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Lausunto tyoryhmin muistiosta sovittelun mahdollisuuksista hallintoasioissa

Oikeusministerid on asettanut tyoryhmén selvittdimdin sovittelun mahdolli-
suuksia hallintoprosessissa eli hallintotuomioistuimessa tapahtuvassa hallin-
tolainkdytdssd. Tyoryhmén tehtavéna oli tehdi esiselvitys siitd, missd hallin-
toprosesseissa sovittelu voisi tulla kysymykseen sekd tehdd mahdolliset eh-
dotukset toteuttavista valmistelutoimeksiannoista.

Tyoéryhmé katsoo muistiossa, ettd edellytyksié yleiselle hallintoasioiden so-
vittelujdrjestelmille ei ole. Tyoryhma ei tunnistanut yhtdén sellaista asiaryh-
mii, jossa sovittelulle olisi kauttaaltaan tuntuva tarve, vaan mahdolliset ti-
lanteet, joissa sovittelulle voi olla edellytyksid, tulevat esiin pisteméisesti
suuresta juttumassasta.

Tyoryhma tunnisti erditd sellaisia asioita ja asiaryhmid, joissa sovittelu saat-
taisi tulla kysymykseen. Nidmé eivét tydoryhméin mielestd muodosta riittdvéan
yhdenmukaista ryhmaa, jotta sovittelujirjestelmén rajattukaan kehittdminen
nimenomaan hallintolainkdyton ndkokulmasta olisi perusteltua. Tyoryhma
pitdd siksi mahdollisena ldhestyd sovittelua erikseen kunkin substanssiasian
sekd sen sddntelyn ja menettelytapojen nikokulmasta.

Valtiovarainministerié lausuu asiasta seuraavaa:

Verotus
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Sovitteluun perustuvalle asioiden ratkaisemiselle on vaikea |0ytda soveltamisalaa
verotuksessa, joka on tiukasti lakisidonnaista. Perustuslain mukaan veroista on
saddettava lailla. Verotuksessa tehtavat ratkaisut perustuvat verolakeihin, oikeus-
kdytdntoon ja vakiintuneeseen verotuskaytantoon. Verotuksessa perustuslain 6
§:n mukainen yhdenvertaisuusperiaate, jota ilmentda verotusmenettelysta anne-
tussa laissa ja oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystd annetussa laissa
yleiseksi periaatteeksi saddetty verotuksen tasapuolisuus, on keskeisessa ase-
massa. Sovittelusta aiheutuva ratkaisutoiminnan vaheneva julkisuus ja ratkaisume-
nettelyjen pirstaloituminen olisi ndin ollen ongelmallista. Verotuksessa ei myos-
kdan yleensa ole puhdasta kaksiasianosaissuhdetta ja julkinen intressi on usein
merkittava.

Tyéryhmamuistion mukaan laillisuusperiaate ei kuitenkaan kategorisesti esta so-
vittelua, koska usein asian epaselvyys kohdistuu faktoihin. Sovittelu antaisi mah-
dollisuuden keskittya faktoja koskeviin erimielisyyksiin ja pyrkia rajaamaan mah-
dollisesti jaljelle jaava erimielisyys selkeasti oikeudellisiin kysymyksiin. Kehityskoh-
teena pidetdankin sovittelua oikaisuvaatimusmenettelyn yhteydessd. Ottamalla
kayttoon sovittelu tai sita vastaava osapuolten keskustelu ja neuvottelu varsinai-
sen hallintoprosessimenettelyn ulkopuolisen oikaisuvaatimusmenettelyn yhtey-
dessa osassa oikaisuvaatimustilanteissa arvioidaan todenndkdisesti saavutettavan
merkittava osa niista tavoitteista, joita tuomioistuinsovitteluun on liitetty.

Valtiovarainministerid toteaa, ettd verotuksessa on otettu yleisesti kiyttdon
oikaisuvaatimusmenettely. Muutoksenhaku oikaisuvaatimuksella on maksu-
tonta. Oikaisuvaatimukset késitellddn verotuksen oikaisulautakunnassa, ellei
verovelvollisen vaatimusta hyviksytd kokonaan, jolloin Verohallinto voi rat-
kaista asian. Oikaisuvaatimusmenettelyn kdyttoonoton yhtena tavoitteena on
ollut parantaa mahdollisuuksia selkeyttdd oikeudellinen ongelma, selvittdd
tosiseikasto ja antaa perusteltu paitos ja siten parantaa myds valitusten kisit-
telyn edellytyksid hallinto-oikeudessa. Lautakunnan itsendinen asema vah-
vistaa oikaisuvaatimuksen késittelyd puolueettomasti ja verotusta koskevan
paitoksen tehneestd Verohallinnosta riippumattomasti.

On episelvad, miten menettely, jossa asiaan liittyvit tosiseikat vahvistettai-
siin selvittelyn jélkeen sovinnolla, voisi soveltua tiukasti lakisidonnaisessa
verotuksessa. Joka tapauksessa ottaen huomioon verotuksessa jo kdytossd
oleva oikaisuvaatimusmenettely erillisen sovittelumenettelyn kiyttéonotto
verotuksessa tosiasioiden selvittimiseksi ei ole tarpeellista. Lautakunnassa
tapahtuva menettely mahdollistaa tosiasioiden perusteellisen selvittelyn.
Erillinen sovittelumenettely lautakunnan yhteydessi tai muutoin aiheuttaisi
lisdantynyttd hallinollista monimutkaisuutta ja kustannuksia eikd siitd saa-
taisi merkittdvaa hyotyd asioiden selvittelyssa.

Tyoéryhmén muistiossa ldhtdkohtana sovittelumahdollisuuksien etsimiselle
hallintoasioissa on pidetty pysymistd viranomaisen normaalin toimivallan ra-
joissa. Tésséd yhteydessd mainitaan myos veronhuojennus kuvailtaessa tilan-
teita, joissa viranomainen voi harkintavaltansa puitteissa korvata oman péa-
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toksensd uudella paatokselld. Veronkantolain mukaisessa verosta vapautta-
misessa ei kuitenkaan ole tdstd kysymys. Verohallinto ei paattdessdén verosta
vapauttamisesta muuta tai poista taustalla olevaa verotusta koskevaa paatos-
tdén, vaan veronhuojennuksessa Verohallinto luopuu yksipuolisesti poik-
keuksellisissa olosuhteissa kohtuullisuusperusteella omasta saatavastaan.
Veronhuojennuksessa ei ole lainkaan sovittelu- tai neuvotteluelementtid eika
tdmain kaltaisissa asioissa olisi tarvetta sovittelijan ohjaukselle. Asiassa ei ole
muutoksenhakuoikeutta, eikd tdtd asiaryhmaa tistdkadn syystd voida rinnas-
taa muistiossa kisiteltyihin asioihin.

Muistiossa on mainittu esimerkkiné sovinnollisuutta edistévistd menettelyta-
voista Verohallinnon kdymait ns. ennakolliset keskustelut yhteisdasiakkaiden
kanssa. Menettelyn tarkoituksena on ohjata verovelvollisia ennakollisesti ve-
roasioissa ennen kuin verotukseen liittyvit transaktiot ovat tapahtuneet, jotta
verovelvollinen osaa toimia oikein alusta asti. Valtiovarainministerio toteaa,
ettd ndissd keskusteluissa on kysymys ldhtokohtaisesti Verohallinnon enna-
kollisesta ohjauksesta ja neuvonnasta. Ennakollisessa keskustelussa ei siten
ole kysymys sovittelusta tai sovinnon edistimisestd vaan Verohallinnon vel-
vollisuudesta ohjata asiakkaitaan. Verovelvollisella on mahdollisuus saada
keskustelun pohjalta kirjallista ohjausta, jonka perusteella voi saada luotta-
muksensuojaa. Annettava ohjaus perustuu verolainsdddiantoon ja vakiintu-
neeseen verotuskdytdntoon. Tulkinnanvaraisissa tilanteissa verovelvollista
ohjeistetaan pyytdméén ennakkoratkaisua, johon annetusta ratkaisusta vero-
velvollinen ja Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkd voivat valittaa hal-
linto-oikeuteen. Kysymys ei siten ole siité, ettd verovelvollinen ja Verohal-
linto sopisivat ennakollisessa keskustelussa puheena olevan asian verotus-
kohtelusta.

Valtiovarainministerio toteaa liséksi, ettd Euroopan komissio tutkii jisenval-
tioiden yritysverotuksen ennakkoratkaisukdytintojé siitd nakokulmasta, rik-
kovatko jasenvaltioiden tietyt kdytdnteet ja pddtokset SEUT 107 artiklan yh-
teismarkkinoille sopimattoman valtiontuen kieltoa. Komission tutkimus on
jatkuvaa ja kattavaa. KdytdnnOssd tutkinta toteutetaan siten, ettd komissio
pyytééd jasenvaltioilta viiden vuoden vilein kaikki Verohallinnon yrityksille
antamat ennakolliset paatokset kaikilta vuosilta. Tutkinnan tarkoitus on var-
mistaa, ettd jdsenvaltioissa ei sovelleta kdytint6jd joiden perusteella yrityk-
sille voitaisiin yhtiokohtaisin sopimuksin tai poikkeavien tulkintojen perus-
teella myontdd yleisestd verolainsdddanndstd poikkeavia valtiontukena kiel-
lettyjd veroetuja. Mikéli komissio toteaa jdsenvaltiossa noudatetun SEUT
107 artiklan vastaisia menettelyjd, se voi kdynnistdd asiasta rikkomusmenet-
telyn. Valtiovarainministerion ndkemyksen mukaan tdménkaén vuoksi sovit-
telumenettelyn kdyttdon ottaminen veroasioissa ei olisi perusteltua.

Edelld esitetyilld perusteilla valtiovarainministerio katsoo, ettd verotusta kos-
kevissa asioissa ylld kuvatun kaltainen sovittelumenettely ei ole tarkoituk-
senmukaista. Verotuksen tiukka lakisidonnaisuus ja sen tasapuolisuusvaati-
mus huomioon ottaen verotusta koskevan péaitdksen ei tule voida perustua
verovelvollisen ja veronsaajan viliseen sopimukseen tai sovintoon verotuk-
sen lopputuloksesta.

Kunnallisvalitus
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Kunnallisvalituksen erityispiirre on, ettd jokainen kunnan jésen voi valvoa
kunnallisen paitoksenteon oikeellisuutta valitusoikeuden kautta. Kuntalain
(410/2015) mukaisessa muutoksenhakujarjestelméassd muutoksenhakumah-
dollisuutta edeltda oikaisuvaatimusvaihe valtuuston péatoksid lukuun otta-
matta. Oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen saa kuntalain 137 §:n mu-
kaan tehdi se, johon pddtds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuu-
teen tai etuun paatos vélittOmasti vaikuttaa (asianosainen) sekd kunnan jdsen.
Kunnan jdsen on henkild, jonka kotikunta kyseinen kunta on, yhteiso ja sidi-
ti0, jonka kotipaikka on kunnassa, seké se, joka omistaa tai hallitsee kiinteda
omaisuutta kunnassa.

Oikaisuvaatimusmenettely on kunnan hallintomenettelyid, joka pakollisena
esivaiheena edeltdd lainkdytoksi katsottavaa valitusmenettelyd. Jos padtok-
sestd voi tehdé oikaisuvaatimuksen, siitd ei voi vield tehdd kunnallisvalitusta.
Oikaisuvaatimusmenettelyssd noudatetaan ensisijaisesti kuntalakia ja toissi-
jaisesti hallintolakia (434/2003). Oikaisuvaatimus voidaan tehda seka tarkoi-
tuksenmukaisuus- ettd laillisuusperusteella. Oikaisuvaatimusmenettelylld
turvataan kunnan jdsenen vaikutusmahdollisuuksia kunnan siséisessd paa-
toksenteossa. Menettelyn ulkopuolelle on rajattu vain kunnan ja kuntayhty-
mien ylimpien toimielinten paétokset, koska ylimpien toimielinten asemaan
oikaisuvaatimusmenettely ei sovellu. Oikaisuvaatimuksen johdosta annet-
tuun péétokseen saa hakea muutosta kunnallisvalituksin vain se, joka on teh-
nyt oikaisuvaatimuksen. Jos pédtds on oikaisuvaatimuksen johdosta muuttu-
nut, muutkin kunnallisvalituksen tekemiseen oikeutetut saavat valitusoikeu-
den.

Kunnallisvalitus on luonteeltaan laillisuusvalitus. Kunnallisvalituksen tekijé
el ole sidottu oikaisuvaatimuksessa esittimiinsd valitusperusteisiin, koska oi-
kaisuvaatimuksen tekemisen perusteet ovat vapaamuotoiset. Kuntalain 135
§:n mukaan valituksen saa tehda silld perusteella, ettd pdédtds on syntynyt vir-
heellisessi jérjestyksessd, paidtoksen tehnyt viranomainen on ylittdnyt toimi-
valtansa tai pddtds on muuten lainvastainen. Kunnallisvalituksessa valittajan
tulee esittdd valituksen perusteet ennen valitusajan paittymistd. Kuntayhty-
mén viranomaisen paitoksestd oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen
saa tehdd myos kuntayhtymén jdsenkunta ja sen jdsen sekd kuntien yhteisen
toimielimen péatoksestd sopimukseen osallinen kunta ja sen jéasen.

Valtiovarainministerié yhtyy tyoryhmén kisitykseen siitd, ettd sovittelu ei
lahtokohtaisesti soveltuisi kunnallisvalituksen kayttdalalle kunnallisvalituk-
sen erityispiirteiden vuoksi. Kuten edelld ja tydryhman muistiossa todetaan,
kunnallisvalituksella on laaja kédyttdala ja on mahdollista, ettd sovittelusta
seuraisi uusia valituskelpoisia ratkaisuja. My0s sovittelun ulottaminen kun-
talain mukaiseen oikaisuvaatimusmenettelyyn olisi ongelmallista. Kunnissa
tehdéddn paljon péatoksid ja sovittelumahdollisuus voisi lisdtd hallinnollista
taakkaa. Se voisi hidastaa muutoksenhakuprosessia ja siten vaarantaa sovit-
telun tarkoitusta. Edelld mainituilla perusteilla sovittelu ei myoskiin sovel-
tuisi hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021) mukaisen aluevalituksen
kayttoalalle. Aluevalitusta koskeva sééntely hyvinvointialueesta annetun lain
16 luvussa vastaa pitkilti kuntalain kunnallisvalitusta koskevaa sdéntelya.
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Virkasuhdeasiat

Tyoryhmén arvion mukaan (s. 16) mm. virkasuhdeasioissa on kyse tilan-
teista, joissa sovittelu on tai voisi olla mahdollista. Ty6ryhmadn mukaan ko.
tilanteissa sovittelu on mahdollista, koska “’voidaan valita lievempi sanktio,
tai kyse on taloudellisesta kompensaatiosta”. Asiaa tai sitd mitd sanktiolla
tarkoitetaan tdssd yhteydessi, ei tismennetd muistiossa. Valtiovarainminis-
terion ndkemyksen mukaan ei ole hallintoprosesseissa kasiteltdvid virkasuh-
deasioita, joissa sovittelu voisi tulla kysymykseen. Valtiovarainministerio ei
pidd mahdollisena, ettd jos mm. virkavelvollisuuksien laiminlyonti (valtion
virkamieslain 14 §) johtaa virkamiesoikeudellisiin toimenpiteisiin, kysee-
seen voisi tulla sovittelun perusteella lievempi seuraamus. Valtiovarainmi-
nisterid ei tunnista mydskdin hallintoprosessissa kasiteltdvid virkamiesasi-
oita, joihin liittyy taloudellinen kompensaatio”, jota voitaisi sovitella "vi-
ranomaisen normaalin toimivallan rajoissa” (s. 6).

Ty6ryhma on listannut myds hallintotuomioistuinten diaarin kautta tarkastel-
tuna valtion virkamiehid koskevat “erddt virkamiesoikeusasiat, irtisanomis-
korvauksiin liittyvdt asiat” sovitteluun mahdollisesti sopivina asioina (s.17).
Muistiossa ei kuitenkaan tdsmennetd tai késitelld asiaa tarkemmin, lukuun-
ottamatta toteamusta: “’viranomainen ja yksityinen asianosainen voivat esi-
merkiksi virkasuhteen irtisanomistilanteessa sopia rahakorvauksesta” (s. 6).

Valtiovarainministerid ei tunnista, misté tilanteesta tdssd on kyse. Virasto voi
paitokseensa perustuen maksaa valtion virkamiehelle irtisanoutumiseen liit-
tyvdan korvauksen vain, jos valtiovarainministerié on antanut sithen luvan
valtion virkaehtosopimuslain 5 §:n 2 momentin 3 kohdan nojalla. Viranomai-
nen voi tdlloin maksaa irtisanomisuhan alla olevalle virkamiehelle ns. tuo-
tannolliseen ja/tai taloudelliseen irtisanomisperusteeseen perustuvan irtisa-
nomisen (VML 27 §) vaihtoehtona irtisanoutumiskorvauksen siita, ettd ko.
irtisanomisuhan alla oleva virkamies itse irtisanoutuu. Valtiovarainministe-
rid on antanut mairdyksen/ohjeen (VIN/25890/2020), jossa kasitellddn mm.
irtisanoutumiskorvauksen perusteita ja madrad. Muissa irtisanomistilanteissa
el makseta tai voi maksaa korvauksia, joista viranomainen voisi sopia toisin
normaalin toimivaltansa rajoissa.

Tyo6ryhmén arvio on (s.19), ettd selkein potentiaalinen kehityskohde olisi
varsinaisen hallintoprosessimenettelyn ulkopuolinen oikaisuvaatimusmenet-
tely. Valtiovarainministerio toteaa, ettd oikaisuvaatimusmenettely rajautuu
virkamieslaissa virkamiehen taloudellisia etuuksia koskeviin asioihin lain 52
§:ssd. Virkamieslain 52 §:n mukaisessa menettelyssa ei ole kysymys tavan-
omaisesta, esimerkiksi hallintolain 7 a luvussa tarkoitetusta oikaisuvaatimus-
menettelystd, vaan tavasta saada valituskelpoinen péatds virkamiehen talou-
dellista etuutta koskevassa asiassa. Oikaisuvaatimus kohdistuu sellaiseen vi-
ranomaisen palkanmaksatus- tai muuhun toimenpiteeseen, joka ei ole varsi-
nainen pdatds. Téllaisessa hallintoasiassa on tarpeen tehdéd péatds vasta oi-
kaisuvaatimuksen johdosta. Kyse on ldhtokohtaisesti lakisddteisista taloudel-
lisista etuuksista, silld virkamieslain 58 §:n mukaan oikaisuvaatimusta ei saa
tehdd tydtuomioistuimessa vireille pantavassa asiassa. Valtiovarainministe-
rion mielestd sovittelu ei sovellu taloudellisia etuuksia koskevaan asiaan,
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eikd sen voi katsoa lisddvin tai vahvistavan my0skidn virkamiehen oikeus-
turvaa.

Ty6ryhmén kannan mukaan sovittelu on tai voisi olla mahdollista hallinto-
riita-asioissa (s. 14, 18). Valtion virkamiehid koskevia hallintoriita-asioita
voivat olla viraston/virkamiehen vilinen ns. virkasopimus (VML 44 §) ja ns.
karenssisopimus (VML 44 a §). Virkasopimuksessa sovitaan palvelussuh-
teessa noudatettavista ehdoista. Sopimuksessa ei saa sopia asiasta, josta val-
tion virkaehtosopimuslain 2 §:n 2 ja 3 momentin mukaan ei saa sopia. Sopi-
muksella ei myOskddn saa sopia virkaehtosopimuksessa sovittuja palvelus-
suhteen ehtoja huonommista ehdoista. Karenssisopimuksessa rajoitetaan
puolestaan méddrdajaksi virkamiehen oikeutta siirtyéd toisen tyonantajan pal-
velukseen. Sopimusehto rajoitusajasta tulee voimaan vain, jos viranomainen
arvioi virkamiehen irtisanoutuessa, etti ko. pykilan mukaiset perusteet rajoi-
tusajalle on konkreettisesti asetettavissa. Valtiovarainministerio ei pida ko.
sopimuksia sovitteluun soveltuvina virkamieslaista tulevien reunaehtojen
vuoksi.

Lopuksi

Valtiovarainministerié yhtyy tydryhméan ndkemykseen, jonka mukaan sovit-
telu soveltuu ylipdétddn heikosti hallintoasioihin niiden siviili- ja rikosasi-
oista poikkeavan luonteen ja prosessiasetelman vuoksi eiké edellytyksid ylei-
selle hallintoasioiden sovittelulle niyttéisi olevan. Jos sovittelua hallintoasi-
oissa halutaan kuitenkin edistdd, tydoryhmén muistion lopussa (s. 19-20) hah-
motellut vaihtoehdot voisivat toimia mahdollisen jatkovalmistelun pohjana,
lukuun ottamatta edelld tehtyja huomioita.

Valtiosihteeri kansliapaéllikkoné Juha Majanen

Lainsidadantoneuvos Miska Lautiainen

VM/vero-osasto
VM/kunta- ja aluehallinto-osasto
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