Professori (emeritus)
Tutkimusjohtaja
Seppo Penttila
Tampereen yliopisto

VALTIOVARAINMINISTERIOLLE

Asia: "Lausuntopyynté luonnoksesta hallituksen esitykseksi raportoitavia rajatylittavia jarjestelyja
koskevasta saantelysta verotuksen alalla, VM082:00/2019”

Pyydettyna lausuntona esitan kunnioittavasti seuraavan.

Tausta

Esityksessa ehdotetaan, etta veroalan palveluja tarjoaville valittdjille seka verovelvollisille sdadet-
taisiin velvollisuus ilmoittaa Verohallinnolle tietoja rajat ylittavista jarjestelyista, joissa voi olla kyse
veron valttdmisestd. limoitusvelvollisuuden sisalldosta saadettdisiin uudessa erillisessa laissa
(Laki raportoitavista jarjestelyista verotuksen alalla). Lisaksi verotusmenettelylakiin tehdaan asian
edellyttdmia muutoksia. Ehdotetuilla lainsdddantdmuutoksilla pannaan taytantéén EU:n virka-
apudirektiiviin, ns. DAC6 —direktiivilla tehdyt muutokset. DAC6-direktiivin johdannon 6-kohdan
mukaan mahdollisesti aggressiivisen verosuunnittelun keinoja hyédyntavien rajatylittavien jarjes-
telyjen raportointi edistda tehokkaasti oikeudenmukaisen verotusymparistén luomista sisdmark-
kinoilla. Direktiivissa ei kuitenkaan maaritella aggressiivista verosuunnittelua, mutta sen liittee-
seen on koottu luettelo tunnusmerkeista, joiden esiintyminen rajatylittavassa jarjestelyssa direk-
tiivin johdannon 9 kohdan mukaan voi viitata "vahvasti verojen kiertamiseen tai vaarinkayttéon”.
Varsinaisessa direktiivissa tunnusmerkki méaaritellaan kuitenkin varovaisemmin, silla direktiivin 3
artiklan b(20) kohdan mukaan tunnusmerkilla tarkoitetaan rajatylittavan jarjestelyn ominaispiir-
retta tai osatekijaa, joka viittaa mahdolliseen veronkiertoon.

Suhde veron kiertdamiseen

Direktiivin ja esitysluonnoksen mukainen jarjestelyjen raportointivelvollisuus koskee tunnusmerkit
tayttavia rajat ylittavia jarjestelyja. On kuitenkin syyta korostaa sita, etta jarjestelyn ei tarvitse olla



veron kiertamista, vaikka raportointivelvollisuuden aiheuttava tunnusmerkki tayttyykin eika jarjes-
telyn tarvitse olla aggressiivista verosuunnittelua, vaikka raportointivelvollisuuden tayttava tun-
nusmerkki tayttyy. Raportoinnin kohteeksi voi joutua jarjestelyja, joissa ei ole mukana mitaan ve-
roelementtia tai verosuunnittelullista nakékohtaa. Tama nakyyn hyvin esimerkiksi lakiehdotuksen
22 §:sta, joka koskee siirtohinnoittelua koskevia tunnusmerkkeja. Vaikeasti arvostettavan aineet-
toman hyoédykkeen siirtdminen etuyhteysosapuolten valilla synnyttda raportointivelvoitteen saa-
tavasta verohyddysta riippumatta. Samoin konsernin sisaisten toimintojen rajat ylittava siirtdmi-
nen synnyttaa raportointivelvoitteen, jos siirtajan ennakoidut vuotuiset tulokset alenevat 50 %.
Silla ei ole merkitysta, kuinka paljon siirronsaajana olevan konserniyhtion tulot lisdantyvat. Rapor-
toitavaksi voi siis tulla konsernin maksamia veroja lisdavatkin liiketoimintojen jarjestelyt. Yhteen-
vedonomaisesti voidaan siis todeta, etta raportoitavan jarjestelyn suunniteltu verokohtelu voi olla
taysin oikein ja hyvaksyttava.

Mielestani olisi hyva, jos hallituksen esityksen perusteluissa luonnoksessa esitettya selkedmmin
tuotaisiin esille se, etta raportointivelvollisuus syntyy pelkastdan tunnusmerkkien tayttymisen
my6ta. Se, miten jarjestelya on arvioitava veron kiertdmisen nakékulmasta tai aggressiivisen ve-
rosuunnittelun nakdkulmasta, on eri asia ja sita ei ratkaista nyt sdadettavilla sdanndksilla. Kuten
edella olen todennut, raportoitavaksi voi tulla sellaisiakin jarjestelyja, joissa ei ole mitaan veroele-
menttid, sen paremmin aggressiivista kuin mitdan muutakaan.

Raportointivelvollisuus

Lausuntopyynndn kohteena olevilla sddnndsehdotuksilla saatetaan voimaan DACG6-direktiivin
saannokset ja asettaan valittgjille ja verovelvollisille direktiivin liitteen mukaisia tunnusmerkkeja
sisaltavien rajat jarjestelyjen raportointivelvollisuus Verohallinnolle. Raportointivelvollisuus on
laaja ja raportointivelvollisuus koskee ehdotuksen mukaan sellaisiakin jarjestelyja, joita ei ole kos-
kaan toteutettu ja jotka ovat siis jaaneet vain "suunnittelupdydalle”. Tama ilmenee lakiehdotuksen
5 §:std jonka mukaan suomalaisen valittdjan on raportoitava jarjestely Verohallinnolle 30 paivan
kuluessa siitd, kun raportoitava jarjestely asetetaan saataville toteuttamista varten tai raportoitava
jarjestely on valmis toteuttamista varten. Raportointivelvollisuus on siis ehdotetun saanndksen
sanamuodon mukaan olemassa silloinkin, kun verovelvollinen on nimenomaisesti torjunut tai hy-
l[annyt valittajan suunnitteleman jarjestelyn. Sivulla 27 esitetaan, etta 5 §:ssa tarkoitetulla tavalla
toteuttamista varten valmis "voisi soveltua ainakin yhtion itselleen suunnittelemiin jarjestelyihin,
joiden toteuttaminen ei edellyttaisi markkinointia asiakkaille tai muita vastaavia toimia”. Kun ky-
seinen pykala koskee valittajan tiedonantovelvollisuutta, perustuu verovelvollisen itsensa rapor-
tointivelvollisuus ehdotettuun VML 14 f §:4an. Perusteluissa olisi hyva mainita tama tassa yhtey-
dessa. Joka tapauksessa mainittu 5 § ja sitéa koskevat yksityiskohtaiset perustelut osoittavat, etta
yritykselle itselleen voi yllattaen syntya velvollisuus raportoida kaikenlaisista rajat ylittavista suun-
nitelmistaan Verohallinnolle, vaikka kyse on kenties vaihtoehtoissuunnitelmista, joita ei edes to-
teuteta. Lakiehdotuksen 5 §:n perusteluissa ei kovin paljon lopulta avata "raportointikypsyytta”.
Talta osin lainsaatajan tarkoituksen selventaminen ja myds nyt esitetyn raportointivelvollisuuden
rajaaminen tai sen rajojen kartoittaminen olisi perusteltua varsinkin, kun raportoinnin tekematta
jattaminen johtaa lakiehdotuksen mukaisiin sanktioihin. Yrityksissa voi kaytanndssa olla mahdo-
tonta ymmartaa luonnoksen tekstin mukaista matalaa raportointikynnysta.



Raportointivelvollisuutta arvioitaessa lahtdékohtana tulee olla, etta vain sellaiset suunniteltavat jar-
jestelyt raportoidaan, joiden voidaan odottaa toteutuvan, eli suunnitelmiin jotka on laadittu toteu-
tettavaksi aiottuja jarjestelyja varten. Raportoitavalle jarjestelylle syntyy tunnusmerkit vasta kun
se on konkreettinen, toteuttamista varten laadittu jarjestelma. Jos jarjestely torjutaan, sen rapor-
toinnille ei ole tarvetta. Samanlainen on tilanne, jos yritys itse tekee erilaisia suunnitelmia, eika
niita toteuteta. Miksi niistd pitaisi raportoida Verohallinnolle? Saantely vie l8helle sita, etta jo ve-
rosuunnittelun ajattelemisestakin pitdd raportoida? Raportoinnilla pyritddn saamaan ja vaihta-
maan jasenvaltioiden valilla tietoja sellaisista konkreettisista toimista, jotka saattavat aiheuttaa
verovajetta, ei sen sijaan yleisesti verosuunnittelun teoriasta. Jos suunnitelma hylataan, kyseessa
ei ole tallainen suunnitelma, eikd mikaan intressi edellyta sen raportointia saatikka tietojenvaihtoa.
Talldinkin raportointivelvollisuus toimii ennaltaehkaisevasti, kuten on tarkoitettukin. Perusteltua
olisi, etta 5 §:8a ja sen yksityiskohtaisia perustelua muutettaisiin tdhan suuntaan.

Asianajajat ym.

DACG-direktiivi (8b art. 5 k) antaa mahdollisuuden siihen, etta raportointivelvoitetta ei valittajalla
ole, jos se loukkaisi kansallisen lainsaadannon mukaista oikeudellista ammattisalaisuutta. Vapau-
tus raportointivelvollisuudesta maaraytyy siis kunkin jasenvaltion kansallisen ammattisalaisuutta
koskevien saanndsten mukaisesti. Nama saanndkset eivat ole yhdenmukaisia. Suomessa huo-
mioon on otettava muun muassa asianajajista annetun lain ja oikeudenkaymiskaaren saannok-
set. Talta osin sdadettavan lain sisalto ja tulkinta maaraytyvat kansallisen lain sddnndsten mukai-
sesti.

Sivulla 28 todetaan, etta direktiivin valittdjien vapautusta koskevan kohdan tarkoitus ei ole, etta
tiedot jaisivat vapautustilanteessa kokonaan ilmoittamatta. Tietdakseni nain asiaa on tulkittu myoés
eraissa muissa jasenvaltioissa. On kuitenkin huomattava, ettd ammattisalaisuutta koskevat kan-
salliset saannokset menevat direktiivin sanamuoto huomioon ottaen direktiivin edelle, joten mui-
den jasenvaltioiden ratkaisuista ei valttamatta voida tehda ehdottomia paatelmid Suomen osalta.
Direktiivin tarkoitus huomioon ottaen tarkoituksena tuskin kuitenkaan on ammattisalaisuuksien
suojan vahventaminen.

Ehdotuksessa katsotaan, etta 6 §:ssa tarkoitettujen valittajien (mm. asianajajien) tulee ilmoittaa
Verohallinnolle kaikki tiedot jarjestelysta verovelvollisia lukuun ottamatta. Lisaksi kyseisen valitta-
jan tulee ilmoittaa verovelvolliselle tdman raportointivelvoitteesta ja Verohallinnolta saamansa jar-
jestelyn viitenumero. On selvaa, ettd Suomen kaltaisessa pienessd maassa nama tiedot ovat
varsin helposti yhdistettavissa.

On hyvin mahdollista, ettd ehdotetun lain raportointivelvoitteista ja asianajajien salassapitovelvol-
lisuudesta syntyy epaselvyytta. Taman vuoksi olisi perusteltua, etta esityksen perusteluissa kasi-
teltaisiin laajemmin Suomessa voimassa olevien direktiivissa tarkoitettujen ammattisalaisuutta
koskevien sdadnndsten ja ehdotettujen sdanndsten valista suhdetta.

Kotimaiset jarjestelyt

Direktiivin mukainen raportointivelvollisuus koskee vain rajat ylittavia tunnusmerkit tayttavia jar-
jestelyja. Esitysluonnoksessa tarkoitettua raportointivelvollisuutta ei ehdoteta ulotettavaksi koti-
maisiin jarjestelyihin. Tata perustellaan silla, etta raportointivelvollisuuden ulottaminen kotimaisiin



jarjestelyihin lisaisi verovelvollisten ja Verohallinnon hallinnollista taakkaa niin paljon, etta se ylit-
taisi saavutettavan hyddyn.

Esitysluonnoksesta ilmenee, etta eraissa EU:n jasenvaltioissa raportointivelvollisuus on ulotettu
myos kotimaisiin jarjestelyihin. Toisaalta tiedossani on jasenvaltioita, joissa raportointivelvollisuus
on tarkoitus ulottaa vain rajat ylittaviin jarjestelyihin. Jasenvaltiot omaksuvat siis talta osin toisis-
taan poikkeavia saantelyja. Pidan esityksessa mainituin perustein kotimaisten jarjestelyjen jatta-
mista raportointivelvollisuuden ulkopuolelle perusteltuna lainsdadantératkaisuna. Lisaksi on huo-
mattava se, etta raportointivelvollisuuden ulottaminen kotimaisiin jarjestelyihin toisi sdantelyn pii-
riin erittdin laajan potentiaalisen valittajajoukon, suuren maaran potentiaalisia jarjestelyja, suuren
maaran raportointivelvollisia verovelvollisia ja kaiken ilman, etta kyse on mistaan aggressiivisesta
verosuunnittelusta. Arvioitavaksi tulisi myos se, mihin kaikkiin veromuotoihin raportointivelvolli-
suus ulottuisi. Jos se koskisi myds perinto- ja lahjaverotusta (kuten DACG6-direktiivi), tultaisiin tay-
sin arvaamattomalle alueelle. Jos raportointivelvollisuus rajattaisiin vain tuloverotukseen, edellyt-
taisi sekin esitetysta selkeasti poikkeavaa saantelya kynnysarvoineen ja omine tunnusmerkistoi-
neen. Kotimaisten jarjestelyjen jattaminen raportointivelvoitteen ulkopuolelle on siis perusteltua.

Tunnusmerkit

Keskeinen osa esitetysta saantelysta muodostuu raportointivelvollisuuden synnyttavia tunnus-
merkkeja koskevasta saantelysta, lakiehdotuksen 12 — 22 §. Saantely seuraa direktiivin saante-
lya, mutta on teknisesti direktiivin saantelya selkeampi, kun kunkin tunnusmerkin kohdalta on
nahtavissa se, edellyttaako tunnusmerkin tayttyminen paaasiallista hyotya mittaavan testin edel-
lytysten tayttymista. Lakiehdotuksen perusteluissa on kuitenkin varsin niukasti kasitelty tunnus-
merkkeja ja niiden mahdollisia tulkintoja. Sivulla 33 esitetddn englannin-, ranskan-, saksan- ja
ruotsinkielisten direktiivien pohjalta hankitun yhtididen tappioiden kayttamista (15 §) koskeva,
suomenkielisesta direktiivista poikkeava tulkinta. On varsin ilmeista, ettd suomenkielinen direktiivi
on taltd osin ehdotuksessa esitetylla tavalla puuteellinen ja ndin ollen lakiehdotuksen 15 § on
perusteltu ja direktiivin mukainen.

Kuten edella totesin, tunnusmerkkeja on ehdotuksen perusteluissa yleisesti ottaen avattu varsin
niukasti. Tahan on syyta kiinnittda huomiota jatkovalmistelussa. Esimerkiksi 18 §:ssa saannel-
I1&a&n vahennyskelpoisten maksujen raportointivelvollisuutta, joka voi olla 2 kohdan mukaan muun
muassa silloin, kun kyseisessa valtiossa yhteisdverokanta on nolla tai Idhes nolla. Lainsaataja
voinee ilmaista kantansa siihen, milloin verokanta on lahes nolla. Mielestani se on tallainen, jos
se on alle yhden prosentin. Tallainen tulkinta lienee tulossa esim. Isoon-Britanniaan. Samoin lain-
saataja voinee ilmaista kantansa siihen, milloin maksu hyotyy suotuisasta verojarjestelmasta
(18.1 § 4 kohta). Onko esim. saajan asuinvaltiossa kaytdssa oleva patent box jarjestelma tallai-
nen? Se etta direktiivin sanamuotoa tarkempi kanta ilmaistaan lain esitdissa ei tarkoita etta direk-
tiivi implementoidaan silloin virheellisesti. Asiaan on otettava joka tapauksessa kantaa sovelta-
misvaiheessa, ja talta osin direktiivista ei yksinkertaisesti [0ydy riittdvan selkeaa ohjetta jotta lain-
kohdasta tulee ennakoitava ja soveltamiskelpoinen. Osa Suomen lainsaatajan implementointi-
vastuuta on poistaa naitd epaselvyyksia jo ennakolta. Esityksen sisaltamalla sdanndstolla ei
myoskaan maaritella aineellisia sisaltéja vaan teknista raportointia. Lainsaatajalla tulee siis olla
enemman rohkeutta raportointivelvoitteiden sisallén selvittdmiseen. Perusteltua ei ole se, etta
asia jatetdan tarpeettoman laajasti Verohallinnon ohjeistuksen varaan.



Useimmat 12 — 22 §:ssa mainitut tunnusmerkit edellyttavat paaasiallista hyotya koskevan testin
edellytysten tayttymista. Paaasiallista hyotya mittaavalla testillad tarkoitetaan testia, jolla osoite-
taan, onko veroedun saaminen kaikki asiaan kuuluvat tosiseikat ja olosuhteet huomioon ottaen
se paaasiallinen hyoty tai yksi paaasiallinen hyddyista, jonka henkild voi odottaa jarjestelysta saa-
vansa. Paaasiallisen hyddyn testid ei ole luonnoksessa kasitelty.

Veroedun saamista tulee arvioida jarjestelysta aiheutuvan kokonaishyddyn perusteella sen ajan-
kohdan olosuhteiden ja tietdmyksen mukaan, joka on olemassa raportointivelvollisuuden synty-
ajankohtana. Paaasiallisen hyddyn testi on siind mielessa objektiivisiin tunnusmerkkeihin perus-
tuva testi, ettd verovelvollisen motiiveilla tai tarkoituksella ei ole merkitysta. Perusteltua lienee
katsoa, ettd veroedusta ei ole kysymys, jos jarjestelystad aiheutuu vain normaalit ja sdanndsten
tarkoituksen mukaiset veroseuraamukset. Niinpa kun EVL:ssa tarkoitetuissa yritysjarjestelyissa
sovelletaan jatkuvuusperiaatetta, ei kyse ole veroedusta, jos jarjestelyyn liittyy vain tallaiset lain
tarkoituksen mukaiset veroedut. Veroetu liittyy ehdotetussa sddnndstdssa selvasti tiettyihin tun-
nusmerkistotekijoihin ja ndma samalla rajaavat rajaavat sita, mitka kaikki veroedut otetaan arvi-
oinnissa huomioon. Veroetu merkitsee verosta vapautumista. Joka tapauksessa jatkovalmiste-
lussa on syyta panostaa paaasiallisen hyddyn testin selventamiseen, jolloin syyta lienee tarkas-
tella my0s sitd, miten on arvioitava veronmaksun ajankohdan muuttumista (jaksottaminen).

Tampereella 15.8.2019

Seppo Penttila
Professori (emeritus)



