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Valtiovarainministerio

Tarkastuskertomus 18/2018 Verolainsdadannon selkeys — Tuloverolain muutokset 2006—2017

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt vakiomenettelyn mukaisesti jalkiseurannan laillisuustarkas-
tuksesta Verolainsdddannon selkeys — Tuloverolain muutokset 2006—2017 (18/2018).

Jalkiseurantaraportissa selvitetdaan, miten tarkastuksen kohteena oleva asia on kehittynyt ja mihin toi-
miin tarkastuskertomuksessa annettujen suositusten ja muiden kannanottojen perusteella on ryhdytty.
Raportin tietoja hyddynnetdan raportoitaessa vuosittain eduskunnalle olennaisista tarkastushavain-
noista seka viraston tarkastustoiminnan kohdentamisessa.

1 Jalkiseurannan toteutus

Jalkiseurannassa selvitettiin, miten tarkastuksen suosituksissa korostetut asiat ovat toteutuneet tai ke-
hittyneet tarkastuksen valmistumisen jalkeen. Tarkastusvirasto pyysi valtiovarainministeri6lta selvitysta
erityisesti seuraaviin kysymyksiin:

1. Milla tavalla valtiovarainministerié on toteuttanut tarkastuskertomuksessa annettua suositusta
ottaa tuloverolain muutosten valmistelussa riittdvasti huomioon sdaddéskokonaisuuden ohella
yksittaisten sdanndsten selkeys ja verotuksen automatisoinnin edellytykset? Suosituksen mukaan
verotuksen tehokkuuden tulisi olla yksi keskeinen nakokulma harkittaessa sellaisten
verovahennysten kayttoonottoa tai kadyton jatkamista, jotka perustuvat verovelvollisen
toimittamiin tietoihin ja jotka eivat ole tehokkaasti automatisoitavissa ja valvottavissa.

2. Milla tavalla valtiovarainministerid on toteuttanut tarkastuskertomuksessa annettua suositusta
perustella verotuet nykyistda systemaattisemmin talousarvion ja tuloverolain muutosten
valmistelun yhteydessa ja mahdollisuuksien mukaan myo6s esittda valmistelussa vaihtoehtoisen
suoran tuen arvioidut hallinnolliset vaikutukset?

3. Milld tavalla valtiovarainministerio on toteuttanut tarkastuskertomuksessa annettua suositusta
luoda selkedt ja yhdenmukaiset kriteerit sosiaalietuuksien veronalaisuudelle, jotta niiden
tuloverotus yhdenmukaistuisi ja lainvalmistelu selkeytyisi?

Valtiontalouden tarkastusvirasto ldhetti valtiovarainministeridlle selvityspyynnon, jonka vastauksia
hyodynnettiin jalkiseurantaraportissa. Jalkiseurannan yhteydessa tarkastusvirasto myds analysoi tulo-
verolain sdddésmuutokset ajanjaksolta 1.1.2018-31.7.2023 saakka. Viimeisin jalkiseurannassa hyodyn-
netty sdadésmuutos oli 419/2023.

2 Jalkiseurannan havainnot

2.1 Saannodsten selkeys ja verotuksen automatisoinnin edellytykset

Tarkastuksessa todettiin, ettd Verohallinnon tavoitteena on ollut hoitaa verotustehtavat kayttamalla
aiempaa védhemman henkilostoresursseja. Tavoitteeseen on pyritty nostamalla verotustoimintojen au-
tomaatioastetta ja tehtavien tarkoituksenmukaisella organisoinnilla. Tavoite asetettiin, kun Verohallin-
toa organisoitiin vuonna 2008. Tuolloin tehokkuustavoitteen saavuttamisen edellytyksena pidettiin sita,
etta verolainsdaadantda on mahdollisuuksien mukaan yksinkertaistettava, tai ainakin sen monimutkais-
tumista on valtettava.
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Tehokkuustavoitteeseen liittyy myods verotusmenettelyn uudistaminen. Veroviranomaisen on tutkittava
saamansa tiedot ja selvitykset perustellulla tavalla, joka ottaa huomioon asian laadun, laajuuden, vero-
velvollisten yhdenmukaisen kohtelun ja verovalvonnan tarpeet. Verotusmenettelyn uudistamista voi-
daan pitaa verotuksen automatisoinnin edellytyksend, silla kaikkia veroilmoituksia ei enaa tutkita ta-
pauskohtaisesti, vaan niiden kasittely on pddosin automatisoitu.

Tarkastuksen kohteena olivat tuloverolain muutokset, jotka olivat tulleet voimaan vuosina 2006—2017.

Tarkastuksessa todettiin, ettd tuloverolakia muutettiin tarkastelujakson aikana 89 kertaa. Muutoksista
63 luokiteltiin sisallollisiksi ja 26 1dhinna teknisiksi. Sisallollisesti muutettiin 229:33 pykalad. Muutokset
jaettiin edelleen veropoliittisiin ja yksittaisiin sdddésmuutoksiin. Veropoliittisia muutoksia on tehty
useimmiten kerran vuodessa talousarvion valmistelun yhteydessa. Sisall6llisistda muutoksista 80 pro-
senttia liittyi tulon veronalaisuuteen ja tuloista tai verosta tehtaviin vahennyksiin. Tarkastusvirasto kat-
soi, etta yksittdiset sdadosmuutokset selkeyttivat verotusta vain poikkeustapauksissa. Verotuksen te-
hokkuuden kannalta erityisen ongelmallisina pidettiin sdiddésmuutoksia, jotka ovat osittaisia, maaraai-
kaisia tai véliaikaisia tai joissa on pitka siirtyméakausi tai poikkeussdannoksia.

Jalkiseurantaa varten antamassaan selvityksessa valtiovarainministerio toteaa, etta se yhtyy tarkastus-
kertomuksessa esitettyyn ndakemykseen siita, etta tuloverolain muutosten valmistelussa tulisi aina ottaa
riittavasti huomioon sadddskokonaisuuden ohella yksittdisten sadnnoésten selkeys ja verotuksen auto-
matisoinnin edellytykset. Valtiovarainministerion mukaan verotuksen tehokkuuden tulisi olla muiden
tavoitteiden ohella keskeisessad asemassa, kun verotusratkaisuja tehddan. Esimerkiksi erilaiset verotuet
monimutkaistavat verojarjestelmaa ja vaikeuttavat verotuksen automaatioasteen nostamista. Selvityk-
sen mukaan verotuet ovat yleensd ongelmallisia myds sen vuoksi, ettad verojarjestelman kautta tukea
on vaikea kohdistaa tasmallisesti tuen tarvitsijoille. Talloin verotuki ulottuu tuen tarvitsijoita laajem-
malle joukolle, mikd nostaa tuen kustannuksia. Selvityksen mukaan verotuksen kautta myonnettavat
tuet ovat usein kansalaisille my6s vaikeasti hahmotettavia eikd kyse ole lapindkyvasta tukipolitiikasta.
Lisaksi kaikkein pienituloisimmat henkilot eivat hyody tuloverotuksen kautta mydnnettavista tuista lain-
kaan, koska heille ei tule maksettavaksi tuloveroja, joista vahennyksia voisi tehda.

Jalkiseurannan tarkastelujaksolla 2018-2023 tuloverolakia muutettiin yhteensa 47 kertaa. Muutoksista
32 voidaan luokitella sisall6llisiksi ja 15 lahinna teknisiksi. Viidessa tapauksessa muutokset olivat vero-
poliittisia ja muut yksittdisid sdadosmuutoksia. Sisallollisesti muutettiin 112:ta pykalaa, joista 70 % liittyi
tulon veronalaisuuteen ja tuloista tai verosta tehtaviin vahennyksiin.

Yksittaisistd sdddoshankkeista korostuu erityisesti kaksi tuloverolain muutostarpeen nakoékulmasta. Hy-
vinvointialueiden perustaminen edellytti muutoksia 27 pykalaan. Muutoksia 12 pykalaan edellytti puo-
lestaan osakesdastotilin tuloverotusta ja erdiden vakuutustuotteiden tuloverotuksen uudistamista kos-
keva lainsddadantohanke. Lisdksi tuloverolakia muutettiin yhteensa kuusi kertaa koronapandemian tai
energiakriisin takia.

Muut kuin kaytannossa vuosittain toteutettavat veropoliittiset muutokset voidaan viela jaotella seuraa-
valla tavalla: 11 tapauksessa tuloverolain muutos oli seurausta jonkin yhteiskuntapoliittisen hankkeen
toteuttamisesta, jolloin syntyi tarve saataa esimerkiksi jonkin uuden tulon veronalaisuudesta. Kahdek-
sassa tapauksessa tuloveron muutoksen taustalla oli laajuudeltaan vaihteleva verouudistus. Kuudessa
tapauksessa muutostarve aiheutui valtion ja kuntien valisesta kustannustenjaosta ja sen huomioon ot-
tamisesta verojarjestelmassa. Kahdessa tapauksessa tuloverolain muutos perustui yksittdisen verotuen
sadatamiseen.

Valtiovarainministerio korostaa selvityksessdan verotukien ongelmallisuutta pyrittdessa nostamaan ve-
rotuksen automaatioastetta. Valtiovarainministeri6 ei kuitenkaan esita konkreettisia toimenpiteitd, mi-
ten se on pyrkinyt valttamaan ongelmallisia verotukia.
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2.2 Verotukien perustelujen systemaattisuus

Tarkastuksessa todettiin, etta selkedn kokonaiskuvan muodostamista tuloverolain kokonaisuudesta vai-
keuttavat erilaisten verotukien maara, monimuotoisuus, muutokset, yksittdiset poikkeukset seka pe-
rusteluiden vaihtelu.

Selvityksessdan valtiovarainministerio kertoo tuovansa poliittisten paatoksentekoprosessien yhtey-
dessa esiin muun muassa verotuksen tehokkuuden edellytyksid, edella mainittuja verotukiin liittyvia
ongelmia seka tarpeita selvittda vaihtoehtoisten suorien tukimuotojen mahdollisuuksia. Valtiovarain-
ministerion mukaan verotukia tulisi kdayttaa vain silloin, kun se on taloudellisesti, hallinnollisesti ja muu-
toinkin tehokkain tapa toteuttaa jokin yhteiskunnan myéntama taloudellinen tuki. Selvityksen mukaan
pitda huomioida, etta tuloverotus on olennainen osa yhteiskuntapoliittista paatoksentekoa. Siten vero-
ratkaisuihin vaikuttavat myos monet muut tavoitteet ja tekijat kuin verojarjestelman periaatteet. Lisdksi
joidenkin verotukien kdyttoon on saattanut osaltaan vaikuttaa myds se, ettei verotuilla ole suoria tukia
vastaavaa kehysrajoitetta.

Kun hallitus paattaa jonkin asian tukemisesta verotuksen kautta, valtiovarainministerio vastaa verolain-
saadannon valmistelusta ja hallituksen esityksen laatimisesta. Hallituksen esitykset laaditaan hallituk-
sen esityksen laatimisohjeiden mukaisesti. Esimerkiksi arviointi muista toteuttamisvaihtoehdoista sisél-
tyy hallituksen esityksiin. Selvityksen mukaan vaihtoehtoisten toteuttamistapojen arviointia hallituksen
esityksen laatimisvaiheessa vaikeuttaa kuitenkin esimerkiksi se, ettd valmisteltavan asian tukemisesta
verotuksen kautta on saatettu poliittisesti sopia jo esimerkiksi hallitusohjelmassa.

Hallituksen esityksen vaikutukset arvioidaan lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeen mukaan. Tulovero-
lain muutosten valmistelun yhteydessa vakiintuneesti selvitetddn verotuksen automaatioasteen vaati-
mat tarpeet ja mahdollisuudet sdantelyn tehokkaaseen toimeenpanoon. Etenkin muutosten toimeen-
panoon liittyvien vaikutusten ja hallinnollisten kustannusten arviointia toteutetaan yhteistytssa Vero-
hallinnon asiantuntijoiden kanssa. Valtiovarainministerion mukaan tuloverolain muutokset pyritdan val-
mistelemaan aina niin, ettd muutokselle asetettu poliittinen tavoite toteutuu. Samalla pyritddn mah-
dollisimman selkedan, ymmarrettavaan ja hallinnollisesti tehokkaasti toimeenpantavaan kokonaisuu-
teen niin verovelvollisten kuin Verohallinnonkin kannalta.

Valtiovarainministerion raportissa Verotuet 2021-2023 (15.9.2022) todetaan, ettd verotukien maaria ja
niiden kehitysta raportoidaan vuosittain valtion talousarvioesityksissa ja valtion tilinpaatéskertomuk-
sessa. Myos lakimuutoksia koskevat hallituksen esitykset kasittelevat yksittaisten verotukien muutok-
sia. Raportin mukaan yksityiskohtaisempaa tietoa varten verotuista kootaan lisdksi vuosittain valtion
talousarvioesityksen yhteydessa listaus, jossa raportoidaan arviot verotukien madrista padttyneena ti-
linpaatdsvuotena sekd kuluvan ja seuraavan budjettivuoden osalta.

Valtiovarainministerion raportin mukaan verotukien tarkkaa maaraa ei pystytad useimmissa tapauksissa
tasmallisesti laskemaan, vaan verotukien seuranta perustuu niiden maarista laadittuihin arvioihin. Ve-
rotukien laskenta perustuu padosin Verohallinnosta saatuihin verotuksen tietoihin seka Tilastokeskuk-
sen tuottamiin tietoihin kansantalouden kehityksestd. Toteumatietojen valmistumiseen liittyvien viivei-
den takia verotukiarviot paivittyvat useissa verolajeissa viela tarkasteluvuoden paattymisen jalkeen. Joi-
denkin verotukien maarasta ei pystyta laatimaan euromdaaraista arviota lainkaan, koska saatavilla olevat
tietoaineistot ovat puutteellisia.

Valtiovarainministerid asetti 2.10.2018 verotukiraportoinnin ohjausryhmadn. Asettamispaatoksen mu-
kaan ohjausryhmén tehtéavia ovat yleisesti verotukiraportoinnin seuranta, arviointi ja kehittdminen. Oh-
jausryhma paattaa verotukilaskennan normijarjestelman verotasojen ja rakenteiden muutoksista seka
veroperustemuutosten seurauksena syntyneista uusista verotuista ja poistuneista verotuista. Uusia ve-
rotukia luotaessa ohjausryhma paattaa niiden laskentaperiaatteista. Ohjausryhma voi arvioida ja kehit-
tda myos nykyisten verotukien laskentamenetelmia. Ohjausryhmassa ovat edustettuina valtiovarainmi-
nisterion eri osastojen edustajien lisdksi tyo- ja elinkeinoministerio seka VATT.
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Verotuet 2021-2023 -raportti erittelee verotukia Iahinna verolajeittain. Tuloverolaki ja siihen liittyva
verotus -kokonaisuuteen listattiin 52 verotukea, joista 39 on sellaisia, etta niistd kyetdaan esittdmaan
arvio tuen maarasta. Valtion vuoden 2023 talousarvion mukaan kyseisten verotukien arvioidaan vahen-
tavan kaikkien veronsaajien verotuottoja yhteensa noin 21,2 miljardia euroa. Tasta valtion veroihin koh-
distuva vaikutus on arviolta noin 13,9 miljardia euroa.

Verotukia kasittelevat hallituksen esitykset sisaltdvdat myo6s arvioinnin muista toteuttamisvaihtoeh-
doista. Ministerion selvityksesta voi kuitenkin paatelld, ettd muiden toteuttamisvaihtojen arvioinnin vai-
kuttavuutta vahentaa se, ettd asiasta on usein jo poliittisesti sovittu. Verotukien kayttd6n on saatettu
paatya myos siksi, ettei verotuilla ole suoria tukia vastaavaa kehysrajoitetta.

2.3 Selkeat ja yhdenmukaiset kriteerit sosiaalietuuksien veronalaisuudelle

Tarkastuksessa todettiin, etta sosiaalietuuksia myonnetaan seka veronalaisina etta verovapaina tuloina.
Esimerkiksi Kelan mydntamista tuista 13 oli veronalaisia ja 16 verovapaita. Verovapauden perusteet ei-
vat ole selkeitd ja yhdenmukaisia.

Sosiaalietuuksien veronalaisuudesta valtiovarainministerié toteaa, etta tuloverojdrjestelma perustuu
laajaan tulokasitteeseen. Tama tarkoittaa sitd, ettd tuloverolain 29 §:n mukaan veronalaista tuloa ovat
verovelvollisen rahana tai rahanarvoisena etuutena saamat tulot, jollei niité ole erikseen sdadetty vero-
vapaaksi. My0s sosiaalietuudet ovat tdman paasadannén mukaisesti aina veronalaisia, ellei niita ole erik-
seen saddetty verovapaiksi. Verovapaista sosiaalietuuksista sdadetadn selvityksen mukaan tyhjenta-
vasti tuloverolain 92 §:ssd. Verovapaiksi sosiaalietuuksiksi on lahtokohtaisesti saddetty tiettyihin kus-
tannuksiin liittyvat sosiaalietuudet, kuten esimerkiksi asumistuki. Lisaksi viimesijaisena toimeentulon-
turvana oleva toimeentulotuki on sen luonteensa vuoksi saddetty verovapaaksi tuloksi.

Valtiovarainministerio ilmoittaa tuovansa esiin ndita tuloverojarjestelman perusperiaatteita tilanteissa,
joissa on kyse sosiaalietuuksien veronalaisuutta koskevista kysymyksista. Selvityksen mukaan on kuiten-
kin huomattava, etta erilaisten sosiaalietuuksien verokohteluun liittyy myos vahva poliittinen intressi ja
yhteiskuntapoliittiseen paatoksentekoon vaikuttavat monet muutkin tekijat kuin verotuksen periaat-
teet.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Tarkastusvirasto selvitti jalkiseurannassaan sitd, milld tavalla valtiovarainministerié on toteuttanut tar-
kastuskertomuksessa annettua suositusta ottaa tuloverolain muutosten valmistelussa riittavasti huo-
mioon sdaddskokonaisuuden ohella yksittdisten sddannosten selkeys ja verotuksen automatisoinnin
edellytykset. Lisdksi selvitettiin, miten valtiovarainministerié on noudattanut suositusta perustella ve-
rotuet aiempaa systemaattisemmin talousarvion ja tuloverolain muutosten valmistelun yhteydessa ja
mahdollisuuksien mukaan myos esittaa valmistelussa vaihtoehtoisen suoran tuen arvioidut hallinnolli-
set vaikutukset.

Jalkiseurannassa havaittiin, etta tuloverolain muutosten valmistelussa valtiovarainministerio tasapai-
noilee usein poliittisten tavoitteiden sekd mahdollisimman selkedn ja hallinnollisesti tehokkaan ratkai-
sun yhdistamiseksi. Valtiovarainministerio painottaa selvityksessadn verotukien ongelmallisuutta. Ve-
rotukien lapindkyvyyttd on pyritty parantamaan kehittamalla laskentaperiaatteita ja -menetelmia.

Vaikka valtiovarainministerio korostaa selvityksessaan verotukien ongelmallisuutta pyrittdaessa nosta-
maan verotuksen automaatioastetta, se ei kuitenkaan esitd konkreettisia toimenpiteitd, miten se on
pyrkinyt valttdamaan ongelmallisia verotukia.

Verotukia esittelevat hallituksen esitykset sisdltdvat myos arvioinnin muista toteuttamisvaihtoehdoista,
mutta arvioinnin vaikuttavuutta vdahentaa se, etta asiasta on usein jo poliittisesti sovittu.
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Lisaksi jalkiseurannassa havaittiin, etteivat sosiaalietuuksien verottomuuden perusteet ole selkeita ja
yhdenmukaisia. Sosiaalietuuksien verokohteluun vaikuttavat verotuksen periaatteiden lisaksi monet
muut yhteiskuntapoliittiset tekijat.

Jalkiseurannan perusteella tarkastusviraston suosituksissa korostetut asiat ovat toteutuneet ainoastaan
vahaisissa maarin. Valtiovarainministerié on kuitenkin toteuttanut suosituksia kaytdssaan olevin kei-
noin.

Jalkiseurantaa ei ole tarvetta jatkaa.

Sami Kummila
tarkastuspaallikko

Pekka Ihalainen
tilintarkastusneuvos
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