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Tiivistelmd Dnro: 345/54/05

VEROTUET — TILIVELVOLLISUUDEN
TOTEUTUMINEN

Verotuella tarkoitetaan poikkeamaa verotuksen normaalista raken-
teesta. Poikkeamalla pyritddn tukemaan tiettyd edunsaajaryhmaii tai
hyodylliseksi katsottua toimintaa. Verotukien kokonaismédrdksi on
arvioitu noin 10 miljardia euroa vuodessa. Verotuilla on huomattava
vaikutus valtion tuloihin, ne vastaavat noin neljdnnesti valtion kai-
kista vuosittaisista tuloista.

Tarkastuksessa selvitettiin, miten hallituksen tilivelvollisuus
eduskunnalle toteutuu verotukien osalta. Perustuslaissa ja talousar-
viosta annetussa laissa ja asetuksessa méaéritelldén tilivelvollisuuden
kriteerit. Niiden mukaan kaikki tiedossa olevat méadrdrahoihin ja tu-
loihin vaikuttavat seikat on huomioitava talousarviossa. Liséksi hal-
lituksen on annettava tilinpadtoskertomuksessa oikeat ja riittdvét
tiedot talousarvion noudattamisesta ja yhteiskunnallisesta vaikutta-
vuudesta. Sdddosperdisten kriteerien liséksi tilivelvollisuuden toteu-
tumista arvioitiin lainsdddidnnon kehittimishankkeiden, méériraho-
jen talousarviokisittelyn ja tulosohjauksen kéytintojen perusteella.
Kriteereitd haettiin my0s kansainvilisistd verotukien kisittelysuosi-
tuksista.

Tarkastuksen pédtuloksena havaittiin, ettd verotukien kisittely
valtion talouden hoidossa ei ole asianmukaisessa suhteessa niiden
taloudelliseen merkitykseen. Késittelyn mééra ja laatu on myos hei-
kentynyt viime vuosina. 1990-luvulla verotukia késiteltiin valtion
talousarvion liitteend. Vuodesta 2000 l4htien raportointi siirtyi halli-
tuksen kertomukseen valtiovarain hoidosta ja tilasta. Tilakertomuk-
sesta siirryttiin vuonna 2005 valtion tilinpddtoskertomukseen. Sa-
massa yhteydesséd raportoitavia tietoja karsittiin niin, ettd nykyisin
hallitus raportoi verotuista yhden sivun pituisen tiivistelmén verran.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd valtioneuvoston olisi huomioitava
verotuet nykyistd selvdsti painokkaammin osana valtion talouden-
hoitoa. Verotuet vaikuttavat huomattavasti valtion tuloihin. Liséksi
verotuet merkitsevét valtiontaloudessa myds resurssien kédyttod ja
kustannuksia. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan tdmi tarkoit-
taa, ettd verotukia olisi valtiontalouden raportoinnissa késiteltdva




sekd tuloihin vaikuttavina tekijoiné ettd samaan tarkoitukseen 0soi-
tettujen médrarahojen yhteydessid. Kuten méérarahoillekin, verotuil-
le olisi asetettava tulostavoitteet, joiden saavuttamista seurataan ja
joista my0s raportoidaan.

Suomessa pyrittiin 1990-luvun alun verouudistuksella laajaan
veropohjaan ja alhaisempaan verokantaan. Samassa yhteydessi vi-
hennettiin verotukien méérad. Viime vuosina verotukien lukumaéra
on kasvanut ja pitkddn jatkunut méédrdn aleneminen on taittunut.
Riskind on, ettd verotukia kdytetddn valtiontalouden kehyksen kier-
tamiseksi. Kehysratkaisussa méiérdrahojen enimméaisméérd on sovit-
tu. Uusi verotuki tai voimassa olevan verotuen lisdys ei vaadi meno-
jen lisdamistd. Télloin on mahdollista muodollisesti pysyad kehyk-
sessd, vaikka asiallisesti kehystd ei noudatetakaan. Tarkastusviras-
ton ndkemyksen mukaan verotuen valinta tukimuodoksi kehyksessa
pysymiseksi ei ole asianmukaista. Politiikkakeinon valinta verotuen
ja suoran tuen vililld tulisi tehdd niiden mahdollisen vaikutta-
vuuseron perusteella.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd yksittéisid verotukilakeja koskevat
hallituksen esitykset ovat viime vuosina parantuneet. Erityisesti en-
nakkoarviot verotuen madrastd sekd verotuella tavoiteltavien hyoty-
jen ja vaikutusten esittdminen ovat parantuneet selvisti. Sen sijaan
edelleenkién ei tehdd seurantasuunnitelmia eiké tavoitteiden saavut-
tamista juuri seurata. Tarkastusvirasto katsoo, ettd merkittdvien ve-
rotukien yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta olisi tehtidva sddannol-
lisesti arviointeja. Taltd osin ei ole syytd poiketa vastaavan merki-
tyksen omaavien méérarahojen késittelysta.

Tarkastuksessa késiteltiin tarkemmin vapaaehtoisten eldkevakuu-
tusmaksujen verovidhennysoikeuden vaikuttavuutta. Tukijéirjestel-
mid muutettiin vuodesta 2006 ldhtien. Muutoksenkaan yhteydessa
tuen tavoitteita ei esitetty. Timéa on puute, joka tekee tuen vaikutus-
ten arvioinnin tilivelvollisuuden toteutumisen kannalta mahdotto-
maksi. Vapaaehtoisten eldkemaksujen verotuen perusteita onkin
syytd selvittdd tarkemmin. Kyseiselld tuella voidaan arvioida olevan
kahdenlaisia tavoitteita. Silld voidaan tavoitella yleistd sddstamisen
lisdystd tai kansalaisen lakisddteisen eldketurvan tdydentdmistd. Tu-
ki ndyttdisi lisddvdan sddstdmistd, mutta syntyneilld sddstoilld ei
muodostu juurikaan vakuutuksen kaltaista eldkettd. S#dstot ovat
melko helposti nostettavissa lyhyehkosséd ajassa elidkeidn saavutta-
misen jilkeen. Ero muuhun pitkéaikaissdéstdmiseen ei ole aina ko-
vin suuri. Tuen perusteiden tarkempaa selvittimistarvetta tukee




my0s tarkastuksessa tehty havainto, jonka mukaan vapaachtoiset
elakevakuutukset eivdt ole ilman verotukea vakuutuksen ottajille
kannattavia.




Resumé D.nr:345 /54/05

SKATTESTOD - FORVERKLIGANDET AV
REDOVISNINGSSKYLDIGHETEN

Med skattestod avses en avvikelse fran beskattningens normala
struktur. Med avvikelsen syftas till att stoda nagon viss grupp av
formanstagare eller ndgon verksamhet som betraktas sdsom nyttig.
Skattestodens totala belopp har uppskattats till ca 10 miljarder euro
per dr. Skattestoden har en betydande inverkan pa statens intékter,
de svarar mot ca en fjardedel av statens samtliga arliga intikter.

Vid revisionen klarlades hur regeringens redovisningsskyldighet
infor riksdagen forverkligas i fraga om skattestoden. I grundlagen
och 1 lagen och forordningen om statsbudgeten definieras kriterierna
for redovisningsskyldigheten. Enligt dem skall alla kéinda omstén-
digheter som inverkar pa anslagen och intékterna beaktas i budge-
ten. Dartill skall regeringen i bokslutsberittelsen ge riktiga och till-
rackliga uppgifter om iakttagandet av budgeten och om de samhil-
leliga effekterna. Forutom de pé forfattningar grundade kriterierna
granskades forverkligandet av redovisningsskyldigheten pa basis av
projekt for utvecklande av lagstiftningen, budgetbehandlingen av
anslagen och forfarandena inom resultatstyrningen. Kriterier soktes
ocksa 1 internationella rekommendationer om behandling av skat-
testod.

Som frimsta resultat av revisionen observerades, att behandling-
en av skattestod i skotseln av statsfinanserna inte star i adekvat pro-
portion till deras ekonomiska betydelse. Behandlingens kvantitet
och kvalitet har ocksé forsdmrats under de senaste aren. P4 1990-
talet behandlades skattestoden som en bilaga till statsbudgeten. Fran
ar 2000 overfordes rapporteringen till regeringens berittelse anga-
ende statsverkets forvaltning och tillstdnd. Frén tillstindsberéttelsen
overgick man ar 2005 till statens bokslutsberittelse. I detta sam-
manhang skars de uppgifter som rapporteras ner sd, att regeringens
rapportering om skattestdden numera omfattar en sammanfattning
av en sidas ldngd.

Revisionsverket anser att statsradet borde dgna klart stérre upp-
mirksamhet dn for ndrvarande at skattestoden som en del av skot-
seln av statens finanser. Skattestoden har en betydande inverkan pa
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statens intdkter. Dessutom innebdr skattestoden ocksa resursan-
viandning och kostnader for statsekonomin. Enligt revisionsverkets
uppfattning innebér detta, att skattestéden i rapporteringen om stats-
finanserna borde behandlas badde som faktorer som inverkar pa in-
takterna och 1 samband med de anslag som anvisas fér samma &n-
damal. P4 samma sétt som for anslagen, borde for skattestéden upp-
stdllas resultatmal vilkas uppnéende f6ljs upp och om vilka ocksa
rapporteras.

I Finland efterstrivades med skattereformen i bérjan av 1990-
talet en bred skattebas och en ldgre skattesats. I samma samman-
hang minskades skattestodens antal. Under de senaste aren har skat-
testodens antal 6kat och den nedgéng i antalet som pagatt lange har
upphort. Det finns en risk for att skattestoden anvénds for att kring-
g& ramarna for statsfinanserna. Anslagens maximibelopp har dver-
enskommits med avgorandet om budgetramarna. Ett nytt skattestod
eller en 6kning av ett géllande skattestod kraver inte en 6kning av
utgifterna. Det dr d& mojligt att formellt sett halla sig inom ramarna,
trots att 1 sak ramarna inte f6ljs. Enligt revisionsverkets asikt &dr det
inte dndamalsenligt att vilja skattestod som stodform for att hallas
inom ramarna. Valet mellan skattestod och direkt stod som politiskt
instrument borde goras pé basis av de eventuella skillnaderna i de-
ras effekter.

Vid revisionen observerades, att regeringens propositioner med
forslag till enskilda lagar om skattestod har forbattrats pa senare ar.
I synnerhet férhandsuppskattningarna av skattestodets belopp samt
presentationen av den med skattestodet efterstrivade nyttan och ef-
fekten har forbéttrats klart. Daremot gors alltjamt inte upp planer
for uppfoljningen och hur malsittningarna uppnés foljs just inte
upp. Revisionsverket anser att utviarderingar regelbundet borde go-
ras av de samhilleliga effekterna av visentliga skattestod. Till den-
na del &r det inte skél att avvika fran behandlingen av anslag som é&r
av motsvarande betydelse.

Vid revisionen granskades narmare effekterna av rétten till skat-
teavdrag for frivilliga pensionsforsdkringspremier. Stodsystemet
dndrades fran ar 2006. Inte heller 1 samband med dndringen presen-
terades nagra malsittningar. Detta &dr en brist, som gor det omojligt
att bedoma stodets effekter med hénsyn till hur redovisningsskyl-
digheten har uppfyllts. Det &r darfor ocksa skél att narmare klargora
grunderna for skattestodet for frivilliga pensionspremier. Ifrdgava-
rande stod kan antas ha tva slags malsittningar. Med det kan efter-
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strivas en allmidn O6kning av sparandet eller en komplettering av
medborgarnas lagstadgade pensionsskydd. Stodet kunde forefalla
att utoka sparandet, men de uppkomna besparingarna leder just inte
till en pension av typen forsdkring. Besparingarna kan lyftas rétt
enkelt inom en kort tid efter det att pensionsdldern har uppnatts.
Skillnaden till annat langfristigt sparande &r inte alltid sérskilt stor.
Behovet av att ndrmare utreda grunderna for stodet framhivs ocksé
av den vid revisionen gjorda observationen, att utan skattestod &r de
frivilliga pensionsforsdkringarna inte 16nsamma for forsdkringsta-
garna.

12




1 JOHDANTO

Verotuella tarkoitetaan poikkeamaa verotuksen normaalista raken-
teesta. Poikkeamalla tuetaan jotain edunsaajaryhméi tai toimintaa.
Tyypillisend edunsaajaryhméd tukevana verotukena voidaan maini-
ta asuntovelkojen korkojen verovdhennysoikeus. Toiminnan edis-
tamistarkoitukseen pyrkivistd verotuesta esimerkkind voidaan mai-
nita urheilu- ja kulttuuripalveluiden alennettu arvonlisdverokanta.
Verotukien kokonaisméériksi Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
(VATT) on arvioinut noin 10 miljardia euroa.' Miiri on huomatta-
va ja vastaa noin kolmannesta valtion vuosittaisista veroluonteisista
tuloista (31,1 miljardia euroa vuonna 2004) ja noin neljannesti val-
tion kaikista vuosittaisista tuloista (38,5 miljardia euroa).

Verotuet ovat jddneet jossain maérin taka-alalle julkisen talouden
raportointiin liittyvassd keskustelussa viimeisen kymmenen vuoden
aikana. Vuonna 1989 tehdyn verotukiselvityksen® jilkeen verotuet
huomioitiin valtion talousarvioprosessissa. Aluksi VATT teki vero-
tuista liitteen valtion talousarvioon. Sittemmin 1990-luvulla tiedot
siirrettiin hallituksen kertomukseen valtiovarain hoidosta ja tilasta.
Vuodesta 2005 ldhtien verotukitiedot on esitetty hyvin suppeassa
muodossa valtion tilinpdédtoskertomuksen yleisesséd finanssipolitiik-
ka osassa.

Julkisessa keskustelussa verotuet ovat aina pysyneet kiintedsti
yhtend tukivaihtoehtona. Usein onkin helpompi ehdottaa kannatet-
tavan asian tukemiseksi verotukea kuin suoraa tukea, koska tilldin
el tarvitse esittdd menonlisdyksid. Lisdksi verotus on sidilynyt kan-
sallisessa pédtintivallassa, toisin kuin monet muut ennen kéytossi
olleet politiikkakeinot. Valuuttakurssiin ei ole end4d mahdollista vai-
kuttaa kansallisesti ja monet elinkeinotuet ovat vain rajoitetusti
mahdollisia kaupan vapauttamiseen ja markkinoiden yhdentymiseen
liittyvien kansainvélisten sitoumusten vuoksi.

Valtion tulot ovat olleet tarkastusviraston tarkastustoiminnan
painopistealueena usean vuoden ajan. Tarkastusvirasto ei ole aiem-

~

Arvioon tulee suhtautua useasta syystd varauksella. Verotuet kokonaisuutena
eivdt ole tdysin yhteenlaskettavissa. Toisaalta yksittdiset tukimdcdirdt on arvioitu
ilman tuesta aiheutuvia kayttdytymismuutoksia. Lisdksi suuri osa yksittdisistd
tuista perustuu vain suuruusluokka-arviohin.

2 VM 1989.
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min tarkastanut erityisesti verotukia. Verotuet vaikuttavat merkitta-
villa tavalla valtion tuloihin ja sen vuoksi niiden tarkastaminen on
luonteva osa tuloihin kohdistuvaa tarkastusta.

Verotukiin kohdistuvalla tarkastuksella pyritdén tuottamaan tie-
toa verotukien kisittelystd osana talousarvioprosessia ja etsimédn
mahdollisia parannuksia verotukien kisittelyyn. Tuotettu tieto hyo-
dyntdd erityisesti eduskuntaa talousarviosta piétettdessd ja valtio-
neuvostoa ja valtiovarainministeri6ti talousarvion valmistelussa.
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2 TARKASTUSASETELMA

2.1 VEROTUET TARKASTUSKOHTEENA

Verotukien kisittely yhtend kokonaisuutena tuli Suomessa osaksi
valtion taloudenhoitoa 1980-luvun lopulla. Osana tuolloista verouu-
distusta laadittiin valtiovarainministeriossd verotukia koskeva pe-
russelvitys®. Selvityksessi paddyttiin myds kiyttimaan ilmiosti
termid verotuki. Toisena vaihtoehtoisena termind oli esilld verome-
no, joka olisi kuvannut ilmion merkitystd enemmén valtion talous-
arvion nidkokulmasta. Kansainvélisesti kumpikin termi on kaytossa.

Verotuki on médritelty valtiovarainministerion perusselvitykses-
sd tukemistarkoituksessa tehdyksi poikkeamaksi verotuksen perus-
rakenteesta. Perusrakennetta kutsutaan normiverojarjestelmaksi.
Verotuen tai veromenon mdiérittely on paépiirteissddn sdilynyt sa-
manlaisena myds uudemmassa kansainvilisessd kirjallisuudessa®.
Verotuelle on méiritelty kolme varsinaista kriteerid. Ensinnékin ky-
se on sellaisesta poikkeuksesta verojirjestelmén yleisestd verosta,
joka vdhentdd verotuloja. Toisaalta poikkeamisella pyritddn tuke-
maan jotain toimintaa tai edunsaajaa. Kolmanneksi etua saava toi-
minta tai edunsaajaryhmé on jollain tavoin rajoitettu. Neljantend
kriteerind voidaan pitdd sitd, ettd verotuki on mahdollista korvata
my0s suoralla tuella.

Suomessa kéyttoonotetulla termivalinnalla halutaan korostaa ve-
rotuen tukiluonnetta. Verotuella voidaan siis tukea joko toimintaa
tai edunsaajaryhméd. Toiminnan tukemistarkoituksessa verotuella
pyritdin pddasiassa kayttaytymismuutokseen. Esimerkking téllaises-
ta verotuesta voidaan mainita henkilokuljetusten alennettu arvon-
lisdvero, jolla pyritddn edistiméén joukkoliikenteen kayttod. Esi-
merkkind tulonsiirtotavoitteisesta verotuesta voidaan mainita asun-
tovelkojen korkovdhennysoikeus, jolla pyritdén tukemaan asuntove-
lallisia. Usein kéyttdytymismuutostavoite ja tulonsiirtoluonne kay-
tannossd sekoittuvat. Kayttdytymismuutokseen tahtddvilla tuella on
talloin selkeitd edunsaajaryhmid, jotka hyotyvét tuesta. Toisaalta tu-

VM 1989.
* Esimerkiksi, Polackova-Brixi & kumppanit (2004).
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lonsiirtoon tarkoitettu verotuki voi aiheuttaa huomattavia, osin yllat-
tavidkin kayttdytymismuutoksia. Kéyttdytymis- ja tulonsiirtovaiku-
tuksiltaan verotuet eivit juuri eroa suorista tuista.

Kuten edelld on todettu, kansainvilisesti verotuista kiytetdén
my0s termid veromeno. Kéytettdessd veromenotermid korostetaan
ilmion budjettivaikutusta. Termilld pyritddn tuomaan paremmin
esille se, ettd kyse on valtion verotulojen mééran vihentymisesté eli
fiskaalisesta vaikutuksesta. Politiikkavilineend veromenotermillé
verotuki rinnastetaan normaaliin méarirahaan.

2.2 TARKASTUSKYSYMYKSET JA —
KRITEERIT

Tarkastuksen padkysymys on:
- Miten tilivelvollisuus toteutuu verotukien kohdalla?

Padkysymykseen vastaamiseksi on méériteltavd, mitd tilivelvolli-
suus verotukien osalta tarkoittaa. Suomessa yksittdisestd verotuesta
paitetddn aina lailla, joiden valmistelua koskevat yleiset lainvalmis-
telun ohjeet. Tarkastuksessa verotukia késitellddn kuitenkin koko-
naisuutena. Tarkastuksessa selvitetddn, miten tilivelvollisuus vero-
tukikokonaisuuden osalta toteutuu hyvén taloudenhoidon ja hallin-
non mukaisesti sisdllollisesti asianmukaisena. Tdhén liittyen tarkas-
tuksessa kisitelldan yksittdisen esimerkkitapauksen kautta myos ve-
rotukien vaikuttavuuskysymyksia.

Perustuslaissa ja talousarviosta annetussa laissa (423/1988, tili-
velvollisuuden osalta muutettu lailla 1216/2003) on mééritelty sia-
dostasolla tilivelvollisuuden kriteerit. Koska ne on kdytinnossé tul-
kittu kapeasti, on tarkastuksessa etsitty kriteereitd sisdllollisesti
asianmukaisen tilivelvollisuuden toteuttamiselle. Témén méaarittelyn
yhteydessd on sdddosten lisdksi kdytetty lahteind lainsddddnnon ke-
hittdimishankkeita sekd maédrdrahojen talousarviokisittelyn ja tu-
losohjauksen kaytintojd. Kriteereitd on haettu myos kansainvélisistd
suosituksista. Niitd on késitelty tarkemmin 3.1.1.

Suomen perustuslain 84 §:n budjettiperiaatteet edellyttavét kaik-
kien tiedossa olevien méérdrahojen ja tuloihin vaikuttavien seikko-
jen huomioimista talousarviota laadittaessa. Valtion talousarviosta
annetun lain 17 § ja 18 §:ssd edellytetddn, ettd hallitus antaa tilin-
paitoskertomuksessa "valtion tilinpddtoksen ja tarpeelliset muut
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tiedot valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta seki
tiedot valtion toiminnan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toi-
minnallisen tuloksellisuuden kannalta tirkeimmistd seikoista sa-
moin kuin tdrkeimmét tiedot yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja
toiminnallisen tuloksellisuuden kehityksestd ministerididen toimi-
aloilla." Talousarvioasetuksen (1243/1992) 1b §:ssd on mdidritelty
talousarvioehdotusten siséllolle vaatimuksia. Sen mukaan "Talous-
arvioehdotusten tulee sisdltdd ehdotukset talousarvioon otettaviksi
maérirahoiksi ja tuloarvioiksi, médrarahojen kéyttotarkoituksiksi ja
muiksi eduskunnan kannanotoiksi tarkoitetuiksi talousarvion perus-
teluiksi sekd eduskunnalle annettavan talousarvioesityksen selvi-
tysosiin otettaviksi perusteluiksi." Lisdksi pykéldssd edellytetdédn ta-
lousarvioesityksen selvitysosiin valtioneuvoston asettamia tavoittei-
ta valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den kehitykselle kunkin ministerién toimialalla ja ministerion alus-
tavia vastaavia tulostavoitteita toimialallaan. S&ddosten voidaan
katsoa olevan tilivelvollisuuden osalta hyvin vaativia. Toisaalta ne
eivit juuri kuvaa vaatimusten sisiltod ja niistd on sen vuoksi tehti-
vissd kulloinkin aikaan sopiva tulkinta.

Edelld esitetyn lainsddddnnon vaatimuksen lisdksi tilivelvolli-
suuden konkreettista sisdltod maérittdviat myos talousarvion laadin-
taohjeet ja hyvin taloudenhoidon vaatimukset. Verotukien kannalta
tarkedssd asemassa ovat hallituksen esitysten laadintaohjeet erityi-
sesti sdddosehdotusten taloudellisten vaikutusten arvioinnin osalta.
Tuorein asiaa kisitellyt esitys on Parempaan lainsddddnnon talou-
dellisten vaikutusten hallintaan -tyéryhmamuistio’.

Esitettyjen periaatteiden mukaan verotukea suunniteltaessa tietoa
tarvitaan padtoksenteon perusteeksi, toimijoiden informoimiseksi
tulevasta toimintaympéristostd sekd jalkikéateisen tilivelvollisuuden
arvioimiseksi. Ennakoivaa tietoa tarvitaan vaihtoehtoisista tavoista
saavuttaa tavoiteltu pddméadrd ja rationaalisista perusteista keinon
valinnalle. Kéytdnnossd tdmé tarkoittaa tietoa keinojen yhteiskun-
nallisista vaikutuksista ja kustannuksista. Verotuen osalta yhtend
oleellisena kustannuksena on otettava huomioon myods tulevina
vuosina tapahtuvat verotulojen menetykset.

Ohjeiden mukaan jélkikéteinen vastuu on keskeinen osa tilivel-
vollisuutta. Sen toteutumiseksi tarvitaan toteumatietoa verotukien

’ Valtiovarainministerié, (2006).
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médrdstd ja aitheutuneista kustannuksista sekd mahdollisista sivu-
vaikutuksista. Hyvidn jélkikéteisvastuullisuuden periaate siséaltda
sen, ettd myos verotuelle asetettujen yhteiskunnallisten tavoitteiden
saavuttamisesta eli yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta raportoi-
daan lapindkyvésti.

2.3 TARKASTUSAINEISTO JA -MENETELMAT

Tarkastus jakautuu rakenteellisesti neljdédn osaan. Ensimmadisessé
osassa on kuvattu verotuki-ilmiotd ja siihen liittyvid periaatteellisia
piirteitd. Toisessa on kisitelty yhden verotuen, vapaaehtoisten eld-
kevakuutusmaksujen véhennysoikeuden vaikuttavuutta. Kolman-
nessa osassa on tarkasteltu verotukilainsdddannén esitysten ja pe-
rusteluiden kehitystd ensimméisen VATT:n verotukiselvityksen jil-
keen. Neljds osa kasittdd yksittdisiin verotukiin liittyvid huomioita.
Ensimmdiisen osan verotuki-ilmion kuvaus on tehty pddasiassa
kotimaisen ja kansainvélisen kirjallisuuden perusteella. Aiheen ja-
sennyksen kannalta merkittdvdd tietoa on saatu myds Euroopan
ylimpien tarkastusviranomaisten organisaation EUROSAIL:n verotu-
kiin kohdistuvan rinnakkaistarkastuksen asiantuntijaseminaareista.
Toisen osan vaikuttavuustarkasteluissa vapaachtoisten eldkeva-
kuutusmaksujen verovdhennystid on késitelty taloustieteen empiiri-
sin menetelmin. Verotus- ja tulonjako- sekd varallisuusaineistoihin
perustuvan analyysin on tehnyt VATT. Liséksi VATT on laatinut
verotukien vaikuttavuustutkimuksesta kirjallisuuskatsauksen, jota
voidaan hyodyntdd, mikéli vaikuttavuusnikokulmaa on tarve myo-
hemmin syventdi. Eldkevakuutusmaksujen verotuki valittiin tarkas-
tuksen kohteeksi ajankohtaisuuden ja tulonjakovaikutuksen perus-
teella. Tarkastuksessa oli tarkoitus tarkastella myos verotukea, jolla
pyritddn péddsddntoisesti kayttdytymismuutokseen. Tarkastuskoh-
teeksi valittiin alustavasti energiaverotuet. Aihe on kuitenkin niin
merkittivi, ettd siitd aloitetaan erillinen tarkastus vuonna 2007.
Kolmannen osion lainsdddannon perustelujen kehitystd on arvioi-
tu tarkastuksessa tehdyn kysymyssarjan avulla. Vuoden 1990 jil-
keen voimaan tulleiden uusien tai muutettujen verotukien valmiste-
lumateriaali on kéyty ldpi samojen kysymysten pohjalta. Tarkastelu
on rajattu valtiovarainministerion asettaman lainsdéddannon julkista-
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loudellisten vaikutusten hallintaa kehittineen tyoryhmin® esittimien
olennaisuusperiaatteiden mukaan vain niihin verotukiin, joiden ar-
vioitu méérd tai médrdn muutos on ollut suurempi kuin 10 miljoo-
naa euroa vuodessa. Kysymykset perustuvat hyvin hallinnon peri-
aatteisiin ja lainsddddannén valmistelun ohjeistukseen. Kysymyssar-
jalla pyritddn mittaamaan lainsdddéannon valmistelun kehityksen laa-
tua viimeisen 15 vuoden aikana. Tarkastuksessa on arvioitu sitd, mi-
ten hyvin lainvalmistelu on téyttinyt sille asetut vaatimukset.

Neljdnnen osion tiedot on keritty tarkastuksen yhteydessé ja ne
sisdltdvdat hyvin erityyppisid asioita. Tarkastuksen yhteydessd on
muun muassa kirjattu ylos esille tulleita verotukia, joita ei ole huo-
mioitu VATT:n verotuet —selvityksessd. Tarkastuksessa ei ole kui-
tenkaan tehty uutta kokonaiskartoitusta verotuista, joten todenni-
koisesti on olemassa verotukia, joista ei ole vield tarkempaa tietoa.

Tarkastuksen yhteydessd on keritty tietoja myods Euroopan ylim-
pien tarkastusviranomaisten organisaation EUROSAILn rinnakkais-
tarkastukseen, joka koskee verotukien ldpindkyvyyttd. Téstd tarkas-
tuksesta raportoidaan erikseen vuoden 2008 kevéilli EUROSAILn
kongressin yhteydessa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin palaute valtiovarain-
ministeriostd. Saadut kommentit on huomioitu lopullisessa tarkas-
tuskertomuksessa.

Tarkastuksen ovat tehneet ylitarkastajat Visa Paajanen ja Hannu
Rajamiki ja tarkastusta ovat ohjanneet tarkastusjohtaja Jarmo Sou-
kainen ja tarkastuspéillikké Arto Seppovaara.

% Valtiovarainministerié, (2006).
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3 TARKASTUSHAVAINNOT

3.1 VEROTUKIEN ARVIOINTI

Téssd luvussa on arvioitu verotukien ominaisuuksia. Erityisesti tar-
kastelun kohteena on verotukien luonne tilivelvollisuuden sekd hy-
vin taloudenhoidon ja hyvén hallinnon nidkékulmasta. Lisdksi lu-
vussa tarkastellaan tilivelvollisuuden toteutumiselle olemassa olevia
kriteereitd ja tilivelvollisuuden nykyistd toteutumistapaa verotukien
osalta.

3.1.1 Verotuet politiikkaviilineeni

Verotukia on olemassa hyvin erilaisia ja sen vuoksi niiden kéytto
politiikkavélineend vaihtelee. Yhden ryhmén verotuista muodosta-
vat tuet, jotka ovat kansalaisten kannalta 14hinnd laskennallisia. Esi-
merkkind tdllaisesta verotuesta on asuntotulon verovapaus. Siini ve-
rotuki muodostuu omassa omistusasunnossa asumisesta saatavasta
laskennallisesta asuntotulosta. Vaikka nykyisin tétd ei koeta vero-
tueksi, on asuntotuloa aiemmin verotettu. Toisen ryhmidn muodos-
tavat 1dhinné tavaroiden ja palvelusten hinnoissa nikyvét verotuet.
Niitd aiheutuu esimerkiksi yleisestd arvonlisdverokannasta tehdyis-
td poikkeuksista. Viime aikoina on ollut esilld ruuan arvonlisdveron
alentaminen. Elintarvikkeita verotetaan jo tdlld hetkelld yleistd kan-
taa alhaisemmalla arvonlisdverolla, joten ruuan ostoon siséltyy ve-
rotukea. Kolmannen ryhmén muodostavat verottajan toimesta teh-
tdvit automaattiset vdhennykset, esimerkiksi tyotulosta. Neljanteen
ryhméédn kuuluvat verotuet, jotka kansalaiset ja yritykset saavat ha-
kemuksesta. Selkeitd esimerkkejd téllaisista verotuista ovat kotita-
lousvdhennys ja matalapalkkatuki. Tdhédn ryhméén voidaan lukea
myo0s verojérjestelmén kautta annettavat tuet, joissa tukea ei anneta
verovelvolliselle vaan verojérjestelmén kautta kolmannen hyvéksi.
Tarkastuskertomuksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministerid on korostanut varsinaisen verotuen ja verojérjestelmin
kautta suoritettavan epédsuoran tuen vilistd eroa. Toisin kuin vero-
tuet, verojirjestelmén kautta suoritettavat epdsuorat tuet nakyvét ta-
lousarviossa miérdrahoina. Niissd tuensaaja voi olla eri kuin varsi-
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nainen verovelvollinen. Esimerkkiné verojérjestelmén kautta annet-
tavasta tuesta voidaan mainita matalapalkka-alojen tuki. Siind tuki
tyonantajalle muodostuu tilittdméttd jatettdvistd tyontekijoiden
palkkojen ennakonpidétyksistd tai ldhdeveroista. Valtio korvaa ta-
lousarvioon otettavalla méirdrahalla muiden veronsaajien menetyk-
set. Valtion muille veronsaajille korvaama miér4 ei siten ole sama
kuin koko verotuki. Tyonantajan saama verotuki on todellisuudessa
korkeampi kuin muille veronsaajille korvattu maira.

Verotukien etuja ja haittoja

Verotuilla on politiikkavélineend sekd hyvid ettd huonoja piirteita.
Seuraavassa kidydéddn ldpi kirjallisuudessa esitettyjd seké tarkastuk-
sen yhteydesséd haastatteluissa esiin tulleita ndkdkulmia verotukien
kéayttokelpoisuuteen eri tilanteissa. Loppuun on liséksi koottu maa-
ilmanpankin ja OECD:n suosituksia verotukien kisittelystd valtion
taloushallinnossa ja politiikan suunnittelussa.

Verotuet ovat yleensd hallinnollisesti yksinkertaisempia ja edul-
lisempia jakaa ja valvoa kuin suorat tuet. Erityisesti suhteessa tuki-
madrddn edullisuus korostuu. Lopullisesta edullisuudesta eli tehok-
kuudesta ja vaikuttavuudesta on verotukien osalta olemassa hyvin
vihén tietoa. Ei ole juurikaan olemassa tutkittua tietoa siitd, saa-
daanko verotuilla aikaiseksi toivottuja vaikutuksia vihemmilld pa-
noksilla kuin suorilla tuilla. Téltd osin on siis mahdotonta tehda
yleisid pddtelmid. Lisdksi on syytd huomioida, ettd osassa verotukia
hallinnon kustannuksia on siirretty veronmaksajille ja kokonaisuu-
den kannalta verotuet eivit ole aina edullisempia kuin suorat tuet.
Myos hallinnon kustannuksista ja niiden jakautumisesta on olemas-
sa vain véhin tietoa.

Tietyissé tapauksissa verotukien kannustevaikutuksen voi ajatel-
la olevan parempi kuin suorilla tuilla. Verotuen saadakseen on
yleensé toimittava toivotulla tavalla tai hankittava etukéteen verotu-
keen oikeuttava tulo tai voitto. Kannustevaikutus on ilmeinen néissa
tapauksissa.

Hyvin merkittdvi etu on se, ettd verotuella voidaan tarvittaessa
siirtdéd padtoksenteko niin sanotusti oikealle taholle. Hyvé esimerkki
tdstd on tutkimuksen ja tuotekehityksen tukeminen. Verotuilla julki-
sen vallan on mahdollista kannustaa kyseiseen toimintaan ilman, et-
td on tarpeellista tehdd yksittdisid padtoksid tuettavista hankkeista
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tai toimialoista. Padtoksenteko niiden osalta jda yrityksille ja on siis
markkinaohjautuvaa.

Lapindkyvyys muodostuu verotukien yhdeksi merkittavimméksi
ongelmaksi. Verotukien osalta ei ole aina selvéi kuka tuesta hyotyy
ja minkéd verran. Tuki ei ole myoskdén sdédnnollisessd vuosittaisessa
talousarviotarkastelussa, joten se, toimiiko verotuki tarkoitetulla ta-
valla jai yleensd vastausta vaille. Lapindkyvyyteen liittyy myos toi-
nen verotuen negatiivinen piirre. Verotuki méaéritelldén yleensé niin,
ettei tuen médrille synny vuosittaista enimméaismaédrdd. Englanniksi
kaytetddn termid open end spending. Vuosittaisen enimméaisméadrin
puuttumisen lisdksi termi viittaa myds verotuen pysyvéédn luontee-
seen, tuki jatkuu vuosikausia ilman, ettd se joutuu vililld tarkastelun
kohteeksi. Joistakin verotuista on Suomessakin muodostunut niin
pysyvdisluonteisia, ettei niitd endd vilttdméittd edes mielletd vero-
tuiksi.

Verotukien tehottomuusongelmat liittyvit usein siihen, etti vero-
tuen kohdentaminen halutulle joukolle on vaikeampaa kuin suorien
tukien kohdentaminen. Verotuki joudutaan méiérittelemddn melko
yleisesti ja sen vuoksi siitd hyotyviat myos muut kuin varsinainen
kohdejoukko.

Verotukseen liittyvén neutraalisuusperiaatteen kannalta verotuet
ovat hyvin ongelmallisia. Kaikki verotuet sotivat titd periaatetta
vastaan. Lisdksi Suomessa on 1990-luvun vaihteen verouudistuk-
sessa ollut pyrkimykseni laaja veropohja ja alhainen nimellisvero-
aste. Verotuet kaventavat veropohjaa. Verotuet myos monimutkais-
tavat verotusta ja niiden runsastuminen lisdd myos verotuksen kus-
tannuksia. Jossain vaiheessa yksittdisen verotuen hyoty jddnee pie-
nemméksi kuin sen aiheuttama kustannus verotuksen kokonaisuu-
den toimeenpanossa. Lisdksi on huomattava, ettd verotuet ovat saa-
matta jadneitd verotuloja. Verotuet siis kohottavat muun verotuksen
tasoa.

Kansainvdiliset suositukset

Kansainviliset jirjestot ovat laatineet kdytantosuosituksia verotuille
politiikkavélineind. Niisséd ei sindnséd oteta kantaa verotukien kéyt-
toon, vaan enemminkin ohjeistetaan niiden hyvdi kayttod. Suosi-
tuksia julkisen talouden hyvéstd hallinnosta on laadittu seké
OECD:ssd ettd kansainvilisessd valuuttarahastossa (IMF). Hyvén
hallinnon keskeisimmaiksi kysymykseksi IMF nikee julkisen sekto-
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rin lapindkyvyyden. Lapindkyvyydelld tarkoitetaan julkisen sektorin

rakenteiden ja toimintojen, talouspolitiikan tavoitteiden, tilinpidon

ja talouspolitiikan toimenpiteiden lapindkyvyyttd. Lapindkyvyyden
tulisi koskea p#dtosten valmistelua, toimeenpanoa ja jilkikdteista
raportointia’.

OECD on ohjeissaan antanut useita kdytdnnon ohjeita verotukien
hallinnointiin®. Seuraavassa on lyhentiien suomennettuna tirkeim-
mét OECD:n antamat ohjeet:

— verotuet tulisi médritelld ja arvioida suhteessa niin sanottuun
benchmark -verotasoon (eikd niinkdin suhteessa tarvittavaan
suoraan tukeen).

— verotuet tulisi esittdd talousarviossa yhdistettynd raportointiin
vastaavien samaan tarkoitukseen kéytettdvien menojen kanssa.

— verotuet olisi huomioitava menokehyksien yhteydessi. Verotuet
tulee joko yhdistdd kaikkien menojen kehykseen tai verotuille
on médriteltdvd oma erillinen kehys.

— kaikki verotuet tulisi késitelld talousarvioprosessissa vastaavalla
tavalla kuin muutkin menot tai méérarahat. Taimé koskee myos
toimintaan vuosisyklid harvemmin kohdistuvaa evaluointia.

— vastuu verotuista kuuluu toiminnasta vastaavalle ministerioille.
Ne eivit saa kéyttdd verotukia keinona menojen pienentdmiseksi
(esimerkiksi tilanteessa jossa ministerion menokehys on ylitty-
massd)

— verotukien mddrd tulisi arvioida menetetyn verotulon avulla
(seuraavassa kappaleessa on esitelty eri arviointimenetelmi).

— kokonaisvastuu verotukien hallinnoinnista tulisi sdilyttdd valtio-
varainministeriolla.

Kéytdnnossd OECD:n ohjeet johtavat verotukien késittelyyn samal-
la tavalla kuin méérarahojakin késitellaan.

3.1.2 Verotukien mairian arviointimenetelmiit

Verotuen miidran arviointi on tidrked osa verotukitutkimusta. Maj-
ridn arviointiin on olemassa kolme erilaista menetelmii. Menetelmét
lahestyvit madrdkysymystd eri ndkokulmista. Menetetyn verotulon

" Manual on Fiscal Transparency. IMF.
¥ Best Practice Guidelines — off Budget and Tax Expenditures. OECD.
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menetelmdissd arvioidaan veronsaajalta saamatta jadvad verotuloa.
Samalla arvio kuvaa myds verovelvollisen saamaa veroetua tai ve-
rotukea. Arvio tehdéén toteutuneiden tapahtumien mukaisesti, se ei
siis huomioi verotuen aiheuttamien kayttdytymismuutosten vaiku-
tusta verotuen madrddn. Potentiaalisen verotuen lisdyksen menetel-
mdissd huomioidaan myos verotuesta aiheutuneet kdyttaytymismuu-
tokset. Muuten menetelmélld arvioidaan samalla tavalla veronsaa-
jalta saamatta jadvaa verotuloa tai verovelvollisen saamaa veroetua.
Menoekvivalenssimenetelmdissd arvioidaan suoran tuen maérid, jol-
la voitaisiin korvata verovelvollisen saama veroetu. Arviolla pyri-
tddn kuvaamaan sitd médrarahatarvetta, jolla verotuki voitaisiin kor-
vata edunsaajalle.

Mikédn kdytetty menetelmé ei anna sellaisenaan yhté ja ainutta
oikeaa tietoa verotuen miérdstd. Menetetyn verotulon menetelmin
kaytté on suhteellisen helppoa ja sen vuoksi sitd kdytetddn eniten
verotukien arvioinnissa. My0s Suomessa arviot tehddin kyseiselld
menetelmilld. Menetetyn verotulon menetelmé ei kuitenkaan kuvaa
todellista verotuen maiirii, koska arvioinnissa ei huomioida tuella
aikaansaatujen kiyttdytymismuutosten vaikutusta. Arvioinnit joudu-
taan myos yleensd tekeméédn sddnnos kerrallaan. Yksittdiset tukiar-
viot eivit ole todellisuudessa yhteenlaskettavissa, koska tuilla ja vi-
hennyksilld on erilaisia keskindisid kytkent6jd ja vaikutuksia sekd
veroasteikoissa on erilaisia epdjatkuvuuskohtia. T&ltd osin arvioin-
tien epidvarmuus koskee myOs potentiaalisen verotuen lisdyksen
menetelmdd ja menoekvivalenssimenetelmad. Niissdkéddn ei kédytin-
ndssd ole mahdollista arvioida verotukia kokonaisuutena ja niilla
menetelmilldkin kokonaisarviointi joudutaan tekeméién tuki kerral-
laan. Yleisesti verotukien arvioinnissa tukia kuitenkin késitelldén
niin kuin ne olisivat summautuvia ja esitetddn lukuja myos verotu-
kien kokonaisméérille.

3.1.3 Verotuen méirin kehitys

Suomessa verotukiselvitys tehtiin ensimmadisen kerran 1988 valtio-
varainministerion suunnittelusihteeristdssi’. Selvityksessd tehtiin
tarkastelukehikko, jonka pohjalta verotukiselvitys on sen jilkeen
tehty vuosittain. Vuonna 1991 selvityksen teko siirtyi Valtion ta-

? VM 1989.
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loudelliseen tutkimuskeskukseen. Verotukikokonaisuudesta on teh-
ty VATT:n toimesta uudempi selvitys vuonna 2004'°.

Suomen verotukiselvitykset on tehty menetetyn verotulon mene-
telmélld. Lisdksi selvityksissd on seurattu myos verotukien koko-
naismiérdn kehitystd, joten verotukien summautumattomuusongel-
maa ei ole pidetty suurena. Selvitysten perusteella verotukien koko-
naismiird on 1980-luvun lopun jidlkeen laskenut huomattavasti.
Suurin tdhdn vaikuttanut tekija on 1990-luvun alun verouudistus.
Tuolloin pyrittiin mahdollisimman laajaan veropohjaan ja tdmin
vuoksi poistettiin suuri joukko erilaisia verovdhennyksid. Viime
vuosina verotuen kokonaisméddrd laskettuna menetetyn verotulon
menetelmilld on pysynyt melko vakiintuneella tasolla, noin 10 mil-
jardissa eurossa.

Veronsaajien ndkokulmasta valtio on ollut aavistuksen suurempi
menettdjd kuin muut verosaajat eli kunnat ja seurakunnat. Valtio
menetti laskennallisia verotuloja vuonna 2002 noin 5 miljardia eu-
roa kun muut verosaajat menettivit yhteensd noin 4,6 miljardia eu-
roa.

Verotukien kehitystd ja merkitystd veronsaajien kannalta kuvaa
niiden osuus verotuotoista. VATT:n selvityksen mukaan verotuet
olivat vuonna 1987 noin 37 % koko julkisen talouden kerddmisti
verotuotoista. 2000—luvulla tdmé osuus on ollut noin 15 %. Aivan
viime vuosina on verotukien osuus verotuotoista hieman noussut.

Verotukien valtion taloudellisesta merkityksestd saa kuvan jos
niiden mird4 verrataan valtion koko verokertyméan. Vuonna 2005
valtion verotulot olivat kokonaisuudessaan 32,3 miljardia euroa (ja
tulot kokonaisuudessaan 39,0 miljardia euroa). Kokonaisuudessaan
valtion ja kuntien verotuissa menettimét verotulot vastaavat noin
neljannestd valtion talousarvion tuloista.

" Kari, S. & kumppanit (2004).
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Verotuet 1985-2003

% BKT:sta (pylvaat) % verotuotoista (kayra)

20 40
I Muut

18 Liikenne 'k 35

16 \ / \ Il Maa- ja metsétalous ||

v \ [ Teolisuus ja elinkeinot | | o

14 I Asuminen ja ympéristd ||
[ Sosiaaliturva L o5

12 4 = Verotuet % verotuotoista [

10 1 20
81 - 15
6 4

F 10
4 4
o4 F5
0 -0

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003

Lahde: VATT 2006

Kuvio 1. Verotukien kehitys 1985 — 2003.

Kuviosta 1 nikyy selvdsti 1990-luvun alun verouudistuksen vaiku-
tus. Silloin pyrittiin laajentamaan veropohjaa ja vihentdméén erilai-
sia verotukia. Lisdksi kuviosta nékyy, ettd viime vuosina verotukien
suhteellinen merkitys on hieman noussut. Suhteellisen merkityksen
myo6td my0s verotukien absoluuttinen euroméird on kasvanut 2000-
luvulla.

Viimeisimmdt VATT:n arviot verotukien maédristd koskevat
vuotta 2004. Niiden perusteella asuminen ja sosiaaliturva ovat mer-
kittivimméit verotuen kohdentumissektorit, kummankin osuus on
noin 3 miljardia euroa. Sosiaaliturvan verotuen mééra on ollut hyvin
vakaa. Sosiaalietuudet ovat yleensd verovapaita. Merkittdvimpié
ndistd ovat tyontekijoiden lakisddteisen eldkevakuutusmaksun vi-
hentdmisoikeus, kunnallisverotuksen eldketulovdhennys, lapsilisien
verovapaus, vapaaehtoisen eldkevakuutusmaksun vdhentdminen ja
toimeentulotuen verovapaus. Asumisen verotuen miirid on viime
vuosina ollut nousussa. Suurimpia asumisen verotukia ovat omassa
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asunnossa asumisesta syntyvén laskennallisen asuntotulon verova-
paus, omasta asunnosta saadun myyntivoiton verottomuus sekd
asuntolainojen korkojen osittainen vihennysoikeus. Ndma muodos-
tavat yhdessé runsaat neljd viidesosaa asumisen verotuesta. Asumi-
sen verotuen midrddn vaikuttaa esimerkiksi asumisen suhteellinen
kallistuminen.

Merkittdvin verotuen mééran vihentyminen on tapahtunut teolli-
suuden ja elinkeinojen sektorilla. Nithin kohdistuvien verotukien
miird on noin 700 miljoonaa euroa. Myds maa- ja metsidtalouden
verotuet ovat laskeneet selkedsti ja ovat nykyisin noin 550 miljoo-
naa euroa. Elinkeinoeldmén verotukiin on vaikuttanut voimakkaasti
1990-luvun verouudistus. Tuolloin pyrittiin poistamaan erilaisia vi-
hennyksié eli verotukia ja aikaansaamaan laaja veropohja. Viime
vuosina kasvussa on ollut verotuki, jota ei ole mahdollista eritelld
valtion tehtdvialueelle. Eritteleméton osuus on yli 2 miljardia euroa.
Tdhian kasvuun ovat keskeisesti vaikuttaneet kunnallisverotuksen
ansiotulovdhennyksen kasvu ja nyttemmin vaikuttaa valtioverotuk-
sen ansiotulovidhennyksen kéyttoonotto seké kotitalousvihennys.

3.1.4 Verotuet valtion taloudenhoidossa
Verotukien kdsittely valtiontalouden raportoinnissa

Suomessa yksittdisestd verotuesta pditetddn aina lailla ja verotuki-
lainvalmistelua koskevat samat velvoitteet kuin muutakin lainsii-
dantod. Esimerkiksi sdddoksen vaikutuksia on pyrittdivd ennakoi-
maan ennen sen sddtamistd. Tassd suhteessa késittely ei eroa muista
saddoksista.

Verotukia késiteltiin valtion talousarviossa vuoden 1988 perus-
selvityksen jdlkeen. Aluksi vuosittainen raportti julkaistiin talousar-
vion liitteend. Vuodesta 2000 ldhtien raportointi siirtyi hallituksen
kertomukseen valtiovarain hoidosta ja tilasta (tilakertomus). Muutos
johtui osin talousarvion sivuméiérdn kasvusta, jota pyrittiin rajoitta-
maan liitteiden uudella sijoittelulla. Toisaalta verotukitietojen osalta
ei tehdd ennakkoarvioita, vaan ainoastaan jilkikéteinen laskelma,
joten ne sopivat luonteensa puolesta myos tilinpadtosvaiheen késit-
telyyn. Tilakertomuksesta siirryttiin vuonna 2005 valtion tilinpai-
toskertomukseen. Myos tilinpdédtoskertomus sisdltidd verotukitietoja.

27



Aiempaa tietomairdd on kuitenkin huomattavasti karsittu''. Tilin-
paitoskertomuksen finanssipolitiikkaosioon on sisdllytetty ainoas-
taan sivun mittainen tiivistelma verotuista. Valtion vuoden 2005 ti-
linpaatoskertomuksessa viitataan verotukien osalta vuosien 2000-
2004 Hallituksen kertomukseen valtiovarain hoidosta ja tilasta sekd
todetaan, ettd nidihin kertomuksiin sisdltyvit luvut 16ytyvit myos
VATT:n kotisivulta. Viittauksen muotoilusta on péiteltdvissa, etti
yksityiskohtaisempia verotukilukuja ei endd ole tarkoitus erikseen
esittdd. Ndin ollen verotuki-informaatio ndyttdisi olevan pysyvésti
tiivistyméssa niin, ettd verotukia saajasektoreittain ei ole mahdollis-
ta tilinpddtoskertomuksen dokumentaatiosta selvittdd. Verotulojen
ja —tuottojen luvussa ei endd késitelld verotukia ja niiden vaikutusta
kerdttdvien verojen maédradn. Voidaan siis todeta verotukien kasitte-
lyn siirtyneen talousarviosta vihemmaén keskeiseen tilinpdétosasia-
kirjaan. Liséksi verotukien esittelyssd on siirrytty suunnitteluvai-
heesta jélkikdteiseen arviointiin tai paremminkin toteutuneen kehi-
tyksen esittelyyn. Myos esitetyn tiedon méédrd on véhentynyt. Ko-
konaisuudessaan ei liene liioiteltua sanoa verotukien kasittelyn ke-
ventyneen valtion taloudenhoidon osana.

Verotukia olisi mahdollista késitelld valtion talouden raportoin-
nissa myos tulojen yhteydessd. Talousarvioasetuksen 1b pykidldssi
edellytetddn valtioneuvostolta talousarvioesityksen selvitysosiin ta-
voitteita ja tietoja valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden kehittymisestd. Ministeri6iltd edellytetddn vas-
taavia alustavia tulostavoitteita omilta toimialoiltaan. Tavoite- ja
vaikuttavuustietojen vaatimuksen osalta ei sd4dos tee eroa mééréra-
hojen ja tuloarvioiden vililld. Kdytdnnossd verotuet huomioidaan
tuloihin vaikuttavana tekijdnd sind vuonna, kun uusi verotuki tulee
voimaan. Sen jédlkeen verotuen vaikutusta ei endd huomioida tuloi-
hin vaikuttavana tekijdnd. Se, ettei verotukien tavoitteista ja yhteis-
kunnallisesta vaikuttavuudesta raportoida, on selked puute. Puutteen
merkitystd korostaa se, ettd verotukien vaikuttavuus riippuu paljolti
siitd, miten verovelvollisten kdyttdytyminen muuttuu tuen johdosta.

Verotukiselvityksen tekemiseen ei ole sddddspohjaista velvoitet-
ta. Sen vuoksi sen sisélto ja sijainti valtion taloudenhoidon asiakir-
joissa on ollut hallituksen maédriteltdvissd vuosittain. Selvityksen

" Hallituksen kertomus valtiovarain hoidosta ja tilasta vuonna 2003. Valtion ti-
linpdditoskertomus vuodelta 2004.
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julkaisemisesta olisi voitu siis periaatteessa my0Os luopua. Kéaytéin-
nossé kaikissa OECD-maissa kuitenkin tehddén jonkinlaisia arvioita
verotukien midristd. Tehtyjen selvitysten tarkoitus, asema, yhteys
talousarvioprosessiin ja aikavili vaihtelevat kuitenkin huomattavas-
ti. Vain harvoissa maissa, kuten esimerkiksi Italiassa, verotukiselvi-
tys tehdddn lainsddddnnon vaatimuksesta. Useissa maissa selvitys
on osa talousarviota tai sen liitteend. Néissdkin tapauksissa on kui-
tenkin kyse ldhinnd edellisten vuosien verotukiméirien arvioinnista.
Kanadassa verotuista tehd4dén oma laaja, noin 300-sivuinen, selvitys
jota kéytetddn talousarvion laadinnassa. Useimmissa tapauksissa ve-
rotukiselvitysten tarkoituksena on parlamentin tekeminen tietoiseksi
verotukien kustannuksista. Vain harvoissa tapauksissa selvitysti
kéytetddn eri politiikkavaihtoehtojen vertailuun ja talousarvion val-
misteluun.

Verotukien ja mdcdrdrahojen kdsittelyn eroja

Verotukien kisittely eroaa monin tavoin méérarahojen kisittelysta
valtion talousarvioprosessissa. Jo pelkkd kisittelyn laajuus on eri-
lainen. Vuoden talousarvion mééridrahoja, noin 40 miljardia euroa,
kisitellddan talousarvion ja tilinpddtoksen osalta noin 1 000 sivun
verran. Verotukien, joiden laskennallinen méérd on noin 10 miljar-
dia euroa vuodessa, kisittely on supistunut aiemmasta 10 sivusta
noin yhteen sivuun. Aiemmin esitettiin verotuet kunkin lain osalta,
kun nyt tyydytddn pelkkiin tehtdvikohtaisiin summatietoihin. Myos
veronsaajakohtaiset (valtio, kunta, seurakunnat) tiedot ja vaikutuk-
set on jétetty tarkastelusta pois.

Mairirahojen osalta niiden madrd on padsdantoisesti madritelty
kiinte#ksi, joko kiintedn méadrdrahan tai siirtoméadrdrahan muodossa.
Maérarahat madritelldén vuosittain, jolloin ne ovat arvioinnin koh-
teena. Verotukien médrdé sen sijaan ei ole méadritelty. Usein lakiesi-
tyksissd ei ole edes arvioitu verotuen vuosittaista madrdd. Tama voi
vaihdella vuosittain huomattavastikin. Esimerkiksi korkotason vaih-
telu aiheuttaa selvid muutoksia asumisen verotuen maaraan.

Nykyisin talousarvioita laadittaessa kéytetddn kehysmenettelya.
Siind sovitaan tulevien vuosien kehykseen kuuluvien menojen ko-
konaismiéristd sekd niiden jakautumisesta hallinnonaloittain. Me-
nettelylld pyritdédn paitsi parempaan suunnitelmallisuuteen myos pa-
rempaan menokuriin. Kéytdnnosséd hallinnonaloittain ilmeneviin uu-
siin tarpeisiin eli menoihin on loydettdvé rahoitus muuta toimintaa
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karsimalla. Verotukia ei padsddntoisesti kisitelld ja huomioida me-
nokehyksii asetettaessa. Tdma voi johtaa helposti tilanteeseen, jossa
helpoimmaksi tavaksi rahoittaa uusia tarpeita néhddidn verotuet.
Niiden avulla hallinnonalan on mahdollista tukea toimintaa ilman,
ettd muita menoja on pakko vihentés.

Tilanne ei Suomessa ole ollut vield kovin hélyttavd. Verotukien
lukuméérd on kuitenkin nousussa ja verotuen miirin lasku on tait-
tunut. Liséksi uusia verotukiehdotuksia on tuotu runsaasti esille.
Ruotsissa tilanne on muuttunut dramaattisesti 2000-luvulla. Seka
verotukien méri ettd lukumiird ovat moninkertaistuneet' .

Mairérahoille ja méararahojen kéyttéjille asetetaan vuosittain tu-
lostavoitteita ja tuloksellisuutta myos arvioidaan jilkikéteen. Vero-
tukien osalta tulostavoitteiden asettaminen on ollut vdhéistd. Tavoit-
teita my0s asetetaan ainoastaan verotukea sdddettidessd. Yleensd hal-
lituksen esityksisséd esille tuodut tavoitteet ovat liittyneet verotuen
edunsaajille aiheutuviin vaikutuksiin. Yhteiskunnallisten tai valtion-
taloudellisten vaikutusten osalle ei ole juurikaan asetettu tavoitteita.
Joistain verotuista tai verotuista osana tiettyd politiikkkaa, on tehty
jélkikéteisid arvioita onnistumisesta. Tdlloinkin on verotuen tavoit-
teet jouduttu yleensd pédttelemiin itse toimenpiteestd, koska tavoit-
teita ei ole madritelty lakiehdotusten yhteydessd. Hyvd esimerkki
tdstd on tarkastuksessa tarkemmin luvussa 3.2 késitelty vapaaehtois-
ten eldkevakuutusmaksujen verovihennysoikeus.

3.1.5 Verotuista tehdyt johtopiitokset

Verotuet ovat médrillisesti mitattuna hyvin merkittivd osa valtion
taloudenhoitoa. Ne vastaavat arviolta noin neljannestd talousar-
viomidrirahoista ja valtion suorat verotulomenetykset ovat noin 15
prosenttia talousarviomédriarahoista. Verotukien taloudellista merki-
tystd on syytd arvioida myos siitd ndkokulmasta, ettd ne nostavat
huomattavasti muuta verotuksen tasoa.

Verotuen madri ei ole endd 2000-luvulla vihentynyt ja osuus ve-
rotuotoista on kddntynyt lievddn nousuun. Kehitys ei ole endé ollut
1990-luvun alun verouudistuksen periaatteiden mukaista. Silloin ta-
voitteeksi asetettiin laaja veropohja, joka mahdollistaa alhaisemman
verokannan. Asiaan liittyvdn uhkan on havainnut myo6s valtioneu-

"2 Tiedot Ruotsin tarkastusviraston (Riksrevisionen) tyopapereista.
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vosto. Keviin 2006 kehyspiitoksen'® yhteydessi todettiin, etté pi-
demmailld aikavililld verotuottoja uhkaa veropohjan rapautuminen,
jos tukia kanavoidaan entistd enemmén epdsuorasti verojérjestelman
kautta. Liséksi erilaisten verohuojennusten lisdéntyminen monimut-
kaistaa verojirjestelmdd ja heikentdd tasapuolisuutta sekd lisdd
mahdollisuuksia veronkiertoon.

Verotukien taloudellinen merkitys ei ole nikynyt niiden kisitte-
lyssé valtion taloudenhoidossa. Virallinen kisittely on jopa muuttu-
nut kevyemmaiksi viimeisten vuosien aikana. Kehitys ei vastaa méa-
rarahojen kisittelyssd tapahtunutta kehitystd. Méédrdrahojen osalta
tuloksellisuuden ja tilivelvollisuuden varmentaminen on kehittynyt
huomattavasti viime vuosina. Vallinnut kdytdnté ei ole mydskaén
tayttdnyt kansainvilisten suositusten vaatimuksia verotukien késit-
telystd osana valtion taloudenhoitoa (tarkemmin luvussa 3.1.1).

Valtion talousarviosta annettu laki ja asetus (1243/1992) talous-
arviosta sekd valtiovarainministerion ohjeistus valtion tilinpa&tok-
sen laadinnasta'* mahdollistaisivat verotukien laajemmankin kasit-
telyn. Varsinkin tilinpdatosohjeistus mahdollistaisi nykyistd huo-
mattavasti tiukemman tulkinnan verotukien jélkikdteisen arvioinnin
midrasti ja tasosta. Lainsddddnnon voisi itse asiassa katsoa edellyt-
tavankin tatd. Talousarviolain mukaan tilinpadtoskertomuksen on
annettava oikea ja riittdva kuva valtion tuotoista ja kuluista. Saados
on melko yleisluonteinen. Talousarvioasetuksessa sdddetddn miten
valtioneuvoston on esitettdvd yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja
toiminnallisen tuloksellisuuden tietoja valtion talousarvioesitykses-
sd ja tilinpaatoskertomuksessa. Verotuet vaikuttavat huomattavasti
verotuloihin. Niiden kokonaisméédrd on noin 10 miljardia euroa
vuodessa, joten niiden késittely talousarvioesityksen yleisperuste-
luissa olisi perusteltua. Talousarvioesityksen tuloarvioissa verotuet
huomioidaan vain niiden tullessa voimaan. Aiemmin voimaan tul-
leiden verotukien vaikutusta verotuloihin ei endd my6hemmin huo-
mioida. Sdddokset kuitenkin edellyttdvét raportointia myds tuloihin
vaikuttavista tekijoista.

Talousarvioasetuksessa edellytetddn myos ministerioiltd yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden tietoja talousarvioesityksessd ja tilin-

3 Valtiontalouden kehys vuosille 2007-2011: Perustelumuistio, valtiovarainmi-
nisterio 2006.
" VM 8/032/2005
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paitoksessd. Asetuksen mukaan vaikuttavuustietojen yhteydessid on
esitettdvd tiedot toimenpiteiden ja jérjestelmien kustannuksista.
Kustannukset olisi mahdollista ja syytdkin tulkita laajemmin kuin
pelkkdnd médrdrahojen kayttond. Talloin myo6s verotuet huomioitai-
siin kustannuksina arvioitaessa vaikuttavuutta. Samoin tilinpaatos-
kertomuksen laadintaohjeissa ldhdetddn siitd, ettd tavoitteiden saa-
vuttamisen lisdksi my0s niihin kéytetyt kustannukset tulee esittda.
Myoskddn tulosohjauksen periaatteisiin ei sovi se, ettd verotuilta ei
juurikaan vaadita kustannuksista ja erityisesti vaikuttavuudesta ra-
portointia. Monilla hallinnonaloilla verotuet muodostavat merkitta-
vimmién osan hallinnonalan kustannuksista.

Nykyisin kdytosséd oleva kehysmenettely vaatisi myos verotukien
huomioimista. Jotta menokehyksisté pidettiisiin aidosti kiinni, olisi
vahintddnkin kaikki uudet verotuet huomioitava kehyksid asetetta-
essa. Télloin politiikkakeinon valintaan ei vaikuttaisi rahoitustapa.
Maiérdarahaa voitaisiin verrata verotukeen eli kdytdnnossd tulon vi-
hennykseen. Verotuella ei siten voitaisi kiertdd menokehystd vaan
valinta médrdrahan ja verotuen vililld voidaan tehdd esimerkiksi
niiden tehokkuuseron tai ideaalitapauksessa vaikuttavuuseron pe-
rusteella.

Nykyinen lainsdddinto ja ohjeistus eivit ole esteend edelld esitet-
tyjen ongelmakohtien korjaamiselle talousarvioprosessissa. Téaltd
osin kehittdmistoimet eivit vaatisi lainsdddannollisida muutoksia.

3.2 VAPAAEHTOISET
ELAKEVAKUUTUSMAKSUT

Seuraavassa késitelldan yhden esimerkkitapauksen avulla tarkem-
min verotuen tilivelvollisuuden toteutumista. Esimerkki verotueksi
valittiin vapaaehtoisten eldkevakuutusmaksujen verovdhennysoike-
us. Tarkastusvirasto tilasi tarkastelun pohjaksi Valtion taloudellisel-
ta tutkimuskeskukselta (VATT) selvityksen vapaaehtoisten eldke-
vakuutusten verotuen kohdentumisesta. Samassa selvityksessd on
késitelty myos mahdollisuuksia arvioida kyseisen verotuen vaikut-
tavuutta.

32



3.2.1 Vapaaehtoisten elikevakuutusmaksujen
vihentiminen

Viimeisten kymmenen vuoden aikana vapaaehtoisen eldkesddstami-
sen merkitys on muuttunut oleellisesti Suomessa. Eldkesddstdjien
midrd on noussut nopeasti ja sddstdjen midrd on kasvanut samalla
merkittdviksi osaksi kotitalouksien kokonaissddstamista.

Eldkevakuutusmaksut ovat olleet veroviahennyskelpoisia jo vuo-
desta 1954 ldhtien (vanha tulo- ja omaisuusverolaki 888/1943).
Vuoteen 1979 asti vapaaehtoisten ja pakollisten eldkevakuutusmak-
sujen verovdhennysoikeus oli yhtendinen. Tdmén jidlkeen niiden
kohtelu eriytyi ja vapaaehtoisten eldkevakuutusmaksujen verovi-
hennysoikeus on ollut rajoitetumpi kuin pakollisten.

Jarjestelmédd on muutettu useita kertoja. Vuonna 1989 vihennys-
oikeus rajattiin 15 prosenttiin ansiotulosta aiemman 18 prosentin si-
jasta. Edelleen vuonna 1991 véhennysoikeus rajattiin 12 prosenttiin
ansiotulosta. Vuonna 1993 asetettiin ensimmdiisen kerran minimi-
ikdraja eldkkeen nostamiselle. Sen jidlkeen muutoksissa on edelleen
pienennetty vdhennysmiérdd ja toisaalta nostettu minimi-ikérajaa.
Myos eldketurvan tasolle asetettiin rajoitteita. Vapaachtoisen elédke-
vakuutuksen suosio on ollut nousussa ja edun pienennyksistd huo-
limatta niistd saatavan verotuen méérd on ollut nousussa aina uu-
simpaan, vuoden 2005 uudistukseen asti. Vanhassa jirjestelméssa
vakuutusmaksujen vdhentdmisestd saatu tuki oli vuonna 2005 noin
240 miljoonaa euroa'”.

Eldakkeen maédritelmd on pysynyt koko ajan samana, sddstetyn
eldketurvan voi nostaa minimissddn neljissé erdssd, puolivuosittain
kahden vuoden kuluessa. Seuraavassa taulukossa 1 on esitetty jir-
jestelméin tehdyt muutokset.

D Kari S. & kumppanit (2006).

33



Taulukko 1: Vapaaehtoisen eldkevakuutusmaksun verotus

1986:

1989:

1991:

1993:

1995:

1999:

2005:

Vapaaehtoisen eldkevakuutuksen verovdhennyskelpoisuus ja sii-
hen liittyvit rajoitteet

- Véhennysoikeus 18% ansiotulosta
- Ei elékeikdrajaa

- Véhennysoikeus 15% ansiotulosta
- Ei elékeikarajaa

- Véhennysoikeus 12% ansiotulosta
- Ei elékeikérajaa

- Elékeiké v&hintdan 58 vuotta

Peruselaketurvasaantd: eldketurvaselvitykselld védhennys
50000 markkaa vuodessa; peruselaketurvan taso enintaan
66% tuloista

- Vanhat vakuutukset (otettu ennen 1.10.1992) : ei eldke-
ikérajaa, vahennys enintdan 50000 markkaa ja 10% ansio-
tuloista

- Minimis&antd: 10% véhennysoikeus, enintddn 15000
markkaa

- Elakeika vahintaan 60 vuotta

- Peruselédketurvan taso enintdédn 60% tuloista

- 60%:n saantd: jos eldkeikdd tai eldketasoa koskevat
edellytykset eivat tayty tai 50000 markan raja ylittyy, mak-
suista vdhennyskelpoisia 60% ja enintddn 30000 markkaa
- Vanhat eldkkeet (otettu 1.10.1992-23.6.1999): 60%:n
saanto

- Elékeika v&hintdan 62 vuotta

- Seka maksujen etta varsinaisen elakkeen verotus paa
omatulona

- Véhennysoikeus enintdan 5000 euroa.

Vuoden 2005 alussa toteutetussa vapaaehtoisten eldkemaksujen vi-
hennysoikeuden uudistuksessa'® tavoitteeksi asetettiin eri siisti-
mismuotojen keskenddn tasapuolisempi ja oikeudenmukaisempi

5 HE 80/2004
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kohtelu verotuksessa. Tavoitteeksi asetettiin my6s vapaaehtoisen
eladkevakuutussddstimisen veroedun etupainotteisuuden viahentdmi-
nen sekd eldkevakuutussddstdmisen vertailtavuuden edistiminen
muiden sddstimismuotojen vililld. Sen vuoksi vapaaehtoisten eld-
kevakuutusmaksujen véhennysoikeus ja myos tulevan eldkkeen ve-
rotus tapahtuu padomaverotuksessa. Eldkesddstdjien kannalta pai-
omatuloon perustuva verotustapa on tasapuolinen kaikille sddstijil-
le. Toisena tavoitteena oli nostaa vapaaehtoisen elikevakuutuksen
ottajien eldkeikéd. Jarjestelmén ei haluta endd mahdollistavan var-
haisempaa eldkkeelle padsyd, kun samanaikaisesti yleistd eldkeikaa
pyritddn nostamaan. Vaadittu eldkeikd nostettiin 60 vuodesta 62
vuoteen. Uudistuksen vaikutuksena ennenaikaiselle elidkkeelle siir-
tymisen kannustimet heikkenevit. Lisdksi eldkeikdrajan korotus
vaikuttaa siten, ettd ennen yleistd eldkeikdrajaa aiemmin ei voida
jaada eliakkeelle verotuetun eldkevakuutuksen turvin. Kolmantena
tavoitteena oli yksinkertaistaa pakollisten ja vapaaehtoisten eldke-
vakuutusmaksujen vihennysjérjestelmaa.

Uudistus siirsi siis eldkesddstimisen verokohtelun pddomavero-
tuksen piiriin ja yksinkertaisti muun muassa enimméaisvdahennysta
koskevia sddnnoksid. Pyrkimyksend oli muuttaa verotuen kohden-
tumista edelleen pieni- ja keskituloisten sekd nuorten suuntaan. En-
nen uudistusta maksujen vihennyskelpoisuuden katsottiin suosivan
hyvituloisia, joilla ansiotulojen rajaveroaste oli korkea. Juuri ndma
henkil6t padsivit todennidkoisimmin hydtymédn vidhennyksen tuo-
masta progressioedusta. Monille keski- ja pienituloisille maksujen
vihentdminen ansiotulosta ja etujen verottaminen ansiotulona oli
haitallista, silldi Suomen elidketulojen verotuksessa pienten eldketu-
lojen rajaveroaste on varsin korkea.

Huomionarvoista on, ettd tavoitteissa ei mainita yleisid vapaaeh-
toisen elidkejédrjestelmin tavoitteina pidettyjd sddstdmisen lisddmis-
tavoitetta'’ ja omachtoisen tulevaisuuteen varautumisen lisdimisti.
Uudistuksen yhteydessd myds saatettiin ETA-maissa sijaitsevat va-
kuutusyhtiot tasavertaiseen asemaan.

Esityksen lyhyen aikavilin vaikutusarviona todetaan verotulojen
lisdéntyvdan vuonna 2005 noin 10 miljoonaa euroa pddomatulovero-

7 Sen sijaan eduskunnan valtiovarainvaliokunta katsoi, ettd omaehtoiset eldike-
vakuutukset ovat erds pitkdaikaissddstamisen muoto ja niitd olisi kohdeltava
verotuksellisestikin kuten muuta pitkdaikaissdcdstimistd. Valtiovarainvaliokun-
nan mietinté 9/2004 vp
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tukseen siirtymisen seurauksena ja edelleen noin 130 miljoonaa eu-
roa vuonna 2006. Namé luvut perustuvat jarjestelmén vihennysvai-
heessa tuottaman vilittomén verohyodyn vertailuun, jolloin kayttiy-
tymisvaikutuksia ei ole otettu huomioon. Kéytdnnossd verotuen
madrd siis viahenee selkedsti aiempaan ndhden.

Esityksessd todettiin, ettd uudistuksesta aiheutuu eri suuntaan
vaikuttavia kéyttdytymisvaikutuksia: vdhennysoikeuden pienentd-
minen ja eldkeiln nostaminen vidhentdvét eldkevakuutussdédstdmisen
kysyntid; kokonaiseldketurvakatosta luopuminen ja myds vain paa-
omatuloja saavien mahdollisuus hyotyd veroedusta lisddvit eldke-
vakuutussdédstimisen kysyntdd. Myos pidemmalld aikavélillda muu-
toksen arvioitiin vaikuttavan verotuloja lisddvisti. Verotuoton vuo-
tuiseksi lisdykseksi esityksessd arvioitiin 12 miljoonaa euroa.

Muutoksen yhteydessé ei asetettu tavoitteita tai arvioita eldkeva-
kuutusmaksujen vdhentdmisestd aiheutuvalle verotuen kokonais-
madrille. Tarkastelu tapahtui ainoastaan muutoksen suuruuden
kautta ja aiemmin vallinnut tilanne otettiin sen vuoksi ikd4n kuin
annettuna.

Muutokset liittyvit siis pddosin vakuutusten ottajien omaehtois-
ten eldkevakuutusten verotukseen. Samassa yhteydessd tehtiin kui-
tenkin pienehk6jd muutoksia my0s ansiotuloverotuksen piiriin jaa-
viin kollektiivisiin eldkejirjestelyihin ja tyonantajan tyontekijédlleen
ottamiin vapaaehtoisiin yksilollisiin eldkevakuutuksiin. VATT on
arvioinut, ettd lakisditeisen eldkevakuutusmaksun vihentdminen
merkitsi 1150 miljoonan euron verotukea vuonna 2004. Kollektiivi-
sen lisdeldketurvan osalta verotuen médrii ei ole arvioitu.

3.2.2 Vapaaehtoisen eliikeséiistiimisen veroedun
vaikutukset

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) selvitti tarkastusvi-
raston tilauksesta kesilld 2006 eldkevakuutuksen kehityspiirteitd ja
vaikutuksia 1990 —luvun puolivilistd 2000 —luvulle. Tédssd luvussa
esitetddn selvityksen kysymyksenasettelu sekd verotuen keskeisié
vaikutuksia.®

"Kari, S. & kumppanit (2006).
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Selvityksesséd ovat erityisend huomion kohteena muutokset vero-
tuen kohdentumisessa ja siind tapahtuneissa muutoksissa. Kohden-
tumista tarkastellaan arvioimalla vakuutusmaksujen jakautumista
erilaisten viestorakenteellisten muuttujien suhteen. Aineistoldhtee-
nd kiytetddn tilastokeskuksen tulonjakotilaston palvelutietokantaa.
Tutkimuksessa esitetdin myos katsaus ulkomaiseen siddstdmiselle
suunnattujen verotukien kayttdytymisvaikutuksia koskevaan tutki-
mukseen. Lisdksi pohditaan vaikuttavuusarvioinnin mahdollisuuk-
sia suomalaisella aineistolla. Selvityksesséd tarkastellaan eldkesdds-
tdmisen verotusta; sadnnoksid, veroedun mittaamista ja eldkesddsto-
jen verokohtelua verotukikésitteiston nékokulmasta. Selvityksessé
esitetddn tulonjakoaineistoon perustuva katsaus eldkesddstojen kehi-
tykseen ja kohdentumiseen. Tarkastelu koskee vuonna 2005 voi-
maantullutta uudistusta edeltdvid vuosia. Tuoreimman uudistuksen
vaikutukset eivét nédin ollen tule vield esiin.

Y114 mainittu tarkastelun nikékulma valittiin, koska eldkeséis-
tamisen poikkeavaa verokohtelua on perusteltu muun muassa sill4,
ettd se tarjoaa mahdollisuuden tdydentdd lakisddteisen eldketurvan
aukkoja. Taltd osin on viitattu erityisind kohderyhmind yrittéjiin,
kotiditeihin sekd yleisesti tilanteisiin, joissa henkilon tydura jaa
syystd tai toisesta lyhyeksi ja tyoeldketurva matalaksi. Rinnastus so-
siaaliturvaan ja pakolliseen eldketurvaan tehtiin jo vuonna 1986,
kun vapaacehtoisille eldkevakuutussiéstoille myonnettiin vdhennys-
oikeus verotuksessa. Perustelua on arvosteltu muun muassa siksi,
ettd vapaaehtoinen eldkesédédstiminen voidaan pikemminkin rinnas-
taa muuhun finanssisddstdmiseen. Verotuksen neutraalisuustavoite
vaatisi yhtendisten verotusperusteiden soveltamista kaikkiin sdis-
tamismuotoihin. Kritiikki sai Suomessa uutta pohjaa 1990-luvun
alun verouudistuksissa, joissa poistettiin erityisid veroetuuksia ja
luotiin varsin laajapohjainen yhtendiseen matalaan verokantaan pe-
rustuva padomatulojen verotus. Lisdksi pddosaa vakuutussiéstdjisti
on pidetty hyvétuloisina palkansaajina eikéd edelld mainittuihin eri-
tyisryhmiin kuuluvina eldketurvan tdydentdjina.

Verotuen vaikuttavuuden tarkastelua hankaloittaa kotitalouksien
kulutus- ja sddstimiskédyttaytymistd koskevien monipuolisten pa-
neeliaineistojen puuttuminen. Téstd syystd kysymystd on ldhestytty
luomalla katsaus verotuksen sddstdmisvaikutuksia koskevaan uu-
dempaan taloustieteelliseen tutkimukseen. Tamén lisdksi on selvi-
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tetty mahdollisuuksia verotukien vaikuttavuusarvion laatimiseen
suomalaisella aineistolla.'’

Yhteenveto aineistotarkastelun keskeisistd tuloksista ja johtopditok-
sidi

Vapaaehtoisen eldkevakuutuksen suosio on kasvanut voimakkaasti
viimeisen vuosikymmenen aikana. Maksujen méérd on viisinker-
taistunut vuoden 1994 jilkeen.
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KUVIO 2. Vapaaehtoisen eldkesddstimisen mdidrd Suomessa vuo-
sina 1994-2004, maksut (miljoonaa euroa).

Kuviosta 2 nidhdéén vuosittaisen sddstdmisen madrdn kehitys. Kehi-
tys on merkinnyt sddstovarallisuuden voimakasta kumuloitumista.
Vapaacehtoinen elidkevakuutussdédstiminen on ollut ainut suosiotaan
kasvattanut kotitalouksien sddstamismuoto.

Y Kari, S. & kumppanit (2006).
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Maksujen nousua suurempaa on ollut maksajien méirian kasvu.
Kuviosta 3 nihdién, ettd vuodesta 1994 maksajien médrad on kuu-
sinkertaistunut.
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KUVIO 3. Vapaaehtoisia eldkevakuutusmaksuja suorittaneiden lu-
kumdidirdi, 1994-2004.

Maksajien médrdn kasvu on merkinnyt myds osallistumisasteen
nousua. Osallistumisasteella tarkoitetaan vapaaehtoisen elikevakuu-
tuksen ottaneiden osuutta tarkasteltavana olevasta ryhméstd. Sa-
mansuuntainen kuva saadaan myos tarkastelemalla kehitystd tulo-
desiileittdin®. Kuviosta 4 nihdédén, ettd osallistumisaste on kasvanut
kaikilla tulotasoilla. Verotuet eivdt endd yhtd selvésti kohdennu
keski-ikdisille hyvétuloisille henkilgille, vaan painopiste on erityi-

? Tulodesiilitarkastelussa kansalaiset on laitettu tulojen mukaiseen suuruusjdr-
Jestykseen ja jaettu sitten kymmeneen yhtd suureen osaan. Ensimmdiseen desii-
liin kuuluu vihiten ansaitseva kymmenen prosenttia kansalaisista. Kymmenen-
teen desiiliin taas kuuluu suurituloisin kymmenes.
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sesti viime vuosina muuttunut suurituloisista keski- ja pienituloisten
suuntaan. Vapaaehtoinen eldkesédédstdminen on yleistynyt ja se on
my0s tasa-arvoistunut. Keski- ja pienituloiset ovat yhd merkitta-
vampi eldkesddstdjaryhma, joka on enenevissd madrin hyotynyt ve-
rotuesta.
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KUVIO 4. Vapaaehtoista eldkevakuutusmaksua maksavien kotitalo-
uksien suhteellinen osuus tuloryhmittdin vuosina 1997, 2000, 2003
Jja 2004.

Eldkesadstdjien ikdjakauma on muuttunut huomattavasti vuositu-
hannen vaihteessa. Vield 1990-luvun lopulla sddstamisaktiivisuus
kasvoi i4n myo6td. Kuviosta 5 ndhddén, miten 2000-luvun alkupuo-
lelta 14htien noin 30-vuotiaat ovat olleet yhtd aktiivisia eldkesdésta-
jid kuin parikymmentd vuotta vanhemmatkin henkil6t. Verotuki
kohdentuu siis iédn suhteen melko tasaisesti tydikdiseen viestoon.
Myos aiemmassa tutkimuksessa on todettu, ettd nuorten ja pienitu-
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loisten kotitalouksien osuus kaikista eldkevakuutuksien ottajista on
selvisti kasvanut®'.
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KUVIO 5. Vapaaehtoista eldkevakuutusmaksua maksavien osallis-
tumisaste ikdluokittain vuosina 1997, 2000, 2003 ja 2004.

Muita ndkyvid muutoksia vapaaehtoisiin eldkevakuutuksiin liittyvédn
verotuen maksajarakenteessa on ensinnikin naisten eldkesddstami-
sen lisddntyminen. Viime vuosina vapaaehtoisten eldkevakuutusten
verotuki on kohdentunut sukupuolten vililld tasapuolisemmin kuin
aikaisemmin. Toiseksi lapsettomat parit ja yksin eldvit ovat lisdn-
neet eldkesddstamistd voimakkaammin kuin lapsiperheet ja hyoty-
neet siten verotuesta yhé selvemmin. [Imi6ta selittdd toisaalta se, et-
td lapsiperheilld on vihemmén kiytettdvissd olevia tuloja henked
kohden seka se, ettd eldkevakuutus ja lapset ovat toisiaan korvaavia
vanhuuden turvan muotoja.

! Méicittéinen, N. & kumppanit (2004).
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Vapaaehtoisen eldkesédédstdmisen yleistymiseen on kytkeytynyt
keskimédrdisten maksujen aleneminen. Tdhén liittyy pienempitu-
loisten eldkesddstdjien lukumédrdn kasvu sekd muutos eldkesddsta-
jien ikdjakaumassa. Eniten vapaaehtoista eldkesddstamistddn lisén-
nyt ikdryhmai eli nuoret ovat myos keskiméérin pienituloisempia ja
heiddn maksukykynsa on alhaisempi kuin vanhemmilla ikéryhmilla.
Kun eldkesddstiminen aloitetaan nuorempana, saadaan pienemmilla
maksuilla kerrytettyd samansuuruinen eldke kuin suuremmilla mak-
suilla vanhempana aloitettaessa.

Tarkemman séddstdmiskayttdytymiskuvan saamiseksi tarkasteltiin
selvityksessd vield erikseen alinta ja ylintd tulonsaajadesiilid. Tar-
kastelussa kyseiset desiilit jaettiin vield kymmeneen osaan eli per-
sentiileihin, jolloin tarkastelussa olivat yksittdiset kymmenen ylinté
ja alinta tulonsaajaprosenttia.

Kuviossa 6 tarkastellaan alinta tulonsaajadesiilid. Siit4 havaitaan
ettd alimmissa tuloryhmissd on maksukykyyn ndhden ennakko-
oletuksista poikkeavan suurta vapaaehtoista eldkesddstamistd. Kaik-
kein alhaisimmalla tulonsaajaprosentilla on vakuutusmaksujen kes-
kiméairdinen taso ja osallistumisaste suhteellisesti varsin korkeita.

Osallistumisaste (%)

1. 2. 3. 4. 5. 6. 7. 8. 9. 10.
persent. persent. persent. persent. persent. persent. persent. persent. persent. persent.

KUVIO 6. Vapaaehtoista eldkevakuutusmaksua maksavien osallis-
tumisaste alimmissa persentiileissd vuonna 2004
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Kyseesséd voi osin olla niin sanotusta kotiditi-ilmiostd, jossa tyossi-
kdyvén puolison varoilla hankitaan my6s kotona olevalle eldketur-
vaa vanhuuden varalle. Liséksi voidaan kysyd, ilmentddko aivan
alimman tuloluokan (eli kdytdnnossd tulottomien) korkea osallistu-
misaste harmaaseen talouteen osallistuvien henkiléiden pyrkimysta
turvata eldkeajan tulojaan. Motiivina ei ainakaan voi olla maksuhet-
kelld saatava verotuki, koska heilld ei ole kdytdnnossd mahdolli-
suutta vihentdd maksuja verotuksessaan.

Erityisesti pienituloisten eldkesddstédjien joukossa painottuu yrit-
tdjien ja maatalousyrittdjien rooli. Voidaan argumentoida, ettd tdssé
ryhméssd lakisdédteisen eldketurvan suhteellisen matala taso on li-
sdnnyt tarvetta vapaachtoiseen eldkesddstamiseen. Yrittdjien laki-
sadteinen eldketurva (YEL) tuli voimaan noin 10 vuotta myShem-
min kuin palkansaajien eldkejirjestelmi. YEL perustuu yrittdjan
laskennalliseen ty6tuloon, joka on perinteisesti méddritelty melko
matalaksi. Tdhdn ovat vaikuttaneet sekd asenteet ettd tavoite pitdd
yritystoiminnan kokonaiskustannukset alhaalla. Viime vuosien
merkittdvit uudistukset YEL:ssd ovat liittyneet joustavuuden lisdd-
miseen sekd yrittdjan mahdollisuuksiin miéritelld itse eldketurvansa
kartuttaminen. Yrittdjdt voivat nykyddn parantaa eldketurvaansa
maksamalla lisdd YEL-maksuja ilman, ettd maksun perusteena ole-
vaa tyOtuloa nostetaan pysyvésti. Periaatteessa yrittdjilld on siis
mahdollisuus lisdtd eldkesddstamistd myos pakollisen eldkesédstd-
misjdrjestelméin kautta.
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Kuviossa 7 tarkastellaan ylintd tulonsaajadesiilid. Siitd havaitaan,
ettd koko ryhmésséd osallistumisaste on huomattavan korkea. Osal-
listumisaste on yli kaksinkertainen verrattuna keskiméérdiseen.
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KUVIO 7. Vapaaehtoista eldkevakuutusmaksua maksavien osallis-
tumisaste ylimmissd persentiileissd vuonna 2004

Kuviossa 8 tarkastellaan tulonsaajien déripdiden vuosittaisia vapaa-
ehtoisia eldkevakuutusmaksuja. Kuviosta havaitaan, ettd enimmil-
ladn verotuksessa hyddynnettivd maksuraja ohjaa voimakkaasti
maksukéyttdytymisti.
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KUVIO 8. Ylimmdn ja alimman ansiotulojen mukaisten desiiliryh-
mien sekd ylimmdn ansiotulojen mukaisen persentiilin maksamien
vapaaehtoisten eldkevakuutusmaksujen jakaumat vuonna 2004

Ylimpddn tulopersentiiliin kuuluvien tulot ovat niin korkeat, ettd
vapaachtoiset elikevakuutusmaksut ovat heille marginaalista séés-
tdmistd ja téltd osin heitéd eivét tulorajoitteet sido. Kaytdnndssa hei-
din eldkeajan kulutustasonsa on turvattu jo muulla sddstdmisella.
He kayttavat kuitenkin vapaachtoista eldkevakuutusta mutta vain
veroedun enimmadismidrdn verran. Ylimmén persentiilin toimintaa
ohjaakin eldketurvan hankkimista merkittivimmin verosuunnittelu.

3.2.3 Johtopéitokset

Vapaaehtoisten eldkevakuutusmaksujen verovdhennysoikeudesta
atheutuvan verotuen tilivelvollisuuden toteutumisen arvioinnin kan-
nalta oleellinen puute on se, etté jarjestelmalle ei ole asetettu tavoit-
teita suhteessa jérjestelmdn oleellisiin vaikutuksiin eli eldketurvan
parantamiseen tai yleisen sddstimisen lisddmiseen. Taustalla oleva
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tavoitteisto joudutaan péittelemddn jarjestelmén vaikutusten perus-
teella.

Eldkesddstaimisen poikkeavaa verokohtelua on perusteltu Suo-
messa muun muassa silld, ettd se tarjoaa mahdollisuuden tdydentidi
lakisddteisen eldketurvan aukkoja. Téltd osin on viitattu erityisiné
kohderyhmina yrittdjiin, kotiditeihin sekd yleisesti tilanteisiin, joissa
henkilon tyGura jad syysti tai toisesta lyhyeksi ja tyoeldketurva ma-
talaksi. Lakisédateiset maksut ovat kdytdnnossd vdhennyskelpoisia.
Voi olla perusteltua tarjota sama kohtelu my6s tdydentavélle vapaa-
ehtoiselle eldkesddstimiselle. Eldkejirjestelmén alueella keskeisend
toimintaympériston muutoksena on viime vuosina tyoeldkejérjes-
telméédn tehdyt korjaukset, jotka heikentdvit eldkkeiden korvausta-
soa erityisesti eldkevaiheen loppupddssd. Elidkkeiden tason riitti-
vyydestd ja julkisten palvelujen tasosta tulevaisuudessa voi perus-
tellusti esiintyd epdvarmuutta. Vapaachtoiselle sddstdmiselle van-
huusién taloudellisiin tarpeisiin on siten uudenlaista tilausta. T&ta
taustaa vasten voidaan arvioida, ettd ympéristomuutokset, verotuk-
sessa tapahtuneet uudistukset ja elidkesédéstdjien ryhmén demografi-
set muutokset ovat parantaneet jirjestelmén tarkoituksenmukaisuut-
ta.

Toisaalta eldkevakuutusmaksujen verovihennysoikeutta on myos
perusteltu pitkédaikaisen sddstamisen lisddmiselld. T4td perustelua on
arvosteltu sen vuoksi, ettd vapaachtoinen eldkesddstdminen tulisi
rinnastaa muuhun finanssisdédstdmiseen. Verotuksen neutraalisuus-
tavoite vaatisi tdlloin yhtendisten verotusperusteiden soveltamista
kaikkiin sddstdmismuotoihin.

Vapaaehtoinen eldkesddstdminen on lisdéintynyt viime vuosina
huomattavasti. Selvityksen perusteella ei voida tulkita selvisti, luo-
ko verotuettu vapaaehtoinen eldkevakuutus uutta sddstimistd vai
siirtyyko sddstamistd vain muista kohteista. Jos sddstdmisen lisdayk-
selld pyritddn korvaamaan arvioituja ty6eldkejédrjestelmén tarjoaman
turvan heikennyksid, jirjestelmé toimii oletetulla tavalla epévar-
muuden vihentdmisessa.

Vapaachtoiseen eldkesddstdmiseen liittyy verosuunnittelun piir-
teitd. Selvityksestd on ndhtévissd selvisti, ettd vapaaehtoinen elédke-
vakuutus ei ole tuottomielessd kannattava sddstaimiskohde ilman ve-
rotukea. Téstd kertoo selkeisti se, ettd kaikkein suurituloisimmat-
kaan tulosaajat eivit sdéstd eldkevakuutukseen enempédd kuin vero-
hyotynsd verran. Maksujen muuttuneen kohdentumisen ja vero-
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sddnnosten muuttumisen myotd suurituloisten verohyoty on véhen-
tynyt.

Erityisen hyodyllistd olisi selvittdd vapaaehtoisen eldkevakuu-
tuksen verotuen perusteita. Jos tavoitteena on sddstdmisen lisddmi-
nen, onko vapaachtoisten eldikevakuutusten tukeminen oikea keino
ja ovatko verotuen ehdot tavoitteenmukaiset. Vapaaehtoisten eldk-
keiden kaytto sddstokohteena on kannattavaa ainoastaan verotuen
vuoksi. Toisaalta eldkevakuutuksilla ei vélttimaéttd aina ole sitd eld-
keluonnetta, joka niilld oletetaan olevan. Kdytdnnossd sddstét on
mahdollista nostaa jopa vain neljdssd erdssd kahden vuoden aikana.
Kéytdnnossd yhtend vaihtoehtona voisi harkita kaiken séédstdmisen
yhtdldistd kohtelua. Jos taas halutaan tukea kansalaisten varautumis-
ta tulevaisuuden riskeihin ja oman vastuunoton lisddmistd, vapaaeh-
toisten eldkevakuutusten elidke- ja vakuutusluonnetta tulisi kehittia.
Talloin séddstdjen nostaminen tapahtuisi kdytinnossd kuukausittai-
sen eldkkeen muodossa. Tdma vastaisi paremmin vanhuuden riskei-
hin varautumista.

3.3 VEROTUKIEN VALMISTELUN KEHITYS

Tilivelvollisuuden kannalta verotuet joutuvat nykykaytdnnossa tar-
kastelun kohteeksi ldhinnd lainvalmisteluvaiheessa. Silloin asete-
taan tuille tavoitteet, arvioidaan niiden vaikutukset ja mahdollisesti
suunnitellaan vaikutusten tulevaa arviointia. Tédssd luvussa tarkas-
tellaan verotukien valmistelun kehitysta.

3.3.1 Verotukivalmistelun arviointikehikko

Verotukien sdddosvalmistelua on arvioitu tarkastusta varten laaditun
arviointikehikon avulla. Sdadosvalmistelun ohjeet ovat kehittyneet
ajan kuluessa ja tulleet vaativammiksi. Tésséd arvioinnissa kaytetta-
va viitekehikko on pitkélti nykyhetken ideaalin mukainen. Osa tar-
kastelluista lakiesityksistd on laadittu huomattavasti lievempien
vaatimusten voimassa ollessa. Tarkastelulla halutaankin saada kuva
verotukilainsddddnnon kehityksesté eikd arvioida yksittdisten esitys-
ten vaatimustenmukaisuutta. Verotukilait ovat usein osa suurempaa
kokonaisuutta tai poliittista kokonaisratkaisua, mutta nyt kédytettava
kehikko keskittyy valtiontalouden nidkokulmaan.
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Arvioinnin kohteena ovat olleet hallituksen esitykset, jotka sisél-
taneet verotukilakiehdotuksia tai niiden muutoksia. Tarkastelu ka-
sittdd verotukilait, jotka on sdiddetty valtionvarainministerion laati-
man perusselvityksen jédlkeen, kdytdnnossd sdddokset alkaen vuo-
desta 1989. Jotkin verotuet ovat perustaltaan kuitenkin tdtd van-
hempia, mutta ne ovat tulleet tarkasteltaviksi, koska niitd on muu-
tettu tarkasteluajan kuluessa.

Kehikkotarkasteluun on lopullisesti valittu verotuet, jotka taytta-
vit olennaisuusperiaatteen mukaiset maérélliset kriteerit. Ndiné kri-
teereind on kéytetty valtiovarainministerion asettaman lainsdddén-
non julkistaloudellisten vaikutusten hallintaa kehittidvin hankkeen®
kéyttdimid madritelmid. Sen mukaan taloudellisilta vaikutuksiltaan
erittdin laajoja tai merkittivid ovat sdddokset, joissa sdddoksen
vuosittaiset tuotto- tai kustannusvaikutukset valtion talouteen ylittd-
vdt yhden tuhannesosan bruttokansantuotteesta. Vuoden 2005 luku-
jen perusteella tdimé tarkoittaisi noin 160 miljoonan euron tai sitd
suurempia vaikutuksia. Taloudellisilta vaikutuksiltaan laagjoiksi tai
merkittdviksi luetaan sddadokset, jos niiden vuosittaiset tuotto- tai
kustannusvaikutukset ovat enemmcdn kuin 10 miljoonaa euroa tai jos
saddoshanke merkitsee vdhintddn 10 prosentin tuottojen tai kustan-
nusten muutosta lahtokohtatilanteeseen ndhden.

3.3.2 Arviointikysymykset ja tulokset

Saddosvalmistelun kehittymisti tarkastelevalla arviointikehikolla on

selvitetty verotukilakiesityksistd sitd, kuinka

— politiikkatavoitteita on esitetty

— politiikkakeinon valintaa on perusteltu maaréllisilld ja laadulli-
silla hyodyilla

— esitetystd ratkaisusta syntyvid kustannuksia on yksildity ja arvi-
oitu

— kustannuksia ja hy6tyjd on vertailtu keskendin

— verotukia on verrattu mahdollisiin muihin politiikkakeinoihin

— verotukilait ja muut lait ovat yhteydessi toisiinsa

— mabhdollisia kuhunkin verotukeen liittyvid riskejd on késitelty
valmistelussa

— kansainviliset velvoitteet on esitetty valmistelun yhteydessa.

2 Valtiovarainministerié, (2006).
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Kertomuksen liitteessd 1 on esitetty tarkastelun yksityiskohtaisem-
mat kysymykset ja tulokset taulukkomuodossa.

3.3.3 Johtopiiitokset verotukilainsiidinnon kehityksesti

Suoritetun arvioinnin mukaan verotukilakien valmistelu ja esitykset
ovat parantuneet selkedsti viimeisen viidentoista vuoden aikana.
Kehitys on samansuuntainen muun lainvalmistelun kehityksen
kanssa. Yhtend tekijand on yleinen lainvalmistelun ohjeiston kehit-
tyminen yksityiskohtaisemmaksi kyseisend ajanjaksona. Positiivista
kehitystd on tapahtunut erityisesti verotukien tavoitteiden méaaritte-
lyssd ja niiden kirjaamisessa. Myos jonkinlaisia méérdarvioita on
alettu esittdd verotuille ja tukien vaikuttavuutta on ennalta arvioitu.
Maiirdarvioissa on kuitenkin monenlaisia puutteita. Yleisin puute
on, etti madrdarviossa ei ole huomioitu lainkaan tuella aikaansaata-
via kayttdytymismuutoksia. Lisdksi arvioissa on usein huomioitu
ainoastaan verotuen muutos aiemmin vallinneeseen tilanteeseen
ndhden. Verotuen kokonaismairad ei siis todellisuudessa ole arvioi-
tu suhteessa kokonaan verotuettomaan tilanteeseen.

Positiivisesta kehityksestd huolimatta lakiesitykset ovat olleet
kuitenkin tasoltaan hyvin vaihtelevia. Muutamaa poikkeusta lukuun
ottamatta esitykset eivit myoskddn tidytd lainvalmistelun ohjeiston
vaatimuksia. Tilivelvollisuuden kannalta ongelmallisinta on se, ettd
esityksiin ei ole sisdltynyt suunnitelmia verotukien vaikutusten jil-
kikéteisestd arvioinnista. Toisin kuin miirdrahojen kohdalla vero-
tukien osalta asetettujen tavoitteiden saavuttamista ei systemaatti-
sesti seurata talousarvioprosessin yhteydessd. Témidn vuoksi muu
suunnitelmallinen seuranta olisi verotukien osalta ensiarvoisen tir-
kedd. Lisidksi maidrdarviot, tuen tavoitteiden asettaminen tai mahdol-
listen vaikutusten ennakointi saattavat puuttua kokonaan joidenkin
pienemmiksi arvioitujen verotukien esityksista.

Téysin uudet ja merkitykseltddn melko pienet verotuet on val-
misteltu perusteellisesti. Jokseenkin hyvin on valmisteltu esimer-
kiksi laki maataloudessa kéytettyjen erdiden energiaverojen palau-
tuksesta.”” Esimerkkini hyvisti verotukilainvalmistelusta voidaan

3 Laki maataloudessa kéytettyjen erdiden energiatuotteiden valmisteveron palau-
tuksesta 603/2006.
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mainita kotitalousvihennyslaki muutoksineen®*. Lainvalmistelun
lahtotilanteessa jo asetettiin konkreettisia tavoitteita ja ennustettiin
mahdollisia vaikutuksia. Vaikutuksia on myos arvioitu tavanomais-
ta perusteellisemmin. Lainvalmistelun yhteydessd myos pohdittiin
poikkeuksellisella tavalla erilaisia keinovaihtoehtoja tavoitteen saa-
vuttamiseksi. Eri keinojen toimivuutta jopa kokeiltiin kdytdnnossi
ja huonommin toimivasta mallista luovuttiin. Liséksi yhteiskunnal-
listen vaikuttavuustavoitteiden ja toiminnallisten tulostavoitteiden
saavuttamista seurataan jatkuvasti. Valittua keinovaihtoehtoa on
myo0s kehitetty yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja taloudellisten
vaikutusten analyysin perusteella. Merkittdvin ongelma kotitalous-
vidhennyksessd on, ettd sitd arvioidaan erillisend, eiki sitd ole kyt-
ketty varsinaisesti talousarvion mihink&én pailuokkaan.

3.4 HAVAINTOJA YKSITTAISISTA
VEROTUISTA

Tahén lukuun on koottu tarkastuksessa ilmitulleita yksittdisid vero-
tukia, jotka ovat jollakin tapaa merkittdvid tai ongelmallisia tilivel-
vollisuuden toteutumisen kannalta. Tapauksiin liittyy myos ylei-
sempdd merkitystd tukien tehokkuuden ja vaikuttavuuden ndkokul-
masta.

3.4.1 Maatalouden energiaverojen palautus

Maatalouden energiaverojen palautus on esimerkki siitd, miten ve-
rotuki on kdytdnnon syistd valittu tukimuodoksi tilanteessa, jossa
my0s talousarviomédrdraha olisi tullut kyseeseen. Maatalouden
energiaverohuojennus on osa valtioneuvoston vuonna 2005 tekeméaa
kehyspaitostd vuosille 2006 - 2009. Tuolloin sovittiin maataloudel-
le annettavasta 21,5 miljoonan euron vuosittaisesta lisdtuesta. Tuki
kohdistuu ammattimaisille maatalouden harjoittajille ja yksittdisen
tuen suuruus riippuu kéytetystd sihkoenergian ja polttoaineiden
madrastd. Euroopan yhteison perustamissopimuksen 88 artiklan 3
kohta madraa, ettd komissiolle on tehtdvd ilmoitus toimenpiteista,

2 Kotitalousvihennyslaki  728/1997, hallituksen esitykset HE 85/1997, HE
72/1999, HE 140/2000, HE 146/2004, HE 256/2002, HE 117/2005.
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joita voidaan pitis valtiontukena. Verosta vapauttamista® voidaan
pitéé tillaisena. Tarkastusta tehtdessd komissio ei ollut vield antanut
lupaa toteuttaa kaavailtua energiaveron palautusta.

Verotuki on valittu tukimuodoksi sen vuoksi, ettd Eteli-
Suomessa EU- ja kansalliset tuet ovat jo tdysimddrdisesti kiytossd,
eikd suoria tukia ole endd mahdollista korottaa. [lman tété rajoitetta
tuki voisi olla my6s méédrarahan muodossa. Tukea maksetaan myos
vuoden 2005 osalta. Téltd osin palautus on kiytdnnossdkin maara-
rahan muodossa. Vuoden 2006 ensimmaéisessd lisdtalousarviossa
valtiovarainministerion padluokassa momentti 28.99.43 on kuiten-
kin nimetty energiaverotueksi, koska muodollisesti kyse energia-
tuotteiden valmisteveron palautuksesta.

Vuoden 2005 tuen osalta tuki on otettu talousarviossa valtiova-
rainministerion pailuokkaan, vaikka kyse on selkedsti maatalouden
tuesta. Tuen ldpindkyvyyden vuoksi olisi se tullut sisdllyttdd maa- ja
metsdtalousministerion pédluokkaan. Tulevina vuosina verotukena
annettava tuki ei tiytd talousarvion laadinnan normaalia bruttoperi-
aatetta, jonka mukaan kaikki menot tulee huomioida talousarviossa.
Lisdksi normaalitapauksessa yksittdistd tuloa ei tulisi sitoa tiettyyn
menoon. Verohuojennus on péétetty lailla toistaiseksi voimassa ole-
vaksi. Tami jattdd avoimeksi tuen ajallisen keston. Kehyspiditos,
johon tuki on hallituksen esityksessd sidottu, on kuitenkin tehty
vuosille 2006 - 2009. Laissa on my0s vuosittainen tuki médritelty
kiintedksi, kuitenkin niin ettd hallintokustannukset on ensin vidhen-
netty lopullisesta maatilatalouden harjoittajille menevéstd tuesta.
Epéselvéksi jad, aleneeko tuki hallintokustannusten mahdollisesti
noustessa.

Maatalouden energiaveron palautus on myos sikéli poikkeuksel-
linen, ettd tuen hallinnointi on monimutkaista. Tukea haetaan vero-
hallinnosta. Tukijirjestelmén perustamis- ja kéyttokustannukset
ovat ensimmadisend vuonna noin 1,5 miljoonaa euroa ja myShemmin
arviolta 650 000 euroa vuodessa. Yleensd yhtend verotuen perus-
teena kdytetddn hallinnollista yksinkertaisuutta verrattuna suoran
tuen kustannuksiin.

¥ Myés energiaverodirektiivissd mainitaan verovapaudet, veronalennukset, vero-
Jjen eriyttiminen ja veronpalautukset mahdollisina valtiontukina. Neuvoston di-
rektiivi 2003/96/EY.
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Yleisend maatalouspoliittisena tavoitteena on, ettd uudella tuella
ei vaikutettaisi maatalouden eri tuotantosuuntien tukisuhteisiin. Hal-
lituksen esityksessd tehtyjen laskelmien perusteella uusi verotuki
hyodyttas kuitenkin viljantuottajia selkedisti eniten®®. Sen sijaan
maidontuottajia tuki hyodyttdd suhteellisesti véhiten. Tuen sitomi-
nen energian kayttoon ei ole myoskddn vallitsevan ymparistopolitii-
kan mukaista.

3.4.2 Ulkomaan alusliikenteen tuki

Ulkomaan alusliikennettd tuetaan kaikkialla runsaasti. Verokilpailu
on johtanut sithen, ettd useissa maissa kansainvilisessé liikkenteessd
olevalta alusliikenteeltd ei peritd juurikaan veroja. Verokilpailun ki-
ristyminen on ndkynyt Suomessakin uusien tukimuotojen esiin tu-
lemisena ja jatkuvina muutoksina politiikkakeinoissa. Suomessakin
tullaan todennékoisesti siirtyméddn niin sanottuun tonnistoveroon,
jossa varustamot eivit maksa veroa tuloksestaan, vaan vero maariy-
tyy alusten vetoisuuden perusteella. Tukipolitiikan jatkuvien muu-
tosten vuoksi tidssd yhteydessi ei paneuduta aiheeseen tarkemmin.

Syksylld 2006 verotukien kannalta merkittévin alusliikenteen tu-
kiin liittyvd kysymys oli rahti- ja matkustaja-alusliikenteen tukien
ero. Rahtialukset saavat suoraa tukea. Sen sijaan matkustaja-alusten
tukea nimitetddn verotueksi. Kdytdnnossd varustamot saavat itsel-
leen tyontekijoiden verot. Haastattelussa saadun tiedon mukaan ve-
rotuki on valittu ainoastaan talousarvion kehyspéétoksen rajoitteen
vuoksi. Nimittdmalld tukea verotueksi on muodollisesti voitu olla
lisddamatta valtion menoja kyseiselld summalla.

3.4.3 Matalapalkka-alojen tuki

Yleisesti verotukia pidetddn hallinnollisesti yksinkertaisempina ja
halvempina kuin suoria tukia. Matalapalkka-alojen tuessa®’ ei to-
dennékoisesti ndin ole kuitenkaan kdynyt. Tuki on uusi, vuonna
2006 kayttoonotettu. Tuen tavoitteena on lisdtd matalapalkkaiseen
tyohon kohdistuvaa kysyntdd ja edistdd ikdidntyneempien henkil6i-

* HE 56/2006
7 Laki véiliaikaisesta tyonantajan matalapalkkatuesta 1078/2005.
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den tyollistymistd matalamman tuottavuuden aloilla. Tuki on toteu-
tettu niin, ettd tyonantaja saa jattdd maksamatta tukeen oikeuttavien
tyontekijoiden ennakonpiddtyksid tai perimidén ldhdeveroja tuen
miirdn verran. Valtio korvaa (talousarviomédriaraha 28.99.41, 100
miljoonaa euroa vuodelle 2006) muiden veronsaajien veromenetyk-
sen.

Tuen kéytostd ja vaikutuksista ei ole olemassa vield konkreettista
aineistoa. Nayttdd kuitenkin siltd, ettd tuen suosio alittaa ennakko-
arviot selkedsti. Syynd tdhdn ndyttdisi olevan tuen hakemisen mo-
nimutkaisuus ja siitd hakijayrityksille aiheutuvat kustannukset.
Haastatteluissa saatujen tietojen perusteella erityisesti pienet yrityk-
set ovat jattdneet tuen hakematta, vaikka ne olisivatkin sithen oikeu-
tettuja. Myos elinkeinoeldmin ennakkoarvioissa tuen hakemista pi-
dettiin liian monimutkaisena tyonantajille.”® Samaa ennakoitiin hal-
lituksen esityksessd, jossa todettiin, ettd jos tyonantaja kokee tukeen
liittyvét velvoitteet suuremmiksi kuin siitd saatavan hyoédyn, tyon-
antaja voi jittdad tuen kayttdmatta. Se, ettd suuri osa tukeen oikeutet-
tuja ei kustannusten vuoksi hae tukea, on osoitus tuen vihdisesti
merkityksestd my0s tukea hakeneille.

Kyseisessd verotuessa hallintokustannukset on siis siirretty yri-
tyksille. Siirrettyjen kustannusten méaardé ei ole kuitenkaan arvioitu
hallituksen esityksessd, vaikka ne lieneviét tdssd tapauksessa hallin-
nolle aiheutuvia kustannuksia merkittivimmat. Siirretyt kustannuk-
set olisivat olleet oleellinen tieto arvioitaessa tuen kdytettdvyyttd ja
ennakoitua vaikuttavuutta. Suomessa on kaiken kaikkiaan vdhén
tutkittu hallinnon muille siirtdmid kustannuksia ja téstd aiheutuvien
ongelmien merkitysta.

3.4.4 Metsiverotus

Metsédverotukseen liittyy useita verotukia. VATT:n verotukiselvi-
tyksessd mainitaan yhteensd viisi eri tukea, yhteismiériltddn noin
90 miljoonaa euroa. Verotukia ovat muun muassa metsdtulon arvos-
tukseen liittyvé verotuki ja hankintatyon osittainen verovapaus.
Metsdverotuksen osalta VATT:n verotukilaskelma ei kuitenkaan
anna oikeaa kuvaa tuen médristi. Metsantutkimuslaitoksen® mu-

% Pasanen, V. (2006).
? Aarnio J. (toim.) 2004.

53



kaan VATT ei ole laskelmassa huomioinut verojérjestelman muu-
tosta pinta-alaverosta myyntivoiton verotukseen. Muutoksen vuoksi
vuosina 1993-2005 oli kiytossd sekéd pinta-alaverotus ettd myynti-
voittoverotus. Vuoden 2006 alusta on ollut voimassa ainoastaan
myyntivoittoverotus. VATT on selvityksessddn olettanut kaikkien
metsdnomistajien olleen pinta-alaverotuksessa. Lisdksi VATT:n
selvityksessd oletetaan  hankintahakkuiden tapahtuvan 100-
prosenttisesti omana tyond vaikka tosiasiassa niistd teetetddn puolet
ulkopuolisilla. VATT katsoo tukien verottomuuden olevan verotuki.
Myyntivoittoverotuksen yhteydessi asia ei ole selvé, silld pddoma-
verotuksen yhteydessd tukien verovapauden hyoty ei ole 100-
prosenttinen, silld tuki tulee muutenkin verovidhennyskelpoiseen
toimintaan. VATT on selvityksessédédn arvioinut verotuen méérin yli
1,5 -kertaiseksi verrattuna METLAn arvioon.

Absoluuttisina lukuina VATT:n arvion ja METLAn arvion ero ei
ole kovin suuri verrattuna verotukien kokonaisméddrdén. Suuruus-
luokka-arviot vaihtelevat 90-155 miljoonan euron vélilld. Ongel-
mallisempaa on VATT:n arvion perusteiden vanhentuminen ja vuo-
den 1988 perusselvityksen kdyttd ilman péivitystd. Mikéli muissa ja
erityisesti merkittdvissd verotukiarvioissa on vastaavan kaltaisia
virheellisyyksid, on VATT:n arvioon verotuista suhtauduttava vara-
uksella.

3.4.5 Asuntolainojen korkojen verovihennysoikeus

Asuntolainojen korkojen verovdhennysoikeus koskettaa suurta osaa
kansalaisista. Tuella pyritddn vdhentdmdidn omistusasunnon hankin-
nassa velkaantuneiden asumiskustannuksia. Vdhennys on kahdesta
nikokulmasta ongelmallinen.

Ensinndkin verotuki saa asunnonostajat investoimaan asuntoihin
enemméin kuin neutraalissa korkovidhennyksettomissd tilanteessa
tehtiisiin®®. Kiytinnossd tuki siis nostaa asuntojen hintaa. Kuten
monet muutkin tuet, se ei siis kokonaan kohdistu tarkoitetulle tuen-
saajalle. Merkittavaltid osin tuesta hyotyvét asunnonmyyjét tai pie-
nempédn ja edullisempaan asuntoon muuttavat.

% Howard, C. (1997).
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Toisaalta tuki on ongelmallinen sen kohdentumisen ja val-
vonnan kannalta. Suurin osa kotitalouksien lainakannasta on asunto-
lainaa. Lisdksi muussakin rahoituksessa vakuutena on yleensd oma
asunto. Lainojen todellinen kohdistuminen asunnon hankintaan on
epdvarmaa. Asuntoa hankittaessa tilanne on yleensd vield selked;
lainalla hankitaan asunto. My6hemmin kuitenkin lainan maaraa saa-
telemilld kotitalous voi jossain miérin valita kulutustasonsa. Til-
16in lainan kohdistuminen asuntoon muuttuu epdselvemmaksi.
Pankkien uudet palvelut muuttavat myos tilannetta. Asuntovelalli-
nen saattaa samanaikaisesti sddstdd sddnnollisesti sijoitusrahastoi-
hin, joiden tuotoilla on tarkoitus maksaa asuntolaina kerralla pois.
Verotuen kohdistumisen valvontaan liittyvén ongelman merkitys on
noussut viime vuosina huomattavasti. Asuntolainakanta on 2000-
luvulla noussut huomattavasti nopeammin kuin asuntojen hinnat.
Ainakin osin asia selittyy velkaosuuden kasvulla asuntoa ostettaes-
sa. Asiasta ei ole kuitenkaan olemassa tarkempaa tutkimusta.

3.4.6 VATT:n selvityksestii puuttuvia verotukia

Tarkastuksen yhteydesséd tuli esille joitain verotukia, joita ei ole
huomioitu VATT:n verotukiselvityksessd. Joistain néistd tuista on
olemassa tai on mahdollista tehdi arviot niiden suuruusluokasta.

Ensiasunnon varainsiirtoverottomuudesta aiheutunutta verotukea
ei ole huomioitu VATT:n selvityksessd. Ensiasuntojen kauppojen
arvosta arvioituna se on vuosittain 30 - 40 miljoonaa euroa.

Terveyden- ja sairaanhoito, sosiaalihuolto ja koulutus on jitetty
arvonlisdaveron ulkopuolelle, koska ne rahoitetaan padosin julkisin
varoin. Rahoituspalvelut on jitetty arvonlisdverotuksen ulkopuolel-
le, koska rahoituspalvelujen verottamiseen liittyy veroteknisid vai-
keuksia ja EU:ssa rahoituspalvelut on yleisesti jitetty arvonlisévero-
tuksen ulkopuolelle. Vakuutuspalvelut ovat arvonlisdverotuksen ul-
kopuolella. Néistd verovapauksista aiheutuvaa verotukea ei ole
huomioitu VATT:n selvityksessa.

Ennen vuotta 2004 liiketoiminta oli arvonlisdverovelvollista, jos
sen madrd ylitti 8500 euroa vuodessa. Jos liiketoiminta ylitti alara-
jan, koko toiminta muuttui arvonlisdverolliseksi. Tdmin katsottiin
vaikeuttavan pienimuotoisen liitketoiminnan laajentamista. Ongel-
mien vuoksi vuoden 2004 alusta ldhtien arvonlisdverovelvollisuu-
den alaraja muutettiin liukuvaksi. Vero muuttuu tidysiméérdiseksi
kun vuosittainen liikevaihto ylittdd 20 000 euroa. Hallituksen esi-
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tyksessd®' huojennuksesta arvioidaan aiheutuvan 36 miljoonan eu-
ron vuosittainen verotuki. Huojennuksesta aitheutuvaa verotukea ei
ole huomioitu VATT:n selvityksessa.

3.4.7 Johtopiitokset

Tarkastuksen perusteella VATT:n verotukiselvityksessi ei ole huo-
mioitu kaikkia kdytosséd olevia verotukia. Liséksi selvityksen lukuja
kohtaan on esitetty kritiikkid. Paremman kuvan saamiseksi verotu-
kien nykypéivén tilanteesta, voisi pelkdn verotukiselvityksen péivit-
tdmisen sijasta olla paikallaan selvityksen tekeminen kokonaan uu-
destaan. Tétd tukee myos havainto siitd, ettd viime vuosina on otettu
kayttoon useita uusia verotukia. Uusi selvitys antaisi myos nykyistd
tarkemman kuvan siitd, missd madrin kehitys on verotukien osalta
kdantynyt lukumaéiridiseen tai méérilliseen kasvuun. Erityisesti télld
on merkitystd veropolitiikan strategisen linjauksen arvioinnin kan-
nalta, silld tavoitteena on ollut laaja veropohja ja alhainen verokan-
ta.

Tarkastuksessa havaittiin muutamia verotukia, joissa verotuki
valikoitui tukikeinoksi ldhinnd sen vuoksi, ettei kehystd ylitettéisi.
Tédmi ei ole asianmukainen peruste tukimuodon valinnalle ja voi
johtaa tehottomiin ratkaisuihin. Yksittdisten tukien tarkastelu tukee
tarkastuksessa jo aiemmin tehtyjd havaintoja. Valtion tukipolitiikan
vaikuttavuuden parantamisen vuoksi verotukia olisi syytd tarkastella
talousarvion kehyspditoksen yhteydessid. Tukimuodon valintaan ei
saisi vaikuttaa rahoitustapa ja valinta voitaisiin tehdd tukimuodon
vaikuttavuuden perusteella. Samalla my6s tukipolitiikan ldpindky-
VYys paranisi.

U HE 135/2003

56



4 TARKASTUSVIRASTON
KANNANOTOT

Verotuki méadritellddn sellaiseksi poikkeamaksi verojarjestelmén pe-
rusrakenteesta, joka véhentdd valtion tai muiden veronsaajien vero-
tuloja. Yksittdisestd verotuesta péadtetddn aina lailla. Verotukien val-
tiontaloudellinen merkitys on huomattava. Laskennallisesti ne vas-
taavat noin yhtd neljdsosaa valtion vuotuisista menoista eli ne ovat
noin 10 miljardia euroa. Tarkastuksessa on arvioitu verotukia tili-
velvollisuuden ndkokulmasta: Mitéd tietoja verotuista on olemassa
yhtéddltd paitoksenteon perusteena ja toisaalta mitd toteumatietoja
on olemassa verotukien méérdstd, kustannuksista ja vaikutuksista ja
miten niistd raportoidaan.

Tarkastuksessa on havaittu, ettd verotukien kisittely valtion ta-
loudenhoidossa ei ole asianmukaisessa suhteessa niiden taloudelli-
seen merkitykseen. Lisdksi kisittelyn laatu ja médérd on viime vuo-
sina heikentynyt. Aiemmin arvio verotukien mééréstd oli talousar-
vion liitteend. Sittemmin se esitettiin Hallituksen kertomuksessa
valtiovarain hoidosta ja tilasta. Viimeisimmaissd uudistuksessa ra-
portointi siirrettiin Valtion tilinpddtoskertomukseen. Samassa yh-
teydessd raportoinnin sivumééra supistui kahdeksasta sivusta yhden
sivun tiivistelmiksi. Yksittdisten verotukien midrdarviota ei enéda
raportoida.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd valtioneuvoston olisi otettava vero-
tuet nykyistd selvésti painokkaammin huomioon osana valtion ta-
loudenhoitoa. Verotuet vaikuttavat huomattavasti valtion tuloihin.
Lisdksi verotuet merkitsevit valtiontaloudessa myds resurssien
kayttod ja kustannuksia. Tarkastusviraston nidkemyksen mukaan
tami tarkoittaa, ettd verotukia olisi valtiontalouden raportoinnissa
kasiteltava sekd tuloihin vaikuttavina tekijoind ettd samaan tarkoi-
tukseen osoitettujen maédrdrahojen yhteydessi. Kuten méérirahoille,
verotuillekin olisi asetettava tulostavoitteet, joiden saavuttamista
seurataan ja joista my0s raportoidaan.

Verotuet tulisi ottaa huomioon valtiontalouden kehyksid koske-
van piidtoksenteon yhteydessd. Joissain tapauksissa verotukia on
kaytetty tai ainakin ehdotettu kiaytettdviksi selkedsti kehysten kier-
tamistarkoituksessa. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan verotu-
en valinta tukimuodoksi kehyksessd pysymiseksi ei ole asianmu-
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kaista. Politiikkakeinon valinta verotuen ja suoran tuen vélillé tulisi
tehdad niiden mahdollisen vaikuttavuuseron perusteella.

Viime vuosina verotukien lukumiird on kasvanut ja pitkdén jat-
kunut médrdan aleneminen on taittunut. Tdmé kehitys on vastoin
1990-luvulla omaksuttua verotuksen neutraalisuustavoitetta. 1990-
luvun alun veropolitiikkaan sisdltyi myos tavoite laajasta veropoh-
jasta sekd siihen liittyen alhaisista verokannoista. Verotukien lisdén-
tyminen on myds tdmén tavoitteen vastaista. Tarkastusvirasto kiin-
nittdd huomiota siithen, ettd verotukien lisddminen vaikuttaa muun
verotuksen tasoon korottavasti.

Vuosittain tehtdvd verotukiselvitys on heikentynyt informaatio-
arvoltaan viime vuosina. Selvitys on siirretty talousarviosta tilinp4a-
toskertomukseen. Tarkastuksessa havaittiin myos selvityksen sisél-
toon liittyvid epdtarkkuuksia ja puutteita. Tarkastusvirasto katsoo,
ettd veropolitiikan ja sen vaikutusten arvioinnin kannalta valtiova-
rainministerion tulisi kiinnittdd huomiota verotukiin liittyvén tieto-
sisdllon parantamiseen. Uuden verotukiselvityksen tekeminen vuo-
den 1988 selvityksen vuosittaisen piivityksen sijaan olisi perustel-
tua.

Yksittdisid verotukilakeja koskevat hallituksen esitykset ovat
vuoden 1988 jilkeen parantuneet. Erityisesti ennakkoarviot verotu-
en madrdstd sekd verotuella tavoiteltavien hyotyjen ja vaikutusten
esittiminen ovat parantuneet selvidsti. Sen sijaan edelleenkédédn ei
tehdd seurantasuunnitelmia eikd tavoitteiden saavuttamista juuri
seurata. Tarkastusvirasto katsoo, ettd merkittdvien verotukien yh-
teiskunnallisesta vaikuttavuudesta, esimerkiksi niiden kohdentumi-
sesta ja kayttdytymisvaikutuksista olisi tehtdvd sddnnéllisesti arvi-
ointeja. T&ltd osin ei verotukien kohdalla ole syytd poiketa vastaa-
van merkityksen omaavien médriarahojen késittelysta.

Tarkastuksessa kisiteltiin yhtd verotukea, vapaachtoisten elike-
vakuutusmaksujen verotukea, tarkemmin. Tukijirjestelmédd muutet-
tiin vuodesta 2006 ldahtien. Muutoksenkaan yhteydessé tuen tavoit-
teita ei esitetty. Tdma on puute, joka tekee tuen vaikutusten ja sen
vuoksi myos tilivelvollisuuden toteutumisen arvioinnin mahdotto-
maksi. Vapaaehtoisten eldkemaksujen verotuen perusteita onkin
syytd selvittdd tarkemmin. Tuki ndyttéisi lisddvan sddstdmistd, mut-
ta syntyneilld sddst6illd ei muodostu juurikaan vakuutuksen kaltais-
ta eldkettd. Tuen perusteiden tarkempaa selvittimistarvetta tukee
my0s tarkastuksessa tehty havainto, jonka mukaan vapaachtoiset
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elikevakuutukset eivdt ole ilman verotukea vakuutuksen ottajille
kannattavia.
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Vuodesta 2003 lukien ilmestyneet toiminnantarkastuksen

tarkastuskertomukset

42/2003 Lahialueyhteistyohankkeet
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64/2003  Arktisen keskuksen ndyttelytoiminta

65/2003 Ministerididen ohjaus erdissd Kansanelédkelaitoksen
toimeenpanemissa sosiaaliturvaetuuksissa

66/2003 Ympdristotukien vaikuttavuus
energiatuet ympdristonsuojelun vdlineend

67/2004 Séteilyn kdyton valvonta



68/2004
69/2004
70/2004

71/2004
72/2004
73/2004

74/2004

75/2004
76/2004

77/2004

78/2004

79/2004

80/2004
81/2004
82/2004
83/2004

84/2004
85/2004
86/2004

87/2004
88/2004
89/2004
90/2004
91/2004
92/2005

93/2005

94/2005

Henkiloston hankinta valtionhallinnossa
Tuoteturvallisuusvalvonta

Lentolisgjérjestelma ja yhteyslentotoiminta Puolustus-
voimissa

Lasten ja nuorten psykiatrian valtionavustusmenettely
Finpro ry:n toiminta

Hansel Oy:n rakennejirjestelyt ja yhtid osana valtion
hankintatoimen strategiaa

Ulkomaalaisviraston toiminta

ldhinnd toimintaprosessien nékokulmasta tarkasteltuna
Geodeettisen laitoksen toiminta

Viranomaistoiminta harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden torjunnassa

Korruptio; riski kahdenvilisen kehitysyhteistyon tulok-
sellisuudelle

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle

Oikeusministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Valtion ydinjatehuoltorahasto

Kansanopistojirjestelméa

Innovatiivisten toimien alueelliset ohjelmat

Valtion liikelaitoksia koskeva tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Resurssien kdyton tuottavuuden hallinta
Alkoholivalvonta

Tutkimus- ja kehittdmistoiminta liikenne- ja viestintdmi-
nisteriossd

Jateverotus

Valtionavustuslain ohjausvaikutus

Paikalliset toimintaryhmit maaseudun kehittdjina
Kansallisen metsdohjelman toimeenpano
Luonnonmukaisen tuotannon tukeminen

EU:n jdsenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkais-
tarkastus rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan
lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus
Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikdiden toimi-
tilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen



95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005
103/2005
104/2005
105/2005

106/2005

Senaatti-kiinteistojen kiinteistonhoitopalvelujen hankin-
nat

Puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéyttd puolustushallinnossa
Tyovoimakoulutuksen tyollisyysvaikutukset
Verosaatavien perinnian tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kdytan-
non kehitysyhteistyossa

Hirvikannan sditelyjérjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyddyntdminen
kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjonta-
tukien suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintdtoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kaytto

107/2005 Ympéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-

108/2005

tointi eduskunnalle
Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus

109/2005 Tyovoimatoimistojen tehtivit tyottomyysetuuksien hal-

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005
117/2006

118/2006
119/2006

120/2006

linnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojérjestelméhanke

Suomen ja Vendjan vilinen velkakonversio
Tyo6llistamistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympéristdtuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myonté-
minen ja kayttd

Tyo6hyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltaeh-
kiisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittiminen julkishallin-
nossa



121/2006 Yritystukien vaikutusten pysyvyys

122/2006 EU-sdadosehdotusten kansallinen késittely
erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta

123/2006 Kuntien yhdistymisavustukset

124/2006 Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kéyttokustan-
nusten valtionosuusjérjestelma

125/2006 Kirdjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

126/2006 Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jdlkeen

127/2006 Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallin-
nossa

128/2006 Valtion osakkuusyhtitt ja valtio vihemmistdomistajana

129/2006 Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut

130/2006 Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle

131/2006 Tyoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

132/2006 Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

133/2006 Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

134/2006 Maakunnan liittojen rooli — maakunnan kehittimisrahan
sitomattoman osan kaytto

135/2006 Ympéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustuk-
set Vapaa Vuotos -liikkeelle

136/2006 Kouluterveydenhuollon laatusuositus — suosituksen oh-
Jausvaikutukset kuntien toimintaan

137/2006 Budjettituki Tansanialle

138/2006 EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennera-
hastojen epdsddnnonmukaisuuksien ilmoittamismenette-
lystd

139/2006 Turvapaikkamenettely
Turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaan-
oton ja pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen koko-
naisuus

140/2007 Natura 2000 —verkoston valmistelu

141/2007 Verotuet — tilivelvollisuuden toteutuminen
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