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Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Tullin hallinnosta sekä siihen liittyvien eräiden lakien muuttamisesta

esityksen pääasiallinen sisältö

Esityksessä ehdotetaan nykyisin kaksiportaisen tullilaitoksen organisaatiota uudistettavaksi siten, että Tullihallituksesta, sen alaisista viidestä tullipiiristä ja tullilaboratoriosta muodostettaisiin valtiovarainministeriön hallinnonalalle Tulli -niminen viranomainen, jonka toimialueena olisi koko maa. Ehdotus toteutettaisiin säätämällä laki Tullin hallinnosta.

Tullia johtaisi pääjohtaja. Tullin organisaation yksiköistä ja niiden tehtävienjaosta säädettäisiin tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Yksiköiden johtamisesta säädettäisiin kuitenkin laissa. Tullin sisäisestä organisaatiosta ja työnjaosta määrättäisiin Tullin ja sen yksiköiden työjärjestyksissä. Tullin työjärjestys julkaistaisiin säädöskokoelmassa.

Tullin tehtäviä ei ehdoteta muutettavaksi. Tulli muun muassa huolehtisi tulliverotuksesta, maahan tuotavien ja maasta vietävien tavaroiden ja ulkomaanliikenteen tullivalvonnasta ja muista tullitoimenpiteistä sekä ulkomaankaupan tilastoinnista. Sen mukaan kuin muualla laissa erikseen säädetään, Tulli muun muassa toimittaisi verotusta ja tutkisi tullirikoksia.

Eri laeissa olevia säännöksiä, joissa mainitaan asianomainen nykyisen hallintorakenteen mukainen tulliviranomainen, ehdotetaan tässä esityksessä muutettavaksi vain siltä osin kuin lakien esittely kuuluu valtiovarainministeriön toimialaan eli tullilain ja eräiden verolakien osalta. Muilta osin viranomaismainintoja on lähinnä Tullin valvonta- ja esitutkintatehtäviä koskevissa säännöksissä. Siltä osin kuin lainmuutoksia jäisi tässä vaiheessa tekemättä, tulisi sovellettavaksi laissa ehdotettu siirtymäsäännös.

Lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan kesäkuun alusta 2012.

—————
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yleisperustelut

1 Nykytila
1.1 Tullilaitoksen hallintorakenne

1.1.1 Tullihallitus, tullipiirit ja tullilaboratorio

Tullilaitoksen organisaatiosta on säädetty tullilaitoksesta annetulla lailla (228/1991) (Tullilaitoslaki) valtioneuvoston asetuksella tullilaitoksesta (205/2008) (tullilaitosasetus). Organisaatio on hallinnollisesti kaksiportainen. Siinä on keskushallintoa varten Tullihallitus. Aluehallinto varten valtakunta on jaettu maantieteellisesti viiteen tullipiiriin, joita ovat Eteläinen-, Läntinen-, Itäinen-, Pohjoinen- ja Ahvenanmaan tullipiiri. Lisäksi on erillinen Tullilaboratorio. Tullipiirien jako on ollut nykyisenlainen vuodesta 1998. 

Tullilaitosta johtaa valtioneuvoston nimittämä pääjohtaja. Hänellä on tullilaitoslain 3 §:n mukaan ylin päätösvalta myös Tullihallituksessa. Pääjohtaja vahvistaa tullilaitoksen työjärjestyksen. Tullihallituksen tulosyksikön, Tullilaboratorion ja tullipiirien päälliköt vastaavat pääjohtajalle tulosyksiköille asetettujen tulostavoitteiden edellyttämien tulosten saavuttamisesta ja siitä, että heidän johtamaansa toimintaa hoidetaan asianmukaisesti ja tuloksellisesti.

Tullihallitus on tulosvastuussa valtiovarainministeriölle tullilaitoksen toiminnasta. Tullihallitus huolehtii strategioiden valmistelusta, toiminnan suunnittelusta, resursoinnista ja seurannasta, kehittämistehtävistä, kansainvälisistä tehtävistä ja hoitaa sidosryhmäsuhteita. Tullihallitus varmistaa tullilaitoksen noudattamien toimintatapojen yhdenmukaisuutta tullaus-, verotus- ja valvontatehtävissä, kuten lupapäätöksissä, ennakkoratkaisuissa, maksunlykkäyksissä ja huojennuksissa.

Tullilaboratorio ja tullipiirit ovat hallinnollisesti Tullihallituksen alaisia, mutta ne käyttävät itsenäistä päätösvaltaa niiden ratkaistavaksi kuuluvissa asioissa. Tullilaboratorio ja tullipiirit toimivat niille osoitettujen voimavarojen ja niiden vastattaviksi asetettujen tulostavoitteiden pohjalta itsenäisinä tulosyksikköinä. Niiden sisäisistä yksikkö- ja tehtäväjaosta määrätään niiden johtajien hyväksymissä työjärjestyksissä.

Tullipiireillä ja Tullilaboratoriolla on kullakin sisäinen johtokunta, johon kuuluvat pääjohtaja ja Tullihallituksen johtoryhmä sekä asianomaisen tullipiirin tai Tullilaboratorion päällikkö. Sisäinen johtokunta käsittelee ja linjaa piirien ja laboratorion toimintaa strategisesti tärkeissä asioissa.

1.1.2 Tullipiirien tullitoimipaikat

Rajanylityspaikoista on päätetty valtioneuvoston asetuksella. Valtakunnan maarajalla sijaitsevista tullitoimipaikoista säädetään valtioneuvoston asetuksella. Pääjohtaja päättää tullilaitosasetuksen 8 §:n 2 momentin 3 kohdan nojalla muista kuin valtakunnan rajoilla sijaitsevista tullitoimipaikoista. Hallintorakenteen muutoksen tarkoituksena ei ole tullitoimipaikkojen lakkauttaminen, vaan Tullin toimipaikkaverkostoa tarkasteltaisiin tulevaisuudessa palvelujen kysynnän sekä tehokkaan tullivalvonnan edellyttämän tarpeen pohjalta

1.2 Tullilaitoksen tehtävät

1.2.1 Euroopan Unionin tullilainsäädännön toimeenpano ja kansainvälinen yhteistyö

Tullitoiminta on olennainen ja erottamaton osa kansainvälistä kauppaa ja tavarankuljetusketjuja, jotka ylittävät yksittäisten valtioiden rajat ja joiden toimivuudesta maailmantalouden kehittyminen ja häiriötön toiminta riippuu. Euroopan unionin jäsenenä Suomi kuuluu unionin tulliliittoon, jolla on yhteinen kauppapolitiikka ja joka on osapuolena kansainvälisissä kahden ja monenvälisissä kauppasopimuksissa. Kantaessaan tulliliiton päättämiä tulleja EU:lle, tullilaitos toimeenpanee tulliliiton kauppapolitiikkaa. Talouden toimijoiden kannalta on tärkeää, että tullilainsäädäntöä toimeenpannaan tasapuolisesti ja tehokkaasti.

Tulliviranomaisten suorittama valvonta myös osaltaan turvaa sisämarkkinoita. Sisämarkkinoiden häiriötön toiminta edellyttää ulkomaankaupan osalta, että tavaroiden maahantuonnissa noudatetaan yhteistä lainsäädäntöä koko EU:n alueella, koska sisämarkkinoille pääsyn jälkeen tavarat kulkevat vapaasti. Tullin valvottavana on olevat tavaroiden tuonti- ja vientikiellot sekä rajoitukset on nykyisin laajalti säädetty EU:ssa. 

Kansainvälisessä viranomaisyhteistyössä tullilaitos osallistuu EU:n eri tasoilla tehtävään yhteistyön lisäksi erityisesti Maailman tullijärjestön (World Customs Organisation, WCO) työhön.

1.2.2 Kansallisen lainsäädännön toimeenpanotehtävät

Fiskaalisella tehtäväalueella tullilaitos kantaa EU:n tullien lisäksi myös kansallisia veroja eli valmisteveroja, autoveron sekä maahantuonnin arvonlisäveron.  Valtiovarainministeriön hallinnonalan tehtävien lisäksi tullilaitos toimeenpanee myös monien muidenkin ministeriöiden toimialan lainsäädäntöä lähinnä terveyden ja turvallisuuden turvaamiseksi.  Kyseisiä valvontatehtäviä tullilaitokselle tulee työ- ja elinkeinoministeriön, maa- ja metsätalousministeriön, sosiaali- ja terveysministeriöön, liikenne- ja viestintäministeriön, sisäasiainministeriön, ulkoasiainministeriön, opetus- ja kulttuuriministeriön, ympäristöministeriön ja puolustusministeriön. hallinnonaloilta. Sisäasiainministeriön hallinnonalalta tullilaitos on tiiviissä yhteistyössä sisäisen turvallisuuden turvaamisessa poliisin ja rajavartiolaitoksen (PTR-viranomaisyhteistyö) sekä Säteilyturvakeskuksen kanssa ja oikeusministeriön hallinnonalalla syyttäjälaitoksen kanssa.

Tullilaitoksen toiminnan valtakunnallisesta laajuudesta ja toimipaikkaverkostosta johtuen Tullilaitos lisäksi avustaa useita muita ministeriöitä ja virastoja näiden tehtäväalueeseen kuuluvien verojen ja maksujen keräämisessä (muun muassa ympäristöministeriö, maa- ja metsätalousministeriö, liikennevirasto, huoltovarmuuskeskus ja Trafi). 
Tehtäviensä kautta tullilaitoksella on usean ministeriön kanssa tiivistäkin yhteistyötä niiden valmistellessa lainsäädäntöä ja politiikkaansa.

2 Nykytilan arviointi

2.1 Tullilaitoksen toimintaympäristön muutokset

Kansainvälistymisen myötä on myös tullilaitoksen asiakaskunta muuttunut kansainvälisemmäksi kuin pelkästään suomalaiset Suomeen sijoittautuneet yritykset. Tullilaitoksen on kyettävä käsittelemään ilmoitusjärjestelmiin ja asiointiin liittyviä monimutkaisia asioita kansainvälisten konsernien pääkielellä englannilla. Ilmoitusten käsittelyn palveluaikoihin kohdistetaan paineita sähköisen ilmoittamisen laajentuessa EU:n laajuiseksi eri aikavyöhykkeiden ja yrityskohtaisten tarpeitten vuoksi.

Yritysten tavaratoimitukset, toimitusketjut, eivät saisi hidastua tulli-ilmoittamiseen liittyvien toimien vuoksi. Tullivalvonnassa riskianalyysin merkitys korostuu tulliasioinnin sähköistyessä ja asiakkaiden ’kadotessa’ tietoverkkoihin. Myös internet-kauppa lisääntyy jatkuvasti. Asiakas kokee entistä enemmän asioivansa Suomen tulliviranomaisen eikä sen organisaatioon kuuluvan alueviranomaisen kanssa. 

EU:n uudistetun tullikoodeksin soveltaminen on ainakin suurelta osin ollut tarkoitus aloittaa vuonna 2013. Komissiolta kuitenkin odotetaan lainmuutosesitystä, jolla soveltamisen aloittamistakin oletetaan joiltakin osin lykättävän. Uudistetussa koodeksissa on lähtökohtana sähköinen tulli-ilmoittaminen. Paperipohjainen asiointitapa on poikkeus ja tulee matkustajatullauksen ohella käytettäväksi varamenettelynä vain tilanteissa, jolloin tietojärjestelmät eivät toimi. EU:n tullit kommunikoivat myös keskenään erilaisten tietoverkkojen välityksellä. Poliittisena suuntaviivana on, että jäsenmaiden tullit toimisivat yhteen kuin yksi tulliviranomainen.

2.2 Nykyisen organisaation toimivuus

Alueellisesti toimivaltaisten tullipiirien merkitys on hämärtynyt, koska tulliselvitys tapahtuu nykyisin valtaosaltaan sähköisesti. Sähköiset ilmoitukset käsitellään sähköisissä palvelukeskuksissa, ilmoituskohtaista neuvontaa annetaan puhelin- ja nettineuvonnasta ympäri maata ja valvontaa, riskienarviointia ja kontrollitoimia tehdään yhä enemmän valtakunnallisesti suunniteltuna ja toteutettuna. 

Myös muunlainen käytännön tullityö – palvelu, neuvonta, valvonta, tarkastustoiminta ja rikostorjunta - voidaan tehokkaasti järjestää niin, että valvonnan ja palveluiden tarpeeseen vastataan silloin ja niissä paikoissa, joissa on niiden kysyntää ja tarvetta. 
Tämän kehityksen seurauksena tavoitteet, toimintatavat ja resurssien mitoitus määräytyvät yhä vähemmän tullipiirirajojen mukaisesti. Niukkoja voimavaroja tulisi pystyä käyttämään ja kohdistamaan valtakunnallisesti priorisoitujen tarpeiden mukaisesti aiempaa joustavammin. Asiakaspalvelua, yhteiskunnan suojaamista sekä hyvän hallinnon oikeudenmukaisuutta ja luotettavuutta koskevat vaatimukset ovat kasvaneet ja niihin vastaaminen on joustavammin toteutettavissa valtakunnallisen organisaation kautta. 

Myös viranomais- ja kansainvälisen yhteistyön perusteella esille nousevat asiat voitaisiin nykyistä paremmin hoitaa valtakunnallisen organisaation puitteissa. 

Tullihallituksen ja tullipiirien lakkauttamisen myötä tehtävät voitaisiin jakaa yhden viranomaisen sisällä. Valtion budjettitaloudessa tullilaitos käsitellään jo nykyisin yhtenä tiliviranomaisena ja virat ovat laitoksen yhteisiä, joten näiltä osin ehdotettava muutos ei toisi uutta. 

2.3 Kotimainen kehitys

Valtionhallinnossa hallinnonalojen organisaatioita ja johtamisjärjestelmiä on uudistettu ja alueorganisaatioita purettu viime vuosina

Verohallinnon on organisaatiota on hiljattain muutettu vastaavalla tavalla kuin nyt ehdotetaan tehtäväksi tullilaitoksen osalta. Muutosta on toteutettu vaiheittain (HE 148/2007 vp ja HE 288/2009 vp). Jo ensimmäisessä vaiheessa toteutettiin yksiportaisuus ja Verohallinnosta tuli yksi virasto. Kolmas vaihe, jolla poistetaan viimeisetkin alueellisiin rajoihin perustuvat yksiköt on tulee voimaan 2012. Tullin hallintoa koskevassa lakiehdotuksessa on mukailtu Verohallinnosta annetussa laissa säädettyjä ratkaisuja viraston johtamista samoin kuin yleistä hallinto-oikeutta koskevissa kysymyksissä, kuten hallintokantelun ratkaisemisessa.

3 Tullin toimintaorganisaatiota koskevat ehdotukset

Esityksessä ehdotetaan, että tullilaitoksen sijasta valtiovarainministeriön alaisena tullilainsäädäntöä toimeenpanevana virastona olisi Tulli -niminen viranomainen. Tullia johtaisi pääjohtaja. Tullissa olisi yksiköitä, joista ja joiden pääasiallisista tehtävistä säädettäisiin valtioneuvoston asetuksella. Valtioneuvoston asetus toimisi samalla myös poliittisen ohjauksen välineenä. Luonnos valtioneuvoston asetukseksi on tämän esityksen liitteenä. 

Laissa mainituilla Tullin yksiköllä tarkoitettaisiin suoraan pääjohtajan alaisia yksiköitä. Yksikössä voisi olla tullitoimipaikkoja sekä tuki- ja muita toimintayksiköitä, joista määrättäisiin Tullin työjärjestyksessä.

Tarkoituksena on, että Tullissa olisi sen päätehtäviä varten kolme yksikköä: ulkomaankauppa- ja verotusosasto, valvontaosasto ja tulliyksiköt niminen yksikkö. Ulkomaankauppa- ja verotusosaston suorittamat esimerkiksi tulliselvitys-, verotustehtävät olisivat organisoidut valtakunnallisesti toimiviin ja johdettaviin toimintayksiköihin. Valtakunnallisia toimintoja perustettaisiin kaikkia niitä Tullin operatiivisia toimintoja varten, joissa tehtävät voidaan järjestää joko täysin paikasta riippumattomasti tai ainakin laajasti tiettyyn maantieteelliseen paikkaan sijoittumatta.

Vastaavalla tavoin olisi valvontaosastolla valtakunnallisina toimintoina verotarkastus ja rikostorjunta rikostutkintatehtävineen. Lisäksi valvontaosasto ohjaisi Tullin valvontatehtäviä, jotka suoritettaisiin tulliyksiköt –nimisessä yksikössä. Tullilaboratorio olisi valvonta-osaston toimintayksikkö. Se olisi Tullin ainoa toimintayksikkö, josta säädettäisiin valtioneuvoston asetuksessa, kun muilta osin yksiköiden organisointi jätettäisiin Tullin ja sen yksiköiden työjärjestyksillä päätettäväksi.

Tulliyksiköt -yksikköön perustettaisiin 9 alueyksikköä, jotka johtaisivat alaisiaan tullitoimipaikkoja. Mitään alueellisia toimialuerajoja ei kuitenkaan olisi. Yksiköllä olisi johtaja, joka olisi vastuussa kaikkien alueyksikköjen muodostamasta kokonaisuudesta ja alueyksiköillä olisi oma operatiivinen johtonsa. Tulliyksiköt –yksikön resurssien kannalta merkittävin tehtäväalue olisivat tullin valvontatehtävät. Yksikössä tehtäisiin myös niitä tullaus- ja verotustehtäviä, joita ei tehtäisi ulkomaankauppa- ja verotusosaston valtakunnallisissa sähköisissä toiminnoissa. Ulkomaankauppa- ja verotusosasto sekä valvontaosasto kuitenkin ohjaisivat tulliyksiköt -yksikköä tehtäväalueillaan mikä varmistaisi yhdenmukaista toimintaa. Tätä kautta tulliyksiköt –yksikön toimintayksiköiden asema organisaatiossa olisi matriisimainen. 

Ulkomaankauppa- ja verotusosaston sekä valvontaosaston toimintoja olisi sijoitettu eri puolille maata alueyksiköihin ja niiden toimipaikkoihin. Yksiköiden virkailijat esimerkiksi käsittelisivät sähköisiä tullausilmoituksia tai kuuluisivat valtakunnallisesti valvontaosastolta johdettuun rikostorjuntaan. Kun nykyisin tullitoimipaikan kaikki toiminnot kuuluvat samaan johdon alle, tulisi nyt toimipaikkoja, joissa tapahtuvista toiminnoista osaa johdettaisiin valtakunnallisesti.

Tullin työjärjestyksessä annettaisiin tarkemmat määräykset Tullin tehtävien järjestämisestä. Pääjohtaja vahvistaisi Tullin työjärjestyksen. Tullin yksikköä johtaisi yksikön päällikkö ja hän vahvistaisi yksikön työjärjestyksen.

Tämän esityksen liitteenä on luonnos Tullin yksiköistä annettavaksi valtioneuvoston asetukseksi. Asetusluonnoksen mukainen organisaatio voidaan havainnollistaa alla olevalla kuvalla.
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4 Esityksen vaikutukset

4.1 Taloudelliset vaikutukset

Organisaatiouudistuksessa ehdotetut toimet mahdollistaisivat tehtävien uudelleenjärjestelyt valtakunnallisesti ja alueellisesti tarkoituksenmukaisella tavalla tehtäviä kooten, keskittäen ja rakenteita keventäen. Uusi organisaatio tukee tullilaitoksen perustehtävien hoitamista, asiakkaiden tarpeisiin vastaamista sekä valtionhallinnon kehittämishankkeiden toteuttamista.  Hallinnollinen rakenne kevenee ja mahdollistaa resurssien joustavamman kohdentamisen tavoitteiden painopisteiden mukaisesti. Tämä mahdollistaa taloudellisemman ja kustannustehokkaamman toiminnan. 

4.2 Henkilöstövaikutukset

Organisaatiomuutokselle ei ole asetettu säästötavoitteita henkilöstökustannuksissa. Henkilöstöä ei irtisanottaisi uudistuksen johdosta. Piiriorganiosaation poistaminen mahdollistaa toimintojen kuten hallinnon keskittämisen minkä odotetaan antavan joustoa resurssien kohdentamisessa painopisteiden mukaisesti. Organisaatiouudistuksessakin lähtökohtana on tullilaitoksen henkilöstöstrategian mukaisesti resurssien kohdentaminen palvelujen kysynnän ja valvonnallisen tarpeen mukaisesti, hyvää henkilöstöpolitiikkaa noudattaen.

Tullihallituksen henkilöstöyksikkö on jo valmistellut henkilöstön asemaa muutostilanteessa käsittelevän ohjeistuksen. Henkilöstön asemaa organisaatiouudistuksen aiheuttamassa muutostilanteessa on käsitelty laitoksen organisaatiouudistusta valmistelleen hankeryhmän kokouksessa, Tullihallituksen johtoryhmässä ja tullijohdon kokouksessa. Organisaatiouudistuksen valmistelun aikana henkilöstölle on järjestetty useita keskustelu- ja tiedotustilaisuuksia. Tullin henkilöstön sijoittuminen uuteen organisaatioon on määritelty ja kommunikoitu koko laitoksen henkilöstölle. Kaikkien henkilöstöjärjestöjen edustajat ovat olleet organisaatiouudistushankkeen ohjausryhmän jäseniä. Henkilöstöjärjestöt ovat hyväksyneet organisaatiouudistusta koskevan esityksen sekä henkilöstön asemasta muutostilanteessa tehdyt linjaukset ja kuvatut toimintatavat. 

Organisaatiouudistus vaikuttaisi eniten Tullihallituksen asiantuntijoiden, tullipiirien johdon sekä matriisiasiantuntijoiden tehtäviin. Organisaatiouudistuksessa osa Tullihallituksen asiantuntijoista siirtyisi tulliyksiköt-yksikön alueyksiköihin joko ulkomaankauppa- ja verotusosaston tai valvontaosaston valtakunnallisiin toimintoihin tai alueyksikön omiin tehtäviin. Piiriorganisaation poistuessa myös piirien johdolle ja asiantuntijoille osoitetaan uusia tehtäviä ulkomaankauppa- ja verotusosaston sekä valvontaosaston ohjaamista toiminnoista tai tulliyksiköistä. Operatiivista tullitoimintaa hoitaneet tullitoimipaikat tarjoaisivat jatkossakin Tullin asiakkaille palveluita ja suorittaisivat valvontatehtäviä. Uudessa tulliyksiköt -kokonaisuudessa toimipaikoista muodostettaisiin suurempia johdettavia yksiköitä, joissa nykyiset toimipaikat koottaisiin 9 alueelliseen yksikköön. Muodostettavilla uusilla alueyksiköillä voisi olla yhden johdon alaisuudessa useita toimipisteitä ja sen henkilöstö on yhteiskäyttöistä. Henkilöstön näkökulmasta uudistus tarjoaisi mahdollisuuksia laajentaa osaamista. Työnantaja tarjoaisi koulutuksen uusiin tehtäviin. Toisaalta aiempaa laajempi resurssien yhteiskäyttö edellyttäisi myös henkilöstöltä suurempaa joustavuutta.

Henkilöstön asemaan sovelletaan henkilöstön aseman järjestämistä organisaation muutostilanteissa koskevia valtion henkilöstöpolitiikan linjauksia.  

4.3 Vaikutukset asiakkaisiin

Tulliselvitys tapahtuu nykyisin valtaosaltaan sähköisesti. Sähköiset ilmoitukset käsitellään sähköisissä palvelukeskuksissa, ilmoituskohtaista neuvontaa annetaan puhelin- ja nettineuvonnasta ympäri maata. Valmisteverotuksessa, sitä mukaa kun toimintoja sähköistetään, menettely muuttuu vahvasti samaan suuntaan. Sähköinen ilmoittaminen tekee tulliasioinnista joustavampaa vähentämällä tarvetta asioida fyysisesti tullitoimipaikassa. 

Asiakaspalvelua, yhteiskunnan suojaamista sekä hyvän hallinnon oikeudenmukaisuutta ja luotettavuutta koskevat vaatimukset ovat kasvaneet ja niihin vastaaminen on joustavammin toteutettavissa valtakunnallisen organisaation kautta. Hallinnollinen uudistus yhdenmukaistaa toimintatapoja ja asiakaspalvelua. 

Ehdotettu uudistus ei vaarantaisi asiakkaiden kielellisten oikeuksien toteutumista vaan mahdollisuus järjestää toimintoja joustavasti koko maan alueella loisi nykyistä paremmat edellytykset myös kielellisten näkökohtien huomioon ottamiseen toimintoja järjestettäessä, kun palvelujen suunnittelu ja resursointi tapahtuisi valtakunnallisesti. 

4.4 Muutoksenhaku Tullin päätöksiin

Ehdotuksella ei olisi vaikutuksia muutoksenhakuun. Muutoksenhaku tulliviranomaisen päätökseen on tullilain 37 § 1 momentin mukaisesti nykyisinkin keskitetty Helsingin hallinto-oikeuteen. Tästä on poikkeussäännös autoverolain (1482/1994) 70 §:ssä, mutta siltäkään osin ehdotuksella ei olisi vaikutusta, koska autoverolaissa oikeuspaikka määräytyy muutoksenhakuun oikeutetun kotipaikan mukaan. 

4.5 Vaikutus Ahvenanmaan erityisasemaan

Tullihallinto ja sen tehtävät kuuluvat valtakunnan vallankäyttöoikeuteen. Hallintorakenteen uudistamisella ei olisi vaikutusta Ahvenanmaan maakunnan kielelliseen tai muuhun asemaan suhteessa tullihallintoon. Ahvenanmaan tullipiiri on nykyisinkin osa valtakunnan tullilaitosta. Ehdotettavassa laissa säädettäisiin, että Ahvenanmaalla on Tullin toimipaikka. Tarkoituksen on, että Ahvenanmaalla olisi Maarianhaminan tulli, jonka keskuspaikka sijaitsisi Maarianhaminassa. 

5 Asian valmistelu

Asian valmistelu käynnistyi Tullihallituksen sisäisenä valmistelutyönä. Tullihallitus asetti 1.10.2010 projektin valmistelemaan tullilaitoksen organisaation uudistamista.  Projektin tehtävänä oli suunnitella tullilaitokselle uusi organisaatio, jonka rakenne perustuu Tullihallitukseen, valtakunnallisesti keskitettyihin toimintoihin ja alueellisiin operatiivisiin yksiköihin. Työn kuluessa Tullihallituksen osastot asettivat kaikkiaan 21 valmisteluryhmää selvittämään muutokseen liittyneitä erilliskysymyksiä. Lisäksi merkittävä määrä valmistelua tehtiin linjaorganisaatiossa. 

Hallituksen esitys on valmisteltu Tullihallituksen oman valmistelutyönsä perusteella tekemän esityksen pohjalta valtiovarainministeriössä yhteistyössä Tullihallituksen kanssa.

yksityiskohtaiset perustelut
1 Lakiehdotusten perustelut
1.1 Laki Tullin hallinnosta

1 §. Tulli. Nykyisin tullitoimintaa varten on tullilaitos, johon kuuluvat Tullihallitus ja sen alaiset tullipiirit ja tullilaboratorio. Pykälän mukaan tullilaitoksen sijaan tulisi Tulli –niminen yhden viraston käsittävä viranomainen, jonka toimialueena olisi koko maa. Muutoksella luovuttaisiin kaksiportaisesta hallintorakenteesta samalla tavoin kuin Verohallinnon osalta on jo tehty. Tullia johtaisi pääjohtaja.

2 §. Tehtävät.  Pykälä sisältäisi Tullin merkittävimmät tehtävät. Tehtäviä ei ole tarkoitus muuttaa mutta niistä säädettäisiin kattavammin kuin nykyisessä tullilaitoslaissa. Tullimenettelyistä ja tulliverotuksesta huolehtimisen lisäksi Tulli muun muassa kantaisi valmisteverot, maahantuonnin arvonlisäveron ja autoveron. Tehtävistä sanottaisiin tarvittavalla tarkkuudella myös, jotta asetuksella voidaan säätää tehtävien jakautumisesta Tullin eri yksiköihin.

Pykälän 1 momentti sisältäisi Tullin päätehtävät. Säännös noudattelisi vastaavaa tullilaitoslain lainkohtaa, mutta siinä olisi sanottu Tullin tehtäväksi myös tullirikosten esitutkinta ja tullirikosten torjuminen. Tullirikosten esitutkinta tulee nykyisin tullilaitoksen tehtäväksi sitä kautta, että tullilaki antaa tulliviranomaisille siihen toimivallan. Tulliviranomaisilla on myös rikosten estämiseksi ja paljastamiseksi annettuja nimenomaisia toimivaltuuksia. Tehtäviksi sanottaisiin myös valtion edun- ja oikeudenvalvonta.

Pykälän 2 momentti vastaisi nykyistä sääntelyä muutoin kuin, että siitä jätettäisiin pois maininta ulkomaankaupan palvelutoiminnasta, koska ei ole ollut tarvetta osoittaa tullille mitään pysyvää tehtävää, joka perustuisi vain tuohon mainintaan, joka ylipäätään on epätarkka. Tarvittavat laboratoriotutkimukset tehtäisiin edelleen tulliviranomaisen toimesta. Nykyisin laboratoriotutkimuksia ei nimenomaisesti sanota tullilaitoksen tehtäviksi vaan tehtävä perustuu siihen, että tullilaitokseen on tullilaitoslailla perustettu tullilaboratorio ja tietyissä erityislaeissa on siihen nojautuen annettu tullilaitokselle valvontatehtäviä, jotka edellyttävät laboratorioanalyysejä.
Esityksessä myös ehdotetaan, että Tullin tehtäväksi säädettäisiin myös valtion edun- ja oikeudenvalvonta.

Nykyiseen tullilaitoslain säännökseen verrattuna 3 momenttia muutettaisiin poistamalla tarpeettomana säännös tulos- ja kehittämistavoitteiden asettamisesta, koska asiasta säädetään nimenomaisesti valtion talousarviosta annetussa asetuksessa (1243/1992). Asetuksen mukaan ministeriön tulee asettaa tällaisia tavoitteita.

3 §. Tullin yksiköt. Pykälän 1 momentissa säädettäisiin, että Tullissa on yksiköitä, joiden nimistä, toimialueista ja pääasiallisista tehtävistä säädettäisiin valtioneuvoston asetuksella. Pykälässä tarkoitetut yksiköt olisivat suoraan pääjohtajan alaisia yksiköitä. Yksiköissä voisi olla toimipaikkoja sekä tuki- ja muita toimintayksikköjä. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin, että Tullissa on oikeudenvalvontayksikkö, jonka tehtävänä olisi valtion edun- ja oikeudenvalvonta. Säätäminen laissa olisi tarpeen, koska lain 8 ja 10 §:ssä olisi yksikköä koskevia säännöksiä. 

4 §. Organisaation määräytyminen. Pykälän 1 momentin mukaan Tullin organisaatio ja yksiköiden tehtävät voisivat määräytyä toimintojen perusteella tai alueellisesti. Toimintojaon perusteella määräytyvät tehtävät organisoitaisiin valtakunnallisesti. Tällainen yksikkö vastaisi tehtävistään maanlaajuisesti. Tällaisia tehtäviä tulisivat olemaan esimerkiksi erityisiin palvelukeskuksiin keskitetyt sähköiset tulliselvitykset ja tullirikostorjuntaan kuuluva tullirikosten esitutkinta. 

Vaihtoehto muodostaa yksiköitä myös alueellisesti mahdollistaisi jakaa valtakunta useampaan alueyksikköön nykyisten tullipiirien tapaan, mutta tarkoituksena on asetuksessa tehdä ratkaisu, että alueellisin perustein perustetaan vain yksi yksikkö, joka siten käsittäisi koko valtion alueen. Alueellisesti määräytyvän yksikön tehtäviä olisivat siten kaikenlaiset Tullin operatiiviset tehtävät, joita ei ole osoitettu pelkästään toimintojaon mukaisesti organisoituihin yksiköihin. Tehtävät olisivat luonteeltaan asiakaspalvelu- ja valvontatehtäviä. Niitä olisivat esimerkiksi käteistullaukset, verotuksen palvelutehtävät sekä tullivalvonta- ja tullitarkastustehtävät.

Pykälän 2 momentti velvoittaa huolehtimaan Tullin palveluiden saatavuudesta sekä kielellisten oikeuksien toteutumisesta. Palveluiden saatavuus turvattaisiin sekä fyysisen palveluverkoston avulla että ajasta ja paikasta riippumattomin sähköisin palveluin. Tullin olisi huolehdittava viranomaispalvelujen saatavuudesta suomeksi ja ruotsiksi sekä saamelaisten oikeudesta käyttää saamen kieltä viranomaisissa. Rajanylityspaikkojen osalta on kansainvälisin sopimuksin sovittu niiden aukioloajoista.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin, että Tullilla olisi toimipaikka Ahvenanmaan maakunnassa, mikä korvaisi nykyisen Ahvenanmaan tullipiirin. Toimipaikka turvaisi Tullin viranomaispalvelujen saatavuuden Ahvenanmaan maakunnassa, minkä lisäksi valtakunnalliset toimintayksiköt huolehtisivat toimintoihinsa kuuluvien tehtävien hoitamisesta myös Ahvenanmaalla. Momentin mukaan valtioneuvosto päättäisi maarajoilla sijaitsevista toimipaikoista. Muiden toimipaikkojen sijainnista päättäisi Tulli. 

5 §. Tullin ja sen yksikön työjärjestys. Pykälän 1 momentissa säädettäisiin Tullin työjärjestyksestä, jossa annettaisiin tarkemmat säännökset Tullin organisaatiosta, tehtävistä ja niiden järjestämisestä sekä sijaisuuksista. Tullihallituksen ja tullipiirien lakkauttamisen myötä tehtävät voitaisiin jakaa yhden viranomaisen sisällä. Tullin työjärjestys tulisi julkaista virallisessa lehdessä, mikä edistäisi hallinnon avoimuutta ja viranomaisen toiminnan julkisuutta. Mahdollisuus antaa tarkempia säännöksiä sijaisuuksista ei koskisi pääjohtajan sijaisen määräämistä. Pääjohtajan sijaisen määräämisestä säädettäisiin lakiehdotuksen 9 §:n perusteella valtioneuvoston asetuksella. 
Pykälän 2 momentin mukaan Tullin yksikön työjärjestyksissä annettaisiin tarkemmat määräykset yksikön sisäisestä organisaatiosta, toimintayksiköistä, tehtävistä ja niiden järjestämisestä sekä sijaisuuksista. Yksikön työjärjestyksessä määrättäisiin muun muassa valtakunnallisesti järjestettävistä toiminnoista.

6 § Pääjohtaja. Pykälässä säädettäisiin pääjohtajan tehtävistä ja ratkaisuvallan käyttämisestä. Pääjohtajan nimittäisi valtioneuvosto kuten nykyisinkin tullilaitoksen pääjohtajan.

Pykälän 2 momentin mukaan pääjohtaja päättäisi Tullin toimivaltaan kuuluvien määräysten antamisesta. Tällaisia määräyksiä olisivat lailla Tullin annettavaksi säädetyt määräykset. Näitä ovat nykyisin Tullihallitukselle säädetty norminantovalta esimerkiksi verotuksen täytäntöönpanoon liittyvissä teknisluontoisissa asioissa ja esimerkiksi mahdollisuus tullilain perusteella määrätä Euroopan unionin tullilainsäädännön mukaisista menettelyistä, jollei niistä muuta säädetä. Määräys valmisteltaisiin erillään yksiköistä, jotka täytäntöön panevat Tullin tehtäviä. Organisaatiossa tarvittaisiin siis täytäntöönpanotehtävistä erillinen yksikkö, jossa norminantoa valmisteltaisiin, mikä tulee huomioida yksiköistä asetuksella säädettäessä. Sääntely olisi vastaavanlainen kuin verohallinnolla. Esityksen liitteenä olevassa asetusluonnoksessa kyseinen yksikkö olisi esikunta.
Pykälän 3 momentin mukaan pääjohtaja vahvistaisi Tullin työjärjestyksen. 

Pykälän 4 momentissa säädettäisiin pääjohtajan niin sanotusta otto-oikeudesta. Hän voisi ottaa ratkaistavakseen yksittäisen asian, joka kuuluu Tullin yksikön ratkaistavaksi, mutta kuitenkin vain Tullin sisäiseen hallintoon liittyvän asian.

Säännöksellä varmistettaisiin, että pääjohtaja voisi harkintansa mukaan aina ottaa ratkaistavakseen yksikön toimivaltaan kuuluvan sanotunlaisen asian. Vastaavanlainen pääjohtajan oikeus sisältyy Verohallinnosta annetun lain 8 §:n 5 momenttiin. Tarkoituksena on rajata pääjohtajan oikeutta asiallisesti samanlaisiin asioihin kuin on tarkoitettu Verohallinnosta annetussa laissa. Samalla tavoin kuin Verohallinnon pääjohtaja ei lain esitöiden mukaan voi ottaa ratkaistavakseen yksittäistä verotusta koskevaa asiaa, ei Tullin pääjohtaja voisi ottaa ratkaistavakseen yksittäistä asiaa Tullin tehtäväksi säädetyssä asiassa. Pääjohtaja ei siten voisi ottaa ratkaistavakseen esimerkiksi tullimenettelyä, verotusta tai rikostutkintaa koskevaa asiaa tai hakemusasiaa. Tarkoitettuja hallintoon liittyviä asioita voisivat olla esimerkiksi nimitys-, hankinta- tai muut henkilöstö-, talous- tai yleishallintoon liittyvät asiat. Asian luonteesta johtuen asian tulisi luonnollisesti olla merkittävä koko viraston näkökulmasta. Pääjohtaja ei myöskään voisi ottaa ratkaistavakseen valtion edun- ja oikeudenvalvontaan kuuluvaa asiaa.

Pääjohtajan tehtävistä voitaisiin 5 momentin mukaan säätää tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. 

7 §. Yksikön päällikön tehtävät ja ratkaisuvalta. Pykälän 1 momentin mukaan Tullin yksikköä johtaisi yksikön päällikkö. Tullin yksiköllä tarkoitettaisiin suoraan pääjohtajan alaista yksikköä.

Pykälän 2 momentin mukaan yksikölle kuuluvat asiat ratkaisisi yksikön päällikkö tai muu virkamies sen mukaan kuin yksikön työjärjestyksessä määrättäisiin. Yksikön työjärjestyksen vahvistaisi yksikön päällikkö.

Tullin yksikön päällikön tehtävistä voitaisiin 3 momentin mukaan säätää tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Asetuksella Tullin yksikön päällikölle annettuja tehtäviä hän ei voisi yksikön työjärjestyksellä siirtää eteenpäin.

8 §. Hallintokantelun käsittely ja ratkaiseminen. Hallintokantelulla tarkoitetaan yleensä ylemmälle tai valvovalle viranomaiselle tehtyä ilmoitusta siitä, että kantelun kohteena olevan viranomaisen tai virkamiehen toiminta on virheellistä tai lainvastaista. Kantelu voi kohdistua myös viranomaisen tai virkamiehen toimimattomuuteen tai virkatehtävien laiminlyöntiin. Hallintokantelun viranomaisen toiminnasta voi tehdä muukin kuin asianosainen. Kanteluasiassa annettavaan ratkaisuun ja sen tiedoksiantoon sovelletaan hallintolain säännöksiä.

Nykyisin Tullihallituksen alaisten tullipiirien sekä tullilaboratorion ja näiden virkamiesten toiminnasta tehdyt hallintokantelut voidaan käsitellä ja ratkaista Tullihallituksessa. Jatkossa Tulli yksikköineen olisi kuitenkin yksi valtiovarainministeriön alainen viranomainen, jolloin ilman erityissääntelyä valtiovarainministeriön käsiteltäväksi ja ratkaistavaksi tulisivat lähtökohtaisesti kaikki Tullin, Tullin yksiköiden ja näiden virkamiesten toiminnasta tehdyt kantelut. Ottaen huomioon Tullin hallintorakenteen erityispiirteet, nykytilan mukainen mahdollisuus käsitellä hallintokanteluja tullilaitoksen piirissä ja, että kaikkien kanteluasioiden käsittely ministeriön tasolla ei olisi tarkoituksenmukaista, laissa säädettäisiin erikseen Tullia koskevien hallintokanteluiden käsittelystä ja ratkaisemisesta. Sääntely koskisi varsinaisia hallintokanteluita tai sellaisina pidettäviä kirjelmiä. Hallintokantelun ratkaisemisesta säädettäisiin samalla tavoin kuin tehtiin Verohallinnon osalta kun se muutettiin organisaatioltaan yhdeksi virastoksi (HE 148/2007 vp). Perustuslakivaliokunta käsitteli asiaa lausunnossaan PeVL 5/2008 vp. 

Pykälän 1 momentin mukaan Tullin tai sen virkamiehen toiminnasta tehdyn hallintokantelun ratkaisisi Tullin pääjohtaja. Näin meneteltäisiin, vaikka kantelu olisi osoitettu valtiovarainministeriölle. Lisäksi tullin työjärjestyksessä voitaisiin määrätä, että yksikölle osoitetut kantelut voisi kuitenkin ratkaista yksikön päällikkö. Säännöksessä Tullin yksiköllä tarkoitettaisiin suoraan pääjohtajan alaisia yksiköitä. Jos kantelu kuitenkin kohdistuisi Tullin yksikön päällikön toimiin, pääjohtaja ratkaisisi kantelun. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin pääjohtajan, pääjohtajan sijaisen ja Tullin oikeudenvalvontayksikön tai sen virkamiehen toimista tehdyn hallintokantelun käsittelystä ja ratkaisemisesta. Näiden toiminnasta tehdyt hallintokantelut käsittelisi ja ratkaisisi aina valtiovarainministeriö. Lisäksi valtiovarainministeriö voisi aina ottaa ratkaistavakseen periaatteellisesti tärkeän Tullissa käsiteltävän kanteluasian. Periaatteellisesti tärkeänä pidettäisiin lähinnä sellaisia kanteluasioita, joissa olisi kysymys asiasta, jolla on yksittäistapausta laajemmalle ulottuvia kansalaisten oikeusturvaa koskevia vaikutuksia. Käytännössä asia voisi tulla valtiovarainministeriön tietoon joko Tullin tai kantelijan aloitteesta, tai sen johdosta, että asiassa käytäisiin julkista keskustelua.

Kuvattua erityissääntelyä voidaan perustella Tullin hallintorakenteen erityispiirteillä, jotka osoittavat, että Tulli viranomaisena poikkeaisi hallintorakenteen osalta tavanomaisesta viranomaisesta. Tulli muodostaisi koko maan käsittävän viranomaisen, jossa olisi useita yksiköitä ja niissä lukuisa määrä eri puolilla maata toimivia toimintayksiköitä. Nykyisin tullilaitoksen henkilövuosityömäärä on noin 2300. Tullin yksiköistä ja niiden pääasiallisista tehtävistä säädettäisiin valtioneuvoston asetuksella, eikä Tullin työjärjestyksellä. Ratkaisuvallan käytöstäkin säädettäisiin tavanomaisesta viranomaiskäsitteestä poikkeavasti, kun lain 7 §:n mukaan valtioneuvoston asetuksella perustetun yksikön päällikkö ratkaisisi yksikölle kuuluvat asiat. Viraston päällikön, pääjohtajan, mahdollisuus puuttua yksikön ratkaisuvaltaan perustuisi lain 6 §:n 3 momentissa säädettyyn oikeuteen ottaa yksittäinen asia ratkaistavakseen. Yksikön päällikön ratkaisuvalta perustuisi siten suoraan lakiin eikä se olisi johdettu pääjohtajan ratkaisuvallasta ja Tullin työjärjestyksestä. Nämä Tullin laajuutta, sen hallintorakennetta, yksiköiden muodostamista ja ratkaisuvallan käyttöä koskevat erityispiirteet puoltavat sitä, että myös valtiovarainministeriölle osoitetut hallintokantelut voisi ratkaista Tullin pääjohtaja, ellei kysymys olisi pääjohtajan, pääjohtajan sijaisen tai valtion edun- ja oikeudenvalvontayksikön tai sen virkamiehen toimista tehdystä kantelusta. Tosiasialliseen nykytilaankaan ei tulisi muutosta sen suhteen, että tullipiirejä koskevat kantelut ratkaistaan nykyään tullilaitoksen piirissä eli Tullihallituksessa. Valtiovarainministeriö voisi lisäksi aina ottaa yksittäisen periaatteellisesti tärkeän kanteluasian ratkaistavakseen.

Esitykseen sisältyvällä hallintokantelua koskevalla säännöksellä ei rajoitettaisi kansalaisen oikeutta tehdä hallintokantelua Tullin tai sen virkamiehen toiminnasta ylimmille laillisuusvalvojille, eduskunnan oikeusasiamiehelle tai valtioneuvoston oikeuskanslerille.

9 §. Tarkemmat säännökset ja määräykset. Pykälän 1 momentti sisältäisi velvoitteen säätää valtioneuvoston asetuksella Tullin henkilöstöstä, virkojen täyttämisestä, pääjohtajan sijaisen määräämisestä sekä valtion puhevallan käytöstä. 

Tullin sisäisestä hallinnosta olisi 2 momentin mukaan mahdollista säätää tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.

10 §. Voimaantulo- ja siirtymäsäännökset. Säännös sisältäisi lakiehdotukseen liittyvät voimaantulo- ja siirtymäsäännökset. Laki ehdotetaan tulemaan voimaan 1 päivänä kesäkuuta 2012 ja sillä kumottaisiin tullilaitoksesta annettu laki siihen tehtyine muutoksineen. 

Pykälän 3 momentti mahdollistaisi lain täytäntöönpanon edellyttämiin toimiin ryhtymisen jo ennen lain voimaantuloa. Tullihallitus voisi perustaa, julistaa haettavaksi ja täyttää lain täytäntöönpanoon liittyvät virat ja tehdä tarvittavat muut virkajärjestelyt ennen lain voimaantuloa. Tullihallituksen pääjohtaja voisi myös vahvistaa Tullin työjärjestyksen mikä olisi tarpeen organisaation yksityiskohtaisemmalle määrittelylle. 

Pykälän 4 momentin mukaan sellaisissa lain voimaantullessa vireillä olevissa oikeudenvalvontaan liittyvissä asioissa, joissa asianosaisena on Tullihallitus tai tullipiiri, puhevaltaa käyttäisi Tullin oikeudenvalvontayksikkö. Kysymys voisi olla esimerkiksi Tullihallituksen tai tullipiirin tekemästä valituksesta tai sellaisesta verotusta koskevasta hallintoriita-asiasta, jossa Tullihallitus tai tullipiiri on asianosaisena.

Pykälän 5 momentti merkitsisi, että, jos muualla säädetään tai määrätään tullitoimintaa varten toimivaltaiseksi viranomaiseksi tullilaitos, tai jokin tullilaitoksen viranomainen, koskisi säännös lain voimaan tultua Tullia. Tämä koskisi myös esimerkiksi niitä asioita, joissa hallintopäätöksen olisi ennen lain voimaan tuloa tehnyt Tullihallitus tai tullipiiri ja joka käsiteltäisiin lain voimaan tultua muutoksenhakuasiana. Momentissa tarkoitettuja muita nimeltä mainitsemattomia viranomaisia, joita lainsäädännössä voisi vielä esiintyä, olisivat ainakin piiritullikamarit. Niistä ei kuitenkaan enää haluta ottaa mainintaa lakiin, koska ne on lakkautettu jo vuonna 1998. Esitykseen sisältyvät lisäksi ehdotukset tulli- ja verolaeissa olevien tarkoitettujen viranomaisten nimien muuttamisesta Tulliksi. 

Pykälän 6 momentissa säädettäisiin, että Tullihallituksen antamat ja vielä voimassa olevat määräykset jäisivät edelleen voimaan siten kuin niissä kussakin määrätään.

2 Suhde perustuslakiin ja kielilainsäädäntöön

2.1 Perustuslain merkitys valtakunnallisen viranomaisen perustamisen kannalta

Perustuslain 119 §:n 2 momentin mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisistä perusteista on säädettävä lailla, kun niiden tehtäviin kuuluu julkisen vallan käyttöä. Valtion alue- ja paikallishallinnon perusteista säädetään niin ikään lailla. Säännöksessä hallinnon perusteilla tarkoitetaan valtion alue- ja paikallishallinnon yleistä rakennetta, kuten hallinnollisen jaotuksen perusteita ja viranomaistyyppejä. 

Perustuslain edellyttämällä tavalla esityksessä ehdotetaan, että Tullin hallinnosta annettavan lain 4 §:ään sisällytettäisiin erityiset säännökset Tullin organisaation määräytymisperusteista. Nämä määräytymisperusteet ohjaisivat Tullin sisäisen toimintaorganisaation rakentamista. Laissa ja lain nojalla valtioneuvoston asetuksella säädettäisiin näiden määräytymisperusteiden mukaisesti muodostettavista Tullin yksiköistä.

Tullin toimintaorganisaatio ja yksiköiden tehtävät voisivat määräytyä toimintojaon mukaisesti tai alueellisesti. Laissa säädettäisiin myös siitä, että Tullin yksiköiden toimintaa järjestettäessä olisi huolehdittava Tullin palveluiden saatavuudesta sekä kielellisten oikeuksien toteutumisesta. Huomioon otettavaksi tulisi myös hallintolain 7 §:ään sisältyvä sääntely, jonka mukaisesti Tullin organisaatio ja toiminnot olisi pyrittävä järjestämään siten, että Tullissa asioiva saisi asianmukaisesti hallinnon palveluita ja että Tulli voisi suorittaa tehtävänsä tuloksellisesti. Palveluiden saatavuus turvattaisiin niin fyysisen palveluverkkorakenteen avulla kuin yhä enenevässä määrin sähköisin palveluin ja puhelinpalveluna. Ehdotetun yhden viraston rakenteella tähdättäisiin myös toiminnan yhtenäisyyden lisäämiseen.

Tullin yksiköiden nimistä ja pääasiallisista tehtävistä säädettäisiin valtioneuvoston asetuksella. Yksiköillä tarkoitettaisiin tässä suoraan pääjohtajan alaisia yksiköitä. Se, että Tullin yksiköistä säädettäisiin valtioneuvoston asetuksella, olisi perusteltua erityisesti sen vuoksi, että Tulli on merkittävää julkista valtaa käyttävä viranomainen. Kun Tulli olisi yksi viranomainen, sillä ei olisi perinteisessä mielessä alue- tai paikallishallinnon viranomaisia. Tähänkin nähden olisi perusteltua, että Tullin yksiköistä säädettäisiin valtioneuvoston asetuksella.

Tulli antaisi edelleenkin perustuslain 80 §:n 2 momentissa tarkoitettuja muun viranomaisen antamia oikeussääntöjä. Tällaisia olisivat nykyisin Tullihallitukselle säädetty määräyksenantovalta esimerkiksi verotuksen täytäntöönpanoon liittyvissä teknisluontoisissa asioissa ja mahdollisuus tullilain perusteella määrätä Euroopan unionin tullilainsäädännön mukaisista menettelyistä, jollei niistä muuta säädetä. Tullin annettavaksi säädetyistä määräyksistä päättäisi ehdotetun Tullin hallinnosta annetun lain 6 §:n 2 momentin nojalla pääjohtaja. Määräysten valmistelu eriytettäisiin niiden soveltamiseen liittyvien hallintopäätösten tekemisestä.

2.2 Kielilain vaikutukset

Perustuslain 17 §:n 2 momentin mukaan jokaisen oikeus käyttää tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa asiassaan omaa kieltään, joko suomea tai ruotsia, turvataan lailla. Kielilain (423/2003) 5 §:n mukaan kielellisen jaotuksen perusyksikkönä on kunta. Lain 6 §:n 1 momentin mukaan yksikielisellä viranomaisella tarkoitetaan muun ohessa valtion viranomaista, jonka virka-alueeseen kuuluu ainoastaan samankielisiä kuntia ja kaksikielisellä viranomaisella muun ohessa valtion keskushallintoviranomaista ja muuta viranomaista, jonka virka-alueeseen kuuluu erikielisiä kuntia tai vähintään yksi kaksikielinen kunta. Lain 6 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen alueellisen yksikön tai muun alueellisen organisaation kielellinen asema määräytyy sen virka-alueen kielellisen aseman mukaan. 

Tullista muodostettaisiin yksi viranomainen, jonka virka-alueena olisi koko maa. Tullin virka-alueeseen kuuluisi siten sekä yksi- että kaksikielisiä kuntia. Tulli olisi siten lähtökohtaisesti viranomaisena kaksikielinen. 

Tulli jakautuisi valtioneuvoston asetuksessa säädettävällä tavalla yksiköihin. Kaikkien yksiköiden toimialueena olisi koko maa. Siltäkin osin kuin Tullin yksikön toimialueena olisi koko maa, yksikkö saattaisi edelleen Tullin tai sen yksikön työjärjestyksessä määrätyin tavoin organisoitua sisäisesti maantieteellisesti. Esimerkiksi alueellisessa yksikössä olisi organisaatioyksiköitä, joiden toimialue muodostuisi maantieteellisen aluejaon mukaisesti.

Siltä osin kuin Tullin yksikön sisäisen organisaatioyksikön toimialue määräytyisi Tullin tai sen yksikön työjärjestyksessä määrätyin tavoin maantieteellisesti, sisäisen organisaatioyksikön kielellinen asema määräytyisi kielilain 6 §:n 2 momentin mukaisesti toimialueen kielellisen aseman mukaan. 

Sillä, että Tulli olisi yksi viranomainen, ei olisi vaikutusta myöskään Ahvenanmaan maakunnan kielelliseen asemaan suhteessa Tulliin. 

Edellä olevan perusteella annetaan Eduskunnan hyväksyttäviksi seuraavat lakiehdotukset:
Lakiehdotus

Laki

tullin hallinnosta
Eduskunnan päätöksen mukaisesti säädetään:

1 §

Tulli

Tullitoimintaa varten on valtiovarainministeriön alainen Tulli, jonka toimialueena on koko maa. Tullia johtaa pääjohtaja. Pääjohtajan nimittää valtioneuvosto. 

2 §

Tehtävät 

Tullin tehtävänä on huolehtia tulliverotuksesta, maahan tuotavien ja maasta vietävien tavaroiden ja ulkomaanliikenteen tullivalvonnasta ja muista tullitoimenpiteistä sekä sen mukaan kuin erikseen säädetään toimittaa verotusta, valvoa valtion etua ja oikeutta, estää ja paljastaa tullirikoksia ja suorittaa niiden esitutkintaa. 

Lisäksi Tulli huolehtii ulkomaankaupan tilastoinnista, muusta toimialaansa liittyvästä tilastoinnista ja tehtävissään tarvitsemistaan laboratoriotutkimuksista. Tullilla voi olla myös muita sille erikseen säädettäviä tai määrättäviä tehtäviä. 

Valtiovarainministeriö voi antaa Tullille selvitys-, kokeilu-, seuranta-, suunnittelu- ja muita tehtäviä.

3 §

Tullin yksiköt 

Tullissa on yksiköitä, joiden nimistä, toimialueista ja pääasiallisista tehtävistä säädetään valtioneuvoston asetuksella. Niissä voi olla tullitoimipaikkoja sekä tuki- ja muita toimintayksiköitä.

Tullissa on myös oikeudenvalvontayksikkö, jonka tehtävänä on valtion edun- ja oikeudenvalvonta.

4 §

Organisaation määräytyminen

Tullin organisaatio ja yksiköiden tehtävät voivat määräytyä toimintojaon mukaisesti tai alueellisesti. 

Yksiköiden toimintaa järjestettäessä on huolehdittava palveluiden saatavuudesta sekä kielellisten oikeuksien toteutumisesta.

Tullilla on tullitoimipaikka Ahvenanmaan maakunnassa. Valtakunnan maarajalla sijaitsevista tullitoimipaikoista säädetään valtioneuvoston asetuksella. Muista tullitoimipaikoista päättää Tulli.

5 §

Tullin ja sen yksikön työjärjestys

Tullilla on työjärjestys, jolla annetaan tarkemmat määräykset Tullin organisaatiosta, yksiköistä, tehtävistä ja niiden järjestämisestä. Tullin työjärjestys julkaistaan Suomen säädöskokoelmassa.

Tullin yksiköllä on työjärjestys, jolla annetaan tarkemmat määräykset yksikön sisäisestä organisaatiosta, toimintayksiköistä, tehtävistä ja niiden järjestämisestä.

6 §

Pääjohtajan tehtävät ja ratkaisuvalta

Pääjohtaja päättää Tullin toimivaltaan kuuluvien yleisten määräysten antamisesta. Päätös tehdään asianomaisen virkamiehen esittelystä. Määräysten valmistelu on eriytettävä niiden soveltamiseen liittyvien hallintopäätösten tekemisestä.  

Pääjohtaja vahvistaa Tullin työjärjestyksen. 

Pääjohtaja voi ottaa ratkaistavakseen Tullin yksikölle kuuluvan Tullin sisäiseen hallintoon liittyvän yksittäisen asian.

Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia säännöksiä pääjohtajan tehtävistä.

7 §

Yksikön päällikön tehtävät ja ratkaisuvalta

Tullin yksikköä johtaa sen päällikkö.

Yksikölle kuuluvat asiat ratkaisee sen päällikkö tai muu virkamies sen mukaan kuin yksikön työjärjestyksessä määrätään. Yksikön päällikkö vahvistaa yksikölle työjärjestyksen.

Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia säännöksiä Tullin yksikön päällikön tehtävistä.

8 §

Hallintokantelun käsittely ja ratkaiseminen

Tullin tai sen virkamiehen toiminnasta tehdyn hallintokantelun ratkaisee pääjohtaja. Tullin työjärjestyksessä voidaan määrätä, että Tullin yksikön tai sen virkamiehen toiminnasta yksikölle osoitetun kantelun ratkaisee kuitenkin yksikön päällikkö lukuun ottamatta yksikön päällikön toimista tehtyä kantelua, jonka ratkaisee pääjohtaja.

Pääjohtajan, hänen sijaisensa tai oikeudenvalvontayksikön ja sen virkamiehen toimista tehdyn hallintokantelun ratkaisee valtiovarainministeriö. Valtiovarainministeriö voi ottaa ratkaistavakseen Tullissa käsiteltävän periaatteellisesti tärkeän kanteluasian.

9 §

Tarkemmat säännökset ja määräykset

Tullin henkilöstöstä, virkojen täyttämisestä, pääjohtajan sijaisen määräämisestä sekä valtion puhevallan käytöstä säädetään valtioneuvoston asetuksella. 

Valtioneuvoston asetuksella voidaan lisäksi antaa tarkempia säännöksiä Tullin sisäisestä hallinnosta.

10 §
Voimaantulo ja siirtymäsäännökset

Tämä laki tulee voimaan 1 päivänä kuuta 2012.

Tällä lailla kumotaan tullilaitoksesta 8 päivänä helmikuuta 1991 annettu laki (228/1991) siihen myöhemmin tehtyine muutoksineen. 

Ennen tämän lain voimaantuloa voidaan ryhtyä lain täytäntöönpanon edellyttämiin toimiin. Tullihallitus voi perustaa, julistaa haettavaksi ja täyttää tämän lain täytäntöönpanon edellyttämät virat ennen lain voimaantuloa sekä tehdä muut tarvittavat virkajärjestelyjä koskevat päätökset. Lain täytäntöönpanoon liittyvien virkojen sijoittamiseen, kelpoisuusvaatimuksiin ja nimitysmenettelyyn sovelletaan tuolloin voimassa olevia säännöksiä. Tullilaitoksen pääjohtaja voi vahvistaa Tullin työjärjestyksen. 

Tämän lain voimaan tullessa vireillä olevassa valtion edun- ja oikeudenvalvontaa koskevassa asiassa, jossa Tullihallitus tai tullipiiri on asianosaisena, puhevaltaa käyttää Tullin oikeudenvalvontayksikkö.

Mitä muualla lainsäädännössä säädetään tai muutoin määrätään tullilaitoksesta, Tullihallituksesta, tullipiiristä tai muusta ennen tämän lain voimaantuloa olleesta tulliviranomaisesta, koskee tämän lain voimaan tultua Tullia.

Tämän lain voimaan tullessa voimassa olevat Tullihallituksen antamat määräykset ovat voimassa siihen saakka kuin niissä määrätään.
Helsingissä xx päivänä xxkuuta 20
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