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Valtiovarainministerion lausunto velkakonversiotyoryhman mie-

tinnosta

Johdanto ja yleiset kommentit

Oikeusministerid on pyytanyt valtiovarainministeridltd lausuntoa Velkakonversio yrityssaneerauk-
sessa —tydryhman mietinnésta (Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 2025:16, jal-
jempana "mietintd”).

Velkakonversion heikon normipohjan aiheuttaman oikeudellisen epavarmuuden vuoksi velkakonver-
siota on hyddynnetty sopimusperusteisesti silloin, kun rahoittajat ovat kokeneet uhkaa velkojen leik-
kaamisesta. Mietinnon keskeinen ehdotus on lisata lakiin yrityksen saneerauksesta (47/1993, jaljem-
pana "YSL”) erityissdantelya ns. konversiosaneerauksesta, joka parantaisi rahoittajien ja muiden vel-
kojien asemaa maksukyvyttdman yrityksen saneerausmenettelyssa. Ehdotuksen kansantaloudelliset
ja tyollisyysvaikutukset arvioidaan vahaisiksi. Yritystoiminnan jatkuvuuden edistaminen on kuitenkin
hyodyllinen pdamaara, kun saneerausmenettelyssa pyritdan estamaan tarpeettomia konkursseja,
joissa menetetaan tydpaikkoja. Ehdotuksella onkin pyritty lakiteknisesti hyvin vahaeleiseen lainmuu-
tokseen. Ehdotus lievasti heikentaisi osakkeenomistajan asemaa, minka vuoksi mietintd ei ole yksi-
mielinen. Eridva mielipide ei kuitenkaan ole este mietinndn jatkovalmistelulle.

Valtiovarainministerio pitaa téarkeana, etta arvo-osuusjarjestelmaan kuuluvien ja porssiyhtididen osalta
otetaan huomioon riittdvan ajan arviointi velkakonversioon liittyvien tiedoksiantojen osalta.

Julkisoikeudellisten velkojien asema velkajarjestelyssa

Valtiovarainministerié on tarkastellut mietintéa erityisesti Verohallintoa ja muita julkisoikeudellisia
velkojia (jaliempana “julkisvelkojat”) koskevan lainsdddannén mahdollisten muutostarpeiden nakoé-
kulmasta, jota mietinndssa kasitelldan ohimennen (lausuntopyynnén kysymys 12). Osasyy lienee, etta
julkisvelkojien edustajien lisaksi akateemiset asiantuntijat on sijoitettu harvakseltaan kokoontunee-
seen seurantaryhmaan, jonka hyddyntaminen on jaanyt vahaiseksi ja jossa mahdollisuudet vaikuttaa
mietinndn sisaltddon ovat ilmeisesti olleet hyvin pienet. Mietinndn 1ahtdkohtana ovat kaksi hallitusoh-
jelman mainintaa velkakonversiosta. Hallitusohjelma kannustaa kuitenkin myds laaja-alaisempaan
tarkasteluun, joka nyt on sivuutettu: "Tehdaan kokonaistarkastelu velkaantumisilmidsta ja eri maksu-
kyvyttdmyysmenettelyjen toimivuudesta ja arvioidaan sdantelyn muutostarpeet.”

Valtiovarainministerién hallinnonalan keskusvirastot Tulli, Valtiokonttori ja Verohallinto ovat merkitta-
via julkisvelkojia, joiden saatavat voidaan peria ilman tuomiota tai paatdsta siten kuin laissa verojen ja
maksujen taytantdédnpanosta (706/2007) saadetdan. Mietinndssa julkisvelkojien nakdkulmaa kasitel-
l&an lyhyesti (s. 107—109) ja arvuutellaan mm. seuraavasti: "Tiettdvasti julkisoikeudelliset velkojat ovat
toistaiseksi suhtautuneet heille tarjottuihin velkakonversiomahdollisuuksiin pidattyvaisesti. Mahdollisia

! Vahva ja valittdva Suomi. Pdaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023, s. 192.
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syitd pidattyvaisyydelle ovat yhtaalta se, etta velkakonversiot ovat kaikkiin yrityssaneerauksiin suh-
teutettuna melko harvoin kaytetty ja huonosti tunnettu velkajarjestelyn keino, ja toisaalta se, etta
julki-soikeudellisten velkojien mahdollisuuksia merkita velallisyhtididen osakkeita ja ryhtya sité kautta
ve-lallisyhtion omistajaksi voivat rajoittaa erilaiset julkisoikeudellisia velkojia koskevat sdadokset tai
si-sdiset ohjeistukset.”

Julkisvelkojien asemaa velkakonversiossa saantelevassa YSL 97 §:ssa on avoin sanamuoto
("Julkisoikeudellisen saatavan haltijalla on oikeus muun lain estdméttd suostua tdssé laissa tarkoitet-
tuun velkajérjestelyyn”), jonka esitdiden perusteella tarkoituksena on ollut saattaa julkisvelkojien
saatavat samaan asemaan kuin velallisen muut saatavat (HE 182/1992 vp yrityksen saneerausta
koskevaksi lainsaadannoksi, s. 110-111). YSL:n esitdissa viitataan paasaantéon, jonka mukaan vi-
ranomaisella ei ole ilman erikseen saadettya perustetta oikeutta luopua lakisaateisiin velvollisuuksiin
perustuvien saatavien perinnastd. Sama paasaanto soveltuu analogisesti myds julkisyhteisdjen yksi-
tyisoikeudellisiin saataviin. Tasta seuraa, etta jos julkisvelkojille halutaan luoda edellytyksiad suostua
velkakonversioon, asiasta tulisi nimenomaisesti sdataa. Tydryhma kuitenkin katsoo, ettei YSL 97 §:n
muuttamiselle ole tarvetta ja ehdottaa lisaksi julkisvelkojien aseman tarkastelun jattamista erikseen
selvitettavaksi (s. 109), vaikka julkisvelkojien hankala erityisasema yritysten maksukyvyttdmyysme-
nettelyissa on jo pitkdan tunnistettu oikeusministerion lainvalmistelussa. Vuonna 2007 voimaan tulleen
YSL:n uudistuksen valmisteluasiakirjojen mukaan useat ongelmat koskevat juuri julkisvelkojia.2 Toi-
mintaymparistdn, verolainsadadannon ja viranomaismenettelyjen muuttumisen seurauksena julkisvel-
kojien toiminnan saantely yritysten maksukyvyttomyystilanteissa on saattanut jaada tarpeettoman
jaykaksi.

Valtiovarainministerion kasityksen mukaan julkisvelkojat suhtautuvat tuomioistuimen roolin kaventa-
miseen, ml. velkakonversioon, nihkeasti. Mietinnon ehdotukset edelleen korostaisivat etenkin selvit-
tajan roolia ja harkintavaltaa saneerausmenettelyssa tuomioistuinmenettelyn ulkopuolella. Julkisvel-
kojien osallistuminen saneerausmenettelyyn edellyttda niiltd valmiutta luopua kaytettavissa olevista
oikeussuojakeinoistaan. Julkisvelkojien toimintaan kohdistuisi muitakin kayttaytymisvaikutuksia,
koska tarkoituksenmukaisuusharkintaa velkakonversion edellyttamistd neuvotteluista ei voida digita-
lisoida, vaan se olisi mm. Verohallinnossa tapauskohtaista ja resurssi-intensiivistda manuaalista
asiantuntijaty6ta. Lisaksi yksityisid intresseja edustavien rahoittajien ja muiden velkojien toiminta ei
ole samassa laajuudessa lakisaateista kuin viranomaisten, mika heikentaa viranomaisten edellytyksia
osallistua aktiivisina velkojina usein nopeatempoisessa neuvotteluprosessissa. Seuraavassa tarkas-
tellaan mietinnén ehdotuksia kutakin julkisvelkojaa koskevan lainsadadannoén nakdkulmasta.

Tullin saatavien maksaminen osakkeina ei ole mahdollista jasenvaltiota suoraan velvoittavan EU:n
tullikoodeksin (Euroopan Parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 952/2013, annettu 9 péaivana lo-
kakuuta 2013, unionin tullikoodeksista) vuoksi, joka ei tunnista velkakonversiota omistukseksi vaan
pelkastaan saatavan rahaksi muuton. Suomen valtio olisi velvoitettu maksamaan tullin EU:lle rahana,
vaikka olisi saanut vastikkeeksi osakkeita velkakonversiossa. Toisaalta EU:lle riittd3, etta sille tilitetaan
se, mitd saneerausmenettelyssa saadaan, eika jasenvaltion tarvitse maksaa sitd osuutta, joka anne-
taan anteeksi, kun jasenvaltion riippumaton tuomioistuin vahvistaa velan leikkauksen ja maksuohjel-
man. Tullilain (304/2016) 76.1 §:n 10-kohta nayttaisi mahdollistavan osallistumisen velkakonversioon,
mutta Tullilla ei ole velkakonversiosta kokemuksia. Tullin tilastojen mukaan jopa yli 5/6 perintaa ja
taytantdéonpanoa koskevista asioista on ulosottohakemuksia.

Valtiokonttori toimii sdanndllisesti valtiovelkojan roolissa yritysten saneerausmenettelyissa, jotka
padosin koskevat Business Finlandin mydntamia tuotekehityslainoja mutta myds arava- ja korkotuki-
lainoja. Toimintaa julkisvelkojana koskee etenkin laki valtion lainanannosta seka valtiontakauksesta
ja valtiontakuusta (449/1988).

Verohallinto on verovelkojen luonteen vuoksi velkojana lahes kaikissa Suomen maksukyvyttomyys-
menettelyissa. Verovelka on yrityksen nakokulmasta paivittdiseen liikketoimintaan vaikuttamatonta
velkaa, joka jatetdan maksukyvyttdmyyden uhatessa ensimmaisena maksamatta. Verohallinto on
viimeksi eraan porssiyhtion saneerausmenettelyssa jattanyt osallistumatta velkakonversioon, koska
veronkantolaissa (11/2018) saadetty maksutapa ei mahdollista veron maksua osakkeilla. Veronkan-
tolain 41.1 §:n saantelyhistoria palautuu vanhan veronkantolain (611/1978) nojalla annetun veron-
kantoasetuksen (903/1978) vuonna 1995 tehtyyn muutokseen (1544/1995). Tuolloin veronkantoase-
tusta tdydennettiin YSL 97 §:n johdosta ja liittyen julkisvelkojien suostumukseen osallistumisesta sa-
neerausmenettelyyn, jossa velkojapuhevaltaa olisi syyta kayttda. Suostumus koskisi kaytannossa Ia-
hinna danestysmenettelyssa annettua puoltoa. Suostumuksen antamisen jalkeen Verohallinnon olisi
otettava vastaan velkakonversiossa konvertoituja osakkeita tai pienempi rahasuoritus. Veronkantolain

2 Oikeusministerion tydryhmamietintd 2006:5 (Yrityssaneerausta koskevan lainsaddannon tarkistaminen), s. 28 ja HE
152/2006 vp laeiksi yrityksen saneerauksesta annetun lain ja takaisinsaannista konkurssipesdan annetun lain 23 §:n muutta-

misesta, s. 18.
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41.1 §&:n ja tullilain 76.1 §:n perusteluissa korostettu perintakaytantd ja -tarkoitus toteutuivat veron-
kantoasetukseen 1995 tehdyn muutoksen perusteluissa. Saantelyn jatkuminen asiallisesti muuttu-
mattomana vastasi veronkantolain tuolloisen uudistuksen paalinjoja, jolloin kysymys paljolti oli pe-
rustuslain uudistamista seuranneesta sdadostason noususta.

Jos julkisvelkojien mahdollisuudesta osallistua velkakonversioon katsotaan tarpeelliseksi nimen-
omaisesti sdataa, saantely tulisi toteuttaa selkeasti mutta samalla joustavasti. Tama ilmeisesti edel-
Iyttaisi saantelyn jaykkyyden vahentamista seka lisdamalla julkisvelkojien mahdollisuuksia harkinnan
kayttdon etta perimisen turvaamisen tavoitteen muuttamista pyrkimykseksi saatavien turvaamiseen.
Tullin ja Verohallinnon saantelyn julkisvelkojina tulisi olla saman sisaltoista. Jos veronkantolain 41.1
§:n 4-kohtaa ja tullilain 76.1 §:n 5-kohtaa muutettaisiin puhevallan kayttétarkoituksen tasmentamiseksi
ja julkisvelkojille nimenomaisesti sallittaisiin velkakonversioon osallistuminen, saantelyn tavoitteet tu-
lisi viranomaiskaytannon ja -kulttuurin uudistamiseksi perustella korostamalla neuvottelutarkoitusta
mahdollistavaa saatavien turvaamisen tarkoitusta. Julkisvelkojan puhevallan kayttd ja osallistuminen
velkakonversioon aiheuttaisi talldin todenndkoisesti vahemman haasteita julkisvelkojien vakiintuneelle
ajattelutavalle ja perinteisesti harjoittamalle suoraviivaiselle saatavien perinnalle.

Virikkeitd saattaisi antaa Ruotsissa 1.8.2022 voimaan tullut velkakonversion mahdollistava lainsda-
danto, joka sisalsi muutoksia julkisvelkojalakiin (Lag (2007:324) om Skatteverkets hantering av vissa
borgenérsuppgifter). Vaikka muutos oli lakitekninen, sen taustalla on ollut laaja-alaisempi yhteiskun-
nallinen nakoékulma kuin mietinndssa. Lainmuutoksen yhteys Ruotsin veroviranomaisen
(Skatteverket) harkintavallan luonteeseen on kiinnostava Suomen julkisvelkojia koskevan saantelyn
nakokulmasta. Julkisvelkojalaki ei endd koske vain velkajarjestelya (ackord) vaan myods yleisemmin
saneerausohjelmaa (rekonstruktionsplan). Muutos johtuu nimenomaan siita, ettd ohjelmassa voi olla
muitakin saneerauskeinoja kuin akordi (velkajarjestely), kuten esim. velkakonversio. Edellytykset
harkintavallan laajentamiselle ovat velkakonversiossa samat kuin velkajarjestelyssa. Muiden velkojien
tavoin Skatteverketin harkinta velkajarjestelyissa on perustunut velallisen taloudellisiin edellytyksiin.
Viranomaisharkintaa ohjaa kuitenkin yleinen etu ja kokonaishyoty (det allmdnnas intresse), jonka
kayttda ei ole rajattu ja jonka asema on vahva. Julkisvelkojalain I&ht6kohta ei ole niin voimakkaasti
yksityisoikeudellinen kuin YSL:ssa, joka ei salli julkisvelkojien osallistumiselle velkajarjestelyyn har-
kinnanvaraista yleiseen etuun liittyvaa kriteeria. YSL:n lahtdékohta nayttaisi olevan pikemminkin pain-
vastainen, silld YSL on asetettu muun lainsaadannon edelle, kun sita "sovelletaan sen estamatta, mita
muualla laissa sdadetaan velkojan oikeudesta maksuun, velan perimistoimiin tai toimiin velan maksun
turvaamiseksi” (YSL 1.2 §). Julkisvelkojista on varmuuden vakuudeksi vield samansuuntainen erillis-
sdannbs vapaaehtoisesta suostumuksesta osallistua velkakonversioon (YSL 97 §). Maksukyvytto-
myystilanteisiin liittyy kuitenkin julkisia intresseja, kuten onnistuneen saneerausmenettelyn tyollisyytta
edistdva vaikutus ja veronsaajan edut, joihin YSL 97 § ei velvoita milldan tavalla.

Ruotsin julkisvelkojalain sdantely velkakonversiosta on hyvin uutta ja julkisvelkojilla on siitd melko
vahan kaytannén kokemuksia. Askettain Ruotsissa toteutettiin kuitenkin porssilistatun pohjoismaisen
lentoyhtion velkakonversio, johon Skatteverket osallistui. Vaikka julkisvelkojalain esitdiden mukaan ei
ole estetta saatavien konvertoimiseen osakkeiksi, nilden mukaan julkisvelkoja voi olla mukana velka-
konversiossa kaytanndssa vain poikkeuksellisissa tilanteissa. Myods Skatteverket suhtautuu velka-
konversioon harvinaisena poikkeuksena, jota voidaan soveltaa erityisissa tapauskohtaisissa olosuh-
teissa. Kaytanndssa verosaatavan maksu suoritetaan aina rahana eika osakkeina. Voi olla tarkoituk-
senmukaista selvittdd mietinndssd ehdotetussa jatkovalmistelussa mahdollisuutta maksaa vero
osakkeina etenkin joissakin todenndkoisesti harvalukuisissa suurehkojen yritysten maksukyvytto-
myystilanteissa, joissa rahoittajien ja muiden velkojien saatavat ovat merkittavia. Nain valtettaisiin
julkisvelkojien huolet siita, ettd viranomaiset tulisivat velkakonversioiden kautta hallinnoimaan valtion
osakeomistuksia suuressakin joukossa pienia yrityksid. Tilastotietojen valossa saneerausmenette-
lyistad lahes 80 % kohdistuu mikro- ja pienyrityksiin, joissa velkakonversio tuskin olisi useinkaan tar-
koituksenmukainen jarjestely. Lisaksi velkakonversioon liittyvia laaja-alaisempia kysymyksia valtion
velkojapolitikasta ja omistajapolitikasta osana talouspolitiikan tavoitteita, kuten talouskasvun ja tyol-
lisyyden vahvistamista, voitaisiin pohtia erikseen.

Valtiosihteeri kansliapaallikkéna Juha Majanen

Osastopaallikdn sijainen, finanssineuvos Sakari Lehtio
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Jakelu OM Oikeusministerio

Tiedoksi OM YOO Yksityisoikeus ja maksukyvyttdémyys, Markus Tervonen
OM YOO Yksityisoikeus ja maksukyvyttdmyys, Johanna Méakitalo



VN/25580/2023-VM-41

Seuraavat henkil6t ovat allekirjoittaneet taman asiakirjan sahkoisesti /
Foljande personer har undertecknat denna handling elektroniskt /

This document has been signed electronically by the following persons:

Lehti6é Sakari 912124248 Majanen Juha 91237851F

2025-05-09 2025-05-09



	Valtiovarainministeriön lausunto velkakonversiotyöryhmän mie-tinnöstä

		sakari.lehtio@gov.fi
	2025-05-09T14:14:12+0300
	Finland
	I approve this document


		juha.majanen@gov.fi
	2025-05-09T14:20:57+0300
	Finland
	I approve this document




