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Asia:  Lausunto ehdotuksesta neuvoston direktiiviksi koskien pöytälaatikkoyhtiöiden 

väärinkäytön estämistä verotuksessa sekä hallinnollisesta yhteistyöstä verotuksen 

alalla annetun direktiivin (EU) 2011/16 muuttamisesta (VM187:00/2021) 

 

Alla on pyydetty lausuntoni ehdotuksesta neuvoston direktiiviksi koskien pöytälaatikkoyhtiöiden 

väärinkäytön estämistä verotuksessa sekä hallinnollisesta yhteistyöstä verotuksen alalla annetun 

direktiivin (EU) 2011/16 muuttamisesta (VM187:00/2021), jäljempänä ”Direktiiviehdotus” tai 

”Ehdotus”. Lausunnossa tarkastellaan vain eräitä Ehdotuksen kohtia. 

1 Yleistä 

Direktiiviehdotuksen tarkoitus on määrittää jäsenvaltioissa verotuksellisesti asuvien yhtiöiden 

vähimmäissubstanssi ja verosäännökset niiden yhtiöiden osalta, jotka eivät täytä vähimmäis-

substanssia.  Direktiiviehdotuksen mukaan muun muassa tietyissä tilanteissa tulon veronalai-

suus muuttuisi, pöytälaatikkoyhtiötä pidettäisiin läpivirtausyksikkönä (artikla 11) sekä verovel-

vollisten raportointivelvollisuutta ja valtioiden tietojenvaihtovelvollisuuksien lisättäisiin. Ehdo-

tusta on tarkoitus soveltaa 1.1.2024 lähtien.  

Direktiiviehdotuksen taustalla on komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle 

2000-luvun yritysverotus (COM(2021) 251 final). Direktiivin muistio-osassa viitataan Ehdotuk-

sen taustasyynä siihen, että yhtiöt, joilla on vähäinen substanssi ja taloudellinen aktiviteetti, muo-

dostavat edelleen riskin sille, että niitä käytetään epäasiallisiin verotarkoituksiin, kuten veropa-

koon ja veron välttämiseen. Tältä osin muistiossa viitataan ns. Pandora papereihin.  

 

Veropaon ja veronvälttämisen estäminen on perusteltua. Tällöin on kuitenkin arvioita Direktii-

viehdotuksen tarpeellisuutta ja valittujen keinojen oikeasuhtaisuutta sekä tehokkuutta, kuten lau-

sunnossa todetaan jäljempänä. Lisäksi on vältettävä eri säännösten päällekkäistä soveltamista. 

 

Muistio-osan kohdassa 3 tuodaan esille Direktiiviehdotuksen taustalla olevat sidosryhmien kuu-

lemiset, IBFD:n selvitys ja vaikutusarvio. On positiivista, että Direktiiviehdotusta varten on tehty 

erilaisia selvityksiä. 
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2 Direktiivin tarpeellisuuden arviointi suhteessa nykyiseen sääntelyyn 

Muistio-osassa todetaan (s. 4), että nykyisiin veronvälttämisen vastaisiin säännöksiin ei sisälly 

toimenpiteitä, jotka kohdentuvat yrityksiin, joilla on vähäinen substanssi. Tätä näkemystä ei tar-

kemmin perustella muistiossa. Jatkovalmistelussa onkin tärkeä kattavasti arvioida, onko direk-

tiivin säätäminen tarpeellista ja perusteltua ottaen huomioon jo voimassa oleva direktiivipohjai-

nen sekä kansallisiin säännöksiin ja verosopimuksiin sisältyvä sääntely, jonka tavoitteena on 

puuttua veropakoon ja veron välttämiseen. Vain osa tästä sääntelystä tuodaan esille Direktiivi-

esityksen muistio-osassa. Jatkovalmistelussa on tärkeää kiinnittää huomiota siihen, että Ehdo-

tuksen toteutuminen ei johda eri säännösten päällekkäiseen soveltamiseen ja jo sovellettujen ve-

rosäännösten selvittämiseen ja raportointiin verohallinnoille. Tällöin riskinä on tarpeeton vero-

hallintojen ja verovelvollisten hallinnollisen taakan lisääminen. 

 

Toimiva verotustietojen vaihto on keskeinen keino estää pöytälaatikkoyhtiöihin liittyviä verotuk-

sellisia väärinkäytöksiä. Samoin myös tosiasiallisen edunsaajan tunnistaminen on tärkeää.  

 

OECD:ssä ja myös EU:ssa valtioiden välistä verotustietojen vaihtoa on kehitetty useita vuosia 

monilla tavoilla. Olisikin tärkeää jatkovalmistelussa selvittää, toimiiko jo olemassa oleva tieto-

jenvaihto tavoitellulla tavalla vai onko siinä puutteita. Direktiiviehdotuksesta saa sen käsityksen, 

että nykysäännösten mukainen tietojenvaihto ei toimisi tai olisi riittävä, koska uutta sääntelyä 

ehdotetaan. 

 

Vähäisen substanssin omaavaa yhtiötä tai sen tulosta voidaan jo voimassa olevien säännösten 

mukaan verottaa muualla kuin yhtiö perustamisvaltiossa. Tämä voi perustua esimerkiksi sään-

nöksiin, jonka mukaan ulkomainen yhteisö voi olla verotuksellisesti asuva muualla kuin perus-

tamisvaltiossaan. Tällöin perusteena on usein se, että yhteisöllä on tosiasiallinen johtopaikka tai 

vastaava toisessa valtiossa. Tosiasiallisen johtopaikan määrittely perustuu yleensä arvioon siitä, 

mistä yhtiötä johdetaan ja tähän vaikuttaa substanssin näkökulmasta johdon toimintavaltio. Suo-

messa säännös yhteisön yleisen verovelvollisuuden luovasta tosiasiallisesta johtopaikasta on tu-

loverolain (1535/1992, TVL) 9 §:ssä. Vastaavia säännöksiä on useissa EU-valtioissa. Niin sano-

tuissa kaksoisasujatilanteissa, jossa muu kuin luonnollinen henkilö on kansallisten säännösten 

mukaan yleisesti verovelvollinen kahdessa valtiossa, tosiasiallinen johtopaikka tai vastaava rat-

kaisee henkilön verosopimuksen mukaisen asuinvaltion. 

 

Ulkomaisella, kansallisten säännösten mukaan rajoitetusti verovelvollisella, yhteisöllä voi myös 

olla useilla eri perusteilla tuloverotuksen kiinteä toimipaikka verotuksellisen kotivaltionsa ulko-

puolella. Kiinteä toimipaikka perustuu yleensä sekä toimintavaltion kansalliseen sääntelyyn että 

mahdolliseen valtioiden väliseen verosopimukseen ja voi syntyä esimerkiksi toimintavaltiossa 

olevan johtopaikan perusteella. Kiinteä toimipaikka merkitsee rajoitettua verovelvollisuutta toi-

mintavaltiossa eli verovelvollisuutta kiinteän toimipaikan tuloista.  

 

Ulkomaisen yhteisön tulo tai tietyt tulot voidaan verottaa välittömän tai välillisen omistajan tai 

omistajien asuinvaltiossa väliyhteisösäännösten perusteella. Väliyhteisösääntely sisältyy myös 
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veronkiertämisen vastaiseen direktiiviin ((EU) 2016/1164, ATAD). Usein väliyhteisölainsäädän-

töä sovelletaan matalan verotuksen valtioissa toimiviin yhteisöihin. EU- ja ETA-valtioiden osalta 

niitä ei kuitenkaan sovelleta, jos yhteisö on aidosti sijoittautunut kotivaltioonsa. Aidon sijoittau-

tumisen arvioinnissa kiinnitetään EU-tuomioistuimen oikeuskäytännön perusteella huomiota 

muun muassa toimitiloihin, henkilökuntaan ja päätösten tekopaikkaan. Tällöin sovelletaan Di-

rektiiviehdotuksessakin määriteltäviä substanssiperusteita. ATAD:iin sisältyy lisäksi säännöksiä 

verotuksellisten vastaamattomuustilanteiden eli hybridijärjestelyjen verotuksesta sekä yleinen 

veronkiertämissäännös. Nämä kaikki säännökset on implementoitu Suomessa. 

 

Lisäksi verosopimusetuja voidaan evätä verosopimusten määräyksillä, mm. verosopimusten 

väärinkäyttöön liittyvillä säännöksillä, kuten pääasiallisen tarkoituksen testillä (Principal Pur-

pose Test, PPT). Muun muassa verosopimuksiin sisältyy lisäksi tosiasiallisen edunsaajan mää-

räys, jolla on merkitystä määritettäessä, minkä valtioiden välistä verosopimusta sovelletaan läh-

devaltiossa eli mikä on tulonsaajana oleva tosiasiallisen edunsaajan asuinvaltio. Tämä vaikuttaa 

lähdevaltiossa perittävän lähdeveron suuruuteen ja estää osaltaan ns. treaty shopping tilanteita.  

 

Komissio on 22.12.2021 antanut direktiiviehdotuksen ns. vähimmäisverosta (COM(2021) 823 

final), jota sovellettaisiin konserneihin, joiden liikevaihto on vähintään 750 miljoonaan euroa. 

Ehdotus merkitsee, että soveltamisalaan kuuluvat yhtiö maksamat tietyn vähimmäisveron tulois-

taan yleensä konsernin ylimmässä yhtiössä. 

 

Edellä kerrotut säännökset merkitsevät käytännössä usein tulon verotusoikeuden siirtämistä 

muuhun kuin yhtiön perustamisvaltioon, joka saattaa siis olla Direktiiviehdotuksessa mainittu 

pöytälaatikkoyhtiö. Tällaisessa tilanteessa vähäisellä substanssilla ei ole merkitystä veronvälttä-

misen näkökulmasta, koska vero maksetaan, vaikkakin muualla kuin yhteisön perustamisvalti-

ossa. Jatkovalmistelussa olisi varmistettava, että verohallintojen tai verovelvollisten hallinnol-

lista taakkaa ei lisätä tilanteissa, joissa aiheettomia veroetuja ei saavuteta. Hallinnollisen taakan 

lisäyksenä voidaan pitää Ehdotuksen 10 artiklan mukaista vapautuksen edellytyksen olevaa sel-

vitysvelvollisuutta.  

 

Jatkovalmistelussa olisi myös tärkeää tarkastella sitä, onko esimerkiksi Pandora papereissa 

esille tulleiden yhtiöiden tuloja jo verotettu yhtiöiden tai niiden välittömien tai välillisten omis-

tajien tuloina. Pandora papereista julkisuudessa käydyssä keskustelussa tämä asia on jäänyt vä-

häiselle huomiolle. Jos tulot on verotettu, yhtiöiden avulla ei ole tältä osin vältetty verojen mak-

suja. Tämä asia olisi tärkeä selvittää, jotta voidaan arvioida niin Direktiiviehdotuksen kuin mui-

den mahdollisten toimien tarpeellisuutta ja valittavien keinojen tehokkuutta. Selvitys auttaa ym-

märtämään ongelman laajuutta. Lisäksi olisi tuotava esille, miltä ajanjaksolta Pandora paperien 

tiedot ovat, jotta voidaan arvioida, estävätkö esimerkiksi jo muutetut verotustietojen vaihtoon 

liittyvät säännökset epäasiallisia veroetuja. 
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3 Soveltamisala 

Direktiiviehdotuksessa esitetään, että säännökset soveltuisivat kaikkiin jäsenvaltioiden yhtiöi-

hin. Säännöksiä sovellettaisiin sekä yhtiöiden että luonnollisten henkilöiden omistamiin yhtiöi-

hin. Soveltamisala olisi siis laaja. Ehdotuksen artiklassa 6 määritetään yhtiöt, joilla on siinä 

mainittujen edellytysten täyttyessä raportointivelvollisuus 7 artiklan substanssiedellytyksistä. 

Artiklan 10 mukaisesti raportointivelvollisuudesta voidaan kuitenkin vapauttaa, jos soveltamis-

alaa kuuluva yhtiö ei vähennä yhtiön tosiasiallisten edunsaajien tai koko konsernin verovelvol-

lisuutta.   

 

Direktiiviehdotuksen 3 artiklan 4 kohdan mukaan yhtiön jäsenvaltiolla (”Member State of the 

undertaking”) tarkoitetaan jäsenvaltiota, jossa yhtiö asuu verotuksellisesti. Mahdollista on esi-

merkiksi, yhtiö on kansallisen sääntelyn mukaan verotuksellisesti asuva yhdessä jäsenvaltiossa, 

koska se on perustettu siellä ja toisessa jäsenvaltiossa, koska sillä on tosiasiallinen johtopaikka 

tai vastaava toisessa jäsenvaltiossa. Kyse on siis edellä lausunnon kohdassa 2 mainitusta kak-

soisasujasta. Jatkovalmistelussa olisi tärkeä sekä verohallintojen että verovelvollisten hallin-

nollisen taakan minimoimiseksi varmistaa, että kaksoisasuva yhtiö ei joudu esittämään direktii-

vissä tarkoitettuja selvityksiä tai raportointeja useaan valtioon. 

 

Direktiiviehdotus merkitsee Verohallinnon ja verovelvollisten hallinnollisen taakan lisäänty-

mistä. Direktiiviehdotuksen osalta on olennaista selvittää sääntelyn tarve (ks. edellä lausunnon 

kohta 2), jotta voidaan arvioida, onko Ehdotus oikeasuhtainen, kun otetaan huomioon sääntelyn 

tavoitteet. Tässä arviossa olisi otettava huomioon edellä lausunnon kohdassa 2 mainittu nykyi-

nen sääntely, sen kattavuus ja mahdollinen päällekkäisyys Direktiiviehdotuksen kanssa. 

 

Direktiiviehdotuksessa (artikla 10) verovelvolliselle asetetaan selvitysvelvollisuus muun muassa 

siitä, että valtioon perustetun yhtiön tavoitteena eivät ole veroedut, mikäli yhtiö haluaa vapau-

tua Direktiiviehdotuksen mukaisista velvollisuuksista. Sääntelyä sovelletaan EU-valtioiden vä-

lillä, joten jatkovalmistelussa olisi tärkeä arvioida, voidaanko tämä selvitys saada viranomais-

ten välisenä tietojenvaihtona vai edellyttääkö se verovelvollisen selvitystä. Viranomaisten väli-

nen tietojenvaihto lienee mahdollista artiklassa 10 säädetyn vapautuksen osalta, esimerkiksi sil-

loin, kun Direktiiviehdotuksessa tarkoitettua yhtiötä on verotettu toisessa valtiossa tosiasialli-

sen johtopaikan takia. Koska tieto on saatavissa tietojenvaihdolla, verovelvolliselle asetettava 

selvitysvelvollisuus voi olla epäsuhtainen Ehdotuksen tavoitteiden kanssa. Asiaa arvioitaessa 

on otettava huomioon, että selvitysvelvollisuus koskee myös luonnollisten henkilöiden omista-

mia Direktiiviehdotuksessa tarkoitettuja yhtiöitä.  

 

Ehdotuksen luvussa III on määräyksiä siitä, miten yhtiöitä, jotka eivät täytä substanssille asetet-

tuja vähimmäisvaatimuksia, verotetaan. Artiklan 11 kohdassa 1 määrätään jäsenvaltioiden vä-

listen verosopimusmääräysten sivuuttamisesta. Näihin tilanteisiin voi liittyä muun muassa kak-

sikertaisen verotuksen riski, erityisesti, jos tulo on jo verotettu muualla kuin yhtiön perustamis-

valtiossa, kuten edellä lausunnon kohdassa 2 on kerrottu. Kaksinkertaisen verotuksen poistami-

seen voi liittyä ongelmia myös silloin, jos muu kuin EU-valtio ei omassa verotuksessaan 
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käsittely soveltamisalaan kuuluvan yhtiötä läpivirtausyhtiönä. Näitä asioita on tärkeä tarkas-

tella Ehdotuksen jatkovalmistelussa. 

4 Eräitä määritelmiä 

Ehdotuksen artiklassa 3 kohdassa 1 määritellään yhtiö (”undertaking”). Määritelmässä viitataan 

yhtiöön, joka harjoittaa taloudellista toimintaa (”economic activity”). Määritelmän selkeyttä-

miseksi jatkovalmistelussa olisi tärkeä määrittää taloudellinen toiminta. Kyse voi olla esimer-

kiksi seuraavasta tilanteesta.  

 
Esimerkki 1 

Luonnollinen henkilö omistaa sijoitusyhtiön, joka omistaa arvopapereita, kuten pörssiosakkeita ja sijoi-

tusrahasto-osuuksia. Yhtiön varat ovat ulkomaisen varainhoitajana toimivan pankin hoidossa.  

 

Ehdotuksen soveltamisalan selkeyttämiseksi olisi tärkeä tietää esimerkiksi edellä kerrotun esi-

merkin tilanteessa, onko sijoitusyhtiön toiminta taloudellista toimintaa. Vaikuttaa siltä, että ti-

lanteessa voivat täyttyä Ehdotuksen artiklan 6 edellytykset, jolloin yhtiön olisi ilmoitettava ve-

roilmoituksessaan Ehdotuksen artiklassa 7 mainitut substanssin vähimmäisvaatimukset. 

 

Jos esimerkissä mainittu luonnollinen henkilö asuu Suomessa, ulkomaista sijoitusyhtiötä voi-

daan jo nykyisen verolainsäädännön mukaan tilanteesta riippuen verottaa Suomessa yleisesti 

verovelvollisena ulkomaisena yhteisönä, kiinteän toimipaikan perusteella tai osakkaan väliyh-

teisötulona. Mikäli sijoitusyhtiö olisi verotuksellisesti ulkomailla asuva perustamispaikan pe-

rusteella ja verotuksellisesti Suomessa asuva täällä olevan tosiasiallisen johtopaikan takia, vai-

kuttaa siltä, että 7 artiklan mukainen ilmoitusvelvollisuus olisi kahdessa valtiossa, jos verovel-

vollinen ei hae tai saa 10 artiklan mukaista vapautusta Direktiiviehdotuksen velvoitteista. Ti-

lannetta olisi toivottavaa selvittää jatkovalmistelussa. 

 

Artiklan 7 kohdassa c mainitaan johtaja (”Director”). Termi olisi hyvä määritellä artiklassa 3, 

jotta tiedetään, tarkoitetaanko sillä esimerkiksi toimivaa johtoa vai hallituksen jäseniä. 

 

Muutoinkin Direktiiviehdotuksessa esiintyy termejä, joita ei näytä määritellyn. Esimerkiksi ar-

tiklan 10 kohdassa 1 käytetty konserni (”group”). Direktiivin ennustettavuuden ja sovelletta-

vuuden kannalta näihin on tärkeä kiinnittää huomiota jatkovalmistelussa.  

 

Joensuussa 14. päivänä tammikuuta 2022 

 

Marianne Malmgrén 

Finanssioikeuden professori (ma.) 

marianne.malmgren@uef.fi  
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