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Tiivistelma

Toimivan verorakenteen edellytys on, ettd verotusta tarkastellaan ja arvi-
oidaan kokonaisuutena. Siten tdmén tarkastuksen kohteena on verojérjes-
telmén kokonaisuus ja sen huomioon ottaminen paidtoksenteossa ja val-
mistelussa. Tarkastuksessa arvioidaan kolmea kysymystd: mitkd ovat
pddministeri Kataisen hallituksen ohjelman veropoliittiset linjaukset;
ovatko hallituskauden aikana toteutetut toimenpiteet olleet johdonmukai-
sia suhteessa hallituksen linjauksiin ja suhteessa toisiinsa; sekd miten toi-
menpiteet on valmisteltu ja perusteltu.

Péadministeri Kataisen hallitusohjelmassa on esitetty seké suuria linjoja
ettd yksityiskohtaisia toimenpiteitd. Veropolitiikkaa on rajattu asettamalla
joitakin sitovia talouspoliittisia tavoitteita. Ohjelman yksityiskohtaisuuden
ja edelld mainittujen muiden rajoitteiden takia verojérjestelmin kokonai-
suuden suunnittelu on ollut haastavaa. Valtiontalouden tarkastusviraston
nakemyksen mukaan hallitusohjelmassa olisi hyva asettaa yleiset linjauk-
set ja keskeiset tavoitteet. Vaalikauden aikaisessa valmistelussa voidaan
selvittdd tavoitteisiin johtavat vilineet siten, ettd verojirjestelmédn koko-
naisuus ja muut tarpeet otetaan huomioon.

Tarkastuksen perusteella voidaan yhtddltd todeta, ettd vaalikauden aikai-
sessa valmistelutydssd veromuutosten kaikista vaikutuksista ei ole esitetty
arviota. Veromuutosten vaikutusten kuvailua ja arviointia tulee kehittéa.
Erityisesti veromuutosten vaikutukset verojirjestelmén kokonaisuuteen
tulee arvioida. Toisaalta valmistelutydssa on paikoin arvioitu veromuutok-
sia my0s kokonaisuuden nidkokulmasta. Padtoksenteossa korostuvat kui-
tenkin muut tavoitteet. Verojen kédyttdminen instrumenttina muiden kuin
veropoliittisten tavoitteiden saavuttamiseen voi heikentdd verojérjestel-
mén toimivuutta. Valtiontalouden tarkastusvirasto suosittaa, ettd veromuu-
tosten kaikista tavoitteista laaditaan vaikutusarviot ja ne kirjataan hallituk-
sen esityksiin.

Valtion kanssa veropohjaa jakavien muiden toimijoiden on ollut vaikea
ennakoida kantamansa veron tuottoa, koska hallitus on paitdksilldén puh-
konut veropohjaa. Valtiontalouden tarkastusviraston nikemys on, ettd val-
tion toimien ulkoisvaikutus erityisesti kuntiin tulee jatkossa huomioida pa-
remmin.

Jarjestelmallisen suunnittelun tavoite on luoda verojarjestelma, jossa jo-
kaisella verolla on oma tehtdvinsd ja verot on sovitettu yhteen. Verojér-
jestelmdn kokonaisuutta on tdrkedd tarkastella sdidnnonmukaisesti. Aina-
kin hallituskauden alussa ja kehysriihen alla on hyvé laatia laajempia kat-
sauksia. Myds tulevaisuuden veropolitiikkaa tdytyy suunnitella. Vastuu
téstd tyostd kuuluu valtiovarainministerille ja erityisesti ministerion vero-



osastolle, mutta tyotd on hyvd tehdd yhdessd muiden asiantuntijoiden
kanssa.



1 Johdanto

Verotus liikuttaa, tavalla tai toisella, kaikkia Suomen kansalaisia. Pelkés-
tddn vaalikaudella 2011-2014 vuoden 2014 kesdtaukoon mennesséd kan-
sanedustajat olivat laatineet 115 kirjallista kysymystd verotuksesta. Kun
poliittiset paineet ovat kovat, houkutus harjoittaa intressiryhmia tai danes-
tdjid miellyttdvaa politiikkaa on suuri.

Verojérjestelmin tehokkuus edellyttdd, ettd verojarjestelmd suunnitel-
laan kokonaisuutena (mm. Mirrlees review, 2011). Talloin kédytossd on
kuhunkin tehtdviin parhaiten sopiva instrumentti, verotus ei aiheuta tar-
peettomia véiristymid ja hallinto on tehokas. Kokonaisuuden hallinnan
tarkeys on keskeinen perustelu sille, miksi verojarjestelmé kokonaisuutena
kaipaa erillistd tarkastusta.

Kasilla oleva tarkastus on osa suurempaa kokonaisuutta, veromuutosten
taloudellisten vaikutusten tarkastusta. Kokonaisuuden tarkastuksen ensisi-
jaisena kohteena on verojérjestelmin kokonaisuuden huomioon ottaminen
padtoksenteossa ja valmistelussa eli toisin sanoen se, missd méadrin yksit-
tdisen veromuutoksen kohdalla otetaan huomioon muutoksen vaikutus
kokonaisuuteen ja verorakenteeseen. Verojirjestelmén kokonaisuuden
tarkastus antaa tilaisuuden selvittdd, missd miérin padtoksid koordinoi-
daan keskendédn. Téma tarkastus kohdentuu osin hallituksen itselleen aset-
tamiin tavoitteisiin ja osin vaalikauden aikaiseen péaédtoksentekoon ja sitd
tukevaan valmistelutyohon. Tarkastus koskee kesdkuussa 2011 alkanutta
ja kesdkuussa 2014 paattynyttd paaministeri Kataisen hallituskautta.

Tamain tarkastuksen kohde on yhtdélta hallituksen paatoksenteko ja toi-
saalta aineellisen lainsddddnnon valmistelu. Valtiovarainministerion vero-
osasto on vastuussa verotuksen aineellisen lainsdédddnnon valmistelusta.
Siksi tdssd tarkastuksessa pitdydytddn valtiovarainministerion vero-
osaston tyon tarkastelussa.

Verojérjestelmén kokonaisuus koostuu useista osista, joista joitakin voi-
daan muuttaa péaatosperustaisesti, kun taas jotkut osat, kuten veropohja,
reagoivat myds taloudessa tapahtuviin muihin muutoksiin. Kun jotakin
verojarjestelmén parametria muutetaan, vaikkakin vain marginaalisesti,
muutetaan verojirjestelméin kokonaisuutta. Koska kaikilla veromuutoksil-
la on dynaamisia kokonaistaloudellisia vaikutuksia, eroaa vaikutuksen
suuruus pitkalld aikavalilld Iyhyen aikavélin vaikutuksesta. Muun muassa
ndistd syistd johtuen veromuutosten vaikutusten arviointi on haastavaa.
Jos pédtoksid tehdddn koordinoimatta, ei verojirjestelmén kokonaisuus
pysy hallinnassa.



2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskysymykset ja
tarkastuskriteerit

Tamén tarkastuksen padkysymys on: miten verotuksen kokonaisuus tu-
lee huomioiduksi veropolitiikan valmistelussa? Tehokkaassa verojérjes-
telmissd kdytetddn kuhunkin tehtdvadn parhaiten soveltuvaa instrument-
tia, verotus ei aiheuta tarpeettomia vééristymié ja hallinto on tehokas. Ve-
rojarjestelmin kokonaisuuden tarkastuksessa kohteena on verorakenteen
toimivuus ja sen huomioon ottaminen paitoksenteossa ja valmistelussa.

Systeemitason, ylipddtddn systemaattisen, tarkastelun merkitysti ei voi
liikkaa korostaa. Jarjestelméllisen suunnittelun tavoite on luoda verojarjes-
telmi, jossa jokaisella verolla on oma tehtdvinsi. Verolla hoidetaan vain
sitd tehtdvad, johon se soveltuu parhaiten (Mirrlees ym., 2012; Kaplow,
2011). Verot on myds sovitettava toisiinsa. Hyvin suunniteltu verotus
kohtelee samankaltaisia taloudellisia toimia samalla tavoin, olipa kyse
sddstdmisen muodoista, kulutuksen valinnoista tai tuloldhteistd. Neutraali-
suuden periaatteen rikkominen antaa yksildille ja yrityksille kannusteen
kayttdd aikaansa sosiaalisesti haitalliseen toimintaan: verojen vilttelyyn.

Hyvan veropolitiikan edellytyksid ovat avoimuus, ldpindkyvyys ja tieto-
perustainen paitoksenteko, jota edeltdd tietoon perustuva, laaja julkinen
keskustelu (Mirrlees ym., 2012). Jos suuri yleiso ei tunne verotusta, voivat
huonosti perustellut ja argumentoidut uudistukset saada taakseen laajan
tuen. Toisaalta toimenpiteet, jotka ovat taloudellisessa mielessd toivotta-
via, eivit suinkaan aina ole poliittisesti mahdollisia (Creedy, 2011). Toi-
menpiteiden toteutettavuus rajoittaa harjoitettavaa politiikkaa, ja valmiste-
lutyota tekevit vaistaimattd tormadvét sithen. Hyva veropolitiikka tarvitsee
tuekseen hyvin toimivan ja tehokkaan hallinnon.

Tassé tarkastuksessa perehdytddn seuraaviin kysymyksiin:

1. Mitd tavoitteita hallitus on asettanut veropolitiikan kokonaisuudel-
le?

2. Miten tehdyt paétokset perustellaan ja valmistellaan? Ovatko valitut
toimenpiteet linjassa tavoitteiden kanssa? Ovatko toimet linjassa
keskendin?
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Kohtaan 2 liittyvit seuraavat tdsmentivéat kysymykset:

a. Missd méérin olemassa olevaa tutkimusta on kiytetty hy-
véksi veroinstrumentin valinnassa?

b. Onko paitoksenteko ollut sisdisesti ristiriidatonta, stabiilia
ja ennakoitavaa?

c. Miten kannustevaikutukset on huomioitu padtdksenteossa?

d. Missd méérin ulkoiset rajoitteet on huomioitu péétoksente-
ossa?

Tarkastuskriteerit kertovat, miten asioiden tulisi olla. Ne ovat objektiivisia
kriteereitd, joita vastaan todellisuutta peilataan. Ndin muodostetaan kuva
siitd, milld osa-alueilla, kuinka paljon ja mistd sekd kuinka perustelluista
syistd parhaasta mahdollisesta tilanteesta poiketaan.

Tarkastuksessa hyodynnetddn finanssipolitiikan tarkastuksen tarkastuskri-
teereita:

1. oikea ja riittdva kuva (oikeat ja riittdvat tiedot) paatoksentekoa
varten
2. paitoksenteon tietoperustan avoimuus ja ldpindkyvyys.

Finanssipolitiikan valmistelun ja paditdksenteon tietoperustan avoimuus ja
lapindkyvyys lisdédvét finanssipolitiikan uskottavuutta. Hyvdén hallintoon
kuuluu, ettd paatdksenteon tietoperusta on objektiivinen ja ldpindkyva ja
antaa riittivat tiedot paitoksentekijoille. Valtioneuvosto on antanut ohjeet
saadosehdotusten vaikutusten arvioinnista (Oikeusministerio, 2007; Oike-
usministerio 2004). Sdadosvalmisteluohje tarjoaa normin, johon toteutu-
nutta valmistelua voidaan verrata. Myos oikeusministerion (2014) tuotta-
ma sdiddosvalmistelun prosessiopas tarjoaa normin hyville valmistelulle.

Edelld mainittuja tarkastuskriteereitd tdydennetddn hyvin verojirjestel-
min tunnuspiirteilld, joista voidaan muodostaa seuraavat kriteerit (Mirr-
lees ym., 2011):

1. Verojirjestelmé on neutraali.
2. Verojarjestelmd on yksinkertainen ja ldpindkyva.
3. Verojirjestelma on tehokas.

Kokonaisuuden tarkastelu, neutraalisuus ja yksinkertaisuus sekd tehok-
kuus muodostavat perustan hyvélle verojirjestelmélle. Verojarjestelmén
kehittdmis- ja muutostyOssd olennaista on 16ytdd ne veropoliittiset vali-
neet, joilla halutut tavoitteet saavutetaan.
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Verojirjestelmén tehokkuus koostuu veroinstrumenttien tehokkaasta va-
linnasta seké hallinnollisesta tehokkuudesta. Poliittiset paattdjat valitsevat
veroinstrumentit ja valtiovarainministerion vero-osasto hoitaa valmistelun.
Hallinnollinen tehokkuus kuuluu verotusmenettelyn piiriin. Siitd vastaa
Verohallinto. Kustannusten ja ndkokulmien niin selvd erottelu ei kdytin-
nossé ole mahdollista, silld vahin vadristymid aiheuttava vero voi olla hal-
linnollisesti raskas.

2.2 Tarkastusaineistot ja menetelmat

Tarkastuksessa on kdytetty seuraavia aineistoja: vaalikauden 2011-2014
valtiontalouden kehyspéétokset, talousarvioesitykset, talousarviot ja lisa-
talousarviot valmistelumateriaaleineen seki tilinpdétokset ja julkisen ta-
louden suunnitelma vuosille 2015-2018. Tarkastuksessa hyddynnetdédn
sekd julkista ettd valtiovarainministerion sisdistd valmistelumateriaalia.
Aineistona kéytetddn myos veropolitiikan valmisteluun ja raportointiin
liittyvéa ohjeistusta.

Tarkastuksessa valtiovarainministerion esittdméa valmisteluaineistoa ja
raportointia verrataan asiakirja-analyysissa kotimaisiin ja kansainvilisiin
Suomen julkista taloutta kuvaaviin ennusteisiin ja tilastoihin. Ndin ollen
aineistona ovat Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon ja julkisen ta-
louden tilastot sekd OECD:n ja Eurostatin tilastot. Verojérjestelmén toi-
mivuuden osalta aineistona ovat myds Verohallinnon kerddmat tilastot.
Aineistossa on lisdksi koti- ja ulkomaisia taloudellisia katsauksia ja ennus-
teita seké akateemista kirjallisuutta. Erityisesti seurataan OECD:n, IMF:n
ja Euroopan komission Suomea koskevaa raportointia.

Tarkasteltavat verolajit on valittu fiskaalisin perustein. Pddpaino on vi-
lillisessd verotuksessa, ansiotuloverotuksessa ja yhteiso- ja pddomavero-
tuksessa. Harmaan talouden toimenpideohjelma seké erilaiset veronluon-
teiset maksut on rajattu tarkastuksen ulkopuolelle. Lisdksi rajoitetusti ve-
rovelvollisia koskevat muutokset, ulkomailta tulevan palkansaajan ldhde-
vero tai yhteisetuudet ja erdat muut vaikutuksiltaan melko pienet muutok-
set eivit ole mukana tarkastelussa.

Tarkastuskysymyksid arvioidaan perehtymaélléd hallitusohjelmassa linjat-
tuihin veropolitiikan kokonaisuuden tavoitteisiin ja vertaamalla niitd vero-
teoriaan. Toiseksi valitut toimenpiteet ja tehtyjen padtosten perustelut esi-
tetddn vaalikaudella tuotetussa valmisteluaineistossa. Kolmanneksi haasta-
tellaan valmistelutyotd tekevid virkamiehid, toimeenpanevia virkamiehia,
sidosryhmid ja verotuksen asiantuntijoita. Ndin saadaan kattava ja moni-
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puolinen kuva valmistelutyon ja tictoperustan laadusta. Samalla saadaan
tietoa paitoksentekoprosessin eri vaiheista.

Tarkastuksessa haastateltiin viittd valtiovarainministerion vero-osaston
virkamiesté, neljdd Verohallinnon virkamiestd ja seitsemdd muuta asian-
tuntijaa. Heiltd kysyttiin yleisesti havaintoja veropolitiikasta, valmistelu-
tyOstd sekd verojarjestelmin kokonaisuudesta. Ndin hahmottui kuva siité,
miten veropolitiikkaa tehdddn ja valmistellaan. Haastattelumenetelmina
kéytettiin puolistrukturoitua haastattelutekniikkaa, jossa jokaiselle haasta-
teltavalle oli ennakolta paitetty 4—7 padkysymystd, joita haastattelun ku-
luessa tdsmennettiin lisdkysymyksin.

Asiakirja-aineiston perusteella pyrittiin muodostamaan kuva paitoksen-
teon tietoperustasta sekéd péddtdsten dynamiikasta. Tiedon ajallisella saata-
vuudella on merkitystd arvioitaessa padtoksenteon tietoperustaa, silld esi-
merkiksi tuloverotuksessa valtio ja kunnat jakavat veropohjan. Koor-
dinoimattomilla paétoksilld voi olla ennakoimattomia yhteisvaikutuksia.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Hallitusohjelman linjaukset suhteessa
veroteoriaan

Téassd luvussa kdydddn lapi Kataisen hallituksen ohjelman veropoliittisia
linjauksia ja arvioidaan niitd veroteorian perusteella. Ndin muodostuu ké-
sitys siitd, millaista veropolitiikkaa hallituksen on voitu odottaa noudatta-
van. Mikéli hallitusohjelmaan tehtyja kirjauksia ei noudateta tai niitd on
vaikea tulkita, verojirjestelmén ennakoitavuus heikentyy.

Hallitusohjelmassa on runsaasti verojérjestelmin kokonaisuuteen ja ve-
rotuksen painotuksiin kohdistuvia linjauksia. Hallitusohjelmassa todetaan:
”Verotuksen tasoa ja rakennetta uudistetaan talouskasvua, tyollisyyttd ja
yrittdjyyttad tukevaan suuntaan.” Verotuksen painopisteistd todetaan: ”Ve-
rotuksen painopiste siirtyy kasvua haittaavasta tyon ja yrittdmisen vero-
tuksesta kohti ymparistd- ja terveysperusteista verotusta.” Ohjelmassa to-
detaan, ettd veropohjaa laajennetaan ja verotuksella parannetaan yhteis-
kunnallista oikeudenmukaisuutta.

Hallitusohjelman mukaan verotuksen painotusta siirretddn maltillisesti
yhteison verotuksesta kohti osakkaiden verotusta. Alentamalla yhteisdve-
roa halutaan tukea yritysten kansainvélistd kilpailukykya. Liséksi yhteiso-
veron laskua perustellaan yritysten tyollistimis-, kasvu- ja investointi-
mahdollisuuksien parantamisella. Hallitusohjelmassa linjataan my®s, ettd
yritysverotuksen painopiste siirtyy maltillisesti yhtion kdyttéon jadvien
varojen verotuksesta kohti yhtidstd nostettavien varojen verotusta. Yritys-
ten ja yhteisdjen verotus vaikuttaa investointeihin pddomakustannusten
kautta. Investoinnin tuoton tulee kattaa rahoittajalle maksettava korvaus
(korko) sekid omistajan ja yrityksen verot. Voidaan ajatella, ettd yhteiso- ja
osinkoverotuksen muutokset vaikuttavat investointikannustimiin ja talo-
uskasvuun.

Padomaveron kiristamiselld, suurten perintdjen verotuksen nostolla ja
pienituloisten verotuksen keventdmiselld tavoitellaan tuloerojen kaventu-
mista. Néistd kaksi jalkimmaistd liittyy selvemmin tuloihin, vaikka kay-
tinnossd perinnonsaaja harvoin mieltdd perintonsd tuloksi. Néin ollen
ndilld toimenpiteilld voi olla toivotunlainen vaikutus tulonjakoon. Sen si-
jaan, koska pddomavero kohdistuu myds tyon kysyntdédn ja siten palkkoi-
hin, ei ole selvdd, etti pddomaveron Kkiristiminen kaventaisi tuloeroja.
Pédomaverotuksen tuloeroihin liittyva vaikutus voi syntyd kahdella taval-
la. Ensinnékin, pddomatulot ovat keskittyneet ylimpiin tuloluokkiin. Tél-
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16in (staattisesti) arvioiden padfdomatuloverotuksen kiristiminen kaventaa
tuloeroja. Toiseksi vaikutus voi syntyé tulomuunnon kannusteiden heiken-
tdmisesté: listaamattomien yhtididen omistajilla on mahdollisuus muuntaa
omalla ty6lladn hankkimaansa tuloa kevyemmin verotetuksi pddomatulok-
si. Jos verotusta kiristetddn tdmén tulon osalta, on silld mahdollisesti tu-
loeroja tasaava vaikutus.

Hallitusohjelman mukaan tydn verotusta ei kiristetd. Téssd tyon vero-
tuksella todennikoisesti tarkoitetaan suoraan ty6hon kohdistuvia veroja,
kuten ansiotuloveroa ja sosiaaliturvamaksuja.' Siksi lause tarkoittaa vi-
himmillddn sitd, ettd nykyinen ansiotuloverojarjestelméa pidetddn voimassa
ja sithen tehddin inflaatiotarkistus vuosittain. Erilaiset ansiotuloon kohdis-
tuvat vihennykset tulisi sdilyttdd samantasoisina, jottei tydn verotus vai-
vihkaa kiristyisi. Voidaan ajatella, ettd sosiaaliturvamaksujen tulisi pysya
ennallaan. Koska my06s kunnat kerddvét tuloveroa, valtion, kuntien ja so-
siaaliturvarahastojen paitokset vaikuttavat yhdessd tyon verotukseen. Ko-
konaisuuden kannalta voidaan ajatella, ettd jos yhtd ndistd veroista kiriste-
tadn, tdytyy jotakin toista vastaavasti alentaa siten, ettd niiden yhteisvaiku-
tus verotuottoon olisi kutakuinkin nolla.

Yrittdjyyttd tukevaan verotukseen liittyva hallitusohjelman linjaus ei ole
riittdvan tdsmaéllinen, jotta sen saavuttamiseen johtavia toimenpiteité voisi
yrittdd arvioida. Ei ole yleisesti jaettua kisitystd siitd, millainen verotus
tukee yrittdjyyttd. My0s yrittdjyyden muotoja on erilaisia, ja eri yritys-
muotoja verotetaan eri tavoin. Ohjelman linjauksen toteutumista ei siksi
voi helposti arvioida.

Hallitusohjelmassa linjataan vilillisistd veroista, ettd ympériston ja ter-
veyden kannalta haitallisten tuotteiden verotusta korotetaan. Ympéristolle
haitallisia tuotteita ei kuitenkaan nimeti. Terveyden kannalta haitallisista
tuotteista todetaan, ettd tupakan ja alkoholin veroja korotetaan niistd ai-
heutuvien haittojen ehkdisemiseksi. Lisdksi hallitusohjelmassa todetaan,
ettd veromuutokset toteutetaan yritystoiminnan edellytykset ja suomalais-
yritysten kilpailukykytekijit huomioiden. Hallitusohjelmassa on lueteltu
useita valilliseen verotukseen tehtéivid muutoksia seké kirjattu korotuksiin
liittyvid euromiérdisid verotuottotavoitteita. Lisdksi tupakkaverolle asete-
taan fiskaalisia tavoitteita.

Keskustelu kuntien ja valtion vélisestd suhteesta on niukkaa. Kuntien ja
valtion viélisestd suhteesta hallitusohjelmassa todetaan, ettd veromuutosten
vaikutukset kuntien tuloihin kompensoidaan tdysiméériisind. Kuntien yh-

! Niiden lisciksi tyon verotukseksi voidaan lukea investointeihin vaikuttavat yh-
teisé- ja pddomavero, koska ne vaikuttavat lopulta palkkaan ja tyén kysyntdidn,
tai arvonlisdvero, joka vaikuttaa palkan ostovoimaan ja siksi tyén tarjontaan.
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teisovero-osuutta maksetaan korotetusti vuosina 2012 ja 2013. Liséksi
kiinteistdverot siirretddn verotulojen tasauksen ulkopuolelle.

Hallitusohjelman perusteella tavoitellut julkisen talouden vakauttaminen
ja velkasuhteen laskuun kééntdminen edellyttdvit toteutuakseen ylijaa-
madisté julkista sektoria. Ne pakottavat hallituksen ryhtyméén toimenpitei-
siin tarvittaessa. Nédiden tavoitteiden saavuttaminen edellyttdd verotulojen
kasvattamista. Koska jo ennestéén korkeaa veroastetta on vaikea kiristéa,
on veropohjan laajentaminen paras vaihtoehto lisdverotulojen kerddmi-
seen.

Veropohjaa voidaan laajentaa joko karsimalla verotukia, ottamalla kéyt-
toon uusia veroja tai saattamalla harmaata taloutta veronkannon piiriin.
Myos talouskasvu laajentaa veropohjaa. Hallitusohjelmassa on mainittu
joitakin veropohjaa laajentavia ehdotuksia, esimerkiksi asuntolainojen
korkovahennysoikeuden kaventaminen ja kotitalousvihennyksen enim-
miisméédrdn lasku, mutta siind on mainittu myds veropohjaa kaventavia
toimia, kuten kunnallisverotuksen perusvéhennyksen ja tydtulosta tehté-
vin viahennyksen kasvattaminen ja T&K-vdhennys. Ndiden yhteisvaikutus
veropohjaan on epéselva.

Vaikka hallituksen keinot synnyttdé talouskasvua ovat rajalliset, Katai-
sen hallituksen tavoitteena oli tukea talouskasvua verotuksen avulla. Ta-
louskasvun ldhteitd ovat ty6llisyyden, investointien ja kokonaistuottavuu-
den kasvu. Kansantuotteen kasvun kannalta merkitystd on silld, miten ve-
rotulot kerétédn. Verotuksen kehittdmistyoryhmén (2010a ja 2010b) mu-
kaan ansio- ja yritystulojen verotuksella néyttdd olevan kaikkein haitalli-
sin vaikutus talouskasvuun, silld ne alentavat tyollisyyttd, investointeja ja
tuottavuutta. Véhiten haittaa niyttiisivit aiheuttavan kulutuksen verotus
(arvonlisdvero) ja kiinteistovero, silld ne véiristiavit tyo- ja investointi-
kannusteita kaikkein vahiten. My®os laaja veropohja yhdessd matalan ve-
rokannan kanssa tukee talouskasvua. Hallitusohjelmassa on monia toi-
menpiteitd, jotka toteutuessaan voisivat tukea talouskasvua.

Hallitusohjelman verolinjaukset ovat pédpiirteissddn yhtendiset Vero-
tuksen kehittdmistyoryhmén esittdmien linjausten kanssa. Verotuksen ke-
hittdmistydryhmaén linjaukset puolestaan ovat yhtendiset Mirrlees reviewin
(2011) kanssa, joka perustuu taloustieteellisen tutkimuksen parhaaseen
tietimykseen.

Mirrleesin ja Verotuksen kehittdmistydryhmén katsausten julkaisemisen
jilkeen verotuksen vaikutuksista on saatu uutta tietoa, joka osin haastaa
aikaisempia kasityksid. Esimerkiksi Kosonen (2013) ja Harju ja Kosonen
(2012, 2013) osoittavat, ettd erdiden palvelujen matalampi arvonlisédvero
ei juuri ole lisdnnyt tydllisyyttd palvelualoilla. Lisédksi Kotakorven ja
Laamasen (2013) mukaan verovidhennyksid jatetddn hakematta erityisesti
pienituloisten joukossa, minkd seurauksena verotuksen kohtaanto on
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muuttunut. Verojarjestelmén kokonaisuuden kehittdmisen kannalta uudet
tutkimustulokset ovat merkittévia.

3.2 Tavoitteena "laaja veropohja, matala
verokanta”

Téssd luvussa kiydéédn lyhyesti ldpi, miten veropohja on vaalikaudella ke-
hittynyt. Aluksi luodaan katsaus talouskasvun vaikutuksesta veropohjaan
ja lopuksi kdydéén 14pi verotukia.

Varsinkin hallituksen alkukuukausina talouspolitiikka oli mitoitettu en-
nusteita nopeammalle kasvulle. Koska talouskasvu on ollut ennakoitua hi-
taampaa, myds verokertyma on ollut ennakoitua pienempi. Ennakoitua hi-
taampi talouskasvu pakotti hallituksen sopeuttamaan verotusta. Hallitus-
ohjelmassa luvatut muut tavoitteet, kuten julkisen talouden vakauttaminen
ja sopeutustoimien jakaminen tasan tulo- ja menotoimenpiteisiin, rajasivat
merkittivésti kdytettdvissd olevia instrumentteja. Vaikka huomattava osa
Kataisen hallituksen ohjelmassa linjatuista verotoimenpiteistd on toteutet-
tu, ei kaikkia suunniteltuja toimenpiteitd ole toteutettu siten, kuin hallitus-
ohjelmassa on linjattu.

Vaikka hallitusohjelman huolellinen toteuttaminen tekeekin verojirjes-
telméstd ennakoitavan, ei yksityiskohtaisessa suunnitelmassa pitdytymi-
nen ole aina tarkoituksenmukaista. Hallituskaudella onkin toteutettu halli-
tusohjelman ulkopuolisia muutoksia, joista merkittdvin on arvonlisdvero-
kantojen korotus, jota perusteltiin valtiontalouden tasapainottamisella.

Verotuet ovat poikkeamia verotuksen normaalista perusrakenteesta.
Vuonna 2011 (2014) Suomessa oli voimassa 200 (180) verotukea, joiden
yhteenlaskettu arvo oli 22,2 (23,6) miljardia euroa. Verotukien miird on
hivenen véhentynyt, mutta niiden yhteenlaskettu arvo on pysynyt kuta-
kuinkin ennallaan. Kaikkien verotukien arvoa ei pystytd luotettavasi arvi-
oimaan, joten edelld esitetyt arviot tarjoavat verotukien arvon alarajan.
Péadsddntoisesti verotuet on madritelty siten, ettd verotuki kasvaa, kun ei-
tuetun toiminnan verotusta kiristetdén.

Verotukia ei kirjata talousarvioon menoina. Ylipddtddn verotukia ei
mielletd tuiksi, mikd hdmartdd verotuksen ymmarrettdvyyttd ja kohtaan-
toa. Néisté syisté johtuen verotuet ovat olleet suosittuja.

Verotuilla tavoitellaan kdyttdytymisen muutoksia: halutaan tukea jonkin
hyodykkeen kulutusta, jotakin sijoitusmuotoa tai yritystoimintaa tai jonkin
tuotantopanoksen kayttod. Usein verotuet ovat tehottomia, silld hyddysta
riippumatta verotuet kohdistuvat kaikkiin, jotka ovat niihin oikeutettuja.
Sen sijaan suora tuki voidaan kohdentaa vain tukea tarvitseviin. Koska ve-
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rotuilla tavoitellaan kayttaytymisvaikutuksia, ei verotuen poistamisen
tuotto vastaa verotuen arvioitua arvoa.

Yksityisen sijoittajan méairdaikaisen verokannustimen eli nk. ”’bisnesen-
kelivihennyksen” (HE 177/2012 vp ja HE 22/2013 vp) ja innovaatiotoi-
minnan verokannustimen (nk. T&K-viahennys, HE 175/2012 vp) uskotaan
tukevan investointeja ja talouskasvua. Todellisuudessa sijoitustoiminnan
verokannustin kohdentuu huonosti, koska ”’bisnesenkelid” tai kasvuyritys-
td ei voida médritelld. Innovaatiokannustin puolestaan on kallis tukimuoto
saavutettaviin hyGtyihin ndhden. Tuki houkuttelee raportoimaan toimin-
taa, joka ei aidosti ole innovaatiotoimintaa. T&K-vdhennykseen tarvitaan
tietoja, joita verottaja ei tyypillisesti kerdd. T&K-toiminnan luonnetta on
mahdotonta tarkistaa luotettavasti, mika lisdd Verohallinnon taakkaa. Mo-
lemmat vahennykset ovat selvisti jarjestelmddn sopimattomia. Liséksi ne
kohdentuvat heikosti ja ovat hallinnollisesti raskaita toteuttaa.

Suomessa on voimassa kolme arvonlisdverokantaa, joiden lisdksi kdy-
tossd on nollaverokanta. Vuonna 2013 arvonlisdveroon kohdistuvat vero-
tuet muodostivat noin kolmen miljardin suuruisen verotuen (valtiovarain-
ministerié 2013a). Esimerkiksi vuonna 2009 alennettua ruoan arvonlisédve-
roa perusteltiin Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmassa verotuksen oi-
keudenmukaisuuden lisddmiselld. Kéytinnossd linjausta on tulkittu siten,
ettd ruoan arvonlisdveron alennuksella pyritdin tukemaan erityisesti pieni-
tuloisia. Alennettuja arvonlisdverokantoja perustellaan niiden oletetuilla
tulonjakovaikutuksilla. Koska myd&s suurituloiset hyotyvét alennetusta ar-
vonlisdverokannasta, kohdentuu tuki my6s muihin kuin sité tarvitseviin.
Tuesta tulee kallis suhteessa saavutettuihin hy6tyihin. Suurituloiset hyoty-
vit alennetun arvonlisdkannan muodossa jaetusta tuesta absoluuttisesti
enemmaén kuin pienituloiset.

Verotuksen tutkijoiden parissa vallitsee laaja yksimielisyys siitd, ettd
alennetut arvonlisdverokannat ovat tehoton instrumentti tulonjaon tasauk-
sessa. Sekd Mirrlees (2011) ettd Kaplow (2011) korostavat, ettd vastaava
verotuotto voitaisiin kerdtd aiempaa tehokkaammin korottamalla alennet-
tuja arvonlisidkantoja ja vastaavasti keventdmaélld tuloverotusta tai kasvat-
tamalla tulonsiirtoja siten, ettd kenenkéddn yksilon hyGty ei lopulta muut-
tuisi. Vaikka valtiovarainministerié on suosittanut arvonlisdverokantojen
yhtendistamistd useasti hallituskauden aikana ja toimittanut padtoksenteki-
joille ehdotukseen liittyvid taustamateriaaleja sekéd verotuotto- ja tulonja-
kolaskelmia, titd ei ole toteutettu.

Alennetut arvonlisdverokannat myds monimutkaistavat verojirjestel-
mii. Kauppa- ja teollisuusministerion vuonna 2007 julkaiseman selvityk-
sen mukaan suomalaisen arvonlisdverojirjestelmén hallinnolliset vuosi-
kustannukset yrityksille ovat pohjoismaisessa vertailussa verrattain korke-
at (von Hertzen, Kauppinen ja Niinikoski 2007). Hallinnollisten kustan-
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nusten arvioidaan olevan yli kaksinkertaiset Tanskaan verrattuna, jossa
arvonlisdverokantoja on kiytdssd vain yksi.

Palvelujen matalampaa arvonlisidveroa ja kotitalousvihennystd on perus-
teltu myos silld, ettd ne lisddvat yrittdjyyttd ja tyollisyyttd palvelualoilla.
Tuore tutkimus ei tue tdtd ndkemystd ainakaan matalamman arvonlisdve-
ron osalta (mm. Kosonen, 2013; Harju ja Kosonen, 2013).

Perehtyminen energiatukiin osoittaa, ettd energiaintensiivisen teollisuu-
den kilpailukykyé tuetaan edullisella sdhkolla. Vuonna 2014 energiaveroja
kerdtddn vuoden 2014 talousarvion mukaan noin 4,4 miljardia euroa ja
energiaverotukien arvioidaan olevan 2,2 miljardia (kuvio 1). Euromaérai-
sesti merkittdvimmait energiaverotuet ovat dieselpolttoaineen moottori-
bensiinid alhaisempi verokanta (39 % energiaverotuista), teollisuuden
sdahkon kuluttajasdhkod alhaisempi verokanta (24 %) sekd kevyen poltto-
6ljyn dieselid alhaisempi verokanta (24 %). Lisdksi energiaverotukia mak-
setaan energiaverotuen menomomentilta.”

KUVIO 1. Toteutuneet ja arvioidut energiaverotulot ja -tuet vuosina 2011-20

5,0
4,4¢€
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Mrd. 2011 2012 2013 2014

Yhteensa

H Verotulot M Verotuet Menomomentin verotuet

Ldihde. Talousarvioesitykset

Yhteenlaskettuna teollisuuden ja kasvihuoneiden sdahkon alempi verokanta
ja energiaveroleikkuri muodostavat noin 675 miljoonan euron verotuen

2 Momentti 28.91.41
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vuonna 2014 (valtiovarainministerié 2013a). Energiaintensiiviselle teolli-
suudelle tarjottavat veroedut rahoitetaan korkealla kotitaloussdhkon vero-
tuksella. Saman korkeamman sdhkonhinnan maksavat myos palveluyri-
tykset. Merkittdvimmistd energiaverohelpotuksista hydtyvét ennen kaik-
kea rakennemuutoksen kourissa pyristelevdt perinteiset teollisuudenalat,
kuten puu- ja terdsteollisuus. Energiaverotuet hidastavat teollisuuden ra-
kenteiden uudistumista seka teollisuuden energiatehokkuuden parantumis-
ta ja syrjivét pk-yrityksid (mm. Zitting, 2012; tyd- ja elinkeinoministerid,
2012).

Kataisen hallitus on kasvattanut energiaverotukia alentamalla energiain-
tensiivisten toimialojen energiaverotusta. Lisdksi hallituskauden aikana
tehdyt korotukset kotitalouksien séhkdveroon ovat kasvattaneet teollisuu-
den ja kotitalouksien sdhkdveron hintaeroa. Kotitalouksien ja teollisuuden
sdhkoverojen hintacron kasvaessa teollisuuden sidhkdverotuki kasvaa. Sa-
maan tapaan dieselin ja bensiinin veroeron kaventuminen on taas puoles-
taan vihentényt dieselille maksettavaa verotukea.

Tukien kohdentuminen on kuitenkin epéselvdd eikd ole ndyttdd tukien
tehokkuudesta tai siitd, ettd ne ajaisivat niille asetettuja tavoitteita. Halli-
tuksen esityksistd ei 10ydy kattavia perusteluja tai vaikutusarvioita halli-
tuskaudella péétetyille energiaintensiivisten yritysten verotuille tai niiden
korotuksille.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd Suomen verojérjestelméssd on monia kal-
liita, hallinnollisesti raskaita ja tehottomia verotukia, kuten alennetut ar-
vonlisdverokannat ja energiaverotuet. Ne voivat my0s vadristdd tuotanto-
panosten kéyttdd ja hidastaa teollisuuden rakennemuutosta. Jotkut verotu-
et, kuten alennetut arvonlisdverokannat, voitaisiin korvata paremmin vai-
kuttavilla suorilla tuilla. Vaalikaudella hallitus on my6s puhkonut vero-
pohjaa ottamalla kdyttdon joitakin uusia, heikosti kohdentuvia verotu-
kia.Edelld arvioitujen verotukien poistaminen tai korvaaminen tehok-
kaammilla tuilla ei kuitenkaan olisi ratkaissut budjetin alijidmaéa, silla ve-
rotukien poiston tuotto ei vastaa niiden arvioitua arvoa. Tarkastuksessa
havaittiin, etti valtiovarainministerion vero-osasto on kehysriihiin valmis-
telemassaan aineistossa tuonut esiin verotukiin liittyvid ongelmia tyypilli-
sesti kunkin yksittdisen veron, mutta paikoin myos koko jarjestelmén, né-
kokulmasta.

? Poikkeuksena on vuoden 2014 alusta voimaan tullut teollisuuden sihkéverohel-
potuksen laajentaminen konesaliyrityksiin. Hallituksen esityksessd on kuvattu se-
kd uudistuksen tavoiteltuja vaikutuksia ettd verohelpotuksen yrityskohdejoukkoa.
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3.3 Tuloverotus: Henkiloverotus seka
yhteisdjen verotus

Tuloverotuksen perusperiaatteet

Suomessa on 1990-luvun alusta ollut kéytossé eriytetty tuloverotus, jossa
tulot jaetaan pdfomatuloon ja ansiotuloon. Ansiotuloina verotetaan tyo-
panokseen perustuvat tulot, kuten palkat, eldkkeet ja sosiaalietuudet. Paé-
omatuloja ovat julkisesti noteeratusta ja noteeraamattomasta yhtiosta saa-
dut osingot, vuokrat, luovutusvoitot ja erddt muut tulot. Osakeyhtiot,
osuuskunnat ja muut yhteisot maksavat voitoistaan yhteisoveroa.

Ansiotuloa verotetaan progressiivisella veroasteikolla ja pddomatuloja ja
yhteisdjen voittoja suhteellisella verokannalla. Karin (2001) mukaan
eriytetyn tuloverotuksen peruspiirre on yritystulon laskennallinen jako an-
sio- ja padomatulo-osuuksiin. Yritystulon kaavamaisella jaolla pyritédén yl-
lapitdmédn palkansaajien ja yrittdjien yhtéldistd kohtelua ja estiméin an-
siotulon muunto padomatuloksi. Se kuitenkin myds ohjaa yrittdjid kaytta-
madn aikaansa tuottamattomaan tyohon eli verotuksen suunnitteluun. Seu-
mahdollisuus jakaa tulonsa ansio- ja padomatuloksi.*

Verotus vaikuttaa siihen, kuinka paljon yrittdjan kannattaa maksaa itsel-
leen palkkaa ja kuinka paljon nostaa osinkoa. Yrittdjalla on my6s mahdol-
lisuus jattdd osa kunkin vuoden bruttotulosta yritykseen ja kartuttaa netto-
varallisuutta tai investoida. Bruttotulon ja palkan erotus on se summa, jos-
ta yritys maksaa yhteisdveron ja halutessaan jakaa osingon. Osinkotuloon
oikeuttavasta osuudesta maksetaan siis ensin yhteisovero ja jéljelle jadvés-
td tulosta osinkovero. Néin ollen yrittdjén valintaan vaikuttavat yhteisdve-
ro, ansiotuloveroasteikko sekd ansiotuloista tehtévit vihennykset ja osin-
koverotus. Hieman yksinkertaistaen voidaan sanoa, ettd ansiotuloista teh-
tédvien erilaisten vdhennysten johdosta pienilld bruttotuloilla yrittdjan kan-
nattaa maksaa yrityksen koko tulos itselleen palkkana. Niin hin vilttyy
kokonaan yhteisdverolta. Kun yrityksen tulos ylittd4 sen tason, jolla ansio-
tuloista tehtdvédt vahennykset alkavat supistua, yrittdjdn kannattaa alkaa
maksaa lisdtulosta osinkoa. Bruttotulon kasvaessa osinkotulon ja ansiotu-
lon osuudet vaihtelevat ansiotulon progression myota.

* Esimerkiksi kommandiittiyhtiéiden ja avointen yhtiGiden voitot verotetaan yrit-
tdjdn verotuksessa.
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KUVIO 2. Yrittdjan verotus vuonna 2013
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Kuviossa 2 havainnollistetaan ylld kuvailtua yrittdjan verotuksen moni-
mutkaisuutta vuonna 2013 voimassa olleen verotuksen mukaan. Tésté ti-
lanteesta hallitus 1dhti uudistamaan listaamattomien yhtididen osinkovero-
tusta. Osinko jaetaan pddomatulo-osinkoon ja ansiotulo-osinkoon, minkéa
jdlkeen pddomatulo-osinko jaetaan veronalaiseen ja verottomaan osaan.
Tuolloin ansiotuloksi laskettiin se osinko, joka ylitti 9 prosenttia yrityksen
nettovarallisuudesta. Pddomatulo-osinko puolestaan oli verovapaata paa-
omatuloa 60 000 euroon asti. Sen ylittévéstd osasta 70 prosenttia oli ve-

ronalaista ansiotuloa.
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Verottoman pddomatulo-osingon ylérajaa on kritisoitu keinotekoisena. Se
ohjaa yrittdjdd kasvattamaan yrityksen nettovarallisuutta, jotta hin voisi
ottaa mahdollisimman suuren osingon. Lisdksi yrittdjdlld on kannustin ot-
taa verottomat osingot tdysiméérdisend siindkin tapauksessa, ettd se edel-
lyttdd investoinneista tinkimistd (tarkemmin Maééttdnen ja Ropponen,
2014). Naméa argumentit olivat tiedossa jo silloin, kun osinkoverotusta
lahdettiin uudistamaan.

Yhteisoverolla on tirked tehtdvd henkildverotuksen tidydentdjané. Jos
yrittdjan pddomatuloa verotetaan kevyemmin kuin ansiotuloa, kannustaa
tdma tulomuuntoon. Globaalissa taloudessa yhteisdvero kuitenkin vaikut-
taa yritysten ja yhteisojen sijoittumispédédtokseen. Maan, joka verottaa yh-
teis0jdén muita maita korkeammin, tdytyy olla muilta ominaisuuksiltaan
muita maita houkuttelevampi. Kéytinnossd verokilpailu rajoittaa valtioi-
den mahdollisuutta asettaa yhteisoveronsa vapaasti. Toisen rajoitteen yh-
teisdveron tasolle asettaa ylla kuvattu tulomuunto, silld sen avulla yrittijan
eri tulolajien verotus saadaan sovitettua yhteen. Tdma johtaa valintatilan-
teeseen: jos yhteisdjd verotetaan voimakkaasti, ne pakenevat Suomesta,
jos verotus on kevedd, kannustaa se tulomuuntoon (veron vélttelyyn).

Yksi hyvin verojérjestelmin piirteistd on yksinkertaisuus ja lapindky-
vyys. Silloin verovelvolliset ymmaértdviat veron kohtaannon ja osaavat
toimia sen mukaisesti. Kotakorven (2013) mukaan monimutkaisuus voi
olla kitketty vero, joka lisdé yksildiden kantamaa verotaakkaa varsinaisen
nimellisen veroasteen ohella. Ei vélttimatta osata laskea verotuksen ja so-
siaaliturvajérjestelmén vaikutuksia omaan talouteen tai ottaa huomioon
yksityiskohtia, kuten erilaisia vihennyksid. Vero- ja tukijarjestelmien mo-
nimutkaisuudella on vaikutuksia veronmaksajien kéyttdytymiseen, veron
kohtaantoon ja jopa tulonjakoon.’

Poikkeuksena moniin muihin maihin Suomessa on kiytossd sivullisen
tiedonantovelvollisuus, jossa muu kuin verovelvollinen antaa tietoa verot-
tajalle. Tatd menettelyd hyodyntden Suomessa voitiin 1990-luvulla ottaa
kayttoon esitiytetty veroilmoitus, jota voidaan pitdd menestyksend. Esi-
tdytetty veroilmoitus on tehostanut verotusta ja vapauttanut Verohallinnon
resursseja muuhun kayttoon. Toisaalta, kuten Kotakorven ja Laamasen
(2013) tutkimus osoittaa, verovdhennyksid jitetddn hakematta erityisesti
pienituloisten joukossa. Verotuksen kohtaanto on jirjestelmén kayttoon-
oton seurauksena muuttunut.

? Kotakorpi (2013) kéy lidpi monipuolisesti verotuksen monimutkaisuuden tutki-
mustuloksia.
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Tyon ja yrittdjyyden verotusta on kevennetty

Hallitus linjasi ohjelmassaan, ettd verotuksen painopistettéd siirretdén pois
tyon ja yrittdjyyden verotuksesta. Tédssd luvussa arvioidaan ensiksi, miten
painopisteen siirto on toteutunut. Sen jilkeen kdydddn tarkemmin lépi
yrittdjyyden verotusta listaamattomiin yhtidihin keskittyen.

Verrataan Kataisen hallituksen vuosien 2012-2014 talousarvioesityksié
toisiinsa sekd Kiviniemen hallituksen esitykseen vuodelle 2011. Néin voi-
daan arvioida, miten hyvin painopisteen siirto on toteutunut (kuvio 3).
Tyon ja yrittdjyyden verotukseksi on téssd arviossa huomioitu ansio- ja
paddomatuloverotus seké yhteisdverotus. Vertailussa arvio hallituksen paé-
tosten vaikutuksista verotuksen painopisteeseen on laskettu talousarvioesi-
tyksessd raportoiduista veroperustemuutosten vaikutuksista valtion vero-
tuottoon.

Kiviniemen hallituksen viimeisessi talousarvioesityksessé tyon ja yritta-
jyyden verotuksen osuus kaikista valtion verotuloista oli 31,7 prosenttia
toteuman ollessa 30,3 prosenttia. Kataisen hallitus on talousarvioesityksis-
sddn (TAE) tavoitellut tuota selvisti pienempdi osuutta, silld vuoden 2012
TAE:sta laskettu pditdsperustainen tyon ja yrittdjyyden verotuksen osuus
kaikista verotuloista oli 28,8 prosenttia. Kun otetaan huomioon veropoh-
jan laajentuminen, talousarvioesityksestd laskettu ansio- ja pddomavero-
tuksen osuus oli hivenen suurempi, 29,9 prosenttia toteuman ollessa 28,6
prosenttia.

Vertaamalla vuosien 2011 ja 2014 talousarvioesityksiéd toisiinsa nih-
ddin, ettd tyon ja yrittdjyyden osuus kaikista verotuloista on supistunut yli
kolme prosenttiyksikkod, paitdsperustaisesti jopa yli neljd prosenttiyksik-
koa. Hallitus olisi tdten onnistunut keventdméain tyon ja yrittdjyyden vero-
tusta.

Tyo6n ja yrittdjyyden verotuksen keventdminen on toteutettu niin, ettd
erityisesti listaamattoman yhtion omistajayrittdjin verotusta on kevennet-
ty. Jos yhteisdveron muutokset jétetddn huomioimatta ja keskitytddn pel-
kastddn tyon verotukseen, on hallitus itse asiassa kiristdnyt tyon verotusta.
Vuodesta 2011 vuoteen 2014 ansio- ja pddomaverotus on péaédtdsperustai-
sesti kiristynyt valtionverotuksessa noin prosenttiyksikon verran. Samaan
aikaan kuntien keskimdirdinen nimellinen tuloveroprosentti on noussut
19,2 prosentista 19,8 prosenttiin. Koska hallitus on useilla padtoksilladan
kasvattanut ansiotulosta tehtdvid vahennyksid, kuntien keskimédirdinen
efektiivinen veroaste ei ole muuttunut vuosien 2011 ja 2013 vililla. Efek-
tiivisen veroasteen perusteella kunnallisverotus on pysynyt kutakuinkin
ennallaan.
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KUVIO 3. Yrittdjyyden ja tyon verotuksen osuus valtion verotuloista
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B TAE BETOTEUMA Paatosperustainen

Ldihde. Valtion talousarvioesitykset (TAE) 2011-2014 ja tilinpaatokset
vuosille 2011-2013

Taloudellisilta vaikutuksiltaan merkittdvin tuloverotuksen muutos on ke-
vadn 2013 kehysriihesséd sovittu yhteiso- ja osinkoverouudistus, josta hal-
litus antoi esityksen syksylld 2013 (HE 185/2013 vp). Yksi osinkoverouu-
distuksen tavoitteista oli selkeyttdd yrittdjédn verotusta. Uudistuksella py-
rittiin uudistamaan verojarjestelmad siten, ettd tulomuunnon kannustimet
heikkenisivét (ei verovapaata osinkotuloa). Liséksi uudistuksella vastattiin
kansainvéliseen verokilpailuun. Koska tuloverojérjestelmi on kovin mo-
nimutkainen, yhteiso- ja osinkoverouudistuksen vaikutuksia tulisi arvioida
monipuolisesti. Muutosten (yhteis)vaikutusten arvioinnissa tulisi arvioida
vaikutusta verotuottoon, listaamattoman yrityksen osinkoverotukseen huo-
jennetun ja ei-huojennetun osingon osalta, yrityksen kokonaisveroastee-
seen, omistajayrittdjdn tulomuunnon kannusteisiin, investointeihin sekd
rahoitus- ja yritysmuodon valintaan. Koska valtiontalouden tarkastusviras-
ton yhteiso- ja pddomaverotuksen tarkastuksessa (VTV, 2014b) on arvioi-
tu osinkoverotuksen neutraalisuutta ja verotuottovaikutusten arviointia,
nithin ei palata tdssé tarkastuksessa. Niiden sijaan téssd tarkastuksessa
keskitytddn kolmeen asiaan: yhteiso- sekd osinkoveromuutoksen yhteis-
vaikutukseen yrityksen kokonaisveroasteeseen, osinkoverouudistuksen
vaikutuksiin tulomuunnon kannusteisiin sekd huojennetun sekd ei-
huojennetun osingon verotukseen.
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Omistajayrittdjan tulomuunnon kannusteet sekd listaamattoman yrityk-
sen kokonaisveroaste riippuvat oleellisesti yrityksen nettovarallisuudesta
ja bruttotulosta.® Osinkoveromuutoksen vaikutuksia pitiisi siksi tarkastel-
la joko koko yritysjakauman tai kahden tai useamman edustavan yrityksen
avulla niiden varallisuusasema ja vuotuiset bruttotulot huomioiden.

Listaamattomien yhtididen osinkoverouudistuksen tavoitteena oli pois-
taa keinotekoisena pidetty huojennetun osingon euroméirdinen kynnys ja
tuoda sen tilalle normaalituottoa (3—4 % vuodessa) vastaava tuottoprosent-
ti. Huojennetun osingon mairé lasketaan tuottoprosentin ja yrityksen net-
tovarallisuuden tulona, joten oletus tuottoprosentista vaikuttaa huojenne-
tun osingon méérdin merkittdvasti. Kun tuottoprosentti on riittdvén alhai-
nen ja nettovarallisuudeltaan “suuria” yrityksid on véhén, rajoittaa euro-
madrdinen yldraja vain harvojen yrittdjien huojennetun osingon méaaraa.
Nain ollen tuottoprosentin ollessa riittdvan alhainen ei euromaaréistd yla-
rajaa tarvita lainkaan. Jos tuottoprosentti on korkea, euroméairdinen yliraja
tarvitaan, jotta suurten listaamattomien yritysten osinkojen verotus ei huo-
jennu liikaa.’

Keviilld 2013 kehysrithen valmistelussa esilld oli malleja, joissa lis-
taamattomasta yhtiostd saatua osinkoa ei enié jaettaisi ansio- ja pddomatu-
lo-osuuteen, vaan osinko olisi aina pddomatuloa. Mallit erosivat toisistaan
siind, kuinka suuri osuus huojennetusta osingosta olisi ollut veronalaista
tuloa (3540 prosenttia). Lisdksi ehdotetuissa malleissa tuottoprosentti
vaihteli 3,5 prosentin ja 9 prosentin vililld. Lopulta 27.3. tehtyyn kehys-
paitokseen (VNS 3/2013 vp) valittiin malli, jossa tuottoprosentti oli &8
prosenttia ja huojennetusta osingosta 25 prosenttia oli pddomaveron alais-
ta tuloa. Vastauksena huojennetun osingon euroméiiriistd ylirajaa kohtaan
esitettyyn kritiikkiin yldraja olisi poistettu. Yrittdjan verotus olisi my0s

Sen sijaan, jos yritys jakaa pelkdn huojennetun osingon, yrityksen kokonaisve-
roaste on vakio ja lasketaan seuraavasti:
__ tybruttotulo+(1-ty)-(osytpp)-bruttotulo

ty L =t,+(1—t,) (os;-tpp),  missi
ty on yhteisoveroaste, tpg on pddomaveroaste ja 0s, on osingon veronalainen
osuus. Kun yhteisévero on 20 %, osingosta veronalaista pdadomatuloa on 25 % ja
pddomavero on 30 %, on yrityksen bruttotuloon kohdistuva kokonaisveroaste 26
%. Huojennettuun osinkoon kohdistuu 6 %:n vero. Jos yritys jakaa osinkoa
enemmdn kuin huojennetun osingon verran, ei ylld esitetty kaava endd pdide.

" Vaikka tuottoprosentti aiemmin oli 9 %, silloin yritys, jonka nettovarallisuus oli
miljoona euroa, pystyi jakamaan huojennettua osinkoa enimmillddn vain kynnyk-
sen verran eli 60 000 euroa. Jos tuottoprosentti olisi ollut 3,5 %, olisi huojennet-
tu osinko ollut ilman kynnystikin 35 000 euroa. Riittivin maltillisilla tuotto-
odotuksilla euromddrdinen kynnys tulee vastaan vain hyvin suurissa listaamatto-
missa yrityksissd.
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yksinkertaistunut huomattavasti aiempaan verrattuna, kun osinkoa olisi
verotettu pddomatulona.

Taydennetyssd kehyspaitoksessd (8.4.) huojennetun osingon yliraja
paitettiin palauttaa (150 000 euroa). Ei-huojennetun osingon verotusta
muutettiin siten, ettd osingosta 85 prosenttia olisi ollut pddomatuloa. Syk-
sylld annetussa hallituksen esityksessé palautettiin muitakin vanhan mallin
elementtejd: ei-huojennettu osinko jaettiin pddoma- ja ansiotuloon riippu-
en siitd, ylittikd se euroméérdisen kynnyksen vai tuottoprosentin. Tuotto-
prosentin ylittdvén osingon ansiotulo-osuutta vield muutettiin. Hallituksen
esityksessd mukana ovat kaikki ne elementit, jotka uudistuksessa haluttiin
poistaa: euromiirdinen kynnys jii ja yrittdjidn verotus sdilyi vdhintddn yh-
td monimutkaisena. Uudistuksen monista hyvistd tavoitteista luovuttiin.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd kehysrithen valmisteluaineistossa ei ole
kuvattu alhaisen tuottoprosentin ja euromiéirdisen yldrajan valistd suhdet-
ta. Valmisteluaineistossa olisi pitdnyt selvdsti kertoa, ettd euromaérdinen
kynnys on mielekésté poistaa vain silloin, kun tuottoprosentti vastaa nor-
maalituottoa. Kun euroméérdinen kynnys péétettiin poistaa, mutta tuotto-
prosenttia laskettiin vain prosenttiyksikko, saivat nettovarallisuudeltaan
suuret yritykset merkittdvin verohuojennuksen. Kehyspaétokseen (27.3.)
valittiin malli, jossa tuottoprosentti oli (liian) korkea, minké johdosta ke-
hyspditostd jouduttiin myohemmin tdydentdmadn. Tdssd yhteydessd val-
misteluaineistossa tosin suositellaan korjaavaksi toimenpiteeksi matalam-
paa nettovarallisuuden tuottoprosenttia ja korkeampaa osingon veronalais-
ta osuutta.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd kehysrithen valmisteluaineistossa vaihto-
ehtoisten mallien vertailussa huojennettu osinko ja verotuottoarvio saivat
suuren merkityksen. Valmisteluaineistossa on arvioitu pelkéstidin sellaisia
tapauksia, joissa yritys jakaa osinkoa vain huojennetun osingon enim-
miismadrdn verran. Kuitenkin yritys voi jakaa osinkoa enemmin kuin
huojennetun osingon verran. Silloin kokonaisveroaste vaihtelee voimak-
kaasti yrityksen nettovarallisuuden mukaan. Tilldin nettovarallisuudeltaan
”pieni” yritys maksaa annetusta bruttotulosta veroa merkittdvésti enem-
mén kuin “suuri yritys”. N&itd nidkokulmia ei valmisteluaineistossa ole
tuotu esiin.

Niin ollen kehysriihen valmisteluaineistoissa esitetyt vertailut eivit ku-
vaa veromuutoksen vaikutuksia listaamattoman yhtion kokonaisveroastee-
seen tai jactun osingon kokonaisverotukseen. Valmisteluaineisto ei myos-
kéén sisdlld arviota uudistusmallien vaikutuksista tulomuunnon kannustei-
siin. Edelleen, kehysrithen valmisteluaineistossa ei esitetd arviota vero-
muutoksen vaikutuksista erikokoisten yritysten verotukseen. Kehysriihen
valmisteluaineistossa ei ole mydskdédn arvioitu listaamattomien yritysten
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kokojakaumaa, tyypillistd jaettua (huojennettua) osinkoa eikéd varsinkaan
padtoksen vaikutuksia erilaisiin yrityksiin.

Kehysriihen valmisteluaineistoissa esitetty arvio yritysvaikutuksista on
liian suppea. Kattavampi yritysvaikutusten arvio on esitetty vasta syksylld
annetussa hallituksen esityksessa, jossa 27.3. tehtyd pdatdstd muutetaan jo
toisen kerran. Siind kdyddin ldpi veromuutoksen vaikutukset veroastee-
seen ja kokonaisveroasteeseen. Myds veromuutoksen kohdentumista eri-
kokoisiin yrityksiin on haarukoitu.

Seuraavassa esitetddn yksi tapa vertailla tehdyn paitoksen vaikutuksia.®
Siind verrataan tuolloin voimassa ollutta verotusta 27.3. ja 8.4. annettuihin
kehyspéétoksiin. Vertailun tavoitteena on yhtddlti tuoda esiin, miten mo-
nitahoinen yrittdjédn verotuksen optimointiongelma on ja miten eri tavoin
verotus kohtelee erikokoisia yrityksid. Toisaalta tarkoituksena on verrata
tehtyjd paatoksid tuolloin voimassa olleeseen jarjestelmadn.

Yrittdjdn oletetaan valitsevan palkan ja osingon yhdistelmén siten, etti
verojen ja maksujen jilkeen kaytettdvissd oleva tulo on mahdollisimman
suuri: yrittdja minimoi veronsa. Koska arvion taustalla oleva optimoin-
tiongelma on hyvin monimutkainen, vaikutusarvio on tehty staattisena
kahdelle esimerkkiyritykselle. Yrittdjdn ei anneta kerryttdd yritykseen net-
tovarallisuutta ja siten kasvattaa yrityksen kokoa. ”Pienen” yrityksen net-
tovarallisuus on 300 000 euroa ja suuren” 3 000 000 euroa. Kuvioissa 4a
ja 4b veroaste kuvaa kaikkien verojen ja maksujen osuutta bruttotulosta
vuonna 2013 voimassa olleen verotuksen seké rithen 1 (27.3.) ja riithen 2
(8.4.) tilanteissa. Kuvioissa 4¢ ja 4d verrataan tulomuunnon kannusteita
vastaavalla tavalla. Hallituksen esitykseen valittiin malli, joka on vaiku-
tuksiltaan alkuperiisen verotuksen ja toisen kehyspaitoksen vililtd.’

Pienelle yritykselle pienilld bruttotuloilla (kokonais)veroasteissa ei ole
eroa eri jarjestelmien vélilld (kuvio 4a). Syy siihen on, etté erilaisista an-
siotuloverotuksessa tehtdvistd vdahennyksistd johtuen noin 20 000 euron
bruttotulokseen asti yrittdjin kannattaa maksaa itselleen pelkkdd palkkaa
(kuvio 4c). Kun yrityksen bruttotulos asettuu 20 000 ja 40 000 euron vé-
liin, yrittdjdn kannattaa maksaa itselleen palkkaa aina tydtulovihennyksen
enimmaismadrddn saakka (15 788 euroa vuoden 2013 veroasteikolla) ja
ottaa loppu huojennettuna osinkona. Vasta kun bruttotulot nousevat

¥ Gronberg ym. (2013) arvioivat osinkoverouudistuksen vaikutusta yrittdjin ja
héinen yrityksensd verotukseen sekd investointikannusteisiin.

? Kuviot on tuotettu VIV:lle Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa osana
VATT:n ja ETLA:n yhteistd, VIT:n rahoittamaa tutkimushanketta. Vastaavia ku-
via ovat aiemmin julkaisseet Ropponen (2012) ja Gronberg ym. (2013). Katso
myés Mddittinen ja Ropponen (2014).
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yli 40 000 euron, jarjestelmien erot alkavat vaikuttaa yrittdjén paiatokseen
ja veroasteeseen.

Kuviosta 4c nidhdéédn, ettd vuonna 2013 voimassa olleen lain mukaan
“pienessd” yrityksessé palkkaa kannatti enimmilldin maksaa 70 300 eu-
roa. Kun palkkatulot ylittivat 70 300 euroa, marginaalivero alarajan ylitta-
vistd osasta oli 29,75 % ja verotus pddomaverotusta kireimpéd. Kun brut-
totulot ylittivdt 110 000 euroa, palkan méérdd kannatti alkaa pienentdd
bruttotulojen kasvaessa. Lopulta, kun yrityksen bruttotulo ylitti 170 000
euroa, yrittdjin ei kannattanut maksaa itselleen juuri lainkaan palkkaa
(620 euroa). Tdhén tilaan sekd ensimmadinen ettd toinen kehyspéitds toivat
muutoksen. Alkuperdisessd kehyspédétoksessa (rithi 1) suurin palkka, jota
yrittdjan kannatti maksaa itselleen, oli 70 300 euroa. Jilkimméisen péé-
toksen mukaisessa tilanteessa (riihi 2) palkkaa kannatti enimmilldan mak-
saa 39 720 euroa.'’ Toisin kuin aiemmin, palkan méaria ei kannata alkaa
supistaa. Koska hallituksen esityksessd tuottoprosentin ylittivdd osinkoa
verotetaankin ansiotulona, palattiin ldhemmaés 1&htotilannetta ja kannuste
maksaa palkkaa pieneni.

Verrattuna vuonna 2013 voimassa olleeseen tilanteeseen pienessd yri-
tyksessd yrittdjdn veroaste nousi matalilla bruttotuloilla ja laski suurilla
bruttotuloilla. Suurilla bruttotuloilla my6s yrittdjan veroaste on riihen 2
ratkaisussa matalampi kuin alkuperdisessd ehdotuksessa.

Kuvioissa 4b ja 4d esitetddn yrittdjdn veroasteet ja tulolajin valinta, kun
yrityksen nettovarallisuus on 3 000 000 euroa (suuri yritys). Siind toistu-
vat samat piirteet kuin edelld pienessd yrityksessd: tulomuunnon kannus-
teet lievenivét ja suurilla bruttotuloilla kokonaisveroaste olisi keventynyt
merkittavisti. Kuviosta 4b havaitaan, ettd 150 000 euron osinkoverokatol-
la on vaikutusta nimenomaan keskisuurilla bruttotuloilla. Ero ensimmai-
seen kehyspditokseen katoaa yrityksen vuotuisten bruttotulojen kasvun
my0td. Vastaavaa vaikutusta ei havaita pienissd yrityksissa.

Eri mallien kokonaisvaikutus riippuu siitd, millainen yritysten koon ja
tulon yhteisjakauma on muodoltaan. Jos on paljon suuria” tai “’pienid”
yrityksid, joiden vuotuiset bruttotulot ovat ”suuret”, yritysverotus huojeni
merkittavasti. Osa vaikutuksesta aiheutuu kuitenkin yhteisdveron laskusta,
joten vaikutus ei pelkdstddn johdu osinkoverouudistuksesta.

" Tulonhankkimisvihennyksen jilkeen verotettava palkkatulo olisi tuolloin 39
100 euroa. Koska vero timdn tuloluokan alarajan kohdalla oli 3 175 euroa, mak-
soi yrittdji ansiotuloveroa tuolloin tasan 8 %. Kun yrittdjdn tulot ylittdvdt 39 720
euroa, kasvaa tuloveron osuus 8 %.:n yli.
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KUVIO 4. Yrittdjan veroaste (4a ja 4b) seka valinta palkan ja osingon vililla (4c ja 4d) annetulla bruttotulolla pienessa ja suuressa yrityksessa
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Monipuolinen vaikutusten arvioiminen edellyttdd haasteellisen opti-
mointiongelman johtamista ja ratkaisemista. Liséksi tarvitaan tietoa yri-
tysten nettovarallisuudesta ja jaetuista osingoista. Valmistelevilla virka-
michilld ei ole ollut kaikkea tdtd tietoa kdytOssdén eikd mahdollisuutta
tuottaa sité itse kehysriihen tiivistahtisessa valmistelussa.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd hallituksen tavoite tyon ja
yrittdjyyden verotuksen kevenemisestd on toteutunut erityisesti omista-
jayrittdjien osalta. Liséksi verotuksen painopisteen siirto yhteisdn verotuk-
sesta osakkaiden verotukseen on toteutunut. Kevddn 2013 yhteisdveron
laskulla osallistuttiin kansainviliseen verokilpailuun. Yhteisoveron laskun
myo6td monikansallisten yritysten on kannattavampaa investoida Suomeen
tai ndyttdd voittojaan Suomessa.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd kehysriihen alla esilld oli
useita vaihtoehtoisia tapoja uudistaa yhteiso- ja osinkoverotusta. Tarkas-
tuksessa havaittiin, etté esilld olleista malleista kahdeksalle on tehty hyvin
niukat perustelumuistiot ja loput esiintyvét vaihtoehtoina vero-osaston
laatimissa laskelmissa. Esimerkiksi 27.3. tehtyyn kehyspédédtokseen on va-
littu vaihtoehto, jota ei perustella yhdessdkddn muistiossa ja josta on il-
meisesti laskettu vain vaikutus verokertyméin. Toimintatapaa ei voida pi-
tdd hyvénd vaikutuksiltaan monimutkaisessa ja monitahoisessa uudistuk-
sessa.

Osinkoverouudistuksen tavoitteena oli selkeyttdd yrittdjin verotusta.
Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd kaikissa kehysriihessd val-
mistelussa olleissa malleissa verotus olisi selkiytynyt. Lisdksi uudistuksen
tavoitteena oli poistaa keinotekoinen euromaérdinen huojennetun osingon
ylédraja ja korvata se matalalla tuottoprosentilla. Tarkastuksessa havaittiin,
ettd valmistelussa oli sellaisia malleja, joissa oli timé toivottu ominaisuus.
Valmisteluaineistossa ei kuitenkaan tuoda esiin sitd, mikd on tuottopro-
sentin ja euroméérdisen rajan suhde, eikd sitd, ettd normaalituottona tyy-
pillisesti pidetidan 8 prosentin sijaan 3—4 prosenttia.

Hallituksen esityksessd palautettiin ei-huojennetun osingon jako ansio-
ja paddomatuloon. Vaikka lopullinen uudistus lievensi tulomuunnon kan-
nusteita, yrittdjan verotus on edelleen tarpeettoman monimutkaista. Yli-
padtadn hallituksen esityksessd mukana olivat kaikki aiemman verotuksen
ongelmalliset elementit.

Lisdksi tarkastuksessa havaittiin, ettd kevdén 2013 kehysriithen valmiste-
luaineistossa keskityttiin listaamattoman yhtion osinkoverotuksen uudis-
tusvaihtoehtojen vaikutusten arvioinnissa vain vaikutusten osajoukkoon.
Monia térkeitd vaikutuksia ja vaikutusmekanismeja ei ole kuvailtu lain-
kaan. Hallituksella on ollut kdytdsséddn tarpeettoman suppea arvio.
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Syksylld annetussa hallituksen esityksessd (HE 185/2013 vp) on esitetty
kattavampi vaikutusarvio. Eduskunnassa on ollut keskusteltavana esitys,
jossa on riittivdan monipuolinen vaikutusarviointi.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd kattavampi vaikutusarvi-
ointi olisi pitdnyt olla jo kevddn kehysrithessd. Myds mallien hyvit ja
huonot puolet ja uudistuksen tavoitteet olisi pitdnyt kuvata ja arvioida pa-
remmin.

Verojérjestelmin kokonaisuuden nikokulmasta voidaan todeta, etti yrit-
tdjan tulojen verotus on edelleen tarpeettoman monimutkaista, huojenne-
tun osingon tuottoprosentti ei vastaa suositusten mukaista normaalituottoa
ja jarjestelmd kannustaa tulomuuntoon. Veropéétdsten toistuvien muutos-
ten takia jarjestelmén ennakoitavuus on kérsinyt.

Ansiotuloverotus

Téassd luvussa perehdytddn Kataisen hallituksen harjoittamaan ansiotulo-
verotukseen. Tarkastuksessa keskitytddn veropditosten perusteiden arvi-
ointiin. Liséksi arvioidaan, miten pditdsten linja on pitdnyt. Kolmantena
nikdkulmana tuodaan esiin ansiotuloverotuksen kdytto tyomarkkinasopi-
muksen synnyn edistdmisessd. Lopuksi arvioidaan paidtdsten muutosten
vaikutuksia kuntiin ja muihin veropohjaa jakaviin toimijoihin.

Taulukossa 1 on kuvattu ansiotuloverotuksen keskeiset toimenpiteet ja
paitdsten muuttuminen joskus lyhyenkin ajan sisélld. Taulukossa esitetddn
hallituksen ohjelmassa esitetyt linjaukset ansiotuloverotuksesta, joita ver-
rataan kehyspéétoksiin ja varsinaisiin toimenpiteisiin (hallituksen esityk-
set). Esimerkiksi ansiotulojen veroasteikosta hallitus linjaa ohjelmassaan,
ettd vuosittain tehdddn inflaatio- ja ansiotasotarkistukset. Télldin verotus
ei efektiivisesti muutu, mistd syystd hallitusohjelman sarakkeeseen on
merkitty harmaa nuoli (ei vaikutusta”). Syksylld 2011 ylintd marginaali-
veroprosenttia pédtettiin alentaa. Vuonna 2012 péétettiin lisitd yksi uusi
tuloluokka 100 000 euroa ylittaville tuloille (HE 87/2012 vp). Lisdksi paa-
tettiin luopua vuosina 2013 ja 2014 inflaatio- ja ansiotasotarkistuksista,
jotka efektiivisesti kiristivdt ansiotuloverotusta (HE 105/2013 vp ja ke-
hyspditokset). Vuoden 2014 verotuksessa ansiotuloverojen asteikkojen
alarajoja paétettiin korottaa 1,5 % lukuun ottamatta ylintd tulorajaa (HE
181/2013 vp). Joistakin ve-roinstrumenteista hallituksen linja vaihtui
monta kertaa.

Syksylld 2011 ja 2013 hallitus edisti tydmarkkinasopimuksen syntymis-
td veropolitiikan avulla. Esimerkiksi syksylld 2011 hallitus lupasi joitakin
verokannusteita sekd tyontekijoille (esimerkiksi ylimméan marginaalivero-
prosentin alentaminen) ettd tyOnantajille (yhteisGveron aiemmin sovittua
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suurempi alennus).'' Molempina vuosina hallitus on antanut tdydentivéin
esityksen eduskunnalle tydmarkkinasopimuksen saavuttamisen jilkeen eli

muuttanut aiempaa esitystaan.

Tyomarkkinaratkaisun tukemista perustellaan silld, ettd ndin tuetaan
Suomen kilpailukykya, tyollisyytta ja ostovoimaa (HE 130/2011 vp ja HE
181/2013 vp). Hallituksen tdydentdvissd esityksissd ei ole minkéénlaista
arviota siitd, miten esitetyt muutokset vaikuttavat Suomen kilpailukykyyn,

tyollisyyteen tai ostovoimaan.

TAULUKKO 1. Hallituksen linjaukset ja toimenpiteet ansiotuloverotuksessa

2011 2012 2013
Ansiotulove- Valtionta- | 4 = Valtionta- | | ~ Valtionta- | = ™
rotuksen louden § I louden § § louden | |8
muutokset Hallitus- kehykset | S § kehykset E g kehykset g g

wn

vaalikaudella | ohjelma 2012- |w | o 2013- | w | w 2014- (0| o
2011-2014 2011 2015 |T | T 016 |T|T 2017 [T |T
1.1 Ansiotu-
s | & | (T DN SN
teikko
s N P N A RN I N A N N A RPN A
vahennys
v | Y N I RN RN A N2
vahennys
2. Asuntolai-
nan korkova- 4\ 4\ /P ’P
hennys
3. Kotitalous- ,P ,P d,
vahennys
4. Kilometri- ¢ ¢ ¢
korvaus

Ldhde. Hallitusohjelma, valtiontalouden kehykset ja hallituksen esityk-

set.

T
N2

T

ei vaikutusta

verotusta kiristava vaikutus

verotusta keventava vaikutus

"' Vertaa HE 50/2011 vp ja HE 130/2011 vp.
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Kokonaistaloudellisia arvioita ei ole tehty. Vuoden 2013 esityksessd vuo-
den 2014 tuloveroasteikkolaiksi (HE 105/2013 vp), jota my6hemmin téy-
dennettiin uudella esitykselld, arvioidaan joidenkin muutosten tulonjako-
vaikutukset gini-kertoimen avulla. Tdydentévéssd esityksessd tulonjako-
vaikutuksia ei endd arvioida.

Tyomarkkinaratkaisujen yhteydessd on peruttu joitakin aiempia paatok-
sid. Kevddn 2012 kehyspaitoksissd paitettiin tehdd kilometrikorvausten
laskentatapaan rakenteellisia muutoksia. Korvausten porrastamista ja ra-
jaamista perusteltiin silld, ettd kustannuksia ylikompensoidaan (HE
88/2012 vp). Syksylld 2013 hallitus péétti luopua aiemmin sovitusta kilo-
metrikorvauksen porrastamisesta. Samalla taas jo kertaalleen alennettua
kotitalousvdhennystd (HE 50/2011 vp) esitettiin korotettavaksi (HE
105/2013 vp). Kilometrikorvausten porrastaminen ja kotitalousvdhennyk-
sen alentaminen olivat molemmat huolella valmisteltuja ja verotukselli-
sesti hyvin perusteltuja muutoksia.

Valtiovarainvaliokunta on ottanut kantaa verotuksen ja muiden talous-
poliittisten tavoitteiden yhdistdmiseen. Valtiovarainvaliokunta on moitti-
nut sekd kilometrikorvauksen rajoittamisen perumista ettd koulutusvahen-
nystd omissa lausunnoissaan (VaVM 22/2013 vp ja VaVM 30/2013 vp).
Koulutuspédivien vahennysoikeus on tydlds, hallinnollisesti raskas, heikos-
ti kohdentuva ja kallis suhteessa saavutettuihin hyotyihin (VaVM 30/2013
vp). Vihennys on oivallinen esimerkki hyvén verojirjestelmén vastaisesta
paitoksesti.'?

Hallitus on useaan otteeseen muuttanut tyotulovdhennystd ja perusva-
hennystd. Vahennysten perustelut ovat ristiriidassa keskenéén: tydtulova-
hennykseen tehtyjen muutosten viitetddn kannustavan tyontekoon (HE
50/2011 vp). Perusvdhennykseen tehty muutos heikentdd tyonteon kan-
nusteita, mika jéitetdéin esityksessd mainitsematta.

Valtion tuloverotuksen liséksi ansiotulosta tehtdvit vahennykset kohdis-
tuvat kunnallisveron pohjaan. Nimellinen, keskimaardinen kunnallisvero
on noussut vaalikauden aikana 0,6 prosenttiyksikkoa. Efektiivinen veroas-
te, jossa otetaan huomioon ansiotulosta tehtévét vahennykset, on véhen-
nysten takia pysynyt samana.'

Sikali kuin kunnat ja valtio pyrkivét koordinoimaan verotusta, on halli-
tuksen tapa muuttaa pdédtoksidin viime tipassa ongelmallinen. Verotusme-

2" Koulutuspdivien vihennysoikeudesta annetussa hallituksen esityksessd (HE
95/2013 vp) taloudelliset ja hallinnolliset vaikutukset on kirjattu hyvin ylimalkai-
sesti.

3 Tiedot perustuvat Kuntaliiton ylldpitimddin ~Kuntien tuloveroprosentit ja efek-
tiiviset veroasteet” -aineistoon ja ovat vield ennakollisia.
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nettelylain mukaan kuntien on ilmoitettava veroprosenttinsa Verohallin-
nolle 17.11. mennessd. Esimerkiksi syksylld 2011 hallituksen esitys tulo-
veroasteikkolaiksi (HE 50/2011 vp) valmistui 5.10. Raamisopimus saavu-
tettiin 13.11., jonka jéilkeen hallitus antoi tdydentdvdn esityksen (HE
130/2011 vp). Kun kunnissa tehtiin padtoksid kunnallisverosta, sielld ei
voitu tietdd, mitd muutoksia hallitus esittdd tuloverotukseen marraskuussa.

Péatosten koordinoimattomuudesta tulee ongelma silloin, kun péétosten
muuttaminen on toistuvaa eivétkd kunnat ole osanneet varautua muutok-
siin (kuvio 5). Hallituksen esittdmét verotuottojen menetysten kompensaa-
tiot eivét korvaa veropohjan &dkillisen supistumisen aiheuttamia muutoksia
verotuloon. Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd hallituksen tulisi
huolehtia siité, ettd sen tapa muuttaa paitoksié ei luo haitallisia ulkoisvai-
kutuksia kuntiin.

Vastoin hallitusohjelmassa annettua lupausta ansiotaso- ja inflaatiotar-
kistukset on jatetty tekeméttd. Ansiotulotaso- ja inflaatiotarkistusten pois
jattdminen on tapa kerdtd veroja siten, ettd verovelvollinen ei huomaa ve-
rotuksen efektiivisesti kiristyvan.'* Kataisen hallitus on kéyttinyt titi hy-
vikseen useaan otteeseen. Toimenpiteen vaikutuksia on arvioitu jo kevéan
2012 kehysrithen valmisteluaineistossa. Valmisteluaineistossa tuodaan
esiin se, ettd ansiotulotaso- ja inflaatiotarkistusten pois jéttdminen on to-
dennékdisesti tyollisyysvaikutuksiltaan vahdisempi toimenpide kuin tulo-
veroasteikon veroprosenttien korottaminen. Paatostd perustellaan heiken-
tyneelld taloustilanteella.

Tuloverolaissa luetellaan 10 erilaista vahennysté, joita verovelvollinen
voi tehdd padomatulosta. Ansiotuloista verovelvollinen voi tehdd 14 eri-
laista vidhennystd. Viimeisimmén, vuonna 2012 valmistuneen verotuksen
mukaan tuloverotuksessa tehtyjen védhennysten yhteenlaskettu arvo oli
39,9 miljardia euroa (Verohallinto, 2014). Vihennyksié tehtiin yhteensé
24 miljardia kappaletta. Keskiméardinen viahennys oli 1 660 euroa. Vaik-
ka vdhennyksid tehddin paljon, merkittiva osa vihennyksistd tehddidn vi-
ran puolesta eli ilman verovelvollisen erillistd pyyntdd. Tavallisen veron-
maksajan on kaytinnossd mahdotonta hallita kaikki erillistd pyyntdd vaa-
tivien vahennysten sddnnokset ja optimoida omaa verotustaan.

" Jos esimerkiksi inflaatiotarkistukset jétetdcn tekemdittd, verovelvollinen voi lie-
vdn ansiotason nousun myotd siirtyd tuloveroasteikossa korkeampaan luokkaan,
Jjolloin ansiotuloverotus efektiivisesti kiristyy. Verovelvollisen on vaikeampi tun-
nistaa tdllaista piilotettua ansiotuloveron kiristymistd kuin pddtosperdistd veron-
korotusta.
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KUVIO 5. Vaalikauden ansiotuloveron muutokset ja paatoksentekohetket hallitusohjelman valmistumisesta tammikuuhun 2014 saakka.

Vaalikauden ansiotuloveron muutokset ja paatoksentekohetket
kesdkuu 2011 - tammikuu 2014

Hallitus-
ohjelma i
. Valtiontalouden  vjltiontalouden kehykset Valtiontalouden kehykset
korjatut kehykset v. 2013—2016 v. 2014—2017
v.2012—2015 5 :
Hallituksen 1. Hallituksen 1. Hallituksen 1.
esitys EK:lle esitys EK:lle esitys EK:lle
Tydmarkkina- Tydmarkkina-
sopimus sopimus
Kunnallisverot Kunnallisverot Kunnallisverot
Verohallintoon i Verohallintoon i i Verohallintoon
Hallituksen 2. ! Hallituksen 2.
i esitys EK:lle i i esitys EK:lle
i Laki voimaan i Laki voimaan : i Laki voimaan

H - - H H H H H H - - H
kesa syys marras tammi huhti syys marras tammi huhti syys marras tammi
2011 2012 2013 2014



Henkildverotuksessa on paljon arvoltaan vdhdisid mutta hallinnollisesti
tyolditd vihennyksié, joista olisi syytd luopua. Esimerkiksi veronmaksu-
kyvyn alennusvidhennys (tuloverolaki, TVL, 98 § [26.10.2001/896]) vaatii
tapauskohtaista harkintaa ja on hallinnollisesti raskas véhennys. Useat
niistd voidaan korvata tehokkaammilla toimenpiteilld. Vahennyksistd voi-
daan tehdd kaavamaisia, jolloin niiden laskenta helpottuisi. Timéa vahen-
tdisi hallinnollista taakkaa ja voisi muuttaa verovelvollisten kayttaytymis-
td ja tasata verotaakkaa verovelvollisryhmien vililld. Tarkastuksessa ha-
vaittiin, ettd ansiotuloverotuksessa péatosten perusteet ovat paikoin risti-
riidassa keskenddn. Hallitus on pyrkinyt edistimiddn tydmarkkinasopi-
muksen syntymistd veropolitiikan avulla, mutta paitosten vaikutuksia ta-
voitteisiin ei ole arvioitu. Pa4tdksid on alistettu muiden tavoitteiden saa-
vuttamiselle ja pdétintdvaltaa on siirretty parlamentin ulkopuolelle. Joita-
kin huolellisesti perusteltuja ja valmisteltuja paatoksid on peruttu. Muu-
tosten seurauksena muiden veropohjaa jakavien toimijoiden on ollut vai-
kea ennakoida hallituksen péaatoksia.

Erilaiset vahennykset tekevit jarjestelméstd monimutkaisen ja vaikean
ymmartad. Tarkastuksen perusteella voidaan suosittaa, ettd jarjestelmén
lapindkyvyyden ja ymmarrettdvyyden lisddmiseksi vihennyksid tulisi kar-
sia. Hallinnollista taakkaa voidaan véhentdd automatisoimalla vihennyk-
sid.Verojarjestelmin kokonaisuuden ndkokulmasta edelld luetellut puut-
teet ovat yksinddn vahapitoisid, mutta yhdessd ne johtavat tarpeettomaan
tehottomuuteen. Verojirjestelmén kokonaisuuden nékdkulmasta tehtyjen
pdétdsten muuttaminen ja ehdollistaminen esimerkiksi tydmarkkinaratkai-
suille ei ole perusteltua. Se voi olla perusteltua muista syistd, mutta sil-
loinkin tulee huolehtia verojarjestelmin kokonaisuudesta. Kun paatokset
muuttuvat valmistelun loppuvaiheessa, ei veromuutosten vaikutuksia aina
ehditd arvioida. My®s verojérjestelmén ennakoitavuus karsii.

34 Valillinen verotus

Vilillinen verotus koostuu péédasiassa arvonlisdverosta, sitd tdydentdvista
veroista ja valmisteveroista. Vuonna 2013 vililliset verot muodostivat val-
tion tilinpddtdksen mukaan noin 62 % kaikista valtion verotuloista. Vilil-
listd verotusta on tarkemmin arvioitu valtiontalouden tarkastusviraston fi-
nanssipolitiikan tarkastuksessa (VTV, 2014a).

Suomessa on kdytdssd useita eri arvonlisdverokantoja sekd lukuisia eri
hyodykeryhmiin kohdentuvia valmisteveroja. Kédytinnossé verojen eriyt-
tadminen johtuu vililliselle verotukselle asetetuista moninaisista tavoitteis-

37



ta: vililliselld verotuksella pyritddn kerddmiin verotuloja, vaikuttamaan
kuluttajien kdyttdytymiseen ja tasaamaan tuloeroja. Tuloerojen tasaami-
seen vilillistd verotusta tosin ei pitdisi kdyttaa, silld tuloeroja voidaan ta-
sata paremmin muilla instrumenteilla.

Vilillisistd veroista hallitusohjelmaan on kirjattu lukuisia yksityiskoh-
taisia toimenpiteitd, joille on asetettu myds verotuottotavoitteet. Kaytin-
nossd ndma hallitusohjelmassa linjatut toimenpiteet on ldhes kaikki toteu-
tettu (liite 2). Teollisuuden energiaverohuojennuksia lukuun ottamatta
kaikki vililliseen verotukseen hallituskaudella tehdyt verokantamuutokset
kiristivat verotusta. Vilillisen verotuksen osalta hallitusohjelmaa on nou-
datettu siten, ettd verojérjestelmé on ollut ennakoitava. Kulutusverotuksen
kehitys on kuitenkin ollut ristiriitaista: valmisteveroja on korotettu, mutta
arvonlisdverotuksen rakennetta ei ole korjattu.

Hallitusohjelmassa linjatut yksityiskohtaiset toimenpiteet herattavat kui-
tenkin kysymyksen siitd, mikd on hallituksen esityksissd raportoitavan
vaikutusarvioinnin merkitys péétoksenteossa. Oikeusministerion laatiman
lainvalmistelun prosessioppaan mukaan vaikutusarviointi tulisi laatia var-
sin aikaisessa vaiheessa lainvalmisteluprosessia (OM, 2014). Samalla tuli-
si vertailla eri ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia. Talld hallitus-
kaudella néin ei ole kuitenkaan toimittu. Useita vilillisen verotuksen koro-
tuksia suuruusluokkineen on esitetty jo hallitusohjelmassa. Tamén jélkeen
on tehty paatokset muutosten yksityiskohdista, minké jélkeen on tarkastel-
tu kdytdnndssé jo padtetyn muutoksen vaikutuksia.

Hallitusohjelman mukaan “ympéristolle ja terveydelle haitallisten tuot-
teiden verotusta kiristetddn”. Mikéli ympéristolle haitallisiksi tuotteiksi
luetaan energiaverotuksen, ajoneuvo- ja autoverotuksen seki jéteverotuk-
sen piirissd olevat tuotteet, on ndiden tuotteiden verotusta kiristetty paa-
tosperustaisesti vuosina 2011-2014 yli 670 miljoonaa euroa. Liséksi Jul-
kisen talouden suunnitelmassa vuosille 2015-2018 linjattiin energiavero-
jen korotuksista, jotka ovat vuonna 2018 noin 274 miljoonaa euroa (kuvio
6). Terveydelle haitallisten tuotteiden verotukseksi voidaan lukea alkoho-
li- ja tupakkaverotus sekd viimeisin virvoitusjuomaveron korotus. N&ita
veroja on korotettu paitdsperustaisesti vuosina 2011-2014 reilut 350 mil-
joonaa euroa.

Hallitusohjelmaan on kirjattu, ettd veromuutokset toteutetaan suoma-
laisyritysten kilpailukykytekijidt huomioiden. Energiaverohelpotuksia lu-
kuun ottamatta kdytdnnossa kaikki vélillisen verotuksen kertymédd muut-
taneet veromuutokset ovat kiristdneet verotusta. Yritysvaikutuksia on ra-
portoitu niukasti. Sen sijaan tulonjakovaikutuksia on raportoitu runsaasti
esimerkiksi alkoholiveron korotuksen yhteydessd. Koska alkoholiveron
korotuksen tavoitteet ovat paternalistiset, on tulovaikutusten arvioiminen
tidssd yhteydessd epdoleellista. Lisdksi, koska alkoholiveron korotuksella
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tavoitellaan alkoholin kulutuksen vdhentymistd, antaa timén paternalisti-
sen politiikan tulojakovaikutusten arvioiminen ristiriitaisen signaalin ve-
ron korotuksen tavoitteista. Toisin sanoen, veronkorotuksella halutaan hil-
litd alkoholin kulutusta mutta samaan aikaan huolehditaan kyseisen ve-
ronkorotuksen vaikutuksista tuloeroihin.

Hallituskaudella viélilliseen verotukseen tehtyjd muutoksia on usein pe-
rusteltu fiskaalisin perustein. Esimerkiksi makeis- ja sdhkdveroa perustel-
laan valtiontaloudellisin perustein. Valtiontaloudellisia perusteita kiyte-
tddn myds alkoholi-, tupakka-, liikkenne- ja polttoaineverojen perusteina
(tarkemmin VTV, 2014a).

Paternalistisia perusteita eli holhousperusteita kéytettiin alkoholi- ja tu-
pakkaverojen korotusten yhteydessd. Tuoreimmassa virvoitusjuomavero-
tusta kiristdneessa hallituksen esityksessa terveysperusteet oli mainittu yh-
tend veronkorotuksen syynd (HE 109/2013 vp). Makeisille ja jditelolle
asetettua veroa tai veronkorotuksia ei perustella terveysperustein vaan fis-
kaalisin perustein. Lisdksi hallituksen esitysten perusteella vililliselld ve-
rotuksella ja siithen kohdistuvilla tuilla pyritddn tasaamaan tuloeroja, pa-
rantamaan kansanterveyttd, edistimidin ympdristotavoitteita ja tukemaan
kotimaista teollisuutta.

KUVIO 6. Vilillisten verojen muutosten arvioidut kumulatiiviset vaikutukset 2012-2015
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Ldihde. Hallituksen esitykset, talousarvioesitykset ajalta 6/2011-5/2014
ja Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2015-2018.
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Vililliselle verotukselle asetetut monet tavoitteet eivit aina ole linjassa
veroteorian kanssa. Joitakin elintarvikkeisiin kuuluvia tuotteita, kuten ma-
keisia, verotetaan valmisteverolla samalla, kun kyseisten tuotteiden kulut-
tamista tuetaan alennetulla arvonlisdverokannalla. Myds makeisveron oh-
jausvaikutuksesta kuluttajan kdyttdytymiseen on niukasti ndyttod (tar-
kemmin VTV, 2014a). Toisaalta veroille asetetaan tulonjaollisia tavoittei-
ta tai ainakin tulonjakovaikutuksia on arvioitu (esim. alkoholiveron koro-
tus, HE 151/2013 vp). Vilillistd verotusta ei kuitenkaan pitdisi kayttda tu-
lonjaon tasaamiseen. Hallitusohjelmassa mainitut terveysperusteet puoles-
taan usein puuttuvat perusteluista. Terveysvaikutusten toteen ndyttdiminen
ja arvioiminen on vaikeaa. Toisaalta jos mitdin vaikutusarvioita ei esitet4,
on lain onnistumista jélkikdteen vaikea arvioida.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd vilillisessd verotuksessa hallitus on pan-
nut ahkerasti tdytdntoon hallitusohjelmassa linjattuja toimenpiteitd. Lisdk-
si havaittiin, ettd hallitus on asettanut vélillisille veroille monia tavoitteita,
jotka eivét aina ole linjassa veroteorian tai verotuksen vaikutusten saati
raportoitujen vaikutusarviointien kanssa.

Vilillisessd verotuksessa tulonjako ja tulonjakovaikutusten arviointi
ovat saaneet liian suuren merkityksen. Nyt tulonjakovaikutuksia raportoi-
daan silloinkin, kun veromuutoksen keskeiset vaikutukset ja tavoitteet
ovat muualla. Esimerkiksi veromuutoksen merkittdvimmait vaikutukset
voivat nidkya tyomarkkinoilla, yrityksissd tai hallinnollisen taakan lisdén-
tymisena.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd ymparistolle ja terveydelle
haitallisten tuotteiden verotusta on kiristetty hallitusohjelman mukaisesti.
Verojen korotusten vaikutuksista ei ole esitetty riittdvén kattavia arvioita.
Lisdksi tyota ja yrittdjyyttd ei ole juuri huomioitu vilillistd verotusta kiris-
tettdessd — yritysvaikutuksista on esitetty vain véhin arvioita. Vilillisessé
verotuksessa tehdyilld useilla perdkkaisilld veronkorotuksilla on varmasti
vaikutuksia yritysten toimintaan ja kilpailuun.

3.5 Valmistelutyo valtiovarainministeriossa

Osin muista ministeridistd poiketen valtiovarainministeriéon vero-osaston
valmistelutyd keskittyy keviélle kehysriihtd edeltiville viikoille. Téssd
luvussa kédydddn lapi valtiovarainministerion valmisteluty6td erityisesti
kehysriiheen keskittyen. Liséksi keskustellaan Euroopan unionin verotuk-
sen harmonisoinnin vaikutuksista Suomen verotukseen.

Keviilla 2012 valtiovarainministerio laati kehysritheen muistion, jossa
esitellddn keinoja verotuksen rakenteen tehostamiseen. Arvioidut verotuk-
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sen rakennetta uudistavat toimenpiteet ovat arvonlisdkantojen yhteniista-
minen ja yritysverotuksen painopisteen siirtdminen yhtion verotuksesta
osakkaan verotukseen. Toimenpiteitd on arvioitu monipuolisesti seka ta-
loudellisin ettd yhteiskuntapoliittisin perustein. Toimenpiteiden odotetut
vaikutukset verotuottoon ja tulonjakoon on arvioitu. Arvioidut uudistus-
toimet ovat linjassa viimeisimman tutkimustiedon kanssa.

Toteutuessaan verotuksen rakenneuudistus olisi toteuttanut kolme tér-
keétd asiaa: verotuksen painopiste olisi siirtynyt kulutuksen verotukseen
pois tydn ja yrittdjyyden verotuksesta, yhteisd- ja osinkoverotus olisi
muuttunut neutraalimpaan suuntaan sekd kannusteet tulomuuntoon olisi-
vat heikentyneet. Nykytiedon valossa molemmat esitetyt muutokset, ar-
vonlisédkantojen yhtendistdminen ja yritysverotuksen painopisteen siirté-
minen yhtion verotuksesa osakkaan verotukseen, tukevat talouskasvua.

Viimeisend verorakenteen uudistamisen vaihtoehtona muistiossa on
kayty ldpi kolme yksittéistd toimenpidettd: T&K-verokannustin, yksityis-
ten sijoittajien verokannustin sekd tuotannollisten investointien korotettu
poisto. Nididen toimenpiteiden heikkoudet on esitelty yhté kattavasti kuin
kahden muun muistiossa esitellyn toimenpiteen vahvuudet. Verotuksen
rakenteellisten uudistusten sijaan kevdin kehysrithessd péadtettiin ottaa
kayttoon verovihennykset, joiden hallitus katsoi tukevan investointeja ja
talouskasvua.

Keviddn 2012 kehysriihen taustamateriaali sisédltdd arviot kahdesta kes-
keisestd uudistusehdotuksesta, joihin mydhempinid vuosina on toistami-
seen palattu. MyShempind vuosina ei ole tehty yhté laajaa katsausta nii-
den eikd muidenkaan toimenpiteiden vaikutuksiin. Valtiontalouden tarkas-
tusviraston késityksen mukaan kevailld 2012 laadittua muistiota voidaan
pitdd esimerkkind hyvistd valmistelutyostd. Téllaiseen on syytd pyrkid
jatkossakin. Varsinkin suurista uudistuksista tulee laatia mahdollisimman
monipuoliset vaikutusarviot ja varata niiden tekemiseen riittdvisti aikaa.

Vuosien 2013 ja 2014 valmisteluaineistoista voidaan todeta, ettd tuol-
loinkin vero-osasto on arvioinut kattavan joukon esilld olleita veroehdo-
tuksia ja esittdnyt niille verotuottoarviot. Yhteiso- ja pddomaverotuksen
uudistusta lukuun ottamatta monista yksittdisistd toimenpiteistd on esitetty
myds arvio toimenpiteen mahdollisista hyvistd ja huonoista puolista. Li-
siksi kevailld 2014 valtiovarainministerio tuotti myds oman ehdotuksensa
uudistuksista, jotka olisivat tehostaneet verojarjestelmén kokonaisuutta.

Useissa hallituksen esityksissd on arvioitu veromuutoksen tulonjakovai-
kutuksia gini-kertoimen avulla. Gini-kertoimeen tulonjaon tasaisuuden ja
”oikeudenmukaisuuden” mittana liittyy joitakin yleisesti tunnettuja puut-
teita (esim. Riiheld ym, 2012). Valtiontalouden tarkastusviraston arvion
mukaan henkildverotuksen muutosten tulonjakovaikutukset voidaan arvi-
oida riittavalld tarkkuudella Tuja-mallilla (tarkemmin liitteessd 1). Liséak-
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si, koska tuloverotuksen yksi keskeinen tehtdvad on tasata tuloeroja, on
ndiden vaikutusten arvioiminen luontevaa ja jopa suositeltavaa. Sen sijaan
ndyttdd silté, ettd kuluttajatutkimusaineistosta ei saada riittdvasti informaa-
tiota valmisteverotuksen tulonjakovaikutusten luotettavaan arviointiin.

Tarkastuksen perusteella on muodostunut késitys, ettd yritysvaikutusten
arvioinnin traditio on valtiovarainministerion vero-osastolla ohut. Muita
syitd vaikutusarvioiden niukkuuteen ovat kiire, heikko tietoperusta ja toi-
mialatuntemuksen puute. Yritysvaikutukset ovat hyvin moninaiset: niihin
vaikuttavat toimiala, alan kilpailutilanne, toimialan kansainvilisyys, in-
vestointirakenne ja pddomavaltaisuus. Ndin ollen verotuksen vaikutusten
tunnistaminen on vaativaa, eivitkd vaikutukset selvid pintapuolisesti tilas-
toja tarkastelemalla.

Vero-osasto ndyttdd nojaavan omassa tydssddn viimeisimpien tutkimus-
ten tuloksiin. Tutkijat ovat my®6s usein kuultavana vero-osastolla ja edus-
kunnassa. Kotimainen tutkimusosaaminen on kuitenkin keskittynyt muu-
tamiin teemoihin, eikd muissa maissa tehty tutkimus aina sovellu sellaise-
naan Suomeen.

Yritysvaikutusten arvioinnissa on vield paljon tehtdvaa. Valtiovarainmi-
nisteriossd voitaisiinkin selvittdd, olisiko mahdollista tehdd enemmaén tai
parempaa yhteistyotd esimerkiksi Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen
tai Verohallinnon kanssa. Verohallinnosta 10ytyy tarkastusten mydta ja
muutoinkin syntynyttd toimialan tuntemusta, jonka avulla yritysvaikutuk-
sia voidaan arvioida tdsméillisemmin ja laajemmin. Verohallinto yllépitda
rekisteriaineistoja, joita veromuutosten taloudellisten vaikutusten analyy-
sissd voidaan kayttdd. Myos laadukkaan tutkimuksen avulla tietoperustaa
voitaisiin parantaa. Yhteistyd mahdollistaa monipuolisemman analyysin.

Muusta hallinnosta poiketen valtiovarainministerion vero-osasto osallis-
tuu lainvalmistelutydn ohella paljon muuhunkin valmisteluun, esimerkiksi
finanssipolitiikan valmisteluun. Esimerkiksi kevaélld 2012 raporttinsa an-
tanut, kansallista pddomamarkkinastrategiaa valmistellut Stadighin tyo-
ryhmaé suositti useita erilaisia veropoliittisia toimenpiteitd, joiden se arvioi
tukevan investointeja ja talouskasvua (valtiovarainministerio 2012a). Ve-
ro-osasto on kevailld 2012 kdynyt ldpi tydryhmén suosittamia toimenpi-
teitd ja arvioinut niiden vaikutuksia. Useiden ehdotusten suotuisista vaiku-
tuksista ei juuri 16ydy ndyttoad. Jotkut tydryhméin toimenpide-ehdotuksista
itse asiassa olisivat heikentéineet verotuksen tehokkuutta ja lisdnneet hal-
linnollista taakkaa.

Verotuksen harmonisointi Euroopan unionissa tuo oman haasteensa ve-
ropolititkkaan. Esimerkiksi arvonlisdverotus on kytkoksissdé EU-
lainséddéntdon, joten aloitteet valmisteluun tulevat usein komissiosta di-
rektiiviehdotusten myo6tid. Tamén lisdksi EU:n tuomioistuimen péatokset
voivat muuttaa kotimaan lainsdddant6d tai sen tulkintaa. Esimerkiksi au-
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toverotusta ja siithen liittyvdd arvonlisdverotusta on muutettu Euroopan
unionin tuomioistuimen péédtdksen seurauksena. Tdlld hetkelld Euroopan
komissio kisittelee Suomen makeisverosta tehtyji valituksia."” Valtiova-
rainministeridssi seurataan EU:n tuomioistuinten paitoksia, silld jokaisel-
la tuomioistuimen paétdkselld voi olla huomattavaakin vaikutusta koti-
maan lainsdadantoon. Naitd vaikutuksia on joskus vaikea ennakoida.

Verotuksen asiantuntijat ovat suosittaneet, ettd verotuksen painopistetti
siirretddn kulutukseen (Mirrlees ym., 2011 ja VM, 2010b). Téssd nike-
myksessd ei kuitenkaan oteta huomioon digitaalista taloutta.'® Verotus
voidaan kiertdd ldhes kokonaan perustamalla verkkokaupan tytdryhtio so-
pivasti valittuun veroparatiisiin. Uudet teknologiat ja talouden rakenteiden
muuttuminen tulevat vaikuttamaan myds veropolitiikkaan (tarkemmin EC,
2014). Valtiontalouden tarkastusviraston ndkemys on, ettd valmistelutyds-
sd olisi huomioitava verotuksen tulevat kehityssuunnat. Esimerkiksi
vuonna 2010 valmistunutta verotuksen kehittdmistyoryhmain tyota vastaa-
va suunnittelu- ja arviointityo, tilla kertaa painottuen enemmain verotuk-
sen tulevaisuuteen, edustaa suositeltavaa toimintatapaa. Tarkastuksessa on
saatu késitys, ettd digitaalisen talouden tuomiin verotuksen haasteisiin on
reagoitu modernisoimalla séhkodisten palvelujen verotusta (HE 125/2002
ja HE 56/2014). Digitaalisen talouden kehitys antaa kuitenkin syyn uudel-
leen arvioida veroteorian suosituksia siitd, miten verotuksen painopiste
kannattaa asettaa. Uudistuvassa talouden toimintaympéristossd vanhat tu-
lokset eivit endd valttimattd pade.

On ilmeistd, ettd kokonaisuuden suunnittelua tarvitaan ja suunnittelu-
tyOn pitdisi olla riittdvan pitkdjanteistd, perustua hyvdin osaamiseen ja ol-
la riittdvasti resursoitua. My0s vero-osaston tyontekijdille tulee varata ai-
kaa ja resursseja ennakolliseen suunnittelu- ja valmistelutyohon. Vaikka
verotuksen linjakysymykset kuuluvat poliittisille paatoksentekijdille, lain-

3 Elintarviketeollisuusliitto (ETL) kanteli Euroopan komissiolle 17.6.2013 ma-
keisverosta kilpailuvaikutusten pohjalta. Kantelun keskeinen vdite oli, ettd ma-
keisverolaki ei ole neutraali vaan kohtelee keskendidin samankaltaisia tuotteita eri
tavoin. Myos ENSA (Euroopan soijapohjaisten luonnontuotevalmistajien liitto)
teki tdind kevddnd kantelun komissiolle makeisverosta, mutta tdlld kertaa laitto-
masta valtiontuesta lehmdnmaidosta tehdyille maitojuomille (joista soijan tapaan
ei kerdtd veroa). Toukokuussa 2014 vihreiden Johanna Karimdki teki asiasta kir-
Jallisen kysymyksen eduskunnalle (KK 406/2014 vp). Asia on annettu tiedoksi val-
tiovarainministeriolle 26.5.2014, joten tdtd kirjoittaessa asian kdsittely on vield
kesken.

' Euroopan komission asiantuntijaryhmd on raportissaan mddritellyt digitaali-
sen talouden muodostuvan a) sdhkoisten palvelujen, b) internet ja muiden elekt-
ronisten palvelujen tai c) internetin kautta tilattujen tavaroiden kaupasta (EC,
2014 5.31).

43



valmistelun prosessioppaan (OM, 2014) mukaan ei ole mitddn muodollista
syyta sille, etteiko vero-osastolla voitaisi valmistella veropolitiikkaa enna-
kollisesti. Lisdksi valtiovarainministerion tyojérjestyksessd
(25.11.2005/966) pykéldssd 5 sanotaan, ettd vero-osasto valmistelee asiat,
jotka koskevat veropolitiikan suunnittelua ja veropoliittisten toimenpitei-
den vaikutusten selvittdmistd” ja “verojérjestelmén kehittdmistd”. Verojar-
jestelmin kokonaisuuden suunnittelu ja arviointi voidaan lukea téllaisen
kehittdmistyon piiriin.

Tarkastuksen perusteella on muodostunut nikemys, ettd valtiovarainmi-
nisteridn ja veropolitiikan valmistelua koskevan tyonjaon mukaisesti vero-
osaston tulisi laatia monipuoliset vaikutusarviot kevddn kehysriiheen.
Muistioissa tulee kuvata verotuksen keskeiset vaikutuskanavat ja pyrkid
laatimaan veromuutoksille monipuoliset vaikutusarviot. Veromuutosten
hyviét ja huonot puolet tulee kuvailla.

Liséksi tarkastuksessa on havaittu, ettd verojirjestelmédn kokonaisuuden
arviointia olisi syytd tehdd monialaisesti eli yhdistdmélld valmistelevien
virkamiesten, Verohallinnon virkamiesten ja verotuksen tutkijoiden osin
toisiaan tdydentdva osaaminen. Kun mukana on osaamista seké tutkimuk-
sen ettd kdytdnnon tyon puolelta, saadaan kdyttoon viimeisin tutkimustieto
ja menetelmdosaaminen sekd Suomen jérjestelmdn ja kdytintdjen tunte-
mus. Myds tulevaisuuden verotusta olisi suunniteltava ja ennakoitava.
Hyvin verojirjestelméin suunnittelu ei kuitenkaan riitd, vaan tarvitaan po-
liittisten pééttdjien halu ryhtyé toimeen.
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4 Yhteenveto ja kannanotot

4.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Toimivan verorakenteen edellytys on, ettd verotusta tarkastellaan ja arvi-
oidaan kokonaisuutena. Kokonaisuus tulee ottaa huomioon sekd péatok-
senteossa ettd valmistelussa. Tarkastuksessa perehdyttiin kolmeen kysy-
mykseen: mitkd ovat paddministeri Kataisen hallituksen ohjelman veropo-
liittiset linjaukset; ovatko hallituskauden aikana toteutetut toimenpiteet ol-
leet johdonmukaisia suhteessa hallituksen linjauksiin ja suhteessa toisiin-
sa; sekd miten toimenpiteet valmisteltiin ja perusteltiin.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd hallituksen tavoite tyon ja
yrittdjyyden verotuksen keventimisesti on toteutunut yrittdjien osalta.
Ty6n verotus on kiristynyt. Verotuksen painopisteen siirto yhteison vero-
tuksesta osakkaiden verotukseen on toteutunut. Kansainvéliseen verokil-
pailuun osallistuttiin yhteisdveron laskulla.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd kevddn 2013 kehysrithen valmistelussa
esilld oli lukuisia vaihtoehtoisia tapoja uudistaa yhteiso- ja osinkoverotus-
ta. Lisdksi tarkastuksessa havaittiin, ettd kehysriithen valmisteluaineistossa
keskityttiin listaamattoman yhtion osinkoverotuksen uudistusvaihtoehto-
jen vaikutusten arvioinnissa vain vaikutusten osajoukkoon. Monia térkeitd
vaikutuksia ja vaikutusmekanismeja ei ole kuvailtu lainkaan. Hallituksella
on ollut kdytossddn suppea arvio veromuutoksen vaikutuksista.

Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd kattava vaikutusarviointi olisi pi-
tanyt olla esilld jo kevéddn kehysriihessd. Myos mallien hyvét ja huonot
puolet ja uudistuksen tavoitteet olisi pitdnyt kuvata ja arvioida monipuoli-
semmin.

Verojérjestelmén kokonaisuuden nikdkulmasta voidaan todeta, etti yrit-
tdjan tulojen verotus on edelleen tarpeettoman monimutkaista, huojenne-
tun osingon tuottoprosentti ei vastaa verotuksen asiantuntijoiden suositus-
ten mukaista normaalituottoa (3—4 % vuodessa) ja jarjestelmd kannustaa
tulomuuntoon. Veropédétdsten muutosten takia jirjestelmin ennakoitavuus
on kérsinyt.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd ansiotuloverotuksessa padtdsten perusteet
ovat paikoin ristiriidassa keskendén. Hallitus on pyrkinyt edistiméén tyo-
markkinasopimuksen syntymistd veropolitiikan avulla, mutta paitdsten
vaikutuksia tavoitteisiin ei ole arvioitu. Joitakin huolellisesti perusteltuja
ja valmisteltuja paatoksia on siksi peruttu. Verojérjestelmin kokonaisuu-
den ndkokulmasta tehtyjen pddtosten ehdollistaminen esimerkiksi tyo-
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markkinaratkaisuille ei ole perusteltua. Se voi olla perusteltua muista syis-
td, mutta silloinkin verojarjestelmén kokonaisuudesta tulisi huolehtia. Kun
paitokset muuttuvat valmistelun loppuvaiheessa, ei veromuutosten vaiku-
tuksia aina ehditd arvioida. My0s verojérjestelmén ennakoitavuus kérsii.

Tarkastuksen perusteella havaittiin, ettdi Suomen verojarjestelméssd on
monia hallinnollisesti raskaita ja tehottomia verotukia. Aineellisen lain-
sdddannon lisdksi on syytd huolehtia verotusmenettelyn tehokkuudesta:
kapeasti maédriteltyjen tehokkuustappioiden nédkdkulmasta houkutteleva
veroinstrumentti voi tuottaa yllattdvan suuria hallinnollisia kustannuksia.
Valtiovarainministerion vero-osasto onkin tuonut esiin verotukiin liittyvia
ongelmia tyypillisesti kunkin yksittidisen veron mutta paikoin myds koko
jérjestelmén nékokulmasta. Tarkastuksen perusteella voidaan suosittaa, et-
td jarjestelmén ldpindkyvyyden ja ymmarrettdvyyden lisddmiseksi vahen-
nyksid tulisi karsia. Verojarjestelmén kehittiminen — nimenomaan tiedon-
keruun ja tietojarjestelmien tehostamisen ndkokulmasta — on perusteltua.
Verovelvoitteiden hoito tdytyy tehdd mahdollisimman helpoksi.

Liséksi tarkastuksessa on havaittu, ettd verojarjestelmén kokonaisuuden
arviointia olisi syytd tehdd sddnnonmukaisesti ja mieluiten monialaisesti.
My®ds tulevaisuuden verotusta olisi suunniteltava ja ennakoitava. Hyvén
verojarjestelmén suunnittelu ei kuitenkaan riitd, vaan tarvitaan poliittisten
paattdjien halu ryhtyd toimeen.

Seuraavassa kdydaan lipi keskeiset havainnot tarkastuskysymyksittdin.

Mitd tavoitteita hallitus on asettanut veropolitiikan kokonaisuudelle?

Hallitusohjelmassa on seké suuria linjoja ettd hyvin yksityiskohtaisia toi-
menpidelistoja. Ohjelma on yhtdilti liian ylimalkainen, jotta sen noudat-
tamista voitaisiin arvioida, ja toisaalta siind on kiinnitetty toimenpiteet eu-
romairiisine vaikutusarvioineen, jolloin paitdsten vaikutusten huolellinen
arviointi on selvésti toissijaista.

Hallitusohjelmassa esitetyt veropolititkan suuret linjat ovat asiantunti-
jasuositusten mukaisia. Niiden lisdksi ohjelmaan on kuitenkin kirjattu
muita tavoitteita, jotka rajoittavat harjoitettua veropolitiikkaa. Muiden ta-
voitteiden asettaminen voi heikentééd verojérjestelmin kokonaisuutta. Li-
sdksi hallitusohjelman kaavamaisuus on ollut omiaan jaykistimadn paa-
toksentekoa. Hitaan talouskasvun mydtd hallitusohjelman pohja petti,
mutta ohjelman linjauksista on siitd huolimatta pyritty pitiméén kiinni.

Yhteisoverotusta on kevennetty, mutta tydn verotusta on vastaavasti ki-
ristetty. Painopisteen siirto pois tyon ja yrityksen verotuksesta on toteutu-
nut vain joidenkin yritysten kohdalla ja tyon kohdalla ei lainkaan. Vilillis-
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td verotusta on kiristetty, mutta alennetuista arvonlisdverokannoista ei asi-
antuntijoiden suosituksista huolimatta ole luovuttu.

Painopisteen siirto kohti ympéristd- ja terveysperustaista verotusta on
toteutunut vaihtelevasti: valillistd verotusta on alkoholin, tupakan, makeis-
ten ja muiden vastaavien tuotteiden kohdalla kiristetty. Veronkorotuksia ei
useinkaan ole perusteltu terveydellisin vaan taloudellisin syin. Energiave-
rotuksessa taas tunnutaan suosivan energian kéyttod panoksena. Turpeen
verotusta ja autoverotusta voitaneen pitdd ympéristoveroina, joten taltd
osin ympdristdverotus on kiristynyt.

Hallitus on kéyttdnyt hyvidkseen verojdrjestelmédn monimutkaisuutta,
kun se on jattinyt hallitusohjelmassa luvatut ansiotaso- ja inflaatiotarkis-
tukset tekemaittd. Ansiotuloverotusta on kiristetty huomaamatta.

Miten tehdyt pdcdtokset perustellaan ja valmistellaan? Ovatko valitut
toimenpiteet linjassa tavoitteiden kanssa?

Osa hallituksen ohjelmassa mainituista tavoitteista on esitetty niin yleisel-
14 tasolla, etti niiden saavuttamiseen soveltuvia toimenpiteitd ei voida
varmasti tunnistaa. Esimerkiksi eri yritysmuotoja verotetaan eri tavoin, jo-
ten yrittdjyytti tukevaa verotusta on vaikea mééritella.

Tarkastuksessa on kdynyt ilmi, ettd taloudellisten vaikutusten arviointi-
tyon laadusta riippumatta paédtoksia tehddén ennen kuin niiden vaikutuk-
sista on esitetty luotettavia arvioita. Osa toimenpiteistd on lyoty lukkoon
hallitusneuvotteluissa ja niistd on pidetty kiinni. Vaikka hallitusohjelmas-
sa luvattujen toimenpiteiden toteuttaminen lisdd verotuksen ennakoita-
vuutta, verojarjestelman kokonaisuus edellyttdd, ettd verovaikutuksia voi-
daan arvioida monipuolisesti taloustilanne huomioiden. Siksi yksityiskoh-
taisen toimenpidelistan laatiminen on yleisluontoisia linjauksia huonompi
vaihtoehto.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd padtosten perustelut ovat paikoin sisédises-
ti ristiriitaisia: esimerkiksi hallitusohjelmasta voidaan lukea, ettd erdiden
verojen korotusten taustalla ovat sosiaali- ja terveyspoliittiset syyt. Halli-
tuksen esityksestd saadaan kuitenkin lukea ldhes pelkidstddn fiskaalisia pe-
rusteluja.

Péatosten perusteluissa ja niiden vaikutusten arvioinnissa voidaan myos
havaita ristiriitaisuutta. Esimerkiksi tyomarkkinaratkaisun tukemista pe-
rustellaan sill4, ettd ndin tuetaan Suomen kilpailukykya seké tyollisyytta ja
ostovoimaa. Hallituksen esityksessd ei ole minkddnlaista arviota siitd, mi-
ten esitetyt muutokset vaikuttavat Suomen kilpailukykyyn, tyollisyyteen
tai ostovoimaan. Arvonlisdverotuksessa havaitaan, ettd verolle asetetaan
tavoitteita, joiden hoitamiseen se ei ole sopivin instrumentti.
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Kaikki péadtosten perustelussa kdytetyt taloudelliset argumentit eivét ole
tdysin uskottavia (esimerkiksi se, ettd yhteisd- ja osinkoverotuksessa teh-
tavit vihennykset vauhdittaisivat talouskasvua). Paikoin perusteluja ndy-
tetddin valikoitavan: suotuisia vaikutuksia raportoidaan ja epédsuotuisia jé-
tetddn raportoimatta. Tastd esimerkiksi kdyvit tyotulovahennyksen ja pe-
rusviahennyksen perustelujen ja vaikutusarvioiden ristiriitaisuus ja tulon-
jakovaikutusten raportoiminen (alkoholiverotus) tai raportoimatta jattami-
nen (perusvihennys).

Hallituksen esitysten ja kehysrithen valmisteluaineiston pohjalta voi-
daan sanoa, ettd padsidintdisesti valmistelutyd on huolellista. Eri vuosina
kehysriihen taustalle on tuotettu joskus laajempia, joskus suppeampia
muistioita verotuksen uudistusmahdollisuuksista. Niissd on tyypillisesti
kayty ldpi toimenpiteiden edut ja haitat, eli kustannukset ja hyodyt, ja esi-
tetty arvio toimenpiteiden taloudellisista vaikutuksista. Paittéjille on tar-
jottu tietoa monipuolisesti. Esimerkiksi vero-osasto on arvioissaan tuonut
esiin erdiden ehdotettujen verotukien heikkouksia ja suosittanut arvon-
lisdverokantojen yhtendistimista.

Poikkeuksen edelld esitettyyn muodostaa kevdén 2013 yhteiso- ja osin-
koverotuksen uudistuksen tausta-aineisto. Siind ndkdkulma on ollut sup-
pea. Myds itse uudistusprosessi niyttdd hahmottomalta. Valmistelussa on
ollut useita vaihtoehtoisia malleja, joille on laskettu vaikutusarviot vero-
tuottoon. Kevidin 2013 kehysriiheen laadittu yhteiso- ja osinkoverotuksen
uudistuksen valmisteluaineisto on ollut valtiontalouden tarkastusviraston
késityksen mukaan niukkaa. Aineistossa ei kuvailla riittdvén kattavasti ve-
romuutoksen vaikutuksia erikokoisten listaamattomien yritysten koko-
naisveroasteeseen, tulomuuntoon tai muihin vaikutuksiin. Myoskéan huo-
jennetun osingon euromaiirdisen yldrajan ja normaalituoton vilistd suhdet-
ta ei kuvailla. Sen sijaan eduskunnassa syksylld 2013 kaisitellyssé hallituk-
sen esityksessd on tarjottu kattavampi arvio verouudistuksen vaikutuksis-
ta.

Tulonjakovaikutusten arviointi on saanut liian suuren merkityksen. Nyt
tulonjakovaikutuksia raportoidaan silloinkin, kun veromuutoksen keskei-
set vaikutukset ja tavoitteet ovat muualla. Esimerkiksi veromuutoksen
merkittdivimmat vaikutukset voivat ndkyéd tyomarkkinoilla, yrityksissi tai
hallinnollisen taakan lisddntymisend. Lisdksi yritysvaikutusten arvioin-
titraditio on valtiovarainministerion vero-osastolla ohutta. Tarkastuksessa
on havaittu, ettd yritysvaikutusten arvioiminen on monimutkaista: toimi-
alat poikkeavat toisistaan ja yhdenkin toimialan yritysjoukko voi olla hy-
vin heterogeeninen. Lisdksi tietoa on rajallisesti eiké kaikkia verojen véli-
tysmekanismeja tunneta kovin hyvin. Siitd huolimatta vaikutuksista téytyy
esittdd ndkemys.
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Tarkastusvirasto korostaa, ettd kunkin veromuutoksen yhteydessd tulisi
arvioida ainakin sen merkittdvimmat ja tavoitellut vaikutukset. Toisin sa-
noen jonkun vaikutuksen arvioiminen tai arvioimatta jattiminen de facto
ilmentéé arvioitsijan késitysta siitd, mitkd vaikutukset ovat kyseisen veron
muutoksen yhteydessd oleellisimmat. Esimerkiksi silloin, kun tulonjako-
vaikutukset on arvioitu, ilmentda arvio paatoksentekijan tai valmistelevan
organisaation kisitysta siitd, ettd kyseiset vaikutukset ovat oleelliset val-
misteltavan veromuutoksen yhteydessa.

Tarkastuksen perusteella valtiontalouden tarkastusvirasto suosittaa, ettd
epdvarmojen tulonjakovaikutusarviointien sijaan tai ohella kannattaisi pa-
nostaa yritysvaikutusten arvioinnin kehittimiseen. Liséksi tarkastuksen
perusteella valtiontalouden tarkastusvirasto suosittaa, ettd valtiovarainmi-
nisteriossd selvitettdisiin, mitd yhteistydmahdollisuuksia on vield hyddyn-
tdmattd niin Verohallinnon kuin Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen
sekd muiden tutkimuslaitosten ja yliopistojen kanssa. Néilla eri toimijoilla
on toisiaan tdydentdvdd asiantuntemusta, joka ei tule tehokkaimmalla
mahdollisella tavalla hyddynnetyksi. Lisdksi padtoksentekijat voisivat
kuulla laajasti ministerion ja tutkimuslaitosten asiantuntijoita kehysriihen
alla.

Ovatko valitut toimenpiteet linjassa keskendicin?

Ansiotuloverotuksessa paidtoksenteko on ollut poukkoilevaa. Inflaatio- ja
ansiotasotarkistuksia on joinakin vuosina peruttu. Kotitalousvihennysti
ensin rajattiin ja sitten taas kasvatettiin. Tyomatkavihennyksid péétettiin
karsia, mutta myohemmin pditds osin peruttiin. My0s yhteiso- ja paé-
omaverotuksessa veropohjaa on puhkottu erilaisin vdhennyksin. Ylipaa-
tdén verotuksessa tehtdvid viahennyksid on ensin otettu kdyttoon ja kohta
peruttu.

Sen sijaan valillisesséd verotuksessa linja on pitényt paria poikkeusta lu-
kuun ottamatta. Tupakan, alkoholin ja makeisten valmisteveroja on koro-
tettu useamman kerran. Viimeisin alkoholiveron korotusta toteutettiin pie-
nempéind kuin kehysrithessd suunniteltiin, koska alkoholin verottoman
maahantuonnin tiedostettiin kasvavan toimenpiteen seurauksena.

Valtiontalouden tarkastusvirasto suosittaa, ettd verojarjestelmian koko-
naisuutta on syyti arvioida aika ajoin kriittisesti. Téllaisia suuria linjoja
hahmottelevia esityksid on tehtykin valtiovarainministerion vero-osastolla,
mutta niiden parannusehdotuksiin ei vield ole tartuttu.

Valtiovarainministerion vero-osastolla tehtdvan tyon lisdksi verojérjes-
telmén kokonaisuuden arviointia olisi syytd tehdad sddnnonmukaisesti. So-
piva ajankohta verojirjestelmén kokonaisuuden asiantuntija-arviointiin on
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vaalikauden padttyessd siten, ettd asiantuntija-arvio saadaan vaaleja edel-
tdvadn julkiseen keskusteluun. Néin verojérjestelméin kokonaisuutta kos-
keva selvitystyd palvelee myds veropolitiikkaa koskevan demokraattisen
paétoksenteon tietoperustaa. Esimerkiksi vuonna 2010 valmistunut valtio-
varainministerion asettaman verotuksen kehittdmistyoryhmén tyo edustaa
sekd kysymyksenasettelultaan ettd ajoitukseltaan suositeltavaa toimintata-
paa.

Missd mdcdrin olemassa olevaa tutkimusta on kdytetty hyvdksi
veroinstrumentin valinnassa?

Tutkimuksen hyddyntdmiseen liittyvd kysymys osoittautui monitahoisek-
si. Tutkimuksen hyddynnettavyyteen liittyy oleellisesti kolme tekijdd: saa-
tavuus (tarjonta), kysynté ja tulosten sovellettavuus Suomeen. Kotimainen
tutkimusosaaminen on keskittynyt muutamiin teemoihin, joten veropoli-
titkan tutkimuksessa on vikisinkin katvealueita. Jos kotimaista tutkimusta
ei ole, voidaan toki selvittdd, millaista tietoa on tuotettu esimerkiksi muis-
sa Pohjoismaissa. Ulkomainen tutkimus ei kuitenkaan vélttdmaéttd sovellu
sellaisenaan Suomeen talouden rakenne-eroista johtuen.

Vero-osaston laatimat asiakirjat olivat hyvin linjassa verotuksen tutki-
mustiedon kanssa. Valmistelussa on nojattu tutkimukseen. Valmistelevat
virkamiehet kuitenkin hyd&tyisivét, jos veromuutosten taloudellisten vaiku-
tusten arvioinnissa voisi nojata vield nykyistd laajemmin tutkittuun tie-
toon. Tutkijat ovatkin usein kuultavana ministeriossé ja eduskunnassa, jo-
ten kotimaisten tutkijoiden osaamista osataan selvésti hyodyntaa.

Joka tapauksessa tutkimusrintamalla on vield paljon tehtdvissd. Koti-
maiselle tutkimustiedolle on kdyttdd valtiovarainministeriossd. Tarvitaan
eri tahojen pitkéjénteistd yhteistyotd, jotta laadukasta tutkimusta saadaan
valmistelun ja paitdksenteon tueksi.

Onko pddtoksenteko ollut sisdisesti ristiriidatonta, stabiilia ja
ennakoitavaa?

Péétosten ennakoitavuudessa on parantamisen varaa: Kataisen hallitus on
esitysvaiheessa useaan otteeseen perunut tai muuttanut kehyspéaatoksia.
Osa muutoksista on ollut tarpeellisia ja perustunut uuteen tietoon. Tarpeel-
lisillakin muutoksilla on kuitenkin (haitta)vaikutuksia, koska kotitaloudet
ja yritykset reagoivat ennakollisesti. Jos hallitus p#dttdd kehysriihessd
muutoksesta, osa padtoksen vaikutuksista syntyy jo ennen lain voimaantu-
loa. Toimintaympériston epdvarmuus aiheuttaa reaalisia kustannuksia.
Keviilld 2013 kehysriihessd tehtyd paitostd yhteiso- ja osinkoverotuk-
sen uudistuksesta muutettiin kaksi viikkoa sen julkistamisen jilkeen ja
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vield kerran esitysvaiheessa. Pddtoksen muuttaminen oli toki perusteltua,
silld alkuperdinen pddtos olisi tarjonnut merkittdvan verohuojennuksen lis-
taamattomien yritysten huojennetun osingon verotukseen. Samalla kuiten-
kin osinkoveromalliin palautettiin kéytinnossd kaikki ne ongelmalliset
piirteet, joista uudistuksessa pyrittiin eroon.

Kuten aiemmin todettiin, paatoksid on myds muutettu tyomarkkinaso-
pimuksen tekemisen jilkeen. Muille veropohjaa jakaville toimijoille on
aiheutettu haitallisia ulkoisvaikutuksia pilkkomalla niiden veropohjaa.

Miten kannustevaikutukset on huomioitu pddtoksenteossa?

Valmisteluaineiston perusteella paittdjat nayttdvat olleen tietoisia paatos-
tensd keskeisistd kannustevaikutuksista. Verojarjestelmé on edelleen mo-
nimutkainen ja pirstaloitunut, jollaiseksi se tosin on muodostunut historian
saatossa. Kataisen hallitus uudisti yhteiso- ja osinkoverotusta ja osallistui
siten kansainvéliseen verokilpailuun. My06s kannusteita investoida Suo-
meen haluttiin kasvattaa. Samalla yritettiin rajoittaa kannusteita tulomuun-
toon siind tdysin onnistumatta. Fiskaalisilta vaikutuksiltaan suurimpiin ve-
rotukiin ei tdlld hallituskaudella puututtu, vaan kehitettiin lisdd huonosti
kohdentuvia tukia (T&K-tuki ja “bisnesenkelivihennys”).

Verotusmenettelyn tehokkuuteen ja menettelyjen yhtendistimiseen ei
juuri ole kiinnitetty huomiota. On suosittu tydlditd vdhennyksié, joiden
tarkastaminen Verohallinnossa vaatii perehtymistd verovelvollisen tuot-
tamaan aineistoon. Tulevaisuudessa pitdisi suosia kaavamaisia vahennyk-
sid, joiden laskeminen voidaan automatisoida.

Suositusta verotuksen (kohtaannon) ldpindkyvyyden edistimisesté ei ole
talla hallituskaudella juuri edistetty. Esimerkiksi alv-kantoja ei ole pyrit-
tykdan yhtendistiméén. Liséksi ansiotuloverotuksessa ansiotulotaso- ja in-
flaatiotarkistukset on useina vuosina jatetty tekeméttd. Tadssd paattdja on
kéayttanyt hyvikseen sitd, ettd verovelvollinen ei huomaa verotuksen efek-
titvisesti kiristyvan.

Missd mddrin ulkoiset rajoitteet on huomioitu pddtoksenteossa?

Tarkastusaineistosta on kdynyt ilmi, ettd valmistelevat virkamiehet tunnis-
tavat verotukselle asetetut rajoitteet. Yhteisoveron alennuksia perusteltiin
tarpeella ottaa huomioon yritysverotuksen kilpailukyky kansainviliselld
tasolla. Ainakin liikkuvan veropohjan osalta kilpailu-ulottuvuus on paa-
toksenteossa huomioitu.

Muiden valtion kanssa veropohjaa jakavien toimijoiden on ollut vaikea
ennakoida kantamansa veron tuottoa, koska hallitus on paatoksilldan puh-
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konut veropohjaa. Valtiontalouden tarkastusviraston nikemys on, ettd val-
tion toimien ulkoisvaikutus erityisesti kuntiin tulee jatkossa huomioida pa-
remmin.

Toinen veropolitiikkaan vaikuttava ulkoinen tekijé on Euroopan unioni:
Euroopan komissio ja Euroopan unionin tuomioistuin kayttavat merkitta-
vad valtaa veropolitiikassa. Valtiontalouden tarkastusviraston késityksen
mukaan erityisesti niitd veropolitiilkan alueita, joissa on vdhén yhteisid
sddntoja (direktiivejd), on vaikeampaa ennakoida.

Uudeksi perinteistd veropolitiikkaa haastavaksi tekijaksi tunnistettiin di-
gitaalinen talous: perinteinen tavarakauppa voi valttda veroja sijoittumalla
matalan verotuksen maihin. Olisi hyva hetki miettid, kuinka ndma haasteet
otetaan verojarjestelmin kehittimisessd huomioon. Valtiontalouden tar-
kastusviraston késityksen mukaan on aika arvioida, onko verojarjestelmén
kokonaisuus sellainen, ettd se tukee veropolitiikkaa tulevaisuudessa.

4.2 Tarkastusviraston suositukset

1. Verojérjestelmén kokonaisuutta on syytd tarkastella sdédnnon-
mukaisesti. Valtionvarainministerion on tehtdvd laaja-alaisia
asiantuntijaselvityksid vaalikausittain hyvissa ajoin ennen edus-
kuntavaaleja. Téssd yhteydessd on arvioitava veropolitiikan tu-
levaisuutta ja tulevaisuuden verojérjestelmdd kokonaisuutena.
Suppeampia selvityksid on hyvé tehdé valtiovarainministeriossa
kevéén kehysriiheen.

2. Hallitusohjelmassa olisi hyvé asettaa veropolitiikan yleiset lin-
jaukset ja keskeiset tavoitteet. Hallitusohjelman kirjausten ei tu-
le olla liian yksityiskohtaisia.

3. Veromuutosten vaikutusmekanismien kuvailua ja vaikutusten
arviointia tulee kehittdd. Valmistelussa ja paditoksenteossa ve-
romuutosten vaikutukset tulee arvioida myos verojérjestelméan
kokonaisuuden ndkokulmasta. Liséksi valtion toimien ulkois-
vaikutus erityisesti kuntiin tulee jatkossa huomioida paremmin.

4. Veroille asetettujen tavoitteiden ja vaikutusarvioiden tulee olla
linjassa. Vaikutusarvioissa tulee raportoida my0s epésuotuisat
vaikutukset. Veromuutosten kaikista tavoitteista tulee laatia
vaikutusarviot ja ne tulee kirjata hallituksen esityksiin.

5. Verotusta tulee kéyttdd sille sopivien tavoitteiden saavuttami-
seen. Esimerkiksi alennetuille alv-kannoille on asetettu tulonja-
kotavoitteita, vaikka suorat tuet ovat tehokkaampia.
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Verojérjestelmdd on syytd yksinkertaistaa. Poikkeamia ja paal-
lekkéisid vihennyksid on karsittava ja kaavamaisia vihennyksia
on hyvi suosia. Veronmaksamisesta on tehtivd mahdollisim-
man helppoa, jotta velvoitteet tulevat hoidetuksi. Verotukien
vaikuttavuutta on arvioitava ja tarvittaessa verotukia on karsit-
tava.

53



Liitteet

Liite 1. Tulonjakovaikutusten arviointi

Joissakin hallituksen esityksissd on arvioitu veromuutoksen tulonjakovai-
kutuksia. Henkiloverotuksen ja vilillisen verotuksen muutoksilla on vai-
kutuksia kdytettdvissd oleviin tuloihin ja siten tulonjakoon. Henkildvero-
tuksen muutokset arvioidaan VATT:n ja VM:n yhdessé kehittdmalla Tuja-
mikrosimulointimallilla (Niinivaara ja Viitamaiki, 2005). Vilillisen vero-
tuksen muutokset arvioidaan VATT:ssa Tuja-mallin kaltaisella, rakenteel-
taan huomattavasti yksinkertaisemmalla laskentakehikolla, josta ei ole
laadittu kuvausta. Esimerkiksi kevédn 2013 kehysriihessé tehtyjéd veropéa-
tosten tulonjakovaikutuksia arvioitiin ndiden menetelmien avulla (Riiheld
ja Viitaméki 2013).

Tuja-malli on kehitetty nimenomaan henkiloverotuksen sosiaalietuuksi-
en muutosten vaikutusten arviointiin. Se on luonteeltaan staattinen, eli
henkildiden ja kotitalouksien ei anneta sopeuttaa kdyttdytymistddn vero-
muutoksiin. Tuja-mallin heikkous on, ettd sen avulla ei voida tarkastella
yli ajan tapahtuvaa optimointia, mutta yksinkertaistaminen helpottaa vai-
kutusmekanismien ymmartédmistd ja tulkintaa. Tuja-mallin aineistoldhde
on 9 000-11 000 kotitaloutta késittdva Tilastokeskuksen tulonjakotilaston
palveluaineisto, joka on tilastollisesti edustava otos Suomen kaikista koti-
talouksista (Tilastokeskus, 2014).

Tulonjaon muuttumista arvioidaan tulokymmenyksittdin. Tilastokeskuk-
sen (2014) kuvailun mukaan tulokymmenykset muodostetaan jakamalla
ensin kotitalouden tulot talouden kulutusyksikailld (ns. ekvivalentit tulot).
Jokaiselle kotitalouden jésenelle tulee sama ekvivalentti tulo. HenkilSt jar-
jestetddn tdmidn jdlkeen tulojensa mukaiseen jérjestykseen ja jaetaan
kymmeneen yhtd suureen ryhméén. Jokaisessa tulokymmenyksessé on si-
ten 10 prosenttia vdestdstd. Ensimmadiseen tulokymmenykseen kuuluu
pienituloisin kymmenes ja viimeiseen suurituloisin. Tulokymmenysten tu-
lo-osuudet osoittavat, kuinka suuren osan kyseessé olevien tulojen koko-
naissummasta kukin kymmenys saa.

Vilillisen verotuksen vaikutusten arvioinnissa on kiytetty vuoden 2006
kulutustutkimuksen tietoja. Tilastokeskuksen (2009) aineistokuvailun mu-
kaan aineisto kasittdd 4 007 kotitaloutta. Kotitaloudet pitdvat kirjaa kulu-
tuksestaan kahden viikon ajan ja tilastoitu kulutus luokitellaan 900 kulu-
tusmuuttujalle. Kulutustilasto kuvaa hyvin péivittdistavaroiden kulutusta
ja niiden jakaumia, mutta se ei kuvaa kovinkaan tarkasti harvemmin ostet-
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tavien hyddykkeiden, esimerkiksi sokerin tai suolan, kulutusta ja kulutuk-
sen jakaumaa.'” Joidenkin hyddykkeiden osalta kotitalouksien on havaittu
aliraportoivan kulutustaan. Esimerkiksi alkoholin ja tupakan kulutusta vé-
hétellddn suhteessa kansantalouden tilinpidosta havaittuun kulutukseen.
Lisdksi esimerkiksi asunto-osakeyhtidissd lammitys maksetaan yhtiovas-
tikkeesta, joten kaikkien kotitalouksien lammityskustannuksia ei havaita
aineistosta suoraan. Tiedon puute heikentdd vaikutusarvioiden luotetta-
vuutta erityisesti valmisteverotuksessa.

" Tapahtuman harvinaisuuden vuoksi jakaumassa on runsaasti 0-havaintoja ja
Jjonkin verran ykkosid. Ei tiedetd, miten hyvin ostotapahtumat jakautuvat erilais-
ten kotitalouksien kesken.
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Liite 2. Valillisen verotuksen muutokset Kataisen hallituskaudella

Taulukko L1. Vilillisen verotuksen muutokset

Hallitusohjelmassa linjatut valillisen verotuksen veromuu-
tokset

Hallituksen esitys

Arvonlisdveropohjan laajennus (sanoma- ja aikakausleh-
det)

Arvonlisdverokantojen korotus
Vakuutusmaksuveron korotus

Energiaintensiivisten toimialojen energiaverotuksen alen-
taminen

Energiaveron korotus

Windfall-veron kayttéonotto

Turpeen verotason nosto

Maatalouden energiaveronpalautuksen muuttaminen
Liikenteen polttonesteiden verotason nosto
Ajoneuvoveron korotus

Autoveron tarkistaminen

Matkailuautojen tuominen autoveron piiriin
Jateveron nosto *

Alkoholiveron nosto

Tupakkaveron nosto

Makeisten ja jaatelon valmisteveron nosto
Virvoitusjuomaveron nosto

Arpajaisveron korotus

HE 52/2011

HE 89/2012

HE 89/2012
HE 129/2011

HE 110/2013

HE 140/2013

HE 53/2011

HE 53/2011

HE 53/2011

HE 56/2011

HE 57/2011

HE 159/2010

HE 54/2011 ja HE 151/2013
HE 94/2011 ja HE 111/2013
HE 55/2011 ja HE 109/2013
HE 55/2011 ja HE 109/2013
HE 51/2011

*) Edellisen hallituksen hyviksymaéssé jitelaissa (1126/2010) linjataan

jéteveron nostosta 1.1.2013 alkaen.
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HE 148/2010 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi makeisten,
jaitelon ja virvoitusjuomien valmisteverosta sekd erdiden valmiste-
verotusta koskevien lakien muuttamisesta.
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erdiden polttoaineiden valmisteverosta annetun lain 8 a §:n muutta-
misesta.

HE 130/2011 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2012 tu-
loveroasteikkolaiksi seki laeiksi erdiden verotusta koskevien lakien
muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE 50/2011 vp) téy-
dentdmisesta.
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HE 87/2012 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2013 tulo-
veroasteikkolaiksi seké laiksi tuloverolain muuttamisesta.

HE 88/2012 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle kilometrikorvausta
koskeviksi muutoksiksi verolainsdddantoon.

HE 89/2012 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arvonliséve-
rolain, Ahvenanmaan maakuntaa koskevista poikkeuksista arvon-
lisdvero- ja valmisteverolainsdddiantoon annetun lain 18 b §:n ja
erdistd vakuutusmaksuista suoritettavasta verosta annetun lain 3 §:n
muuttamisesta.

HE 175/2012 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tutkimus- ja
kehittamistoiminnan lisdvahennyksestd vuosina 2013-2015.

HE 177/2012 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sijoitustoi-
minnan veronhuojennuksesta verovuosina 2013-2015 ja laiksi vero-
tusmenettelystd annetun lain 16 §:n muuttamisesta.

HE 22/2013 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sijoitustoi-
minnan veronhuojennuksesta verovuosina 2013-2015 annetun lain
8 §:n muuttamisesta.

HE 105/2013 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2014 tu-
loveroasteikkolaiksi sekd erdiksi muiksi laeiksi.

HE 109/2013 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi makeisten,
jaitelon ja virvoitusjuomien valmisteverosta annetun lain muuttami-
sesta.

HE 110/2013 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle energiaverotusta
koskevan lainsdddannon muuttamiseksi.

HE 111/2013 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tupakkave-
rosta annetun lain liitteen muuttamisesta.

HE 140/2013 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle voimalaitosvero-
laiksi seka laeiksi elinkeinotulon verottamisesta annetun lain 16 §:n
muuttamisesta ja verotilistd annetun lain 1 §:n muuttamisesta.

59



HE 151/2013 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi alkoholi- ja
alkoholijuomaverosta annetun lain liitteen muuttamisesta.
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lain, elinkeinotulon verottamisesta annetun lain sekd erdiden mui-
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