JUHLAJULKAISU

ANTTI SUVIRANTA
1923 « 30/11 * 1993

SUOMALAINEN LAKIMIESYHDISTYS


https://c-info.fi/info/?token=L9meroUAQxKEs3Uk.RPEzfUoiyjlVbhUabwnVXQ.-oBLn8qXXVq7ayXkwQZTRRHDNLdmGDJn1v5gQFPqaWOrxNgV73-SltTZWZQ1j6RlAYZ4W6AhwwW3SZfoWEYqCenZT8UvujLenWTxZAUouDe3Y2cVPB1v2yZoAEbliNvzC2bOBG57h6m7rVk9V0Yd63Dtu5lOfOfmNsAzvtGC1GWIuwJgQ1MRGSIKlZO2xL0mwj-ZYs3dhilDwg

Gummerus Kirjapaino Oy
Jyvéskyld 1993

ISSN 0356-7222
ISBN 951-855-132-4



https://c-info.fi/info/?token=L9meroUAQxKEs3Uk.RPEzfUoiyjlVbhUabwnVXQ.-oBLn8qXXVq7ayXkwQZTRRHDNLdmGDJn1v5gQFPqaWOrxNgV73-SltTZWZQ1j6RlAYZ4W6AhwwW3SZfoWEYqCenZT8UvujLenWTxZAUouDe3Y2cVPB1v2yZoAEbliNvzC2bOBG57h6m7rVk9V0Yd63Dtu5lOfOfmNsAzvtGC1GWIuwJgQ1MRGSIKlZO2xL0mwj-ZYs3dhilDwg

Kari S. Tikka

Progressiivisuus, suhteellisuus ja
perhe pddomatulojen verotuksessa

Aluksi

Komiteanmietinnot ovat olennaisella tavalla vaikuttaneet veropoliit-
tisten katsomusten ja verojarjestelmdn kehittymiseen Suomessa.
Mietinnét ovat saattaneet olla merkittdviid sen vuoksi, ettd ne ovat
vélittémasti luoneet pohjaa keskeisille uudituksille, mutta toisinaan
mietinnén merkittdvyys johtuu ennen muuta siitd, ettd mietinté on
Jasentanyt ja summannut tietyn ajankohdan vero-oikeudelliset na-
kemykset vieden ndin alan keskustelua ja tutkimusta eteenpain.
Viimeksi mainittuun ryhméén kuuluu vuonna 1961 ilmestynyt vero-
lakikomitean mietinté (KM 1961:4). Mietint6 sisiltdd kokonaisesi-
tyksen tuloverojirjestelmin uudistamiseksi, ja se tuo perusteluissaan
Ja lakitekstiehdotuksissaan hyvin esille tuon ajankohdan asian-
tuntijahuipun kasitykset tuloverotuksen keskeisisti kysymyksista.
Vero-oikeuden tutkijat tuntevat mietinnén myés sen taustalla ole-
vista henkildistd: puheenjohtajana toimi finanssioikeuden profes-
sori Aarne Rekola ja sihteerina lakitieteen lisensiaatti Antti Suvi-
ranta.

Tuloverotuksen progressiivisuuden osalta verolakikomitea totesi
omaksuneensa késityksen suuremman tulon suhteellisesti suurem-
masta veronmaksukyvysta ja katsoi, ettei ollut edellytyksia progres-
siivisesta tuloverotuksesta luopumiseen (KM 1961:4, s. 80). Liséksi
komitea piti késitysta vakautetun tulon suuremmasta veronkantoky-
vystd oikeana eikd sen vuoksi katsonut olevan perusteita luopua
sellaisen tulon lisdverosta. Komitea pohti kysymyst4, kuinka vakau-
tetun tulon eli 1ahinnd pddomatulojen ankarampi verotus suhteessa
vakauttamattoman tulon eli 1dhinné tyotulojen verotukseen tulisi
toteuttaa. Lopputuloksena oli mietinnén kanta, jonka mukaan lisdve-
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rotus oli toteutettava toisaalta tuloverotuksen tyétulovihennyksen
avulla ja toisaalta varallisuusveron muodossa.

Perheverotuksen osalta komitea paatyi malliin, jossa puolisoihin
olisi valtionverotuksessa sovellettu yhteisverotusta tasausmenet-
telyn mukaisella tavalla. Talloin yhteisverotettavien puolisoiden ja
yksinaisten henkiléiden asteikko olisi ollut sama, mutta puolisoita
olisi verotettu niinkuin tulot olisivat jakaantuneet tasan heidén kes-
kensi ja kummankin tulon osaan olisi sovellettu veroasteikkoa erik-
seen.

Vuoden 1993 alusta tuli Suomessa voimaan tuloverotuksen uudis-
tus, jossa otettiin kdyttéon eriytetty tuloverojarjestelmd. Ty6tulojen
ja muiden ansiotulojen verotus on edelleen progressiivista, mutta
luonnollisten henkildiden ja kuolinpesien verotus on pddomatulojen
osalta muuttunut suhteelliseksi. Kun ansiotulojen korkeimmat mar-
ginaaliveroprosentit ylittdvat — erindisten liitanndismaksujen huo-
mioon ottamisesta riippuen — 65 prosentin tason, on padomatulojen
veroprosentti 25. Uuden jérjestelmén yksi ldhtékohta onkin, ettd
hyviksytaan merkittdva ero padomatulojen tasaveroprosentin ja tyo-
tulojen korkeimpien veroprosenttien valilla.'

Verojirjestelmdamme muutos on hyvin syville kdyvéd. Uudistus
nayttaa kaantdvin ylosalaisin vero-oikeuden perinteisen oppiraken-
nelman: tuloverotus on muuttunut suhteelliseksi, mutta vain paa-
omatulojen osalta, joihin aikaisemmin liitettiin tydtuloja ankaram-
man verottamisen vaatimus. Tuloverotuksen kehitys eriytettyyn tu-
loverojarjestelméaén siirtyminen viimeisena vaiheena on myo6s olen-
naisesti vihentinyt perhesuhteiden merkitystd verotuksessa niista
ajoista, jolloin verolakikomitea tarkasteli perheen asemaa verotuk-
sessa. Mitka ovat muutoksen syyt: onko tuloverojarjestelméa 1990-
luvulla arvioitava kokonaan toisista ldhtokohdista késin kuin run-
saat 30 vuotta sitten?

1 Yleisesityksini uudistuksen taustasta ja lahtokohdista ks. Kari S. Tikka, Padgomavero-
tuksen uudistaminen, Verotus 1992 s. 6-15, Taxation of Capital in Finland and Inter-
national Tax Competition: Survey of the Situation and Development Trends, teoksessa
Nordic Perspectives on European Financial Integration, KATTI 1992, s. 333-347 ja
Miksi padomaverotus ja yritysverotus uudistuvat?, Tilintarkastus 1993 s. 7-13 sekd
Lasse Arvela, Uuden yritys- ja pddomaverotuksen tausta ja rakenne, Verotus 1993 s.
7-16.
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Tuloveron progressiivisuuden perusteet

Verolakikomitea lausui mietinndssaén, ettd tarkeimpéné perusteena
verotaakkaa jaettaessa on pidettdva verovelvollisten veronmaksuky-
kya. Veronmaksukykyisyyden ajatus on epdileméittd keskeinen vero-
rasituksen oikeudenmukaista jakautumista koskeva periaate, mutta
se el vield perusmuodossaan vilttamatta vaadi verotuksen progres-
siivisuutta. Suhteellisessakin verotuksessa veron méairi kasvaa tulon
kasvaessa. Perusteeksi progressiolle komitea viittaakin kasitykseen,
jonka mukaan suuremman tulon katsotaan edustavan suhteellisesti-
kin suurempaa veronmaksukykya kuin pienemmaén.?

Konkreettisemmin progressiivisuuden vaatimus voidaan johtaa
pienimmén uhrauksen periaatteesta. Tdmaé taas liittyy rajahyo6tyop-
piin ja yhteiskunnallisiin hyvinvointiteorioihin. Utilitaristisena mak-
siimina pienimmén uhrauksen periaate pitaa sisdllaan ajatuksen,
jonka mukaan verorasitus on jaettava siten, ettd veroista aiheutuu
yhteiskunnan jasenille mahdollisimman pieni uhraus. Olettamus on
lisdksi, ettd tulon rajahyoty on aleneva, ts. mitd suurempi tulo henki-
16114 on, sitd pienemmén hyddyn hidn saa tulon lisdyksesta. Tdman
mukaisesti tietyn rahamé&aran ottaminen suuremmasta tulosta mer-
kitsee pienempédd uhrausta kuin sen ottaminen pienemmdsti tu-
losta.?

Progressiivisuuden ajatus on yhtd vanha ja vanhempikin kuin
tuloverotuksen historia. Poliittiset levottomuudet Euroopasssa vuon-
na 1848 tekivdt progresiivisen tuloveron realiteetiksi. Itédvallassa
otettiin progresiivinen tulovero kdytt66n vuonna 1849, ja samoin
meneteltiin lukuisissa saksalaisissa ruhtinaskunnissa. Tuloverotuk-
sen historiassa merkkipaalun asemassa oleva Preussin tuloverolaki
vuodelta 1891 oli my6s progressiivinen verokannan vaihdellessa 2/3
prosentista 4 prosenttiin.

Jo tuloverotusta edeltdvédssa verotuksen historiassa tunnettiin
progressiivisuuden vaatimus. T4t heijastelivat esimerkiksi lukuisat
ylellisyyshy6dykkeisiin kohdistuvat tavaraverot Euroopassa jo 1500-
luvulla. Englannissa otettiin 1500-luvulla kaytt66n myés progressii-
vinen kiinteistévero, jossa vero maaaraytyi progressiivisesti ikkunoi-

2 KM 1961:4, s. 79-80.

3 VYleisesityksena progression késitteestd ja perusteista ks. Kari S. Tikka, Progressivi-
tetstanken i skatteteorin och i beskattningens idéhistoria, teoksessa Progressivitet och
proportionalitet i skattesystemet, Nordiska skattevetenskapliga forskningsr&dets
skriftserie Nr 25, 1991, s, 179-198.
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den ja savupiippujen suuruuden mukaan.* Varhainen progressiivisen
tuloveron kannattaja oli William Paley, joka 1785 kirjoitti: “... I ...
believe that a tax ... ought to rise upon the different classes of the
community, in a much higher ratio than simple portion of their
incomes. The point ... is not what men have, but what they can
spare.”

Progressiivisuuden vaatimuksella on vahva pohja verotuksen
ideahistoriassa, mutta verotuksen progressiivisuus voidaan ndhda
myos keinona toteuttaa verotuksen jakopoliittisia tavoitteita. Vero-
tukselle asetetun jakopoliittisen tavoitteen taustalla on ajatus, etta
julkisen vallan toimenpitein tulee tasoittaa sitéd tulonjakoa, johon
markkinavoimat johtavat. Jakopolitiikalla saadaan aikaan tilanne,
jossa tulonjako on verojen jilkeen tasaisempi kuin tulonjako ennen
veroja.®

Myés verolakikomitea viittasi sithen, etta progressio tasoittaa tu-
lojen ja varallisuuden jakaantumisen epétasaisuuksia. Toisaalta ko-
mitea myos totesi, ettd jyrkasti progressiivinen verotus on toiselta
puolen omiaan heikentdméén yrittelijaisyyttd ja tyonhalua ja siten
pienentdméin kansantuloa, jonka tasaisempaan jakaantumiseen on
pyritty.® Komitean ehdottamassa tuloveroasteikossa oli korkein val-
tion veron marginaaliprosentti 50, kun vuoden 1961 asteikossa kor-
kein marginaaliveroprosentti oli 44. On kuitenkin huomattava, etta
komitean ehdotuksen mukaan kunnallivero olisi tullut vahennyskel-
poiseksi.

Padomatulojen suhteelliseen verotukseen siirtymisen syyt

Suomen vuoden 1993 uudistus ei ole kotimaisen omaperiisen veropo-
liittisen ideoinnin tuote, vaan se on jatkoa sille skandinaviselle vero-
poliittiselle uudistuslinjalle, jonka Ruotsi aloitti vuonna 1991 ja jota
Norja seurasi vuonna 1992. Ruotsissa otettiin kdytt66n 30 prosentin
tasavero padomatuloille, kun vield paria vuotta aikaisemmin korkein
pasomatuloihin sovellettava veroprosentti oli 75. Kyseinen tasavero-
prosentti edustaa myos kokonaisverorasitusta, silld samassa yhtey-

4 Ks. tista Carolyn Webber — Aaron Wildavsky, A History of Taxation and Expenditure
in the Western World, New York 1986, s. 272-.

5 Ks. jakopolitiikasta ja sen keinoista verotuksessa Kari S. Tikka, Veropolitiikka, Helsin-
ki 1990, s. 25-.

6 KM 1961:4, s. 80.
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dessd vapautettiin pddomatulot kunnallisverosta. Norja valitsi paa-
omatulojen tasaverokannaksi 28 prosenttia. Ei liene sattuma, ettd
uudistuksen seuraavana toteuttanut Suomi paityi veroprosentin
osalta 25:een. Kansainvalista verokilpailua kuvaa myés se, ettd Ruot-
sissa on tehty valtiopaivapaatos, jonka mukaan padomatulojen tasa-
veroprosentti on 25 vuodesta 1995 alkaen, mutta tétd ajankohtaa
edeltdvit vaalit saattavat muuttaa myés veropoliittista asetelmaa.

Kun tasaverouudistus toteutettiin ensimmaéiseksi Ruotsissa, oma
mielenkiintonsa on silld, kuinka sielld sosialidemokraattisen halli-
tuksen toimesta perusteltiin uudistusta. Hallituksen esityksessa
Ruotsin tuloverouudistukseksi viitataan lahtokohtana verotuksen
yhdenmukaisuuden vaatimukseen, ja todetaan, ettei tdmai toteudu,
jos vero nominaalisesta pddomatulosta on sama kuin tyétulosta. Yh-
denmukaisuuden vaatimus edellyttéd, ettd vero reaalisesta padoma-
tulosta on sama kuin vero tyétulosta. Kysymys koskee ennen muuta
sitd, kuinka inflaation vaikutus on verotuksessa otettava huomioon.

Ruotsin hallituksen esityksessa torjutaan reaaliverotus, jossa paa-
omatuloihin tehd44n verotuksessa inflaatiokorjaus ja verotus niin
kohdistetaan reaalisiin tuloihin. Yhtena perusteluna viitataan siihen,
etteivdt kansainvéliset nidkokohdat puolla reaaliverotuksen kayt-
téonottoa.” Edelleen viitataan siihen, ettd reaaliverotus tekisi vero-
Jarjestelméstd varsin monimutkaisen. Samoin tuodaan esille pelko
siitd, ettd reaaliverotus voisi myétéavaikuttaa taloudellisten suhtei-
den indeksointiin yleisemminkin, mité olisi pidettdva inflaation tor-
Jjunnan kannalta epatyydyttdvina. Lisiksi todetaan sekin, etta reaali-
verotusta sovellettaessa korkojen vihennysoikeus vaihtelisi inflaa-
tion mukaan vuosittain, miké olisi verovelvollisten kannalta vai-
keasti ymmarrettavissa.

Reaaliverotuksen torjunta johtaa perusteluissa paatelméiin, ettd
verokannan taso on asetettava ottamalla huomioon se, ettd verotus
kohdistuu myds siihen osaan tuottoa, joka on korvausta inflaatiosta.
Perustelujen valossa néyttaa siltd, ettd Ruotsissa oli voimakas tarve
ja halu ottaa inflaation vaikutus padomatulojen verotuksessa huo-
mioon ja ettd alhaisen tasaveron malli voitti reaaliverotusmallin.®
Lakiehdotusta koskevissa lausunnoissa Ruotsin ammattijarjestéjen
keskusliitto LO puolsi tosin paddomatulojen reaaliverotusta, kun taas

7 Regeringens proposition 1989/90:110, s. 295-.

8 Ruotsissa on sindnsé reaaliverotuksen kiyttoonottoa tutkittu perusteellisesti. Tastd
on esimerkkind laaja mietinté Realbeskattning, SOU 1982:1. Kysymyksesséd on ns.
yhden miehen selvitys, jonka laati professori Gustaf Lindencrona.
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useissa lausunnoissa katsottiin, ettd 30 prosenttia oli liian korkea
verokanta verotuksen kohdistuessa nominaaliseen tuottoon.

Lisaksi perusteluissa tuodaan esille se, ettéd alhaisella tasaverolla
on myénteisia vaikutuksia vahennyspuolella, kun esimerkiksi korko-
vihennyksen vaikutus on sama suurituloiselle ja kohtuulliset tulot
omaavalle. Eduksi mainitaan sekin, ettei tulojen jakaminen perheen-
jasenten kesken vaikuta verokohteluun. Progressiivinen verotus oli-
kin tehnyt Ruotsista kéyhien vanhempien ja rikkaiden lasten valta-
kunnan.® Ruotsin uudistuksen valmistelussa kiinnitettiin kylld huo-
miota verotuksen jakopoliittisiin tavoitteisiin ja vaikutuksiin seka
mainittiin my6s historiallisesta pienimman uhrauksen periaattees-
ta,’® Yleisvaikutelmaksi kuitenkin ja&, ettd progressiivisuus katosi
padomatulojen verotuksesta ilman veronmaksukykyisyysperiaattee-
seen ja verotuksen jakopoliittiseen tehtdvéén painottuvaa ideologista
keskustelua.

Suomen verouudistusta koskevassa hallituksen esityksesséa lausu-
taan, ettd verotuksessa on pitkat perinteet ajatustavalla, jonka mu-
kaan padomatuloja tulisi verottaa ansiotuloja ankarammin.!! Xaytan-
néssd timan ajatuksen toteuttaminen on perustelujen mukaan kui-
tenkin monesta syysta osoittautunut vaikeaksi, ja pddomatulojen ve-
rotus on ollut ansiotulojen verotusta tiukempaa ldhinné néennaisesti.
Padomatulojen verotukseen on liitetty monenlaisia huojennuksia, joi-
den seurauksena keskimairidinen todellinen verorasitus on jaényt
lieviaksi. Kun otetaan huomioon korkovdhennyksen vaikutus, paa-
omatuloverotuksen kokonaistuotto on ollut negatiivinen. Keskeinen
lahtdkohta uudistukselle on siten ollut realiteettien tunnustaminen:
padomatulojen osalta korkea muodollinen veroaste on luonut optisen
harhan.

Edelleen perusteluissa mainitaan kansainvélisten padomaliikkei-
den vapautuminen yhtend syyné siihen, ettei padomatulojen laaja
verottaminen henkiléverotuksen yleisten veroprosenttien mukaan
onnistu. Uudistusta valmistellut asiantuntijaryhma puhui muistios-
saan valtioiden vilisen verokilpailun kiristymisesta ja verotuskohtei-

9 Tamain toteaa Gustaf Lindencrona, Taxation of Capital in Sweden and International
Tax Competition, teoksessa Nordic Perspectives on European Financial Integration,
KATTI 1992, s. 365. — Vanhempien ja lasten vilisid monimuotoisia varallisuusjérjeste-
lyja kasitelladn laajasti Gustaf Lindencronan teoksessa Fordldrar och bamn ur in-
komst- och fésrmogenhetsskattesynvinkel, Stockholm 1974, s. 171-280.

10 Ks. Reformerad inkomstbeskattning, Del 1, Skattereformens huvudlinjer, SOU
1989:33, s. 49.
11 HE 200/1992 vp., s. 4-.
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den kansainvalisesté liikkkumisherkkyydesti.!? Suurin liikkumisherk-
kyys on nimenomaan finanssipddomalla, kun se taas tydvoimalla on
selvasti pienempi. Tamé luo erityisid paineita pddomatulojen vero-
kohtelulle. Asiantuntijaryhmaé kuitenkin toteaa, ettd on miltei mah-
dotonta arvioida, miten ankarasti erityisesti finanssivaateiden tuot-
toja voidaan verottaa Suomessa aiheuttamatta suurempia héiridité
markkinoilla pddomapaon muodossa.

Hallituksen esityksen perusteluissa viitataan my6s Ruotsin ja
Norjan uudistuksiin, joissa oli omaksuttu eriytetyn tuloverojarjestel-
mén malli. Perusteluissa tuodaan esille lukuisia eriytetyn tulovero-
jarjestelman etuja. Pddomatulojen alhaisen verokannan ansiosta tu-
lotyyppikohtaisten hugjennusten tarve supistuu olennaisesti tai pois-
tuu, jolloin jirjestelmd voidaan rakentaa neutraalimmaksi. Tamé
katsotaan tarjoavan myos paremmat ldhtokohdat sédastdjien kannalta
tarkeélle jarjestelmén selkeyden ja vakauden yllapitdmiselle.

Tulojen ja menojen yhtendinen kohtelu estdé puolestaan jarjestel-
main epiasymmetrioihin perustuvan verokeinottelun. Aikaisempi jér-
jestelmd antoi mahdollisuuksia niin sanottuun veroarbitraasiin.
Tdma perustui siihen, ettd veronsaaja osallistui suurella osuudella
korkomenoihin mutta selvésti pienemmadlld osuudella sijoitusten
tuottoihin. Korkomenoja oli erdisséd tapauksissa mahdollista vahen-
tad progressiivisessa verotuksessa huolimatta siitd, ettd vastaavat
tulot realisoituivat lievasti verotettuina tai verovapaina luovutus-
voittoina tai korkotuloina.

Hallituksen esityksen perusteluissa myodnnetddn avoimesti, ettéd
luopuminen verotuksen progressiivisuudesta padomatulojen osalta
vol tuntua vaikeasti perusteltavalta, silla tuloverotuksen progressii-
visuutta on pidetty yleensi oikeudenmukaisuuden kannalta perustel-
tuna. Vasta-argumenttina viitataan siihen, ettei pddomaverotuksen
progressiivisuus ole ollut tosiasiallisesti tehokasta, koska jérjestel-
maé&in on liittynyt lukuisia huojennuksia. Tarkeimmistd padomatu-
loista korkotulojen péddosa on jo aikaisemminkin ollut suhteellisen
lahdeveron kohteena, luovutusvoitot ovat laajasti jddneet verotuksen
ulkopuolelle ja asuntotulon verotus on poistettu kiinteistdverouudis-
tuksen yhteydessa.

Suomen uudistuksessa ei inflaationdkokohta néytad olleen yhté
keskeinen peruste kuin Ruotsin uudistuksessa. Vaikka Suomen

12 Padomatulojen verotuksen ja yritysverotuksen kehittdmislinjat. Asiantuntijaryhmén
muistio. Valtiovarainministerion tyoryhméamuistioita 1991:28, s. 6-.

9 Juhlajulkaisu Antti Suviranta 243
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uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa viitataankin inflaation
puoltavan alempien nimellisten veroprosenttien soveltamista péa-
omatuloon kuin ty6tuloon, kdytannossa tarkeimmaiksi ndkékohdaksi
mainitaan kuitenkin kansainvélisen verokilpailun asettamiin haas-
teisiin vastaaminen.

Kaiken kaikkiaan vaikuttaa siltd, ettd lainvalmistelijoilla ja lain-
saatajalld on ollut verorasituksen oikeudenmukaiseen jakautumiseen
ja siihen liittyvaan veronmaksukykyisyysperiaatteeseen palautuvia
epiilyja padomatulojen tasaverotusta kohtaan, mutta ettd vastakkai-
set argumentit ovat vieneet voiton. Ennen muuta on kysymys siité,
ettd lainsidtdjan lilkkkuma-ala on koettu kansainvélisen verokilpai-
lun paineessa rajoitetuksi ja ettd tosiasiat myos aikaisemman jérjes-
telmén osalta on tahdottu tunnustaa: ero pddomatulojen muodollisen
ja tosiasiallisen progressiivisuuden vaililld on ollut niin suuri, ettéd
vanha jarjestelmd on vilittdnyt vaaristyneen kuvan tuloverotuksen
jakopoliittisesta tehokkuudesta.

Niinpd muutos progressiivisesta suhteelliseen pddomaverotuk-
seen on radikaali ennen muuta veroteoreettiselta kannalta, mutta ei
veron tuottokehityksen kannalta. Uudistuksen tuottoarvioissa on
paadytty siihen, ettd verokertymé verojérjestelmén pysyvén tason
toteutuessa ja edullisten siirtymésadnnosten vaikutusten poistuessa
asteittain kasvaa uudistusta edeltdneen tason yldpuolelle. Jos huo-
mioon otetaan myos korkotulojen lahdeverokannan nouseminen péa-
omatulojen yhtendisen verokannan tasolle, valtion verotulojen tuo-
ton arvioidaan staattisessakin tarkastelussa pitemmalld aikavélilld
asettuvan 1-2 miljardia markkaa aikaisemman tason yldapuolelle.'

Ilmeista kuitenkin on, ettd uudistuksella on tulonjakovaikutuksia,
jotka ainakin jossakin maarin suosivat suurituloisia henkil6itd. Kun
suurituloisten marginaaliveroaste aikaisemmassa jirjestelméssa
saattoi olla yli 60 prosenttia, padomatulojen suhteelliseen verotuk-
seen siirtymisen arvoidaan merkittdvasti keventdvan suuria paéa-
omatuloja saavien tulonsaajien verotusta. Toisaalta niita henkiloita
on varsin vihidn. Esimerkiksi pddomatulojen verouudistuksen talou-
dellisia vaikutuksia selvittdneen tyoryhmén aineiston mukaan vain
noin 30 000 henkil6ll4 oli yli 50 000 markkaa padomatuloja.'*

Selvaa joka tapauksessa on, ettd padomatulojen tasaverotus 25
prosentin verokannalla synnyttdd vakavan oikeudenmukaisuuson-

13 Padomatulojen verouudistuksen taloudellisia vaikutuksia selvittdneen tydryhmén
muistio, Valtiovarainministerién tydryhmamuistioita 1992:21, s. 22.
14 Valtiovarainministerién tyéryhmamuistioita 1992:21, s. 32—
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gelman tilanteessa, jossa verotuksen jakopoliittinen tavoite voimak-
kaana kohdistuu ansiotuloihin. On hyvin vaikea perustella sitd, miksi
tulonjakoa pitdéd tasata ty6tulojen osalta mutta ei pddomatulojen
osalta, vaikka aivan ilmeisesti padomatulojen jakautuma on tyétulo-
jen jakautumaa epétasaisempi.

Vuoden 1993 uudistuksella on kansainvélinen tausta Ruotsin ja
Norjan uudistuksissa, mutta suhteellisen padomaverotuksen malli
ei suinkaan edusta kansainvilisesti yleistd tuloverojarjestelmén
rakenneratkaisua. Pédinvastoin eriytettyd tuloverojdrjestelméi
voidaan luonnehtia pohjoismaiseksi erikoisuudeksi, jonka tietyn-
laista yllattavyyttd lis4d se, ettd jarjestelmd on otettu kéyttdon
maissa, joiden politiikassa tasa-arvoajattelulla yleensd ja jakopoli-
tiikalla verotuksessa on historiallisesti ollut huomattava sija. Uudis-
tus ei merkitse sopeutumista EY:n piiristd tuleviin verotuksen
harmonisointipaineisiin, vaan kysymyksessd on pikemminkin ko-
keilu, joka kdynnistyi Ruotsissa ja johon Norja sekd Suomi liittyi-
vat. Toisaalta ei ole todennakoistd, ettd mahdollinen EY-jasenyys
pakottaisi kyseiset maat luopumaan eriytetystd tuloverojarjestel-
maésta.

Perhekeskeisyydestd yksilokeskeisyyteen

Progressiivisessa verojarjestelméssd verotusyksikén méérittely on
keskeinen kysymys, ja tdlloin erityisesti valinta puolisoiden yhteisve-
rotuksen ja erillisverotuksen vélilld on merkittava, silla verotusyksi-
kon laajuus vaikuttaa yleensé sen piiriin kuuluvien henkiléiden vero-
asteisiin. Verolakikomitean mietinté heijastelee tuon ajankohdan
perhekeskeistd ajattelua. Perheverotusjarjestelmén valintaa késitel-
tiin mietinnéssa laajasti ja tarkastelu kohdistui ennen muuta erilai-
siin tapoihin toteuttaa puolisoiden yhteisverotus. Selvittelyn piirissa
olivat muun muassa tasausmenettely, veroluokkajarjestelma ja kulu-
tusyksikkojarjestelma.

Komitea piti puolisoiden verotuksen osalta oikeana tasausmenet-
telyn pohjana olevia kasityksid tulojen yhtaldisestd kadyttdmisestd
kummankin puolison hyvéksi samoin kuin siitd, etteivét puolisot saa
yhteisen taloudenpidon tai kotona olevan puolison kotitaloustyon
kautta sellaisia etuja, jotka olisi heiddn veromaksukykyéaén lisddvind
otettava huomioon. Tamén mukaisesti komitea ehdotti, ettd puolisoi-
ta verotettaisiin valtion tuloverotuksessa tasausmenettelyn eli split-
ting-menetelmédn mukaan.
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Verolakikomitean ehdotus tasausmenettelyn kayttoén ottamises-
ta ei johtanut lainsdddédntétoimiin, vaan puolisoiden yhteisverotus
veroluokkajakoineen jatkoi eldmi#nsd.!'® Puolisoiden yhteisverotus
edellytyksineen ja eri tyyppisine vaikutuksineen oli merkittdva tulo-
verotuksen instituutio, joka myos oli perusteellisen tutkimuksen
kohteena.!®* Ennen muuta on mainittava Antti Suvirannan laaja mo-
nografia Puolisoiden yhteisverotus vuodelta 1962. Puolisoiden kohte-
Iu verotuksessa antoi aihetta myés vilkkaalle veropoliittiselle poh-
dinnalle, ja Suvirannalla olikin syyta todeta artikkelissaan vuodelta
1964, ettd perheverotus on keskustelunaihe, joka ei koskaan nédyta
menettavin ajankohtaisuuttaan.!?

Hankkeet perheverotuksen uudistamiseksi voimistuivat 1960-lu-
vun loppupuolella, ja professori Suvirannan tehtédviksi tuli johtaa
verotuksen yksinkertaistamistoimikuntaa, jonka mietintd Tulovero-
tuksen yksinkertaistaminen ja perheverotuksen uudistaminen val-
mistui vuonna 1969.'® Toimikunta laati luonnoksen hallituksen esi-
tykseksi, ja se rakentui tasausmenettelyn pohjalle, jolloin valtion
tuloveroasteikko oli kaikille luonnollisille henkiléille yhteinen.

Tuloverouudistus toteutui vasta vuoden 1975 alusta lukien, ja
talloin puolisoiden verotus jatkui yhteisverotuksena, mutta asteikko
laadittiin tasausmenettelyn periaatetta heijastelevaksi. Tosin edus-
kunnassa syntyneen kompromissin tuloksena asteikko ei ollut puh-
taasti kyseisen periaatteen mukainen, silla puolisoiden vero oli alhai-
sissakin tuloluokissa aina vdhdn korkeampi kuin kahden yksindisen
yhtd suurta tuloa saaneen henkilén yhteensd maksettava vero.

Samanaikaisesti voimistuivat kuitenkin vaatimukset puolisoiden
erillisverotukseen siirtymisestd, ja jo sddtdessddn vuodelle 1975 voi-
maan tulleen tulo- ja varallisuusverolain eduskunta hyviksyi pon-
nen, jossa edellytettiin siirtymistd puolisoiden erillisverotukseen.
Erillisverotusjarjestelmé tulikin voimaan vuoden 1976 alusta, mutta
vain ansiotuloja koskevana. Hallituksen esityksessd viitataan perus-
teluna erillisverotukselle muun muassa siihen, etté erillisverotuksen

15 Suomessa oli kylldkin vuosina 1935-1942 kokeiltu puolisoiden ansiotulojen erilllisve-
rotusta.

16 Yleisesityksen perheverotuksen kehitysvaiheista Pohjoismaissa tarjoaa teos Gustaf
Lindencrona — Frederik Zimmer, Nordisk familiebeskatning — en komparativ studie,
Otta, Norge, 1988. - Yleiskuvan pohjoismaisesta perheverotuskeskustelusta, jota kay-
tiin ennen eriytetyn tuloverojdrjestelmén idean ldpimurtoa, antaa teos Familjebe-
skattningen i Norden, Nordiska skattevetenskapliga forskningsrddets skriftserie Nr
15, 1985.

17 Antti Suviranta, Avioliittovero vai vanhanpojanvero?, Verotus 1964 s. 145.

18 XM 1969: B 12.
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puitteissa paistidan puolisoiden suurempaan tasa-arvoon ja riippu-
mattomuuteen. Perusteena oli myds se, etta erillisverotuksella helpo-
tettiin toisen puolison ansioty6hén osallistumista véhemmaén ansait-
sevan puolison verorasituksen alenemisen johdosta.!* Aikaisemmin
olikin jo tulopoliittista kokonaisratkaisua koskevissa tarkistusneu-
votteluissa sovittu siitd, ettd aviopuolisoiden erillisverotus toteute-
taan pikaisesti.

Ilmeistd on, ettd uudistuksen taustalla ollut oletus verotuksen
vaikutuksesta ty6n tarjontaan oli oikea, silld veroekonomiset tutki-
mukset nayttavit viittaavan siihen, ettd verotukselliset keinot vai-
kuttavat tehokkaammin toissijaisen elédttdjan (secondary earner) ase-
massa olevan puolison kuin ensisijaisen elattdjdn (prime earner) ase-
massa olevan puolison tydn tarjontaan.?

Puolisoiden padomatulojen yhteisverotuksesta luovuttiin vasta
myothemmin. Tama tapahtui vuonna 1990, joten puolisoiden pddoma-
tulojen erillisvserotukseen siirryttiin jo ennen suhteellisen pddoma-
verotuksen toteutumista. Tdma muutos sisiltyi jo hallituksen esityk-
seen 109/1988 vp. uudeksi tulo- ja varallisuusverolaiksi kuitenkin
niin, etté tarkoitus oli siirtya puolisoiden pddomatulojenkin erillisve-
rotukseen vasta vuoden siirtymaajan jalkeen.

Perustelut tille periaattellisesti merkittdvalle muutokselle ovat
hallituksen esityksessa hyvin niukat. Laki sdddettiin kuitenkin yksi-
vuotiseksi, jolloin muutos ei toteutunut kyseisen hallituksen esityk-
sen pohjalta. Hallituksen esityksessa 110/1989 vp. tulo- ja varalli-
suusverolain muuttamisesta, joka johti pysyvén lain sdatédmiseen, oli
jalleen mukana siirtyminen puolisoiden padomatulojen erillisvero-
tukseen, mutta perusteluna viitattiin vain tulo- ja varallisuusverola-
kia koskevaan edelliseen hallituksen esitykseen.

Vaikka siirtymistd puolisoiden pddomatulojen erillisverotukseen
on hallituksen esityksissd perusteltu vain lakonisesti, perheverotus-
jarjestelmdén liittyvat kysymykset olivat lainvalmistelussa kuitenkin
selvitystyon kohteena.?' Ilmeistd on, ettd pddomatulojen erillisvero-
tus néhtiin johdonmukaiseksi jatkoksi ansiotulojen erillisverotuksel-
le. Uudistuksen katsottiin olevan sopusoinnussa mydés sen kokonais-
verouudistukselle asetetun tavoitteen kanssa, jonka mukaan uudis-

19 HE 63/1975 vp., s. 1.

20 Tamadan suuntaisiin tutkimustuloksiin viitataan muun muassa teoksessa Ken Messere,
Tax Policy in OECD Countries, Amsterdam 1993, s. 250-.

2] Aihetta tarkastellaan muistiossa Perheverotuksen periaatteet kokonaisverouudistuk-
sessa. Valtiovarainministerid, Vero-osasto, Lainvalmisteluyksikk6 30.9.1987.
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tuksen lihtokohtana on kaikkien tulolajien yhtdldinen verottaminen.
Lis#ksi katsottiin, ettd muutoksen suurituloisia suosivaa vaikutusta
kompensoi omaisuustulojen aikaisempaa kattavampi verotus.?

Lasten padomatulojen osalta vuoden 1993 uudistus merkitsi viime
vaihetta perheen katoamisessa verotusyksikkond.?® Tétd ennen yh-
teisverotus kohdistui lasten padomatuloihin,? mutta suhteelliseen
padomaverotukseen siirtymisen jidlkeen yhteisverotukselle ei endd
ole edellytyksii tdssdakdan kohdin. Lasten padomatuloihin kohdistu-
van yhteisverotuksen taustalla on ennen muuta ollut pyrkimys estéa
perheen sisdisilli omistusjdrjestelyilld saavutettavia, progression
pilkkomiseen perustuvia veroetuja.

Eriytettyyn tuloverojarjestelmaan siirtyminen johti myés véhen-
nysjarjestelmin jakaantumiseen: vdhennykset kohdistetaan erikseen
ansiotuloihin ja pdaomatuloihin. Muun muassa lasten elattamiseen
perustuvia ja muita sosiaalisia vahennyksid uudessakin tuloverojar-
jestelmissd on, joten niihin liittyvat veropoliittiset probleemat, kuten
kysymys siitd, missd maarin téllaiset vahennykset on ndhtévé veron-
maksukyvyn huomioon ottamisena ja missid méédrin yhteiskunnan
tuen kanavointikeinona,®® ovat sédilyneet. Namé vahennykset ovat
siirtyneet ansiotulosta valtionverotuksessa tai kunnallisverotuksessa
tehtaviksi, eikd perhesuhteiden vaikutus siten niiden kautta ulotu
pddomatulojen verotukseen.

Kokonaan vapaa perhesuhteiden vaikutuksesta ei kuitenkaan
padomatulojen vidhennysjarjestelmakaédn ole. Padomatulojen tulola-
jissa syntynyt alijddmaé on tietyissa rajoissa siirrettavissé alijadméahy-
vityksen muodossa vahennettavaksi ansiotuloista menevésta veros-
ta, ja tamaén alijddméahyvityksen enimmadismaariin vaikuttaa verovel-
vollisen tai puolisoiden lasten lukumaéara (TVL 131 §). Liséksi alijda-
méahyvitys on erityissdannoksen nojalla siirrettavissa puolisolle (TVL
134 §). Selvéai kuitenkin on, ettd eriytettyyn tuloverojarjestelmééin
siirtyminen merkitsi yksilokeskeisyyden vahvistumista entisestdén-
kin verojarjestelmdssamme.

22 Em. muistio, erit. s. 42.

23 Mainittakoon, etta vuosina 1935-1942 oli Suomessa kdytossé lasten kaikkiin tuloihin
kohdistuva erillisverotus.

24 Vuosina 1990-1992 lapsen paddomatulo lisdttiin sen vanhemman tuloihin, jonka koko-
naistulon méira oli suurempi (ETVL 29 §).

25 Ks. tidstd problematiikasta Antti Suviranta, Ceteris paribus, Verotus 1990 s. 356—-.
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Varallisuusvero pddomatulojen lisdverona

Ainakin yhdessa tarkeédsséd suhteessa nayttad nykyinen verojérjestel-
méamme vastaavan verolakikomitean ehdotusta. Komitean késityk-
sen mukaan omaisuusvero tuli varallisuusveron nimisend sailyttéa
vakautetun tulon lisiverona, ja vuoden 1993 uudistuksessa saéddet-
tiin uusi varallisuusverolaki. Vahvoja argumentteja onkin esitetta-
vissi varallisuusveron sailyttdmisen puolesta.

“Varallisuusverotusta jakopolitiikan keinona puoltaa se ndkokoh-
ta, ettd Suomessa, kuten yleensid markkinatalousmaissa, varallisuus-
erot ovat aivan ilmeisesti tuloeroja suurempia. Saman verokertymén
ottaminen varallisuuden perusteella tulojen asemesta on myds siind
suhteessa oikeudenmukaisempaa ja tietyssd mielessd demokraatti-
sempaa, ettd tdlloin verotus kohdistuu omaisuuden hallitsemiseen
eikd sen muodostamiseen tulojen avulla.

Myos veronmaksukykyisyysnakokohdat puoltavat varallisuusve-
rotuksen siilyttamista tietynlaisena padomatulojen tdydennysvero-
na. Tyotulojen hankkimiseen liittyy olennaisesti suurempi inhimilli-
nen uhraus kuin pddomatulojen kertymiseen, silld tyétulojen hankki-
minen sitoo verovelvollisen aikaa ja energiaa, mité taas padomatulot
eivdt normaalisti tee. Varallisuus luo lisdksi riippumattomuutta,
edustaa yleensd vakuusarvoa ja edistda luottomahdollisuuksia seka
antaa joissakin tapauksissa valtaa. Varallisuusverotuksessa voidaan
nihdi myds se kokonaistaloudellisesti myonteinen piirre, ettd veron
voidaan katsoa edistdvin sijoittamista tuloa tuottavaan omaisuuteen
ja siten tuotannolliseen toimintaan.

Myéskadn hallinnolliset ndkokohdat eivat liioin puolla varalli-
suusveron poistamista. Vargjen arvostaminen on ehké varallisuusve-
rotuksen hankalin ja eniten voimia sitova osa, mutta varojen arvosta-
minen ja varallisuuden méirittdminen palvelee myds myds monia
muita verotustarpeita ja muunkin lainsdadannén kuin veronormis-
ton tarpeita. Nettovarallisuuden maéritys on saanut eriytetyssé tulo-
verojarjestelmassd uuden roolin jaettaessa tuloja paddomatuloihin ja
ansiotuloihin, ja kiinteistdjen arvostus on tarpeen myds kiinteistéve-
roa varten. Varallisuusverotus sitd paitsi helpottaa verovalvontaa
esimerkiksi tuloverotuksessa sek# perinto- ja lahjaverotuksessa.

Silti voi olla niin, ettd varallisuusvero on teoriassa toimivampi
vero kuin kidytdnnéssd.?® Varallisuusvero on hyvin haavoittuva ve-

26 Jo yritysverotuksen kehittamislinjakomitean mietinngssd vuodelta 1984 esitettiin
varallisuusverosta luopumista, KM 1984:54, s. 146.
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ronminimointijarjestelyille, joille luo edellytyksia jo sekin, ettéd velat
arvostetaan nimellisarvoonsa ja varat usein hankintamenoa tai kiy-
paé arvoa selvisti alempaan arvoon. Suuretkin varallisuudet voivat
verotuksellisesti minimoitua sisdkkaisilla ja perattaisilla yhtiéraken-
nelmilla.” Varallisuusveron fiskaalinen merkitys on myos muodostu-
nut hyvin vahéiseksi.?® Olennaista kavennusta varallisuusveron
alaan merkitsee myos se, etteivit lahdeverotetut talletukset ja jouk-
kovelkakirjat kuulu varallisuusverotuksen piiriin. Myds kiinteistéve-
ron voidaan ainakin osittain ndhda korvaavan kiinteist6ihin kohdis-
tuvaa varallisuusverotusta.

Oma merkityksensé on ehka silldkin, ettd Ruotsissa on tehty val-
tiopdivapaatos, jonka mukaan varallisuusverosta luovutaan vuonna
1995. Vaikka viliin tulevat vaalit voivat muuttaa tilanteen, tietty
esimerkkiarvo tdlldkin lainsdddintotoimenpiteelld on. Kaiken kaik-
kiaan voi olla niin, ettd varallisuusveronkin tulevaisuus vakautettu-
jen tulojen lisdverona kdy epavarmaksi.

Lopuksi

Verotus on niitd oikeudellisen sddntelyn alueita, joiden reagointi-
herkkyys yhteiskunnan muutoksiin on suurin. Tuloverojirjestel-
médmme on vuoden 1993 uudistuksen jélkeen rakenteeltaan ja peri-
aatteiltaan ratkaisevasssa médrin toisenlainen kuin verolakikomitea
kaavaili runsaat 30 vuotta aikaisemmin. Tuloverojarjestelmén raken-
teessa on perhekeskeisyys viistynyt yksilokeskeisyyden tieltd, ja
tdmi muutos on ilmeisen peruuttamaton. Puolisoiden progressiivi-
seen ansiotulojen verotukseen ei varmaankaan ole paluuta, piddoma-
verotus on suhteellista ja vahennysten puolella kehittdmislinjana on
ollut ja on perhe- ja sosiaalipoliittisten vdhennysten korvaaminen
suorilla tulonsiirroilla. Perhekésitteen merkityksen hiipuminen tulo-
verotuksessa vdhentdd myos sitd tasapuolisen kohtelun ongelmaa,
joka liittyy yhteiseldmén eri muotojen monipuolistumiseen ja yleis-

27 Professori Edward Andersson lausuu yhden miehen mietinnéssaén: "Aivan arvaukse-
na oletan, ettd Suomen 100 varakkaimmasta yksityishenkilosta vain 50 esiintyy 100
eniten varallisuusveroa maksavan joukossa ja saattaa olla, ettd muutama naistd 100
henkilostd et maksa varallisuusveroa lainkaan.” Omaisuustulojen verotustoimikun-
nan mietint6, KM 1987:37, s. 84.

28 Vuodelta 1991 toimitetussa verotuksessa pantiin 21 821 luonnolliselle henkilélle va-
rallisuusveroa maksuun 109 milj. markkaa. Tulojen ja varallisuuden perusteella mak-
suunpannut verot verovuodelta 1991. Verohallituksen julkaisu 587, s. 20.
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Progressiivisuus, suhteellisuus ja perhe pddomatulojen verotuksessa

tymiseen. Avioliiton tai verotuksellisen avoperheen (TVL 7.3 §) késit-
teilla on vaikea kattaa kaikkia veronmaksukyvyn kannalta rinnastei-
sia talousyksikkaja.?®

Siirtymisessd suhteelliseen padomaverotukseen voidaan néh-
di heijastumaa siitd, ettd veronmaksukyky ja oikeudenmukai-
suus ovat arviointiperusteena menettineet painoaan ja verojérjes-
telmin kansainvilinen kilpailukyky on tullut hallitsevaksi maksii-
miksi. Valuutansdannéstelyn poistuminen ja taloudellinen yhdenty-
miskehitys muutenkin ovat epiileméttd kaventaneet lainsdétdjdn
liikkuma-alaa.

Ehki kuitenkin on myés niin, ettd veropolitiikkaa ohjaavat arvot
ovat muuttuneet 1980-luvun kuluessa. Verotuksen historiassa ei voi-
da sivuuttaa Ronald Reaganin ja Margaret Thatcherin nimié. Edelli-
sen presidenttikautena aleni liittovaltion korkein tuloveroprosentti
maailman suurimmassa kansantaloudessa 70:std 28:aan ja jalkim-
méisen paaministerikautena aleni korkein tuloveroprosentti 83:sta
40:een. Kysymys on osaksi tuloverojéarjestelmén rakennevinoutuman
oikaisusta, kun veropohjaa laajentamalla tehtiin tilaa verokantojen
alentamiselle, mutta taustalla on my6s yhteiskunnallisten ndkemys-
ten muutos, joka on yleisesti heijjastunut muihinkin teollisuusmaihin.
Vaikka kehitys muun muassa Yhdysvalloissa on jo kaantanyt suun-
taa, on selvad, ettei paluuta muodollisen progression historiallisille
huipuille en&a ole.*®

Eri asia on, ettd verolakikomitean mietinnon edustamia ndkemyk-
sia ajatellen saattaa tuntua oudolta tilanne, jossa osakeyhtion voitto
on 25 prosentin yhdenkertaisella verolla siirrettavissa omistajien ku-
lutukseen tai uusiin sijoituksiin, kun vero tyétuloista voi runsaasti-
kin ylittaa 60 prosenttia. Pddoman muodostaminen padomatuloista
on verotukselliesti edullista, kun taas pddoman luomista tyotuloista
verotus tehokkaasti ehkaisee. Padomatulojen ja ansiotulojen vélises-
si verokohtelussa olevan jyrkidn eroavuuden supistaminen on vero-
politiikkamme ldhivuosien suurin haaste seka jérjestelmén sisdisen
toimivuuden ettd oikeudenmukaisuusodotusten kannalta. Voimme

29 Perhekisitteen midarittelyn ongelmia seké yleensd ettd verotuksessa kasitelladn valai-
sevasti mietinnossd Perheet ja laki, KM 1992:12, ks. erit. s. 66-.

30 Progressiivisuus ndyttdd olevan varsin ajankohtainen aihe USA:n veropoliittisessa
keskustelussa. Tilannetta kuvaa hyvin Barbara Kirchheimerin lausuma: "Progressivi-
ty has become politically more important over the last 20 years because what many
perceive as a decreasing progressivity of the tax system, increasing inequality of the
income distribution, declining resources to poverty programs, and declining income
mobility.” Artikkelissa Whither Federal Tax Progressivity: A 20-Year Review, Tax
Notes, November 12, 1992, s. 850.
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suhtautua lempeédn nostalgisesti verolakikomitean kéasityksiin siité,
kuinka vakautetun tulon lisdverotus on toteutettava, mutta emme
ehké saa mielestdmme pois kysymyst4, miksi progressiolla on tasat-
tava tyétuloja, jos tulonjakoa ei tahdota tasoittaa pddomatulojen

osalta.
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