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Verotusmenettelyä ja sen sääntelyä on uudistettu merkittävästi 2010–luvulla osana Verohallin-

non tietojärjestelmien uudistamishanketta. Muutoksen kohteena on ollut myös verotuksen vi-

ranomaisaloitteista oikaisua, muutoksenhakua sekä seuraamusmaksuja koskeva sääntely. Tut-

kielmassa tarkastellaan uudistettua sääntelyä verotuksen muuttamisen ja verovelvollisen oi-

keusturvan näkökulmasta. Verotusmenettelyn erityispiirteinä voidaan pitää massamenettelyä, 

kevennettyä viranomaisen tutkimisvelvollisuutta sekä yleistyvää automaatioon perustuvaa pää-

töksentekoa. Nämä erityispiirteet asettavat haasteita perustuslain 21 §:n mukaisen oikeusturvan 

asianmukaiselle toteutumiselle. Erityisesti automaattinen päätöksenteko on ollut yhteiskunnal-

lisen keskustelun aiheena sen laillisen perustan ja oikeusturvanäkökulmien vuoksi. 

Tutkielmassa pyritään selvittämään, miten verotusta voidaan muuttaa jälkikäteisesti. Lisäksi 

pyritään vastaamaan kysymykseen, miten verovelvollisen oikeusturva muodostuu ja miten oi-

keusturva taataan verotuksen muuttamisessa. Käsittely on rajattu koskemaan tuloverotusta sekä 

oma-aloitteisia veroja. Tutkielma on lainopillinen. Tutkielman lähdeaineistoa ovat pääasiassa 

kansallinen lainsäädäntö, oikeuskirjallisuus ja lainvalmisteluaineistot. Uudistuneen lainsäädän-

nön tutkimuksen haasteena on vähäinen määrä aiempaa tutkimusta, jonka avulla tukea esitettyjä 

argumentteja. 

Tutkimustehtävään on vastattu lähestymällä aihetta ensin varsinaisen verotuspäätöksen 

muodostumisen ja siihen liittyvien menettelysäännösten näkökulmasta, jonka jälkeen on käsi-

telty verotuksen muuttamiseen liittyvää sääntelyä. Näiden jälkeen on tarkasteltu verovelvolli-

sen oikeusturvaa ja sen takeita käsittelyn eri vaiheissa. 

Tutkimuksen perusteella keskeiset verotuspäätöksen muuttamisen keinot ovat viran-

omaisaloitteinen oikaisu sekä verovelvollisen tai veronsaajien muutoksenhaku. Verovelvollisen 

oikeusturvatarpeet korostuvat erityisesti verovelvollisen vahingoksi tapahtuvassa oikaisussa. 

Kuuleminen on tärkeä oikeusturvan tae kaikissa menettelyn vaiheissa. Menettelysäännösten li-

säksi viranomaisaloitteista oikaisua rajoittaa erityisesti uudelleen harkinnan kielto, jonka mu-

kaan viranomainen ei voi oikaista päätöstä, joka on kertaalleen tutkittu ja nimenomaisesti rat-

kaistu. Muutoksenhakuoikeus on puolestaan tärkein osa verovelvollisen jälkikäteistä oikeustur-

vaa. Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön ja verotuksen oikaisulautakunnan asema Verohal-

linnon yhteydessä heikentänee muutoksenhakujärjestelmän uskottavuutta verovelvollisen nä-

kökulmasta, vaikka kyseisillä toimielimillä on itsenäinen ratkaisuvalta toiminnassaan. 

Verotusmenettelyn uudistuksessa oikaisun ja muutoksenhaun määräaikoja sekä seuraamus-

maksuja on kaavamaistettu ja yhdenmukaistettu eri verolajien osalta. Yksinkertainen muutok-

senhakujärjestelmä onkin oikeusturvan kannalta tavoiteltava järjestelmän ominaisuus. Uudis-

tusten taustalla vaikuttaa kuitenkin olleen laajan automaattisen päätöksenteon mahdollistami-

nen, mikä voi vaarantaa verovelvollisen oikeusturvan täysimääräisen toteutumisen. 

Avainsanat: Verotusmenettely, oikeusturva, muutoksenhaku, verotuksen oikaisu 
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1 JOHDANTO 

1.1 Tutkimusaiheen esittely ja kysymyksenasettelu 

Verotusmenettely on viime vuosina ollut suurten muutosten kohteena. Verotusmenettelyn sään-

telyä on uudistettu ja yhdenmukaistettu osana Verohallinnon Valmis–hanketta, jolla tarkoite-

taan Verohallinnon tietojärjestelmien uudistamishanketta vuosien 2013–2019 aikana. Tämän 

hankkeen tarkoituksena on ollut yhdistää eri verolajien käsittely yhteiseen verotusohjelmistoon 

aiempien useiden eri ohjelmien väliltä. Hanke on luonut pohjan verotusmenettelyn samanaikai-

selle uudistamiselle. Eri verolajien yhdenmukainen menettelysääntely palvelee toiminnan tar-

koitusta, sillä asioiden käsittely hoidetaan jatkossa yhteisessä ohjelmistossa. Verotusmenettelyn 

uudistuksen yhteydessä on uudistettu myös verotuksen muutoksenhakua ja viranomaisaloit-

teista oikaisua sekä seuraamusmaksuja koskevaa sääntelyä. Määräaikoja ja menettelyä on yh-

denmukaistettu eri verolajien osalta. Uusi sääntely on ollut voimassa verovuoden 2017 vero-

tuksesta alkaen. 

Muutoksenhakuoikeus ja viranomaisaloitteisen oikaisun sääntely ovat oleellinen osa verovel-

vollisen oikeusturvaa. Oikeusturva on perustuslain (731/1999) 21 §:ssä taattu tärkeä perusoi-

keus. Perustuslain 21 §:n sanamuodon mukaan:  

Jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vii-

vytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä 

oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun 

riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. 

Käsittelyn julkisuus sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea muu-

tosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet 

turvataan lailla. 

Tämän lisäksi perustuslain 81 §:n mukaan valtion verosta tulee säätää lailla, jonka tulee sisältää 

säännökset muun muassa verovelvollisen oikeusturvasta. Tehtyä verotuspäätöstä voidaan 

muuttaa viranomaisaloitteisesti tai verovelvollisen tai veronsaajien muutoksenhaun perusteella. 

Verovelvollisen oikeusturvan merkitys korostuu erityisesti viranomaisaloitteisessa muutok-

sessa, jossa verotusta muutetaan verovelvollisen vahingoksi. Lisäksi verovelvollisen muutok-

senhakuoikeus on luonnollisesti tärkeä virheellisesti tehtyjen päätösten korjaamisessa. 
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Verotusmenettely on nykyisin pääasiassa automatisoitua massamenettelyä, jossa jokaista asiaa 

ei tutkita nimenomaisesti. Verohallinto tekee vuosittain kymmeniä miljoonia verotuspäätöksiä, 

minkä vuoksi suurin osa päätöksistä tehdään automaatiossa.1 Ilmoitusten ja päätösten suuren 

määrän vuoksi kaikkia asioita ei ole taloudellisten resurssien puitteissa mahdollista käsitellä 

virkailijakäsittelyssä. Verotusmenettelyä koskee löyhempi tutkimisvelvollisuus kuin hallinto-

menettelyä yleensä. Virheellisten verotuspäätösten mahdollisuus nousee tämän tyyppisessä me-

nettelyssä, ja näiden päätösten korjaaminen tulee olla mahdollista säännönmukaisen verotuksen 

jälkeen. Verotusmenettelyn luonne haastaa verovelvollisen oikeusturvan toteutumista, sillä en-

tistä suurempi osa päätöksistä tehdään automaatiossa tai automaatio on vähintään osa jotakin 

käsittelyvaihetta. 

Automaattisessa päätöksenteossa tehdään verovelvollista vakavasti velvoittavia päätöksiä, 

jotka ovat täytäntöönpanokelpoisia heti päätöksenteon jälkeen. Verotuksessa verot ja niihin liit-

tyvät korot ja korotukset ovat verojen ja maksujen täytäntöönpanosta annetun lain (706/2007) 

3 §:n mukaan suoraan ulosottokelpoisia, mikä lisää verotuksen oikeusvaikutusta ja asettaa vaa-

timuksia oikeusturvan takaamiselle. Verohallinto hyödyntää automatisoitua päätöksentekoa 

esimerkiksi henkilö- ja yhteisöasiakkaiden tuloverotuksessa siltä osin kuin verovelvollisen vaa-

timus tai ilmoitus hyväksytään sekä arvonlisäverotuksen arvioverotuksessa, kun verovelvolli-

nen ei ole oma-aloitteisesti antanut veroilmoitusta kehotuksenkaan jälkeen.2 Lisäksi tulovero-

tuksen verovalvonnassa käytettävä valikointimenettely, jonka perusteella osa ilmoituksista tut-

kitaan virkailijakäsittelyssä, tapahtuu pääasiassa automaatiossa etukäteen valittujen valikointi-

kriteerien perusteella. Verohallinnon hyödyntämää automatisaatiota on kritisoitu lainmukaisuu-

den ja verovelvollisen oikeusturvan näkökulmasta. Apulaisoikeusasiamiehen kannanoton mu-

kaan verovelvollisten oikeusturva vaarantuu automaattisessa päätöksenteossa, jota Verohallinto 

hyödyntää päätöksenteossaan.3 Kannanotossa tuodaan esille erityisesti ongelmallinen tilanne, 

jossa asian koko käsittely ja päätöksenteko on tehty ilman virkailijakäsittelyä. Esimerkkeinä 

käytetään oma-aloitteisten verojen arvioverotusta ja yhteisöasiakkaiden arvioverotusta, joissa 

arvioverotus- ja veronkorotuspäätös tehdään ilman luonnollisen henkilön tekemää tapauskoh-

taista harkintaa.4  

                                                 
1 Verohallinto, kohta Automaattisista verotuspäätöksistä. 
2 Ibid. 
3 EOAK/3379/2018, s. 1 ja 36. 
4 Ibid., s. 32. 
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Verohallinto on lausunut apulaisoikeusasiamiehelle antamassaan vastineessa, että Verohallin-

non hyödyntämä automatisoitu päätöksenteko ei vaaranna verovelvollisen oikeusturvaa, sillä 

menettelyn lailliset perusteet on turvattu ja lakien asettamat vaatimukset menettelylle täyttyvät. 

Verohallinnon mukaan verovelvollisen oikeusturva taataan automaattisessa päätöksenteossa 

kuulemalla verovelvollista käsittelyn eri vaiheissa sekä turvaamalla muutoksenhakukeinot ve-

rotuspäätöksen jälkeen.5 Apulaisoikeusasiamies katsoo kuitenkin, että käytetylle menettelylle 

ei ole riittävää oikeusperustaa, sillä verotusmenettelylakien säännökset eivät ole riittävän tark-

karajaisia, jotta automaattinen päätöksenteko voisi perustua niihin.6 

Automatisaation hyödyntäminen verotuspäätöksissä, verotusmenettelyn luonne ja niistä käy-

tävä keskustelu keskittyvät lähinnä menettelyjen lainmukaisuuden arviointiin ja tätä kautta ve-

rovelvollisen oikeusturvan toteutumiseen. Menettelyjen lainmukaisuuden arviointi ja sitä 

kautta toteutuva oikeusturva eivät kuitenkaan pelkästään riitä, sillä myös oikeudenmukaisuuden 

kokemuksella katsotaan olevan merkitystä.7 Verovelvolliset eivät koe käytössä olevaa oikai-

suvaatimusmenettelyä oikeudenmukaiseksi, koska menettely koetaan hitaaksi ja päätöksiä 

muutetaan verovelvolliselle edullisiksi liian harvoin.8 

Nykyisin käytössä olevan verotusmenettelyn sekä muutoksenhakujärjestelmän voidaan siis sa-

noa olevan haastavia verovelvollisen oikeusturvan näkökulmasta. Itse menettely, jossa verotus-

päätöksiä tehdään, voi olla lainvastainen tai sen voi sanoa vähintäänkin venyttävän lain sana-

muotoa liiaksi. Muutoksenhakujärjestelmä sinänsä täyttää perustuslain vaatimukset, mutta ve-

rovelvolliset eivät koe sitä toimivaksi kaikilta osin. Muutoksenhakujärjestelmää voidaan ky-

seenalaistaa joutuisuusvaatimuksen näkökulmasta, kun oikaisuvaatimusten käsittelyajat ovat 

pitkiä ja tämän jälkeen seuraava tuomioistuinprosessi siirtää lainvoimaisen päätöksen saamista 

entisestään. 

Tässä tutkielmassa tutkitaan uudistettua sääntelyä ja pyritään selvittämään verovelvollisen oi-

keusturvaan liittyviä kysymyksiä yleisesti sekä näissä muutostilanteissa. Tutkimuskysymykset 

voidaan muotoilla seuraavasti: 1) Millä tavoin verotusta voidaan muuttaa? ja 2) Miten verovel-

vollisen oikeusturva muodostuu ja miten oikeusturva taataan verotuksen muuttamisessa? 

                                                 
5 EOAK/3379/2018, s. 2–10 ja s. 18. 
6 Ibid., s. 34. 
7 Nieminen 2020, s. 29. 
8 Ibid., s. 2. 
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Tulen tarkastelemaan kysymyksiä tuloverotuksen ja oma-aloitteisten verojen varsinaisten ve-

rotuspäätösten osalta. En käsittele tutkielmassa muutoksenhakua Verohallinnon tekemiin eril-

lispäätöksiin, jotka koskevat muuta kuin toimitettua verotusta. En näe tarpeelliseksi käsitellä 

esimerkiksi muutoksenhakua viranomaisen antamiin ennakkoratkaisuihin, sillä ennakkorat-

kaisu on menettelynä asianosaisaloitteinen, johon ei liity niin vahvaa oikeusturvanäkökulmaa 

kuin esimerkiksi tarkastusaloitteisiin viranomaisaloitteisiin verotuksen oikaisuihin.9 Keskityn 

tutkielmassa viranomaisaloitteisiin oikaisuihin sekä tehokkaisiin muutoksenhakukeinoihin10. 

Muutoksenhaun muodoista keskityn varsinaiseen muutoksenhakuun, josta säädetään verotus-

menettelystä annetussa laissa (1558/1995, VML) ja oma-aloitteisten verojen verotusmenette-

lystä annetussa laissa (768/2016, OVML). En siis käsittele ylimääräistä muutoksenhakua, jonka 

sääntely ei kuulu verotusmenettelylakien piiriin. Lähestyn oikeusturvan käsitettä käytännönlä-

heisestä näkökulmasta. Painotan käsittelyssä verotusmenettelyä säänteleviä oikeusturvan me-

nettelyllisiä takeita sekä jälkikäteisen oikeusturvan muotoja oikeusturvan teoreettisen tai histo-

riallisen kehityksen käsittelyn sijaan. 

1.2 Tutkimusmetodi ja aineisto 

Tutkielman metodi on lainoppi. Valitsin tutkielmani metodiksi lainopin, sillä haluan nimen-

omaisesti tutkia uudistettua verotusmenettelyn sääntelyä erityisesti verotuksen muuttamisen nä-

kökulmasta. Lainopin keinoin saan kuvan lainsäädännön antamista rajoitteista ja mahdollisuuk-

sista. Lainoppia on kritisoitu sen kantaaottamattomuudesta yhteiskunnallisiin näkökulmiin ja 

kapeasta sisäisestä katsantokannasta.11 Lainopilla en voi vastata kysymyksiin esimerkiksi lain-

säädännön vaikutuksista tai käytännön toimeenpanosta, mutta en näe sitä tarpeelliseksi, koska 

aiheenani on vasta uudistunut sääntely. 

Lainoppi eli oikeusdogmatiikka on oikeustieteen perinteisin metodi. Kyseinen metodi tuottaa 

tietoa oikeusnormeista systematisoimalla ja tulkitsemalla oikeutta.12 Aarnio jakaa lainopillisen 

tutkimuksen tulkinnan problematiikan kahteen eri asetelmaan: lakitekstikeskeiseen ja ongelma-

keskeiseen. Tekstikeskeisessä tutkimuksessa lähtökohtana on jokin tietty lainkohta, esimerkiksi 

                                                 
9 Kellas – Vuokila 2019, s. 335. 
10 Ks. luku 4.1. 
11 Husa 1995 s. 141–142 
12 Hirvonen 2011, s. 22. 
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jokin kirjoitetun kielen epätäsmällinen tai monimerkityksinen ilmaus. Ongelmakeskeisen tut-

kimuksen lähtökohta on konkreettinen tai kuviteltu oikeudellinen ongelma, joka tutkimuksessa 

pyritään ratkaisemaan.13 Omaan tutkimukseeni näistä lähestymistavoista soveltuu erityisesti 

ongelmakeskeinen lähestymistapa, sillä tavoitteenani on tutkimuksen avulla ymmärtää ja sel-

ventää verotuksen muuttamiseen ja oikeusturvaan liittyviä kysymyksiä. 

Lainoppi tutkii oikeusnormeja eristettynä kokonaisuutena, joka muodostuu tiettynä aikana voi-

massa olevien normien joukosta.14 Metodin avulla muodostetaan normi- ja tulkintakannanot-

toja, joiden erottelu on Hirvosen (2011) mukaan kuitenkin osittain teennäistä.15 Jos kaikesta 

huolimatta seuraan tätä jaottelua, koen tutkielmassani muodostavani tulkintakannanottoja. Tul-

kintakannanotot auttavat lain soveltajia, esimerkiksi oman aihepiirini osalta Verohallinnon vir-

kamiehiä, heidän arvioidessa lain sisältöä.16 Aarnion (1982) mukaan kielellisen ilmaisun tul-

kinta on tyypillisesti hermeneuttinen ilmiö. Tietyn tekstin, esimerkiksi verotusmenettelylain sa-

namuodon, ymmärtämisessä se liitetään yhteen toisten tekstien ilmaisuihin. Oikeustieteessä 

nämä toiset tekstit ovat oikeuslähdeopin mukaisia oikeuslähteitä, kuten lainvalmistelutekstejä, 

ennakkotapaustekstejä ja oikeustieteen kirjallisia tekstejä.17 Näiden pohjalta tutkittava teksti 

muodostuu ymmärrettäväksi. Tämä on mielestäni juuri sitä työtä, jota tulen tutkielmassani te-

kemään. 

Lainopillinen tutkimus pyrkii siis muodostamaan kannanottoja voimassa olevasta oikeudesta. 

Aarnion (2006) mukaan metodi ei kuitenkaan vastaa sanan varsinaisessa merkityksessä muiden 

tieteenalojen käsitystä metodin käsitteestä, sillä oikeustieteissä metodi ei anna tiettyä ”lasku-

kaavaa”, jonka avulla päätyisimme tietyin edellytyksin tiettyyn tulokseen.18 Mielestäni lain-

opillinen tutkimus on näkökulmien perustelemista. Sinällään mikään ajatus on tuskin täysin 

tuomittava, mikäli sen pystyy lainopin sääntöjen mukaisesti perustelemaan. Perinteisessä aar-

niolaisessa oikeuslähdeopissa oikeuslähteet on jaoteltu kolmeen osaan niiden velvoittavuuden 

perusteella. Vahvasti velvoittaviin oikeuslähteisiin kuuluvat kansallinen ja kansainvälinen lain-

säädäntö sekä maan tapa, heikosti velvoittaviin lainsäätäjän tarkoitus sekä ennakkoratkaisut ja 

sallittuihin oikeuslähteisiin muun muassa oikeusperiaatteet sekä oikeuskirjallisuus.19  

                                                 
13 Aarnio 1982, s. 61–63. 
14 Husa 1995, s. 134. 
15 Hirvonen 2011, s. 22. 
16 Husa 1995, s. 134. 
17 Aarnio 1982, s. 77–78. 
18 Aarnio 2006, s. 237. 
19 Laakso 2012, s. 262. 
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Tutkielmassani haasteena on aiemman tutkimuksen puute, johon voisin omia näkökulmiani pe-

rustaa. Oman tutkimukseni keskiössä ovat vahvasti velvoittaviin oikeuslähteisiin kuuluva kan-

sallinen lainsäädäntö, sallittuihin oikeuslähteisiin kuuluva oikeuskirjallisuus ja heikosti velvoit-

taviin oikeuslähteisiin kuuluva lainsäätäjän tarkoitus, joka tarkoittaa käytännössä lainvalmiste-

luaineistoja. Lisäksi tulen viittamaan Verohallinnon antamiin ohjeisiin, jotka eivät kuitenkaan 

ole lainkäyttäjää, tuomioistuimia tai verovelvollisia velvoittavia oikeuslähteitä.20 Verohallin-

non ohjeet tulee nähdä lähinnä viranomaisen tulkintaa ja yleisiä tulkintakäytäntöjä kuvaavina 

oikeusohjeina, joihin yksinään ei kuitenkaan voi perustaa argumentaatiota. 

Lainsäädännön vahva velvoittavuus perustuu perustuslain 2.3 §:ään, jonka mukaan julkisen 

vallankäytön tulee perustua lakiin.21 Tämä ohjaa ensisijaisesti lain soveltajia ja tuomioistumia 

niiden ratkaistessa oikeudellisia ongelmia, mutta ohjaa vahvasti myös oikeustieteellistä tutki-

musta, sillä lainsäädäntöä ei voida ohittaa argumentaatiossa. Mikäli lainkohdat ovat ristiriidassa 

toisiinsa nähden, tulee ristiriita ja sovellettava lainkohta ratkaista erillisten periaatteiden mukai-

sesti. Kirjoitetun lain asema perustuu oikeusvaltioperiaatteeseen ja kansaa edustavan parlamen-

tin merkitykseen lainsäätämisprosessissa, minkä vuoksi muut lähteet ovat alisteisia kirjoitetulle 

laille.22 

Lainvalmisteluaineiston tarkoitus on täydentää oikeudellista argumentaatiota.23 Lainvalmiste-

luaineistossa asiat on usein kirjoitettu laveammin kuin itse säädöstekstissä, joten niiden avulla 

säädöksen ilmaukset voidaan ymmärtää syvällisemmin. Huomioitavaa on, että lain esitöiden 

käyttämiseen liittyy tiettyjä rajoituksia. Ensiksi vain julkaistuja esitöitä voidaan käyttää argu-

mentoinnin perusteena. Oikeusvaltiossa ei voida vedota sellaisiin asiakirjoihin, jotka eivät ole 

julkisia.24 Toiseksi tulee huomioida, että aineistosta ei ole pääteltävissä lainsäätäjän yhtenäistä 

tahtoa, sillä lainsäädäntöprosessissa on mukana monia eri tahoja, joilla varmasti on erilaisia 

näkemyksiä asiaan. Lisäksi tulee huomioida, että lainvalmisteluaineisto korvautuu ajan saatossa 

muilla oikeuslähteillä, kuten ylimpien oikeusasteiden ratkaisuilla, jolloin ratkaisut jäävät ikään 

kuin oikeuden pintatasoksi ja esityöt painuvat kerrostumissa alemmas.25 Omassa tutkimukses-

                                                 
20 Wikström – Ossa – Urpilainen 2015, s. 36. 
21 Laakso 2012, s. 269. 
22 Ibid., s. 271. 
23 Ibid., s. 302. 
24 Ibid. 
25 Tolonen 2003, s.115–116. 
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sani esitöiden merkitys on kiistaton, sillä uudistuneeseen lainsäädäntöön perustuvaa oikeuskäy-

täntöä ei vielä ole julkaistu, joten esityöt ovat oikeuden relevanttia pintatasoa ja toimivat kir-

joitetun lain tukena argumentaatiossa. 

Lainopillisen tutkimuksen tulkinnan tukena käytetään myös erityisiä tulkintaperiaatteita. Tut-

kimukseni kannalta keskeisimmät näistä periaatteista ovat sanamuodon mukainen tulkinta ja 

suppea/laaja tulkinta. Sanamuodon mukainen tulkinta tarkoittaa, että kaikki jonkin pykälän si-

sältämät osat tulkintaan merkityksellisiksi, tulkittavalle ilmaisulle ei anneta yleisestä käyttöta-

vasta poikkeavaa merkitystä ilman painavia perusteita ja merkityksiä käytetään johdonmukai-

sesti sekä lisäksi erikoisterminologia syrjäyttää yleisen kielenkäytön tulkinnassa.26 Sanamuo-

don mukainen tulkinta on yksinkertaisinta silloin, kun lakiteksti on kirjoitettu selkeään muotoon 

niin, ettei se sisällä monimerkityksellisiä ilmauksia. Suppea ja laaja tulkinta voidaan selittää 

tavanomaisen merkityssisällön laajentamisena tai kaventamisena. Laakson mukaan suppeaa 

laintulkintaa tulee noudattaa tapauksissa, joissa yksilölle tai muulle oikeussubjektille asetetaan 

jokin velvoite.27 Tämä tulkintamalli soveltuu erinomaisesti juuri vero-oikeuteen, sillä verotus 

nähdään usein verovelvollista velvoittavana.  

                                                 
26 Aarnio 1982, s. 103. 
27 Laakso 2012, s. 342–343. 
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2 VEROTUSMENETTELY JA ENSIASTEEN VERO-

TUSPÄÄTÖS 

2.1 Säännönmukaisen verotuksen vaiheet ja verotuspäätöksen muodostumi-

nen 

Verotusmenettely jaetaan kolmeen vaiheeseen: asian vireillepanoon ja viranomaisen puolesta 

vireilletuloon, asian käsittelyyn eli verotuksen toimittamiseen sekä verotuspäätöksen tekemi-

seen. Verotuspäätöksen tekeminen sisältää päätöksen perustelemisen sekä ohjeet muutoksen-

hakuun. Näitä vaiheita seuraa verotuksen täytäntöönpano.28 Verotusmenettelylle ominaista on 

sen toistuvuus, usein verotus rytmittyy verovuosien tai verokausien mukaan. Verotuksen poh-

jana toimivat tuloverotuksessa verovuodet ja oma-aloitteisissa veroissa verokaudet. VML 6 §:n 

ja OVML 3 §:n mukaan toimivaltainen viranomainen on näiden verolajien osalta Verohallinto. 

Verohallinto muodostaa siis tietyin menettelyin verotuspäätöksen, jonka mukaisesti verovel-

vollinen maksaa hänelle määrätyt verot. Tuloverotuksen ja oma-aloitteisen verotuksen menet-

telyt poikkeavat jossain määrin toisistaan. 

Tuloverotuksessa verotuspäätökseen johtava prosessi käynnistyy ennakkoperintävaiheessa, 

jossa verotettavasta tulosta kerätään veroja ennakkoperintälain (1118/1996) mukaisin menette-

lyin verovuoden aikana. Verot kerätään ennakkoperinnässä lähtökohtaisesti ennakonpidätyk-

senä, jonka suorituksen maksaja tilittää Verohallinnolle. Erikseen säädetyissä tilanteissa ennak-

koverot voidaan maksaa ennakonkantona.29 Ennakkoperintälain 3 §:n mukaan ennakonpidätyk-

sen tulisi vastata mahdollisimman tarkoin lopullisessa verotuksessa maksettavaksi tulevaa ve-

rojen ja maksujen yhteismäärää. Verovelvollisen näkökulmasta ennakkoperinnällä pyritään 

kohdentamaan vero tulon saamisajankohdalle. Veronsaajien näkökulmasta ennakkoperinnällä 

pyritään turvaamaan verojen oikea-aikaisuus ja -määräisyys. Verotuksen ajantasaisuus on sekä 

verovelvollisen että veronsaajien etu.30 

Verovuoden päätyttyä Verohallinto muodostaa luonnollisille henkilöille ja kuolinpesille esi-

täytetyn veroilmoituksen ennakkoperinnän tietojen sekä sivullisten antamien ilmoitusten31 pe-

rusteella. VML 7 §:n mukaan verovelvollisen tulee ilmoittaa Verohallinnolle veronalaiset tulot, 

                                                 
28 Puronen 2010, s. 129. 
29 Ennakkoperintälaki 2 §. 
30 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 310. 
31 Ks. luku 2.3 sivullisen tiedonantovelvollisuudesta. 
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tuloista tehtävät vähennykset, varallisuus- ja velkatiedot sekä mahdolliset muut verotukseen 

vaikuttavat tiedot. Mikäli verovelvollinen on saanut esitäytetyn veroilmoituksen, tulee hänen 

tarkistaa saamansa ilmoitus ja korjata ja täydentää virheelliset tiedot. Veroilmoituksen antami-

sen jälkeen tiedot ovat Verohallinnon käytössä verovalvontaa varten. 

Yksi verotusta leimaava piirre on sen massaluonteisuus.32 Massaluonteisuuden vuoksi menet-

telyssä ei voida tutkia kaikkia tapauksia tarkasti ja tutkintavelvollisuudesta onkin joustettu.33 

Tästä johdettuna veroilmoitusten käsittelyssä on käytössä valikointimenettely, joka tehdään au-

tomatisoidusti ja jonka perusteella vain osa tapauksista valikoituu virkailijakäsittelyyn.34 Vali-

koinnin tarkoituksena on turvata yhdenmukainen käsittely, sillä kaikkia tapauksia ei rajallisen 

ajan vuoksi voida käsitellä. Valikoinnin objektiivisuutta puoltaa myös se, että edes asioita kä-

sittelevät virkailijat eivät tiedä kyseisen verovuoden valikointeja, joiden mukaan heidän työteh-

tävänsä määräytyvät. Valikointi on käytössä erityisesti tuloverotuksen verovalvonnassa. 

Veroilmoitusten verovalvonnan ja siinä mahdollisesti tehtyjen lisäselvityspyyntöjen ja muiden 

toimenpiteiden jälkeen Verohallinto muodostaa verovelvollisille verotuspäätökset. VML 49.1 

§:n mukaan verotus päättyy verotuspäätökseen merkittynä päivänä. Kyseisen pykälän viiden-

nen momentin mukaan verotus päättyy kuitenkin viimeistään yhteisöjen ja yhteisetuuksien 

osalta kymmenen kuukauden kuluttua verovuoden päättymiskuukauden lopusta lukien ja mui-

den verovelvollisten osalta verovuotta seuraavan kalenterivuoden lokakuun lopussa. Vuoden 

2018 verotuksesta alkaen tuloverotuksessa on ollut käytössä niin sanottu verotuksen verovel-

volliskohtainen päättyminen, josta säädetään VML 49.4 §:ssä. Osalla verovelvollisista verotus 

päättyy jo siis ennen viimeistä mahdollista verotuksen päättymispäivää, mikä tukee verotuksen 

reaaliaikaistamisen tavoitetta. Uudistuksella on arvioitu olevan vaikutuksia myös muutoksen-

hakuun. Verovelvollisen muutoksenhakuaika alkaa verotuksen päättymisestä ja muutos näin 

ollen pidentää muutoksenhakuaikaa tosiasiallisesti niillä verovelvollisilla, joiden verotus päät-

tyy ennen viimeistä mahdollista päivää. Toisaalta muutos aikaistaa veronsaajien muutoksenha-

kuaikaa, joka on neljä kuukautta verovelvollisen verotuksen päättymisestä.35 

Oma-aloitteisessa verotuksessa menettely on huomattavasti yksinkertaistetumpi kuin tulovero-

tuksessa. Nimensä mukaisesti menettelyssä korostuu verovelvollisen oma-aloitteisuus. OVML 

                                                 
32 Esim. vuonna 2017 verohallinnolla oli henkilöasiakkaita yli viisi miljoonaa ja lisäksi muita asiakasryhmiä, kuten 

rajoitetusti verovelvollisia, yritys ja yhteisöasiakkaita yli miljoona (Verohallinnon vuosikertomus 2017). 
33 Ks. luku 2.4 selvittämisvelvollisuuden laajuudesta. 
34 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 77. 
35 Salo 2018, s. 199–200. 
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16 §:n mukaan verovelvollisella on velvollisuus antaa veroilmoitus jokaiselta verokaudelta, 

jonka perusteella Verohallinto muodostaa verokaudelta maksettavaa veroa koskevat tiedot. Ve-

roa määrätessään Verohallinnon tulee tutkia saamansa tiedot ja selvitykset asian laatu, laajuus, 

verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan tarpeet huomioiden.36 Verovelvol-

lisen tulee maksaa verokaudelta maksettavaksi tuleva vero oma-aloitteisesti OVML 32–34 §:n 

mukaisesti. 

2.2 Täydentävä verotuspäätös 

Verotusmenettely oli suuressa muutoksessa 2010-luvulla. Muut verotusmenettelyssä tehdyt 

muutokset, kuten verotuksen verovelvolliskohtainen päättyminen, ovat luoneet vaatimuksia 

myös verotuksen päättymisen jälkeen esitettyjen korjausten ja vaatimusten käsittelyyn.37 Käsit-

telyn joustavoittamiseksi on luotu täysin uusi menettely, täydentävä verotuspäätös, joka perus-

tuu verotusmenettelylain 51 a §:ään. Kyseisessä menettelyssä Verohallinto tekee ensiasteen ve-

rotuspäätöksen tilanteissa, jossa verovelvollinen ilmoittaa oikaisuvaatimuksella tulon, vähen-

nyksen tai muun VML 7.1 §:ssä tarkoitetun tiedon, johon alkuperäinen verotuspäätös ei ole 

perustunut tai jota verovelvollinen ei ole aiemmin ilmoittanut. Menettely on otettu käyttöön 

ensi kertaa vuodelta 2018 toimitettavassa verotuksessa, ja se on käytössä tuloverotuksessa, kiin-

teistöverotuksessa ja tonnistoverotuksessa. Täydentävän verotuspäätöksen tarkoituksena on 

selkiyttää säännönmukaisen verotuksen ja muutoksenhaun rajanvetoa siten, että Verohallinto 

tekisi aina verotuksessa ensiasteen päätöksen ja muutoksenhaussa käsiteltäisiin asioita, jotka 

Verohallinto on kertaalleen ratkaissut.38 Täydentävä verotuspäätös tulee siis ymmärtää yhden-

vertaisena päätöksenä varsinaiseen verotuspäätökseen nähden.39 Täydentävän verotuspäätök-

sen katsotaan soveltuvan lähinnä henkilöverotukseen, sillä kirjanpitovelvollisten veroilmoitus 

perustuu vahvasti kirjanpitoon ja tilinpäätökseen, joihin tulee sisältyä kaikki verotuksellisesti 

tärkeät tulo- ja menoerät. Näiden tietojen muutokset käsitellään edelleen muutoksenhakume-

nettelyssä.40 

                                                 
36 OVML 9 §. 
37 Knuutinen 2018, s. 356. 
38 HE 97/2017 vp, s. 67. 
39 Ibid., s. 99. 
40 Ibid. 
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Täydentävä verotuspäätös on nimenomaisesti säännönmukaista verotusta täydentävä menet-

tely, ei muutoksenhakua.41 Menettely soveltuu ainoastaan silloin, kun uusi verotukseen vaikut-

tava tieto tulee Verohallinnon tietoon verovelvollisen ilmoituksen perusteella, eli täydentävää 

verotuspäätöstä koskevaa sääntelyä ei voida soveltaa viranomaisaloitteisesti vaan tällöin vero-

tusta tulee oikaista viranomaisaloitteisesti sitä koskevien säännösten perusteella.42 Täydentä-

vään verotuspäätökseen haetaan muutosta verotuksen oikaisulautakunnalle osoitetulla oikai-

suvaatimuksella verotusmenettelylain 5 luvun mukaisesti.43 Myös tältä osin menettely vastaa 

siis säännönmukaisessa verotuksessa tehdyn verotuspäätöksen jälkeistä menettelyä. 

Täydentävää verotuspäätöstä ja kyseisten säännösten perusteella tehtävää verotuksen toimitta-

mista koskevat lähtökohtaisesti yleiset verotuksen toimittamisen periaatteet, joita säännönmu-

kaisessa verotuksessa sovelletaan. Samojen periaatteiden soveltaminen on suunniteltu tehosta-

van oikaisuvaatimuksella ilmoitettujen vaatimusten käsittelyä ja antavan mahdollisuuden sään-

nönmukaisessa verotuksessa käytössä olevan valikointimenettelyn käyttöön myös säännönmu-

kaisen verotuksen päättymisen jälkeen.44 Valikointimenettelyn mahdollistamisen taustalla on 

tarkoitus hyödyntää automaatiota täydentävien verotuspäätösten käsittelyssä.45 Varsinaisessa 

muutoksenhakumenettelyssä ei voida hyödyntää valikointimenettelyä, mikä hidastaa käsittelyä 

verrattuna säännönmukaiseen verotukseen. Täydentävän verotuspäätöksen käyttöönoton on 

lainvalmisteluvaiheessa arvioitu tehostavan oikaisuvaatimusten käsittelyä ja lyhentävän oikai-

suvaatimusten käsittelyaikoja, mikä perustuu oikaisulautakunnan käytössä olevien resurssien 

tehokkaampaan kohdentamiseen.46 

Uusi, verovelvollisen ensimmäistä kertaa ilmoittama tieto voidaan käsitellä oikaisuvaatimus-

menettelyssä, mikäli asia kuuluu samaan kokonaisuuteen toisen samanaikaisesti oikaisuvaati-

musmenettelyssä vireillä olevan asian kanssa tai yhdessä käsitteleminen on muusta syystä pe-

rusteltua.47 Lainvalmisteluaineiston mukaan tällainen syy voisi esimerkiksi olla tilanteessa, 

jossa verovelvollinen tekee oikaisuvaatimuksen ja ilmoittaisi samanaikaisesti uuden tiedon, 

jolla on yhteys oikaisuvaatimuksella esitettyyn asiaan. Asiat voidaan käsitellä yhdessä myös 

tapauksessa, jossa verovelvollisen ilmoittamalla tiedolla on asiayhteys eri verovelvolliseen. Eri 

                                                 
41 HE 97/2017 vp, s. 67 ja 69. 
42 Ibid., s. 68. 
43 VML 51.7 a §. 
44 HE 97/2017 vp, s. 69 ja 94. 
45 Knuutinen 2018, s. 359. 
46 HE 97/2017 vp, s. 94. 
47 VML 51.2 a §. 
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verovelvollisia, joiden asioilla voi olla tällainen asiayhteys ovat esimerkiksi yhtiö ja sen osakas 

tai työnantaja ja työntekijä, mikäli nämä verovelvolliset tekevät oikeustoimen, jolla on merki-

tystä molempien osapuolten verotukseen.48 Viranomaisen tulee ilmoittaa verovelvolliselle 

asian käsittelystä oikaisuvaatimusmenettelyssä täydentävän verotuspäätöksen sijaan, jotta ve-

rovelvollisella on mahdollisuus varautua lyhyempään muutoksenhakuaikaan.49 

Täydentävää verotuspäätöstä koskevan sääntelyn on arvioitu parantavan verovelvollisen oi-

keusturvaa. Kun Verohallinto tekee lähtökohtaisesti ensiasteen verotuspäätöksen kaikissa asi-

oissa, oikaisulautakunta on ensiasteen muutoksenhakuelin, eikä se joudu tekemään ensimmäistä 

ratkaisua asiassa, vaan arvioi Verohallinnon päätöksen oikeellisuutta.50 Aiemmin oikaisulauta-

kunta on tehnyt myös ensimmäisiä päätöksiä, jolloin verovelvollisen näkökulmasta ensimmäi-

nen muutoksenhakuaste on ollut hallinto-oikeus, ja muutoksenhakuportaikosta on tavallaan jää-

nyt yksi vaihe pois asioissa, joissa Verohallinto ei ole tehnyt laisinkaan ensiasteen ratkaisua. 

Lainvalmisteluaineistossa on nostettu esille myös eri muutoksenhakuasteiden määräaikojen ja 

hallinto-oikeuden oikeudenkäyntimaksujen vaikutus verovelvollisen oikeusturvalle.51 Muutok-

senhakuaika hallinto-oikeuteen on 60 päivää päätöksen tiedoksisaannista, mikä on lyhyt verrat-

tuna oikaisuvaatimuksen määräaikaan, joka on kolme vuotta verovuoden päättymistä seuraavan 

vuoden alusta ja aina vähintään 60 päivää täydentävän verotuspäätöksen tiedoksisaannista. Uu-

den sääntelyn perusteella verovelvollisella on lähes aina mahdollisuus ja toisaalta velvollisuus 

tehdä oikaisuvaatimus oikaisulautakunnalle ennen prosessuaalisesti raskaampaa hallintotuo-

mioistuinmenettelyä. 

2.3 Ilmoittamisvelvollisuus ja sivullisen tiedonantovelvollisuus 

Verotusmenettelyn pohjana on laaja verovelvollisen ilmoittamisvelvollisuus. Ilmoittamisvel-

vollisuus koskee verovelvollista itseään ja perustuu verotusmenettelylain 2 lukuun. Verotusme-

nettelylain 7.1 §:n mukaan verovelvollisen tulee ilmoittaa Verohallinnolle ”veronalaiset tu-

lonsa, niistä tehtävät vähennykset, tiedot varoistaan ja veloistaan sekä muut verotukseen vai-

                                                 
48 HE 97/2017 vp, s. 161. 
49 Knuutinen 2018, s. 361. 
50 HE 97/2017 vp, s. 98–99. 
51 Ibid. 
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kuttavat tiedot”. Henkilöasiakkaiden tuloverotuksen osalta tämä tapahtuu käytännössä tarkis-

tamalla ja täydentämällä esitäytetyn veroilmoituksen, jonka Verohallinto lähettää jokaiselle 

luonnolliselle henkilölle ja kuolinpesälle, jolla Verohallinto olettaa olleen kyseisenä vero-

vuonna veronalaista tuloa tai muita edellä esitettyjä verotukseen vaikuttavia tietoja.52 Mikäli 

esitäytetyssä veroilmoituksessa ei ole korjattavaa tai lisättävää, ei veroilmoitusta tarvitse antaa. 

Tällöin esitäytetty veroilmoitus katsotaan sellaisenaan verovelvollisen antamaksi veroilmoi-

tukseksi kyseiseltä verovuodelta.53 Vaikka verovelvollinen ei ole saanut esitäytettyä veroilmoi-

tusta, tulee veroilmoitus antaa kehotuksetta, mikäli verovelvollisella on verovuonna ollut ve-

ronalaista tuloa tai muita verotukseen vaikuttavia tietoja.54 VML 7.3 §:n mukaan elinkeinotoi-

minnasta ja maataloudesta on aina annettava veroilmoitus. Tämä koskee myös verovelvollista, 

mikäli hän harjoittaa metsätaloutta, ja verovelvollisella on verovuonna ollut metsätalouden tu-

loa, vähennyksiä tai muita verotukseen vaikuttavia tietoja. Näiden säännösten lisäksi Verohal-

linto voi erikseen vaatia verovelvollisen antamaan veroilmoituksen VML 7.7 §:n nojalla tai 

muun verotukseen liittyvän ilmoituksen VML 7.8 §:n perusteella. 

Oma-aloitteisten verojen osalta verovelvollisen ilmoitusvelvollisuutta koskevat säännökset si-

sältyvät OVML:n 4 lukuun. Suurimmat eroavaisuudet tuloverotukseen liittyvät Verohallinnon 

mahdollisuuteen rajoittaa ilmoitusvelvollisuutta, mikäli ilmoittamisvelvollisuus on verovalvon-

nan näkökulmasta ilmeisen tarpeetonta55 ja sähköisen ilmoittamisen velvoittavuuteen, johon 

Verohallinto voi hyväksyä poikkeuksen vain erityisestä syystä56. Muut eroavaisuudet verotus-

menettelylain ja oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain välillä selittynevät eri verolajien 

luonteen ja verokausien erilaisen määräytymisen perusteella. Sähköiseen asiointiin kannusta-

minen ja suoranainen velvoittaminen ovat osa nykyaikaista kehitystä, johon myös muiden ve-

rolajien ja asiakasryhmien osalta Verohallinto pyrkii mahdollisimman kattavasti. 

Ilmoittamisvelvollisuuden nojalla annetut veroilmoitukset käsitellään Verohallinnossa pääasi-

assa automaatiossa valikointimenettelyllä, eli kaikkia annettuja ilmoituksia ei tutkita virkailija-

käsittelyssä. Tämän lisäksi virkailijakäsittelyssä veroilmoituksia ei voida resurssien niukkuu-

den vuoksi tutkia kaiken kattavasti, vaan ne tutkitaan ainoastaan tietyiltä osin riskiperusteisesti. 

                                                 
52 VML 7.2 ja 7.3 §. 
53 VML 7.4 §. 
54 VML 7.5 §. 
55 OVML 17.2 §. 
56 OVML 18 §. 
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Laajaa ilmoittamisvelvollisuutta onkin kritisoitu erityisesti yritysten osalta, koska laajojen ve-

roilmoitusten tekeminen aiheuttaa kustannuksia, mutta tutkimistarkkuus ja -kattavuus ovat 

melko suppeita.57 Verohallinnon ja yritysten kustannusten hillitsemiseksi tutkimuskirjallisuu-

dessa on ehdotettu siirtymistä oma-aloitteisten verojen verotusmenettelyssä käytössä olevaan 

suppeampaan ilmoittamisvelvollisuuteen ja resurssien siirtämistä valvontatoimenpiteisiin. Ve-

rotarkastuksessa kirjanpito ja tositteet tutkitaan kokonaisvaltaisemmin, ja tällainen kiinnijoutu-

misriski torjuu harmaata taloutta tehokkaammin kuin ilmoitusvelvollisuuden laajentaminen.58 

Mielestäni tämä ajatus on ristiriidassa nykyiseen kehitykseen, jossa suurin osa ilmoituksista 

käsitellään automaatiossa. Esimerkiksi Lehtosella (2013) on artikkelissaan vahva liiketaloudel-

linen näkökulma, jota nykyinen toimintatapa ei välttämättä huomioi täysimääräisenä. Verohal-

linnon taloudellisen tehokkuuden näkökulmasta tämä on kuitenkin parempi vaihtoehto kuin re-

surssien siirtäminen verotarkastukseen, joka on säännönmukaiseen verotukseen verrattuna ras-

kas prosessi sekä Verohallinnon että verovelvollisen näkökulmasta. 

Laaja sivullisen tiedonantovelvollisuus on verotusmenettelyn erityinen piirre. Tiedonantovel-

vollisuudesta säädetään verotusmenettelylain 3 luvussa ja oma-aloitteisten verojen verotusme-

nettelylain 5 luvussa. OVML:n säännökset viittaavat kuitenkin VML:n säännöksiin, joita so-

velletaan pääasiassa myös oma-aloitteisissa veroissa. Käytännössä verotusmenettelylain sään-

nösten perusteella saatuja tietoja ei kuitenkaan hyödynnetä yhtä laajasti oma-aloitteisten vero-

jen pohjana kuin tuloverotuksessa.59 Sivullisen tiedonantovelvollisuus on jaettu yleiseen ja eri-

tyiseen tiedonantovelvollisuuteen. Tiedonantovelvollisuus on laaja erityisesti tuloverotuksessa 

ja vapauttaa vastaavasti verovelvollisen velvoitteesta antaa tietoja verottajalle.60 Esimerkiksi 

esitäytetty veroilmoitus muodostetaan pääasiassa sivullisen tiedonantovelvollisuuden ja ennak-

koperinnässä saatujen tietojen perusteella, minkä jälkeen verovelvollisen tehtäväksi jää tarkis-

taa ja täydentää esitäytetyn veroilmoituksen tiedot. Sivullisen tiedonantovelvollisuutta voidaan 

hyödyntää myös vertailutietotarkastuksessa, jossa verotarkastus tehdään ainoastaan sen vuoksi, 

että voidaan kerätä tietoja, joita hyödynnetään toisen verovelvollisen verotuksessa vertailutie-

tona.61 

                                                 
57 Lehtonen 2013, s. 14. 
58 Ibid., s. 13–14. 
59 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 142. 
60 Puronen 2010, s. 158. 
61 VML 21 §. 
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Yleinen tiedonantovelvollisuus tarkoittaa velvollisuutta ilmoittaa Verohallinnolle kaikki tar-

peelliset tiedot maksetuista rahanarvoisista suorituksista, niiden saajista ja perusteista.62 Lisäksi 

sivullisen tulee ilmoittaa Verohallinnolle tarpeelliset tiedot meno- ja vähennystiedoista63 ja 

muista tiedoista64. Kyseisen lainkohdan mukaan tällaisia muita tietoja ovat esimerkiksi rahas-

toyhtiöiden antamat tiedot lunastetuista sijoitusrahasto-osuuksista ja luovutettujen osuuksien 

hankintahinnoista ja -ajankohdista, asunto- ja kiinteistöosakeyhtiöiden antamat tiedot osakkaan 

huoneistosta ja sen käytöstä ja maksetuista korvauksista sekä osakesäästötilisopimusta tarjoa-

van palvelutarjoajan antamat tiedot verovelvollisen osakesäästötilin tiedoista ja tapahtumista. 

Rahanarvoisiksi suorituksiksi katsotaan muun muassa palkka, luontoisetu ja opintotuki. Nämä 

suoritukset on lueteltu kyseissä pykälässä tyhjentävästi. Tulotietojen osalta tiedot tulee toimit-

taa Verohallinnolle, vaikka suorituksesta ei olisi toimitettu ennakonpidätystä, se olisi maksettu 

rajoitetusti verovelvolliselle tai kyseinen tulo olisi saajalleen verovapaa.65 Erityisesti harmaan 

talouden ehkäisemiseksi on säädetty rakennustyön tilaajan velvollisuus toimittaa yksityiskoh-

taiset tiedot ostetuista rakennusurakoista ja henkilöistä, jotka työskentelevät työmaalla.66 Vas-

taavanlainen tiedonantovelvollisuus koskee VML 15 d §:n mukaan myös rakennusluvan alaisen 

työn teettäjänä toimivaa luonnollista henkilöä, jonka tulee antaa Verohallinnolle yksilöinti- ja 

yhteystiedot työmaalla toimineista yrityksistä ja työntekijöistä sekä heille maksamistaan pal-

koista ja muista vastikkeista ennen maankäyttö- ja rakennuslain mukaista loppukatselmusta. 

Erityisen tiedonantovelvollisuuden perusteella jokaisen on annettava Verohallinnon pyytäessä 

yksilöinnin perusteella tietoja, jotka voivat olla tarpeen muun verovelvollisen verotusta tai 

muutoksenhakua koskevan asian käsittelyä varten.67 Vaadittu yksilöintitieto voi olla esimer-

kiksi nimi, pankkitilin numero, tilitapahtuma tai muu vastaava. Yleisin erityiseen tiedonanto-

velvollisuuteen perustuva tietopyyntö on verotarkastuksen yhteydessä pankille tehtävä pankki-

tiedustelu verovelvollisen tilitiedoista.68 Lainkohdan sanamuoto tiedoista, jotka ”saattavat olla 

tarpeen”, jättää avoimeksi tarpeellisuuden arvioinnin. Tarpeellisuutta ei tarvitse kuitenkaan 

osoittaa etukäteen, ja tämän arvioinnin tekee virkavastuullinen veroviranomainen. Mikäli si-

vullinen kieltäytyy antamasta pyydettyjä tietoja, viranomainen tekee asiasta valituskelpoisen 

                                                 
62 VML 15.1 §. 
63 VML 16 §. 
64 VML 17 §. 
65 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 181. 
66 VML 15 b §. 
67 VML 19 §. 
68 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 185. 
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hallintopäätöksen, jonka nojalla sivullinen velvoitetaan antamaan pyydetyt tiedot.69 Tutkimus-

kirjallisuudessa Isomaa-Myllymäki ja Lilja (2018) ovat puolestaan päätyneet johtopäätökseen, 

että sivullinen voi edellyttää Verohallintoa perustelemaan ja tarkentamaan tietopyyntöään eri-

tyisesti tilanteessa, jossa pyynnön eri yksityiskohtien tarpeellisuuden arviointi on vaikeaa. Hei-

dän mukaansa tämä korostuu erityisesti uuden tietosuoja-asetuksen vuoksi, koska asetuksen-

vastainen henkilötietojen antaminen voi aiheuttaa kyseiselle sivulliselle merkittävän riskin 

sanktioiden ja maineen osalta.70 Toisaalta tämän riski kohdistunee tietopyynnön tehneeseen vi-

ranomaiseen ja virkavelvolliseen virkamieheen, sillä sivullinen noudattaa tällaisessa tilanteessa 

saamaansa lakiin perustuvaa velvollisuutta. Tämä käytäntö kuitenkin muotoutunee tuomiois-

tuinten käytännössä, kun uuden tietosuojalainsäädännön perusteella päätyy tapauksia niiden 

ratkaistavaksi. 

2.4 Selvittämisvelvollisuuden jakautuminen 

Selvittämisvelvollisuudesta säädetään verotusmenettelylain 26.4 §:ssä ja oma-aloitteisten vero-

jen verotusmenettelylain 8 §:ssä. Sen jälkeen, kun verovelvollinen on täyttänyt ilmoittamisvel-

vollisuutensa, on molempien osapuolten osallistuttava asian selvittämiseen mahdollisuuksiensa 

mukaan ja pääasiallisesti sen osapuolen, jolla on siihen paremmat edellytykset, tulee antaa sel-

vitystä. Mikäli verovelvollinen on tehnyt oikeustoimen, jonka toinen osapuoli ei asu Suomessa 

tai kyseisellä osapuolella ei ole kotipaikkaa Suomessa, eikä veroviranomainen saa riittäviä tie-

toja kansainvälisen sopimuksen perusteella, selvitysvelvollisuus on ensisijaisesti verovelvolli-

sen vastuulla.71 Menettelyn pohjana on siis verovelvollisen ilmoittamisvelvollisuus, jota selvit-

tämisvelvollisuutta koskevat säännökset täydentävät. Näitä verovelvollista koskevia velvoit-

teita kutsutaan myös verovelvollisen myötävaikuttamisvelvollisuudeksi.72 Verovelvollisen tulee 

siis periaatteen mukaan osallistua aktiivisesti ja tehdä parhaansa asian selvittämiseksi. Verotus-

menettelyssä virallisperiaatteen katsotaan painottuvan eri tavalla kuin yleisesti. Hallintolain 

(434/2003, HL) 31 §:n yleissäännöksen selvittämisvelvollisuus on verotusmenettelyssä jaettu 

viranomaisen ja verovelvollisen välillä edellä mainituilla säännöksillä yleissäännöksestä poik-

keavasti. Verotusmenettelyssä ja erityisesti selvittämisvelvollisuuden osalta virallisperiaate il-

menee siten, että viranomaisella on ainoastaan yleinen velvollisuus vastata asian selvittämisestä 

                                                 
69 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 187. 
70 Isomaa-Myllymäki – Lilja 2018, s. 403. 
71 VML 26.4 § ja OVML 8 §. 
72 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 66. 
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ja ratkaisemisesta. Viranomaisen velvollisuuteen sisältyy velvollisuus kertoa verovelvolliselle 

mitä selvitystä tarvitaan ja mistä seikoista verovelvollisen tulisi esittää lisäselvitystä.73 

Selvittämisvelvollisuutta koskevien säännösten mukaan selvitystä tulee antaa sen osapuolen, 

jolla on siihen paremmat edellytykset. Sanamuoto jättää asian hyvin tilannesidonnaiseksi ja 

avoimeksi. Lainvalmisteluaineiston mukaan parempien edellytysten perusteet ratkaistaan ta-

pauskohtaisesti yksittäistapauksissa ja että viranomaisen selvittämisvelvollisuus rajautuu lä-

hinnä sellaisiin seikkoihin, joiden selvittämisessä viranomaisella on selvästi paremmat edelly-

tykset kuin verovelvollisella.74 Viranomaisella katsotaan olevan paremmat edellytykset hank-

kia selvitystä yleisluontoisista asioista, kuten esimerkiksi hyödykkeen käyvän arvon määrittä-

minen. Lisäksi viranomaisella on pääsy moniin muiden viranomaisten rekistereihin, joten vi-

ranomaisella katsotaan olevan paremmat edellytykset hankkia näistä rekistereistä saatavaa tie-

toa. Verovelvollisella on puolestaan paremmat edellytykset antaa selvitystä hänen omasta asi-

astaan tapauskohtaisesti. Verovelvollisen tulee siten esimerkiksi selvittää, miksi hänen hyödyk-

keensä arvo ei vastaa markkinaehtoisesti määriteltyä käypää arvoa kyseisessä tilanteessa.75 Sel-

vittämisvelvollisuuden voidaan katsoa jakautuvan myös asian luonteen perusteella. Mikäli ve-

rovelvollinen vaatii itselleen verotuksellista etua, korostuu verovelvollisen oma aktiivinen rooli 

myös asian selvittämisessä. Toisaalta viranomaisen käynnistäessä verovelvolliselle kielteisen 

menettelyn tai päätöksen, on konkreettinen selvittämisvelvollisuus erityisesti viranomaisella.76 

Usein selvittämisvelvollisuus jakautuu yksittäisissä tapauksissa sekä verovelvolliselle että vi-

ranomaiselle, eikä sitä voida sälyttää vain toisen osapuolen vastuulle. Tämän lisäksi viranomai-

nen voi virallisperiaatteen nojalla perustaa päätöksen myös sellaisiin tosiseikkoihin, joihin ve-

rovelvollinen ei ole asiassa vedonnut.77 Selvittämisvelvollisuutta koskevia säännöksiä sovelle-

taan säännönmukaisen verotuksen lisäksi verotuksen muissa vaiheissa, kuten muutoksenhaussa 

ja tuomioistuinkäsittelyssä. Muutoksenhaku ja valitusvaiheen osalta on huomioitava, että näissä 

tilanteissa veroviranomaisella tarkoitetaan Veronsaajien oikeudenvalvontayksikköä, joka toi-

mii veronsaajien edustajana prosessissa. Oikaisulautakunnan tai tuomioistuimen ei tarvitse 

osallistua selvityksen hankkimiseen muutoin kuin ohjaamalla osapuolia selvityksen sisäl-

lössä.78 

                                                 
73 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 65. 
74 HE 53/1998 vp, s. 12. 
75 Ryynänen 2000, s. 111 ja Ryynänen 2001, s. 265. 
76 Ryynänen 2000, s. 25. 
77 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 67. 
78 Ibid., s. 70. 
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Selvittämisvelvollisuutta rajoittaa ensisijaisesti hallinnon suhteellisuusperiaate. Suhteellisuus-

periaatteesta säädetään hallintolain 6 §:ssä, jonka mukaan ”viranomaisen toimien on oltava 

oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden”. Julkisen vallan käytön tulee rajoittaa 

yksilön oikeuksia mahdollisimman vähän päämäärää tavoiteltaessa.79 Päämäärän saavuttami-

nen ei siis ole hyväksyttävää, mikäli sen saavuttamiseksi on käytetty suhteettoman suurta voi-

makkuutta, eli yksilön oikeuksia on rajoitettu enemmän kuin olisi ollut tarpeen. Verotuksessa 

ja selvittämisvelvollisuuden rajoituksena tämä tarkoittaa sitä, että verovelvolliselta ei voida 

vaatia suhteettoman laajoja selvityksiä tai sellaista selvitystä, jota ei ole saataville, mikäli täl-

lainen selvitys ei ole tarpeellinen ja oikeassa suhteessa asian merkittävyyteen nähden. Huomi-

oitavaa on myös, että suhteellisuusvaatimus koskee myös viranomaiselta vaadittua selvitystä.80 

Selvittämisvelvollisuuden jakautuminen ja suhteellisuusperiaate ovat nousseet esille myös tuo-

mioistuinten ratkaisukäytännössä. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2016:60 kos-

kee tilannetta, jossa verovelvollinen vaati oikaisuvaatimuksella kotitalousvähennystä Rans-

kassa tehdyn työn perusteella. Verovelvollinen oli esittänyt työn suorittajista rekisteriotteet, 

joista ilmeni, että yritykset kuuluivat Ranskan yritysrekisteriin. Selvityksen mukaan Ranskassa 

ei ole vastaavanlaista ennakkoperintärekisteriä kuin Suomessa, joten verovelvollinen ei ollut 

voinut toimittaa tällaista todistusta työn suorittajista. Ranskan viranomaiset eivät olleet suostu-

neet täyttämään Verohallinnon lomaketta 14C, eikä Verohallinto ollut verovelvollisen pyyn-

nöstäkään neuvonut, millainen Ranskan viranomaisilta saatava selvitys verovelvollisen olisi 

tullut toimittaa kotitalousvähennyksen hyväksymiseksi. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-

sun mukaan verovelvollisen ei voitu edellyttää itse selvittävän, millaisia selvityksiä Ranskan 

viranomaisilta oli saatavissa, joten kotitalousvähennysvaatimusta ei voitu hylätä sillä perus-

teella. Lisäksi tuomioistuin katsoi, että kotitalousvähennyksen hyväksymiseksi verovelvollinen 

voitiin velvoittaa hankkimaan sellainen selvitys ETA-valtiossa tehdystä työstä ja työn suoritta-

jista, joka kyseisessä valtiossa oli mahdollista saada. Syrjimättömyysvaatimus sekä EU-oikeu-

den suhteellisuus- ja tehokkuusperiaatteet puolestaan estivät Verohallintoa vaatimasta sellaista 

selvitystä, jota kyseisestä ETA-valtiosta ei käytännössä voinut saada. Verovelvollisen valitus 

hyväksyttiin ja asia palautettiin käsittelyyn viranomaiselle. Tapaus ilmentää mielestäni erin-

omaisesti selvittämisvelvollisuuden rajoituksia ja sitä, että Verohallinnon tulee antaa verovel-

                                                 
79 Kulla 2018, s. 113. 
80 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 66. 
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volliselle ohjausta vaadittavan selvityksen sisällöstä. Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti vero-

velvolliselle asetetun velvoitteen tulee olla oikeassa suhteessa asiassa saavutettavaan hyötyyn 

nähden. 

Verovelvollisen oikeusturvan kannalta on tärkeää, että Verohallinnon päätös perustuu riittäviin 

ja oikeisiin tietoihin.81 Saadun selvityksen jälkeen Verohallinnon tulee tutkia asia tavalla, ”joka 

asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan tarpeet huomi-

oon ottaen on perusteltua”.82 Tämän perusteella Verohallinnon tutkimisvelvollisuus on kenties 

kevyempi kuin muilla aloilla. Tästä seuraa myös tarve tehokkaille muutoksenhakukeinoille, 

sillä kaikkia asioita ei tarvitse eikä niitä voida selvittää perinpohjaisesti käsittelyvaiheessa. 

2.5 Päätöksen perusteleminen ja päätöksen tiedoksianto 

Hallintolain 45 §:n mukaan hallintopäätös on perusteltava ja perusteluissa on kerrottava, mitkä 

seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet tehtyyn päätökseen sekä esitettävä sovelletut lainkohdat. 

Perusteluvelvollisuuden taustalla on ollut erityisesti kansalaisen oikeusturvan takaaminen. Oi-

keusturvavaateen täyttymisen vähimmäisedellytyksenä on, että kansalainen ymmärtää päätök-

sen sisällön ja siihen johtaneet perustelut.83 Johtuen verotuksen massaluonteesta, on verotuk-

sessa ollut tarpeen säätää hallintolaista poikkeavasti.84 

Säännönmukaisessa tuloverotuksessa ja muissa maksuunpantavissa veroissa päätös on VML 

26 b §:n 1 momentin perusteltava ainoastaan, mikäli siinä poiketaan veroilmoituksesta tai oi-

kaisuvaatimuksesta tai jos verotusta muutetaan verovelvollisen vahingoksi. Kyseisen pykälän 

toisen momentin mukaan perustelujen ei tarvitse sisältyä verotuspäätökseen, vaan riittää, että 

ne ovat saatavana Verohallinnosta. Lisäksi perusteluihin tulee liittää sovellettu lainkohta, jos 

päätöksessä sovelletaan arvioverotusta, veron kiertämistä, peiteltyä osinkoa, selvittämätöntä 

omaisuuden lisäystä, kansainvälistä peiteltyä voitonsiirtoa tai veronkorotusta koskevia sään-

nöksiä. Käytännössä sovelletut säännökset sisällytetään myös muiden poikkeamista koskevien 

päätösten perusteluihin. Pykälän kolmannen momentin mukaan päätös voidaan jättää peruste-

lematta, mikäli se on ilmeisen tarpeetonta. Ilmeisen tarpeettomaksi perusteleminen voidaan 

                                                 
81 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 64–65. 
82 VML 26.6 ja OVML 9.1 §. 
83 Puronen 2010, s. 171. 
84 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 78. 
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katsoa esimerkiksi silloin, kun vaatimus hyväksytään kokonaisuudessaan, eikä se sisällä tulkin-

nallisia tai arvostamiseen liittyviä ratkaisuja.85 Oma-aloitteisten verojen osalta päätöksen pe-

rustelemista säädellään OVML 55 §:ssä, jonka mukaan päätös on lähtökohtaisesti perusteltava 

ja tästä voidaan poiketa ainoastaan, mikäli perusteleminen on ilmeisen tarpeetonta. Ero ei käy-

tännössä näiden verolajien välillä ole kuitenkaan huomattava, sillä oma-aloitteisissa verola-

jeissa päätöksiä tehdään ainoastaan silloin, kun veroilmoituksesta poiketaan tai verotusta oi-

kaistaan.86 Oma-aloitteisissa veroissa päätöksen perusteluihin tulee aina liittää sovelletut oi-

keussäännökset hallintolain 45 §:n vaatimusten mukaisesti.87 

On mielenkiintoista, että verotuksessa poiketaan hallintolain perusteluvelvollisuudesta melko 

merkittävästi. Toki veroasioissakin poikkeavat päätökset tulee perustella, mutta verovelvolli-

sella saattaa olla oikeusturvan tarve myös sellaisissa päätöksissä, joissa menetellään hänen 

oman ilmoituksensa mukaisesti. Verotus on suhteellisen monimutkainen oikeudenala, joten asi-

aan perehtymättömän maallikon voi olla vaikea ymmärtää kaikkia asiaan vaikuttavia seikkoja. 

Tällöin verovelvollinen ei esimerkiksi ymmärrä vaatia itselleen edullisinta vaihtoehtoa, jolloin 

päätöksen perustelemattomuus jättää verovelvollisen siihen uskoon, että asia ratkaistiin hänelle 

edullisella tavalla. 

Verotuspäätös tai päätös oikaisuvaatimukseen annetaan tiedoksi asianosaisille ja veronsaajien 

edustajille noudattaen VML 26 c–d §:n ja OVML 56–57 §:n mukaisia menettelyjä. VML 26 c 

§:n 1 momentin ja OVML 56.1 §:n mukaan verotuspäätös, päätös oikaisuvaatimukseen tai muu 

asiakirja tulee antaa tiedoksi verovelvolliselle tai hänen edustajalleen, mikäli tällainen tieto on 

merkitty Verohallinnon asiakasrekisteriin. Kyseisten pykälien toisten momenttien mukaan to-

disteellinen tiedoksianto yhteisölle, yhteisetuudelle ja yhtymälle toimitetaan verovelvollisen il-

moittamaan osoitteeseen. Hallintolain 60 §:n mukaan päätös, jonka tiedoksisaannista alkaa ku-

lua muutoksenhakuaika tai muu määräaika, tulisi toimittaa vastaanottajalle todisteellisena tie-

doksiantona. Verotusmenettelyssä tästä on kuitenkin säädetty poikkeavasti siten, että tällainen 

päätös voidaan antaa tiedoksi tavallisena tiedoksiantona.88 Tiedoksiantoa koskevia säännöksiä 

on myös päivitetty vastaamaan paremmin nykyaikaa, sillä VML 26 c §:n 4 momentin mukaan 

Verohallinnon tai verotuksen oikaisulautakunnan päätös voidaan antaa tiedoksi Verohallinnon 

                                                 
85 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 79. 
86 Ibid., s. 78–79. 
87 Ibid., s. 80–81. 
88 VML 26 c §:n 3 momentti ja OVML 56.3 §. 
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sähköisessä asiointipalvelussa, mikäli verovelvollinen on antanut tähän suostumuksensa. Säh-

köisestä tiedoksiannosta lähetetään tieto asianomaisen sähköiseen osoitteeseen. Veronsaajien 

osalta tiedoksianto toteutetaan VML 26 d §:n ja OVML 57 §:n mukaan varaamalla Veronsaa-

jien oikeudenvalvontayksikölle mahdollisuus tutustua verotusasiakirjoihin. Tuloverotuksessa 

ja oma-aloitteisissa veroissa muita veronsaajia ei huomioida tiedoksiannon osalta, vaan Veron-

saajien oikeudenvalvontayksikkö on ainoa, jolle päätökset annetaan tiedoksi. 

Hallintolain 59.2 §:n mukaan tavanomaisen tiedoksiannon vastaanottajan katsotaan saaneen 

tiedon asiasta lähtökohtaisesti seitsemäntenä päivänä kirjeen lähettämisestä. Mikäli vastaanot-

taja katsoo saaneensa tiedon myöhemmin, tulee vastaanottajan näyttää se. On kuitenkin kat-

sottu, että selvitykselle tiedoksisaannin myöhemmästä ajankohdasta ei käytännössä voida aset-

taa kovin korkeaa kynnystä.89 Jos tiedoksiannossa hyödynnetään 26 c §:n 4 momentin mukaista 

Verohallinnon sähköistä asiointikanavaa, katsotaan kyseisen pykälän mukaan verovelvollisen 

tai hänen edustajansa saaneen tiedon asiasta kolmantena päivänä ilmoituksen lähettämisestä. 

Säännöksessä on huomioitu myös mahdollinen tietotekninen este, jonka sattuessa kolmas päivä 

tiedoksiannosta lasketaan esteen poistumisesta lukien.  

                                                 
89 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 81. 
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3 VEROTUSPÄÄTÖKSEN MUUTTAMINEN 

3.1 Viranomaisaloitteinen muutos 

3.1.1 Verotuksen muuttaminen verovelvollisen hyväksi 

Verotusmenettelylain 55 §:n ja oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain 41 §:n mukaan 

Verohallinto voi muuttaa verovelvollisen verotusta ja maksettavan veron määrää verovelvolli-

sen hyväksi viranomaisaloitteisesti. Näiden lakien säännökset viranomaisaloitteisesta oikai-

susta verovelvollisen hyväksi vastaavat pitkälti toisiaan. Viranomaisaloitteisen oikaisun mää-

räaika on lähtökohtaisesti kolme vuotta verotuksen päättymistä seuraavan vuoden alusta.90 

OVML:n 4 §:n mukaan oma-aloitteisten verojen osalta oikaisun määräaika lasketaan "sitä ka-

lenterivuotta seuraavan vuoden alusta, johon kuuluvalta asianomaisen veron verokaudelta 

vero olisi tullut ilmoittaa ja maksaa" ja mikäli "verovelvollisen tilikausi ei ole kalenterivuosi ja 

asianomaisen veron verokausi on kalenterikuukausi, määräajat lasketaan sen tilikauden päät-

tymistä seuraavan vuoden alusta, johon kuuluvalta verokaudelta vero olisi tullut ilmoittaa ja 

maksaa". Oikaisu voidaan kuitenkin VML 55.3 §:n ja OVML 41.3 §:n mukaan tehdä tätä pi-

demmässä ajassa, mikäli verotuksessa verovelvollisen vahingoksi tapahtunut virhe havaitaan 

VML 56 a–56 c §:n tai OVML 45–47 §:n tarkoitetun valvontatoimen yhteydessä. Määräaikojen 

rajoittamatta voidaan kuitenkin tehdä seurannaismuutos, jota käsitellään tarkemmin tämän tut-

kielman luvussa 3.3.1. 

Lähtökohtaisesti Verohallinto voi oikaista virheen sen laadusta riippumatta. Lainvalmisteluai-

neistossa on kuitenkin tuotu esille, että viranomainen oikaisee käytännössä vain selvät ja ilmei-

set virheet.91 Muiden virheiden osalta verotuspäätöksen muuttaminen jää verovelvollisen teke-

män muutoksenhaun varaan. Virheet, jotka ovat tulkinnanvaraisia esimerkiksi lainsoveltamis-

kysymyksen osalta, tulevat korjattaviksi ainoastaan verovelvollisen oikaisuvaatimuksen perus-

teella. Luonnollisesti Verohallinto ei voi myöskään havaita kaikkia selviä virheitä. Tällaisessa 

tilanteessa verovelvollisen tulee tehdä asiasta oikaisuvaatimus. Viranomaisaloitteisen oikaisun 

                                                 
90 VML 55.2 §. 
91 HE 29/2016 vp, s. 213. 
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ja muutoksenhaun raja ei siis aina ole täysin selvä. Esimerkiksi tilanteessa, jossa verovelvolli-

nen ottaa yhteyttä havaittuaan virheen verotuspäätöksellään, voi Verohallinto oikaista virheen 

viranomaisaloitteisesti.92 

Viranomaisaloitteista oikaisua verovelvollisen hyväksi rajoittavat lähinnä VML 55.4 § ja 

OVML 41.3 §, joiden mukaan verotusta ei oikaista, mikäli asia on kertaalleen ratkaistu valituk-

seen annetulla päätöksellä. Tällä tarkoitetaan siis tuomioistuimen antamaa ratkaisua. Säännök-

sen taustalla on ensisijaisesti periaate tuomioistuimen päätöksen oikeusvoimavaikutuksesta, 

joka tarkoittaa annetun päätöksen pysyvyyttä ja sitovuutta sisällöllisesti.93 Oikeusturvan näkö-

kulmasta ei toisaalta ole välttämätöntä tarvetta rajoittaa kyseistä menettelyä laajemmin. Vero-

velvollisella ei ole lähtökohtaisesti erityistä oikeussuojan tarvetta päätöksissä, jotka tapahtuvat 

hänen omaksi edukseen. 

3.1.2 Verotuksen muuttaminen verovelvollisen vahingoksi 

Verohallinto voi tietyin edellytyksin oikaista verotusta verovelvolliselle haitallisella tavalla eli 

määräämällä veroa jälkikäteisesti. Verovelvollisen vahingoksi tehtävästä oikaisusta säädetään 

VML 56–59 §:ssä ja OVML 40 ja 44–50 §:ssä. Tarve oikaista verotusta verovelvollisen vahin-

goksi voidaan havaita esimerkiksi verotarkastuksessa tai verovuotta seuraavien vuosien sään-

nönmukaista verotusta toimitettaessa. Verrattuna verovelvollisen hyväksi tehtävään oikaisuun, 

vahingoksi oikaisussa korostuvat verovelvollisen oikeusturvatarpeet. Tämän vuoksi verovel-

vollisen vahingoksi tehtävän oikaisu tulee täyttää laissa määrätyt edellytykset, sillä hallintopää-

tösten pysyvyys on muutoin eräänlainen lähtökohta hallintomenettelyssä.94 Vahingoksi tehtä-

vää oikaisua rajoittavat periaatteet pyrkivät ottamaan huomioon sekä verovelvollisen oikeus-

turvan että tavoitteen oikeasta ja yhdenmukaisesta verotuksesta, jonka takaamiseksi virheelliset 

päätökset tulee voida muuttaa jälkikäteisesti.95 

Verovelvollisen vahingoksi tehtävää oikaisua koskevat vastaavat määräaikasäännökset kuin ve-

rovelvollisen hyväksi tehtävää oikaisua. Pääsääntönä on kolmen vuoden määräaika verovuotta 

seuraavan vuoden alusta96 tai kolme vuotta OVML 4 §:n mukaisesti laskettuna97. Kyseiset sään-

nökset eivät rajoita sitä, millainen virhe voidaan korjata, eli lähtökohtaisesti kaikki havaitut 

                                                 
92 Myrsky 2015, s. 94. 
93 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 205. 
94 Ibid., s. 206. 
95 Myrsky – Räbinä 2015, s. 420. 
96 VML 56.2 §. 
97 OVML 44 §. 
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virheet voidaan korjata kolmen vuoden määräajassa. Menettelyä on uudistettu ja yhtenäistetty 

vuonna 2017 voimaan tulleilla säännöksillä. Aiemmin määräajat jakautuivat oikaisun perusteen 

mukaisesti yhden, kolmen ja viiden vuoden oikaisuaikoihin eri oikaisuperusteiden perusteella. 

Kolmen vuoden määräaikaan on poikkeuksia, joista on säädetty erikseen. Verotusmenettelylain 

59 §:n ja oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain 49 §:n mukaan kuolinpesien verotuk-

seen kohdistuvissa oikaisuissa ei kuitenkaan voida poiketa kolmen vuoden pääsääntöisestä oi-

kaisun määräajasta. Pääsääntöiseen kolmen vuoden oikaisuaikaan on kolme poikkeusta, joiden 

perusteella määräaikaa voidaan jatkaa tai se voi olla pidempi. 

Verovelvollisen vahingoksi tehtävän oikaisun määräaikaa voidaan tarvittaessa jatkaa yhdellä 

vuodella. Määräajan jatkaminen on mahdollista, mikäli veroviranomaisella on käynnissä val-

vontatoimi, jonka se on aloittanut toiselta viranomaiselta tai muualta saadun tiedon perusteella 

poikkeuksellisen myöhään tai joka vaatii viranomaisyhteistyötä. Määräaikaa voidaan jatkaa 

myös, jos verovelvollinen on antanut ilmoituksen tai selvityksen poikkeuksellisen myöhään tai 

valvontatoimen kohteena ollessaan vaikeuttaa olennaisesti valvontatoimen suorittamista.98 Tä-

män pykälän perusteella oikaistavien tapausten tulee olla verointresseiltään merkityksellisiä ja 

tapaukset ovat usein sellaisia, jotka vaativat laajoja ja aikaa vieviä selvityksiä. Valvontatoimi 

kattaa sanamuotona lähtökohtaisesti kaikki verotukselliset valvontatoimet, joista yleisin on ve-

rotarkastus.99 Poikkeuksellisen myöhään saadun ilmoituksen tulee koskea tapauksen tosiseik-

koja, eli määräaikaa ei voida jatkaa esimerkiksi laintulkintaan liittyvän hallintotuomioistuimen 

ratkaisun perusteella. Tällainen tieto voi tulla Verohallinnolle esimerkiksi poliisilta, toiselta ve-

rovelvolliselta ilmiantona tai nousta esiin tiedotusvälineistä.100 Verovelvollisen aiheuttamaksi 

valvontatoimen vaikeuttamiseksi katsotaan esimerkiksi tilanne, jossa verovelvollinen toistu-

vasti jättää pyydetyt selvitykset antamatta, antaa ne myöhässä tai puutteellisina tai muutoin 

haittaa selvästi asian selvittämistä.101 Verohallinnon tulee VML 56 a §:n 3 ja OVML 45 §:n 3 

momenttien mukaan tehdä päätös määräajan jatkamisesta ennen kolmen vuoden määräajan 

päättymistä, mutta kuitenkin viimeistään 60 päivän kuluessa sille toimitetun tiedon saapumi-

sesta, mikäli kyseisen tiedon myöhäinen saapumisajankohta aiheuttaa tarpeen määräajan jatka-

miseen. Säännösten mukaan päätös määräajan jatkamisesta tulee antaa verovelvolliselle tie-

doksi vastaavin säännöksin kuin varsinainen verotuspäätös. 

                                                 
98 VML 56 a §:n 1–2 momentit ja OVML 45 §:n 1–2 momentit. 
99 HE 29/2016 vp, s. 217. 
100 Ibid., s. 157 ja s. 218. 
101 Ibid., s. 157–158 ja s. 218–219. 
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Verotusmenettelylain 56 b §:n mukaan oikaisun määräaika on kuusi vuotta verotuksen päätty-

mistä seuraavan vuoden alusta, mikäli oikaisu perustuu siirtohinnoitteluoikaisuun, etuyhtey-

dessä olevien osapuolten väliseen yritys- ja rahoitusrakennetta koskevaan järjestelyyn tai sel-

laiseen verotukseen vaikuttavaan tietoon, joka on saatu kansainvälisessä tietojenvaihdossa, pois 

lukien automaattinen tietojenvaihto. Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystä annetun lain 

46 §:n mukaan kyseisen lain soveltamisalalla kuuden vuoden määräaika voi tulla kyseeseen 

ainoastaan kansainvälisessä tietojenvaihdossa, muussa kuin automaattisessa tietojenvaihdossa 

saadun tiedon perusteella. Kansainvälinen tietojenvaihto perustuu valtioiden välisiin verosopi-

muksiin ja toteutuu pitkälti automaattisesti. Säännöksen perusteella oikaistava tieto tulee saa-

pua Verohallinnolle sen omasta pyynnöstä tai toisen valtion omasta aloitteesta. Verotusta voi-

daan kuitenkin oikaista sellaisen tiedon perusteella, joka on saatu automaattisen tietojenvaihdon 

perusteella käynnistetyn verotarkastuksen johdosta toisesta valtiosta, mikäli kyseinen tieto ei 

ole sisältynyt automaattisessa tietojenvaihdossa saatuun tietoon. Lisäksi verotusta voidaan oi-

kaista sellaisen tiedon perusteella, joka lähtökohtaisesti kuuluisi automaattisen tietojenvaihdon 

piiriin, mutta mikä on jäänyt toimittamatta verovelvollisen tai sivullisilmoittajan ilmoittamis-

velvollisuuden laiminlyönnin vuoksi.102 

Viimeinen poikkeus pääsääntöiseen kolmen vuoden oikaisuaikaan on niin sanottu rikosperus-

teinen verotuksen oikaisu, josta säädetään verotusmenettelylain 56 c §:ssä ja oma-aloitteisten 

verojen verotusmenettelylain 47 §:ssä. Säännösten perusteella verotusta voidaan oikaista vero-

velvollisen vahingoksi vuoden kuluessa sen kalenterivuoden päättymisestä, jonka aikana syyt-

täjä on nostanut syytteen rikoslain (39/1889) 29 luvun 1–3 momenttien mukaisesta veropetok-

sesta, törkeästä veropetoksesta tai lievästä veropetoksesta. Kyseisten VML:n ja OVML:n py-

kälien toisten momenttien mukaan Verohallinto oikaisee verotusta siltä osin kuin tuomioistuin 

ei kuitenkaan ole tuominnut verovelvollista kyseisen syytteen perusteella. Rikoslain veropetok-

sesta tai sen lievästä tai törkeästä tekomuodosta voidaan syyttää vain rajatusti oikeushenkilöä. 

Oikeushenkilön, kuten osakeyhtiö, osalta syyte voidaan kohdistaa esimerkiksi yhtiön puolesta 

toimineeseen tai hallinnollisesti asiasta vastuussa olevaan luonnolliseen henkilöön. Rikospe-

rusteinen oikaisu voidaan kohdistaa oikeushenkilöön, mikäli rikoslain mukainen syyte kohdis-

tuu kyseisen yhtiön puolesta toimineeseen luonnolliseen henkilöön.103 Lainvalmisteluaineiston 

                                                 
102 HE 29/2016 vp, s. 159–160 ja s. 221–222. 
103 VML 56 c §:n 3 momentti ja OVML 47.3 §. 
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mukaan säännöksen tarkoituksena on oikeuttaa, ei velvoittaa, Verohallinto oikaisun tekemi-

seen. On Verohallinnon harkintavallassa, oikaiseeko se verotusta vai vaatiiko menetetyn veron 

määrän vahingonkorvauksena rikosasiassa.104 

Verovelvollisen vahingoksi tehtävää oikaisua rajoittavat yleiset verotusta koskevat menette-

lysäännökset, uudelleen harkinnan kielto105 sekä kielto käsitellä uudelleen asiaa, johon tuomio-

istuin on kertaalleen antanut ratkaisun106. Menettelyllisistä säännöksistä tärkeimpänä voidaan 

pitää verovelvollisen kuulemista. VML 26.3 §:n mukainen kuuleminen koskee nimenomaisesti 

myös verovelvollisen vahingoksi tehtävää oikaisua säännönmukaisen verotuksen toimittamisen 

lisäksi. Verovelvollista tulee aina kuulla ja vastineen antamiselle tulee varata kohtuullinen mää-

räaika, mikäli Verohallinto oikaisee verotusta verovelvollisen vahingoksi. Menettelylliset sään-

nökset linkittyvät lisäksi viranomaisaloitteisen oikaisun määräajan jatkamiseen, sillä määräai-

kaa on syytä jatkaa, mikäli lähellä oikaisuajan päättymistä tulleen tiedon saapumisajankohta 

johtaisi muutoin siihen, että menettelyä ei ehdittäisi toteuttaa asianmukaisesti kolmen vuoden 

määräajassa. Voidaan ajatella, että menettelylliset vaatimukset tulee huomioida ensisijaisesti 

oikaisua harkittaessa. 

Oikaisua rajoittavien seikkojen lisäksi Verohallinto voi VML 58 §:n ja OVML 50 §:n nojalla 

jättää oikaisun tekemättä, mikäli ”veroa on pidettävä vähäisenä eikä verotuksen tasapuolisuus 

tai verovelvollisen laiminlyöntien laatu tai toistuvuus vaadi veron määräämistä tai oikaisua”. 

Verohallinto on kyseisten pykälien valtuutussäännösten nojalla antanut päätökset oikaisun toi-

mittamatta jättämisestä tuloverotuksessa ja veron määräämättä tai oikaisun tekemättä jättämi-

sestä oma-aloitteisessa verotuksessa.107 Tuloverotuksen osalta ”Verohallinto voi jättää vero-

tuksen oikaisun verovelvollisen vahingoksi toimittamatta, jos verottamatta jäänyt tulo, perus-

teetta vähennetty meno tai muu vähennys on vähäinen”. Päätöksen toisen pykälän ensimmäisen 

momentin mukaan harkinnassa tulee huomioida oikaistavan erän suuruus suhteessa verovelvol-

lisen kokonaistuloihin, verovelvollisten yhdenmukainen asema, virheen mahdollinen toistu-

vuus, virheen laatu sekä se, onko laiminlyönti keskeinen verovelvollisen toiminnan näkökul-

masta. Toisen momentin mukaan oikaistavan tuloerän suuruutta tulee pitää vähäisenä, mikäli 

se on alle 2000 euroa, eikä erityisestä syystä muuta johdu. Oma-aloitteisten verojen osalta ” 

Verohallinto voi jättää veron määräämättä tai päätöksen oikaisun tekemättä verovelvollisen 

                                                 
104 HE 29/2016 vp, s. 161 ja s. 223. 
105 VML 56.3 § ja OVML 40.2 §, ks. tarkemmin tämän tutkielman luku 4.4. 
106 VML 56.4 § ja OVML 40.3 §. 
107 Verohallinto 2016 ja Verohallinto 2018. 
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vahingoksi, jos veron määrää on pidettävä vähäisenä eikä verotuksen tasapuolisuus tai laimin-

lyönnin laatu vaadi veron määräämistä tai päätöksen oikaisua”. Kyseisen päätöksen toisen 

pykälän toisen momentin mukaan veron määrää on muun kuin arpajaisveron osalta pidettävä 

vähäisenä, jos se on pienempi kuin 800 euroa. Kolmannen momentin mukaan työnantajasuori-

tusten osalta veron määrän laskemisessa tulee huomioida kaikki suorituksen saajan kyseisenä 

kalenterivuonna saamat suoritukset. Molempien päätösten kolmansien pykälien mukaan päätös 

tulee kuitenkin oikaista, mikäli verovelvollinen on tahallaan tai törkeällä huolimattomuudella 

laiminlyönyt sovellettavan verotusmenettelylain asettamia velvollisuuksia. 

3.2 Muutoksenhaku 

3.2.1 Oikaisumenettely verotuksen oikaisulautakunnassa 

Verotuksessa ensimmäisenä muutoksenhakuasteena toimii Verotuksen oikaisulautakunta, jolle 

verotuksesta tehdyt oikaisuvaatimukset osoitetaan. Oikaisuvaatimusmenettely edeltää valitusta 

hallintotuomioistuimiin kaikissa verotuspäätöksiin kohdistuvissa muutoksenhauissa. Oikaisu-

menettely ei koske Verohallinnon antamia ennakkoratkaisuja, joista voidaan valittaa suoraan 

hallintotuomioistuimiin. Ennakkoratkaisujen muutoksenhakua ei kuitenkaan käsitellä tarkem-

min tässä tutkielmassa. Oikaisumenettely tulee nähdä itsenäisenä oikeusturvakeinona, eikä ai-

noastaan välivaiheena ennen hallintotuomioistuinkäsittelyä. Oikaisumenettely päättää asian kä-

sittelyn hallintoviranomaisessa ja korostaa hallintoviranomaisen perustuslain 21 §:n mukaista 

vastuuta hyvästä hallinnosta ja oikeusturvan takaamisesta ennakollisten toimien lisäksi myös 

jälkikäteisen oikeusturvan osalta. Oikaisuvaatimus haastaa hallintoviranomaisen vielä uudel-

leen pohtimaan tehtyä päätöstä ja sen perusteita.108 

Muutoksenhausta verotuspäätökseen säädetään tuloverotuksen osalta verotusmenettelystä an-

netun lain viidennessä luvussa ja oma-aloitteisten verojen osalta oma-aloitteisten verojen vero-

tusmenettelystä annetun lain kymmenennessä luvussa. Oikaisuvaatimusmenettelyä koskevat 

VML 61–65 a § ja OVML 58–63 §. Säännökset ovat pitkälti yhtenevät verolajikohtaisia eri-

tyispiirteitä lukuun ottamatta. Oikaisuviranomaisena toimii Verotuksen oikaisulautakunta, josta 

säädetään verohallinnosta annetun lain (503/2010, VHL) neljännessä luvussa.109 Verohallinto 

                                                 
108 Halila – Aer 2011, s. 33–34. 
109 VML 61 § ja OVML 58 §. 
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voi kuitenkin säännösten perusteella ratkaista oikaisuvaatimuksen, mikäli vaatimus hyväksy-

tään kokonaisuudessaan ja muutoksenhakijana ei ole veronsaaja tai sen edustaja. Tämä mah-

dollisuus toteutuu käytännössä oikaisuvaatimuksissa, joissa muutoksenhakijana on verovelvol-

linen. Lisäksi Verohallinto voi VML 61.2 §:n mukaisesti kumota verotuksen ja toimittaa sen 

uudelleen, mikäli verotus on toimitettu VML 27.1 §:n mukaisesti arvioimalla ja verovelvollinen 

toimittaa verotuksen päättymisen jälkeen veroilmoituksen. Säännös ei velvoita Verohallintoa, 

vaan verotuksen päättymisen jälkeen annettu veroilmoitus voidaan myös käsitellä tavanomai-

sessa menettelyssä oikaisulautakunnassa. Säännöstä ei ole erityisesti rajattu, vaan arvioverotus 

on voinut pohjautua veroilmoituksen antamatta jättämiseen tai annetun ilmoituksen epäluotet-

tavuuteen.110 Verohallinto käytännössä kumoaa verotuksen ja toimittaa sen uudelleen, mikäli 

annettu ilmoitus on luotettava ja sen katsotaan soveltuvan uudelleen toimitettavan verotuksen 

perustaksi. 

Muutosta haetaan kirjallisella oikaisuvaatimuksella, joka osoitetaan Verotuksen oikaisulauta-

kunnalle. Oikaisuvaatimus toimitetaan määräajassa Verohallinnolle.111 Määräaika on VML 64 

§:n mukaan kolme vuotta verotuksen päättymistä seuraavan vuoden alusta tai kolmen vuotta 

OVML 4 §:n mukaisesti laskettuna. Veronsaajien osalta muutoksenhakuaika on kuitenkin neljä 

kuukautta verovelvollisen verotuksen päättymisestä.112 Muutoksenhakuaika on VML 64.2 §:n 

ja OVML 61 §:n 1–2 momenttien mukaan aina kuitenkin vähintään 60 päivää päätöksen tie-

doksisaannista (verovelvollinen) tai päätöksen tekemisestä (veronsaajien edustaja). 60 päivän 

laskentaperuste tulee käytännössä sovellettavaksi silloin, kun haetaan muutosta Verohallinnon 

viranomaisaloitteisesti tekemään oikaisuun tai täydentävään verotuspäätökseen. Näissä tapauk-

sissa kolmen vuoden määräaika saattaa olla kulunut loppuun, mikäli viranomaisaloitteinen 

muutos tai täydentävä verotuspäätös tehdään viime hetkillä. Määräaikojen laskentaan sovelle-

taan säädettyjen määräaikain laskemisesta annettua lakia (150/1930, MääräaikaL), jonka mu-

kaan päätöksenantopäivämäärää ei lasketa mukaan määräaikaan (1 §) ja määräajan päättyessä 

pyhäpäivänä tai viikonloppuna, määräaika päättyy sitä seuraavana ensimmäisenä arkipäivänä 

(5 §). Muutoksenhaun näkökulmasta jälkimmäisellä on merkitystä erityisesti tilanteissa, joissa 

vuoden viimeinen päivä on viikonloppuna. Tällöin muutoksenhaun määräaika päättyy sitä seu-

raavan vuoden ensimmäisenä arkipäivänä. 

                                                 
110 HE 76/2012 vp, s. 48. 
111 VML 63 § ja OVML 60 §. 
112 VML 64 § ja OVML 61 §. 
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Verotusmenettelylaeissa ei ole säädetty muotovaatimuksia oikaisuvaatimukselle, joten oikai-

suvaatimuksen sisällön ja muodon osalta noudatetaan hallintolain 49 d §:n vaatimuksia. Sään-

nöksen mukaan oikaisuvaatimus tulee tehdä kirjallisesti, ja siinä tulee ilmoittaa päätös, johon 

haetaan muutosta, miten päätöstä halutaan muutettavan ja millä perusteella muutosta vaaditaan. 

Verohallinnon antaman ohjeen mukaan se pyytää verovelvollista täydentämään oikaisuvaati-

musta, mikäli oikaisuvaatimus ei täytyä muotovaatimuksia tai asian käsittelyä varten tarvitaan 

lisätietoja.113 Verohallinnon toimintatapa toteuttaa viranomaiselle asetettua palveluperiaatetta. 

Samalla menettely tehostaa toimintaa, kun vaillinaiset oikaisuvaatimukset saadaan joustavasti 

täydennettyä tai vaihtoehtoisesti poistettua, mikäli verovelvollinen ei ole tarkoittanut asiaa kä-

siteltäväksi oikaisuvaatimusmenettelyssä. 

Muutoksenhakuun oikeutetuista säädetään VML 59 ja OVML 62 §:ssä. Verotusmenettelylain 

säännöksen mukaan muutosta saavat hakea verovelvollinen sekä sellainen taho, jonka oman 

veron määrään verotus välittömästi saattaa vaikuttaa tai joka on veron suorittamisesta vas-

tuussa. Lisäksi yhtymä saa hakea muutosta yhtymän tulon ja sen jakamisen osalta. Veronsaajien 

oikeudenvalvontayksikkö (Vova) ja kunta saavat hakea muutosta verotukseen ja verovelvollista 

vastaavasti yhtymän tuloon ja sen jakoon. Kansaneläkelaitos saa hakea muutosta vakuutetun 

sairausvakuutusmaksuun ja seurakunta kirkollisverotukseen. VML 59.3 §:n mukaan verovel-

vollisen, myös yhteisön, kotikunta on oikeutettu muutoksenhakuun ja puolisoiden osalta mo-

lempien puolisoiden kotikunnat. Oma-aloitteisten verojen osalta muutoksenhakuun ovat oikeu-

tettuja lähtökohtaisesti samat tahot kuin VML:n mukaan, lukuun ottamatta veronsaajia, joiden 

osalta muutoksenhakuoikeus on ainoastaan Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköllä.114 

Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköstä säädetään VHL 24-27 §:ssä. Vova on organisatori-

sesti osa Verohallintoa, mutta käyttää itsenäistä ratkaisuvaltaa, mikä ilmenee erityisesti sen oi-

keudesta hakea muutosta verotukseen. VHL 24.2 §:n mukaan muutoksenhakuoikeutta voidaan 

käyttää silloin, kun Vova katsoo, että muutoksenhaku  

on lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa taikka verotus- tai oi-

keuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi tarpeen, asia on taloudellisesti merkittävä tai kun 

veronsaajien oikeudenvalvonta muutoin sitä edellyttää.  

                                                 
113 Verohallinto 2020b. 
114 OVML 59 §. 
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Nämä eivät kuitenkaan ole edellytyksiä prosessille, joten yksikön ei tarvitse perustella syytä, 

minkä vuoksi se käyttää muutoksenhakuoikeuttaan.115 Vova on asianosaisena verovelvollisen 

tapaan kaikissa verotukseen liittyvissä tapauksissa, kuten tuomioistuinmenettelyssä. Verohal-

linnon rooli on toimia tapauksen puolueettomana ratkaisijana ja verovelvollinen ei sinänsä ole 

Verohallintoa vastaan, vaan veronsaajien edustajaa.116 Verohallinnolla on tässä siis tietynlainen 

kaksoisrooli, jota kutsutaan kaksiasianosaissuhteeksi.117 Räbinä, Myrsky ja Myllymäki (2017) 

ovat kuvanneet tätä roolia käytännössä heikoksi, sillä se ilmenee tosiasiallisesti ainoastaan ve-

rotuksen muutoksenhakuvaiheessa, jolloin tuomioistuinten tulee varata Vovalle tilaisuus antaa 

vastine asiassa.118 Puronen (2010) puolestaan arvioi, että kaksiasianosaissuhde on aito ja ole-

massa, ja sen toimivuus riippuu ihmisten toiminnasta tässä suhteessa.119 Veronsaajien oikeu-

denvalvontayksikön toiminta on keskeisessä asemassa korkeimman hallinto-oikeuden vuosi-

kirjaratkaisujen luomisessa. Vuosina 2018–2019 julkaistuissa vuosikirjaratkaisuissa Vova on 

ollut mukana muutoksenhakijana lähes puolessa tapauksista jossakin muutoksenhaun vai-

heista.120 Sen rooli on siis merkittävä tuomioistuimen ratkaisukäytännön hankkimisessa. Tämä 

kuvaa hyvin yksikön tavoitetta yhtenäistää verotus- ja oikeuskäytäntöä. Rauhala ja Salmen-

haara (2020) korostavatkin, että veronsaajien tavoitteena ei sinänsä ole kaikissa tapauksissa 

veronsaajille edullinen ratkaisu.  

Korkeimman hallinto-oikeuden päätös KHO 2016:158 liittyy muutoksenhaun määräaikaan ja 

Verotuksen oikeudenvalvontayksikön erillisyyteen Verohallinnosta. Tapauksessa Vovan mää-

räaika oikaisuvaatimukselle päättyi 31.12.2010. Vova oli toimittanut Verohallinnolla 

30.12.2010 päivätyn oikaisuvaatimuksen ja se oli leimattu saapuneeksi samana päivänä. Oikai-

suvaatimus oli kirjattu järjestelmiin kuitenkin vasta 5.1.2011. Verovelvollisen asiamies oli tie-

dustellut mahdollisen oikaisuvaatimuksen vireilläoloa 4. ja 5.1.2011 ja saanut tiedot, ettei oi-

kaisuvaatimusta ole kirjattu järjestelmään. Tuomioistuinkäsittelyn aikana ei ollut enää mahdol-

lista saada luotettavaa selvitystä oikaisuvaatimuksen vireilletuloajankohdasta, joten korkein 

hallinto-oikeus katsoi oikaisuvaatimuksen saapuneen myöhässä. Tämän seurauksena korkein 

hallinto-oikeus kumosi oikaisulautakunnan ja hallinto-oikeuden antamat päätökset ja saattoi 

Verohallinnon tekemän päätöksen voimaan. Tapauksessa tuomioistuin on ottanut huomioon 

                                                 
115 Räbinä 2011, s. 37. 
116 Puronen 2010, s. 231. 
117 Esim. Puronen 2010, s. 231–234 ja Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 31. 
118 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 31. 
119 Puronen 2010, s. 231. 
120 Rauhala – Salmenhaara 2020, s. 189. 
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oikeudenvalvontayksikön tosiasiallisen yhteyden Verohallintoon. Vaikka Vovalla on itsenäi-

nen ratkaisuvalta, olisi vastakkainen ratkaisu asettanut erillisen aseman kyseenalaiseksi. Tapaus 

korostaa menettelyn tasapuolisuutta, sillä verovelvollisella ei mahdollisuutta kiertää määräai-

koja. Toki menettelyn ei voida olettaa olleen tapauksessa vilpillistä, mutta annettu päätös aset-

taa joka tapauksessa selvät reunaehdot Verohallinnon ja oikeudenvalvontayksikön väliselle toi-

minnalle ja määräaikojen noudattamiselle. 

VHL 22 §:n mukaan Verohallinto valmistelee oikaisuvaatimusasiassa päätösesityksen Vero-

tuksen oikaisulautakunnalle. Tapaukset käsitellään lautakunnassa VHL 20 §:n mukaisissa jaos-

toissa, joihin kuuluu lähtökohtaisesti puheenjohtaja ja neljä muuta jäsentä. Näistä neljästä jäse-

nestä yksi on Verohallinnon, yksi kuntien sekä kaksi eri veronmaksajia edustavien järjestöjen 

ehdottamia. Arvonlisäveroasioita käsittelevissä jaostoissa on kuitenkin ainoastaan puheenjoh-

taja ja kaksi jäsentä, joista toinen on Verohallinnon ja toinen veronmaksajia edustavan järjestön 

ehdottama. Tämä perustuu siihen, että veronsaajana on ainoastaan valtio. Jaosto voi kokoontua 

kahdessa eri kokoonpanossa. Laaja kokoonpano on päätösvaltainen, kun läsnä on puheenjohtaja 

ja vähintään kaksi muuta jäsentä.121 Mikäli käsiteltävänä on pienimuotoinen asia, jossa veron 

määrä voi muuttua korkeintaan 6 000 euroa, voidaan päätös VHL 21.2 §:n perusteella tehdä 

puheenjohtajan ja yhden veronmaksajia edustavan jäsenen kokoonpanossa yksimielisesti. Ve-

rovelvollisen oikeusturvan näkökulmasta VHL 22.3 § sisältää tärkeän esteellisyyssäännöksen: 

”Jos puheenjohtaja tai jäsen on ottanut osaa verotuspäätöksen tekemiseen, hän ei saa käsitellä 

samaa asiaa koskevaa oikaisuvaatimusta oikaisulautakunnassa”. Säännös täsmentää muutoin 

sovellettavia hallintolain esteellisyyssäännöksiä. VHL 5 §:n mukaan oikaisulautakunnalla on 

itsenäinen ratkaisuvalta käsittelemissään asioissa. Tämä korostaa oikaisumenettelyn luonnetta 

nimenomaisesti muutoksenhakuna, erillisenä osana Verohallinnon toimittamasta verotuksesta. 

Toisaalta päätösesitysten valmisteluvastuun pitäminen Verohallinnolla asettanee tämän erilli-

syyden kyseenalaiseksi verovelvollisen näkökulmasta. 

3.2.2 Valitusmenettely hallintotuomioistuimissa 

Verovalitusasiat käsitellään yleisissä hallintotuomioistuimissa, joita ovat perustuslain 98.2 §:n 

mukaan korkein hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet. Hallintotuomioistuinten tarkoi-

tuksena on antaa oikeussuojaa hallintoasioissa sekä valvoa hallintoviranomaisen toiminnan 

                                                 
121 VHL 21.1 §. 
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lainmukaisuutta.122 Hallintotuomioistuinten tehtävät liittyvät kiinteästi perustuslain 21.1 §:n 

vaatimukseen siitä, että jokaisella tulee olla oikeus asiansa asianmukaiseen ja viivytyksettö-

mään käsittelyyn toimivaltaisessa ja riippumattomassa tuomioistuimessa. Veroprosessissa tämä 

vaatimus toteutuu VML 66 §:n ja OVML 64 §:n perusteella, joiden mukaan oikaisuvaatimuksen 

johdosta annettuun päätökseen saa hakea muutosta valittamalla toimivaltaiseen hallinto-oikeu-

teen. VML 70 §:n ja OVML 67 §:n mukaan hallinto-oikeuden päätökseen saa puolestaan hakea 

muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen tiettyjen edellytysten täyttyessä. 

Valitus voi kohdistua kaikkiin oikaisuvaatimuksen perusteella tehtyihin päätöksiin, eli sekä Ve-

rohallinnon antamaan päätökseen että oikaisulautakunnan tekemään päätökseen. Valitusasiassa 

asianosaisina ovat verovelvollinen ja veronsaaja tai Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö, 

joilla on asiassa valitusoikeus oikaisuvaatimusmenettelyn perusteella. Verohallinto nähdään 

tässä suhteessa puolueettomana ensiasteen päätöksen tehneenä viranomaisena, ei valitusasian 

toisena osapuolena. Toimivaltainen hallinto-oikeus määräytyy verovelvollisen kotikunnan pe-

rusteella ja puolisoiden osalta vanhemman henkilön kotikunnan perusteella, mikäli heidän ko-

tikuntansa kuuluvat eri hallinto-oikeuksien tuomiopiiriin. Samanikäisten puolisoiden osalta toi-

mivaltainen tuomioistuin määräytyy sen puolison, jonka henkilötunnuksen yksilönumero on 

pienempi, kotikunnan mukaisesti.123 OVML 64.2 §:n mukaan arvonlisäveroa ja vakuutusmak-

suveroa koskeviin päätöksiin haetaan kuitenkin aina muutosta valittamalla Helsingin hallinto-

oikeuteen. VML 66.3 §:n ja OVML 64.3 §:n mukaan valitus toimitetaan Helsingin hallinto-

oikeuden käsiteltäväksi myös, mikäli mikään muu hallinto-oikeus ei ole säännösten perusteella 

toimivaltainen käsittelemään valitusta. 

Valitusaika hallinto-oikeuteen lasketaan samoin perustein molempien verotusmenettelylakien 

osalta. Valitus tulee tehdä 60 päivän kuluessa oikaisuvaatimukseen annetun päätöksen tiedok-

sisaannista. Veronsaajatahojen osalta määräaika valitukselle lasketaan kuitenkin päätöksen te-

kemisestä.124 Määräajan laskennassa noudatetaan määräaikalain säännöksiä. Valitusajan las-

kenta alkaa kyseisen lain 2 §:n mukaisesti päätös- tai tiedoksisaantipäivää seuraavasta päivästä, 

eikä määräaika voi lain 5 §:n mukaan päättyä viikonloppuna tai pyhäpäivänä, vaan valitus voi-

daan toimittaa sitä seuraavana ensimmäisenä arkipäivänä. Määräaikalain 6 §:n mukaan valitus 

                                                 
122 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 242. 
123 VML 66.1 § ja OVML 64.1 §. 
124 VML 67 § ja OVML 65 §. 
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tulee toimittaa hallinto-oikeuteen määräpäivänä ennen virka-ajan päättymistä, joka on yleisesti 

klo 16.15. 

Hallinto-oikeuden antamasta päätöksestä voi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikäli 

KHO myöntää asiassa valitusluvan.125 VML 71 §:n mukaan valitusaika korkeimpaan hallinto-

oikeuteen on 60 päivää hallinto-oikeuden päätöksen tiedoksisaannista. Tätä määräaikaa sovel-

letaan myös oma-aloitteisten verojen osalta viittaussäännöksen nojalla. Määräaikojen laskenta 

tapahtuu vastaavasti kuin hallinto-oikeuteen tehtävän valituksen määräaikojen osalta. Valitus-

luvan myöntämisen edellytyksistä säädetään oikeudenkäynnistä hallintoasiassa annetun lain 

(808/2019, Hallintoprosessilaki) 111 §:ssä seuraavasti: 

Valituslupa on myönnettävä, jos: 

1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskäytännön yh-

tenäisyyden vuoksi on tärkeätä saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaista-

vaksi; 

2) asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityistä aihetta 

asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi; tai 

3) valitusluvan myöntämiseen on muu painava syy. 

Korkein hallinto-oikeus voi myöntää valitusluvan myös siten, että se koskee vain osaa 

muutoksenhaun kohteena olevasta hallintotuomioistuimen päätöksestä. 

Ensimmäistä perustetta kutsutaan ennakkopäätösperusteeksi tai prejudikaattiperusteeksi. Vali-

tuslupa myönnetään tällä perusteella, jos ylimmän oikeusasteen ratkaisun saaminen on tarpeel-

lista viranomaisen tai hallintotuomioistuinten ratkaisukäytännön yhtenäistämiseksi. Tällainen 

tarve voi johtua esimerkiksi hallinto-oikeuksien ristiriitaisesta ratkaisukäytännöstä tai uuden 

lainsäädännön soveltamiseen liittyvistä tulkintakysymyksistä, joista ei vielä ole korkeimman 

hallinto-oikeuden oikeuskäytäntöä.126 Valituslupa myönnetään useimmiten juuri prejudikaatti-

perusteella.127 Toisena perusteena valitusluvan myöntämiselle voi olla asiassa tapahtunut virhe. 

                                                 
125 VML 70 §, Hallintoprosessilaki 107 § ja OVML 67.1 §. 
126 HE 29/2018 vp, s. 183. 
127 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 248. 
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Perusteessa tarkoitettu virhe voi olla menettelyvirhe, jonka on saattanut vaikuttaa asian ratkai-

suun tai ilmeinen asiavirhe.128 Kolmas vaihtoehtoinen peruste valitusluvan myöntämiselle on 

muu painava syy. Muuna painavana syynä voitaisiin pitää esimerkiksi asian taloudellista tai 

muuta erityistä merkittävyyttä valittajan oikeusturvan tai yleisen edun näkökulmasta. Lisäksi 

muu painava syy voisi konkretisoitua tilanteessa, jossa useamman valittajan yhdenvertaisuus 

vaatisi valitusluvan myöntämistä, kun yksi valittajista on saanut valitusluvan ja voittanut asi-

ansa.129 Kaksi jälkimmäistä perustetta kohdistuvat yksittäisen verovelvollisen oikeussuojan ta-

kaamiseen, prejudikaattiperusteen soveltuessa laajemman yhteiskunnallisen merkityksen ta-

pauksiin.130 Korkein hallinto-oikeus ei myönnä valituslupaa kovin helposti. Esimerkiksi 

vuonna 2019 sille saapui 393 verovalitusta ja valituslupahakemusta, joista ainoastaan 145 sai 

valitusluvan.131 Valituslupaa ei myönnetty siis 248 tapauksessa. 

Valitusasian käsittely ja prosessin johtaminen ovat virallisperiaatteen mukaisesti hallintotuo-

mioistuimen velvollisuus. Tämä ilmenee hallintoprosessilain 35 §:stä, jonka mukaan ”hallin-

totuomioistuimen on huolehdittava oikeudenkäynnin johtamisesta”. Virallisperiaate ilmenee 

veroasioissa lievennettynä, mikä johtuu prosessin kaksiasianosaisluonteesta. Menettely tulee 

nähdä osapuolien välisenä toimena, jota tuomioistuin johtaa.132 Tuomioistuimen tarkemmat 

velvoitteet ilmenevät hallintoprosessilain 37 §:stä. Pykälän ensimmäisen momentin mukaan 

tuomioistuin vastaa siitä, että valitusasia tulee selvitettyä ja sen tulee ilmoittaa valituksen osa-

puolille mistä asioista tarvitaan selvitystä. Toisen momentin mukaan hallintotuomioistuimen 

tulee hankkia selvitystä oma-aloitteisesti, käsittelyn tasapuolisuus, oikeudenmukaisuus ja asian 

laatu huomioiden. Kolmannen momentin mukaan osapuolien tulee antaa selvitystä vaatimuk-

siensa perusteluihin liittyen ja myötävaikuttaa asian selvittämiseen sen oikeudellisesta luon-

teesta riippuen. Kuten verotusmenettelyssä, myös valitusvaiheessa tulee huomioida osapuolien 

erilaiset mahdollisuudet antaa asiassa selvitystä.133 Selvitysvelvollisuuden vastapainoksi on asi-

anosaiselle säädetty oikeus haluamansa selvityksen antamiseen.134 Selvitysvelvollisuuden kat-

sotaan jakautuvan tapauskohtaisesti. Tavanomaisesti selvitysvelvollisuus on jaettu juuri sen pe-

rusteella, kummalle osapuolelle selvityksen antamisen on helpompaa. Arvonlisäveroa koske-

vissa päätöksissä todistustaakka on kuitenkin usein sälytetty verovelvollisen vastuulle ja sitä on 

                                                 
128 HE 29/2018 vp, s. 183. 
129 Ibid. 
130 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 247. 
131 Korkein hallinto-oikeus 2019, s. 73. 
132 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 272. 
133 HE 29/2018 vp, s. 103. 
134 Hallintoprosessilaki 39 §. 
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sovellettu vain harvoin veronsaajapuolen vahingoksi.135 Tämä vastaa siis pitkälti verotusme-

nettelyssä noudatettavia periaatteita selvitysvelvollisuuden jakautumisesta. Hallintoprosessi-

lain 44 §:n mukaan hallintotuomioistuimen tulee kuulla asianosaista ennen asian ratkaisua. Ve-

rotusasioissa tämä tarkoittaa sekä verovelvollisen että veronsaajapuolen kuulemista. Lisäksi on 

tavanomaista antaa toiselle osapuolelle mahdollisuus antaa vastine kuulemisen perusteella saa-

tuun selvitykseen. 

Valitusasiat käsitellään hallintotuomioistuimissa lähtökohtaisesti kirjallisessa menettelyssä. 

Hallintoprosessilain 36 §:n mukaisesti tuomioistuimella on käytettävissään valitus, sen koh-

teena oleva päätös ja muu oikeudenkäyntiaineisto. Kyseisen pykälän toisen momentin mukaan 

valitusasiaa voidaan tarvittaessa selvittää suullisen valmistelun, suullisen käsittelyn, katselmuk-

sen tai tarkastuksen avulla. Suullisesta käsittelystä hallintotuomioistuimissa säädetään hallinto-

prosessilain 7 luvussa. Hallintotuomioistuimen tulee järjestää suullinen käsittely, mikäli se pi-

tää sitä tarpeellisena tai yksityinen asianosainen vaatii sitä.136 Tuomioistuimella on kuitenkin 

harkintavaltaa käsittelyn järjestämisessä, vaikka asianosainen vaatisi sitä. Hallintoprosessilain 

57 §:n 2 momentin mukaan suullinen käsittely voidaan asianosaisen vaatimuksesta huolimatta 

jättää järjestämässä esimerkiksi, mikäli tuomioistuin katsoo saaneensa tai voivansa saada sel-

vityksen muilla tavoin tai jos se katsoo suullisen käsittelyn olevan ilmeisen tarpeetonta asian 

yksityiskohdat huomioon ottaen. Suullisen käsittelyn järjestäminen veroasioissa on harvinaista. 

Esimerkiksi hallinto-oikeudet järjestävät suullisia käsittelyjä ainoastaan 10–20 asiassa vuosit-

tain, mikä vastaa noin yhtä prosenttia kaikista ratkaistuista veroasioista. Korkein hallinto-oi-

keus ei käytännössä järjestä lainkaan suullisia käsittelyjä veroasioissa.137  

Ratkaisunsa tueksi hallintotuomioistuin voi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 

267 artiklan mukaan pyytää ennakkoratkaisua Euroopan unionin tuomioistuimelta, mikäli kä-

siteltävässä asiassa on epäselvyyttä unionin oikeuden tulkinnasta. Artiklan mukaan korkeim-

man hallinto-oikeuden osalta tämä on kuitenkin velvollisuus, sillä korkein hallinto-oikeus sel-

lainen tuomioistuin, jonka päätökseen ei Suomen kansallisen lainsäädännön mukaan saa hakea 

muutosta. Ennakkoratkaisumenettelyssä unionin tuomioistuin antaa ratkaisun ainoastaan unio-

nin oikeuden tulkinnasta kyseisessä asiassa. Unionin tuomioistuin ei anna ratkaisua kansallisten 

säädösten tulkinnasta, vaan sen tekeminen jää kansalliselle tuomioistuimelle. Tosiasiassa rat-

                                                 
135 Tertsonen 2016, s. 284 ja 288. 
136 Hallintoprosessilaki 57.1 §. 
137 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 242 ja 253. 
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kaisu kuitenkin usein määrittää kansallisen lainsäädännön soveltamiskysymyksen, sillä ratkai-

sun perusteella kansallinen tuomioistuin saattaa joutua jättämään kansallisen säännöksen sovel-

tamatta, mikäli se on ristiriidassa unionin oikeuden kanssa. Lopullisen ratkaisun tekeminen on 

kuitenkin aina kansallisen tuomioistuimen vastuulla.138 Käytännössä veroasioissa ainoastaan 

korkein hallinto-oikeus pyytää ennakkoratkaisuja unionin tuomioistuimelta.139 Esimerkiksi 

vuonna 2019 korkein hallinto-oikeus pyysi yhteensä neljässä asiassa ennakkoratkaisua, ja näistä 

kaksi koski verotusta.140 Verotusta koskevat asiat ovat siis merkittävä osa tapauksia, joista kor-

kein hallinto-oikeus on nähnyt tarpeelliseksi pyytää ratkaisua. 

3.2.3 Ennakkopäätösvalitus 

Tuloverotuksessa on vuodesta 2014 alkaen ollut mahdollista hakea muutosta Verotuksen oikai-

sulautakunnan päätökseen suoraan korkeimmalta hallinto-oikeudelta, hallinto-oikeusvaihe 

ohittaen. Vuodesta 2017 alkaen ennakkopäätösvalitus on ollut mahdollinen kaikissa Verohal-

linnon alaisissa verolajeissa. Ennakkopäätösvalituksen ja erityisesti sen kaikkiin verolajeihin 

laajentamisen tavoitteena on verovelvollisten oikeusturvan ja verojärjestelmän yleisen toimi-

vuuden parantaminen lisäämällä verotuksen yhtenäisyyttä, ennustettavuutta ja oikeusvar-

muutta.141 Ennakkopäätösvalitus vaatii valitusluvan KHO:lta, joka voi myöntää luvan myös 

osittaisena, jolloin valituslupa kohdistuu vain osaan oikaisulautakunnan päätöksestä. Muutok-

senhakuoikeus on verovelvollisella, muulla muutoksenhakuun oikeutetulla sekä Veronsaajien 

oikeudenvalvontayksiköllä.142 Valitusluvan saamisen edellytyksenä ovat valitusasian toisen 

osapuolen antaman kirjallinen suostumus sekä hallintoprosessilain111 §:n 1 momentin 1 koh-

dan yleinen edellytys valitusluvan myöntämiselle.143 Menettelyä sovelletaan kaikkiin oikaisu-

lautakunnan antamiin asiaratkaisuihin, siis säännönmukaisessa verotuksessa tehtyjen päätösten 

oikaisuasioiden lisäksi myös muutoksenhaussa tehtyjen päätösten valitusasioihin. Ennakkopää-

tösvalitusta ei kuitenkaan sovelleta sellaisiin oikaisupäätöksiin, jotka Verohallinto on ratkaissut 

verovelvollisen vaatimuksen mukaisina.144 Verotusmenettelylain säännöksiä sovelletaan myös 

oma-aloitteisiin veroihin OVML:n 68 §:n viittaussäännöksen nojalla: 

                                                 
138 Hartikainen – Karhu 2020, s. 67 ja 74. 
139 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 268. 
140 Korkein hallinto-oikeus 2019, s. 55–57. 
141 HE 29/2016 vp, s. 97. 
142 VML 71 a §. 
143 VML 71 b §. 
144 HE 76/2012 vp, s. 48. 
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Verovelvollinen ja muu muutoksenhakuun oikeutettu sekä Veronsaajien oikeudenvalvon-

tayksikkö saavat hakea muutosta verotuksen oikaisulautakunnan päätökseen hallinto-oi-

keuden asemesta korkeimmalta hallinto-oikeudelta, jos korkein hallinto-oikeus myöntää 

ennakkopäätösvalitusta koskevan valitusluvan. Muutoksenhaussa noudatetaan tällöin, 

mitä verotusmenettelystä annetun lain 71 a–71 d §:ssä säädetään. 

Ennakkopäätösvalitukseen haetaan lupaa korkeimmalta hallinto-oikeudelta Verohallinnolle toi-

mitettavalla valituskirjelmällä, joka sisältää sekä lupahakemuksen että itse valituksen. Valitus-

aika on muutoksenhakijalle 60 päivää VML 26 c §:n mukaisesta tiedoksisaannista ja Veronsaa-

jien oikeudenvalvontayksikölle 60 päivää oikaisulautakunnan päätöksestä.145 Valituskirjelmän 

toimittamisen jälkeen Verohallinnon tulee antaa toiselle osapuolelle 30 päivää aikaa suostu-

muksen ilmaisemiseen, minkä jälkeen Verohallinto siirtää asian korkeimmalle hallinto-oikeu-

delle käsiteltäväksi. Verohallinnon tulee ilmoittaa asian siirrosta molemmille osapuolille sekä 

toimivaltaiselle hallinto-oikeudelle. Annettu suostumus voidaan myös peruuttaa 30 päivän 

määräajan kuluessa ilmoittamalla siitä kirjallisesti Verohallinnolle.146 Mikäli asian toinen osa-

puoli ei anna suostumusta tai peruuttaa sen, lupahakemusta ei ole toimitettu määräajassa, kor-

kein hallinto-oikeus ei myönnä asiassa valituslupaa tai hakija peruu ennakkopäätösvalitusta 

koskevan lupahakemuksen, asia siirretään toimivaltaiselle hallinto-oikeudelle, joka käsittelee 

sen tavanomaisesti valitusasiana.147 

Ennakkopäätösvalitusluvan myöntämisen edellytyksenä on siis hallintoprosessilain 111 §:n 1 

momentin 1 kohta:  

Valituslupa on myönnettävä, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa ta-

pauksissa tai oikeuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi on tärkeätä saattaa asia korkeim-

man hallinto-oikeuden ratkaistavaksi. 

Luvan myöntämisen edellytyksenä on siis tapauksen selvä ennakkopäätösluonteisuus. Tällä tar-

koitetaan sellaisia tapauksia, joissa on kyseessä tärkeä laintulkintakysymys ja joissa korkeim-

man hallinto-oikeuden ratkaisukäytännön puuttuminen on suuri ongelma verotuskäytännön yh-

tenäisyyden ja ennakoitavuuden näkökulmasta.148 Usein nämä tapaukset ovat sellaisia, joista 

                                                 
145 VML 71 c §:n 1 momentti. 
146 VML 71 c §:n 2 momentti. 
147 VML 71 c §:n 3–5 momentit. 
148 Myrsky – Räbinä 2015, s. 599. 
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tuomioistuin todennäköisesti kysyisi ennakkoratkaisua Euroopan Unionin tuomioistuimelta tai 

jossa on kyse uuden lain tai ilmiön tulkinnasta. Ennakkopäätösmenettelyä ei sovelleta sellaisiin 

tapauksiin, joissa on kyse näytön arviointiin liittyvistä kysymyksistä.149 Tapauksessa KHO 

2017:197 tuomioistuin joutui arvioimaan ennakkopäätösvalitusluvan myöntämisen edellytyk-

siä. Yhtiö oli hakenut valituslupaa asiassa, jossa oli kyse apuyhtiörakenteen käyttämisestä kon-

sernissa ja konsernin sisäisen rahoitusrakenteen lainojen korkojen vähennyskelpoisuudesta. 

Asiassa oli kyse muun ohessa siitä, oliko asiassa sovellettava verotusmenettelylain 28 §:ää. 

Tuomioistuin ei myöntänyt asiassa valituslupaa, sillä asia oli sellainen, jota ei voitu ratkaista 

ilman laajaan näyttöä koskevan aineiston arviointia. Näin se katsoi, ettei asia ollut sellainen, 

että saatu ratkaisu palvelisi laajempaa verovelvollisten joukkoa. Oikeustila oli muuttunut 

vuonna 2014 voimaan tulleilla elinkeinotoiminnan korkojen vähennysrajoituksilla, mikä oli 

johtanut siihen, että verovelvolliset eivät enää toteuta vastaavia konsernin sisäisiä korkoihin 

perustuvia rakenteita vastaavasti kuin aiemmin, joten ennakkoratkaisu ei olisi juurikaan paran-

tanut verotuksen ennakoitavuutta. Tapauksessa oli siis liikaa tapauskohtaista harkintaa ja ky-

seessä ei ollut ajankohtainen laintulkintaongelma, joten valituslupaa ei myönnetty. Asia siirret-

tiin toimivaltaiselle hallinto-oikeudelle ratkaistavaksi tavanomaisena verovalitusasiana. 

Ennakkopäätösvalitusmahdollisuutta on käytetty säännösten voimaantulon jälkeen suhteellisen 

vähän. Vuosina 2014–2018 ainoastaan kuusi tapausta on edennyt korkeimpaan hallinto-oikeu-

teen molempien osapuolien annettua suostumuksensa menettelyyn, ja näistä tapauksista aino-

astaan kahdessa tuomioistuin on myöntänyt valitusluvan.150 Pankka ja Lindgren (2019) ovat 

päätyneet kolmeen mahdolliseen selittävään tekijään tapausten vähäiselle määrälle:  

1) Lainsäädäntöympäristö on pysynyt ennakkopäätösvalituksen käyttöönotosta asti suh-

teellisen muuttumattomana 

2) Keskusverolautakunta toimii ennakkopäätösvalitusprosessia paremmin ja  

3) Ennakkopäätösvalitusta pidetään haastavana muutoksenhakukeinona.151 

Toisena mainitulla viitataan keskusverolautakunnan antamiin ennakkoratkaisuihin, joihin voi-

daan hakea muutosta suoraan korkeimmalta hallinto-oikeudelta ilman valituslupamenettelyä. 

                                                 
149 Räbinä 2013, s. 148. 
150 Pankka – Lindgren 2019, s. 350. 
151 Ibid., s. 356. 
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Ennakkopäätösvalitusmenettelyä onkin verrattu ennakkoratkaisumenettelyyn, vaikka ennakko-

ratkaisut ovat osa verovelvollisen preventiivistä oikeusturvaa ja ennakkopäätösvalitus osa ve-

rovelvollisen repressiivistä oikeusturvaa. Yhteistä näille järjestelmille on tavoite saada asia rat-

kaistua korkeimmassa hallinto-oikeudessa.152 Kolmas johtopäätös ennakkopäätösvalituksen 

haastavuudesta pitänee paikkaansa, sillä menettely on erityinen poikkeus muutoksenhakujär-

jestelmässä. Myrsky (2013) on todennut, että muutoksenhakujärjestelmä tulisi lähtökohtaisesti 

pitää mahdollisimman yksinkertaisena ja selvänä, ja että järjestelmän hyödyntäminen tulee ko-

rostuneesti vaatimaan oikeustieteellistä asiantuntemusta menettelyn osapuolilta.153 Menettely 

ei luultavasti täytä Myrskyn tarkoittamaa yksinkertaisuutta ja selkeyttä, mutta edut on selvästi 

nähty tätä tärkeämpänä intressinä muutoksenhakumenettelyä kehitettäessä. Järjestelmän vaa-

tima asiantuntemus ohjannee myös tapauksia, joihin menettelyä sovelletaan. Esimerkiksi elin-

keinotoimintaa harjoittavilla suurilla yhtiöillä on varmasti paremmat resurssit vero-oikeudelli-

sen erityisosaamisen hyödyntämiseen ja toisaalta myös suuremmat taloudelliset intressit saada 

asioihin nopea ratkaisu kuin yksityishenkilöillä. 

3.3 Muutoksen seuraukset 

3.3.1 Seurannaismuutos 

Seurannaismuutos on verotuksen jälkikäteisestä muuttamisesta johtuva toimenpide, jolla Vero-

hallinto muuttaa joltakin verovuodelta tai verokaudelta suoritettavan tai vähennettävän veron 

määrää tehtyä muutosta vastaavaksi. Seurannaismuutos voi kohdistua kyseisen verovelvollisen 

toiseen verovuoteen, verokauteen tai verolajiin taikka jonkun toisen verovelvollisen verotuk-

seen.154 Seurannaismuutos on ikään kuin menettelyllisestä yhteydestä välttämätön muutos, joka 

johtuu suoraan toisaalla tehdystä oikaisusta tai muutoksenhakuun annetusta päätöksestä.155 

Muutos voidaan kuitenkin jättää tekemättä, mikäli sen tekeminen on erityisestä syystä kohtuu-

tonta.156 

Seurannaismuutosta koskeva sääntely on pitkälti samansisältöistä verotusmenettelylaissa ja 

oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylaissa verolajikohtaiset erityispiirteet huomioiden. 

                                                 
152 Myrsky 2013, s. 78 ja Räbinä 2013, s. 155–156. 
153 Myrsky 2013, s. 78–79. 
154 VML 75.1 § ja OVML 73.1 § ja 73.2 §. 
155 Myrsky – Räbinä 2015, s. 447–448. 
156 VML 75.1 § ja OVML 73.5 §. 
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Tärkein eroavaisuus näiden lakien välillä on OVML:n 73.4 §, jonka mukaan toisen verovelvol-

lisen tulee vaatia omaksi edukseen tehtävää seurannaismuutosta. Menettelyä on perusteltu sillä, 

että Verohallinto ei aina pysty selvittämään, onko tehdyllä muutoksella vaikutusta jonkun toi-

sen verovelvollisen suoritettavan veron määrään.157 Muissa tapauksissa seurannaismuutos teh-

dään viran puolesta. Verotusmenettelylain soveltamisalaan kuuluvissa verolajeissa seurannais-

muutos voidaan VML 75.3 §:n mukaan tehdä myös silloin, kun Suomen verotukseen vaikuttaa 

toisessa valtiossa tehty muutos. 

Molempien verotusmenettelylakien perusteella seurannaismuutos voidaan tehdä riippumatta 

siitä, minkä lain perusteella aiempi muutos on tehty, mikäli se vaikuttaa kyseisen lain perus-

teella toimitettavaan verotukseen.158 Oma-aloitteisten verojen osalta seurannaismuutos on mah-

dollinen myös Tullin vahvistaman päätöksen perusteella. Aiemmin oma-aloitteisten verojen 

osalta seurannaismuutos oli mahdollinen ainoastaan samaan verolajiin tehdyn muutoksen pe-

rusteella, mutta oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylakia säädettäessä sen soveltamisalaa 

laajennettiin verotusmenettelylakia vastaavaksi. 

Tällä uudistuksella pystytään estämään ongelma, joka ilmenee esimerkiksi Korkeimman hal-

linto-oikeuden ratkaisussa 2015:49. Tapauksessa osakeyhtiön osakkaan tuloverotusta oli muu-

tettu oikaisuvaatimuksen johdosta siten, että tietty tuloerä oli muutettu osakkaan ansiotuloksi 

ja poistettu osakeyhtiön elinkeinotoiminnan tulosta. Tämän jälkeen osakeyhtiö oli vaatinut ar-

vonlisäveron palautusta tämän tuloerän osalta. Palautushakemus oli saapunut Verohallintoon 

sen aikaisen palautushakemuksen määräajan jälkeen, joten ratkaistavaksi jäi, voidaanko arvon-

lisäverotusta muuttaa tuloverotuksessa tehdyn oikaisun vuoksi seurannaismuutoksella. Tuo-

mioistuin päätyi ratkaisussaan tulokseen, että arvonlisäverotusta ei voitu muuttaa tuloverotuk-

sessa tehdyn muutoksen perusteella seurannaismuutoksena ja palautushakemus tuli jättää myö-

hästyneenä tutkimatta. Tällaista tilannetta ei siis enää nykyisin pääse syntymään, sillä seuran-

naismuutos voidaan tehdä myös toisessa verolajissa tehdyn muutoksen perusteella. Tulovero-

tuksessa seurannaismuutoksen tarpeen toisen verolajin perusteella voi aiheuttaa esimerkiksi pe-

rintö- ja lahjaverotuksessa tehty muutos, jonka perusteella tuloverotuksen luovutusvoittovero-

tusta tulee oikaista seurannaismuutoksella hankintamenon osalta.159 

                                                 
157 HE 29/2016 vp, s. 171. 
158 VML 75.3 § ja OVML 73.3 §. 
159 Myrsky – Räbinä 2015, s. 449. 
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Seurannaismuutoksen tekemistä rajoittaa lähinnä vaatimus muutoksen kohtuuttomuudesta.160 

OVML:n lainvalmisteluaineiston perustelujen mukaan säännös vastaa vakiintunutta verotus-

käytäntöä.161 On arvioitu, että seurannaismuutosta ei voida pitää kohtuuttomana, mikäli se koh-

distuu saman verovelvollisen toiseen verovuoteen tai verolajiin. Kohtuuttomaksi seurannais-

muutos voidaan lainvalmisteluaineiston mukaan katsoa lähinnä tilanteissa, joissa muutos koh-

distuisi toisen verovelvollisen verotukseen. Esimerkiksi puolisolle tehtävä seurannaismuutos 

on kohtuuton, mikäli puolisot ovat sittemmin eronneet.162 Verohallinnon mukaan vastaavasti 

osakkaan verotukseen kohdistuva muutos voi täyttää kohtuuttomuuden tunnusmerkit, jos osa-

kas on eronnut yhtymästä.163 Käytännössä muutosta ei voida pitää kohtuuttomana, mikäli se 

perustuu verovelvollisen omaan vaatimukseen tai se tehdään verovelvollisen hyväksi.164 

Seurannaismuutokselle ei ole säädetty määräaikaa. Se voidaan siis tehdä muutoksenhakua ja 

oikaisua koskevista määräajoista ja edellytysten täyttymisestä riippumatta.165 Seurannaismuu-

toksen ajallista toteuttamista rajoittaa lähinnä kohtuuttomuuden vaatimus. Tämä arvioidaan ta-

pauskohtaisesti. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa 2016:200 tuomioistuin katsoi, että 

muutos tulee tehdä kohtuullisessa ajassa varsinaisesta päätöksestä, johon seurannaismuutos pe-

rustuu. Tässä tapauksessa katsottiin, että noin puolentoista vuoden päästä tehty vaatimus seu-

rannaismuutoksen tekemisestä ylitti kohtuullisena pidetyn ajan. Verovelvolliselle katsottiin 

muodostuneen luottamuksensuoja, ettei tehdystä verotarkastuksesta synny enää uusia veroseu-

raamuksia. Tämä korostaa mielestäni sitä, että seurannaismuutoksen tulee olla välitön ja vält-

tämätön seuraus ensin tehdystä muutoksesta, myös ajallisesti. 

3.3.2 Veronkorotus ja rikosoikeudellinen menettely 

Verotuspäätöksen muuttamisesta verotuksen päättymisen jälkeen saattaa olla seurauksena ve-

ronkorotus tai rikosoikeudellinen menettely. Käytännössä nämä seuraukset voivat konkretisoi-

tua tilanteissa, joissa verotusta oikaistaan verovelvollisen vahingoksi tai verovelvollisen vero-

tettavan tulon määrä kasvaa hänen tekemän oikaisuvaatimuksen perusteella. Veronkorotus on 

Verohallinnon määräämä hallinnollinen seuraamusmaksu ja rikosoikeudellisella menettelyllä 

tarkoitetaan rikoslain 29 luvun 1–4 §:n säännöksiä veropetoksesta, törkeästä veropetoksesta, 

                                                 
160 VML 75.1 § ja OVML 73.5 §. 
161 HE 29/2016 vp, s. 171. 
162 Ibid., s. 42. 
163 Verohallinto 2020b. 
164 Myrsky – Räbinä 2015, s. 450. 
165 VML 78.3 § ja OVML 74.3 §. 
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lievästä veropetoksesta ja verorikkomuksesta. Hallinnollisten seuraamusmaksujen ja rikosoi-

keudellisen menettelyn välinen suhde on aiemmin ollut Suomessa haastava ne bis in idem -

periaatteen soveltamiseen liittyvien kysymysten vuoksi. EIS:n 7. lisäpöytäkirjan 4 artiklaan 

pohjautuvan kaksoisrangaistavuuden kiellon on katsottu estävän hallinnollisen seuraamusmak-

sun ja rikosoikeudellisen rangaistuksen määräämisen samasta asiasta. Esimerkiksi Hellsten 

(2010) on katsonut, että Suomen aiempi lainsäädäntö oli ongelmallinen juuri hallinnollisen seu-

raamusmaksun ja rikosoikeudellisen menettelyn yhteensovittamisen kannalta ja että EIT:n ja 

korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut ohjaavat periaatteen tulkintaa siten, että kahden rin-

nakkaisen prosessin rangaistukset rikkovat Suomea sitovia ihmisoikeusvelvoitteita.166 Verotuk-

sessa tämä ongelma on sittemmin ratkaistu erillisellä päätöksellä määrättävästä veron- tai tul-

linkorotuksesta annetulla lailla (781/2013, Veronkorotuslaki), jonka tarkoituksena on sovittaa 

yhteen nämä kaksi vaihtoehtoa niin, että samasta asiasta ei määrätä molempia seuraamuksia. 

Myös veronkorotussääntelyä on uudistettu vuosien 2017–2018 verotusmenettelylakien uudis-

tuksissa. Sääntely on aiempaa kaavamaisempaa ja yhdenmukaisempaa eri verolajien välillä. 

Veronkorotuksen määräämisestä säädetään verotusmenettelylain 32 §:ssä ja oma-aloitteisten 

verojen verotusmenettelylain 37 §:ssä. VML 32.1 §:n mukaan: 

Verohallinto määrää verovelvolliselle veronkorotuksen, jos: 

1) veroilmoitus tai muu ilmoitus taikka muu säädetty tieto, asiakirja tai selvitys on annettu 

puutteellisena tai virheellisenä taikka on jätetty kokonaan antamatta; 

2) verovelvollinen ei ole esittänyt siirtohinnoitteludokumentointia tai sitä täydentävää li-

säselvitystä 14 c §:ssä tarkoitetussa määräajassa taikka on esittänyt siirtohinnoitteludo-

kumentoinnin tai lisäselvityksen olennaisesti vaillinaisena tai virheellisenä; 

3) 14 d §:ssä tarkoitettu ilmoituksen tai verotuksen maakohtaisen raportin antaja ei ole 

täyttänyt velvoitettaan säädetyssä määräajassa tai on täyttänyt sen olennaisesti vaillinai-

sena tai virheellisenä; tai 

4) verovelvollinen on aiheettomasti vaatinut ulkomaille maksettua veroa vähennettäväksi 

Suomessa. 

                                                 
166 Hellsten 2010, s. 539–540. 
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Neljättä kohtaa lukuun ottamatta tilanteet koskevat siis verovelvollisen ilmoittamisvelvollisuu-

den laiminlyöntiä. OVML 37.1 §:n mukaan puolestaan: 

Verohallinto määrää verovelvolliselle veronkorotuksen, jos: 

1) veroilmoitus tai muu ilmoitus taikka muu säädetty tieto tai selvitys on annettu puut-

teellisena tai virheellisenä taikka on jätetty kokonaan antamatta; 

2) ennakonpidätys on jätetty toimittamatta tai lähdevero perimättä säädetyssä ajassa. 

Oma-aloitteisten verojen osalta säännös sisältää ilmoittamisvelvollisuuden laiminlyönnin li-

säksi säännöksen mainittujen velvoitteiden laiminlyönnin perustella määrättävästä veronkoro-

tuksesta. Molemmat verotusmenettelylait sisältävät myös mahdollisuuden jättää veronkorotus 

määräämättä.167 Veronkorotus voidaan jättää määräämättä esimerkiksi, jos laiminlyönti on vä-

häinen tai sille on pätevä syy. Laiminlyönnin vähäisyydellä tarkoitetaan sen taloudellista mer-

kityksen vähäisyyttä.168 Pätevänä syynä voidaan puolestaan pitää sairastumista tai ylivoimaista 

estettä.169 Yleisesti viranomaisen harkintavaltaa on kavennettu merkittävästi verrattuna aiem-

paan veronkorotussääntelyyn. Lain sanamuodon mukaan veronkorotus tulee määrätä, mikäli 

sen edellytykset täyttyvät, eikä ole erityistä perustetta sen määräämättä jättämiselle. 

Veronkorotussääntelyn yhdenmukaistaminen ja kaavamaisuus ilmenevät veronkorotuksen 

määrää koskevassa sääntelyssä. Verotusmenettelylain mukaan määrättävästä veronkorotuk-

sesta säädetään VML 32 a–b §:ssä ja oma-aloitteisten verojen osalta OVML 38 §:ssä. Verotus-

menettelylain säännöksen mukainen perusmuotoinen veronkorotus on kaksi prosenttia lisätyn 

tulon määrästä tai 10 prosenttia lisääntyneen veron määrästä, mikäli veronkorotusta ei voida 

määrätä lisätyn tulon perusteella. OVML:n mukainen perusmuotoinen veronkorotus on 10 pro-

senttia verovelvollisen vahingoksi määrätyn veron määrästä. Molempien verotusmenettelyla-

kien säännökset sisältävät lisäksi veronkorotuksen määräysperusteet, mikäli veronkorotus tulee 

määrätä korotettuna tai kohtuullistettuna kyseessä olevan tapauksen yksityiskohtaisten olosuh-

teiden perusteella tai mikäli kyseessä on arvioverotettava tulo. Mikäli verovelvollinen vaatii 

oma-aloitteisesti virheen korjaamista verotuksen päättymisen jälkeen, on veronkorotus VML 

32 a §:n 6 momentin mukaan puoli prosenttia lisätyn tulon määrästä. Tämä soveltuu siis tilan-

                                                 
167 VML 32.3 § ja OVML 37.2 §. 
168 HE 97/2017 vp, s. 143. 
169 Ibid., s. 143–144. 
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teisiin, joissa verotusta oikaistaan verovelvollisen tekemän oikaisuvaatimuksen perusteella hä-

nen vahingokseen. VML 32 a §:n 9 momentin mukaan veronkorotus on kuitenkin aina vähin-

tään 75 euroa luonnolliselle henkilölle tai kuolinpesälle ja 150 euroa muulle verovelvolliselle. 

Veronkorotus voidaan siis verotusmenettelylakien perusteella jättää määräämättä ainoastaan 

säädetyin perustein. Kuten todettua, veronkorotuksen määrääminen olisi kuitenkin ongelmal-

lista ne bis in idem –periaatteen vuoksi sellaisissa tapauksissa, joissa Verohallinto aikoo tehdä 

asiasta rikosilmoituksen. Veronkorotuslain 2.1 §:n mukaan viranomainen voi kuitenkin siirtää 

veronkorotuksen määräämistä verotuspäätöksen tekemisestä ja määrätä sen myöhemmin erilli-

sellä päätöksellä edellytysten täyttyessä. Pykälän toisen momentin mukaan tästä on ilmoitettava 

verovelvolliselle viimeistään verotuspäätöksen yhteydessä. Kyseisen säädöksen mukainen me-

nettely koskee luonnollista henkilöä, kotimaista kuolinpesää, yhtymää tai muuta verovelvol-

lista, jonka veronkorotuksesta luonnollinen henkilö olisi vastuussa.170 Sääntely avaa Verohal-

linnolle mahdollisuuden viedä tapaus rikosharkintaan ilman, että veronkorotuksen määräämi-

nen estäisi sen. Veronkorotuksen määräämisen jälkeen viranomainen voi tehdä rikosilmoituk-

sen ainoastaan, jos asiassa ilmenee sellaista uutta selvitystä, jonka perusteella veronkorotus olisi 

alun perin jätetty määräämättä ja asia siirretty rikosprosessiin.171 Veronkorotuslain 4 §:n mu-

kaan viranomainen voi määrätä rikosprosessiin viedyssä asiassa veronkorotuksen vain, jos esi-

tutkinta on lopetettu tai jätetty toimittamatta taikka jos syyttäjä on tehnyt syyttämättäjättämis-

päätöksen tai peruuttanut syytteen. Tällöin veroviranomainen voi määrätä veronkorotuksen 

erillisellä päätöksellä 90 päivän kuluessa edellä mainitun päätöksen tiedoksisaannista. Veron-

korotuslain 5 §:n mukaan veronkorotusta ei saa määrätä, jos tuomioistuin on todennut verovel-

vollisen syylliseksi tai jos syyte on hylätty. 

Verotuksen päättymisen jälkeen tehdyn muutoksenhaun tai verotuksen viranomaisaloitteisen 

oikaisun jälkeen Verohallinto siis harkitsee hallinnollisen seuraamusmaksun ja rikosprosessin 

väliltä, kummassa menettelyssä asia mahdollisesti käsitellään. Lainsäädännölliset toimet ovat 

helpottaneet tätä harkintaa erityisesti suhteessa Suomea sitoviin ihmisoikeusvelvoitteisiin. 

  

                                                 
170 Veronkorotuslaki 1.1 §. 
171 Veronkorotuslaki 3.1 §. 



   

 

45 

 

4 VEROVELVOLLISEN OIKEUSTURVA JA MUU-

TOSTILANTEET 

4.1 Oikeusturva yleisesti 

Oikeusturva on yksi perustuslaissa säädetyistä kansalaisten perusoikeuksista. Oikeusturvasta 

hallintomenettelyssä säädetään perustuslain 21 §:ssä. Oikeusturva voidaan määritellä niiksi kei-

noiksi ja menettelyiksi, jotka turvaavat oikeuksien ja velvollisuuksien toteutumista hallinto-

oikeudellisessa suhteessa yksilön ja viranomaisen välillä. Oikeusturva tarkoittaa sananmukai-

sesti yksilön oikeuksien turvaamista viranomaismenettelyssä.172 Verotusmenettelyn osalta oi-

keusturvasta säädetään perustuslain 81.1 §:ssä seuraavasti: ”Valtion verosta säädetään lailla, 

joka sisältää säännökset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekä verovelvolli-

sen oikeusturvasta”. Vaatimus verovelvollisen oikeusturvan takaamisesta on sisällytetty myös 

kunnallista ja muuta alueellista itsehallintoa koskevaan perustuslain 121 §:ään. Näiden perus-

teella verovelvollisen oikeusturvasta on siis säädettävä erikseen lailla.  

Hallintomenettelyyn kohdistuvilla oikeusturvakeinoilla on useita rinnakkaisia tehtäviä. Oikeus-

turvan määritelmän mukaisesti oikeusturvakeinojen tarkoituksena on suojata asianomaisen oi-

keuksia ja etuja. Toisaalta oikeussuojakeinon avulla voidaan pyrkiä palauttamaan tai korjaa-

maan oikeustila, mikäli oikeutta on loukattu. Kolmanneksi oikeusturvakeino voi luoda oikeu-

den korvauksen tai hyvityksen saamiseen, mikäli oikeustilan palauttaminen tai korjaaminen ei 

ole mahdollista.173 

Oikeusturvakeinot on perinteisesti jaettu preventiivisiin eli ennaltaehkäiseviin ja repressiivisiin 

eli jälkikäteisiin keinoihin.174 Ennaltaehkäisevät toimenpiteet liittyvät asian käsittelyvaiheeseen 

eli viranomaisen toiminnan sääntelyyn. Menettelyn asianmukaisuus ja hyvä hallinto ovat tär-

keässä osassa ennaltaehkäisevissä toimenpiteissä, sillä näiden avulla pyritään asian riittävään 

selvittämiseen sekä sitä kautta virheiden ja oikeudenloukkausten välttämiseen.175 Oikeustur-

vasta säätäminen perustuslaissa ja alemman asteisessa sääntelyssä on lähtökohta tarkasteltaessa 

preventiivistä oikeusturvaa ja siten myös yksi oikeusturvan takeista. Jälkikäteiset toimenpiteet 

kohdistuvat hallintopäätöksen jälkeiseen aikaan, jolloin virhe, laiminlyönti tai lainvastainen 

                                                 
172 Mäenpää 2017, s. 411. 
173 Mäenpää 2013, s. 281. 
174 Mäenpää 2016, s. 389. 
175 Mäenpää 2013, s. 281–282. 
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menettely pyritään korjaamaan oikeuden toteutumiseksi. Jälkikäteinen toimenpide voi johtaa 

hallintopäätöksen tai menettelyn korjaamiseen tai päätöksen oikaisemiseen, muuttamiseen tai 

kumoamiseen riippuen käytetystä oikeusturvakeinosta ja virheen laadusta.176 Jälkikäteistä oi-

keusturvaa toteutetaan erityisesti oikaisuvaatimusmenettelyllä sekä hallintoprosessilain sääte-

lemällä oikeudenkäynnillä valitusasiassa.  

Oikeusturvakeinoja voidaan jaotella myös niiden tehokkuuden perusteella. Tehokkuudella vii-

tataan siihen, mitä sen avulla voidaan saavuttaa. Tehokkaiksi keinoiksi katsotaan korjaamis-, 

oikaisu- ja valitusmenettelyt, sillä niiden perusteella viranomaisen päätös voidaan muuttaa tai 

kumota. Vastaavasti heikompia oikeusturvakeinoja ovat hallintokantelu, yleinen laillisuusval-

vonta sekä virkavastuun toteuttaminen, sillä ne eivät kohdistu päätöksen muuttamiseen tai ku-

moamiseen yksittäistapauksessa.177 Verotusmenettelyn luonteesta johtuen (mm. massamenet-

tely) on ensiarvoisen tärkeää, että verovelvollisella on käytettävissään tehokkaita oikeusturva-

keinoja. 

Verovelvollisen oikeusturvaan kohdistuvat keinot voidaan siis jakaa preventiivisiin eli käsitte-

lyn aikana vaikuttaviin ja repressiivisiin eli päätöksen jälkeisen aikaan kohdistuviin oikeustur-

vakeinoihin. Käsittelyn aikana tärkeitä ovat erityisesti hallinnon oikeusperiaatteet ja muut hy-

vän hallinnon perusteet. Päätöksen jälkeen keskeistä on taata asianomaiselle tehokkaita keinoja 

mahdollisen virheellisen päätöksen korjaamiseksi. Tämä on toteutettu verotusmenettelyssä pää-

asiassa oikaisumenettelyn ja tarvittaessa sitä seuraavan hallintotuomioistunkäsittelyn avulla. 

4.2 Verovelvollisen kuuleminen 

Kuuleminen on tärkeä osa verovelvollisen oikeusturvaa. Kuulemisen tarkoituksena on tehdä 

päätöksenteosta tasapuolista takaamalla asianosaiselle mahdollisuus saada tietoonsa päätök-

seen vaikuttaneet tiedot, vähentää viranomaisen mahdollisuutta mielivaltaiseen päätöksente-

koon, sekä tukea asian selvittämistä ja vuorovaikutteisuutta turvaamalla asianosaiselle mahdol-

lisuus antaa selvitystä käsiteltävässä asiassa.178 Kuuleminen liittyy siis myös asian selvittämi-

seen, sillä kuulemismenettelyllä verovelvolliselle annetaan mahdollisuus sellaisen selvityksen 

antamiseen, jonka antamiseen hänellä on parempi mahdollisuus kuin viranomaisella. Ilman 

                                                 
176 Mäenpää 2013, s. 281–282. 
177 Ibid., s. 282. 
178 Ibid., s. 441–442. 
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kuulemista tällainen selvitys jäisi saamatta ja verotuspäätös perustuisi vaillinaiseen selvityk-

seen. 

Verovelvollisen kuulemisesta säädetään verotusmenettelystä annetun lain 26.2 §:ssä ja oma-

aloitteisten verojen verotusmenettelystä annetun lain 7 §:ssä. VML 26.3 §:n mukaan verovel-

vollista tulee kuulla, mikäli ”verotusta toimitettaessa poiketaan olennaisesti verovelvollisen 

antamasta veroilmoituksesta tai jos viranomainen oikaisee verotusta verovelvollisen vahin-

goksi”. OVML 7 §:n mukaan verovelvollista tulee kuulla, mikäli Verohallinto määrää veroa 

verovelvollisen vahingoksi siten, että se olennaisesti poikkeaa verovelvollisen ilmoituksesta tai 

jos Verohallinto oikaisee verotusta verovelvollisen vahingoksi. Lisäksi verovelvollista tulee 

kuulla ennen seurannaismuutoksen tekemistä, mikäli se ei ole ilmeisen tarpeetonta. Kuulemista 

koskeva menettely on rajattu siis vain tilanteisiin, joissa verovelvollisen antamasta ilmoituk-

sesta poiketaan olennaisesti tai verotusta oikaistaan hänen vahingokseen. Nämä ovat myös ti-

lanteita, joissa verovelvollisen oikeussuojan tarpeen voidaan katsoa olevan korkeimmillaan. 

Verovelvolliselle taataan mahdollisuus vaikuttaa negatiiviseen päätökseen vielä ennen sen te-

kemistä ja samalla viranomainen voi varmistua, että päätös perustuu oikeisiin tosiseikkoihin. 

Poikkeamisen olennaisuutta tulee harkita tapauskohtaisesti vakiintunut verotuskäytäntö huomi-

oon ottaen.179 Poikkeaman suuruudelle ei voida asettaa tarkkaa euromääräistä rajaa, sillä vero-

velvollisten tulojen määrä ja laatu vaihtelee huomattavasti. Poikkeamaa tulee ennemmin arvi-

oida suhteellisena osuutena verovelvollisen tulosta, vähennysvaatimuksesta tai omaisuuden ar-

vosta.180 

Verovelvolliselle tulee antaa riittävä määräaika vastineen esittämiselle.181 Kohtuullisena mää-

räaikana voidaan yleisesti pitää kahta viikkoa.182 Määräajan asettamisessa tulee kuitenkin huo-

mioida asian laatu ja sitä voidaan asianosaisen vaatimuksesta pidentää. Monimutkaisten ja pal-

jon asiankirjoja sisältävien asioiden kuulemiseen tulee varata riittävästi aikaa, jotta asianosai-

sella on mahdollisuus tutustua asiaan ja lausua mielipiteensä sekä vaatimuksensa niiden perus-

teella.183 Määräajan asettamisessa tulee lisäksi ottaa huomioon, että kuuleminen tapahtuu 

yleensä tavallisella kirjepostilla. Nykyisin postin kulkeminen on hitaampaa ja kirjepostia ei 

                                                 
179 HE 131/1995 vp, s. 30. 
180 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 75. 
181 VML 26.3 § ja OVML 7.3 §. 
182 Esim. HE 29/2016 vp, s. 126 ja Myrsky – Räbinä 2015, s. 268. 
183 Mäenpää 2013, s. 447. 
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jaeta päivittäin, joten tosiasiallinen aika vastineen antamiseen saattaa muodostua verovelvolli-

sen näkökulmasta hyvin lyhyeksi, mikäli kuulemisen tiedoksisaanti viivästyy. Toki yleistyvä 

sähköinen asiointi lähtökohtaisesti vähentää riskiä tällaisen ongelman syntymiseen. 

Verohallinnon tulee pyytäessään vastinetta tai muuta selvitystä mahdollisuuksien mukaan ker-

toa verovelvolliselle, mistä asioista hänen tulisi erityisesti esittää selvitystä.184 Kuulemisen koh-

teena ovat yleensä käsiteltävän asian asialliset perusteet ja tosiseikat.185 Verovelvolliselle voi-

daan esimerkiksi kuulemiskirjeen yhteydessä toimittaa ne asiakirjat, joita kuuleminen kos-

kee.186 

Viranomainen ei ole velvollinen tekemään päätöstä kuulemismenettelyn perusteella saatujen 

selvitysten mukaisesti, vaan se voi ratkaista asian asianosaisen mielipiteen vastaisesti. Asian-

osaisen antama selvitys on kuitenkin otettava huomioon päätöstä tehdessä, mikäli se vaikuttaa 

asian ratkaisemiseen.187 Kuuleminen on tärkeä verovelvollisen oikeusturvan tae, ja sen laimin-

lyönti on menettelyvirhe, jonka perusteella tehty päätös voidaan myöhemmin kumota ja asia 

palauttaa uudelleen käsittelyyn.188 Verotuksen muuttamisen ja erityisesti verotuksen viran-

omaisaloitteisen muuttamisen osalta on siis ensiarvoisen tärkeää noudattaa kuulemista koske-

vaa sääntelyä, jotta tehtyä päätöstä ei kumota menettelyvirheen vuoksi muutoksenhaussa. 

4.3 Luottamuksensuoja 

4.3.1 Luottamuksensuoja vero-oikeudessa 

Luottamuksensuojan sisältö vero-oikeudessa poikkeaa sen yleishallinto-oikeudellisesta merki-

tyksestä. Verotusmenettelylain 26.2 §:stä ja oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain 6 

§:stä ilmenevät seuraavat vaatimukset luottamuksensuojan syntymiselle: 1) asia on tulkinnan-

varainen tai epäselvä, 2) verovelvollinen on toiminut vilpittömällä mielellä ja 3) verovelvolli-

nen on toiminut viranomaisen noudattaman käytännön tai ohjeiden mukaisesti. Mikäli nämä 

vaatimukset189 täyttyvät, tulee asia ratkaista verovelvollisen eduksi. Lisäksi mikäli vero mak-

                                                 
184 VML 26.3 § ja OVML 7.2 §. 
185 Myrsky – Räbinä 2015, s. 266. 
186 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 75. 
187 Mäenpää 2013, s. 450. 
188 Myrsky – Räbinä 2015, s. 269. 
189 Ks. luku 4.3.2 Edellytyksiä luottamuksensuojan syntymiselle. 
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suunpannaan, voidaan mahdolliset taloudelliset seuraukset, kuten veronlisäys tai viivästys-

korko, jättää perimättä, mikäli niiden periminen olisi kohtuutonta johtuen asian tulkinnanvarai-

suudesta tai epäselvyydestä. 

Luottamuksensuojalla on sekä vero-oikeudellisessa että yleishallinto-oikeudellisessa konteks-

tissa kaksi ulottuvuutta. Ensinnäkin luottamuksensuojassa on kyse uudelleen harkinnan kiel-

losta190 eli päätöksen pysyvyydestä. Toisaalta luottamuksensuojassa on kyse siitä, että verovel-

volliselle syntyy odotus tietyn asian ratkaisusta ja viranomaiselle sitova ratkaisukäytäntö viran-

omaisen antaman ohjeen tai aiemman päätöksen perusteella. Tätä kutsutaan varsinaiseksi luot-

tamuksensuojaksi.191 

4.3.2 Edellytyksiä luottamuksensuojan syntymiselle 

Viranomaisen aiemman toiminnan, esimerkiksi myönnetty lupa tai etuus, perusteella syntyneet 

oikeutetut odotukset ovat perusedellytyksenä luottamuksensuojan syntymiselle.192 Toiminnan 

tulee siis jossain määrin olla toistuvaa, jotta yksilölle voi muodostua oikeutettuja odotuksia. 

Yksittäinen päätös muodostaa siis tällaisia odotuksia tulevaisuuteen, mutta odotuksia ei ole ole-

massa ennen ensimmäistä asiaa koskevaa päätöstä. Lainvalmisteluaineiston perusteella oikeus-

järjestyksen perusteella oikeutetuilla odotuksilla tarkoitetaan sitä, että suojaamisen kohteena 

olevien odotusten tulee perustua johonkin oikeusjärjestyksen osaan, joita ovat esimerkiksi lain-

säädäntö, yleiset oikeusperiaatteet ja kansainväliset sopimukset.193 Odotusten tulee olla norma-

tiivisesti perusteltuja ja ne eivät saa perustua teoreettisiin sitoumuksiin.194 Hallintolain esitöiden 

mukaan luottamuksensuojaperiaate suojaa ennen kaikkea yksilöä julkista vastaa vastaan.195 Yk-

silö on heikommassa asemassa suhteessa julkisen vallan käyttäjään. Yksilöä pyritään suojaa-

maan samankaltaisesti muun muassa perustuslain 2.3 §:ssä, jonka mukaan ”Julkisen vallan 

käytön tulee perustua lakiin”. Muun muassa lailla säätämisen vaatimuksella pyritään takaa-

maan perustuslain 21 §:n mukainen oikeusturva yksilölle. 

Luottamuksensuojaa ei synny, mikäli suojaan vetoava yksilö ei ole toiminut vilpittömässä mie-

lessä. Lisäksi asianosaisen oma lainvastaisen menettely, kuten virheellisten tietojen antaminen 

                                                 
190 Ks. tarkemmin luku 4.4. 
191 Mikkilä – Räbinä 2017, s. 430–431. 
192 Mäenpää 2017, s. 169. 
193 HE 72/2002 vp, s. 49. 
194 Wikström 2010, s. 172–173. 
195 HE 72/2002 vp, s. 60. 
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estää suojan syntymisen. Asianosaisella katsotaan olevan vilpitön mieli, mikäli hän on tehnyt 

ne toimet, jotka huolellisesti toimivan ihmisen on voitu olettaa tekevän asian selvittämiseksi.196 

Vilpittömän mielen arviointi on muutoinkin hankalaa kirjallisessa menettelyssä, joten usein asi-

anosaisen oletetaan toimivan vilpittömällä mielellä. Mikäli viranomaisen tekemä päätös on 

lainvastainen tai jatkunut toiminta on lainvastaista, se ei lähtökohtaisesti muodosta suojaa yk-

silölle.197 Tällaisessa tilanteessa arvioitavaksi nousee asianosaisen tietoisuus lainvastaisesta 

päätöksestä tai virheellisestä menettelystä. Tästä esimerkkinä korkeimman hallinto-oikeuden 

ratkaisu 2018:51, jossa oli kyseessä toimenpideluvan hakeminen asuinrakennuksen laajentami-

seen ja rakennuksen julkisivuvärityksen muuttamiseen.198 Toimenpidelupa oli virheellisesti 

myönnetty asianosaiselle, vaikka menettelyllisesti asia olisi pitänyt käsitellä ensin poikkeamis-

lupamenettelyssä. Asia olisi jo lähtökohtaisesti pitänyt käsitellä rakennuslupana eikä toimenpi-

delupana. Asiassa oli ratkaistavana, oliko asianosainen syyllistynyt luvattomaan rakentami-

seen. Korkein hallinto-oikeus totesi tapauksessa, että asianosaisen tuli lähtökohtaisesti voida 

luottamuksensuojaperiaatteen mukaisesti luottaa viranomaisen tekemän päätöksen virheettö-

myyteen ja päätöksen pysyvyyteen. Asiassa ratkaisevaksi nousi kuitenkin se seikka, että asian-

osainen oli jo toimenpidelupaa hakiessaan ollut tietoinen siitä, että asia tulisi käsitellä poik-

keamislupamenettelyssä ja lisäksi myöhemmin vielä jatkanut rakennustöitä saatuaan ELY-kes-

kukselta kielteisen poikkeamislupapäätöksen. Näin ollen tapauksessa ei katsottu syntyneen 

luottamuksensuojaa, sillä asianosainen oli tietoinen virheellisestä menettelystä. 

Luottamuksensuojan syntymisen edellytyksenä on, että ratkaistavan asian tulee olla tulkinnan-

varainen tai epäselvä. Epäselvällä asialla tarkoitetaan tilannetta, jossa tosiasiat ovat epäselviä. 

Tällaiseen tilanteeseen on voinut johtaa esimerkiksi se, että asiaa ei ole selvitetty riittävästi tai 

tarvittavaa selvitystä ei ole olemassa.199 Asian epäselvyys linkittyy asian selvittämisvelvolli-

suuden jakautumiseen. Verovelvollisella on usein paremmat edellytykset antaa selvitystä 

omasta asiastaan. Mikäli verovelvollinen ei anna riittävää selvitystä ja asia jää tämän vuoksi 

epäselväksi, voi verovelvollisen vilpitön mieli joutua kyseenalaistuksen kohteeksi. Verovelvol-

linen ei toimi vilpittömällä mielellä jättäessään asiaan liittyviä tietoja antamatta. Tulkinnanva-

raisuus liittyy puolestaan verolakien tulkintaan. Eli tulkinnanvaraisessa asiassa on epäselvää, 

                                                 
196 Puronen 2010, s.104. 
197 Mäenpää 2016, s. 101. 
198 Tapaus ilmentää vilpittömän mielen vaatimusta erinomaisesti, joten siksi olen valinnut sen käsiteltäväksi, 

vaikka se ei ole vero-oikeudellinen. 
199 Wikström 2010, s. 169. 
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miten jotakin tapausta tulisi tulkita vero-oikeuden näkökulmasta.200 Tilanne on tulkinnanvarai-

nen myös silloin, kun laissa ei ole tapaukseen soveltuvaa säännöstä eli niin sanotussa lainauk-

kotilanteessa. Tulkinnanvaraisuudesta päättää viime kädessä asiaa käsittelevä viranomainen.201  

4.3.3 Maksullinen ennakkoratkaisu oikeutettujen odotusten luojana 

Verovelvollinen voi hakea maksullista ennakkoratkaisua Verohallinnolta tai keskusverolauta-

kunnalta. Verohallinto antaa ennakkoratkaisuja kaikissa verolajeissa ja keskusverolautakunta 

tuloverosta, rajoitetusti verovelvollisen lähdeverosta, korkotulon lähdeverosta, arvonlisäve-

rosta ja vakuutusmaksuverosta.202 Keskusverolautakunta voi antaa ratkaisun, mikäli asia on tär-

keä saada ratkaistuksi lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai verotus-

käytännön yhtenäisyyden vuoksi tai jos siihen on muu erityisen painava syy. Verohallinnolta 

ennakkoratkaisua voi pyytää ilman tällaisia asian laatuun kohdistuvia vaatimuksia. Keskusve-

rolautakunta antaa siis ratkaisuja, joilla on laajempi merkitys, ne ovat merkittäviä myös ylei-

sellä tasolla ja asia on tulkinnanvarainen. Verohallinnolta ennakkoratkaisua voidaan pyytää 

myös selvempiin tapauksiin, joilla ei ole niin suurta merkitystä yleisellä tasolla. Ennakkorat-

kaisuhakemuksessa hakijan tulee yksilöidä kysymys, josta ratkaisua haetaan sekä antaa asian 

ratkaisemiseksi tarvittava selvitys. Ennakkoratkaisu annetaan aina määräajaksi. Keskusvero-

lautakunta ja Verohallinto voivat myös tehdä päätöksen olla antamatta ennakkoratkaisua. 

Ennakkoratkaisu on merkittävä myös luottamuksensuojan syntymisen kannalta, sillä lainvoi-

mainen ennakkoratkaisu sitoo Verohallintoa verotuksen toimittamisessa, mikäli verovelvolli-

nen vetoaa ratkaisuun.203 Ennakkoratkaisuun annettu päätös on siis merkittävä oikeutettujen 

odotusten luoja ja suojaa näin verovelvollista. Myös verovelvollisen oikeusturva edellyttää, että 

hänellä on mahdollisuus selvittää jonkin tietyn toimenpiteet veroseuraamukset ennakolli-

sesti.204 Tämän toimenpiteen avulla verovelvollinen voi pohtia mahdollisten toteutusvaihtoeh-

tojen taloudellisia seurauksia ilman veroriskin konkretisoitumista. Verovelvollinen voi myös 

varautua taloudellisiin seurauksiin ennakkoon, mikäli päättää toteuttaa hakemuksessa yksi-

löidyn toimenpiteen. 

                                                 
200 Wikström 2010, s. 170. 
201 Puronen 2010, s. 102. 
202 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 93–94. 
203 VML 85.3 §. 
204 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 93. 
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Ennakkoratkaisu annetaan aina siis määräajaksi. Seuraavassa tapauksessa KHO on tulkinnut 

ennakkoratkaisun sitovuutta tästä poikkeavasti ja erityisesti sitovuutta laajentavasti. Tapauksen 

ratkaisu perustunee siihen, että luottamuksensuoja luo hallinnon asiakkaalle turvaa jatkaa vi-

ranomaisen päätöksen mukaista toimintaa luottaen toiminnan lainmukaisuuteen.205 Korkeim-

man hallinto-oikeuden tapauksessa 2016:196 asianomainen yhtiö harjoitti pysäköintitoimintaa, 

ja se oli saanut Konserniverokeskukselta ennakkoratkaisun ajalle 29.4.2011-31.12.2012 kos-

kien sitä, että sen harjoittama toiminta oli arvonlisäverovelvollista. Yhtiö oli rakentanut pysä-

köintilaitoksen ja vähentänyt rakentamiskustannuksiin sisältyneet arvonlisäverot kyseiseltä 

ajanjaksolta. Verohallinto oli kuitenkin poistanut yhtiön arvonlisäverovelvollisten rekisteristä 

1.1.2013 alkaen, koska korkein hallinto-oikeus oli ratkaisussaan 2012:15 katsonut, että yhtiön 

toimintaa ei ollut pidettävä arvonlisäverovelvollisena pysäköintitoimintana. Korkein hallinto-

oikeus katsoi ratkaisussaan, että aiemmin annettu ennakkoratkaisu loi yhtiölle luottamuksen-

suojan siten, että yhtiötä pidettiin toiminnastaan arvonlisäverovelvollisena myös ennakkorat-

kaisussa määritellyn ajanjakson jälkeen. Tapauksessa ennakkoratkaisu oli luonut yhtiölle oi-

keutettuja odotuksia myös ennakkoratkaisun jälkeiseen aikaan.  

Toisessa ennakkoratkaisun sitovuutta koskevassa tapauksessa KHO 2018:122 oli kyse siitä, 

voiko vuonna 2011 annettu ennakkoratkaisu ja sen perusteella toimitettu verotus antaa luotta-

muksensuojaa vuonna 2017 annettuun ennakkoratkaisuun. Asianomainen oli vaatinut asiassa, 

että myöhempi ennakkoratkaisu tulisi myöntää samoilla perusteilla kuin aiempi ratkaisu ja täten 

sukupolvenvaihdoshuojennusta tulisi soveltaa myös vuoden 2017 tapauksessa. Lainsäädän-

nössä ei ollut tapahtunut tänä aikana asiaan liittyviä muutoksia, mutta ratkaisevaksi asiaksi 

muodostui tällä välillä tehty ratkaisu KHO 2016:173, jonka perusteella oli johdettu uusi ohje ja 

näin myös Verohallinnon ratkaisukäytäntö oli muuttunut asian osalta. KHO:n mukaan ennak-

koratkaisun luonne ja tarkoitus huomioon ottaen luottamuksensuojaa koskevaa sääntelyä ei tule 

soveltaa ennakkoratkaisumenettelyssä. Päätöksessä todetaan, että Verohallinnolla on ollut pe-

rusteltu syy muuttaa ratkaisukäytäntöään tuomioistuimen tekemän aikaisemmasta käytännöstä 

poikkeavan ratkaisun perusteella. Luottamuksensuojan tarkoituksena ei ole estää tällaista tul-

kintalinjan muutosta, mikäli se on muutoin perusteltu. Tässä tapauksessa perusteena oli ollut 

muuttunut oikeustila. 

                                                 
205 Kulla 2018, s.118. 
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4.3.4 Viranomaisen antaman neuvonnan oikeudellinen sitovuus 

Viranomaisella on velvollisuus antaa maksuttomasti neuvontaa hallinnon asiakkaalle sen toi-

mivaltaan kuuluvissa asioissa.206 Neuvontaan kuuluvat muun muassa hallintoasian hoitami-

seen, kuten asian vireillepanoon liittyvä neuvonta sekä asiointia koskeviin kysymyksiin ja tie-

dusteluihin vastaaminen. Mikäli asia ei kuulu kyseisen viranomaisen toimivaltaan, tulee viran-

omaisen ohjata asiakas toimivaltaiseen viranomaiseen.207 Nämä hallintolain säännökset koske-

vat myös verotusmenettelyä, sillä verotusmenettelylaeissa ei ole säännöksiä neuvontaan liit-

tyen. 

Kirjallisuudessa veroviranomaisen neuvontavelvollisuus on jaettu yleiseen ja erityiseen neu-

vontaan.208 Hallintolain 8 §:n tarkoittama neuvonta on yleistä, lähinnä menettelyyn liittyvää 

neuvontaa. Menettelyllisellä neuvonnalla tarkoitetaan menettelyvaiheiden selvittämistä asiak-

kaalle, oikeiden lomakkeiden tarjoamista sekä tietojen antamista viraston käytännöistä.209 

Koska yleinen neuvonta sisältää lähinnä menettelyyn liittyvää ohjausta, se ei sinällään sisällä 

sellaista asiaan liittyvää ohjausta, jolla voisi olla sitovaa vaikutusta asian ratkaisemiseksi. Toki 

esimerkiksi selvitykselle annettu määräaika tai siihen annettu lisäaika sitoo viranomaista, mutta 

tämä ei sinänsä liity kysymykseen luottamuksensuojasta. 

Hallintolain 8 §:n neuvontavelvollisuus on vain lain asettama vähimmäistaso. Verohallinto an-

taa myös syvempää ohjausta, jota kutsutaan erityiseksi neuvonnaksi. Sillä tarkoitetaan verovel-

volliselle jossakin tietyssä yksilöidyssä asiassa annettua ohjausta. Myös edellisessä luvussa kä-

sitelty ennakkoratkaisu voidaan katsoa erityiseksi neuvonnaksi, mikäli käsitettä tarkastellaan 

laajassa mielessä.210 Tosiasiallisesti veroviranomaisen neuvonta on usein juuri aineellista, 

mutta vakiintunut käytäntö on, että se on silti verovelvolliselle maksutonta. Haasteena on jakaa 

aineellinen neuvonta yleiseen ja erityiseen neuvontaan. Yleistä neuvontaa on esimerkiksi 

vero.fi -palvelussa olevien ohjeiden esittely ja niihin viittaaminen. Verohallinnon ohjeet sitovat 

Verohallintoa sen ratkaisutyössä, mutta eivät kuitenkaan tuomioistuinta. Verohallinnon ohjei-

siin viittaaminen ja niiden selvittäminen ovat siis yleistä neuvontaa, mutta mikäli neuvonta ei 

ole yleisluontoista, se katsotaan erityiseksi neuvonnaksi. 

                                                 
206 HL 8.1 §. 
207 HL 8.2 §. 
208 Puronen 2010, s. 38–47. 
209 HE 72/2002 vp, s. 62. 
210 Puronen 2010, s. 44. 
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Erityisessä neuvonnassa viranomainen antaa siis ohjeen yksilöityyn tapaukseen. Ongelmal-

liseksi se muodostuu luottamuksensuojan kannalta erityisesti siinä vaiheessa, jos neuvo osoit-

tautuu virheelliseksi. Erityisen neuvonnan ei tulisi tämän vuoksi sisältää aineellisiin kysymyk-

siin annettuja yksityiskohtaisia tulkintaohjeita, mutta käytännössä tällaista ohjausta annetaan.211 

Tilanteesta riippuen erityinen neuvonta voi muodostaa luottamuksensuojan verovelvolliselle. 

Kirjallisessa menettelyssä annetun ohjeen selvittäminen on helpompaa kuin tilanteessa, jossa 

neuvo on annettu suullisesti esimerkiksi puhelimessa. Hallintolain 42 §:n mukaan virkamiehen 

tulee kirjata ylös antamansa ohje. Toisaalta asiaan vaikuttaa myös se, onko asiakas ottanut ylös 

ohjeen antaneen virkamiehen nimeä tai muita yksityiskohtia keskustelusta. Ilman tällaisia tie-

toja verovelvollinen tuskin voi vedota saatuun ohjeeseen. Tapauksessa KHO 2012:21 korkein 

hallinto-oikeus on todennut, että ”suullisesti käydyt keskustelut eivät yleensä voi muodostaa 

veroviranomaista sitovaa kannanottoa”. Tulkinnanvaraisen tästä tekee sana yleensä, sillä tätä 

ei ole täsmennetty ratkaisussa lainkaan. Ratkaisusta ilmenee, että luottamuksensuojan synty-

miseksi vaaditaan nimenomainen kannanotto kyseiseen asiaan. Tapauksessa KHO viittaa kir-

jallisiin ohjeisiin, tai tässä tapauksessa niiden puuttumiseen, luottamuksensuojan syntymisessä. 

4.4 Uudelleen harkinnan kielto 

Uudelleen harkinnan kielto on toinen osa luottamuksensuojaa varsinaisen luottamuksensuojan 

lisäksi. Verrattuna yleishallinto-oikeudelliseen luottamuksensuojakäsitykseen, vero-oikeu-

dessa uudelleen harkinnan kielto on nostettu osittain erilleen luottamuksensuojasta ja sen mer-

kitystä on korostettu. Verotusmenettelylait sisältävät omat erityiset säännökset uudelleen har-

kinnan kiellosta varsinaisen luottamuksensuojan lisäksi. Uudelleen harkinnan kiellossa on kyse 

siitä, että oikaisua verovelvollisen vahingoksi ei tehdä, mikäli Verohallinto on selvittänyt ja 

nimenomaisesti ratkaissut kyseessä olevan asian. Poikkeuksena tästä pääsäännöstä ovat tilan-

teet, joissa asian ratkaisu on perustunut ”virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen tai asiassa 

on ilmennyt sellaista uutta selvitystä, joka olisi voinut vaikuttaa asian ratkaisuun”. Lisäksi kir-

joitusvirhe, laskuvirhe tai muu vastaava virhe voidaan oikaista.212 Uudelleen harkinnan kielto 

kohdistuu siis Verohallinnon säännönmukaisessa verotuksessa tekemään ratkaisuun. Säännök-

set estävät toteutuessaan myös lainvastaisen tai oikeuskäytännön vastaisen päätöksen oikaise-

                                                 
211 Puronen 2010, s. 111. 
212 VML 56.3 § ja OVML 40.2 §. 
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misen, mikäli uudelleen harkinnan kiellon soveltamisedellytykset täyttyvät. Uudelleen harkin-

nan kielto on verolajikohtainen, eli esimerkiksi tuloverotuksessa tehty nimenomainen päätös ei 

estä verotuksen oikaisua arvonlisäveron osalta.213 Verotuksen oikaisua rajoittavat myös OVML 

40.3 § ja VML 56.4 §, joiden mukaan verotusta ei oikaista, mikäli asia on kertaalleen jo rat-

kaistu valitukseen annetulla päätöksellä. 

Uudelleen harkinnan kiellon näkökulmasta merkityksellistä on siis se, onko Verohallinto sel-

vittänyt ja ratkaissut kyseisen asian nimenomaisesti verotusta toimittaessaan. Täsmennystä tälle 

käsitteelle voidaan hakea lainvalmisteluaineistosta. Selvittämisen ja nimenomaisesti ratkaise-

misen tulee aina tapahtua Verohallinnon aloitteesta, eikä verovelvollinen voi vaatia asiaan ni-

menomaista ratkaisua säännönmukaisen verotuksen vaiheessa.214 Mikäli verovelvollinen ha-

luaa sitovan ratkaisun asiaan, hänen tulee hakea asiasta ennakkoratkaisua. Verotusta toimitet-

taessa päätöksen asian nimenomaisesta selvittämisestä ja ratkaisemisesta tekee viranomainen. 

Asian selvittämiseksi voidaan katsoa esimerkiksi lisäselvityksen pyytäminen verovelvolliselta 

tai tietojen pyytäminen sivullisilta. Tämän lisäksi virkailijan tulee tehdä päätös saadun selvi-

tyksen perusteella. Hallintomenettelyn nykykehitykseen peilaten on huomionarvoisa, että auto-

maatiossa tehty ratkaisu, edes oma-aloitteisten verojen automaatiossa tehty arvioverotuspäätös, 

ei muodosta asiassa nimenomaista ratkaisua. Asian nimenomainen selvittäminen ja ratkaisemi-

nen tulisi kirjata Verohallinnon tietojärjestelmään, jotta asian osoittaminen jälkikäteen olisi 

kiistatonta.215 Lainvalmisteluaineistossa korostetaan yleisesti Verohallinnon aitoa ja aktiivista 

kannanottoa nimenomaisen ratkaisun tulkinnassa ja tulkintatukea ohjataan etsimään luottamuk-

sensuojaa koskevista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista.216 Verohallinnon antaman 

ohjeen mukaan verovelvolliselle voidaan ennen verotuksen päättymistä lähettää kirje päätöksen 

keskeneräisyydestä, mikäli asiaa on selvitetty, mutta asiaa ei ole ehditty ratkaisemaan nimen-

omaisesti ennen verotuksen päättymistä. Tieto päätöksen keskeneräisyydestä ja nimenomaisen 

ratkaisun puuttumisesta kirjataan lisäksi Verohallinnon järjestelmään, jotta ratkaisu asian kes-

keneräisyydestä on riidattomasti todennettavissa jälkikäteen.217  

Vero-oikeudellisessa kontekstissa luottamuksensuojaa ja uudelleen harkinnan kieltoa tarkastel-

taessa tulee huomioon ottaa muut verotusmenettelyyn kohdistuvat vaatimukset. Verotusmenet-

                                                 
213 HE 29/2016 vp, s. 149–150 ja s. 216. 
214 Ibid., s. 148 ja 215. 
215 Ibid., s. 148–149 ja s. 215–216. 
216 Ibid., s. 149 ja 215–216. 
217 Verohallinto 2020b. 
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telyssä asian tutkimisvelvollisuus on löyhempi kuin muussa hallintomenettelyssä ja kuten to-

dettua, uudelleen harkinnan kielto ei voi perustua automaatiossa tehtyyn ratkaisuun verotusme-

nettelyn massaluonteisuuden vuoksi. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa 2012:74 yhtiö 

oli vedonnut luottamuksensuojaan, sillä aiemmin sen antama veroilmoitus oli hyväksytty ja 

näin yhtiö katsoi, että veroilmoituksen hyväksyminen yhtiön vaatimuksen mukaisena oli luonut 

sille odotuksen toiminnan oikeellisuudesta. Yhtiö oli kyseisellä veroilmoituksellaan vaihtanut 

osakkeet vaihto-omaisuudesta käyttöomaisuuteen. Myöhemmällä nimenomaisella päätöksellä 

veroviranomainen oli katsonut osakkeiden kuuluvan vaihto-omaisuuteen. Ratkaisussa KHO oli 

katsonut, että yhtiö ei ollut saanut nimenomaista ohjetta siitä, mihin omaisuuteen osakkeet kuu-

luvat. KHO:n mukaan tutkimisvelvollisuuden laajuus huomioon ottaen asian tutkimattomuus 

ei muodosta sellaista viranomaisen noudattamaa käytäntöä, jonka perusteella verovelvolliselle 

syntyisi luottamuksensuoja. Tässä tapauksessa olisi sinänsä ollut oleellista tutkia osakkeiden 

luonne jo silloin, kun ne on ilmoitettu, mutta tuomioistuin katsoi, että viranomaisen tutkimis-

velvollisuus ja mahdollisuudet asioiden tutkimiseen ovat rajalliset. Tapauksessa uudelleen har-

kinnan kieltoa ei sovellettu, koska veroilmoituksen hyväksyminen ilman erillistä selvittelyä ei 

täytä nimenomaisen ratkaisemisen tunnusmerkkejä. 

Poikkeuksena verotuksen oikaisemisen esteenä olevaan uudelleen harkinnan kieltoon on mah-

dollisuus oikaista virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen perustunut verotuspäätös tai ve-

rotuspäätös, jota koskevaan asiaan on saatu sellaista uutta selvitystä, joka olisi voinut vaikuttaa 

asian ratkaisuun päätöksentekovaiheessa.218 Verohallinnon oletetaan tekevän ratkaisun sillä 

hetkellä esitettyjen selvitysten pohjalta. Tämä linkittyy myös VML 26 §:n 4–6 momentteihin, 

joissa säädetään selvittämisvelvollisuuden jakautumisesta219, veroviranomaisen tutkintavel-

voitteen laajuudesta220 ja siitä, kuinka verotus toimitetaan saatujen selvitysten perusteella221. 

Mikäli veroviranomainen on hoitanut nämä velvoitteet asianmukaisesti verotusta toimittaes-

saan, voidaan verotusta oikaista verovelvollisen vahingoksi uuden, verotuksen päättymisen jäl-

keen saadun selvityksen perusteella. Mielestäni tämä poikkeus uudelleen harkinnan kieltoon 

korostaa myös luottamuksensuojan perusteena olevan verovelvollisen vilpittömän mielen mer-

                                                 
218 VML 56.3 § ja OVML 40.2 §. 
219 VML 26.4 §. 
220 VML 26.6 §. 
221 VML 26.5 §. 
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kitystä, sillä mikäli verovelvollinen toimii epärehellisesti, eikä toimita kaikkea tiedossaan ole-

vaa selvitystä verotuspäätöksen tueksi, voidaan verotus myöhemmin oikaista hänen vahingok-

seen tällaisen selvityksen tullessa veroviranomaisen tietoon. 

Toinen poikkeus verotuksen oikaisemisen esteenä olevaan uudelleen harkinnan kieltoon on 

mahdollisuus kirjoitusvirheen, laskuvirheen tai muun vastaavan mekaanisluonteisen virheen 

korjaamiseen. Tämä perustuu siihen, että kyseisen virheen sisältävä päätös ei vastaa sitä, mitä 

veroviranomainen on päätöstä tehdessään tarkoittanut.222 

Uudelleen harkinnan kieltoa käsiteltäessä on tärkeää huomata, että periaate rajoittaa ainoastaan 

Verohallinnon tekemää viranomaisaloitteista oikaisua verovelvollisen vahingoksi. Säännökset 

eivät siis estä veronsaajapuolta käyttämästä omaa muutoksenhakuoikeuttaan.223 Voidaankin 

ajatella, että mikäli verotuspäätös on virheellinen, on sen korjaaminen veronsaajien vastuulla. 

Tämä voi aiheuttaa sekaannusta verovelvollisten osalta, sillä Veronsaajien oikeudenvalvon-

tayksikkö toimii Verohallinnon yhteydessä, joskin itsenäisenä toimielimenä. Tämän eron ym-

märtäminen voi olla haastavaa erityisesti maallikolle. Verovelvollinen saattaakin virheellisesti 

luottaa verotuspäätöksen pysyvyyteen saatuaan nimenomaisen ratkaisun Verohallinnolta, 

vaikka veronsaajapuoli voi vielä käyttää muutoksenhakuoikeuttaan. 

4.5 Verovelvollisen itsekriminointisuoja 

Itsekriminointisuoja on oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin sisältyvä oikeusperiaate, jonka 

mukaan rikoksesta epäillyn ei tarvitse tahtomattaan myötävaikuttaa syyllisyytensä selvittämi-

seen rikosprosessissa.224 Periaate on johdettu Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklasta ja 

sen katsotaan sisältyvän perustuslain 21 §:n takaamaan oikeusturvaan. Rikoksesta epäillyllä on 

siis oikeus olla todistamatta itseään vastaan rikosprosessissa. Verotuksessa periaate soveltuu 

veroasian käsittelyyn rikosprosessissa, mutta sillä on katsottu olevan merkitystä myös verotus-

menettelyyn ja verovelvollisen ilmoittamisvelvollisuuteen rinnakkaisten menettelyjen tilan-

teessa, jossa esimerkiksi verotarkastus on meneillään samanaikaisesti rikosprosessin kanssa.225 

                                                 
222 HE 29/2016 vp s. 150 ja s. 216–217. 
223 Ibid., s. 150. 
224 Esim. Kuortti 2017, s. 407 ja Tapanila 2010, s. 559. 
225 Esim. Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 178–179 ja Äimä 2011, s. 173–176. 
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Yleisten tuomioistuinten osalta itsekriminointisuoja sisältyy oikeudenkäymiskaaren (4/1734) 

17 luvun 18 §:ään, jonka 1 momentin mukaan: 

Jokaisella on oikeus kieltäytyä todistamasta siltä osin kuin todistaminen saattaisi hänet 

tai häneen 17 §:n 1 momentissa tarkoitetussa suhteessa olevan henkilön syytteen vaaraan 

tai myötävaikuttaisi hänen tai häneen mainitussa suhteessa olevan henkilön syyllisyyden 

selvittämiseen. 

Aiemmin periaatteen osalta ei ole ollut erillistä sääntelyä hallintotuomioistuinten osalta hallin-

tolainkäyttölaissa (586/1996), jonka hallintoprosessilaki korvasi 1.1.2020 alkaen. Todistajan 

itsekriminointisuoja sisältyy uuden hallintoprosessilain 69.4 §:ään, jonka mukaan: 

Todistaja saa kieltäytyä kertomasta seikan, jonka kertominen saattaisi hänet tai häneen 

1 momentissa tarkoitetussa suhteessa olevan henkilön syytteen vaaraan tai myötävaikut-

taisi hänen tai häneen mainitussa suhteessa olevan henkilön syyllisyyden selvittämiseen. 

Hallintoprosessilain esitöissä viitataan oikeudenkäymiskaaren vastaavaan säännökseen, ja ky-

seistä säännöstä on tarkoitus soveltaa hallintoprosessissa sekä suullisessa että kirjallisessa me-

nettelyssä.226 Tältä osin periaatetta sovelletaan siis myös valitusasian käsittelyyn hallintotuo-

mioistuimessa. Hallintoprosessin osalta kyseessä on kuitenkin varsin tuore sääntely, jonka si-

sältö täsmentynee tuomioistuinten oikeuskäytännön perusteella. Periaatteen kirjaaminen lain-

säädäntöön myös hallintotuomioistuinprosessin osalta selventää periaatteen soveltamisalaa ja 

parantanee tältä osin verovelvollisen oikeusturvaa myös hallintotuomioistuimissa käytävän oi-

keudenkäynnin osalta. 

Itsekriminointisuoja on siis oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin ja tuomioistuinprosessiin 

liittyvä periaate. Periaate ei sovellu verotusmenettelyyn, vaan se tulee sovellettavaksi vasta, kun 

verovelvollinen joutuu tuomioistuinprosessin kohteeksi.227 Tolvanen (2013) katsoo, että itse-

kriminointisuojaa koskevaa periaatetta voidaan soveltaa kuitenkin jo siinä vaiheessa, kun hen-

kilöön aletaan kohdistaa rikostutkintaan liittyviä toimia.228 Verotusmenettelyssä noudatetaan 

verovelvollisen ilmoittamis- ja tiedonantovelvollisuutta, jota itsekriminointisuojan ei voida kat-

soa rajoittavan.229 Ilmoittamisvelvollisuutta voidaan myös tehostaa hallinnollisella seuraamus-

maksun, kuten veronkorotus, uhalla. EIT:n tekemä hallinnollisen seuraamusmaksun rinnastus 

                                                 
226 HE 29/2018 vp, s. 136. 
227 Kuortti 2017, s. 411. 
228 Tapanila 2010, s. 582. 
229 Tolvanen 2013, s. 354. 
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rikosoikeudelliseen sanktioon, joka on johtanut esimerkiksi ne bis in idem -periaatteen sovelta-

miseen veronkorotuksen ja rikosoikeudellisen menettelyn osalta, ei aiheuta yleisesti oikeuden-

käyntimenettelyjen soveltamista verotusmenettelyyn.230 Siten verovelvollinen ei voi vedota it-

sekriminointisuojaan vastustaessaan lakiin perustuvaa ilmoittamisvelvollisuutta. 

Itsekriminointisuojan merkitys verotusmenettelyyn tulee arvioitavaksi niin sanotuissa rinnak-

kaisten menettelyjen tilanteissa, joissa samaa asiaa käsitellään sekä hallinnollisesti että tuomio-

istuimessa. Sinänsä tässäkään tilanteessa periaate ei rajoita viranomaisen puolesta tapahtuvaa 

menettelyä, mutta veroviranomaisen saamaa selvitystä saattaa tulla koskevaksi hallintoproses-

silain 83 §:n tai oikeudenkäymiskaaren 17 luvun 25.2 §:n mukainen todisteen hyödyntämis-

kielto. Säännösten mukaan tuomioistuin ei saa hyödyntää päätöksenteossaan sellaista selvitystä, 

joka on saatu vaitiolo-oikeudenvastaisesti, eli esimerkiksi verovelvollisen vaitiolo-oikeuden 

vastaisesti verotusta toimittaessa. Mikäli tällainen aineisto osoittaa verovelvollisen syyllisty-

neen esimerkiksi ilmoittamisvelvollisuuden laiminlyöntiin, voi veroviranomainen määrätä sen 

perusteella veronkorotuksen, mutta tietoja ei saa hyödyntää tuomioistuinprosessissa. Tuomio-

istuimen hankkimaa selvitystä voidaan puolestaan aina käyttää verotusmenettelyssä. Myös ve-

ronkorotus voidaan määrätä, jos esitutkinta-aineistosta ilmenee ilmoittamisvelvollisuuden lai-

minlyönti.231 Näiden osalta viranomaisen tulee huolehtia ne bis in idem -periaatteen noudatta-

misesta.232 

  

                                                 
230 Räbinä – Myrsky – Myllymäki 2017, s. 178. 
231 Ibid., s. 179. 
232 Ks. luku 3.3.2 Veronkorotus ja rikosoikeudellinen menettely. 
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5 JOHTOPÄÄTÖKSET 

Tutkielmassa on tarkasteltu verotusmenettelyä sekä sitä koskevaa uudistettua sääntelyä vero-

tuksen muuttamisen ja verovelvollisen oikeusturvan näkökulmasta. Muutoksenhakujärjestel-

män, viranomaisaloitteisia oikaisuja koskevien säännösten ja seuraamusmaksusäännösten päi-

vittäminen pohjautuvat Verohallinnon tietojärjestelmähankkeeseen, jonka pohjalta verotusme-

nettelyä koskevaa sääntelyä on yhdenmukaistettu eri verolajien välillä. Määräajat ovat nykyisin 

pääasiassa yhdenmukaisia ja seuraamusmaksut kaavamaisia. Tämän kaiken taustalla vaikuttaa 

olleen tavoite hyödyntää automaattista päätöksentekoa entistä laajemmin verotusmenettelyssä. 

Verotuksen jälkikäteistä muuttamista on käsitelty tutkielmassa verotusmenettelystä annetun 

lain ja oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystä annetun lain säännösten perusteella, jonka 

lisäksi aihetta käsitelty hallintolain ja hallintoprosessilain osalta siltä osin, kun näitä säännöksiä 

sovelletaan verotuksessa. Verovelvollisen oikeusturvan tarkastelu nivoutuu pääasiassa perus-

tuslain 21 §:n ja 81 §:n sekä verotusmenettelylakien menettelyllisten oikeusturvatakeiden ja 

verotuksen muuttamista koskevien säännösten ympärille. Kyseiset perustuslain säännökset luo-

vat perustan kansalaisen oikeusturvalle ja asettavat lailla säätämisen vaatimuksen verovelvolli-

sen oikeusturvalle, josta säädetään tarkemmin verotusmenettelylaeissa. Verotusmenettelyn si-

sältämät oikeusturvan menettelylliset takeet kuuluvat ennakolliseen eli preventiiviseen oikeus-

turvaan ja verovelvollisen muutoksenhakuoikeutta koskevat säännökset puolestaan jälkikätei-

seen eli repressiiviseen oikeusturvaan. 

Verotusta voidaan verotusmenettelylakien mukaan muuttaa jälkikäteen pääsääntöisesti joko vi-

ranomaisaloitteisesti tai muutoksenhaun perusteella. Viranomainen voi muuttaa verotusta ve-

rovelvollisen hyväksi tai vahingoksi, joista erityisesti vahingoksi oikaisussa korostuvat vero-

velvollisen oikeusturvatarpeet. Verovelvollisen vahingoksi tapahtuvassa oikaisussa keskeisessä 

asemassa oikeusturvan näkökulmasta ovat oikaisua rajoittavat menettelysäännökset sekä uu-

delleen harkinnan kielto. Verohallinto voi oikaista verotusta lähtökohtaisesti kolmen vuoden 

kuluessa verovuotta seuraavan vuoden alusta, mikäli perusteet pidennetylle oikaisuajalle eivät 

täyty. Menettelysäännöksistä erityisesti verovelvollisen kuuleminen pyrkii turvaamaan oikeus-

turvaa, sillä verovelvolliselle tulee aina varata mahdollisuus antaa vastine oikaisua koskevassa 

asiassa. Kuulemisen laiminlyönti on myös merkittävä menettelyvirhe, jonka perusteella vahin-

goksi tehty oikaisupäätös voidaan kumota myöhemmin. 
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Uudelleen harkinnan kielto rajoittaa viranomaisaloitteista oikaisua sellaisten verotuspäätösten 

osalta, jotka viranomainen on kertaalleen tutkinut ja nimenomaisesti ratkaissut verotusta toi-

mittaessaan. Yhdessä mahdollisesti sovellettavan luottamuksensuojaperiaatteen kanssa uudel-

leen harkinnan kielto voi estää virheellisen verotuspäätöksen oikaisun, mikäli asia on tutkittu 

aiemmin eikä asiaan ole saatu uutta selvitystä. Verovelvollisen oikeusturvan näkökulmasta on 

tärkeää, että verovelvollinen voi luottaa viranomaisen tekemään päätökseen tai esimerkiksi hä-

nelle annettuun neuvontaan, mikäli hän on itse toiminut vilpittömällä mielellä ja toimittanut 

kaikki saatavilla olevat selvitykset viranomaiselle päätöksen tueksi. Uudelleen harkinnan kielto 

ei kuitenkaan sovellu valtaosaan verotuspäätöksistä, koska suurin osa verotuspäätöksistä teh-

dään nykyisin automaatiossa. Automaattisessa päätöksenteossa asiaa ei tutkita ja ratkaista ni-

menomaisesti, joten viranomainen voi myöhemmin oikaista päätöstä melko rajattomasti mää-

räajat huomioiden. 

Muutoksenhakuoikeus on perustavanlaatuinen osa verovelvollisen jälkikäteistä oikeusturvaa ja 

toinen keskeinen tapa muuttaa verotuspäätöstä viranomaisaloitteisen muutoksen lisäksi. Vero-

tuksessa muutosta haetaan verotuksen oikaisulautakunnalle tehtävällä oikaisuvaatimuksella. 

Oikaisuvaatimusmenettelyn jälkeen asiassa voidaan valittaa hallintotuomioistuimiin. Oikai-

suvaatimus on kuitenkin nähtävä myös itsenäisenä oikeusturvakeinona, eikä ainoastaan väli-

vaiheena ennen tuomioistuinprosessia. Oikaisulautakunta on erillinen Verohallinnon toimielin, 

jolla on toiminnassaan itsenäinen ratkaisuvalta. Verovelvollisen näkökulmasta tämä yhteys en-

siasteen päätöksen tehneeseen viranomaiseen voi kuitenkin heikentää oikaisumenettelyn uskot-

tavuutta. Tätä suhdetta on pyritty selkiyttämään menettelyä koskevilla esteellisyyssäännöksillä, 

joita hallintolain yleissäännökset täydentävät. Lisäksi tulisi huomioida, että vain yksi kunkin 

jaoston jäsenistä on Verohallinnon ehdottama. Tosiasiallista yhteyttä ensiasteen päätöksen teh-

neisiin virkamiehiin ei näin ollen ole. Tämä yhteys heikentää kuitenkin verovelvollisten luotta-

musta järjestelmää ja sen avoimuutta kohtaan. Verohallinnosta erillinen toimielin parantaisi oi-

kaisuvaatimusmenettelyn puolueettomuutta verovelvollisten silmissä. 

Verotuksen oikaisulautakunnan tekemästä päätöksestä tai Verohallinnon oikaisuvaatimukseen 

antamasta ratkaisusta voi valittaa toimivaltaiseen hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden anta-

masta ratkaisusta voi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikäli se myöntää asiassa vali-

tusluvan. Asioiden käsittely tuomioistuimissa on pääasiassa kirjallista, eikä suullisia käsittelyjä 

juurikaan järjestetä veroasioissa. Verovelvollisella on aina oikeus antaa haluamansa selvitys 

tuomioistuimelle, mutta suullisten käsittelyjen puute voi vaikeuttaa joidenkin verovelvollisten 
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mahdollisuuksia vaikuttaa päätöksentekoon. Korkeimman hallinto-oikeuden valitusluvan pe-

rusteista kaksi kohdistuu nimenomaisesti yksittäisen verovelvollisen oikeussuojan takaami-

seen. Verovelvollisen oikeusturva huomioidaan siis tältä osin erityisesti tapauksissa, joille 

myönnetään valituslupa asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen tai muun painavan syyn perus-

teella. Verotuksessa valitusmenettelyyn sisältyy erityinen mahdollisuus poikkeamiseen tavan-

omaisesta menettelystä. Ennakkopäätösvalitusta koskevien säännösten mukaan oikaisulauta-

kunnan päätöksestä voidaan valittaa suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikäli erityiset 

edellytykset täyttyvät ja korkein hallinto-oikeus myöntää asiassa valitusluvan prejudikaattipe-

rusteella. Verovelvollisen oikeusturvan kannalta menettely mahdollistaa nopeamman lainvoi-

maisen ratkaisun, mutta vastaavasti prosessi on haastava ja vaatii vero-oikeudellista erityisosaa-

mista. Lisäksi menettely on monimutkaistanut muutoksenhakujärjestelmää, minkä ei lähtökoh-

taisesti voida katsoa olevan tavoiteltu kehityssuunta.  

Verotuksen muuttamisessa ja muutoksenhakumenettelyissä tulee huomioida niin sanottu kak-

siasianosaissuhde, joka muodostuu Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön roolista asioiden 

toisena osapuolena. Verovelvollisen lisäksi muutoksenhaku- ja valitusoikeus on aina myös ve-

ronsaajilla, joita Vova usein edustaa. Vova on verotuksen oikaisulautakunnan tapaan Verohal-

linnon erillinen yksikkö, jolla on itsenäinen harkintavalta. Sen asema ja muutoksenhakuoikeus 

voi kuitenkin tietyllä tapaa hämätä verovelvollista. Esimerkiksi uudelleen harkinnan kielto ei 

estä oikeudenvalvontayksikköä käyttämästä sen muutoksenhakuoikeutta, joten verotuspäätös 

voi muuttua myös Vovan oikaisuvaatimuksen perusteella, mikä on täysin eri menettely verrat-

tuna viranomaisaloitteiseen verotuksen muuttamiseen. Verovelvollisen näkökulmasta tämä ero 

ei uskoakseni ole aina kovin selvä. 

Verotuspäätöksen muuttaminen voi aiheuttaa verovelvolliselle myös muita seurauksia kyseessä 

olevan varsinaisen päätöksen muuttumisen lisäksi. Seurannaismuutos on viranomaisaloittei-

sesti tehtävä muutos tilanteessa, jossa verotuksen muuttamisesta aiheutuu seurauksia verovel-

vollisen muihin verovuosiin tai -lajeihin taikka toisen verovelvollisen verotukseen. Oikeustur-

van näkökulmasta menettelyä rajoittaa lähinnä pääsääntöinen velvollisuus kuulla verovelvol-

lista ja seurannaismuutoksen mahdollinen kohtuuttomuus. Nämä tulevat sovellettaviksi lähinnä 

tilanteissa, joissa seurannaismuutos on verovelvolliselle epäedullinen. Verovelvollisen vahin-

goksi tapahtuvassa oikaisussa ja tilanteissa, joissa verovelvollisen verotusta muutetaan oikai-

suvaatimuksen perusteella vahingoksi, voi seurauksena olla myös veronkorotus. Veronkorotus-
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ten osalta harkintavaltaa on kavennettu merkittävästi lakiuudistuksissa, sillä määrättävä veron-

korotus on aiempaa yhdenmukaisempi eri verovelvollisten kesken ja veronkorotuksen määrä 

lasketaan kaavamaisesti. Uudistus toisaalta parantaa verovelvollisen oikeusturvaa, kun harkin-

tavalta on vähäinen ja mahdollisuus harkintavallan väärinkäyttöön rajattua. Toisaalta se vai-

keuttaa verovelvollisten yksilöllisten tilanteiden huomioimista päätöksenteossa, vaikka sään-

nökset sisältävät myös mahdollisuuksia määrätä veronkorotus alennettuna tai jättää se koko-

naan määräämättä. Verovelvollisen oikeusturvan kannalta ongelmallisin osa veronkorotussään-

telyä ovat automaatiossa määrättävät seuraamusmaksut. Mielestäni tällaisessa päätöksenteossa 

menettelysäännösten, kuten verovelvollisen kuuleminen, asianmukainen toteuttaminen on 

haastavaa. 

Mikäli verovelvollinen on oleellisesti laiminlyönyt ilmoittamisvelvollisuutensa ja tämä ilmenee 

verotuksen päättymisen jälkeen, saattaa verotuksen muuttamisen lisäksi seurauksena olla rikos-

oikeudellinen harkinta. Tällä menettelyllä on luonnollisesti paljon yhteyksiä verovelvollisen 

oikeusturvaan. Keskustelua on herättänyt erityisesti ne bis in idem -periaatteen soveltaminen 

veronkorotusten ja rikosoikeudellisen menettelyn yhteensovittamisen osalta. Suomea sitovien 

ihmisoikeusvelvoitteiden tulkinnan mukaan kaksoisrangaistavuuden kielto ulottuu hallinnolli-

siin seuraamusmaksuihin. Verotuksen osalta ongelma on ratkaistu veronkorotuslailla, jota nou-

datetaan tilanteissa, joissa määrätty veronkorotus estäisi mahdollisuuden saattaa asia rikosoi-

keudelliseen harkintaan. Näin on pyritty turvaamaan ihmisoikeusvelvoitteiden toteutuminen ja 

verovelvollisen oikeusturva kyseisissä tilanteissa. Myös verovelvollisen itsekriminointisuoja 

vaikuttaa veroasian käsittelyyn tuomioistuimissa, sillä rikoksesta epäillyn ei periaatteen mukai-

sesti tarvitse myötävaikuttaa syyllisyytensä selvittämiseen. Periaatteella on merkitystä erityi-

sesti niin sanotuissa rinnakkaistilanteissa, joissa verovelvolliseen kohdistuu hallinnollinen me-

nettely, kuten verotarkastus, samanaikaisesti, kun hän on epäiltynä verorikoksesta. Tällaisissa 

tilanteissa hallinnollisesti saatuja selvityksiä koskee hyödyntämiskielto, mikäli selvitykset on 

saatu vaitiolo-oikeuden vastaisesti eikä verovelvollinen halua niitä tuomioistuimen saataville. 

Hallintotuomioistuinprosessin osalta todistajan vaitiolo-oikeuden merkitys on toistaiseksi epä-

selvä, sillä kyseessä on varsin uusi sääntely, eikä sen soveltumisesta hallintoprosessiin ole vielä 

kokemusta. Itsekriminointisuoja kuuluu oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin ja takaa osaltaan 

verovelvollisen oikeusturvaa. 

Verotuksen muuttamista koskevat säännökset kohdistuvat ensiasteen verotuspäätöksen sekä vi-

ranomaisaloitteisesti tehdyn oikaisun muuttamiseen. Täydentävä verotuspäätös katsotaan 
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osaksi ensiasteen päätöksentekoa viranomaisessa. Kyseinen uusi menettely parantaa verovel-

vollisen oikeusturvaa, sillä täydentävän verotuspäätöksen tekemisen jälkeen verovelvollisella 

on edelleen käytössä kaikki muutoksenhakuasteet. Menettely on selkiyttänyt viranomaisessa 

tapahtuvan päätöksenteon ja muutoksenhaun rajaa, sillä nykyisin Verohallinto tekee kaikissa 

asioissa ensiasteen verotuspäätöksen ja oikaisulautakunta käsittelee ainoastaan aitoja oikai-

suvaatimuksia. Lisäksi verovelvollisella on täydentävän verotuspäätöksen jälkeen käytettävis-

sään pidempi muutoksenhakuaika kuin oikaisulautakunnan antaman päätöksen jälkeen. 

Verotuksen muuttamisen ja verovelvollisen oikeusturvan voidaan siis sanoa limittyvän vahvasti 

toisiinsa kaikissa prosessin vaiheissa. Verotusmenettelyä ja verotuksen toimittamista koskevat 

menettelylliset vaatimukset määrittävät pitkälti verovelvollisen preventiivistä oikeusturvaa ja 

oikeus muutoksenhakuun yhdessä toimivan muutoksenhakujärjestelmän kanssa takaavat vero-

velvollisen repressiivistä oikeusturvaa. Verovelvollisen kuuleminen on tärkeä menettelyllinen 

osa oikeusturvaa ensiasteen päätöksenteossa ja kaikissa muutosvaiheissa. 

Verotusmenettelyyn ja erityisesti muutoksenhakuun, viranomaisaloitteiseen oikaisuun ja seu-

raamusmaksuihin tehtyjen muutosten taustalla on Verohallinnon tietojärjestelmien uudistamis-

hanke. Menettelyä ja määräaikoja on yhdenmukaistettu pääasiassa taloudellisen tehokkuuden 

näkökulmasta, jotta automaattista päätöksentekoa voitaisiin hyödyntää menettelyssä mahdolli-

simman kattavasti. Järjestelmän tämän suuntainen kehittäminen jättää verovelvollisen oikeus-

turvan taka-alalle ja vaarantaa näin sen toteutumisen. Kuten esimerkiksi apulaisoikeusasiamie-

hen kannanotosta voi päätellä, ei uudistamisen suunta ole ollut edullinen oikeusturvanäkökoh-

tien osalta. Verovelvollisen näkökulmasta yksinkertaisempi muutoksenhakujärjestelmä on si-

nänsä tavoiteltava ominaisuus, kunhan järjestelmän uudistamisen tausta-ajatukset ovat oikeat. 

Verovelvollisen oikeusturvan täysimääräisen toteutumisen kannalta verotusmenettelyn ja muu-

toksenhakujärjestelmän uudistamisen motiivina ja lähtökohtana ei tulisi olla taloudelliset reali-

teetit tai Verohallinnon tietojärjestelmien uudistaminen. Verovelvollisen oikeusturvan näkökul-

masta kehityssuuntien tulisi ennemmin olla täysin päinvastaiset, jolloin tietojärjestelmiä uudis-

tettaisiin ja taloudellisia voimavaroja kohdennettaisiin oikeusturvan ja menettelyn lainmukai-

suuden takaamiseksi. Tämä tuskin on kuitenkaan täysin mahdollista valtiontalouden realiteetit 

huomioiden. 


