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Eduskunnan valtiovarainvaliokunnan verojaosto

Asia:

HE 241/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsadadannéksi seka
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Hallituksen esityksessa 241/2020 ehdotetaan saadettavaksi hallitusohjelman mukaisen sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamista koskevan uudistuksen toteuttamisen
edellyttamat keskeiset lait. Esitys sisaltdaa sadannokset hyvinvointialueiden alueista, tehtavasiirroista,
hallinnon ja taloudenhoidon jarjestamisesta seka rahoituksesta, kuntien valtionosuusjarjestelman
muutoksista, verotukseen tehtavistd muutoksista, henkildstén ja omaisuuden siirroista seka uuden
hallintotason perustamisen edellyttamista muutoksista hallinnon yleislakeihin.

Olen tutustunut hallituksen esitykseen ja lausun esityksesta sen veroasioita kasittelevia erdita osia
koskien kunnioittavasti seuraavaa:

1 Johdanto

Hallituksen esitys sisaltaa lukuisia ja myds merkittavia muutoksia verotukseen. Esityksen mukaan
tuloverotusta koskevat muutokset on tarkoitus kuitenkin toteuttaa verovelvollisten nakdkulmasta
mahdollisimman neutraalisti: kokonaisveroaste tai yksittaisen verovelvollisen verotus ei tdman
paketin seurauksena muuttuisi — tai ei ainakaan kiristyisi. Esitetyt muutokset koskevat paaasiallisesti
veronsaajien keskinaista asemaa.



Keskeiset muutokset koskevat luonnollisten henkildiden ansiotuloista perittavien verojen seka
yhteis6jen voitoistaan maksamien tuloverojen jakautumista valtion ja kuntien kesken. Esityksessa on
kasitelty verotukseen liittyvia seikkoja kuitenkin myds muidenkin verolajien kuin tuloverotuksen
osalta. Keskityn tdssa lausunnossa padasiassa kuitenkin tuloverotusta koskeviin muutoksiin ja
linjauksiin. Varainsiirtoverotusta koskevat seikat liittyvat ennen kaikkea muutosvaiheisiin, ja
kysymykset sen osalta ovat enemman teknisid, jolloin niihin ei liity yleista veropoliittista
kiinnostavuutta. Kiinteistoveroa ja yhteisdveroa kasittelen Iahinna kuntien verotulojen rakenteen
nakdkulmasta.

Verotulojen allokointia koskevia muutoksia siis tarvitaan, koska esityksen mukaisesti kunnilta siirtyy
iso joukko lakisdateisia tehtavia hyvinvointialueille: kuntien verotuloja tulee tehtavien ja vastuiden
siirtoa vastaavalla maaralla laskea, ja valtion — joka ainakin alkuvaiheessa vastaa hyvinvointialueiden
rahoituksesta — vastaavalla maaralla nostaa. Kuntien verotulojen alentaminen toteutettaisiin
kunnallisveroa ja kuntien yhteisévero-osuutta ja alentamalla.

2 Keskeisimmat verotusta koskevat muutokset

Yksityiskohtaisemmin tarkastellen veronsaajien valisen verotulojen jakautumisen ndkékulmasta
esityksen keskeisimpia linjauksia tai muutoksia ovat seuraavat:

- Valtion tuloja tulee lisata ja kuntien vastaavasti vahentaa siirtyvan rahoitusvastuun
(suuruusluokaltaan 19.9 miljardin euron) verran.

- Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksia ehdotetaan poistettavaksi kunnilta arviolta 6,5
miljardia euroa, joten verotuksen kautta hoidettavaksi jaisi 13,4 miljardia euroa.l

- Hallitusohjelman mukaisesti verorakenteen muutokset eivat saa voimaan astuessaan
aiheuttaa verotuksen kiristymista.?

- Kuntien tuloveroprosenttiin tehtaisiin kaikkien kuntien osalta 13,26 prosenttiyksikon
leikkaus, jonka seurauksena ansiotuloista perittavan kunnallisveron maara vahenisi 12,82
miljardia euroa.

- Yhteisoveron allokoimisessa kuntien osuutta lasketaan ja valtion osuutta nostetaan noin
10.7 prosenttiyksikon verran, minka johdosta valtion osuus yhteisdveroista kasvaa noin 0,6
miljardia euroa.

- Ehdotuksen mukaan kaikkien kuntien tulisi maarata vuoden 2023 tuloveroprosentiksi
vuoden 2022 tuloveroprosentti vahennettyna kaikissa kunnissa yhta suurella
prosenttiyksikolla.

- Hyvinvointialueilla ei tdssa ainakaan alkuvaiheessa ole omaa verotusoikeutta, seka
ainakin ennen mahdollista omaa verotusoikeutta vain rajattu oikeus lainanottoon.

1 Esityksen sivulla 212 on jalkimmadisen luvun osalta virhe.

2 Esityksen s. 212 todetaan, ett3 ”[v]altion verotuloja ehdotetaan kasvatettavaksi kiristimalla valtion
ansiotuloverotusta.” Koska verotusta nimenomaan ei kiristeta, niin parempi sanavalinta ja muotoilu tassa olisi
ehka ollut "nostamalla valtion ansiotulosta menevien verojen veroprosentteja eri tuloluokissa”, tai lyhyesti
vain “muuttamalla valtion tuloveroasteikkoa”. Itse ajatus tulee kuitenkin esityksen sivulla 212 avatuksi, eika jaa
epaselvaksi.



Erityisesti tuloverotuksen nakoékulmasta esityksen keskeisid muutoksia tai linjauksia ovat lisaksi
muun ohessa seuraavat:

- Valtion- ja kunnallisverotuksen veropohjat yhdistettaisiin siten, etta tulosta tehtavat
vahennykset myonnettaisiin molemmissa samoin perustein ja saman suuruisina:
kunnallisverotuksen perusvdahennys, kunnallisverotuksen ansiotulovdahennys ja
kunnallisverotuksen opintorahavdahennys myodnnettaisiin jatkossa samoin perustein myos
valtionverotuksessa.

- Naiden vdahennysten osaltakin tarkoitus on, ettd uudistuksesta aiheutuvat muutokset
verovelvollisten verotukseen uudistuksen voimaantulovuonna olisivat mahdollisimman
neutraalit, ja ettd verorakenteen muutokset eivat voimaan astuessaan aiheuta verotuksen
kiristymista.

- Hallituksen esityksen mukaan muutoksia ei ole mahdollista toteuttaa siten, ettd yhdenkaan
verovelvollisen verotus ei missaan oloissa muuttuisi. Jotta veromuutokset voidaan toteuttaa
siten, etta verotuksen kiristymat yksittaisten verovelvollisten tasolla minimoidaan, verotusta
itse asiassa hieman kevennetdan uudistuksen yhteydessa.?

3 Yleisarvio esityksesta verotusta koskevilta osin

Kaiken kaikkiaan hallituksen esitys vaikuttaa huolellisesti mietityltd ja valmistellulta siihen siséltyvien
veroasioiden suhteen. Esityksesta saa — eraita vahaisia poikkeuksia lukuun ottamatta — selvan ja
ymmarrettdavan kokonaiskuvan siitd, mita muutoksia verotukseen ollaan tekemaéssa, miksi muutoksia
tehddan ja miten muutokset aikajanalle asettuvat. Sote-verouudistus toteutetaan siten, etta vero-
rakenteen muutokset eivat saa voimaan astuessaan aiheuttaa verotuksen kiristymista.

Laajan esityksen eraissa verotuloja koskevissa numerotiedoissa vaikuttaa olevan pientad huojuntaa,
tai vaihtoehtoisesti sitd, mistd numerot kulloinkin muodostuvat, ei ole ilmaistu taysin selvasti. Tata
puutetta pidan kuitenkin vahaisena kahdesta syysta: Ensinnakin esityksesta kayvat hyvin selvasti ilmi
ne periaatteet, joiden varaan muutokset rakentuvat. Koska muutokset astuvat voimaan
myo6hemmin, ovat numerot joka tapauksessa alustavia arvioita. Toiseksi esityksessa todetaan, etta
koska vuoden 2023 veropohjaa seka kunnilta valtiolle siirrettavien verotulojen maaraa koskevat
ennusteet tulevat paivittymaan ja veroperusteisiin tulee todennakdisesti muutoksia ennen lakien
voimaantuloa, tullaan vuoden 2022 aikana antamaan uusi hallituksen esitys, jossa ehdotetaan
muutoksia nyt esitettdviin ansiotulojen veroperusteisiin.*

Muutamissa kohdissa (ks. s. 174, 276, 447, 448) hallituksen esityksessa viitataan
tutkimuskirjallisuuteen, ilman sen tarkempia viittauksia joko suoraan kirjallisuuslahteisiin taikka
sitten tekstin sisdisin viittauksin. Silloin jos argumentoinnissa vahvasti nojauduttaisiin
tutkimuskirjallisuuteen, olisi Iahteet — tai esimerkkeja niista — syyta mainita. Veropoliittista
tutkimusta voidaan nimittdin tehda useista erilaisista lahtokohdista (taloudellinen tehokkuus,

3 HE 241/2020 vp s. 290-291.
*HE 241/2020 vp s. 213.



tulonjakovaikutukset jne.), joten Iahdekritiikille tulisi antaa mahdollisuuksia. Viittauksien puute ei ole
tdssa kuitenkaan merkittava, koska naissa kohdin tutkimuskirjallisuuteen viitataan pikemminkin siita
nakokulmasta, ettd sen pohjalta ei suoraan tai yksiselitteisesti saada vastauksia esilla oleviin
kysymyksiin.

Kun nédin merkittavia verotusta koskevia muutoksia harvemmin tehdaan, antaisi tdma sindnsa
mahdollisuuden tehda verotukseen samassa yhteydessa muitakin rakenteellisia muutoksia, mikali
sellaisille katsottaisiin olevan syyta tai tarvetta. On kuitenkin ymmarrettavaa ja varmaan
jarkevaankin, etta esitykseen ei ole sisallytetty kovin paljon erilaisia muuttujia, vaan verotus on
pyritty kdsittelemadan tassa siirtymakauden yli mahdollisimman neutraalilla tavalla.

4 Nakokohtia verotulojen jakautumista koskevista muutoksista

Kuntien verotulojen rakenne

Kaiken kaikkiaan kuntien tulot koostuvat pdaasiassa verotuloista, valtionosuuksista ja
toimintatuloista.> Nyt kasilld oleva esitys on vaikuttaa merkittavasti sekd veroihin ett3
valtionosuuksiin.

Kuntien verotulot koostuvat ansiotuloihin kohdistuvasta kunnallisverosta, kiinteistoverosta seka
jako-osuudesta yhteiséveron tuottoon. Kuntien verotuloista keskimaarin 84 prosenttia kertyy
kunnallisverosta, noin 8 prosenttia kiinteistéverosta ja noin 8 prosenttia yhteisdverosta.

Veropohjaa ja vero-objekteja ajatellen kiinteistovero on naista ainoa, joka allokoituu
kokonaisuudessaan kunnille; ansiotuloista® ja yritysten voitoista menevii verotuloja jaetaan valtion
ja kuntien kesken. Valtion budjettiin meneekin sitten isompi joukko erilaisia veroja, joista
fiskaalisesti merkittavia ovat muun muassa arvonlisdaverot ja valmisteverot.

5 Verotulojen osuus kuntien tuloista on ollut keskim&arin noin 58 prosenttia. Toimintatulot (kuten
myyntituotot ja maksutulot) ovat kattaneet noin 1/4 kuntien kokonaistuloista, noin 1/5 kuntien tuloista on
muodostunut valtionosuuksista. Tulorakenteessa on kuitenkin suuria eroja eri kuntien valilla: suurimpien
kuntien tuloista |ahes 64 prosenttia koostuu verotuloista, alimmillaan verotulojen osuus tuloista on 23
prosenttia. HE 241/2020 vp s. 91.

6 T4ssa vaiheessa voi huomauttaa erdista yksityiskohdasta: Esityksen s. 174 todetaan, ett3
ansiotuloverojarjestelmaa on uudistettu viimeksi ansio- ja pddomatuloverouudistuksen yhteydessa vuonna
1993. Sen jadlkeen ansiotuloverotusta on muutettu vuosittain pdaosin keventamalla tyon verotusta. Asia
riippuu kuitenkin tarkastelun aikajanteestd. Kuten esityksen s. 91 todetaan, keskimaardinen painotettu
tulovero-prosentti on noussut kunnallisverotuksessa 1,29 prosenttiyksikolld vuosien 2009-2019 valisena
aikana. Vuonna 2010 valtion tuloverotuksessa taulukon korkein veroprosentti oli 30 %, nyt vuosikymmenta
myS6hemmin 31,25 %. Lisdksi vertailussa tulisi ehka huomioida veronluonteiset tyéeldkemaksut ja niiden
kehitys.



Kiinteistovero

Esityksen mukaisesti kuntien rahoitusrakenne muuttuu merkittavasti, kun iso joukko tehtavia siirtyy
hyvinvointialueiden hoidettavaksi, valtion rahoittamana. Verotulojen rakennetta ajatellen
kiinteistoverojen suhteellinen osuus nousee, silla ne kertyvat jatkossakin kunnille tdysimaaraisesti.

Kiinteistoverojen hyvia puolia ovat stabiili veropohja, vdahdinen herkkyys suhdanteille seka
budjettitekninen helppous. Ndiden seikkojen valossa rakenteellinen muutos on hyvin perusteltavissa.
Osa kunnista on pienia ja resurssit ovat vahdisemmat, valtion tasolla on enemman resursseja vastata
haasteisiin, jotka ovat seurausta verokilpailusta, taloudellisista suhdanteista kuten myos nadiden
seurauksena verotulojen vaihtelusta ja epavarmuudesta.

Kuntien osuus yhteiséveron tuotosta

Yhteisdéverot muodostavat noin 8 prosenttia kuntien verotuloista, mutta kuten hallituksen
esityksessa todetaan, yhteisdveron osuus yksittdisten kuntien tuloista vaihtelee kuitenkin
huomattavasti.” Yhteiséverotulot jaetaan valtion ja kuntien kesken verontilityslaissa sdddettyjen
jako-osuuksien mukaisesti. Kunnille kuuluva osuus jakautuu eri kuntien valilla niissa sijaitsevien
toimipaikkojen henkilomairien perusteella.? Lisiksi metsévaltaisilla kunnilla yli 90 prosenttia
yhteisévero-osuudesta voi muodostua ns. metsderan perusteella, jolloin yhteisévero voi olla yli
viidenneksen kunnan verotuloista.’

Yhteis6verojen tuotto on herkempi taloudellisille suhdanteille kuten my®6s erilaisille kriisi- ja
poikkeustilanteille, mista esimerkkia ei tarvitse kaukaa hakea. Vuonna 2020 koronapandemian
seurauksena tapahtunut talouden notkahdus alensi myds yhteiséveron tuottoa merkittavasti, vaikka
verotuotot eivdt pudonnetkaan aivan niin paljon kuin kaikkein pahimmissa skenaarioissa pelattiin.°

Verontilityslain 12 §:n mukaan valtion jako-osuus on 66,70 prosenttia ja kuntien jako-osuus
33,30 prosenttia yhteiséverosta (17.12.2020/1073). Lailla 1073/2020 muutettu 12 § tuli
voimaan 1.1.2021.

7 Yhteiséveron osuus kuntien verotuloista vaihtelee suuresti kuntien vililla minimin ollessa 0,5 prosenttia ja
maksimin 30 prosenttia. HE 241/2020 vp s. 104.

8 Verontilityslain (532/1998) 13 §:n mukaan, jos yhteisoll4 on toimipaikka vain yhdessa kunnassa, yhteisén vero
lisdtaan taman kunnan laskentaerdan. Jos yhteis6lla on toimipaikka useassa kunnassa, yhteison vero lisataan
naiden kuntien laskentaeriin yhteison toimipaikkojen kunnittaisten henkilostomaarien suhteessa.
Konsernisuhteessa olevien yhteisdjen verot lasketaan kuitenkin yhteen ja lisdtddn asianomaisten kuntien
laskentaeriin kyseiseen konserniin kuuluvien yhteisdjen toimipaikkojen kunnittaisten henkildstomaarien
suhteessa. Lisdksi osa kunnille jaettavasta yhteiséverosta allokoidaan kunnille ns. metsderan perusteella.

® HE 241/2020 vp s. 104.

10 yYhteiséveroa kertyi vuonna 2019 noin 5,85 miljardia euroa (ennuste) ja vuonna 2020 noin 5,35 miljardia
euroa (ennuste). Valtion vuoden 2021 talousarvio.



Verontilityslain 12 f §:ssa on kuitenkin sdddetty erikseen yhteiséveron jako-osuuksista
vuosille 2020-2027: osana koronavirusepidemiaan liittyvaa kuntien tukemisen
toimenpiteiden kokonaisuutta kuntien jako-osuutta yhteisOverosta korotettiin 10
prosenttiyksikolla (42,13 prosenttiin verovuodelle 2020).

Hallituksen esityksessa todetaan, etta yhteisévero ei suhdanneherkkyytensa vuoksi sovellu hyvin
kuntien tehtavien rahoituslahteeksi.!* Vaikka perustelu tissa kohdin (s. 214) onkin varsin
suoraviivaisesti esitetty, niin myos talta osin rakenteellinen muutos vaikuttaa perustellulta.

Esitettavilla muutoksilla kuntien osuutta yhteisdveron lasketaan ja valtion osuutta nostetaan noin
10.7 prosenttiyksikon verran, minka johdosta valtion osuus yhteiséveroista kasvaa noin 0,6 miljardia
euroa. Tama tarkoittaa sitd, etta kunnille aikaisemmin menneesta osuudesta siirretdaan noin
kolmannes valtion puolelle. Hallituksen esityksessa (s. 212) kuitenkin todetaan, etta kuntien
yhteisovero-osuuden osittaiselle sadilyttamiselle on katsottu l0ytyvan perusteita kuntien elinkeino- ja
tyollisyyspolitiikan kannustimena.

5 Nakokohtia vahennysten ja veropohjien yhtendistamisen osalta

Paalinjana on, ettd sote-verouudistuksessa muutokset toteutetaan neutraalisti, siirtdmalla osa
verotuloista siirtyvien tehtdvien mukana veronsaajien valilla. Tassa yhteydessa esitetdan kuitenkin
myo0s sitd, ettd ansiotuloista tehtavia vahennyksia yhdenmukaistetaan kunnallisverotuksen ja valtion
progressiivisen verotuksen kesken. Paalinjanahan on ollut se, ettd ansiotulojen verotus on
kunnallisverotuksessa suhteellista mutta valtion verotuksessa progressiivista. Kdytannossa kuitenkin
kunnallisverossakin on ollut progressiivisuutta erilaisista vahennyksista johtuen. Erilaisten
vahennysten vuoksi kuntien tuloveroprosentit (nimellinen veroaste) ei mydskaan vastaa todellista
efektiivista veroastetta kunnissa.

Tuloverotuksessa pyritdan nettotulon verottamiseen. Ansiotulojen puolella on usein varsin
yksinselitteistd, mika on bruttotulojen mdara.!? Sen sijaan erilaiset vahennykset muodostavat
ansiotulojen verotuksessa kdytanndssa laajan ongelmakentan. Kuten hallituksen esityksessa (s. 106—
107) kuvataan, vahennyksia on erilaisia. Niitd voidaan myos ryhmitella hieman eri tavoin, kuten
vaikkapa seuraavasti:

(1) Verovelvollisilla on ensinnakin yleisesti oikeus vahentaa veronalaisesta tulostaan tulon
hankkimisesta ja sdilyttamisesta aiheutuneet menot siten kuin tuloverolaissa saadetaan.
Tallaisia ns. luonnollisia vihennyksié ovat mm. tydhuonevahennys ja ammattikirjallisuus.

(2) Toiseksi verojarjestelma sisdltda muita vahennyksia, jotka myénnetaan yksilékohtaisesti
sosiaalisin perustein, veronmaksukykya huomioiden. Esimerkkeind voidaan mainita
invalidivahennys ja elatusvelvollisuusvahennys.

11 HE 241/2020 5. 214.
12 Bruttotuloja ajatellen ongelmallista on Idhinn3 luontoisetujen maarittiminen ja arvottaminen.



(3) Kolmanneksi verojarjestelma sisaltdad vahennyksia, joiden tavoitteena on vaikuttaa
verotuksen tasoon, eli kdytannossa keventdd verotusta alhaisilla tulotasoilla. Koska
valtion tuloverotus alkaa (vuonna 2021) vasta 18 600 euron tuloista, on téllaisia
vahennyksia ollut ennen kaikkea kunnallisverotuksen puolella, esimerkkina
kunnallisverotuksen eldketulovahennys. Koska ndma vahennykset ovat sellaisia, joilla
pyritdaan vaikuttamaan verotuksen tasoon yleisesti kaikissa samoilla tulotasoilla olevien
verovelvollisten osalta, Verohallinto tekee ndma vahennykset automaattisesti ns. viran
puolesta. Hallituksen esityksessa (s. 107) todetaan, etta koska tallaiset vahennykset
painottuvat pieni- ja keskituloisille, niin yhdessa valtion progressiivisen tuloveroasteikon
kanssa tdma on tarkoittanut sita, ettd Suomessa ansiotuloverotuksen progressio on
muodostunut jyrkiksi ja marginaaliveroasteet korkeiksi.*®

(4) Neljanneksi verojarjestelma sisaltaa vahennyksia, joiden tavoitteet ovat joko kokonaan
tai ainakin osittain verotuksen ulkopuolisia, kuten esimerkiksi edistaa tiettya toimintaa.
Esimerkkina tdman tyyppisistd vahennyksista voidaan mainita kotitalousvahennys, joka
poikkeaa useimmista muista vahennyksista myos siksi, etta sita ei tehda tuloista vaan
veroista.

Vahennyksiin esitetdan tdssa yhteydessda muutoksia edelld todetun kolmannen ryhman osalta.
Valtion- ja kunnallisverotuksen veropohjat yhdistettaisiin siten, etta tulosta tehtavat vahennykset
myonnettaisiin samoin perustein ja saman suuruisina seka valtion- ettd kunnallisverotuksessa.

Veropohjien yhdistaminen toteutettaisiin siten, ettd kunnallisverotuksen perusvahennys,
kunnallisverotuksen ansiotulovahennys ja kunnallisverotuksen opintorahavahennys myonnettaisiin
jatkossa samoin perustein myos valtionverotuksessa. Samalla vahennysten nimet muutettaisiin
perusvahennykseksi, ansiotulovahennykseksi ja opintorahavahennykseksi. Valtion- ja
kunnallisverotuksen eldketulovahennykset yhdistettdisiin siten, ettd kunnallisverotuksen
eldketulovahennyksen rakenteeseen perustuva eldketulovdahennys mydnnettdisiin samoin perustein
ja saman suuruisena valtion- ja kunnallisverotuksessa. Myos merityotulovdhennysta
yhtendistettdisiin vastaavalla tavalla. Veropohjien yhdistamisella olisi vaikutusta nimenomaan
tulosta tehtéviin vahennyksiin.'

Vaikka Verohallinto tekee nykyisinkin ndama vahennykset automaattisesti, eli niita ei tarvitse vaatia —
puhumattakaan siitd, ettd monikaan verovelvollinen ei osaisi kaikkia niitéa itse laskea — niin
veropohjien yhtendistaminen vaikuttaa kannatettavalta ajatukselta. Verotuksen
yksinkertaistaminen on laht6kohtaisesti aina hyva asia, vaikka koneet nama vahennykset helposti
sindnsa laskevatkin. Oma arvonsa voi olla sillakin, etta veropohjien yhtenadistaminen tekee
verotuksesta tavallisen veronmaksajan silmissa piirun verran ymmarrettavampaa.

13 Usein ajatellaan, ettd korkeat marginaaliveroasteet liittyvat vain suurituloisten verotukseen, mutta
sosiaaliturvajarjestelman ja verotuksen yhteistuloksena korkeita marginaaliveroasteita voi esiintyd myos
pienituloisten kohdalla.

1 Tyétulovihennys on verosta tehtiva vahennys ja se myénnettisiin jatkossakin ensisijaisesti valtion
tuloverosta, mutta vahennyksen parametreja kuitenkin muutettaisiin.



Tavoitteena vahennysten yhtenaistdmisenkin osalta on se, etta uudistus olisi niin verotuottojen
kokonaismaaran kuten myos verovelvollisten kannalta mahdollisimman neutraali. Koska kyseessa on
kuitenkin merkittava rakenteellinen muutos verojarjestelmaan, jossa yhdistetdan valtion- ja
kunnallisverotuksen veropohjat ja muutetaan useita ansiotuloverotuksen parametreja, niin
uudistusta ei ole mahdollista toteuttaa taydellisesti siten, ettd yhdenkaan verovelvollisen verotus ei
lainkaan muuttuisi. Jotta muutokset voidaan toteuttaa siten, etta verotuksen kiristymat
minimoidaan, on hallituksen mukaan verotusta syytd hieman keventia uudistuksen yhteydess3.'®
Nain saadaan hieman pelivaraa suhteessa siihen tavoitteeseen, etta kenenkaan verotus ei
uudistuksen johdosta kiristyisi.

6 Maakuntavero?

Kasiteltdvana oleva hallituksen esitys lahtee siitd, ettd hyvinvointialueiden rahoitus tulee valtion
vastuulle: poiketen kunnallisesta jarjestamismallista hyvinvointialueilla ei olisi verotusoikeutta ja sen
vuoksi sen tehtévien rahoitus on lahtokohtaisesti riippuvaista valtion rahoituksesta.®
Hyvinvointialueiden oikeus lainanottoon olisi myds rajattua.

Uudistuksen ensimmaisessa vaiheessa ei siis oteta kdyttdon maakuntien verotusoikeutta. Esityksessa
on kuitenkin jatetty maakuntaverolle ovet auki. Kuten hyvin tiedetdan, maakuntien verotusoikeus on
ollut valmistelussa parlamentaarisessa komiteassa. Lahtokohtana tassakin on ollut se, etta
maakuntaveron kayttéonotolla ei nostettaisi kokonaisverotuksen tasoa.

Maakuntaverokomitean raportti julkaistaneen ldhiaikoina. Tata lausuntoa kirjoitettaessa komitean
tyon sisallostdakaan ei ole ollut mitaan tietoja, joten lausun asiasta vain yleisella tasolla seka siltd osin
kuin asiaan on viitattu tarkasteltavana olevassa hallituksen esityksessa 241/2020:

Hallituksen esityksessa (s. 276) todetaan, ettd ilman hyvinvointialueiden verotusoikeutta,
kustannusten kasvun hillinndn nakokulmasta keskeistd on, missd maarin valtio pystyisi ohjaamaan
hyvinvointialueita kustannustehokkaaseen toimintaan. Keskeisessa roolissa olisivat esityksen
mukaan lisdrahoituksen saamiselle asetettavat ehdot seka se, kuinka uskottavana hyvinvointialueet
pitdisivat arviointimenettelya toistuvan lisdrahoituksen saamisen seurauksena. Edelleen esityksessa
todetaan, etta taloustieteen tutkimuskirjallisuuden perusteella alueen verotusoikeuteen ja omiin
verotuloihin liittyisivat paremmat kannustimet hillita kustannusten nousua kuin toimittaessa
ainoastaan valtion rahoituksella. Verotusoikeuden myo6ta alueen paattajat vastaisivat asukkaille seka
palveluiden etta verorasituksen tasosta.’

Toisaalla (s. 448) kuitenkin todetaan, ettd valtion rahoitukseen perustuvaa mallia pidetdan
toimivampana verotuksen tason ja verojarjestelmakokonaisuuden nakékulmasta. Uudistuksen
reunaehdoksi on asetettu hallituksen linjaus siitd, etta verorakenteen muutokset eivat saa voimaan
astuessaan aiheuttaa verotuksen kiristymista. Taysi valtion rahoitus tukisi ndiden tavoitteiden
saavuttamista: se parantaisi valtion mahdollisuutta ohjata verotuksen tasoa ja erityisesti tyon

15 Ks. HE 241/2020 vp s. 290-291.
16 HE 241/2020 vp s. 944,
17 HE 241/2020 vp s. 276.



verotuksen kokonaisrasitusta. Taloustieteellisen tutkimuskirjallisuuden perusteella ei voida tehda
yksiselitteisia johtopaatoksia, miten hyvinvointialueverotus vaikuttaisi verotuksen kokonaistasoon,
esityksessa todetaan. Valmistelussa on kuitenkin arvioitu, ettd hyvinvointialueiden (eli myéhemmin
maakuntien) verotusoikeuteen liittyisi valtion rahoitusta suurempi riski kokonaisveroasteen
noususta, kun veroprosenteista paattavien tahojen lukumaara kasvaisi. Hyvinvointialueiden
verotusoikeuteen liittyisi myos riski verovelvollisten veroprosenttien eriytymisesta alueittain.
Verojarjestelman nakokulmasta valtion rahoitusmalli olisi yksinkertaisempi ja selkeampi kuin
hyvinvointialueiden verotusoikeuteen pohjautuva jarjestelma.®®

Talta osin viittaukset tutkimuskirjallisuuteen olisivat olleet hyddyllisia. Voisi kuitenkin olettaa, etta
tdma puute tulee korjautumaan maakuntaverokomitean raportin myota.

Itse asian suhteen on varmaankin seikkoja kummankin nakékannan puolesta. Kaikessa
taloudellisessa toiminnassa kannusteet ovat tarkedssa roolissa, mutta kannusteita on kuitenkin
erilaisia, ja viime kddessa asioista ovat paattamassa ihmiset erilaisine nakemyksineen.
Tavoitepluralismi on haaste monenlaisten organisaatioiden, ehka erityisesti nimenomaan julkisen
puolen organisaatioiden suhteen.

Esityksessa myos todetaan, ettd verotusoikeutta voi tarkastella myos hyvinvointialueiden tehtavien
kautta. Uudistukselle on asetettu tavoitteeksi mm. palvelujen saatavuuden parantaminen seka
hyvinvointi ja terveyserojen kaventaminen, jotka edellyttdvat valtionohjauksen vahvistamista. Mita
yksityiskohtaisempaa valtion ohjaus on, sitd enemman rahoituksen tulisi esityksen mukaan olla
valtion rahoitusta. Hyvinvointialueiden rahoituksen perustumisessa kokonaan valtion rahoitukseen
on riskind, ettd se saattaa heikentaa hyvinvointialueen kannustimia kustannusten hillintdan.*

Ihmisilla on myos erilaisia ndkemyksia verotuksen roolista yhteiskunnassa. Yhdet ovat sitd mielt,
ettd valtion ja kuntien verotuloja pitaa lisata, tai jopa maksimoida, kunnes rajat ns. Lafferin kdyrdssa
tulevat vastaan.?’ Toiset ovat sitd mieltd, etta julkista sektoria tulee supistaa ja verotuksen roolia
yhteiskunnassa vahentaa. Kolmannet ovat silld kannalla, ettd kysymys on maksimoinnin tai
minimoinnin asemasta pikemminkin verotuksen optimoinnista, mutta hekdan eivat valttamatta ole
yhta mielta siitd, milla kriteereilla optimointi tehdaan. Jos kuitenkin oletetaan, etta jonkinlainen
kultainen keskitie on joka tapauksessa paras paavaihtoehto, niin optimointia on varmaankin
helpompi toteuttaa, jos optimoinnin suorittajia on vihemman.

Vaikka siirtyminen maakuntaveroon toteutettaisiin neutraalisti, ilman verotukseen tasoon tehtavia
muutoksia, niin olennaista on tietysti se, mitka ovat vaikutukset pitkalla tahtdimella. Veronmaksajain
Keskusliitto ry julkaisi 4.3.2021 tutkimuksestaan tietoja, joiden mukaan keskeiset kuntavaikuttajat —
puoluetaustasta riippuen — uskovat verotuksen ajan mittaan kiristyvan, jos uusi maakuntatason
verottaja lisdatdaan kuntien ja valtion rinnalle. Koska kaytettavissa ei ole tarkempi tietoja

18 HE 241/2020 vp s. 448.

19 HE 241/2020 vp s. 448.

20 | afferin kdyra on malli, joka kuvaa verokertymaa veroasteen funktiona. Mallin mukaan valtion verotulot
kasvavat veroasteen mukana vain tiettyyn pisteeseen asti: sen jalkeen verotulot alkavat laskea, jos verotusta
edelleen nostetaan.
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kyselytutkimuksen toteutuksesta ja menetelmista, tuloksiin tulee suhtautua varauksella, mutta joka
tapauksessa suuntaa antavana niita tuloksia voinee pita3.?

Kysymyksenasettelu ei rajaudu myoskaan ainoastaan veroihin, vaan se voi liittyd myos lainanottoon
ja velkaantumiseen. Tarkoituksena on, etta hyvinvointialueilla olisi ainakin ennen omaa
verotusoikeutta vain rajattu oikeus lainanottoon. Oman verotusoikeuden my6ta mahdollisuudet
velkarahoitukseen ilmeisesti myds avautuisivat.

Esityksessa (s. 263) todetaan, ettd jos hyvinvointialueet voisivat ottaa vapaasti lainaa
verotusoikeuden puuttuessa, valtion rahoituksen maara ja valtion riskit kasvaisivat ilman, etta valtio
voisi sithen vaikuttaa. Tata ei voida kuitenkaan ehka lukea kdantaen siten, etteivatko valtion riskit
kasvaisi tilanteessa, jossa maakunnilla olisi verotusoikeus ja maakunta velkaantuisi.

Ystavallisin terveisin

Reijo Knuutinen
OTT, KTM, professori, Turun yliopiston kauppakorkeakoulu

reijo.knuutinen@utu.fi

21 https://www.veronmaksajat.fi/ajankohtaista/Ajankohtaista/Lehdistotiedotteet/vuosi-2021/kuntapaattajat-
maakuntavero-kiristaisi-verotusta-sote-heikentaisi-monen-kunnan-taloutta/#2a1e4400 . Verotuksen
kiristymiseen uskoo Veronmaksajien mukaan 71 prosenttia kunnanvaltuutetuista ja perati 82 prosenttia
kuntien johtavista virkamiehista. Vain 14 prosenttia kunnanvaltuutetuista ja 11 prosenttia virkamiehista sita
vastoin ei usko verotuksen kiristymiseen
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