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Tédma maisteritutkielma késittelee kansainvélisen vero-oikeuden murrosta Pilari 2 -sddntelyn
nikokulmasta sekd sen suhdetta hyvén verojirjestelmin omaisuuksiin, verosuunnitteluun ja
EU:n perusvapauksiin. OECD:n ja G20-maiden kehittdma Pilari 2 -sdéntelyn tavoitteena on,
ettd suuret monikansalliset konsernit maksaisivat voitostaan vidhintdén 15 prosenttia niin
sanottua vihimmaisveroa. Suomessa Pilari 2 -séédntely on pantu tdytdntoon suurten konsernien
vihimmaisverosta annetulla lailla (1308/2023), mika perustuu Euroopan unionin neuvoston
direktiiviin monikansallisten konsernien ja suurten kotimaisten konsernien maailmanlaajuisen

vihimmadisverotason varmistamisesta unionissa (2022/2523).

Tutkielma analysoi kansainvilisen vero-oikeuden kehitystd ja arvioi Pilari 2 -sdintelyn
toimivuutta hyvin verojirjestelmén ndkokulmasta sekd sddntelyn jénnitettd pddomien
vapaaseen liitkkuvuuteen ja sijoittautumisvapauteen sekd verosuunnitteluun. Tutkielmassa
havaittiin Pilari 2 -sddntelyn olevan yksi kansainvilisen vero-oikeuden merkittdvimpia
uudistuksia viimeisen sadan vuoden tarkastelujakson ajalta. Hyvén verojdrjestelmin
ominaisuuksien, kuten tehokkuuden, oikeudenmukaisuuden ja kilpailukykyisyyden, kannalta
Pilari 2 -sddntely tuo kuitenkin sekd hyotyjd ettd haasteita. Vaikka sddntely voisi hillitd
haitallista verokilpailua ja turvata veropohjaa, se myds rajoittaa sddntelyn soveltamisalan
kuuluvien yritysten verosuunnittelun mahdollisuuksia sekd pddomien vapaata litkkuvuutta ja

sijoittautumisvapautta.
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1. Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta

Kansainvilisen vero-oikeuden perusrakenteet ja keskeiset periaatteet kehitettiin pitkalti
Kansainliiton toimesta ensimméiisen maailmansodan jdlkeen. 1920-1930-luvuilla luodut
kansainvélisen vero-oikeuden jirjestelmét heijastivat aikansa poliittisia ja taloudellisia
olosuhteita. Kansainliiton lakkauttamisen jdlkeen Yhdistyneet Kansakunnat (YK) jatkoi
kehitystyoté erityisesti Fiskaalisen komission! alaisuudessa. Kylmén sodan taloudelliset ja
poliittiset jannitteet johtivat kuitenkin komission lakkauttamiseen 1950-luvulla, minka jélkeen
Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjestd (Organisation for Economic Collaboration and

Development, OECD) otti vastuulleen kansainvilisen vero-oikeuden kehittimisen.?

OECD:n roolia voidaan pitdd l4dhes historiallisena sattumana, koska kansainvélisen vero-
oikeuden kehittimisen ei koskaan pitinyt olla OECD:n vastuulla.>® OECD on kuitenkin
toiminut johtavana kansainvilisen vero-oikeuden kehittijini jo yli 70 vuotta,* ja viimeisimmiit
merkittdvit uudistukset ovat tapahtuneet 2020-luvulla. Erityisesti suuria monikansallisia
konserneja koskevat verotuskysymykset ovat nousseet tiukkaan julkiseen keskusteluun ja
yhteiskunnalliseen tarkasteluun, kun on havaittu, ettd suuret kansainviliset konsernit
hyodyntivit  kansallisten  verojirjestelmien eroja  minimoidakseen  veroasteensa.’
Kansainvélisten konsernien verokikkailua koskevat keskustelut ovat 1dhinnd koskeneet eri
toimijoiden epatyytyvyyttd yritysverotuksen asemaan kansallisella ja kansainviliselld tasolla.
Vaikka epityytyvyys on laajalti jaettua eri toimijoiden vililld, aiheuttavat keinot sen

ratkomiseen kuitenkin mittavia erimielisyyksia.°

Kansainvilisen verotuksen sddntely vahvistui merkittdvasti vuoden 2008 finanssikriisin
seurauksena.’ Suurten kansainvilisten konsernien harjoittama verosuunnittelu ja siihen liittyvi
poliittinen keskustelu johtivat siihen, ettd valtioiden hallitusten oli ryhdyttdvd toimiin
monikansallisten yritysten veronvilttelyn ehkiisemiseksi.® Talouskriisin seurauksena

syventyneet julkistalouksien wvajeet, niiden perusteella toteutetut leikkaukset, talouden

! Tutkielmassa kdytetéén jiljempénd Fiskaalisesta komissiosta my6s lyhennettd “komissio”.

2 Baker 2023, s. 50-51.

3 Baker 2023, s. 51-52.

4 OECD:ta ei kuitenkaan ole pidettivé ainoana merkittivéind kansainvilisen vero-oikeuden kehittdjénd, vaan
esimerkiksi Maailmanpankki sekd Kansainvélinen valuuttarahasto ovat jittineet jalkensd kehitystyohon.

> Piantavigna 2017, s. 478.

¢ De Wilde 2020, s. 81.

7 Baerentzen 2022, s. 1.

8 Baerentzen 2022, s. 1.



digitalisaatio, verovilttelyn aiheuttamat veromenetykset sekd verokilpailu pakottivat
ylikansalliset toimijat etsimdén ratkaisuja kansainvidlisen verotuksen oikeudelliseen

kehittimiseen.’

Niin ulkomaisessa kuin kotimaisessa kirjallisuudessa matalan veroasteen syyksi on esitetty
juuri verokilpailua ja se onkin keskeinen osa yhteiskunnassa kéytyd keskustelua.
Kansainvilinen integraatio ja talouden avoimuus, kuten rajat ylittdvat pddomien liikkeet ja
jarjestelyt, liittyvat kiintedsti verokilpailuun. Ne ovat asettaneet valtioiden verojarjestelmait
uusien haasteiden eteen ja nykyéddn verokilpailun merkitys sekd Euroopan unionin (EU)

vaikutus on korostunut integroituneessa yhteiskunnassamme. '°

Vaikka voi olla vaikeaa péddtelld, minkd tietyn wvaltion verotulot ovat véhentyneet
verokilpailusta aiheutuneiden jérjestelyiden seurauksena, johtavat jirjestelyt esimerkiksi
Piantavignan mukaan verotulojen globaaliin laskuun. Myos Devereux ja Vella sekd Myrsky

ovat esittiineet verokilpailun laskevan verotuottoja maailmanlaajuisesti.'!

Piantavignan
mukaan verokilpailulla voidaan tarkoittaa ilmioté, jossa valtiot omaksuvat lainsdddantoonsa
verokannustimia houkutellakseen investointeja tai vilttddkseen pddomien ja yritystoiminnan
valumisen ulkomaille. Valtioiden vélinen verokilpailu, jossa toisen valtion verokannustimet
painostavat muita valtioita keventdmadn verotusta, voi johtaa epitoivottuun lopputulokseen,

jossa globaali verotaakka pienenee ja pidomien allokaatio muuttuu tehottomaksi.'?

Verotuksen ensisijaisena tehtivina olisi kuitenkin tuottaa julkiselle sektorille tuloja niin paljon,
ettd ne riittdviat kattamaan julkisen sektorin menot. Verotusta kdytetddn my0s
yhteiskunnallisten tavoitteiden, kuten kasvu-, tydllisyys-, alue- ja ympaéristopolitiikan
vélineend. Verokertymin edellytetién olevan vakaa, jotta kaikki julkissektorin menot saadaan
rahoitettua. Yleisesti edellytetddn myos, ettd verojirjestelma olisi tehokas, oikeudenmukainen,
yksinkertainen ja hallinnollisesti toimiva. Verojirjestelmén tulisi edistdd mahdollisimman
hyvin talouskasvua, tyollisyyttd ja kilpailukykyd. Veropoliittisessa padtoksenteossa on

sovitettava yhteen niin kansallisia kuin kansainvilisid ja EU-oikeudellisia tavoitteita.

? Jaakkola 2024, s. 6.

10 Myrsky 2013, s. 4.

! Piantavigna 2017, s. 480, Devereux ja Vella 2023, s. 141 ja Myrsky 2013, s. 323.
12 Piantavigna 2017, s. 480.



Kokonaisvastuu padtoksisté ja niiden vaikutuksista julkiseen talouteen ja sen kestdvyyteen on

kuitenkin kansallisilla hallituksilla seké eri maiden parlamenteilla.'?

Kotimaisessa kirjallisuudessa Myrskyn mukaan globalisaatio ei kuitenkaan ole tdhdn mennessi
uhannut mahdollisuuksia yllépitdd hyvinvointipalveluita ja niiden edellyttimad suhteellisen
korkeaa kokonaisveroastetta. Taloudellinen integraatio on silti vaikuttanut esimerkiksi
yritysten investointeihin ja voittoihin siten, ettd ne ovat muuttuneet entistd litkkuvammiksi seka
ne ovat herkkid reagoimaan veroasteiden eroihin valtioiden vililld. Hinen mukaansa talouden
avoimuuden lisddntyminen tuo verotukseen haasteita, mutta toisaalta siitd on 16ydettdvissi
my0s hyvid puolia. Globalisaation hyvind puolina voidaan esimerkiksi pitdd kilpailun

lisdsntymisti ja tuottavuuden kasvua.'*

Verokilpailusta on toisaalta 16ydetty my0s positiivisia elementtejd. Esimerkiksi Lampreave on
esittdnyt verokilpailun olevan hyvd asia. Hdnen mukaansa se rajoittaa halukkuutta nostaa
veroja ja estdd verokartelleja sekd kannustaa investointeihin ja taloudelliseen kasvuun, kuten
Sveitsin  valtiovarainministerid on todennut. Verokilpailu kiihdyttdd tuottavuutta ja
innovaatiota sekd luo painetta valtioiden verotulojen kidyton tehostamiseen. Verokilpailu antaa
myo0s sijoittajille vapauden valita sijoituspddtokset matalan verotuksen ja parempien tuottojen

valilla. '

Toisaalta matalan veroasteen syyksi on verokilpailun ohella ehdotettu monikansallisten
yritysten valtaa veropolitiikassa. Esimerkiksi Ylen Loppu verosuunnittelulle? -dokumentissa
on tuotu esiin, ettd monikansalliset yhtiot hallitsisivat globaalia taloutta ja ettd heidén valta-
asemansa olisi saavutettu péddosin veroparatiisien avulla. Samanaikaisesti valtioiden
verotulojen valuessa veroparatiiseihin valtioiden ratkaistavana ovat lukuiset ongelmat, kuten
ilmasto-, terveydenhuolto- ja nildnhitikriisi, jotka ovat vailla rahoitusta.'® Myrsky on
esittanyt, ettd tuotannontekijoiden ja hyddykkeiden kansainvélisen liikkkuvuuden lisddntyminen
tuo lisdd mahdollisuuksia siirtdd tyontekijét ja pddoma korkean veroasteen valtiosta matalan
veroasteen valtioon. Niin ollen hinkin katsoo, ettd kansallisen veropolitiikan riippumattomuus

vihenee verokilpailun seurauksena. Verotus ei endd madrdydykddan vain kansallisten

13 Myrsky 2013, s. 3-4.

14 Myrsky 2023, s. 313-314.
15 Lampreave 2011, s. 4.
16yle 2024.



tavoitteiden mukaisesti, vaan monikansalliset yritykset pystyvit hyodyntdméén tehokkaasti eri

valtioiden verojirjestelmien eroja.!”

Finanssikriisin jdlkeen vuonna 2013 OECD ja G20-maat julkaisivat veropohjan rapautumista
ja voitonsiirtoa ehkéisevian hankkeen (Base Erosion and Profit Shifting, BEPS), jonka
tavoitteena on puuttua suurten kansainvilisten konsernien verosuunnitteluun ja luoda
kansainvélisestd verotuksesta oikeudenmukaisempi jérjestelmd, eli toisin sanoen lieventdd
verokilpailua ja palauttaa verotusvalta yrityksiltd valtioille. Vaikka kansainvélisen verotuksen
uudistusten toteuttaminen on usein ollut haastavaa, BEPS-hanketta on pidetty poikkeuksena.
Vuoteen 2015 mennessd hankkeeseen oli sisédllytetty 14 toimenpidettd, jotka koskivat
verosuunnittelun rajoittamista, kansainvélisen verosddntelyn kehittimistd ja ldpindkyvén
kansainvilisen verojirjestelmiin edistimisti.!> OECD ja G20-maat muodostavat yhdessi niin
sanotun Inclusive Framework -kehyksen (Inclusive Framework, IF), jonka myotd 145 maata

ovat sitoutuneet BEPS-hankkeen tavoitteisiin.!’

BEPS-hankkeen viimeisin osa koostuu niin sanotusta kahden pilarin mallista digitalisoituvan
talouden verohaasteiden ratkomiseksi. Pilari 1 -sééntelyssd on kyse verotusoikeuden uudelleen
allokoinnista ja Pilari 2 -sdédntely koostuu niin sanotusta minimiverojarjestelmésti. Pilari 2 -
sddntelyd koskeva tyon avulla on tuotettu kansainvilisen minimiverotuksen mallisddnndt
(Global Anti-Base Erosion Model Rules, GloBE, mallisiéinnot)®® ja sdéintdjen on méiiri sitoa

kaikia hankkeeseen osallistuvia valtioita.

Suomessa BEPS-hankkeen Pilari 2 -sdéntely on toimeenpantu suurten konsernien
vihimmaisverosta annetulla lailla (1308/2023, vihimmaisverolaki, minimiverolaki, MinVL),
joka perustuu Euroopan neuvoston direktiiviin 2022/2523 monikansallisten konsernien ja
suurten kotimaisten konsernien maailmanlaajuisen vdhimmaisverotason varmistamisesta
unionissa (vihimmiisverodirektiivi).>! Vihimmdisverolaki tuli voimaan 1.1.2024 ja siti
sovelletaan ensimmadisen kerran tilikausiin, jotka ovat alkaneet 31.12.2023 tai sen jédlkeen.

Lakia muutettiin loppuvuodesta 2024 esimerkiksi erdiden mééritelmien, mééritellyn tulon ja

17 Myrsky 2013, s. 315.

18 UNCTAD World Investment Report 2022, s. 100.

19 Beyer 2024, s. 242.

20 Burmester 2024, s. 159.

2! Tutkielmassani viitataan Pilari 2 -sdéintelyyn ja siti koskevaan verokantaan lihtokohtaisesti termeilld

9% 99,

”vahimmaisverolaki”, vihimmadisverotus™ ja “vahimmaiisverokanta”, koska ne vastaavat lainsdddanndssa
omaksuttuja lyhenteitd sédéntelystd. Termit “minimiverotus”, “minimiverokanta” ja minimiverojérjestelma”
ovat kuitenkin laajalti omaksuttu kirjallisuudessa ja sen vuoksi tutkielmassa kdytetddn jokseenkin

minimiverotusta vihimmaisverotuksen synonyymina.
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huomioitavien verojen laskentasdintdjen selkeyttimisen osalta’’ ja muutokset astuivat
voimaan 31.12.2024. MinVL:n tarkoituksena on, ettd lain soveltamisalaan kuuluvat konsernit
maksaisivat mééritellyistd voitoistaan veroa vihintdén 15 prosentin suuruisen vahimmaéistason

mukaan.

Marraskuussa 2024 G20-maiden johtajat kokoontuivat Rio de Janeiron kokoukseen, jossa
kisiteltiin kansainvilisen verotuksen kysymyksia ja julkaistiin julkilausuma kansainvélisesti
veroyhteistyOstd. Kokouksessa korostettiin progressiivisen verotuksen roolia taloudellisen
eriarvoisuuden vdhentdmisessd ja kestdvin kasvun tukemisessa. Liséksi johtajat sitoutuivat
jatkamaan  BEPS-hankkeen  kahden pilarin mallin  toteutusta sekd  tukivat
YK:n jatkokeskusteluja  kansainvilisen veroyhteistyon kehittdmiseksi. Kokouksessa
painotettiin myds ultravarakkaiden yksiloiden verotuksen tehostamista sekd parhaiden

kdyténtdjen jakamista veronkierron torjumiseksi.*?

BEPS-hanke edustaa siten merkittdvéa historiallista muutosta kansainvilisessd verotuksessa ja
se osoittaa G20-maiden sitoutumista verotuksen oikeudenmukaisuuden sekd tehokkuuden
parantamiseen. On kuitenkin tdrkedd arvioida, vastaako sdéntely hyvin verojdrjestelmin
ominaisuuksia. Lisdksi EU-alueella on varmistettava, ettd sddntely on linjassa
EU:n perusvapauksien kanssa eikd rajoita tarpeettomasti sallittua verosuunnittelua, johon

verovelvollisilla on oikeus perusvapauksiensa nojalla.

1.2 Tutkimusongelma, metodi ja aineisto

Tutkimusongelmani keskittyy siithen, onko Pilari 2 -sddntely hyvén verojérjestelmén mukainen
ja rajoittaako sddntely kohtuuttomasti EU:n perusvapauksia sekd sallitua verosuunnittelua.
Mielestdni ongelmallista on, ettd sddntelyn tavoitteiden toteutumista koskevat riskit ovat hyvin
mittavat suhteessa sddntelyn tavoitteisiin, mikd uhkaa hyvén verojarjestelméé. Lisdksi Pilari 2
-sdéntelyn tavoitteet eivit ldhtokohtaisesti ole Euroopan unionin tuomioistuimen (EUT)
oikeuskédytinnossd hyvéksyttyjd perusvapauksien rajoitusperusteita. Vaarana on, etti
sddntelylld rajoitetaan perusteettomasti EU:n perusvapauksia ja siten my0s sallittua
verosuunnittelua. Ndin ollen arvioin, ovatko Pilari 2 -sdédntelyn tavoitteet sekd soveltaminen
hyvén verojirjestelmidn mukaisia ja ovatko tavoitteet hyviksyttivid perusvapauksien

rajoitusperusteita.

22 HE 98/2024 vp, s. L.
23 G20 Rio de Janeiro Leaders’ Declaration.



Siité syystd tutkielmani tarkoitus on vastata seuraviin tutkimuskysymyksiin, joita ovat 1) miten
kansainvélinen vero-oikeus on kehittynyt viimeisen sadan vuoden aikana, 2) miten Pilari 2 -
sddntelyd kiytdnnOssé toteutetaan ja mitkd sen tavoitteet ovat ja 3) ovatko tavoitteet hyvén
verojarjestelmidn mukaisia sekd rajoittaako Pilari 2 -sddntely verosuunnittelua ja EU:n
perusvapauksia. EU:n perusvapauksia tutkitaan erityisesti pddomien vapaan liikkuvuuden ja

sijoittautumisvapauden osalta.

Tutkimuskysymysteni keskindisté yhteyttd korostaa se, ettd historiallisen osuuden tavoitteena
on tuoda esiin Pilari 2 -sddntelyn suuri merkitys kansainvélisen vero-oikeuden historiassa. Sen
jéilkeen on tirkedd tuoda esiin Pilari 2 -sdédntelyyn sisdllytetyt verotussddnnét ja sdédntelyn
tavoitteet, jotta voin arvioida niiden toimivuutta hyvdn verojdrjestelmdn ja EU:n
perusvapauksien sekd verosuunnittelun osalta. Tutkielmani tdrkeyttd ja ajankohtaisuutta
osoittaa se, ettd minimiverojirjestelmd on tuore uudistus, mitd voidaan pitdd yhtend
merkittdvimpind kansainvilisen vero-oikeuden muutoksista. On myds syytd huomioida, ettei
kotimaisessa vero-oikeustutkimuksessa ole esitetty kattavaa yleisteosta
minimiverojarjestelmin kiytinnon toteutuksesta tai sen suhteesta hyvaan verojérjestelmiin ja

vaikutuksista verosuunnitteluun sekd EU:n perusvapauksiin.

Verotusta on usein tutkittu oikeustieteessi verolainopillisiesta nikdkulmasta® ja harvemmin
verotusta tutkitaan veropolitiikan ndkdkulmasta oikeustieteellisessd tutkimuksessa.
Veropoliittisessa tutkimuksessa tutkitaan lain sisdltdd ja tavoitteita oikeusdogmaattisen eli
lainopillisen menetelmédn avulla sekd lain vaikutuksia ja tavoiteltavaa ihanteellisinta
verotuksen oikeustilaa taloustieteellisen ja veropoliittisen —menetelmien avulla.?
Veropolititkkaa on mahdollista myds tutkia oikeushistoriallisen tutkimustavan avulla, jolloin

tutkimuksen tavoitteena on selvittii verolainsiidinndn syntyi ja kehitysti.

Veropoliittinen tutkimus kokonaisuutena voidaan nidhdéd saintelyteoreettisena tutkimuksena,
joka jaetaan positiiviseen ja normatiiviseen tutkimukseen. Positiivinen suuntaus tutkii
vallitsevan oikeustilan aiheuttamien vaikutusten tutkimusta ja normatiivinen suuntaus tutkii
lain kehittdmistarpeita sekd ihanteellisia veroratkaisuja. Normatiivinen tutkimus keskittyy

sithen, millainen veropoliittinen ratkaisu tulisi omaksua ja millainen veropolitiikan

24 Lyly 2022, s. 1373.
2 Ibid.
26 Myrsky 2013, s. 5.



painopisteen tulisi olla.?” Veropoliittinen tutkimus tarkastelee verolainsdidintdd ilmioni, joka
muuttuu ajan mittaan. Tutkimuksen kohteena on analysoida voimassa olevaa oikeutta ja parasta
saavutettavissa olevaa lainsdddiant6d sekd niiden vilisid eroja. Analyysin pohjalta voidaan
esittiid perusteltuja lainsdddiantdehdotuksia.?® Veropoliittisen tutkimuksen tavoitteena on siten
verotuksen arvionti ja kehittiminen, joiden pohjalta yhteiskuntaa voidaan ohjata kohti

optimaalisinta verotuksen mallia.

Tieteidenvélisyyden lisdéntyminen oikeustieteiden sisdlld korostaa oikeusjirjestyksen
kokonaisuutta ja yhtendisyyttd merkitdviksi. T&allA on suurta merkitystd jirjestelmén
hallittavuuden ja kansalaisten kannalta, jolloin he ymmairtdisivit paremmin, mihin he ovat
velvoitettuja ja oikeutettuja. Vero-oikeudella on tdssd kokonaisuudessa erityinen merkitys,
koska se vastaa suurimmassa mddrin niiden varojen kerddmisestd, jotka ovat koko
oikeusjirjestyksen toiminnan ja hyvinvointivaltion kannalta valttamattomid. Esimerkiksi
tdmidn vuoksi tieteidenvélisyys oikeustieteiden sisdlld on osa oikeusjdrjestyksen

systematisointia.?’

Tutkielmani on vero-oikeudellinen tutkielma, jossa kansainvélistd vero-oikeutta tutkitaan
useasta eri ndkokulmasta. Ensin tutkin luvussa 2 kansainvélisen vero-oikeuden kehittymista
1900-luvulta nykypéivdén asti vero-oikeushistoriallisen metodin avulla. Luvussa 2 on kéytetty
ldhteind kansaivélisen vero-oikeuden historiaan liittyvdd relevanttia kirjallisuutta. Toiseksi
tutkielmassani esitetddn vidhimmaisverojarjestelméin péépiirteet verolainopillisen metodin
avulla luvussa 3. Tutkielman aineistona on luvussa 3 kédytetty vihimmaisverolakia koskevaa
hallituksen esitystd sekd OECD:n Pilari 2 -sdéntelyd koskevia mallisdint6jé ja niitd koskevia

kommentaariteoksia sekd Verohallinnon viranomaisohjeistuksia.

Edella mainittujen yleisesitysten jialkeen tutkin luvussa 4, 5 ja 6 sité, tukeeko Pilari 2 -sddntelyn
tavoitteet hyvdd verojirjestelmdd ja rajoittaako minimiverojirjstelmd verosuunnittelun
mahdollisuuksia sekd pddomien vapaata litkkuvuutta ja sijoittautumisvapautta. Tutkielmani
hyodyntdd luvuissa 4, 5 ja 6 positiivista ja normatiivista sdéntelyteoriaa, joiden avulla esitin
veropoliittisen analyysini siitd, tukeeko minimiverojdrjestelmd hyvélle verojérjestelmille
kuuluvia ominaisuuksia. Esitdn myds analyysini minimiverojérjestelmiéi koskevasta kritiikistad

ja siitd, rajoittaako minimiverojirjestelmd verosuunnittelua sekd pddomien vapaata

2 Lyly 2022, s. 1379.
28 Lyly 2022, s. 1373.
2 Myrsky 2000, s. 329.



litkkkuvuutta ja sijoittautumisvapautta. Tuon viimeisend esiin oman kannanottoni mahdollisista
lainsddddannon muutostarpeista. Tutkielman l&hteind luvuissa 4, 5 ja 6 on kéytetty tutkielmaan

liittyvad relevanttia kirjallisuutta seké eri viranomaisten tiedotteita.

Edelld kuvattujen metodien lisdksi tutkielmani hyddyntdd empiiristd oikeustutkimusta
asiantuntijahaastatteluiden avulla. Olen haastattelut tutkielmaani varten julkiselta sektorilta
Verohallinnosta ja yksityisestd verokonsultointitoimistosta kansainvilisen vero-oikeuden
veroasiantuntijoita. On syytd huomioida, ettdi Verohallinnon ndkdkulmaa edustava
veroasiantuntija on esittinyt Verohallinnon yleisen nikemyksen asiassa, joten Verohallinnon
nidkemyksiin on suhtauduttava tietylld varovaisuudella. Haastateltavat asiantuntijat ovat
valikoituneet heidén kansainvilisen vero-oikeuden erityisasiantuntijuudensa, tybaseman seka
pitkin tyduran perusteella. Haastattelut ovat toteutettu teemahaastatteluina.’® Haastateltavilta
on joko pyydetty kirjallista mielipidettd laajemmasta teemasta tai esitetty kirjallisena tarkkoja
kysymyksiéd tietyistd teemoista. Haastattelua ei ole litteroitu, koska kysymyksiin saadut
vastaukset ovat olleet jo valmiiksi kirjallisessa muodossa. Haastateltaville esitetyt kysymykset

ovat olleet jokseenkin erilaisia.

Haastatteluaineistoni on luonteeltaan laadullista eli kvalitatiivista.’!  Hyddynnén
haastatteluaineistoa siten, ettd pyrin sen avulla tismentdméddn Pilari 2 -sdédntelyssé
tarkoitettujen verotussdéntdjen tulkintaa ja soveltamista sekd arvioimaan Pilari 2 -sdéntelyyn
liittyvid epdkohtia hyvin verojarjestelmén nikokulmasta. Haastatteluaineisto toimii tukena
my0Os veropoliittisessa analyysissdni, jossa arvioin sddntelyn suhdetta verosuunnitteluun ja

EU:n perusvapauksiin.

1.3 Tutkimuksen rajaus ja rakenne

Tutkielmani on rajattu koskemaan Pilari 2 -sddntelyd eikd tutkielmassa kdyda ldapi BEPS-
hankkeen ensimmdistd osaa eli Pilari 1 -sdédntelyd. Tutkielmassani EU:n perusvapauksia
tutkitaan vain paddomien ja maksujen vapaan liikkkuvuuden seké sijoittautumisvapauden osalta
eikd tutkielmani kisittele muita perusvapauksia. Rajaukseni perustuu siithen, ettd Pilari 2 -
sdadntely on BEPS-hankkeen tuorein uudistus ja edelld mainitut perusvapaudet ovat Pilari 2 -

sddntelyd koskevien verovelvollisten osalta kaikista merkittdvimpié.

30Ks. lisdd teemahaastattelusta Hirsjirvi — Hurme 2001, s. 4748 ja Nieminen — Lihteenmiki 2021, s. 5.
31 Ks. laadullisesta tutkimuksesta Nieminen — Lihteenmiki s. 12—13.
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Luvussa 2 esitetddn kansainvilisen vero-oikeuden kehitys alkaen 1900-luvulta ja péittyen
2000-luvun viimeisimpiin uudistuksiin. Rajaukseni pohjautuu siihen, ettd kansainvilisen vero-
oikeuden kehitys voidaan jéljittdd 1900-luvun alkuun. Kéyn tutkielmassani lipi tdrkeimmat
kansainvilisen vero-oikeuden tirkeimmét kéannekohdat, jotka mielestdni ovat DTA-
sopimusten synty ja ensimmadisen malliverosopimuksen synty sekd rakenteelliset muutokset
kansainvélisessd vero-oikeuden kehitystyossd YK:n ja OECD:n osalta. Viimeisimpénd ja
merkittdvimpani kansainvilisen vero-oikeuden uudistuksena voidaan pitéé luvussa 3 kisiteltya

Pilari 2 -sééntelya.

Pilari 2 -séédntelystd pyritddn esittdmédn luvussa 3 yksinkertainen, mutta tarpeeksi kattava
selostus. Luvussa 3 kdydadn l4pi Pilari 2 -séédntelyn poliittinen tausta, sddntelyd koskeva
verovelvollisuus sekd varsinaiset verotussddnnét, joiden avulla vdhimmaéisverojirjestelméaa
toteutetaan. Luvussa 4 esitetdén lyhyesti tutkielmani kannalta relevantit EU:n perusvapaudet
sekd verosuunnittelun muodot ja EU-oikeudessa hyviksytyt rajoitusperusteet verosuunnittelun
muotoihin. Sen jdlkeen kdyn ldpi kirjallisuudessa esitetyt nikemykset EU:n perusvapauksien

ja Pilari 2 -sddntelyd koskevien verotussidintdjen vilisestd suhteesta.

Luvussa 5 tuon esiin Pilari 2 -sddntelya kohtaan esitetetyn kritiikin ja arvioin kritiikkid hyvén
verojarjestelmidn ndkokulmasta sekd esitin oman kannanottoni aiheesta. Arvioin myos,
rajoittaako sddntely EU:n perusvapauksia ja ovatko mahdolliset rajoitukset perusteltuja.
Luvussa 6 esitdn tutkielmani tulokset sekd oman kannanottoni kansainvélisen vero-oikeuden
kehityksestd ja Pilari 2 -sdéntelyn suhteesta hyvéén verojdrjestelméin sekd arvioin Pilari 2 -
sddntelyyn rajoituksia verosuunnitteluun ja EU:n perusvapauksiin. Esitdn myo6s Pilari 2 -

sddntelyyn liittyvid lainsdddannollisid muutos- ja jatkotutkimustarpeita.



2. Lyhyt historia kansainvilisesti vero-oikeudesta
2.1 1900-luvun alun DTA-sopimukset

Kansainviliselld vero-oikeudella tarkoitetaan kaikkia niitd veronormeja, jotka koskevat
kansainvilisid taloussuhteita eli tilanteita, joissa vero-objektilla on liittyma yhté aikaa kahteen
tai useampaan valtioon. Kansainvélinen vero-oikeus ei kuitenkaan muodostu kaikkia valtioita
koskevista ylikansallisista veronormeista, vaan kyseessd ovat normit, jotka ovat osa kunkin
valtion omaa oikeusjérjestelmad. Ndin ollen voidaan puhua erikseen esimerkiksi Suomen tai
Ruotsin kansainvilisestd vero-oikeudesta. EU-valtioiden osalta voidaan kuitenkin puhua myds
yhteisestd EU-valtioita velvoittavista ylikansallisista kansainvélisen vero-oikeuden

saannoksistd.>?

Kansainvilisen vero-oikeuden kehitys voidaan jiljittdd vuoteen 1899, jolloin erityisesti
Itdvalta-Unkari ja Preussi olivat motivoituneita luomaan kaksinkertaista verotusta koskevan
sopimuksen (Double Tax Agreement, DTA-sopimus). Rajavaltiot katsoivat, ettd
kaksinkertainen verotus oli erityisesti rasitteena rajavaltioiden asukkaille ja toisaalta
kaksinkertaisen verotuksen Kkatsottiin rajoittavan rajavaltioiden keskindisti toimintaa.>
Vuoden 1899 verosopimuksessa sovittiin kaksinkertaisen verotuksen poistamisesta, jossa
verotusoikeus maérittiin henkilokohtaista tuloa koskevien tilanteiden osalta asuinvaltiolle
(domicile-country). Elinkeinotoiminnasta ja kiinteistostd saatujen tulojen osalta verotusoikeus

myonnettiin lihdevaltiolle (source-country).>*

Vuoden 1899 verosopimus loi jatkumon samankaltaisille sopimuksille erityisesti Keski-
Euroopassa. Itdvalta-Unkarin ja Preussin lisdksi vastaavia verosopimuksia sovittiin myds
esimerkiksi Itdvalta-Unkarin ja Liechensteinin (1901) sekd Saksin (1903), Baijerin (1903),
Wiirtenbergin (1905), Badenin (1908) ja Hessenin (1912) kesken. My6s Luxembourg solmi
verosopimukset Preussin (1909) ja Hessenin (1913) kanssa sekd Sveitsissd Baselin kantoni

solmi sopimuksen Preussin kanssa (1910-1911).%

Modernin vero-oikeuden evoluutio on liitetty modernin valtion kehittymiseen®® ja modernin

valtion syntymiselle on esitetty verotuksen ndkokulmasta kirjallisuudessa useampi viite.

32 Helminen 2001, luku 3 ”Kansainvilisen vero-oikeuden kisite ja normit”.
33 Jogarajan 2018, s. 1.

34 Jogarajan 2018, s. 2.

35 Jogarajan 2018, s. 2.

36 Lang ja Reimer 2021, s. 3.

10



Schumpeter katsoi vuonna 1918, ettd keskiaikaisen valtion muuttuminen moderniksi
verovaltioksi” loi yleisen kaavan Linsi-Euroopan historiassa.’’” 1990-luvulla Bonney ja
Ormrod haastoivat Schumpeterin nidkemyksen toteamalla, ettd modernin valtion historian
kehittyminen tulisi esittdd ja kuvailla “fiskaalisen valtion” syntymiselld.>® Savoia ja Sen ovat
madritelleet fiskaalisen valtion sellaisena valtiona, jonka julkista tulopohjaa hallitsevat verotus
ja lainanotto, ja jossa nididen kahden vilinen suhde on tasapainossa.’® Kirjallisuudessa
verovaltiota on pidetty ldhes synonyymina fiskaaliselle valtiolle. Esimerkiksi Savoia ja Sen
esittdvit, ettd insitutionaalinen siirtyminen verovaltioksi olisi yksi osa fiskaaliseksi valtioksi
muodostumista.** Lang ja Reimer ovat esittéineet, ettd historian niikdkulmasta Schumpeterin
tutkimus on edelleen tdrked, mutta Bonneyn ja Omrodin ndkemystd voitaisiin pitdd

tdsmillisempénd.*!

DTA-sopimukset olivat ensimmadisid kahdenkertaista verotusta koskevia sopimuksia ennen
ensimmaéisti maailmansotaa.*? Vaikka DTA-sopimukset olivat ensimmidisia laatuaan, voidaan
niiden katsoa kohdistuneen vain Keski-Euroopan rajavaltioihin. DTA-sopimuksista huolimatta
mielestdni kansainvilisen verotuksen historian voidaan katsoa saaneen alkunsa 1920- ja 1930-
luvuilta, kun Kansainliiton ratkottavaksi tuli kaksinkertaisen verotuksen poistaminen ja
ensimmadisen malliverosopimuksen luominen, jotka myShemmin toimivat kansainvélisen

veroregiimin perimmaisind sddntdind.

Myos Jogarajan on esittinyt, etteivit edelli mainitut sopimukset saaneet jalansijaa
kansainviliselld tasolla. DTA-sopimusten syntymiseen vaikutti Jogarajanin mukaan erityisesti
Keski-Euroopan rajavaltioiden liheiset poliittiset suhteet.*> Keski-Euroopan valtioiden vilisten
kaksinkertaista verotusta koskevien sopimusten synty olisi voinut jdddid toteutumatta, jos
poliittinen tilanne ja yhteiset intressit olisivat olleet toisenlaiset. Sopimuksia ei kuitenkaan ole
pidettidva tdysin merkityksettomind, koska Jogarajanin mukaan ensimmaistd maailmansotaa

edeltdvit verosopimukset loivat perustan kansainvélisen vero-oikeuden yleisille opeille —

37 Ibid.

38 Lang ja Reimer 2021, s. 3.
3 Savoia ja Sen 2023, s. 309.
40 Savoia ja Sen 2023, s. 303.
41 Lang ja Reimer 2021, s. 3.
42 Jogarajan 2018, s. 2.

4 Jogarajan 2018, s. 2.
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kansainvélisen vero-oikeuden vastavuoroisuudelle ja kaksinkertaisen verotuksen poistamisen

metodien kehittamiselle.**

Padttelen Jogarajanin esittimistd vditteistd, ettd DTA-sopimukset loivat erityisesti pohjaa
sopimusteknisiin seikkoihin. Tulkitsen, ettd kansainvilisen vero-oikeuden vastavuoroisuudella
tarkoitettiin sitd, ettd DTA-sopimuksilla luotiin valtioiden vilille yhtéldiset oikeudet ja
rajoitukset eikd niiden tarkoitus ollut suosia ketddn osapuolta. Vastavuoroisuutta voidaankin
pitda erityisen tdrkednd kansainvélisessd vero-oikeudessa ja katson sen heijastavan verotuksen
oikeudenmukaisuuden tarkeyttd my0ds verosopimusvaltioiden vélilld. On myos todettava, etti
kaksinkertaisen verotuksen poistamisen metodeja alettiin kehittdméén jo DTA-sopimuksissa,
koska my0s nykypdivédnd asuinvaltioperiaate on yksi kansainvélisen vero-oikeuden kantavista
periaatteista. Katson kuitenkin, ettd suurempi merkitys kansainviliseen vero-oikeuteen luontiin
vasta, kun suuremmat organisaatiot ja valtiot ottivat vallan kansainvilisen verotuksen
kehityssuunnasta. DTA-sopimukset olivat eritysesti bilateraalisia verosopimuksia, kun taas

ensimmdinen malliverosopimus oli ensimmaiinen multilateraalinen verosopimus.

2.2 1920-1930-luvut kansainvilisen vero-oikeuden historian murrosvaiheena

1910-luvun poliittinen ja taloudellinen tilanne johti Kansainliiton perustamiseen vuonna 1919,
jota edelsi Pariisin rauhankonferenssi ja ensimmadisen maailmansodan pédittyminen.
Kansainliiton perustamista koskeva sopimus allekirjoitettiin 42 valtion toimesta ja sen
perustamista on pidetty merkittivind ensiaskeleena kansainvilisten organisaatioiden
kehittymisessid sekd mydhemmin myds kansainvilisen vero-oikeuden kehittymisessi.®
Kansainvilisen vero-oikeuden kehittymisen todellinen alku voidaankin jéljittdd vuoteen 1923,
jolloin Kansainliiton nelja ekonomistia keksivét alkuperdisen idean verosopimuksesta, jonka
mukaan passiivinen tulo tulisi verottaa sijoittautumisen (residence) perusteella ja aktiivinen

tulo verotettaisiin siind valtiossa, josta tulo on periisin (at source).*

Ensimmadisen maailman sodan jilkeen, ennen malliverosopimuksen syntymistd, pddomien
vienti- ja tuontivaltiot kiistelivdt siitd, kenen tulisi ratkoa kaksinkertainen verotus rajat
ylittdvistd tuloista. Pddomien vientimaat, kuten Yhdistyneet Kuningaskunnat, halusivat
lakkauttaa lahdevaltioon perustuvan verotuksen. Puolestaan pddomien tuontimaat, kuten Italia,

kannattivat 1dhdevaltioon perustuvaa verotusta. Yhdysvalloilla olisi ollut intressejd kannattaa

4 Jogarajan 2018, s. 3.
4 Ibid.
46 Avi-Yonah 2023, s. 71.
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sijoittautumisvaltioon perustuvaa verotusta, koska Yhdysvallat olivat vuonna 1918 maailman
suurin paddomien vientimaa. He kuitenkin ehdottivat vilimallin ratkaisua, jossa
maailmanlaajuinen verotus sallittaisiin, mutta sijoittautumisvaltioissa maksetuille ulkomaisille

veroille my&nnettiisiin verovihennys- ja palautusoikeus.*’

”Residence” ja “at source” ovat sittemmin muodostuneet kansainvélisen vero-oikeuden
kantaviksi periaatteiksi, joista kdytetddn nimitystd asuinvaltio- sekd ldhdevaltioperiaate ja ne
16ytyvit myos kotimaisesta lainsddddnnostd. Suomessa yleisesti verovelvollinen yhteisé on
siten 1dhtOkohtaisesti velvollinen suorittamaan Suomeen veroa kaikista saamistaan tuloista,
riippumatta siiti, misti tulot ovat periisin (asuinvaltioperiaate).*® Suomessa rajoitetusti
verovelvollinen yhteisd on velvollinen suorittamaan veroa Suomeen vain tdéltd saaduista
tuloista (ldhdevaltioperiaate).®® Yleisesti ja rajoitetusta verovelvollisuudesta sididetiin
Suomessa tuloverolain (1535/1992, TVL) 9 §:ssd. Asuinvaltio- tai ldhdevaltioperiaatteen
soveltaminen riippuu siten siitd, onko yhteiso yleisesti vai rajoitetusti verovelvollinen eli onko

yhtion tosiasiallinen johtopaikka Suomessa vai ulkomailla.

Kirjallisuudessa on usein korostettu Kansainliiton roolia kaksinkertaisen verotuksen
poistamisessa, mutta Jogarajan on tuonut esiin myds Kansainvélisen kauppakamarin
(International Chamber of Commerce, ICC) roolin kansainvilisessd vero-oikeudessa. ICC
esimerkiksi  osallistui  useisiin ~ kokouksiin ~ Kansainliitossa,  joissa  piétettiin
malliverosopimuksen sdinndistd ja kehityksestd.>® Jogarajanin mukaan kansainvilisti
kaksinkertaisen verotuksen poistamista koskeva ty aloitettiin ensimmaiseni ICC:ss.”! ICC ei
kuitenkaan ollut ainoa organisaatio, jonka agendalla kaksinkertainen verotus oli nostettu
esiin.> On silti painotettava, etti Kansainliitto oli ainoa organisaatio, joka sai laadituksi

malliverosopimuksen ja siten muutettua kansainvélisen vero-oikeuden kehityskulkua.

Kansainliitto ei edustanut kaikkia maailman valtioita, mutta se oli siitd huolimatta suurin
hallitustenvilinen jérjestd, joka oli senhetkisisti jirjestdisti laajin.> Baker on esittinyt, etti

Kansainliiton rooli 1920- ja 1930-lukujen maailmassa osoitti sen, ettd laajalle levinneen

47 Avi-Yonah 2023 s, 73.

48 Verohallinnon ohje, dr. VH/990/00.01.00/2023.

4 Verohallinnon ohje, dr. VH/990/00.01.00/2023.

30 Jogarajan 2018, s. 86.

3! Jogarajan 2018, s. 85.

52 My®6s esimerkiksi Haagiin sijoitettu International Intermediary Institute ja Committee for the Advancement of
International Law nostivat esiin kaksinkertaista verotusta koskevat ongelmat ennenkuin Kansainliitto reagoi
asiaan. Ks. Jogarajan 2018, s. 85.

33 Baker 2023, s. 50.
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kansainvilisen jirjeston pitdisi pystyd luomaan kansainvilinen veroregiimi.>* Puolestaan
Jogarajan on esittdnyt, ettd malliverosopimuksen kehittdmiseen johtaneet motiivit eivit
johtuneet pelkéstdin kaksinkertaisen verotuksen poistamisesta vaan siitd, ettd kaksinkertainen
verotus vaikeutti pddomien litkkuvuutta ja siten sen katsottiin vaikeuttavan ensimmadisen sodan

jilkeisti jilleenrakentamista.>

Bakerin ajatus on mielesténi tdsméllinen ja on hdmmastyttivdd, miten suuria muutoksia
ensimmadisen maailmansodan jélkeisessd ajassa on kyetty tekemddn. On kuitenkin syytd
huomioida, ettd paatoksid toteutettiin 1dhtokohtaisesti suurvaltojen kesken ja kehittyvit maat
tai silloiset siirtomaat eiviit juurikaan olleet edustettuina Kansainliitossa.’® Viistimitti
suurvaltapolitiikka on osaltaan auttanut uudistusten lépivientid, vaikka toisaalta suurvaltojen
viliset erimielisyydet olisivat voineet johtaa hankkeiden kariutumiseen. On myos totta, ettd
ensimmaisestd maailmansodasta johtunut jalleenrakennuksen tarve loi painetta veropohjan ja -

tulojen turvaamiseen.

Avi-Yonah on esittdinyt Yhdysvaltojen mahdollistaneen verosopimuksen syntymisen, koska
Yhdysvallat oli valmis luovuttamaan verotusvaltaa ldahdevaltiolle. Yhdysvaltojen roolia
korostaa my0s Avi-Yonahin mukaan se, ettd Yhdysvallat alun perin hylkisivdt ehdotuksen
helpottaa kaksinkertaista verotusta. Tdméd johti yhdenkertaisen verotuksen periaatteen
mahdollistamiseen, joka sittemmin otettiin kdyttdoon alkuperdisessd Kansainliiton
malliverosopimuksessa vuonna 1927.%7 Avi-Yonahin esittimi vahvistaa omaa nikemystéini
siitd, miten suurvallat pystyivit keskendin sopimaan mittavista uudistuksista. On kuitenkin
todettava, ettd ilman Yhdysvaltojen sovittelijan roolia, uudistusten ldpivienti olisi voinut olla

huomattavasti vaikeampaa.

Verrattuna Yhdysvaltoihin ja Euroopan suurvaltioihin kehittyvdt maat olivat siis niukasti
edustettuina Kansainliiton taloudellisissa hankkeissa. Esimerkiksi Argentiina ja Venezuela
olivat olleet edustettuina Kansainliiton fiskaalisen tyon kokouksissa vuosina 1926—1927, mutta
siitd huolimatta heidét jatettiin ulkopuolelle vuoden 1928 kokouksesta. Argentiinan ja
Venezuelan edustus Kansainliitossa ei mydskéddn johtanut Latinalaisen Amerikan valtioiden

keskiniisten verosopimusten, kuten DTA-sopimusten, syntymiseen.’® Kuitenkin 1930-luvulla

34 Baker 2023, s. 50-51.
35 Jogarajan 2018, s. 3.

36 Teo 2023, s. 25.

37 Avi-Yonah 2023, s. 71.
8 Teo 2023, s. 25.
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Latinalaisen Amerikan osallistuminen Kansainliiton tyohon vahvistui. Esimerkiksi vuonna
1938 Fiskaalinen komissio tyOskenteli yhdessd Meksikon kanssa tutkimuksessa, jonka
tarkoituksena oli tutkia verotuksen teknisii sdintdji eri kategorioissa.’® Jiljemmin tésti
tutkimuksesta kdytettiin nimed vuoden 1940 Meksikon luonnos (Mexico Draft), jonka pohjalta
toteutettiin vuonna 1943 Meksikon mallisopimus (Mexico Model). Myos vuonna 1938 Peru
osallistui komission kahdeksanteen kokoukseen jisenmaana.’®® Vuonna 1939 Argentiina,
Meksiko, Uruguay ja Egypti osallistuivat Fiskaalisen komission yhdeksidnteen kokoukseen

jdsenini. 5!

Teon mukaan komission tavoitteet olivat 1930-luvulla siirtyneet kaksinkertaisesta verotuksesta
veronvilttelyn sekd valtioiden verojdrjestelmien ja taloudellisten tilanteiden vaihtelujen
véliseen suhteeseen. Komissio ei kuitenkaan ilmaissut kiinnostusta ottaa kéyttoon niitd
ehdotuksia, joita esitettiin Latinalaisessa Amerikassa tehtyjen tutkimusten perusteella 1930-
luvulla.> MyShemmin Lontoon kokouksessa komissio omaksui Meksikon mallisopimuksen
rungon, mutta korvasi sopimuksessa mainitut lihdeverotusta koskevat sddnnot uusilla
sdadnnoillda. Naméd sddnnoét omaksuttiin - niin  sanottuun vuoden 1946 Lontoon

mallisopimukseen.®?

On mielenkiintoista spekuloida, oliko Kansainliitossa jo 1930-luvulla havaittu, ettd
tulevaisuudessa verojdrjestelmilld olisi mahdollista kilpailla ja toisaalta kehittyvien maiden
matalaa verotusta pystyttdisiin hyddyntdmadn myos muiden kehittyvien valtioiden toimesta.
Néikemykseni mukaan 1930-luvulla valtiot kuitenkin 1dhinnd keskittyivdat korjaamaan
talouksiaan ja vahvistamaan omia intressejdidn. Samoin tapahtui myds toisen maailmansodan
jilkeen 1945-1950-luvuilla. Katson, ettd verokilpailun uhka nousi valtioiden tietoisuuteen

vasta paljon myohemmin globaalien markkinoiden laajentuessa.

Yhdysvaltojen vaikutusta kansainvilisen verotuksen kehittymiseen on vaikea kiistda.
Kirjallisuudessa esitetyn perusteella on myds selvdd, ettd Yhdysvaltojen veropoliittisella
suuntauksella on ollut merkittdvé vaikutus vero-oikeuden kehittymiseen maailmanlaajuisesti.

Mikdli  Yhdysvallat olisivat ottaneet alun perin erilaisen kannan asuinvaltio- ja

3 Teo 2023, s. 27.
% Teo 2023, s. 43.
61 Teo 2023, s. 27.
92 Teo 2023, s. 27.
0 Teo 2023, s. 49.
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lahdevaltioperiaatteen muotoilemiseen, voisivat kansainvélisen oikeuden yleiset opit olla

nykypéivéna jokseenkin erilaiset.

2.3 YK:n ja OECD:n rooli kansainviilisessi veropolitiikassa 1940-luvulta 2000-luvulle

Vuonna 1944, hetki ennen toisen maailman sodan pddttymistd, Fiskaalinen komissio otti
suunnitelmakseen jirjestdd kokouksen Euroopan tilanteesta, mutta kuitenkin vuoteen 1945
mennessd YK:n perustamisasiakirja oli jo allekirjoitettu. Kansainliitto péétti kuitenkin, etti
Fiskaalisen komission olisi syytd kokoontua vield uudelleen vuonna 1946 Lontoon
kokouksessa. Kokouksen agendana oli késitelld tyotd, joka komissiossa oli saatu aikaan
Kansainliitossa ennen kuin tyd siirtyisi YK:n vastuulle.®* Kokouksessa kisiteltiin lihes
kokonaan malliverosopimusta koskevaa tyotd ja kokouksen edustajina toimivat ldhinnd
kehittyneet valtiot, kuten Belgia, Kanada, Alankomaat, Norja, Ruotsi, Sveitsi, Yhdistyneet
Kuningaskunnat ja Yhdysvallat. Latinalaista Amerikkaa ja muita kehittyvid maita edusti

ainoastaan Meksiko.®

Kun Kansainliitto lakkautettiin toisen maailmansodan jélkeen vuonna 1946, siirtyi valta ja
vastuu  kansainvélisestd  vero-oikeudesta  Kansainliiton seuraajalle  Yhdistyneille
Kansakunnille. Kansainvélisen vero-oikeuden kehitys suunnattiin Fiskaaliselle komissiolle,
joka toimi YK:n Talous- ja sosiaalineuvoston (Economic and Social Council, ECOSOC)
alaisuudessa.’® Kansainliiton jisenet olivat kuitenkin erimielisidi siitd, tulisiko Fiskaalisen
komission tyotd jatkaa sellaisenaan ECOSOC:ssa. Kanada ja Britannia olivat sitd mielté, ettd
Fiskaalisen komission ty6td olisi ehdottomasti jatkettava ECOSOC:n alaisuudessa erityisesti
siitd syystd, ettd komission tyoti tarvittiin laman ja inflaation ehkéisemisesséd. Osa jasenmaista
vastusti esitystd 1dhinnd sen vuoksi, ettd heiddn mielestddn pddtosvalta asiassa tulisi suunnata
lihtokohtaisesti ECOSOC:1le.%” Yhdysvallat péittiviit ehdottaa vilimallin ratkaisua, jossa
komissio siséllytettdisiin mahdollisesti uuteen perustettavaan komissioon. Yhdysvaltojen
kompromissiehdotus sai enemmistdn kannatuksen®® ja Yhdysvallat osoittivat jilleen kyky#in

toimia ratkaisijana.

Fiskaalinen komissio pddtettiin kuitenkin lakkauttaa useammasta syystd vuonna 1954.

Ensinnékin Fiskaalinen komissio oli ajautunut kylmén sodan erimielisyyksiin kommunististen

%4 Teo 2023, s. 45.
% Teo 2023, s. 47.
% Baker 2023, s. 51.
67 Teo 2023, s. 89.
% Teo 2023, s. 90.
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ja kapitalististen valtioiden vélilld eikd komissio ollut saanut aikaan ldhes mitdén sen
kahdeksan vuoden olemassaolon aikana. Toiseksi YK:n taloudellinen tilanne oli selvésti
heikentynyt eiki silli ollut taloudellista kapasiteettia pitd4 ylld niin useaa komissiota.®
Fiskaalisen komission lakkauttamisen on kerrottu tulleen esiin varsin nopeasti ainakin
julkisuudessa. Vuoden 1954 toukokuussa komissio oli vield sopinut uudesta kokouksesta
tammikuulle 1955. Lisdksi useampi valtio oli vield kesdkuussa 1954 ilmaissut kiinnostuksensa

jatkaa komission jisenini.”®

Baker on esittinyt, ettd jdlkeenpdin ajateltuna Fiskaalisen komission lakkauttamista olisi
pidettivd yhtend kansainvélisen vero-oikeuden kehittymisen ratkaisevista ja merkittdvistd
kddnnekohdista. Komission lakkauttaminen pddtti sen tyon suunnan, jota kansainvilisen
verotuksen eteen oli tehty jirjestdssd, jonka tarkoituksena oli edustaa suurinta osaa maailman
valtioista ja kansoista. Bakerin mukaan, jos Fiskaalista komissiota ei olisi lakkautettu vuonna
1954, veroparatiisien kéytto olisi kielletty jo 1970- ja 80-luvuilla. Baker on lisdksi esittdnyt,
ettd veroparatiisien jatkuva kéytto voisi olla seuraus siitd, ettd suuri osa veroparatiisimaista

olivat OECD:n jisenmaita tai siirtomaita taikka OECD:n jisenmaiden alaisia siirtomaita.’!

Bakerin mukaan on mahdollista, ettd Fiskaalisen komission aikaansaamattomuus johtui vain
sen niukoista resursseista. Esimerkiksi YK:n ihmisoikeuskomissiota (Commission on Human
Rights) ei lakkautettu kylmén sodan erimielisyyksisté tai taloudellisesta tilanteesta huolimatta.
Ihmisoikeuskomissiossa  kehitettiin  esimerkiksi ~ Kansainvdlinen ihmisoikeussopimus
(International Covenant on Civil and Political Rights) ja Taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus (International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights)’?, joita voidaan pitdd #darimméisen suurina
saavutuksina, kun otetaan huomioon kylméin sodan jannittyneet poliittiset suhteet. Bakerin
mukaan ihmisoikeuskomission saavutukset olivat poliittisesta ndkokulmasta enemmén
tulenarkoja poliittisille erimielisyyksille ja kiistoille verrattuna verotukseen’*, joka korostaa
nikemysta siité, ettd Fiskaalisessa komissiossa olisi voitu kehittdd merkittavid verouudistuksia

poliittisesta tilanteesta huolimatta.

% Baker 2023, s. 51.
70 Teo 2023, s. 345.
"1 Baker 2023, s. 51.
72 Baker 2023, s. 52.
3 Ibid.
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On mielestdni totta, ettd Fiskaalisen komission lakkauttamisella on voinut olla suuriakin
vaikutuksia kansainvélisen vero-oikeuden kehittymisessd. On kuitenkin huomioitava, ettd
komission saavutukset verotyOssd olivat siithen asti véhiisid. Siitd syystd on epdvarmaa
spekuloida,  olisiko  veroparatiisimaita  voitu  yksinkertaisesti =~ vain  kieltd4.
Ihmisoikeussopimukset kuitenkin osoittavat sen, ettd mittaviin uudistuksiin kyettiin, vaikka
poliittinen tilanne oli tulenarka. Sen vuoksi olen samaa mieltd siitd, ettd kylmédn sodan

vaikutukset eivit valttamatta olisi vaikuttaneet komission kykyyn laatia verouudistuksia.

Teon mukaan Fiskaalisen komission lakkauttaminen olisi tapahtunut kylméstd sodasta
huolimatta, koska komission taustalla oli hyvin ldnsimaiset nikemykset eivitkd kehittyneet
valtiot saaneet tarpeeksi jalansijaa komissiossa.”* Uskon, etti komission lakkauttaminen johtui
kuitenkin eniten siitd, ettei komissio saanut aikaan mittavia hankkeita ja sen toiminnan
rahoitukselle ei endi ollut edellytyksid. En usko, ettd kehittyvien maiden aliedustettu olemus
olisi vilttdmatta itsessddn johtanut komission lakkauttamiseen. Olen kuitenkin samaa mieltd
Bakerin kanssa siité, ettd veroparatiisien kdytto voi liittyad kehittyvien valtioiden aliedustukseen

kansainvilissd verotuksessa.

Fiskaalisen komission lakkauttaminen oli siten luonut aukon kansainvilisen verotuksen
kehitysty6hon, mikd oli paikattava. Alunperin OECD:n, tuohon aikaan OEEC:n (Euroopan
taloudellinen yhteistyojirjestd, OEEC), tarkoituksena oli toteuttaa Marshall-suunnitelmaa,
jonka Yhdysvallat olivat luoneet toisen maailmansodan jédlkeen Euroopan talouden
jalleenrakentamiseksi erityisesti Lansi-Euroopan kapitalistivaltioille, joiden talous oli
romahtanut toisen maailmansodan seurauksena. Fiskaalisen komission delegaatit kirjoittivat
toisilleen siitd, ettei kansainvilisen vero-oikeuden kehitystydlle ollut sopivaa foorumia ja
ehdottivat, voisiko OEEC:n johdolla jatkaa kehitystyotdi. OEEC hyviksyi delegaattien
ehdotuksen kehitystyon jatkumisesta ja vuonna 1956 sen alle perustettiin uusi komissio, joka
sittemmin OEEC:n laajentuessa OECD:ksi muutettiin Fiskaalisten suhteiden komissioksi

(Committee on Fiscal Affairs) vuonna 1961.7°

Messeren mukaan  1950-2000-lukujen  merkittdvimmat  verouudistukset  liittyivit
arvonlisdverotukseen, jonka moderni muoto sai alkunsa vuonna 1968. Vield 1950-luvulla
arvonlisdverotusta ei siis ollut olemassa, vaikka merkkejd siitd oli havaittavissa esimerkiksi

Ranskan ja Suomen verojdrjestelmissé. Valtioiden hallitukset eivét kuitenkaan olleet ottaneet

74 Teo 2023, s. 362-363.
7> Baker 2023, s. 52.
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tavoitteekseen nostaa tai laskea verotusta, mutta tosiasiassa 1950-1985-lukujen
verovdhennykset olivat johtaneet verotulojen vdhenemiseen. OECD:n jdsenmaissa tehtiin
1985-1998-luvuilla henkilokohtaisen tulon verottamiseen liittyvid rakenneuudistuksia, jotka
koskivat esimerkiksi veropohjan laajentamista ja veroprosenttien yldrajan alentamista. 1985-
luvulta ldhtien useat OECD:n jdsenmaat ottivat tavoitteekseen laajentaa veropohjaa osana
veropohjan laajentamiseen ja veroprosenttien laskemiseen liittyvdd strategiaa. Talla oli

erityisesti vaikutusta henkildverotukseen, mutta 1990-luvulla my®s yritysverotukseen.’®

Baker on esittidnyt, ettd OECD:n osallistuminen kansainvéliseen verotukseen oli puhdas
sattuma.”’ Bakerin mukaan on painotettava, ettei OECD:n tarkoituksena ollut koskaan toimia
kansainvilisen vero-oikeuden johtavana instituutiona. OECD:n toimien takana on suuri osa
kehittyneistd valtioista Lansi-Euroopasta sekd Pohjois-Amerikasta, Japanista, Australiasta ja
Uudesta-Seelannista. OECD ei kuitenkaan ole ainoa kansainvilistd vero-oikeutta kehittédva
jarjestd, vaan tyotd kansainvidlisen vero-oikeuden eteen on tehty myds esimerkiksi
Kansainvilisen valuuttarahaston (IMF, International Monetary Fund) ja Maailmanpankin

(World Bank) konsultointitehtivien mydti jo 1950-luvun lopulta alkaen.”

Puolestaan Avi-Yonahin mukaan Yhdysvaltojen rooli kansainvilisen verotuksen johtajana
kesti vuosiin 2008-2010 asti, kunnes finanssikriisi oli puhjennut. Myds Mason on esittinyt
Yhdysvaltojen dominoineen kansainvilisen verotuksen agendaa.”” Sittemmin 2010-luvulla
Euroopan Unionin asema kansainvilisessd verotuksessa on saanut jalansijaa erityisesti
OECD:n BEPS-hankkeen myéti.®® BEPS-hankkeen vaikutus voidaan nihdd Yhdysvaltojen
verotuksessa erityisesti niin sanotussa Tax Cuts and Jobs Act (TCJA), joka on Avi-Yonahin

mukaan vaikuttanut puolin ja toisin BEPS-hankkeen kanssa.®!

Teo on esittinyt, ettd Kansainliiton sihteeristolld (The League Secretariet) ja YK:n
sihteeristolld (UN Secreteriats) on ollut suurempi rooli kansainvélisten verotussddntdjen ja
veropolitiikan osalta kuin koskaan aiemmin. Kansainliiton sihteeristd oli vastuussa Fiskaalisen
komission tuottamista tutkimuksista toisen maailman sodan syttymisen jdlkeen erityisesti

vuoden 1940 Meksikon luonnoksen, 1940-luvun Meksikon ja Lontoon mallisopimusten sekéa

76 Messere 1999, s. 347-350.
77 Baker 2023, s. 53.

78 Baker 2023, s. 52.

7 Mason 2020, s. 369.

80 Avi-Yonah 2023, s. 71-72.
81 Avi Yonah 2023, s. 72.
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vihemman julkisuudessa olleen ”PFI Conditions Report” -reportaasin osalta. Sen motiivit
olivat kuitenkin Teon mukaan kaukana puolueettomista, vaikka niiden perusteltiin tuottavan
maailmanlaajuista taloudellista hyvinvointia. Kansainliiton sihteeristd onnistui turvaamaan
institutionaalisen selviytymisensé tuottamalla tuloksia, jotka olivat yleisesti samassa linjassa
Kansainliiton suurimman tukijan, Rockefeller Foundation -sddtion, ja sen isdntdmaan,
Yhdysvaltojen, kanssa. Asemaan vaikutti my0s se, ettd Kansainliitto onnistui ylittiméén
rajansa vuorovaikutuksessa ulkopuolisiin jéseniin ja kansainvilisten suhteiden poliittisiin

nikokohtiin.®?

Teo kuitenkin esittdd, ettd YK:n sihteeriston saavutukset olisivat voineet olla suuremmat. Teon
mukaan YK:n sihteeriston tavoitteet toimia kansainvidlisen verotuksen globaalina
edelldkdvijdnd ja veroviranomaisena sekd edistdd kehittyvien ja kehittyneiden valtioiden
vilisti yhteistyotd suurimmaksi osaksi epdonnistuivat.’® YK:n sihteeristén pieneni
onnistumisena voidaan  kuitenkin pitdd sen kehittdmien sddntdjen vaikutusta
maailmanlaajuisten reilujen  verotusperiaatteiden luomisessa sekd verosopimusten

solmimisessa kehittyneiden ja kehittyvien valtioiden vililld.3*

Masonin mukaan OECD:n merkittidvid roolia kansainvélisen vero-oikeuden kokonaisuudessa
ei voida kiistdd. OECD:n rooli ja sen panostukset kansainvilisen vero-oikeuden kehityksessa
ovat kasvaneet vuosien kuluessa.’®> Bakerin mukaan usein kansainvilisen vero-oikeuden
historiassa kiinnitetddn huomiota 1920- ja 30-lukuihin, joiden aikana kansainvélisen oikeuden
yleiset opit kehittyivat. Baker katsoo tdmén vievdn merkitystd kansainvélisen vero-oikeuden

kehittymiseltd 1950-2000-lukujen aikana, jota pi#osin toteutettiin OECD:n toimesta.5¢

Kuten Messeren artikkelista voidaan havaita, hyvin useat verouudistukset tapahtuivat 1950-
luvulta 1dhtien OECD:n jdsenmaiden toimesta eiké laajoja uudistuksia toteutettu itse OECD:ssa
kansainvéliselld tasolla. Oikeastaan vasta finanssikriisin jdlkeisend aikana OECD on
onnistunut luomaan kansainvéliseen verotukseen liittyvid merkittdvid uudistuksia BEPS-
hankkeen myo6té. Vastaavanlaista verouudistusta ei siten ole tapahtunut kansainvéliselld tasolla
Kansainliiton malliverosopimuksen jidlkeen. Tulkitsen, ettd valtioiden kiinnostus uudistaa

verojdrjestelmid puhtaasti kansallisella tasolla, johtuu sodan jélkeisestd protektionismista,

82 Teo 2023, s. 360.
8 Teo 2023, s. 360.
8 Teo 2023, s. 361.
85 Mason 2020, s. 369.
86 Baker 2023, s. 50.
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omien kansallisten talouskriisien ratkomisesta sekd modernien yhteiskuntien kehittymiseen,
kuten hyvinvointivaltioiden kehittymiseen, liittyvistd ratkaisuista. Vasta globaalien
talouskriisien syventyessa kansainvéliset verouudistukset ja sitd koskeva yhteistyd ovat olleet

vélttimattomid veropohjan ja -tulojen séilyttamiseksi.

Myos Bakerin mukaan OECD:n asemaa johtavana kansainvélisen verotuksen organisaatiota
on vaikea kiistdd. OECD on toiminut kansainvilisen verotuksen kehitystyon johtavana
instituutiona 1960-luvusta ldhtien, mutta erityisesti viimeisen 15 vuoden aikana OECD:n
yhteistyon on ndhty syventyvian. Vuoden 2008 finanssikriisin jdlkeen OECD on tyoskennellyt
titviistt G20-maiden kanssa, ja he ovat yhteistydsséd kehittdneet veropohjan rapauttamista ja
voitonsiirtoa koskevan BEPS-hankkeen, jonka ensimmdiset toimenpiteet julkaistiin vuonna
2013.%7 Viimeisimpindi OECD:n saavutuksina ovat yhteistydn laajentaminen Inclusive
Frameworkin myo6td vuonna 2016 ja Pilari 2-sdidntely, jota koskevat mallisddnndt julkaistiin

2021.

Vaikka OECD:n asemaa ei ole syyta kiistdd, nostan Yhdysvaltojen aseman kansainvilisessé
veropolitiikassa korkealle. Presidentti Donald Trump valittiin uudelleen Yhdysvaltojen 47.
presidentiksi vuoden 2024 presidentinvaaleissa ja hin astui virkaan 20.1.2025. Samana péivina
Valkoinen talo julkaisi tiedotteen OECD:n Pilari 2 -sdéntelypaketista (Global Tax Deal), jossa
todettiin sddntelyn olevan ristiriidassa Yhdysvaltojen kansallisten verotusperiaatteiden ja vero-
oikeuden kanssa eiki silli ole lainvoimaa tai vaikutusta Yhdysvaltoihin.*® Epéselvii kuitenkin

on, aikovatko Yhdysvallat todella perddntyé Pilari 2 -sdéntelysta.

Voin siten havaita, ettd olemme BEPS-hankkeen myd6td palanneet kansainvilisessé
verotuksessa 1920- ja -30-lukujen murrosvaiheeseen. Viimeisen sadan vuoden kuluessa
globaali talous on kuitenkin avautunut ja tuonut eteen uusia haasteita. Avoin talous edellyttaa
kuitenkin avoimia valtioita, joiden olisi kyettdvd jatkaa sadan vuoden yhteistyota.
Yhdysvalloilla on edelleen mittava merkitys kansainvilisessd veropolitiikassa ja ylipadnsé
kansainvilisissd suhteissa. On myds todettava, etti yhd useammat dénet, kuten kehittyvét
valtiot, ovat saatava kuuluviin kansainvélisessd verotuksessa ja emme voi perddntyd siitd
vastavuoroisuudesta, jota havaittiin jo ennen 1900-lukua. Suurvaltojen merkittdvad valtaa ei

kuitenkaan voida kiistéd ja veropolititkan osalta yhdenkin jdsenmaan poisjdénti voi rapauttaa

87 Baker 2023, s. 53—54.
88 Valkoisen talon tiedote: “The Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) Global
Tax Deal (Global Tax Deal)”.
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koko uudistuksen. Silloin on pohdittava sitd, kohdistuuko uudistus vain tiettyyn joukkoon ja

onko se siten kokonaisuuden kannalta oikeudenmukaista suhteessa perusvapauksiin.
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3. BEPS-hanke ja Pilari 2 -sidiintely

3.1 BEPS-hankkeen poliittinen tausta

Veropohjan rapautumista ja voitonsiirtoa ehkéisevin hankkeen, BEPS-hankkeen, tavoitteena
on ollut puuttua suurten kansainvélisten konsernien aggressiiviseen verosuunnitteluun ja
veronvilttelyyn. BEPS-hanke on jaettu kahteen paépilariin, joista Pilari 1 -sdéntelyn
tarkoituksena on ollut ratkaista verotusoikeuden liityntd- ja allokointikysymykset, kun taas
Pilari 2  -sddntely varmistaisi, ettd yritysten voittoithin  sovellettaisiin  aina
vihimmiisverotasoa.’® Pilari 2 -sdintely on toteutettu Suomessa suurten konsernien
vihimmadisverosta annetulla lailla, joka perustuu EU:n vdhimmaiisverodirektiiviin.
Viahimmaisverolaki tuli voimaan 1.1.2024 ja sitd sovelletaan ensimmaéisen kerran tilikausiin,

jotka ovat alkaneet 31.12.2023 tai sen jilkeen.”®

Pilari 2 -sééntely keskittyy kansainvilisen vahimmaisverotuksen mallisddntdjen kehittimiseen.
Sen perimmdiisend tarkoituksena on varmistaa, ettd kansainviliset konsernit maksaisivat
voitostaan veroa védhintdén 15 prosenttia riippumatta siitd, missd maassa voitot syntyvit ja ettd
voitot verotettaisiin 1dhtokohtaisesti siind valtiossa, jossa ne ovat tosiasiassa syntyneet.
Saantelyn tarkoituksena on ollut puuttua sithen, ettd monet suuret kansainvéliset yritykset ovat

hyddynténeet veroetuja esimerkiksi siirtimélld voittoja matalan verotuksen maihin.

Urpilainen on katsonut, ettd 1990-2000-lukujen taitteesta ldhtien kansainvilistd vero-oikeutta
on pidetty muuttumattomana jdrjestelmdnd. BEPS-hanke on kuitenkin muuttanut
kansainvilisen vero-oikeuden dynaamisemmaksi. Urpilainen on luonnehtinut hanketta
kansainvilisen vero-oikeuden ennennikemattoméksi muutokseksi, vaikka sen soveltamisala
on kapea ja sevsiséltdd monia poikkeuksia. Urpilaisen mukaan kyseessd on ollut merkittdvin
muutos kansainvélisen vero-oikeuden saralla sen jélkeen, kun Kansainliitto alkoi 1920-luvulla
koordinoida  kansainvilisid  verosopimusneuvotteluja  ja  julkaisi  ensimmdiisen
malliverosopimuksen.”! Myds Lang on luonnehtinut hankkeen olevan kansainvilisen vero-

oikeuden kunnianhimoisin yritys. Lang on esittinyt, etti BEPS-hanke muodostaisi uuden

8 Garbarino 2024, s. 2.
% Verohallinnon sidosryhmiitilaisuus 2024.
o1 Urpilainen 2021, s. 1313-1314.

23



kansainvélisen verotuksen ilmion, jota voitaisiin kutsua kansainviliseksi verotuksen

hallinnointitavaksi (global tax governance).”

Urpilainen on katsonut, etti BEPS-hankkeessa on poliittisella tasolla kysymys pyrkimyksesta
parantaa kansainvilisen verojirjestelmén fiskaalista kantokykyd sekd sen tuottamien
lopputulosten oikeudenmukaisuutta. Verojuridiikan nikdkulmasta kysymys on kansainvélisen
verojdrjestelmin puutteiden laajamittaisesta korjaamisesta ja toimivuuden parantamisesta
siten, ettd jirjestelmén tarkoituksen vastainen vajaaverotus véhenisi ja verojen maksaminen

kohdistuisi sinne, missi talouden lisdarvoa tuotetaan.”

Jaakkola on esittinyt vdhimmaisverotuksen normien olevan verotusvaltaa konstituoivia
normeja. Jaakkolan mukaan on syytd huomioida, ettd vahimmaisverotuksesta oli keskusteltu
jo Kansainliitossa 1920-luvulla, missi se ei kuitenkaan saaneet jalansijaa. Muutosta on myds
hdnen mukaansa pidettdvd huomattavana, koska Euroopan komissio oli vield viime
vuosikymmenelld toistuvasti esittdnyt, ettd tuloverotuksen integraatio ei tulisi merkitsemdédn

jisenvaltioiden verokantojen yhteniistimisti.”*

Jaakkola on lisdksi esittdnyt, ettd ylikansallisen yritysverotuksen uuden aallon johtavana
periaatteena on ollut taloudellisen toiminnan verottaminen valtiossa, jossa toiminta synnyttaa
lisdarvoa. 2010-luvun kuluessa vallitsevana késityksend oli, ettd globaaleissa olosuhteissa
vero-oikeudellinen lainkdyttdalue ja taloudellisen arvonluonnin sijaintivaltio olivat eriytyneet
toisistaan. Jaakkolan mukaan talouden sidos verotukseen oli 2010-luvulle tultaessa muuttunut
mielivaltaiseksi sekd alttiiksi yritysten ja valtioiden manipuloinnille.”> Myos Jaakkolan, Yldsen
ja Saaren mukaan veropolititkan keskidssd ovat viime vuosina olleet monikansalliset
suuryritykset, jotka etsivit hyotyd verolainsdddidnnostd irrottautuakseen heiddn vero-
oikeudellisen toimipaikkansa varsinaisesta operatiivisesta toimipaikasta.”® Sen lisiksi Ylen
Loppu verosuunnittelulle? -dokumentissa vuodelta 2024 on tuotu esiin monikansallisten
yhtidéiden valta veropolitiikassa, ja esitetty, ettd monikansalliset yhtiot hallitsisivat globaalia
taloutta ja ettd heidén valta-asemansa veropolitiikassa olisi saavutettu pdéosin veroparatiisien

avulla.”’

2 Lang 2019, s. 3.

93 Urpilainen 2021, s. 1316.

%+ Jaakkola 2024, s. 24.

% Jaakkola 2024, s. 7.

% Jaakkola — Y16nen — Saari 2023, s. 15.
7 Yle 2024.
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Jaakkolan mukaan BEPS-hankkeen tarkoituksena on siten palauttaa oikeuden ja taloudellisen
todellisuuden vilille yhteys, jonka ylikansallisen vero-oikeuden pyséhtyneisyys ja talouden
murros olivat ennen 2010-lukua rikkoneet. Valtioille tuli palauttaa tosiasiallinen kyky verottaa
niiden alueella tapahtuvaa yritystoimintaa, jota valtiot olivat alun perin oikeutettuja
verottamaan.”® Myo6s Lang on esittinyt, ettd kansainvilisen verotuksen ongelmaksi oli
muodostunut verotusvallan eriytyminen, jonka erityisesti G20-maat olivat nostaneet esiin

poliittisessa keskustelussa.”

Lang on katsonut, ettd verotusvallan eriytymisen lisiksi BEPS-hankkeen taustalla on se, ettd
valtiot ovat ymmaértdneet unilateralismin tai koordinoidun bilateralismin olevan tehotonta.
BEPS-hanke on saanut valtiot reagoimaan tdhdn ilmiodn, joka tunnetaan paremmin
aggressiivisena  verosuunnitteluna, ja hyodyntdmiin tehokkaasti maailmanlaajuista
sopimusverkostoa, jonka avulla veroviranomaiset voivat keréti tietoja keskindisen avunannon
myoOtd. Sen lisdksi valtiot ovat sopineet toteuttavansa kansainvélisen verokoordinoinnin, koska
se mahdollistaa todellisen maailmanlaajuisen reaktion veropohjan rapautumisen ja

voitonsiirtojen ei-toivottuun ilmiddn.'%

3.2 Pilari 2 -sidéintelyyn perustuva verovelvollisuus, veropohja ja ilmoitusvelvollisuus

Pilari 2 -séédntelyé koskevat OECD:n GloBE-sdinnét velvoittavat yhtioité, jotka:

a. ovat osa suurta kansainvilisti konsernia ja

b. joiden vuotuinen liikevaihto konsernin ylimmén emoyhtion (Ultimate Parent Entity,
UPE) konsernitilinpaitoksessi'?! (Consolidated Financial Statements) on vihintiin
750 miljoonaa euroa véhintddn kahtena neljdstd perdkkiisestd tilikaudesta, jotka

edeltivit suoraan kyseisti verovuotta.'??

Monikansallisella konsernilla (Multinational Enterprise, MNE) tarkoitetaan OECD:n GloBE-
sddnndissd mitd tahansa konsernia, jossa véhintddn yksi yhtid tai sitd koskeva kiinted
toimipaikka, ei ole sijainniltaan sama  kuin  emoyhtién  lainkiyttdalue.'*

Viahimmaisverodirektiivi kuitenkin laajentaa soveltamisen myds puhtaasti kotimaisiin

8 Jaakkola 2024, s. 17—18.

% Lang 2019, s. 3.

1007 ang 2019, s. 4.

101 K onsernitilinpédtoksella tarkoitetaan tilinpditdstd, jossa emo- ja tytéryhtididen tilinpédtokset ovat yhdistelty
siten, ettd keskindiset saamiset ja velat seké sisdiset katteet eliminoidaan.

122 OECD 2021, s. 8.

103 OECD 2021, s. 8.
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konserneihin, jos ne muutoin tayttavit direktiivin soveltumisen edellytykset. Poikkeuksella on

haluttu vilttidi kotimaisten ja kansainvilisten tilanteiden syrjivé kohtelu.!%*

Konsernilla'® tarkoitetaan viahimmaéisverodirektiivin 3 artiklan 3 kohdan mukaan ylinti
emoyksikkdd ja sen konsernitilinpddtokseen yhdisteltyjd konserniyksikditd (Constituent
Entities) eli esimerkiksi tytiryhtioitd. Sédédntely koskee ldhtokohtaisesti kaikkia konserneja
toimialasta riippumatta, mutta ulkopuolelle on direktiivin 2 artiklassa rajattu esimerkiksi
julkisvallan yksikdt ja kansainviliset sekdi voittoa tavoittelemattomat jirjestot.'® Niitd

kutsutaan vapautetuiksi yksikodiksi (Excluded Entities).'%”

Jotta Pilari 2 -sddntelyn tavoitteet voitaisiin saavuttaa, on vihimmadisverokannan lisdksi
asetettava yleiset veropohjaa koskevat sddnnokset. OECD mairittelee veropohjan (tax base)
tarkoittavan yleiselld tasolla asiaa tai médrdi, johon verokantaa sovelletaan, kuten yhtiosta
saatua tuloa, henkilokohtaista tuloa tai kiinteistdstd saatua tuloa. Toisin sanoen veropohjalla
tarkoitetaan bruttotulojen tai liitkevaihdon ja verotuksessa viahennyskelpoisten kulujen vilistad

erotusta.'%®

GloBE-mallisddntdjen veropohjaa koskevien sddntojen laskennan ensimmaéisend vaitheena on
kirjanpidon nettotulojen tai tappioiden miirittdminen, joista sdddetdin mallisdéntdjen 3.1.2
artiklassa. Mallisddnt6jd koskevassa kommentaarissa on tdsmennetty nettotulojen ja tappioiden
laskentaa siten, ettd ne olisi laskettava samassa valuutassa kuin konsernitilinpddtos. Lisdksi
mallisddntdjen 10.1 artiklan mukaan kirjanpidon tuloksen laskennassa konserniyhtididen
tilinpddtosten tulisi noudattaa hyvéksyttyja tilinpdédtdsstandardeja (Acceptable Financial
Accounting Standards). 10.1 artiklan mukaan hyvéksyttivina tilinpdatosstardardeina pidetddin
IFRS-standardeja (International Financial Reporting Standards) sekd muun muassa Australian,
Kanadan, EU-jdsenmaiden, Kiinan, Sveitsin, Yhdistyneiden Kuningaskuntien ja
Yhdysvaltojen kansallisesti hyviksyttyji kirjanpitosiintelyitd.!% Niin ollen monikansallisien

konsernien tilinpdétdsten ei ole vilttimattd vahimmaisverotuksen vuoksi vastattava IFRS-

104 HE 77/2023 vp., s. 8.

105 Y'htiot muodostavat konsernin silloin, kun emoyhtiélld on yksin tai yhdessd muiden samaan konserniin
kuuluvien yritysten kanssa méirdysvalta yhdessa tai useassa yrityksessd. Médrdysvallalla tarkoitetaan yleensi
vahintddn 50 prosentin omistusosuutta yhtiosta.

106 Vapautetut yksikot otetaan kuitenkin huomioon konsernin mééritelmé ja 750 miljoonan euron
liikkevaihtorajaa arvioitaessa, jolloin vapautetun maéritelméan tayttava yksikko voi kuulua konserniin, jota
minimiverotussddntely velvoittaisi. Ks. HE 77/2023 vp, s. 8.

107 HE 77/2023 vp., s. 8.

198 Garbarino 2024, s. 64.

19 Garbarino 2024, s. 66— 67 ja HE 77/2023 vp., s. 12.
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standardeja, vaan ne voivat vastata esimerkiksi Suomessa suomalaista tilinpaatoskaytantoa

koskevaa standardia (Finnish Accounting Standards).

Lisdksi tietyin edellytyksin voidaan kéyttdd myOs muita tilinpdédtosstandardeja, joihin
perustuvaa laskentaa oikaistaan tarvittaessa, mikdli tulos poikkeaa merkittdviasti IFRS-

0

standardiin  perustuvasta laskennasta.!'® Mallisdéntdjen  artiklan 3.1.2  mukaan

konsernitilinpddtoksessd kéytettyd tilinpdatosstandardia tulee ldhtokohtaisesti kédyttdd myos

1

kaikkien konserniyksikdiden médriteltyd tulosta tai -tappiota midritettdessd,'!! mutta

mahdollisuudesta kayttdd eri standardia tietyissd tilanteissa on sdddetty mallisdéntojen

artiklassa 3.1.3, ja myds vihimmiisverodirektiivin 15 artiklan 2 kohdassa.!!?

Toisena vaiheena ovat kirjanpidon tulokseen tai tappioon tehtdvét oikaisut, joista sdiddetddn
mallisddntdjen artikloissa 3.2-3.5. Oikaisut ovat vilttdmittomid kirjanpidon ja verotuksen
tuloksen tai tappion eroavaisuuksien késittelemiseksi, jotta veropohja ei muodostu
epdoikeudenmukaiseksi. Oikaisut jactaan pysyviin ja véliaikaisiin eroihin, joista pysyvit erot
kirjanpidon seka verotuksen vililld johtuvat paikallisista verolaeista. Viliaikaiset erot johtuvat
puolestaan esimerkiksi jaksottamiskysymyksisti sekd kulujen ja tuottojen eroista kirjanpidossa

ja verotuksessa (book-to-tax-differences).'!>

Vihimmadisverolain mukaiset oikaisut vastaavat OECD:n mallisdéntdjen 3.2.1 artiklaa ja
vihimmadisverodirektiivin 16 artiklaa, jossa oikaisuja koskevien erien sisdllot ovat médritelty
tarkemmin. Vahimmaisverolain 3 luvun 2 §:n mukaan konserniyksikon kirjanpidon tulosta tai

tappiota oikaistaan seuraavien erien maaralla:

a. nettoverokulut;
b. laskennan ulkopuolelle rajatut osingot;
c. laskennan ulkopuolelle rajatut luovutusvoitot tai -tappiot;

d. sisdllytetyt uudelleenarvostusmenetelmédn mukaiset voitot tai tappiot;

10 Garbarino 2024, s. 67 ja HE 77/2023 vp., s. 12.
1 Ks. laajemmin OECD 2024, s. 55.

12 HE 77/2023 vp., s. 12.

113 Garbarino 2024, s. 72.
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e. voitot tai tappiot laskennan ulkopuolelle 6 luvun 8—11 §:44 sovellettacssa rajattujen
varojen ja velkojen luovutuksista;

f. epdsymmetriset valuuttakurssivoitot ja -tappiot;

g. vihennyskelvottomat kulut;

h. aiempia kausia koskevat virheet ja kirjanpitoperiaatteiden muutokset; ja
i. kertyneet elédkekulut.

Oikaisujen jdlkeen kansainvilisestd merenkulusta saadut tulot ovat eliminoitava, koska ne eivét
kuulu vidhimmiisverotuksen piiriin.!!* Niin ollen vihimmiisverotuksen veropohjana on
GloBE-sdintojen pohjalta saatu oikaistu tulos, johon ei huomioida kansainvilisen merenkulun
tuloja. Vahimmaisverotus kohdistuu siten konsernitilinpaatoksen oikaistun tuloksen ja verojen
perusteella laskettuun matalaan verotasoon eli alle 15 prosenttiin. Laskentaa varten samalla
lainkdyttoalueella sijaitsevien konserniyksikoiden oikaistut tulokset ja verot lasketaan yhteen.
Naiden perusteella lasketaan erikseen kullekin lainkdyttdalueelle kyseisen konsernin veroaste
ja sen jaddessd alle 15 prosenttiin konsernille lasketaan kyseisen lainkdyttdalueen

tdydennysvero, jonka avulla laskennallinen verotaso nousee vihimmdistasolle.!!®

Kaikilta vuonna 2024 paittyviltd tilikausilta, myds murretuilta tilikausilta, vahimmaéisverolain
mukaisten ilmoitusten ensimmadinen médrd pdivd on 30.06.2026. Myo6hempinid vuosina
ilmoittamisen madrdpéivé lasketaan tilikauden tai siirtymdvuoden pdéttymispdivéstd alkaen.
Viahimmadisverolain perusteella annettavia ilmoituksia ovat tidydennysveron tietoilmoitus
(GloBE Information Return, GIR), tidydennysveroilmoitus ja ilmoitus tdydennysveron

tietoilmoituksen antajasta (notifikaatio). !¢

Péadsdiantoisesti Suomessa sijaitseva konserniyksikkd on velvollinen antamaan GIR:n,
tadydennysveroilmoituksen ja notifikaation. Konsernien tai konserniyksikoiden ei kuitenkaan
tarvitse  rekisterdityd Suomessa  vdhimmadisverolain  ilmoittamista  varten. GIR,
tdydennysveroilmoitus ja notifikaatio ovat annettava 15 kuukauden kuluessa tilikauden
padttymisestd tai 18 kuukauden kuluessa siirtymdvuoden viimeisestd paivéstd. GIR on

annettava aina, kun konserni kuuluu vihimmaéisverotusta koskevan sddntelyn piiriin.

114 Burmester 2024, s. 160.
115 Ibid.
116 Verohallinnon sidosryhmitilaisuus 2024.
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Puolestaan tidydennysveroilmoitus on annettava vain sellaiselta tilikaudelta, jossa
konserniyksikkd on velvollinen maksamaan tdydennysveroa Suomeen. Notifikaatio on
annettava silloin, kun tidydennysveron tietoilmoitus annetaan keskitetysti jollain toisella

lainkdyttoalueella.'!”

3.3 Pilari 2 -saintelyn QDMTT-, IIR-, UTPR-, STTR- ja Safe Harbour-siinnot

Viahimmadisverotusta toteutetaan vdhimmadisverodirektiivin toisessa luvussa kuvattujen
verotussddntdjen avulla verottamalla tidydennysvero joko konserniyksikon verona
tuloksilukemissddnnon  perusteella  (Income Inclusion Rule, IIR) tai muiden
konserniyksikdiden verona aliverotettujen voittojen sddnnon perusteella (Under Taxed
Payment Rule, UTPR).'""® IIR- ja UTPR-sdintdihin nihden ensisijaisesti sovellettavaksi
kuitenkin tulee kotimainen tdydennysvero (Qualified Domestic Minimum Top-up Tax,

QDMTT).

Kansallinen tdydennysvero tulee sditdd kansalliseen lakiin ja Pilari 2 -sddntelyn osalta
QDMTT:n sddtdminen lainsdddintoon on vapaaehtoista. QDMTT:114 tarkoitetaan kansallista
tdydennysveroa, joka laskee voittojen mééran samoin tavoin kuin GloBE-sdannét. Kansallinen
tdydennysvero nostaa kotimaista veroastetta vdhimmadisverokantaan kotimaisten voittojen
osalta ja se on implementoitu samoin tavoin kuin GloBE-sddnnot. Esimerkiksi Suomi on
sadtinyt kansallisen tiydennysveron, mutta Japani ja Eteld-Korea eivit.!!” Kansalliset
tdydennysverot muuttavat verotussdidntdjen soveltamista siten, ettd konserniyksikdiden
tdydennysvero kannetaan suoraan kotimaisena tdydennysverona, minkd vuoksi sitd ei

kohdisteta verotettavaksi tuloksilukemis- tai aliverotettujen voittojen saannolld. !

Verohallinnon mukaan QDMTT on ensisijainen verotussddntd suhteessa IIR- ja UTPR-
sadntdon siten, ettd sen tarkoitus on varmistaa, ettd kukin lainkdyttdalue voi halutessaan
verottaa omalla alueellaan sijaitsevien konserniyksikodiden vajaaverotuksen umpeen periméllé
tadydennysveron QDMTT:n nojalla omalla lainkdyttdalueellaan. Jos esimerkiksi Suomessa
sijaitsisi matalasti verotettu konserniyksikko ja QDMTT:t4 ei olisi toteutettu, menettdisi Suomi
lahtokohtaisesti oikeuden verottaa tuon suomalaisen konserniyksikon tdydennysveron. Téssd

tilanteessa tdydennysvero perittéisiin joko IIR:n perusteella konsernin ylimméan emoyksikon

17 Verohallinnon sidosryhmitilaisuus 2024.

118 Verohallinto, Yhteisdjen globaali vihimmaisverotus (OECD:N pilari II), viittauspdivd 26.11.2024.
119 OECD Pillars, Qualifying Domestic Minimum Top-Up Tax, viittauspéivi 26.11.2024.

120 HE 77/2023 vp., s. 9.
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sijaintilainkdyttoalueella tai UTPR:n perusteella muissa valtioissa, jos esimerkiksi ylimmén

emoyksikon sijaintivaltio ei olisi implementoinut vihimmaisveroséintelya.'?!

Asiantuntijahaastattelussa Verohallinnon mukaan sddnndt eivét kuitenkaan ole toisensa
poissulkevia vaan toisiinsa kietoutuneita (interlocking). QDMTT:n soveltaminen
lainkdyttdalueella ei nimittdin sulje pois sitd, etteikd konserniyksikko tai emoyksikkd voisi
joutua maksamaan tdydennysveroa samalta tilikaudelta myos IIR:n tai UTPR:n perusteella
toisella lainkdyttoalueella sijaitsevan konserniyksikon vajaaverotuksen takia, jos kyseisella
lainkdyttoalueella ei ole sdddetty QDMTT:td tai jos sitd ei olisi hyviksytty OECD:n
vertaisarviointimenettelyssd. Esimerkiksi, jos Suomessa sijaitsisi konsernin ylin emoyksikko,
joka olisi matalasti verotettu, perisi Suomi siltd tdydennysveron 15 prosenttiin asti. Sen lisdksi
samassa konsernissa olisi konserniyksikkd, joka sijaitsisi sellaisella lainkdyttdalueella, joka ei
olisi sddtinyt QDMTT:t4 tai se ei olisi ehdot tdyttdva. Talloin Suomi voisi verottaa IIR:n
perusteella tuolla lainkdyttdalueella sijaitsevan matalasti verotetun konserniyksikon

tdydennysveron umpeen. '

IIR:44 sovelletaan pddsddntoisesti ja ldhtokohtaisesti konsernin ylimméin emoyksikon
sijaintivaltiossa. Tuloksilukemissddntd on konsernin sisdisiin omistussuhteisiin perustuva
verotuksen kohdistamissddntd, jossa konsernin ylimmén emon tulee maksaa tdydennysveroa,
jos suoraan tai viélillisesti omistetun konserniyksikon lainkdyttdaluekohtainen efektiivinen
verotaso'?? (effective tax rate, ETR) alittaa sovitun minimitason. Lainkiyttdaluekohtainen ETR
lasketaan Verohallinnon mukaan siten, ettd ensin lasketaan kunkin konsernityksikon méaéritelty
tulos tai tappio, jonka jéilkeen jokaiselle konserniyksikdlle kohdennetaan oikaistut
huomioitavat verot. Ndiden jélkeen lainkdyttdaluekohtainen ETR lasketaan samassa valtiossa
sijaitsevien konserniyksikdiden médriteltyjen tulosten ja oikaistujen huomioitavien verojen
perusteella.'?* Jos konsernin ETR jii alle 15 prosenttiin lainkiyttdalueella kokonaisuutena,

5

allokoidaan tidydennysveroa maksettavaksi.'”> Silti osin kuin verovajetta ei veroteta

tuloksilukemissiéinndn nojalla, sovelletaan toissijaisesti UTPR-sézintoa. 26

121 Asiantuntijahaastattelu Al.

122 Asiantuntijahaastattelu Al.

123 Efektiiviselld verotasolla tarkoitetaan tosiasiallista verotasoa.
124 Verohallinnon ohje, dr. VH/6109/00.01.00/2024.

125 Asiantuntijahaastattelu A1.

126 HE 77/2023 vp., s. 9 ja Garbarino 2024, s. 210.
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UTPR-sé@énto toimii siten toissijaisena minimiverotussaantoné IIR-saéantoon ndhden. UTPR:44
sovelletaan esimerkiksi tilanteissa, joissa A Co toimisi konsernin ylimpéna emoyhtiona, ja
jonka tytaryhtioitd olisivat B Co ja C Co. Tytéryhtidistd C Co ja emoyhtid A Co sijaitsisi
valtiossa X, jossa GloBE-sddntdja ei olisi implementoitu. Puolestaan tytaryhtiéo B Co sijaitsisi
valtiossa Y, jossa GloBE-sddnnot velvoittavat yksikoitd. Kuvatussa tilanteessa IIR-sddntod ei
sovellettaisi valtiossa X, koska se ei ole sitoutunut GloBE-sddntoihin, eiké valtiossa Y, koska
IIR-sdint6 koskee emoyhtion velvollisuutta maksaa tdydennysveroa ja tapauksessa emoyhtion

valtio ei velvoita GloBE-santoihin. 2’

Jotta GloBE-sddntdjd ei voisi kiertdd, tulee sovellettavaksi UTPR-sddntd. UTPR-sddntod
sovelletaan myo0s tilanteissa, joissa IIR-sd@nndén mukainen tdydennysvero ei toteutuisi

tdysin.!?8 UTPR-s4intd koostuu kahdesta metodista, jotka ovat joko

a. verovidhennysoikeuden evdaminen tai

b. muut vastaavat oikaisut.

Verovidhennysoikeuden evddmiselld tarkoitetaan sitd, ettd matalasti verotetulta
konserniyhtioltd evittdisiin  verovdhennysoikeus, jolloin yliméddrdinen maksettava vero
rinnastuisi tdydennysveroon. Esimerkiksi, jos konserniyhtion sijaintivaltion verokanta olisi 10
prosenttia ja tdydennysveron mééraksi muodostuisi 100 000 euroa, evéttiisiin konserniyhtidltd
verovidhennysoikeus 1000 000 euroon asti. Néin ollen konserniyhtion verotettava tulos
kasvaisi miljoonalla eurolla, josta veroja tulisi 10 prosentin verokannalla maksettavaksi 100
000 euroa. Muiden vastaavien oikaisujen metodin kayttiminen on jitetty valtioiden
méidriteltdvaksi, mutta kdytinndssd ne koskevat metodi sisdltdisi joko ylimddrdisen veron
méiriimisen tai lisdtyn veronalaisen tulon laskemisen konserniyhtidlle.'* Molemmat UTPR-
metodit johtavat siten veronalaisen tulon kasvamiseen, josta perittivdn veron méaérd vastaa

tdydennysveron méaaraa.

On kuitenkin huomioitava, etti QDMTT-, IIR- ja UTPR-sdédntoihin liittyy huojennus, joka
koskee ns. Safe Harbour -jirjestelmii'®®, jota sovelletaan lainkiyttdaluekohtaisesti. Safe
Harbour -olettamasdidntdjen perusteella jésenvaltioiden on varmistettava, ettd ilmoittavan

konserniyksikon niin valitessa, lainkdyttoalueella sijaitsevan konsernin maksettavaksi tulevan

127 Garbarino 2024, s. 210-211.

128 OECD Pillar Two Tracker, viittauspdivé 26.11.2024.
129 OECD Pillar Two Tracker, viittauspdivé 26.11.2024.
130 OECD Pillar Two Tracker, viittauspéivé 26.11.2024.
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tilikauden tdydennysveron katsotaan olevan nolla, jos kyseiselld lainkédyttoalueella sijaitsevien
konserniyksikdiden tosiasiallinen verotuksen taso tdyttdd kansainviliseen sopimukseen

t.131 Verohallinnon  mukaan

perustuvan  olettamasdédnnén  soveltumisedellytykse
vihimmadisverolaissa on kahdenlaisia olettamasddntojé, joista 9 luvun olettamasdidnndt ovat
pysyvid ja 10 luvun olettamasédédnnot médrdaikaisia siirtymékauden olettamaséént6ja. Jonkin
olettamasddnnon soveltuminen lainkdyttdalueella alentaa tdydennysveron nollaksi, mutta ei
poista verovelvollisen ilmoitusvelvollisuutta. Olettamasddnndt poistavat tdydennysveron
maksuvelvollisuuden silld lainkdyttoalueella, jossa konserni kuuluu olettamasdintdjen

soveltamisen piiriin.'*?

Pilari 2 -sddntely sisdltdd my0s erityisid verosopimusmadriyksid, kuten erityisesti kehittyvien
maiden verotusoikeutta suojaavan verosopimusméairayksen eli STTR:n. Tima méérdys suojaa
kehittyvien maiden verotusoikeuksia ja varmistaa, ettd niilld on oikeus verottaa tiettyja tuloja
vihimmiistason mukaan.!**> STTR-sdinndn avulla sallitaan tiettyjen lainkiyttdalueiden
soveltaa rajoitettua ldhdeverotusta niille maksuille, joista perittdisiin vihimmaé&isverokantaa

alhaisempi verokanta.'**

STTR-sddnt6 kaytdnndssd palauttaa osan verotusoikeudesta tiettyihin tuloihin, jotka on annettu
asuinvaltiolle kaksinkertaisen verotuksen vilttimiseksi tehdyn sopimuksen nojalla. Sitéd
sovelletaan vain, jos tuloon sovelletaan asuinvaltiossa alle 9 prosentin verokantaa. Esimerkiksi,
jos emoyhtiotd verotettaisiin tytdryhtioltd saaduista rojaltimaksuista 5 prosentilla valtiossa X,
tytaryhtiolld olisi STTR-sdédnnon nojalla oikeus perid rojaltimaksuista 4 prosentin lisdveroa
valtiossa Y. Jos tytdryhtio sijaitsisi sellaisessa valtiossa Y, jossa lihdeveroa perittéisiin 15

prosenttia, siintdi ei sovellettaisi, koska tuloon on jo sovellettu yli 9 prosentin verokantaa.'®®

STTR-sddnnon soveltamisalaan kuuluvia tuloja (Covered Income) ovat muun muassa korot,
rojaltit, maksut tuotteen tai palvelun jakeluoikeuksista sekd vakuutus- ja
jélleenvakuutusmaksut. Osinkotulot eivit kuitenkaan sisdlly STTR-sdénnon alaisiin tuloihin.
STTR:n soveltamisalaan kuuluu ainoastaan etuyhteyssuhteeseen perustuvat liiketoimet.
Osapuolten katsotaan olevan etuyhteydessd toisiinsa, jos osapuoli tai osapuolet yhdessa

omistavat suoraan tai vélillisesti yli 50 prosenttia toisesta osapuolesta tai heidén katsotaan

BUHE 77/2023 vp., s. 16.

132 Asiantuntijahaastattelu A1.

133 OECD 2023, s. 69.

134 Garbarino 2024, s. 3.

135 OECD Pillars, Pillar Two: Subject-To-Tax-Rule, viittauspéivé 6.3.2025.
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tosiseikkoihin ja olosuhteisiin perustuen olevan saman osapuolen maiirdysvallassa. STTR-
saannon ulkopuolelle jadvat kuitenkin sellaiset tulonsaajat, jotka ovat esimerkiksi

yksityishenkilditi tai voittoa tavoittelemattomia jirjestoja. !

3.4 Pilari 2 -sidantelylla tavoiteltavat vaikutukset

Suurten kansainvilisten konsernien vdhimmaisveroa koskevan hallituksen esityksen HE
77/2023 mukaiset pédasialliset vaikutukset ovat jaettu maailmanlaajuisiin taloudellisiin
vaikutuksiin sekd verotuottoa koskeviin vaikutuksiin, vilillisiin vaikutuksiin, yrityksié
koskeviin vaikutuksiin ja hallinnollisiin vaikutuksiin. Kyseissé hallituksen esityksessd mainitut
tavoitteet ja vaikutukset ovat pitkdlti yhtenevdisia OECD:n raporttien sekd

vihimmaisverodirektiivin kanssa.

GloBE-sdintelyn maailmanlaajuiset taloudelliset vaikutukset liittyvdit OECD:n BEPS-
hankkeeseen ja sen tdytintoonpanoon EU:ssa. GloBE-sddntelyn tavoitteena on torjua
tuloveropohjan murenemista ja voittojen siirtoa sekd asettaa rajat maiden viliselle liialliselle
verokilpailulle. OECD arvioi, ettdi GloBE-hankkeen Pilari 2 -sdédntely voisi lisdtd
maailmanlaajuisia verotuottoja 220 miljardilla dollarilla, vaikka arvioihin liittyy merkittavia
epavarmuuksia. Suomessa sddntelyn odotetaan lisddvédn verotuottoja noin 20 miljoonalla
eurolla vuosittain alkuvuosina, mutta verotuottojen odotetaan vdhenevédn ajan mydtd, kun

useammat maat ottavat kiyttoon kansalliset tiydennysverot.!®’

Myds Verohallinnon mukaan verotuottojen miirda on hyvin vaikea arvioida. Verohallinto ei
ole tehnyt omia vaikuttavuusarvioitaan vaan on pohjannut tydnsd Valtiovarainministerion
tekemiin laskelmiin. Verohallinnon mukaan Suomen saamat tdydennysverotuotot ovat jossain
madrin riippuvaisia muunmuassa siitd, milld aikataululla muut valtiot ottavat kiyttoon
kotimaisen tdydennysveron, koska jérjestelmd on &irimmiisen monimutkainen ja eri
verotussddannot ovat limittdisid suhteessa toisiinsa. Téastd syystd on my0s ddrimmadisen vaikeaa
yksiloidéd verotuottojen maérddn liittyvid epavarmuustekijoitd. Vaikutusta on myos silld, ettd

sasintelyd koskeva tyd OECD:ssa on jossain méirin kesken. !

Vilillisind vaikutuksina mainitaan yritysverotuksen tason maailmanlaajuinen tasoittuminen,

mikd puolestaan véhentdd kannustimia verosyistd tapahtuvaan investointien tai

136 OECD Pillars, Pillar Two: Subject-To-Tax-Rule, viittauspéivé 6.3.2025.
37T HE 77/2023 vp., s. 26-27.
138 Asiantuntijahaastattelu A1.
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litkketoimintojen sijoittumiseen. Suomalaiset monikansalliset yritykset voivat kohdata
lisddntyneitd verovelvoitteita ulkomailla, mikd voi vaikuttaa niiden ulkomaisiin
investointeihin, kun taas kotimaisiin investointeihin vaikutus on odotettavissa olevan vdhdinen.
Ehdotettu muutos auttaa myos suojelemaan tulevia verokertymid, koska muutos vdhentdd
kannustimia siirtdd toimintoja matalan verotuksen alueille. Muutos védhentdd tarvetta

verokilpailuun muiden alueiden kanssa. '*°

Yrityksiin kohdistuvina vaikutuksina mainitaan konserneille kuuluvat laajat alkuvaiheen
selvityksen ja raportointijarjestelmien rakentamiseen liittyvit kulut. Yritysten hallinnollisten
kustannusten arvioidaan lisddntyvdn merkittdvésti ja jirjestelmén katsotaan lisddvédn
raportointitaakkaa pysyvésti. Direktiivin soveltamisalan piiriin kuuluvia monikansalliseen
konserniin kuuluvia konserniyhti6itd Suomessa on arviolta noin 2 800 kappaletta. Sellaisia
monikansallisia konserneja, joiden konsernin ylin emoyhtid on Suomessa, on noin 50-60
kappaletta ja puhtaasti kotimaisia suuria konserneja on tunnistettu olevan noin 10-20

kappaletta.'4*

Hallinnollisina vaikutuksina mainitaan lisdksi Verohallintoa koskevien kustannusten ja
resurssitarpeiden kasvu. GloBE-sddntelyn kayttoonotto aiheuttaa myoOs edelld mainitusti
merkittdvid hallinnollisia kustannuksia yrityksille. Ehdotettu jirjestelma edellyttiisi, ettd
verovelvollisten ja Verohallinnon olisi jatkossa sovellettava tdysin uudentyyppistd sdéntelya
olemassa olevan verojérjestelmin rinnalla. Hallinnolliset vaikutukset eivit siten hallituksen
esityksen mukaan rajoittuisi ainoastaan alkuvaiheen merkittiviin selvityksiin. Lisdksi uuden
verojérjestelmén ylldpidosta, valvonnasta, kansainvilisestd koordinaatiosta, analytiikasta ja
riskienhallinnasta aiheutuisi Verohallinnolle lisdkustannuksia ja resurssitarpeita my0s
jatkovuosina.'*! Verohallinto on kuitenkin varautunut riittivin resurssein vihimméisverolain
tdytdntoonpanoon ja varsinaiseen kayttoonottoon eikd Verohallinnon toimintaan,

riskienhallintaan tai analytiikkaan kohdistu akuutteja riskeji.!*?

Englisch ja Becker ovat esittdneet minimiverotusta koskevan lainsddddnnon vaikutuksena
olevan esimerkiksi pddomien kansainvilisen allokoinnin parantusinen eli investointien

tehostumisen. Maailmanlaajuisen tehokkuuden nédkokulmasta yritysten olisi investoitava sinne,

139 HE 77/2023 vp., s. 28.

190 HE 77/2023 vp., s. 28-29.
141 HE 77/2023 vp., s. 29.

142 Asiantuntijahaastattelu A1.
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missd tuotto ennen veroja on suurin. Yritykset kuitenkin maksimoivat verojen jilkeiset tuotot
ennen veroja koskevien tuottojen sijaan ja yritykset voivat olla taipuvaisia sijoittamaan
valtioihin, joissa bruttotuotto on pienempi, mutta alhaisen verokannan vuoksi nettotuotto on
korkeampi. Vahimmaéisverotuksen on kuitenkin tarkoitus paikata nditd verotuksellisia eroa ja

pienentii viiristymien aiheuttamaa tehokkuuden menetysti. !4

Asiantuntijahaastattelussa esiin tuodun nidkdkulman mukaan Pilari 2 -sddntelyn ei uskota
vaikuttavan suoraan investointeihin, mutta compliance-kustannus otetaan huomioon
mietittiessd tietyn sijoituksen kannattavuutta.'** Tulkitsen viitetti niin, etti compliance-
kustannuksella tarkoitetaan tdssd yhteydessa sddntelystd aiheutuvaan raportointivelvoitteeseen
ja sen noudattamiseen liittyvid kustannuksia. Sijoituksen tuotto tai kannattavuus voi siten olla
parempi toisessa valtiossa, jossa vastaavaa Pilari 2 -sdédntelyn tuomaa velvollisuutta ei ole.
Asiantuntijahaastattelussa ylimaaréisen hallinnon luonnehdittiin olevan psykologinen drsyke,

joka tekee Euroopasta muihin maihin verrattuna ei-houkuttelevan sijoituskohteen.'#®

Englischin ja Beckerin mukaan vdhimmaéisveron tavoitteena on alentaa kannustinta siirtdd
voittoja alhaisen verotuksen lainkéyttoalueille. Heiddn mielestdnsi voittojen kohdentamiseen
osuvat verovaikutukset ovat suuria ja kasvavat ajan myotd. Voitonsiirroilla ei ole tuottavaa
vaikutusta, vaan se muuttaa sijaintikohtaisia veropohjia ja siirtdd varoja julkiselta sektorilta
yrityksille. Tdémé on Beckerin ja Englischin mukaan tuottamatonta ylituoton tavoittelua, ja
tahan liittyvat kustannukset ovat puhdasta jétettd. Heiddn mukaansa veronkierron taloudellisen
teoriaan perustuen yritysten voidaan odottaa maksimoivan veronkierrosta saatavan
nettohyddyn eli siirtdvén voitot alhaisen verotuksen piiriin, kunnes voitonsiirroista saatava

rajavoitto on yhti suuri kuin rajakustannus. !4

Englischin ja Beckerin mukaan voitonsiirroista saatava rajahyoty on verokantojen ero kahden
mukana olevan lainkdyttoalueen vélilld. Vdhimmaiisvero pienentdd (efektiivistd) veroasteen
eroa ja siten siirtdmisestd saatavaa rajavoittoa. Tdmén seurauksena voitonsiirtojen odotetaan
vihenevin. Tatd oletusta tukee empiirinen tutkimus, joka on osoittanut, ettd monikansallisten

yritysten pédédtokset siitd, mihin voitot kohdennetaan, ovat herkkid tulojen siséllyttdmiselle

143 Englisch ja Becker 2019, s. 488.
144 Asiantuntijahaastattelu A2.

145 Ibid.

146 Englisch ja Becker 2019, s. 488.
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viliyhteisoihin.'*” Viliyhteisolld tarkoitetaan tissd yhteydessd tulkintani mukaan matalan

verotuksen valtiossa sijaitseva yhteisod.

Naéiden lisdksi Englisch ja Becker katsovat, ettd vdhimmaéisveron odotetaan lieventivin
verokilpailua. Englischin ja Beckerin mukaan minimiverokanta mahdollistaa korkeamman
veroasteen myos ei-veroparatiisivaltioissa, koska se hillitsee tehokkaasti voitonsiirtoja ja
vihentdd veropohjan joustavuutta. Tdmé& johtaisi sithen, ettd verotason korotuksella olisi
alhaisemmat tehokkuuskustannukset veropohjan menetyksen kannalta. Liséksi, jos riittdvin
suuri osa ei-veroparatiisivaltioista perivdt vahimmaisverokantaa, voivat veroparatiisivaltiot
lisétd verotulojaan nostamalla veroastetta. Kuvattu veroasteen korotus ei lisdd yritysten
verotaakkaa, koska he maksavat joka tapauksessa vahimmaéisverokannan mukaista veroa. Se
kuitenkin silloin siirtdd voittoja ei-veroparatiisivaltioista (entisiin) veroparatiiseihin. Koska
viahimmaisverokantaa sovelletaan vasta tdnd vuonna ensimmdisen kerran, tiedossa ei

kuitenkaan vield ole varmaa niyttdi vaikutuksesta verokilpailuun.'#®

147 Englisch ja Becker 2019, s. 488-489.
148 Englisch ja Becker 2019, s. 489.
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4. Pilari 2 -sidéintely, EU:n perusvapaudet ja verosuunnittelun muodot
4.1 EU:n perusvapaudet
4.1.1 Léihtékohdat

EU:n perusvapaudet ovat osa EU:n oikeusperiaatteita, joiden toteuttamista suojellaan
viimekddessd Euroopan unionin tuomioistuimen kautta. SEUT:n mukaan perusvapauksiin on
mahdollista vedota suoraan kansallisessa tuomioistuimessa, jos kansallinen verosopimus on
ristiriidassa perusvapauksien kanssa. Perusvapaudet eivdt velvoita niissd tilanteissa, joissa
toisena osa puolena on kolmas maa, ellei verosopimuksessa ole nimenomaisesti sovittu
perusvapauksien soveltamisesta. Pddomien ja maksujen vapaa liikkuvuus on kuitenkin
poikkeus ja sitd sovelletaan automaattisesti myods padomien liikkeissd kolmansiin maihin.
Muiden perusvapauksien merkitys voi olla vain vilillinen suhteessa verosopimuksiin, jotka
ovat tehty muiden kuin EU-jdsenvaltioiden kanssa, esimerkiksi Euroopan unionissa sijaitsevan

pysyvin toimipaikan kautta.!*’

Vanistendaelin mukaan BEPS-jarjestelmissd verosopimusten sididnndt verotusvallan
madrittimiseksi eivdt ole tehokkaita, jos ei ole tehokasta verotusta. Toisaalta EU-
lainsddddnndssé ei ole hinen mukaansa samaa tavoitetta, vaan jisenvaltiot séilyttdvit tdyden
suvereniteettinsa verotuksessa. Vanistendaelin mukaan verotusvallan jakamista koskevien
kriteereiden maédrittiminen on jdsenvaltioiden tehtdvd. Jésenvaltioiden olisi kuitenkin
kunnioitettava EU:n perusvapauksia, minkd vuoksi BEPS-hankkeen asettamien laajojen
kansainvélisten verosddnndsten soveltaminen voi muodostua perusvapauksien ndkokulmasta

haastavaksi.'>°

4.1.2 Pddomien ja maksujen vapaa litkkuvuus

Pédomien ja maksujen vapaata litkkuvuutta koskevat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen (SEUT) madrdykset sisdltdvdat pddomien vapaata liikkuvuttaa koskevan
periaatteen, josta sdddetddn SEUT 63 artiklassa sekéd kyseistd periaatetta koskevat rajoitukset,
joista puolestaan siidetiin SEUT 64-66 ja 75 artikloissa.!®! Lihtokohtaisesti SEUT 63
artiklan mukaan kaikki toimet, joilla rajoitetaan pddomien vapaata liikkuvuutta Euroopan

unionin ja kolmansien maiden vililla, ovat kiellettyja.

149 Helminen 2023, s. 611.
150 Vanistendael 2016, s. 170.
151 Helminen 2021, kohta 2.2.6.
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Verotuksen kannalta pddomien vapaa litkkuvuus tarkoittaa sité, ettei EU-valtioiden verotus saa
rajoittaa padomien tai maksujen vapaata litkkumista. Pddomien vapaan liikkkuvuuden vastaisina
rajoituksina on pidetty esimerkiksi sellaisia rajoituksia, joiden vuoksi toisessa valtiossa asuvat
henkilot ovat vihemmén halukkaita tekemddn sijoituksia jdsenvaltiossa. On todettu, ettei
verotusta koskevan rajoituksen edes tarvitse merkiti ankarampaa verotusta.'>? Riittivia olisi,
ettd verolainsdddantd rajoittaa yksilon halukkuutta ja vapautta tehdd hénelle suotuisia
oikeustoimia. Téllaisia oikeustoimia voivat olla ldhtokohtaisesti kaikki pddomanliikkeisiin
liittyvit oikeustoimet, koska piafioman kisitettd tulisi tulkita laajasti.!>® Pelkki asuinvaltion

154

vaihtaminen ei kuitenkaan sellaisenaan kuulu SEUT 63 artiklan piiriin, °* vaan oikeustoimeen

tulisi liittyd pddomanliike.

Vaikka SEUT 63 artiklaa koskeva pddomien vapaa liikkkuvuus on tarkoitettu sisiltiméin
laajasti eri padomien vapaan liikkuvuuden, SEUT 63 artikla antaa valtioille mahdollisuuden
verotukseen, joka kohtelee eri tavalla verovelvollisia. Poikkeus koskee niitd verovelvollisia,
jotka eivit ole samassa asemassa asuinvaltion tai pddoman sijoitusvaltion suhteen sekd se
sisdltdd valttiméattomait toimenpiteet kansallisten verolakien kiertdmisen estimiseksi. EU-
tuomioistuimen mukaan téllaisia toimenpiteitd ovat esimerkiksi tehokkaan verovalvonnan
takaamiseen tarkoitetut toimenpiteet.">> Koska SEUT 63 artikla on poikkeus pifiomien
vapaaseen litkkuvuuteen, sitd on tulkittava suppeasti. Poikkeussdénnostd huolimatta
verokohtelu ei saa merkitd mielivaltaista syrjintdd tai pddomien ja maksujen vapaan

liikkuvuuden peiteltyi rajoitusta, vaan kohteluun on aina oltava hyviksyttivi syy.!>°

4.1.3 Sijoittautumisvapaus

SEUT:n vapaata sijoittautumisoikeutta koskevat artiklat 4956, jotka takaavat EU-kansalaisille
oikeuden sijoittautua suoraan mihin tahansa EU-valtioon ja harjoittaa sielli toimintaa
itsendisend yrittdjand tai sinne perustetun yrityksen vilitykselld. Sama oikeus on taattu myds
sivuliikkeen tai  tytdryhtion  vilitykselli  toimimiselle.'”’”  Verotuksen kannalta
sijoittautumisoikeus tarkoittaa sitd, ettd jasenvaltioiden verotus ei saa rajoittaa titd valintaa.
EU-kansalaisuuden omaavien verovelvollisten on voitava vapaasti lahted yhdestd EU-valtiosta

ja asettautua johonkin toiseen EU-valtioon ilman, ettd 1dhto- tai asettautumisvaltion verotus

152 Helminen 2021, kohta 2.2.6.1.
153 Helminen 2021, kohta 2.2.6.1.
154 Helminen 2021, kohta 2.2.6.1.
155 Helminen 2021, kohta 2.2.6.1.
156 Helminen 2021, kohta 2.2.6.2.
157 Helminen 2021, kohta 2.2.5.
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rajoittaa titd oikeutta.!>® Sijoittautumisvapaus ei ole ehdoton'>’ ja siti on mahdollista rajoittaa

samoin tavoin kuin pddomien vapaata liikkuvuutta.

4.2 Veronkierto, veronvilttely ja aggressiivinen verosuunnittelu

Kun tarkastellaan veropohjan turvaamista, on eroteltava toisistaan veronkiertdminen ja
veronvilttely sekd aggressiivinen verosuunnittelu ja verosuunnittelu. Veronkiertimiselld on
Malmgrénin mukaan tarkoitettu perinteisesti jérjestelyd, joka on verolainsddddnnon
tarkoituksen vastaista. Kéaytinnossd veronkiertosddnnoksid sovelletaan tilanteissa, joissa
jollekin olosuhteelle tai toimenpiteelle on annettu sellainen oikeudellinen muoto, joka ei vastaa
asian varsinaista luonnetta tai tarkoitusta.'® Puolestaan Baerentzenin mukaan
veronkiertdmiselle (fax evasion) on omaksuttu kansainvilisessd vero-oikeudessa rikollisen
toiminnan elementti ja todettu, etti veronkierto vastaa veropetoksen (fax fraud) kisitetti.'s!
Kotimaisessa  vero-oikeudessa  veronkierrolla  viitataan  kuitenkin ~ useimmiten
verotusmenettelystd annetun lain (1558/1995, VML) 28 §:44n eika rikoslain (35/1889, RL)

veropetosta koskevaan tavalliseen tai torkedén tekomuotoon.

Veronvilttimiselld (tax avoidance) tarkoitetaan Malmgrénin mukaan toimia, joilla
verovelvolliset pienentdvét valtioiden veropohjaa ja verotuottoja. Veronvilttdmistd on pidetty
laillisena toimena, mutta sen on katsottu olevan ristiriidassa lain perimmaéisen tarkoituksen
kanssa.'®? Katson, ettd kansainvilisessid vero-oikeudessa verovilttely olisi yhteneviinen
kotimaisen sanamuodon kanssa. Kansainvilisessd vero-oikeudessa veronvilttimiselld on
nimittdin viitattu Baerentzenin mukaan toimintaan, joka ei olisi yhtenevéinen lain tarkoituksen

kanssa (abuse of law).'®?

Verosuunnittelulla tarkoitetaan Malmgrénin mukaan kotimaisessa vero-oikeudessa laillista
t . . . . . o e seee oeee 164 .
oimintaa, jonka avulla verovelvollinen pienentdd maksettavan veron méérdd. > Myos
Baerentzen on esittinyt kansainvilisessd vero-oikeudessa verosuunnittelun olevan sellaista
toimintaa, jossa verovelvollinen hyddyntéé hinelle fiskaalisesti optimaalisimman vaihtoehdon,

jonka lainsdddintd hinelle tarjoaa sekd lain sanamuodon etti tarkoituksen myotd.!s

158 Helminen 2021, kohta 2.2.5.
159 Helminen 2021, kohta 2.2.5.
160 Malmgrén 2014, s. 225.
161 Baerentzen 2022, s. 10.
162 Malmgrén 2014, s. 225-226.
163 Baerentzen 2022, s. 11.
164 Malmgrén 2014, s. 225.
165 Baerentzen 2022, s. 11.
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Aggressiiviselle verosuunnittelulle ei ole yksiselitteistd maéritelmid eikd rajanveto
verosuunnitteluun ole aina selked. Malmgrénin mukaan aggressiivinen verosuunnittelu voi olla
tdysin sallittua toimintaa, mutta ristiriidassa lain perimméiisen tarkoituksen kanssa, kuten
veronvilttiminen.'®® Piantavignan mukaan aggressiivisen verosuunnittelun on katsottu olevan
toimintaa harmaalla alueella, joka hdivyttia laittoman ja laillisen verosuunnittelun rajoja seki

hyviksikiyttii verojirjestelmad. s

4.3 Perusvapauksien rajoitusperusteet unionin vero-oikeuskiytinnossi

EUT on antanut perusvapausrajoituksia sallivia ja ei-sallivia ratkaisuja verotusvallan
jakautumisessa ja  esimerkiksi  todennut, ettd tappioiden vdhennysoikeus ja
konserniavustusjirjestelmi voivat vaarantaa verotusvallan tasapainoisen jakautumisen.'®
Esimerkiksi tapauksessa Marks & Spencer EUT viittasi veronkierron estdmiseen
oikeuttamisperusteena tilanteessa, jossa ei ollut kyse tdysin keinotekoisista jirjestelyista.
Tapauksessa oli  kyse konsernin sisdisestd tappiontasauksesta ja  tappioiden
hyviksikdyttimisestd korkeimman verokannan valtiossa, jonka seurauksena tappioiden arvo
verotuksessa on suurin. Tapauksessa ratkaistavana oli, oliko verovelvollisella unionin
oikeuden nojalla oikeus saada Belgiaan, Ranskaan ja Saksaan sijoittautuneiden ja niissd
asuvien tytiryhtididen tappioiden hyvitys verovelvollisena olevan emoyhtion voitoista, jonka

kotipaikka oli Yhdistyneissd Kuningaskunnissa.

Tapauksen osalta EUT totesi ensimmadisen kerran, ettd sijoittautumisvapauden
rajoitusperusteena voidaan hyvéksyéd sellainen jdsenvaltion lainsdddéntd, jonka perusteella
kyseisessd jisenvaltiossa verotuksellisesti asuvalla emoyhtidlld ei yleisesti ole mahdollisuutta
vihentéd verotettavasta voitostaan johonkin toiseen jdsenvaltioon sijoittautuneelle tytéryhtiolle
tdssd toisessa jasenvaltiossa syntyneitd tappioita, vaikka kyseinen jasenvaltio myontda téllaisen
mahdollisuuden alueellaan verotuksellisesti asuvalle tytdryhtidlle syntyneiden tappioiden
osalta. EUT:n mukaan sijoittautumisoikeutta rajoittava kohtelu oli hyviksyttivda johtuen
verotuksen tasapainoisen jakautumisen turvaamisesta ja siitd vaarasta, ettd tappiot kdytettdisiin

kahteen kertaan.'®®

166 Malmgrén 2014, s. 225-226.

167 Piantavigna 2017, s. 490.

168 Helminen 2013, s. 63—65.

169 C-446/03 Marks & Spencer, kohdat 43, 49, 51, 57 ja 59.
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EUT jatkoi samaa tulkintalinjaa Suomen konserniavustusjarjestelmaa koskeneessa tapauksessa
Oy AA. Tapauksessa oli ratkaistavana se, voidaanko Oy AA:n veronalaisesta tulosta vihentda
sen emoyhtidlle, jonka kotipaikka on toisessa jdsenvaltiossa, suorittama konserniavustus ja
onko konseniavustusta koskeva Suomen lainsddddantd yhtenevdinen silloisen Euroopan
yhteisdjen oikeuden kanssa. EUT:n mukaan sijoittautumisvapautta voidaan rajoittaa, kun
verotusvallan tasapainoista jakautumista ja veronkierron estdmisti tarkastellaan yhdessa. Néin
ollen EUT hyviksyi veronkierron estimisen oikeuttamisperusteena yhdessd verotusvallan
tasapainoisen jakautumisen tarpeen kanssa, vaikka konserniavustusjdrjestelmidn ei ollut
tarkoitus rajata jirjestelmédn ulkopuolelle ainoastaan tiysin keinotekoisia jdrjestelyitd vaan
kaikki rajat ylittdvat jarjestelyt. EUT kuitenkin totesi, ettei jirjestelmilld voida mennd

pidemmiille kuin on tarpeen kaikkien tavoiteltujen piiméirien saavuttamiseksi.'””

Sittemin EUT on jatkanut samaa tulkintaa my0s tapauksissa Lidl, Glaxo Wellcome, Société de
Gestion Industrielle ja X Holding. Verotusvallan tasapainoisen jakautumisen tarvetta ei ole
kuitenkaan kisitelty vilitontd verotusta koskevissa tapauksissa erillisend perusteena vaan
yhdessd muiden oikeuttamisperusteiden kanssa. Verotusvallan tasapainoisen jakautumisen
lisdksi perusteina olivat Marks & Spencer -tapauksessa tappioiden kdyttdminen kahteen
kertaan ja veronkierron vaara sekd Oy A4-, Glaxo Wellcome- ja Société de Gestion Industrielle
-tapauksissa veronkierron vaara ja Lidl -tapauksessa vaara tappioiden kéyttdmisestd kahteen

kertaan.

Sen lisdksi EUT tulkitsi sijoittautumisvapauden ulottuvuutta hyvin laajasti tapauksessa
Cadbury Schweppes. Perusteluissaan EUT totesi, ettd jotta sijoittautumisvapauden
rajoittamista voitaisiin perustella vadrinkdytosten estdmiseen liittyvilld syilld, olisi rajoituksen
erityisend tavoitteena oltava sellaisten menettelyjen estdminen, joilla luodaan ilman
taloudellista todellisuuspohjaa olevia puhtaasti keinotekoisia jérjestelyjd sen veron
kiertamiseksi, joka olisi normaalisti maksettava asianomaisen jdsenvaltion alueella

harjoitetusta toiminnasta syntyneisti voitoista.'”!

Kuitenkin tapauksessa X Holding oli Helmisen mukaan selvdd, ettd verotusvallan
tasapainoinen jakautuminen voi oikeuttaa SEUT:n perusvapauksia rajoittavan kohtelun

yksiniin.!”> Tapauksessa tuli ratkaistavaksi se, oliko sijoittautumisvapautta koskevia artikloita

170.C-231/05 Oy AA, kohdat 60, 61 ja 67.
171 C-196/04 kohta 55.
172 Helminen 2013, s. 64.
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tulkittava siten, ettd ne olisivat esteend jasenvaltion sddntelylle, jonka mukaan emoyhtio ja sen
tytdryhtié voivat valita, ettd niiden maksettavana oleva vero kannetaan tdhédn jésenvaltioon
sijoittautuneelta emoyhtioltd ikdan kuin olisi kyse yhdesté ainoasta verovelvollisesta, ja jonka
mukaan titd valintamahdollisuutta saavat kiyttdd ainoastaan yhtiot, jotka ovat voittojen

verotuksen osalta kyseisen jdsenvaltion verotusvallan alaisia.

EUT:n mukaan se, ettd yhtidille annetaan mahdollisuus valita, otetaanko niiden tappiot
huomioon siind jdsenvaltiossa, johon ne ovat sijoittautuneet vai jossakin toisessa
jasenvaltiossa, vaarantaisi huomattavasti verotusvallan tasapainoisen jakaantumisen eri
jasenvaltioiden vélilli. Téami johtuisi siitd, ettd veron médrdytymisperuste kasvaisi
ensimmaisessd valtiossa ja pienenisi jdlkimmaéisesséd valtiossa siirrettyjen tappioiden maaraa
vastaavasti. EUT ei pitidnyt verojirjestelmda sellaisena, joka ylittdisi tarpeen verotusvallan
sdilyttdmistd koskevan tavoitteen saavuttamiseksi, vaan katsoi verojdrjestelmén olevan
oikeassa suhteessa sen tavoitteisin. Siitd syystd EUT katsoi, ettd sijoittautumisvapaus ei ole
esteend sellaiselle jdsenvaltion sédéntelylle, jossa emoyhtidlle annetaan mahdollisuus
muodostaa verotuksellinen yksikkd kotimaisen tytdryhtionsd kanssa, mutta evitiin
mahdollisuus tillaisen verotuksellisen yksikon muodostamiseen ulkomaisen tytaryhtion kanssa
sillda perusteella, ettd jialkimmadiseen tytdryhtioon ei sovelleta kyseisen jdsenvaltion

verolainsaadantod.' 3

Muun muassa Van Thiel ja Vascega ovat esittidneet kritiikkid tapauksen X Holding ratkaisusta.
Heiddn mukaansa EUT:n paitelmét olivat keskenddn ristiriitaisia siitd, onko kotimaisen ja
ulkomaisen tytdryhtion erilainen kohtelu syrjivdd. He esittidvat, etit EUT toteaa ensiksi sen
olevan syrjivdd, jos jdsenvaltio sallii kotimaisen emoyhtion muodostaa yhteisen
verotusyksikon kotimaisen tytdryhtion kanssa, mutta ei ulkomaisen tytiryhtion kanssa.
Kuitenkin toisessa vaiheessa EUT piityi tdysin eri lopputulokseen tarkasteltuaan asiaa
suhteellisuusperiaatteen ndkokulmasta. He katsovat, ettd tulkinnassa kotimainen tytiryhtio
rinnastettiin kiintedén toimipaikkaan, mutta ulkomainen tytdryhti¢ jétettiin rinnastuksen
ulkopuolelle. He katsovat ratkaisun olevan epdjohdonmukainen ja heikentidvén

sijoittautumisvapautta.'’*

He esittavat kritiikkid my®0s siitd, ettd EUT késitteli vain yhden kolmesta verotukseen liittyvésti

haitasta, vaikka sen olisi pitdnyt arvioida kaikki. Heiddn mukaansa EUT antoi verotusvallan

173 C-337/08 X Holding, kohdat 23, 26, 29, 33, 42 ja 43.
174 Van Thiel ja Vascega 2010, s. 348.
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tasapainolle liian laajan painoarvon, jotta se voisi oikeuttaa laajasti kansallisia verotuloja
suojaavia toimia, vaikka tdtd ei ole aiemmassa oikeuskdytdnnossd pidetty hyvaksyttavand
perusteena. Lisdksi EUT ei painottanut ratkaisussaa sisdmarkkinoiden toimivuutta ja jétti
huomioimatta muita vdhemmain rajoittavia vaihtoehtoja. Van Thiel ja Vascega esittavét
lopuksi, ettéd ratkaisu on sisdimarkkinoille haitallinen ja voi rohkaista jdsenvaltioita asettamaan
rajoituksia rajat ylittdville liiketoiminnalle. He epdilevit, ettd pddtds on tehty poliittisin
perustein ja esittdvit, ettd asia voitaisiin viedd uudelleen EUT:n kisittelyyn esimerkiksi uuden

ennakkoratkaisupyynnon kautta.'”

Vanistendaelin mukaan EUT oli alunperin oikeuskdytdnndssddn vastahakoinen hyviksymaéin

veronvilttelyi perusteena rajoituksille tai syrjinnille!’®

ja esimerkiksi Helmisen mukaan EUT
el pitdnyt valtioiden verotulojen vdhentymisen vaaraa sellaisena yleisen edun mukaisena
pakottavana syyni, joka voisi oikeuttaa perusvapauksien rajoittamiseen.!”’ Vanistendael on
esittinyt, ettd syy vastahakoisuuteen perustui siihen, ettd kansalliset veroviranomaiset eivit
kyenneet miirittelemédédn veronkierron tai veropetosten tdsmaéllistd késitettd, lukuun ottamatta
kansallisia kisitteitd, jotka unionin tuomioistuin katsoi riittiméattomiksi perusvapauksien
rajoittamiseen yhdenmukaisella tavalla koko Euroopan unionissa. Monet rajoittavista
sddnnoksistd olivat sddntdjd, joiden tarkoituksena oli suojella kansallista veropohjaa

veropohjan rapautumiselta ja téstd syystd ne olivat paljon laajempia kuin mitd

veronkierron kiisite yleensi mahdollistaisi.!”®

Helmisen mukaan verotusta voidaan pitdd EU-oikeuden vastaisena, jos se rajoittaa EU-
valtioiden vililld tavaroiden, kansalaisten tai tyontekijéiden vapaata litkkuvuutta,
sijoittautumisoikeuden vapautta, palveluiden vapaata tarjoamista tai vastaanottamista taikka
pddomien tai maksujen vapaata liikkumista ilman, ettd rajoitukselle on olemassa julkisessa
intressissi oleva hyviksyttivi syy.!”” Hinen mukaansa perusvapauksissa kielletty syrjinti voi
syntyd soveltamalla eri sdéntdjd eri EU:n jdsenvaltioiden kansalaisille vertailukelpoisessa
tilanteessa tai soveltamalla samoja sddntdjd eri jdsenvaltioiden kansalaisiin, jotka ovat

erilaisessa tilanteessa, minki seurauksena yhti kansalaista kohdellaan huonommin.'*

175 Van Thiel ja Vascega 2019, s. 348-349.
176 Vanistendael 2017, s. 166.

177 Helminen 2013, s. 56.

178 Vanistendael 2016, s. 166.

179 Helminen 2013, s. 54-55.

180 Helminen 2023, s. 613.
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Helminen on myods esittdnyt, ettd perusvapauksien kéyttdd rajoittava verotus voi olla
ristiriidassa SEUT-sopimuksen kanssa, vaikka kohtelu ei olisi syrjintdd. Verokohtelu
jasenvaltiossa voi olla ristiriidassa perusvapauksien kanssa, vaikka kohtelussa ei tehtdisi eroa
tdysin jdsenvaltion sisdisen tilanteen ja rajat ylittdvén tilanteen vililld, jos kohtelu merkitsee
rajat ylittivén toiminnan rajoittamista jollakin muulla tavalla. Perusvapauksien vuoksi ndiden
vapauksien kayttod rajoittava verotus voi olla ristiriidassa SEUT-sopimuksen kanssa, vaikka
kohtelu ei olisi syrjintid. '8! Helmisen mukaan kaikkia toimenpiteiti, joilla kielletéin, estetéiéin
tai tehdddn perusvapauksien kdyttiminen vdhemman houkuttelevaksi, on perusvapauksien
rajoittamista. Esimerkiksi verokohtelu, joka estdd verovelvollista muuttamasta toiseen
jdsenvaltioon tai sijoittautumasta toiseen jdsenvaltioon, voi olla ristiriidassa SEUT-sopimuksen
kanssa. Kohtelu voi olla perusvapauksien kanssa ristiriidassa, vaikka verotaakka ei olisi
suurempi, mutta rajat ylittava tilanne aiheuttaa verovelvolliselle raskaampia menettelyllisii tai

hallinnollisia vaatimuksia.'®?

Helmisen mukaan valtioiden verojirjestelmien eroihin perustuva verosuunnittelu on EU-
oikeuden nékokulmasta tiettyyn rajaan asti hyvaksyttavai. Aina ei ole kuitenkaan selvéa, missa
kulkee hyviksyttdvin verosuunnittelun ja sellaisen veronkierron ero, johon voidaan puuttua,
koska se ei ole EU:n sisdmarkkinoiden ja SEUT:n perusvapauksien ndkokulmasta enda

hyviksyttivii. s

Hénen mukaansa liian liberaali suhtautuminen perusvapauksien
rajoittamattomuuteen voisi aiheuttaa huomattavia véaristymid eri valtioiden véliseen

verotulojen jakautumiseen.'**

Helminen on esittdnyt, ettd on epdselvdd, miten pitkdlle EU-oikeudelliset periaatteet
velvoittavat hyvidksyméddn tulonsiirron valtiosta toiseen, jos se johtaa verotusvallan
epitasapainoon.'®> Helmisen mukaan veronkierron riski voi oikeuttaa sellaisen verokohtelun,
joka rajoittaa perusvapauksia. Jisenmaat mainitsevat usein veronkierron riskin syyna erilaiselle
verokohtelulle. Erityisesti valitonta verotusta koskevissa asioissa EUT
on ollut hyvin haluton hyvéksymiéin veronkiertoa tai verotulojen menetystd oikeutuksena.

EUT niyttid kuitenkin tissi suhteessa lisinneen ymmirtiviisyyttiin jisenvaltioita kohtaan. '

181 Helminen 2023, s. 613.

182 Helminen 2023, s. 613-614.
183 Helminen 2013, s. 56.

184 Helminen 2013, s. 63.

185 Helminen 2013, s. 63.

186 Helminen 2023, s. 624.
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Helmisen mukaan EUT:n oikeuskdytdnnon perusteella veronkiertonormeilla tulisi puuttua
ainoastaan puhtaasti keinotekoisiin jarjestelyihin, joilla pyritdédn kiertimddn normaalisti
maksettava vero. Puhtaasti keinotekoisilla jirjestelyilld tarkoitetaan ilman taloudellista
perustetta olevia jdrjestelyjd, joilla verotus pyritisin vilttimiin.'” Hinen mukaansa
perusvapauksia rajoittavaan veronkiertoon puuttuminen ei ole padsddntoisesti hyvéksyttavaa,
jos objektiivisten ja ulkopuolisten tarkastettavissa olevien tekijoiden perusteella voidaan
osoittaa jarjestelyn todellinen taloudellinen pohja. Helminen on kuitenkin esittényt, ettd EUT:n
oikeuskéytdnnon perusteella voidaan piitelld, ettd veronkierron estdminen voidaan hyvéksya
perusvapauksia rajoittavana oikeuttavana perusteena poikkeuksellisesti silloin, kun kyse ei ole
tdysin keinotekoisista jérjestelyistd. Ndin voidaan tehdd ainakin tilanteissa, joissa

perusvapauksia rajoittaville normeille on muitakin yleisen edun vaatimia pakottavia syiti.'®3

Vanistendael on esittinyt, ettd veronvilttimisen estiminen suojelisi kansallisia veropohjia
tiettyyn pisteeseen asti, mutta ollakseen tehokasta, BEPS-toimenpiteiden olisi mentédva
veronvilttdmisen  vastustamista  pidemmille. = BEPS-toimenpiteet poistavat  osan
verovelvollisten harkintavallasta valita vaihtoehtoja, jotka véhentévit tai minimoivat heiddn

verovelvoitteitaan.'®®

Hénen mukaansa, jos verovelvollinen kayttdd tehokkaasti
perusvapauksia SEUT:n perusteella, se ei voi olla EU-oikeuden véérinkéytt6d. Tehokkaan
kdyton on kuitenkin myos Vanistendaelin mukaan oltava objektiivisesti todettavissa. Téstéd
syystd, kun kahden jdsenvaltion verojédrjestelmien soveltamisessa tai tulkinnassa on eroja, jotka
johtavat verottamatta jittimiseen tai vihennettyyn verotukseen, se ei ole veronvilttelyad, kun

verovelvollinen kiyttid vapauksia objektiivisesti todettavasti.'*

4.4 Pilari 2 -sdantelyn ja sijoittautumisvapauden seki pidomien ja maksujen vapaan
liikkuvuuden vilinen jannite

4.4.1 Lahtékohdat

Nogueira on katsonut, ettd GloBE-sdénndilld on erilaiset toimintatavat ja ettd niilld voi olla
rajoittava vaikutus erityisesti sijoittautumisvapauteen, palvelujen tarjoamisen vapauteen tai
paddomien ja maksujen vapaaseen liikkkuvuuteen. Hén on esittinyt, ettei EU:n sisdiselld tasolla

ole niinkéddn vélid, mihin perusvapauteen vedotaan. Kolmansia valtioita koskevissa tilanteissa

187 Helminen 2013, s. 56-57.
188 Helminen 2013, s. 61.

139 Vanistendael 2016, s. 163.
190 Vanistendael 2016, s. 170.
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merkitystd on erityisesti pdiomien ja maksujen vapaalla liikkuvuudella.'”! Hohenwarter ja
Mayr ovat puolestaan esitténeet, ettd EU:n perusvapauksien valossa vihimmaisverodirektiiviin
kohdistuu vakavia epdilyja sen soveltuvuudesta erityisesti sijoittautumisvapauden suhteen. He
pitavét direktiivilld saavutettua harmonisointia tyhjentdvina ja katsovat sen vihentdvdan EUT:n
toimesta tehtdvdd lainsddddnnon soveltamisen valvontaa. Hohenwater ja Mayr kuitenkin
katsovat, ettdi nykyisen EUT:n oikeuskdytdnnon valossa vahimmaisverodirektiivi ei

todenniikoisesti johda suurin epdjohdonmukaisuuksiin. '

De Broe ja Massant ovat esittineet, ettd GloBE-sdantdjen ja EU:n perusvapauksien vilinen
suhde on riippuvainen suurilta osin siitd poliittisesta tavoitteesta, jota minimiverokannalla
halutaan saavuttaa. Jos minimiverokanta haluttaisiin asettaa EU-alueella esimerkiksi 10
prosenttiin, kuuluisivat Unkariin perustetut yhtiét soveltamisalaan, koska Unkarin
yhteisoverokanta on télla hetkelld 9 prosenttia. Puolestaan, jos minimiverokanta asetettaisiin
15 prosenttiin, kuuluisivat soveltamisalaan yhtidt, jotka perustettaisiin Bulgariaan,
Kyprokselle, Irlantiin tai Liechtensteiniin, missd yhteisdverokanta vaihtelee télld hetkelld 10—
193

12,5 prosentin viélilld. GloBE-sddnndissi ei kuitenkaan ole kyse nimellisistd verokannoista

vaan efektiivisestd veroasteesta.'**

Heiddn mukaansa soveltamisalaan voivat edelld mainitusta syystd kuulua myds muihin EU- tai
ETA-maihin sijoittautuneet yritykset, joiden efektiivinen veroaste on vihimmaisverokannan
alapuolella esimerkiksi sen vuoksi, ettd he tarjoavat viliaikaisia verohelpotuksia tai hyotyvit
etuuskohteluun perustuvasta verojérjestelmaistd. He katsovat, ettd keskustelu GloBE-sdént6jen
yhteensopivuudesta jdsenmaiden EU-velvoitteiden kanssa voisi pddttyd siithen, jos
asianomaiset jdsenvaltiot nostaisivat yhteisoverokantansa Pilari 2 -sddntelyn tasolle ja
purkaisivat etuuskohteluun perustuvat verojirjestelmédnsd sekd pidéttdytyisiviat ottamasta

kdyttdon uusia. !

4.4.2 IIR-sddnto

Koska Pilari 2 -sddntelyyn kuuluva IIR-sdént6é perustuu konsernin sisdisiin omistussuhteisiin

ja sitd kautta konserniyksikon efektiiviseen verotasoon, I[IR-sdént64 on De Broen ja Massantin

91 Nogueira 2020, s. 469.

192 Hohenwarter ja Mayr 2024, s. 440.

193 Nimelliselld verokannalla tarkoitetaan lihtokohtaisesti esimerkiksi valtion periméé yhteisdverokantaa, miki
Suomessa on 20 prosenttia.

194 De Broe ja Massant 2021, s. 89.

195 De Broe ja Massant 2021, s. 89.
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mukaan arvioitava suhteessa SEUT 49-55 artikloissa sdddettyyn sijoittautumisvapauteen.
Heiddn mukaansa, jos I[IR-sdédnnolla olisi sijoittautumisvapauden lisdksi rajoittavia vaikutuksia
esimerkiksi péddomien vapaaseen liikkuvuuteen, vaikutusten olisi katsottava olevan
valttdiméton seuraus sijoittautumisvapauden rajoittamisesta. De Broe ja Massant kuitenkin
katsovat, ettd tissa tilanteessa IIR-sddnnon arviointi ei olisi riippumatonta. IIR-séént64 voidaan
soveltaa suhteessa kolmansiin valtioihin ilman perusvapauksien rajoittamista, koska

sijoittautumisvapaus koskee vain EU- ja ETA-alueelle sijoittautuneita yrityksi.!

IIR-sddntd soveltuu vain niihin konserniyhtididen voittoihin, jotka ovat muualla kuin
emoyhtion lainkdyttdalueella. De Broen ja Massantin mukaan IIR-sddnté on ylipdédnsa otettu
kayttoon siitd syystd, ettd emoyhtié on kéyttanyt sijoittautumisvapautta koskevaa oikeuttaan
perustamalla tytdryhtioita toisiin matalamman verotuksen EU-valtioihin. He esittivit, ettd IIR-
sddntd rajoittaa emoyhtion sijoittautumisvapautta, koska se kohtelee téllaista emoyhtiota eri
tavoin ja epdedullisemmin kuin sellaista emoyhti6td, joka on perustanut tytiryhtion itsensd

kanssa samaan jisenvaltioon alhaisen verotuksen vuoksi.'*’

Nogueiran nikemys on yhtenevédinen De Broen ja Massantin nikemyksen kanssa. Hénen
mukaansa [IR-sddnnén vuoksi kotimaisia yrityksid kohdellaan epdsuotuisammin tilanteissa,
joissa emoyhtion kiinted kotipaikka sijaitsee eri jdsenvaltiossa kuin tytdryhtion. Hén katsoo,
ettd epdsuotuisampi kohtelu voi tehdd sijoittautumisvapauden tai pddomien vapaan
litkkkuvuuden kéyttdmisestd raskaampaa, koska se suosii yhtiditd luopumaan tytaryhtididen
perustamisesta, hankkimisesta tai sdilyttimisestd jdsenvaltiossa, jossa tytaryhtioon sovelletaan

matalampaa verotasoa kuin emoyhtion jisenvaltiossa.'*®

Brokelind on esittinyt, ettd selkein riski Pilari 2 -sddntelyn ja EU:n perusvapauksien
soveltamisessa liittyy juuri IIR-sddnt6on. Brokelindin mukaan IIR-s&&nndn soveltaminen
Euroopan Unionissa vaatisi vdhimmaisverodirektiivin  sisdllon uudelleentarkastelua.
Brokelindin mukaan on esitetty, ettd IIR-sddntdd voitaisiin soveltaa myds kotimaisissa
tilanteissa, jotta syrjivd kohtelu voitaisiin poistaa. Silloin olisi kuitenkin perusteltua kysyé,
miksi kotimainen veropohjan rapautuminen olisi OECD:lle tarkedd, kun sdéntelyn tavoitteena

on keskittyi haitalliseen verokilpailuun valtioiden vililld.'”

19 De Broe ja Massant 2021, s. 89.

197 De Broe ja Massant 2021, s. 89-90.
198 Nogueira 2020, s. 471.

199 Brokelind 2021, s. 218.
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De Broe ja Massant esittavit, ettdi EUT:n oikeuskdytdnnon perusteella sijoittautumisvapautta
koskevia rajoituksia voidaan oikeuttaa yleisen edun vaatimien syiden perusteella.??’ Kuten
edelld on todettu, myos Helmisen mukaan perusvapauksia on voitu EUT:n oikeuskdytdnndssi
rajoittaa yleisen edun pakottavien syiden perusteella. De Broe ja Massant kuitenkin esittévit,
ettd tdllaisia yleiseen etuun vetoavia syitd on kuitenkin vain rajoitetusti. Hyvéksyttdvina
yleisind etuina pidettdvind syind eivdt ole vaikutukset valtion talouteen tai verotulojen
viahentymiseen, jotka johtuvat siitd, ettd verovelvollinen kéyttdd hyvikseen EU:n sisdisen
yhdenmukaistamisen puutetta, muiden jdsenmaiden alhaisia verokantoja tai verokannustimia.
Oikeusjérjestelmien vélinen kilpailu on De Broen ja Massantin mukaan olennainen osa
Euroopan sisdmarkkinoiden toimintaa. He esittdvét, ettd niin sanottu veroshoppailu
(jurisdiction shopping) on laillista toimintaa, koska se ei loukkaa sijoittautumisvapauden tai
pddomien vapaan liikkkuvuuden tavoitteita eikd néin ollen merkitse ndiden vapauksien

vadrinkayttod. 20!

De Broen ja Massantin mukaan nykyisen EUT:n oikeuskdytdnnon valossa, sellaiset kansalliset
sadnnokset, jotka rajoittavat sijoittautumisvapautta tai pidomien vapaata liikkkuvuutta, eivét ole
perusteltuja rajoituksia vain verokilpailun hillitsemisen vuoksi. He esittivit, ettei EU:ssa ole
talla hetkelld sellaista yhdenkertaista verotusta tai minimiverotusta koskevaa periaatetta, jonka
EUT olisi oikeuskdytinnossddn tunnustanut tai jonka myotd jdsenmaat sdilyttdisivét
suvereniteettinsa sddtdd verokantansa. EUT ei ole myoskddn hyviksynyt sellaista
perusvapauksien rajoittamista, joka perustuisi jdsenvaltioiden wvalisilld markkinoilla
toteutettujen litketoimien yhdenvertaiseen verokohteluun, miké olisi De Broen ja Massantin

mielesti ristiriidassa perusvapauksien taustalla olevien tavoitteiden kanssa.

De Broe ja Massant toteavat, etti perusvapauksien tavoitteena olevan sisdmarkkinoiden
toteuttamisen ja GloBE-sddntoihin perustuvan jisenvaltioiden budjettietujen turvaamista
koskevan tavoitteen vililldi on perustavanlaatuinen jinnite, mikd tekee GloBE-sddntdjen
soveltamisen EU:ssa vaikeaksi. He katsovat, ettei IIR-sddnnolld estetd voitonsiirtoja tai
veropohjan rapauttamista vaan [IR-sdéntod kdytetddn toimenpiteend, jonka avulla emoyhtion
kotipaikka voi verottaa niitd voittoja, joita ei ole verotettu riittdvisti tytdryhtion jdsenvaltiossa
riippumatta siitd, ovatko ndmd voitot siirretty emoyhtioltd tytdryhtidlle keinotekoisen

jérjestelyn myotd. He katsovat, ettd voitonsiirtoja ja veropohjan rapauttamisen hillitsemiseen

200 De Broe ja Massant 2021, s. 89-90.
201 De Broe ja Massant 2021, s. 90.
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tahtddvid rajoittavia kansallisia verosddntdjd ei voida perustella vain verotusvallan
tasapainoisella jaolla vaan vain silloin, jos veropohjan katsotaan rapautuvan verovelvollisen

luoman keinotekoisen rakenteen vuoksi.2%?

De Broe ja Massant katsovat, ettd IIR-sddantd6d voidaan perustella vain tarpeella ehkéistd
veronvilttamistéd, koska laillinen veroshoppailu loppuu sithen, misti keinotekoiset jéarjestelyt
alkavat. He  katsovat  lisdksi, ettd IIR-sddnnoén  tulisi  kunnioittaa  EU:n

suhteellisuusperiaatetta®’?

, jonka mukaan valittujen keinojen tai toimenpiteiden tulee olla
oikeassa suhteessa niilld tavoiteltuihin pddméaariin nihden. Heiddn mukaansa IIR-séddnnon ei
siten tulisi mennéd pidemmadlle kuin tarpeellista saavuttaakseen tavoitteensa. Myds EUT on
todennut, ettd sddannoét ovat suhteellisuusperiaatteen mukaisia vain, kun ne koskevat tdysin
keinotekoisia jérjestelyitd, jotka eivit vastaa taloudellista todellisuutta ja jotka kiertdvit

kyseessi olevan jisenvaltion verolainsiadintda. >

4.4.3 UTPR-sdidnto

Sjoerd ja muut ovat esittineet, ettd UTPR-sddntod olisi arvioitava suhteessa
sijoittautumisvapauteen. Heiddn mukaansa sijoittautumisvapaus ja UTPR-sddnt6 voivat olla
ristiriidassa silloin, kun sdéntelyn piiriin kuuluva yritys on sellaisen emoyhtion omistuksessa,
joka on sijoittautunut toiseen EU- tai ETA-valtioon.?*> Tyypillinen tapaus voisi olla tilanne,
jossa EU:n jidsenvaltiossa toimiva matalan verotuksen yhtid (low-taxed constituent entity)*°,
joka on osa monikansallista konsernia, on paittanyt perustaa tytaryhtion toiseen EU- tai ETA-

valtioon sijoittautumisvapauden nojalla.?®’

Sjoerdin ja muiden mukaan OECD:n Pilari 2 -sdintely sisdltdd useita mahdollisia
ristiriitaisuuksia sijoittautumisvapauden kanssa. Erityisesti UTPR-sddnndn osalta kotimaiset
monikansalliset konserniyhtiot voivat joutua kohtaamaan korkeamman verotaakan kuin muut
kotimaiset yhtiot vain siksi, ettd konserniyhtiét kuuluvat Pilari 2 -sdéntelyn soveltamisalaan.
He esittdvit, ettd kotimaiseen monikansalliseen konserniyhtioon kohdistuvan verotaakan kasvu

olisi ilmeisessd jénnitteessd EUT:n oikeuskédytdnnon kanssa. EUT on oikeuskdytdnndssiddn

202 De Broe ja Massant 2021, s. 91.

203 De Broe ja Massant 2021, s. 91.

204 Ibid.

205 Sjoerd ja muut 2023, s. 876.

206 Matalan verotuksen yhtioksi madritellién sellaiseksi monikansallisen konserniin kuuluvaksi yhtidksi, jossa
monikansallinen konserni saa GloBE-sddntdihin perustuvaa tuloa ja jonka efektiivinen veroaste on alle 15
prosenttia. Ks. OECD Pillars, Pillar Two — Identify Constituent and Excluded Entities, viittauspéiva 5.3.2025.
207 Sjoerd ja muut 2023, s. 876.
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todennut, ettd korkeammat verokannat ulkomaille sijoittautuneille konserniyhtidille rikkovat
sijoittautumisvapautta. EUT ei mydskddn ole hyviksynyt epdsuotuisaa verokohtelua rajat
ylittdviin liiketoimiin, koska se vahingoittaa sisdmarkkinoita. He myds toteavat, ettd EUT on
aiemmin hyldnnyt vihimmaéaisveropohjan, jota sovellettaisiin vain ulkomaille sijoittautuneisiin
yhtiéihin. EUT:n oikeuskdytdntd on heiddn mukaansa hyvin yhtenevéinen viliyhteisoja
koskevien sddntdjen ja oikeuskdytdnnon kanssa, jonka mukaan ulkomainen alhainen verotus ei

yksindin oikeuta syrjiviin verokohteluun.?%8

Myo6s De Broen ja Massantin mukaan UTPR-sddntdd olisi arvioitava ainoastaan suhteessa
sijoittautumisvapauteen. Tamad tarkoittaa, ettd myds UTPR-sddnt6d voidaan soveltaa suhteessa
kolmansiin maihin ilman EU:n perusvapauksien asettamia rajoituksia. He katsovat UTPR-
sddnndn rajoittavan sijoittautumisvapautta, koska se evdd verovelvolliselle kuuluvan
verovihennysoikeuden ja titen vihentdd kyseessi olevan jasenvaltion tarjoamia veroetuja. De
Broen ja Massantin mukaan UTPR-sdint64d on vaikea oikeuttaa, koska sdénto sallii jisenvaltion
verottaa vain siksi, ettei tuloa ollut verotettu tarpeeksi toisessa jasenvaltiossa. He katsovat, ettd
samat perusteet patevat UTPR-sdantoon kuin [IR-sééntoon. He katsovat, ettd vaikka UTPR-
sdant6d voitaisiin  perustella veronvilttelyn ehkdisemiselld, se ei kuitenkaan tdyta

suhteellisuusperiaatteen vaatimusta.?*

Heiddn mukaansa UTPR-sdénto ei kohdistu pelkéstién keinotekoisiin jérjestelyihin vaan myds
sellaisiin jdrjestelyihin, joita toteutetaan puhtaasti kaupallisista ja taloudellisista syistd. UTPR-
sdantod sovelletaan jopa tuloihin, jotka kuuluvat niin sanottuun markkinaehtoperiaatteen
(arm’s lenght principle) piiriin. Téstéd syystd De Broe ja Massant katsovat, ettei UTPR-sdénto
voi olla suhteellisuusperiaatetta tai siirtohinnoittelua koskevan EUT:n oikeuskédytdnnon
mukainen. Jotta UTPR-sddntd olisi linjassa EU-lainsddddnnon kanssa, tulisi sen erotella
markkinaehtoiset jdrjestelyt, jotka maksetaan todellisista pddomavirroista ja tosiasiallisesti

suoritetuista palveluista niistd, jotka toteutetaan keinotekoisin perustein.?'°

Sjoerd ja muut kuitenkin toteavat, etti UTPR-sddntod tultaisiin soveltamaan vain
poikkeustapauksissa. Tamad johtuu siitd, ettd vadhimmaisverodirektiivin mukaan EU:n

jasenmaiden on kaikkien sovellettava IIR-sdintd4,?!! joka edelli mainitusti on ensisijainen

208 Sjoerd ja muut 2023, s. 876-877.
209 De Broe ja Massant 2021, s. 93.
210 De Broe ja Massant 2021, s. 93.
211 Sjoerd ja muut 2023, s. 877.
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UTPR-sdéntoon ndhden. Nédin ollen UTPR-sddntod sovellettaisiin vain silloin, jos EU:n
jasenvaltiossa sijaitseva emoyhtié ei sovella IIR-sddnt6d vdhimmaisverodirektiivin 50
artiklassa sdddetyn viliaikaisen poikkeuksen nojalla. UTPR-sddnnén soveltaminen on siten
hyvin epitodennédkdistd EU:n sisdisissé tilanteissa. Liséksi, koska sijoittautumisvapautta ei
sovelleta kolmannen maan lainkdyttdalueella, ristiritaa UTPR-sddnnon ja EU:n

perusvapauksien osalta ei ole suhteessa kolmansiin maihin.?'?

Sjoerd ja muut toteavat, ettd padomien vapaa liikkuvuus ulottuu myds kolmansien maiden
lainkdyttoalueisiin. He kuitenkin esittavit, ettd SEUT 63 artiklassa tarkoitettu vapaus on
relevantti vain kansallisen lainsddddnnon osalta, joka on tarkoitettu sovellettavaksi
osakeomistuksiin, jotka on hankittu ainoastaan sijoitustarkoituksessa ilman aikomusta
vaikuttaa yritysten hallintaan ja valvontaan. Heidin mukaansa on epéselvad, suljetaanko
padomien vapaan liikkkuvuuden soveltaminen yleisesti pois kaikissa tilanteissa, koska UTPR-

s#dntd voisi kuitenkin vaikuttaa esimerkiksi vihemmistdomistajien voittoihin.!?

4.4.4 STTR-sddnto

De Broen ja Massantin mukaan STTR-s&dnnoén yhdenmukaisuutta EU:n perusvapauksiin
voidaan arvioida, vaikka STTR-sddntd koskee ldhinnd vain kahden jdsenvaltion vilisid
verosopimusmadrdyksid. He esittdvit, ettd EUT:n oikeuskdytdnnon mukaan jasenvaltioiden
verosopimusten on kunnioitettava EU:n perusvapauksia. Koska STTR-sdént6d sovelletaan
tiettythin konserniyhtion ldhipiirille tehtyihin maksuihin, on sitd arvioitava suhteessa
sijoittautumisvapauteen. STTR-sddntd ei rajoita sijoittautumisvapautta kolmansiin maihin

nihden, koska sijoittautumisvapautta ei sovelleta suhteessa niihin.*'*

De Broen ja Massantin mukaan suurin ldhdeverotukseen liittyvd syrjintdongelma johtuu
ulkomaille sijoittautuneiden yhtididen mahdollisesta yliverotuksesta. Tdmé johtuu heidédn
mukaansa siitd, ettd ldahdejdsenvaltio perii ldhdeveroa ulkomaille sijoittautuneen yhtion
saamista bruttotuloista, kun taas vastaavia tuloja saavilta kotimaisilta yhtioiltd ei peritd
lihdeveroa ja he maksavat veroa nettotuloistaan.?!> Niin ollen kotimaahan sijoittautuneet

yhtiét maksavat samasta tulosta vihemmaén veroa, kun taas ulkomaille sijoittautuneet yhtiot

12 Ibid.
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maksavat vastaavasta tulosta enemmain veroa STTR-sddnnon nojalla perittivén ldhdeveron

vuoksi.

He toteavat, ettd EUT:n vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan téillainen erilainen kohtelu voi
johtaa ulkomailla asuvien yhtididen perusvapauksia loukkaavaan syrjintdén. Oikeuskédytinnon
perusteella ulkomaille sijoittautuneilla yhtidille tulisi olla mahdollisuus véhentdd
lahdevaltiossa harjoitettuun toimintaan valittdmasti liittyvat elinkeinotoiminnan kulut, jolloin
lahdevero perittdisiin nettotuloista. De Broe ja Massant myds esittdvit, ettd EUT:n
oikeuskdytannon mukaan sellainen kohtelu, jossa 1dhdeveroa peritidén ulkomaisille yrityksille
suoritetuista tappiollisista maksuista, rikkovat pddomien vapaata liikkkuvuutta. Tdmé johtuu
heiddn mukaansa siit4, ettd kotimaiset tappiolliset yhtiot eivédt maksaisi yhteisdveroa, mikili he
tekisivdt verovuonna tappiota. STTR-sdénnon valossa ldhdevaltion olisi siten lykéttdva
lahdeveron kantamista siithen asti, kunnes ulkomaille sijoittautuneesta yhtiostd tulisi

kannattava.?'¢

My0s Brokelind on esittinyt, ettd STTR-sdéntd loukkaa sijoittautumisvapautta EU-alueelle
sijoittautuneiden yritysten osalta. Toisaalta Brokelindin mukaan STTR-sddnt6é loukkaa myds
pddomien vapaata liikkuvuutta suhteessa kolmansiin maihin. Brokelind perustelee viitettddn
silld, ettd STTR-sddntd rikkoo valtioiden oikeutta médritelld verokanta ja verotusvallan
jakautuminen verosopimuksissa. Hinen mukaansa Pilari 2 -sdéintelyn mukainen verotusvallan
jakautumisen turvaaminen ei voi johtaa sithen, ettd kotimaisia ja rajat ylittdvia tilanteita ei
kohdeltaisi tasapuolisesti. Brokelindin mukaan aina, kun tietyntyyppisen tulon osalta on
sdddetty verovapautusmenetelmad kotimaisessa tilanteessa, sitd ei voida kieltdd rajat ylittdvissa

tilanteissa pelkéstiin siksi, etti se aiheuttaa veropohjan rapautumisen riskin.*!’

216 De Broe ja Massant 2021, s. 94.
217 Brokelind 2021, s. 218.
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5. Vaikutusarvionti
5.1 Pilari 2 -sédéintelyn tavoitteiden ja vaikutusten arviointi
5.1.1 Pilari 2 -sddntelyd kohtaan esitetty kritiikki

Tuloverotus on Jaakkolan mukaan pitkddn ndhty EU:ssa haasteena vero-oikeudelliselle
integraatiolle, joten minimiverotusta on pidettdvd merkittdvénd poliittisena askeleena
Euroopan unionissa. Perinteisesti kansainvéliseen konserniin kuuluvia verotettavia yhtiditd on
verotettu itsendisind verovelvollisina ja niiden voitot ovat kohdennettu verotettavaksi vain
niiden vero-oikeudellisessa asuinvaltiossa. IIR-sddntd kuitenkin muuttaa asetelmaa siten, ettd
aliverotettua tuloa siirretdén emoyhtion sijaintivaltioon ja tiydennysvero on sen médrdnneen
valtion verotuloa. Jos verottamiseen ldhtOkohtaisesti oikeutettu wvaltio soveltaa
vihimmadisverokantaa, ei tuloa siirretd. Liséksi valtio voi méératd kansallisen tdydennysveron,
jos yleinen verokanta tdssd valtiossa jdd alle 15 prosentin vdhimmadistason. Téassdkddn
tapauksessa tuloa ei siirretd vaan verotusoikeus pysyy kokonaan kyseiselld valtiolla. Mikali
muissa valtioissa kuin emoyhtion sijaintivaltiossa verotetaan vdhimmadistasolla, sovelletaan

perinteisii normeja verotusoikeuden jakamisesta valtioiden vililld.!®

Jaakkola on katsonut IIR-sdénnon irtautuvan ylikansallisen vero-oikeuden perusideoista. IIR-
sddntd velvoittaa valtiot kdyttimédin verotusvaltaa yritystuloon ja titen se poikkeaa
supranationaalisen veroregiimin alkuperdisestd ldhtokohdasta — julkisen vallan rajoittamisesta.
[IR-s@ént6 tuo Jaakkolan mukaan, vastoin aiempia kehityslinjoja, yhdenkertaisen verotuksen
periaatteen (single tax principle) ylikansalliseen vero-oikeuteen, jossa yritystuloa verotettaisiin
ainakin kerran eli vihintdin yhdessi valtiossa ja vihintdin minimiverokannalla.?!® Myos
Nogueira on esittdnyt, ettd OECD:n mallisddntdjd voitaisiin pitdd erottamattomana osana uutta
kansainvélisen verotuksen mallia, joka tdhtdd yhdenkertaiseen verotukseen. Avi-Yonah ja Xu
tunnistavat yhdenkertaisen verotuksen olevan BEPS-hankkeen tavoitteena. Heiddn mukaansa
kansainvélisen verolainsddddnnon uudistuksen uusi suunta BEPS-hankkeen yhteydessd on

turvata yhdenkertaisen verotuksen periaate.??’

Jaakkolan mukaan vdhimmdiisverotus merkitsee my0s katkosta ylikansalliseen
yritysveroreformiin, jonka alkuperdisend ideana oli kohdentaa verotusoikeus valtiolle, jossa

yritys luo arvoa. IIR-sdédnndlld tuloa ei kuitenkaan siirretd verotettavaksi yhdestd valtiosta

218 Jaakkola 2024, s. 23-24.
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toiseen siksi, ettd tulo on arvonluonnin vuoksi muodostanut tdssd toisessa valtiossa. Tuloa
siirretddn Jaakkolan mukaan sen vuoksi, ettd tuloa ei ole verotettu riittdvasti siind valtiossa,

jossa arvonluonti on tapahtunut.??!

Myds Mason on todennut, ettd minimiverotus kohdistuu ennemmin sithen, maksavatko
yritykset veroa kuin siihen, missd veroa maksetaan,??> joka mielestiini vastaa Jaakkolan
ndkemystd. Vanistendael on esittinyt samanlaista kritiikkid kuin Mason ja todennut, etti
BEPS-hankkeen tavoitteena on korjata verosopimusten sddntojen ja kansallisten
verojérjestelmien erojen yhdistelmista johtuvat tilanteet, joissa kansainvilisessd verotuksessa

verotetaan liian véihin tai ei lainkaan.?

Masonin mukaan BEPS-hankkeen suositukset heijastavat uudenlaista sitoutumista
tdysimiiriiseen verotukseen, mutta ne heijastavat myos haluttomuutta kohdata niiden taustalla
olevaa verotulojen jakautumista koskevaa kysymysti. Tdyden verotuksen konseptin mukaan
tulot eivit saisi jaddd verottamatta, mutta BEPS-hankkeessa ei tdsmennetd sitd, missd tuloa
pitdisi verottaa. Mason esittdd, etteivit valtiot todella sitoutuneet niiden sdéntdjen
kehittdmiseen, jotka muotoilisivat sitd, kenelld on oikeus verottaa ja misséd valtiossa. Hénen
mukaansa BEPS-maat linjasivat mukauttavansa verotuksen arvonmuodostukseen ja koska he
eivdt koskaan kyenneet méadritteleméén tétd linjausta, he nakivit siind sen, mitd he halusivat
nidhdi.?** Tulkitsen Masonin viitteen tarkoittavan sitd, etti valtioiden pohjimmaisena

tavoitteena oli nostaa yritysverotuksen tasoa eikd kehittda sitd arvonluontipohjaiseksi.

Liséksi Collier ja Vella ovat esittdneet Pilari 2 -sdédntelystd vastaavanlaista krititkkid kuin
Mason ja Jaakkola. Heiddn mukaansa Pilari 2 -sddntelyn tavoitteita on pidettidvi epdvarmoina.
He esittivit, ettd tammikuussa 2019 sdéntelyn tavoitteena oli puuttua voitonsiirtoihin ja
veropohjan rapautumiseen seké kiinnittdd jokseenkin huomiota verokilpailun lieventdmiseen.
Helmikuussa 2019 tavoitteiksi mainittiin ~ sekd  voitonsiirto ettd  verokilpailu,
mutta oli epéselvidd, oliko “todellista toimintaa” koskeva verokilpailu sddntelyn kohteena.
Valtioiden vélilld havaittiin erimielisyyksid tammikuussa 2020 ja viime kddessd valtioilla ei
ollut linjaa voitonsiirtoa seki verokilpailua koskevan tavoitteen rajaamisessa.’? Tulkitsen, etti

”todellista toimintaa” koskeva verokilpailu on tissd yhteydessd tarkoittanut laillisin keinoin

221 Jaakkola 2024, s. 25.

222 Mason 2020, s. 387.

223 Vanistendael 2016, s. 70.

224 Ibid.

225 Collier ja Vella 2024, s. 10-13.
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toteutettavaa verosuunnittelua, jossa verovelvollinen valitsee objektiivisesti ja taloudellisin

perustein itselleen verotuksellisesti keveimmain vaihtoehdon.

Pilari 2 -sddntely on Collierin ja Vellan mukaan poliittinen kompromissi, jolla pyritddn
vastaamaan molempiin tavoitteisiin. Kéytdnnossd sdéntely menee voitonsiirtoa pidemmadlle,
mutta mahdollistaa jonkin verran verokilpailua. Kuten Mason ja Vanistendael on esittinyt,
myos Vellan ja Collierin mukaan Pilari 2 -sdédntely keskittyy ennemmin siithen, ettd
monikansalliset yritykset maksaisivat veroa. Heiddn mukaansa, koska Pilari 2 -séédntelyssé ei
anneta selkedd poliittista suuntaa siitd, missd madrin verokilpailu on hyvéksyttivaa, kiistoja
aiheutuu todennikoisesti sddntelyn toimeenpanemisesta ja tulkinnasta, joita on vaikea ratkaista

perinteiseen tapaan.??¢

Englisch ja Becker ovat esittineet kirjallisuudessa useamman viitteen, joiden perusteella he
ovat kritisoineet Pilari 2 -sdintelyd. He ovat muun muassa katsoneet, etti
minimiverojdrjestelmd voisi rajoittaa valtioiden suvereniteettia laittomalla tavalla. Siltd osin
kuin verotus katsotaan suvereeniksi oikeudeksi, minimiverojirjestelmd voidaan tulkita
liioitelluksi erityisesti silloin, kun vdhimmdiisveroa sovelletaan ei-kotimaisiin yrityksiin.
Englischin ja Beckerin mukaan tdma nidkemys perustuu kuitenkin kyseenalaiseen ldhtkohtaan,
jossa suvereeni oikeus kayttdd kansallista verojirjestelmiéd houkuttelukeinona olisi ehdottoman
ensisijainen suhteessa kansainvilisiin tilanteisiin. Heiddn mukaansa rajoittamaton
suvereniteetti voi olla perusteltua vain puhtaasti sisdisissd tilanteissa, mutta kansainvalisissa
tilanteissa olisi aina huomioitava ulkoisvaikutukset. Englischin ja Beckerin mukaan
verokilpailussa on siten ennen ollut voittajia ja hdvidjid, jotka kérsivdt veroparatiisien
poliittisista verostrategioista. Verokilpailun tasapainon saavuttamiskesi kansainvilinen

vihimmiisvero on siten perusteltua.??’

Englisch ja Becker myds tuovat esiin Pilari 2 -sdéntelystd aiheutuvan hallinnollisen taakan,
joka kohdistuu niin verovelvollisiin yhtidihin kuin veroviranomaisiin. Heiddn mukaansa uuden
jérjestelmdn  kéyttoonotto lisdd 1dhes vdistdmittdi monimutkaisuutta jo  valmiiksi
monimutkaiseen kansainvidlisen verotuksen kehykseen. Vahimmadisverotus edellyttda
esimerkiksi suuren méiirdn verotustietojen kerddmistd ja késittelemistd, joiden wvuoksi
vihimmadisverotus vaatii huolellista suunnittelua ja tehokasta sekd yksinkertaista soveltamista.

He mainitsevat riskeind kaksinkertaisen verotuksen lisdéntymisen ja  yritysten

226 Collier ja Vella 2024, s. 13—15.
227 Becker ja Englisch 2019, s. 492.
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oikeusvarmuuden heikentymisen, mikédli vihimmaisveroa ei ole asianmukaisesti suunniteltu ja
koordinoitu. Vastaavasti asiantuntijahaastattelussa A2 tuotiin esiin Pilari 2 -sdédntelyyn
liittyvien velvoitteiden lisdéntyminen. Haastateltavan nédkdkulman mukaan suurin ongelma
Pilari 2 -sdédntelyssd ei liity perusvapauksiin vaan ylisddntelyyn, jonka laajuus ja

monimutoisuus eivit ole perusteltavissa siéntelyn tarkoituksen kannalta.??®

Verohallinto kuitenkin vakuuttaa tehneensa panostuksia sdéntelyn yksinkertaisen soveltamisen
turvaamiseksi.  Jotta  yritysten raportointivelvollisuus  toteutuisi mahdollisimman
saumattomasti, Verohallinto aikoo antaa 10 vihimmadisverolakia syventdvéa ohjetta. Ohjeiden
tarkoituksena on tdsmentda lain siséltod ja linkittdd se OECD:n vihimmadisverotusta koskevaan
aineistoon. Lisdksi Verohallinto tulee antamaan ilmoittamista koskevaa ohjeistusta.
Verohallinto tekee myds aktiivisesti sidosryhmiyhteistyoti kotimaassa raportointivelvoitteen
yksinkertaisen toteuttamisen turvaamiseksi. Sidosryhméyhteistyon avulla Verohallinto pyrkii
selvittdiméin, mitka asiat kentdlld aiheuttavat haasteita tai vaikuttavat epdselviltd. Verohallinto
tekee myoOs aktiivisesti kansainvélistd sidosryhmaéyhteisty6td, jotta laintdytdntdOnpanossa
voidaan hyddyntdd muiden maiden parhaita kdytidnt6jd ja pallotella jarkevid toimintapoja

muiden valtioiden viranomaisten kanssa.?%’

Verohallinto tiedostaa, ettd esimerkiksi tdydennysveron tietoilmoitus, joka perustuu OECD:n
standardiin, on sisdllltddn monimutkainen ja laaja. Verohallinto ei kuitenkaan Suomessa pysty
vaikuttamaan sen sisdltéon tai muotoon, jolla ilmoitus on annettava ja otettava sisddn, koska
tdmd ilmoitus vaihdetaan ilmoituksella ilmoitettujen konserniyksikoiden sijaintivaltioiden
kesken, jos Suomella on voimassa oleva tietojenvaihtosopimus sijaintivaltion kanssa.
Verohallinnon mukaan tietojenvaihto on méédrdmuotoista. Verohallinto tulee kuitenkin
kdyttdmddn ilmoituskanavana OmaVeroa, mihin veroilmoitusten antaminen on pyritty

keskittiméain kaikilta osin viime vuosina.?°

5.1.2 Pilari 2 -sddntelyd koskevien tavoitteiden arviointi hyvin verojdrjestelmdn ndikékulmasta

Katson, ettd BEPS-hankkeessa on poliittisella tasolla kysymys verotusvallan palauttamisesta
arvonluontivaltioon, oikeudenmukaisen verojirjestelmdn luomisesta, veroparatiisien
kitkemisestd ja verokilpailun lieventdmisestd, joita toteutetaan erityisesti Pilari 2 -sdédntelyn

avulla. Minimiverotuksen poliittinen tausta koostuu siten monikansallisten yritysten

228 Asiantuntijahaastattelu A2.
229 Asiantuntijahaastattelu A1.
230 Asiantuntijahaastattelu A1,
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veropoliittisen vallan kasvusta ja siitd aiheutuvan verotusvallan eriytymisen palauttamisesta
yrityksiltd valtioille. Poliittinen tausta kytkeytyy mielestdni uudenlaisen hallinnointitavan

muodostumiseen, josta edelld kuvatuin tavoin Lang kéyttda nimitystd “global tax governance”.

Olen esimerkiksi samaa mieltd Jaakkolan nikemyksen kanssa siiti, ettd [IR-sddnnolla tuloa ei
siirretd verotettavaksi yhdestd valtiosta toiseen vain siksi, ettd tulo on arvonluonnin perusteella
muodostunut tdssa toisessa valtiossa. Tuloa siirretddn verotettavaksi sen vuoksi, ettd tuloa ei
ole verotettu riittdvisti siind valtiossa, jossa se on arvonluonnin kriteereiden perusteella
syntynyt. Katson Masonin sekd Collerin ettd Vellan ndkemysten olevan yhtenevidinen
Jaakkolan ndkemyksen kanssa siitd, ettd Pilari 2 -sdéntely kohdistuu ennemmin siihen, ettéd
yritykset maksaisivat veroa. Olen kuitenkin eri mieltd Masonin kanssa siitd, etteikd Pilari 2 -
sadntelyssa olisi otettu kantaa sithen, missd valtiossa tuloa olisi tarkoitus verottaa. Mielestini
on pdinvastoin hyvin selkedd, ettd Pilari 2 -sdéintelyn l1dhtokohtana on arvonluontivaltioon
pohjautuva verotusmalli. On kuitenkin eri asia arvioida sitd, onko arvonluontivaltiopohjainen

yritysverotus sddntelyn ainoana tavoitteena.

Katson kuitenkin, ettei hanketta vélttimattd ole kehitetty vain sen pohjalta, ettd verotuksen
tulisi tapahtua arvonluontivaltiossa vaan taustalla on ollut my0ds yleinen tarve nostaa
yritysverotuksen tasoa. Erityisesti IIR-sddnnon logiikka perustuu siihen, ettei tuloa ole
verotettu tarpeeksi. Ymmirrdn kuitenkin taustalla olevan tavoitteen siitd, ettd tuloa olisi
verotettava sen todellisessa arvonluontivaltiossa. IIR-sdannélld on siten mielestdni kaksi
tavoitetta, jotka kulminoituvat yhteen. Ensinékin, tuloa verotetaan, koska siti ei ole verotettu
tarpeeksi. Toiseksi tuloa verotetaan, koska sitd ei ole verotettu (tarpeeksi) arvonluontivaltiossa.
Niin ollen totean, ettd on perusteltua katsoa sddntelyn tavoitteena olevan my®os se, ettd yritykset

lahtokohtaisesti maksaisivat enemmaén veroa.

Esitdn my0s, ettd sddntelyn paillekkéisestd soveltamisesta OECD:n ja IF:n sekd EU:n tasolla
voi aiheutua ongelmia. Sdéntelyn monimutkaisuus johtaa véistdmittd tulkintaongelmiin, joita
kansalliset tuomioistuimet sekd EUT joutuvat ratkomaan. Riskind on télloin se, ettd sdintelyé
tulkitaan  eri  tavalla  eri  lainkdyttdalueiden  tuomioistuimissa. =~ Mahdolliset
epdjohdonmukaisuudet muodostavat riskin hyvidn verojérjestelmidn vaarantumiselle, koska

hyvén verojirjestelmén tulisi olla mahdollisimman yksinkertainen.

Toisaalta mahdollisten epdjohdonmukaisuuksien vilttimiseksi on toteutettu niin sanottu

Common Approach -ldhestymistapa. Verohallinnon mukaan Suomessa lainsditdja arvioi

57



kunkin OECD:n hallinnollisen ohjeistuksen julkaisemisen jélkeen, onko kyseessd sellainen
ohje tai muutos, joka vaatisi uuden ohjeistuksen sddtdmisen lain tasolle Suomessa. Niiltd osin
kuin tdllaista ratkaisua ei ole tehty, lainsddtdji on katsonut, etti OECD:n hallinnollinen
ohjeistus on olemassa olevaa lainsdddantod tdsmentdvid eikd silld sdddetd verosta siten, ettd

Suomen perustuslaki edellyttiisi sen tuomista lakiin.?!

Esimerkiksi vdhimmaisverolaissa tarkoitettujen oikaistavien erien tdsmentdmiseksi tulee
kéyttdd OECD:n materiaaleja tulkintaldhteend. Tdméd on sisddnrakenettu sekd kansalliseen
lakiin ettd direktiiviin ja perustuu edelld mainittuun Common Approach -lihestymistapaan. Jos
valtio ottaa sdéintelyn kiyttoon, sen on sitouduttava yhdenmukaiseen tulkintaan.>*?> Common
Approach -ldhestymistapa ei kuitenkaan poista Pilari 2 -sddntelyn monimutkaisuutta ja
tulkinnanvaraisuutta, jotka ovat hyvdin verojirjestelméddn kohdistuvia riskejd. Katson, ettd
lahestymistapa l4dhinnd laskee riikeiden epdjohdonmukaisuuksien muodostumisen riskid,
mutta se ei poista Pilari 2 -sdédntelylle ominaista laajaa monimutkaisuutta ja

tulkinnanvaraisuutta.

Hyviin verojérjestelméédn kuuluvat mielestdni my0ds verovelvollisen oikeusturvakeinot, jotka
tukevat hyvén verojérjestelmad ja mahdollistavat verovelvollisen pddsyn oikeuksiinsa. Selvai
on, ettd Pilari 2 -sddntelyn soveltaminen tulee aiheuttamaan tulkintaongelmia varsinkin
alkuvaiheessa, koska sddntelystd ei vield ole olemassa oikeuskéytdntdd. Siitd syystd piddn
erityisen tiarkeéna, ettd verovelvollisilla tulisi ainakin Suomessa voida olla mahdollisuus hakea
tulkinnallisissa tilanteissa ennakkoratkaisua verotusmenettelylain 84 §:n tai 85 §:n mukaisesti
joko Keskusverolautakunnalta tai Verohallinnolta. Pidén yritysten oikeusturvan kannalta
ylldttdvana linjauksena, ettei Verohallinnon mukaan vdhimmadisverolain soveltamisesta ole
talla hetkelld mahdollista hakea ennakkoratkaisua. Verohallinto kdy pyynnostd konsernien
kanssa ennakollisia keskusteluita aihepiiriin liittyen. Ennakkollisia keskusteluja on

Verohallinnon mukaan jo kiyty.??

Verohallinnon linjauksen liséksi suurten konsernien vihimmaisverotusta koskevan hallituksen
esityksen mukaan tidydennysveroista ei alkuvaiheessa ole mahdollista saada Verohallinnon
ennakkoratkaisua. Verohallinnon ja hallituksen esityksen linjaus perustuu juuri edelld

mainittuun Common Approach -ldhestymistapaan. Hallituksen esityksessi todetaan, ettd koska

21 Asiantuntijahaastattelu A1.
232 Asiantuntijahaastattelu Al.
233 Asiantuntijahaastattelu A1.
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GloBE-sdénnot on tarkoitus implementoida osaksi ne kdyttoon ottavien valtioiden kansallista
lainsdddantdd ja niiden mukaisen verotuksen toimittavat kansalliset veroviranomaiset, on
mahdollista, ettd syntyy tilanteita, joissa eri valtioissa sddntdja tulkitaan eri tavalla. Tdmén
vuoksi Inclusive Framework tutkii erilaisia keinoja ja mekanismeja, joilla voitaisiin lisétéd

sadntdjen soveltamiseen liittyvid oikeusvarmuutta.?3*

Verohallinnon ja hallituksen esityksen linjaus on kuitenkin oikeusturvan kannalta
ongelmallista. Ensindkin, hallituksen esityksessd ei ole madritelty sitd, mitd sdéntelyn
alkuvaiheella tarkoitetaan. Hallituksen esityksessd ei esimerkiksi ole mainintaa siitd, miten
OECD:n tyd ennakkoratkaisujirjestelmidn osalta on edistynyt. Koska ensimmaiiset
viahimmaisverotusta koskevat ilmoitukset tulee antaa vuoden 2026 aikana, tulisi
ennakkoratkaisumenettely mahdollistaa viimeistddn silloin. Toiseksi, ennakkoratkaisua
vaativia tulkintaongelmia syntyy juuri sddntelyn alkuvaiheessa, kun voimassa olevaa
vakiintunutta verotus- tai oikeuskdytint6d ei ole. Esimerkiksi Keskuskauppakamarin
lausunnossa pidetdin hyvin ongelmallisena sité, ettei ennakkoratkaisua voida alkuvaiheessa
hakea edes siitd, onko yksittdinen yhtid tai konserni ylipddnsd Pilari 2 -sdédntelyn
soveltamisalan piirissi.?>> My®ds asiantuntijahaastattelussa A2 tuotiin ilmi, etti verovelvollisen
tulisi ehdottomasti voida hakea ennakkoratkaisua vdhimmaéisveron soveltamisesta. Hénen
mukaansa verovelvollisen oikeusvarmuus edellyttdd epdselvien ja tulkinnanvaraisten asioiden
ratkaisemista verovelvollisen edun mukaisesti, olettaen, ettd verovelvollinen on toiminut
asiassa  vilpittdmissd mielessd.?*® Lisiksi Ruotsissa on piddytty mahdollistamaan
ennakkoratkaisut jo lain voimaantulosta alkaen,**” joten Common Approach -lihestymistapaa

tuskin voitaisiin pitdd esteend ennakkoratkaisumenettelylle.

Pelkkd ennakollinen keskustelu ei siten riitd turvaamaan verovelvollisten oikeusturvaa ja
muutoksenhakukeinojen mahdollisuuksien evddminen sdidntelyn alkuvaiheessa muodostaa
riskin hyvélle verojirjestelmille. Oikeusturvan kannalta on ongelmallista, ettei
verovelvollisella ole mahdollista hakea muutosta ennakkollisen keskustelun perusteella
annettuun ohjeistukseen, vaikka ennakollisesta keskustelusta on mahdollista saada kirjallinen

ohjeistus. Liséksi ristiriitaista on ettd, Verohallinnon mukaan, jos keskustelussa esille tulleista

B4 HE 77/2023 vp., s. 24.

235 K. Keskuskauppakamarin lausunto valtiovarainvaliokunnan verojaostolle 2023, s. 2

236 Asiantuntijahaastattelu A2.

27 K. Keskuskauppakamarin lausunto valtiovarainvaliokunnan verojaostolle 2023, s. 2 ja Prop. 2023/24:32, s.
483-484.
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asioista ei ole olemassa vakiintunutta verotus- tai oikeuskdytdntdd tai osapuolet ovat asian
lainsdddannollisestd tulkinnasta erimielisid, yhteisdd ohjataan esimerkiksi hakemaan kirjallista

muutoksenhakukelpoista ennakkoratkaisua.?*8

Katson, ettd mitd suurempi joukko valtiota sitoutuu sddntelyyn, sen paremmin sddntelyn
tavoitteet toteutuvat. Varjopuolena on kuitenkin valtioiden perddntyminen. Kuten olen
aiemmin todennut, Yhdysvalloilla on merkittdva rooli globaalissa taloudessa ja kansainvélisen
vero-oikeuden kehittdmisessd. Valkoisen talon julkaisu Yhdysvaltojen verosuvereniteetin
loukkaamisesta voisi johtaa siihen, ettd Yhdysvallat ja yhid useampi suuri talousmaa
irrottautuvat sdédntelysti. Talloin suurena riskiné on, ettd sdéntely viime kéddessd kohdistuu vain

EU-jdsenmaihin sijoittautuneihin yrityksiin.

On ristiriitaista, ettd Pilari 2 -sdéntelylld tavoitellaan oikeudenmukaista verojarjestelmés, mutta
sddntelyn epdonnistumisen riskit voivat johtaa pdinvastaiseen lopputulokseen. Sellainen
verotus, joka kohdistuisi vain pieneen joukkoon yrityksid, on ldhtokohtaisesti
epdoikeudenmukaista. Perustan véitteeni siihen, ettd Pilari 2 -sdéntelyn tavoitteena on
nimenomaan puuttua yritysverotuksen tasoon globaalisti, jolloin sddntelyn soveltaminen
pelkidstiddn EU-tasolla ei tdytd sen tavoitteita. Néin ollen totean, ettd tdssd skenaariossa Pilari 2
-sédntely ei tulisi olemaan linjassa tavoiteltavan oikeudenmukaisen verojérjestelmén kanssa.
Tavoitteiden toteutumisen kannalta on siten tdrkedd, ettd sddntelyd sovellettaisiin kaikissa
niissd valtioissa, jotka olivat alun perin sitoutuneet sddntelyyn ja ettd sddntelyn tulkinta olisi

mahdollisimman yhdenmukaista.

Katson, ettd nykyisessdé muodossa ja kokonaisuutena Pilari 2 -sddntely tulisi tasaamaan
verotuottojen jakaantumista globaalisti. Perustan ndkemykseni Englischin ja Beckerin
esittdmiin véitteisiin siitd, ettd globaalin verotason kasvu pienentdd voitonsiirroista saatavaa
rajahyotyd. Totean kuitenkin, ettd voitot eivét tule koskaan jakautumaan tiydellisesti niin
kauan kuin voitonsiirroista saatava rajavoitto on suurempi kuin rajakustannus. Eikd sen
mielesténi tarvitsekaan olla niin, ettd voitot jakaantuisivat tdydellisesti vaan tirkeintd olisi
16ytaa tasapaino. Rajavoiton ja -kustannuksen vilistd eroa voidaan tasata, mikd nostaa kynnysti
voitonsiirtoihin ja edistdd arvonluonnin perusteella tapahtuvaa verotusta. Tasapaino edistdd
myos tervettd verokilpailua, jossa veroparatiisikikkailu ei ole yhtd kannattavaa kuin aiemmin,

mutta toisaalta verovelvollisella on silti mahdollisuuksia optimoida verotustaan kohtuullisesti

238 K. Verohallinnon nettisivuja koskeva ohjeistus ennakollisesta keskustelusta ”Ennakollinen keskustelu
palvelee haastavissa verokysymyksissa”.
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perusvapauksiensa nojalla. Verotuottojen tasapuolinen jakaantuminen ei kuitenkaan voi johtaa

perusvapauksien liialliseen rajoittamiseen.

Hyvén verojérjestelmén piirteind on pidettdvd myos hallinnollisesti toimivaa ja yksinkertaista
verojérjestelmédd. Pilari 2 -sddntelyn hallinnollinen toimivuus edellyttdisi tehokasta
tiedonkdsittelyd ja resursseja, jotta hallinnointitaakasta ei muodostu kohtuuttoman suurta.
Mielestdni riskiné on, ettd erityisesti ilmoitusvelvollisuus muodostuu verovelvolliselle hyvin
raskaaksi ja toisaalta tiedonkésittely sekd tietojenvaihto valtioiden vililld luo painetta
kansallisille veroviranomaisille. Hallinnollinen taakka voi kuitenkin selkeytyi ajan kuluessa ja
piddn toisaalta vero-oikeudelle ominaisena sitd, ettd sddntely edellyttdd ainakin alkuun
hallinnollisia panostuksia niin verovelvollisilta kuin veroviranomaisilta. Hallinnollisen
toimivuuden varmistamiseksi verovelvolliset tulevat tarvitsemaan veroviranomaisilta selkeda
ohjeistusta ja tukea, jotta sdédntely toteutuisi sen tavoitteiden edellyttdmailld tavalla ja

verojdrjestelmé ei sdédntelyn seurauksena rapautuisi.

Sen lisdksi vdhimmadisverotusta koskevien sddntdjen ymmértiminen vaatii merkittdvid
panostuksia molemminpuoliseen osaamiseen. Osaamiseen panostaminen tarkoittaa selkedé
viestintdd, ohjeistuksia ja koulutuksia Verohallinnolta sekd muilta sdédntelyn piirissd olevilta
veroviranomaisilta. Toisaalta sdédntely edellyttdd yrityksiltd huolellista paneutumista

veroviranomaisten ohjeistuksiin ja ilmoitusvelvollisuuden noudattamiseen.

Pilari 2 -sddntelyn monimutkaisuus sekd sen saama kritiikki vahvistaa Masonin ndkemysta
siitd, etteivit valtiot olleet tiysin sitoutuneita yksinkertaisemman ja oikeudenmukaisemman
verotusmallin kehittdmiseen. Piddn Pilari 2 -sdéintelyd hyvin voimakkaana keinona tasata
verotuloja. Sddntelyn tavoitteet ovat toisaalta perusteltuja, mutta toisaalta hyvin rajuja
suhteessa EU:n perusvapauksiin. Samasta syystd sddntely on saanut kirjallisuudessa laajalti
krititkkid edelld mainittujen ndkemysten ohella my6s sen suhteesta EU:n perusvapauksiin ja

verosuunniteluun.

Katson toiveikkaasti my0s, ettd uudenlainen hallinnointitapa eli ’global tax governance” voisi
johtaa sithen, ettd monikansalliset yritykset pitdisivdt veroparatiisikikkailua moraalisesti
kyseenalaisena ja markkinoisivat itseddn eettisend toimijana verotuksen osalta. Téssd
skenaariossa arvonluontivaltiossa tapahtuva verotus voisi toteutua sen tarkoittamalla tavalla.
Lainsddadédnnén onnistuminen vaatisi kuitenkin molemminpuolista avoimuutta ja osaamista

yrityksiltd sekd veroviranomaisilta.
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Mielestdni on vield vaikea arvioida sitd, millaiset vaikutukset Pilari 2 -sdéntelyll4 tulee olemaan
ja saavutetaanko silld halutut tavoitteet. Isojen lainsdéddantohankkeiden osalta on kuitenkin
perusteltua olettaa, etteivit ne toteudu ongelmitta. Yhteistd kaikille verolainsdddiantohankkeille
on kuitenkin se, ettd niiden tulisi tukea hyvia verojarjestelmai. Tulkitsen, etti OECD:n ja [F:n
kidsitys hyvéstd verojdrjestelméstd eroaa jokseenkin omasta kisityksestdni. Katson ettei
sddntelyd ole toteutettu tarpeeksi objektiivisesti vaan tarkoituksena on ollut toteuttaa sellainen
verotusvallan palautus, jossa riskiné on, ettd verovelvollisia kohdellaan kohtuuttomalla tavalla.
On  vaarassa, ettd sddntelyn soveltaminen useilla lainkdyttoalueilla  johtaa
epdjohdonmukaisuuksiin sekd verovelvollisten oikeusturvan heikentymiseen tai sdéntely
kohdistuu loppupeleissd liian pieneen joukkoon valtioita. Sen lisdksi sddntelyn
monimutkaisuus ja hallinnollinen taakka eivét mielestini tue hyvén verojérjestelmén piirteit.
Optimaalisinta olisi 10ytaa ratkaisu, jossa sddntelyn tavoitteet ja riskit eivét ole niin riikedssi

epétasapainossa kuin nykyisessé tilanteessa.

Voin siten havaita, ettd Pilari 2 -sdéntelyn tavoitteena on luoda verojirjestelméstd
oikeudenmukainen ja tehokas. Tulkitsen, ettd OECD tavoittelee Pilari 2 -sdéntelylld
verotusvallan palauttamista yrityksiltd valtioille. Perustan ndkemykseni siihen, ettd sédéntelyn
tavoitteena on lieventdd verokilpailua ja varmistaa, ettd yritykset maksaisivat vdhintddn
minimitason verran veroja eivitkd voitot valuisi veroparatiiseithin. Sddntelyn onnistumisen
riskit ovat kuitenkin vdhintdén yhtd suuret kuin sen tavoitteet. Riskind on nimittdin juuri se,
ettd verojarjestelmd muodostuu epdoikeudenmukaiseksi, hallinnollisesti tehottomaksi ja
monimutkaiseksi. Esitetyt riskit muodostavat hyvéstd verojérjestelmasté talloin pdinvastaisen,

mika olisi ristiriitaista sdéntelyn tavoitteisiin ndhden.

5.2 Pilari 2 -sidéntelyn suhde EU:n perusvapauksiin ja verosuunnitteluun

Kuten aiemmin olen todennut, verolainsddddnndn on tuettava hyvai verojérjestelmad. Hyvia
verojérjestelméd tukee se, ettd verolainsddddntd ei rajoita perusvapauksia kohtuuttomalla
tavalla ja ettd mahdolliset perusvapausrajoitukset ovat suhteellisuusperiaatteen mukaisia.
Katson, ettd suurimmat ongelmat Pilari 2 -sdédntelyn osalta kohdistuvat erityisesti sddntelyn
soveltamiseen EU-alueella. Kuten aiemmin olen tuonut esille, Helmisen ja Vanistendaelin
mukaan perusvapauksia rajoittava veronkiertoon puuttuminen ei ole ldhtokohtaisesti
hyvéksyttavdd, jos jdrjestelylle on objektiivisesti todettavissa oleva taloudellinen pohja.
Perusvapauksia voidaan kuitenkin rajoittaa  poikkeuksellisesti tilanteissa, joissa

perusvapauksia rajoittaville normeille on useampi yleistd etua koskeva pakottava syy, vaikka
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kyseessd ei olisi tdysin keinotekoinen jérjestely. Toisaalta De Broen ja Massantin mukaan
yleisen edun perusteella hyvéksyttdvia syitd on kuitenkin vain rajoitetusti eikd hyvaksyttdvina
yleisind etuina pidettidvini syitd ole vaikutukset valtion talouteen, verotulojen viahentymiseen

tai verokilpailun hillitsemiseen.

Voin siten havaita, ettd Pilari 2 -sdédntely rajoittaa EU:n perusvapauksista erityisesti
sijoittautumisvapautta. Olen kirjallisuudessa esitetyn kanssa samaa mielta siité, ettd I[IR-sdanto
rajoittaa konsernin emoyhtion sijoittautumisvapautta, koska se asettaa sellaisen emoyhtion,
joka on perustanut tytiryhtion toiseen matalamman verotuksen jdsenvaltioon,
epdedullisempaan asemaan kuin emoyhtion, joka on perustanut tytidryhtion itsensd kanssa
samaan jdsenvaltioon alhaisen verotuksen vuoksi. Liséksi katson, ettd [IR-sdantd kannustaa
yhtiditd luopumaan tytéryhtididen perustamisesta tai hankkimisesta sellaisessa jasenvaltiossa,

joissa tytdryhtion verotaso olisi matalampi kuin emoyhtion jasenvaltiossa.

Myo6s UTPR-sdéntod on kritisoitu erityisesti suhteessa sijoittautumisvapauteen. UTPR-sdénto
on mielesténi ristiriitainen suhteessa sijoittautumisvapauteen, koska se evidi verovelvolliselle
kuuluvan verovidhennysoikeuden ja titen vdhentdd kyseessd olevan jdsenvaltion tarjoamia
veroetuja. UTPR-sddnndn ndkokulmasta Pilari 2 -sdédntely suosii kyseiseen jidsenvaltioon
sijoittautuneita emoyhtiditd, jotka ovat alun perin perustaneet samaan matalan verotuksen
jdsenvaltioon tytéryhtion, jolloin verovdhennysoikeutta ei evitd. UTPR-sddnto siten johtaa
korkeampaan verotukseen ulkomaille sijoittautuneiden yritysten osalta, mikd vahingoittaa
sisimarkkinoiden toimivuutta ja rikkoo sijoittautumisvapautta. Kirjallisuudessa on lisdksi
esitetty, ettd UTPR-sdénto voisi rikkoa pddomien vapaata litkkuvuutta. Katson kuitenkin, ettd
UTPR-sdénto rikkoo ensisijaisesti sijoittautumisvapautta, koska eriarvoinen kohtelu yritysten

vililld perustuu ensisijaisesti heiddn sijaintiinsa.

Katson kirjallisuudessa esitetyn mukaisesti, ettd STTR-sddntdd olisi arvioitava suhteessa
sijoittautumisvapauteen. Mielestdni syy vditteelle on selked, koska STTR-sddntd johtaa
ulkomaisten yhtididen korkeampaan verotukseen ldhdeveron vuoksi. STTR-sdéntd on
ongelmallinen my0s siksi, ettd ldhdevero peritddn bruttotuloista. STTR-sddnnon vuoksi
ulkomainen yhtio ei voi tehdd samasta tulosta samoja vahennyksid kuin kotimaiset yhtiot, joita
koskeva yhteisdvero peritddn nettotuloista. Mielesténi tdmé johtaa selkeddn epikohtaan

ulkomaisten ja kotimaisten yhtididen verokohtelun osalta.
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STTR-sddnnon toimivuutta voitaisiin ndkemykseni mukaan arvioida myos suhteessa padomien
jamaksujen vapaaseen litkkuvuuteen, kuten De Broe ja Massant sekéd Brokelind ovat esitténeet.
De Broe ja Massant ovat tuoneet esiin, STTR-sddnt6a olisi kuitenkin ensisijaisesti arvioitava
suhteessa sijoittautumisvapauteen. Sdantd voi silti vaikeuttaa my0s pddomien ja maksujen
vapaata liikkuvuutta silloin, kun ldhdeveroa peritddn ulkomaisille yrityksille suoritetuista
tappiollisista maksuista. De Broe ja Massant perustelevat nikemystidén mielestdni tdsmaéllisesti,
koska kotimaiset tappiolliset yhtiot eivdt maksaisi yhteisoveroa, mikéli he tekisivit verovuonna
tappiota. STTR-sdénnon alla ulkomaiset yhtiot joutuvat kuitenkin maksamaan l&dhdeveroa

my0s tappiollisista maksuista.

Katson, ettd erityisesti I[IR-sddntd vaikeuttaa verosuunnittelua. Perustan nikemykseni
Nogueiran esittdiméddn viitteeseen siitd, ettd I[IR-sdint0 tekee sijoittautumisvapauden
kéyttdmisestd raskaampaa, silli se suosii yhtiditd olemaan hankimatta tai perustamasta
matalamman verotuksen jdsenvaltioista. On epéreilua olettaa, ettd yritykset 1dhtokohtaisesti
hankkisivat tai perustaisivat tytdryhtiotd matalamman verotuksen jdsenvaltioihin vain siitd
syystd, ettd jasenvaltiossa on matala verotus. Léhtokohtaisesti yritysjarjestelyitd koskeviin
padtoksiin vaikuttaa myos moni muu asia, kuten jdsenvaltion yleinen taloustilanne,
jdsenvaltion harjoittama vienti ja tuonti, jdsenvaltion kilpailukyky markkinoilla ja sen

tuottavuus seki bruttokansantuote ja tyontekijoitd koskeva lainsdddanto.

UTPR-sdantd vaikeuttaa verosuunnittelua siitd ndkokulmasta, ettd sdannon avulla evitdin
verovelvolliselle kuuluva verovihennysoikeus. Téten sdénto kaventaa my0s tdysin sallittujen
verosuunnittelukeinojen hyddyntamistd, kuten Suomessa koulutusvihennyksen tai tutkimus-
ja kehittdmistoimintaa koskevan vidhennyksen kéyttdmistd. Sddnnon piirissd olevat yritykset
asetetaan epdedullisempaan asemaan sen vuoksi, ettd he ovat perustaneet tytdryhtion
matalamman verotuksen jdsenvaltioon, vaikka tytdryhtiotd ei olisi perustettu jdsenvaltioon
matalamman verotuksen vuoksi. Samanaikaisesti ne yritykset, jotka ovat sijoittautuneet
kyseiseen jdsenvaltioon ja hankkineet sieltd tytdryhtion, voivat hyddyntdd jdsenvaltion
tarjoamia veroetuja. Niiltd yrityksiltd ei kuitenkaan evétd verovidhennysoikeutta, vaikka he
olisivat alun perin sijoittautuneet tihén jasenvaltioon ja perustaneet sinne tytdryhtion siiti

syystd, ettd jisenvaltiossa on keskiméadréistd matalampi verotus.

Katson kuitenkin, ettd UTPR- ja STTR-sdéntéjen vaikutus verosuunnitteluun jia
todenndkdisesti pieneksi verrattuna [IR-sdidnt6on. Perustan viitteeni sithen, ettd UTPR-sdéntoa

sovelletaan EU-alueella vain poikkeuksellisesti. STTR-sddnnon osalta katson, ettd sddnnon
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soveltaminen jdisi ainakin Suomessa véhdiseksi. Perustan viitteeni siihen, ettd STTR-sddnnon
alaisia tuloja verotetaan Suomessa ldhtokohtaisesti 20 prosentin yhteisdverokannan
mukaisesti?*’, jolloin STTR-s#énnéll4 tulee tuskin olemaan suuria vaikutuksia Suomen ja
muiden valtioiden vilisiin verosopimuksiin. On siten todennékoistd, ettd sddntdjen merkitys

EU-alueella ja Suomessa jaa vihéiseksi.

Verohallinnon nidkemyksen mukaan sééntelyn tarkoituksena ei kuitenkaan ole estdi
konserneilta verosuunnittelua. Sddntelyn tavoitteena on, ettd monikansallisten yritysten
voittoja verotetaan sielld, missi kyseisid voittoja tuottava taloudellinen toiminta tapahtuu ja
missd arvo syntyy. Tdydennysverotus tulee perustumaan tosiasiallisiin olosuhteisiin ja tita
vasten peilaten verotuksessa pelataan edelleen samoilla sddnngilld kuin aikaisemminkin.
Viahimmaiisverolaki tuo kuitenkin uuden lain, joka on huomioitava, kun laillista

verosuunnittelua tehdian.?*°

Perusvapauksien nikokulmasta on ristiriitaista, ettd Pilari 2 -sdéintelylld halutaan puuttua
veronkiertoon ja veronvilttelyyn, mutta tosiasiassa sddntely tekee kaikista jdrjestelyistd
kannattamattomia. Sdintely myos tekee epdhoukutteleviksi sellaiset sulautumiset, joiden
myo6td konserniin sovellettaisiin tulevina tilikausina Pilari 2 -sdédntelyd. Ongelmallista on
liséksi se, katsotaanko tulevaisuudessa veronkierroksi sellainen toiminta, jonka myoti yritys
tippuu Pilari 2 -sdéntelyn soveltamisalasta. Epdselvdd on esimerkiksi se, millaisin perustein
sellaista jakautumista ei katsota veronkierroksi, jonka myo6ti konsernin vuotuinen liikevaihto
tippuu alle 750 miljoonaan euroon tulevina tilikausina. Tdmé tekee yritysjérjestelyiden
suunnittelusta vaikeaa, koska toistaiseksi ei ole olemassa Pilari 2 -sdédntelyd koskevaa
oikeuskdytdntdd, jossa arvioitaisiin taloudellisten perusteiden tdyttymistd suhteessa

veronkiertoon.

En kiistd sitd, etteiko verotus olisi liiketoiminnan suunnittelun kannalta tirkeédssd asemassa ja
etteivitkd yritykset arvioisi jésenvaltioiden verojirjestelmien eroja. Katson kuitenkin, ettd
verovelvollisen harjoittama objektiivinen arviointi verojéirjestelmien valilla ei loukkaa sallitun
verosuunnittelun késitettd, koska niiden vélisen vertailun pitéisi olla mahdollista tasapainoisen

verokilpailun ndkokulmasta. En kuitenkaan pidd vdhimmaéisverohanketta verokilpailun

239 STTR-sa#nnolli ei todennikdisesti ole suuria vaikutuksia Suomen solmimiin verosopimuksiin, vaikka
yhteisdveroa alennettaisiin hallituksen suunnittelemaan 18 prosenttiin, koska yhteisdverokantaa ei alenneta alle
vihimmadisverokannan. Ks. Valtioneuvoston tiedote 23.4.2025.

240 Asiantuntijahaastattelu A1,
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tasapainon palauttajana, kuten Englisch ja Becker ovat viittidneet, koska minimiverohankkeella
puututaan perusvapauksiin laajasti ja silld rajoitetaan my0s sallittua verosuunnittelua.
Tasapainoisella verokilpailulla tulisi tarkoittaa sellaista verokilpailua, jonka avulla valtiot
voisivat houkutella investointeja ja toisaalta yritykset voisivat optimoida liiketoimintaansa

my0s verotuksen ndkokulmasta ilman, ettd sitd rajoitetaan liikaa.

Verojirjestelmié loukkaa selked veronkierto esimerkiksi veroparatiiseja hyodyntamalla, jolloin
yrityksen perustaminen tai hankkiminen johtuu puhtaasti perustamisvaltion matalasta
verotuksesta. Veronvilttelyn ja aggressiivisen verosuunnittelun késitteet ovat kuitenkin
toistaiseksi epdselvilld harmaalla alueella, missd verojérjestelmad hyviksikéytetdin tavalla,
johon sitd ei ole suunniteltu. Lihtokohtaisesti lainsdddédnnon ei pitdisi voida mahdollistaa
veronvilttelyd tai aggressiivista verosuunnittelua. Veronvilttely tai aggressiivinen
verosuunnittelu johtuvat siten heikosta verolainsdddannostd, jonka epikohtia verovelvollinen

hyodyntéa itselleen edullisella tavalla.

Perusvapauksia voidaan mielestéini rajoittaa, kun verovelvollinen harjoittaa veronkiertoa ja kun
hédnen toimintansa voidaan selkedsti médaritelld olevan veronkiertoa. Sen vuoksi katson, ettei
veronvilttelyyn tai aggressiiviseen verosuunnitteluun voida puuttua rajoittamalla
verovelvolliselle kuuluvia perusvapauksia ndin mittavasti, koska niiden mairitelmié ei ole
voitu selkedsti yksiloidd lainsdddédnndssd tai oikeuskdytdnnossd. Mikéli perusvapauksia
rajoittamalla puututtaisiin myds veronvélttelyyn tai aggressiiviseen verosuunnitteluun, olisi

riskind, ettd verovelvollinen ei tietdisi toimintansa olevan selkeésti kiellettya.

Mielesténi on edelld esitetyn perusteella selvéa, ettd jokainen Pilari 2 -sdéntelyyn perustuva
verotussddntd rikkoo joko sijoittautumisvapautta tai paddomien vapaata liikkkuvuutta. EUT:n
oikeuskdytinnossd ei myOskddn ole havaittavissa sellaista minimiverotusta koskevaa
periaatetta, joka hyvéksyisi minimiverotuksen perusteella tehtdvit rajoitukset perusvapauksiin.
Nékemykseni mukaan Pilari 2 -sddntelyn tavoitteet eivit myoOskddn ole tdysin linjassa
perusvapausrajoituksia  koskevan EUT:n oikeuskdytinnon kanssa. EUT ei ole
oikeuskdytdnndssidin suhtautunut myonteisesti sellaisiin sijoittautumisvapauden tai pddomien
vapaan litkkuvuuden rajoituksiin, jotka perustuvat ainoastaan verokilpailun hillitsemiseen tai
valtion verotulojen vdhentymiseen. Totean, ettd tdllainen ristiriita lainsdddédnnon tavoitteiden
sekd oikeuskdytdnnon kanssa johtaa verovelvollisen ndkokulmasta kohtuuttomiin

perusvapausrajoituksiin.
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Koska Pilari 2 -sddntelyn yhtend tavoitteena on palauttaa verotusvalta valtioille ja tasata
verotuottojen jakaantumista, voitaisiin perusvapausrajoituksia perustella verotusvallan
nikokulmasta. Arvioitavakseni jdd siten se, onko verotusvallan epitasapaino valtioiden ja
yritysten valilld niin rédiked, ettd perusvapauksia voidaan rajoittaa ndin mittavasti. EUT on
antanut edelld esitetyn mukaisesti perusvapausrajoituksia sallivia ja ei-sallivia ratkaisuja
tilanteista, joissa on ollut kyse verotusvallan tasapainoisesta jakautumisesta. Voin kuitenkin
todeta, ettd EUT:n vallitsevana nikemykseni on, ettei verotusvallan jakaantumista voida pitda
yksistddn riittdvand perusvapauksien rajoitusperusteena. Sen vuoksi yhdyn kirjallisuudessa
esitettyyn kritiikkiin ja katson, ettei verotusvallan epdtasapaino voi ainoana perusteena johtaa

mittaviin perusvapausrajoituksiin.

Oma ndkemykseni on, ettd verotusvallan epdtasapainoa ei voida pitdd perusvapauksia
rajoittavana perusteena, jos silld rajoitetaan myo0s ei-keinotekoisia jirjestelyitd. Siitd syysté
katson, ettei verotusvallan epdtasapainoa voida pitdd hyviksyttdvind rajoitusperusteena edes
silloin, kun sen liséksi perusteena ovat verokilpailun hillitseminen ja veronkierron estiminen.
Nikemykseni mukaan edelld mainittuja rajoitusperusteita voitaisiin soveltaa yhdessd vain

tilanteissa, jotka koskevat tdysin keinotekoisia jirjestelyita.

Ongelmaksi muodostuu siten se, ettd verovelvollisen tulisi voida kayttdd perusvapauksiaan
tehokkaasti ja ettei Pilari 2 -sdéntely puutu ainoastaan keinotekoisiin jérjestelyihin vaan myds
jarjestelyihin, joille on objektiivisesti todettavissa oleva taloudellinen pohja. Niin ollen Pilari
2 -sadntely rajoittaa verosuunnittelua toisin kuin Verohallinto véittdd. Talloin veronvalttelyni
tai -kiertona taikka aggressiivisena verosuunnitteluna ei voida pitédd sité, ettd verovelvollinen
hyodyntdd kahden eri verojirjestelmien eroja ja valitsee itselleen optimaalisimman

vaihtoehdon.

Verotusvallan epdtasapaino voisi toimia perusvapauksien rajoitusperusteena, jos kyse olisi
puhtaasta veronkierrosta, koska silloin kyse ei olisi endd perusvapauksien hyddyntimisesti
vaan niiden hyviksikdyttdmisestd. Tétd tulkintaa tukee my6s EUT:n oikeuskdytdntd, jonka
perusteella sijoittautumisvapautta on tulkittava laajasti. Néin ollen katson, etti perusvapauksia
el voida rajoittaa ainoastaan verotusvallan ndkokulmasta, kun verovelvollinen hyoddyntdd

hénelle kuuluvia perusvapauksia tdysin objektiivisesti todettavalla tavalla.

Totean, ettei Pilari 2 -sdédntelylld ole siten havaittavissa sellaisia oikeuskdytinndssa

hyviéksyttyja perusteita, joiden puitteissa verovelvollisten perusvapauksia voitaisiin rajoittaa
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ndin mittavasti. Esitdn, ettd sdintelyd olisi muutettava perusvapausmyonteisemmaksi tai
vaihtoehtoisesti perusvapauksia koskevat rajoitusperusteet olisivat madriteltdva selkedmmin
EU-lainsdddanndssd. Nykyisessd mallissa sdéintely ei tue verovelvollisen oikeutta kayttda
perusvapauksia tehokkaasti. Séédntelyn tavoitteet, joilla rajoitetaan perusvapauksia, eivit ole
linjassa EUT:n oikeuskdytdnnon tai suhteellisuusperiaatteen kanssa, jolloin perusvapauksien

laajalle rajoittamiselle ei ole perusteita.
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6. Johtopaatokset
6.1 Tutkielman tulokset

Tutkielman tarkoituksena oli vastata kolmeen tutkimuskysymykseen, joihin esitdn seuraavaksi
vastaukset. Ensinédkin tarkoitukseni oli vastata siihen, miten kansainvélinen vero-oikeus on
kehittynyt viimeisen sadan vuoden aikana. Tiivistetysti voin havaita, ettd kansainvilisen vero-
oikeuden merkittdvin kehitys on selkedésti tapahtunut viime vuosina, kun Pilari 2 -sdéntelyé
koskeva tyd alkoi. Toisaalta 1900-luvulla keksityt kansainvélisen vero-oikeuden kantavat
periaatteet eivdt ole muuttuneet, mutta periaatteita on sovellettu yhid enemmaén kansainvélisen
vero-oikeuden ja sitd koskevan lainsdddédnnon voimistuessa sekd kehittyessd. Myos OECD:n
rooli kansainvilisessd vero-oikeudessa on edelleen vahva ja toisaalta G20-maiden asema

kansainvélisen vero-oikeuden kehitystydssa on vahvistunut.

Toiseksi tarkoitukseni oli selvittdd, miten Pilari 2 -sdéntelyd kdytdnnOssé toteutetaan ja mitkd
sen tavoitteet ovat. Lyhyesti sanottuna Pilari 2 -sddntelyssd on kyse suuria kansainvélisid
konserneja koskevasta uudesta vihimmadiisverosta, jolla pyritdidn vahvistamaan yritysten 15
prosentin vihimmaisverokannan mukainen verotus ympéri maailman. Sédéntelyd toteutetaan
verottamalla tdydennysvero joko IIR- tai UTPR-sdénnon tai kansallisen tdydennysveron,
QDMTT -sddnnon, avulla, ja sddntelyd on tarkoitus soveltaa ensimmadisen kerran verovuonna
2024. Saidntelyn tavoitteena on puuttua aggressiiviseen verosuunnitteluun ja lieventdd
verokilpailua, joiden katsotaan johtavan verojdrjestelmin kohti oikeudenmukaisempaa ja

arvonluontipohjaisempaa mallia.

Kolmanneksi tarkoitukseni oli tutkia sitd, ovatko Pilari 2 -sddntelyn tavoitteet hyvin
verojérjestelmén mukaisia sekd rajoittaako sdédntely verosuunnittelua ja EU:n perusvapauksista
pddomien ja maksujen vapaata litkkuvuutta seka sijoittautumisvapautta. Lahtokohtaisesti Pilari
2 -sddntelyn tavoitteisiin sisdltyy hyvén verojirjestelmén ominaisuuksia, mutta tutkielmassa
esitetyt sdéntelyn epdonnistumiseen liittyvét riskit uhkaavat hyvin verojirjestelmén
toimivuutta. Hyvén verojérjestelmén tulisi olla oikeudenmukainen, hallinnollisesti toimiva
sekd yksinkertainen, mutta Pilari 2 -sddntelyn monimutkaisuus ja hallinnollinen taakka eivét
tue hyvin verojirjestelmén piirteitd. Toisaalta on myds riskind, ettd valtioiden perdéntyessi
sddntelyd sovellettaisiin ldhes pelkéstddn vain EU-alueella, jolloin sédéntelyn soveltaminen on
epdoikeudenmukaista EU-alueella toimiville yrityksille, koska sddntelyn tarkoituksena olisi

luoda vihimmaisverotuksesta maailmanlaajuinen.
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Pilari 2 -sddntely rajoittaa verosuunnittelua esimerkiksi siten, ettd IIR-sd&nnon myota
verovelvollisen ei ole kannattavaa hankkia tytiryhtiotd matalamman verotuksen valtiosta ja
UTPR-sdintd evdd verovelvolliselle kuuluvan verovidhennysoikeuden sen vuoksi, ettd
verovelvollinen omistaa tytiryhtion matalamman verotuksen valtiosta. STTR-sdadnndn avulla
puututaan esimerkiksi tietyistd maksuista perittdvddn verokannan méérddn ja siten STTR-
sdantd rajoittaa valtioiden vélistd suvereenia oikeutta maédiritelld verosopimusten avulla
verokanta sekd verotusvalta. Ongelmallista on se, ettd verosuunnittelua rajoitetaan myos
tilanteissa, jotka eivdt ole tdysin keinotekoisia. Verosuunnittelun rajoitukset johtavat
véistdmattd siihen, ettd verovelvolliselle kuuluvia perusvapauksia rajoitetaan. Pilari 2 -
sadntelystd aiheutuvat EU:n perusvapauksien rajoitukset eivdt ole suhteellisuusperiaatteen
valossa perusteltuja, koska sddntely vaikeuttaa perusvapauksien tehokasta kiyttdd ja puuttuu

my0s sellaisiin jérjestelyihin, joille on objektiivisesti todettavissa oleva taloudellinen pohja.

Koska Pilari 2 -sdéntely on niin mittava kansainvilisen vero-oikeuden uudistus ja sen
vaikutukset ovat laajat, tulisi tutkielman tulokset liittd4 osaksi laajempaa taloudellista sekd
verolainsdddannollistd kontekstia. Tutkielman tulosten liittiminen osaksi ymparoivaa
yhteiskuntaa tukee myds sdédntelyteoreettista metodiani ja tutkielmani tieteidenvilisyyttd seka
oikeusjdrjestyksen laajempaa systematisointia. Sen vuoksi kisittelen seuraavaksi Pilari 2 -
sddntelyn aiheuttamaa kansainvélisen vero-oikeuden murrosta osana globaalia taloutta ja hyvaa
verojérjestelmid. Tuon myos esiin Pilari 2 -sdédntelyyn liittyvét lainsddddnnolliset muutos- ja
jatkotutkimustarpeet, jotka olisivat erityisesti tdrkeitd verovelvollisten oikeusturvan sekd

verovelvollisille kuuluvien EU:n perusvapauksien kannalta.

6.2 2020-luvun kansainvilisen vero-oikeuden murrosvaihe ja tulevaisuus

Pilari 2 -sddntely on merkki vero-oikeuden globalisoitumisen jatkumisesta, joka alkoi sata
vuotta sitten ja jossa mittavia lainsdddéntohankkeita toteutetaan useiden valtioiden sekd
instituutioiden toimesta. Kuten Schon on todennut, kansainvélisen vero-oikeuden ja erityisesti
verosopimusten sisélto ei ole kuitenkaan padssyt vakaaseen lopputulokseen, koska perinteisten
verotusperiaatteiden tilalle ei ole luotu uusia ja vankkoja verotusperiaatteita.>*! Kansainvilinen
vero-oikeus on siten palannut sithen murrokseen, jossa se oli sata vuotta sitten, kun
ensimmadisen malliverosopimuksen kehitystyd oli alkanut ja kansainvélisen vero-oikeuden

verotusperiaatteet olivat alkaneet vahvistua. Vaikka uuden lainsdddidnnon syntyessd

241 Schon 2021, s. 28-29.
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kansainvélisessd vero-oikeudessa pelataan vanhoilla periaatteilla, on mahdollista, ettd uusia

kantavia periaatteita syntyy Pilari 2 -sdéntelyd koskevan oikeuskdytdnnon lisddntyessa.

Sen lisdksi kansainvilinen vero-oikeuden murros on palauttanut globaalin talouden siihen
murrokseen, missd se oli ldhes sata vuotta sitten. Pilari 2 -sééntely on samanaikaisesti merkki
uudenlaisesta vero-oikeudellisesta protektionismista, jossa valtioiden taloutta halutaan suojata
asettamalla esteitd rajat ylittdville toiminnalle, kuten 1930-luvulla toimittiin. On siten
mielestdni perusteltua sanoa, ettd Pilari 2 -sddntely puuttuu voimakkaasti EU:n
sisimarkkinoiden toimintaan. Vastakohta protektionismille olisi yleistd etua tukeva vapaa ja
globaali markkina, jossa rajat ylittdvia toimintaa olisi mahdollista ja jarkevéa tukea erilaisilla

kohtuullisilla verokannustimilla.

Kansainvilisen verotuksen perinteinen institutionaalinen kehys on ajan kuluessa muuttunut
tiheiiksi monenvilisen yhteistydn verkostoksi, johon liittyy uusia organisaatioita.>*> 2020-
luvun kansainvélisesséd vero-oikeudessa on siten havaittavissa my0s institutionaalinen murros,
jossa OECD:n rooli kansainvilisessd vero-oikeudessa on edelleen vahva, mutta ei tdysin
dominoiva, vaan esimerkiksi G20-maiden asema kansainvélisen vero-oikeuden kehittdjané on
kasvanut erityisesti finanssikriisistd seurauksena. Uskon, ettdi (G20-maiden asema
kansainvilisen vero-oikeuden kehittdjénd voi vahvistua tulevaisuudessa. Yhtélailla yksittisilla
suurvalloilla, kuten Yhdysvalloilla, on edelleen mittava merkitys kansainvélisen vero-oikeuden

ja globaalin talouden kentilla.

Kansainvilisen verotuksen tulevaisuus on riippuvainen G20-maiden kannanotoista ja siita,
pidetddnkd niitd OECD:n nidkokulmasta relevantteina sekd toteuttamiskelpoisina uudistuksina.
Kuten edelld olen maininnut, G20-maat julkaisivat Rio de Janeiron huippukokouksesta
julkaisun, jossa he sopivat tekevdnsd yhteistyotd varmistaakseen, ettd ultravarakkaita
yksityishenkilditd verotettaisiin tehokkaasti.*> On siten mahdollista, etti tulevaisuudessa

vihimmadisverotus ulotetaan koskemaan my0s varakkaita yksityishenkil6it.

Pilari 2 -sddntelyn vaikutus kansainvéliseen verotukseen riippuu myds globaalin talouden
tulevaisuudesta, johon vaikuttavat muunmuassa Yhdysvaltojen aloittaman kauppasodan kesto
ja laajuus, jota koskevat tullit ovat merkki proteknionismin noususta. Vaikutusta on lisdksi

Yhdysvaltojen péétokselld irtaantua "OECD Tax Dealista”. Ilmoitus vetddntymisestd koskee

242 3chon 2021, s. 28-209.
243 320 Rio de Janeiro Leaders’ Declaration.
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todenndkdisesti Pilari 2 -sddntelyd kokonaisuudessaan, mutta etenkin julistus on néhty
viittaukseksi kansainvéliseen minimiverotukseen ja aliverotettujen voittojen sadantoon. Tilanne

on kuitenkin toistaiseksi epaselvi.?**

Globaali talous on lisiksi ailahtelevainen erilaisille moderneille konflikteille, kuten
kauppasodille ja véistamaittd globaalin talouden tulevaisuus vaikuttaa kansalliseen seki
kansainvéliseen vero-oikeuteen. Presidentti Donald Trumpin aloittama kauppasota on
pakottanut valtiot reagoimaan nopeasti, jotta negatiiviset vaikutukset talouskasvuun voidaan
minimimoida. Kansainvélisen vero-oikeuden murrosvaihe on siten my0ds hyvin riippuvainen
siitd, mihin suuntaan globaali talous sekd monikansallisten konsernien verotuotot etenevét

tulevien vuosien aikana ja toteutuuko Pilari 2 -sdédntelyn soveltaminen toivotulla tavalla.

Vapaiden markkinoiden ja avoimien talouksien tulisi mahdollistaa terve ja tasapainoinen
verokilpailu, jossa veronkierto tehtéisiin mahdottomaksi, mutta jossa valtiot voisivat tarjota
sellaisia veroetuja, jotka olisivat verovelvollisten hyddynnettavisséd tehokkaasti. Veronkierron
ja -vilttelyn sekéd aggressiivisen ja sallitun verosuunnittelun késitteiden véliset epdselkeydet
eivit johdu yritysten toiminnasta vaan verolainsdiddnnon epaonnistumisesta. Silloin emme voi
ensisijaisesti  syyttdd yrityksid veropohjan rapautumisesta, jos he hyddyntivét
verolainsddddannon mahdollistamat edut tdysin sallitulla tavalla. Veronkierrosta aiheutuvan
verovajeen paikkaamisen olisi siten oltava tasapainossa valtioiden talouden suojelemisen ja

verovelvolliselle kuuluvien perusvapauksien tehokkaan kiyttimisen kanssa.

Katson, ettd hyvin verojérjestelmin ominaisuuksiin kuuluu edelld mainittujen ominaisuuksien
ohella my0s tasapaino valtion talouden ja markkinoiden toimivuuden vililld. Tasapainon
16ytdminen tarkoittaa toisaalta sitéd, ettd verolainsdddanndlld puututaan tdysin keinotekoisiin
jarjestelyihin, jotka loukkaavat valtion verotusvaltaa ja taloutta. Toisaalta tasapainon
l6ytdminen edellyttdd vastavuoroisesti sitd, ettd verolainsdddidnnon avulla tuetaan yritysten
mahdollisuuksia kasvaa ja toteuttaa liiketoimintaansa myds verotuksellisesti heille
edullisimmalla tavalla. Voin siten todeta, ettd hyvédan verojirjestelmién kuuluva tasapaino on
terveen verokilpailun merkki. Pilari 2 -sdédntelyn tavoitteet eivét kuitenkaan télld hetkelld tue
vapaaseen markkinaan ja avoimeen talouteen kuuluvaa tervettd verokilpailua, koska sidintelyn

avulla et puututa pelkéstddn keinotekoisiin jarjestelyihin, joiden tarkoituksena on

244 Burmester 2025, s. 156.
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nimenomaisesti kiertdd veroja ja loukata verolainsdddiantdd, verojirjestelmédd sekd valtion

taloutta.

Lainsditijien reagoidessa globaalin talouden tuomiin muutoksiin, on kansallisten
veroviranomaisten, yritysten ja neuvonantajien samanaikaisesti sopeuduttuva muuttuvaan
finanssipoliittiseen ymparistoon, jossa tdytyy soveltaa tdysin uutta lainsdddantéd ilman sitd
tukevia uusia ja vankkoja periaatteita. Kansainvélisen vero-oikeuden tulevaisuuden nidkymaét
riippuvat myds pitkalti siitd, kuinka paljon Pilari 2 -sdéntelystd aiheutuu tulkintaongelmia ja
millaiseksi Common Approach -lihestymistapa muodostuu. Merkitystd on siten silld, miten
EU-alueella unionin tuomioistuin ja muiden lainkdyttdalueiden tuomioistuimet tulkitsevat

Pilari 2 -séédntelyé sekd miten uutta lainsdddantdd sovelletaan kansallisissa viranomaisissa.

6.3 Pilari 2 -sidédntelyyn liittyvit muutostarpeet

Pilari 2 -sédntely aiheuttaa hyville verojérjestelmélle enemmaén riskejd kuin tukea. Sadintelyn
toteutuminen hyvdn verojirjestelmédn mukaisena edellyttdisi, ettei sddntely muodostu
epaoikeudenmukaiseksi, monimutkikkaaksi ja hallinnollisesti raskaaksi. Liséksi sddntelyn olisi
tuettava tervettd verokilpailua. Mielestdni Pilari 2 -sddntelyn onnistuminen vaatisi sen, ettd
valtiot tosissaan sitoutuisivat oikeudenmukaiseen ja tasapainoiseen sdéntelyyn, kansalliset
veroviranomaiset antaisivat yrityksille heiddn tarvitsemansa tuen sddntelyn soveltamiseen

oikealla tavalla ja sddntelyd koskevia raportointivelvoitteita kevennettdisiin.

Saantelyn soveltumisen onnistuminen ei kuitenkaan tee sdéntelysti perusvapausmyonteista tai
oikeutettua suhteessa verovelvollisen oikeuksiin. Pilari 2 -sdéntelyn soveltamisen
onnistuminen ei poista sddntelyd koskevien verotussddntdjen ja EU:n perusvapauksien vélistd
jannitettd. Siksi totean, ettd kansainvélisessd vero-oikeudessa painopiste on Pilari 2 -sdéntelyn
osalta siirtynyt hyvin vapaasta verokilpailusta sekd perusvapausmyonteisestd tulkinnasta
valtioiden taloutta suojelevaan malliin. Siitd syystd on mahdollista, ettd sdéntelyn myotd vero-
oikeuden tulkinta muuttuu viranomaisissa ja tuomioistuimissa perusvapauksia rajoittavampaan

suuntaan.

Esitén, ettd veronkierron estdmiseksi lainsddddntd tulisi ennemmin suunnata juuri sithen
toimintaan, jota halutaan kitketd. Pilari 2 -sdéntely kuitenkin vdistdméttd vaikeuttaa sellaisia
jarjestelyitd, joiden tosiasiallisena tarkoituksena ei ole veronkierto. Pilari 2 -sdintelylld
puututaan tilanteisiin, joissa valtio tarjoaa yrityksille veroetuja, jotka ovat yritystoiminnan

ndkokulmasta kannattavia ja joihin yritykset paittdvit tarttua. Sdédntely tekee valtioiden
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veroedut kannattamattomiksi ja vdhentdd halukkuutta rajat ylittdville liikkuvuudelle, jonka

pitéisi olla vapaiden markkinoiden tunnusmerkki.

Yrityksille olisi joka tapauksessa varmistettava verotusmenettelylain  mukaiset
oikeusturvakeinot ja yhdenmukainen tulkinta niin kéytdnnon verotuksessa kuin
muutoksenhaussa. Pelkkd Common Approach -ldhestymistapa ei tuo verovelvolliselle sellaista
laissa  vahvistettua  oikeusturvakeinoa, jonka  verotusmenettelylaissa  tarkoitetut
muutoksenhakukelpoiset ennakkoratkaisumenettelyt tuovat. ~ Néin ollen katson, ettd
verovelvollisella tulisi olla myds sddntelyn alkuvaiheessa verotusmenettelylain nojalla
mahdollista hakea ennakkorakaisua vdhimmadisverolakia koskevista tulkintaongelmista.
Verohallinnon linjaus seké hallituksen esitys kertovat viranomaisten varovaisuudesta antaa
sitovaa ohjeistusta tulkinnanvaraisista tilanteista sekd vahvistaa tutkielmassani esitetyt
ongelmat sdintelyn tulkinnanvaraisuuden, monimutkaisuuden ja limittdisen soveltamisen

riskeista.

Siitd  syystd esitdn, ettd verovelvollisen tulisi voida hakea muutosta joko
Keskusverolautakunnalta tai Verohallinnolta verotusmenettelylain 84 §:n tai 85 §:n mukaisesti.
Nain ollen esittiméni vaatisi, ettd verotusmenettelylain sanamuotoa on muutettava joko 84 §:n
tai 85 §:n osalta siten, ettd sddnndkseen otettaisiin uusi momentti, jonka perusteella joko
Keskusverolautakunta  tai  Verohallinto  voisi  verovelvollisen pyynndstd antaa
ennakkoratkaisun suurten konsernien vahimmaisverosta annetun lain tulkinnasta. Katson, etta
suurten konsernien osalta ennakkoratkaisun hakeminen Keskusverolautakunnalta olisi

jarkevinti sitd koskevan edelld kuvatun muutoksenhakumenettelyn vuoksi.

6.4 Kansainvilisen vero-oikeuden jatkotutkimustarpeet

Esitén, ettd Pilari 2 -sdéntelyn suhteesta hyvaidn verojarjestelméén, verosuunnitteluun ja EU:n
perusvapauksiin olisi tehtivd enemmin tutkimusta. Sdéntelystd 10ytyy melko runsaasti
ulkomaista tutkimusta useasta eri ndkokulmasta, mutta erityisesti kotimainen tutkimus on
jaanyt vdhdiseksi. Tulkitsen tdmén johtuvan todenndkdisesti siitd, ettd puhtaasti suomalaisia
yrityksid, jotka ovat sddntelyn soveltamisalan piirissd, on melko védhin. Siitd huolimatta
kotimaisen tutkimuksen tekeminen olisi erityisen tirkedd, koska se tukisi verovelvollisen
oikeusturvaa ja tiedonsaantia esimerkiksi silloin, kun verovelvollinen on eri mieltd sdéntelyn

soveltamisesta Verohallinnon kanssa.
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Pilari 2 -séédntelystd olisi syytd tehdd sekd ulkomaista ettd kotimaista tutkimusta erityisesti
tulevien vuosien aikana, kun sdéntelyéd on jo hetken aikaa sovellettu. Jatkotutkimuksissa olisi
arvioitava sitd, miten Pilari 2 -sddntely on sen soveltamisen kuluessa vaikuttanut hyviin
verojarjestelméén. Lisdksi olisi arvioitava, onko verosuunnittelun mahdollisuudet kaventuneet
ja onko perusvapauksia rajoitettu kohtuuttomalla tavalla. Tulevaisuudessa olisi myos syytd
arvioida, onko valtioiden tuomioistuinten ja EUT:n oikeuskdytdantd muuttunut perusvapauksia
rajoittavampaan suuntaan sidintelyn soveltamisen aikana ja miten Pilari 2 -sdéntelyé koskeva

oikeuskéytdntd on vaikuttanut verolainsddddnnon tulkintaan laajemmassa merkityksessa.
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