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Tiivistelma

Veromuutosten taloudelliset vaikutukset — yhteiso- ja
paaomaverotus

Tarkastuksessa selvitettiin pédéministeri Jyrki Kataisen hallituskaudella
tehtyjd muutoksia yhteiso- ja paddomaverotukseen. Tarkastuksessa selvitet-
tiin, onko yhteisé- ja osinkoveromuutosten taloudellisista vaikutuksista
annettu oikea ja riittdva kuva valmisteluvaiheessa ja hallituksen esityksen
perusteluissa. Liséksi selvitettiin, miten hyvén sédédddsvalmistelun periaat-
teet toteutuivat yhteiso- ja osinkoverouudistuksen valmistelussa.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd yhteisoveromuutoksen taloudellisista vai-
kutuksista on annettu osin puutteellinen kuva. Yhteiséveropadtostd koske-
vassa hallituksen esityksessd (HE 185/2013) veromuutoksen ei oleteta si-
sdltdvan talouskasvua edistdvid dynaamisia vaikutuksia. Tama oli kuiten-
kin verouudistuksen keskeisend tavoitteena kehyspéatoksessd 2013. Tar-
kastusvirasto katsoo, ettd yhteisoveron alentamisella on tutkimuskirjalli-
suuden perusteella edellytykset toteuttaa veromuutoksen tavoitteet kasvun
ja investointien lisddmiseksi. Dynaamisten vaikutusten poisjéttdminen hal-
lituksen esityksestd ilman pédtoksen kommentointia ei vastaa paétoksen-
teon tietoperustan avoimuutta ja ldpindkyvyytta.

Osinkoverouudistuksen péaatosprosessi oli ennakoimaton, jonka lopputu-
loksena osinkotulon verotus ei juuri muuttunut. Valmistelun loppuvaihee-
seen saakka oli monia vaihtoehtoja pdydélla. Osinkoveromuutoksen myo-
td verojirjestelmd ei yksinkertaistunut ja osinkoverotuksen huojennetun
osuuden euroméériinen yléraja sdilyi. Néin ollen se ohjaa edelleen yritys-
ten osingonjakoa taloutta haittavasti. Tutkimusten mukaan, ettd nykyisen
jarjestelmén osinkojen euroméiiriinen yldraja hidastaa yrityksen optimaa-
lista paddomakannan kasvua.

Tarkastusviraston saaman késityksen mukaan yhteiso- ja pddomavero-
muutosten valmistelu ei ollut riittivdd ennen kevddn 2013 kehyspaatosta.
Valtiovarainministerion vero-osasto ei saanut selkeédé tehtdvinantoa yhtei-
s0- ja pddomaverotuksen muutoksen huolelliseksi valmistelemiseksi, eika
prosessi ollut ennakoitava. Toinen keskeinen havainto on, ettd virkamiehet
olivat enemmén teknisen asiantuntijan roolissa kuin prosessia ja paétok-
sentekoa tukeva osa.

Hyvén sdddosvalmistelun periaatteet eivét kaikin osin toteutuneet. Tama
johtui muun muassa puutteista ministerion sisdisessd ohjauksessa ja yh-
teisty0ssd. Vero-osaston rooli ndyttdytyi melko irrallisena valmisteluissa.
Vero-osaston ja ministerion johdon keskindinen dialogi vaikutti ohuelta.



Vero-osastolla on osaamista, mutta tdssd prosessissa sen hyddyntdminen
jéi vaillinnaiseksi.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallituksen on tarpeen sitoutua hyvéén saa-
dosvalmisteluun. Tdmé on verotuksen yhteydessé korostetun tarkeéd, kos-
ka verotuksella on laajat taloudelliset vaikutukset ja verojérjestelmédd on
tarpeen katsoa kokonaisuutena. Poliittisen padtoksenteon tulee antaa tilaa
huolelliselle valmistelulle ja ministerion ohjausjérjestelmien tulee tukea
laadukasta sdddosvalmistelua. Tarkastusvirasto katsoo, ettd verotuksen
kokonaistaloudellisten vaikutuksien arviointiin tulisi nykyistd enemmén
kiinnittdd huomiota veropolitiikan valmisteluty0ssa.



1 Johdanto

Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa todetaan hallituksen pyrkivin edis-
tdmadn talouskasvua ja tyollisyyttd. Yksi keino tdimén tavoitteen saavut-
tamiseksi oli hallitusohjelmassa esitetty ja vuoden 2013 lopussa paitetty
yhteisdverokannan lasku. Veromuutoksen tavoitteena oli, ettd yritysvero-
tuksen painopiste siirtyy maltillisesti yhtion kdyttoon jadvien varojen ve-
rotuksesta kohti yhtiostd nostettavien varojen verotusta.

Yhteiso- ja pddomaverotuksen uudistamisesta tuli monivaiheinen pro-
sessi. Kehyspaitostd (3/2013) jouduttiin tdydentiméén lyhyen ajan sisdén,
kun kévi ilmi, ettd suurimpien osingonsaajien verotus olisi oleellisesti ke-
ventynyt. Kaikin osin ei syntynyt kuvaa huolellisesta ja johdonmukaisesta
valmistelusta. Eduskunnan tarkastusvaliokunta kiinnitti tdssd yhteydessa
huomiota kehysrithen valmisteluun. Hallituksen esityksen antamisen yh-
teydessd kavi ilmi, ettd yhteisoveroa koskevat taloudellisten vaikutusten
arviot olivat osin hyvin erilaisia kuin kehysriihen yhteydessi annetut arvi-
ot. Osinkoverotuksen rakenne puolestaan muuttui prosessin aikana kol-
meen otteeseen.

Téassé tarkastuksessa kasitellddn kevddn 2013 yhteiso- ja paddomavero-
muutosta seké sen taustoja. Ensiksi kisitelldén yhteiso- ja pddomaverotuk-
sen keskeisid piirteitd ennen ja jialkeen veromuutoksen. Toiseksi kdyddan
1api yhteiso- ja osinkoverotuksen keskeisi talousteoreettisia tuloksia, mil-
laisia eviitd se antaa verouudistuksen tekemiseen. Kolmanneksi arvioi-
daan yhteiso- ja pddomaverotuksen valmistelussa ja paatoksenteossa kay-
tettyjen taloudellisten vaikutusten arviointeja ja niiden perusteluja. Nel-
janneksi tarkastuksessa arvioidaan paitoksentekoprosessia ja verrataan si-
td hyvéin sdddosvalmistelun periaatteisiin.

Tama tarkastus on osa finanssipolitiikan tarkastuksen vaalikausiraportin
2011-2014 verotusta koskevaa teemaa. Tarkastusvirasto antaa raportin
eduskunnalle ennen vuoden 2015 eduskuntavaaleja. Verojirjestelmai
koskeva teema on jaettu kolmeen osioon: (1) vilillisen verotuksen vero-
muutosten taloudellisten vaikutusten arviointi, (2) yritys- ja pddomavero-
tuksen veromuutosten taloudellisten vaikutusten arviointi, johon tdma tar-
kastus keskittyy, ja (3) vaalikauden 2011-2014 veromuutosten taloudellis-
ten vaikutusten arviointi verojarjestelmén kokonaisuuden nakokulmasta.



2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

Jyrki Kataisen hallitus péétti muuttaa kehysrithessd 2013 yritys- ja osin-
koverotukseen liittyvda verolainsdddantod. Keskeiset kehysrithessd 2013
tehdyt linjaukset olivat yhteiséverokannan 4,5 prosenttiyksikon lasku ja
osinkoverotuksen uudistaminen. Uudistus on yksi suurimmista verouudis-
tuksista, joita Suomessa on viime vuosina tehty. Asiaa koskevassa halli-
tuksen esityksessd (HE 185/2013) yhteisd- ja osinkoveromuutosta perus-
teltiin yritysten kilpailukyvyn, investointihalukkuuden sekid tyollisyyden
parantamisella.

Talouden kasvanut avoimuus asettaa haasteita verotuksen rakenteiden
uudistamiselle. Tuotannontekijoiden liikkuvuus aiheuttaa sen, ettd sijoi-
tukset ja muut tuotannontekijdt voivat siirtyd maasta toiseen. Tdmén
vuoksi liikkuvat veropohjat ovat alttiita verokilpailulle. Herkimmin vero-
kilpailuun reagoivat yritykset. Yritysten houkuttelemiseksi yhteiso- ja
osinkoverotus ei voi olla kovin paljon kiredmpaé kuin keskeisissé kilpaili-
jamaissa. Toisaalta yhteiso- ja pddomaverotus ei voi poiketa merkittdvasti
ansiotuloverotuksesta, silld se aiheuttaa kannustimen tulomuuntoon. Toi-
sin sanoen ansiotuloja kannattaa yrittdd muuntaa kevyemmin verotetuiksi
padomatuloksi.

Veromuutoksia tehtdessd olisi hyvé pyrkid verojérjestelméén, joka ottai-
si verojarjestelmén kokonaisuuden huomioon. Toimiva verojérjestelma on
yksinkertainen ja ennakoitava. Tdmaé loisi yrityksille uskottavan ja enna-
koitavan toimintaympériston.

Yhteisoveronkannat ovat viime vuosina alentuneet OECD-maissa, mutta
yhteisdverolla on edelleen tdrked rooli henkiloverotuksen tdydentdjana.
Suomessa piddoma- ja yhteisoveron tuotto valtiolle on ollut viime vuosina
5 miljardin euron tienoilla. Yhteisdveron tuotto oli noin 3,2 miljardia eu-
roa ja paddomatuloverotus toi tuloja noin 2,1 miljardia euroa vuonna 2013.
Pédoma- ja yhteisdvero muodostivat valtion verotuloista noin 14 % vuon-
na 2013, kun esimerkiksi arvonlisdveron (noin 16,4 mrd. €) osuus valtion
verotuloista oli noin 42 %. Valmisteverojen yhteenlaskettu tuotto (6,6
mrd. €) oli suurempi kuin pddoma- ja yhteisdveron tuotto vuonna 2013.
On kuitenkin otettava huomioon, ettd yhteisdveron tuotosta osa menee
kunnille ja seurakunnille, joten yhteisoveron tuotto julkiselle sektorille on
jonkin verran valtion verotuottoa korkeampi. Valtio on saanut viime vuo-
sina noin 65-68 % yhteisdveron tuotoista.
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Yhteisovero on suhdanteille altis ja ndin ollen sen tuotto onkin vaihdellut
suhteellisen paljon viime vuosina. Vuonna 2009 veron tuotto aleni alle
puoleen edellisvuodesta. Valtion kerdédmén yhteisdveron tuoton aleneman
takana on useita syitd. Vuosina 2009-2011 kuntien ja seurakuntien yhtei-
sOvero-osuutta korotettiin ja sitd jatkettiin pienempédnd vuosina 2012-
2015. Liséksi yhteisoverokantaa alennettiin vuonna 2012 ja pddomavero-
tusta kiristetiiin vuosina 2012 ja 2013. Finanssikriisin voidaan kansanta-
louden tilinpidon yritysten toimintaylijadmén kehitysti koskevien tietojen
perusteella arvioida myds vaikuttaneen yhteisGveron tuoton alenemaan
vuonna 2009. Tuolloin yritysten toimintaylijiimén taso putosi edelliseen
vuoteen verrattuna 48 prosenttia ja tdmin jilkeenkddn toimintaylijadmaét
eivit ole kansantalouden tilinpidon mukaan palautuneet finanssikriisié
edeltiville tasolle." Tiltd osin kyse on yhteisdverona verotettavaksi tule-
van yritystulon perustana olevissa yritystoiminnan tuloksissa tapahtunut
heikkeneminen. Pddomatuloverot ovat jo ylittineet vuoden 2008 tason,
mutta yhteisoverotulot ovat selvésti matalammalla tasolla kuin vuonna
2008.

KUVIO 1. Yhteis6- ja padomaveron tuotto valtiolle vuosina 2008-2013, nimellisia arvoja
(milj. euroa).
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Lihde: Valtion talousarvioesitykset.

! Suomen virallinen tilasto (SVT): Kansantalouden tilinpito [verkkojulkaisu].




Yhteiso- ja pddomaverotuksen uudistamisen keskustelunavauksena toimi-
vat suomalaisen korkean tason asiantuntijaryhméin suositukset. Heteméen
verotyOryhmén viliraportti ja loppuraportti julkaistiin (valtiovarainminis-
terié 2010a ja 2010b) vuonna 2010. Kesélld 2011 Jyrki Kataisen hallitus-
ohjelmassa asetettiin tavoitteeksi, ettd yhteisd- ja pddomaverotusta uudis-
tetaan. Kevadlld 2013 kehysriihessd péétettiin, ettd yritysverotuksen pai-
nopiste siirtyy maltillisesti yhtion kdyttoon jddvien varojen verotuksesta
kohti yhtidsté nostettavien varojen verotusta.

Osinkoverouudistuksessa huomio kiinnittyi siihen, ettd osinkoverotusta
muutettiin moneen otteeseen. Y hteisoveron alentamisen osalta kehyspaa-
toksessd huomioitiin veron huomattava itserahoitusaste. Toisin sanoen ve-
rokannan laskun oletettiin kasvattavan veropohjaa, jolloin verotuotto ei
voi laskea niin paljon, kuin jos veropohjan oletettaisiin pysyvian muuttu-
mattomana. Verokannan laskun aiheuttamia muutoksia veropohjassa kut-
sutaan verotuksen dynaamisiksi vaikutuksiksi. Valtiovarainministerio
oletti kehyspaétoksessé itserahoitusasteen olevan 50 prosenttia eli puolet
verokannan laskun aiheuttamasta verotulojen laskusta korvautuu silla, ettd
verokannan lasku johtaa veropohjan kasvuun.

2.1.1 Yhteis6- ja osinkotuloverotus Suomessa

Suomen yritys- ja piddomatuloverotuksen kokonaisuutta hallitseva piirre
on ollut epédneutraalius eri yritysmuotojen ja pddomatuloldhteiden valilla.
Henkiloyhtioitd kohdellaan joissakin asioissa hyvin eri tavalla kuin yhtei-
s0ja tai osuuskuntia. Osingonsaajan verotus on erilaista listattujen ja lis-
taamattomien yritysten osalta.

Epéneutraalisuutta esiintyy myos padomatuloverotuksessa. Osa padoma-
tuloista on verovapaita, kun taas toisiin kohdistuu korkea verotus. Osingot
saavat erilaisen verokohtelun kuin luovutusvoitot eli myyntivoitot. Vaikka
epéneutraaliutta voidaan joissakin tapauksissa perustella, niin suurimmas-
sa osassa on vaikea ndhd4, ettd verotuki olisi paras mahdollinen tapa saada
aikaan haluttu vaikutus.

Epéneutraali jarjestelmé johtaa kustannuksiin taloudessa heikentdmalla
pddoman kohdentumista taloudessa ja kannustamalla verosuunnitteluun.
Yksi tdmén hetkisen yritys- ja pddomatuloverojirjestelmén konkreettinen
kustannus on, ettd verosuunnitteluun kiytetdan resursseja yksityiselld puo-
lella. Julkisella sektorilla puolestaan kéytetdin resursseja timén kayttay-
tymisen estdmiseen. Ndistd kustannuksista pédstddn suurelta osin eroon,
jos suunnitellaan mahdollisimman neutraali ja yksinkertainen verojarjes-
telma.



Suomalaisen yhteisé- ja pidomaverotuksen’ pédpiirteitd ennen
kehysriihessd pddtettyjd verouudistuksia

Henkilokohtaisessa verotuksessa pddomatulot méaéritelldén erikseen, ja lo-
put tuloista ovat ansiotuloja. Verotettava padomatulo madraytyy bruttotu-
lon ja siitd tehtdvien vdhennysten erotuksena.’ Pitkdén Suomessa padoma-
tuloihin kohdistui yksi tuloveroprosentti, mutta vuonna 2012 vero muuttui
kaksiportaiseksi.* Alle 50 000 euron pasomatulolta veroprosentti oli 30, ja
50 000 euroa ylittavélta osalta se oli 32. My®ds talletuksista ja joukkovel-
kakirjoista saaduista tuotoista oli maksettava veroa, joka tunnetaan korko-
tulojen ldhdeverona. Tdméa vero koski ainoastaan luonnollisten henkil6i-
den ja kuolinpesien saamia korkotuloja. Vuoden 2013 alusta korkotulon
lahdevero oli 30 prosenttia koron méarasta.

Osakeyhtion osakkaita verotettiin silloin, kun he nostavat tuloa osakeyh-
tiostd esimerkiksi palkkana tai osinkona. Listatun (julkisesti noteeratun)
yhtion osingoista 70 % oli veronalaista pddomatuloa, josta sai vihentéd tu-
lonhankkimiskulut, ja 30 % oli verotonta tuloa. Listaamattomissa yhtidis-
séd osakkailla oli mahdollisuus nostaa yhtidsti tiettyyn euroméériiseen ra-
jaan saakka verovapaata osinkoa.” Jos yhti6 jakoi osinkona enintiin 9 %,
osinko oli 60 000 euroon asti kokonaan verovapaata tuloa ja 60 000 euron
ylittdvésti osasta 70 % oli veronalaista pddomatuloa ja 30 % verovapaata
tuloa. Jos yhtié jakoi osinkona enemmén kuin 9 % osakkeen matemaatti-
sesta arvosta, 9 %:n ylittévisti osingosta 70 % oli veronalaista ansiotuloa
ja 30 % verovapaata tuloa. Yhteisdjen saamat osingot olivat padsdantdi-

? Pdcomatuloverotuksen piiriin kuuluu myds perinto- ja lahjaverotus, varainsiir-
toverotus ja metsdtaloudesta saadut tulot, joita kdsitellddn laajemmin Vaalikausi-
raporttiin 2011 - 2015 liittyvdssd erilliskertomuksen esiselvityksessd (VIV
2013a).

3 Veronalaista pidomatuloa on omaisuuden tuotto, sen luovutuksesta saatu voitto
Jja muu sellainen tulo, jota varallisuuden katsotaan kerryttineen (TVL 32§). Esi-
merkkind voidaan luetella korko-, osinko- (tarkemmin TVL 33a-33dS§) ja vuokra-
tulot sekd voitto-osuus, henkivakuutuksen tuotto, metsdtalouden pddomatulo,
maa-aineksista saadut tulot, luovutusvoitto ja erddt korkotulot (Verohallinto
2012).

! Vuonna 2013 voimassa ollut tuloverolaki astui voimaan vuonna 1992 ja korvasi
samalla aiemman tuloverolain. Vuoteen 1992 asti ansio- ja pddomatuloja vero-
tettiin yhtenevdsti nykyisenkaltaisella progressiivisella verotuksella. Vuoden 1992
uudistuksessa pddomatulojen verotus irrotettiin ansiotulojen ja pddomatulojen
osalta siirryttiin suhteelliseen veroon, jossa kaikkia pddomatuloja verotetaan nii-
den suuruudesta riippumatta yhdelld veroasteella.

’ Osakkeen matemaattinen arvo lasketaan karkeasti ottaen siten, ettd yhtion tar-
kistettu nettovarallisuus jaetaan ulkona olevien osakkeiden lukumdcdrdlld.
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sesti verovapaita.® Muiden yhteisojen osalta osinkotuloon verrattavat tulot
olivat 70 % veronalaista pddomatuloa, kun tulojen méérd ylitti 1500 eu-
roa.’

Elinkeinoverotuksen osalta Kataisen hallituksen kehysriihessd 2013 so-
pima verouudistus kohdistui pddosin yhteisdjen verotukseen. Yhteisolld
tarkoitetaan tuloverotuksessa esimerkiksi osakeyhtidta, valtiota ja sen lai-
tosta, kuntaa ja kuntayhtyméd, seurakuntaa, osuuskuntaa, sijoitusrahastoa,
keskinédistd vakuutusyhtioté ja sddtiotd. Vuonna 2013 yhteisd maksoi tulo-
veroa yleensd 24,5 % veronalaisten tulojen ja vdhennyskelpoisten meno-
jen erotuksesta.® Titd veroa kutsutaan yhteisdveroksi.

Yhteiso on péadsddntdisesti verovelvollinen kaikista tuloistaan. Poikke-
ukset téstd periaatteesta liittyvét 1ahinnd erdisiin verovapaisiin yhteisdihin
sekd erikseen madadriteltyihin verovapaisiin tuloihin. Verovapaita tuloja
ovat muun muassa osakkeiden luovutusvoitot sekd yhteison saamat osin-
got tietyin edellytyksin. Vastaavasti kaikki elinkeinotoimintaan liittyvét
menot ovat padsdantdisesti vihennyskelpoisia. Poikkeuksena ovat esimer-
kiksi verovapaisiin tuloihin liittyvéit menot seké erikseen vihennyskelvot-
tomaksi médritellyt erdt, kuten tietyt osakkeiden luovutustappiot. Osak-
keiden luovutusvoitto on tiettyjen edellytysten tdyttyessd verovapaata tu-
loa.

Verotettava tulo lasketaan veronalaisten tulojen ja vdhennyskelpoisten
menojen erotuksena. Menot syntyvét tuotannontekijoiden hankkimisesta
ja tulot suoritteiden myynnistd. Osakeyhtiolld voi olla kolme eri tuloldh-
dettd: elinkeinotulolihde, maatalouden tulolédhde ja henkildkohtainen tulo-
lahde. Verotettava tulo lasketaan jokaiselle tuloldhteelle erikseen siten, et-
td verotulosta vihennetdin saman tuloldhteen vahvistettuja tappiota aikai-
semmalta 10 vuodelta. Yhteisdvero kohdistuu ndiden kolmen eri tuloldh-

6 Osingosta oli kuitenkin veronalaista tuloa 75 % ja loput verovapaata tuloa
seuraavissa tapauksissa: a) osinkoa on saatu sijoitusomaisuuteen kuuluvista
osakkeista, eikd osinkoa jakava yhteisé ole ns. emoyhtio, b) osinkoa jakava yhtei-
s0 on jokin muu kuin EU:n jdsenvaltiossa asuva ns. emoyhtio, c¢) osinkoa jakava
yhteiso on julkisesti noteerattu yhteiso ja osingonsaaja on muu yhteiso kuin julki-
sesti noteerattu yhtio, joka ei omista vihintddn 10 % osinkoa jakavan yhtion osa-
kepddomasta.

7 Téllaisia tuloja ovat mm. osuuskunnan osuuspddomalle, sijoitusosuudelle ja li-
sdosuudelle maksama korko ja kotimaisen sddstépankin kantarahasto-osuudelle
ja lisdrahastosijoitukselle maksama voitto-osuus ja korko sekd keskindisen va-
kuutusyhtion ja vakuutusyhdistyksen maksaman takuupddoman korko.

¥ Verovapaan yhteison ja tiekunnan sekd yleishyodyllisen yhteison kiinteistostd
saadun tulon tuloveroprosentti on 6,04, joskin vero on mddrdtty viliaikaisesti ve-
rovuosilta 2012-2015 ylittdmddn 7 %. (Laki tuloverolain muuttamisesta ja vili-
aikaisesta muuttamisesta, 990/2012).
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teen muodostamaan verotettavan tulon yhteismaédrain. Yhteisoveronsaajia
ovat valtio, kunnat ja seurakunnat.

2.1.2 Talousteorian nakdkulmia yritys- ja padomaverotuksen
asettamiseen

Tarkastuksen ja sen tarkastusperusteena kiytettyd taloustieteellistd vero-
teoriaa selvitetdén tarkemmin tarkastuksen valmisteluvaiheessa laaditussa
veromuutosten taloudellisten vaikutusten tarkastuskokonaisuutta koske-
vassa esiselvityksessé ja tdimén finanssipolitiikan tarkastuksen esiselvityk-
sessd. Tdssd esitetddn joitakin talousteorian nidkokulmia yritys- ja paé-
omaverotuksen asettamiseen.’

Yritys- ja pddomaverotus on monitahoinen kokonaisuus, jossa katsonta-
kannasta riippuen veroilla on erityyppisié vaikutuksia talouteen. Jos néko-
kulmaksi otetaan suljetun talouden nékdkulma, jolloin kansantalouden pi-
td4 rahoittaa investointinsa omalla sdistdmiselld, pddomatulo- ja yritysve-
rotuksen taloudelliset vaikutukset ovat samanlaiset. Avotaloudessa, jossa
kansantalouden sddstot voivat erota investoinneista, yritys- ja pddomatu-
loverotuksella on erityyppiset vaikutukset talouteen. Suomi on pieni avo-
talous, joten avotalouden ndkokulma on hallitseva. Kaikki yritykset eivit
kuitenkaan varsinaisesti ole osa kansainvilistd taloutta, eikd ndin ollen
suljetun talouden ndkokulmaa voida téysin sivuuttaa.

Kun kansantalous on osa kansainvélistd talousjarjestelmas, yritysvero-
tuksen asettaminen on tehtdvé harkitusti. Niiden yritysten lukumaééri, jot-
ka pystyvét toimimaan eri maissa ja hankkimaan rahoituksen kansainvéli-
siltd rahoitusmarkkinoilta, on kasvanut ja tulee todennékoisesti yhé kas-
vamaan. Lisdksi kansainvélisten yritysten yksittdisetkin paatokset tuotan-
non sijoittamisesta tai voittojen raportoinnista voivat olla Suomen kokoi-
selle kansantaloudelle merkittdvid. Yritysveron asettamisessa tulisi Suo-
messa huomioida seuraavat seikat.

Ensinndkin pienessd avotaloudessa yritysveron kustannukset ndyttiisi-
vit kohdistuvan tyovoimaan ainakin pidemmalld aikavililla. Kansainvali-
set sijoittajat voivat valttdd yritystason verotuksen suuntaamalla investoin-
teja maihin, joissa yritysverotus on matalaa, jolloin verorasitus ei kohdistu
heihin. Korkea yritysverotus johtaa erityisesti taloudellisilla reuna-alueilla
alhaiseen pddomakantaan, joka hidastaa talouskasvua ja laskee palkkata-

? Valtiontalouden tarkastusvirasto: drno 51/313/2012, Esiselvitys: Veromuutosten
taloudellisten vaikutusten arviointi (julkaisematon). Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto, drno 48/51/2014, Esiselvitys: Veromuutosten taloudelliset vaikutukset. Yh-
teisé- ja pddomatuloverotus.
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soa. Sama mekanismi — vapaasti liikkkuva kansainvélinen pddoma — takaa
myds sen, ettd maakohtaisella pddomatuloverotuksella ei ole yhtd vahvoja
haittavaikutuksia talouskasvuun, kuin rajoitettujen paddomaliikkeiden alai-
sena. Kotimainen omistajuus tosin heikkenee, mutta tdmén taloudelliset
vaikutukset ovat suhteellisen pienet. Kiytdnndssé sijoituksen (piddoman)
tuotot menevit ulkomaille, mutta tdrkeAmpdd on, ettd tuottavia investoin-
teja saadaan maahan.

Toiseksi veromuutoksia tehtdessd tulisi analysoida, miten veromuutos
vaikuttaa efektiivisiin veroasteisiin, eli sithen osuuteen yritysten tulokses-
ta, jonka ne maksavat veroina.'® Tami osuus voi poiketa nimellisestd ve-
roasteesta huomattavastikin erilaisten vihennysten ja muiden veropohjaan
vaikuttavien seikkojen takia. Nimellisen veroasteen ja veropohjan muu-
tokset vaikuttavat vastakkaisiin suuntiin. Tilanteissa, joissa molempia
elementtejd muutetaan, veromuutosten vaikutusten analysointiin on kiin-
nitettdva erityistd huomiota.

Suljetun talouden ndkokulma yritys- ja pddomatulojen verotuksessa ei
ole Suomessa tdysin merkitykseton. Tama johtuu siité, ettd osalla yrityk-
sistd ei ole mahdollisuuksia hankkia ainakaan kaikkea rahoitusta kansain-
vilisiltd markkinoilta ja yrityksilld on suurin osa toiminnoista Suomessa.
Lisédksi osa sdistoistd ei hakeudu suoraan tuottojen perdssd, vaan pysyy
kotimaan sijoituskohteissa. Talldin pddomatulo- ja yritysverotuksella on
hyvin samanlaiset vaikutukset talouteen. P4domatuloverot vihentdvat ha-
lukkuutta sééstdd ja vdhentyneet sééstot taas pienentdvédt investointeihin
kéaytossé olevia varoja.

Talousteorian mukaan yritysverotuksen vaikutukset ovat samat, katsot-
tiinpa taloutta avoimen tai suljetun talouden nidkokulmasta. Talouskasvun
kannalta ongelmallinen veromuoto on osinkoverotus, koska se rasittaa to-

! Nimellinen verokanta ei kuvaa yrityksen kohtaamaa verorasitetta hyvin. Todel-
liseen yrityksen kohtaamaan verotaakkaan vaikuttavat verokannan lisdksi inflaa-
tio, veropohjan mddrittely eli erilaiset tuloista tehdyt vihennykset, useiden vero-
Jjen kohdistuminen samaan veropohjaan ja veronmaksun ajoitus. Efektiivistd ve-
roastetta laskettaessa pyritddn ottamaan huomioon kaikki ndmd tekijdit. Efektiivi-
nen veroaste pyrkii kuvaamaan yritykseen kohdistunutta todellista verorasitusta
(Kari ja Lyytikdinen, 2003). Efektiivinen veroaste lasketaan jakamalla maksettu-
jen verojen mddrdveronalaisen tulojen mddrdlld. Ndin erilaiset vihennykset ja
muut seikat tulevat huomioitua. Yksittdisen efektiivisen verokannan laskeminen
tietylle maalle ei ole yksiselitteistd, vaan sen mddritelmdit ja laskennassa kdytetyt
oletukset vaihtelevat selvityksestd toiseen. Tdmd johtuu siitd, ettd efektiiviset ve-
roasteet vaihtelevat yrityksittdin, eikd ole mitddn tiettyd oikeaa tapaa aggregoida
tuloksia.
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dennikoisesti eniten pienid kasvavia ja innovatiivisia yrityksid."' Nama
yritykset joutuvat rahoittamaan investointejaan omalla pddomalla. Osin-
koverotuksen haitallisia vaikutuksia lisdé se, jos muita pddomatulon léh-
teitd késitellddn verotuksessa kevyemmin kuin osinkoja. Pddomat eivit
télloin allokoidu kansantalouden kannalta parhaalla mahdollisella tavalla.

Padomaverotuksen vaikutus investointeihin jd4 avotaloudessa episel-
viksi, mutta pddomaverotuksella on joka tapauksessa vaikutus kotitalouk-
sien sddstdmiseen. Sdastdilld kotitaloudet voivat tasata kulutustaan yli
ajan. Sddstdmalld kotitaloudet voivat esimerkiksi varautua yllattdviin me-
noihin tai siirtdd kulutusta eri aikaperiodeille — erityisesti tydskentelyajalta
eldkeperiodiin tai yli sukupolvien. Riippumatta sdistdmisen vaikutuksista
BKT:n tasoon tai kasvuun sdédstimisen ja padomaverotuksen yhteyden
tarkastelu on taloudellisesti tarkedd. Verotuksella vaikutetaan kotitalouk-
sien sddstdmiseen ja sddstdjen tasolla voi olla huomattavia vaikutuksia ko-
titalouksien hyvinvointiin.

Padomatuloverotuksen kustannukset puoltavat alhaista verokantaa. Al-
haiset padomatuloverokannat ovat talousteorian mukaan perusteltuja, kun
huomioidaan, ettd pddomatuloverotus kohdistuu nimelliseen tuottoon. Ve-
rotus kasvattaa reaalisen tuoton veroastetta huomattavasti jo suhteellisen
alhaisella inflaation tasolla. Toisaalta alhaiset pddomatuloverokannat ovat
myo0s ongelmallisia, koska korkeammin verotettuja ansiotuloja pyritdén
muuttamaan padomatuloiksi.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd yritysverotuksella ndhdédin erityisen
kielteisid vaikutuksia avotaloudessa, kun taas pidfdomatulovero aiheuttaa
vihemmaén tehokkuustappioita. Pddomatuloverotus ei kohtaa yhtd kovaa
verokilpailua kuin yhteisdverotus, koska verotus perustuu asuinvaltioperi-
aatteeseen, eli mérdytyy saajan kotimaan laisddddnnon mukaan. Edelleen,
ei-listattujen yritysten huojennetut osingot pyrkivét kannustamaan yrityk-
sid kasvuun.

2.1.3 Veropolitiikan valmistelu ja taloudellisten vaikutusten
arviointi

Suomessa valtiovarainministerion vero-osasto on veropolitiikan keskeisin
valmistelija. Liséksi valtioneuvoston ohjesddnndssd madratadn, ettd kans-
liapadllikon tehtdvand on muun muassa huolehtia lainsdddanndn valmiste-
lun laadusta ministeriossa (6 Iuku 45 §). Verolakia koskevan hallituksen
esityksen valmistelu tapahtuu vero-osaston eri yksikoisséd. Valmistelun yh-

"I Katso Verotuksen kehittimisryhmdn viliraportti, Valtiovarainministerio

35/2010.
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teydessd tehdddn vaikutusarviointeja mikrosimulointimalleilla seki tieto-
kantaotosten avulla tehddin tilastoanalyysejd ja vaikutusarviointilaskel-
mia. Osassa esityksid hyddynnetddin VATT:n yleisen tasapainon mallia.
Valtiovarainministerid tekee my0s verotuloennusteet seké hallituksen esi-
tysten vaikutusarvioinnit edelld mainittuja apuvélineitd hyodyntden. Ve-
roperustemuutosten vaikutusten arviointi ja verotuloennusteiden laatimi-
nen ovat eri tehtdvikokonaisuuksia, vaikka ne sisdllollisesti vaikuttavat
toisiinsa ja samat asiantuntijat valtiovarainministeriossé osallistuvat mo-
lempien tehtivien hoitamiseen.

Verotuloennusteet lyhyelle ja pitkélle aikavélille laatii valtiovarainmi-
nisterion vero-osasto verolajeittain. Ndmé verolajikohtaiset ennusteet
kéydaan lapi tulotyoryhméssé, johon osallistuvat vero-osaston, kansanta-
lousosaston ja budjettiosaston sekd Verohallinnon edustajat. Vero-osasto
vastaa verotuloennusteiden laatimisesta ja verotulojen kehityksen kuvaa-
misesta ja perusteluista kaikkiin ministerion tuottamiin asiakirjoihin. Nitd
asiakirjoja ovat mm. valtiovarainministerion taloudelliset katsaukset ja
valtion talousarvioesitykset.

Veropolitiikkan osalta veroperustemuutosten taloudellisten vaikutusten
arviointi on tirkedd, koska verotuksella on sekd suoria ettd vilillisid vai-
kutuksia niin valtion- ja kansantalouteen kuin yrityksiin ja kotitalouksiin-
kin. Vaikutusarvioinnin laatua parantaa se, etti paittelyketjut ja aineistot
sadadosehdotuksissa ovat selkeitd ja riittdvan kattavia. Valtioneuvostolla on
sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnista ohjeet, jotka sisiltavit myos ta-
loudellisten vaikutusten arvioinnin ohjeistuksen (Oikeusministerié 2007).
Ohjeissa todetaan, ettid “tavoitteena on varmistua siitd, ettd sdadokset par-
haalla mahdollisella tavalla tukevat talouskasvua, tydllisyyden kehitysta,
yritysten toimintaa ja kilpailukykyé sekd kansalaisten hyvinvointia. Ta-
loudelliset vaikutukset voidaan ryhmitelld valittdmiin hydtyihin ja kustan-
nuksiin sekéd vilillisiin vaikutuksiin”. Vilittomiin vaikutuksiin luetaan
esimerkiksi valtiontaloudelliset tai kuntataloudelliset sddstot, lisdkustan-
nukset tai esimerkiksi yrityksid koskevat verotuksen muutokset. Vilillisiin
vaikutuksiin luetaan vaikutukset eri kohderyhmien toimintaan ja kiyttay-
tymiseen seké pitkdn aikavilin kerrannaisvaikutukset.

Verotuksella ja erilaisilla maksuilla on tyypillisesti yrityksille valittomia
taloudellisia kustannuksia. Yrityksille aiheutuvien taloudellisten vaikutus-
ten arvioinnissa on selvitettdvd, minkélaisille yrityksille ja yritysryhmille
vaikutuksia aiheutuu. Kotitalouksien osalta taloudelliset vaikutukset koh-
distuvat usein eri vdestdryhmien ja erityyppisten kotitalouksien asemaan.
Télloin selvitetddn tarkemmin vaikutukset kulutukseen, hintatasoon, tuloi-
hin ja investointeihin. Arvioitaessa sddddsehdotusten vaikutuksia julki-
seen talouteen voidaan kayttdd jaottelua valtionhallintoon, kunnallishallin-
toon, muuhun julkishallintoon seki erillisiin sosiaaliturvarahastoihin. Saa-
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dosehdotuksen taloudellisia vaikutuksia tulee tarpeen vaatiessa arvioida
myd6s koko kansantalouden osalta. Téllaisia kansantalouteen kohdistuvia
vaikutuksia ovat muun muassa vaikutukset tyollisyyteen, investointeihin
ja kulutukseen, tuotantoon, tuontiin ja vientiin seké hintatasoon.

Vaikutusarviointiohjeissa todetaan lisdksi, ettd taloudellisia vaikutuksia
on pyrittdvd arvioimaan euromiirdisind muun muassa verotuksen osalta
(Oikeusministerid 2007). Mikali mééréllinen arviointi ei ole mahdollista,
on arvioitava vaikutusten suuruusluokkaa laadullisesti vaikuttavien teki-
joiden ja vaikutusketjujen avulla. Taloudellisten vaikutusten maaréllisessa
arvioinnissa tarvitaan riittdvaa tilastollista tietopohjaa.

Ohjeissa mainitaan myds, ettd taloudellisten vaikutusten arvioinnissa
tarvitaan usein taloudellisia analyysimenetelmid (esimerkiksi numeeriset
tasapainomallit, ekonometriset mallit, kustannus-hyo6tyanalyysi) ja/tai las-
kentatoimen tai muuta erityisosaamista (Oikeusministerié 2007). Valtion
taloudellisen tutkimuskeskuksen VATT:n asiantuntemusta voidaan myds
hyodyntdéd laajoissa vaikutusarvioinneissa. Lisdksi vaikutusarvioinneissa
tulisi kdyttdd hyodyksi oman hallinnonalan, sen virastojen ja laitosten asi-
antuntemusta. Myds elinkeinoeldmaén jarjestdiltd ja yrityksiltd saatavaatie-
topohjaa voidaan hyddyntdé vaikutusarviointien laadinnassa.

2.2 Tarkastuskysymykset ja —kriteerit

2.2.1 Tarkastuskysymykset

Finanssipolitiikan tarkastuksen tavoitteena on omalta osaltaan turvata
eduskunnan finanssivallan tehokasta kayttod. Tamédn tarkastuksen tarkoi-
tuksena on arvioida, antavatko tdssd tarkastuksessa késitellyt yhteiso- ja
pddomaveroa koskevat valmistelumateriaalit sekd viralliset asiakirjat oi-
keat ja riittdvit tiedot veromuutosten taloudellisista vaikutuksista. Liséksi
tassd tarkastuksessa keskitytddn taloudellisten vaikutusten arviointeihin ja
paétoksenteon ldpindkyvyyteen ja avoimuuteen.

Tamaén tarkastuksen péaétarkastuskysymykset ovat:

- Onko yhteisdveron alentamisen taloudellisista vaikutuksista annettu
oikea ja riittdva kuva paatdsprosessin jokaisessa vaiheessa?

- Onko osinkoverotuksen verorasituksesta eri osingonsaajille annettu
oikea ja riittava kuva?

- Miten hyvin hyvén sddddsvalmistelun periaatteet toteutuivat yhtei-
s0- ja osinkoverouudistuksen valmistelussa?
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Tarkentavia kysymyksid ovat: Onko valmisteluprosessissa tuotettu oikeat
ja riittdvét tiedot paatoksenteon tueksi? Onko paitoksenteon tietoperusta
ollut avoin ja lapindkyvd? Onko hyvin verojirjestelmén periaatteiden to-
teutumista edistetty?

Yhteisoverokannan laskua perusteltiin sen dynaamisilla eli kayttdytymi-
seen liittyvilla vaikutuksilla, jotka nikyvét lopulta BKT:n ja tydllisyyden
kasvuna. My®ds arvioissa yhteisdverokannan laskun vaikutuksista veroker-
tymédén on dynaamisilla vaikutuksilla ollut keskeinen rooli. Tarkastukses-
sa painotetaan yhteiséverokannan laskun osalta arvioita dynaamisista vai-
kutuksista. Tarkastuksessa selvitetddn, miten kehyspaitostd valmisteltaes-
sa yhteisoverokannan laskun vaikutuksia talouskasvuun ja tyollisyyteen
arvioitiin. Samoin selvitetdén, miten hallituksen esityksessé olevat tydlli-
syys- ja talouskasvuvaikutukset on laskettu.Osinkoverouudistuksen tarkoi-
tuksena oli puuttua huojennetun osingon ylérajaan, koska se ohjaa yritys-
ten osingonjakoa taloutta haittaavasti. Toisena ongelmana néhtiin tulojen
muuntaminen eli ansiotuloja muunnetaan kevyemmin verotetuksi padoma-
tuloksi. Tarkastuksessa selvitettiin millaisella tietoperustalla osinkoveron
muutoksia tehtiin.

Yhteiso- ja osinkoverouudistus oli merkittidva verouudistus. Télloin sdi-
dosvalmistelun periaatteiden noudattaminen korostuu, jotta paitdksenteki-
jOilla on riittdva tieto muutoksien taloudellisista vaikutuksista. Jotta tima
olisi mahdollista, tulee valmistelulle jattdad myds riittdvisti aikaa. Tarkas-
tuksessa on selvitetty, millaista valmistelumateriaalia paitoksenteon taus-
taksi tuotettiin ja millainen valmistelu- ja paétdsprosessi oli.

Tarkastus kohdistuu virkamiesten tuottamaan materiaaliin sekd valtiova-
rainministeriodn ja sen virkamiesjohtoon, joka vastaa sddddsvalmistelun
johtamisesta ja laadusta. Poliittisen prosessin osalta ja pditosten perustel-
tavuuden veroteorian ja johdonmukaisuuden osalta tarkastus kohdistui
hallituksen toimintaan.

2.2.2 Tarkastuskriteerit

Hyvéén sdddosvalmistelutapaan ja hyvédn hallintoon kuuluu, ettd paatok-
set valmistellaan huolellisesti. Kéaytdnndsséd tdima tarkoittaa sitd, ettd yh-
teisesti sovittuja prosesseja noudatetaan ja valmistelu on ldpindkyvaa ja
avointa. Yhteiso- ja osinkoverouudistus poikkeaa tyypillisistd verouudis-
tuksista siten, ettd muutokset olivat tavallista suurempia. Téllin on erityi-
sen tirkedd, ettd padtoksentekijoilld on riittdva tieto muutoksien taloudel-
lisista vaikutuksista jo padtoksenteon alkuvaiheessa.Téssd tarkastuksessa
kaytettiin seuraavia hyviidn sdddosvalmisteluun liittyvid tarkastuskriteere-
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ja: oikea ja riittdva kuva (oikeat ja riittavét tiedot) seké paatoksenteon tie-
toperustan avoimuus ja lapindkyvyys.

Liséksi tarkastuskriteereind kéytetiédn taloustieteen veroteoriasta johdet-
tuja hyvén verojdrjestelmén periaatteita. Tarkeimpénéd valmisteluperiaat-
teena on, ettd verojarjestelmid tulee tarkastella kokonaisuutena. Tamén
periaatteen toteutuminen johtaa tehokkaaseen verojérjestelmiin. Verotus
saa useasti aikaan véiristymié taloudessa tehtiviin paétoksiin. Vaéaristy-
mét ovat haitallisia talouskasvulle ja tyollisyydelle, koska ne ohjaavat ta-
louden resursseja tehottomaan kéyttoon. Jos halutun talouspoliittisen ta-
voiteen saavuttamiseksi valitaan veroinstrumentti, joka vihiten aiheuttaa
vidristymii talouteen, tulee verojirjestelméasté lopulta tehokas. Halutut ta-
voitteet ovat tilloin saavutettu pienimmaélld mahdollisella hyvinvointitap-
piolla. Veroteorian mukaan hyvé verojarjestelma on yksinkertainen ja en-
nakoitava.'?

Tarkastuksessa pyritddn selvittimdin, miten hyvin valmistelumateriaa-
lissa on tuotu hyvén verojérjestelmén piirteitd esiin. Erityisesti valmiste-
lumateriaalissa tulisi tuoda esiin veromuutoksen keskeiset vaikutuskana-
vat talouteen ja se, onko kyseinen veromuutos paras mahdollinen véline
halutun tavoitteen saavuttamiseen. Télloin paatoksentekijoilla on mahdol-
lisuus tehdd p#dtoksid, jotka johtavat tehokkaaseen verojérjestelméén.
Paatokset ymmarrettdvésti eroavat ainakin joskus hyvin verojérjestelmén
periatteeista, koska verotukseen liittyy monia poliittisia- ja oikeudenmu-
kaisuuskysymyksia.

2.3 Tarkastusmenetelmat ja -aineistot

Tarkastuksessa kdytettiin kolmea menetelmdi. Dokumenttianalyysin avul-
la arvioitiin yhteiso- ja osinkoverotuksen muutosta koskevia dokumentte-
ja. Tarkastuksessa kéytettavit kirjalliset aineistot ovat kehyspadtos 2013
seki siihen liittyva valmistelumateriaali, hallituksen esitys (HE 185/2013)
sekd sitd koskeva valmistelumateriaali mukaan lukien taloudellisten vai-
kutusten arviointi.

Toisena menetelmdnd kéytettiin mallintamista, jonka avulla arvioitiin
yhteisoveron laskua koskevia kokonaistaloudellisia vaikutusarvioita. Hal-

2 Valtiontalouden tarkastusvirasto: drno 51/313/2012, Esiselvitys: Veromuutos-
ten taloudellisten vaikutusten arviointi (julkaisematon). Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto, drno 48/51/2014, Esiselvitys: Veromuutosten taloudelliset vaikutukset.
Yhteiso- ja pddomatuloverotus.
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lituksen esityksessd olevat vaikutusarviot perustuvat osin VATT:n tuotta-
miin laskelmiin, jotka on tehty VATTAGE-mallin avulla, sekd tutkimus-
kirjallisuuteen. VM:n esittdmiéd arvioita yhteisoveroasteen laskun koko-
naistaloudellisista vaikutuksista verrataan ETLA:n ja VATT:n kokonaista-
loudellisten mallien tuloksiin. Téltd osin tarkastuksen tarkoituksena on
varmentaa valtionvarainministerion vaikutusarvioinnin luotettavuutta ja
tuloksia. Ndiden kokonaistaloudellisten mallien avulla tehdyn tarkastelun
antaessa samansuuntaisia tuloksia hallituksen esityksessd ja valtiovarain-
ministerién tuottamissa arvioinneissa, voidaan osaltaan todeta valtiova-
rainministeridn suorittaman veromuutosten vaikutusarvioinnin olevan luo-
tettavaa.

Tarkastuksessa arvioidaan miten VATTAGE-malli, jolla yhteisoveron
laskun kokonaistaloudelliset vaikutukset on laskettu, soveltuu tdméin
tyyppisten veromuutosten kokonaistaloudellisten vaikutusten arviointiin.
Tarkastuksessa ei tarkasteta VATT:ia tai VATTAGE-mallia, vaan pyri-
tddn hahmottamaan sitd, onko VATTAGE-mallin kéyttd mielekéstéd yhtei-
soveron kokonaistaloudellisia vaikutuksia arvioitaessa.

ETLA:n ja VATT:n kanssa tehtdvi tutkimushanke sisdlsi kolme osaa.
Ensinnédkin tutkimushankkeessa pyrittiin arvioimaan yhteisoverokannan
laskun dynaamisia vaikutuksia kahdella eri mallilla. Toinen malleista on
pidemmin aikavilin dynamiikkaan keskittyvd rakenteellinen yleisen tasa-
painon malli ja toinen tyypillinen lyhyen aikavilin dynamiikkaan keskit-
tyvéd malli, jossa on enemmain niin sanottuja keynesildisié piirteitd. Lyhy-
en aikavélin mallissa on mallinnettu my6s monia muita maita, jolloin avo-
talouteen liittyvid kysymyksid voidaan kvantitatiivisesti hahmottaa. Malli-
en tarkoitus on antaa kuva yhteisdverotuksen kokonaistaloudellisista vai-
kutuksista, joihin hallituksen esityksessé ja kehysrithen valmistelumateri-
aalissa esitettyjd vaikutuksia voidaan peilata. Kolmanneksi tutkimushank-
keeseen liittyi osinkoverotuksen dynaamisten vaikutusten mallinnusta.
Tamén mallin avulla pyrittiin hahmottamaan sitd, miten paljon osinkove-
rotusuudistus lisdd osakeyhtididen halukkuutta kerryttdd nettovarallisuut-
taan. Huomioimalla tdm& dynaaminen vaikutus voidaan paremmin hah-
mottaa osinkoveromuutoksen aiheuttamaa verorasituksen muutosta.

Kolmantena tarkastusmenetelménd ovat haastattelut, joka liittyvit sekd
hallituksen esityksen (HE 185/2013) ettd kehyspaétosten 2013 valmiste-
luun.” Tarkastusta varten haastateltiin valtiovarainministerion ja VATT:n

3 Haastattelumenetelmdnd kdéytettiin puolistrukturoitua haastattelutekniikkaa,
jossa jokaiseen haastatteluteemaan (tarkastuskysymykset) liittyen oli ennakolta
pdditetty muutamia pddkysymyksid. Aina kun haastateltavat kertoivat jostakin
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virkamiehid. Virkamiesten haastatteluissa selvitettiin valmistelun kulkua,
virkamiesten roolia valmistelussa sekd virkamiesten ja poliittisten patta-
jien tyonjakoa. Lisédksi tarkastusta varten haastateltiin kuutta sidosryhmi-
en edustajaa. Sidosryhméhaastatteluja tehtiin Elinkeinoeldmén keskuslii-
tossa, Suomen Yrittdjissd ja Perheyritysten liitossa.

kiinnostavasta havainnosta, jota ei oltu osattu ennakoida, heiltd kysyttiin lisdtie-
toa tdstd havainnosta.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Yhteisoverotus

Kehyspéatoksessd 2014 yhteisoveroa koskevista pddtoksistd ensimmaéisen
kokonaisuuden muodosti verokannan alentaminen ja siihen liittyva las-
kelma verokannan laskun vaikutuksista verokertymédén. Yhteisoverokan-
taa laskettiin 24,5 prosentista 20 prosenttiin, miké oli vuoden 1993 jilkeen
suurin yksittdinen lasku yhteisdverokannassa. Toisen yhteisdveroon liitty-
van tarkastuskokonaisuuden muodosti yhteisdveron kokonaistaloudelliset
vaikutukset. Yhteisoverouudistuksen yleisperusteluisssa (HE 185/2013)
todetaan yhteisdveroa alennettavan suomalaisten yritysten kilpailukyvyn
ja investointihalukkuuden sekéd tydllisyyden edistimiseksi. Kolmannen
kokonaisuuden muodostaa yhteisdveron veroperusteisiin tehdyt paéatokset,
joilla pyritdén tiivistimiin yhteisoveropohjaa. Nimé paitokset vaimenta-
vat yhteisdverokannan laskun vaikutuksia.

3.1.1 Verotuottovaikutukset

Taulukossa 1 on esitetty yhteisGveron verotuottovaikutuksia veromuutok-
sen paitdsprosessin aikana. Taulukosta havaitaan, ettd esitetyt arviot ve-
rokannan laskun verotuottomenetyksistd olivat erilaiset kehysriihessé ja
hallituksen esityksessé. Verotuottomenetysarvioiden ero oli 390 miljoonaa
euroa ja se johtui niin sanottujen dynaamisten vaikutusten huomioimisesta
kehysriihessi ja niiden huomiotta jattdmisesti hallituksen esityksessa.

Taulukko 1. Yhteisoverokannan muutokset ja niihin liittyvat verotuottovaikutukset.

Muutosvaikutus Dynaamisen

Yhteisovero- verotuottoon, vaikutuksen
Aika Valmistelun vaihe kanta, % milj. € suuruus, milj. €
2013 Lahtokohta 24.5 4400* -
27.3. Kehyspaatds 20 -480 390
13.11. Hallituksen esitys 20 -870 0
* Lahde: talousarvioesitys
2014.
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Lahtokohtana uudistukseen oli vuoden 2013 yhteisoverokanta 24,5 pro-
senttia, jolla vuoden 2014 talousarviossa ennustetaan saatavan noin 4,4
miljardin euron verokertymi.'* Kehyspéitoksen valmistelumateriaalissa
verotuottovaikutuksia on laskettu verokannoille 19 — 22 %. Jokaisessa
valmistelun vaiheessa mukana on yhtend vaihtoehtona kehyspéédtoksen
mukainen laskelma. Lisdksi laskelmissa on huomioitu veroperustemuu-
toksen aiheuttamat dynaamiset vaikutukset. Kehyspéatoksessd 27.3.2013
yhteisoverokantaa laskettiin 4,5 prosenttiyksikkdd, minké arvioitiin laske-
van verokertymidd 480 miljoonaa euroa. Verokertyméavaikutus oli jaettu
staattiseen ja dynaamiseen vaikutukseen. Staattisesti arvioituna verotuot-
tomeneksen oli arvioitu olevan 870 miljoonaa euroa. Dynaamisia vaiku-
tuksia arvioitiin olevan kahdenlaisia.

Yhteiso- ja osinkoverotuksen muutos lisdd joidenkin yritysten palkan-
maksua osingon maksun sijaan, jolloin verotuottomenetys kasvaa (ts. yh-
teisdveron tuotto laskee edelleen) 960 miljonaan euroon. Toisaalta hallitus
arvioi kehyspaitoksessd, ettd yhteisoverokannan alentamisella on huomat-
tavia talouskasvua vauhdittavia ja veropohjaa kasvattavia (dynaamisia)
vaikutuksia. Valmistelussa mukana olleiden virkamiesten mukaan dy-
naamiset vaikutukset haluttiin mukaan kehyspéétoksen vaikutusarvioin-
teihin, koska arvioitiin olevan talouskasvupotentiaalia, joka voisi reali-
soitua veronalennuksen my6ta. Talloin on johdonmukaista, ettd myos ve-
rotuottoarviossa dynaamiset vaikutukset huomioidaan, kuten valmistelus-
sa on tehty.

Kehyspaitoksessd arvioidaan, ettd talouskasvun vauhdittuminen ja ve-
ropohjan laajeneminen kasvattavat yhteisdveron tuottoa 480 miljoonaa eu-
roa. Néin ollen verotuottomenetykseksi jdisi 480 miljoonaa euroa (-960 +
480 = -480). Toisin sanoen veromuutoksen itserahoitusasteeksi on oletettu
50 %, eli verokannan laskun mydnteiset talouskasvuvaikutukset ja vero-
pohjaa kasvattavat vaikutukset kompensoisivat puolet staattisesti lasketus-
ta verotulomenetyksestd. Kun huomioidaan, ettd osinkoverotuksen muutos
pienentdd yhteisoverokertyméd 90 miljoonaa euroa, saadaan dynaamisten
vaikutusten suuruudeksi kokonaisuudessaan 390 miljoonaa euroa.

Valtiovarainministerion verotuloennustetta késittelevin muistion mu-
kaan dynaamiset vaikutukset otetaan yhteisdverokantaan liittyvassd val-
mistelussa huomioon tapauskohtaisesti. Muistiossa viitataan de Mooij ja
Everdeeveen (2008), jonka mukaan yhteiséveron veropohjan puolijousto
on -3,1. Puolijousto kertoo, miten monta prosenttia veropohja muuttuu,

" Pddtetyn yhteisoverokannan laskun verotuottovaikutusta ei suoraan ole lasket-
tu tdstd luvusta, mutta luku antaa kuitenkin mittakaavan verotuoton suhteellisesta
menetyksestd.
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kun veroastetta muutetaan yhden prosenttiyksikon verran. Esimerkiksi
yhden prosenttiyksikon lasku yhteisdveroasteessa kasvattaa veropohjaa
3,1 prosenttia. Puolijoustosta voidaan johtaa yhteisdveron muutoksen itse-
rahoitusaste, joksi valtiovarainministerién laskelmissa saadaan 62 %."
Kehyspaatoksessd on kuitenkin kdytetty hieman varovaisempaa arviota,
50 %:n itserahoitusastetta.

De Mooij ja Everdeen (2008) laskelma puolijouston arvoksi, -3,1, muo-
dostuu kolmesta osasta, joista jokainen selittdd noin kolmanneksen jous-
ton arvosta. Ensimmaisen kokonaisuuden muodostaa yritys- ja rahoitus-
muotojen valinta, toisen voittojen raportointi ja kolmannen reaalitaloudel-
liset vaikutukset, eli investointien kasvu. Lasketut arviot perustuvat kan-
sainvéliseen tutkimukseen ja siten eivdt ole suoraan sovellettavissa Suo-
meen. Esimerkiksi Huizinga ja Laeven (2008) estimoivat Suomelle voitto-
jen raportinnin puolijouston olevan -0.6, kun de Mooij ja Everdeen (2008)
olettivat arvon -1,2. Lisdksi uusimmissa tutkimuksissa (katso esim.
Heckemeyer ja Overesch 2013 ja Dharmapala 2014) saadaan yhteisGveron
laskulle pienempid vaikutuksia voittojen raportointiin. On siis todenné-
koistd, ettd yhteiséveron alennuksella ei ole yhtd suuria vaikutuksia Suo-
messa, kuin de Mooij ja Everdeen (2008) laskivat, jolloin itsrahoitusas-
teen valinta alhaisemmaksi kuin de Mooij ja Everdeen (2008) raportoivat
voidaan pitdd perusteltuna.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd tutkimuskirjallisuuden perusteella yhteiso-
veron laskulla on huomattavia vaikutuksia verokertyméan.'® 50 prosentin
itserahoitusastetta voidaan pitdd oikean suuntaisena valintana, joskin on
todennédkdisempéad, ettd arvio toteutuu tdysimédrdisesti vasta pidemmalld
aikavalilla.

Dynaamiset vaikutukset esitettiin kehyspaatoksessd varsin merkittdvini
ja taloustieteellinen kirjallisuus tukee pddtelmid. Tastd huolimatta halli-

3 Oletetaan, etti veropohjan koko ennen muutosta on 1. Ennen muutosta vero-
tuotto on 24,5 % veropohjasta eli 0,245. Jos dynaamisia vaikutuksia ei olisi, ve-
rokannan laskeminen pienentdisi verotuloja saman verran kuin verokantaa laske-
taan eli 0,045. Veropohja kuitenkin kasvaa dynaamisten vaikutusten myétd 1,14-
kertaiseksi (1+(veroasteen muutos*veropohjan puolijousto) eli 1+(-0,045*-
3,1)=1,14). Tastd kasvaneesta veropohjasta saadaan verotuloja uudella 20 %:n
verokannalla 1,14*0,2=0,228. Dynaamiset vaikutukset huomioiden verotuotto
pienenee 0,245:std 0,228:aan eli 0,017:1ld. Verotuotto siis pienenee vain 38 %
siitd, miten paljon se pienenisi ilman dynaamisten vaikutusten huomioon ottamis-
ta (0,017/0,045=0,38). Toisin sanoen alennuksen dynaamiset vaikutukset rahoit-
tavat 62 % alennuksen kustannuksista.

1S YTV:n nikemys perustuu osaltaan tutkimusyhteistyohankkeessa VATT:n tuot-
tamaan kirjallisuuskatsaukseen.
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tuksen esityksessd (HE 185/2013) yhteiséverokannan alentamisella ei ar-
vioida olevan dynaamisia vaikutuksia. Hallituksen esityksessd arvioidaan
verotuottovaikutuksen olevan laskennallisesti 870 milj. euroa negatiivi-
nen. Valmistelussa mukana olleiden virkamiesten haastatteluissa kavi il-
mi, ettd laskennallinen-termilla tarkoitetaan ldhinna staattisia vaikutuksia,
mutta huomioon on otettu myds verovuosikohtaiset vaikutukset. Verovuo-
sikohtaisilla vaikutuksilla viitataan siihen, ettd tietyltd vuodelta keritty ve-
ro voi tulla maksuun toisena vuonna, joko etu- tai jalkikéteen.

Valmistelussa mukana olleiden virkamiesten mukaan dynaamisten vai-
kutusten sivuuttamiseen oli useita syitd. Ensiksikin dynaamiset vaikutuk-
set eivit ilmene heti, vaan pitkalla aikavililld politiikkatoimien muutosten
myo6td. Toiseksi dynaamisten vaikutusten mittaamista ja arviointia pidet-
tiin vaikeana. Kolmanneksi talouden elpymisndkymat synkkenivét kehys-
padtoksen jalkeen, jolloin myonteiset talouskehitysvaikutukset eivét enda
tuntuneet realistisilta. Perustelu kuitenkin ontuu, silld dynaamisten vaiku-
tusten suhteellinen koko ei riipu suhdanteista tai ainakin niytt6a siitd on
niukalti. Veron kevennyksen itserahoitusasteen voidaan ajatella pysyvan
vakiona, mutta veropohjan muutokset — johtuen esimerkiksi talouden
muutoksista — vaikuttaa dynaamisen vaikutuksen euroméérdiseen tasoon.

Epédvarma taloustilanne ei tarkastusviraston arvion mukaan voi olla syy
jattdd dynaamisia vaikutuksia raportoimatta. Talousteorian perusteella
epdvarma taloustilanne hidastaa investointeja, jolloin voidaan ajatella, etti
myds yritysten voitot saattavat viahentyéd. Laskusuhdanne voi vihentia siis
yhteisoveropohjaa, mutta ei ole selvii, ettd verokannan muutoksen aiheut-
tama dynaaminen vaikutus olisi kadonnut. Dynaamiset vaikutukset ovat
todenndkdisesti euroméérdisesti pienentyneet laskusuhdanteen vuoksi,
koska veropohja on pienentynyt, mutta itse verokannan laskun itserahoi-
tusaste voi silti hyvin olla 50 prosenttia. Jos kokonaistaloudellisella tilan-
teella on huomattava merkitys dynaamisten vaikutusten realisoitumiseen,
tulisi hallituksen esityksessd tuoda esiin, etti tulevaisuudessa yhteiséveron
tuotto voi kehittya poikkeuksellisen suostuisasti.

Valtiovarainministeridon palautteessa tuodaan esiin, ettd epédvarma talo-
ustilanne ei ollut syyna jattda dynaamiset vaikutukset mainitsematta. Val-
tiovarainministerion mukaan dynaamiset vaikutukset jitettiin pois, koska
haluttiin esittdd veroperustemuutoksen staattinen verovuosikohtainen vai-
kutus. Valtiovarainministerion mukaan hallituksen esityksen tavoitteena
on hahmottaa vilitdn veroperusteen muutoksen vaikutus. Kehyspéaétok-
sessd sen sijaan voidaan esittdd veropolitiikan muutoksen odotetut ja toi-
votut vaikutukset. Liséksi palautteessa tuodaan esiin, ettd monien epévar-
muussyiden vuoksi dynaamisten vaikutusten tarkka kvantifiointi on jétetty
tekematté.
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Valtiovarainministerion palautteessa tuodaan myos esille, ettd dynaamisis-
ta vaikutuksesta ei esitetty tarkkoja euromaréisia arvioita, koska kaikki eu-
romadrdiset verotuottolisdykset on vietdvd budjetin verotulomomenteille
ja verotuloennusteeseen jokaiselle vuodelle erikseen. Koska dynaamisten
vaikutusten volyymiin ja ajoitukseen liittyy epdvarmuutta, ei niitd esitetd
eksplisiittisesti hallituksen esityksessa.

Tarkastusvirasto katsoo, hallituksen esityksesti tulisi kdyda esille oikeat
ja riittdvat tiedot taloudellisista vaikutuksista. Tatd edellytetddn myos val-
tioneuvoston (oikeusministerié 2007) laatimassa sdddosehdotuksen vaiku-
tusten arviointiohjeissa taloudellisten vaikutusten arvioinnista. Kehyspaa-
toksen ja hallituksen esityksen perusteiden vililld on edelleen ristiriita. Se,
ettd kehyspédtos ja hallituksen esitys tuottavat tietoa eri tarkoituksiin, ei
riitd perusteeksi dynaamisten vaikutusten poisjattimiseen. Tarkastusviras-
to ymmartdd, ettd dynaamisten vaikutusten jyvittdminen” verovuosittain
on vaikeaa. Tdmén vuoksi tarkastusvirasto suositteleekin pidemmaén aika-
vilin vaikutusten raportointia verovuosikohtaisten arviointien lisaksi.

Kehyspaatoksessad hallitus arvioi, ettd yhteisoverokannan alentamisella
on vaikutuksia muun muassa yritysmuodon valintaan, yritysten rahoitus-
rakenteeseen, voiton siirtimiseen, investointien miirddn ja investointien
sijoittumiseen yhdenmukaisesti de Mooij ja Everdeen (2008) kanssa. Li-
sdksi padtoksessd todetaan, ettd yhteisdverokannan keventdmiselld arvioi-
daan olevan merkittavid talouskasvua vauhdittavia vaikutuksia. VTV kat-
s00, ettd niin merkittdvid kehyspditoksessd kuvattuja vaikutuksia ei voi
jéttdd pois hallituksen esityksestd kommentoimatta poisjéttamistd miten-
kadn. Myos kehyspditoksen valmistelussa lasketut dynaamisten vaikutus-
ten suuruus antaa ymmaértda, ettd padtoksentekijoilld on paitostd tehdes-
sddn ollut kiytdssddn arvioita, joissa dynaamiset vaikutukset ovat olleet
merkittavia,

Valmistelumateriaalin ja hallituksen esityksen yksi puute on, ettd siind
keskitytddn ainoastaan vuoden 2014 verotuottoarvioon. Tdmai ei anna oi-
keaa kuvaa veromuutoksen todellisesta verotuottomenetyksestd pidem-
malld aikavalilld, koska vuonna 2013 Suomen talous oli selvisti laskusuh-
danteessa.'” Kun suhdannekehitys normalisoituu, BKT ja yhteiséveropoh-
ja tulevat todennékoisesti kasvamaan huomattavasti. Pitkdn aikavilin ve-
rotuottomenetys — on dynaamiset vaikutukset huomioitu tai ei — on siis
euroméérdisesti huomattavasti suurempi kuin pelkéistdédn vuoden 2014 ar-
vojen perustella voisi paatella.

7 Kesiin 2014 arvion mukaan tuotantokuilu vuodelle 2013 laskettuna Euroopan
komission ja jdsenmaiden yhdessd sopimalla menetelmdlld on -3 prosenttia suh-
teessa BKT:hen (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2014 taulukko 3).
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Verotuottovaikutusten siséllyttiminen seuraavalle vuodelle on kaytianndl-
listd, joten hallituksen esityksisti ja valmistelumateriaalista titd arviota ei
tule poistaa. Valtiovarainministerion tulisi selvittdid mahdollisuuksia ra-
portoida myds verotuottoarvioita pidemmaéltd aikavililtd, jolloin vuosi-
kohtaiseen verotuottoarvioon siséltyvd nousu- tai laskusuhdanteen vaiku-
tus poistuisi.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd dynaamisten vaikutusten huomiointi kehys-
paétoksessd oli oikea, ja sen itserahoitusaste oli taloustieteellisen kirjalli-
suuden perusteella perusteltu. Dynaamisten vaikutusten poisjattdminen
hallituksen esityksestd ei ollut perusteltua tai se olisi ainakin pitdnyt pe-
rustella huolellisesti. Valtiovarainministerion tulisi jatkossa selvittdd, voi-
taisiinko hallituksen esityksiin sisallyttid myos pidemmain aikavélin vero-
tuottoarvioita verovuosikohtaisten arviointien liséksi.

3.1.2 Kokonaistaloudelliset vaikutukset

Hallituksen esityksessd (HE 185/2013) todetaan yhteiséveroa alennettavan
suomalaisten yritysten kilpailukyvyn ja investointihalukkuuden seké tyol-
lisyyden edistdmiseksi. Ndiden tavoitteiden toteutumiseen on hyvét edel-
lytykset, koska yhteiséveron kustannukset kohdistuvat pienessd avotalou-
dessa paljolti tyovoimaan. My6s monet kansainviliset tutkimukset ovat
paityneet tulokseen, ettd yritysverotus on yksi talouskasvua pahiten hiirit-
sevisti veroista.' Yhteiséveron laskun kokonaistaloudellinen vaikutusar-
vio ja sithen liittyvd valmistelutyd on keskeisessd osassa arvioitaessa yh-
teisoveron laskuun liittyvén valmistelutyon onnistumista.

Kokonaistaloudellisten vaikutusten tarkastus on jaettu neljdén osaan.
Aluksi arvioidaan VATTAGE-mallin sopivuutta yhteisdveron laskun
tyyppisten veromuutosten kokonaistaloudellisten vaikutusarvioiden teke-
miseen. Valtiontaloudellisen tukimuskeskus (VATT) vastaa VATTAGE-
mallilla tuotetuista arvioista. Vaikutukset perustuvat monimutkaisiin ja
mahdollisesti erisuuntiin meneviin vaikutuksiiin, jolloin kokonaistaloudel-
listen vaikutusten méérilliseen arviointiin tarvitaan ldhes valttimatta mal-
lia. Tarkastus kohdistuu siithen, miten hyvin VATTAGE-malli sopii arvi-
oimaan yhteisdveron laskun kaltaisten veromuutosten kokonaistaloudelli-
sia vaikutuksia.

Toiseksi keskitytddn VATTAGE-mallin antamiin tydllisyyttd koskeviin
tuloksiin hallituksen esityksessd (HE 185/2013). Tuloksia ja taloudellisia

S OECD (2010) ja Euroopan komissio (2012).
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mekanismeja verrataan ETLA:n kahdella eri mallilla laskemiin vastaaviin
tuloksiin. Kolmanneksi kéisitellddn yhteiséveron laskun vaikutusta
BKT:hen. Myos titd hallituksen esityksessd ollutta tulosta verrataan ET-
LA:n eri malleilla tuottamiin tuloksiin. Lisdksi tulosten takana olevia ta-
loudellisia mekanismeja verrataan toisiinsa ja pyritddn selvittimédn tu-
keeko tutkimuskirjallisuus hallituksen esityksen arviota.

Neljantend kokonaisuutena tarkastellaan, miten valmistelumateriaalissa
ja kehypéatoksessd on tuotu esiin yhteiséveron laskun kokonaistaloudelli-
set vaikutukset. Hallituksen esityksessd yhteisoveron laskua motivoidaan
kokonaistaloudellisilla vaikutuksilla, jolloin my0s valmistelussa vaikutuk-
sien tarkastelu tulisi olla keskeisessé osassa.

Kokonaistaloudellisten vaikutusten arvionti VATTAGE-mallilla

Veropolitiikka vaikuttaa kansantalouden kayttdytymiseen. Kokonaistalou-
dellisiin vaikutuksiin pyritdédn silloin, kun verotusta kiytetdén finanssipo-
litiikan toteuttamisen vilineend. Veromuutoksilla voidaan taloudellista ak-
tiviteettia kasvattaa tai vahentdd eli verotuksella voidaan pyrkid vaikutta-
maan esimerkiksi BKT:n ja tydllisyyden kéyttdytymiseen yli ajan. Toisi-
naan veropolitiikan vaikutukset eivit ole haluttuja, kun veroilla pyritdén
ensisijaisesti rahoittamaan julkisen sektorin menoja ja verojen kerdédmises-
td aiheutuu tehokkuustappiota talouteen. Niisté kahdesta syysti veromuu-
tosten kokonaistaloudelliset vaikutukset ovat talouspolitiikan paittdjien
mielenkiinnon kohteena.

Liitteessd 1 perehdytdin VATTAGE-malliin ja sen soveltuvuuteen yh-
teisdveron laskun tyyppisten veromuutosten kokonaistaloudellisen vaiku-
tusten arvointiin. Yhteenvetona voidaan todeta, etti VATTAGE-mallia
voidaan kuvailla osaltaan tyypillisend mikrotason yleisen tasapainon mal-
lina, jossa tuotantorakenne ja eri hyddykkeiden kysyntd ovat mallinnettu
erittdin yksityiskohtaisesti. Kokonaistalouden tasolla malli on sekoitus
keynesildistd ja neoklassista mallinnusta, eli mallissa on sovellettu kahta
hyvin erilaista 1dhestymistapaa. Osaltaan tésti syystd kotitalouksien ja yri-
tysten kéyttdytyminen ei ole tdysin johdonmukaista kokonaistalouden
kayttdytymisen kanssa. Tdmé koskee erityisesti kokonaistalouden dyna-
miikkaa. Dynamiikka mallissa madrdytyy osin riippumatta yksildtason
kayttdytymisestd sisdltden paljon eksogeenisia elementtejad. VATTAGE-
mallin puutteista johtuen tarkastusvirasto pitdd perusteltuna selvittdd mah-
dollisuuksia DSGE-mallien —kuten VM:n KOOMA-mallin — kdytt66n ot-
toa veropolitiikan kokonaistaloudellisten vaikutusten arviointitydssé. Asi-
aa on késitelty tarkemmin liitteessé 1.
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Tyéllisyysvaikutukset ja VATTAGE-mallin kdytto

VATTAGE-mallia kéytettiin vuoden 2014 alussa voimaan astuneessa yh-
teisoverokannan laskun kokonaistaloudellisten vaikutusten arvioinnissa
(HE 185/2013). Saatujen tulosten mukaan 4,5 prosenttiyksikon yhteisdve-
ron lasku kasvattaa ty6llisyyttd noin 5 000 - 7 000 henked. Mallin muiden
muuttujien arvoja — kuten BKT:n muutosta — ei HE:ssa raportoitu. VATT
on hallituksen esityksen valmistelumuistiossaan valtiovarainministeridlle
esittdnyt veron alentamisen kokonaistaloudelliset vaikutukset.

Valmistelussa mukana olleiden virkamiesten haastatteluissa kivi ilmi,
ettd mallin antama tulos ei ollut ainoa peruste arviolle. 5000 tyopaikan va-
rovaiseen arvioon paddyttiin keskusteluissa valtiovarainministerion vir-
kamiesten kesken. My0s tutkimuskirjallisuutta ja Ruotsin tilanteeseen pe-
rehtymistd kaytettiin tukena arviota valmisteltaessa. VATTAGE-mallilla
saadut tulokset tukivat arviota 5000 — 7000 tyopaikasta. Tyopanoksessa
tama tarkoittaa noin 0,2 — 0,3 prosentin kasvua.'’

ETLA (Maittanen ja Valkonen 2014) arvioi tarkastusviraston tutkimus-
yhteistyohankkeessa NiGEM- ja FOG-malleilla 4,5 prosenttiyksikén yh-
teisoveron laskun tydllisyysvaikutuksia. Liiteessd 2 esitelldin NiGEM- ja
FOG-mallia tarkemmin. Malleissa yhteiséveron vaikutukset tyollisyyteen
jaavat pieniksi, kuten VATTAGE-mallissakin. Tydllisyysvaikutusten
osalta voidaan todeta, ettd myds joukko muita malleja tukee ajatusta pie-
nesti tyollisyysvaikutuksesta.

Yhteisoveron veronkannan alentamisen tyollisyyttd kasvattava meka-
nismi on seuraava. Yhteisoveron lasku parantaa pddoman tuottoa, joka
johtaa pddomakantojen kasvuun. Pddoman kasvu nostaa myos palkkata-
soa, joka taas lisdd tyOn tarjontaa, joka johtaa lopulta tydmarkkinoiden so-
peutuessa tyopaikkojen kasvuun. Néiltd osin VATTAGE-malli ottaa huo-
mioon yhteisoveron laskun vaikutuksista keskeiset elementit. Ongelmaksi
muodostuu, ettd mallin dynamiikka perustuu historiallisiin aineistoihin ja
muuhin ulkopuolelta annettuun informaatioon.

Hallituksen esityksessé viitataan VATTAGE-mallin tuloksiin yhteisove-
ron alentamisen tyollisyysvaikutuksista. Mallin antamien tulosten mukaan
yhteisoveron alentamisen tyollisyysvaikutukset ovat vdhéiset. ETLAn ko-
konaistaloudellisten mallien antamat tulokset ovat yhtenevit VATTAGEn
antaman tuloksen kanssa.

Y Tulos on laskettu siten, ettd jokainen uusi tyontekiji tyéskentelee keskimdidiris-
ten tyotuntien ajan. Lisdystd on verrattu vuoden 2013 tydpanokseen (tydntekijdt
kertaa keskimddrdiset tyotunnit).
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Talouskasvua vauhdittavat vaikutukset

Hallituksen esityksessd (185/2013) arvioidaan, ettd kansainvélisen kirjalli-
suuden perusteella yhteiséveron lasku nostaa BKT:td 0,1 — 0,2 prosent-
tiyksikkod. Lisdksi hallituksen esityksessd todetaan, ettd pidemmallé aika-
vililld vaikutus on hieman edellistd suurempi. Téstd voidaan tulkita, ettd
edelld ollut vaikutus kuvaa lyhyttd aikavélid. Virkamiesten haastattelussa
ilmeni, ettd BKT:n kasvuarvio perustuu osaltaan tutkimuskirjallisuuteen,
VATTAGE-mallin tuloksiin sekd VM:n omaan arvioon vaikutusten suu-
ruudesta.

VATTAGE-mallin tuottamissa simulaatioissa BKT nousee huomatta-
vasti enemman, noin 0,8 prosenttiyksikkod, pidemmalld aikavalilld, mutta
lyhyelld aikavililli BKT kasvaa hallituksen esityksessd olleen arvion
kanssa yhdenmukaisesti. Hallituksen esityksesti ei kdy ilmi, miksi tyolli-
syysarviot perustuvat VATTAGE-mallin antamiin tuloksiin, mutta BKT:n
kasvua koskevat arviot eivét. Arvioiden sisdisen ristiriidattomuuden takia
olisi hyvé esittdd kokonaistaloudelliset vaikutukset samasta mallista — var-
sinkin kun tydllisyys ja BKT ovat toisiinsa vahvasti liitoksissa — tai esittdd
syy sille, miksi néin ei ole tehty. VTV toivoo raportoinnilta nykyisté suu-
rempaa johdonmukaisuutta: tyollisyys ja BKT-vaikutukset tulisi ottaa sa-
masta mallista tai esittdd miksi eri malleja kdytetddn vaikutusten arvioin-
nissa. Tiettyyn malliin nojautuminen tuo kokonaistaloudellisten vaikutus-
ten arviointiin yhdenmukaisuutta. Tulisi raportoida tarkemmin, miten ar-
vio yhteisdverokannan laskun BKT-vaikutuksista on syntynyt. Olisi térke-
a4, ettd hallituksen esityksen perusteluissa ja mahdollisesti niiden antamia
tietoja tdydentivissd (esimerkiksi valtiovarainministerion verkkosivuilla
julkaistavissa) arviomuistioissa kertoa lyhyesti, mistd mallildhteistd vaiku-
tusarvioinnit on johdettu tai miten ja mistd ldhteistd arviointi on muuten
tehty.

Tutkimuskirjallisuudesta on vaikea 10ytdd ndyttéd VM:n mainitsemille
alhaisille BKT:n kasvuasteille. Veropolitiikan vaikuttavuutta BKT:hen on
empiirisesti tutkittu paljon. Viimeaikainen empiirindyttd tukee vahvasti
ajatusta siitd, ettd verojen lasku elvyttdd taloutta vahvasti.® Erityisesti
Mertens ja Ravn (2013) keskittyvit yritysveron laskun vaikutuksiin ja ha-
vaitsevat, ettd yhden prosenttiyksikon lasku yritysverossa kasvattaa vero-

2" Titi ajatusta tukevat ainakin Mouthford ja Uhlig (2009), Romer ja Romer

(2010) sekd Mertens ja Ravn (2013). Hieman vanhempi empiirinen evidenssi an-
taa veroelvytykselle vihemmdn vakuuttavia tuloksia, katso esimerkiksi Blanchard
ja Perotti (2002). Tulokset riippuvat monesti siitd, milld tavalla finanssipoliittiset
sokit on identifioitu.
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pohjaa 3 prosenttia. Tadma tulos vahvistaa de Mooij ja Everdeen (2008)
olettaman puolijouston, jota myds VM kéytti itserahoitusastetta laskies-
saan. Edelleen, Mertens ja Ravn (2013) arvioivat, ettd yhden prosenttiyk-
sikon lasku yritysverotuksessa nostaa BKT:n véestdsuhdetta 0,4 — 0,6 pro-
senttia yhden vuoden jdlkeen. Karkeasti ottaen tdma tarkoittaisin noin 1 —
1,5 prosentin kasvua BKT:ssa. Jos arviota sovelletaan suoraan Suomeen
saataisiin tulos, ettd yhteisoveron 4,5 prosenttiyksikon lasku kasvattaisi
BKT:ta 4,5 — 6,75 prosenttia. Ndin suoraviivaisesti arviota ei voida tehda.
Laskelmalla pyritddn osoittamaan, ettd viimeaikaisessa tutkimuskirjalli-
suudessa verotuksen alentamisella ndhddin olevan vahvoja BKT:ta kas-
vattavia vaikutuksia. On mahdollista, ettd lyhyelld aikavililld veron ke-
vennyksen vaikutukset ovat alhaisia erilaisten jaykkyyksien vuoksi talou-
dessa, mutta pidemmalld aikavililld vaikutukset ndyttiisivédt olevan huo-
mattavasti lyhyen aikavilin vaikutuksia suuremmat.

On myo6s huomioitava, ettd kehyspéatoksessa esitetyissé itserahoituslas-
kelmissa oletetaan huomattavia reaalitaloudellisia vaikutuksia. Kayttamal-
14 de Mooij ja Everdeen (2008) puolijoustoa oletetaan, ettd noin kolman-
nes itserahoitusasteesta johtuu kasvavista investoinneista, jotka kasvatta-
vat yritysten voittoa. VM:n laskelmissa (taulukko 1, sivu 21) oletetaan, et-
td itserahoitusaste on noin 400 miljoonaa euroa, jolloin téstd kolmannek-
sen — eli noin 133 miljoonaa — pitiisi tulla yritysten kasvaneista voitoista,
jotka ovat seurausta kasvaneista investoinneista. Yritysten toimintaylijaa-
mi on keskiméérin noin 40 prosenttia BKT:sta, jolloin BKT:n tulisi 20
prosentin yhteisdverokannalla kasvaa noin 1,7 miljardia, jotta 133 miljoo-
nan itserahoitusaste toteutuisi. Vuoden 2013 ennakkotietojen mukaan ta-
ma vastaa noin 1 prosentin kasvua BKT:ssa. Toisin sanoen valtiovarain-
ministerion kehysriihessd esilld olleet arviot yhteisoveron laskun itsera-
hoitusasteesta olettavat — hyvin karkeasti laskien noin — prosentin kasvua
BKT:ssa. VM:n hallituksen esityksessd esittdvét arviot BKT:n kasvuas-
teesta ovat siten noin 5 - 10 kertaa liian pienié, jotta itserahoituslaskelma
pitdisi paikkaansa. Hallituksen esityksessé oleva arvio on ristiriidassa ke-
hysriihessé esityn arvion kanssa, joka perustuu tutkimuskirjallisuuteen.

Tarkastusviraston tutkimusyhteistyohankkeessa ETLAn kanssa varmen-
nettiin talouskasvuvaikutuksia. ETLA kayttiméat NiGEM- ja FOG-mallit
osoittavat myds, ettd yhteisoveron 4,5 prosenttiyksikon laskun valittomat
vaikutukset ovat pienid, mutta pidemmalld aikavililld BKT kasvaa noin
prosentin verran (Mééttdnen ja Valkonen 2014). Malleissa BKT kasvaa,
koska yrityksiin sijoitetun pddoman veron jilkeinen tuotto kasvaa, joka
nostaa investointeja ja pddomakantaa. Suuremmalla médrilla padomaa yri-
tykset tuottavat enemmén. On my0s hyvd huomata, ettd kasvanut paa-
omakanta nostaa palkkatasoa, koska tyontekijoilld on kdytdssd enemmén
pddomaa, eli laitteita ja koneita, jolloin tydnteon tuottavuus kasvaa. Yhtei-
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sOveron lasku ei siis pelkdstddn hyodytd yrityksid ja heiddn omistajiaan,
vaan yhteisdveron lasku hyodyttdd myos tyontekijoitd. Hallituksen esityk-
sesséd olleet yhteisoveron laskun vaikutusmekanismit ovat oikeita, mutta
arviota yhteiséveron laskun vaikutuksesta BKT:hen voidaan pitdd alhaise-
na. Erityisesti hallituksen esityksessa tulisi raportoida veroperustemuutok-
sien pidemman aikavélin vaikutuksia, eikd keskittyd ainoastaan seuraavan
vuoden kasvuvaikutukseen.

Kokonaistaloudellisilla malleilla voidaan laskea myds yhteisdveron las-
kun itserahoitusaste. NIGEM-mallissa yhteisdveron lasku 24,5 prosentista
20 prosenttiin tuottaa lyhyen aikavélin itserahoituasteeksi 45 prosenttia.
Pidemmalld aikaviélilld rahoitusaste laskee ja on neljin vuoden péésti noin
30 prosenttia. Itserahoitusaste laskee, koska mallissa palkkataso nousee
vahvasti. Ammattiliittojen neuvotteluvoiman vuoksi yritysten kasvaneet
voitot siirtyvét paljolti palkkoihin. Tastd syystd yhteisoveron itserahoi-
tusaste laskee, mutta ansiotulojen verokertyméd kasvaa 2 prosenttia. Huo-
mioiden myos ansiotulojen verokertymin kasvu on yhteisoveron laskun
itserahoitusaste korkeampi pidemmélld aikavélilld kuin 30 prosenttia. Ko-
konaistaloudellisilla malleilla saadaan tuloksia, jotka tukevat ajatusta siita,
ettd yhteisveron laskulla on huomattava itserahoitusaste. Itserahoitusaste
voi olla lyhyelld ja pidemmalld aikavélilld eri suuruinen, mutta huomatta-
va joka tapauksessa. On tosin todettava, ettd tulokset riippuvat mallin va-
linnasta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd yhteisoveron alentamisella on tutkimuskirjal-
lisuuden perusteella edellytykset toteuttaa tavoitteet kokonaistuotannon ja
investointien edistamiseksi.

Yhteisoveron alentamisen vaikutukset bruttokansantuotteeseen ovat halli-
tuksen esityksen mukaan hyvin védhdiset. Tutkimuskirjallisuuden ja ET-
LAn kokonaistaloudellisten mallien mukaan kasvuvaikutukset ovat sel-
vasti suuremmat pitkdlla aikavélilld. Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallituk-
sen esityksessa tulisi raportoida veromuutosten pidemmén aikavilin vai-
kutukset, eiké keskittyd ainoastaan seuraavan vuoden arvioon. Tyo6llisyys
ja BKT -muutokset olisi johdonmukaisuuden vuoksi hyvé raportoida sa-
masta mallista.

Kokonaistaloudelliset vaikutukset kehysriihessd ja hallituksen esityksessd

Kehyspéatoksen mukaan yhteisoveron kokonaistaloudelliset vaikutukset
ovat huomattavia. Yhteisoveron laskua voidaan pitdd Kataisen hallituksen
keskeisend finanssipoliittisena toimena, jolla pyrittiin tukemaan Suomen
talouskasvua. Kuten timén luvun alussa tuotiin esiin yrityksiin kohdistuva
veroa pienessd avotaloudessa pidetddn yhtend haitallisimpana verona aja-
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tellen talouskasvua. Talouskasvun tukemisen ndkokulmasta yhteisGveron
laskua voidaan pitdd perusteltuna ratkaisuna.”’ Titd ajattelua tuki veron
laskun huomattava itserahoitusaste kehyspaatoksessa.

Hallituksen esityksessd yhteisoverokannan laskun motivaatio on hyvin
samanlainen kuin kehyspédtoksessd. Hallituksen esityksessd (HE
185/2013) todetaan yhteisOveroa alennettavan suomalaisten yritysten kil-
pailukyvyn ja investointihalukkuuden seké tyollisyyden edistdmiseksi. Y1-
lattdvad kuitenkin on, ettd numeeriset arviot yhteisdveron laskun tydlli-
syys- ja erityisesti BKT-vaikutuksista ovat pienet. Tamén kanssa yhden-
mukaisesti myods verokannan laskun verotuottoarviossa yhteiséveron las-
kun itserahoitusaste on 0.

Sekd kehyspédtos ettd hallituksen esitys muodostavat itsendisind yh-
denmukaisen kokonaisuuden. Ongelma kuitenkin on, ettd kehyspééatoksen
ja hallituksen esityksen vililld on huomattava ristiriita: kehyspaatoksessa
yhteisdveron laskulla on arvioitu olevan merkittiavié talouskasvua vauhdit-
tavien vaikutuksia, kun taas hallituksen esityksen laskelmissa veron las-
kulla on vaatimattomia vaikutuksia. Ristiriidan ongelmallisuutta korostaa
se, ettd yhteisoveron laskulla pyrittiin nimenomaan talouskasvua vahvis-
taviin vaikutuksiin.

Koska yhteisdveron laskua perusteltiin talouskasvua tukevilla vaikutuk-
silla, tulisi ndiden vaikutusten analysointiin keskittyd myds lain valmiste-
lussa ennen paitoksen tekoa. Tarkastusviraston saamassa kehyspéédtoksen
kirjallisessa materiaalissa ei ole esitetty mitdén yhteisdveron taloudellisis-
ta vaikutuskanavista. Hyvédssd finanssipolitiikkan valmistelun aineistossa
tulisi perustellusti tuoda esille miten valmistelussa olevalla toimella voi-
daan pédstd haluttuun tavoitteeseen. Arvioinnin kohteena tulisi olla fi-
nanssipolititkan muutoksen tarvittava suuruusluokka ja mahdolliset vaih-
toehdot tavoitteen saavuttamiseksi. Esimerkiksi yhteiséveron kohdalla tu-
lisi kyetd kuvaamaan, mikd mekanismi yhteisGveron laskussa tuo halutut
kasvu- ja tyollisyysvaikutukset. Néiilld vaikutuksilla kehyspdatoksessa
(VNS 3/2013 vp) motivoidaan yhteiséveron laskua, joten on luontevaa, et-
td titd arvioidaan myos valmistelumateriaalissa. Liséksi esitettyyn finans-
sipoliittiseen toimeen liittyvid keskeisid vaikutuksia ja liittymékohtia
muuhun finanssi- ja talouspolitiikkaan tulisi kuvata. Yhteiso- ja osinkove-

LVTV ei ota kantaa siihen oliko yhteiséveron lasku ja sen mitoitus oikea talous-
poliittinen toimenpide. Verotukseen liittyy paljon poliittisia ja oikeudenmukaisuus
kysymyksid, johon ei ole “oikeaa” vastausta, jolloin veropolitiikka ei voi arvottaa
vksiselitteisesti. Edellinen lause tulee tulkita siten, ettd jos talouskasvua halutaan
tukea, voidaan perustellusti ndhdd yhteiséveron laskun olevan yksi parhasita
vaihtoehdoista téhdn.
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rotuksen kohdalla hyvédn esimerkin tdimén tyyppisestd analyysistd tarjoaa
ns. Heteméen verotyoryhmén loppuraportin kohta, jossa kyseessd olevia
veroja késitelldédn (valtiovarainministerio 2010b, s. 23-27).

Tutkimuskirjallisuudessa on vahvoja viitteitd siité, ettd veropolitiikalla
on huomattavia kokonaistaloudellisia vaikutuksia. T&lldin veropolitiikan
kokonaistaloudellisten vaikutusten analysointi on keskeistd onnistuneen
finanssipolitiikan harjoittamisen kannalta. Tarkastusvirasto katsoo, ettd
veropolititkan valmistelussa valtiovarainministeriolld taytyy olla keskei-
nen rooli. Vero-osaston niukat resurssit huomioiden, tulisi yhteistyota ke-
hittdd VATT:n kanssa.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd kokonaistaloudellisten vaikutusten arvioin-
tia tulee kehittdd. Vero-osaston ja kansantalousosaston ldheinen yhteistyo
on todennidkodisesti hyodyllistd ja vilttdmatontd. Kansantalousosaston
KOOMA-malli tarjoaa erinomaisen pohjan verotuksen kokonaistaloudel-
listen vaikutusarvioiden tekemiseen. DSGE-mallit — sopivasti muunneltu-
na — ovat sopivia verotuksen kokonaistaloudellisten vaikutusten ana-
lysointiin, kun kysymyksessé on talouden toimijoita tasavertaisesti kohte-
leva vero. Esimerkkeind voidaan ajatella arvonlisi-, yhteis6-, pddoma- ja
jossain médrin tuloverotusta. Yleensd yksi malli toimii uskottavasti rajalli-
seen madrddn kysymyksid. On my®0s tilanteita, joihin ei sopivaa mallia ole
tai tulokset eivit vaikuta uskottavilta.

Yhteisoveron valmistelumateriaalissa ei kirjallisesti tuoda esiin veroperus-
temuutoksen keskeisid vaikutuskanavia. Tarkastusvirasto suosittaa, ettd
valtiovarainministerio kehittdd yhteistyotd sisdisesti vero-osaston ja kan-
santalousosaston vélilld ja VATT:n kanssa taloudellisten vaikutusarvioin-
tien osalta.

3.1.3 Veropohjan laajennuksen vaikutukset

Kolmas kehysriihessd 2013 esiteltyyn yhteisoverouudistuksen liittyva ko-
konaisuus on veropohjan tiivistiminen, joka toteutettiin karsimalla ve-
ronalaisesta tulosta tehtévid véhennyksid. Kehysriithesséd esiteltiin vero-
pohjaa laajentavat toimet, jotka on raportoitu taulukon 2 vasemmassa sa-
rakkeessa. Hallituksen esityksen (HE 185/2013) valmistelun aikana vero-
pohjaa laajentavat toimet kuitenkin muuttuivat. Kehysrithen yhteydessa
esitettyd pitkdaikaisten investointien poistojen muuttamista hyddykekoh-
taisiksi ei hallituksen esityksessd endd ollut. Syyskuussa 2013 julkaistussa
vuoden 2014 talousarviossa ehdotus vield esiintyi, joten tdstd luovuttiin
lahelld lopullisen esityksen antamista. Valmistelussa mukana olleiden vir-
kamiesten mukaan ehdotuksen poisjéttdminen oli poliittinen paatos.
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Taulukko 2. Kehysriihessa 2013 esitellyt veropohjaa laajentavat toimet
Mukana kehys-

paatoksissa Mukana talo- Mukana halli-
Veropohjaa laajen- 27.3.2013 ja usarviossa tuksen esityksis-
tava toimi 8.4.2013 16.9.2013 sd 13.11.2013
Edustuskulujen
vahennyskelpoisuus
poistetaan kylla kylla kylla
Korkomenojen
vahennysoikeutta
rajoitetaan kylla kylla kylla

Vuosille 2013-2015

paatetyt tutkimus-

ja kehitystoiminnan

ja tuotannollisten

investointien koro-

tetut poisto-

oikeudet perutaan

vuodelta 2015 kylla kylla kylla
Pitkaaikaisten in-

vestointien poistot

muutetaan hyody-

kekohtaisiksi kylla kylla ei

Verotuksen neutraalisuuden ja yksinkertaisuuden periaatteiden nékokul-
masta on hyvin perusteltua, ettd verokantaa alennetaan ja veropohjaa laa-
jennetaan, joten suuntausta voidaan pitdd oikeana. Toisaalta veropohjaa
tiivistivat toimet kasvattavat yritysten efektiivistd keskiméériistd veroas-
tetta ja efektiivistd marginaaliveroastetta. Liséksi ne heikentévit verojér-
jestelmdn ennakoitavuutta. Kéytdnnossd ne siis heikentdvit yhteisdvero-
kannan mahdollisesti talouskasvua vauhdittavia vaikutuksia. Ainoastaan
voittojen raportointiin néilld veropohjan tiivistyksilld ei ole vaikutusta.
Tédma tulisi kuvata my0s hallituksen esityksesséd, mutta sieltd ei kdy ilmi,
ettd yhteisdveron laskun ja veropohjan laajennuksen vaikutukset ovat vas-
takkaiset. Tdm4 vaikeuttaa muutoksen vaikutusten arvioimista.

Jos tiettyyn talouskasvuvaikutukseen halutaan verokannan laskulla, tuli-
si huomioida myds, mitd veropohjalle tapahtuu. Jos halutaan pitdé yhtei-
soveron alentamisen taloudellinen vaikutus ennallaan, samalla kun vero-
pohjaa tiivistetddn, tulisi verokantaa laskea enemmaén. Toteutetun veron-
pohjan laajentamisen vaikutukset ovat tosin rajalliset, jolloin talouskasvua
hidastava vaikutus jdi pieneksi. Jos taas veropohja pidetddn muuttumat-
tomana, pienempi verokannan lasku riittdd saman talouskasvuvaikutuksen
aikaansaamiseksi. Tdmi johtuu siitd, ettd veropohjan laajennuksella on
vastakkaiset vaikutukset verokannan alentamiseen. Jos tarkastellaan pel-
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késtddn verokannan laskun vaikutuksia huomioimatta, mitd veropohjalle
tapahtuu, paadytdén virheellisiin johtopadtoksiin.

Taulukossa 2 esitetyssé listassa kolmen ensimmaiisen veropohjaa laajen-
tavan toimenpiteen vaikutus on hallituksen esityksessd arvioitu lisdévéin
verotuloja noin 240 miljoonaa. Tdmi on noin 30 % yhteisoverokannan
laskun aiheuttamasta tuottomenetyksestd. Namid toimet siis kiristdvat
huomattavasti verotusta, jolloin on syytd olettaa my0s, ettd ne vihentavit
verokannan laskun aiheuttamia talouskasvuvaikutuksia. Asiaa ei kuiten-
kaan huomioida valmistelumateriaaleissa. Yhteisdverokannan laskua mo-
tivoitiin sekéd kehysriihesséd ettd hallituksen esityksessa silld, ettd talous-
kasvua vauhditetaan. Koska verokannan laskun motiivina on nimenomaan
talouskasvun lisddminen, tulisi valmistelumateriaaleissa huomioida, ettd
veropohjan kasvattaminen todennékdisesti vdhentdd haluttua vaikutusta.
Talloin jopa nykyistd suurempi verokannan lasku voisi olla perusteltu.

Hallituksen esityksesséd arvioidaan niukalti sitd, miten vuosille 2013 —
2015 paétettyjen tutkimus- ja kehitystoiminnan ja tuotannollisten inves-
tointien korotettujen poisto-oikeuksien paittyminen vuoteen 2014 vaikut-
taa yrityksiin ja talouteen. Esityksessd todetaan alennetun kannan olevan
tehokkaampi keino taloudellisen aktiviteetin lisddmiseen kuin yksittdisille
toimialoille tai yrityksille suunnatut verokannustinohjelmat. Liséksi koro-
tettujen poisto-oikeuksien loppuminen vuoteen 2014 perustellaan hallitus-
ohjelman mukaiseksi toimeksi, koska veropohjaa laajennetaan.

Hallituksen esityksessd (HE 185/2013, s. 36) kuitenkin my06s todetaan,
ettd “’verojérjestelmén ennustettavuudella ja jatkuvuudella voidaan kuiten-
kin luoda vakaat perusolosuhteet yritystoiminnalle ja siten luoda myds
kilpailuetua muihin maihin.” Edelld mainittu poisto-oikeuksien lopettami-
nen vuonna 2014 on verojirjestelmidn ennustettavuutta viahentiva asia,
vaikka veropohjan laajentaminen yhdessé verokannan laskemisen kanssa
on sindnsd kannatettavaa. Tarkastuksessa kdvi ilmi, ettd virkamiehet kiin-
nittivit huomiota verojarjestelmén ennakoitavuuteen. Verojirjestelmén
jatkuva muuttuminen voi haitata investointeja ja siten talouskasvua. Vero-
jérjestelmin poukkoilevuus antaa viitteitd siitd, ettd sekd valmistelussa et-
td poliittisessa padtoksenteossa tulisi edelld esitettyihin ndkokulmiin kiin-
nittdd nykyistd enemmaén huomiota.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd veropohjaa laajentavat toimet ovat oikean-
suuntaisia, koska ne yleenséd lisddvét jarjestelmén yksinkertaisuutta ja
neutraalisuutta. Tosin ne tissd tapauksessa heikensivit jérjestelmin enna-
koitavuutta. Hallituksen esityksestd tulisi kuitekin kdyda ilmi, ettid yhtei-
soveron laskun ja veropohjan laajennuksen vaikutukset ovat vastakkaiset.
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3.2 Osinkoverotus

Kataisen hallituksen toinen keskeinen kehysriithessd 2013 sopima yhteiso-
ja pddomaverotusta koskeva muutos on osinkoverotuksen muuttaminen.
Muutos kohdistui erityisesti listaamattomista yhtidistd jaetun osingon ve-
rotukseen, mutta myos listattujen yhtididen osingon verotukseen esitettiin
huomattavaa kiristystd. Verouudistuksen tavoitteena on siirtdd painopistet-
td yrityksen voiton verotuksesta yrityksestd ulos maksettavien varojen ve-
rotukseen.

Taloustieteen ndkemyksen mukaan osinkovero vaikuttaa yritysten syn-
tymiseen ja kasvuun. Osinkovero voi heikentdd uusien ja kasvavien yritys-
ten investointikannustinta. Tdm& johtuu siitd, ettd osinkovero pienentdd
yrityksen oman pddoman osuutta ja yritys rahoittaa investointinsa pidite-
tyilld voitoilla. Tamén seurauksena osinkovero hidastaa investointimah-
dollisuuksia ja aiheuttaa siten tuotannonmenetyksid. Osinkovero lisdé
omalla pddomalla rahoitettujen investointien kustannuksia, jolloin niitd
investointeja tehdddn vihemmaén kuin muita investointeja, joita verotetaan
kevyemmin,*

Téllaisessa tilanteessa investoinnit eivét valttdimattd kohdistu kaikkein
tuottavimpiin tai kansantalouden kannalta parhaisiin kohteisiin, jolloin ve-
rotuksen seurauksena taloudessa on tehottomuutta. Osinkoverotukseen
liittyvid ongelmia on pyritty ratkaisemaan siten, ettd ei-listatut yritykset
saavat jakaa kevyesti verotettuja osinkoja (huojennuttua osinkoa). Tama
ratkaisu johtaa kuitenkin uuteen ongelmaan, jossa ansiotuloja pyritddn
muuntamaan yrityksesti saaduksi osinkotuloksi.

Suomen osinkoverojérjestelmé on pyrkinyt tukemaan ja kannustamaan
pienempid yrityksid. Yleisimmat perustelut liittyvit edelld kuvattuun yrit-
tdjyyden ja talouskasvun tukeminen. Voidaan ajatella, ettd pienet yritykset
luovat innovaatioita, jotka taas vaikuttavat positiivisesti talouskasvuun.
Tata toimintaa on tuettu keventdmalld erityisesti ei-listaamattomien yritys-
ten verotusta.

Valtiovarainministerion virkamiesten haastattelujen perusteella osinko-
verouudistuksen oli tarkoitus pureutua kahteen ongelmaan. Ensiksi tarkoi-
tuksena oli puuttua huojennetun osingon ylérajaan, koska se ohjaa yritys-
ten osingonjakoa taloutta haittaavasti ja voi kannustaa kasvattamaan yri-
tysten nettovarallisuutta investointien sijaan. Toisena ongelmana néhtiin
tulojen muuntaminen eli ansiotuloja muunnetaan kevyemmin verotetuksi

2 Katso Verotuken kehittimisryhmdn viliraportti, Valtiovarainministerié

35/2010.
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padomatuloksi. Myos verotuksen kehittdmistydryhmé (valtiovarainminis-
terio 2010a) esitti, ettd huojennetun osingon euromdirdisestd yldrajasta
luovuttaisiin. Liséksi nettovarallisuuteen suhteutettua tuottorajaa esitettiin
laskettavaksi. Toisin sanoen luotaisiin niin sanottu normaalituottomalli,
jossa investoinnin normaalituottoa verotettaisiin kevennetysti, mutta sen
ylittiviin tuottoon kohdistuisi tdysimadrdinen verotus.”

Tarkastuksessa keskitytdén luonnollisten henkildiden saaman osinkotu-
lon verotuksen muutoksiin ja ndiden muutosten valmisteluun. Osinkovero-
tusuudistukseen liittyi kuitenkin myds muita tiukennuksia. Tiukennuksia
ja tarkennuksia tehtiin muun muassa osinkoverotukseen muiden kuin
luonnollisten henkildiden osalta ja oman pddoman rahastoista tapahtuvan
varojenjaon verottamiseen. Muut osinkoverotukseen tehdyt muutokset
ovat tirkeité, koska niilld pyritddn estimién veron maksun vilttelyi ja si-
ten lisddmadn yhdenvertaista verokohtelua. Ndma muutokset ovat kuiten-
kin luonteeltaan enemmén veroteknisid tai juridisia. Suurin taloudellinen
merkitys on luonnollisten henkiléiden osinkoverotuksella, joka koskee
myo6s lukumiérdisesti suurinta osaa osinkoa saavista kotitalouksista.

Osinkoverotuksen ja sen valmistelun tarkastuksessa on kaksi kokonai-
suutta. Aluksi tarkastellaan osinkoveromuutoksen kokonaisuutta, sen val-
mistelumateriaalia, kehyspéétosté ja hallituksen esitystd. Toinen kokonai-
suus koskee osinkoveromuutoksen vaikutuksia tulonjakoon ja niistéd rapor-
tointiin.

3.2.1 Osinkotulojen verotuksen valmistelu

Tarkastusviraston havaintojen mukaan ajatus osinkoverotuksen uudista-
miseen lahti verotydryhmén raportista (valtiovarainministerié 2010a). Ha-
luttiin tehdd kokonaisuudistus yhteiso- ja osinkoverotukseen sekd siirtdd
verotuksen painopistetti varojen nostamiseen yrityksestd. Ensimmdiiset
tiedot valmistelun aloittamisesta tulivat joulukuussa 2012. Valmistelu ta-
pahtui kiireiselld aikataululla, vaikka toisaalta valmistelun taustalla oli ve-
rotydryhmén kahden vuoden tyd. Valmistelijoiden kannalta ongelmallista
oli se, ettd padtosprosessi ei ollut tarkentuva vaan useita keskendén erilai-
sia vaihtoehtoja pidettiin esilld aivan valmistelun loppuun saakka.

5 Verotuksen kehittimisryhmén ehdotuksessa normaalituottokorko vahvistettai-
siin vuosittain ja se mddrdytyisi keskipitkdnd valtionlainakorkona yhteisoveron
Jélkeen. Nykyinen tuottoprosentti (8 %) on siten selvdsti kehittdmisryhmdn ehdot-
tamaa normaalituottoa korkeampi korko.
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Taulukossa 3 on kuvattu luonnollisten henkildiden osinkoverotuksen
keskeisid veronmaksuun vaikuttavia muuttujia osinkoverouudistuksen eri
vaiheissa.
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Taulukko 3. Luonnollisten henkiléiden osinkoverotusehdotukset valmistelun eri vaiheissa

Listatut yhtiot Listaamattomat yhti6t
Huojennetun osingon verotus Normaaliosingon verotus
€-maar. ylitty-
Tuottoprosentin  essa paaoma-
Verotettava Verotettava Tuottopros- €-maar. ylittyessa vero-  tulona verotet-
Aika Valmistelun vaihe osuus,% osuus,% entti ylaraja tettava osuus tava osuus
2013 Lahtokohta 70 0 9 60 000 70%, at 70%, pot
8-19.3. Kehysvalmistelut 100 20-45 3,59 ei 100%, pot 100%, pot
Pohjaesitys kehysriihen
20.3. paatoksiksi 100 25 8 ei 100%, pot 100%, pot
VM:n vero-osaston kom-
26.3. mentti ja ratkaisuehdotus* 100 25 8 66 000 85%, pot 85%, pot
27.3. Kehyspaatos (VNS 3/2013) 100 25 8 ei 100%, pot 100%, pot
Taydennetty kehyspaatos
8.4. (VNS 4/2013) 85 25 8 150 000 85%, pot 85%, pot
13.11. Hallituksen esitys 85 25 8 150 000 75%, at 85%, pot

*VM:n muistiota kaydaan tarkemmin Iapi tekstissa.
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Osinkoverouudistuksen l1dhtSkohtana oli vuonna 2013 voimassa ollut jér-
jestelmid. Vuoden 2013 osinkoverotusjérjestelméssa osingon veronalainen
osuus riippui siitd, onko osinkoa maksava yritys julkisesti noteerattu, eli
pOrssiyhtié vai listaamaton yritys. Listatun yrityksen osingosta 70 % oli
veronalaista pddomatuloa ja loput verovapaata tuloa, kun saaja on luon-
nollinen henkild.

Listaamattomien yritysten osingon verotus taas jakaantui kahteen osaan:
niin sanottuun huojennettuun osinkoon, johon kohdistui normaalia kevy-
empi verorasitus, ja normaaliosinkoon, johon kohdistui edellistd korke-
ampi verorasitus. Huojennettua osinkoa yritys voi jakaa 9 % asti yrityksen
osakkeen matemaattista tuottoa vastaavalta osalta, mutta korkeintaan 60
000 euron ylirajaan saakka.** Kun tuotto- tai euromédrdinen raja ylittyi
osingossa, ylitse menevit osat olivat niin sanotun normaalin osinkovero-
tuksen piirissd. 60 000 euron rajan ylittdvd osinko oli 70-prosenttisesti
padomatuloa (taulukossa lyhennettynd pot™) ja loput verovapaata tuloa.
Tuottoprosenttirajan ylitse menevé osinko oli 70-prosenttisesti ansiotuloa
(taulukossa lyhennettynd “at”) ja loput verovapaata tuloa. Tuotto- ja eu-
roméadrdiset rajat pyrkivit osaltaan jakamaan yrittdjdn tuloa pddoma- ja
ansiotuloihin.

Taulukosta 3 ndhdéén, ettd kehysrithen valmisteluvaiheessa olleissa esi-
tyksissd oli hyvin monenlaisia vaihtoehtoja osinkoverouudistuksen teke-
miseksi. Valtiovarainministerid laski verotuottoarvioita osinkoverojérjes-
telmille, joissa huojennetulle osingolle ei méiiritelty euromairéisti yléra-
jaa. Huojennetun osingon tuottoprosentit vaihtelivat laskelmissa 3,5 — 9
prosentin vililld ja veronalainen osuus vaihteli 20 — 45 prosentin vélilla.

Kehyspaitoksen (VNS 3/2013) merkittdvin piirre oli, ettd listaamatto-
man yhtidn osinkoverotuksen parametrit eivit vastanneet minkdin valmis-
telumuistioissa esilld olleen mallin parametrejd. Kehyspédatoksen mukaan
huojennetun osingon yldraja poistettiin ja huojennetun osingon tuottopro-
sentti oli 8 %, josta veronalaista tuloa olisi 25 %. Kun niin sanottu nor-
maalituotto oli verrattain korkea ja euromiiridinen yliraja huojennetuille
osingoille poistettiin, osinkoverotus keveni merkittévésti nettovarallisuu-
deltaan suurilla yrityksilla.

Valmistelumateriaaleista selvidd, ettd ongelma oli havaittu jo ennen ke-
hyspditostid. Valtiovarainministerié oli tehnyt muistion pdivdd ennen ke-
hyspéétosten julkaisua, jossa todetaan kehysriihessd pdétetyn osinkove-

2 Yrittdjihuojennus osinkoverotuksessa on henkilokohtaisella tasolla 60 000 eu-
roa. Osinkotuloa voi kuitenkin saada useasta eri yhtidstd ja tdmd raja on henki-
l6kohtainen, ei yhtidkohtainen.
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romallin keventdvidn suuren nettovarallisuuden omaavien yhtididen osak-
kaiden verotusta. Muistiossa todetaan kevennyksen alkavan, kun osinko
ylittdd 66 000 euroa, jolloin keskiméérdinen osingon saaja saa 10 prosent-
tiyksikkoéd kevedmmaén veroasteen. Tdma vastaa keskimédrin noin 36 500
euron veronkevennystd. Valmistelumateriaaleissa tdimén ongelman ratkai-
semiseksi oli kahdenlaisia vaihtoehtoja. Taulukossa 3 on esitetty jalkim-
maéinen vaihtoehto, koska se oli askel sithen suuntaan, mihin hallituksen
esityksessd paddyttiin.

Valtioneuvosto péadtyi muuttamaan kehyspéétostd osinkoverotuksen
osalta ja antoi niin sanotun tdydennetyn kehyspaiatoksen (VNS 4/2013).
Taydennetysséd kehyspéaédtoksessd osinkoverotusta muutettiin siten, ettd lis-
taamattomien yritysten huojennetuille osingoille méérattiin euroméérdinen
150 000 yldraja. Tuottoprosentin sekd euroméirdisen yldrajan ylittdva
osinko oli 85-prosenttisesti pddomatuloa. Liséksi listattujen yhtididen
osinkojen verotettavaa osuutta alennettiin 85 prosenttiin.

ETLAn ja VATT:n (Méittdinen Ropponen 2014) tutkimushankkeessa
selvitettiin dynaamisen mallin avulla, miten veromuutokset vaikuttivat lis-
taamattomien yritysten investointeihin. Tulosten mukaan huojennettuun
osinkoverotukseen liittyvd euromédirinen raja hidastaa yrityksen optimaa-
lista pddomankannan kasvua. Toisin sanoen yrittdjd hyddyntdd mahdolli-
suuden nostaa kevyemmin verotettuja osinkoja yrityksen kasvuvaihessa.
Jos samalla yrityksen investointeja rajoittaa luottorajoite, niin osingot ra-
hoitetaan investoinneista tinkimalla.

Toisaalta huojennettu osinkoverotuksen tuottoraja kiihdyttdd yritysten
investointeja. Kdytdnnossa yrittdjien kannattaa monessa tapauksesa kas-
vattaa yrityksen nettovarallisuutta voidakseen nostaa enemmaén huojennet-
tua osinkoa. Kun huojennetun osingon tuottoraja on suhteellisen korkea (8
%), verotus kannustaa tekemédén investointeja, joiden tuotto ennen veroja
voi olla melko matala. Toisin sanoen yrityksilld on kannustin investoida
myds suhteellisen huonosti tuottaviin kohteisiin (Maéttdnen ja Ropponen
2014).

Maiéttinen ja Ropponen (2014) suosittelevatkin huojennetun osingon
euromddriisen rajan poistamista, koska se johtaisi yhdenmukaisenpaan
yritysten verokohteluun ja poistaisi yritysten kasvua heikentdvdn kannus-
timen. Huojennetun osinkotuottorajan alentaminen puolestaan vidhentidisi
riskid, ettd yritykset investoivat suhteellisen huonosti tuottaviin kohteisiin
verokannusteiden vuoksi.

Gronberg, Kari ja Ropponen (2013) ovat arvioineet veromuutoksen vai-
kutusta myo0s yrittdjien verorasitukseen (tarkastelu siséltdd sekd yhteisdve-
ron, ansiotuloveron ettd pddomatuloveron). Kokonaisuutena suurituloisten
yrittdjien verotus naytti keventyvén entiseen jirjestelmédn verrattuna. Eri-
tyisesti pienen nettovarallisuuden, mutta suurehkon bruttotulon omaavilla
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yrittdjilld verotus keveni. Muutoin on vaikea sanoa mitién yleispatevad
tavoin.

Lisdksi Gronberg ym. (2013) selvitti yrittdjin kannustimia maksaa
omistajilleen palkkaa tai osinkoa, eli miten tulomuunto-ongelma muuttui.
Esimerkkilaskelmien mukaan veromuutos lisési kannustinta maksaa palk-
kaa suurilla bruttotuloilla olipa yrittdjan nettovarallisuus 300 000 euroa tai
3 miljoonaa euroa. Aiemmassa jérjestelméssd palkkaa kannatti maksaa
suurilla bruttotuloilla alle 1000 euroa, mutta uudessa jarjestelméssé ldhes
40 000 euroa. Néin ollen suurilla tuloilla tulomuunto-ongelmaa pystyttiin
hieman korjaamaan. Pienimmilla tuloilla tulokset eivit ole yhti selkeit.

Kokonaisuutena Kataisen hallituksen tekeméd osinkoverouudistus oli
monivaiheinen. Uudistuksia tehtiin ja peruttiin, mikd on vastoin hyviin
verojarjestelméén yleisesti liitettdvadd ennakoitavuuden periaatetta. Tarkas-
tusviraston tekemien havaintojen perusteella valmistelussa tuli ilmi joita-
kin ongelmia. Ensiksikin perusteellista vaikutusarviota ei ehditty teke-
main. Toiseksi valmisteluprosessi ei ollut tarkentuva. Toisin sanoen vaih-
toehtoja oli laajasti esilld aivan valmistelun loppuun saakka. Vero-osastoa
pyydettiin laskemaan yksittdisten parametrien muutosten tai muiden yksi-
tyiskohtien vaikutusarvioita, mutta perusteellisia ennakkoselvityksid ei
pyydetty.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd paatoksenteon poukkoilevuus on ongelmal-
lista. Esimerkiksi yritykset tekevit suuria investointipdétoksia pitkélle tu-
levaisuuteen. Jos keskeiset veroparametrit muuttuvat ennustamattomasti,
paitoksenteko vaikeutuu. Osinkoverouudistuksen poukkoilevuus vdhensi
myds luottamusta siihen, ettd yhteisoverokantaa koskeva pditds pysyy.
Yhteisoverokantaa ei muutettu, mutta osinkoverotuksen muutoksen jil-
keen myos yhteisdveropéitoksen pysyvyyteen liittyi tarkastusviraston ha-
vaintojen mukaan epdvarmuutta.

Lopulta osinkoverouudistus jéi pieneksi. Taulukosta 3 voi havaita, ettd
hallituksen esityksessé oleva osinkoverojérjestelmé on hyvin samankaltai-
nen kuin se, josta uudistusta ldhdettiin tekeméén. Vaikka tiysin verova-
paita osinkoja ei endd listaamattomista yhtioistd jacta, kompensoituu tdima
kiristys silld, ettd huojennetun osingon euroméériistd ylarajaa nostettiin.
Jarjestelmissd on edelleen samat keskeiset puutteet, kuten huojennetun
osingon euromiérdinen yldraja, joka ohjaa yritysten osingonjakoa taloutta
haittaavasti (Méaittdnen ja Ropponen 2014, Harju, ym., 2010, Kari ja Lai-
tila 2012). Toisin sanoen se voi ohjata yrityksid jakamaan osinkoja juuri
tuottoprosenttia vastaavan miirén, jolloin se voi mahdollisesti kannustaa
yrityksid kasvattamaan nettovarallisuuttaan. Voidaan todeta, ettd lopulta
osinkoverojarjestelméa ei itse asiassa juurikaan uudistettu.
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Osinkoverouudistuksen padtosprosessi oli monivaiheinen, josta puuttui
huolellinen valmistelu. Paatdsprosessi ei ollut ennakoitava. Hyvadn vero-
jérjestelmén periaatteisiin kuuluu ennakoitavuus, miké ei toteutunut osin-
koverouudistuksessa.

Osinkotulon verotus ei muuttunut paljoakaan. Niin ollen kokonaisuuden
kannalta verojdrjestelmé sdilyi mutkikkaana. Méiéttdsen ja Ropposen
(2014) tutkimuksen perusteella euromdirdinen huojennetun osingon eu-
romédrinen raja hidastaa yrityksen optimaalista pddomankannan kasvua.
Tosin pddomakannan kasvu riippuu myos kevennettyyn osinkoverotuk-
seen liittyvésti tuottorajasta. Tulomuunto-ongelmaa saatiin hieman korjat-
tua suurimpien bruttotulon saajien osalta.

3.2.2 Osinkoverouudistuksen tulonjakovaikutusten arviointi

Toisen kokonaisuuden osinko- ja yhteisdverotuksen uudistamisessa muo-
dostavat eri veromuutosten tulonjakovaikutuslaskelmat. Kehyspéatoksen
valmistelumateriaalissa kisitelldén kahden mahdollisen osinkoveromallin
tulonjakovaikutuksia. Kumpikaan valmistelumateriaalissa késitelty malli
ei paitynyt sellaisenaan kehyspditokseen. Mallien tulonjakovaikutukset
ilmoitetaan Gini-kertoimen muutoksina ja tulonjakovaikutusten kerrotaan
perustuvan staattiseen laskelmaan. Laskelmat teki VATT.

Kehyspaétoksissd tulonjakovaikutuksia késitellddn lyhyesti. Kaikkien
kehyspéétoksessa tehtyjen veromuutosten, siis muidenkin kuin yhteiso- ja
osinkoveroon liittyvien, yhteenlasketut nettotulovaikutukset arvioidaan
ensimmaisessd kehyspaitoksessd neutraaleiksi ja tdydennetyssd kehyspaa-
toksessd lievidsti tuloeroja kaventaviksi. Molemmissa kehyspéétoksissa
padomatuloverotuksen muutokset arvioidaan tuloeroja kaventaviksi. En-
simmadisessd kehyspédatoksessd ei ole mainintaa, mihin arviot perustuvat.
Taydennetyssd kehyspddtoksessd kerrotaan, ettd arviot perustuvat
VATT:n tekeméén tulonjakovaikutusarvioon.

Valtiovarainministerio toimitti ennen tdydennettyd kehyspaatosta paatta-
jille muistion, jossa esitetdén kriittisid huomioita tulonjakovaikutusten
laskemisesta. Esityksessd kuvataan staattisten laskelmien ongelmia. Las-
kelmissa oletetaan, ettd osinkotuloa saavien henkildiden lukuméédrd on
tdsmilleen sama kuin vuonna 2010 ja jokainen osingonsaaja saa osinkotu-
loa korotettuna keskimiiriiselld osinkotulojen kehitykselld.” Toisin sa-
noen, eroja tulokehityksessd osingonsaajien vililld ei oleteta olevan.
Myobskéddn osinkotulojen ja palkkatulojen suhteen ei oleteta muuttuvan,

7 Kiytetty otosaineisto on vuodelta 2010.
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vaikka veroperusteet muuttuvat ja osingonsaajat optimoivat verojen jal-
keistd (kokonais)tuloaan. Kéyttdytymisvaikutukset aiheuttavat virkamies-
ten mukaan sen, ettd tuloerot eivét voi kaventua niin paljon kuin staattises-
ti ndyttdisi. Tuloerot saattavat virkamiesten mukaan jopa kasvaa uudistuk-
sen seurauksena, vaikka staattisissa laskelmissa tuloerot néyttdisivét ka-
ventuvan.

Hallituksen esityksessd marraskuussa 2013 todetaan kuitenkin osinkove-
rouudistuksen tulonjakovaikutuksista, ettd julkisesti noteeratuista yhtidis-
td saadun osinkotulon veromuutos kaventaisi staattisesti arvioituna vées-
ton tuloeroja... ...saatujen laskentatulosten mukaan Gini-kerroin pieneni-
si 0,03 prosenttiyksikkod veromuutoksen jilkeen.” Tulonjakoa koskeva li-
sdys tehtiin, koska poliittiset padtoksentekijét pitivit niitd térkeind. Arvion
kerrotaan perustuvan VATT:n laskelmiin. Laskelmia arvioidessa on kui-
tenkin otettava huomioon tiettyja asioita.

Vaikutusarviossa ei ole huomioitu yhteisoveron muutoksen aiheuttamaa
jaettavan osingon maédréin lisdystd. Toisin sanoen yhteisdveron yhteisvai-
kutukset pddomaverotuksen kanssa on huomioitu staattisesti, mutta dy-
naamista veronalennuksen aiheuttamaa jaettavan osingon méairdn kasvua
ei ole huomiotu. Tétd osinkoja kasvattavaa vaikutusta, joka kasvattaa tu-
loeroja, ei kuitenkaan laskemissa ole huomioitu. VATT:n laskelmaa voi-
daan verrata eduskunnan tietopalvelun tekeméén laskelmaan, joka on teh-
ty SISU-mikrosimulointimallilla. Sama mikrosimulointimalli on myos
VM:n kiytossd. Eduskunnan tietopalvelu on tehnyt laskelman hallituksen
esityksen (HE 185/2013) tulonjakovaikutuksista.® Niissd laskelmissa
huomioidaan seki yhteisoverokannan lasku ettd osinkoverouudistus. Tie-
topalvelun laskelmissa osoitetaan, ettd osinkoveromuutosten myoti tu-
loerot supistuvat, kun jaettavan osingon maird on muuttumaton. Tulos on
siis sama kuin VATT:n laskelmissa. Mikéli yhteisdveron muutos ja sitd
kauta jaettavan osingon miédrdn kasvu otetaan huomioon, niin yhteenlas-
kettuna yhteiso- ja osinkoverouudistus kasvattaa tuloeroja.

Tietopalvelun laskelma ei ole suoraan vertailukelpoinen VATT:n las-
kelmaan, mutta staattisesti laskettuna osinkoverotuksen vaikutus tulonja-
koon on sama kuin VATT:n laskelmassa. Laskelmat tuottavat kvalitatiivi-
sesti samanlaisia tuloksia, jolloin voidaan olettaa, etti todenndkdisesti

% Laskelmat ovat julkisesti saatavilla Suomenmaan verkkosivujen kautta,
http://'www.suomenmaa.fi/etusivu/analyysi_yritysverouudistus_kasvattaa_tuloeroj
a_6697902.html. Sivuilla on linkki osoitteeseen
https://www.dropbox.com/s/oquxgfyx8nz2ta2/osinko_tuloerot.pdf, josta laskel-
mat lGytyvit.
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my0s VATT:n laskelmissa yhteisoveron laskun huomioiminen muuttaisi
verouudistuksen vaikutuksen tulonjakoon.

Hallituksen esityksessd esitetty Gini-kertoimen muutos on kaytdnndssi
mitdtdon. Vuonna 2008 Suomen Gini-kerroin oli 26,8. Kerroin on alhainen
verrattuna vaikkapa EU:n arvioituun keskimédirdiseen Gini-kertoimeen
vuonna 2012 (30,6) tai Yhdysvaltain Gini-kertoimeen vuonna 2007
(45,0). Suomen varsin tasaisessa tulonjaossakin esitettyd 0,03 prosenttiyk-
sikdn muutosta voidaan pitdé erittdin pienend. Tarkastuksessa kévi kui-
tenkin ilmi, ettd paatoksentekijat ovat erittdin kiinnostuneita tulonjakovai-
kutuksista. Tdmén vuoksi merkitykseltdédn l&dhes olemattomatkin Gini-
kertoimen muutokset halutaan raportoida hallituksen esityksessd. Tarkas-
tusvirasto katsoo, ettd timén suuruiset muutokset tuli raportoida siten, etti
niiden todettaisiin olevan tulonjaon ndkokulmasta neutraaleja. Eli gini-
kertoimen muutoksen numeeriseksi arvoksi tulisi néissd tapauksissa nolla.

Tarkastuksessa kdvi ilmi, ettd valmistelussa jétettiin huomiotta monet
todelliset tilanteet, joihin verovelvolliset yritykset joutuvat. Esimerkiksi
sukupolvenvaihdosta ei kisitelld lainkaan valmistelumateriaaleissa eiké
padtosteksteissd. Sukupolvenvaihdoksessa tulevat maksettaviksi perinto-
ja lahjaverot, jotka usein rahoitetaan ottamalla yrityksestd ulos runsaasti
osinkoja. Téssé tilanteessa huojennetun verotuksen piiriin kuuluvan osin-
gon tuottoprosentti- ja euromadrdisilld rajoilla on merkitystd. Jos rajat
joudutaan ylittiméaan, saattaa verotaakka muodostua hyvinkin suureksi.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd tulonjakovaikutukset saavat tissa tarkastuk-
sessa kasitellyissd vaikutusarvioissa suhteettoman suuren painoarvon otta-
en huomioon, miten pienié raportoidut tulonjakovaikutukset ovat. Kehys-
padtoksissd ja hallituksen esityksessd esitetyt tulonjakovaikutusten arviot
on raportoitu puutteellisesti. Niistd ei kidy riittdvin selkeésti ilmi, mitd
muutoksia osinkoveronlaskelmissa on otettu huomioon.

3.3 Hyvan saadosvalmistelun periaatteiden
toteutuminen

Yhteiso- ja pddomaverotuksen uudistaminen oli merkittdvimpid Jyrki Ka-
taisen hallituskaudella tehtyjd veromuutoksia. Monivaiheisten paitdsten
jélkeen osinkoverotuksen muutokset jaivét vahdisiksi ja yhteisdveron ta-
loudellisten vaikutusten arvioinnit muuttuivat selvdsti prosessin aikana.
Hyvin sdddosvalmistelun periaatteet eivét kaikin osin toteutuneet, mika ei
edistdnyt sujuvaa prosessia. Seuraavaksi késitellddn valtiovarainministeri-
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On roolia valmistelussa sekd arvioidaan laajemmin sddddsvalmistelun on-
gelmien takana olevia seikkoja.

Kattavan valmistelunmateriaalin tekemiseksi ei annettu selkedd signaalia
— taustamateriaalit jdivdt puutteellisiksi

Tarkastusviraston saaman késityksen mukaan valtiovarainministerion ve-
ro-osasto ei saanut selkedd tehtdvinantoa yhteisd- ja pddomaverotuksen
muutoksen huolelliseksi valmistelemiseksi. Toisin sanoen poliittisen paa-
toksenteon ja virkamiesvalmistelun yhteistyd ei toiminut kunnolla. Tar-
kastuksessa syntyneen késityksen mukaan verotuksen kehittimisryhmén
raportin arivoitiin antavan riittdvéin pohjan valmistelulle. Kéytinnossi
valmistelu néytti kuitenkin véhéiseltd, eikd huolellista taustavalmistelua
ehditty tehdi. Esimerkiksi vuosina 2012 ja 2014 vero-osaston virkamiehet
tekivét laadukkaat valmistelumuistiot kehysriihtd varten. Néin ollen ero
muihin vuosiin oli selvé.

Yhteisoveron keskeisid vaikutuskanavia ei ole tuotu valmistelumateriaa-
lissa esiin, vaikka veromuutos motivoitiin alun perin talouskasvua kiihdyt-
tdvand finanssipoliittisena toimenpiteend. Niin ollen tdhdn nékdkulmaan
olisi tullut kiinnittdd huomoita hallituksen esityksessd ja ylipddtdén lain
valmistelussa. Valmisteluaineiston tulisi taata paatdksentekijdlle mahdol-
lisuus ymmartdd muutosten keskeiset vaikutukset tavoitteen saavuttami-
seksi. Esimerkiksi Heteméen tyoryhmén raportit (Valtiovarainministerio
2010a ja 2010b) késittelevdt monien keskeisten verojen vaikutuskanavia.
Tarkastuksessa saadun késityksen mukaan kattavaa valmistelumateriaalia
ei kuitenkaan pyydetty vero-osastolta. Osinkoverovalmistelussa oli puo-
lestaan poydélld monia malleja, mutta niistd puuttuivat tausta-analyysit.
Valtiovarainministerién vero-osasto tuotti monia mallilaskelmia, mutta
niistd ei kdy kunnolla ilmi muutosten taustat ja kokonaisuudet.

Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan virkamiehet olivat enemmaénkin
teknisid laskelmien tekijoitd kuin prosessin kokonaisuutta tukeva osa. Ve-
ro-osastoa pyydettiin laskemaan yksittdisid parametrejé ja osin merkityk-
settomid gini-kertoimia. Huolellisten valmistelupapereiden puuttuessa
kehysriihen taustapapereista muodostui niukasti dokumentoituja laskel-
mia, joista oli vaikea pédsté perille veromuutoksista.

Toinen ongelma oli liiallinen huomion keskittdminen osin epéluotetta-
viin tulonjakovaikutuksiin, mikd vei virkamiesten aikaa oleellisempien
asioiden tarkastelulta. Pddtoksentekijoille toimitettiin jo ennen tdydennet-
tyd kehyspédétdstd muistio, jossa suhtaudutaan kriittisesti staattisiin tulon-
jakolaskelmiin. Tulonjakovaikutukset on kuitenkin esitetty hallituksen esi-
tyksessd, koska poliittiset padtoksentekijat pitivat niitd tarkeina.
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Kaiken kaikkiaan valmistelusta ei vélittynyt kuva avoimesta ja ldpindky-
viastd prosessista. Vero-osaston virkamiehet eivit saaneet selkeédd signaalia
veromuutoksen valmistelumateriaalin tekemiseksi. Tarkastusvirasto kat-
s00, ettd suuremmista verouudistuksissa tulisi tehdd suhteellisen laajat
selvitykset. Virkamiesten asiantuntemusta ei kdytetty perusteellisten taus-
taselvitysten tekemiseen paitosten vaikutuksista, vaan heidin aikansa ku-
lui yksittdisten parametrimuutosten vaikutuslaskelmiin.

Valtiovarainministerion asiakirjoissa oli puutteita taloudellisten vaikutus-
ten arvioinneissa

Valtiovarainministerion virallisissa asiakirjoissa oli monia puutteita liitty-
en yhteisd- ja osinkoverotuksen taloudellisten vaikutusten arviointeihin.
Myobs valmistelumateriaaleissa oli puutteita, silld osa valmistelumateriaa-
lista oli varsin niukasti dokumentoitua ja vaikeaselkoista. Niistd on vaikea
ymmaértid, mité niissi tarkasti ottaen kuvataan. Tdmai johtui osittain pyyn-
tojen yksityiskohtaisuudesta ja valmisteluprosessin monivaiheisuudesta,
mutta suhteellisen pienelld ty6lld valmistelumateriaalia olisi voitu tehdi
ymmarrettdvimmaksi.

Yhteisoveron taloudellisten vaikutusten arvioinneissa oli puutteita. Ke-
hyspaétoksesséd yhteisdveron laskulla arvioitiin olevan merkittdvid talous-
kasvua vauhdittavia dynaamisia vaikutuksia. Hallituksen esityksen las-
kelmissa veron alentamisen dynaamiset vaikutukset olivat puolestaan vé-
héisid. Toiseksi hallituksen esitykseséd esiteltiin veropohjaa laajentavia
toimia (edustuskulujen vdhennyskelpoisuuden poistaminen, tutkimus- ja
kehitystoiminnan lisdvdhennyksen pééttyminen ja tuotannollisten inves-
tointien korotetut poisto-oikeuksien pééttyminen). Veropohjan laajenta-
mista koskevat toimet kiristdvit verotusta. Siten ne luultavasti véhentivit
yhteisoverokannan laskun aiheuttamia talouskasvuvaikutuksia. Tétd ei
kuitenkaan tuoda esiin hallituksen esityksessd. Kolmanneksi kokonaista-
loudellisten vaikutusten arviointia ja esittimistd voisi parantaa. Esimer-
kiksi tyollisyys ja BKT -vaikutukset tulisi ottaa johdonmukaisuuden
vuoksi samasta mallista. Tai tulisi esittdd miksi eri malleja kédytetdédn vai-
kutusten arvioinnissa.

Puutteet valtiovarainministerion tekemdsséd hallituksen esityksessd ovat
olennaisia, koska sellaisenaan ne eivit anna riittdvaé ja oikeaa kuvaa ve-
romuutosten taloudellisista vaikutuksista. Hallituksen esitys on laaja, mut-
ta aikaa sen tekemiseen oli verrattain runsaasti. Ndin ollen puutteet olisi
voitu korjata. Lisdksi VATT:n arviointiraportit kehyspaitoksen osinkove-
romuutoksista arviointiraportit olivat ennen marraskuuta 2013 kéytossé.
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Sujuvaa sdddosvalmistelua hankaloittavat monet seikat

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan ongelmat yhteiso- ja pddomavero-
tuksen sdddosvalmistelussa johtuivat monista seikoista. Lainsdddantotyon
aloite on siirtynyt yhd enemmin poliittisille paatdksentekijoille, jolloin
virkamiestasolla havaitut puutteet lainsdddédnnossa eivit tule yhtd hyvin
esille. Tdmédn seurauksena virkamiehet osallistuvat sddddsvalmisteluun
myoOhdisemmaéssd vaiheessa, jolloin kokonaisuuteen on vaikeampi endd
tehdd muutoksia. Virkamiesten rooli on muuttunut enemmaén teknisiksi
asiantuntijoiksi kuin kokonaisuuksien hahmottajiksi ja kattavan valmiste-
lutyon tekijoiksi.

Valtiovarainministeirion sisdisessé yhteisty0ssd ja ohjauksessa on paran-
tamisen varaa. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan vero-osaston rooli
ndyttdytyi melko irrallisena valmisteluissa. Vero-osaston ja ministerion
ylimmén johdon keskindinen dialogi vaikutti ohuelta. Vero-osaston osaa-
misen hyddyntdminen jéi yhteiso- ja pddomaverouudistusten valmistelussa
kehysriihtd varten suppeaksi.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd ministerion ylimmén johdon on otettava
huomioon, ettd vero-osastolla jéi riittdvésti aikaa valmistelumuistioiden
tekemiseen. Niukan resurssitilanteen vuoksi yhteistyon kehittdminen kan-
santalousosaston ja VATT:n kanssa on suositeltavaa. Lisdksi paatoksente-
kijoiden tulisi antaa aikataulun puitteissa edellytyksid huolelliseen valmis-
teluun.

Valtiovarainministerion tydjarjestyksen mukaan (2 luku 3 §) kansanta-
lousosasto valmistelee asiat, jotka koskevat Valtion taloudellisen tutki-
muskeskuksen tehtdvid ja tulosohjausta. Tarkastusviraston havaintojen
mukaan valtiovarainministerion ja VATT:n yhteistyossd on kehittdmis-
mahdollisuuksia. Ty0std ndyttdisi puuttuvan suunnitelmallisuus, silld
pyynnoét tulevat VATT:lle kiireiselld aikataululla, jolloin niiden huolelli-
seen valmisteluun ei jai aikaa. Yhteiso- ja pddomaverouudistuksen osalta
yksityiskohtaisempia vaikutusarvioita olisi voitu pyytdd hyvissd ajoin.
Myds poliittiset padtoksentekijit olisivat voineet antaa selvdn signaalin
tdhdn suuntaan. Hyvin dokumentuja tutkimuksia tuli elokuussa 2013
(Gronberg ym.), joissa arvioidaan huolellisesti osinkoveromuutoksia. Tut-
kimus késittelee muun muassa tulomuuntoproblematiikkaa, johon uusittu
kehyspéétos pureutui. Mikali valmisteluprosessi olisi toiminut linjakkaas-
ti, ndma vaikutusarvioinnit olisivat olleet valmiina jo ennen kehysriihta.

Yhteiso- ja paddomaverotuksen uudistamisen ongelmat johtuivat osittain
sdddovalmisteluprosessin puutteista. Vero-osasto ei saanut selkeédé signaa-
lia yhteiso- ja pddomaverotuksen uudistamiseksi, jonka vuoksi valmistelut
olivat puutteellisia. Liséksi virkamiesten aikaa kului osin merkityksetto-
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mien laskemien tekemiseen. Hallituksen esityksessd olevat taloudellisten
vaikutusten arviot olivat osin puutteellisia. Tarkastusvirasto katsoo, ettd
valtiovarainministerion eri osastojen yhteistyotd on tarpeen kehittié ja yh-
teistyotd VATT:n kanssa tulisi suunnitella huolellisesti.

Poliittisen paitdksenteon tulisi antaa tilaa huolelliselle asioiden valmiste-
lulle. Verotuksen kaltaisessa merkittdvid taloudellisia vaikutuksia omaa-
vassa asiassa hallituksen tulee sitoutua hyvin sdddosvalmistelun mukai-
seen valmistelu- ja péaédtdksentekoprosessiin. Ndin on edellytykset ottaa
riittdvasti huomioon verojarjestelmén kokonaisuus ja sen kautta toteutuvat
taloudelliset vaikutukset verolainsdddannon valmistelussa.
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4 Yhteenveto ja kannanotot

4.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Tassd tarkastuksessa kaytiin 1dpi Jyrki Kataisen hallituskaudella tehtyé yh-
teisO- ja pddomaverotuksen muutosta. Veromuutoksella tavoiteltiin yritys-
ten kilpailukyvyn, investointihalukkuuden seka tyollisyyden parantamista.
Tarkastuksessa selvitettiin, onko yhteiso- ja osinkoverotumuutoksen ta-
loudellisista vaikutuksista annettu oikea ja riittdva kuva. Lisdksi selvitet-
tiin, miten hyvén sdddosvalmistelun periaatteet toteutuivat yhteisd- ja
osinkoverouudistuksen valmistelussa.

Vero-osasto ei saanut selkedd tehtdvinantoa valmistella veromuutoksia —
taustamateriaalit jdivdt puutteellisiksi

Yhteiso- ja osinkoverouudistus poikkeaa tyypillisistd verouudistuksista si-
ten, ettd muutokset olivat tavallista suurempia. Talloin hyvén sdddosval-
misteluperiaatteiden noudattaminen korostuu, jotta paitdksentekijoilld on
riittdva tieto muutoksien taloudellisista vaikutuksista. Jotta tdméa olisi
mahdollista, tulee valmistelulle jattda riittdvisti aikaa. Tarkastusviraston
saaman késityksen mukaan yhteis6- ja pddomaveromuutosta tehtiessi
valmistelu ei ollut riittédvaa ja siitd puuttui ennakoitavuus. Valtiovarainmi-
nisterion vero-osasto ei saanut selkedd tehtdvianantoa yhteiso- ja paddoma-
verotuksen muutoksen huolelliseksi valmistelemiseksi. Toinen keskeinen
havainto on, ettd virkamiesten rooli on muuttunut enemmén teknisiksi asi-
antuntijoiksi kuin olla prosessia ja paétoksenteko tukeva osa. Verotuksen
kokonaisuuden huomioon ottaminen voisi olla parempaa, jos valmistelu
jattaa tilaa huolelliselle virkamiesvalmistelulle ja vaikutusten arvioinnille.

Valtiovarainministerion virallisissa asiakirjoissa oli monia puutteita liit-
tyen yhteiso- ja osinkoverotuksen taloudellisten vaikutusten arviointiin.
Myo0s valmistelumateriaaleissa oli puutteita, silld osa valmistelumateriaa-
lista oli varsin niukasti dokumentoitua ja vaikeaselkoista. Tarkastusvirasto
katsoo, ettid osittain puutteet valmistelumateriaaleissa johtuivat kattavan
valmistelun puutteesta. Lisdksi prosessin edetessd ministeridlle esitetyt
pyynnét olivat kovin yksityiskohtaisia ja suppeita. Toisaalta hallituksen
esityksen tekemiseen oli suhteellisen paljon aikaa, joten puutteellinen ke-
hysvalmistelu ei selitd puutteita hallituksen esityksessa.
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Yhteisoveron taloudellisten vaikutusten arvioinneissa oli puutteita ja
epdjohdonmukaisuuksia hallituksen esityksessd

Kehyspaitoksessd yhteisoveron laskulla arvioitiin olevan merkittdvia ta-
louskasvua vauhdittavien vaikutuksia, mutta hallituksen esityksessd veron
laskun vaikutukset ovat vaatimattomia. Kehysrithen pditds veronalennuk-
sista perustui tutkimuskirjallisuuteen, jonka mukaan veronalennuksella on
huomattavia dynaamisia vaikutuksia. Hallituksen esityksessd ei numeeri-
sia arvioita vaikutuksista endi esitetd. Dynaamisten vaikutusten poisjatta-
minen hallituksen esityksestd ilman paatoksen kommentointia, on vastoin
paitoksenteon tietoperustan avoimuuden ja ldpindkyvyyden periaatetta.
Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallituksen esityksessi olisi tullut vahintdin
perustella miksi keskeiset numeeriset arviot ovat muuttuneet lain valmis-
telun aikana. Tarkastusviraston tutkimushankkeessa ETLA:n ja VATT:n
(Maittanen ja Ropponen 2014) kanssa arvioitiin Kataisen hallituksen te-
kemén yhteisoveron laskun kokonaistaloudellisia vaikutuksia kahdella
kokonaistaloudellisella mallilla. Mallien mukaan yhteiséveron laskulla on
suhteellisen pienet tydllistdmisvaikutukset, mutta pidemélld aikavélilla
BKT kasvaa noin 1 prosentin verran. Liséksi yhteisdveron itserahoitusaste
on huomattava.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd yhteisdveron alentamisella on tutkimuskir-
jallisuuden perusteella edellytykset toteuttaa veromuutoksen tavoitteet
kasvun ja investointien lisddmiseksi. Tarkastusviraston ndkemyksen mu-
kaan tutkimuskirjallisuus ei tue viitettd, ettd yhteisdveron laskun pidem-
maén aikavilin vaikutukset BKT:hen olisivat vain hieman lyhyen aikavélin
vaikutuksia korkeampia. Tarkastusvirasto katsoo, ettd vaikutukset ovat ly-
hyen aikavélin vaikutuksia korkeammat.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd pelkéstddn seuraavan vuoden BKT -arvion
raportoiminen ei anna oikeaa kuvaa yhteisoveron BKT:ta kasvattavasta
vaikutuksesta. Jotta finanssipolitiikasta saadaan oikea ja riittdva kuva, tu-
lisi erityisesti timén tyyppisissd veromuutoksissa raportoida myos veron
laskunpidemmain aikavilin vaikutukset.

Tyollisyys ja BKT —muutoksia ei ole esitetty hallituksen esityksessd
samasta mallista. Arvioiden sisdisen ristiriidattomuuden takia olisi hyva
esittdd kokonaistaloudelliset vaikutukset samasta mallista. Usein tydlli-
syys ja BKT ovat toisiinsa vahvasti liitoksissa, joten niiden esittimiseen
eri mallista tulisi ainakin esittdé syy.

Tarkastusvirasto toteaa, ettd veropohjan laajentaminen samaan aikaan,
kun verokantaa lasketaan, on hyvin verojarjestelmén periaatteiden mu-
kainen toimi. Ongelmaksi kuitenkin muodostuu, ettei padtosmateriaaleissa
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kommentoida sitd, ettd verokannan laskun ja veropohjan laajentamisen
vaikutukset ovat pédinvastaiset. Veropohjan laajentamista koskevat toimet
kiristdvét verotusta. Siten ne luultavasti vdhentidvit yhteisoverokannan
laskun aiheuttamia talouskasvuvaikutuksia. Tdmai tulisi tuoda esille seké
valmistelumateriaaleissa ettd hallituksen esityksessa.

Valtiovarainministerion menetelmdkuvauksia voisi tarkentaa ja
kokonaistaloudellinen malli tulisi valita kdyttotarpeen mukaan

Valtiovarainministeird voisi harkita tarkan menetelmékuvauksen julkai-
semista, jolla arvio dynaamisista vaikutuksista tehddén. Sekd kaytettdvia
parametreja ettd menetelmid tulisi paivittdd sddnnollisesti. Julkinen infor-
mointi lisdisi finanssipolitiikan tietoperustaa ja ldpindkyvyytta.

Veropolitiikan kokonaistaloudellisten vaikutusten arviointi ei ole suora-
viivaista, jolloin veropolitiikan kokonaistaloudellisten vaikutusten mallin-
tamiseen on kiinnitettdva erityisti huomiota. Yleensd yksi malli antaa
mielekkéitd vastauksia vain rajattuun méaardin kysymyksid. Tarkastusvi-
rasto pitdd perusteltuna selvittdd mahdollisuuksia DSGE-mallien kdyttoon
ottoa kokonaistaloudellisten vaikutusten arviointitydssd. Téllainen on
esimerkiksi valtiovarainministerion oma KOOMA-malli.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd verotuksen kokonaistaloudellisten vaiku-
tuksien arviointiin tulisi nykyistd enemman kiinnittdd huomiota veropoli-
tiikan valmistelutyossd. Valtiovarainministerion vero-osaston ldheinen yh-
teisty0 kansantalousosaston kanssa on todennikoisesti hyodyllista.

Osinkoverouudistus jdi pieneksi, prosessi oli ennakoimaton

Osinkoverouudistuksen paétdsprosessi oli ennakoimaton, jonka lopputu-
loksena osinkotulon verotus ei juuri muuttunut. Valmistelun loppuvaihee-
seen saakka oli monia vaihtoehtoja pdydalld. Osinkoverouudistuksen ke-
hyspddtostd jouduttiin muuttamaan, kun osinkoverotuksen huomattiin ke-
ventyneen merkittdvasti nettovarallisuudeltaan suurilla yrityksilld. Tama
johtui siité, ettd niin sanottu normaalituotto oli asetettu verrattain korkeak-
si ja euroméérdinen yldraja huojennetuille osingoille poistettiin.
Osinkoveromuutoksen myo6td verojirjestelmi ei yksinkertaistunut ja
osinkoverotuksen huojennetun osuuden euromééirédinen yldraja sdilyi. Néin
ollen se ohjaa edelleen yritysten osingonjakoa taloutta haittavasti. Maétta-
nen ja Ropponen (2014) arvioivat, ettd nykyisen jarjestelmén osinkojen
euroméérdinen yléraja hidastaa yrityksen optimaalista pddomakannan kas-
vua. Néin ollen uudistus ei néyttéisi kithdyttdvan investointeja. Huojenne-
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tun osingon suhteellisen korkea tuottoraja (8 %) puolestaan kannustaa te-
kemédin investointeja, joiden tuotto ennen veroja voi olla melko matala.
Toisin sanoen yrityksilld on kannustin investoida myds suhteellisen huo-
nosti tuottaviin kohteisiin.

Gronbergin ym. (2013) tutkimuksessa oli viitteitd siitd, ettd veromuu-
toksilla tulomuunto-ongelma saatiin hieman korjattua suurimpien brutto-
tulon saajien osalta.

Tulonjakovaikutukset saavat hallituksen esityksessd suhteettoman
painoarvon — yritysvaikutuksia tulisi arivoida laajemmin

Tarkastusvirasto katsoo, ettd kehyspaitoksissd ja hallituksen esityksessi
esitetyt tulonjakovaikutusten arviot on raportoitu osin puutteellisesti. Niis-
td ei kdy riittdvin selkedsti ilmi, mitd muutoksia osinkoveronlaskelmissa
on otettu huomioon. Vaikutusarviossa ei ole huomioitu yhteiséveron muu-
toksia. Mikili yhteisoveron muutokset otetaan huomioon, tulonjakovaiku-
tukset saattavat olla hyvin erilaiset. Tarkastusviraston ndkemyksen mu-
kaan arviointilaskelmissa olisi otettava huomioon muut samanaikaisesti
toteutettavat veromuutokset varsinkin kun yhteistarkastelun poisjattima-
minen saattaa muuttaa jopa tulosten etumerkin.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd tulonjakovaikutukset saavat vaikutusarvi-
oissa suhteettoman suuren painoarvon ottaen huomioon, miten pienid ra-
portoidut tulonjakovaikutukset ovat. Usein kyse on joistakin prosenttiyk-
sikon sadasosista. Parempi tapa raportoida vaikuksista olisi todeta niiden
olevan tulonjaonndkdkulmasta neutraaleja, jolloin numeerinen raportointi
arvo on nolla. Tarkastuksessa saadun késityksen mukaan erityisesti polit-
tiset paidtoksentekijat pitdvat tulonjakovaikutusten esittdmistd tarkeina.
Tarkastusvirasto katsoo, ettd tulonjakovaikutusten liséksi tai sijasta tulisi
arvioida laajemmin veromuutosten yritysvaikutuksia kuten sukupolven-
vaihdoksiin liittyvid kysymyksié.

Valtiovarainministerion sisdistd ja ulkoista yhteistyotd on mahdollista
kehittdd

Riittdvin syvéllinen ja laadukas veropolitiikan valmistelu on tirkedd, jotta
verotukseen ei muodostu kierre, jossa uusilla paatoksilla korjaataan edelli-
sid padtoksid. Yritysten kannalta poukkoileva pédtoksenteko vaikeuttaa
investointi- ja muiden suurten pididtdsten tekemistd ja aiheuttaa epévar-
muutta. Johdonmukaisen padtoksenteko antaa kuvan johdonmukaisesta ja
uskottavasta finanssipolitiikasta.
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Tarkastusviraston késityksen mukaan valtiovarainministeirion sisdisessé
yhteistyOssé ja ohjauksessa on kehitettdvidd. Vero-osaston rooli ndyttiytyi
melko irrallisena valmisteluissa. Vero-osaston ja ministerion johdon kes-
kindinen dialogi vaikutti ohuelta. Vero-osastolla on osaamista, mutta tdssa
prosessissa sen hyddyntdminen jdi vaillinnaiseksi.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd valtiovarainministerion olisi tarkoituksen-
mukaista lisdtd yhteistyotd vero-osaston ja kansantalousosaston vililld se-
kd VATT:in ja mahdollisesti muidenkin tutkimuslaitosten kanssa. Tdma
voisi sujuvoittaa veromuutosten taloudellisten arviointien tekemistd.
VATT julkaisi esimerkiksi elokuussa 2013 (Gronberg ym. 2013) kattavan
raportin, joissa arvioidaan huolellisesti osinkoveromuutoksen taloudellisia
vaikutuksia. Tutkimus késittelee muun muassa tulomuuntoproblematiik-
kaa, johon uusittu kevadn 2013 kehyspaatds pureutui. Téstd tutkimuksesta
olisi ollut enemmaén hyo6tya jo ennen kehysriihta.

4.2 Tarkastusviraston kannanotot

1. Hallituksen kehysriihessd yhteisoverosta tekemit linjaukset ovat
veroteorian tutkimuskirjallisuuden mukaan perusteluja kokonais-
tuotannon edistdmiseksi. Verouudistuksen keskeisend tavoiteena
oli talouskasvun edistiminen. Tdmén vuoksi vaikutusarvioinnissa
on perusteltua esittdd selkeésti eriteltyind staattiset ja dynaamiset
vaikutukset. Dynaamisten vaikutusten poisjdttdminen hallituksen
esityksestd ilman padtdksen kommentointia ei vastaa padtoksente-
on tietoperustan avoimuutta ja lapindkyvyytta.

2. Finanssipolitiikan johdonmukaisuuden ja uskottavuuden vuoksi
verojérjestelmdn pddtdksenteko on oltava ennakoitavaa. Osinko-
verotuksen muuttaminen kolmeen kertaan ei antanut kuvaa vero-
jérjestelmin hyvéstd ennakoitavuudesta. Osinkoverouudistus jéi
lopulta varsin pieneksi.

3. Hallituksen on tarpeen sitoutua hyvain sddadosvalmisteluun. Tama
on verotuksen yhteydessd korostetun tirkedd, koska verotuksella
on laajat taloudelliset vaikutukset ja verojirjestelméa on tarpeen
katsoa kokonaisuutena. Poliittisen paitdksenteon tulee antaa tilaa
huolelliselle valmistelulle sekéd tehdd valmistelua koskevat linja-
ukset ajoissa. Virkamiesten osaamista tulee hyddyntda valmistelu-
ja paitdsprosessissa.
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Valtiovarainministerion tulisi kdyttdd taloudellisten vaikutusten
arvioinneissa kuhunkin tarkoitukseen parhaiten sopivia vélineit.
Esimerkiksi kansantalousosaston KOOMA-mallin kéyttod tulisi
harkita kokonaistaloudellisten vaikutusten arvioinneissa.
Valtiovarainministerion siséistd yhteistyotd tulisi kehittdd. Esi-
merkiksi taloudellisten vaikutusten arviointeja voitaisiin parantaa
vero-osaston ja kansantalousosaston yhteistyota lisadmalla.
Valtiovarainministerion tulee kehittdd ja suunnitella yhteisty6téédn
VATT:n kanssa, jotta VATT:n tilaustutkimuksia saadaan oikea-
aikaisesti hyddynnettyd. Myos poliittisen paitdksenteon tulee an-
taa riittdvin ajoissa signaali merkittdvissd finanssipoliittisissa uu-
distuksissa, jotta valmistelutyo tilauksiin saadaan kdyntiin.
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Liitteet

Liite 1. VATTAGE-mallin kaytto veropolitikan kokonaistaloudellis-
ten vaikutusten arvioinnissa

Kokonaistaloudelliset mallit makrotaloustieteessa perustuvat kolmeen 14h-
tokohtaan: i) toimijat ovat rationaalisia ja mallissa on ns. mikroperusteet;*’
ii) sédstdmis- ja investointipddtokset perustuvat yli ajan tapahtuvaan péa-
toksentekoon; iii) hinnat méédrdytyvat mallin antamina eli malli on ns.
yleisen tasapainon malli.”® Tdmén tyyppinen malli vastaa my&s niin sanot-
tuun lucas-kritiikkiin (Lucas, 1976). Lucas-kritiikki osoitti, ettd kokonais-
talouden tasolla historiallisesta aineistoista laskettuja (estimoidut) eri
muuttujien vélisd yhteyksid ei voida kayttdd talouspolitiikan vaikutusten
arvioinnissa. Aineistoista lasketut muuttujien viliset yhteydet riippuvat
harjoitetusta politiikasta, jolloin politilkan muuttuessa myds muuttujien
viéliset yhteydet muuttuvat. Téstd syystd veropolitiikan kokonaistaloudel-
lisia vaikutuksia arvioitaessa on uskottavan vastauksen aikaansaamiseksi
tiarkedd, ettd edelld luetellut kolme ominaisuutta tayttyvét.

Edell4 ollut kolmen kohdan listan tiyttdd joukko erilaisia malleja, jol-
loin listan kohtien toteutuminen ei vield takaa mallin soveltuvuutta vero-
politiikan kokonaistaloudellisten vaikutusten arviointiin. Koska kokonais-
taloudellinen kayttdytyminen on tulos monimutkaisesta prosessista, jota ei
tdysin tunneta, pystyvit mallit huomioimaan siiti vain osia. Hyva malli on
sellainen, joka méiérad mielenkiinnon kohteena olevat muuttujat mallin si-
sdlld. Téllaisia muuttujia kutsutaan endogeenisiksi muuttujiksi. Politiik-
kamuuttujat — kuten veroasteet — ovat taas méaédraytyvét mallin ulkopuolel-
ta ja niistd kutsutaan eksogeenisiksi muuttujiksi. Mallin tavoitteena on
maéritd endogeenisien muuttujien muutokset, kun eksogeeniset muuttujat
saavat uusia arvoja. Tamain tulisi tapahtua siten, ettd keskeisimmat talou-
delliset mekanismit ja muuttujien tunnetut yhteydet tulevat huomioitua.

7 Mallin mikroperusteet voidaan mdidritelld seuraavasti: mallin toimijoiden kdyt-
tdytyminen perustuu hyvin mddriteltyihin optimointiongelmiin, jossa teknologia
Ja preferenssit ovat annettuja.

¥ Listaan voidaan lisitd vield stokastisuus: suhdannevaihtelut muodostuvat osak-
si odottamattomista shokeista, joita talous kohtaa. Veropolitiikan kokonaistalou-
dellisia vaikutuksia arvioitaessa ei yleensd suhdannevaihtelujen mallinnusta kui-
tenkaan tarvita.
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Tamén periaatteen toteutuminen kdytdnndssd vaatii useasti monien eri
mallien kayttod politiikka-analyysissd.”

Valtiovarainministerié kayttdd useasti veromuutosten kokonaistaloudel-
listen vaikutusten arvioinnissa Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen
(VATT) tuottamaa laskelmaa, joka lasketaan VATTAGE-malilla. Mallin
keskeisid toimintaperiaatteita kuvaa Honkatukia (2009) ja uudemman ver-
sion mallista kuvaa Honkatukia (2011). Tassd muistiossa kuvataan aluksi
VATTAGE:n toiminta periaatteet perustuen molempiin ldhteisiin. Taémén
jilkeen arvioidaan, miten hyvin mallin avulla pystytddn arvioimaan arvo-
lisd- ja yhteisoverokannan muutoksia, jotka Kataisen hallitus esitti
HE(89/2012 vp) ja HE(185/2013 vp).

VATTAGE-mallin kuvaus

VATTAGE-mallin perustana on ns. sovellettu yleisen tasapainon mallin-
nus (applied general equilibrium, AGE).30 VATTAGE:n yleisen tasapai-
non mallinnuksessa talouden toimijat ratkaisevat staattisia ongelmia tai
ovat myopisia eli eivdt huomioi tulevaisuutta timén hetkisessd paatoksen
teossa. Yritykset toimivat eri toimialoilla tuottaen eri hyodykkeitd ja yri-
tysten tavoitteena on maksimoiden voittoaan. Yritykset kdyttédvit tuotan-
nossa vilituotteita ja tuotannontekijoitd, minké lisdksi tuotantokustannuk-
siin vaikuttavat verot ja muut kustannustekijét.

Kotitalouksien kéyttdytyminen on VATTAGE-mallissa mallinnettu
kahdella eri tavalla. Honkatukia (2009) esittelee tavan, jossa kotitalouksi-
en hyodykkeiden kysyntd muodostuu hyddyn maksimointiongelmasta,
jossa kokonaiskulutuksen taso on maéérétty keynesildisen kulutusfunktion
avulla.’' Keynesiliisessd kulutusfunktiossa rajakulutusalttius on eksogee-
ninen eli mallin ulkopuolelta mééardaytyvd. Honkatukia (2011) muuttaa
edelld ollutta mallinnusta siten, ettd kotitalouksien budjettirajoitteeseen li-
sdtdén tuotannontekijtulot ja kotitalouksien sdéstdmistd pyritddn mallin-
tamaan “siirretyn kulutuksen avulla”, jolloin sdéstdmisaste madraytyy si-
sasyntyisesti mallista. Vaikka kotitaloudet sddstdvit, ne eivét kuitenkaan
ota huomioon varallisuuden kumuloitumista péitoksenteossaan. Tastd

¥ USA:ssa CBO analysoi presidentti Bush:in vuonna 2003 tekemid pddomatulo-
veron muutoksia viidelld eri mallilla (CBO, 2003).

3 Yhteenvedon ja kuvauksen malleista antaa Shoven ja Walley (1984).

3 Kotitalouksien ajatellaan saavan hyétyd eri hyédykkeiden kulutuksesta ja koti-
talouden tavoitteena on asettaa kulutus siten, ettd hyoty maksimoituu. Kulutusva-
lintaa rajoittaa budjettirajoite, jonka lisdksi kulutusvalintaan vaikuttaa eri hyoé-
dykkeiden hinnat ja kuluttajien mieltymykset koskien eri hyddykkeitd.
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seuraa, ettd kotitalouksien kdyttdytyminen ei ole tdysin rationaalista ja
johdonmukaista VATTAGE-mallissa.

Kotitalouksien liséksi taloudessa tuotteita kysyy julkinen sektori ja in-
vestointisektorit. Talouden kysyntién ja tarjontaan vaikuttaa vield se, ettd
kaikki sektorit taloudessa ovat linkitetty myds avotalouteen eli tuotteita
voi viedd ulkomaille ja ulkomailta tehtyja tuotteita myos tuodaan maahan.
Talloin syntyy myds vastaavasti pddomavirtoja kotimaan talouden ja ul-
komaiden kanssa.

Dynamiikkaa VATTAGE-malliin tuodaan pddoman tai varallisuuden
kumuloitumisen ja palkanmuodostuksen kautta. Nama elementit eivit suo-
raan riipu edelld tehdystd mallintamisesta, vaan dynamiikka muodostuu
suurelta osaltaan ulkopuolelta annettuna. Toisin sanoen, edelld mallinnettu
yritysten ja kotitalouksien kdyttdytyminen ei siséltdnyt dynaamisia ele-
menttejd, vaan dynamiikka méardytyy néisti riippumatta.

VATTAGE-mallin eri versioissa palkanmuodostus tapahtuu hieman toi-
sistaan poikkeavalla tavalla. VATTAGE-mallin aiemmassa versiossa
(Honkatukia, 2009) tyon tarjonta oletetaan eksogeeniseksi ja yritysten voi-
ton maksimointi ongelmasta saadaan tyon kysyntd. Uudemmassa versios-
sa (Honkatukia, 2011) kotitalouksien tyon tarjonta méérdytyy valintana
vapaa-ajan ja hyodykkeiden kulutuksen vililld. Mallissa edustava kotita-
lous pééttdd tehtyjen tyGtuntien middrdn, mutta kokonaistalouden tasolla
tehdyt tyotunnit ovat osaltaan eksogeenisia johtuen siitd, ettd osaltaan
tyollisyys maérdytyy mallin ulkopuolelta. Tyomarkkinoille oletetaan kit-
kaa, silld palkkojen sopeutumista uuteen tasapainoon hidastaa eksogeeni-
sesti asetettu litkeyhtélo ja parametrit, jotka kuvasta sité, ettd palkanmuo-
dostus Suomessa on keskitetty.”” Palkkatason hidas sopeutuminen talou-
den muutoksiin johtaa lyhyelld aikavélilld ty6ttomyyden muutoksiin. Pit-
kélla aikavililld tyottomyys on eksogeeninen ja palaa historiasta johdet-
tuun arvoon.

VATTAGE-mallissa dynamiikkaa talouteen — palkanmuodostuksen li-
sdksi — tuo pddoman kumuloituminen, koska tdmin hetkinen piddoman ta-
so mddrdytyy historian perusteella. Pddoman kumuloituminen VATTA-
GE-mallissa (Honkatukia 2009 ja 2011) seuraa tyypillistd pddoman kumu-
loitumisyht&lod, jossa kdytossd olevan pddoman muodostaa edelliseltd pe-
riodilta peritty pddoman taso ja investoinnit. Edelliseltd periodilta perit-
tyyn pddoman tasoon vaikuttaa tehtyjen investointien liséksi pddoman ku-
luminen eli pddomasta tehtdvit poistot. Keskeinen tekijd pddoman kumu-
loinnissa ovat investoinnit.

2 Honkatukija (2009, s 18) ja Honkatukija ja Tamminen (2011, s. 54) esitteleviit
erilaiset yhtdlot palkkajdykkyyden mallintamiseen.
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Investointien dynamiikkaa ajaa aineistoista (datasta) lasketut tuotan-
nonalojen piddomien kasvuasteet. Toimialakohtainen pddoman kasvu voi
erota aineistosta lasketusta, jos odotettu tuotto toimialalla eroaa aineistosta
lasketusta tuotosta. Pddoman tuotto madrdytyy makromalleille tyypilliselld
tavalla eli vastaa yhden periodin ns. pddoman vuokraushintaa (rental rate
of capital), joka saadaan méiériteltyd yritysten voiton maksimointi ongel-
man yhteydessd. Pddoman kasvun ja tuoton vilinen suhde seuraa ekso-
geenisesti madrattyd funktiota, joka pyrkii huomioimaan pddoman sopeu-
tumiskustannukset ja investoijien riskiaversiivisuuden. Funktion ominai-
suudet ja pddoman vihenevi rajatuottavuus palauttaa pddoman kasvun lo-
pulta historialliseen keskiarvoonsa tai uuteen pitkén aikavélin tasapaino
arvoon.

Pddoman tuoton ja samalla my0s investointien maardytyminen ratkais-
taan joko ns. tiydellisen ennustettavuuden vallitessa (perfect foresight) tai
staattisilla odotuksilla. Staattisten odotusten vallitessa tdmén periodin tuo-
ton oletetaan toteutuvan myds tulevaisuudessa. Tama ei pidad paikkaansa,
koska mallissa tuotot muuttuvat ajassa. Staattisista odotuksista johtuen si-
joittavat eivit huomioi tété, jolloin sijoittajat tekevét systemaattisia virhei-
td tulevaisuuden tuottojen ennustamisessa. Tédydellisen ennustettavuuden
vallitessa sijoittajat huomioivat ilman ennustevirheetti tulevaisuuden tuo-
tot tehdessddn investointipddtoksid. Mallin kuvauksessa (Honkatukia,
2009 s. 148) odotuksia kuvataan rationaalisten odotusten mukaisiksi, joka
pitdd paikkansa, mutta tdydellisen ennustettavuuden vallitessa odotusten
muodostumisesta ei valttimitti tarvitse edes madrittda.” Korkoura, joka
madrdd investoinnit, ratkaistaan mallissa yleisesti kdytetylld ns. shooting-
algoritmilld (katso, Judd, 1998 luku 10.5), jonka yhteydessd Honkatukia
(2009, s. 148 — 149) keskustelee rationaalisista odotuksista. Shooting-
algoritmi on vain yksi tekninen tapa ratkaista dynaaminen ongelma nu-
meerisesti, eikd timd menetelméd vaadi rationaalisia odotuksia. VATTA-
GE-mallissa tulisi tehdé selvdd eroa matemaattisten ratkaisumenetelmien
ja toisaalta talouden toimijoiden odotusten muodostuksen seké niihin liit-
tyvén kayttdytyminen kanssa.

¥ Rationaaliset odotukset médrittivit, ettd talouden toimijat kiyttivit kaiken in-
formaation, mitd heilld on, muodostaessaan odotuksia tulevasta. Tdydellisen en-
nustavuuden tapauksessa talouden toimijat tietdvdt tulevaisuuden ilman epdvar-
muuksia, joten odotukset ovat rationaalisia. Mallissa ei ole epdvarmuutta, mikd
mahdollistaisi ennustevirheen syntymisen, joten ei ole selvid miksi odotusten
muodostusta pitdisi mallissa edes mddrittdd.
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Investoinnit rahoitetaan kotitalouksien sdéstoilld ja ulkomailta tulevalla
rahoituksella. Korko on eksogeeninen, jolloin Suomen ajatellaan olevan
pieni avotalous, joka ei vaikuta koko maailman korkotasoon. VATTAGE-
mallissa (Honkatukia, 2009) kotitalouksien sddstiminen méadraytyy tulo-
jen ja kulutuksen vélisend erotuksena kokonaistalouden tasolla. Sdastami-
nen on jddnnoserd, eikd sddstimisen madrd suoraan reagoi esimerkiksi val-
litsevaan korkotasoon. Honkatukia (2011) muuttaa mallin sédstdmiskayt-
tdytymisté siten, ettd kotitaloudet saavat hyotyd myos siirretystd kulutuk-
sesta, jota mallissa pidetddn sddstimisend. Nyt sddstdminen reagoi talou-
dessa vallitsevaan korkotasoon, mutta sddstamispddtos ei ole dynaaminen
paitds, koska kulutus- tai sddstdmispéaitostd tehdessd ei siddstojen huomi-
oida kasvattavan varallisuutta tulevaisuudessa.

Yhteenvetona VATTAGE-mallia voidaan kuvailla osaltaan tyypillisend
mikrotason yleisen tasapainon mallina, jossa tuotantorakenne ja eri hyo-
dykkeiden kysyntd ovat mallinnettu erittdin yksityiskohtaisesti. Kokonais-
talouden tasolla malli on sekoitus keynesildista ja neoklassista mallinnusta
eli mallissa on sovellettu kahta hyvin erilaista 1dhestymistapaa. Osaltaan
téstd syystd kotitalouksien ja yritysten kéyttdytyminen ei ole tiysin joh-
donmukaista kokonaistalouden kayttdytymisen kanssa. Tdmi koskee eri-
tyisesti kokonaistalouden dynamiikka. Dynamiikka mallissa méérdytyy
lahes tdysin riippumatta yksiltason kayttdytymistd sisdltden paljon ekso-
geenisia elementteji. VATTAGE-mallin hyvédt ja huonot puolet tulevat
esille paremmin, kun sitd verrataan makrotaloustieteen nykyiseen koko-
naistalouden dynaamiseen mallintamistapaan eli DSGE-malleihin.**

VATTAGE vs. DSGE

VATTAGE-malli eroaa tyypillisestdi DSGE-malliperheen mallista monin
tavoin. VATTAGE- mallissa on yksityiskohtainen tuotanto- ja kysyntéra-
kenteen mallinnus. Tdmi osa VATTAGE-mallista perustuu yleisen tasa-
painon tarkasteluun, jossa yrityksien ja kotitalouksien ratkaisevat staattisia

3 DSGE-Iyhenne tulee englanninkielisisti sanoista dynamic, stochastic ja gene-
ral equilibrium. DSGE-mallipreheen malleja ja niiden sovellutuksia esittelevdt
monet kirjat kuten: Acemoglu (2009), Cooley (1995), Gali (2009), Heer ja
Maussner (2009), Ljungqvist ja Sargent (2012), Marimon ja Scott (2001), Mc-
Candeless (2008) ja Woodford (2003). Veropolitiikan analyysissd ei suhdanne-
vaihteluja tarvitse mallintaa eli mallissa ei tarvita stokastiikkaa, joten voitaisiin
vaan puhua DGE-malleista eli dynaamisista yleisen tasapainon malleista. On
huomioitava, ettd yleisen tasapainon malli voi sisdltdd epdvarmuutta yksilétasol-
la, jolloin malli on stokastinen, mutta mallissa ei silti ole suhdannevaihteluja.
Téstd syystd tissd puhutaan DSGE-malleista.
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ongelmia. Tamén tyyppiselld mallikehikolla on mm. hyvin tunnettuja ve-
ropolititkan analyysejd (katso esim. Harberger, 1962). DSGE-malleissa
useasti — joskaan ei aina — keskitytddn kokonaistalouden muutosten tar-
kasteluun, jolloin mallissa kuvataan yrityksid ja kotitalouksia edustavan
yrityksen ja kotitalouden avulla. Télldin verotuksen kohdalla esimerkiksi
tuotantosektorin eri osia eritavalla kohtelevat veromuutokset tulevat pa-
remmin huomioidun VATTAGE-mallissa kuin edustavaan yritykseen no-
jautuvassa mallissa.

Yksityiskohtaisen kysyntd- ja tuotantorakenteen staattisen mallinnuksen
vastapainona on se, ettd VATTAGE-mallissa talouden dynamiikka ja ko-
konaistalouden kéyttdytyminen on paljolti mallin ulkopuolelta maarayty-
véd ja historialliseen aineistoon nojaavaa. Nama eivét ole toivottavia piir-
teitd veropolitiikan analysointiin kéytelty mallilta, koska malli on altis lu-
cas-kritiikille. VATTAGE-mallissa kulutus mééraytyy staattisen opti-
mointiongelman perusteella, kun taas DSGE-mallissa myds kokonaiskulu-
tusta seuraa kotitalouksien kéyttdytymisestd johdettua ehtoa, joka sitoo
huomisen ja tdmén péivin kulutuksen toisiinsa.” Lisdksi investointien dy-
namiikka madrdytyy VATTAGE-mallissa mallin ulkopuolelta, kun taas
DSGE-mallissa se méaédrdytyy mallin siséltd ja timd dynamiikka voi pitda
siséllddn esim. sopeutumiskustannuksia ja sijoittajien riskiaversiivisuuden.
DSGE-mallien keskeinen tavoite on, ettd kokonaistalouden dynamiikka
madrdytyy endogeenisesti — eli mallin siséltd — perustuen yritysten ja koti-
talouksien rationaaliseen kayttdytymiseen, jossa myo0s tulevaisuuden ta-
pahtumilla on vaikutusta tdmén pdivan péatoksiin. VATTAGE-mallissa
kotitaloudet eivét ole eteenpdin katsovia eli yli ajan ulottuva kayttdytymi-
nen ei ole rationaalista. Mallin dynamiikka ei my&skéddn synny aidosti ko-
titalouksien ja yritysten kdyttdytymisestd, vaan on paljolti ulkopuolelta
annettua.

DSGE-malleissa tyypillisesti pyritdén ratkaisuun siten, ettd mallin anta-
ma dynamiikka on yksikésitteistd. Toisin sanoen mallin tasapaino on yk-
sikésitteinen. Télloin malli antaa vain yhden mahdollisen uran eri muuttu-
jille, jolloin véltytdén tilanteelta, jossa jouduttaisiin valitsemaan monista
mahdollisista urista jokin ilman perusteita.’® Honkatukia (2009) ja Honka-
tukia (2011) eivat méadarittele VATTAGE-mallin tasapainoa, joten tasapai-

3 Teknisin termein ilmaistuna kysymyksessi kulutuksen Euler-yhtdlo ja siitd voi-
daan johtaa joissakin yhteyksissd myos ns. dynaaminen IS-yhtilo (Woodford,
2003 luku 3).

3 Yhden tavan varmistaa mallin dynamiikan yksikdsitteisyys linearisoiduissa
malleissa ovat mddritelleet Blanchard ja Khan (1980). Farmer (1999) esittelee
DSGE-malleja, joissa dynamiikka ei ole yksikdsitteisesti mddritelty.
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non yksikasitteisyydesté ei ole varmuutta. Tasapainon yksikésitteisyyden
varmentamatta jittdiminen ja dynamiikan mallintaminen suurelta osalta
mallin ulkopuolelta johtavat siihen, ettd mallin tulokset eivét ole selkedsti
johdettavissa.

Yleisen tasapaino mallien uskottava soveltaminen politiikka-analyysissi
perustuu siihen, ettd malleilla pystytddn toistamaan empiirisesti havaittuja
yhteyksiéd eri muuttujien vililld. Tdmén vertailun tarkoituksena on pystya
osoittamaan, ettd malli toistaa talouden dynamiikkaa uskottavasti. Uskot-
tavuuden osoittaminen voi tapahtua toistamalla mallilla talouden ns. tyyli-
teltyjd faktoja tai osoittamalla, ettd malli toistaa empiirisesti havaittua
suhdannevaihteluihin tai talouspolitiikan muutoksiin liittyvda dynamiikka.
Mallin toistaessa talouden hyvin tunnettua dynamiikka ja faktoja antaa se
luottamusta siihen, ettd myds mallin tuottama talouspoliittinen analyysi on
oikeaa ja uskottavaa. Tdméan tyyppistd vertailua VATTAGE-mallin do-
kumentoinnissa ei ole esitetty. Epéselviksi lopulta jd4 se, kuinka hyvin
VATTAGE-malli kuvaa Suomen kansantaloutta ja sen dynamiikka.

VATTAGE-mallin vahvuus on yksityiskohtainen tuotanto- ja kysynté-
rakenteen mallinnus, kun taas kokonaistaloudellisten vaikutusten ja dy-
namiikan mallintaminen néyttdvat ongelmallisimmilta. VATTAGE-malli
on tyypillinen malli siind mielessd, ettd se kuvaa joitakin talouden osa-
alueita hyvin, mutta toisia taas huonommin. Mallin tuottamien vastauksien
uskottavuus riippuu aina siitd, miten ja mihin kysymyksiin mallia sovelle-
taan. Tarkastellaan seuraavaksi miten VATTAGE-mallia on sovellettu
2013 toteutetun ALV:n noston ja vuonna 2014 toteutetun yhteiséveron
laskun kokonaistaloudellisissa arvioinneissa.

Yhteenveto

VATTAGE-malli poikkeaa huomattavasti modernin makrotaloustieteen
kokonaistalouden mallinnustavasta. Veropolitiikan kokonaistaloudellisten
vaikutusten arvioinnin kannalta suurin puute on siind, etti VATTAGE-
malli on altis lucas-kritiikille. VATTAGE-mallissa osa muuttujien vélisis-
td yhteyksisti ei todellisuudessa pysy vakioisina, esimerkiksi silloin, kun
verotusta muutetaan. Niin mallissa kuitenkin oletetaan. Toiseksi, mallin
dynamiikka ja kokonaistaloudellinen kdyttdytyminen ei synny mallissa si-
sdsyntyisesti, vaan on ulkopuolelta annettua. Néin ollen malli pystyy to-
dennékoisesti tuottamaan hyvinkin erilaisia tuloksia riippuen siitd, miten
sitd sovelletaan. Kolmanneksi, yksilotason ja kokonaistalouden kayttéy-
tyminen ei ole kaikilta osin yhdenmukaista, joten saatujen tulosten uskot-
tavuus on kyseenalaista. Neljainneksi, VATTAGE-mallin kykya toistaa
Suomen kansantalouden toimintaa ei ole todennettu missaén.
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VATTAGE-mallissa on my0s piirteitd, jotka tukevat sen kayttod vero-
polititkan valmistelutydssd. VATTAGE-mallissa on yksityiskohtainen
tuotantorakenteen kuvaus, jolloin malli todennékdisesti kuvaa paremmin
tuotantosektoriin kohdistuvien veromuutosten vaikutuksia kuin esimerkik-
si edustavan yrityksen mallinnukseen luottava DSGE-malli. On hyvé
huomata, ettdi VATTAGE:n mallin mikrotason staattiset tarkastelut pysty-
vit kuvaamaan my0s veropolitiikan dynaamisia vaikutuksia. Ongelma on,
ettdi VATTAGE-mallia sovelletaan monenlaisiin kysymyksiin. Yhdelld
mallilla on (yleensd) rajallinen mdird kysymyksid, joihin silld pystytddn
uskottavasti vastaamaan. VATTAGE-mallin piirteistd johtuen sille sopivia
tarkastelukysymyksid ovat ymparistoverotukseen ja monet vélilliseen ve-
rotukseen liittyvdat kysymykset. Tulosten uskottavuuden parantamiseksi
tulisi mallin kuvauksen yhteydessé selkeésti kertoa miten mallin paramet-
rit on asetettu ja osoittaa, ettd malli pystyy toistamaan mikrotasolla talou-
den kéyttaytymistd. Ennen titd mallin antamien vastauksien luotettavuutta
on mahdotonta varmentaa. Liséksi mallin uskottavuutta parantaisi, jos sii-
td olisi saatavissa kattava (matemaattinen) kuvaus, joka ei perustu ohjel-
mointikoodiin.

Yhteenvetona VATTAGE-mallista voidaan todeta, ettd mallin suurim-
mat ongelmat liittyvit kokonaistalouden dynaamiseen tarkasteluun. Mallia
el tulisi kdyttdd veromuutosten taloudellisten vaikutusten arviointiin siltd
osin kun veromuutoksen liittyva taloudellinen mekanismi vaatii yli ajan
tapahtuvaa piaitoksentekoa talouden toimijoilta. Lisdksi mallia ei tulisi
kéayttdd tilanteissa, joissa veromuutoksen voidaan katsoa aiheuttavan ko-
konaistalouden tasolla huomattavaa dynamiikkaa.

Veropolitiikalla useasti tavoitellaan kokonaistaloudellisia vaikutuksia,
jolloin ndiden vaikutusten luotettava arviointi on keskeistid veropolitiikan
valmistelussa. Parhaaseen mahdolliseen tietoon perustuvat arviot paranta-
vat paitdksenteon tietopohjaa. DSGE-mallien kdyttd veropolitiikan ko-
konaistaloudellisten vaikutusten arvioinnissa toisi parannuksen veropoli-
titkkan kokonaistaloudellisten vaikutusten arviointiin. Tiedeyhteiso kehittaa
DSGE-malleja koko ajan, jolloin talouspolitiikan arviointi kehittyy myds
samalla. Lisdksi DSGE-mallit antavat empiirisesti sovellettavan kehikon,
jossa kokonaistalouden kdyttdytyminen perustuu johdonmukaisella tavalla
yritysten ja kotitalouksien kayttdytymiseen. VM:n kansantalousosaston
kehittimd KOOMA-malli voisi auttaa veropolitiikan valmistelutydssa.

Téassd muistiossa mainituista VATTAGE-mallin puutteista johtuen val-
tiontalouden tarkastusvirasto pitdd perusteltuna selvittdd mahdollisuuksia
DSGE-mallien —kuten VM:n KOOMA-mallin — kéytté6n ottoa veropoli-
titkkan kokonaistaloudellisten vaikutusten arviointity0ssa.
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Liite 2. NiGEM- ja FOG-mallien kuvaukset

VTV tilasi ETLA:Ita laskelmia yhteisoveron laskun vaikutuksista Suo-
messa. On selvii, ettd tulokset riippuvat paljolti siitd, millaista mallia so-
velletaan laskelmissa. Jotta yhteisoveron vaikutuksista saataisiin katta-
vampi kuva, ETLA sovelsi kahta eri tyyppistd mallia laskelmissaan. Las-
kelmia tehtiin monen maan uuskeynesildiselld mallilla, jota kutsutaan Ni-
GEM-malliksi. Toinen malli on limittdisten sukupolvien malli, jota kutsu-
taan FOG-malliksi. Téssé liitteessé lyhyesti esitellddn mallit.

NiGEM-malli

NiGEM-malli on estimoitu monen maan malli, jossa kiinnitetdén erityistd
huomiota maiden viliseen interaktioon kaupan, valuuttakurssien ja paa-
omaliikkeiden vélitykselld. Se on rakenteeltaan uuskeynesildinen malli,
jossa padtoksentekijit toimivat eteenpdin katsovasti, mutta jossa on nimel-
lisjaykkysid, jotka hidastavat talouden sopeutumista pitkédn aikavilin tasa-
painoon talouta kohtaavan shokin jdlkeen. Téllaisia shokkeja ovat esimer-
kiksi veropolitiikan muutokset. NiGEM on estimoitu neljannesvuosiai-
neistosta, jota péivitetddn jatkuvasti. Myos mallien yhtél6itd estimoidaan
uudelleen. Se rakentuu kansantalouden tilinpidon huoltotaseen ympérille.
Malli kattaa yli 60 valtiota ja aluetta ja siind on yli 12 000 yhtdl6a. Mallis-
sa on erikseen Suomen kansantaloutta kuvaava lohko. Mallin kuvaama tu-
levaisuus perustuu NIESRin uusimpaan talousennusteeseen, jonka paille
politiikkasimuloinnit tehdéén.

NiGEM malli on brittilaisen NIESR instituutin kehittama uuskeynesi-
lainen makromalli.*’” Mallia ovat kayttaneet myos mm. IMF, OECD ja
EKP. Esimerkkin polititkkasimuloinneista antaa Barrell ym. (2012).

FOG-malli

FOG on luonteeltaan dynaaminen yleisen tasapainon malli. Téssad kéytet-
tdvd FOG-malli on on sama, jota on kiytetty vuoden 1993 yhteisé — ja
pddomaverouudistuksen vaikutusten analyysissd (Valkonen, 1999 ja
2001). Mallia ratkaistaessa etsitddn sellaiset hintojen, palkkojen ja korko-
jen aikaurat, ettd talouden ty6-, hyodyke- ja pddomamarkkinat tasapainot-
tuvat. Talouspoliittisen toimenpiteen vaikutuksista talous hakeutuu uuteen

37 Mallin koko kuvaus 16ytyy tédlti:
http://nimodel.niesr.ac.uk/logon/nigem-index.php ?t=1&b=0.
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tasapainotilaan. Malli kuvaa sekd tasapainotilat ettd siirtymévaiheen nii-
den vililla. Markkinoiden liséksi keskeisend elementtind on yritysten ja
kotitalouksien eteenpéin katsova, optimointiin perustuva paitdksenteko.
FOG-malli kuvaa avointa taloutta, joka kdy kauppaa ulkomaiden kanssa ja
jossa padomaliikkeet vastaavat vaihtotaseen epétasapainoa. Julkisen sek-
torin paitoksenteko ei perustu optimointiin, vaan mallin kéyttdjan anta-
miin kéyttdytymissddntdihin. Vero- ja sosiaaliturvajérjestelmd ovat osa
nditd kéyttdytymissaantoja.

Kotitaloussektori muodostuu eri-ikdisistd kotitalouksista. Ne suunnitte-
levat tulevaisuuttansa etukéteen: kukin kotitalous pééttdd kulutuksensa,
tyOn tarjontansa ja antamansa perinnon suuruuden siten, ettid kotitalouden
koko loppueldméd kuvaava odotettu hyoty maksimoituu. Hyddyn maksi-
moinnin keskeinen rajoite on ettd elinkaaren aikainen hyddykekulutus ja
perintdjen suuruus vastaavat tuloja. Kokonaishydty muodostuu periodi-
kohtaisista hyodyisti, jotka riippuvat kulutuksesta ja vapaa-ajan méarasta
sekd annetusta perinndsti. Kotitaloudet ottavat nykyiset ja tulevat hinnat,
palkat ja korot annettuina, samoin verot ja muut talouteen vaikuttavat
mutta yksittdisen kotitalouden paatosten kannalta eksogeeniset asiat. Koti-
taloudet tekevét padtoksensa tiydellisen ennakkotietimyksen vallitessa.

Yrityssektori toimii maailmassa, jossa on vakioiset skaalatuotot ja téy-
dellinen Kkilpailu. Yritysten samanlaisuuden vuoksi voidaan tarkastella
edustavan yrityksen pédédtdksentekoa. Tavoitteena on maksimoida yrityk-
sen osakemarkkina-arvoa ja siten osakkeenomistajina toimivien kotimais-
ten kotitalouksien varallisuutta. Yritys ottaa annettuna hinnat, tuotannon
kysynnén ja panosten tarjonnan eri hinnoilla, tuotantoteknologian ja vero-
tuksen. Kullakin periodilla tuotannossa kéytettdva pddomakanta periytyy
edelliseltd periodilta. Periodin pddtdsmuuttujina ovat vilipanosten ja tyo-
voiman kdyttd ja seuraavan periodin pddomakantaa lisddvit investoinnit.
Ty6voiman kéyttod voidaan muuttaa kitkatta, mutta pddomakannan kas-
vattaminen tai vihentdminen aiheuttaa sen sijaan kustannuksia.

Mallissa voidaan varioida yhteisoveron, osinkoveron, luovutusvoittove-
ron ja korkojen lahdeveroprosenttia. Ne vaikuttavat yritysten investointei-
hin. Kéyttdja voi my0s varioida investointien rahoitusldhteiden osuuksia.
Esimerkiksi luottorajoitteita voidaan imitoida muuttamalla velkaantumis-
rajoitetta. Lisdksi valinta osakeantien ja pidétettyjen voittojen vélilld vai-
kuttaa pddomakustannuksiin. Samoin voidaan tehdi analyysid verotuksen
vaikutuksesta omistajan preferoimiin voitonjakomuotoihin.

Julkinen sektori koostuu valtiosta, edustavasta kunnasta, julkisen ja yk-
sityisen sektorin eldkevakuutuslaitoksesta ja muita tulonsiirtoja jakavasta
laitoksesta. Valtio saa tuloja veroista (kulutuksen, ansiotulojen ja yhteiso-
ja pddomatulojen verot) ja omaisuuden tuotosta. Tulot kéytetddn velan
korkoihin tulonsiirtoihin kunnille ja sosiaaliturvajirjestelmain.
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