YLONEN, JAAKKOLA, SAART & HiiLamo PoLuTTINEN TaLoUS 8(2020):1, 27-69

Nayttoperusteisuus ja yritysten verotus:
ekonomismin nousu suomalaisen yhteiséveropolitiikan
tiedontuotannossa

Matti Ylonen, tutkijatohtori, valtiotieteellinen tiedekunta, Helsingin yliopisto
Jussi Jaakkola, tohtorikoulutettava, oikeustieteellinen tiedekunta, Turun yliopisto

Leevi Saari, valtiotieteiden kandidaatti, valtiotieteellinen tiedekunta, Helsingin
yliopisto

Heikki Hiilamo, professori, valtiotieteellinen tiedekunta, Helsingin yliopisto

Abstrakti

Suomalaista poliittista padtoksentekoa on 2000-luvulla pyritty sitomaan vahvemmin tutkit-
tuun tietoon. Nayttdperusteinen padtdksenteko on ollut tdhdn liittyen keskeinen kasite.
Sille annetut madritelmét rajaavat paatoksenteon kannalta relevanttina pidetyn tutkimuksen
kokonaisuutta. Taman tutkimuksen tieteenalapohjan ja metodologioiden kokonaisuuteen
on kiinnitetty yllattavan vahan huomiota, vaikka se ohjaa monin tavoin politiikkaa. Tutkimme
tiedon ja pdatoksenteon suhdetta tarkastelemalla suomalaisen yritysveropolitikan taus-
talla vaikuttaneen tiedon muutoksia 1990-luvun alusta vuoteen 2014. Esitdimme téssd
keskustelunavauksessa, ettd ndyttOperusteinen paitdksenteko on korostanut yhteiso-
veropolitikassa uusklassisesta taloustieteestd johdettujen syy-seuraussuhteiden merkitysta.
Etenkin vuoden 2014 yhteiséverouudistuksessa talousteoreettiset kdyttdytymisoletukset
nousivat merkittavddn rooliin uudistuksen perusteluissa. Néitd taustaoletuksia ei avattu
kunnolla julkisessa keskustelussa, mika on vaikeuttanut niiden soveltuvuuden ja rajoitteiden
arvioimista. Perdankuulutamme huomiota ndyttOperusteisen politikan pohjana kaytet-
tyihin tutkimuksiin ja niiden taustaoletuksiin. Kehotamme my&s avaamaan niitd parem-
min laajalle yleisolle kriittisen keskustelun ja demokraattisen ldpindkyvyyden tukemiseksi.
Politikkaa ohjaavaa tutkimusta tulisi perustaa taloustieteellisen analyysin liséksi juridiseen
tuntemukseen erilaisista sddntely-ymparistoista. Myos yritysten toimintaan vaikuttavien
tekijoiden syvdllisempi kdytannon tarkastelu olisi hyddyllista.
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Johdanto

Yritykset vahvistaa ndyttoperusteista péic'itb'lesentekoa ovat muovanneet suoma-
laista politiikkaa merkittivisti 2000-luvulla. NiyttSperusteisuuden pyrki-
mykseni on tuottaa eri tietolihteisiin perustuen "mahdollisimman todistus-
voimaista ja vakuuttavaa niyttdi siitd, mikd toimii” (Lihteenmiki-Smith ja
Kuitunen 2015, 125). Niyttdperusteisen paitdksenteon juuret ovat terveyden
ja ladketieteen tutkimuksessa, jossa hyddynnetiin tyypillisesti kokeellisia
asetelmia seki laajojen tutkimusaineistojen pohjalta tehtyji syy-yhteyksii
selvittdvid tilastollisia tutkimuksia (Lihteenmiki-Smith ja Kuitunen 2015).
Vakuuttava ndyttd samaistetaan usein empiirisesti todennettavaan kvantita-
tiiviseen havainnointiin. Keskittyminen pelkistiin niytt66n on kuitenkin
harhaanjohtavaa. Niyton valikoituminen ja sen tulkinta edellyttdi laajempia
teoreettisia ennakko-oletuksia, jotka yhdessd muodostavat politiikassa kiytet-
tavin tietopohjan. Kysymykset politiikan kannalta relevanttien tietolihteiden
valikoitumisesta seki tieteellisten paradigmojen ja niiden pohjalta tehtyjen
politiikkatoimien suhteesta ovat jiineet liian vihille huomiolle.

Lihestymme tiedon ja politiikan viliseen suhteeseen liittyvii kysymyksii
yhteisdverotukseen keskittyvilli tutkimuksella. Yhteisoverotus on kiinnos-
tava linssi akateemisen tutkimuksen ja niyttSperusteisen paitSksenteon
suhteen hahmottamiseen. Vuonna 2018 yhteiséveron tuotto oli noin 5,9
miljardia euroa, joten yhteiséverotuksen muutoksia pohjustavalla tiedolla
on konkreettisia yhteiskunnallisia vaikutuksia. Lisiksi aiheen tutkiminen
vaatii seki taloudellisten etti oikeudellisten kysymysten huomiointia, miki
hankaloittaa aiheen Kisittelyi niin politiikassa, mediassa kuin kapeasti yhdelle
tieteenalalle keskittyvissi akateemisessa tutkimuksessakin. Timi haaste on
korostunut etenkin 2010-luvulla, kun talousteoreettiset taustaoletukset ovat
saaneet vahvemman roolin veropolititkan tiedontuotannossa.

Veropolitiikasta on viime aikoina keskusteltu tutkimuksessa ja julkisuudessa
sithen liittyvien poliittisten kiistojen, lobbauksen ja oikeustieteilijdiden etu-
ristiriitojen nikokulmasta (Konttinen 2019; Valtanen 2019; Raitasuo 2018,
2019). Tissi artikkelissa nimi tekijit ovat sivuroolissa. Haastattelemamme
tutkijat, asiantuntijat ja viranhaltijat ovat lihtokohtaisesti vihiisemmin
lobbauksen kohteena kuin kansanedustajat, ministerit ja heidin avustajansa.
Tutkijoiden, asiantuntijoiden ja viranhaltijoiden nikskulmat ovat kuitenkin
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ensisijaisen tirkeitd erityisesti tiedon ja polititkan vilisen suhteen ja siihen liit-
tyvin vallankiytdn tarkastelussa.

Tarkastelemme  yhteiséverouudistuksia  ohjanneen  tiedontuotannon
muutoksia 1990-luvun alusta 2010-luvun puoliviliin saakka. Tutkimuk-
seemme valikoituivat erityisesti vuoden 1993, 2005 ja 2014 verouudistukset.
1990-luvun alussa erityisen keskeinen oli vuoden 1993 suuri verouudistus,
jolle piiministeri Harri Holkerin (kok.) hallituksen uudistukset olivat luoneet
jo pohjaa 1980-luvulta alkaen. Uudistuksen taustalla vaikutti keskeisesti my®s
valtiovarainministeridn asettama asiantuntijatydryhmi ja ryhmin tuottama
muistio (VM 1991). Vuonna 2002 julkaistiin Lasse Arvelan verotydryhmin
raportti (VM 2002) tuloverotuksen uudistamisesta sekd vihemmille huo-
miolle jadnyt, valtioneuvoston kanslian yhteydessi toimivan talousneuvoston
tekemi raportti (Talousneuvosto 2002). Arvelan tydryhmin raportti ennen
kaikkea pohjusti vuoden 2005 verouudistusta. Vuonna 2010 valmistui Martti
Hetemien verotydryhmin raportti (VM 2010b, 2010c), jota puolestaan seura-
sivat Jyrki Kataisen (kok.) hallituksen verouudistukset, erityisesti vuoden
2014 merkittivi yhteisdverokannan lasku. Yritysverotusta ohjaavan tiedon-
tuotannon muutoksia ei ole ennen tarkasteltu niin pitkilld aikavililla.

Erityiseni tapaustutkimuksena kisittelemme vuoden 2014 yhteisdvero-
uudistusta. Tuolloin tehdyn 4,5 prosenttiyksikén yhteiséverokannan alenta-
misen viitettiin johtavan merkittiviin positiivisiin kiyttdytymisvaikutuksiin
taloudessa. Niiden kerrottiin kasvattavan yritysveropohjaa ja maksavan
uudistuksen takaisin 50-prosenttisesti (vuositasolla noin 480 miljoonaa euroa).
Tillainen kiyttiytymisvaikutusten huomioiminen oli ennenkuulumatonta
yhteisdveropoliittisessa  valmistelussa. Jiljitimme kiyttdytymisvaikutusten
tulon suomalaisen yhteisdveropolitiikan valmisteluun kansainvilisen vero-
taloustieteen katsausartikkeliin vuodelta 2008. Tiamin artikkelin tarkastelu
avaa kiinnostavia nikdkulmia sithen, miten yhteiskuntatieteelliset ideat vilit-
tyvit politiikkaan.

Artikkeli pohjautuu laajaan haastattelu- ja tekstiaineistoon. Haastattelimme
21 yritysverotuksen keskeisti asiantuntijaa, taustavaikuttajaa ja alan kehitysti
seurannutta toimijaa. Heistd padosa oli tutkijoita tai viranhaltijoita, jotka ovat
olleet nikdalapaikoilla suomalaisen yhteisdveropolititkan kehityksessi 1990-
tai 2000-luvulla. Aloitimme haastattelukierroksen haastattelemalla aihe-
piirid pitkddn seurannutta polititkan toimittajaa sekd muita taustavaikuttajia.
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Tutkimusaineiston kertyessi ja tutkimuskysymysten tismentyessi laajen-
simme haastateltavajoukkoa siten, ettd saimme mahdollisimman kattavasti
vastauksia artikkelin keskeisiin kysymyksiin.

Osa haastateltavista esiintyy artikkelissa nimelld4n.' Osa halusi kiyttdd
mahdollisuutta puhua anonyymisti. Niissi tapauksissa anonymiteetin avulla
hankkeen kiyttd6n saatiin kattavin mahdollinen tieto silloinkin, kun haasta-
teltavat eivit asemansa vuoksi pystyneet tai halunneet kertoa nikemyksidin
julkisesti. Jotkut haastateltavat halusivat jakaa joitakin yksittiisii huomioitaan
anonyymisti. Haastateltavat on listattu liitteessi 1. Keskitymme ennen kaikkea
lainvalmistelussa kiytettyjen asiantuntijaryhmien tychon, niiden merkitykseen
ja niiden tuottaman tiedon hyddyntimisen tapoihin. Saimme artikkelia varten
kiytt66mme myds taustamateriaalin, jota Valtiontalouden tarkastusvirasto
oli kerinnyt vuoden 2014 verouudistusta kisitteleviin tarkastusraporttiinsa
(VTV 2014). Viittaamme sen haastatteluihin anonyymisti, haastattelumuistiot
tehneiden virkahenkildiden kautta.

Artikkeli rakentuu johdannon lisiksi neljistd osiosta. Toisessa osiossa
kiymme lipi niyttdperusteisen tiedontuotannon nousua suomalaista hallinto-
polititkkaa ohjaavaksi periaatteeksi ja kuvaamme niitd viiristymii, joille
niyttdperusteinen paitdksenteko on veropolititkassa altis. Kolmannessa
osiossa kuvaamme yhteiséverotusta muokanneita politiikkaprosesseja ja tut-
kitun tiedon asemaa niissi prosesseissa. Neljinnessi osiossa kisittelemme
niyttdperusteista paitdksentekoa koskevia 16yddksiimme. Viimeisessd osiossa
tarkastelemme tapaustutkimuksen 16ydoksii suhteessa laajempaan muutok-
seen tiedon ja poliittisen piitdksenteon suhteessa.
polkuriippuvuuksille. Polkuriippuvuudet seuraavat siitd, ettd piitdksenteossa
tukeudutaan tietoon, jota ohjaavat timin tiedon hankinnassa tyypillisesti
hyddynnettivit tutkimusmetodit ja tutkimuksen taustalla olevien teorioiden
taustaoletukset. Suomalaisessa yhteiséveropolitiikassa timi on nikynyt erityi-
sesti 2010-luvulla, kun lakimuutosten kiyttiytymisvaikutukset otettiin mukaan
poliittiseen valmisteluun. Johtopiitdstemme mukaan politiikan aito sitominen
tutkittuun tietoon edellyttid herkkyytti tiedon taustaoletuksille ja niiden vaiku-
tuksille. Lisiksi yritysveropolitiikan tueksi tarvitaan monitieteellisyytti, joka
antaa tilaa tiedolle yritysten toimintaa ohjaavasta oikeudellisesta siintelystd ja
empiiriselle tutkimukselle esimerkiksi yritysten verosuunnittelukiytinngisti.
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Niyttoperusteisen polititkan nousu suomalaisessa hallintokulttuurissa

Suomalaista julkishallintoa ohjasi 1990-luvun alkuun asti “rationalistinen ja
pragmatistinen legalismi” (af Ursin ja Vartola 2015, 89). Valtaosa keskus-
hallinnon johtavista virkahenkil@isti oli juristeja, “hallinto oli tiukasti sidottu
lakiin ja hallintoa koskevat keskeiset kysymykset koskivat laillisuutta, oikeus-
turvaa ja oikeusvarmuutta” (emt., 89-90). Oikeudellinen nikdkulma edel-
lyttdd oikeusjirjestyksen rakenteellisten piirteiden tuntemusta ja oikeudelli-
sille periaatteille perustuvaa paittelyi. Juridisessa tarkastelussa olennaista on
tunnistaa oikeusjirjestyksestd juontuvat oikeudelliset rajat, jotka midradvit
seki hallinnollisen etti poliittisen piitdksenteon litkkumatilaa. Piitosten tulee
pysyi laillisuuden nikdkulmasta timin liikkumatilan puitteissa. Oikeudellisen
tiedon kannalta keskeisessi roolissa ovat my6s oikeusjirjestyksen systeemiset
ja keskiniisriippuvaiset siintelyratkaisut. Niiden tunteminen muodostaa
perustan sille, ettd poliittisilla paatdksilld syntyvi siintely on johdonmukaista
lainsiddinnon kokonaisuuden seki sen tavoitteiden ja periaatteiden kanssa.
Lisiksi oikeusjirjestelmien vertailulle perustuva tieto luo lihtdkohdan poliit-
tisten ja oikeudellisten ideoiden siirtymiselle kansallisten rajojen yli. Tami
palvelee oikeusjirjestelmin kehittimisti kansalliset rajat ylittivin poliittisen
oppimisen merkityksessi. Varsinkin lainvalmistelun kannalta niitd voidaan
pitid oikeustieteen keskeisimpini tiedollisina funktioina.

Legalistinen hallintokulttuuri alkoi heiketd 1990-luvun vaihteessa, kun
vallitsevaa hallintomallia alettiin muuttaa. Hallinnon kehittiminen mainittiin
ensimmiisen kerran jo Holkerin hallituksen ohjelmassa vuonna 1987 (VM
2010a). Hallitusohjelma periinkuulutti "ammattimaisuutta” piitsksentekoon.
Timin my6td managerialismi alkoi lyddd lipi osana suomalaista hallinto-
kulttuuria (af Ursin ja Vartola 2015, 90; Heiskala ja Luhtakallio 2006; Kantola
2002; Koikkalainen 2012). Managerialismin my&ti hallintoon tuotiin yksityi-
seltd sektorilta lainattuja, uuden julkisjohtamisen oppien mukaisia hallinto-
kiytintdjd, kuten erilaisia tulosmatriiseja ja suorituskykymittaristoja (Erisaari
2011). Samalla laajapohjaisuutta ja konsensusta korostava hallintomalli alkoi
viistyd. Ministerien itsendisyys lisddntyi suhteessa hallitukseen. Tami vahvisti
selvityshenkild- ja myShemmin konsulttivetoista tiedontuotantoa polititkan
eri alueilla (Kuusela ja Ylénen 2013; Ylnen ja Kuusela 2018).
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Managerialismin mydti suomalaisessa lainvalmistelussa korostui ajatus
piitosten tehokkuudesta ja niiden vaikutusten seurannasta. Suomessa toteutet-
tiin 1990-luvun puolivilin jilkeen useita lainvalmistelun kehittimishankkeita,
joiden keskeinen tavoite oli kasvattaa vaikutusarvioiden roolia (Ilmakunnas,
Junka ja Uusitalo 2008). Esimerkiksi Matti Vanhasen (kesk.) hallitus sitoutui
vuoden 2007 strategia-asiakirjassaan tehostamaan lainsidadinnén vaiku-
tusten arviointia (VNK 2007). Sen mukaan lakien vaikutusten puutteellinen
ennakointi ja toteutuneiden vaikutusten seuranta on yksi suomalaisen lain-
valmistelun perusongelmista. Samana vuonna oikeusministerid totesi, ettd
“vilittdmien vaikutusten ohella [lainvalmistelussa] on tarkasteltava erilaisia
vilillisid vaikutuksia eri kohderyhmien toimintaan ja kiyttiytymiseen seki
pitkin aikavilin kerrannaisvaikutuksia” (OM 2007, 16).

Vaikutusarvioiden merkityksen vahvistuminen on kytkeytynyt osaltaan
niyttdpohjaisen politiikan nousuun. Vaikutteita tihin on saatu muun muassa
OECD:sta ja EU:sta. Taustalla on ollut yleinen pyrkimys “jarkevoittda” julkis-
hallintoa ja kytkei sen toimintaa entisti tiukemmin tutkimustietoon.? Vuoden
2010 maa-arviossaan OECD moitti Suomen hallintopolitiikkaa ohjaavia iki-
aikaisia arvoja ja jirjestelyjd, jotka sen mukaan estivit hallinnon uudistamista.
Raportissa mainitaan esimerkkeini Ruotsin ja Venijin vallan ajalta periytyvi
“formalismi ja legalismi”, joiden viitettiin yhi ohjaavan yhteiskunnallisen
paitdksenteon eri osa-alueita (OECD 2010, 19). Tillaisten vaatimusten nikd-
kulmasta suomalaisessa hallintokulttuurissa ja paitdksenteossa oli merkittivi
tiedollinen aukko.

Erityisesti taloustieteilijit aktivoituivat 2010-luvun taitteessa keskustele-
maan tavoista lisitd tutkimustiedon kiyttod piitSksenteossa timin tiedol-
lisen aukon tiyttimiseksi. Vesa Vihridlin (2008, 14) mukaan taloustieteen
taso oli selvisti kohentunut, ja tutkimuksen painopisteet olivat muuttu-
neet suuntaan, joka lisisi tutkimuksen yhteiskunnallista relevanssia. Ari
Hyytinen ja Otto Toivainen (2010, 429) totesivat, etti lainvalmistelun
tiedontuotannon katvealueita voidaan paikata lisiimilld tutkimusrahoitusta,
miki saattaisi edellyttdd merkittdviikin resursoinnin kasvattamista. Tieteelli-
syys samaistettiin niissi kannanotoissa (kansan)taloustieteeseen® ja relevantit
tutkimusaineistot laajoihin empiirisiin  tilastoaineistoihin, joita analysoi-
malla voitaisiin selvittdd muuttujien syy-seuraussuhteita ja niin mahdollistaa
vaikutusarvioiden perustaminen tutkittuun tietoon. Tille vaihtoehtoisina
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tai tdydentivini lihestymistapoina voidaan kuitenkin nihdi esimerkiksi
oikeudellis-institutionaalinen ymmirrys siintely-ympiristdisti tai empii-
rinen, esimerkiksi tapaustutkimuksiin perustuva tieto yritysten toiminnasta ja
sitd ohjaavista tekijSistd sekd syy-seuraussuhteista.

Eris poliittisessa paitdksenteossa kiytettivin tiedon kannalta merkit-
tivi kysymys on tiedon kattavuus. Yksi tapa varmistaa tiedon kattavuus on
Hyytisen ja Toivaisen (2010, 431) mukaan se, “ettd akateemisilla tutkijoilla
teetetddn laaja kirjallisuuskatsaus olemassa olevasta tutkimuksesta.” Esimerk-
kini he mainitsevat Britanniassa veropolititkkaa luotsanneen taloustieteellisen
Mirrlees Reviewn (Mirrlees 2010), joka toimi innoittajana myds valtiosihteeri
Martti Hetemien johtaman verotydryhmin raportille (VM 2010b, 2010c)
Suomessa. Hyytisen ja Toivaisen (2010, 432) mielestd Mirrlees Review'n kaltai-
siin laajoihin akateemisiin kirjallisuuskatsauksiin liittyvi julkisuus pienentii
vaaraa siitd, ettd katsaus on jollain tavoin yksipuolinen tai tiedon tarvitsijan
toiveita tai etukiteisnikemyksii mydtiilevi, silli cutkimuksen saama julkisuus
ja avoimuus mahdollistavat sen ulkopuolisen tarkastelun.

Tiedon luotettavuuden kannalta on merkittivii, missi miirin poliittinen
ohjaus vaikuttaa tiedontuotantoon ja sen lopputuloksiin.* Tiedontuotantoa
ohjaavat aina tietyt yhteiskunnalliset reunaehdot. Nimi puitteet maarittivit
esimerkiksi rahoituksen kautta tutkimuksen suuntaa, ja niin ollen poliittista
piitoksentekoa tukeva tiedonmuodostus kytkeytyy viistimitti myds poliitti-
seen ohjaukseen. Poliittisen piitSksenteon ja tutkitun tiedon suhde on toisin
sanoen kaksisuuntainen: tutkimukseen perustuva niyttd luo perustaa poli-
titkalle (evidence-based policy), mutta toisaalta poliittiset lihtokohdat ja viite-
kehykset miirittivit tiedon hankintaa tutkimuksessa (policy-based evidence)
(Strassheim ja Kettunen 2014; Parkhurst 2017). Poliittisen piitdksenteon
tiedolliset tarpeet muovaavat siis tutkitun tiedon ja polititkan vilistd suhdetta
(Rimkute ja Haverland 2015).5

Hallinnon kehittimislinjauksissa on korostettu viime aikoina muun muassa
tiedontuotannon moninaisuutta ja laaja-alaisuutta seki epdvarmuuksien
sietokykyi (esimerkiksi VNK 2011). On kuitenkin episelvii, missi miirin
nimi painotukset ovat nikyneet veropolititkkaa ohjanneissa taloudellisissa
vaikutusarvioissa. Tutkimuksemme perusteella vaikuttaa pikemminkin silti,
ettd suomalaista veropolitiikkaa on 2010-luvulle saavuttaessa ohjannut varsin
yksioikoisesti uusklassisen talousteorian tiettyihin osa-alueisiin perustuva
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ymmirrys talouden ja yhteiskunnan toiminnasta, jossa muun ohella korostuu
oletus markkinatoimijoiden yksiulotteisesta ja ennustettavasta kiyttdytymi-
sestd. Bsimerkiksi verotuksen tason miirittimisessi tehdiin oletuksia selkedsti
ja lineaarisesta korrelaatiosta verotuksen tason ja taloudellisen aktiviteetin
vililli. Usein niiti taustaoletuksia ei kuitenkaan ole kirjoitettu auki.

Niyttdperusteisen politiikan nousu nostaa esiin kaksi keskeistd kysymysti
tutkitun tiedon ja politiikan suhteesta suomalaisessa yhteiséveropolitiikassa.
1) Millainen ja milli tieteenaloilla tuotettu tieto on muodostunut olennaiseksi
veropoliittisessa lainvalmistelussa? 2) Kuinka tillainen tieto on viime kidessi
piitoksenteon tukena? Niihin kysymyksiin vastaaminen auttaa ymmir-
timiin, miten tiedontuotanto vaikuttaa poliittisen paitdksenteon polku-
riippuvuuksiin ja eri politiikkavaihtoehtojen arvottamiseen.

Oikeustieteesti taloustieteeseen — taloustiede 2010-luvun veropolitiikan
tiedollisena perustana

Veropolititkan tiedontuotantoon osallistuvat Suomessa monet eri toimijat.
Perinteisesti valtiovarainministerién juristivetoinen vero-osasto on ollut
vahva episteeminen keskus ja virkamiesvastuussa veropolitiikan valmiste-
lusta. Valtiovarainministerién ylin johto on kuitenkin ajoittain hyddyntinyt
vero-osaston sijaan myds muita tiedontuotannon keskuksia. Etenkin Valtion
taloudellisen tutkimuskeskuksen (VATT) rooli on kasvanut 2000-luvulla.®
Verotusta pohtineilla asiantuntijatydryhmilld on ollut puolestaan merkittivii
vaikutusta ideoiden ja nikdkulmien tuottajina sekd keskustelun suunnan
miirittdjind. Eduskunnassa ja hallicuksessa — erityisesti kehysriihien yhtey-
dessi — veropolitiikan asialistaan vaikuttavat myds etujirjestot. Lisiksi viime-
aikaisessa tutkimuksessa on tuotu esiin huomioita verotutkijoiden ja vero-
konsulttien usein hyvin liheisisti suhteista (Raitasuo 2018 ja 2019). Tiedon
ja polititkan vilinen suhde suodattuu timin monimutkaisen prosessin lipi
veropolitiikkaan.

Vuosituhannen vaihteesta eteenpiin taloustieteellinen tieto on saanut
aiempaa suuremman painoarvon suomalaista yhteisdverotusta valmistelevien
tyoryhmien tiedontuotannossa. Oikeustieteellisen ammattikunnan edustajilla,
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ennen kaikkea oikeustieteen professori Kari S. Tikalla, oli aiemmin, erityi-
sesti 1980-luvulta eteenpiin keskeinen rooli. Taloustieteen vahvistumisessa
on ollut osittain kyse kansainvilisesti kehityskulusta, josta yhteiséverotus on
vain yksi kuvaava esimerkki. Useat kansainviliset tutkimukset ovat kuvan-
neet paradigmaattista siirtymii, jossa uusklassisen taloustieteen merkitys on
kasvanut julkishallinnon tiedontuotannossa (Christensen 2017; Fourcade,
Ollion ja Yalgan 2015; Fourcade 2006). Suomeksi uusklassisen taloustieteen
merkitystd yhteiskuntaa ohjaavana tietona ovat pohtineet esimerkiksi Ville-
Pekka Sorsa ja Teppo Eskelinen (Sorsa ja Eskelinen 2018).

Yritysverotuksen varsinainen kiinne kohti taloustieteellisti tiedon-
tuotantoa tapahtui vuoden 2005 verouudistuksen jilkeen. T#hin oli useita
toisiinsa nivoutuneita syitd. Yhteni keskeisend syyni oli vaikutusvaltaisten
juristien viistyminen. Heidin poistumansa loi episteemisen aukon, jonka
taloustieteilijit tdyttivit. Myds institutionaaliset tekijit (esimerkiksi niyttd-
perusteisuuden nousu politiikan ohjauksessa) tukivat taloustieteen merkityksen
kasvua. Lisiksi voidaan havaita myos ulkopuolista painetta. Kansainviliset
talousjirjestdt antavat maaraporteissaan suosituksia veropolititkan uudistami-
seksi. Koska varsinkin eurokriisin jilkeen tirkeissi valtion luottoluokitusten
miirittelyssi (Paudyn 2013)7 seurataan valtion talouspolititkan sopeutumista
kansainvilisten talousjirjestdjen suosituksiin, suositusten noudattamisella on
myds taloudellinen motiivi (Haastattelu 2019a). Niiden tekijdiden loppu-
tuloksena Suomen veropolitiikassa voidaan havaita episteeminen murros, joka
muutti juristien ja taloustieteilijdiden vilistd suhdetta (Haastattelu 2019b).

Oikeustieteellisen ja taloustieteellisen tiedon ohjaamia yhteisévero-
uudistuksia on mahdotonta erotella mustavalkoisesti toisistaan. Jo 1990-luvun
vaihteen verouudistukset, jotka koskivat myds yhteisdverotusta, perustuivat
merkittiviltd osin Ronald Reaganin vuoden 1986 verouudistuksesta johdet-
tuihin talouspoliittisiin ideoihin. Titi laajempaa veropolitiikkaa ohjaavien
ideoiden muutosta on tutkittu paljon kansainvilisesti (Campbell ja Pedersen
2014; Steinmo 2003). Kansainvilisesti nimi ideat perustuivat kiistellyille
teorioille veronalennusten oletetuista, mydnteisistd vaikutuksista taloudelliseen
toimeliaisuuteen ja edelleen verokertymiin (niistd teorioista ks. Mirowski
1982). Suomeen vastaavat ajatukset kulkeutuivat juristien vilittimini ja
muita Pohjoismaita jiljittelemilld. Kuitenkin 2000-luvulla tiedontuotannossa
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ilmenevit argumentit sekid metodologiset valinnat saivat selkeisti vahvemman
taloustieteellisen sivyn.

Siirtymi kohti vahvemmin taloustieteellisti tiedontuotantoa on muokannut
niyttdperusteisuuden roolia veropolititkan taustalla usealla tavalla. Ensiksi,
ulkomaisten kansainvilisten tutkimusten merkitys tiedollisena lihteeni on
kasvanut yhdessi niyttoperusteisen piitdksenteon kanssa. Toiseksi, vero-
tuksen tehokkuuden ja neutraaliuden merkitys on vahvistunut edelleen muiden
argumenttien kustannuksella.® Tehokkuudesta ja neutraaliudesta puhuttaessa
verotuksen kansalliset erityispiirteet jadvit huomiotta, mikili verouudistusten
oletetaan vaikuttavan samalla tavalla kansallisista toimintaympiristdisti ja
poliittisista arvostuksista riippumatta.” Kolmanneksi uusklassisesta talous-
tieteellisestd kirjallisuudesta johdetut taustaoletukset ovat jisentineet vaikutus-
sessa keskustelussa) ei aina ole ymmirretty. Niistid taustaoletuksista johdetut
syy-seuraussuhteet ovat paityneet ohjaamaan myds kiytinndn politiikkaa.
Neljanneksi kiytettivin tiedon ajallinen orientaatio on muuttunut. Siini
missi lainopillinen tulkinta on paiasiallisesti menneisyyteen katsovaa, talous-
tieteelliset vaikutusarviot suuntautuvat selkeisti tulevaisuuteen. Viidenneksi ja
edelliseen huomioon liittyen, poliittista piitdksentekoa kehystivi asiatuntija-
tieto on alkanut yhi konkreettisemmin miirittdd veropolitiikan sisiltd4. Siini
missi oikeudellinen tieto ensisijaisesti osoittaa oikeusjirjestyksestd juontuvat
juridiset ja systeemiset rajat, joissa piitSksenteon pitiisi litkkua, talous-
tieteellinen tieto vaikuttaa konkreettisemmin sithen, millaisia paitdsten pitid
olla, kun niilli halutaan piisti toivottuihin lopputuloksiin.

Vuoden 1993 uudistus: reaganilaista veropolitiikkaa pohjoismaisiin
tarpeisiin

Vuoden 1993 verouudistus muovasi merkittivisti Suomen yritysvero-
jirjestelmii. Vuosisadan verouudistuksena markkinoitu uudistus eriytti
ansio- ja pidomatulojen verotuksen toisistaan. Lisiksi yhteisdvero ja pidoma-
tulovero yhdenmukaistettiin siten, ettd molempiin sovellettiin suhteellista 25
prosentin verokantaa, miki laski nimellisti verokantaa seki yhteissjen tulon

ettd pidomatulon verotuksessa huomattavasti. Uudistus oli osa 1980-luvulta
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alkanutta hallinnollista pyrkimysti verojirjestelmin suoraviivaistamiseksi.
Sotien jilkeen Suomen yhteiséveropolitiikka oli vahvasti kytketty yleiseen
talouspolitiikan strategiaan, jota ohjasi teollistuminen keynesildisten periaat-
teiden mukaisesti. Tuotannollisiin investointeihin kannustaminen menikin
monien muiden veropoliittisten paimiirien edelle. Titd valtion aktiivista
roolia talouden ohjaajana veropolititkan kautta alettiin kyseenalaistaa 1980-
luvun puolivilin jilkeen niin akateemisissa kuin my&s poliittisissa keskus-
teluissa. Tamin aikakauden keskeisimpini vedenjakajana voidaan pitid
Reaganin verouudistusta vuonna 1986.

Jo Holkerin vuoden 1989 kokonaisverouudistus korosti neutraliteettia
verojirjestelmin keskeiseni tavoiteltavana piirteeni. Neutraliteetti tarkoitti
tissd yhteydessi ennen kaikkea laajaa ja yhteniisti veropohjaa, joka leikkaisi
verotuksen ohjausvaikutusta esimerkiksi sijoitusten ja hankintojen kohden-
tumiseen, koska verokohtelu eri verotuskohteiden vililli olisi yhden-
mukaisempaa. Yhteisdverotuksen osalta uudistamistarve kirjattiin vuonna
1991 myds Esko Ahon (kesk.) hallituksen ohjelmaan, minki jilkeen valmis-
telu kdynnistyi nopeasti.

Vuoden 1993 verouudistusta perusteltiin kahdella pidargumentilla, jotka
todetaan verouudistuksen kiynnistineessi Ahon hallituksen ohjelmassa
vuodelta 1991 (VNK 1991). Ensinnikin tarkoituksena oli verotuksen ja ennen
kaikkea piiomaverotuksen yhteniistiminen. Suomen verojirjestelmi oli
ennen uudistusta pirstaleinen ja lukuisten poikkeusten seki verovihennysten
leimaama. Tidmi loi lukuisia mahdollisuuksia verokeinottelulle (Andersson
1994, 1; Haastattelu 2019b). Kun Suomen talous ajautui 1990-luvun alussa
ongelmiin, verotuksen neutraliteetin lisidntymistd alettiin pitda tirkedmpini
talouden tehokkuuden ja verotuksen oikeudenmukaisuuden tukipilarina
(Hjerppe, Kari, Rauhanen ja Ulvinen 2003; Turkkila 2011). Toiseksi,
tarkoituksena oli Suomen verojirjestelmin muokkaaminen kansainvilisten
piidomaliikkeiden tarpeisiin soveltuvaksi. Kansainvilisten piiomaliikkeiden
vapautuminen sitoi Suomen yritysveropolitiikan liikkumavaran kiintedin
suhteeseen kilpailijamaiden verotason kanssa. Erityisesti alueellinen vero-
kilpailu alkoi tissd yhteydessi kiihtyd Pohjoismaiden kesken ja se on myo-
hemminkin ollut yksi Suomen veropolitiikkaa eniten ohjaavista tekijisti.

Yhteniistiminen ja kansainvilinen kilpailukyky olivat huomattavassa
roolissa verouudistusta valmistelleessa asiantuntijaryhmissi (VM 1991).
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Tyoryhmiid johti valtiovarainministerion vero-osaston ylijohtaja Lasse
Arvela. Sen muut jisenet olivat Sixten Korkman, Edward Andersson, Kari S.
Tikka, Heikki Niskakangas, Pauli K. Mattila, Mikael Ingbergja Timo Viher-
kenttd. Tydryhmi oli hyvin juristivetoinen, silli jisenistd vain Korkman ja
Ingberg olivat ekonomisteja. Muut jisenet olivat juristeja, vaikkakin Tikalla
ja Niskakankaalla oli tutkintotaustaa my®és taloustieteessi. T4mi asiantuntija-
ryhmi vaikutti merkittdvisti Ahon hallituksen linjauksiin.

Tyoryhmin perustelu verotuksen yhtendistimiselle perustui ajatukseen
talouden tehokkuudesta. Raportin mukaan Suomessa oltiin hiljalleen
siirtymissi  tilanteeseen, jossa piiomamarkkinat toimivat tehokkaasti.
Toimivilla piiomamarkkinoilla sijoitusten tuotot ohjaavat piiomien
allokointia. Tillaisessa tilanteessa yhteniisen padomatuloverotuksen tarve
entisestiin korostuu” (VM 1991, 5). Pertti Honkanen on pitinyt ajatusta
verotuksen neutraliteetin lisadmisestd hyvin verojirjestelmin ominaisuutena
vahvasti ideologisena (Honkanen 1993, 40). Neutraalisuusargumentti
unohtuu esimerkiksi silloin, kun keskustellaan piioma- ja tyStulojen
keskenidin hyvin erilaisesta verotuksesta. Tehokkuuden korostaminen
kuvastaa valtion yleisen roolin muuttumista talouspolitiikassa: valtio-
ohjauksen sijaan taloudellisen toiminnan keskidén asetettiin tehokkaaksi
mielletty markkinamekanismi.

Tyoryhmin muistio vahvisti my&s nikemyksen verokilpailukyvyn ja vero-
tuksen yhteniistimisen tarpeesta. Muistiossa todettiin, ettd ”[k]ansainvilisten
pidomaliikkeiden vapauduttua on entistd aiheellisempaa lihted siitd, ettd
verotus ei voi olennaisesti ylittdd kansainvilisti tasoa” (VM 1991, 2). Toisin
sanoen kansainvilisen verokilpailun nihtiin asettavan ylirajan kaikkein liik-
kuvimmille verotuskohteille, kuten piiomille seki yrityksille (Jiiskeldinen
1991; VM 1991, 8). Kilpailukykyargumentti niyttdi perustuneen nimen-
omaan Norjan ja Ruotsin esimerkin seuraamiseen. Asiantuntijaryhm'ei totesi
muistiossaan, ettd kansainvilisten trendien ennustaminen on epivarmaa. Se
vaikuttaa kuitenkin olettaneen, etti samanlainen piioma- ja yhteisdveron
laskutendenssi toteutuisi my®s muissa Euroopan maissa Pohjoismaiden
tavalla. Muistion mukaan “jopa Euroopassa on maita (esim. Luxemburg),
joiden kanssa on miltei mahdoton kilpailla” (VM 1991, 6). Timi korosti
aikakaudelle tyypillisti verokilpailun (Steinmo 2003) ja laajemminkin
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systeemikilpailun kiihtymisti (Linsi 2019; Pedersen 2010). My&s Reaganin
hallituksen esimerkki oli tirked (Haastattelu 2019b; Silfverberg 2013).

Vuoden 1993 uudistuksessa lainvalmistelun tiedontuotanto perustui
lihinni muiden Pohjoismaiden tekemien uudistusten selvittimiseen, vaikka
tillaista vertailua pidettiinkin suhteellisen kapea-alaisena valmisteluna
(Viherkenttd 2019). Samalla Pohjoismaiden vastaavista aloitteista omaksut-
tiin piirteitd. Uudistuksen vaikutuksia yritysten kiyttiytymiseen ei tilldin
arvioitu (VM 1991, 103 ja 105-107; ks. myds VM 1992, 7). Timi kuvasti
ajan henkei. Vaikka verouudistus rakentuikin koeverolaskelmille, laskelmissa
verovelvollisten kiyttiytymisen ei oletettu muuttuvan verojirjestelmin
uudistamisen seurauksena.

Vuoden 1993 uudistuksen jilkeen yhteisdverokanta nostettiin vuoden
1998 alusta 28 prosenttiin ja edelleen 29 prosenttiin vuoden 2000 alusta,
samoin kuin piddomatulon verokanta. Yhteisdverokannan nostot heijastelivat
vuoden 1993 uudistuksessa omaksuttua periaatetta, jonka mukaan yhteiss-
verokannan tuli seurailla padomatulolle asetettua verokantaa. Vuosituhannen
taitteessa yhteisdverokanta kiinnettiin uudelleen laskuun.

Juristivetoisen veropolititkan lakipisteeni voidaan pitdd vuoden 2002
Lasse Arvelan tuloverotydryhmin raporttia, jossa myds Kari S. Tikka oli
vieli mukana. Vuoden 2002 verotyéryhmin raportti oli poikkeuksellisen
kansainvilinen, heijastaen lisdintyvii kiinnostusta kansainviliseen vero-
jirjestelmien suunnitteluun. Suuri osa verotyéryhmin ehdotuksista linkittyi
kansainvilisiin polititkkaprosesseihin ja kansallisen veropolititkan reuna-
ehtoihin, kuten OECD:n haitallisen verokilpailun hillitsemiseen tihtii-
viin hankkeisiin sekd Euroopan unionin oikeudelliseen kehitykseen vero-
kysymyksissi. Talousteoreettinen piittely ja aineisto olivat tissi raportissa
pienessi roolissa. Verotuottovaikutuksia arvioitaessa tukeuduttiin staattisille
laskelmille, ja raportissa todetaankin, ettd verotuottovaikutusten ”[nJumee-
risissa arvioissa on kysymys karkeista arvioista, joissa ei ole otettu huomioon
verotuottoihin vaikuttavaa kokonaistaloudellista kehitystd eikd ehdotetta-
vien muutosten kiyttiytymisvaikutuksia.” (VM 2002, 179).1°

Pian verotyéryhmin raportin jilkeen tiedontuotannon tieteenalapohjassa
tapahtui muutoksia. Edward Andersson oli elikditynyt jo vuonna 1999,
ja Tikka kuoli vuonna 2006. Timi avasi episteemistd tilaa taloustieteiliji-
verotutkijoille, joita oli “merkittivisti paremmin, [kuin] aikanaan, jolloin
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taloustieteellinen verotutkimus oli enintiin hyvin yleiselld tasolla” (Viherkentti
2019). Kesilld 2019 elikdityneen eduskunnan verojaoston valiokuntaneuvos
Maarit Pekkasen mukaan “nimi loistavat veroprofessorit poistuivat keskuu-
destamme, minki jilkeen itse asiassa professorikunnassa tapahtui aika iso
muutos. Niiden uudempien professoreiden fokus oli aika paljon kansain-
vilisessi vero-oikeudessa” (Pekkanen 2019). Samalla kun oikeustieteellinen
tiedontuotanto antoi tilaa taloustieteelliselle tutkimukselle, nihtiin myds
muutoksia vero-oikeuden tutkimuksen fokuksessa.

Nikyvien verojuristien viistyminen ei mullistanut suomalaisen vero-
polititkan valmistelua tdysin. Esimerkiksi valtiovarainministerién vero-
osaston juristivetoista nikdkulmaa tieteenalojen vilisten painopisteiden
muutokset eivit erityisesti heilauttaneet. Episteemisen painopisteen muutos
ei mydskiin nikynyt osastojen henkildstomitoituksessa juurikaan. Olennaista
kuitenkin on, ettd episteemiselld tieteenalamuutoksella oli merkittivi vaikutus
verolakien valmistelua pohjustaneiden asiantuntijaryhmien kokoonpanoihin,
suomalaisesta veropolitiikasta kiytiviin keskusteluun ja argumentteihin,
joihin verouudistusten tiedollinen legitimiteetti nojasi. Nimi argumentit ovat
luoneet polkuriippuvuuksia, jotka ovat jisentineet suomalaista veropolitiikkaa
myShemmin 2010-luvulla.

Kohti vuoden 2014 verouudistusta

Suomen vyhteisdverotuksen yksi merkittivimmisti murroskohdista on
Kataisen hallituksen vuoden 2014 verouudistus. Se laski yhteiséverokantaa
kerralla 24,5 prosentista 20 prosenttiin, minki lisiksi osinkoverotusta uudis-
tettiin. Veronalennus oli jatkoa saman Kataisen hallituksen vuonna 2012
tekemille uudistukselle, joka oli laskenut yhteisdverokantaa 26 prosentista
24,5 prosenttiin. Yhteensi Kataisen sixpack-hallitus laski yhteiséverokantaa
neljin vuoden aikana siis kuudella prosenttiyksikslli. Tami oli suurin yhden
hallituskauden aikana tehty yhteisdverokannan alentaminen 20 vuoteen
(kuvio 1).
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Verouudistusta perusteltiin  Suomen talouden uudelleenkiynnistimiselld
finanssikriisin jilkeisessd pitkittyneessi taloudellisessa taantumassa. Suomen
talous oli jaimihtinyt lyhyen palautumisen jilkeen alhaiselle kasvu-uralle.
Talouskasvu oli painunut negatiiviseksi vuoden 2012 kaikkina vuosi-
neljinneksini, samalla kuin kilpailijamaat olivat jo alkaneet selviti lamasta
(Tilastokeskus 2019). Erityisesti Nokian ja Microsoftin irtisanomiset, teolli-
suuden rakennemuutos seki kilpailukyvyn heikentyminen suhteessa kilpailija-
maihin nihtiin tekij6ini, joiden vuoksi Suomen verojirjestelmisti tiytyi tehdi
yhi kilpailukykyisempi. Niissi olosuhteissa veropolitiikan nihtiin olevan yksi
tydkalu elvytyksen kiynnistimiselle.

Jo Hetemien johtaman verotuksen kehittimistydryhmin vuoden 2010
viliraportti painotti kansainvilisen verokilpailun merkitystd Suomen kaltai-
selle pienelle ja piiasiallisesti avoimelle taloudelle (VM 2010b, 72-73)."%
Timi verokilpailu oli luonteeltaan my6s puolustuksellisesta: uusien yritysten
houkuttelun lisiksi tavoitteena oli hidastaa monessa pohjoismaassa toimivien
suuryritysten pidkonttorien siirtymistd muihin pohjoismaihin (Haastattelu
2019a). Alueellinen verokilpailu oli my®&s kiithtymissd, kun valtiot pyrkivie
elvyttimiin kansantalouksiaan veronalennuksin. Esimerkiksi Ruotsi oli tehnyt
piitoksen yhteisdverokantansa laskemisesta 22 prosenttiin vuonna 2012. Viro
oli poistanut yhteisdveron yrityksilti, jotka jittivit voittonsa yritykseen."
Timin nihtiin luovan painetta vastaaville uudistuksille my&s Suomessa.

Olosuhteet — talouden kriisitilanne ja alueellisen verokilpailun kiristy-
minen — olivat siis osin samankaltaiset kuin vuoden 1993 verouudistuksessa.
Myés valitut toimenpiteet tuovat mieleen 1990-luvun alun: yritysten vero-
tusta kevennettiin ja verorasitusta siirrettiin kohti vihemmin liikkuvia
verotuskohteita. Lisiksi verotusta ehdotettiin kohdennettavaksi veropohyjiin,
jotka eivit reagoi herkisti verojirjestelmien eroihin. Verotuksen kehittimis-
tyéryhmi korostikin, ettd verotuksen painopistetti voidaan siirtdd yhtididen
verotuksesta kohti yhtididen omistajien verotusta, koska pidomaverotus ei
yhteiséverotuksen tavoin vaikuta Suomen kilpailukykyyn (esim. VM 2010b,
17)."* T4mi jakoi yritysten etujirjestdkenttid. Yritysveron laskusta hydtyvit
tiysimidriisesti monikansalliset suuryritykset, mutta suomalaisomistuksessa
olevien yritysten omistajien verotukseen vaikuttaa keskeisesti myds Suomen
osinkoverotuksen taso (Haastattelu 2019¢, 2019d).
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Joiltakin osin vuoden 2014 verouudistus oli jatkoa Suomen veropolitiikan
keskeisille linjauksille, jotka olivat leimanneet veropolititkkaa 1980-luvulta
alkaen. Suuria uudistuksia on Suomen yhteiséveropolitiikassa yleensi tehty
taloudellisen taantuman aikoina, ja niiden yhteydessi on ajettu nikemysti
talouskasvun elpymisestd kevyemmin verotuksen mydti. Lisiksi vuoden
2014 uudistus tukeutui sitd edeltivien uudistusten rakenteellisille perus-
ratkaisuille: suhteellisen matalalle yhteiséverokannalle, laajoille yhteisévero-
pohjille, pizosin eriytetylle tuloverojirjestelmille ja vuonna 2005 omaksutulle
osinkoverotusmallille. Jaetuista piirteisti huolimatta vuoden 2014 uudistus
sisilsi kuitenkin my®s uusia tapoja tiedon ja politiikan yhdistimiseksi. Kenties
selvimmin timi nikyy uudistuksen perusteluissa keskeisessi osassa olleissa
oletetuissa kiyttiytymisvaikutuksissa.

Vuoden 2014 verouudistuksen valmistelu ja dynaamisten vaikutusten
esiinmarssi

Vuoden 2014 verouudistuksen valmistelu alkoi loppuvuodesta 2012. Se
kiynnistettiin ensin valtiovarainministerién ulkopuolella, VATTin seki
valtiovarainministerién johdon yhteistyéni (Kortela ja Maunu 2014a).
Valtiontalouden tarkastusviraston haastattelumateriaalien mukaan tieto tule-
vasta osinko- ja yhteisdverouudistuksesta saapui valtiovarainministeriddn
joulukuussa 2012. Seuraavaksi valmistelu jatkui julkisuudessa maaliskuun
alussa, kun valtiovarainministerid ja VATT toimittivat laskelmia hallituksen
valtiontalouden kehyspiitSksen valmistelun tueksi ennen kehysriihipditosti.
Prosessi kulminoitui vuoden 2013 kehysrithipditokseen, jossa julkistettiin
tulevat uudistukset.

Valmisteluprosessissa oli monta uutta piirretti. Esimerkiksi tyénjako poik-
kesi aikaisemmista verouudistuksista, joissa valmistelu oli tapahtunut pitkilti
valtiovarainministerion sisilld ja valmisteluaikaa leimasi kiire ja prosessin haja-
naisuus (VTV 2014, 46). Eniten keskustelua heritti kuitenkin yhteiséveron-
alennuksen dynaamisten vaikutusten mukaanotto. Dynaamisilla vaikutuksilla
tarkoitetaan verojirjestelmin muutoksen vaikutusta taloudellisten toimijoiden
kiyttiytymiseen. Aikaisemmin veromuutosten yhteydessi oli tehty pelkistiin
staattisia laskelmia. Toisin sanoen niissi oletettiin, etti veronalennus ei muuta
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taloustoimijoiden kiyttiytymistd. Dynaamiset vaikutukset edellyttivit staat-
tisia vaikutuksia syvillisempii teoreettisia oletuksia taloudellisten prosessien
syy—seuraussuhteista. Vuoden 2014 verouudistuksessa kﬁyttﬁytymismuutosten
oletettiin johtavan talouden kasvuun niin, ettd verouudistus rahoittaisi itsensi
merkittiviltd osin takaisin. Niiden vaikutusten suuruudeksi arvioitiin kehys-
piitoksen valmistelussa ja lopullisessa kehyspiitsksessd jopa 50 prosenttia.
(VM 2013, 30-31.) Niilli oli keskeinen rooli verouudistuksen perusteluissa ja
kehyspaitoksen lopputulemassa.

Dynaamisten vaikutusten mukaanotto oli poikkeuksellista, silli Suomen
yhteisdveropolitiikan historiassa kiyttdytymisvaikutuksia ei ollut aikaisemmin
otettu huomioon tissi laajuudessa. Taloustieteellisesti orientoituneessa Hete-
mien verotuksen kehittimistydryhmin raportissakin (VM 2010c, 31) kirjoite-
taan lihinni kvalitatiivisista dynaamisista vaikutuksista eikd niinkiin mairil-
lisistd vaikutuksista. Raportissa viitataan yleisluontoisiin lainalaisuuksiin, joita
verojirjestelmimuutosten ja taloudellisen kiyttdytymisen vililld on tunnistettu
tutkimuksessa, mutta verojirjestelmiin ehdotettujen muutosten tuotto- ja
tulonjakovaikutukset arvioidaan edelleen staattisen laskentaperinteen mukai-
sesti. Vuoden 2014 arvioita pidettiin julkisessa keskustelussa epivarmoina ja
niiden soveltuvuus suomalaiseen toimintaympiristdén kyseenalaistettiin.
(Hyytinen 2015; Silfverberg 2013; Raeste 2013; Rantanen ja Suominen 2013;
Yle 2013a, Yle 2013b.) Dynaamiset vaikutukset olivat myds ristiriidassa
valtiovarainministeridn perinteisen toimintakulttuurin kanssa, jossa dynaa-
misia vaikutuksia oli pidetty “tutkijoiden holynpslyni” (Haastattelu 2019).
Vuoden 2014 verouudistuksessa dynaamiset vaikutukset huomioitiin lisiksi
pelkistiin yhteisdveron osalta.

Dynaamisten vaikutusten mukaanotolle on esitetty lukuisia erilaisia seli-
tyksid. Yksi perustelu on pragmaattinen. Verotuksen taloustieteen yksi
keskeisimpid havaintoja on ollut, etti verotus muuttaa verovelvollisten kiyt-
tiytymisti. Niiden havaintojen perusteella dynaamisten vaikutusten huo-
mioimatta jittdmistd pidettiin parhaan tutkitun tiedon vastaisena, jopa virka-
velvollisuuden rikkomisena, varsinkin kun muilla polititkka-aloilla tillaisia
kiyttiytymisvaikutuksia otetaan siinnénmukaisesti huomioon. (Haastattelu
2019a,2019b.) Toisekseen, poliittinen tilanne oli otollinen dynaamisten vaiku-
tusten mukaanotolle. Talouden heikko kehitys oli johtanut tarpeeseen keksii
uusia keinoja kasvun 16ytimiseksi. Tissi yhteydessi yhteisdveroleikkaukset
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tuotiin poliittiseen keskusteluun yhteni mahdollisena mekanismina. Erityi-
sesti sosialidemokraattisen puolueen johdolle yhteiséveron alennus oli poliit-
tisesti herkkid kysymys, silli se oli episuosittu puolueen kannattajien piirissi. '
Konkreettiset vaikutusarviot helpottivat piitdksen poliittista perustelua.
(Kiander teoksessa Rantanen ja Suominen 2013, Haastattelu 2019f.)

Vaikka julkinen keskustelu dynaamisista vaikutuksista oli kriittistd, ei
arvioiden alkuperii ole ennen titi artikkelia avattu kunnolla julkisuudessa
ja aiheesta on keskusteltu vain melko yleiselld tasolla. Haastattelujemme ja
asiakirjalihteiden mukaan olettama yhteiséveron dynaamisista vaikutuksista
pohjautui Ruud de Mooijin ja Sjef Ederveenin kansainvilisen verotalous-
tieteen katsausartikkeliin (2008). Artikkeliin viitataan my&s edelld mainitussa
Valtiontalouden tarkastusviraston raportissa (VTV 2014, 22-24) seki talous-
politiikan arviointineuvoston raportissa (Talouspolitiikan arviointineuvosto
2014, 104-105). My&s useampi haastateltavamme vahvisti toisistaan riip-
pumatta artikkelin merkityksen. Haastattelujemme mukaan artikkelia kisitel-
tiin poikkeuksellisesti virkamiesvalmistelun lisiksi my&s korkeimmalla poliit-
tisella tasolla ja artikkeli oli jopa mukana neuvottelijoiden salkuissa kehysrithen
aikana (Haastattelu 2019f). Katsausartikkelin voidaankin sanoa olleen poik-
keuksellisen merkittivi yksittiinen tietolihde veropoliittisessa valmistelussa.

Yhteensi 427 eri maata ja talousaluetta koskevan taloustieteellisen artik-
kelin tutkimustuloksiin perustuen de Mooij ja Ederveen (2008) arvioivat,
ettd yritysveron alennukset laajentavat veropohjaa. Timi voi tapahtua artik-
kelin mukaan viiden eri mekanismin vilitykselli: muutokset yritystoiminnan
oikeudellisessa muodossa; siind, milld lainkiyttdalueella kansainviliset
yritykset raportoivat voittonsa; velan ja oman piioman suhteessa; yksittdisissd
maissa tehtyjen investointien koossa sekd niiden miirissi. Yhteisoveron
laskun vaikutus kuhunkin mekanismiin arvioitiin ekonometrisin mene-
telmin aiemman empiirisen tutkimuksen meta-analyysilla. Artikkelin johto-
piitoksend todetaan, etti veroprosentin laskiessa yhdelld prosentilla vero-
pohja kasvaa taloudellisen toiminnan lisiintymisen myotd keskimiirin 3,1
prosenttia. Tamin artikkelin perusteella uudistuksen valmistelijat totesivat,
ettdi Suomen 4,5 prosenttiyksikén verokannan alennus johtaisi veropohjan
laajentumiseen niin, ettd teoreettinen itserahoitusaste olisi 62 prosenttia.

Artikkeliin sisiltyy useita huomionarvoisia taustaoletuksia ja rajauksia, jotka
hahmotettiin verouudistuksesta kidydyssi julkisessa keskustelussa huonosti tai
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ei lainkaan. Ensinnikin, veropohjan laajeneminen ei piiasiallisesti seuraa
siitd, ettd reaalinen taloudellinen toiminta lisidntyisi. Artikkelin mukaan jopa
kaksi kolmasosaa dynaamisista vaikutuksista seuraa kansainvilisten yritysten
verosuunnitteluratkaisujen tai jo olemassa olevan taloudellisen toiminnan
oikeudellisen muodon muutoksista. Toisin sanoen yritysten ajatellaan niyt-
tivin voittonsa mieluiten alhaisen yhteiséverotuksen maissa. Nimi muutokset
ovat herkkii vastaaville veromuutoksille muissa maissa, minki seurauksena
yhdessi valtiossa saavutettu verotulojen kasvu voi nollautua muiden valtioiden
politiikkatoimilla. Pitkikestoiset taloudelliset vaikutukset ovat artikkelin
mukaan vihiisid, kuten my&s Talouspolitiikan arviointineuvosto (2015, 104)
on jilkikiteen todennut. Valtaosassa vaikutuksista ei kyse olekaan todellisesta
taloudellisen toiminnan syntymisesti, kuten esimerkiksi ty6llisyyden lisdinty-
misestd, vaan kirjanpidollisluonteisista siirroista.

Huomattavaa on, etti edes kansainvilisten yritysten verosuunnittelun ja
yhteisdveron tason vilinen suhde ei ole niin yksiselitteinen kuin artikkelissa
oletetaan. Monien de Mooijin ja Ederveenin lainaamien tutkimusten pohjalla
oleva data on hyvin puutteellista. Erityisesti tiedonsaannin mahdottomuus
veroparatiiseista vidristid merkittivisti yritysten tilinpditdstietokantojen
perusteella tehtyji taloustieteellisii puolijoustotutkimuksia. Lisiksi tilasto-
aineistoissa ei esimerkiksi eritelli kiinteitd toimipaikkoja, jotka nikyvit
erillisind yksikkdini. (Clausing 2016; Finér ja Ylonen 2017; Terslov, Vier ja
Zucman 2018.) Tistd syystd niistd johdetut arviot ovat erittiin epivarmoja,
miki tyypillisesti sivuutetaan alan taloustieteellisessi tutkimuksessa. Yhteiso-
verokanta ei mydskiin ole kansainvilisten yritysten verosuunnittelun ainoa tai
edes tirkein muuttuja. Todellisuudessa yritysten verosuunnittelurakenteisiin
vaikuttavat lukuisat monimutkaiset tekijit, joista verotukseen liittyvini
voidaan mainita sijoittumisen kannalta relevantit verosopimukset, verotuksen
aukot ja verotuksen hallinnollinen tehokkuus (esimerkiksi Anguelov 2015;
Klemm ja Van Parys 2009; Marr ja Huang 2014).

Lisiksi de Mooijin ja Ederveenin kuvaaman kansainvilisen voittojen siirron
laajuuteen voidaan vaikuttaa merkittivisti aggressiiviseen verosuunnitteluun
puuttuvalla lainsd4dinnélld ja sen tehokkaalla toimeenpanolla. Tami puoli jii
de Mooijin ja Ederveenin tutkimuksessa vaille huomiota. Esimerkiksi Suomessa
vuonna 2014 kiyttdon otettu korkovihennysrajoitus lisisi yhteisdverotuloja
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merkittivisti siitikin huolimatta, ettd esitys ei lopettanut konsernin sisiisilld
lainoilla tehtivii aggressiivista verosuunnittelua (Kauppinen, Harju ja
Ropponen 2017). Monet vuoden 2014 uudistuksen taustalla vaikuttaneet
asiantuntijattiedostivatkansainvilisen voittojensiirron merkityksen dynaamisia
vaikutuksia koskevassa kansainvilisessi tutkimuksessa. Sekid Verohallinnon
ettd joillakin valtiovarainministerién virkamiehillid oli suurpiirteinen kisitys
yritysten siirtohinnoittelu- ja korkovihennyskiytinngisti, joita koskevan
tiedon perusteella dynaamisten vaikutusten suuruusluokka katsottiin
mahdolliseksi arvioida. (Niskakangas 2019.) Kuitenkin joidenkin haastateltujen
mukaan uudistuksen valmistelijoillakin ja erityisesti poliittisella johdolla oli
merkittivii epdvarmuutta siitd, miki oli uudistuksen tiedollinen perusta.

Niitd artikkeliin liittyvid epavarmuuksia ja puutteita ei hahmotettu kunnolla
aiheesta kiydyssi julkisessa keskustelussa. Artikkelista johdettavia politiikka-
suosituksia tehtiin melko suurpiirteisesti, ja esimerkiksi VAT Tin tutkijoiden
teknisiin taustamateriaaleihin kirjaamat epivarmuudet (Kari ja Ropponen
2014, 18-20) kiytinnossi sivuutettiin julkisessa keskustelussa. Yhteni
esimerkkini voidaan pitii 50 prosentin itserahoitusasteen kiyttddnottoa,
jota pidettiin kiytinndllisend heuristiikkana, joka ottaisi huomioon paitok-
seen liittyvit epivarmuudet (Kortela ja Maunu 2014a, Haastattelu 2019b).
Kehyspiitokseen kirjattiin artikkelissa mainitut vaikutusmekanismit. Siini
jatettiin kuitenkin mainitsematta, ettd tydllisyyden ja pitkin aikavilin talous-
kasvun kannalta merkittavimpiin tekijoihin liittyvit dynaamiset vaikutukset
olivat tehdyn ennusteen mukaan huomattavasti pienempii kuin lyhytaikaiset,
kirjanpidollisluonteiset siirrot. Niiti tekijoitd ovat esimerkiksi tydpaikkoja
luovien investointien miiri ja koko. My6skidn uudistuksen vaikutuksia
esimerkiksi varallisuuden keskittymiseen ei mainittu tai arvioitu.

Dynaamiset vaikutukset eivit lopulta piityneet hallituksen esitykseen. Tille
on esitetty useita eri selityksii. Ensinnikin kehysp#itds ja hallituksen esitys ovat
virkamiesten mukaan laadullisesti erilaisia. Siind missd hallituksen esityksessi
ollaan reaalimaailmassa, kehyspiitoksessi nikemyksii on mahdollista esittid
”voidaan ajatella” -tyyppisesti. Téstd erosta johtuen myds tiedon tarpeet ovat
erilaiset. (Maunu ja Kortela 2014a.) LihtSkohtaisesti hallituksen esityksissi
esittdd myds veropolitiikan muutoksen “odotetut ja toivotut vaikutukset”
(Maunu 2014). Taustalla ovat my&s kiytinnélliset syyt: koska dynaamisten
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vaikutusten arviointi on epivarmaa, niiti ei haluta kirjata eksplisiittisesti halli-
tuksen esitykseen, silld se pakottaisi lisidmiin ne budjetointisuunnitelmaan
joka verovuodelle erikseen. Kolmanneksi myds poliittinen tilanne ja julkinen
keskustelu saattoi edesauttaa dynaamisten vaikutusten katoamista. Toisaalta
dynaamisiin vaikutuksiin kohdistui lopulta julkisessa keskustelussa huomat-
tavaa kritiikkid, mistd syystd niiden ottaminen mukaan saattoi muodostua
vaikeammaksi poliittisen prosessin edetessi ja dynaamisten vaikutusten tultua
kyseenalaistetuksi (Haastattelu 2019a). Dynaamisten vaikutusten katoaminen
ei kuitenkaan vaikuttanut yhteiséveron alennuksen miiriin. 20 prosentin
yhteisdverokanta astui voimaan 1. tammikuuta 2014, huolimatta kustannusten
kaksinkertaistumisesta. Kirjoittamishetkelld timi on edelleen voimassa oleva
yhteisdverokanta.

Verotuksen asiantuntijatydryhmit, tiedontuotannon murros ja
talouden ennustamisen ongelmat

Niyttperusteisuuden merkitys on kasvanut 2000-luvulla samalla, kun suoma-
laisen yhteisveropolititkan tiedontuotannon perusteet ovat muuttuneet.
Oikeustieteellisesti virittyneesti tiedontuotannosta on kallistuttu taloustieteel-
liseen tiedontuotantoon, miki on johtanut taloustieteessi usein episuorasti
lisni olevien normatiivisten ja kausaalisten oletusten vakiintumiseen osaksi
polititkantekoa. Tdmin siirtymin pohjalta voidaan tehdi kolme laajaa alus-
tavaa havaintoa, jotka liittyvit yhteisdverotuksen tiedontuotannon historial-
liseen muutokseen.

Ensinnikin, valtavirran taloustieteesti johdetut argumentit tulivat Suomeen
1990-luvun vaihteessa vertailumaissa tehtyjen uudistusten inspiroimina, ja ne
pohjautuivat niiden uudistusten taustalla olleisiin taloustieteellisiin ideoihin.
Suomalaisen yhteisdveropolitiikan taustalla vaikutti kuitenkin juristien vetimi
valmistelu ja tiedontuotanto. Toiseksi, oikeustieteelliseen argumentaatioon
nojaava tiedontuotanto alkoi heikentyi vuoden 2005 verouudistuksen jilkeen.
Merkittivien verojuristien poistuma ja samanaikainen, osittain kansainvilisten
organisaatioiden painottama niyttdperusteisen tiedontuotannon vahvis-
tuminen toi ekonomistiset argumentit aiempaa vahvemmin suomalaisen
yhteisdveropolitiikan valmisteluun. Valmistelun taustalla olevat oletukset
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erilaisista syy-seuraussuhteista pohjautuivat aiempaa vahvemmin uusklassisen
taloustieteen lihtokohtiin. Kolmanneksi, oikeustieteellisen ja taloustieteellisen
tiedontuotannon muuttunut tasapaino loi olosuhteet, joissa talousteoreettisiin
taustaoletuksiin perustuvat dynaamiset laskelmat tulivat keskeiseksi osaksi
suomalaista veropolititkan valmistelua vuonna 2013.

Tiedontuotannon polkuriippuvuuksien nikdkulmasta on tirkedd korostaa
verotusta suunnitelleiden tydryhmien merkitystd suomalaisen veropolititkan
muovautumiselle. Jo vuoden 1993 uudistus nojasi vahvasti yhden juristi-
pohjaisen asiantuntijatydryhmin ehdotuksiin. Ryhmin tyd perustui kansain-
vilistd vaikutusvaltaa saaneisiin talouspoliittisiin- ja verojirjestelmin raken-
netta koskeviin ideoihin, ja se pyrki rakentamaan uudelleen verojirjestelmin
kantavat rakenteet. Tdmi korosti kokonaisvaltaisen ja oikeudellis-systeemisen
tiedon merkitystd valmistelussa, koska muutokset koskivat lihes koko vero-
jarjestelmii. Uudistusta olisi ollut mahdotonta tehdi ilman kattavaa kisi-
tystd uudistuksen vaikutuksista verojirjestelmin eri alueilla. Poliittista
piitoksentekoa ohjaavan tiedontuotannon nikékulmasta kiinnostavaa on,
ettd tydryhmin ehdotukset menivit lipi valiokunnissa ja eduskunnassa lihes
sellaisenaan (Heino 2015).

Myés vuoden 2002 tydryhmi oli vahvasti juristivoittoinen. Yksi tydryhmin
merkillepantavimmista piirteisti oli kansainvilisen oikeuskehityksen painoarvo
sen tydssi. Suomi oli liittynyt Euroopan unioniin vuonna 1995, ja Arvelan
tyoryhmissi kisiteltiin laajalti esimerkiksi Euroopan unionin oikeuden tuomia
paineita suomalaiselle verolainsiidinnélle, kuten osinkoverosiintelylle. My&s
OECD:n haitallisen verokilpailun vastainen aloite ja EU:n yritysverotuksen
kiytinnesidntdtyéryhmin tyd sai huomiota. Suomen verokilpailukykyi
parantavia strategioita tarkasteltiinkin suhteessa siihen, millaiset vero-
kilpailukeinot olivat hyviksyttyja OECD:n ja EU:n oikeudellisessa kehyksessi.
Kansainvilisoikeudellista ja eurooppaoikeudellista taustaa vasten mataliin
verokantoihin perustuvan verokilpailustrategian katsottiin olevan varsin
hyvin sopusoinnussa haitallista verokilpailua koskevan ylikansallisen siintelyn
kanssa (VM 2002, 38).

2010-luvun veropolitiikassa keskeinen rooli on ollut valtiovarainministerion
alivaltiosihteeri Hetemien verotyéryhmin raporteilla. Vanhasen II hallitus
asetti tydryhmin vuonna 2008 pohtimaan veropolitiikan uudistuksia. Raportit
valmistuivat 2010 — viliraportti ensin kesikuussa ja loppuraportti joulukuussa
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— ja ne toimivat pohjaesitykseni tulevalle uudistukselle. Hetemien tydryhmi
erosi merkittavisti aiemmille verouudistuksille suuntaa antaneista asiantuntija-
ryhmisti. Tydryhmi oli ekonomistivoittoinen, ja vield selvemmin ekonomis-
tisen tiedontuotannon vahva rooli nikyi raportissa kiytetyissd tietolihteissi.
Viittaukset painottuivat vahvasti kansainvilisissi kansantaloustieteen lehdissi
julkaistuun verotutkimukseen. Silloin kun kansainvilisiin jirjestdihin viitat-
tiin, oli kyse yleensi niiden ekonomistiosastojen tuottamista raporteista
ja tutkimuksista. Kuten alla osoitamme, kiytettiin niitdi myds valikoiden.
Vuoden 2002 raporttia luonnehtinut juridinen ote kansainviliseen siinte-
lyyn pidosin puuttui. Tdmin sijaan raporteissa pyrittiin ottamaan aikaisempaa
rohkeammin kantaa my3s veromuutosten oletettuihin, ennen kaikkea laadul-
lisiin seurauksiin.

Verotydryhmin akateeminen painotus nikyi myds aktiivisena panos-
tuksena akateemiseen julkaisutoimintaan raportin yhteydessi. Eris haas-
tateltava korosti myds molemminpuolista tiedonvaihtoa Mirrlees Reviewn
tekijoiden kanssa (Haastattelu 2019b). Juuri Hetemien tydryhmin raportit
loivat viitekehyksen 2010-luvun veropolitiikalle seki verotusta koskevien
talousteoreettisten argumenttien tuomiselle lainvalmisteluun vuonna 2013.
Myés VATT:in kvantitatiivista osaamista k'aiytettiin valmistelussa. VATT on
tunnettu kiyttdmistddn osittaisen tasapainon VATTAGE-mallista. Kyse on
yleisen tasapainon teorian mukaisesta mallista, joka rakentuu kansantalouden
tilinpidon tiedoista koostuvasta tietokannasta ja lukuisista talousteoreettisista
kiyttdytymisoletuksista. (Honkatukia 2009; Honkatukia ja Ahokas 2012.)
Niiden mukaan esimerkiksi yritykset pyrkivit aina maksimoimaan voit-
tojaan, eikd niiden investointipiitdksissi oteta huomioon keinotekoisen
kansainvilisen voitonsiirron mahdollisuuksia: esimerkiksi tuotteiden hinnoit-
telun oletetaan perustuvan marginalistiseen hydtyanalyysiin (Honkatukia
2009, 14). VATTAGEmallin kiyttdi on lisinnyt sen kehittdjien mukaan juuri
kvantitatiivisen polititkka-analyysin kasvanut kysynti (Honkatukia 2009, 1).
Kansainvilisesti tillaisten mallien suosiota on siivittinyt niiti hyddyntivien
helppokiyttdisten tietokoneohjelmien kehitys (Honkatukia 2009, 4).

Kysymys ennustemalleista kytkeytyy laajemmin kiyttiytymisvaikutusten
ennustamisen mahdollisuuteen. Tissi suhteessa Valtiontalouden tarkastus-
viraston ja talouspolitiikan arviointineuvoston jilkikiteiset eridvit nikemykset
dynaamisten vaikutusten mukaanotosta vuonna 2014 ovat kiinnostavia.
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Talouspolititkan arviointineuvosto toteaa, etti dynaamiset vaikutukset tulisi
niiden epivarmuuden vuoksi poistaa lainvalmistelusta, varsinkin hallituksen
esityksistd, ja pitiytyd pelkistiin lakimuutoksen staattisten vaikutusten
arvioinnissa. (Talouspolitiikan arviointineuvosto 2014, 105.) Talouspolitiikan
arviointineuvoston kisityksesti voidaan piitelld, etti se nikee dynaamisten
vaikutusten kiyttimisen lainvalmistelussa ylipditiin ongelmallisena. Valtion-
talouden tarkastusviraston nikokulmasta dynaamisia vaikutuksia olisi pitinyt
piinvastoin korostaa enemmin ja ne olisi tullut siilyttid myés hallituksen
esityksessi (VTV 2014, 26). Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan
ratkaisu ennustamisen epivarmuuksien vihentimiseen on siirtyminen makro-
taloustieteessi suosiota saaneiden, laajempien stokastisten yleistasapaino-
mallien eli DSGE-mallien (dynamic stochastic general equilibrium model) kiyt-
toon kiyttdytymisvaikutusten arvioinnissa. Valtiontalouden tarkastusviraston
kisityksen mukaan dynaamisilla vaikutuksilla tulisi olla keskeinen asema lain-
valmistelussa, mutta niiden laskemisessa tulisi kdyttdd yhi monimutkaisempia
ja hienostuneempia menetelmii.!®

Nimi eridvit mielipiteet kuvaavat laajemmin ennusteiden tekemiseen liit-
tyvid ongelmakenttdd. Mark Blyth (2011) on nimittinyt taloustieteellisissi
ennustemalleissa kiytettyji taustaoletuksia ELEN-paradigmaksi. Téssd para-
digmassa todellisuuden oletetaan pyrkivin kohti tasapainoa, kausaalisuuden
olevan lineaarista sekd ajassa vakaata, yhteiskunnassa tapahtuvan muutoksen
johtuvan ulkoisista syisti ja yhteiskunnallisten asiaintilojen olevan normaali-
jakautuneita. Toisin sanoen suurten poikkeamien oletetaan olevan harvinaisia
(Blyth 2011, 84-87). Nimi oletukset tekevit periaatteellisella tasolla mahdol-
liseksi kvantitatiivisten piste-ennusteiden tekemisen ja politiikkatoimien
syy-seuraussuhteiden ennakoimisen valitun selityskehikon puitteissa. Niin
tehdyt ennusteet ovat kuitenkin herkkii valitulle nikdkulmalle, empiirisessi
tarkastelussa valituille ekonometrisille parametreille ja implisiittisille oletuk-
sille syy-seuraussuhteista. Juuri niiden taustaoletusten kriittinen tarkastelu
on silti hankalaa. Syvillinen perehtyminen paitdksenteon taustalla olevaan
ekonometriseen tutkimukseen edellyttiid aikaa ja resursseja, joita poliitti-
sessa prosessissa tai virkamiesvalmistelussakaan harvoin on. Niin poliittisessa
pditoksenteossa joudutaan luottamaan enemmin tai vihemmin sokeasti
valmistelumateriaaliin, miki kasvattaa tiedontuotannon valtaa suhteessa
politiikkaan.
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Timinkaltaiset teoreettiset keskustelut taloustieteellisen ennustamisen
mahdollisuudesta olivat vieldi 1990-luvulla vihemmin relevantteja suoma-
laiselle veropoliittiselle keskustelulle. Niistd kiytivin keskustelun tirkeys
on korostunut, koska taloustiede on 2010-luvulla tiyttinyt episteemisti
aukkoa, jonka vaatimus politiikan niyttdperusteisuudesta on synnyttinyt.
Perustavanlaatuiset keskustelut taloudellisen toiminnan luonteesta ovat vilit-
tyneet Suomeen erityisesti verotyéryhmien raporttien, valmisteluprosessissa
kiytettyjen taustamateriaalien ja organisaatiokulttuuristen muutosten myota.
Vaikka tiedontuotannon taustalla voidaan nihdi vilpiténtd pyrkimysti sitoa
piitdksentekoa parhaaseen saatavilla olevaan tietoon, tehdiin valmiste-
lussa toisinaan kuitenkin implisiittisesti kyseenalaisiakin oletuksia yhteis-
kunnallisista syy-seuraussuhteista ja taloudellisen toiminnan luonteesta. Nami
teoreettiset ennakko-oletukset luovat viitekehyksen, jonka sisilld paitoksen-
tekijat hahmottavat syy-seuraussuhteita ja tekevit piitoksia monimutkaisessa
toimintaympiristdssi (Campbell ja Pedersen 2014, 3; Haas 1992). Niin
kiistanalaisistakin oletuksista saattaa tulla osa veropolititkan mahdollisuuksia
rajaavaa tiedollista viitekehysti.

Ideoiden politiikka ja niyttopohjainen paitoksenteko: huomioita ja
suuntaviivoja tulevaan

Olemme tissi artikkelissa kuvanneet, kuinka taloustieteellinen tieto nousi
2010-luvulla aiempaa keskeisempiin asemaan yhteiséveropolititkan valmis-
telussa. Titd muutosta voidaan tarkastella ainakin kolmesta nikékulmasta.
Ensinnikin voidaan kysyi, onko taloustieteellisen tiedon lisiintyminen
tarkoittanut muiden tiedollisten nikdékulmien, kuten aiemmin hallitsevassa
asemassa olleen oikeudellisen tarkastelun, painoarvon vihenemisti valmiste-
lussa. Tdmi liittyy myds kysymykseen erilaisten tiedontuotannon muotojen
kattavuudesta lainvalmistelun kokonaisuudessa. Toiseksi voidaan kysyi,
onko taloustieteellisen tiedon merkityksen lisddntyminen kaventanut poliit-
tisen tahdonmuodostuksen litkkumatilaa teknokraattisen asiantuntijatiedon
hyviksi. Kolmanneksi voidaan tarkastella, missi miirin taloustieteellisen
tiedontuotannon taustaoletukset kaventavat lainvalmistelun tiedollista pohjaa.
Suomalaisessa  yhteisdveropolitiikassa taloustieteellisen tiedon asema on
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vahvistunut niyttperusteisen polititkanteon my6ti. My6s yksittdisten asian-
tuntijoiden ja asiantuntijainstituutioiden asemassa tapahtuneet muutokset
ovat olleet merkittivii.

Polititkan kannalta kulloinkin relevanttina pidetty tieto on sidoksissa siihen,
millaisia poliittisia muutoksia tehddin. Esimerkiksi 1990-luvun radikaalit
rakenteelliset muutokset verojirjestelmissi edellyttivit oikeusjirjestelmin
laajaa rakenteellista ja systeemistd tuntemusta. Toisaalta vuoden 2014
yhteiséverokannan madaltaminen oli yksinkertaisempi, vaikkakin radikaali
politiikkatoimi, joka muovasi vihemmin verojirjestelmin kokonaisuutta.
Lisiksi oikeustieteellisen ja taloustieteellisen tiedon nikdkulmasta on kiinnos-
tavaa, millainen niiden tiedonmuotojen suhde politiikkaan ja hallintoon on
perinteisesti ollut. Oikeustiede on klassisesti ollut hyvin kiytinnénliheinen
tiede: oikeustieteessd tutkimuksen valtavirran kiytinnot eivit useinkaan ole
merkittivisti eronneet niisti asiantuntijatiedon kiytinndisti, jotka ovat olleet
lisnd julkisessa hallinnossa ja lainvalmistelussa juridisen koulutuksen saaneiden
virkamiesten my®dti. Tillaisena oikeudellinen tieto on mukana lainvalmistelun
useissa eri vaiheissa.

Eri tieteenalojen vilisen painoarvon lisiksi tapaustutkimuksemme herittii
kysymyksii, jotka koskevat nimenomaisemmin politiikan ja asiantuntijavallan
vilistd suhdetta. Yhtiiltd uudenlaisen vuoropuhelun 16ytiminen piitdksen-
teon, hallinnon ja tutkimuksen vililli on nihty yhteni laikkeeni demokratian
murrokseen, kun tiedontuotanto on demokratisoitunut ja kokemuksellinen
tieto on noussut osaksi poliittisten paitdsten valmistelua (Lihteenmiki-Smith
ja Kuitunen 2015). Tutkimuksessamme havaitsemme, etti niyttSperusteisuus
on kuitenkin kiistanalainen ja itsessdin poliittinen ilmid. Relevantin tiedon
kriteerit, tiedontuotantoon vaikuttavat toimijat ja tiedon todellinen vaikutus
piitdksentekoon muuttuvat jatkuvasti, miki tarkoittaa, etti tiedontuotanto
itsessddn on altis my3s ulkoapiin ohjautuville muutoksille.

Vaikka tapaustutkimuksemme kisitteli Suomea, on tutkimuksella monia
kansainvilisii ulottuvuuksia. Kiytinndssi kaikkiin kuvaamiimme vero-
poliittisen valmistelun murroskohtiin on liittynyt kansainvilisid vaikutteita.
Jo 1970-luvun loppupuolella Suomessa seurattiin tarkkaan brittildisen James
Meaden verokomitean ty6ti. Reaganin hallinnon ja muiden Pohjoismaiden
merkitys oli suuri vuoden 1993 verouudistuksessa, ja 1990-luvun lopussa
eurooppaoikeuden ja OECD:n rooli korostui. Britannian Mirrlees Review oli
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keskeinen innoittaja Hetemien verotyéryhmiille, joka haki vaikutteita myds
kansainvilisten talousjirjestdjen tuottamasta taloustieteellisestd tutkimuksesta.

Eridin haastateltavan mielestd valmistelussa on “helppo turvautua korkeam-
man auktoriteetin sanaan ja tavallaan ottaa ohjenuoraksi niiden talous-
jirjestdjen neuvot” (Haastattelu 2019a). Hyvin harvoilla politiikoilla on uskal-
lusta haastaa niitd neuvoja (emt.). Mahdollisuus valikoida, miti kansainvilisen
tiedontuotannon keskuksia kuunnellaan ja miti ei, vahvistaa asiantuntija-
tyoryhmien valtaa keskustelun suodattajina suomalaiseen politiikkaan ja lain-
valmisteluun. Tiedon ja polititkan kannalta on olennaista, etti tiedontuotanto
viistimitti perustuu erilaisille ennakko-oletuksille, lausumattomille kiytin-
noille ja hallitseville tutkimusvirtauksille.

Uusklassisen taloustieteen teoreettisten olettamusten lisiksi on tirkeii
korostaa veropolititkan kulttuurista ja institutionaalista polkuriippuvuutta.
Institutionaalisella tasolla valmistelun pitkd linja on osittain riippumaton
poliittisen johdon muutoksista. Timi pitkd linja muotoutuu tietyisti
vaikutusvaltaisista asiakirjoista, asteittain muodostuneista kiytinteisti seki
instituutioihin kasaantuneista tietovarannoista ja tiedollisista auktoriteeteista.
Nimi polkuriippuvuudet ovat muotoutuneet tietyissi historiallisissa konteks-
teissa vastaamaan aikansa kysymyksenasetteluihin. Esimerkiksi yhteisvero-
polititkassa monet kehityslinjat sekd oppimisprosessit juontavat juurensa
1990-luvun alun lamaan ja ajatuksiin sitd edeltineen verojirjestelmin tehot-
tomuudesta (Haastattelu 2019a, 2019b). Timi nikdkulma on kytkeytynyt
lihtskohtaisesti skeptiseen nikemykseen valtion aktiivisesta roolista talouden
ohjaajana.”

IImakunnas, Junka ja Uusitalo (2008, 9) ovat perdinkuuluttaneet erityi-
sesti taloustieteen osalta paitSksentekijoilti ymmirrystd tutkimuksiin liicty-
vistd epdvarmuuksista. Tapaustutkimuksemme alleviivaa sitd, miten vaikeaa
niitd epivarmuuksia kiytinndssi on ymmirtii tilanteessa, jossa niiden saama
huomio vihenee siti mukaa, kun tutkimustiedosta siirrytiin sen hyddyn-
timiseen ja kun se tulee osaksi poliittisesta uudistuksesta kiytivii julkista
keskustelua. Vihriili (2008) onkin perdinkuuluttanut ministerisiled parempaa
osaamista tutkimusten tulkinnassa ja soveltamisessa. Tamin artikkelin tulokset
korostavat samaa katvealuetta, mutta erityisesti siiti nikokulmasta, etti eri
tieteenalojen ja lihestymistapojen tulisi valikoitua tutkimusaiheen relevanssin
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mukaan — sen sijasta, ettd esimerkiksi talouspoliittiset kysymykset samastettai-
siin yksinomaan kansantaloustieteeseen.

On huomattava, etti 2000-luvun ensimmiisen vuosikymmenen tutki-
mukset eivit sellaisenaan edusta taloustieteellisen verotutkimuksen nyky-
tilaa. Vuosien 2007-2009 finanssikriisin jilkeen esimerkiksi Kansainvilisen
valuuttarahaston eli IMF:n ekonomisteilta on tullut paljon tutkimusta vero-
tuksen, talouskasvun ja eriarvoisuuden vilisestd suhteesta. Niissi tutkimuksissa
on esitetty esimerkiksi, ettd jos verotulojen suhde bruttokansantuotteeseen on
liian alhainen, hidastuu tyypillisesti my&s talouskasvu (Kaspar, Jaramillo ja
Wingender 2016). Ne ovat painottaneet progressiivisen verotuksen merki-
tystd oikeudenmukaisen verojirjestelmin pilarina (Kansainvilinen valuutta-
rahasto 2017; ks. myds OECD 2017).

Politiikka tarvitsee tietoa, joka perustuu muun ohella laajaan oikeudellisten
jirjestelmien tuntemiseen ja kiytint66n pohjaavaan ymmirrykseen taloudel-
listen toimijoiden kiyttaytymisestd kulloisessakin ajassa. Tillaisen tutkimuksen
rinnalla tarvitaan syvillisti ymmirrysti taloudellista toimintaa ohjaavista
keskeisisti poliittistaloudellisista instituutioista ja yhteiskunnallisista voimista.
Timi korostaa tapaustutkimusten, laadullisen ja monimenetelmillisen tutki-
muksen seki erilaisten skenaarioiden ja kontrafaktuaalisten lihestymistapojen
merkitysti.

Lainvalmistelussa ongelmia ja tiedollisia katvealueita syntyy, jos tarkas-
telun kannalta relevantit tosiasiat rajataan tutkimuksiin, jotka rakentuvat
yksittdisen tieteenalan metodeista, aineistoista ja taustaoletuksista. Tutki-
musten lopputulokset voivat tillsin olla niin hyvid kuin kyseiselld tieteen-
alalla voidaan saavuttaa, mutta samalla ne jadvit huomattavasti rajallisemmiksi
kuin tulokset miti voitaisiin saavuttaa muilla tieteenaloilla tai monitieteelliselld
lahestymistavalla.

Niiden huomioiden soveltaminen lainvalmistelun kiytint66n on kuitenkin
haasteellista. Todellisuudessa kansainvilisesti verrattuna erittdin vihiiset
henkiloresurssit sekd kiireiset aikataulut rajoittavat virkamiesten kiytdssi
olevia tekniikoita sekd mahdollisuuksia ottaa huomioon kaikkia relevantteja
tarkastelukulmia. Kuitenkin samanaikaisesti poliittinen johto ja erilaiset insti-
tuutiot tarvitsevat useista syistd kiyttoonsi selkeitd vaikuttavuusarvioita esi-
tetyistd laeista. Ehdotuksiin liittyvilld epdvarmuuksilla on taipumus painua siti
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enemmin taka-alalle, mitd lihemmiksi poliittista paitdksentekoa prosessissa
edetiin.

Timin hankkeen varsinaisen tarkasteluajanjakson jilkeen julkaistiin vuonna
2017 yritysverotuksen asiantuntijatyéryhmin raportti. Vaikka itse tyéryhmi
oli melko juristivoittoinen', sen tehtivii maaritteli pitkilti erillisend valtio-
neuvoston kanslian tilaustutkimuksena tehty selvitys, jonka VATT ja ETLA
olivat tehneet ja jonka yhteyshenkiléni toimi Seppo Kari (VNK 2019; Harju
ym. 2017). Titi vasten voidaan sanoa, etti tissi artikkelissa kuvattu tiedon-
tuotannon muutos on siilyttinyt asemansa. Kuitenkin tulevaisuus on tissi
suhteessa epivarma. VATT on tutkimusrahoitukseen liittyvien uudistusten
my&ti alkanut yhi vahvemmin irtautua itsendiseksi akateemiseksi tutkimus-
laitoksekseen. (Haastattelu 2019a, Haastattelu 2019b.)"

Vuosien 2007-2009 finanssikriisi ja maailmanpoliittistaloudellisen tilanteen
nopea murros korostaa taloutta koskevan yhteiskuntatieteellisen ja empiirisen
sekd suuri yleisd kidntyvit taloustieteilijdiden puoleen uusien ratkaisujen
16ytimiseksi (Fourcade ym. 2015, 22). Keskeisti ei ole vain se, miten taloudel-
linen dynamiikka on eri alueilla toiminut erilaisten (usein puutteellisten)
historiallisten tilastoaineistojen ja taustaoletusten valossa. Yhteiskuntatieteissi
erilaisten policy-agendojen tutkimusta on perinteisesti tehty yhteiskunta-
politiikassa, mutta sen fokuksena on tyypillisesti ollut sosiaali- ja terveys-
politiikka. Kansainvilisesti talouspolititkkaan liittyvid policy-tutkimusta
tehdiin esimerkiksi kriittisen hallinnon tutkimuksen ja globaalin poliittisen
talouden tutkimuksen piirissi. Niiden alueiden vahvistamisesta olisi hydtyi
myds tietoperusteisen piitoksenteon kehittimisessi.

Tietoa artikkelista

Tutkimus on saanut tukea Suomen kulttuurirahaston Tutkittu tieto ja
piitoksenteko —ohjelmasta.
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Viitteet

1) Suorien lainausten puhekielisyytti on stilisoitu luettavuuden parantamiseksi
mutta ilman, ettd timi on vaikuttanut lainausten sisiltdon.

2) 1990-luvun lopulla nousi vaatimuksia sitoa paitdksentekoa aiempaa selvemmin
tutkimustietoon, ja viime vuosina “tiedolla johtaminen” on noussut suomalaisen
julkishallinnon kehittimistyén valtavirtaan (Lihteenmiki-Smith ja Kuitunen
2015).

3) Tissi yhteydessi taloustieteelld viitataan uusklassisen taloustieteen valtavirta-
malliin, jonka perusluonne on pohjimmiltaan matemaattinen, epipoliittinen”
ja joka “kieltid instituutioiden olennaisuuden” siten kuin instituutiot muissa
yhteiskuntatieteissi yleensi ymmirretiin, ja jonka pohjana on metodologinen
individualismi seki kuluttajien ja yritysten marginalististen preferenssien tutkimus
(Eskelinen 2012). Taloustieteen piirissi tehddin toki tutkimusta myds perus-
malleja laajemmin esimerkiksi behavioralistisista lihtokohdista. Nikokulmamme
on tissi kuitenkin verotuksen tutkimuksessa. Osassa verotusta koskevan talous-
tieteen valtavirtatutkimusta kiytetian kiyttdytymisoletuksia, joiden mahdollisia
ongelmia kiymme lipi myShemmin. Toisaalta uusklassisen taloustieteen puit-
teissa tehddin myds tilastollista tutkimusta, jossa erilaiset kiyttiytymisvaikutukset
ovat lisnd lihinni implisiittisesti.

4) Esimerkiksi Haas ja Stevens (2011, 138) toteavat, etti tiedontuotannon riip-
pumattomuus politiikkaprosessista on elintirkeii, silli niin varmistetaan tiedon
objektiivisuus, miki on vilttimitontd sen kiyttimiseksi polititkkaprosessissa.
Vastakkaisesta nikdkulmasta katso Lidskog ja Sundqvist 2015.

5) Politiikan tutkimuksessa on identifioitu ainakin kolme tietotarpeiden ideaali-
tyyppid. Nimi ovat tiedon kiyttd polititkan ohjaajana, jo piitettyjen poliittisten
kantojen tukijana sekid symbolisen auktoriteetin ja vaikutusvallan saavuttamisen
vilineeni. (Rimkute & Haverland 2015, 436-438.)
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6) Titd voidaan yheiiled pitdd askeleena takaisin kohti entisti mallia. Valtion
taloudellinen tutkimuskeskus toimi alun perin valtiovarainministerién alaisuu-
dessa, josta se irrotettiin itsendiseksi tutkimuslaitokseksi vuonna 1990 taloudel-
lisen suunnittelukeskuksen ja valtionvarainministerién suunnittelusihteeriston

yhdistyessi.

7) Toisaalta Soudis (2015) toteaa, etti luottoluokitusten merkitystd polititkan
ohjaajana on liioiteltu eiki datasta voida havaita selkeidd korrelaatiota valtion
luottoluokitusten ja talouspolitiikan muutosten vililld. Tami havainto ei kuiten-
kaan vilttdimittd poista luottoluokitusten merkitysti politiikkaa ennakkoon
midrittivini tekijini.

8) Neutraaliudella tarkoitetaan verotuksen ohjausvaikutuksen minimoimista
yritysten ja kuluttajien taloudellisissa paitoksissi.

9) Esimerkiksi kiinteistdvero on yksi verolaji, joka nimenomaan Suomessa on
veronmaksajien keskuudessa erittdin episuosittu, vaikka siti pidetiin talous-
tieteellisen tutkimuksen valossa tehokkaana ja oikeudenmukaisena. (Haastattelu
2019a.)

10) On tosin aiheellista huomata, etti samaan aikaan Arvelan tydryhmin perus-
tamisen kanssa valtioneuvoston kanslia tilasi talousneuvostolta raportin Suomen
verojirjestelmin muutostarpeista (Talousneuvosto 2002). Tissi asiantuntija-
ryhmissi taloustieteen professio oli keskeisesti edustettuna, minki lisiksi raportin
tiedonmuodostus nojasi vahvasti taloustieteelliseen argumentaatioon. Raportti
ei kuitenkaan saanut merkittivii asemaa veropoliittisessa valmistelussa. (Niska-
kangas 2019.)

11) Kuviossa esitetiin nimellinen yhteisdverokanta (statutory corporate tax
rate), jossa yhdistyy seki kunta- ettd valtiotason verotus. Tilasto ei kerro vero-
jarjestelmiin sisiltyvistd poikkeuksellisista piirteistd, joilla voi olla suurta merki-
tysti yhteisdverotuksen tosiasialliseen tasoon eli efektiiviseen verokantaan.

12) Verojirjestelmin kehittimisen piti my&s tukea tydllisyyden ja tuottavuuden
kasvua (VM 2010b, 12).
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13) Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen raportti Suomen hyvin veropolititkan
perusteista oli tehnyt saman huomion (Kari, Rauhanen, Eerola, Kosonen, Lyyti-
kiinen, ja Saarimaa, 2013, 36-37), ja verokilpailun merkitysti painotettiin my®s
uudistusta jilkikiteen kisitelleessi Valtiontalouden tarkastusviraston raportissa
(VTV 2014, 13).

14) Toinen julkilausuttu tavoite oli vuoden 1993 tapaan verotuksen neutraali-
suuden lisddminen, jonka ajateltiin lisidvin taloudellista tehokkuutta (esimerkiksi
VTV 2014, 9). Kuten aiemmin nihtiin, verotuksen neutraalisuuden argumentti
oli erittiin keskeisessi osassa jo Holkerin kokonaisverouudistuksessa ja erityisesti
vuoden 1993 verouudistuksessa, joissa ajatus laajoista veropohjista ja suhteellisen
matalista verokannoista muotoutui suomalaisen veropolititkan pitkin aikavilin
ohjaavaksi periaatteeksi.

15) Valtiovarainministeri Urpilainen menetti paikkansa puolueen johdossa seuraa-
vassa puoluekokouksessa, osittain juuri yhteisdveron alennukseen liittyen (Park-
konen 2019).

16) Yleisen tasapainon malliin pohjautuvien ennustemallien merkitys on lisiin-
tynyt yleisesti valtionhallinnon ohjaamisessa. DSGE-ennusteiden luotettavuus on
herittinyt viime aikoina kansainvilisesti laajaa kriittisti keskustelua. Jotkut ovat
syyttineet niiti jopa “makrotaloustieteen rappiosta” (Romer 2015), toiset hieman
lempeimmin “epirealistisista mutta korjauskelpoisista oletuksista” (Blanchard
2018). Suomessa DSGE-mallien kiyttdd ovat kritisoineet esimerkiksi Heikki
Patomiki (2018, 2015), Heikki Taimio (2016) ja Eero Lehto (2011).

17) Timi nikokulma jittdd ajoittain vihemmille huomiolle Pohjoismaiden
historiallisen kehityksen 1980-luvulle asti, jossa valtion vahvasta osallistumisesta ja
uudelleenjakavasta roolista huolimatta saavutettiin sosiaalisesti kestivii taloudel-
lista kehitystd, joka johti nykymuotoisen hyvinvointivaltiorakenteen muodos-
tumiseen. Tétd nikokulmaa uusintaa my®s varsinkin kansainvilisten talous-
jirjestdjen taipumus asettaa angloamerikkalainen, valtion kevedin osallistumiseen
nojaava veromalli maaraporttien benchmarkiksi (Haastattelu 2019a).
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18) Tyéryhmin puheenjohtajana toimi ylijohtaja Terhi Jirvikare valtiovarain-
ministeridsti ja jisenind OTT, dosentti Pauli K. Mattila, professori emeritus Heikki
Niskakangas Aalto-yliopistosta, finanssioikeuden professori Jaakko Ossa Turun
yliopistosta, OTT, toimitusjohtaja Timo Viherkentti Valtion elikerahastosta ja
(erityisasiantuntija, sittemmin) lainsdidintdneuvos Tarja Jirvinen valtiovarain-
ministeridstd. Tydryhmin sihteereind toimivat lainsiidintdneuvos Tarja Jirvinen
ja fnanssisihteeri Ilari Valjus valtiovarainministeridstd. Tydryhmin asian-
tuntijoina toimivat finanssineuvos Jari Salokoski, finanssineuvos Elina Pylkkinen,
hallitusneuvos Panu Pykénen ja erityisasiantuntija Anu Rajamiki valtiovarain-
ministeridsti. (VM 2017, 7.)

19) Taloustiede on kuitenkin vakiinnuttanut yleisesti identiteettidin keskeiseni
ennustamiseen kykenevini tieteeni myds Suomessa. Vuoden 2018 keviilld
Helsinkiin perustettiin julkisella ja yksityiselld rahalla uusi taloustieteellinen jatko-
koulutusyksikké Helsinki Graduate School of Economics, jonka julkilausuttuna
tavoitteena on olla kansainvilisessd vertailussa tunnustettu huippuyksikks ja
yhteiskunnan kehitysti ohjaava voima. (HGSE 2019.)
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