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Verohallinnon
tarkoituksenmukaisuusharkinta verojen
keraamisessa

Kalle Isotalo

1. Johdanto

ero-oikeus nahddan usein lakisidonnai-

suutta korostavana oikeudenalana, jos

sa viranomainen toimeenpanee aineel-
lista lainsdddintod sidottuna harkintana.! To-
dellisuudessa Verohallinnolla on paljon yleis-
luonteisiin sddnndksiin perustuvaa harkinta-
valtaa.? Tamin katsauksen tarkoituksena on
nostaa keskusteluun Verohallinnon harkinta-
vallan kaytt66n liittyvid kysymyksid.

Verolakien toimeenpano on useiden ka-
sautuvien ja osin yleisluonteisten oikeuslihtei-
den yhtaikaista soveltamista. Siksi oikeusjirjes-
telmin rakenteen ymmartiminen, tulkinta ja
hallinta vaatii sddnnosten yhteensovittavaa tul-
kintaa. Eri aikoina, eri tavoittein ja erilaisella
tarkkuudella sdddettyjen sddnndsten oikeusldh-
deaineistot ovat monimuotoisia.’

Yhdenkin tarkoituksenmukaisuusharkin-
taa sisdltivin sidnnoksen kautta koko ratkai-
sutilanteesta tulee osittain tarkoituksenmukai-
suusharkintaratkaisu. Tarkoituksenmukai-
suusharkintaratkaisuja tehdddn usein Verohal-
linnossa yleisluonteisesti, ja paitokset koske-
vat laajoja tapausjoukkoja. Till6in ei tiedeti,
keihin verovelvollisiin ratkaisut kdytinndssa
kohdistuvat eikd kenellikdin ole muutoksen-
hakuoikeutta.*

—_

HE 1/1998, 81 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

Avoimet aineelliset verosdinnokset mah-
dollistavat usein erilaisia tulkintoja. T4ll6in
punninnassa voidaan huomioida reaalisia ar-
gumentteja. Joskus aineellisen sdinndéksen
tulkinnassa tavoitellaan tietynlaisia suotavaksi
koettuja vaikutuksia. Jos vaikutusten syntymi-
nen riippuu Verohallinnon tarkoituksenmu-
kaisuusharkintaratkaisuista, valinnat niiden
tekemisestd ovat tirkeitd.

Olen tyoskennellyt pitkdin Verohallinnos-
sa. Katsauksessa kisiteltyjen ongelmatilantei-
den taustalla ovat omat kokemukseni tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnasta. Konkreettisiin
ratkaisutilanteisiin viittaamista rajoittaa salas-
sapitovelvollisuus. Toisaalta kaikista ratkaisu-
keskusteluista ei edes jad dokumentaatiota. Silti
tarkoituksenmukaisuusharkintaan vaikuttavat
nakokohdat tulisi huomioida arvioitaessa ve-
rotusta oikeudellisesti, poliittisesti ja taloudel-
lisesti, tai vaadittaessa muutoksia verolainsaa-
dint6on. Esittimani huomiot tarjoavat mah-
dollisuuksia oikeuspoliittiseen tai -sosiologi-
seen tutkimukseen, jota vihemmin jddvi tut-
kija voisi tehda.

Verolainsdddinndssd mairitellddn jokin
vero-objekti eli veron laskennan perusteena
oleva miiri (esim. tulot ja niistd tehtivit vi-
hennykset), jota verotetaan jollakin verokannal-
la (esim. tietty prosentti) tai jollakin (esim.

2 Esim. perustuslain (1999/731) 2, 6 ja 81 §, Verohallinnosta annetun lain (2010/503) 2 § ja hallintolain (2003/434) 6 §. Yleis-
luonteisten saannosten kysymyksistd yleisemmin Isotalo — Linnakangas 2023, kohta 15.2.

©

Isotalo 2019, erityisesti kohdat 1.3, 2.1, 2.8, 5.6 ja 6.
4 Isotalo — Linnakangas 2023, kohta 15.6.
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progtessiivisella) veroasteikolla.” Vero-objek-
tien saaminen laskentaan perustuu liht6koh-
taisesti verovelvollisten velvollisuuteen tunnis-
taa ndma tapahtumat ja ilmoittaa ne Verohal-
linnolle.

Verotusmenettelystd annetussa laissa
(VML, 1995/1558) mairitetddn sddannokset
erilliselld paitokselld maksuunpantaviin veroi-
hin (esim. tulovero, kiinteistévero ja perinto-
jalahjavero), ja oma-aloitteisten verojen vero-
tusmenettelystd annetussa laissa (OVML,
2016/768) miititetddn sadnnokset verovelvol-
listen ilman viranomaispditcksid tilittimiin
veroihin (esim. arvonlisdvero, varainsiirtovero
ja monet valmisteverot).® Laeissa pytitain
mahdollisimman samanlaisiin ratkaisuihin sil-
td osin kuin maksuunpantavien ja oma-aloit-
teisten verojen luonne ei muuta vaadi.

Kisittelen katsauksessa kahta kummastakin
laista asiallisesti samanlaisena 16ytyvéd sddnnos-
ta.” Kisiteltavissa saannoksissa annetaan Ve-
rohallinnolle tarkoituksenmukaisuusharkinta-
valtaa veroasioiden tutkimiseen ja ratkaisemi-
seen.’

VML 26 §:n 6 momentissa (OVML 9 § 1
momentti) saddetdidn: Verotusta toimittaessaan
veroviranomaisen on tutkittava saamansa tiedot ja
selvitykset tavalla, joka asian laatn, laajuus, verovel-
vollisten yhdenmukainen kobtelu ja verovalvonnan
tarpeet huomioon ottaen on perusteltna.’

Veroviranomainen siis harkitsee, miltd osin
verotuksen perusteeksi ilmoitettujen tietojen
oikeellisuutta selvitetian."” Kaikkea ei tosin

tutkittu aikaisemman voimakkaammin tutki-

5 Isotalo 2022, erityisesti kohta 3 ja Aarnio 1978, s. 108-111.
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miseen velvoittaneenkaan sainnéksen voimas-
saoloaikana."

VML 26 a § (OVML 9 § 2 momentti): Jos
pditds vaiknttaa merkittavast; VVerohallinnossa sa-
manaikaisesti vireilla olevan asian ratkaisenziseen,
asiat valmistellaan ja ratkaistaan ybdessa, jos se asi-
oiden luknmddrd, tiiden jarjestelyt ja verotuksen
valmistuminen huomioon ottaen on mahdollista, eikd
yhdessa kdsittelemisestd atheudn haitallista viivytysta.

Sdannos tuotiin VML:iin sdddettiessa hal-
lintolakia, jonka 25 §:ssd on ehdottomampi
yhdessakasittelyvaatimus kuin verotuksen eti-
tyislaissa. Verotuksessakin toisiinsa liittyvit
asiat pitdd liht6kohtaisesti valmistella ja ratkais-
ta yhdessa."?

2. Verovelvollisen ilmoitukset ja
niiden tutkiminen

Oikein taytetyt veroilmoitukset eivit vaadi
valvontaa tai yhtaikaista kisittely, vain tieto-
jen teknistd siirtoa laskentajirjestelmiin. VML
26 ja 26 a §:ien sddnndsten tarve perustuu il-
moitusten mahdollisiin virheisiin."” Olivatpa
mahdolliset virheet yksiselitteisid tai tulkinnal-
lisia ja liittyivitpa ne niyttdasioihin tai laintul-
kintaan, taustalla on jokin ilmoitustieto.

Niyttokysymyksissa harkitaan jotakin vero-
tukseen vaikuttavaa asiaa (esim. omaisuuserin
arvoa) selvitettyjen tietojen pohjalta. Naytto-
kysymyksen arviointi vaatii kuitenkin asian
tutkimista ylipddnsa. Jos vaikkapa esineen ar-
voksi ilmoitetaan miljoona euroa, olennainen

kysymys on, tutkitaanko arvon oikeellisuutta

6 Kaikissa veromuodoissa ei sovelleta koko menettelylakeja, vaan viittaussddnnoksien kautta osia niista.
7 Luettavuussyisti kirjoituksessa viitataan osin vain VML:n sddnnokseen.

8  Hallinnollisesta harkintavallasta ks. esim. Kulla 2010, kohta 3.

Sidnnosti on luonnehdittu my6s hipaisuperiaatteeksi, ks, Linnakangas 2017, s. 529-530.

10 Tutkimisen kohdentamisesta my6s Ribini 2022, kohdat 3.8 ja 6.2. Tavallaan lainmukainen verotus on yhteiskunnallinen ta-
voite, sen toteutumatta jadminen on tiski ja VML 26 § on sdénnds, joka velvoittaa tietynlaiseen harkintaan timan riskin hal-
linnassa. Riskien ja oikeudellisen sidntelyn suhteesta Seppéinen 2024, kohta 2.

11 HE 91/2005, s. 12-13.
12 HE 117/2003, s. 17 ja 20 ja Ribini 2022, kohta 3.8.4.

13 Esitiytetyn veroilmoituksen tiydentimitti,/ korjaamatta jittiminen rinnastuu puutteellisen ilmoituksen antamiseen, VML 7.4 §.
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ennen sen siirtdmistd verolaskentaan. Sama
koskee erilaisia laintulkintaan liittyvid punnin-
toja, silld niidenkin tekeminen vaatii asiaan pe-
rehtymista.

Hallintotuomioistuimet arvioivat yksittais-
ten viranomaispditosten lainmukaisuutta va-
litusten vaatimusten pohjalta. Tulkinnanvarai-
sen asian padtyminen tuomioistuimen ratkais-
tavaksi edellytta sité, ettd Verohallinnossa joku
tunnistaa ja ratkaisee asian. Verovelvollinen ei
lihtokohtaisesti hae muutosta hinen ilmoi-
tuksensa mukaisiin verotusratkaisuihin. Ve-
ronsaajien oikeudenvalvontayksikké (VOVA)
voi hakea muutosta verovelvolliselle edulliseen
ratkaisuun. VOVA:n henkilsté on paljon
muuta Verohallintoa pienempi. Se ei kiytin-
néssd voi tutkia sellaisia ilmoitettuja verotus-
tietoja, joita Verohallintokaan ei tutki.'*

3. Hallinnollinen harkintavalta
ja sen vaarinkaytto
verotuksessa

Harkintavallan ylikdytossa tehdddn toimia,
joihin ei ole oikeutta. AlikdytOssa taas jatetddn
tekemittd toimet, joihin olisi sédnnéksen no-
jalla oikeus. Harkintavaltaa ei my6skain saa
kiyttdd epaasiallisilla perusteilla tai motiiveilla.
Jonkin toimen tekemittd jattimisestd muo-
dostuvaa harkintavallan vdarinkayttod koske-
va oikeuskiytint6 on vihiistd verotuksessa ja
muutoinkin. Harkintavaltaa voidaan periaat-
teessa kayttdd vidrin verovalvonnan kohden-
tamisratkaisuissa ja my6s ksiteltdessa toisiin-

sa liittyvit asiat erikseen.'

Verovelvollisille valvontatoimet nikyvit,
kun hineen otetaan yhteyttd. Verovelvollinen
saattaa haluta ilmoituksen oikeellisuuden tut-
kimista ldhinnd myShempien oikaisuproses-
sien poissulkemiseksi. Sithen verovelvollisella
kuitenkaan ei ole oikeutta, vaan tutkinnan koh-
teet valitsee Verohallinto.' Jos ilmoitusten
oikeellisuutta ei milloinkaan mitenkddn tutki-
ta, verovelvollinen yleensi on tyytyviinen.

Verovelvolliseen kohdistetun valvontatoi-
men ratkaisemiseen ei vaikuta, miksi juuri ky-
seinen verovelvollinen on valikoitunut tutkit-
tavaksi tai keitd muita on tutkittu ja miten.
HEdes nimenomaisesti tutkittujen asioiden
kohdalla muiden verovelvollisten asioiden rat-
kaisuilla ei ole merkitysti, ellei katsota muo-
dostuneen laajaa ja yhtendisesti sovellettua ve-
rotuskaytintod (esim. KHO 2021:18). Merki-
tysté ei ole silld, onko jotakuta toista tutkittu
vastaavasta asiasta vai ei.

Verovalvonnan kohdistamisvalinnat ja
my06s niiden perusteet ovat salassa pidettiviad
tietoja viranomaisten toiminnan julkisuudes-
ta annetun lain (julkisuuslaki, 1999/621) 24 §:n
mukaisesti."” Verovalvonnan uskottavuus on
erittdin tirked julkinen etu, joka rajoittaa my6s
asianosaisten tiedonsaantioikeutta (julkisuus-
lain 11 §). Koska veroilmoitukset kuuluu tiyt-
tdd oikein, kukaan ei oikeutetusti tarvitse tie-
toja valvonnan kohdistamisesta. Verovelvol-
linen joutuukin verovalvonnan kohdistami-
sessa luottamaan Verohallinnon toiminnan
eettisyyteen sekd valtiovarainministerion (VM),
eduskunnan oikeusasiamichen ja vastaavien
kontrolliin.

14 Piitoksessi KHO 2024:94 vihemmistoon jadnyt oikeusneuvos Nuotio olisi hallinnon oikeusperiaatteisiin, automaattista péi-
toksentekoa koskevan lainsaiadinnon valmisteluaineistoon, apulaisoikeusasiamichen pidtoksiin ja Verohallinnon toimintaa koskeviin
asiakitjoihin vedoten jittinyt huolimattomuudesta johtuneen ilmoitusvirheen vuoksi veronkorotuksen kokonaan méiraamitta.

Enemmisté ma:

i veronkorotuksen alennettuna soveltamatta nimenomaisesti hallinnon oikeusperiaatteita. Nuotion ddnes-

tyslausunnon reittid KKHO voisi pddstd lausumaan hallinnon oikeusperiaatteiden oikeasta tulkinnasta verotuksessa.

15 Ks. esim. Mdenpiid 2023, luvun IIT kohta 8.4.6.

16 Ribini 2022, kohta 7.3.2 ja Verohallinto: Verotuksen muuttaminen viranomaisaloitteisesti. VH/6746/00.01.00/2023, kohta 4.3.

17 Valvontasalaisuudesta Méaenpii 2020, luvun V kohta 5.4.
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Sama oikeustoimi vaikuttaa usein useam-
paan veromuotoon monella verovelvollisella.
Kun asiakokonaisuutta ei kisitelld kerralla, ve-
rovelvolliset voivat joutua moneen kertaan
selvittimain saman oikeustoimen tai jarjeste-
lyn tietoja Verohallinnolle. Esimerkiksi maati-
lan lahjanluonteinen kauppa vaikuttaa niin lah-
javerotukseen, varainsiirtoverotukseen, kiin-
teistoverotukseen, arvonlisdverotukseen kuin
erilaisiin myyjdn ja ostajan tuloveroasioihin.'®
Jos jokaisen asiaan liittyvin veroilmoituksen
kysymykset valikoidaan riskiperusteisesti tut-
kittaviksi ja ratkaistaan toisistaan irrallaan, voi
kokonaisuudesta muodostua ristiriitainen ja
sekava.

Samalla herdd kysymyksid aiempien toisten
veromuotojen ja toisten verovelvollisten paa-
tosten myShempiin paatoksiin mahdollisesti
muodostamasta luottamuksensuojasta (VML
26 ja OVML 6 §)" ja jo tehtyjen paatosten
muuttamista rajoittavasta uudelleenharkinta-
kiellosta (VML 56 ja OVML 40 §). Jossakin
veromuodossa tai jollekin verovelvolliselle saa-
tetaan tehdad jokin pédtos tietyn ilmoituksen
tietojen pohjalta tai ilman niiden tietojen oi-
keellisuuden tutkimista. Samaan asiakokonai-
suuteen liittyvien muiden veroasioiden ratkai-
suaineistot saattavat silloin antaa uutta tietoa,
joka kyseenalaistaa aiemman pédtoksen oikeel-
lisuuden.

Uudelleenharkintakielto tai luottamuksen-
suoja ei estd muutosverotuksia kokonaan uu-
den tiedon perusteella, ja tutkimattomiin asioi-
hin voidaan palata muutosverotusaikojen

puitteissa verotuspditdsten tekemisen jalkeen.

Oikeus

Samalla muutosverotus yhteen verotuspaatok-
seen voi oikeuttaa seurannaismuutoksen toi-
seen verotuspaatokseen (VML 75 ja OVML 73 ).

Muutosverotuksesta muodostuu lisikus-
tannuksia verrattuna signnénmukaiseen vero-
tukseen. Tarvitaan esimerkiksi kuulemisia, eril-
lisid padtoksid ja muita toimia, jotka kuormit-
tavat myGs verovelvollista. Verohallinto voi
jattdd verovelvollisen vahingoksi tulevat pie-
nehkon intressin muutosverotukset tekemat-
td VML 58 §:n ja OVML 50 §:n mukaisin pe-
rustein.?! Tarkoituksenmukaisuusharkinta-
syistd tekemittd jaidneet muutosverotukset kui-
tenkin luovat uusia kysymyksid kotjaamatto-
mien virheiden vaikutuksesta my6hempiin il-
moituksiin. Jos joitakin virheitd ei korjata, ne
voivat myohemmissd veroilmoituksissa pala-
ta — ehkd mutkikkaampina. Kun asiakokonai-
suus ratkaistaan saman kokonaisselvityksen
pohjalta sidnnénmukaisessa verotuksessa,
viltytddn muutosverotuksen erityiskustan-
nuksilta eikd verotusta tarvitse jattad virheelli-
seksi niiden vuoksi.?

Ison verointressin asioissa kannattaa yleensa
tehdd aineellisesti oikean tuloksen vaatimia
muutosverotustoimia niiden kustannuksista
huolimatta. Siksi muutosverotuksen erityis-
kustannukset vaikuttavat erityisesti pienten
intressien tapauksiin. Niissd verovelvolliset
yleensi eivit ole verotuksen ammattilaisia. Kun
verotusmenettelyn sddnndt ja periaatteet ovat
vieraita, viranomaiselle lisdkustannuksia muo-

dostuu my0s jarjestelmin selvittimisestd. Ve-

18 Vaikutusten kirjosta esim. Verohallinto: Maatilan sukupolvenvaihdos verotuksessa. VH/7167/00.01.00/2023.

19 Verohallinto: Luottamuksensuoja verotusmenettelyssi. VH/4957/00.01.00/2023, HE 53/1998 ja Ribini 2022, kohta 3.5.6

20 Uudelleenharkintakiellosta ja asian tutkimisesta ja ratkaisemisesta ks. esim. Rabind — Rautajuuri 2017, s. 38-40, VH/6746,/00.01.00/
2023, kohta 4.3, HE 91/2005, kohta 1.2 ja HE 29/2016, s. 148—ja 215—, Ribini 2022, kohdat 3.8.3 ja 7.3.2 seki KHO 2010:50.

21 Perintd- ja lahjaverolain (1940/378) 40 §:ssi viitataan VML 56 §:n 1, 3 ja 4 momenttiin. VML 58 § lienee kuitenkin tulkittava
niiti tarkentavaksi sidnnokseksi ja siten soveltamiskelpoiseksi my6s perinté- ja lahjaverotuksessa.

22 Joskus aikaisempi verotus on tehty sitd koskevan veroilmoituksen mukaan, mutta myShempi toista veroilmoitusta koskeva
valvontatoimi saattaa herittid kysymyksen, onko aikaisempi veroratkaisu liian ankara. Pitiisiké Verohallinnon kiyttdd resurs-
sejaan selvittiikseen tarvetta oikaista verotusta verovelvollisen eduksi, jos verovelvollinen ei tee oikaisuvaatimusta?

2-3/2024
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rovelvolliset eivit my6skiin aina osaa kayttia

oikeuksiaan (esim. tehda oikaisuvaatimuksia).

4. Valvonnan kohdistaminen
verovajeen hallinnan kannalta

Yksittiisten verovelvollisten osuudet vero-
kertymistd ovat pienid. Mahdollinen ilmoitus-
virhekin usein koskee vain pientd osaa jonkun
verovelvollisen jostakin veroilmoituksesta. Ve-
ronsaajalle riitti4, ettd tarpeeksi suuri osajouk-
ko verovelvollisista ilmoittaa riittdvan oikein;
yksittdisen verovelvollisen tapauksilla harvoin
on merkitystd. Siksi verovalvonnan tarve kum-
puaa ennen muuta kahdesta seikasta:

1) Millainen syy-yhteys verovalvonnan
madrilld ja laadulla on ilmoitusvelvol-
lisuuksien tdyttimiseen?

2) Onko lainmukaisten verojen yhden-
mukaisella kerddmiselld kaikilta jokin
julkisten menojen rahoittamistarpeesta
erillinen itseisarvo?

Verovajeella tarkoitetaan eroa lainmukaisten
verojen ja kerittyjen verojen vililld. Verovajeen
hallitseminen on keskeinen Verohallinnon tu-
lostavoite.” Verovaje minimoidaan keraamalla
annetuilla toimeenpanoresursseilla laissa sdi-
detyistd veroista mahdollisimman suuti osuus.
Verovajeen kannalta on yhdentekevii, kenen
veroja jad kerddmaittd tai kuinka suuren osan
kerddmittd jadvi vero jonkun verovelvollisen
veroista muodostaa.

Jos Verohallinto tuhannen euron hintaisel-
la valvonnalla kerda viideltd verovelvolliselta
kultakin 2 000 euroa puuttuvia veroja, verova-
je pienentyy 10 000 euroa. Toisessa veroasias-
sa tuhannen euron hintaisella valvontatoimella
voidaan joltakin yksittidiseltd verovelvolliselta
saada kerittyd 8 000 euroa. Verovaje minimoi-
daan valitsemalla ensimmiinen vaihtoehto.

Verovajeen pienentymiseen ei suoraan vaikuta
puuttuvan veron osuus verovelvollisen koko-
naisveroista. Verovajeen kannalta ensimmiinen
vaihtoehto on edullisempi kuin toinen, vaik-
ka nuo viisi verovelvollista olisivat ilmoittaneet
100 000 euron verot ja lisdys nostaisi heidin
veronsa 102 000 euroon (ja lisdys olisi 2 %) ja
jalkimmiisessd vaihtoehdossa yksittiinen ve-
rovelvollinen ei olisi ilmoittanut mitdén ja il-
man valvontatoimea hin jiisi kokonaan verot-
tamatta. Verolain vaikeasisaltoisyys tai tulkin-
nallisuus, sen enempai kuin ilmoituspuutteen
syykaidn (esim. tietiméttomyys vai tahallisuus)
ei suoraan vaikuta valvontatoimen verovajevai-
kutukseen.

Mekanismi voidaan skaalata isompiin sum-
miin ja asiakasjoukkoihin, joissa miljoonan
euron verovalvontatoimella uskotaan saatavan
joko 8 tai 10 miljoonaa euroa verottajan kaden-
jalked tai joissa puhutaan valvontatoimen koh-
dentamisesta vaihtoehtoisesti 1 000:een tai
5 000:een verovelvolliseen.

Valvonnan allokoiminen vaatii oletuksia
valvontatoimien hinnasta ja tuloksista. Jos
veroilmoituksen oikeellisuuden valvontatoi-
missa pitdd virkatoimena perehtyi asiakirjoihin,
pédtelld niistd asioita ja kirjoittaa padtelmista
selvityspyyntojd ja paitoksid, tarvitaan paljon
kallista henkil6ty6td. Valvontatoimesta Vero-
hallinnolle aiheutuvat kustannukset voivat olla
merkittivid suhteessa verointressiin tai voivat
jopa ylittdd sen. Muutoksenhakuprosesseissa
kustannukset kasvavat moninkertaisiksi. Val-
vontatoimista kertyvit suorat tulot harvoin
oikeuttavat nditd kustannuksia tai edes katta-
vat niita.

Valvontatoimen kulut eivit muutu, jos ve-
rovaje ei pienenckdin toivotusti. Jos esimer-
kiksi tuomioistuin poistaa verotarkastuksen

maksuunpanot, niihin kuluneilla resursseilla ei

23 Esim. Valtiovarainministerion ja Verohallinnon vilinen tulossopimus vuosille 20242027, s. 5.
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saavuteta lisiverotuloja. Joskus valvontatoi-
men vaikutus on paljon oletettua suurempi.
Tutkimisen alkaessa on vaikea arvioida asian
tyoldyttd ja resurssitarvetta. Valvontapanostuk-
sen tuottoon ja hintaan siis liittyy epavarmuut-
ta.

Empiirinen kokemus helpottaa kustan-
nus—hyo6ty-analyysejd. Joistakin valvontatoi-
mista on vuosien kokemus, joitakin valvon-
tatoimia voidaan testata pieneen tapausmai-
rdin ennen skaalaamista. My0s asian luonne
vaikuttaa epdvarmuuksiin pienentivisti tai
kasvattavasti. Jossakin asiassa on olemassa
yksiselitteisen oikea vastaus, toisessa taas on
kyse erilaisten seikkojen oikeudellisesta pun-
ninnasta. Yksiselitteisen ratkaisun asioissa on
helpompaa arvioida valvontatoimen verova-
jevaikutus, ja niissd my0s ratkaisut kestdvit
muutoksenhaussa varmemmin kuin punnin-
tatilanteissa.

Moniin valvontatoimiin voidaan kiyttda
tietokoneiden laskentatehoa. Sivullisilmoitta-
jille asetetuilla ilmoitusvelvoitteilla tai joiden-
kin muiden tietoldhteiden (esim. toisten viran-
omaisten rekistereiden) avulla taas voidaan
joistakin asioista poistaa virheilmoitusten
mahdollisuus.

Automaattisen paitdksenteon sddntely es-
tad nykyisin tekodlyn kiyton ratkaisuharkinnas-
sa (hallintolain 53 e §). Tekoilyé ja automaati-
ota saa siis kiyttdd ainoastaan 1) tutkittavien
asioiden tunnistamiseen (ns. valikointi), 2)
ratkaisemisessa merkityksellisen tiedon etsimi-
seen ja 3) tiysin yksiselitteisten asioiden ratkai-
semiseen vahvistettujen kisittelysdintojen

mukaan.*  Automaattisen piitoksenteon

Oikeus

kiyttalasta keskusteltaessa on tirkedd ymmir-
tad, ettd ihmisen tekemd paitds ei automaatti-
sesti ole vaihtoehto tekoilyn kiytolle verotuk-
sessa. Jos puuttuminen vaatii asian valikoin-
nin jilkeen ithmisen nimenomaisia ja kustan-
nuksia aiheuttavia toimia (joihin ei ole resurs-
seja), jatetddn valvontatoimi tekemittd ja vero-
tetaan ilmoituksen mukaan. Silloin ei kdyteta
sen paremmin ihmisty6td kuin tekodlyikddn.
Ainakaan aineellisen sddntelyn luomisessa ja
resursseja koskevissa paitoksissi ei saisi kuvi-
tella automaattista padtdksentekoa erilliseksi
asiaksi.”

Oikeintoimimiseen pyrkivit verovelvolliset
eivit ilmoita yksiselitteisesti vadrad tietoa mut-
ta voivat tulkita ilmoitettavia asioita itselleen
”edullisiksi” tai luulla niiden olevan sellaisia.
Siksi verovelvollisten kisitys aineellisen vero-
lainsaddinnon sisillostd on tirked. Oikean tie-
don lisddminen voi ennalta ehkaistd ilmoitus-
puutteita ja jalkikdteisvalvonnan tarvetta. En-
nakollisen ohjauksenkin kustannus—hyoty-
suhde on epdvarma.

Veroilmoitusten laiminlyénnisti sanktioi-
daan seki hallinnollisin keinoin etti rikosoike-
uden keinoin. Jos verovelvollinen ei pelkia
kiinnijddmistd tai sen seuraamuksia, hin voi
ilmoittaa virheellista tietoa. Kéyttiytymisvaiku-
tukseen vaikuttaa ratkaisevasti ilmoitusta an-
tavan verovelvollisen oletus valvontatoimista
ja niiden seuraamuksista. Jos verovelvolliset
yli- tai aliarvioivat valvonnan, he toimivat eri
tavalla kuin tietiessddn valvonnan todellisen
tilan.” Taman mekanismin suuruus ja yksi-

tyiskohdat ovat epavarmoja.”’

24 Merisalo 2023. Nykyisin ei kannata kehittid tekoilyn kykyi tehdd vaikeampia tulkintaratkaisuja. Jos soveltamisratkaisuja saisi
tehdi laajemmin automaatiossa, niihin investoimalla voitaisiin tulevaisuudessa valvoa ilmoitusten oikeellisuutta kustannuste-
hokkaasti laajemmin ja laajemmissa kohderyhmissi; ihmisharkintaan asia voisi siirtyd muutoksenhakuvaiheessa. Muutosvero-
tusprosessien suurten kustannusten vuoksi Verohallinto tuskin tekisi automaatiossa padtoksid, joista seuraisi paljon muutok-

senhakuja.

25 Verovalvonnan kohdentamisen tarkoituksenmukaisuusharkinta on hyvi esimerkki digitalisaation hyville hallinnolle luomista
haasteista, joista esim. Koivisto — Koulu 2022, erityisesti kohdat 2.1 ja 4-5.
Kohdevalinnan merkitysti korostaa se, jos verotarkastukset pidempiaikaisestikin vaikuttavat verojen suorittamiseen. Nivala

2021, s. 28-31 ja Nivala 2022.

Valtiontalouden tarkastusviraston (VT'V) kisityksistd uskottavan verovalvonnan merkityksestd seki valvontaan liittyvisti tu-
losohjauksesta yleisesti ja sen toteutumisen analysoinnista oma-aloitteisessa verotuksessa VIV 2023, kohta 3.

2-3/2024

305



Oikeus

306

2-3/2024

Kokonaisuutena verovajeen hallintaan vai-
kuttaa intressiepdtasapaino. Yksittiiselle vero-
velvolliselle hinen asiansa on tirked. Veron-
saajalle tirkedd on kokonaisjirjestelman toimi-

vuus — eivit yksittdistapaukset.

5. Verovalvonnan
kohdentaminen muista kuin
verovajeen hallintasyista

VML 26 §:sti (varsinkin hallinnon oikeus-
periaatteisiin yhdistettynd) voidaan paitelld
joitakin (verovajeen minimoinnin ohella) toi-
mintaa ohjaavia periaatteita ja toimintamalle-
ja. Keskeisimpand vaatimus asiallisista ja ob-
jektiivisista valvontakohdennuksista, joiden
mairittelyn vaikeus kuitenkin vaihtelee.

Jos esimerkiksi tutkitaan tiettya rajattua asi-
aa (esim. asunnon ja tyopaikan vilisten mat-
kakustannusten vihennysvaatimuksia), tutkit-
tavaksi valittavat henkil6t tai mahdolliset puut-
tumiskynnykset eivit saa olla mielivaltaisia.
Tarvitaan objektiiviset kriteerit tutkittavaksi
valikoitavista, joista pitid samalla tarkkuudella
tutkia joko kaikki tai satunnaisesti valittu osa-
joukko.

Tasapuolisuuskysymys on vaikeampi pun-
nittaessa vaihtoehtoisia tutkittavia asioita ja
niiden (esim. numeraalisia) valvontakriteerei-
td. Sdannoksistd on vaikeaa johtaa selvid oikeu-
dellisia rajoja valvontakohteiden valinnalle ja
priotisoinnille: miten tulisi esimerkiksi allokoi-
da rajallisia resursseja matkakulujen, alustata-
louden vuokratulojen, ulkomaisen vakuutus-
kuoren tai siirtohinnoittelun valvontaan?
Muuttamalla valikointikriteereiti ja pienenta-
malld valvontatarkkuutta voidaan my6s esimer-
kiksi valvoa matkakuluja jonkin verran mutta
siirtdd osa resursseista johonkin muuhun koh-

teeseen.

Tasapuolinen verovalvonta vaikuttaa ennen
muuta verovelvollisten keskinidiseen suhtee-
seen ja kilpailuasetelmiin. Jos yksi henkil
maksaa samoista tuloista ja samasta omaisuu-
desta isommat verot kuin toinen, jilkimmai-
selle jd4 enemmain varoja omiin tarpeisiinsa.
Samoin on lainmukaiset verot maksavan yri-
tyksen vaikea kilpailla sellaisen yrityksen kans-
sa, joka ei vastaavia veroja maksa. Jotkin toi-
met edistivit sekd verovelvollisten tasapuoli-
suutta ettd verovajeen pitkin aikavilin hallin-
taa.”

Tiettyja valvontatoimia (esim. pakoteval-
vonta, jotkin tyéelimin kysymykset) tehddin
yhteisty6ssi toisten viranomaisten kanssa. Val-
vontatoimen tuloksista taas seuraa veroproses-
seja hallintotuomioistuimiin ja myds tehtivid
muihin viranomaisiin, esimerkiksi ulosottoon
ja poliisiin. Verohallinnon valvontaharkinta
vaikuttaa ndihin muihin toimijoihin — muun
muassa ratkaistavien asioiden laadussa ja mda-
rissi. Jos esimerkiksi veroilmoituksista ei poi-
keta ja verorikoksia selvitetd, my6s poliisin ja
ulosoton sekd tuomioistuinten tyomairi pie-

nenee.

6. Valvontailluusio ja
pelotevaikutus

Jos veroilmoitusten oikeellisuus riippuu
verovelvollisen valvontaa koskevista oletuksis-
ta, nithin vaikuttaminen on tirkedi: jos kansa-
laiset kuvittelevat valvonnan tarkemmaksi kuin
se on, veroilmoitusten oikeellisuus kasvaa il-
man valvontatoimien kustannuksia.

Kansalaisilla on valvonnasta jokin (yksil6it-
tdin vaihteleva) mielikuva. Joidenkin oletukset
ovat vitheellisid, mutta esimerkiksi Verohallin-
non palveluksesta verokonsultiksi siirtyneelld

henkilolla tai verovelvollista verotarkastuksis-

28 Hyvissi verojirjestelmissi tavoitellaan muun ohessa hallinnollista tehokkuutta, oikeudenmukaisuutta ja epiasiallisen veron-
torjunnan ehkdisyd. Maitta 2007, kohdat 4.4 ja 4.6-7. Tavoitteet voivat olla keskeniin jannitteisid.
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sa avustaneella henkil6lld tiedot valvontakoh-
dennuksista ovat paljon tarkempia.

Missd midrin ja millaisin keinoin viran-
omainen sitten saa edistdd valvontailluusiota?
Edistiminen voi tapahtua esimerkiksi medi-
an kautta ja ilmoitusrakenteissa. Vairin ilmoit-
tamisen kynnys voi nousta esimerkiksi, jos il-
moitusrakenteissa korostetaan, ettd ~olet il-
moittamassa ndin ja siis vakuutat asian olevan
totta tietoisena siitd, ettd vaardstd tiedosta seu-
raa ikdvyyksia”. Vaikutus ei vilttimittd korre-
loi kyseisen asian todellisen valvontamairin
kanssa. On vaikea méarittaa yksiselitteisid rajo-
ja tai edes ohjaavia periaatteita sen suhteen,
paljonko valvontailluusiota saa edistda.

Verojirjestelmin uskottavuutta voidaan
edistdd pelotevaikutuksella tekemalld joistakin
varoittavia esimerkkejd. Julkisissa rikosoikeu-
denkdynneissa yksittdisen henkil6n veroasiat
siirtyvit julkiseen keskusteluun ja my6s jouk-
kotiedotusvilineisiin. Vairistd veroilmoituk-
sista seuraavilla ankarilla rikosseuraamuksilla,
vahingonkorvauksilla, korko- ja veronkorotus-
seuraamuksilla seki litketoimintakielloilla joi-
denkin verovelvollisten talous voi kirsid pit-
kaankin.

Ensisijaisesti epasuotavaa kdytosta tulisi vé-
hentdd muilla keinoilla kuin hidpei- tai muilla
ankarilla rangaistuksilla.”” Humaanimpaa on
esimerkiksi puuttua virheisiin niiden ollessa
pienia ja pyrkid rakenteellisin toimin (esim. si-
vullistietovirroin) estdmidn virheilmoittami-

nen.

7. Verohallinnon
paatdksentekoon vaikuttavat
rakenteet

Keskeiset VML 26 ja 26 a §:n soveltamis-

ratkaisut tehdédin luotaessa organisaatioita,

29 Hyttinen — Tolvanen — Tapani 2019, s. 39—47.

Oikeus

prosesseja ja ohjausmalleja sekd kdytinnon
valvontaty6ti tekevien virkailijoiden tydmenet-
telyohjeita. TAmi tyd voi onnistua paremmin
tai huonommin.

Verohallinnon matriisiorganisaatiossa lapi-
leikkaavia prosesseja johdetaan monien taho-
jen yhteistyOssa. Erilaisia tehtivid hoitavia yk-
sikk6jd on kymmenkunta. Esimerkiksi vero-
riskien hallinta ja valvontakohdistukset ovat
asiakkuusyksikon tehtivid, kdytinnon valvon-
tatoimien tekeminen ja lain tulkinta verotus-
yksikon tehtivid ja tietokonejirjestelmien ke-
hittiminen ja ylldpito tuotehallintayksikon teh-
tdvid. YksikOissd on osarakenteita tietynlaisia
asioita varten — esimerkiksi tietyn veron (vaik-
kapa arvonlisiveron tai varainsiirtoveron) tai
asian (esim. asiakastietojen hallinnan, siis re-
kisteritietojen) hoitamiseen. Isot asiaryhmiit,
kuten henkiléasiakkaiden tuloverotus, jakau-
tuvat edelleen pienempiin osa-alueisiin. Osa-
organisaatioissa on vastuuhenkil6itd omine
tavoitteineen.™

Voimakkaalla erikoistumisella tiettyihin
tehtdviin voidaan tehostaa tietynlaisten perus-
tapausten hoitamista. Voimakkaasti erikoistu-
neita ihmisid ei kuitenkaan voida siirtda toisen-
laisiin tehtdviin ilman uudelleenkoulutusta.
Rajautunut osaaminen ei vilttdmittd anna
VML 26 a §:ssd tarkoitettujen asioiden tunnis-
tamisen edellyttdimai kokonaiskasitystd. Jos
erikoistuminen on voimakasta koko organisaa-
tiossa, kapea-alaisuushaasteita voi muodostua
myOs organisaation ohjaavissa ja johtavissa
rooleissa.

Verovalvonnan tasapuolinen kohdistami-
nen hankaloituu, jos valvontakohteita valitaan
tietdmittd muiden prosessien vastaavia ratkai-
suja. Jos prosessiohjaus yhdistyy organisaatio-
rakenteen huipulla, ei tuolla ratkaisutasolla
voida kasitelld yksittiisten valvontaratkaisuiden

30 Verohallinnon tydjirjestys. VH/954/00.02.02.01/2024. VIV pitii Verohallinnon organisaatio- ja toimintamallia haastavana.

VTV 2023, kohta 3.7.
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perusteita ja keskindistd johdonmukaisuutta.
Erikoistuneessa organisaatiossa VML 26 a
§:ssd tarkoitettujen kokonaisratkaisuiden teke-
minen on haastavaa.

Kiytinnossd valvontaty6td ohjataan kerto-
malla tydbmenettelyohjeissa, mihin asioihin
puututaan sekd miten ja milld edellytyksilld
niithin puututaan. Siten verovelvollisten tasa-
puolinen valvonta ja asiakokonaisuuden rat-
kaiseminen kerralla ja johdonmukaisesti edel-
lyttdi tavoitteita tukevia tydmenettelyohjeita.
Joissakin asioissa tydmenettelyohjeet muistut-
tavat sdantdjd, toisissa enemminkin harkinta-
ohjeita. Yksittdisen virkailijan tulkintamahdol-
lisuus siis vaihtelee. Verovalvonnan kohden-
tamisratkaisujen salassapidon vuoksi nima
valinnat ovat pitkalti julkisen keskustelun ul-
kopuolella.”

Miten virkailija erilaisissa tilanteissa toimii
oikein? Ja toisaalta, miten hinen viirin toimi-
mistaan kontrolloidaan? Jos yksittdinen vero-
valvontaty6ta tekevi virkailija tulkitsee VML 26
ja 26 a {:n sddnndksid vastoin tydmenettelyoh-
jetta, hidn toimii vastoin virkatehtivien hoita-
misesta saamiaan ohjeita ja madriyksii. Jos
tyémenettelyohjeistus esimerkiksi ohjaa ole-
maan puuttumatta virheelliseen tai epdilytta-
viin tai selvisti virheelliseen asiaan veroilmoi-
tuksessa, mahdollisen kritiikin tulisi kohdis-
tua tydmenettelyohjeen laatijoihin.

Suhteessa verovelvolliseen virkailijan tiytyy
oikeuttaa toimensa avoimilla oikeusldhteill.
Niin on erityisesti verovelvollisten ennakolli-
sessa neuvonnassa — valvonnan tekemitti jat-
timiseen verovelvollinen ei yleensa kaipaa pe-
rusteita.

Virkailijan kannalta tirked on hinen oma
palkkansa, joka osittain perustuu henkilkoh-
taiseen tehtavista suotriutumiseen.” Numeraa-
lisia suureita (esim. ksiteltyjd tapausmairid tai

31 Ohjeita on joskus vuodettu medialle, ks. Linnakangas 2017.
32 Valtion tydmarkkinalaitos 1996, kohta 4.

euromadiriisen ilmoituspoikkeaman suuruut-
ta) voidaan yksiselitteisesti mitata. Tulkinnan-
varaisten ja vaikeiden asioiden tutkimisen ja
yhteisvaikutusten sekd niiden tulevien vaiku-
tusten tunnistamisen hyoétyjen mittaaminen ja
nithin kannustaminen on vaikeampaa.

Ty6parimenettelylld (esim. niin, ettd yksi
henkil6 valmistelee ja toinen varmistaa) voi-
daan vihentdd huolimattomuudesta ja puut-
teellisesta osaamisesta johtuvia vairid ratkaisuja
seki edistdd johdonmukaisia ratkaisukdytintei-
td. Toisaalta kahden ihmisen perehtyessd asi-
aan samalla virkailijaresurssilla voidaan tutkia
vihemmin asioita kuin yhden ihmisen ratkais-
tessa asiat.

Verotusty6ssi tarvitaan vaikeisiin tilantei-
siin mahdollisuutta kysya neuvoa asian parem-
min tuntevalta taholta (tukikanavaa), joissa
niissikin erikoistuminen on otettava huomi-
oon. Sama oikeustoimi voi esimerkiksi VML
26 a §:n kannalta sisdltdd tuloverotuksen, lah-
javerotuksen ja varainsiirtoverotuksen ongel-
mia, jolloin olennaista on eri tukikanavien
koordinointi. My6s aineellinen laintulkinta ja
menettelyohjaus voidaan eriyttia: yhdet pdit-
tdvit ja ohjaavat, tutkitaanko ja nimenomaisesti
ratkaistaanko jotakin (esim. punnitaan jonkun
oikeutta johonkin vihennykseen), ja toiset
auttavat tekemdin sen nimenomaisen ratkai-
sun — toki yhteisty6td tulisi tehdd. Molemmis-
sa rooleissa on keskeistd, mik tieto riittdd pa-
toksentekoon.

Kiytinnossi Verohallinnon virkailijat (ja
heitd neuvovat) tekevit paljon ratkaisuja, jois-
sa jonkin asian “annetaan mennd’ tai ’rajat-
aan tutkimista”. Verohallinnon piditéksia
muutetaan tuomioistuimissa asioista, jotka
on kattavasti selvitetty ja sen jilkeen aineellista
lainsdddant6d tulkiten ratkaistu. Oletettavasti

”ei puututa/tutkita”-paitoksistakin osa on
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vairia tai kritiikille alttiita. Jdlkikdteen voidaan
tehda laatukontrollia tulevan toiminnan (esim.
koulutuksen) kehittimiseksi. Siind kontrollis-
sa havaitut virheet eivit kuitenkaan yleensd uu-
delleenharkintakiellon vuoksi muuta jo tehty-
ji paAtoksid.

Kokonaisuutena Verohallinnon organisa-
toriset (esim. matriisi- ja hierarkia)rakenteet
tosiasiallisesti vaikuttavat merkittivisti verojen
kerddmistd koskevaan tarkoituksenmukaisuus-
harkintaan.” Koska hallinnollinen vallankéyt-
t6 yhi laajemmin tapahtuu ennakollisessa
suunnittelussa, alustoilla ja verkostoissa, myGs
vallankdyton oikeasuhtaisuuden varmistami-
sessa nama rakenteet ovat keskeisia.” Veroil-
moitusten tutkimislaajuutta koskevat valinnat
tehdéin pelkistidn virkamiehistd muodostu-
vassa tulkintayhteisGssi, salassapidettivin pe-

rustein.®

8. Lainvalmistelu ja tulosohjaus

Valtiovarainministeri6 jakaantuu useisiin eri
asioista vastaaviin osastoihin, jotka edelleen

3% Verolainsaadantoi

jakaantuvat yksikoihin.
valmistelee vero-osasto. Verotuksen makrota-
loudellisissa vaikutuksissa keskeinen on kan-
santalousosasto. Budjettiosasto valmistelee
valtion talousarviota ja siten vaikuttaa Verohal-
linnonkin miirirahoihin. Valtionhallinnon
kehittimisosasto ohjaa julkishallinnon kehit-
tamisti. Julkis-ict-osastolla puolestaan on kes-
keinen rooli tietokonejirjestelmien kehittami-
sess.

Kaikkien osastojen ja niiden yksikoiden te-

kemit ratkaisut ja valmistelemat sddnnékset

Oikeus 2-3/2024

muodostavat kehyksen Verohallinnon tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnalle. Ministerién vir-
kamiesten taas pitdd seurata poliittisten padt-
tdjien ajoittain epdjohdonmukaista ohjausta.

Verotuksen tarkoituksenmukaisuusharkin-
taan vaikuttaa kolme limittdistd asiakokonai-
suutta:

Ensinnidkin aineellisessa verolainsdddannissi
mairitellddn, millaisia veroja kenenkin pitaisi
maksaa. Toisekseen menettelysidntely asettaa
viranomaiselle sddnnot pyrkimyksille ndiden
verojen kerddmiseen. Kolmanneksi #z/osobjank-
sessa sopimuksiin perustuvalla ohjausmallilla
haetaan tasapainoa viranomaisen annettujen
voimavarojen ja tulosodotusten vilille sekd
kehitetddn palvelujen laatua ja kustannustehok-
kuutta.

Lainvalmistelun tietoperusteisuudesta on
keskusteltu viime aikoina yleisesti ja my6s ve-
rotuksessa.”” Lakia muutettaessa pitaisi kuva-
ta sddntelymuutoksen tavoitteet ja vaikutuk-
set.” Saantelyn tavoitteiden toteutumisen ja
vaikutuksien riippuvuus tarkoituksenmukai-
suusharkinnasta pitiisi huomioida lainvalmis-
telussakin.

Aineellisen verolainsddddnnon lainvalmis-
teluaineistoissa harvoin kisitellddn tutkimatta
jadvid ilmoitusvirheitd tai VML 26 a §:ssi tar-
koitetun yhdessi ratkaisemisen onnistumista.
Informatiivisuus parantuisi, jos hallinnollisten
vaikutusten arvioissa eroteltaisiin pakolliset ja
harkinnanvaraiset toimet. Pakollisia toimia
olisivat esimerkiksi lomake- ja tietojirjestelma-
muutokset, joilla oikea ilmoittaminen ja lain-
mukainen verolaskenta teoriassa on mahdol-

lista. Harkinnanvaraisina puolestaan arvioitai-

33 Rakenteiden kehityksestd Linnakangas — Isotalo 2024, kohta 18.1.

34 Poysti 2018, kohdat 7-8.

35 Laintulkinnan valtarakenteisiin littyvistd kysymyksistd on muiden kuin Verohallinnon osalta keskusteltu viime aikoina kriitti-

sesti. Raitasuo 2022, erityisesti kohdat 5.4-5.6.
36
37 Esim. Lindgren 2024.
38 Hamaliinen — Salminen 2024, s. 203 ja 207-208.

Valtiovarainministerion asetus valtiovarainministerién tyojirjestyksesti (359/2023).
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siin esimerkiksi verovelvollisia helpottavat pal-
velut ja ilmoitusten oikeellisuuden valvonta.

Verotusmenettelyuudistukset koskevat
usein laajoja asiakokonaisuuksia.” Tilloin me-
nettelysddnndsten valmisteluaineistosta ei aina
kaytinnossa selvid, miten menettelysadnnok-
set yhdistyvit eldvin eliman yksittdistapauksiin
ja et veromuotojen sadnnoksiin kirjavissa olo-
suhteissa. Siksi menettelysddnnosten valmis-
teluaineistotkaan harvoin antavat tarkkoja tar-
koituksenmukaisuusharkintaa ohjaavia sidn-
t6jd ja periaatteita tai kokonaiskuvaa sdintelyn
vaikutuksista.

Tulosohjauksessa médritetddn sekd resurs-
sitasoa ettd resurssien kohdentamista. Yhteen
laskettuna asioita ei voida tehdd enempii kuin
kokonaisresurssit sallivat. Harkinnanvaraisia
asioita voidaan aina jittda tekemittd. Toimin-
nan kokonaisjirkevyyden kannalta tirkeitd ovat
saavutetut tulokset. Aito tehokkuuden kasvu
edellyttdd joko vihidisemmilld resursseilla yhta
oikeamdiriisesti ja yhtd oikeudenmukaisesti
kerittyji veroja kuin aikaisemminkin tai sa-
moilla resursseilla aikaisempaa paremmin ke-
rittyjd veroja.

Verovalvonnan ja ennakollisen ohjauksen
tarkein vaikkakin vaikeasti mitattava padmaira
on vilillisesti tukea veroilmoitusten antamis-
ta oikein. Sen pddmadrin saavuttaminen tuot-
taa hy6tyja pitkilld aikavililld, ja epdonnistu-
misten seuraukset ovat pitkaaikaisia. My6s esi-
merkiksi tietokonejirjestelmien, ohjeiden ja
ilmoitusalustojen kehittiminen saattaa merkit-
tavisti parantaa verotuksen oitkeamiiriisyyttd
— silloin kansalaiset esimerkiksi ymmirtivit
patemmin, mitd ja miksi heidin pitiisi ilmoit-
taa, tai jostakin muodostettava tietovirtaraken-
ne mahdollistaa aikaisempaa tehokkaamman

39 Esim. HE 29/2016,97/2017 ja 224/2022.

kontrollin. Investoinneille ominaisesti kustan-
nukset syntyvit heti ja hyédyt myhemmin.

Verohallintoon kohdistuu sdistotarpeita.
Miirirahamuutoksiin ei sisilly samanlaisia jul-
kisia vaikutusarviovelvollisuuksia ja lausunto-
kierroksia kuin lainsdddidntémuutoksiin. Jos
pédtetdin asettaa tietty euromairiinen sadsto-
tavoite, pddtoksestd ei ilmene sen vaikutus tu-
losohjaukseen, vaikka tietysti timankin taytyy
muuttua.

Sddstopaitokset tiytyy kohdentaa (eti vero-
velvollistyhmien) verovalvonnan vihentdmi-
seen, asiakaspalvelun huonontamiseen ja toi-
minnan kehittdmisinvestoinneista pidattiyty-
miseen. Valintoja voidaan ohjata poliittisesti
tai jattdd pdatokset Verohallinnolle. Toki toi-
mintaa aina pitdisi kehittdd viisaammaksi,
mutta titd on vaikeaa aikaansaada nopeasti
poliittisella padtoksella.

Tekemitta jdtetystd verovalvonnasta koh-
teet eivit valita — tyytymattémid ovat korkein-
taan kilpailevat yritykset. Pitkd jonotus puhe-
linsarjoissa ja muissa palvelukanavissa seki
oikaisuvaatimusten ja hakemusten pitkt ka-

“* Enna-

sittelyajat luovat tyytymattomyytta.
kolliset kannanotot verovelvollisten suunnit-
telemien oikeustoimien veroseuraamuksista
ovat heille tarkeita, mutta eivit ole vilttima-
tén osa toimeenpanoa. Ennakkoratkaisume-
nettelyn kustannuksia ei ole tdysimadriisesti
vyorytetty hakijoille. Niukemmista maérira-
hoista tillainen subventoiminen on vaikeam-
paa. Ennakolliset keskustelut, joissa tietyt yti-
tysasiakasryhmat voivat keskustella veroasiois-
taan etukiteen, ovat nykyisin maksuttomia,
vaikka niihin kiytetdin paljon resursseja.”!
Sddstot voitaisiin kytked lainsdddantémuu-

toksiin ja investointeihin, joilla tehtdvid vihen-

40 Verohallinnon tiedotteessa 3.9.2024 kerrotaan yhteistoimintaneuvottelujen aloittamisesta, joiden syyksi osin kerrotaan asia-
kaspalvelutavoitteiden uudelleenmitoituksesta johtuva tehtivien vihentyminen.
41 Pohdintaa ennakollisten keskustelujen suhteesta ennakkoratkaisuihin: Isotalo — Linnakangas 2023, kohta 15.12.3.
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netddn tai helpotetaan. Aineellisessa lainsaadin-
n6ssd sddstotavoitteen osaksi voitaisiin antaa
vero-osastolle toimeksianto muuttaa tai pois-
taa joitakin ty6td aiheuttavia sidnnoksid. Voi-
daan esimerkiksi poistaa kokonaisarviointia
vaativia sidnnoksid, nostaa omavastuurajoja
(esim. tulonhankkimiskuluihin) ja yksinker-
taistaa jotakin Verohallinnolle ty6ldsta tai kan-
salaisneuvontaa synnyttdvid kokonaisuutta
(esim. ty6hon liittyvid matkustamisen veroky-
symyksia tai yhtengistad arvonlisdverokantoja).
Voitaisiin my6s pidattiytyd kustannuksia lisda-
vistd lainsdddantémuutoksista. Menettelysin-
telyn muutoksilla voidaan luoda sivullisilmoit-
tajatietovirtoja ja poistaa velvollisuuksia toimia
tietylld tavalla (esim. ldhettdd paperikirjeitd). Jos
mairiaikaisilla resursseilla mahdollistetaan in-
vestointeja joinakin vuosina, niisti investoin-
neista voidaan odottaa myShempini vuosina
tehokkuushy6tyja.

Kokonaisuutena aineellinen ja menettelyl-
linen verolainsdddant6 seki tulosohjaus ovat
jatkuvassa vuorovaikutussuhteessa. Siksi luo-
tettavissa arvioissa ja viisaissa padtoksissd ne
kaikki huomioidaan. Nykyistd laajemmat ja
avoimemmat perustelut aineellisen lainsdadin-
n6n, menettelysddnndsten, madrirahojen ja
tulosohjauksen koordinaatiosta selkeyttiisivit
sitd, mikd on poliittista padtoksentekoa ja mika
virkamiestyOta.

9. Kokoavia huomioita

Talouspoliittisessa tai vero-oikeudellisessa
keskustelussa verotuksen oikeudenmukaisuu-
desta, sddnnosten tulkinnasta ja muutostar-
peista pitiisi ottaa huomioon toimeenpanoon
liittyva tarkoituksenmukaisuusharkinta. Vaih-

tochtojen arvioinnissa tulisi aina pohtia, kuin-

Oikeus

ka realistisena jonkin sddntelyn oikeudenmu-
kaista ja tehokasta toimeenpanoa pidetdin ja
miksi, ja voitaisiinko toimeenpanon onnistu-
miseen vaikuttaa joillakin toimilla. Jos poliit-
tiset paittijit ja valtiovarainministerio selvit-
tdisivit avoimemmin ratkaisujensa yhteisvai-
kutusten koordinointia, tictoperusteinen yh-
teiskunnallinen keskustelu helpottuisi.
Keskeistd on my6s tarkoituksenmukai-
suusharkintaa antavien sddnnésten tulkinta
Verohallinnossa ja tulkinnan kontrollointi.
Kyse on tirkedstd mutta tuomioistuinkontrol-
lin ulkopuolelle jadvisti pdatoksenteosta. Val-
tiovarainministerio on tyytyviinen Verohallin-
non nykyiseen toimintaan,” mutta timan na-
kemyksen oikeellisuutta ulkopuolisen on vai-

keaa arvioida.
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Ohjeita kirjoittajille

1. LEHDEN OSASTOT

Artikkeliosastossa julkaistaan tieteellisid tutki-
musartikkeleita, jotka on arvioitu anonyymis-
sd vertaisarviointimenettelyssa. Padtoimittajat
valitsevat vertaisarvioijat.

Katsauksina julkaistaan kirjoituksia ja esitte-
lyjd, joissa viritetddn tuoreita nikokulmia, ky-
symyksid ja ideoita. Palstalla julkaistaan my6s
laajahkoja keskustelevia kirjallisuusesseita.

Keskustelna-palstalla julkaistaan kritiikkeja,
kommentteja, polemiikkeja, vastineita, avauk-
sia ja muita palstalle sopivia kirjoituksia

Kirjallisuntta-palstalla julkaistaan lyhyehko-
ja esittelevid kirja-arvioita. Laajemmat kirjalli-
suusesseet sijoitetaan katsausosastoon.

Oikendellinen elimdi -palstalle otetaan vastaan
tuoreita ja nasevia otoksia ajan ilmioistd.

Paidtoimittajat pdattivit kaikkien tekstien

julkaisemisesta.

2. KIRJOITUSOHJEET

Pituus ja tehostuskeinot

Tekstien enimmdispituudet ovat: artikkelit
6500 sanaa; katsaukset 4500 sanaa; kitjallisuus-
esseet 3000 sanaa; keskustelupuheenvuorot
2000 sanaa; kirja-arvostelut 1500 sanaa. Rajat
voidaan ylittd4 erityisin perustein pddtoimitta-
jien pddtokselld. Kirjoituksen alaviitteet, lahde-
luettelot, taulukot ja mahdollisten kaavioiden
kuvailutekstit lasketaan mukaan kirjoituksen

enimmaissanamaarain. Siten esimerkiksi artik-

kelin enimmadissanamadra alaviitteineen ja lih-
deluetteloineen on 6500 sanaa.

Tehokeinona kiytetddn kursivointia. Liha-
vointia ja alleviivausta voi kéyttia kursivoinnin
ohella tehokeinona taulukoissa, kuvioissa ja
kaavioissa, jos niiden luettavuus edellyttda tatd.
Lihavointia ja alleviivausta ei kdytetd koskaan

leipdtekstissa tai alaviitteissa.

Otsikointi

Kirtjoitukset on otsikoitava napakasti. Kir-
joituksissa kdytetdan koko kitrjoituksen otsikon
lisaksi kotrkeintaan kahta otsikkotasoa. Artik-
keliosastolla julkaistavissa teksteissd muut ot-
sikot kuin kirjoituksen pddotsikko numeroi-

daan.

Lahdeviitteet

Oikeus-lehdessd noudatetaan suomalaisten
oikeustieteellisten julkaisujen yhteistd vuonna
2017 laadittua viittausohjetta Viittaaminen
kotimaisissa oikeustieteellisissd julkaisuissa”,
joka on julkaistu lehden kotisivuilla.

Artikkeliosastossa julkaistavissa kirjoituk-
sissa lahdeviitteet voivat olla joko tekstin sisalld
tai alaviitteend. Muissa osastoissa lihdeviitteet
ovat aina alaviitteend.

Artikkeleissa tekstin loppuun sijoitetaan
lihdeluettelo ja lihdeviitteet alaviitteisiin mer-
kittdessd kdytetiin lyhyttd alaviitettd. Katsauk-
sissa ja muissa lyhyemmissa kirjoituksissa et
kiytetd erillistd lihdeluetteloa, vaan lihdeviite
merkitddn pitkissi eli tiedot yksil6ivissd muo-

dossa alaviitteessa.
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