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Verolakien yhteiskunnallisista

vaikutuksista®

Jaakko Uotila

1. Lainsdadannoén vaikutusten tutkiminen/ar-
vioiminen muodostaa tarkean tehtavan, joka
toistaiseksi ei Suomessa ole saanut riittavasti
huomiota osakseen. Tehtava onkin monella ta-
valla hyvin vaikea. Kun siitd huolimatta uskal-
taudun esittamaan nakokohtia verolainsaadan-
nén yhteiskunnallisista vaikutuksista, teen sen
tietoisena siita, etta sitovaatieteellista nayttda
ei voi kaikkien vaitteiden tai olettamusten tuek-
si esittaa. Monissa kohdin on tyydyttava enem-
man tai vahemman perusteltuun arviointiin.

Ensiksi on syyta selventa3, ettei verolain vai-
kutus ole sama kuin veron kohtaanto. Kysyt-
taessaveron kohtaantoa kysymme, kuka »viime
kadessa» maksaa veron. Kysyttdessa verolain
vaikutusta kysymme, milla tavalla laki ohjaa ih-
misten taloudellista ja muuta kdyttdytymista.
Kysymys on siis lain ohjausvaikutuksesta, jo-
ka saattaa olla tavoiteltu mutta myds — kuten
usein on asianlaita — ei tavoiteltu ja haitallinen
eli dysfunktionaalinen. Néin siis luen verolain
ohjausvaikutuksiin my&s kaikki ne stemput» jot-
ka (laillisesti) tehdaan veron valttamiseksi tai
sen minimoimiseksi.

Verolain ohjausvaikutusta ei voida selvittaa
koeverotuksen avulla, koska koeverotuksen
pohjana oleva aineisto perustuu kokonaan van-
han lain ohjausvaikutukseen. Olennaista on ts.
se. etta yritykset ja yksityiset, tietoisina uudes-
ta laista, tekevét erilaisia valintoja kuin vanhan
(so. nykyisen) lain voimassa ollessa. Verolain
juridiset vaikutukset alkavat vasta lain voimaan
tultua, mutta sen ohjausvaikutus alkaa monas-
ti jo heti, kun tieto lainsdadantdbhankkeesta le-
vida. Nain esim. hallituksen esitys myyntivoit-
toveron korottamisesta on vaikuttanut yritys-
kauppoja ja kiinteistokauppoja vauhdittavasti.

Verolain vaikutuksista puhuessani tarkoitan
l1ahinna, mutta en kuitenkaan yksinomaan elin-
keinoverolain mukaista yritysveroa. Niita mer-
kittavdmman tekijan muodostavat lakimaaraiset
pakolliset sosiaaliturvamaksut eli tyévoimave-
rot, jotka ovat palkkaperusteisia ja kdytannos-
sa yritysveroon verrattuna suuruudeltaan suun-
nilleen kolminkertaiset.

Lain vaikutuksista puhuttaessa on syyta

muistaa, etta laki tai lainmuutos usein on vain
yksi tekija muiden joukossa. Niinpa kun puhun
verolain talouden keskittymista edistavasta vai-
kutuksesta en suinkaan tahdo vaittaa, etta ve-
rolaki olisi ainoa siihen suuntaan vaikuttava
muuttuja.

2. Verolakien vaikutuksista puhuttaessa en
kéasittele kysymysta oikeudenmukaisuudesta.
Kysymys oikeudenmukaisuudesta ja epaoikeu-
denmukaisuudesta on luonteeltaan erilainen,
mika ei kuitenkaan vdhenna sen merkitysta. It-
se asiassa olen ihmetellen pannut merkille, et-
ta verouudistuskekustelussa oikeudenmukai-
suusargumenteilla ndyttaa olevan vain vahainen
sija. Kuitenkin voidaan olettaa, etta jos verotus
yleisesti koetaan lapeensa epaoikeudenmkukai-
seksi, tdma on omiaan vadhentadmaan koko val-
tiollisen jarjestelman legitimiteettia. Siita ei
Suomessa ainakaan toistaiseksi ole kysymys.

3. Lakia konserniavustuksesta verotuksessa
(21.11.1986/825),sovellettiin ensimmaisen ker-
ran vuodelta 1987 toimitettavassa verotukses-
sa. Lakia koskeva hallituksen esitys (no 92/1986
vp.) on monessa suhteessa valaiseva esimerk-
ki siita, miten vahan hallituksen esitys saattaa
kertoa lakiehdotuksen todennakdisista vaiku-
tuksista ja sen todellisista tavoitteista. Esityk-
sen perusteluissa todettiin, ettei verolainsaa-
dantdon sisaltynyt mitdan maarayksia konser-
niavustuksen vahennyskelpoisuudesta antajal-
leen tai sen veronalaisuudesta saajalleen.Tama
oli johtanut siihen, ettd konserniavustus usein
oli annettu saajalle peitellysti esimerkiksi sisai-
sen hinnoittelun avulla, mista taas oli aiheutu-
nut verotarkastajille lisda ty6ta ja vaikeuksia,

Uuden lain keskeinen sdannds sisaltaa sen,
ettd emoyhtion tytaryhtidlleen antama konser-
niavustus saadaan elinkeinoverotuksessa va-
hentaa veronalaisesta tulosta; toisaalta se on
tytaryhtiéon veronalaista tuloa. Konserniavustus-
sdanndksia sovelletaan vain valtionverotukses-
sa. Hallitus on kuitenkin jo esittéanyt konserni-
avustussaannosten ulottamista koskemaan
my6s kunnallisverotusta.

Selvakielisesti kerrottunalaki tarkoittaa sita,
ettd jos emoyhtid on tuottanut voittoa, se voi
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valttyd maksamasta tuloveroa valtiolle siirta-
malla voiton konserniavustuksena yhdelle tai
useammalle tappiolliselle tytaryhtidtleen. (La-
ki puhuu yhtion sijasta »yhteisdsta», milla tar-
koitetaan sekd osakeyhtiota ettd osuuskuntaa.)

Hallituksen esityksen perusteluihin sisaltyy
selvitys esityksen taloudellisista vaikutuksista.
Taloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan perus-
teluissa yksinomaan lakiehdotuksen vaikutus-
ta tuloveron tuottoon. Tulokertyman arvellaan
ainakin aluksi pienenevan. Tosin mitaan mark-
kamaaraista arviota ei esiteta. Toisaalta arvioi-
daan tulokertyman taas myéhemmin kasvavan,
kun konserniavustusta saavien yhteisdjen ta-
lous on ehtinyt kohentua. Tdssa kohden perus-
telut eivat lainkaan vakuuta, koska lain 3 §:n 3
momentin mukaan konserniavustusta koskevia
saannoksia sovelletaan myos konserniavustuk-
seen, jonka tytaryhteis® on suorittanut emoyh-
teisdlleen tai emoyhteison toiselle tytaryhtei-
sélle. »Verosuunnittelun» kannalta ehdotus tie-
taa sita, ettd konsernin sisalla voidaan mahdol-
lista voittoa siirrella mihin suuntaan tahansa ve-
ron valttamiseksi, kunhan vain konsernista |16y-
tyy sopivasti tappiollinen yhtid!

Hallituksen esityksessa ei puututtu sanalla-
kaan siihen, miten laki todennéakdisesti tulee
vaikuttamaan valtiontalouden ulkopuoliseen ta-
louteen, so. yritysten valisiin suhteisiin ja yri-
tysrakenteeseen. Kuitenkin juuri nama hallituk-
sen vaieten sivuuttamat vaikutukset saattavat
muodostua vahingollisiksi nimenomaan pien-
ten ja keskisuurten yritysten kannalta.Tama voi-
daan osoittaa oletetun, muttei suinkaan elamal-
le vieraan esimerkin avulla.

Menestyva konserni hankkii omistukseensa
vaikeuksissa kamppailevan pienyrityksen koko
osakekannan. Emoyhtio pitaa konserniavustuk-
sella uutta tytaryhtiota pystyssajavalttyy nain
maksamasta valtiolle tuloveroa silta osin kuin
voitto menee konserniavustuksen suorittami-
seen. Avustuksen turvin voidaan tytaryhtion
tuottamien tavaroiden tai palvelusten hinnat pi-
taaniin alhaisina, ettamuiden samalla alalla toi-
mivien yritysten asema kay toivottomaksi. Ne
ajautuvat konkurssiin tai joutuvat muuten lopet-
tamaan. Nain konserni paasee alalla maaraa-
vaan asemaan ja voi uudesti hinnoitella tuot-
teensa. Tytaryhti® alkaa nyt tuottaa voittoa,
mutta ei ole pelkoa siita, etta voitosta joudut-
taisiin maksamaan valtiolle tuloveroa! Voitto
voidaan naet siirtdd konserniavustuksena
emoyhteisélle tai emoyhteison toiselle tytaryh-
teisolle.

Kasitykseni mukaan konserniavustusjarjes-

telma verotuksessa tulee entisestaan vauhdit-
tamaan talouden keskittymista ja vaikeutta-
maan itsenaisten pienyritysten, ehka myés kes-
kisuurten yritysten asemaa. Tata voitaneen pi-
taa merkittavana yhteiskunnallisena, yleisen ka-
sityksen mukaan ei-toivottavana vaikutuksena.
Kun lisaksi yritysverouudistuksen yhteydessa
on luvattu poistaa kuntien harkintaverotusoi-
keus, talla uudistuksella ja konserniavustusta
koskevalla lailla yhdessa saattaa olla kuntien
talouden kannalta vakavia seurauksia: konser-
ni voi vapaasti siirtaa verotettavaa tulosta kon-
sernin sisalla kunnasta toiseen kunnan voimat-
ta asialle mitaan.

4. Vuosikymmenien kuluessa auto on saanut
suorastaan keskeisen sijan lansimaisessa teol-
lisessa kulttuurissa. Sen sanotaan enemmaén
kuin minkaan muun tavaran symbolisoivan ku-
luttajan vapautta. Auton ymparilla liikkuvat ve-
rotuskysymyksetkin voivat olla yhteiskunnalli-
silta vaikutuksiltaan merkittavia.

Verouudistuksen yhteydessa on keskusteltu
ns. autoedun verottamisesta. Kysymys auton
verottamisesta on kuitenkin laajempi kuin pel-
kastaan autoedun arvoa koskeva. Olennaisek-
si vedenjakajaksi muodostuu kysymys, kasitel-
laankd autoa yritysverotuksen vaiko yksino-
maan palkansaajan verotukseen kuuluvana ky-
symyksena.

Yritysverotuksessa auton hankintameno saa-
daan poistaa normaalien sdantdjen mukaises-
ti. Poisto-oikeus koskee koko hankintahintaa ja
siten myOos maksettua tullia ja autoveroa, jot-
ka voivat yhdessa muodostaa yli puolet auton
ostohinnasta. Tasta havaitaan, etta autoverola-
ki, joka naennéaisesti kohtaa kaikkia auton os-
tajia yhdenvertaisesti, yhdessa elinkeinovero-
lain sdanndsten kanssa johtaa siihen, etta koh-
telu tosiasiassa on taysin erilaista. Palkansaa-
javerovelvollinen ei saa tehda autosta poisto-
ja; maksettu autoverokin jaa hanen lopullises-
ti kannettavakseen. Yritys voi sensijaan valita,
haluaako se maksaa voitostayritysveroa vai os-
tetaanko yksi tai useampia kalliin hintaluokan
autoja, jolloin yritysveron tilalle (osaksi) astuu
autovero. Jos auton ostoon saadaan lainaa,
myos lainan korot ja muut kulut ovat yritysve-
rotuksessa vahennyskelpoiset. Palkansaajan oi-
keus vahentaa korkoja on, kuten tunnettua, tar-
kasti rajoitettu.

Vapaan autoedun verotusarvoa on verohalli-
tuksen paatoksella lokakuussa 1988 korotettu.
Vertailu osoittaa, ettei verotusarvoa vastaaval-
la rahamaaralla kuitenkaan saisi vastaavaa au-
toa kayttdéon leasing-sopimuksella. Vapaata



134

HALLINNON TUTKIMUS 2 = 1989

autoetua saamaton palkansaaja ei hevin paase
»tasoihin» autoedun saajan kanssa, koska ha-
nen on kustannettava autonsa nettopalkastaan.
Vapaan autoedun saajan maksettavaksi jaa ai-
noastaan autoedun aiheuttama lisavero.
llman muuta lienee selvaa, etta kysymys on
epaoikeudenmukaisuudesta verotuksessa. Mut-
ta asialla on muitakin puolia. Autoedut, lounas-
setelit, edustusmaararahat ja lukuisat muut
edut (kuten henkildstélle suunnatut edulliset
osakeannit) koskevat vain talouden yksityista
sektoria eli sitd henkildryhmaa, joka valittdmas-
ti tai valillisesti (tydnantajansa kautta) kuuluu
yritysverotuksen piiriin. Julkisen sektorin virka-
miesten palkkausjarjestelmaan ne eivat kuulu.
Kuvaamani palkkausjarjestelmien ja verotus-
kohtelun erilaisuus julkisen ja yksityisen sek-
torin valilla ei olekaan pelkastaan oikeudenmu-
kaisuuskysymys. On perusteltua olettaa, etta
palvelus julkisella sektorilla on menettamassa
jajo menettanytkin vetovoimaansayksityiseen
sektoriin verrattuna. Julkisen sektorin on yha
vaikeampi rekrytoida vaativiin tehtaviin korke-
asti koulutettua ammattityévoimaa. Ajan mit-
taan tasta nayttaa seuraavan, etta julkisen edun
valvonta yhteiskunnassa heikkenee. Myés jul-
kisten palvelusten taso laskee yksityissektorin
palveluksiin verrattuna. Vastaavasti markkina-
voimien vaikutusvaltakasvaa ja yksityisen sek-
torin osuus erilaisista palveluksista lisdantyy.
5. Palkkameno on suomalaisessa verojarjes-
telmassa erikoislaatuisessa asemassa, koska
sen perusteella on maksettava erilaisia lakimaa-
raisia pakollisia sosiaalivakuutusmaksujaeli ns.
tyévoimaveroja. Vastaavia veroja tai maksuja ei
tarvitse suorittaa esim poistojen perusteella,
vaikkakin niiden maara saattaa hieman vaikut-
taatydvoimaverojen maaraan. Kehitys on viime
vuosikymmenina kulkenut siihen, etta varsinai-
nen yritysvero menona on tilastollisesti suuruu-
deltaan suunnilleen kolmasosa yrityksen mak-
samista tydvoimaveroista. Kun voidaan katsoa
palkkamenojen edustavan tydvaltaista ja pois-
tojen puolestaan paiomavaltaista tuotantoa,
havaitsemme etta yritysten verotus voimak-
kaasti suosii padomavaltaista tuotantoa tyovoi-
mavaltaisen kustannuksella. Pidan selvana, etta

tyévoimakulujen ja padgomakulujen erilainen ve-
rotuskohtelu vaikuttaa tydpaikkojen syntymi-
seen ja haviamiseen. En kuitenkaan hallitse sel-
laista tilastollista tai matemaattista menetel-
ma4, jolla voisin osoittaa vaikutuksen suuruu-
den. Ehkéapa taloustieteilijéilla olisi vaadittava
»malli» kdytettavissa, mutta he taas eivat ole
juurikaan kiinnostuneita. Pidan muuten aika
omituisena sita, ettei tahan kysymykseen ole
kiinnitetty huomiota »suureksi» mainostetun ve-
rouudistuksen yhteydessa.

6. Useat selvitykset osoittavat, etta yritysve-
rotus, kun mittarina kaytetaan maksetun veron
osuutta liikevaihdosta, kohtaa raskaammin pie-
nia jakeskisuuria kuin suuria yrityksia. Toisaal-
ta tilastot osoittavat, etta esim. vuodesta 1976
vuoteen 1986 pienet ja keskisuuret yritykset
ovat pystyneet lisadmaan tydpaikkoja, kun taas
suuret yritykset ovat niitd menettaneet. Tasta
havaitaan, ettei yritysverotus ainakaan ole edis-
tanyt tyopaikkojen syntymista ja sailymista. Sa-
malla on tietysti mydnnettéva, etta verotus tas-
saon vain yksi tekija monien muiden joukossa.

7. Esittamani verolain vaikutuksia koskevat
nakoékohdat eivat tietenkaan ole tyhjentava esi-
tys aiheesta. Pelkan viittauksen varaan on ja-
tettava, mika merkitys talletusten verovapauk-
silla on ylimitoitetun pankkijarjestelman yllapi-
tamisessa seka miten verovapaat valtion obli-
gaatiot ovat muodostaneet ja edelleen muodos-
tavat mustan talouden turvallisen tukijarjestel-
man.

Verolainsaadant® muodostaa tekijan, joka on
syyta pitaa mielessa kun joudutaan pohtimaan
ajankohtaisia yhteiskunnallisia epakohtia. Jos
suora saantely — kaskyt, kiellot ja lupajarjes-
telmat — eivat toimi, saattaa verolain tarjoama
epasuora saantely olla ratkaisun avain. Verola-
ki on siis voimakas, kasitykseni mukaan kaytet-
tavissa olevista valineista voimakkain talouden
saantelyn valine. Siksi juuri heikko valtiovalta
arkailee kayttaa sita hyvaksi.

(* Esitelma hallinnon tutkimuksen paivilld Vaasas-
sa 17.11.1988)
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Taulukko 1. Teollisuusyritykset henkiléstén suuruuden mukaan, 1976—1986. Ldhde: Tilastolli-
nen vuosikirja 1988, taulukko 142 tdydennettynd vuotta 1986 koskevilla tiedoilla.

Henkiléstén suuruus Yhteensa
0—4 5—9 10—19 20—49 50—99 100—199 200—4939 500—999 1000—

Yrityksia
1976 9150 1909 1328 1329 576 294 212 53 82 14 933
1978 8903 1882 1383 1311 532 281 189 50 73 14 604
1980 9872 2098 1603 1432 593 316 200 49 76 . 16239
1982 10 622 2 095 1767 1499 534 296 202 42 73 17130
1984 11664 2175 1756 1464 515 292 177 51 67 18 161
1986 13 578 2233 1 864 1455 483 296 180 53 63 20 205
Henkiléstoa
1976 14 283 12490 17 766 40 265 40 117 40376 63702 37714 304711 571 424
1978 14 964 12 265 18431 39645 36 201 38 158 57 001 36120 275577 528 362
1980 16 570 13 823 21 554 43 620 41039 43732 62 378 34489 294 883 572 093
1982 15 597 13 986 24 101 45923 37 048 40 843 62 716 30885 281252 552 351
1984 14 912 14 394 23 672 44 277 35084 40 590 54 407 36731 254 931 518 998
1986 18 233 14 675 25 257 44 288 32 766 41525 54 762 37133 240644 509 283
Liikevaihto
mmk
1976 11313 14539 2107,6 4610,7 5010,6 5008,0 9162,6 6409,9 48 390,3 83 285,0
1978 1460,6 1770,8 2 603,6 5743,2 5715,2 6063,2 10766,3 74369 58146,2 99706,1
1980 21053 23922 3766,5 8768,3 82351 97557 15264,5 8550,1 85982,6 1448203
1982 2775,6 26511 47816 102050 8877,7 10743,0 18681,1 9960,3 1038150 1724904
1984 37700 3373,5 59726 118049 105056 13502,8 20032,7 141504 1287344 211 846,9
1986 4821,8 3901,2 76457 136584 11833,0 156694 244305 16681,7 1244517 2230934

Taulukko 2. Vahittéis- ja tukkukaupan yritykset henkiléstén suuruuden mukaan, 1976—1986. Lah-
de: Tilastollinen vuosikirja 1988, taulukko 143, tdydennettyna vuotta 1986 koskevilla tiedoilla.

Henkildstdn suuruus Yhteensa
0—4 5—9 10—19 20—49 50—99 100—199 200—499 500—999 1000—

Yksityisia
1976 20 626 3 954 1665 854 278 178 95 41 19 27710
1978 21 499 4100 1 699 825 289 151 96 33 16 28708
1980 22 803 4301 1887 876 297 126 95 35 18 30438
1982 23 898 4328 2149 973 310 142 99 37 21 31 957
1984 25749 3965 2 067 926 269 108 68 31 20 33 203
1986 27 069 4288 2081 973 258 98 77 27 21 34 892
Henkilostoa
1976 36 511 25227 21 650 24 973 19 561 24 622 30730 28 981 53 615 265 870
1978 38 495 26 155 22133 24195 20122 20 698 30805 23 135 48 587 254 325
1980 41187 27 431 24 494 25282 20120 17 202 29 424 24 474 51 051 260 665
1982 39648 27 798 28098 28 891 20 798 19503 29 842 24 502 57 425 276 505
1984 37708 25 325 27134 27 205 18033 15 041 20 375 20 186 72 569 263 577
1986 41158 27 661 27 237 27 929 17 567 13 696 24178 17 660 69 186 266 272
Liikevaihto
mmk
1976 77371 7 248,8 6127,7 79789 6381,9 77497 12666,9 11536,7 224881 89 915,8
1978 9829,5 9172,0 7 979,6 9808.0 7 906.4 85125 148820 132483 254379 106776,1
1980 140852 13196,7 116323 14123,8 114390 109943 213273 188839 377109 1533934
1982 17-341,9 152482 161315 188351 135850 166510 245569 213776 531418 196869.0
1984 224985 185211 185457 203635 152490 13787,1 23787,1 214263 69877.0 2240554
1986 26601,7 222838 220870 23709,7 172165 147042 340374 207156 759079 257263,8




