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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

5/2008 rd

Regeringens proposition med forslag till lag om
Skatteforvaltningen samt dndring av dirtill an-

slutna lagar

Till finansutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 6 november 2007 en
proposition med forslag till lag om Skattefor-
valtningen samt dndring av dartill anslutna lagar
(RP 148/2007 rd) till finansutskottet for bered-
ning och bestimde samtidigt att grundlagsut-
skottet ska ldmna utlatande i drendet till finans-
utskottet.

Sakkunniga
Utskottet har hort

- Overinspektor Panu Pykonen, finansministe-
riet

- lagstiftningsrad Sten Palmgren och lagstift-
ningsrad Tuula Majuri, justitieministeriet

- juris doktor, docent Pekka Lénsineva

- professor Olli Méenpaa

- professor Tuomas Ojanen

- professor Teuvo Pohjolainen.

Dessutom har skriftligt utlatande ldmnats av
—  Alands landskapsregering.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att skatteférvaltningens or-
ganisation ska revideras. Skattestyrelsen och nio
skatteverk ska bilda en myndighet med namnet
Skatteforvaltningen under finansministeriet.
Myndighetens tjdnsteomrdade kommer att omfat-
ta hela landet. Antalet enheter vid Skatteforvalt-
ningen och deras namn, verksamhetsomraden
och huvudsakliga uppgifter ska foreskrivas ge-
nom forordning av statsradet. Skatteforvaltning-
en ska ledas av en generaldirektor. Bestimmel-
ser om Skatteforvaltningens interna organisa-
tion och arbetsfordelningen ska framst ingd i ar-
betsordningen for Skatteforvaltningen eller na-
gon av dess enheter.

RP 148/2007 rd

De foreslagna lagarna avses trida i kraft hu-
vudsakligen den 1 maj 2008. Andringar som gil-
ler 6verklagande ska dock trdda i kraft den 1 ja-
nuari 2009.

I motiven till lagstiftningsordning beddmer
regeringen forslaget med avseende pé bestim-
melserna om statsférvaltningen i 119 § 2 mom.
grundlagen.  Skatteforvaltningens normgiv-
ningsbemyndiganden och utdvningen av dem
bedoms med avseende pa bestimmelserna om
delegering av lagstiftningsbehorighet i 80 § 2
mom. i grundlagen. Samtidigt foreslar regering-
en att det inhdmtas utldtande av grundlagsut-
skottet.

Version 2.1
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Omorganisering av Skatteforvaltningen

For beskattningen finns Skatteforvaltningen som
lyder under finansministeriet. Hela landet ar
dess tjansteomrade. Skatteforvaltningens upp-
gifter raknas upp i 2 §. Enligt 3 § kan organisa-
tionen och enheternas uppgifter utformas utifran
dels en funktionsindelning eller en gruppindel-
ning, dels en gruppering av skatt- eller betal-
ningsskyldiga. [ 4 § ségs att Skatteforvaltningen
innefattar Skattestyrelsen, skatteverk och andra
enheter. Bestimmelser om enheternas antal,
namn, verksamhetsomrdden och huvudsakliga
uppgifter utfirdas genom forordning av statsra-
det. Befogenhetsfordelningen bygger déiremot
huvudsakligen pd den materiella skattelagstift-
ningen.

Enligt 119 § 2 mom. i grundlagen ska de all-
ménna grunderna for statsforvaltningens organ
regleras genom lag om det i deras uppgifter in-
gér att utdva offentlig makt. Med allménna grun-
der avses hér framfor allt enhetens namn, verk-
samhetsomrdde, huvudsakliga uppgifter och be-
fogenheter (RP 1/1998 rd). Dessutom spelar 21 §
1 mom. i grundlagen en roll. Dér ségs att var och
en har ritt att pa behorigt sitt och utan ogrundat
drojsmaél fa sin sak behandlad av en domstol el-
ler ndgon annan myndighet som &r behorig en-
ligt lag. Trots de allmédnna formuleringarna upp-
fyller regleringen minimikraven i grundlagen,
anser utskottet.

Utdver enheterna i centralférvaltningen kan
staten ocksa ha regionala och lokala myndighe-
ter, vilket framgar av 119 § i grundlagen. Den
mycket allmént formulerade grundlagsbestim-
melsen avser att tillita en flexibel utveckling av
statsforvaltningen (RP 1/1998 rd). Kriterierna
for statens regional- och lokalforvaltning ska
laggas fast i lag. Med kriterier, grunder, avses
den allménna strukturen, till exempel den admi-
nistrativa indelningen. Bestdmmelserna i 3 §
uppfyller enligt utskottet minimikraven i grund-
lagen.

[5§ 1 mom. sdgs att det i Skatteforvaltning-
ens arbetsordning ska ingd nirmare bestimmel-
ser om organisation, enheter, uppgifter och orga-
nisationen av dem och om enheternas behorig-
het och verksamhetsomraden. I 2 mom. ségs det
vidare att det i arbetsordningen for en enhet
inom Skatteforvaltningen ska ingd nérmare be-
stimmelser om bland annat verksamhetsomrade-
na. Bestimmelsen Overlappar med den tidigare
bestdmmelsen och dr dessutom sa otydlig att det
inte gér att avgdra vilken myndighet eller enhet
som bestdimmer och var de lokala och regionala
huvudkontoren inom Skatteforvaltningen ska
placeras. I propositionen ingar ett utkast till ar-
betsordning och dér stdr det att det ska framgd av
arbetsordningen var huvudkontoren finns.

Grundlagsutskottet har ansett att syftet med
119 § 2 mom. i grundlagen inte uteslutande har
varit att beslut om enheter inom statsfoérvaltning-
en uteslutande ska regleras i forfattning. De ska
ocksd kunna goéras genom enskilda forvaltnings-
beslut (GrUU 6/2002 rd, s. 2, GrUU 29/2006 rd,
s. 2, och GrUU 42/2006 rd, s. 3). Foljaktligen
hindrar inte grundlagen att det i arbetsordningen
for ett rikstdckande verk anges var huvudkonto-
ren ska finnas. Utskottet anser det dock nédvén-
digt att finansutskottet fortydligar formulering-
enis§.

Generaldirektorens befogenheter

Skatteforvaltningen ska ha en generaldirektor.
Enligt 7 § 3 mom. har generaldirektdren ritt att
besluta om att avgora ett drende som enligt 8 §
ska avgoras av en enhet inom Skatteforvaltning-
en. Didremot har generaldirektéren inte rétt att
besluta om &drenden som giller bevakning av
skattetagarnas réttigheter. I 8 §, som 7 § hinvi-
sar till, ingdr det bestimmelser om hur enheter-
na ska ledas och hur de ska avgodra drenden.

De foreslagna bestimmelserna innebér alltsa
att generaldirektoren kan Overta beslutanderit-
ten om vilket drende som helst, ocksd de som
géller beskattningen av enskilda personer. Av
motiven till propositionen framgér det emeller-
tid att detta inte dr avsikten. Rétten &r tdnkt att



tilldimpas bara pa drenden som ocksa i ovrigt av-
gors av respektive enhet och géller administrati-
va fragor. Med avseende pa garantierna for be-
horig behandling, som ingéri 21 § i grundlagen,
och de skattskyldigas berittigade férvantningar
pé rattssdkerhet, som ingér i 81 § 1 mom. i
grundlagen, &r det viktigt att generaldirektdrens
ritt att Overta besluten i vissa fall begrinsas klart
och tydligt i lagen. Detta dr angeldget ocksa med
avseende pé skatteforvaltningens rétt att utfarda
normer. Finansutskottet bor ocksa i ovrigt Gver-
véga att inskrinka generaldirektorens ritt att av-
gora drenden, framhaller grundlagsutskottet.

Férvaltningsklagan

Enligt 23 § 1 mom. avgoras forvaltningsklagan
over Skatteforvaltningens eller tjinsteménnens
verksamhet av generaldirektoren. 1 arbetsord-
ningen kan behorigheten dnda till viss del regle-
ras pa nagot annat sitt. Anméilningar mot gene-
raldirektoren eller hans eller hennes stillforetra-
dare avgdrs av finansministeriet.

De foreslagna bestimmelserna innebér att ge-
neraldirektoren ocksé kan avgora klagomal mot
Enheten for bevakning av skattetagarnas ritt.
Det rimmar illa med 14 § 3 mom. dir det sdgs att
enheten dr oberoende i sin bevakningsuppgift.
Réttsbevakningen har dessutom uteslutits ur ge-
neraldirektérens befogenheter genom en be-
stimmelse i 7 §. Med tanke pé att 21 § garante-
rar god forvaltning och konsekvent reglering bor
finansutskottet dvervdga att dndra lagen sa att
klagomal mot Enheten for bevakning av skatte-
tagarnas rétt behandlas av finansministeriet.

Vidare bor det noteras att formuleringen i
23 § tillater tolkningen att justitickanslern i
statsradet eller riksdagens justiticombudsman
inte far avgora klagomal mot Skatteforvaltning-
en eller generaldirektoren. Utskottet vill under-
stryka att bestimmelserna dver huvud taget inte
paverkar de uppdrag och befogenheter som jus-
titiekanslern och justitiecombudsmannen har en-
ligt 108 respektive 109 § i grundlagen. Dérmed
medfér 23 § inga problem med avseende pa
grundlagens bestimmelser om vara hogsta lago-
vervakare.
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Overforing av beskattningsuppdrag

I 24 § ingér bestimmelser som tillater undantag
fran ovrig lagstiftning om behorig skattemyn-
dighet och skatterittelsendmnden.

Enligt lagforslaget ska Skatteforvaltningen ha
hela landet som tjansteomrade. Bestimmelsen &r
enligt regeringen nddvindig som temporér 16s-
ning tills befogenheterna i samtliga skattelagar
har dndrats till att Skatteforvaltningen &r den be-
horiga myndigheten. Dérefter kommer den inter-
na uppgiftsfordelningen i sin helhet att regleras
genom forordning av statsradet och i arbetsord-
ningen for Skatteforvaltningen.

I 24 § handlar det de facto inte om att fora
over befogenheter mellan myndigheterna, utan
en omorganisering av uppgifter inom en myn-
dighet med hela landet som sitt distrikt (GrUU
24/2006 rd, s. 2). Det framgar ocksa av 27 § 7
mom. | paragrafen anges det exakt i vilka situa-
tioner uppgifter kan 6verforas. Dessutom anges
de allménna villkoren. Vidare ligger anmil-
ningsplikten enligt 26 § i linje med utskottets ti-
digare praxis (GrUU 24/2006 rd, s. 2—3).

For réttssdkerheten enligt 21 § i grundlagen
spelar det ingen storre roll var de skattskyldigas
drenden behandlas eftersom alla skatteverk och
skatteréttelsendmnder maste folja samma for-
valtningsrittsliga bestimmelser och samma ma-
teriella skattelagstiftning. Ambitionerna att till
exempel jimna ut arbetsbordan mellan skatte-
verken gor att de skattskyldigas drenden kan be-
handlas snabbare. Ddrmed medverkar ambitio-
nen ocksa till att skyldigheterna i 21 § fullfoljs
(GrUU 24/2006 1d, s. 2).

Det ér enligt 24 § 1 mom. Skatteforvaltning-
en som forordnar om att uppgifter ska 6verforas.
Bestdmmelserna i 1 och 2 mom. dr allménna och
géller frimst vissa grupper av skattskyldiga. Be-
stimmelserna dr visserligen exakt avgrinsade,
men det dr trots det inte helt korrekt att en cen-
tral forvaltningsmyndighet ska f& férordna om
fragor som &r reglerade i annan lagstiftning.
Darfor bor bestimmelserna dndras till att 6verfo-
ringar av uppgifter som avses i 1 och 2 mom.
gors genom forordning av finansministeriet.
Samtidigt blir den forsta meningen i 26 § ono-
dig.
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Utskottet papekar ocksa att lagrubriken bor
vara "Overforing av uppgifter" for att ange inne-
héllet.

Skatteforvaltaningens rdtt att utfirda normer

Enligt 7 § 2 mom. beslutar generaldirektéren om
rattsregler som ingar i Skatteférvaltningens be-
horighet. Sjdlva kriterierna for befogenheten in-
gér i den materiella skattelagstiftningen.

Grundlagsbestimmelserna om att overfora
lagstiftningsmakt och att ordna statsfoérvaltning-
en genererar inga exakta krav pa hur myndighe-
ternas behorighet att utfirda normer ska ordnas i
enskilda fall. Inte minst i skattesammanhang,
som praktiskt taget giller alla medborgare, ar re-
dan det allménna fortroendet for forvaltningen
orsak nog att gora skillnad mellan ritten att ut-
farda normer och administrativa verkstillighets-
uppgifter. For detta talar ocksa 21 § i grundla-
gen som garanterar alla ritt att fa sin sak behand-
lad pé behorigt sitt.

I motiven sdgs att rétten att avgora fragor om
rattsregler ska vara separerad fran &vrig avgo-
randerétt och att rittsregler ska beredas och ut-
fardas fristdende fran verkstéllighetsritten. Det
ar en bra 16sning, men i det hir speciella fallet dr
det befogat att skriva in regeln i lagforslaget.
Dessutom hénvisar utskottet till sina stindpunk-
ter om rétten for generaldirektdren att Gverta be-
slutanderitten 1 vissa fall.

Sdrskild skatteldttand

I 16 § ingér regler for Skatteforvaltningens ratt
att medge sérskild skatteldttnad. P4 ansokan av
den skattskyldige eller betalningsskyldige eller
utan ansdkan ska Skatteforvaltningen ha ritt att
helt eller delvis bevilja befrielse fran sérskilt
uppriknade skatter eller avgifter om

— Enheten for bevakning av skattetagarnas
ratt 1 ett tolkbart drende har dverklagat beskatt-
ningen av en skatt- eller betalningsskyldig eller
ett beslut som meddelats av en besvérsinstans

— den skatt- eller betalningsskyldige har pa-
forts skatt eller avgift pa grund av dverklagandet

— hogsta forvaltningsdomstolen har medde-
lat beslut i drendet och

— det med avseende pé likabehandlingen av
de skatt- och betalningsskyldiga vore oskéligt att
driva in skatten.

Enligt 2 mom. ska den samma regleringen till-
ldimpas pd kommunernas rétt att bevilja befriel-
se fran kommunalskatt. 3 mom. innehéller ett
forbud mot att 6verklaga skatteldttnadsbeslut.

Paragrafen géller en ny mekanism dér Enhe-
ten for bevakning av skattetagarnas ritt later fra-
gor som ger rum for tolkning gd vidare till for-
valtningsdomstolen. Regeringen motiverar det-
ta med att besvéarsritten bara bor anvéndas 1 ett
fatal fall och inte i alla kénda fall. Enheten kun-
de vélja ut ett eller ndgra fall trots att den tolkba-
ra frigan juridiskt sett kan gélla en stor grupp
skattskyldiga.

Enligt 6 § 1 mom. i grundlagen &r alla ménnis-
kor lika infor lagen. [ 21 § 1 mom. garanteras var
och en ritt att fa sin sak behandlad pé behorigt
satt 1 domstol eller ndgon annan myndighet. I
2 mom. garanteras rétten att 6verklaga i lag.

I sin praxis har grundlagsutskottet framhéllit
att inga skarpa grinser for lagstiftarens prov-
ning gar att 14sa ut ur jimlikhetsprincipen nér en
reglering i dverensstimmelse med den radande
samhillsutvecklingen efterstrdvas (se t.ex.
GrUU 1/2006 rd, s. 2). Syftena med de foreslag-
na bestimmelserna dr i och for sig forstéeliga
och acceptabla, ndr man efterstrdvar snabba 16s-
ningar pé juridiska tolkningsfragor som géller en
stor grupp skattskyldiga, vilket onekligen kan
forekomma i den hér typen av massiva forfaran-
den. Dessutom medverkar bestimmelsen till att
fullfolja vars och ens ritt att fa sin sak avgjord
utan ogrundat drdjsmal.

Med avseende pd grundlagsbestimmelserna
ar det dnd4 beténkligt att lagforslaget innehdller
en bestimmelse som atminstone formulerings-
maéssigt forefaller att utgdra en risk for att lika-
behandlingsprincipen krinks. Detta forstérks av
att 3 mom. innehéller ett forbud mot att 6verkla-
ga skatteldttnadsbesluten trots denna risk. Kon-
stitutionellt sett dr det darfor viktigt att oskélig-
hetsmomentet 1 16 § 1 mom. 4 punkten stryks
och att hela punkten formuleras om for att inbe-
gripa garantier for likvérdig behandling av alla
skattskyldiga. D& kan grundlagsbestimmelsen



om jamlikhet tilldimpas pa behorigt sétt nar skat-
teldttnadsbefogenheten tillimpas (se GrUU
44/2005 rd, s. 3).

Den sérskilda skatteldttnaden skiljer sig fran
ovriga skatteldttnader genom att syftet dr att fa
fram ett forhandsbeslut om en fradga som juri-
diskt kan tolkas pa flera sitt. De fragor som ska
overklagas viljs ut sarskilt. [ ett sdédant samman-
hang har bestdimmelserna en sa tydlig réttslig
koppling till likabehandling av de skattskyldiga
att besvérsforbudet i 3 mom. maste strykas.

Sprakliga rdttigheter
Skatteforvaltningen har hela landet som sitt
tjidnsteomrade. P& grund av spréklagen ar den
darfor en tvasprakig central forvaltningsmyn-
dighet. Enheternas verksamhetsomraden ska or-
ganiseras sd att de tillgodoser servicetillgdngen
och de spréakliga réttigheterna, foreskriver 3 §.
Vars och ens rétt att anvinda sitt eget sprak,
antingen finska eller svenska, ska enligt 17 § 2
mom. i grundlagen tryggas genom lag. 1 122 § i
ska en indelning i sinsemellan forenliga omra-
den efterstrivas, nér forvaltningen organiseras,
sd att den finsksprikiga och svensksprékiga be-
folkningens mdjligheter att fa tjdnster pa sitt
eget sprak tillgodoses enligt lika grunder. Det
foresta lagforslaget dr korrekt nér det géller de
sprakliga réttigheterna och ligger i linje med
grundlagsutskottets tidigare praxis (GrUU
29/2006 rd, s. 2, och GrUU 42/2006 rd, s. 3).
2§ 1 mom. 7 punkten i lagforslag 24 ségs att
Skatteforvaltningen ar en rikstickande myndig-
het och att samiska spraklagen dérfor tillimpas
pé den. Bestimmelsen harmonierar med 17 § 3
mom. i grundlagen.

Bestimmelser om Aland

Enligt 27 § 36 punkten i sjélvstyrelselagen for
Aland ingér skatter och avgifter i rikets lagstift-
ningsbehorighet. I 18 § 5 punkten i samma lag
ingdr kommunala skatter och vissa andra skatter
i landskapets lagstiftningsbehorighet. P& det
praktiska planet har skatteforvaltningen genom
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en Overenskommelseférordning med stod av
32 § forts over pa skatteforvaltningen i riket.

Av 10 § 1 mom. i det forsta lagforslaget fram-
gér det indirekt att Aland har en egen skattebyré
som ingér i Sydvéstra Finlands skatteverk. Med
tanke pa Alands sérstillning och de sprikliga
forhédllandena vore det korrekt att till exempel
4 § far en bestimmelse om Alands skattebyra pé
Aland. Det understryker ocksd det faktum att
Skatteforvaltningens tjdnster pa svenska har stor
betydelse for dldnningarna.

Ovrigt

Behérighetskrav. Genom forordning av statsra-
det ska ndrmare bestimmelser utfirdas om bland
annat behorighetsvillkor, enligt 9 § i det forsta
lagforslaget. Utskottet papekar att lagforslaget
helt och hallet saknar bestimmelser om behorig-
hetskrav for personalen. Befogenheten att utfér-
da "ndrmare" bestimmelser 4n de som finns i la-
gen dr ddrmed inte sprakligt korrekt (GrUU
18/2007 rd, s. 7). Inom ett forvaltningsomrade
som beskattning ar det befogat att lagen dtmins-
tone anger behorighetskraven for generaldirek-
toren (se t.ex. GrUU 18/2007 rd, s. 7, och GrUU
20/2007 rd, s. 3). Sé ér fallet med till exempel di-
rektoren for Finansinspektionen och dverdirek-
toren for Forsakringsinspektionen.

Den svenska versionen av propositionen. Ut-
skottet har uppmirksammats pa att den svenska
versionen av propositionen inte motsvarar kvali-
tetskraven. Foljaktligen understryker utskottet
att lagforslagen pé svenska och motiven till dem
bor uppmérksammas péa behdrigt sétt. Ocksé de
méste som regel kunna granskas av justitiemi-
nisteriet och det méste avsittas tillrackligt for tid
med granskningen.

Utldtande
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning.
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Helsingfors den 6 mars 2008

I den avgoérande behandlingen deltog

vordf. Jacob Soderman /sd

medl. Outi Alanko-Kahiluoto /gréna
Tuomo Héanninen /cent
Ulla Karvo /saml
Esko Kiviranta /cent
Kari Kéarkkédinen /kd
Elisabeth Nauclér /sv

Sekreterare var

utskottsrad Risto Eerola.

Mikaela Nylander /sv

Tuula Peltonen /sd  (delvis)
Veijo Puhjo /vénst

Tapani Tolli /cent

Ilkka Viljanen /saml

Antti Vuolanne /sd.
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