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TIIVISTELMA  Suomalaista osinkoverotusta koskevaa lainsiadantod on luonnehdittu poik-

Avainsanat:

keukselliseksi kansainvilisessd verrannossa, koska se kohtelee varakkaita
veronmaksajia niin edullisesti. Osinkoverotusta koskevaa lainsddddntéd on
muutettu viimeisen kahden vuosikymmenen aikana useasti ja osinkoverotus
onkin ollut intensiivisen poliittisen kamppailun kohteena. Tassa artikkelis-
sa tutkitaan lobbauksen vaikutusta osinkoverolainsddddnnon kehitykseen
Suomessa vuosina 2004-2014. Artikkelissa kysytddan, minkalaiset elinkeino-
elamaa edustavat toimijat ovat vaikuttaneet osinkoverolainsddddnnon sisal-
toon ja mitd vaikuttamiskeinoja ne ovat kiyttdneet. Tutkimuksen teoreettisen
viitekehyksen muodostaa politiikan alasysteemien tutkimus. Padaineistona
kaytetddn 23 suomalaisen veroasiantuntijan haastatteluita, jotka ovat erilai-
sesta institutionaalisista rooleista seuranneet suomalaisen osinkoverolain-
sdédddnnon muutoksia. Lobbauksella on ollut keskeinen vaikutus osinkovero-
saantelyn sisdltoon tutkitulla ajanjaksolla. Erityisesti yrittdjéliiketta edustava
Suomen Yrittdjét -jarjestd on onnistunut muokkaamaan sdintelyd tavoittele-
maansa suuntaan, vaikka sen ajamaa sdintelyd on kritisoitu niin sosiaalista
oikeudenmukaisuutta kuin talouden kilpailukykya painottavin argumentein.
Tutkimuksessa todetaan osinkoverosdintelyssd olevan sddntelykaappauksen
piirteitd, silld yksityinen intressitaho on saanut omistajuuden tahoa koske-
vaan sdantelyyn.
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JOHDANTO

Veropolitiikka on keskeinen politiikan alue, joka on kuitenkin tyypillisesti jaanyt politiikan
tutkimuksen katveeseen. Alan akateeminen tutkimus on viime aikoina laajentunut (Finér
2022; Raitasuo 2022; Raitasuo ja Ylonen 2022; Ylonen ym. 2020). Veropolitiikan ja erityisesti
padomatulojen verotusta ohjaavan politiikan tutkimus on erittdin térkeda tilanteessa, jossa
kasvava taloudellinen eriarvoisuus on noussut merkittdviksi akateemiseksi ja yhteiskunnalli-
seksi teemaksi Suomessa ja kansainvilisesti (Milanovic 2016; Kantola ja Kuusela 2019; Piketty
2016).

Yhteiskunnallisen eriarvoisuuden ja padoman rakenteellisen vallan (Babic ym. 2022; Strange
1996) kasvu ovat alleviivanneet pddomatulojen verotuksen politiikan tutkimisen yhteiskun-
nallista tarkeyttd. Suomessa erityisend yhteiskunnallisen eriarvoisuuden ajurina on toiminut
kevyeen verotukseen perustuva osinkoverojarjestelmdamme. Analysoimme tdssd artikkelissa
haastatteluaineiston avulla, miten elinkeinoeldmén toimijat ovat vaikuttaneet osinkoverotusta
koskevaan lainsdaddntoon. Tarkastelun teoreettisena kehyksenad kaytetddn saantelykaappausta,
joka viittaa sddntelyn kohteina olevien tahojen merkittivddn valtaan méadritelld itseddn kos-
kevaa sadntelyd. Kehitimme samalla sdantelykaappauksen tutkimuksen teoriapohjaa yhdisté-
malld sithen nakokulmia politiikkaverkostojen ja politiikan alasysteemien tutkimuksesta.

Osinkoverotuksen kevedn verokohtelun taustan ja pysyvyyden syiden perkaaminen on kiin-
nostavaa siksikin, etté julkisessa keskustelussa Suomea usein pidetddn korkean verotason maa-
na. Verotuksen taso vaihtelee Suomessa kuitenkin merkittavésti verolajikohtaisesti. Tyonteon ja
kulutuksen veroasteemme ovat kiredmpid kuin EU-maissa keskimdarin, mutta padomatulojen
verot ovat keskimaariistda EU-tasoa matalampia (Euroopan komissio 2022). Suomessa porssiin
listaamattomien yritysten jakamia osinkoja on verotettu poikkeuksellisen matalasti muihin Eu-
roopan maihin verrattuna aina vuodesta 1993 asti. Osinkoveropolitiikka kytkeytyy seka yri-
tysten ettd padomatulojen saajien verotukseen: verojarjestelmissa osakeyhtididen ja osakkaan
verotus koordinoidaan tyypillisesti siten, ettd osinkoveron tasossa otetaan jotenkin huomioon
jo yrityksen voitosta maksettu yhteisovero.

Listaamattomien yritysten kevyestd verotuksesta on kayty viime aikoina julkista keskustelua
(esim. Finnwatch 2022; Hukkanen ja Raimoaho 2023), mutta mallin kehittymistd eturyhma-
vaikuttamisen ndkokulmasta ei ole tutkittu. Yleisemminkin veropolitiikan tutkimus on pitkdan
painottunut merkittaviltd osin verolainsdddannon ja sen tulkinnan analyysiin, veropolitiikan
tutkimuksen sijaan. Veropolitiikan tutkimuksen tarvetta alleviivaavat lainsddddnnolle perintei-
sesti asetetut ristiriitaiset tavoitteet politiikassa. Veropolitiikalla on tavoiteltu niin sosiaalisesti
oikeudenmukaisen tulonjaon toteuttamista kuin talouskasvun edistamista (Niskakangas 2011),
ja kilpailevien poliittisten ideologioiden nakemykset oikeudenmukaisesta verojdrjestelmas-
td ja verotuksen tasosta eroavat toisistaan merkittavasti (Murphy ja Nagel 2002). Nakemykset
verotuksesta jakavat poliittisia puolueita, ja monet intressiryhmat lobbaavat itseddn suosivaa
verolainsdddant6d. Monimutkaisena kokonaisuutena verosdintely on altista elinkeinoelimin
eturyhmavaikuttamiselle. Sen hallitseminen edellyttda syvillistd juridista ja taloustieteellistd
erikoistumista (Finér 2022).!

Viime vuosina lobbaus on noussut voimallisesti suomalaiseen julkiseen keskusteluun samal-
la, kun akateeminen tutkimus lobbauksesta on kasvanut. Huomiota on kiinnitetty esimerkiksi
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lobbaustoiminnan sadntelemattomyyteen ja lobbauksen ongelmallisia puolia hillitsevddn sdan-
telyyn (Korkea-Aho ja Tiensuu 2018). Marinin hallituksen hallitusohjelmassa péatettiinkin niin
kutsutun avoimuusrekisterin perustamisesta lobbauksen lapinakyvyyden lisddmiseksi. Rekisteri
otettiin kaytt6on vuoden 2024 alussa. Avoimuusrekisterin valmistelun yhteydessd valmistunut
selvitys (Hirvola ym. 2021) on yksi harvoja tutkimuksia, joka pyrkii antamaan kokonaiskuvan
suomalaisesta lobbauksesta.

Téassd artikkelissa kisitelladn suomalaista osinkoverosaédntelyd koskevaa lobbausta. Lobbauk-
sella tarkoitetaan tédssa yhteydessa organisoitua vaikuttamista julkiseen pdatoksentekoon taval-
la, joka edistdd lobbaajan tai hdnen paamiehensa intressejd (Jaatinen 1999, Hirvola ym. 2021).
Vaikka verolobbaus on suosittu tutkivan journalismin aihe (esim. Liski 2017), verosdédntelya
koskevaa lobbausta on Suomessa tutkittu niukasti. Anders Blom (2018) on kasitellyt tyomark-
kinajdrjestdjen valtaa suomalaisen veropolitiikan kentlld, ja Heikki Niskakangas (2011) on
kirjoittanut elinkeinoeldman etujdrjestdjen vaikutuksesta yhteisoveropolitiikkaan. Tutkimukset
perustuvat osittain kirjoittajiensa omiin kokemuksiin veropolitiikassa. Lauri Finér (2022) on
tuoreessa tutkimuksessaan osoittanut, kuinka elinkeinoeldman etujdrjestot ja verokonsulttiyh-
tiét ovat vesittineet aggressiivista verosuunnittelua torjuvia lakihankkeita. Kun tyontekijdjar-
jestdjen veropoliittinen aktiivisuus on keskittynyt henkildverotusta koskevaan sdantelyyn, on
osinkoverotusta koskeva keskustelu jaanyt elinkeinoeldiman jérjestéjen kentaksi.

Kartoitamme, minkélaiset elinkeinoeldmén toimijat vaikuttavat osinkoverotusta koskevaan
lainsddadantoon. Kysymme, minkalaista eturyhmévaikuttamista elinkeinoeldmén etujarjestot
ovat kohdistaneet Suomessa osinkoverosdintelyyn vuosina 2003-2014, keskittyen erityisesti
vuosina 2004, 2011 ja 2014 toteutettuihin lainsddddntoémuutoksiin. Késittelemme myos osinko-
verotusta pohtineiden lainvalmistelun asiantuntijaryhmien ty6té ja arvioimme niiden merkitys-
td kotimaisessa osinkoveropolitiikassa suhteessa eturyhmavaikuttamiseen.

Artikkeli etenee seuraavasti: Luku kaksi esittelee osinkoverotuksen keskeisid piirteitd Suo-
messa. Luku kolme kattaa artikkelin teoreettisen viitekehyksen. Luku nelji erittelee tutkimus-
metodit ja tutkimusaineistomme, jota analysoimme luvussa viisi. Luku kuusi vetda yhteen ana-
lyysin tuloksia, ja luku seitsemén tiivistad artikkelin keskeiset johtopaatokset.

OSINKOVEROTUKSEN KESKEISET PIIRTEET SUOMESSA

Osinkoverotus on keskeinen verolaji Suomessa. Osinkojen kevedd verotusta Suomessa selittad
osinkoverotuksen tason sitominen siihen, onko osinkoa jakava yhtio listautunut porssiin. Lis-
taamattomassa yhtiossd osakas voi nykylainsdddannon perusteella vuosittain nostaa kahdeksan
prosenttia listaamattoman yhtion nettovarallisuudesta osinkona siten, ettd 75 prosenttia tastd
summasta on verovapaata 150 000 euroon asti. Néin veroprosentiksi muodostuu noin kahdeksan.
Osinkoverotus onkin Suomessa huomattavan edullista verrattuna palkkatulojen verotukseen, sil-
13 mediaanituloisen suomalaisen palkasta pidétetdan veroa 29 prosenttia. (Konttinen 2019.)
Listaamattomien yritysten edullinen osinkoverotus suosii palkansaajien sijaan perusteetto-
masti sellaisia verovelvollisia, jotka voivat ottaa tulonsa yrityksestd osinkotulona. Lisdksi sen
katsotaan asettavan yrityksille vadristyneitd kannustimia kayttad varallisuuttaan. Yritysten ei
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esimerkiksi kannata investoida tutkimukseen ja tuotekehitykseen, koska tdma ei valttamatta
kartuta yrityksen nettovarallisuutta, josta huokeaa osinkotuloa voi nostaa. Tutkimus- ja kehitys-
menoja voidaan toki aktivoida taseeseen, jonka ohella ne ovat tuloslaskennassa vahennyskelpoi-
sia menoja. Verojarjestelma kannustaisi kuitenkin paremmin tutkimukseen ja tuotekehitykseen,
mikili verotus ei olisi sidottu nettovarallisuuteen.

Listaamattomien yritysten osinkoverotusta koskevaa lainsddddntod on muutettu Suomessa
2000-luvulla kolmesti, vuosina 2004, 2011 ja 2014. Suomalaista osinkoveromallia on kritisoi-
tu laajasti erilaisissa valtiovarainministerion asettamissa tyoryhmissd (VM 2002; 2010). Myos
monet taloustieteilijit ja verotutkijat ovat arvostelleet osinkoveromallia (Harju ym. 2017, 80;
Hyttinen 2019; Kalin ym. 2019, 50-58).

VEROLOBBAUS, POLITIIKKAVERKOSTOT JA POLITIIKAN ALASYSTEEMIT

Tarkastelemme tédssd alaluvussa kahta lobbaustutkimuksen tutkimushaaraa. Ensimmadinen niis-
ta tutkimusperinteistd ammentaa uusklassisesta taloustieteestd vaikutteita saaneesta sosiologian
vaihdantateoriasta, joka kehittyi 1960-luvulla kuvaamaan lobbausta resurssien vaihdantana
(Berkhout 2013). Taloustieteelliset vaikutteet liittyivat sekd ymmarrykseen yhteiskunnan luon-
teesta ettd ensisijaisena pidettyihin (kvantitatiivisiin) metodeihin. Témaén pdivén tutkimuksessa
ndmd laajemmat teoreettiset vaikutteet nakyvit vaihtelevasti, silld suuri osa tutkimuksesta jul-
kaistaan artikkelimuodossa empiirisind tapaustutkimuksina. Toisena ldhestymistapana esitte-
lemme kaksi laadullisesta politiikan ja hallinnon tutkimuksesta noussutta kehikkoa, jotka oh-
jaavat huomion hermeneuttisempiin tutkimusasetelmiin.

Vaihdantateoriaan nojaavassa lobbaustutkimuksessa lobbausta on kuvattu kaupankdyntina,
jossa poliitikot tai virkamiehet saavat taloudellisia etuja tai muita resursseja vastineeksi lobbaa-
jalle edullisesta sadntelystd (Kliiver 2013). Lobbaus esitetddn vaihdantana, jossa keskeistd roo-
lia néyttelevat huonosti suomeksi kadntyvit "access-hyodykkeet” (Bouwen 2004). Esimerkiksi
poliitikko voi saada vaalikampanjatukea tai lupauksen poliittisen uran jalkeisestd tyopaikasta
(Levine ja Forrence 1990). Saatu vastine voi olla myds julkista tukea poliitikon tavoittelemalle
saantelylle. Tahén teoreettiseen pohjaan nojaten on esimerkiksi analysoitu eroja eri eturyhmien
resursseissa sekd heiddn péddsyssdan paatoksentekijoiden puheille (Hanegraaff ja Poletti 2021).
Lobbaus on ndhty myonteisend, jos se tuottaa paattdjille tietoa sddntelyn vaikutuksista sen koh-
teina oleviin ihmisiin tai yrityksiin (Esterling 2009; Hall ja Deardorft 2006).

Téllaisessa lobbaustutkimuksessa on painotettu eroja yhteiskunnallisten ryhmittymien
taloudellisissa resursseissa niiden edistédessé itselleen edullisen sddntelyn toteutumista lainsaa-
dantoprosesseissa (Godwin ym. 2013). Usein taloudellisesti vahvat tahot saavat ajettua omia
taloudellisia etujaan lainsdddantoprosessiin (Bouwen 2004). Téllaisen lobbaustutkimuksen
ongelmana on sen ajoittain epduskottava ihmiskuva, joka suhtautuu ihmisiin itsekkédind voi-
tontavoittelijoina (Bix 2019). Tutkimushaara ei aina riittavasti huomioi altruistista toimintaa
tai laajempia yhtididen rakenteelliseen valtaan liittyvid kysymyksid. Se ei my6skddn aina anna
riittdvad painoarvoa ideologioille, arvoille ja vaikutusvaltaisten tahojen rakenteelliselle vallalle
padtoksenteossa (esim. Babic ym. 2022).
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Edelld kuvattu lobbaustutkimuksen haara on myds kehittanyt tutkimusta niin sanotusta
sddntelykaappauksesta (Stigler 1971; Carpenter ja Moss 2013). Kasite yleistyi jo Yhdysvaltojen
1900-luvun vaihteen rosvoparonien aikakautena, ja esimerkiksi presidentti Woodrow Wilson
hy6dynsi sitd puheissaan (Posner 2013, 49). Erityisen merkittavaan rooliin lobbaustutkimukses-
sa sddntelykaappaus nousi kuitenkin rationaalisen valinnan teorian ja peliteorian nousun kautta
(peliteoriasta ks. Schirmacher 2015). Tahén liittyen taloustieteen Chicagon koulukunnan (ks.
Van Horn ym. 2011) avaintutkijoihin kuuluneen Joseph Stiglerin (1971) panos oli erityisen mer-
kittava.

Saantelykaappaus viittaa tilanteeseen, jossa sddntelyn kohteina olevilla yrityksilld tai teolli-
suuden aloilla on tosiasiallisesti suuri valta sdantelyn sisdltoon niiden merkittavien lobbaus-
resurssien vuoksi. Taloustieteen Chicagon koulukunnan tutkimusfokusta ja 1970-luvun Yhdys-
valtojen yhteiskuntapoliittisia keskusteluja seuraillen Stigler keskittyi tutkimuksessaan paljolti
monopolilainsdddannén kaltaisiin kysymyksiin esimerkiksi verotuksen sijaan. Usein sddntely-
kaappauksen tutkimus pelkistettiin laskennallisiin kaavoihin, jotka vaativat merkittavid yksin-
kertaistuksia yhteiskunnan ja politiikan toiminnasta. Sdantelykaappausten tutkiminen vaatii
nidhdiksemme nyansoidumpaa otetta. Kuten Daniel Carpenter ja David A. Moss (2013, 10-11)
toteavat:

Tarvitaan sdantelynkaappaustutkimuksen uusi aalto, jotta voisimme ymmartad paremmin,
miltd erityisten etujen vaikutusvalta kdytanndssd nayttdd, mitd mekanismeja on jo olemas-
sa téllaisen vaikutusvallan rajoittamiseksi ja missd olosuhteissa ndima ennaltachkdisevit toi-
menpiteet toimivat hyvin tai huonosti.

Kehitimme tdllaista lahestymistapaa eteenpiin tapaustutkimuksemme kautta. Sen kasittelya
varten on hyodyllista erottaa heikko ja vahva sddntelykaappaus (emt., 11-12). Vahvassa kaap-
pauksessa sdantely on siind médrin yleisen edun vastaista, ettd kyseessé olevasta sadntelystd oli-
si parempi luopua kokonaan. Heikosta kaappauksesta on taas kyse, kun sdantelykaappauksen
seurauksena yleinen etu kirsii, mutta sadntely silti jossain médrin edustaa myos yleistd etua
lobbausta harjoittavan intressitahon tai yrityksen edun liséksi.

Yleinen etu rinnastetaan sddntelykaappausta koskevassa kirjallisuudessa tyypillisesti aa-
nestdjien enemmiston tahtoon (emt., 15). Vaihtoehtoisesti kdsite ymmarretdan hyvinvointi-
taloustieteen termein, jolloin se tarkoittaa koko yhteiskunnan hyvinvoinnin maksimoimista
(emt.). Adnestdjien enemmiston tahdon tismillinen méirittely on kuitenkin usein mahdo-
tonta. Esimerkiksi gallup-tutkimuksissa kysymyksenasettelulla voidaan merkittavasti vai-
kuttaa sithen, mitkd ulottuvuudet vastauksissa korostuvat (Hammersley ja Gomm 1997).
Keskeistd sddntelykaappauksen tutkimuksessa onkin se, miten vaikutusvaltaiset eturyhmat
onnistuvat muovaamaan mahdollisten politiikkavaihtoehtojen kokonaisuutta, niistd tehtyja
tulkintoja, sekd paatoksentekijoiden valintoja realistiseksi koettujen vaihtoehtojen vililla (vrt.
Lukes 1974).

Téllaisten sadntelykaappauksen tyokalujen ja mekanismien kartoittamiseksi on hyodyllistd
ammentaa hallinnon ja politiikan tutkimuksen hermeneuttisemmista suuntauksista tilantees-
sa, jossa lobbauksen ilmitkentta on laajentunut merkittavasti vuosikymmenten aikana. Kentén
laajentuminen on heijastellut my6s lobbauksen kasitteen kehitystd. 1960-luvulla se miellettiin
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kabinettilobbaamiseksi, kun taas sitd seuraavina vuosikymmenind on alettu korostamaan lob-
bausta yhd laajemmin yhteiskunnalliseen keskusteluun vaikuttamisen reittien moninaisuutta
(Jaatinen 1999).

Téhian lobbaustutkimuksen kasvuun on liittynyt alan "kaytdnnoéllinen kddanne” (Adler-Nissen
2016). Perinteisesti madréllisten menetelmien ja tutkimusasetelmien hallitsema tutkimuskentta
on laajentunut samalla, kun ymmairrys lobbauksen muotojen ja toimijakentdn moninaisuudes-
ta on kasvanut (esim. Tyllstrom ja Murray 2019). Suomessa alan tutkimuksessa on keskitytty
esimerkiksi viime vuosina suhteellista merkitystadn menettdneen korporatismin tutkimukseen
(Vesa ym. 2018; Blom 2018). T4lla tarkoitetaan tydmarkkinajarjestojen vaikutusta politiikkapro-
sesseihin ja sddntelyn sisdltoon. Juho Vesa ja kumppanit (2018) ovat toivoneet lisda tutkimusta
suomalaisen lobbauksen erityispiirteistd. Lobbausta onkin viime vuosina kasitelty my®s liittyen
esimerkiksi politiikan kentilld toimiviin viestintdtoimistoihin ja niiden kasvavaan vaikutusval-
taan (Lounasmeri 2018; Ylonen ym. 2022).

Politiikan tutkimuksessa lainsdddédnnon sisdllon kehitysté selitetdadn esimerkiksi politiikan
alasysteemien (Baumgartner ym. 2009) ja politiikkaverkostojen kautta (Rhodes 1997; Beyers
ja De Bruycker 2018; van Waarden 1992). Nama kasitteet tarjoavat hyodyllisen lahtokohdan
lobbauksen moninaistuvan kentin hahmottamiseen. Politiikan alasysteemeilld tarkoitetaan
sadntelyalueella vaikuttavaa toimijoiden kokonaisuutta. Alasysteemit voivat koostua niin
sdantelyyn vaikuttamaan pyrkivistd julkisyhteisistd kuin yksityisistd yrityksistakin (Sabatier ja
Weible 2007). Alasysteemeihin voivat kuulua poliitikkojen ja lainsddddnt6d valmistelevien vir-
kamiesten lisdksi esimerkiksi yksityiset yritykset ja niitd edustavat etujarjestot. Toimijan insti-
tutionaalisen aseman sijaan keskeisid ovat toimijoiden muodostamat strategiset liittoumat eli
kannatuskoalitiot (advocacy coalition). Niité pitavit koossa samankaltaiset intressit ja perusar-
vot, joiden pohjalta koalition jasenet pyrkivdt vaikuttamaan politiikkaan. Toimijat koordinoi-
vat jossain mddrin toimintaansa pidemmalld aikavililld saavuttaakseen yhteisen tavoitteensa.
Paul A. Sabatierin ja kumppanien kehittdmissd ldhestymistavassa olennaista on hahmottaa
politiikan muutosta keskenédén kilpailevien kannatuskoalitioiden toiminnan lopputuloksena,
sen sijaan ettd keskityttdisiin kaikkiin tietysséd alasysteemisséd toimiviin instituutioihin ja yksi-
16ihin. (Sabatier 1998).

Politiikkaverkostojen tutkimus kasvoi 1990-luvulla tilanteessa, jossa perinteiset korporatis-
tiset mallit eivat endd kuvanneet riittdvalld tarkkuudella politiikan todellisuutta. Talla kasitteel-
14 viitataan verkostoihin, joissa toimivia poliitikkoja, virkahenkil6itd ja etujdrjestdjen edustajia
sitovat yhteen riippuvuussuhteet. Virkahenkilot tarvitsevat legitimiteettid, tukijoita ja tietoa
toimintansa tueksi, sekd tukea paitosten toimeenpanossa. Eturyhmien vaikutusvalta riippuu
ndkyvyydestd ja padsystd vaikuttamaan politiikanteon prosesseihin. Poliitikot ovat yhtdalta vai-
kuttamisen kohteena, toisaalta riippuvaisia verkoston muiden osapuolien osaamisesta. Verkos-
toja voidaan erotella toisistaan esimerkiksi niiden sisaltdmien toimijoiden méairén, tarkoituksen,
rakenteen, jirjestdytymisen asteen, toiminnan sddntojen sekd valtasuhteiden perusteella. Lisdksi
voidaan tehda erotteluja avoimen asiaverkoston, hieman suljetumman politiikkayhteison, seka
suljetun “rautakolmion” vélilla (van Waarden 1992; Ruostetsaari 1992, 182-221).

Verosaantelyn ja sithen vaikuttavien toimijoiden voidaan katsoa muodostavan yhden poli-
tiilkan alasysteemin, jonka sisdlldi muodostuu kilpailevia kannatuskoalitioita ja verkostoja. Ala-
systeemiin kuuluvat poliittiset puolueet, valtiovarainministerion keskeiset virkamiehet ja vero-
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lainsddddnnon toimeenpanosta vastaava verohallinto. Lisaksi mukana on edunvalvontajérjestojd,
kuten Elinkeinoeldmén keskusliitto, Keskuskauppakamari, Suomen Yrittdjdt, Perheyritysten liitto,
Veronmaksajien keskusliitto ja kansalaisjarjesté Finnwatch (Niskakangas 2011; Blom 2018; Finér
2022). Osaa politiikan alasysteemien toimijoista ajaa tietty yhteiskuntapoliittinen nakemys. Toisia
motivoi lisaksi pyrkimys edistdd jaseniensa taloudellisten etujen mukaisen sddntelyn toteutumista
(Levine ja Forrence 1990). Alasysteemeilld on voimaa, silld politiikkaprosesseihin vaikuttaminen
vaatii erikoistumisesta kumpuavaa teknistd tietoa ja verkostoitumista (Sabatier 1998). Verosdan-
telyn tekninen pohja koostuu etenkin oikeustieteellisestd ja taloustieteellisestd tiedosta. Matti Y16-
nen ja kumppanit (2020) ovat kuvanneet, kuinka taloustieteellisen tiedon merkitys on kasvanut
suomalaisessa veropolitiikassa 2000-luvulla oikeustieteilijéiden vaikutusvallan vihentyessa.

Téssd tutkimuksessa kisitellddn osinkoverotusta koskevaa lobbausta laajemman veropolitii-
kan alasysteemin yhteydessd. Tutkimuksessa arvioidaan veropolitiikan eturyhmavaikuttamista
kriittisen lobbaustutkimuksen teoriakehyksesta kidsin. Tarkastelu keskittyy elinkeinoeldmén ja
sen intressejd ajavien eturyhmien toimintaan (Elinkeinoeldmén keskusliitto, Keskuskauppa-
kamari, Suomen Yrittdjat, Perheyritysten liitto ja Veronmaksajien keskusliitto).

AINEISTO JA MENETELMAT

Lobbaus ja verolainsddaddntdé muodostavat eradnlaisen “mustan laatikon”, jota on vaikea tutkia
yksinomaan kirjallisten ldhteiden avulla. Lobbausta tiedetddn esiintyvdn, mutta sen muoto ja
vaikutukset pakenevat katsetta. Tapaustutkimukset ovat hedelméllinen lahestymistapa lobba-
ukseen ja verolainsdddidntoon liittyvien politiikkaverkostojen ja politiikan alasysteemien tutki-
miseen, mahdollistaen nédiden teorioiden testaamisen kaytannossd. Tapaustutkimuksemme on
kriittinen tapaustutkimus. Sen avulla voidaan testata vakiintunutta teoriaa samalla, kun tutkitta-
vasta teemasta saadaan uutta tietoa (Yin 2009, 40-41).

Tutkimushaastattelut voivat tarjota merkittavia nakoékulmia lobbaukseen, ja tima tutkimus
perustuu 23 suomalaisen yhteisoveropolitiikan kehitystd seuranneen veroasiantuntijan puo-
listrukturoituun haastatteluun. Haastateltaviksi on valittu suomalaisen yhteisdveropolitiikan
keskeisid vaikuttajia. Haastateltavien joukossa on tutkijoita, virkamiehid, eduskuntapuolueiden
poliittisia avustajia ja yksityisen puolen veroasiantuntijoita. Haastatteluista 21 tehtiin vuonna
2019 ja kaksi kevaalld 2021. Haastatteluaineistoa kertyi 303 sivua. Haastatteluaineistoa analysoi-
daan temaattisen sisdllonanalyysin keinoin. Siind aineistosta tunnistetaan aluksi aineistoa oh-
jaavat perusajatukset, joiden avulla ldhdetddn hahmottamaan teemaan liittyvaa kokonaisuutta
(Tuomi ja Sarajarvi 2018).

Haastatteluilla selvitimme, minkilainen tutkimustieto on ohjannut kotimaista yhteisovero-
politiikkaa. Haastatteluissa keskityimme erityisesti lainvalmistelussa kéytettyjen asiantuntija-
ryhmien tyon merkitykseen veropolitiikassa. Haastateltavat ovat toimineet erilaisissa institu-
tionaalisissa asemissa, ja raataloimme kysymyksid haastateltavan taustan mukaan. Yleisempien
yhteis6- ja osinkoveropolitiikan teemojen lisdksi kisittelimme haastatteluissa lobbauksen
merkitystd yritysten verosdintelyssd. Ndiltd osin luotasimme, mitkd tahot ovat vaikuttaneet
osinkoverosdintelyn sisdltoon erityisesti ajanjaksolla 2003-2014. Osa haastateltavista nosti
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osinkoveroihin liittyvdn lobbauksen oma-aloitteisesti esiin yleisempiin yhteiséveropolitiikan
tutkimusteemoihin liittyen, osalta haastateltavista kysyimme nimenomaisesti lobbauksesta.
Kaksi kevailld 2021 tehtyd haastattelua kasittelivdt yksinomaan lobbausta. Haastatteluista osa
on haastateltavan pyynnostd anonymisoitu. Haastateltavat ja heidén institutionaaliset asemansa
listataan artikkelin lopussa (LIITE 1).

Haastateltavat edustavat kattavasti suomalaisia veroasiantuntijoita. Haastatteluja tulkittaes-
sa on kuitenkin otettava huomioon, ettd verotuksessa asiantuntijuuden ja -osaisuuden raja voi
olla varsin hamird. Osinkoveropolitiikan ja siihen liittyvdn elinkeinoelamén eturyhmavaikutta-
misen laajemman kuvan saamiseksi haastatteluaineistoa on tdydennetty lainvalmistelua varten
nimitettyjen asiantuntijatyoryhmien raporteilla (VM 1985; 2002; 2010). Taydensimme kuvaa
osinkoveropolitiikasta ja sithen liittyvastd lobbauksesta myds relevanteilla media-aineistoilla.

SUOMALAINEN YHTEISO- JA OSINKOVEROTUS 1980- JA 1990-LUVUILLA

Tdssd luvussa luodaan katsaus suomalaiseen yhteiséveropolitiikkaan 1980-luvulta lahtien. Ndin
voidaan ymmartdd, miten 2010-luvulla luotuun osinkoverojdrjestelmddan paadyttiin. Osinko-
verojdrjestelmd muodostuu yhtion maksamasta verosta (yhteisvero) sekd osingonsaajien
maksamasta verosta (osinkovero). Suomalaiselle yhteisoverotukselle oli 1980-luvulla leimallis-
ta verokantojen korkeus ja veropohjan aukollisuus. Suomessa oli 1980-luvun alussa noin 60
prosentin yhteiséverokanta, jota laskettiin 50 prosenttiin vuonna 1986. Yritykset hyotyivit kui-
tenkin lukuisista verosuunnittelukeinoista, joilla ne alensivat huomattavasti tosiasiallista yhtei-
soveroaan. Suurimmat suomalaiset porssiyritykset onnistuivat usein vélttdmadn yhteisverot
kokonaan. Esimerkiksi vuonna 1985 maksoi 32 suurimmasta porssinoteeratusta teollisuusyri-
tyksestd yhteisoveroa vain 13 yhtiotd (VM 1985, 16).

Néista piirteistd huolimatta ajan poliittinen ilmapiiri tuki korkeaa yhteiséverokantaa (Niska-
kangas 2019). Kuten haastateltavamme toteaa, veropolitiikka kytkeytyi tuolloin ldheisesti laa-
jempaan teollistumiseen tahdanneeseen yleiseen talouspolitiikan strategiaan. Verojarjestelmaa
rakennettiin niin, ettd talouden rahavirtoja saatiin kanavoitua mahdollisimman tehokkaasti
investointeihin (Haastattelu 2019g). Osinkoa saavilla luonnollisilla henkil6illé oli tuolloin mah-
dollista saada osinkotulosta verohuojennuksia. Osinkotuloja verotettiin yhdessa ansiotulojen
kanssa progressiivisen veroasteikon mukaan. Verotutkimuksessa keskusteltiinkin 1980-luvulla
siitd, miten Suomessa saataisiin toteutumaan edes yhdenkertainen osinkotulon verotus, vaik-
ka muodollisesti samaan aikaan oli voimassa kaksinkertainen osinkotulon veromalli (Myrsky
1988; Andersson 1994).

Suomessa toimeenpantiin vuonna 1989 verouudistus, jonka yhtena tavoitteena oli tukkia ve-
rolainsddddnnon aukkoja ja vdhentdd yritysten kannustimia verosuunnitteluun. Samalla alen-
nettiin yhteisdveron tasoa. Uutta veromallia kutsuttiin yhteiséveron hyvitysjarjestelmaksi. Siind
yhtion liiketuloksestaan maksama vero huomioitiin osakkaalle maksetun osingon verotuksessa.
Seka ansiotulojen ettd pddomatulojen verotus oli edelleen padsidantodisesti progressiivista. Suuri-
tuloinen osingonsaaja joutui jarjestelméssa periaatteessa maksamaan reilusti liséveroa yhteison
maksaman yhtioveron liséksi. (Niskakangas 2017.)
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Osinkoverotus muuttui dramaattisesti Esko Ahon johtaman lama-ajan hallituksen vuoden
1993 verouudistuksessa, joka eriytti ansiotulojen ja padomatulojen verotuksen. Pddomatulo-
verotuksen progressio poistettiin. Uudistus yhdenmukaisti myds yhteisoverotuksen ja paa-
omatulon verotusta asettamalla molemmat verokannat 25 prosenttiin. Vuosien 1989 ja 1993
verouudistukset johtivat yhdessa osakeyhtioistd nostettavien osinkojen huomattavan edulliseen
verotukseen varakkaille osingonsaajille. Verouudistuksen jalkeen yhteisdvero ja osingosta mak-
settava pddomatulovero olivat samansuuruisia. Suurituloiset osingonsaajat eivit joutuneet endd
maksamaan osinkoveroa, koska yhtié oli jo maksanut samansuuruisen yhteisoveron. Vuoden
1993 uudistusta suunnittelemassa olleen haastateltavamme mukaan kummassakaan verouudis-
tuksessa ei alun perin ajateltu, ettd osingoista tulisi ndin ollen verovapaita, vaikka se olikin nii-
den kahden verouudistuksen lopputulos (Niskakangas 2019).

Vuoden 2004 osinkoverouudistus ja Arvelan verotyéryhmd

Veropoliittinen toimintaympdristd muuttui merkittavésti Suomen liityttyd Euroopan yhteis66n
vuonna 1995. SDP:n Paavo Lipposen johtama laajapohjainen hallitus (1999-2003) oli vallassa,
kun valtiovarainministerio asetti 2001 tyéryhmén kartoittamaan suomalaisen verojérjestelman
uudistamistarpeita sekd kansainvilisen verokilpailun ettd EU:n kehityksen valossa. Pidmaarana
oli verojarjestelman kansainvalisen kilpailukyvyn turvaaminen ottaen samalla huomioon vero-
jarjestelmidn yleinen hyvaksyttivyys (VM 2002, 9). Lasse Arvelan johtamassa tydryhméssa oli
mukana virkamiehid, vero-oikeustieteilijoitd, taloustieteilijoité ja elinkeinoeldmin etujérjeston
edustaja. Tyoryhmalta haluttiin konkreettisia ehdotuksia veropoliittiseen paatoksentekoon.

Arvelan tydryhman selvitys oli varsin kriittinen silloista osinkoverojérjestelmaé kohtaan, kos-
ka se johti poikkeuksellisen matalaan verotasoon. Suomalainen malli, jossa yhtién voitostaan
maksama vero hyvitettiin tdydellisesti osingonsaajan verotuksessa, oli kansainvélisesti harvinai-
nen. EU-maista sitd kdytti Suomen lisdksi vain Kreikka. Osinkovero maérdytyi monimutkaisen
laskentamallin perusteella, jossa osinkoveron madrdadn vaikuttivat yrityksen nettovarallisuus,
maksettavan osingon suuruus ja se, oliko yhtié porssissé vai ei. Valtiovarainministerion tydryh-
méamuistio totesi: "Kun kyseessd on padomatulona verotettava osinko, eli porssiyhtiostd saatu
osinko tai padomatulona verotettava listaamattoman yhtion jakama osinko, osinkotulon koko-
naisverokohtelu on Suomessa EU-maiden alhaisinta” (VM 2002, 79).

Listaamattoman yhtion jakaman osingon kokonaisverokohtelun taso riippui osakeyhtion
nettovarallisuuden maiérdstd ja osingonsaajan marginaaliveroasteesta. Kuitenkin tyoéryhmin
mukaan listaamattomienkin yhtididen tuloista maksettiin vain harvoin korkeaa marginaalive-
roa, koska yrittédjat saattoivat osingonjaon mitoitusta ja nettovarallisuutta sdatelemalld saavuttaa
optimaalisen osinkoveron tason. Tyéryhma piti listaamattomien yritysten osinkoverotusta oi-
keudenmukaisuusongelmana, koska monissa tilanteissa osinkotulo on taloudelliselta luonteel-
taan hyvin ldhelld palkkatuloa, mutta niitd tulolajeja verotettiin varsin eri asteisesti. Esimerkiksi
osakeyhtidmuodossa toimiva yrittdja saattoi usein valita sen valilld jakaako han voittovarat itsel-
leen osinkona vai nostaako ne palkkana (VM 2002, 39.)

Tyoryhmassd neuvoteltiin, tulisiko sen ehdottaa siirtymistd kaksinkertaiseen osinkovero-
tukseen Ruotsia mukaillen vai Saksan tyyliin osittain verovapaaseen osinkomalliin (Niskakan-
gas 2019). Tyoryhma paityi esittdmédn osinkoverotusmallia, jossa siirryttiisiin osakeyhtion
jaetun voiton kahdenkertaiseen verotukseen perustuvaan osinkoverojérjestelmaan. Tama oli
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osa laajempaa yhteisoverotusta koskevaa muutosehdotusta: tyoryhma ehdotti myos varalli-
suusverosta luopumista ja yhteiséverokannan ja pddomatulojen 25 prosentin verokannan alen-
tamista prosenttiyksikolla (VM 2002).

Verotydryhmaén raportti julkaistiin marraskuussa 2002, noin puoli vuotta ennen eduskun-
tavaaleja. Raportin osinkoverotusta koskevat ehdotukset saivat puolueilta kielteisen vastaan-
oton. Verotyéryhmin jasenend toimineen haastateltavamme mukaan télle merkittéva syy oli
Suomen Yrittdjien lobbausvoima (Niskakangas 2019). Heti raportin julkaisemisen jélkeen ko-
koomuksen puheenjohtaja Ville Itild ilmoitti, ettd kokoomus ei tule ldhtemddn mukaan sel-
laiseen hallitukseen, joka alkaa verottaa osinkoja (HS 2002). Seuraavan vuoden helmikuussa
STT uutisoi keskustan, kokoomuksen ja SDP:n puheenjohtajien luvanneen lopullisesti haudata
Arvelan tyéryhmén osinkoveromallin (STT 2003). Puoluejohtajien julkinen irtautuminen osin-
koveromallista tapahtui Suomen Yrittdjien jarjestdmassa veropaneelissa, joka edelsi saman vuo-
den eduskuntavaaleja. Tamaén irtioton tapahtuminen lobbausjirjeston jarjestimassa julkisessa
keskustelutilaisuudessa symboloi etujdrjeston lobbausvoimaa, silld etujérjesto laatii koreogra-
fian jarjestimadnsd paneelikeskusteluun. Yrittdjien kdtiloima irtautuminen mallista voidaankin
katsoa onnistuneeksi operaatioksi tyrmatd asiantuntiatydhon perustunut Arvelan tyéryhméan
osinkoveroesitys.

Vaikka Arvelan tyéryhmian osinkoveromalli joutui poliitikkojen epdsuosioon, paineet muut-
taa osinkoverosdédntelyd kasvoivat, koska veroasiantuntijat alkoivat pitdda vanhaa osinkoveromal-
lia enenevdssd méarin EU-oikeuden vastaisena (Niskakangas 2019; Haastattelu 2019a). EU-tuo-
mioistuin antoikin lopulta vuonna 2004 paitoksen, joka vahvisti timdn nakemyksen (Helminen
2014, 326). Yleisella tasolla kotimaisen lainsdddédnnon yhteensopivuus EU-oikeudellisen sddn-
telyn kanssa on tosin usein tulkinnanvaraista, ja se voi toimia yhtend poliittisena argumenttina
muiden joukossa (Haastattelu 2021a).

Kotimainen lobbaustutkimus (Jaatinen 2003; Finér 2022; Ylonen ym. 2020) on esittanyt lob-
bauksen olevan tehokkainta politiikkaprosessin alkuvaiheessa — ndin kavi nytkin. Matti Van-
hasen hallitusta oltiin muodostamassa 2003. Keskustan kansanedustaja Olavi Ala-Nissild johti
hallitusneuvotteluissa verotydryhmaa. Veropolitiikan kentdn lobbausjarjestoisté erityisesti pie-
nempid ja keskisuuria yrittdjia edustava Suomen Yrittéjét oli ollut aktiivinen osinkoveroasiassa
keskustan suuntaan (Niskakangas 2019; Haastattelu 2019a). Suomen Yrittdjét vaativat, ettd aiem-
man EU-oikeuden vastaisen mallin korvaava uusi veroratkaisu olisi osinkoverotuksen osalta
yhtd edullinen kuin vanha yhtidveron hyvitysjarjestelma. Keskusta hyvéksyi timéan (Niskakan-
gas 2019). Muiden elinkeinoeldmdi edustavien lobbausjdrjestdjen mielenkiinto listaamattomi-
en yhtididen osinkoverotussadntelya kohtaan oli laimeampaa, koska ne keskittyivit edistimadn
yhteiséverokannan laskua. Veropolitiikassa perinteisesti vaikutusvaltaiset Keskuskauppakama-
ri sekd Elinkeinoeldmén keskusliitto eivét keskittyneet listaamattomien yritysten osinkovero-
vapauteen. Elinkeinoeldmén keskusliiton lobbauspyrkimykset kohdistuivat osinkoverotuksen
sijasta yhteisoveron laskuun (Haastattelu 2019a).

Keskustan veropoliittisessa toiminnassa mukana ollut Heikki Niskakangas suunnitteli Suo-
men Yrittdjien esittdmien reunaehtojen puitteissa osinkoveromallin, jossa listaamattomista
osakeyhtidistd voi nostaa 100 000 euroa osinkoa vuodessa verovapaasti. Ennen hallitusneu-
votteluihin 1dht6d keskustan delegaatio pyysi haastattelemamme Niskakankaan mukaan uu-
desta veromallista hyviksyntdd Keskuskauppakamarilta ja Suomen Yrittdjiltdi. Molemmat
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hyvaksyivat mallin. (Niskakangas 2019.) Hallitusneuvotteluissa verovapaan osingon maaraa
laskettiin kuitenkin keskustan ehdottamasta maaréastd 90 000 euroon. Useat haastateltavamme
korostavat vero-oikeustieteilijoiden vaikutusta Suomen veropolitikkaan 1980- ja 1990-luvuilla
(Pekkanen 2019; Haastattelu 2021b). Vuoden 2003 osinkoveromallin suunnitteluun osallistu-
nut Niskakangas kuitenkin joutui edistimddn omien veropoliittisten nakemystensd vastaista
osinkoveropolitiikkaa, silld hin on myohemmin profiloitunut yhtend tuolloin luodun mallin
keskeisena kriitikkona.?

Matti Vanhasen vuoden 2003 hallitusohjelmaan ei siséllytetty yksityiskohtaisia paatoksia
osinkoveromallin muutoksesta. Sen sijaan kirjattiin yleisluontoisesti, ettd osingot saatetaan
osittain kahdenkertaisen verotuksen piiriin pk-yritysten ja niiden maksamien osinkojen vero-
tusta kuitenkaan kiristdmattd, minka lisaksi luovutaan yhtiéveron hyvitysjarjestelmastd (VNK
2003, 11-12). My6s yhteiséverokannan alentamisesta sovittiin hallitusohjelmassa. Néiden ve-
romuutosten tarkemmista yksityiskohdista kirjattiin paatettdvin samana vuonna tehtavan eril-
lisselvityksen perusteella. Vuoden 2003 lopulla uutisoitiin Vanhasen hallituksen tehneen yksi-
tyiskohtaisia paatoksid yhteiso- ja osinkoverotuksen muutoksista (HS 2003). Porssiosakkeiden
verovapaudesta luovuttiin siten, ettd porssiyhtididen osingot tulivat 70-prosenttisesti pddoma-
veron alaisiksi. Listaamattomien yritysten omistajille tuli sen sijaan osinkoihin maksimissaan
90 000 euron vuotuinen verovapaa osuus. Verovapaa osuus laskettiin, siten ettd se oli 9 prosent-
tia yrityksen nettovarallisuudesta. Néin ollen maksimisumman saaminen edellytti miljoonan
euron varallisuutta yritykselta.

Vuoden 2004 verouudistuksessa oli merkittavaa se, ettd listaamattomien osinkojen uudes-
sakin veromallissa sdilyivat vanhan osinkoveromallin kritisoidut piirteet. Uusi malli suunnitel-
tiin nimittdin ajatuksella, ettd sen tdytyy olla yhtd edullinen osinkojen saajille kuin vanha malli
(Niskakangas 2019). Lobbaustutkimuksessa on esitetty, ettd olemassa olevan sdantelyn puolus-
taminen eturyhmavaikuttamisen keinoin on paasaantoisesti helpompaa kuin sddntelyn muutta-
minen (Kliiver ym. 2015). Sdéntelymuutokset vaativatkin enemman resursseja ja tukijoita kuin
vallitsevan sadntelyn ylldpitiminen (Baumgartner ym. 2009).

Hetemden veroty6ryhmd
Valtiovarainministerio asetti 18.9.2008 tyoéryhmin, jonka tehtavéksi tuli arvioida talouden toi-
mintaympdriston aiheuttamia verojdrjestelman muutostarpeita. Tydoryhméan mukaan muutos-
tarpeita aiheutui esimerkiksi védeston ikdantymisestd, talouden globalisoitumisesta, sekd osaa-
misen ja aineettoman padoman kasvaneesta merkityksestd talouskasvun tekijéina (VM 2010, 5).
Tyoryhma kasitteli laajasti yhteiso- ja osinkoverotuksen kysymyksia (VM 2010, 23-27).
Raportissaan tydoryhma kritisoi laajalti vuonna 2004 luotua listaamattomien yhtididen osin-
koveromallia. Ensinnédkin tyéoryhmén mukaan osinkoveromallilla oli kielteinen kannustinvai-
kutus yritysten investointeihin. Osinkoveromallissa osakeyhti6 tarvitsi miljoonan euron netto-
varallisuuden, jotta siitd voitiin nostaa maksimaalisesti verovapaita osinkoja. Kun yhtio tekee
investointeja, vaikuttavat erityyppiset investoinnit eri tavoin yrityksen nettovarallisuuteen. Jar-
jestelmd kannustaa yhti6itd investoimaan kulumattomaan omaisuuteen, kuten arvopapereihin,
porssiosakkeisiin ja kiinteistovarallisuuteen. Yrityksilld on vdhdisempi kannustin tehdd kulu-
via laite- ja koneinvestointeja, koska ne poistuvat kirjanpidollisesti kartuttamasta yhtion netto-
varallisuutta sijoitusomaisuutta nopeammin. Osinkoveromalli ei my6skdan kannusta yrityksia
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tuotekehitykseen, silld taseeseen aktivoituja tuotekehityksen menoja ei lueta lainkaan yhtion
nettovarallisuuteen.

Hanketta varten haastattelemamme asiantuntija kuvaa tyéryhmén kiredd tunnelmaa, kun
Suomen Yrittdjat kivivit puhumassa oman osinkoveromallinsa puolesta. Tyéryhmin jasene-
nd toiminut Niskakangas suhtautui erddn haastateltavamme mukaan hyvin kriittisesti Suomen
Yrittdjien argumentteihin. Yrittdjilld oli mukanaan veronkantotilaston pohjalta laskettu markki-
nointituote nimeltddn yrittdjien tulot - ja verot”. Sen avulla jarjeston edustaja argumentoi, ettd
monet yrittdjat maksavat enemman veroja kuin palkansaajat keskimdérin.*

Verotyoryhma myos teetti empiirisid selvityksid osinkoverojérjestelman luomien kannusti-
mien vaikutuksista yritysten toimintaan. Selvityksissa saatiin ndytto4 siitd, ettd listaamattomien
yhtididen verotus on ohjannut yritysten osinko-, investointi- ja rahoituspaatoksid. Yhden tyo-
ryhmén teettdmén selvityksen mukaan noin 40 prosenttia listaamattomista yhtioista jakoi juuri
9 prosenttia vastaavan tuoton verran osinkona vuotuisesti osakkailleen (VM 2010, 24).

Hetemden tydryhma suositteli vuonna 2004 voimaan tulleesta osinkoveromallista luopumis-
ta ja siirtymistd osinkoverotuksessa niin sanottuun normaalituottomalliin. Tyéryhmén ehdo-
tuksessa listaamattomien osakkeiden osinkojen verovapaasta osuudesta olisi pddosin luovuttu
ja osingot olisivat olleet padsdantdisesti veronalaista pddomatuloa. Listaamattomien yritysten
osinkoverotuksen kiristimisen ohella tydoryhma myos ehdotti yhteisoverokannan alentamista
neljdlld prosenttiyksikolla 26 prosentista 22 prosentin suuruiseksi. Verotuksen kehittamistyo-
ryhmaé perusteli ehdotusta siirtdd verotuksen painopistetta yhtididen verotuksesta kohti yhtioi-
den omistajien verotusta, sekd verojérjestelman kansainviliselld kilpailukyvylla.

Osinkoverotukseen vaikuttaminen 2013-2014

Kesdkuussa 2011 aloitti Jyrki Kataisen hallitus, johon kuuluivat kokoomus, SDP, RKP, vihreit,
vasemmistoliitto ja KD. Hallitusneuvotteluissa tehtiin hallitusohjelmakirjaus osinkoverotuk-
sen muuttamisesta ja yhteisoverokannan laskemisesta prosenttiyksikolla 25 prosenttiin (VNK
2011). Néiden kirjausten perusteella hallitus kiristi listaamattomien yhtiéiden osinkoverotusta
vuonna 2011 laskemalla verovapaan osingon enimmadismadrda 60 000 euroon. Samalla yhteis6-
verokantaa laskettiin 24,5 prosenttiin puolellatoista prosenttiyksikolld. Hanketta varten haasta-
teltu asiantuntija kuvaa vuoden 2004 verouudistuksen johtaneen siihen, ettd jokavuotisessa hal-
lituksen budjetinteossa on matalampi kynnys muuttaa osinkoverotusta saitelemalld verovapaan
osingon euromddraistd suuruutta (Haastattelu 2019e).

Kataisen hallituksen verouudistukset jatkuivat vuonna 2013. Yhteiso- ja osinkoverotuk-
sen muuttamisen valmistelu aloitettiin uudelleen valtiovarainministeriéssd vuoden 2013
alkupuolella (Haastattelu 2019b). Ministeriossd valmisteltiin verouudistusta tekemaélld osin-
koveromalleja erilaisilla parametreilla, joita esiteltiin poliitikoille. Ministerién valmistelemat
osinkoveromallit perustuivat osittain Heteméen verotyéryhmin suosituksiin. Malleista myds
pyydettiin vaikutusarvioita valtion taloudelliselta tutkimuskeskukselta (VATT). Virkamiesval-
mistelun mallit eivdt kuitenkaan kelvanneet poliitikoille ja myohemmin siirryttiinkin poliit-
tisvetoiseen valmisteluun, jossa poliitikot ldhettivit erilaisia osinkoveromalleja valtiovarain-
ministerioon arvioitavaksi. Virkahenkildiden tehtdvédni oli arvioida minkalaisia vaikutuksia
osinkoveromalleilla olisi erilaisten veronmaksajaryhmien ja valtiontalouden kokonaisuuden
kannalta. Virkahenkil6t saivat arvioitavakseen erilaisia osinkoveromalleja aina kehysriiheen



Santtu Raitasuo, Matti YIonen ja Heikki Hiillamo

saakka. Kuten haastattelemamme virkahenkil6 toteaa, heiddn valmistelemansa mallit “eivat
kelvanneet, ja siirryttiin poliittisen tai poliittisvetoiseen valmisteluun. Eli sielté tuli esityksid
malleista, joita meiddn haluttiin arvioitavan.” (Emt.)

Kehysriihipddtés 21.3.2013

Vuotuisessa kehysriihessddn hallitus sopii valtiontalouden tulo- ja menokehyksestd, eli siitd mita
mihin valtio kdyttdd rahaa ja mistd rahat otetaan. Kehysrithi muodostaa erityisen, nopeatem-
poisen politiikan teon areenan. Kehysriihien merkitys hallituksen paatoksen teossa on kasvanut
2010-luvun puolestavilistd alkaen. Haastateltaviemme mukaan kehysriihen merkitysté kasvatti-
vat edelld kuvattujen hallituspohjaan liittyvien hankaluuksien lisaksi my6s lobbareiden nakemys
herkullisimmista vaikuttamisen paikoista. Yhden haastattelemamme virkahenkilon mukaan
suora lobbaus nakyy ministeriotd enemmaén poliittisissa puolueissa (Haastattelu 2019g). Toi-
nen haastattelemamme virkahenkil6 analysoi nyansoidummin, ettd "lobbarit operoivat enem-
min suoraan poliitikkojen suuntaan, ja poliitikot ovat enimmaikseen yhteydessd meidédn vero-
osaston paallikkoon. Sitd kautta se tulee sitten alaspdin sinne rivitasolle” (Haastattelu 2019b).
Ministeridissd merkitystd onkin my6s virkahenkiloén asemalla, kuten kolmas haastateltavamme
huomioi: "Ma olin tietysti nuori valmisteleva virkamies, ettd ei minulle tullut semmosta tunnet-
ta, et sillon olisi yritetty voimakkaasti vaikuttaa™.

Hallitus teki lopulta osinko- ja yhteisdverotuksen uudistamista koskevan paatoksen 21.3.2013
kehysriihessd. Kun aiemmassa mallissa oli 60 000 euron vuotuinen katto verovapaille osingoille,
niin uudessa mallissa listaamattoman osakeyhtion osinkoja olisi voinut nostaa ilman rajoituk-
sia aina 7,5-8 prosentin verolla, kunhan osingon mdard ei ylitd kahdeksaa prosenttia yhtién
nettovarallisuudesta. Kehysriihen paitos merkitsi osinkoverotukseen huomattavaa kevennysta,
josta hyotyisivit erityisesti kaikkein varakkaimmat osinkoveron maksajat. Samalla yhteiséveroa
péatettiin laskea 20 prosenttiin, mutta porssiosakkeiden osinkoverotusta kiristettiin.

Prosessia seuranneen poliittisen taustavaikuttajan mukaan listaamattomien osinkojen vero-
tusta koskevassa paatoksessd kuulsi pyrkimys tukea eri tavoin eri kokoisia yrityksid. Yhteiso-
veron alennus hyddytti suuryrityksid, kun taas listaamattomien yritysten osinkoverokevennys
auttoi pienempid yrityksid (Haastattelu 2019¢). Téllainen osinkoveroalennuksen kehystys syntyi
lobbauksen seurauksena (emt.), mutta sille 16ytyi myos vahvaa poliittista tukea. Juuri kokoo-
muksessa hallituksen veropaitds néhtiin “kruununjalokivend”, tavoitteiden taytend toteutumi-
sena (emt.).

Hallituksen kehysriihipaétostd koskeneessa tiedotustilaisuudessa SDP:n valtiovarainminis-
teri Jutta Urpilainen kuvaili, kuinka "verovapaita osinkoja ei endd tdssda maassa makseta” (Suti-
nen 2013). Vaikka tdmé teknisessa mielessd piti paikkansa, tosiasiassa listaamattomien yritysten
osinkojen verotus keveni erityisesti varakkaiden osingonsaajien osalta entisestddan. Kokoomus
sai siis tahtonsa lapi. Kuten haastateltavamme toteaa, "kokoomuksellehan se oli iso tavote - — ja
silloiselle valtionvarainministeri Urpilaiselle taas todella vaikea poliittinen prosessi” (Haastatte-
lu 2019c¢).

Kehysriihen péddtos herdtti runsaasti julkista keskustelua. Helsingin Sanomissa osinkovero-
padtosta kuvattiin “rikkaimpien lottovoittona’, josta hyotyvit eniten ne suomalaiset, joilla on
omistusta suurissa listaamattomissa yrityksissa (Silfverberg 2013a). Vero-oikeuden professorit
Esko Linnakangas, Marjaana Helminen ja Heikki Niskakangas kritisoivat osinkoveropdatdsta
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(HS 2013). Kritiikin kovuus oli ymmarrettavaa: sen lisaksi ettd valmiiksi varakkaat padomatu-
lojen saajat hyotyivat merkittavisti, oli uudistus sen neuvottelijoillekin teknisesti hankala koko-
naisuus. Neuvotteluihin osallistuneen haastateltavamme mukaan hallitusjohtajien “sekstetissd
kaikki osapuolet eivit olleet ihan ymmartdneet, mita olivat padttdmassé ja minkélaisia element-
tejd, parametreja uudistukseen kuului” (Haastattelu 2019¢).

Myos paitoksestd tiedottamista moitittiin. Hallitus tiedotti sen tekemin yhteisdveronalen-
nuksen vihentdvin verotuloja 960 miljoonaa, ja menojen leikkauksista ja verotuloista kertyvian
600 miljoonaa. Ndiden lukujen tueksi ei kuitenkaan esitetty tarkkoja vaikutusarvioita (Sutinen
2013; Ylonen ym. 2020). Julkisessa keskustelussa hallituksen paatosta kritisoitiin erityisesti va-
semmistopuolueiden keskuudessa. Kritiikki kohdistui SDP:n Jutta Urpilaiseen. Sen polttopis-
teessd oli kehysriihipaatoksen yhteiso- ja osinkoveropéitosten epaedullisuus puolueelle.

Pian kehysriihen jdlkeen vasemmistoliiton puheenjohtaja Paavo Arhinmaki ilmoitti vastus-
tavansa yhteistd paatostd. Hallitus paittikin Arhinméen aloitteesta lisatd kehyspéadtokseensé va-
rauman, jonka mukaan yritys- ja osinkoverotuksessa on tarvittaessa ryhdyttiva "lisitoimiin”.
Myoéhemmin hallitus teki uuden osinkoverotusta koskevan paitoksen, jonka mukaan huokean
verotuksen osingoille asetettiin 150 000 euron raja. Uudessakin osinkoveropédatoksesséd valtio-
varainministerion virkamiesten ndkemykset erosivat poliitikkojen sdatamasta mallista. VM
suositteli osinkojen veroasteen nostamista, mutta hallitus asetti kevyesti verotetuille osingoille
euromadrdisen katon (Silverberg 2013b).

Mediassa uutisoitiin myohemmin laajasti poikkeuksellisiksi luonnehdittujen kehysriihineu-
votteluiden kulkua. Helsingin Sanomissa kerrottiin hallituksen paatoksen perustuneen elinkei-
noeldmin etujarjestojen lukuihin. HS:n mukaan VM ja VATT toimittivat hallitukselle luonnok-
sia erilaisista osinkoveromalleista kehysriihen aatonaattona 19. maaliskuuta (Silverberg 2013b).
Luonnoksissa ei ollut suurille perheyrityksille hyvin edullista osinkoveromallia.

HS:n ldhteiden mukaan hallituksen kehysriihessd tekemdn osinkoveropéitoksen pohjana
kaytetyt luvut tulivat padhallituspuolue kokoomuksen papereihin elinkeinoeldmén taustajérjes-
toiltd. Osinkoveropaitostd hiottiin hallituspuolueiden puheenjohtajakuusikon voimin kehysrii-
hen aattona, kun papereihin ilmaantui erdadn hallitusldhteen mukaan "muualla laskettuja lukuja”.
HS:n haastatteleman virkamiehen mukaan yllattden” hallituksen poydalle ilmaantuneiden lu-
kujen vaikutuksista ei ollut kéytettdvissa riittavid laskelmia (Boxberg ym. 2013). Uusien lukujen
ilmaantuminen himmensi HS:n kdyttimian ldhteen mukaan valtiovarainministerién virkamie-
histo4, eikd se pystynyt arvioimaan niiden vaikutuksia (emt.). Usean haastattelemamme ldhteen
mukaan hallituksen kehysriihipaatoksessadn 21.3.13 kdyttdma osinkoveromalli tuli Suomen
Yrittdjiltd (Niskakangas 2019, Haastattelu 2019d).

Mediassa esitettiin pian kehysriihipdatoksen jalkeen, ettd kaikki hallituspuolueiden ministe-
rit eivét olisi ymmartineet tekemiensd osinkoveropdatosten vaikutuksia. Lainsdddéantoprosessis-
sa mukana ollut haastateltavamme esitti kuitenkin, ettd valtiovarainministeri Urpilaisen lisdksi
myds paaministeri Kataiselle oli ylldtys, mité valitut osinkoverotuksen parametrit kdytannossa
tarkoittavat (Haastattelu 2019d). On tavallista, ettd verolobbarit ovat yhteydessd ministereihin
ja he esittavat niille omia ehdotuksiaan veromuutoksista ja ndiden vaikutusarvioita. Haastatte-
lemamme ldhteen mukaan ministerien tulisi kuitenkin tarkistuttaa lobbareilta saamansa vaiku-
tusarviot, ja hankkia niistd ulkopuolinen arvio ennen kuin lukuja kiytetdan verouudistuksessa.
Kehysriihipdatoksesséa ndin ei kuitenkaan toimittu. (emt.)
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Lobbauksen hyo6tyja perustellaan silld, ettd paitoksentekijat voivat paremmin toteuttaa ta-
voittelemaansa politiikkaa. Toisaalta edelld kuvattu tapahtumaketju kuvasi asetelmaa, jossa po-
liitikot padtyvit edistimadn edunvalvontajérjestolle edullista politiilkkaa omien tavoitteidensa
vastaisesti. Ndin voi kdyda tilanteissa, joissa poliitikoille toimitettu tieto on puolueellista (Kliiver
2013).

YHTEENVETO

Suomen osinkoveromallissa porssiin listaamattomien yritysten jakamia osinkoja on verotettu
eurooppalaisessa vertailussa poikkeuksellisen kevyesti. Asiantuntijat ovat eri yhteyksissa esitta-
neet mallin muuttamista (VM 2002; 2010; Harju ym. 2017, 80; Hyttinen 2019; Kalin ym. 2019,
50-58). Useiden haastattelemiemme asiantuntijoiden mukaan kotimaisen osinkoveromallin
muuttaminen on vaikeaa tai mahdotonta, koska mallia puolustavilla etujdrjest6illd on ollut niin
vahva omistajuus osinkosdintelyyn (Niskakangas 2019; Haastattelu 2019f; Haastattelu 2021a).
Veropolitiikkaa eri rooleista tarkastelleen haastateltavamme mukaan:

[Osinkoverotuksesta] on tullut liikkuva palapeli, mikd on helppo ja otollinen myds politi-
koinnille. Totta kai poliitikkojen pitddkin politikoida, mutta verojdrjestelmén pysyvyyden
ja ennustettavuuden kannalta ollaan tilanteessa, ettd joka vuosi voidaan katsoa puhtaalta
poydaltd, et miten prosentit, euromadrét ja normaalituottoprosentit eldvit, ettd pitdisiko sitd
[normaalituottoprosenttia] vihan alentaa. (Haastattelu 2019e.)

Veropoliittisessa lobbauksessa tarkeimpid kohteita ovat valtiovarainministerion johtava vir-
kamieskunta ja eduskuntapuolueet (Haastattelu 2021a). Osinkoverosddntelyssd puolueisiin
kohdistuva lobbaus on kuitenkin ollut tirkedmmassd roolissa ja menestyksekkdadmpda. Haas-
tattelemamme virkahenkilon mukaan “poliitikoilla on erilaisia sidosryhmii, joiden kanssa he
keskustelevat asioista” sen sijaan, ettd "he tukeutuisivat pelkdstdadn omaan virkakuntaansa teh-
dessadn paatoksia” (Haastattelu 2019b). Osinkoveroséddntelyssé yksi erittdin keskeinen sidosryh-
ma on ollut Suomen Yrittdjéat. Osinkoveromalli suunniteltiin alun perin 2004 Suomen Yrittéjien
madrittdmien ehtojen puitteissa, minka lisdksi etujdrjestd oli merkittdvdssa roolissa osinkove-
romallin uudenkin version valmistelussa 2013. Huomionarvoista on, ettd Suomen Yrittdjit on
onnistunut vaikuttamaan osinkoverosdintelyyn kahden veropolitiikaltaan jossain méarin eri-
laisen profiilin omaavan valtapuolueen kautta, keskustan avulla 2005 ja kokoomuksen kautta
2013. Eras haastateltavamme pohtiikin, ettd “on hyvaksyttavimpaa poliittisesti kuunnella pien-
ten yrittdjien edustajien ddnid, kun kukaan ei oikein voi tunnustaa kannattavansa suuryrityksia”
(Viherkentti 2019).

Suomen Yrittdjien vaikutusvaltaa osinkoverotukseen voidaan ymmaértda pohtimalla sitd, mitd
jdrjesto tarjoaa vastineeksi poliitikoille, niiden noudattaessa jarjeston veropoliittisia tavoitteita.
Kuten luvussa kaksi totesimme, lobbaus ymmarretdan usein vaihdantana, jossa lobbaava taho
saa poliitikoilta etujensa mukaista sddntelyéd vastineena erilaisista resursseista (Binderkrantz ym.
2015). Lobbarit voivat antaa poliitikoille taloudellisia tai tiedollisia resursseja. Lisaksi lobbarit
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voivat edesauttaa adnestdjien tuen loytymistd sdantelyhankkeelle (Kliiver 2013). Nédin ymmar-
rettynd lobbauksen mahdollisuuksia voi kasvattaa my6s suomalaisen veropoliittisen tiedontuo-
tannon ohuus.

Haastattelemamme virkahenkilon mukaan Suomessa veropolitiikan tiedontuotannon pohja
on monelta osin kapeampi, kun verrataan vaikka samankokoisiin Norjaan tai Tanskaan, puhu-
mattakaan Ruotsista (Haastattelu 2019g). Keskustan veropoliittisessa paatoksenteossa mukana
ollut Niskakangas selittdd yrittdjien valtaa puolueeseen silld, ettd keskustan kansanedustajien
vaalikulujen maksajina on yrittdjia (Niskakangas 2019). Lobbarijérjeston tuki poliitikoille voi
selittyd myos silld, ettd julkisuudessa tuetaan puolueen linjaa, kun se on lobbarien tavoittei-
den mukainen (Baumgartner ym. 2009). Tamakin voi osaltaan selittdd etujdrjeston menestysta
vaikuttamisessa, silld jarjestd saa nakemyksidan usein esiin julkisessa keskustelussa. Toisekseen
etujarjeston merkitystd voidaan ymmartda poliittisella pelitilanteella. Kokoomus ja keskusta
ovat kilpailleet pienyrittdjien ddnisté, ja timén vuoksi ne ovat tahtoneet noudattaa yrittdjdjérjes-
ton toiveita osinkoverotuksessa (Niskakangas 2019).

Lobbauksen vaikutusta osinkoverosaédntelyyn voidaan selittdd myds poliittisten puolueiden
kapealla vero-oikeudellisella osaamisella, joka tekee niistéd alttiimpia erilaisten intressitahojen
lobbaukselle. Siantelyalueen kompleksisuus on yksi lobbauksen vaikutusmahdollisuuksia li-
saava tekija (Kliiver 2013). Osinkoverosddntely on muodostanut varsin monimutkaisen koko-
naisuuden, jonka verovaikutusten hahmottaminen on hankalaa (Haastattelu 2019d). Haastat-
telemamme poliittisen avustajan mukaan puolueiden vero-osaaminen on ollut monesti varsin
puutteellista, ja veroalan lobbarit vievdt timén vuoksi poliitikkoja “kuin litran mittaa” (Haas-
tattelu 2021a). Puutteellisen osaamisen vuoksi ldpi voi menna “simppeli slogan-argumentaatio,
joita yritetddn syottda poliittiselle kentalle sen perusteella, mika saadaan kuulostamaan hyvaltad”
(Viherkenttd 2019). Osaamattomuus veroasioissa koskee niin poliitikkoja, kuin monesti puo-
lueissa tyoskentelevid avustajiakin. Osasyynad on verojuridisen koulutuksen puute (Haastattelu
2021a). Toisaalta puolueet myds oma-aloitteisesti haluavat kuulla erityisesti niitd ldhelld olevien
etujédrjestdjen edustajien ndkemyksid siitd, minkdlainen veropolitiikka olisi etujérjestojen kan-
nalta tavoiteltavaa (emt.).

Poliittisia puolueita altistaa veropolitiikassa lobbaukselle myos se, ettéd niilld ei monesti ole ko-
vinkaan selkedd veropoliittista linjaa monissa kysymyksissa (emt.). Puolueilla on varsin erilaisia
veropoliittisen paatoksenteon kulttuureita, ja eri puolueiden osalta vaihtelee suuresti se, mikéd taho
tai toimija kayttdd veropolitiikassa valtaa (Haastattelu 2019d; Haastattelu 2021a). Esimerkiksi
Elinkeinoeldmin keskusliitolla ja Keskuskauppakamarilla on ollut vahva merkitys kokoomuksen
veropoliittisissa linjauksissa (Niskakangas 2019). Joissain puolueissa taas yksittdisilla verotukseen
erikoistuneilla kansanedustajilla on ollut merkittdva rooli, kuten keskustassa Esko Kivirannalla
ja Olavi Ala-Nissildlld. Vuodesta 2003 kansanedustajana toiminut verojuristitaustainen Kiviranta
mainitaan keskustan merkittavimpédna verovaikuttajana (Niskakangas 2019; Haastattelu 2021b).
Muissakin puolueissa on ollut yksittéisid verotukseen erikoistuneita kansanedustajia.

Osinkoverosddntelya selittdvana tekijand voidaan pitdd myds julkista intressid ajavien etujar-
jestojen puutetta yhteisoveropolitiikassa. Vaikka tutkimanamme ajanjaksona osinkoverosdinte-
lyd on kritisoitu tutkijoiden ja journalistien toimesta, lobbarijérjestéjen osalta tilanne on ollut
toisenlainen: juuri mikddn etujérjesto ei lobbaa osinkoveron korotusten puolesta (Haastattelu
2021a; Haastattelu 2021b).
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Verolainsddddantd muodostaa sdadnndt verorasituksen jakautumisesta veronmaksajien kes-
ken. Havidjia suomalaisessa osinkoverosadntelyssa ovat olleet veronmaksajat, jotka eivit voi
nostaa edullisesti verotettuja osinkotuloja listaamattomista yrityksistd. Taloustieteessd on kut-
suttu “kollektiivisen toiminnan ongelmaksi” (Olson 1971) ilmi6té, jossa suuret ihmisryhmat
eivit helposti jarjestdydy puolustamaan etujaan, kun politiikan muutoksesta on saatavissa vain
vahdinen hy6ty yksilolle verrattuna jarjestaytymisen kustannuksiin. Haastattelemamme poliit-
tisen avustajan mukaan “eihdn kukaan edusta tyottomid tai eldkeldisid tai niitd ryhmid, jotka
hyotyy verotuloista, korkeintaan téllaiset ihmisoikeusldhtoiset jarjestot, teoriassa myos AY-liike
mutta aika vahdn nekddn” (Haastattelu 2021b). Toisaalta taas paljon resursseja omaavien pienen
piirin intressijarjestdjen jasenten on taloudellisesti rationaalista jérjestdytyd ja lobata itselleen
erityisetuja, koska vahdisemmalla taloudellisella panostuksella on mahdollista saada suurempi
tuotto edullisen sadntelyn muodossa.

JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tavoitteena oli arvioida, miten lobbaus on vaikuttanut Suomen osinkoverojérjes-
telmddn vuosina 2003-2014. Lahtooletuksena oli, ettd verolainsddddnnon sisdllon muotoutu-
misessa on olennaista verotusta koskevan politiikan alasysteemissd toimivien instituutioiden ja
yksiloiden muodostamat strategiset liittoumat, eli kannatuskoalitiot. Keskeisen havaintomme
mukaan osinkoverotuksessa vaikutusvaltaisin on ollut Suomen Yrittdjien ja keskustan sekd ko-
koomuksen muodostama kannatuskoalitio, joiden yhteistoiminnan tulosta on Suomessa kéytet-
ty osinkoveromalli.

Lobbauksen lopputulosten nidkokulmasta kiinnostava kysymys on, oliko elinkeinoeldmén
etujarjestojen panos vdlttamdton ehto rikkaita suosivan ja talouden kokonaisuuden kannalta
kyseenalaisen veromallin hyviksymiseen ja sementointiin suomalaisen verojdrjestelmén osak-
si? Taysin yksiselitteistd vastausta kysymykseen ei voida antaa. On periaatteessa ajateltavissa,
ettd kokoomus ja keskusta olisivat kehittédneet ja saaneet lapi vastaavan tavoitteen ilman lob-
bausjdrjeston painostusta. Tama olisi kuitenkin ollut sekd huomattavasti epatodennakoisempai
ja poliittisesti hankalampaa. Tédssd tilanteessa kyseiset puolueet olisivat joutuneet kdytdnnds-
sd asettumaan yksin laajalti jaettua asiantuntijamielipidettd vastaan, kun sidosryhmista tuleva
paine olisi jadnyt puuttumaan. On varsin mahdollista, ettd ndima puolueet eivit olisi ylipadnsa
kehittaneet rikkaita talla tavalla suosivaa mallia ilman etujérjestdiltd tullutta painetta.

Tutkimusaineistostamme muodostuvan kuvan mukaan hallitsevan kannatuskoalition sorvaa-
maa osinkoveromallia on aktiivisimmin pyritty muuttamaan tiettyjen taloustieteilijoiden, tut-
kijoiden ja valtiovarainministerion virkamiesten toimesta. Voidaankin tulkita, ettd hallitsevaa
osinkoveromallia haastamaan on syntynyt kilpaileva kannatuskoalitio, joka ei kuitenkaan ole
onnistunut saamaan osinkoveromallin muuttamiseksi riittdvasti poliittisten puolueiden tukea
asian edistamiseksi. Tamé epdonnistuminen korostaa Suomen Yrittdjien valtaa tiedontuottaja-
na tassd kysymyksessd etenkin, kun 2010-luvulla tutkimusnédyttoon perustuvan paitoksenteon
ideaali korostui suomalaisessa julkishallinnossa (Ylénen ym. 2020). Tama ideaali ei onnistunut
syrjayttimadn eturyhmélobbausta.
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Keskeisen havaintomme mukaan elinkeinoeldmén etujarjestdjen lobbauksella on ollut oleel-
linen merkitys listaamattomien yritysten osinkoverotusta koskevassa sadntelyssa. Vaikka vero-
mallin ongelmat on tuotu laajasti esiin verotutkijoista koostuvien verotydryhmien raporteissa
(VM 2002; 2010), osinkoveromallin ongelmalliset piirteet ovat sdilyneet lapi monien osinkove-
romuutosten ja hallituspohjien. Osinkoveromallia on kritisoitu sosiaalisen oikeudenmukaisuu-
den ndkokulmasta ja liittyen sen kielteisiin kannusteisiin yritysten kasvulle. Nima argumentit
yhdistavat politiikan kenttdd vasemmalta oikealle. Kansainvilisesti poikkeuksellisen osinko-
veromallin pysyvyys onkin merkillepantavaa, kun ottaa huomioon, ettd se ei vélttaimatta vastaa
minkdin poliittisen puolueen julkilausuttuja veropoliittisia tavoitteita.

Sddntelykaappauksella tarkoitetaan tilannetta, jossa yksityinen intressitaho on saanut hal-
tuunsa tietyn politiikkaongelmaa koskevan sddntelyn siind maérin, ettd kdytannossa tietyille
eturyhmille hy6tya tuova sdédntelyalue on epdpolitisoitunut. Kun vahvassa sddntelykaappaukses-
sa on kyse siitd, ettd sddntelyn kohteena oleva toimiala on saanut muovata saantelysta kokonaan
omien etujensa mukaista, heikossa kaappauksessa yleinen etu kérsii sddnneltédvan toimialan etu-
jen korostuessa, mikd johtuu yksityisten intressitahojen vaikuttamisesta. (Carpenter ja Moss
2013, 13.) Kotimaisessa osinkoverotuksessa voidaan ajatella vallitsevan heikko sdantelykaap-
paus, koska sddntelyn kohteena olevat listaamattomien osakeyhtididen omistajat ovat myoté-
vaikuttaneet heille edullisen osinkoveromallin syntyyn ja huomattavaan ajalliseen pysyvyyteen.
Tutkimuksen osinkoverotuksen sdantelykaappausta koskevat havainnot ovat samansuuntaisia
kuin Finérillda (2022), jonka mukaan elinkeinoeldmin etujdrjestot ovat onnistuneet heikenta-
madn aggressiivista verosuunnittelua torjuvaa lainsdddantoa yhteisoverotuksen kontekstissa.

Aiemmassa tutkimuksessa on ajoittain painotettu lobbauksen hyddyllisyyttd, kun poliittisen
puoleen linja on ldhelld jonkin edunvalvontajérjeston linjaa ja poliitikot aktiivisesti haluavat kuulla
etujdrjestoja (Hall ja Deardorff 2006). Samanmielistenkin poliitikkojen lobbaus voi olla ongelmal-
lista, koska se syrjdyttdd muita potentiaalisia agendoja noiden puolueiden asialistalta. Suomalais-
ta listaamattomien yritysten osinkoverohuojennusta on puolustettu julkisessa keskustelussa silld,
ettd se tukee yrittdjyyttd (Konttinen 2019). Yrittdjyys on kuitenkin avoin ja epdmédrainen kasite.
On tulkinnanvaraista, miten yrittdjyys ymmarretdan, millainen veropolitiikka tukee yrittajyytta
ja ketd ovat ne yrittdjat, joita kulloinkin halutaan tukea. Listaamattomien yritysten osinkovero-
huojennuksesta hyotyy suhteellisen pieni médira vauraimpia omistajayrittdjid, kun taas monille
vahdisen nettovarallisuuden omaaville yrityksille malli on vihemman edullinen.

Verolobbauksen ongelmallisia puolia voitaisiin vahentdd esimerkiksi varmistamalla, ettd ve-
ropoliittisia paatoksia tekevilld poliittisilla paattdjilla on kdytossddn riittavasti riippumatonta
vero-oikeudellista asiantuntemusta. Mikéli puolueilla on omaa vero-oikeudellista asiantunte-
musta, ne eivit ole yhta riippuvaisia erilaisten verolobbausta tekevien etujérjestdjen tuottamasta
veropoliittisesta tiedosta. Toisaalta my6s valtiovarainministerion veroasioita kasittelevien virka-
miesten riittdva resursointi voi auttaa osaltaan poliitikkoja tekeméddn monien erilaisten yhteis-
kunnallisten intressiryhmien etujen kannalta hyvin punnittuja paatoksia.

Demokraattisen paatoksentekojdrjestelmén kannalta lobbauksen ongelmalliset puolet tiivis-
tyvit siihen, ettd taloudellisesti vahvoilla intressitahoilla on resurssiensa my6td paremmat mah-
dollisuudet saada ddnensd kuuluviin paatoksenteossa verrattuna vihédvaraisempiin yhteiskun-
nallisiin ryhmittymiin. Michael Levine ja Jennifer Forrence (1990) ovat esittineet, ettd tutkijat
voisivat tietyissa tilanteissa edistdd julkista intressid ja toimia tasapainottavana elementtin elin-
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keinoeldmin lobbausvoimalle. Verotutkimuksessa tatd mahdollisuutta heikentda se, ettd mer-
kittdava osa vero-oikeuteen erikoistuneista oikeustieteilijoista tyoskentelee verokonsulttialalla
tai asianajotoimistoissa, pda- tai sivutoimisesti. Koska verokonsultti- ja asianajoalan tavoitteena
on puolustaa pdamiehind olevien yritysten ja yksildiden etuja, on epdtodennikaistd, ettd alalla
tyoskentelevat tutkijat toisivat esiin verolakien ongelmakohtia, joista verokonsulttialan asiakas-
kunta hyotyy taloudellisesti. (Raitasuo 2022.)

Tallaiset riippuvuussuhteet voivat korostua erityisen paljon Suomen kaltaisissa pienissa
maissa (Raitasuo ja Ylonen 2022). Kun kunkin alan tutkijoita on ldhtokohtaisesti suurempia
maita vihemmadn, voivat yksittdisten professorien ja tutkijoiden tutkimusintressit maarittad
merkittavastikin kansallisen tutkimusyhteison suuntaa. Lisdksi hankerahoituksen painottumi-
nen yliopistojen perusrahoituksen sijaan vaikuttaa tilanteeseen. Tdmian seurauksena vaarana
on haastateltavaamme lainaten, ettd “sitd tutkitaan, mihin saa rahaa” (Pekkanen 2019). Akatee-
misen tutkimuksen riippumattomuuden ja moninaisuuden vahvistaminen veropolitiikan alalla
olisi yksi tarked keino padota rahan merkityksen kasvua politiikan ohjaajana.

Erids potentiaalinen vastavoima elinkeinoeldmén etujérjestdille osinkoveropolitiikassa voisi
muodostua ammattiyhdistysliikkeestd. Suomalaisessa lobbaustutkimuksessa on painotettu elin-
keinoeldmin keskusjarjestdjen ja ammattiyhdistysliikkeen merkitystd monilla sadntelyalueilla
(Vesa ym. 2018). Tahan liittyen suomalaista poliittista kulttuuria onkin kutsuttu korporatisti-
seksi kulttuuriksi. Osinkoverotusta koskevassa sddntelyssa ammattiyhdistysliikkeen vaikutus on
haastattelemiemme veroasiantuntijoiden mukaan kuitenkin ollut vahiista.

Ammattiyhdistysliikkeelld ei ole ollut kiinnostusta tai lobbausvoimaa osinkoveroséaantelyssa,
koska sieltd puuttuvat juristitaustaiset veroasiantuntijat (Haastattelu 2021a; Haastattelu 2021b).
Tama havainto ammattiyhdistysliikkeen vahaisestd merkityksestd osinkoverotusta koskevan
sdantelyn muotoilussa on samankaltainen kuin Finérilld (2022) oli yritysverotuksen konteks-
tissa. Finérin tutkimuksessa ay-liikkeelld oli vahdinen merkitys aggressiivista verosuunnittelua
yhteiséverotuksessa hillitsevin lakihankkeen valmistelussa, eikd se muodostanut merkittavaa
vastavoimaa elinkeinoeldmin etujdrjestojen vaikuttamistyolle.

Téssa tutkimuksessa on kéytetty asiantuntijahaastatteluita selvittimaéan elinkeinoeldmaén etujér-
jestojen vaikutusta osinkoverosddntelyssd. Lobbauksen vaikutuksesta suomalaiseen veropolitiik-
kaan kaivattaisiin kuitenkin lisdd tutkimusta, silld verosadntelylla on merkittava vaikutus kaikkien
veronmaksajien etujen ja intressien kannalta. Sdantelyalueen kompleksisuuden vuoksi veropoliit-
tinen paatoksenteko ja siihen liittyvéd lobbaus on usein lapindkymétontd suuremmalle yleisolle.

VITTEET

1. Helsingin yliopiston viitoskirjatutkija Lauri Finér oli tutkimuksen julkaisun aikaan 2021 SDP:n
veropoliittinen asiantuntija, nykydan hin tyoskentelee Kalevi Sorsa-sddtion toiminnanjohtajana.

2. Téssid artikkelissa ei kisitelld esimerkiksi eduskunnan valiokunnissa tapahtuvaa osinkoverotusta
koskevaa lobbaamista.

3. Jatimme téstd pois haastateltavan lahteen, jotta hinen henkilollisyyttdaan ei voitaisi padtelld eri koh-
dista yhdistelemalla.
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4. Jatimme tdstd pois haastateltavan ldhteen, jotta hdnen henkil6llisyyttdan ei voitaisi paatelld eri koh-
dista yhdistelemalla.

5. Jatimme tdstd pois haastateltavan ldhteen, jotta hdnen henkildllisyyttddn ei voitaisi padtelld eri koh-
dista yhdistelemalla.
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Poliittinen taustavaikuttaja, eduskuntapuolue (anonymisoitu)
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Vesa Vihriidld, tydelaméprofessori, Helsingin yliopisto

Matti Vanhanen, eduskunnan puhemies
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Yksi haastateltavistamme ei antanut lupaa haastattelunsa kayttoon tutkimuksessa.
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