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ASIA Valtiovarainministerion virkamiesten menettely osinkoverouudistuksen val-
mistelussa

KANTELU

Kantelija arvostelee 2.4.2013 pdivatyssa kantelussaan ja kahdessa lisakirjoituksessaan valtiova-
rainministerion virkamiesten menettelyé valtioneuvoston valmistellessa ja paattaessa valtionta-
louden kehyksisté vuosille 2014-2017.

Kantelija viittaa kantelussaan julkisuuteen tulleisiin tietoihin, joiden mukaan asiantuntijat oli-
sivat kertoneet ministereille ”vajavaisia tietoja siitd, kuinka suurta joukkoa osakkeenomistajia
kehysriihessd poistettu 60 000 euron verottoman osingon katon poistaminen porssinoteeraa-
mattomien yritysten kohdalla koskisi”. Kantelija esittdd kantelussaan epailyn, ettd valtiova-
rainministerion virkamiehet olisivat mahdollisesti “antaneet véaria lukuja niiden yritysten maa-
ristd, jotka kuuluvat mink&kin verotuskategorian piiriin” tai ettd valtiovarainministeriolla “ei
olisi ollut laskelmia hyvaksytyn veromallin vaikutuksista.” Kantelija toteaa, ettd ”jos kehysrii-
hessé valtiovarainministerion virkamiehet ovat kertoneet tdmén koskevan vain muutamia osak-
keenomistajia, on loogista paatelld, ettd VM:n virkamiehet ovat pimittdneet tietoa ja menetel-
leet mahdollisesti lainvastaisesti.”

SELVITYS

Valtiovarainministerio on antanut pyynndstani 20.5.2013 paivatyn selvityksen. Olen 21.5.2013
suullisesti kuullut asiasta valtiosihteeri Martti Hetemaked&. Liséksi valtiosihteeri Hetemé&elta on
25.6.2013 pyydetty tarkentavaa lisaselvitystéd sdhkdpostitse.

Selvityksessa 20.5.2013 on todettu seuraavaa:

Valtiovarainministerion verotuottovaikutuksia koskevat laskelmat yhteiso- ja pddomatulovero-
tukseen liittyen tuotetaan valtiovarainministerion vero-osastolla kaytossa olevilla mikrosimu-
lointimalleilla. Kaytossa olevia mikrosimulointimalleja ovat TUJA-malli (kdytossd VATTIssa,
ja liséksi vastaavia malleja aineistoineen on kaytéssa myos muilla tahoilla), HVS-malli (Vero-
hallinnon yll&pitdméa henkiloverotuksen suunnittelumalli) sekd Verohallinnon tietokantaan pe-
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rustuva VATT:ssa luotu yritys-péddosakasmalli. Kehysriihessa linjatun uudistuksen laskenta
perustuu ensisijaisesti yritys-padosakasmallilla tehtyyn laskentaan.

Yhteiso- ja osinkoverouudistusta on varsinaisesti valmisteltu VVerotuksen kehittdmisty6ryhmas-
sé (valtiovarainministerion julkaisu 51/2010). Vaikka tydryhméan ehdotusta ei ole sellaisenaan
otettu poliittisen paatoksenteon perustaksi, perustuu kehysriihessa linjattu verouudistus raken-
teeltaan Verotuksen kehittdmisryhman esitykseen. Tuohon rakenteeseen kuuluvat mm. luopu-
minen osingonsaajalle kokonaan verottomista osingoista, luopuminen ansiotulo-osingoista ja
luopuminen matalammin verotetun osingon euroméaardisesta ylarajasta. VVerotuksen kehittdmis-
ryhmén mukaisilla parametreilla laadittuja osingonsaajaryhmékohtaisia vaikutuslaskelmia oli
valmiina kéytettavissa. Kehysriihessa linjattu uudistus eroaa kuitenkin vaikutuksiltaan kehitta-
mistydryhmén ehdotuksista, silla kehysriihessa valitut verouudistuksen parametrit poikkeavat
merkittavalla tavalla tyéryhman ehdotuksista.

Uusilla parametreilla laadittuja yksityiskohtaisia laskelmia ei ollut kaytettavissd kehysriihen
linjauksia tehtéessa, mikd myos hallitusryhmien puheenjohtajien kokouksessa (ns. sekstetti)
VM:n puolelta todettiin. Samoin VM:n puolelta otettiin esiin, ettd linjausten perusteella joiden-
kin osingonsaajien verotus kevenee selvasti, mutta todellakaan laskelmia henkildiden lukuméaa-
ristd ei ole kaytettavissa. Asiasta kaydyssa keskustelussa arvioitiin, ettd kyseessa voisi olla var-
sin pieni joukko l&hinn& perheyritysten omistajia. Kun keventyvan osinkoverotuksen piiriin
tulevien henkiloiden lukumadrésta saatiin karkea arvio, arvio toimitettiin tiedoksi. Nuo tiedot
toimivat pohjana, kun hallitus tarkisti kehysriihen linjausta.

On syyta todeta, ettd yksityiskohtaisia vaikutuslaskelmia on usein mahdollista laatia vasta po-
liittisten linjausten pohjalta tehtdvan lainvalmistelutyon yhteydessd. Ei ole poikkeuksellista,
ettd valmistelutyon yhteydessé ilmi tulleet seikat vaikuttavat merkittavastikin lopullisten laki-
esitysten sisaltoon.

RATKAISU

Oikeuskanslerin tehtdvéana on perustuslain 108 8:n 1 momentin mukaan valvoa valtioneuvoston
ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Oikeuskanslerin tulee myos valvoa, etta
tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin
julkista tehtévaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa.

Perustuslain 67 8:n 1 momentin mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneu-
voston yleisistunnossa tai asianomaisessa ministeriossé. Y leisistunnossa ratkaistaan laajakan-
toiset ja periaatteellisesti tarkedt asiat sekd ne muut asiat, joiden merkitys sitd vaatii. Valtio-
neuvoston ratkaisuvallan jarjestamisen perusteista saadetédan tarkemmin lailla. Pyk&ldn 2 mo-
mentin mukaan valtioneuvostossa kasiteltdvat asiat on valmisteltava asianomaisessa ministe-
rigssa.

Perustuslain 68 8:n 1 momentin mukaan kukin ministerio vastaa toimialallaan valtioneuvostol-
le kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta.

Valtion talousarviosta saddetéd&n valtion talousarviosta annetussa laissa (423/1988). Valtion
talousarviosta annettu asetus (1243/1992) sisaltdd tarkemmat sdénnokset valtion talousarvion
valmistelusta. Asetuksen 1 §:n (321/2003) mukaan talousarvioesityksen valmistelun vaiheita
ovat valtiontalouden kehysehdotusten laadinta ja valtioneuvoston paatds valtiontalouden ke-
hyksistd, virastojen ja laitosten talousarvioehdotusten laadinta, hallinnonalojen ja muiden ta-
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lousarvioehdotusten laadinta, valtiovarainministerion ehdotuksen laadinta eduskunnalle annet-
tavaksi talousarvioesitykseksi seké esitysehdotuksen késittely valtioneuvoston yleisistunnossa.

Valtioneuvoston yleisistunto paatti 27.3.2013 valtiontalouden kehyksista vuosille 2014-2017 ja
antoi asiasta eduskunnalle selonteon (VNS 3/2013 vp). Valtioneuvoston yleisistunnon paatosté
edelsi kehyspaatoksen valmistelu poliittisella tasolla kehysriihessé ja hallitusryhmien puheen-
johtajien kokouksessa.

Valtioneuvosto yleisistunto péatti 8.4.2013 edelld mainitun kehyspaatoksen muuttamisesta
osinkotulojen verotuksen osalta ja antoi eduskunnalle jo annettua selontekoa VNS 3/2012 vp
taydentévan selonteon (VNS 4/2013 vp).

Arviointia

Kantelussa on esitetty epadily, ettd valtiovarainministerion virkamiehet olisivat antaneet vaaria
lukuja niiden yritysten mééristd, joiden verotus osinkoverouudistuksen johdosta kevenee tai
pimittaneet tata koskevaa tietoa tai ettd valtiovarainministeriélla ei olisi ollut laskelmia hyvék-
sytyn veromallin vaikutuksista.

Kéytossani olleesta selvityksestd ilmenee, ettd kehysriihessa linjattu malli poikkesi merkitta-
vasti Verotuksen kehittdmisryhméan ehdotuksista, joiden osalta valmiita vaikutuslaskelmia oli
kéytettavissa. Selvityksen mukaan “uusilla parametreilla laadittuja yksityiskohtaisia laskelmia
ei ollut kéytettavissa kehysriihen linjauksia tehtdessa, mika myos hallitusryhmien puheenjohta-
jien kokouksessa (ns. sekstetti) VM:n puolelta todettiin.” Samoin valtiovarainministerién puo-
lelta oli tuotu esille, ettd linjausten perusteella joidenkin osingonsaajien verotus kevenee sel-
vasti, mutta laskelmia henkildiden lukumaarista ei ole kéytettavissa. Selvityksen mukaan ar-
viona oli, ettd kyseessé voisi olla varsin pieni joukko nettovarallisuudeltaan erittdin suurten lis-
taamattomien perheyritysten omistajia ja ettd hyotyjien joukko on pieni suhteessa haviajiin.

Saadusta selvityksesta valittyy, ettd ratkaisuja on tehty kiireessa. Valtiosihteeri Heteméaen mu-
kaan kehysriihen valmistelu oli hyvin nopeatempoista ja asioita oli valtava maara. Hallituksen
puolivalitarkastelussa kolme viikkoa aikaisemmin oli tehty poliittisia linjauksia suuresta maa-
rasta kehysriiheen valmisteltavia asioita. Normaali kehysvalmistelu ja puolivaliriihen asioiden
valmistelu oli paallekkaista ja valmisteluaikaa jai véhan.

Valittu malli linjattiin poliittisella tasolla, eikd sitd koskevia valmiita vaikutusarviointeja ke-
ventyvén osinkoverotuksen piiriin tulevien henkildiden lukumaarista ollut kaytettavissa. Niitd
el myodskaan pystytty kyseisessa aikataulussa valtiovarainministerion virkamiesten toimesta
tuottamaan. Laskelmia jakaumavaikutuksista saatiin vasta yli viikko kehysriihen jalkeen ja nii-
den pohjalta valtioneuvosto péatti yleisistunnossaan 8.4.2013 muuttaa aiempaa péatostaan
osinkotulojen verotusta koskevan linjauksen osalta.

Yhteiso- ja osinkoverotukseen ehdotettavien muutosten tdsmallinen sisaltd tdsmentyy aikanaan
hallituksen esityksessd, jonka valtioneuvosto antaa eduskunnan kasiteltdvaksi. Eduskunta péat-
ta4 veromuutosten lopullisen sisallon.

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on valtiontalouden kehyksistad vuosille 2014-2017 annettua
valtioneuvoston selontekoa koskevassa lausunnossaan (TrVL 1/2013 vp) todennut, ettd ar-
vioinnin kohteena olevan kehyspaatoksen yhteiso- ja pddomaverotusta koskeva tietoperusta ei
taytd eduskunnan perustuslaillista oikeutta saada finanssipoliittisen p&atoksenteon perusteita
koskevat oikeat ja riittdvat tiedot. Valiokunta painotti lausunnossaan huolellisen virkamiesval-
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mistelun merkitysta ja totesi, ettd myods hallituksen poliittisessa valmistelussa tehtdvien linjaus-
ten ja niiden vaikutusten arviointi ja dokumentointi tulee tapahtua ministeridissa tehtdvassa
virkamiesvalmistelussa. Valtiontalouden tarkastusvirasto on eduskunnan tarkastusvaliokunnal-
le asiasta antamassaan lausunnossa pitdnyt tarkeéna, ettd hallitus pyrkii siihen, ettd merkitté-
vien verouudistusten kohdalla perusteelliselle virkamies- ja ministeriovalmistelulle olisi edelly-
tyksié.

Johtopaatokset

Saadun selvityksen perusteella ei ole viitteitd siitd, ettd valtiovarainministerion virkamiehet oli-
sivat kantelussa epaillylla tavalla pimittaneet tietoa niiden osingonsaajien maéaristd, joiden ve-
rotus tehtyjen linjausten vuoksi kevenee. Valtiovarainministerion virkamiehet olivat todenneet,
ettei valmiita laskelmia osingonsaajien jakaumasta ollut kaytettavissa ja ettei niitd ollut kysei-
sessa aikataulussa mahdollista poliittista padatoksentekoa varten tuottaa. Totean kuitenkin, ett
osingonsaajien méaarista esitetty ensivaiheen arvio on jalkikateen tarkasteltuna osoittautunut
kritiikille alttiiksi. Kiinnitdn huomiota erityisesti siihen, ettd eduskunnalle myéhemmin annet-
tavassa hallituksen esityksessa esityksen vaikutukset on huolellisesti arvioitava.

Muilta osin totean valtiontalouden tarkastusviraston ja eduskunnan tarkastusvaliokunnan tutki-
neen ja kasitelleen valtiontalouden kehyspaatoksen valmistelua ja annettujen tietojen riittavyyt-
td. Taman vuoksi, ja tarkastusvaliokunnan esittdmat johtopéatdkset huomioon ottaen, asiaa ei
ole tarpeen ryhtya oikeuskanslerin toimesta enemmalti tutkimaan.

Saatan edella lausumani valtiovarainministerion tietoon.

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka
Neuvotteleva virkamies Johanna Koivisto
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