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SELVITYS TUTKIMUS- JA KEHITTAMISTOIMINNAN VEROKANNUSTIMESTA

Yleista ja yhteenveto

Suomen yritysverotuksessa lahtokohtana on pidetty laajaa veropohjaa, joka
toisaalta mahdollistaa suhteellisen matalan verokannan. Suomen matala ve-
rokanta on kansainvalisesti kilpailukykyinen ja kannustaa tasaisesti kaikkia
yrityksia investoimaan. Mahdollinen uusi T&K-verokannustin osaltaan supis-
taisi veropohjaa ja monimutkaistaisi verojarjestelmaa. T&K-verokannustimia
koskevien aiempien tutkimusten perusteella ei voida pitédé yksiselitteisena,
ettd verotuksen keinoin parhaiten saavutettaisiin tavoitteet tutkimus- ja kehit-
tamistoiminnan edistamisesta.! Viime vuosina on kuitenkin julkaistu useita
kansainvalisia tutkimuksia, joissa T&K-verokannustinten on arvioitu lisan-
neen tutkimus- ja kehittamistoimintaa. Uudemmassa kirjallisuudessa T&K-
verokannustimien on arvioitu olevan yksi parhaista innovaatiopolitiikan ty6-
kaluista.? Erityisen kannustaviksi on todettu inkrementaaliset, eli T&K-meno-
jen kasvamisen perusteella mydnnettavat tuet.

Aineistoanalyysi antaa liséksi viitetta siit, etté eniten vaikuttavuutta saadaan
selkedlld ja vakaalla T&K-verohuojennusjarjestelmalla. Kansainvalisten tut-
kimusten arvioinnissa on otettava huomioon niiden tutkimustulosten soveltu-
minen kansallisiin olosuhteisiin. Esimerkiksi Suomessa verokannustimen te-
hokkuutta vahentavat Suomen alhainen yhteiséverokanta ja hyvin toimiva
suorien tukien jarjestelma.

1 Esimerkiksi suorien tukien tai muiden toimintaympariston kehittdmiseen liittyvien toimien kautta voisi olla
mahdollista paasta vaikuttavampiin tuloksiin. Puolivaliriihen 2021 kirjauksen mukaisesti parlamentaarinen
tyéryhma, jonka toimikausi paattyy 31.12.2021, arvio mahdollista verokannustinta osana kokonaisuutta halli-
tuksen TKl-tavoitteiden saavuttamiseksi.

2 Esim. Bloom ym. (2019). A toolkit of policies to promote innovation. Journal of Economic Perspectives,

33(3), 163-84.
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Mikali uusi kattavampi verokannustin paatetdan toteuttaa, Suomen nykyi-
seen verojarjestelméaan parhaiten sopiva malli T&K-verotuelle olisi lisavero-
vahennykseen perustuva malli, jossa hyvaksyttavistda menoista saisi tehda
ylimaaraisen vahennyksen. Vahennyksen suuruus tulisi asettaa seka ylara-
jan etta prosentuaalisen lisavahennysoikeuden osalta tasolle, jolla saavute-
taan toivottava T&K-investointien lisdays. Suurempi vahennys kannustaa li-
saamaan T&K-investointeja, mutta toisaalta pienentaa verotuottoja, joten va-
hennyksen vaikutukset investointeihin ja julkiseen talouteen olisi syyta pun-
nita tarkkaan.

Toimivan ja vaikuttavan verotuen olennaisia elementteja ovat muun muassa
voimassaolon pysyvyys, vahennysoikeuden laajuus, tukiohjelman selkeys ja
hallinnollinen helppous seka yrityksille etté viranomaisille. Kansanvélisesta
vertailusta on saatavilla paljon vertailukohtia, mutta vdhennyksen tulisi hel-
pon sovellettavuuden kannalta sopia Suomen nykyiseen verojarjestelmaan,
eik& se saisi olla liian monimutkainen. Liséksi on huomioitava valtiontukioi-
keuteen ja EU:n perusvapauksiin liittyvat EU-oikeuden vaatimukset seka val-
mistelussa olevat kansainvaliset hankkeet, kuten OECD:n Pilari Il ja komis-
sion tuleva uusi yritysveroehdotus.

Verokannustin tulisi valmistella huolella. Taloudelliset vaikutukset tulisi arvi-
oida tarkkaan ja tulisi jarjestad esimerkiksi sidosryhmékuulemisia seka kat-
tava lausuntokierros riittavan pitkalla vastausajalla. Huolellisen valmistelun
varmistamiseksi uusi verokannustin voitaisiin ottaa kayttéon aikaisintaan
vuoden 2023 alussa.

Selvitysmuistion tausta

Valtiovarainministerién vero-osastolla on puolivéliriihen 2021 kirjauksen mu-
kaisesti selvitetty T&K-verokannustimen reunaehtoja ja suuntaviivoja. Li-
séksi valtioneuvoston kanslia asetti parlamentaarisen TKI-tydryhman
18.6.2021 selvittamaan keinoja, joilla sitoudutaan pitkajanteiseen julkisen
tutkimus- ja kehittdmisrahoituksen kasvattamiseen. Tyéryhman toimikausi
paattyy vuoden 2021 lopussa.

Hallitus paatti budjettiriihessa 2021 nykyisen tutkimus- ja kehittdmistoimin-
nan lisivahennyksesta verovuosina 2021—-2025 annetun lain mukaisen yh-
teistydbvahennyksen korottamisesta ja maaraaikaisen lain voimassaoloajan
pidentamisesta kahdella vuodella.

Nykyinen T&K-yhteistybhtn kohdistuva lisavahennys, kuten mahdollinen
uusi verokannustin liittyvat hallituksen kestavyystiekartan tavoitteisiin seka
kokonaisvaltaisempaan tavoitteeseen Suomen TKI-toiminnan elvyttamiseksi
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siten, ettd vuoteen 2030 mennessa tutkimus- ja kehittamistoiminnan osuus
bruttokansantuotteesta olisi nelja prosenttia.

Nykytila — T&K-verokannustimet

Suomessa ei perinteisesti ole ollut kaytdssa erityisia tutkimus- ja kehittamis-
toimintaan liittyvid verokannustimia. T&K-menot ovat tdysimaaraisesti va-
hennyskelpoisia verotuksessa tai vaihtoehtoisesti menot voidaan EVL 25 §:n
mukaan verovelvollisen vaatimuksesta aktivoida ja vahentaa kahden tai use-
amman verovuoden aikana poistoina. EVL 34 8:n mukaan liiketoiminnan
edistdmiseen tahtaavaan tutkimustoimintaan kaytettavan rakennuksen han-
kintamenon saa poistaa etupainotteisesti. Lisaksi vuoden 2021 alusta tuli
voimaan uusi tutkimus- ja kehittamistoiminnan yhteistyévahennys, joka on
maaraaikainen verovuosille 2021-2025. Yhteistybévahennyksen puitteissa
yritykset saavat tehda ylimaaradisen 50 %:n véahennyksen (véhennys siten
150 % menoista) hyvaksyttavien tutkimusorganisaatioiden kanssa tehdysta
tutkimusyhteistyosta. Kaytanndssa vahennys tehdéan tutkimusorganisaa-
tion alihankintalaskujen perusteella. Vahennys soveltuu T&K-menoihin siten
vain hyvin rajoitetusti. Yhteistydvdhennyksen verotuottovaikutukseksi on hal-
lituksen esityksessa HE 196/2020 vp arvioitu noin 8 miljoonaa euroa vuo-
dessa, joten vahennys on kooltaan suhteellisen maltillinen. Aiemmin vuosina
2013-2014 Suomessa kokeiltin T&K-palkkamenoihin kohdistunutta vero-
kannustinta, mutta kannustin peruutettiin jo pian voimaantulonsa jalkeen,
eikd sen vaikutuksista ja toimivuudesta siten voida tehdéa kovin pitkalle vie-
tyja johtopaatoksia.®

Syksyn 2021 budjettiriihen paatoksen mukaisesti hallituksen esityksessa HE
186/2021 vp ehdotetaan yhteistyévahennyksen korottamista ja voimassa-
oloajan pidentamista kahdella vuodella siten, etta verovelvollinen voisi tehda
vuosina 2022-2027 verotuksessa 150 %:n lisdvahennyksen nykyisen 50
%:n lisdvahennyksen sijaan.

Pysyvyys ja pitkajanteisyys

Tutkimus- ja kehittdmistoiminnalle on ominaista pitkat projektit, jotka edellyt-
tavat jatkuvuutta. TAma puoltaisi mahdollisen uuden T&K-verokannustimen
saatamista pitkaaikaiseksi tai pysyvaksi. Liséksi varmuus yli vaalikausien
kestavasta linjauksesta tukisi verojarjestelman ennustettavuutta ja oikeus-
varmuutta.

8 Kuusen ym. (2016) tutkimuksessa kannustimella ei havaittu tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta. Kuusi ym.
(2016): Arvio T&K-verokannusteen vaikutuksista yritysten toimintaan Suomessa. ETLA raportit 51.
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Samasta syysta lain valmisteluun on varattava tarvittava aika, jotta véhen-
nyksesta voidaan tehda kerralla selked, toimiva ja sille asetetut tavoitteet
mahdollisimman kattavasti ja todennéakdisesti saavuttava.

Mahdollisia malleja T&K-verokannustimelle

Verovahennys-malli

Kansainvalisen vertailun perusteella eri valtioissa toteutetut T&K-verokan-
nustimet ovat muodoltaan ja tasoltaan varsin erilaisia.* T&K-verokannustin
voi kohdistua joko tutkimus- ja kehittamistoiminnan vaiheeseen (esim. vero-
vahennysmallit) tai toiminnan tuloksena mahdollisesti syntyneen aineetto-
man omaisuuden tuottamien tulojen verotukseen (esim. innovaatio- tai pa-
tenttiboksi-mallit). Verokannustin voi olla esimerkiksi verotettavasta tulosta
tehtdva vahennys, tuloverosta tehtava vahennys tai aineettoman omaisuu-
den tuottaman tulon osalta sovellettava alempi verokanta. T&K-verokannus-
tin voi perustua tutkimus- ja kehittdmistoiminnan kokonaisvolyymiin, T&K-
menojen kasvuun tai naiden yhdistelmaan. Verokannustin voidaan toteuttaa
myds esimerkiksi tydnantajan sosiaalimaksujen alennuksen muodossa.

Verokannustinten ohella valtiot tukevat tutkimus- ja kehittdmistoimintaa
my0Os suorilla tuilla. Verokannustinohjelmissa pyritddn yleensa ottamaan
huomioon myds tilanteet, joissa yrityksen maksettavaksi tuleva tulovero on
yrityksen tappiollisuuden tai muun syyn vuoksi pienempi kuin kannustimen
perusteella laskettu veronhuojennus. Talléin on voitu saataa mahdollisuu-
desta siirtdd etu tuleville tai menneille vuosille tai verokannustin voidaan
myds maksaa joko kokonaan tai osittain rahasuorituksena (veronhyvityk-
send) yritykselle, (ns. Credit-malli).

Suomen verojarjestelmaan parhaiten sopivana mallina voidaan pitaa
verovahennykseen perustuvaa mallia, jossa vahennys tehdaan verotet-
tavasta tulosta. Talloin kyse olisi lisdvahennyksesté eli menoja voisi vahen-
tdd enemman, kuin mika on ollut todellisten menojen maara (esim. 50% tai
100% ylimaarainen vahennys). Malli olisi mahdollista muotoilla suhteellisen
selkedksi ja se sopisi hyvin Suomen verojarjestelméén, jossa menot ovat
lagjasti vahennyskelpoisia. Vastaavanlainen malli oli kaytéssd vuoden
2013-2014 lisavahennyksesséa seka nyt voimassaolevassa tutkimusyhteis-
tybvahennyksessa verovuosille 2021-2025, joten tukitoimenpiteen toiminta-
logiikka olisi myds toimijoille tuttu, ymmarrettava ja helppokayttdinen. Vero-
vahennysmallissa vahennys voitaisiin vaihtoehtoisesti tehdd myds veron
maarasta (vrt. esim. kotitalousvahennys), mutta téllaiset vahennykset ovat
Suomen verojarjestelméassa harvinaisempia, joten vahennyksen tekeminen

4 Eri maiden jarjestelmisté ks. esim. https://www.oecd.org/sti/rd-tax-stats.htm
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verotettavasta tulosta olisi verojarjestelman johdonmukaisuuden vuoksi pe-
rustellumpaa. Lisavahennykselle olisi perusteltua asettaa yla- ja alarajat.

Alempana tarkemmin esiteltyjen valtiontukioikeudellisten vaatimusten joh-
dosta lisavahennys olisi perusteltua muotoilla yleiseksi niin, ettéa kaikki tutki-
mus- ja kehittdmistoimintaa harjoittavat toimijat voivat hyddyntaéa verotukea;
siten vahennysta ei voitaisi rajata esimerkiksi vain tietyn toimialan tai tietyn
yritysmuodon hyvéaksi. Vahennyksen tulisi olla kaytettavissa seka EVL:n etta
MVL:n mukaan verotettaville toimijoille, jotka harjoittavat tutkimus- ja kehit-
tamistoimintaa.

Véahennyksen piiriin hyvaksyttavien menojen méaarittelemisen kannalta olisi
tarkead, ettd menot on maaritelty mahdollisimman selkeasti ja tarkkarajai-
sesti, jotta enimmiltd yliraportoinneilta ja vaarinkaytoksilta valtyttaisiin. Va-
hennyksen piiriin voidaan lukea esimerkiksi palkkamenoja, kayttdmenoja,
ostettuja palveluita tai kalustoinvestointeja, jotka liittyvat kiinte&sti tutkimus-
ja kehittamistoimintaan. Vaikka suositeltavaa olisi, ettd verokannustin muo-
toiltaisiin yleiseksi niin, ettei se olisi valtiontukea, voitaisiin tutkimus- ja kehit-
tamistoiminnan seka T&K-vahennyksen piiriin kuuluvien erien maaritelmien
osalta ainakin osittain nojautua ryhmapoikkeusasetuksen mukaisiin vakiintu-
neisiin maaritelmiin.

Lisavahennysmalli olisi perusteltua muotoilla niin, etté verokannustimen hyo-
dyntaminen ei estéisi suoran tuen saamista samaan T&K-projektiin, kuiten-
kin niin, ettd menoista, jotka on katettu suoralla tuella, ei vahennysta enaa
saisi. Koska T&K-projektin kokonaismenot ovat usein suuria ja suoraa tukea
saadaan vain osaan menoista, olisi perusteltua saada hytdyntaa verovahen-
nysté siihen osaan menoista, jotka yritys on kustantanut taysin omilla varoil-
laan. Liséksi tappiollisten yritysten kannustamisen nakékulmasta olisi perus-
teltua, ettd lisdvahennyksen saisi myos silloin, vaikka se liséisi yritystoimin-
nan tappiollista tulosta. Tappiot olisivat tulevina verovuosina vahennyskel-
poisia yleisten saanndsten mukaisesti.

Ns. Tax Credit -mallissa yritykselle maksettaisiin tutkimus- ja kehittamistoi-
minnan perusteella veronhyvitysta, eli yritys saisi tietyn laskentakaavan mu-
kaisen rahasuorituksen takaisin itselleen. Credit -ominaisuus voinee sindnsa
liittyd mihin tahansa verokannustinmalliin ja laskentakaava voidaan muodos-
taa erilaisin perustein. Suomen naktkulmasta varteenotettavin vaihtoehto
talta kannalta lienee Credit-ominaisuuden liittaminen esimerkiksi ylla ehdo-
tettuun lisédverovahennyspohjaiseen malliin.

Credit-mallia kaytetaan jonkin verran kansainvalisesti, mutta se ei luon-
teensa puolesta sopisi lainkaan Suomen nykyiseen verojarjestelmaan.
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Kaytadnndssa malli tarkoittaisi jonkinasteista verotuen muuntumista matkan
varrella suoraksi tueksi, jonka perusteena vain olisi verotukseen liittyva tu-
loslaskenta. Mallin kayttbonottoon sisaltyisi huomattavan paljon selvitettivia
asioita ja kaytannon kysymyksia, eikd mallia voida pitdd Suomen jarjestel-
man kannalta perusteltuna. Mallin kannattajat tuovat usein esiin sen, etta
mallista hyotyisivat myds tappiolliset yritykset, joille pelkka verovéhennys ei
luo kannustinta toiminnan tappiollisuuden vuoksi. Kuitenkin, mikali verova-
hennysmalliin liitetdan mahdollisuus siitd, etta vahennys kasvattaa tappion
maaraa, ja tappiot voidaan siirtdd seuraaville vuosille, tdma osittain ajaisi sa-
maa asiaa tappiollistenkin yritysten tukemisesta. Toisaalta voitaneen myods
kysy&, onko valtion varoin perusteltuakaan tukea toimintaa, joka jatkuu usei-
den vuosien ajan tappiollisena. Taltd kannalta tappiollisten yritysten tuke-
mista nimenomaan mahdollisuudella siirtdéa T&K-tappiot tuleville vuosille nor-
maalien tappioiden siirtymista koskevien sddnndsten mukaan voitaneen pi-
taa perusteltuna ja riittavana.

T&K-menojen lisdantymiseen perustuva kannustin

Maailmalla on malleja myds T&K-menojen lisdantymiseen perustuvista ve-
rokannustimista, (ns. inkrementaalinen verokannustin). Kaytanndssa tama
tarkoittaa pelkistaen sita, etta tutkimus- ja kehittamistoiminnan volyymia ver-
rataan aikaisempaan volyymiin esim. viimeisen kolmen vuoden ajalta, ja nain
todennetun tutkimus- ja kehittdmistoiminnan lisdantymisen perusteella
myonnettaisiin yritykselle jokin etu, esimerkiksi lisdverovahennys tai Credit-
mallin mukainen veronhyvitys. T&K-verokannustin voi myos olla yhdistelma
kaikille toimintaa harjoittaville mydnnettavasta "normaalista” kannustimesta
seka inkrementaalisesta kannustimesta, eli hybridi.

T&K-menojen lisddntymiseen perustuvaa mallia ei voitane pitaa sellai-
senaan suomalaiseen jarjestelmaan hyvin sopivana, silla se olisi taysin
uudenlainen ja jarjestelmaa monimutkaistava elementti yritysverotuk-
seemme. Lisaksi myds tdhan malliin voi liittya vastaavanlaisia haasteta kuin
muihinkin malleihin, erityisesti menojen ns. uudelleennimedminen (relabe-
ling), eli epaaitojen menojen kirjaaminen T&K-menoiksi saattaisi korostua
muihin malleihin verrattuna.

TyOnantajamaksujen alennus

Esimerkiksi Ruotsissa on kaytdssa T&K-kannustin, joka ei ole suoraan vero-
tuksessa tehtava vahennys, vaan vahennys koskee tutkimus- ja kehittdmis-
toimintaan osallistuvien tyontekijoiden sosiaaliturvamaksuja, joiden perus-
teesta tyOnantaja saa tehda tietynasteisen vahennyksen. Ruotsin vahennys
on méaardllisesti suhteellisen pieni. Kannustimen kohdistamisella tydnantajan
sosiaaliturvamaksuihin lienee tavoiteltu kannustinvaikutusta osaavan T&K-
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tyovoiman palkkaamiseen. Toisaalta mallissa tulee vastaan saman ongel-
makohdat kuin verovahennysmallissa, kuten palkkamenojen uudelleen-
nimedminen T&K-menoiksi silloinkin, kun tyontekija ei aidosti tee tutkimus-
ja kehittamistoimintaa. Suomen jarjestelman nékékulmasta voitaneen pi-
tda perustellumpana rakentaa T&K-kannustin osaksi verojarjestelméaa
kuin sosiaaliturvamaksujarjestelmaa.

Innovaatioboxit

Niin kutsutuissa innovaatioboksi-jarjestelmissad (“innovation box”, "patent
box”), jollaiset ovat kaytossd mm. Alankomaissa ja Isossa-Britanniassa, kyse
on tutkimus- ja kehittdmistoiminnan tuloihin, ei menoihin, kohdistuvasta ve-
rokannustimesta. Boksiin kuuluvan toiminnan tuloista maksetaan veroa nor-
maalia yritysverokantaa alemmalla verokannalla. BEPS-projektin jalkeen in-
novaatioboksi-jarjestelmissa tulisi toteutua selkeéa syy-yhteys, ja esimerkiksi
Isossa-Britanniassa patenttiboksiehtojen piirissa olevien yritysten tulee pys-
tya osoittamaan yhteys tutkimus- ja kehittdmistoiminnan menojen seka niihin
liittyvien patenttien, tuotteiden tai tuoteperheiden valilla. Myos Alankomaiden
jarjestelmassa vaatimuksia laatikkoon hyvaksyttaville menoille on tdméan ns.
nexus-vaatimuksen johdosta tiukennettu. Alankomaissa innovaatioboksi voi
soveltua vain, jos myos paikallinen “perustason” T&K-kannustin ("WBSO”)
soveltuu. Innovaatioboksi-jarjestelma olisi Suomessa taysin uudenlai-
nen verokannustin, eika siten istuisi muuhun verojarjestelméaan yhta
hyvin kuin verovéahennykseen perustuva kannustin.

Taloudellisten vaikutusten alustavaa arviointia

Tutkimuskirjallisuus T&K-verokannustinten vaikuttavuudesta

Viime aikoina T&K-verokannustimia on tutkittu maailmalla aktiivisesti. Erityi-
sesti vimeaikaiset kansainvaliset empiiriset tutkimukset antavat viitetta sii-
hen suuntaan, ettd T&K-verokannustimilla voidaan lisata seka yritysten T&K-
investointeja ettéd innovaatioita.® Vanhemmissa tutkimuksissa selkeda nayt-
t6a ei sen sijaan aina ole I6ytynyt. Tutkimus on paaosin kansainvalista, eri-
laisiin verojarjestelmiin ja kannustimiin perustuvaa. Suomen jarjestelmaan
suoraan soveltuvaa kansainvalista tutkimusta on vahemman.

Verokannustimien etuina pidetaan suhteellisen matalia hallinnollisia kustan-
nuksia yrityksille. Verotuet ovat periaatteessa kaikkien yritysten saatavilla.

5 mm. Dechezleprétre ym. (2016): Do tax incentives for research increase firm innovation? An RD design for
R&D, NBER WP 22405. Guceri & Liu (2019): Effectiveness of fiscal incentives for R&D: Quasi-experimental
evidence, American Economic Journal: Economic Policy, 11(1), 266-91. Bloom ym. (2019): A toolkit of poli-
cies to promote innovation. Journal of Economic Perspectives, 33(3), 163—-84. Agrawal ym. (2020): Tax cred-
its and small firm R&D spending. American Economic Journal: Economic Policy, 12(2), 1-21.
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Kaantopuolena verotukea saavat siten myds matalan yhteiskunnallisen tuot-
tavuuden projektit. Laaja verokannustin kannustaa liséksi epatoivottuun
T&K-menojen uudelleennimeédmiseen, mik& puolestaan johtaa verotuottojen
menetykseen sek& verovalvonnan tarpeen ja veroriitojen lisdantymisiin.

T&K-verokannustimet ovat kansainvalisesti yleisid. Esimerkiksi vuonna 2020
T&K-verokannustimia tarjosi 32 OECD-maata 37:sta. Verotuet kattoivat yli
puolet OECD-maiden tutkimus- ja kehittmistoimintaan allokoitujen tukien
kokonaisméaarasta.® Kaikkien OECD-maiden T&K-verokannusteiden vertai-
lussa verokannustimet vaikuttivat olevan erityisen vaikuttavia pienten yritys-
ten kohdalla verrattuna keskisuuriin ja varsinkin suuriin yrityksiin.” On huo-
mattava, etta tdssa vertailussa on mukana kuitenkin hyvin erilaisia kannusti-
mia ja verojarjestelmia. Tutkimuksissa on myds havaittu, ettéd T&K-verokan-
nustimet voivat lisata monikansallisten yritysten verosuunnittelua.

Eri maiden valisessa vertailussa verovahennyksen suuruuteen vaikuttaa
my0Os maan yritysverotuksen taso. Suomen yhteiséverokanta on kansainva-
lisesti verrattuna matala, joten myds verovahennyksen merkitys Suomessa
on pienempi kuin sellaisessa maassa, jossa on korkeampi yhteiséverokanta.

T&K-verokannustimiin liittyvia kirjallisuuskatsauksia on laadittu myods Suo-
messa.’ Suomen vuosina 2013-2014 lyhyen aikaa voimassa ollutta vero-
kannustinta tutkivat Kuusi ym. (2016), mutta tutkimuksessa kannustimella ei
havaittu tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta.°

Laajemman T&K-verokannustimen vaikutuksista Suomessa

Mahdollisen uuden T&K-verokannustimen vaikutukset riippuvat merkittavasti
vahennyksen ominaisuuksista ja laajuudesta, kuten esimerkiksi vahennetta-
viksi hyvéaksyttavistd T&K-menoista seka vahennettavan summan enimmais-
maarasta.

Vaikutuksia voidaan alustavasti haarukoida perustuen tietoihin toteutuneista
T&K-menoista. Tilastokeskuksen tietojen'! mukaan yritysten T&K-menot
ovat vuonna 2019 olleet kokonaisuudessaan noin 4 400 milj. euroa, joista

6 https://www.oecd.org/sti/rd-tax-stats.htm

7 Appelt ym. (2020): The effects of R&D tax incentives and their role in the innovation policy mix: Findings
from the OECD microBeRD project, 2016-19. OECD STI Policy Papers 92.

8 Koski & Fornaro (2021): Tarvitaanko Suomessa T&K -verokannustimia?, ETLA Muistio 97.

9 Esimerkiksi: Laukkanen & Maliranta (2019): Yritystuet ja kilpailukyky, Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimus-
toiminnan julkaisusarja 2019:33. llmakunnas ym. (2020): Yritystukien tutkimusjaoston raportti 2020, Ty6- ja
elinkeinoministerion julkaisuja 2020:20. Ali-Jyrkkd ym. (2021): Yritysten T&K -toiminta ja T&K -investointien
kasvattamisen edellytykset, Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2021:50. Koski &
Fornaro (2021): Tarvitaanko Suomessa T&K -verokannustimia?, ETLA Muistio 97.

10 Kuusi ym. (2016): Arvio T&K -verokannusteen vaikutuksista yritysten toimintaan Suomessa. ETLA raportit
51.

11 https://www.stat.fi/til/tkke/
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palkkamenoja noin 2 350 milj. euroa (53 % kaikista T&K-menoista), kaytto-
menot noin 890 milj. euroa (20 %), ostetut palvelut noin 930 milj. euroa (21
%) ja hankintamenot noin 230 milj. euroa (5 %).

Taulukko. Yritysten tutkimus- ja kehittdmistoiminnan menot, milj. euroa.

2016 2017 2018 2019
Yhteensa 3901,7 4028,3 4226,9 4407,9
Palkkausmenot 21354 21341 2272,7 23534
Kadyttémenot 824,3 861,8 806,5 891,0
Ostetut palvelut 725,1 827,2 882,1 934,4
Hankintamenot 216,9 205,3 265,7 229,1

Lahde: Tilastokeskus.

Esimerkiksi, jos yritykset olisivat saaneet 50 %:n lisdavahennyksen kaikista
T&K-menoistaan vuonna 2019, olisi 20 %:n yhteisdverokannalla laskettuna
lisdvahennys voinut pienentaéd vuoden 2019 verotuloja staattisesti arvioiden
440 milj. euroa, mikali vahennykselle ei olisi asetettu lainkaan ylarajaa. Jos
vahennyskelpoisia olisivat olleet vain palkkamenot, verotulot olisivat voineet
pienentya 240 milj. euroa.

Yrityskohtainen ylaraja pienentdisi edelld arvioitua verotulojen menetysta.
Ylarajan merkitysta on seuraavassa arvioitu suuruusluokan kuvaamiseksi.
Jos edellisessa esimerkisséd huomioitavilla T&K-menoilla olisi ollut 5 milj. eu-
ron yrityskohtainen yléraja, verotuottomenetys voisi olla suuruusluokaltaan
noin 75-100 milj. euroa kun kaikki T&K-menot olisivat olleet véhennyskelpoi-
sia ja 50-65 milj. euroa kun vain palkkamenot olisivat olleet vahennyskelpoi-
sia. Jos T&K-menoilla olisi ollut 1 milj. euron yrityskohtainen yléraja, vero-
tuottomenetys voisi olla suuruusluokaltaan noin 40-70 milj. euroa kun kaikki
T&K-menot olisivat olleet vahennyskelpoisia ja 25-45 milj. euroa kun vain
palkkamenot olisivat olleet vahennyskelpoisia.’? Yrityskohtainen ylaraja
myds rajoittaisi suurten T&K-menojen vahentamisté ja se siten kohdentaisi
vahennysta suhteessa enemman pieniin kuin suuriin yrityksiin.

Vahennyksena toteutettavan kannustimen kannustinvaikutus riippuu siita,
kuinka paljon efektiivinen tutkimus- ja kehittdmistoiminnan verotaso alenee
vahennyksen vuoksi. Kannustimen voimakkuuteen vaikuttaa siten verotuk-
sen efektiivinen normaalitaso, jota maarittdd mm. yhteisoverokanta. Suomen

12 Tata muistiota laadittaessa kaytettavissa ei ole ollut tarkkoja yrityskohtaisia T&K-tietoja, joten ylarajan si-
saltavat arviot ovat tiettyihin oletuksiin arvioita, joiden on tarkoitus kuvata muutoksen suuruusluokkaa.
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yhteiséverokanta on kansainvalisesti verrattuna matala, joten myos vahen-
nyksen kannustinvaikutus olisi kansainvélisessa vertailussa matala.

Uudella vahennyksella olisi my6s todennékdisesti joitakin kayttaytymisvaiku-
tuksia:

» Verovahennys alentaa tutkimus- ja kehittdmistoiminnan kustannuksia,
joten kannustin lisata yrityksen T&K-investointeja kasvaa. Kasvavat
T&K-menot myds kasvattaisivat vahennyksen maaraa ja siten verotuot-
tojen menetysta. Kuten edelld on todettu, T&K-investointien kasvua on
myds havaittu joissakin empiirisissa kansainvalisissa tutkimuksissa.

+ Laaja vahennys saattaa kannustaa T&K-menojen uudelleennimeami-
seen.

+ T&K-verokannustimet voivat lisatd monikansallisten yritysten verosuun-
nittelua

Saadettaessa erityisistad verovahennyksistd, tulee huomioida EU:n valtiontu-
kisdannokset, silla tallaiset verotoimenpiteet voidaan EU-oikeuden valossa
katsoa sisamarkkinoilla kielletyksi valtiontueksi.’® Valtiontukea koskevat
paasaannot on kirjattu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
(jatkossa SEUT) artikloihin 107-109, joiden lisdksi valtiontukia koskien on
annettu paljon myds taydentavaa saantelya. Kiellettya valtiontukea on SEUT
107 artiklan 1 kohdan mukaan:

“jasenvaltion myontama taikka valtion varoista muodossa tai
toisessa myodnnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kil-
pailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu
sisdmarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden
valiseen kauppaan”.

Toimenpide, joka on taysin yleinen, koskee tasapuolisesti kaikkia toimijoita,
eika ole valikoiva, ei muodosta kiellettya valtiontukea. Tarkoituksenmukai-
sinta olisi, ettd mahdollinen uusi T&K-verotuki muotoiltaisiin yleiseksi
niin, ettéd se ei muodosta valtiontukea saajalleen. Talléin minimoidaan
valtiontuen mukanaan tuoma hallinnollinen taakka mm. tuen raportoinnista
ja valvonnasta.

13 Erityisesti: Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 koh-
dassa tarkoitetusta valtiontuen kasitteesta (2016/C 262/01), EUVL 19.7.2016, ja

Komission tiedonanto Puitteet tutkimus- ja kehitystydhon seké innovaatiotoimintaan mydnnettéavalle valtion-
tuelle (2014/C 198/01), EUVL 27.6.2014
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Mikali verotuki katostaan joltain osin valikoivaksi, muodostaa se valtiontukea,
jolloin erityiset valtiontukioikeudelliset saannét on otettava huomioon. Ns.
EU:n yleisen ryhmapoikkeusasetuksen!4 reunaehdot (mm. tuen enimmais-
maara, tukien kasautuminen, tuki-intensiteetti, tukikelpoiset kustannukset)
tayttavien tukitoimenpiteiden katsotaan lahtokohtaisesti olevan sallittuja val-
tiontukindkdkulmasta. Ryhmapoikkeusasetuksen soveltaminenkin tuo kui-
tenkin mukanaan ylimaaraista hallinnollista taakkaa mm. tukien kasautumi-
sen ja sallitun tuki-intensiteetin valvonnan osalta. Mikali verotuki muotoillaan
kohdistetusti (ei-yleinen), ja niin, etteivat edes ryhmépoikkeusasetuksen
asettamat yleiset ja erityiset edellytykset tayty, tulisi tukitoimenpide notifioida
komissiolle valtiontukea, mika on hallinnollisesti raskas ja aikaa vieva pro-
sessi.

Valtiontukioikeudellisesti valikoivuuden — joka johtaa tuen pitamiseen valti-
ontukena — voi aiheuttaa esimerkiksi se, etta tuki rajataan soveltumaan vain
tietyn toimialan yrityksiin tai tietyn oikeudellisen muodon omaaviin yrityksiin.
Liséksi tulee huomioida ns. tosiasialliset valikoivuuden aiheuttavat tilanteet,
joissa tuki on naennaisesti yleisesti soveltuva, mutta kaytanndssa sen sovel-
tuvuus rajautuu vain osaan toimijoita. Tosiasiallinen valikoivuus voi muodos-
tua esimerkiksi korkean kynnysarvon, lyhyen sovellettavuusajan tai viran-
omaisen laajan harkintavallan perusteella. Naméa seikat tulee ottaa huomi-
oon verotukea muotoiltaessa.

Erityisia verotuen muotoilua koskevia kysymyksia

Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan maaritteleminen

Ala- ja ylarajat

T&K-toiminnan ja véahennyskelpoisten kustannusten maaritelméana olisi pe-
rusteltua kayttdd ryhmapoikkeusasetuksen ja komission TKI-suuntaviivojen
mukaisia maaritelmid. Nama EU-oikeudelliset maaritelmat ovat yleisesti kay-
tossa ja lahtokohtana myds mm. Business Finlandin mydntamien suorien tu-
kien jarjestelmissa. Yhteinen maaritelma helpottaisi suorien tukien piiriin kuu-
luvien ja verovahennykseen oikeuttavien menojen yhteensovittamisessa.

Hallinnollisista syista vahennykselle olisi perusteltua sdatéa alaraja. Valtion-
tukisdaannét huomioiden alaraja ei kuitenkaan saa olla perusteettoman suuri,
tai se voi muodostaa tosiasiallisesti valikoivan kriteerin tuelle. Alarajan tulee
olla matala ja perusteltu tukihakemuksen prosessointiin liittyvilla hallinnolli-

14 Komission asetus (EU) N:o 651/2014, annettu 17 paivana kesakuuta 2014, tiettyjen tukimuotojen toteami-
sesta sisamarkkinoille soveltuviksi perussopimuksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti (ETA:n kannalta merki-
tyksellinen teksti), EUVL 26.6.2014
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silla menoilla. Ylarajan suuruuden arvioinnissa on otettava huomioon toi-
saalta vahennyksen kannustavuusvaikutus, joka kasvaa vahennyksen kas-
vaessa ja toisaalta vaikutukset verotuottoihin.

Rajat olisi perusteltua asettaa verovuosi- ja verovelvolliskohtaisiksi, jotta ra-
joja ei olisi mahdollista kiertd& esimerkiksi pilkkomalla projekteja pienempiin
eriin.

Valmistelussa tulisi arvioida lisaksi esimerkiksi se, korvataanko nykyinen yh-
teistydvahennys (voimassa HE 186/2021 vp mukaisen lakiehdotuksen mu-
kaisesti vuoteen 2027 asti) vai sovellettaisiinko uutta T&K-verotukea ja yh-
teistydvahennysta jatkossa rinnakkain. Samalla on varmistettava, etteivat tu-
kiohjelmat aiheuta paallekkaisyyksia keskenaan.



