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Tassa luvussa tarkastellaan veron luonnetta ja verotusta yleensa. Yhteiskunnan jasenen
maksamaa veroa verrataan asukasyhdistyksen periméén jasenmaksuun. Verojarjestelméan
ajatellaan syntyvan kuvitteellisessa yhteiskuntasopimuksessa, jonka hyvyyskriteerind on

yksimielisyys.
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1. Johdanto

Yhteiskunnan jésenen maksamaa veroa verrataan tassa luvussa asukasyhdistyksen peri-
mé&an jasenmaksuun. Verojarjestelman ajatellaan syntyvan kuvitteellisessa yhteiskunta-
sopimuksessa, jonka hyvyyskriteerind on yksimielisyys.

Instituutiotaloustiede perustuu muun taloustieteen tapaan metodologiseen indivi-
dualismiin. Tamé&n periaatteen mukaan kaikkia kansantalouden ilmigita pyritddn selitta-
méaan yksiloiden kayttdytymisen kautta. Kun televisiossa kerrotaan, ettd “hallitus on
paattdnyt lieventdd perintGverotusta”, péatoksen takana ovat ministerien, kansan-
edustajien ja muiden yksittdisten ihmisten toimet. Metodologista individualismia ei pida
ymmartad niin, ettd ihmiset tekisivat valintoja toisistaan eristyksissé ja muista valitta-
matta, tai ettd yhteisollisyydelld ei olisi mitédan arvoa. Se on vain hyvéksi havaittu mene-
telméllinen I&hestymistapa tieteellisessé tutkimuksessa.

Kansalaisten preferenssit ovat verotuksen taloustieteellisissé tarkasteluissa luonteva
lahtokohta. Edustuksellisessa demokratiassa kansalaiset pdasevat ilmaisemaan subjektii-
viset kasityksensé verotuksesta yleisissa vaaleissa. Taloustieteessé oletetaan, ettd danesta-
jat tekevat niin kuin ketkd tahansa muutkin toimijat paatoksensa rationaalisesti, ja ainakin
pyrkivat kannaltaan edullisiin tuloksiin. Rationaalisuus ei tarkoita, ettd ihmiset olisivat
kiinnostuneita vain oman aineellisen varallisuutensa lisdédmisesté. Itse asiassa vaaleihin
osallistuminen osoittaa, ettd muutakin tavoitellaan kuin rahaa. Todenndkoisyys kyeta
vaikuttamaan yhdell4 &anella omaan verotukseen on havidvan pieni suhteessa &anestys-
paikalle menemisen vaihtoehtoiskustannuksiin.

Vaaleissa valitun eduskunnan jasenet péattavat verolakien sditdmisestd voimassa
olevan oikeuden sallimissa puitteissa. Kansalaiset puolestaan tekevat tulojensa ilmoitta-
mista, verosuunnittelua ja muut verotusta koskevat paatoksensa verolakien alaisuudessa.
Taloustiede tutkii kuten muut yhteiskuntatieteet pa4asiassa tahattomia vaikutuksia, joita
syntyy yksilojen toiminnan tuloksena. Esimerkkin tallaisista, kenties odottamattomista,
vaikutuksista on asuntojen halpeneminen kiinteistdveron noston seurauksena. Sitd myo-
den kuin asuinkiinteistdjen ostamisesta kiinnostuneet saavat tietdd lainmuutoksesta, he

alentavat varaushintojaan, ja kysynnan heikentyesséa kiinteistdjen arvo alenee. Muutos



vahentdd osaltaan kiinteistoveron tuottoa, ja timd on arvioitava lainmuutosta saddet-
taessa.

Instituutiot ovat kaikessa veroteoriassa jollain tavoin mukana, mutta instituu-
tiotaloustieteessé niihin kiinnitetd4n erityistd huomiota. Yhteiskunnallinen instituutio
maédritellddn sddnndénmukaisuudeksi, jonka on havaittu esiintyvan laajalti ja pitkdan
ihmisten k&yttdytymisessa ja vuorovaikutuksessa. Instituutiot jaetaan epdmuodollisiin,
oikeudellisiin ja hallintainstituutioihin. N&istd viimemainittuihin kuuluu moninaisia
moraalin ja oikeusjérjestelman puitteissa kehittyneitd menetelmid, jotka lisd&vat ihmisten
valisten sopimus- ja muiden suhteiden sujuvuutta.

Instituutiotaloustieteessa tarkastellaan olemassa olevien instituutioiden vaikutuksia
talouden toimijoiden kayttaytymiseen, péinvastaiseen suuntaan kulkevia vaikutuksia
instituutioiden muotoutumiseen, sekd instituutioiden valisia vuorovaikutussuhteita.
Palaute- ja vuorovaikutussuhteiden mekanismit saattavat olla erittdin monimutkaisia ja
muuttua vaikeasti ennakoitavilla tavoilla. Esimerkkind voisi olla informaatioteknologisen
kehityksen seuraukset kansalaisten veronmaksumoraaliin.

Oletetaan, ettd IT-keksinndt tekevat helpommaksi ja halvemmaksi siirtdd koodattua
tietoa yritysten eri yksikoiden valilla. Tehokkaat ja nopeat tiedonkulun jarjestelmét
tekevét kannattavaksi laajentaa toimintaa pitkien maantieteellisten etdisyyksien padhén ja
perustaa tytaryhtioitda muihin maanosiin lahemmads lopputuotemarkkinoita. Samalla
yritysten mahdollisuudet tulouttaa voittojaan muualla kuin kotimaassa kasvavat, ja ne
paésevat kayttamaan hyvéksi maiden valisia eroja yritysverotuksessa.

Jos palkkatuloja ansaitsevien verorasitus pysyy ennallaan, he saattavat pitd4 epa-
reiluna yritysten omistajille tarjoutuvia keinoja veronvalttoon. Epéreiluuden tunteiden
voidaan odottaa johtavan vahitellen siihen, ettd myods palkansaajat etsivat konsteja vélttaa
veroja. IT-innovaatioiden kaynnistdima muutosprosessi jatkuu ehka niin, etta verohallin-
nossa kehitelld&n uusia hallintainstituutioita veronvélton estamiseksi, verolakeihin
tehddan korjauksia, jotka nostavat veroasteita, veromoraalissa tapahtuu lisamuutoksia, ja
niin edelleen. Esimerkki verohallinnossa kehitetystd hallintainstituutiosta on scoring-
sovellus, joka pisteyttdd veronmaksajat naiden antaman veroilmoituksen seka aiemman
kayttaytymisen perusteella, ja jonka avulla pistotarkastukset pystytddn kohdentamaan

aikaisempaa tuloksellisemmin. Verovelvolliset saattavat tulkita verotarkastukset epaluot-



tamuksen osoitukseksi, mik& vaikuttaa yh& lisd44d moraalituntoihin. Lopulta alkaa esiintya

veronkiertoa, jossa verovelvollisten toimet ovat selvasti lakien vastaisia.

2. Verojarjestelman luonne

Verolla tarkoitetaan julkiselle vallalle maksettavaa suoritusta, jonka perimisessa sovelle-
taan pakkoperiaatetta. Esimerkiksi tyontekijat joutuvat maksamaan valtion tulovero-
tuksessa palkkatuloistaan verolakien mukaisen rahasumman omasta halustaan riippu-
matta. Vero on yleensé vastikkeeton. Vastikkeellisesta verosta on esimerkkiné pakollinen
elakevakuutusmaksu, jonka maksaminen oikeuttaa sdadosten mukaiseen tyoelakkeeseen.
Yleinen tytelakejarjestelma eroaa yksityisten vakuutusyhtididen myymista eldakevakuu-
tuksista siing, ettd julkinen valta voi muuttaa luvattuja eldke-etuuksia ja ilmoitettuja
laskentaperusteita yksipuolisesti.

Vero peritddn yleensé valtion oman keskuspankin liikkeeseen laskemassa rahassa,
jota kutsutaan lailliseksi maksuvélineeksi (engl. legal tender). Veronmaksu voidaan sallia
my0s luonnossa kuten viljanjyvind, ja nédin on usein menetelty entisaikojen yksinker-
taisissa luontoistalouksissa. Yleisessé asevelvollisuudessa on tavallaan kysymys luontois-
suorituksesta. Suuntaa antava arvio téllaisen veron suuruudesta rahaméaaréisend saadaan
silloin, kun asevelvollisille annetaan mahdollisuus ostaa itsensa vapaaksi varusmies-
palvelusta maksamalla valtiolle erikseen sd4detty rahasumma.

Veropohjalla tarkoitetaan esimerkiksi palkkatuloja, kiinteist6jen arvoa ja kaupan-
kaynnissé syntyvaad arvonlisdystd. Verojarjestelman suunnittelussa on tehtdvé ratkaisut
muun muassa siitd, mitda valitaan veropohjiksi, mitkd ovat kunkin veropohjan vero-
asteikot, keitd verovelvollisuus koskee, ja milla julkisen hallinnon aluetasolla verotus
toteutetaan.

Lainsdadantdvallan lisdksi julkisen vallan kayttdon kuuluvat toimeenpano- ja
tuomiovalta. Naiden Kkeskindisiin vuorovaikutussuhteisiin on tarpeellista Kiinnittda
huomiota my0s taloustieteellisessé tarkastelussa. Jos veronkiertoa pyritddn ehkéisemaan
lainsdannoksilla, jotka antavat runsaasti tulkinnanvaraa toimeenpanossa, veroviranomais-

ten ratkaisuista tulee hankalasti ennustettavia. Yritysten ja muidenkin verovelvollisten



keino lisatd oikeusvarmuutta on vieda hylatyt verovalitukset hallinto-oikeuteen, ja koettaa
saada ennakkopaatosten kautta selkoa verottajan aivoituksista. Samaan lopputulokseen
paastaisiin ehka suoraan ilman pitkallisia oikeusprosesseja muotoilemalla verotusperi-
aatteet selkeiksi heti alusta alkaen. Toisaalta verottaja voi olla itsekin epétietoinen
tulkintojensa perusteista, ja tuomioistuinten ratkaisut ovat keino oppia kokemuksen
my0ta parhaita menettelytapoja.

Vaikka verovelvollisen on pakko maksaa lakien sdatamét verot, han saattaa sisim-
méssééan hyvaksya lakien toimeenpanon. Jos nimittdin verolait kumottaisiin, kenenkan
muunkaan ei tarvitsisi maksaa veroja, eikd julkinen valta pystyisi suoriutumaan
tehtavistddn. Verovelvollisen on aihetta kysyd mielessdén, mitd tapahtuisi, jos poliisi-
laitokset lakkaisivat toimimasta, vesijohtoverkot jouduttaisiin yksityistdmaan ja vammai-
set jaisivat oman onnensa nojaan. Tarkoituksenmukainen verojarjestelma on yleisen edun
mukainen myd6s sen vuoksi, etta toimiva julkinen valta pitaa lainkdyttéalueen houkut-
tavana asuinpaikkana. Jos kansakunta p&&staa instituutionsa rappiolle ja menettdd tassa
mielessé varallisuuttaan, muuttoliike kilpailukykyisempiin maihin lisdintyy ja uutta
vaked ei tule tilalle.

Vesijohtoverkko on esimerkki julkishytdykkeestd, jonka rakentamisesta ja yll&a-
pidosta hyotyvat muutkin kuin maksajat. Vesihana keittion seindssa on kuin syva kaivo,
josta kaikki kéyvat kernaasti pumppaamassa vettd omiin kannuihinsa, mutta kukaan ei
oikein viitsisi korjata kaivon kantta, tai ottaa vesinéytteitd ja vied& laboratorioon
tutkittavaksi. Leipad on sen sijaan yksityishyodyke, jonka tuotanto ja jakelu sujuvat
mainiosti markkinoilla eivatka edellyta julkisen vallan toimintaa. Ei olisi mitadn jarked,
ettd leivansy0ja maksaisi verottajalle 100 euroa vuodessa, verottaja antaisi timéan takaisin
leipdkuponkeina, ja leivdn myyjat lunastaisivat sitten kupongit valtiolta. Tallainen
rahojen pyorittdminen valtion budjetin kautta muistuttaa sosialistista keskussuunnittelu-
taloutta, jossa tyontekijat tekevat ty6ta palkatta pientd taskurahaa ehka lukuun ottamatta,
ja politbyroo jakelee tyontekijoiden tehtaissa valmistamat elintarvikkeet ilmaiseksi
omissa puodeissaan. Kaikilla ei ole markkinatalouden oloissa rahaa valttaméattomiin
ostoksiin, ja veronmaksajat varmaankin hyvaksyvét huono-osaisten kanssakansalaisten

avittamisen yhteisisté varoista.



Verotus on jannittdvalla tavalla pakkoon ja toisaalta vapaaehtoisuuteen perustuva
instituutio. Seuraavassa sen kahtalaista luonnetta valaistaan tarinalla, jota voisi yhta hyvin
kutsua talousteoreettiseksi malliksi. Oletetaan, ettd neliokilometrin laajuisen pientalo-
alueen asukasyhdistyksessa herdé ajatus rakentaa kavelysilta alueen 1api virtaavan joen
yli. Vaikka joku asukkaista ei itse valittdisi tuon taivaallista koko asiasta, hdn saattaa
pitdd hanketta kannatettavana, jos arvelee potentiaalisten asunnonostajien maksavan
hanelle sen takia korkeampaa hintaa. Samasta asiasta on kysymys, kun kuluttaja haluaisi
ostaa kirkuvanpunaisen polkupydrdn mutta padtyy totunnaiseen vérisdvyyn kéytetyn-
tavaran markkinatilanteen vuoksi.

Puheena oleva maa-alue on ollut alkujaan rakennuttajan omistuksessa. Grynderi on
pilkkonut sen sataan yht& suureen tonttiin, perustanut asukasyhdistyksen ja laatinut sille
sdannot. Rakennuttaja on tarjonnut tontin ostamisesta kiinnostuneille omistusoikeuksien
kimppua ota tai j4ta -periaatteella, ja nykyiset asukkaat osoittavat hyvéksyneensa tarjouk-
sen, koska ovat aikanaan suostuneet kauppasopimuksen ehtoihin. Rakennuttaja voi
sisallyttad pakettiin paljon muitakin ehtoja. T&llainen on naapurissa toimivan voimalan
oikeus nostaa joesta lauhdevettad. Kiinteistod rasittavat oikeudet merkitddn Kkiinteisto-
rekisteriin, jota julkinen valta yllapitdd verovaroin, ja halukkaat saavat sieltd rasitus-
todistuksen maksua vastaan.

Ké&velysillan rakentaminen maksaa niin paljon, ett4 asukasyhdistyksen jasenmaksua
joudutaan korottamaan. Yhdistyksen saant6jen mukaan sen hallitus p4&ttaa jasenmaksun
suuruudesta yksinkertaisella enemmistoperiaatteella, ja se saa kayttdd kertyneet varat
asuinalueen kehittdmiseksi vapaan harkintansa mukaan.

Jasenmaksulla ja verolla on monia yhtaldisyyksid. Jos kansalainen ei noudata vero-
lakeja ja jattad veronsa maksamatta, valtio hakee saamisensa ulosottoon, ja ulosottomies
kévelee velallisen ulko-ovelle perimédén saatavaa. Asukasyhdistys voi ryhtyd perimaan
saamisiaan samaa kaavaa kayttaen. Jos velvoitteensa laiminlyonyt ei aukaise ovea vapaa-
ehtoisesti, ulosottomies pyytaé virka-apua poliisilta, ja sisélle menndan tassakin tilan-
teessa voimakeinoja kéyttaen.

Vaikka asukas olisi muuttohetkelld pitdnyt asukasyhdistyksen saantoja kannaltaan

hyving, hanen preferenssinsé voivat ajan oloon muuttua. Silloin ei ole muuta neuvoa kuin



koettaa vaikuttaa yhdistyksen hallitukseen ja taivutella sen jasenid luopumaan jasenmak-
sun korottamisesta. VViimeinen vaihtoehto on &&nestéé jaloillaan ja muuttaa pois alueelta.

Riippumatta siitd, hyvaksyyko asukas jasenmaksun korotuksen vai ei, hanelld on
kannustin jattdd maksu maksamatta. Taipumus s&&stdd omia rahoja muiden kustan-
nuksella vaihtelee paljon ihmisten valilla, ja siihen vaikuttavat myods vallitsevat moraali-
instituutiot. Jos ilmapiiri on tuomitseva kaikkea vapaamatkustusta kohtaan, lintsaaminen
jasenmaksuissa aiheuttaa enemman kuin muuten sek& hdpeén tunteita ettd pelkoa sosiaa-
listen piirien ulkopuolelle joutumisesta. Namé toimivat kannustimena osallistua asuin-
yhteison yhteisiin hankkeisiin.

Mahdollisuudet maksuvelvollisuuden valttamiseen tai kiertdmiseen riippuvat paljon
siitd, milla perusteella jasenmaksu sovitaan méaéarattavaksi. Kiinteistokohtainen kontta-
summa on vaikutuksiltaan erilainen kuin ikkunoiden tai savupiippujen lukuma&ran
mukainen jasenmaksu. Vastaavia eroja on verotuksessa, niin kuin jaljempana tarkas-

tellaan.

3. Yksimielinen suostumus

Verotuksen taloustieteellisessa tarkastelussa keskeisind tavoitteina on tutkia, miten hyvia
voimassa olevat verolait ovat ja, jos niissa on jotain parannettavaa, millaisia muutosten
pitéisi olla. Asukasyhdistysesimerkissa suunnitelmaa kavelysillan rakentamiseksi arvioi-
tiin sill4 perusteella, antavatko asukkaat suostumuksensa hankkeelle. Samaa hyvyys-
kriteerid voidaan soveltaa verotukseen.

Verolait niin kuin muukin lainsd&ddantd koskettavat kaikkia lainkéyttdalueen kansa-
laisia. Taman mukaisesti jokaisella kansalaisella tulisi olla tilaisuus ilmaista k&sityksensa
verolakien sditdmisestd. Suostumuksen antaminen tapahtuu joko niin, ettd lait sdadetéén
yksimielisen yhteiskuntasopimuksen ehtojen mukaisesti, tai niin, ettd jo voimassa oleva
sopimus hyvaksytéan hiljaisesti jadmalla lainkayttoalueelle tai muuttamalla sinne. Ajatus-
kokeeseen liittyy runsaasti perustavia ongelmia, joista yksi on kansalaisiksi syntyvien
uusien yksilojen asema. Miten he saavat ddnensa kuuluville? Missé idssa heiltd kysytaan

mielipidettd? Millaisella menettelyllda voimassa olevia verolakeja tulisi muuttaa, jos ne



eivat end4 ole kaikkien hyvaksymid? Onko maastamuutto kohtuuttoman hankala keino
tahdonilmaisuun?

Ongelmista huolimatta yksimielistd yhteiskuntasopimusta pidetddn seuraavassa
ldhtokohtana. Se on ideaalityyppi, jonka ei ole tarkoituskaan sindlldan kuvata tai selittdé
todellisuutta. ldeaalityypilla tarkoitetaan kuvitteellista ajatusrakennelmaa tai mallia, jossa
yhteiskunta tai sen jokin osa toimii kulloisenkin ndkdkulman kannalta taydellisesti. Usein
tallaiset puhtaat mallit painvastoin kertovat, miten talous ei toimi, ja selittdminen vasta
alkaa vertaamalla niitd todellisuuteen. Yhteiskuntasopimusajattelun soveltaminen vero-
tukseen voi olla hyddyllinen erityisesti sen selvittdmisessa, millaisista verolaeista ihmiset
eivat ainakaan péase yhteisymmarrykseen.

Yhteiskuntasopimuksen konkreettinen sisaltd riippuu siihen osallistuvien kansa-
laisten preferensseistd. Yksinkertaisimmillaan ja pahimmillaan osanottajat ovat kuvit-
teellisia homo oeconomicus -toimijoita, jotka ovat kiinnostuneita vain oman aineellisen
varallisuutensa lisddmisestd. Toisessa adripa4ssd ovat ne, jotka kokevat vahvaa keski-
naistd yhteenkuuluvuutta, yhteisollisyyttd ja luottamusta, saavat mielihyvén tunteita
toistensa auttamisesta, ja pyrkivat edistimaan kaikin keinoin yhteistd etua. Homo
oeconomicus -tapauksessa osanottajat pyrkivat saamaan hyvéksytyksi lakeja, joiden he
arvioivat tuovan itselleen rahallista etua. ldeaalityypin ihminen hyvaksyy varallisuuden
ottamisen julkiseen kayttdon vain siihen mittaan, kuin han odottaa hyotyvénsa verotuk-
sesta muuta kautta. Veroihin suostuva saattaa pelastaa jopa henkensd, jos verotuloilla
rahoitetaan julkisia tartuntatautisairaaloita ja rokoteohjelmia, ja tappavien epidemioiden
levidminen saadaan estetyksi.

Y hteiskuntasopimuksen osapuolilla on sitd véhemman mahdollisuuksia junailla sopi-
musehtoja omien etujensa suuntaan, mitd epdvarmempia he ovat sopimuksen vaikutuk-
sista omaan asemaansa. Verolakien olisi timan vuoksi oltava mahdollisimman yleisia ja
abstrakteja pelisdantdja, joita sovelletaan pitkan aikaa, suuressa maaréssa erilaisia tilan-
teita ja yhtélaisesti kaikkiin kansalaisiin. Esimerkki abstraktista sddnndsta on verolaki,
jonka mukaan kaikki tulot palkoista ja osingoista aina asunnon arvonnousuun ja jopa
kotitaloustuotannon ylijaddmaan ovat saman veroasteen mukaan veronalaisia.

Parhaimmillaan laki on silla tavoin avoin, ettd yhteiskunnan evoluution kuluessa

syntyvét uudentyyppiset tulot, kuten laajaomisteisten osakeyhtididen ylimman johdon



osakeoptiot, tulevat ilman erillistd lainsaadantda saman tuloverotuksen piiriin. Kaytén-
nossa verottaja kohtaa kaiken aikaa uusia ja yllattavia tilanteita, joita ei yksityis-
kohdissaan kannata edes yrittdd arvata ennakolta. Yhteiskuntasopimuksessa ja siihen
sisdltyvéssa verosopimuksessa (engl. tax constitution) on tarkoituksenmukaista sopia
periaatteista, joiden mukaan alemman tason verolakeja sdddetddn wverosopimuksen
puitteissa edustuksellisesti joko m&ardenemmistolla tai jopa yksinkertaisella enemmis-
tolla.

Rationaaliset toimijat ottavat huomioon, ettd preferenssit muuttuvat ajan kuluessa ja
kokemusten karttuessa. Taitavasti laaditussa yhteiskuntasopimuksessa ihmismielen
dynaaminen piirre otetaan huomioon. Ihmiselld on luontainen taipumus yliarvioida omien
preferenssiensd muuttumattomuus. Esimerkkind voisi olla vanki, jolle on aluksi taysin
yhdentekevéd, teljetddnkd hanet loppuidkseen tyrméan vai jatetdankd ovi lukitsematta.
Vuosien vieriessd han tutkii Kirjoja, mietiskelee, tulee toisiin ajatuksiin, ja toivoo lopulta
hartaasti, ettd paasisi vield haistelemaan vapaan maailman tuulia. Instituutiotalous-
tieteessa ja erityisesti itdvaltalaisessa oppisuunnassa puhutaan yrittajavalppaudesta tai
Iyhyesti valppaudesta, kun toimija seuraa aktiivisesti ymparistodan, pitdd tuntosarvet
ulkona, ja 10yt4& puolivahingossa uutta tietoa markkinoilla myytavista tuotteista, hyvista

tyOpaikoista ja myos omista preferensseistaan.

Verojarjestelmén perusperiaatteiden on tdssa luvussa ajateltu syntyvan kuvitteellisen
yhteiskuntasopimusprosessin lopputuloksena. Sopimus on lupausten vaihtoa, ja verosopi-
muksessa jokainen lupaa maksaa veronsa, kunhan kaikki muutkin hoitavat yhtaldiset
velvoitteensa. Sopimuksen ehdot riippuvat osapuolten preferensseistd, eiké taloustieteen
asia ole mestaroida sopimuksen konkreettista siséltdd. Taloustieteilijd voi vain antaa
neuvoja, millaisia seikkoja olisi viisasta ottaa huomioon verosopimusta tehtdessa. Talous-
tieteellisessa veroteoriassa korostetaan tehokkuuden merkitysta ja tehokkuustappioiden
ehkéisemista verojarjestelman suunnittelussa, ja n&itd kysymyksid tarkastellaan

seuraavassa luvussa.



