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Ehdotus neuvoston direktiiviksi koskien poytalaatikkoyhtididen vaarinkay-
ton estamista verotuksessa seka hallinnollisesta yhteistyosta verotuksen
alalla annetun direktiivin (EU) 2011/16 muuttamisesta

Valtiovarainministerio on pyytanyt lausuntoa koskien otsikossa mainittua, komis-
sion 22.12. antamaa direktiiviehdotusta. Lausuntoa pyydetdan Euroopan unionin
neuvoston tydryhmassa tapahtuvaa direktiiviehdotuksen jatkokasittelya varten. Ve-
rohallinto lausuu direktiiviehdotuksen johdosta seuraavaa:

Yleista ehdotuksesta ja sen tavoitteista

Ehdotettujen sdanndsten tavoitteena on pienentaa verotulojen menetyksia, jotka
aiheutuvat tallaisten yhtididen hyddyntadmisesta verotuksen valttelyssa. Saantelyn
tarkoituksena on asettaa uusia raportointivelvoitteita niin sanottujen poytalaatikko-
yhtididen kayttdon liittyen, jotta veroviranomaiset voisivat helpommin tutkia niihin
mahdollisesti liittyvia vaarinkaytdksia. Soveltamisedellytysten tayttyessa yksikolta
voidaan evata verosopimusedut ja sen tekemia ja saamia suorituksia kohdellaan
verotuksessa kyseinen yhtio sivuuttaen. Ehdotus sisaltdd myds sdannoksia esimer-
kiksi automaattisesta tietojenvaihdosta jasenvaltioiden valilld sekd veronkorotuk-
sista.

Uusi saantely koskee taloudellista toimintaa harjoittavia jdsenvaltiossa verotuksel-
lisesti asuvia yksikoita niiden yhtidmuodosta riippumatta. Lisdksi sdantely koskee
kyseisten yksikdiden omistajia, jotka ovat luonnollisia henkildita tai juridisia henki-
I6ita. Direktiivin toimet kohdistuvat niihin yksikdihin, joiden tulot muodostuvat paa-
osin direktiivissa maaritellyista rajat ylittavista passiivisista tuloista.

Direktiiviendotuksen tavoitetta vahentaa ja estaa poytalaatikkoyhtididen kayttoon
liittyvia verotuksellisia vaarinkaytdksia voidaan pitdd hyvana. Myds tavoitetta siita,
ettd poytalaatikkoyhtidista pystyttaisiin saamaan nykyistd enemman tietoa rapor-
toinnin muodossa verotuksellisten seikkojen arvioinnin pohjaksi, voidaan pitaa hy-
vana ja kannatettavana. Direktiivin jatkovalmistelussa olisi kuitenkin tarkoituksen-
mukaista selvittda tdsmallisemmin direktiivin soveltamisesta mm. Verohallinnolle
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syntyvan hallinnollisen taakan suhdetta direktiivin soveltamisesta saatavaan hyo-
tyyn seka pyrkia tarpeen mukaan tdsmentamaan saantelya siten, ettd ehdotuksen
tarkeat tavoitteet saataisiin turvattua mahdollisimman vahan hallinnollista taakkaa
aiheuttavalla tavalla.

Direktiivin keskeinen sisalto

Direktiivi kattaa kaikki EU-jasenvaltioissa verotuksellisesti asuvat yritykset yhtio-
muodosta riippumatta. Saantely kohdentuu jarjestelyihin, joissa EU-alueelle perus-
tetaan yhtidita, joilla on kytkds elinkeinotoimintaan, mutta jotka on perustettu vain
veroetujen mahdollistamiseksi yhtion tosiasiallisille edunsaajille tai konsernille.
Naita yhtioita on kaytanndssa voitu perustaa esimerkiksi direktiivietujen tai veroso-
pimusetujen saamiseksi.

Potentiaalisilla riskiyhtidilld on samanaikaisesti useampia ominaispiirteita, jotka
normaalisti yhdistetaan ilman substanssia operoiviin poytalaatikkoyhtidihin. Direk-
tiivi koskee yrityksia, joilla on kytkds maantieteellisesti siirreltavissa oleviin rajat ylit-
taviin toimintoihin, mutta joilla ei ole vahimmaissubstanssia ja joita vaarinkaytetaan
veroetujen saamiseksi. Nailla ei siis ole omia resursseja yhtion hallinnontiin, vaan
hallinnointi on esimerkiksi ulkoistettu jollekin palveluntarjoajalle. Lisaksi direktiivin
toimet kohdistuvat nimenomaan yksikéihin, joiden tulot muodostuvat paaosin direk-
tiivissa maaritellyista rajat ylittavista passiivisista tuloista.

Direktiivin sisaltod rakentuu seitsemasta vaiheesta: 1) riskientiteettien maarittely, 2)
raportointi, 3) mahdollisuus vapautua raportointivelvoitteesta jos ei ole kyse vero-
motivoituneesta jarjestelysta, 4) substanssin puuttumista koskeva olettamus, 5) yri-
tyksen mahdollisuus kumota poytalaatikkoyhtioksi toteaminen osoittamalla riittava
substanssi tai se, etta yhtiota ei ole hyddynnetty verojen valttelyssa, 6) veroseuraa-
muksia koskevat saanndkset ja 7) tietojenvaihtoa ja verotarkastuksia koskevat
saannokset.

Direktiivin soveltamisalasta on pitkalti vapautettu mm. saannellyilld sektoreilla toi-
mivat yritykset, listatut yritykset ja muiden avoimuussaannoésten piirissa olevat en-
titeetit. Operatiivisen yhtion ja tosiasiallisten edunsaajien kanssa samalla lainkayt-
toalueella sijaitsevat holdingyhtiét ja yhtiot, joilla on riittdva maara kokoaikaista hen-
kilokuntaa, ovat myos direktiivin soveltamisalan ulkopuolella.

Entiteetit, joilta vaaditaan raportointia

Jasenvaltioiden tulee edellyttaa riskientiteetteja raportoimaan veroilmoituksellaan
minimisubstanssivaatimusten tayttymisesta. Riskientiteetin statusta arvioidaan
mm. taseen, tulojen ja rajat ylittdvan kytkdksen perusteella. Tiettyja toimintoja har-
joittavat yhtiot on kategorisesti rajattu direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle.

Raportointi

Potentiaalisiksi riskiyhtioiksi todetut entiteetit ovat velvoitettuja raportoimaan veroil-
moituksillaan mm. siita, millaista tosiasiallista toimintaa ne harjoittavat asuinvaltios-
saan ja millaisin resurssein. Tassa varsinaisessa substanssitestissa arviointi perus-
tuu ennen kaikkea siihen, onko yhti6lla eksklusiivinen kayttéoikeus toimitiloihinsa
ja onko silla vahintaan yksi aktiivinen pankkitili Euroopan unionin alueella, minka
lisdksi yhtion johtamistoimintoja arvioidaan erillisin kriteerein. Selvitykseen tulee liit-
taa tarpeelliset dokumentit, jotta raportoidut tiedot voidaan varmentaa.
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Olettamus vahimmaissubstanssin puuttumisesta

Jos potentiaaliseksi riskiyhtioksi todetun yrityksen raportoinnin perusteella voidaan
todeta, ettd yhtidltd puuttuu ainakin yksi substanssin arvioinnissa olennainen ele-
mentti, yhtid katsotaan poytalaatikkoyhtidksi. Jos taas raportoinnin perusteella riit-
tava substanssi on olemassa, se ei poissulje Verohallinnon mahdollisuutta todeta,
ettd esimerkiksi selvityksen yhteydessa annettu dokumentointi ei vahvista sub-
stanssin olemassaoloa, tai ettd se ei ole saamiensa tulojen tosiasiallinen edun-
saaja.

Pdytalaatikkoyhtidstatuksen kumoaminen

Yritykselld on mahdollisuus kumota poytalaatikkoyhtiostatus osoittamalla riittava
substanssi tai se, etta yhtiéta ei ole hyddynnetty verojen valttelyssa. Tama edellyt-
taa veroihin liittymattémien liiketoiminnallisten perusteiden osoittamista ja perus-
teita asettautumiselle harjoittamaan toimintaa, joka ei edellytd omia toimitiloja,
pankkitilia tai henkilokuntaa. Lisaksi on pidetty tarpeellisena osoittaa, etta keskeiset
paatokset yhtion toiminnassa on tehty sen sijaintivaltiossa. Mikali selvitys substans-
sin olemassaolosta katsotaan riittavaksi, voidaan minimisubstanssin katsoa olevan
olemassa direktiivin tarkoittamalla tavalla kuuden vuoden ajan paatoksesta, mikali
olosuhteissa ei tapahdu muutosta.

Veromotiivien puuttumista koskeva poikkeus

Yhtio, joka muutoin katsottaisiin poytalaatikkoyhtidksi, voi vapautua direktiivissa
asetetuista velvoitteista, mikali se harjoittaa tosiasiallista elinkeinotoimintaa eika luo
veroetuja yhtidlle itselleen, konserniyhtidille tai tosiasialliselle edunsaajalleen.
Tama edellyttaa jalleen riittavaa selvitysta ja dokumentaatiota.

Veroseuraamukset

Mikali kyseessa katsotaan olevan direktiivin tarkoittama poytalaatikkoyhtio, johon
mikaan poikkeuksista ei sovellu, evataan taman saamat veroedut. Yhtion asuinval-
tio voi edelleen verottaa yhti6ta kansallisen lain sdanndsten perusteella.

Pdytalaatikkoyhtioksi katsotulle yhtidlle tulevat tai sellaisen maksamat suoritukset
katsotaan omistajan tuloksi, kuin suoritus olisi maksettu talle suoraan ja verotetaan
jasenvaltiossa, jossa omistaja verotuksellisesti asuu. Jos omistajat eivat asu EU:n
jasenvaltiossa, tuloa verotetaan maksajan asuinvaltiossa. Soveltamisala ulottuu
my0s tilanteisiin, joissa ei ole kyse transaktioista, vaan yhtion nimissa olevasta va-
rallisuudesta, jota hyddynnetdan yksityiskayttoon. Kaksinkertaisen verotuksen
poistamisesta on omat sdanndksensa.

Direktiivi koskee vain tilanteita, joissa poytalaatikkoyhtio sijaitsee EU:n jasenvalti-
ossa. Direktiivissa on kuitenkin erikseen maaritelty menettelysdannoksia niissa ti-
lanteissa, joissa poytalaatikkoyhtid saa tuloja kolmannesta valtiosta, poytalaatikko-
yhtion omistajat asuvat kolmannessa valtiossa, tai jos yhtion varat sijaitsevat kol-
mannessa maassa.

Tietojenvaihto

Jasenvaltiot vaihtaisivat automaattisesti tietoja riskiyhtidiksi arvioiduista entitee-
teistd. Lisaksi jasenvaltioille turvataan oikea-aikainen tiedonsaanti siita, onko ta-
pauskohtaisen arvioinnin perusteella poikkeuksen katsottu soveltuvan johonkin yh-
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tioon, ja jos on, niin milla perustein. Jasenvaltiot voivat myds pyytaa yhtion asuin-
valtiota tekemaan verotarkastuksen, mikali on perusteita olettaa, etta yhtiolla ei ole
direktiivin tarkoittamaa vahimmaissubstanssia.

Tietoja vaihdetaan unionin kehittdman common communication networkin (‘CCN’)
avulla. Tiedot tulee toimittaa 30 paivan kuluessa tiedonsaannista. Kaytanndssa
tama tarkoittaa esimerkiksi ajanjaksoa veroilmoituksella saaduista tiedoista, selvi-
tykselld saadusta tuloksesta, tai verotarkastuksesta, joka on johtanut muutoksiin
aikaisemmin saatavilla olleisiin yhtidkohtaisiin tietoihin.

Hyodyt rajat ylittavia tilanteita koskevan valvonnan nakokulmasta

Esimerkiksi verotarkastuksissa ja aikaisemmissa tietovuodoissa on havaittu ta-
pauksia, joissa Suomen veropohjaa on pyritty rapauttamaan EU-alueelle perustet-
tujen poytalaatikkoyhtididen avulla. Substanssia koskevien kriteerien tayttyessa va-
haisella substanssillakin toimivia yhtidita on kaytetty taysin lailliseen verosuunnitte-
luun perustaen niita valtioihin, joissa on matalat Iahdeverokannat osinko-, korko- ja
rojaltituloille turvaava laaja verosopimusverkosto. Lisaksi tyypillistd on ollut myés
pyrkia hyotymaan esimerkiksi tuotekehitystoimintaan, rahoitukseen ja aineettomien
oikeuksien hallinnointiin kohdennetuista verokannustimista tai esimerkiksi sijoitus-
toimintaa varten perustetuista kevyesti verotetuista yhtidmuodoista. Toisinaan kyse
on voinut myos olla verotettavan tuloksen tasaamiseksi konsernin sisalla, tai luovu-
tusvoittoverojen pienentamisesta myytaessa osittain omistettuja yrityksia. Nyt ka-
silla oleva direktiivi voisi kuitenkin tuoda verovalvonnalle kattavammin valineita nii-
den tilanteiden havaitsemiseksi, joissa on kyse puhtaasti keinotekoisiin jarjestelyi-
hin hyédynnetyista poytalaatikkoyhtidista.

Tietojensaannin rajoitteiden vuoksi poytalaatikkoyhtidihin liittyvia jarjestelyja ei ole
useinkaan havaittu ilman tietovuotoja. Esimerkiksi LuxLeaks — tietovuodossa pal-
jastuneissa tapauksissa olivat useat yhtiét hyotyneet aineettoman omaisuuden
tuottamaa tuloa koskevista veronhuojennuksista, vaikka niilla itselldan ei tosiasi-
assa olisi ollut aineetonta paddomaa, toimitiloja, tydntekijoita tai kalustoa asuinval-
tiossaan. Jarjestelyissa oli pyritty luomaan lisaksi veroarbitraasitilanteita silloinkin,
kun asuinvaltion ja Iahdevaltion lainsdadannot eivat ole poikenneet olennaisesti toi-
sistaan. Varoja esimerkiksi kanavoitiin Luxemburgin kautta tarkoituksena hyoétya
ATA-sopimuksen nojalla tehdyn tulkinnan aiheuttamista yhteensopimattomuusti-
lanteista, jotka kdytanndssa johtivat konsernin sisalla mm. vahennyskelpoisiin kor-
kokuluihin, jotka eivat tuloutuneet missaan valtiossa. ATA-sopimukset eivat perus-
tuneet lain tulkintaa koskevaan arviointiin, vaan ennakkoratkaisua hakeneet ovat
jarjestelmallisesti saaneet pyytamansa verokohtelun ilman tasmallista tapauskoh-
taista arviointia veroviranomaisen toimesta. ATA-sopimusten avoimuutta on sittem-
min parannettu.

Euroopan unionin alueelle perustettuja poytalaatikkoyhtidita on verotarkastusha-
vaintojen mukaan kaytetty toisinaan myos yksityishenkildiden sijoitustoiminnan tu-
lojen ja yksinyrittajien tulojen salaamisessa. Lisaksi unionin alueelle perustetut poy-
talaatikkoyhtiot ovat voineet toimia valvontaa vaikeuttavina yritysketjun Kilpiyhti-
0ina, vaikka varsinaiset tulot olisi kerrytetty kolmannessa valtiossa sijaitsevaan ve-
roparatiisiyhtioon.
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Pdytalaatikkoyhtididen vaarinkdytén estamistd koskevaa sdantelya puoltaa sen
laajempi soveltamisala, joka tayttaa joitakin katvealueita. Esimerkiksi minimivero-
saannot koskevat vain suurten konsernien tytaryhtiditd. Globaali minimivero tulee
toki vahentamaan valillisesti myos haitallista verokilpailua ja esimerkiksi verokan-
nusteiden hyédyntamistd, mutta ei kokonaan poista tarvetta muulle saantelylle.
HTSY:n selvityksen mukaan puolestaan valiyhteislainsaadantda on siihen sisalty-
van substanssipoikkeuksen (substance carve-out) ja sijoittautumista koskevien
nayttokysymysten ongelmallisuuden vuoksi sovellettu vain harvoin ETA-alueella si-
jaitseviin passiivisluonteista toimintaa harjoittaviin yksikéihin. Myds oma-aloittei-
sesti ilmoitetuista valiyhteisdista lahes kaikki sijaitsevat ETA-alueen ulkopuolella.
Lakiin sisaltyvat poikkeukset jattavat tilaa aggressiiviselle verosuunnittelulle erityi-
sesti ETA-alueelle rekisterdityjen sijoitusyhtididen ja holdingyhtidrakenteiden koh-
dalla. Poytalaatikkoyhtiditd koskeva direktiivi saattaisi tuoda useissa tilanteissa
olennaista tietoa juuri substanssipoikkeuksen soveltumisen arvioinnin pohjaksi.

OECD:n BEPS-projekti pakotti valtiot muuttamaan ja osin poistamaan kaytdssa ol-
leita kansallisia veronhuojennuksia. IP-huojennusten soveltamisalaa harmonisoitiin
ja uuden nexus-periaatteen mukaan aineettoman omaisuuden tuottamaan tuloon
kohdistuvan veroedun voi saada vain verovelvollinen, jolle kuuluvat myos kyseisen
aineettoman omaisuuden luomisesta syntyneet tutkimus- ja kehitystoiminnan me-
not. Nain ollen muualla kehitettyd teknologiaa ja aineettomia hyddykkeitd ei voi
enaa keinotekoisesti siirtdd toiseen valtioon IP-oikeuksiin liittyvistd veronhuojen-
nuksista hyodtymiseksi. Valvonnan keinot rajat ylittavissa tilanteissa ovat kuitenkin
my0s tata koskien rajallisia ja nyt kasilla oleva direktiivi voisi tuoda siihen lisda va-
lineita.

Poytalaatikkoyhtidita on keinotekoisesti hydodynnetty myos verosopimusetuuksien
saamiseksi. BEPS-hankkeeseen sisaltyi verosopimusten vaarinkayttéd koskeva
toimenpide, jossa valtioita edellytettiin sisallyttdamaan verosopimuksiinsa veronkier-
tonormi, jonka nojalla verosopimusetuuksien myontamista voidaan estaa vaarin-
kayttotilanteissa. Verosopimusetuuteen voi olla oikeutettu vain jonkin omaisuuden
tosiasiallinen omistaja (beneficial owner), mutta usein verrattain vahainenkin ydin-
toimintoihin liittymaton substanssi on voinut riittdd verosopimusetujen saamiseen.
Suomi on valinnut verosopimuksiin sisallytettavaksi veronkiertonormiksi niin sano-
tun principal purpose testin, jonka mukaan verosopimukseen perustuvaa etuutta ei
saa myontaa, jos on kohtuullista paatella, etta etuuden hankkiminen oli yksi jarjes-
telyn tai transaktion paaasiallisista tarkoituksista. Kaytanndssa poytalaatikkoyhti-
Oitad koskeva saantely ja direktiivissa esitetty tietojenvaihto toisivat kuitenkin huo-
mattavasti lisdd mahdollisuuksia Verohallinnolle selvittaa tosiasiallisia olosuhteita
ja sdanndsten soveltamisedellytyksia naissa tilanteissa.

Erityisen tarpeellisena kehitysaskeleena voidaan pitda verotarkastuksia koskevaa
uudistusta. Direktiivin myota jasenvaltio voisi vaatia toista valtiota tekemaan tarkas-
tuksen kyseisessa valtiossa sijaitsevan yhtidon substanssin selvittdmiseksi. Jo ny-
kyisin on toki olemassa mahdollisuus lasnaolotarkastuksin ja simultaanitarkastuk-
siin, minka lisdksi myds EU:n ulkopuolinen maa on voitu vuodesta 2008 I&htien
ottaa mukaan simultaanitarkastukseen, mikali maalla on simultaanitarkastukset
salliva sopimus kaikkien tarkastukseen osallistuvien maiden kesken. Kaytanndssa
prosessi on kuitenkin aikaa vieva ja raskas, eika ole aina verotuksen oikaisuaikojen
rajoissa mahdollinen toteuttaa. Lisaksi valtioiden valilld on eroja sen suhteen,
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kuinka aktiivisesti tallaiseen yhteistydhon on ryhdytty. Niinpa olisikin erityisen tar-
keaa varmistaa riittdvin saanndksin, etta jasenvaltiot todella toteuttavat pyydettyja
tarkastuksia riittavalla tarkkuudella ja etta tarkastuksista saadut tiedot olisivat hy6-
dyntamiskelpoisia myds esimerkiksi kiintedn toimipaikan muodostumisen arvioimi-
sessa, seka valiyhteisdlain ja VML 28 §:n soveltumisen arvioimisessa. Direktiivieh-
dotuksessa esitetyt lyhyet aikarajat tarkastusten aloittamisesta ja lopputuleman ra-
portoinnista ovat kannatettavia, mutta lisaksi olisi tarkeaa turvata myas riittavan ly-
hyt tarkastusten lapimenoaika, jotta saatuja tietoja ehdittaisiin tehokkaasti hyédyn-
taa tarkastusta pyytaneessa jasenvaltiossa.

Direktiivin taustalla on huoli epatasapuolisesta verokohtelusta, kun ainoastaan
suurten yritysten matalasti verotetut yhtiét ovat minimiverodirektiivin piirissd. On
huomionarvoista, etta itseasiassa sama patee myds joihinkin veronkiertodirektiivin
myo6ta implementoituihin sdanndoksiin, joidenkin jasenvaltioiden otettua kayttoon
mm. direktiivin sallimia ns. de minimis — poikkeuksia. Kuten direktiiviehdotuksen
taustaksi International Bureau of Fiscal Documentationilta tilatussa selvityksessa-
kin todetaan, ei nykyinen lainsaadanto ole kaikilta osin riittavaa poytalaatikkoyhtioi-
den vaarinkayttamisen torjumiseksi.

Pdytalaatikkoyritykset Suomessa

Suomi ei tarjoa vastaavia verokannustimia tai yhta suotuisaa verosopimusverkos-
toa kuin useat muut unionin jasenvaltiot, joten Suomeen ei ole laajamittaisesti pe-
rustettu poytalaatikkoyhtiéitd veroetujen mahdollistamiseksi yhtion tosiasiallisille
edunsaajille tai konsernille. Suomessa poytalaatikkoyhtiditd on havaittu kaytettavan
harmaassa taloudessa muun muassa kuittikauppaan, tulojen salaamiseen ja pime-
aan palkanmaksuun. Pdytalaatikkoyhtididen avulla tiedetddn tehdyn myds muita
kuin verotukseen liittyvia petoksia, kuten osamaksu- ja tilauspetoksia. Lisaksi poy-
talaatikkoyhtidita on esitetty myds yrittajaperusteisen maahanmuuton perusteena.
Koska nyt kasilla oleva direktiivi kasittelee riskiyksikkdina entiteetteja, joilla on kyt-
kés maantieteellisesti siirreltdvissa oleviin rajat ylittaviin toimintoihin ja joiden tulot
muodostuvat padosin direktiivissa maaritellyista rajat ylittavista passiivisista tu-
loista, eivat edella mainitut yksikot yleensa kuuluisi direktiivin soveltamisalaan. Toki
esimerkiksi yritysostotilanteissa kaytetaan toisinaan yhtioita, jotka saattaisivat kuu-
lua direktiivin soveltamisalaan, kun taas puhtaasti kansallisissa tilanteissa hyddyn-
netyt holdingyhtiot eivat tata kasitesisaltdoa tayttaisi.

Suomen Verohallinnon rekistereissd on huomattavan paljon osakeyhtiéita, joiden
voidaan katsoa olevan poytalaatikkoyhtidita kasitteen perinteisessa merkityksessa.
Vuonna 2018 Verohallinnon tietokannassa oli 1ahes 70.000 osakeyhti6ta, joilla on
y-tunnus, mutta eivat kuulu mihinkaan rekisteriin. Toimimattomia yrityksia ei 1ahto-
kohtaisesti valvota verotuksessa, elleivat ne muusta erityisestad syysta nouse val-
vontatoimenpiteiden kohteeksi esimerkiksi verotarkastuksissa. Nama yhtiot eivat
kuitenkaan tyypillisesti ole ilmoittaneet varallisuustietoja, naiden omistajatiedot
saattavat olla puutteellisia, eika nailla ole direktiivissa maariteltyja rajat ylittavia pas-
siivisluontoisia tuloja, joten yhtiot eivat yleensa tayttane direktiivin kasitesisaltoa.

Vaikutukset Verohallinnossa
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Ehdotettu sdantely on monivaiheinen kokonaisuus, jonka eri vaiheisiin liittyy erilai-
sia velvoitteita niin Verohallinnolle kuin verovelvollisillekin. Ehdotus tarkoittaa kay-
tanndssa nykysaantelya tdydentavaa uutta saantelya, joka voi aiheuttaa merkitta-
vaa hallinnollista taakkaa seka verovelvollisille etta Verohallinnolle. Direktiivin jat-
kovalmistelussa tulisikin varmistaa, etta direktiivin taustalla oleva tavoite saavutet-
taisiin keinoilla, jotka aiheuttaisivat mahdollisimman vahan hallinnollista taakkaa
suhteessa direktiivin tdytantéénpanosta saatavaan hyotyyn.

Ehdotettu saantely aiheuttaisi kayttéonottovaiheessa kustannuksia seka resurssi-
tarpeita Verohallinnolle. Saantely vaikuttaisi Verohallinnossa muun muassa vero-
valvontaan, tietojarjestelmiin, tietovirtoihin, ilmoittamismenettelyyn, tietojenvaih-
toon seka ohjeistukseen. Saantelyn soveltamisesta tulisi myds antaa neuvontaa ja
mahdollisesti ennakollisia kannanottoja. Taysin uusi saantely vaatii myos Verohal-
linnolta ja verovelvollisilta uuden, saantelykokonaisuuden haltuunottoa. Hallinnol-
liset vaikutukset eivat rajoittuisi ainoastaan alkuvaiheen tarpeisiin, koska ehdotettu
uusi saantely edellyttaa, etta niin verovelvollisten kuin verohallintojen on jatkossa
sovellettava uutta saantelya.

Uuteen saantelyyn liittyva ohjaus, valvonta, kansainvalinen koordinaatio, analy-
tiikka ja riskienhallinta tulevat vaatimaan huomattavasti resursseja ja erityisosaa-
mista. Tasmalliset vaikutukset hallinnolliseen taakkaan riippuvat sdantelyn lopulli-
sesta sisalldsta, saantelyn piiriin kuuluvien verovelvollisten maarasta seka esimer-
kiksi saantelyn aiheuttaman neuvonta-, raportointi- ja valvontatarpeen maarasta.
Nain ollen tarkkaa arviota saantelyn aiheuttamasta resurssitarpeesta ei voida tassa
vaiheessa antaa. Joka tapauksessa yhdessa muiden maailmanlaajuisten kansain-
valisen verotuksen kehittamishankkeiden (mm. OECD Pillar | ja Il sekd muut kuin
nyt kyseessa olevat EU:n komission yritysverotiedonannon 21st century Business
Taxation mukaiset ehdotukset) kanssa eri sdantelyiden kayttéonotosta syntyisi Ve-
rohallinnolle olennaisia uusia, kansainvaliseen verotukseen liittyvia resurssi- ja
osaamistarpeita Verohallinnolle.

Direktiivi tuo mukanaan verovalvonnalle hyétyja ulkomaisten tietojen myéta. Hyo-
tyjen vastapainoksi rekisteriin ilmoitettavien poytalaatikkoyhtididen selvittdminen
tulisi kuitenkin aiheuttamaan Verohallinnolle myds verrattain paljon lisatyota, joka
ei suoraan kerryta verotuloja. Operatiivista toimintaa harjoittavan yhtién ja tosiasi-
allisten edunsaajien kanssa samalla lainkayttdalueella sijaitsevat holdingyhtiot on
vapautettu direktiivin soveltamisalasta, joten se rajaisi tarkempaa selvittamista
edellyttavaa yritysjoukkoa jo Iahtdkohtaisesti. Lisaksi direktiivi kasittelee riskiyksik-
kdina entiteetteja, joilla on kytkds maantieteellisesti siirreltavissa oleviin rajat ylitta-
viin toimintoihin, tiettyja varallisuuseria ja prosenttirajat ylittdva maara direktiivissa
maariteltyja rajat ylittavia tuloja. Jossain maarin tiedot ovat saatavissa yritysten il-
moittamista tiedoista, mutta mikali riskientiteettien listaa pyritddn muodostamaan
tata kattavammin, edellyttaa se vertailutietojen hyddyntamista ja tietojen ristiin aja-
mista.

Riskiyhtioiksi todetut entiteetit ovat velvoitettuja raportoimaan veroilmoituksella
substanssistaan. Naiden selvitysten arviointi, paatosten kirjoittaminen ja mahdollis-
ten poytalaatikkoyhtidstatusta koskevien paatdésten kumoamisvaatimusten arvi-
ointi, seka veromotiivien arviointi, aiheuttaa lisaty6ta Verohallinnolle. Verotusta toi-
mitettaessa noudatettavia periaatteita ovat verotuksen tasapuolisuus, asian selvit-
tamisvelvollisuus, luottamuksensuoja, paatdsten perusteleminen ja asianosaisten
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kuuleminen. Verotusmenettelylain ja hallintolain sdannokset asettavat tdssa yhtey-
dessa velvoitteita mm. kuulemismenettelyn ja paatésten perustelemisen osalta. Li-
saksi muista jasenvaltioista mahdollisesti saatavat tarkastuspyynnét voivat nekin
aiheuttaa tydomaaran lisaantymista. Nain ollen direktiiviehdotus toisi mukanaan sel-
laisia uusia tehtavia, jotka voivat aiheuttaa lisaresurssitarpeita Verohallinnolle.

Ehdotuksen voimaantuloaikataulu

Direktiiviin perustuva saantely on tarkoitus saattaa voimaan vuoden 2023 loppuun
mennessa. Kun huomioidaan yhta aikaa vireilld olevat, todella laajavaikutteiset
kansainvalisen verotuksen muutoshankkeet (mm. OECD Pillar I ja Il) ja niiden tay-
tantédnpanon aikataulu sekad resurssitarpeet Verohallinnossa, voidaan voimaan
saattamisen aikataulua pitda haasteellisena.

Yksityiskohtaisia huomioita

Direktiiviehdotuksen perusteella vaikuttaisi, ettd kaytannossa lahes kaikki EU-
alueella kotipaikan omaavat yhtiot joutuisivat arvioimaan, olisivatko ne velvollisia
raportoimaan direktiivin edellyttdmalla tavalla (artikla 6). Kuitenkin mm. tietyt finans-
sialan toimijat suljettaisiin yksiselitteisesti raportoinnin ulkopuolelle. Raportointivel-
volliset yhtiot joutuisivat antamaan vuosittain selvityksen siita, tayttavatko direktiivin
edellytykset riittdvasta toimintaan liittyvasta substanssista (artikla 7). Yhtiot, joilla ei
olisi riittdvaa toimintaan liittyvaa substanssia, joutuisivat perusolettamuksen mukai-
sesti saantelyn mukaisen verokohtelun piiriin (artikla 8). Kdytannéssa tama tarkoit-
taisi mm. verosopimusetujen epaamista seka yhtion tulojen verottamista yhtion
osakkaiden tasolla (luku Il1). Verovelvollinen voisi kuitenkin esittaa nayttoa siita, etta
taman toiminta tayttaisi riittavan toimintaan liittyvan substanssin edellytyksen pe-
rusolettamuksen vastaisesti (artikla 9). Lisaksi yhtio voisi paasta pois direktiivin so-
veltamisen piiristd antamalla selvityksen siita, ettd yhtion olemassaolo ei vahenna
sen konsernin verovastuita, johon yhtié kuuluu (artikla 10). Arviointi raportointivel-
vollisuuden piiriin kuulumisesta seka saantelyn soveltamisedellytysten tayttymi-
sesta edellyttaisi yleensa tapauskohtaista arviointia verovelvollisen olosuhteiden
perusteella (etenkin artiklat 7-9).

Ehdotuksen mukainen arviointi on monivaiheinen seka paikoin huomattavan yksi-
tyiskohtaista selvitysta ja tarkastelua edellyttava. Eri vaiheisiin liittyvat soveltamis-
kysymykset edellyttaisivat Verohallinnon ohjeistuksen lisdksi myds luultavasti huo-
mattavan maaran tapauskohtaista ohjausta ja neuvontaa yhtididen raportointi- ja
verovelvollisuuden selvittdmisen johdosta.

Direktiiviehdotus sisaltdd myos huomattavan maaran uusia kasitteita ja maaritel-
mia. Osa saantelyn kannalta olennaisistakin kasitteista ja maaritelmista jaa direktii-
vitekstin pohjalta tulkinnanvaraisiksi ja epatasmallisiksi, joka voi aiheuttaa haas-
teita, kun ehdotuksen perusteella ainakin osa direktiivin soveltamisen vaiheista olisi
tarkoitus olla melko suoraviivaisia. Esimerkiksi ehdotuksen 9 ja 10 artikloiden tul-
kinta ja soveltamisala jaavat epatarkoiksi. Jotta eri kasitteiden ja maaritelmien va-
kiintuminen ei kestaisi useita vuosia, olisi nditd hyva jatkovalmistelussa pyrkia tas-
mentamaan. Lisaksi, kun huomioidaan, ettd saantely tulisi voimaan samansisaltoi-
sena eri jasenvaltioissa, olisi tarkeaa jatkovalmistelussa varmistaa mahdollisimman
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hyvin, etta kasitteet, maaritelmat ja soveltamisalat olisivat mahdollisimman yksise-
litteisia, jolloin eri valtioiden valiset tulkintaerot jaisivat mahdollisimman pieniksi.

Vaikuttaisi, ettd ainakin osa Suomessa verotuksellisesti asuvista holding- tms. yh-
tidista voisi kuulua ehdotetun saantelyn mukaisen raportoinnin ja myds veroseu-
raamusten piiriin. Direktiivin tausta-aineistosta ei ilmene, onko valmistelussa selvi-
tetty erilaisia eri valtioissa olemassa olevia kuori- ja holdingyhtittilanteita seka nai-
hin liittyvid mahdollisia vaarinkaytoksia ja arvioitu, millaisiin eri tilanteisiin ehdotetun
saantelyn on tai ei ole tarkoitettu kohdistuvan. Jatkovalmistelussa voisi olla tarpeen
pyrkia selvittdmaan asiaa ja tAsmentamaan tarvittaessa direktiivin sisaltdéa siten,
etta saantely kohdistuisi tasmallisesti niihin yhtidihin, joihin sen on direktiivin tavoit-
teen pohjalta tarkoitettu kohdistuvan. Tama mahdollistaisi sen, etta saantelysta esi-
merkiksi Verohallinnolle syntyva hallinnollinen taakka olisi oikeassa suhteessa jar-
jestelman kaytosta saataviin hyotyihin.

Ehdotuksen mukaan direktiivia ei sovellettaisi yhtidihin, joiden verotuksellinen koti-
paikka on EU-alueen ulkopuolella. Direktiiviehdotuksessa ei ole esitetty arvioita
siitd, onko oletettavaa, etta direktiivin voimaanpanon myo6ta kolmansissa valtioissa
sijaitsevia kuoriyhtidita kaytettaisiin aiempaa enemman. Jatkotydssa olisi tarpeen
kiinnittdd huomiota tiedonsaantiin naista kolmansissa valtioissa sijaitsevista yhti-
Osta etenkin, jos direktiivin voimaanpano johtaisi tallaisten kolmansissa valtioissa
sijaitsevien kuoriyhtidrakenteiden kayton yleistymiseen.

Ehdotuksen osalta jaa jossain maarin epaselvaksi, milla tavoin saantely toimisi ra-
kenteissa, joissa on esimerkiksi useampia paallekkaisia sdantelyn soveltamisalaan
kuuluvia yhtidita. Ehdotuksesta ei myodskaan ilmene, milla tavoin saantelyn mukais-
ten veroseuraamuksiin vaikuttaisi se, jos saantelyn kohteena oleva yhtid on tappiol-
linen tai jos yhtid on tehnyt tappiota ennen saantelyn kohteeksi joutumistaan. Epa-
selvaksi jaa myos se, milla tavoin erilaiset yritys- ja muut rakennejarjestelyt vaikut-
taisivat saantelyn soveltamiseen. Ehdotuksesta ei myoskaan ilmene, milla tavoin
jarjestelman kayttéonotto vaikuttaisi esimerkiksi konserniavustuksesta annetun lain
soveltamiseen taikka muissa jasenvaltioissa kaytdssa olevien konserniverojarjes-
telmien soveltamiseen. Nama seikat olisi tarpeen selvittaa ja mahdollisesti tdsmen-
taa direktiivin jatkovalmistelussa.

Ehdotuksen mukaisen saantelyn kohteena oleviin tilanteisiin voidaan puuttua ny-
kyiselldan ainakin tietyiltd osin esimerkiksi verosopimusmaarayksin, valiyhteisdlain
nojalla tai ns. tosiasiallista johtopaikkaa koskevan saantelyn nojalla. Saantelylla on
myds joitakin yhtenevaisia piirteitd nykyisiin voimassa olevan valiyhteisdlain ja to-
siasiallista johtopaikkaa koskevan saantelyn kanssa. Saantelyn tavoitteissa on yh-
tenevaisyyksid myos ns. Pillar 2- sdantelyn kanssa. Jatkovalmistelussa olisi tar-
peen selvittdd mahdolliset ehdotetun saantelyn ja voimassa olevien taikka muiden
valmisteilla olevien sdanndsten rajapinnat seka paallekkaisyydet. Taman pohjalta
tulisi harkita mahdolliset tarpeet tasmentaa ehdotusta tai olemassa olevaa saante-
lya, jotta verojarjestelman kokonaisuus sailyisi mahdollisimman yksinkertaisena.

Direktiiviendotuksen mukaisen verokohtelun piiriin joutuvaa yhtiota verotettaisiin
yhtidon osakkaiden tasolla. Ehdotuksesta jaa epaselvaksi, milla tavoin tiedot taman
verotuksen toimittamiseksi saataisiin ja kuka nama tiedot osakkaan jasenvaltion
verohallinnoille toimittaisi. Lisaksi useat muutkin verotuksen toimittamiseen liittyvat
yksityiskohdat jaavat epaselviksi (esimerkiksi mitd tarkoitetaan verovelvollisen
asuinvaltioon maksettujen verojen vahentamiselld tai milla tavoin tappiontasausta
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tai yritysjarjestelyja koskevia saannoksia sovellettaisiin). Naitéd seikkoja olisi tar-
peen jatkovalmistelussa tdsmentaa.

Direktiiviendotuksen artiklassa 14 ehdotetaan saantelyn noudattamatta jattami-
sestd seuraavista rangaistuksista. Ehdotuksen mukaan raportointivelvollisuuden
tayttamatta jattamisesta tai vaaran veroilmoituksen antamisesta tulisi rangaista va-
hintdan 5 %:n seuraamusmaksulla verovelvollisen liikevaihdosta laskettuna. Seu-
raamusmaksun suuruus maaraytyisi voimassa olevasta Suomen kansallisesta seu-
raamusmaksusaantelystd poikkeavasti. Jatkovalmistelussa olisi hyva varmistaa,
ettd mahdollinen seuraamusmaksu olisi suuruudeltaan ja maaraamisen periaatteil-
taan yhteensopiva seka oikeasuhtainen verrattuna muihin kansallisesti kaytdssa
oleviin verotuksen seuraamusmaksuihin.

Direktiiviehdotuksen mukaan toinen jasenvaltio voisi pyytda toista jasenvaltiota
suorittamaan verovelvolliseen verotarkastuksen tilanteissa, joissa verovelvollisen
arvioitaisiin jattaneen raportointivelvollisuutensa tayttamatta. Jatkovalmistelussa
tulisi harkita, tulisiko saantelya tdsmentaa siten, etta verovelvollisen raportointivel-
vollisuuden selvittdminen ja sen asianmukaisen toteaminen voitaisiin toteuttaa ve-
rotarkastuksen ohella tai sijaan myds jollakin muulla, tilanteeseen kulloinkin tarkoi-
tuksenmukaisimmaksi harkittavalla keinolla. Lisaksi voisi olla tarpeen tasmentaa
niitd tilanteita, joissa tallainen vaatimus yhtion toiminnan selvittamisesta voidaan
tehda.

Paajohtaja Markku Heikura

Johtava lakimies Kari Aaltonen
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