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HALLINTOPROSESSILAKILUONNOS

Verohallinnon puolesta esitetään seuraavat alustavat huomiot. 

1. Kuulemistilaisuuden valmistelu Verohallinnossa

Verohallinto on ollut 1.5.2008 lukien yksi viranomainen (L Verohallinnosta 18.4.2008/237). Hallintolainkäyttö liittyy Verohallinnossa kiinteimmin Veronsaajien oikeudenvalvontayksi​kön tehtäviin. Kuulemistilaisuudessa Verohallintoa edusti Veronsaajien oikeudenvalvon​tayksikön yritysverotuksen johtava veroasiamies Erja-Maija Keskinen-Suvitie. 

Kuulemistilaisuudessa esitetyt huomiot perustuivat Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön ja Verohallituksen (yli​tarkastaja Markku Mertala) väliseen yhteistyöhön. Ennen kuulemisti​laisuutta pyydettiin Verohallinnon sisällä kommentteja luonnoksesta myös Hallintopalvelu​yksiköltä erityi​sesti hallintoriitasään​nöksistä ja Veronkantokeskukselta erityisesti täytän​töönpano- ja tur​vaamismääräys​säännöksistä. Kummallakaan yksiköllä ei ollut tässä esite​tyn lisäksi muuta kommen​toitavaa uudistuksen suuntavii​voista tai alustavista ehdotuksista.

2. Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköstä puhevallan käyttäjänä

Verohallinnon yhdeksi tehtäväksi säädettiin 1.5.2008 lukien myös veronsaajien oikeuden​valvonta. Tätä tehtävää varten Verohallintoon perustettiin Veronsaajien oikeudenvalvon​tayksikkö. Verohallinnosta annetun lain uudistuksen myötä oi​keudenvalvon​tayksikön tehtä​väksi säädettiin aiemmin veroasiamiehille, Verohallitukselle ja verovi​rastoille hajautu​neen toimivallan käyttäminen muun muassa verotusta koskevassa muutoksenhaussa.

Verohallinnosta annetun lain 4 luvussa säädetään Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköstä ja muusta puhevallan käytöstä. Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön tehtävänä on lain 4 luvun 14 § 2 momentin mukaan valvoa veronsaajien oikeutta ve​rotuksessa ja verotusta koske​vassa muutoksenhaussa sekä hallintolaissa tai hallintolain​käyttölaissa tarkoitetussa muussa asiassa. Hallituksen esityksen HE 147/2007 mukaan
 yksi​kön asianosaisasema tu​lee ymmärtää laajasti kattaen verotuk​sen, verotusta koskevan muutoksenhaun sekä vero​tusta koskevat muut hallintolain ja hallintolainkäyttölain mukai​sessa järjestyksessä käsitel​tävät asiat. Puhevallan käytöstä rikosasioissa on säädetty erik​seen lain 18 §:ssä ja muusta puhevallan käytöstä 19 §:ssä. Lisäksi veronkantoviranomaisen puhevallan käytöstä on säädetty veronkantolain 7 luvussa. 
3. Huomiot hallintoprosessiuudistuksen suuntaviivoista

Oikeusministeriön asettaman prosessityöryhmän muistion/23.4.2009 mukaan ehdotetut säännökset vastaavat pääosin sisällöltään nykyistä sääntelyä eikä hallintolainkäytön kes​keisiin periaatteisiin ehdoteta muutoksia. Alustavasti ehdotettujen säännöstarkistusten ta​voitteena on, että laista ilmenisi nykyistä selkeämmin hallintolainkäytössä noudatettava menettely. Selkiytetyt ja riittävän yhtenäiset menettelysäännökset mahdollistaisivat työryh​män toimeksiannon mukaan korkeatasoisen menettelyn ja joutuisan päätöksenteon.

Verohallinnon näkemyksen mukaan hallintolainkäytössä noudatettavien menettelysään​nösten selkiyttäminen edesauttaisi omalta osaltaan verotuksen muutoksenhakuproses​sien 

joutuisaa käsittelyä. Joutuisalla päätöksenteolla puolestaan on erityistä merkitystä Ve​rohal​linnolle, koska verotusta toimitettaessa saatetaan joutua ottamaan kantaa hal​lintotuomiois​tuimessa jo vireillä olevaan, ratkaisua odottavaa tulkinnalliseen oikeuskysy​mykseen. Mikäli tulkintalinja osoittautuu erilaiseksi kuin hallinto-oikeuden ratkaisu, joutuisa hallinto-oikeus​käsittely vähentää verovelvollisten muutoksenhakutarvetta. Hal​lintotuomioistuinten joutuisa päätöksenteko luo siten Verohallinnolle paremmat mahdollisuudet verotuksen yhtenäisyys​tavoitteen toteuttamiseen.  

4. Huomiot alustavista säännösehdotuksista

Hallintolainkäyttölakia on sovellettu veroprosesseissa lähinnä täydentävänä säännöksenä, koska muutoksenhausta on jo säädetty monilta osin verotusmenettelystä annetussa laissa sekä muussa verolainsäädännössä. 

Verohallinnon näkemyksen mukaan uusi hallintoprosessilaki tulisi sen 3 §:n alustava säännös huomioon ottaen sovellettavaksi verotusta koskevassa muutoksenhaussa yleislakina nykyisen hallintolainkäyttölain tavoin. Näin ollen hallintoprosessilakia sovellettaisiin veroprosesseissa vain, mikäli verotusta koskevissa erityislaeissa ei ole kysymyksessä olevasta asiasta säädetty.  

Verohallinnon käsityksen mukaan lukuisat luonnokseen sisältyvät säännösehdotukset lisäisivät hallinto-oikeuskäsittelyn jäntevyyttä ja vähentäisivät tarpeettomasti pitkittyviä prosesseja. Tällaisia säännöksiä ovat muun muassa 35 § 2 momentti (määräajan asettaminen selvityksen esittämiselle kohtuuttoman viivästyksen estämiseksi), 45 § (tuomioistuimen päätös rajoittaa ilmeisesti tarpeettoman selvityksen esittämistä), 49 § (suullisen käsittelyn rajoittaminen) ja 54 § (suullinen valmistelu). 

Lisäksi valitusluvan myöntämisperusteiden käytännön tulkintaa selventäisi 80 § 3 momentin säännös siitä, että valituslupaa koskeva päätös perustellaan esittämällä ainakin sovelletut lainkohdat. Oikeuskäytäntö, josta ilmenisi selkeästi, milloin kutakin valituslupaperustetta on sovellettu, olisi Verohallinnon käsityksen mukaan omiaan vähentämään sellaisten valituslupahakemusten määrää, jolilla ei ole mitään mahdollisuutta menestyä. Tämä puolestaan saattaisi kokonaisuutena arvioiden nopeuttaa valitusluvanvaraisten asioiden käsittelyä. 

Säädösluonnoksessa esitetty oikeudenkäymiskaariviittausten avaaminen hallintoprosessi-lain säädöstekstiin auttaisi Verohallinnon käsityksen mukaan asianosaisia ymmärtämään noudatettavan menettelyyn nykyistä paremmin, mikä puolestaan edesauttaisi asioiden tehokasta ja laadukasta käsittelyä.

Verohallinto haluaa lisäksi kiinnittää työryhmän huomiota erikseen seuraaviin säännösehdotuksiin erityisesti verotusta koskevan muutoksenhakuprosessin näkökulmasta:

4 § 
Määritelmät

Säännösehdotuksessa on määritelty muun muassa asianosainen ja oikeudenkäynnin osapuoli. Määritelmän mukaan oikeudenkäynnin osapuolia olisivat valittaja ja muu oikeudenkäynnin asianosainen sekä viranomainen, joka on tehnyt valituksen kohteena olevan hallintopäätöksen. 

Viranomaisen puhevallan käyttö verotusta koskevassa muutoksenhakuprosessissa
Verotuksessa ja verotusta koskevassa muutoksenhakuprosessissa vallitsee kaksi-asianosaissuhde, jossa asianosaisina ovat periaatteessa jo ensiasteen verotuksessa, mutta vielä selvemmin muutoksenhaussa, verovelvollinen ja veronsaajat (valtio, kunta, seurakunta, kansaneläkelaitos, metsähoitoyhdistys). 
Veronsaajien puhevaltaa veroprosessissa käyttää Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö  (L Verohallinnosta 14 § 1 momentti). Kunta, seurakunta ja kansaneläkelaitos voivat lisäksi käyttää itsenäisesti puhevaltaa muutoksenhakuprosessissa (L verotusmenettelystä  62 § 2 momentti). 
Verotusta koskevassa muutoksenhaussa Veronsaajien oikeudenvalvontayksikölle on säädetty asianosaisasema (L Verohallinnosta 14 § 1 momentti). Tätä sääntelyä täydentävät asianomaisissa verolaeissa olevat säännökset, joiden mukaan Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö voi tehdä oikaisuvaatimuksen tai valituksen Verohallinnon tekemästä verotuspäätöksestä tai muutoksenhakuasteen antamasta päätöksestä (esim. perintö- ja lahjaverolaki 43 § 1 momentti). Vastaavasti on myös säädetty, että hallinto-tuomioistuin kuulee verovelvollisen valituksen johdosta Veronsaajien oikeudenvalvonta-yksikköä (L verotusmenettelystä 69 §).

Valitus siis kohdistuu hallintopäätöksen, jonka on ainanaan tehnyt Verohallinto -niminen viranomainen. Useimpien verolajien kohdalla tähän hallintopäätökseen on voinut hakea muutosta verotuksen oikaisulautakunnalta ja vasta oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun päätökseen on voinut hakea muutosta hallinto-oikeudelta. Verohallinnosta annetussa laissa tai muuallakaan verolainsäädännössä ei ole säännöstä siitä, että Verohallinto viranomaisena käyttäisi puhevaltaa verotusta koskevassa muutoksenhakuprosessissa. Päinvastoin sääntelyn tarkoitus on ollut, että kaksiasianosaissuhteen johdosta puhevaltaa sekä oikaisulautakunnassa että  hallintotuomioistuimessa käyttää vain Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö. 
Voimassa olevat säännökset verotuspäätöksen tehneen viranomaisen kuulemisesta 
Ennen Verohallinnosta annetun lain voimaatuloa (1.5.2008) säädettiin verotusmenettelystä annetun lain 69 §:ssä (Vastine ja vastaselitys), että veroviraston on liitettävä hallintotumioistuimelle lähetettäviin muutoksenhakuasiakirjoihin myös veroviraston lausunto valituksesta. Verohallinnosta annetun lain säätämisen yhteydessä muutettiin mainittu säännös koskemaan vain veronsaajien kuulemista valitusta käsiteltäessä. Hallituksen esityksen
 yleisperusteluissa todetaan lainsäätäjän tarkoituksena olleen, ettei verovirasto enää antaisi oma-aloitteisesti lausuntoa valituksen johdosta. Hallinto-oikeus voisi kuitenkin tarvittaessa pyytää lausunnon hallintolainkäyttölain säännösten nojalla. Käytännössä tämä kuulemismenettely on tarkoitettu lähinnä lisäselvityspyyntötyyppiseksi kuulemiseksi. 
Verotusta koskevat oikaisuvaatimukset ratkaisee siis ensimmäisenä muutoksenhaku-asteena verotuksen oikaisulautakunta (poislukien muun muassa arvonlisäverotus). Vasta oikaisulautakunnan päätöksestä saa hakea valittamalla muutosta hallinto-oikeudelta. Valituksen välittömänä kohteena olevan päätöksen on siten verotusta koskevassa muutoksenhaussa tehnyt muutoksenhakuelimenä toimiva verotuksen oikaisulautakunta, ei verotuspäätöksen tehnyt hallintoviranomainen Verohallinto. Oikaisulautakuntaa ei muutoksenasteena ole kuultu hallinto-oikeudessa. 
Verotusta koskevan päätöksen tehnyt viranomainen oikeudenkäynnin osapuolena

Verotuksessa vallitsee kaksiasianosaissuhde ja verotusta koskevassa erityislain-säädännössä säädetään tyhjentävästi Verohallinto -nimisen viranomaisen puhevallan käytöstä tuomioistuimissa. Verohallinnon käsityksen mukaan Verohallintoon eivät siten tulisi sovellettavaksi päätöksen tehneenä viranomaisena hallintoprosessilain ehdotetut säännökset oikeudenkäynnin osapuolesta. Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö käyttäisi siten viranomaisena ja veronsaajien edustajana puhevaltaa hallintotuomioistuimessa käytännössä kaikissa niissä tilanteissa, joissa muutoin puhevaltaa käyttäisi päätöksen tehnyt viranomainen (esim. hallintoprosessilaki ehdotuksen 13 §, 36 § 50 §1 momentti, 61 §, 62 §, 65 §, 75 § 3 momentti ja 85 § 2 momentti). Menettely vastaisi ainakin pääosin nykytilaa.
Verohallinnon käsityksen mukaan ehdotettujen yleislain säännösten kirjaimellinen soveltaminen saattaisi johtaa siihen, että verotusta koskevassa muutoksenhaussa oikeudenkäynnin osapuolten lukumäärä kasvaisi. Koska tämä olisi vastoin erityislaista ilmenevää lainsäätäjän tarkoitusta, verolainsäädäntöä voidaan tarvittaessa täsmentää hallintoprosessilain säätämisen yhteydessä ottaen huomioon veroprosessiin liittyvät edellä kuvatut erityispiirteet. 

Verohallinnon näkemyksen mukaan erityislakiin perustuvan muutoksenhakumenettelyn mahdollinen muuttuminen hallintoprosessilain myötä ei rajoittuisi vain verotukseen. Esimerkiksi tullilaissa on säädetty vastaavanlaisesta kaksiasianosaissuhteesta, jossa valtion puhevaltaa käyttää tulliasiamies (tullilaki 37 §). 

10 §
Asiakokonaisuuden yhdistäminen hallinto-oikeuksissa
Ehdotetun säännöksen mukaan hallinto-oikeus voisi siirtää toimivaltaansa kuuluvan asian toisen hallinto-oikeuden käsiteltäväksi, jos siellä on vireillä samaan asiakokonaisuuteen kuuluva asia ja asioiden yhdessä käsitteleminen on erityisestä syystä tarpeen. 

Säännösluonnosta täydentävässä kommentissa on todettu, että perusteluihin otettaisiin tältä osin esimerkkejä erityisistä syistä. Sellaisena on kommentissa mainittu ryhmäkanteen tyyppiset asiat todeten, että yhdellä isolla toimijalla saattaa olla monta samanlaista asiaa ja jokin lisäperuste. Verotuksesta on mainittu esimerkkinä:  “Esim. verottajalla on paljon samanlaisia asioita, mutta ei yleensä erityisperustetta”. 

Verohallinto olettaa, että verottajalla tarkoitetaan tässä yhteydessä lähinnä veronsaajia edustavaa Veronsaajien oikeudenvalvontayksikköä. Verohallinnon käsityksen mukaan massaluonteista muutoksenhakua keskenään samanlaisista asioista ei kuitenkaan enää esiinny, kun otetaan huomioon Verohallinnosta annetun lain 14 § 2 momentin säännökset sekä niiden sisältöä tarkentava Verohallinnon ohje Dnro 953/547/2008, 2.6.2008 ”Veronsaajien oikeudenvalvonta Verohallinnossa”.

Verohallinto kuitenkin katsoo, että olisi tarpeen mainita säännöksen perusteluissa myös verotuspäätöksiä koskeva esimerkki säännöksessä tarkoitetuista erityisistä syistä. Tällaisena erityisenä syynä voitaisiin Verohallinnon näkemyksen mukaan pitää sitä, että asiat perustuvat samaan näyttöön. Esimerkiksi sopisi tilanne, jossa eri hallinto-oikeuksissa on vireillä valituksia, jotka perustuvat samaan tarkastuskertomukseen pohjautuviin eri verovelvollisia koskeviin verotusratkaisuihin samassa vero-oikeudellisessa kysymyksessä. Asioiden käsitteleminen tällaisessa tilanteessa samassa hallinto-oikeudessa olisi Verohallinnon käsityksen mukaan omiaan edistämään myös muutoksenhakijoiden kokemusta yhdenvertaisesta kohtelusta. 

40 §
Hallintopäätöksen välitön täytäntöönpano

Ehdotetun pääsäännön mukaan (39 §) hallintopäätöstä ei saa panna täytäntöön, jos siitä saa valittaa tai jos sitä koskeva valitus on vireillä. Välitön täytäntöönpano on 40 § 1 momentin 1 kohdan mukaan kuitenkin mahdollista, jos täytäntöönpanomahdollisuudesta säädetään lailla. Saman säännöksen 2 momentissa säädetään, että päätöksen täytäntöönpanosta on kuitenkin heti ilmoitettava asiaa käsittelevälle tuomioistuimelle.

Laissa verojen ja maksujen täytäntöönpanosta (15.6.2007/706) säädetään pääsäännöksi, että julkinen saatava (esim. vero) saadaan periä ulosotossa, vaikkei saatavan määrääminen tai maksuunpano ole tullut lainvoimaiseksi. 

Ehdotettu säännöksen sanamuoto näyttäisi Verohallinnon käsityksen mukaan edellyttävän, että ainakin kaikissa verotusta koskevissa valitusasioissa tulisi Verohallinnon erikseen ilmoittaa verotuspäätöksen täytäntöönpanosta hallintotuomioistuimelle. Kun verovelvollisen muutoksenhakuajaksi on lisäksi verotusmenettelystä annetussa laissa säädetty viisi vuotta verovelvollisen verotuksen päättymistä seuraavan vuoden alusta (67 §), täysin sananmukainen tulkinta näyttäisi lisäksi mahdollistava myös tulkinnan, että periaatteessa kaikista verotuspäätöksistä tulisi ilmoittaa tuomioistuimille.

59 §
Asian käsitteleminen kiireellisenä

Uuden säännösehdotuksen mukaan tuomioistuin voisi käsitellä asian kiireellisenä, jos siihen on erityisen painava syy.

Verohallinnon käsityksen mukaan säännöksen tulkintaa helpottaisi ja sen käytännön soveltamista yhdenmukaistaisi säännöksen perusteluissa olevat esimerkit sellaisista syistä, jotka voidaan katsoa ertyisen painaviksi. 

Asian kiireellisenä käsittelemiseen saattaa Verohallinnon näkemyksen mukaan olla erityisen painavia syitä myös silloin kun aloite kiireelliseen käsittelyyn tulee Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköltä. Esimerkkinä tällaisesta tilanteesta voisi olla muutoksenhaku-asia, joka koskee oikeuskysymystä, jonka vero-oikeudellinen kohtelu on hyvin tulkinnan-varainen ja asian ratkaisu vaikuttaa huomattavan suureen määrään verovelvollisia. Kiireellinen käsittely selkiyttäisi tulkintatilannetta, mikä puolestaan vähentäisi suuren muutoksenhakumäärän todennäköisyyttä.

81 §
Hallinnollisen taloudellisen seuraamuksen käsittelyn viivästyminen

Kommenttitekstin mukaan säännösehdotus on otettu luonnokseen sellaisena kuin eduskunta on 21.4.2009 hyväksynyt hallintolainkäyttölain uuden 53 a §:n. Siinä säädetään, että jos asia koskee hallinnollisen taloudellisen seuraamuksen (esim. veronkorotus) määräämistä tai muutoksenhakua hallintoviranomaisen päätökseen, hallintotuomioistuin voi ottaa ratkaisussaan huomioon asian käsittelyn viivästymisen. Hallinnollisen taloudellisen seuraamuksen määrää voidaan viivästyksen hyvittämiseksi alentaa tai se voidaan poistaa kokonaan.

Verohallinnon käsityksen mukaan veronkorotuksen osittaisenkin poistamispäätöksen on katsottava olevan verotusta koskeva hallintolainkäyttölain mukaisessa järjestyksessä käsiteltävä asia silloinkin kun tämä tapahtuu käsittelyn viivästymisen hyvittämis-tarkoituksessa. Näin ollen Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköllä lienee oikeus hakea tähän ratkaisuun muutosta ainakin pääasian yhteydessä. Verohallinnon käsityksen mukaan säännöksen perusteluissa olisi ehkä tarpeellista tältä ja muiltakin osin täsmentää säännöksen soveltamista. Tärkeää olisi muun muassa selventää, missä määrin ehdotetun 81 §:n mukaista säännöstä sovellettaessa otettaisiin huomioon soveltuvin osin oikeudenkäynnin viivästymisen hyvittämisestä annetun lain säännökset. 

	
	

	

	

	


Johtava veroasiamies
Erja-Maija Keskinen-Suvitie
� HE 147/2008, Yksityiskohtaiset perustelut, s. 34


� HE 148/2007, Yleisperustelut, Muutoksenhakumenettelyä koskevat ehdotukset, s. 26
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