Valmiste- ja autoverojen integrointi Ve-
rohallinnon muihin verotusmenettelyihin ja lainsddddntokehykseen aloite-
taan siirron toteuduttua siten, ettd integrointi Verohallinnon uuteen tieto-
Jdrjestelmddn olisi mahdollinen vuoden 2020 alusta. Valmiste- ja autove-
rotuksen menettelyt joudutaan tilloin arvioimaan kokonaan uudelleen. Kun
lisdksi Verohallinnon nykyisin kantamia veroja koskeviin menettelysddn-
noksiin on odotettavissa muutoksia, on tarkoituksenmukaista toteuttaa
myos tarkastuskertomuksessa ehdotetut valmiste- ja autoverotuksen muu-
tokset téssd yhteydessii ja aikataulussa.”*

Kolmanneksi ammatillisuus tutkimuksessani nakyy siten, etti ne verotus-
menettelyihin liittyvit tarkastukset, joissa olen ollut vastuullisena tarkasta-
jana, siséltyvét tutkimukseen. Ne tarkastukset, joita koskeviin tarkastusker-
tomuksiin viittaan, ovat kdynnistyneet minun tekemaéstdni aihe-ehdotuk-
sesta. Jo aiheita ehdottaessani oli selvaa, ettd tarkastuskertomukset tulevat
olemaan keskeisid ldhteitd tutkimuksessani. Tekeméni tarkastukset nivou-
tuvat tutkimukseeni, mutta toisaalta tarkastuksiinkin sisdltyi tutkimuksel-
lista otetta. Sivulla 164 oleva kuvio sdiddosmuutosten kategorioista on esi-
merkki tutkimuksellisesta otteesta. Kuvioon tiivistyy tekeméni tulkinnat ja
systematisointi tavalla, joka ei ole laillisuustarkastuksilla tyypillistd, mutta
ei toki estekddn. Sikéli kun viittaan tdssd opinndytteessdni VTV:n tarkas-
tuskertomuksiin, viittaan pelkdstadn itse tuottamiini teksteihin. Alkuvai-

20 Muutokset toimeenpantiin hallituksen esitykselld eduskunnalle valmisteverotus-
menettelyn ja autoverotusmenettelyn uudistamista koskevaksi lainsdddannoksi HE
54/2020 vp.
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heessa tarkastuskertomuksiin pohjautuvat osat tutkimuksesta olivat enem-
min erillisid kokonaisuuksia, mutta tyon ohjaajan kehotuksesta tarkastus-
kertomusten havainnot ja johtopéétokset integroitiin tutkimukseen.

Neljanneksi ammatillisuus nidkyy siten, ettd tarkastaessani verotusmenet-
telyitdi minulla on wvaltiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain
(676/2000) 4 §:n mukainen tietojensaantioikeus: ”Tarkastusvirastolla on oi-
keus saada viranomaisilta ja muilta 2 §:ssi tarkoitetuilta viipymaétti ne asia-
kirjat, selvitykset ja muut tiedot, jotka ovat tarpeen tarkastusvirastolle sé-
detyn tehtidvan hoitamiseksi.” Tarkastuskertomukset on kuitenkin laadittu
niin, ettd ne ovat padosin julkisia. Oma-aloitteisten verojen verotusmenet-
telyd koskevan laillisuustarkastuksen neljés eli viimeinen luku on salassa
pidettdvd viranomaistoiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999)
24.1 §:n 15 k perusteella.?!

Suunnittelin alun perin tekevéni lisensiaatintutkimuksen neljdssd vuo-
dessa. Apulaisoikeusasiamiehen todettua vuoden 2019 lopulla Verohallin-
non automaattisen padtoksenteon lainvastaiseksi jouduttiin jonkinlaiseen
vilitilaan. Olisi ollut mahdollista pééttdd tutkimus sithen ajankohtaan,
mutta ammatilliset kiireeni eivédt mahdollistaneet siind vaiheessa tutkimuk-
sen tekemistd. Tutkimuksen aikajanne on venynyt pitkéksi, ja sind aikana
on tapahtunut verotusmenettelyissa uudistuksia enemmaén kuin koskaan. On
helppo ennustaa, ettd seuraavan vuosikymmenen aikana verotusmenette-
lyissé ei tapahdu yhti paljon ja yhtd suuria uudistuksia kuin edellisen kym-
menen vuoden aikana. Ammatillisesta nikokulmasta tutkimusta olisi kan-
nattanut vield vdhén viivyttda, silld tutkimuksen aiheeseen liittyvét tarkas-
tukset jatkuvat vield yhdell jélkitarkastuksella, minka lisdksi syksylld 2025
on kéynnistynyt tarkastus Verohallinnon automaattisesta paatoksenteosta.
Lisensiaatintutkinto on kuitenkin jo poistunut tutkintovalikoimasta, ja méaa-
rdaika sen loppuun suorittamiselle on vuoden 2025 lopussa. Vaikka tutkinto
onkin jainyt jo valikoimasta pois, on se minun kohdallani tdyttinyt amma-
tillisen tehtidvansa.

1.5.2 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus koostuu kuudesta luvusta. Johdanto-luvussa kuvataan tutkimus-
kohde, asetetaan tutkimustehtiva, pyritdén sijoittamaan tutkimus osaksi oi-
keustieteen kenttdd sekd avataan tutkimusmetodia.

Toisen luvun olen nimennyt tutkimuksen teoreettisiksi lahtokohdiksi,
mika johtunee hallintotieteellisesté taustastani. Tarkoituksena siiné késitel-

21 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 43.
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téville asioille on se, ettd yritdn ensiksikin sijoittaa tutkimuksen yleisem-
pain hallintomenettelyjen kontekstiin, johon verotusmenettelytkin vaisté-
mittd kiinnittyvét. Verotusmenettelyiden ohella oikeusperiaatteet ovat tut-
kimuksen keskiossé. Jo tutkimuksen alkuvaiheessa pditin, ettd yritin rat-
kaista tehokkuuden ja sen “vastaperiaatteiden” vilistd ongelmaa malliajat-
telun pohjalta. Toisaalta koko ajan olen ollut my6s kiinnostunut siitd, miten
verotuksen automatisointi ja verotusmenettelyiden uudistaminen heijastu-
vat vero-oikeuden yleisiin oppeihin.

Kolmannessa luvussa késittelen verotuksen toimittamisessa sovellettavia
keskeisid periaatteita. Tutkimusongelman kirkastuessa tehokkuuden vasta-
periaatteena oli siis yhdenmukaisuus. Aika pian paédyin siihen, ettd jos yri-
tdn rakentaa vero-oikeudellisia malleja, joiden avulla oikeusperiaatteita
voidaan punnita, on ndkdkulman syyté olla laajempi. Pééddyin siten tarkas-
telemaan oikeusperiaatteita laajemmin. Periaatteiden késittely on osin ku-
vailevaa, ja luvun péitarkoitus on toimia rakennuspuina vero-oikeudelli-
sille malleille. Sité tarkoitusta varten erityisen mielenkiinnon kohteena pe-
riaatetarkastelussa onkin se, miten eri periaatteista argumentoidaan suh-
teessa muihin periaatteisiin.

Neljas luku on tutkimuksen verotusmenettelyité koskeva ydin, jossa vali-
kointia tarkastellaan vero-oikeudellisena instituutiona. Luvussa systemati-
soidaan valikointi osaksi verotusmenettelyitd ja vero-oikeuden yleisid op-
peja. Kuten todettua, valikointi on vakiintunut sdddostasolla véhitellen eri
verolajien tutkimustarkkuutta ohjaavaksi periaatteeksi. Ottaen huomioon
tutkimuskohde ja sen vaiheittainen muuttuminen ei vaikuttanut hedelmalli-
seltd jattdd eri vaiheita késittelemaitts, vaikka kisittely jaédkin joidenkin ve-
rolajien kohdalla pintapuoliseksi. Se, ettd valikointi sdédddstasolla kattaa ny-
kyisin kaikki Verohallinnon kantamat verot, on tutkimusongelman kannalta
olennainen asia.

Toisaalta Verohallinnossa valikointi liittyy olennaisesti automaattiseen
paitoksentekoon, jolla on pitkddn valmistellun lainsdddédntohankkeen seu-
rauksena sddadospohja. Lainsdddannon soveltamisesta Verohallinnossa voi-
daan oikeuskirjallisuuden ja muiden ldhteiden perusteella tehdé vasta alus-
tavia padtelmid, mutta niitd kuitenkin pyritdén tekeméén neljinnen luvun
alussa.

Neljanteen lukuun siséltyy myds alalukuja, jotka perustuvat tarkastuksiin,
joissa olen ollut vastuullisena tarkastajana ja tarkastuskertomusten kirjoit-
tajana. Alaluku 4.5 Aineellisen vero-oikeuden selkeys valikoinnin edelly-
tyksend perustuu laillisuustarkastukseen, joka on jatkumo edellé mainitulle
Verotuloja koskevalle laillisuustarkastukselle.?> Alaluvuissa 4.3 ja 4.4 on

22 K. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018.
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puolestaan kéytetty ldhteend oma-aloitteisten verojen verotusmenettelyjd
koskevaa laillisuustarkastusta.”

Viides luku on tutkimukseni térkein ja haastavin. Siind punotaan yhteen
edella kasitellyt oikeusperiaatteet ja verotusmenettelyt rakentamalla kaksi
vero-oikeudellista mallia, joiden avulla tehokkuuden ja sen vastaperiaattei-
den vilista jannitettd voitaisiin tulkita ja lieventda.

Kuudennessa luvussa esitetddn tutkimuksen johtopaitokset.

23 Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a.
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2 Tutkimuksen teoreettiset
lahtokohdat

2.1 Hallintokulttuurin muutoksesta

2.1.1 Oikeusvaltiosta moderniin julkishallintoon

Julkishallinnon muutokset ovat Suomessa toteutuneet suhteellisen tasai-
sesti ilman merkittdvid murroksia. Silti hallinnon kehityksessé on tunnistet-
tavissa pitkalld aikavalilld melko selkeitd ja laadullisesti toisistaan erottuvia
jaksoja. Julkishallinnon kehitys on viimeisen sadan vuoden aikana paapiir-
teissdéin seurannut muualla Linsi-Euroopassa tapahtunutta kehitystd. Ma-
enpad erittelee seuraavat nelja muutoksen paavaihetta 1600-luvulta alkaen:

1. virkamieshallinnon perusteiden luominen (noin vuodet 1600—1900)
2. oikeusvaltion kausi (noin vuodet 1900-)

3. hyvinvointivaltion kausi (noin vuodet 1950-)

4. moderni julkishallinto (noin 1990-)**

Nyholm ym. erottavat puolestaan kehitysvaiheita, joille on leimallista pit-
kdaikaisuus, ja siind ldhestytddn julkista hallintoa méaéritystd ndkokul-
masta. Ndma kehitysvaiheet ovat 1) oman kansallisen hallinnon alkeiden
rakentamisen kausi (1809-1917), 2) hallinto- ja oikeusvaltion kausi (1918—
1955, 3) hyvinvointivaltion kausi (1960-), 4) uuden julkisjohtamisen kausi
(1990-) ja 5) new public governance (verkostojen kausi, noin 2005-).
2010-luvun julkisen hallinnon kehityspiirteet viittaavat Nyholmin ym. mu-
kaan siihen, ettd kyseessd olisi siirtyma uuteen, edelleen kerrostuvaan ke-
hitysvaiheeseen. Kehitysvaiheella he tarkoittavat sitd, ettd pitkdkestoisena
ajanjaksona on esiintynyt uskomusjérjestelma, jonka perustalta julkista hal-
lintoa on kehitetty.?

Eri vaiheiden alkamisajankohdat ja kesto ovat tarkemmin analysoituina
tulkinnanvaraisia, ja vaiheet ovat myos paillekkdisid. Méenpdaan mukaan
erityisesti on térkedd ottaa huomioon, ettd myds modernin julkishallinnon
ytimend ovat edelleen oikeusvaltion perusldhtokohdat ja ettd hyvinvointi-
valtio toimii myds uusissa muodoissa. Toisaalta esimerkiksi oikeusvaltion

24 Maenpdi 2024a, s. 59.
25 Nyholm ym. 2016, s. 35.
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hallinnon perusteet muotoutuivat jo virkamieshallinnossa, ja hyvinvointi-
valtion hallinnon piirteitd alkoi syntyd jo 1900-luvun alkuvuosikymme-
nind.*

Hallinto-oikeuden kehittymisen kannalta on Méenpdin mukaan aiheel-
lista korostaa kolmea erityispiirrettd. Erityispiirteitd on mielenkiintoista tar-
kastella nimenomaan verotusmenettelyiden ndkdkulmasta.

Hallinnon oikeudelliset ja muodolliset piirteet ndyttévit ensinndkin muut-
tuvan hitaammin kuin hallintok&yténtd tai hallinnon toiminnalliset ja raken-
teelliset padpiirteet.?” Tima nikyy selvisti verotusmenettelyissi. Usein me-
nettelyitd on sovellettu ensin kdytinnossé ja vasta myohemmin sdédosta-
solla.”® Verotusmenettelyt saattavat myos vakiintua ja jaadd sdéntelyn ul-
kopuolelle. Verohallinnossa on viime vuosina painotettu ennakoivaa oh-
jausta, jonka yksi muoto on syvennetty asiakasyhteisty6. Toimintatavan
katsotaan olevan ns. soft law:ta, eikd toimintatapaa ole katsottu tarpeel-
liseksi séitid erityislainsdddannolla.?

Toiseksi hallintoa maérittavdn oikeudellisen sddntelyn merkitys on hei-
kentynyt siltd osin kuin hallintotoiminnan painopiste on siirtynyt lainséé-
dédnndn toimeenpanosta muun muassa palvelujen tuottamiseen ja jakami-
seen. Silti hallinnollisen sdédntelyn ja valvonnan merkitys on monilla aloilla
lisddntynyt, eikd vihiten EU-lainsddddnnon laajentuessa.

Tamaé erityispiirre liittyy erityisesti hyvinvointivaltion kauteen. Verotus
on olennainen hyvinvointivaltion rahoituksessa, mutta timén tutkimuksen
kannalta julkishallinnon muutoksessa jannite syntyy nimenomaan oikeus-
valtion ja modernin julkishallinnon piirteiden vilille.

Kolmanneksi hallinnon muutokset heijastuvat myos hallinto-oikeustie-
teen yleisissd opeissa ja sisdisessd jarjestelmdssd. Hallinto-oikeudessa on
perinteisesti pidetty lahtokohtana oikeusvaltion periaatteita, joista edelleen
vélttdmattomia ovat muun muassa hallinnon lainalaisuus, oikeusturvan toi-
mivuus ja virkavastuu. Hallinnon muuttuessa hallinto-oikeuden yleisid op-
peja on Méenpédan mukaan perusteltua kehittéa siten, ettd myds oikeusval-
tion ideaa tdydentdvit ja monipuolistavat hallinnon uudet piirteet, kuten

26 Maenpdd 2024a, s. 59.

27 Maenpidd 2024a, s. 59-60.

28 Valikointi on tistd tyypillinen esimerkki. Myds ennakollisen ohjauksen menet-
telyitd (ennakollinen keskustelu ja syvennetty asiakasyhteistyd) on alettu soveltaa
ilman, ettd menettelyistd olisi sdddetty verotusmenettelylaissa, toisin kuin verotar-
kastuksesta ja ennakkopdatoksesta.

2 Piiskoppel 2017, s. 456.

30 Mienpii 2024a, s. 60.
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palvelukeskeisyys, avoimuus sekd osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suudet, otetaan riittivisti huomioon.?!

Ajatus, ettd oikeusvaltion ideaa tdydentivit ja monipuolistavat hallinnon
uudet piirteet otetaan riittdvésti huomioon yleisid oppeja kehitettiessa, 1dh-
tee siis siitd, ettd oikeusvaltion idea sdilyy. Télloin on perusteltua kysya,
ettd mink4 verran sitd voi horjuttaa tai modernisoida tai mikd on sen kova
ydin, jota ei voi horjuttaa.

Maienpéddn mainitsemat uudet piirteet ovat lahtokohtaisesti positiivisia.
Muutokset voivat olla my6s lahtdkohtaisesti negatiivisia, kuten laillisuutta
ja yhdenvertaisuutta haastavat muutokset. L&htokohtaisesti positiivisiin
muutoksiin voitaneen laskea my6s Verohallinnon vuorovaikutteiset ohjaus-
tavat, kuten edelld mainittu syvennetty asiakasyhteistyd ja ennakollinen
keskustelu.*?

Muutosten kerroksellisuus ja paillekkiisyys selittdvit samalla useita jul-
kishallinnon ristiriitoja. Esimerkiksi oikeusvaltion periaatteiden kannalta
arvioituna muun muassa hallinnon siséiset ohjausjarjestelmét, hallinnolli-
nen norminanto ja hallintotehtivien privatisointi ovat osoittautuneet Méen-
pidn mukaan ongelmallisiksi.*

Verotuksessa tdmé ndkyy erityisesti hallinnon siséisissi ohjausjérjestel-
missé ja hallinnollisessa norminannossa. Esimerkkiné voidaan mainita Ve-
rohallinnon yhtendistdmisohjeet. Toisaalta niilld pyritdén lisidméain yhden-

31 Maenpid 2024a, s. 60. Vastakkaisena kehityksend voidaan nihdé erdit valtion
viranomaistoiminnan yhtidittdmishankkeet ja niiden perustelut. Lailla Innovaa-
tiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland -nimisestd osakeyhti-
Ostd (1146/2017) on luotu hybridimalli, jossa pyritddn hyodyntdméain seka julkis-
oikeudellisia ettd yksityisoikeudellisia periaatteita yritystukia hallinnoitaessa. Yri-
tystukien myontdmisessd on mitd suurimmassa méérin kyse julkisen vallan kéy-
tostd. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies katsoi ratkaisussaan, ettd tyo- ja elinkei-
noministerion tulee rahoituskeskuksen menettelyd ohjaavana ja valvovana viran-
omaisena harkita, mihin lainvalmistelun tai muihin toimenpiteisiin asiassa on ryh-
dyttavd Business Finland Oy:n hoitamien julkisten hallintotehtdvien selkeytta-
miseksi sen varmistamiseksi, ettd yhtion tehtévit perustuvat perustuslain 124 §:n
mukaiseen valtuutukseen. Perustuslakivaliokunnalta pyydettiin lausunto késitelta-
essd Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland -nimisesti
osakeyhtiosti annetun lain muuttamista (503/2023). Perustuslakivaliokunta totesi
lausunnossaan, ettd se ’korostaa nyt arvioitavina olevien tehtdvikokonaisuuksien
organisointi- ja sdéntelytavan poikkeuksellisuutta. Valiokunnan mielesté edelld sa-
notun vuoksi on vastaisuudessa syytd pidittidytyd tehtdvien organisoinnista nyt ké-
silld olevan kaltaisesti.” Ks. Eduskunnan oikeusasiamies 2019a, s. 20; PeVL
93/2022, s. 3.

32 Piiskoppel 2017, s. 454-463 ja Waal 2017, s. 319-327.

33 Mienpii 2024a, s. 60.
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vertaisuutta mutta toisaalta se johtaa siihen, ettei verotuksen keskeisisté pe-
rusteista valttdméttd sdadetd lailla. Ongelmallista on my®&s se, jos hallinnol-
lisesti asetetaan veroasioille tutkimis- ja puuttumiskynnyksid. Myos tulos-
ohjausprosessi liittyy tdhin kehityspiirteeseen. Valtion tuottavuusohjel-
massa henkilostod vihennettiin runsaasti myds Verohallinnossa, ja se vai-
kutti verotuksen toimittamiseen. Tuottavuustavoite kannusti automatisoi-
maan verotusta, mutta se toisaalta my0s johti uudenlaiseen veroilmoitusten
tutkimistapaan.3*

Julkishallinnolta edellytetddn aikaisempaa enemmén: lainalaisuuden ja
oikeusturvan lisdksi hyvai laatua, sujuvuutta, ketteryytté ja palveluperiaat-
teen noudattamista. Moderni hallinto rakentuu siten oikeusvaltion ja hyvin-
vointivaltion perusperiaatteille, mutta se pyrkii toteuttamaan niitd uusin
muodoin, aikaisempaa tehokkaammin ja hyvin hallinnon tavoitetta noudat-
taen.®

Modernin julkishallinnon taustalla korostuu hyvinvointivaltion hallinto-
mallin kritiikki. Sen yllépito ja kehittiminen on ollut raskasta ja 1990-luvun
laman oloissa my®ds liian kallista.>

Verohallinnosta muodostettiin koko maan kattava veroviranomainen
vuonna 2008. Valtiovarainministerién ja Verohallinnon viélisid tulossopi-
muksia on solmittu vuodesta 2009 alkaen. Y1i kymmenen vuoden ajanjak-
solta on poimittavissa tiettyji Verohallinnon toimintaa maérittidvid reuna-
ehtoja, kuten henkil6tyovuosien sddstdtavoite, verotuksen automatisaation
lisddminen, valtakunnallisesti yndenmukaiset verotuskaytidnnét, aineellisen
ja menettelyllisen lainsddddnnon virtaviivaistaminen sekd verovalvonnan
edellytykset erityisesti arvonlisdverotuksessa. Vuonna 2016 valmistellussa
verotusmenettelyiden ja veronkannon uudistuksessa oli kyse nimenomaan

3% Valikointisdannokseen liittyvd hallituksen esitys (HE 91/2005 vp) annettiin ke-
silld 2005, joten sen valmistelu ajoittuu yhteen vuonna 2003 kiynnistetyn valtion
tuottavuusohjelman kanssa. Ks. valtion tuottavuusohjelman toteuttamisesta Herra-
nen 2015, s. 27-42) ja hallituksen esitys eduskunnalle valtion vuoden 2003 talous-
arvioksi (HE 132/2002 vp), jossa todetaan, ettd ”Valtiovarainministeridssi kayn-
nistetddn valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantamiseksi hanke,
jolla parannetaan valtionhallinnon kykyé suoriutua tehtivistdén ottaen huomioon
kiristyvé rahoitus ja tydvoiman saatavuus seki tarjoutuvat uudistamismahdollisuu-
det. Keskeistd on kannustaa valtionhallinnon organisaatioita arvioimaan ja uudis-
tamaan rakenteitaan, toimintatapojaan, palvelujaan ja resurssejaan suhteessa uuden
teknologian sekd kehittyvien hallinto-, ohjaus- ja palvelutuotantomallien haastei-
siin ja mahdollisuuksiin.”

35 Mienpidd 2024a, s. 60-61.

36 Mienpid 2024a, s. 61; Herranen 2015, s. 27-42; Yliaska 2010, s. 361-373; Mek-
lin & Nési 1994, s. 231-243.
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menettelyllisen lainsdéddnndn virtaviivaistamisesta.’” Esimerkiksi vuoden
2009 tulossopimuksen mukaan ydintoiminnoissa henkildtydvuosisadsto
saavutetaan alentamalla valvontatasoa, nostamalla tiedonkésittelyn auto-
maatioastetta ja varmistamalla, ettd verovirastot noudattavat henkildvero-
tuksen ja yritysverotuksen valtakunnallisia valikointi- ja tydmenetelméoh-
jeita. Sédstotavoitteesta huolimatta verotarkastukselle asetettiin tuolloin
vuotuinen henkilotydvuositavoite sekd yritysten tarkastuksille kattavuusta-
voite. Verotarkastukselle asetetusta henkildtyovuositavoitteesta luovuttiin
vuonna 2011 ja yritysten tarkastusten kattavuustavoitteesta vuonna 2017.

Hallinnon lainalaisuuteen ja oikeusturvaan liittyvid ongelmia voimistavat
Maienpéddn mukaan piaédtoksenteon tosiasiallisen painopisteen siirtyminen
hallintoon ja hallinnollinen itseohjautuvuus.*

Ratkaisuna havaittuihin ongelmiin alettiin viime vuosisadan lopulla ko-
rostaa hyvinvointivaltion hallintoideologialle lihes péinvastaisia tavoit-
teita. Hallinnollista byrokratiaa haluttiin keventdi ja organisoida uudelleen
purkamalla raskaita ohjausjérjestelmia. Julkisen ja yksityisen valistd rajan-
vetoa pyrittiin arvioimaan uudelleen. Samalla tavoitteiksi asetettiin muun
muassa hallinnollisen sdéntelyn tiukkuuden ja yksityiskohtaisuuden véljen-
tdminen, hallinnon suorituskyvyn, joustavuuden, palveluhenkisyyden ja
vastavuoroisuuden lisddminen, yrityshallinnon toimintamallien noudatta-
minen sekd yksiloiden omatoimisuuden ja vélittdmien vaikutusmahdolli-
suuksien tukeminen. Toisaalta oikeudellisen sdintelyn ja sen toimeenpanon
merkitys on selvisti lisddntynyt EU-lainsdddannon laajentuessa. Julkisen
vallan kdytén merkitys on uudelleen vahvistunut, silld viranomaisilta edel-
lytetdan myds tehokkuutta ja tuloksellisuutta sddntelyn toteuttamisessa. Sa-
malla oikeusturvan, tasapuolisen menettelyn ja hyvin hallinnon takeiden
merkitys korostuu. Julkishallintoon kohdistuva perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvoite vaikuttaa samansuuntaisesti.’

Ilmaisua moderni hallinto voidaan Méaenpéddn mukaan kéyttda véljani ja
kokoavana nimityksend uusille, osittain keskenién ristiriitaisille piirteille ja
hallinnon muutoksen suunnalle. Niiden erottaminen hyvinvointivaltion hal-
linnon tyypillisista piirteisté ei valttdmaétta aina ole helppoa tai edes viltta-
matontd. Lisdksi moderni hallinto rakentuu edelleen oikeusvaltion perus-
1dhtokohdille.*

Heuru késittelee muutosta pikemminkin oikeusvaltion sisdlld tapahtu-
neena ideologisena muutoksena. Heurun mukaan ldnsimaisten valtioiden

37 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 30; ks. my6s esim. HE 62/2007 vp, s.
212 ja HE 116/2008 vp, s. 222-223.

38 Maenpdd 2024a, s. 71.

39 Mienpii 2024a, s. 71-72; ks. myds Soderlund 2009, s. 243.

40 Méenpii 2024a, s. 72.
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kansainvélisoikeudellinen sitoutuminen ihmisoikeusideologiaan merkitsi
1990-luvulta alkaen muutosta oikeusvaltion luonteeseen. Heurun mukaan
nykyaikaiseen oikeusvaltioon liittyy my0s ihmisoikeusideologialle jossain
maédrin vastakkainen piirre, joka aiheutuu neoliberalismin esiinnoususta.*!
Heuru ei siten jdsennd julkishallinnon muutosta kerrostumina vaan kamp-
pailuna.

Heurun mukaan neoliberalistiseen asennoitumiseen liittyi liiketaloustie-
teellisistd ldhtokohdista késin kehitetty New Public Management -nimen
saanut ajattelutapa, jota hin kutsuu managerismiksi. Siitd tuli Heurun mu-
kaan vaikuttava viitekehys kaikkien ldnsimaiden julkisen hallinnon uudis-
tamiselle. Heurun mukaan managerismin sovellutukset ovat olleet moninai-
set, mutta yhtend yhteisend ehdottomuutena on ollut hallinnon tehostami-
seen pyrkiminen. Heuru jdsentéd oikeusvaltion erityisesti ihmisoikeuksien
nikokulmasta ja neoliberatistinen tehokkuusajattelu on sitd horjuttava
voima.*

Herrasen mukaan uusi julkisjohtaminen (NPM) on julkishallintojen viime
vuosikymmenten uudistusaaltoa kuvaava yleiskidsite. Se kokoaa yhteen
niitd yleisid piirteitd, jotka yhdistdvét eri puolilla maailmaa tapahtuvia re-
formeja.** Yliaska on puolestaan seikkaperiisesti kuvannut hallinnon mur-
roksen vuodesta 1983 vuoteen 1993 ja kytkenyt sen NPM:édn.*

Vuodesta 1995 ldhtien tulosohjaus eri muodoissaan on ollut valtionhal-
linnossa keskeinen ohjausjérjestelma. Tulosohjausta on kehitetty ja arvioitu
useaan otteeseen sen 30-vuotisen historian aikana*. Tulosohjausta késitel-
ladn tarkemmin tehokkuusperiaatteen yhteydessa luvussa 3.5.2.

2.1.2 Juridisesta hallintokulttuurista hyvaan hallintoon

Husan & Pohjolaisen mukaan suomalaisen julkishallinnon Iuonne on pit-
kalld aikaviélilld ollut paljolti juridista hallintokulttuuria, joka on nékynyt
muun muassa julkisen hallinnon toiminnan tuomioistuinmaisina menette-
lyind. Heidédn nidkemyksensd mukaan viime vuosikymmenten kehitys on
rikkonut tdmén perinteen ja murentanut sitd hallinnon omien toimintamal-
lien ja -tapojen hyvéksi. Husan & Pohjolaisen mukaan oikeudellinen ohjaus
on toisaalta muuttanut luonnettaan korostamalla enemmaén hyvéa hallintoa

4! Heuru 2003, s. 49.

4 Heuru 2003, s. 55; vrt. Herranen 2015, s. 28-30.

43 Herranen 2015, s. 28; ks. reformeista myos Yliaska 2010, s. 361-374.

# Yliaska 2010, s. 361-374.

4 Valtiovarainministerid 2005; valtiovarainministerié 2010; valtiovarainministerio
2012; valtiovarainministerid 2015; Salminen ym. 2021.
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kuin legalistista sddnndsten pikkutarkkaa noudattamista. Uudentyyppinen
sddantely kohdistaa julkishallintoon paljon laadullisia vaatimuksia ja ehtoja,
mutta sitd ei voida enéé pitdd ”juridisena byrokratiana”. Hallintolaki on hei-
dén mukaansa luonteva osa titd kehityskulkua, kuten my6s monet muut jul-
kisoikeuden alan lainsdéddanndn muutokset 2000-luvulla.*s

Heuru liittdd 1980-1990-luvuilla tehtyihin uudistuksiin hallintolegalisti-
seen hallintoon kohdistuneen kritiikin ja manageristisen hallinnon esiin-
nousun. Heurun mukaan ristiriita hallintolegalismin ja manageristisen hal-
linnon vililla yritettiin ratkaista managerismin hyvéksi, mutta siind ei kui-
tenkaan voitu tdysin onnistua jo pelkdstddn oikeussuojavaatimusten vuoksi.
Esille nousi Heurun mukaan myos hyvén hallinnon periaate, josta johtui
aivan uusia vaatimuksia.*” Heuru tarkastelee muutoksia nimenmaan kritii-
kin kautta ja periaatteiden kamppailuna. Hyvén hallinnon periaate ndhddin
ikddn kuin manageristisen hallinnon vastavoimana.

Vuoden 2000 perustuslaki ja vuonna 1995 voimaan tullut perusoikeusuu-
distus merkitsivit Husan & Pohjolaisen mukaan mielenkiintoista kehitys-
piirrettd; hallinnon joustavuuden, palvelevuuden, tehokkuuden ja aineelli-
sen oikeudenmukaisuuden tavoitteita pyritddn edistimidn oikeudellisin
keinoin, mutta keinot ovat toisenlaisia kuin aiemman legalistisen séénte-
lytradition aikana.*

Husan & Pohjolaisen esittimé ndkemys on timén tutkimuksen tutkimus-
asetelman kannalta erityisen mielenkiintoinen, silld edelld mainittuja hal-
linnon piirteitd ei ndhdi kilpailevina tai vastakkaisina periaatteina tai ar-
voina vaan yhtend kokonaisuutena. Samaa ajatuskulkua edustaa myos Hu-
san & Pohjolaisen toteamus julkisesta vallasta ja hallintolain merkityksesté:
”Suomalaista julkista valtaa ja sen kdyttod silmélld pitden tirkeéd oikeusval-
tiollisia arvoja vahvistava yleislaki on vuonna 2004 voimaan tullut hallin-
tolaki. Se edelleen vahvisti oikeusvaltiollista kehityssuuntaa, jossa tehok-
kuus ja palvelevuus kytketdin oikeusvaltiollisuuteen.”*

Hyvén hallinnon késitetté kiytettiin ensimmaisen kerran vuonna 1993 pe-
rusoikeusuudistusta koskeneessa hallituksen esityksessd, jossa hyvén hal-
linnon késitteelle haluttiin antaa kiintedd siséltod pyrkiméttd kuitenkaan
tyhjentiviin esitykseen.*

Laaja perusoikeusuudistus toteutettiin vuonna 1995, jolloin hallitusmuo-
don II luvun perusoikeusluetteloon otettiin myds sddnnokset oikeudesta hy-
vadn hallintoon. Uutta perustuslakia sdddettdessd uudistetut perusoikeudet

46 Husa & Pohjolainen 2014, s. 69.

47 Heuru 2003, s. 62.

48 Husa & Pohjolainen 2014, s. 69.

4 Husa & Pohjolainen 2014, s. 67.

30 Séderlund 2009, s. 243; Heuru 2003, s. 144.
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siséllytettiin asiallisesti sellaisinaan PL 2 lukuun, jossa on lainsdétdjdén
kohdistuva toimeksianto hyvén hallinnon takeiden turvaamiseksi lailla.”!

Ilmaus “hyvin hallinnon takeet” kattaa yhtééltd vaatimuksen asianmukai-
sesta ja viivytyksettomastd viranomaistoiminnasta, toisaalta yksilon enna-
kollista oikeusturvaa ilmentévit menettelylliset vaatimukset. Asianmukai-
nen késittely siséltdd virkatoiminnan puolueettomuuden ja hallintolaissa
sdddetyn palveluperiaatteen.>

Mienpain mukaan ndkdkulma hyvéén hallintoon vaihtelee: ekonomistin,
management-konsultin ja juristin silmin katsottuna hyvéén hallintoon kuu-
luu hyvin erilaisia elementteja.*

Tarkasteltaessa tehokkuusargumentointia eri aikoina voidaan todeta, etté
taloudellinen konteksti on merkittava. 1990-luvun lopussa ja 2000-luvulla
aina vuoteen 2008 saakka hallinnon kehittimisessé painottuu manageriné-
kokulma. Vuoden 2009 syvin taantuman ja sitd seuranneiden useiden vuo-
sien taantumavaiheen aikana hyvistd hallinnosta argumentoitaessa kuuluu
pikemminkin ekonomistin &éni.

Hyva hallinto voidaan ndhdd myds legitimiteetin turvaajana. Luottamuk-
sen vahvistamiseksi hallintoa pyritddn parantamaan lisddmalla muun mu-
assa sen avoimuutta, tehokkuutta, joustavuutta ja ldhestyttavyyttd seka te-
hostamalla mahdollisuuksia vaikuttaa viranomaisten toimintaan.>*

Maienpiin mukaan perusoikeussddntelyn kohteena sekd EU:ssa ettd Suo-
messa oleva “hyvi hallinto” on merkityssisilloltadn vélja kéasite. Silld voi-
daan tarkoittaa jossain miérin toisistaan poikkeavia seikkoja riippuen ni-
kokulmasta ja painotuksista. Se mikd on hyvéi hallintoa tehokkuuden ja
taloudellisuuden kannalta ei valttimaétté ole sitd yksilon oikeuksien ja toi-
minnan laadun kannalta.*

Maienpdidn nidkemys poikkeaa siten Husan & Pohjolaisen tulkinnasta.
Hyva hallinto ei tdsséd tapauksessa ole siis ratkaisu, vaan se pitdd sisélldan
eri nakokulmia. Hyva hallinto esitetddn vastakkainasetteluna tai yrityksena
sovittaa vastakkaisia intresseja.

Koska hallinnon siséiset toiminnot ja jarjestelyt vaikuttavat hallinnon ul-
kopuolisiinkin suhteisiin, on Mienpadn mukaan ilmeistd, ettd nima nako-
kulmat tdydentdvit toisiaan, vaikka niithin my0s siséltyy selvisti ristiriitai-
sia elementtejd. Esimerkiksi management-nékokulmasta arvioiden hyvin
johdettu ja kustannustehokas hallinto pystyy luomaan perusteita myds hy-
ville hallintotavalle (governance). Tdméa puolestaan mahdollistaa osaltaan

1 Soderlund 2009, s. 243.

52 Soderlund 2009, s. 243-244.
53 Mienpidd 2024b, s. 72.

4 Maenpid 2016, s. 67.

55 Mienpidd 2024b, s. 72.
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hyvin hallinnon (good administration) kriteerien toteuttamisen. Sen sijaan
manageriaalisesti kaikkein tehokkain ja kustannuksiltaan halvin todenné-
koisesti murentaa hyvén hallintotavan edellytyksii, ja se voi Mdenpéddn mu-
kaan jopa estdd hyvén hallinnon kriteerien toteutumisen.*®

Taltd kannalta voidaan Méaenpéddn mukaan pitdd merkittdvana linjauksena
Julkisen hallinnon strategiaa (2020), jossa mééritellddn hallinnon toimin-
nalle kuusi paédmaérdd. Ne pohjautuvat pohjoismaisiin arvoihin ja oikeus-
valtioperiaatteeseen. Strategian mukaan avoin hallinto toimii yhdessé, luot-
tamusta rakennetaan aktiivisesti, moninaisuus vahvistaa yhdenvertaisuutta,
tieto suuntaa toimintaa, ylisukupolvinen vastuunkanto huomioi planetaari-
set rajat ja kyky kuvitella ohjaa muutosta.’’

Hyvin hallinnon osatekijoihin voidaan lukea myos sellaiset ratkaisukéy-
tinnon myotd vakiintuvat kisitteet, kuten hyva verotarkastustapa, hyvé ve-
rovalmistelutapa, hyvé tiedonhallintatapa ja monet muut vastaavat késit-
teet.’

2.1.3 Yksilollisyytta korostava hallinto vs. massahallinto

Suomessa hyvén hallinnon keskeiset laatu- ja viéhimmadiskriteerit ovat nor-
matiivisesti — joskin suhteellisen yleispiirteisesti — maéritelty perustuslain
tasolla. Maenpédan mukaan perusoikeudeksi mééritelty hyva hallinto sisél-
td4 useita omintakeisia piirteité, jotka erottavat sen management- ja gover-
nance-pohjaisista hyvan hallinnon mairitelmistd. Naistd erityispiirteistd
ehka keskeisimpind voidaan Méenpddn mukaan pitdd hyvén hallinnon yk-
silollisyytté ja velvoittavuutta. Jokaisella on ainakin omassa asiassaan mah-
dollisuus oikeudellisesti tehokkaalla tavalla vedota hyvadn hallintoon ja

6 Méenpai 2024b, s. 73.

7 Mienpai 2024b, s. 73; vrt. Mienpii 2016, s. 69 Tdlti kannalta voidaan pitdd
merkittdvind linjauksena valtiovarainministerion mddrittelemdd “hallintopolitii-
kan visiota 2012, jossa hyvin hallinnon takeiden sijasta tavoitteena on strategi-
nen ketteryys ja vahva johtaminen. Vision tavoitteena on, ettd ’Suomessa on kan-
sainvdlisesti tuloksellisin julkinen hallinto. Hallinnon rakenteet, ohjausmallit, toi-
mintatavat ja tiedonhallinta uudistetaan tukemaan laadukkaiden julkisten palvelu-
jen taloudellista ja tehokasta jdrjestimistd, tuottamista ja saatavuutta sekd kun-
nallisen itsehallinnon toimintaedellytyksid. Ammattimaisella johtamisella ja pdte-
vdlld henkilostolld varmistetaan valtionhallinnon tuloksellisuus ja jatkuva uudis-
tuminen.”; My0s Verohallinnon suunnitteluasiakirjoja uudistettiin seké rakenteel-
lisesti ettd siséllollisesti vuonna 2012 eli sen taustalla on laajempi hallinnollinen
muutos.

8 Myrsky 2010b, s. 799-800; ks. myds Verohallinto 2018.
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myds edellyttdd sen keskeisten piirteiden toteuttamista kaytdnnon hallinto-
toiminnassa. Tarkemmin niitd hyvén hallinnon perusteita on méaéritelty hal-
lintolaissa ja useissa muissa laeissa.*

Hallintolain (434/2003, HL) 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on toteuttaa
ja edistdd hyvai hallintoa sekéd oikeusturvaa hallintoasioissa. Sekéd hyvén
hallinnon ettd oikeusturvan edistimisen tavoitteet perustuvat muodollisesti
perusoikeussddntelyyn, ldhinnd PL 21 §:44n. Lisdksi hallintolain tarkoituk-
sena on edistdd hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta.*

Tarkasteltaessa hyvéé hallintoa oikeusturvan toteuttajana siind korostuu
yksilollisyys. Mdenpadn mukaan perinteisesti on tirkeimpénd pidetty me-
nettelysdéntelyn tehtdvdd oikeusturvan toteuttajana. Menettelysddnndsten
ja muotosidonnaisuuden keskeinen tehtdva on yksilon oikeusturvan edelly-
tysten takaaminen sek viranomaistoiminnan lainmukaisuuden ja ennakoi-
tavuuden varmistaminen. Ennalta méiriteltyjen sdidntdjen noudattaminen
hallintoasian késittelyssd vahvistaa myds toiminnan objektiivisuutta ja puo-
lueettomuutta.®!

Modernissa hallinnossa ei kuitenkaan endi katsota riittdvéksi sitd, ettd
hallinto toimii muodollisesti oikein ja ettd tdma voidaan varmistaa jalkika-
teen oikeusturvakeinoin. Asianmukaisen menettelyn ja hyvén hallinnon ta-
kaaminen ovat oikeusturvan toteuttamista uudempia, menettelysédntelyn
laadullisia ja aktiivisia tavoitteita. Niiden taustana ovat erityisesti hallin-
toon kohdistuvien odotusten ja vaatimusten lisddntyminen. Painopiste on
Maienpain mukaan siirtynyt laadullisesti hyvén palvelun sekéd asianmukai-
sen kisittelyn takaamiseen jo etukdteen. Keskeinen tavoite on turvata hal-
linnon asiakkaan itsendiset, joustavat ja tehokkaat mahdollisuudet selviytya
asiansa hoitamisessa. Samalla asiakkaiden erilaiset tarpeet ja kasiteltdvien
asioiden erot otetaan huomioon.®

Valtiovarainministerion ja Verohallinnon vélisessd vuotta 2012 koske-
vassa tulossopimuksessa todetaan, ettd verojen kertymisti turvataan myos
ohjaamalla asiakkaita toimimaan oikein ja antamalla verotukseen liittyvaa
neuvontaa kullekin asiakasryhmélle oikein kohdistetulla tavalla. Ennakoiva
ohjaus tdydentéa siten verovalvontaa verotulojen kertymisen turvaamisessa
oikein kohdistettuna. Vuoden 2012 tulossopimuksessa todetaan myds, etté
asiakkaan aloitteesta tapahtuvaa asiointia vdhennetddn kattavan ja laaduk-
kaan ennakko-ohjauksen avulla. Edelleen todetaan, etti asiakkaille tarjo-

59 Mienpidi 2024b, s. 74.
0 Maenpdd 2016, s. 71.

61 Maenpdd 2024b, s. 75.
62 Mienpdd 2024b, s. 75.
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taan kohdennettuja ja helppokéyttoisid palveluja, jotka tekevit veroasioin-
nista vaivatonta ja vihentivit asiakkaille aiheutuvia kustannuksia.®® Asia-
kasndkokulma on siten sellainen, ettd korostetaan omatoimisuutta ja sen tu-
kemista. Myohemmin kdyttéon otetut ohjaustavat, kuten syvennetty asia-
kasyhteisty0 ja ennakolliset keskustelut ovat puolestaan leimallisesti asia-
kasaloitteisia ja -kohtaisia palveluita.

Hyvaién hallintoon liittyvét myos erilaiset palveluperiaatteen ilmentymit,
kuten viranomaisen neuvontavelvollisuus, asian siirtdminen oikealle viran-
omaiselle ja ripedn késittelyn vaatimus. Hyvén hallinnon ja oikeusturvan
takaaminen eivit Mienpddn mukaan kuitenkaan ole toisilleen vastakkaisia
tavoitteita. Ne limittyvit luontevasti toisiinsa: menettelyllinen oikeusturva
tukee osaltaan myos hyvén hallinnon toteutumista ja laadullisesti hyvé hal-
linto véhent&i tarvetta turvautua oikeusturvakeinoihin.®

Asian selvittdiminen ja siséllollisesti oikean ratkaisun tekeminen ovat M-
enpadn mukaan hallintomenettelyn asianmukaisuuden kannalta vahintdan
yhté tirkeitd tavoitteita kuin menettelysddnnosten noudattaminen tai hyva
palvelu. Menettelyn sddntelyn yhtené tehtédvind on turvata asioiden riittdva
selvittdminen ja asiallisesti oikeasiséltdinen paédtoksenteko, jotta yksityinen
voi toteuttaa oikeutensa ja hdneen kohdistettavat velvoitteet ovat lainmu-
kaisia. Tassd mielessd esimerkiksi asianosaisen kuuleminen ja asianosaisen
tiedonsaantioikeus liittyvit sekd asian selvittimiseen ettd oikeusturvan ta-
kaamiseen menettelyssd.® Asianmukaisesti selvitettyd ja sisillollisesti 0i-
keaa ratkaisua voidaan pitdé hyvén hallinnon elementtina.

Hyvin hallinnon yksil6llisyyttd korostavan piirteen vastakohtana voidaan
pitdd massahallintoa. Massahallinnossa korostuu kollektiivinen ndkdkulma.
Massahallintoa verotuksessa kuvataan muun muassa ilmaisuilla rutii-
niluonteisuus, vakiosisiltdisyys ja koneverotus.®® Puronen kuvaa muutosta
menettelyjen polarisoitumisena. Verotuksessa se ndkyy Purosen mukaan
toiminnan jakaantumisena toisaalta massamenettelyyn ja toisaalta asiantun-
tijamenettelyyn, jolle on tunnusomaista asioiden yksilollinen késittely.5’

63 Ks. Verohallinnon tulosohjausasiakirjat viraston verkkosivuilta:
https://www.vero.fi/tietoa-verohallinnosta/verohallinnon_esittely/toiminta/vas-
tuullisuus/verohallinnon_tulosohjausasiakirja/.

64 Maenpdd 2024b, s. 75.

65 Maenpdd 2024b, s. 75.

6 Ks. esim. Aimi 2011, s. 197; Saarenpii 2016, s. 171 ja 270.

7 Puronen 2010, s. 8.
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214 Digitaalinen hallinto

Digitaalisesta hallinnosta virisi tieteellistd keskustelua samaan aikaan, kun
automaattista paitoksentekoa koskevaa lainsdddéntohanketta kdynnistet-
tiin. Digitalisaatio tuo julkisen hallinnon kdytt66n uusia toimintamahdolli-
suuksia yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemisessa ja yhteiskuntaan vai-
kuttamisessa. Digitalisaatio ja alustat tuovat Poystin mukaan hallinnon ni-
menomaiseksikin tehtéviksi yhteiskunnallisen tietojohtamisen.®

Poystin mukaan digitaalisen hallinnon ja sen hallinto-oikeuden kannalta
voidaan karkeasti erottaa 1) oikeudellinen eli oikeusvaltion ja perus- ja ih-
misoikeuksien toteuttamiseen ja oikeusvarmuuteen liittyva oikeudellinen
diskurssi, 2) taloudelliseen ja hallinnon tehokkuuteen liittyva tehokkuusdis-
kurssi, 3) oikeudenmukaisuutta seké hallinnon ja sen johtamisen seka tie-
tojenkdsittelyn ja digitaalisen teknologian kehittdmisen etiikkaa kehittidva
eettis-moraalinen diskurssi sekéd 4) hallintopoliittisten kehittdmisdiskurs-
sien ryhma. Kehittdmisdiskurssit voidaan Pdystin mukaan jakaa yhtdalta
yleiseen hallinnon kehittdmisen diskurssiin, jossa huomion kohteena ovat
julkisten palveluiden saatavuus, saavutettavuus ja laatu tai hyva hallinto eri
osineen, kuten osallisuus ja avoimuus, seki toisaalta digitalisaation tekno-
logiseen edistimiseen ja hyodyntdmiseen liittyvadn digitalisaatiodiskurs-
siin.%

Poysti asemoi alustoille rakentuvan digitaalisen hallinnon jatkumoksi
Maéenpdin kuvaamalle modernin hallinnon ja hallinto-oikeuden mallille.
Toisaalta Poystin mukaan digitaalisessa hallinnossa tapahtuu samanaikai-
sesti paluuta aikaisemman oikeusvaltiollisen hallinto-oikeuden suuntaan.
Oikeusvaltiollisen vallan rajoittamisen ja védrinkdyton estdmisen kannalta
olennaisiksi asioiksi nousevat talloin tiedon kerddminen ja jalostaminen, in-
formaatioprosessien ja hallinnon alustojen ja tietoteknisen infrastruktuurin
suunnittelu ja kontrolli. Péystin mukaan digitaalisen hallinnon hallinto-oi-
keus on néin yksilon oikeuksien ja niiden toteuttamisen tietojirjestelmissa
suunnittelun juridiikkaa.”” Oikeusvaltiollisen hallinto-oikeuden nikokul-
masta kyse olisi siis tavallaan paluusta harkintavallan rajoittamisperiaattei-
den korostamiseen, se toteutettaisiin vain tietojérjestelmien avulla.

Paasonen & Widlund kéyttivit valvontavaltion késitettd kuvaamaan hal-
lintomuotoa, jossa valvonnan avulla tapahtuva tiedon kerddminen ja hyo-
dyntdminen ovat keskeisid hallinnon vélineitd. Valvontavaltio on seké hal-
linnon ilmid ettd teknologian ja digitalisaation ilmid.”!

8 Poysti 2018, s. 872.

% Poysti 2018, s. 877.

70 Poysti 2018, s. 882-883.

"I Paasonen & Widlund 2023, s. 208-210.
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Poysti korostaa ennakoivan valvonnan merkitystd. Hallinto-oikeudellisen
suunnittelun sekd digitaaliseen arkkitehtuuriin ja jérjestelmiin liittyvén
suunnittelun keskeiseksi tavoitteeksi voidaan Poystin mukaan asettaa juuri
ithmisarvon loukkaamattomuuden ja oikeusvaltion perusvaatimusten oikea-
suhteisuus, ymmarrettdvyys ja kontrolli sekéd oikeuksien tasapainottamisen
toteuttaminen digitaalisen hallinnon arkkitehtuurissa ja ohjelmistoissa.
Poystin mukaan oikeusvaltiollisessa valvonnassa tarkedd on mahdollisim-
man ennakoivasti varmistua tistéi ja siitd, ettd prosessien tosiasialliset toi-
minnot ja vaikutukset kokonaisuutena turvaavat oikeudet ja hyvén hallin-
non.”

Poysti kiteyttédéd pohdintansa hallinto-oikeudelliseen nakokulmaan, jonka
hin nimeéé oikeusvaltiollisen humanismin periaatteeksi. Kyse on ihmisen
paikan, integriteetin ja osallistumismahdollisuuksien turvaamisesta suh-
teessa myos dlykkdisiin jérjestelmiin. Oikeusvaltiollinen humanismi voi-
daan POystin mukaan ymmaértdd kokoavaksi ajattelutavaksi, jonka kautta
digitalisaatioon ja varsinkin automaattiseen paitdksentekoon ja tekodlyyn
liittyvid kysymyksid voidaan hallinto-oikeudessa ldhestyd.”

Koiviston & Koulun mukaan digitalisaatiota voidaan pitdd erdénlaisena
oikeudellisena irritanttina, joka haastaa myds hallinto-oikeuden yleisia op-
peja. He viittaavat Poystiin, joka on todennut, etti digitalisaatio nostaa toi-
mivallan rinnalle hallinnan vélineeksi datan ja tiedon. Tétd seikkaa eivét
Koiviston & Koulun mukaan hallinto-oikeuden yleiset opit yksiselitteisesti
tunnista. Sen sijaan ne ldhtevit olettamasta, ettd paatoksen tekee ja menet-
telyd ohjaa virkamies, ihminen.”

Paatoksenteon digitalisaatiota voidaan pitda ylakésitteend, jonka alle lue-
taan tyypillisesti sddntopohjainen ja tekoédlypohjainen tai algoritminen au-
tomaatio. Ensiksi mainitussa ihmiset ohjelmoivat paatoksenteon paramet-
rit, jotka kone toteuttaa. Jalkimmaisella tyypillisesti viitataan datavetoiseen,
autonomisempaan automaatioon, joka perustuu esimerkiksi todennikai-
syyksid ja samankaltaisuutta arvioiville koneoppimismenetelmille. Erottelu
sddntdpohjaiseen ja tekodlyvetoiseen paitdsautomaatioon on Koiviston &
Koulun mukaan omaksuttu myds oikeusministerion lainsdddantohank-
keessa julkaistussa esiselvityksessi ja arviomuistiossa.”

Raskullan mukaan tekoélyn keskeiset ominaisuudet ovat autonomisuus ja
adaptiivisuus — ja nimenomaan ndma kaksi yhdessd. Monet tietojérjestel-
mét toimivat autonomisesti eli itsendisesti, mutta varsinainen tekoély oppii

2 Poysti 2018, s. 899.

3 Poysti 2018, s. 896-897.

74 Koivisto & Koulu 2020, s. 799.

5 Koivisto & Koulu 2020, s. 800-801.
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itsendisesti uusia toimintatapoja. Koneoppiminen (machine learning) ta-
pahtuu eri autonomisuuden asteilla, joista niin sanottu syvdoppiminen
(deep learning) tapahtuu pitkélti ilman ihmisen ohjausta ja valvontaa. Op-
piminen mahdollistaa Raskullan mukaan tekodlyn toisen keskeisen ominai-
suuden, adaptiivisuuden eli sen kyvyn sopeutua ympéristoonsa ja muokata
toimintaansa paremmin siihen sopivaksi.”®

Koiviston & Koulun mukaan seki sdéntpohjainen ettd oppiviin menetel-
miin perustuva paédtosautomaatio voi olla hallinto-oikeudellisesti ongelmal-
lista. Ensiksikin kaikki oikeudellinen sééntely, joka koskee hallinnollista
paitoksentekoa, ei taivu helposti bindirilogiikan muotoon, kuten séénto-
pohjaisessa padtoksenteossa on tarpeen. Toiseksi koneoppivan tekodlyn,
joka paittelee todennidkoisyyksid laajoista tietomassoista, padtelmat eivét
ole pddmaidradn suuntautuvia, kuten toimeenpanovallan kayttd usein edel-
lyttdd, vaan ne uusintavat menneisyyden kdytosmalleja.”’

Koiviston & Koulun mukaan periaatteellisesta merkityksestidén huoli-
matta erottelu sdéntdpohjaiseen ja datavetoiseen tai oppivaan automaatioon
kuitenkin yleensd liudentuu kaytinndssa. Monet algoritmiset jérjestelmat
koostuvat useiden menetelmien yhdistelmasté, joista osa saattaa noudattaa
sddntdpohjaista ja osa datavetoista logiikkaa.”®

Oikeudellisesti algoritmisen paitoksenteon ytimessd ovat kysymykset
henkil6tietojen kisittelysti, tietosuojasta ja -turvasta seké julkishallinnon
tietovarantojen hallinnasta.”

215 Yhteenveto hallintokulttuurin muutoksesta
tutkimusongelman nakokulmasta

Taman tutkimuksen kannalta merkityksellisid ovat oikeusvaltion ja moder-
nin julkishallinnon piirteet ja niiden kietoutuminen toisiinsa. Hyvén hallin-
non korostaminen oli keskeinen yhdistavé tekijd. Viime vuosikymmenten
hallintokulttuurin muutokset ovat kytkettdvissd pikemminkin moderniin
julkishallintoon, mutta digitaalinen hallinto ja automatisoitu paitdksenteko
ovat nostaneet uudella tavalla esiin myos oikeusvaltion ytimeen liittyvid
piirteitd. Digitalisoituvassa julkisessa hallinnossa oikeusvaltiollisuutta on
perdiankuulutettu uudella tavalla, kun harkintavalta ikdén kuin piiloutuu au-

76 Raskulla 2023, s. 176.

77 Koivisto & Koulu 2020, s. 801.
8 Koivisto & Koulu 2020, s. 801.
7 Koivisto & Koulu 2020, s. 801.
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tomatisoidun péétoksenteon perustana oleviin késittelysdéntoihin. Jélkika-
teisten oikeusturvakeinojen sijasta korostetaan ennakollista pdédtoksenteon
lakisééteisyyden valvontaa ja yhdenvertaisuuden varmistamista.

Valikointi on seurausta automatisoidusta verotuksesta ja siltd odotetuilta
tehokkuushyddyiltd. Valikointi on ollut vakiintunut verotusmenettely liki
kaksikymmentd vuotta, mutta automatisoitua péitoksentekoa koskevan
lainsdddannon myoté se ndyttdytyy aiempaa moninaisemmin.

2.2 Oikeussaannot ja oikeusperiaatteet

Oikeudelliset normit voidaan jakaa oikeussdantoihin ja oikeusperiaatteisiin.
Oikeussdantod joko soveltuu kyseessd olevaan tapaukseen, tai se ei siithen
sovellu. Oikeusperiaatteet puolestaan eivét ole vélttdmattd muodollisesti
patevilla tavalla voimassa, vaan niiden merkitys perustuu niiden yhteiskun-
nassa nauttimaan institutionaaliseen tukeen tai sisdllolliseen hyvéksytti-
vyyteen. Oikeusperiaatteet ovat arvo- ja/ tai tavoitesidonnaisia ja ne sovel-
tuvat tiettyyn tapaukseen vain enemmén tai vihemmin. Oikeusperiaattei-
den keskindisid suhteita ei ole mahdollista ennalta tai edes jilkikdteen sys-
teemisesti vakioida. Oikeusperiaatteen ratkaisuarvon madrittimiseksi sen
ilmentévid yhteiskunnallisia arvo- ja/tai tavoitendkokohtia tulee punnita k-
silld olevan oikeustapauksen ratkaisukontekstissa ja sanotut nékdkohdat tu-
lee tasapainottaa muiden asiaan vaikuttavien oikeusperiaatteiden vastaa-
vien yhteiskunnallisten tausta-arvojen ja tavoitteiden kanssa.

Institutionaalista tukea periaatteille on lainsdddanndssé, oikeuskéytin-
nossd, lain esitdissa ja sosiaalisissa kdytinnoissi. Institutionaalinen tuki ei
kuitenkaan ratkaise yksiselitteisesti formaalien kriteerien mukaan periaat-
teiden kuulumista oikeusjirjestykseen.!

Jako sdantdjen ja oikeusperiaatteiden valilld ei ole kuitenkaan selvd: on
sddntdjen kaltaisia periaatteita ja periaatteiden kaltaisia sdént6ja. Aarnio on
pyrkinyt joko/tai -kategorisoinnin sijasta sijoittamaan eri normityypit “’liu-
kuvalle asteikolle”: a) sddnnoét, b) sddnnon kaltaiset periaatteet, ¢) periaat-
teen kaltaiset sdéinnot ja d) periaatteet.®?

Koiviston mukaan hyvén hallinnon yhteydesséd puhutaan sédanndllisesti
sekd oikeussddnnoisté ettd oikeusperiaatteista — riippuen kontekstista ja dis-

80 Siltala 2003, s. 378.
81 Tolonen 2006, s. 127.
82 Aarnio 2006, s. 304.
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kurssin spesifisyyden tasosta. Ennemmin niitd kuitenkin ldhestytdan rin-
nakkaisina kuin vaihtoehtoisina jisentdmistapoina. Perustuslaissa ja hallin-
tolaissa kéytetddn myos oikeudellisen sitovuuden intensiteettiproblematiik-
kaa pakenevia ilmaisuja “hyvén hallinnon takeet” ja ”hyvén hallinnon pe-
rusteet”. Selvéd kantaa ei Koiviston mukaan siéntdjen ja periaatteiden suh-
teeseen oteta. Muotoilujen perusteella “’takeet” tai perusteet” voivat olla
yhti hyvin sdéntdjd kuin periaatteitakin.®

Suomalaisessa oikeustieteellisessé tutkimuksessa keskusteltiin erityisesti
1980-90 luvuilla vilkkaasti oikeusnormien erottelusta sddntdihin ja periaat-
teisiin. Keskustelun kansainvélisind taustahahmoina viitataan yleensd Ro-
nald Dworkiniin ja Robert Alexyyn, jotka kumpikin ovat tarkastelleet val-
tiosddntooikeudellisia ongelmia oikeusteoreettisista lihtokohdista.®

Kahden sd@nnon térmétessa on ratkaistava, kumpi on voimassa. Periaate-
tyyppiset oikeusnormit puolestaan ovat optimointikéskyjé, joiden mukaan
jokin oikeushyvé on toteutettava niin pitkélle kuin on oikeudellisesti ja to-
siasiallisesti mahdollista. Periaatteiden voimassaolo tarkoittaa vain, ettd pe-
riaate on relevantti ainakin yhdesséd oikeusjérjestyksen piirissa ratkaista-
vassa kysymyksessd. Voimassaolokysymyksid tirkedmmaéksi muodostuu-
kin periaatteen paino, silld periaatteiden torméitessd on annettava etusija
sille periaatteelle, jonka paino késilld olevassa tapauksessa on suurempi.
Viistyvakain periaate ei menetd mitddn voimassaolostaan, silld senkin so-
veltaminen optimoidaan painavamman periaatteen ja muiden konkreettis-
ten olosuhteiden sallimissa rajoissa.®

Aimin mukaan verotuksessa esimerkiksi legaliteettiperiaate ja yhdenver-
taisuusperiaate voivat kilpailla keskenddn samoin kuin luottamuksensuoja-
periaate voi kilpailla legaliteettiperiaatteen ja yhdenvertaisuusperiaatteen
kanssa. Oikeusperiaatteet voivat Aimin mukaan olla my®ds tavoitteita, joi-
den saavuttamiseen pyritién asteittain.’¢

Hallinto-oikeudellisten periaatteiden merkitystd oikeusldhteini korostaa
se, ettd niiden vastaiseen menettelyyn voidaan vedota muutoksenhaun yh-
teydessi jopa itsendisend valitusperusteena.?’

Séderlundin mukaan oikeusnormeista hallinto-oikeudelliset periaatteet
eroavat siind, ettd ndmaé periaatteet eivit perusta hallinnollista toimivaltaa.

8 Koivisto 2010, s. 75.

8 Scheinin 1991, s. 30.

85 Scheinin 1991, s. 30.

8 Aima 2011, s. 21.

87 Ks. esim. KHO 2013:194; Séderlund 2009, s. 245; Niemivuo ym. 2010, s. 121.
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Sen sijaan ne médrittelevét ensisijaisesti oikeusnormien soveltamista tés-
mentdvii puitteita ratkaisutoiminnalle. Ne toimivat siis 1dhinni harkintaval-
lan rajoitusperiaatteina.®®

Kun joustavat ja avoimet tunnusmerkistdt ovat saaneet lisdéntyvéssi
méérin sijaa erityisesti hallinto-oikeudellisessa lainsédddénnossé, on Heurun
mukaan oikeusperiaatteiden merkitys lisdéntynyt. Juuri niiden avulla oi-
keus jasentyy Heurun mukaan yhtenéiseksi kokonaisuudeksi, mika on mer-
kittdvaa oikeusjdrjestyksen arvoperusteisen yhtendisyyden (koherenssin)
kannalta.®

2.3 Mallit oikeusperiaatteiden punninnassa

Ronald Dworkin on jakanut oikeusnormit sdantdihin, periaatteisiin ja ta-
voitteisiin (policy). Tolonen on osin Dworkinin erittelyn pohjalta kehittényt
mallia tai tulkintatapaa, jolla erityyppisten oikeusnormien ristiriitoja voi-
daan ratkaista. Tolosen mukaan keskeisté ajatukselle oikeudesta siséllolli-
send systeemind on nikemys, ettd oikeudellisten ristiriitojen poistaminen
tapahtuu eri tasoilla. Oikeussddntdjen ohella myds oikeusperiaatteet voivat
joutua ristiriitaan. Téllainen ristiriita saa ratkaisunsa sisallollisesti korke-
ammalla ja yleisemméll4 tasolla. Tdma on Tolosen mukaan yleisiin oppei-
hin kuuluva teorioiden taso. Tolosen mukaan sdéntojen vilinen ristiriita rat-
kaistaan periaatteiden tasolla ja periaatteiden vilinen ristiriita teorioiden ta-
solla. Teoria merkitsee kisitteellistd kehikkoa, josta késin periaatteita ja nii-
den soveltamisehtoja voidaan kokonaisvaltaisesti hallita.”” Tolosen 1dhto-
kohtana on ajatus, ettd oikeusperiaatteet kuuluvat oikeusjirjestelmén ylei-
siin oppeihin ja oikeustieteelld on keskeinen osa ndiden oppien sisdllon
muotoamisen kannalta.’!

Tolosen kisityksen mukaan periaatteiden oikeata siséltod koskevat kysy-
mykset ovat kisiteltdvissd systemaattisesti vain mallien tai “teorioiden” ta-
solla. Tolonen viittaa Juha Poyhdseen ja toteaa, ettd Poyhonen on ehka sel-
vimmin pyrkinyt suhteuttamaan esityksensa juuri mallitasoiseksi argumen-
taatioksi.”

8 Soderlund 2009, s. 245; Niemivuo ym. 2010, s. 121.
8 Heuru 2003, s. 169.

% Tolonen 2008, s. 35.

! Tolonen 2006, s. 128.

%2 Tolonen 2008, s. 130.
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Kuten aiemmin todettiin, tissa tutkimuksessa oikeusperiaatteiden vélista
punnintaa, joka liittyy automatisoituun verotukseen ja siihen liittyviin ve-
rotusmenettelyihin, pyritddn hahmottamaan mallitasoisena argumentaa-
tiona.

Tutkimuskysymyksené oli, miten laillisuusperiaatteelle ja muille hyvai
hallintoa tukeville periaatteille ja toisaalta hallinnon tehokkuusvaatimuk-
selle on haettu tasapainoa siirryttiessd verotuksen toimittamisessa tapaus-
kohtaisesta tutkimisesta automatisoituun verotukseen ja valikoitujen ta-
pausten tarkempaan tutkimiseen.

Verotuksesta on l0ydettidvissd lukuisia esimerkkejd nékokulmien siséi-
sistd ristiriidoista. Esimerkiksi massaverotukseen katsotaan luontaisesti
kuuluvan virheellisyys, mutta toisaalta automatisoidun massaverotuksen
katsotaan vidhentdvdn virheellisyyttd. Argumentointi muuttuu riippuen
siitd, mitd esimerkiksi sddnndsmuutoksella tavoitellaan. Voidaan puhua
jannitteestd, joka syntyy verotuksessa esimerkiksi tehokkuuden ja verovel-
vollisten yhdenmukaisen kohtelun vélilla. Kdytdnndssa tasapainoilu tapah-
tuu asettamalla erilaisia tutkimiskynnyksié tai valikoimalla veroilmoituksia
erilaisilla valvontasddnnoillé virkailijakohtaiseen késittelyyn.

Poyhosen mukaan malli on kokonaisuus, jossa on kolmenlaisia tyypillisid
elementteji: 1) peruskisitteitd, 2) dogmeja ja 3) konstruktioita.”?

Peruskasitteitd kéytetddn toisaalta normiston systematisoinnin apuvali-
neend, toisaalta ratkaistavien juridisten ongelmien sijoittamisessa nor-
miymparistdonsid. Ongelmanratkaisun kannalta joudutaan peruskisitteiti
madriteltdessd usein tekeméddn kompromisseja, joissa otetaan huomioon
molemmat tehtdvét. Systemaattiselta kannalta parhaimman kisitteen avulla
ei aina pystytd ratkomaan ongelmia ja painvastoin.**

Nain madriteltynd peruskésitteelld tarkoitetaan Poyhdsen mukaan sel-
laista varsinaista oikeuskésitettd, jolla pyritdén tiivistetyssd muodossa anta-
maan tietoa voimassa olevan oikeuden siséllostd. Téllaisiin kasitteisiin si-
séltyy oletuksia oikeusvaikutuksista.”

Peruskésitteeseen pyritddn Poyhosen mukaan kokoamaan yhdistdvit ja
tarkedt seikat. Téllaisten seikkojen kokoaminen on monin tavoin yhtey-
dessé oikeusldhdeoppiin, jonka perusteella méérittyy se aineisto, johon ko-
koaminen kohdistuu. Juridinen tulkinta ja systematisointi perustuvat muun
muassa oikeusldhdeopista koostuviin metodeihin, jotka voivat vaihdella ja
joita noudattaen saavutettu tieto kontrolloituu niiden valossa oikeaksi.”®

% Pgyhdnen 1988, s. 80.
%4 Poyhonen 1988, s. 81.
% Poyhonen 1988, s. 81.
% Pgyhonen 1988, s. 81-82.
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Dogmit edellyttévit sisdltonsd mukaista ratkaisua aina soveltuessaan. Oi-
keusperiaatteen saadessa prima facie -aseman siihen pohjautuvista oikeus-
sddnnoistd voi siten tulla dogmeja. Dogmin tunnistaminen on osa mallin
muodostamista ja mallin kautta annetaan perusteet sille, ettd jokin oikeus-
sdantd on ankara. Malli osoittaa oikeussdintojen kokonaisuuteen kuuluvat
dogmit. Vakiintuneilla dogmeilla on keskeinen merkitys systeeminmuo-
dostuksessa. Dogmit ovat systeeminmuodostuksen kiintopisteitd, joiden
avulla tehddén - viime kddessd periaatteisiin perustuvia - ratkaisuja siité,
kumpi kahdesta sddnnostd on padsdantd, kumpi poikkeus, tai siitd, millai-
siin seikkoihin analogiaratkaisussa tulisi kiinnittdd huomiota taikka millai-
seen normiymparistoon ongelmat ensi katsomalta sijoittuvat. Dogmit ovat
usein yhteydessé peruskisitteisiin siten, ettd niissi korostetaan jo peruské-
sitteessd nakyvéa seikkaa tai nékyvid seikkoja. Mallien kdytannon erot né-
kyvit usein erilaisia ratkaisuja edellyttivien dogmien ristiriitana.®’

Konstruktiot ovat puolestaan keinoja tayttdd niitd kohtia systeemissa,
jotka mallin avulla tehty normiston tarkastelu jattda avoimeksi. Konstruk-
tion siséltond on perustella, ettd tarkasteltavaan juridiseen ongelmaan voi-
daan soveltaa tiettyd normatiivista ratkaisumallia sellaisessakin tapauk-
sessa, jonka ratkaisu ndyttiisi valittdman arvion perusteella jadvéan avoi-
meksi tai perustuvan systeemin kannalta satunnaisiin taikka jopa torjutta-
viin seikkoihin.”®

Konstruktioiden avulla laajennetaan mallin ja sen dogmien soveltamis-
alaa. Konstruktiot parantavat ndin ollen mallien ongelmanratkaisukykya.
Konstruktioilla voidaan Poyhdsen mukaan véhentid lainsditdjén oikulli-
suuden merkitystd, kun oikulliset normit palautetaan systeemiin niiden
avulla. Konstruktiot syntyvit siten usein jélkikéteen ja niilld pyritdédn paik-
kaamaan tai korjaamaan (alkuperéisen) normiston ja mallin vilille syntynyt
jannite.”

Mallit ovat osa oikeudenalan yleisid oppeja. POyhdsen mukaan malleja
on tavallisesti pidetty erityisind, kullekin alalle ominaisina asioina. Sen si-
jaan yleisiin oppeihin siséltyen oikeusldhdeoppia ja juridisia metodeja on
pidetty yleisini ja kaikkia oikeuden aloja yhdistévind.!®

Poyhdsen mukaan mallien kehittely on juridiseen mielikuvitukseen liit-
tyvéd asia. Juridinen mielikuvitus ei kuitenkaan merkitse téydellistd va-
pautta, vaan sitd rajoittavat pateva oikeusldahdeoppi ja hyviksyttdva tapa

7 Péyhonen 1988, s. 82-84.
%8 Poyhonen 1988, s. 84-85.
% Péyhonen 1988, s. 86-87.
100 pgyhonen 1988, s. 103.
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kayttda juridisia menetelmid. Mallin laadintaa kontrolloivat siten oikeusjar-
jestyksen normien ohella myds yleisten oppien muut osat.'%!

Poyhonen pitdd mallin kehittdmisen kannalta térke&nd ottaa huomioon
niin arvoperiaatteet kuin tavoiteperiaatteetkin. Yksi mahdollisuus periaat-
teiden suhteita koskevien ongelmien ratkaisuksi olisi P6yhdsen mukaan se,
ettd erityyppisistd periaatteista tehtdisiin saman tyyppisié, joko tavoiteperi-
aatteita tai arvoperiaatteita.'%?

Tutkimusongelmaa pyrittiin ratkaisemaan vero-oikeudellisten mallien
avulla. Aluksi oli ratkaistava, mikéd on se vero-oikeuden oikeudenalan pe-
ruskysymys, johon alaa jasentdva malli antaisi vastauksen. Tassé tutkimuk-
sessa vero-oikeuden peruskysymys on se, miten toimitetaan verotus fiskaa-
lisesti vaikuttavasti verovelvollisten oikeusturvaa vaarantamatta. Vero-oi-
keudellisten mallien tunnistamisessa ja hyodyntimisessd pddhuomio on ol-
lut oma-aloitteisessa verotuksessa ja siiné erityisesti arvonlisédverotuksessa.

Vaikutti luontevalta ldhestyd peruskysymystd kahden mallin, oikeustur-
vamallin ja tehokkuusmallin avulla. Oikeusturvamallissa painottuu enem-
min oikeusvaltiolliset piirteet, kun taas tehokkuusmalli rakentuu enemmén
modernin julkishallinnon piirteille. Malleja rakennetaan siten, etti verotuk-
sen keskeisid periaatteita kdydaan ldpi painottaen tarpeellisia elementteja
tutkimusongelman ratkaisemiseksi. Mallit tismennetién luvussa viisi ja py-
ritddn hahmottamaan mallien ratkaisukykyaé.

24 Valikointi verotuksen yleisten oppien
nakokulmasta

Jokaisella oikeudenalalla yleiset opit muodostavat sen ajattelullisen kehi-
kon, jota vasten oikeusongelmat a) tunnistetaan ja b) paikannetaan oikeus-
jarjestyksessi. Ne ovat ajattelun kisitteellisteoreettinen pohja.'®

Vero-oikeuden yleiset opit muodostavat vero-oikeudellisen sdéntelyjér-
jestelmén rungon. Ne voidaan jakaa teoreettisiin ja kadytdnndllisiin yleisiin
oppeihin. Teoreettiset yleiset opit muodostuvat peruskésitteistd, periaat-
teista ja tavoitteista. Tavoitteissa on kysymys hyvén verojirjestelmén omi-
naisuuksista. Hyvén verojérjestelmén ominaisuudet ovat puolestaan talou-
dellisia/poliittisia padmadria.'*

101 pgyhonen 1988, s. 117.

102 pgyhonen 1988, s. 181-183.
103 Aarnio 2006, s. 98-99.

104 Wikstrom ym. 2015, s. 19.
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Vero-oikeuden rakenteet ja runko koostuvat peruskésitteistd. Peruskasit-
teet ja vero-oikeudelliset periaatteet ovat luonteeltaan selkedn normatiivi-
sia. Vero-oikeuden eri lohkojen peruskésitteet ovat erilaisia, esimerkiksi tu-
loverotus ja arvonlisdverotus perustuvat hyvin erilaiselle késitteistolle. Pe-
riaatteiden soveltamisala on yleensd laajempi ja monet menettelyperiaatteet
ovat relevantteja koko vero-oikeuden kannalta, esimerkiksi vero-oikeudel-
linen legaliteettiperiaate ja kuulemisperiaate.'®

Kaytanndlliset yleiset opit rakentuvat instituutioista. Oikeusinstituutio on
yksittdisten oikeusnormien muodostama kokonaisuus. Se on osa voimassa
olevaa oikeusjérjestystd. Oikeusinstituutiot ovat voimassa olevan oikeuden
hitaasti muuttuva osaa. Oikeusinstituutiot syntyvét, ovat voimassa ja muut-
tuvat yksittdisten normien vilitykselld. Ne muodostavat vero-oikeuden ra-
kenteessa suhteellisen pitkékestoisia ja itsendisid kokonaisuuksia, joilla on
oma kehityshistoriansa. Vero-oikeuden yksityiskohdat muuttuvat nopeasti,
kun taas instituutiot muuttuvat olennaisesti hitaammin. Tyypillinen vero-
oikeuden instituutio on tuloldhde.!'%

Wikstrom ym. kiteyttévit, ettd vero-oikeuden yleiset opit muodostavat
siind mielessd varsin monipolvisen kokonaisuuden, ettd ei ole mahdollista
tyhjentévésti médritelld, mitd kaikkea yleiset opit pitivét sisdllddn. Kysy-
mys on heidén késityksensd mukaan vero-oikeuden lukuisia yksityiskohtia
yhteen nivovista késitteistd, periaatteista ja teorioista, jotka yhdessd muo-
dostavat vero-oikeudellisen asiantuntijatiedon perusteet.'”’

Heurun mukaan oikeuden systematisointi eli yleisten oppien muotoami-
nen merkitsee oikeuden lainsdddantotyon jatkamista siitd, mihin lainsaatéja
sen lopetti. Oikeuden systemaattisuudella tarkoitetaan Heurun mukaan loo-
gista ristiriidattomuutta oikeusjarjestykseen kuuluvien yksittdisten normien
valilla (konsistenssi) sekd oikeusjdrjestyksen sisdistd johdonmukaisuutta
(koherenssi), jonka aikaansaamiseksi oikeusperiaatteiden ja oikeudellisten
kisitteiden kehittdminen on hyvinkin merkittdvaa. Liséksi oikeuden syste-
matisointi valittdd Heurun mukaan oikeudellisen ajattelun traditiota eli oi-
keudellisen ajattelun eldvii jatkuvuutta menneisyydestd nykyaikaan.!%

Peruskasitteet, dogmit ja konstruktiot muodostavat edelld luvussa 2.3. ku-
vatun mallin elementit, joten vastakkaisten periaatteiden punninta ja yh-
teensovittaminen mallin avulla nivoutuu yleisemmaillé tasolla vero-oikeu-
den yleisiin oppeihin.

105 Wikstrom ym. 2015, s. 19.

106 Wikstrom ym. 2015, s. 19-20.
107 Wikstrom ym. 2015, s. 24.

198 Heuru 2003, s. 172.
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Talla tutkimuksella pyritddn lisddmédn ymmaérrystd vero-oikeuden ylei-
sistd opeista ja systematisoimaan niit erityisesti automatisoidussa verotuk-
sessa. Verotuksen automatisointi johtaa siihen, ettd osa veroilmoituksista
tutkitaan ainoastaan automaatiossa ja osa valikoidaan tapauskohtaiseen tut-
kintaan. Menettely johtaa tasapainoiluun yleisten hallinto-oikeudellisten
periaatteiden ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen valilla.
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3 Verotuksen toimittamisessa
sovellettavat keskeiset
periaatteet

Hallinto-oikeudelliset periaatteet voidaan karkeasti jakaa kolmeen paéryh-
méién: organisaatio-oikeudellisiin, menettelyllisiin sekd hallintotoimintaa ja
-harkintaa ohjaaviin aineellisiin periaatteisiin.'®

Tassé tutkimuksessa huomio kiinnittyy ensisijaisesti viimeksi mainittui-
hin periaatteisiin, joihin luetaan seuraavat johtavat hallinto-oikeuden peri-
aatteet: hallinnon lainalaisuuden periaate, yhdenvertaisuusperiaate, tarkoi-
tussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja
luottamuksensuojaperiaate.'!® Johtaviin hallinto-oikeuden periaatteisiin si-
séllytetddn siten HL 6 §:ssd sdddetyt oikeusperiaatteet sekd hallinnon lain-
alaisuuden periaate.!!!

Osa aineellisista hallinto-oikeudellisista periaatteista voidaan johtaa ny-
kyisin suoraan Suomen perustuslaista, johon sisdltyvit sddnnokset hallin-

199 Niemivuo ym. 2010, s. 120.

119 Niemivuo ym. 2010, s. 120.

1 Apulaisoikeusasiamies on valmistellessaan ratkaisua (EOAK/3379/2018, Vero-
hallinnon automatisoitu paatoksentekomenettely ei tdytd perustuslain vaatimuksia)
pyytanyt valtiovarainministeriétd hankimaan asiassa tarvittavat Verohallinnon sel-
vitykset ja antamaan oman lausuntonsa siitd, milld tavoin automatisoitu verotus-
menettely ja padtoksenteko téyttavit hallinnon lakisidonnaisuuden seké hyvén hal-
linnon perusteisiin kuuluvien hallinnon oikeusperiaatteiden, palveluperiaatteen ja
viranomaisen neuvontavelvollisuuden asettamat vaatimukset seki vero-velvollisen
oikeusturvan ja Verohallinnon virkamiesten virkavastuun asianmukaisen toteutu-
misen. Ratkaisusta voidaan johtaa automatisoituun verotusmenettelyyn liittyvét
keskeiset oikeusperiaatteet.

Hallituksen esityksessd eduskunnalle julkisen hallinnon automaattista paitdksen-
tekoa koskevaksi lainsddadannoksi (HE 145/2022 vp) viitataan lainsédddéntohank-
keen perusteluissa perustuslakivaliokunnan kannanottoihin. Valiokunta katsoi, etté
hallinnon yleislainsdddédnndn alan sdédntelytarpeesta tuli tehdi selvitys. Selvityk-
sessd oli valiokunnan mukaan tarkasteltava, milld tavoin automatisoidun hallinto-
menettelyn ja padtoksenteon sdéntely tiyttdd hallinnon lainalaisuuden, julkisuus-
periaatteen ja hyvén hallinnon perusteisiin kuuluvien hallinnon oikeusperiaatteiden
asettamia vaatimuksia seki turvaa oikeusturvan ja virkamiesten virkavastuun asi-
anmukaisen toteutumisen.
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non lainalaisuudesta ja yhdenvertaisuudesta. Keskeisiltd osin hallintohar-
kintaa ohjaavat periaatteet ovat muotoutuneet suomalaisessa hallinto-oi-
keudellisessa tutkimuksessa.'!?

Verotuksen toimittamiseen sovelletaan perustuslain ohella hallintolaissa
sdddettyjd hyvin hallinnon periaatteita ja verotuksen yleisid periaatteita.'!

3.1 Harkintavallan vaarinkayton
ehkaisemisesta hyvaan hallintoon —
huonon hallinnon estamisesta hyvan
hallinnon edistamiseen

Alun perin yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet ovat muotoutuneet ra-
joittamaan nimenomaan harkintavallan kéytt64 viranomaistoiminnassa.
Siksi niiden vastaista menettelya kutsutaan myos harkintavallan vaarinkay-
toksi.'!"* Vastaavasti voimassa olevassa hallintolaissa yleiset oikeusperiaat-
teet esitetddn hyvin hallinnon takeina.

Harkintavallan vairinkéyton taustakonstruktiona on ollut tapana pitédd oi-
keustieteessd tunnettua oppia sidotusta ja vapaasta harkinnasta.!''®

Harkintavallan vairinkayttokiellon ideologisena perustana on Konstarin
mukaan liberalistinen oikeusvaltioidea, jota Suomen oikeuskulttuurissa ku-
vastaa muun muassa hallinnon lainalaisuuden periaate. Traditionaalisen oi-
keusideologian ydinkohtiin kuuluu se ndkemys, ettd kaikki julkinen vallan-
kayttd on voitava johtaa oikeusjdrjestyksestd. Téahdn puolestaan liittyy kiin-
tedsti ajatus ns. sidotusta harkinnasta ja yhdesti ainoasta oikeasta ratkai-
susta.'!®

12 Niemivuo ym. 2010, s. 120.

113 Verohallinto 2019; Ribind ym. 2017, s. 182.

14 Niemivuo ym. 2010, s. 120-121; ks. KHO 2013:194 “Korkein hallinto-oikeus
katsoi, ettd Konserniverokeskuksen ei olisi tullut jdttdd sitoumusmenettelyd hyvik-
symdttd silld perusteella, ettd A Oy oli omassa arvonlisiverotuksessaan vihentdnyt
verollisina kdsiteltyihin palveluvelvoituksiin kohdistuviin kuluihin sisdltyneet ar-
vonlisdverot. Kdyttdessddn muutoin sddnnoksen antamaa harkintavaltaa verovi-
ranomaisen tuli ottaa huomioon yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet. Harkin-
tavaltaa rajoittavina periaatteina tuli ottaa huomioon muun muassa tarkoitussi-
donnaisuuden ja tasapuolisen kohtelun periaatteet. Oikeuden vddrinkdyton kieltoa
koskeva periaate katsottiin oikeuttamisperusteeksi sitoumusmenettelyn hyviksy-
madttd jdttimiselle.”

115 Konstari 1979, s. 8.

116 Konstari 1979, s. 77.
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Niemivuon ym. mukaan julkisen hallinnon oikeudellistuminen on pitkalti
sidoksissa oikeusvaltion muotoutumiseen. Aikaisemmista hallintoalamai-
sista on tullut véhitellen julkisen hallinnon asiakkaita, joilla ei ole vain oi-
keusturvaodotuksia vaan myos odotuksia saatavasta palvelusta. Hyvaa hal-
lintoa oikeusvaltion olemukseen kuuluvana voidaan Niemivuon ym. mu-
kaan pitda syviarakenteeltaan suhteellisen muuttumattomana. Yhteiskunnan
muuttuessa hyvéédn hallintoon kohdistuu kuitenkin erilaisia vaatimuksia.
Osa muutoksista saattaa olla ongelmallisia oikeusvaltion hallinnolle asetta-
mien vaatimustenkin kannalta.'!’”

Niemivuo ym. hakevat vastausta kysymykseen, millaista julkisen hallin-
non tulisi olla 2000-luvulla. Tama méaritelladn heiddn mukaansa peruska-
sitteelld hyva hallinto, eli hyva eurooppalainen hallintotapa, joka sateenvar-
jon tyyppisesti kattaa alleen monia menettelymuotoja ja oikeudellisia peri-
aatteita, joiden erityispiirteet voivat olla merkittévid oikeudellisen ratkaisu-
toiminnan, oikeusturvan ja oikeudenmukaisuuden nikodkulmasta. Julkisen
hallinnon tulisi olla tehokasta, mutta myds avointa, yhdenvertaista, objek-
tiivista ja ennakoitavaa.''®

Niemivuon ym. mukaan hallinnollinen ratkaisutoiminta joutuu koko ajan
tasapainoilemaan muotosidonnaisuuden ja joustavuuden vililld. Kuinka
paljon voi harkinnassa ottaa huomioon tapauksen yksilollisid piirteitd oi-
keusperiaatteiden ja kohtuuden nimissd ja miten laillisuudesta voidaan
tehdd myos oikeudenmukaisuutta.'"®

Niemivuon ym. systematisoinnissa oikeusvaltio ndhddin ennen kaikkea
ideologisena asiana ja perustavaa laatua olevana tavoitteena. Muutokset ta-
pahtuvat oikeusvaltion sisilld eli oikeusvaltion tulee taipua erilaisiin muu-
toksiin.

Yhteenvetona voidaan todeta, etté esitettdessd nikemyksii julkisen vallan
kaytostd korostetaan julkisen vallan rajoituksia. Kun argumentoidaan posi-
tiivisessa mielessa julkisesta hallinnosta, korostetaan puolestaan hyvai hal-
lintoa.

Hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet voivat olla keskenddn ristirii-
dassa tai vastakkaisia, kuten laillisuusperiaate ja tehokkuusperiaate, mutta
ne voivat myo0s kietoutua toisiinsa ikdén kuin samansuuntaisina periaat-
teina, kuten yhdenvertaisuusperiaate ja oikeusvarmuuden periaate. '’

Koivisto & Koulu tarkastelevat hyvdi hallintoa digitalisaation ndkokul-
masta sukupolviajattelun avulla. Ensimmaéistd muodollista polvea edustaa
laillisuusperiaate. Toista, materiaalisempaa hyvén hallinnon kerrostumaa

7 Niemivuo ym. 2010, s. 409-410.
8 Niemivuo ym. 2010, s. 440.

9 Niemivuo ym. 2010, s. 461.

120 Niemivuo ym. 2010, s. 90.
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edustavat esimerkiksi avoimeksi muotoillut, harkintavaltaa jattavét normit.
Hyvén hallinnon kolmatta, menettelyé tai refleksiivisyyttd ja tehokkuutta
korostavaa kerrostumaa edustavat etenkin hallinnollista kéyttdytymisti oh-
jaavat normit. N&itd ovat Koiviston & Koulun mukaan muun muassa pal-
veluperiaate, neuvontavelvollisuus ja hyvin kielenkdyton vaatimus. !

Koiviston & Koulun mukaan avoimeksi muotoiltuja, harkintavaltaa jatta-
vid normeja sovellettaessa ”lain tarkoin noudattaminen” véistdméttd suh-
teellistuu. Hallinnon hyvyys aukeaa hallinnon oikeusperiaatteiden kautta.
Ajatuksena on, ettd virkamies harkitsee, mitd harkintavaltaa siséltdvd normi
tapauskohtaisesti merkitsee.!??

Koiviston & Koulun mukaan on huomattava, ettad harkintavalta on tarkoi-
tuksella virkamiehelle jétetty oikeus péétya erilaisiin lopputuloksiin, eika
ongelma, josta tulisi padstd eroon. Digitalisaatiokehityksen my6td on kui-
tenkin mahdollista, ettd harkintavalta siirtyy ainakin osin ihmispaitoksen-
tekijdltd algoritmisen jirjestelmén toimeenpanevalle organisaatiolle.'?

Erityisesti hyvén hallinnon kolmatta polvea leimaava menettelyllisen oi-
keudenmukaisuuden ajatus on Koiviston & Koulun mukaan korostunut di-
gitalisaatiokeskusteluissa.'**

Koiviston & Koulun mukaan automaatiohankkeita on toistaiseksi leiman-
nut massapéatosluonteisuus. Késitettd on kdytetty kuvaamaan sellaisia hal-
lintopditoksid, joiden vuotuinen volyymi on huomattava, jopa miljoonia ja
joihin ei ehké tyypillisesti liity merkittdvid oikeudellisia ongelmia tai har-
kintavaltaa. Yhtadltad paine tdllaisten padtosten automatisoimiseksi on ym-
marrettiva, silld juuri niiden volyymi vie hallinnon voimavaroja. Koivisto
& Koulu korostavat, ettd massapdétds” ei kuitenkaan ole oikeudellinen ké-
site, jota koskisivat erityiset vaatimukset. Massaluonteiset paédtokset ovat
hallintopaétoksid siind missd muutkin ja sellaisina niiti koskevat muun mu-
assa perustuslaissa ja hallintolaissa mééritellyt hyvén hallinnon vaatimuk-
set.!?

Koiviston & Koulun mukaan digitalisaatio haastaa seké hallinto-oikeu-
den yleisid oppeja — kuten harkintavallan kdyton ehtoja, inhimillisen koh-
taamisen oletusta, oikeusperiaatteiden merkitystd, oikeudellisten késittei-
den semanttista avoimuutta — etté oikeuden syvirakenteeseen paikannetta-
via elementteji kuten sité, kuka tai mikd on oikeussubjekti.'?®

121 Koivisto & Koulu 2020, s. 810-812.
122 K oivisto & Koulu 2020, s. 811.
123 Koivisto & Koulu 2020, s. 812.
124 K oivisto & Koulu 2020, s. 813.
125 Koivisto & Koulu 2020, s. 817.
126 K oivisto & Koulu 2020, s. 819.
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Hyvén hallinnon ohella digitalisaatio asettaa Koiviston & Koulun mu-
kaan ankaraan testiin muun muassa oikeusvaltioperiaatteen, julkisuusperi-
aatteen ja virkavastuun.'?’

3.2 Verotusmenettelyn erityispiirteet

Verotusmenettely on erityissddnneltyd hallintomenettelyd. Viranomaisen
nikokulmasta verotusmenettelyn tarkoituksena on lainmukaisen verotuk-
sen toimittaminen. Koska verotusmenettely kohdistuu erittdin laajaan vero-
velvollisten joukkoon, voidaan sitd Wikstrdomin ym. mukaan luonnehtia
hallinnolliseksi massamenettelyksi. Verovelvollisten kannalta verotusme-
nettelyssd on sen sijaan kysymys puuttumisesta yksityisen taloudelliseen
asemaan ja vapauspiiriin. Verotusmenettelyssad yksityisille asetetaan mer-
kittavié taloudellisia rasitteita ja muita oikeudellisia toimintavelvollisuuk-
sia. Verovelvolliset tarvitsevat oikeussuojaa, kun viranomainen kayttaa yk-
sityisen osapuolen oikeuksiin ja velvollisuuksiin liittyvda pédatintivaltaa.
Viranomaistoiminnan nikokulmasta verotusmenettelyssd korostuu siten
sen yleinen fiskaalinen ulottuvuus ja yksityisen ndkokulmasta pikemminkin
sen oikeusturvaa koskeva ulottuvuus.'?®

Verohallinnon riskianalyysitoiminto sijoittuu viranomaistoiminnan nako-
kulmaan ja fiskaaliseen ulottuvuuteen. Yksityisen nikokulmaa painottavat
kuulemiseen, luottamuksensuojaan ja muutoksenhakuoikeuteen liittyvit
menettelyt. Uusina muotoina tdhén voidaan lukea myos useat ennakollisen
ohjauksen menettelyt, joita Verohallinnossa on alettu soveltaa entistd laa-
jemmin.

Wikstromin ym. mukaan verotusmenettelyssé toistuu varsin selvépiirtei-
send samanlainen hallinnollisen tehokkuuden ja oikeusturvan vélinen risti-
riita, joka liittyy kéytdnnossd kaikenlaiseen viranomaistoimintaan. Vero-
tusmenettelyéd koskevasta lainsdddédnndstd on Wikstromin ym. mukaan ver-
raten helppoa tunnistaa piirteitd, jotka selittyvét verotuksen massatoimin-
toisuuteen ja hallinnolliseen tehokkuuteen liittyvilld nikokohdilla.'®

Wikstromin ym. mukaan verotusmenettelyd koskevassa oikeudellisessa
sadntelyssé nikyy myds se, ettd verotuksen toimittaminen on useimmissa
tilanteissa pédasiassa teknisluontoista tietojenkésittelyd. Verotuspéatokset

127 K oivisto & Koulu 2020, s. 820.
128 Wikstrom ym. 2015, s. 131.
129 Wikstrom ym. 2015, s. 131.
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syntyvit pddosin koneellisesti verovelvollisen itsensé ja tai sivullisen Ve-
rohallinnolle toimittamien tietojen perusteella tai nditd tietoja yhdistele-
maélld. Wikstromin ym. mukaan on oikeastaan itsestdén selvéa, ettd osa tdlld
tavoin syntyvistd hallintopadtoksistd on jollain tavalla virheellisid, silld
massahallinnon luonteenomaisiin piirteisiin ei kuulu virheettomyys.'*° Ha-
kapddn mukaan automatisoidun verotusmenettelyn rakentaminen on suo-
raan yhteydessd kansalaisten oikeusturvaan. Tietojarjestelmiad kayttaessa
saattaa tapahtua virheitd, joiden vaikutukset ulottuvat nopeasti laajaan ve-
rovelvollisten joukkoon.!*!

Wikstromin ym. mukaan olennaista on kuitenkin huomata, ettd valtaosa
ratkaisuista on sisdllollisesti taysin oikeita, eiké niihin liity mydskaén kipe-
rid laintulkintakysymyksid. Téltd osin voidaan puhua rutiiniratkaisuista.
Verotusmenettelyn arkitodellisuus on Wikstromin ym. mukaan enemméin
massaluonteista tietojenkésittelyd ja rutiiniasioita kuin vaikeita tulkinta- ja
oikeusturvakysymyksid. Verotusmenettelya koskevissa oikeudellisissa tar-
kasteluissa ndma hallintotoiminnan tosiasialliset piirteet on kuitenkin jatet-
tavi taustalle.'*

Wikstromin ym. ilmaisu “hallintotoiminnan tosiasialliset piirteet” on
mielenkiintoinen jdsennys verrattuna oikeudelliseen tarkasteluun” ikdan
kuin kyseessa olisi teorian ja kdytdnnon vilinen kamppailu. Valikointisdan-
noksen sddtdmisen yhteydessd automatisoitua padtdksentekoa perusteltiin
toisaalta virheettomyydelld ja toisaalta luontaisella virheellisyydelld, joten
hallintotoiminnan tosiasialliset piirteet ja oikeudellinen perustelu saattavat
vaihdella myds lainvalmisteluasiakirjojen sisalla.

Wikstromin ym. mukaan verotusmenettelyn monista erityispiirteisté - eri-
tyisesti massatoimintoisuudesta ja verotusmenettelyyn liittyvistd tehok-
kuusvaatimuksista - huolimatta veroviranomaisten ja verovelvollisten vé-
listd suhdetta koskevat ldahtokohtaisesti samat julkisoikeudelliset oikeus-
suoja- ja menettelyperiaatteet, jotka koskevat kaikenlaista viranomaistoi-
mintaa.'¥

Purosen mukaan verotusmenettelyssé tulee hyvan hallinnon periaatteen
mukaisesti kohdella ainakin l1&htSkohtaisesti kaikkia samalla tavalla (yh-
denvertaisesti). Keinona yhdenmukaisuuden toteuttamiseksi on Purosen
mukaan pidetty niin sanottua hyvéé hallintoa ja sen toimintamalliksi asetet-
tuja hyvin hallinnon periaatteita.'>*

130 Wikstrom ym. 2015, s. 131.

131 Hakapii 2008, s. 152.

132 Wikstrom ym. 2015, s. 131-132; ks. massamenettelyyn liittyvisté virheellisyy-
destd myos Soikkeli 2004, s. 115.

133 Wikstrom ym. 2015, s. 139.

134 Pyronen 2010, s. 81.
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3.3 Suomen perustuslaista johdetut
oikeusperiaatteet verotusmenettelyiden
nakokulmasta

3.3.1 Oikeusvaltioperiaate — hallinnon lainalaisuus ja
lakisidonnaisuus

Valtion ja muiden julkisten organisaatioiden seka julkisen vallan kayttami-
sen hyviksyttdvyys palautetaan lakien demokraattiseen alkuperddn. PL
2.3 §:n mukaan julkisen vallan kdyttdmisen tulee perustua lainsdddantoon.
Liséksi sama sddnnos edellyttdd, varsin kategorisesti ja ehdottomastikin,
ettd kaikessa julkisessa toiminnassa tulee noudattaa tarkoin lakia.'*

Hallinnon lainalaisuusperiaate ankkuroituu teoriahistoriallisesti erityi-
sesti oikeusvaltion ideaan. Oikeusvaltiossa hallintoviranomaiset toimivat
lain mukaan ja tuomioistuinvalvonnan kohteena.'3¢

Aimin mukaan oikeusvaltioperiaatteella on keskeinen rooli verojirjestel-
méin perustuslainmukaisuuden toteuttamisessa. Verovelvollinen on oikeus-
valtioperiaatteen mukaisesti oikeutettu perus- ja ihmisoikeuksien mukai-
seen suojaan valtiota vastaan.'>” Aimi siis nikee oikeusvaltioperiaatteen ni-
menomaan perus- ja ihmisoikeuksien nikdkulmasta, toisin kuin esim. Husa
& Pohjalainen, jotka palauttavat sen lainsdédtdmisen demokraattiseen alku-
peraan.

Husan & Pohjolaisen mukaan vuonna 2004 voimaan tullut hallintolaki
vahvisti oikeusvaltiollista kehityssuuntaa, jossa tehokkuus ja palvelevuus
kytketidén oikeusvaltiollisuuteen.!*® Oikeusvaltioon liitetty laillisuusperi-
aate ja tehokkuus eivit siten ole Husan & Pohjolaisen argumentoinnissa
keskendin kamppailevia periaatteita, vaan ne molemmat kytkeytyvat oi-
keusvaltiollisuuteen.

Laillisuusperiaate ndkyy tavassa, jolla asian selvittdmisvelvollisuudesta
argumentoidaan: Husa & Pohjolainen toteavat, ettd asian valmisteluun liit-
tyy olennaisesti asian selvittiminen, johon viranomainen on velvoitettu. He
pitdvdt selvittimisvelvollisuutta hallintolain  tirkednd péaédsdantond

135 Husa & Pohjolainen 2014, s. 66—67; ks. myds Saraviita 2011, s. 131.
136 Maenpad 2024a, s. 143; Laakso ym. 2006, s. 303.

137 Aimid 2011, s. 68; ks. myds Soderlund 2009, s. 11.

138 Husa & Pohjolainen 2014, s. 67.
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(HL 31 §). Se edellyttdd tiedonhankintaa, jolla selvitetdén ratkaisun teke-
misen kannalta riittdva ja asianmukainen tietopohja. Selvittdmisen tarkoi-
tuksena on varmistaa, ettd hallintomenettelyssi tehddin tosiasioita vastaava
(aineellisesti oikea) ratkaisu.'*’

Maienpdin mukaan hallinnon lainalaisuuden ytimen muodostavat lain-
alaisuusperiaate ja lakisidonnaisuuden vaatimus.'*® Mienpéin systemati-
soinnissa hallinnon lainalaisuus on siten ylékésite, joka pitdd siséllddn lain-
alaisuusperiaatteen ja lakisidonnaisuuden vaatimuksen.

Laki, jota julkisessa toiminnassa tulee noudattaa, on tarkoitettu laaja-
alaiseksi kaésitteeksi. Lakisidonnaisuus koskee kaikkia voimassa olevia oi-
keusnormeja ja koko oikeusjérjestystd. Lailla tarkoitetaan myos eduskun-
nan saatdmaa lakia alemman tasoisia sdddoksid, kuten asetuksia, kunnalli-
sia sddntdjd ja viranomaisten asianmukaisessa jérjestyksessd antamia oi-
keusnormeja. Myos vakiintuneita oikeusperiaatteita on noudatettava julki-
sessa toiminnassa.'#!

Lainalaisuusperiaatteen vuoksi viranomaisen kayttima julkinen valta ei
voi perustua delegoituun lainsdddantdon, kuten asetuksiin, eivitkéd toimi-
vallan perustaksi riitd myoskddn pelkdstddn hallinnolliset normit, esimer-
kiksi ministerion madrdykset, ohjeet tai hallinnolliset suunnitelmat. Lain-
alaisuusperiaatteen tarkoittama laki onkin ymmarrettivd muodollisemmin
kuin hallinnon lakisidonnaisuuden vaatimuksen soveltamisessa. Viran-
omaisen velvollisuutena on toimivaltansa rajoissa soveltaa lakia eiké hal-
linnon sisdistd ohjausta. Julkisen vallan kayttod koskevaa paitdksentekoa
voidaan kuitenkin ohjata hallinnollisen méérdyksin ja ohjein, jos téllainen
ohjaus perustuu riittdvin tdsmailliseen toimivaltasddnnokseen. Toimivallan
kayton yksityiskohdista ja menettelytavoista voidaan siis antaa lakia tés-
mentivia sidnnoksid alemman asteisilla normeilla.'*?

Jotta lainalaisuusperiaatteen toteutuminen pystytdin kdytadnndssa turvaa-
maan, viranomaisten toiminnan lainmukaisuutta on voitava valvoa riittdvén
tehokkaasti. Tdméan vuoksi lainalaisuusperiaatteeseen kytkeytyvit erityi-
sesti riittdvén julkisuuden ja tehokkaan oikeusturvan vaatimukset.'+

Eraissé tilanteissa sddnnokset ovat silld tavoin yksiselitteisid, ettd niiden
soveltamisessa tulee kysymykseen vain yksi ratkaisumahdollisuus. Télldin

139 Husa & Pohjolainen 2014, s. 246-248.

140 Mienpad 2024a, s. 144; ks. myds Laakso ym. 2006, s. 303-304; ks. myds KHO
2019:111 “Nimenomaisen sddnnoksen puuttuessa ja verotuksessa noudatettava
lainalaisuuden periaate huomioon ottaen mainittuja palkkioita ei ole pidettivi
Suomessa veronalaisina tuloina.”

141 Mienpéd 2024a, s. 144.

142 Mienpéd 2024a, s. 144-145; ks. myos Laakso ym. 2006, s. 304.

143 Mienpéd 2024a, s. 146-147.
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sddnnosten soveltaminen ja hallinnollisen ratkaisun tekeminen on mekaa-
ninen toimenpide ja kyseessé on rutiiniratkaisu.'#*

Usein sddnnokset ovat Laakson ym. mukaan kuitenkin kielelliseltd ilmai-
sultaan monimerkityksellisia, viljid, avoimia, arvostustermeja sisiltiavia tai
aukollisia taikka muulla tavoin tulkinnanvaraisia, ettei niiden tarkkaa mer-
kityssiséltdd ole osoitettavissa yksinomaan sédédnndsten sanamuodon perus-
teella.!*> Maenpdé puolestaan toteaa, ettd lakia voi olla vaikea noudattaa
tarkoin, jos lainsdddéntd on viljdd ja aukollista tai jos kyseessd on useita
lainmukaisia ratkaisu- tai toimintavaihtoehtoja salliva normi.!*®

Tulkinnanvaraisuuden ohella sdénndkset voivat jattda soveltajalleen har-
kintaa. Tulkinta- ja harkintamarginaalin sisiltdvit myos sellaiset joustavat
oikeusnormit, jotka on ilmaistu yleislausekkeen muodossa. Téllaiset lau-
sekkeet on tarkoitettu sovellettavaksi dynaamisesti ja ottaen huomioon kul-
lekin tilanteelle ja ajankohdalle tunnusomaiset, muuttuvat olosuhteet.'*’

Laakson ym. mukaan perustuslaissa asetettu vaatimus siité, etti lakia on
”tarkoin” noudatettava, onkin ymmarrettdva ensisijaisesti oikeuslahdeopil-
lisena vaatimuksena. Viranomaiset ovat lakia soveltavassa paitoksenteos-
saan sidottuja niihin oikeusldhteisiin, joista ratkaisut on johdettava ja joita
pidetdédn velvoittavina taikka muulla tavoin sitovina tai hyvaksyttiavina oi-
keudellisina perusteina.'*

Hallinnon lainalaisuuden periaate muodostaa viranomaisen harkintaval-
lan kéyttdmisen ldhtokohtaisen perustan. Vain niin sanotut rutiiniratkaisut
ovat tehtdvissd yksinomaan lain sanamuodon perusteella. Yleensa sovellet-
tavaksi tulevat sdénnokset siséltdvét tulkinta- ja/tai harkintamarginaalin.
Antamatta tarkkarajaista vastausta laki muodostaa télldin erddnlaisen ke-
hyksen, jonka sisépuolella ratkaisun tulee pysya. Eri vaihtoehtojen valintaa
tuon kehyksen sisdpuolella ohjaavat ja rajoittavat tietyt yleiset oikeusperi-
aatteet.'

Soéderlundin mukaan suomalaisen hallinto-oikeuden “suuriin kysymyk-
siin” on perinteisesti kuulunut tarkoituksenmukaisuuden (vapaa harkinta)
ja lainmukaisuuden (sidottu harkinta) vilinen ero hallinnollisessa paatok-

144 Laakso ym. 2006, s. 304-305.

145 Laakso ym. 2006, s. 305; ks. KHO 2022:149 “Korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd erityisesti sanktioluonteisista hallinnollisista seuraamuksista sddtdamistd kos-
keva tdasmdllisyysvaatimus huomioon ottaen oma-aloitteisten verojen verotusme-
nettelystd annetun lain 36 §:n 2 momentin mukaiselle myéhdstymismaksun mdd-
rddmiselle yhtiolle ei ole ollut perustetta.”

146 Mienpéd 2024a, s. 150.

147 Laakso ym. 2006, s. 305-306.

148 Laakso ym. 2006, s. 306.

149 Laakso ym. 2006, s. 313.
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senteossa. Oikeusteoreettisen ajattelun kehittyminen on Sdéderlundin mu-
kaan olennaisesti loiventanut tarkoituksenmukaisuuden ja laillisuuden va-
lisen erottelun jyrkkyyttd ja suhteellistanut eron argumentatiivista merki-
tystd. Soderlundin mukaan tiukkarajaisen ja mustavalkoisen dikotomian si-
jasta kyse on pikemminkin harkintavallan asteikosta, jossa toisen déripaén
muodostavat puhtaat laillisuuskysymykset ja toisessa padssa sijaitsevat tdy-
sin policy-orientoituneet tai puhtaasti poliittisesti tarkoituksenmukaisim-
paan tavoitteeseen tahtddvit ratkaisut.'*°

3.3.2 Verotuksen legaliteettiperiaate

Legaliteettiperiaate on yksi vero-oikeuden johtavista periaatteista, ja se
muodostaa myds keskeisen osan vero-oikeuden yleisistd opeista. Vero-oi-
keudellisen legaliteettiperiaatteen ydinmerkityssiséltd on lakisidonnaisuu-
den vaatimus, josta sdddetdan PL 2.3, 81.1 ja 121.3 §:ssd.">! Verotuksen
oikeusvarmuutta edistivin legaliteettiperiaatteen tai lakisidonnaisuuden
periaatteen katsotaan kuuluvan samaan oikeusvaltiollisten periaatteiden ry-
kelmédn muiden perustuslain ilmentdmien lainalaisuutta tai lakisidonnai-
suutta koskevien vaatimusten kanssa.'>* Vero-oikeudellinen legaliteettipe-
riaate velvoittaa sekd lainsditédjaa ettd lainsoveltajaa.'>

Legaliteettiperiaate ei Soikkelin systematisoinnissa ole ristiriidassa te-
hokkuusperiaatteen kanssa. Vero-oikeudellinen legaliteettiperiaate perus-
tuu Soikkelin mukaan oikeusvaltio-, valtiovallan kolmijako- seké demokra-
tiaperiaatteisiin, oikeusvarmuuteen ja verotuksen tehokkuuteen. Tehokkuu-
den voidaan Soikkelin mukaan nihdé toteutuvan, kun verolakeja sovelle-
taan mahdollisimman alhaisin kustannuksin, nopeasti ja sanatarkasti. Ky-
symys on télldin lainsdédnnoksen sanamuodon kéyttdmisestd laintulkinta-
argumenttina.'>*

Knuutisen esittdmasti systematisoinnista voidaan paitella, ettd legaliteet-
tiperiaatteen elementit ovat 1) kirjoitetun lain vaatimus, 2) tismallisyysvaa-
timus, 3) kannanotto analogisen tulkinnan sallittavuuteen ja 4) kannanotto
taannehtivan lainsdddannon sallittavuuteen.'>

150 Sgderlund 2009, s. 70; ks. myds Puronen 2010, s. 80; Heuru 2003, s. 156.
131 Soikkeli 2004, s. 163.

152 Knuutinen 2005, s. 814.

153 Soikkeli 2004, s. 163; Juusela 2018, s. 450.

154 Soikkeli 2004, s. 164-166.

155 Knuutinen 2005, s. 823; Soikkeli 2004, s. 166.
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Kirjoitetun lain vaatimus ja tdsmdllisyysvaatimus

Tasmaéllisyysvaatimus tdydentdd kirjoitetun lain vaatimusta. Verovelvolli-
suuden olennaisten elementtien tulee olla riittdvén tdsmallisesti laissa esi-
tettyind, jotta verovelvolliset voivat ennakoida verotustaan. Legaliteettipe-
riaate tekee Knuutisen mukaan laista vero-oikeudessa ylivoimaisesti tar-
keimmén oikeusléhteen, johon verotuksessa tulee aina nojautua.'*®

Aimin mukaan verolain siinndsti on legaliteettiperiaatteen mukaisesti
tulkittava tavalla, joka voidaan objektiivisesti perustaa lain sanamuotoon.'®’
Jos lainsdénnoksen sanamuodon normaalin kielenkéyton mukaisesta mer-
kityssisdllostd halutaan poiketa, on Soikkelin mukaan poikkeamiselle ol-
tava riittivit perusteet.'>®

Knuutisen mukaan vero-oikeus on legaliteettiperiaatteensa vuoksi siind
erityisasemassa, ettei lain kirjaimesta voida aina tulkinnassa riittdvésti jous-
taa edes tapauskohtaisen oikeudenmukaisuuden, verovelvollisen yhdenver-
taisen kohtelun tai verotuksen kohtuuden nimissd.'>

Maitta argumentoi sanamuodon mukaisen tulkinnan puolesta seka juridi-
sin (lainmukaisuus, legaliteettiperiaate), periaatteellisin (verokohtelun en-
nakoitavuus) ettd kdytdnnollisin (hallinnolliset kustannukset) argumentein.
Maaitille realismi on toisaalta ik&én kuin realististen perustelujen hakemista
formalismille.!'®

Wikstrom soveltaa Kari S. Tikan terminologiaa ja kdyttdd sanamuodon
mukaisesta tulkinnasta nimitysté formalismi ja poikkeavasta tulkinnasta ni-
mitystd realismi. M&dttd viittaa samaan asiaan késitteilld formalistinen ja
realistinen tulkintadoktriini. Realismi eroaa formalismista muun ohessa
siind, ettd sanamuodon asettamia rajoja ei tulkita yhta ahtaasti kuin forma-
lismissa.!¢!

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytinto edellyttdd sddntelyn tdsmalli-
syytté ja yksiselitteisyyttd. Verolain sddnnosten aukkoja, puutteita tai vil-
Jjyyttd ei voida paikata tukeutumalla soveltamistilanteessa lain esitoistd il-
meneviin ndkokohtiin. Veron suuruuteen olennaisesti vaikuttavan seikan
pitdisi olla luettavissa laista, eikd vain hallituksen esitysten perusteluista.

156 Knuutinen 2005, s. 813-814; ks. myds Aimi 2011, s. 104; Juusela 2018, s. 450—
452.

157 Aimi 2011, s. 104; ks. myds Juusela 2018, s. 450-452; ks. KHO 2024:36 rat-
kaisu lain sanamuodosta poiketen.

158 Soikkeli 2004, s. 164; ks. myds Ossa 2013, s. 15; Pikkujimsi 2001, s. 108;
Maittd 2014, s. 66.

159 Knuutinen 2005, s. 821; ks. myds Isotalo & Linnakangas 2023, s. 429-431.

160 Maattd 2014, s. 67.

161 Tikka 1972, s. 121-146; Wikstrom ym. 2015, s. 38; Méittd 2014, s. 4; ks. myos
Ossa 2013, s. 15.
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Muussa tapauksessa PL 81.1 §:n mukainen vaatimus lailla sddtdmisesta tis-
mallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksineen menettdé itsendisen merkityk-
sensd.'s?

Verotuksen automatisointi ja valikointi edellyttdvit siten verolainsdédén-
non selkeyttd ja yksinkertaisuutta, mutta verotuksen legaliteettiperiaate
edellyttdd verolainsdddannon tdsmaéllisyyttd, yksiselitteisyyttd ja tarkkara-
jaisuutta, jolloin sddnndkset voivat olla verotuksen automatisoinnin kan-
nalta monimutkaisia.

Eduskunnan sdédtdmaissé laissa saattaa olla kuitenkin delegointisdannok-
sid, jotka valtuuttavat valtioneuvoston, valtiovarainministerion tai Verohal-
linnon antamaan jostakin asiasta tarkentavia asetuksia tai paatoksid. Veroja
ei voida kuitenkaan asettaa kayttdmalla viranomaisten toimeenpanovaltaa.
Veroja ei voida asettaa edes tuomiovallalla, vaikka viime kiddessé tuomio-
istuimissa péitetddnkin veroseuraamuksista yksittdistapauksissa.'®® Vero-
tusmenettelyn erityisluonteen vuoksi verotusmenettelyd koskevaa delegoi-
tua siéntelyd on melko paljon.!'¢4

Lakia alemman asteisilla sdddoksilld on mahdollista antaa vain tarkenta-
via médrdyksid. Verohallinnon yhtendistimisohje ei sido tuomioistuimia,
mutta verotusmenettelyssi ei tulisi Aiméin mukaan poiketa yhtendistdmis-
ohjeesta verovelvollisten yhdenvertaisuuden vuoksi ilman perusteltua
syyti. Yksilolliset olosuhteet ja oikeuskiytintd voivat Aimén mukaan olla
perusteltuja syitd poiketa yhtendistimisohjeesta.'®®

Knuutisen mukaan yksityiskohtaisen lainsdédéntdtekniikan saatetaan aja-
tella lisddvan oikeusvarmuutta ja ennustettavuutta. Seurauksena voi olla
kuitenkin normiston vaikeampi hallittavuus, joka saattaa osin jopa heiken-
tdd oikeusvarmuutta. Yksityiskohtainen lainsdddéntStekniikka korostaa
my0s sanamuodon merkitystd lain tulkinnassa: tismélliset sanamuodot ovat
tulkinnassa joustamattomampia, kun taas laajojen yleiskasitteiden varaan
rakennettu sddtely antaa enemmién tulkintavapautta.'®

Naéistd syistd saatetaan turvautua mieluummin abstraktiin lainsdddanto-
tekniikkaan. Lisdksi verosddnnokset pyritddn muotoilemaan avoimiksi
usein myos siksi, ettd sdanndksid voitaisiin soveltaa myds sadtdmishetken
jilkeen muuttuneissa olosuhteissa, liittyen esimerkiksi uusien rahoitus- ja

162 Ks. KHO 2022:149; Aima 2011, s. 104-105; Knuutinen 2005, s. 818; Juusela
2018, s. 450-452 sekd Isomaa-Myllymaéki & Lilja 2018, s. 390-403.

163 Knuutinen 2005, s. 818.

164 Ribind ym. 2017, s. 46.

165 Aima 2011, s. 105-106; ks. Verohallinnon ohjeistuksen oikeusvaikutuksista:
Torkkel 2019, s. 268-282.

166 Knuutinen 2005, s. 820; ks, myds Malmgrén 2018, s. 291.
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sijoitusinstrumenttien kehittelyyn. Abstrakti lainsdddéntotekniikka antaa
tulkinnalle yleisemminkin enemmén vapausasteita. '’

Soikkelin mukaan legaliteettiperiaatteen taustaperusteluista riippumatta
verosddannokset ovat myos avoimia ja tulkinnanvaraisia. Koska taloudelli-
set ilmiot kehittyvit nopeasti, lainsddtdjan voi olla konkreettisen lainsai-
déntotekniikan sijasta olla tarkoituksenmukaista kéyttad abstraktia lainséé-
déntotekniikkaa. Abstrakti lainsdédéntotekniikka voidaan Soikkelin mu-
kaan nihdi erddnlaisena lainsdddintovallan delegointina.'®®

Analogisen tulkinnan sallittavuus

Analogisessa soveltamisessa on kyse sddnndsten soveltamisesta tapauksiin,
joita ei ole laissa sddnnelty, mutta jotka — joidenkin kriteerien suhteen —
arvioidaan olennaisesti samankaltaisiksi laissa sddnneltyjen kanssa. Rikos-
oikeuden puolella analogiakielto on ehdoton. Vero-oikeuden puolella ana-
logiakielto ei Knuutisen mukaan ole ehdoton. Analogian hyvéksyttavyytta
tarkastellaan siind valossa, missd méérin sdannoksid voidaan tulkita analo-
gisesti tai siinndsten vilisid aukkoja tiydentdd analogian avulla.'®
Knuutisen mukaan legaliteettiperiaatteen on usein eri valtioissa néhty ai-
nakin rajoittavan, ja mahdollisesti jopa estdvin, verolakien analogista so-
veltamista. Suomessakin analogisen tulkinnan mahdollisuudesta on oikeus-
kirjallisuudessa esitetty sekd myonteiselld ettd kielteisessd kannalla olevia
nidkemyksid. Puoltajatkin ovat Knuutisen mukaan olleet silld kannalla, ettd
suhtautuminen analogian kiyttéon tulee olla varovaista.!”® Soikkelin mu-
kaan vero-oikeudessa analogia-argumentin kdyttdiminen on laintulkinnassa
rajoitetusti perusteltua erityisesti tilanteissa, joissa analogia mahdollistaa
verojarjestelmén mukauttamisen uusien taloudellisten ilmididen kehityk-
seen. Soikkelin mukaan analogian kayttd on perusteltua sallia, kun vero-

167 Knuutinen 2005, s. 820; Soikkeli 2004, s. 167.

168 Soikkeli 2004, s. 166-168.

169 Knuutinen 2005, s. 823; Juuselan 2018, s. 466 mukaan ”Verohallinto on 2010-
luvulla soveltanut sekd yleistd veronkiertosddnnostd (VML 28 §) ettd siirtohinnoit-
telun oikaisusddnnostd (VML 31 §) voimassa olevaan oikeuteen perustumatto-
malla tavalla. Verohallinnon voidaan katsoa itse kehittineen laajentavan laintul-
kinnan oppeja (veronkierron olettaman oppi ja fiktiivisten liiketoimien oppi) sddn-
nosten soveltamiselle. Laajentavan laintulkinnan opit ovat jyrkdssd ristiriidassa
perustuslain legaliteettiperiaatteen ja verolain laajentavan tulkinnan kiellon
kanssa, ja tarkoittavat kdytinndssd veroviranomaisten mielivaltaan perustuvaa ve-
rotusoikeutta.”

170 Knuutinen 2005, s. 823-824.
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paitosten tosiasiallinen yhdenmukaisuus saavuttaa muodollista ennustetta-
vuutta ja verotuksen tehokkuutta suuremman painoarvon konkreettisessa
yksittdistapauksessa.'”!

Aimin mukaan legaliteettiperiaatteeseen liittyy nimenomaan analogia-
kielto. Koska verovelvollisuuden on perustuttava lakiin, soveltuvan lain
siainnoksen puuttuessa ei ole Aimidn mukaan mahdollista tiyttdd aukkoa
analogiatulkinnalla. Aim#in mukaan muun muassa ennustettavuusnikékoh-
dat ja parlamentin verotusvalta rajoittavat mahdollisuuksia soveltaa verola-
kia analogisesti.!”

Taannehtivan lainsddddnnon sallittavuus

Rikosoikeuden puolella taannehtivuus eli retroaktiivisuuskielto on ehdoton.
Vero-oikeuden puolellakin (verorasitusta lisddvén) taannehtivan lainsia-
didnndn kéyttdminen on legaliteettiperiaatteen perusajatuksen vastaista. Ve-
rovelvollisen tulee voida taloudellisia paédtoksia tehdessdin olla tietoinen
niihin liittyvistd tulevista veroseuraamuksista. Oikeudenmukaisuus- ja yh-
denvertaisuusndkdkohdat puoltaisivat Knuutisen mukaan joissakin tapauk-
sissa ehka sitd, ettd uusi lainsdddéanto tulisi voimaan takautuvasti, kun taas
legaliteettiperiaatteen edustamaan oikeusvarmuuteen ja ennustettavuuteen
liittyvit nédkokohdat puoltaisivat pdinvastaista. Taannehtivan verotuksen
kielto on Knuutisen mukaan ollut kiistanalainen kysymys eri valtioiden
vero-oikeudellisessa doktriinissa.'”

Aimin mukaan olisi oikeusvarmuuden periaatteen vastaista, jos verovel-
vollinen ei voisi luottaa siihen, etti liiketoimia verotetaan liiketoimen teko-
hetkend voimassa olevan lainsdddédnnon mukaisesti.'”* Soikkelin mukaan
legaliteettiperiaatteeseen liittyvét analogian ja taannehtivan lainsdddannon
problematiikat ovat myos luottamuksensuojan keskeisid osakysymyksid.!”

Soikkelin mukaan taannehtivan lainsdddannon késittelemisté vero-oikeu-
dellisen legaliteettiperiaatteen yhteydessé perustelee erityisesti veropéétos-
ten ennustettavuus. Veropddtosten ennustettavuuden kannalta taannehti-
valla lainsdddannolla on Soikkelin mukaan yhté keskeinen asema kuin la-
kisidonnaisuuden vaatimuksella, tdsmaéllisyysvaatimuksella tai analogialla.
Veropéitosten ennustettavuus perustuu yksiselitteiselle ja tédsmalliselle
mutta myds pysyvélle lainsdddannoélle. Luottamuksensuojaperiaate toimii

171 Soikkeli 2004, s. 171.

172 Aimid 2011, s. 102; vrt. Juusela 2018, s. 450: “Analogia- eli laajentava tulkinta
on ldhtokohtaisesti kiellettyd”.
173 Knuutinen 2005, s. 824.

174 Aimd 2011, 5. 102—103.

175 Soikkeli 2004, s. 163.
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Soikkelin mukaan vastaavasta syystd myos lainsdddannon pysyvyytté tur-
vaavana argumenttina.'’®

Aimin mukaan lainsididinnon pysyvyys on yksilon omaisuuden suojan
ja taloudellisten suhteiden ehdoton edellytys, mutta Suomen lainsdadan-
nossa ei kuitenkaan ole sddnnosti, joka kieltéisi taannehtivan verolain sia-
tdmisen. Suomessa on pohdittu taannehtivan verolainsdddinnon hyvéksyt-
tavyyttd vapaachtoisten eldkevakuutusten verokohtelun muuttamisen yh-

teydessi.!”’

3.3.3 Yhdenvertaisuusperiaate

Yhdenvertaisuutta voidaan tarkastella useista ndkokulmista: mielivallan
kiellon mairittdjana, harkintavallan rajoitusperiaatteena, tasapuolisuutena,
johdonmukaisuutena ja hallintotoiminnan ohjauskriteerina.

Yhdenvertaisuusperiaate on yleismaailmallinen oikeusperiaate, joka si-
sdltyy muun muassa kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan
yleissopimuksen 26 artiklaan, Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 ar-
tiklaan, SEUT-sopimuksen mukaisen vapaan liitkkumisoikeuden ja syrjin-
tékiellon periaatteisiin, EU:n peruskirjan 20 artiklaan ja muiden valtioiden
perustuslakeihin.!”®

PL 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. Ketdédn ei saa
ilman hyviksyttdvai perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn, alku-
perén, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vam-
maisuuden tai muun henkil6on liittyvan syyn perusteella.

Yhdenvertaisuussddnnosto voidaan jakaa kahteen osaan. 1 momentti tar-
koittaa ensi sijassa muodollista (oikeudellista) yhdenvertaisuutta: ihmisten
kohtelemista lainsdddénnodssd, tuomioistuimissa ja viranomaistoiminnassa
samanlaisissa olosuhteissa samalla tavoin. Tosiasiallinen (aineellinen) yh-
denvertaisuus kiinnittdd huomiota yhteiskunnassa esiintyvéan eriarvoisuu-
teen ja nidkee oikeusjirjestyksen tehtdvidni edistdd eriarvoisuuden poista-
mista.'” PL 6.2 §:n tarkoituksena on osaltaan estdi syrjivé lainsdadants. 2
momentti ei kuitenkaan sisdlld lainsdétdjaan kohdistuvaa toimeksiantoa
poistaa olemassa olevia asiallisesti syrjivid sddntelyitd. Téllainen lainsaéta-
jéan kohdistuva velvoite saattaa Saraviidan mukaan kuitenkin olla

176 Soikkeli 2004, s. 173; ks. myods Ossa 2013, s. 15-16.
177 Aimd 2011, 5. 114-115.

178 Aimd 2011, . 129.

179 Scheinin 1991, s. 234.
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PL 1.2 §:n sddnnds valtiosddnndn tehtavistd edistdd oikeudenmukaisuutta
yhteiskunnassa.'8

PL 6.1 § ilmaisee yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa koskevan pééperiaat-
teen sekd siséltdd mielivallan kiellon ja vaatimuksen samanlaisesta kohte-
lusta samanlaisissa tapauksissa. Eri ihmisryhmien kohtelulle toisistaan
poikkeavalla tavalla tulee olla yhteiskuntapoliittisesti hyviksyttivi syy.!®!
Perusoikeutena voimassa oleva yhdenvertaisuusperiaate edellyttda, ettd vi-
ranomainen soveltaa lakia tekeméttd muita eroja kuin laista ilmenee. Saén-
nds ei kuitenkaan esti niin sanottua positiivista erityiskohtelua.'®?

Lainsoveltajaan kohdistuvana yhdenvertaisuussddnnds on tuomioistuin-
ten ja muiden viranomaisten harkintavallan rajoitusperiaate. Sitd konkreti-
soi HL 6 §:n sddnnos, jonka mukaan viranomaisen on kohdeltava hallin-
nossa asioivia tasapuolisesti. Liséksi viranomaisen toimien on oltava puo-
lueettomia.'®® Sdannos koskee kaikkea viranomaistoimintaa riippumatta
sen sisdllostd ja muodoista. Viranomaisen toiminnassa yhdenvertaisuuspe-
riaate ja sithen siséltyva tasapuolisen kohtelun vaatimus koskevat yhtd hy-
vin ihmisid kuin oikeushenkiloité.'®*

180 Saraviita 2011, s. 147-148.

181 Saraviita 2011, s. 148; ks. perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 52/2016 vp,
s. 5: "Perustuslakivaliokunta muistuttaa, ettd verotusta koskevaa lainsddddntid ei
voida pitdd valtiosddntéoikeudellisesti sellaisena erityisend julkisen vallan kdytéon
muotona, jonka alueella perusoikeudet ja perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperi-
aate eivdt tule sovellettaviksi. Kokoavasti voidaan kuitenkin todeta, ettd yhdenver-
taisuusperiaatteesta ei ole johdettu tiukkoja rajoja lainsddtdjin harkinnalle pyrit-
tdessd kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sddntelyyn verolainsddddn-
non keinoin. Erilaiselle verokohtelulle tulee olla perusoikeusjdirjestelmdn kannalta
hyvdksyttivit perusteet ja erottelu ei saa olla mielivaltainen (ks. esim. PeVL
64/2010 vp, s. 2). Yhdenvertaisuudesta poikkeamista perustelevan yhteiskunnalli-
sen intressin ja poikkeamisen merkittivyyden on oltava keskenddn oikeasuhtaisia
(PeVM 11/2009 vp, s. 2)”; ks. myds PeVL 53/2016 vp, s. 4; ks. myos KHO
2016:180 “Huolimatta siitd, ettd valittajan eldketulosta kannettavan lisdveron
myétd valittajan veroaste on esitetyn selvityksen mukaan muodostunut palkansaa-
jan veroastetta korkeammaksi eikd kysymyksessd olevana verovuonna 65 vuotta
tiyttdaneen valittajan tilanteessa tyoelimdssd jatkamista koskevaa tavoitetta endd
voida pitdid ajankohtaisena, ei tuloverolain 124 §:n 1 ja 4 momentin eldketulon
lisdveroa koskevan sddntelyn soveltaminen siitd huolimatta, ettd euromddrdisesti
verorasitus kohdistuu merkittdvind juuri valittajaan, ole valittajan veronmaksu-
kyky ja tdtd koskevat sddntelyn kannalta hyvdksyttivit tavoitteet huomioon ottaen
perustuslain 6 §:n mukaisen yhdenvertaisuussddntelyn kannalta arvioiden tai muu-
toinkaan perustuslain 106 §:ssd tarkoitetulla tavalla ilmeisessd ristiriidassa perus-
tuslain kanssa.”

132 Niemivuo ym. 2010, s. 126.

183 Saraviita 2011, s. 148.

184 Mienpéd 2024a, s. 155.
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Hallintolain perusteluissa viitataan myo0s siihen, ettd ratkaisutoiminnan
tulisi olla johdonmukaista. Tdma johdonmukaisen kéytinnon vaatimus
merkitsee sité, ettd harkinnan kohteena olevia tosiseikkoja arvioidaan sa-
mojen perusteiden mukaan. Viranomaisen on siten noudatettava omaksu-
maansa ratkaisulinjaa. T4ll4 varmistetaan viranomaisten ratkaisujen enna-
koitavuus, miki on oikeusvarmuuden periaatteen keskeinen osa.'®’

Yhdenvertaisuusperiaatetta  konkretisoivat  etenkin  tasa-arvolaki
(609/1986) ja yhdenvertaisuuslaki (1325/2014) seki virkanimitysté, virka-
suhdetta ja tydsopimussuhdetta koskevat syrjintékiellot. '

Tasapuolisuuden keskeisend sisdltond on vaatimus, ettd viranomaisen on
normia tulkitessaan ja soveltaessaan kohdeltava samanlaisia tapauksia sa-
malla tavoin mutta erilaisia tilanteita sen sijaan niiden eroavuudet huomi-
oon ottaen. Tasapuolinen kohtelu edellyttii siten eriytettyd arviointia, jossa
kunkin asian erityispiirteet otetaan riittdvasti huomioon. Myos erilaisten ti-
lanteiden erilaisen kohtelun on oltava asiallisesti perusteltavissa, koska
yleisend tavoitteena on normien yhdenmukainen soveltaminen.'®’

Tapausten samanlaisuutta tai erilaisuutta arvioitaessa on kaytettdva ob-
jektiivia kriteerejd, eikd paitostd ndin ollen saa tehdd mielivaltaisesti tai
syrjivésti. Liséksi yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisessa on kiinnitet-
tava erityistd huomiota myos peitellyn ja tosiasiallisen syrjinndn mahdolli-
suuteen. Paatoksenteko voi olla syrjivdd ja mielivaltaista etenkin, jos sen
perusteet eivit ole julkisia.'®®

Yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd myos menettelyn tasapuolisuutta. Vi-
ranomaisen on siksi jirjestettéva asian késittely niin, ettd asiakkaita kohdel-
laan tasapuolisesti. Tdmén vuoksi viranomaisen on muun muassa kisitel-
tdvi asiat yhdessd, jos ne vaikuttavat merkittavésti toisiinsa.'®’

Sen lisédksi, ettd viranomaisen on samalla kertaa késiteltdvindan olevissa
asioissa kohdeltava eri asianosaistahoja tasapuolisesti, yhdenvertaisuuspe-
riaate sisdltid myos vaatimuksen viranomaistoiminnan johdonmukaisuu-
desta pidemmalld aikavililld. Tdmén vaatimuksen mukaan viranomaisen
tulee samanlaisissa asioissa johdonmukaisesti seurata omaksumaansa rat-
kaisulinjaa. Vaatimus on yhteydesséd ennakoitavuuteen, mika puolestaan on
oikeusvarmuuden periaatteen keskeinen elementti. Johdonmukaisuuden

185 Laakso ym. 2006, s. 322; Niemivuo ym. 2010, s. 128.

186 Mienpad 2016, s. 83.

187 Mienpad 2024a, s. 156; Laakso ym. 2006, s. 317; Niemivuo ym. 2010, s. 127.
188 Mienpéd 2024a, s. 157; ks. myds Niemivuo ym. 2010, s. 127,

139 Mienpéd 2024a, s. 157.
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vaatimus ilmentdé sekin mielivallan kieltoa. Ratkaisulinjaa voidaan muut-
taa, mikéli sithen on perusteltu syy esimerkiksi olosuhteiden muutoksen tai
oikeuskehityksen seurauksena.'”

Johdonmukaisen kéytinnon vaatimus on ulotettu yhden viranomaisen toi-
mintaa laajemmaksikin. Yhdenvertaisuuden periaatteen voidaan katsoa
edellyttdvén, ettd myos eri viranomaiset keskenddn samankaltaisissa asi-
oissa soveltavat lakia samalla tavoin. Yhtendiseen kdytintoon pyritdan oh-
jaamaan muun muassa ministerion tai muun keskushallintoviranomaisen
yhtendistdmisohjeilla taikka muilla tulkinta- ja soveltamisohjeilla tai suosi-
tuksilla. Laakson ym. mukaan keskushallintoviranomaisten velvollisuutena
on katsottu olevan ohjausvallan kéyttiminen yhdenmukaisen soveltamis-
kiytdnnon saavuttamiseksi hallinnonalallaan.!*!

Kaikkien asiakkaiden samanlaista kohtelua ei aina ole mahdollista taata,
kun viranomaisen toiminnan siséltoné on niukkojen tai rajallisten resurssien
jakaminen. Tallaisissa tilanteissa tasapuolisuus edellyttdd Méaenpdin mu-
kaan sitd, ettd paatoksenteko tapahtuu ennalta méériteltyjen, yleisesti hy-
viksyttdvien ja tasapuolisesti sovellettavien perusteiden mukaisesti. Kun
voimavarat ovat rajalliset, niiden kdytt6d voidaan Méenpain mukaan myos
yhdenvertaisuusperiaatetta loukkaamatta priorisoida. Hallinnon asiakkaat
voidaan tillaisessa tilanteessa siis asettaa etusijajarjestykseen edellyttien,
ettd siihen on asialliset perusteet, joita ei sovelleta syrjivisti.'”?

Leppidsen mukaan perustuslain syrjintdsddnnds koskee vilittoman syrjin-
nidn lisdksi niin sanottua vélillistd syrjintdd. Tama tarkoittaa sitd, ettd joi-
denkin asettaminen etuoikeutettuun asemaan ndenndisesti puolueettoman
perusteen nojalla on kiellettyi, jos se asiallisesti merkitsee toisiin kohdistu-
vaa syrjintdd. Vilillisesséd syrjinnéssd on siten arvioitava menettelyn tosi-
asiallisia seurauksia.'”?

Yhdenvertaisuuslain 8.2 §:ssé luetellaan syrjinnin eri muodot. Saannok-
sen mukaan vélittdman ja vilillisen syrjinnin lisdksi syrjintdd on hiirinta,
kohtuullisten mukautusten epdéminen sekd ohje tai késky syrjid. Lain
10 §:n mukaan syrjintd on vilitonté, jos jotakuta kohdellaan henkil6on liit-
tyvén syyn perusteella epasuotuisammin kuin jotakuta muuta on kohdeltu,
kohdellaan tai kohdeltaisiin vertailukelpoisessa tilanteessa.!'**

190 Ks. KHO 2021:18 Viranomainen voi muuttaa vakiintuneeksikin muodostu-
nutta kdytintéddn sikdli kuin sithen on olemassa perusteltu syy, kuten tuomiois-
tuinkdytinndssd annetut aikaisemmasta kdytdnnéstd poikkeavat ratkaisut, vaikka
hallintolain 6 §:n nojalla viranomaisen ratkaisutoiminnan tulisikin olla johdonmu-
kaista.”; ks. Laakso ym. 2006, s. 322-323; Midenpéd 2024a, s. 161.

1 Laakso ym. 2006, s. 323.

192 Mienpéd 2024a, s. 158; ks. myds Laakso ym. 2006, s. 320.

193 Leppénen 2015, s. 31.

4 HE 19/2014 vp, s. 68; Leppinen 2015, s. 33.
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Epésuotuisalla kohtelulla viitataan sellaiseen menettelyyn, joko tekoon
tai laiminly6ntiin, jolla menettelyn kohde asetetaan muihin ndhden huo-
nompaan asemaan. Kyse voi olla esimerkiksi rajoitusten, vaatimusten, ra-
sitteiden tai velvoitteiden asettamisesta vain tietylle henkildlle tai henkil6-
ryhmille.!

Epésuotuisan kohtelun on perustuttava henkildon liittyvéén syyhyn ollak-
seen laissa tarkoitettua vélitontd syrjintdad. Télla viitataan lain 8 §:n 1 mo-
mentissa sédddettyyn kiellettyjen syrjintdperusteiden luetteloon. Kiellettyja
syrjintdperusteita ovat ikd, alkuperd, kansalaisuus, kieli, uskonto, vakau-
mus, mielipide, poliittinen toiminta, ammattiyhdistystoiminta, perhesuh-
teet, terveydentila, vammaisuus, seksuaalinen suuntautuminen tai muu hen-
kiloon liittyvi syy.!%

Yhdenvertaisuus verotuksessa

Vero-oikeudessa yhdenvertaisuudella on moniin muihin oikeudenaloihin
niihden korostunut merkitys. Koska veronormit ovat Aimin mukaan vero-
rasituksen jakaantumisnormeja, yhdenvertaisuuden toteutuminen takaa ko-
konaisverorasituksen tasaisen jakautumisen verovelvollisten kesken. Kes-
kenddn samanlaisia tapauksia tulisi verottaa samalla lailla. Yhdenvertai-
suusperiaatteen vastaista on Aimin mukaan my®s se, ettii erilaisia tapauksia
kohdellaan samalla lailla."’

Purosen mukaan tasapuolisen kohtelun vaatimus menettelyllisend vel-
voitteena merkitsee ainakin sité, ettd Verohallinnossa asioiville on pyrittava
turvaamaan yhdenvertaiset mahdollisuudet asioittensa hoitamiseen ja oi-
keuksiensa valvomiseen, mutta erityisesti myds sitd, ettd verovelvollisia tu-
lee verotusta toimitettaessa kohdella yhdenvertaisesti. Asioiden hoidossa
kysymys voidaan ndhdad Purosen mukaan ldhinna yleisten oikeusturvatakei-
den ndkokulmasta. Kysymys on télloin verovelvollisen neuvonnan ja muun
kohtelun yhdenvertaisuudesta.'”®

Purosen mukaan yhdenvertaisuudella on selked liittymadpinta myos vero-
tuspditosten ennustettavuuteen. Ennustettavuuteen on puolestaan liitetty
vaatimus ratkaisutoiminnan johdonmukaisuudesta. Yhdenvertaisuus ei ole
Purosen mukaan kuitenkaan sama asia kuin yhdenmukaisuus. Yhdenmu-
kaisuus tarkoittaa sitd, ettd samanlaiset asiat ratkaistaan aina samalla ta-
valla, jolloin menettelysséa korostuu muoto, muodollisuus ja kaavamaisuus.

195 HE 19/2014 vp, s. 70; Leppinen 2015, s. 34.
196 HE 19/2014 vp, s. 70; Leppinen 2015, s. 34.
197 Aim4 2011, s. 130.

198 Puronen 2010, s. 84-85.
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Yhdenmukaisuus onkin Purosen mukaan tosiasiassa se tavoite, johon Ve-
rohallinnon tapaisessa massahallinnossa ensisijaisesti pyritdén. Puronen
viittaa Verohallinnosta annetun lain 2.2 §:44n, jonka mukaan Verohallinnon
on edistettidva oikeaa ja yhdenmukaista verotusta seki kehitettivd Verohal-
linnon palvelukykyd. Yhdenvertaisessa kohtelussa puolestaan otetaan Pu-
rosen mukaan huomioon myds muut olosuhteet.!”®

Séderlundin mukaan veropédétdsten yhdenmukaisuuden asemaa on kat-
sottu perustelluksi painottaa verovelvollisten véliseen yhdenvertaisuuteen
ndhden. Veropiitosten suuren lukumiirin vuoksi verovelvollisten vélinen
yhdenvertaisuus voidaan Séderlundin mukaan useimmissa tapauksissa tur-
vata yhdenmukaisilla veropéitoksilla.?*

Isotalon & Linnakankaan mukaan yhdenvertaisuusperiaatetta ei tule tul-
kita silld tavoin ahtaasti, ettd se estiisi lainsddtdjaltd normaalin veropoliitti-
sen harkinnan. Voimakkaasti yhdenvertaisuusperiaatetta korostava tulkinta
kaventaisi heiddn ndkemyksensd mukaan olennaisesti verolainsdddannon
kayttamistd yhteiskunnallisten tavoitteiden ja valtion fiskaalisten intressien
saavuttamiseksi.?"!

3.34 Oikeusturvaperiaate

PL 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa késitellyksi asianmu-
kaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomio-
istuimessa tai muussa viranomaisessa seké oikeus saada oikeuksiaan ja vel-
vollisuuksiaan koskeva pditds tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkdyttdelimen kasiteltdvaksi. Kasittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuul-
luksi, saada perusteltu paitos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla.

Aimin mukaan PL 21 §:n tulkinta méiriytyy pitkilti Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklan tulkintojen mukaan. Oikeusturva on Aimén mu-
kaan oikeudellista varmuutta siité, ettd lakeja sovelletaan kaikkiin samalla
tavoin ja yhdenmukaisesti, tasapuolisesti ja puolueettomasti. Oikeustur-
vaan liitetdsin Aimin mukaan myos lainalaisuus- ja yhdenvertaisuusperi-
aate.”"

PL 21 § sisaltdd hyvaa hallintoa, hallintomenettelyn perusteita ja oikeus-
turvaa médrittelevén perusoikeuden. Hyvén hallinnon takeisiin voidaan lu-
kea kuuluviksi kaikki menettelylliset perusoikeudet. Perustuslain sisdltima

199 Puronen 2010, s. 85.

200 Sgderlund 2009, s. 206-207 ja Puronen 2010, s. 87; vrt. Aimi 2011, s. 130.
201 Isotalo & Linnakangas 2023, s. 410.

202 Aimi 2011, s. 149-150; ks. myds Soderlund 2009, s. 216.
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luettelo ei ole tyhjentéva, silld 21 §:n 2 momentin mukaan myds muut hy-
vin hallinnon takeet turvataan lailla. Keskeisimmait niistd ovat julkisuuspe-
riaate, osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet, perusoikeuksien turvaa-
misvelvoite sekd virkavastuu, joiden perusteet on miaritelty erikseen pe-
rustuslaissa.?%

Hyvééan hallintoon kuuluvat Méenpdan mukaan myds hallinnon palvelu-
periaate, menettelyd koskeva neuvonta, virkatoiminnan puolueettomuus ja
asian késittelyn objektiivisuus, jota varmistavat esteellisyyssdannokset.
Néitd vaatimuksia turvaavia sddnndksid on etenkin hallintolaissa ja virka-
mieslaeissa.?**

Maienpéddn mukaan nédiden normatiivisvirallisten takeiden liséksi hyvéan
hallinnon takeisiin kuuluu my6s pehmeadmpii ja epavirallisia elementteja.
Keskeisid ovat muun muassa hallinnon toimintatavat, viranomaisten hallin-
tokulttuuri, virkamiesten koulutustaso, virkamiesetiikka ja hallinnolliset
kiytdnnot. 0

Oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon késitteiden si-
sdlto ei ole Saraviidan mukaan staattinen, vaan se kehittyy ihmisoikeustoi-
mielinten ratkaisujen ja -jarjestelmien sekd EU-oikeuden ja kansallisen
lainsdddannon kehityksen mukana.?%

Oikeusturva on yleensa jaettu muodolliseen oikeusturvaan ja aineelliseen
oikeusturvaan. Muodolliseen oikeusturvaan on katsottu kuuluvan verovel-
vollisten yhdenvertaisuus ja verotusta koskevien ratkaisujen sisillon ennus-
tettavuus. Muodollista oikeusturvaa takaa Purosen mukaan kaavamainen
paatoksenteko (koneellinen massakésittely), rationaalisuus tulkinnassa,
paitoksentekomenettely ja erityisesti tehdyn paédtdksen perustelut. Purosen
mukaan hieman kérjistden voidaan todeta hallinnon keskittyvin muodolli-
sen oikeusturvan takaamiseen, kun taas verovelvollisten odotukset kohdis-
tuvat aineellisen oikeusturvan saamiseen.?"’

203 Maenpii 2024a, s. 90-91.
204 Menpid 2024a, s. 91.

205 Méenpid 2024a, s. 92.

206 Saraviita 2011, s. 285-290.
207 Puronen 2010, s. 6-7.
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3.4 Hallintolain oikeusperiaatteet

HL 2 luvussa sdddetddn hyvén hallinnon perusteista. Hallintolain sdatami-
seen johtaneen hallituksen esityksen mukaan tarkoituksena oli asettaa vi-
ranomaisten toiminnalle laadulliset vihimmaisvaatimukset. Edelleen halli-
tuksen esityksen mukaan 6 §:std ilmenevét viranomaisen harkintavaltaa oh-
jaavat yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet.?%

Hyvén hallinnon perusteisiin kuuluvat paitsi sddnnokset viranomaisten
harkintavaltaa ohjaavista yleisista oikeusperiaatteista (6 §) myds sdannok-
set palveluperiaatteesta ja palvelun asianmukaisuudesta (7 §). Asioinnin te-
hokkuutta ja tarkoituksenmukaisuutta voidaan pitiéd asiakasléhtdisen hal-
linnon keskeisend l&dhtokohtana. Séédntelylld haluttiin korostaa etenkin asi-
akkaiden tarpeiden huomioon ottamista asiointia jirjestettdessd. Viran-
omaiselle haluttiin asettaa aiempaa laajempi velvollisuus antaa asiakkail-
leen neuvontaa toimivaltaansa kuuluvissa asioissa (8 §).2%

Varsinaisia oikeudellisia periaatteita néistd hyvén hallinnon perusteista
edustavat lain 6 §:ssd4 mainitut hallinnon oikeusperiaatteet. Ne toimivat rat-
kaisuperusteina sddnndsten soveltamisessa ja oikeudellisessa paatoksente-
ossa. Muut hyvén hallinnon perusteet puolestaan asettavat viranomaistoi-
minnalle toiminnallisia laatuvaatimuksia tai yhteistyvelvoitteita.>'°

HL 6 §:ssd madritellyt hallinnon oikeusperiaatteet koskevat kaikkea hal-
lintoelinten toimintaa sen muodosta ja sisdllostd riippumatta. Oikeusperi-
aatteiden kéyttdala ei siten rajoitu harkintavallan kdyttoon hallinnollisessa
paitoksenteossa, vaan ne koskevat myos julkisten palvelujen toteuttamista
ja muuta tosiasiallista toimintaa sekd ylipddnsd viranomaisten toimintaa sen
sisilldstd riippumatta.?!! Hallintolain lisiksi myds muodostunut oikeuskéy-
tintd méadrittdd edelleen periaatteiden siséltdd, ulottuvuutta ja soveltamis-
alaa.*!?

3.4.1 Tasapuolisuusperiaate

Yleinen vaatimus hallinnossa asioivien tasapuolisesta kohtelusta saa mer-
kityssiséltonsé ldhinnd PL 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatteesta. Menettelyl-
lisend velvoitteena vaatimus tasapuolisesta kohtelusta merkitsee sité, etté
hallinnossa asioiville pyritddn turvaamaan yhdenvertaiset mahdollisuudet

208 HE 72/2002 vp, s. 54.

209 HE 72/2022 vp, s. 54-61.

210 Laakso ym. 2006, s. 352-353.
2 Maenpdi 2024a, s. 154.

212 Mienpii 2016, s. 82.
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asioidensa hoitamiseen ja oikeuksiensa valvomiseen. Tasapuolisen kohte-
lun merkitys korostuu silloin, kun viranomainen kayttdd yksityisten oi-
keusasemaan tai toimintamahdollisuuksiin kohdistuvaa harkintaa. T&ll6in
viranomaisen on erityisesti huolehdittava siitd, ettd hallinnossa asioivilla on
yhtéldiset mahdollisuudet paésti selvyyteen lakiin perustuvista oikeuksis-
taan ja velvollisuuksistaan.?!?

Ratkaisutoiminnan tulisi olla my6s johdonmukaista siten, ettd harkinnan
kohteena olevia tosiseikkoja arvioidaan samankaltaisissa tapauksissa sa-
moin perustein. Sddnndnmukaisesta kiytannosti poikkeamisen olisi perus-
tuttava tapauksen erityislaatuun. Sdannos ei kuitenkaan estd viranomaista
muuttamasta vakiintuneeksi muodostunutta kiytant6ddn sikéli kuin sithen
on olemassa perusteltu syy. Téllaisia syitd voivat lainsdddannén muuttumi-
sen ohella olla esimerkiksi tuomioistuinkdytdnndssa annetut aikaisemmasta
kaytinnostd poikkeavat ratkaisut tai kansainvilisessd oikeuskehityksessa
tapahtuneet muutokset.?!*

Verovelvollisten tasapuolista kohtelua ja yhtendistd verotusta korostetaan
Verohallintolain 2.2 §:ssé, jonka mukaan Verohallinnon on edistettéiva oi-
keaa ja yhdenmukaista verotusta sekd kehitettivd Verohallinnon palvelu-
kykya. Esimerkiksi Verohallinnon antamat verotuksen yhtendisyytta, en-
nustettavuutta ja oikeusvarmuutta edistdvat tulkintasuositukset ja sovelta-
misohjeet toteuttavat Rédbindn ym. mukaan titi vaatimusta.'

3.4.2 Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate sisiltdd yleisen velvollisuuden kayttaa
toimivaltaa vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain mukaan méaritelty
tai tarkoitettu kaytettdviksi. Viranomainen ei saa ryhtyé edistiméién muita
tarkoitusperid kuin niitd, jotka kuuluvat sen tehtévépiiriin ja sisdltyvit ta-
paukseen sovellettavan lain tavoitteisiin.?'®

Tarkoitussidonnaisuuden periaate vastaa keskeiseltd osin unionin oikeu-
dessa olevaa harkintavallan vaarinkdyton kieltoa. Tdmé periaate tulee so-
vellettavaksi my0s kansallisella tasolla, kun jdsenvaltion viranomaiset toi-
meenpanevat unionin oikeutta.?!”

Periaatteen taustalla on julkisen vallan védrinkayton kielto, johon Suo-
messa alettiin kiinnittdd huomiota jo 1950-luvun alun lainkdyttoratkaisuissa

213 HE 72/2002 vp, s. 54.

214 HE 72/2002 vp, s. 54.

215 Rabind ym. 2017, s. 50.

216 HE 72/2002 vp, s. 55.

217 Niemivuo ym. 2010, s. 129; ks. myds Mienpii 2024a, s. 163.
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ja tétéd tulkintalinjaa korostettiin myds hallinto-oikeudellisessa tutkimuk-
sessa. Vibhitellen oppi lain soveltamisen ja toimivallan kéyton sidonnaisuu-
desta lain tarkoitukseen vakiintui oikeuskdytinnossa itsendiseksi oikeuspe-
riaatteeksi.?!®

Péatoksen perustelut ovat Laakson ym. mukaan keskeisesséd asemassa tar-
koitussidonnaisuuden vaatimuksen jilkikéteisessd kontrollissa. Kysymys
paétoksen laillisuudesta on voitava arvioida objektiivisin kriteerein ottaen
huomioon toisaalta sovellettujen sddnndsten tavoitteet, ja muut hyvaksytta-
vilt pddmadrit sekd toisaalta padtoksen sisélto ja paitoksen perustelut.?!”

Tarkoitussidonnaisuuden periaate ilmenee verotuksessa esimerkiksi ve-
rotustietojen julkisuutta ja salassapitoa koskevassa sdédntelyssd. Verohal-
linto kerda tietoja ja kéyttda niitd ldhtokohtaisesti vain verotustehtivissé.
Tarkoitussidonnaisuuden periaate ilmenee myos siind, ettd esimerkiksi val-
vontatoimien yhteydessd verotarkastajat voivat kéyttdd toimivaltaa vain
Verohallinnolle kuuluvien valvontatehtivien suorittamisessa.??

3.4.3 Puolueettomuusperiaate

Vaatimus viranomaisen toimien puolueettomuudesta ilmentda hallinto-oi-
keudellista objektiviteettiperiaatetta. Sen mukaan hallintotoiminta ei saa
perustua epiasiallisiin tai hallinnolle muuten vieraisiin perusteisiin. Téllai-
sia perusteita voivat olla esimerkiksi ystdvien suosinta, henkilokohtaisen
hyddyn tavoittelu tai julkisyhteison erityisten taloudellisten etujen tavoit-
telu. Viranomaisen péaétoksenteon ja toiminnan yleensdkin on oltava puo-
lueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa.??!

Niemivuon ym. mukaan samaa tarkoittaen puhutaan myos neutraalisuu-
desta ja asiallisuudesta. Periaatteen taustalla on ajatus taata yleison luotta-
mus virkakoneiston toimintaan.>*>

Puolueettomuusperiaate edellyttdd viranomaisten toimivan objektiivisesti
ja riippumattomasti. Objektiivisuuden vaatimus merkitsee, ettd viranomai-
sen toiminta ja paitoksenteko eivit saa perustua epdasiallisiin tai hallinto-
toiminnalle muuten vieraisiin perusteisiin. Riippumattomuuden vaatimus
puolestaan merkitsee, ettd viranomainen toimii itsendisesti suhteessa epa-
asialliseen ulkopuoliseen vaikuttamiseen.?*

218 Mienpii 2016, s. 89.

219 Laakso ym. 2006, s. 342.

220 Rabind ym. 2017, s. 51.

221 HE 72/2002 vp, s. 55.

222 Niemivuo ym. 2010, s. 130; ks. my6s Laakso ym. 2006, s. 327.
223 Miaenpii 2024a, s. 166.
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Puolueettomuusperiaatteen toteutumista on pyritty vahvistamaan sekd
hallintolain sdénndksilld ettd virka- ja rikosoikeudellisilla normeilla. Esi-
merkiksi hallintolain 27-30 §:n esteellisyyssaddnnokset konkretisoivat vélit-
tomésti puolueettomuusperiaatetta.?**

Objektiviteettiperiaate ilmenee myds VML 26.1 §:ssd ja OVML 5 §:ssi.
Sadnnosten mukaan verotusmenettelyssd ja muissa verotukseen liittyvissd
toimissa veronsaajien ja verovelvollisten edut tulee ottaa huomioon tasa-
puolisesti. Saidntely osoittaa, ettd veroviranomaisen tulee toimia puolueet-
tomasti eik4 saa asettaa julkisyhteison taloudellista etua yksityisen verovel-
vollisen edelle.”®

344 Suhteellisuusperiaate

Periaatteen keskeisend sisdltond on, ettd viranomaisen toimien on oltava oi-
keassa suhteessa tavoiteltuun pdamééardin nihden. Toisin sanoen viran-
omaisen toimen on oltava asianmukainen, tarpeellinen ja oikein mitoitettu
sen tavoitteen kannalta, johon kysymyksessd olevalla toimella pyritién.
Kéaytdnndssd suhteellisuusperiaate edellyttdd, ettd viranomainen mitoittaa
toimintansa alimmalle sellaiselle tasolle, jolla saadaan aikaan tarvittava vai-
kutus. Suhteellisuusperiaatteella on tirked merkitys erityisesti sellaisissa ta-
pauksissa, joissa viranomainen joutuu harkitsemaan hallinnon asiakkaan
kannalta epdedullisia oikeudellisia seuraamuksia. Suhteellisuusperiaat-
teella on liséksi yleisempad merkitystéd hallintotoiminnassa. Suhteellisuus-
periaatteen mukaisesti toimen on oltava tarpeellinen ja vélttimaton asetetun
tavoitteen saavuttamiseksi. Asianosaiselta ei esimerkiksi voida vaatia
enempid selvitystd kuin on tarpeen asian ratkaisemiseksi.??®

Viranomaisen toimien oikeasuhtaisuuden arvioinnissa perusteena voi-
daan yleensé pitda kohtuullisuutta sekd velvoitteiden asettamisessa etté etu-
jen myoOntdmisessd. Suhteellisuusperiaatteella on erityisen keskeinen mer-
kitys kasiteltdessa rajoittavaan tai kielteiseen ratkaisuun tai toimeen patty-
vid asioita.??’

Aimin mukaan kiytettivisti keinoista on valittava sellainen, joka louk-
kaa mahdollisimman vihin verovelvollisen etua. Edelleen Aimin mukaan
verovelvolliselta ei suhteellisuusperiaatteen mukaan saa vaatia enempaa li-
sdselvitystd kuin mitd on tarpeen asian selvittdmiseksi. Verotuksessa suh-
teellisuusperiaatteen merkitys néyttiytyy ennen kaikkea veron ja veronko-

224 Miaenpii 2024a, s. 166.
225 Ribind ym. 2017, s. 51.
226 HE 72/2002 vp, s. 55.

227 Miaenpii 2024a, s. 168.
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rotuksen mittaamisessa. Arvioverotetun mairén on oltava kohtuullinen. Ar-
vioverotuksessa médrittdvian veronkotuksenkin on oltava suuruudeltaan
kohtuullinen ja muutoinkin perusteltu.??

Korkein hallinto-oikeus péétyi ratkaisussaan (KHO 1999:33) lain sana-
muodon vastaiseen lopputulokseen painottaen suhteellisuusperiaatetta®’.
Aimin mukaan kyseistd KHO:n ratkaisua voidaan tulkita mielivaltaisen ve-
rotuksen kielloksi.?*?

Suhteellisuusperiaatteen soveltaminen voi verotuksessa tulla kysymyk-
seen esimerkiksi silloin, kun pohditaan erilaisia seuraamuksia, kuten veron-
korotuksen suuruudesta paitettidessd tai verojen perinnén tai verovalvonnan
yhteydessi. Perinnén ja verovalvonnan keinot tulee mitoittaa oikeaan suh-
teeseen kisiteltdviin asiaan nahden.?!

3.4.5 Luottamuksensuojaperiaate

Suomen hallinto-oikeudessa sovellettavan luottamuksensuojaperiaatteen
juuret ovat Saksassa. Perustellut oikeutetut odotukset voivat perustua la-
kiin, yleisiin oikeusperiaatteisiin ja kansainvilisiin sopimuksiin. Luotta-
muksensuojaperiaatetta on noudatettu hallinto-oikeudessa jo ennen kuin
siitd sdéddettiin HL 6 §:ssd. Saksassa sovellettava luottamuksensuojaperiaate
on vaikuttanut EU-oikeudessa sovellettavaan luottamuksensuojaan. Periaa-
tetta voidaan kutsua myds perusteltujen odotusten suojaksi.?*

228 Aimd 2011, s. 118.

229 KHO:n ratkaisun mukaan muuallakin kuin Suomessa rekisterdidysti, tinne vé-
liaikaisesti tuodusta autosta on yleensd suoritettava Suomessa autoveroa, jos sitd
kaytetddn taalla kuljettajan ollessa Suomessa vakinaisesti asuva henkild. Tilanteet,
joissa veroton kiyttd on sallittua, on lueteltu erikseen. B:n kuljettacssa A:n viliai-
kaisesti Suomeen tuomaa autoa asiakirjoista ilmenevissé olosuhteissa kysymys ei
ole autoverolain 35 §:n 1 momentin 1 tai 2 kohdan taikka muidenkaan kohtien sa-
namuodon mukaisista nimenomaisista tilanteista, joissa Suomessa vakinaisesti
asuva henkild voi kdyttda ajoneuvoa ilman veron suorittamisvelvollisuuden synty-
mistd. Lain sanamuodon mukainen tulkinta merkitsisi siten autoveron tdysimaa-
rdistd suorittamisvelvollisuutta. Téllainen veroseuraamus ei kuitenkaan ole oike-
assa suhteessa kiyton tilapdisyyteen ja vahiisyyteen. Silld seikalla, ettd ajoneuvoa
voidaan veron suorittamisen jilkeen kéyttdd Suomessa rajoituksitta, ei ole timéan
suhteen merkitysté, koska kysymys ei ole ajoneuvon maahantuonnista vaan sen
lain 2 §:ssé tarkoitetusta véliaikaisesta kdytosté taalld. Niistd syistd lain 35 §:mn 1
momenttia, erityisesti sen 2 kohtaa, voidaan kdyton tilapdisyyteen ja vdhiisyyteen
ndhden ndihin rinnastettavissa tilanteissa tulkita laajentavasti siten, ettei kysymyk-
sessd olevan kaltainen ajoneuvon kéyttd aiheuta velvollisuutta suorittaa autoveroa.
20 Aimd 2011, s. 121-122.

21 Rbind ym. 2017, s. 51-52.

22 Aimd 2011, s. 122-123.
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EU-oikeudessa oikeusvarmuusperiaate edellyttdd selvyyttd, ennakoita-
vuutta ja tdsmillisyyttd. EU-tuomioistuimen oikeuskaytinndssé oikeusvar-
muusperiaatteella ja luottamuksensuojaperiaatteella on kiinted yhteys, eika
niiti voida Aimin mukaan selvirajaisesti erottaa toisistaan.?33

HL 6 §:n mukaan viranomaisen toimien on suojattava oikeusjérjestyksen
perusteella oikeutettuja odotuksia. Lain valmisteluasiakirjojen mukaan
sddannds merkitsee luottamuksensuojaperiaatteen laintasoista vahvista-
mista. Periaate merkitsee ennen muuta yksilon suojaa julkista valtaa vas-
taan. Luottamuksen suojaamisen keskeisend siséltond on, ettd yksityisten
tulee voida luottaa viranomaisten toiminnan oikeellisuuteen ja virheetto-
myyteen sekéd viranomaisten tekemien hallintopéditosten pysyvyyteen. Pe-
riaatteen soveltamisessa on kysymys siitd, milla edellytyksilla yksityinen
oikeussubjekti voi luottaa julkista valtaa kdyttden tehdyn péédtoksen pysy-
vyyteen ja minkélainen turva till4 on viranomaisten toiminnan odottamat-
tomia muutoksia vastaan. Luottamuksensuojan periaate rajoittaa edun-
suovien péitdsten peruuttamista taannehtivin vaikutuksin ja yleensédkin
paitosten muuttamista yksityiselle haitalliseen suuntaan.>**

Lahtokohtana luottamuksensuojan periaatteen siséllyttdmiselle lakiin oli
sen sindnsi laaja soveltamisala Euroopan yhteison oikeudessa. Periaate on
johdettu yhteison oikeuteen yhtdilta jasenvaltioiden oikeusperinteesta seka
toisaalta yleisen oikeudenmukaisuus- ja kohtuusajattelun pohjalta. Luotta-
muksensuojan periaatteeseen voidaan vedota paitsi yhteison sdddidnnéiseen
oikeuteen kuuluvien asetusten patevyyden arvioinnissa my0s hallintopda-
tosten ja muiden yksittdistapauksellisten ratkaisujen kohdalla.?*

Hallintolain perustelujen mukaan edellytykseni on, ettd paétds ei perustu
asianosaisen antamiin virheellisiin tai olennaisesti puutteellisiin tietoihin.?*

Luottamuksensuojan arvioinnin tulee hallintolain perustelujen mukaan
viime kddessid perustua tapauskohtaiseen harkintaan, jossa yksityisen luot-
tamusta tulee punnita suhteessa julkiseen etuun.?’

Viranomaisen selvésti lainvastainen neuvo, ohje tai lupaus ei yleensa voi
perustaa luottamuksensuojaa, koska se ei perustu oikeusjarjestykseen. Tal-
lainen informaatio saattaa kuitenkin aiheuttaa viranomaiselle velvollisuu-
den korvata vahinko, joka sen noudattamisesta on aiheutunut.?**

233 Aimi 2011, s. 123; vrt. Niemivuo ym. 2010, s. 133; ks. myds Laakso ym. 2006,
s. 349-352.

24 HE 72/2002 vp, s. 55-56.

235 HE 72/2002 vp, s. 56.

236 Niemivuo ym. 2010, s. 132.

27 Niemivuo ym. 2010, s. 133.

238 Maenpii 2024a, s. 175.
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Luottamuksensuojan saamisen edellytyksené on ensinnékin se, ettd yksi-
tyiselle on muodostunut oikeutettuja odotuksia ennen viranomaisen uusia
toimia. Tallaiset odotukset voivat perustua viranomaisen myonteiseen paa-
tokseen, joka voi esimerkiksi lupa, taloudellinen tuki tai etuus. Myds viran-
omaisen kehotus tai nimenomainen neuvo toimia tietylld tavalla tai viran-
omaisen sitoumus tai lupaus perustavat yleensé oikeutettuja odotuksia. Sen
sijaan vakiintunutkaan kéytinto ei yleensa estd sen muuttamista lainsaadéan-
ndn médrittelemissi rajoissa.>*

Toisena edellytyksend on oikeutettujen odotusten lainmukaisuus. Myon-
netyn luvan tai etuuden, annetun neuvon tai lupauksen ja viranomaisen si-
toumuksen on oltava oikeusjérjestyksen mukainen, jotta siihen voi kohdis-
tua oikeutettu, legitiimi odotus.?* Laakson ym. mukaan yksityisen tietoinen
lainvastainen menettely ei oikeuta suojaamisen arvoista luottamusta. Tél-
16in muodollisella laillisuusperiaatteella on etusija.?*!

Kolmantena luottamuksensuojan edellytyksend on asianosaisen vilpiton
mieli. Asianosainen ei voi omalla lainvastaisella menettelyllddn saada ai-
kaan oikeutettuja odotuksia.***

Luottamuksensuojan tavoitteena ei kuitenkaan ole muodostaa saavutet-
tuja oikeuksia eika saattaa kerran tehtya hallintopddtosta tdysin muuttumat-
tomaksi kdytdnnoksi. Siten viranomainen voi myds perustellusta syysta
muuttaa vakiintunutta ratkaisukdytintodan.?* Laakson ym. mukaan viran-
omaiskdytintod voidaan perustellusta syystd muuttaa viranomaiselle kuu-
luvan harkintavallan rajoissa. Luottamuksensuojan periaatteella saattaa
kuitenkin olla merkitystd kdytdnnon muuttamisen edellytysten arvioinnissa.
Luottamuksensuojan periaate antaa Laakson ym. mukaan suojaa nimen-
omaan viranomaistoiminnan odottamattomia muutoksia vastaan.>**

Oikeusvarmuus edellyttdd muun muassa yksityiselle asetettavien velvoit-
teiden selvid, ennakoitavaa ja riittdvéan tdsmallistd médrittelyd. Luottamuk-
sensuojan voidaan katsoa osaltaan tukevan oikeusvarmuutta, kun se rajoit-
taa viranomaisen ennakoimatonta toimintaa ja sisiltdi taannehtivan paatok-
senteon kiellon. Myds hallintopdétdsten pysyvyys on osa oikeusvar-
muutta.’*

239 Mienpid 2024a, s. 172.

240 Miaenpdi 2024a, s. 173.

241 Laakso ym. 2006, s. 347-348.

242 Mienpii 2024a, s. 173.

243 Miaenpii 2024a, s. 176.

244 Laakso ym. 2006, s. 347-348.

245 Midenpii 2024a, s. 177; Laakso ym. 2006, s. 344-345.
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3.4.6 Palveluperiaate

Asiakasnikokulman korostaminen ja viranomaistoiminnan tuloksellisuu-
den parantaminen olivat hallinnon kehittimisen keskeisid painopistealueita
hallintolakia valmisteltaessa. Tarkoituksena oli yhtddltd turvata viran-
omaispalvelujen saatavuus seké toisaalta varmistaa, ettd asiointia jérjestet-
tdessd kiinnitetddn riittdvad huomiota hallinnossa asioivien tarpeisiin. Hal-
lintolain esitdiden mukaan asiointi ja asian késittely viranomaisessa olisi
pyrittdva jarjestimddn siten, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti
hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtdvéinsa tulokselli-
sesti, 4

Palveluperiaate ja viranomaisen tehtidvien tuloksellinen hoitaminen mer-
kitsevat sitd, ettd asiointi tulisi voida tapahtua sekd hallinnossa asioivan etta
viranomaisen kannalta mahdollisimman nopeasti, joustavasti ja yksinker-
taisesti sekd kustannuksia sédstden. Viranomaiselle ei kuitenkaan aseteta
ehdotonta velvollisuutta ryhtyd toimenpiteisiin asiointipalvelujen asianmu-
kaiseksi jarjestdmiseksi, vaan sddnnds mahdollistaa kdytettdvissd olevien
taloudellisten ja muiden voimavarojen huomioon ottamisen.**’

Hallinnon palveluperiaatteen keskeisend tavoitteena oli, ettd erot hallin-
non asiakkaiden tiedoissa tai asiointivalmiuksissa eivat vaikuttaisi epaedul-
lisesti tai haitallisesti menettelyssi ja viranomaispalveluja toteutettaessa.?*®

Palveluperiaatteen konkreettisia ilmentymid hallintolaissa on runsaasti.
Neuvontavelvollisuus (HL 8 §) edellyttia, ettd asiakas saa tarpeen mukaan
asiansa hoitamiseen neuvontaa. Lisdksi védrélle viranomaiselle tullut asia-
kirja on viran puolesta siirrettdva oikealle viranomaiselle (HL 21 §) ja asia-
kirjoissa olevia muodollisia puutteita on voitava tdydentdd mahdollisen
madrdajan kuluttuakin (HL 22 §). Viranomaisen pitd4 huolehtia myos siité,
ettd asia tulee riittdvésti ja asianmukaisesti selvitetyksi (HL 31.1 §) ja ettd
se kasitelldan viivytyksettd (HL 23 §). Niin ikddn vaikuttamismahdolli-
suuksien varaaminen (HL 41 §) kuuluu palveluperiaatteen toteuttamisen
alaan.*¥

HL 8.1 §:n sédénnds neuvonnasta ilmentdé 1ahinna vaatimusta menettelyl-
lisestd neuvontavelvollisuudesta. Viranomaisen tulee antaa asiakkailleen
neuvoja esimerkiksi siitd, miten asia pannaan vireille ja mité asiakirjoja tu-
lee esittdd asian vireille panemiseksi. Neuvontavelvollisuus ulottuu kuiten-
kin myo6s aineellisoikeudellisiin asioihin. Aineellisia kysymyksid koskeva
neuvontavelvollisuus merkitsee tietojen antamista 1dhinné asiaa koskevien

246 HE 72/2002 vp, s. 56.
24T HE 72/2002 vp, s. 57.
248 Maenpii 2024a, s. 180.
24 Maenpii 2024a, s. 178.
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sdannosten tulkinnasta ja lain tarjoamista vaihtoehdoista seké asian sisaltoa
koskevista kysymyksistd. Jos sddnnokset tarjoavat asiakkaalle erilaisia
vaihtoehtoja, ndméa vaihtoehdot tulisi selostaa niin yksityiskohtaisesti, ettd
asiakas voisi tehdé perusteltuja valintoja eri vaihtoehtojen vélilla. Sd&nnos
ei kuitenkaan aseta viranomaiselle velvollisuutta neuvoa suotuisimman
asiaratkaisun saamiseen liittyvéstd menettelystd. Esimerkiksi veroviran-
omaisella ei ole velvollisuutta antaa verosuunnitteluun liittyvid neuvoja tai
ohjausta.??

Neuvontaa on annettava tasapuolisesti ja neuvonnassa on muutenkin py-
rittdva asiakkaiden yhdenvertaisuuden toteutumiseen. Samanlaisessa neu-
vonnan tarpeessa olevia asiakkaita on muun muassa neuvottava yhté laa-
jasti ja luonnollisesti myos samalla tavoin.?!

Kullan mukaan tuloksellisuusvaatimus palautuu myos yksittdisen virka-
miehen virkavelvollisuuteen hoitaa tehtdvinsi asianmukaisesti ja viivytyk-
settd. Palveluperiaatteen nimissa ei voida Kullan mukaan tinkié oikeussuo-
jan perusvaatimuksista. Palvelun tehokkuuden ja oikeussuojan pitda olla ta-
sapainossa siten, ettd hyvén hallinnon kriteerit tayttyvat >>2,

Kullan mukaan joutuisuus eli viivytyksettdmyysvaatimus voidaan katsoa
my0s periaatteelliseksi velvoitteeksi: kaikissa olosuhteissa on pyrittiva asi-
oiden mahdollisimman joutuisaan ja huolelliseen kisittelyyn.?>?

Purosen mukaan arvioitaessa joutuisuusvaatimusta ensisijaisesti kansa-
laisten oikeusturvan ndkokulmasta ei kysymys ole mahdollisimman suu-
resta yksittdisen asian késittelynopeudesta. Purosen mukaan nopeustavoite
ei saa virkamiestoiminnassa ohittaa laadun asettamia vaatimuksia, esimer-
kiksi huolellista tyOtd ja asian perusteellista selvittimistd. Vaikka joutui-
suusvaatimus ndyttdd monesti nousseen keskeiseksi, se on Purosen mukaan
kuitenkin ndhtdva toissijaisena suhteessa asianmukaiseen kisittelyyn. Ve-
rovelvollisella on Purosen mukaan oikeus edellyttdd, ettd hanen oikeustur-
vansa astuu aina hallinnon (taloudellisten) etujen edelle.>*

Halilan & Aerin mukaan palveluperiaatteen voidaan katsoa sisdltdvin
my0s vaatimuksen asian riittdvdstd ja asianmukaisesta selvittimisest.
Tadma vaatimus ilmentéd virallisperiaatetta ja sen keskeistd merkitystd yk-
sityisen oikeusturvalle.?

250 Rébind ym. 2017, s. 52; Rébind 2022, s. 147.

21 Méenpii 2024b, s. 234.

252 Kulla 2015, s. 117-118.

253 Kulla 2015, s. 165-166; ks. myds Laakso ym. 2006, s. 133.
254 Puronen 2010, s. 162—-163.

255 Halila & Aer 2011, s. 30-31.
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3.5 Hallinnon tehokkuusperiaate
verotusmenettelyiden kehittamisen
lahtokohtana

3.5.1 Tuloksellisuus hyvan hallinnon elementtina

V. Merikoski totesi teoksessaan Suomen julkisoikeus péadpiirteittdin I,
jonka ensimmadinen painos julkaistiin jo vuonna 1962, ettd kysymys hallin-
non tehokkuusvaatimuksen ja oikeussuojavaatimuksen vilisestd tasapai-
nosta on yksi hallinto-opin keskeisimpié ja tarkeimpié. Merikosken mukaan
hallinnon tulee pyrkid oikeusvarmuuteen siten, ettd koetetaan luoda mah-
dollisimman hyvit takeet oikeiden eli lainmukaisten tulosten saavutta-
miseksi yksittiistapauksissa. Tehokkuusvaatimusta on Merikosken mukaan
pyrittdvd tyydyttimain sellaisin jarjestelyin, jotka tekevét mahdolliseksi
asian nopean ratkaisemisen (nopeusvaatimus) ja jotka eivit aiheuta asian-
osaisille eikd myoskddn julkisyhteisolle suuria taloudellisia kustannuksia
(halpuusvaatimus).>*®

Merikosken mukaan oikeussuoja- ja tehokkuusvaatimuksen valilla vallit-
see jatkuva keskindinen kilpailu, tai tarkemmin sanoen, kilpailu ylivallasta,
silld tosiasiallisesti niitd periaatteita sovelletaan kdytinndsséd aina rinnak-
kain. Sopivan tasapainon saavuttaminen niiden kesken on Merikosken mu-
kaan yksi hallinto-oikeudellisen lainsddddnndn tdrkeimmistd tehtdvista.
Hallintoteknisilld parannuksilla oli Merikosken mukaan mahdollista lisété
hallinnon tehokkuutta oikeussuojan silti huononematta >’

Kullan mukaan tuloksellisuusvaatimus saattaa johtaa ristiriitaan menette-
lyn oikeusturvavaatimusten kanssa esimerkiksi siten, etté tulosta tavoitelta-
essa joudutaan tinkiméin palvelun, neuvonnan tai asian selvittimisen laa-
tuvaatimuksista. Kuitenkin esimerkiksi verotuksessa Kullan mukaan sum-
maariset menettelyt on pyritty sdfintelemién siten, ettd ne eivét vaaranna
verovelvollisen oikeusturvaa.”*®

Kullan mukaan palveluperiaatteeseen kuuluu myds viranomaistoiminnan
tuloksellisuus.?*® Koivisto puolestaan toteaa, ettd hallinnon tulee olla teho-
kasta ollakseen hyvia.”® Toisaalta Koivisto huomauttaa, ettd tehokkuuden
asemoimisessa osaksi hyvéd hallintoa aiheuttaa tiettyd hankaluutta tehok-
kuuskésitteen monimerkityksisyys. Koiviston mukaan olisi epdoikeutettua

256 Merikoski 1976, s. 27.
257 Merikoski 1976, s. 28.
258 Kulla 2015, s. 11.

259 Kulla 2015, s. 117-118.
260 Koivisto 2011, s. 229.
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viittad, ettd hallinnon hyvyys pelkistyisi tehokkuuteen, mutta sen merki-
tysté ei toisaalta tulisi mydskéin aliarvioida. ¢!

Hallinnossa keskeistd on Koiviston mukaan poliittisoikeudellisten paa-
madrien ja yksildiden oikeusturvan toteuttaminen. Tdmén pddmadran to-
teuttamisen tehokkuus ei voi Koiviston mukaan olla ainoa mittari sen on-
nistuneisuudesta. Oikeusturvan toteutumisen arvioinnissa lain- ja oikeu-
denmukaisuus ovat Koiviston mukaan keskeisempid muuttujia. Sen sijaan
poliittisoikeudellisia pd&maérid toteutettaessa tehokkuuden vaatimuksella
on enemmin uskottavuutta.®?

Tehokkuus voi Koiviston mukaan muodostaa jénnitteen muiden hyvén
hallinnon diskurssien kanssa. Tehokkuuden ja oikeusturvan diskurssit eivét
ole yhteismitallisia, mutta silti ne kummatkin kiyttivit samaa kisitettd
omien arvojensa oikeuttamiseen.?®?

Tehokkuus on Koiviston mukaan asemoitava hallinnon hyvyyteen siten,
ettd demokraattinen legitimiteetti ja yksilon oikeusturva eivét vaarannu.
Kéytdnndssd hyvé hallinto on Koiviston mukaan kenttd, jolla kilpailevat
arvot saavuttavat tapauskohtaisia voittoja.>**

Heurun mukaan julkisen hallinnon oikeusvarmuuden vaatimus on ikéén
kuin luonnostaan julkisen hallinnon tehokkuutta rajoittava tai sen kanssa
kilpaileva elementti.’®> Heurun argumentoinnissa tehokkuus periaatteena
painottuu enemmain tai vihemmén asiayhteyden mukaan: demokratiasta
puhuttaessa enemméin, mutta oikeusvarmuudesta puhuttaessa vidhem-
miin. ¢

Heurun mukaan on vaikea nostaa tehokkuutta hallinnon johtavaksi peri-
aatteeksi, ja yhtd vaikea on kieltdd se kokonaan. Heuru paityy pohdintansa
lopuksi asettamaan sédénnon, jonka mukaan tehokkuusvaatimus voidaan
tyydyttdd ainoastaan siind tapauksessa, etti se ei muodosta ristiriitaa hyvin
hallinnon periaatteen kanssa.?®’

Siitari-Vanne on tarkastellut hallintolainkdytén tehokkuutta tunnistaen
siitd kaksi ilmenemismuotoa: ajallisen ja asiallisen tehokkuuden. Ajallinen
tehokkuus edellyttaa, ettd hallintolainkaytdssé kasiteltavat asiat voidaan ka-
sitelld viivytyksettomaésti ja sellaisessa kokonaiskisittelyajassa, joka on
kohtuullinen arvioituna niin asianosaisten kuin asian vaikeusasteenkin kan-
nalta. Siitari-Vanteen mukaan hénen kdyttdménsd tehokkuuden késite on

261 Koivisto 2011, s. 248—249.
262 K oivisto 2011, s. 250.

263 Koivisto 2011, s. 251.

264 Koivisto 2011, s. 252.

265 Heuru 2000, s. 285.

266 Heuru 2000, s. 382.

267 Heuru 2003, s. 329.
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lahelld hallintolain valmistelussa kéytettyéd tehokkuuden méairitelmaa. Hal-
lintomenettelyssd tehokkuudella ei tarkoiteta pelkéstidén taloudellista te-
hokkuutta, vaan my®os sitd, ettd yksityisen ja julkisen vilinen asiakassuhde
toimii mahdollisimman kitevésti, virheettdmasti ja joustavasti. Asiallinen
tehokkuus puolestaan tarkoittaa Siitari-Vanteen mukaan hallintolainkaytto-
paitosten oikeellisuutta mahdollisimman varhaisessa prosessin vai-
heessa.?®®

Siitari-Vanne luonnehtii kidyttdmainsa tehokkuuden médritelmaa siten,
ettd se on oikeudelliseen ratkaisutoimintaan kiinnittyvd funktionaalinen
madritelma, jota ei pidd samaistaa eikd pelkistdi ratkaisutoiminnan tulok-
sellisuuden vaatimukseksi. Jalkimmaisen nidkokulman yhteydessa hian ka-
sittelee ratkaisutoiminnan virheistd aiheutuvia kustannuksia ja viittaa Hen-
richseniin, joka on korostanut, ettd useimmat oikeusturvatakeet vaikuttavat
positiivisella tavalla virhekustannusten vihentimiseen, mistd syystd on
yleisesti ottaen virheellistd olettaa oikeusturva- ja tehokkuuspyrkimysten
olevan toisilleen vastakkaisia tavoitteita. Kysymys on niiden kahden vli-
sestd tasapainomallista.”®’

Saraviidan mukaan hallinnon tasolla perusoikeuksien turvaamisvelvoi-
tetta vastassa saattaa olla erilaisia kitkatekijoitd alkaen siitd, ettd hallintoon
kohdistuu lukuisia muita odotuksia ja edellytyksid perusoikeussuojauksen
ohessa, mm. hallinnon tehokkuuteen liittyvdt odotukset ja tulosvastui-
suus.”” Hallinnon tehokkuus on siten Saraviidan mukaan kitkatekija eika
oikeusturvan kanssa osin ristiriitaan joutunut toinen perustuslaissa turvattu
oikeushyva.

Tehokkuusperiaate on ollut vilillisesti arvioitavana useammassa kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisussa.””!

268 Siitari-Vanne 2005, s. 29; ks. ajallisesta ja asiallisesta tehokkuudesta myos V-
tdnen 2011, s. 130-137; ks. myds Kulla 2015, s. 67—69.

269 Siitari-Vanne 2005, s. 29-30; ks. oikeusturvan ja hallinnon tehokkuuden jénnit-
teestd myos Vadtdanen 2011, s. 124-129.

270 Saraviita 2011, s. 294.

271 Koskinen & Kulla 2016, s. 42, 444 ja 452; ks. myds ratkaisu KHO 2013:193,
jossa kyse oli siitd, onko kérédjdoikeuksien rakenneuudistuksen johdosta toteutunut
kardjédoikeuksien yhdistyminen johtanut X:n osalta oikeudenvastaisesti liian alhai-
seen palkkaukseen. Asiassa arvioitiin, onko kyseinen menettely ollut valituksessa
esitetylld tavalla perustuslain 6 §:ssd, valtion virkamieslain 11 §:ssé ja yhdenver-
taisuuslain 6 §:n 1 momentissa sdddetyn yhdenvertaisuusperiaatteen vastainen.
Ratkaisun mukaan “uudistuksen yhteydessd tai siitd johtuen ei ole asiassa saadun
selvityksen mukaan toteutettu kdrdjdtuomarien palkkausluokan tarkistuksia, eikd
ketddn kdrdjdtuomaria ole sijoitettu yksinomaan uudistuksesta johtuen aiempaa
ylempddn tai alempaan palkkausluokan mukaiseen virkaan.”; ks. myds KHO

2012:27 ja KHO 2010:62.
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3.5.2 Tuloksellisuuden parantaminen ja tulosohjaus

Harrinvirran mukaan valtion budjettikdytdnnossd 1960-luvun lopulta 1980-
luvun loppuun on korostunut oikeudellinen toimeenpanon ohjaus ja val-
vonta. Valtion budjettiesityksien rakenne ja perustelut ovat siind vaiheessa
silmiinpistévasti ilmentdneet yksityiskohtaista resurssi- ja normiohjauksen
perinnettd.?’”> Myrsky puolestaan toteaa, ettd valtion taloudenhoidossa on
1990-luvulle asti noudatettu kameralistista periaatetta. Kameralismi mer-
kitsi tarkkaa, sitovaa tulojen ja menojen vuotuista budjetointia sekd varojen
kayton kontrollointia etu- ja jalkikdteen. Myrskyn mukaan kameralistisesta
ajattelutavasta on siirrytty tuloskulttuuriin.?’®

Tuloksellisuustermin kaytto yleistyi 1980-luvulla kdynnistettiessa ja to-
teutettaessa suuria hallinnon uudistushankkeita, mutta erdit sen alakésit-
teiksi hahmottuvat seikat, kuten tuottavuus ja vaikuttavuus, olivat olleet jo
pidempéin esilld.>™ Valtiovarainministerio méaritteli tuloksellisuuden k-
sitteen ja sen alakésitteet ohjeessaan toiminta- ja taloussuunnitelmien laati-
miseksi valtion virastoille. Tuloksellisuus nostettiin onnistumista tarkoitta-
vaksi késitteeksi. Sen vélittomid alakésitteitd ja toistensa vieruskasitteité
ovat tuottavuus, taloudellisuus ja vaikuttavuus.?”

Tulosohjausuudistuksen katsotaan alkaneen valtion liikelaitoslain
(627/1987) mukaisten liikelaitosten perustamisella®’®. Lain sditimiseen
johtaneessa hallituksen esityksessd todetaan, ettd “Tavoitteena on kehittia
valtion liiketoiminnan muotoja siten, etti liikelaitokset voisivat toimia ny-
kyistd tehokkaammin. Valtion liikelaitosten nykyinen resurssiohjaus tulisi
korvata palvelutavoitteiden ja muiden toimintatavoitteiden seké tulosta-
voitteiden asettamiseen perustuvalla tulosohjauksella.”?”’

Tulosohjauksella tarkoitetaan niitd padtoksenteko-, koordinointi- ja sopi-
misprosesseja, joilla valtioneuvosto, ministeriot sekd virastojen ja laitosten
johto pyrkivit varmistamaan, ettd valtionhallinto kokonaisuudessaan toimii
mahdollisimman tuloksellisesti eli toteuttaa mahdollisimman tehokkaasti
eduskunnan ja valtioneuvoston tarkoitusperid. Tulosohjaus on vuorovaikut-
teinen, sopimusajatteluun perustuva ohjausmalli. Sen toiminnallinen ydin

272 Harrinvirta 1997, s. 155-156.

273 Myrsky 2010a, s. 50-51.

274 Meklin 2009, s. 35.

275 Meklin 2009, s. 35.

276 HE 291/1993 vp, s. 19; vrt. Meklin 2009, s. 35: ”Alkuna laajemmille uudistus-
ohjelmille voidaan pitdd valtioneuvoston vuonna 1987 laatimaa 24-kohtaista oh-
Jjelmaa julkishallinnon kehittdmiseksi” ja Valtiovarainministeridé 2010, s. 13: "7Tu-
losohjauksena tunnetun julkisten palvelujen ohjausmallin valmistelu kdynnistyi
valtioneuvoston 12.5.1988 tekemdin periaatepddtoksen pohjalta. ”

2THE 137/1986 vp, s. 4.
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on sopijapuolten kyvyssd 10ytdd oikea tasapaino kéytettdvissd olevien voi-
mavarojen ja niilld saavutettavien tulosten valilld. Tulosohjauksen perus-
ideana on, ettd voimavarat ja tavoitteet sekd toiminnan tehokkuus ja laatu
ovat mahdollisimman hyvin tasapainossa keskendin ja etti toiminnalla saa-
daan kustannustehokkaasti aikaan halutut vaikutukset.*’

Tulosohjaus rakentuu tulosbudjetoinnille, jossa valtion talousarvioesitys
seki toiminta- ja taloussuunnitelmat tuotetaan siten, etti tulostavoitteet ja
niitd koskevat méararahapaitokset on kytketty yhteen. Virastoissa ja laitok-
sissa tulosbudjetoinnissa maéritellddn tulostavoitteet, tulosbudjetit, toimen-
piteet ja resurssitarpeet ja nditd kuvaavat suunnitelmat. Lopulliset budjetti-
vuotta koskevat tulostavoitteet vahvistetaan eduskunnan hyviksyttya ta-
lousarvion.?”

Valtion virastojen ja laitosten tulosohjauksen ensimmaéisessé vaiheessa
painottui nimenomaan tulosbudjetointi.’®® Vuonna 1990 tulosbudjetointia
sovellettiin ensimméisen kerran kolmen kokeiluviraston talousarviossa.
Valtionhallinnon tulosohjausuudistuksesta valtioneuvosto teki paatoksen
lokakuussa 1990. Ministeri6t ja niiden alaiset tilivirastot velvoitettiin siir-
tymadén tulosohjaukseen viimeistdan vuoden 1995 talousarviossa.!

Tulosohjauksen toisen vaiheen alkuna voidaan pitdé valtion talousarvi-
osta annetun lain muutosta (1216/2003), jolloin talousarviolakiin siséllytet-
tiin sdénnokset tuloksellisuutta koskevasta useampivuotisesta suunnitte-
lusta, tuloksellisuuden laskentatoimesta ja tuloksellisuuden raportoinnista.
Uudistusta tdydensi valtion talousarviosta annetun asetuksen muutos
(254/2004)*2 Uudistuksen katsottiin siséltidvin laaja-alaisen kehittémisoh-
jelman tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden terdvoittdmiseksi.*®?

Hallintolain tuloksellisuuden edistdmistavoite sijoittuu ajallisesti yhteen
edelld mainittujen talousarviolain muutosten kanssa, mika toisaalta tekee
ymmaérrettivéksi sen, ettd valtiovarainministerion aloitteesta tuloksellisuu-
den edistdminen siséllytettiin myds hallintolakiin. Hallintolain 1 §:n toisen
virkkeen mukaan lain tarkoituksena on myos “edistéd hallinnon palvelujen
laatua ja tuloksellisuutta”. Hallinnon palvelujen tuloksellisuutta on perus-
teluissa luonnehdittu seuraavasti: " Tuloksellisuuteen puolestaan kuuluu ta-
loudellisuuden ja tuottavuuden ohella hallinnon toiminnan yhteiskunnalli-

278 Myrsky ym. 2014, s. 354.

279 Myrsky ym. 2014, s. 356; ks. tulosbudjetoinnista myds Harrinvirta 1997, s. 157—
159 ja valtiovarainministerio 2005, s. 15-16.

280 HE 291/1993 vp, s. 19-20.

281 Valtiovarainministerié 2005, s. 15.

282 Ks. tiivistettynd HE 56/2003 vp, s. 1.

283 Valtiovarainministerié 2005, s. 18—19.
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nen vaikuttavuus, palvelu- ja toimintakyky sekd siihen liittyva asiakastyy-
tyvdisyys.”?* Niemivuo ym. toteavat, etté kyseinen sdéinnos lisittiin laki-
tekstiin hallintolakihankkeen jatkovalmistelun aikana valtiovarainministe-
rién vaatimuksesta.”®’

Kolmannessa vaiheessa tulosohjaus kytkettiin osaksi laajempaa ohjaus-
mallia. Valtiovarainministerio asetti 2009 tulosohjauksen arviointihank-
keen. Tehtyjen arviointien ja selvitysten pohjalta todettiin, ettd vuoden
2004 uudistus on ldhtokohtaisesti onnistunut ja sen keskeisilld osa-alueilla
on tapahtunut kehitysta. Tulosohjausjirjestelméan todettiin kuitenkin olevan
taitekohdassa. Haasteina néhtiin poikkihallinnollisuuden huomioon ottami-
nen seké suhde muihin ohjausjérjestelmiin ja erityisesti strategiseen ohjauk-
seen.?®® Vuonna 2012 tulosohjauksen uudistamisen keskeisiksi tavoitteiksi
madriteltiin, ettd ohjaus on jatkossa strategisempaa, kevyempii, poikkihal-
linnollisempaa ja yhtendisempdd. Tulosohjauksessa tavoiteltiin aiempaa
vahvempaa sidosta hallitusohjelmaan.*®’

Vuonna 2012 julkaistussa tulosohjauksen kehittdmisraportissa tulosoh-
jauskulttuurin muutosta vuodesta 1990 alkaen kuvaavalle aikajanalle sijoi-
tettiin myos valtion tuottavuusohjelma. Hallituksen esityksessd valtion
vuoden 2003 talousarvioksi todettiin, ettd valtiovarainministeriossé kéyn-
nistetddn valtionhallinnon kilpailukyvyn ja tuottavuuden parantamiseksi
hanke, jolla parannetaan valtionhallinnon kykya suoriutua tehtivistién ot-
taen huomioon kiristyva rahoitus ja tydvoiman saatavuus seké tarjoutuvat
uudistamismahdollisuudet. Keskeistd on kannustaa valtionhallinnon orga-
nisaatioita arvioimaan ja uudistamaan rakenteitaan, toimintatapojaan, pal-
velujaan ja resurssejaan suhteessa uuden teknologian seka kehittyvien hal-
linto-, ohjaus- ja palvelutuotantomallien haasteisiin ja mahdollisuuk-
siin,”?88

Herrasen mukaan kehys- ja budjettiprosessiin siirtyminen teki tuottavuus-
ohjelmasta rakenteellisen vihennysohjelman. Hallitus linjasi kehyspéatok-
sessd 11.3.2005, ettd ainoastaan puolet poistuman vuoksi valtionhallin-
nossa vapautuvista tydpaikoista tdytetiéin.?® Hallituksen esityksessi val-
tion talousarvioksi vuodelle 2007 todetaan, ettd “’hallitus on osana vuosien

284 'HE 72/2002 vp, s. 44.

285 Niemivuo ym. 2010, 5.90. Niemivuo ym. toteavat toisaalla teoksessaan (s. 134—
135), ettd "Hallintolain 7 §:n lopussa on korostettu viranomaisen toiminnan tulok-
sellisuutta. Tdmd muotoilu, samoin kuin lain 1 §:n tarkoitussddnnoksessd oleva
maininta hallinnon palvelujen laadun ja tuloksellisuuden edistimisestd, tulivat
sddnndkseen valtiovaranministerion ehdotuksesta.”

286 Valtiovarainministerié 2010, s. 5.

287 Valtiovarainministerié 2012, s. 9.

288 HE 132/2002 vp,s. Y 60.

289 Herranen 2015, s. 33.
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2007-2011valtiontalouden kehyspditostd paéttinyt, ettd tuottavuusohjel-
man toteuttamisessa siirrytddn kokonaisuudessaan toimenpanovaiheeseen.
Kehyspéiatoksen mukaan tuottavuutta lisddvien toimenpiteiden tulee véhen-
tad valtionhallinnon tydvoimatarvetta noin 9 600 henkildtyévuodella vuo-
teen 2011 mennessd.”°

Valtionhallinnon tuottavuusohjelman toimeenpanovaiheeseen liittyy ai-
nakin kolme Verohallintoon liittyvaé hanketta, jotka ovat tdiméan tutkimuk-
sen kannalta erityisen merkityksellisid. Ensiksikin valikointisd&nnoksen
sddtaimiseen johtanut hallituksen esitys (HE 91/2005 vp) annettiin kesé-
kuussa 2005. Toiseksi Verohallinnosta paétettiin muodostaa yksi virasto,
jolla on valtakunnallinen toimivalta. Toimenpide néhtiin térkeéksi seki te-
hokkuuden etti laadunhallinnan parantamiseksi’’!. Kolmanneksi verohal-
linnon tietojérjestelmét pditettiin uudistaa perusteellisesti.**?

Hallituksen esityksessd valtion talousarvioksi vuodelle 2006 asetetaan
verohallinnon yhdeksi tavoitteeksi, ettd henkiloverotuksessa ettd yritysve-
rotuksessa on yhteniiset valtakunnalliset tydmenetelmaohjeet ja valikointi-
kriteerit sen jdlkeen kun nyt kdynnissd olevat yhdenmukaistamiseen liitty-
viit toimenpiteet on tehty.?* Valikointimenettely mainitaan siten ensimméi-
sen kerran toiminnan tuottavuuteen vaikuttavana tekijand vuoden 2006 ta-
lousarviossa.

Hallituksen esityksessd valtion talousarvioksi vuodelle 2007 todetaan,
ettd “verohallinnon henkil6tyovuosimairitavoite vuodelle 2007 on 6 000
henkilotyovuotta. Vuoteen 2011 mennessé tavoitteena on laskea henkild-
tyOvuosimadra 4 954 henkildtydvuoteen, mika tarkoittaa 1 220 henkiloty6-

20 HE 122/2006 vp, s. Y 24; Pohjolainen & Tarukannel 2006 pohtivat tuottavuus-
ohjelmaa tuottavuuden ja oikeusturvan ndkokulmasta toteamalla, ettd “Tuottavuu-
den tehostamista on yleisesti ottaen pidettivd tavoiteltavana kehityskulkuna. Tuot-
tavuutta ja oikeusturvaa ei voida asettaa lihtékohtaisesti toistensa vastakohdiksi.
Pdin vastoin, tuottavuuden tehostaminen voisi tarkoittaa entistd parempaa oikeus-
turvaa resursseja lisddmdttd. Olennainen kysymys on, miten tuottavuuden tehosta-
minen ymmdrretddn aloilla, joissa oikeusturva on keskeisessd asemassa ja milld
tavalla tehostamiseen pyritddn.” s. 972.

21 HE 62/2007 vp, s. 212.

P2HE 95/2012 vp, s. Y 47 “Verohallinto on valmistellut mittavaa uudistusta, joka
kattaisi verolait ja niiden kdsittelyd hoitavat verotusohjelmistot. Tdmdn ns.
valmisohjelmistouudistukseen perustuvan toiminnanohjausjdrjestelmdn arvioi-
daan turvaavan parhaiten verotuksen pidemmdn ajan hdiriéttomdn toiminnan.”
293 HE 119/2005 vp, s. 204.
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vuoden vihennystd vuoden 2005 toteumaan. Tavoitteen saavuttaminen vaa-
tii lainsdddidnndn kehittdmista siten, ettd automatisoidun kasittelyn maaraa
voidaan lisitd.”>*

Sen lisdksi, ettd valtion talousarviossa alettiin osoittaa rahoitusta valmis-
ohjelmistohankkeelle, mainitaan automatisointi keskeisen4 tuottavuutta pa-
rantavana toimenpiteend. Esimerkiksi hallituksen esityksesséd valtion ta-
lousarvioksi vuodelle 2003 todetaan, ettéd tavoitteena on kustannusten kas-
vun hillitsemiseksi ja henkildston rekrytointitarpeen rajoittamiseksi ratio-
nalisoida verotusprosesseja siten, ettd verotustyossa hyddynnetdén yha ene-
nevéssd madrin automaattisia menettelyji, asiakkaiden kohdevalikointia ja
sihkoisté tiedonsiirtoa.”® Automatisoinnin ohella keinona mainitaan siten
ikddn kuin valikointimenettelyn esiasteena asiakkaiden kohdevalikointi.
Vuotta myShemmin puolestaan todetaan, ettd verotusprosessien automati-
sointiasteen nousun ja henkiloston eldkditymisen mahdollistamissa rajoissa
voidaan verohallinnon henkildstoméaraa vihentda lahivuosina.?”

3.5.3 Tehokkuuden painottaminen verotuksen
automatisoinnin eri vaiheissa

Verotuksen automatisointi on johtanut Verohallinnossa verotusmenettelyja
koskevien séddnnosten vaiheittaiseen uudistamiseen. Keskeiset muutokset
voidaan jakaa neljddn vaiheeseen. Automatisoidun verotusprosessin ensim-
mdisen vaiheen alku voidaan sijoittaa vuoteen 1996, jolloin astuivat voi-
maan verohallintolaki (1557/1995) ja laki verotusmenettelyista.

Muutoksen mahdollisti automaattisen tietojenkésittelyn pidemmén ajan
nopea kehitys. Jo ennen ensimmaisen vaiheen alkua verotusprosessi hoidet-
tiin keskeisiltd osiltaan tietojdrjestelmien tuella.?’

Vuonna 1996 voimaan astuneen verohallintolain 2 §:ssd sdddettiin, ettd
verohallinnon tehtdvina on edistdd oikeaa ja yhdenmukaista verotusta seka
kehittda verohallinnon palvelukykya. Automatisoidun verotusprosessin en-
simmaéisessd vaiheessa ei korostunut mahdollisimman laaja keskittiminen
ja verotuksen yhdenmukaisuus vaan alueellinen keskittdminen ja tehtiavien

24 HE 122/2006 vp, s. 226. Sdidettiessi oikaisuvaatimusten kisittelyajoista vero-
tuksessa hallintolaista poiketen perusteluna oli myds tuottavuusohjelma: “Verotuk-
sen oikea-aikaisen pddttymisen turvaamiseksi sekd tuottavuustavoitteiden saavut-
tamiseksi osa tyotehtivistd on organisoitu Verohallinnossa tehtdvdksi tiettyyn ai-
kaan. Oikaisuvaatimusten kiireellinen kdsittely verotuksessa vaikeuttaisi verotuk-
sen oikea-aikaista valmistumista sekd téiden tehokasta organisointia.” HE
122/2010 vp, s. 11.

295 HE 132/2002 vp, s. 158.

2% HE 55/2003 vp, s. 181.

2THE 131/1995 vp, s. 6-7.
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tarkoituksenmukainen ja joustava jirjestiminen. Alueellisesta keskittdmi-
sestd katsottiin kuitenkin voitavan poiketa suurten yritysasiakkaiden vero-
tuksessa.?”®

Ensimmiinen vaihe ankkuroituu tulosohjauksen periaatteille. Uudistuk-
sessa korostettiin sopimista tulostavoitteista ja resursseista eri tasoilla, tu-
losvastuuta ja toimintayksikon vastuuta toiminnan jérjestimisesti.?® Nako-
kulmana korostui siten tehokkuuden lisddminen muun muassa tulosoh-
jausta kehittdmalld.>*

Yhtend ldhtokohtana oli myo6s siirtyd verolajikohtaisesta toimintatavasta
asiakaskohtaiseen toimintatapaan, minka katsottiin parantavan asiakkaiden
palvelua ja tehostavan verovalvontaa. Vaikka hallituksen esityksessd ko-
rostettiinkin asiakaskohtaista toimintatapaa, samalla kuitenkin painotettiin,
ettd muutoksella mahdollistetaan prosessien mittakaavaedut taustalla ta-
pahtuvissa kisittely-, laskenta- ja tulostustoiminnoissa.*"!

Lahtokohtana oli myds voimavarojen tehokkaampi kohdentaminen kul-
loinkin keskeisiin toimintoihin. Padllekkdisen rutiinityon katsottiin vihene-
viin ja verovalvonnassa Katsottiin voitavan ottaa kidytto6n uusia muotoja.*%?
Henkilostoméaran leikkaukset eivét siten olleet ensimmaéisen vaiheen ta-
voitteena vaan olemassa olevien henkilostoresurssien tarkoituksenmukai-
sempi kohdentaminen.*®

Ensimmadisesséd vaiheessa verotustoiminnan kehittdmisen tavoitteena oli
tehostaa verotuksen oikeamédirdisyyden ja -aikaisuuden valvontaa. Vero-
tuksen rutiiniluonteisia tehtévi pyrittiin karsimaan muun muassa vahenta-
malld veroilmoituksen késittelykertoja ja rajoittamalla erityisesti henkilo-
asiakkaiden eli palkansaajien, eldkeldisten ja erilaisia etuustuloja saavien
ilmoittamisvelvollisuutta. Vaikka sééstotavoitteita ei nimenomaisesti ko-
rostettu, muutoksen perusteluna kuitenkin viitattiin verotuskustannusten
alentamiseen. Kun verotuskustannuksia voitiin alentaa, voitiin resursseja
kohdentaa muihin tehtéviin tai toimintoihin. Verotuksen yhdenmukaisuus
el ollut nimenomaisena tavoitteena, mutta toisaalta katsottiin, ettd verotus-
kustannuksia voidaan alentaa verotuksen laadun ja yhdenmukaisuuden kér-
simittd. Menettelyn katsottiin parantavan myds asiakaspalvelua, koska ru-

2% Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 13.
299 HE 131/1995 vp,s. 7.

300 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 13.
301 HE 131/1995 vp, s. 8-9.

302 HE 131/1995 vp, s. 9.

303 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 14.
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tiinitapauksissa verovelvollista vaivataan mahdollisimman vdhin. Toi-
saalta erityistd ohjausta tarvitsevia asiakkaita katsottiin voitavan palvella
paremmin.*

Automatisoidun verotusprosessin toisen vaiheen alku voidaan sijoittaa
vuoteen 2006, jolloin muutettiin VML:a erdiltd osin. (HE 91/2005).
VML:iin otettiin sdénnokset henkiloverotuksessa kayttdon otettavasta esi-
tiytetystd veroilmoituksesta. Verotuksen toimittamista ja verotuspéétok-
sessd olevan virheen korjaamista koskevia sddnnoksid muutettiin siten, etta
sdannokset vastaisivat paremmin verotuksen massamenettelyluonnetta. %

Toisessa vaiheessa automatisoitu verotusprosessi ei ollut tavoite vaan pe-
rustelu lainsdddédnnon muutostarpeelle. Sddnnoksié pidettiin vanhentuneina
ja silloisiin oloihin huonosti soveltuneina. Kéytinnossid menettelytapoja oli
jo osin muutettu ja sidnnokset muutettiin vastaamaan olemassa olevia kéy-
tantoja. o

Toisen vaiheen uudistuksen tavoitteena oli luoda edellytyksid sille, ettd
vuosittainen tulo- ja varallisuusverotus voitaisiin toimittaa aiempaa tehok-
kaammin, yhtendisemmin ja oikeudenmukaisemmin.*”’ Yhtendisyys siis
asetettiin tavoitteeksi, kun ensimmaisessd vaiheessa kustannuksia pyrittiin
alentamaan laadun ja yhdenmukaisuuden kirsimatta.>*

Automatisoinnin oletettiin parantavan laatua ja yhdenmukaisuutta, koska
erityisesti suurten tietomaérien késittelysséd koneellinen késittely olisi te-
hokkaampaa, tarkempaa ja aukottomampaa kuin tapausten késittely ihmis-
voimin. Oletettiin my®ds, ettd henkildstoresurssien kohdentaminen ensisijai-
sesti yhdenmukaisin kriteerein valikoitavien olennaisten asioiden tapaus-
kohtaiseen kisittelyyn edistéisi verotuksen yhdenmukaisuutta ja verovel-
vollisten tasapuolista kohtelua sekd tuottaa samalla fiskaalisesti parhaim-
man lopputuloksen. Verotuksen oikaisua késittelevédssd kohdassa hallituk-
sen esityksessd todetaan, ettd tavallinen oikaisuperuste on veroviranomai-
selle sattunut mekaaninen lasku-, tallennus- tai kirjoitusvirhe, mitkéd ovat
seurausta manuaalisesta késittelystd. Toisaalta hallituksen esityksessa tode-
taan valikointisdénnoksen perusteluissa, ettd massamenettelyn luonteinen
verotus johtaa virhemahdollisuuksiin.?%

Verotuksen automaatioprosessin ensimmaéisessd vaiheessa lahtokohtana
oli vield se, ettd luovutaan asteittain manuaalikésittelystd. Toisessa vai-
heessa lahtokohtana oli jo, ettd verohallinto tutkisi verotukseen vaikuttavat

304 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 14.

305 HE 91/2005 vp, s. 1.

306 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 14.
307 HE 91/2005 vp, s. 12.

308 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 14.
309 HE 91/2005 vp, s. 12—13 ja 22.
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tiedot mahdollisimman laajalti automaattista tietojenkdasittelyd hyvéksi
kdyttien. 31

Toisessa vaiheessa muutettiin myds Verohallinnon toimivaltaa. (HE
189/2006). Vuoteen 2007 saakka verotuksessa toimivaltainen verovirasto
oli paadsdintdisesti vero- tai maksuvelvollisen kotikunnan verovirasto. Hal-
lituksen esityksen mukaan tasapuolisen ja yhdenmukaisen verotuksen tosi-
asialliseksi toteutumiseksi on tdrkeéa, etté tyot jakautuvat koko verohallin-
non sisélld mahdollisimman tasaisesti. Vain tdlloin samanlaisten tapausten
kisittelyyn kéytettdvissd oleva aika ja resurssit ovat yhtéldiset verovelvol-
lisen asuinpaikasta riippumatta. Toisin kuin ensimmaisesséd vaiheessa, uu-
distuksessa ei ollut kyse endd pelkdstiddn voimavarojen uudelleen suuntaa-
misesta. Hallituksen esityksen mukaan julkisen hallinnon kehittdmislin-
jausten mukaisesti verohallinnon toiminnan tehokkuutta ja tuottavuutta py-
ritdéin parantamaan.’!!

Tarkoituksena oli hallituksen esityksen mukaan, ettd verotustoimintojen
automaatioastetta nostamalla ja tehtévien tarkoituksenmukaisella organi-
soinnilla verotustehtivit voidaan tulevaisuudessa hoitaa pienemmilld hen-
kilostoresursseilla. Tdma edellytti hallituksen esityksen mukaan kuitenkin
my0s sitd, ettd verolainsdddédntdod on mahdollisuuksien mukaan yksinker-
taistettava, tai ainakin sen monimutkaistumista on viltettivi.3!?

Automatisoidun verotusprosessin kolmannen vaiheen voidaan katsoa al-
kaneen elokuussa 2009 voimaan tulleen verotililain (604/2009) saatami-
sestd. Hallituksen esityksen mukaan voimassa olleet menettelyt ja tietojér-
jestelmit eivét tukeneet riittdvdsti Verohallinnon strategiassa tavoitteeksi
asetettua asiakaskohtaista toimintaa: verojen ilmoittaminen, maksaminen ja
periminen perustuvat verolajikohtaisiin veroeriin ja my0s tietojarjestelmat
on rakennettu tukemaan verolaji- ja veroerikohtaista kisittelyd.*!?

Kolmannessa vaiheessa uudistuksen keskeisend tavoitteena oli asiakas-
palvelun parantaminen ja Verohallinnon toiminnan tehostaminen yhtendis-
tdmailld ja yksinkertaistamalla verotusmenettelyd. Verojen ilmoittamista,
maksamista ja maksuvalvontaa sekd myohemmaéssd vaiheessa perintitoi-
mintoja varten luotaisiin jarjestelmé, joka olisi pitkdlti automatisoitu. Ve-
rotilimenettelyssé korostui toiminnan tilinpidollinen luonne. Verotuspéé-
tosten sijasta verotuksen perustana oli tiliote.*'* Verotilimenettely oli halli-
tuksen esityksen mukaan hallinnollista massamenettelyd, jossa tietojarjes-
telmien avulla tilille kootaan erilaista tietoa ja lasketaan verovelvollisen ja

310 yaltiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 15.
3ILHE 189/2006 vp, s. 3.

312 HE 189/2006 vp, s. 3.

313 HE 221/2008 vp, s. 12.

314 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 17.
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Verohallinnon keskindisten saatavien ja velkojen tilanne.’'> Oma-aloittei-
siin veroihin liittyvat menettelyt kuvataan siten 1dhinnd teknisené proses-
sina.’16

Kolmannessa vaiheessa uudistus esitettiin Verohallinnon henkildstore-
surssien kannalta 1dhinnéd neutraalina. Todetaan esimerkiksi, ettd Verohal-
linnolle menettely antaisi mahdollisuuden kohdentaa valvontaresurssejaan
nykyisté tarkoituksenmukaisemmalla tavalla. Asia ilmaistaan siten valvon-
taresurssien tarkoituksenmukaisena kohdentamisena, ei henkildstoresurs-
sien vihentimisend.?!”

Verotusmenettelyn ja veronkannon uudistamiseen liittyvilld hallituksen
esitykselld (29/2016) toimeenpantiin Sipildn hallituksen ohjelmaa, jonka
mukaan ”Verohallinnon toiminnan tehostamiseksi, verovelvollisten oi-
keusturvan ja tiedonsaannin parantamiseksi ja hallinnollisen taakan keven-
tdmiseksi hallitus toteuttaa Verohallinnon kantamia veroja koskevat uudis-
tukset, joilla yhdenmukaistetaan ja yksinkertaistetaan verotus- ja veronkan-
tomenettelyd sekd verotuksen muutoksenhaku- ja seuraamusjérjestelmaa.
Lisédksi edistetddn séhkoisid toimintatapoja ja verotuksen reaaliaikaista-
mista.” Keskeinen osa verotuksen uudistamishanketta oli sdétéid oma-aloit-
teisten verojen verotusmenettelyé ja veronkantoa koskevat lait.*'® Vuoden
2016 uudistusta voidaan pitdd automatisoidun verotusprosessin neljénnen
vaiheen alkuna.

Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain soveltamisalaan kuulu-
vien verojen verokauden veroilmoitus edellytetddn annettavan sdhkdoisesti.
Sahkdiseen ilmoittamiseen siirtyminen mahdollistaisi hallituksen esityksen
mukaan Verohallinnon resurssien nykyisti tehokkaamman kohdentamisen,
koska ilmoittamismenettelyn automaatioaste lisdéntyisi ja menettelyssa ta-
pahtuvien virheiden mahdollisuus pienenisi nykyisesti. Sdhkoinen ilmoit-
taminen aiheuttaa hallituksen esityksen mukaan myds verovelvolliselle
merkittdvésti vihemmaan hallinnollista taakkaa kuin paperi-ilmoittami-
nen.’"?

Uudistuksessa haluttiin yhdenmukaistaa oma-aloitteisia veroja koskevia
madrdaikoja, minka katsottiin yksinkertaistavan menettelyd sekd Verohal-
linnon ettd verovelvollisen kannalta. Uudistuksella haluttiin myos pidentda
verokausia. Tarkoituksena oli, ettd aiempaa useammalla verovelvollisella
olisi mahdollista valita menettely, jossa vero olisi ilmoitettava ja makset-
tava harvemmin kuin kuukausittain. Muutoksen tavoitteena oli keventdd

315 HE 221/2008 vp, s. 21.

316 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 17.

317 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 17.

318 HE 29/2016 vp, s. 10; ks. myds Ritari & Vigren 2017, s. 19-28.
319 HE 29/2016 vp, s. 77.
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pienyritysten hallinnollista taakkaa sekd tehostaa Verohallinnon toimintaa
mahdollistamalla valvontaresurssien tarkoituksenmukaisempi kohdentami-
nen.**

Arvonlisdverotuksessa sovellettavan kalenterivuosimenettelyn sovelta-
misalaa haluttiin laajentaa siten, etti alarajahuojennukseen oikeutetut voi-
sivat padsddntoisesti soveltaa kalenterivuosimenettelyd. Tavoitteena oli
menettelyn hallinnollinen yksinkertaisuus.*?!

Uudistuksen tavoitteena oli my0ds yhtendistié, yksinkertaistaa ja selkeyt-
tdd oma-aloitteisia veroja koskevan veroilmoituksessa olevan virheen kor-
jaamismenettelyd. Korjaamismenettelyn uudistaminen kokonaisuudessaan
alentaisi hallituksen esityksen mukaan seké verovelvolliselle ettd Verohal-
linnolle aiheutuvia hallinnollisia kustannuksia.**?

Verohallinnon tietojérjestelméuudistuksella (Valmis-hankkeella) tavoi-
teltiin vuotuista viiden miljoonan euron tuottavuusparannusta, jonka katsot-
tiin vastaavan noin 100 henkilétydvuoden sdédstdd vuoteen 2021 mennessa.
Verotusmenettely- ja veronkantolainsddddnnon yhtendistdmistd koskevien
uudistusten katsottiin mahdollistavan osaltaan Valmis-hankkeen tavoittei-
den saavuttamisen.**

Mahdollisimman yhtenéisen ja yksinkertaisen verotus- ja veronkantome-
nettelyn sekd muutoksenhaku- ja seuraamusjérjestelmin katsottiin alenta-
van Verohallinnon kustannuksia ja mahdollistavan toimintojen jérjestimi-
sen tehokkaalla tavalla. Verotusjérjestelmin johdonmukaisuuden ja selkey-
den katsottiin alentavan Verohallinnon hallinnollisia kustannuksia.***

Paaministeri Sipildn hallituksen verotusmenettelyn ja veronkannon uu-
distamiseen liittyvd viimeinen lainsdddantokokonaisuus toteutettiin halli-
tuksen esitykselld HE 97/2017. Lainsdddantokokonaisuuden tavoitteena oli
muun muassa edistdd sahkoistd ilmoittamista sekd parantaa tuloverotuksen
ja kiinteistoverotuksen reaaliaikaisuutta siten, ettd sidnndnmukainen vero-
tus voisi paittyd verovelvolliskohtaisesti ja aiemmin.’?

Tavoitteena oli my0s selkeyttdéd verotuksen toimittamisen ja muutoksen-
haun vilisti rajaa siten, ettd Verohallinto tekisi lahtokohtaisesti aina vero-
tuksessa ensiasteen asiaratkaisun, jolloin muutoksenhakumenettelyssé ké-
siteltdisiin pddasiassa vain jo ratkaistuja asioita koskevat oikaisuvaatimuk-

320 HE 29/2016 vp, s. 77-78.
321 HE 29/2016 vp, s. 78.

322 HE 29/2016 vp, s. 78.

323 HE 29/2016 vp, s. 111.
324 HE 29/2016 vp, s. 113.

325 HE 97/2017 vp, s. 63—66; ks. verotuksen verovelvolliskohtaisesta paéttymisesti
Salo 2018, s. 190-201.
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set. Esityksen mukaan Verohallinto tekisi sdidnnonmukaista verotusta tiy-
dentdvin verotuspditoksen, jos verovelvollinen ilmoittaisi oikaisuvaati-
muksella tulon, vdhennyksen tai muun ilmoittamisvelvollisuuden piiriin
kuuluvan verotukseen vaikuttavan tiedon, jota hén ei ole aikaisemmin il-
moittanut tai johon verotuspditds ei muutoin olisi perustunut. Menettelyd
sovelletaan tuloverotuksessa, kiinteistoverotuksessa ja tonnistoverotuk-
sessa.

Tavoitteena oli lisdksi edistdd oikea-aikaista ilmoittamista ja oikeansisél-
tdisten veroilmoitusten antamista seuraamusmaksuja uudistamalla. Uudis-
tuksen tavoitteena oli kannustaa verovelvollista itse korjaamaan verotuk-
sessa olevia virheitd, jotka ovat johtuneet puutteellisesta tai virheellisesti
veroilmoituksesta. Tamén tavoitteen edistdmiseksi ilmoittamisvelvollisuu-
den laiminlydnnistd miérattavit seuraamukset olisivat normaalia lievem-
mit silloin, kun verovelvollinen antaisi puuttuvan veroilmoituksen, taikka
korjaisi veroilmoituksessa tai toimitetussa verotuksessa olevan virheen
oma-aloitteisesti. Virheiden korjaamiseen kannustaisi se, ettd mydhasty-
mismaksu olisi veronkorotusta lievempi ja oma-aloitteiseen korjaamiseen
sovellettava veronkorotusprosentti olisi normaalia alempi.*?’

Valmisteverotuksen ja autoverotuksen verotus- ja veronkantomenettelyt
uudistettiin vuoden 2021 alusta. Uudistuksessa yhdenmukaistettiin val-
miste- ja autoverotuksen verotus- ja veronkantomenettelyji sekd muutok-
senhaku- ja seuraamusjirjestelmid muita Verohallinnon kantamia veroja
koskevien menettelyiden kanssa, mikd mahdollisti Verohallinnon uuden
tietojarjestelmén kayttoonoton myds valmiste- ja autoverotuksessa. Tavoit-
teena oli yksinkertaistaa ja selkeyttdd verolainsdadantoa ja sitd kautta ke-
ventdd verovelvollisten sédéntelytaakkaa ja tehostaa Verohallinnon toimin-

326 HE 97/2017 vp, s. 67-69 ja 98-99; Knuutinen Raili 2018, s. 362 "Téydentdviii
verotuspddtostd koskevassa menettelyssd tietojen kdsittely on joustavampaa ja te-
hokkaampaa kuin oikaisuvaatimusmenettelyssd, koska verovelvollisen vasta vero-
tuksen pddttymisen jdlkeen ilmoittamat uudet tiedot kdsitellddn vastaavalla tavalla
kuin sddnnénmukaisessa verotuksessa. Menettely, jossa verovelvollinen saa uutta
tietoa koskevan ensiasteen verotusratkaisun Verohallinnolta, parantaa verovelvol-
lisen oikeusturvaa. Verovelvollisella on oikeus hakea muutosta tiydentdvddn ve-
rotuspddtokseen ensimmdisend muutoksenhakuasteena toimivalta verotuksen oi-
kaisulautakunnalta. Verohallinnon ensiasteena tekemd tdydentdvd verotuspddtos
perusteluineen tehostaa osaltaan asian kdsittelyd muutoksenhakuasteissa. Uusi
menettely myos nopeuttaa oikaisuvaatimusten kdsittelyd ja siten lyhentdd kdsitte-
lyaikoja, koska verotuksen oikaisulautakunnassa kdsitellddn tdlloin jatkossa en-
tistd vahemmdn oikaisuvaatimuksia.”

32T HE 97/2017 vp, s. 70-76; ks. esim. Verohallinnon ohje seuraamusmaksuista
tuloverotuksessa Seuraamusmaksut tuloverotuksessa - vero.fi ja oma-aloitteisessa
verotuksessa Seuraamusmaksut oma-aloitteisessa verotuksessa - vero.fi.
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taa. Menettelyuudistuksen taustalla oli ensinndkin vuoden 2017 alusta to-
teutettu valmiste- ja autoverotuksen toimivallan siirto Tullilta Verohallin-
nolle. Toimivallan siirron liséksi valmiste- ja autoverotuksen menettely-
sddnndsten uudistaminen oli jatkoa Verohallinnon verotus- ja veronkanto-
menettelyjen laajalle yhdenmukaistamiselle ja yksinkertaistamiselle, joka
toteutettiin vaiheittain vuosina 2017 ja 2018 osana Verohallinnon tietojar-
jestelmiuudistusta.>?®

3.6 Verotuksessa noudatettavat yleiset
periaatteet verotusmenettelylain
mukaan

3.6.1 Verotuslaista verotusmenettelylakiin

Verotuslaki (482/1958, VerL) tuli voimaan vuoden 1960 alusta lukien. Al-
kuperéisen lain 71 §:n mukaan ennen kuin verotettava tulo ja omaisuus vah-
vistetaan, on verotusaineisto valmistelevasti kédsiteltdvd verotoimistossa
(verovalmistelu). 72 §:n mukaisesti verotuksen toimitti verolautakunta.
Vuoteen 1987 asti verotuksen toimitti aina muodollisesti paikallinen vero-
lautakunta tai ldéninverolautakunta. Sitd edelsi verovalmistelu, joka suori-
tettiin verotoimistossa. Tapauksissa, jotka ldadninverolautakunta ratkaisi,
suoritettiin lddninverovirastossa uusi verovalmistelu niiden veroehdotusten
pohjalta, jotka eri kuntien verolautakunnat olivat l&hettdneet. Verovalmis-
telu vaikutti varsinkin suuremmissa kunnissa aivan ratkaisevasti verotustu-
lokseen, koska verolautakunnalla ei ollut tosiasiallista mahdollisuutta
kiydd huolellisesti lipi jokaisen verovelvollisen veroilmoitusta.®*
Verolautakunnan suorittama yksittdisten veroasioiden késittely oli sen
vuoksi usein niin summittaista, ettd voitiin jo aikaisemmin sanoa verotus-
tyOn painopisteen olleen verovalmisteluvaiheessa. Tama johti lainmuutok-
seen (74/1987), jota sovellettiin ensimmidisté kertaa 1987.3%°
Lakimuutokseen johtaneen hallituksen esityksen mukaan verolautakun-
tien ja verotoimistojen vélisten tehtdvéjakoa koskevia muutosten tarkoituk-
sena oli jarkiperdistdd verolautakuntien tydskentelya siten, etti lautakunnat

328 HE 54/2020 vp, s. 36; Kivimies & Luikku 2022, s. 208-209; ks. myos Karlsson
2017, s. 350-358.

329 Andersson 1990, s. 86.

330 Andersson 1990, s. 28.
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voisivat paremmin keskittyd hankalien ja erityistd selvitystd vaativien asi-
oiden kisittelyyn. Tdmé toteutettaisiin esityksen mukaan siten, ettd vero-
lautakunnan asemesta verotoimisto késittelisi selvdt ja rutiiniluonteiset
massamenettelyyn kuuluvat asiat. Verolautakunta tekisi edelleen paatoksen
asioissa, joissa ilmoitetuista tiedoista on poikettu yli 6 000 markalla. Lisdksi
verolautakunta késittelisi kaikki veronoikaisua, jélkiverotusta ja uudelleen
toimitettavaa verotusta koskevat asiat. Uudistus ei myoskaan koskisi 144-
ninverolautakunnassa tai kuntien vilisessd sopimusmenettelyssd kasitelta-
vid asioita.*!

Anderssonin mukaan voidaan sanoa, ettd lakiin kirjoitettiin sdédnnoksi se
menettely, jota kdytdnnossa oli jo sovellettu. Verolautakunta oli kuitenkin
luottamushenkil6elimend Anderssonin mukaan tarkein, silld se teki kaikki
verotusta koskevat periaatepaitokset ja ratkaisi vaikeimmat tapaukset. Ru-
tiiniluonteiset asiat ratkaistiin melko muotovapaasti verotoimistossa virka-
miesten tyoni.?3?

VerL 55 §:n mukaan verotettavan tulon ja omaosuuden médria vahvistet-
taessa oli tunnollisesti seké valtion ja kunnan ettd verovelvollisen etua sil-
malld pitden harkittava, mitd verovelvollisen tulosta ja omaisuudesta seka
muista asiaan kuuluvista seikoista on veroilmoituksesta tai muutoin selville
kaynyt taikka muulla perusteella on oikeaksi katsottava. Anderssonin mu-
kaan tdméan tirkedn puolueettomuusperiaatteen oli katsottava koskevan
sekd verolautakunnan ettd verovalmistelun osuutta verotustyostd. Anders-
sonin mukaan tidrked vaatimus, joka monissa tapauksissa voitiin johtaa
VerL 55 §:std, oli vaatimus selvittda tosiseikat perusteellisesti ennen ratkai-
sun tekemistd.**

Siirtyminen verolautakuntamenettelystéd virkamiesverotukseen muutti
monessa suhteessa verotuksen luonnetta. Aiemmin voitiin erottaa toisistaan
verotoimistossa suoritettava verovalmistelu, jossa hankittiin selvitystd ja
tehtiin verotusehdotus, sekd verolautakunnan pédtoksenteko. Verolauta-
kunnassa vallitsi periaatteessa kaksiasianosaissuhde, jossa verovelvollinen
ja veronsaajien etua valvovat valtion- ja kunnanasiamies olivat vastapuo-
lina ja verolautakunta oli puolueeton ratkaisijaelin. Kéytédnnossa téllainen
tilannekuvaus oli liian idealistinen ja veronsaajien asema oli selvésti vero-
velvollisen asemaa vahvempi, koska veronsaajataho hallitsi koko veroval-
mistelun. Joissakin tapauksissa verolautakunta saattoi Anderssonin mukaan
puolustaa verovelvollista ylisuuria tai perusteettomia verovaateita vas-
taan.>3*

31 HE 158/1986 vp, s. 1.

332 Andersson 1990, s. 86.

333 Andersson 1990, s. 88.

334 Andersson 1996, s. 35-36.
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3.6.2 Verotusmenettelylain sdatdminen

Verotusmenettelystd annetun lain kanssa samaan aikaan astui voimaan
myds verohallintolaki. Lait perustuivat hallituksen esitykseen verohallinto-
laiksi ja laiksi verotusmenettelystd seké erdiksi niihin liittyviksi laeiksi (HE
131/1995).

Uudistuksella haluttiin paitsi selventda verotuksen organisaatiota koske-
vaa systematiikkaa myo0s yksinkertaistaa verotuslaissa olleita menette-
lysdadnnoksid sekd delegoida enemmén péaitosvaltaa verohallinnossa silloi-
sille ld4ninverovirastoille. Verotuslain yksityiskohtaisista menettelysaéin-
noksisté haluttiin luopua silté osin kuin samoista asioista oli jo sdddetty hal-
lintomenettelylaissa (598/1982) ja tiedoksiannosta hallintoasioissa anne-
tussa laissa (232/1966).3*> Andersson toteaa verotusmenettelylain kommen-
taarissaan, etteivit oikeusturvakysymykset olleet uudistuksessa mitenkdin
etualalla. >

Verotustoiminnan kehittdmisen tavoitteena oli tehostaa verotuksen oikea-
méidrdisyyden ja -aikaisuuden valvontaa. Verotuksen rutiiniluonteisia teh-
tévid pyrittiin karsimaan muun muassa vihentdmélld veroilmoituksen ké-
sittelykertoja ja rajoittamalla erityisesti henkildasiakkaiden eli palkansaa-
jien, elékeldisten ja erilaisia etuustuloja saavien ilmoittamisvelvollisuutta.
Henkil6asiakkaiden verotus pyrittiin suurelta osin toimittamaan muilta kuin
asiakkailta itseltddn saatujen tietojen perusteella.®’

Verotuksen toimittamisen kisitteen kannalta merkityksellinen on VML:n
54 §:n yksityiskohtaisten perustelujen teksti: Verotuksen muuttaminen olisi
kisitteellisesti osa verotuksen toimittamista ja silld tarkoitettaisiin verovi-
ranomaisen aloitteesta tehtdvid muutoksia verotukseen. Muutoskeinot oli-
sivat veronoikaisu verovelvollisen hyviksi ja vahingoksi, jilkiverotus ja
uudelleen toimitettava verotus.>*®

Andersson toteaa verotusmenettelylain kommentaarissaan, ettdi VML
26.2 §:ssd sdddettiin — samoin kuin oli sdddetty VerL 55 §:ssi, ettd verotusta
toimitettaessa on tunnollisesti sekd veronsaajien ettd verovelvollisen etua
silmélld pitden harkittava, mitd verovelvollisen tulosta ja varallisuudesta
sekd muista asiaan kuuluvista seikoista on veroilmoituksesta tai muutoin
kaynyt selville taikka muulla perusteella on katsottava oikeaksi. Andersso-
nin mukaan ”tdmaé tirked puolueettomuusperiaate on puhtaassa virkamies-
verotuksessa vield entistd tarkeampi. Jos verovelvollinen on omaksi vahin-
gokseen antanut virheellisen tiedon, esim. ilmoittanut verovapaan tulon, on

335 HE 131/1995 vp, s. 6.
336 Andersson 1996, s. 3.
33T HE 131/1995 vp, s. 13.
338 HE 131/1995 vp, s. 36.

&3



viranomaisten (mahdollisuuksien mukaan) otettava viran puolesta virhe
huomioon ja verotettava hénti lain mukaan.”**

Andersson korosti edelleen tirkednd pitimédnsd vaatimusta, joka mo-
nissa tapauksissa voidaan johtaa VML 26.2 §:sti, etté tosiseikat selvitetddan
perusteellisesti ennen ratkaisun tekemistd. Anderssonin mukaan on pidet-
téavad virheellisend, jos kevyin perustein poiketaan veroilmoituksesta anta-
matta verovelvolliselle mahdollisuutta oikaista mahdollinen vairinkasitys
tai muutoin lausua mielipiteensi.>*?

3.6.3 Yleisten periaatteiden taustaa

VML:n tultua voimaan vuoden 1996 alusta valtiovarainministerio asetti jo
helmikuussa 1997 verotuksen oikeusturvatydryhmén, jonka tuli selvittda
verotusmenettelyssd mahdollisesti esiintyvid ongelmia. Tyoryhmé ehdotti
muistiossaan (VM tyéryhméamuistioita 36/97) muun muassa verotusmenet-
telylakiin useita muutoksia, joilla verotuksen toimittamisen yleiset periaat-
teet tulisivat aiempaa tarkemmin sdddellyiksi. Hallituksen esitys verotus-
menettelylain muuttamiseksi annettiin jo toukokuussa 1998 (HE 53/1998).

VML:a sdddettdessd verotuksen toimittamista koskevia sdéinnoksid otet-
tiin niukasti lakiin. Kaksinkertaisen sditdmisen sijaan katsottiin, ettd hallin-
tomenettelylain sddnnoksilld voitiin riittdvasti ratkaista verotusmenette-
lyssé esiin tulevat tilanteet. Yhteiskunnassa kayty keskustelu oli hallituksen
esityksen mukaan osoittanut, ettd kansalaiset tuntevat verotusmenettelyyn
liittyvén erditd oikeusturvaa vaarantavia piirteiti. Eri verovelvollistahoilta
ja elinkeinoeldmin jarjestoiltd saadun palautteen perusteella oli kdynyt
ilmi, ettd hallintomenettelylaissa sdddetyn lisdksi verotusmenettelylakiin
olisi syytd ottaa omia erityissddnnoksid, joissa madriteltdisiin tarkemmin
verotuksen toimittamiseen liittyvét vaiheet. Erityisesti veroasian selvitti-
misté ja ndyttovelvollisuutta sekéd paatosten perusteluja koskevan sdintelyn
oli katsottu vaativan korjaamista verovelvollisten oikeusturvan parem-
maksi toteutumiseksi. Samalla kun verovelvollisten oikeusturva parantuisi,
tulisivat verotusmenettelyssé esiintyvit erityispiirteet paremmin huomioi-
duiksi.>*!

Alkuperdisen VML:n 26 § sisélsi oheiset verotuksen toimittamisen ylei-
set periaatteet:

- Verotusta toimittaessaan ldéninverovirasto laskee ja maksuunpanee
tdssd laissa tarkoitetut verot ja maksut seka tarvittaessa muuttaa verotusta.

339 Andersson 1996, s. 37.
340 Andersson 1996, s. 37.
341 HE 53/1998 vp, s. 2.
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- Verotusta toimitettaessa on tunnollisesti seké veronsaajien ettd verovel-
vollisen etua silmilld pitden harkittava, mitd verovelvollisen tulosta ja va-
rallisuudesta sekd muista asiaan kuuluvista seikoista on veroilmoituksesta
tai muutoin kaynyt selville taikka muulla perusteella on katsottava oikeaksi.

- Jos verotusta toimitettaessa poiketaan olennaisesti verovelvollisen an-
tamasta veroilmoituksesta, verovelvolliselle on, jos mahdollista, varattava
tilaisuus tulla asiassa kuulluksi. Jos viranomainen muuttaa verotusta ve-
ronoikaisuin tai jélkiverotuksin verovelvollisen vahingoksi, verovelvolli-
selle on, jos mahdollista, varattava tilaisuus tulla asiassa kuulluksi.

- Verotusta toimitettaessa otetaan tulon ja varallisuuden seké niisté tehté-
vien vidhennysten raha-arvo huomioon taysin markoin siten, ettd markkojen
yli menevét pennit jatetdén ottamatta lukuun. Tdysin markoin huomioon
otettavaa miirdd laskettaessa otetaan kiytettdvd peruste tai yksikkodarvo
kuitenkin lukuun pennin tarkkuudella.

VML:n yleisiin periaatteisiin siséltyi siten alun perin hyvin eritasoisia pe-
riaatteiksi luokiteltuja verotuksen toimittamiseen liittyvid asioita.

Vuoden 1998 VML:n uudistuksessa sdddetyt yleiset periaatteet voidaan
nimeté puolueettomuusperiaatteeksi, luottamuksensuojaperiaatteeksi, kuu-
lemisvelvollisuudeksi, selvittimisvastuun jakamisen periaatteeksi ja huolel-
lisuusperiaatteeksi. Puolueettomuusperiaatetta ja verovelvollisen kuule-
misvelvollisuutta koskevat sdédnnokset siirrettiin asiallisesti samansiséltdi-
sind uudistettuun 26 §:dén 1. ja 3. momenteiksi.**?

26.2 §:ssd madriteltiin ne edellytykset, joiden vallitessa asia olisi ratkais-
tava osittain tai kokonaan verovelvollisen eduksi verovelvolliselle annetta-
van luottamuksensuojan perusteella.’®

Pykéldn 4 momentissa sdddettiin asian selvittdmisvelvollisuudesta vero-
velvollisen taytettyd ilmoittamisvelvollisuutensa. Asian selvittdminen tulisi
kuulua sekd veroviranomaisille ettd verovelvollisille. Selvittdmisvelvolli-
suuden katsottiin pitdvén sisdlladn myos velvollisuuden hankkia tosiasioita
koskevaa néyttdd. Selvittdmisvelvollisuus olisi pddasiallisesti silld, jolla on
sithen paremmat edellytykset. Viranomaisen selvittimisvelvollisuus kos-
kisi 18hinné seikkoja, joiden selvittdimiseen viranomaisella on verovelvol-
lista selvisti paremmat mahdollisuudet. Yksittaistapauksittain ratkaistaisiin
se, milld perusteella jommalla kummalla osapuolella on paremmat edelly-
tykset hankkia selvitystd.3**

Pykéldn 5 momentissa sdddettiin verotusmenettelyn paitoksentekopro-
sessista ja padtdsten perustelemisesta. Verotuksen toimittavan viranomai-
sen tulisi saatuaan kaikki kaytettdvissd olevat verotusasiaa koskevat tiedot

342 HE 53/1998 vp, s. 11-12.
343 HE 53/1998 vp, s. 11.
34 HE 53/1998 vp, s. 12.
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ja selvitykset ennen padtoksen tekemisté tarkoin harkita asiassa esitetty sel-
vitys oikean péatoksen tekemiseksi. Sddnnos oli osoitettu verotuspaitdksen
tekijdille, jotta he padtdksenteossaan arvioisivat ndyton ja vastandyton mer-
kityksen sekd niiden painoarvon oikeaan ratkaisuun paatymiseksi. Suuri
osa henkildasiakkaiden tuloverotuspéétoksista syntyi hallituksen esityksen
mukaan jo télldin tiysin koneellisesti. Sd4nnds koskisi nimenomaan tilan-
teita, joissa viranomaisten harkintavaltaa tosiasiassa kéytetdan.

VML:n 26 §:44 muutettiin olennaisesti vuoden 2006 alusta. Tall6in muu-
tettiin my0s pykélén otsikoksi nykyinen ”Verotuksessa noudatettavat ylei-
set periaatteet”.

3.6.4 Yleisten periaatteiden keskeinen sisaltd
tutkimusongelman nakdkulmasta

VML:n 26 §:ssd sdddettyjen yleisten periaatteiden sisdlto on sdilynyt pdé-
osin muuttumattomana vuodesta 2006 alkaen. Ainoastaan luottamuksen-
suojaa koskevaan 26.2 §:44n on tehty veroseuraamuksia koskeva muutos,
joka pohjautuu vuoden 2016 laajaan verotusmenettelyn ja veronkannon uu-
distukseen. Vuoden 2016 uudistuksen keskeinen elementti oli oma-aloit-
teisten verojen verotusmenettelylain sdatdiminen. OVML:iin on siséllytetty
VML:n yleiset periaatteet kdytdnnossa sellaisenaan, mutta erillisiksi sdan-
noksiksi. Verotuksen toimittamisen sijasta OVML:n yleiset periaatteet liit-
tyvét veron méadraimiseen.

VML:n 26.4 §:n selvittdmisvelvollisuutta ja sen jakautumista vastaava
saannos on OVML 8 §:ssi. Selvittamisvelvollisuutta kdsitelldan tarkemmin
luvussa 4.3.1 Selvittdmisvelvollisuus ja sen jakautuminen tutkimisvelvolli-
suuden suuntaajana.

Rébindn ym. mukaan verotuksen luonne vuosittaisena massatoimintona
kérsisi, jos kuulemista edellytettdisiin my0s kaikkein véhdisimmissa ta-
pauksissa. Tdmén vuoksi kuulemisen edellytykseksi on yleensi asetettu
poikkeamisen olennaisuus (VML 26.3 § ja OVML 7.1 §).34

Olennaisuuden kriteerin tarkempi siséltd madraytyy Rabindn ym. mukaan
verotus- ja oikeuskdytdnnossd. Poikkeaman euromédrdinen suuruus ei
yleensé sovellu yksindidn olennaisuutta maarittaviaksi tekijaksi, koska vero-
velvollisten tulonmuodostus vaihtelee méaédréltdéan ja laadultaan huomatta-
vasti. Poikkeaman suhteellinen suuruus tuloon, vdhennysvaatimukseen,
omaisuuden arvoon tai muuhun verotuksen perusteena olevaan seikkaan

345 HE 53/1998 vp, s. 12.
346 Rabind ym. 2017, s. 74.
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osoittaa paremmin poikkeaman olennaisuuden. T&ll6in esimerkiksi 20 pro-
sentin suuruista poikkeamaa merkittdvésti vihennyksestd voidaan Rébinén
ym. mukaan pitdi olennaisena.*¥’

Luottamuksensuoja

Luottamuksensuojasta verotuksessa sdddetddn VML 26.2 §:n ohella OVML
6 §:ssd. Sddnndkset ovat vihdisid sanonnallisia eroja lukuun ottamatta sa-
manlaiset.**®

VML 26.2 §:n mukaan “Jos asia on tulkinnanvarainen tai epdselvd ja jos
verovelvollinen on toiminut vilpittomdssd mielessd viranomaisen noudatta-
man kdytdnnon tai ohjeiden mukaisesti, on asia ratkaistava téltd osin vero-
velvollisen eduksi, jos ei erityisistd syisti muuta johdu.” Kun kaikki sdén-
noksissd mainitut edellytykset toteutuvat yhtd aikaa, verovelvollinen saa
luottamuksensuojaa.**’

Verotusmenettelyn ja veronkannon uudistamiseen liittyvassa hallituksen
esityksessd késitellddn muun ohella viranomaisaloitteisen verotuksen
muuttamisen padperiaatteita. Aihetta kisitelldéin jakaen se uudelleen har-
kinnan kieltoon ja luottamuksensuojaan **°. Rdbin ym. systematisoivat ky-
seiset keskeiset periaatteet siten, ettd luottamuksensuojaan sisdltyy myos
uudelleen harkinnan kielto.*!

Uudelleen harkinnan kielto on yleinen hallinto-oikeudellinen periaate,
jonka mukaan viranomainen ei saa taannehtivasti muuttaa nimenomaisesti
tekemiédnsd hallintopddtdstd asianosaisen vahingoksi esimerkiksi tilan-
teessa, jossa viranomainen my0hemmin katsoisi tekeménsé paitdksen vir-
heelliseksi tai jossa asiaa koskeva oikeuskayténtd olisi myohemmin kiris-

347 Rébind ym. 2017, s. 74-75; ks. my6s Rébind 2022, s. 327-328.

348 Ks. Verohallinto 2023b; Myrsky 2011, s. 637 pohtii VML 26.2 §:nja HL 6 §:din
siséltyvan luottamuksensuojaperiaatteen vilistd suhdetta: “Verolainsddddntoon
sddnnds otettiin aikaisemmin ja se on myos yksityiskohtaisempi, mutta voisiko hal-
lintolain sddnnds joissakin tilanteissa antaa laajempaa luottamuksensuojaa kuin
verotusmenettelylain sddnnos? Ehkd, mutta kyse lienee sittenkin varsin poikkeuk-
sellisista ja harvinaisista tilanteista.”

349 Rébind 2023, s. 32; ks. esim. KHO 2006:45 " Téihdin nihden yhtion oli katsottava
toimineen tulkinnanvaraisessa asiassa vilpittomdssd mielessd viranomaisen hy-
viksymdn kdytinnon mukaisesti, kun se vuonna 1995 toimitetun ennakontarkas-
tuksen jdlkeen oli yomatkarahoja lukuun ottamatta jatkanut tyontekijéille maksa-
miensa matkakustannusten korvausten osalta aikaisemmin noudattamaansa kdy-
tantod. Kun asiassa ei ollut ilmennyt sellaisia erityisid syitd, joista muuta johtuisi,
asia oli ratkaistava yhtion eduksi.”

350 HE 29/2016 vp, s. 26-29.

351 Rébind ym. 2017, s. 54-55; ks myds Rébind 2022, s. 173-174.
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tynyt. Verotuspdétostd voidaan kuitenkin muuttaa laissa sdddetyin edelly-
tyksin.*>? Téllainen lakiin perustuva mahdollisuus muuttaa paétosti sen jil-
keen, kun paitos on tehty, sisdltyy HL 50-53 §:ien sddnnoksiin asia- ja kir-
joitusvirheen korjaamisesta. Vastaavasti verotusta voidaan oikaista vero-
velvollisen vahingoksi VML 55-60 §:ssd ja vero méarétd tai padtos oikaista
OVML 40-49 §:ssi sdddetyin edellytyksin.?>?

Hallituksen esityksen mukaan verolainsdddannossé erityisesti sdddetty
luottamuksensuoja koskee aikaisemmin annetun ohjeen tai tehdyn pé&tok-
sen sitovuusvaikutusta, kun my6hemmin tehdddn uusi samanlaista asiaa
koskeva verotusratkaisu. Luottamuksensuoja voi estdd veron médrddmisen
tai verotuksen oikaisun verovelvollisen vahingoksi, jos hénelle on aikai-
semmin annettu nimenomainen ohje kysymyksessi olevassa asiassa tai vas-
taava asia on nimenomaisesti ratkaistu aikaisempana verovuonna tai aikai-
semmalla verokaudella.*>*

Luottamuksensuojalla suojataan vilpittomissd mielessd olevan verovel-
vollisen luottamusta hénelle veroasiassa annettuihin ohjeisiin seké viran-
omaisten aikaisemmin noudattamaan kdytdntoon. Viranomaisten ohjeilla
tarkoitetaan sellaisia ohjeita, jotka ovat my6hemmin todennettavissa eli 14-
hinni kirjallisia ohjeita. Téllaisia voivat olla esimerkiksi Verohallinnon jul-
kaisemat verotusta yhtendistavit ohjeet, mutta myds verovelvolliselle an-
nettu yksittdinen ohje tai neuvo. Luottamuksensuoja voi syntyd myos tilan-
teessa, jossa vastaava asia on aikaisemmin nimenomaisesti ratkaistu saman
verovelvollisen verotuksessa tai yhtendisesti muiden verovelvollisten vero-
tuksessa.>>

Aikaisemmassa verotarkastuksessa on voitu tehdd nimenomainen rat-
kaisu tai antaa nimenomaista ohjausta tulevaa menettelyd varten. Myos tal-
laiset kannanotot voivat muodostaa luottamuksensuojan tuleviin verovuo-
siin nihden.**

352 HE 29/2016 vp, s. 27.

333 Rébind ym. 2017, s. 54-55; ks myds Ribind 2022, s. 173-174.

334 HE 29/2016 vp, s. 27; ks. nimenomaisesta kannanotosta KHO 2023:63 ja KHO
2012:21 ’Viranomaisen noudattamalla kdytinnolld tarkoitetaan nimenomaista
kannanottoa juuri sellaiseen asiaan, josta nyt on kysymys. Suullisesti kdydyt kes-
kustelut eivdt yleensd voi muodostaa veroviranomaista sitovaa kannanottoa.”; vrt.
Rébind ym. 2017 s. 55 ja Rdbind 2022, s. 173.

355 HE 29/2016 vp, s. 28; vrt. Ribind ym. 2017, s. 62 ja Ribini 2022, s. 179; Myrs-
kyn 2016, s. 117 mukaan “ehkd eniten epdselvyyttd on aiheuttanut se, mitd tarkoi-
tetaan viranomaisen omaksumalla kdytinnolld”; Mikkildn & Rébindn 2017, s.
443-444 mukaan “Kun aikaisemman ratkaisukdytinnon merkitystd arvioidaan,
huomioon on kuitenkin otettava myéds verotuksen nykyinen menettely, jossa vain
valikoidut asiat ratkaistaan nimenomaisesti.”

3% K. KHO 2006:45 ja siité edelld esitetty lainaus; Ribind ym. 2017, s. 62; Myrsky
2016, s. 116-117.
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Hallituksen esityksen mukaan tuloverotusta koskevassa uudemmassa oi-
keuskdytinndsséd luottamuksensuojan sisdltod on arvioitu sekéd viranomai-
sen aikaisemman ratkaisun nimenomaisuuden ettd veroviranomaisen tutki-
misvelvollisuuden laajuuden pohjalta. Esityksessé viitattiin valikointisééan-
nokseen ja todettiin, ettd tutkimisvelvollisuutta koskevassa sdénnoksessa on
otettu huomioon verotuksen luonne massamenettelynd.*’

Vero-oikeudellisessa kirjallisuudessa on varsin laajasti pohdittu viran-
omaisen toimien aktiivisuuden tai passiivisuuden merkitysté luottamuksen-
suojan syntymiseen. Jos asia ei ole valikoitunut erikseen kisiteltavéksi, sii-
hen ei ole Rébindn ym. mukaan my6skédén otettu nimenomaista kantaa eiké
tehty ratkaisu siten muodosta luottamuksensuojaa tulevaisuuteen nahden.>*®

Soikkelin mukaan veroviranomaisen passiiviseen laintulkintakannanot-
toon perustuvan luottamuksensuojan mahdollisuus on oikeuskirjallisuu-
dessa torjuttu selkeésti. Passiivinen laintulkintakannanotto syntyy tavalli-
sesti, kun veroviranomainen ei ole ollut lainkaan tietoinen noudatetusta
kaytannostd. Vaihtoehtoisesti veroviranomainen on voinut olla tietoinen
noudatetusta kaytannosti, muttei ole ndhnyt tarpeelliseksi selventii oikeus-
tilaa mm. tulkintaohjeilla.’>’

Wikstromin ym. mukaan VML 26.2 §:44n kirjattu soveltamiskriteeri ”vi-
ranomaisen antama ohje tai viranomaisen noudattama kéytintd” osoittaa
selvisti, ettd luottamuksensuojan syntyminen edellyttdi lahtokohtaisesti vi-
ranomaisen aktiivista tulkintakannanottoa.*®

357 HE 29/2016 vp, s. 28; ks. KHO 2012:74 “Asiassa ei ollut ilmennyt, etti verovi-
ranomainen olisi antanut ohjetta siitd, ettd kysymyksessd olevat osakkeet olisivat
A Oy:n kdyttéomaisuutta tai ettd veroviranomainen olisi aikaisemmin tutkinut
osakkeiden luonteen. A Oy oli verovuodelta 2006 antamassaan veroilmoituksessa
siirtdanyt C Oy:n osakkeet vaihto-omaisuudesta kdyttoomaisuuteen eikd siihen ollut
verotuksessa puututtu. Tamd seikka ei verotusmenettelystd annetun lain 26 §:n 6
momentin mukaisen tutkimisvelvollisuuden laajuus huomioon ottaen yksinddin
muodostanut sellaista viranomaisen noudattamaa kdytintod, jonka nojalla A
Oy:lle olisi syntynyt saman pykdldn 2 momentissa tarkoitettu luottamuksensuoja.”
338 Rébind ym. 2017, s. 61; ks myos Réibind 2022, s. 210; molemmissa viitataan
KHO 2012:74:”A4 Oy oli verovuodelta 2006 antamassaan veroilmoituksessa siir-
tinyt C Oy:n osakkeet vaihto-omaisuudesta kdyttoomaisuuteen eikd siihen ollut ve-
rotuksessa puututtu. Tamd seikka ei verotusmenettelystd annetun lain 26 §:n 6 mo-
mentin mukaisen tutkimisvelvollisuuden laajuus huomioon ottaen yksinddn muo-
dostanut sellaista viranomaisen noudattamaa kéytintod, jonka nojalla A Oy:lle
olisi syntynyt saman pykdldn 2 momentissa tarkoitettu luottamuksensuoja. Vero-
vuosi 2007.”

3% Soikkeli 2004, s. 38-39.

360 Wikstrédm ym. 2015, s. 141.
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Kéaytinndssi voi esiintyé tilanteita, joissa viranomainen ei ole ottanut ni-
menomaisesti kantaa verovelvollisen asiaan, mutta viranomaisen toimin-
nasta on muutoin saattanut syntya perustellusti sellainen kisitys, ettd kysei-
sen verovelvollisen kohdalla noudatettu verokohtelu perustuu viranomai-
sen tietoiseen harkintaan. Esimerkiksi elinkeinotoimintaa harjoittava vero-
velvollinen saattaa Wikstromin ym. mukaan perustellusti olettaa, ettd yri-
tykseen kohdistuvassa kokonaisverotarkastuksessa on tutkittu ja arvioitu
kaikki olennaiset asiat, vaikka kaikkia mahdollisia tarkastushavaintoja ei
olisi verotarkastuskertomukseen kirjattukaan.>*! Séderlundin mukaan vi-
ranomaisen noudattamaa kayténtdd voi osoittaa my0s jatkuva puuttumatto-
muus asiakirjoista selvisti ilmeneviin verovelvollisen menettelyyn.*6

Soikkelin mukaan luottamuksensuojalla on oma-aloitteisessa verotuk-
sessa suurempi merkitys kuin verotusmenettelylain mukaisessa verotusme-
nettelyssd. Oma-aloitteisessa verotuksessa vero- ja maksuvelvolliset huo-
lehtivat veronkantamisesta, minka edellytyksend on kyky tulkita itse vero-
velvollisuutta koskevia aineellisia sddnnoksid. Se on my0s padsdantoisesti
vilillistd verotusta, jossa luottamuksensuojan painoarvo korostuu valitto-
maéén verotukseen verrattuna.*®

Aimin mukaan kansalaisten yhdenvertainen kohtelu voi olla erityinen
syy, joka johtaa siihen, ettd vero on pantava maksuun, vaikka muut luotta-
muksensuojan saamisen edellytykset tayttyvat, koska samanlaiset tapaukset
tulee yhdenvertaisuusperiaatteen nojalla késitell4 ja ratkaista tasapuolisesti
ja samalla tavoin.*** Soikkelin mukaan luottamuksensuojan soveltaminen
on aina periaatteessa muiden verovelvollisten ndkokulmasta tarkasteltuna
vadrin, koska yhdelle verovelvolliselle myonnetién tilldin toisten verovel-
vollisten kustannuksella veroviranomaisen vaardan laintulkintakannanot-
toon perustuva veroetu. Luottamuksensuojaperiaatteen soveltamisen edel-
lytyksend on sen vuoksi aina luottamuksensuojan ja yhdenvertaisuuden va-
linen periaatepunninta eli sen arviointi, loukkaako luottamuksensuoja vero-
velvollisten odotusta yhdenmukaisesta verotuksesta. Luottamuksensuojaa
on mahdollista soveltaa vain, kun tdimi myds muiden verovelvollisten yh-
denvertaisuuden kannalta on hyviksyttivid.**> Soderlundin mukaan luotta-
muksensuoja ei luo yksittédiselle verovelvolliselle pysyvéd oikeutta muita

361 Wikstrom ym. 2015, s. 141.

362 Soderlund 2009, s. 265-266.

363 Soikkeli 2004, s. 30; ks. myds ratkaisun KHO 2009:81 perustelut.

364 Aimd 2011, s. 126.

365 Soikkeli 2004, s. 42; ks. luottamuksensuojan edellytyksisti suhteessa toisten
verovelvollisten verokohteluun KHO 2021:18 “A:lle aiheutuneiden kulujen elan-
tomenoluonnetta ja hdnelle myonnetyn stipendin osittaista veronalaisuutta ei ole
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edullisempaan verotukseen, vaan periaatetta on tarkasteltava muita vero-
tuksessa ja hallinnossa noudatettavia periaatteita, muun muassa yhdenver-
taisuusperiaatetta, vasten.3%

Luottamuksensuojaperiaatteen kanssa kilpailee Soikkelin mukaan myds
verotuksen tehokkuusperiaate. Tehokkuusperiaatteen mukaan veroviran-
omaisen on toimitettava yksinkertaistaen lainmukainen verotus mahdolli-
simman nopeasti ja alhaisin kustannuksin. Tehokkuus- ja luottamuksensuo-
japeriaate ovat toistensa vastaperiaatteita, kun verotus toimitetaan luotta-
muksensuojaa sovellettaessa veroviranomaisen virheellisen laintulkinta-
kannanoton mukaisesti eika siten lainmukaisesti. Luottamuksensuojan so-
veltaminen vaatii Soikkelin mukaan sitd painavampaa perusteltua miti kau-
emmaksi luottamuksensuojaperiaatteen perustelema laintulkintakannanotto
merkityssisélloltddn etdéntyy lainsddnnoksen sanamuodon mukaisesta lain-
tulkintakannanotosta. Veropaitoksen perusteluissa on erityisen oleellista
madrittdd kaikki luottamuksensuojaperiaatteen painoarvoon vaikuttaneet
yksittdiset tekijat, koska luottamuksensuoja estdd yhdenvertaisuus- ja te-
hokkuusperiaatteen tdysimittaisen toteutumisen verotuksessa.*®’

Arvonlisdverolakiin sisdllytettiin vuonna 2010 erillinen luottamuksen-
suojan periaatetta ilmaiseva nimenomainen sdannds lain 176.2 §:ksi. Ar-
vonlisdverolaissa ei ollut aiemmin ollut nimenomaista sddnndstd luotta-
muksensuojan periaatteesta, vaikka VML:n 26.2 §:ssé téllainen vastaava
sdannos oli ollut jo vuosia. Arvonlisdverotuksessa oli kuitenkin ilman aiem-
paa erillistd sddnndstékin vallinnut voimakas luottamuksensuojan ja jalki-
verotussuojan periaatetta korostanut oppi.>®®

Luottamuksensuojaa koskeva sédénnds oli perusteltu, koska arvonlisive-
rolaissa aiemmin voimassa olleet jilkiverotusta koskevat sddnnokset eivit
endd verotilijarjestelmin voimaantulosta alkaen soveltuneet. Luottamuk-
sensuojaa sai samassa laajuudessa kuin aiemmin arvonlisdverotusta koske-
vasta verotus- ja oikeuskdytdnnosti. Luottamuksensuojaa koskevan sédn-
noksen lakiin sisdllyttimisen ei ollut tarkoitus muuttaa luottamuksensuojan
luonnetta yleisend oikeusperiaatteena.*®

katsottava tulkinnanvaraiseksi tai epdselviksi kysymykseksi. Tilannetta ei ole ar-
vioitava toisin sen seikan vuoksi, ettd A on esittinyt selvitystd siitd, ettd erdiden
toisten verovelvollisten verotuksissa esilld olevia kuluja on hyviksytty verotuksessa
vihennyskelpoisiksi menoiksi. A:lle ei siten ole myénnettivi verotusmenettelystd
annetun lain 26 §:n 2 momentissa tarkoitettua luottamuksensuojaa.”

366 Sgderlund 2009, s. 266; ks. myds Rébind ym. 2017, s. 63—64.

367 Soikkeli 2004, s. 43-45.

368 Kallio ym. 2016, s. 912.

3¢9 HE 221/2008 vp, s. 65.
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3.6.5 Hallintolain sdatamisen vaikutukset
verotusmenettelyja koskevaan saantelyyn

Hallituksen esityksessd hallintolain edellyttdmiksi muutoksiksi verolain-
sdadéntoon (HE 117/2003) ehdotettiin VML 26 §:4dén eli yleisiin periaattei-
siin vain muutos, jossa padtdksen perustelua koskeva sddnnos siirrettiin
26.5 §:std uuteen 26b §:44n. Hallituksen esityksessé todettiin, ettd tietyt hal-
lintolain menettelyt eivit verotusmenettelyyn liittyvien erityispiirteiden
vuoksi sellaisinaan sovi verotuksessa noudatettaviksi. Esityksesséd ehdotet-
tiin sdddettdviksi hallintolaista poikkeavasti asioiden yhdessé kisittelemi-
sestd, selvitysvelvollisuudesta, asianosaisen kuulemisesta, verotuksessa an-
nettavien paatosten sisallostd ja perusteluista sekd padtdsten ja muiden asia-
kirjojen tiedoksiannosta.>”

Vaikka hallintolakia sdddettdessd verotusmenettelylain yleisiin periaattei-
siin ei sdddettykéddn olennaisia muutoksia, hallituksen esityksesséd argumen-
toitiin mielenkiintoisella tavalla verotusmenettelyn massamenettelyluon-
teesta. Hallituksen esityksen mukaan ”Verotukseen liittyvistd menettelysta
sdddetddn melko laajasti hallintomenettelylain sddnnoksistd poikkeavasti.
Hallintomenettelylaista poikkeavat ja sitd tdydentdvét sddnnokset ovat tar-
peen, koska verotus poikkeaa tavanomaisesta hallintomenettelystd. Verotus
on luonteeltaan massamenettelyd, jossa vuosittain tehdéén useita miljoonia
hallintopéétoksid. Koska verotuksessa késiteltdvit asiat poikkeavat luon-
teeltaan ja laajuudeltaan tavanomaisesta yksittdisessad asiassa annettavasta
hallintopéaétoksestd, ei kdytdnnossa ole tarkoituksenmukaista eikd kohtuul-
lisilla resursseilla ja kustannuksilla mahdollistakaan, ettd verotuksessa teh-
tivissd padtoksissd noudatettaisiin menettelyé, jota voidaan edellyttidéd an-
nettaessa paitos yksittdiseen hallintoasiaan. Verotus on voitava toimittaa
menettelyssd, joka asianosaisten oikeuksia vaarantamatta ottaa riittavalla
tavalla huomioon verotuksen erityispiirteet. Verotuksessa on pystyttava
muun muassa antamaan huomattavan suuri maird paatoksia laissa sddde-
tyssd midrdajassa. Verotuksen massaluonteen vuoksi tiettyjen kisittelyvai-
heiden on oltava joustavampia kuin tavanomaista hallintoasiaa ratkaista-
essa. Toisaalta selvén virheen sattuessa verotusmenettelyyn liittyy erityisen
joustava oikaisumahdollisuus.”"!

Edelleen hallituksen esityksen mukaan hallintolaissa sédddetyilla muutok-
silla verotuksessa kdytOssd olevaan menettelyyn verrattuna ei olennaisesti
parannettaisi oikeusturvaa, mutta niiden toteuttaminen verotusmenettelyssi
merkitsisi késittelyaikojen merkittdvad pidentymisté tai erittdin merkittivia

370 HE 117/2003 vp, s. 1.
37T HE 117/2003 vp, s. 4.
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kustannusten lisdyksid. Jotta verotusmenettelyn toimivuus nykyisilld re-
sursseilla voitaisiin jatkossakin turvata, on tietyistd menettelytavoista sa-
dettdva hallintolaista poikkeavasti.’’?> Hallintolaista poikkeaville menette-
lyille oli siten ennen kaikkea taloudelliset perustelut.

VML muutettiin lailla 1411/2010. VML:ssé ei ollut oikaisuvaatimuksen
kisittelyd koskevia médrdaikasddannoksid, joten oikaisuvaatimuksen késit-
tely méaérdytyi hallintolain mukaan. HL 23 §:n mukaan asia on késiteltdva
ilman aiheetonta viivytystd. Vuonna 2010 hallintolakiin sisdllytettiin 49e¢ §,
jonka mukaan oikaisuvaatimus on kisiteltiava kiireellisend. Verotusmenet-
telylain 63 §:d4n siséllytettiin sddnnos, jonka mukaan oikaisuvaatimus on
kasiteltédva ilman aiheetonta viivytystd eli HL 23 §:44 vastaavalla tavalla.
Hallintolaista poikkeavaa oikaisuvaatimusten sddntelyd perusteltiin silla,
ettd ”Verotus on luonteeltaan massamenettelyd, ja tuloverotuksen toimitta-
minen on sidottu laissa sdddettyyn méiédrdaikaan. Verotuksen oikea-aikaisen
paittymisen turvaamiseksi seké tuottavuustavoitteiden saavuttamiseksi osa
tyOtehtévistd on organisoitu Verohallinnossa tehtavéksi tiettyyn aikaan. Oi-
kaisuvaatimusten kiireellinen késittely verotuksessa vaikeuttaisi verotuk-
sen oikea-aikaista valmistumista sekd tdiden tehokasta organisointia.” 37
Muutos ei sindllddn liity tutkimuksen piiriin, koska siiné ei ole kyse vero-
tuksen toimittamisesta vaan muutoksenhausta. Perustelu hallintolaista
poikkeavalle sddntelylle on kuitenkin tutkimuksen kannalta olennainen,
koska siind vedotaan verotuksen massamenettelyluonteeseen.

3.6.6 Muita vero-oikeudellisessa kirjallisuudessa
esitettyja periaatteita

Juuselan mukaan perustuslainmukainen laintulkinta edellytti4, ettd verola-
keja ja erityisesti viranomaiselle harkintavaltaa antavia verosdannoksia on
tulkittava perustuslain legaliteettiperiaatteen edellyttdmalld tavalla eli su-
pistavasti (e contrario) ja epéselvissi tilanteissa verovelvollisen eduksi.*™
Pikkujamsa esittdd eri tutkijoiden ndkemyksid puolesta ja vastaan pédatyen
sithen, ettd ainakaan vahvasta in dubio contra fiscum -periaatteesta tai ylei-
semmaistd verovelvollisen suosimisen periaatteesta ei voida puhua. Se saa

lopulta merkitystd ehké vain aivan viimekédtisend argumenttina sellaisessa

372 HE 117/2003 vp, s. 4-5.
373 HE 122/2010 vp, s. 11.
374 Juusela 2018, s. 450.
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harvinaisessa tapauksessa, jossa muilla perusteilla arvioiden tulkintaratkai-
sut veronsaajan ja verovelvollisen eduksi todella ovat aivan yhtd mahdolli-
sia.>’

Aimin mukaan verovelvollisen suosimisen periaate edistii oikeusturvaa.
Epéselvissé tulkintatilanteessa tulisi valita verovelvollisen kannalta edulli-
sin vaihtoehto. Verovelvollisen suosimisen periaatteessa yhdistyvit Aiméin
mukaan seké verotuksen legaalisuus- etti joustavuusvaatimus. Verovelvol-
lisen suosimisen periaatetta voidaan Aiméin mukaan perustella sill, etti
valtion verotusoikeuden pieneneminen yksittdistapauksessa ei ole yhté va-
kavaa kuin verovelvollisen oikeusturvan loukkaaminen. Verovelvollisen
suosimisen periaatteelle on saatavissa tukea myods suhteellisuusperiaat-
teesta. 37

Engblom on pohtinut hallitusohjelmien veropoliittisia linjauksia vero-
sddnnosten tulkinnan nikokulmasta. Engblom asettaa kysymyksen, ettd
miltd osin verolainsddnnon tulkintaan voi jadda tilaa teleologiseen tai oi-
keustaloustieteelliseen tulkintaan, jossa kulloisenkin hallituksen veropoliit-
tiset linjaukset taloudellisine tavoitteineen ovat periaatetasoisina ohjenuo-
rina. Engblom kiy ldpi KHO:n ratkaisuja, jotka hidnen mielestiédn osoitta-
vat, ettd veropoliittiset linjaukset lahes poikkeuksetta merkitsevit yrityksen
etu -periaatetta. Yrityksen etu -periaate heijastuu tarkastelussa olettamaan
siité, ettd yritystoiminnan edistiminen Suomessa ja yritysten menestys ra-
kenteellisesti turvaa pitkdlld aikavélillda Suomen kilpailukykyéd, mikd puo-
lestaan varmistaa Suomelle verotulojen pitkéjinteisen karttumisen.?”’

Vaihtoehtoiset KHO:n ratkaisut merkitsevédt Engblomin mukaan puoles-
taan oikeuskysymyksen ratkaisua verovelvollisen eduksi. Urpilainen on
analysoinut verovelvollisen suosimisen periaatetta ja toteaa johtopéaatok-
send, ettei téllaista periaatetta ole edes olemassa, kun asiaa tarkastellaan
kaytdnnon soveltamistilanteiden nédkdkulmasta. Urpilainen ehdottaa peri-
aatteen nimeédmistd perusoikeusmyodnteiseksi laintulkinnan periaatteeksi.
Engblomin mukaan KHO:n vaihtoehtoisten ratkaisujen perusteluksi perus-
oikeusmyonteinen tulkinta ei ole riittdvaa, ei liioin ldhes kuolleeksi kirjai-
meksi osoittautuva verovelvollisen suosimisen periaate muutoinkaan. Asia
liittyy Engblomin mukaan luontevimmin ndytt6- tai luottamuksensuoja-, ei
oikeuskysymyksiin. Kun ratkaisu tehddin verovelvollisen eduksi ja rat-
kaisu toteuttaa my0s yrityksen etu -periaatetta, pienenevét tai poistuvat
Engblomin mukaan yksittiisessi ratkaisuissa ehkd néhtévit verovelvollis-
ten yhdenvertaiseen kohteluun tai kohtuuteen perustuvan ongelmat.’’®

375 Pikkujamsd 2001, s. 178.

376 Aimi 2011, s. 68.

377 Engblom 2018, s. 647-655.

378 Engblom 2018, s. 655; Urpilainen 2014, s. 389-400.
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Oikeusperiaatteet konkretisoituvat, kun niitd tulkitaan tai sovelletaan.
Automatisoidussa verotuksessa valtaosa veroilmoituksista ldpéisee proses-
sin ilman, ettd oikeusperiaatteita joudutaan tulkitsemaan tai punnitsemaan.

Isotalon systematisoinnissa olennaista on se, ettd verovelvollisen ilmoit-
tamiin tietoihin ldhtokohtaisesti luotetaan. Isotalo viittaa KHO:n paitok-
seen KHO 2021:63, jossa todetaan, ettd “verotuksen toimittaminen perus-
tuu olennaisilta osin verovelvollisen ilmoittamiin tietoihin, joiden oikeelli-
suuteen veroviranomaisen on lahtokohtaisesti voitava luottaa.” Verojarjes-
telman uskottavuus kuitenkin edellyttdd Isotalon mukaan jonkinlaista il-
moitustiedon oikeellisuuden valvontaa.’”

Luottamiseen perustuvaa periaatetta Isotalo kuitenkin perustelee realisti-
sin argumentein: Verohallinnon ei kuulu tutkia kaikkea ja valvonta voidaan
kohdistaa riskiperusteisesti. Verovalvonnan keskeinen tavoite on Isotalon
mukaan pitdé verovaje pienend eli padstd mahdollisimman l&helle lain mu-
kaista verokertymié. Riskiperusteisella verovalvonnalla kohdistetaan val-
vontaresurssit verovajetta minimoimaan.*%°

Viime kédessé kyse on siten resursseista ja niiden tehokkaasta kéytosta.
Argumentoinnissa voidaan tunnistaa Verohallinnon &éni. Verohallinnon
keskeisind yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteina ovat viime vuosina
olleet verovajeen pitdminen pienend ja ettd Verohallinto tukee asiakkaiden
mahdollisuuksia toimia oikein ja tekee veroasioinnin mahdollisimman hel-
poksi.*® Asiakkaiden tukeminen toimimaan oikein ja verovelvollisten il-
moittamiin tietoihin luottaminen liittyvét vahvasti toisiinsa.

Isotalo pddtyy pohtimaan riskiperusteista verovalvontaa laajemmin.
Osana riskiperusteista toimintaa ennakollisin toimin edesautetaan oikeaa il-
moittamista etukéteen. Yhtdéltd neuvotaan oikeaan toimimiseen, ja toi-
saalta vadrin toimimisesta kiinnijadmisen ja sen seurauksien luomalla pe-
lotteella kannustetaan ilmoittamaan oikein. Epaselvempédi Isotalon mukaan
on, saako verovajeen hallinta olla tiysin veronsaajaldhtoistd vai pitéisiko
jotenkin huomioida verovelvollisten keskindinen yhdenvertaisuus. Antaako
aineellinen verolaki vain veronsaajalle oikeuden joihinkin veroihin, jotka
kerdtdén niilté, joilta ne helpoimmin saadaan kerdtyksi? Onko verotaakan
tosiasiallinen jakautuminen aineellista séddntelyé vastaavasti itseisarvo, joka
pitdisi huomioida valvontatoimien kohdentamisessa? Ainakin julkiset tu-
lostavoiteasiakirjat ovat Isotalon mukaan veronsaajaldhtoisia.

37 Isotalo 2023, s. 518.
380 Jsotalo 2023, s. 518.
381 K. Verohallinnon tulosohjausasiakirjat, esim. vuodet 2020-2022: Tulosohjaus-

asiakirjat - vero.fi.
382 Isotalo 2023, s. 518-5109.
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Luottamiseen ja riskiperusteiseen valvontaan perustuvaa jérjestelmaé Iso-
talo perustelee myos teknisin argumentein. Isotalon mukaan tuloverotuk-
sessa ja kiinteistoverotuksessa verovelvollinen ilmoittaa tiydellisen vero-
laskennan rakenteellisina veroilmoituksina.®®® Oheisesta lainauksesta kiy
ilmi Isotalon tekninen argumentointi: ”Verovelvollinen esittds ehedn ja tdy-
dellisen laskentatiedon. Jos asiaa ei riskiperusteisesti ja nimenomaisesti tut-
kita, siirtyvét verovelvollisen ilmoittamat tiedot tarkasti méériteltyyn las-
kentajérjestelmaén ja verotuksen perusteeksi sellaisenaan. Esimerkiksi esi-
téytetty veroilmoitus on tarkasti maéritelty laskentakokonaisuus, ja sithen
syOtetddn rakenteellista tietoa, josta muodostu ehed ja tdydellinen las-
kenta.’®

Automatisoitu verotusprosessi johtaa véistimattd siithen, ettd tarkan ja
huolellisen tutkimisen sijaan saatuihin veroilmoitustietoihin on pakko luot-
taa tukeutuen vain tietojérjestelmén kontrolleihin. Témén tosiasiallisen ti-
lanteen taustaolettamina ovat niukkenevat henkiloresurssit ja tavoite, etta
tietojarjestelmén avulla verotuksessa tarvittavat tiedot saadaan kerattya luo-
tettavasti ja verotus toimitettua oikeaméaériisend.

383 Isotalo 2023, s. 513; Rakenteellisella tiedolla tarkoitetaan Isotalon mukaan “fie-
tokoneelle ymmdrrettivdd tietoa, joka voidaan siirtid sellaisenaan verolaskennan
osaksi. Esimerkkind jokin luku tulon tai vdhennyksen mddrdnd, taikka rasti, jossa
ilmoitetaan valinta kylld vai ei -kysymykseen.””

384 Isotalo 2023, s. 519-520.
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4 Valikointi vero-oikeudellisena
instituutiona

4.1 Automaattinen paatoksenteko
valikoinnin perustana

411 Automaattista paatdksentekoa koskevan
lainsdadantéhankkeen tausta ja periaatteelliset
lahtdékohdat

Julkisen hallinnon automaattista paatoksentekoa koskeva lainsdiddanto tuli
voimaan 1.5.2023. Tarkoituksena oli mahdollistaa automaattinen péétok-
senteko julkisessa hallinnossa ja sddtdd EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen
edellyttdmi kansallinen oikeusperusta automatisoitujen yksittdispaatosten
tekemiseksi. Lainsdddantohankkeessa muutettiin hallintolakia, julkisen hal-
linnon tiedonhallinnasta annettua lakia (906/2019), digitaalisten palvelujen
tarjoamisesta annettua lakia (306/2019), henkilétietojen késittelysté rikos-
asioissa ja kansallisen turvallisuuden yllépitimisen yhteydessi annettua la-
kia (1054/2018) ja maakaarta (540/1995).3%

Lainsdddantohankkeen perusta voidaan asemoida useisiin tilanteisiin,
joissa digitaalinen hallinto on véistdméttd tunkeutumassa yhé painokkaam-
min esiin. Perustuslakivaliokunnan lausunnot vuodesta 2018 alkaen ovat
yksi muutoksen ajureista. Perustuslakivaliokunta on useissa lausunnois-
saan kiinnittdnyt valtioneuvoston huomiota siithen, ettd automatisoituun
paatoksentekoon vaikuttaa sisdltyvédn useita hallinnon yleislaeilla nimen-
omaisesti sddteleméttomid kysymyksid. Valiokunta katsoi, etté asiasta ja oi-
keusministerion valmisteluvastuulle kuuluvan hallinnon yleislainsdddéan-
non alan sdédntelytarpeesta tulee tehda selvitys. Selvitykseltd edellytettiin
sen tarkastelua, milld tavoin automatisoidun hallintomenettelyn ja paatok-
senteon séddntely tiyttdd hallinnon lainalaisuuden, julkisuusperiaatteen ja
hyvén hallinnon perusteisiin kuuluvien hallinnon oikeusperiaatteiden aset-
tamia vaatimuksia sekd turvaa oikeusturvan ja virkamiesten virkavastuun
asianmukaisen toteutumisen.

385 HE 145/2022 vp, s. 1.
386 PeVL 7/2019 vp, s. 11; ks. myos PeVL 62/2018 vp, s. 9; PeVL 70/2018 vp, s.
3—4; PeVL 78/2018 vp, s. 5-6; HE 145/2022 vp, s. 6.
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Ylimmét laillisuusvalvojat ovat valvontakédytdnndssddn myos kiinnitta-
neet huomiota automaattista paatoksentekoa koskeviin kysymyksiin. Apu-
laisoikeusasiamies  arvioi  20.11.2019  antamassaan  paitoksessd
(EOAK/3379/2018) Verohallinnon automatisoitua paitoksentekomenette-
lya. Apulaisoikeusasiamies totesi olevansa samaa mieltd perustuslakivalio-
kunnan kanssa siité, ettd automatisoidun paitdksenteon sééntelytarpeet olisi
selvitettdvd. Apulaisoikeusasiamies piti Verohallinnon automatisoitua ve-
rotus- ja paitoksentekomenettelyd lainvastaisena, koska se ei perustu asi-
anmukaiseen ja tdsmaélliseen lainsdantelyyn, jossa olisi otettu huomioon hy-
vén hallinnon ja oikeusturvan seki virkavastuun asianmukainen toteutumi-
nen. Oikeuskansleri otti puolestaan ratkaisuissaan kantaa Kansanelédkelai-
toksen ja tyovoimahallinnon automaattisiin paétoksiin. Euroopan komissio
antoi huhtikuussa 2021 ehdotuksen Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetukseksi tekodlyd koskevista yhdenmukaistetuista sdénndistd (teko-
dlysdddos), COM/2021/206 final).*®” Tekoilyasetus tuli voimaan
1.8.2024.388

Lainsdddantohankkeen valmisteluun liittyen oikeusministerié julkaisi
esiselvityksen helmikuussa 2020 ja arviomuistion heindkuussa 2020.%%

Oikeusministerio asetti 18.1.2021 tyéryhmain, jonka toimeksiantona oli
valmistella sddnnokset automaation kayttdmisestd hallintoasian késitte-
lyssa, erityisesti hallintopdétosten teossa ja niiden valmistelussa. Valtiova-
rainministerid puolestaan asetti 30.3.2021 tyoryhmén selvittdmé&én julkisen
hallinnon tietojarjestelmid koskevan sdéntelyn kehittimistarpeita seké te-
kemaén ehdotukset tarvittavasta lainsdéddédnnon uudistamisesta. Hallituksen
esityksen jatkovalmistelussa kahden tyoryhmén ehdotusten yhteensovitta-
minen tehtiin virkavalmisteluna oikeusministeriossi ja valtiovarainminis-
teridssi ennen lausuntokierrosta.**°

Kahden tyoryhmén ehdotusten yhteensovittaminen kuvaa samalla julki-
sen hallinnon murrosta. Hallinnon ja siihen liittyvan oikeudellisen paittelyn

387 HE 145/2022 vp, s. 6-7.

388 K. Volanen 2025, s. 89-95: "Tekodilyasetus (Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton asetus (EU) 2024/1689, annettu 13.6.2024, tekodlyd koskevista yhdenmukais-
tetuista sddannoistd ja asetusten (EY) n:o 300/2008, (EU) n:o 167/2013, (EU) n:o
168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1139, ja (EU) 2019/2144 sekd direktiivien
2014/90/EU, (EU) 2016/797 ja (EU) 2020/1828 muuttamisesta (tekodlysdddos)
koskee EU:ssa markkinoille saatettavia ja kdyttoénotettavia tekodlyjdrjestelmid
sekd yleiskdyttéisid tekodlymalleja, kuten suuria kielimalleja, joille monet tekodly-
Jjdrjestelmdt pohjautuvat. Sdddos pyrkii asettamaan tekodlyjdrjestelmien ja -mal-
lien vaatimukset riskiperusteisesti.”

38 HE 145/2022 vp, s. 7; ks. oikeusministerié 2020.

3% HE 145/2022 vp, s. 9; ks. valtiovarainministerié 2021.
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sekd tietojirjestelmien kietominen yhteen sdaddstekstiksi ndkyy mielen-
kiintoisella tavalla oheisessa hallituksen esityksessd kuvatussa tilanteessa:
”Jotta automaattista pddtoksentekoa koskevasta yleissddntelystd tulisi ko-
herentti kokonaisuus, sisdllytettiin automaattisen ratkaisun mddritelmddn
myos tiedonhallintalakia koskevan ehdotuksen systematiikkaa, jossa auto-
maattinen ratkaisu muodostuu “oikeudellisen pddttelyn” sijaan “kdsitte-
lyscicinnoilld” %!

Koulu onkin tiivistdnyt asian niin, ettd viranomaistoiminnan paitdsauto-
maatiossa nivoutuu yhteen niin oikeusturvatakeiden turvaaminen, julkisen
vallankdyton delegoiminen ja virkavastuu kuin myos tietojdrjestelmien
hankintaan, médrittelyyn ja ylldpitoon liittyvét nikokohdat.>*?

Yhteensovittaminen ei toteutunut kivuttomasti. Seka peruslakivaliokunta
ettd hallintovaliokunta esittivét kriittisid nidkemyksid. Perustuslakivalio-
kunta kiinnitti huomiota tiedonhallintalakia koskevan ehdotuksen epésel-
vyyteen ja tulkinnanvaraisuuteen suhteessa hallintolain voimassa olevaan
ja ehdotettuun sddntelyyn ja viittaa esimerkiksi termeihin ja ilmaisuihin,
kuten automatisoitu toimintaprosessi ja ratkaisun tuottaminen. Koska kysy-
mys on oikeusturvaa ja julkisen vallan kayttod koskevan paédtoksentekome-
nettelyn eikd tuotannon sddntelystd, on siind valiokunnan mielestd syyta
kayttdd yhdenmukaista ja oikeudellisesti yksiselitteistd terminologiaa.
Laissa on my0s syytd nimenomaisesti mééritelld automaattisen padtdksen-
teon perusteiden ja kisittelysdéntojen dokumentoinnin perussisilto.>?

Hallintovaliokunta totesi mietinndsséén, ettd “vaikka hallintolakia ja tie-
donhallintalakia koskevat lakiehdotukset sddntelevdit samaa asiakokonai-
suutta, sddntelyn yksityiskohtaisuus ja kdsitteet eroavat ndissd laeissa toi-
sistaan huomattavasti. Tiedonhallintalakia koskevaan ehdotukseen sisdl-
tyvd ylisddntely ja terminologian tulkinnanvaraisuudet voivat olennaisesti
vaikeuttaa lain toimeenpanoa ja aiheuttaa suhteetonta hallinnollista taak-
kaa, joka ei ole vilttimdtontd automatisoidun pddtoksenteon perusteiden
mddrittelyn kannalta. Sddntelyd on siten aiheellista pelkistid ja keskittdd
olennaiseen.*

Lainsdddantohankkeen ohella aikakauteen on siséltynyt useita valtioneu-
voston teettdmii selvityksid.**

Hallituksen esityksesséd eduskunnalle julkisen hallinnon automaattista
paitoksentekoa koskevaksi lainsddddnndksi painotetaan erityisesti joitakin

31T HE 145/2022 s. 10.

392 Koulu 2018, s. 843.

393 PeVL 81/2022 vp, s. 7.

3% HaVM 39/2022 vp, s. 10.

395 HE 145/2022 vp, s. 8; ks. valtioneuvoston kanslia 2019; valtioneuvoston kanslia
2022a ja valtioneuvoston kanslia 2022b.
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hallinto-oikeudellisia periaatteita. Hallinnon lainalaisuus tarkoittaa esityk-
sen mukaan automaattisen padtoksenteon kannalta sitd, ettd automaattisia
padtoksid tekevissa jarjestelmissd olisi varmistuttava, ettd tehdyt paatokset
ovat lain mukaisia. Lainalaisuusperiaatteella voi olla merkitystd myos sille,
millaiset tekniset toteutustavat automaattisessa paatoksenteossa ovat mah-
dollisia. Esityksen mukaan esimerkiksi todennékoisyysajatteluun perustu-
vissa tekoélytekniikoissa lainmukaisuuden toteutuminen jokaisen yksittéi-
sen paitdksen kohdalla voi olla vaikeammin toteutettavissa kuin ihmisen
laatimiin késittelysdéntoihin perustuvassa automaatiossa. Lisédksi esityk-
sessd arvioitiin, ettd lainalaisuusperiaate edellyttdd, ettd asian ratkaisemi-
sesta automaattisesti on siadettiva laissa.’*

Automaattisia menettelyitd kehitettdessa ja kdyttoon otettaessa on esityk-
sen mukaan tdrkedd jo ennakollisesti varmistaa, ettd niitd koskevien tieto-
jarjestelmien ylldpitdmisessd otetaan asianmukaisesti huomioon hyvén hal-
linnon vaatimusten toteutuminen. Hallintolain menettelysdénnoksid on
noudatettava my0s asian automaattisessa kasittelyssd ja ratkaisemisessa.
Hyvén hallinnon, oikeusturvan ja hallinnon lainalaisuusperiaatteen toteutu-
minen tulisi esityksen mukaan pyrkid varmistamaan kaiken automaattisen
piitoksenteon osalta.*’

Esityksen mukaan perustuslain 21 §:n 2 momentissa turvataan késittelyn
julkisuus ja oikeus saada perusteltu pdétds, mutta automaattisen paatoksen-
teon lapindkyvyyttd ja julkisuutta koskevat kysymykset ovat merkitykselli-
sid my0s perustuslain 12 §:n 2 momentissa turvatun julkisuusperiaatteen
kannalta.>*®

Tehokkuusperiaatteen ja oikeusturvaperiaatteen kamppailusta ja tasapai-
non hakemisesta on esimerkki hallituksen esityksen kohdassa ”Vaikutukset
hallinnon asiakkaisiin”. Esityksen mukaan keskiméarin automaattisen péa-
toksenteon arvioidaan kuitenkin nopeuttavan kisittelyi, ja kisittelyn no-
peutumisella taas on myonteinen vaikutus hallinnon asiakkaan oikeustur-
vaan. Kisittelyn nopeutumisen arvioidaan edistdvédn hallinnon asiakkaan
nikokulmasta my0s perustuslain 19 §:n mukaista oikeutta sosiaaliturvaan.
Késittelyn tehostuminen voi liséksi esityksen mukaan alentaa viranomais-
ten suoritteiden omakustannushintaa, josta hallinnon asiakkaat hydtyisivit
alempina kisittelymaksuina.**’

Esityksen mukaan ehdotuksen mukaisesta sééntelysti ei arvioida seuraa-
van negatiivisia vaikutuksia yhdenvertaisuuteen. Automaattisen paatoksen-
teon on perustuttava viranomaisen ennalta méaérittelemiin sdéntoihin, joiden

3% HE 145/2022 vp, s. 18.
39T HE 145/2022 vp, s. 18.
3% HE 145/2022 vp, s. 18-19.
399 HE 145/2022 vp, s. 77-78.
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muodostamisessa viranomaisen on huomioitava muun muassa velvollisuus
edistdd yhdenvertaisuutta sekd muut yhdenvertaisuutta koskevat sdéannok-
set ja syrjinnin kielto. Ennalta méériteltyjen sdéntdjen voidaankin esityksen
mukaan katsoa muodostavan automaattisessa padtoksenteossa myds mah-
dollisuuden edistdd yhdenvertaisuuden toteutumista syrjinndn torjumisen
lisiiksi.**

Automaattisessa tietojenkésittelyssd samanlaiset tapaukset kisitellddan
esityksen mukaan aina samalla tavalla, kun pditds tehdién automaattisesti
ja padtds perustuu tiettyihin etukéteen maédriteltyihin késittelysadntdihin.
Tama pienentdd esityksen mukaan inhimillisen virheen todennékdisyytta ja
mahdollisuutta tehda paétos syrjivin perustein. Ennakollisia sdantdja laadit-
taessa onkin tarpeen huomioida my6s yhdenvertaisuuslain 8 §:ssé tunniste-
tut eri syrjinndn muodot seka eri syrjintdperusteet, jolloin paatoksen syrjin-
tériskin voidaan katsoa pienentyneen jo etukéteen. Automaattisessa padtok-
senteossa painottuukin esityksen mukaan paatoksentekoperusteiden etuka-
teinen arviointi.*!

Huomionarvoista esityksessd painotetuissa hallinnon periaatteissa on se,
ettd niistd ei voi tunnistaa erityisid poikkeuksia verrattuna kasittelijalahtdi-
seen menettelyyn, mitd ilmaisua esityksessa kédytetdan. Ennakollisuus, kat-
tavuus, julkisuus ja vaivattomuus korostuvat periaatteita kasiteltdessd. Va-
likointiin perustuvassa verotuksessa valvontasdénnot ja tutkimisrajat on do-
kumentoitu salassa pidettivissd asiakirjoissa, joten automaattisen paatok-
senteon julkisuus ja ldpindkyvyys ei verotuksessa toteudu siind laajuudessa
kuin ehkd muussa julkisessa hallinnossa. Esityksessd yhdenvertaisuuden
uskotaan toteutuvan ehdottomana. Edellytyksend on kuitenkin se, etti ké-
sittelysddnnot on médritelty etukéteen ja ettd niitd sovelletaan samanlaisissa
tapauksissa samalla tavalla. Verotuksessa valikointi nivoutuu késittelysdin-
toihin.

Poystin mukaan automaattinen péatoksenteko, automaattinen tietojen-
vaihto seka data-analytiikka ja tietojohtaminen ovat vélineiti parantaa jul-
kisten palveluiden saatavuutta, paitdksenteon joutuisuutta sekd oikeusvar-
muutta ja yhdenvertaisuuden toteutumista paatoksenteossa ja palvelutar-
peen arvioinnissa. Digitaalinen hallinto organisoituu alustalle eli tietotek-
nisen ohjelmistokokonaisuuden ja arkkitehtuurin perustalle ja sen sisélta-
main datavarannon ympdérille rakentuvaksi verkostoksi. Alustat ovat toi-
saalta hallinnon uusia palveluita.**? Pystin esille nostamat digitaalisen hal-
linnon ilmidt ovat vilineitd edistdd seké tehokkuutta ettd oikeusvarmuutta.

400 HE 145/2022 vp, s. 78.
401 HE 145/2022 vp, s. 78.
402 Poysti 2018, s. 869.
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Palveluperiaate toteutuu palveluiden saatavuuden ja pédiatoksenteon joutui-
suuden parantumisena. Oikeusvarmuuden ja yhdenvertaisuuden oletetaan
puolestaan toteutuvan paremmin paitoksenteossa ja palvelutarpeen arvi-
oinnissa.

Raskullan mukaan automaattisen pdiatoksenteon laajempi kéyttodnotto
julkishallinnossa péatoksié tehdessé ja niitd valmistellessa on monin tavoin
ongelmallista. Tutkimuksessa esille nostettuja kysymyksid ovat laillisuus-
periaatteen, hyvén hallinnon ja virkavastuun toteutuminen, paéatoksenteon
lapindkyvyys ja julkisuus seka yksildiden perus- ja ihmisoikeuksien turvaa-
minen.*®

Raskullan mukaan datavetoinen automaattinen paiatoksenteko, joka méaa-
ritelmallisestikin pyrkii muokkaamaan séantdjd, joihin sen paitdksenteko
perustuu, ei tdytd lailla sddtimisen vaatimusta. Se ei myOskéddn noudata
kansanvallan ja demokratian periaatteita. Tamén vuoksi useissa lainsdadan-
tomalleissa kielletddn sellainen péitdksenteko, joka perustuu yksinomaan
datavetoiseen automaatioon ja jolla on oikeudellisesti sitovia vaikutuksia.
Datavetoinen paitoksenteko siséltad riskin virheiden kopioitumisesta ja ka-
sautumisesta. Jarjestelmén kaytto edellyttiddkin Raskullan mukaan valvon-
taa, joka vuorostaan edellyttid jarjestelmén lapindkyvyytta seka riittdvien
oikeusturvamekanismien olemassaoloa.**

Lainsdddantohankkeeseen liittyi myds hallituksen esitys eduskunnalle
automaattista padtoksentekoa verotus- ja tulliasioissa koskevaksi lainsaé-
diannoksi. Ehdotuksen tavoitteena oli mahdollistaa tietyissi tilanteissa Ve-
rohallinnon automaattinen péaatoksenteko oikaisuvaatimusten kasittelyssa
ja erdissd muissa asioissa, joissa se ei olisi sallittua hallintolakiin ehdote-
tun sdéntelyn mukaan. Tullin osalta tavoitteena on mahdollistaa oikai-
suvaatimusten automaattinen ratkaiseminen tietyin edellytyksin. Esityksen
tavoitteena on my0s lisdtd verovelvollisen oikeusturvaa oma-aloitteisten
verojen myOhdstymismaksun médrddmismenettelyssa. Lisdksi tavoitteena
on yhtenéistdd Verohallinnon menettely rekisterdintid ja verokausia kos-
kevien paitdsten antamisessa. Liikenne- ja viestintdviraston osalta esityk-
sen tavoitteena oli selkeyttdd ajoneuvoverolain seuraamusjarjestelmas ve-
ronkorotuksen osalta.**

Hallituksen esityksessd kuvataan Verohallinnon olemassa olevia kéytén-
toja. Verohallinto hyodyntad vakiintuneesti automaattista tietojenkasittelya
verotuksen toimeenpanon eri vaiheissa, kuten asiakasrekisterdinnissé, ve-
rotuksen toimittamisessa, verovalvonnassa sekd verojen ja maksujen kan-

403 Raskulla 2023, s. 180.
404 Raskulla 2023, s. 181-182.
405 HE 224/2022 vp, s. 23.
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nossa, perinndssé ja tilityksessd. Verohallinnon automaattiset ratkaisut to-
teutetaan tietojirjestelmdin sisdltyvilld kasittelysdannoilld. Kasittelysdan-
no6illd kuvataan asioiden valitseminen automaattisesti ratkaistavaksi ja se,
miten asia ratkaistaan.*’

Verohallinto késittelee verotuksessa verovelvollisten ilmoittamat ja sivul-
lisilta tiedonantovelvollisilta saadut tiedot koneellisesti ja valikoi asioita
virkailijakésittelyyn Verohallinnon tietojérjestelméén ennalta méairiteltyjen
riskiperusteisten késittelysddntojen perusteella. Esimerkiksi tuloverotuksen
toimittamisessa valikoinnit kohdistuvat ensisijaisesti taloudellisesti olen-
naisiin verotustietoihin ja sellaisiin tapauksiin, joissa riski verotuksen toi-
mittamisesta virheellisesti ilman asian tapauskohtaista virkailijakasittelya
on suuri. Valikointiehtoja voivat olla esimerkiksi vidhennysvaatimuksia
koskevat euromaéiréiset valikointirajat, toisen verolajin tietoihin perustuvat
impulssit ja verotustietojen ristiriitaisuudet.*"’

Virkailija tutkii ja ratkaisee virkailijakasittelyyn valikoituneen asian. Jos
verovelvollisen ilmoittamista tiedoista ollaan poikkeamassa olennaisesti,
verovelvolliselle varataan tilaisuus tulla kuulluksi ja antaa selvityksensa.
Siltd osin kuin verovelvollisen verotus ei valikoidu virkailijakésittelyyn,
verotuspadtos syntyy automaattisessa menettelyssd. Vastaavia menettelyja
sovelletaan useimmissa verolajeissa, vaikka kaikissa verolajeissa ei tehdi
ilmoitustietojen perusteella sidnnénmukaisesti paatosta.**®

Edelleen todetaan, ettd automaation laajamittainen hyodyntdminen vero-
tustietojen késittelyssa ja paatoksenteossa on valttdimatonta kasiteltdvien
asioiden suuren lukuméiéran vuoksi. [lman automaatiota verotusta ei voi-
taisi toimittaa ja asioita ratkaista laissa sdidetyissd médrdajoissa tai hyvin
hallinnon edellyttiméassd kohtuullisessa ajassa ilman suhteettomia lisépa-
nostuksia Verohallinnon henkilstoresursseihin. Valtaosa Verohallinnon
paatoksistd perustuu laskentaan tai paittelyyn, joka tapahtuu riidattomien
tulotietojen, muiden verotustietojen ja laissa sdddettyjen veroasteikkojen
ja muiden selvien tosiseikkojen perusteella. Téllaisten asioiden ratkaise-
minen yksittdin virkailijatyona ei olisi tarkoituksenmukaista yhteiskunnan
resurssien kayttod, eika se tosiasiallisesti parantaisi paatosten oikeelli-
suutta tai edistdisi verovelvollisten oikeusturvaa. Automaation avulla kiy-
tettdvisséd olevat resurssit voidaan kohdentaa oikeudellisesti tai tosiseikoil-
taan vaativampien ja fiskaalisesti merkittdvimpien tapausten késittelyyn.
Automaattinen kisittely edistdd myds verotuksen yhteniisyyttd.**

406 HE 224/2022 vp, s.6.
407 HE 224/2022 vp, s.6.
408 HE 224/2022 vp, s. 6.
409 HE 224/2022 vp, s. 6-7.
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Edelleen todetaan volyymitietoina, ettd sddnnénmukaisessa tuloverotuk-
sessa henkildasiakkaiden noin 5,5 miljoonasta verotuspédétdksestd noin
5 miljoonaa tehdéén kaikilta osin automaatiossa. Osakeyhtididen ja mui-
den yhteis6jen kaikkiaan noin 490 000 tuloveropaitdksestd noin 430 000
tehddin kokonaan automaattisesti. Kiinteistoverotuksessa verotuspaatok-
sid tehddin noin 2,2 miljoonaa kappaletta. Néisté yli 2,0 miljoonaa pai-
tostd tehddén vuosittain kokonaan automaattisesti. Oma-aloitteisessa vero-
tuksessa tehtiin noin 75 000 arvioverotuspéitosta ja 40 000 arvioverotuk-
sen poistopddtostd vuonna 2021. Paitokset tehtiin 1dhes kaikki automaati-
ossa. Arvonlisdverotuksessa suurin osa ulkomaisille elinkeinonharjoitta-
jille maksettavia palautuksia koskevista paatoksistd tehdddn automaati-
ossa. 410

Edelleen nykytilan kuvauksen mukaan oikaisuvaatimukset késitelldén
virkailijatyond lukuun ottamatta osaa vaatimuksista, joiden johdosta teh-
ddan tdydentdva verotuspaitds. Kaikkien oikaisuvaatimusten késittelya ei
ole mahdollista automatisoida, koska lain mukaisen ratkaisun tekeminen
edellyttda usein virkailijan suorittamaa selvityksen arviointia. Osa vero-
velvollisten oikaisuvaatimuksista, jotka hyvéksytidén kokonaan tai joiden
johdosta verotus kumotaan ja palautetaan uudelleen toimitettavaksi, olisi
kuitenkin mahdollista késitelld ja ratkaista Verohallinnon péétokselld au-
tomaatiossa verovelvollisen oikaisuvaatimuksessa ilmoittamien tietojen
perusteella. Mahdollisuus ratkaista osa oikaisuvaatimuksista automaatti-
sesti loisi osaltaan edellytyksia kasittelyaikojen lyhentdmiselle jatkossa.
Verovelvollisten oikaisuvaatimuksia, joita ei hyvéksytd kokonaan, tai Ve-
ronsaajien oikeudenvalvontayksikon tai veronsaajien itsensé tekemia oi-
kaisuvaatimuksia ei voitaisi ratkaista automaattisesti, koska ndma oikai-
suvaatimukset ratkaisee aina verotuksen oikaisulautakunta verohallinto-
laissa sidddetyssd kokoonpanossa.*!!

Oikaisuvaatimusten volyymitiedoista todettiin, ettd verovelvolliset teki-
vit verotuspéitoksistd ja muista Verohallinnon paatoksistd yhteensd noin
137 000 oikaisuvaatimusta vuonna 2020 ja 124 000 oikaisuvaatimusta
vuonna 2021. Oikaisuvaatimuksia tehdadn eniten tuloverosta ja muista
maksuunpantavista veroista. Oma-aloitteisista veroista oikaisuvaatimuksia
tehdddn vihemmaén, koska verosta ei paédsédantdisesti tehdé paatostd ja
sdaannénmukainen menettely on, ettd vero oikaistaan verovelvollisen anta-
man oikaisuilmoituksen perusteella. My®s silloin, kun vero on méaarétty
arvioimalla, vero oikaistaan yleensé verovelvollisen antaman veroilmoi-
tuksen perusteella.*!?

410 HE 224/2022 vp, s. 7.
411 HE 224/2022 vp, s. 9-10.
412 HE 224/2022 vp, s. 10.
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Ehdotusten taloudellisista vaikutuksista todetaan muun muassa, etté esi-
tyksessd ehdotetut muutokset mahdollistaisivat Verohallinnon automaatti-
sen paitoksenteon jatkamisen esityksessa tarkoitetuissa asiaryhmissé hal-
lintolakiin ehdotettujen muutosten mahdollistaman automaattisen ratkaise-
misen lisdksi. Jos automaattisesta paitoksenteosta niissi luovuttaisiin ja
asiat ratkaistaisiin virkailijatyona, tistd aiheutuisi Verohallinnolle liséd re-
surssitarpeita ja henkilostokustannuksia. Oikaisuvaatimusta koskevat eh-
dotukset loisivat pidemmalld aikavililla edellytyksid automaation laajen-
tamiselle ja henkilostoresurssien kohdentamiselle tapauskohtaista harkin-
taa edellyttdviin asioihin. Nykyisin automaattisesti ratkaistavien oikai-
suvaatimusten ratkaiseminen virkailijatyona liséisi Verohallinnon virkaili-
jaty6ta noin kolmella henkil6tyovuodella, vastaten noin 0,2 miljoonan eu-
ron vuosittaisia kustannuksia.*'?

Henkilostoresurssien tarpeen nikokulmasta olennaisin asia liittyy kui-
tenkin luonnollisten henkildiden ennakonpiddtysprosenttien ja ennakkove-
roja koskevien paitosten tarkistamiseen ja hyviksymiseen virkailijatyona,
mik4 liséisi hallituksen esityksen mukaan Verohallinnon vuosittaista vir-
kailijaty6td vahintadn 800 henkilotydvuodella, vastaten noin 48,0 miljoo-
nan euron vuotuisia kustannuksia.*!*

Edell esitetyisti tiedoista voidaan siis paételld, ettd ehdotetut muutok-
set mahdollistivat Verohallinnon jo kdytt6on ottamat menettelyt.

Edell4 esitettyja tietoja (tietojen valikoituminen virkailijakasittelyyn ve-
roilmoituksessa annettujen tietojen ristiriitaisuuksien takia) on myos kay-
tetty perusteluina korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO
2024:94, jossa oli kyse siitd, ettd yhtio oli paddverolomakkeella ilmoittanut
luovutustappion elinkeinotuloa vihentidvini erdnd kohdassa kayttdomai-
suusosakkeiden luovutustappiot ja purkutappiot, vaikka luovutustappio
olisi tullut ilmoittaa muuhun omaisuuteen kohdistuvana. Veroilmoituksen
liitelomakkeella luovutustappio oli ilmoitettu oikein. Kun tdma4 ja eris toi-
nen yhtion vahingokseen tekema paaverolomakkeen virhe oli verotusta
toimitettaessa korjattu, ilmoitetun 950 954,99 euron sijasta yhtiolle oli
vahvistettu elinkeinotoiminnan tappiota 179 210,64 euroa. Korkein hal-
linto-oikeus katsoi, ettd veroilmoitusta oli pidettivé virheellisend. Edelly-
tykset veronkorotuksen méarédamiselle olivat siten tdyttyneet. Korkein hal-
linto-oikeus katsoi kuitenkin selvitetyksi, ettd kysymys oli ollut inhimilli-
sestd virheesti tiedon ilmoittamisessa. Se, ettéd oikea tieto oli ilmennyt lii-
telomakkeelta ja ettd yhtion ilmoittamat tiedot olivat siis olleet keskenddn
ristiriitaisia, oli merkittdvésti vihentanyt riskid siitd, ettd verotus olisi tul-

413 HE 224/2022 vp, s. 28.
414 HE 224/2022 vp, s. 28.
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lut toimitetuksi virheellisesti. Yhti6lle verotuksen toimittamisen yhtey-
dessd madrittyd perustason mukaista kahden prosentin veronkorotusta oli
pidettdva erityisestd syystd kohtuuttomana. Veronkorotus oli alennettava
yhteen prosenttiin lisitysta tulosta.

Ratkaisuun paddyttiin danestystuloksella 4-1. Eri mieltd olleen oikeus-
neuvoksen ddnestyslausunnon mukaan valitus olisi hyvéksytty ja verotuk-
sen oikaisulautakunnan paatokset sekd yhtiolle maaratty veronkorotus
olisi poistettu. Perusteluissa viitataan edelld mainittuun hallituksen esityk-
sen kohtaan: “osakeyhtididen ja muiden yhteisojen kaikkiaan noin 490
000 tuloveropditoksestd noin 430 000 tehddidn kokonaan automaattisesti.
Verohallinto kdsittelee verotuksessa verovelvollisten ilmoittamat ja sivul-
lisilta tiedonantovelvollisilta saadut tiedot koneellisesti ja valikoi asioita
virkailijakdsittelyyn Verohallinnon tietojdrjestelmddn ennalta mddritelty-
Jjen riskiperusteisten kdsittelysddntdjen perusteella. Esityksessd on tdltd
osin todettu, ettd valikointiehtoja voivat olla esimerkiksi vihennysvaati-
muksia koskevat euromddrdiset valikointirajat, toisen verolajin tietoihin
perustuvat impulssit ja verotustietojen ristiriitaisuudet.”

Edelleen dénestyslausunnon mukaan “osakeyhtiGiden veroilmoituksessa
annettujen tietojen automaattinen kdsittely ja ilmoitusten valikoiminen
virkailijakdsittelyyn tietojen ristiriitaisuuksien perusteella tarkoittaa, ettei
veroilmoitusten pdd- ja liitelomakkeiden tietojen ristiriitaan liity endd en-
nakkopddtoksessid KHO 2016:15 tarkoitettua riskid virheiden havaitse-
matta jadmisestd Verohallinnon rajoitetun tutkimisvelvollisuuden takia.
Nyt esilld oleva tilanne poikkeaa siten olennaisesti sanotussa ennakkopdd-
toksessd esilld olleesta tilanteesta. Ennakkopdcdtoksessd todettu veronko-
rotusjdrjestelmdn tarkoitus eli esilld olevan kaltaisten ilmoituspuutteiden
ehkdiseminen on jdrjestetty automatisoidun tietojenkdsittelyn avulla. Il-
moituspuutteita on lisdksi mahdollista ehkdistd kehittimdlld sdhkoisessd
muodossa annettavia veroilmoituksia niin, ettd liitelomakkeilla annetut
tiedot siirtyvit automaattisesti pddlomakkeelle. Tiéllainen kehitystyo olisi
Verohallinnon edelld mainitussa vuosikertomuksessa esille tuotujen pyrki-
mysten ja tavoitteiden mukaista.”

Edelleen dénestyslausunnon mukaan yhtié on pyrkinyt antamaan ve-
roilmoituksensa oikean sisdltoisend ja ettd tietojen pddlomakkeella vir-
heellisesti ilmoittamisessa on kysymys inhimillisestd virheestd. Katson
myds, ettd yhtion antama veroilmoitus on edelld selostetussa automatisoi-
dussa verotusmenettelyssd tullut tosiasiassa tutkituksi ja ettd veroilmoitus
on hallituksen esityksessd HE 224/2022 vp kuvatulla tavalla valikoitunut
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automatisoidussa kdsittelyssd virkailijakdasittelyyn veroilmoituksessa an-
nettujen tietojen ristiriitaisuuksien takia.”*"

4.1.2 Automaattinen paatdksenteko Verohallinnossa
erityisesti valikoinnin nakdkulmasta

Verohallinnon tehtdvialaan kuuluvat verot jaetaan maksuunpantaviin ve-
roihin ja oma-aloitteisiin veroihin. Maksuunpantavia veroja ovat tulon pe-
rusteella maarattavat verot sekd perintd-, lahja-, kiinteisto- ja autoverot.
Néissd verovelvollinen antaa veroilmoituksen, minké jilkeen Verohallinto
toimittaa verotuksen ja vahvistaa muutoksenhakukelpoisella verotuspéa-
toksellddn suoritettavan veron méiardn. Oma-aloitteisia veroja ovat puoles-
taan arvonlisd-, valmiste-, varainsiirto-, arpajais-, apteekki- ja vakuutus-
maksuverot. Myos suorituksen maksajan suoritettavat ennakonpiditykset ja
lahdeverot ovat oma-aloitteisia veroja. Néissd verovelvollinen itse laskee ja
maksaa veron seké antaa veroilmoituksen. Lahtokohtaisesti Verohallinto ei
tee verotuspiétosti asiassa. Verohallinto tekee muutoksenhakukelpoisen
verotuspddtoksen (mairdd veroa) vain, jos verovelvollinen ei ole antanut
veroilmoitusta tai jos Verohallinto poikkeaa verovelvollisen antamasta ve-
roilmoituksesta.*!¢

Valtaosa verotuksen paatoksisti on laskentaa tai padttelyd, joka tapahtuu
riidattomien tulo- ja muiden verotustietojen ja laissa sdédettyjen veroperus-
teiden mukaan. Automaattinen paatoksenteko soveltuu Merisalon mukaan
siten hyvin verotuksen tapaiseen massamenettelyyn. Tapausten volyymiin
nihden automaattinen padtoksenteko ei ole Merisalon mukaan kéytdnnossi
aiheuttanut niakyvid oikeusturvaongelmia.*!” Verohallinnon sisilld auto-
maattinen paitdksenteko ndhddin siten varsin ongelmattomaksi. Merisalon
kommenttiin kietoutuu monta tdmén tutkimuksen kannalta olennaista teki-
jaa, kuten verolainsdadannon selkeys, verotuksen tarkastelu nimenomaan
massamenettelynd seké oikeusturvanikokulma.

45 Ks. KHO 2016:15 “Yhtié ei ollut ilmoittanut saamaansa 1 000 000 euron suu-
ruista konserniavustusta pddverolomakkeellaan satunnaisina tuottoina, minkd joh-
dosta yhtio oli ilmoittanut elinkeinotoiminnan tappionsa konserniavustuksen ver-
ran liian suurena. Vaikka yhtio oli ilmoittanut konserniavustuksen sen ilmoittami-
seen tarkoitetulla lomakkeella 65, korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd yhtié oli an-
tanut térkedstd huolimattomuudesta olennaisesti vddrdn veroilmoituksen verotus-
menettelystd annetun lain 32 §:n 3 momentissa tarkoitetulla tavalla. Verovuosi
2011. Adnestys 3-2.”

416 K5, Ribinid 2023, s. 9.

417 Merisalo 2023, s. 335-336; ks. myds Automaattinen pétoksenteko verotuk-
sessa - vero.fi luettu 21.5.2025.
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HL 53e §:ssd sdddetddn asian automaattisen ratkaisemisen edellytyksista.
Pykélén tarkoituksena on luoda toimivaltaperuste hallintoasian ratkaisemi-
selle automaattisesti ja rajata automaattinen paatoksenteko sellaisiin asioi-
hin, joihin se hallinnon lainalaisuusperiaate ja oikeusturva huomioon ottaen
soveltuu. Asian ratkaisemisella viitataan HL 7 lukuun ”Asian ratkaisemi-
nen” ja siind tarkoitettuun hallintoasian késittelyn paéttdvdan ratkaisuun,
jolla padtetidan jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Téllaisia rat-
kaisuja tehdddn esimerkiksi asioissa, jotka koskevat etuuden hakemista
(esimerkiksi sosiaaliturvaetuudet), velvoitetta (esimerkiksi verotus) tai lu-
paa (esimerkiksi ajokortti).*!3

Julkisen hallinnon automaattista paitoksentekoa koskeva sdéntely on ra-
jattu koskemaan asioiden automaattista ratkaisemista. Asioiden muihin k&-
sittelyvaiheisiin, esimerkiksi asian selvittimiseen tai asianosaisen kuulemi-
seen, sddntely ei kohdistu, vaan viranomainen voi edelleen jirjestdd ndméa
toimet kéyttien soveltuvaksi harkitsemiaan toimintatapoja.*'’

HL 53e.1 §:n mukaan automaattisesta ratkaisemisesta on kyse, kun asian-
kisittelyn pééttiva ratkaisu tehddin automaattisella tietojenkasittelylla il-
man, etté ratkaisun tarkastaa ja hyvéksyy luonnollinen henkil6. Ratkaisun
tarkastamiseen ja hyviksymiseen kuuluu, ettd virkailija kdy ldpi ratkaisun
asiasisillon ja oikeellisuuden silld huolellisuudella ja tarkkuudella kuin pe-
rustuslaki ja hallinto-oikeudelliset sddnnokset edellyttiavit. Pelkdstddn paa-
toksen muodollinen hyviksyntitoimi ilman ratkaisun sisillollistd arviointia
el riitd asian rajautumiseen siéintelyn soveltamisalan ulkopuolelle.*? Auto-
maattista padtoksentekoa koskevasta sddntelystd johtuvia vaatimuksia ei
voida sivuuttaa esimerkiksi sillé, ettd virkailija hyvéksyy joukon automaa-
tion muodostamia verotuspddtoksid tarkastamatta yksittdin niiden sisél-
tod.*!

Verohallinnon ohjeen mukaan kyse on automaattisesta ratkaisusta esi-
merkiksi tuloverotuksessa ja kiinteistoverotuksessa silloin, kun veroilmoi-
tus ei valikoidu miltddn osin virkailijan kisiteltdviksi ja verotuspéitos
muodostetaan automaattisesti. Automaattisesta ratkaisusta on ohjeen mu-
kaan kyse my®ds silloin, kun virkailija on tutkinut ja ratkaissut veroilmoi-
tuksen valikoituneet asiat, koska hén ei tarkasta eikd hyvéksy verotuspéa-

413 HE 145/2022 vp, s. 96.
419 HE 145/2022 vp, s. 96.
420 HE 145/2022 vp, s. 97-98.
41 Merisalo 2023, s. 337.
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tostd muilta osin. Kéytannossa tuloverotuksen ja kiinteistoverotuksen vero-
tuspditokset ovat ohjeen mukaan siten aina hallintolaissa tarkoitettuja au-
tomaattisia ratkaisuja.**?

HL 53e.2 §:n mukaan viranomainen voi ratkaista automaattisesti asian,
johon ei sisdlly seikkoja, jotka edellyttdvit tapauskohtaista harkintaa, tai
johon siséltyvét tapauskohtaista harkintaa edellyttdvit seikat virkamies tai
muu asian kisittelijd on arvioinut. Ratkaisemisen on perustuttava sovellet-
tavan lain ja etukéteisen harkinnan perusteella laadittuihin julkisen hallin-
non tiedonhallinnasta annetun lain 2 §:n 16 kohdassa tarkoitettuihin kisit-
telysdantoihin.

Kaésittelysdannoilla tarkoitetaan luonnollisen henkilon ennalta laatimia
sddntdjd, jotka on tarkoitettu automaattisen tietojenkasittelyn ohjaamiseen.
Kaésittelysddntoihin kuuluvat myos sddnndt, joiden perusteella asia otetaan
automatisoituun toimintaprosessiin tai siirretién siité pois luonnollisen hen-
kilon kasiteltaviksi.*?

Verohallinnon verkkosivuilla olevan kuvauksen mukaan verotuksessa ké-
sittelysddntdjd ovat esimerkiksi VML 26.6 §:n nojalla laaditut ja sovellet-
tavat valikointiehdot, joiden perusteella veroilmoituksella ilmoitettuja vé-
hennysvaatimuksia nostetaan virkailijan tutkittavaksi ja ratkaistavaksi.*?*

Viranomaisen on tehtdva etukdteinen harkinta siitd, mitkd asiat ovat luon-
teeltaan sellaisia, ettd ne voidaan ratkaista automaattisesti, ja laadittava ka-
sittelysddnnot, joiden perusteella asiat valitaan ja ratkaistaan. Kéytdnnossa
viranomaisen on tunnistettava kisittelemiensd asioiden joukosta olennai-
silta piirteiltdédn samanlaisina toistuvat asiat (tyyppitapaukset), jotka viran-
omaisen arvion mukaan tulee ratkaista aina saman siénnon mukaisesti.**

Hallituksen esityksen mukaan yksinkertaisimmillaan tyyppitapaus voi-
daan tunnistaa suoraan sovellettavan aineellisen lainsdddanndn perusteella,
kun lainsdddanto on riittdvéan yksiselitteistd. Tilanteissa, joissa aineellinen

422 Verohallinto 2023a luku 6.1 Asian automaattinen ratkaisu; vrt. Isotalo 2023, s.
520: "Kun vapaamuotoista ilmoitussisdltod muunnetaan rakenteelliseen ja paljon
automaattisia kdsittelysddntojd sisdltdvddn tietokoneohjelmaan, on osin tulkinnan-
varaista, missd automaattinen pddtoksenteko alkaa ja missd se loppuu.”

423 HE 145/2022 vp, s. 106; perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan valiokunta
“toteaa selvyyden vuoksi pitivinsd etukdteistd harkintaa perusteltuna. Valiokunta
kiinnittdd tdllaisen etukdteisen harkinnan sisdllon osalta kuitenkin huomiota sii-
hen, ettd esimerkiksi hallintolain 6 §:ssdkin mainittu oikeasuhtaisuusvaatimus voi
sovellettavan aineellisen lain sanamuodon kannalta hyvin selkeissdkin soveltamis-
tilanteissa edellyttdd nimenomaan tilannekohtaista harkintaa.” PeVL 81/2022 vp,
s. 5-6.

424 Automaattinen pédtoksenteko verotuksessa - vero.fi luettu 22.5.2025.

425 HE 145/2022 vp, s. 98.
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lainsdddédntd soveltuu siind kéytettyjen kisitteiden perusteella laajasti eri-
laisiin tapauksiin, viranomaisen on tyyppitapauksia tunnistaessaan otettava
ennakolta kantaa my0s sovellettavien sddnndsten tulkintaan. Myds asioissa,
joissa pédtosten perustana oleva lainsdddanto siséltdd runsaasti tulkinnan-
varaisuutta, voi olla mahdollista tunnistaa tyyppitapauksia, joissa viran-
omaisella on jossakin asiaryhmdssd vakiintunut ratkaisukdyténto, jonka
mukaan tiettyjen piirteiden mukaiset asiat ratkaistaan aina samalla tavalla.
Tyyppitapaus voi my0s perustua raja-arvojen tarkasteluun esimerkiksi si-
ten, ettd tietyn euroméérdisen rajan ylittdvien tulojen katsotaan tietynlai-
sissa tilanteissa aina tiyttivén laissa vaaditun edellytyksen.*?
Automaattinen ratkaiseminen olisi hallituksen esityksen mukaan rajattua
siten, etti tapauskohtaista harkintaa edellyttavit asiat olisi suljettava auto-
maation ulkopuolelle tai paédtoksenteko olisi jarjestettdva siten, ettd ratkai-
sun tekemiseen osallistuu virkamies tai muu asian késitteliji siltd osin kuin
asiaan liittyy tapauskohtaista harkintaa edellyttdvid seikkoja. Automaatti-
nen ratkaiseminen koskisi yhtdilté asioita, joihin ei viranomaisen etukétei-
sen harkinnan mukaan sisélly yksittdista asiaa koskevan harkinnan tarvetta.
Toisaalta automaattisesti voitaisiin ratkaista my0s asioita, joihin tapauskoh-
taista harkintaa liittyy, mutta joissa virkamies tai muu asian késittelija on
arvioinut harkintaa edellyttiavit seikat. Tdllainen arvio voi kohdistua esi-
merkiksi veroilmoituksessa vaaditun vihennyksen edellytyksiin, jotka ve-
rovirkailija arvioi verovelvollisen esittimien perusteluiden perusteella. Tal-
16in asian lopullinen ratkaisu tehdddn automaattisesti virkailijan tietojéarjes-
telmédn syottdman arvion ja muiden asiaa koskevien tietojen perusteella.
Jos asian kaésittelija tekee tdssd yhteydessd kokonaisuudessaan lopullisen
oikeudellisen piittelyn, jonka mukaisesti asia ratkaistaan, 1 momentin
mairitelmén mukaan kyseessi ei kuitenkaan olisi automaattinen ratkaisu.**’
Valtioneuvoston oikeuskansleri on ratkaisussaan viitannut Verohallin-
non antamaan selvitykseen, jonka mukaan automaattisesti ratkaistaan yh-
taélta asioita, joissa ratkaisu voidaan johtaa riittdvan yksiselitteisestd lain-
sddadannostd. Esimerkki tillaisesta tyyppitapauksesta on paitds ennakonpi-
datysprosentista (ns. perusverokorttipdatokset), jonka laskennan perusteet
on maédritelty kaavamaisesti ennakkoperintélaissa ja sen nojalla annetuissa

426 HE 145/2022 vp, s. 98.

42T HE 145/2022 vp, s. 98; vrt. HE 91/2005 s. 17 liittyen valikointisdinnoksen si-
tdmiseen: “Verotushenkilosto tutkisi ja ratkaisisi valikoidut asiat. Tdlloin virkailija
selvittdisi asian, esimerkiksi verovelvollisen vihennysvaatimuksen, perusteeltaan
Jja mddrdltddan ja hankkisi mahdollisesti tarvittavat lisdselvitykset verovelvolliselta
tai esimerkiksi hdnen tyénantajaltaan. Asiassa tehtdvd ratkaisu, esimerkiksi tulon
veronalaisen mddrdn vahvistaminen tai tietyn vihennyksen myontdminen tai epd-
dminen, perustuisi tdlléin viranomaisen tapauskohtaisen harkintavallan kéyt-
toon.”
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Verohallinnon paitoksissd. Toiseksi verotuksessa tehdddn automaattisia
ratkaisuja asiaryhmissé, joissa aineellinen lainsdadénto sisdltiad sindnsé tul-
kinnanvaraisuutta, mutta joissa Verohallinnolla on vakiintunut ratkaisuky-
téantd, jonka mukaan tiettyjen piirteiden mukaiset asiat ratkaistaan aina sa-
malla tavalla. Asioiden valikointi toisaalta automaattisesti ja toisaalta vir-
kailijan ratkaistavaksi perustuu Verohallinnon pédittimiin ja tietojarjestel-
méén ohjelmoituihin raja-arvoihin ja valikointiehtoihin, joita sovelletaan
samalla tavalla kyseisen asiaryhmin asiakkaiden verotuksessa. Valikoin-
tiehtoja voivat esimerkiksi tuloverotuksessa olla muun muassa verovelvol-
lisen vihennysvaatimuksen suuruus, hdnen ilmoittamiensa tulojen pienuus
tai niiden puuttuminen, epdloogisuudet tietojen vililld ja verovuonna esiin-
tyneet tietyt taloudelliset ilmidt. Henkildasiakkaiden sddnnénmukaisessa
verotuksessa voidaan esimerkiksi valikoida virkailijoiden kisiteltdvéksi
kaikki tietyn eurorajan ylittdvit verovelvollisten vdhennysvaatimukset.
Néiden vdhennysvaatimusten oikeellisuuden arvioinnin katsotaan talloin
edellyttavin virkailijan suorittamaa tutkimista ja tapauskohtaista harkintaa.
Jos verovelvolliselta tarvitaan liséselvitystd asian ratkaisemiseksi tai vero-
velvollisen ilmoittamista tiedosta ollaan poikkeamassa, virkailija varaa ve-
rovelvolliselle tilaisuuden tulla kuulluksi ja tutkii verovelvollisen antaman
selvityksen. Enintddn eurorajan suuruiset vihennysvaatimukset hyvaksy-
tddn automaatiossa. Jos mikéén veroilmoituksen kohdista ei valikoidu vir-
kailijan késiteltdvaksi, asia ratkaistaan eli verotuspéétds tehddédn kaikilta
osin automaatiossa.*?

Valtioneuvoston oikeuskansleri on ratkaisussaan todennut, ettd ’Nahdak-
seni Verohallinnon selvityksesté kdy ilmi, ettd Verohallinto on valinnut au-
tomatisoitavien paitdsten ryhmaét asianmukaisesti. Asiassa ei ole ilmennyt
téltd osin aihetta toimenpiteisiini. Saadun selvityksen perusteella Verohal-
linnossa on tiedostettu lain asettamat rajoitteet automaattiselle paatoksente-
olle ja sitd kdytetddn vain sellaiseen ratkaisutoimintaan, joka ei edellyti ta-
pauskohtaista harkintaa. Verohallinnossa on niilti osin asianmukaisesti tie-
dostettu myos automaattista padtoksentekoa koskevan dokumentoinnin ja
julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain sddanndsten merkitykselli-
syys.”?

428 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, s. 3—4; ks. myos Merisalo 2023, s. 339;
ks. muita esimerkkejd Automaattinen pddtdoksenteko verotuksessa - vero.fi luettu
22.5.2025.

429 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, s. 4. Ratkaisussa lihemmin olivat tutkit-
tavina seuraavat asiaryhmit: 1) Kiinteistoverotus (sddnnénmukainen verotus; ve-
roilmoituksen antamisajan pidentiminen), 2) Henkiloasiakkaiden tuloverotus (en-
nakkoperintd; sddnnonmukainen tuloverotus; veroilmoituksen antamisajan piden-
tdminen; tdydentdva verotuspditds), 3) Maksut ja palautukset (maksujirjestely;
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Valikointisddannokset liittyvdt olennaisella tavalla siithen, miten
HL 53e2 §:44 sovelletaan tapauskohtaista harkintaa edellyttiviin asioihin.
Hallituksen esityksessd mainitaan esimerkkind VML 26.6 § todeten, ettd
valikointisddnnos voi vaikuttaa kaventavasti veroviranomaisen tutkimis-
velvollisuuteen ja siti kautta vihentdd tapauskohtaista harkintaa**’. Valtio-
neuvoston oikeuskansleri on ratkaisussaan viitannut Verohallinnon anta-
maan selvitykseen, jonka mukaan ”Verohallinto valikoi asioita automaatti-
sesti ratkaistavaksi hallintolain 53e §:n 2 momentissa sdddettyjen kriteerien
perusteella, ottaen my6s huomioon, ettd verotusmenettelyssd sovellettavat
valikointisddnnokset (laki verotusmenettelystd 26 §:n 6 momentti ja laki
oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystd 9 §:n 1 momentti) vihentdvdt
tapauskohtaisen harkinnan tarvetta.”’’” Merisalon mukaan valikointiscicin-
nokset laajentavat merkittdvdsti automaattisen péaatoksenteon kayttdalaa
verotuksessa.**?

Valikointi ei ole asian ratkaisemista, mutta se liittyy automaattisen ratkai-
semisen edellytyksiin. Valikointisddnndkset kaventavat tutkimisvelvolli-
suutta ja samalla harkinnanvaraisuuden alaa. Oletuksena on téll6in kuiten-
kin se, ettd keskenddn samanlaisia tapauksia késitellddn samalla tavalla.
Ongelmallista on siten se, jos tutkimatta kdytdnnossid jitetddn runsaasti
myds valikoituneita tapauksia. Siihen, mitka rajan ylittdvat tapaukset lop-
pujen lopuksi tutkitaan, on sisiltynyt myos harkintaa.*

Ongelma korostuu oma-aloitteisessa verotuksessa ja erityisesti arvonli-
sdverotuksessa, jossa annetaan kuukausittain satojatuhansia veroilmoituk-
sia. OAVL:n 8 luvussa sdddetdan veron madrddmisestd ja padtoksen oikai-
susta. Veron midrddminen edellyttdi, ettd verovelvollisen oma-aloitteisesti

taytdntdonpanon kieltiminen ja keskeytys; viivéstyskorkojen periméttd jattdmi-
nen) ja 4) Perint6- ja lahjaverotus (sddnndnmukainen lahjaverotus; sddnnénmukai-
nen perintoverotus; sddnndonmukainen kansainvélinen perintdverotus; tietoluovu-
tus perukirjasta). Mainittakoon tdssd yhteydessd, ettd valtiontalouden tarkastusvi-
rastossa on kdynnissé laillisuustarkastus Verohallinnon automaattisesta paatoksen-
teosta, ja se kohdistuu edelld mainituista asiaryhmistd poiketen yhteiséverotuk-
seen. Tarkastuksesta raportoidaan vuonna 2026.

$OHE 145/2022 vp, s. 98.

431 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, s. 3.

432 Merisalo 2023, s. 338.

433 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 24. Tarkastuksessa todettiin, ettd yh-
denmukaisuuden vaatimus ei toteudu nykyisin arvonlisiverotuksessa. Vaikka sa-
mantasoiset asiat valikoituvat lukuisilla valvontasddnnoilld, ohjataan vali-
koiduista veroilmoituksista valvontaan vain pieni osa. Ohjaus tapahtuu GenTax-
tietojdrjestelmddn sisdltyvdn toiminnon avulla. Valikoitujen ilmoitusten ohjaami-
sessa voidaan kdyttdd tapauskohtaista harkintaa. Verohallinnosta saadun tiedon
mukaan ilmoituksia voidaan tdlld hetkelld ohjata késittelyyn vihdn, koska kdsitte-
lyssd on resurssivaje.”
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ilmoittama vero on syysti tai toisesta noussut ratkaistavaksi. Valtaosa ar-
vonlisdveroilmoituksista kuitenkin kulkee alusta loppuun automaatiossa,
jolloin veron méérddminen ei tule edes harkittavaksi eikd paatostd asiassa
synny. Veroilmoitukseen voidaan kuitenkin palata verotuksen oikaisun pit-
kien madrdaikojen kuluessa. Oma-aloitteisessa verotuksessa ja erityisesti
arvonlisdverotuksessa verotusprosessi on automatisoitu, mutta sité ei koske
asian automaattista ratkaisua koskevat saddokset, ellei asiassa synny ratkai-
sua. Verovelvolliselle kuitenkin syntyy maksuvelvoite tai palautus.***

Sadntely soveltuu myos hallintomenettelyssd maérattaviin rangaistus-
luonteisiin seuraamuksien madrddmiseen automaattisesti silloin, kun ne ei-
vit siséllé tapauskohtaista harkintaa tai jos virkamies tai muu asian késitte-
lija on arvioinut harkintaa edellyttivit seikat.*?

Hallintolaista poikkeava sddntely

Hallintolain 53e.4 §:n mukaan oikaisuvaatimusta tai sithen rinnastuvaa vaa-
timusta ei voida ratkaista automaattisesti. Hallintolaista poikkeava sééntely
perustuu verotusmenettelylakiin lisdttyyn 26f §:44n, jossa sdddetdéin asian
automaattisesta ratkaisemisesta. Pykdldn 1 momentin mukaan poiketen
siitd, mité hallintolain 53¢ §:n 4 momentissa sdddetdan, myods oikaisuvaati-
mus voidaan ratkaista automaattisesti, jos: 1) verovelvollinen esittdd oikai-
suvaatimuksessaan uuden vaatimuksen tai uutta selvitysté ja oikaisuvaati-
mus hyviksytddn; 2) paitds kumotaan verovelvollisen oikaisuvaatimuksen
johdosta ja Verohallinto kasittelee asian uudelleen; taikka 3) verovelvolli-
sen oikaisuvaatimuksen johdosta tehddén tdydentdva verotuspaitds.

Pykéldn 2 momentin mukaan poiketen siitd, mitd hallintolain 53f §:n 1
momentissa sdddetéén, veroilmoituksen, muun ilmoituksen tai tietojen an-
tamisajan pidentdmistd koskeva asia voidaan ratkaista automaattisesti
myds, jos luonnollisen henkilon vaatimusta ei hyvéksytd. 3 momentin mu-
kaan 1 ja 2 momentissa tarkoitettu asia voidaan ratkaista automaattisesti,
jos hallintolain 53e §:n 2 momentissa sdddetyt asian automaattisen ratkai-
semisen edellytykset tayttyvét.

Pykéldn 4 momentissa on puolestaan poikkeus 3 momentissa sdddetysta.
4 momentin mukaan poiketen siitd, mitd 3 momentissa sidddetdén, 1 mo-
mentissa tarkoitetuissa tilanteissa oikaisuvaatimus voidaan kuitenkin rat-
kaista automaattisesti myos, jos se on Verohallinnon riskiarvion perusteella

434 Verohallinto on tehnyt nelji pelkistiin arvonlisiverotukseen liittyvid kdyttoon-
ottopditdsti, joista kaksi liittyy arvonlisdveron palautukseen, yksi oikaisuun ja yksi
laiminlyontimaksuun ks. Automaattisen pddtdksenteon kéyttoonottopddtdkset -
vero.fi luettu 22.5.2025.

435 HE 145/2022 vp, s. 99; ks. my6s Merisalo 2023, s. 338-342.
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ilmeisen aiheellinen. Riskiarviossa huomioon otettavia seikkoja ovat tavan-
omaisista poikkeavat tiedot, kuten epétavallisen suuret tai pienet lukuarvot,
epiloogisuudet verovelvollisen esittdmien ja Verohallinnolla olevien tieto-
jen vililld ja muut vastaavat kriteerit. Ratkaisemisen on perustuttava sovel-
lettavan lain ja etukéteisen harkinnan perusteella laadittuihin julkisen hal-
linnon tiedonhallinnasta annetun lain 2 §:n 16 kohdassa tarkoitettuihin ka-
sittelysdantoihin.

Hallituksen esityksessd oikaisuvaatimusten hallintolaista poikkeavaa ka-
sittelyd perusteltiin sillé, ettd suurin osa verovelvollisten oikaisuvaatimuk-
sista koskee sellaisia my6hédssa ilmoitettuja vihennyksié tai muita veroil-
moituksissa olleita virheitd ja puutteita, jotka eivit edellytd virkailijan te-
kemaa selvitysten arviointia. Liséksi perusteluissa viitataan oikaisuvaati-
musten pitkiin késittelyaikoihin. Hallituksen esityksen mukaan “Sen [i-
sdksi, ettd virkailijakdsittelyyn siirtymiselld olisi huomattavia taloudellisia
vaikutuksia erityisesti Verohallinnon osalta, olisi silld myés verovelvollisen
oikeusturvaan liittyvid vaikutuksia. Virkailijatyohon liittyvd inhimillisten
virheiden riski kasvaisi, mikd saattaisi heikentdd verovelvollisten oikeus-
turvaa. Automaation vaikutus verotuksen yhtendisyyden edistamisessd
Jjdisi tietyin osin toteutumatta, samoin kuin automaation hyéty oikaisuvaa-
timusten kiisittelyaikojen Iyhentimisessc.”*

Perustuslakivaliokunta huomautti lausunnossaan, ettd valiokunta on kiin-
nittdnyt perustuslain 21 ja 81 §:n 1 momentin ndkékulmasta huomiota sii-
hen, ettei verotuksen kaltaisessa massaluonteisessakaan toiminnassa saa
vaarantaa hyvéan hallinnon vaatimuksia tai verovelvollisen oikeusturvaa.
Valiokunnan mielestd sanottuja oikaisuvaatimuksen laatimiseen kohdistu-
via vaatimuksia ei siten voi perustella ainakaan yksin silld hallituksen esi-
tyksessd mainitulla ndkdkohdalla, jonka mukaan automaation hyddyntami-
nen nopeuttaa merkittdvasti asioiden késittelyd viranomaisessa. Edelleen
valiokunta huomautti lausunnossaan, ettd “hallituksen esityksen 1. lakieh-
dotuksen 26 f §:n 1 momentin 1 kohdan sddntely ei siten vastaa sille esitet-
tyjd perusteluita. Hyvin hallinnon takeet turvataan perustuslain 21 §:n 2
momentin mukaan lailla, ja verovelvollisen oikeusturvasta on perustuslain
81 §:n 1 momentin mukaan sdddettdvd lailla. Pelkdstddn hallituksen esi-
tyksen perusteluilla ei siten voi mddritelld ja laajentaa oikaisuvaatimuksen
kdsittelyyn sovellettavan poikkeussddnnoksen soveltamisalaa ja samalla
rajoittaa verovelvollisen oikeusturvaa.”*’

Oikaisuvaatimusten ratkaisemisen automatisoinnissakin kamppaillaan si-
ten tehokkuuden ja oikeusturvan valilla.

436 HE 224/2022 vp, s. 29-31.
47 PeVL 88/2022, s. 5.
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VML 26f.4 § siséllytettiin lakiin vasta eduskuntakésittelyssi. Hallituksen
esityksen perusteluihin asia kuitenkin sisdltyi oheisella tavalla: ~Oikai-
suvaatimus voitaisiin ratkaista automaattisesti, jos vaatimuksen oikeelli-
suus voidaan riittdvdsti todeta ohjelmallisesti. Viranomainen voisi mddri-
telld oikaisuvaatimusten automaattiselle kdsittelylle, kuten muullekin auto-
maattiselle pddtoksenteolle, riskiarvioon perustuvia kriteereitd, joiden
tdyttyessd vaatimus siirrettdisiin virkailijan ratkaistavaksi. Tdllaisia kritee-
reitd voisivat olla tavallisesta poikkeavat tiedot, kuten epdtavallisen suuret
tai pienet lukuarvot taikka epdloogisuudet verovelvollisen esittimien ja vi-
ranomaisella olevien tietojen vililld. Kriteerit olisivat viranomaisen sa-
lassa pidettdivid tietoja viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
(621/1999), jiljempdnd julkisuuslaki, 24 §:n 1 momentin 15 kohdan edel-
Iyttimdssd laajuudessa. Automatisoidussa toimintaprosessissa oleva oikai-
suvaatimus voitaisiin myos ohjata virkailijan kdsiteltdviksi esimerkiksi vi-
ranomaisen sisdisen laillisuusvalvonnan tai laadunvalvonnan toteutta-
miseksi satunnaisotannalla.”**

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan tiahén liittyen, ettd “esityksen
perusteella jdd epdselviksi, onko tillaisen keskimddrdisestd poikkeaviin
tietoihin kohdistuvan ohjelmallisesti todettavan riskiarvioinnin tarkoitettu
olevan hallintolakiin lisdttiviksi ehdotetun 53 e §:n 2 momentissa viitattua
harkintaa. Valiokunnan mukaan vaikuttaa kuitenkin ilmeiseltd, ettd tdllai-
sen riskiarviointiin perustuvan sddntelyn soveltaminen edellyttid luopu-
mista harkinnasta tai ainakin sen laajaa rajoittamista. Valiokunnan mie-
lestd perusteluissa kuvattu toimintatapa ei mahdu ehdotetussa hallintolain
53 e §:n 2 momentissa ja nyt arvioitavassa poikkeussddnnoksessd sdddet-
tyihin puitteisiin. Sddntely ei perustelujen mukaisesti sovellettuna vastaa
verovelvollisen oikeusturvalta perustuslaissa edellytettyd. ™’

Valtioneuvoston oikeuskansleri on ratkaisussaan ottanut kantaa oikai-
suvaatimusten ratkaisemiseen automaattisesti. Ratkaisussa viitataan Vero-
hallinnon antamaan selvitykseen, jonka mukaan Verohallinto tekee tillaisia
automaattisia ratkaisuja vain verotusmenettelystd annetun lain 26f §:n 1
momentin 3) kohdan nojalla ja vain tuloverotuksessa. Verohallinto on sel-
vityksen mukaan automatisoinut vain sellaiset tilanteet, joissa verovelvol-
lisen oikaisuvaatimuksen johdosta tehdédin tiydentivd verotuspditos.*?

Valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisussa viitataan Verohallinnon an-
tamaan selvitykseen myds siten, ettd Verohallinto ratkaisee automaatiossa
sen, ohjataanko verovelvollisen oikaisuvaatimuksessaan esittiméa vaatimus

48 HE 224/2022 vp, s. 24.
439 PeVL 88/2022, s. 5.
440 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, s. 5.
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kisiteltaviksi tdydentdvad verotuspditostd koskevassa menettelyssé vai oi-
kaisuvaatimusmenettelyssd. Taydentdvid verotuspditostd koskevaan me-
nettelyyn ohjataan vaatimus, esimerkiksi tietty vihennysvaatimus, jota Ve-
rohallinnon tietojérjestelmédssd olevien tietojen mukaan verovelvollinen ei
ole ilmoittanut sddnndnmukaisessa verotuksessa ja jota Verohallinto ei ole
muutenkaan késitellyt sdinndnmukaisessa verotuksessa (ns. uusi vaati-
mus). Vaatimuksen késittelytavan automaattinen ratkaiseminen edellyttéa,
ettd verovelvollinen ilmoittaa vaatimuksensa oikaisuvaatimuksen liitelo-
makkeella tai OmaVero -palvelussa asianomaisessa kohdassa, jolloin voi-
daan péételld ohjelmallisesti, onko kyseessi uusi vaatimus vai ei.*!!

Valtioneuvoston oikeuskansleri toteaa ratkaisussaan, ettd Nahdédkseni
Verohallinnon pidéittyvéinen linja oikaisuvaatimusten automatisointiin on
sekd yleisen tietosuoja-asetuksen ettd kotimaisen lainsdddédnndén valossa
asianmukainen.” Edelleen ratkaisussa todetaan, ettd ’Verohallinnon selvi-
tyksen perusteella oikaisuvaatimusten automatisointi on vahaista. Selvityk-
sestd kay ilmi, ettd prosessuaalinen ratkaisu siitd, ettei asiaa ratkaista oikai-
suvaatimukseen annettavalla paitokselld, vaan tdydentdvilld verotuspéa-
tokselld, voidaan tehdd automaatiossa. Itse tdydentdva verotuspditos voi-
daan tehdi automaattisesti, jos hallintolain 53 ¢ §:n 1 momentissa sdddetyt
yleiset edellytykset asian automaattiselle ratkaisemiselle tayttyvit. Vero-
tusta koskevassa sdédntelyssd oikaisuvaatimuksen automatisointi on tietyin
ehdoin mahdollistettu ja selvityksen perusteella vaikuttaa silté, ettd Vero-
hallinto kdyttdd automaattista paatoksentekoa timén lainsdddannén puit-
teissa. 4

Merisalon mukaan verovelvollisen uusi vaatimus voidaan ratkaista oikai-
suvaatimukseen annettavalla paétokselld vain, kun asiassa ei tehda tdyden-
tivid verotuspaitostd*®. Toisaalta oikaisuvaatimus voidaan Merisalon mu-
kaan ratkaista automaattisesti, jos verovelvollisen oikaisuvaatimuksen joh-
dosta tehdéén tdydentéva verotuspiétos. Sdénndksen on katsottu olevan tar-
peen sen selventdmiseksi, ettd prosessuaalinen ratkaisu siité, ettei asiaa rat-
kaista oikaisuvaatimukseen annettavalla paatokselld, vaan tdydentivalla

441 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, s. 5.

442 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, s. 5—6.

43 Tiydentdvid verotuspiitosti koskeva sidinnds on VML 51 a §:ssi, joka tuli voi-
maan 1.5.2018. Ks. HE 97/2018 s. 94: “Tdydentdvin verotuspdcdtoksen kdyttoon-
otto tehostaisi verovelvollisten oikaisuvaatimuksella esittimien uusien vaatimusten
kdsittelyd Verohallinnossa, koska menettelyssd voitaisiin soveltaa sddnnonmukai-
sen verotuksen yleisid periaatteita ja riskienhallintaan perustuvaa verovalvontata-
paa. Menettelyn kdyttéonotto yhdenmukaistaisi verotusta ja mahdollistaisi Vero-
hallinnon resurssien tehokkaamman kohdentamisen.” Ks. myds Knuutinen Raili
2018, s. 354362 ja Verohallinto 2025a Téydentévé verotuspédtds - vero.fi.
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verotuspddtokselld, voidaan tehdd automaatiossa. Tadydentdva verotuspdé-
tds ei ole oikaisuvaatimuksen ratkaisemista, ja se voidaan tehdd HL 53e §:n
nojalla automaattisesti, jos itse asia on sen laatuinen, ettd se voidaan rat-
kaista automaattisesti.***

Oikaisuvaatimusasia voidaan siten toteuttaa verotusmenettelyllisesti kdy-
tdnndssé niin, ettd tehdddn kaksi automaattista ratkaisua, jolloin voidaan
valttad viranhaltijapaatos.

Kdsittelysddanndilld olennainen merkitys

Kaésittelysddnnot tulisi laatia sovellettavan lain perusteella. Téll4 koroste-
taan viranomaisen velvoitetta toteuttaa PL 2.3 §:ssd sdddettyd hallinnon
lainalaisuusperiaatetta, jonka mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on
noudatettava tarkoin lakia. Vaatimus késittelysdantdjen perustumisesta so-
vellettavaan lakiin tarkoittaa hallituksen esityksen mukaan my®ds, ettd vi-
ranomainen voisi kiyttdd asioiden automaatioon valikoimiseen ja késitte-
lyyn vain sellaisia sdéntdjé, joille voidaan esittdd hyvéksyttava oikeudelli-
nen peruste.*?

Hallituksen esityksessd kdytetty termi “automaatioon valikoiminen” on
tutkimusongelman kannalta mielenkiintoinen. Tarkoitetaanko silla sit4, ettd
automaatiossa tehtdvain ratkaisuun valikoitaisiin tiettyjd seikkoja asian-
omaisesta lainsdddannostd, mutta ei kaikkia. Toisin sanoen valikoitaisiin
asian ratkaisun kannalta olennaiset seikat.

Koska késittelysdaantdjen tulisi perustua sovellettavaan lakiin, viranomai-
sen on hallituksen esityksen mukaan tehtdva saantdja laatiessaan huolelli-
nen arviointi siitd, mitkd asiat voidaan ratkaista automaattisesti siten, ettd
lopputuloksena on lain mukainen ratkaisu. Téma tarkoittaa kdytinnossa sel-
laisten tyyppitapausten tunnistamista, joiden osalta viranomainen pitié sel-
vina, ettd kasittelysddnndn mukainen lopputulos on lain mukainen. Toi-
saalta koska ehdotetulla sdintelylld ei ole tarkoitettu poikettavan viran-
omaisen hallintomenettelya koskevista velvoitteista, viranomaisen on hal-
lituksen esityksen mukaan suunniteltava automatisoidut toimintaproses-
sinsa siten, ettdi muun muassa asian selvittdmistd, kuulemista sekéd paatok-
sen sisdltod ja perustelemista koskevat velvoitteet toteutuvat asianmukai-
sesti. Néité seikkoja koskevan arvion dokumentointivelvoitteesta sdddetian
tiedonhallintalain 28a §:ssd.*4

444 Merisalo 2023, s. 343-344.
445 HE 145/2022 vp, s. 99.
46 HE 145/2022 vp, s. 99-100.
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Verohallinnon verkkosivuilla on esitetty automaattisen paiatoksenteon
kayttoonottopéitokset, joita on yhteensa 50. Kaikissa verotuspadtoksid kos-
kevissa kdyttoonottopadtoksissd on sama kasittelysdantdjd koskeva teksti,
jossa viitataan hallituksen esityksen 145/2022 sivuun 106. Kaésittelysaan-
téihin kuuluvat myos sdannot, joiden perusteella asia otetaan automatisoi-
tuun toimintaprosessiin tai siirretdéin siitd pois luonnollisen henkilon kési-
teltavaksi. Kaikissa verotuspéaatoksid koskevissa kdyttoonottopaatoksissa
on myds oheinen valikointisddnndkseen liittyva teksti:

“Kdsittelysddntojd ovat myos valikointiehdot, joiden perusteella asia k-
sitellddn automaattisesti tai valikoidaan kasiteltdvdiksi niin, ettd virkailija
arvioi ja ratkaisee tapauskohtaista harkintaa edellyttivdt osat. Kdsittely-
sdantojd laadittaessa on otettu huomioon sddnnokset, joiden mukaan Ve-
rohallinnon on tutkittava saamansa tiedot ja selvitykset tavalla, joka asian
laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan
tarpeet huomioon ottaen on perusteltua. Namd sddnndkset on sdddetty ve-
rotusmenettelystd annetun lain (1558/1995, jiljempdnd verotusmenettely-
laki) 26 §:n 6 momentissa. Jos verovelvolliselle varataan tilaisuus tulla
kuulluksi ennen asian ratkaisemista ja hdn esittdd asiassa vapaamuotoista
selvitystd, selvitys ohjataan virkailijan kdsiteltdviksi. Valikointiehdot ovat
vhdenmukaisia ja perustuvat Verohallinnon tekemddn jatkuvaan riskiana-
lyysiin. Lisdksi osassa valikointeja tunnistetaan ilmoittamisen epdjohdon-
mukaisuuksia. Valikointiehtoja voivat olla muun muassa ristiriidat ilmoi-
tettujen tietojen ja Verohallinnon kéytettdvissd olevien muiden tietojen vi-
lilld. Mahdollisia ovat myés erilaiset satunnaisotannat, kuten joka sadas tai
Jjoka kymmenes verovelvollinen.*"’

Kaésittelysddntdjen dokumentaatiolla osoitetaan automaattisessa ratkaisu-
menettelyssa kéytettyjen sddntojen lainmukaisuus. Kisittelysddnnoistd on
erityisesti kdytdva ilmi, miten ratkaisumenettelyn syrjimattdmyys varmis-
tetaan, miten asia selvitetddn riittdvasti ja asianmukaisesti, mukaan lukien
kuuleminen, sekd miten ratkaisu perustellaan tai miksi se voidaan jattad pe-
rustelematta.*4®

Yksittdiseen verolajiin, esimerkiksi yhteisoverotukseen, liittyy runsaasti
erilaisia késittelysdantdji. Valikointiehdot ovat luonteeltaan rajaavia eli ve-
rotuspditds syntyy automaatiossa, ellei tapaus valikoidu tutkittavaksi. Tyy-
pillisesti valikointiin johtaa riskialttiiksi mééritelty tulo, meno, vdhennys tai
muu verotukseen vaikuttava asia, joka ylittdd tietyn euromaérdisen rajan.
Valikointiehto késittelysédéntona ilmaisee sen, miksi tapaus on valikoitunut,

47 Verohallinnon automaattisen piitoksenteon kiyttoonottopaitokset: Automaat-
tisen padtdksenteon kdyttoonottopadtokset - vero.fi luettu 21.5.2025.
4“8 HE 145/2022 vp, s. 115; Merisalo 2023, s. 344-345.
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mutta ei sitd, mitd toimenpiteitd asialle tehddén ja kuka niita tekee. Tarvit-
tavat toimenpiteet kiyvét ilmi Verohallinnon verolajikohtaisista tydmenet-
telyohjeista, jotka ovat salaisia*”’. Se, missi méirin tydmenettelyohjetta yk-
sittdisid tapauksia selvitettdessd noudatetaan, riippuu asian késittelyn doku-
mentoinnista. Dokumentoinnin kannalta keskeinen on Verohallinnon Gen-
Tax-jarjestelmd, joka sinéllddn mahdollistaa ldpindkyvan dokumentoinnin.
Kasittelysddntdjad ovat myo0s erilaiset laskentasddnnot ja prosessia koskevat
sdannot. Késittelysddnnot voidaan jakaa ainakin muodollisiin ja aineelli-
siin.

Kun ratkaisemisen on perustuttava sovellettavan lain ja etukiteisen har-
kinnan perusteella laadittuihin julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun
lain 2 §:n 16 kohdassa tarkoitettuihin kasittelysdadntoihin, tulee tosiasialli-
sesti tapauskohtaiseen ratkaisemiseen otettavat tapaukset vastata valikoin-
tiehdoilla valikoituvia tapauksia. Késittelysddnnoille laissa asetettu sisallol-
linen muotovaatimus nayttdisi olevan tiukempi kuin valikointisdéntelyssa.

Oma-aloitteisessa verotuksessa, kuten arvonlisdverotuksessa, paatoksia
tehdddn vain poikkeustapauksessa. Selvittimisvelvollisuuden toteuttami-
seen ja verovalvontaan sovelletaan kuitenkin valvontasddntoja. Tehdyn tar-
kastuksen perusteella arvonlisdverotuksessa vain pieni osa valikoituneista
tapauksista on tutkittu. Mikéli tapauskohtainen tutkiminen pidetdén jatkos-
sakin hyvin suppeana, merkitsee se kdytdnndssd sitd, ettd kasittelysiin-
noiksi sopeutetuilla valikointisddnnoilld tapauskohtainen késittely rajataan
ldhes olemattomaksi.

Verotuksen kisittelysddntojen salassa pidettdvid tietoja ovat Merisalon
mukaan esimerkiksi ne euroméirdiset tai prosentuaaliset rajat, joiden ylit-
tavit vihennysvaatimukset valikoidaan virkailijan erikseen tutkittaviksi.*>

Merisalon mukaan perusteelliseen lainvalmisteluun ja eduskuntakaisitte-
lyyn pohjautuva uusi sdéntely turvaa hallinnon lainalaisuuden, virkavas-
tuun ja tietosuojaoikeudellisten vaatimusten toteutumisen automaattisessa
paitoksenteossa. Verohallinnolle uusi lainsédédénté mahdollistaa Merisalon
mukaan nykyisenkaltaisen sdéntSperusteisen automaattisen paatoksenteon
jatkamisen ja sen laajentamisen uusiin asiaryhmiin, kuten auto- ja valmis-
teverotukseen.*! Vaikuttaakin silti, ettd uusi lainsdddinto ei ainakaan vai-
keuta Verohallinnon verotusprosessien automatisointia.

9 Ks. tydmenettelyohjeista apulaisoikeuskanslerin ratkaisu 23.3.2018, s. 6: ratkai-
sussa katsotaan, “ettei Verohallinto ole ylittdnyt sille laissa sdddettyd toimivaltaa
antaessaan kantelukirjoituksessa tarkoitetut tydmenettelyohjeet.” Ks. myds Valti-
ontalouden tarkastusvirasto 2016, s. 32: ”Valikointien kisittelyd ohjaavat varsin
kattavat tydbmenettelyohjeet”.

430 Merisalo 2023, s. 346.

41 Merisalo 2023, s. 346.
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4.2 Valikointisaannoksen soveltaminen eri
verolajeissa

4.2.1 Vuoden 2006 verotusmenettelylain uudistus

Vuoden 2006 alusta voimaan tulleen uudistuksen tarve ilmaistiin jo vuonna
2001 Verohallinnon henkiloverotuksen kehittimisen ty6ryhméin muisti-
ossa. Toimintaympéariston muutospaineita katsottiin tulevan samanaikai-
sesti kahdelta suunnalta. Yhtdilta verotuksen toimittaminen ja verolainsaa-
déntd monimutkaistuivat ja toisaalta samaan aikaan Verohallinnon henki-
loresursseja viahennettiin. Tyoryhmén muistioon kirjattiin toteamus siité,
ettd “nykyisen verolainsddddnnon toteuttaminen ei olisi endd mahdollista
1980-luvun hallinnollisin menettelyin”. Vuosien 2002-2003 strategiapro-
sessissa viitoitettiin henkiloverotuksen uusi kehityssuunta, joka tuli johta-
maan vuoden 2005 lainsdadantomuutoksiin.*>

Vuoden 2006 alusta voimaan tulleen verotusmenettelystd annetun lain
muuttamisesta annetun lain (1079/2005) 26.5 §:n mukaan verotus toimite-
taan verovelvollisen ilmoituksen, sivulliselta tiedonantovelvolliselta saatu-
jen tietojen ja asiassa saadun muun selvityksen perusteella. 26.6 §:n Vero-
tusta toimittaessaan veroviranomaisen on tutkittava ndma tiedot ja selvityk-
set tavalla, joka asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen koh-
telu ja verovalvonnan tarpeet huomioon ottaen on perusteltua. Edelld mai-
nituilla sddnndksilld on luotu asianmukainen sédéddsperusta verotuksessa ta-
pahtuvalle valikoinnille.*3

Valikointi voidaan ndhdé vero-oikeudellisena instituutiona, johon liittyy
useita verotusmenettelyyn liittyvid sddnndksia. Hallituksen esityksestéd kdy
ilmi, ettd valikointisddnnos liittyy verotuksen toimittamista koskevaan
muutokseen, jonka olennaisia piirteitd ovat esitdytetty veroilmoitus, vero-
tuksen perustana oleva ilmoitus- ja tiedonantovelvoite ja muut saadut sel-
vitykset, saatujen tietojen tutkimisvelvoite ja -tapa, verotuksen oikaisun
laajentaminen ja veronsaajan muutoksenhaun pidentiminen.*>*

Hallituksen esityksen mukaan VML:n voimassa olleet menettelysddnnok-
set edellyttivdt veroilmoitusten ja myds veroehdotusten yksityiskohtaista ja
tarkkaa tutkimista. VML 26 §:n mukaan verotuksen toimittavan viranomai-
sen oli ennen paitoksen tekemisté tarkoin harkittava asiassa esitetty selvitys

42 Handolin 2015, s. 42.

453 Rdbind ym. 2017, s. 77; Myrsky & Rébind 2011, s. 142.

44 HE 91/2005 vp, s. 1; Verotuksen toimittamista ja verotuspiitoksessid olevan
virheen korjaamista koskevien sdénndsten muutostarvetta perusteltiin silld, ettd
sadnnokset vastaisivat paremmin verotuksen massamenettelyluonnetta.
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oikean paitoksen tekemiseksi. Sddnnos oli vuodelta 1998. Sitd ennen tulo-
ja varallisuusverotuksen toimittamisesta sdddettiin asiallisesti saman sisél-
toisesti aina vuoden 1924 tulo- ja omaisuusverolaista alkaen siten, ettd ve-
rotusta toimitettaessa oli tunnollisesti harkittava, mitd verovelvollisen tu-
losta ja varallisuudesta sekd muista asiaan kuuluvista seikoista on veroil-
moituksesta tai muutoin kdynyt selville taikka muutoin on katsottava oike-
aksi.*?

Muodollisesti aiempi sddntely edellytti, ettd verotusta toimittaessaan ve-
rohallinto selvittdd, tutkii ja harkitsee kaikki asiat yhtd perusteellisesti nii-
den laadusta ja laajuudesta riippumatta. Vuoden 1998 sdddosmuutokseen
johtaneen hallituksen esityksen perusteluissa tosin todettiin, ettd suuri osa
henkildasiakkaiden tuloverotuspédatoksistd syntyy tdysin koneellisesti ja
ettd sddnnos koskee nimenomaan tilanteita, joissa viranomaisen harkinta-
valtaa tosiasiassa kéytetddn,*>

Hallituksen esityksen yleisperusteluissa argumentoidaan muodollisista
edellytyksista ja tosiasiallisesta kdytdnndsta. Eri verovelvollisryhmié koh-
dellaan siten tosiasiallisesti eri tavoin, vaikka niitd muodollisesti koskevat
samat sdédnnokset. Perusteluissa tehddédn ero koneellisesti syntyneisiin paé-
toksiin ja harkintavallan kéayttoa edellyttaviin padtoksiin. Koneellisesti teh-
dyilla pditoksilld on eri status eiké niiden lainmukaisuutta kyseenalaisteta.
Tietojen perusteellisesti selvittdmisti ja tarkoin harkintaa paédtoksenteossa
ei pidetty ajantasaisena ja nykyaikaisena.*’

Hallituksen esityksen kohdassa ”Nykytilan arviointi ja ehdotetut muutok-
set” muutosta perusteltiin silld, ettd VML 26 §:n edellyttdma tutkimistark-
kuus sopii sellaiseen menettelyyn, jossa késiteltdvien asioiden mééra on ve-
rohallinnossa késiteltivdd méédrdd pienempi, jolloin kisittely voi olla yksi-
I6llistd. Perusteluissa korostettiin, ettd vuosittain toimitettavassa verotuk-
sessa on tehtdva noin 5 miljoonan verovelvollisen verotuspditds lyhyessa
kisittelyajassa, jolloin ei ole mahdollista toimia samalla tavalla ja tutkia jo-
kaista tapausta virkamiestyoné. Edelleen todettiin, ettid sen vuoksi verotus-
kaytannossd on jo jouduttu sekd henkiloverotuksessa ettd yritysverotuk-
sessa suorittamaan priorisointia, valikoimaan painopisteitd ja asettamaan
eri asioille tutkimisrajoja. Téll4 tavoin on pyritty siihen, ettd verotus pysty-
tddn toimittamaan ja ettd veroilmoituksista ilmenevét olennaiset seikat tu-
levat riittivisti kisitellyksi.*?®

45 HE 91/2005 vp, s. 5.

456 HE 91/2005 vp, s. 5; HE 53/1998 vp, s. 12.

THE 91/2005 vp, s. 5.

48 HE 91/2005 vp s. 12; ks. Wikstrom ym. 2015, s. 144: verotusta toimitettaessa
ei siis edes normitasolla tavoitella asioiden tiydellistd selvittdmistd, vaan riittdvaa
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Perusteluissa todettiin, ettd jo hallituksen esityksessd 53/1998 vp olevissa
VML 26 §:n perusteluissa on viitattu siihen, ettei sddnnds verotusmenette-
lyn tosiasiallinen luonne huomioon ottaen sovellu yleiseksi verotuksen toi-
mittamista koskevaksi menettelynormiksi. Muutosta perusteltiin sillé, ettd
voidaan aiempaa paremmin ottaa huomioon vuosittain toimitettavan tulo-
ja varallisuusverotuksen luonne massamenettelyni ja veroviranomaisen to-
siasialliset mahdollisuudet tutkia asioita vuosittain toimitettavassa tulo- ja
varallisuusverotuksessa.*”

Lahtokohta valikoinnille oli perustelujen mukaan siten se, ettd tutkitaan
saadut tiedot ja selvitykset. Tutkimistapaan vaikuttaa se, mistid ja missi
muodossa tiedot on saatu. Tutkimustapaan vaikuttavina déripdind voidaan
katsoa olevan sivulliselta tiedonantovelvolliselta saadut konekieliset tiedot
ja toisaalta verovelvolliselta itseltdén saadut, erikseen pyydetyt ei-konekie-
liset tiedot tai selvitykset.

Hallituksen esityksen mukaan veroviranomainen voisi verotusta toimitta-
essaan soveltaa asioiden laadun, luonteen ja merkityksen edellyttdmié tar-
koituksenmukaisia ja massahallintoon soveltuvia tydmenetelmid veroil-
moitusten oikeellisuuden tarkistamiseksi ja lainmukaisten verotuspaitosten
tekemiseksi. ¢

Vaikka toisaalta argumentoidaan massahallinnosta ja siihen soveltuvista
tyomenetelmistd, toisaalta menetelmien edellytettiin soveltuvan oikeelli-
suuden tarkistamiseksi ja lainmukaisen verotuspaétoksen tekemiseksi. Joka
tapauksessa keskeinen sddnto valikoinnille oli perustelujen mukaan se, ettd
ne ovat tarkoituksenmukaisia eli valikointi menettelynd on suunnitelmal-
lista.

Ehdotettu sddnndésmuutos liittyi perustelujen mukaan jo tapahtuneeseen
tosiasialliseen kehitykseen ja valmisteltuun verotusmenettelyn uudistuk-
seen. Uudistuksen tarkoituksena oli luoda edellytyksia sille, ettd vuosittai-
nen tulo- ja varallisuusverotus voitaisiin toimittaa aiempaa tehokkaammin,
yhtendisemmin ja oikeudenmukaisemmin.*¢!

Valikoinnin taustalla olevat keskeiset arvot ovat siten tehokkuus, yhtenai-
syys ja oikeudenmukaisuus. Valikointisddnnoksen periaateluonnetta koros-
taa siis myOs se, ettd sddnnokselld on selkedt ja yksildidyt arvot. VML
26 §:aén siséllytetyt muut “yleiset periaatteet” ovat hallinnon yleisid peri-
aatteita, kuten puolueettomuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate.

selvittdmistd.”; ks. myds Myrsky & Réabind 2015, s. 247: ”Selvityksen riittdvyys ei
merkitse, ettd asia tulisi selvittdd taydellisesti ja lopullisella varmuudella.”

4% HE 91/2005 vp, s. 12.

460 HE 91/2005 vp, s. 12.

41 HE 91/2005 vp, s. 13.
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Vaikka valikointia koskeva sdéntely kohdistuu nimenomaisesti vain ve-
rotuksen toimittamiseen ja veron midrddmiseen, samoja periaatteita voi-
daan Réibindn ym. mukaan soveltaa verotuksen muissa vaiheissa ja muiden-
kin verolajien mukaisessa verotuksessa. Kysymys on verotusta koskevasta
erityissadnnoksestd, joka tdsmentdd asian selvittdmistd koskevia hallinto-
lain sd@nnoksid (HL 31 §) ja periaatteita.*®> Ribind ym. nostavat niin ollen
valikoinnin ikd&n kuin periaatteeksi tai yleisiin oppeihin lukeutuvaksi
asiaksi, koska sddnndstd voidaan soveltaa laajemmin kuin sédntelyn nimen-
omaiseen kohteeseen. Sddnnoksen erityispiirteet ja soveltamismahdollisuu-
den kattavuus ikddn kuin korostavat sen periaateluonnetta.

Verotus toimitettaisiin hallituksen esityksen perustelujen mukaan aiem-
paa useammin automaattisessa tietojenkésittelyjarjestelmassid. Verotuksen
toimittamiseen kéytettdvissi olevat henkildstoresurssit kohdennettaisiin en-
sisijaisesti yhdenmukaisin kriteerein valikoitavien olennaisten asioiden ta-
pauskohtaiseen kisittelyyn.*63

Verotusmenettelyn automaatioasteen nostaminen tehostaisi hallituksen
esityksen mukaan verohallinnon toimintaa ja véhentdisi henkilostoresurs-
sien tarvetta rutiininomaisissa tehtévissd. Sen oletetaan myos parantavan
verotuksen laatua ja yhdenmukaisuutta, koska erityisesti suurten tictomaa-
rien kasittelyssd koneellinen késittely on tehokkaampaa, tarkempaa ja au-
kottomampaa kuin tapausten kisittely ihmisvoimin. Voidaan myds perus-
telujen mukaan olettaa, ettd voimavarojen suuntaaminen valikoitavien asi-
oiden tapauskohtaiseen tutkintaan edistdd omalta osaltaan verotuksen yh-
denmukaisuutta ja verovelvollisten tasapuolista kohtelua sekd tuottaa sa-
malla fiskaalisesti parhaimman lopputuloksen.*%*

Edell4 esitetyistéd tavoitteista voi siten péételld, ettd henkiloston vdhen-
nystarve kohdistuisi nimenomaisesti tai pelkéstddn rutiininomaisissa tehté-
vissd toimiviin. Henkilostoresurssien vahentdmisen ei siten pitéisi heijastua
verotuksen  sisidllolliseen  oikeellisuuteen.  Valtiovarainministerion
15.6.2011 paivétystd kannanotosta Verohallinnon vuoden 2010 tilinpaétok-
sestd voidaan péatelld sama linjaus. Kannanoton mukaan vaikuttavuuden ja
laadun ei tule kérsid tuottavuuden nostamisen seurauksena. Tuottavuutta ja
vaikuttavuutta on ministerion kannanoton mukaan syyté seurata rinnakkain,
mika tarkoittaa samalla toiminnan nékdkulmasta verotuksen yhdenmukai-
suuden toteutumisen seurantaa Verohallinnon sisélld. Automatisoinnin li-
sddmisen puolestaan oletetaan parantavan laatua ja yhdenmukaisuutta.

462 Rgbind ym. 2017, s. 77-78; ks. myds Rébind 2022, s. 345-346.
463 HE 91/2005 vp, s. 13.
464 HE 91/2005 vp, s. 13.
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Kun vuosittaisen verotuksen tapaisessa massamenettelyssé kaikkia esiin-
tyvid asioita ei ehditi tutkia tapauskohtaisesti ja yhté syviéllisesti, jarjestel-
maéllinen tutkiminen yhdenmukaisin kriteerein edistéa hallituksen esityksen
mukaan nditd padmadrid paremmin kuin esimerkiksi veroviranomaisen kul-
loisenkin tyotilanteen takia sattumanvaraisesti tehty tarkempi tutkinta.*¢

Massamenettelyyn viittaavalla argumentoinnilla oikeutetaan se, etté asi-
oiden tutkimistarkkuus voi vaihdella tapauskohtaisesti. Tutkimisen on kui-
tenkin tapahduttava jérjestelmaéllisesti ja yhdenmukaisin kriteerein. Jérjes-
telméllisen tutkiminen vastakohtana on sattumanvarainen tutkiminen.

Suunnitellussa verotusmenettelyssé verohallinto tutkisi veroilmoitusten
palauduttua tai niiden palauttamiselle sdddetyn midrdajan pastyttyd vero-
velvolliselta itseltddn ja muualta saatuja tulo- ja vihennystietoja sekd muita
verotukseen vaikuttavia tietoja mahdollisimman laajalti automaattista tie-
tojenkdsittelyd hyviksi kayttden. Kaikki tiedot tutkittaisiin tavalla, joka
asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja veroval-
vonnan tarpeet huomioon ottaen on perusteltua. Tarkoituksena oli, ettd
kaikkien verovelvollisten verotustiedot tutkittaisiin koneellisen kisittelyn
avulla, ja sen lisdksi veroviranomaiset tutkisivat valikoinnin perusteella
osan, esimerkiksi 30 prosenttia aineistosta tarkemmin tapauskohtaisessa ké-
sittelyssa.*6

Tapauskohtaisen késittelyn osuus médriteltiin siten lakiehdotusta valmis-
teltaessa varsin korkeaksi eli ldhes joka kolmas veroilmoitus tutkittaisiin
tapauskohtaisesti.

Koneellisessa kisittelyssd tutkittaisiin hallituksen esityksen mukaan
muun muassa tietojen loogisuutta ja tietoihin sovellettaisiin verohallinnon
laatimia valikointiehtoja, jotka téyttavét asiat poimiutuisivat erikseen tut-
kittaviksi tapauskohtaiseen késittelyyn. Siltd osin kuin asia ei valikoituisi
erikseen tutkittavaksi, verotuspditos syntyisi koneellisessa kisittelyssi.*®”

Erikseen tutkittavat asiat valikoitaisiin padsdantdisesti edelld selostetun
ensi vaiheen késittelyn perusteella. Valikointia tehtéisiin verotuksen toimit-
tamisaikana kuitenkin jatkuvasti. Jos verovelvollinen esimerkiksi antaisi li-
sdtietoja tai vuosi-ilmoitustietoihin tulisi korjaus, saattaisi verovelvollisen
tapaus tulla uudelleen esille.*® Valikointi olisi siten jatkuva prosessi.

Valikointi olisi mahdollisimman laajalti koneellista ja siten koko maassa
yhdenmukaista. Valikointichdot tiyttdavat tapaukset haetaan télloin tieto-
kannasta automaattisen tietojenkasittelyn avulla. Valikointi voisi kuitenkin

465 HE 91/2005 vp, s. 13.
466 HE 91/2005 vp, s. 16.
47 HE 91/2005vp, s. 16.
48 HE 91/2005 vp, s. 16.
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olla myds manuaalista. Talldin verotusta toimittava henkil6 hakee verotus-
asiakirjoilta tai —tiedoista tarkemmin tutkittavat asiat.*®

Valvonta ja valikointi tapahtuisi erilaisia valikointimenetelmia ja -ehtoja
hyvéksi kdyttden. Valikointiehdot pyritdéan laatimaan sellaisiksi, ettd kaikki
olennaisuusarvostelussa saman tasoiset asiat valikoituvat ja tutkitaan tar-
kemmin. Valikointiehdot perustuisivat tilastoihin, seurantaan ja testauk-
seen.*’” Valikoinnin tulee siten olla systemaattista.

Valikointiehdot tarkistetaan vuosittain, ja huomioon otetaan kunkin vuo-
den mahdolliset erityispiirteet. Valikointiehtoihin voidaan tehd4 alueellisia
valikointirajoja, mutta niitd pyrittdisiin vélttimaan, koska ne heikentévit
verotuksen yhdenmukaisuutta.*’!

Valikointi kohdistettaisiin ensisijaisesti taloudellisesti merkittdviin tai
muutoin olennaisiin asioihin tai asioihin, joissa riski verotuksen toimitta-
misesta virheellisesti joko verovelvollisen eduksi tai hinen vahingokseen
on ilman asian tapauskohtaista kisittelyd suurin.*’? Asian laatu ja laajuus
tarkoittavat siis taloudellisesti merkittdvid tai muutoin olennaisia asioita,
joihin siséltyy virheriski. Valikointi edellyttd4 riskianalyysié ja voidaan ki-
teyttdd, ettd valikoinnissa korostuu olennaisuus ja riski.

Verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonta voisivat edel-
lyttaa, ettd ratkaisevaa ei olisi yksinomaan asiaan liittyvén taloudellisen in-
tressin suuruus.*’?

Verovelvollisten tasapuolisen kohtelun vuoksi valikointi olisi padsaantdi-
sesti asiakohtaista, jolloin kunkin verovelvollisen kohdalla tutkittaisiin vain
valikointiehdot tayttdvit asiat. Verovelvolliskohtainen valikointikin olisi
kuitenkin mahdollista. Télldin verovelvollisen verotukseen liittyvét asiat
tutkittaisiin kaikilta osin tarkoin. Vilpin ehkédisemiseksi ja ilmoittamisvel-
vollisuuden tarkan noudattamisen tehostamiseksi verohallinto valikoisi sa-
tunnaisotannalla joukon verovelvollisia, joiden osalta kaikki asiat, esimer-
kiksi kaikkien verovuoden tulo- ja vihennyserien oikeellisuus tutkittaisiin
erikseen.*’*

Kéaytanndssa valikointichtoja voisivat hallituksen esityksen mukaan olla
muun muassa verovelvollisen viahennysvaatimuksen suuruus, hdnen ilmoit-
tamiensa tulojen pienuus tai niiden puuttuminen, epéloogisuudet tietojen
vililld ja verovuonna esiintyneet tietyt taloudelliset ilmi6t. Mahdollisia oli-
sivat my0s erilaiset satunnaisotannat, kuten joka sadas tai joka kymmenes

4% HE 91/2005 vp, s. 16.
470 HE 91/2005 vp, s. 16.
471 HE 91/2005 vp, s. 16.
472 HE 91/2005vp, s. 16.
473 HE 91/2005 vp, s. 16.
474 HE 91/2005 vp, s. 16.
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verovelvollinen. Verovalvontaan kuuluva riskianalyysi kuuluu myos vali-
kointiehtoihin. Hallituksen esityksen mukaan osa valikointiehdoista olisi
sellaisia, etti niitd voidaan kéyttdd vuodesta toiseen ja lisdksi voidaan ottaa
kdyttoon vuosittain uusia valikointiehtoja.*’

Tiedot valikointiehdoista ovat luonteeltaan viranomaisten toiminnan jul-
kisuudesta annetun lain (621/1999) 24 §:n 15 kohdassa tarkoitettuja asia-
kirjoja, jotka sisdltivit tietoa viranomaisen tehtdvéksi sdddetysté tarkastuk-
sesta tai muusta valvontatoimeen liittyvéstd seikasta. Tiedon antaminen
niistd vaarantaisi valvonnan tai sen tarkoituksen toteutumisen ja olisi vas-
toin verotulojen kertymén turvaamiseen liittyvaa erittdin tirkedd yleistd
etua. Tamén vuoksi valikointiehdot ovat salassa pidettdvid mainitun lain
edellyttimissi laajuudessa.*’

Verotushenkildstd tutkisi ja ratkaisisi valikoidut asiat. Talloin virkailija
selvittdisi asian, esimerkiksi verovelvollisen vihennysvaatimuksen, perus-
teeltaan ja madréltddn ja hankkisi mahdollisesti tarvittavat lisdselvitykset
verovelvolliselta tai esimerkiksi hdnen tyOnantajaltaan. Asiassa tehtéva rat-
kaisu, esimerkiksi tulon veronalaisen méérin vahvistaminen tai tietyn vé-
hennyksen myontdminen tai epddminen, perustuisi tilloin viranomaisen ta-
pauskohtaisen harkintavallan kdyttoon.*”’

Esityksen mukaan eri tavat, joilla veroviranomainen tutkii verotusta var-
ten saatuja tietoja ja selvityksid, olisivat verotuksen toimittamisen ja vero-
tuksen muuttamisen edellytysten kannalta samanarvoisessa asemassa. Ve-
rotusasiakirjoihin ei olisi siten tarpeen tehdd nimenomaisia merkintdja
asian valikoinnista tai ylipddtaén siitd, millaisia tutkimistapoja veroviran-
omainen on verotusta toimittaessaan soveltanut kunkin eri asian osalta.*’®

Hallituksen esityksen kohdassa “Taloudelliset vaikutukset” todettiin, ettd
esityksen taloudelliset vaikutukset ovat kokonaisuutena vahaiset. Valikoin-
tiin perustuva verotus ja henkiloresurssien kohdentaminen olennaisten asi-
oiden tapauskohtaiseen késittelyyn loisi edellytyksia 16ytda veroilmoituk-
sissa olevia fiskaalisesti merkittévid virheitd. Verotukseen kiytettdvissé
olevien voimavarojen pysyessd muutoin samoina valikointiin perustuvan ja
olennaisiin asioihin painottuvan verotuksen oletettiin lisiévin verotuloja.*”
Valikoinnissa painottuu siten fiskaalinen vaikuttavuus, kun taas VML
26.1 §:ssé verotusmenettelyssd ja muissa verotukseen liittyvissd toimissa
veronsaajien ja verovelvollisen edut tulee ottaa huomioon tasapuolisesti.

475 HE 91/2005 vp, s. 16-17.

476 HE 91/2005 vp, s. 17.

477 HE 91/2005 vp, s. 17.

478 HE 91/2005 vp, s. 17; vrt. Myrsky & Ribind 2015, s. 250.
479 HE 91/2005 vp, s. 29.
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Hallituksen esityksen kohdassa “Hallinnolliset vaikutukset” puolestaan
todettiin, ettd esitykseen sisdltyvit ehdotukset verotusmenettelyn uudista-
misesta parantavat verohallinnon mahdollisuuksia tehostaa toimintaansa ja
estdd verotuskustannusten nousua. Pidemmalld aikavélilld automaattisen
tietojenkdsittelyn ja sdhkdisten menettelyjen laajemmalla hyddyntédmiselld
verotusmenettelyssa oletettiin voivan sdistdd henkildstokustannuksia. Hen-
kilostoresurssien tarpeen arvioitiin vihenevén usealla sadalla henkil6tyo-
vuodella.*®

Hallituksen esityksessd kohdassa Vaikutukset verovelvollisen kannalta”
todettiin muun muassa, etti verotuksen oikaisun osalta ehdotetut muutokset
korostaisivat verovelvollisen vastuuta hinen ilmoittamiensa tietojen oikeel-
lisuudesta. Verotus toimitettaisiin 1&htkohtaisesti verovelvollisen ilmoitta-
mien ja hyviksymien tietojen mukaisesti. Vastuu tietojen oikeellisuudesta
voisi toteutua verotuksen toimittamisen jilkeen verotusta oikaistaessa.
Muutos toisi myds henkildverotukseen itseverotuksen piirteitd, miké vas-
taisi toteutunutta kansainvilisti kehitystd. Toisaalta sdidnndsmuutosten joh-
dosta veroviranomainen voisi jo verotusvaiheessa tutkia kattavasti ja rat-
kaista oikein olennaiset asiat, mikd vihentéisi hallituksen esityksen mukaan
verovelvollisen vastuun tosiasiallista merkitystd.*s!

Veroviranomaisen tutkimisvelvollisuutta koskevien sddnndsmuutosten ei
arvioitu lisddvén verovelvollisen vahingoksi vaikuttavia virheiti edeltdvain
tilaan verrattuna, koska aiemminkaan kaikkia asioita ei tosiasiassa voitu
tutkia yhtd seikkaperdisesti. Verotuksessa késiteltdvien asioiden lukuméa-
rdn takia katsottiin olevan vaistimitontd, ettd téllaisia virheitd esiintyy
tietty mddrd verotuksessa. Hallituksen esityksen mukaan verovelvollisen
oikeusturvan kannalta on olennaista, ettd ndma virheet voidaan korjata jous-
tavasti.**? Virheiden joustavan korjaamisen katsotaan lisddvin verovelvol-
lisen oikeusturvaa, vaikka toisaalta verotuspdétds on ikdan kuin ehdollinen
oikaisun tekemiselle varatun méériajan.

Veronsaajan muutoksenhakuaikaa koskevien sddnnésmuutosten takia il-
moittamisvelvollisuutensa tiyttanyt verovelvollinen saisi varmuuden vero-

480 HE 91/2005 vp, s. 29.

41 HE 91/2005 vp, s. 30; ks. verovelvollisen vastuusta KHO 2010:13 “Yleishyodyl-
liset yhteisot ovat verotusmenettelystd annetun lain 7 §:n nojalla vapautetut veroil-
moituksen antamisesta, jos niilld ei ole veronalaista tuloa. Kaikilta toimivilta yh-
teisoiltd ei ole siten ollut veroviranomaisen toimesta tarpeen pyytid veroilmoi-
tusta. Vastuu siitd, ettd veroilmoitus verotettavasta tulosta annetaan, on verovel-
vollisella. Yhdistykselld ei ole tdmdn vuoksi ollut perustetta luottaa siihen, ettei sen
tarvitse suorittaa veroa tuloistaan, jos siltd ei pyydetd veroilmoitusta.”

482 HE 91/2005 vp, s. 30.
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tuspaitoksen lopullisuudesta osaksi aiempaa my6hemmin. Médrdajan pi-
dennysté ei hallituksen esityksessd kuitenkaan pidetty verovelvollisen oi-
keusturvaa vaarantavana.*®?

Perustuslakivaliokunta totesi lakiehdotusta koskevassa lausunnossaan,
ettd ’sddnndkselld on esityksen perustelujen mukaan tarkoitus ilmaista, ettd
veroviranomainen voi soveltaa asioihin erilaisia tutkimistapoja esimerkiksi
verotustietojen koneellisessa késittelyssd ilmenneiden seikkojen perus-
teella. Kysymys voi tapauksittain olla asian summaarisemmasta tai perus-
teellisemmasta tutkinnasta. Sddnnoksesséd luetellaan ne yleiset perusteet,
joiden mukaan asioiden tutkimistapa mééraytyy. Valiokunta kiinnittda pe-
rustuslain 21 ja 81 §:n 1 momentin ndkokulmasta huomiota siihen, ettei ve-
rotuksen kaltaisessa massaluonteisessakaan toiminnassa saa vaarantaa hy-
vén hallinnon vaatimuksia tai verovelvollisen oikeusturvaa. Lakiehdotus si-
sdltdd asianmukaiset sdéinnokset verovelvollisen mahdollisuudesta korjata
ja tdydentdd veroviranomaisen esitdyttima veroilmoitus (7 §:n 2 mom.) sa-
moin kuin oikeudesta tulla kuulluksi (26 §:n 3 mom.) ja saada perusteltu
paitos (51 §). Tastd huolimatta verovelvollisen oikeusturva ja vaatimus hy-
véastd hallinnosta tulee valiokunnan mielesta lisatd lakiehdotuksen 26 §:n 6
momentissa mainittaviin verotuksessa noudatettaviin yleisiin periaattei-
siin. ¥4

Valtiovarainvaliokunta puolestaan totesi mietinndsséén, ettd Hallituksen
esitys siséltda periaatteellisesti merkittévid ja kaikkia verovelvollisia kos-
kevia muutoksia vuotuiseen verotusmenettelyyn. Kenties keskeisin muutos
koskee verottajan tutkimisvelvollisuuden uutta rajausta ja siihen liittyvaa
nykyistd joustavampaa mahdollisuutta korjata verotuksessa havaittu virhe
verovelvollisen vahingoksi verotuksen paittymisen jidlkeen. Ehdotetun ra-
jauksen tarkoituksena on ottaa verotuksen massaluonne huomioon myds
sdadnnostasolla ja kehittdd menettelyd verovelvollisten yhdenvertaisen koh-
telun ja hallinnon voimavarojen kdyton kannalta mahdollisimman tarkoi-
tuksenmukaiseksi.”*

Valtiovarainvaliokunnan mietinndssdén esittdmia argumentteja on perus-
teltua esittdd myos laajemmin. Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa esi-
tyksen lahtokohdaksi néhtiin verottajan tarpeet, ja tehostamistoimenpitei-
den katsottiin tapahtuvan verovelvollisten oikeusturvan ja luottamuksen-
suojan kustannuksella. Toisaalta pidettiin tirkedna, ettd yrityksilld on var-
muus verotuksen lopputuloksesta pian verotuksen péittymisen jélkeen.

483 HE 91/2005 vp, s. 30.
484 PeVL 35/2005 vp, s. 2.
45 VaVM 22/2005 vp, s. 2-3.
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Valiokunnan mukaan verovelvollisen oikeusturvaa ja koko esitysté tuli
kuitenkin tarkastella laajemmasta ndkokulmasta kuin verotuksen paéttymi-
seen ja oikeusvoimavaikutukseen liittyvind kysymyksend. Olennaisena pi-
dettiin sitd, missd madérin esitys pystyy tiyttdmééin yleisid yhdenvertaisen
kohtelun ja yhteiskunnan voimavarojen jirkevin kdyton vaatimuksia. Sel-
vina pidettiin sitd, ettd sen liséksi on kyettdvd varmistumaan siitd, ettd hy-
vin verojarjestelmin tunnusmerkit, kuten verotuksen ennakoitavuus, voi-
daan turvata myds verotusmenettelyssd. Valiokunta katsoi esitetysté kritii-
kistd huolimatta, ettd esitykselld on kansalaisten yhdenvertaisuutta edistdva
vaikutus. Periaatteellisesti pidettiin tirkednd sitd, missd méérin on oikein
voida korjata verotuksessa oleva selvd virhe verotuksen pédttymisen jal-
keen. Yksittdisen verovelvollisen kannalta kysymyksen katsottiin olevan
vastavuoroisesti siitd, miten laaja hidnen oikeussuojatarpeensa on silloin,
kun verotukseen on jadnyt selvd virhe hdnen edukseen. Toista verovelvol-
lista verotettaisiin kuitenkin samanlaisesta erédsti. Valiokunta korosti myos
tuottavuusniakokulmaa. Sen katsottiin olevan osa menettelykokonaisuutta,
jonka avulla verohallinto pyrkii vihentdméén tavoitteekseen asettamansa
noin 1300 henkilotyévuotta vuoteen 2012 mennesséd. Valtiovarainvalio-
kunta piti esitystd edelld esitetyilld perusteilla 1ahtokohtaisesti hyvaksytta-
vini, eikd silld ollut huomautettavaa useimpiin ehdotuksiin, *3

Valtiovarainvaliokunta totesi perustuslakivaliokunnan kannanotosta, etti
siitd ei kdy ilmi, mité lisdykselld hyvéstd hallinnosta ja verovelvollisen oi-
keusturvasta on tarkkaan ottaen tarkoitettu. Epdselvan pidettiin sitd, liit-
tyyké vaatimus tutkimisvelvollisuuteen vai verotuksessa noudatettaviin
yleisiin periaatteisiin. Valtiovarainvaliokunta katsoi, etté lisdys olisi kum-
massakin tapauksessa ongelmallinen. Tutkimisvelvollisuuteen yhdistettyna
se jattdisi taysin auki sen, mikd on sen suhde muihin valikointikriteereihin.
Siitd kuitenkin riippuisi esimerkiksi se, miten menestyksellisesti verovel-
volliset voisivat vedota lainkohtaan omaksi edukseen. Yleisené oikeusperi-
aatteena se puolestaan ilmenee valiokunnan mukaan jo perustuslaista,
minké lisdksi verovelvollisen oikeusturvan eri ulottuvuuksista, kuten tasa-
puolisen kohtelun vaatimuksesta, verovelvollisen suosimisen periaatteesta,
luottamuksensuojasta sekd kuulemis- ja neuvontavelvollisuudesta on séa-
detty nimenomaisesti jo saman sddnndksen 1—5 momenteissa. Avoimeksi
jéisi valiokunnan mukaan siinékin tapauksessa, miké lisdyksen merkitys on
kiytdnndssi eli menettelytavan kannalta.*s’

Valtiovarainvaliokunnan mietintoon siséllytettiin vastalause (vastalause
2), jonka perustana oli perustuslakivaliokunnan lausunnossa esitetty kanta
siitd, ettd verovelvollisen oikeusturva ja vaatimus hyvisti hallinnosta tulee

486 VaVM 22/2005 vp, s. 3-4.
7 VaVM 22/2005 vp, s. 5.
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lisdta lakiehdotuksen 26 §:n 6 momentissa mainittaviin verotuksessa nou-
datettaviin yleisiin periaatteisiin.*®® Eduskuntakésittelyssid ehdotettiin
26 §:n muodoksi vastalauseen 2 mukaista muotoa. Aéinestyksessi valtiova-
rainvaliokunnan mietinndn mukainen ehdotus sai 96 danté ja vastachdotus
66 diantd.**

4.2.2 Valikointi oma-aloitteisten verojen
verotusmenettelylaissa

Valikointiin perustuvasta asian tutkimisesta sdddetddan OVML:n 9.1 §:ssé,
joka vastaa asiasisdlloltddn VML:n 26.6 §:44. Lain valmisteluasiakirjoissa
ei ole valikointisdannosta erikseen perusteltu. Sddnnoksen soveltamista ké-
sitellddn alaluvussa 4.6.4 Veron maardaminen ja siihen liittyva verotusme-
nettely arvonlisdverotuksessa, joka perustuu laillisuustarkastukseen Oma-
aloitteisten verojen verotusmenettelyt.*”°

4.2.3 Valikointi muissa verolajeissa

Valikoinnin mahdollistava sddnnds siséllytettiin perintd- ja lahjaverolain
(378/1940) 33.2 §:ksi, jonka mukaan verotusta toimittaessaan Verohallin-
non on tutkittava saamansa tiedot ja selvitykset tavalla, joka asian laatu,
laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan tarpeet
huomioon ottaen on perusteltua. Lakimuutos (17/2018) tuli voimaan
1.5.2018. Lain sditdmiseen johtaneessa hallituksen esityksessd todettiin
kohdassa esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset, ettd verotusmenette-
lyjen yhtendistdmiseksi ja oikeustilan selkeyttdmiseksi perintd- ja lahjave-
rolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd perinto- ja lahjaverotuksessa
sovellettaisiin verotusmenettelylakia vastaavia sddnnoksid luottamuksen-
suojasta, selvittimisvelvollisuudesta ja kuulemisesta. Muutoksen teknis-
luonteisuutta kuvastaa se, ettd esityksessd viitataan selvittdmisvelvollisuu-
teen eikd asian tutkimiseen.*’!

Perint6- ja lahjaverolain 33.2 § on kuitenkin samansisdltdinen VML:n
26.6 §:m kanssa. Isotalon mukaan riskiperusteisuus ja valikointi koskevat

488 VaVM 22/2005 vp, s. 19-20.

49 Tiysistunnon pdytikirja 122/2005 vp.
490 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a.
“1HE 97/2017 vp, s. 62.
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siten myds perintd- ja lahjaverotusta, mutta sdéinnds on valmisteltu 1&hinnd
tuloverotuksen rakenteellisiin veroilmoituksiin,*

Kiinteistoverolain (654/1992) 22.4 §:n mukaan verotuksessa noudatetta-
viin yleisiin periaatteisiin, asioiden yhdessé késittelemiseen, kuulemiseen,
asian automaattiseen ratkaisemiseen ja padtoksen perustelemiseen sovelle-
taan, mitd niistd verotusmenettelystd annetussa laissa sdddetddn. Sddnnos
liséttiin lakimuutoksella (19/2018), joka tuli voimaan 1.11.2019. Lain séa-
tdmiseen johtaneessa hallituksen esityksessd todettiin kohdassa esityksen
tavoitteet ja keskeiset ehdotukset, ettd kiinteistoverotuksessa sovellettaisiin
jo nykyisin sovellettavien verotusmenettelylain sdfinndsten liséksi tasapuo-
lisuusvelvoitetta, luottamuksensuojaa, selvittdmisvelvollisuutta, asioiden
tutkimista ja asioiden yhdessa késittelemistd koskevia verotusmenettelylain
sdannoksid.*”

Varainsiirtoverolakiin puolestaan liséttiin 56¢ § (Muun lain soveltami-
nen), jonka mukaan jos téssé laissa ei toisin sdédetd, sovelletaan, mitd oma-
aloitteisten verojen verotusmenettelystd annetun lain 5-9, 19-21, 24, 30,
31, 52 ja 55 §:ssd, 56 §:n 1-3 momentissa sekd 57, 77 ja 79-81 §:ssd séda-
detddn. Lakimuutos (1170/2021) tuli voimaan 1.1.2022.

1.1.2021 voimaan tulleen autoverolain (777/2020) 10 lukuun on sisilly-
tetty ’Yleiset menettelysddnnokset”. 65 §:n otsikko on ”Verotuksessa nou-
datettavat yleiset sddnnokset”. Voimassa olevan 1 momentin mukaan jollei
téssd laissa toisin sdéddetd, verotusmenettelyyn sovelletaan, mité verotusme-
nettelystd annetun lain, jaljempédna verotusmenettelylaki, 26 §:n 1-4 ja 6
momentissa seké 26a, 26¢ ja 26f §:ssd tai niiden nojalla sdddetddn verotuk-
sen yleisistd menettelysdannoksisti. Lain sddtdmiseen johtaneessa hallituk-
sen esityksessd todettiin, ettd viittaussddnnokset koskisivat puolueetto-
muusperiaatetta, luottamuksensuojaa, kuulemista, selvittimisvelvolli-
suutta, asian tutkimista verotuksessa, asioiden valmistelua ja yhdessa rat-
kaisemista, tiedoksiantoa, asiakirjojen saapumista ja asiakirjojen tuhoutu-
mista.***

Valmisteverotus sisillytettiin oma-aloitteisten verojen verotusmenettely-
lain soveltamisalaan 1.1.2021 lukien.*%

Néiden sdddosmuutosten jilkeen valikointisdéinnosti sovelletaan kaikissa
olennaisissa Verohallinnon kantamien verojen verotusmenettelyissa.

492 Isotalo 2023, s. 518.
493 HE 97/2017 vp, s. 62.
494 HE 54/2020 vp, s. 47.
495 HE 54/2020 vp, s. 167.
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4.3 Valikointi tutkimisvelvollisuutena ja
tutkimistarkkuutta ohjaavana
periaatteena

Valikointisddnnokseen siséltyy erilaisia elementtejéd, kuten asian laatu ja
laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan tarpeet.
Onko kyse sddnnostd vai periaatteesta? Jos sdidntdon sisdltyy avoin termi,
sdantda kaytetddn Poyhdsen mukaan muodollisesti sadnndn mutta sisallol-
lisesti periaatteen tavoin.*® Valikointisiéinnokseen sisiltyy useita avoimia
termejd, kuten laatu, laajuus ja verovalvonnan tarpeet. Valikointisd&nnos
vaikuttaisi siten muodostuvan toisaalta sdénndstd “on tutkittava™ ja toisaalta
periaatteesta “tavalla, joka ottaa huomioon”.

Siltalan mukaan erilaiset yhteisolliset, kulttuuriset ja oikeudelliset ilmi6t,
kuten Suomen voimassa oleva perustuslaki, yksityisoikeudellinen sopimus,
patevd testamentti, avioehto, omistusoikeus, osakeyhtid, panttaussopimus
(...) ovat sdéntdsidonnaisia, institutionaalisia tosiasioita, joiden yhteisolli-
nen olemassaolo on sidoksissa sanottuja ilmiditd sddteleviin konstitutiivi-
siin sddntoihin, jotka voivat olla joko yhteisollisia tai tAismentyneemmin oi-
keussdantoja.**’

Siltala viittaa John Searleen, joka tekee erottelun esimerkiksi shakkipelin
konstitutiivisten sddntdjen ja (pelkkien) konventioiden vélilld. Shakin
konstitutiivisiin sdéntdihin kuuluu esimerkiksi se, ettd peli padttyy vasta-
puolen kuninkaan matittamiseen, tasapeliin tai toisen pelaajan luovuttami-
seen. Shakin konventioihin kuuluu puolestaan se seikka, ettd pelinappu-
loista talonpoika on tavallisesti pienempi kooltaan kuin kuningas. Searle
huomauttaa, ettd konventiot viittaavat omaksutun yhteisdllisen jérjestelyn
mielivaltaisuuteen, kun taas esimerkiksi shakkipelin konstitutiiviset sdan-
not eivit Searlen mukaan ole samalla tavoin mielivaltaisesti madréttévissa.

Siltala toteaa, etté valitettavasti Searle ei kehittele pidemmélle argument-
tiaan, joka erottaa maarittya sosiaalista kdytantod méaarittelevit varsinaiset
konstitutiiviset sddannot sekd pelkit yhteisolliset konventiot toisistaan. Pelin
konstitutiiviset sddanndt tekevit Siltalan mukaan shakkipelistd nimenomaan
shakin erotettuna esimerkiksi jatkdnshakista tai tammesta, mutta sisallol-
tddn ne ovat, tai ovat ainakin alun perin olleet, aivan yhtd mielivaltaisia kuin
minkd muun vastaavan sosiaalisen toiminnan perustavat sadnnot.*®

Ohitan Siltalan kommentin konstitutiivisten sdidntdjen mielivaltaisuu-
desta, mutta tartun ideaan, miké tekee valikoinnista valikointia erotuksena

49 Pgyhonen 1988, s. 70.
497 Siltala 2004, s. 215.
498 Giltala 2004, s. 214-215.

132



jostakin muusta institutionaalisesta tosiasiasta. Toisaalta pidin hedelmaélli-
send ldhestyd asiaa normityyppien ndkdkulmasta ja 1&hinnd sen selvitta-
miseksi, onko kyse regulatiivisesta vai konstitutiivisesta normista.

Sadnnoksen voi jakaa kahdeksi normiksi. Ensinnékin “on tutkittava saa-
mansa tiedot ja selvitykset” ja toiseksi “tavalla, joka asian laatu, laajuus,
verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan tarpeet huomi-
oon ottaen on perusteltua”. Sd&nnds siis néyttiisi ensinnékin velvoittavan
tutkimaan saadut tiedot ja selvitykset. Tutkiminen olisi siten kattavaa. Toi-
saalta ilmaisu “tavalla” viittaa siihen, ettd tutkiminen perustuu systemaatti-
seen ja ennalta maériteltyyn tapaan, eikd sattumanvaraiseen yksittdisten ta-
pausten tutkimiseen. Valikointisddnnoksen sdétdmiseen johtaneesta halli-
tuksen esityksestd voidaan johtaa niitd tapoja, joilla saatuja tietoja ja selvi-
tyksid on tutkittava.

Vaikuttaisi siis siltd, ettd valikointisddntelyssd on sekéd konstitutiivinen
normi, jolla luodaan ja annetaan toimivalta uuteen hallinnollisjuridiseen
toimintatapaan seké toisaalta toimivallan kiyttod yleiselld tasolla séénte-
levé normi.

Aarniota mukaillen puupala ruutulaudalla on raaka tosiasia (brute fact).
Siitd tulee shakkinappula konstitutiivisen sdédnnon johdosta. Sdént6 sanoo,
ettd tietynlainen nappula on “kuningas”. Saanto synnyttda instituution “’ku-
ningas”. Sosiaaliset instituutiot ja niiden myo6ti koko sosiaalinen konstituu-
tio rakentuvat konstitutiivisten normien voimasta.*”®

Oikeudellinen “instituutio” méérittyy samaan tapaan kuin shakkipelin
nappula kuninkaaksi, toinen kuningattareksi jne. Oikeudellisen instituution
luonnehtimiseksi tarvitaan kuitenkin my06s muita kuin instituutiota muotoa-
via sddntdjd. Kéytdssd on oltava niiden ohella instituutioiden toimintaa
sddntelevit ja lakkaamista koskevat konstitutiiviset sddnndt. Saannot jésen-
tavit oikeudellisen instituution elinkaaren.>*

Apulaisoikeusasiamies on 20.11.2019 antanut ratkaisun
(EOAK/3379/2018), jonka mukaan Verohallinnon automatisoitu péaatok-
sentekomenettely ei tdytd perustuslain vaatimuksia. Ratkaisu perustuu Ve-
rohallinnon antamiin selvityksiin ja valtiovarainministerion lausuntoon.
Verohallinnon 22.10.2018 pdivétyssd selvityksessd kuvataan myds vali-
kointimenettely4.

Verohallinnon antamassa selvityksessé viitataan OVML:n 9 §:44n. Selvi-
tyksen mukaan “edelld esitetyn sdédnndksen nojalla ja siinid mainituilla kri-
teereilld Verohallinto valikoi verovalvontaa suorittaessaan osan koneelli-
sesti verovelvollisten antamista ilmoituksista erikseen tapauskohtaiseen

499 Aarnio 2006, s. 187-188.
300 Aarnio 2006, s. 188.

133



virkailijan késittelyyn.” Valtiovarainministerion lausunnossa on vastaava
ilmaisu.>!

Verohallinto antoi eduskunnan apulaisoikeusasiamiehelle liséselvityk-
sen, jossa viitattiin hallituksen esitykseen 91/2005, jolla ehdotettiin sdin-
nostd VML 26.6 §:ksi. Verohallinnon selvityksen mukaan valikoinnin mah-
dollistava sddnnds oli kenties merkittdvin muutos verotuksen toimittamista
koskevaan sdintelyyn.>%?

Verohallinto viittaa selvityksessdén hallituksen esityksen 91/2005 vali-
kointia koskeviin perusteluihin, koska oma-aloitteisten verojen verotusme-
nettelylakiin valikointisddnnos sisdllytettiin samoilla periaatteilla kuin ve-
rotusmenettelylakiinkin. Verohallinto viittaa myos perustuslakivaliokun-
nan hallituksen esityksestd antamaan lausuntoon, jossa todetaan, ettd ”Va-
liokunta kiinnittdd perustuslain 21 ja 81 §:n 1 momentin ndkdkulmasta huo-
miota siithen, ettei verotuksen kaltaisessa massaluonteisessakaan toimin-
nassa saa vaarantaa hyvéan hallinnon vaatimuksia tai verovelvollisen oi-
keusturvaa.”®

Verohallinto toteaa lisdselvityksessdén myo0s, ettd ”Verotusmenettelyssi
sovellettavien valikointimenettelyn tai otantamenettelyn ldpindkyvyyden ja
siitd tiedottamisen osalta on huomattava, etti hallituksen esityksessd HE
91/2005 vp kerrotun lisdksi valikointimenettelyd on kuvattu seikkaperéi-
sesti uuden lainsddadédnndn voimaantulon jilkeen julkaistussa ohjeessa "Ve-
rotusmenettelyn muutoksista" (Verohallituksen ohje Dnro 236/38/2007,
19.4.2007). Ohjeen s. 18 mukaan "Verohallinto voi valikoida erikseen tut-
kittavaksi asiat, joissa verotuksen toimittaminen oikein ilmeisesti edellyttad
tietojen ja selvitysten tarkempaa késittelyd. Valikoinnin perusteena ovat
padsaintoisesti Verohallinnon ennalta mairittelemait valikointiehdot. Ne ta-
paukset, jotka toteuttavat asetetut ehdot, kasitelldan tarkemmin. Verotuksen
yhtendisyyden edistdmiseksi ldhtdkohtana on, ettd koko maassa sovelletaan
samoja valikointiehtoja ja yhtendisid tydmenetelmii.”*** Verohallinnon sel-
vityksestd voi siten paételld, ettd tarkemmin tutkittavaksi on tarkoitus ottaa
asetetut ehdot tayttavat tapaukset, ei osa niista.

Hallituksen esityksen mukaan valikointiehdot pyritdén laatimaan sellai-
siksi, ettd kaikki olennaisuusarvostelussa samantasoiset asiat valikoituvat
ja tutkitaan tarkemmin.*%°

501
502

Eduskunnan oikeusasiamies 2019, s. 6 jas. 11.
Eduskunnan oikeusasiamies 2019, s. 14.

303 Eduskunnan oikeusasiamies 2019, s. 14.

304 Eduskunnan oikeusasiamies 2019, s. 15.

305 HE 91/2005 vp, s. 16.
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Tarkastuskertomuksen mukaan valikointiin liittyy harkinnanvarai-
suutta.’*® Verohallinto toteaa tarkastuskertomuksen luonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, ettd valikointi ei ole harkinnanvaraista vaan systemaat-
tista.>®” Valtiovarainministerio toteaa puolestaan lausunnossaan, ettd Vero-
hallinto voi kayttdd harkintavaltaa mééritelld valikointisddnndt mahdolli-
simman osuviksi valvonnan tuloksellisuuden kannalta ja ottaa niiden sovel-
tamisessa huomioon kéytettdvissé olevat resurssit. Tdmaé tavoite voi lausun-
non mukaan edellyttdd moniportaisia ja vaihtelevia valikointisdantoja seké
niiden jatkuvaa kehittdmistd ja muuntelua. Valtiovarainministerio toteaa li-
siksi lausunnossaan, ettd sddannoksen mukaan valikointisddnnokset eivét
kuitenkaan saa johtaa siihen, ettd verovelvollisia ei kohdeltaisi yhdenmu-
kaisesti. Néin ollen valikointisddntdjen perusteella samankaltaisia tapauk-
sia tulee verovalvonnassa kohdella samalla tavalla.>*

Valikointimenettelyn sdénndisté ei siten vallitse yksimielisyys, ja sddnto-
jen soveltamisessa on runsaasti tulkinnanvaraisuutta.

431 Selvittamisvelvollisuus ja sen jakautuminen
tutkimisvelvollisuuden suuntaajana

Valikointisddnnoksen mukaista tutkimisvelvollisuutta ja -tarkkuutta on
syyta tarkastella hallintoasian selvittdmisvelvollisuuden ja -keinojen néko-
kulmasta. Hallintoasian selvittimisvelvollisuudesta on sdidetty seké hallin-
tolaissa ettd verotusmenettelylaeissa.

HL 31 §:ssd sdddetddn selvittamisvelvollisuuden sisdllostd seka selvitys-
vastuun jakautumisesta viranomaisen ja asianosaisen valilld. Viranomaisen
on huolehdittava asian riittdvésti ja asianmukaisesta selvittimisestid hank-
kimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seké selvitykset. Asianosai-
sen on puolestaan esitettdva selvitystd vaatimuksensa perusteista. Asian-
osaisen on muutoinkin myotavaikutettava vireille panemansa asian selvit-
tdmiseen. Sddnnds asettaa viranomaiselle ensisijaisen, mutta ei yksinomai-
sen velvollisuuden selvittid asia.>*

Saanndksen tarkoituksena on korostaa virallisperiaatteen noudattamista
ja pyrkimysté aineellisen totuuden saavuttamiseen asettamalla viranomai-
sen velvollisuudeksi huolehtia asian riittavésté ja asianmukaisesta selvitti-
misestd. Asian riittdvalla selvittdmiselld tarkoitetaan hallituksen esityksen
mukaan sitd, ettd viranomainen hankkii sellaiset tiedot ja selvitykset, joilla

306 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 24.
307 Verohallinto 2022, s. 3.

308 Valtiovarainministerié 2022, s. 5.

309 R4bind 2023, s. 38.
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se arvioi olevan merkitystd asian ratkaisemiselle. Selvittimisen asianmu-
kaisuus puolestaan korostaa viranomaiselle kuuluvaa menettelyjohtovaltaa
ja huolellisuutta selvitysten hankkimisessa.*'?

Sadnnoksen tarkoituksena on toisaalta lisdtd asianosaisen oma-aloittei-
suutta selvitysten esittdmisessd. Sddnnds ei kuitenkaan merkitse muutosta
virallisperiaatetta koskevaan padsdantdon, jonka mukaan viranomaisen me-
nettelyjohdolliseen velvollisuuteen kuuluu tarpeen mukaan ohjata asian-
osaista asian ratkaisemiseksi tarvittavien tietojen esittimiseen.>!!

Veroasian ratkaisemisen perusteena kéytettdvistd tiedoista sdddetddn
VML:n 26.5 §:ssd ja OVML:n 42 §:ssd. Verotus toimitetaan tai vero maa-
ritddn verovelvollisen ilmoitusten, sivulliselta tiedonantovelvolliselta saa-
tujen tietojen ja asiasta saadun muun selvityksen perusteella. Sdannosten
mukaan verotuksen perusteena voidaan 1dhtokohtaisesti kayttda kaikkia tie-
toja ja selvityksid.>!

Purosen systematiikassa VML 26.5 § viittaa my0s epasuorasti selvitys-
velvollisuuteen. Mitd enemmén verotusmenettelyssd on massakésittelyn
piirteitd, sitd todennidkoisempid Purosen mukaan my0s on, ettd veroilmoi-
tus tai vastaava jad ainoaksi tosiasioista kertovaksi dokumentiksi koneelli-
sesti tulleiden tietojen ohella.’'?

Selvittdmisvelvollisuuden sisdltod ja jakautumista koskevat yleissddn-
nokset ovat VML:n 26.4 § ja OVML:n 8 §. Sddnnokset ovat yhtenevit. Ré4-
binidn mukaan nima tai eri verolakien vastaavat sdénnokset koskevat kaik-
kia verolajeja ja niitd sovelletaan verotuksen kaikissa vaiheissa.’!*

VML:n 26.4 §:n ja OVML:n 8 §:n mukaan verovelvollisen tdytettyd il-
moittamisvelvollisuutensa tulee veroviranomaisen ja verovelvollisen osal-
listua mahdollisuuksiensa mukaan asian selvittimiseen. Pééasiallisesti sen
osapuolen, jolla on sithen paremmat edellytykset, on esitettdva asiassa sel-
vitysta.

Viranomaisen selvittimisvelvollisuus koskee ldhinnd seikkoja, joiden
selvittdmiseen viranomaisella on verovelvollista selvésti paremmat mah-

510 HE 72/2002 vp, s. 92-93.
SILHE 72/2002 vp, s. 93.

312 R4binid 2023, s. 38.

313 Puronen 2010, s. 185.

314 R4bind 2023, s. 38.
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dollisuudet. Yksittdistapauksittain ratkaistaan se, milld perusteella jom-
malla kummalla osapuolella on paremmat edellytykset hankkia selvi-
tystd. >’

My0s veroasian selvittdmisessd taustaldhtokohtana on virallisperiaate.
VML:n 26.4 § jaOVML:n 8 § jakavat verovelvollisen ja veroviranomaisen
vilisen selvittimisvelvollisuuden kuitenkin toisin kuin HL 31 §:ssd. Vero-
tuksessa virallisperiaate painottuu niin, ettd veroviranomaisella on vain
yleinen velvollisuus huolehtia asian selvittimisestd (menettelyjohtovalta ja
huolehtimisvelvollisuus) seké velvollisuus sen jdlkeen ratkaista asia. Vero-
viranomainen joutuu ennen kaikkea ottamaan kantaa siihen, mité selvitysté
ylipddnsé tarvitaan, ja viranomaisen tulee osoittaa verovelvolliselle, misti
seikoista selvitysté tulisi esittdd. Jos verovelvollinen ei selvitysti esité, sel-
vittdmisvelvollisuus ei siirry veroviranomaiselle. Tdma ero nikyy hallinto-
lain ja verolakien sdédnndsten sanamuodoissa ja johtuu veroasioiden luon-
teesta.>!¢

Purosen mukaan hallintolakia tdydentdvélle normille lienee osittain syyni
se, ettd verolainsdddantdon ei aiemmin sisdltynyt niyttovelvollisuutta kos-
kevia yleisid nimenomaisia sdéinndksid ja timé puute haluttiin korjata sa-
malla korostaen ilmoitusvelvollisuuden merkitystd. Purosen mukaan selvi-
tysvelvollisuuden voi siten luontevasti verotuksessa jakaa toisaalta ilmoi-
tusvelvollisuuden téyttimiseen ja toisaalta muiden kuin ilmoitusvelvolli-
suuden piiriin kuuluvien seikkojen selvittimiseen.>!”

SIS HE 53/1998 vp, s. 12; ks. KHO 2013:72 Selvityksen esittiminen ndistd sei-
koista on ensisijaisesti hyvitystd vaatineen verovelvollisen vastuulla. Vastaukses-
saan hallinto-oikeuden selvityspyyntéon A oli esittinyt tietoja X plc:n tytdryhtioi-
den veroista ja osingoista, mutta kun kaikkea sellaista selvitystd, joka olisi tarvittu
kotimaista tilannetta kaikin osin vastaavan hyvityksen laskemiseen, ei ollut esitetty,
hyvitystd ei ollut myénnettivd.”

316 Ribini 2023, s. 38; ks KHO 2021:63 “Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei luo-
vutustappion syntymiseen johtavaa luovutusta ollut tapahtunut. A:n oikaisuvaati-
muksessaan antamat tiedot huomioon ottaen Verohallinnolla ei ole ollut asiaa kd-
sitellessddn syytd ryhtyd selvittdmddn, oliko oikaisuvaatimuksessa annettu oikeita
tietoja vakuutuksen voimaantulosta. A:n oli katsottava tietoisesti antaneen virheel-
listd tietoa oikaisuvaatimuksellaan ja saavuttaneen menettelyllddn taloudellisen
edun, jota voitiin pitdd mddrdltidn merkittavdind. Tahdn ndhden ja kun liséiksi otet-
tiin huomioon asian yleisempi merkitys verojdrjestelmdn uskottavuuden ja vero-
velvollisten yhdenmukaisen kohtelun kannalta, purkuhakemus hyvdksyttiin ja pdd-
tokset purettiin.”’; ks. myds KHO 2016:60 "Verohallinnon on arvioidessaan sitd,
millaista toisen jdsenvaltion viranomaisen antamaa selvitystd on pidettdvd riittd-
véind, otettava huomioon myds unionin oikeudessa noudatettavat suhteellisuus- ja
tehokkuusperiaatteet.”

317 Puronen 2010, s. 183—184.
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Puronen pitdd VML 26.5 § ja 26.6 § erityisind sddnnoksind, mutta sisél-
161lisesti normit eivét Purosen mukaan varsinaisesti eroa hallintolain sdén-
ndksistd, vaan ldhinni tdsmentévit sitd, milloin ja miten verotuspéétds voi-
daan tehda.>!®

Ossan mukaan veroasioissa veroviranomaisella on korostunut velvolli-
suus huolehtia asian ratkaisemiseksi tarvittavan aineiston hankkimisesta.
Viranomainen voi my0s oma-aloitteisesti ja aktiivisesti hankkia selvitysta
asianosaisen tekemien vaatimusten perusteista riippumatta asianosaisen
itse esittdmasté selvityksestd. Viranomainen voi ottaa huomioon myos sel-
laisia seikkoja, joihin asianosaiset eivit ole edes vedonneet.’"’

Myrsky ym. késittelevit aihetta ndyton hankkimisen ja todistustaakan né-
kokulmasta. Verotuksen luonne vuosittain toistuvana massamenettelyna ei
suo sen toimittajille padsdantoisesti mahdollisuutta ryhtyd oma-aloitteisesti
hyvin laajasti selvitteleméédn yhden verovelvollisen asioita yhden verovuo-
den osalta. Todistustaakkasdannoksid sovelletaan Myrskyn ym. mukaan
vasta sitten, jos asiaan ei ole saatu riittdvad selvitystd, vaikka veroviran-
omaiset ja verovelvollinen on tayttinyt selvittdmisvelvollisuutensa. Veron-
saajilla on viime kédessa todistustaakka sellaisista seikoista, jotka perusta-
vat verovaateen, kuten verovelvollisuuden edellytysten tdyttyminen ja ve-
ronalaisten tulojen olemassaolo. Verovelvollisen asiana on puolestaan esit-
tdd ndyttod sellaisista seikoista, jotka eliminoivat verovaateen tai vihenté-
vit jo syntynyttd verovaadetta, kuten esimerkiksi luonnolliset vihennyk-
set.>2

4.3.2 Tarkastus selvittamiskeinona

HL 39 §, jossa sdddetddn tarkastuksesta, ei perusta viranomaiselle yleistd
toimivaltaa tarkastuksen suorittamiseen, vaan tarkastustoimivallan tulee
olla johdettavissa muusta lainsdddédnnosti. Lainsdétdja on ndin halunnut ni-
menomaisesti erottaa tarkastustoiminnan viranomaisen yleistoimivaltaan
kuuluvasta katselmuksesta.’*!

Hallintolain séd&nndkselld ei ole Purosen mukaan verotuksen ndkdkul-
masta suurtakaan merkitystd, koska viranomaisen toimivaltaan kuuluvat
valvontatyyppiset tarkastukset on jitetty kokonaan erityislainsdddannon

318 Puronen 2010, s. 209-210.

519 Ossa 2010, s. 20-21.

520 Myrsky ym. 2014, s. 327-328; ks. todistustaakkasdéinnksistd myds Rébini
2022, s.264-272

521 Niemivuo ym. 2010 s. 315; ks. myds Méenpii 2024a, s. 500-501.
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varaan.’?? Verotarkastuksessa voidaan tdydentivind sidéntelynd soveltaa
HL 39 §:n tarkastusta koskevaa yleissadnnostd. >

Muodollisen vero-oikeuden systematiikassa verotarkastus sisiltyy vero-
velvollisen ilmoittamisvelvollisuuteen. Verotarkastuksesta sdddetidén
VML:n 14 §:ssd ja OVML:n 24 §:ssd. Verotarkastusta koskeva sdantely
antaa Verohallinnolle toimivallan tarkastuksen suorittamiseen ja vastaa-
vasti verovelvolliselle esittdmisvelvollisuuden. Verotarkastukseen liittyvaa
esittdmisvelvollisuutta voidaan Rébinédn ym. mukaan luonnehtia ilmoitta-
misvelvollisuuden laajimmaksi muodoksi.’?*

Verotarkastus on yksi verovalvonnan keinoista.’” Verotarkastuksessa
valvotaan, onko Verohallinnolle annettu oikeat ja riittdvat tiedot lainmukai-
sen verotuksen toimittamiseksi ja maksuvelvollisuuden tdyttimiseksi.>?®

Rébindn ym. mukaan nykyisin verotarkastuksissa pyritddn enenevéssi
mairin antamaan neuvoja ja ohjausta siitd, miké on oikea toimintatapa, sen
sijaan, ettd pédttyneisiin verokausiin kohdistettaisiin jélkikéteisid verotus-
toimia. Tavoitteena on, ettd verovelvolliset osaisivat tarkastuksen jélkeen
toimia oikein. Neuvoja voidaan antaa suullisesti tai kirjallisesti osana vero-
tarkastuskertomusta. Merkittdvissa ja tulkinnanvaraisissa asioissa verovel-
vollista voidaan myds ohjata hakemaan ennakkoratkaisua Verohallin-
nolta.>?’

Verotarkastuksia suoritetaan eri laajuisina. Tarkastus voi olla esimerkiksi
kokonaistarkastus, osittaistarkastus tai muutoin rajattu tarkastus taikka ver-
tailutietotarkastus. Tarkastus voi kohdistua yhteen tai useampaan verola-
jiin, veroriskiin tai sellaisiin liiketapahtumiin, joilla on merkitysta tarkas-
tuskohteen verotuksen kannalta. Tarkastuksessa voidaan tutkia verotuksen
lisdksi muutkin Verohallinnon toimivaltaan kuuluvat asiat, esimerkiksi
maksuvalvontaan, veron kantoon ja perintién liittyvit asiat.’?®

322 Pyronen 2010, s. 206.

523 Rébind 2017, s. 206 ja Rébind 2023, s. 105.

524 Rébind ym. 2017, s. 166-167 ja Rébind 2023, s. 105-106.

525 Myrsky 2010b, s. 796: “Verovalvonnassa on kysymys kaikista niistd toimenpi-
teistd, joilla pyritddn varmistamaan veronmaksun perusteena olevien verovelvolli-
sen itsensd antamien tai muualta saatujen tietojen sekd niiden perusteella suoritet-
tujen verohallinnon toimien oikeellisuus ja riittdvyys.”

526 Ribind ym. 2017, s. 165 ja Ribind 2023, s. 104; Myrsky 2010b, s. 797.

527 Ribind ym. 2017, s. 166; vrt. Ribind 2023, s. 104-105; ks. myds Myrsky ym.
2014, s. 328-329 ja Myrsky 2010b, s. 797.

528 Ribind ym. 2017, s. 169; Ribinid 2023, s. 105; Myrsky 2010b, s. 800-803; ks
myo0s ohje Verohallinnon hyvéstd verotarkastustavasta: Verohallinto 2018 Hyvé
verotarkastustapa - vero.fi.
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Ottaen huomioon, ettd verotarkastuksesta voi syntyé yksittdisen asian rat-
kaisuun liittyvé luottamuksensuoja, on tarkastuksen yhteydessé tarkoin do-
kumentoitava se, mitéd on tarkastettu ja mitd on lausuttu ja ohjeistettu.

43.3 Valvontatoimen kasite ja Verohallinnon uudet
ohjaus- ja valvontamuodot

Valvontatoimi on oikeudellinen kédsite, mutta ei ole yksiselitteistd, mita val-
vontatoimella tarkoitetaan. OVML:n 45 §:ssd sdddetddn veron maaraami-
sen ja oikaisun médriajan jatkamisesta. Verohallinto voi jatkaa veron méaa-
radmiselle tai oikaisulle verovelvollisen vahingoksi 44 §:ssd sdédettyd maa-
rdaikaa yhdelld vuodella, jos: 1) valvontatoimi on alkanut toisen viranomai-
sen antaman tai muualta saadun tiedon perusteella poikkeuksellisen myo-
hiin taikka se vaatii viranomaisyhteisty6té; 2) verovelvollinen on antanut
asiaa koskevan ilmoituksen tai muun selvityksen poikkeuksellisen myd-
hdén taikka valvontatoimen kohteena oleva verovelvollinen vaikeuttaa
olennaisesti valvontatoimen suorittamista.

Hallituksen esityksen mukaan valvontatoimella tarkoitettaisiin kéytin-
nossd yleensé verotarkastusta, mutta kysymys voisi olla myds muusta ve-
rotuksen hallintotoimesta. Soveltamisalan ulkopuolelle ei hallituksen esi-
tyksen mukaan siten rajattaisi mitdin valvontatointa.’* Valvontatoimi voi
siten vaihdella puhelinsoitosta useita kuukausia kestdvdin verotarkastuk-
seen.>?

Jalkikateisestd valvonnasta, erityisesti verotarkastuksesta, on sdénnelty
yksityiskohtaisesti eri laeissa, mutta Verohallinnon soveltamista uusista oh-
jaus- ja valvontamenettelyistd ei ole tarkempia sdédnnoksia. Verohallinnon
nykyisin soveltamiin ohjaus- ja valvontamenettelyihin on paddytty useiden
erillisten kehityspolkujen kautta. Ennakoiva ohjaus mainitaan ensimmaéisen
kerran vuoden 2010 tulosopimuksessa yhtend fiskaalisen vaikuttavuuden
keinona edistdd veronmaksumyonteistd suhtautumista. MyShemmin enna-
koiva ohjaus vakiintui keinoksi turvata verotulojen kertymisté.>!

Vuodesta 2011 alkaen perinteisen verotarkastuksen rinnalla on painotettu
reaaliaikaisia verovalvontatoimenpiteitd. Vuoden 2015 tilinpaatoksessa
puolestaan todettiin, ettd verotarkastuksessa on kehitetty uusia toimintata-
poja, joista merkittdvin on reaaliaikainen ohjauspainotteinen verotarkastus-
menettely, jolla pyritddn saamaan asiakkaat itse korjaamaan virheelliset
menettelynsi.>*

529 HE 29/2016 vp, s. 217.

330 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 26.
331 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 27.
332 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 27.
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Verohallinnon uudistaessa organisaatiotaan vuoden 2021 alusta lukien
asiakkuusyksikkoon sisdllytettiin keskitetty ohjaus- ja valvontatoiminto.
Ohjaus- ja valvontatoiminnon asiakirjoissa esitetdin mahdollisina keinoina
seuraavat: Vero.fi-ohjeet/tiedotteet, sidosryhmatilaisuudet, asiakaskoulu-
tukset/keskustelutilaisuudet, kumppanimalli, ennakolliset keskustelut, sosi-
aalinen media, ohjaukset, massaohjauskirjeet, liputus, puhelinsoitot, selvi-
tyspyyntokirjeet, poytidvalvonta, ennakkoratkaisut, varauksella tehtévé val-
vontatoimi, valvontakdynnit ja verotarkastukset.>*

Verohallinnon uusille ohjaus- ja valvontamenettelyille on yhteiseni piir-
teend jénnite ja tasapainoilu erisuuntaisten periaatteiden valilld. Menette-
lyité sovellettaessa joudutaan punnitsemaan vero-oikeudellista laillisuuspe-
riaatetta, palveluperiaatetta, yhdenvertaisuusperiaatetta ja luottamuksen-
suojaa. Saman toimenpiteen yhteydessd saatetaan viestid sekd valvonta-
muodosta ettd palvelumuodosta. Ideaalitilanteessa voidaan edistda seké oi-
keusvarmuutta ettd tehokkuutta. Ohjaus voi kohdistua yrityksiin joko ryh-
maéna tai yrityskohtaisesti. Kollektiivisesti tiettyyn ryhméan kohdistuva oh-
jaus aiheuttaa vihemmaén kustannuksia ja tukee yhdenvertaisuusperiaatteen
mukaisia menettelyitd. Yritys- ja tapauskohtaisessa ohjauksessa korostuu
palveluperiaate, mutta menettely sitoo runsaasti Verohallinnon resurs-
seja.>

Tarkastuskertomuksessaan tarkastusvirasto suositteli, ettd Verohallinnon
tulisi yhteisty0ssd valtiovarainministerion kanssa arvioida ohjaus- ja val-
vontamuotojen sddntelytarvetta ottaen erityisesti huomioon hyvén hallin-
non perusteiden toteutuminen.>*

Valtiovarainministerid totesi tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, ettd Verohallinnolla on toimivalta jarjestdd toimintansa,
mukaan lukien verovalvonta, verotusmenettelyd koskevien sddnndsten ja
hallintolain puitteissa. Lausunnossaan valtiovarainministerid kuitenkin yh-
tyi sinédnsi tarkastuskertomuksessa esitettyyn nikemykseen, ettd uusien oh-
jaus- ja valvontakeinojen kéyttoon ottaminen saattaa edellyttdé joissain ti-
lanteissa pohdintaa eri hallinnollisten periaatteiden yhteensovittamisesta
(esimerkiksi tasapuolisen kohtelun vaatimus ja palveluperiaate), kun ote-
taan huomioon verotuksen toimittamisen ja verovalvonnan ldhtokohdat vi-
ranomaistoimintana. Valtiovarainministerion lausunnon mukaan ministeri-
Ossd on ldhtokohtaisesti katsottu, ettd Verohallinnon toimivaltansa puit-
teissa nykyisessd muodossaan kdyttoon ottamat uudet valvonta- ja ohjaus-
keinot eivit ole edellyttéineet erillistd lainsdddantoa. Toisaalta valtiovarain-
ministerid tuo lausunnossaan esiin myds sen, ettd Verohallinnon kehittdessi

333 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 27.
334 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 27.
335 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 27.
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jatkossa ohjaus- ja valvontakeinojaan ei kuitenkaan ole poissuljettua, ettd
ndistd keinoista erikseen siitdminen saattaisi tulla ajankohtaiseksi.>*

Verohallinnon valvontakulttuuri on selkedsti muuttunut sind aikana, kun
Verohallinto on toiminut valtakunnallisena veroviranomaisena. Muutosta
voidaan havainnollistaa poimimalla keskeisista tulosohjausasiakirjoista ve-
rovalvontaan liittyvid tavoitteita, raportoituja tietoja ja niiden analyysejé.
Keskeiset tulosohjausasiakirjat ovat valtiovarainministerion ja Verohallin-
non viéliset tulossopimukset, Verohallinnon tilinpaétokset sekd valtiova-
rainministeridn kannanotot Verohallinnon vuotuisista tilinpaitoksistd.’

Kasitteellinen muutos on toteutunut koko seurantajaksolla siten, etti en-
sin "uudet keinot” luettiin osaksi verovalvontaa, sitten ne raportoitiin
eriytetysti verovalvonnasta ja ennakoivasta ohjauksesta. Vuoden 2020 ra-
portoinnissa menettelyt on jilleen yhdistetty raportoimalla Verohallinnon
ohjauksesta ja valvonnasta. Vuoden 2021 alusta Verohallinto uudisti orga-
nisaatiotaan, jolloin toimintansa aloitti ohjaus- ja valvontatoiminto. Ohjaus-
ja valvontatoiminto toimii kokoavana, ei-verolajikohtaisena elimené, joka
koostaa eri kokonaisuuksista valtakunnallisen ohjaus- ja valvontasuunnitel-
man.>*

Vuoden 2021 tilinpdétoksessd on ensimmaisti kertaa kaytetty tulokselli-
suuden kuvauksessa veroviranomaisen toiminnan yleistd viitekehysté. Vii-
tekehyksessd verovalvonta on omana osa-alueena, ja ennakoiva ohjaus si-
séltyy osa-alueeseen Viestintd ja ennakoiva ohjaus.>*’

Verotarkastus laajeni vélilld reaaliaikaiseksi ohjauspainotteiseksi verotar-
kastusmenettelyksi. Verohallinnon vuoden 2015 tilinpddtoksen mukaan ve-
rotarkastuksessa on kehitetty uusia toimintatapoja, joista merkittdvin on re-
aaliaikainen ohjauspainotteinen verotarkastusmenettely. Silld pyritéén saa-
maan asiakkaat itse korjaamaan virheelliset menettelynsi. Menettelyll4 vii-
tataan valvontakdynteihin. Menettelylld on tilinpddtoksen mukaan paran-
nettu verovalvonnan sujuvuutta, vaikuttavuutta ja nikyvyyttd. Asiakkaat
ovat tilinpdiatoksen mukaan olleet tyytyviisid uuteen toimintatapaan.>*°

Vuoden 2015 tilinpaatoksessa raportoidaan myds, ettd Konserniverokes-
kus pilotoi syvennetyn asiakasyhteistyon toimintamallia, jonka kayttoa
suunniteltiin laajennettavan vuonna 2016. Syvennetyn asiakasyhteistyon
toimintamallista raportoidaan verovalvonnan yhteydessé eikéd ohjauksesta

336 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 28.
337 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 32.
338 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 32.
339 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 32.
340 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 33.
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tai neuvonnasta raportoitaessa.>*! Vuoden 2015 tulossopimuksessa tode-
taan, ettd rajatuilla verotarkastuksilla tavoitellaan suurempaa kattavuutta ja
pyritdén saamaan yritykset omatoimisesti korjaamaan virheelliset menette-
lynsé. Rajatuista verotarkastuksista on maininta myds vuosien 2016 ja 2017
tulossopimuksissa mutta ei enidd vuodesta 2018 alkaen.>*?

Vuoden 2016 tilinpdatoksessd todetaan, ettd verotarkastus on edelleen
monipuolistanut toimintatapoja. Mahdollisimman reaaliaikainen ja oh-
jausta painottava verotarkastusmenettely on tilinpadtoksen mukaan ollut
merkittdvé toimintavantavan muutos. Samassa yhteydessi todetaan myos,
ettd Konserniverokeskus jatkaa syvennetyn asiakasyhteistyon laajenta-
mista. Reaaliaikaisuutta ja ohjausta painottava toimintatapa sisiltyy téssa
yhteydessi verotarkastukseen.’*

Vuoden 2017 tilinpaitdksessd on ensimmaéisen kerran mainittu valvonta-
kiynti verotarkastusten ohella.>** Aiemmin, kun on raportoitu reaaliaikai-
sesta ja ohjausta painottavasta verotarkastusmenettelysti, valvontakaynnit
ovat sisdltyneet verotarkastusten maaradn. Vuoden 2018 tilinpaéatoksessa
tietyistd menettelyistd on raportoitu ohjaus, neuvonta ja palvelu -osiossa.
Tassé yhteydessd mainitaan Konserniverokeskuksen ennakolliset keskuste-
lut ja syvennetty asiakasyhteistyd. Tilinpaatoksessd raportoidaan, ettd yri-
tysverotuksessa tavoitteena on siirtdd painopistettd jalkikéteisestd valvon-
nasta ennakoivan ohjauksen suuntaan. Vuoden 2019 tilinpaatoksessé enna-
koiva ohjaus on médritelty nimenomaan palveluksi eikd osaksi verovalvon-
taa, kuten aiemmin.>*®

Vuoden 2020 toimintakertomuksen mukaan kaikilla yhteisdilld on ollut
vuonna 2020 mahdollisuus pyytééd Verohallinnolta ennakollista keskustelua
haastavissa verokysymyksissi.>*® Tarkoituksena on tarjota ennustettavuutta
yhteison verotukseen liittyen ja ohjata yhteis6d toimimaan oikein, ennen

541 K. syvennetysti asiakasyhteistyosti Piiskoppel 2017, s. 454-463.

42 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 33.

%3 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 33; “entisti reaaliaikaisempaan vero-
tukseen” vedotaan myds valtiovarainvaliokunnan mietinnossd (VaVM 9/2016),
jossa kisitellddn hallituksen esitystd (HE 26/2016 vp) eduskunnalle verotusmenet-
telyn ja veronkannon uudistamista koskevaksi lainsdddéannoksi. Mietinnon mukaan
"Valintaa tukee myés Verohallinnon jo nyt painottama reaaliaikainen tarkastus-
toiminta” Tétd kuvataan muun muassa niin, ettd "Kyseessd on ohjauspainotteinen
verotarkastusmenettely, jolla pyritidn ohjaamaan asiakkaita korjaamaan itse vir-
heelliset menettelyt ja vaikuttamaan siten myds tulevaan veronmaksukdyttdytymi-
seen.”

54 Ks. valvontakiynnistd Huovinen 2018, s. 96-106; ks. myds Myrsky 2010b, s.
801.

3% Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 33.

346 Ks. ennakollisesta keskustelusta Waal 2017, s. 319-327.
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kuin verotukseen liittyvit jirjestelyt ovat tapahtuneet. Ennakollinen kes-
kustelu voi tilinpdédtoksen mukaan olla yritykselle vaihtoehto ennakkorat-
kaisun hakemiselle. Keskustelut ovat yritykselle maksuttomia. Toisin kuin
ennakollinen keskustelu, ennakkoratkaisu on laissa sdddetty menettely, ja
se on maksullinen. Ennakolliseen keskusteluun kéytettiin vuonna 2018 noin
4 henkil6tydvuotta ja vuosina 2020 ja 2021 noin 8 henkilétyovuotta, joten
kovin laajasti silld ei ole ollut kysyntdé. Vastaavasti Verohallinnon ennak-
koratkaisuihin on vuosittain kéytetty noin 40 henkildtyévuotta. Ennakko-
ratkaisusta verovelvollinen saa valituskelpoisen pédétoksen, ja jos verovel-
vollinen ei ole péaatokseen tyytyviinen, asian voi riitauttaa. Ennakollisen
keskustelun lopputulemaa ei voi riitauttaa. Ennakollinen keskustelu toimii
kaytannossa asiakkaan kannalta toivotulla tavalla vain silloin, jos asiakas ja
Verohallinto ovat asiasta samaa mieltd.>*’

Vuoden 2018 tilinpdétoksessd raportoitiin osana verovalvonnan ku-
vausta, ettd verotarkastuksia, vertailutietotarkastuksia ja valvontakdynteja
valmistui 3 362, joista verotarkastuksia oli 2 621 ja valvontakdynteja 628.
Liséksi raportoitiin, ettd rakennusalan tiedonantovelvollisuuteen kohdistu-
via valvontakdyntejd valmistui 375. Vuoden 2019 tilinpadtdksessé rapor-
toitiin verovalvonnasta jilleen eri tavalla: verotarkastuksen valvontatoi-
menpiteitd valmistui yhteensd 4 540, ja niistd verotarkastuksia oli 2 475 ja
rakennusalan tiedonantovelvollisuuteen kohdistuvia valvontakdynteja 338.
Raportoimatta jétettiin, mité olivat loput 1 727 verotarkastuksen valvonta-
toimenpidettd. Vuoden 2020 tilinpadtoksessd raportoitiin vastaavalla ta-
valla. Tuolloin verotarkastuksen valvontatoimenpiteitd valmistui yhteensa
4 808, ja niistd verotarkastuksia oli 2 057 ja rakennusalan tiedonantovelvol-
lisuuteen kohdistuvia valvontakdyntejd 294. Raportoimatta tai yksiloimatta
jdtetiin siis 2 457 verotarkastuksen valvontatoimenpidettd.>*®

Vuoden 2021 tilinpadtoksesséd raportoitiin taas hieman poikkeavalla ta-
valla: verotarkastusresursseja kéytetdin joustavasti ohjaus- ja valvonta-
suunnitelman mukaisten, uusien ja ennestdin tunnettujen veroriskien tai
riski-ilmididen torjuntaan. Ohjaus- ja valvontatoimenpiteeksi valitaan ve-
roriskin luonteen ja merkittdvyyden mukaisesti kulloinkin tarkoituksenmu-
kaisin toimenpide, joka voi vaihdella kevyemmaistd, ennakolta ohjaavasta
toimenpiteestéd verotarkastukseen. Toimenpiteiden kokonaismaérdd on tata
kautta pystytty kasvattamaan aiemmasta. Erityyppisid valvontatoimenpi-
teitd valmistui tilinpaédtoksen mukaan vuonna 2021 kaikkiaan 4 720, joista
verotarkastuksia oli 1 773.%%

347 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 34.
48 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 34.
3% Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 35.
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Verohallinnosta saadun tiedon mukaan vuoden 2021 tilinpaatoksessa val-
vontatoimenpiteiksi on verotarkastusten ohella laskettu vertailutietotarkas-
tukset, valvontakaynnit ja muu valvonta. Vertailutietotarkastuksilla tarkoi-
tetaan verotarkastuksia, joiden tarkoituksena on keréti tietoja toisten vero-
velvollisten verotuksellisen aseman ja verotuksen oikeellisuuden arviointia
varten. Valvontakdynti on verotarkastusta kevyempi valvontakeino, jonka

aikana selvitetddn yleensé rajattua asiaa tai asiakokonaisuutta ja ohjataan
tarvittaessa asiakasta toimimaan tietylla tavalla. Muulla valvonnalla tarkoi-
tetaan tilinpaédtdsraportoinnissa verotusmenettelylain 11 §:n tarkoittamia
keinoja eli niin sanottuja pdytidvalvonnan menettelyin suoritettuja valvon-
tatoimenpiteitd. Verotuksellisia asioita voidaan télloin selvittdd asiakkaan
kanssa esimerkiksi kirjallisin selvityspyynndin tai puhelimitse.>>

Verovalvonnan suoritemddrdt ovat viime vuosina sindnsd kasvaneet,
mutta valvonnan laatu ja laajuus jadvit osin epéaselvéksi. Tydajan seuranta-
tiedot viittaavat kuitenkin siihen, ettd verovalvontaan kéytetty tydaika on
viihentynyt.>!

4.4 Viranomaisaloitteinen verotuksen
oikaisu valikointimenettelyn elementtina

441 Oikaisumenettelysta hallinnossa yleisesti

Hallinto-oikeustieteessd hallinnon oikeusturva on maéritelty perinteisesti
kokonaisuudeksi, joka muodostuu ennakollisesta ja jalkikéteisestd oikeus-
turvasta. Ennakollinen ja jilkikéteinen oikeusturva muodostavat jatkumon,
jossa ajallisena vedenjakajana toimii hallintopdétoksen tekeminen.>>
Viranomaisen kéytettavissd olevaa oikaisukeinoa on kehitetty Suomessa
lakiperusteisesti 1dhinnd kolmen peruslinjauksen varassa. Ensimmainen ke-
hittdmislinjaus liittyy hallintolaissa séddettyyn itseoikaisuun. Hallintolaissa
olevat itseoikaisukeinot ovat asiavirheen korjaaminen (varsinainen itseoi-
kaisu) ja kirjoitusvirheen korjaaminen (teknisluonteinen itseoikaisu). Toi-
nen oikaisuvaatimuksen lainsddddnndllisen jarjestimisen muoto on oikai-
sun kytkeminen valitukseen. Oikaisu on tuolloin osa muutoksenhakua: hal-
linnon paétoksentekoviranomainen voi valituskirjelmén pohjalta suorittaa
oikaisun, jos se hyviksyy valituksessa esitetyt vaatimukset. Muussa tapauk-

350 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 35.
351 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 35.
352 Halila & Aer 2011, s. 1.
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sessa sen on siirrettdva valitus valitusviranomaisen kasiteltiaviksi. Jarjeste-
lysta kdytetddn nimitystd valitukseen sidottu oikaisu. Kolmantena linjauk-
sena on valituksen pakollisen esivaiheen muodostava oikaisuvaatimusjéar-
jestelmd. Oikaisuvaatimus-oikeussuojakeinosta kiytetdin myos nimitysta
lakisddteinen itseoikaisu, ja se muodostaa padjuonteen oikaisukeinojen ko-
konaisuudessa. Tuossa jérjestelméssd viranomainen tutkii lakiin nojautu-
vasta (oikaisu)vaatimuksesta sen, rasittaako aikaisempaa hallintopé&tosta
oikaisuvaatimuksessa véitetty virhe. Vasta tdmén késittelyvaiheen jélkeen
asia voidaan saattaa valitusviranomaisen tutkittavaksi.***

Itseoikaisun kéyton laajenemiseen on ennen muuta vaikuttanut muutos-
kehitys hallinnon luonteessa ja toimintatavoissa. Hallinnossa alettiin tehda
kasvavassa maérin niin sanottuja massahallintopaétoksid. Ratkaisutoimin-
nan luonteen vuoksi ndissd padtoksissid saattoi esiintyd runsaasti erilaisia,
mutta myo6s keskenddn saman tyyppisié virheitd. Virheet olivat usein selvié,
ja ne saattoivat tietotekniikan vuoksi toistua lukuisissa paatoksissé. Virhei-
den laatu ja luonne oli usein toisenlainen kuin yksilollisessd menettelyssa
ratkaistuissa asioissa.”* Halila tiivisti massahallinnon virheluonteen totea-
malla, ettd virheitd voi olla suuria mééria kerrallaan, ja ne voivat olla hy-
vinkin selvépiirteisid. Toisaalta my0s yksittdisid virheitd esiintyi ja esiintyy
massahallinnon summaarisuuden vuoksi.>>

Varsinkin massahallinnon virheiden laadun katsottiin edellyttavan hallin-
tolainkdyttdd joustavampia ja tehokkaampia korjaamiskeinoja. Tassé tilan-
teessa jalkikéteisen oikeusturvan kehittdmisessa tultiin sille kannalle, ettd
lainkdyttotoiminnan vastapainoksi oli lisédttdvé hallintoviranomaisten omaa
vastuuta hallintopdétoksissé olevien virheiden korjaamisesta.>*

Massahallinnon aiheuttamien ruuhkien vuoksi oikaisuvaatimusjirjestel-
méin kehittdminen alkoi vero-oikeuden alalla. Vihitellen oikaisuvaatimus
on otettu kéyttdon eri puolilla hallintoa ja samalla hyvinkin monen tyyppi-
sissd asioissa.>’

442 Oikaisusdaannosten vuoden 2006 uudistus

Valikointisdannoksen sddtdmisen (1079/2005) yhteydessd muutettiin myds
verotuksen oikaisua koskevia sddnnoksid. Vuonna 2006 voimaan astu-
neessa uudistuksessa tehtiin ensinnékin terminologinen muutos. Késitteet
veronoikaisu ja jélkiverotus korvattiin késitteelld verotuksen oikaisu.

353 Halila & Aer 2011, s. 7.

354 Halila & Aer 2011, s. 11.

555 Halila 2006, s. 45, vrt. Savolainen & Teperi 2000, s. 34.
356 Halila & Aer 2011, s. 11.

357 Halila & Aer 2011, s. 12.
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VML:n alkuperéisen 56 §:n mukaan ”Jos verovelvolliselle on laskuvirheen
tai sithen verrattavan erehdyksen vuoksi taikka sen johdosta, ettei asiaa ole
Jjoltakin osalta tutkittu, jAdnyt panematta sdddetty vero tai osa siitd hdnen
sitd aiheuttamattaan, verotus on oikaistava (veronoikaisu verovelvollisen
vahingoksi), jollei asiaa ole valitukseen annetulla p4étoksella ratkaistu.”
VML:n silloin voimassa olleet sddnndkset veronoikaisun ja jalkiverotuk-
sen muodollisista edellytyksistd olivat yhteydesséd veroviranomaisen laa-
jaan tutkimisvelvollisuuteen verotusta toimitettaessa. Sddnndkset viittasi-
vat asioiden yksildlliseen késittelyyn, eikd niissa ollut erityisesti otettu huo-
mioon vuosittain toimitettavan verotuksen luonnetta massamenettelyni ja
téstd johtuvia virhemahdollisuuksia. Sdédnndkset erosivat olennaisesti vero-
velvollisen hyviksi tapahtuvan virheen korjaamista koskevista sddnndk-
sistd, joiden mukaan kaikenlaiset virheet verotuksessa voidaan korjata jous-
tavasti pitkdn méardajan kuluessa. Sdénnoksia pidettiin idkkdind ja perdisin
ajalta, jolloin verotuksellisesti merkitykselliset taloudelliset ilmiét ovat ol-
leet olennaisesti erilaisia ja vihemméan monimuotoisia kuin lakimuutosta
valmisteltaessa.”>®
Aineellisesti virheellisten verotuspédtdsten katsottiin loukkaavan veron-
saajien etua ja verovelvollisten tasapuolista kohtelua. Naistd ndkdkohdista
késin pidettiin perusteltuna, ettd ainakin véhéistd suuremmat verotuksessa
tapahtuneet virheet voitaisiin aiempaa joustavammin korjata myds verovel-
vollisen vahingoksi. Toisaalta pidettiin selvina, ettd vilpittomasti ilmoitta-
misvelvollisuutensa tayttaneelld verovelvollisella on viranomaisen paatds-
ten oikeellisuuteen ja pysyvyyteen liittyvii oikeutettuja odotuksia.>>’
Keskeinen muutos oli se, ettd verotuksen oikaisun muodolliset edellytyk-
set eivit olleet endd sidoksissa veroviranomaisen tutkimisvelvollisuuteen
verotusta toimitettaessa. TAma vastaisi verotuksen toimittamisen osalta eh-
dotettua muutosta, jonka mukaan massamenettelyyn soveltumattomasta ve-
roviranomaisen velvollisuudesta tutkia tarkoin kaikki asiat luovutaan.*
Verovelvollisen hyviksi tehtdvan verotuksen oikaisun muodolliset edel-
lytykset pysyivit lakimuutoksen yhteydessd ennallaan. Sen sijaan verovel-
vollisen vahingoksi tehtdvén verotuksen oikaisun muodolliset edellytykset
muuttuivat siten, ettd ne ottivat aiempaa paremmin huomioon verotukseen
liittyvdn massamenettelyn ja siihen liittyvéit virhemahdollisuudet. Verohal-
linnolla oli mahdollisuus korjata verotuksen virheitd aiempaa laajemmin ja
joustavammin.>! Purosen mukaan siinndnmukaisen verotuksen massame-
nettelyluonne johtaa vaistamaétta siihen, ettd suurempi osa verotuksesta on

358 HE 91/2005 vp, s. 21-22.
359 HE 91/2005 vp, s. 23.
360 HE 91/2005 vp, s. 23.
361 Pyronen 2010, s. 222.
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oikaistava myohemmin havaittujen virheiden takia. Yksinkertaisesti kysy-
mys oli Purosen mukaan siité, ettd mitd pintapuolisemmin varsinainen ve-
rovalmistelu tehddén, sitd enemmin on t6itd muutosverotuksen puolella.’®?

Saarenpad kayttdd ilmaisua koneverotus, joka on hinen mukaansa johta-
nut jo vuonna 2005 sellaiseen verotuksen oikaisemista koskevaan jéarjeste-
lyyn, jossa verohallinnolla verotusmenettelylain mukaan on kahden vuoden
méiérdaika verotuksen muuttamiseen verovelvollisen vahingoksi. Néin me-
nettelyvapautta verovelvollisen vahingoksi on lavennettu. Saarenpddn mu-
kaan tdmaénkaltaisiin muutoksiin automaattisen menettelyn ei soisi yleisem-
min johtavan.’®

443 Vuoden 2017 uudistus

VML:n voimassa olevat verotuksen oikaisua koskevat sddnnokset perustu-
vat vuoden 2017 uudistukseen.’®* VML:n 55 §:ssi sdéddetdin verotuksen oi-
kaisusta verovelvollisen hyvéksi ja 56 §:ssé verotuksen oikaisusta verovel-
vollisen vahingoksi. Molemmissa tapauksissa oikaisu on tehtédva kolmen
vuoden kuluessa verovuoden paittymistd seuraavan vuoden alusta. Vero-
tusta ei oikaista 56 §:n mukaan verovelvollisen vahingoksi, jos Verohallinto
on selvittinyt ja nimenomaisesti ratkaissut asian. Verotusta voidaan kui-
tenkin oikaista, jos ratkaisu asiassa on perustunut virheelliseen tai puutteel-
liseen selvitykseen taikka asiassa on ilmennyt sellaista uutta selvitystd, joka
olisi voinut vaikuttaa asian ratkaisuun. Kirjoitusvirhe, laskuvirhe’® tai muu
niihin verrattava erehdys voidaan oikaista. Verotusta ei oikaista, jos asia on
valitukseen annetulla paatokselld ratkaistu.

VML:n 56 a §:ssd sdddetddn verotuksen oikaisuajan jatkamisesta (jatkettu
madrdaika), 56 b §:ssd pidennetystd verotuksen oikaisuajasta (pidennetty

362 Pyronen 2010, s. 221.

363 Saarenpii 2016, s. 270

564 Uudistus liittyy kokonaisuuteen, joka toimeenpantiin hallituksen esitykselld
eduskunnalle verotusmenettelyn ja veronkannon uudistamista koskevaksi lainséa-
dannoksi (HE 29/2016). VaVM 9/2016 Uudistus “Kattaa ensimmdisen osan laaja-
alaisesta uudistuksesta, jonka tarkoituksena on yhtendistdd, selkeyttid ja moder-
nisoida kaikkien Verohallinnon kantamien verojen verotus- ja veronkantomenette-
lyd.”

365 Ks. KHO 2012:103 "Vaikka tallennusvirhettd ei ole erikseen mainittu scicinnok-
sessd vaan ainoastaan hallituksen esityksessd, sddnnds soveltuu sanamuotonsa
mukaan myés tilanteeseen, jossa veroviranomaiselle on tapahtunut laskuvirhee-
seen tai kirjoitusvirheeseen verrattava erehdys. Nyt kysymyksessd olevaa tallen-
nusvirheen luonteista virhettd on pidettdvd tillaisena erehdyksend.”
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madrdaika) ja 56 ¢ §:ssd rikosperusteisesta verotuksen oikaisusta (rikospe-
rusteinen verotuksen muuttamisen méairdaika). Vastaavat sddnnokset ovat
OVML:n kahdeksannessa luvussa.>*

Verotuksen toimittamisen katsotaan paittyvan verotuspadtokseen. Ve-
rotuksen oikaisu luetaan kuitenkin verotuksen toimittamiseen erotuksena
varsinaisesta muutoksenhausta. Muutosverotusta pidetddn ylakésitteena,
joka sisdltad verotuksen muuttamisen ja muutoksenhaun. Verotuksen muut-
taminen tapahtuu aina viranomaisaloitteisesti. Muutosta verotukseen voivat
puolestaan hakea seké verovelvollinen ettd veronsaaja.>®’

Hallituksen esityksen nykytilaa koskevassa kohdassa késitelldan muutos-
verotusta ja muutoksenhakua ja edelleen viranomaisaloitteisen verotuksen
muuttamisen padperiaatteita. Ensimmadisen véliotsikon alla késitellddn uu-
delleen harkinnan kieltoa ja luottamuksensuojaa. Verotuksen oikaisun kat-
sotaan siten olevan vastoin néité periaatteita ja sille haetaan perusteluja.

Hallituksen esityksessé viitataan valikointisddnndkseen ja todetaan, etti
tutkimisvelvollisuutta koskevassa sddnnoksessd on otettu huomioon vero-
tuksen luonne massamenettelynd. Verotuksen kaltainen massamenettely,
jossa viranomaisen tutkimismahdollisuudet ovat asioiden suuren lukumaa-
rdn vuoksi rajoitetut, poikkeaa merkittévasti hallintoasioiden yksittéiskasit-
telystd. Massamenettelyssé tehtyjen paitdsten oikeellisuuteen ja pysyvyy-
teen ei voi kohdistua hallituksen esityksen mukaan samanlaisia oikeutettuja
odotuksia kuin yksittdisen hallintoasian késittelyssd tehtyyn ratkaisuun.
Tastd syystd on hallituksen esityksen mukaan perusteltua, ettd verotusme-
nettelyssd tehtyd virheellistd verotusta voidaan korjata myos verovelvolli-
sen vahingoksi laajemmin kuin hallintoasioissa yleensi. ¢

Padsaantona olisi hallituksen esityksen mukaan se, ettd verotusta voitai-
siin oikaista, vero maarata tai padtosté oikaista sdddetyssd médriajassa l4h-
tokohtaisesti virheen laadusta tai perusteesta riippumatta. Muutosta ei voi-
taisi kuitenkaan tehda eikéd veroa maarata, jos Verohallinto olisi selvittanyt
ja nimenomaisesti ratkaissut asian joko paatoksellddn tai paitostd teke-
mattd. Hallintopditdksen pysyvyyden periaatteen soveltaminen edellyttda

366 Veron miiriiminen ja oikaisu verovelvollisen vahingoksi (40 §), veron mii-
radminen ja oikaisu verovelvollisen hyvéksi (41 §), veron madrdédmisen ja oikaisun
madriaika (44 §), veron méadrdimisen ja oikaisun méérdajan jatkaminen (45 §), pi-
dennetty veron maardamisen ja oikaisun méirdaika (46 §) ja rikosperusteinen veron
midrddminen ja oikaisu (47 §).

367 K. esim. Rébind ym. 2017, s. 199; tutkimuskohteena olevaan verotuksen toi-
mittamiseen katsotaan kuuluvan viranomaisaloitteinen verotuksen muuttaminen,
kun taas verovelvollisen muutoksenhaku ei sisélly verotuksen toimittamiseen.

68 HE 29/2016 vp, s. 28.
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kuitenkin sité, ettd ratkaisun tehneelld viranomaisella on ollut kéytossa oi-
keat ja riittdvat tiedot asian ratkaisemiseksi. Sen vuoksi verotusta voitaisiin
kuitenkin muuttaa, jos ratkaisu asiassa on perustunut virheelliseen tai puut-
teelliseen selvitykseen, taikka jos asiassa on ilmennyt sellaista uutta selvi-
tystd, joka olisi voinut vaikuttaa asian ratkaisuun. Myos kirjoitusvirhe, las-
kuvirhe tai niihin verrattava erehdys voitaisiin oikaista. Luottamuksensuo-
jaa koskeva siéintely estdisi tietyissé tilanteissa verotuksen muuttamisen.’®

Mekaanisia virheitd, kuten lasku- ja kirjoitusvirheitd seké tallennus-, tie-
donsiirto- ja rahayksikkdvirheitd voidaan oikaista, koska viranomaisen te-
kema ratkaisu ei 1dhinna teknisen syyn takia vastaa sitd, mité ratkaisulla oli
tarkoitettu.’”® Yhti lailla voidaan sanoa, ettd téllaisissa tapauksissa virhei-
den tunnistamisessa kyse ei ole valikointiin perustuvasta tutkimistavasta
vaan tietojen teknisesté tarkastamisesta.’”!

Verotuksen oikaisu verovelvollisen vahingoksi liittyy olennaisesti vali-
kointiin siten, ettd jos asia on ratkaistu automaatiossa eiké virkailijakohtai-
sesti, kyse ei ole nimenomaisesta ratkaisusta. Mitd vihemman valikoidaan
tapauksia virkailijakohtaiseen késittelyyn ja ratkaistavaksi sitd laajemmaksi
muodostuu verotuksen oikaisun soveltamisala. Asian selvittiminen edeltda
asian ratkaisemista, joten asiaa ei ole lahtokohtaisesti selvitetty, jos sitd ei
ole nimenomaisesti ratkaistu.

Hallituksen esityksessd asetelma kuvataan seuraavasti: ”’Kun otetaan huo-
mioon, ettd verotuksessa sovelletaan valikointeihin perustuvaa massame-
nettelyd, oikaisemisen estévin ratkaisun ei kuitenkaan voitaisi katsoa syn-
tyvin automaatiomenettelyssd. Asiaa ei tdlldin ole verotuksessa nimen-
omaisesti ratkaistu.”"?

Se, ettd asia on nimenomaisesti ratkaistu, tarkoittaisi hallituksen esityksen
mukaan kéytdnnossa sitd, etti asia olisi verovelvollisen ilmoittamien ja Ve-
rohallinnon selvittimien tietojen perusteella ratkaistu. Tulkinta-apuna kay-
tettdisiin sitd oikeuskaytdntdd, joka koskee luottamuksensuojaa verotuk-
sessa. Korkein hallinto-oikeus on useissa ratkaisuissaan katsonut, ettd ai-
kaisempi samaa asiaa koskeva viranomaisen kannanotto voi synnyttda

5% HE 29/2016 vp, s. 87.

570 Rébind ym. 2017, s. 209; KHO 2012:103.

S7LVrt. Valtioneuvoston oikeuskansleri 2024, s. 4: ”Verohallinnon selvityksen mu-
kaan edellé kasiteltyyn riskiperusteiseen valvontaan ja valikointiin liittyvien késit-
telysdantojen lisdksi verotustietojen késittelyyn liittyy 14htokohtaisesti automaatti-
sessa prosessissa kasiteltdvien tietojen teknisluontoisempaa valikoitumista virkai-
lijan kasiteltdvaksi. Kyse voi olla esimerkiksi siité, ettd Verohallintoon annetusta
ilmoituksesta puuttuu jokin asian késittelemiseksi pakollinen tunnistetieto tai muu
tieto ja asian selvittiminen edellyttévét virkailijan toimenpiteitd.”

S72HE 29/2016 vp, s. 87.
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myd&hempéén ratkaisuun luottamuksensuojan vain, jos kysymys on nimen-
omaisesta kannanotosta juuri sellaiseen asiaan, josta nyt on kysymys. Ni-
menomainen kannanotto edellyttdd kdytinnossi sité, ettd Verohallinto on
selvittéinyt ja siten ratkaissut asian.’’®

Verohallinto tekisi ratkaisun kuitenkin aina vain niill4 tiedoilla, jotka asi-
assa on annettu. Ratkaisun tekeminen olisi siten hallituksen esityksen mu-
kaan selvityssidonnaista. Jos tiedot myohemmin osoittautuisivat puutteelli-
siksi tai virheellisiksi taikka asiaan ilmenisi uutta selvitysti, padatosta tai rat-
kaisua voitaisiin téltd osin oikaista verovelvollisen vahingoksi.’’* Rébinén
ym. mukaan jalkikdteen ei esimerkiksi voida tehokkaasti vdittad, ettd Vero-
hallinnon olisi tullut selvittdd myShemmin ilmi tulleet tosiseikat silloin, kun
asia aiemmin ratkaistiin.’”

Veroa ei voitaisi méériti eiké verotusta tai paatosta oikaista, jos asia olisi
valitukseen annetulla péétokselld ratkaistu. Néissi tilanteissa veroa ei voi-
taisi maarata tai verotusta tai padtosta oikaista, vaikka valituksen perusteena
olevat tiedot osoittautuisivat mydhemmin virheellisiksi.*"

Yleinen maédrdaika verotuksen oikaisulle on kolme vuotta verovuoden,
kalenterivuoden tai tilikauden paittymistd seuraavan vuoden alusta. M&a-
rdaikojen yhdenmukaistaminen varmistaa hallituksen esityksen mukaan
sen, ettd kaikissa verolajeissa verotarkastuksen perusteella tehdyt verotus-
toimet voisivat padsdintdisesti kohdistua samaan taloudelliseen tapahtu-
maan.’”’

Uutena menettelyné sdddettiin veroviranomaisen harkintaan perustuvasta
oikeudesta jatkaa verovelvollisen vahingoksi tehtdvin verotuksen oikaisun,
veron médrddmisen ja padtoksen oikaisun maérdaikaa. Hallituksen esityk-
sen mukaan menettely on tarkoitettu poikkeukselliseksi ja sovellettavaksi
vain niissd verointressiltdin merkittdvissd tilanteissa, joissa Verohallin-
nosta riippumattomista syistd oikeita ja riittdvia tosiasiatietoja verotuspai-
toksen tekemiseksi ei ehditd saada tai joissa asiaa ei ehdité selvittda riitta-
visti ennen verotuksen muuttamiseen liittyvin midrdajan padttymisti ja
valvontatoimi olisi timén vuoksi yleisen maédrdajan péadttyessd kesken. Hal-
lituksen esityksessd sddntelyn tarpeellisuutta perusteltiin siten, ettd yleinen
verotuksen muuttamista koskeva kolmen vuoden maérdaika saattaa erityi-
sissé tilanteissa muodostua verotuksen oikeellisuuden varmistamisen kan-

573 HE 29/2016 vp, s. 87; ks. samasta tai samanlaisesta asiasta Ribini 2022, s. 220—
223.

574 HE 29/2016 vp, s. 87.
575 Rébind ym. 2017, s. 209.
576 HE 29/2016 vp, s. 87.
S77HE 29/2016 vp, s. 89.
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nalta liian lyhyeksi. Mdéirdajan jatkamista koskevien edellytysten tdyttymi-
nen on veroviranomaisen harkinnassa ja ratkaistavissa. Pdat6s madrdajan
jatkamisesta on tehtdva padsdantdisesti ennen kolmen vuoden médraajan
padttymisté. Jos méaérdajan jatkamisen edellytykset tiyttyvét, Verohallinto
jatkaa médriaikaa yhdelld vuodella=7

Mairédajan jatkamista perustellaan riittavélla ja asianmukaisella asian sel-
vittimiselld ja toisaalta verovelvollisen oikeusturvan toteutumisella.’”

Edelleen hallituksen esityksessd perustellaan jatkettua méirdaikaa siten,
ettd verotuksessa on kuitenkin, sen massamenettelyn luonteesta johtuen,
varsin yleistd, ettd kaikkia tosiseikkoja ei voida, eikd asian laatu ja laajuus
huomioon ottaen tarvitsekaan selvittda taydellisesti ja lopullisella varmuu-
della. Padtostad tehtdesséd voidaankin tyytyd myos tdydellistd selvitysta sup-
peampaan selvitykseen tai kevyempéédn menettelytapaan, joka samalla kui-
tenkin tdyttd4 hyvaltd hallintotoimelta edellytetyt riittdvyyden ja asianmu-
kaisuuden vaatimukset."**® Perustelu pohjautuu siten paitsi verotukseen
massamenettelynd my0s perusteisiin, joilla asiat valikoidaan tai jatetdan va-
likoimatta tarkempaan virkailijakohtaiseen kasittelyyn, eli asian laatu ja
laajuus seki verovalvonnan tarpeet.

Pidennetty médrédaika olisi hallituksen esityksen mukaan mahdollinen ai-
noastaan laissa sdddetyin erityisin edellytyksin ja soveltamisedellytyksista
sdddettéisiin laissa tyhjentdvésti. Mahdollisuutta pidempiin oikaisuaikoihin
verotuksessa tarvittaisiin tiettyjen asiaryhmien osalta verotuksen oikeelli-
suuden varmistamiseksi. Pidennetty méardaika turvaisi asian riittdvaa ja
asianmukaista selvittdmistd ennen pditdksentekoa. Sédntelylld pyritddn
hallituksen esityksen mukaan vélttdmaén tilannetta, jossa Verohallinto jou-
tuisi tietyissd asiaryhmissd tekemddn verotuspéétoksia puutteellisen selvi-
tyksen perusteella. Pidempid méardaikoja ei perusteluissa pidetty verovel-
vollisten osalta kohtuuttomina, koska oikaisujen perusteena on yleensa ve-
rovelvollisen ilmoittamisvelvollisuuden laiminlyonti.*®!

Pidennettyd maiidrdaikaa koskeva argumentointi on mielenkiintoista,
koska siind painotetaan vahvasti verotuksen oikeellisuuden varmistamista.
Oikeellisuuden varmistaminen vaatii siis erityistapauksissa kuuden vuoden
méiérdajan.

Rikosperusteinen verotuksen muuttamisen maéirdaika verotuksen tai pa-
toksen oikaisuun tai veron madrddmiseen verovelvollisen vahingoksi tulee
kyseeseen tilanteissa, joissa verovelvollista syytettdisiin rikoslain 29 luvun
1-3 §:sséd tarkoitetuissa rikosasioissa, joita ovat veropetos, torked veropetos

S78 HE 29/2016 vp, s. 89.
79 HE 29/2016 vp, s. 89.
80 HE 29/2016 vp, s. 90.
81 HE 29/2016 vp, s. 91.
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tai lievd veropetos. Méadrdaika rikosperusteiseen verotuksen muuttamiseen
olisi aina vuosi sen kalenterivuoden pééttymisestd, jonka aikana syyttdja
olisi nostanut syytteen.*®?

Valtiovarainvaliokunnan mietinnén mukaan hallituksen esityksen tavoit-
teita on tuettu laajasti myds asiantuntijakuulemisessa. Toisaalta esitykseen
kohdistettiin myds vahvaa kritiikkid, jossa kyseenalaistettiin erityisesti ve-
rotuksen oikaisuun ja muutoksenhakuun liittyvdn menettelyn tasapuoli-
suus. Sadnndksiin sisdltyvien joustojen (jatkettu ja pidennetty méérdaika)
katsottiin synnyttdvan epatasapuolisen asetelman ja heikentdvin verovel-
vollisen oikeusturvaa. Valiokunta piti esitystd kuitenkin perusteltuna myds
ndiltd osin.’®

Mietinnén mukaan verotuksen oikaisua koskeva sdéntely liittyy yhtaalta
tavoitteeseen oikeasta ja verovelvollisten kesken tasapuolisesta verotuk-
sesta ja toisaalta verojérjestelmille asetettuihin tehokkuustavoitteisiin.
”Nykyinen, sdahkoiseen menettelyyn ja sivullisten tiedonantovelvollisuu-
teen perustuva tuloverotus mahdollistaa laajan automaation, jota ilman ve-
rotustoimi ei endd luontuisi. Sddnndnmukainen verotus on siis muuttunut
siitd tapauskohtaisesta virkamiesvalmistelusta, jollaista ajatellen verotus-
menettelyn perusperiaatteet luotiin. Tdmé on perusteltua ottaa huomioon
myds uudessa menettelylainsdddannossa. Jos titd ja verotuksen oikeelli-
suutta pidetdén johtotdhtend, ehdotetut muutokset ovat ymmarrettivid ja
hyviksyttdvid. Valiokunta korostaa kuitenkin myds tissd yhteydessad Vero-
hallinnon vastuuta oikeusvarmuuden edistdjing.”%*

Verotuspaatdstd voidaan pitdd ikdan kuin ehdollisena, silld verotuksen oi-
kaisusddnnoksissd olevat pitkdt miidrdajat tarjoavat mahdollisuuden vero-
valvonnan jatkamiselle. Verotarkastusten resursoinnissa oikaisusdannosten
maéériajat pyritdin hyddyntdmiin maksimaalisesti.’®’.

Selvittdminen ja nimenomaisesti ratkaiseminen tapahtuu verotuksen mas-
samenettelyn vuoksi aina Verohallinnon aloitteesta. Verovelvollinen ei si-
ten voi vaatia sité, ettd Verohallinto selvittdd ja nimenomaisesti ratkaisee
esimerkiksi tietyn asian. Selvittimistd osoittaisi Rabindn ym. mukaan muun
muassa se, ettd Verohallinto on pyytianyt verovelvolliselta selvitystd asiassa
ja virkailija on késitellyt saadun selvityksen. Kysymys voisi olla myos ti-
lanteesta, jossa Verohallinto olisi pyytéinyt tietoja sivullisilta.’

582 HE 29/2016 vp, s. 92.

383 VaVM 9/2016 vp, s. 5.

584 VaVM 9/2016 vp, s. 8.

585 Ribind ym. 2017, s. 201.
386 HE 29/2016 vp, s. 148-149.
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Tulkinnanvaraisena voidaan pitdd sité, jos Verohallinto 14hettd4 automaa-
tiossa selvityspyynnon verovelvolliselle, joka antaa siihen vastauksen. Tar-
kastetaanko kaikki saadut selvitykset systemaattisesti vai valikoiden? On
my0s mahdollista, etté esimerkiksi poikkeuksellisen suuri vdhennys arvon-
lisdverotuksessa on selvitetty yleiselld tasolla puhelimitse.

Aito ja aktiivinen ratkaisu edellyttdd aina virkailijatyotd. Aktiivinen sel-
vittdminen ilmenee esimerkiksi siitd, ettd asiasta on kiyty kirjeenvaihtoa.
Toisaalta nimenomaiselta ratkaisulta ei Rébindn ym. mukaan aina edelly-
tetd perusteltua muodollista verotuspéatostd, vaan asian nimenomainen rat-
kaiseminen voi ilmetd my0s muista asiakirjoista, kuten asiasta mahdolli-
sesti tehdystd muistiosta tai kuulemiskirjeistd.>’

Kasittelyn dokumentointi on siten olennainen asia méiériteltdessé sité,
onko asiassa tehty nimenomainen ratkaisu. Se, ettd Verohallinto olisi sel-
vittdnyt ja nimenomaisesti ratkaissut asian, tarkoittaisi hallituksen esityk-
sen mukaan kaytdnndssé sitd, ettd asia olisi verovelvollisen ilmoittamien ja
Verohallinnon selvittdmien tietojen perusteella ratkaistu. ”Kysymyksessa
olisi sdédnnoksessd (OVML:n 40 §) tarkoitettu nimenomainen ratkaisu, jos
esimerkiksi kausivalvonnan tai verotarkastuksen yhteydessa selvitettdisiin
tiettyd asiaa, kuten arvonlisdverotuksessa ostovdhennyksen asianmukai-
suutta, ja selvitys osoittaisi, ettd ostovdhennys on asianmukainen, tai etti
nyt saatu selvitys on riittdvd vahennyksen hyviksymiseksi. Téllaisessa ti-
lanteessa asiasta ei tehtdisi veron mddrddmistd koskevaa pdiditéstd. Samoin
kysymys olisi nimenomaisesta ratkaisusta, jos ostovdhennys selvityksen
jilkeen hyldtddn kokonaan tai osittain, jolloin asiasta tehtdisiin pddtos.
Mahdollista olisi myds, ettd asia siirrettdisiin siti ratkaisematta verotarkas-
tuksessa selvitettdviksi. Télloin asia ratkaistaisiin vasta verotarkastuksen
jilkeen.”88

Rébinidn ym. mukaan massamenettelystd aiheutuu virheitd ja virheet on
voitava korjata oikean ja yhdenmukaisen verotuksen toteuttamiseksi. Télla
he tarkoittavat sit4, ettd verorasitus jakautuu oikein verovelvollisten kesken.
Toisaalta verovelvollisen oikeusturva edellyttdd, ettd viranomaisen tekema
verotuspéitds on pysyvi, eikd viranomainen voi ottaa ratkaisemaansa asiaa
uudelleen kisiteltédviksi tilanteessa, jossa verovelvollinen itse on toiminut
asianmukaisesti. Rdbindn ym. mukaan verovelvollisen vahingoksi tapahtu-
vaa verotuksen muuttamista koskevat sddnnokset “tasapainoilevat” ndiden
kahden vaateen vililld.’®

87 HE 29/2016 vp, s. 149-150; Rébind ym. 2017, s. 209.

S8 HE 29/2016 vp, s. 149; ks. myds Ribind 2022, s. 897: “Koska veroilmoituksesta
el poiketa, asiassa ei tehdd muodollista verotuspdcdtéstd, mutta asiassa on tehty
OVML 40.2 §:n tarkoittama nimenomainen ratkaisu”.

589 Ribind ym. 2017, s. 206.
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Jos asia on ratkaistu nimenomaisesti ja ratkaisu on perustunut oikeisiin ja
riittdviin tietoihin, Verohallinto ei voi muuttaa verotusta. Verohallinto ei
siten voi viranomaisaloitteisesti muuttaa edes lainvastaista paatostaén, jos
uudelleen harkinnan kieltoa koskevat edellytykset tayttyvét.>°

444 Veron maaraaminen ja siihen liittyva
verotusmenettely arvonlisdverotuksessa

Laki oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystd astui voimaan vuoden
2017 alusta. Saamassa yhteydessd kumottiin verotililaki (604/2009).
OVML:n mukaan Verohallinnon on tietyissi tilanteissa annettava verovel-
volliselle pddtds. OVML:n 52 §:ssd sdddetddn padtoksen antamisesta. Ve-
rohallinnon on annettava verovelvolliselle paitds, kun veroa maératdan tai
paatostd oikaistaan verovelvollisen hyvéksi tai vahingoksi. Verohallinnon
on annettava verotuspddtds myos silloin, kun verovelvolliselle méaratédén
veronkorotusta, my6hédstymismaksua tai laiminlyontimaksua tai kun anne-
taan paitos erdistd hallinnollisista ratkaisuista. Verohallinnon on annettava
erdissd hallinnollisissa tapauksissa paatds my0s verovelvollisen pyynnosta
(OVML 53 §). Verohallinnon on annettava Veronsaajien oikeudenvalvon-
tayksikon pyynnosti paétds silloin, kun yksikko katsoo, ettd verovelvolli-
selle olisi madrattava veroa, veron viivastysseuraamusta tai muuta seuraa-
musta (OVML 54 §).

Seka lainsdddannolla ettd kdytdnnon verotustoiminnassa on pyritty siihen,
ettd erityisesti arvonlisdverotukseen liittyvid verotuspditoksid syntyisi
mahdollisimman véhan. Laillisuusndkdkulmasta olennaisia paatostilanteita
ovat ne, joissa veroa maarataan arvioimalla tai padtostd oikaistaan verovel-
vollisen hyviksi tai vahingoksi.>!

Arvioverotukseen liittyvd hallintomenettely on arvonlisédverotuksessa
poikkeuksellisen joustava.®> OVML:n 43 §:n mukaan Verohallinto maérié
maksettavan veron méirén arvioimalla, jos verovelvollinen on laiminlyd-
nyt veron ilmoittamisen kokonaan tai on ilmoittanut veroa ilmeisesti liian
vihén eiké ole kehotuksesta huolimatta antanut veron méaardémistd varten
tarvittavia tietoja. Jos verovelvollinen antaa veroilmoituksen arviokehotuk-
sen ldhettdmisen jalkeen, Verohallinto voi poistaa verotuspaitoksen. Ve-
roilmoitusta tai muuta ilmoitusta pidetédn télloin myShéssd annettuna il-
moituksena.

Vuonna 2021 annettiin yhteensd noin 3,5 miljoonaa arvonlisdveroilmoi-
tusta. Arvonlisdverotuksen arviokehotuksia lahetettiin 147 564. 16.9.2022

5% Ribind ym. 2017, s. 209.
31 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 17.
392 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 18.
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pdivitetyn tilanteen mukaan aktiivisia arvioita oli 16 025 ja poistettuja ar-
vioita 47 594. Verotusmenettelyd koskeva séddntely sallii verovelvollisille
useita tilaisuuksia antaa veroilmoitus ja vilttda siten arvioimalla tehty ve-
rotus.>”
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KUVIO 2. Veron maaraaminen arvioimalla (Verohallinto).

Verotuksen oikaisu viranomaisen aloitteesta johtaa péaédsdéntoisesti veron-
korotukseen. Verohallinto mééréé veron tai oikaisee padtostd verovelvolli-
sen vahingoksi, jos veroa on ilmoitettu liian vdhén tai sitd on muusta syysté
tullut liian vdhdn maksettavaksi (OVML 40 §). Veroa ei méaarati eika oi-
kaisua tehdé, jos Verohallinto on selvittinyt ja nimenomaisesti ratkaissut
asian. Vero voidaan kuitenkin mé#rdté ja oikaisu tehdé, jos ratkaisu asiassa
on perustunut virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen tai asiassa on il-
mennyt sellaista uutta selvitysti, joka olisi voinut vaikuttaa asian ratkai-
suun. Oikaista voi kirjoitusvirheen, laskuvirheen tai muun niihin verratta-
van erehdyksen. Veroa ei méariti eikd oikaisua tehda, jos asia on ratkaistu
valitukseen annetulla paatoksella.

Vastaavasti Verohallinto méérié veron tai oikaisee padtdstd verovelvolli-
sen hyviksi, jos veroa on tullut virheellisesti liikaa maksettavaksi tai vero-
tuksessa on muu virhe verovelvollisen vahingoksi (OVML 41 §). Jos Ve-
rohallinto havaitsee OVML:n 4547 §:n nojalla suorittamaansa valvonta-
toimeen liittyvésséd asiassa virheen verovelvollisen vahingoksi, Verohal-
linto méédrdd veron tai oikaisee péatostd verovelvollisen hyvéksi. Samoin
kuin 40 §:sséd veroa ei maératd eikd oikaisua tehdd, jos asia on ratkaistu
valitukseen annetulla paatokselld.

393 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 18.
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Jos verotusta oikaistaan viranomaisen aloitteesta, Verohallinto méaaraa
verovelvolliselle OVML 37 §:n mukaisen veronkorotuksen. Veronkoro-
tusta ei maérdtd, jos verovelvollinen itse korjaa veroilmoituksessansa olleen
virheen OVML 25 §:ssd mainitulla oikaisuilmoituksella.

Verohallinnon nimenomainen ratkaisu voi syntyd myds ilman paatosta,
mik4 on luottamuksensuojan kannalta ongelmallista. Verohallinto voi tehda
nimenomaisen ratkaisun verovelvollisen ilmoitukseen perustuvassa asiassa
joko tekemiélld pddtoksen tai ilman pdatosta.>*

Ainoastaan Verohallinnon aito ja aktiivinen kannanotto muodostaa esteen
veron méidrdamiselle ja padtdksen oikaisulle verovelvollisen vahingoksi.
Asian selvittiminen ja nimenomainen ratkaisu kirjattaisiin Verohallinnon
tietojirjestelméin, joten ratkaisu olisi tarvittaessa todennettavissa.’*>

Nimenomaista ratkaisua ei systemaattisesti kirjata Verohallinnon Gen-
Tax-tietojérjestelmiin eikd selvittdmisté siten dokumentoida, jos asiassa ei
synny péitostd.>*

OVML:n 6 §:ssd sdddetddn verovelvollisen luottamuksensuojasta. Jos
asia on tulkinnanvarainen tai epéselvd ja jos verovelvollinen on toiminut
vilpittdmissd mielessd viranomaisen noudattaman kiytdnnon tai ohjeiden
mukaisesti, asia on ratkaistava tiltd osin verovelvollisen eduksi, jos erityi-
sestd syystd ei muuta johdu.

Nimenomaista ratkaisemista koskevan késitteen tulkinnassa voitaisiin
hallituksen esityksen mukaan tukeutua myds luottamuksensuojan synty-
mistd verotuksessa koskevaan oikeuskdytdantoon, kuten korkeimman hal-
linto-oikeuden valmisteverotusta ja arvonlisdverotusta koskeviin ratkaisui-
hin (KHO 1998:57 ja KHO 2014:34).%7

Verovelvollisen luottamuksensuojan kannalta ongelmallisia ovat sellaiset
tilanteet, joissa verovelvollinen on antanut Verohallinnon pyynndsta selvi-
tyksen verokauden veroilmoitukseensa, mutta Verohallinto ei tee asiassa
nimenomaista ratkaisua tai ratkaisu ei ole todennettavissa (esimerkiksi tie-
tojarjestelmasti).>®

Veron midradmisen ja verovelvollisen itsensd tekemén verotuksen oikai-
sun rajapinta on hiilyvd.®® Arvonlisiverotuksessa ei synny verotuspii-
tosté, jos verovelvollinen korjaa itse veroilmoitustaan. OVML:n 25 §:n mu-
kaan verovelvollisen on korjattava veroilmoituksessa oleva virhe antamalla
kyseiseltd verokaudelta oikaisuilmoitus.

3% Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 19.
395 HE 29/2016 vp, s. 149.
3% Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 20.
%7 HE 29/2016 vp, s. 149.
%8 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 20.
3% Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 21.
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Vuonna 2020 noin 102 000 verovelvollista antoi véhintddn yhden oikai-
suilmoituksen. Yhteenséd oikaisuilmoituksia annettiin vuonna 2020 noin
178 000 kappaletta. Vuonna 2021 Verohallinnossa tilastoitiin arvonlisdve-
rotuksessa noin 30 000 tapauskohtaista havaintoa GenTax-jérjestelmén ra-
portin mukaan. Verohallinnon luokittelun mukaan niistd 70 prosenttia oli
asiakasaloitteisia ja liittyivit verovelvollisen itse tekemién korjaukseen.5%

Muodollisesti viranomaisaloitteinen toimi saattaa paitya verovelvollisen
antamaksi oikaisuilmoitukseksi, jos késiteltdvésté asiasta vallitsee yksimie-
lisyys, koska se on viranomaisen kannalta hallinnollisesti kevyempi menet-
tely ja on my0s verovelvollisen edun mukaista. Tdma toimintatapa synnyt-
tdd kuitenkin riskin, ettd verovelvollisia ei kohdella yhdenvertaisella ta-
valla.®!

Jos verovelvollinen korjaa veroilmoituksella annettuja tietoja 45 paivin
kuluessa mairdpdivéstd, ei myohdstymismaksua mééritd. Virheiden kor-
jaaminen on siten mahdollista timén ajan kuluessa ilman seuraamusta. Hal-
lituksen esityksen mukaan sddnndkselld tavoiteltiin hallinnollista yksinker-
taisuutta. Myo6hdstymismaksumallin tavoiteltiin edistdvan myds hallinnol-
lista tehokkuutta, koska lyhyissd my6hdstymisisséd oikaisuilmoituksen pe-
rusteella ei méaratd myohdstymismaksua. Hallituksen esityksen mukaan
hallinnollisen tehokkuuden kannalta merkittdva uudistus on myo6s mahdol-
lisuus korjata vihdiset virheet koko oikaisuajan ilman myohédstymismak-
sua. Myohdstymismaksun sijaan Verohallinto voi tapauskohtaisen harkin-
nan perusteella miérita veronkorotuksen. Verohallinto voi miérétd veron-
korotuksen esimerkiksi silloin, jos verovelvollinen pyrkii vilttymdan ve-
ronkorotukselta antamalla veroilmoituksen tai oikaisemalla veron maaraa
vasta sen jélkeen, kun verovelvollista kohtaan on aloitettu verotarkastus.®

Ei ole yksiselitteistd, milloin verotarkastustoimenpiteet on aloitettu tai
mitd ylipddnsé tarkoitetaan valvontatoimella. Valvontatoimenpiteen laatu
ja laajuus voi vaihdella puhelinsoitosta useita kuukausia kestédvaén verotar-
kastukseen.®*

Valikointisddnnostd valmisteltaessa todettiin, etté tietoihin sovellettaisiin
Verohallinnon laatimia valikointiehtoja, jotka tayttdvat asiat poimiutuisivat
erikseen tutkittaviksi tapauskohtaiseen késittelyyn. Valikointiehdot pyrit-
tdisiin laatimaan sellaisiksi, ettd kaikki olennaisuusarvostelussa samanta-
soiset asiat valikoituvat tutkittavaksi.®*

600 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 21.
01 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 21.
602 HE 29/2016 vp, s. 82—85.

603 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 22.
604 HE 91/2005 vp, s. 16.
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Edell4 esitetty yhdenmukaisuuden vaatimus ei toteudu nykyisin arvonli-
sdverotuksessa. Vaikka samantasoiset asiat valikoituvat lukuisilla valvon-
tasddnndilld, ohjataan valikoiduista veroilmoituksista valvontaan vain pieni
osa. Ohjaus tapahtuu GenTax-tietojarjestelméddn sisdltyvdn toiminnon
avulla. Valikoitujen ilmoitusten ohjaamisessa voidaan kayttda tapauskoh-
taista harkintaa. Verohallinnosta saadun tiedon mukaan ilmoituksia voidaan
tdlld hetkelld ohjata késittelyyn véihin, koska kisittelyssa on resurssivaje.5%

Arvonlisdveroilmoitusten verokausivalvonta on supistunut olennaisesti,
ja se perustuu vain véljasti OVML:n sdddettyyn asian tutkimista koskevaan
9 §:44n, jolla on luotu perusta valikointimenettelylle. Menettely, jossa ar-
vonlisédverotuksessa valvotaan vain osaa samoilla valvontasdanndilla vali-
koituneista veroilmoituksista, ei edistd yhdenmukaisuutta koskevien tavoit-
teiden saavuttamista. Menettelytavan riskiné on, ettd hyvén hallinnon takeet
eivit toteudu ja ettd verovelvollisen oikeusturva vaarantuu.

Arvonlisdvero on vilillinen vero. Se merkitsee sité, ettd vero ei ole tar-
koitettu jadméaan verovelvollisen rasitukseksi, vaan se on tarkoitettu sellai-
senaan edelleen vyorytettiviksi kuluttajalle. Arvonlisédverotuksessa vero-
velvollinen huolehtii omalla vastuullaan arvonlisdveron perimisesti ja vas-
taa myos laintulkinnan oikeellisuudesta.®® Jos verovelvollisen menette-
lyssd havaitaan puute vasta vuosien jilkeen, jaa peritty vero verovelvollisen
itsensé rasitukseksi.

4.5 Aineellisen vero-oikeuden selkeys
valikoinnin edellytyksena

Valikointisddnnokset ovat muodollisen vero-oikeuden sdannoksid.®’
Muilla muodollisen vero-oikeuden sdannoksilld, kuten verovelvollisten re-
kisterdintiin tai tietojen toimittamistapaan liittyvilld sddnndksilld, voidaan
madrittdd ja tdsmentdd valikoinnin toteuttamista. Valikointi puolestaan
edellyttda, ettd aineellisen vero-oikeuden sddnnokset ovat mahdollisimman
selkeitd ja yksinkertaisia.

Muutettaessa verohallintolakia vuonna 2007 todettiin hallituksen esityk-
sessd, ettd ”Julkisen hallinnon kehittdmislinjausten mukaisesti verohallin-
non toiminnan tehokkuutta ja tuottavuutta pyritdéin parantamaan. Tarkoi-

605 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 24.

606 Ks. KHO 2009:81.

607 Ks. mérittelystd esim. Ribind ym. 2017, s. 15; Myrsky & Ossa 2008, s. 16-17;
Rébind 2023, s. 1-2.
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tuksena on, ettd verotustoimintojen automaatioastetta nostamalla ja tehté-
vien tarkoituksenmukaisella organisoinnilla verotustehtdvét voidaan tule-
vaisuudessa hoitaa nykyistd pienemmilld henkildstoresursseilla. Tama
edellyttdaa kuitenkin myos sité, ettd verolainsdddantdd on mahdollisuuksien
mukaan yksinkertaistettava, tai ainakin sen monimutkaistumista on véltet-
tdvi. 008

Verotusmenettelylain valikointisdinnds on ensimmaéisessd vaiheessa kyt-
keytynyt erityisesti tuloverolain soveltamiseen. Voidaan siten kysya, etti
onko tuloverolakia muutettaessa kiinnitetty huomiota verotuksen tehok-
kuusperiaatteen mukaisesti sddnnosten selkeyteen ja yksinkertaisuuteen.

451 Tuloverolain muutosten tarkastelu

Tutkimusaineistona ovat tuloverolain muutokset, jotka ovat tulleet voimaan
vuosina 2006-2017.°” Tuloverolakia on tarkastelujaksolla muutettu 89
kertaa. Muutoksista 63 voidaan luokitella siséllollisiksi ja 26 1dhinna tekni-
siksi. Sisallollisesti on muutettu 229 pykéldaa. Muutokset voidaan jakaa ve-
ropoliittisiin ja yksittiisiin siddosmuutoksiin. Veropoliittisia muutoksia on
tehty paédsdédntoisesti kerran vuodessa talousarvion valmistelun yhteydessé.
Siséllollisistd muutoksista 80 prosenttia on liittynyt tulon veronalaisuuteen
ja tuloista tai verosta tehtiviin vihennyksiin. Sisdllolliset muutokset ovat
vain poikkeustapauksissa selkeyttéineet verotusta.5!°

Taulukko 1. Tuloverolain pykéalakohtaiset muutokset vuosina 2006—2017.
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98 HE 186/2007 vp, s. 3.

699 Aineisto on keritty ja analysoitu osana VTV:n laillisuustarkastusta: Verolain-
saddiannon selkeys. Tuloverolain muutokset 2006—2017, jossa opinnéytteen tekija
toimi esittelijind. Muutosten tarkastelun ajankohta perustui siihen, ettd valikointi-
sddnnds astui voimaan vuoden 2006 alusta. Tarkastuksesta on tehty jélkiseuranta,
ja siitd on annettu 30.10.2023 péivitty raportti.

610 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 7 ja 15-16.
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452 Veropoliittiset muutokset

Verotuksen tasoon vaikuttaviksi vélineiksi ovat vakiintuneet tuloveroas-
teikkoon tehtdvét indeksitarkistukset sekd erdit kaavamaiset ansiotulosta
tai verosta tehtdvit vihennykset. Hallitusohjelmissa on asetettu euromééa-
rdisid verotuksen keventymisti koskevia tavoitteita. Hallitusohjelmissa so-
vituista veronkevennyksistd on poliittisesti vaikea luopua suhdannetilan-
teen muututtua. Veronkevennyksid on késitelty ikddn kuin “valtuutena”,
jota kaytetdédn hallituskaudella. Kéytdnnossa kyse on tilloin 1dhinnd veron-
kevennysten ajoittamisesta ja mitoittamisesta.6!!

Verotuksen tasoa koskevat tavoitteet sekd yhteiskuntapoliittiset tavoit-
teet, kuten tyollisyyden edistdminen, vaikuttavat siten merkittavasti vero-
ratkaisuihin. Koska veroratkaisut tehddin pitkalti muilla perusteilla, jai ve-
rotuksen tehokkuusperiaate ja siihen liittyvit sdénndsten selkeys ja yksin-
kertaisuus vihemmille huomiolle.'?

453 Verotuet

Verotuksen pédtehtiva on kerétd varoja julkisen sektorin toiminnan rahoit-
tamiseen. Verojarjestelmid kdytetddn myods monien yhteiskunnallisten paa-
madrien edistdmiseen. Keskeisid keinoja ndiden tavoitteiden saavutta-
miseksi ovat erimuotoiset veronhuojennukset, kuten vihennykset, verova-
paudet, alennetut verokannat ja veronmaksua lykkéaévit sidnnokset. Niistd
kiytetdéin Suomessa yleisesti nimitysti verotuki.®!?

Verotukien tunnistaminen muusta verolainsddddnndsti voi olla hankalaa.
Esimerkiksi tuloverolain vihennysten joukossa on seki erilaisia tukiele-
mentteja siséltivii ettd jarjestelmin perusrakenteeseen kuuluvia vihennyk-
sid. Vakiintuneen tarkastelutavan mukaan verotuet pyritddn tunnistamaan
madrittelemalld ensin verotuksen perusrakennetta kuvaava normijarjes-
telmé (normi). Poikkeamat siitd ovat verotukia.®'*

Kéaytdnnon syisté normijérjestelmissa joudutaan kuitenkin ottamaan huo-
mioon vallitsevan verojarjestelmin perusrakenne. Siten esimerkiksi prog-
ressiivinen veroasteikko, yritys- ja pddomaverotuksen perusverokannat ja
arvonlisidverotuksen vakiokanta ovat normin mukaisia.®'

611 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 17.
612 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 18.
613 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 2010, s. 4.
614 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 2010, s. 4.
615 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 2010, s. 4.

161



Valtiovarainministerion julkaisussa Verotuet 2016-2018e viitataan yh-
teensd 45 tuloverolain pykdlddn. Osa verotuista perustuu tuloverolain py-
kélda tarkempaan erittelyyn, kuten momenttiin tai momentin yksittdiseen
kohtaan. Erityisesti tdmé korostuu 92 §:ssd (verovapaat sosiaalietuudet),
jossa on 25 voimassa olevaa kohtaa. Niistd yhdeksédn on mééritelty valti-
onvarainministerion julkaisussa verotuiksi. Verotuiksi ei ole mééritelty esi-
merkiksi hautausavustusta, ditiysavustusta, asevelvollisen pdivérahaa ja so-
tilasavustusta sekd erditd koulutukseen liittyvid etuuksia. Vastaavasti 80
§:ssé (verovapaat vakuutus- ja vahingonkorvaukset) on 10 kohtaa, joista
vain yksi on mééritelty verotueksi.®!®

Vuosina 2007-2017 tehtiin yhteensd 229 sisdllolliseksi arvioitua sdén-
nosmuutosta. Naistd 97 eli 42,4 prosenttia kohdistui pykaliin, jotka valtio-
varainministerio luokitteli julkaisussaan verotuiksi. Taulukossa 2 on esi-
tetty useimmin muutetut pykéldt ja muutoskerrat:°'’

Taulukko 2. Verotukiin liittyvat keskeiset sdiannésmuutokset.
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616 Valtiovarainministerié 2017, s. 5-6.
617 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 20.
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Useimmiten on muutettu tyétulovihennysté, jota on muutettu vuosittain
osana verotuksen keventdmiseen tidhtadvid veropoliittisia muutoksia. Muita
maérillisesti olennaisia veropoliittisia muutoksia, jotka Verohallinto tekee
tietojédrjestelmiensé avulla, ovat kunnallisverotuksen eléketulovéhennys ja
valtionverotuksen eldketulovdhennys. Kotitalousvihennykseen, sen perus-
teeseen tai tekemiseen liittyvid muutoksia on yhteensd kymmenen. My0s
verovapaisiin sosiaalietuuksiin, verovapaisiin luovutusvoittoihin ja verova-
paisiin vakuutus- ja vahingonkorvauksin liittyvid sddnnoksid on muutettu
useasti. Vain yhdeksdi pykalda (20 %) ei ole kertaakaan muutettu tarkaste-
lukaudella.®'8

Tarkastelukaudella uusia vihennyksid ovat yrittdjavahennys (30a §), met-
sdlahjavdhennys (55a §), lahjoitusvdahennys (57 §), luonnollisen henkilon
lahjoitusvahennys (98a §) sekd lapsivihennys (126a §).°"

Sosiaalietuuksia myonnetdin seké veronalaisina ettd verovapaina tuloina.
Kelan myontdmisti tuista 13 on veronalaisia ja 16 verovapaita.®?°
Tuloverolaissa on myos yksittéisié erityissddnnoksid erdille verovelvollis-
ryhmille, kuten urheilijoille ja metsureille. Erillisryhmén maéérittelyd ja
yleisestd periaatteesta poikkeavaa verokohtelua voidaan siten pitdd ongel-
mallisena.®*!

Yksi esimerkki erityisryhméé koskevasta sddnnoksestd on 94 §:n moot-
torisaha- ja metsurivdhennys. Metsureita koskeva vihennys on otettu sa-
man sisdltdisend jo useampaan tuloverotusta koskevaan lakiin. Sdanndsta
voidaan nykyoloissa pitdd varsin poikkeuksellisena. Sddnnos on esimerkki
tilanteesta, jossa osa verotukisddannoksistd sdilyy alkuperdisessd muodos-
saan yhteiskunnallisista muutoksista huolimatta, vaikka tuloverolakia muu-
toin muutetaan jatkuvasti.t%>

454 Saaddsmuutosten kategoriat

Tuloverotus kytkeytyy perustuslaissa sdéddettyihin keskeisiin oikeusperiaat-
teisiin ja perusoikeuksiin, mutta toisaalta tuloverotusta pidetddn hallinnol-
lisena massamenettelyna, jossa tehddén suhteellisen lyhyen ajanjakson ku-
luessa erittdin suuri méiiri veropiitoksia.®?

618 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 20-21.
619 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 21.
620 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 21.
621 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 22.
622 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 22-23.
623 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 27.
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PL 81 §:std on johdettavissa keskeiset verolain tdsméllisyyttd koskevat
vaatimukset. Erityisen tulkinnallisissa tapauksissa joudutaan tasapainoile-
maan laillisuusperiaatteen ja verojérjestelmén tehokkuuden vililld. Vero-
lainsdddannon selkeys sen sijaan palvelee seké laillisuus- ettd tehokkuus-
periaatetta. Siten erityisesti kaikki verotukiin liittyvat muutokset tulisi har-
kita ja perustella huolellisesti.®?*

Riskiné voidaan pitéé sité, ettd automatisoidussa verotuksessa joudutaan
kaytannossd yksinkertaistamaan tulkintaa sellaisessa tilanteessa, joka ei
valttaméttd ole yksinkertainen tai yksiselitteinen. Riskind voidaan pitda
myds sitd, ettd tulkinnanvarainen sdénnds jdi kokonaan automatisoidun ka-
sittelyn ulkopuolelle.®®

Sdddosmuutoksia voidaan tarkastella oheisen kuvion pohjalta. Kuviossa
on erilaisista periaatteista tai elementeistdi muodostettu nelja kategoriaa,
jotka perustuvat kahteen muutossuuntaan: 1.muutetaan lakia tai laki sdilyy
muuttumattomana ja 2.tulkitaan sddnnoksid lain sanamuodon mukaan tai
joustavasti erilaisia tulkintamenetelmid hyodyntéen.®*
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(formalismil)
|
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Delegointikieto

Ennustettavuus

Olkeusvarmuus Taamnehtivan lains$adannin
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(
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!
(
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KUVIO 3. Saadésmuutosten kategoriat.

Kategoria yksi edustaa verotuksen ideaalitilannetta, jossa tuloverolaki séi-
lyy muuttumattomana ja sddnndksié tulkitaan lain sanamuodon mukaan.
Téllaisissa tilanteissa korostuvat verotuksen ennustettavuus, yhdenmukai-
suus, oikeusvarmuus ja tehokkuus.®?’

624 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 27.
625 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 27.
626 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 27-28.
627 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 28.
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Kategoria kaksi koskee tilanteita, joissa lakia ei muuteta, mutta sddnnos-
ten tulkinta muuttuu joustavammaksi tai jo on sitd. Joissakin tapauksissa
verotuskéytédntdon perustuva tulkinta on myShemmin osoittautunut jousta-
vammaksi kuin korkeimman hallinto-oikeuden tulkinta. Téll6in tuloverola-
kia on muutettu vastaamaan verotuskayténtod. Téllaiset muutokset ovat liit-
tyneet esimerkiksi tydmatkan késitteeseen, tavanomaiseen henkildkunta-
etuun, tyopanokseen perustuvaan osinkoon ja tyOnantajan tarjoaman kou-
lutuksen verovapauteen.®*®

Varsinaiset muutokset siséltyvét kategorioihin kolme ja neljd, mutta niitd
ei voida kéytdnndssa tdysin ymmartdé ilman kategorioita yksi ja kaksi. Joko
muutosta edeltdd vakiintunut verotuskaytanto ja tulkinta (kategoria 1), sa-
namuodosta poikkeavan tulkinnan rajat ovat tulleet vastaan tai sdédnnokset
edellyttivit tismentédmistéi (kategoria 2).6%

Kategorian kolme ensimmadiseen ryhmédén voidaan lukea veropoliittiset
muutokset, kuten verotuksen keventdminen seké erilaiset verotuet. Muu-
tokset ovat useimmiten harkinnanvaraisia. Samaan ryhméin voidaan sisél-
lyttdd muutokset, joissa tuloverotus on osa yhteiskuntapoliittista uudistusta,
esimerkiksi opintolainavdhennys osana opintotukijirjestelmdn uudis-
tusta.®°

Veroa koskevasta laista tulee yksiselitteisesti ilmetd verovelvollisuuden
piiri ja lain sdénndsten tulee olla niin tarkkoja, ettd lakia soveltavien viran-
omaisten harkinta veroa méérittiessi on sidottua harkintaa.%! Tdmén peri-
aatteen toteutumisen edistdmisend voidaan pitdd niitd muutoksia, joilla tis-
mennetdin tai muutetaan yksittdiseen sddnndkseen liittyvad madrittelya tai
laskentaperustetta ja joka toisaalta voi selkeyttéé verotusta, mutta toisaalta
voi johtaa tapauskohtaiseen soveltamiseen. Esimerkkind voidaan mainita
pitkdkestoinen tyOskentely erityiselld tyontekemispaikalla (1227/2005) ja
kilometrikorvausten perusteiden muuttaminen (788/2012).93

Veropiitosten ennustettavuuden katsotaan perustuvan yksiselitteiselle ja
tismilliselle mutta myds pysyville lainsdddannolle.®* Veropaitdsten en-
nustettavuuteen liittyy myos kysymys taannehtivan lainsdddannon sallitta-
vuudesta. Taannehtivan lainsdédédnnon vélttdiminen johtaa helposti pitkiin
siirtyméaikoihin ja verovelvollisten erilaiseen verokohteluun. Téhén sdé-
dosmuutosten ryhméédn voidaan sijoittaa kaksi ajallisilta vaikutuksiltaan

628 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 28.

629 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 28.

630 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 28.

631 pPeVL 36/2005, s. 3; PeVL 3/2003, s. 2; PeVL 67/2002, s. 3.
632 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 29.

633 Soikkeli 2004, s. 173.
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merkittdvd4 muutosta. Vapaaehtoisen yksilollisen eldkevakuutuksen ja pit-
kaaikaissddstimissopimuksen maksujen vihennyskelpoisuutta on muutettu
tarkastelukaudella usein. Kyseessé on verotuki. Viimeisimmén muutoksen
(150/2016) jalkeen maksun vihennyskelpoisuuden edellytykseni oleva ela-
keiké riippuu siitd, onko sopimus tehty ennen vai jalkeen 1.1.2013. Esimer-
kiksi ikdryhmadssd 1957 tai ennen syntyneiden maksujen viahennyskelpoi-
suuden edellytyksené oleva eldkeikd on 63 vuotta, jos sopimus on tehty en-
nen 1.1.2013 ja 68 vuotta, jos sopimus on tehty 1.1.2013 tai sen jilkeen.®*

Toinen esimerkki ajallisista vaikutuksista on opintolainavdhennys, jota
muutettiin vuonna 2013. Lakimuutokseen johtaneessa hallituksen esityk-
sessd (HE 105/2013) todettiin, etté opintolainavdhennyksen tavoitteena on
ollut parantaa opintotuen riittdvyyttd padtoimisen opiskelun aikana ja kan-
nustaa opiskelijaa valmistumaan kohtuullisessa ajassa. Opintolainavihen-
nystd arvioitiin opetus- ja kulttuuriministerion perustamassa tyoryhmassa.
Hallituksen esityksessé todettiin loppuraportin perusteella, ettd ”opintolai-
navahennykselld ei ole saavutettu sille asetettuja tavoitteita. Opiskelijoiden
nostamat opintolainat ovat kasvaneet vuodesta 2005, mutta opintolainavé-
hennysjarjestelmin aikana opintolainaa kayttdvien opiskelijoiden osuus ei
ole kasvanut eivitki opiskeluajat ole lyhentyneet.”®%

Verotuksen kautta myoOnnettdva opintolainavdhennys korvattiin opinto-
lainahyvitykselld sadtdmaélld siitd opintotukilaissa (1243/2013). Opintolai-
navihennykseen ei ole endi oikeutta 1.8.2014 tai sen jélkeen korkeakou-
lussa opiskelupaikan vastaanottaneilla verovelvollisilla. Opintolainavihen-
nys myoOnnetdin kuitenkin edelleen niille verovelvollisille, jotka ovat otta-
neet opiskelupaikan vastaan korkeakoulussa ja ilmoittautuneet ensimmaista
kerta lasnd olevaksi 1.8.2005 ja 31.7.2014 vilisena aikana, ja jotka opinto-
tukilain mukaan ovat oikeutettuja opintolainavihennykseen. Hallituksen
esityksen mukaan opintolainavdhennyksestd tehtivd mahdollinen alijaa-
mihyvitys huomioiden opintolainavdhennyksen vaikutus verotuksessa
pédttyisi arviolta 2030-luvun puolivilissd.”®3¢

Verotuksen tehokkuuden kannalta erityisen ongelmallisina voidaan pitda
sdddosmuutoksia, joihin sisdltyy médrdaikainen, osittainen tai véliaikainen
muuttaminen tai muutokseen sisdltyy pitka siirtymékausi tai poikkeussaén-
noksid. Verohallinto toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan
lausunnossa, ettd se tunnistaa ndihin rinnastuviksi haasteellisuutensa puo-
lesta tilanteet, joissa viranomaiselle jaa hyvin lyhyt aika lain toimeenpa-
noon tai tilanteet, joissa useita toisiinsa liitdnndisid muutoksia on tarpeen

634 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 29.
5 HE 105/2013 vp, s. 5—-6.
036 HE 116/2013 vp, s. 23.
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toteuttaa vaiheittain. Lausunnon mukaan erityisesti budjettilaeille on tyy-
pillistd, ettd ne tulevat toimeenpantaviksi hyvin tiiviissd aikataulussa. Il-
moittamisvelvollisille on lausunnon mukaan haasteellista, jos samaa ilmoi-
tettavaa asiaa koskeva sidntely muuttuu usein.%’

Kategoriaan nelja siséltyvit uusista ja nopeasti muuttuvista talouden il-
midistd aiheutuvat muutokset. Esimerkkini voidaan mainita tyopanokseen
perustuvan osingon sdédntely. Verotusta ei tillaisissa tilanteissa valttimatta
pyrité tietoisesti yksinkertaistamaan tai selkeyttdiméin, vaan mahdollinen
selkeyttdminen tapahtuu yksittiistapauksissa reagoimalla toimintaymparis-
ton muutokseen ja siind yhteydessd mahdollisesti esille tulleeseen verotuk-
selliseen ongelmaan. Kysymykseen voivat tulla ainakin reagointi korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaisuihin, verotuskéytiantoon tai EU-sééntelyn ai-
heuttamaan muutostarpeeseen.®*®

455 Verovahennyksia koskevat saddnnésmuutokset
verotuksen automatisoinnin nakokulmasta

Verovidhennyksiéd koskevat sidnnosmuutokset voidaan jakaa neljaén luok-
kaan niiden aiheuttaman hallinnollisen tyomaéran perusteella. Tyypillisesti
ansiotulon verotusta kevennetdan muutoksilla, jotka voidaan toteuttaa Ve-
rohallinnon jarjestelméssa. Tallaisia ovat esimerkiksi tydtulovdhennys tai
kunnallisverotuksen perusvidhennys.®*

Toisen luokan muodostavat vihennykset, jotka Verohallinto tekee suo-
raan toisen viranomaisen rekisteritietojen perusteella. Tdllainen on esimer-
kiksi lapsivdhennys vuosille 2015-2017.4

Kolmanteen luokkaan voidaan sijoittaa vihennykset, jotka perustuvat si-
vullisen verotusmenettelylain nojalla Verohallinnolle toimittamiin tietoi-
hin. Téllaisia ovat esimerkiksi opintolainavihennyksessd Kelan toimittamat
tiedot. Nama vdhennykset ovat automatisoitavissa, mutta lisdévat silti hal-
linnollista ty6ta.*!

Neljanteen luokkaan voidaan sijoittaa vahennykset, jotka perustuvat ve-
rovelvollisen toimittamiin tietoihin ja Verohallinnon mahdollisiin lisdselvi-

37 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 29-30.
638 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 30.
639 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 30.
640 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 30.
641 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 30.
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tyspyyntdihin. Téllainen on esimerkiksi kotitalousvihennys. Ndma eivit si-
ten ole tehokkaasti automatisoitavissa, ja ne lisdévit eniten hallinnollista
tyotd. 54

Verovihennysten toteutustavalla on keskeinen merkitys arvioitaessa ve-
roratkaisujen tehokkuutta. Hallinnon automatisoituessa verovdhennysten
toteutustavat vaikuttavat yhd enemmin Verohallinnon mahdollisuuksiin
niin tehostaa toimintaansa kuin samanaikaisesti edistdd oikeaa ja yhdenmu-
kaista verotusta. Pahimmillaan yksittéiset verovihennykset aiheuttavat hal-
linnossa merkittdvid lisikustannuksia.**

Kun harkitaan sellaisten verovahennysten kayttdonottoa tai kdyton jatka-
mista, jotka perustuvat verovelvollisen toimittamiin tietoihin ja jotka eivét
ole tehokkaasti automatisoitavissa ja valvottavissa, tulisi verotuksen tehok-
kuuden olla aina yksi keskeinen ndkokulma veroratkaisua tehtiessi.’*

Valtiovarainministerié toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, ettd tuloverolain muutosten valmistelun yhteydessa va-
kiintuneesti selvitetddn mahdollisuudet sadntelyn tehokkaaseen soveltami-
seen ja valvonnan automatisoimiseen. Valmistelun yhteydessi arvioidaan
my0s ehdotettavien muutosten hallinnolliset vaikutukset.%*

Valtiovarainministerié toteaa lausunnossaan myds, ettd tuloverotus on
kiinted osa yhteiskuntapoliittista paatoksentekoa, jolloin veroratkaisuihin
vaikuttavat myds monet muut tavoitteet ja tekijat. Verojarjestelmén nako-
kulmasta esimerkiksi erilaiset verotuet monimutkaistavat verojarjestelmaa
ja ovat haastavia verotuksen automaatioasteen nostamista koskevan tavoit-
teen kannalta. Lausunnon mukaan verotuet ovat tyypillisesti ongelmallisia
myds sen vuoksi, ettd verojirjestelmin kautta tukea on vaikea kohdistaa
tdsmaéllisesti tuen tarvitsijoille. Télldin verotuki ulottuu tuen tarvitsijoita
laajemmalle joukolle, miké nostaa tuen kustannuksia. Lausunnossa tode-
taan myos, etti verotukien kdyttoon on osaltaan todennikoisesti vaikuttanut
se, ettei verotuilla ole suoria tukia vastaavaa kehysrajoitetta.*

45.6 Vuonna 2023 tehdyn jalkiseurannan havainnot

Jélkiseurannan tarkastelujaksolla 2018-2023 tuloverolakia muutettiin yh-
teenséd 47 kertaa. Muutoksista 32 voidaan luokitella siséllollisiksi ja 15 18-
hinné teknisiksi. Viidessd tapauksessa muutokset olivat veropoliittisia ja

642 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 30.
43 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 31.
644 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 31.
645 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 31.
646 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 31.
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muut yksittdisid sdiddosmuutoksia. Siséllollisesti muutettiin 112:ta pykalaa,
joista 70 % liittyi tulon veronalaisuuteen ja tuloista tai verosta tehtéviin vé-
hennyksiin.®’

Yksittéisistd sdddoshankkeista korostuu erityisesti kaksi tuloverolain
muutostarpeen ndkdkulmasta. Hyvinvointialueiden perustaminen edellytti
muutoksia 27 pykélddan. Muutoksia 12 pykéldan edellytti puolestaan osa-
kesdéstotilin tuloverotusta ja erdiden vakuutustuotteiden tuloverotuksen
uudistamista koskeva lainsdédéntohanke. Lisdksi tuloverolakia muutettiin
yhteensi kuusi kertaa koronapandemian tai energiakriisin takia.®*®

Muut kuin kéytdnndssd vuosittain toteutettavat veropoliittiset muutokset
voidaan vield jaotella seuraavalla tavalla: 11 tapauksessa tuloverolain muu-
tos oli seurausta jonkin yhteiskuntapoliittisen hankkeen toteuttamisesta, jol-
loin syntyi tarve sddtdd esimerkiksi jonkin uuden tulon veronalaisuudesta.
Kahdeksassa tapauksessa tuloveron muutoksen taustalla oli laajuudeltaan
vaihteleva verouudistus. Kuudessa tapauksessa muutostarve aiheutui val-
tion ja kuntien vélisestd kustannustenjaosta ja sen huomioon ottamisesta
verojarjestelméssd. Kahdessa tapauksessa tuloverolain muutos perustui yk-
sittdisen verotuen sddtimiseen.®*

Jalkiseurantaa varten antamassaan selvityksessd valtiovarainministerio
toteaa, ettd se yhtyy tarkastuskertomuksessa esitettyyn ndkemykseen siité,
ettd tuloverolain muutosten valmistelussa tulisi aina ottaa riittdvéasti huomi-
oon sididdoskokonaisuuden ohella yksittdisten sddnndsten selkeys ja vero-
tuksen automatisoinnin edellytykset. Valtiovarainministerion mukaan ve-
rotuksen tehokkuuden tulisi olla muiden tavoitteiden ohella keskeisessi
asemassa, kun verotusratkaisuja tehdain. Esimerkiksi erilaiset verotuet mo-
nimutkaistavat verojarjestelmii ja vaikeuttavat verotuksen automaatioas-
teen nostamista.%>

Selvityksessddn valtiovarainministerio kertoo tuovansa poliittisten paa-
toksentekoprosessien yhteydessa esiin muun muassa verotuksen tehokkuu-
den edellytyksid, edelld mainittuja verotukiin liittyvid ongelmia seki tar-
peita selvittdd vaihtoehtoisten suorien tukimuotojen mahdollisuuksia. Val-
tiovarainministerion mukaan verotukia tulisi kdyttda vain silloin, kun se on
taloudellisesti, hallinnollisesti ja muutoinkin tehokkain tapa toteuttaa jokin
yhteiskunnan myontdma taloudellinen tuki. Selvityksen mukaan pitéé huo-
mioida, ettd tuloverotus on olennainen osa yhteiskuntapoliittista paatoksen-
tekoa. Siten veroratkaisuihin vaikuttavat my6s monet muut tavoitteet ja te-

47 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023b, s. 2.
648 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023b, s. 2.
649 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023b, s. 2.
650 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023b, s. 2.
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kijat kuin verojérjestelmén periaatteet. Liséksi joidenkin verotukien kayt-
toOn on saattanut osaltaan vaikuttaa myo0s se, ettei verotuilla ole suoria tukia
vastaavaa kehysrajoitetta.®>!

Valtiovarainministerion mukaan tuloverolain muutokset pyritdan valmis-
telemaan aina niin, ettd muutokselle asetettu poliittinen tavoite toteutuu.
Samalla pyritdédn mahdollisimman selkeddn, ymmarrettidvaén ja hallinnolli-
sesti tehokkaasti toimeenpantavaan kokonaisuuteen niin verovelvollisten
kuin Verohallinnonkin kannalta.®>

Tuloverolain muutosten valmistelussa valtiovarainministerio tasapainoi-
lee siten usein poliittisten tavoitteiden sekd mahdollisimman selkeén ja hal-

linnollisesti tehokkaan ratkaisun yhdistimiseksi.®>

651 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023b, s. 3.
652 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023b, s. 3.
653 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023b, s. 4.
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3 Vero-oikeudellisten mallien
tunnistaminen ja
hyodyntaminen

Téssd tutkimuksessa vero-oikeuden peruskysymys on se, miten toimitetaan
verotus fiskaalisesti vaikuttavasti verovelvollisten oikeusturvaa vaaranta-
matta.®>*

On tarkoituksenmukaisuuskysymys, kuinka monen mallin avulla perus-
kysymystd pyritddn ldhestymédn. Téssd tutkimuksessa vaikuttaa luonte-
valta lahestyd peruskysymystd kahden mallin, oikeusturvamallin ja tehok-
kuusmallin avulla. Tasapainoilu tehokkuusperiaatteen ja keskeisten hallin-
toperiaatteiden vélilld on ollut tutkimuksen kantava ajatus. Lisdulottuvuu-
den asetelmaan tuo se, ettd oikeusturvamalliksi nimetty malli on ollut sel-
visti hegemoninen 1990-luvulle saakka, mutta tehokkuusmalli haastaa sité
useammasta suunnasta. Tasapainoa ndiden mallien vilille selvisti haetaan,
mutta tdssé tutkimuksessa ei kuitenkaan pyritd muodostamaan kolmatta, ta-
sapainomallia, vaan analysointi toteutetaan kahden lédhtdkohdiltaan erilai-
sen mallin avulla. Vero-oikeudellisten mallien tunnistamisessa ja hyodyn-
tdmisessd pddhuomio on oma-aloitteisessa verotuksessa ja siind erityisesti
arvonlisdverotuksessa.

5.1 Mallien systematisointi

Poyhosen mukaan mallien pohjalta, ja aina vasta niiden pohjalta, tulee mah-
dolliseksi ratkaista kysymys siitd, onko jokin sdidnto padsaantd vai poik-
keus. Padsadantojen ja poikkeusten tunnistamisella parannetaan olennaisesti
sadnndston ja muun oikeusléhteiston kayttod oikeudellisten ongelmien rat-
kaisussa. Pddséddntdjd on Poyhosen mukaan tulkittava laajentavasti, ja ne
soveltuvat silloinkin, kun niitd koskevaa erityistd sdddostekstid ei sisilly

654 Vrt. Poyhdnen 1999, s. 315-316: Poyhdsen mukaan sopimusoikeudessa perus-
kysymys on: miksi sopimukset sitovat? Esineoikeudessa se on: miksi omistus lii-
tetdédn juuri tiettyyn seikkaan? Vastaavasti vahingonkorvausoikeudessa se on: mi-
ten toteuttaa tasapainoinen ja hallittu korvausvastuutehosteen kayttd yhteisossd
(saavuttaa optimi hallitsemattoman laajenemisen estdmisen ja perustellun suova-
vaikutuksen vililld)?
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esimerkiksi erityislakeihin. Poikkeuksia taas on sovellettava pidéttyvéisesti
ja poikkeussdédntoihin perustuvista ratkaisuista saa vain varovaisesti tehda
analogiapéitelmia.®>

Poyhosen mukaan malli on kokonaisuus, jossa on kolmenlaisia tyypillisid

elementteji: 1) peruskdsitteitd, 2) dogmeja ja 3) konstruktioita.®3

511 Peruskasitteet

Peruskaisitteelld tarkoitetaan sellaista varsinaista oikeuskasitettd, jolla pyri-
tadn tiivistetyssd muodossa antamaan tietoa voimassa olevan oikeuden si-
sdllosta. Téllaisiin késitteisiin sisdltyy oletuksia oikeusvaikutuksista. Perus-
kisitteitd kdytetdén toisaalta normiston systematisoinnin apuvilineeni, toi-
saalta ratkaistavien juridisten ongelmien sijoittamisessa normiympaéris-
toonsd. Ongelmanratkaisun kannalta joudutaan peruskésitteitd maaritelta-
essd usein tekemddn kompromisseja, joissa otetaan huomioon molemmat
tehtdvit. Systemaattiselta kannalta parhaimman késitteen avulla ei aina
pystyti ratkomaan ongelmia ja pdinvastoin.®’

Veroilmoitus voidaan asettaa vero-oikeudellisen mallin peruskasitteeksi.
Veroilmoittamiseen liittyy useita elementtejé, kuten arvonlisdverotuksessa
verovelvolliseksi rekisterdityminen, velvollisuus antaa veroilmoitus kulta-
kin verokaudelta, midrdaikaan ja sdhkoisessd muodossa. OVML:n neljan-
nessd luvussa (Verovelvollisen ilmoittamisvelvollisuus) on sdédnnokset
myds muun muassa verotarkastuksesta ja velvollisuudesta korjata veroil-
moituksessa oleva virhe. Lisdksi on tunnistettu muita mallin kannalta kes-
keisid peruskésitteitd, kuten valikointi, asian selvittiminen, kuuleminen,
verovalvonta, valvontatoimi, verotuspaitos (nimenomainen ratkaisu) ja ve-
rotuksen oikaisu.

Peruskésitteet systematisoivat oma-aloitteisen verotuksen verotusproses-
sin, joka etenee vaiheittain verovelvollisen antamasta ilmoituksesta varsi-
naisen verotuksen paittymiseen mahdolliset oikaisumenettelyt mukaan lu-
kien. Verovelvolliseksi rekisterdityminen edeltdd varsinaista verotuspro-
sessia. Tarkedd peruskisitteiden kokonaisuudelle on myos se, ettd niiden
avulla kohdennetaan esiin tulevat kysymykset. Usein tdma toteutuu kasit-
teiden viélisini rajanvetoina, kuten esimerkiksi veron oikaisun ja veroilmoi-
tuksessa olevan virheen korjaamisen vililla.

Arvonlisdverotuksessa verovelvollisuudesta sdddetédén arvonlisdverolain
2 luvussa. Arvonlisdverolain alaisen toiminnan harjoittamisesta pitda rekis-

655 Pgyhonen 1999, s. 316.
6% Pgyhonen 1988, s. 80.
657 Pgyhonen 1988, s. 81.
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terdityd. On myos tilanteita, jolloin yrityksen pitdd ilmoittautua alv-rekiste-
riin, vaikka yritys ei harjoittaisikaan arvonlisdverollista liiketoimintaa. Esi-
merkkiné tillaisesta on tavaran yhteishankinta eli tavaroiden osto toisesta
EU-maasta Suomeen. Joissakin tilanteissa yritys voi my0s vapaaehtoisesti
hakeutua alv-rekisteriin. Yritykselld voi olla useita alv-rooleja. Se voi olla
verovelvollinen paitsi liitketoiminnasta myos esimerkiksi alkutuottajana tai
kiinteiston kayttdoikeuden luovuttajana.

Verovelvollisuus edellyttdd rekisterditymisté ja rekisterdityminen edel-
lyttdd veroilmoituksen antamista. OVML:n 16 §:n mukaan verovelvollisen
on annettava kultakin verokaudelta veroa koskevat tiedot Verohallinnon
vahvistamalla veroilmoituksella.

Arvonlisdverotuksessa veroilmoitus etenee eri vaiheisiin ldahtokohtaisesti
automaatiossa. Veroilmoitukset massakésitellddn useamman kerran vii-
kossa Verohallinnon GenTax-tietojérjestelméén sisdltyvdn toiminnon
avulla. Niiden veroilmoitusten, jotka tdyttavit yhden tai useamman vali-
kointiehdon (valvontasddnndn), jatkokasittely ratkaistaan Verohallinnon si-
sdisten ohjeiden mukaisesti. Valikointiehdoilla valikoituneista veroilmoi-
tuksista vain pieni osa ohjautuu virkailijakasittelyyn. Muut veroilmoitukset
vapautetaan, mika on arvonlisdverotuksessa erityisen merkityksellista, silla
veron maksun sijasta verovelvollinen voi olla oikeutettu veronpalautukseen
(negatiivinen arvonlisévero).

OVML 8 §:ssd sdddetty selvittdmisvelvollisuus ja 9 §:sséd sdddetty tutki-
misvelvollisuus liittyvit kiinteésti toisiinsa. Asian selvittiminen ja valvonta
ovat Verohallinnossa erillisind ty0ajanseurannassa seurattavia toimintoja.
Niilld on GenTax-jérjestelméssd myds omat tydjonot.

Arvonlisdverotuksessa verovalvonta jakautuu edelld kuvatun mukaisesti
jatkuvaan verokausivalvontaan ja muihin Verohallinnon suorittamiin val-
vontatoimiin, erityisesti verotarkastuksiin.®>®

Ilmoitusvelvollisuuteen sisdltyy myos velvollisuus korjata veroilmoituk-
sessa oleva virhe. OVML:n 25.1 §:n mukaan verovelvollisen on korjattava
veroilmoituksessa oleva virhe antamalla kyseiseltd verokaudelta oikaisuil-
moitus.

OVML:n 8 luvussa on puolestaan sédénnokset veron médrdémisestd ja
paétoksen oikaisusta. 40 §:sséd sdddetdéin viranomaisen oikaisusta verovel-
vollisen vahingoksi ja 41 §:ssé verovelvollisen eduksi. Vaikka verotuksen
muuttaminen onkin ldhtdkohdiltaan tdysin erilainen riippuen siitd, onko
kyse verovelvollisen antamasta oikaisuilmoituksesta vai viranomaisen
omasta aloitteesta tekeméstéén oikaisusta, on raja kéytinnossd kuitenkin
hiilyvd. Muodollisesti viranomaisaloitteinen toimi saattaa paityd verovel-
vollisen antamaksi oikaisuilmoitukseksi, jos kasiteltavastd asiasta vallitsee

658 Ribind 2022, s. 841.
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yksimielisyys, koska se on viranomaisen kannalta hallinnollisesti kevyempi
menettely ja on myds verovelvollisen edun mukaista.®>® Viranomaisaloit-
teinen oikaisu on hallinnollisesti raskaampi, silla se johtaa virkailijakésitte-
lyyn ja verotuspéditoksen tekemiseen. Viranomaisldhtoinen oikaisu on
myos verovelvolliselle epdedullisempi, silld seuraamusmaksut®® ovat suu-
remmat kuin verovelvollisen antaessa oikaisuilmoituksen. Rajana on Vero-
hallinnon ohjeiden mukaan se, ettd viranomainen ei ole viel4 aloittanut val-
vontatoimia. Valvontatoimi on oikeudellinen késite, mutta ei ole selvia,
mitd valvontatoimella tarkoitetaan. Ei ole mydskaén selvdd, milloin valvon-
nan katsotaan alkaneen. Asiaa voidaan késitelld ja pyytdd selvitystd ilman,
ettd valvonta olisi muodollisesti vield alkanut.®!

Verohallinnon on erityisissd tilanteissa annettava paatoksid myos oma-
aloitteisessa verotuksessa. Lainsdddénnélld ja kdytdnnon verotustoimin-
nassa on kuitenkin pyritty siihen, ettéd erityisesti arvonlisdverotukseen liit-
tyvid verotuspaatoksid syntyisi mahdollisimman véhéan. Olennaisia ovat eri-
tyisesti paatostilanteet, joissa veroa madratddn arvioimalla tai paatosta oi-
kaistaan verovelvollisen hyviksi tai vahingoksi.®¢*

5.1.2 Dogmit

Dogmi on mallin sisilti riitauttamaton lahtokohta, jonka varaan juridinen
tarkastelu aina on hahmotettava. Dogmin edellyttdmien kysymysten teke-
minen on valttimétonté, jotta tilanne tulee mallin perusteiden mukaisella
tavalla juridisesti jdsenneltyd. On tirked havaita, ettd dogmi voi sallia poik-
keuksen. Dogmi ei ole silld tavoin ehdoton, ettd jokainen muu kuin sen mu-
kainen ratkaisu olisi mahdoton. Sen sijaan dogmin keskeinen merkitys ni-
kyy siten, ettd dogmin kysymyksenasettelu on ajankohtaistettava silloinkin,
kun lopulta paddytddn ratkaisemaan kisilld oleva juridinen ongelma dog-
mista riippumatta. Dogmin toteutumatta jadminen tulee erikseen tapaus-
kohtaisesti oikeuttaa. Sen sijaan poikkeuksen yleinen, ei-tapauskohtainen
oikeuttaminen olisi uhka dogmille. Sen vuoksi on tirkedd tunnistaa ja lei-
mata tapaukset poikkeukseksi. Talloin normaalit juridiset tulkintasdannot,
kuten ettd (vain) padsdantoja saa tulkita laajentavasti ja poikkeuksia on tul-
kittava suppeasti, alkavat “suojata” mallin ydinti uhalta.®®

659 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 21.

660 Ks. seuraamusmaksuista Verohallinto 2025b ja Verohallinto 2025c.
61 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 4-5.

662 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 4.

663 Pgyhonen 1999, s. 316.
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Oikeusturvamallin dogmina ja sitd tukevana periaatteena on ollut oikean
ja lainmukaisen verotuspédtoksen tekeminen tai veron maiardédminen. En-
nen verotuspadtoksen tekemista tai arvonlisdverotuksessa veron madraami-
sessé oli tunnollisesti seké valtion ettd verovelvollisen etua silmélla pitden
harkittava, mitd verovelvollisen liiketoimista sekd muista asiaan vaikutta-
vista seikoista on ilmoituksista tai muutoin kaynyt selville taikka muulla
perusteella on katsottava oikeaksi. Verotuksen automatisoinnin jilkeen
kaikkia veroilmoituksia ei ole ollut mahdollista eika tarkoituksenmukaista
késitelld tapauskohtaisesti. Valikointisddnnds mahdollisti sddddstasolla
sen, mikd oli jo kdytdnnon verotusmenettelyissé tapahtunut.

Laillisuusperiaate nékyy tavassa, jolla asian selvittdmisvelvollisuudesta
argumentoidaan. Husa & Pohjalainen pitavét selvittdmisvelvollisuutta hal-
lintolain tirke&nd padsddntond. Selvittdmisen tarkoituksena on varmistaa,
ettd hallintomenettelysséd tehddin tosiasioita vastaava (aineellisesti oikea)
ratkaisu.®® HL 31 §:n mukaan viranomaisen on huolehdittava asian riitté-
vistd ja asianmukaisesta selvittimisestd hankkimalla asian ratkaisemiseksi
tarpeelliset tiedot seka selvitykset.

VML:n 26.4 §:ssd ja OVML:n 8 §:ssd sdddetdén selvittdmisvelvollisuu-
den jakautumisesta veroviranomaisen ja verovelvollisen kesken osana ve-
rotusmenettelyiden yleisid periaatteita. VML:n 26.6 §:ssi ja OVML:n
9 §:sséd sdddetddn puolestaan asian tutkimisesta mahdollistaen valikoivan
tutkimistavan. HL 31 §:sséd selvittimisen edellytetdan olevan riittdvaa ja
asianmukaista, mikd puolestaan edellyttdd tarpeellisten tietojen hankki-
mista. Riittdva ja tarpeellinen on tutkimistavan siintelylle vélja ja monitul-
kintainen ilmaisu. Verotusmenettelylaeissa tutkimistavasta sédddetién siti-
kin viljemmin ja monitulkintaisemmin. Veroviranomaisen on tutkittava
saamansa tiedot ja selvitykset tavalla, joka asian laatu, laajuus, verovelvol-
listen yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan tarpeet huomioon ottaen
on perusteltua.®® Padsidntoni voidaan joka tapauksessa pitdd sitd, ettd ve-
rotusasiat on ennen ratkaisua selvitettivi, vaikka tutkimistapa voikin vaih-
della. Selvittamisvelvollisuus on siten padsaanto ja selvittdmatta jattdminen
poikkeus padsddannostd. Hallintolaissa ldhtokohtana on oikean ratkaisun
loytdminen kaikissa yksittdistapauksissa. Automatisoidussa verotuksessa
selvittdminen tapahtuu pédosin automaatiossa ja valikoimalla vain osan ve-
roilmoituksista virkailijakohtaiseen kasittelyyn. Voidaan toisaalta myds

664 Husa & Pohjolainen 2014, s. 246-248.

665 pPerustuslakivaliokunnan kannanoton mukaan VML:n 26.6 §:in olisi tullut si-
sallyttdd myos verovelvollisen oikeusturva ja vaatimus hyvistd hallinnosta, josta
eduskunnassa ddnestettiin valtiovarainvakiokunnan mietint66n sisdltyneen vasta-
lauseen mukaisesti. Perustuslakivaliokunnan kanta sai eduskunnassa taakseen 66
aantd 162 annetusta dénesta.
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ajatella, ettd selvittdmisvelvollisuus tiyttyy my0Os automatisoidussa vero-
tuksessa, jos automatisoitu menettely rinnastetaan oikeudellisesti riittavéksi
katsotulla tavalla selvittimiseen.

Tehokkuusmallissa lainalaisuusperiaatteen katsotaan toteutuvan siten,
ettd laillisuus varmistetaan ennakolta esimerkiksi késittelysadnngilla tai en-
nakollisilla ohjaus- ja valvontakeinoilla. Toisaalta keskeinen piirre on myds
se, ettd veroviranomaisella katsotaan olevan oikeus luottaa verovelvollisen
ilmoittamien tietojen oikeellisuuteen.

Oikeusturvamallin toinen keskeinen dogmi on se, ettd oikeusturvaa ei saa
vaarantaa. Tilanteissa, joissa argumentoidaan tehokkuuden ja tuloksellisuu-
den parantamiseksi, korostetaan yleisesti, ettd oikeusturvaa ei saa vaarantaa
missdédn oloissa. Tahdn on tehty pieni myonnytys. Rdbindn ym. mukaan ve-
rotuksen luonne vuosittaisena massatoimintona karsisi, jos kuulemista edel-
lytettdisiin my0s kaikkein vihdisimmissd tapauksissa. Tdmén vuoksi kuu-
lemisen edellytykseksi on yleenséd asetettu poikkeamisen olennaisuus
(VML 26.3 § jaOVML 7.1 §).%¢ Oikeusturvallekin on siten asetettu olen-
naisuusraja.

Sidottu harkinta on kolmas oikeusturvamallin dogmi. Perustuslakivalio-
kunnan lausuntojen mukaan verolaista tulee vakiintuneen kaytdnndn mu-
kaan ilmeté yksiselitteisesti verovelvollisuuden piiri. Lain sddnndsten tulee
olla my®os silld tavoin tarkkoja, ettd lakia soveltavien viranomaisten har-
kinta veroa maérittidessd on sidottua.®¢’

Verotuksen automatisointi on verotustoiminnoille asetettujen tuottavuus-
tavoitteiden perusta. Johtavana periaatteena on tehokkuus, mutta se on edel-
lyttdnyt rinnalleen muita periaatteita, erityisesti palveluperiaatteen ja luot-
tamuksensuojaperiaatteen.

Tietojen ja selvitysten tunnollinen harkinta” oli oikeusturvamallissa p&a-
sdantd. Alkuperdisen VML:n 26.2 §:n mukaan verotusta toimitettaessa oli
tunnollisesti sekd veronsaajien ettd verovelvollisen etua silmélld pitden har-
kittava, mitd verovelvollisen tulosta ja varallisuudesta sekd muista asiaan
kuuluvista seikoista on veroilmoituksesta tai muutoin kdynyt selville taikka
muulla perusteella on katsottava oikeaksi. Vuonna 1998 voimaan tulleessa
VML:n uudistuksessa tuotiin jo esille verotuksen toimittamisen tosiasialli-
nen kaytinto eli se, ettd padpaino verotuksessa on automatisoidussa késit-
telyssd. Sdidnnos koskisi nimenomaan tilanteita, joissa viranomaisten har-
kintavaltaa tosiasiassa kaytetaan.

Hallituksen esityksessid (HE 91/2005) ehdotettiin muutettavaksi verotuk-
sen toimittamista ja verotuspaétoksessé olevan virheen korjaamista koske-

666 Rabind ym. 2017, s. 74.
67 PeVL 36/2005 vp, s. 3, PeVL 3/2003 vp, s. 2, PeVL 67/2002 vp, s. 3.
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via sddnnoksid siten, ettd sddnnokset vastaisivat paremmin verotuksen mas-
samenettelyluonnetta. Oikeusturvamallissa kaikki virheet on korjattava,
kun taas tehokkuusmallissa virheitd pidetdén luonnollisina kaikessa inhi-
millisessd toiminnassa. Oikeusturvamallissa kaikenlainen poikkeavuus on
uhka, kun tehokkuusmallissa ne ovat teknisesti ratkaistavia asioita.

Verotuksen automatisoituessa tietojen ja selvitysten tapauskohtaisesta
tutkimisesta on tullut poikkeus. Poikkeuksista on pyritty tekeméén hallit-
tuja edellyttimélld ensimmdisessd vaiheessa tarkoin harkitsemista tilan-
teissa, joissa harkintavaltaa tosiasiassa kaytetdén. Toisessa vaiheessa vali-
kointimenettelyltd edellytetddn, ettd olennaisuusasteeltaan samanlaisia ta-
pauksia késitellddan samalla tavoin. Hallitulla poikkeuksella pyritdan var-
mistamaan yhdenmukainen verotus ja verovelvollisten yhdenvertaisuus.

Tehokkuusmallissa valikointi voidaan nostaa dogmin asemaan. Se on
valttimétontd verotuksen massaluonteen ja verotuspaitosten aikatauluvaa-
teiden takia. Tehokkuusmallissa olennaisuuteen ja riskiin perustuvasta tut-
kimistavasta on tullut padsianto. Valikointiehtojen ja valvontasidintojen ke-
hittdmisen perusteena on fiskaalinen vaikuttavuus. Verotuksen yleisen lain-
mukaisuuden ja oikeellisuuden turvaamisen sijasta verovelvolliselle taa-
taan luottamuksensuoja omassa asiassaan. Luottamuksensuojaperiaate
haastaa yhdenvertaisuusperiaatteen, koska tulkinta verovelvollisen tapauk-
sessa ei vilttdmatta ole yleinen tai vakiintunut.

Tehokkuusmallissa turvataan oikein toimivien verovelvollisten oikeuk-
sia, kuten Verohallinnon tulossopimuksissa todetaan. Samalla korostetaan
vakiintuneeseen tapaan, ettd Verohallinto toimii niin, ettd asiakkaat voivat
ja haluavat hoitaa veroasiansa omatoimisesti oikein.®® Verovalvontaa on
aiempaa vihemmén, ja se painottuu harmaan talouden torjuntaan. Jélkika-
teisen valvonnan sijasta pyritdan ennakollisella ohjauksella varmistamaan,
ettd verovelvolliset osaavat toimia oikein. Verovelvollisten omaa vastuuta
oikein toimimisesta korostetaan. Verovelvollisille tarjotaan yksil6llisié kei-
noja varmistua verotuksensa oikeellisuudesta ja siten oikeusvarmuudesta.
Tehokkuusmallissa oikeusturvaa pyritdén siis takaamaan ennakollisilla oh-
jauskeinoilla ja luottamuksensuojalla. Automatisoidussa ratkaisumenette-
lyssd oikein toimiminen nivoutuu késittelysdéntdjen mukaiseen toimimi-
seen.

668 K. esim. Verohallinnon vuosia 2016-2019 koskevat tulossopimukset. Tulos-
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51.3 Konstruktiot

Dogmeja vahvistetaan myos erityisilld konstruktioilla. Konstruktiot laajen-
tavat mallin perusidean soveltumista tilanteisiin, joissa tuo idea ei néyttiisi
saavan merkitystd. Konstruktiot ovat juridisia fiktioita, jotka mallin kan-
nalta hyodyllisella tavalla neutraloivat poikkeusten asemaa. Konstruktioilla
poikkeuksista tehddén “hallittuja poikkeuksia”, ja ndin pitkélle neutraloi-
daan niiden jérjestelmin johdonmukaisuudelle edustama uhka.*®

Uudet ajattelutavat kehittyvét juridiikassakin vaiheittain. Uuden jérjestel-
man rakennusaineet muodostuvat vanhan jarjestelmén sisdltd. Uutta ajatte-
lutapaa yrittdvén tarkastelijan radikaalina nikem& normisto on sellaista,
jolle vanhakin jérjestelma on antanut oman merkityksensd. Jos uuden nor-
miston taustalla vaikuttavat arvot ja tavoitteet kuitenkin poikkeavat vanhan
mallin ldht6kohdista, joudutaan Péyhosen mukaan uusi normisto sisallytti-
maéin tdhdn malliin poikkeuksena. Jo poikkeuksena sen avulla on mahdol-
lista kohdistaa aikaisempaan malliin kritiikkid. Kritiikki voi olla eri vah-
vuista. Aluksi voidaan Poyhdsen mukaan riitauttaa mallin syvijustifikaa-
tion ehdottomuus. Téll6in mallin johtavaksi nostama periaate menettéé joh-
tavan periaatteen asemansa.’”

Verotus toimitetaan padosin automaatiossa ja padhuomio on fiskaalisessa
vaikuttavuudessa. Verovalvonnan kiddenjélki on keskeinen vaikuttavuuden
mittari. Verovalvonnan kiddenjéljelld tarkoitetaan valvonnasta seurannutta
verotuksen lopputuloksen euromaériistd nettomuutosta.®’! Tehokkuusmal-
lissa oma-aloitteisessa verotuksessa verotuspaatoksid pyritdan valttimaan.
Mallin keskeinen konstruktio vaikuttaisi olevan “nimenomainen ratkaisu”.
Luottamuksensuojaa voi saada tilanteissa, joissa Verohallinto on tehnyt ni-
menomaisen ratkaisun. Automaatiossa syntyneisti ratkaisuista verovelvol-
linen ei voi saada luottamuksensuojaa. Luottamuksensuojaperiaatteesta on
tullut yleisesti sovellettu periaate, joka tukee yksittidisen verovelvollisen oi-
keusturvaa. Vaihtoehtoisena konstruktiona voidaan pitia sité, ettd automaa-
tiossa syntynyttd ratkaisua pidetddn riittdvésti selvitettynd, jos automati-
soitu jarjestelma on muodostettu sddddsten mukaisesti.

Mielenkiintoisella tavalla on argumentoitu siitd, miten kattavasti veroil-
moituksessa esitettyjen tietojen mahdolliset ristiriitaisuudet tulevat esiin
veroasiaa selvitettdessd ja tutkittaessa. Valikointiehtoja voivat olla esimer-
kiksi vdhennysvaatimuksia koskevat euromédréiset valikointirajat, toisen
verolajin tietoihin perustuvat impulssit ja verotustietojen ristiriitaisuudet.®”?

669 Pgyhonen 1999, s. 317.

670 Pgyhonen 1999, s. 332.

71 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 37.
672 HE 224/2002 vp, S. 6.
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Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun sisdltyvissd &énestyslausun-
nossa on katsottu, ettd yhtion antama veroilmoitus on automatisoidussa ve-
rotusmenettelyssi tullut tosiasiassa tutkituksi ja ettd veroilmoitus on halli-
tuksen esityksessd HE 224/2022 vp kuvatulla tavalla valikoitunut automa-
tisoidussa késittelyssd virkailijakésittelyyn veroilmoituksessa annettujen
tietojen ristiriitaisuuksien takia.®”

Verohallinto voi tehdd nimenomaisen ratkaisun verovelvollisen ilmoituk-
seen perustuvassa asiassa joko tekemailld verotuspédétoksen tai ilman péa-
tostd. Vain Verohallinnon aito ja aktiivinen kannanotto muodostaa siten es-
teen veron madradmiselle ja padtdksen oikaisulle verovelvollisen vahin-
goksi. Asian selvittiminen ja nimenomainen ratkaisu tulisi lain valmistelu-
asiakirjojen mukaan kirjata Verohallinnon tietojérjestelméén, joten ratkaisu
olisi tarvittaessa todennettavissa. Nimenomaisen ratkaisun ei voitaisi katsoa
syntyvén automaatioon perustuvassa menettelyssd, koska oma-aloitteisessa
verotuksessa on kyse massamenettelystid. Asia tulisi selvittdd ja nimen-
omainen ratkaisu tehdi aina virkailijatyona.®’*

Nimenomaista ratkaisua ei kuitenkaan systemaattisesti kirjata Verohal-
linnon GenTax-tietojérjestelméén eika selvittimista siten valttiméttd doku-
mentoida, jos asiassa ei synny piitostd.®”> Tehokkuutta ja oikeusturvaa
punnittaessa Verohallinnon menettelyllisestd puutteesta voi seurata siten te-
hokkuuden liiallinen painottuminen.

Verovelvollisen luottamuksensuojan kannalta ongelmallisia ovat sellaiset
tilanteet, joissa verovelvollinen on antanut Verohallinnon pyynndsti selvi-
tyksen verokauden veroilmoitukseensa, mutta Verohallinto ei tee asiassa
nimenomaista ratkaisua tai ratkaisu ei ole todennettavissa (esimerkiksi tie-
tojarjestelmasti).’®

Oikeusturvamallin keskeinen konstruktio on valikointi. Tunnollinen har-
kinta liittyy vain niihin tilanteisiin, joissa asian késittelee virkailija tapaus-
kohtaisesti. Valikointiehdoilla ja valvontasdanndilld pyritdén siihen, ettd
olennaiset asiat ja olennaisuusasteeltaan samanlaiset asiat kasitelldin vir-
kailijakasittelyssa.

Valikoinnin ohella toinen oikeusturvamallin konstruktio vaikuttaisi ole-
van massahallinto. Perustuslakivaliokunnan mukaan ~’Valiokunta kiinnittia
perustuslain 21 ja 81 §:n 1 momentin nikokulmasta huomiota siihen, ettei
verotuksen kaltaisessa massaluonteisessakaan toiminnassa saa vaarantaa
hyvén hallinnon vaatimuksia tai verovelvollisen oikeusturvaa.” Oikeustur-
vasta ei haluta tinkid, mutta massahallinnossa se lieventyy ja voi viisty4.

673 KHO 2024:94.

674 HE 29/2016 vp, s. 149.

675 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 20.
676 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2023a, s. 20.
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Massamenettelyssé tehtyjen pdétosten oikeellisuuteen ja pysyvyyteen ei voi
kohdistua samanlaisia oikeutettuja odotuksia kuin yksittdisen hallintoasian
kisittelyssé tehtyyn ratkaisuun. Massamenettelya on kéytetty myos perus-
teluna, miksi verotusmenettelyssé tehtyé virheellistd verotusta tulee voida
korjata my0s verovelvollisen vahingoksi laajemmin kuin hallintoasioissa
yleensa.

Julkisen hallinnon automaattista padtoksentekoa koskevan lainsdaddanto-
hankkeen tavoitteena on ollut mahdollistaa automaattinen padtdksenteko
viranomaisissa ja julkista hallintotehtdvdé hoitavissa yksityisissd turvaten
erityisesti perustuslain ja hallintolain sekd muiden hallinnon yleislakien
asettamat hyvédi hallintoa, hallintoasian késittelyé, viranomaisten toimin-
nan lakisidonnaisuutta ja hallinnon lainalaisuutta koskevat vaatimukset.®”’

Hallituksen esityksen mukaan voimassa oleva hallintolaki on laadittu ai-
kana, jolloin ldhtdkohtana oli, ettd virkamies valmistelee, késittelee ja rat-
kaisee asian. Hallintolakia koskevan hallituksen esityksen perusteluista il-
menee kuitenkin myds se, etti lain on tarkoitettu soveltuvan myds niin sa-
nottuun massahallintoon.®’® Massaluonteiset padtokset ovat hallintopaétok-
sid siind missd muutkin ja sellaisina niitd koskevat muun muassa perustus-
laissa ja hallintolaissa mééritellyt hyvin hallinnon vaatimukset.®”

Hallintolain 8b luvussa sdidetién asian ratkaisemisesta automaattisesti.
Lain 53e.2 §:n ”Viranomainen voi ratkaista automaattisesti asian, johon ei
sisélly seikkoja, jotka edellyttivit tapauskohtaista harkintaa, tai johon si-
sdltyvat tapauskohtaista harkintaa edellyttavdt seikat virkamies tai muu
asian kisittelijd on arvioinut. Ratkaisemisen on perustuttava sovellettavan
lain ja etukéteisen harkinnan perusteella laadittuihin julkisen hallinnon tie-
donhallinnasta annetun lain 2 §:n 16 kohdassa tarkoitettuihin késittelysdan-
toihin.” Kasittelysdanngilla tarkoitetaan luonnollisen henkilon ennalta laa-
timia automaattisen tietojenkasittelyn ohjaamiseen tarkoitettuja sdintoja.

Kaésittelysdantdja ja niihin liittyvid tyyppitapauksia voidaan pitié tehok-
kuusmallin konstruktiona. Késittelysdannot ovat ikddn kuin musta laatikko,
jossa oikeudellinen paittely ja hallintomenettelyssa tehtdvit valinnat muun-
netaan késittelysddnnoiksi. Késittelysddnnot ilmentévit kutakin automaat-
tista toimintaprosessia, mutta dokumentointi ei ole valttdmattd 14pindkyva
eikd julkinen erityisesti verotuksessa.

Vaatimus kasittelysddntojen perustumisesta sovellettavaan lakiin tarkoit-
taa hallituksen esityksen mukaan sitd, ettd viranomainen voisi kéyttia asi-
oiden automaatioon valikoimiseen ja késittelyyn vain sellaisia sééntdjé,

77 HE 145/2022 vp, s. 30.
678 HE 145/2022 vp, s. 95; HE 72/2002 vp, s. 37.
679 Koivisto & Koulu 2020, s. 817.
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joille voidaan esittdd hyviksyttdvé oikeudellinen peruste. Koska kisittely-
sdantdjen tulisi hallituksen esityksen mukaan perustua sovellettavaan la-
kiin, viranomaisen on tehtivéd sddntdjad laatiessaan huolellinen arviointi
siitd, mitka asiat voidaan ratkaista automaattisesti siten, ettd lopputuloksena
on lain mukainen ratkaisu. Tdma tarkoittaa kdytdnndssé sellaisten tyyppita-
pausten tunnistamista, joiden osalta viranomainen pitdd selvéna, ettd késit-
telysddnnon mukainen lopputulos on lain mukainen. %

Kasittelysaantdihin kuuluisivat myos sddnnot, joiden perusteella asia ote-
taan automatisoituun toimintaprosessiin tai siirretdén siitd pois luonnollisen
henkilén kisiteltiviksi.®®! Verohallinnon verkkosivuilla olevan kuvauksen
mukaan verotuksessa késittelysiéntdjd ovat esimerkiksi VML 26.6 §:n no-
jalla laaditut ja sovellettavat valikointichdot, joiden perusteella veroilmoi-
tuksella ilmoitettuja vidhennysvaatimuksia nostetaan virkailijan tutkitta-
vaksi ja ratkaistavaksi.®®*> Verotuksessa tyyppitapaus on puolestaan
esimerkiksi se, ettd Verohallinto on péattinyt yhteisdjen tuloveroilmoituk-
siin sovellettavista valikointisddnndistd, joiden mukaan veroilmoituksella
ilmoitetut kuluerét, jotka ylittdvat madrityn eurorajan, otetaan tapauskoh-
taista harkintaa edellyttdvini erind virkailijan tutkittavaksi ja ratkaistavaksi.
Eurorajan alittavat kuluerédt hyviksytdan automaatiossa verovelvollisen il-
moittaman tiedon mukaisesti. Jos mikdin verovelvollisen veroilmoituksen
tiedoista ei valikoidu, verotuspéitds tehddan kokonaan automaatiossa. Jos
joku tai jotkut kuluerit valikoituvat, virkailija tutkii ja ratkaisee asian niiden
osalta. Muilta osin verotuspiitos tehdidin automaatiossa.®®

Verohallinnon soveltamassa kaytdnnossa valikointiechdot ja -sdannét ovat
keskeinen osa sekéd késittelysddntdjen laatimista ettd tyyppitapausten tun-
nistamista.

Hallituksen esityksessé julkisen hallinnon automaattista paitdksentekoa
koskevaksi lainsdddannoksi on 188 sivua. Kaisittelysddnto eri muodoissaan
esiintyy 156 kertaa. Laatu eri muodoissaan esiintyy 172 kertaa. Késittely-
sddntdjen ohella laatu vaikuttaisi olevan yksi tehokkuusmallin konstruktio
automatisoidun paédtdksentekoprosessin keskeisend elementtind. Tiedon-
hallintalain 28b §:ssd sdddetddn laadun varmistamisesta ja 28c §:ssd laa-
dunvalvonnasta ja virhetilanteiden késittelystd. Hallituksen esityksessd
laatu liitetddn muun muassa automatisoituun toimintaprosessiin, tietoon,
asiakirjojen sisdltoon, palveluautomaatioon, palveluun, prosessiin ja tes-

80 HE 145/2022 vp, s. 99-100.

81 HE 145/2022 vp, s. 106.

82 Automaattinen péitoksenteko verotuksessa - vero.fi luettu 22.5.2025.

683 Merisalo 2023, s. 339; ks. muita esimerkkeji Automaattinen pidtoksenteko ve-
rotuksessa - vero.fi luettu 22.5.2025.
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taukseen. Laatu liitetd&in myds lainmukaisuuteen oheisella tavalla: “Laa-
dulla tarkoitettaisiin sitd, ettd toimintaprosessi toimii lainmukaisesti, en-
nalta mddriteltyjen vaatimusten mukaisesti ja tuottaa asianmukaisen asian-
kiisittelyn vaatimukset téyttivid ratkaisuja.”®** Laatu liitetidin myds oikeus-
turvaan ja hyvéan hallintoon oheisella tavalla: ”Tiedonhallintalaissa sdd-
dettdviksi ehdotettu dokumentointivelvollisuus sekd testaamista ja laadun-
valvontaa koskevat sddnnékset muodostaisivat oikeusturvan ja hyvin hal-
linnon kannalta kontrolleja siten, ettd viranomaisten toiminnassa varmis-
tettaisiin perustuslain 21 §:std johtuvien vaatimusten toteutuminen niin au-
tomatisoitua toimintaprosessia kehitettdessd, kdyttoonotettaessa kuin kdy-
tettiessd.”*%

Tarkasteltaecssa hyvaa hallintoa oikeusturvan toteuttajana siind korostuu
yksilollisyys. Jokaisella on ainakin omassa asiassaan mahdollisuus oikeu-
dellisesti tehokkaalla tavalla vedota hyvién hallintoon ja myos edellyttda
sen keskeisten piirteiden toteuttamista kdytdnnon hallintotoiminnassa. Me-
nettelyllinen oikeusturva esitetdéin hyvésté hallinnosta erillisend, mutta ne
kuitenkin nivoutuvat toisiinsa, koska hyva hallinto vihentdé tarvetta tur-
vautua oikeusturvakeinoihin. Aineellisella, yksildlliselld oikeusturvalla py-
ritddn valttdiméaan menettelyllistd oikeusturvaa, joka on hidas ja kallis
muoto. Tastd on lukuisia esimerkkeji, kuten se, ettd Verohallinto voi kési-
telld oikaisuvaatimuksen, jos asiasta on verovelvollisen kanssa yksimieli-
syys. Yksimielisyys vaikuttaisi olevan tehokkuusmallin konstruktio, jolla
menettelyllistd oikeusturvaa rajataan tai siitd tehdddn ikdén kuin poikkeus.

Se, ettd asiasta ollaan yksimielisid, ei vield takaa sitd, ettd ratkaisu olisi
sisélldllisesti oikea. Asiasta syntyy kuitenkin Verohallinnon nimenomainen
ratkaisu ja verovelvollinen saa ldhtokohtaisesti siihen liittyen luottamuk-
sensuojan. Yksimielisyys ndyttdisi olevan merkityksellinen myos tilan-
teessa, jossa veroilmoituksessa oleva virhe voisi johtaa viranomaislahtoi-
seen oikaisuun seuraamusmaksuineen. Yksimielisyys voisi tarjota verovel-
volliselle mahdollisuuden antaa oikaisuilmoitus, mikéili valvontatoimia ei
ole vield aloitettu, jolloin véltytdén veronkorotukselta.

Yksimielisyyden vallitessa verovelvollisen oikaisuilmoituksellaan kor-
jaama verotus saattaa olla houkutteleva vaihtoehto seké verottajan ettd ve-
rovelvollisen nékokulmasta, silld siind tilanteessa verottaja vélttda resurs-
seja syovan padtoksenteon ja verovelvollinen veronkorotuksen. Verovel-
vollisten yhdenvertaisen kohtelun kannalta tilanne on toinen. Myos fiskaa-
lisesti valinnalla on merkitysté, jos veronkorotus jdd madraamatta.

84 HE 145/2022 vp, s. 120.
85 HE 145/2022 vp, s. 146.
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5.2 Mallien ratkaisukyvyn hahmottaminen

Hyvén verojarjestelmédn ominaisuuksina pidetddn verotuksen tehokkuutta,
oikeusvarmuutta, ennakoitavuutta, hallinnollista yksinkertaisuutta, neutraa-
lisuutta, joustavuutta sekd kansainvilistd niveltyvyyttd ja kilpailukykya.
Niilld lainsédtdjan asettamilla tavoitteilla pyritdén fiskaaliseen, taloudelli-
seen, sosiaaliseen tai muuhun yhteiskuntapoliittiseen padmaérién.®* Hy-
viin verojirjestelmiin siséltyy siten keskeisid piirteitd sekd oikeusturva-
mallista ettd tehokkuusmallista.

Hyva hallinto on hyvén verojarjestelmén kaltainen periaate, jolla osin ris-
tiriitaiset elementit pyritdin jisentdmaén hyvin hallinnon perusteiksi, tai se
nihdiin ideaalimallina, jota tavoitellen voidaan hallinnon oikeusperiaatteet
ja palveluperiaate saada palvelemaan sekéd oikeusturvan toteutumista ettd
tehokkaampaa hallintoa. Harkintavallan vaérinkadyton estdminen oli oman
aikansa paradigma, joka jésensi julkisen hallinnon toimintatapaa. Harkinta-
vallan vairinkéyttod koskeva oppi perustui siihen, ettd keskeisid hallinnon
oikeusperiaatteita ei loukata. Hyvé hallinto on puolestaan aikansa para-
digma, jossa hallinnon oikeusperiaatteet tasapainoilevat keskendén, mutta
tasapaino nédhddan mahdolliseksi.

Siirryttdessd valikointiin perustuvaan tutkimistapaan korostettiin verovel-
vollisen vastuuta tietojen oikeellisuudesta. Toisaalta hallinnon kehittami-
sessid korostetaan asiakasndkokulmaa ja palveluperiaatetta. Esimerkiksi
Verohallinnon vuotta 2019 koskevassa tulossopimuksessa strategiseksi ta-
voitteeksi asetettiin mm., ettd Verohallinto edistdd oma-aloitteista verojen
maksamista ja verojen kertymistd nykyistd ajantasaisemmin ja ettd Vero-
hallinto huolehtii siitd, ettd asiakkaat maksavat verot oikeaan aikaan ja ve-
rojen méérd on oikea. Verohallinto toimii tavoitteen mukaan niin, ettd asi-
akkaat voivat ja haluavat hoitaa veroasiansa omatoimisesti ja oikein. Asi-
akkaille tarjotaan kohdennettuja ja helppokayttdisid palveluja, jotka tekevit
veroasioinnista vaivatonta.®®” Verotuksen yleisen ja tiydellisen oikeellisuu-
den sijasta painottuu enemmain verotusmenettelyiden helppous ja vaivatto-
muus, mutta toisaalta yksilon eli téssé tapauksessa verovelvollisen laajen-
tunut vastuu. Toisaalta verovelvollisen lisddntyva vastuu edellyttdékin asia-
kasndkokulmaa ja palveluperiaatteen vahventamista.

Tuloksellisuuselementti sisdllytettiin hallintolakiin vasta lain valmistelun
loppuvaiheessa, mutta palveluperiaate oli jo sitd ennen yksi hallinnon oi-
keusperiaatteita tdydentdvistd periaatteista. Verotusprosessin tehokkuutta

686 Aima 2011, s. 99.
687 Verohallinnon vuotta 2019 koskeva tulossopimus. Tulosohjausasiakirjat -
vero.fi.
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edistdd se, ettd oikea verotus toteutuu ilman tarvetta muuttaa verotusta tai
tarvitsematta turvautua varsinaisiin muutoksenhakukeinoihin. Tasapainoilu
verovelvollisen tekemin korjauksen ja viranomaisen itseoikaisun valilld
liittyy tédhén kysymykseen, ja siindkéin ei saisi loukata yhdenvertaisuutta
tehokkuuden tavoittelemiseksi. Kyse on siis siitd, ettd tarjotaan verovelvol-
liselle mahdollisuutta itse korjata verotuksessa oleva virhe, jolloin Verohal-
linto vélttyy paatoksen tekemiseltd ja verovelvollinen vilttyy verokorotuk-
selta. Mallin ndkokulmasta yhdenvertainen kohtelu, joka on oikeusturva-
mallin dogmeja arvoperiaatteen mukaisesti, muuttuu tehokkuusmallissa ta-
voitteeksi ja samalla tavoiteperiaatteeksi, jota voidaan punnita tehokkuuden
suhteen. Verohallinnon siséiset toimintakdytdnnot eri verotusmenettelyiden
toimeenpanossa korostuvat automatisoidussa verotusprosessissa ja Vero-
hallinnon tietojarjestelmdn moninaisissa teknisissé ratkaisuissa, kayttoval-
tuuksissa jne.

Ohjaus- ja valvontamuotoja kehitettdessa tulisi suosia menettelyitd, jotka
tehostavat verotusprosessia, mutta jotka samalla edistdvit verotuksen oi-
keellisuutta ja kohtelevat verovelvollisia tasapuolisesti. Verohallinnon uu-
sille ohjaus- ja valvontamenettelyille on yhteisené piirteend jénnite ja tasa-
painoilu erisuuntaisten periaatteiden vélilld. Menettelyitd sovellettaessa
joudutaan punnitsemaan vero-oikeudellista laillisuusperiaatetta, palvelupe-
riaatetta, yhdenvertaisuusperiaatetta ja luottamuksensuojaa. Saman toimen-
piteen yhteydessd saatetaan viestid sekd valvontamuodosta ettd palvelu-
muodosta. Ideaalitilanteessa voidaan edistdd sekd oikeusvarmuutta ettd te-
hokkuutta. Ohjaus voi kohdistua yrityksiin joko ryhméné tai yrityskohtai-
sesti. Kollektiivisesti tiettyyn ryhméén kohdistuva ohjaus aiheuttaa vihem-
min kustannuksia ja tukee yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisia menette-
lyitd. Yritys- ja tapauskohtaisessa ohjauksessa korostuu palveluperiaate,
mutta menettely sitoo runsaasti Verohallinnon resursseja.

Verohallinnon vuoden 2022 tilinpddtoksen mukaan vuoden 2022 lopulta
alkaen toiminnan muutoksen keskidsséd ovat pakollisen tyon vihentdminen
ja asiantuntijaosaamisen vahvistaminen. Pakollisella ty6lla tarkoitetaan sel-
laisia Verohallinnon asiakkaiden asiointitarpeesta tai verotuksen toimitta-
misesta ja sithen liittyvésté selvittelystd Verohallinnolle muodostuvia teh-
tivid, jotka Verohallinnon on lakisdéteisesti hoidettava, mutta joiden tar-
peeseen — ja siten myos Verohallinnolle koituvien tehtdvien méaardan — Ve-
rohallinto voi vaikuttaa vahentdvisti. Vahentynyt asioinnin tarve on asiak-
kaan vaivaa ja Verohallinnon tyotéd sddstdva kaikkia osapuolia hyddyttéva
tilanne, jossa Verohallinto voi kohdentaa vapautuvat resurssit verokerty-
mén turvaamisen kannalta vaikuttavampaan tekemiseen.

Verotusprosessit on kdytdnnossa tdysin automatisoitu, mitd tehokkuuden
nikokulmasta on tavoiteltukin. Oikeuden kieli on teknistynyt. Automaatti-
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nen ratkaisu muodostuu “oikeudellisen pééttelyn” sijaan “kisittelysdin-
noilla”®8, Lainmukaisuus, oikeusturva ja hyvin hallinnon toteutuminen py-
ritddn varmistamaan laadulla ja laadunvalvonnalla.

88 HE 145/2022 vp, s. 10.
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6 Johtopaatokset

Valikointi instituutiona

Valikointisddannoksessi ei kdytetd ilmaisua “valikointi”, mutta lain valmis-
teluasiakirjoissa ilmaisua kéytetdin kasiteltdessd uutta tutkimistapaa. II-
maisu on vihitellen vakiintunut vero-oikeudellisessa kirjallisuudessa ja
asiakirjoissa.

Valikointisdannoksessd on toisaalta konstitutiivinen normi, jolla luodaan
toimivalta ja menettelysdannot uuteen hallinnollisjuridiseen toimintatapaan
eli valikoivaan tutkimistapaan. Toisaalta valikointisddnnoksessd on toimi-
vallan kayttod yleiselld tasolla sddntelevd normi. Valikoivan tutkimisen
normatiivisena vastakohtana voidaan pitda kattavaa tutkintaa. Alkuperéisen
verotusmenettelylain 26 §:ssd kaytettiin ilmaisua tunnollisesti sekd veron-
saajien ettd verovelvollisen etua silmédlld pitden harkittava”, miké viittaa
velvollisuuteen tutkia asiat kattavasti.

Verotusta toimitettaessa tai veroa oma-aloitteisessa verotuksessa maérét-
téessd veroilmoitukset tutkitaan tietylld tavalla eli ottaen huomioon asian
laatu ja laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan
tarpeet. Valikointi on siten systemaattinen tutkimistapa. Verotuksen auto-
matisointi johtaa viistimitti siihen, ettd osa késiteltdvistd ilmoituksista
nousee muodollisen virheen takia manuaaliseen kisittelyyn. Kyse ei ole
kuitenkaan siind tapauksessa varsinaisesti valikoinnista, vaan sdhkoisen ai-
neiston oikeellisuuden varmistamisesta. Séhkoisen aineiston luotettavuus
on siten edellytys valikointiin perustuvalle tutkimistavalle.

Valikointisddnnos ei ole puhtaasti oikeussidinto, eikéd oikeusperiaate vaan
siihen sisiltyy piirteitd molemmista. Valikointiin perustuvaa tutkimistapaa
sovellettiin pitkdan myds sellaisissa verolajeissa, joissa ei ollut valikointi-
sddnnostd. Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain tultua voimaan
vuoden 2017 alusta lukien valikointia sovellettiin jo useimpiin verolajeihin.
Lopullinen kattavuus tdyttyi vuoden 2021 alusta lukien, jolloin viimeisetkin
verolajit tulivat valikointisdédnnoksen piiriin. Ennen kuin valikointisd&dnnos
oli ulotettu sovellettavaksi kaikissa olennaisissa verolajeissa, oli perusteltua
kysyd, onko valikointi verotuksen yleisiin oppeihin lukeutuva instituutio,
joka soveltuu yleisesti verotusmenettelyihin vai onko kyse periaatteesta,
jolla mahdollistetaan automatisoituun verotukseen sisddnrakennettu tutki-
mistarkkuus.

Valikointiin perustuvaa tutkimistapaa voidaan pitdéd vero-oikeuden kay-
tannollisiin yleisiin oppeihin lukeutuvana instituutiona. Se on kehittynyt eri
vaiheissa ja eri verolajeissa ensin kdytdnndssd, ja vasta myohemmin se on

186



saatettu sdddostasolle. Kehitys kuvaa laajemminkin lainopin ja yhteiskun-
nan suhdetta. Yhteiskunnalliset muutokset synnyttavét jatkuvasti uusia on-
gelmia. Lainoppi pyrkii mukautumaan muutokseen. Se korjaa ja uudelleen
muotoilee mallia, tissd tapauksessa verotukseen liittyvén asian selvitté-
misté ja sithen liittyvad tutkimustavan muutosta.

Valikointiin perustuva verotuksen toimittaminen tai veron méadradminen
merkitsee sité, ettd tulkintatilannetta ei edes synny, jos veroilmoitus ei va-
likoidu lainkaan tapauskohtaiseen tutkintaan. Veronsaajien ja verovelvol-
listen etujen punninta tapahtuu siten valikointiehtojen, valvontasdantdjen,
kisittelysdintdjen ja erilaisten tutkimisrajojen médrittelyssid. Veronsaajan
niakokulmasta menettelyssd painottuu olennaisuus, riski ja fiskaalinen vai-
kuttavuus, kun taas verovelvollisen nikdkulmasta kyse on ensisijaisesti oi-
keusturvasta ja verovelvollisen oikein toimitetusta verotuksesta.

Hallintolain 6 §:ssé sdddetdéin hallinnon oikeusperiaatteista, joiden katso-
taan ohjaavan viranomaisen harkintavaltaa. Automaatiossa tehty paatos
ikdédn kuin vapautuu oikeudellisista kriteereistd, koska siihen ei sisélly har-
kintavaltaa tai harkintavalta piiloutuu automaattisen ratkaisutoiminnan ka-
sittelysddntdihin. Asetelma on kestévi vain siind tapauksessa, ettd verotus-
padtds on sisdllollisesti tdysin rutiiniratkaisu. Pelkdstddn automaattisesti
tehdédén kuitenkin my06s muita kuin rutiiniratkaisuja. Tahdn on johtanut tut-
kimusrajojen ja puuttumiskynnysten asettaminen. Ideaalitilanne olisi siten
se, ettd yksinkertaistetaan aineellista verotusta, jolloin rutiinipditdsten
maiérd kasvaa ja tutkiminen voidaan keskittdd niihin tapauksiin, joita ei
voida automaatiossa ratkaista.

Riskianalyysiin perustuva verovalvonta on yleisiin oppeihin nykyisin si-
sdltyvd toimintatapa. Valikointisddnnoksessd puhutaan tutkimistavasta,
joka ottaa huomioon muun muassa asian laadun ja laajuuden. Kaytdnnossa
se tapahtuu riskianalyysin perusteella. Muita yleisiin oppeihin vaikuttavia
toimintakdytdntdjd ovat ainakin valikointiehdot ja tutkimisrajat tai -kyn-
nykset.

Verotuksen automatisointi on edennyt vaiheittain. Tehokkuusperiaate on
keskeinen verotuksen automatisoinnin eri vaiheissa, mutta se on muuttanut
muotoaan. Verotuksen automatisointiin liittyvd toiminnan tehostaminen ei
siten ndy yhtendiseni jatkumona vaan voidaan tunnistaa erilaisia ndkokul-
mia ja painotuksia riippuen siitd, minkilaisia merkityksid lainvalmistelussa
esitetdéin. Taustalla voidaan tunnistaa tulosohjauksen, tuottavuusohjelman
ja asiakaskeskeisen hallintokulttuurin tavoitteet.

Yhteistd ndkokulmille on se, ettd niissé on seké kollektiivinen etté yksi-
l6kohtainen ulottuvuus. Samalla kun automatisoitaessa pyritddn véhenta-
main henkilOstoresursseja verotuksessa, yksittdisen verovelvollisen vero-
tus yksinkertaistuu ja hallinnollinen taakka pienenee sdhkdisten menettely-
jen ja sivullisten toimittamien tietojen avulla. Verotuksen automatisoinnin
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eduista on siten vahva jaettu ymmérrys. Valikointiehdot ovat salaisia, mutta
Verohallinto vakuuttaa ehtojen olevan valtakunnallisesti yhdenmukaisia.
Yksilttasolla yhdenmukaisuutta ei voida siten kyseenalaistaa. Salaiset va-
likointiehdot ovat ristiriidassa julkisuusperiaatteen kanssa, jota voidaan pi-
tdé yhtena laillisuutta turvaavana periaatteena.

Luottamuksensuojaperiaate nousee keskeiseksi periaatteeksi massavero-
tuksessa, joka pohjautuu verotuksen automatisointiin, siiti johtuviin virhei-
siin ja virheiden joustavaan korjaamiseen pitkélld aikavalilld. Luottamuk-
sensuojaperiaate on mielenkiintoinen verotusmenettelyille asetettujen yh-
denmukaisuus- ja oikeudenmukaisuustavoitteiden kannalta. Luottamuksen-
suojaa koskevat ratkaisut ovat tapauskohtaisia ja turvaavat yksilon etua tul-
kinnanvaraisissa tilanteissa, joissa verovelvollinen on toiminut vilpittd-
massd mielessd viranomaisen noudattaman kéytdnnon tai ohjeiden mukai-
sesti. Ratkaisut eivét vilttdiméttd ole yhdenmukaisen verotuksen mukaisia,
eivatka siten edistd verovelvollisten yhdenvertaista kohtelua.

Luottamuksensuoja nikyy verotusmenettelyissd seka tulkintatapaan (for-
malistinen vs. realistinen) ettd asian selvittdmiseen ja valvontaan liittyvana
periaatteena. Luottamuksensuojan takia voidaan poiketa lain sanamuodon
mukaisesta tulkinnasta. Verotarkastuksessa annetut kannanotot antavat
luottamuksensuojaa. Sen sijaan muu selvitystyd, esimerkiksi data-analy-
tiikkaan perustuva, ei sitd anna, vaikka veroviranomainen voisi omaksua ja
vahvistaa jonkin kdytdnnon juuri data-analytiikan avulla saadun tiedon pe-
rusteella.

Yleisten oppien nékdkulmasta valikointia voidaan tarkastella instituu-
tiona, johon liittyy useita oikeusnormeja, kuten padosin sdhkdisessd muo-
dossa ldhetettyjen veroilmoitusten jako vélittomaésti tutkittaviin ilmoituk-
siin ja tutkimatta jatettdviin ilmoituksiin, valittujen ilmoitusten selvittdmi-
nen ja selvityspyyntdjen ldhettdminen, tarvittaessa verovelvollisen kuule-
minen, erilaiset valvontatoimenpiteet verotuksen oikaisuajan kuluessa ja vi-
ranomaisaloitteinen verotuksen oikaisu.

Ehdottoman lainmukaisuuden vaatimuksesta kohtuulliseen varmuuteen

Verotuksen automatisoinnin lisdéntyessa verotusmenettelyt ovat yhdenmu-
kaistuneet. Valikointiin kytkeytyy useita vero-oikeudellisia periaatteita,
joita joudutaan keskenddn punnitsemaan. Valikointi haastaa vero-oikeuden
kannalta keskeisen laillisuusperiaatteen. Kattavasta ja tunnolliseen harkin-
taan perustuvasta tarkastustavasta on siirrytty valikoitujen tapausten tutki-
miseen. Verotuksen ehdottoman laillisuuden sijasta tavoitteena on pikem-
minkin kohtuullinen varmuus. Virheiden joustavan korjaamisen katsotaan
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lisddvéan verovelvollisen oikeusturvaa, vaikka toisaalta verotuspédétds on
ikdédn kuin ehdollinen oikaisun tekemiselle varatun méériajan.

Verotuksen toimittamisessa on asteittain ensin kéytinnossi ja myShem-
min sdddostasolla luovuttu “tunnollisesta harkinnasta”, kuten vuonna 1996
voimaan tulleessa verotusmenettelylaissakin alun perin séédettiin. Veroil-
moitusten automaatioprosessissa tapahtuvalla tutkinnalla pyritdén tunnista-
maan ja valikoimaan veroilmoitusten manuaaliseen késittelyyn veroriskin
ja -intressin kannalta merkittidvit virheet ja puutteet.

Laajasta tutkimisvelvoitteesta tinkiminen edellytti tuloverotuksessa myos
verotuksen oikaisua koskevien sdédnnosten uudistamista. Verotuksen oikai-
sua koskevia sddnnoksid muutettiin polveilevasti ja verolajeittain, kunnes
vuoden 2017 alusta verotuksen oikaisua koskevat sddnndkset yhdenmu-
kaistettiin padosin seké terminologisesti ettéd sisdllollisesti.

Verotuksen oikaisua voidaan tarkastella oikeusturvakeinona tai hallinto-
toimena, jolla tavoitellaan fiskaalista vaikuttavuutta. Viranomaisaloitteinen
oikaisu on oikeuskirjallisuudessa niahty myds palveluperiaatteen nikokul-
masta eli viranomainen seuraa paitdstensd laatua ja puuttuu havaitsemiinsa
virheisiin. Prosessia tulisi siind tapauksessa uudistaa ja kehittdd virheiden
havaitsemisen jdlkeen. Verotuksessa se ei vélttdméttd aina onnistu, jos vir-
heet ovat ensisijaisesti seurausta aineellisen lainsdddénnén monimutkaisuu-
desta.

Verotuksen oikaisua on pyritty kehittdmaén siten, ettd pyritdin takaa-
maan verovelvollisen oikeusturva, mutta vihennetddn samalla hallinnol-
lista byrokratiaa. Tastd esimerkkind on se, ettd Verohallinto voi ratkaista
oikaisuvaatimusasian, jos ratkaisu on verovelvollisen kannalta mydnteinen.

Toisaalta verotuksen oikaisutarvetta yritetddn viahentdd veroilmoitusten
laajalla korjausmahdollisuudella. Arvioverotukseen liittyvdt menettelyt
ovat tistd hyvd esimerkki. Oma-aloitteisissa veroissa, erityisesti arvonli-
sdverotuksessa, yritetddn ldhes kaikin keinoin vilttdd verotuspédétostd ja
siitd seuraavia hallinnollista taakkaa lisddvid menettelyvaatimuksia. Viime
vaiheessa arvioverotuspaitds voidaan poistaa, jos verovelvollinen reagoi il-
moittamisvelvollisuuteen péaiatoksen jalkeen. Veronkorotuksen sijasta ha-
nelle asetetaan vdhdinen myohéstymismaksu. Vastaavasti valtytddn vero-
tuspaitokseltd ja paitoksestd mahdollisesti seuraavasta oikaisuvaatimuk-
sesta.

PL 2.3 §:n mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tar-
koin lakia. Valikointiin perustuva tutkimissadnnds on siten periaatteellisesti
merkittdvd muutos. Verotuksen automatisoinnilla pyritdén tehokkuuteen.
Automatisoinnin l&dhtdkohta on se, ettd manuaaliseen virkailijakésittelyyn
valitaan vain osa veroilmoituksista. Automaatioprosessissa tapahtuvalla
tutkinnalla pyritdén 10ytdméédn selvésti virheelliset tapaukset ja valikoi-
maan virkailijakohtaiseen késittelyyn ennalta mééritellyt valikointiehdot
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tayttavit tapaukset. Valikointien tehokkuus riippuu siitd, miten hyvin eri
valikointiehdoilla havaitaan toimenpiteiti vaativat tapaukset.

Valikointien méérain ja valikointiehtoihin vaikuttaa se, ettd Verohallinto
pyrkii kohdentamaan verovalvontaa verovajeen ja harmaan talouden néko-
kulmasta euroméérdisesti olennaisimpien virheiden ja vaérinkédytosten ha-
vaitsemiseen. Valikoinnit perustuvat valtakunnallisesti yhdenmukaisiin ja
riskienarviointiprosessin perusteella muuttuviin valikointiehtoihin. Vali-
kointiehtojen méérittelylld Verohallinto voi jérjestdd verovalvonnan halua-
malleen tasolle tai mitoittaa sen kdytettidvissé olevien resurssien mukaan.

Automaatioon perustuvassa verovalvonnassa on kyse tasapainoilusta te-
hokkuusvaatimuksen ja verovelvollisten yhdenmukaisen kohtelun viélilla.
Valikointiehdot johtavat siihen, ettd samanlaisia tapauksia tai euromaarai-
sesti samaa suuruusluokkaa olevia tapauksia tutkitaan periaatteessa yhden-
mukaisin perustein. Valikointiehtojen ulkopuolelle jadvia tapauksia ei sen
sijaan tutkita tarkemmin, mik heikentdd verotuksen yhdenmukaisuutta.

Verotuksessa valikointien kisittelya ja ratkaisumenettelyd ohjaavat myos
Verohallinnon sisdisissd tyoohjeissa madritellyt poikkeamisrajat ja tutki-
miskynnykset. Arvonlisdverotuksessa virkailijakohtaiseen kasittelyyn oh-
jautuu vain pieni madrd veroilmoituksia. Tutkittavien veroilmoitusten
miérd on vihentynyt viime vuosina. Valikointisdédnnosté valmisteltacssa
vuonna 2005 kaytettiin esimerkkind tilannetta, ettd 30 prosenttia aineistosta
tutkittaisiin tarkemmin tapauskohtaisessa kisittelyssd. Vertailun vuoksi to-
dettakoon, ettd vuonna 2021 osakeyhtididen ja muiden yhteisdjen kaikkiaan
noin 490 000 tuloveropaitoksestd noin 430 000 eli ldhes 88 % tehtiin ko-
konaan automaattisesti.*®

Verotuksen automatisointi ja sithen liittyvd valikointiin perustuva tut-
kimistapa ovat johtaneet siihen, ettd verovelvollisen vahingoksi tapahtuvan
oikaisun méirdaika on kasvanut ja verotuspaitokset ovat ikddn kuin ehdol-
lisia niin kauan kuin oikaisuvaatimuksen médriaika on voimassa. Oikeus-
varmuuden heikentyminen on siten keskeinen valikointiin perustuvaan tut-
kimistapaan liittyva ulottuvuus.

Lainmukaisuus liitetddn oikeusvarmuuteen. Lainmukaisuus ei nayttdydy
ehdollisena tai olennaisuuteen perustuvana. Kun argumentoidaan oikeus-
varmuudesta, laillisuudesta ei olla valmiita tinkimédén. Kun asiaa tarkastel-
laan prosessina, asioiden selvittimisend ja tietojen pyytdmisend, laillisuus
kamppailee suhteellisuusperiaatteen kanssa eiké sitd esitetd ehdottomana.

Verotuksen automatisoituessa kuitteja tai muita dokumentteja, jotka to-
dentavat verotukseen liittyvit tulon, menon tai muun tapahtuman, ei liitetd
veroilmoitukseen. Asiat kuvataan sanallisesti tai erilaisilla koodeilla, esim.
valmisteverotuksessa tuotenimelld. Tiedot voivat olla muodollisesti oikein
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tai védrin, ja ne voivat olla sisillollisesti oikein tai vaérin. Sdhkdinen ve-
roilmoitusaineisto on ikddn kuin kuvaus veron perusteena olevista tiedoista,
mutta se ei ole autenttinen tosiseikasto.

Valikointisdannos haastaa seké lakiperusteisuuden ettd lain tarkan nou-
dattamisen. Automaatiossa asetetaan tutkimiskynnyksid ja -rajoja, jolloin
lakia ei edes pyritd tarkoin noudattamaan. Toisaalta valikointi, vaikka se
eduskunnan sadtdmaén lakiin perustuukin, ei anna julkisen vallan kayttdmi-
selle taismallistd toimivaltaperustetta siten, etti tietyn rajan alle jadvien va-
hennysten oikeellisuutta ei tarvitse varmentaa. Massahallinnon luonteen-
omaisiin piirteisiin ei katsota kuuluvan virheettomyyden, mutta toisaalta
valikointisddnndsta sdddettiessa sitd perusteltiin my0ds verotuksen automa-
tisoinnista johtuvalla virheettomyydella.

Vapaa harkinta voidaan néhdé laillisuusperiaatteen haastajana. Automa-
tisoidussa verotuksessa harkinta korostuu muodostettaessa késittelysdan-
tojd, valikointiehtoja tai valvontasddntdjé, asetettaessa erilaisia tutkimis-
kynnyksia tai arvioitaessa selvityspyynnon tarpeellisuutta tai laajuutta. Ka-
sittelysddntdihin perustuva automatisointi poistaa yksildllisen harkinnan
mahdollisuuden. Valikointisd&nndkset ovat laajentaneet merkittavisti auto-
maattisen paitdksenteon kayttoalaa verotuksessa.

Tarkoituksenmukaisuusharkinta haastaa myds laillisuusperiaatteen ja
varsinkin verotuksen legaliteettiperiaatteen. Erityisesti tdimé korostuu vali-
koinnissa, jossa valikointiehdot mééritellddn hyvin pitkille tarkoituksen-
mukaisuusharkinnan perusteella.

Verotuksen automatisointi ja valikointi edellyttdvit verolainsdadannon
selkeyttd ja yksinkertaisuutta, mutta verotuksen legaliteettiperiaate edellyt-
téé verolainsdddidnnon tdsmaéllisyyttd, yksiselitteisyyttd ja tarkkarajaisuutta
eli kdytdnndssd monimutkaisia saannoksié.

Valikointisddnnokset kaventavat tutkimisvelvollisuutta ja samalla harkin-
nanvaraisuuden alaa. Oletuksena on tdlloin kuitenkin se, ettid keskendén sa-
manlaisia tapauksia késitellddn samalla tavalla. Ongelmallista on siten se,
jos tutkimatta jdtetddn runsaasti myos valikoituneita tapauksia. Siihen,
mitka rajan ylittdvit tapaukset loppujen lopuksi tutkitaan, sisdltyy kaytan-
nossd myos harkintaa. Ongelma korostuu oma-aloitteisessa verotuksessa ja
erityisesti arvonliséverotuksessa, jossa annetaan kuukausittain satojatuhan-
sia veroilmoituksia. OAVL:n 8 luvussa sdddetddn veron maardamisestd ja
paatoksen oikaisusta. Veron madrddminen edellyttid, ettd verovelvollisen
oma-aloitteisesti ilmoittama vero on syystd tai toisesta noussut ratkaista-
vaksi. Valtaosa arvonlisdveroilmoituksista kuitenkin kulkee alusta loppuun
automaatiossa, jolloin veron médrddminen ei tule edes harkittavaksi eika
verotuspadtostd synny. Veroilmoitukseen voidaan kuitenkin palata verotuk-
sen oikaisun pitkien médrdaikojen kuluessa. Oma-aloitteisessa verotuk-
sessa ja erityisesti arvonlisdverotuksessa verotusprosessi on automatisoitu,

191



mutta sitd el koske asian automaattista ratkaisua koskevat sdddokset, ellei
asiassa synny paitostd. Verovelvolliselle kuitenkin syntyy maksuvelvoite
tai palautus.

Vero-oikeudelliset mallit valikointiin perustuvassa verotusmenettelyssd

Tutkimuskysymyksena oli, miten laillisuusperiaatteelle ja muille hyvaa hal-
lintoa tukeville periaatteille ja toisaalta hallinnon tehokkuusvaatimukselle
on haettu tasapainoa siirryttdessa verotuksen toimittamisessa tapauskohtai-
sesta tutkimisesta automatisoituun verotukseen ja valikoitujen tapausten
tarkempaan tutkimiseen. Tutkimusongelmaa pyrittiin ratkaisemaan vero-
oikeudellisten mallien avulla. Aluksi oli ratkaistava, miké on se vero-oikeu-
den oikeudenalan peruskysymys, johon alaa jasentdvd malli antaisi vas-
tauksen. Tédsséd tutkimuksessa vero-oikeuden peruskysymys on se, miten
toimitetaan verotus fiskaalisesti vaikuttavasti verovelvollisten oikeusturvaa
vaarantamatta. Vero-oikeudellisten mallien tunnistamisessa ja hyodynté-
misessd padhuomio on ollut oma-aloitteisessa verotuksessa ja siind erityi-
sesti arvonlisdverotuksessa.

Vaikutti luontevalta l&hestyéd peruskysymystd kahden mallin, oikeustur-
vamallin ja tehokkuusmallin avulla. Tasapainoilu tehokkuusperiaatteen ja
keskeisten hallintoperiaatteiden vililld on ollut tutkimuksen kantava ajatus.
Oikeusturvamalliksi nimetty malli on ollut selvésti hegemoninen viime
vuosikymmenind, mutta tehokkuusmalli on haastanut sitd yhd enemman.
Hallinnosta voidaan tunnistaa erilaisia tapoja ja menettelyitd, joilla tasapai-
noa pyritdan hakemaan.

Hyvéin verojérjestelmadn liitetdén erilaisia ominaisuuksia, kuten esimer-
kiksi verotuksen tehokkuus, oikeusvarmuus, ennakoitavuus, hallinnollinen
yksinkertaisuus, neutraalisuus ja joustavuus. Néilld lainsdétdjan asettamilla
tavoitteilla pyritddn fiskaaliseen, taloudelliseen, sosiaaliseen tai muuhun
yhteiskuntapoliittiseen pddmadraan. Hyvién verojérjestelmaén siséltyy si-
ten keskeisia piirteitd seké oikeusturvamallista ettd tehokkuusmallista. Yk-
sittdisten sddadosmuutosten madra, véliaikaisuus, madraaikaisuus ja erilais-
ten verotukien lisddminen verojérjestelmdin heikentié kuitenkin usein ve-
rojarjestelmin toimivuudelle asetettuja tavoitteita.

Hyva hallinto on periaate, jolla hallinnolliset turvatakuut kytketdén hal-
linnolta edellytettyyn tuloksellisuuteen. Toisaalta laillisuudesta saatetaan
ikddn kuin tinkid argumentoimalla kriittisesti sddnnosten pikkutarkasta
noudattamisesta.

Vuonna 2004 voimaan tulleen hallintolain on katsottu edelleen vahvista-
neen oikeusvaltiollista kehityssuuntaa, jossa tehokkuus ja palvelevuus kyt-
ketddn oikeusvaltiollisuuteen. Laillisuusperiaate ja tehokkuus eivit siten
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ndyttdisi olevan keskendén ristiriidassa, jos tehokkuudella tarkoitetaan
asian joutuisaa késittelya hallinnossa. Punninta kuitenkin muuttuu olennai-
sesti, jos hallintoa automatisoidaan niin, etti osa hallinnollisista pa&toksisté
kiy lépi vain automatisoidun paitdsprosessin. Hallintolakia sidédettiessé ei
vield korostunut automatisoitu paatoksenteko ja hallinto.

Verohallinnon kéyttdmilld menettelyill4 on olennainen merkitys oikeus-
turvan ja tehokkaan verotuksen yhteensovittamisessa. Verohallinnolle ase-
tettujen tavoitteiden mukaan se edistdd oma-aloitteista verojen maksamista
ja verojen kertymistéd aiempaa ajantasaisemmin ja ettd se huolehtii siit4, ettd
asiakkaat maksavat verot oikeaan aikaan ja verojen miéré on oikea. Tavoit-
teen kannalta olennaista on se, ettd asiakkaat voivat ja haluavat hoitaa ve-
roasiansa oma-toimisesti ja oikein. Asiakkaille tarjotaan kohdennettuja ja
helppokayttdisid palveluja, jotka edistivét veroasioinnin vaivattomuutta.
Verotuksen yleisen ja tdydellisen oikeellisuuden sijasta painottuu enemmén
verotusmenettelyiden helppous ja vaivattomuus, mutta toisaalta yksilon eli
tassd tapauksessa verovelvollisen laajentunut vastuu oman verotuksensa oi-
keellisuudesta. Verovelvollisen oman verotuksen oikeellisuuden varmista-
miseksi verovelvollinen voi saada luottamuksensuojaa.

Verotusprosessin tehokkuutta edistdd se, ettd oikea verotus toteutuu ilman
tarvetta muuttaa verotusta tai tarvitsematta turvautua varsinaisiin muutok-
senhakukeinoihin. Tasapainoilu verovelvollisen tekemén korjauksen ja vi-
ranomaisen itseoikaisun vililld liittyy tdhidn kysymykseen, ja siindkéén ei
saa loukata yhdenvertaisuutta tehokkuuden tavoittelemiseksi. Verohallin-
non sisdiset toimintakdytdnndt eri verotusmenettelyiden toimeenpanossa
korostuvat automatisoidussa verotusprosessissa ja Verohallinnon tietojér-
jestelmdn moninaisissa teknisissa ratkaisuissa.

Ohjaus- ja valvontamuotoja kehitettdessa tulisi suosia menettelyitd, jotka
tehostavat verotusprosessia, mutta jotka samalla edistdvit verotuksen oi-
keellisuutta ja kohtelevat verovelvollisia tasapuolisesti. Verohallinnon uu-
sille ohjaus- ja valvontamenettelyille on yhteisené piirteend jénnite ja tasa-
painoilu erisuuntaisten periaatteiden vélilld. Menettelyitd sovellettaessa
joudutaan punnitsemaan vero-oikeudellista laillisuusperiaatetta, palvelupe-
riaatetta, yhdenvertaisuusperiaatetta ja luottamuksensuojaa. Saman toimen-
piteen yhteydessd saatetaan viestid sekd valvontamuodosta ettd palvelu-
muodosta. Ideaalitilanteessa voidaan edistdéd sekd oikeusvarmuutta ettd te-
hokkuutta. Ohjaus voi kohdistua yrityksiin joko ryhméné tai yrityskohtai-
sesti. Kollektiivisesti tiettyyn ryhméén kohdistuva ohjaus aiheuttaa vihem-
min kustannuksia ja tukee yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisia menette-
lyitd. Yritys- ja tapauskohtaisessa ohjauksessa korostuu palveluperiaate,
mutta menettely sitoo runsaasti Verohallinnon resursseja.
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Olen tutkimuksessani peilannut valikointi-instituutiota ehkd turhankin
laajaan joukkoon erilaisia hallinto-oikeudellisia ja vero-oikeudellisia peri-
aatteita. Vaikuttaa siltd, ettd periaatteet ovat varsin staattisia ja ehké jopa
vihan jimihtaneitdkin. Lakiin perustuvien verotusmenettelyjen rinnalle on
tullut dynaamisia ja sdéntelemattomid menettelyitd, kuten esimerkiksi en-
nakollisen ohjauksen eri muodot. Selvimmin dynaamisuus nidyttdytyy au-
tomaattista paatoksentekoa koskevassa sddntelyssd. Than ongelmitta se ei
verotukseenkaan asettaudu. Erilaisten toimintakulttuurien kohtaaminen né-
kyy mielesténi hyvin kahdessa tapauksessa, joita olen tutkimuksessani ka-
sitellyt. Ensimmaéinen liittyy perustuslakivaliokunnan lausuntoon auto-
maattista padtoksentekoa verotus- ja tulliasioissa koskevaksi lainsdddén-
noksi. Lausunnossa todetaan, ettd “perustuslakivaliokunnan mielestd esi-
tyksen perusteella jdd epdselviksi, onko tdllaisen keskimddrdisestd poik-
keaviin tietoihin kohdistuvan ohjelmallisesti todettavan riskiarvioinnin tar-
koitettu olevan hallintolakiin lisdttdviksi ehdotetun 53 e §:n 2 momentissa
viitattua harkintaa.”®” Toinen mielestiini poikkeuksellinen argumentointi
liittyy korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun, johon sisdltyneessd &4-
nestyslausunnossa todetaan, ettd “osakeyhticiden veroilmoituksessa annet-
tujen tietojen automaattinen kdsittely ja ilmoitusten valikoiminen virkaili-
Jakdsittelyyn tietojen ristiriitaisuuksien perusteella tarkoittaa, ettei veroil-
moitusten pdd- ja liitelomakkeiden tietojen ristiriitaan liity endd ennakko-
pddtoksessd KHO 2016: 15 tarkoitettua riskid virheiden havaitsematta jid-
misestd Verohallinnon rajoitetun tutkimisvelvollisuuden takia.”*’

Oikeudellisen argumentoinnin rinnalle niyttd4 siten nousevan hyvinkin
tekninen argumentointi myds vero-oikeudellisissa kysymyksissi, ja siihen
ndyttdd liittyvan sekd himmennysti etté erilaisia odotuksia.

690 PeVL 88/2022 vp, s. 5.
1 KHO 2024:94.
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Verohallinto: Hyva verotarkastustapa. Ohje 22.1.2018.

Verohallinto: Verotuksen toimittamisen periaatteita. Ohje 25.3.2019. Dnro
VH/1115/00.01.00/2019.

Verohallinto: Lausunto oma-aloitteisten verojen verotusmenettelya koske-
vasta tarkastuskertomusluonnoksesta. VH/3225/00.03.01/2021, 7.12.2022.

Verohallinto: Verotuksen yleiset menettelysdénnokset. Ohje 21.12.2023.
Dnro VH/6743/00.01.00/2023. (Verohallinto 2023a).

Verohallinto: Luottamuksensuoja verotusmenettelyssd. Ohje 23.10.2023.
Dnro VH/4957/00.01.00/2023. (Verohallinto 2023b).

Verohallinto: Téydentdvd verotuspdétds. Ohje 23.4.2025. Dnro
VH/772/00.01.00/2025. (Verohallinto 2025a).

Verohallinto: Seuraamusmaksut oma-aloitteisessa verotuksessa. Ohje
12.3.2025. Dnro VH/5997/00.01.00/2024. (Verohallinto 2025b).

Verohallinto: Seuraamusmaksut tuloverotuksessa. Ohje 10.1.2025. Dnro
VH/4982/00.01.00/2024. (Verohallinto 2025c).

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut

KHO 1999:33
KHO 2006:45
KHO 2009:81

KHO 2010:13
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KHO 2010:62

KHO 2012:27

KHO 2012:21

KHO 2012:74

KHO 2012:103

KHO 2013:72

KHO 2013:193

KHO 2013:194

KHO 2016:15

KHO 2016:60

KHO 2016:180

KHO 2019:111

KHO 2021:18

KHO 2021:63

KHO 2022:149

KHO 2023:63

KHO 2024:36

KHO 2024:94
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