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1 JOHDANTO

Suomalaista veropoliittista padtoksentekoa on pyritty 2000-luvulla tekeméadn entista
vahvemmin tutkittuun tietoon pohjautuen (Ylonen ym., 2020). Parhaimmillaan tie-
toon ja tutkimukseen perustuva pddtoksenteko mahdollistaa erilaisten politiikka-
vaihtoehtojen kartoittamisen ja kunkin vaihtoehdon vaikutusten arvioinnin paranta-
en pddtoksenteon laatua (Ldhteenmiki-Smith & Kuitunen, 2015). Toisaalta veropoli-
tiikka edellyttdd kuitenkin vdistimattda myos arvovalintojen tekemistd, minka takia
veropoliittinen pddtoksenteko ei onnistu pelkdn tutkimustiedon pohjalta ilman nor-
matiivisia valintoja. Tdlloin veropoliittisten pddtosten tekeminen ndenndisen arvo-
vapaasti tieteellisen teorian pohjalta ei tosiasiassa poista tarvetta normatiivisille va-
linnoille, vaan siirtdd valitsijan roolin poliitikoilta tutkijoille ja virkamiehille.

Erityisesti valtiovarainministeriolld ja sen asettamilla tydryhmilld on Suomessa
paljon valtaa veropolitiikassa. Muun muassa tuloverojdrjestelmaé laaja-alaisesti mul-
listaneen vuoden 1993 tuloverolakiuudistuksen on luonnehdittu perustuneen laki-
uudistusta valmistelleen asiantuntijatyéoryhmdn ehdotuksiin, jotka poliitikot valio-
kunnissa ja eduskunnassa hyvéksyivit ldhes sellaisenaan (Ylonen ym., 2020, s. 49).
Valtiovarainministerio on myo6s ottanut keskeisen roolin poliittisen agendan asetta-
jana ja kilpailukykyéd painottavan politiikan edistdjand (Kantola & Kananen, 2013).
Uusimpana esimerkkind valtiovarainministerion politiikkasuositusten vaikuttavuu-
desta ovat kevddn 2024 kehysriihen veropdatokset, joissa veronkiritykset kohdistet-
tiin pitkalti arvonlisdverotukseen valtiovarainministerion suosituksen mukaisesti.

Veropolitiikassa virkamiehilld on keskeinen rooli tutkimustiedon kerdamisessa
ja esittdmisessd poliittisen pddtoksenteon tueksi. Suuria ja rakenteellisia verojarjes-
telmén uudistuksia edeltdd yleensd vaihe, jossa virkamiehet tai tutkijat tuottavat sel-
vityksen mahdollisista politiikkavaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista. Tyypillisesti
raportit sisdltdavat myos politiikkasuosituksia, joita hallitukset usein noudattavat po-
liittisia pdatoksid tehdessddn. Lakiuudistusten valmistelun lisdksi valtionhallinnon
asettamilla asiantuntijatyoryhmilld on merkittdva rooli veropoliittisten ideoiden ja
nakokulmien tuottajina ja esille tuojina sekd veropoliittisen keskustelun suunnan-
ndyttdjind (Ylonen ym., 2020, s. 34).



Virkamiesten ja tutkijoiden roolit ovat ldhtokohtaisesti epdpoliittiset, minka ta-
kia valtionhallinnon julkaisemien asiantuntijaraporttien normatiivisiin valintoihin
kiinnitetddn harvoin huomiota. Kdytannossd verotuksen tavoitteet ovat kuitenkin
vdistimdttd arvosidonnaisia, jolloin myoskddn tutkimusperusteiset politiikkasuosi-
tukset eivét voi olla arvovapaita (Penttild, 1998, s. 12). Tutkimustiedon auktoriteetti-
asemasta ja siihen liittyvistd objektiivisuuden mielikuvista johtuen tutkimuspohjai-
seen tietoon liittyvien normatiivisten oletusten julkituonti on erityisen tarkeda.

Verotuksen arvosidonnaisuudesta seuraa my0s se, ettd késitykset hyvastd vero-
jarjestelmastd ovat kytkoksissd aikaan ja paikkaan. Tdlloin verojdrjestelmdn tulee
tarvittaessa uudistua ajan myotd, jotta se kykenee vastaamaan yhteiskunnallisissa
arvoissa ja hyvaa verojdrjestelmdd koskevassa teoreettisessa ymmarryksessd tapah-
tuneita muutoksia. Suomen tuloverojdrjestelmédn perusperiaatteet pohjautuvat yha
merkittdviltd osin vuonna 1993 voimaantulleeseen tuloverolakiin (1535/1992), mutta
sittemmin muun muassa taloustieteellisen tiedontuotannon painoarvon nousun on
arvioitu muuttaneen veropolitiikan tavoitteistoa (Ylonen ym., 2020). Veropolitiikan
avoimuuden kannalta on tarpeellista tutkia, minkélainen tuloveropolitiikkaa ohjaava
tavoitteisto on ja miten se on muuttunut ajan saatossa.

Verojdrjestelmédd ovat tutkineet enimmaékseen oikeus- ja taloustieteilijédt, ja tyy-
pilliset tutkimuskohteet ovat painottuneet tarkoituksenmukaiseen verosdantelyyn ja
verotuksen kadyttaytymisvaikutuksiin. Yhteiskuntatieteellisestd ndkokulmasta tehty
verotutkimus on puolestaan ollut suppeaa ja keskittynyt ldhinnd politiikkaproses-
seihin, vaikka verotus vaikuttaa suoraan muun muassa tulojen jakautumiseen kansa-
laisten valilld ja julkisen sektorin kykyyn tuottaa palveluita ja etuuksia. Verojirjes-
telmddn liittyva normatiivisuus on jadnyt erityisen niukasti tutkituksi aihepiirin tar-
keydestd huolimatta. Tdaman tutkielman teoreettinen viitekehys rakentuukin juuri
verotutkimuksen veropoliittisen merkityksen ja verotuksen normatiivisuutta tarkas-
televan tutkimuksen riittdamattomyyden ymparille.

Téssd pro gradu -tutkielmassa tutkin kolmen valtiovarainministerion ja yhden
valtioneuvoston kanslian julkaiseman raportin pohjalta, minkélaisena nykyisen tu-
loverolain alkuperdisen tavoitteiston rooli ndyttdytyy nykyaikaisessa henkildiden
tuloverotuksessa. Tutkimuksen kohteena oleviksi tavoitteiksi olen rajannut padoma-
tulojen verotuksen yhdenmukaistamisen, verojdrjestelmdn kansainvalisen kilpailu-
kyvyn turvaamisen, yritysten rahoitusrakenteen parantamisen, verokeinottelun es-
tdmisen ja eri veronsaajien aseman turvaamisen, jotka listattiin tuloverolakiuudis-
tuksen tavoitteiksi ja keskeisiksi ldhtokohdiksi nykyisen tuloverolain taustalla ole-
vassa hallituksen esityksessda HE 200/1992 vp. Tutkimuskysymyksend on, minkdilai-
sina tuloverolain tavoitteiden roolit nayttiytyvit tuloverojirjestelmdssd.

Tamén tutkielman tarkoituksena on tunnistaa ja sanallistaa veropolitiikkaa ja
sen kehittdmistd ohjaavia normatiivisia tavoitteita poliittista sekd akateemista vero-
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keskustelua varten. Taten tutkimustehtdvéni on rajattu verojarjestelméan normatiivi-
sen tavoitteiston deskriptiiviseen havainnointiin. Kasitykseni mukaan tutkimusai-
neiston raporttien normatiiviset lahtokohdat selittyvat merkittaviltd osin poliitikko-
jen linjauksilla selvitysten tavoitteista ja sisdlloistd, joten timan tutkielman tulosten
ei pidd ymmartdd arvioivan virkamiesvaltaa. Analysoitavana on sen sijaan, minka-
laiset poliitikkojen, virkamiesten ja tutkijoiden vuorovaikutuksessa muodostuneet
normatiiviset tavoitteet ohjaavat veropoliittista padtoksentekoa.

Tutkielman viitekehysluvun ensimmadisessd alaluvussa kdyn ldpi verotutki-
mukseen ja veropoliittiseen padtoksentekoon liittyvdd normatiivisuutta sekd tutki-
mustiedon yhteyksid veropolitiikkaan. Viitekehyksen toisessa alaluvussa erittelen
hyvad verojdrjestelmdd koskevia kasityksid suomalaisen kirjallisuuden valossa. Vii-
tekehyksen jdlkeen kasittelen Suomen tuloverojdrjestelmdd sen historiallisen taustan,
perusteluiden ja kritiikin kautta. Lisdksi taustoitan vuoden 1993 tuloverolakiuudis-
tusta sekd sen tavoitteita, joiden mukaisesti olen my6s rajannut ja jasennellyt tutki-
mustulokset.

Tutkielman neljannessa luvussa esittelen tutkimusasetelmani. Tutkimusasetel-
maluvussa esitdn tarkennuksia tutkimuskysymykseen liittyen, pohdin aineistoni
ominaisuuksia ja soveltuvuutta tutkimustehtdvaan seka kdyn ldpi tutkimusprosessia.
Tutkielman viides luku koostuu tutkimustuloksista ja kuudes luku verojarjestelmén
tavoitteisiin ja kehitykseen liittyvastd pohdinnasta sekd muista kirjoitusprosessin
aikana tekemistdni huomioista.



2 VIITEKEHYS

2.1 Verotutkimuksen ja veropolitiikan kentdstd

Suomalaisessa poliittisessa padtoksenteossa on 2000-luvulla yleistynyt pyrkimys
ndyttoperusteiseen padtoksentekoon, joka on ollut ihanteena myo6s veropolitiikassa
(Lahteenmdki-Smith & Kuitunen, 2015; Ylonen ym., 2020). Ndyttoperusteisessa pdd-
toksenteossa poliittiset padtoksentekijat hyodyntidvit saatavilla olevaa tietoa poli-
tiikkavaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista osana poliittista kokonaisharkintaa
(Lahteenmiki-Smith & Kuitunen, 2015). Veropolitiikassa tutkimustiedon rooli paa-
toksenteossa lienee korostuneen tdrkedssd asemassa poliitikkojen vero-oikeudellisen
osaamisen puutteiden ja poliittisten puolueiden epdselvien veropoliittisten linjaus-
ten vuoksi (vrt. Raitasuo ym., 2024, s. 21). Tutkittuun tietoon vetoaminen on my&s
tarked veropoliittisen argumentoinnin keino niin politiikkavaihtoehtoja esittédville
virkamiehille ja tutkijoille kuin poliittisia pdatoksid tekeville poliitikoillekin. Lain-
valmistelussa tiedon hyodyntdminen on vakiintunut vaikutusarvioiden kautta kiin-
tedksi osaksi lainvalmisteluprosessia (ks. valtioneuvosto, 2022).

Verotus linkittyy monentyyppisiin yhteiskunnallisiin, taloudellisiin ja oikeu-
dellisiin kysymyksiin, minké takia verojarjestelmé on monen tutkimusalan kannalta
relevantti tutkimuskohde (esim. Myrsky, 2013, luku 1). Kdytannossad verotutkimuk-
sessa ovat kuitenkin painottuneet pitkilti oikeus- ja taloustieteelliset tutkimusotteet,
minkd seurauksena my0s veropolitiikan tukena oleva ndytté on rakentunut ldhinna
oikeus- ja taloustieteellisestd tiedosta. Ndistd 1900-luvun loppupuolella suuressa
painoarvossa veropolitiikan valmistelussa oli erityisesti oikeustieteellinen tieto, kun
taas 2000-luvulla suomalaisessa veropolititkassa on tukeuduttu vahvasti taloustie-
teelliseen tietoon. (Ylonen ym., 2020.) Koska verotutkimuksen tieteenalapainotukset

ja teoreettiset taustaoletukset ohjaavat vélillisesti my6s veropoliittista paatoksente-
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koa, edellyttdd paatoksentekoprosessin lapindkyvyys sovellettavaan tietoon kytkey-
tyvien tietojen ldhtokohtien ja rajoitteiden tunnistamista.

Voimassa olevaa lainsdddantdd on perinteisesti tulkittu ja systematisoitu ennen
kaikkea oikeustieteellisesti oikeusdogmaattisen eli lainopillisen menetelman kautta
(Lyly, 2022, s. 1373). Lainopilla on vastattu kysymykseen, miten lainsdddantod ja
muita oikeusldhteitd tulee tulkita (Raitasuo, 2022, s. 19). Verojdrjestelméan kannalta
oikeusdogmatiikka soveltuu apuvdlineeksi sddntelyn ongelmakohtien tunnistami-
seen ja ratkaisuvaihtoehtojen arviointiin lainsdddannollisestd ndkokulmasta. Huo-
mionarvoista on myos se, ettd verolainsdddannon muutoksilla ei ole aina oikeustie-
teellisestd nakokulmasta perusteltua syytd, vaan verolainsdddannén muutoksen voi
aiheuttaa vaikkapa tarve lisdverotuottojen kerddmiselle tai poliittinen halu verotuk-
sen tulonjakovaikutusten muuttamiselle.

Taloustieteellinen tutkimus on saavuttanut veropolitiikan taustalla vahvan
aseman, koska taloustieteellisin menetelmin voidaan arvioida ennakoivasti erilaisten
politiikkavaihtoehtojen vaikutuksia verotuloihin sekd verovelvollisten kdyttaytymi-
seen (Ylonen ym., 2020). Taloustieteellisen tutkimuksen kayttokelpoisuutta veropoli-
tiikassa lisdd my0s se, ettd taloustiede tarjoaa konkreettisia vastauksia siihen, minka-
laisia veropoliittisten pddtosten pitdisi olla johtaakseen haluttuun lopputulokseen
(Ylonen ym., 2020, s. 36). Koska valtavirtaisessa taloustieteellisessd teoriassa lahto-
kohtana on talouskasvun maksimoivien politiikkavaihtoehtojen 16ytdminen, voi po-
litiikkavaihtoehtoja lisdksi asettaa paremmuusjdrjestykseen niiden arvioitujen kas-
vupoliittisten vaikutusten perusteella (ks. Eskelinen, 2012, s. 82). Veropoliittinen
pddtoksenteko ei voi kuitenkaan perustua yksinomaan taloustieteelliseen teoriaan,
koska yksinkertaisimmat taloustieteelliset mallit optimoivat vain yksittdistd mitatta-
vaa kohdetta, kuten bruttokansantuotetta. Realistisemmat ja verotuksen moninaiset
tavoitteet huomioivat taloustieteelliset mallit edellyttdvit puolestaan normatiivisia
valintoja verotuksen tavoitteista ja niiden painoarvoista. (Eskelinen, 2012.)

Taloustieteellisen tutkimuksen pohjalta annetut polititkkasuositukset ovat
luonteeltaan normatiivisia, koska taloustieteelliseen teoriaan sisiltyy oletus talous-
kasvun tavoiteltavuudesta talouspolitiikan pddamaéaarand (Eskelinen, 2012). Veropoli-
tiikan kannalta taloustieteellisen tiedon painoarvon korostumisen myota ongelmaksi
on muodostunut se, ettd taloustieteelliset normatiiviset ja kausaaliset oletukset ovat
pddsseet vakiintumaan osin tiedostamattomaksikin osaksi poliittista padtoksenteko-
prosessia (Ylonen ym., 2020, s. 48). My6s muiden tieteenalojen teoria on normatiivis-
ta sikdli, kun siihen siséltyy kasityksid esimerkiksi verotuksen tavoitteista tai oikeas-
ta ldhestymistavasta lainsdddantoon (vrt. Eskelinen, 2012, s. 82). Veropoliittisiin va-
lintoihin ovat 2000-luvulla kuitenkin vaikuttanut keskeisesti nimenomaan uusklassi-
sen talousteorian normatiiviset oletukset (Ylonen ym., 2020).



Tarve hallinnollisen paatoksenteon avoimuudelle on tunnistettu julkishallin-
non sisdlld. Esimerkiksi valtiovarainministerion virkamieseettisessé toimintaohjeessa
avoimuuden on todettu antavan kansalaisille mahdollisuuden kontrolloida hallin-
non toimintaa (valtiovarainministerio, 2021, s. 5). Virkamieseettinen toimintaohje
edellyttdd kuitenkin avoimuuden lisdksi pddtosten perustamista tosiasioihin ja tosi-
asioiden arviointia puolueettomasti (valtiovarainministerio, s. 7). Ndhdédkseni paa-
toksenteon normatiivisia perusteita tuodaan hallinnossa esille muita paatoksenteon
perusteita varovaisemmin, koska normatiivisten valintojen julkituonti edellyttdisi
pddtoksenteon subjektiivisuuden myontamistd, mikd puolestaan voisi heikentdd
kansalaisten mielikuvia hallinnon puolueettomuudesta.

Verotutkimuksessa tarkastelun kohteena ovat tyypillisimmin olleet verojarjes-
telmdn ja politiikkatoimien vaikutukset yksiloiden ja yritysten kdyttdytymiseen (ks.
esim. Tampereen yliopisto, 2022). Edellisind vuosina verotutkimuksen on esitetty
laajentuneen kohti verojdrjestelmitutkimusta, jossa verojdrjestelmédn vaikutuksia
talouteen ja yhteiskuntaan esimerkiksi verotuksen ymparistovaikutusten kautta on
otettu entistd laajemmin huomioon (Kotakorpi, 2023). Verotuksen normatiivista ta-
voitteistoa ja verojdrjestelmdn kehittdmistd ohjaavia periaatteita on kuitenkin tutkit-
tu vdhdisesti verotutkimuksen ndkokulman laajentumisesta huolimatta, ja yhteis-
kuntatieteellinen tutkimus on jadnyt puuttumaan lihes kokonaan.

Verotutkimuksen normatiivisuutta on laintulkinnan osalta tutkinut Santtu Rai-
tasuo. Vditoskirjassaan Raitasuo (2022) esitti, ettd vero-oikeudellinen sddntely jattdaa
merkittavésti tilaa erilaisille lainmukaisille laintulkinnoille, joista vero-oikeuden asi-
antuntijat padatyvat usein suosimaan ja edistim&dn edustamiensa instituutioiden ta-
voitteiden mukaisia tulkintatapoja. Lisdksi Raitasuo, Matti Ylonen ja Heikki Hiilamo
(2024) sekd Lauri Finér (2022) ovat tutkineet lobbausta osinkoverotuksen ja veron-
kiertosddntelyn konteksteissa pddtyen samansuuntaiseen johtopddtokseen, ettd etu-
ryhmid edustavat lobbarit ovat onnistuneet muovaamaan veropolitiikan sis&ltod ha-
luamaansa suuntaan. Molemmissa edelld mainituissa tutkimuksissa keinoksi vero-
lobbauksen haitallisten vaikutusten lievittdmiseen esitettiin riippumattoman vero-
tutkimuksen lisdamistd (Finér, 2022, s. 23; Raitasuo ym., 2024, s. 22-24). Jos veropo-
liittiseen keskusteluun on tarjolla ldhinnd intressiryhmien rahoittamaa ja tuottamaa
tutkimusta, myos veropoliittinen keskustelu ohjautuu helposti eturyhmien kannalta
mielekkédiden politiikkakysymysten ja ndkokulmien ymparille.

Veropoliittinen padtoksenteko perustuu vdistamaéttd jonkinlaisiin normatiivi-
siin valintoihin, eivitkd tieteelliseen teoriaan sisdltyvdt normatiiviset oletukset ole
itsessddn vahingollisia. Myos sddntelyn kohteena olevien sidosryhmien kuuleminen
ja niiden intressien huomioiminen lainvalmistelussa nahdddn perusteltuna (ks. val-
tioneuvosto, 2022). Riskind on kuitenkin, ettd veropoliittisessa padtoksenteossa hyo-
dynnettdvan lainvalmisteluaineiston normatiiviset valinnat hyvéksytddan niita tun-
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nistamatta ja tiedostamatta, jolloin verotuksen arvosidonnaisuus sivuutetaan vero-
politiikassa ja debatti verotuksen tavoitteistosta jad kdaymattd. Talloin my6s poliitti-
sen harkinnan tila veropolitiikassa kaventuu ja veropoliittisen padtoksenteon la-
pindkyvyys heikkenee. Vastaavasti yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen avulla néita
arvovalintoja voidaan havaita ja nostaa keskustelun kohteeksi, mikd on pyrkimyk-
sendni myos tdssd tutkielmassa.

2.2 Hyvastd verojdrjestelmastd

Verojdrjestelmén tarkoituksena on yksinkertaistetusti tarvittavan rahoituksen ke-
rddminen julkisen sektorin menoihin tdyttden samalla yhteiskunnan asettamat oi-
keudenmukaisuustavoitteet ja minimoiden verotuksesta aiheutuvat hyvinvointitap-
piot (esim. Kari ym., 2013, s. 5). Verotulojen tarve madrittyy pitkalti julkisen sektorin
rahankdyttotarpeen pohjalta, minké takia en késittele verotuksen optimaalista koko-
naistasoa tdssd tutkielmassa. Sen sijaan ldhestyn tédssd alaluvussa kirjallisuuden kaut-
ta kasityksid siitd, minké&lainen hyvd verojdrjestelmd on. Hyvdd verojdrjestelmaa
koskevien kisitysten aika- ja paikkasidonnaisuuden takia olen rajannut tdssa alalu-
vussa kdytetyn ldhteiston 1990-luvun jalkipuoliskon ja kevddn 2024 vélisessd aikaik-
kunassa julkaistuun suomalaiseen kirjallisuuteen.

Hyvad verojdrjestelmdd on verotusta koskevassa akateemisessa kirjallisuudessa
lahestytty yleensd yhtdalta verotuksen tavoitteiden ja toisaalta verojarjestelmén omi-
naisuuksien kautta. Verotuksen tavoitteilla tarkoitetaan esimerkiksi keréttdavien va-
rojen mddradan, talouskasvuun ja kansanterveyden parantumiseen liittyvid lopputu-
lemia, joihin verotuksen kautta pyritdan. Hyvan verojédrjestelmdn ominaisuudet ovat
puolestaan verotuksen neutraliteetin ja oikeusvarmuuden kaltaisia periaateluontoi-
sia lahtokohtia koskien sitd, minkalainen verojdrjestelmén pitdisi olla saavuttaakseen
verotuksen tavoitteet. Hyville verojarjestelmélle ei yleensd ole asetettu kirjallisuu-
dessa konkreettisia kriteereitd tai painoarvoja, vaan ne esitelldan yksitellen listamai-
sesti (Nissinen, 2019, s. 45). Alla mainitut hyvdd verojdrjestelmédd koskevat kdsitykset
ovat kirjallisuuden pohjalta arvioiden verotutkijoiden enemmistén hyvidksymid, jos-
kin ominaisuuksien priorisointiin voi liittyd tutkimusala- ja tutkijakohtaisia eroja.

Verotus heikentdd ldhtokohtaisesti aina kannustimia taloudelliseen aktiivisuu-
teen, koska ostajan vaikkapa tyovoimasta tai palvelusta maksama hinta ylittdd myy-
jille jadavan nettotulon verokiilan takia (ks. Kari ym., 2013, s. 3). Hyvéan verojdrjes-
telmdn tunnuspiirteend on, ettd verotus on taloudellisesta ndkokulmasta tehokasta
eli aiheuttaa mahdollisimman vdhdn vaihdannan vdhenemisestd johtuvaa hyvin-
vointitappiota (Niskakangas, 2011, s. 68). Tuloverotuksessa verotuksen ohjaava vai-
kutus ndhdddan markkinoita véadristivand ja yleensd muutenkin perusteettomana,
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joten tehokkaana pidetddn jarjestelmdd, joka ei houkuttele verovelvollisia tekemddn
erilaisia valintoja kuin verottomassa skenaariossa (Penttild, 1998, s. 12). Yleensd te-
hokas jarjestelmd maksimoi taloustieteellisestd nakokulmasta hyvinvoinnin kiinteilld
resursseilla, mutta verotuksella pyritddn siis kddnteisesti kerddmaan kiinted méara
resursseja hyvinvointitappiot minimoiden.

Tuloverotuksen neutraliteetilla tarkoitetaan tasapuolista verokohtelua erilais-
ten taloudellisen toiminnan muotojen vdlilld (valtiovarainministerio, 2022, s. 1).
Neutraliteetin ndhdddn olevan tiukasti kytkoksissd verotuksen tehokkuuteen, koska
neutraali verotus minimoi verotuksen ohjausvaikutuksen aiheuttamaa vadristymista
markkinoilla (Penttild, 1998, s. 12). Toisaalta tuloverotuksen neutraliteetti on keskeis-
td myos verotuksen oikeudenmukaisuuden ndkokulmasta, silld epaneutraali verotus
johtaisi verorasituksen epédtasaiseen jakautumiseen verovelvollisten valilla.

Verojdrjestelmén keskeisimpiin ominaisuuksiin kuuluu myo6s oikeudenmukai-
suus, jota on maddritelty kirjallisuudessa monilla erilaisilla ja osin jopa kesken&dan
vaihtoehtoisilla tavoilla. Ensinndkin oikeudenmukaisuutta on ldhestytty tulovero-
tuksen kontekstissa horisontaalisen ja vertikaalisen oikeudenmukaisuuden késittei-
den kautta, joista horisontaalinen oikeudenmukaisuus edellyttdd verottamaan sa-
manlaisessa taloudellisessa asemassa olevia verovelvollisia saman verran ja vertikaa-
linen oikeudenmukaisuus edellyttdd tuloveron mddran kasvua vdhintddn samassa
suhteessa tulojen kasvun kanssa (Niskakangas, 2011, s. 62). Yleisessd oikeustieteessd
verotuksen oikeudenmukaisuutta on puolestaan ldhestytty ansionmukaisuuden,
yhdenmukaisuuden ja perustellun odotuksen periaatteiden kautta (Niskakangas,
2011, s. 62). Ansionmukaisuuden periaatteen mukaan hyvan tekemisestd, eli esimer-
kiksi ahkerasta tyoskentelystd, tulisi palkita. Yhdenvertaisuuden periaatteen mu-
kaan samanlaisia tapauksia tulee kasitelld samalla tavalla, jolloin verotuksen neutra-
liteetin tulisi toteutua erilaisten tulojen ohella my®6s suoraan eri verovelvollisten va-
lilld. Perustellun odotuksen periaatteen mukaan sopimukset ja lupaukset tulisi pitadd,
joten perustellun odotuksen periaate kytkeytyy verotuksessa ennakoitavuuteen ja
oikeusvarmuuteen. (ks. Niskakangas, 2011, s. 62.)

Tuloverotuksen progressiivisuuden perustelut pohjautuvat vaatimuksiin vero-
tuksen sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta. Verotuksen progression avulla voi-
daan tasata nettotuloeroja ja vahentdd eriarvoisuutta, mutta sopiva progressiotaso ja
progression tarkoituksenmukaisuus ylipddnsd ovat kiistanalaisia kysymyksid, koska
progressio heikentdd verotuksen tehokkuutta ja se ndhdddn toisinaan ristiriitaisena
verotuksen ansionmukaisuuden kanssa. (ks. Niskakangas, 2011, s. 64.) Veropolitii-
kan oikeudenmukaisuuden arviointia mutkistaa myos, ettd oikeudenmukaisuuden
toteutumista koskevaa arviointia voidaan tehdd yhden vuoden tulojen osalta tai
vaihtoehtoisesti pidemman aikavélin tulokertymén osalta (Kari ym., 2013, s. 4). Tu-
loveropolitiikassa yleinen kysymys on ollut, miten jdrjestelmén kasvu- ja tulonjako-
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poliittisia tavoitteita halutaan tasapainotella niiden ollessa keskenddn ristiriidassa
(ks. Niskakangas, 2011, s. 64; Tikka, 2004).

Hyvén verojdrjestelmdn ominaisuuksina pidetdan myos oikeusvarmuutta ja
pysyvyyttd. Oikeusvarmuudella tarkoitetaan sitd, ettd verovelvollinen voi odottaa
verotuksensa tulevan suoritetuksi lainmukaisesti ja verotuksen lopputulema on en-
nalta verovelvollisen p&ateltdavissd, minka lisdksi oikeusvarmuus edellyttdd muutok-
senhakumahdollisuutta verotuspaatoksiin (Niskakangas, 2011, s. 59-61). Veropolitii-
kan kannalta oikeusvarmuus puoltaa sddntelyn pysyvyyttd, koska verotuskdytannon
vakiintuminen ja oikeuskdytdnnossd ajan myotd tapahtuvat linjanvedot tulkinnan-
varaisiin laintulkintakysymyksiin parantavat verotuksen ennakoitavuutta. Pitkdvai-
kutteisten valintojen suhteen ennakoitavuus on tdrkedd, koska arviot verotuksen
muutoksista vaikuttavat muun muassa verovelvollisten investointipdatoksiin. Hy-
vdn verojdrjestelman ldhtokohta onkin, ettd sitdi muutetaan vain, jos perusteet sddn-
telyn muuttamiselle ovat selvasti painavammat kuin perusteet muuttamatta jattami-
selle (Niskakangas, 2011, s. 61).

Hyvan verojdrjestelmdn ominaisuuksina pidetddn myos selkeyttd ja yksinker-
taisuutta, koska selked ja yksinkertainen jdrjestelmad mahdollistaa veroasioiden hoi-
tamisen ja ymmartdmisen verovelvollisille ilman suhteetonta vaivanndkoéd, mika
vastaavasti vahvistaa verotuksen hyvaksyttavyyttd yhteiskunnassa (valtiovarainmi-
nisterio, 2022, s. 2). Verojdrjestelmédn selkeys parantaa oikeusvarmuutta ja ehkdisee
mahdollisuuksia tulkinnanvaraiseen lainsaddantoon perustuvaan verosuunnitteluun
(Niskakangas, 2011, s. 69). Verojdrjestelméan yksinkertaisuus vdhentdd verotuksen
kustannuksia sekd verovelvollisilta ettd veroviranomaiselta ja siten parantaa hallin-
nollista tehokkuutta (Niskakangas, 2011, s. 66-67). Toisaalta jdrjestelmén selkeys ja
hallinnollinen tehokkuus voivat paikoin olla ristiriidassa verotuksen oikeudenmu-
kaisuuden kanssa, silld verovelvollisten yksil6llisten olosuhteiden huomioonottami-
nen monimutkaistaa sddntelyd ja kasvattaa hallinnon resurssitarpeita.

Liséksi hyvidssd kansallisessa verojadrjestelméssd on otettu huomioon kansain-
vélisen oikeuden vaatimukset. Hyvidn verosddntelyn ja sen tulkinnan tulisi olla risti-
rildatonta muun muassa EU-oikeuden ja muiden kansainvilisten sopimusten kanssa
(Niskakangas, 2011, s. 70-71). Koska konfliktitilanteessa sovelletaan ensisijaisesti
EU-oikeutta, on EU-oikeuden vastainen kansallinen sddntely tehotonta ja verotuksen
selkeyttd heikentdvad. Tuloveropolitiikan kannalta olennaista on ollut ennen kaikkea
EU-oikeudesta pohjautuva vaatimus, ettd toisessa jasenvaltiossa asuvia verovelvolli-
sia syrjivd kohtelu ei ole sallittua (vrt. Niskakangas, 2011, s. 70; Nissinen, 2019, s.
118).

Kirjallisuudessa verojdrjestelmdn kansainvélinen kilpailukyky on ndhty EU-
oikeudellisen yhteensopivuuden tapaan vélttdmattoméanad reunaehtona verojdrjes-
telmén kehitykselle (esim. Tikka, 2004). Koska pddomalla ja tyovoimalla on mahdol-
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lisuus muuttaa toiseen valtioon eikd ndiden vapauksien rajoittaminen EU:n sisd-
markkinoilla olisi edes mahdollista, on verotuksen oltava riittdvan kilpailukykyista
houkutellakseen sijoituksia ja tyovoimaa ulkomailta sekd estddkseen kotimaisen
pddoman ja tyovoiman ldhtemistd maasta (Tikka, 2004). Kilpailukykyiselle verotuk-
selle ei ole spesifid mddritelmdd, mutta yleisesti ottaen matalat verokannat ja efektii-
visid veroasteita madaltavat verotuet parantavat yksittdisen valtion asemaa kansain-
viélisessd kilpailussa pddomasta ja tyovoimasta.

Hyvéan verojdrjestelmédn ominaisuudet ovat siis arvomaisia ja jokseenkin abst-
rakteja lahtokohtia, joiden pohjalta verojdrjestelméad kehitetddn (vrt. Lehtonen, 2009).
Hyvén verojdrjestelmédn ominaisuuksien luonteesta seuraa, ettd niiden tdsmdllinen
maédrittely ja mittaaminen on hankalaa. Esimerkiksi verotuksen sosiaalista oikeu-
denmukaisuutta voidaan arvioida gini-kertoimen kaltaisten numeeristen menetel-
mien tai erilaisten kvalitatiivisten kriteerien kautta, mutta oikean menetelman valin-
taan ja hyviaksyttdvien tuloerojen arviointiin ei ole yhtd oikeaa tieteellista tapaa. Tdl-
16in poliitikkojen tehtdviaksi jad suomalaisessa veropoliittisessa padtoksenteossa ar-
vioida muun muassa, minkd verran tuloerojen tasaamista verotuksen sosiaalinen
oikeudenmukaisuus edellyttdd ja miten paljon taloudellisesta tehokkuudesta ollaan
valmiita tinkimé&an sosiaalisen oikeudenmukaisuuden vahvistamiseksi ndiden ta-
voitteiden ollessa ristiriidassa.

Verojdrjestelmén tavoitteiden ristiriitatilanteessa priorisoitavien periaatteiden
ja valittavien veropolitiikan keinojen pitdisi valikoitua yhteiskunnan arvovalintojen
perusteella (valtiovarainministerio, 2022, s. 2). Tyypillinen poliittinen valintatilanne
muodostuu esimerkiksi silloin, kun verotuksen tehokkuuteen ja sosiaaliseen oikeu-
denmukaisuuteen tdhtdadvat pyrkimykset puoltavat erityyppisid politiikkatoimia
(Niskakangas, 2011, s. 64; Tikka, 2004). Verojdrjestelmdn ominaisuuksien vilisen
suhteita on eritellyt kattavammin muun muassa Mika Nissinen véitoskirjassaan (ks.
Nissinen, 2019, s. 113-130).

Ideaalitilanteessa verojdrjestelmén tavoitteet perustuvat siis yhteiskunnan ar-
voihin ja veropolitiikan valinnat tietoon siitd, miten tavoitteet ovat parhaiten saavu-
tettavissa kdytdnnossd. Vastaavasti kasitykset hyvidstd verojdrjestelméstd voivat
muuttua poliittisten preferenssien ja tarkoituksenmukaisia veropolitiikan keinoja
koskevien tieteellisten kasitysten kehittymisen myotd. Poliittisia syitd verojarjestel-
man muuttamiselle voivat olla esimerkiksi verojdrjestelmédn tehokkuusvaatimusten
tai tulonjakopreferenssien muutokset (Karkkdinen, 2013a, s. 34). Tarkoituksenmu-
kaisen veropolitiikan suhteen tieteellis-teoreettisesta ndkokulmasta epdselvdd on
puolestaan ollut muun muassa se, missé tilanteissa verovelvollisten valintoja ohjaa-
va verotus on perusteltua (Niskakangas, 2011, s. 53-56). Tieteellisten kisitysten ja
poliittisten preferenssien muutosten lisdksi kehittimispaineita verolainsdddannolle
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aiheuttavat muun muassa huonosti toimivien sddnnosten pdivittdmistarpeet, muun
lainsddddnnon muuttuminen sekd yleinen taloudellinen ja teknologinen kehitys.
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3 SUOMEN TULOVEROJARJESTELMA

3.1 Nykyisen tuloverolain tausta ja tavoitteet

Suomessa henkiltiden tuloverotus perustuu pddomatulojen ja ansiotulojen eriytet-
tyyn verotukseen, joka on ollut kédytossd verovuodesta 1993 ldhtien (Kari ym., 2006, s.
111). Muun muassa veronalaisista tuloista, tulojen jakamisesta pddomatuloihin ja
ansiotuloihin sekd tuloista tehtdvistd vahennyksistd on sdddetty tuloverolaissa
(1535/1992), joka korvasi sitd edeltdneen tulo- ja varallisuusverolain (1240/1988)
vuoden 1993 alussa samalla, kun eriytetty tuloveromalli astui voimaan. Vaikka tulo-
verolakiin on tehty useita pienempid uudistuksia vuoden 1993 jdlkeen, pohjautuu
tuloverojarjestelma vield 2020-luvulla pitkilti samoihin perusperiaatteisiin kuin heti
nykyisen tuloverolain voimaantulon jalkeen.

Lihtokohtana vuoden 1993 tuloverolakiuudistukselle oli, ettd uudistusta edel-
tavan verosddntelyn ei katsottu “endd kaikin osin vastaavan ajan vaatimuksia” (HE
200/1992 vp, s. 4). Rahamarkkinoiden vapautumisen sekd Tanskassa vuonna 1987,
Ruotsissa vuonna 1991 ja Norjassa vuonna 1992 tehtyjen tuloverouudistusten arvioi-
tiin hallituksen esityksessd haastaneen Suomen verojdrjestelmén toimivuutta ja kil-
pailukykyd aiheuttaen painetta reagoida muuttuneisiin olosuhteisiin verojarjestel-
mé&d muuttamalla. Ratkaisuna Suomi paityi Ruotsin, Norjan ja Tanskan tavoin siir-
tymaéén eriytettyyn tuloveromalliin. Eri Pohjoismaiden veromallien yksityiskohdissa
oli eroavaisuuksia, mutta Pohjoismaiden veromalleja yhdistdvid tekijoitd olivat an-
siotulojen progressiivinen verotus, pddomatulojen suhteellinen verotus, korkome-
novdhennyksen kohdistaminen pddomatuloon ja padomatulojen verokantojen sijoit-
tuminen olennaisesti ansiotuloverotuksen ylimpien veroprosenttien yldpuolelle (HE
200/1992 vp, s. 4).
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Vuoden 1993 tuloverolakiuudistus oli jatkumoa vuosina 1989-1991 asteittain
voimaan tulleelle kokonaisverouudistukselle, jossa henkiloverotuksen marginaalive-
roasteita oli laskettu ja vahennyksid oli karsittu (Kari ym., 2006, s. 110-111). Vuosina
1989-1991 myos yritysverotuksessa veropohjaa oli laajennettu ja verokantaa laskettu
50 prosentista 41 prosenttiin. Osinkoverotuksessa oli siirrytty kevennetystd kahden-
kertaisesta verotuksesta yhtioveron hyvitysjarjestelmaan. (Kari ym., 2006, s. 110-111.)
Vuosien 1989-1991 ja 1993 verouudistuksia yhdisti siirtyminen kohti laajempaa ve-
ropohjaa ja matalampia marginaaliveroasteita niin henkild- kuin yritysverotuksessa.
Vuoden 1993 tuloverolakiuudistuksen sisdlto madrittyi merkittdviltd osin valtiova-
rainministerion johtaman juristeista ja ekonomisteista koostuneen asiantuntijatyo-
ryhmdn tyon pohjalta (Ylonen ym., 2020, s. 37-38).

Vuoden 1993 tuloverolakiuudistuksen tarkeimpind tavoitteina on pidetty vero-
tuksen yhtendisyyden parantamista ja verojdrjestelmdn sopeuttamista kansainvali-
siin padomaliikkeisiin (Ylonen ym., 2020, s. 37). Hallituksen esityksessd HE 200/1992
vp tuloverolaille madriteltiin kuitenkin yhteensd viisi tavoitetta ja keskeistd lahto-
kohtaa, jotka olivat padomatulojen verotuksen yhdenmukaistaminen, verojarjestel-
mén kansainvilisen kilpailukyvyn turvaaminen, yritysten rahoitusrakenteen paran-
taminen, verokeinottelun estdminen ja eri veronsaajien aseman turvaaminen (HE
200/1992 vp). Viittaan selkeyden vuoksi ndihin viiteen hallituksen esityksessd mainit-
tuun tavoitteeseen tdssd tutkielmassa tuloverolain tavoitteina ja muihin (tu-
lo)verotuksen tavoitteisiin (tulo)verotuksen tavoitteina.

Padomatulojen verotuksen yhdenmukaistamistavoitteen taustalla oli pyrkimys
parantaa padomatuloverotuksen neutraliteettia. Uudella tuloverolailla tavoiteltiin
hallituksen esityksen mukaan parempaa yhdenmukaisuutta erityyppisten pddoma-
tulojen ja tasapuolisuutta veronmaksajien valilld verrattuna aikaan ennen uutta tu-
loverolakia. Tuloverotuksen neutraliteetin paranemisen uskottiin johtavan talouden
tehokkuushyotyihin, koska aiemmin verojdrjestelman ndhtiin ohjailleen sijoituspaa-
toksid voimakkaasti. (HE 200/1992 vp.)

Verojdrjestelmédn kansainvilisen kilpailukyvyn turvaamisen tarve perustui
huoleen pddoman kansainvilisen liikkuvuuden vapautumisen vaikutuksesta Suo-
men houkuttelevuuteen pddomasijoitusten kohdemaana. Vaikka Suomessa asuvan
sijoittajan tulon huomautettiin hallituksen esityksessd olevan “tavallisesti tdysimda-
rdisesti” veronalaista tuloa Suomessa, tuloverolakiuudistusta edeltivien korkeiden
pddomatuloveroasteiden arvioitiin olleen ongelmallisia kilpailussa kansainvalisista
sijoituksista. (HE 200/1992 vp.)

Yritysten rahoitusrakenteen parantamisella viitattiin hallituksen esityksessa
korko- ja osinkotulojen verotuksen muutoksiin, joilla heikennettiin “huomattavan
verosuosinnan” kohteena olleiden korkosijoitusten houkuttelevuutta osakesijoituk-
siin verrattuna (ks. HE 200/1992 vp, s. 7). Muutosten oletettiin houkuttelevan sijoitta-
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jia osakesijoituksiin aiempaa vahvemmin ja siten lisddvan “suomalaisyritysten mah-
dollisuuksia riskipddoman hankintaan kokonaistaloudellista kehitystd edistavalla
tavalla” (HE 200/1992 vp, s. 7). Osinkoverotuksen pddomatulo-osuuden suuruus si-
dottiin uudistuksen yhteydessd osingonmaksajayhtion nettovarallisuuden arvoon,
jolloin yrittdjille ja sijoittajille muodostui kannustin maksimoida omistamiensa yri-
tysten varallisuutta ja valttdd yritysten velkaantumista (HE 200/1992 vp).

Verokeinottelun estdmisen tavoite liittyi ”perusteettomien veroetujen” saavut-
tamiseen johtavan verosuunnittelun hankaloittamiseen (ks. HE 200/1992 vp, s. 7).
Erityisend ongelmana hallituksen esityksessd mainittiin korkovahennys, jota kohdis-
tettiin progressiivisen verotuksen piirissd oleviin tuloihin, vaikka korkomenot olisi-
vat kdytannossd kohdistuneet matalammin verotettuihin luovutusvoittoihin tai kor-
kotuloihin. Pddomatulojen ja pddomatuloista tehtdvien vidhennysten yhdistiminen
saman suhteellisen veron alle neutralisoi hallituksen esityksen mukaan pddomatulo-
jen verotusta ja poisti siten mahdollisuuksia verosuunnitteluun. (HE 200/1992 vp.)

Eri veronsaajien aseman turvaamisen tarve aiheutui puolestaan tulolakiuudis-
tuksen odotetuista vaikutuksista, koska verojdrjestelmdan muutoksen oletettiin vai-
kuttavan verokertymén jakautumiseen veronsaajien valilld. Vaikka uudistuksen vai-
kutukset tuloverotuksen kokonaistuottoon arvioitiin vihaisiksi, odotettiin korkovi-
hennysten kohdistumisen pdadomatuloihin kasvattavan kuntien ja seurakuntien ve-
rotuloja valtion kustannuksella. Veronsaajakohtaisten vero-osuuksien muutosta va-
rauduttiin kompensoimaan tarvittaessa yhteisoveron jako-osuuksia muuttamalla.
(HE 200/1992 vp.)

Lisdksi veromallin hyotynd néhtiin hallituksen esityksessda padomatuloverotuk-
sen ja yritysverotuksen vélinen kytkos, joka toteutettiin hyvittamalld osingonsaajalle
henkiloverotuksessa osingonmaksajayhtion maksama tulovero. Yhtioveron hyvitys-
jarjestelman hyoty perustui siihen, ettd se poisti kannustimia tulojen tai menojen siir-
telyyn yritysten ja henkilokohtaisten varojen valilla. (HE 200/1992 vp, s. 4-5.) Uuden
veromallin haasteena tunnistettiin hallituksen esityksessd puolestaan sen tulonjaolli-
set vaikutukset. Pidomatulojen ansiotuloja kevyemmaén verotuksen ja progression
puuttumisen tiedostettiin olevan yleisen ajatustavan vastaista ja oikeudenmukai-
suuden kannalta vaikeasti perusteltavissa, mutta ndistd intresseistd tinkiminen ndh-
tiin kilpailukyvyn ja verovahennysjarjestelman yksinkertaistamisen kannalta perus-
teltuna (ks. HE 200/1992 vp, s. 4-5). Ansiotuloverotuksen veroasteita ei uudistuksen
yhteydessd muutettu, joten tulonjaon ndkdkulmasta olennaista oli juuri padomatu-
loverotuksen uudistuminen. Uuden veromallin vaikutusten tuloverotuksen koko-
naisverotuottoon arvioitiin olevan vahdiset (HE 200/1992 vp, s. 8).
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3.2 Suomen tuloveromallin perustelut

Padomatulojen ja ansiotulojen eriytetyn verotuksen on esitetty olevan suotavaa silld
perusteella, ettd pddomatulot ja ansiotulot ovat luonteeltaan erilaisia (ks. esim.
Knuutinen, 2018, s. 68-71). Kadytannossd eriytetyn tuloveromallin kannattajat nike-
vit siis padomatulot ja ansiotulot kahtena toisistaan erillisend ja ominaisuuksiltaan
erityyppisend veropohjana, joita ei ole tarpeen verottaa samalla tavalla. Talloin myos
hyvad padomatuloverojarjestelmédd ja hyvaad ansiotuloverojdrjestelméd on lahestytty
eriytettyd tuloverotusta puoltavassa kirjallisuudessa toisistaan ldhtokohtaisesti irral-
lisina kysymyksind. Optimaalisen p&ddomatuloverotuksen ja ansiotuloverotuksen
erilaisuutta on puolestaan perusteltu ennen kaikkea taloudellisella tehokkuudella
(Nielsen & Sgrensen, 1997).

Pddomatuloverotuksessa perusteltuna on pidetty suhteellista veroa, koska paa-
omatuloverotuksen progressioon liittyy monia ongelmia. Ensinnédkin useantyyppiset
pddomatulot, kuten luovutusvoitot ja puun myyntitulot, kertyvét usein monen vuo-
den ajalta, mutta realisoituvat verotettavaksi tuloksi kokonaisuudessaan vasta luo-
vutusvuonna (Knuutinen, 2018, s. 70-71). Suhteellisen pddomatuloverotuksen olo-
suhteissa myyntien ajoitus ei vaikuta veron maardaan, mutta progressiivinen verotus
loisi kannustimen verosuunnitteluun, koska veron miirdd voisi minimoida muun
muassa ajoittamalla myynnit useammalle verovuodelle tai hajauttamalla omistusta
lahipiirin sisdlld (Genser & Reutter, 2007; Pirttild & Tuomala, 2009, s. 44-45).

Toisena perusteluna padgomatulojen suhteelliselle ja verrattain matalalle vero-
kannalle on pidetty inflaatiota, joka heikentdd pitkaltd ajalta kertyvan tulon reaalista
arvoa. Koska verotuksen kohteena oleva nimellistuotto on positiivisen inflaation
olosuhteissa aina reaalituottoa korkeampi, on matalalla verokannalla hyvitetty epa-
suorasti inflaatiosta johtuvaa reaalituoton heikkenemistd p&ddomatulonsaajille
(Knuutinen, 2018; Sgrensen, 2005). Lisdksi matala padomaverokanta vihentdd niiden
tilanteiden méaarad, joissa sijoituksen veronjdlkeinen reaalituotto jaa tuloverotuksen
mydtdvaikutuksella negatiiviseksi (Serensen, 2005).

Padomatulojen verottamista ansiotuloja kevyemmin on pidetty rationaalisena,
koska padoman kansainvilisen liikkuvuuden on arvioitu olevan aktiivisempaa kuin
tyovoiman (Serensen, 1993, s. 17). Myos empiirinen tutkimusndyttd on tukenut kési-
tystd, ettd ansiotuloverotuksen vaikutus tyévoiman maastamuuttoon on vdhdinen
(Kalin ym., 2022). Lis&dksi ansiotulojen korkea verottaminen erityisesti korkeilla tulo-
tasoilla voi lisdtd talouskasvua, jos matalampi verotus mahdollistaisi tyotuntien va-
hentamisen tai vaikkapa aikaisemman eldkoitymisen osalle tydvoimasta (Lehmus,
2014). Néin ollen ansiotuloverotuksen on katsottu soveltuvan pddomatuloverotusta
paremmin tulonjakopolitiikan vilineeksi.
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Kirjallisuudessa on jdlkikdteen arvioitu vuoden 1993 tuloverolakiuudistuksen
vaikuttaneen myonteisesti verotuksen neutraliteettiin, yksinkertaisuuteen ja talous-
kasvuun, mikd vastaa hallituksen esityksessd tehtyjd ennakko-arvioita (esim. Kari
ym., 2006, s. 112). My®os verotuotot kasvoivat uudistuksen jdlkeen nopeasti ja jopa
odotettua nopeammin, joskin verotuottojen nousu selittynee todennékdoisesti ainakin
suurilta osiin verotukseen liittymattomilla tekijoilld (Kari ym., 2006, s. 120-125). Li-
sdksi verotuksen horisontaalisen oikeudenmukaisuuden on odotetusti arvioitu pa-
rantuneen 1990-luvulla verotuksen neutraliteetin mukana (Suoniemi, 2003; Ylonen
ym., 2020, s. 37).

Teoreettiset perustelut eriytetylle tuloverotukselle eivit kirjallisuuden perus-
teella ndytd kadonneen 1990-luvun jilkeen, vaan niiden on arvioitu jopa vankistu-
neen valtioiden vilisen verokilpailun voimistumisen myota (Knuutinen, 2018, s. 78-
79). Empiirisesti vanhaan tutkimusndyttoon perustuvia késityksid on puolestaan
hankala testata ja kumota, koska monet empiiriset tutkimusasetelmat edellyttdisivit
mahdollisuutta vertailla verovelvollisten kdyttdytymistd erilaisissa olosuhteissa esi-
merkiksi uudistusta edeltdvien ja uudistuksen jdlkeisten vuosien vililld. Uudem-
massa tutkimuksessa eriytetty tuloverotus on joka tapauksessa kerannyt kannatusta
ja sitd on esitetty potentiaaliseksi kehityssunnauksi muun muassa Euroopan unionil-
le ja kehittyville maille (Bird & Zolt, 2011; Genser & Reutter, 2007; Stenkula &
Wykman, 2022).

3.3 Suomen tuloveromalliin kohdistuva kritiikki

Padomatulojen mddrd lahti 1990-luvun puolivilissd voimakkaaseen kasvuun, joka
johtui pitkélti osinkotulojen m&dran kasvusta (Riiheld ym., 2005). Pdadomatulojen
kasvu keskittyi suurituloisimmalle prosentille vdestostd johtaen taloudellisen eriar-
voisuuden nopeaan voimistumiseen (Kari ym., 2006, s. 124; Riiheld ym., 2005). Vaik-
ka padomatulojen méadran kasvun voi sindnsé tulkita viestivan padomatuloverotuk-
sen kilpailukykyisyydestd, on suurten ja suhteellisen matalasti verotettujen padoma-
tulojen keskittyminen harvoille muodostunut ongelmaksi sosiaalisen oikeudenmu-
kaisuuden ndkokulmasta. Eriytettyyn tuloverotukseen siirtymisen ja verotuksen
progression lieventymisen on arvioitu voimistaneen nettotuloerojen kasvua (Riihela
ym., 2005; Suoniemi, 2003). Lisédksi eriytetyn tuloverotuksen vaikutus sosiaaliseen
liikkuvuuteen on ollut sitd heikentdva (Riiheld ym., 2005). Nettotuloerojen kasvu
vaikuttaa ylittdneen hallituksen esityksessd arvioidun (vrt. HE 200/1992 vp, s. 24-26).
Eriytettyyn tuloverotukseen siirtyminen on siis painottanut kasvupoliittisia intresse-
ja verotuksessa tulonjakopoliittisten intressien kustannuksella, vaikka vero- ja sosi-
aaliturvajarjestelmissd heikoimmassa asemassa olevien hyvinvointipaino on Poh-
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joismaissa kansainvilisesti vertaillen kaikista korkein (ks. Bargain ym., 2014; Kark-
kdinen, 2013a).

Suuret erot padomatulojen ja ansiotulojen marginaaliveroasteissa luovat vero-
velvollisille kannustimen siirtdd ansiotuloja padomatuloverotuksen piiriin. Verovel-
vollisten kannalta tulonmuunto mahdollistaa oman verorasituksen keventdmisen,
mutta verojdrjestelmén tasolla tulonmuunto voi viahentdd verotuksen tehokkuutta ja
johtaa verotuksen oikeudenmukaisuuden heikkenemiseen seka horisontaalisesti etta
vertikaalisesti. (Pirttild & Selin, 2011.) Tulonmuunto on erityisen relevantti haaste
yrittdjien keskuudessa, koska yrittdjilld on palkansaajiin verrattuna laajemmin mah-
dollisuuksia tulonmuuntoon (Harju & Matikka, 2016). Yrittdjien tulon jakaminen
pddoma- ja ansiotulo-osuuksiin on ollut eriytetyssd tuloverojdrjestelméssa alusta al-
kaen perustavanlaatuinen ongelma, koska yrittdjien tulon katsotaan koostuvan osit-
tain pddomatulosta ja osittain ansiotulosta, ja verotettavan tulon jakaminen oikean-
suuruisiin padoma- ja ansiotulo-osuuksiin on vaikeaa tulonmuunnosta riippumatta
(esim. Sgrensen, 1993). Joka tapauksessa kirjallisuudessa on esitetty, ettd suomalai-
nen muunnelma eriytetystd tuloverotuksesta vaaristdd yritysten omistajien taloudel-
lisia pddtoksid enemmain kuin Ruotsin ja Norjan jarjestelmat (Pirttild & Selin, 2011, s.
125, 139).

Empiirinen ndytto tukee kdsitystd, ettd yritysten omistajat optimoivat aktiivi-
sesti tulojensa rakennetta verotuksen kannalta edulliseksi, ja yritysten omistajien
tulonmuunto on taloudellisesti merkittava ilmioé (Harju & Matikka, 2016). Palkansaa-
jilen keskuudessa tulonmuunto ei ole osoittautunut makrotason datan perusteella
yleiseksi ilmitksi (Pirttild & Selin, 2011). Toisaalta oikeuskdytdnnostd on tunnistettu
tilanteita, joissa palkkatuloa on pyritty muuntamaan elinkeinotuloksi (ks. Knuutinen,
2018, s. 75-78). Koska yhteistveroaste on henkiloverotuksen veroasteita matalampi,
on henkilokohtaistenkin tulojen kanavointi ja kerryttdminen yritykseen muutoinkin
monessa tilanteessa taloudellisesti kannattavaa (Genser & Reutter, 2007, s. 6). Tu-
lonmuuntoa on kuitenkin mahdollista estdd tai hankaloittaa lainsdddannolld. Suo-
messa tyopanoksen muuntoon osinkotuloksi on puututtu muun muassa vuonna
2009 s&ddtamalld tydpanokseen kuuluvat osingot ansiotulona verotettavaksi (ks. TVL
33 b § 3 mom.). Norjassa tulonmuuntoa onnistuttiin puolestaan vdahentamain osin-
koverouudistuksella, joka tietyin edellytyksin kiristi osinkoverotusta ja siten vahensi
tulonmuunnon kannusteita (Be ym., 2012).

Oikeudenmukaisuuden ja yhdenvertaisuuden ndkokulmasta eriytetty tulove-
rotus on ongelmallista, koska tulojen jakautuminen pddoma- ja ansiotuloihin ei vai-
kuta lahtokohtaisesti verovelvollisen veronmaksukykyyn ja tulojen kokonaismaa-
raan, mutta tulojen jakautuminen tulolajeihin vaikuttaa tdstd huolimatta maksetta-
van veron madrddan. Pddomatuloverotuksen sisdlld vallitseva neutraliteetti ei talloin
ulotu pddomatulojen ja ansiotulojen vilille ja esimerkiksi Kari Tikka onkin luonneh-
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tinut padomatulojen ja ansiotulojen vilisen verotuskohtelun erilaisuutta oikeuden-
mukaisuusvajeeksi (Tikka, 2004, s. 327).

Haasteena eriytetyssd tuloverotuksessa on myos rajanveto pddomatulojen ja
ansiotulojen vdlille. Verotuskdytdnnon perusteella ansiotuloa ovat muun muassa
virtuaalivaluutan louhimisesta saadut tulot, vaikka virtuaalivaluuttojen louhinnassa
on kyse tietokoneiden suorittamasta prosessista (ks. Verohallinto, 2020). Pddomatu-
lona verotetaan tuloverolain 32 §:n mukaan vain omaisuuden tuotto, omaisuuden
luovutuksesta saatu voitto ja muu sellainen tulo, jota varallisuuden voidaan katsoa
kerryttdneen, joten muun muassa EU- ja ETA-alueen ulkopuolelta saadut arpajais-
voitot verotetaan ansiotulona. Rajanvetoa pddomatulojen ja ansiotulojen vilille on-
kin jouduttu moneen otteeseen tekemddn hallintotuomioistuimissa veroriitojen seu-
rauksena (Knuutinen, 2018).

3.4 Verojdrjestelmin kehityksestd vuoden 1993 jilkeen

Suomen tuloverojdrjestelmddn ei ole tehty laajoja rakenteellisia uudistuksia vuoden
1993 jdlkeen, vaan sddntelyd on kehitetty lukuisten suppea-alaisempien muutosten
kautta. Yksittdisten vuosien muutokset esimerkiksi ansiotuloveroasteikkoon ovat
olleet verrattain pienid, mutta asteittaisista samansuuntaisista muutoksista on muo-
dostunut verojdrjestelmédn kokonaisrakenteen kannalta merkittdvid trendejd. Usein
pienid verotuksen uudistuksia on perusteltu Idhinnd budjetti- ja tyollisyyspoliittisilla
argumenteilla, joten muutostrendien laaja-alainen ja systemaattinen tarkastelu vero-
jarjestelmdn toimivuuden kannalta on jadnyt taka-alalle. Kdyn tdssd alaluvussa ldpi
muutostrendejd tuloverotuksessa ja verotuksessa laajemmin vuodesta 1993 eteen-
pdin 2020-luvun alkupuolelle asti keskittyen tuloverojdrjestelmdn toimintaperiaat-
teiden kannalta keskeisiin muutoksiin.

Ansiotuloverokantojen kehittymisestd vuosien 1993 ja 2024 viliselld ajanjaksol-
la erottuu tilastojen valossa kaksi selkedn erillistd vaihetta. Tuloverojen osuus ve-
ronalaisesta ansiotulosta laski kaikilla tulotasoilla nopeasti 1990-luvun puolivilin ja
2000-luvun lopun valilld (ks. Veronmaksajain Keskusliitto, 2023b). Keskimadrdiselld
tyontekijdlld ansiotuloveroasteen lasku vuosien 1996 ja 2008 vililld oli noin 7 pro-
senttiyksikkod (Lehmus, 2014). 2010-luvun alussa tuloverojen osuuden lasku ve-
ronalaisesta ansiotulosta kuitenkin pyséahtyi ja tuloverojen osuus veronalaisesta an-
siotulosta on pysynyt jokseenkin tasaisena. Ansiotuloveroasteen kehitys on ollut
samansuuntaista eri tulotasoilla. (Veronmaksajain Keskusliitto, 2023b.)

Ansiotuloverotuksen laskun poliittisena selityksend lienee ollut p&ddosin kasi-
tysten voimistuminen ansiotuloverotuksen kasvupoliittisesta haitallisuudesta. Suuri-
tuloisilla tyotulonsaajilla korkeat marginaaliveroasteet lisddvit vapaa-ajan houkutte-
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levuutta tyonteon vaihtoehtona vahentden tehtyjen tyotuntien mddrdad (Kari ym.,
2013, s. 14). Koska korkeapalkkaisen tyovoiman suuret marginaaliveroasteet ovat
taten ongelmallisia talouskasvun kannalta, on talouden rakenteen kehittyminen in-
novaatiokeskeisemmadksi osaltaan lisinnyt painetta inhimillisen pddoman kartutta-
misen tukemiseen ja sen kdyttoon kannustamiseen, jolloin veropolitiikassa paineet
ansiotuloverotuksen madaltamiseen ovat voimistuneet (Tikka, 2004, s. 324). Vastaa-
vasti matalilla tulotasoilla sosiaaliturvasta ja verotuksesta aiheutuu tyollistymisen
kannustinloukkuja, joita on ndhty tarpeelliseksi lievittdd ansiotuloverotuksen ke-
vennyksilld (Kadrkkdinen, 2013b, s. 2). Valtiovarainministerit otti vuonna 2022 laadi-
tussa virkamiesmuistiossaan “Verotus osana kestdvaa julkista taloutta” (2022) selke-
dn kriittisen kannan ansiotuloverotuksen kiristyksiin, mikd indikoi suhtautumisen
ansiotuloverotuksen kireyteen sdilyneen kriittisend 2010-luvun alussa tapahtuneesta
ansiotuloveroasteiden laskun pysahtymisestd huolimatta.

Padomatuloverotuksessa verokannaksi asetettiin vuonna 1993 tuloverolakiuu-
distuksen yhteydessa 25 %, joka oli sama kuin silloinen yhteiséverokanta. Sittemmin
pddomatuloverokantaa on asteittain nostettu useampaan kertaan ja laskettu kertaal-
leen vuonna 2005. Pddomatuloverotus muutettiin lievasti progressiiviseksi vuonna
2012 ottamalla kayttoon korkeampi verokanta suurille padomatuloille. (Linnakangas
& Juanto, 2016, s. 290-295.) Vuonna 2016 alempi pddomatuloverokanta sdilytettiin
30 %:ssa ja ylempi verokanta nostettiin 34 %:iin (Linnakangas & Juanto, 2016, s. 294.
Vuoden 2016 jdlkeen pddomatulojen verokannat ovat sdilyneet muuttumattomina
tdhdn pdivddn asti.

Padomatuloverotuksessa sopivien verokantojen 16ytdminen on ollut monimut-
kaista padomatuloverotukseen kohdistuvista moninaisista intresseistd johtuen. Yh-
taalta padomatuloverokantojen nousu on ollut looginen seuraus 2000-luvun hitaasta
inflaatiosta, silld tarve kompensoida inflaatiosta aiheutuvaa heikentymistd reaali-
tuottoon matalilla verokannoilla ei ole ollut tarpeellista (vrt. HE 200/1992 vp, s. 5).
Toisaalta inflaation kiihtyminen voisi samalla logiikalla puoltaa verokantojen madal-
tamista, jos padomatuloverotuksen ei haluta reaalisesti kiristyvan lisdd. Pddomatulo-
verotuksen lieventamatta jattamistd tai jopa kiristamistd puoltavat kuitenkin myos
tulo- ja varallisuuserojen kasvut varsinkin, kun muutosta selittdvid suuria padoma-
tuloja verotetaan merkittdvasti suuria ansiotuloja kevyemmin. Ongelman ratkaise-
mista pdadomatuloverotuksen progressiota kasvattamalla on puolestaan pidetty mo-
nesta syystd hankalana (esim. Knuutinen, 2018, s. 68-71).

Osinkoverotukseen on tehty nykyisen tuloverolain voimassaoloaikana useita
uudistuksia, joista merkittdvin oli yhtioveron hyvitysjdrjestelmastda luopuminen
vuonna 2005. Ennen vuotta 2005 osingonsaaja sai viahentdd tdysimddrdisend padoma-
tuloverostaan veron, jonka listaamaton osingonmaksajayhtio oli maksanut tulostaan
yhteisoverona (Harju & Matikka, 2016, s. 117). Vuonna 2005 Suomessa siirryttiin yh-
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tioveron hyvitysjdrjestelméan EU-oikeudellisesta ongelmallisuudesta johtuen osinko-
jen osittaiseen kaksinkertaiseen verotukseen, jossa listaamaton osingonmaksajayhtio
maksoi ensin tuloistaan 26 %:n yhteistveron ja sen jdlkeen 70 % osingon mddrastd
verotettiin osingonsaajan verotuksessa. Toisaalta osinko sdilyi verovapaana siltd osin,
kun sen suuruus oli alle 90 000 euroa ja alle 9 %:a osakkeiden matemaattisesta arvos-
ta. (Harju & Matikka, 2016, s. 118.) Vuoden 2005 osinkoverouudistus johti myos luo-
pumiseen yritystulon ja padomatulon yhtendisestd verotuksesta. Osinkoverotuksen
kiristymisen vastapainona varallisuusverosta luovuttiin vuoden 2006 alussa (Linna-
kangas & Juanto, 2016, s. 75-76).

Nykyisin listaamattoman osakeyhtion maksamasta osingosta pddomatulo-
osuutena verotetaan osuus, joka vastaa 8 %:n laskennallista tuottoa osakkeen mate-
maattiselle arvolle. Pddomatulo-osuudesta 25 % on veronalaista pddomatuloa ja 75 %
verovapaata tuloa 150 000 euron osinkotuloon asti, ja 150 000 euroa ylittavastad osin-
gosta 85 % osingosta on veronalaista tuloa ja 15 % verovapaata tuloa. Ansiotulo-
osuuteen kuuluu osakkeen matemaattisesta arvosta laskettavan laskennallisen 8 %:n
tuoton ylittava osuus, josta 75 % verotetaan ansiotulona ja 25 % on verosta vapaata.
Listatun yhtion maksamasta osingosta 85 % verotetaan osakkeen matemaattisesta
arvosta ja osingon médradstd riippumatta padomatulona ja 15 % on verovapaata osin-
gon madrastd riippumatta. Lisdksi esimerkiksi tyopanokseen perustuville osingoille
ja osakesddstotilille maksetuille osingoille on omat poikkeussddannokset (ks. Verohal-
linto, 2023). Nykyistd osinkoverojdrjestelmdd on pidetty monimutkaisena ja monin
muin tavoin epdoptimaalisena, minkd takia muun muassa valtiovarainministerion
asettama yritysverotuksen asiantuntijatydryhméa on arvioinut vuonna 2017 osinko-
verotuksen uudistamisen tarpeelliseksi (ks. Jarvikare ym., 2017).

Kokonaisveroaste eli eri verojen ja veronluonteisten maksujen osuus brutto-
kansantuotteesta Suomessa oli 43,5 % vuonna 1993, kun taas vuonna 2022 veroaste
oli 43 % (Tilastokeskus, 2023). Kokonaisveroaste ei siis ole juurikaan laskenut 1990-
luvulta 2020-luvulle, vaan eri verojen verorasituksen muutokset ovat pddasiassa joh-
tuneet verorasituksen uudelleenkohdentamisesta eri verojen vililld. Verolajeista
painoarvoaan ovat menettdneet kotitalouksien tuloverot, kun taas yhteistéveron ja

kulutusverojen osuus verokertymdstd on noussut (Veronmaksajain Keskusliitto,
2023a).
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4 TUTKIMUSASETELMA

4.1 Tutkimustehtivd ja -menetelma

Tutkin tdssd pro gradu -tutkielmassa, minkélaisina hallituksen esityksessa HE
200/1992 vp tuloverolaille asetettujen tavoitteiden roolit nadyttiaytyvit valtionhallin-
non julkaisemien raporttien perusteella. Yhtaalta kiinnostuksen kohteena on, kuinka
relevantteja tuloverolain tavoitteet ovat nykyaikaisessa tuloverojdrjestelméssa. Toi-
saalta tutkimuksen kohteena on se, minkalaisina tuloverolain tavoitteiden yhteydet
muihin verotuksen tavoitteisiin ndyttaytyvat. Tuloverolain tavoitteilla viittaan halli-
tuksen esityksessa HE 200/1992 vp mainittuihin pddomatulojen verotuksen yhden-
mukaisuuteen, verojdrjestelmén kansainvélisen kilpailukyvyn turvaamiseen, yritys-
ten rahoitusrakenteen parantamiseen, verokeinottelun estdmiseen ja eri veronsaajien
aseman turvaamiseen. En siis pyri tdssd tutkielmassa yksiloimddn, miten ja kenen
valintojen pohjalta aineistossa havaitut normatiiviset tavoitteet ovat muodostuneet,
vaan ainoastaan tunnistamaan tehtyja valintoja.

Tutkimuskysymykseni on, minkdlaisina tuloverolain tavoitteiden roolit niyttiyty-
vit tuloverojirjestelmissd. Tavoitteiden rooleilla viittaan tutkimuskysymyksessd en-
sinndkin tuloverolain tavoitteiden asemoitumiseen suhteessa muihin verotuksen
tavoitteisiin silloin, kun tuloverolain tavoitteen tai toisen verotuksen tavoitteen to-
teutuminen edistdd toisen tavoitteen toteutumista tai jommankumman tavoitteen
edistdiminen edellyttdd toisesta tavoitteesta tinkimistd. Toiseksi arvioin tuloverolain
tavoitteiden rooleja siitd ndkokulmasta, kuinka tdrkeind ne nayttaytyvét tulovero-
tuksessa. Tutkimus perustuu oletukseen siitd, ettd tuloverolain tavoitteet heijastele-
vat tuloveropolititkan normatiivisia ldhtokohtia, joita pyrin tunnistamaan tulovero-
lain tavoitteiston kautta. Tutkimuskohteenani on luonnollisten henkildiden tulovero-

tuksen tavoitteisto, joten en arvioi esimerkiksi yritysten rahoitusrakenteen merkitys-
21



td rahoitusmarkkina- tai yritysverolainsddaddannon ndkokulmasta. Ajallisesta per-
spektiivistd pyrin hahmottamaan tuloverolain tavoitteiden rooleja tamén tutkielman
kirjoitusajankohdan eli kevaan 2024 tilanteen perusteella.

Analyysimenetelménad kdytin deduktiivista sisdllonanalyysid, jolla viittaan sys-
temaattiseen tapaan keritd, luokitella ja tulkita aineiston asiasisdltod ennalta valikoi-
tujen kriteerien mukaisesti (vrt. Kibiswa, 2019, s. 2060-2061). Analyysid ohjaavina
tiedon redusointi- ja luokitteluperusteina kaytin tekstikohtien sisdllon liittymédpintaa
johonkin tai joihinkin tuloverolain tavoitteista. Koska tutkin tuloverojdrjestelmaa
koskevia kasityksid kielellisen ilmaisun sijaan nimenomaan sisdllon niakokulmasta,
on sisdllonanalyysi luonteva tutkimusmenetelma tdhan tutkielmaan.

Analyysin ensimmadisessd vaiheessa pelkistin aineiston analyysid varten lis-
taamalla kustakin raportista tekstikohtia siltda osin, kun ne indikoivat jotakin yhden
tai useamman tuloverolain tavoitteen roolista. Ryhmittelin jo tekstikohtien listauk-
sen yhteydessd analysoitavat tekstihavainnot sen mukaan, mihin tavoitteeseen tai
tavoitteisiin ne liittyvét, joten analyysissd ei ole ollut erillistd aineistoldhtdistd kluste-
rointivaihetta (vrt. Tuomi & Sarajdrvi, 2018, luku 4.4). Analyysin toisessa vaiheessa
yhdistelin ja vertailin havaintoja tavoitekohtaisesti pyrkien hahmottamaan ja abstra-
hoimaan kokonaiskuvaa, joka kunkin tavoitteen roolista rakentuu. Myos tulokset on
esitetty tavoitteittain jasenneltynd timan tutkielman tulosluvussa.

Padomatuloverotuksen yhdenmukaisuuden roolia arvioin analyysissd ennen
kaikkea tarkastelemalla raporttien tekstikohtia, joista ilmeni erityyppisten padoma-
tulojen tai padomatuloja saavien henkildiden vilinen verotuskohtelun samanlaisuus
tai erilaisuus. Neutraliteetin tdrkeyttd verotuksen tavoitteena arvioin pitkalti sen
kautta, miten verokohteluihin liittyviad eroavaisuuksia selitettiin ja milld edellytyksin
poikkeamat neutraliteetista ndhtiin perusteltuina. Verojdrjestelmdn kilpailukyvyn
arviointia tarkastelin pddomatuloverotuksen veroastetta laajemmin suomalaisen tu-
loverojdrjestelmén kansainvilisen kilpailukyvyn ndkokulmasta. Kilpailukyvyn osal-
ta kiinnitin huomiota ennen kaikkea siihen, minkélaisissa tilanteissa tuloverojarjes-
telmdn vaikutusta kilpailukykyyn pidettiin tirkednd Suomen kansantalouden kan-
nalta ja missd kohtaa tuloverotuksen vaikutus kansantalouden kilpailukykyyn arvi-
oitiin vahaiseksi.

Rahoitusrakennetavoitteen relevanssia arvioin sen mukaan, kasitellaanko ra-
porteissa yritysten padomarakenteiden toimivuutta tai nostetaanko esille omaa tai
vierasta pddomaa suosivia tai syrjivid piirteitd tuloverojdrjestelmdssa. Tutkin rahoi-
tusrakennetavoitteen yhteydessd myos sitd, miten pienyrityksen pdadomarakenteen
vahvistamiseksi tarkoitettuun yrityksen matemaattiseen arvoon perustuvaan osin-
koverohuojennukseen suhtaudutaan aineistossa (ks. HE 200/1992 vp, s. 7). Verokei-
nottelunestotavoitteen osalta rajasin analyysin kohdistumaan eriytetyn tuloverotuk-
sen mahdollistamaan verosuunnitteluun. Kasitteend verokeinottelu on vanhahtava
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ja epdtarkka, mutta analyysissa tulkitsin verokeinotteluksi laillisen verosuunnittelun,
joka on kuitenkin yhteiskunnallisella tasolla epadtoivottavaa esimerkiksi verovelvoit-
teiden tasapuolisen jakautumisen tai taloudellisen tehokkuuden kannalta. Vero-
suunnittelumahdollisuuksien osalta tarkastelin, kuinka olennaisena ja haitallisena
ilmiond tulonmuunto ndyttdytyy. Veronsaajien aseman turvaamistavoitetta arvioin
siitd ndkokulmasta, missd laajuudessa ja milld tavoin eri veronsaajien tulot ndhd&an
tarpeelliseksi turvata tuloverolainsddddannossd. Taman tavoitteen osalta tulosten re-
liabiliteetti voi kuitenkin olla heikko, koska veronsaajien asemaa on késitelty yksit-
tdisid huomioita laajemmin vain raportissa “Kuntien verotulorahoituksen niakymadt
ja kehittamistarpeet”, jossa verojdrjestelmadd kasitellddn nimen mukaisesti ensisijai-
sesti kuntatalouden ndkokulmasta.

Olennaista on tiedostaa, ettd tdssd tutkielmassa analysoitavat tuloverolain ta-
voitteet eivit kata kaikkia verotuksen tavoitteita, eivitkd edes kaikkia verotuksen
keskeisimmistd tavoitteista. Tassd tutkielmassa pyrkimyksend tai lopputuloksena ei
siis ole tuloverotusta ohjaavien periaatteiden systemaattinen arviointi ja vertailu,
vaikka senkintyyppiselle tutkimukselle olisi tarvetta. Taméan tutkielman tutkimus-
asetelman relevanssi perustuu siihen, ettd asetelma tarjoaa mahdollisuuden tulove-
rotuksen tavoitteiston nykytilan ja muutossuunnan arviointiin.

Kayttdamani tutkimusasetelman rajoitteena on myds se, ettd tulosten kautta ei
pysty juurikaan arvioimaan teoreettisia kasityksid tuloverolain tavoitteiden rooleista.
Tadten esimerkiksi tavoitteiden tarkeyden arviointi objektiivisella asteikolla ja tavoit-
teiden asettaminen tdrkeysjarjestykseen eivét onnistu luotettavasti. Sen sijaan analy-
soimani aineistohavainnot kytkeytyvét tuloverolain tavoitteiden merkitysten ilme-
nemiseen yksittdisissd kdytdnnon tilanteissa. Tamén tutkielman tulokset kuvaavat
tuloverolain tavoitteiden rooleja nimenomaan sen kautta, miten niitd sovelletaan
kdytannon verojarjestelméad arvioidessa.

4.2 Aineisto

Tutkielman aineisto koostuu yhteensd kolmesta valtiovarainministerion ja yhdesta
valtioneuvoston kanslian julkaisemasta raportista, joiden julkaisuajankohdat sijoit-
tuvat vuosille 2018-2023. Raporteista jokainen on julkinen ja vapaasti luettavissa
verkossa. Kunkin raportin julkaisukieli on suomi ja tarkastelukohde Suomen vero-
jarjestelmd jostakin ndakokulmasta. Perustiedot aineistoon kuuluvista raporteista on
esitetty alla taulukossa 1 ja késittelen niitd tarkemmin sanallisesti jdljempénad tdssa
alaluvussa.
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Eri sijoitusmuo- | Verotuksen Kuntien verotu- | Verokartoitus
tojen verokohte- | muutospaineet | lorahoituksen 2023
lu ja tulevaisuus nakymadt ja ke-
hittamistarpeet
Julkaisuajan- 2018 2019 2021 2023
kohta
Raportin tarkas- | Erityyppisten Makrotaloudel- | Kuntien verotu- | Verotulot vero-
telukohde sijoitusten vero- | listen muutos- | lot verolajeittain | lajeittain ja ve-
tuksellinen ten aiheuttamat rotuksen kiris-
asema verotuksen tamismahdolli-
muutostarpeet suudet
Ensisijainen Lahitulevai- Pidemman ai- Pidemman ai- Lahitulevai-
ajallinen hori- suuden kehitys- | kavéalin kehitys- | kavélin kehitys- | suuden kehitys-
sontti tarpeet tarpeet tarpeet tarpeet
Julkaisija Valtiovarain- Valtioneuvos- | Valtiovarain- Valtiovarain-
ministerio ton kanslia ministerio ministerio
Kirjoittajien Virka- Tutkija Tutkija Virkamies
tausta mies/ tutkija/
etujdrjesto
Laajuus (sivua) | 269 91 53 191

Taulukko 1: perustiedot aineiston raporteista

Raporteista vanhin on ”Eri sijoitusmuotojen verokohtelu” (2018), jota varten
tyoryhmén tehtdvana oli selvittdd eri sijoitusmuotojen sekd kertamaksullisen eldk-
keen verokohtelua toimivuuden, ajantasaisuuden, kannustavuuden ja neutraalisuu-
den ndkokulmista ndihin liittyvan verosddntelyn pdivitystarpeiden arvioimiseksi.
Raportin kirjoitti valtiovarainministerion asettama ty6ryhmad, johon kuuluivat kuusi
ministerididen virkamiestd, Aalto-yliopiston apulaisprofessori, Verohallinnon eri-
tyisasiantuntija sekd edustajat Finanssiala ry:std ja Veronmaksajien Keskusliitto
ry:std. Lisdksi tyoryhma kuuli toimeksiantoa varten ulkopuolisia asiantuntijoita.
Tyoryhmén raportille annettiin merkittdva painoarvo hallituksen esityksissé HE
275/2018 vp ja HE 304/2018 vp, joilla muutettiin erdiden vakuutustuotteiden ja sijoi-
tusrahastojen verosdannoksid sekd otettiin tuloverolakiin sddnnos osakesddstotilin
tuloverotuksesta.

Raportissa ”Verotuksen muutospaineet ja tulevaisuus” (2019) tarkasteltiin digi-
taalisen liiketoiminnan ja alustatalouden yleistymisen, tekodlyn ja robotiikan nopean
kehityksen, globalisaation, vdeston ikddntymisen sekd ilmastonmuutoksen ehkéisy-
tarpeen aiheuttamia muutospaineita Suomen verojarjestelmédan. Lisdksi raportissa
arviotiin, miten ndihin muutospaineisiin tulisi reagoida. Raportin julkaisi valtioneu-
voston kanslia osana vuoden 2018 selvitys- ja tutkimussuunnitelmansa toimeenpa-
noa ja sen kirjoitti seitseménhenkinen tyéryhmad, johon kuuluivat Salla Kalin, Seppo
Kari, Ilpo Kauppinen, Kaisa Kotakorpi, Niku Mdittdanen, Olli Ropponen ja Tarmo
Valkonen. Kirjoittajien ammatillisia taustoja ei avata raportissa ollenkaan, mutta kir-
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joittajaryhmaé koostui valtioneuvoston kanslian ulkopuolisista eri instituutioita edus-
tavista tutkijoista.

Raportissa “Kuntien verotulorahoituksen ndkymait ja kehittamistarpeet” (2021)
kasiteltiin eri verotulolajien asemaa kunnissa, mahdollisuuksia kuntien veropohjan
laajentamiseen sekd monipaikkaisuutta kuntaverotuksen niakokulmasta. Raportti oli
osa valtiovarainministerion laajempaa kuntapolitiikan kokonaisuutta kartoittanutta
hanketta, jossa etsittiin toimenpidevaihtoehtoja tulevaisuuden kuntapolitiikkaa var-
ten. Raportin ainoa kirjoittaja oli tyteldamdprofessori Timo Viherkenttd ja julkaisija
valtiovarainministerio.

Raporteista uusin on “Verokartoitus 2023” (2023), jossa tutkimuskohteena oli-
vat eri verolajien tuottamat tulot, politiikkamahdollisuudet verotuksen kiristyksiin
sekd arviot kiristysten vaikutuksista. Raportti laadittiin rinnakkain meno- ja raken-
nekartoituksen kanssa, ja raportin tarkoituksena oli tuottaa poliittisen padtoksenteon
tueksi tietoa julkisen talouden tasapainottamismahdollisuuksista. Raportin julkaisi
valtiovarainministerio ja sen kirjoittaneeseen tyoryhmddn kuului yhdeksdn virka-
miestd. Tyoryhma raportoi hankkeen etenemisestda yhdeksasta virkamiehestd koos-
tuneelle ohjausryhmalle, joka ohjasi hankkeen etenemisti ja teki hankkeessa tarvit-
tavat linjaukset.

Tutkimusaineisto sisdltdd ainoastaan raportteja, joiden pddtarkastelukohde on
tuloverojarjestelmd tai verojarjestelmd kokonaisuudessaan. Verojdrjestelmdd koko-
naisuutena arvioivista raporteista olen hyodyntanyt tuloverotuksen kannalta merki-
tyksellisid kohtia soveltuvilta osin. Aineiston ulkopuolelle rajautuivat kokonaisuu-
dessaan esimerkiksi valtiontukia kartoittavat raportit. Aineiston ulkopuolelle jdivéat
my0s raportit ”Yritysverotus, investoinnit ja tuottavuus” sekd “Yritysverotuksen
asiantuntijaty6ryhman raportti”, koska tama tutkielma rajautuu henkiloverotukseen.
Ajallisesti raportit “Eri sijoitusmuotojen verokohtelu” ja ”Verokartoitus 2023” ar-
vioivat verojdrjestelmédd ensisijaisesti raportin kirjoitushetken tilanteen ja lyhyen ai-
kavilin muutosten nikokulmasta, kun taas raportit “Kuntien verotulorahoituksen
ndkymit ja kehittamistarpeet” ja ”Verotuksen muutospaineet ja tulevaisuus” tarkas-
telivat verojdrjestelmdd sekd sen kehitystarpeita pidemmaén aikavélin rakenteellisen
kehittamisen ndkokulmasta.

Lahestymistavaltaan ”Eri sijoitusmuotojen verokohtelu” on raporteista oikeus-
tieteellisin, koska siind keskeisend sisdltond ovat sijoitusmuodon verotuskohtelun
tarkastelu vallitsevassa oikeustilassa ja lainsdddantomuutosten pohtiminen sijoitus-
kohteiden juridisten asemien ndkokulmasta. Raportti “Verokartoitus 2023” on puo-
lestaan ndkokulmaltaan pitkalti taloustieteellinen, mika selittyy tyéryhméan toimek-
siannolla, jossa mahdollisia verojarjestelman muutoksia arvioitiin verotuottojen na-
kokulmasta. Raporteissa “Kuntien verotulorahoituksen nidkymdt ja kehittdmistar-
peet” ja “Verotuksen muutospaineet ja tulevaisuus” verojdrjestelmén rakennetta ar-
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vioitiin laaja-alaisemmin ja kiinnostus kohdistui siihen, antavatko reaalimaailman
muutokset syytd uudistaa verojdrjestelmdn perusrakenteita.

Raporteissa ”Verotuksen muutospaineet ja tulevaisuus” ja ”Verokartoitus 2023”
hyvan verojdrjestelmédn ominaisuuksia on selostettu raportin alkupuolella. Rapor-
teissa “Eri sijoitusmuotojen verokohtelu” ja “Kuntien verotulorahoituksen niakymat
ja kehittamistarpeet” ei ole erillisid hyvad verojdrjestelmdd koskevia osia, mutta niis-
sakin raportin tausta ja tavoitteet esitellddn alussa. Hyvédad verojdrjestelméd koske-
vien kuvausten perusteella ei kdy ilmi, ettd kasityksessd hyvéa jarjestelmda koskevis-
ta periaatteista olisi eroa tyoryhmien valilld. Yhdessdkéddn raporteista ei oteta hyvan
verojdrjestelmdn kuvausten yhteydessd kantaa siihen, mitd periaatteita tulisi painot-
taa mahdollisissa valintatilanteissa.

Hallinnolliset raportit ovat tdamén tutkielman kannalta kiinnostava aineisto,
koska niiden tehtdvand on tarjota tilannekuvaa verojdrjestelmaéstd ja sen kehitystar-
peista sekd -mahdollisuuksista poliittisen padtoksenteon tueksi. Hallinnollisiin selvi-
tyksiin kuuluu virkamiesten roolin puolesta pyrkimys tiedon tuottamiseen ilman
poliittisten arvovalintojen tekemistd, mutta kdytannossd verojdrjestelman tulkintaan
liittyy vdistimattda normatiivista harkintaa. Tamédn tutkielman tarkoituksena onkin
tuoda esille, minkalaisista lahtokohdista kasin verojdrjestelmaamme kehitetddn.

Lisdksi aineiston osalta tulee ottaa huomioon se, ettd raporttien tavoitteena ei
ole priméaristi tuloverotuksen tavoitteiden periaatetasoinen arviointi. Yhtaalta tama
on aineistolle selked vahvuus, koska aineisto mahdollistaa juuri tekstien tiedostamat-
tomien ldhtokohtien ja oletusten arvioinnin. Toisaalta timd on myds merkittava ai-
neiston rajoite, koska veropolitiikan periaatteellisia ldhtokohtia ei kasitelld syste-
maattisesti aineistossa, ja kasiteltdvien ndkokulmien valikoituminen johtuu pitkalti
suoraan tyoryhmien toimeksiannoista.

Vaikka aineiston raportit eivit ole saman tiimin tuottamia tai kuulu samaan
julkaisusarjaan, ovat késitykset tuloverojdrjestelmén tavoitteista ja sen toimivuudes-
ta pitkélti samankaltaisia eri raporttien vililld. Raporttien tilannekuvien samankal-
taisuutta selittdinee ainakin se, ettd useimmissa raporteissa nostetaan esille valtion-
hallinnon aiemmin julkaisemissa selvityksissd kasiteltyja ndkokulmia ja politiikka-
suosituksia sekd arvioidaan verojdrjestelmédd osin samojen ldhteiden pohjalta. Taten
tdaman aineiston avulla pystynee muodostamaan jokseenkin luotettavasti suuntaa-
antavan tilannekuvan tuloverojarjestelméaa koskevista késityksistd, vaikka raporttien
heterogeenisten toimeksiantojen ja neljadn rajoittuvan kappalemddran takia tulokset
eivit sindnsd sovellu yleistdmiseen.
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5 TULOKSET

5.1 Pddomatulojen verotuksen yhdenmukaistaminen

Yhdenmukaisuus ndyttaytyy aineiston perusteella yhad yhtend verojdrjestelmén kes-
keisimmistd ominaisuuksista niin padomatuloverotuksen sisdlld kuin verotuksessa
laajemminkin. Neutraliteetin tdrkeys oikeastaan kiteytyy jo raportin “Eri sijoitus-
muotojen verokohtelu” tehtdviassa tarkastella erilaisten sijoitusmuotojen “verokohte-
lun toimivuutta, ajantasaisuutta ja kannustavuutta sekd neutraalisuutta” toisiinsa
verrattuna (ks. Salokoski ym., 2018, s. 11). Neutraliteetti ndyttdytyy aineistossa pai-
koitellen itsendisend verotuksen tavoitteena, mutta sen rooli korostuu myos verotuk-
sen taloudellisen tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden edellytyksend. Perusraken-
teeltaan Suomen padomatuloverojdrjestelmén arvioidaan olevan toimiva ja neutraali
sekd kattavan hyvin myo6s uudenlaiset taloudellisen toiminnan muodot, kuten alus-
tatalouden. Lisdksi padomatuloverotuksen neutraliteettia lisddvana tekijand nahd&an
verokanta, joka on sama niin useimmille pddomatuloille kuin myos eri kunnissa
asuville verovelvollisille.

Muiden verotuksen tavoitteiden yhteensovittamiseksi tehdyt poikkeamat vero-
tuksen neutraliteetista on kuitenkin nahty tietyissd tilanteissa perusteltuina ja jopa
tarkoituksenmukaisina. Esimerkiksi pieniin tuloihin liittyvit verohelpotukset ja eri-
laisten yritys- ja pddomasijoitustoiminnan muotojen verotuksen epdidenttisyys mai-
nitaan tilanteina, joissa neutraliteetista poiketaan tietoisesti. Hyvaksyttavat poik-
keamat neutraliteetista nayttavat kuitenkin liittyvan vain tilanteisiin, joissa poik-
keamat ovat taloudellisesti vahdmerkityksellisid tai kohdistuvat ldhinnad verotuksen
ajoittamiseen.

Tuloverolain esitdissd 1990-luvun alussa kaikkien pddomatulojen haluttiin tu-

levan verotetuksi samojen periaatteiden mukaan, mutta kasitys vertailukelpoisista
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pddomatuloista ndyttdd muuttuneen hieman. Raportissa “Eri sijoitusmuotojen vero-
kohtelu” tyoryhmd arvioi, ettd sijoituskohteiden neutraliteettitarkastelua voidaan
tehdd yhtdadltd kaikkien sijoittamisen muotojen vililld, mutta toisaalta tarkastelu
voidaan rajoittaa vain vilittomien tai vélillisten sijoituskohteiden keskindiseen ver-
tailuun riippuen siitd, mita sijoituskohteita pidetddn keskenddn kilpailevina (ks. Sa-
lokoski ym., 2018, s. 51, 215). Raportissa tydryhma pddtyi itse vertaamaan osakesdds-
totilid laajasti nimenomaan vilillisiin sijoituskohteisin. Osakesddstotilin kayttoonotto
tyoryhmén raportin pohjalta ndyttdisi viestivan konkreettisesti, ettd myos tyoryh-
méan ulkopuolella suhtautuminen vilillisten ja vilittomien sijoituskohteiden viliseen
verotuksen erilaisuuteen on muuttunut aiempaa sallivammaksi, kunhan véalittomien
tai vilillisten sijoituskohteiden luokkien sisélld ei ole merkittdvid verotuksellisia ero-
ja ja luokkien viliset erot eivit pddse kasvamaan suuriksi.

Padomatuloverotuksen yleisistd periaatteista poikkeavina tuloina on aineistos-
sa nostettu edelld mainittujen liséksi esille korkotulot, omistusasunnon luovutusvoi-
tot sekd listaamattomien osakeyhtividen maksamat osingot. Ndistd ldhdeveronalais-
ten korkotulojen ei arvioida muodostavan merkittdvda poikkeamaa padomatulove-
rotuksen neutraliteettiin, koska korkotulojen ldhdeverokanta on sama kuin pddoma-
tuloverotuksen alempi yleinen verokanta. Toisaalta tulonhankkimismenojen vidhen-
nyskelvottomuus ldhdeveron alaisista korkotuloista arvioidaan perusteettomaksi
neutraliteettipuutteeksi (Jarvikare ym., 2023, s. 77). Oman omistusasunnon luovu-
tusvoiton verovapauden osalta aineistossa ei oteta kantaa siihen, ndhddanko vero-
vapaus perusteltuna vai haitallisena, vaikka tdmé&n katsotaan olevan olennainen ve-
rotuki omistusasumiselle (ks. Jarvikare ym., 2023, s. 47).

Pddomatuloverotuksen neutraliteetin kannalta ongelmallisimpana poik-
keamana nédyttdytyvat listaamattomien osakeyhtididen maksamat osingot, joiden
verorasitusta pidetddn alimmillaan liian kevyend. Osingot mainitaan raportissa ”Ve-
rotuksen muutospaineet ja tulevaisuus” sekd “Verokartoitus 2023” suoraan tulo-
tyyppind, jonka verotusta olisi tarpeen uudistaa verotuksen yhdenmukaisuuden pa-
rantamiseksi. Koska osinkoverotus kannustaa maksimoimaan yritysten nettovaralli-
suuden arvoa, arvioidaan osinkoverotuksen véadristavdan pddomatuloverotuksen
ohella yhtididen investointipdatoksia (Kalin ym., 2019, s. 57). Toisaalta osinkovero-
tuksen ndhdadan kytkeytyvén tiiviisti yritysverotukseen, minké takia yrityksen mak-
samien yhteisoverojen huomiointia osana osinkoverotusta ja sen uudistamista pide-
taan tarkedna.
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5.2 Verojdrjestelmin kansainvilisen kilpailukyvyn turvaaminen

Suomen kansainvilisen kilpailukyvyn turvaaminen ndhddan yhé tarkednd veropoli-
tiikan tavoitteena, vaikka ensisijaisena keinona kilpailukyvyn turvaamiseen koroste-
taankin tuottavuuden parantamista. Kaikista veroista talouskasvun kannalta haital-
lisimpina ndhd&dédn yritystoiminnan, pddoman ja tyonteon tuloverot (Jarvikare ym.,
2023, s. 32), mistd johtuen verotuksen painopisteen ohjaamisen kohti kulutusta tulki-
taan olevan kilpailukyvyn kannalta perusteltua. Tuloverojirjestelméan perusraken-
teeseen ei kuitenkaan arvioida kohdistuvan akuuttia muutostarvetta. Eriytettyyn
tuloveromalliin viitataan suoraan vain raportissa ”Verokartoitus 2023”, jossa eriyte-
tyn tuloverotuksen perusteena mainitaan taloudellinen tehokkuus (ks. Jarvikare ym.,
2023, s. 46).

Yritysverotuksen osalta Suomen yhteiséverokannan taso on arvioitu kilpailu-
kykyiseksi (Jarvikare ym., 2023, s. 21). Yritysverotuksen kilpailukyvyn kannalta yh-
teisbverokannan taso nihdddn puolestaan veroviahennyskannustimia merkittdvam-
pand tekijand. Osinkoverotuksen osalta suomalaisen mallin arvioidaan sdilyvan
muuntautumiskykyisend myos tilanteessa, jossa yhteisoverokanta laskisi nykyista
alemmaksi (Kalin ym., 2019, s. 56). Nykyisen pddomatuloverotuksen kilpailukykyi-
syyteen ei ole otettu suoraan kantaa yhdessdkddn raporteista. Pddomatuloverotuk-
sen kiristamisvaran tulkitaan kuitenkin olevan heikko, koska pddomatuloverokan-
nan nostamisen uskottaisiin johtavan sddstimiskannusteiden heikkenemiseen ja ve-
rovapaiden sddstokohteiden houkuttelevuuden kasvuun, kun taas pddomatulon
voimakkaamman progression arveltaisiin kannustavan verosuunnitteluun ja ohjaa-
van sijoituksia epdtehokkaalla tavalla (Jarvikare ym., 2023, s. 46-47).

Ristiriitaisempi suhtautuminen kohdistuu ansiotuloverokantojen tdrkeyteen
kilpailukyvyn kannalta. Yhtddltd ansiotuloveroasteessa ndhddan laskupainetta in-
himillisen pddoman kartuttamiseen kannustamiseksi, asiantuntijoiden houkuttele-
miseksi sekd tulonmuunto-ongelmien pienentdmiseksi (Jarvikare ym., 2023, s. 33).
Toisaalta ansiotuloverotuksen kireyden ei arvioida vaarantavan talouden ylldpitoa
olennaisesti esimerkiksi maastamuuton kautta (Kalin ym., 2019, s. 9). Kilpailukyvyn
kannalta tdrkednd ja tehokkaana toimenpiteend pidetddn ulkomaisten avainhenki-
loiden erityisverokohtelua, jossa kyse on kdytannossd suurituloisten maahanmuutta-
jilen houkuttelusta Suomeen ansiotuloverotuksen huojennuksen kautta (ks. Kalin
ym., 2019, s. 65).

Raportissa “Eri sijoitusmuotojen verokohtelu” nostetaan esille tilastoja, jotka
kuvaavat pddomasijoitusten maaran jyrkkad kasvua Suomessa edellisten 25 vuoden
aikana. Yhdessdkddn raportissa ei pyritd arvioimaan, minkalainen vaikutus Suomen
verojdrjestelmélld on ollut pddomasijoitusten maaran kasvuun. Raportissa “Eri sijoi-
tusmuotojen verokohtelu” tulkitaan kuitenkin sijoitusrahastomarkkinoiden kehityk-
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sen osoittaneen, ettd ”sijoitusrahastosijoittamisen nykyinen verokohtelu on ilmeisen
toimivaa” ja tdlld perusteella raportin laatinut tyoryhma piti sijoitusrahastojen vero-
tusmallin sdilymistd tarkednd (ks. Salokoski ym., 2018, s. 79).

5.3 Yritysten rahoitusrakenteen parantaminen

Yritysten sopivaan rahoitusrakenteeseen ei oteta juurikaan kantaa aineistossa, mika
viittaa ndkokulman véhdiseen relevanssiin nykyhenkiléverotuksessa. Rahoitusra-
kennetta sivutaan kuitenkin epdsuorasti raporteissa ”Verotuksen muutospaineet ja
tulevaisuus” sekd ”Verokartoitus 2023” listaamattomien osakeyhtididen osinkove-
romallin yhteydessad. Tdrkein, ja aineiston valossa ainoa, rahoitusrakenteeseen liitty-
vd henkiloverotuksen tavoite ndyttdd olevan eri rahoitustapojen neutraliteetin tur-
vaaminen.

Nykyisen osinkoveromallin arvioidaan suosivan pddoman sijoittamista ja ker-
ryttamistd yritykseen, koska osingon pddomatulo-osuuden mddrd on sidoksissa
osingonmaksajayhtion nettovarallisuuteen. Liséksi osinkoverotus houkuttelee yri-
tyksid tekemddn hitaasti kuluvia ja elinkeinotoiminnan kdyttoon tulevia investointe-
ja myos tilanteissa, joissa ilman verokannustinta kannattavampaa olisi sijoittaa varat
yrityksen elinkeinotoiminnan ulkopuolelle. Tdten osinkoverotuksen arvioidaan vaa-
ristdvan investointikannustimia ja olevan epdoptimaalinen taloudellisen tehokkuu-
den ja verotuksen neutraliteetin ndkokulmasta. Osinkoverotuksen on lisdksi tulkittu
raportissa “Verotuksen muutospaineet ja tulevaisuus” kannustavan ”“kanavoimaan
tuloja yhtioihin, siirtimddn varallisuutta yhtididen nimiin ja lykkdamé&an tuottojen
realisoimista”, vaikka télle ei ole verojdrjestelmdn toimivuuden kannalta mitdan syy-
td (Kalin ym., 2019, s. 56).

5.4 Verokeinottelun estiminen

Suomalaisen tuloverojarjestelmén ldhtokohtana on erityyppisten tulojen neutraliteet-
ti, joten verokeinottelumahdollisuuksien tulkitaan pddsevan syntyméédn niissa tilan-
teissa, joissa tulonsaaja pystyy hyodyntdmddn jarjestelmdn poikkeuksia veroedun
saavuttamiseksi. Verokeinottelun ehkdisemisen ajatellaan vastaavasti tapahtuvan
verokeinottelun mahdollistavia poikkeussddannoksid karsimalla ja muuttamalla, kos-
ka tuloverojdrjestelmdn muotoillaan olevan “rakenteeltaan sellainen, ettd se voi oi-
kein toteutettuna tayttdd neutraalisuuden vaatimukset varsin hyvin” (ks. Kalin ym.,
2019, s. 57).
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Olennaisimpana verokeinottelumuotona ndyttaytyy tulonmuunto ansiotuloista
pddomatuloiksi matalamman veroasteen saavuttamiseksi. Tulonmuuntoa padomatu-
loista ansiotuloksi ei puolestaan mainita ongelmaksi osoittautuneena ilmiéna yhdes-
sdkddn raporteista. Myoskddn verokeinottelu verovahennyksid siirtdmdlld veropoh-
jalta toiselle ei ndyttdydy ongelmana. Eri henkiléryhmistd hankalimpana ongelmana
tulonmuunto ndhdddn aineistossa muun kirjallisuuden tavoin yrittdjien keskuudessa,
mikd johtuu yrittdjien mahdollisuuksista vaikuttaa tulojensa padomatulo- ja ansiotu-
lo-osuuksiin. Listaamattomien yritysten jakamien osinkojen verotuksen arvioidaan
vaikuttavan verovelvollisten kdyttdytymiseen “merkittavasti” (Jarvikare ym., 2023, s.
64). Keskeisend osinkoverotuksen ongelmana ja verokeinottelun mahdollistajana

4

pidetddn “ylikorkeaa” listaamattoman osakeyhtion nettovarallisuuden tuottopro-
senttia, joka kannustaa yrittdjid ja sijoittajia investoimaan verotuksen pddomatulo-
osuuden kasvattamiseksi elinkeinotoiminnan varallisuuseriin (Kalin ym., 2019, s. 57).

Verokeinottelumahdollisuuksia ndhddan 16ytyvan myos tilanteissa, joissa pdd-
oma- tai ansiotulo voidaan vastaanottaa suoran omistuksen sijaan vélillisesti esimer-
kiksi yrityksen tai sijoitusvakuutuksen kautta. Koska tulo realisoituu padsaantoisesti
henkiloverotuksessa verotettavaksi vasta luonnolliselle henkilolle maksettaessa, voi
tulonsaaja usein vaikuttaa itse valillisistd sijoituksista realisoitavien tuottojen vero-
tusajankohtaan. Verotuksen lykk&ddntymisestd saatavaa etua ei kuitenkaan katsota
yksiselitteisesti kielteiseksi, vaan mahdollisuuden lykkdantymisetuun katsotaan
toimivan investointikannusteena ja tietyin edellytyksin lisdédvan my0s veronsaajien

tuloja pidemmalld aikavaélilld (ks. Salokoski ym., 2018, s. 58-65).

5.5 Eri veronsaajien aseman turvaaminen

Resurssien riittdvyyden turvaaminen eri julkishallinnon tasolla ndhddan yha jul-
kishallinnon toiminnan kannalta olennaisena. Yleisesti ottaen tuloverojen jakautu-
mista valtion ja kuntien vililld ei silti pidetd veropolitiikan kannalta tirkednd on-
gelmana, koska varojen jakautumista valtion ja kuntien vélilld ohjaillaan valtion ta-
solla aktiivisesti muun muassa valtionosuusjdrjestelmén kautta. Verokertyman allo-
kaatiotakin on muutettu suoraan valtion tasolta kompensoimalla kunnallisverotuk-
sen vdhennysten kasvattamisesta aiheutuneita tulonmenetyksid kunnille valtion
budjetista. (ks. Viherkenttd, 2021, s. 16.) Verokertyman jakautuminen julkisen sekto-
rin toimijoiden vililld ei ndyttdydy veropoliittisena kysymyksend, vaan hallinnolli-
sena asiana.

Vaikka vuoden 1993 tuloverolakiuudistuksessa heikennettiin valtion asemaa
veronsaajana kuntien hyvéksi, tukee nimenomaan valtio kuntia valtionosuuksilla,
mikd viittaisi ainakin joidenkin kuntien viimeaikaisen taloustilanteen olleen valtiota
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heikompi. Kuntien ohella valtion taloustilanteen arvioidaan kuitenkin myos olevan
niin heikko, ettd ”ei ole realismia olettaa, ettd valtio luopuisi padomatuloverotuotos-
ta kuntien hyvéksi ilman kompensaatiota toisaalla” (Viherkenttd, 2021, s. 23). Rapor-
tin ”Verokartoitus 2023” toimeksianto perustuu puolestaan veronkiristysmahdolli-
suuksien selvittdmiseen valtiontalouden alijidmdisen taloustilanteen tasapainotta-
miseksi, vaikka valtion budjettialijidmad ei itse raportissa kasitelldkddn. Téaten vii-
meaikainen tulonjako valtion ja kuntien vililld vaikuttaisi aineiston perusteella ol-
leen tasapainoinen. Yhdessdkddn raporteista ei myoskddn viitata sithen, ettd korko-
menojen vahennysoikeuden kohdistuminen pddomatuloihin olisi osoittautunut on-
gelmaksi jollekin veronsaajalle tuloverolain voimaantulon jalkeen.

Ennen sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistusta veronsaajien osuudet verotu-
loista eivat muuttuneet merkittdvésti vuosiin eli veronsaajien asemat olivat pitkdan
vakaat (Jarvikare ym., 2023, s. 23). Sosiaali- ja terveyspalveluiden siirtyminen hyvin-
vointialueiden tuotettavaksi ja sote-palveluiden rahoituksen siirtyminen kunnilta
valtiolle mullistivat kuitenkin veronsaajien viliset suhteet vuodesta 2023 ldhtien.
Suuresta uudistuksesta johtuen veronsaajien asemien arviointi uudistuksen jdlkeen
ndhtiin [ennen uudistuksen toteutumista julkaistussa] aineistossa vaikeana, minka
takia eri veronsaajien aseman arviointia pidettiin tarpeellisena ennen kuin jarjestel-
maéadn tehdddn uusia maakuntaveron kdyttoonoton kaltaisia uudistuksia (Viherkent-
td, 2021, s. 51). Tulevaisuuden kannalta olennaisena veronsaajien tilanteisiin vaikut-
tavana kysymyksend on nostettu esille myo6s, miten verotulot jakautuvat erilaisissa
tilanteissa olevien kuntien vililld (ks. Viherkenttd, 2021, s. 10-11).
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6 LOPUKSI

Tutkimukseni tulosten perusteella voisi vetdd johtopaddtoksen, ettd tuloverolain al-
kuperdiset pddtavoitteet eli kilpailukyvyn turvaaminen ja pddomatuloverotuksen
yhdenmukaistaminen ndhdddn valtionhallinnossa yhéd ajantasaisina ja relevantteina
lahtokohtina, joiden varaan tuloverojdrjestelmdd rakennetaan. Kilpailukyvyn ja te-
hokkuuden priorisointi ovat konkretisoituneet myds veropolitiikassa, jossa Suomen
tuloverojdrjestelmd on valittu rakentaa padomatulojen ja ansiotulojen eriytetyn vero-
tuksen pohjalle. Eriytettyd tuloveromallia on perusteltu teoreettisesti nimenomaan
tehokkuudella ja soveltuvuudella kansainviliseen verokilpailuun, joten kasvupoliit-
tisten tavoitteiden voisi luonnehtia painottuvan suomalaisessa veropolitiikassa. Ve-
rokilpailun on esitetty koventuneen entisestddn 1990-luvun alun jilkeen, joten
eriytettyd tuloverotusta puoltavat perustelut ovat sdilyneet relevantteina ja jopa
vahvistuneet (ks. Knuutinen, 2018, s. 78-79).

Tdten ei ole ylldttavad, ettd nykyisenkaltaisen eriytetyn tuloverojdrjestelman
olemassaoloa on pidetty pddosin itsestddnselvyytend niin hallinnossa, puoluepolitii-
kassa, akateemisessa keskustelussa kuin kansalaiskeskustelussakin. Tuloverojirjes-
telmdn perusteita koskevan keskustelun vahyys johtunee osaltaan aihepiirien haas-
tavuudesta useimmille kansalaisille ja konkreettisten veromallivaihtoehtojen puut-
teesta, mutta kyseenalaistuksen puute viestinee myos nykymallin kannatuksesta.
Ainakin tdman tutkimuksen aineistossa keskittyminen tiettyihin tarkkarajaisempiin
kysymyksiin johtuu my6s raportit tuottaneiden tydryhmien toimeksiannoista ja tiu-
koista aikatauluista (ks. esim. Jarvikare ym., 2023, s. 9).

Muutosta pois taloudellista tehokkuutta ja kilpailukykyéd painottavasta tulove-
ropolitiikasta ei ole aineiston raporttien ja akateemisen kirjallisuuden perusteella
odotettavissa. Tdaten verotuksen tehokkuus, neutraliteetti ja kansainvéalisen kilpailu-
kyvyn turvaaminen ovat ldhinnd ajan myo6td vakiinnuttaneet asemaansa tulovero-
tuksen kehittdmistd ohjaavina periaatteina. Realistista lienee odottaa, ettd vaeston
ikddntyminen ja julkistalouden alijadma korostavat verotuksen tehokkuuden tarvet-
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ta entisestddn. Jos eriytetystd tuloverotuksesta luovutaan keskipitkilld aikavalilld,
tapahtunee tima osana laajasti tuloverotuksen ja mahdollisesti my6s sosiaaliturvan
periaatteita uudistavaa reformia, kuten perustilityyppisen mallin kadyttoonottoa (ks.
Valtonen, 2019). Tamdnkaltaisenkaan uudistuksen yhteydessd syy verojdrjestelman
uudistamiselle ei todennidkoisesti olisi verotuksen tavoitteiston muuttuminen, vaan
tarve uusille politiikkakeinoille verotuottokertymédn ja tyollisyyden turvaamiseen
talouden rakenteiden muuttuessa.

Kun tuki tuloverojdrjestelméan perusperiaatteille ja -rakenteelle on ollut vank-
kaa, on jarjestelméan kehittamistd tapahtunut lahinnéd yksityiskohtien tasolla. Tulove-
rolain tavoitteet 1990-luvulta ovat yhd verojdrjestelmédn kulmakivid, mutta verojar-
jestelmédn heikkoudet ja reaalimaailman muutokset edellyttivit jatkuvaa jdrjestel-
médn toimivuuden tarkkailua ja ongelmallisten sddnnosten pdivittamistd. Tulovero-
lain tavoitteista tarkeimmat eli pddomatuloverotuksen yhdenmukaisuus, kilpailuky-
vyn turvaaminen ja verokeinottelun estiminen nayttaytyvat tutkimustulosten perus-
teella yha tavoitteina, joita kohden ndhd&ddn perustelluksi pyrkid tuloverosddntelyn
kautta. Myos veronsaajien aseman turvaaminen on vieldkin julkistalouden kannalta
tarkedd, mutta siind tuloveromallilla ei ole ensisijaista merkitystd, vaan tulojen jakau-
tumista veronsaajien vélilld ohjataan esimerkiksi kuntien valtionosuuksilla. Yritysten
rahoitusrakenteeseen henkiloverotuksella ei puolestaan pyritd aktiivisesti vaikutta-
maan, vaan neutraliteetin kautta nimenomaan viltetddn rahoituspddtosten vaarista-
mista.

Akuutein konkreettinen tuloverojdrjestelmdn muutostarve kohdistuu aineiston
perusteella listaamattomien osakeyhtididen maksamien osinkojen verotukseen, joka
kannustaa tulonmuuntoon ansiotuloista padomatulo-osingoiksi heikentden verotuk-
sen oikeudenmukaisuutta ja tehokkuutta. Kasitys osinkoverotuksen korjaustarpeesta
ilmenee toistuvasti tutkimusaineiston raporteista, minkéa lisdksi osinkoverotuksen
uudistaminen on kerdnnyt kannatusta useiden tutkijoiden seké joidenkin jarjesttjen
ja poliittisten puolueiden keskuudessa. Aineiston raporteissa ratkaisuksi on esitetty
osinkoveromallia, jota valtiovarainministerion asettama yritysverotuksen asiantunti-
jatyoryhma suositteli vuonna 2017 (ks. Jarvikare ym., 2017). Nettovarallisuuden kor-
keaan tuottoarvoon liittyvad kritiikkid lienee voimistanut viime vuosina se, ettd
markkinakorkojen taso on ollut 2010-luvulla ja 2020-luvun alussa merkittavéasti ma-
talampi kuin tuloverolain voimaantulon aikaan 1990-luvulla. Osinkoverotus on ollut
kestoaihe suomalaisessa veropoliittisessa keskustelussa, mutta muutosten lapivienti
on ollut hankalaa muun muassa voimakkaasta lobbauksesta johtuen (ks. Raitasuo
ym., 2024). Kannatus listaamattomien yritysten maksamien osinkotulojen verotusta
kiristavalle uudistukselle erottuu joka tapauksessa valtionhallinnon yleisesté linjasta,
jossa mahdollisten veronkorotusten suositellaan muutoin painottuvan arvonlisdve-
rotukseen, kiinteistoverotukseen ja haittaveroihin tuloverotuksen sijaan.
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Valtionhallinnon raporteista ilmenevit kasitykset tuloverojdrjestelmédn tavoit-
teista ja nykytilasta ndyttdavéat vastaavan pitkalti tutkimuskirjallisuutta, mika on posi-
tiivinen signaali veropoliittisen pddtoksenteon ndyttoperusteisuuden kannalta. On-
gelmallisia seurauksia tutkijoiden ja virkamiesten yksimielisyydestd saattavat kui-
tenkin olla veropoliittisen keskustelun ndivettyminen ja poliittisten vaihtoehtojen
ndenndinen katoaminen, vaikka verojdrjestelmassd yhteensovitettavat arvoristiriidat
eivit ole poistuneet minnekddn. Ekonomistisen ldhestymistavan valtavirtaistuminen
veropoliittisessa tiedontuotannossa selittdd puolestaan veropoliittisen keskustelun ja
vaikutusarvioinnin painottumista juuri taloudellisiin ndkokulmiin, vaikka yksin-
omaan taloudellisiin ndkokulmiin keskittyminen jdttdd muita ndkokulmia ja verojéar-
jestelmédn ongelmia varjoon. Analyyttisen keskustelun kdyminen verotuksen tavoit-
teiden priorisoinnista on asiantuntijoidenkin keskuudessa hankalaa tavoitteiden
abstraktiuden ja yhtendisen mittariston puutteen takia.

Suomessa verojdrjestelmdn tuottotavoitteet ovat olleet kansainvdlisesti vertail-
len korkeita, koska hyvinvointivaltion kautta on kunnianhimoisesti tuettu heikko-
osaisia ja tuotettu koko védestolle maksuttomia ja voimakkaasti subventoituja palve-
luita neuvolasta vanhuspalveluihin. Hyvinvoinnin laajamittainen uudelleenjako jul-
kisen sektorin kautta on korostanut verotuksen kasvupoliittisen fokuksen ja tehok-
kuuden tédrkeyttd, jolloin taloudellista toimeliaisuutta edistdva politilkka on ollut
valttamatonta riittavien verotulojen turvaamiseksi. Tehokkuus- ja kilpailukykyorien-
toituneen politiikan on kuitenkin vditetty samanaikaisesti siirtineen Suomea pois-
pdin hyvinvointivaltiosta kohti kilpailuvaltiota (Kantola & Kananen, 2013).

Verojdrjestelmédn kehitystd on edellisten vuosikymmenten aikana ohjannut
kannustaminen omistajuuteen ja tyohon, mikd on kdytannossa nakynyt muun muas-
sa ansiotuloveroasteiden laskuna. Syynd kehitykselle on ollut voimistunut késitys
ansiotuloverotuksen haitallisuudesta talouskasvulle talouden muuttuessa innovaa-
tiokeskeisemmaksi. Vaikka ansiotuloverokantoja on madallettu inhimillisen pé&a-
oman kerryttamisen ja kdyton kannustimien parantamiseksi, ovat erityisesti ansiotu-
loverotuksen rajaveroasteet Suomessa vield monilla tulotasoilla korkeat kansainvali-
sella mittapuulla. Verojarjestelmén rooliksi ndyttda edellisten vuosikymmenten ai-
kana muodostuneen entistd yksipuolisemmin varojen tehokas kerddminen julkisiin
menoihin, koska sosiaalipolitiikan keinona suorat tuet ovat osoittautuneet verohel-
potuksia paremmin kohdistuviksi (Niskakangas, 2011, s. 38). Yhteiskunnallisten ar-
vojen muutoksia koskevia arvioita on veropolitiikan muutoksen perusteella syyta
tehda erityisen varovaisesti, koska verotuksen tavoituksen muutokset selittynevit
ainakin merkittaviltd osin verojdrjestelmén roolin muutoksella.

Eriytetyn tuloverotuksen perusteleminen neutraliteetilla on harhaanjohtavaa,
koska neutraliteetti vallitsee vain erilaisten padomatulojen vililld. Itse asiassa eriyte-
tyn tuloverotuksen perusideana on juuri padomatulojen ja ansiotulojen epdsymmet-
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rinen verotus. Tuloverolain systematiikassa pddomatuloa on omaisuuden tuotto,
omaisuuden luovutuksesta saatu voitto sekd varallisuuden kerryttdma tulo ja ansio-
tuloa muut tulot, mutta kdytannossd verotuksessa varallisuudeksi tunnustetaan la-
hinnd arvopaperit ja fyysinen omaisuus ja ulkopuolelle jitetddn inhimillinen padoma.
Yrittdjaverotuksessa osinkoverotuksen kytkentd osingonmaksajayhtion nettovaralli-
suuteen suosii useimmissa tilanteissa raskastaseisia toimialoja asiantuntija-alojen ja
palvelualojen kustannuksella. Nettovarallisuuden ylituotto osinkoverotuksessa on
noussut ndkyvaddn rooliin osinkoverotuskeskustelussa, mutta osinkoverotuksen pe-
rustumista kirjanpidolliseen varallisuuteen voisi kyseenalaistaa monindkokulmai-
semmin. Muutoinkaan verokeskustelun ei pitdisi jadda pyorimaan nykyjarjestelman
yksityiskohtien ympdérille, vaan verotuksen tavoitteistoa ja periaatteita olisi tarpeel-
lista pohtia laaja-alaisemmin.

Verojdrjestelmédn parantaminen ei vélttdmattd vaadi suunnittelun aloittamista
puhtaalta poydaltd, vaan ldhtokohdaksi riittdd jarjestelmdn tavoitteiston tuntemus
sekd ymmadrrys jdrjestelmédn vahvuuksista ja ongelmista. Yksi verrattain helposti to-
teutettava, mutta verotuksen oikeudenmukaisuutta parantava uudistus voisi olla
siirtyminen pddomatuloverotuksessa nimellistuoton verotuksesta reaalituoton vero-
tukseen. Télloin reaalisesta luovutustappiosta ei voisi joutua maksamaan veroa,
mutta reaalituottoa olisi mahdollista verottaa nykyistd korkeammallakin verokan-
nalla, kuten ansiotulojen rajaveroasteella. Hankintamenon indeksointi olisi ollut
epakdytannollistd ja vaikeaa 1990-luvun alkupuolella tuloverolain astuessa voimaan,
mutta tietojarjestelmien kehityksen myotd siirtyminen reaalituoton verotukseen voi-
si onnistua ilman hallinnollisen tyon merkittavéaa lisidntymista.

Veropolitiikkaa on jouduttu tekemddn edellisind vuosina ja joudutaan toden-
nakoisesti my0s tulevina vuosina tekeméddn tavanomaista vahvemmin arvovalinto-
jen perusteella, koska valtion budjettia on tdytynyt sopeuttaa alijadman kaventa-
miseksi. Julkisten menoleikkausten ohella verotukseen on kohdistunut korotuspai-
neita. Koska tuloverojdrjestelmad pidetdan nykyisellddn jokseenkin tehokkaana, on
lisdverotuottoja saatavissa vain niukasti tuloverojarjestelméan rakenteita tehostamalla.
Té&lloin tuloverotuksessa ainoaksi mittaluokaltaan merkittdvaksi keinoksi verotuot-
tojen kasvattamiseen voi jaddd verotuksen kiristdminen, joka johtaisi todennékdoisesti
myos epdtoivottuihin vaikutuksiin. Tuloveronkiristysten kohdentamisen kannalta
normatiivisesti harkittavaksi tulisi, tingitddnké mieluummin verotuksen tehokkuu-
desta vai sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta.

Valtiovarainministerion rooli budjettipolitiikassa kasvoi 1990-luvun alussa ta-
louskriisin my6td ja ndyttdd taas kasvaneen viime aikoina, kun julkistaloutta on ldh-
detty sopeuttamaan (vrt. Kantola & Kananen, 2013). Valtiovarainministerion arvioon
tarvittavan julkistalouden tasapainotuksen suuruudesta on sitouduttu niin hallituk-
sessa kuin oppositiossa, joten hallinnollisella tiedontuotannolla nayttdd olevan tas-
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sdakin hetkessd hyvin suora yhteys budjettipolitiikkaan (Muhonen, 2024). On oma
keskustelunsa, onko veropoliittisen pddtoksenteon siirtyminen poliitikoilta hallin-
nolle hyva vai huono kehityssuunta, mutta padtoksenteon ldapindkyvyys edellyttdisi
joka tapauksessa vallankéyttdjien ja padtosten perusteluiden avoimuutta.

Vaikuttamista virkamiesten ja poliitikkojen vililld tapahtuu jatkuvasti molem-
piin suuntiin, joten ulkopuolisen on hyvin hankalaa arvioida, miltd osin verojdrjes-
telman uudistukset selittyvit virkamiesten ja miltd osin poliitikkojen valinnoilla. Jos
kaytetdan esimerkkind raporttiin ”Verokartoitus 2023” johtanutta prosessia, selvi-
tysprosessia edelsi huoli valtion velkaantumisesta niin virkamiesten kuin poliitikko-
jen keskuudessa. Pddtoksen virkamiestyoryhman asettamisesta verosopeutusvaihto-
ehtojen kartoittamiseksi teki hallitus, joka on kuitenkin perustellut sopeutuksia ni-
menomaan valtiovarainministerion laskelmilla ja ennusteilla. Varsinaisen selvitys-
tyon tekivat puolestaan virkamiehet, mutta tyotd rajasivat hallituksen toimeksian-
nossa asettamat tavoitteet ja muut toimeksiannon reunaehdot. T4lloin valmiista ra-
portista on hankala yksil6idd, kenen valintojen pohjalta veropolitiikkaa tehddan mis-
sakin kohtaa.

Veropoliittista padtoksentekoa olisi jatkossa tarpeen tutkia lisdéd yhteiskunta- ja
hallintotieteiden ndkokulmasta. Relevantiksi mielletyn tiedon kiistanalaisuus ja pda-
toksenteossa hyodynnettdvan tiedon olennaisuus politiikkaprosessien lopputulosten
kannalta on tunnistettu yhteiskunta- ja hallintotieteellisessd kirjallisuudessa, mutta
silti veropolitiikan periaatteelliset ldhtokohdat ja niiden muodostuminen ovat tois-
taiseksi jddneet vahille tutkimukselle (ks. Lahteenmédki-Smith & Kuitunen, 2015;
Ylonen ym., 2020). Tamdn tutkielman perusteella selviltd nadyttdd, ettd veropoliitti-
sessa tiedontuotannossa on edellisind vuosina painottunut tehokkuussentrinen dokt-
riini. Jatkotutkimuksen kannalta kiinnostavia kysymyksid olisivatkin, minkalainen
rooli virkamiehilld on ollut veropolitiikan agendan muodostumisessa ja minkélainen
merkitys veropoliittisessa padtoksenteossa kuultavaksi valikoituneilla asiantuntijoil-
la on ollut veropolitiikan sisaltoon. T&lld hetkelld valtionhallinnon julkaisemat selvi-
tykset tarjoavat hyvan mahdollisuuden veropolitiikan ldhtokohtien ja kehityssuun-
nan arviointiin, mutta hallinnon rooli ldhtokohtien muodostumisessa jdd kansalaisil-
le epdselviksi.
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