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1 työryhmän asettaminen ja työskentely

Verohallinnon pääjohtaja asetti 3.2.2010 työryhmän, jonka tehtävänä on laatia esiselvitys verotusta koskevan muutoksenhaku- ja ennakkoratkaisumenettelyn kehittämisestä tilanteissa, jotka koskevat ennakkopäätösluonteista oikeuskysymystä. Tällaisella tarkoitetaan tapausta, joka on vero-oikeudellisesti tulkinnanvarainen ja periaatteellisesti laajakantoinen.

Esiselvityksessä tulee kuvata niitä vaihtoehtoisia menettelyjä, joilla verotuksessa esille noussut ennakkopäätösluonteista oikeuskysymystä koskeva asia voitaisiin saattaa mahdollisimman nopeasti keskusverolautakunnan ja/tai korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi. Esiselvityksessä voidaan myös tehdä ehdotuksia verotusta koskevan muutoksenhaku- ja ennakkoratkaisumenettelyn kehittämisestä, jotta muutoksenhakuprosessiin kuluva käsittelyaika lyhenisi, verovelvollisten oikeusturva paranisi ja verotuksen yhtenäisyys ja ennustettavuus lisääntyisi.

Esiselvitykseen tulee sisällyttää myös kansainvälinen vertailu, jossa kuvataan eri maissa mahdollisesti käytössä olevia vastaavia menettelyitä. Työryhmä voi työnsä aikana kuulla eri tahoja. Työryhmän tulee laatia esiselvitys 30.11.2010 mennessä. 

Työryhmän puheenjohtajaksi määrättiin veroyliasiamies Timo Räbinä ja jäseniksi oikaisulautakunnan puheenjohtaja Marjaana Haarala, johtava veroasiamies Hannele Liede, ylitarkastaja Markku Mertala, ylitarkastaja Tero Särkikangas ja alueverojohtaja Anita Wickström. Työryhmän sihteeriksi määrättiin veroasiantuntija Elena Vigren. 

Työryhmästä käytetään jäljempänä nimitystä OHI-työryhmä. Työryhmä on työnsä aikana järjestänyt kaksi keskustelutilaisuutta. Tilaisuuksiin osallistui asiantuntijoita Verohallinnosta ja sidosryhmistä.
2 TAUSTA
2.1 Oikeuskäytännön merkityksestä veroasioissa
Kotimaisista oikeuslähteistä ensisijaisia ovat lait ja alemmanasteiset säädökset, jotka on julkaistu säädöskokoelmassa. Laissa olevien valtuussäännösten nojalla Verohallinto voi antaa sitovia määräyksiä, jotka ovat lainsäädäntönä voimassa. Näiden säädösten lisäksi Suomessa sovelletaan EU-oikeutta, johon liittyvät muun muassa välittömän soveltamisen ja ensisijaisuuden periaatteet. Säädännäistä oikeutta täydentää oikeuskäytäntö, joka ilmenee tuomioistuimien julkaisemana ratkaisukäytäntönä. Verotuskäytäntö, joka ilmenee yleensä Verohallinnon antamista soveltamisohjeista ja tulkintasuosituksista, ohjaa Verohallinnon ratkaisutoimintaa, mutta ei sido tuomioistuimia. Myös oikeuskirjallisuudessa esitetyt kannanotot toimivat oikeuslähteenä.  

Keskeisessä asemassa verosäännösten tulkinnassa ovat ne säännöt, jotka johdetaan korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopäätöksistä eli prejudikaateista (ks. Matti Myrsky, Prejudikaattien merkitys verotuksessa, 2002). Kun korkein hallinto-oikeus ilmaisee ennakkopäätöksessään tiettyä tapaustyyppiä koskevan ratkaisuperiaatteen, se asettaa tosiasiallisesti noudatettavaksi säännön, jota voidaan kutsua ennakkopäätössäännöksi. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut koskevat kuitenkin aina yksittäisiä tapauksia ja ennakkopäätöksistä ilmenevien sääntöjen noudattaminen perustuu tapausten samanlaisuuden arviointiin. Käytännössä verotuspäätösten taustana olevat tosiasialliset tilanteet ovat harvoin täysin samanlaisia, eikä yleensä ole selvää, miten eri tekijöitä tulisi painottaa säännösten tulkinnassa. Muun muassa tästä syystä ennakkopäätöksistä ilmenevien yleisten sääntöjen sisällön selvittäminen saattaa monesti olla vaikeaa.

Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopäätösten tosiasiallinen sitovuus kohdistuu ensisijaisesti Verohallintoon ja alempiin hallintotuomioistuimiin, mutta myös korkein hallinto-oikeus katsoo olevansa tietyssä määrin sidottu aikaisempaan kannanottoonsa. Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopäätösten lisäksi keskusverolautakunnan antamilla julkaistuilla päätöksillä on tietynasteinen prejudikaattiarvo. 
Muutoksenhakuoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen on pääsääntöisesti luvanvaraista. Tästä syystä myös hallinto-oikeuksien julkaistulla ratkaisukäytännöllä on verotuskäytäntöä ohjaavaa merkitystä erityisesti niissä kysymyksissä, joissa ylimmän oikeusasteen julkaistut ratkaisut puuttuvat. Mainittu ohjausvaikutus on käynyt ilmi muun muassa korkeimman hallinto-oikeuden tekemästä pyramiditutkimuksesta (korkeimman hallinto-oikeuden tutkimusjulkaisuja 1/2009). Tutkimuksessa tuli myös esille, että alueellisten hallinto-oikeuksien ratkaisukäytännössä on jossain määrin eroja. Tämä saattaa aiheuttaa yhdenvertaisuusongelmia sekä vaikeuttaa verotuskäytännön valtakunnallista ohjaamista. 
Ennakkopäätösten sitovuuteen ja ratkaisukäytännön yhtenäisyyteen liittyy olennaisesti kysymys hallintotuomioistuinten ratkaisukäytännön julkaisemisesta (ks. esim. Esko Linnakangas, Hallintotuomioistuinten veropäätösten julkaisemisesta ja varsinkin julkaisemattomuudesta, Verotus 3/2010). Hallinto-oikeudet julkaisevat ratkaisujaan vaihtelevasti. Toisaalta korkein hallinto-oikeus ei julkaise kaikkia niitä ratkaisuja, jotka se on antanut hallinto-oikeuden julkaistuista ratkaisuista.  Verotusta koskevien oikeustapausten laajempi julkaiseminen edistäisi verovelvollisten yhdenvertaisuutta. Se myös pienentäisi tasapuolisuusongelmaa, joka liittyy siihen, että Verohallinto saa tiedoksi kaikki korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut, mutta verovelvolliset voivat hyödyntää vain julkaistuja päätöksiä. Verohallinto ei myöskään voi laajassa mitassa perustaa ohjaustaan julkaisemattomaan oikeuskäytäntöön. Jos Verohallinto menettelisi näin, se asettaisi julkaisemattoman ratkaisun asemaan, jollaista tuomioistuin itse ei ole sille antanut.
2.2 Oikeusturvajärjestelmästä ja sen ongelmakohdista
Oikeusturvasta perusoikeutena säädetään perustuslain 21 §:ssä. Sen mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Jokaisella on myös oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Lisäksi lailla turvataan käsittelyn julkisuus sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet. Yksilön oikeusturvaa ja oikeusturvamenettelyä käsitellään myös Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa. 
Oikeusturvan kannalta ensisijaisessa asemassa ovat lainsäädännön selkeys, ymmärrettävyys ja johdonmukaisuus. Käytännössä tämän tavoitteen täyttäminen on vaikeaa. Verotusta koskevia säännöksiä joudutaan ensinnäkin soveltamaan hyvin monenlaisissa tilanteissa, minkä lisäksi uudet taloudelliset ilmiöt ja niiden yksityisoikeudellinen sääntely saavat jatkuvasti aikaan uusia tulkintatilanteita. Verolainsäädännöllä täytyy pystyä reagoimaan nopeasti muuttuviin ja monimutkaisiin taloudellisiin ilmiöihin, minkä seurauksena laajakantoisia lainsäädännöllisiä ratkaisuja voidaan joutua valmistelemaan varsin lyhyessä ajassa. Lisäksi verolainsäädäntöön sisällytetään uusia käsitteitä, joiden lopullinen merkityssisältö saatetaan tietoisestikin jättää oikeuskäytännössä ratkaistavaksi. Esimerkkinä tästä voidaan mainita vuonna 2004 toteutetun yritys- ja pääomaverouudistuksen yhteydessä elinkeinotulon verottamisesta annettuun lakiin otettu pääomasijoitustoiminnan käsite. Sen merkityssisältöön on sittemmin otettu kantaa useissa keskusverolautakunnan ja korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa.  
Verotuksen oikeusturvaan kuuluu olennaisena osana ratkaisukäytännön yhtenäisyys ja ennakoitavuus. Nämä tekijät lisäävät järjestelmän hyväksyttävyyttä, mikä vähentää valitusten määrää ja vaikuttaa siten siihen, missä määrin muutoksenhakuasteissa voidaan keskittyä merkityksellisten tulkintakysymysten ratkaisemiseen. Verotuskäytännön yhtenäisyyden saavuttaminen on kuitenkin haastavaa muun muassa verotuspäätösten suuren määrän, verolainsäädännön tulkinnanvaraisuuden sekä sen nopeiden muutosten vuoksi. 

Keskeisimpiä verotuksen yhtenäisyyttä ja oikeellisuutta lisääviä keinoja ovat Verohallinnon aineellista verotusta koskevat tulkintasuositukset ja soveltamisohjeet sekä työmenetelmäohjeet. Verohallinnon ohjeita ei kuitenkaan voida laatia niin tyhjentäviksi, että niillä voitaisiin ottaa kantaa kaikkiin verotuskäytännössä ilmeneviin tulkintakysymyksiin. Myös silloin, kun Verohallinto on antanut verotuskäytännön yhtenäistämiseksi ohjeen, johon sisältyy tulkintakannanottoja, on usein tärkeää saada asiasta korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu, josta ilmenee, vastaako kannanotto voimassa olevan oikeuden sisältöä. 

Verovaikutusten ennakoinnilla on usein olennainen merkitys verovelvollisen taloudelliselle päätöksenteolle. Verovelvollisella voi tämän vuoksi olla tarve saada varmuus suunnitellun toimenpiteen, esimerkiksi yritysjärjestelyn, verokohtelusta jo ennen sen toteuttamista. Keskeisiä keinoja ennakollisen oikeusturvan saamiseksi ovat Keskusverolautakunnan ja Verohallinnon ennakkoratkaisut ja tuloverotuksen ennakkotiedot. Kyseiset ennakkokannanotot ovat sitovia, ja niistä peritään valtiovarainministeriön asetuksessa (1092/16.12.2009) säädetty maksu. Lisäksi Verohallinto antaa ohjausta arvonlisäverotukseen kuuluvassa asiassa (AVL 189 §). Muu Verohallinnon yksittäistapauksessa antama ohjaus ja yleisneuvonta ei muodollisesti sido hallintoa. Verovelvollinen voi kuitenkin tietyin edellytyksin saada luottamuksensuojaa myös tällaisen ohjauksen perusteella.
Keskusverolautakunnan ja Verohallinnon ennakkokannanottomenettelyissä on tiettyjä rajoitteita, jotka heikentävät ennakollisen oikeusturvan kattavuutta. Verohallinnolla ei nykyään ole mahdollisuuksia vaikuttaa siihen, mistä asioista keskusverolautakunnan ennakkoratkaisuja haetaan. Ennakkopäätösten saaminen uusista tulkintaongelmista mahdollisimman nopeasti on kuitenkin tärkeää Verohallinnon ohjeiden laatimisen ja verotuskäytännön ennakoitavuuden kannalta. Keskusverolautakunnan toimivalta ei toisaalta myöskään kata kaikkia verolajeja, mikä heikentää mahdollisuuksia saada uusista tulkintaongelmista nopeasti ylimmän oikeusasteen ratkaisuja, jotka yhtenäistäisivät verotuskäytäntöä. Verovelvollisen oikeusturvan kannalta on lisäksi ongelmallista, että Verohallinnon ennakkokannanottoja ei julkaista ja että tuloverotuksen ennakkotietoihin ei voi hakea muutosta valittamalla. Eri verolajeissa sovellettavien ennakkokannanottomenettelyjen erot heikentävät myös järjestelmän johdonmukaisuutta. 
Koska ennalta vaikuttavaa oikeusturvaa ei ole mahdollista saada aukottomaksi, merkityksellistä on verotuksessa sovellettavien muutoksenhakumenettelyjen selkeys ja tehokkuus. Muutoksenhaku korkeimmasta hallinto-oikeudesta edellyttää veroasioissa pääsääntöisesti valituslupaa, joten painopiste muutoksenhaussa on useita muita hallinnon asiaryhmiä enemmän oikaisuvaiheessa ja alueellisissa hallintotuomioistuimissa. 
Jälkikäteisen oikeusturvan kannalta on olennaista, että verotuksen tulkintakysymyksiin saadaan mahdollisimman aikaisessa vaiheessa lain mukainen ja tosiasioita vastaava päätös. Käytännössä jälkikäteisen oikeussuojan saaminen on ollut hidasta erityisesti niissä olennaisissa tulkintakysymyksissä, joissa muutosta haetaan korkeimmasta hallinto-oikeudesta. Keskimääräiseksi muutoksenhakuprosessiin kuuluvaksi ajaksi, Verohallinnon sisäinen oikaisuvaatimusvaihe mukaan lukien, on arvioitu 4–5 vuotta. Lisäksi erot eri verolajien muutoksenhakujärjestelmissä heikentävät järjestelmän selkeyttä ja johdonmukaisuutta. 
Tarve lyhentää muutoksenhakuun kuluvaa aikaa sekä yhtenäistää verotuksen oikaisu- ja muutoksenhakujärjestelmää on ollut esillä monissa yhteyksissä. Esimerkiksi hallintotuomioistuimien toimintakertomuksessa vuodelta 2009 on todettu, että keinoja ratkaisuaikojen lyhentämiseksi niin hallinto-oikeuksissa kuin korkeimmassa oikeudessa tulisi selvittää, ja ainakin laajempaa merkitystä omaavien asioiden kiireellinen käsittely tulisi varmistaa. Myös korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomuksessa 2009 on todettu, että keskeisenä ongelmana on verotuksen ja muutoksenhaun pitkä käsittelyaika ja erot eri verolajien menettelyissä.
3 Ennakkokannanottomenettelyt

3.1 Keskusverolautakunnan ennakkoratkaisut

Keskusverolautakunnan ennakkoratkaisumenettelyä koskevat säännökset sisältyvät Verohallinnosta annetun lain 3 lukuun (11.6.2010/503). Keskusverolautakunta voi hakemuksesta antaa verotusta koskevan ennakkoratkaisun: 

· tuloverosta

· arvonlisäverosta

· rajoitetusti verovelvollisen lähdeverosta

· korkotulon lähdeverosta

· vakuutusmaksuverosta. 
Ennakkoratkaisu voidaan antaa, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai verotuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi on tärkeää saada asia ratkaistuksi taikka jos siihen on muu erityisen painava syy. Ennakkoratkaisua ei anneta, jos asia on jo ratkaistu Verohallinnon yksikön päätöksellä tai sitä koskeva hakemus on vireillä Verohallinnon yksikössä. Keskusverolautakunta ei siis tutki asiaa, johon Verohallinto on esimerkiksi antanut ennakkotiedon tai jos asia on ollut esillä verotuksen yhteydessä. Verovelvollisella ei tällaisessa tilanteessa katsota olevan oikeussuojan tarvetta.

Tulo- ja arvonlisäverotuksessa ennakkoratkaisun sitovuus edellyttää ratkaisun lainvoimaisuutta. Lainvoiman saanutta ratkaisua on hakijan vaatimuksesta noudatettava siinä verotuksessa, jota varten se on annettu. Korkotulon lähdeverosta annetun lain ja lähdeverolain mukaista ratkaisua on veron perimiseen velvollisen noudatettava saatuaan päätöksestä tiedon tai, kun hakijana on verovelvollinen, tämän vaadittua päätöksen noudattamista.

Ennakkoratkaisuun haetaan muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen (laki Verohallinnosta 16 §).  Valitusaika on 30 päivää päätöksen tiedoksisaamisesta. Ennakkoratkaisua koskeva valitus käsitellään korkeimmassa hallinto-oikeudessa kiireellisenä, eikä valituslupaa tarvita.
Keskusverolautakunnan toimivalta ei koske kaikkia verolajeja. Perintö- ja lahjaverotusta, ennakkoperintää, varainsiirtoverotusta ja kiinteistöveroa koskevista asioissa toimivalta on yksinomaan Verohallinnolla. Ennakkoperintään liittyvää toimivallan jakoa perusteltiin hallituksen esityksessä (46/1996) sillä, että mahdollisuudella hakea ennakkoratkaisu myös keskusverolautakunnalta ei ole työn suorittajien eikä pidätysvelvollisten oikeusturvan kannalta mainittavaa merkitystä. Varainsiirtoverotuksen (entinen leimaverotus) ennakkoratkaisujen keskittämistä Verohallinnolle perusteltiin viittaamalla aiheeseen liittyviin vaikeisiin velvoite-, perintö- ja esineoikeudellisiin erityiskysymyksiin, joita harvemmin esiintyy muissa keskusverolautakunnan toimivaltaan kuuluvissa asioissa. Samoin kiinteistöverotuksessa Verohallinnolla katsottiin olevan paremmat edellytykset ennakkoratkaisujen antamiseen siksi, että oikeussuojan tarve liittyy usein arvostuskysymyksiin.   

3.2 Verohallinnon ennakkotiedot

Tuloverotuksen ennakkokannanottomenettelyä uudistettiin 1.1.1997 voimaan tulleilla lainmuutoksilla. Tuolloin otettiin käyttöön keskusverolautakunnan ennakkoratkaisujen rinnalle menettely, jossa Verohallinto antaa ennakkotiedon siitä, kuinka tuloverotus toimitetaan hakemuksessa tarkoitetussa asiassa. Säännökset tuloverotuksen ennakkotiedoista sisältyvät verotusmenettelystä annettuun lakiin (VML 85 §). Ennakkotietoa ei anneta, jos asiaa koskeva hakemus on vireillä keskusverolautakunnassa tai jos keskusverolautakunta on ratkaissut asian (VML 85.2 §). 

Verohallinnon tuloverotusta koskeva ennakkotieto eroaa muista sitovista ennakkokannanotoista siten, että siihen ei saa hakea muutosta valittamalla. Hakijan oikeusturvakeinona on muutoksen hakeminen lopulliseen verotukseen (VML 62.4 §). Veronsaajien asema on varmistettu varaumamenettelyllä (VML 85.4 §). Verohallinnon on ennen ennakkotietopäätöksen tiedoksiantamista hankittava Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköltä ilmoitus siitä, käyttääkö oikeudenvalvontayksikkö oikeuttaan hakea muutosta verotukseen, joka on toimitettu ennakkotiedossa tarkoitetulla tavalla. Jos oikeudenvalvontayksikkö ei tällöin jätä valitusvaraumaa, ei sillä, kunnalla, seurakunnalla eikä Kansaneläkelaitoksella ole pääsääntöisesti oikeutta hakea muutosta ennakkotiedon mukaisesti toimitettuun verotukseen. Muutoksenhakuoikeus säilyy, jos ennakkotieto perustuu virheellisiin tai puutteellisiin tietoihin. 

Jos ennakkotietoon liittyy valitusvarauma, sillä ei ole hakijalle suurtakaan merkitystä. Ennakkotietomenettelyä koskevassa hallituksen esityksessä (HE 49/1996) on tämän vuoksi korostettu sitä, ettei muutoksenhakuoikeuden varaamisen tule muodostua yleisemmäksi kuin veronsaajien edun asianmukainen valvonta edellyttää. Varaumamenettelyä perusteltiin muun muassa sillä, että se kuormittaa asiamiesjärjestelmää vähemmän kuin malli, jossa Verohallinto antaisi muutoksenhakukelpoisia ennakkoratkaisuja. Silloin veroasiamiehen (nykyään Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö) olisi valitusvarauman sijasta tehtävä lyhyen valitusajan puitteissa valitus sillä uhalla, että valitusoikeus menetetään.  

3.3 Verohallinnon ennakkoratkaisut

Verohallinto voi antaa sitovia ennakkoratkaisuja siitä, millaisia veroseuraamuksia yksittäisessä asiassa aiheutuu. Ennakkoratkaisu voi koskea:

· arvonlisäverolain soveltamista hakijan liiketoimeen (arvonlisäverolaki 190 §)

· ennakonpidätyksen toimittamisvelvollisuutta ja suuruutta (ennakkoperintälain 5 luku)

· työnantajan sosiaaliturvamaksun suorittamisvelvollisuutta ja suuruutta (ennakkoperintälain 5 luku)

· arpajaisverolain soveltamista (arpajaisverolaki 15 §)

· lähdeverolain soveltamista (laki rajoitetusti verovelvollisen tulon verottamisesta 12a §)

· korkotulon lähdeveroa (laki korkotulon lähdeverosta 8a §)

· kiinteistöverotusta (kiinteistöverolaki 21 §)

· perintö- ja lahjaverotusta (perintö- ja lahjaverolaki 39a §)

· vakuutusmaksuveroa (laki eräistä vakuutusmaksuista suoritettavasta verosta 7 §)

· varainsiirtoveroa (varainsiirtoverolaki 39 §). 

Verohallinnon näiden säännösten perusteella antamiin ennakkoratkaisuihin haetaan muutosta hallinto-oikeudelta ja edelleen korkeimmalta hallinto-oikeudelta, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan. Valitusaika on 30 päivää päätöksen tiedoksisaamisesta.
3.4 Verohallinnon arvonlisäverotusta koskeva ohjaus

Maksullisten ennakkoratkaisujen lisäksi Verohallinto antaa ohjausta arvonlisäverotukseen kuuluvissa asioissa (AVL 189 §). Ohjaus annetaan joko kirjallisena tai suullisena, ja se voi koskea sekä aineellisia että menettelyyn liittyviä kysymyksiä. Suullista ohjausta annetaan tavallisesti verotusmenettelyyn liittyvissä kysymyksissä ja sellaisissa aineellisissa kysymyksissä, jotka eivät ole tulkinnanvaraisia. Suullisena annetun ohjauksen sisältöä on jälkikäteen vaikea todentaa, eikä tällainen ohjaus ei lähtökohtaisesti sido Verohallintoa. Sen sijaan kirjallinen ohjaus sitoo Verohallintoa tulevissa ratkaisuissa. Sitä voidaan näin ollen pyytää myös tulkintakysymyksissä. Kirjallinen ohjaus ei kuitenkaan ole sellainen Verohallinnon päätös, johon voidaan hakea muutosta valittamalla.
4 Verotuksen muutoksenhakujärjestelmäSTÄ

4.1 Tuloverotus

Säännökset muutoksenhausta välittömässä verotuksessa sisältyvät VML 5 lukuun. Verohallinnon tekemään verotuspäätökseen säännönmukaisessa verotuksessa, jälkiverotuksessa, verotuksen oikaisussa, maksuunpanon oikaisussa ja uudelleen toimitetussa verotuksessa haetaan ensiasteena muutosta kirjallisella oikaisuvaatimuksella verotuksen oikaisulautakunnalta. Verovelvollisen on tehtävä oikaisuvaatimus viiden vuoden kuluessa verotuksen päättymistä seuraavan vuoden alusta ja veronsaajan vuoden kuluessa verovelvollisen verotuksen päättymistä seuraavan vuoden alusta. Verotuksen oikaisulautakunnan päätökseen haetaan muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Tämä valitus on tehtävä samassa määräajassa kuin oikaisuvaatimus veroviraston päätöksestä. 
Jälkiverotusta, veronoikaisua, verotuksen oikaisua, maksuunpanon oikaisua ja muutoksenhakuviranomaisen uudelleen toimitettavaksi palauttamaa verotusta koskevasta verotuspäätöksestä saadaan kuitenkin tehdä oikaisuvaatimus viiden vuoden määräajan estämättä 60 päivän kuluessa siitä päivästä, jona muutoksenhakuun oikeutettu on saanut päätöksestä tiedon. Vastaavasti oikaisuvaatimukseen annetusta päätöksestä saadaan valittaa edellä mainittujen määräaikojen estämättä 60 päivän kuluessa siitä päivästä, jona muutoksenhakuun oikeutettu on saanut päätöksestä tiedon (VML 67 §).
VML 70 §:n mukaan hallinto-oikeuden päätökseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan. Valitus on tehtävä 60 päivän kuluessa hallinto-oikeuden päätöksen tiedoksisaannista ja siihen on sisällyttävä valituslupahakemus.
4.2 Arvonlisäverotus

Arvonlisäverotuksessa ei ole käytössä oikaisuvaatimusmenettelyä, vaan Verohallinnon päätökseen haetaan muutosta valittamalla Helsingin hallinto-oikeuteen (AVL 193.1 §), jonne arvonlisäverotusta koskevien valitusten käsittely on keskitetty. Verohallinto käsittelee kuitenkin kaikki valitusasiat ensin oikaisuasioina. Valitus raukeaa siltä osin kuin Verohallinto oikaisee päätöstään vaatimuksen mukaisesti (AVL 194.2 §). Siltä osin kuin Verohallinto katsoo, ettei verovelvollisen vaatimus anna aihetta päätöksen oikaisemiseen, Verohallinnon on annettava valituksen johdosta lausuntonsa ja varattava verovelvolliselle tilaisuus antaa määräajassa lausuntoon vastine (AVL 194.3 §). Valituskirjelmä vastineineen, vastaselityksineen ja lausuntoineen toimitetaan tämän jälkeen viipymättä hallinto-oikeuden ratkaistavaksi (AVL 194.4 §). 

Verovelvollinen saa valittaa tilikauden verosta kolmen vuoden kuluessa tilikauden tai, jos päätös koskee useita tilikausia, niistä viimeisen päättymisestä. Valitusaika on kuitenkin aina vähintään 60 päivää päätöksen tiedoksisaannista (AVL 193.2 §). Verokauden pituutta, rekisteröintiä, verovelvollisuusryhmän muodostamista ja purkamista sekä ennakkoratkaisua koskevassa asiassa verovelvollisen valitusai-ka on 30 päivää päätöksen tiedoksisaannista. Veronsaajien oikeudenvalvontayk-sikön valitusaika on kaikissa asioissa 30 päivää, ja se lasketaan päätöksen te-kemisestä.

Hallinto-oikeuden päätöksestä voi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan (AVL 198 §). Valitus on tehtävä 60 päivän kuluessa hallinto-oikeuden päätöksen tiedoksisaannista.

4.3 Muut veroasiat

Useimmissa veroasioissa on käytössä hallinto-oikeuteen tehtävää valitusta edeltävä itsenäinen oikaisuvaatimusmenettely. Oikaisuvaatimus tehdään joko päätöksen tehneelle Verohallinnon yksikölle tai verotuksen oikaisulautakunnalle. Oikaisuvaatimusmenettelystä säädetään seuraavissa laeissa: 

· ennakkoperintälaki (48 §)

· perintö- ja lahjaverolaki (43 §)

· verotililaki (40 §) 

· laki Verohallinnosta (4 luku)

· veronkantolaki (32 §) 

· kiinteistöverolaki (26 §) 

· laki rajoitetusti verovelvollisen tulon verottamisesta (11 §) 

· korkotulon lähdeverolaki (17 §)

· laki Pohjoismaiden investointipankin ja Pohjoismaiden projektinvientirahaston palveluksessa olevien henkilöiden verottamisesta (6 §).

Arpajaisveroa ja varainsiirtoveroa koskeviin Verohallinnon päätöksiin haetaan muutosta suoraan hallinto-oikeudelta (arpajaisverolain 16 §, varainsiirtoverolain 47 §). Varainsiirtoverotusta koskevat valitukset Verohallinto käsittelee vastaavassa oikaisumenettelyssä kuin arvonlisäverotuksessa (varainsiirtoverolain 48 §). 

Muutoksenhaku korkeimmasta hallinto-oikeudesta edellyttää kaikissa asiaryhmissä valituslupaa. Valitus on tehtävä 60 päivän kuluessa hallinto-oikeuden päätöksen tiedoksisaannista.
5 Tietoja muutoksenhausta ja ennakkokannanotoista

5.1 Verotuspäätösten pysyvyys
Verotuksen yhtenäisyyttä ja oikeellisuutta seurataan vertaamalla verotuspäätösten pysyvyyttä asiakkaiden kokonaismäärään. Verohallinnon toimintakertomuksen 2009 mukaan verotuksen pysyvyystavoitteet on saavutettu lähes kaikilla osa-alueilla ja muutosasteissa. Seuraavasta taulukosta käy ilmi päätösten pysyvyys vuosina 2007–2009. 
      Taulukko 1, päätösten pysyvyys

	Verotuspäätösten pysyvyys


	2007

toteuma
	2008
toteuma
	2009
toteuma

	Henkilö- ja yritysverotus
	
	
	

	Oikaisuvaatimuksella muutettujen päätösten osuus asiakkaiden 

 kokonaismäärästä 
	1,1 %
	1,4 %
	1,5 %

	Hallinto-oikeudessa muutettujen päätösten osuus 

oikaisuvaatimuksista 
	1,6 %
	1,1 %
	0,7 %

	KHO:ssa muutettujen päätösten osuus oikaisuvaatimuksista 
	0,2 %
	0,1 %
	0,03 %

	Yhteisöverotus
	
	
	

	Oikaisuvaatimuksella muutettujen päätösten osuus asiakkaiden  

kokonaismäärästä 
	1,1 %
	0,9 %
	0,6 %

	Hallinto-oikeudessa muutettujen päätösten osuus  oikaisuvaatimuksista 
	1,6 %
	1,3 %
	2,1 %

	KHO:ssa muutettujen päätösten osuus oikaisuvaatimuksista 
	0,2 %
	0,1 %
	0,1 %


5.2 Muutoksenhaussa ratkaistut veroasiat 

Vuonna 2009 Verohallinnossa ratkaistiin noin 78.287 tuloverotusta koskevaa oikaisuvaatimusta. Tästä määrästä verovirastot hyväksyivät 50.559 tapausta ja verotuksen oikaisulautakunnissa käsiteltiin 27.728 tapausta. Vuonna 2008 päätösten kokonaismäärä oli 78.530 kappaletta, mistä verovirastopäätösten osuus oli 48.786 kappaletta ja oikaisulautakunnan päätösten osuus oli 29.744 kappaletta. Verovirastot ovat siis hyväksyneet oikaisuvaatimuksista noin 2/3 kokonaan ja loput 1/3 on käsitelty verotuksen oikaisulautakunnassa. 
Oikaisulautakunnan ratkaisemien tapausten määrä aleni vuosina 2004–2008 noin 10 prosenttia. Oikaisulautakunnan ratkaisuista noin 8–10 prosentista valitetaan hallinto-oikeuteen. Lautakunnan ratkaisuista hallinto-oikeuksiin tehdyt valitukset vähenivät vuosina 2004–2008 noin 40 prosenttia (ks. HE 288/2009). 

Verohallinnon tulossopimuksissa määritellään tavoitteita muun muassa oikaisuvaatimusten käsittelyajoille. Tavoitteilla pyritään osaltaan lyhentämään muutoksenhakuprosessiin kuluvaa aikaa. Taulukosta 2 käy ilmi virastopäätöksellä ratkaisujen oikaisuvaatimusten käsittelyaika vuosina 2007–2009. Taulukosta 3 käy ilmi, missä ajassa oikaisulautakunnan ratkaisemat oikaisuvaatimukset ovat olleet lautakunnan käsiteltävissä. 
Taulukko 2, oikaisuvaatimusten käsittelyajat virastossa
	Oikaisuvaatimusten käsittelyaika virastossa
	Tavoite: 6 kk käsitellään 
	Tavoite: 12 kk käsitellään

	 
	2007
	2008
	2009
	2007
	2008
	2009

	
	toteuma
	toteuma
	toteuma
	toteuma
	toteuma
	toteuma

	Henkilö- ja yritysverotus koko maa
	88 %
	89 %
	86 %
	98 %
	98 %
	98,0 %

	Yhteisöverotus koko maa
	86 %
	88 %
	95 %
	97 %
	97 %
	99 %


Taulukko 3, oikaisuvaatimukset oikaisulautakunnan käsiteltävissä

	Oikaisuvaatimukset oikaisulautakunnan käsiteltävissä
	Tavoite: 6 kk käsitellään
	Tavoite: 12 kk käsitellään

	 
	2007
	2008
	2009
	2007
	2008
	2009

	
	toteuma
	toteuma
	toteuma
	toteuma
	toteuma
	toteuma

	Henkilö- ja yritysverotus koko maa
	69 %
	72 %
	72 %
	93 %
	92 %
	93,2 %

	Yhteisöverotus koko maa
	61 %
	71 %
	83 %
	83 %
	87 %
	95 %


Hallintotuomioistuimet ratkaisevat vuosittain noin 2.800–3.300 verotusta koskevaa valitusta, joissa alemman asteen päätöksentekijänä on ollut Verohallinto. Valituksista suurin osa koskee tuloverotusta. Arvonlisäverotusta koskevia valituksia on noin 450 ja varainsiirtoverotusta koskevia valituksia noin 100. 

Verotuksen oikaisulautakunnan päätöksistä tehdyistä valituksesta hallinto-oikeudet hylkäävät kokonaan noin 70 %. Arvonlisäverotusta koskevissa asioissa kokonaan hylättyjen valitusten osuus oli OHI-työryhmän tekemän tilastoanalyysin mukaan noin 60 %. 

Taulukosta 4 käy ilmi hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden vuonna 2009 ratkaisemien verotusta koskevien asioiden lukumäärä ja käsittelyaikajakauma. Kokonaismäärä sisältää sekä Verohallinnon että muiden verotusta toimittavien viranomaisten päätöksistä tehdyt valitukset. 
Taulukko 4, käsittelyajat hallinto-oikeuksissa
	Verot
	kpl
	käs.aika
	max 6 kk
	6 - 12 kk
	12 - 24 kk
	yli 24 kk

	
	
	
	
	
	
	

	Helsinki
	1968
	13 kk
	393
	647
	753
	175

	Hämeenlinna
	339
	7,3 kk
	137
	162
	37
	3

	Kouvola
	275
	13,4 kk
	58
	89
	101
	27

	Kuopio
	368
	13,2 kk
	65
	74
	217
	12

	Oulu
	175
	15,8 kk
	20
	20
	116
	19

	Rovaniemi
	92
	13 kk
	17
	30
	34
	11

	Turku
	300
	10 kk
	67
	132
	100
	1

	Vaasa
	140
	12,9 kk
	23
	61
	41
	15

	
	
	
	
	
	
	

	Kaikki HAO:t
	3657
	12,4 kk
	780
	1215
	1399
	263

	% kum
	
	
	21 %
	55 %
	93 %
	

	KHO
	1024
	10,8 kk
	259
	502
	213
	50

	% kum
	
	
	25 %
	74 %
	95 %
	


Verotusta koskevien valitusten käsittelyajan keskiarvo hallinto-oikeudessa oli siis 12,4 kuukautta. Tapauksista 21 % oli ratkaistu puolen vuoden kuluessa, 55 % vuoden kuluessa ja 93 % kahden vuoden kuluessa valituksen vireille tulosta. Käsittelyaika oli yli kaksi vuotta 7 %:ssa tapauksia. 
Hallinto-oikeuksien välillä oli eroja käsiteltävänä olleiden veroasioiden määrässä ja käsittelyajan keskiarvossa. Käsittelyajan keskiarvo oli alhaisin Hämeenlinnan hallinto-oikeudessa (7,3 kuukautta) ja korkein Oulun hallinto-oikeudessa (15,8 kuukautta). Eniten tapauksia käsiteltiin Helsingin hallinto-oikeudessa, joka antoi verotusta koskevia ratkaisuja lähes 2.000 kpl, mikä muodosti lähes 54 % hallinto-oikeuksien verotusta koskevien päätösten yhteismäärästä. 
Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomuksen 2009 mukaan veroasiat ovat sen suurin asiaryhmä ja edustavat vajaata neljäsosaa kaikista asioista. Vuonna 2009 korkein hallinto-oikeus ratkaisi 1.025 veroasiaa, mikä oli noin 40 prosenttia enemmän kuin edellisenä vuonna. Suuri määrä selittyy ennen muuta väylämaksupäätöksillä, joita ratkaistiin joulukuussa yli 300 kappaletta. Veroasioissa suurin yksittäinen ryhmä oli tuloverot, joihin liittyviä päätöksiä annettiin noin 500. Arvonlisäveroa koskevia asioita oli noin 80. Vuonna 2009 valituslupa myönnettiin viidesosassa tapauksia. 

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa käsittelyajan keskiarvo oli 10,8 kuukautta. Tapauksista 25 % ratkaistiin puolen vuoden kuluessa vireilletulosta, 74 % vuoden kuluessa ja 95 % kahden vuoden kuluessa vireilletulosta. Käsittelyaika oli yli kaksi vuotta 5 %:ssa tapauksia. 
Hallinto-oikeudet ratkaisivat vuonna 2009 yhteensä 21.598 asiaa, joiden käsittelyajan keskiarvo oli 7,7 kuukautta. Korkein hallinto-oikeus ratkaisi kaikkiaan 3.966 asiaa, joiden käsittelyajan keskiarvo oli 10,2 kuukautta. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ja kaikissa hallinto-oikeuksissa Hämeenlinnan hallinto-oikeutta lukuun ottamatta veroasioiden käsittelyajat olivat siten huomattavasti pidempiä kuin kaikkien ratkaistujen tapausten perusteella laskettu käsittelyajan keskiarvo.
5.3 Korkeimman hallinto-oikeuden julkaistut verotusta koskevat päätökset 
Korkein hallinto-oikeus julkaisi vuosina 2008 ja 2009 yhteensä 92 Verohallinnon toimivaltaan kuuluvaa verotusta koskevaa tapausta. Tapauksista 50 oli vuosikirjaratkaisuja ja 42 julkaistuja ratkaisulyhennelmiä. OHI-työryhmä selvitti näiden päätösten käsittelyaikoja eri muutoksenhakuvaiheissa. Lisäksi työryhmä selvitti, mitä verolajeja muutoksenhaku oli koskenut sekä oliko keskusverolautakunnan kautta tulleiden ja hallinto-oikeuden kautta tulleiden tapausten välillä merkittäviä eroja. 

Vajaassa kolmasosassa tapauksista (27 kpl) valituksen kohteena oli keskusverolautakunnan antama ennakkoratkaisu. Näistä päätöksistä suurin osa (19 kpl) koski tuloverotusta. Pääpaino oli elinkeinotulon verotusta koskevissa päätöksissä (12 kpl), joissa otettiin kantaa muun muassa osittaisjakautumisiin ja pääomasijoitustoiminnan käsitteeseen. Henkilöverotusta koskevia päätöksiä oli 7 kpl, samoin arvonlisäverotusta koskevia päätöksiä. Tämän lisäksi ratkaistiin yksi lähdeverotusta koskeva asia. 
Tapausten keskimääräinen käsittelyaika keskusverolautakunnassa oli selvityksen mukaan 3,8 kuukautta. Tapauksista 93 % (25 kpl) käsiteltiin alle puolessa vuodessa. Tapausten keskimääräinen käsittelyaika korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli 11,3 kuukautta ja 59 %:ssa (16 kpl) käsittelyaika oli alle vuoden. 

Yli kahdessa kolmasosassa tapauksista (65 kpl) valituksen kohteena oli hallinto-oikeuden ratkaisu. Yleisimmät asiaryhmät olivat tuloverotus (30 kpl) ja arvonlisäverotus (17 kpl). Muita asiaryhmiä (ennakkoperintä, perintö- ja lahjaverotus, varainsiirtoverotus, lähdeverotus jne.) koskevia päätöksiä oli yhteensä 18. 

Tuloverotustapauksista suurin osa (24 kpl) koski henkilöverotusta. Loput tapauksista (6 kpl) koskivat yritysten tai yhteisöjen tuloverotusta. Valitukset koskivat verovuosia 1995–2006, suurin osa liittyi verovuosiin 2002–2004. Vanhimpia verovuosia koskeneet tapaukset liittyivät toimitettuihin jälkiverotuksiin (6 kpl). Tuloverotusta koskevat ratkaisut painottuivat selvästi henkilöverotuksen kysymyksiin. Ratkaisuissa otettiin kantaa muun muassa kotitalousvähennykseen (3 kpl), tulolähdejakoon (5 kpl) sekä menettelykysymyksiin (3 kpl).  

Tuloverotustapauksissa oikaisuvaatimuksen vireilletulosta korkeimman hallinto-oikeuden päätökseen kuluneen ajan mediaani oli 1.441 päivää (lähes neljä vuotta) ja keskiarvo 1.509 päivää (yli neljä vuotta). Oikaisulautakunnan päätöksestä korkeimman hallinto-oikeuden päätökseen kuluvan ajan mediaani oli puolestaan 1.146 päivää (yli kolme vuotta) ja keskiarvo 1.210 päivää (lähes 3,5 vuotta). 
Arvonlisäverotusta koskevissa tapauksissa kokonaiskäsittelyajan mediaani valituksenalaisen päätöksen antamisesta korkeimman hallinto-oikeuden päätökseen oli 811 päivää (noin 2 vuotta 3 kuukautta) ja keskiarvo 1.044 päivää (lähes kolme vuotta). Muissa asiaryhmissä kokonaiskeston mediaani oli 1.102 päivää (noin kolme vuotta) ja keskiarvo 1.098 päivää. 

Työryhmän tutkimissa tapauksissa (65 kpl) käsittelyaika hallinto-oikeudessa oli keskimäärin 15,1 kuukautta ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa 19 kuukautta. Kokonaisuudessaan hallinto-oikeuksien vuonna 2009 antamien verotusta koskevien päätösten (3.657 kpl) käsittelyajan keskiarvo oli 12,4 kuukautta. Korkeimman hallinto-oikeuden verotusta koskevien päätösten (1.024 kpl, sisältää myös asiat, joissa valituslupaa ei myönnetty sekä keskusverolautakunnasta tulleet asiat) käsittelyajan keskiarvo oli 10,8 kuukautta. 

Keskusverolautakunnan kautta tulleiden tapausten käsittelyaika korkeimmassa hallinto-oikeudessa on huomattavasti muita julkaistuja tapauksia lyhyempi, ja niissä ratkaisut painottuvat enemmän yhteisöverotukseen ja uuden lainsäädännön tulkintaan.

Hallinto-oikeuden kautta korkeimman hallinto-oikeuden käsittelyyn tulleiden, julkaistujen tapausten käsittely kestää sekä hallinto-oikeudessa että korkeimmassa hallinto-oikeudessa pidempään kuin muiden tapausten. Tuloverotuksen osalta ratkaisut painottuvat henkilöverotukseen. 

5.4 Helsingin hallinto-oikeuden arvonlisäverotusta koskevat päätökset

OHI-työryhmä analysoi Helsingin hallinto-oikeuden 1.7.2009–31.12.2009 antamia päätöksiä, jotka koskivat arvonlisäverotusta. Seurantajakson aikana päätöksiä annettiin yhteensä 342 kpl. Analyysin ulkopuolelle jätettiin ruotsinkieliset päätökset (5 kpl), joten lopullisessa analyysissä oli mukana 337 päätöstä. Hallinto-oikeus ei ole julkaissut yhtään analyysin kohteena olleista ratkaisuista.

Tilastoanalyysissä päätökset jaoteltiin seuraavien pääkohtien mukaisesti: 

· Päätöksen tehnyt verovirasto

· Valituksen kohteena oleva veroviraston päätös

· Alkutuottajien osuus

· Valituksen asiasyy

· Verointressi

· Verointressijakauma

· Viraston oikaisukäsittely

· Hallinto-oikeuden ratkaisu

· Viraston päätöspäivä

· Hallinto-oikeuden päätöspäivä

· Päätösten välinen aika
Analyysin perusteella noin kolmasosassa tapauksista (110 kpl) valituksenalainen päätös on tehty Uudenmaan verovirastossa. Alueen ALV-velvollisten määrä (126.920 kpl) edustaa puolestaan noin 22 % ALV-velvollisten kokonaismäärästä (583.761 kpl).

Valituksen kohteena oli 45 %:ssa tapauksia verotarkastuskertomukseen perustuva jälkiverotuspäätös, 30 %:ssa kuukausi- tai kausi-ilmoituksen laiminlyöntiin liittyvä arviomaksuunpanopäätös ja 24 %:ssa palautuspäätös. Mainitut ryhmät yhdessä muodostivat yhdessä 99 % valituksen kohteena olevista päätöksistä. Aineistoon ei sisältynyt yhtään ennakkoratkaisua koskevaa valitusasiaa. Suurin osa hallinto-oikeuteen tulleista valituksista (91 %) oli sellaisia, joita ei ollut veroviraston oikaisumenettelyssä oikaistu.
Arvonlisäveron palautusmenettely muuttui verotilin yhteydessä 1.1.2010 alkaen. Arvonlisäverosaatavaa ei enää siirretä vähennettäväksi seuraavien kuukausien arvonlisäverosta eikä erillisiä palautushakemuksia tehdä. Uudessa menettelyssä negatiivinen arvonlisävero otetaan huomioon ensisijaisesti muiden verotilijärjestelmään kuuluvien verojen maksua pienentävänä eränä. Jos negatiivisen veron määrä ylittää muiden menettelyyn kuuluvien verojen määrän, erotus palautetaan valvontatoimenpiteiden jälkeen viranomaisaloitteisesti. Verohallinnossa ei tehdä palautukseen oikeuttavasta arvonlisäverosta erillistä palautuspäätöstä, jos vero hyväksytään ilmoitetun määräisenä. Jos kausiveroilmoituksella ilmoitettua määrää ei hyväksytä sellaisenaan, yritys saa Verohallinnolta valituskelpoisen päätöksen. Nähtäväksi jää, mikä merkitys näillä muutoksilla on palautuksiin liittyvien valitusten määrään. 
Verohallinto tekee noin 25.000–30.000 arviomaksuunpanon oikaisupäätöstä puolessa vuodessa. Niistä suurin osa tehdään koneellisessa menettelyssä. Oikaisujen kokonaismäärään nähden valituksena käsiteltävien arviomaksuunpanoasioiden määrä (102 kpl) oli siis vähäinen.  
Lähes puolessa tapauksista (47 %) valituksen asiasyy liittyi vähennyksiin. Myös myynti, veronkorotus ja verovelvollisuus nousivat esiin merkittävinä asiasyinä. Verotarkastukseen liittyvissä tapauksissa yleisimmät asiasyyt olivat vähennykset, myynti ja verovelvollisuus. Palautuspäätöksiin liittyvien valitusten yleisimmät asiasyyt olivat vähennykset, muut asiat ja myynti. Arviomaksuunpanoissa asiasyy liittyi yleisimmin veronkorotuksiin, vähennyksiin ja verovelvollisuuteen. Verointressiltään kaikkein vähäisimmissä tapauksissa (52 kpl, intressi alle 1 000 euroa) yleisin asiasyy oli veronkorotus.  
Yli puolessa tapauksista verointressi oli alle 10.000 €. Valitusten kokonaisverointressistä ne muodostivat vain alle kolme prosenttia. Verointressiltään alle 3.000 euron tapauksia oli noin kolmasosa valituksista. Tapauksia, joissa verointressi oli yli 100.000 euroa, oli 34 kpl (10 %), mutta ne muodostivat kokonaisverointressistä lähes 80 prosenttia.  Alkutuottajien osuus valituksista oli noin 11 % (38 kpl). Näissä tapauksissa verointressin mediaani oli 2.155 euroa, kun se muissa valituksissa oli 10.343 euroa. 
Hallinto-oikeus hyväksyi valituksista kokonaan 13 % ja 21 % osittain. Kokonaan hyväksyttyjen tapausten bruttoverointressi oli yhteensä 3,6 miljoonaa euroa. Osittain hyväksyttyjen tapausten bruttoverointressi oli noin viisi miljoonaa, mistä summasta hallinto-oikeus siis hyväksyi osan. Kokonaan hylättyjen valitusten osuus oli noin 60 %. Näissä tapauksissa verointressin mediaani oli 6.276 euroa. 
5.5 Selvitys tuloverotuksen ennakkotiedoista
Verohallinto antaa vuosittain noin 1.000–1.300 tuloverotuksen ennakkotietoa. OHI-työryhmä kartoitti, kuinka suureen osaan Verohallinnon antamia tuloverotuksen ennakkotietoja voi liittyä verovelvollisen muutoksenhakuintressi joko sillä perusteella, että Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö on jättänyt ennakkotietoon varauman tai sillä perusteella, että annettu ennakkotieto on hakijan kannalta kielteinen.
Työryhmä lähetti verotoimistoille kyselyn, jossa pyydettiin ilmoittamaan 1.1.2010–30.6.2010 annettujen, asiaratkaisun sisältävien ennakkotietojen yhteismäärä ja se, kuinka suuri osa näistä ratkaisuista on ollut hakijan kannalta kokonaan tai osittain kielteisiä.  

Myönteisellä ennakkotiedolla tarkoitettiin sellaista ennakkotietoa, jossa hakemukseen sisältyvä kysymys on ratkaistu verovelvollisen eduksi hakemuksessa esitetyn näkemyksen tai tarkoituksen mukaisesti niin, että esimerkiksi tietty tuloerä katsotaan verovapaaksi, meno vähennyskelpoiseksi tai yritysjärjestely veroneutraaliksi. Kyse on siis ratkaisusta, josta verovelvollinen tuskin hakisi muutosta, vaikka ennakkotieto olisikin valituskelpoinen.

Osittain tai kokonaan kielteisellä ennakkotiedolla tarkoitettiin päinvastaista tapausta eli tilannetta, jossa ennakkotieto sisältää osittainkin ratkaisun, joka on jollain tavalla verovelvollisen hakemuksessa esittämälle näkemykselle vastainen tai muuten kielteinen. Kyse on siis ratkaisusta, josta verovelvollinen mahdollisesti haluaisi hakea muutosta. 

Suurin henkilöverotusyksikkö, Pääkaupunkiseudun verotoimisto, antoi tiedot 50 kappaleen otannan perusteella. Muiden yksiköiden vastauksissa oli mukana kaikki mainittuna ajanjaksona annetut ennakkotiedot. Kokonaisuudessaan tutkinnan kohteena oli siten yhteensä 503 ennakkotietoa, joista 188 kpl oli yritysverotoimistojen (Konserniverokeskus mukaan lukien) antamia ja 315 kpl muiden verotoimistojen antamia. 

Vastausten perusteella 24 % (120 kpl) asiaratkaisun sisältäneistä ennakkotiedoista oli osittain tai kokonaan kielteisiä eli verovelvollisella voisi olla intressi hakea niihin muutosta. Yritysverotoimistojen antamissa ennakkotiedoissa kielteisten päätösten osuus oli 25 % ja muiden verotoimistojen päätöksissä 23 %. 
Seuraavasta taulukosta käy ilmi Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön vuosittain käsittelemien tuloverotuksen ennakkotietojen ja niihin jätettyjen varaumien määrä vuosina 2005–2009:
Taulukko 5, oikeudenvalvontayksikön jättämät varaumat

	vuosi
	ennakkotiedot
	varaumat kpl
	varaumat %

	2005
	999
	24
	2,4

	2006
	1220
	24
	2,0

	2007
	1292
	30
	2,3

	2008
	1156
	16
	1,4

	2009
	994
	17
	1,7


Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön jättämien varaumien osuus on ollut vuosittain noin 2 %. Verohallinnon antamien kielteisten ennakkotietojen määrä, joka otannan perusteella oli 24 %, on siten verovelvollisten muutoksenhakuintressin kannalta varaumia huomattavasti merkittävämpi tekijä.
6 Aikaisemmat selvitykset ja ehdotukset

6.1 Verotuksen oikeussuojatoimikunnan mietintö (1992)
Oikeusministeriön asettaman toimikunnan tehtävänä oli kehittää verotuksen oikaisu- ja muutoksenhakujärjestelmää. Toimikunta käsitteli mietinnössään (1992:7) myös prejudikaattien saamisen nopeuttamista. Verotuskäytännön yhtenäistämisen ja verokohtelun ennakoitavuuden kannalta olisi mietinnön mukaan myönteistä, jos prejudikaattien saamista voitaisiin nopeuttaa ja jos Verohallinnolla olisi enemmän mahdollisuuksia vaikuttaa siihen, millaisista asioista saadaan nopeasti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu.

Toimikunta päätyi ehdottamaan säännöstä, joka olisi antanut Verohallitukselle oikeuden pyytää valitusasian käsittelemistä kiireellisenä silloin, kun kyseessä on verotuskäytännön ohjaamisen ja yhtenäistämisen kannalta keskeinen tapaus. Muutosta ei kuitenkaan toteutettu. Mietinnössä käsiteltiin lisäksi seuraavia kehittämisvaihtoehtoja, jotka eivät myöskään johtaneet lainsäädäntömuutoksiin:

Järjestelmä, jossa korkein hallinto-oikeus antaisi keskusverolautakunnan ratkaisujen pohjalta yleisiä tulkintakannanottoja Verohallinnon aloitteesta. 

Toimikunta totesi, että tällainen menettely olisi ongelmallinen muun muassa valtiosääntöoikeuden näkökulmasta. Järjestelmä johtaisi siihen, että Verohallinnon ohjeet uusista tulkintakysymyksistä voisivat osittain tulla korkeimman hallinto-oikeuden vahvistamiksi. Tämä parantaisi ennakoitavuutta, mutta vähentäisi oikeuskäytännön joustavuutta ja voisi olla oikeuskäytännön tarkoituksenmukaisen kehittämisen esteenä.  Lisäksi voi olla vaikea etukäteen tietää, millaisia kysymyksiä verotuskäytännössä ilmenee.

Ennakkotietomenettelyn kehittäminen

Mietinnön mukaan keskusverolautakunnan ennakkoratkaisut soveltuvat hyvin prejudikaattien perustaksi, koska ne koskevat oikeuskysymyksiä, eikä niihin liity näytön arviointia. Ennakkoratkaisuja haetaan usein sellaisiin tulkintaongelmiin, joista ei ole aikaisempaa oikeuskäytäntöä. Ennakkoratkaisumenettely mahdollistaa sen, että ratkaisu voidaan joissakin tapauksissa saada jo ennen kuin ongelmaan joudutaan ottamaan kantaa verotusta toimitettaessa. Toimikunta totesi, että verotuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi voi olla tarpeen saada keskusverolautakunnan ratkaistavaksi myös kysymyksiä, joihin verovelvolliset eivät ole hakeneet ennakkoratkaisuja. Tällaisia ovat esimerkiksi asiat, jotka koskevat suurta osaa verovelvollisista, mutta joissa yksittäisen verovelvollisen taloudellinen intressi on vähäinen. 

Mainituista syistä toimikunta käsitteli mahdollisuutta säätää Verohallitukselle oikeus hakea keskusverolautakunnalta ennakkoratkaisua yksittäisiä verovelvollisia koskevissa asioissa. Tällainen menettely edellyttäisi käytännössä sitä, että Verohallinnon pitäisi saada varhaisessa vaiheessa tieto verotuskäytännössä ilmenevistä merkittävistä tulkintaongelmista ja ainakin yhdestä yksittäisestä verovelvollisesta, jota asia koskee. Mietinnön mukaan voi olla käytännössä vaikeaa saada korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua ennen kuin asiaan joudutaan ottamaan verotuksessa kantaa. Tällöin prejudikaattia voitaisiin käyttää tulkintaohjeena vasta muutoksenhakuvaiheessa.  

Menettely edellyttäisi myös Verohallinnon ja verovelvollisen yhteistyötä, jotta hakemuksessa voitaisiin esittää asian ratkaisemisen kannalta tarvittava selvitys. Toimikunta katsoi myös, että verohallintoaloitteisen ennakkoratkaisun tulisi edellyttää verovelvollisen suostumusta. Koska menettely hyödyttäisi muitakin kuin yksittäistä verovelvollista, jonka verotuksesta asiassa on kysymys, olisi lisäksi asianmukaista, ettei menettelystä aiheutuisi prosessin kohteena olevalle verovelvolliselle merkittäviä kustannuksia. 

Ohivalitus
Toimikunta tarkasteli myös mahdollisuutta yhden valitusasteen ohittamiseen. Ohivalitus voisi merkitä joko oikaisuvaatimusvaiheen tai hallinto-oikeuden ohittamista. Menettely voitaisiin mietinnön mukaan järjestää lähinnä veroviranomaisen tai hallinto-oikeuden aloitteesta ja se voisi edellyttää verovelvollisen ja veroviranomaisen yksimielisyyttä siirtämistarpeesta.

Oikaisuvaatimusvaiheen ohittaminen voisi olla perusteltua, jos on ilmeistä, ettei verotuspäätös muuttuisi lautakunnassa ja jos olisi tärkeä saada ylimmän oikeusasteen ratkaisu mahdollisimman nopeasti. Hallinto-oikeuden aloitteesta ohivalitusmenettely voitaisiin toteuttaa esimerkiksi siten, että hallinto-oikeudelle säädettäisiin oikeus pyytää korkeimman hallinto-oikeuden kannanottoa vireillä olevassa konkreettisessa tapauksessa. Hallinto-oikeus ratkaisisi asian vasta saatuaan tulkintakannanoton tai siirtäisi asian tarvittaessa kokonaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Verohallinnon vaikutusmahdollisuudet siihen, mitä asioita nopeutettu käsittely koskee, rajoittuisivat yleensä mahdollisuuteen valituksessaan pyytää ohivalitusmenettelyä.

Osaratkaisu
Osaratkaisu olisi vaihtoehto ohivalitukselle. Hallinto-oikeus voisi ratkaista valituksen ensin vain siltä osin kuin asiasta on tärkeää saada nopeasti ennakkopäätös. Hallinto-oikeutta ei ohitettaisi, mutta prejudikaattien saaminen nopeutuisi niissä tapauksissa, joissa valitukseen sisältyisi useampia kysymyksiä.

Menettely nopeuttaisi prejudikaattien saamista vain silloin, kun verotuskäytännön yhtenäisyyden kannalta keskeinen tulkintakysymys liittyy valitukseen, jossa on muitakin kysymyksiä. Toimikunta katsoi, ettei osaratkaisujen antamisesta ole tarpeen säätää erikseen veroasioissa.

6.2 Välillisen verotuksen muutoksenhakutyöryhmän muistio (2007)
Valtiovarainministeriön asettaman työryhmän tehtävänä oli selvittää, miltä osin ja miten välilliseen verotukseen on luotavissa sellainen muutoksenhakujärjestelmä, jossa hallinnon oikaisumenettely on erotettu tuomioistuimessa käsiteltävästä valitusmenettelystä. Työryhmän tuli myös selvittää, missä määrin välillisiä veroja koskevia valituksia on tarkoituksenmukaista käsitellä keskitetysti Helsingin hallinto-oikeudessa. 

Työryhmä esitti muistiossaan (valtiovarainministeriön työryhmämuistio 4/2007) muutettaviksi muun muassa arvonlisäverolain muutoksenhakusäännöksiä. Muutosta haettaisiin yleensä ensin veroviranomaiselle tehtävällä kirjallisella oikaisuvaatimuksella, jota koskevaan päätökseen voitaisiin hakea valittamalla muutosta hallinto-oikeudelta. Työryhmä ehdotti myös, että välillistä verotusta koskevat valitukset tullilain mukaisia asioita lukuun ottamatta hajautettaisiin kaikkiin hallinto-oikeuksiin niin, että toimivaltainen hallinto-oikeus määräytyisi verovelvollisen kotikunnan perusteella. 

Mietintöön liitetyissä eriävissä mielipiteissä katsottiin, ettei arvonlisäverotuksessa ole syytä ottaa käyttöön oikaisuvaatimusmenettelyä, koska arvonlisäverotusta koskevat päätökset tehdään menettelyssä, jossa on oikaisuvaatimuksen piirteitä. Päätöksiä tehdään ainoastaan silloin, kun verovelvolliselle määrätään ilmoituksesta poiketen veroa tai kun verovelvollinen on hakenut veron palautusta. Päätökset myös perustellaan yksityiskohtaisesti. Arvonlisäverotuksessa sovellettava verotusmenettely eroaa siten oikaisuvaatimusmenettelyn soveltamisalaan kuuluvista välittömistä veroista. 

Oikaisuvaatimusmenettely ei eriävien mielipiteiden mukaan siten ole tarpeen tosiasioiden selkeyttämiseksi, eikä sen vuoksi, että verovelvollinen saisi tietoonsa sellaisia vaatimustansa koskevia uusia perusteita, joilla oli vaikutusta muutoksenhakuintressin kannalta. Näistä syistä oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöönotto ei selkeyttäisi hallinto-oikeuksien roolia laintulkitsijana, eikä se juuri lainkaan vähentäisi hallinto-oikeuksiin tulevien valitusten määrää. Oikaisuvaatimusvaiheen katsottiin merkitsevän ainoastaan ylimääräistä välivaihetta, joka pidentäisi valitusten kokonaiskäsittelyaikoja.

Työryhmän ehdotukset eivät edellä esitetyiltä osin johtaneet lainsäädäntömuutoksiin.

7 toteutetut säädösmuutokset

7.1 Hallintolain säännökset oikaisuvaatimusmenettelystä

Hallintolakiin on lisätty oikaisuvaatimusmenettelyä koskeva 7a luku muutoksella, joka tuli voimaan 1.8.2010. Säännöksiä sovelletaan oikaisuvaatimuksen käsittelyssä, jollei erikseen toisin säädetä. Yleissääntelyllä ohjataan asianosaista ja myös hallintoviranomaista oikaisuvaatimuksen vireille tulossa, käsittelyssä ja ratkaisemisessa. Sääntely koskee siten oikaisuvaatimusaikaa, oikaisuvaatimuksen muotoa ja sisältöä, käsittelyn kiireellisyyttä, oikaisuvaatimusviranomaisen oikeutta antaa määräys päätöksen täytäntöönpanosta sekä oikaisuvaatimuksen ratkaisemista ja siinä yhteydessä tapahtuvaa asia- tai kirjoitusvirheen korjaamista.

Uudistuksen tarkoituksena on hallituksen esityksen (226/2009) mukaan ohjata oikaisuvaatimuksen käsittelyä yleislain tasoisesti. Tavoitteena on selkeyttää oikaisuvaatimuksen asemaa ja luonnetta oikeussuojakeinona sekä lisätä tämän menettelyn ennustettavuutta. Samalla on tarkoitus tehostaa hallintoviranomaisten toimintaedellytyksiä oikaisuvaatimuksen ratkaisemisessa. Tarkoituksena on, että hallintolaki ohjaa jatkossakin yleissääntelynä oikaisuvaatimuksen käsittelyä, ja että oikaisuvaatimusmenettelystä säädetään edelleen myös erikseen eri hallinnonaloilla. Säännöksillä on siten ennen muuta oikaisuvaatimusmenettelyä täydentävä ja täsmentävä merkitys. Oikaisuvaatimusmenettelyn selkeyttämisen ja täsmentämisen on tarkoitus vaikuttaa laajemminkin oikeussuojajärjestelmän toimivuuteen.

Muutoksen tavoitteena on vahvistaa oikaisuvaatimusjärjestelmän asemaa ja merkitystä oikeusturvakeinona. Menettelysääntelyn lisäksi keskeisenä keinona tämän tavoitteen toteuttamisessa on oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalan laajentaminen. Mitä laajemmin oikaisuvaatimusjärjestelmä toimii hallinnon eri osa-alueilla, sitä paremmin hallintoviranomaisilla on mahdollisuus osallistua hallintopäätösten virheiden korjaamiseen jälkikäteistä oikeusturvaa tehostavalla tavalla. Siksi muutosta koskevassa hallituksen esityksessä on vielä tuotu esiin oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalan laajentamisen vaihtoehtoja ja mahdollisuuksia.

Eduskunnan hallintovaliokunta totesi mietinnössään (3/2010), että on tärkeää arvioida oikaisuvaatimuksen käyttöönoton tai käytön laajentamisen mahdollisuuksia, kun oikeussuojajärjestelmää jatkossa kehitetään eri hallinnon aloilla. Valiokunnan mietinnössä korostetaan, että hallituksen esityksen tarkoituksena ei ole, että hallintotuomioistuinten tehtäviä siirretään hallintoviranomaisten vastuulle. Sen sijaan kysymys on siitä, että hallintopäätösten virheiden korjaaminen tapahtuu voimavarat oikealla tavalla kohdentaen viranomaisessa, jolle tämän oikeusturvatehtävän voidaan katsoa parhaiten kuuluvan oikeussuojajärjestelmän kokonaisuudessa.
7.2 Ennakkopäätösvalitus yleisissä tuomioistuimissa

Oikeudenkäymiskaareen on lisätty ennakkopäätösvalitusta koskeva 30a luku muutoksella, joka tulee voimaan 1.1.2011. Uudet säännökset mahdollistavat korkeimman oikeuden ennakkoratkaisun saamisen nopeutetussa menettelyssä siten, että käräjäoikeuden ratkaisusta valitetaan suoraan korkeimpaan oikeuteen. Menettelyä sovelletaan riita-, rikos- ja hakemusasioihin.
Ennakkopäätösvalitus on tarkoitettu sovellettavaksi tilanteessa, jossa lain soveltamista koskeva kysymys on kertautunut suuressa määrässä oikeussuhteita ja jossa ennakkoratkaisun viipyminen pitkittäisi oikeudellista epävarmuutta ja aiheuttaisi tarpeettomasti ongelmia. Menettely edellyttää asian osapuolten suostumusta ja korkeimman oikeuden myöntämää valituslupaa. Jos valituslupaa ei myönnetä, käräjäoikeuden ratkaisu jää pysyväksi eivätkä asianosaiset voi saattaa asiaa enää hovioikeuden tutkittavaksi varsinaisin muutoksenhakukeinoin. Ennakkopäätösvalituksen soveltamisala ja edellytykset huomioon ottaen on todennäköistä, ettei menettely tule käytännössä kovin usein sovellettavaksi.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti asiaa koskevassa lausunnossaan (1/2010) huomiota siihen, että menettely perustuu olennaisella tavalla asianosaisten suostumuksen varaan. Perusoikeuksia rajoitettaessa valiokunta on pitänyt tärkeänä varmistaa, että suostumuksen antaja tietää ja ymmärtää suostumuksen merkityksen. Asianosaisella, joka päättää hakea muutosta käräjäoikeuden ratkaisuun suoraan korkeimmalta oikeudelta tai antaessaan siihen suostumuksensa, ei juurikaan ole mahdollisuuksia arvioida, myöntääkö korkein oikeus valitusluvan. Perustuslakivaliokunnan mukaan sellainen ennakkopäätösvalitusmenettely, jossa asianosainen voi korkeimman oikeuden kielteisen valituspäätöksen jälkeen hakea muutosta käräjäoikeuden päätökseen hovioikeudesta, olisi vastannut paremmin perustuslain 21 §:n 2 momentissa turvattua muutoksenhakuoikeutta.

Lakivaliokunnan näkemyksen (LaVM 4/2010) mukaan hovioikeusasteen mahdollistaminen ennakkopäätösmenettelyssä perustuslakivaliokunnan mietinnössä mainitulla tavalla muuttaisi ennakkopäätösvalituksen luonnetta eikä edistäisi sen tavoitteiden toteuttamista. Hovioikeuskäsittely pitkittäisi asian käsittelyn kestoa ja lisäisi oikeudenkäynnin kustannuksia. Se voisi mahdollistaa myös sen, että ennakkopäätösvalituksia tehtäisiin kokeilumielessä, kun tiedettäisiin, että hovioikeuskäsittely olisi aina kuitenkin käytettävissä. Lakivaliokunta kuitenkin yhtyi perustuslakivaliokunnan näkemykseen asianosaisen suostumuksen keskeisestä merkityksestä ennakkopäätösmenettelyssä. Tässä tarkoituksessa valiokunta ehdotti lakiehdotuksen säännöksiin täsmentävää lisäystä. Ehdotetun lisäyksen jälkeen lakitekstistä käy suoraan ilmi, että käräjäoikeuden ratkaisu jää pysyväksi, jos valituslupaa ei myönnetä. Lisäys otettiin mukaan lopulliseen lakimuutokseen. 

Lakivaliokunnassa keskusteltiin myös menettelystä, jossa käräjäoikeus voisi päätöksellään siirtää käsiteltävänään olevassa asiassa ilmenevän laintulkintakysymyksen korkeimman oikeuden ratkaistavaksi. Tällaista niin kutsuttua ennakkopäätöskysymystä esitettiin muutoksenhakulupatoimikunnan mietinnössä (2008:3), mutta sitä ei sisällytetty hallituksen esitykseen. Tämä johtui siitä, että mietinnöstä annetussa lausuntopalautteessa monet lausunnonantajat epäilivät muun muassa menettelyn tarpeellisuutta ja perustuslainmukaisuutta samoin kuin sen vaikutuksia korkeimman oikeuden rooliin. Lakivaliokunnan mukaan on mahdollista, että ennakkopäätöskysymys olisi ennakkopäätösvalitusta nopeampi keino saada korkeimman oikeuden ratkaisu laintulkintaongelmaan. Lakivaliokunta kuitenkin katsoi, että menettelyyn liittyy edellä mainituin tavoin monia periaatteellisesti merkittäviä kysymyksiä, joita ei ole pohdittu riittävän perusteellisesti. Tämän vuoksi menettelyn mahdollistaminen tässä yhteydessä ei ollut lakivaliokunnan mielestä mahdollista eikä perusteltua.

8 Vireillä olevat kehittämishankkeet 

8.1 Hallintolainkäytön kehittäminen 

Oikeusministeriön asettaman hallintolainkäyttötoimikunnan tehtävänä on laatia ehdotukset seuraavista asiakokonaisuuksista:

1) oikeussuojakeinot hallintoviranomaisen passiivisuustilanteissa

2) hallintolainkäytön yleisten menettelysäännösten uudistaminen

3) eri hallintotuomioistuintasojen tehtävät ja asema hallinnon oikeussuojajärjestelmässä.

Toimikunnan toimikausi on 1.10.2007–31.12.2010. Toimikunnan alatyöryhmistä passiivisuustilanteita käsittelevän työryhmän toimikausi on päättynyt ja työryhmä on luovuttanut mietintönsä 30.9.2008. Mietinnöstä on pyydetty lausunnot ja esityksen jatkovalmistelu tehdään oikeusministeriössä virkatyönä. Prosessityöryhmä on antanut 31.12.2009 välimietinnön hallintolainkäytön yleisten menettelysäännösten uudistamisesta. Kyseisen alatyöryhmän loppumietintö tulee antaa 31.12.2010 mennessä. Hallintolainkäytön tasotyöryhmä on antanut mietintönsä 23.11.2010.
8.1.1 Passiivisuustyöryhmä

Työryhmän tehtävänä oli tarkastella oikeussuojakeinoja tilanteissa, joissa hallintoviranomainen on laiminlyönyt hallintopäätöksen tekemisen tai hallintopäätöksen tekeminen on viivästynyt. Työryhmän ehdotukset tuli laatia hallituksen esityksen muotoon. Työryhmä on toimeksiantonsa mukaisesti tarkastellut esityksessään (oikeusministeriön työryhmämietintöjä 2008:5) tilanteita, joissa viranomainen ratkaisee hallintopäätöksellä asianosaisen vireillepaneman asianosaisen oikeutta, etua tai velvollisuutta koskevan asian.

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi hallintoviranomaiselle velvollisuus asettaa kohtuullinen käsittelyaika tietyille käsittelemilleen asioille. Tämän lisäksi ehdotetaan säädettäväksi uusista oikeussuojakeinoista, jotka olisivat asianosaisen käytettävissä hänen oikeuttaan, etuaan tai velvollisuuttaan koskevan asian käsittelyn viivästyessä hallinnossa. Esityksessä ehdotetaan muutettavaksi hallintolakia, hallintolainkäyttölakia ja hallinto-oikeuslakia.

Esityksen mukaan hallintolaissa säädettäisiin viranomaisen velvollisuudesta asettaa ja julkaista tieto asianosaisen vireillepanemien asioiden kohtuullisista käsittelyajoista. Jos asian käsittely viranomaisessa viivästyisi, asianosainen voisi tehdä viranomaiselle kiirehtimisvaatimuksen. Viranomaisen tulisi vastata vaatimukseen määräajassa.

Hallintolainkäyttölakiin otettaisiin säännökset viivästysvalituksesta. Asianosainen voisi tehdä viivästysvalituksen, jos hän on tyytymätön viranomaisen kiirehtimisvaatimukseen antamaan vastaukseen. Viivästysvalitus tehtäisiin sille lainkäyttöelimelle, johon asiassa annetusta päätöksestä valitettaisiin. Viivästysvalitus voitaisiin käsitellä valitusviranomaisessa yksinkertaisessa menettelyssä, alueellisessa hallinto-oikeudessa yleensä yhden tuomarin ratkaisukokoonpanossa. Valitusviranomainen voisi asettaa viranomaiselle määräajan, jossa päätös olisi tehtävä, ja tarvittaessa tehostaa sitä uhkasakolla. Erityisestä syystä valitusviranomainen voisi myös itse ottaa asian ratkaistavakseen.

Passiivisuustyöryhmän mietinnöstä annetuissa lausunnoissa lähes kaikki lausunnonantajat ilmaisivat kannattavansa ja pitävänsä tärkeinä työryhmän esittämiä tavoitteita turvata asian viivytyksetön käsittely sekä parantaa yksilön oikeusturvaa hallinnon viivästystilanteissa. Samoin useat lausunnonantajat kiinnittivät huomiota siihen, että nykyinen tilanne, jossa asian käsittelyn viivästyessä yksilöllä ei yleensä ole mahdollisuutta saada hallintoasiaa tuomioistuimen käsiteltäväksi on ongelmallinen Suomea sitovien kansainvälisten velvoitteiden, erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksesta vaatimusten näkökulmasta.

Lausunnonantajien näkemykset työryhmän keskeisistä ehdotuksista jakaantuivat. Esityksen päätavoitteisiin lähtökohtaisesti myönteisesti suhtautuvista lausunnonantajista varsin suuri osa ilmaisi suhtautuvansa varauksellisesti ainakin osaan työryhmän keskeisistä ehdotuksista. Eniten kannatusta keskeisistä ehdotuksista sai viranomaiselle asetettava velvollisuus kohtuullisen käsittelyajan asettamiseen ja tämän tiedon julkaisemiseen. Myös työryhmän ehdotukseen hallinnon sisäisestä kiirehtimisvaatimusvaiheesta suhtauduttiin lähtökohtaisesti varsin myönteisesti. Lausunnonantajat kuitenkin korostivat, että sekä kiirehtimisvaatimuksen että viivästysvalituksen tulisi olla käytettävissä vasta niissä tilanteissa, kun asianosaiselle on syntynyt todellinen oikeusturvan tarve.

Kriittisimmin lausunnonantajat suhtautuivat työryhmän ehdotukseen lainkäyttöelimessä käsiteltävästä viivästysvalituksesta. Osa lausunnonantajista koki kiirehtimisvaatimuksen ja viivästysvalituksen luoman oikeussuojakeinojen kokonaisuuden perusteltuna ja tarpeellisena. Tätä suurempi osa katsoi viivästysvalitusmenettelyn olevan kuitenkin liian raskas. Lisäksi eräät lausunnonantajat kiinnittivät huomiota siihen, että menettelyn käyttöönotto voisi hämärtää rajaa hallinnon ja oikeudenkäytön välillä.

8.1.2 Prosessityöryhmä

Työryhmän tehtävänä on selvittää ja arvioida hallintolainkäyttölain nykyisten menettelysäännösten toimivuus ja niiden tarkistamis- ja täydentämistarpeet. Työryhmä käsitteli välimietinnössään (2009:19) myös mahdollisuutta esittää säännöksiä oikeuskäytäntöä ohjaavasta ratkaisusta. 

Työryhmä totesi, että lainkäytön yhdenmukaisuuden vuoksi olisi hyvä saada uusista laintulkintakysymyksistä mahdollisimman nopeasti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuja. Kun vireille tulee paljon tapauksia uudesta oikeuskysymyksestä, hallinto-oikeus usein kerää niitä yhteen ja ratkaisee ne samalla kertaa. Tällöin myöhemmin vireille tulevat tapaukset ratkaistaan samalla tavalla riippumatta siitä, onko ensimmäisistä valitettu. Tämä menettely edistää yhdenvertaista kohtelua hallinto-oikeuden sisällä, muttei välttämättä hallinto-oikeuksien välillä. Lisäksi menettely aiheuttaa tarpeetonta ruuhkaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 

Toinen vaihtoehto on, että hallinto-oikeus ratkaisee yksittäistapauksen tai muutaman asian ja jättää muut odottamaan tämän ratkaisun lainvoimaa tai korkeimman hallinto-oikeuden päätöstä. Tämä menettely ei kohtele valittajia yhdenvertaisesti, ja käsittely voi viivästyä kohtuuttomasti. Päätöksistä ei myöskään välttämättä valiteta tai niihin ei saada valituslupaa.

Työryhmä nosti esiin kysymyksen, voitaisiinko tilannetta selventää säännöksellä, joka perustuisi jälkimmäiseen vaihtoehtoon. Hallinto-oikeuden tulisi kiireellisesti valita ja ratkaista mahdollisimman edustavat tapaukset. Päätöksiin voitaisiin merkitä, että asia on valittu yhdenmukaisuutta ohjaavaksi tyyppitapaukseksi. Korkeimman hallinto-oikeuden olisi käsiteltävä tapaukset kiireellisenä, joten hallinto-oikeudessa odottavat asiat voitaisiin ratkaista jopa samassa ajassa kuin ne ehkä olisi muutenkin ratkaistu. Hallinto-oikeudet voisivat tiedottaa tilanteesta toisilleen, asianosaisille ja myös julkisuuteen. Menettely ei estäisi toista hallinto-oikeutta tekemästä omaa tilannearviotaan. 

Menettelyyn todettiin liittyvän joitakin ongelmia, kuten yhdenvertaisuusongelma ja epävarmuus siitä, valitetaanko hallinto-oikeuden tyyppitapaukseksi valitsemasta ratkaisusta. Valtiosääntöoikeuden kannalta olisi ongelmallista, jos hallinto-oikeudet voisivat vaikuttaa korkeimman hallinto-oikeuden toimintaan valitsemalla kiireellisesti käsiteltäviä asioita. Olisi myös epävarmaa, olisivatko valitut asiat edustavimpia tyyppitapauksia. 

Työryhmä ei välimietinnössään ehdottanut mainittua säännöstä, koska sääntely aiheuttaisi sen mukaan ilmeisesti enemmän ongelmia kuin tilanteen hoitaminen tavanomaisen prosessinjohdon keinoin. Välimietintöön antamissaan lausunnoissa korkein hallinto-oikeus ja valtiontalouden tarkastusvirasto olivat samaa mieltä työryhmän kanssa tällaisen ratkaisun ongelmallisuudesta ja tarpeettomuudesta. Valtiovarainministeriö, Verohallinto ja Suomen Asianajajaliitto puolestaan kannattivat oikeuskäytäntöä ohjaavia ratkaisuja koskevaa sääntelyä.

8.1.3 Hallintolainkäytön tasotyöryhmä

Työryhmän tehtävänä oli selvittää alueellisten hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tehtäviä sekä hallinto-oikeuksien välistä tehtävien jakoa. Työryhmän tuli laatia ehdotuksensa järjestelmän kehittämislinjoiksi niin, että tehtävien jako eri tuomioistuintasojen välillä ja alueellisten hallinto-oikeuksien kesken vastaisi nykyistä paremmin oikeusturvan tarvetta eri asiaryhmissä. 
Työryhmä on tarkastellut oikeusturvan takeita hallintoasian elinkaaren eri vaiheissa (hallintopäätös, oikaisuvaatimus, hallinto-oikeus, korkein hallinto-oikeus). Työryhmän ehdotusten tavoitteena on, että hallinnon muutoksenhakujärjestelmä on mahdollisimman selkeä ja johdonmukainen, eikä muutoksenhaussa ole eri asiaryhmien kesken perusteettomia eroja. Työryhmän käsityksen mukaan oikeusturvan tarpeeseen asian käsittelyn eri vaiheissa vaikuttaa asian laadun lisäksi se, miten oikeusturvan takeet on turvattu saman asian aikaisemmissa käsittelyvaiheissa. Työryhmä on mietinnössään esittänyt suuntaviivoja hallinnon oikeussuojajärjestelmän kehittämiseksi tämän ns. elinkaarimallin pohjalta. Lisäksi työryhmä korostaa, että avoimuuden ja oikeuskäytännön yhtenäisyyden kannalta on tärkeää nykyistä enemmän julkaista hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden päätöksiä.
Muutoksenhaun ensimmäisen vaiheen, oikaisuvaatimuksen, käyttöalaa tulisi työryhmän mukaan jatkossa edelleen laajentaa. Mietinnössä korostetaan, että oikaisuvaatimus on yksinkertainen ja joustava menettely, jossa uusi päätös voidaan saada nopeammin ja edullisemmin kuin tuomioistuimesta.

Tavoitteena on myös hallinto-oikeuksien kehittäminen mahdollisimman tasavahvoina yleisinä ensi asteen muutoksenhakutuomioistuimina. Työryhmän mietinnön mukaan lähtökohtana tulisi olla asioiden hajauttaminen kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Verotuksen kannalta tämä tarkoittaisi sitä, että arvonlisäverotusta koskevia valituksia käsiteltäisiin kaikissa hallinto-oikeuksissa.
Työryhmä katsoo, että korkeimman hallinto-oikeuden tulisi voida nykyistä enemmän keskittyä siihen, mitä oikeusturva edellyttää ylimmältä oikeusasteelta. Pitkällä aikavälillä kehityssuuntana tulisi siten olla yleinen valituslupajärjestelmä. Tällöin valituslupa edellytettäisiin kaikissa asioissa, joista ei erikseen ole säädetty poikkeusta laissa. Valituslupajärjestelmää tulisi työryhmän mukaan mahdollisimman pian laajentaa sellaisiin asioihin, joissa riittävä oikeusturva saavutetaan jo muutoksenhaun aiemmissa vaiheissa.

Hallintomenettelyn ja oikaisuvaatimusjärjestelmän kehitys sekä kaksiasteinen hallintotuomioistuinten järjestelmä antavat nykyisin aikaisempaa paremmat mahdollisuudet laajentaa valituslupasääntelyn alaa muutoksenhaussa hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valituslupajärjestelmän laajentaminen yhtenäistäisi muutoksenhakujärjestelmää. Käsiteltäväksi tulevien valitusten väheneminen antaisi korkeimmalle hallinto-oikeudelle mahdollisuuden nopeuttaa asioiden käsittelyä ja ohjata voimavarojaan niihin asioihin, joissa on tärkeää saada ylimmän oikeusasteen ratkaisu.

8.2 Hallinto- ja hovioikeuksien rakenneuudistus

Hovi- ja hallinto-oikeuksien välillä on nykyisin eroja tuottavuudessa ja taloudellisuudessa. Tästä seuraa myös käsittelyaikaeroja, mikä vaarantaa kansalaisten yhdenvertaisuutta. Työmäärän tasaaminen siirtämällä asioita tuomioistuimien välillä ei ole mahdollista ilman erityistä lainsäädäntöä. 

Oikeusministeriö on 23.6.2010 asettanut toimikunnan suunnittelemaan hovi- ja hallinto-oikeusverkoston kehittämistä. Toimikunnan tehtävänä on muun muassa laatia ehdotus hovi- ja hallinto-oikeusverkoston kehittämiseksi siten, että tavoitteena on asiamäärältään ja rakenteeltaan mahdollisimman tasakokoiset hovi- ja hallinto-oikeudet, mikä edellyttänee 1–2 hovioikeuden ja 1–3 hallinto-oikeuden vähentämistä. Toimikunnan tulee arvioida hovi- ja hallinto-oikeuksien sijaintipaikkakunnat ottaen huomioon maantieteellisesti ja alueellisesti tarkoituksenmukainen sijainti, taloudelliset, historialliset, kielelliset ja erityisesti oikeusturvan toteutumisen turvaavat seikat sekä muutokset nykyiseen tuomiopiirijakoon. Lisäksi tulee ottaa huomioon oikeustieteellisen opetuksen sijainti sijaintipaikkakuntia arvioitaessa.
OHI-työryhmä katsoo, että hallinto-oikeuksien lukumäärän vähentäminen parantaisi hallinto-oikeuksien toimintaedellytyksiä. Vahvemmat hallinto-oikeudet mahdollistaisivat myös sen, että nykyisin esimerkiksi Helsingin hallinto-oikeuteen keskitettyjä tehtäviä voitaisiin hajauttaa kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Uudistus edistäisi pyrkimystä hajauttaa arvonlisäverotusta koskevat valitusasiat kaikkiin hallinto-oikeuksiin. 
8.3 Verohallinnon organisaatiouudistus 

Verohallinnosta muodostettiin 1.5.2008 alkaen yksi viranomainen. Verohallinnon hallintorakenteen uudistamisen toinen vaihe on toteutettu säätämällä uusi laki Verohallinnosta sekä siihen liittyvä lainsäädäntö (L 503–537/2010, HE:288/2009, VaVM 12/2010). Verohallinnon organisaatio sekä yksiköiden ja toimielimien tehtävät voivat määräytyä toiminto- tai aluejaon taikka vero- tai maksuvelvollisten ryhmittelyn perusteella. Uudistuksen tavoitteena on muun muassa lisätä hallinnon tehokkuutta, työn vaikuttavuutta sekä verotuksen yhtenäisyyttä. Uudistus mahdollistaa Verohallinnon töiden järjestämisen tarkoituksenmukaisella tavalla.  

Muutoksenhakuprosessin kannalta keskeisiä Verohallinnon yksiköitä ovat Yritysverotusyksikkö, Verotarkastusyksikkö ja Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö. Verovirastojen vastuulla olevasta henkilöverotuksesta muodostetaan Henkilöverotusyksikkö viimeistään vuonna 2012. Toimintaa ohjaa kunkin yksikön Ohjaus- ja kehittämisyksikkö. 

8.4 Verotuksen oikaisulautakunnan rakenneuudistus

Verotuksen oikaisulautakunnan rakennetta uudistetaan niin, että vuoden 2013 alusta nykyisten verovirastokohtaisten oikaisulautakuntien sijasta Verohallinnossa on yksi verotuksen oikaisulautakunta (ks. HE 288/2009). Oikaisulautakunnan toimialueena on jatkossa koko maa ja se toimi tarkoituksenmukaisella tavalla jaostoihin jakaantuneena. Nykyisestä poiketen lautakunta tulee oleman pysyvä toimielin, jossa on puheenjohtajien virkoja. Lautakunnan jäsenet määrättäisiin nykyiseen tapaan viiden kalenterivuoden toimikaudeksi.
Osana Verohallinnon organisaatiota lautakunta jakautuu uudistuksen jälkeen jaostoihin pääsääntöisesti asiakasryhmien mukaisesti. Verotuksen oikaisulautakunnan sisäinen rakenne on tarkoitus sopeuttaa mahdollisimman hyvin Verohallinnon perusorganisaatioon. Lautakunnassa tulee siten olemaan erikseen henkilöverotukseen erikoistuneita jaostoja ja yhteisöverotukseen erikoistuneita jaostoja. Myös muu tarpeelliseksi katsottu erikoistuminen on jatkossa mahdollista. Tämä lisää ratkaisutoiminnan asiantuntemusta ja yhtenäisyyttä. Tarvittaessa on kuitenkin mahdollista perustaa myös jaostoja, joiden tehtävät perustuvat aluejakoon. 

Uudistuksella tavoitellaan samankaltaisia etuja kuin Verohallinnon organisaation perusrakenteen muutoksilla, eli lisääntyvää ratkaisukäytännön yhtenäisyyttä, toiminnan joustavuutta sekä tuloksellisuuden paranemista. Oikaisulautakunnan rakenneuudistus mahdollistaa tarvittaessa myös lautakunnan tehtäväalan laajentamisen nykyistä useampiin verolajeihin. Tämä lisäisi muutoksenhakujärjestelmän selkeyttä, yhtenäisyyttä ja johdonmukaisuutta.
9 Kansainvälinen vertailu

9.1 Kyselytutkimus

OHI-työryhmä on selvittänyt, onko muissa maissa käytössä erityisiä menettelyitä, joilla ennakkotapausluonteisten asioiden käsittelyä voidaan nopeuttaa tai onko vertailumaissa säädetty mahdollisuudesta hakea ennakkoratkaisua viranomaisaloitteisesti. Työryhmä lähetti asiaa koskevan kyselyn Alankomaihin, Isoon-Britanniaan, Norjaan, Ranskaan, Ruotsiin, Saksaan ja Tanskaan. Kysely rajattiin koskemaan tuloverotusta. 

Saaduista vastauksista kävi ilmi, että erityisiä menettelyjä on käytössä ainoastaan Alankomaissa, Ranskassa ja Ruotsissa. Tämän vuoksi seuraavassa on kuvattu lyhyesti vain näiden maiden järjestelmien erityispiirteitä. Käsittelyaikoja koskevia tilastotietoja saatiin vain Alankomaista. Siellä keskimääräinen käsittelyaika vuonna 2009 oli alimmassa tuomioistuimessa 53 viikkoa, muutoksenhakutuomioistuimessa 79 viikkoa ja korkeimmassa oikeudessa 662 päivää. Yhteensä tuomioistuinkäsittelyyn kuluu siis yli neljä vuotta, minkä lisäksi kokonaiskäsittelyaikaa pidentää oikaisupyynnön käsittelyyn verohallinnossa kuluva aika.  Muissa vertailumaissa käsittelyaikoja koskevat tiedot eivät olleet vastausten mukaan helposti saatavissa.    

9.1.1 Alankomaat

Verovelvolliset voivat vaatia tehtyä verotuspäätöstä oikaistavaksi ensivaiheessa verohallinnolle tehdyllä oikaisupyynnöllä. Oikaisupyyntöön annetusta päätöksestä voi valittaa alioikeuden veroasioihin erikoistuneeseen jaostoon, sen jälkeen muutoksenhakutuomioistuimeen ja lopulta korkeimpaan oikeuteen. Verohallinto voi olla muutoksenhakijana vain kahdessa viimeisessä muutoksenhakuasteessa.

Alankomaissa on mahdollista tietyissä tapauksissa ohittaa toinen valitusaste ja valittaa alioikeuden päätöksestä suoraan korkeimpaan oikeuteen. Menettelyn käyttäminen edellyttää, että asianomainen ja valtiovarainministeriö sopivat sen käyttämisestä ja että tapauksen tosiseikat eivät ole kiistanalaisia. Lisäksi on mahdollista, että tuomioistuin päättää käsitellä valituksen nopeutetussa menettelyssä. Tämä menettely edellyttää, että asia on kiireellinen.

9.1.2 Ranska

Ranskassa hallintotuomioistuimilla on tietyissä tilanteissa mahdollisuus pyytää ennen asiaratkaisun antamista korkeimman hallintotuomioistuimen (Conseil d’Etat) tai muun korkeimman toimivaltaisen elimen lausuntoa. Verohallinnolla tällaista mahdollisuutta ei ole. 
Ennakkokysymykset koskevat yleensä kysymyksiä, joita pääasian ratkaisevalle tuomioistuimelle on esitetty ja jotka eivät normaalista kuulu kyseisen tuomioistuimen ratkaistavaksi. Tämä voi johtua siitä, että kysymys koskee yksinomaan toista viranomaista, siviili- tai rikosasiaa tai esimerkiksi EU-oikeuden tulkintaa. Jos lausuntoa pyydetään, alempi tuomioistuin ei voi ratkaista valitusta ennen kuin se on saanut pyytämänsä lausunnon. 
9.1.3 Ruotsi

Ruotsi on vertailumaista ainoa, jossa viranomaisella on oikeus hakea ennakkoratkaisua. Viranomaisen oikeudesta hakea ennakkoratkaisua Skatterättsnämndeniltä on säädetty laissa 1998:189 (Lag om förhandsbesked i skattefrågor). Skatterättsnämnden vastaa rooliltaan Suomen keskusverolautakuntaa. Toimivaltainen viranomainen on Allmänna ombudet. Tämän viranomaisen toimivalta vastaa pääpiirteittäin Suomen Veronsaajien oikeudenvalvontayksikköä. 

Viranomaisaloitteisen ennakkoratkaisun hakeminen edellytykset ovat seuraavat (6 §): 

· Asia koskee yksittäistä verovelvollista ja tämän veroviranomaiselle esittämää vaatimusta / hakemusta.

· Verohallinto on tehnyt asiassa verovelvollisen kannalta kielteisen päätöksen.

· Lain tulkinnan tai soveltamisen kannalta on tärkeää saada asiassa ennakkoratkaisu.

Määräaika tuloverotusta koskeville viranomaisaloitteisille ennakkoratkaisuhakemuksille on verotusvuoden (vuosi, jolloin veroilmoitus annetaan ja verotus toimitetaan) päättymistä seuraavan vuoden loppuun mennessä. 

Hakemusprosessi perustuu kaksiasianosaissuhteeseen ja muistuttaa tuomioistuinkäsittelyä. Jos Allmänna ombudet on hakenut ennakkoratkaisua, vastapuolena on verovelvollinen (11 §). Hakemuksen käsittelyn yhteydessä hakijan vastapuolelle annetaan tilaisuus antaa asiassa kirjallinen vastine (14 §). Kaksiasianosaissuhteeseen liittyy myös se, että menettelyn eteneminen edellyttää erimielisyyttä (13 §). Verovelvollinen voi missä prosessin vaiheessa tahansa ilmoittaa, ettei asia enää ole kiistanalainen, jolloin asian käsittely raukeaa. 
Mahdollisuutta viranomaisaloitteisen ennakkoratkaisun hakemiseen on OHI-työryhmän saamien tietojen mukaan käytetty harvoin, vuosittain vain yksittäisissä tapauksissa. 

9.2 Päätelmät

OHI-työryhmän saamien vastausten perusteella viralliset menettelyt ennakkotapausluonteisten asioiden käsittelyn nopeuttamiseksi ovat kansainvälisesti harvinaisia. Muissa vertailumaissa Ruotsia lukuun ottamatta muutoksenhakuaika on huomattavasti lyhyempi kuin Suomessa, mikä saattaa osaltaan nopeuttaa tapausten saattamista korkeimman toimivaltaisen viranomaisen käsittelyyn.  Alankomaissa, jossa on otettu käyttöön mahdollisuus muutoksenhakuasteen ohittamiseen, veroasioiden keskimääräinen kokonaiskäsittelyaika ei eroa merkittävästi Suomen tilanteesta, mutta siellä muutoksenhakuasteita on enemmän. 
Eri maiden muutoksenhakujärjestelmissä on muutoksenhakuaikojen pituuden lisäksi eroja muun muassa sen suhteen, missä muutoksenhakuasteissa ja millä edellytyksin verohallinnolla tai erillisellä veronsaajien edustajalla on oikeutta hakea muutosta verotukseen. Lisäksi järjestelmät eroavat siltä osin, käsitelläänkö verovalituksia hallintotuomioistuimessa vai yleisissä tuomioistuimissa. 
Kun otetaan huomioon erot eri maiden muutoksenhakuprosesseissa sekä oikeussuojakeinojen luonteessa ja laajuudessa, järjestelmien vertailukelpoisuutta voidaan pitää osin rajallisena. Kun otetaan huomioon myös se, mitä edellä luvussa 2 on esitetty verotuksen oikeusturvajärjestelmän ongelmakohdista Suomessa, OHI-työryhmä katsoo, että erityisten menettelyjen käyttöönotto on Suomen olosuhteissa tarpeellista, vaikka menettelyt eivät ole kansainvälisesti kovin yleisiä. Lisäksi on huomioitava, että muutoksenhakujärjestelmän tehokkuus ja ennakollisen oikeussuojan kattavuus vaikuttavat Suomen verojärjestelmän asemaan kansainvälisessä verokilpailussa.
10 yhteenveto TYÖRYHMÄN EHDOTUKSista
10.1 Nykytilan arviointi

OHI-työryhmän käsityksen mukaan verotuksen ennakkokannanotto- ja muutoksenhakumenettelyyn liittyy nykytilassa kolme keskeistä ongelmaa:

1. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun saaminen kestää liian kauan tilanteessa, jossa Verohallinnon päätöksestä valitetaan normaalia muutoksenhakureittiä (Verohallinto – hallinto-oikeus – korkein hallinto-oikeus). 

2. Keskusverolautakunnan tehtäväala on liian kapea, kun se rajoittuu vain verovelvollisen aloitteesta tapahtuvien ennakkoratkaisujen antamiseen eikä se kata kaikkia verolajeja. 
3. Ennakkokannanotto- ja muutoksenhakumenettelyt ovat eräiltä muiltakin osin perusteetta epäyhtenäisiä. Esimerkiksi tuloverotuksen ennakkotietomenettely sekä arvonlisä- ja varainsiirtoverotuksen muutoksenhakumenettelyt poikkeavat perusteetta muista verolajeista.    

Työryhmän ehdotusten keskeisenä lähtökohtana on se, että oikeusturvan painopistettä tulisi siirtää mahdollisimman laajasti ennakollisiin tai mahdollisimman reaaliaikaisiin oikeusturvakeinoihin. Vastaavasti jälkikäteisen muutoksenhaun kestoa tulisi pyrkiä lyhentämään nykyisestä erityisesti tilanteissa, joissa on kyse ennakkopäätösluonteisista tapauksista. Niin ennakollisten kuin jälkikäteistenkin oikeusturvakeinojen ja menettelyiden tulisi olla selkeitä, yhtenäisiä ja johdonmukaisia. Eri asiaryhmissä sovellettavien keinojen ja menettelyiden kesken ei tule olla muita kuin oikeussuojan tarpeeseen liittyviä eroja. 

OHI-työryhmä katsoo, että toimeksiannossa mainitut tavoitteet toteutuisivat parhaiten järjestelmässä, jossa hyödynnettäisiin useampia kehittämisvaihtoehtoja rinnakkain. Työryhmän jäljempänä käsittelemät ehdotukset eivät kuitenkaan muodosta kokonaisuutta, vaan yksittäiset uudistukset ovat pääosin toteutettavissa toisistaan riippumatta. 

Seuraavassa yhteenvedossa työryhmän ehdotukset on jaoteltu ennakkokannanottoihin liittyviin ehdotuksiin, muutoksenhakumenettelyyn liittyviin ehdotuksiin ja muihin ehdotuksiin. Kutakin kehittämisvaihtoehtoa käsitellään lisäksi yksityiskohtaisemmin luvussa 11.

10.2 Ennakkokannanottomenettelyihin liittyvät ehdotukset 
Keskusverolautakunnan ennakkoratkaisumenettely on käytännössä nopein tapa prejudikaatin saamiseen. Sen avulla voidaan saada korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopäätöksiä uuteen lainsäädäntöön tai uusiin taloudellisiin ilmiöihin liittyvistä tulkintakysymyksistä joissain tilanteissa jo ennen kuin näihin kysymyksiin joudutaan ottamaan verotusmenettelyssä kantaa. Keskeiset prejudikaatit esimerkiksi uuden lainsäädännön tulkinnasta saadaankin käytännössä hyvin usein keskusverolautakunnan ennakkoratkaisumenettelyn kautta. 

Ennakkoratkaisumenettelyn käyttökelpoisuutta rajoittaa nykyisin muun muassa se, että vain verovelvollisella on oikeus hakea ennakkoratkaisua. Verovelvolliset voivat olla haluttomia hakemaan ennakkoratkaisua esimerkiksi siksi, että asia on kiireellinen tai siksi, että annettu kannanotto ei välttämättä sisällöltään vastaisi hakijan toiveita. Vaikka verovelvollinen voi olla vetoamatta saamaansa ratkaisuun, asia on kuitenkin tullut Verohallinnon tietoon. Myös päätösten maksullisuus voi vähentää halukkuutta hakea ennakkoratkaisuja. Yksittäisen verovelvollisen ei kannata hakea keskusverolautakunnan ennakkoratkaisua edes periaatteellisesti tärkeään asiaan, jos taloudellinen intressi on vähäinen. Kyse voi kuitenkin olla ongelmallisesta tulkintakysymyksestä, joka toistuu lukuisten verovelvollisten verotuksessa. Lainvoimaisen ennakkopäätöksen puuttuminen heikentää verotuskäytännön ennakoitavuutta ja vaikeuttaa Verohallinnon ohjeiden laatimista. Näistä syistä olisi perustelua, että Verohallinnolla olisi nykyistä enemmän mahdollisuuksia vaikuttaa siihen, mitä asioita saatetaan keskusverolautakunnan ratkaistavaksi. 
Verovelvollisen aloitteesta annettava ennakkoratkaisu on ennakollinen oikeusturvakeino, jolla verovelvollinen voi usein jo ennen suunnitellun toimenpiteen toteuttamista selvittää sen veroseuraamukset. Esimerkiksi tuloverotuksessa tällaista ennakollisen oikeusturvan tarvetta ei ole enää siinä vaiheessa, kun veroilmoitus on jo annettu. Tämän vuoksi on perusteltua, että verovelvollisen määräaika esimerkiksi tuloverotusta koskevan ennakkoratkaisun hakemiseen päättyy silloin, kun veroilmoitus on tullut jättää. 
Jos verotuksellisesti merkittävä tulkintakysymys havaitaan vasta verotuksen toimittamisen yhteydessä, asia voidaan nykyisin saattaa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi ainoastaan normaalia muutoksenhakua käyttäen. Tällöin lainvoimaisen ratkaisun saaminen on olennaisesti hitaampaa ja oikeustilan epäselvyys pitkäaikaista. Jos Verohallinto voisi tällaisissa tapauksessa saattaa asian keskusverolautakunnan ratkaistavaksi ennen verotuspäätöksen tekemistä, verovelvollisen oikeusturva paranisi olennaisesti. Menettely parantaisi verotuksen yhtenäisyyttä ja ennakoitavuutta myös yleisemmällä tasolla. 
Työryhmä ehdottaa, että myös Verohallinnolle tulisi säätää mahdollisuus verotusta koskevan ratkaisun hakemiseen keskusverolautakunnalta (Verohallinnon ratkaisupyyntö).
Keskusverolautakunnan toimivalta ei kata kaikkia verolajeja, vaan toimivalta on osin yksinomaan Verohallinnolla, jonka antamista ennakkoratkaisuista valitetaan ensiasteena hallinto-oikeuteen. Kaikissa verolajeissa esiintyy kuitenkin merkittäviä oikeuskysymyksiä, joihin olisi tärkeää saada korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu mahdollisimman nopeasti. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden vuosina 2008 ja 2009 antamiin julkaistuihin päätöksiin on sisältynyt useita ratkaisuja sellaisista asiaryhmistä, joista ei tällä hetkellä ole mahdollista saada keskusverolautakunnan ennakkoratkaisua. Myös edellä mainitun Verohallinnon ratkaisupyynnön käyttöalan laajuus olisi sidoksissa siihen, mitkä asiat ylipäänsä kuuluvat keskusverolautakunnan toimivaltaan. 

Työryhmä ehdottaa, että keskusverolautakunnan toimivaltaa laajennettaisiin koskemaan kaikkia verolajeja.
OHI-työryhmän selvityksestä ilmeni, että osittain tai kokonaan kielteisten ennakkotietojen määrä oli noin 24 % asiaratkaisun sisältäneiden ennakkotietojen kokonaismäärästä. Ennakkotietoja ei julkaista, joten verovelvollinen ei voi arvioida sitä, onko yksittäiseen hakemukseen annettu päätös yhdenmukainen muiden samaa asiakokonaisuutta koskevien ratkaisujen kanssa. Koska keskusverolautakunta ei toisaalta anna ennakkoratkaisua asiaan, jonka Verohallinto on jo ratkaissut, verovelvollinen voi saattaa ennakkotiedolla ratkaistun oikeuskysymyksen ylempien oikeusasteiden käsiteltäväksi ainoastaan säännönmukaisen verotuksen muutoksenhakukeinoja käyttäen. Tällöin muutoksenhakuprosessiin kuluu huomattavan pitkä aika. Verovelvollinen voi myös kielteisen ratkaisun saatuaan pidättäytyä esimerkiksi suunnittelemansa yritysjärjestelyn toteuttamisesta. Tällöin tulkintakysymys ei lainkaan tule korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi, mikä myös hidastaa tai estää aihepiiriin liittyvän oikeuskäytännön syntymistä ja siten heikentää verotuksen ennakoitavuutta. 

Verovelvolliset voivat lisäksi hakea samasta asiasta Verohallinnolta sekä ennakkotietoa tuloverotuksesta että ennakkoratkaisua arvonlisäverotuksesta. Erityisesti näissä tilanteissa olisi OHI-työryhmän näkemyksen mukaan perusteltua, että muutoksenhakumenettely olisi yhtenäinen ja että asia käsiteltäisiin yhtä aikaa ja yhdenmukaisessa prosessissa kaikkien verolajien osalta. Erilaisten menettelyjen soveltaminen eri verolajeissa ei työryhmän näkemyksen mukaan ole nykytilassa muutoinkaan perusteltua. 

Työryhmä ehdottaa, että tuloverotuksessa luovuttaisiin erityisestä ennakkotietomenettelystä ja tuloverotuksessa annettaisiin ennakkoratkaisuja vastaavasti kuin muissakin verolajeissa. Verohallinnon antamat tuloverotusta koskevat ennakkoratkaisut olisivat siten valituskelpoisia.  
10.3 Muutoksenhakumenettelyyn liittyvät ehdotukset
Verotuksessa joudutaan usein ottamaan kantaa sellaisiin tulkintakysymyksiin, jotka koskevat suurta määrää verovelvollisia. Kyse voi olla uuden lainsäädännön tulkinnasta tai uudesta taloudellisesta ilmiöstä, jonka verokohtelusta ei ole saatavilla julkaistuja ennakkoratkaisuja. Tällaisten asiaryppäiden käsittely saattaa ruuhkauttaa muutoksenhakuasteet, mikä heikentää oikeusturvan saatavuutta kohtuullisessa ajassa. 
Veroprosessien pitkittyminen on ensisijaisesti verovelvollisen oikeusturvan toteutumiseen liittyvä ongelma. Lainvoimaisen päätöksen puuttuminen voi vaikuttaa myös verovelvollisen myöhempien verovuosien verotukseen. Lisäksi julkaistujen ennakkopäätösten puuttuminen saa aikaan yleisempää oikeustilan epävarmuutta. Prejudikaattien puuttuminen voi johtaa siihen, että verotuskäytännössä ja muutoksenhakuasteissa tehdään keskenään ristiriitaisia ratkaisuja. Virheellisten verotuspäätösten jälkikäteinen oikaiseminen on työlästä sekä verovelvolliselle että Verohallinnolle. Kuten tutkitusta materiaalista käy ilmi, normaalin muutoksenhakuprosessin kautta ei saada nopeasti oikeusohjeita uusien säännösten ja ilmiöiden tulkintaan. 

Yleisissä tuomioistuimissa on otettu käyttöön ennakkopäätösvalitus, jota on kuvattu edellä jaksossa 7.2. Tämän menettelyn hyvinä puolina voidaan pitää oikeudenkäynnin taloudellisuutta ja käsittelyn nopeutumista. Menettely mahdollistaa lainsäädännön sisältöä selventävän oikeusohjeen saamisen normaalia muutoksenhakuprosessia nopeammin. Tämä lisää ratkaisukäytännön yhdenmukaisuutta, minkä lisäksi menettely voi ehkäistä uusien tapausten vireilletuloa. Mainitut tekijät puoltavat OHI-työryhmän näkemyksen mukaan sitä, että vastaavantyyppinen ohivalitusmenettely otettaisiin käyttöön myös veroasioissa. Ohivalitusmenettelyn käyttöala tulisi OHI-työryhmän käsityksen mukaan rajata siten, että menettelyä sovellettaisiin vain niihin tapauksiin, joissa ennakkoratkaisun nopeutettu saaminen on erityisen tärkeää. 
OHI-työryhmä on arvioinut sitä, kumman muutoksenhakuasteen (verotuksen oikaisulautakunnan vai hallinto-oikeuden) ohittaminen olisi perustellumpaa. Työryhmä on päätynyt arviossaan siihen, että olisi tarkoituksenmukaisinta ohittaa hallinto-oikeus. Käsitystä tukee muun muassa se, että oikeudellisesti tulkinnanvaraiset asiat pelkistyvät selkeiksi oikeuskysymyksiksi usein vasta oikaisuvaatimusvaiheessa. Tätä ennen ei välttämättä voida arvioida, onko kyse aidosti tulkinnanvaraisesta oikeuskysymyksestä. Jos oikaisulautakunta esimerkiksi siirtäisi käsittelyssään olevat oikaisuvaatimukset hallinto-oikeuteen tehtyään ensin arvion siitä, onko kyse ennakkotapausluonteisesta oikeuskysymyksestä, menettelyllä ei todennäköisesti saavutettaisi merkittäviä ajallisia säästöjä. Ensimmäisessä muutoksenhakuasteessa voidaan lisäksi joutua selvittämään tapauksen tosiseikkoja. Parhaat edellytykset tähän on katsottava olevan Verohallinnossa tapahtuvassa oikaisuvaatimusvaiheessa. 

Työryhmä ehdottaa, että verotuksen muutoksenhakumenettelyssä olisi mahdollista ohittaa hallinto-oikeus. Tämä edellyttäisi sitä, että kyse ennakkopäätösluonteisesta tapauksesta, johon annettavalla ratkaisulla on erityisen laajakantoista vaikutusta verotuksen yhtenäisyyden kannalta. 

Verotuksen muutoksenhakujärjestelmä on epäyhtenäinen. Syynä epäyhtenäisyyteen on verolajin ominaispiirteiden lisäksi kunkin verolajin oma historiallinen traditio, jossa merkityksellisenä tekijänä on ollut kyseisen verolajin asema verotusorganisaatiossa. Oikaisuvaatimusmenettely (verotuksen oikaisulautakunta) on kehittynyt verotuksen toimittavasta verolautakunnasta, ja se koskee niitä verolajeja, joissa verotuksen toimittajana on alun perin ollut verolautakunta. Sen sijaan arvonlisäverotuksessa ja varainsiirtoverotuksessa ei ole valitusprosessia edeltävää itsenäistä oikaisuvaatimusmenettelyä. Ennakkoperinnässä oikaisuvaatimusmenettely on, mutta siinä oikaisuvaatimuksen käsittelevänä viranomaisena toimii sama viranomaisyksikkö, joka on päätöksen tehnytkin. 

Oikaisulautakuntamenettelyn keskeinen tavoite on saada virheelliset verotuspäätökset korjatuiksi mahdollisimman aikaisessa vaiheessa ja luoda edellytykset sille, että hallinto-oikeuksiin ohjautuvat lähinnä vain sellaiset verotuksen muutosvaatimukset, jotka kuuluvat luonteeltaan nimenomaan tuomioistuinmenettelyssä ratkaistaviksi. 
Oikaisuvaatimusmenettely on osoittautunut tuloverotuksessa, perintö- ja lahjaverotuksessa, kiinteistöverotuksessa sekä ennakkoperinnässä tehokkaaksi ja joustavaksi menettelyksi. Valtaosa hallintopäätösten virheistä tulee ensinnäkin korjatuksi viranomaisen itsensä toimesta. Toisaalta oikaisuvaatimuksiin annettujen kielteisten päätösten perustelut ovat usein niin laadukkaat, että verovelvollinen voi hyväksyä ratkaisun ja tyytyä päätökseen. Näissä verolajeissa oikaisuvaatimusmenettely on siten vähentänyt hallintotuomioistuinten työmäärää. Oikaisuvaatimusmenettelyssä käsitelty asia on lisäksi hallintotuomioistuimeen tullessaan käynyt jo läpi eräänlaisen esivalmistelun, minkä ansiosta riidanalaiset kysymykset ovat selkiintyneet ja asian tosiasiapohjaa on selvitetty. Oikaisuvaatimusmenettely on myös vahvistanut luottamusta Verohallinnon toimintaan ja siten se tukee hyvän hallinnon periaatteen ja palveluperiaatteen toteuttamista.
Hallintolainkäytön tasotyöryhmä on esittänyt korkeimman hallinto-oikeuden roolin täsmentämisestä siten, että korkein hallinto-oikeus voisi nykyistä enemmän keskittyä siihen, mitä oikeusturva edellyttää ylimmältä oikeusasteelta. Myös tämän muutoksen mahdollistaminen edellyttäisi OHI-työryhmän käsityksen mukaan oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöalan laajentamista. Veroasioissa tämä tarkoittaisi sitä, että kaikissa verolajeissa tulisi olla selkeä valitusvaihetta edeltävä itsenäinen oikaisuvaatimusmenettely. Myös hallintolakia koskevan sääntelyn yhteydessä esitetty tavoite oikaisuvaatimusmenettelyn laajentamiseen puoltaa tällaisen oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöönottoa myös varainsiirtoverotuksessa ja arvonlisäverotuksessa. Oikaisuvaiheen erottaminen tuomioistuinvaiheesta ja yhdenmukainen oikaisuvaatimusmenettely eri verolajeissa tekisi myös järjestelmästä verovelvollisen kannalta nykyistä selkeämmän. 

Työryhmä ehdottaa, että arvonlisäverotuksessa ja varainsiirtoverotuksessa otettaisiin käyttöön valitusvaihetta edeltävä itsenäinen oikaisuvaatimusmenettely.

Verotuksen muutoksenhakujärjestelmä on myös muilta osin epäyhtenäinen, mikä heikentää järjestelmän selkeyttä ja johdonmukaisuutta. Esimerkiksi samasta taloudellisesta tapahtumasta johtuvat tuloveroseuraamukset ovat muutoksenhaun näkökulmasta avoinna viiden vuoden ajan ja arvonlisäverotuksessa kolmen vuoden ajan. Määräaikojen ja muutoksenhakutien erot voivat johtaa esimerkiksi siihen, että eri verolajeissa on samaan asiaan liittyen erisisältöisiä päätöksiä, joista osa on lainvoimaisia, osa ei. Lisäksi muissa verolajeissa kuin arvonlisäverotuksessa on mahdollista tehdä perustevalitus. 
Veroasioiden välillä on eroja siinä, sovelletaanko niihin oikaisuvaatimusmenettelyä ja miten oikaisuvaatimusmenettely on järjestetty. Järjestelmä ei ole yhtenäinen myöskään sen suhteen, edellyttääkö muutoksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen valituslupaa. Pääsääntöisesti valituslupa vaaditaan, mutta esimerkiksi tuloverolain 122 §:n mukaisiin tappioiden poikkeuslupapäätökset voidaan saattaa korkeimman hallinto-oikeuden käsittelyyn ilman valituslupaa.  
Arvonlisäverotuksessa valitusten hallinto-oikeuskäsittely on keskitetty Helsingin hallinto-oikeuteen, mutta muiden verolajien osalta toimivaltainen hallinto-oikeus määräytyy pääsääntöisesti verovelvollisen kotikunnan perusteella. Tämän vuoksi on mahdollista, että samaan taloudelliseen tapahtumaan liittyen on vireillä arvonlisäverotusta koskeva valitus Helsingin hallinto-oikeudessa ja esimerkiksi tuloverotusta koskeva valitus toisessa alueellisessa hallinto-oikeudessa. Tämä voi johtaa esimerkiksi siihen, että suullinen käsittely pidetään erikseen kummassakin toimivaltaisessa hallinto-oikeudessa. 
Työryhmä ehdottaa, että verotuksen muutoksenhakujärjestelmää tulisi yhtenäistää. Järjestelmän tulee olla selkeä, yhtenäinen ja johdonmukainen. Eri verolajien menettelyiden välillä ei tule olla muita kuin oikeussuojan tarpeeseen perustuvia eroja. 
10.4 Muut ehdotukset
Ennakkopäätösluonteisten tapausten käsittelyaikaa olisi mahdollista lyhentää, jos tällaiset tapaukset voitaisiin priorisoida kaikissa käsittelyvaiheissa sen sijaan, että asiat käsitellään vireilletulojärjestyksessä. 

Työryhmä ehdottaa, että ennakkopäätösluonteiset tapaukset tulisi työnjohdollisin keinoin priorisoida ratkaisutoiminnassa.
Veroasioiden kokonaiskäsittelyaikaa voitaisiin lyhentää ja verotuksen yhtenäisyyttä ja ennustettavuutta voitaisiin lisätä myös muita hallinnon työmenettelyitä kehittämällä. Verohallinnon ja verotuksen oikaisulautakuntien organisaatiouudistukset antavat tähän entistä paremmat mahdollisuudet. 

Työryhmä ehdottaa, että Verohallinnon työmenettelyitä tulisi kehittää muun muassa siten, että ennakkopäätösluonteiset tapaukset tunnistettaisiin nopeammin ja käsiteltäisiin keskitetysti. 
11 kehittämisvaihtoehtojen kuvaus

11.1 Verohallinnon ratkaisupyyntö keskusverolautakunnasta

11.1.1 Menettelyn soveltamisala 
Verohallinto voisi hakea keskusverolautakunnalta ratkaisua verotusta koskevaan tulkinnanvaraiseen oikeuskysymykseen, jos seuraavat edellytykset täyttyvät:

· asia koskee yksittäistä verovelvollista, joka on antanut menettelyyn suostumuksensa,  

· tapauksen tosiseikat on selvitetty ja ne ovat riidattomat,
· Verohallinto on tekemässä asiasta valituskelpoista päätöstä,
· kysymykseen ei ole aiemmin otettu kantaa saman verovelvollisen verotuksessa, ja 
· lain tulkinnan tai soveltamisen kannalta on erityisen tärkeää saada asiasta nopeasti prejudikaattipäätös.
Verohallinnon ratkaisupyynnössä olisi kyse siitä, että keskusverolautakunta ratkaisisi Verohallinnon hakemuksesta verotuksen toimittamisen yhteydessä ilmi tulleen ja tosiseikoiltaan selvitetyn oikeuskysymyksen, johon on tärkeää saada nopeasti prejudikaattipäätös. Menettelyn edellytyksenä olisi lisäksi se, että kyseiseen oikeuskysymykseen ei ole aiemmin otettu kantaa saman verovelvollisen verotuksessa. Kyse olisi siis puhtaan oikeuskysymyksen ratkaisemisesta tilanteessa, jossa tosiseikat ovat selkeät ja riidattomat ja jossa oikeuskysymyksen ratkaisulla olisi laajakantoista merkitystä esimerkiksi verotuskäytännön yhtenäisyyden kannalta. 
Koska menettelyn soveltamisala olisi rajattu yksinomaan erityisen merkityksellisiin ja laajakantoisiin tulkintakysymyksiin, se tulisi sovellettavaksi käytännössä vain harvoin. Työryhmän arvion mukaan tällaisia tapauksia olisi korkeintaan muutama kymmenen vuosittain. Menettelyn käyttöönotolla ei siten olisi huomattavaa vaikutusta keskusverolautakunnan tarvitsemiin resursseihin.  
Menettely ei mahdollistaisi niin sanotun fiktiivisen tapauksen saattamista keskusverolautakunnan ratkaistavaksi, vaan hakemuksen kohteena pitäisi olla yksittäistä verovelvollista koskeva konkreettinen oikeuskysymys. Menettelyssä ei siten olisi kyse yleisen verotusta koskevan lausunnon tai ohjeen antamisesta. 
Verohallinnon ratkaisupyyntöä voitaisiin soveltaa esimerkiksi asioihin, joissa on kyse uuden lainsäädännön tulkinnasta tai verolainsäädännön soveltamisesta uuteen taloudelliseen ilmiöön. Kyseeseen voisivat tulla myös muut ennakkotapausluonteiset tulkintatilanteet, joihin verovelvollinen ei ole oma-aloitteisesti hakenut ennakkoratkaisua joko siksi, että verointressi on yksittäisen verovelvollisen kannalta pieni tai siksi, että tulkintakysymystä ei haluta nostaa esiin tai sitä ei tunnisteta ennen verotuksen toimittamista. 
Menettelyn kuvaus on seuraavassa rajattu koskemaan vain tuloverotuksen toimittamisen yhteydessä esiin tulleita tapauksia. Työryhmän käsityksen mukaan menettely tulisi kuitenkin mahdollistaa kaikissa verolajeissa. Menettelyä tulisi voida soveltaa riippumatta siitä, missä vaiheessa verotusta prejudikaattiluonteinen tulkintakysymys on havaittu. Asia voisi tulla esiin myös esimerkiksi rekisteröinnin, ennakkoperinnän, muutosverotuksen tai verotarkastuksen yhteydessä. Edellytyksenä olisi kuitenkin aina se, että Verohallinto olisi tekemässä asiassa muutoksenhakukelpoisen päätöksen (rekisteröintipäätös, muutosverotuspäätös tms.)
11.1.2 Menettelyn kuvaus tuloverotuksessa
OHI-työryhmän lähtökohtana on, että nykyisiin keskusverolautakuntaa koskeviin säännöksiin tehtäisiin mahdollisimman vähän muutoksia. Verohallinnon ratkaisupyyntö olisi siten menettelyllisesti mahdollisimman yhdenmukainen verovelvollisen ennakkoratkaisupyynnön kanssa. 

Asia tulisi vireille Verohallinnon hakemuksesta, joka tulisi jättää ennen verotuspäätöksen tekemistä. Tavoitteena olisi, että keskusverolautakunnan ratkaistavaksi saatettaisiin mahdollisimman edustavia tyyppitapauksia yksittäisestä oikeuskysymyksestä. Tämän vuoksi ja koska menettelyn soveltamisala on edellä kuvatulla tavalla rajattu vain erityisen merkityksellisiin ja laajakantoisiin tulkintakysymyksiin, OHI-työryhmä katsoo, että Verohallinnon ratkaisupyyntöihin liittyvän toimivallan tulisi olla valtakunnallisesti keskitetty. Verohallinnon työjärjestyksessä voitaisiin määrätä, kenellä olisi toimivalta hakemuksen jättämiseen. Käytännössä päätöksen hakemuksen jättämisestä tekisi asianomaisen verotusyksikön ohjaus- ja kehittämisyksikkö. Sisäisillä ohjeistuksilla voitaisiin määrätä myös muista tapausten valikointeihin liittyvistä menettelyistä. Tarkoituksena olisi, että menettelyyn valittaisiin vireillä olevista tapauksista se, jossa oikeuskysymys on selkeimmin esillä. 
OHI-työryhmä katsoo, että Verohallinnon ratkaisupyynnön edellytyksenä tulee olla verovelvollisen suostumus. Suostumuksen pyytäminen voisi hidastaa ratkaisupyynnön vireillepanoa, mutta toisaalta verovelvollisen myötävaikutus on muutenkin tarpeen asian selvittämisessä ja itse ratkaisupyynnön laatimisessa. Suostumus voitaisiin siten pyytää samassa yhteydessä, kun asiaa selvitetään.  Verovelvollinen voisi myös itse olla menettelyn suhteen aloitteellinen ja toimittaa hakemuksen tekemisen kannalta tarpeelliset selvitykset Verohallinnolle oma-aloitteisesti. Verohallinto tekisi kuitenkin päätöksen hakemuksen jättämisestä itsenäisesti ottaen huomioon menettelyn käyttämiselle asetetut edellytykset ja menettelyn tavoitteet. Verovelvolliselle jäisi lisäksi periaatteellinen mahdollisuus Verohallinnon ratkaisupyyntöön annetusta päätöksestä huolimatta hakea toimitettuun verotukseensa muutosta normaaleja muutoksenhakukeinoja käyttäen. 

Asioiden laatu huomioon ottaen Verohallinnon ratkaisupyynnön käsittelystä ei olisi kuulemismenettelyä lukuun ottamatta tarpeen säätää erikseen. Verohallinnon hakemukset käsiteltäisiin samalla tavalla kuin muutkin hakemukset ja asioiden esittelystä keskusverolautakunnassa vastaisivat keskusverolautakunnan ottamat sihteerit. Ennen asian ratkaisua verovelvolliselle annettaisiin tilaisuus antaa määräajassa vastineensa asiassa. Keskusverolautakunta voisi pyytää lausunnon Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköltä nykyisin voimassa olevan säännöksen mukaisesti.
Nykyisen säännöksen mukaan keskusverolautakunnan ratkaisua noudatetaan, jos hakija sitä vaatii. Jos säännöksen sanamuotoa ei muuteta, Verohallinnon ratkaisupyyntöön annettua päätöstä noudatettaisiin siis vain Verohallinnon vaatimuksesta. Työryhmä katsoo, että Verohallinnon ratkaisupyyntöön annettua päätöstä tulisi noudattaa verotusta toimitettaessa sen jälkeen, kun se on tullut lainvoimaiseksi. Käytännössä ratkaisua voitaisiin siis soveltaa valitusajan umpeutumisen jälkeen tai kun korkein hallinto-oikeus on antanut ratkaisunsa.   

Kun Verohallinto on hakijana, keskusverolautakunnan ratkaisusta ei perittäisi maksua Verohallinnolta eikä verovelvolliselta. Verovelvolliselle ei toisaalta korvattaisi kuluja, jotka mahdollisesti aiheutuvat oman asiamiehen käyttämisestä. Ilmeistä on, että verovelvolliselle aiheutuvat kokonaiskustannukset olisivat kuitenkin alhaisemmat kuin ne, jotka aiheutuisivat asian käsittelystä normaalissa muutoksenhakuprosessissa. 
11.1.3 Verotuksen toimittaminen

Verohallinnon ratkaisupyynnöissä olisi kysymys tilanteista, joissa tosiseikat ovat jo toteutuneet ja joissa ne ovat Verohallinnon arvion mukaan riittävän selkeät ennakkoratkaisun antamiseksi. Voidaan siten olettaa, että Verohallinnon ratkaisupyyntöjen käsittelyaika keskusverolautakunnassa olisi keskimääräistä lyhyempi. Jos tapauksen tosiseikat saadaan selvitettyä ja hakemus tehdään pian veroilmoituksen antamisen jälkeen, lainvoimainen ratkaisu voisi siten joissain tapauksissa olla käytettävissä jo ennen kuin säännönmukainen verotus päättyy. 
Kun kuitenkin otetaan huomioon aika, joka kuluu selvitysten ja suostumuksen hankkimiseen, hakemuksen laadintaan ja sen käsittelyyn keskusverolautakunnassa sekä mahdolliseen muutoksenhakuun, voidaan olettaa, että hakemuksen kohteena olevaa oikeuskysymystä ei useimmiten ole lainvoimaisesti ratkaistu ennen kuin säännönmukainen verotus päättyy. Näissä tilanteissa verotus toimitettaisiin hakemuksen kohteena olevan asian osalta pääsääntöisesti veroilmoituksen mukaisesti. Jos näin ei voida menetellä, verotus toimitettaisiin siten kuin se johtaa verovelvolliselle edullisempaan lopputulokseen.  Jos myöhemmin annettu keskusverolautakunnan ratkaisu olisi verovelvolliselle kielteinen, verotusta muutettaisiin tältä osin sen jälkeen, kun keskusverolautakunnan ratkaisu on saanut lainvoiman. 

On mahdollista, että keskusverolautakunnan ratkaistavaksi esitetty oikeuskysymys on ollut esillä ja sitä on selvitetty muidenkin verovelvollisten verotusta toimitettaessa. Myös nämä asiat ratkaistaisiin ensi vaiheessa verovelvollisen eduksi. Tarvittaessa Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö voisi hakea niihin muutosta. Tällöin muutoksenhakuaste antaisi päätöksensä yleensä vasta sen jälkeen, kun Verohallinnon ratkaisupyyntöön annettu päätös on saanut lainvoiman. 
Yhdenvertaisuusongelmien välttämiseksi voitaisiin harkita myös Verohallinnosta annetun lain 26 §:n mukaisen erityishuojennuksen kaltaisen menettelyn soveltuvuutta Verohallinnon ratkaisupyynnön kohteena oleviin asioihin. Mainitun säännöksen nojalla voidaan myöntää osittainen tai täydellinen vapautus verosta tai maksusta, yhteisön tuloverosta sekä veronkorotuksesta, jos:

1) Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö on hakenut muutosta vero- tai maksuvelvollisen verotukseen tai muutoksenhakuelimen päätökseen tulkinnanvaraisessa asiassa, josta ei ole vakiintunutta oikeuskäytäntöä;

2) muutoksenhaun johdosta kyseiselle vero- tai maksuvelvolliselle on määrätty veroa tai maksua;

3) kyseisessä asiassa on saatu korkeimman hallinto-oikeuden päätös; ja

4) veronhuojennuksen myöntäminen on vero- tai maksuvelvollisten yhdenvertaisen kohtelun turvaamiseksi tärkeää.
Keskusverolautakunta voi nykyisin antaa ratkaisun, eikä ratkaisupakkoa siis ole. Verotuksen toimittamisen kannalta syntyisi ongelmallinen tilanne, jos keskusverolautakunta päättäisi olla antamatta ratkaisua Verohallinnon ratkaisupyyntöön tai jos korkein hallinto-oikeus poistaisi keskusverolautakunnan ratkaisun, kun verotuksen toimittamisaika ja esimerkiksi Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön muutoksenhakuaika ovat kuluneet jo umpeen. Tällaiset tapaukset olisivat OHI-työryhmän käsityksen mukaan käytännössä hyvin harvinaisia. Mahdollisessa jatkovalmistelussa tulisi kuitenkin pohtia, onko näitä tilanteita varten tarpeen säätää jokin erityinen menettely, kuten ylimääräinen muutoksenhakuaika, muutoksenhaun määräaikojen katkeaminen tai ratkaisupakko.  
11.2 Keskusverolautakunnan ennakkoratkaisumenettelyn laajentaminen
Kaikissa verolajeissa voi nousta esiin prejudikaattiluonteisia oikeuskysymyksiä. Verovelvollisen oikeusturvan ja verotuksen yhtenäisyyden vuoksi on tarkoituksenmukaista, että näihin kysymyksiin saadaan lainvoimainen ratkaisu mahdollisimman nopeasti. Keskusverolautakunnan kautta tapahtuvassa menettelyssä ennakkotapausluonteisten asioiden ratkaisukäytännön yhtenäisyys on helpompi turvata kuin hajautetussa menettelyssä. Työryhmän käsityksen mukaan ei ole myöskään lähtökohtaisesti perusteltua, että oikeusturvakeinot eroavat sen mukaan, mistä verolajista on kyse. Myös edellä kuvatun Verohallinnon ratkaisupyynnön käyttöala olisi sidoksissa keskusverolautakunnan toimivallan laajuuteen.   

Tämän vuoksi OHI-työryhmä ehdottaa, että keskusverolautakunnan toimivaltaa laajennettaisiin siten, että keskusverolautakunnalle voitaisiin esittää lähtökohtaisesti kaikkia verolajeja koskevia ennakkoratkaisupyyntöjä. Toimivalta tulisi säätää kattavaksi siitäkin syystä, ettei ole tarkoituksenmukaista laajentaa sitä ainoastaan joihinkin asiaryhmiin samalla kun osa rajattaisiin edelleen menettelyn ulkopuolelle.
Ratkaisusta peritty maksu jo sellaisenaan ohjaa käyttämään menettelyä vain merkityksellisiin asioihin, minkä lisäksi keskusverolautakunnalla säilyisi toimivalta ratkaista, mitkä asiat se ottaisi käsiteltäväkseen. OHI-työryhmä korostaa sitä, että kaikissa verolajeissa keskusverolautakunnan ennakkoratkaisun tulee koskea prejudikaattiluonteista oikeuskysymystä. Esimerkiksi tilanteissa, joissa oikeussuojan tarve liittyy arvostuskysymyksiin, Verohallinnolla on paremmat edellytykset ennakkoratkaisujen antamiseen.  
Toimivallan laajennus ei työryhmän käsityksen mukaan toisi keskusverolautakuntaan määrällisesti paljon uusia tapauksia, mutta muutos olisi periaatteellisesti tärkeä. Uudet asiaryhmät tulisi ottaa huomioon keskusverolautakunnan resursoinnissa siten, että jäsenillä ja esittelijöillä on riittävä aineellinen osaaminen niissä erityiskysymyksissä, joita kuhunkin asiaryhmään liittyy. Voitaisiin myös harkita sitä, että keskusverolautakunta toimisi jaostoihin jakautuneena.  
11.3 Tuloverotuksen ennakkotietojen valituskelpoisuus

Tuloverotuksen ennakkotietomenettely otettiin käyttöön keskusverolautakunnan ennakkoratkaisun rinnalle vuoden 1997 alussa. Tällöin säädettiin, että ennakkotieto ei ole valituskelpoinen päätös, vaan muutosta haetaan vasta lopulliseen verotukseen. Valituskelvottomuutta perusteltiin muun muassa sillä, että veronsaajien oikeudenvalvonnan kannalta varaumamenettely on vähemmän kuormittava järjestelmä kuin valituskelpoisista päätöksistä valittaminen. Työryhmä toteaa, että Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö on jättänyt varauman vuosittain noin 20 ennakkotietoon. Määrä on vähäinen, joten perusteluissa mainittua kuormittavuusongelmaa ei käytännössä olisi ollut.
OHI-työryhmän tekemästä tutkimuksesta kävi ilmi, että ennakkotiedoista keskimäärin 24 % oli hakijan kannalta osittain tai kokonaan kielteisiä. Yritysverotuksen ja henkilöverotuksen välillä ei näyttäisi olevan merkittävää eroa kielteisten ennakkotietojen suhteellisessa osuudessa, mutta yksittäisten verotoimistojen väliset erot olivat huomattavia. Osassa verotoimistoja on annettu lukumääräisesti erittäin vähän ennakkotietoja, eikä työryhmä myöskään käynyt annettuja kielteisiä ennakkotietoja tarkemmin läpi, joten jakaumasta ei sinänsä voida tehdä luotettavia johtopäätöksiä sen suhteen, onko menettely ollut yhtenäistä. Kielteisten ennakkotietojen määrä ja verotoimistojen väliset erot kuitenkin korostavat verovelvollisten oikeussuojan tarvetta ja ennakkotietomenettelyn seurantatarvetta. 
Työryhmä esittää, että tuloverotuksen ennakkotiedot säädettäisiin valituskelpoisiksi samalla tavoin kuin Verohallinnon muihin asiaryhmiin antamat ennakkoratkaisut. Valitusaika olisi siten pääsääntöisesti 30 päivää ja valitus jätettäisiin toimivaltaiselle hallinto-oikeudelle. Vastaavasti kuin muissa verolajeissa, myös toimitetusta verotuksesta pitäisi hakea muutosta, mutta oikaisuvaatimus käsiteltäisiin vasta sitten, kun ennakkoratkaisua koskeva valitus olisi lainvoimaisesti ratkaistu. Verovelvollinen voisi myös saattaa valituskelpoisen ennakkoratkaisun muutoksenhakuasteiden ratkaistavaksi, vaikka verovelvollinen ei olisi kielteisen ratkaisun saatuaan tosiasiassa toteuttanut suunniteltua toimenpidettä. 

On vaikeaa arvioida, kuinka paljon valitusoikeutta hyödynnettäisiin ja kuinka paljon ratkaisun lainvoimaisuuden odottaminen toisaalta vaikeuttaisi suunniteltujen toimenpiteiden toteuttamista. Valitusaika olisi sinänsä kohtuullisen lyhyt, mutta niissä tapauksissa, joissa veronsaaja tai verovelvollinen hakisi muutosta, lainvoimaisen ratkaisun saaminen kestäisi huomattavasti nykyistä kauemmin huolimatta siitä, että käsittely säädettäisiin kiireelliseksi. Varaumamenettelyyn liittyy se etu, että verovelvollinen saa nykyisin pääosassa tapauksia lainvoimaisen ja kannaltaan myönteisen ratkaisun melko nopeasti. Tämä ongelma voitaisiin ratkaista esimerkiksi säätämällä Veronsaajien oikeudenvalvontayksikölle mahdollisuus sitovasti ilmoittaa ennen valitusajan päättymistä, ettei se tule käyttämään valitusoikeuttaan; vastaava menettely tulisi luonnollisesti ulottaa käsittämään kaikkia verolajeja.  

11.4 Hallinto-oikeuden ohittaminen muutoksenhaussa
11.4.1 Menettelyn soveltamisala
Hallinto-oikeuden ohittaminen olisi mahdollista seuraavien edellytysten täyttyessä:

· lain soveltamisen kannalta on erityisen tärkeää saada asiasta nopeasti prejudikaattipäätös tai lain soveltamista koskeva kysymys on kertaantunut suuressa määrässä oikeussuhteita, mikä voi aiheuttaa oikeudellista epävarmuutta ja vaarantaa verotuksen yhtenäisyyden
· muutoksenhakuun oikeutettu on tehnyt asiasta vaatimuksen, johon toinen osapuoli on antanut suostumuksen, ja 
· korkein hallinto-oikeus myöntää asiassa valitusluvan. 

Hallinto-oikeuden ohittaminen olisi siten mahdollista ainoastaan tärkeissä laintulkintakysymyksissä, joissa korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisun puuttuminen aiheuttaa merkittäviä ongelmia verotuskäytännön yhtenäisyyden ja ennakoitavuuden kannalta. Menettelyn tavoitteena olisi siten välttää ristiriitaisen ratkaisukäytännön muodostumista ja hallinto-oikeuksien ruuhkautumista tilanteissa, joissa tulkintakysymys on kertaantunut. Kun otetaan huomioon menettelyn soveltamiselle asetettavat edellytykset, menettely tulisi sovellettavaksi vain harvoin. Työryhmä arvioi, että ohivalitukseen ohjautuvia tapauksia olisi vuosittain muutamia kymmeniä. Menettelyn käyttöönotto ei siten käytännössä heikentäisi hallinto-oikeuden asemaa muutoksenhakuprosessissa. 

Menettelyn soveltaminen edellyttäisi sitä, että kysymys olisi verolajista, jossa on käytössä valitusvaihetta edeltävä itsenäinen oikaisuvaatimusmenettely. Työryhmä katsoo, että parhaiten tätä tarkoitusta palvelisi verotuksen toimittamisesta erillinen oikaisulautakuntamenettely. 
11.4.2 Menettelyn kuvaus

Veroprosessissa muutoksenhakuoikeus on verovelvollisella ja Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköllä. Vaatimuksen hallinto-oikeuden ohittamisesta voisi vastaavasti tehdä kumpikin osapuoli. Kun otetaan huomioon perustuslakivaliokunnan kannanotot asianosaisen suostumuksen merkityksestä ennakkopäätösvalituksiin liittyen, työryhmä katsoo, että myös veroprosessissa asianosaisen suostumuksen tulisi olla edellytys muutoksenhakuasteen ohittamiselle. Veronsaajien oikeudenvalvontayksiköllä on yksittäistä verovelvollista paremman edellytykset arvioida, millä oikeuskysymyksillä on laajakantoisia vaikutuksia. Näin ollen oikeudenvalvontayksikön aloitteen tai suostumuksen asettaminen menettelyn edellytykseksi edesauttaa soveltamisalan rajaamista lainsäädännön tarkoitusta vastaavalla tavalla.  
Vaatimus hallinto-oikeuden ohittamisesta olisi esitettävä samassa yhteydessä ja samassa määräajassa kuin varsinainen valitus tehdään. Jos toinen osapuoli hyväksyy ohivalitusta koskevan ehdotuksen, valitus osoitettaisiin suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen valituslupapyynnöin. 
Oikaisuvaatimusvaihe ei ole varsinaista lainkäyttöä. Jos hallinto-oikeus ohitettaisiin eikä korkein hallinto-oikeus antaisi valituslupaa, lautakunnan päätös jäisi lopulliseksi. Tällöin verovelvolliselta puuttuisi riippumattoman tuomioistuimen asiaratkaisu, mitä ei voida pitää perustuslain ja ihmisoikeussopimusten mukaisena menettelynä. Tämän vuoksi työryhmä katsoo, että korkeimman hallinto-oikeuden tulisi palauttaa asia normaaliin muutoksenhakuprosessiin eli hallinto-oikeuden käsiteltäväksi tilanteessa, jossa se ei anna valituslupaa. 

11.5 Oikaisuvaatimusmenettelyn laajentaminen
Oikaisuvaatimusmenettelyn tavoitteena on, että virheelliset päätökset voidaan korjata mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Menettely mahdollistaa myös sen, että asianosaiset voivat esittää päätöksen korjaamiseksi tarvittavan selvityksen oikaisuvaatimusvaiheessa eikä vasta tuomioistuinmenettelyssä. Myös oikeusturvan kokonaisuuden kannalta virheiden korjaamisella mahdollisimman aikaisessa vaiheessa on olennainen merkitys, koska verotuspäätös velvoittaa asianosaista ja se voidaan panna täytäntöön tarvittaessa pakkotoimin, vaikka päätökseen olisi haettu muutosta. Lisäksi sama oikeuskysymys voi toistua verovelvollisella useana vuonna, joten lainvoimaisen päätöksen saaminen mahdollisimman pian on tärkeää, jotta samasta asiasta ei ole tarpeen tehdä valitusta useaan kertaan.

Tulo-, kiinteistö- sekä perintö- ja lahjaverotuksen oikaisuvaatimusmenettely on osoittautunut hyvin toimivaksi. Oikaisulautakunta on itsenäistä ratkaisuvaltaa käyttävä toimielin, eikä sen tekemistä päätöksistä yleensä valiteta muuta kuin periaatteellisista syistä. Valitukset eivät yleensä koske selviä tai vähäisiä asioita, vaan niissä on pääsääntöisesti kyse tulkinnanvaraisista ja asianosaiselle merkittävistä kysymyksistä, joista ei ole olemassa tuoretta oikeuskäytäntöä tai joihin liittyvä oikeuskäytäntö on ristiriitaista. 

Oikaisuvaatimusmenettelyn tarpeettomuutta arvonlisäverotuksessa on perusteltu muun muassa sillä, että kyseisessä verolajissa päätöksiä ei tehdä massamenettelyssä summaarisen tutkinnan perusteella, vaan asiakohtaisessa menettelyssä, jossa päätökset perustellaan yksityiskohtaiseksi. Oikaisuvaatimusvaiheen on katsottu merkitsevän ainoastaan ylimääräistä välivaihetta, joka pidentäisi valitusten kokonaiskäsittelyaikoja.

OHI-työryhmän tekemästä tilastoanalyysista käy ilmi, että 30 % hallinto-oikeuden käsiteltäväksi tulevista arvonlisäveroa koskevista valituksista koskee arviomaksuunpanoa. Arviomaksuunpanopäätökset perustuvat siihen, että verovelvollinen on laiminlyönyt kuukausi- tai kausimenettelyyn liittyvän ilmoittamisvelvollisuutensa. Näissä tapauksissa ensivaiheen maksuunpanopäätöksiä ei perustella yksityiskohtaisesti. Arviomaksuunpanon oikaisussa on kysymys viranomaisen arvioimalla maksuunpaneman veron muuttamisesta sen jälkeen, kun verovelvollinen on antanut puuttuvat ilmoitukset. Lisäksi on huomattava, että arviomaksuunpano liittyy useimmissa tapauksissa arvonlisäverotuksen lisäksi myös työnantajavelvoitteiden laiminlyöntiin, joten menettelyjen tulisi olla yhtenäisiä. 

Suurimmassa osassa tapauksia varsinaista maksuunpanoa oikaistaan koneellisesti Verohallinnon oikaisupäätöksellä vastaamaan verovelvollisen antamaa ilmoitusta, mutta laiminlyöntiin liittyvää veronkorotusta ei poisteta kokonaan. Jos kyseessä on aineellinen tulkintakysymys tai verovelvollinen valittaa määrätystä veronkorotuksesta, Verohallinto antaa asiasta lausunnon ja asia siirretään käsiteltäväksi valitusasiana. Hallinto-oikeuteen tällä perusteella ohjautuvien valituksen yleisin asiasyy (38 %) oli veronkorotus. OHI-työryhmän näkemyksen mukaan ei ole perusteltua, että tällaiset valitukset ohjautuvat ensiasteena hallinto-oikeuteen. Myös muilta osin arviomaksuunpanon oikaisuista tehdyt valitukset ovat pääosin liittyneet sellaisiin asioihin, joissa verovelvollisen oikeusturva voitaisiin näissä tapauksissa varmistaa tarkoituksenmukaisimmin itsenäisessä oikaisuvaatimusmenettelyssä annetulla perustellulla päätöksellä. 

OHI-työryhmästä tilastoanalyysistä kävi ilmi, että alv-valituksista 45 % liittyi verotarkastuskertomuksen perusteella tehtyihin maksuunpanopäätöksiin. Työryhmä selvitti otantatutkimuksella, onko eri verolajien välillä eroja siinä, kuinka yksityiskohtaisesti verotarkastuskertomusten perusteella tehdyt maksuunpanopäätöksen perustellaan. Tutkimuksen kohteena oli 20 kpl Uudenmaan yritysverotoimistossa verotarkastuskertomuksen perusteella 1.1.2010–30.4.2010 tehtyä maksuunpanopäätöstä, joissa maksuunpanoesitykset olivat liittyneet sekä tuloverotukseen että arvonlisäverotukseen. Niissä tapauksissa, joissa maksuunpanoesitys oli liittynyt myös ennakkoperintään, myös tämä maksuunpanopäätös tutkittiin. 

Työryhmän tekemän otannan perusteella voidaan todeta, että verotarkastuskertomuksen perusteella tehdyt arvonlisäveron maksuunpanopäätökset eivät ole laajemmin ja yksityiskohtaisemmin perusteltuja kuin ennakkoperinnän tai tuloverotuksen päätökset. Näin ollen arvonlisäverotuksen maksuunpanopäätöksistä tehtävien valitusten erilaista muutoksenhakumenettelyä ei OHI-työryhmän käsityksen mukaan voi perustella sillä, että tarkastuskertomukseen perustuva verotuspäätös olisi kyseisessä verolajissa muita verolajeja yksityiskohtaisemmin perusteltu.  
Valitusvaihetta edeltävässä itsenäisessä oikaisuvaatimusmenettelyssä annettaisiin muutoksenhakumenettelyn vaatimukset täyttävä perusteltu päätös myös niihin kysymyksiin, joita ei voida Verohallinnon päätöksellä oikaista. Tämä koskisi siten esimerkiksi arviomaksuunpanoihin liittyviä veronkorotuksia ja tulkinnanvaraisia kysymyksiä. Muiden verolajien oikaisuvaatimusmenettelystä saatujen kokemusten ja arvonlisäverotuksen valituksista tehtyjen selvitysten perusteella OHI-työryhmä pitää ilmeisenä, että itsenäisen oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöönotolla voitaisiin vähentää hallinto-oikeuksien käsiteltäväksi tulevien arvonlisäverotusta koskevien valitusten määrää ja rajata niitä entistä paremmin koskemaan sellaisia kysymyksiä, jotka kuuluvat luonteeltaan tuomioistuinprosessissa ratkaistavaksi. 
Kun Verohallinnon päätöksistä tehtyjen valitusten määrä vähenisi, tämä edesauttaisi hallinto-oikeuteen ohjautuvien asioiden käsittelyajan lyhentämistä hallinto-oikeusvaiheessa. Jos myös työryhmän ehdottama mahdollisuus yhden muutoksenhakuasteen ohittamiseen otettaisiin käyttöön, olisi merkittävimpiin tulkintakysymyksiin mahdollista saada korkeimman muutoksenhakuasteen päätös nykyistä nopeammin. Kun otetaan huomioon myös muut työryhmän esittämät keinot muutoksenhakumenettelyn nopeuttamiseksi ja verovelvollisten oikeusturvan parantamiseksi, OHI-työryhmä pitää todennäköisenä, ettei oikaisuvaatimusvaiheen käyttöönotto olennaisesti pidentäisi arvonlisäverotusta koskevien valitusten kokonaiskäsittelyaikaa. Lisäksi aidosti tulkinnanvaraisten tapausten käsittelyaika saattaisi jopa lyhentyä. 
Kun arvioidaan oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöönoton vaikutuksia kokonaiskäsittelyaikaan, tulee lisäksi ottaa huomioon muutoksenhaun kohteena olevien päätösten määrälliset erot eri verolajeissa. Arvonlisäverotusta ja varainsiirtoverotusta koskevien valitusten määrä hallinto-oikeuksissa on vuosittain noin 500–600 kpl. Sen sijaan tuloverotuksessa oikaisulautakunnat käsittelevät vuosittain noin 27.000–30.000 oikaisuvaatimusta ja hallinto-oikeudet 2.200–2.800 valitusta.   Näin ollen eri verolajien käsittelyaikoja ei voida suoraan verrata toisiinsa, koska tuloverotusta koskevan muutoksenhakuprosessin pitkä kesto johtuu osittain käsiteltävien asioiden suuresta määrästä.  
Kun otetaan huomioon edellä todetut seikat kokonaisuutena, työryhmä esittää oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöönottoa arvonlisäverotuksessa ja varainsiirtoverotuksessa. Työryhmä ei tässä vaiheessa ota kantaa siihen, miten oikaisuvaatimuksen käsittely olisi tarkoituksenmukaisinta järjestää. Työryhmä kuitenkin toteaa, että asiaryhmien käsittelyyn liittyvät toimivaltakysymykset ja erikoistumistarpeet voitaisiin ottaa tarkoituksenmukaisella tavalla huomioon oikaisulautakuntamenettelyn uudistuksen yhteydessä. Mahdollista olisi esimerkiksi, että arvonlisäverotusta koskevat oikeudellisesti tulkinnanvaraiset asiat keskitettäisiin valtakunnallisessa oikaisulautakunnassa näihin asioihin erikoistuneeseen jaostoon.
11.6 Muutoksenhakujärjestelmän yhtenäistäminen
Verotuksen oikeusturvan perusvaatimuksiin kuuluu, että muutoksenhakujärjestelmä on rakenteellisesti mahdollisimman selkeä ja johdonmukainen. Järjestelmän tulisi myös olla eri verolajeissa mahdollisimman yhtenäinen. Erityisen tärkeää tämä on silloin, kun eri verolajien valituksilla on liityntä toisiinsa. Muutoksenhakumenettelyssä verolajien erityispiirteet tulee ottaa huomioon, mutta menettelyiden välillä ei tule olla muita kuin oikeussuojan tarpeeseen perustuvia eroja. 
Työryhmä katsoo, että oikaisuvaatimusmenettelyn tulisi olla mahdollisimman kattava ja yhtenäinen. Oikaisuvaatimusmenettelyn piiriin tulisi saattaa kaikki ne asiat, joissa muutoksenhaku tapahtuu hallintolainkäyttölain mukaisessa menettelyssä (mm. tappioiden poikkeuslupapäätökset). Ennakkoperinnän oikaisuvaatimukset käsittelee nykyään päätöksen tehnyt yksikkö, eikä verotuksen oikaisulautakunta. Tältäkin osin tulisi selvittää edellytykset menettelyn yhtenäistämiseksi niin, että oikaisuvaatimukset ratkaisisi tuloverotuksen tapaan oikaisulautakunta.
Lisäksi työryhmä katsoo, että valitusaikoja tulisi yhtenäistää ja että kaikissa verolajeissa tulisi olla yhtenäiset säännökset esimerkiksi perustevalituksiin liittyen. Käytännössä valitusaikojen yhtenäistäminen merkitsisi muun muassa tuloverotuksen oikaisuvaatimusajan ja VML 56.4 §:n mukaisten verotuksen oikaisujen määräajan lyhentämistä viidestä vuodesta kolmeen vuoteen. Valitusajan lyhentämisen vaikutusta verojen perintään tulisi samalla selvittää.
Oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöalan laajentamisen ja oikaisuvaatimuksiin liittyvien menettelyjen yhtenäistämisen lisäksi olisi tarkoituksenmukaista, että toimivaltainen hallinto-oikeus määräytyisi arvonlisäverotuksessa samoin perustein kuin muissa verolajeissa. Samaa verovelvollista koskevat eri verolajien valitukset voitaisiin tällöin käsitellä samassa hallinto-oikeudessa. 
Vastaavasti korkeimman hallinto-oikeuden valituslupajärjestelmän tulisi kattaa kaikki hallinto-oikeudessa käsitellyt veroasiat. Tämä tarkoittaisi muun muassa sitä, että Verohallinnon TVL 122 §:n nojalla annettuihin poikkeuslupapäätöksiin haettaisiin muutosta nykyiseen tapaan ensivaiheessa hallinto-oikeudelta, mutta muutoksenhaku korkeimmasta hallinto-oikeudesta edellyttäisi valituslupaa
.  
11.7 Ennakkopäätösluonteisten tapausten priorisointi ratkaisutoiminnassa

OHI-työryhmä katsoo, että ennakkopäätösluonteisten tapausten priorisoinnista ei ole tarpeen tehdä muodollista menettelyä, joka edellyttäisi erillisiä säännöksiä siitä, kenen aloitteesta ja missä vaiheessa verotus- ja muutoksenhakuprosessia priorisointipäätös olisi mahdollista tehdä sekä sitä, että hakemuksiin tulisi kielteisissä ratkaisuissa antaa erillinen päätös. Jos muodollinen menettely otettaisiin käyttöön, se saattaisi käytännössä hidastaa prosessia. 
OHI-työryhmän ehdottamassa ennakkopäätösluonteisten tapausten priorisoinnissa olisi kyse prosessinjohtotoimista, joita jo nykyään tehdään esimerkiksi tuloverotuksen oikaisuvaatimusten käsittelyn yhteydessä. Kukin asiaa käsittelevä toimija (asianomainen verotusyksikkö, verotuksen oikaisulautakunta, hallinto-oikeus) tekisi itsenäisesti tällaiset prosessinjohtotoimet. Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkö voisi myös esittää valituksen käsittelemistä kiireellisenä perustellen tätä prejudikaattisyillä. 
Priorisointi merkitsisi poikkeamaa yhdenvertaisuusperiaatteesta. Työryhmän käsityksen mukaan yhdenvertaisuusongelmaa ei kuitenkaan ole, koska priorisoinnille on painavat perusteet ja kyse on prosessinjohtotoimesta. Tähän toimintaperiaatteeseen liittyvät käytännöt tulisi kuitenkin määritellä Verohallinnossa ja tuomioistuinlaitoksessa riittävän tarkasti ja käytäntöjen toteutumista tulisi myös seurata. Lisäksi tulisi varmistaa tavat, jolla priorisoiduista tapauksista tiedotetaan Verohallinnon sisällä. Tässä tarkoituksessa olisi mahdollista hyödyntää muun muassa uuden organisaation ratkaisutoiminnan verkostoja.  

Kokonaiskäsittelyajan lyhentämiseksi olisi tärkeää, että ennakkopäätösluonteiset tapaukset tunnistettaisiin mahdollisimman nopeasti. Tavoitteena tulee myös olla, että kaikki päätöksen tekemisen kannalta olennainen tieto on käytettävissä jo ensimmäistä verotuspäätöstä tehtäessä. Priorisoinnin merkitys korostuu tapauksissa, joissa on kyse uuden lainsäädännön tulkinnasta tai uudesta taloudellisesta ilmiöstä. Priorisointia voitaisiin soveltaa kaikissa verotusprosessin vaiheissa, myös esimerkiksi verotarkastusten perusteella tehtävien oikaisujen yhteydessä sekä käsiteltäessä hakemus- tai palautusasioita.   

11.8 Verohallinnon työmenettelyjen kehittäminen
11.8.1 Yhdenmukaisuuden lisääminen ja käsittelyaikojen lyhentäminen
Yhdenmukaisuutta ja oikeellisuutta edistetään muun muassa Verohallinnon toimintojen uudelleen järjestelyillä sekä analyysi- ja valikointimenettelyjen kehittämisellä. Verotuspäätösten pysyvyydelle ja oikaisuvaatimusten käsittelyajoille on lisäksi asetettu tulostavoitteita, joiden toteutumista seurataan sekä yksiköiden että toimintayksiköiden tasolla. Veroasioiden kokonaiskäsittelyaikaa voitaisiin lyhentää myös muita hallinnon työmenettelyitä kehittämällä. Esimerkiksi Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön valitukset tulisi tehdä nykyistä etupainotteisemmin. Tämä voidaan hoitaa työnjohdollisin toimin. 

Muuttuvien asiakkuuksien tunnistamisella, relevantilla asiakasryhmittelyllä ja toimintatavalla, joka perustuu asiakasryhmien riskien hallintaan, edistetään verotuksellisten päämäärien lisäksi verovelvollisten yhdenvertaista kohtelua ja Verohallinnon toimintavarmuutta. Kun Verohallinnon uudessa organisaatiossa siirrytään valtakunnallisten toimivaltasäännösten mukaiseen toimintaan, myös toimintojen ohjaus ja seuranta yhtenäistyvät. Keskitetyllä valtakunnallisella johtamisella ja ratkaisutoiminnolla pystytään lisäämään päätösten laadullista yhtenäisyyttä. Verohallinnon uudessa valtakunnallisessa organisaatiossa on mahdollista varmistaa hakemusasioiden yhtenäinen käsittely ja ratkaisutoiminnan yhtenäisyys entistä paremmin valtakunnallisen ohjauksen ja seurannan avulla. Hakemusasioihin liittyvän osaamisen ylläpitäminen edellyttää myös sitä, että hakemusasioita tulee yksittäisessä toimintayksikössä käsiteltäväksi riittävän paljon. Tämä on syytä ottaa huomioon, kun toimintoja järjestetään uudessa organisaatiossa. 

Yksiköiden Ohjaus- ja kehittämisyksiköihin sijoittuvat johtavat veroasiantuntijat ja muodostettavat ratkaisutoiminnan verkostot vastaavat keskeisiin tulkintakysymyksiin ja tekevät linjauksia mahdollisimman reaaliaikaisesti. Ratkaisukäytännön yhtenäisyyttä edistää myös se, että verotuksen oikaisulautakunnasta muodostetaan yksi valtakunnallinen toimielin. Vastaavasti jo toteutettu veronsaajien oikeudenvalvonnan kokoaminen Veronsaajien oikeudenvalvontayksikköön on lisännyt kyseisen toiminnon yhtenäisyyttä. 
Hallintolainkäytön tasotyöryhmä esitti mietinnössään, että avoimuuden ja oikeuskäytännön yhtenäisyyden kannalta on tärkeää julkaista nykyistä enemmän hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden päätöksiä. OHI-työryhmä katsoo, että hallinto-oikeuksien päätösten laajempi julkaisu ja yhtenäiset julkaisuperiaatteet edistäisivät myös verotuskäytännön yhtenäisyyttä. Tätä tavoitetta voitaisiin lisäksi edistää sillä, että Verohallinto kommentoisi Euroopan Unionin tuomioistuimen ja korkeimman hallinto-oikeuden julkaistuja ratkaisuja nykyistä aktiivisemmin ja reaaliaikaisemmin. Hallinnon sisäisten linjaratkaisujen lisäksi tapauskommentteja tulisi työryhmän mielestä mahdollisuuksien mukaan myös julkaista. Näin myös verovelvolliset saisivat mahdollisimman pian tiedon siitä, miten Verohallinto tulkitsee oikeuskäytäntöä ratkaisutoiminnassaan eli muuttaako uusi oikeuskäytäntö esimerkiksi Verohallinnon aiemmin antamia tulkintasuosituksia ja soveltamisohjeita. Myös Verohallinnon julkaistujen ohjeiden ajantasaisuuteen ja kattavuuteen tulisi panostaa muun muassa siten, että uuteen lainsäädäntöön liittyvä ohjeistus olisi verovelvollisten saatavilla mahdollisimman nopeasti.
Verohallinnon ja verotuksen oikaisulautakunnan rakennetta ja toimivaltaa koskevat uudistukset mahdollistavat sen, että verotuksen toimittamisessa siirrytään alueellisesta tehtäväjaosta asiakasryhmittäiseen tehtävänjakoon, jossa hyödynnetään erikoistumista. Uudistus mahdollistaa sen, että verotustoimintoja ja oikaisuvaatimusten käsittelyä voidaan jatkossa keskittää tai hajauttaa tarkoituksenmukaisella tavalla. Näin voidaan helpottaa töiden järjestelyä, hyödyntää erikoistumisen etuja ja edistää verotuksen yhtenäisyyttä. Toiminnallisten hyötyjen saavuttaminen ja yhtenäisyyden edistäminen edellyttävät myös eri yksiköiden välisen yhteistyön toimivuutta.   

Verohallinnon toimintojen valtakunnallistamisella ei sinänsä ole vaikutusta toimivaltaisen hallinto-oikeuden määräytymiseen, vaan pääsääntöisesti toimivaltainen hallinto-oikeus määräytyisi edelleen verovelvollisen kotikunnan mukaan. Verohallinnon valtakunnallisen toimintamallin ja hallinto-oikeuksien alueellisen toimivallanjaon välillä saattaa syntyä jännitteitä, kun keskitettyä toimintoa hoitavassa verotusyksikössä tai oikaisulautakunnassa joudutaan reagoimaan eri hallinto-oikeuksien ratkaisukäytäntöön.

11.8.2 Uusien ilmiöiden ja säädösmuutosten vaikutusten ennakointi

Verohallinnon analysointi- ja valikointimenettelyä tulisi kehittää siten, että ennakkopäätösluonteiset tapaukset pystyttäisiin tunnistamaan entistä nopeammin ja kattavammin. Ajankohtaisiin ilmiöihin ja muihin verotuksellisesti erityisen merkityksellisiin asioihin liittyvät tapaukset tulisi myös saada käsiteltyä mahdollisimman etupainotteisesti. Tällöin ratkaisut voitaisiin tehdä merkittävimmissä asioissa mahdollisimman aikaisessa vaiheessa ja keskitettyä ratkaisutoimintoa hyödyntäen.  

Verohallinnossa asiakkaat valvotaan kattavasti koneellisesti. Tapauskohtaiseen, henkilötyötä vaativaan käsittelyyn nousevat etukäteen kiinnitetyt valikointikriteerit täyttävät tapaukset. Nykyisin verotuspäätösten tekeminen viivästyy ja valikoinnit epäonnistuvat muun muassa veroilmoitusten täyttövirheiden takia. Tyypillisiä ja toistuvia täyttövirheitä tulisi tämän vuoksi kartoittaa, ja havaituista ongelmakohdista tulisi antaa ennakoivaa ja tarkentavaa asiakasohjausta. Tämän lisäksi sähköisen ilmoittamisen järjestelmää tulisi kehittää siten, että verovelvollinen saisi tiedon virheistä jo täyttövaiheessa, jolloin ne olisi mahdollista korjata ilman erillisiä selvityspyyntöjä. 
Automaation ja sähköisten palveluiden lisääminen ovat muutenkin tärkeässä asemassa, kun verotuksen prosesseja kehitetään. Lainsäädäntömuutoksiin liittyvien ennakkotapausluonteisten tapausten valvonta edellyttää lisäksi muun muassa sitä, että veroilmoituslomakkeita on voitava muuttaa joustavasti. Näin valikointien kannalta tarpeellinen tieto saadaan kerättyä ja merkittävät tapaukset saataisiin valikoitua käsittelyyn mahdollisimman kattavasti ja reaaliaikaisesti.  
� Kirjoitusvirhe korjattu esiselvityksen luovuttamisen jälkeen 9.12.2010 / Elena Vigren.
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