1 (6)

Eduskunta
Talousvaliokunta

Asia: O 48/2019 vp Saadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen - nykytila ja kehittamis-
tarpeet
https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/O _48+2019.aspx

Saadosehdotusten vaikutusarviot harmaan talouden torjunnan nakdkulmasta

Harmaan talouden selvitysyksikén lausuma:

- Harmaan talouden selvitysyksikkd on aikaisemmin 19.2.2021 lausunut pyydetysta asiasta
Eduskunnan Valtiovarainvaliokunnan verojaokselle. Lisaksi Eduskunnan tarkastusvaliokunta on
kiinnittényt mietinnéssaan 6/2020 huomiot harmaan talouden torjuntakeinojen vaikuttavuuteen ja
vaikutusarvioihin.

- Harmaan talouden Selvitysyksikkdé ehdottaa harmaan talouden vaikutusten ottamista osaksi
lainsaadantdvalmistelun ohjeistusta. Lainsdadantovalmistelun ohjeistuksessa ei talla hetkella ole
erikseen huomioitu vaikutuksia harmaaseen talouteen tai sen torjuntaan.

- Sdadosvalmistelussa harmaan talouden vaikutukset on huomioitu vain osittain. Vaikutusarvioita
on todettavissa melko kattavasti viranomaisten tietojenvaihtoa tai muuta toimivaltaa kehittévissa
lakihankkeissa. Lisaksi vaikutusarvioita on nahtavissd harmaan talouden toimenpideohjelmien
sateenvarjon alle kuuluneissa lakihankkeissa. Selvitysyksikko ei ole seurannut muita lakihank-
keita samalla tarkkuudella. Lakihankkeiden jalkiarvointien tekeminen on puutteellista resurssien
niukkuuden takia. Eduskunnan tai sidosryhmien kannalta asiaa ei voitane pitaa talla hetkella tyy-
dyttavana.

- Lainsdadannon vaikuttavuuden arviointiin ja mittaamiseen harmaan talouden nakékulmasta tu-
lisi osoittaa riittavasti pysyvia resursseja tehtavéan vaativuuden ja sen haastavuuden takia. Uusia
resursseja olisi mahdollista kayttaa seka etukateisarviointeihin ettd jalkikateiseen arviointiin.
Tama mahdollistaisi ministeridille asiantuntijapalveluiden hyddyntamisen myds saaddsvalmiste-
lun aikana.

1. Mittaamisselvitykset osana vaikuttavuuden arviointia

Vaikuttavuuden mittaamiselle ei ole yhtendista kasitteistoa tai maaritelmad. Harmaan talouden
toimenpiteiden vaikuttavuutta on mahdollista tietyin edellytyksin arvioida erilaisin mittaamisselvi-
tyksin. Verohallinnon Harmaan talouden selvitysyksikkt on toteuttanut eraita mittaamisselvityk-

Verohallinto www.vero.fi
Harmaan talouden selvitysyksikko puh. 029 512 000
PL 325

00052 VERO


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/O_48+2019.aspx

2 (6)

sia resurssiensa puitteissa. Harmaan talouden torjunnan toimenpiteiden vaikutusten mittaami-
seen (kuin myds harmaan talouden maaran mittaamiseen) kaytettavissd oleva resurssi
on niukka, keskimaarin kaksi henkilotyévuotta vuositasolla. Vaikuttavuuden mittaamiseen ei ole
talla hetkella osoitettu laajasti pysyvaisluonteisia kohdennettuja resursseja muuallakaan viran-
omaiskentassa.

Harmaan talouden uudistusten tai torjunnan toimenpiteiden vaikutusten mittaaminen tilastollisin
ja taloustieteellisin menetelmin on mahdollista toteutetun uudistuksen jalkeen. Tall6in mittaamis-
selvityksen tekemiseen tulee olla kaytettavissa kyseisen uudistuksen mittaamiseen soveltuvaa
dataa ennen ja jalkeen toteutettua uudistusta. Lisaksi mittaamiseen onnistumisen edellytyksena
on se, etta tunnistetaan kyseiseen mittaamistehtadvaan soveltuva mittaamismenetelma.

Harmaan talouden torjunnan toimenpiteiden vaikutusten mittaaminen on erittdin haasteel-
lista lahtdkohtaisesti jo sen takia, etta niissa mitattavat asiat eivat yleensé ole todettavissa suo-
raan kaytettavissa olevasta datasta, vaan mitattava asia saatetaan joutua paattelemééan epasuo-
rasti.

Seuraavissa esimerkeissa kuvataan Harmaan talouden selvitysyksikn laatimia harmaan talou-
den torjunnan lainsdadannon vaikutusselvityksien toteuttamistapoja ja menetelmia. Esimerkit ku-
vaavat vaikuttavuuden arvioinnin haastavuutta ja monimuotoisten menetelmien kayttamista. Sel-
vityksien kaynnistamisen taustalla on eréaissé tapauksissa ollut Eduskunnan kannanotot lainsaa-
dannon vaikutusten jalkiarvioimisesta tai joidenkin ministerididen yhteistydpyynnot. Padosin mit-
taamisselvitykset on kaynnistetty selvitysyksikon omasta aloitteesta. Perusteena kaynnistami-
selle on ollut tarve arvioida kyseisen lainsdadantohankkeen vaikutusta ja merkitysta harmaan
talouden torjunnassa, ja tata on haluttu tutkia tarkemmin.

Esimerkki: Rakennusalan lakimuutoksien vaikuttavuus

Tilastojen valossa Verohallinnolle ilmoitettu rakennusalan palkkasumma kasvoi osatekijoitdan
(tydbn maara ja tyon hinta) nopeammin vuosina 2012—2015. Toisin sanoen, Verohallinnolle ilmoi-
tetut palkat kasvoivat, mutta Tilastokeskuksen tilastoissa vastaavaa kasvua ei havaittu (tyollisten
maara ja tyon hintaindeksi). Samaan aikaan toteutettiin lukuisia harmaan talouden torjuntaan
tahtaavia lakiuudistuksia. Selvityksessa tutkittiin, vaikuttivatko lakiuudistukset palkkojen ilmoitta-
miseen Verohallinnolle. Havaintojen ajallinen yhteensopivuus tukee oletusta, ettd harmaan ta-
louden torjuntatoimilla oli verokertymaa kasvattava vaikutus.

Lainsdadannon vaikuttavuutta mitattiin niin sanotulla "ennen-jalkeen"-analyysilld, jossa kaytetty
tilastollinen menetelma oli regressioanalyysi. Regressiomallissa selitettdva muuttuja on palkka-
summa, selittdvat muuttujat ovat tydntunnit ja hintaindeksi. Mallin perusteella muodostettiin kaksi
regressioyhtaléa kahden eri ajankohdan datalla (data ennen ja jalkeen lakiuudistusten). Kun mit-
taushetken (vuosi 2015) selittdvat muuttujat (tydtunnit ja hintaindeksi) sijoitetaan naihin yhtaléi-
hin, saadaan kaksi eri palkkasummatulosta, joiden erotus on oletettu lain vaikuttavuus. Mallia
korjattin huomioimalla kaytetyissa aineistoissa havaittu pitkéan aikavalin eridva kehitys. Tama
korjaus pienensi mittaustulosta. Suhdannetilanne ei vaikuta mittaustulokseen, koska vertailussa
olevat muuttujat (palkat, tydtunnit ja hintaindeksi) on poimittu samoilta ajankohdilta.

Mittaamisselvityksen lopputulos oli, etta rakennusalan lakimuutokset (laajennettu ilmoitusvelvol-
lisuus, veronumero ym.) lisasivat ilmoitettuja palkkoja n. 300 milj. eur vuodessa ja verotuloja n.
100 milj., eur vuodessa vuonna 2015.

Tehtava edellytti kahden henkilén vuoden tyopanosta.
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Esimerkki: Taksilainsdadannon uudistus

Liikenne- ja viestintaministerio alkoi valmistella taksilainsdadannon uudistusta kesalla 2019. Yksi
keskeinen lainvalmistelun syy oli se, ettéd uuden taksilain on epéilty lisanneen alan harmaata
taloutta. Ministerio kutsui mukaan lainvalmistelutydhon eri viranomaisia, mukaan lukien Verohal-
linnon Harmaan talouden selvitysyksikdn, joka lupautui laatimaan selvityksen taksialan har-
maasta taloudesta lainsdadannon valmistelutyén taustaksi.

Harmaan talouden selvitysyksikossa valmistuneen selvityksen keskeiset johtopaéatokset olivat
seuraavat. Arvonlisdverotuksen muutoksia ei voida data-analyysin perusteella suoraan arvioida
harmaan talouden aiheuttamiksi. Alustatalouden yrittdjien osalta selvityksessa kaytettavat tiedot
olivat liian puutteellisia varmojen johtopaatdsten tekemiseen. Osa vaikutuksista ei ollut selvitet-
tavissa lainsdadannon lyhyen voimassaoloajan takia. Data-analyysin havainnot eivat nakyneet
likennepalvelulain muutosta koskevassa hallituksen esityksessa juuri lainkaan. Sen sijaan laki-
valmistelussa on kasitelty asiantuntijoiden selvityksessa esittamia arvioita lainsdddannoén kehit-
tamistarpeista harmaan talouden torjumiseksi. Lakihankkeeseen liittyy hallitusneuvottelussa so-
vittuja poliittisia paatoksia. (kts. Keindnen ja Pajuoja 2019, s. 94.).

Tehtava edellytti kahden henkilon yli puolen vuoden tydpanosta.

Esimerkki: Valiyhteisolain vaikuttavuus ja lakimuutosten vaikutusarviot

Ulkomaisella valiyhteisolla tarkoitetaan Suomessa verovelvollisen maaréysvallassa olevaa yh-
tiota tai muuta yksikk6d, jonka tuloverotuksen taso on alle 3/5 Suomen vastaavasta ja joka ei
vapaudu lain soveltamisalasta minkaan laissa erikseen saadetyn poikkeuksen nojalla. Lain so-
veltuessa valiyhteison osakasta voidaan verottaa valiyhteison tulosta, vaikka yhtio ei olisi jakanut
sitd osakkaalleen. Veronkiertodirektiivin myota lakia on muutettu vuoden 2019 alusta lahtien.
Harmaan talouden selvitysyksikén vuonna 2021 valmistuvassa selvityksessa tutkitaan, estaako
Suomen valiyhteistlainsaadanttd tehokkaasti tulon siirtamistd matalasti verotettuihin yksikdihin.
Yhtena monista alakysymyksisté oli vastata Valtiovarainvaliokunnan mietinnéssa esitettyyn ke-
hotukseen selvittéda lakimuutosten vaikutuksia.

Oma-aloitteisesti ilmoitetut tiedot antavat yleiskuvan suomalaisten omistamista valiyhteisdista
vain silté osin, kuin niilla ei tavoitella verotuksellista hy6tya. Niinpa lain ja sen muutoksen vaiku-
tuksia pyrittiin selvittamaan useista eri nakokulmista:

1) Oikeusvertaileva lahestymistapa. Valiyhteisdsaantelyd on nykyisellaan kaytdéssa n. 50 val-
tiossa ja veronkiertodirektiivi implementoitiin samanaikaisesti kaikissa EU-jasenvaltioissa. Selvi-
tyksessa vertailtiin kansainvéliseen oikeuskirjallisuuteen ja konferenssiraportteihin perustuen eri-
laisia sdantelyratkaisuja ja selvitettiin lain keskeisia elementteja mittapuuna kayttaen, kuinka hy-
vin Suomen valiyhteistlaki suojaa veropohjaa verrattuna véaliyhteisésaannoksiin kansainvéalisesti.
Tapausesimerkkien kautta hahmotettiin, miten hyvin erilaiset sd&ntelymallit torjuvat tyypillisia ra-
kenteita. Vertailun taustalla pyrittiin ottamaan huomioon, ettéa verojarjestelmat ja valiyhteisosaén-
telyn tavoitteet poikkeavat maiden valilla.
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2) Verotustiedoista kasin tehtavé lakimuutoksen tarkastelu. Kavimme lapi muutaman vuo-
den ajanjaksolta kaikki oma-aloitteisesti iimoitetut valiyhteisét toimialoineen ja sijaintivaltioineen.
Aineiston avulla pyrittiin havaitsemaan vuonna 2019 ilmoitetuissa tiedoissa olevia yhtidkohtaisia
muutoksia suhteessa aikaisempiin vuosiin ja samalla poissulkemaan mm. s&antelyn tulkinnan-
varaisuuksista johtuvat ilmoitusvirheet ja suhdanteiden vaikutukset. Havaitut muutokset selittyi-
vat lakimuutoksilla.

3) Hypoteesipohjainen ja lakimuutoskohtainen lahestymistapa. Lain sisaltoon perehtymalla
ja valvontakokemusten perusteella oli etukéteen olemassa muutamia oletuksia lakimuutoksen
todennéakadisista vaikutuksista. Selvityksessa tarkasteltiin, havaitaanko verotustiedoissa naita en-
nakoituja muutoksia. Lisaksi selvityksessa keréttiin vertailutietojen avulla yritysjoukkoja, joista
muutoksen myota olisi voinut tai pitéanyt tulla valiyhteisgja. Lakimuutoksen myo6ta VYL nimittain
soveltuu mm. tiettyihin valtioihin rekisterdityihin yhtidihin aikaisempaa helpommin. lImoittamatta
jaéneiden yhtididen valiyhteiststatusta on mahdollista selvittdé jalkikateen verotarkastuksen kei-
noin.

4) Haastattelututkimus ja valilliset indikaattorit lain ennalta estavan vaikutuksen selvitta-
miseksi. Taméankaltaisen saantelyn vaikutukset eivét yleensd nay suoraan aineistossa, joten
selvityksessa kaytettiin metodina myos haastatteluja. Lisaksi pyrittiin selvittamaan, onko vertai-
lutiedoista l6ydettavissa viitteita siitd, ettd saantelyn vaikutuksesta varoja olisi siirtynyt esimer-
kiksi muihin instrumentteihin.

Tehtava edellytti yhden henkilén vuoden tydpanosta.

Esimerkki: Kyselytutkimukset toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioinnin tukena

Yhtena keinona lakihankkeiden etukateiseen ja jalkikateiseen vaikuttavuuden arviointiin ovat
seka yrityksille etta harmaan talouden torjuntaa tekeville virkamiehille kohdistetut kyselytutkimuk-
set. Esimerkiksi Harmaan talouden selvitysyksikko teki Vaasan Yliopiston kanssa kyselytutki-
muksen harmaasta taloudesta kuljetus- ja logistiikka-alalle, majoitus- ja ravitsemisalalle seka ra-
kennusalalle. Toteutetussa kyselyssa kysyttin mm. harmaan talouden maaran kehitysta seka
valikoitujen torjuntaa koskevien ehdotusten vaikuttavuutta. Vastaavan kaltaisia teemoja on kasi-
telty laajemmassa virkamiehistolle kohdistetuissa harmaan talouden kyselytutkimuksissa. Kyse-
lytutkimukset on julkaistu www.harmaa-talous-rikollisuus.fi tilannekuvasivustolla.

Yhden laajan kyselytutkimuksien tekeminen edellyttd& kahden henkilén 4 kk tyGpanosta.

Esimerkki: Telakka-alan veronumero

Paaministeri Marinin hallitusohjelman kirjauksen mukaan telakka-alalla otetaan kaytt6on raken-
nusalalla kaytdssa oleva veronumeromenettely. Hallituksen esitysta valmisteltiin valtionvarain-
ministeriossa ja laki annettiin eduskunnalle vuoden 2021 alussa. Lain p&&asiallisena tarkoituk-
sena on saada tunnistettua ja rekisteroityé etenkin ulkomailta Suomeen tuleva tyévoima mm.
verotuksen toimittamista varten.

Lakiluonnoksen valmistelussa haasteena oli maarittda lain vaikutuksen laajuus seka telakoiden
lukuméaaran, etta niilla tydskentelevien tyontekijdiden maaran osalta. Harmaan talouden selvitys-
yksikko selvitti, onko saatavilla tietoa, joilla voisi maarittda lain soveltamisalaan kuuluvat telakat,
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kotimaisen etta ulkomaisen tyévoiman maarén, tydskentelyjaksojen pituuksia ja tehtyja tyotun-
teja. Selvitystydn tuloksena saatiin toimitettua Valtiovarainministeritlle suuren telakka-alan toi-
mijan kulkulupatietoihin perustuva tilasto edella mainituista asiakohdista. Taman lisaksi toimitet-
tiin arviot vastaavan lain vaikutuksista rakennusalalla, jotka perustuivat aiemmin Harmaan talou-
den selvitysyksikossa laadittuun ilmidselvitykseen rakennusalan lakimuutosten vaikutuksista.

Edella mainittujen tietojen kartoittamisen, hankkimisen, analysoinnin ja raportoinnin lisdksi Har-
maan talouden selvitysyksikkd antoi lausunnon hallituksen esitysluonnokseen.

Tehtavakokonaisuus edellytti kahden henkilon kolmen kuukauden tyépanosta.

2. Lakihankkeet viranomaisten valisen tiedonvaihdon kehittdmiseksi harmaan talouden
torjunnassa

Harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan strategiassa ja toimenpideohjelmassa (hanke
3.1) on todettu, etta viranomaisten ja julkista tehtéavaa hoitavien tehokkaan harmaan talouden ja
talousrikollisuuden torjuntatyén ensisijaisena edellytyksena on pystyd normaalissa toiminnas-
saan tunnistamaan asiakkaistaan harmaan talouden toimijat. Harmaan talouden toimijoiden tun-
nistamista ja valvontaa helpottavat ja tehostavat erityisesti yritystoimintaa ja sen taustahenkil6ita
koskevien tietojen hyva saatavuus seka sahkoiset palvelut viranomaisten vélisessa tietojenvaih-
dossa.

Viranomaistietojen laaja kaytto voi tarkoittaa myds sitd, ettd velvoitteensa hyvin hoitavien yrityk-
sien asioiden kasittely on tehostunut ja nopeutunut eri viranomaisprosesseissa ja yrityksien hal-
linnollinen taakka on vahentynyt esimerkiksi julkisten tukien, julkisten hankintojen tai elinkeinolu-
pien hakemisen yhteydessa. Harmaan talouden selvitysyksikko ei toistaiseksi ole mitannut tieto-
jenvaihdon vaikuttavuutta harmaan talouden torjuntaan.

Velvoitteidenhoitoselvityksia kdytetdan viranomaistehtavissa tarvittavien tietojen hankintaan laa-
jasti. Harmaan talouden selvitysyksikon tuottamien velvoitteidenhoitoselvitysten kayttaminen vi-
ranomaisten tehtéavissa on laajentunut kymmenesséa vuodessa 14 viranomaistehtavasta jo 28
viranomaistehtavan tukemiseen. Samalla velvoitteidenhoitoselvityspyyntdjen méaara on kasva-
nut: vuonna 2018 pyyntdja oli 322.000 kpl, vuonna 2019 420.000 kpl ja vuonna 2020 828.000
kpl. Pyyntoma&éaran kasvuun on vaikuttaneet uudet viranomaisasiakkaat, digitaaliset palveluto-
teutukset ja koronatukien mydntamisen valvonnasta aiheutunut pyyntémaarien kasvu.

Harmaan talouden selvitysyksikkd on tehnyt erittain laaja-alaisesti yhteistyota eri viranomaisten
ja ministerididen kanssa tietojenvaihtoa koskevien lakinankkeiden valmistelun yhteydessa. Tama
yhteisty6 on ndhtavissa myos lakihankkeiden perusteluissa ja vaikutusten arvioinnissa. Talla het-
kella vireilla olevia tietojenvaihtoa koskevia lakihankkeita on vireilla valmistelun eri vaiheissa n.
kymmenen eri ministeridissa, viranomaisissa ja Eduskunnassa.

3. Harmaan talouden selvitysyksikon lausunnot lakihankkeiden valmistelussa
Harmaan talouden selvitysyksikké on antanut vuosina 2016—2020 yhteenséa 86 lausuntoa har-

maan talouden torjunnan nakdkulmasta eri lakihankkeisiin tai lakihankkeiden tydryhmamuistioi-
hin.
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Selvitysyksikon arvio on, etta erityisesti viranomaisten vélista tietojenvaihtoa koskevat lausunnot
on otettu hyvin lakihankkeiden valmistelussa huomioon. Selvitysyksikko ei ole selvittdnyt asiaa
jarjestelmallisesti muilta osin.

Selvitysyksikko arvioi, ettéd osallistuminen sdéddésvalmisteluun vasta lausuntovaiheessa on usein
myo6héainen vaikuttamisvaihe lakihankkeen sisaltokysymyksiin. Parempi lopputulos saavutettai-
siin, mikali keskeiset harmaan talouden torjuntaviranomaiset voisivat osallistua lausuntovaihetta
aikaisemmin saadosvalmisteluun. Menettelytapa mahdollistaisi harmaan talouden torjuntaan liit-
tyvien asioiden paremman huomioimisen osana saaddsvalmistelua.

4. Onko harmaan talouden toimenpideohjelman lakihankkeissa huomioitu vaikutusten ar-
viointi?

Harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimenpideohjelmaan on kirjattu yli 20 eri-
laista hanketta ja yli 50 toimenpidettd. Hankkeiden toteutukseen on varattu erillinen rahoitus
osana julkisen talouden rahoitussuunnitelmaa. Strategian ja toimenpideohjelman valmistelussa
kiinnitettiin huomiota vaikutusten arviointiin.

Jokaisessa toimenpideohjelman hankekirjauksessa, lainsdadanttéhankkeet mukaan lukien, on
kohta "vaikutusten arviointi". Kaikilla hankkeilla on nimetyt vastuulliset ministeriot ja viranomai-
set. Heilla on myos velvollisuus huolehtia kyseisen hankkeen vaikutusten arvioinnista ja l0ytaa
toimenpiteiden vaikuttavuuden arviointiin soveltuvat menetelmat. Strategian ja toimenpideohjel-
man toimenpiteiden vaikutusarvioiden tekemiseen on varattu erillistd maararahaa 200.000 eu-
roa, esimerkiksi ulkopuolisten palveluiden ostamiseen.

Helsingissa 8.3.2021

Janne Marttinen

johtaja

Harmaan talouden selvitysyksikko
Verohallinto
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