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TARKASTUSVALIOKUNNAN LAUSUNTO

1/2013 vp

Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden ke-

hyksista vuosille 2014—2017

Valtioneuvoston

selonteko eduskunnalle val-

tiontalouden kehyksistd vuosille 2014—2017

27.3.2013 annetun valtioneuvoston
(VNS 3/2013 vp) tiydentimisesti

selonteon

Valtiovarainvaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 10 pdivdna huhtikuuta 2013 1&het-
tdessddn valtioneuvoston selonteon valtiontalou-
den tarkistetuista kehyksistd vuosille 2014—
2017 (VNS 3/2013 vp) ja sitd tdydentévin selon-
teon (VNS 4/2013 vp) valmistelevasti késitelta-
viksi valtiovarainvaliokuntaan samalla paatta-
nyt, ettd muut erikoisvaliokunnat voivat halutes-

saan antaa lausuntonsa valtiovarainvaliokunnal-
le.

Kirjalliset lausunnot

Kirjallisen lausunnon ovat antaneet

— valtiovarainministerio
Valtiontalouden tarkastusvirasto, eduskun-
ta.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Tarkastusvaliokunta on kiinnittinyt eri yhteyk-
sissd huomiota finanssipolitiikan paédtdksenteon
tietoperustaan. Valiokunnan mietinnén (TrVM
1/2009 vp — K 11/2009 vp, K 12/2009 vp) mu-
kaan finanssipoliittisen padtoksenteon perusta-
minen oikeille ja riittdville tiedoille ja paatok-
senteon perusteiden riittdvd dokumentointi nos-
tavat esille myds kysymyksen valtiontalouden
kehyksid koskevan selonteon késittelyn merki-
tyksestd eduskunnassa ja eduskunnan roolista ta-
lous- ja finanssipolitiikan ohjauksessa ja paatok-
senteossa. Eduskunnalla on perustuslaillinen oi-

VNS 3/2013 vp
VNS 4/2013 vp

keus saada finanssipoliittisen pdétdksenteon
vaihtoehtoja ja perusteita koskevat oikeat ja riit-
tavit tiedot. Finanssipoliittisen paitdksenteon
tietoperusta ja valmistelu sekéd finanssipolitii-
kan tuloksellisuus ja yhteiskunnalliset vaikutuk-
set kuuluvat myos eduskunnan toteuttamaan val-
tiontalouden valvontaan.

Tarkastusvaliokunta pédtti kokouksessaan
2.4.2013 pyytdd valtioneuvoston 21.3.2013 te-
kemén vuosia 2014—2017 koskevan valtionta-
louden kehyspéitoksen tietoperustan arviointia
varten valtiovarainministerioltd kaikki maini-
tun kehyspaatoksen yhteiso- ja paddomaverotusta
koskevan uudistuksen teossa kéytetyt tausta-ai-
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neistot mukaan lukien laskelmat péditdsten vai-
kutuksista, laskelmat vaihtoehtoisten paatosesi-
tysten vaikutuksista ja laskelmat péadtosten dy-
naamisista vaikutuksista. Samana pédivdné tar-
kastusvaliokunnan 2.4.2013 pitimin kokouksen
jalkeen tuli tieto, ettd valtioneuvosto on muutta-
nut edelld mainittua kehyspaatostd. Tassd lau-
sunnossa oleva tietoperustan arviointi kohdistuu
kuitenkin ainoastaan 21.3.2013 tehtyyn kehys-
paétokseen.

Valtiovarainministerioltd saadun aineiston
tarkastusvaliokunta toimitti 24.4.2013 Valtion-
talouden tarkastusvirastolle ja pyysi tarkastusvi-
rastolta aineistosta kirjallisen lausunnon. Lau-
suntopyynndssé tarkastusvirastoa pyydettiin ar-
vioimaan ko. aineistoa finanssipolitiikan val-
mistelun vilineend sekd verotuspdétdsten dynaa-
misten vaikutusten kannalta. Tarkastusvirasto
antoi asiakirja-aineiston tarkasteluun perustu-
van lausunnon tarkastusvaliokunnalle
29.4.2013.

Tarkastusviraston mukaan valtiovarainminis-
teridltd saatu aineisto sisdltdd eri vaihtoehtojen
vaikutukset verotuottoihin, mutta laskelmien
suorittamistapaa ja keskeisid 1dhtokohtia ei esi-
tetd. Arviota yhteisoverouudistuksen dynaami-
sista vaikutuksista ei mydskéiin perustella. Tie-
dot ovat niin suppeita, ettei laskelmien perustei-
ta ja luotettavuutta voida arvioida Valtion talou-
dellisen tutkimuskeskuksen tulonjakovaikutuk-
sia koskevaa ja muuta aineistoa huomattavasti
tdsmallisempédd muistiota lukuun ottamatta. Val-
tiovarainministerion toimittama aineisto ei vas-
taa Valtiontalouden tarkastusviraston késitysta
hyvistd ja riittdvéstd aineistosta, joka toimii vé-
lineend finanssipolitiikan ja sithen kuuluvan ve-
ropolitiitkan valmistelussa. Hyvéssd finanssipo-
lititkan valmistelun aineistossa tulisi perustel-
lusti tuoda esille se, miten valmistelussa oleval-
la toimella voidaan pddstd haluttuun tavoittee-
seen. Hallituksen tulisi pyrkid siihen, ettd mer-
kittdvien uudistusten kohdalla perusteelliselle
virkamies- ja ministeridvalmistelulle olisi edel-
lytyksié.

Tarkastusviraston =~ huomiot  hallituksen
21.3.2013 tekemien veropaitdsten tietoperustas-
ta perustuvat valtiovarainministerion eduskun-

nan tarkastusvaliokunnalle toimittamaan aineis-
toon. Mahdollista muuta valmistelua ja tausta-
aineistoa tai niiden olemassaoloa ei voida toimi-
tetun aineiston perusteella arvioida.

Valtiovarainministerion toimittama aineisto
on tarkastusviraston mielestd hyvin suppea seké
puutteellisesti dokumentoitu. Poikkeuksen ti-
hén tekee Valtion taloudellisen tutkimuskeskuk-
sen tuottama aineisto, jonka selkeys ja tarkkuus
eroaa huomattavasti muusta aineistosta. Aineis-
ton suppeuden takia on siind esiintyvid laskel-
mia vaikea — tai ldhes mahdoton — tulkita. Oli-
si toivottavaa, ettd keskeisten miljardiluokkaa
olevien veropoliittisten linjauksien valmisteluai-
neisto toisi esille asian valmistelussa olennaiset
seikat perusteluineen. Perusteluaineiston tulisi
talloin koostua kattavammasta ja syvéllisemmin
laaditusta kirjallisesta materiaalista kuin Power-
Point-esityksestd ja joukosta taulukoita. Toimi-
tetun aineiston perusteella on kiytdnnossd huo-
mattavan vaikeaa arvioida piétdsten sisdltod ja
perusteita.

Perustuslain 67 §:ssé sdddetddn periaatteesta,
jonka mukaan valtioneuvostossa padtettivit
asiat valmistellaan asianomaisessa ministerios-
sd. Sddnnoksen tarkoituksena on varmistaa mah-
dollisimman objektiivinen valmistelu, jossa ar-
vioidaan ja dokumentoidaan pédtdsten vaikutuk-
sia ja sdddosvalmistelua koskevissa linjauksissa
myos vaihtoehtoja. Verotuksen osalta kehyspéa-
tokset ovat asiallisesti ja oikeudelliselta luon-
teeltaan verolainsdddédnnon valmistelua koske-
via poliittisia linjauksia sen liséksi, ettd ne ovat
osa hallituksen keskeisimmain finanssipolitiikan
hallintavilineen, valtiontalouden kehysten, val-
mistelua. Valmistelua ja sen aineistoja on ndin
arvioitava hyvin finanssipoliittisen valmistelun
tietoperustan ja toisaalta paremman sddntelyn
periaatteiden ja sddddsvalmisteluprosessia kos-
kevien ohjeiden ja periaatteiden mukaisesti.
Myos poliittisessa valmistelussa tehtédvien lin-
jausten ja niiden vaikutusten dokumentointi ta-
pahtuu ministeridissd tehtdvissd virkamiesval-
mistelussa. Tarkastusviraston mukaan olisikin
perusteltua, ettd yhteiskunnallisesti ja taloudelli-
sesti ndin merkittdvéssi asiassa koko valmistelu-
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aineisto olisi kootummin dokumentoitu valtio-
varainministerion virkamiesvalmistelussa.
Valtiovarainministerion vero-osaston
8.3.2013 pdivitty luonnosmuistio tarkastelee
yritys- ja osinkoverouudistuksen verotuottovai-
kutuksia kuudessa eri uudistusmallissa verrattu-
na vuonna 2013 voimassa olevaan verolainséa-
dantoon (nykymalli). Eri mallien siséltooletuk-
sen ja verotuottovaikutusten lopputulokset on
tuotu lyhyesti ja selkedsti esille. Tarkastusviras-
to toteaa, ettd laskennan menetelméé ja perustei-
ta ei ole kyseiseen muistioon eiki jatkolaskel-
mia sisédltdviin muistioihin dokumentoitu. Ai-
neistosta ei kdy ilmi, mihin perusoletuksiin ja
perustietoihin esimerkiksi osingon saajien méaa-
rastd ja verokertymidn kohdentumisesta erisuu-
ruisten osinkotulojen maksajien laskelmat pe-
rustuvat. Aineistosta ei kdy edes karkealla tasol-
la ilmi tietoja yritysten jakautumisesta nettova-
rallisuusasemaltaan ja yhteisdveron tuotoilta.
Laskelmien laatimisessa kdytettivdd mallia ei
ole tuotu esille. Samat havainnot patevét valtio-
varainministerion ja Valtion taloudellisen tutki-
muskeskuksen 19.3.2013 pdivdtyn muistion si-
sdltdmiin laskelmiin. Osinkoverouudistuksen
linjausten tarkistamista varten valtiovarainmi-
nisteridon vero-osaston 26.3.2013 pdivittyyn
muistioon, joka on laadittu nyt arvioitavana ole-
van kehyspéétoksen jdlkeen, sen sijaan sisdltyy
muita valtiovarainministerion muistioita tar-
kempi tarkastelu. Siind esitetdéin laskelman taus-
taksi ja perusteiksi keskeisid tietoja osinkojen
saajista ja osinkokertymdn kohdentumisesta eri
suuruusluokan osinkojen saajille.
Tarkastusviraston mielesti arvioinnin kohtee-
na tulisi olla finanssipolitiikan muutoksen tarvit-
tava suuruusluokka ja mahdolliset vaihtoehdot
tavoitteen saavuttamiseksi. Esimerkiksi yhteiso-
veron kohdalla tulisi kyetd kuvaamaan, mika
mekanismi yhteisoveron laskussa tuo halutut
kasvu- ja tyollisyysvaikutukset. Ndilld vaikutuk-
silla kehyspdatoksessd (VNS 3/2013 vp) moti-
voidaan yhteisdveron laskua, joten on luonte-
vaa, ettd titd arvioidaan myos valmistelumate-
riaalissa. Lisédksi esitettyyn finanssipoliittiseen
toimeen liittyvid keskeisid vaikutuksia ja liitty-
mékohtia muuhun finanssi- ja talouspolitiik-

kaan tulisi kuvata. Yhteiso- ja osinkoverotuksen
kohdalla hyvdn esimerkin timdn tyyppisesta
analyysistd tarjoaa ns. Heteméen tydryhmaén lop-
puraportin kohta, jossa kyseessd olevia veroja
késitellddn (Valtiovarainministerié 2010 b, s.
23—27). Valmisteluaineiston tulisi taata paatok-
sentekijille mahdollisuus ymmaértdd muutosten
kohteena olevien keskeisten muuttujien vaiku-
tukset tavoitteen saavuttamisen kannalta.
Yhteiso- ja osinkoverouudistuksen jatkolas-
kelmissa tuodaan esiin yhteisdveron laskuun liit-
tyvd dynaaminen vaikutus, joka tarkastusviras-
ton mukaan laskelmissa kasvattaa veropohjaa,
jolloin veromuutos rahoittaa osaksi itse itsensi.
Yleensi laskelmat verotuottoihin tehdddn perus-
tuen ainoastaan ns. mekaaniseen vaikutukseen.
Talloin laskelmassa veropohja pidetdén muuttu-
mattomana, jolloin verotuoton muutos aiheutuu
ainoastaan verokannan muutoksesta. Verokan-
nan muutoksen vaikutus verotuottoon kaytén-
ndssd muodostuu mekaanisen ja dynaamisen
vaikutuksen summana, joten dynaamisen vaiku-
tuksen huomioiminen on toivottavaa. Valtiova-
rainministerié on olettanut itserahoitusasteeksi
50 %, eli ettd puolet verokannan laskun aiheutta-
masta verotulojen menetyksestd korvaantuu ve-
ropohjan kasvulla. Aineistossa ei lainkaan pe-
rustella tehtyd oletusta. Kansainvéliset tutki-
mustulokset antavat vastaavalle veronlaskulle
viitteitd jopa 75 %:n itserahoitusasteesta (de
Mooijn ja Ederveenin, 2008). On huomioitava,
ettd eri tutkimuksissa saadut arviot vaikutuksis-
ta vaihtelevat merkittévésti, jolloin itserahoitus-
asteesta tehdylle oletukselle ei voida esittdd yk-
siselitteisid perusteluita. Téstd epdvarmuudesta
johtuen valmistelumateriaalissa olisi tdrkeda tar-
kastella dynaamisen vaikutuksen taustalla ole-
via syitd, koska suuret vaihtelut itserahoitusas-
teessa johtuvat todennédkdisesti useista eri teki-
joistd, jotka vaihtelevat maiden ja ajan suhteen.
Tatd ei kuitenkaan valtiovarainministerion toi-
mittamassa materiaalissa tehda.
Tarkastusviraston késityksen mukaan dynaa-
misen vaikutuksen taustalla vaikuttavien syiden
arviointi on keskeistd, koska yhteisdveropohja
voi kasvaa kahdesta syystd, jotka vaikuttavat ve-
ron tuottoon eri tavoin. Ensinnékin, veropohja
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voi kasvaa, koska yritykset alkavat raportoida
voittojaan Suomessa. Till4 ei ole kasvu- ja tyol-
lisyysvaikutuksia, ja tdimén vaikutuksen suuruus
riippuu siitd, miten muut maat reagoivat Suo-
men yritysveron laskuun. Jos ajatellaan, etté esi-
merkiksi Suomi ja Ruotsi kilpailevat yritysvero-
tuloista, riippuu tilléin Suomen verokertyma
Ruotsin yritysverosta. Ruotsin vastatessa Suo-
men yritysveron laskuun poistuu kyseinen dy-
naaminen vaikutus kokonaan. Verokilpailun jat-
kuessa tdmén tyyppisen dynaamisen vaikutuk-
sen olemassa olo on epdvarmaa. Toisaalta kas-
vu- ja tyollisyysvaikutukset aiheuttavat dynaa-
misia vaikutuksia. Tdssé tapauksessa ei ainoas-
taan yritysveropohja, vaan myds muut veropoh-
jat kasvavat. Tdmd dynaaminen vaikutus ei valt-
taméttd riipu muiden maiden yritysveropdatok-
sistd, koska vaikutus syntyy suurelta osin yrityk-
sissd, jotka jo raportoivat voittonsa Suomeen.
Lisdksi vaikutus voi perustua ulkomaalaisten
yritysten investointi- ja sijoittautumispaatok-
siin. Ndmi ovat pysyvampid kuin paitokset yri-
tyksen voiton raportointimaasta, koska inves-
tointi- ja sijoittautumispddtdsten muuttamiseen
liittyy yleensd kustannuksia. On syytd kuitenkin
huomioida, ettd ndméd vaikutukset realisoituvat
usean vuoden kuluessa. Valtiovarainministerion
toimittaman materiaalin perusteella dynaamisen
vaikutuksen voidaan ajatella johtuvan yritysten
voittojen raportoinnin muuttumisesta, koska
muiden veropohjien ei arvioida muuttuvan.
Edelld esitetyn perusteella Valtiontalouden
tarkastusvirasto pitdd tirkedna, ettd hallitus pyr-
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kii sithen, ettd merkittdvien verouudistusten
kohdalla  perusteelliselle  virkamies-  ja
ministeriovalmistelulle olisi edellytyksid. Ai-
neistosta saa kdsityksen, ettd pyydetyt laskelmat
ovat liittyneet valmistelussa esilld olleeseen laa-
jempaan kokonaisuuteen. Padtoksenteon koko-
naisuuden tietoperustaa ei voida ndin yksin ar-
vioida saadusta aineistosta.

Tarkastusvaliokunta toteaa, ettei arvioinnin
kohteena olevan kehyspaédtoksen yhteiso- ja péa-
omaverotusta koskeva tietoperusta tdytd edus-
kunnan perustuslaillista oikeutta saada finanssi-
polittiisen padtoksenteon vaihtoehtoja ja perus-
teita koskevat oikeat ja rittdvat tiedot. Valiokun-
ta toteaa lisdksi, ettd sille toimitetun aineiston
perusteella ei voida arvioida paatoksenteon ko-
konaisuutta ja hallituksen tekemien veropoliit-
tisten paédtosten sisiltdd ja perusteita. Valiokun-
ta painottaa huolellisen virkamiesvalmistelun
merkitystd. Myds hallituksen poliittisessa val-
mistelussa tehtdvien linjausten ja niiden vaiku-
tusten arviointi ja dokumentointi tulee tapahtua
ministeridissd tehtdvassa virkamiesvalmistelus-
sa. Tarkastusvaliokunta pitdd tarkastusviraston
johtopddtoksid kokonaisuudessaan perusteltui-
na, ja ne vastaavat myds tarkastusvaliokunnan
nidkemyksid.

Lausunto
Lausuntonaan tarkastusvaliokunta esittaa,

ettd valtiovarainvaliokunta ottaa edel-
ld olevan huomioon.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Tuija Brax /vihr

vpj. Matti Saarinen /sd
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Valiokunnan sihteerind ovat toimineet

valiokuntaneuvos Nora Gronholm
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