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Asia: Komission ehdotus neuvoston direktiiviksi monikansallisten konsernien globaalin
verotuksen vihimmaistason varmistamisesta unionissa (COM(2021) 823 final)

Lausuntonani direktiiviehdotuksesta esitan seuraavaa:

1. Yleisia ndkokohtia

Direktiiviehdotuksen tavoitteena on varmistaa, etta suurehkot konsernit maksavat kansainvali-
sesti tietyn minimimaaran veroa riippumatta siitd, missa valtiossa toimintaa harjoitetaan. Direk-
tiivi toteuttaisi osaltaan lahes 140 valtion OECD:n piirissa periaatteellisesti hyvaksyman niin sa-
notun Pilari 2:n taytantdonpanoa Euroopan unionin jasenvaltioissa.

Direktiiviehdotus on laaja ja sisdltdaa huomattavan yksityiskohtaista saantelya. Tassa lausunnossa
esitetdan lahinna yleisluonteisia ndakokohtia ja vain joitakin yksittaisia havaintoja ja kysymyksia
konkreettisista sadanndsmuotoiluista. Ehdotuksen yksityiskohtaisuuden ja osittaisen vaikeasel-
koisuuden vuoksi on todennakoista, ettda mahdollisia heikkouksia on jaanyt minulta havaitse-
matta, ja myds, ettd olen ymmartanyt joitakin kohtia vaarin.

Viime vuosina on kiinnitetty kasvavaa huomiota ongelmiin, joita aiheutuu yritysverotuksen suu-
rista eroista eri valtioissa ja etenkin elementeistd, jotka ndyttavat mahdollistavan kansainvalis-
ten konsernien verotuksen jaamisen kokonaisuutena matalaksi. Kun yritysverotus kuuluu ylivoi-
maiselta pddosaltaan kansallisvaltioiden suvereenin paatoksentekovallan piiriin, verotuksen ta-
soerot ovat sindnsa luonnollinen ilmid. Tahan liittyy kuitenkin ongelmia, joiden ratkaiseminen tai
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lieventdaminen edellyttaa kansainvalista yhteistyota. Nyt OECD:n piirissa valmistellut ratkaisut
edustavat poikkeuksellisen pitkélle menevaa tillaista koordinaatiota.?

Euroopan unionissa nyt kysymyksessa oleva direktiiviehdotus on jatkoa viime vuosien linjaan,
jossa yritysverodirektiivien painopisteena on ollut pyrkimys rajoittaa liian pitkalle meneviksi kat-
sottuja verosuunnittelumahdollisuuksia.

Direktiiviehdotuksen pohjana oleva OECD:n yritysverohankkeen Pilari 2 on periaatteellisesti erit-
tain merkittava ennen kaikkea sikali, etta siina pyritdaan sopimaan verotuksen substanssiratkai-
suista ainutlaatuisen laajan valtiojoukon yhteisymmarrykselld. Ydinsisall6ltaan Pilari 2 ei ole sa-
malla tavoin mullistava, koska se pitkalti muistuttaa monissa valtioissa voimassa olevia vdliyhtei-
s6lainsddddntéjd samoin kuin Yhdysvaltojen GILTI-saannostoa.

Direktiivitie nyt kysymyksessa olevassa asiassa ei ole itsestdaan selva, vaan mahdollista olisi
myo0s, ettd unionin jasenvaltiot panisivat kukin tahollaan toimeen OECD:n mallin. Direktiivin an-
tamisen unionitasoiset perusteet, joita ehdotuksen selitysosassa esitetdan, ovat osin vahan kei-
notekoisenkin oloiset. Pyrkimykset varmistella yhtaalta kaikkien jasenvaltioiden saaminen mu-
kaan ja toisaalta ratkaisujen yhteensopivuus perustamissopimuksen tulkinnan kanssa ovat kui-
tenkin mielekkaita tavoitteita. Direktiivi ei myoskdan ndyttaisi ulottavan unionin toimivaltaa
toissijaisuusperiaatteen kannalta ratkaisevasti aiempia yritysverodirektiiveja pitemmalle eikd di-
rektiivin oikeusperustasta liene olennaista epdselvyytti.

Ehdotus seuraa sisalloltaan pitkalti OECD:n mallia. Kun koko globaalin hankkeen tavoitteena on
pitkalti yhtadldinen jarjestelma, tdma on perusteltua, vaikka yksittaisissa kohdin voidaankin ky-
syd, ovatko ratkaisut parhaita mahdollisia. Suurin ero lienee se, ettd OECD:n ehdotus sisaltda
kansainvalisen toiminnan minimiveron, mutta direktiiviehdotusta sovellettaisiin edellytysten
tayttyessa myos kansallisissa tilanteissa. Tama ero on periaatteessa merkittava, joskin pelkas-
taan kansallisesti toimivia, vahintdan 750 miljoonan euron liikevaihdon konserneja, on melko
harvassa.

Kansallisiin tilanteisiin ulottumisen osalta OECD:n mallin taytantddnpano muodostuisi todenna-
koisesti EU:n sisalla laajemmaksi kuin muualla. Ratkaisua on perusteltu direktiiviehdotuksen seli-
tysosassa eri tavoilla, mutta viime kadessa kyse on pyrkimyksesta valmistaa, etta saantely ei
ajautuisi ristiriitaan EU:n perustamissopimuksen, erityisesti lilkkkeenperustamisvapautta koske-
vien maddraysten kanssa. Taustalla on unionin tuomioistuimen oikeuskadytanto, jossa valiyhteiso-
lainsddadantdjen soveltamisedellytyksia on rajoitettu liikkeenperustamisvapauden melko pitkalle
menevalla tulkinnalla. Tassa tilanteessa minimiveron ulottamista myés kansallisiin tilanteisiin
voidaan pitéé perusteltuna — ja jopa jossain mddrin nokkelana — ratkaisuna. Toki voidaan pitaa
jossain maarin omituisena sitd, etta ratkaiseva syy direktiiviehdotukselle on EUT:n omaksuma
perustamissopimusmaarayksen tulkinta.

" Viime vuosien kehitysta on tarkasteltu yleisemmin artikkeleissa Timo Viherkenttd, Quo vadis, kansainva-
linen verotus? Verotus 5/2020, 567-577, ja Matti Urpilainen, Kansainvalinen vero-oikeus murroksessa:
saantelyalan modernisoitumisen askelmerkkeja, Lakimies 7—8/2021, 1312—-1332.
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Direktiiviehdotus on pitka ja huomattavan yksityiskohtainen. Tama vastaa niin OECD:n rakennel-
maa kuin ylipdaansa viime vuosien EU-yritysverodirektiiveissa noudatettua linjaa. Ehdotusta voi
verrata vaikkapa samankaltaisen perusidean sisaltdavaan Suomen vdliyhteisélakiin, jossa on tultu
toimeen pienelld osalla direktiivin pituudesta.

Puhtaasti suomalaisesta nakdékulmasta voidaan kysyad, ovatko direktiivin hyodyt jarkevassa suh-
teessa saantelyn yksityiskohtaisuuteen ja raskauteen. Viliyhteisolaki kattaa jo nyt osan ehdotuk-
sen soveltamisalasta ja Euroopan unionin perustamissopimuksen maaraykset rajoittavat direktii-
via pitkalti samaan tapaan kuin sisdista lainsdadantoa. Asia on kuitenkin syyta sijoittaa laajem-
paan kontekstiin. Direktiivi on tdrked palanen globaalin yritysverojérjestelmdn kehittédmisen ko-
konaisuutta. Tdmd puoltaa voimakkaasti direktiivin hyvdksymistd ja samalla sitd, ettd hyvéksy-
misprosessissa ei tulisi hirttdytyd yksittdiskysymyksiin, vaikka joistakin niistd voidaan esittéid
kriittisid nédkokohtia.

Saantelyn raskauden ja osittaisen vaikeaselkoisuuden aiheuttamaa haittaa pienentaa olennai-
sesti se, etta direktiivi koskisi vain konserneja, joiden liikevaihto on vahintdaan 750 miljoonaa eu-
roa. Tassa yhteydessa saantelyn rajaaminen naihin suurehkoihin konserneihin on hallinnollisista
— mukaan lukien myds verovelvollisten puoli — syista jarkeenkdypda. Sama koskee ehdotettuja
de minimis -saantoja. Mutta myods soveltamisalallaan direktiivin ilmeisena miinuspuolena on se,
etta ilmoitusvelvollisuuden tayttamisen ja verotuksen toimittamisen voidaan odottaa jalleen
kerran monimutkaistuvan ja vievan lisda resursseja. Endotuksen ongelmiin voidaan lukea myos
se, ettd sddnnokset saattavat esimerkiksi ajoituskysymysten vuoksi joissakin tapauksissa tulla
sovellettaviksi varsinaisia tavoitteitaan laajemmin.

Viime vuosina virinneeseen kansainvaliseen kehityssuuntaan, jossa suuria yrityksida kohdellaan
verotuksessa muita yrityksia ankarammin, on kyllakin yleisesti syyta suhtautua kriittisesti. Olisi
toivottavaa, ettd tallaiset erot rajoittuisivat paasaantoisesti vain hallinnollisiin menettelyihin ei-
vatka ulottuisi verotuksen tasoon.

Vaikka direktiiviehdotus on hyvin merkittava periaatteellisesti ja jossain madarin myos sisallolli-
sesti, sen vaikutus ainakin suomalaisten yritysten samoin kuin ulkomaisten yritysten Suomessa
tapahtuvan toiminnan verorasitukseen lienee melko vahainen mahdollisia yksittdistapauksia lu-
kuun ottamatta. Kun soveltamisalaan lisdaksi kuuluu pienehko joukko verovelvollisia, mydskaan
ehdotuksen fiskaalista kokonaisvaikutusta ei ole syyta arvioida suureksi. Verotuottovaikutusten
arviointi, jota on jo tehtykin OECD:n aiempien versioiden pohjalta, on kuitenkin monista syista
hyvin epavarmaa. Direktiiviehdotukseen jouduttaneenkin niin Suomessa kuin muuallakin otta-
maan kantaa ilman kovin tarkkaa kasitysta sen taloudellisista vaikutuksista.

2. Eraista yksityiskohdista
Soveltamisalan ulkopuolelle ehdotetaan artiklassa 2(3) ymmarrettavasti jatettavaksi tiettyja toi-

mijoita kuten sijoitusrahastot ja eldkerahastot. Ulos ovat jaamassa myos “governmental enti-
ties” ja tietyissa tapauksissa myds niiden omistamat yhteis6t. “Governmental entities” on aina-
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kin Suomessa epaselva ilmaisu eivatka ndiden omistuksessa olevien yhteisdjen vapautuskritee-
ritkaan ole ehka vailla tulkinnanvaraisuuksia. Sovellettava 750 miljoonan euron liikevaihtoraja
merkitsee ehka silti sitd, ettei tasta synny Suomessa merkittavaa kaytannén ongelmaa. Joissakin
jasenvaltioissa tiettyjen valtio-omisteisten tai -liitdnndisten yhteisdjen vapautus jattaa saantelyn
ulkopuolelle yllattaviakin konserneja.

Efektiivisen veroasteen laskeminen IFRS:n tai muiden hyvaksyttyjen kirjanpitoperiaatteiden pe-
rusteella on ehka ainoa mielekas lahtokohta globaaliksi tarkoitetulle sadntelylle. Tallaisia peri-
aatteita ei kuitenkaan ole kaytossa globaalisti [ahimainkaan kattavasti. Kun kirjanpitokdytannot
taman lahtokohdan puitteissakin eroavat, ei voida pitaa yllattavana, jos efektiivisen veron las-
kennassa kaytettavan tulon maarittamiseen liittyy tulevaisuudessa erilaisia tulkintakysymyksia.
Suomessakaan ollaan tuskin kokonaan vapaita tulkintaepdselvyyksista laskettaessa minimiveron
perusteena olevaa tuloa kirjanpitoperiaatteiden mukaan. Tahan liittyvia kysymyksia on hyva jo
alkaa miettia kdytannon tasolla, mutta niitd on vaikea merkittavassa mitassa ratkoa sen enem-
paa direktiivissa kuin taytantodnpanolainsddadannossa. Joitakin seikkoja saattaa olla mahdollista
tarkentaa lain saannoksissa tai hallituksen esityksessa direktiivia ainakaan toimeenpantaessa.

Konkreettista taloudellista toimintaa koskeva substanssipoikkeus (carve-out) minimiverosaante-
lyyn on periaatteellisesti ja kdytannollisesti iso elementti direktiiviehdotuksessa (ja Pilari 2:ssa).
Carve-out merkitsee myds sita, ettei sdaantelylla pyrita kauttaaltaan lahelle pdéomanvientineut-
raliteettia, jossa investointien tuoton verorasitus olisi riippumaton siitd, mihin maahan inves-
tointi suhtautuu. Yleinen padomanvientineutraliteetti, johon etenkin aiemmassa amerikkalai-
sessa kirjallisuudessa nahtiin liittyvan vahvoja tehokkuusetuja?, on ylipdansa jaanyt pitkalti teo-
reettiseksi harjoitukseksi etenkin, kun Iahes kaikki valtiot ovat omaksuneet paasaannokseen
suorien sijoitusten osinkojen vapauttamisen verosta.> Muuhun kuin konkreettisen toiminnan tu-
loon kohdistuva uusi sdantely onkin luonteeltaan enemman kansainvalisen verojdrjestelman
aukkojen paikkailua kuin yritysverotekijan yleistad eliminointia investointipdatoksista. Voidaan
silti sanoa, etta direktiivi olisi Euroopan unionissa askel keskustelussa esiintyneen yhtiéiden mi-
nimiveron? suuntaan, joskin liikevaihtoraja ja carve-out jattavat askeleen viela kauas téllaisesta
ajatuksesta.

Carve-out-sadntelyyn liittyy joitakin huomionarvoisia yksittaisia kysymyksia. Oxfordin yliopiston

tutkijaryhma on kiinnittanyt OECD:n Pilari 2 -mallin tarkastelussaan huomiota siihen, etta carve-
outin toteutuksen eri vaihtoehtoihin liittyy eroja, joilla on olennainen merkitys minimiveron las-
kennassa. Vaihtoehdot liittyvat konkreettisen toiminnan tulon ja siihen kohdistuvan veron kasit-
telyyn laskentakaavoja sovellettaessa.” Ymmarsin direktiiviehdotuksen niin, ettd my6s carve-

2 Taman kirjallisuuden kantaditi on Peggy B.Musgrave, United States Taxation of Foreign Investment In-
come: Issues and Arguments. 1969.

3 EUT:n edellad mainitun tulkintakaytannon valossa padomanvientineutraliteetti ei ehka olisi ETA-alueella
juridisestikaan mahdollinen.

4 Minimiveroa on kasitellyt mm. Moritz Scherleitner, Should the EU implement a minimum corporate taxa-
tion directive? Aalto University 2021.

5 Michael P. Devereux, Martin Simmler, John Vella and Heydon Wardell-Burrus, What |s the Substance-
Based Carve-Out under Pillar 27 And How Will It Affect Tax Competition? | Publication | Econpol Europe.
2021.
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out-toiminnan verot luetaan mukaan laskettaessa minimiverosta vahennettavia (tytaryhtion
tms.) veroja, mutta ndin saatavaa ”lisdveroprosenttia” sovelletaan vain tuloihin, joihin carve-
out-tulot eivat sisally. Ymmarrys voi olla vaarakin ja kannustan valtiovarainministeriota huolella
varmistamaan, etta direktiiviehdotuksen osin vaikeaselkoisiin laskentasaantoihin ei jaa edella
mainittujen tutkijoiden esille tuomia tulkintaepaselvyyksia. Laskentasaantdjen on ehdottoman
tarkeda olla rakenteeltaan yksiselitteiset niin direktiivissa kuin taytantédnpanolainsaadanndssa.
Samalla on tietysti tarkeaa, etta nama saannot johtavat direktiivin tavoitteiden mukaisiin loppu-
tuloksiin.

Yhtena yksittdiselementtind carve-out-ehdotuksessa nousee esiin osana laskentaperustetta ole-
vien tyovoimakustannusten maarittely. Artiklan 27.1(a) mukaan tyovoimakustannuksia
laskettaessa tydnantajia voivat olla my6s “independent contractors participating in the ordinary
operating activities of the MNE group under the direction and control of the MNE Group”. Tal-
lainen tyovoimakustannusten maarittely lienee laajuudessaan meilla vanhastaan vieras ja vii-
meistddan voimaansaattamislainsaadannon yhteydessa on syyta arvioida, onko direktiiviehdotuk-
sen ilmaisu sellaisenaan riittavan selked myos lakitekstiin.

3. Lopuksi

Direktiiviehdotuksen mukainen aikatavoite, jonka mukaan uusia sdannoksia sovellettaisiin vuo-
desta 2023 alkaen, perustuu OECD:n hankkeen tavoitteisiin. Aikataulu on kired, kun otetaan
huomioon direktiiviehdotuksen kasittely neuvostossa seka kansalliset voimaansaattamistoimet.
Lienee epatodenndkdista, etta OECD:n malli saatettaisiin talla aikataululla voimaan lahimain-
kaan kaikissa periaatteellisen hyvaksyntansa ilmaisseissa valtioissa. Tahan voi vaikuttaa sekin,
ettd osa mukana olevista valtioista nakee Pilari 1:n itselleen tarkedampana ja suhtautuu ehka nih-
keasti etenemiseen Pilari 2:n taytantédnpanossa nopeammin. Ndiden hankkeiden tavoitteiden
toteutuminen merkittavin osin ei sindnsa edellyta sita, etta kaikki mahdolliset valtiot ovat mu-
kana. Kuitenkin erityisesti Yhdysvaltojen — missa voimaansaattamiseen liittyy poliittisia ongelmia
— mukanaolo olisi kokonaisuuden kannalta tarkeaa.

Vaikka OECD:n Pilari 2:n toimeenpanoon eri maissa liittyy kysymysmerkkejé, direktiiviehdotuk-
sen kdsittelyssd EU:n neuvostossa samoin kuin direktiivin tdyténtéénpanossa on perusteltua
edetd mddirdtietoisesti. Euroopan unionin ei tule olla jarruna kansainvdlisen yritysverotuksen ko-
konaisuutta kehitettdessd. Direktiivi on perusteltua ndhdd ennen kaikkea kansainvdlisen yritys-
veroarkkitehtuurin isossa kuvassa, jonka osana ehdotusta on syytd pitéd perusteltuna. Suomen
tulee tukea ehdotuksen ripedid kdésittelyd neuvostossa ja ehdotuksen hyvéksymistd. Kdsittelyssd
voi luonnollisesti osoittautua tarpeelliseksi tehdd tekstiin yksittdisié tarkistuksia, mutta etene-
mistd ei tule téssd tilanteessa jumiuttaa detaljikysymyksiin.
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