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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN 
LAUSUNTO 30/2012 vp

Hallituksen esitys eduskunnalle verotusta kos-
kevaa ennakkopäätösvalitusta, verotusmenette-
lyä ja muutoksenhakua verotuksessa koskevik-
si säännöksiksi

Valtiovarainvaliokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo
Eduskunta on 5 päivänä syyskuuta 2012 lähet-
täessään hallituksen esityksen eduskunnalle ve-
rotusta koskevaa ennakkopäätösvalitusta, vero-
tusmenettelyä ja muutoksenhakua verotuksessa
koskeviksi säännöksiksi (HE 76/2012 vp) val-
mistelevasti käsiteltäväksi valtiovarainvalio-
kuntaan samalla määrännyt, että perustuslakiva-
liokunnan on annettava asiasta lausunto valtio-
varainvaliokunnalle.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina
HE 76/2012 vp
- ylitarkastaja Timo Annala, valtiovarainminis-
teriö

- lainsäädäntöneuvos Arja Manner, oikeusmi-
nisteriö

- korkeimman hallinto-oikeuden presidentti
Pekka Vihervuori

- hallintoneuvos Esa Aalto, korkein hallinto-
oikeus

- professori Olli Mäenpää
- professori Kaarlo Tuori.

Lisäksi kirjallisen lausunnon on antanut
— professori Heikki Kulla.
HALLITUKSEN ESITYS
Esityksessä ehdotetaan, että tuloverotuksessa,
kiinteistöverotuksessa sekä perintö- ja lahjave-
rotuksessa mahdollistettaisiin ennakkopäätösva-
lituksen tekeminen oikaisuvaatimusmenettelys-
sä annetusta verotuksen oikaisulautakunnan pää-
töksestä suoraan korkeimmalle hallinto-oikeu-
delle. Asian käsittely ennakkopäätösvalituksena
edellyttäisi korkeimman hallinto-oikeuden anta-
maa valituslupaa. Korkein hallinto-oikeus voisi
myöntää valitusluvan vain ennakkopäätösperus-
teella. Valitusluvan edellyttäminen varmistaisi
sen, että vain tärkeimmät laintulkintaa koskevat
asiat voisivat tulla suoraan korkeimman hallin-
to-oikeuden ratkaistavaksi. Menettely edellyttäi-
si myös sitä, että muutoksenhakijan vastapuoli
antaisi suostumuksensa asian käsittelyyn ennak-
kopäätösvalituksena.

Ennakkopäätösvalitus täydentäisi periaatteel-
lisesti merkittävällä tavalla verotuksen jälkikä-
teistä oikeusturvajärjestelmää. Ennakkopäätös-
valitusta koskeva menettely olisi poikkeuksellis-
ta, ja kyseessä tulisi olla ennakkopäätösluontei-
nen selkeän oikeuskysymyksen sisältävä tapaus,
johon annettavalla ratkaisulla olisi huomattava
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merkitys verotus- tai oikeuskäytännön yhtenäi-
syyden näkökulmasta. Se nopeuttaisi laintulkin-
taa koskevan oikeuskäytännön syntymistä ja
edistäisi verotuksen ennakoitavuutta, yhtenäi-
syyttä ja oikeusvarmuutta. Menettelyllä tavoitel-
laan vastaavia etuja kuin yleisissä tuomio-
istuimissa käyttöön otetussa ennakkopäätösvali-
tusmenettelyssä.

Ennakkopäätösvalitusmenettelyn lisäksi esi-
tyksessä ehdotetaan eräitä muutoksia muun
muassa verotuksen ennakolliseen oikeusturva-
järjestelmään, ensiasteen muutoksenhakumenet-
telyyn verotuksessa ja valituslupajärjestelmään.
Verohallinnosta annettuun lakiin ehdotetaan li-
sättäväksi säännös, jonka mukaan Verohallinto
voisi siirtää rutiiniluonteisia avustavia tukitehtä-
viä yksityiselle taholle.

Lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan vuo-
den 2013 alusta. Ennakkopäätösvalitusta koske-
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vat säännökset tulisivat kuitenkin voimaan vuo-
den 2014 alusta.

Esityksen säätämisjärjestysperusteluissa en-
nakkopäätösvalitusmenettelyä arvioidaan perus-
tuslain 21 §:n ja Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen 6 artiklan 1 kappaleen kannalta. Hallitus kat-
soo, että ennakkopäätösvalitusta koskeva ehdo-
tus ei rajoita perusoikeutena turvattua oikeutta
muutoksenhakuun ja esitys on muutoinkin sopu-
soinnussa oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin
ja tuomioistuimien riippumattomuuden periaat-
teiden kanssa. Hallitus ehdottaa kuitenkin, että
ennakkopäätösvalitusta koskevasta lakiehdotuk-
sesta pyydetään perustuslakivaliokunnan lau-
sunto, koska asia on periaatteellisesti merkittä-
vä. Säätämisjärjestysperusteluissa tarkastellaan
lisäksi perustuslain 124 §:n näkökulmasta vero-
hallinnon avustavien tehtävien siirtoa yksityisel-
le taholle.
VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut

Ennakkopäätösvalitusmenettely
Ehdotus. Verotusmenettelystä annettuun lakiin
(1. lakiehdotus) ehdotetaan lisättäväksi sään-
nökset (lakiehdotuksen 71 a—71 f §), jotka
mahdollistavat niin sanotun ennakkopäätösvali-
tuksen tekemisen oikaisuvaatimukseen annetus-
ta verotuksen oikaisulautakunnan päätöksestä
suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Asian
käsittely ennakkopäätösvalituksena edellyttää
korkeimman hallinto-oikeuden antamaa valitus-
lupaa. Korkein hallinto-oikeus voi myöntää vali-
tusluvan vain ennakkopäätösperusteella. Menet-
telyn edellytyksenä on vastapuolen suostumus.
Jos korkein hallinto-oikeus ei myönnä ennakko-
päätösvalitusta koskevaa valituslupaa, asia siir-
retään hallinto-oikeuden ratkaistavaksi.

Esityksen perustelujen mukaan tarkoituksena
on saada säännönmukaisessa verotuksessa tai
oikaisuvaatimusvaiheessa esille nousseesta en-
nakkopäätösluonteisesta oikeuskysymyksestä
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu nykyis-
tä nopeammin. Tällä pyritään parantamaan vero-
velvollisten oikeusturvaa ja verojärjestelmän
yleistä toimivuutta lisäämällä verotuksen yhte-
näisyyttä, ennustettavuutta ja oikeusvarmuutta.
Sääntelyllä pyritään myös lyhentämään käsitte-
lyaikoja ja vähentämään muutoksenhakutarvet-
ta.

Arvioinnin lähtökohdat.  Ehdotettu menettely
merkitsee poikkeusta hallintoasioiden normaa-
lista muutoksenhakujärjestelmästä. Esityksessä
tarkoitetuissa veroasioissa ensimmäisenä vai-
heena on nykyisin oikaisuvaatimusmenettely vi-
ranomaisen päätöksestä verotuksen oikaisulau-
takunnalle. Oikaisulautakunnan päätöksestä voi-
daan valittaa hallinto-oikeuteen ja hallinto-
oikeuden ratkaisusta korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myöntää
valitusluvan. Ehdotuksen perusteella hallinto-
oikeusvaihe voidaan yksittäistapauksellisesti si-
vuuttaa.

Sääntely on merkityksellistä perustuslain
oikeusturvaa sekä tuomioistuinten asemaa kos-
kevien säännösten kannalta. Perustuslain 21 §:n
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1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada
asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman
aiheetonta viivästystä lain mukaan toimivaltai-
sessa tuomioistuimessa tai muussa viranomai-
sessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvolli-
suuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsitel-
täväksi. Pykälän 2 momentin perusteella oikeu-
denmukaiseen oikeudenkäyntiin kuuluu muun
ohella oikeus hakea muutosta. Tuomiovaltaa
käyttävät perustuslain 3 §:n 3 momentin perus-
teella riippumattomat tuomioistuimet, ylimpinä
tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hal-
linto-oikeus. Perustuslain 98 §:n 2 momentin
mukaan puolestaan yleisiä hallintotuomioistui-
mia ovat korkein hallinto-oikeus ja alueelliset
hallinto-oikeudet. Hallintolainkäyttöasioissa
ylintä tuomiovaltaa käyttää perustuslain 99 §:n
1 momentin mukaan korkein hallinto-oikeus.

Perustuslakivaliokunta on arvioinut vastaa-
vantyyppistä ennakkopäätösvalitusmenettelyä
yleisten tuomioistuinten puolella (PeVL 4/2010
vp). Valiokunta totesi lausunnossaan, että me-
nettely, jolla mahdollistetaan muutoksenhaku
ennakkopäätösvalituksena käräjäoikeudesta
suoraan korkeimpaan oikeuteen, merkitsee poik-
keusta kolmiasteisesta muutoksenhakujärjestel-
mästä. Valiokunta kiinnitti huomiota myös sii-
hen, että menettely perustuu olennaisella tavalla
asianosaisten suostumuksen varaan. Asianosai-
sella ei juurikaan ole etukäteen mahdollisuutta
arvioida, myöntääkö korkein oikeus valituslu-
van, mikä puolestaan tuolloin ehdotetun lain
mukaan johtaa kielteisessä tapauksessa siihen,
että asiaa ei voitu enää saattaa varsinaisin muu-
toksenhakukeinoin hovioikeuden tutkittavaksi.
Valiokunta katsoi, että ennakkopäätösvalitusme-
nettely, jossa asianosainen voi korkeimman
oikeuden kielteisen valituslupapäätöksen jäl-
keen hakea muutosta käräjäoikeuden päätök-
seen hovioikeudesta, vastaisi paremmin perus-
tuslain 21 §:n 2 momentissa turvattua muutok-
senhakuoikeutta.

Ehdotuksen arviointi.  Nyt ehdotettu hallinto-
menettelyn ja hallintolainkäytön piirissä tapah-
tuva verotuksen ennakkopäätösvalitusmenettely
eroaa samankaltaisuudestaan huolimatta eräin
tavoin edellä mainitusta ennakkopäätösvalitus-
menettelystä yleisissä tuomioistuimissa. Yhtääl-
tä korkein hallinto-oikeus toimii hallintotuomio-
istuinjärjestelmän kaksiportaisuuden vuoksi en-
nakkopäätösvalitusasiassa ainoana asian käsitte-
levänä tuomioistuinasteena, jos se myöntää en-
nakkopäätösvalitusluvan. Toisaalta asianosai-
nen ei ehdotetussa menettelyssä menetä oikeut-
taan muutoksenhakuun, vaan hän saa asiansa kä-
sittelyyn tavanomaisessa menettelyssä hallinto-
oikeudessa, jos korkein hallinto-oikeus ei myön-
nä lupaa. 

Perustuslakivaliokunta kiinnittää huomiota
siihen, että ennakkopäätösvalitus otetaan esityk-
sen mukaan käyttöön vain asioissa, joissa muu-
toksenhaun ensimmäisenä vaiheena on oikaisu-
vaatimus verotuksen oikaisulautakunnalle.
Oikaisulautakunta ei ole tuomioistuin, eikä sen
toiminta ole lainkäyttöä. Se on kuitenkin asian-
tuntijaelin, joka käsittelee asian niin, että asiaan
liittyvät tosiseikat tulevat selvitetyiksi ja oikeus-
kysymykset täsmentyvät jo ennen korkeimmalle
hallinto-oikeudelle tehtävää ennakkopäätösvali-
tusta. Tämä merkitsee sitä, että oikeusturvanä-
kökohdat tulevat yleensä huomioon otetuiksi jo
oikaisumenettelyvaiheessa. Jos näin ei ole, kor-
keimmalla hallinto-oikeudella on valiokunnan
mielestä mahdollisuus ehdotetun sääntelyn estä-
mättä jättää valituslupa myöntämättä myös sillä
perusteella, että asia ei sovellu puutteellisen sel-
vityksen vuoksi ennakkopäätökseksi.

Oikeusturvan saatavuuden ja erityisesti muu-
toksenhakuoikeuden kannalta merkittävää on,
että verovelvollinen saa asiansa tuomioistuimen
käsittelyyn siinäkin tapauksessa, että korkein
hallinto-oikeus ei myönnä ennakkopäätösvali-
tuslupaa. Lisäksi ennakkopäätösvalitus edellyt-
tää verovelvollisen nimenomaista suostumusta,
joten asiaa ei voida ratkaista yhdessä tuomio-
istuinasteessa vastoin tämän tahtoa.

Edellä mainituin tavoin oikeusturvan takaava
ja käyttöalaltaan rajoitettu menettely ei valio-
kunnan mielestä muodostu perustuslain 21 §:n
kannalta ongelmalliseksi. 

Ennakkopäätösvalitusta koskevan luvan
myöntäminen on korkeimman hallinto-oikeu-
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den harkinnassa, ja se on käytössä varsin raja-
tuissa tapauksissa. Ennakkopäätösvalitusmenet-
telyllä pyritään saamaan mahdollisimman nope-
asti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu
suurta verovelvollisten joukkoa koskevaan asi-
aan ja näin verotuksen alalla edistämään perus-
ja ihmisoikeuksien kannalta tärkeitä päämääriä,
kuten oikeusvarmuutta ja oikeudenkäyntien jou-
tuisuutta (PeVL 4/2010 vp, s. 6/II, ks. myös
PeVL 5/2008 vp, s. 5/I). Korkein hallinto-
oikeus toimii jo nykyisin ensimmäisenä muutok-
senhaun tuomioistuinasteena eräissä asioissa;
muun muassa keskusverolautakunnan ennakko-
tietopäätöksiin haetaan muutosta suoraan kor-
keimmalta hallinto-oikeudelta. Kaiken kaik-
kiaan kysymys on valiokunnan mielestä sellai-
sesta vähäisestä poikkeuksesta tavanomaiseen
hallintolainkäyttöasioiden kaksiasteiseen tuo-
mioistuinjärjestelmään, että sääntely voidaan
myös lainkäyttöä koskevien perustuslain sään-
nösten näkökulmasta toteuttaa tavallisen lain
säätämisjärjestyksessä.

Perustuslakivaliokunta on kuitenkin kiinnittä-
nyt huomiota siihen, että ennakkopäätösvalitus-
luvan myöntäminen edellyttää molempien osa-
puolten suostumusta. Näin ollen veronsaajan
edustaja asiassa, Veronsaajien oikeudenvalvon-
tayksikkö, voi suostumuksensa epäämällä estää
ennakkopäätösvalitusta koskevan luvan hakemi-
sen. Viime kädessä suostumusmenettely merkit-
see siis myös sitä, että korkein hallinto-oikeus
voi ottaa asian käsiteltäväkseen vain, jos viran-
omainen on siihen etukäteen suostunut. Tämä on
lähtökohtaisesti arveluttavaa, kun otetaan huo-
mioon perustuslain 3 §:n mukaiset valtiollisten
tehtävien jaon perusteet sekä korkeimman hal-
linto-oikeuden asema perustuslain 3 §:n 2 mo-
mentissa ja 99 §:n 1 momentissa tarkoitettuna
riippumattomana ja ylintä tuomiovaltaa käyttä-
vänä tuomiostuimena. Verovelvollisen kannalta
säännös merkitsee rajoitusta perustuslain 21 §:n
1 momentissa turvattuun oikeuteen saada asian-
sa käsitellyksi lain mukaan toimivaltaisessa tuo-
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mioistuimessa. Mainittua ongelmallisuutta häl-
ventää kuitenkin olennaisesti se, että suostu-
muksen epääminen tässä vaiheessa ei estä sa-
man asian ottamista käsiteltäväksi korkeimmas-
sa hallinto-oikeudessa hallinto-oikeuskäsittelyn
jälkeen. Verovelvollinen puolestaan menettää
vain mahdollisuuden saada asia korkeimpaan
hallinto-oikeuteen nopeutetussa menettelyssä.
Suostumusmenettelykään ei siten ehdotetun kal-
taisena muodostu perustuslain vastaiseksi. Va-
liokunta pitää kuitenkin valtiosääntöoikeudelli-
sista syistä perustellumpana säätää asiasta siten,
että verovelvollinen voi hakea ennakkopäätös-
valitusta koskevaa lupaa korkeimmalta hallinto-
oikeudelta ilman viranomaisen suostumusta.

Verohallinnon avustavien tehtävien siirto yk-
sityiselle
Verohallinnosta annettuun lakiin ehdotetaan li-
sättäväksi uusi 2 b §, jonka perusteella Verohal-
linto voi siirtää saman lain 2 §:n 1 momentin mu-
kaiseen tehtävään liittyvän avustavan tehtävän
sellaiselle yksityiselle taholle, jolla on riittävät
tekniset edellytykset sekä riittävä osaaminen täl-
laisen tehtävän hoitamiseksi. Pykälän 1 momen-
tin 1 ja 3 kohdassa mainitut tehtävät ovat sellai-
sia julkisia hallintotehtäviä, joita tarkoitetaan
perustuslain 124 §:ssä. Tehtävät ovat kuitenkin
vain viranomaista avustavia lähinnä rutiiniluon-
teisia tukitehtäviä, eikä niihin sisälly julkisen
vallan käyttämistä. Säännöksessä mainittujen
teknisten tehtävien siirto on tarkoituksenmu-
kaista, ja sääntely täyttää muutoinkin perustusla-
kivaliokunnan käytännössä tämänkaltaiselle teh-
tävien siirrolle asetetut vaatimukset (ks. esim.
PeVL 3/2009 vp, s. 4—5 ja PeVL 11/2006 vp).

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittää,

että lakiehdotukset voidaan käsitellä ta-
vallisen lain säätämisjärjestyksessä.



PeVL 30/2012 vp — HE 76/2012 vp
Helsingissä 15 päivänä marraskuuta 2012

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
pj. Johannes Koskinen /sd
vpj. Outi Mäkelä /kok
jäs. Tuija Brax /vihr

Eeva-Johanna Eloranta /sd
Kalle Jokinen /kok
Ilkka Kantola /sd
Pia Kauma /kok
Kimmo Kivelä /ps
Anna Kontula /vas
Jukka Kopra /kok
Markus Lohi /kesk
Elisabeth Nauclér /r
Tom Packalén /ps
Vesa-Matti Saarakkala /ps
Tapani Tölli /kesk

vjäs. Kimmo Sasi /kok   (osittain).
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos Petri Helander.
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