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Kari S. Tikka

Tuloverotuksen yksinkertaistaminen ja
kokonaisverouudistus: askel eteen- vai
taaksepain?

Aluksi

Korkein hallinto-oikeus jarjesti 5. 10. 1984 tilaisuuden Hallituskon-
selji-Senaatin toiminnan aloittamisen 175-vuotismuiston johdosta. Esi-
telmoidessaan tilaisuudessa verolainsdadantémme yksinkertaistami-
sesta hallintoneuvos Lassi Kilpi lausui muun muassa seuraavaa: »Ny-
kyisellaan tuloverotuksemme ei riittavasti tayta oikeusturvallisuuden,
oikeudenmukaisuuden ja selvyyden vaatimuksia. limeisesti lahes 100-
vuotias tuloverojarjestelmamme on verrattavissa ihmisikdan sen ajan
mukana menettdessa elinvoimaa ja vahitellen kuihtuessa pois.»’

Hallintoneuvos Kilven lausumassa kuvastuu tuona ajankohtana ylei-
semminkin vallinnut kasitys siita, etta tuloverojarjesteima oli ajautu-
nut umpikujaan. Jarjestelma oli rapautunut; jatkuvasti lisdantyvat, mo-
nimutkaiset verovdhennykset ja lukuisat tulojen verovapaussaannok-
set olivat murentaneet veropohjan ja muuttaneet korkeat muodolliset
verokannat monissa tapauksissa vain optisiksi harhoiksi. Pessimismi
tuloverotuksen tulevaisuudesta vallitsi alan asiantuntijoiden piirissa.
Tallainen tilanne oli yleinen teollistuneissa lansimaissa. Tuloverotuk-
sen tilalle tarjoiltiin korvaavia veromuotoja: kotitalouksien tuloveron si-
jaan menoveroa ja yritysten tuloveron sijaan kassavirtaveroa.?

Asiantuntijat tuskin osasivat 1980-luvun puolivélin paikkeilla aavis-
taa, etta korjaavat toimenpiteet olivat tulossa. Kansainvalinen kehitys
sai suunnannayttajan, kun USA:ssa hyvéksyttiin 1986 erittain syvalle
kayva tuloverotuksen kokonaisuudistus. Tama reformi sai nopeasti jat-

! Esitelma on julkaistu artikkelina Lassi Kilpi, Verolainsdadantomme yksinkertais-
taminen, Lakimies 1985, s. 673—.

2 Esimerkkinad tasta keskustelusta mainittakoon Nordiska skattevetenskapliga
forskningsradetin julkaisu Fran nettobeskattning til! bruttobeskattning, Stockholm 1981.

313


https://c-info.fi/info/?token=C0FtM2BPShHOa--k.JTsZbXnwJSZDjBFuBcCdjw.cVasGKxjh0cmfrit2HdL_BpUOG_GVoEGlMVzz-yOihxzVSUAs4yvbL2daSPmll0AIZRnNFgJMPCFmP6hI6zJj3qjFvO5LTn2LUCSBxGyVkjx7uV2jPuwR-WLuR1k962rMrsw7x2st1zC3h0c56aefwYcx5qvVmXP0nO2Ue-6ptLkCnTtr32Rib-wVJjXp5Q4FipPnb8JW-si7Q

Kari S. Tikka

koa eri maissa, ja Suomi liittyi tuloverotuksen uudistajien joukkoon
vuonna 1988. Talldin ensimmainen ja merkittéavin vaihe paaministeri Har-
ri Holkerin hallituksen ohjelmaan kuuluvasta tuloverotuksen kokonais-
uudistuksesta tuli yksivuotisin verolaein hyvaksytyksi eduskunnassa.
Tuloverotuksen kokonaisuudistuksen yksi keskeinen tavoite on ol-
lut verotuksen yksinkertaistaminen. Muina paatavoitteina uutta tulo-
ja varallisuusverolakia koskevassa hallituksen esityksessa mainitaan
verotuksen neutraliteetin ja oikeudenmukaisuuden parantaminen, eri-
laisten tulolajien verotuksen yhdenmukaistaminen, vahennysjarjestel-
man selkeyttaminen ja marginaaliverojen alentaminen.® Syksylla 1989
kokonaisverouudistus on edennyt jo siihen vaiheeseen, etta sen tuot-
tamien verotuksen kehittédmistulosten arviointi esimerkiksi yksinkertais-
tamistavoitteen toteutumisen kannalta alkaa kdyda mahdolliseksi.

Yksinkertaisuusvaatimuksen taustasta

Tuloverojarjestelman yksinkertaisuus- ja selkeystavoite ei ole itseis-
arvo, vaan se palvelee muiden hyvalle verojarjestelmalie asetettavien
tavoitteiden toteutumista. Selked sadnndstd tekee verojarjestelmésta
havainnollisen: verovaikutukset ovat sdanndstosta helposti lainséata-
jan, veroviranomaisten ja verovelvollisten todettavissa. Tama palvelee
myds veroratkaisujen ennustettavuuden ja oikeusvarmuuden toteutu-
mista. Tarked tavoite hyvassa jarjestelmassa on verotuksesta verovel-
vollisille ja verohallinnolle aiheutuvien kustannusten minimointi.* Tas-
sa suhteessa jarjestelman yksinkertaisuudella on keskeinen merkitys.
Jarjestelman selkeys lisdksi ehkaisee verokeinottelua synnyttéavien auk-
kojen ja kohtuuttomia veroseuraamuksia aiheuttavien veroansojen
esiintymista.

Yksinkertaistamisen alueet

Verotuksen yksinkertaistamisessa on aineellinen lainsdadantoé vain
yksi kohdealue, silla yksinkertaistamistavoite koskee myés verotusme-
nettelya ja verotusorganisaatiota.’ llahduttavaa onkin, etté verohallin-

3 HE 109/1988 vp. s. 6—7.

4 Verotuksen kustannukset olivat toinen p&4teema International Fiscal Associa-
tionin kongressissa Rio de Janeirossa syyskuussa 1989. Paaraportti ja kansalliset raportit
sisaltyvat teokseen Admistrative and compliance costs of taxation, Cahiers de droit fis-
cal internationai, Volume LXXIVb, 1989.

5 Verotuksen yksinkertaistamista ja sen osa-alueita analysoidaan monitahoisesti
teoksessa Tax Simplification, International Bureau of Fiscal Documentation, Amsterdam
1988.
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to on tassa suhteessa aktiivinen, mita osoittaa verotoimistojen toimin-
nan kehittamissuunniteima »Tulostavoitteiseen palveluhallintoon».®
Hallinnon toimivuudella ei kuitenkaan tulisi kompensoida aineellisen
lainsdaddannén monimutkaisuutta, vaikka verohallinnon atk-jarjesteiman
avulla voidaan panna taytanté6n monimutkaisia ja lainsaadantétekni-
sesti epaonnistuneitakin verosaannoksia.’

Aineellisen verolainsaadannon normirakenteiden selkeys ja johdon-
mukaisuus on joka tapauksessa keskeinen edellytys oikeusvarmuuden
yllapitamiselle ja kustannusten minimoinnille verotusmenettelyssa. Eri-
tyisen painavia nama nakoékohdat ovat tuloverotuksessa, jolla on. tar-
kead merkitys verovelvollisten taloudellisen toiminnan suunnittelussa
ja joka on luonteeltaan vuosittain toistuvaa massamenettelya.

Monimutkaisuuden syistd

Ehka tarkein syy tuloverojarjestelman monimutkaisuuteen on sii-
na, etta verotusta kaytetaan fiskaalisen tarkoituksen — verotulojen ker-
ryttamisen — liséksi varsin monien eri tavoitteiden toteuttamiseen.®
Juuri verotuksen monitavoitteisuus johtaa verokohtelua eriyttavien ja
nopeasti muuttuvien sadadnndsten runsauteen.

Jakopoliittinen tavoite ja valtion tuloverotuksen progressiivisuus
sen ilmentymina ovat klassisia piirteita verojarjestelmassamme. Myos
muun muassa sosiaalipoliittiset, asuntopoliittiset, terveyspoliittiset,
suhdannepoliittiset, kasvupoliittiset, aluepoliittiset, elinkeinopoliittiset
ja kulttuuripoliittiset tavoitteet tulevat esille tuloverojarjestelmassa.

Viime vuosina verojarjestelmien kehittamisessa on ollut hallitsevana
suuntauksena verotuksen neutraalisuuden lisddminen. Osaksi tdsséd on
kysymys siité, etta ohjaavalle yhteiskuntapolitiikalle annetaan aikaisem-
paa pienempi rooli, osaksi siita, ettd suora tuki — tulonsiirto — saate-
taan nahda verotukea tarkoituksenmukaisemmaksi keinoksi kanavoi-
da yhteiskunnan tuki.® Tama kysymyksenasettelu oli taustalla esimer-

6 Verohallituksen tyéryhman 588 muistio 31. 3. 1989. — Ruotsissa on Skattefoérenk-
lingskommittén selvittanyt 1980-luvulla perusteellisesti verotusmenettelyn yksinkertais-
tamista (mietintdja SOU 1984: 21, 1985: 42, 1988: 21 ja 22).

7 Ks. tasta problematiikasta Jorma Kuopus, Hallinnon lainalaisuus ja automatisoitu
verohallinto, Helsinki 1988, s. 248—. .

8 Yleisesityksen tasta problematiikasta tarjoaa Nordiska skattevetenskapliga forsk-
ningsréadetin julkaisu Konflikten meilan beskattningens fiskala och icke-fiscala &ndamal,
Stockholm 1984. : .

¢ Suomessakin verotukitarkastelu on viime vuosina yleistynyt. Erityisesti on mai-
nittava valtiovarainministerion suunnittelusihteeriston julkaisu Verotuet Suomessa, Val-
tiovarainministerion julkaisusarja 2, 1988.
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kiksi niisséd kokonaisverouudistuksen ratkaisuissa, joilla henkilévero-
tuksen vahennysjérjestelmaa selkeytettiin.'®

Verotus ja varsinkin tuloverotus, jonka vaikutukset talousyksikoi-
den taloudelliseen asemaan ovat kaikkein valittémimpia, on ja tulee ole-
maan poliittisesti varsin herkka yhteiskuntapolitiikan alue. Veroetujen
jakaminen monimutkaisinkin sadnnoksin on poliittisesti houkuttelevaa,
silla veroedut voidaan usein kohdistaa selvasti rajautuvaan ryhmaan,
jolta voidaan odottaa poliittista kiitollisuutta, kun taas haitat — ennen
muuta siirtyvén verorasituksen — kantaa kovin epamaarainen taho: ve-
rovelvollisten hahmoton enemmisto.

Tuloverotus onkin ehkéa se oikeudellisen sdantelyn alue, jolla hou-
kutus poliittiseen peukalointiin on suurin. Hyvan verolainséatajan tar-
ked ellei tarkein ominaisuus onkin kyky sanoa ei. Tiettyyn rajaan asti
on joka tapauksessa alistuttava siihen, etté lainsd&adannon stabiliteetti
ei ole verotuksessa yhta suuri kuin useimmilla muilla oikeudenaloilia.

Poliittisen herkkyyden lisdksi tuloverotukseen liittyy muitakin teki-
joita, joissa on jarjestelman monimutkaisuuden siemen. Tuloverotus
on nettoverotusta, ja tasta syysta se on luonteeltaan monimutkaisem-
paa kuin liikevaihtoverotus, joka on bruttoverotusta.

Tuloverotus my6s laheisesti kytkeytyy taloudellisiin ilmi6ihin, ja nai-
den monimutkaistuminen johtaa vaistamatta myés tuloverotuksen mo-
nimutkaistumiseen. Kymmenkunta vuotta sitten ei paljonkaan puhut-
tu diffuusioista eivatka nayttamolle liioin olleet astuneet uudet finans-
si-instrumentit: vaihtovelkakirjalainat, optiolainat, nollakorkolainat, kori-
ja osakeoptiot, futuurit ja termiinit. Naiden kaikkien synnyttamiin on-
gelmiin tuloverotuksessa on vastattava joko lainsdadannolia tai oikeus-
kaytanndén luomilla saannoilla.

On varsin aikaavievaa ja vaativaa laatia lyhyita ja selkeita lakeja, jotka
peittavat kohdealueensa. Tdssa suhteessa verolakien valmistelijat ovat
poikkeuksellisen huonossa asemassa: uudistukselle otollinen poliitti-
nen tilanne on usein lyhytaikainen ja poliittinen kompromissi syntyy
monta kertaa viime hetkilld. Keskeistenkaan verolakien laadinta ei voi
tapahtua suurella asiantuntijajoukolia ja vuodesta toiseen jatkuvalla
pohdiskelulla, kuten paasadaddkset usealla muulla oikeudenalalla ovat
syntyneet. Onkin pakko mukautua tilanteeseen, jossa verolait eivat voi
toimia lainsdéadéantéteknisen hionnan mallikappaleina.

Tuloverotuksen monimutkaisuus johtuu osaksi rationaalisista ja
osaksi irrationaalisista tekijoista. Jarjestelman yksinkertaisuuden edis-
t&minen on taistelua viimeksi mainittuja tekijoita vastaan. Verotusta

10 Ks. HE 109/1988 vp. s. 7.
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tulisi kayttaa ei-fiskaalisiin tavoitteisiin vain, jos verotuki on arvioita-
vissa suoraa tukea tarkoituksenmukaisemmaksi yhteiskuntapolitiikan
keinoksi. Jarjestelman poliittisten kehittamisratkaisujen tulisi olla tin-
jakkaita ja riittdvan pitkajanteisia, jotta nykivilta ja sahaavilta lainsaa-
dantotoimilta valtytaan. Sisalléllisesti huonoina pidettyihin jarjestelméan
piirteisiin voidaan talousyksikdiden suunnittelussa sopeutua, ja mones-
ti epavarmuus tarkeiden taloudellisten ratkaisujen tulevasta verokoh-
telusta on suurempi haitta.

Jarjestelman monimutkaisuus voi johtua tietyissa tilanteissa myds
lainsaatajan toimimattomuudesta, jos havaittuihin ja soveltamisepéavar-
muutta aiheuttaviin ongelmiin ei puututa korjaavalla tai selventavalla
lainsdadannolia. Yksinkertaisuus ei ole sadnndslukumaaran minimoin-
tia: jos lainsaadanténormi puuttuu, joudutaan epavarmuuden tilassa
odottamaan prejudikaattisdannén muodostumista' tai kdytannoén va-
kiintumista. Suomessa lainsaataja on ollut lilankin varovainen reagoi-
maan lainsaadannéssa havaittuihin teknisiin puutteisiin, mika on lisan-
nyt korkeimman hallinto-oikeuden roolia verotuksen saantelijana.

Henkiléverotus

Henkildverotuksen piirissd muodostavat vahennykset jarjestelmén
selkeyden kannalta keskeisen ongelma-alueen. Uuden tulo- ja varalli-
suusverolain saataminen merkitsi talta osin pitkaa askelta parempaan,
silla vahennysten karsimisessa lainsaatija onnistui nayttavasti. Van-
han lainsaadannoén 25 vahennyksesta karsittiin 16. Luettelo poistuneista
vahennyksista on vaikuttava:

— toistuvaisavustuksen perusteella tehtava vahennys

— henki- ja henkilévakuutusmaksuvahennys

— kuolleen henkilén tulosta tehtava erillisvahennys

— tyo6tulovahennys

— palkkavahennys

— valtionverotuksen yksinhuoltajavdhennys

— puolisovdhennys

— koulutusvdhennys

— lahjoitusvahennys (lukuun ottamatta eraita yhteisdjen tekemia lah-
joituksia)

" Prejudikaattisdanndilla sdantelyyn liittyvista ongelmista ks. Kari S. Tikka, Onko
lainsaatajan ja korkeimman hallinto-oikeuden vélinen tehtavanjako verotuksen saante-
lyssd muotoutunut tarkoituksenmukaiseksi? Juhlajulkaisu Aarne Nuorvala 1912. 18/4.
1982, s. 272—.
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— opiskelijavahennys

— elatusvelvollisuusvahennys

— huoltajavdhennys

— valtionverotuksen elatusvelvollisuusvédhennys

— lastenhoitajan palkan sosiaaliturvamaksuvéahennys
— varallisuusverovahennys

— huoltokonttorin korkotulosta tehtava vahennys.

Verotuksen yksinkertaistamisen kannalta on tosin syyta todeta, etta
useimmat poistuneet vdhennykset olivat verotuksessa vain vahan tyo-
ta aiheuttavia ns. konevahennyksia ja ettéd niistd monien korvaaminen
asteikon lievennyksella oli jokseenkin itsestaan selvaa ja poliittisesti
vaivatonta.

Joukossa on kuitenkin monia sellaisia vahennyksi, joilla oli siina
maarin poliittisia kannatinsiteita, etta niiden lopettaminen oli ilmeisesti
mahdollista vain suuren verouudistuksen osana. Erillisratkaisuin olisi
tuskin paasty eroon esimerkiksi henkilévakuutusmaksuvahennykses-
ta, luonnollisten henkildiden lahjoitusvdhennyksesté ja varallisuusve-
rovahennyksesta. Osa naista poliittisesti ladatuista vahennyksista, ku-
ten lastenhoitajan palkan sotu-maksuvahennys tai laaja lahjoitusvéhen-
nys, oli lainsdadannoélliselta ialtdan nuoria, ja ne olivat tulleet mukaan
ronsyilevaan vahennysjarjestelmaéan sen viimeisiksi versoiksi. Yksittai-
siin harvennustoimiin ei varmaankaan olisi ollut I&hivuosina poliittisia
edellytyksia.

Selvaksi takaiskuksi joudutaan kirjaamaan se, etta jaljelle jaénei-
siin vahennyksiin kuuluu sairauskuluvadhennys. Kyseinen vahennys
edellyttaa verovelvollisilta kuittien kerailya ja verotuksen toimittajalta
niiden tarkistamista eika vahennysta ole helppo muutenkaan veropo-
liittisesti puoltaa. Sairauskustannuksiin liittyva julkisen vallan tuki voi-
taisiin toki verotuen asemesta kohdistaa suoran tuen muodossa, joten
vahennyksen poistamisvaatimus ei sellaisenaan siséalla kannanottoa jul-
kisen tuen madaralliseen mitoitukseen. Asia on myds riittavan selvite-
tyssa tilassa varsinkin sairauskuluvahennyksen korvaamista selvitta-
neen toimikunnan mietinnén (KM 1989: 29) jalkeen, ja vain poliittinen
ratkaisu puuttuu.

Poliittinen paatoksentekija on tissa asiassa helposti yleisen mieli-
piteen vanki. Mielipidekyselyissa sairauskuluvdhennys saa vahvan tuen,
ja sen poistamisen markkinointi sosiaalipoliittisesti oikeansuuntaise-
na toimenpiteend on vaikeaa. Kysymykseen, pitéisikd sairauskuluvé-
hennys poistaa, tulee varmaankin suurella todennékdisyydella kieltei-
nen vastaus, mutta kannanotto voisi olla toinen kysymykseen, pitéisi-
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ko julkisen vallan maksaa 1 000 markan sairauskuluista hyvétuloiselle
600 markkaa ja pienituloiselle ehka 0:sta 200 markkaan. {imeistéa on, etta
sairauskuluvahennyksen poistaminen ja3 seuraavan hallituksen asia-
listalle.

Asuntopoliittiset tekijat ovat omiaan aiheuttamaan monimutkaisuut-
ta henkilbverotuksessa,’? eikd kokonaisverouudistuksen yhteydessa
ole rakentunut selkeaa ratkaisumallia siita, kuinka asuntopoliittisiin na-
kokohtiin tulisi tuloverotuksessa suhtautua. Oman asunnon hankintaan

- liittyva korkovahennys on omavastuineen, prosenttiosuuksineen ja kat-
toineen mutkikas, varsinkin kun maarat ja rakennekin nayttavat vuosit-
tain vaihtelevan.

Vuoden 1989 korkovahennyksesta todetaan hallituksen esitykses-
s4, etta kysymyksessa on siirtymakauden alkuvaiheen saantely.” Kor-
kovahennyksella on verovelvollisten taloudellisen aseman kannalta tar-
ked merkitys, ja tdméan vuoksi on ymmarrettavaa, ettei jyrkkien muu-
tosten saataminen ole tarkoituksenmukaista.

Hallituksen ratkaisut asiassa nayttavat kuitenkin jarjestelman sel-
keyden kannalta ongelmallisilta ja jopa yllatyksellisilta. Hallituksen esi-
tyksessa 110/1989 vp. tulo- ja varallisuusverolain muuttamisesta esite-
taan uuden asuntovahennyksen kaytt6éon ottamista. Uusi vahennys olisi
vaihtoehto korkovahennyksen asuntolainaosuudelle, ja se tehtaisiin ve-
rosta. Vahennys sitoisi verovelvollisen kymmeneksi vuodeksi ja taval-
laan edellyttaisi valintaa tekevalta verovelvolliselta olettamusta omis-
ta tulevista tuloista ja tulevista lainsaatajan ratkaisuista, silla védhen-
nyksen maarasta paatettaisiin vuosittain.

Vaikka vdhennys on mitoitettu siten, ettéd se ainakin alkuvaiheessa
olisi useimmille ensiasunnon hankkijoille edullisempi kuin korkové-
hennys, on tata verosuunnittelutarpeen synnyttdvaa vahennysta pidet-
tava valitettavana taka-askeleena vahennysjarjestelmén selkeyttamisen
tiella.

Muutoinkin vahennys vaikuttaa veropoliittisesti ongelmalliselta, silla
se nayttaa tuovan yllatysetuja sellaisille verovelvollisryhmille, jotka tus-
kin ovat osanneet odottaa verotukea asunnonhankinnalleen. Téhén ryh-
maan kuuluvat muun muassa ne etuoikeutetussa asemassa olevat nuo-
ret, joiden asunnon hankinnan rahoittaa is4, &iti tai isovanhempi anta-
mallaan korottamalla lzinalla. Ehdotetussa muodossaan vdhennys ei
nimittain ole sidottu korkomenoihin.

12 Perusteellinen yleisesitys asuntolainan korkojen kasittelyyn liittyvista kysymyk-
sistd on teoksessa Esa Aalto, Koron vahennysoikeus henkiloverotuksessa, Helsinki 1988,
s. 278—.

13 HE 109/1988 vp. s. 22.
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Vahennysjarjestelman tuleva kehitys osoittaa, kuinka asuntovahen-
nyksen kayttdon ottamista on arvioitava. Siihen saattaa liittyd myon-
teisiakin nakokohtia, jos tama vahennys tekisi mahdolliseksi aikaa my6-
ten poistaa korkovahennyksesta asuntopoliittiset piirteet ja nostaa esil-
le kysymyksen, eikd verotukea tarkoituksenmukaisempi keino asunto-
poliittisen tuen kanavointiin olisi suora tuki esimerkiksi korkotuen muo-
dossa.

Kokonaan toinen asia on, etta poliittisesti saattaa julkisen tuen ka-
navointi verotuen muodossa tuntua houkuttelevalta, silla tama tuki vai-
kuttaa bruttoveroastetta alentavasti verrattuna suoraan tukimuotoon.
Bruttoveroasteen tasoa koskevat odotukset ja lupaukset saattavat ni-
mittain toimia myo6s veropoliittisena kahleena.

Pddomaverotus

Luovutusvoittojen verotusjarjestelma on keskeinen osa paaomave-
rotusta. Vuoden 1986 alusta tuli voimaan myyntivoittoverouudistus, jos-
sa kaytt6on otettiin kaksi rinnakkaista luovutusvoittojen verotusjarjes-
telmaa: satunnaisen myyntivoiton verotus ja omaisuuden luovutusvoi-
ton verotus.' Uudessa tulo- ja varallisuusverolaissa on tdma kaksija-
koinen saantely sailytetty, ja eréilta osin jarjestelmé edelleen monimut-
kaistui. Tarkeinta asiassa on kuitenkin se, ettd samalla veropohjaa on
voitu merkittavasti laajentaa.

Yksinkertaistamistavoitteen kannalta epatyydyttavaa asiassa on se,
ettei kokonaisverouudistuksen yhteydessa toteutettu luovutusvoitto-
jen verotussysteemin selkeyttamista. Kovinkaan tavoiteltavana ei voi-
da pitaa tilannetta, jossa esim. osakkeiden luovutusvoiton verokohte-
lu muuttuu 2, 4 ja 5 vuoden omistusajan jalkeen. Epatyydyttava on myds
tilanne, jossa luovutusvoittoverotuksen sa&nnoét ovat ratkaisevasti eri-
laiset TVL:n ja EVL:n mukaan toimitettavissa verotuksissa. Tata epé-
kohtaa korostaa se, etta toisinaan ndiden sdaddsten soveltamisalojen
raja ratkeaa vasta KHO:n aanestettyd asiasta.

Hankintameno-olettaman kaytt&6n ottaminen yksinkertaisti verotus-
ta, mutta tdhankin liittyy oma onge!mansa. Hankintameno-olettamaa
sovellettaessa verotuksen taso riippuu olennaisesti voiton suuruuden
ja omistusajan asemesta siita suhteesta, mika luovutushinnalla ja han-
kintamenolla on. Hankintameno-olettama-suosii niita tilanteita, joissa

4 Tata uudistusta on veropoliittisesti arvioitu artikkelissa Kari S. Tikka, Tavoitel-

tavan veropolitiikan ja mahdollisen veropolitilkan suhde — myyntivoittoverouudistuk-
sen ajankohtaistama kysymys, Oikeus 1986, s. 179—.
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arvonnousu on erityisen nopeaa. Tdma tuskin vastaa verovelvollisten
tasapuolisen kohtelun vaatimusta.

Ongelmaa lievenneéttiin kokonaisverouudistuksen yhteydessa alen-
tamalla alle kaksi vuotta omistetun omaisuuden osalta hankintameno-
olettamaa 25 prosenttiin aikaisemman 50 prosentin asemesta. Tassa
tulee esille lainsaatajan ongelma: yksinkertaisuusvaatimus ja tasapuo-
lisuusvaatimus nayttavat olevan konfliktissa keskenaan.

Luovutusvoittoverojarjestelman soveitaminen on hankalaa niissa ti-
lanteissa, joissa verotuksen kohteena on yksityishenkiléon osakeantien
kohteena oleva ja muutenkin koostumukseltaan muuttuva portfolio.
Laskennan helpottumista merkitsee hallituksen esitykseen 110/1989 vp.
sisaltyva ehdotus arvopapereiden hankintamenon laskemisen yksinker-
taistamisesta siten, ettei verovelvollisen aikaisemmin omistamien osak-
keiden hankintamenoa otettaisi huomioon, kun naiden perusteella saa-
dun osakkeen, osakkeen merkintaoikeuden, optiolainan tai vaihtovel-
kakirjalainan hankintahintaa lasketaan. Tamaékin saattaa olla tasapuo-
lisen kohtelun kannalta ongelmallinen yksinkertaistus niisséa tilanteis-
sa, joissa alkuperaisen osakkeen hankintahinnasta laskettu osuus oli-
si hankintameno-olettamaa korkeampi ja se pienentdisi verotettavaksi
tulevaa voittoa merkittavasti.

Luovutusvoittoverotuksen tulevaa kehittamista ja yksinkertaistamis-
ta ajatellen on syyta pohtia, tulisiko meilld ottaa kaytt66n noteerattu-
jen osakkeiden osalta sellainen salkkumenetelma, jota ehdotetaan
Ruotsin verouudistukseen liittyvassa RINK-mietinndssa.’® Menetelmaa
sovellettaessa myyntien verovaikutukset maaréattaisiin koko osakesal-
kun hankintahinnan ja markkina-arvon valisen suhteen perusteellia, jol-
loin tdman suhteen osoittamaa osuutta myyntituloista verotettaisiin.

Muutoinkin Ruotsissa kaavailtu uudistus merkitsee padomaverotuk-
sessa syviélle kayvaa muutosta, silléd ehdotuksen mukaan siirryttaisiin
paaomaverotuksessa 30 prosentin tasaverokantaan. Tama loisi ratkai-
sevasti uudet mahdollisuudet yksinkertaistaa jarjestelmaa. Muun muas-
sa myyntivoitoista verotettaisiin samalla tavoin kuin juoksevasta paa-
omatulosta.

Suomessa ei padomaverotuksen kehityksessé ole nakopiirissa aivan
nain radikaalia askelta. limeista kuitenkin on, ettd meilla erdat paa-
omaverotuksen keskeiset alueet ovat joutumassa uudelleenarvioinnin
kohteeksi. Syksylla 1989 asetettiin toimikunta selvittdmaan mahdolli-
suuksia siirtya korkotulojen lahdeverotukseen. Kysymys olisi tallin jar-
jestelmastd, jossa pankkitalletusten ja joukkovelkakirjalainojen koroista

» Utredningen om reformerad inkomstbeskattning SOU 1989: 33, Del Il s. 114—.
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perittaisiin suhteellinen, enintaan 25 prosentin suuruinen lopullinen ve-
ro koron maksamisen yhteydessa.

Jos Suomessa lahdetaan veropolitiikassa eteneméaan suhteellisen
paaomaverotuksen suuntaan, my®s verotuksen yksinkertaistamisprob-
lematiikka tulee talta osin uuteen valoon. Nykytilanne, jossa korkojen-
kin verotusta lievennetaan toisaalta pankkitalletusten ja obligaatioiden
veronhuojennuksilla ja toisaalta melko mutkikkaalla omaisuustulové-
hennyksella, ei ole jarjestelman selkeytta ajatellen kovinkaan onnistu-
nut.

Yritysverotus

Yritysverotuksen yksinkertaistamisessa koettiin vastoinkayminen,
kun henkildyhtididen verotusaseman osalta paadyttiin kansainvalisesti
arvioiden ainutlaatuiseen kompromissiin: aikaisemmin erikseen vero-
tettavat avoimet yhtiot ja kommandiittiyhtioét muuttuivat puolitettavik-
si. Tassa synnytettiin sekava ja ilmeisen tilapaiselta vaikuttava jarjes-
telma. Muutos lisdksi toi yllatysetuja niissa tilanteissa, joissa henki-
16yhtién osakkailla on vain vahan muita tuloja.

Saatelyn hankaluutta lisda viela se, ettei puolittamisen kuitenkaan
katsota soveltuvan yhtiéveron hyvitysjarjestelman mukaisiin osinkoi-
hin, vaan osingot ja niihin liittyvat hyvitykset jaectaan muista tuloista
poiketen suoraan yhtiémiehille.'®

Toivottavasti lahivuosina saadaan myos liiketoimintaa harjoittavien,
kaupparekisteriin merkittyjen henkildyhtididen verotus sdannellyksi sa-
malla tavoin kuin muidenkin yhtymien verotus. Eri asia on, ettd Ruot-
sissa esitetaan siirryttavaksi henkildyhtididen verotuksessa jarjestel-
maan, jossa nama yhtiét ovat itsenéisia verovelvollisia ja jossa niitéa ve-
rotetaan pitkalti samojen saantdjen mukaan kuin osakeyhtidita.'” Eh-
dotus on nahtava osana sita ymparistda, jossa tuloverotuksen progres-
siivisuus olisi olennaisilta osin poistettu.

Varausjarjestelméan osalta on kokonaisverouudistuksessa veropoh-
jaa laajennettu selvasti, kun varastovarausta ja investointivarausta on
supistettu. Yksikertaistamisessakin saavutetaan osittaisvoittoja: inves-
tointivarauksen katon maarittdminen veroja edeltéavasta voitosta vero-
jen jalkeisen voiton asemesta on selkeyttanyt laskentaa ja samanlai-
nen vaikutus on varastovarauksen ja toimintavarauksen sidonnan péaat-
tymisella verovuonna 1991.8

16 HE TVL:n muutoksiksi 110/1989 vp; TVL 35 §.

17 Reformerad foretagsbeskattning SOU 1989: 34, s. 326—.
8 HE EVL:n muutoksiksi 111/1989 vp.
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Tappiona yksinkertaistamisen alueella on kuitenkin pidettava sita,
ettei tassa yhteydessa paasty kokonaan eroon mutkikkaasta ja paljon
tulkintaongelmia herattavasta investointivarausjarjestelméasta. Huo-
mionarvoista on, ettei systeemilla nykyisin liioin edes vaiteta olevan
sille alunperin ajateltua suhdannepoliittista tehtavaa, vaan se on de-
generoitunut yleiseksi yritysverotuksen huojennuskeinoksi.

Ruotsin uudistusmallissa ehdotetaan investointivarausjarjestelman
ja varastovarauksen poistamista, mutta tileille tulisi kuitenkin uusi va-
raus: SURV. Se olisi enintdéan 30 % yrityksen omasta pddomasta tai
10 % palkkasummasta.’® Linjakasta olisi, jos Suomessakin joskus vas-
taisuudessa tultaisiin toimeen yhdella ainoalla varauksella, jos varaus-
mahdollisuuksia ylipadnsd — veroprosenttia mahdollisesti edelleen
alennettaessa — pidettéisiin tarpeellisena.

Huomionarvoista saavutusta yritysverotuksen selkeyttdmisessa
merkitsee se, ettd kokonaisverouudistuksessa on pystytty ratkaisevasti
karsimaan veronhuojennusverkostoa. Tutkimusvadhennysjarjestelmasta
paastiin eroon. Raskaan metalliteollisuuden veronhuojennukset (lex
Langhjelm) ja merenkulun veronhuojennukset poistuvat vahitellen, kun
kyseisten huojennuslakien voimassaoloa ei jatkettu. Poliittisesti ym-
marrettavad poikkeamaa yleisesta linjasta merkitsee se; ettd kehitys-
alueiden veronhuojennukset jatkuvat aikaisempaa suppeampina.?

Varsin merkittavana edistysaskeleena voidaan pitda myos sita, etta
harkintaverotuksesta paasténeen toteutuvan kokonaisverouudistuksen
yhteydessa eroon. Talla instituutilla on vahvat historialliset juuret,®
mutta se on soveltumaton nykyaikaiseen tuloverotukseen. Jos uudek-
si osaksi verojarjestelmaamme saadaan kiinteistévero,? tdma on ko-
konaisuutena arvioiden systeemia yksinkertaistava muutos, silléa kor-
vattaviin veroihin kuuluvat suunnitelman mukaan kiinteistéjen harkin-
taverotus, asuntotulon verotus, katumaksu ja manttaalimaksu.

Yksi olennainen yritysverotuksen uudistamistoimenpide jaa viela
odottamaan toteutumistaan. Yritysverotuksen uudistamistoimikunta
esitti, etta osakeyhtidilta ja muilta yhteis6ilta poistettaisiin kunnallis-
verotus turvaten kuntien tulot kokonaisverouudistuksen yhteydessa.
Varsinkin suurten osakeyhtididen kohdalla melkoinen mééaréa verotus-
tyosta aiheutuu kiinteiden toimipaikkojen méaarittelysta ja tulon jaosta
eri saajakuntien kesken. Tallainen uudistus on toteutettu Ruotsissa vuo-
desta 1985 alkaen.

? SOU 1989: 34, s. 216—.

2 HE 114/1989 vp.

21 Ks. niisté Lassi Kilpi, Harkintataksoitus, Vammala 1955, s. 29—.
22 Ks. tasta kiinteistoverotoimikunnan mietintéa, KM 1989: 2.

28 KM 1987; 39, s. 29—.
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Lopuksi

Kokonaisverouudistus on merkinnyt selvaa etenemistéa verotuksen
yksinkertaistamisen tielld, mutta myds jonkin taka-askeleen lainsaata-
jaon ottanut. Vuosina 1989—1991 nadyttaa uudistus sita paitsi mutkik-
kaat puolensa, kun tahan ajankohtaan liittyy paljon siirtymavaiheen
saantelya. Esimerkiksi varastovaraussaanndsto on erilainen kaikkina
naina vuosina. Seuraavallekin hallitukselle ja vaalikaudelle jaa viela pal-
jon tietad kuljettavaksi, ja tahdin kiristaminen saattaa olla edesséapain,
jos aiomme verojarjestelman linjakkuudessa kilpailla menestyksella
Ruotsin kanssa.

Historiallisesti merkittavaa kokonaisverouudistuksessa on se, etta
hallintoneuvos Kilven alussa mainitussa esitelméassa viittaama tulove-
rotuksen kuihtumis- ja kurjistumiskehitys on saatu katkaistuksi ja tu-
loverojarjestelma on virvoitettu uuden elaman alkuun.

Hallintoneuvos Kilpi totesi esiteimassaan myds seuraavaa: »Enna-
konpidatyksen korvaaminen lopullisella palkkaverolla tulisikin ilmeises-
ti johtamaan luopumiseen nykyaikaisesta kaikkeen tuloon kohdistuvas-
ta kokonaistuloverotuksesta ja palautumista erilaisen kustakin tulolah-
teesta saatavan tulon enemman tai vahemman erilliseen tuottoverotuk-
sen luonteiseen kasittelyyn, mika ennen tuloverotusta oli vallitseva. Pa-
luun vanhaan ei kuitenkaan aina tarvitse merkita taaksepain menoa.»?

Veropoliittiset ennusmerkit osoittavat Kilven viittaamaan suuntaan.
Vuonna 1989 Suomessa selvittaa yksi toimikunta siirtymista korkotu-
lojen lahdeverotukseen ja toinen toimikunta selvittda lahdeveromallia
puukaupan osalta. Saattaa olla, etta tulevaisuudessa tuloverotus pirs-
toutuu, joskin tama ndyttaa tapahtuvan hiukan yllattavilta lohkoilta: ei
niinkaan palkkaverotuksen kuin pddomaverotuksen alueelta lahtien. Tal-
laiseen kehityslinjaan viittaavat myds Ruotsin uudistussuunnitelmat,
joissa keskeisena ainesosana on siirtyminen suhteelliseen pdaomave-
rotukseen. Jos tuloverotuksen kehitys kdantyy talle tielle, saa myds jar-
jestelméan selkeys- ja yksinkertaistamistavoite uudet edellytykset ja
uudet toteuttamismahdollisuudet.

2 Kilpi, LM 1985, s. 678—.
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