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Tutkielmassa tarkasteluun otetaan tuloldhdejaon synnyn syyt ja perustelut, jonka jalkeen
nditd tunnistettuja seikkoja peilataan nykyisyyteen. Tarkastelu rajataan koskemaan aino-
astaan elinkeinotuloldhteen ja henkilokohtaisen tuloldhteen vélistd eroa, joten tarkaste-
lusta jétetdén kokonaan ulkopuolelle maatilatalouden tuloldhde.

Mittatikuksi tutkielman tarkastelulle rakennetaan koontia siitd, millaista on hyvai lain-laa-
dinta. Toinen tarkastelun véline pyritddn kokoamaan hyvin verojérjestelmin tunnus-
merkkien avulla. Tuloldhdejakoa sdéntelyratkaisuna peilataan néihin tunnusmerkkeihin
ja pohditaan kuinka se vastaa ihannejérjestelmén tavoitteisiin. Verolait eivét voikaan olla
vain erillisten politiikkatavoitteiden saavuttamisen vilineitd, vaan niiden on palveltava
myo0s toimivan ja hyvin verojérjestelman rakentamista.

Tutkielmassa instrumentalismin kisite kiinnittdd vero-oikeuden laajemmin nakokulmien
kehittymiseen sithen, millaiseksi lainsdddénto ja sen tehtdvét yhteiskunnassa késitetdén.
Kansainvilisen kehityksen ja kilpailun todetaan kaventavan selvisti lainsdétéjén kaytet-
tavissd olevia sdéntelyratkaisuja ja sen voidaan perustellusti ndhdé rajoittavan myos po-
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Tuloldhdejaon sddntelyn muutospaineita tarkastellaan kahdella tavalla. Niiden havaitaan
johtuvan tutkielmassa kisiteltyjen suurten yhteiskunnallisten ja oikeudellisessa ajatuk-
sessa tapahtuneiden muutosten seurauksena pala palalta eldneestd verojirjestelmén ylei-
semmdstd muutoksesta. Tuloldhdejako on jadnyt padosin paikalleen muun elinkeinovero-
lain systematiikan eldessd voimakkaammin kehityksen mukana. Kansainvélistymiskehi-
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Tutkielman lopussa tarkastellaan kolmen valtiovarainministerion asettaman asiantuntija-
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1. Johdanto

1.1. Tutkimuskysymys ja kohde

Tulonldhdejako ja sen tarpeellisuus on ollut keskustelussa siité asti, kun elinkeinoverolaki
tuli voimaan vuonna 1968. Useampi asiantuntijaryhmé on pohtinut elinkeino- ja yritys-
verotuksen uudistamista ja vuoden 1968 jilkeen verotus on kokenut monta suurempaa

remonttia. Miksi kiistelty hajanaisuus tuloldhteissé saa silti jatkua?

Elinkeinoverolaki oli syntyessdin moderni laki, joka toi litketaloudellisen ajattelun vero-
lainsdddantoon. Maailma ja talous on kansainvélistynyt vauhdilla ja globalisaatio on tuo-
nut etenkin yritysten- ja pddomien verottamiseen ennen nakeméattomén kovan kansainva-
lisen kilpailun. Siksi onkin mielenkiintoista tutkia, ettd miten yksi elinkeinoverotuksen
perusratkaisuista eli tuloléhteiden erillisyys, on kestinyt vuosikymmenet nidin muuttu-

mattomana.

Kysymysta ldhestytddn lainsdddantotutkimuksen keinoin. Tarkasteluun otetaan tuloldh-
dejaon synnyn syyt ja perustelut, jonka jilkeen néitd tunnistettuja seikkoja peilataan ny-
kyisyyteen. Téarked kysymys on, ettd kestavitko lain perustelut nykypédivén todellisuutta.
Jos eivit, niin edelleen on selvitettdvi, ettd mikd ympéristossd on muuttunut. Toisaalta
yhtd tirked tarkastelusuunta on, 10ytyykd nykyisestd toimintaymparistostd perusteita,
jotka puoltavat vuoden 1968 sdéntelyratkaisua, vaikka perustelut olisivatkin ajan kuluessa

muuttuneet.

Elinkeinoverolaki ja sen myoti tuloldhdejako ovat kehittyneet matkanvarrella. Onko ke-
hitys kuitenkaan ollut riittivéda ja toisaalta miten lukuisat paikoittaiset muutokset ovat

vaikuttaneet elinkeinoverolain systematiikkaan?

Lain ja sen yksittdisten sddntelyratkaisuiden perusteluilla ja vaikutusarvioilla on keskei-
nen rooli lain legitimiteetin kannalta. Voimassa oleva laki pitdé voida kyseenalaistaa uu-
delleen tarkasteltavaksi, mikéli sen perustelut eivét pade vaikutusten jaddessd aivan toi-
senlaisiksi kuin lakia sddtéessa olisi ajateltu. Kerran sdéddetty ei voi olla ikuinen, jos maa-
ilma lain ympérilld on muuttunut tarpeeksi. Verolait ovat aina sdétéjansi nakoisid yhteis-

kuntapoliittisia kannanottoja ja valintoja. Niiden osalta perustelujen kestivyys ja myds



vertailu toteutuneeseen kehitykseen on mahdollisesti vield muuta lainsdddéntoa tarkedm-

péé koko verojdrjestelmin uskottavuuden sekd my6s veronmaksuhalukkuuden kannalta.

Lain vaikutusarvioiden merkitys kasvaa jatkuvasti. Jopa lainsditdjan eli eduskunnan pii-
rissd esitetddn toistuvia vaatimuksia vaikutusarvioiden parantamisesta. On vaikea 10ytda
tarkkaa mittatikkua sille, miten huolella ja kattavasti lakien vaikutuksia olisi arvioitava.

Sarjakuvista tuttua kristallipalloa ei lainsddtéjéltd 16ydy. Mika on riittdvan hyvin arvioitu?

Tutkielmassa tarkastelu rajataan koskemaan ainoastaan elinkeinotuloléhteen ja henkilo-
kohtaisen tuloldhteen vélistd eroa, joten tarkastelusta jéitetddn kokonaan ulkopuolelle
maatilatalouden tuloldhde. Maatilatalouden tuloldhteen erillisyys etenkin yhteisomuo-
dossa maataloutta harjoittavilla verovelvollisilla on melko vaivatta kyseenalaistettavissa,
mutta selkeyden vuoksi tutkielmassa keskitytdén tarkasteltavaan ydinkysymykseen

EVL:n ja TVL:n mukaan verotettavien tuloldahteiden valilla.

1.2. Kysymyksen Kisittely tutkielmassa

Tutkielma aloitetaan kysymalld, ettd mihin lainsdddédntotutkimusta tarvitaan. Tédhin vas-
tatakseen tdytyy myos selvittdd, mitd lainsdddantotutkimuksella tarkoitetaan. Oikeustie-
teessd vallitsevasta lainopillisesta tulkinnasta ja tutkimuksesta siirrytdin tarkastelemaan
lakia lainlaadinnan ndkokulmasta. Instrumentalismi on tirked késite koko tutkielman
matkan. Se esitellddn jo varhain ja késitteeseen palataan aika ajoin eri asiayhteyksissé.
Instrumentalismin kisite kiinnittdd vero-oikeuden laajemmin nikdkulmien kehittymiseen

sithen, millaiseksi lainsdédanto ja sen tehtdvit yhteiskunnassa kasitetdan.

Mittatikuksi tutkielman tarkastelulle rakennetaan koontia siitd, millaista on hyvé lainlaa-
dinta. Vastausta kootaan lainlaadinnan eri rakennuspalikoista ja myds lainlaadinta rajoit-
tavista reunaehdoista, joilla lainsdétdjén toimintavaihtoehtoja rajataan. Lainlaadinta tun-
nistetaan inhimilliseksi ja aina epatdydelliseksi toiminnaksi, jolle voidaan kuitenkin aset-
taa laatukriteereiksi erilaisia tarkistuslistoja. Lainlaadinnan tasoa voidaan arvioida sekéa
tekniseltd puolelta lain rakenteen, selkeyden ja systematiikan osalta sekd siséllollisesti

vaikutusarvioiden ja tavoitteiden saavuttamisen perusteella.

Toinen tarkastelun viline pyritddn kokoamaan hyvén verojirjestelmédn tunnusmerkkien

avulla. Téllaiset yleisiksi ja objektiivisiksi tunnistetut tietyt verojérjestelmélle asetettavat



thanteet antavat peilin, jota vasten voidaan tarkastella verojarjestelmén eri osien toimi-
vuutta sekd pohtia menneiden ja tulevien lainsdddintouudistusten onnistumista. Tulolih-
dejakoa sadntelyratkaisuna peilataan ndihin tunnusmerkkeihin ja pohditaan kuinka se vas-
taa ihannejérjestelmin tavoitteisiin. Hyvan verojérjestelmin tunnusmerkit ovat toimiva
tyokalu verolakeja valmisteleville lainlaatijoille ja ndin niilld onkin selked yhteys ja useita
leikkauspintoja hyvéén lainlaadinnan kanssa. Instrumentalistiselle ajattelulle tunnusmer-
kit antavat selkeén rajoitteen. Verolait eivit voikaan olla vain erillisten politiikkatavoit-
teiden saavuttamisen vilineitd, vaan niiden on palveltava my0s toimivan ja hyvén vero-

jarjestelmén rakentamista.

Jotta voidaan ymmértdd verojérjestelmén yksittdisid ratkaisuja, kuten nykyisté tuloldhde-
jakoa, on kuljettava ajassa taakse pdin ja kdytéva ldpi polku verotuksen muovautumisesta
sellaiseksi kuin se nyt on. Tutkielmassa ei tyydytd ainoastaan kertaamaan saintelyn pdi-
vamairid, vaan historian tarkastelussa pureudutaan nimenomaan oikeudellisen ajattelun
kehittymiseen ja lainsddddnndn tehtdvan kisityksen muuttumiseen. Kehitys asetetaan yh-
teiskunnalliseen kontekstiin ja apuna kdytetddn kulloisiakin hallitusohjelmia tai hallitus-

ten ohjelmapubheita.

Kronologisesti etenevéssa tarkastelussa huomataan, kuinka lapi koko 1900-luvun instru-
mentalistinen késitys lainsdddédnndstd nousee huippuunsa. Tédssd kehityksesséd elinkei-
notuloverolailla on aivan oma erityinen roolinsa. Vuoden 1968 elinkeinoverolaki toimi
erddnlaisena veden jakajana. Se sdddettiin lainsdddannon instrumentalismin kulta-aikana,
josta lakiin heijastui monia lainsditdjan tiettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi laadittuja
piirteitd. Tuloldhdejako voidaan ndhdd yhdeksi niistd. Toisaalta elinkeinoverolailla oli
tdysin uudenlainen, modernimpaan lainsdddantokasitykseen ja ennen kaikkea taloustie-
teeseen perustuva teoreettinen pohjansa, jota kutsutaan ns. meno-tulo —teoriaksi. Teorian

pohjalta laki sai oman vahvan systematiikkansa.

Yhteiskunnan ja maailman kehitys nikyy ehkd voimakkaimmin verolainsdédéntoon hei-
jastuvana kansainvilistymiskehityksen kautta. Tutkielmassa kidyddan lépi kuinka etenkin
1900-luvun viimeisind vuosikymmenina ja siirryttdessd uudelle vuosituhannelle kansain-
viélisen verokilpailun paineet alkavat nikyd selkedsti etenkin lainsdddant6hankkeiden pe-
rusteluissa. My®6s hallitusohjelmien politiikkatavoitteissa ndkyy painokkaasti halu vastata

kansaisvéliseen verokilpailuun ja pitdd Suomi kilpailukykyisend. Kansainvélistymisen



huomataan myos selkeésti rajoittavan kotimaisen lainsditdjan liikkkumatilaa. Instrumen-
talistisesta ajattelusta on tullut itsestdén selvd tapa suhtautua lainsdéddédntdon, mutta sa-
malla lainsdétdjan todellinen kyky kayttda lainsdddéntdd vapaasti politiikkatavoitteiden
saavuttamisen vélineend hiipuu. Tdssd yhteydessd kdydéaédn lyhyesti 1dpi myos Euroopan
unionin vaikutus kotimaiseen lainsédéddantotoimintaan. Unionin ohjaus kaventaa entises-
tddn kotimaisen lainsdétdjan instrumentalismia, mutta toisaalta Euroopan unioni ei ole
lainsdétdjand itsekddn maailmanlaajuisen kehityksen ulkopuolinen mabhti, vaan siihen

kohdistuu aivan vastaava kilpailun paine.

Tuloldhdejako pyritddn esittelemddn mahdollisimman selkedsti. Samalla avataan sen ai-
kaisempaa ja nykyistd tarkoitusta. Térked tarkastelun kohde on HE 172/1967, jonka
kautta padstddn parhaiten kiinni lain sddtdmisen syihin ja my0s lainsditdjan tarkoitukseen.
Katse kddnnetddn erityisesti hallituksen esityksen tavoitteisiin ja haetaan niisté selitystd
sadantelyratkaisulle, jolla tulolihdejakoon alun pitden paddyttiin. Tuloldhdejaon peruste-
luksi tunnistetaan ennen muuta kuntien aseman turvaaminen veronsaajina ja siéntelyrat-
kaisulla onkin néin selked instrumentalistinen tausta-ajatus. Hallituksen esityksen perus-

teluista havaitaan myds tunnistetun esityksen synnyttimié tulevia rajanveto-ongelmia.

Tuloldhdejaon luonne muuttui merkittdvasti vaoden 1992 muutosten myotd, joiden myoti
elinkeinotoiminta muodosti endd yhden tuloldhteen, aikaisemman jokaisen itsendisen
litkkeen oman tuloldhteen sijaan. Uudistus liittyi samanaikaisesti verojarjestelmissa teh-
tyithin muihin uudistuksiin, joiden myo6té tuloldhdejaon alkuperdinen tehtiva turvata ve-
ronsaajien asemaa poistui. Muutos on tarkastelussa mielenkiintoinen virstanpylvés lain-
saddantotutkimuksen kannalta, silld vaikka tuloldhdejaon varsinainen alkuperdinen teh-
tdvd todettiin rauenneeksi, pdddyttiin silti edelleen sdéntelyratkaisuun, jossa muutoksis-
taan huolimatta tuloldhdejako jatkoi olemassaoloaan. Asetelma tarjoaa mehukkaan pai-

kan tarkastella perustelujen merkitysté lainlaadinnan sddddsratkaisuja tehtiessa.

Tuloldhdejaon sddntelyn muutospaineita tarkastellaan kahdella tavalla. Ensinnékin niitd
pyritdin tunnistamaan yleisemmin oikeuskirjallisuudessa ja eri virallisldhteissa tehtyjen
huomioiden perusteella. Muutospaineista pyritddn myds erottelemaan merkittdvimmat te-
kijét ja jaottelemaan nditd mielekk&iksi kokonaisuuksiksi. Niiden havaitaan johtuvan tut-
kielmassa kisiteltyjen suurten yhteiskunnallisten ja oikeudellisessa ajatuksessa tapahtu-

neiden muutosten seurauksena pala palalta eldneestd verojdrjestelmén yleisemmastd muu-



toksesta. Tuloldhdejako on jdényt pddosin paikalleen muun elinkeinoverolain systematii-
kan eldessd voimakkaammin kehityksen mukana. Kansainvélistymiskehitys ja kansain-

vélinen verokilpailu ovat suurimpia kehitysté kirittdvié tekijoita.

Muutospaineissa palataan myos jo alkuperdisen elinkeinoverolain sddtdmisestd asti EVL
1 §:44n rakentuneeseen rajanveto-ongelmaan eli elinkeinotoiminnan maérittelyyn. Tdma
yhdessd muiden rajaveto-ongelmien kanssa on jatkuva rasite tuloldhdejaolle. Ne ovat
omiaan aiheuttamaan ennustamattomuutta verotusta toimitettaessa ja aiheuttaa hallinnol-

lista tehottomuutta seké viranomaisille ettd verovelvollisille.

Toinen tapa, jolla tutkielmassa késitellddn muutospaineita, on niiden osoittaminen kiy-
tdnnon esimerkein kahden oikeustapauksen kautta. Korkeimman hallinto-oikeuden suh-
teellisen tuoreiden tapausten valossa avataan sitd, mité tuloldhdejaon rajanveto-ongelmat
kaytanndssé yrityksille tarkoittavat. Havainnollista on kuinka vaikeatulkintaisia ja suurta

hallinnollista taakka aiheuttavia téllaiset rajanvedot voivat olla.

Tutkielman lopussa tarkastellaan kolmen valtiovarainministerion asettaman asiantuntija-
tydryhmin tyotd elinkeinoverotuksen uudistamiseksi. Asiantuntijatydryhmien toiminta
jakautuu ajallisesti 2000-luvun alkuvuosista aivan ndihin piiviin asti. Tyon todetaan ol-
leen hyvin johdonmukaisesti samaan suuntaan etenevéd, vaikkakin ennen kuin kevéaalla
2018 asiantuntijoiden ministeridlle luovuttamien raporttien suositukset suhteessa tuloldh-
dejaon tulevaisuuteen eivét olleet tuottaneet lakiehdotusta. Merkittdvéksi ndiden aiem-
pien tyoryhmien tyon tekee se, ettd on selvisti ndhtivissd, ettd paddministeri Sipildn halli-

tusohjelmaan noussut tavoite tuloldhdejaon muutoksesta pohjautui tydryhmien tydhon.

Ty6ryhmien muistioita vertailemalla saadaan my0s kattava kuva erilaisista sddntelyvaih-
toehdoista, joilla tuloldhdejakoa voitaisiin muuttaa tai mahdollisesti jopa poistaa osalta
verovelvollisista. Viimeisin kolmesta tyoryhmaista erosi edellisistd siitd, ettd sen tehtdvi-
kenttd oli selvisti rajatumpi ja se perustettiin ainoastaan osakeyhtididen tulolihdejaon
poistamista valmistelevan lainsdddantohankkeen tueksi. Lainsddddntohankkeen tulok-
sena syntyi hallituksen esityksen luonnos, joka ldhetettiin lausuntokierrokselle kevailla

2018.

Esitysluonnosta arvioidaan tutkielmassa verraten sitd aikaisemmin hahmoteltuihin hyvin

lainlaadinnan ja hyvén verojarjestelmén kriteereihin. Lisdksi mielenkiintoinen tarkastelu



saadaan kokoamalla lausuntokierroksella luonnoksesta lausunnon antaneiden kolmen fi-
nanssi- tai vero-oikeuden professorin kannanotot yhteen. Néiden lisdksi vertailupintaa
haetaan myds tutkielmassa kisitellyistd oikeustapauksista ja pohditaan, miten ehdotetut

muutokset vaikuttaisivat tapauksissa esilld olleisiin rajanveto-ongelmiin.

1.3. Metodit ja teoria

Oikeustieteellinen tutkimus koostuu perinteisesti suurimmaksi osin lainopista, mutta on-
neksi tutkimusmenetelmid ja ndkokulmia on toisenlaisiakin. Tdssé tutkielmassa padpaino
on lainsdddantotutkimuksellisella ndkdkulmalla ja tutkimustavalla. Se edellyttdd irrottau-
tumista lainopin tavasta ainoastaan selvittdd voimassaoleva oikeustila aina kyseissd oi-
keusongelmassa, vaikka luonnollisesti lainsdddéntotutkimuksella ja lainopilla on omat

liityntiikohtansakin, eiki tutkimuksessa hyliti tdysin lainopin metodia. '

Kaytetyssa lainsdddantotutkimustavassa pyritddn rakentamaan tarvittava tarkasteluke-
hikko esimerkiksi hyvén lainlaadinnan kriteereistd ja tdimén jilkeen tarkastelemaan tut-
kittavaa ilmiotd tdmén kehikon avulla. Lainsdddantotutkimuksesta on kéytetty toisaalla
termid sidntelyteoria, jota on kuvattu lainsadtdjaa palvelevaksi tutkimukseksi, jossa ana-
lysoidaan eri siiintelyvaihtoehtojen tarkoituksenmukaisuutta.? Tillaista metodia kiyttéen

tutkielmassa jaotellaan ja tarkastellaan lainsddtdmisperustelujen tasoa.

Tutkielmassa pyritddn hahmottamaan myos vallitseva oikeustila yksittdisid esimerkkeja
kéyttden ja sen jilkeen pohtimaan voidaanko oikeustilaa pitdd tavoiteltavana ja oikeudel-
lisesti hyviksyttidvina tilanteena. Tédssd apuna kdytetddn nimenomaan hyvén verojérjes-

telmin kriteerejd.? Tallaisesta metodista on kilytetty nimitysti veropoliittinen analyysi.*

Oleellinen osa tutkielmaa koostuu my0s kronologisesti etenevistd historiallisesta kat-
sauksesta, jolla kuvataan sekd tapahtunutta lainsdédddnnon kehitystd ettd analysoidaan

lainsdddannollisessd ajattelussa tapahtuneita filosofisia muutoksia.

1 Midttd 2002, s. 132.
2 Medttii 2007, s. 17.
3 Tala, 2005, s. 101.
4 Medttii 2007, s. 11.



2. Lainsaadiantotutkimus — miksi?

2.1. Miti on lainsdidéantotutkimus ja miksi sitd tarvitaan?

Lainsdaddannon syntyyn keskittyvin tutkimuksen madrda on Suomessa edelleen vihdista.
Ymmarrettdvésti valtavirta oikeustieteellisestd tutkimuksesta keskittyy lainoppiin, mutta
lainsdddannon tutkimukselle olisi tieteen kentdssd oma perusteltu tarpeensa. Osittain tita

tarvetta paikkaamaan aloitettiin Paremman sééintelyn toimintaohjelma vuonna 2006.°

Eduskunnan sdédtdmat lait, kuten muukin sdddetty oikeus, syntyvét aina jonkin inhimilli-
sen prosessin seurauksena. Lain sanamuodolla on aina térkein rooli sddnndksen tulkin-
nassa, mutta mité tulkinnanvaraisempaan tilanteeseen ajaudutaan, niin sitd suuremman
painoarvon saa lainsditijin tarkoitus ja tavoite. Tétd tarkoitusta voidaan hakea lainesi-
toistd. Koska lain syntyprosessi on olennainen osa sidddetyn lain olemusta, on myds oi-

keustieteen yksi perustehtivisti pyrkii selvittimiin siinnosten syntyprosessia.®

Lainsdddantotutkimus voidaan jasentdd kaksiosaiseksi siten, etté se tutkii ensinnikin lain-
sdaddntod kokonaisena instituutiona ja toiseksi yksittdisié laki- ja sdddoshankkeita omina
mikrokokonaisuuksina osana oikeusjarjestelmai. Lakia instituutiona tutkittaessa vastauk-
sia etsitddn kysymyksiin siitd, mitkd syyt selittdvit instituution timéan hetkistd olemusta
ja toisaalta millaisia tulevaisuuden nikymii instituutiolla voi tapahtuneen kehityksen pe-
rusteella olla. Yksittéisid lakihankkeita tutkittaessa lainsdddantotutkimus pyrkii vastaa-
maan ainakin sithen, miten ja myds miksi laki syntyy ja miten se syntynsa jilkeen toteu-

tuu ja vaikuttaa.’

Lainsaddéantotutkimuksella on mahdollista 10ytdd lainsdddédnnon laatua parantavia teki-
JOitd ja tdmédn kautta kehittdd koko oikeusjérjestelmén tasoa. Oikeustieteessd marginaali-
sessa osassa oleva lainsdddéantotutkimus voi samalla myds kehittdd omaa teoreettista poh-
jaansa, mika taas puolestaan kaiken muunkin tieteen logiikalla jélleen kertautuu parem-
maksi tiedon tasoksi. M&ittd on jaotellut ndmai tutkimuksen suunnat suoraan lainsaddan-
non laatua parantavaksi pragmaattiseksi sdételyteoriaksi ja tiedettd itsedéin kehittévin
suunnan teoreettiseksi siéintelyteoriaksi.® Epdilemitti kummallekin suuntaukselle on ti-

lauksensa.

3 Héamdildinen — Keindnen — Muhonen, 2013, s. 1.

® Henttula 2014, s. 29. (Kokoelmateoksessa: Yritys, omistaja ja verotus)
" Tala 2004, s. 379.

8 Micittci 2002, s. 132



Lainsaddantotutkimus myds laajentaa oikeustieteessa totuttua tiedonintressid, joka perin-
teisessd lainopillisessa oikeustieteen tutkimuksessa kiinnittyy ldhinné lakien soveltami-
sen ja tulkinnan systematisointiin.’ Lainsdddéntotutkimus voidaan mieltdd katsontakan-
nasta riippuen joko osaksi laajempaa oikeustaloustieteellistd tutkimusta, mutta tilloin
taustaoletukseksi tdytynee ottaa lainsdddannon synnyn sytykkeiden ja toisaalta vaikutus-
ten arvioimisen taloustieteen keinoin mitattaviin tekijoihin. Lainsdddantotutkimus voi-
daan ndhdd myos tdtd monitieteellisemmin ja onkin esitetty, ettd lainsdddantdtutkimus
olisi asetettavissa myoOs yhteiskuntapolitiikan tutkimuksen kanssa samaan naapurus-
toon.'® Lainsdddantotutkimuksen yhteys lainoppiin on kuitenkin kiinted, vaikka se voikin

kayttdd hyvikseen yhteiskuntatieteistd tuttuja metodeita tai ndkokulmia.

Lainsddddannon institutionaaliset puitteet ovat viime vuosikymmenindkin muuttuneet
merkittdvisti ja tim4 muutos tulee vain jatkumaan. Oikeussdédntelyn ja sen syntysyiden
kansainvéliset yhteydet lisdéntyvit ja muuttavat kansallisen lainsditdjén roolia totutusta.
Vallinnut instrumentalistinen késitys lainsdddédnndsté ei olekaan enéd niin itsestdin selva.
Muutokset tekevét lainlaadinnan kokonaisuudesta monitasoisempaa ja sen ymmaértdmi-

sestd monimutkaisempaa.!!

Samalla kun kehitys vahentdd lainsdétdjan mahdollisuuksia kayttéa lakeja yhteiskuntapo-
lititkan vélineind, hdmartia lakiesityksien juridisoituminen esitysten taustalla vaikutta-
vista tavoitteista saatavaa tietoa.'? Ilman tietoa tavoitteista, on mahdotonta arvioida niiden
toteutumista ja ndin ollen myos lainsddddanndn onnistumista tai tarpeellisuutta. Nadiden
lainlaadintaan prosessina vaikuttavien muutosten systematisoiminen on yksi lainsdédéan-
totutkimuksen keskeisista tehtdvisti. Lainopillisen tutkimuksen ja oikeusjérjestyksen tun-
temisen kannalta on tirkedd hahmottaa, millainen on vallitseva késitys sddntelyn ja myds

oikeuden synnysta ja toisaalta muuttamisesta.'?

Sédédntelylld on aina myds “parasta ennen” -pdivi. Jossain vaiheessa sddntely ei endd vas-

taa toteutunutta kehitysté, sen perustelut eivit vastaa endd oikeaan kysymykseen ja sdédn-

® Tala 2004, s. 380.

10 Meicittéi 2002, s. 137

' Tala 2004, s. 382.

12 Hamdildinen — Keindnen — Muhonen, 2013, s. 2.
13 Tala 2004, s. 382.



telykeinot johtavat muun vallitsevan yhteiskunnan tilan kannalta epétoivottuun ratkai-
suun. Silloin sddntelyd uudistetaan tai se kumotaan. Myds tdmén lakien kiertokulun ym-

martiminen on osa lainsaddantotutkimuksen tehtivia. !4

2.2. Lainsaidantoteoria ja instrumentalismi

Oikeustiede pyrkii sukkuloimaan kahden eri todellisuuden, eli normeissa ilmenevin nor-
matiivisen maailman ja eldvéssd eliméssé tapahtuvan kdytoksen muokkaaman todellisuu-
den, vililld ja pyrkii systematisoimaan tdtd normatiivisen maailman ja empiirisen todel-
lisuuden toisiinsa kietoutunutta suhdetta. Erilaiset oikeudellisen ajattelun suuntaukset
ovat muunnelmia téstd normien ja kadyttdytymisen vélisen suhteen méadrittelystd ja nditd
ajattelun suuntauksia méiéritellaén pitkélti sen myd6td, miten kukin suuntaus suhtautuu ky-

symykseen niiden kahden todellisuuden suhteesta. '

Oikeusrealismin kultakausi asettuu maailmansodan viliselle ajanjaksolle, mutta realis-
min ajattelijat vaikuttivat oikeudellisen ajattelun kehitykseen paljon pidempédin. Oikeus-
realismia onkin yleisesti pidetty 1900-luvun merkittdvimpéna lisédnd oikeudellisen ajatte-

lun historiaan.'®

Oikeudellisen ajattelu ei kehity muusta yhteiskunnallisesta keskustelusta ja akateemisesta
pohdinnasta erillddn, vaan eri ldhtdkohdista yhteiskunnan rakenteita tarkastelevat ajatte-
lusuunnat linkittyvit perusldhtokohdiltaan tiivisti toisiinsa. Siksi oikeusrealisminkin aset-
taminen osaksi oikeudellisen ajattelun historiaa tulee suhteuttaa saman aikakauden yh-

teiskunnallisen ajattelun kehitysti ja suuntauksia.'”

Oikeusrealismi on sekoitus oikeuspositivismia ja tieteellistd realismia ja se korostaa oi-
keustieteen roolia nimenomaan yhteiskuntatieteend. Oikeusrealismissa oikeutta pidetddn
poliittisena vilineend, jolla julkinen valta ohjaa yhteiskunnan kehitysti.!® Tieteellisyys
kumpuaa ajatuksesta, ettd oikeuden vélineellisessd kdytdssd ohjaavana tekijand on tieto

yhteiskunnallisista ongelmista seké vilineen kdyton jilkeen arvio toimien vaikutuksista.

14 Tala 2004, s. 380.

5 Wikstrom 2011, s. 87.
16 Malminen 2010, s. 318.
7 Malminen 2010, s. 319.
18 Frerichs 2010, s. 38.



Oikeusrealistien tieteenfilosofisen késitykset ovat toki vaihdelleet ja ajatussuunnan si-
sdlld onkin kdyty rajanvetoa siitd, ettd onko oikeustutkimus muutettava empiiriseksi yh-
teiskuntatieteeksi vai voiko empirismin késittdd siten laajasti, ettd oikeustieteessd vahva

lainopillinen tutkimus voidaan lukea sen piiriin. !’

Oikeusrealismiin liittyy korostuneesti ajatus oikeudesta yhteiskunnallisen muutoksen
tyokaluna. Titd ilmiditd kutsutaan instrumentalismiksi.?’ Lains4idinnén valmisteluun
paneutunut Tala on muotoillut, ettd instrumentalistinen késitys tarkoittaa, ettd oikeudelli-
nen sddntely ymmaérretdan lainsddtdjan kaytettdvissd olevaksi toimintavélineeksi. Talan
mukaan on vilttimétontd tunnistaa lakien laadinnan ja vaikutusten tarkastelussa vélineel-
linen eli instrumentalistinen kisitys sdddetystd oikeudesta. 2! Tala on luonut lainsiidéin-
toteoriaksi kutsutun neliosaisen tarkastelutavan, jolla lainsddddnnén instrumentalistista
luonnetta voidaan hahmottaa. Lainsdddéntoteoria jakaa lainsdédnnon tarkastelun neljdén
peruselementtiin: lakiuudistuksen tavoitteenasetteluun, lakiuudistuksen sisdltoon, lakiuu-
distuksen implementaatioon sek siintelyn kohdetahojen reagointiin.?? Talan teoria to-
teuttaa pitkélti oikeusrealismin ajattelutapaa oikeuden yhteiskunnallisesta vélineellisyy-

desti seké sen tavoitteiden ja vaikutusten tieteellisestd arvioimisesta.

Instrumentalismin ndkdkulma oikeuden tutkimisessa ei ole saanut varauksetonta kanna-
tusta. Sitd on arvosteltu etenkin siitd, ettd se tuo politiikka-tyyppisid aineistoja oikeustie-
teeseen. Esimerkiksi Tala on kuitenkin perustellut ndiden elementtien tuomista tarpeelli-
sena, koska moderni lainsddadantd on ennen kaikkea keino yhteiskunnallisten pddmaéarien
edistimiseen.?? Wikstrom on pitinyt ajattelutapaa sinéinsi jirkevini, mutta kyseenalais-
tanut ajattelun siten, ettd lakiuudistuksen tavoitteenasettelua ja lakiuudistuksen sisdltod ei
voida asettaa teoriassa yhdenvertaiseen asemaan, koska lain valmistelu ja oikeusnormit
ovat tuomioistuinten kannalta eri asemassa. Yksiselitteinen normin soveltamisessa sen
saatamistd edeltdvit tapahtumat ovat merkityksettomid, mutta Wikstrémin kritiikiltd vie
pontta jo hin oma mydnnytyksensa siité, ettd tulkinnanvaraisen normin soveltamisessa

sddtdmiseen liittyvilld asiakirjoilla on merkitystd. >

19 Malminen 2010, s. 318.

20 Malminen 2010, s. 319.

2! Tala 2005, s. 14.

22 Wikstrom 2011, s. 87 (jossa viitataan Tala 2001, s. 337).
2 Wikstrom 2011, s. 87.

A Wikstrom 2011, s. 91.
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Oman puheenvuoronsa lakien laadinnasta on kéyttdnyt Habermas, joka on esittdnyt de-
mokraattisen lainsddtdmismenettelyn ideaalimallin, jossa hdn kuvaa lainsddtdmisen poh-
jana toimivan instrumentaalista jérked kéyttavit pragmaattiset keskustelut, joita toisaalta
demokraattisessa paitoksenteossa tdydentavit kompromisseihin tédhtddvit intressipohjai-

set neuvottelut seké eettiset ja moraaliset seikat.?®

Esityksessd on ndhtdvissi erdénlainen
kaksinkertainen instrumentalistien ndkokulma, jossa ikdén kuin pragmaattisen puhdasta
tavoitetta tdydennetéén intressipohjaisella osalla ja ndiden kahden summalle raamit antaa
yhteiskunnassa annettuna oleva etiikan ja moraalin kehikko. Nykyistd lainsdddantod on-
kin kuvattu historiallisesti kerrostuneeksi mosaiikiksi, joka syntyy kompromissiin tdhtéa-

vin poliittisen prosessin seurauksena.?

Instrumentalismin perusidean kiteyttdd osuvasti Tuori, joka kuvaa 1900-luvun yhdistet-
tyyn politiikka- ja oikeuskisitykseen perustuvaa lainsditdmista tapahtumaksi, jossa “kan-
sallisvaltion demokraattinen lainsditija on kdyttdnyt oikeutta poliittisten tavoitteidensa
toteuttamisvialineend”. Reunaehdoksi télle Tuori antaa kuitenkin lainsddtijin oletuksen
siitd, ettd yhteiskunta on ajassa lineaarisesti etenevé poliittinen projekti, jonka eri osajér-
jestelmiit seuraavat poliittisen- ja oikeudellisen jérjestelmén aikaa.?” Tuorin asettama ai-
kaulottuvuusvaatimus on 2000-luvun ilmi6ité tarkasteltaessa osoittautunut erittdin hedel-

malliseksi ndkokulmaksi.

2.2. Verotus ja instrumentalismi

Verotus on mielenkiintoinen yhteiskunnan osa-alue, joka erityispiirteendén yhdistda jul-
kisen ja yksityisen talouden. Verotus on my0s hyvin midramuotoista, kaavamaista ja hal-
linnollista, mutta samalla kiinted osa monisyisté ja tulkinnanvaraista yhteiskuntapolitiik-
kaa. Verolaeilla on aina yhteiskunnallisia tavoitteita. Itsestddn selvin ja selkein tavoite on
fiskaalinen eli kerété rahaa julkiselle sektorille. Vaikka tdtd tavoitetta on pidetty hallitse-
vana tai jopa maddrddvina, ei se ole suinkaan ainut tai edes vélttimattd dominoiva. Vero-
lakien tavoitteet voivat pyrkid ohjaamaan yhteiskunnallista kehitysti, suuntaamaan kéyt-
tdytymistd tai tosiasiassa estimddn jonkun ei-toivotun toiminnan jatkumisen. Néin ollen

instrumentalismi sopii hyvin vero-oikeuteen.?®

2 Habermas 1992, s. 187.
26 Kekkonen 2013, s. 143.
27 Tuori 2007, s. 283.

28 Wikstrom 2011, s. 87.
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Tarked kysymys on, ettd mitd verolakien tarkastelusta instrumentalismiin peilaten saa-
daan selville??” Instrumentalistisessa ajattelussa laki on aina viline saavuttaa jokin ta-
voite. Laista voidaan erottaa ainakin kolme arvioitavaa osa-aluetta. Aina jos ja kun vero-
lailla halutaan saavuttaa jokin pddmaéard, on ensinnékin tarkasteltava, soveltuuko verotus
tdman tavoitteen saavuttamiseen. Toiseksi, vaikka verotus olisi sindnsi toimivaksi arvi-
oitava ohjauskeino, haluttu ohjaus ei aina kuitenkaan onnistu. Esimerkkina taloushistori-
allinen tarkastelu on osoittanut suhdanne-ennusteiden osuvan usein viirin ja tistd johtuen
suhdannepoliittisten toimien epdonnistuneen. Kolmanneksi verotus ei ikind toimi tyhji-
0ssé ja siksi muutettavan verotuksen vaikutuksia talousyksikéiden toimintaan ei ldhes-

k#dn aina arvioida lakia sdddettdessi oikein.3°

Hyvilld verojérjestelmilld voidaan katsoa olevan tiettyjd ominaisuuksia ja tavoitteita,
jotka esitellddn jaljempéni. Yksi merkityksellinen hyvén verojirjestelmén ominaisuus on
neutraliteettivaatimus, joka on vaikeasti yhteen sovitettavissa verolakien instrumentaali-
suuden kanssa. Verolakien yhteiskuntapoliittiset vaatimukset johtavat aina tosiasiassa
poikkeamiin verotuksen neutraalisuudesta.’! Tdmin yhteyden ja yhteensovittamisen vai-
keuden ymmaértimiseksi verolainsdddinnon instrumentalismin tunnistaminen on tirkeda.
Hyvin verojarjestelmén kriteerien tavoittelu onkin yksi instrumentalismia rajoittavista te-
kijoistd. Instrumentaalinen eli ohjaava verotus on neutraalin vastakohta ja silld ainakin

pyritiin ohjamaan verovelvollisten kiyttiytymisti.?

Verolakeja tulkinnassa instrumentalistisella veropoliittisella ndkokulmalla voi myds olla
kdytannon merkitystd. Sanamuodoltaan mahdollisesti joustavien tai tulkinnanvaraisten
sadnndsten tulkinnassa voi pohjoismaisen oikeusldhdeopin mukaisestikin olla merkitysta
lain esitdissi sille asetuilla tavoitteilla. Vastaavaa on tuotu avoimesti esille muun muassa
rikosoikeuden puolella, jossa kriminaalipoliittisille argumenteille on tulkinnassa annettu

painoarvoa.*?

2 Wikstrom 2011, s. 87.

30 Niskakangas 2011, s. 54.
3! Niskakangas 2011, s. 55.
32 Niskakangas 2011, s. 53.
33 Madttd, 2007 s. 10.
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2.3. Millaista on hyvi lainlaadinta?

Kasitys lainlaadinnan luonteesta ja roolista yhteiskunnassa on muuttunut yhteiskunnan
kehittyessd. Aikaisemmin lainvalmistelu ndhtiin 1dhinnd teknisluonteisena ja mekaani-
sena uusien sdddosten valmisteluna ja esitettyjen ndkokulmien mukaan 1970-luvulla sitd
alettiin madrittelemddn luonteeltaan enemmain yhteiskuntapoliittiseksi suunnitteluksi.
Téllainen kehityssuunta, jossa lainsdddintd alkoi saada rationaalisen toiminnan hah-
monsa ja sille asetettiin instrumentaalinen rooli politiikkatavoitteiden saavuttamisessa,

oli yhteisti laajemminkin léntisissi yhteiskunnissa.>*

Tala on tiivistanyt edelld kuvatun kehityksen siten, ettd “lainvalmistelu pyritddn nykyisin
ymmdrtdmddn tietoon ja asiantuntemukseen perustuvaksi, jdrkiperdiseen suunnittelun
vleisesti rinnastuvaksi toiminnaksi, jonka erityinen piirre on lisdksi hyvd lakitekninen

35 Tillainen nikemys korostaa lainsdidinnon instrumentalistista roolia,

osaaminen
mutta toisaalta myos ammatillistaa lainséddtamisen omaa erityistd osaamista ja oikeusjar-
jestelmén tuntemusta vaativaksi tietyn ammattiryhméin toiminnaksi. Tieteellisen tiedon ja
asiantuntemuksen korostaminen lainlaadinnassa lisdd my0s lain valmistelutéiden merki-

tystd verrattuna lainsdddantSprosessin varsinaiseen sddtimisvaiheeseen.

Lainvalmistelun systematisoimiseksi jarjestelmaéllistd ja tietoon perustuvaa lainvalmiste-
lua on kutsuttu rationaalisen lainvalmistelun malliksi. Rationaalisen lainvalmistelun malli
jattdd kuitenkin niin monta todellisuudessa lainsdédant6on kuuluvaa muuttujaa huomioi-
matta, ettd Tala on kehittdnyt sille monisyisemmaén institutionaalis-realistiseksi malliksi
kutsutun vaihtoehdon. Se ottaa huomioon rationaalista mallia kohtaan esitetyn kritiikin ja
siséltdd ajatuksen lainvalmistelun epétéydellisyydesti ja sisddnrakennetusta erimielisyyk-

sien sekd erilaisten intressien vastakkainasettelusta.>®

Vuonna 2004 julkaistussa oikeusministerion laatimassa hallitusten esitysten laatimisoh-
jeissa korostetaan instrumentalistiseen tapaan lain vaikutusten arvioinnin merkitysti, jotta
lakihankkeelle asetetut politiikkatavoitteet voidaan saavuttaa.’” Ohjeen mukaan lainval-

mistelijan on ensin kuvattava mihin ehdotettavilla saddoksilld pyritdén ja miten, esitettdva

34 Keindinen, Vuorela 2015, s. 171.

35 Tala 2005, s. 90.

36 Keindinen, Vuorela 2015, s. 193-194.
37 Keindinen, Heikkinen 2017, s. 1.
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vaihtoehtoiset ratkaisumallit tavoitteen saavuttamiseksi ja vertailtava ratkaisuvaihtoeh-
toja keskendidn seka tehtévi vaikutusarvio siitd, miten ehdotettavat ratkaisut tulisivat kéy-

tannossi vaikuttamaan.

On tunnistettavissa merkkeja siitd, ettd puhtaasti instrumentalistinen suhtautuminen lain-
laadintaan saattaa olla osittain syrjdén siirtyvaa todellisuutta. Etenkin lakiesitysten perus-
telujen on tunnistettu juridisoituvan, mink& johdosta lakiesitysten lakiesityksiltd on ndhty
jopa puuttuvan kunnon tavoitteenasettelu tai ainakin tavoitteiden on nihty himértyneen.®
Huomio tukee oletusta siité, ettd nykyinen kehitys, mm. voimakas kansainvilinen vero-
kilpailu, vdhentdi lainsdétéjan mahdollisuuksia puhtaasti instrumentalistiseen lainlaadin-
taan ja muuttaa tai ns. uudelleenjuridisoi lainlaadinnan mekaaniseksi politiitkkavapaam-
maksi toiminnaksi. On mahdollista, ettd instrumentalismin huippu on jo ndhty ja tuleva

kehitys kuljettaa lainlaatimista pdinvastaiseen suuntaan.

Vaikka instrumentalismin tila lainsddtdmisessé kapenee, on silti muistettava, ettd lainsia-
tdjan valinnat eivit juuri koskaan ole politiikkatavoitteista tdysin vapaita. Voidaan jopa
sanoa, ettd demokraattisesti valitun lainsddtdjan ratkaisujen ei piddk&édn pyrkié tdysin inst-
rumentalismista vapaaksi. Esimerkiksi verojirjestelméé kehitettdessé ei voida toimia tay-
sin tiedemiesmdiisesti, koska taustaoletuksiksi ja tavoitteiksi valikoituu aina lainsdétéjén
yhteiskunnallisia arvoja heijastelevia ratkaisuja.>® Niin ollen ei voida esimerkiksi puh-
taasti tukeutua jdljempina késiteltdviin hyvin verojérjestelmédn ominaisuuksiin, vaan yhta
oleellista on analysoida laadittavan lain vaikutuksia eri politiikkatavoitteiden kannalta
keskeisiin tekijdihin, kuten tulonjakoon tai tydllisyyden kehittymiseen.*° Instrumentalis-
tisen verovelvollisten kdyttaytymistd ohjaamaan pyrkivén verolain vaikutuksia on kuiten-
kin hankalaa arvioida kovinkaan tdsméllisesti etukédteen. Ohjaavalle verolainsdéddidnndlle
onkin tyypillistd, ettd sitd joudutaan korjaamaan useasti vasta saatujen kokemusten va-
lossa.*! Tillainen poukkoilevuus loitontaa verojérjestelmii hyvin verojirjestelmiin ta-

voitteista.

Nykyisessd lainlaadinnassa kiytetddn huomattavasti taloustieteellistd ndkokulmaa ja la-

kiesityksien taloudellisen vaikutukset pyritidén 1dhes poikkeuksetta kuvaamaan osana vai-

38 Keindinen, Muhonen, Héimdildinen 2013, s. 2.
39 Niskakangas 2011, s. 52.

40 Midittéi 2007, s. 7.

41 Niskakangas 2011, s. 55.
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kutusarvioita. Lakien taloustieteellinen tarkastelu on yksi merkittdvid syitd instrumenta-
lismin tilan kaventumiselle. Kun uuden lainsdddédnndn tarve mééritellddnkin taloustieteen
keinoin, jad lainsdétdjan poliittiselle tai muuten omia tarkoitusperid tavoittelevalle instru-

mentalistiselle ndkdkannalle hyvin vihén tilaa.

Taloustieteellisesti sddntelytarvetta voidaan tulkita kahden eri hdiridtyypin kautta. Mark-
kinahdirioilld tarkoitetaan kilpailun epatiydellisyys tuottaa yhteiskunnan kannalta epi-
optimaalisia tuloksia. Epatdydellisilld markkinoilla resurssien kohdentuminen vaaristyy,
eikd yhteiskunta toimi tehokkaasti, jolloin se alittaa oman hyvinvointipotentiaalinsa.
Sddntelyhdiriolld puolestaan tarkoitetaan tilannetta, jossa vallitseva oikeustila aiheuttaa

epityydyttivin ratkaisun, jonka takia yhteiskunnan resurssit kohdistuvat véirin.*?

Yhtend esimerkkind téllaisesta sdintelyhdiriostd voi kiyttdd lainsdddannossa kaytettyja,
kuten epamairaisesti médritelty elinkeinotoiminta, episelvid mairitelmié, jotka aiheutta-
vat epavarmuutta ja sitd myoden pienentdvit talouden tehokkuutta, joka taas aiheuttaa
hyvinvointitappioita yhteiskunnassa. Hyvinvointitappiosta on kdytetty myds nimitysta te-

hokkuusrasitus ja siti on pidetty samana asiana kiyttidytymisen viiristymisen kanssa.*

Taloudellisen nédkokulman korostuminen ei ole ainut lainsiétéjén vapaata instrumentalis-
mia rajoittava tekijd. Tala on korostanut oikeusjérjestelman kokonaisuuden luomaa lain-
sadtdjén tosiasiallisia toimintavaihtoehtoja rajoittavaa polkuriippuvuutta eli lainsdétdjan
aiempien ratkaisujen tulevia valintoja ohjaavaa ja poissulkevaa vaikutusta.** Toimivia
esimerkkejd oikeusjdrjestyksen luomasta polkuriippuvuudesta ovat perustuslain sekd
kansainvilisten ihmisoikeussopimusten lainséddtdjille negatiivisia toimintarajoitteita tai
positiivisia toimintavelvoitteita luovat sddnnokset sekd EU:n lainsdédénto, joka joko sel-
laisenaan sovellettavaa tai direktiivien osoittamalla tavalla Suomessa erikseen implemen-
toitavaa sdintelyd. Polkuriippuvuus onkin yksi todellinen ja myds varsin laajasti instru-
mentalismia hillitseva tekijé, silld lainsaatdjalld ei valttdmattd ole haluamiaan sdéntely-
vaihtoehtoja tarjolla, johtuen aikaisemmasta sdintelyhistoriasta ja tehdyistd valinnoista.

Kansainvilinen riippuvuus voimistaa tatd ilmiGta.

42 Keincinen, Muhonen, Héimdildinen 2013, s. 3.
43 Midittd 2007, s. 14.
44 Keincinen, Vuorela 2015, s. 175.
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Kaytettdvissd olevien toimintavaihtoehtojen ja niiden rajoitteiden tunnistaminen on kiis-
tatta osa hyvéa lainlaadintaa. Hyva lainlaadinta vaatii parikseen my0s onnistuneen vaiku-
tusten arvioinnin. Vaikutusten arvioiminen on kiinteésti kytkoksissd niin kutsuttuun lain-
sdaadantosykliin (policy cycle). Vaikutusten arviointia tehdddn lain elinkaaren eri vai-
heissa. Lainlaadintavaiheessa arviointi on ennakollista ja lain sddtdmisen jélkeen sen to-
dellisia vaikutuksia seurataan. Tété jélkikéteistd niin kutsuttua ex post —arviointia tehddan
sekd jatkuvana toiminnan muutosten seurantana ettd kertaluontoisena johonkin tiettyyn

lainsdddinnén vaikutuksen arviointiin keskittyvina.*

Lain vaikutusten arviointi on idealistisesti ajatellen taka-ajatuksista ja poliittista tavoit-
teista vapaata riippumatonta arviointia, jolla pyritdén objektiivisesti tarkastellen parem-
paan lainsdddantoon. Néin ei tietenkddn todellisuudessa ole. Muun muassa Slant, Rantala
ja Kautto osoittivat tutkimuksessaan, kuinka poliittisella ohjauksella on keskeinen vaiku-
tus vaikutusarviontien tekemiseen sekd myds arvioinneista saatavien tulosten hyodynté-
miseen.*¢ Itse asettamiensa seurattavien tavoitteiden saavuttaminen on poliittiselle pro-
sessille tirkedd, joten on suuri intressi pyrkid vaikuttamaan sithen kuinka niitd tavoitteita

seurataan ja millaisia johtopdétoksid vaikutusarvioinneista esitetdin.

Oleellinen osa lainlaadintaa on tunnistaa oikea-aikaisesti vallitsevassa lainsdddanndssa
jokin uudistustarve. Olemassa olevan lainsddddnnon vaikutusarvioilla on téssd tunnistus-
tehtivissa tarked rooli. Késityksen uudistustarpeesta voi ndhdd perustuvan vertailuun,
jossa tietoon perustuvaa tilannekuvaa vallitsevasta tilanteesta verrataan ajatukseen siita,
mitd voidaan pitda tavoiteltavana ja oikeudellisesti tyydyttivésti jarjestettynd asiantilana.
Mikali vertailussa havaitaan erisuuruus puolten vililld, voidaan pitai tarpeellisena kiyn-
nistdd sddntelyhanke asiantilan muuttamiseksi halutuksi. Tala on listannut yleisesti uu-
distustarpeen taustalta 16ytyviksi syiksi muun muassa 1) yhteiskunnan olosuhteiden
muuttumisen, 2) thmisten késitysten, ajattelutapojen ja arvostusten muuttumisen suh-
teessa tiettyyn 1lmioon ja sen sddntelyyn, 3) tieteen, teknologian tai talouden kehityksen
myotd tulleet uudet ilmidt, ja 4) uudenlaiset, aikaisemmasta poikkeavat lainsédédéntorat-
kaisut, joilla jo aikaisemmin sddnneltyihin ongelmiin pystytddn vastamaan tehokkaam-

min.*’

45 Keincinen, Heikkinen 2017, s. 2.
46 Keindinen, Vuorela 2015, s. 175. (Viite 21: Slant — Rantala — Kautto 2014.)
47 Tala 2005, s. 101.
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Lista on kattava, mutta ei varmasti tdysin tyhjentdva. Lainvalmistelua on pyritty systema-
tisoimaan myoOs erilaisten muistilistojen avulla. Tastd ehké tunnetuin esimerkki on jél-

jempéna esiteltdivd OECD:n lainlaatijan lista.

Lainvalmistelutarvetta arvioitaessa on aina paikallaan myos pohtia sitd, onko todella pa-
kottavaa tarvetta laatia uutta sddntelyé ja miten laajasti. Lainvalmistelijan saama toimek-
sianto voi olla tdltd osin jo ennakkoon hyvin selked, mutta tosiasiassa lainlaatijalle jaa

usein mahdollisuus vaikuttaa sdéntelyn lopulliseen laajuuteen.*

Lainvalmistelijan asema lainlaadinnassa on mielenkiintoinen. Se voidaan tiivistdd esi-
merkiksi siten, ettd lainvalmistelijan vastuuna on tuottaa paitdksentekijoille hyvin suun-
niteltuja, kriittisesti arvioituja ja huolellisesti perusteltuja sdddosehdotuksia. Poliittisten
paittdjien rooli puolestaan pitdd sisdllddn vallan ohjata lainvalmistelijoita sekd asettaa

lainvalmistelun halutut tavoitteet ja keskeiset toimintavaihtoehdot.*

Lainvalmistelijoiden ja poliittisten pééttdjien roolia sekoittaa se, ettd vaikka ideaalitilan-
teessa lainvalmistelu kdynnistyy poliittisten pédattdjien osoittaman tavoitteen mukaisesti
ja etenee mallikkaasti maaliin, niin todellisuudessa tavoitteenasettelu eldi koko lainval-

misteluprosessin ajan.>’

Lainvalmistelijoiden avuksi ja erityisesti lainvalmistelun kehittamiseksi monissa maissa
jamy06s Euroopan Unionissa on heritty luomaan erilaisia lainvalmistelun laatua paranta-
via hankkeita sekd joukko erilaisia oppaita, ohjeita ja malleja, joita lainvalmistelijat voi-
vat kdyttdd hyviksi tydssddn. Suomessa oikeusministerid on laatinut Lainkirjoittajan op-
paan (37/2013), joka on ilmestynyt osana oikeusministerion Selvityksid ja ohjeita -sarjaa.

Opas on toimiva tydkalu lainvalmistelijoiden paivittdisen tyon tueksi.

Ehké tunnetuin lainvalmistelun laadun parantamiseksi laadittu opas lienee OECD:n lain-
laatijan tarkistuslista, jonka idea on yksinkertaisesti koota laadukkaan lainvalmistelun
kannalta oleelliset kysymykset yhdeksi tarkistuslistaksi. Suomessakin oikeus- ja valtio-

varainministerid ovat suositelleen tarkistuslistan kiyttod lainvalmistelun ohjeena.>! Ky-

48 Tala 2005, s. 101.
4 Tala 2005, s. 117.
%0 Tala 2005, s. 104.
51 Tala 2005, s. 127.
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symykset pureutuvat perustavanlaatuisiin seikkoihin kuten onko ongelma maaritelty oi-
kein, ovatko julkisen vallan toimet perusteltuja kyseisen ongelman ratkaisemiseksi tai
onko sddntely paras tapa ratkaista asiaa? Listaan mahtuu lisdksi lain valmistelua koskevia
kysymyksid sekd sddntelyprosessiin, sddntelyn tekniseen laatuun ja myos toimeenpanoon

liittyvid kysymyksid.>

2.4. Millainen on hyvi verojirjestelmi?
2.4.1. Hyvin verojarjestelmin tunnusmerkit

Kulloisenkin verojérjestelmén toimivuus on kuitenkin hyvin riippuvainen koko ymparoi-
vin yhteiskunnan arvoista, asenteista ja toiminnasta. Verolainsdddannoélle tyypillistd on,
ettd se on sdddetty vahvasti toteuttamaan jotain tiettyd yhteiskunnallista tavoitetta tiettyni
aikana. Vaikka tavoite ei sindnsi olisi vanhentunut, on ympéardivd maailma voinut muut-
tua niin voimakkaasti, ettd tdllaisen verolain parasta ennen —péivdys on auttamatta tullut

vastaan.

Verojérjestelmédn yhdeksi ominaispiirteeksi onkin kuvattu jatkuva ja epékonsistentti ke-
hittymisprosessi, jossa muutos on sisdénrakennettu ominaisuus, mutta muutos ei auto-
maattisesti johda entistii parempaan jirjestelmiin.>® Oikeustieteen tehtéivi on systemati-
soida oikeusjdrjestelmédd ja siksi titd epdjohdonmukaista ja tempoilevaa alati muuttuvaa
verojérjestelmédkin on pyritty systematisoimaan tunnistamalla tiettyjd verrattain yleisesti
tunnustettuja niin kutsutun hyvin verojéarjestelméan ominaisuuksia. Ndiden ominaisuuk-
sien toteutumista vertailemalla voidaan asettaa edes jonkinlainen mittatikku kulloisenkin
verojdrjestelmén toimivuudelle ja etenkin sithen kohdistuvien muutosten arvioinnille.
Hyvai verojérjestelmédd on tutkimuskirjallisuuden laajan konsensuksen mukaan ldhes
mahdotonta méiritelld tdydellisesti. Hyvi verojérjestelmé on paitsi mahdollinen ainoas-

taan teoriassa, myoOs vaihtuva kdsite méérittelijdstaan riippuen.

52 Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance. (https:/www.oecd.org/fr/re-
formereg/34976533.pdf)
53 Myrsky 2013, s. 77.
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Maittd vertaa hyvin verojirjestelmédn ominaisuuksia sdéntelyteorian sdintelystandardei-
hin, jotka antavat mahdollisuuden verrata eri sédéntelyvaihtoehtojen paremmuutta keske-
niin.>* Akateemisen pohdiskelun liséksi hyviin verojirjestelmén mittatikkuja onkin py-
ritty hyodyntdmadn jo usean vuosikymmenen ajan myos kdytdnnon paatoksenteossa ve-
rojirjestelmid uudistettaessa.” Esimerkiksi sopii rahoitusmarkkinoiden vapautumisen
jédlkeen luotu symmetrinen paddomatulojérjestelméd, jonka johtavana periaatteena toimi

pyrkimys mahdollisimman neutraaliin verotukseen.>®

Verotuksen neutraliteetti on yksi hyvélle verojirjestelmaélle tunnistettavista tavoitteista.
Senkddn asema ei kriteereisséd, eikd varsinkaan todellisuudessa, ole niin itsestddn selva
kuin voisi dkkiseltdin ajatella. Tayttd neutraliteettia verojirjestelméssd on vaikea saavut-
taa ja sellaista ei oikeastaan tavoitellakaan. Kdytdnnon veronpolitiikassa ja verolakien
sddtdmisessd on kyse siitd, missd médrin verotus on neutraalia ja missd mairin puolestaan

tarkoituksella poikkeaa siiti ja pyrkii ohjaamaan verovelvollisten kiyttiytymisti.>’

Hyvén verojirjestelméin ominaisuuksien tarkastelu on kuitenkin parasta aloittaa kokoa-
vasta nikokulmasta, jolla pyritdin summaamaan lyhyesti ajastus hyvéstd verojérjestel-
mistd. Yhden melko onnistuneista summauksista on tiivistinyt Niskakangas toteamalla,
ettd (h)yvdssd jarjestelmdssd verotus tukee talouspoliittisia ja muita yhteiskuntapoliitti-
sia tavoitteita, verotuksen aiheuttama rasitus jakautuu oikeudenmukaisesti verovelvollis-
ten kesken ja se aiheuttaa mahdollisimman vdhdn kustannuksia ja vaivaa verohallinnolle

Jja verovelvollistaholle.

Jo tédstd Niskakankaan madritelméstd on 10ydettivissa ristiriitaisuuksia ja pdinvastaisiin
suuntiin vetdvid tarkoituksia. Jos jirjestelmélle asetetaan samanaikaisesti tavoitteeksi tu-
kea sekd talouspolitiikkaa ettd muita yhteiskuntapoliittisia pddmaérid, sisaltdd maaritelma
jo lahtokohtaisesti potentiaalisesti erilaisia intressejd. Ei vaadi kovinkaan vilkasta mieli-
kuvitusta keksid tilanteita, joissa talouspolitiikan tukeminen voi olla tdysin pdinvastaisia
verotuksellisia ratkaisuja vaativaa kuin muiden politiikkatavoitteiden saavuttaminen. Esi-
tetysta tiivistyksestd on 10ydettavissa kriteereiksi ainakin oikeudenmukaisuus, veronmak-

sukykyisyysperiaate, tehokkuus, yksinkertaisuus ja johdonmukaisuus.

54 Mdiittci 2007, s. 66.
5 Myrsky 2013, s. 78.
56 Niskakangas 2011, s. 89.
57 Niskakangas 2011, s. 53.
58 Niskakangas 2011, s. 52.
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Hyvin samankaltaisilla ominaisuuksilla hyvdd verojérjestelmdd maédrittelee Myrsky,
jonka summaus hyville verojdrjestelmille on hyvin kédytdnnonldheinen. Myrskyn mu-
kaan "'(v)erojdrjestelmdin tulisi olla tehokas, oikeudenmukainen, yksinkertainen ja hallin-
nollisesti toimiva. Hyvd verojdrjestelmd tukee osaltaan talouskasvua, tyollisyyttd ja kil-
pailukykyd, mutta tuottaa myos riittdvdsti verotuloja. Koska julkiset palvelut rahoitetaan
verovaroilla, verotuksen tulisi myds olla vakaata ja ennustettavaa.”® Niskakankaan
madritelméan lisdksi Myrsky tunnistaa selkeimmin ennustettavuuden ja, jopa staattisen,
vakauden tarvittaviksi kriteereiksi. Lisdksi mddritelma ottaa kantaa myos verotuksen
madrdn riittdvadn tasoon, jotta verojérjestelmélld rahoitettaviksi tarkoitetut palvelut saa-
daan kustannettua. Toisaalta Niskakangas on pohtinut ennustettavuuskriteerid ennen
muuta oikeusvarmuuden késitteen kautta, jossa ikddn kuin yhdistyvét verovelvollisen
kannalta ennustettava lainsoveltaminen ja tehtyjd valintoja pysyvésti késitteleva riittivin

vakaa ja takautuvasti muuttumaton jéirjestelma.®

Niskakankaan ja Myrskyn mééritelmille yhteistd on, ettd niistd kumpikaan ei mainitse
neutraliteettia keskeiseksi kriteeriksi. Maininnan saavat itse asiassa jopa neutraliteetin
kanssa vastakkaiset tavoitteet kuten erilaisten yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden edisti-
minen. Neutraalius kuulukin hyvin verojarjestelmén kriteereissd samana kategoriaan en-
nustettavuuden kanssa. Niistd kumpikin omalta osaltaan rajoittaa muiden kriteerien saa-
vuttamisen laajuutta. Yhteiskuntapoliittisia tavoitteita ei voida tavoitella madrattomasta
horjuttamatta verotuksen neutraliteettia tai ennustettavuutta. Maitta selittdd neutraliteetin
liityntdd muihin hyvén verojérjestelmén ominaisuuksiin negaation kautta siten, etti neut-
raliteettihiiridt ovat omiaan horjuttamaan muiden kriteerien toteutumista.®! Esimerkeiksi
Maittd mainitsee mm. neutraliteetin puutteen aiheuttamat veronvilttelytoimet, jotka hor-
juttavat oikeudenmukaisuutta sekd neutraliteetin horjumisesta seuraava rajanvetotilantei-

den mééaran lisddntymisen, joka puolestaan heikentdd hallinnollista tehokkuutta.

Toisiaan rajoittavien tavoitteiden lisdksi kriteereihin voidaan lisdtd kokonaisuuden ole-
massaolon edellytys eli jirjestelmén legitimiteetti. Hyvén verojdrjestelmidn moninaiset
tavoitteet selittyvit osaltaan yhteiskunnan eheydelld. Ilman riittdvaa yleistd hyvaksytta-

vyyttd ei minkdénlainen verojérjestelmé voi olla olemassa. Ilman riittdvén suurta yleistad

% Myrsky 2013, s. 78.
60 Niskakangas, 2011, s. 59.
81 Micittci 2007, s. 90.
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hyvéksyntdd verojdrjestelma ei voi kokonaisuudessaan olla uskottava tai toimintakykyi-
nen. ® Miitti tiivistdd onnistuneesti hyvin verojirjestelmén kriteerien punninnan onnis-
tuneesti kahteen seikkaan. Ensinnékin kaikki hyvén verojérjestelmin kriteerit eivit osoita
saman kulloinkin kisilld olevan sdédntelyvaihtoehdon puoleen. Toiseksi Maittd ei nde
mielekkddksi edes tavoitella kaikkien kriteerien samanaikaista tdydellistd huomioi-

mista.®

Hyvén verojirjestelmén tavoittelu on siis lopulta arvovalintoja eri kriteereitd paremmin
ja huonommin téyttavien vaihtoehtojen vililld. Vaikka kaikkien kriteerien tdyttymistd ei
pidetikdin edes mahdollisena samanaikaisesti, voidaan hyvén verojdrjestelmin kriteerejé
silti kéyttdd toimivasti vertailutyokaluna eri sdéntelyvaihtoehtoja keskenéén punnittaessa.
Vertailussa on mahdollisuus nédhdé, mika kiytettdvissd olevista vaihtoehdoista tdyttad

parhaiten lainsddtdjan arvokkaimpana pitdmaét kriteerit.

2.4.2. Tuloldhdejaon suhde hyvin verojarjestelmin tavoitteluun

Elinkeinoverolain kehitysté ja sithen eri vaiheissa tarkastella hyvén verojérjestelméan kri-
teereihin peilaten. Edelld esitetystd johdetusti tarkastelen kehitystd seitseméddn selkeésti
hyvin verojdrjestelmin ominaisuuteen kuuluvan tavoitteeseen verraten. Tarkasteltaviksi
tavoiteltaviksi ominaisuuksiksi valikoin verotuksen neutraliteetin, veronmaksukykyisyy-
den periaatteen, tehokkuuden, yksinkertaisuuden, johdonmukaisuuden, vakauden ja en-
nustettavuuden sekd kyvyn tukea yhteiskunta- ja talouspoliittisia tavoitteita. Hyvin vero-
jarjestelmin ominaisuuksia olisi mahdollista tunnistaa useampiakin ja ominaisuudet eivét

vélttdmaittd ole tdysin vertaismitallisia keskenéén.

Jatdn my0s tdssd yhteydessd kokonaan tarkastelematta niinkin yleisin ja keskeisen hyvén
verojérjestelmén kriteerin kuin oikeudenmukaisuus. Oikeudenmukaisuus on verojérjes-
telmén monitulkintaisin tavoite, jonka pohtiminen vaatisi esitettyd laajemman katsanto-
kannan koko verojérjestelmén, kuin myds julkisen sektorin toiminnan ja yhteiskunnallis-
ten olojen ylipddnsi, késittelyn. Oikeudenmukaisuutta sivutaan epdsuorasti myos useam-
man muun hyvén verojdrjestelmén ominaisuuden, kuten neutraliteetin ja veronmaksuky-

kyisyyden periaatteen kasittelyssa.

62 Myrsky 2013, s. 96.
63 Miidttii 2007, s. 66.

21



Verotuksen neutraliteetti

Veroneutraliteetilla tarkoitetaan sité, ettd verovelvollisen verokohtelu ei saisi poiketa sen
mukaan millaisia ominaisuuksia verovelvollisella on. Toisin sanoen verotuksen pitdisi
tapahtua samojen periaatteiden mukaan verovelvollisesta riippumatta. Mééttd on kaytta-
nyt esimerkkeind elinkeinonharjoittajien veroneutraliteetin arvioimisessa neljad eri neut-
raliteetin muotoa: yrityskokoneutraliteettia, toimialaneutraliteettia, omistuspohjaneutrali-
teettia ja yritysmuotoneutraliteettia.®* Niit4 neljii esimerkkiosa-aluetta tarkastellen pas-

tdédn jo kattavaan arvioon siitd, onko tietty verolain sddnnds neutraali.

Verovelvollisen ominaisuuksien kautta neutraliteetin maérittelemisen liséksi neutraali ve-
rotus voidaan madritelld taloustieteellisestd ndkokulmasta siten, ettd neutraali verotus ei
védristd verovelvollisten tuotannontekijoiden allokaatiota, eikd néin ollen aiheuta tehok-
kuustappioita resurssien véirinkohdentumisen johdosta.®®> Saman kokoisen piioman tuo-
ton verokohtelun pitéisi siis ideaalitilanteessa olla sama riippumatta siitd, onko tuotto
saatu pankkitalletuksen tai velkakirjan korkotulona, kiinteiston vuokratulona, asunnon
luovutusvoittona, osinkona osakkeista tai henkildoyhtion, jossa pddoma on sijoitettu ko-

neisiin ja laitteisiin, liiketoiminnan tuottona. Ndinhén ei tietenkdén todellisuudessa ole.

Tuloldhdejakoa tarkasteltaessa on selvii, ettd verovelvollisten toiminnan niputtaminen
eri koreihin toiminnan tuloléhteen mukaan aiheuttaa véhintién késitteellisen héirion ve-
rotuksen neutraliteettiin. Kahden eri osakeyhtion toimintaa voidaan verottaa eri lain mu-

kaan sen perusteella, millaista toimintaa ne harjoittavat.

Yksi HE 203/1992 muutosten keskeisistd tavoitteista oli, ettd osana suurempaa pidoma-
tulojen ja yritysten verotusta kehitetiifin entisti yhteniisemmiksi ja neutraalimmaksi. ® Jo
auki kirjoitetusta tavoitteesta voidaan paitelld, ettd aiempi elinkeinoverolain muoto oli
puutteellinen neutraliteettitavoitteen kanssa. Rajanveto-ongelmat elinkeinotuloldhteen ja
muun toiminnan tuloldhteen vélilld ovat omiaan aiheuttamaan héiri6itd myos verotuksen
neutraliteettiin, jos samankaltainen toiminta voidaan lukea tapauskohtaisesti joko eri tu-

loldhteen piiriin kuuluvaksi ja nédin ollen eri sovellettavan verolain alle.

64 Midittci 2007, s. 88.
65 Myrsky 2013, s. 81.
66 HE 203/1992 s. 3
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Veronmaksukykyisyyden periaate

Veronmaksukykyisyyden periaate tarkoittaa yksinkertaisimmillaan sitd, ettd ainoastaan
veronmaksukykyistd verotetaan ja toisaalta sitd, ettd verot mitoitetaan veronmaksukyvyn
mukaisesti. Veronmaksukykyisyyden periaate on yksi verojirjestelmén oikeudenmukai-
suuden ja hyvéksyttivyyden takeita sekd reunachtoja. [Iman tunnetta siitd, ettd vain veron
maksamiseen kykenevaa verotetaan, ja ainoastaan sellaisessa tilanteessa, jossa varoja ve-
ronmaksuun on kiytettidvissi, tarjoaa verovelvolliselle hyvin periaatteellisen suojan mie-

livaltaisia verolakeja vastaan.

Periaatetta noudattaen ei pitdisi syntyéd esimerkiksi tilanteita, jossa verovelvollinen jou-
tuisi esimerkiksi myyméén omaisuuttaan sen takia, ettd omaisuuden realisoimatonta ar-
vonnousua alettaisi verottamaan ja verovelvollisella ei olisi muita veronmaksuun kaytet-
tdvid varoja, kuin tdma kyseinen realisoimaton omaisuus. Sama veronmaksukykyisyys-
periaatteen tuoma jénnite syntyy kaikkeen omaisuuteen kohdistuvaan verotukseen, jossa
tulon sijaan verotetaan staattista omaisuutta. Esimerkiksi kiinteistovero on téllainen omai-
suuteen kohdistuva vero, joka ei noudata veronmaksukykyisyyden periaatetta ja siksi

etenkin sen nostamisessa on oltava hyvin varovainen.

Toisen tuloldhteen tappion vdhennyskelvottomuus voitollisen tuloldhteen tuloksesta voi
potentiaalistesi aiheuttaa vakavan ja tietoisen poikkeaman veronmaksukykyisyyden peri-
aatteesta. Yritykselle voidaan méaaritd veroa maksettavaksi, vaikka yrityksen tilikauden
tulos olisi negatiivinen. Téhén mahdolliseen ongelmatilanteeseen viitattiin myds tulove-
rotuksen kehittimistyoryhmén muistiossa todeten, ettd tappiollisen liiketoiminnan mah-
dollisesta yllédttdvastd verorasituksesta, mikéli yksittdinen tuloldhde péatyy voitol-
liseksi.®” Vastaavasti vuoden 2013 kehittimistydryhmiin muistiossa on todettu tulonlih-
teeseen sidotun tappiontasauksen johtavan veronmaksuvelvollisuuteen sellaisenakin ve-

rovuonna, jona kaikkein tuloléhteiden yhteenlaskettu tulos on tappiollinen. %

67 Valtiovarainministerid, Tuloverotuksen kehittimistyéryhmén muistio 12/2002, s. 135-139.
%8 Elinkeinoverotuksen asiantuntijatydryhmin muistio, Valtiovarainministerio, 16/2013, s. 50
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Johdonmukaisuus ja oikeusvarmuus

Tuloldhdejaon aiheuttamat rajanveto-ongelmat ovat omiaan heikentdméén verojdrjestel-
méan johdonmukaisuutta. Samalla on kuitenkin muistettava, ettd 1dht6laukaus ja perusta
koko EVL:n sdédtdmiselle oli vahvasti taloustieteelliseen ja liiketaloudelliseen, toisin sa-
noen johdonmukaiseen, meno-tulo-teoriaan pohjaava lain systematiikka. Teorian on ollut
lain sddtdmisestd asti vahvasti ldsnd ja tehnyt laista jo varhaisessa vaiheessa suhteellisen
johdonmukaisen, vaikka laissa on muutamia tarkoituksella rakennettuja poikkeuksiakin

huomioitu.

Johdonmukaisuus on ldheisessd yhteydessd verotuksen oikeusvarmuuden kanssa. Oi-
keusvarmuus tarkoittaa mahdollisuutta luottaa siihen, ettd verotus tapahtuu lainmukai-
sesti ja verovelvollisen kannalta ennustettavasti.®® Poikkeamat lain johdonmukaisuudesta
ovat omiaan hdmirtdmadn myos sen tulkintojen yhdenmukaisuutta ja néin ollen pahim-
millaan heikentivit oikeusvarmuutta. Elinkeinoverolain ja tulolihdejaon kannalta tima
nikyy ennen muuta rajanveto-ongelmien korostumisena, etenekin EVL 1 §:n tulkinnan

suhteen.

Verovelvollisen kannalta oikeusvarmuuden kannalta olennaista on paitsi voimassa olevan
lain tulkintojen ennustettavuus, myds tietty luotto siihen, ettd verolait eivét tule radikaa-
listi muuttumaan tulevaisuudessa. Tdmé korostuu elinkeinotoiminnassa, jossa tehtdvien
investointien ja muiden liiketoimien kannattavuus voi hyvinkin suurelta osin riippua ve-
rotuksen ratkaisuista. Oikeusvarmuuden voidaankin laajemmin ajatellen késittdé kattavan

myds lainsdidinnén ennustettavuuden.”

Tukea yhteiskunta- ja talouspoliittisia tavoitteita

Yksittdinen suurin selittdva tekijd tuloldhdejaon olemassaololle ja sille, miksi tulolédhde-
jako on aikanaan luotu sekd miten se on myods sdilynyt osana verojdrjestelmad néin pit-
kddn, lienee tuloldhdejaon ominaisuus veronsaajien aseman turvaamisessa. Alun perin
tuloldhdejako sdddettiin 1dhinné kuntien veronsaajaetua silmalld pitden. Tdman merkityk-
sen poistuttua verojérjestelmén kehittyessa tuloldhdejaon alkoikin olla enemman merki-

tystd veronsaajista nimenomaan valtiolle.

69 Niskakangas 2011, s. 59.
70 Niskakangas 2011, s. 61.
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Vuoden 1992 hallituksen esityksen (HE 200/1992) perusteluissa asia todettiin siten, etti
tuloldhdejako perustui pitkélti veronsaajien aseman turvaamiseen ja ehdotetun uudistuk-
sen jdlkeen tuloldhdejako palvelisi nimenomaan valtionverotusta pitiméalld laskentayksi-

kot erilladn. ’!

Tuloldhdejaon voidaan ndhdai siis toteuttavan hyvin verojérjestelmén elementeisté aina-
kin ominaisuutta tukea yhteiskunta- ja talouspoliittisia tavoitteita. Tama edellyttdd tie-
tysti, ettd kulloisetkin veronsaajien edut lasketaan maaritelmassa tarkoitetuiksi yhteiskun-

tapoliittisiksi tavoitteiksi.

" HE 200/1992
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3. Tausta — elinkeinoverotuksen historiaa lyhyesti

3.1. Verotus kehittyy hyvinvointivaltion mukana
3.1.1.Tuloverotuksen alkutaival

Yhteiskunta-ajattelija Max Weber esitti jo varhain 1900-luvun alkupuolella, etti oikeu-
dellinen ajattelu oli saanut piirteité, jotka eivét endé vastanneet klassista liberaalista oi-
keusvaltiota ja byrokratian tismillisyyden seki ennustettavuuden ihanteita.”> Weber piti
oikeuden materiaalistumista uhkana niin kutsutulle formaalille rationaalisuudelle, johon
tukeutuva oikeusjérjestelma oli hinen mukaansa edellytys ihanteelliselle kapitalistiselle
taloudelle ja byrokraattiselle hallinnolle.”® Weber tunnisti formaaliselle rationaalisuudelle
suurimmaksi uhkakuvaksi luokkayhteiskunnan ongelmista kumpuavat nykyisen vallitse-
van oikeuskasityksen mukaan tdysin perustellut ja hyviksyttdvit vaatimuksen oikeuden
materiaalisesta oikeudenmukaisuudesta, jonka hidn koki syrjayttdvin aiemman formaalis-

rationaalisen oikeuden ja byrokratian abstraktin yhdenvertaisuuden periaatteen.”*

Oikeuden materialisoitumiseen liittyy keskeisesti sen tunnistaminen, ettd 1900-luvulle
tultaessa oikeudelliseen sddntelyyn liittyi entistd tiiviimmin yhteiskuntapoliittisia pda-
mérid. Lainsdidinndsti oli tullut viline, jolla haluttua politiikkaa toteutettiin.” Tisti
eteenpdin sosiaalisen oikeudenmukaisuuden vaatimus, sitd toteuttavat sosiaalivaltiolliset
saannokset sekd muut yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin yhdistyneet sddnnokset ovat
voimistaneet Weberin havaitsemaa kehitystd ja muuttaneet koko lainsédddénnon kokonais-

kuvaa.”®

Muuttuva moderni oikeusvaltio ei endd vastannut klassisen positivismin kauden ideaalia
formaalia rationaalisuutta edustaneesta yhtendisestd ja yksiselitteisin tulkinnoin hallitta-
vasta oikeusjdrjestelmistd. Tavoitteellinen lainsdddéntd on samalla osaltaan tuonut risti-

riitaisuuksia oikeusjirjestelméén. Tavoitteiltaan toisistaan poikkeavat hallitukset ja usein

72 Kekkonen 2013, s. 142.
73 Tuori 1988, s. 51.
7 Tuori 1988, s. 53.
75 Kekkonen 2013, s. 142.
6 Tuori 1998, s. 54.
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vaihtuvat poliittiset voimasuhteet ovat puolestaan tehneet yhteiskunta- ja oikeuspolitii-
kasta ennakoimattomampaa, kun lainsdddént6d on vuorollaan kdytetty eri intressien edis-

tamiseen.”’

Verotuksen tulevaisuuden kannalta merkittdva uudistus autonomian ajalla oli 1860-lu-
vulla sdéddetty tuloverotuksen esiaste eli suostuntavero ja 1880-luvulla voimaan tullut
kunnallisvero, joiden my®6té otettiin kdyttoon sekd kokonaistulon késite ettd veronmaksu-
kykyyn perustuva verotus. Sekd kaupunkien ettd maalaiskuntien kunnallisvero sdddettiin

tuloihin perustuvaksi veroksi 1800-luvun loppuun mennessi.”®

Kansainvilinen kauppa vilkastui huomattavasti 1800-luvun lopulla ja merkitsi silloiselle
Suomen suurruhtinaskunnalle merkittdvén uuden tulonléhteen eli tullien mahdollisuutta.
Tullien merkitys oli aina toisen maailman sodan alkuun asti liki puolet valtion tulosta.”
Kuitenkin jo ensimmiisen maailmansodan aikainen tullitulojen merkittdvi pienentymi-

nen kannusti uusien veromuotojen kiyttdonottoon. %

Valtiollinen lainsdddanto lisdéntyi 1900-luvun kuluessa ja sitd alettiin myds kayttdd yh-
teiskuntapolitiikan vélineend.®! 1800-luvun lopulla tehty ratkaisu ottaa kiyttdon tuloihin
perustuva kunnallisvero vauhditti my0s valtion verotusjirjestelmén uudistamista. Ensim-
mdiinen laki tulo- ja omaisuusverosta (207/1920) sdddettiin vuonna 1920 ja se toi muka-
naan myds siirtymén yleiseen progressiiviseen tuloverotukseen.? Tulo- ja omaisuusve-
rolaki uudistettiin vuonna 1943 (888/1943). Uudistuksessa tavoitteena oli jakaa verorasi-
tusta entistd tasaisemmin ja kiinnittdé erityistd huomioita veronmaksukykyisyysperiaat-

teeseen.®?

Muuttuvin elementti tuloverotuksessa 1900-luvun alusta ldhtien oli yhteisdjen verotus.
Yhtididen tuloverokanta vaihtui ldhes vuosittain. Verokannan lisdksi jatkuvaa muutosta
toivat lainsddtdjidn milloin mitdkin tarkoitusta varten siddtdmaét lisdverot, lisdpoisto-oikeu-

det, poistojen jaksotusten muutokset, maksetut suhdannepidétykset sekd vientimaksut

77 Kekkonen 2013, s. 142.

8 Myrsky 2013, s. 221.

" Niskakangas 2011, s.17.

8 Myrsky 2013, s. 222.

81 Kekkonen 2013, s. 159.

82 Paaministeri Kaarlo Castrénin ohjelmapuhe valtioneuvoston yleisessd istunnossa 22.4.1919
8 Myrsky 2013, s. 222.
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useana eri vuotena vuosien 1951-1975 vililld. My6s esimerkiksi eri tuoteryhmien vapaut-
tamista liitkevaihtoverosta kiytettiin tarkoituksella elinkustannusindeksin manipuloi-
miseksi. Liikevaihtoveroon tehtiin liséksi poikkeuksia kotimaisen tuotannon tukemiseksi.
Liikevaihtoveroon sdddetyt poikkeukset johtivat sekavaan ja epdjohdonmukaiseen oi-
keustilaan, jossa samankaltaiset tuotteet saattoivat olla joko verottomia tai veronalaisia.
Yritysverotuksen voidaan kokonaisuudessa todeta olleen vahvasti instrumentalistisen

lainsdadannoén tuote.3*

1900-luvun kuluessa instrumentalismista tuli lopulta l&hes itsestdén selvd suhtautumis-
tapa lainsaddiantoon.®® Vuosisadan edetessi tutkimukset ovat vahvistaneet niitd Weberin
havaintoja, luokkayhteiskunta on hilvennyt ja etenkin hyvinvointivaltioprojekti on raken-
tunut pitklti instrumentalistista lainsdddéntoéd apuna kiyttien.® Weberin huomiot oikeu-
dellisen ajattelun etddntymisestd formaalista rationaalisuudesta kohti titd uutta materiaa-
lista rationaalisuutta voidaan nyt jalkeenpdin helposti yhdistda toteutuneeseen yhteiskun-

nalliseen kehitykseen eli sosiaalivaltion syntymiseen.?’

3.1.2. Suuret muutokset vuosina 1967-1968

Tuloveron kdyttoonoton ja alkuvuosikymmenien jialkeen ensimmadinen suuri mullistus tu-
loverotuksessa tapahtui vuosina 1967-1968. Vuoteen 1968 asti erilaisista tuloléhteista an-
saittuja tuloja oli verotettu saman tuloverolain perusteella. Vuonna 1968 sididettyjen uu-
sien tuloverolakien myota elinkeinotuloa ja maataloustuloa alettiin verottamaa omien la-
kiensa perusteella. Tdma tuloldhteisiin perustuva eriytetty tuloverolainsdddiantd muutti

toistaisesti pysyvisti tuloverotuksen systematiikan. 5

Systemaattisen muutoksen taustalla vaikuttivat ajattelutavan ja yhteiskunnan muutok-
set.* Elinkeinoverolain idea perustui verolainsifdintddn rantautuvaan liiketaloudelli-
seen ajatteluun. Maataloudessa aika oli puolestaan ajanut ohi pinta-alaperusteisesta vero-
tuksesta ja verotus muuttui todellisiin tuloihin perustuvaksi.”® Niisti uusista laeista eten-
kin elinkeinoverolain sddtdminen on yksi merkittdvimmistd verouudistuksista yritysvero-

tuksen saralla.

84 Hjerppe — Pihkala 1982, s. 490.

85 Tala 2005, s. 14.

86 Kekkonen 2013, s. 142.

8 Tuori 1988, s. 51.

88 Myrsky 2013, s. 224.

89 Padministeri Rafael Paasion hallituksen ohjelma 31.5.1966
% Niskakangas 2011, s. 18.
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Elinkeinoverolain voimaantulo merkitsi yritysverotuksen perusteellista muutosta ja lakia
on luonnehdittu aikanaan kansainvilisestikin vertaillen moderniksi sekd verrokkeihinsa

nihden selkedin johdonmukaiseksi.”!

Elinkeinoverolain sditdmiselld oli voimakkaita yhteiskunnan kehitykseen tdhtdivia ta-
louspoliittisia tavoitteita. Silld pyrittiin muun muassa helpottamaan yritysten oman pai-
oman ehtoista rahoituksen saantia. Laki pyrki vallitsevan tilanteen muuttamiseen siten,
ettd endd yritykselle ei olisi verotuksellisesti edullisempaa kasvattaa vierasta pddomaa.
Vieraan pddoman suosimista kiihdytti osaltaan myos pankkitalletusten ja valtion obligaa-

tioiden erityisasema verovapaina. *>

Hallituksen esityksessd (HE 172/1967) tavoitteista kirjoitettiin ndin: ”Jos yrityksen
ulkoisen eli lainarahoituksen kustannuksia, korkoja, kdsitellddn tuloverotuksessa
eri tavoin kuin sisdisten, esimerkiksi osakerahoituksen kustannuksia, osinkoja,
kasvaa lainarahoituksen osuus yrityksen kokonaisrahoituksesta. Eri rahoitusmuo-
tojen erilainen verotuksellinen kohtelu vaikuttaa myds yritysten investointipddtok-
siin. Investointikohteiden tuottojen erilainen verotuksellinen kohtelu vaikuttaa
myos ratkaisevasti investointien suuntautumiseen. Elinkeinoeldmdn monipuolista-
minen ja kilpailukykyisen teollisuuden kehittdminen edellyttivit talouspolitiikalta
sellaisten olosuhteiden luomista, jotka edistdvit tai eivit ainakaan estd ndiden ta-

voitteiden saavuttamista.””

Lailla olleiden selkeiden yhteiskunta- ja talouspoliittisten tavoitteiden ohella on kuitenkin
syytd huomata, ettd sddtdmismotiivi ja tarkoitus ei endi elinkeinotuloverolakia sdédetti-
essd ollut puhtaan instrumentalistinen. Lain sd4dtdminen toki ajoittuu vield keskelle hyvin-
vointivaltioprojektin toteutusta, mutta sen sdatdmisfilosofiasta on jo erotettavissa 1900-

luvun alkupuolta vallinneesta yhteiskuntapolitiikkatavoitteistosta poikkeavia piirteita.

Ensinnékin edelld mainitut lain talouspoliittiset tavoitteet pyrkivét toki yhteiskuntapoliit-
tiseen pddmaddrdédn eli elinkeinoeldméin monipuolistamiseen, mutta samalla ndméa vero-

tusta neutraalimmaksi tekevit tavoitteet olivat suunnattu suorastaan aikaisempia instru-

o Myrsky 2013, s. 224.
2 Myrsky 2013, s. 225.
9% HE 172/1967
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mentaalisia verolakimanddvereitd vastaan. Tavoitteistossa yhteiskuntapoliittisen instru-
mentalismin rinnalle nousevat verotuksen neutraliteettiin seké elinkeinoeldmén kilpailu-

kykyyn téhtddvit perustelut.

Toinen instrumentalismista poikkeava ilmid elinkeinoverolaissa oli sen teoreettiseksi
taustaksi otettu liiketaloustieteesséd kehitetty meno-tulo-teoria. Tdllainen selked liiketa-
loustieteellinen teoriapohja loi lakiehdotukselle niin johdonmukaisen rungon, ettd ehdo-
tus sdilyi pddpirteissddn laiksi asti ilman merkittdvampid instrumentalistisia muutoksia

saaddsprosessin aikana.’*

3.2. Kansainvilistyvi lainsafidintoympéristo — instrumentalismin hiipuminen
3.2.1. Materiaalisen instrumentalismin kriisi ja muutokset ulkoisen paineen alla

Kansainvilistyvé ja globalisoituva maailman on muuttanut voimakkaasti kansallisen lain-
saatdjan pelikenttdd. Kansallinen lainséétéja ei naytd endé olevan yksiselitteiselld kuskin
paikalla ohjaamassa yhteiskunnallista kehitysté, vaan kehitys selittyy ja aitheutuu lainséé-
tdjén tavoitteista ja kdytetyistd vélineistd piittaamatta. Kyse on samanaikaisesti seké po-
lititkan, ettd oikeudellisten ohjausvélineiden kriisistd, jonka myotd lainsddtdjan rooli
muuttuu yhd enemmén reaktiiviseksi ja muilla yhteiskunnan osa-alueilla jo toteutunee-
seen kehitykseen reagoivaksi seuraaja-rooliksi. Yhteiskuntaa tavoitteellisesti muuttavasta

lains4dtdjdstd on tullut maailman muutoksiin reaktiivisesti resonoiva hallinnoija.*>

Instrumentalistinen lainsddddntokehitys perustui osaltaan ajatukselle, ettd lainsédatdja
madrittelee tahdin ja aikataulutuksen, jolla yhteiskunnallinen kehitys tapahtuu. Talous
sekd muut yhteiskunnan osa-alueet noudattavat kuitenkin yha enenevissd miérin omaa,
globaalisti ja funktionaalisin perustein, ilman kansallista lainsdétdjad madrittyvad, etene-
mistahtia. Téllainen yhteiskunnan osa-alueiden eritahtisuus kaventaa instrumentalismin
vaikutusmahdollisuuksia yhteiskuntaan. °® Ajallisen ulottuvuuden liséksi kansallisen lain-
sadtdjén roolia muuttaa vadjadmatta oikeuden tilallinen ulottuvuus, joka niyttdd muovau-
tuvan globalisaation ja kansainvélistymisen vaikutuksesta. David Harvey liittdd ndma

kaksi elementtid onnistuneesti yhteen kuvatessaan globalisaation viittaavan ajan ja tilan

% Voipio 1979, s. 60.
% Tuori 2007, s. 284.
% Tuori 2007, s. 283.
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yhteen puristumiseen. Kansallisen lainsdétijan rajoittunut tilallinen kompetenssi ei mah-
dollistakaan sellaisenaan sen toimimista tdllaisessa kansallisvaltion rajat ylittdvéssa tilal-

lisessa ulottuvuudessa.’’

Verolainsdadanto on ollut elimellinen osa instrumentalistista yhteiskunta- ja oikeuspoli-
tiikkkaa. 1900-luvun lopulta alkanut kehitys verolainsdddannossa ja etenkin lainsdadanto-
hankkeiden perusteluissa selittyy pitkélti globalisaation ja kansainvélistyvin talouden
etenemiselld. Kansainvilisen talouden kilpailun my6ta yhteiskuntaa muokataan kilpailu-
kykyiseksi ja samalla luodaan kansalliselle politiikalle uusia rajoja.”® Vero-oikeuden tun-
nusomainen kansallinen ja instrumentalistinen luonne on tehnyt sen olemuksesta ehka
herkimmén ilmentdméain globalisaation ja sen myoti kasvavan kansainvilisen sdéntely-
kilvan kehitystd.” Nayttii silti, ettdi jatkuvasti globalisoituvaan maailmaan kuuluu erot-

tamattomana osana kansallisen kilpailukyvyn vaalimiseen liittyvi nationalismi. '

Kehitys on jo nyt osoittanut, ettd ensinnikin verojirjestelmén kiytettdvyys yhteiskunta-
poliittisessa tarkoituksessa talousyksikdiden ohjausvélineend on kaventunut. Toiseksi ve-
rojdrjestelmén funktio tuloeroja tasaavana jakopoliittisena vilineend on heikentynyt ve-
rokilpailun myota. Lainsdétdjan on otettava kdyttoon muita yhteiskuntapoliittisia véli-
neitd nédiden tavoitteiden saavuttamiseksi. Yksi esitetty ndkokulma on, ettd verokantojen
sijaan tulonsiirroilla olisi kasvava merkitys tuloerojen tasaamisessa.'®! TAminkin vili-
neen kéyttod rajoittavat fiskaaliset reunaehdot eli se kuinka tehokkaasti verotuloja saa-

daan kiristyvissé verokilpailussa kerattya.

Kansainvilistymiskehityksesté tehtdvé toinen huomio on myos merkittivi. Kaiken glo-
balisaatiokehityksen myotd verolainsdddiantd ja vero-oikeus on kuitenkin sdilytyt edel-
leen vahvasti kansallisena lainsdddéntoné ja osana kansallista oikeusjéirjestelmaa, eika ta-
louden kansainvilistyminen ole tehnyt oikeudesta ylikansallista. Vaikka esimerkiksi ve-
rojérjestelmien verokannat yhdentyvét kansainvélisen kilpailun myo6té, ei oikeusjérjestel-
maitasolla vastaavaa yhdentymistd ole vield tapahtunut. Yhteistyotd leimallisempaa kan-

sainvilistymiskehityksessd onkin valtioiden vilinen kilpailu.'”? Lainsiidinnon roolin

97 Tuori 2007, s. 291. Tuori lainaa David Harveyn (1989, s. 157) ajattelua globalisaatioista tilan ja ajan
yhteenpuristumisena.

98 Kettunen 2008, s. 65.

% Urpilainen 2012, s. 15.

100 Kettunen 2008, s 210.

00 Meicittéi 2007, s. 142.
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muutosta tdssd yhtdlossd on kuvattu myds siten, ettd laeista on tullut tuotteita, joita kes-
kendin kilpailevat valtiot “kauppaavat” kansainvilisilld lakimarkkinoilla potentiaalisille

asiakkailleen, joista merkittivin osan muodostavat ylikansalliset suuryritykset. 13

3.2.2. Kokonaisverouudistus 1989-1991

Paineet uudistaa Suomen verojarjestelmaa alkoivat kasaantua 1980-luvulla. Verotuksen
ominaispiirteet olivat korkeat nimelliset verokannat ja etenkin yritysverotuksessa yleisten
erilaisten vdhennysten, varausten ja aliarvostamisten mahdollisuudet, jotka kavensivat
huomattavasti veropohjaa ja alensivat todellista efektiivistd verokantaa. Yritysverojarjes-
telméén kuuluvan kunnallinen harkintaverotus seka elinkeinoverolain myota 1960-luvun
lopulla kayttéonotettu tuloldhdekohtainen tulonlaskenta ja mainitut useat vahennykset ja

varaukset tekivit verotuksesta vaikeaselkoisen.'%

Muutospaineet johtivat vuosina 1989-1991 toteutettuun kokonaisverouudistukseen, joka
perustui paaministeri Harri Holkerin hallitusohjelmaan. !> Oma kotitekoisesti sekalainen
verojérjestelmadmme oli vain osasyy muutokseen. Suurempi vaikutin tuli kansainvélisesti
kehityksestd. Kansainvélinen taloudellinen integraatio syveni ja samalla rahoitusmarkki-
nat vapautuivat. Kehityksen myotd kansainvélinen verokilpailu koski Suomea vahvem-
min kuin koskaan aikaisemmin. Suuret verouudistukset alkoivat presidentti Ronald Rea-
ganin Yhdysvalloissa vuonna 1986 aloittamasta uudistuksesta, joka sai jatkoa niin Isossa-
Britanniassa kuin naapurimaa Ruotsissakin. Yhteistd uudistusten aallolle oli verokantojen

laskeminen ja vihennysten karsiminen.'%

Verolainsdadanto oli ollut koko 1900-luvun keskeinen talous- ja yhteiskuntapolitiikan vé-
line, joka ohjasi ja vaikutti voimakkaasti yritysten ja kotitalouksien kdyttdytymiseen.
Vuosittaiset muutokset tekivit verotuksesta vaikeasti ennakoitavaa ja useat vihennykset
ja muut poikkeukset heikensivit verotuksen neutraliteettia. Instrumentalistinen veropoli-
tiikka oli johtanut kierteeseen, jossa eri tavoitteisiin ohjaavat vihennykset kavensivat ve-

ropohjaa, jolloin verokantoja oli jatkuvasti nostettava.'?’

103 Eidenmuller 2011, s. 747

104 Myrsky 2013, s. 230.

105 P4aministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelma 30.4.1987
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Leimallista kokonaisverouudistukselle oli sen nimensid mukainen kokonaisuus, mika teki
uudistuksesta aiemmista verouudistuksista poikkeavan. Verojirjestelma oli kokonaisuu-
tena ajautunut niin sekavaksi, ettid uudistus ldpikivi koko tuloverojirjestelmin. % Kes-
keinen elementti uudistuksessa oli henkil6- ja yritysverotuksen vihennysten karsiminen
sekdi marginaaliveroasteinen alentaminen.'?” Lisiksi uudistukseen liittyi kiinteésti val-
mistautuminen mahdolliseen tulevaan Euroopan unionin jasenyyteen, joka vaati arvonli-

siverojirjestelmin kiyttdonottamista. !

Kokonaisverouudistus muutti suunnan instrumentalistisen veropolitiikan kierteessd, jossa
erilaiset vihennykset, jaksotusten poikkeukset ja muut veropohjaa kaventavat toimet ai-
heuttivat jatkuvan paineen nostaa tai pitdd verokantoja korkealla tasolla. Lainsdaddnnon
sytykkeend olleet kansallisen lainsdétdjin yhteiskuntapoliittiset tavoitteet saivat kilpaili-
jakseen lainsédétdjén tahdosta ja tavoitteista riippumattomia kansainvélistyvin maailman
uudenlaisista reunaehdoista kumpuavia vaikuttimia. Kansainvélistymisen vaatimusten li-
sdksi instrumentalismin muokkaama monimutkaistunut verojéarjestelma oli ajanut itsensi
umpikujaan, jossa ulospédsytie 10ytyi paluusta kohti instrumentalismista vapaampaa ja

neutraalimpaa verojirjestelmaan.

3.2.3. Pddomatuloveron ja yritysverotuksen uudistus 1992

Kokonaisverouudistus onnistui tavoitteissaan suhteellisen hyvin, mutta pddomatulojen
verotuksen osalta tavoitetta selkedstd ja yhtendisestd sekd kansainvéliseen kehitykseen
vastaavasta verotuksesta silli ei saavutettu. '!! Kokonaisverouudistuksesta tutut veropoh-
jan laajentamisen ja verotuksen neutraaliuden tavoitteet koskivat myds vuoden 1992 uu-

distusta.''?

Uudistus perustui pddministeri Esko Ahon hallitusohjelmaan (26.4.1991), jonka mukaan
padomatulojen verotusta oli tarkoitus yhdenmukaistaa ja uudistaa rakenne muiden Poh-
joismaiden tapaan.'!'® Uudistuksen perusteita médritti niin kutsutun “’tohtorikoplan” laa-
tima asiantuntijatydryhmin muistio. ''* Pohjoismaiden verojirjestelmissi pidomatulot ja

ansiotulot oli tdhdn aikaan jo tyypillisesti erotettu toisistaan. Hallitusohjelman tavoitteet

198 Myrsky 2013, s. 233.

199 Myrsky 2013, s. 230.

10 Niskakangas 2011, s. 18.
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olivat osittain myos selkedsti ristiriitaisia, silld samaan aikaan tavoiteltiin omaisuustulo-
jen verotuksen yhtendistdmisti ja toisaalta haluttiin pitdd kiinni tavanomaisten talletusti-

lien verottomuudesta.'d

Kansainvilinen verokilpailu oli uudistuksessa vahva vaikutin. Etenkin pddomaverotuk-
sen verokantojen alentamispaineet kumpusivat liike-eldmén kansainvélistymisestd. Kan-
sainvélistd verokilpailua on pidetty erdissd puheenvuoroissa myds uudenlaisena yhteis-
kuntapoliittisena argumenttina ja sen totuuspohjaa on kyseenalaistettu (esim. Messere
1993 ja Kay — King 1990). Kuitenkin my6s empiirinen nayttd verokilpailun olemassa-

olosta on lisdsntynyt.!'®

Talouden tuotannontekijoiden rajat ylittdva liikkuvuus vaihtelee suuresti. Samoin
vaihtelee my0s verokilpailun herkkyys eri verotuksen kohteiden vélilld. Epdsym-
metria on selkein tydvoiman ja pddomien liikkuvuuden vililld. Globaalissa ja di-
gitalisoituvassa maailmassa pidéoma liikkuu nanosekunneissa, mutta tydvoima on
edelleen hyvin juurtunutta paikoilleen. Tydmarkkinat ovat globalisoituneet paiasi-
assa tyopaikkojen liikkkumisen my6ti, eivit tyovoiman.!''” Epdsymmetria heijastuu
my0s verokilpailuun. Nopealiikkeisen ja globaalin pddoman verotuksessa verokil-

pailun lisddntyminen on voimakkaampaa kuin esimerkiksi tyon verotuksessa.

Uudistuksen selkednd tavoitteena oli padomatuloverojirjestelméin kansainvilisesti kil-
pailukyvystd huolehtiminen, joka on vélttimitontd pddomien liikkkuessa vaivatta ja nope-
asti maasta toiseen.!'!® Verokantojen tason méérittelyn keskeinen perustelu siirtyi jilleen
vahvemmin kansallisesta politiikasta riippumattomiin ulkoisiin reunaehtoihin jattden pe-
rinteisen veropolititkan hyvinvointiyhteiskunnan rahoittamiseen liittyvin fiskaalisen
funktion tai talousyksikdiden kdyttdytymisen ohjaamiseen tdhtddviat instrumentalistiset

tavoitteet taustalle.

Uudistuksessa jélleen voimistunut kehitys kansainvélisen kilpailun kdyttdmisestd verola-
kien perusteluna heréttdd perustellun kysymyksen, ettd miten jatkuvasti koveneva kan-
sainvilinen kilpailu tosiasiassa vaikuttaa kansalliseen fiskaaliseen autonomiaan ja suve-

reniteettiin. 1990-luvun kehityksessa alkoi olemaan jo selvda, ettd kansainvélinen kilpailu

1S Myrsky 2013, . 239.
16 Meiditt 2007, s. 131.
7 Kettunen 2008, s. 217.
U8 Myrsky 2013, 5. 241.
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kaventaa lainsditdjan mahdollisuutta kiyttdd verolainsdddantod yhteiskuntapolitiikan ta-

voitteidensa vilineend.'"’

Myos erds jo vuoden 1968 elinkeinoverolain sddtdmisesta tuttu tavoite uudistukseen si-
sélty1. Uudistuksella pyrittiin kansainvilisen kilpailukyvyn lisdksi yritysten rahoitusra-
kenteen parantamiseen. Korkotulot olivat olleet osinkotuloihin néhden edelleen huomat-
tavan suosinnan kohteena ja nyt muutos korjasi osinkotulojen asemaa merkittavisti enti-

seen nidhden.'?°

3.2.4. Vuoden 2004 uudistus

Suomen liittyminen Euroopan unioniin muutti merkittdvésti Suomen asemoitumista jat-
kuvasti muuttuvaan kansainvéliseen toimintaymparistoon. Euroopan unionin itilaajentu-
minen laski tuntuvasti jisenmaiden keskiméaariistd yhteisoverokantaa. Liséksi unionin
toimielimet arvioivat Suomen sekd usean muun jasenvaltion kdyttdimén yhtidveron hyvi-

tysjérjestelmin sisiltdvin EU:n yhteismarkkinoille sopimattomia aineksia. !*!

Vuoden 2004 wuudistus perustui padministeri Matti Vanhasen hallitusohjelman
(24.6.2003) kirjauksiin. Ohjelman mukaan osinkoverotusta oli uudistettava muun muassa
yhtidveron hyvitysjirjestelmisti luopumalla.'?? Uudistuksen tavoitteet johtuvat selvisti
kotimaisesti lainsditdjastd riippumattomista pyrkimyksistd. Tdllainen verolainsdddannon
tavoitteiden kehityskulku on omiaan ilmentdméén oikeudellisen kehityksen, jossa perin-
teinen valtion verosuvereniteetti, jossa valtion lainsdétdjalld on oikeudellisesti rajoittama-
ton valta paittdd verotusjdrjestelmdstd, on muuttunut hdilyvimmaéksi ja sitd on alkanut
selvisti rajoittaan esimerkiksi unionin perusvapaudet ja niistd johdetut unioin toimielin-

ten ratkaisut. '

Yritysten verotusta oli kevennettdva verojdrjestelmén kansainvilisen kilpailukyvyn vah-
vistamiseksi.!?* Uudistuksen perustelut olivat niilti osin jatkumoa sille kansainvilisen
verokilpailun nojalla eteneville linjalle, jolla pddomatulojen madaltuvaa verokantaa pe-

rustellaan johdonmukaisesti padomien herkkéliikkeisyydelld rajojen yli. Perusteita on

19 Meicittéi 2007, s. 132.
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kaytetty kahden suuntaisesti. Ensinndkin negatiivisen skenaarion kautta on pelétty liian
korkeiden verokantojen haittaavan kotimaisten yhtididen kansainvalistd kilpailukykyé ja
johtavan lopulta jopa pddoman pakoon Suomesta. Positiivinen perustelutie on ldhtenyt
siitd, ettd alhaisempi yhteisoverokanta houkuttelisi enemmaén ulkomaisia investointeja

Suomeen. !’

Kansainvilinen verokilpailu on 1990-luvulta ldhtien ollut toistuva perustelu lainsédadén-
non muutoksille. Toisaalta kyse on selvisti lainsddtédjésta riippumattomasta pakottavasta
tarpeesta, mutta on hyvin vaikea arvioida, ettd kuinka suuresta todellisesta valttimatto-
myydesti on aidosti kyse vai onko kansainvélistymisen paine antanut toimivan yleispe-

rustelun muutoinkin harjoitettavalle politiikkalinjalle. 2

3.3. EU lainsdddiannon vaikuttajana vai vilivaiheena?

Suomi liittyi Euroopan unionin vuoden 1995 alussa. Ennen liittymistd Suomen oli tiytet-
tdvi jdsenyyteen vaadittavat vaatimukset ja ndihin lukeutui arvonlisdveron kdyttdonotto.
Tédmin vilillisen verotuksen jdrjestelmdn muutoksen lisdksi vilittdmédan verotukseen
unionin jasenyydelld arvioitiin olevan vain véhin merkitystd, mutta timé arvio on o0soit-

tautunut vaaraksi. '

Nykyisessd oikeusjirjestyksessd vero-oikeus rakentuu sekd kansallisesta ettd EU-vero-
oikeudesta. Kansallinen lainsddtdjd sekd tuomioistuimet ovat velvollisia noudattamaan
EU-oikeuden sddnnoksid. EU-oikeus on saanut kansalliseen lainsdddént6on nédhden etu-

sijan, mikéli normit ovat ristiriidassa.'*®

Normihierarkian lisdksi jasenyyden aiheuttamat muutokset nikyvit verolainsdddannon
litkkkumavarassa. Kansallisia ratkaisuja rajoittavat unionin nelji taloudellista perusva-
pautta eli tavaroiden, henkildiden, palveluiden ja pddomien vapaa litkkuvuus. Verotuksen
ollessa edelleen hyvin voimakkaan poliittisen mielenkiinnon kohteena ja myos kiistaka-

pulana, on tirkedd huomioida, ettd unionin perusvapauksien toteutumisen esteitd poista-
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vat ratkaisut on tehty kansallisvaltioiden edustajista koostuvan neuvoston sijaan EU-tuo-
mioistuimessa. Tuomioistuinratkaisuissa on kyse niin kutsusta negatiivisesta integraati-

osta, jolla rajataan kansallisen lains4itdjin liikkumavaraa.'?’

Perusvapaudet ajavat instrumentalistisella tavalla koko unionin alueen lainsdadantoa itse
asiassa samaan suuntaan kuin muutoinkin trendinomainen kansainvélistymiskehitys. Toi-
saalta vapauksissa on kyse EU-lainsddtdjdn tietoisista politiitkkavalinnoista ja toisaalta
taas toteutumassa olevan kehityksen kodifikaatiosta oikeussdéntelyksi. Eron tekeminen

syyn ja seurauksen vilille on haastavaa.'°

Instrumentalismin ajatus ei rajaudu ainoastaan kansalliseen lainsdétdjéédn, vaan on istutet-
tavissa my0s EU-lainsddtdjin toiminnan tarkastelukehikoksi. On hyvd huomata, etté inst-
rumentalismia on myds Euroopan unionin lainséétéjén sdddoksien kdyttdminen yhteis-
kuntapolitiikan vilineeni. Unioin rooli globaalisti tapahtuvan kehityksen johtimena ja-
senvaltioiden lainsddadénnon yhdenmukaistamiseksi vastaamaan unionista riippumatonta

kehitystd ei kuitenkaan muuta instrumentalismin hiipuvan kehityksen suuntaa.

3.4. Kokoavia huomioita oikeudellisen ajattelun muutoksista verotuksessa

Historian kehityskulut ovat kompleksisia ja tulevaisuuden ennustaminen kulkemaan jo-
tain tiettyd kehityslinjaa on mahdotonta. Kuitenkin tiettyjd huomioita ja kehityksen enna-

koituja askelmerkkejd voidaan tdhén asti toteutuneen kehityksen varjolla esittéa.

1900-luvun kestédessd instrumentalismin voittokulku néytti selvéltd. Vield 2000-luvun al-
kupuolella osa tutkijoista, kuten Tala, rakensivat teoriansa instrumentalismin itsestdan-
selvyyteen nojaten tai ainakin siitd tukea hakien. Uusi vuosituhat ja sen ensimmaisind
vuosikymmenind vahvistuvat tendenssit ndyttavit kuitenkin ajavan instrumentalismin ai-
nakin osassa oikeudenaloja todellisiin vaikeuksiin. Vero-oikeus on kiistatta yksi néisti
oikeudenaloista. On ehké ennenaikaista puhua instrumentalismin kuolemasta, mutta tie-

tynlaisesta paradigman muutoksesta voidaan turvallisesti védittdd olevan kysymys.

129 Urpilainen 2012, s. 23.
130 Urpilainen 2012, s. 21.
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Olisi houkutteleva ajatus tulkita instrumentalismin kriisi paluuksi kohti Weberin byrokra-
tiateoriaa ja formaalia rationaalisuutta. Weberin ihanteet ja teoriat ovat kuitenkin synty-
neet tiysin toisenlaisessa kontekstissa ja myos julkisen vallan hallintokoneiston ollessa
aivan eri kehitysvaiheessa. Hallintokoneisto ei nimittdin ole eldnyt muusta kehityksesti
irrallaan, vaan on my0s ottanut voimakkaasti vaikutteita yksityisen sektorin toimintata-
voista ja ottanut kdyttoon tiysin weberildisen byrokratian ihanteista irtaantuvia ohjaus-

jérjestelmi ja toimintatapoja.'>!

Kédnne uskossa instrumentalismin hyvinvointivaltiota rakentavaan voimaan voidaan
ajoittaa 1970-luvun poliittisiin kriiseihin, joiden jdlkeen 1900-luvun viimeisind vuosi-
kymmenind yhteiskuntapoliittinen instrumentalismi on saanut viistyd sadntelyn karsimi-
seen tihtddvin liberaalin deregulaatioajettelun tieltd.'*? Samaan ilmioon liittyy myds ko-
konaistaloudellisesta tehokkuutta heikentiva resurssien allokaatioita védristdvd instru-
mentaaliseen ajatteluun perustuvan kiyttiytymisti ohjaavan verotuksen vierastaminen. '3
Suhtautuminen lainsddddnt66n on muuttunut lainsdddédnnon yhteiskuntaa kehittdvien
mahdollisuuksien korostamisesta sen toimintaa ja kehitystd rajoittavien ndkdkulmien
nostamiseksi. Tdssd muuttuvan ajattelutavan esiinmarssia on kuvattu muun muassa post-
realistisen paradigman etsimisen ajaksi, jossa instrumentalismin sdvyttima materiaalinen
realismi on karsittu yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden rakentamisen funktiosta ja

korvattu oikeutta ja taloutta yhdistévilli nikdkulmilla.!*

Globaalin ja lokaalin ristiriita on hallitseva elementti verolainsddddannon nykyisessi ke-
hityksessd. Sdantelyn kohteena olevat objektit pelaavat kansainvilisen talouden pelisdén-
noilld ja globaalilla pelikentdlld, mutta kansallinen lainsdétédja on rajoittunut sdéintelemién
toimintaa vain omalla valtion rajoihin ulottuvalla oikeudenkéyttoalueellaan. Kansainvé-
lisen kilpailun paineessa verolainsdddanndlle perinteisesti kuulutut funktio edistéa oikeu-
denmukaisuutta vaikeutuu. Ilman tétd tehtdvdd verolainsddddanndn legitimiteetti uhkaa
kuitenkin rapautua.'*> Vaikka globalisaation ja kansainvilisen kilpailun voidaan nihdi
selvésti kaventavan kansallisten pdittdjien roolia, on perustellusti todettu, ettd valtioilla

on kuitenkin edelleen oma merkittava roolinsa maailmassa. Toimivan maailmantalouden

B Tyuori 2007, s. 285.

132 Frerichs 2010, s. 38.

133 Niskakangas 2011, s. 54.
134 Frerichs 2012, s. 39.

135 Urpilainen 2012, s. 18.
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reunachtoihin kuuluvaan instituutioiden jatkuvuuteen ja toimintaympériston ennakoita-
vuuteen tarvitaan edelleen kansallisvaltioita, ja niiden pdéatoksentekojérjestelmid, joita il-
man oikeudelliselle sdéntelylle ei ole saatavissa sen perimmaéisesti vaatimaa ihmisiltd saa-

tavaa legitimaatiota. '3

136 Kettunen 2008, s. 216. Kettunen viittaa tunnettujen globalisaatiokriitikkojen Paul Hirst ja Grahame
Thompson teokseen Globalization in Question. The International Economy and the Possibilities of Gov-
ernance (Cambridge, Polity Press, 1996, s. 1-17).
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4. Tulolédhdejako

4.1. Tuloliéihdejaon esittely ja tarkoitus

Verovelvollisten verotettava tulo jaetaan verotettavaksi kolmeen eri tuloléhteeseen, jotka
ovat elinkeinotulonldhde, maatalouden tulonldhde sekd henkilokohtaisen tulonldhde.
Elinkeinotulot verotetaan elinkeinotuloverolain mukaisesti, jossa sdddetidin tuloldhteen
muodostuvan verovelvollisen liike- ja ammattitoiminnan verotettavasti tulosta. Maata-
louden tuloldhde muodostuu maatalouden tulosta seké sellaisen erikoismaatalouden, met-
sdtalouden tai néihin liittyvén toiminnan tulosta, jota ei tulkita eri liikkeeksi tai elin-
keinotoiminnaksi. Maatalouden tuloldhdettéd verotetaan maatilatalouden tuloverolain mu-
kaan. Yksinkertaisuudessaan kaikki muu tulo, jota ei lueta kahteen edelliseen tulolidhtee-
seen kuuluvaksi, lasketaan kuuluvan henkilokohtaiseen tulonldhteeseen, jota verotetaan

tuloverolain mukaan.

Kunkin tuloldhteen verotettava tulo lasketaan erikseen kutakin tulonldhdettd koskevan
lain laskentasdédnndsten mukaan. Tuloldhteiden erillisyydestd johtuen toisen tulolédhteen
tappiota ei voi vihentéd toisen voitosta. Tuloldhdejako toimii verovelvollisen eri verola-
kien mukaan verotettavien tulojen pitdmiseksi erilldén toisistaan. Tdméa on tarpeen eten-
kin yksityisilld elinkeinonharjoittajilla ja henkiloyhtidilld, joiden liiketoiminnan tulo on
pidettdva erilladan henkilokohtaisesta tulosta. Ossa on kuvannut tuloldhdejaon keskeiseksi
piirteeksi varojen ja velkojen sekd menojen ja tulojen kohdistamisen oikeisiin tuloléhtei-
siin.’*” Verovelvolliselle suurin ero sovellettavien lakien vililld liittyy tulolihteen aikai-
sempien vuosien tappioiden vihentdmiseen sekd tulosta mahdollisesti tehtdvien muiden

vihennysten mééraén.

Tuloldhdejako koskee myds yrityksid. Litketoimintaa harjoittavien yhtididen elinkeinotu-
loldhteen ulkopuoliset tulot koostuvat pdédosin kiinteistdjen vuokratuloista sekd passiivi-
sista sijoituksista arvopapereihin. Niitd tuloja verotetaan tuloverolain perusteella. Elin-
keinoverolain ollessa padsaantoinen sovellettava laki yrityksille, ovat tdsti padasdannosta
poiketen asunto-osakeyhtiot, kiinteistdosakeyhtiot sekd arvopaperien hallintaa varten pe-
rustetut holdingyhtitt tuloverolain mukaan verotettavia. Yhtiolld voi olla myds maatila-

talouden tuloldhde, mutta sen késittely kuuluu tutkielman rajauksen ulkopuolelle.

137 Ogsa, 2018 s. 126.
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4.2. Hallituksen esityksen (HE 172/1967) perusteluista

Elinkeinoverolain sddtdmistd, kuten muutakin lainsddtdmistd, on ymmarrettiva kytket-
tynd sddtdmisen aikaan ajankohtaiseen yhteiskunnalliseen tilanteeseen ja politiikkatavoit-
teisiin. Elinkeinoverolain sddtaiminen kytkeytyi jo liikeverotuksen uudistamistoimikun-
nan mietinndssd ennen muuta talouspoliittisesti ajankohtaisiin kysymyksiin tyo6llisyyden
ja tuotannon vilisestd yhteydestd, ylipddnsd verotuksen rooliin talouspolitiikan instru-
menttina, oman ja vieraan pddoman erilaiseen verokohteluun seké yleisemmin rahoitus-
markkinoiden toimintaan, jotka tuolloisessa Suomessa olivat hyvin toisenlaiset kuin tana
pdivina.'3®

Elinkeinoverolaki oli sikili poikkeuksellinen laki, ettd sen pohja toimi osaltaan looginen
ja talouden lainalaisuuksia tavoitteleva niin kutsuttu meno-tulo -teoria. Lain tuli olla ta-
louspoliittisia tavoitteita tukeva ja rakentua siksi loogisesti taloustieteellisen ajattelun
pohjalta. Laki ei toki noudata orjallisesti teoriaa, eiki liioin vastaa tdysin onnistuneesti
edes sille asetettuihin talouspoliittisiin tavoitteisiin, mutta epdtidydellisyydessddnkin se oli
sddtdmisajallaan teoriapohjansa ansiosta poikkeuksellinen laki. Lain teoriapohjan tunte-
mista ja tunnustamista lakia tulkittaessa on ainakin oikeuskirjallisuudessa korostettu, jotta
lainsditijin tarkoitusta ei lakia tulkittaessa unohdettaisi.'3® Teoriapohjan on nihty myds
sujuvoittavan lainsddtdmistd, silld varhaisessa valmisteluvaiheessa tehtyd valintaa vah-
vasti teoriaan nojaavasta kokonaisuudesta ei endd myohemmisséd vaiheissa kyetty tehok-

kaasti haastamaan tai merkittdvasti muuttamaan. '4°

Kasvuhakuisuus on yleisesti todettu olevan elinkeinoverolain yksi keskeisimpid tavoit-
teita. Liikeverotuksen uudistamistoimikunnan asettamispédétoksestd (Kom. 66:B 86, s. 1)
alkaen kasvuhakuisuus on ollut tiiviisti tavoitteistossa mukana. Lainvalmistelijoiden ta-
voittelemaa kasvua on pidetty tosin luvalla sanoen perin maltillisena, silld valittujen sa-

namuotojen mukaan laki ei saanut ainakaan haitata kasvua.'#!

Yksi tunnistettuja keinoa vauhdittaa kasvua oli yritysten toiminnan suuntaaminen uusille
aloille. Kokonaistaloudellisesti kansantalous hyotyisi mikéli, tuolloin vield huomattavasti

yksipuolisempi, elinkeinorakenne monipuolistuisi. Lievi tai kokonaan puuttumaan jainyt

138 Andersson ym. 2012, 's. 1.
139 Andersson ym. 2012, s. 11.
140 Voipio 1979, s. 59.

41 Voipio 1979, s. 52.
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tuloldhdejako olisi edistdnyt tavoitetta vihentden verotuksen raja-aitoja yritysten uusien
ja vanhojen toimialojen vililld. Niin ei kuitenkaan kdynyt. Voipio on ansiokkaasti ver-
rannut kuinka lakia valmistelevan komitean mietintd (Kom. 66:B 86 s. 11) piti sisdllddan
vield tuloldhdejaon muuttamiseen pyrkivid perusteluja, mutta kuinka ne eivit 16ytyneet

endi hallituksen esityksestd (HE 172/67, s. 5).'4?

Hallituksen esityksessd ehdotettiin jokainen verovelvollisen itsendinen liike tai ammatti
muodostaa oman tuloldhteensd. Tuloldhteen mééritelmén viitataan vastaavan oikeuskéay-
tdnnossd muodostunutta tuloldhdekasitettd. Hallituksen esityksen perusteluiden mukaan
lakiehdotuksen 5 §:n 1 kohdan séddnnoksesté johtuu, ettd vaihto-, rahoitus- ja sijoitusomai-

suudesta saadut tulot kuuluvat liikkeen muodostamaan tuloldhteeseen. 43

Esityksessd todetaan, ettd verotuskdytdnndssé on ollut jossakin méarin epéselvyytta siité,
milloin kiinteiston on katsottava kuuluvan elinkeinon muodostamaan tuloldhteeseen. To-
dettakoon, ettd tima problematiikka ei ole suinkaan poistunut lain voimaantuloa seuran-

neina vuosikymmenina.

Kiinteistdjen rajanveto-ongelmaa on ehdotuksessa pyritty hillitseméén ja episelvyydet on
pyritty poistamaan. Esityksessd todetaan, ettd mikali kiinteistd kéytetddn vélillisesti tai
vilittomasti elinkeinotoimintaa edistaviin tarkoituksiin, kuuluu kiinteist6 liikkeen tai am-
matin muodostamaan elinkeinotuloldhteeseen. Sddnnokseen liittyy yksinomaisuuden tai
pédasiallisuuden kriteeri. Esimerkkeind kayttotarkoituksesta kiytetddn muun muassa teh-
das- ja tyOpajatoimintaa sekd merkittavd huomiona myos henkilokunnan asunto- tai sosi-
aalitarkoituksia. Perusteluissa néille sosiaalisille tarkoituksille annetaan painoarvoa ja nii-
den todetaan edistdvén yritysten toimesta tapahtuvaa sosiaalisesti merkittivad asuinra-
kennusten rakentamista.'** Esitykselld ja sen perusteluilla oli ndilti osin siis myds vah-

vasti asuntopoliittisia tavoitteita.

Tuloldhdejakoa sdddettiessd sddnndsten muotoutumiselle oli suuri merkitys kuntien ta-
loudellisella asemalla. Tdma ilmenee perusteluista esimerkiksi siten, ettd edelld maini-

tusta tarkennuksesta huolimatta, ettd tietyt elinkeinotoimintaan liittyvit kiinteistot kuulu-

142 Voipio 1979, s. 54.
143 HE 172/1967
144 HE 172/1967
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vat elinkeinotulonléhteeseen, todetaan kyseisen kiinteiston tuottoa vastaavan osan tulon-
lahteen tuloksesta edelleen kuitenkin katsottavan kiinteistotuloksi ja verotettavan kiin-
teiston sijaintikunnassa. Toisena esimerkkind siirto liitketoiminnan kehittdmisrahastoon
todettaisi tehtdviksi kunnallisessa verotuksessa tuloldhteittdin, mika olisi siis kunnille ve-

ronsaajana edullisempaa. '

4.3. Vuoden 1992 muutokset

Tuloldhdejako oli perinteisesti tarkoittanut omaa tuloldhdettd verovelvollisen jokaiselle
itsendiselle liikkeelle tai ammatille. Jo vuonna 1983 laki muuttui kuitenkin siten, etté lii-
ketoiminnat yhdistyivit yhdeksi tuloldhteeksi kuitenkin siten, ettd ammattitoiminta jéi ta-

min liiketoimintatulonlidhteen ulkopuolelle. !4

Lakiehdotus elinkeinoverolain muuttamiseksi (HE 203/1992) oli ehdotuksen perustelujan
mukaan “osa pddomatulojen verotuksen ja yritysverotuksen uudistusta, jonka tavoitteena
on pddomatulojen verotuksen ja yritysverotuksen kehittiminen entistd yhtendisemmcdiksi

Jja neutraalimmaksi”'*’

Vuoden 1992 elinkeinoverolain seki tuloverolain muutosehdotuksissa esitettiin tuloléh-
dejakoa muutettavan radikaalisti. Ehdotusten mukaisesti kaikki elinkeinotoiminta muo-
dostaisi endd yhden yhteisen tuloldhteen. Maatalous erotettaisiin edelleen omaksi tuloléh-
teekseen ja sen laskentaan sovellettaisiin elinkeinotoiminnasta poikkeavia omia saannok-
sidadn. Ndiden ulkopuolelle jaavit tulot kuuluisivat henkilokohtaiseen tuloldhteeseen, jota
verotetaan tuloverolain mukaisesti. Ehdotukset muokkaisivat tulolihdejaon kolmi-
osaiseksi vastaamaan tuloverolain, elinkeinoverolain ja maatilatalouden tuloverolain so-

veltamisaloja.

Tuloverolain muutoksen perusteluissa (HE 200/1992) todetaan aikaisemman tuloldhde-
jaon perustuvan seka historiallisiin syihin, ettd ennen muuta veronsaajien aseman turvaa-
miseen. Vuonna 1992 ehdotetuissa verolakien muutoksissa veronsaajien asema jérjestet-
tdisiin perustelujen mukaan siten uudenlaiseksi, ettd tuloldhdejako ei olisi endé tarpeen

vain veronsaajien etujen turvaamiseksi.

145 HE 172/1967
148 Andersson ym. 2012, s. 49.
“THE 203/1992 s. 3.
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Pédasiallinen painoarvo tuloldhdejaon olemassaolon sdilyttimiseksi perusteluissa anne-
taan lahinnd valtionverotuksessa tarvittavalle ja valtiota veronsaajana puolustavalle ta-
voitteelle pitdd eri taloudellisten toiminnot erillddn omina laskentayksikdindén. Néin ol-
len kantavaksi ja keskeiseksi perusteluksi tulolihdejaolle onkin jadnyt verotuksen kay-
tinndn toteuttaminen.'*® Koska timé kiytinndn tarve niyttiytyy vain luonnollisten hen-
kiloiden verotuksessa, on entistd vihemmadn, jos ollenkaan, perusteita sille, miksi tuloléh-

dejako sidilyy myos yhteis6jen verotuksessa.

Edelleen perustelujen mukaan yhteisdjen verotuksessa tulolédhteiden erottamisella toisis-
taan ei olisi endd vastaavaa merkitystd kuin henkiloverotuksessa. Tdytyy muistaa, ettd
ehdotettu uudistus liittyi kiintedsti nimenomaan ansiotulojen ja padomatulojen erottami-
seen paremmin toisistaan. Yhteisdjen verotuksessa niiden tulosta ei jaeta verotettavaksi
eri tulolajeina, vaan kaikkeen verotettavaan tuloon kohdistuu yhteinen verokanta. Perus-
teluissa muistetaan kuitenkin muistuttaa, ettd yhteisdjad koskevasta tuloldhdejaosta ei
voida tdssd vaiheessa kokonaan irtaantua, koska ne voivat harjoittaa toimintoja, joiden
syntyvit tulokset lukeutuvat eri verolakien mukaan verotettaviksi. Perusteluiden totea-
mus antaa ainakin episuorasti ymmaértad, ettd selvi kehityssuunta on muokata verojérjes-
telmada siten, ettd ainakin yhteisdjen osalta tuloldhdejaosta tultaneen joskus tulevaisuu-

dessa luopumaan.

Jéljelle jadvien perusteluiden osalta onkin pidetty selvéni, ettd etenkin osakeyhtioitd sil-
mailld pitden tuloldhdejaon funktio on korkeintaan verokeinottelun ehkdisemisessi. Ta-
mén lisdksi on my0ds nostettu esiin ajatus, ettd tdydellinen luopuminen tuloldhdejaosta ja
ndin ollen nykyisten tuloldhteiden yhdistdminen voisi johtaa verotuksen neutraliteettion-
gelmiin tapauksissa, joissa osakeyhtioon on kertynyt sen varsinaisen liitketoiminnan ul-

kopuolisia varoja ja niisti juontuvia tuloja merkittdvissd mérin. 4’

Radikaaleistakin muutoksista huolimatta elinkeinoverolaki sdilyi edelleen perusperiaat-
teiltaan samana. Yhteisdjen osalta elinkeinotoiminnan, maatalouden ja yhteisén muun
toiminnan verotettavat tulot laskettaisiin edelleen erikseen eikd yhden tulolédhteen tap-
piota saisi vdhentdd toisen tuloldhteen tuloksesta. Yhteisolle voisi siis edelleen syntya

verotettavaa tuloa, vaikka yhteison tuloldhteiden yhteenlaskettu tulos olisi negatiivinen.

148 Ossa, 2018 s. 125.
149 Ossa, 2018 s. 127.
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Andersson on todennut, ettd elinkeinoverolaki perustuu muutosten jilkeenkin laajaan, tai
jopa entisti laajempaan, tulokisitteeseen sekd on sdilyttinyt edelleen luonteensa meno-
tulo —teoriaan pohjautuvana elinkeinotulon laskentasdddoksend. Elinkeinoverolain 2 §:n
uudistuminen ei myoskain aiheuttanut muutoksia esimerkiksi sithen, mité on oikeuskay-
tinndn perusteella voimassa.'>® Tastd huolimatta vuonna 1993 voimaan tullutta uudistusta
voidaan perustellusti pitdé selvané askeleena tulolihdejaon mahdolliselle tulevalla pois-
tumiselle. Tété ajatusta tukee toteamus, jossa viitataan mm. valtiovarainministerion tyo-
ryhma mietint6on (VM 2002:12 s. 138), ettd “yhteisojen kohdalla tuloldhdejaolle on endid

vaikea loytdd pitevid perusteluja” ™!

Wikstrom on ollut muutospaineen osalta paljon suorempi kritiikissdén. Hén on muistut-
tanut elinkeinoverolain muutosten liittyvit kiintedsti talouden rakenteiden muutoksiin ja
todennut, ettd tistd liitynnéstd johtuen lakia onkin paikkailtu vuosien mittaan useasti. Yk-
sittdinen paikkailu on Wikstromin mukaan murentanut elinkeinoverolain johdonmukaista
systematiikkaa ja tehnyt sddnnostostd jopa lakiteknisesti kelvottoman lain, joka kaipaisi

todellista kokonaisuudistusta.'>?

150 Andersson ym. 2012, s. 4.

151 Andersson ym. 2012, s. 50.

152 Wikstrém 2015, s. 328 (Wikstrom — Miksi verotus muuttuu? Teoksessa: Oikeuden ja talouden rajapin-
nassa, toim. Ulla-Maija Mylly, Patrik Nystrom, Tuija Viinikka)
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5. Muutospaineet

Verojarjestelmiin kohdistuvien muutospaineiden on sanottu perustuvan aina siihen, ettd
voimassa oleva lainsdidintd ei ole joltain osin optimaalinen. !> Elinkeinoverolain muu-
tospaineita voidaan tunnistaa useampia, mutta tiivistden ne voidaan jakaa karkeasti kah-
teen koriin. Ensinndkin muutokseen ajaa jo lain siédtdmisesti asti tiedossa ollut tuloldh-
dejaon rajaveto-ongelma. Rajanveto-ongelmat eri verolakien soveltamisalojen vélilla
ovat olleet olemassa koko elinkeinoverolain olemassaolon ajan. Toki on todettava, etti
erilaiset rajanveto-ongelmat ovat aina elimellinen osa verolakien tulkintaa ja sovelta-
mista. Toiseksi tunnistettavaksi kokonaisuudeksi muutospaineista voidaan nostaa kan-
sainvilistymiskehityksesta tai vield tarkemmin talouden kansainvilistymisestd ja kiristy-
neestd kansainvilisestd kilpailusta kumpuavat muutospaineet. Edelleen tdmikin ilmid
koskee laajemmin yritysverotusta ja verotusta yleisesti, mutta nikyy yhté kaikki selkeésti

my0s elinkeinoverotuksen muutospaineena.

Yksi keskeinen rajanveto-ongelmien aiheuttaja on tulkinta siitd, mitd elinkeinotoimin-
nalla tarkoitetaan. Elinkeinoverolaissa asia tyydytddn toteamaan lain 1 §:n 2 momentissa
siten, ettd elinkeinotoiminnalla tarkoitetaan liike- ja ammattitoimintaa. Laki ei niin ikd4n
kuitenkaan maéarittele sitd, mitd liiketoiminnalla tai ammattitoiminnalla tarkoitetaan.
Lainsadtdja jatti kasitteet madrittelemattd siind oletuksessa, ettd niiden sisdlto on verrat-
tain vakiintunut luottaen siihen, ettd tarvittavat tarkennukset hoituvat oikeuskdytdnndssa.
Tadmai on johtanut sithen, ettd ratkaisut siitd miké lasketaan elinkeinotoiminnaksi ja mika
ei, joudutaan tekemiin ns. arvoasetelmin in casu.'>* Esimerkiksi osakeyhtididen osalta
tuloldhdejako aikaansaa kiperid tulkintatilanteita, jotka voivat johtaa yhtiolle ennakoimat-
tomiin veroseuraamuksiin, joista aiheutuu pahimmillaan jopa todellisia likviditeettihaas-
teita.!> Elinkeinotoiminta eldi myds vahvasti ajassa. Sen minkd 1960-luvun lopulla aja-
teltiin olevan elinkeinotoimintaa ja mink& sen ulkopuolista voidaan nidhdi eldneen ja ke-
hittyneen aivan yhté suurin harppauksin kuin yhteiskunnan ylipdénsé. Rahoituksen kehit-
tyminen, entisti monimutkaisemmat rahoitusinstrumentit, koukeroiset yhtidrakenteet ja
tavat hallita liiketoiminnan riskejé ovat hdmértaneet rajaa perinteisen elinkeinotoiminnan

ja muun toiminnan vélilla.

153 Niskakangas 2011, s. 52.
154 Andersson ym. 2012, s. 16.
155 Ossa 2018 s. 127.
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Erityinen tyyppitilanne rajanveto-ongelmissa on muodostunut kiinteistoliiketoiminnan
osalta. Jo varhaisessa vaiheessa elinkeinoverolain sddtdmisen jédlkeen Voipio on moittinut
lainvalmistelua haparoivaksi nimenomaan kiinteisto- ja asunto-osakeyhtiditd koskevien
rajanveto-ongelmien johdosta. Ongelmaksi hin nostaa erityisesti sen, ettd lakia sdddettiin
kaytdnnosséd perusteluiden kanssa ilman, ettd varsinaiseen lakitekstiin olisi kirjattu tark-
kaa oikeusohjetta.!*® Kiinteistd liiketoiminnan osalta alkuperiisen elinkeinoverolain pe-
rusteluissa todettiinkin, ettd laajaa kiinteiston vuokraustoimintaa voidaan oikeuskéytin-

non mukaisesti pitdd elinkeinotoimintana.

Kiinteistoliiketoiminta on kehittynyt suurin harppauksin elinkeinoverolain voimassaolo-
aikana. Pddomavaltaisena alana kiinteistoliiketoiminta saattaa hatdisesti tulkiten vaikut-
taa helposti matalan riskin ja niin kutsutun laiskan rahan sijoitustoiminnalta, joka ei usein-
kaan tiyttéisi vaadittavia elinkeinotoiminnan tunnusmerkkejd. Nykyaikainen kiinteisto-
sijoittaminen, -kehittiminen ja —vuokraaminen on kuitenkin mitd suurimmassa mairin
liikketoimintaa, jota harjoittaan aktiivisesti riskeja ottaen ja kaikkea muuta kuin passiivi-
sena liitketoimintana. Néin ollen pelkké oikeuskdytdnnon suoma mahdollisuus lukea laa-
jamittainen vuokraustoiminta elinkeinotoiminnaksi ei ole riittdvé kiinteistoliiketoiminnan

tosiasiallista asiaintilaa huomioiva oikeustila.

Talouden kansainvilinen kilpailu ja sen jatkuva kiristyminen on muuttanut lainsiétijin
tapaa sdétdd lakeja. Aiemmasta puhtaasti instrumentalistisesta tavasta kdsittda ja toteuttaa
lainsdddantdd on ollut pakko liikkua kohti talouden reunaehtoja noudattavaa lainsdéadan-
tod. Elinkeinoverolain kehitys on sddtdmisestddn asti ollut vahvasti kiinnittynyt talouden
kehitykseen. Se on téstd johtuen mahdollisesti vahvimmin kansainvélisille vaikutteille ja
myds verokilpailulle altis.'*” Elinkeinoverolailla oli jo séitimisvaiheessaan instrumenta-
listisesta ajattelusta poikkeava, talousteoreettinen meno-tulo —teoriaan perustuva pohja.
Pohjaan puhkottiin kuitenkin alusta asti myos aukkoja, silld lakia ei sdddetty puhtaasti
talousteoreettisesta ndkokulmasta, vaan paikkansa saivat muun muassa veronsaajien etuja

puolustanut tuloldhdejako.

156 Vopio 1979, s. 64.
ST Wikstrém 2015, s. 328 (Wikstrom — Miksi verotus muuttuu? Teoksessa: Oikeuden ja talouden rajapin-
nassa, toim. Ulla-Maija Mylly, Patrik Nystrom, Tuija Viinikka)
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Kansainvilistd verokilpailua kdydédén padosin verokantojen alhaisuudella. Yhtd lailla kil-
pailuasetelmiin vaikuttavat kuitenkin myds verojdrjestelméin ldpindkyvyys, yksinkertai-
suus, ymmarrettdvyys sekd ennustettavuus. Kansainvilisesti vidhin kéytetty ja selvid ra-
janveto-ongelmia luova tuloldhdejako on omiaan heikentdméddn ainakin veroratkaisujen
ennustettavuutta sekéd lain systematiitkan ymmarrettavyyttd. Verotuksen ennakoimatto-
muus arvioidaan yhdeksi riskiksi muiden joukossa ja lisddntyessddn riskeilld on tyonto-
vaikutusta pitdd potentiaalinen liiketoiminta pois Suomesta. Viime vuosina Suomessa on
ndhty voimakasta kansainvilistymistd etenkin kiinteistomarkkinoilla. Useat ulkomaiset
kiinteistosijoitusyhtiot ovat hankkineet portfolioihinsa suomalaisia kiinteistdjd. Vaikka
kansainvélisen houkuttelevuuden voidaan ainakin ndin suhdannehuipulla nihdi olevan
suhteellisen hyvdssid kunnossa, on verotuksen moninaisesta kilpailukyvystd silti syytd

huolehtia.

Valtiovarainministerié on ldhettinyt lausunnoille ehdotuksen elinkeinoverolain, tulove-
rolain sekd muutaman muun verolain muuttamiseksi. Luonnoksen yleisperusteluissa to-
detaan tuloldhdekisitteen olevan kansainvilisesséd vertailussa harvinainen. Edelleen pe-
rusteluissa todetaan, ettd varsinkaan yhteisoverotukseen ei yleensd sisélly tuloldhdetti
vastaavaa kasitettd. Vertailussa on tarkasteltu Ruotsin, Iso-Britannian, Saksan ja Norjan
lainsdddénto4, jotka kaikki voidaan ndhd4 Suomen kannalta relevanteiksi verrokkimaiksi.
Vastaavasti EU:n yritysverotusta koskevien direktiivien todetaan soveltuvan yhteisdjen
verotukseen riippumatta siitd, onko jisenvaltiossa tulolihdejako kiytdssd vai ei.'*® La-
kiehdotuksen tavoitetta saada Suomen verojérjestelma ldhemmas tdarkeimpid verrokki-

maita on jatkuvasti kansainvélistyvén liike-eldmén kannalta suotuisa kehityssuunta.

Wikstrom on korostanut elinkeinoverolain herkkyyttd kansainviliselle verokilpailulle.
Hén kayttdd malliesimerkkind lakia elinkeinotuloverolain muuttamiseksi (717/2004),
jossa sdddetty tuotantopanosten luovutushintojen vapautus verosta ei istu yksiin elinkei-
noverolain aikaisemminkin todetun laajan tulokésitteen kanssa. Wikstrom kuvaa vérik-
kaasti kuinka “ei ole helppoa keksidi EVL:n systematiikkaan huonommin sopivaa sddn-
nostod”. Vastaukseksi vaivatta lainvalmistelusta ldpi uineen systematiikkaa romuttavan
muutoksen menestykselle hian antaa verokilpailun, jolla verovapautta hallituksen esityk-

sessi perusteltiinkin. !>

158 Lausunnoille lihetetty luonnos hallituksen esitykseksi laeiksi elinkeinotulon verottamisesta annetun
lain, tuloverolain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta (Luonnos 22.3.2018) s. 12.

159 Wikstrém 2015, s. 328 (Wikstrom — Miksi verotus muuttuu? Teoksessa: Oikeuden ja talouden rajapin-
nassa, toim. Ulla-Maija Mylly, Patrik Nystrom, Tuija Viinikka)
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Aikanaan vahvasti talousteoriaan pohjannut laki, joka ainakin periaatteessa oli yksittéi-
sistd instrumentalistista pyrkimyksisti vapaa ja tiivisti talouden lainalaisuuksista vaikut-
teensa ottanut, onkin menettdnyt ajan kuluessa ehyen systematiikkansa kansainvélisen

kilpailun vaikutteiden alla.

5.1. Oikeustapauksia rajanveto-ongelmista

5.1.1. KHO:2013:69

Tapauksessa KHO:2013:69 oli ratkottavana kysymys siitd, ettd oliko rahasto-osuuksia
hankkineen ja myohemmin osuudet elinkeinotoimintansa jatkuvuuden turvaamiseksi
myyneen ja myynnisti saaduilla varoilla elinkeinotoimintaa rahoittaneen yrityksen vero-
tuksessa kisiteltdva kyseisid rahasto-osuuksien myyntejé elinkeinotoimintaan kuuluvina
EVL:n mukaisesti verotettavina tapahtumina vai yrityksen muun toiminnan tuloina ja
TVL:n mukaisesti verotettavina. Yritykselle koitui myynnistd luovutustappiota ja lainva-
linnalla oli merkitystd syntyneiden tappioiden vdhennyskelpoisuuteen ja vihennyksen
kohdistamiseen. Elinkeinotoimintaan luettavan rahoitusomaisuuden tappiot voidaan va-
hentdd muun elinkeinotoiminnan tuloksesta, mutta yhtion muuhun toimintaan kuuluva
sijoitustoiminta késitellddn tuloverolain mukaisena omana tuloldhteendin, eiké sen tappi-

oita saa kohdistaa elinkeinotoiminnan menoksi.

Verotuksen oikaisulautakunta hylkasi yhtion oikaisuvaatimuksen katsoen, ettd yhtion si-
joituksien tappiota ei hyvéksyta elinkeinotoiminnan menoksi. Paétostdin lautakunta pe-
rusteli mm. silld, ettd yhtio oli kirjannut rahasto-osuudet kirjanpidossaan sijoituksiksi.
Lisédksi lautakunta antoi merkitysta sille, ettd yhtio oli omistanut osuudet yli vuoden ajan
eli pidempéén kuin yksi tilikausi. Edelleen todettiin yhtion rahoitusomaisuuden olleen
selvidsti yhtion vierasta pddomaa suurempi, jolle ilmeisesti annettiin merkitysti arvioita-
essa rahasto-osuuksien myynnin todellista tarvetta ja merkitystd elinkeinotoiminnan ra-
hoittamiseksi. Oikaisulautakunta my6s poissulki ratkaisussaan vaihtoehdon, ettd yrityk-
sen sijoitustoiminta oltaisiin voitu lukea elinkeinotoiminnaksi sen riittdvan aktiivisuuden
johdosta. Muutosta hakenut yhtid ei tosin tiettdvasti ollut ndin véittdnytkdan. Oikaisulau-

takunta totesikin, ettd yhtion harjoittama sijoitustoiminta on yhtién muun toiminnan eli
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henkil6kohtaisen tuloldhteen toimintaa, jonka verotus toimitetaan tuloverolain sdannos-
ten mukaisesti eli ndin ollen yhtio ei voi vihentéa sijoitusrahasto-osuuksien luovutustap-

piota elinkeinotoiminnan menona.

Hallinto-oikeus hylkési niin ikd4n yhtion valituksen asiassa. Hallinto-oikeus perusteli rat-
kaisuaan sill4, ettd ldhtokohtaisesti arvopaperit voivat kuulua rahoitusomaisuuteen aino-
astaan yhden tilikauden ajan. Lisdksi nyrkkisdadntond on pidetty rajausta, etti téllaiset ra-
hoitusomaisuudeksi luettavat lyhytaikaiset sijoitukset eivit saisi ylittdé yrityksen lyhytai-
kaisen vieraan pddoman madrdd. Kuten edelld jo oikaisulautakunnan perusteluissa todet-
tua, kyseisessi tapauksessa rahasto-osuuksia oli omistettu yli yhden tilikauden ja niiden
arvo oli suurempi kuin yrityksen lyhytaikainen vieras pddoma. Hallinto-oikeus piti yhtion
rahasto-omistuksia pitkdaikaisina sijoituksina, eikd ndhnyt niiden myyntid yhtion hyvén
varallisuusaseman huomioon ottaen tarpeellisena yhtion menojen kattamiseksi. Lisdksi
hallinto-oikeus totesi, ettd yhtid ei esittdnyt vaatimuksensa tueksi ndyttod myyntitulojen

kayttdmisestd nimenomaisesti elinkeinotoiminnan rahoittamiseen.

Yhti6 haki ja sai valitusluvan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valituksessaan yhti6 vaati
edelleen, ettd sijoitusrahasto-osuuksien myynnistd syntyneet luovutustappiot hyvéksy-

tddn elinkeinotoiminnan tuloldhteen menoksi.

Yhti6 perusteli vaatimustaan silld, ettd vuonna 2009 pééttyneend tilikautena sen toiminta
koki romahduksen, jolloin litkkevaihdon puolittuessa toiminnan muut kulut pysyivit 1dhes
samalla tasolla. Yhtio perusteli myyneensa sijoitusrahasto-osuuksia osittain sen takia, etti
aikaisemman tilikauden tuloksen muodostaneista myyntisaatavat eivit olleet vield tosi-
asiassa yrityksen kéytettdvissd ja yhtion oli myytdvé rahasto-osuuksiaan elinkeinotoimin-
nan tyontekijoiden palkkojen ja muiden kulujen kattamiseksi. Yhtion litkevaihdon ro-
mahtamisen syynd oli sen pddasiakkaana olleen kaivostoiminnan keskeytyminen. Téta
keskeytystd kesti yhteensd vuoden ja seitsemén kuukautta, jonka aika yhtio tarvitsi mm.
rahoitusosuuksien myynnistd saamiaan varoja elinkeinotoiminnan juoksevien menojen
hoitamiseen, jotta kaivoksen aloittaessa uudestaan toimintansa yritys olisi mahdollisim-

man nopeasti valmis tarjoamaan palvelujaan sille.

Korkein hallinto-oikeus hyvidksyi yhtion valituksen. Korkein hallinto-oikeus totesi yri-
tyksen késitelleen kyseisid rahasto-osuuksia veroilmoituksessaan kdyttbomaisuutena. Si-

joituksilta puuttui kuitenkin sellainen toiminnallinen yhteys yrityksen toimialaan, joka oli
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kuljetus- ja maansiirtotoiminta, ettd niitd voitaisi automaattisesti pitdd yrityksen elin-
keinotoimintaan kuuluvana kdyttdomaisuutena. Néin ollen asian ratkaisu keskittyi sen

pohtimiseen, voidaanko sijoituksia pitad yrityksen rahoitusomaisuutena.

Elinkeinoverolain 9 §:n mukaiseksi rahoitusomaisuudeksi luetaan elinkeinotoiminnassa
kertyneet ja tilapéisesti arvopapereihin sijoitetut varat. Merkitystd niytetddn annetun ni-
menomaan sijoitusten tilapéisyydelle. Korkein hallinto-oikeus totesikin, ettd tdllaisten va-
rojen pidempiaikainen sijoittaminen voidaankin mahdollisesti tulkita kuuluvan tulovero-
lain mukaisesti verotettavan tuloldhteen alle. Huomionarvoista on, ettd korkein hallinto-
oikeus ei kuitenkaan todennut ndin tapahtuvan automaattisesti sijoitusten ollessa tavan-
omaista tilapdista sijoitusta pidempiaikaisia. Edes yhdessi sen seikan kanssa, ettd yrityk-
sen pankkisaamiset olivat selkeésti sen lyhytaikaisempia velkoja suuremmat, korkein hal-
linto-oikeus ei katsonut tehtyjd sijoituksia voitavan luokitella oikeaan tuloldhteeseen.
Korkein hallinto-oikeus ei ollut siis hallinto-oikeuden tavoin valmis perustamaan ratkai-

suaan yksin ndihin seikkoihin.

Sen sijaan Korkein hallinto-oikeus antoi painoarvoa yrityksen tosiasialliselle tilanteelle,
jossa yhtion rahasto-osuuksien ei voitu katsoa olevan yrityksen liiketoimintaan verrattuna
mitenkddn poikkeuksellisen suuria, vaikka ne kohosivatkin suuremmiksi kuin yrityksen
lyhytaikaiset velat. Korkein hallinto-oikeus totesi lisdksi yrityksen osoittaneen sen tarvin-
neen sijoittamiaan rahoja taloudellisesta tilanteesta selvitdkseen. Korkeimman hallinto-
oikeuden perusteluissa annettiin selvisti painottunut merkitys olosuhteille, joiden perus-

teella rahastosijoituksia oli pidettava yrityksen elinkeinotoiminnan rahoitusomaisuutena.

Oikeustapaus on malliesimerkki tulolihdejaon aiheuttamasta oikeudellisesta epavarmuu-
desta. Korkein hallinto-oikeus, hallinto-oikeus ja yritys itse péaatyivit kaikki kolme pité-
madn rahasto-osuuksia eri omaisuuslajiin kuuluvana, vaikkakin Korkeimman hallinto-oi-
keuden kanta sen kuulumisesta rahoitusomaisuuteen ja yrityksen oma kanta sen kuulumi-
sesta kdyttdomaisuuteen paityvit tuloldhdejaon kannalta samaan tuloldhteeseen kuulu-

vaksi.
Yrityksen kannalta téllainen oikeudellinen epdvarmuus on vahingollista. Yritys on si-

nénsd hoitanut asiansa mallikkaasti. Se on varautunut heikompiin aikoihin rakentamalla

rahasto-osuuksista puskuria, jolla esimerkiksi on voitu vélttdd mahdollisuuksien mukaan
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lomautuksen ja irtisanomiset sekd pystytty huolehtimaan elinkeinotoiminnan jatkuvuu-
desta yli aallon pohjan. Elinkeinotoiminnan yleisend tunnusmerkkinikin pidetddn muun
ohessa mm. jatkuvuutta. Vaikka tapauksessa sijoitustoiminta ei tdyttényt, eikd sen esitet-
tykddn tdyttdvén, elinkeinotoiminnan tunnusmerkkeji, voi kuitenkin perustellusti ndhda
yhteyden tehtyjen rahastosijoitusten ja yrityksen elinkeinotoimintansa jatkuvuuden var-
mistamisen vélilla. Téllaisen yhteyden voisi mielestdni ndhda hyvinkin puolustavan jopa

sellaisenaan sijoituksen riittdvad yhteyttd yrityksen elinkeinotoimintaan.

Viisaasti huonompiin aikoihin varautunut yritys ei pystynyt vaikuttamaan sithen, milloin
ndma heikommat ajat iskevét kohdalle. Yrityksen litketoiminnan suvantovaihe ja tehtyjen
rahastosijoitusten arvon alentuminen ajoittuivat samalle ajalle. Yrityksen oli tosiasiallisen
tilanteensa takia realisoitava tappiolle pédtyneet sijoituksena ja tdssd kohden tulkinta,
jonka mukaan ndmaé tappiot olisi pitdnyt kasitelld eri tuloldhteessd kuin realisoimisella

turvattu elinkeinotoiminta, olisi ollut yleisen oikeustajun vastainen.

Verojérjestelmédn ennustettavuuden, selkeyden ja ymmérrettivyyden kannalta tédllainen
epdvarma oikeustila ei ole ihanteellinen. My®ds jarjestelmén hallinnollinen tehokkuus on-
tuu rajanveto-ongelmien takia. Pitkd oikeusprosessi ja lopulta vield yrityksen itsend mak-
settavaksi jddneet oikeuskulut muutoin positiivisesta loppuratkaisusta huolimatta syovit

verojdrjestelmén legitimiteettia.

5.1.2. KHO:2014:36

Tapauksessa KHO:2014:36 pohdittavana oli, voidaanko elinkeinotoimintaa harjoittaman
osakeyhtié B:n tdysin omistaman kiinteistoyhtid A:n, joka tiloja osakeyhtido B kaytti
omaan elinkeinotoimintaansa, tappioita vahvistaa elinkeinotuloldhteeseen kuuluvaksi.
Kiinteistoyhtio A:n tappio oli verotusta toimittaessa vahvistettu tuloverolain mukaan ve-
rotettavan henkilokohtaisen tuloldhteen tappioksi ja verotuksen oikaisulautakunta oli hy-
lannyt yhtion vaatimuksen, jolla kahden verovuoden tappioita vaadittiin vahvistettavan

elinkeinotuloldhteeseen kuuluviksi.

My®os hallinto-oikeus hylkési yhtion vaatimuksen. Kiinteistoyhtié A ei ollut perinyt ky-

seiseltd kahdelta vuodelta lainkaan vastiketta tilojaan kdytténeelti ja kiinteistdyhtion ko-
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konaan omistaneelta osakeyhtio B:1td. Hallinto-oikeus muistutti perusteluissaan, etti kes-
kindisen kiinteistdosakeyhtion ei vakiintuneen oikeus- ja verotuskdytdnnén mukaan kat-
sota harjoittavan elinkeinotoimintaa ja niin ollen sen verotus toimitetaan tuloverolain mu-
kaisesti. Hallinto-oikeus ei antanut merkitysta sille, ettd mikali osakeyhtio B olisi maksa-
nut kiinteistoyhtio A:lle korkeampia vastikkeita ja ndin pienentdnyt A:n tappiota, olisi
samalla osakeyhtid B:n verotettava tulos pienentynyt samassa suhteessa. Hallinto-oikeus
totesi myOskin, ettd kiinteistoyhtio A ja osakeyhtio B ovat eri verovelvollisia, joten kiin-
teistOyhtid A:han ei sovellu EVL:n 53 §, jossa sdddetdédn kiinteiston kuulumisesta elin-
keinotuloldhteeseen. Téssd suhteessa hallinto-oikeus ei antanut merkitysta sille, ettd kiin-
teistoyhtio A:n osakkeet kuuluivat osakeyhtié B:n elinkeinotoiminnan varoihin ja osake-

yhti6 B kaytti tiloja elinkeinotoimintaansa.

Kiinteistoyhtio A valitti asiasta Korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Korkein hallinto-oikeus
myoOnsi valitusluvan ja kumosi ratkaisussaan hallinto-oikeuden ja verotuksen oikaisulau-
takunnan péitoksen asiassa. Korkein hallinto-oikeus péétyi ratkaisussaan siihen, etti
koska kiinteistoyhtio A:n tiloja oli kdytetty sen emoyhtiond toimineen osakeyhtié B:n
litketoiminnassa, oli yhtidilld sellainen liiketoiminnallinen yhteys, ettd kiinteistoyhtiod

A:n tulos oli laskettava EVL:n 1 §:n mukaisesti elinkeinotoiminnan tuloléhteena.

Ratkaisussa Korkein hallinto-oikeus ndyttd jattdneen vihemmélle painoarvolle muodol-
lisen verovelvollisten erillisyyden ja késitelleen yhtiota tosiasiallisen tilanteen mukaisesti
samaan elinkeinotoimintaan kiintedsti kuuluvina. Merkitystd annettiin mahdollisesti
my0s sille seikalle, ettd kiinteistoyhtio A oli myohempind verovuosina sulautunut osaksi
osakeyhtid B:td, jolloin elinkeinotoiminnan tosiasiallinen yhteys oli selkedsti osoitetta-
vissa. Ratkaisussa kuitenkin ikdén kuin sivuutettiin kiinteistoyhtio ja késiteltiin kiinteis-
ton kuuluvan suoraan kiinteistoyhtion kaikki osakkeet omistavan osakeyhtion elin-

keinotoimintaan.

5.1.3. KHO:2010:64

Tapauksessa oli kysymys siité, ettd oliko yhtion A Oy tiettyjen luovutettujen B Oyj:n
osakkeiden luovu-tusta verotettava EVL:n vai TVL:n mukaisesti. G Oy:n vaatimus néi-
den luovutettujen B Oyj:n osakkeiden verottamisesta EVL 6 b §:n mukaisena verova-
paana luovutuksena hyléttiin verotoimituksessa ja osakkei-den katsottiin kuuluvan A

Oy:n henkil6kohtaisen tuloldhteen omaisuuteen.
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Myo0s verotuksen oikaisulautakunta hylkési padtoksessddn A Oy:n oikaisuvaatimuksen.
Oikaisulautakunta perusteli hylkéysté silld, ettd se katsoi koska yhti6ll4 ei ollut osakkei-
den omistamista lukuun ottamatta muuta toimintaa, ei yhtiolla voitu katsoa olevan sel-
laista elinkeinotoimintaa, johon osakkeiden omistuksen oltaisi voitu katsoa strategisesti

kuuluneen.

A Oy perusteli valitustaan hallinto-oikeudelle siten, ettd sen B Oyj:n osakkeiden luovutus
on verotettava EVL:n mukaisesti, koska yhtion omistusosuus B Oyj:std on ollut merkit-
tévi ja yhtio on rahoittanut osak-keiden merkintdnsi suurelta osin lainapdédomalla. Aktii-
visen toiminnan puolesta puhuu myos se, ettd A Oy:n osakassopimuksen mukaan yhtiolla
on ollut tarkoitus kehittdd B Oyj:ti ja sen kilpailukykyd. Liséksi puolet B Oyj:n hallituk-
sen jasenistd on ollut A Oy:n nimittdmid ja A Oy on ollut aktiivinen ja merkittdva vallan-

kayttdja B Oy:ssa.

Hallinto-oikeus kuitenkin hylkdsi A Oy:n valituksen. Hallinto-oikeus katsoi, ettd asiassa
selvitetty huomi-oon ottaen A Oy tehtévind on ollut toimia yksityishenkildiden sijoitus-
ten hallinnoijana, eikd yhtion toi-mintaa voida siten pitdé elinkeinoverolaissa tarkoitet-

tuna elinkeinotoimintana.

Perusteluissaan hallinto-oikeus totesi, ettd vuonna 1996 A Oy:n verotus oli toimitettu
EVL:n mukaan. Vuoden 1997 verotuksen yhteydessa yhtion tulo oli nimenomaisesti siir-
retty muun toiminnan tulolédhtee-seen, koska yhtién toiminta koostui osakkeiden omista-
misesta ja hallinnasta. Liséksi tdlloin yhtion toimi-alaksi oli muutettu sijoitustoiminta.
Kuitenkin vuosina 1998-2003 yhtioti oli verotettu sen itse antamien veroilmoitusten mu-
kaisesti pddosin EVL:n mukaan. Niin siitd huolimatta, ettd verotusasiakirjoista ei il-mene
yhtion toiminnan luonteen muuttuneen vuodesta 1997, jolloin verotus tehtiin TVL:n mu-
kaan. Tédsta johtuen hallinto-oikeus ei ndhnyt, ettd yhtid voisi luottaa vilpittdémén mielen
suojaan vaatiessaan verotusta toteutettavaksi EVL:n mukaan. Luottamuksensuojan saa-
dakseen yhtion olisi hallinto-oikeuden mukaan tullut antaa asia nimenomaisesti viran-
omaisten ratkaistavaksi, mikéli se olisi ndhnyt toimintansa luonteen muuttuneen vuodesta

1997.
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A Oy vaati, ettd korkein hallinto-oikeus kumoaa hallinto-oikeuden péaéatoksen. Perusteena
valitukseensa yhti6 kdytti hyvin saman siséltdisid perusteita kuin hallinto-oikeuteen va-
littaessaan. Perusteluissaan yhtid toteaa, kuinka sen nimeémien edustajien toiminta B
Oyj:n hallituksessa on erittdin merkityksellisesti A Oy:n toimintaa arvioitaessa. Lisdksi
yhtid nékee, ettd sen omistajien vélisen osakassopimuksen lunastus-lausekkeen olemas-
saololla ei voida perustella yhtion kuulumattomuutta EVL:n piiriin. Yhtié ndkee puoles-
taan merkitysti silld, ettd osakassopimuksessa on sitouduttu B Oyj:n toiminnan aktiivi-

seen edistdmiseen muun muassa hallitustyoskentelyn kautta.

Korkein hallinto-oikeus mydnsi asiassa valitusluvan ja ratkaisi asian siten, ettd hallinto-
oikeuden seki verotuksen oikaisulautakunnan paédtokset kumottiin ja asia palautettiin Ve-

rohallinnolle uudestaan késiteltdviaksi.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd koska A Oy:n verotus on toimitettu vuonna 1996
EVL:n mukaan seki jilleen vuosina 1998-2003 EVL:n pddosin mukaisesti ja ainoastaan
vuonna 1997 toimitetussa verotuksessa TVL:n mukaan, on asiassa mainitut seikat koko-
naisuutena huomioiden A Oy:td pidettdvé elinkeinotoimintaa harjoittavana yhtiona. Néin
ollen yhti6td on vuoden 2004 verotuksessa verotettava EVL:n mukaisesti. Edelleen saa-
dun selvityksen perusteella korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd A Oy:n omistamat B Oyj:n
osakkeet ovat kuuluneet yhtion EVL 12 §:n mukaiseen kdyttdomaisuuteen. Koska A Oy
on vaatinut luovutettujen osakkeiden luovutushintaa kohdeltavan EVL:n 6 b §:n mukai-
sena verovapaana tulona, on asia palautettava kyseisen kohdan soveltamisedellytysten

tutkimiseksi Verohallinnolle.

5.2. Eri tyoryhmien tuloksia tuloliihdejaon muuttamiseksi

Verotuksen uudistamista pohditaan ja valmistellaan usein yhtd sdinndsté tai lakia suu-
rempina asiakokonaisuuksina valtiovarainministerion asettamissa asiantuntijatyoryh-
missd, jothin kerdtdén verotuksen asiantuntemusta ministerididen lakeja valmistelevan
virkakunnan ulkopuolella. Riippumattomien asiantuntijoiden lisdksi ndissd tyoryhmissa
istuu usein myds eri intressitahoja edustavia asiantuntijoita. Ryhmille asetetut tehtévét ja
tavoitteet vaihtelevat verotuksen pitkén tai keskipitkédn aikavilin yleisemmistd kehitys-
linjoista yksittéisiin sdddos- tai sdddosmuutos ehdotuksiin tai sddntelyvaihtoehtojen esit-

tdmiseen halutun politiikkatavoitteen saavuttamiseksi. Liheskédn aina ryhmien esittimat
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ehdotukset eivit pdddy sellaisenaan laiksi, mutta tuloksiin palataan aika ajoin ja niilld
voidaan kiistatta ndhdd olevan veropolitiikkaa ohjaavaa vaikutusta myds vélittdmén tyo-
ryhmien johtopditdsten tarkastelun jélkeen. Téllainen merkitys voi nékyd esimerkiksi tu-

levia hallitusohjelmia koottaessa.

Viimeisimmain kahdenkymmenen vuoden ajalla tuloldhdejaon kohtalon kannalta merkit-
tdvimpid verotusta tarkastelleita tydryhmid on ollut kolme. Ensimmaéisen niistd oli val-
tiovarainministerion vuonna 2001 asettama Tuloverotuksen kehittimistyéryhmé, joka
jatti valtiovarainministeridlle muistionsa vuonna 2002. Seuraava askel otettiin valtiova-
rainministerion vuonna 2011 asettamassa Elinkeinoverotuksen asiantuntijatyéryhmassa,
joka jatti tuloksiaan kisittelevin muistionsa vuonna 2013. Viimeisin ndiden kahden edel-
lisen laaja-alaisemman tyoryhmén tuloksista sytykkeensd saanut Tuloldhdejaon poista-
mista valmistelevan lainsdddédnt6hankkeen asiantuntijatyéryhmai asetettiin varta vasten
tiettyd lainsdddantohanketta varten ja sen tyd onkin edennyt muun samaan lainsdadanto-

hankkeeseen liittyvén tyon rinnalla lausunnoille 1dhetettyyn lakiluonnokseen asti.

5.2.1. Tuloverotuksen kehittdmistyoryhma 2001-2002

Valtiovarainministerid asetti vuonna 2001 tyéryhmén pohtimaan erityisesti kansainvéli-
sen kehityksen sekd jatkuvasti voimistuvan verokilpailun myoti tarvittavia toimenpiteitd
Suomen kansainvélisen kilpailukyvyn turvaamiseksi. Aikajdnteeksi toimenpiteiden vai-
kuttavuudelle annettiin keskipitkd aikavéli. Tuolloin vield varsin tuoreena EU-jdsen-
maana Suomi tarvitsi myos erityisté tarkastelua Euroopan Unionin yhteisdoikeuden mu-
kanaan tuomien vaatimusten huomioimiseen sekd EU:n sisdisen verokilpailun haasteiden

tunnistamiseen.

Tyon padmadréksi asetettiin tuloverojdrjestelmdn mahdollisimman hyvin kilpailukyvyn
turvaaminen ottaen samalla huomioon verojdrjestelmdn yleiselle hyviksyttivyydelle ase-
tettavat kansalliset ja kansainvdliset vaatimukset sekd tuloverotukselle asetettu fiskaali-
nen tehtdvd. Tyoryhma tuotti tyonsd tuloksena syntyneistd suosituksista ja verojarjestel-
mén kehittdmisvaihtoehdoista vuonna 2002 julkaistun muistion, josta kdytetddn nimed

Tuloverotuksen kehittimistyoryhmén muistio 12/2002.

56



Tyo6ryhmén puheenjohtajana toimi ylijohtaja Lasse Arvela ja jdseniné oikeustieteen toh-
tori Timo Viherkenttd, lainsdddantoneuvos Tarja Jadskeldinen, hallitusneuvos Kirsi Sep-
pald, professori Kari S. Tikka, professori Heikki Niskakangas ja oikeustieteen tohtori

Pauli K. Mattila.

Osana kokonaisuutta tydryhma késitteli merkittivilla tavalla tuloldhdejaon roolia vero-
tuksessa. Tuloverotuksen kehittimistyoryhméan muistio 12/2002 kuvaa tarkasti seka tyo-
ryhméan kokoamaa silloista tilannekuvaa tuloldhdejaon merkityksesta ettd ehdotettuja toi-

menpiteita.

Muistiossa todetaan EVL:n ja TVL:n eroavaisuuksien merkityksen aikaa mydden pienen-
tyneen, mutta olevan kuitenkin edelleen merkittiva erityisesti luovutustappioiden vihen-
tdmisen sekd arvopapereista tehtidvien arvonalennuspoistojen suhteen. Kaventuneesta
erosta huolimatta muistiossa nostetaan esiin tuloverolakien eroavuudesta johtuvat tulkin-
takysymykset ja oikeusriidat. Lisdksi huomiota kiinnitetdén rajanvedon aiheuttamaan li-
sdtyohon sekd verovelvollisilla ettd verohallinnolla. Yksittdistapauksissa tuloldhdejaon
todetaan johtavan jopa arkijérjen vastaisiin tilanteisiin. Tdllainen tilanne on luonnollisesti

omiaan heikentiméén koko verojirjestelméan laatua sekéd hyvaksyttavyytta.

Muistiossa nostetaan esimerkin omaisesti esiin kolme erilaista tilannetta, joissa tuloléh-
dejako aiheuttaa epdselvyyttd ja hankaluuksia. Ensinndkin mainitaan tilanne, jossa toi-
mintaansa supistanut yritys on vuokrannut aiemmin elinkeinotoimintansa kiytossa olleita
tiloja ulkopuoliselle ja timén osittaisen, mutta riittdvén laajan, ulosvuokrauksen seurauk-
sena toimitila katsotaankin kuuluvan TVL:n mukaan verotettavaan tulonldhteeseen.
Toiseksi esimerkiksi mainitaan epdselvyyttd aiheuttava tilanne, jossa asuntoyhtion vero-
tus madrdytyy maksuperusteisuuteen perustuvan TVL:n mukaan, mutta yhtio on pitda
kirjanpitoaan suoriteperusteisesti, jolloin ei ole selvyyttd missd madrin EVL:n jaksotus-
normit tulevat tilanteessa sovellettaviksi. Kolmas esimerkki liittyy myds suoriteperustei-
suuden ja maksuperusteisuuden eroon tilanteessa, jossa vuokrasaatava kirjataan suorite-
perusteisesti tuloksi, mutta se jdd syysta tai toisesta saamatta, jolloin epaselvyys syntyy

TVL:n mukaan toimittaessa kyseisen saatavan vihennyskelpoisuuden suhteen.

Muistiossa nostetaan selvd huoli tuloldhdejaon verojarjestelmén hyviksyttivyydelle ai-

heuttamaan haittaan. Verovelvollisen ilmoittamatta jattiméttd, mutta verotuksessa vero-
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tettavaan tuloon veroviranomaisen tekemat lisdykset mainitaan harvinaisiksi ja merkityk-
seltdén pieniksi. Hyviksyttdvyysongelman liséksi vaikeasti ymmarrettdvd ja monimut-

kainen jdrjestelmai sy siis myds verojérjestelmén tehokkuutta.

Laaditun tilannekuvan ja haluttuun muutokseen tdhtédvien vaihtoehtoisten sééntelyrat-
kaisujen pohdinnan péétteeksi tydryhma paityi esittdmiédn muistiossa, ettd jatkossa elin-
keinoverolakia sovellettaisiin osakeyhtididen ja osuuskuntien verotukseen myds siltd
osin, kuin kysymys olisi muusta kuin elinkeinotoiminnasta. Ehdotukseen liittyi kuitenkin
lievennys, ettd liikketoimintaan liittyméttomien osakkeiden seki kiinteistdjen luovutustap-
pioiden vdhennyskelpoisuus olisi rajoitettu. Liiketoimintaan kuulumattomista osakkeista

el myoskddn voisi ehdotuksen mukaan arvonalentumispoistoja.

Tamén valitun ehdotuksen etuna tyoryhmai piti ehdotuksen yritysmuotoneutraaliutta.
Neutraliteettitavoitteen toteuttamiseksi tydryhma piti erityisen perusteltuna sdilyttia tie-
tyt liiketoimintaan kuulumattomien arvopapereiden ja kiinteistéjen luovutustappioiden
TVL:in pohjatuvat vihentdmisrajoitukset. Valinta on perusteltu punnittaessa sitd hyvén
verojarjestelmén kriteereihin kuuluvan neutraliteettitavoitteen valossa. Tuloldhdejaon ai-

heuttamia rajanveto-ongelmia esitetty sddntelyratkaisu ei tdysin pystyisi poistamaan.

Toinen muistiossa tarjottu sdéntelyratkaisu oli, ettd osakeyhtididen sekd osuuskuntien ve-
rotuksessa yhteisdille olisi jatkossa vahvistettu ainoastaan yksi verotettava tulo eli néilla
yhteisoilld olisi ollut enédd yksi tuloldhde. Téllainen ehdotus olisi kiistamaitta selkeyttanyt
yhteis6jen verotusta, mutta toisaalta se olisi asettanut yhteisot ja muut elinkeinonharjoit-

tajat eriarvoiseen asemaan ja ollut néin ollen neutraliteettitavoitteen vastainen.

Yksinkertaisuudestaan huolimatta siirtyminen vain yhteen verotettavaan tuloldhteeseen
ei olisi voinut merkitd sitd, ettd yhteisdjen aiemmin elinkeinotoiminnan ulkopuolisena
toiminta pidettyd toimintaa olisi nyt automaattisesti alettu pitdd yhteison elinkeinotoimin-
tana. Muistiossa muistutetaan, ettd kyse olisi ainoastaan siitd, ettd yhtididen verotus toi-
mitettaisiin myds elinkeinotoimintaan kuulumattoman toiminnan osalta elinkeinovero-
lain mukaisesti. Tyoryhma péétyi kuitenkin esittdméén vaihtoehdoista edelld esiteltya as-

tetta lievempédd muutosta tuloldhdejakoon.
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5.2.2. Elinkeinoverotuksen asiantuntijatydoryhma 2011-2013

Valtiovarainministerid asetti loppuvuodesta 2011 tydoryhméin pohtimaan elinkeinovero-
tuksen uudistamista kilpailukyvyn ja veropohjan turvaamiseksi. Néihin asioihin oltiin
kiinnitetty huomioita padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa ja tydryhmén tarkoi-
tuksena oli selvittdd vaihtoehtoja haluttujen politiikkatavoitteiden saavuttamiseksi.
Kolme merkittivintd selvityskohdetta tydryhmalle olivat konserniverotuksen uudistami-
nen, tuloldhdejaon poistamisen mahdollisuudet sekd korkovihennysoikeuden rajoittami-
nen. Tyoryhmin tydskentelyn tulokset koottiin vuonna 2013 valtiovarainministeriolle

luovutettuun muistioon (Valtiovarainministerio, 16/2013).

Tyoryhmén puheenjohtajana toimi ylijohtaja Lasse Arvela valtiovarainministeriostd ja ja-
senind hallintoneuvos Timo Viherkenttd korkeimmasta hallinto-oikeudesta, professori
Heikki Niskakangas Aalto-yliopistosta, professori Seppo Penttild Tampereen yliopis-
tosta, professori Raimo Immonen Turun yliopistosta, erityisasiantuntija Sirpa-Liisa Ve-
nesjirvi Verohallinnosta, hallitusneuvos Tarja Jadskeldinen valtiovarainministeriostd ja

lainsdddantoneuvos Marianne Malmgrén valtiovarainministeriosta.

Tyoéryhmén muistiossa kuvattu tilannekuva tulolihdejaon ongelmista on hyvin saman
tyyppinen kuin vuoden 2002 muistiossa. Samat ongelmat hallinnollisen taakan lisdénty-
misen ja rajanveto-ongelmien suhteen olivat edelleen olemassa. Tydryhma pohti tuloldh-
dejakoa eritoten osakeyhtididen kannalta ja tédllainen tarkastelu nidkyy tyoryhmén nos-
toissa. Muistiossa todetaan viimeisimpien vuosien kehityksend erityisesti kdyttdomai-
suusosakkeiden verovapaussddntelyn lisdnneen elinkeinoverolain ja tuloverolain vélista
jannitettd. Tuloldihdejakoon kiintedsti liittyvilld elinkeinotoiminnan méérittelylld tode-
taan olevan merkitystd myos kahdelle muulle asiantuntijatyoryhmén keskeiselle toimek-

siannon osalle eli konserniavustukselle ja korkovihennyssééntelylle.

Muistiossa todetaan tyoryhmén kannaksi, ettd osakeyhtididen kaikkea tulonhankkimis-
toimintaa tulisi jatkossa verottaa yhtend kokonaisuutena elinkeinoverolain mukaisesti.
Tyoryhma kuitenkin tyytyy jattdméadn tarkemman sdéintelyehdotuksen tekeméttd ja aino-
astaan toteamaan jatkovalmistelun tarpeen. Kanta poikkeaa selvésti vuoden 2002 tyoryh-

man muistion tuloksesta, jossa painotettiin ratkaisuvaihtoehdon valinnan osalta nimen-
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omaisesti yritysmuotojen vélistd veroneutraliteettia. Siihen liittyen vuoden 2013 muisti-
ossa tosin todetaan tirkeéksi, ettd uudistus ei johtaisi eri toimintamuotojen vélisten erojen

kasvamiseen tai myOskdan veropohjan kaventumiseen.

5.2.3. Tuloldhdejaon poistamista valmisteleva asiantuntijaryhmé 2016-2018

Valtiovarainministeriod asetti loppuvuodesta 2016 asiantuntijatydryhmén tukemaan lain-
valmisteluhanketta osakeyhtididen tuloldhdejaon poistamiseksi. Tyoryhmin perustami-
nen perustui hallituksen syksylld 2016 budjettineuvotteluissa sovittuun hallitusohjelman
aiempaa kirjausta muuttaneeseen kirjaukseen, jonka mukaan kiynnistettdisiin lainvalmis-
teluhanke osakeyhtididen tuloldhdejaon poistamiseksi tavoitteenaan uusien sdédnndsten
voimaantulo vuonna 2018. Aiemmin paddministeri Juha Sipildn hallitusohjelmassa oli
sovittu tappioiden vihentdmisoikeuden laajentamisesta yli tuloléhderajojen, kuitenkin si-

ten, ettd tulonldhdejakoa ei sindnsé olisi poistettu.

Tehtdviankuvauksensa tyoryhmé sai pitkdlti vuoden elinkeinoverotuksen uudistamista
pohtineen tyéryhmén vuoden 2013 muistiosta, jossa todettiin osakeyhtididen tuloldhde-
jaosta luopumisen tarve ja lueteltiin vuoden 2016 tyoryhmén tehtdvéa vastaavasti jatko-
valmistelun tarpeet verojdrjestelmin rakenteen, erityismuotoisten osakeyhtididen, tappi-
ontasauksen, konserniverotuksen, korkovihennysoikeuden, luovutusten veronalaisuuden

sekd kansainvalisten verotustilanteiden osalta.

Tyoryhmén puheenjohtajana toimi ylijohtaja Terhi Jarvikankare valtiovarainministeri-
Ostd ja jdsenind hallintoneuvos Matti Halén korkeimmasta hallinto-oikeudesta, professori
emeritus Raimo Immonen Turun yliopistosta, yliopistolehtori Pekka Nykanen Tampereen
yliopiston johtamiskorkeakoulusta, professori Seppo Penttila Tampereen yliopiston joh-
tamiskorkeakoulusta, apulaisprofessori Tomi Viitala Aalto-yliopistosta, oikaisulautakun-
nan puheenjohtaja Marjaana Haarala, finanssineuvos Jari Salokoski valtiovarainministe-
ri0stéd seka erityisasiantuntija Sirpa-Liisa Venesjdrvi valtiovarainministeriostd, joka toimi

myo0s tyoryhmén sihteerina.
Ty6ryhmaén tyoskentely ja tuki lainvalmistelulle tuotti toivottua tulosta ja valtiovarainmi-

nisterio ldhetti 22.3.2018 lausunnoille luonnoksen hallituksen esitykseksi laeiksi elinkei-

notulon verottamisesta annetun lain, tuloverolain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta.
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Luonnoksen perusteluissa pohdittiin neljaa eri sddntelyvaihtoehtoa. Ensinndkin vaihtoeh-
doksi soviteltiin ratkaisua, jossa elinkeinotoiminnan kasitettd laajennettaisiin lisddmalla
sithen esimerkiksi kiinteistoliiketoimintaa harjoittavat yhtiot sekd holdingyhtiotd. Sa-
malla tarkennettaisiin elinkeinotulonldhteeseen kuuluvien omaisuuslajien méiirittelyja,
jotta esimerkiksi kdytto- ja rahoitusomaisuuteen voitaisiin lukea kuuluvaksi nykyisin
TVL:n mukaisesti verotettavia erid. Toisena vaihtoehtona pohdittiin tuloldhteiden vélisen
tappiontasauksen sallimista. Ratkaisu todettiin kuitenkin puutteelliseksi, koska silld ei
saataisi yksinkertaistettua verotusta eika tosiasiassa poistettua tuloldhteiden rajanveto-on-
gelmia. Kolmantena tarkasteltiin vaihtoehtoa, jossa elinkeinotoiminnan maaritelmad
muutettaisiin siten, ettd yhteisojen kaikki toiminta sdidettdisiin elinkeinotoiminnaksi.
Ratkaisun todettiin kuitenkin tosiasiassa eriyttdvin verotuskdytinnossa eri alojen elin-
keinotoiminnan késitettd, joten siten ei kyettdisi edistimédén verotuksen yhdenmukai-

suutta ja selkeytta.

Luonnoksessa paddyttiin esittdmédn, ettd elinkeinoverolakia sovellettaisiin yhteisdjen
kaikkeen toimintaan. Tama tarkoittaisi, ettd yhtion koko tulos laskettaisiin aina elinkei-
notuloverolain mukaan, vilittdméttd siitd onko kaikki toiminta aiemman kiytdnnén mu-
kaista elinkeinotoimintaa vai ei. Yksinkertaisuudessaan ratkaisu poistaisi yhteisdjen tulo-
lahdejakoa koskevat tulkintaongelmat. Tappiontasaus yhtion eri toimintojen vélilla su-
juisi ongelmitta. Ainoastaan omaisuuslajien osalta voisi edelleen esiintyi tulkinnanvarai-

suutta.

Luonnos on monien piirteidensd mukaan kuin oppikirja esimerkki hyvistd lainvalmiste-
lusta. Sen perusteluissa on pohdittu kattavasti sdéntelyn tarvetta ja vaihtoehtoja, pureu-
duttu vaikutusarvioihin huolella ja kirjoitettu liséksi teknisesti toimivanoloinen lakimuu-
tosesitys. Lisdksi ainakin sen perustelujen mukaan uudistuksella pyritdén huomioimaan
hyvén verojérjestelmin tavoitteet ja lieventdmadn niistd poikkeavia ilmiditd mahdolli-

suuksien mukaan.

Luonnoksesta annettiin lausuntoaikana yhteensi 27 lausuntoa. Pdédosin lausujina oli eri
intressitahoja edustavat etujérjesto tai intressitahot suoraan itse. Lausunnon antoi myos
kolme finanssi- ja vero-oikeuden professoria. Tarkastelemalla nditd kolmea riippuma-
tonta tieteellistd nikemystd edustavaa lausuntoa saadaan objektiivinen nidkemys luon-

nosesitykseen kokonaisuutena.
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Niskakangas toteaa luonnoksen pitidvén sisélldén verrattain suuria muutoksia verotettavan
tulon laskentatapaan, mutta toteaa muutosten olevan perusteluja. Erikseen hdn muistuttaa
muutoksia odotetun pitkddn. Erityisesti Niskakangas kehuu esitystd muuttaa elinkeinotoi-
minnan késitettd siten, ettd se késittdisi my0Os yhteisdjen harjoittaman kiinteistoliiketoi-
minnan ja pitdd tatd linjausta perusteluna sekd edelleen kehuu luonnoksen perusteluiden
esittdmistd valaiseviksi. Hdnen mukaansa kiinteistoliitketoiminnan kuuluminen TVL:n

piiriin on ollut alkujaankin erehdys. ¢

Luonnos ei sindnsd muuttaisi tapauksessa keskindisten kiinteistoyhtididen osalta
KHO:2014:36 todettua oikeustilaa, mutta mahdollisesti vahvistaisi Korkeimman hallinto-
oikeuden tapauksessa ottamaan tulkintalinjaa.'®! Luonnoksen mukaan EVL:n 53 § 3 mo-
mentissa sdddettiisiin 1dhinnd selvyyden vuoksi, ettd sellaisen yhteison, johon elinkei-
noverolaki soveltuisi suoraan yhteismuodonperusteella, kaikki omistuksessa olevat kiin-
teistot kuuluisivat elinkeinotulonldhteeseen. Lisdksi luonnoksen mukaan asunto-osake-
yhtidlain lain 28 luvun 2 §:ssé tarkoitettuun keskindiseen kiinteistoyhtioon ei sovellettaisi
elinkeinoverolakia suoraan yhtiomuodon perusteella, vaan ndin tehtdisiin ainoastaan mi-
kili keskindinen kiinteistdosakeyhtio harjoittaisi elinkeinotoimintaa. Tdma tarkoittaa, ettd

oikeustila sdilyisi nykyiselldan.

Niskakangas nostaa esiin ehdotuksen luoman uuden tulkintaongelman, koska osa vuok-
raustoiminnasta sisiltyy sen mukaisesti elinkeinotoiminaan, mutta ei kuitenkaan aivan
kaikki. Tdma uusi rajanveto tilanne on kuitenkin tunnistettu myos esityksessa ja Niska-

kangas toteaakin rajan méérittelyn jédvit tulevan oikeuskéytinnén varaan. '62

Lausunnon antaneista professoreista selvésti kriittisimmin luonnokseen suhtautuva Lind-
gren on nostanut muiden ongelmien ohella esiin luonnoksen luomat uudet rajanveto-on-
gelmat. Erityisesti hdn pitdd ei-toivottuna kehityksend tulkintaa koskevien rajanvetolin-
jausten siirtymisen elinkeinotoiminnan tulolihteen sisddn ja katsoo tdmin heikentdvéin
verojirjestelmin selkeyttd.!> Myds Ossa on pitinyt selviini, ettd tulolihteen sisiisiin
omaisuuslajien vilisiin rajanvetoihin liittyy tulkinnallisia ongelmia '®* Yhdeksi esimer-

kiksi tdllaisesta tuloldhteen sisddn siirtyvdn omaisuuslajien erottelun ongelmatilanteesta

160 Niskakangas, lausunto 1.5.2018
161 KHO:2014:36

162 Niskakangas, lausunto 1.5.2018
163 Lindgren, lausunto 4.5.2018

164 Ossa, lausunto 4.5.2018
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Lindgren nostaa esiin sukupolvenvaihdoshuojennuksen, koska elinkeinotuloldhteen ra-
hoitusomaisuuteen voitaneen jatkossa laskea kuuluvan myos sellaisia varoja, joita ei

PerVL 55 §:ssi ole tarkoitettu huojennuksen ulkopuolelle.'®®

Jo aikaisemmassa tieteellisessd keskustelussa ennen lakiluonnosta on noussut esille su-
kupolvenvaihdoshuojennuksen liitynté tuloldhdejakoon. Ossa on todennut tuloldhdejaolla
olevan heijastusvaikutuksia perintd- ja lahjaverolain sukupolvenvaihdossdannoksiin yri-
tysvarallisuutta miériteltdessd. Voimassa oleva verojirjestelma ei ole sisdisesti tdysin
johdonmukainen, vaan eri verolakien tulkinnat yritystoiminnasta vaihtelevat siten, ettd
EVL:n mukaan verottaminen ei automaattisesti tuo mahdollisuutta soveltaa sukupolven-
vaihdosluovutukseen perintd- ja lahjaverolain huojennussddnnoksid. Yritystoiminnan

méiritelmi voi siis ndin ollen jonkin verran vaihdella verolakien vilill.'®

Perint6- ja lahjaverolaissa ei ole méadritelty yrityksen kisitettd, vaan lakia sovellettacssa
kysymys yritystoiminnan olemassaolosta tulee ratkaista aina tapauskohtaisesti. Arvio teh-
dddn kokonaisharkinnan perusteella ja sen mittatikkuna huomioidaan etenkin elin-
keinotoiminnan yleiset tunnusmerkit. Vaikka néilld perustein EVL:n mukaan verotettava
yhti6 kuuluisi tarkoitetun yrityksen kisitteen piiriin, kdytdnndssd huojennussdédnnoksen
rajanveto-ongelmia ovat aiheuttaneet yhtidt, joilla on elinkeinotulolédhteen lisdksi henki-

16kohtaisen tulonldhde. !¢’

Tuloldhteen sisdén siirrettyjd omaisuuslajien rajanvetokysymyksien liséksi Lindgren pi-

td4 verojirjestelmin selkeytti sotkevana EVL:n 1 ja 2 §:n sifinnoksii. 68

Voimassa oleva EVL:n 1 ja 2 § kuuluvat néin:

1 § Elinkeinotoiminnan tulos lasketaan tuloverotusta toimitettaessa tdssd laissa

sdddetylld tavalla. Elinkeinotoiminnalla tarkoitetaan liike- ja ammattitoimintaa.

2 § Verovelvollisen harjoittama liike- ja ammattitoiminta muodostaa elinkeinotoi-

minnan tuloldhteen.

165 Lindgren, lausunto 4.5.2018

166 Ossa 2018 s. 127.
187 Ossa, 2018 s. 288.
168 Lindgren, lausunto 4.5.2018
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Luonnoksen mukaan ne saisivat seuraavan muodon:

1 § Tuloverolain (1535/1992) 3 §:ssé tarkoitetun yhteison sekd 4 §:n 1 momentissa
tarkoitetun elinkeinoyhtymdn verotuksessa elinkeinotoiminnalla tarkoitetaan

myos kiinteistoliiketoimin-taa.

Muun yhteison kuin julkisyhteison tai muun tuloverolain 21, 21 a ja 21 b §:ssé
tarkoitetun osittain verovapaan yhteison, ulkomaisen kuolinpesén, tuloverolain 22
§:ssd  tarkoitetun yleishyddyllisen yhteison sekd asunto-osakeyhtidlain
(1599/2009) 1 luvun 2 §:ssé tarkoitetun asunto-osakeyhtion, 28 luvun 2 §:ssi tar-
koitetun keskindisen kiinteistdosakeyhtion seké sellaisen osuuskunnan, joka on
verrattavissa asunto-osakeyhtioon, harjoittaman muun toiminnan kuin maatalou-
den tulosta laskettaessa sovelletaan, mitd tdssd laissa sdddetddn elinkeinotoimin-

nasta.

2 § Edelld 1 §:n 3 momentissa tarkoitetun yhteison harjoittama toiminta maata-

loutta lukuun ottamatta muodostaa elinkeinotoiminnan tuloldhteen.

Kuten voidaan helposti huomata, ovat EVL:n ensimmaiset pykélét saanet luonnoksessa
aikaisempaa selvésti monimutkaisemman asun. Lindgren pitdd niitd muutosehdotuksia
lukuisten viittausten myotd hyvin vaikeaselkoisina ja ndin ollen verojéirjestelmén sel-
keyttd hajottavina. Han pelkdd ehdotettujen muutosten aiheuttavan timén vuoksi uusia

tulkintaongelmia, joita ei lain sddtimisvaiheessa ole osattu ottaa huomioon.'®

Verolakeja sdddettdessd on selvid, ettd tulkintaongelmia syntyy varmasti. Lainsdétijian
ndkokulmasta keskeistd on, ettd uudet syntyvét ongelmat ovat pienempid kuin ne, joita

lakimuutoksella pyritdén ratkaisemaan.

Lindgren nédkee luonnoksen esitykset ristiriitaisiksi siind esitetyn entistd selvemmaén, yk-
sinkertaisemman ja yhteisjen kannalta ennustettavamman sekd hallinnollisesti tehok-
kaamman verotuksen tavoitteen kanssa. Uudet rajanveto-ongelmat ja normien lukuméa-
rin sekd pituuden kasvun tekevit elinkeinoverotuksesta entisté vaikeasti hallittavamman

kokonaisuuden. Tillaista kehityssuuntaa Lindgren pitii ei-toivottavana.'”

169 Lindgren, lausunto 4.5.2018
170 Lindgren, lausunto 4.5.2018
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Ossa suhtautuu puolestaan Niskakankaan tavoin luonnokseen ldhtokohtaisen positiivi-
sesti ja pitdd oikeana ratkaisuna paitymistd luonnoksessa esitettyyn sdédntelyvaihtoeh-
toon, jossa elinkeinoverolakia sovellettaisiin yhteisdjen kaikkeen toimintaan. Hin nostaa
esiin verotuksen neutraaliustavoitteen ja pitda siksi hyvéna uudistuksena, etti liiketoimin-
taolosuhteissa harjoitettua vuokraustoimintaa kohdeltaisiin neutraaliuden nimissa elin-

keinotoimintana kuten muutakin liiketoimintaa.'”!

Ossa korostaa lausunnossaan toimintaympariston muutosten havaitsemisen ja niihin rea-
goimisen tirkeyttd ja pitdd myds onnistuneena johtopditdstd vuokraustoiminnan toimin-
taympériston elinkeinoverolain sddtdmisajoilta tapahtuneeseen kehitykseen reagoimista
sddntelyd muuttamalla. Samalla hdn muistuttaa toimintaympériston muutoksen huomioi-

misen tirkeydesti myds lain tulkintatoiminnassa. !’

Kriittisesti Ossa suhtautuu yhteisdjen maatilatalouden tuloldhteen jattdmiseen uudistusten
ulkopuolelle. Tama selittyy toki ymmarrettivisti vallitsevalla poliittisella tilanteella. Kui-
tenkin kuten muuten niin ansiokkaasti luonnoksessa pystytiddn vastaamaan toteutunee-
seen liitketoiminnan ja toimintaympériston kehitykseen, olisi sama pysyttivd nikemé&éin
my0s maatilatalouden, ja etenkin yhtidmuodossa harjoitettavan maatilatalouden, osalta.
Ossa toteaakin, ettd maatilatalouden harjoittaminen ei luonteensa puolesta eroa merkitta-
viltd osin muusta yritystoiminnasta siten, ettd se vaatisi endd nykydin oman tuloverola-

kinsa.'”

Verojarjestelmén systematiikan, selkeyden ja ymmaérrettdvyyden sekd ennen muuta eri ve-
rovelvollisten tasavertaisen kohtelun kannalta negatiivisena voidaan pitdd voimassa olevaa
ja edelleen ehdotuksen mukaan jatkuvaa sdintelyratkaisua, jossa maatilataloutta kohdel-

laan muusta liiketoiminnasta erilaisena liiketoimintana.

Maatalouden erityisasemalle 10ytyy vaivatta historiallisia poliittisia syitd ja perinteisesti ja
vahvasti maanviljelijéiden puolia pitdvin Keskusta-puolueen ollessa paédministeripuolu-

eena olisi ollut epitodennikoistd, ettd maatalouden erityisasemaan oltaisi puututtu.

Asiallisesti ottaen on kuitenkin vaikea nédhda perusteluja sille, miksi maataloutta ei voida
kasitelld verolainsdddédnndssd kuten muutakin litketoimintaan. Nykyaikainen maatalous

tayttad voittopuolisesti kaikki elinkeinotoiminnan tunnusmerkit ja on liiketoimintaa miti

171 Ossa, lausunto 4.5.2018
172 Ossa, lausunto 4.5.2018
173 Ossa, lausunto 4.5.2018
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suurimmissa médrin. Néin olleen voimassaolevaa oikeustilaa ei voida pitéé toimivana rat-

kaisuna eri yritysmuotojen tasapuolisen verokohtelun ndkékulmasta.

Toisen selvdsti moitittavan ratkaisun Ossa 10ytdd luovutustappioiden verokohtelun lin-
jauksesta, jonka hin nikee olevan vastoin elinkeinoverolain systematiikkaa.!’* Esimer-
kiksi tapauksessa KHO:2013:69 vallinnut rajanveto-ongelma oltaisiin voitu kokonaan
valttdd, mikdli yrityksen kaikki toiminta katsottaisiin elinkeinoverolain mukaisesti vero-
tettavaksi tulonldhteeksi, jossa kaikki tulonldhteen sisdiset tappiot olisivat tulonldhteen
tulosta vihennyskelpoisia. Edelleen tapauksessa rajanvetoa olisi jddnyt elinkeinotuloléh-
teen sisdédn jadvien rahoitus- ja kiyttbomaisuuslajien vilille, joten luonnoksessa esitetty
saantelyratkaisu, joka rajaisi osan elinkeinotuloldhteen sisdédn kuuluvan omaisuuslajien
luovutustappioiden vihennyskelpoisuutta olisi jéttdisi tapausta tdysin vastaavan rajan-

veto-ongelman elimiin. !’

Taltd osin kritiikki on 13dheistd sukua Lindgrenin esittdméén huoleen EVL:n otettujen lu-
kuisten uusien viittausten verojirjestelméd monimutkaistavasta vaikutuksesta. Professo-
rien lausunnoista on siis yleispiirteisesti ndhtévissé sekd kiitoksia kauan odotetun uudis-
tuksen etenemisesti etti huolia elinkeinoverolain sekd yleisemmin verojérjestelmén sys-

tematiikan puhtaudesta.

174 Ossa, lausunto 4.5.2018
175 KHO:2013:69
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7. Johtopaatokset

Tuloldhdejako on kokenut muutoksia, mutta kestinyt yllattivin muuttumattomana muun
verojdrjestelmén kehittyessa sen ympérilld. Koko 2000-luvun eri asiantuntijaryhmait ovat
kerta toisensa jélkeen esittidneet radikaaleja muutoksia tuloldhdejakoon, mutta vasta aivan
viime aikoina vuoden 2018 kevéélld valmistuneen HE-luonnoksen myo6td oikeustilaan

ndyttdd ldhitulevaisuudessa tapahtuvan muutosta.

Tutkielmassa on kuljettu pitkd matka tarkastellen elinkeinoverotuksen syntya ja historiaa,
oikeudellista ajattelua lainsdddannon taustalla sekd oikeuskdytdnndssa havaittuja todelli-
sia ongelmia lain rajanvetotilanteissa. Tutkielman havainnot selittdvit ainakin osittain,
miten yksi jo sddtdmisen ajallaan kritisoitu elinkeinoverotuksen perustavan laatuinen
saantelyratkaisu on kestinyt ajan hampaan yllattavankin pitkdin perusrakenteiltaan muut-
tumattomana. Elinkeinoverolain on todettu toki kehittyneen muun verojérjestelmian mu-
kana, mutta tarkastelun jilkeen on turvallista todeta, ettd se ei ole pysynyt tapahtuvan
kehityksen mukana tiysin ajanmukaisena. Elinkeinoverolaki on ollut toisaalta jopa eri-
tyisen herkké yhteiskunnan ja ennen muuta talouden kehitykseen vastaamisessa. Siihen
tehtyjen lukuisten yksittdisten muutosten voidaan kuitenkin todeta heikentdneen aikanaan

niin vahvaa lain sisdistd systematiikkaa.

Elinkeinoverolaki asettuu tirkedén vedenjakajan rooliin instrumentaalisen suhtautumisen
lainsddtdmiseen jaddessd asteittain pienempddn osaan. Siitd 10ytyy piirteitd sekd lainséé-
tdjén instrumentalististen tavoitteiden saavuttamisen vilineend ettd modernimpaan ajat-
telun mukaiseen taloudelliseen meno-tulo-teoriaan pohjaavana politiikkatavoitteilta im-
muunina vahvaan omaan systematiikkaan tdhtddvéna lakina. Tuloldhdejako tunnistetaan
kuuluvan niistd ensimmadiseen, koska sitd perusteltiin vahvasti veronsaajien etuja turvaa-
vana sddntelyratkaisuna. Sen voidaan ndhdi osaltaan jopa sotkevan elinkeinoverolakiin

muutoin rakennettua systematiikkaa.

Elinkeinoverolain sddtdmisen jilkeen havaitaan kuinka kansainvélisen verokilpailun pai-
neet ndkyvit yhi selvemmin ensin hallitusohjelmien tilannekuvissa seki politiikkatavoit-
teissa ja ndiden myotd myos lakiesitysten perusteluissa. Tdma kehitys rajoittaa selvisti
lainsédétdjan kaytettavissd olevia sdéntelyratkaisuja ja sen voidaan perustellusti ndhda ra-

joittavan myos poliittisten tavoitteiden asettamista verojarjestelmén osalta. Ei ole havait-
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tavissa olevassa niakopiirissd, ettd kehityksen suunta tiltd osin muuttuisi. Etenkin pohjois-
maisessa hyvinvointivaltiossa kova kansainvélinen verokilpailu luo lainsdétéjélle jatku-
van haasteen vastata samanaikaisesti kotimaisten yritysten ja tyovoiman kilpailukyvysta
verokilpailussa ja toisaalta huolehtia hyvinvointipalveluiden tarvitsemasta riittdvéasta fis-

kaalisesta kertymasta.

Toisaalta verokilpailussa merkittdvédan rooliin nousevat verokantojen liséksi verotuksen
ennustettavuus ja verojarjestelmin lapindkyvyys, ymmarrettdvyys ja selkeys. Omanlaise-
naan reunamarkkinana Suomella ei ole esimerkiksi maailmantalouden keskuksena toimi-
vien Yhdysvaltojen kaltaista ylellistd mahdollisuutta monimutkaiseen erilaisia vihennys-
mahdollisuuksia ja porsaanreikid tdynnd olevaan verojirjestelméén. Ennustettavuusvaa-
timus kaventaa tosiasiassa entisestdin poliittisen jarjestelmén mahdollisuuksia mééritelld
verojdrjestelmén elementtejd kovinkaan radikaalisti uudenlaisiksi riippuen kulloisestakin
poliittisesta ilmastosta. Suomeen sijoittuvien kansainvélisten yritysten ja toisaalta koti-
maisten my0s kotimaisten yritysten on voitava luottaa siihen, ettd niiden tekemait liiketoi-
mintaratkaisut, investointipadtokset ja muut strategiset linjaukset, joiden yhtend merkit-
tdvind reunachtona verotus usein on, ovat pitkdaikaisesti kannattavia, eivétkd joudu het-

kellisen poliittisen pelin nappuloiksi.

Instrumentalistista ajattelua rajoittavat lisédksi hyvén verojéirjestelmén tavoitteet. Yleinen
paine ajaa verolakien valmistelua suuntaan, jossa ne eivét voi olla vain yksittéisten poli-
tiikkatavoitteiden tilkkutikki, vaan huomioita on kiinnitettdva kokonaisuutena hyvén ve-
rojirjestelmén saavuttamiseen. Jokainen yksittdinen verolaki voidaan altistaa hyvén ve-
rojarjestelmén kriteerien muodostamalle tarkastelukehikolle. Samalla johtopditoksend
kuitenkin on, ettd verojdrjestelmd on aina osittain epitidydellinen, eikd hyvén verojirjes-

telmén kriteereitd voi tayttdd kaikkia samanaikaisesti.

Tuloldhdejaon luonteen todettiin muuttuneen merkittévésti vuoden 1992 muutosten
myotd, joiden myo6td elinkeinotoiminta muodosti endd yhden tuloldhteen, aikaisemman
jokaisen itsendisen liikkeen oman tuloldhteen sijaan. Selkein peruste tuloldhdejaolle oli
tatd ennen kuntien aseman turvaaminen veronsaajina. Samanaikaisista verojarjestelmén
muutoksista johtuen tdmé peruste poistui, mutta ylldttden tuloldhdejako jatkoi olemassa-
oloaan, vaikkakin muuttuneena. Uudessa tilanteessa tuloldhdejaon séilyttdmistd perustel-
tiin valtion veronsaajaedun turvaamisella ja 1&hinna sill4, ettd talouden eri laskentayksikot

on syytd pitdd toisista erillddn. Perustelut eivit sindnsé olleet mitenkdan poikkeuksellisia.
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Erityisen poikkeukselliseksi tilanteen teki kuitenkin se, ettd kun tietyn sddntelyratkaisun
aikaisemmat perusteet lakkasivat olemasta, ei sddntelyratkaisusta luovuttu, vaan se jatkoi
paipiirteissddn olemassa oloaan, mutta ainoastaan perusteet muuttuivat. Vaikka tuloldh-
dejako sdilyi tietyin muutoksin vuoden 1992 veroremontin jdljiltd, voidaan silti sanoa,

ettd nuo muutokset olivat todellinen 1dht6laukaus matkalle tuloldhdejaon poistumiseen.

Muutospaineiden tuloldhdejaon osalta on havaittu kasvavan vuosi vuodelta. Tutkielmassa
on koottu useita tuloldhdejaon aiheuttamia rajanveto-ongelmia, joiden aiheuttaman epéa-
varman oikeustilan on havaittu haittaavan verojarjestelmén ennustettavuutta, selkeytti ja
ymmérrettdvyyttd. Verotuksen hallinnollinen tehokkuus heikkenee myos ndiden rajan-

veto-ongelmien seurauksena.

Epétyydyttdvdin oikeustilaan on myds reagoitu ja valtiovarainministerion kevailld 2018
lausunnoille lahettimassd HE-luonnoksessa ehdotetaan, etti yhteisdjd verotettaisiin tule-
vaisuudessa ainoastaan elinkeinotuloverolain mukaisesti yhdessd tuloldhteessd. Yksin-
kertaisuudessaan ratkaisun voidaan nidhd4 poistavan yhteis6jen tuloldhdejakoa koskevat
tulkintaongelmat. Muun muassa tappiontasaus yhtion eri toimintojen vélilld sujuisi on-
gelmitta. Ainoastaan omaisuuslajien osalta muussa osin verotusta voisi edelleen esiintyd

tulkinnanvaraisuutta.

Esitettyjen muutosten on todettu olevan verrattain suuria uudistuksia verotettavan tulon
laskentatapaan. Ehdotus ei suinkaan myoskdin ainoastaan poista rajanveto-ongelmia,
vaan myo0s tuo niitd lisdd, koska osa vuokraustoiminnasta siséltyy sen mukaisesti elin-
keinotoiminaan, mutta ei kuitenkaan aivan kaikki. Kaikki rajanveto-ongelmat eivéit myos-
kédédn poistu, vaan ainoastaan ne siirtyvit yhden tuloldhteen sisdén. Témén on ndhty hei-
kentdvén entisestddn verojarjestelmin selkeyttd. Nahtiavéksi jad, kuinka ehdotettu muutos
tulee voimaantullessaan tosiasiassa vaikuttamaan mm. sukupolvenvaihdoshuojennuksen

tulkintaan.
Ongelmaksi ehdotuksessa voidaan ndhdd myos EVL:n elinkeinotoimintaa miérittelevin

pykéldn selvd monimutkaistuminen, joka voi itsessdin johtaa uusiin tulkintaongelmiin.

Vihintdédnkin se tekee verovelvollisen verolakien tuntemista entisti vaikeampaa.
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Ehdotuksesta 16ytyy myos elinkeinoverolain systematiikkaa hajottava linjaus, joka rajaa
luovutustappioiden vihennysoikeutta vastoin koko muun elinkeinoverolain systematiik-

kaa. Téllainen lain systematiikan nakertaminen ei ole toivottava kehityssuunta.

Tutkielman paitehtdvand oli osaltaan tarkastella lakien elinkaarta. Lakien elinkaaresta
voimme havaita, ettd voimassa oleva laki on voitava altistaa uudelleen tarkasteltavaksi,
mikéli lain perusteluilta havaitaan muuttuneen maailman takia kadonneen pohjan. Voi
myos olla, ettd lain perustelut ovat sindllddn oikeat, mutta lain vaikutuksia arvioitaessa
todetaan, ettd tarkoitettuja vaikutuksia ei ole syntynyt. Tutkielmassa tunnistetaan lainlaa-
dinta inhimillisen epadtiydelliseksi toiminnaksi, jota voidaan pyrkid kehittdméén muun
muassa erilaisia lainlaadinnan laatua parantavaksi tarkoitettuja tarkistuslistoja hyddyn-

taen.

Tuloldhdejakoa peilataan sddntelyratkaisuna tutkielmassa koottuihin hyvén lainlaadinnan
tunnusmerkkeihin. Etenkin kevaalla 2018 lausuntokierroksille 1dhetetyn HE-luonnoksen
voidaan todeta tété tarkastelua vasten olevan monien piirteidensd mukaan kuin oppikirja
esimerkki hyvéstd lainvalmistelusta. Siind on pohdittu kattavasti sdéntelyn tarvetta ja
vaihtoehtoja, pureuduttu vaikutusarvioihin huolella ja kirjoitettu lisdksi kritiikistd huoli-

matta teknisesti toimiva lakimuutosesitys.
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