LAUSUNTO

Luonnos hallituksen esitykseksi raportoitavia rajatylittavia jarjestelyja
koskevasta sdantelysta verotuksen alalla,

”Raportoitavia jarjestelyja koskeva HE-luonnos, VM082:00/2019”

Kiitan valtiovarainministeriotd mahdollisuudesta antaa lausuntoni 19.6.2019 paivatysta
luonnoksesta hallituksen esitykseksi otsikkoasiassa. Esitysluonnoksessa ehdotetaan
kéaytantoon pantavaksi raportointia koskeva Euroopan unionin direktiivi (EU) 2018/822.

Lausuntopyynndn mukaan lausunnoissa toivotaan kannanottoja erityisesti koskien
esitysluonnoksen paaasiallista hyotya mittaavaa testid kasittelevaa osaa.

Lausunnossa esitén erditd implementoitavien saédnnosten edelleen kehittdmiseen tarkoitettuja
kommentteja myos erdiltd muilta osin otettavaksi huomioon valtiovarainministerién
tarpeelliseksi katsomassa laajuudessa. Olen saanut lausuntoa laatiessani arvokkaita
kommentteja KTM, véitoskirjatutkija Siru Lonnbladilta, jonka tutkimus keskittyy
veronkiertdmisen tematiikkaan ja on siten sisalloltd&n keskiossa myds HE-luonnoksen
nakokulmasta.

Uudistuksen lahtokohdat

Hallituksen esitysluonnoksen mukaan ehdotetuilla s&adoksilla pannaan taytantoon EU:n
direktiivi, jonka tarkoituksena on parantaa jasenvaltioiden veroviranomaisten tiedonsaantia
rajatylittavisté verosuunnittelujérjestelyistd, joissa voi olla veron kiertdmisen tai valttamisen
elementteja.

Edelleen luonnoksessa esitetddn hallinnollisesta yhteistydsté verotuksen alalla ja direktiivin
77/7999/ETY kumoamisesta annetun neuvoston direktiivin lainsdddannon alaan kuuluvien
sddannosten kansallisesta taytdntoonpanosta. Direktiivin soveltamisesta annettuun lakiin
ehdotetaan lisattavéksi tarpeelliset sddnnokset direktiivin muutoksen edellyttdméan
jasenvaltioiden valisen automaattisen tietojenvaihdon mahdollistamiseksi.

Luonnoksessa esitetyt lait on tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden 2020 alusta. Lakeja
sovellettaisiin vaiheittain HE-luonnoksessa esitetylla tavalla.

Luonnoksessa esitetyt muutokset muodostavat direktiivinmukaisen rajatylittavien
jarjestelyjen raportointia koskevan kokonaisuuden, jota ei luonnoksesta ilmenevien perustein
esitetd laajennettavaksi koskemaan kansallisia jérjestelyja.



Olen antanut aiemmin direktiiviehdotuksesta lausunnon valtiovarainministeritlle 30.8.2017.

Muistiossa esitettyjen muutosten arviointi

Tarkastelen ensin lausuntopyynngssa esitetyn toivomuksen mukaisesti esitysluonnoksen
paéasiallista hyotya mittaavaa testié kasittelevad osaa. Sen jalkeen huomion kohteeksi
nousevat soveltamisala ja sanktiot, kansallisia jarjestelyja koskeva rajaus, kasitteet ja niiden
madrittely, Verohallinnon valvonta- ja muut tehtévét seka erddt muut yksittéiset asiat.

Padasiallista hydtyd mittaava testi

Luonnoksessa padasiallista hyotya mittaava testi ja sen maaritelma kytketdan (s. 23)
direktiivin (EU) 2018/822 madritelm&an. Mainitun direktiivin johdanto-osaan viitaten
esitetaan liityntd (s. 9) edelleen veronkiertodirektiiviin (EU) 2016/1164 ja erityisesti sen 6
artiklaan. Padasiallista hyttya mittaavaa testia tai sen suhdetta ei kytketa aiemmin
kaytettyihin kasitteisiin (esim. business purpose test).

Luonnoksessa esitetyn mukaan raportoitavista jarjestelyisté verotuksen alalla annettavan lain
2 8:n 4 kohdan perustelujen (s. 23) mukaan ”péa&asiallista hyotya mittaavalla testilla (main
benefit test) tarkoitetaan testid, jolla osoitetaan, onko veroedun saaminen kaikki
asiaankuuluvat tosiseikat ja olosuhteet huomioon ottaen se paéasiallinen hyoty tai yksi
paéasiallisista hyodyistd, jonka henkild odottaa saavansa”.

Esitysluonnoksen yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan lisdksi, etta testill4 tarkoitettaisiin
direktiivin maaritelmad vastaavalla tavalla testid, jolla selvitettéisiin, tavoitellaanko
jarjestelylld veroetua. Perustelujen mukaan testin tayttdmisen kriteereind pidettaisiin sit,
ettd veroedun saaminen on kaikki asiaankuuluvat tosiseikat ja olosuhteet huomioon ottaen se
paéasiallinen hyoty tai yksi padasiallisista hyddyistd, jonka henkild voi odottaa jarjestelysta
saavansa”. Lisaksi padasiallista hyotyd mittaavan testin kriteerien tayttdminen olisi ehdoton
edellytys yksityiskohtaisissa perusteluissa mainittujen jarjestelyjen raportoitavuudelle.eli
tiedonanto- tai ilmoitusvelvollisuuden tayttamiselle.

Edell4 esitetty ei avaa testin sisélt0d tai esimerkkeja sen toteuttamisesta tai arvioinnista, jolla
lopputulokseen on madré pééasté. Esitetyn lain 2 8:n yksityiskohtaisissa perusteissa todetaan
jarjestelyé koskevan késitteen osalta liséksi: ”Jotta ehdotettua sdantelya ei olisi mahdollista
kiert&é ainoastaan muodollisin perustein, jarjestelyn tarkempaa muotoa ei madriteltaisi
tarkemmin myo6skaan kansallisessa lainsdddannossa” (s. 22). Edelleen esityksen mukaan lain
soveltamisalan piiriin kuuluvat jarjestelyt maaraytyisivat kaytdnnossa tunnusmerkkien kautta.

Johtopaatdksend voitaneen todeta, ettd sdéntelyn pitaisi selkiintyméttomyytensa vuoksi johtaa
jalkikateiseen puuttumiseen ja laiminlyéntimaksun méaéaraadmiseen vain varsin raikeiden
raportointia koskevien laiminlyontien kohdalla.



Soveltamisala ja sanktiot

Tiedonanto- tai ilmoitusvelvollisuuden tayttymisen epaselvyys voi toki osaltaan toimia
ennaltaehkaisevéana tekijand, jonka vuoksi epdvarmoista menettelyisté ja niiden suunnittelusta
luovutaan. Siten sekd raportointi ettd niiden suunnittelusta ja toteuttamisesta luopuminen ovat
toki molemmat saantelyn tavoitteiden mukaisia tuloksia. Ongelma juontaa juurensa
direktiivin sanamuotoon ja soveltamisalan selkiintyméattémyyteen, jota kansallinen lainsaataja
ei ole tarkentanut ja rajannut yksityiskohtaisemmin.

Toisaalta verovelvollisen oikeusturvan ja verotuksen ennakoitavuuden ndkdkulmasta tulisi
lain soveltamisalan eli sivullisen tiedonantovelvollisuuden seka verovelvollisen
ilmoitusvelvollisuuden perustua aina selkedan séantelyyn ja kriteereihin. Direktiivin
tavoitteen ja siind kaytetyn aggressiivisen verosuunnittelun kasitteen méérittelemattémyyden
vuoksi sééntely ei tayta tata tavoitetta riittavan selkeéasti.

Esitysluonnoksessa ehdotetun, Verohallinnon tarkastusoikeutta koskevan VML 23 ¢ 8:n
yksityiskohtaisten perustelujen mukaan (s. 21) tiedonanto- ja ilmoittamisvelvollisuuden
piiriin kuuluisivat siten myos ne jarjestelyt, jotka tiedonantovelvollinen olisi katsonut olevan
tiedonantovelvollisuuden ulkopuolella, siiné laajuudessa kuin se olisi tarpeen
tiedonantovelvollisuuden noudattamisen varmistamiseksi”. Onkin perusteltua saataa
nimenomaisesti Verohallinnon tarkastusoikeudesta. Asetelma voidaan kuitenkin nahda
tiedonanto- ja verovelvollisen sek& verotuksen reaaliaikaisuutta tavoittelevan kehityksen
nakokulmasta ongelmallisena, jos laki ja sen perustelut ilmaisevat vain kryptisesti
reaaliaikaisen tiedonanto- ja ilmoitusvelvollisuuden piirin, mutta mainittujen perustelujen
mukaan viranomainen voi maarittédd soveltamisalan ongelmitta jalkikateisessa tarkastelussa.

Tama ristiriita asettaa kansalliselle lainsé&tgjalle vaatimuksen pyrkid méarittdmaan
paéasiallista hyotya mittaava testin seka sen kriteerien tayttamisen selkeammin.

Jalkikéateinen arviointi ja sithen mahdollisesti perustuva laiminlyéntimaksun maardédminen
johtanevat veroriitoihin ja ongelmallisiin ndyttokysymyksiin. Myds esitetyn sadntelyn suhde
kansalliseen veronkiertosddnnosté koskevaan oikeuskaytant6on nayttaytyy ongelmallisena.
Voiko esimerkiksi tiedonantovelvollinen tai ilmoitusvelvollinen luottaa siihen, ettéd
jarjestelyn, jota ei ole kansallisessa oikeuskaytannéssa katsottu veronkierroksi, voi jattaa
ilmoittamatta. Entd voiko toisaalta ilmoitus- tai tiedoksiantovelvollisuuden laiminlydnnista
maéaratty laiminlyontimaksu jadada maksettavaksi, jos itse padasiaan ei kansallisen
tuomioistuimen muutoksenhakua koskevassa lainvoimaisessa ratkaisussa sovelleta
veronkiertosaannosta.

On perusteltua, ettd uudistukseen liittyvé sanktiointi perustuu verolainsaddannossa jo
vakiintuneeseen laiminlyontimaksuun (VML 22 a 8). Ongelmallisena voidaan kuitenkin pitaa
sitd, ettd vaikeaselkoisen tiedonantovelvollisuuden laiminlydntid arvioitaessa porrastetun
laiminlyontimaksun madrien valilla tehtdva arviointi jadnee mahdollisen VVerohallinnon
ohjeistuksen sekd verotus- ja oikeuskaytdnnon varaan. Maksimimaara (15 000 €) voi myos
yksittdistilanteessa ndyttaytya riittamattomanéd suhteessa mahdollisesti tavoiteltuihin ja
saavutettuihin veroetuihin sekd niiden perustella maksettuihin korvauksiin.



Kansalliset jarjestelyt

Toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa, Saksassa ja Puolassa kansallisia jarjestelyja ei esiteta
raportointivelvollisuuden piiriin. Direktiivin johdanto-osan mukaan mainittu toteutustapa on
jasenvaltiolle mahdollinen. Ratkaisua voidaan pité& perusteltuna muun muassa edella
esitettyyn selkiytymattomyyteen liittyen. Lisaksi kansallisten jarjestelyjen piirista tulisi
madritell& ne, joihin saantely voisi soveltua.

Sen sijaan esitetty hallinnollinen taakka ratkaisun perusteena on lahtokohtaisesti
ongelmallinen: ”Kansallisten jérjestelyjen mukanaolo lisdisi kuitenkin tiedonanto- ja
ilmoitusvelvollisten sek& Verohallinnon hallinnollista taakkaa uusien tietojen kerd&dmisen,
ilmoittamisen ja kasittelyn seurauksena”. Mikéli kysymys olisi tarkkarajaisesta tiedonanto- ja
ilmoitusvelvollisuuden laajentamisesta veron vélttamista koskeviin kansallisiin jarjestelyihin
(esimerkiksi tulon muuntamista koskien), perustelun tietty epaloogisuus korostuisi
entisestddn. Nykyisessa "verotusilmapiirissd” veron valttdmiseen tai kiertdmiseen tahtaavien
toimien tiedonanto- ja ilmoitusvelvollisuuden saanteleméttd jattdminen siité aiheutuvan
hallinnollisen taakan vuoksi voidaan perustellusti kyseenalaistaa.

Késitteet ja niiden maarittely

Esitysluonnoksessa kuten muissakin viimeaikaisissa direktiiviperusteisissa muutoksissa
verolainsaadantoon tuodut uudet kasitteet ja niiden méaarittely voivat nostaa uusia kaytannon
rajanveto-ongelmia, joita on vaikea hahmottaa etukateen.

Ehdotetun uuden lain 2 § sisaltaa kasitteitd ja maaritelmié lahes kahden sivun verran. Silti
esimerkiksi uudistuksen kannalta keskeisimman kasitteen - padasiallista hyotya mittaavan
testin — kriteerien tdyttyminen jaa varsin tulkinnalliseksi, vaikka se on ehdoton edellytys
jarjestelyjen raportoitavuudelle usean tunnusmerkin kohdalla. Toisaalta esimerkiksi suotuisan
verojarjestelman tai tosiasiallisen edunsaajan kasitteiden tarkkoja maaritelmid ei ole
kirjoitettu nakyviin. Siltd osin kuin on tarkoitus tukeutua toisaalla verolainsdddannossa
esitettyihin késitteisiin, kytkenta tulisi ilmaista selkeé&sti.

Verohallinnon valvonta- ja muut tehtévat

Positiivisena voidaan pitdd tdman ja muidenkin muutokseen liittyvien tekijoiden kannalta
mainintaa siitd, ettd uuden lainsaaddnnon toteutumisen ja rajatylittavien jarjestelyjen
ilmoittamisesta saatavia kokemuksia on maara arvioida myéhemmin. Kokemusten seuranta
olisi perusteltua jarjestaa siten, ettd sen piiriin otettaisiin samanaikaisista muutoksista ainakin
rajatylittavien jarjestelyjen raportointia seka hybridijarjestelyjen saantelya koskevat
uudistukset. Direktiiviperusteisten muutosten seurannassa tulisi yhtena tarkastelukohteena
olla niiden aiheuttama Verohallinnon tehtdvien kasvu sekd mahdollinen Verohallinnon
antamien madrdysten ja muun ohjauksen tarve. Nyt tarkasteltavaan esitysluonnokseen
sisaltyvan VML 17 e.3 8:n ehdotettu sisélté Verohallinto voi antaa tarkempia maarayksia



annettavista tiedoista sek& annettavien tietojen antamisen tavasta” nayttdisi saattavan
saéantelyn myotd avoimeksi jaavat kysymykset varsin laajasti Verohallinnon méaraysten ja
ohjeiden varaan seka siten sen ratkaistavaksi.

Muita yksittéisia huomioita

Direktiivin luonnosvaiheen jalkeen tehdyistd muutoksista voidaan positiivisina muutoksina
mainita ilmoittamisajan muuttaminen 30 paivaan seka luonnosvaiheen jalkeen nahtévasti
poisjatetty ajatus siitd, ettd komissio voisi muuttaa direktiivin liitteessa mainittuja
tunnusmerkkeja kansallisten sadnndsten implementoinnin jalkeen. Selkeyden vuoksi olisi
hyva kirjoittaa néakyviin se menettely, jolla ylikansallisen sadntelyn yksityiskohtaisia
tarvittaessa muutetaan, mikali se poikkeaa direktiivin muuttamisesta.

Yksittéisten kohtien selkeyttdmistarpeesta toimii esimerkkiné ehdotetun uuden lain 20 8:n
yksityiskohtainen perustelu (s. 35-36). Jakson viimeisen noin sivun mittaisen kappaleen teksti
sisaltdd muun muassa kuusi alakohtaa, kaksi laajaa esimerkkid, suosituksen Verohallinnon
tulkintaohjeeksi seka viittauksen direktiivin alakohtaan. Viittauksesta mainitaan kappaleen
lopuksi "ylla kuvattu direktiivin ei-tyhjentdva esimerkkiluettelo jarjestelyistd, joiden
katsottaisiin tayttdvan jonkun tdman pykaldn mukaisen tunnusmerkin, ei siséltyisi
pykalatekstiin, mutta pykalan sanamuoto kattaisi my6s namé direktiivissa luetellut
jarjestelyt”. Esitysluonnoksen tekstia tulisi selkeyttaé kauttaaltaan sekd pilkkoa, avata ja
tehda ymmarrettdvdmmaksi esitetyn kaltaiset tekstiosuudet.

Esitysluonnoksessa (s. 33) esitetddn analyyttisesti tietyn tunnusmerkin suomenkielisen
direktiivikd&nndksen sanamuodon vastaamattomuus muihin kieliversioihin. Lukijalle tulisi
esittdd oikeansiséltdinen, muita kieliversioita vastaava suomenkielinen sanamuoto.

Y hteenveto

Hallituksen esitysluonnosta voidaan pitéa direktiivin mukaisena, mutta edelleen
selkeyttamista vaativana kokonaisuutena. Vaikka lainsaatdjan lilkkkumavara asian sédéntelyssa
jaa osittain vahaiseksi, tulisi esitysté selkeyttaa ja konkretisoida esimerkiksi padasiallista
hyOty4 mittaavaa testid seké kriteerien tayttdmista koskien. Esitetty kasitteiden kasvava
moninaisuus voi lisaksi luoda omat ongelmansa.

Edelld olen pyrkinyt esittdmaan muutamia huomioita lainvalmistelussa mahdollisesti
huomioon otettavaksi, mikali valtiovarainministerié katsoo lausunnon antavan siihen aihetta.

Vaasassa 19.8.2019 Juha Lindgren
vero-oikeuden professori, ma.
Vaasan yliopisto



