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Lausuntopyynto luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle suurten
konsernien vahimmaisveroa koskevaksi lainsaadannoksi

Lausunnonantajan lausunto
Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan

Kiitan valtiovarainministeriotd mahdollisuudesta antaa lausuntoni 15.8.2023 saapuneen
lausuntopyynnon seka sitd tdydentavan 1.9.2023 saapuneen lausuntopyynnon liitteina olleista
luonnoksista otsikkoasiassa.

Esityksen tarkoituksena on panna taytantoon neuvoston direktiivi (EU) 2022/2523 monikansallisten
konsernien ja suurten kotimaisten konsernien maailmanlaajuisen vahimmaisverotason
varmistamisesta unionissa. Direktiivi pohjautuu OECD:n niin kutsuttuun pilari Il -sdantelyyn, jonka
tavoitteena on, ettd konserneja verotettaisiin vahintddan minimitason mukaisesti riippumatta siita,
missd valtioissa toimintaa harjoitetaan. Asiassa on pyydetty aiemmin lausuntoa allekirjoittaneelta
22.12.2021 annettua direktiiviehdotusta koskien.

Nyt esilld olevassa ehdotuksessa luonnoksesta hallituksen esitykseksi ehdotetaan, etta direktiivi
pannaan taytantdoon saatamalla direktiivissa tarkoitetusta konsernien minimiverotuksesta erillisessa
kansallisessa laissa. Lain on maara tulla voimaan 1.1.2024.

Huomioon ottaen HE-luonnoksen kansainvalinen ja EU-oikeudellinen tausta ja lainvalmistelun
kaytettavissa oleva aika en tdssa vaiheessa kasittele lausunnossani juurikaan direktiiviin perustuvan
lakiesitysluonnoksen sisaltoon ja yksityiskohtaiseen tulkintaan liittyvia kysymyksia.

Erdita huomioita luonnoksesta hallituksen esitykseksi seka sen jatkokasittelysta
Lausuntoa pyydetaan jatkokasittelya varten 8.9.2023 mennessa. Lain on maara tulla voimaan

1.1.2024. Kysymys on edelld mainitun direktiivin implementoinnista kansalliseen lainsdaadantoon.
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Direktiivin antamista edeltda laajan kansainvalisen hyvdaksynnan saanut OECD:n niin kutsuttu pilari II-
saantely.

Direktiivi antaa varsin tiukat raamit lain implementoinnille. Luonnoksessa todetaan, etta: ”Direktiivin
tekniset sdanndkset sisaltavat siten hyvin vahan kansallista liikkumavaraa. Kaytannossa esimerkiksi
tosiasiallisen veroasteen maarittamista koskevat saannot ovat jasenvaltioille pakottavaa saantelya,
johon ei liity lainkaan mahdollisuutta tehda kansallisia ratkaisuja.”

Direktiiviin sisaltyy luonnoksen mukaan kaksi varsinaista, vain rajatuissa tilanteissa sovellettavaksi
tulevaa optiota. Niistd ensimmainen koskee mahdollisuutta kotimaiseen taydennysveroon, joka
Suomen on maara saataa ja jota koskeva luonnos saapui 8.9. Toista optiota Suomi ei voi sita
koskevien soveltamisedellytysten vuoksi luonnoksen kayttaa.

Luonnos mukaan direktiivin sdantelyyn perustuva taydennysvero muodostaisi uuden itsenadisen
verolajinsa. Nain syntyva saantely kasittaa saannokset lukuisista kasitemadrittelyista ja
muutoksenhakua koskevista lain kohdista aina rangaistussaannoksiin saakka. Uusien kasitteiden ja
muiden maarittelyiden lukuisuus johtaa saantelyn vaikeaselkoisuuteen sekda mahdollisiin ongelmiin
suhteessa muuhun verolainsdaadantdon ja siella kaytettyihin kasitteisiin.

Luonnoksen mukaan “Verotuksen kohteena ei siten ole tiettyjen veronalaisten tulojen ja
vahennyskelpoisten menojen erotus, vaan kansainvalisesti sovitulla tavalla maaritellyn ylituoton
laskennallinen verovaje. ... Tdydennysverotuksen kohde ja systematiikka poikkeavat myos
aineellisesti nykyisesta yhteisdjen tuloverotuksesta. Tasta syysta tdydennysveroja koskevia
aineellisia saantoja ei lisattaisi nykyisiin tuloverolakeihin, vaan taydennysveroista ehdotetaan
saadettavaksi uusi erillislaki, joka sisaltaisi seka veronmaksuvelvoitetta koskevat aineelliset sdannot,
ettd osan menettelysaannoista.”.

Luonnos on laajuudeltaan yli 180 sivua. Saantely jakautuu kymmeneen lukuun ja niissa on 1.9.
saapuneen taydentdvan lausuntopyynnon myo6ta yhteensa noin 200 pykalaa. Sen lisdksi
luonnoksessa esitetyn saantelyn sisaltéon vaikuttavat OECD:n kannanotot ja niiden mahdollisen
muutokset sekd muu laskentaa koskeva normisto kuten kansainviliset kirjanpito- ja
tilinpaatosstandardit. Luonnoksissa kiinnittda huomiota myos yksityiskohtaisten perustelujen
niukkuus, silld niiden sivumaara ylittaa varsinaisen lakiesityksen (lakiteksti) sivumaaran varsin
vahadisessa maarin.

Lisdksi edella esitetty tarkoittaa sita, ettd kahdessa luonnoksessa (15.8. ja 1.9. 2023) esitetyn
lainsdadannon on maara tulla voimaan vajaa nelja kuukautta lausuntoajan paattymisen jalkeen.
Yhdelle muutoksen keskeisimmistd kansallisista sdantelyn kokonaisuuksista — Suomen kotimaista
taydennysveroa koskeville sddnndksille — on lausuntoaikaa varattu viikko.
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Luonnoksen laajaa lakiesitystekstia tulee edelleen viimeistelld. Lain voimaantuloon on
poikkeuksellisen vahan aikaa. Siita huolimatta edelld sanottujen esimerkkien perusteella
epakiitollisessa ja kiredssa aikataulussa tehtavassa lainvalmistelussa tulisi edelleen kyeta
selkeyttdamaan ja viimeistelemaan tekstia merkittavasti. Vaikka direktiivi ei anna kansalliselle
lainsaatajalle juurikaan liikkumavaraa, lain ja sen sanamuotojen selkeytta ei voi sivuuttaa, vaan asia
tulee kyetad ilmaisemaan ymmarrettavalla tavalla. Lukija saattaa esimerkiksi pysahtyd miettimaan
sitd 1 luvun 23 ja 24 §:n sisdltoa, silla lainkohdissa todetaan:

"Ehdot tayttavalla tuloksilukemissaannolla tarkoitetaan lainkdyttdalueen tuloksilukemissaantoa, joka
on hyvaksytty ehdot tayttavaksi tuloksilukemissaannoksi

OECD:n erityisessa vertaisarvioinnissa.”

"Ehdot tayttavalla aliverotettujen voittojen sadannolla tarkoitetaan lainkayttoalueen aliverotettujen
voittojen saant6a, joka on OECD:n erityisessa vertaisarviossa katsottu ehdot tayttavaksi
aliverotettujen voittojen saannaoiksi.”

Itsendisind sadannodksina tarkastellen kehdpaatelmamaista lakitekstia on vaikea ymmartaa, saati
tulkita. Vaikka luonnosesityksen toisessa luvussa mainittuja maaritelmia ja niihin liittyvaa laskentaa
avataan, jaavat lain soveltamisen edellytykset ja sisdlto edelleen ylikansallisen sdantelyn varaan.
Saannosten sanamuoto voitaneen toisin sanoen tulkita siten, ettd saadettdvan lain hyvaksyttavyys
(ja siten sisaltd) vahvistetaan vasta OECD:n erityisessa vertaisarviossa. Suvereenin valtion
lahtokohdista ja perustuslain ndkdkulmasta asetelma vaikuttaa monin tavoin ongelmalliselta.

Luonnoksen mukaan saantelyn on tarkoitus varmistaa ylituoton vahimmaisverotaso. Koska ehdotus
sisdltaa tdyden uuden verolajin, ehdotettu sdadntely sisaltda suuren maaran uusia kasitteita seka
erilaisia arvostamiseen liittyvia yksityiskohtia ja sdantelya. Arvostamiskysymysten ratkaiseminen
lainsdddantotasolla on jo yleisesti varsin haastava tehtava. Kun sen avulla pyritddan maarittamaan
monikansallisten toimijoiden tulojen ja tulosten maaria ja niihin tehtavia laskennallisia tarkennuksia,
on tehtdava monin verroin vaikeampi. Laskenta perustuu suurelta osin kansainvalisiin standardeihin
ja OECD:n kannanottoihin, joiden soveltaminen voi muodostua tulkinnanvaraiseksi ja jotka voivat
sisallollisesti muuttua muiden kuin kansallisen lainsdatajan toimesta.

Luonnoksen mukaan

”Kysymyksesta verotuksen aineellisesta sidoksesta kirjanpitosaanndksiin tai IFRS-standardeihin ei
[hallituksen kasityksen mukaan] ole olemassa perustuslakivaliokunnan kannanottoa.
Oikeuskirjallisuudessa on arvioitu, ettei verotuksen sitomista kansainvalisiin tilinpaatdsstandardeihin
voitaisi pitda ongelmattomana perustuslain 81 §:n 1 momentin kannalta, silla verotuksen aineellinen
sidos IFRS-standardeihin voisi merkita sita, etta yksityisoikeudellisen elimen antamat normit ja
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yksityisoikeudellisen elimen antamat tulkinnat ja ohjeistukset tulevat kdytannossa osaksi
verolainsdadantoa. Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on painotettu sitd, etta lainsaatajalla on
mahdollisuus katkaista tama sidos osittain tai kokonaan, jos se osoittautuu verotuksessa
ongelmalliseksi.”

Nain lausuttu viittaa perustuslain |ahtokohdista asetelman ongelmallisuuteen, mika edellyttaisi
ainakin perustuslakivaliokunnan kannanottoa tai jopa perustuslain sdatamisjarjestysta.

Luonnoksen seuraavassa kappaleessa edelld mainittua periaatteellista ja ongelmallista
kysymyksenasettelua tarkastellaan kuitenkin suhteessa muutoksen OECD:n saantelyyn ja EU-
direktiiviin perustuen, jolloin ndma kansainvaliset |lahtokohdat ndyttavat jattavan kansallista
lainsdatamista koskevan problematiikan varjoonsa. Niiden merkitystd korostamaan nousevat muun
muassa muutosten voimaantulo ja kasittelyn aikataulu. Seuraavassa kappaleessa todetaan:

"Ehdotettujen tadydennysverojen perustuslainmukaisuuden arvioinnissa on otettava lisaksi huomioon
ehdotukseen liittyvat erityispiirteet. Ehdotuksen taustalla on taytantéonpanoa vaativa EU-direktiivi.
Direktiivissa ja ehdotetussa saantelyssa on kyse maailmanlaajuisesta uudesta jarjestelmasta, jonka
tavoitteena on, ettd suuret konsernit maksaisivat toiminnastaan tietyn minimimaéaran veroa
riippumatta sitd, missa valtioissa toimintaa harjoitetaan. Kyse olisi nykyisen verojarjestelman rinnalla
sovellettavaksi tulevasta tdydennysveromekanismista, joka edellyttda kansainvalista koordinointia.
Tahan nahden vaikuttaisi perustellulta nojautua ehdotetussa saantelyssd nimenomaisesti
tilinpaatosstandardien kayttoon. Puhtaasti kotimaisten konsernien tilanteessa sovellettavan
standardin voidaan arvioida monissa tilanteissa olevan kirjanpitolaki, jolloin vastaavaa linkitysta
kansainvaliseen standardiin ei syntyisi.”

Perustuslain edellyttdmien veron perusteiden voidaan katsoa sisaltyvan lakiin osin valillisesti. Tasta
valillisyydesta johtuen olisi perusteltua ainakin pyytaa perustuslakivaliokunnan mietinto asiassa.
Direktiiviehdotus annettiin 22.12.2021 lausunnolle vain englannin kielisena versiona. Nyt
tarkasteltavasta luonnoksesta ei kdy ilmi, etta direktiiviehdotuksen mahdollista implementointia ja
perustuslainmukaisuutta olisi problematisoitu laajemmin tai niitd koskevaa lausuntoa olisi tuolloin
pyydetty. Samalla tdma nostaa esiin sen, missa vaiheessa kansainvaliseen sdantelyyn ja direktiiviin
perustuvan lainsdadannon kohdalla naita kysymyksia tulisi riittavassa maarin kasitella.

Luonnoksessa todetaan toisaalla (s. 22), ettd "sdantelyn kdyttéonotto ja soveltaminen GloBE-
mallisaantdjen, kommentaarin ja ohjeistuksen mukaisena on myos edellytys sille, etta
lainkayttoalueen tuloksilukemis- ja aliverotettujen voittojen sdantoja seka mahdollista kotimaista
taydennysveroa pidetddn ehdot tayttavingd saantoina” (ks. edelld kriittinen kommentti 1 luvun 24 §:n
sisallostd). Juuri 1 luvun 23 ja 24 §:n sdannokset (ehdot tayttava tuloksilukemissdanto ja ehdot
tayttava aliverotettujen voittojen saanto) osoittavat ehdotetun kansallisen normiston kytkeytymisen
OECD:n sdantelyyn ja sen mukaiseen toimintaan.

Naiden lainkohtien yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan muun muassa seuraavaa:
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"Ehdot tayttava tuloksilukemissdaanndn maaritelmassa on kyse veromallista, jota on kuvattu 2
luvussa, mutta joka lisdksi on ldpaissyt OECD:n tulevan vertaisarvioprosessin ja tullut siina
hyvaksytyksi. Koska GloBE-mallisadantdjen perusteella lainkayttoalueen saanndlle ei anneta ehdot
tayttavan saannon asemaa 38 muutoin kuin vertaisarvioprosessin kautta, ehdot tayttavalle saannolle
ei voitaisi antaa abstraktimaaritelmaa, vaan vertaisarvioprosessia olisi seurattava.

Kuten ehdot tayttava tuloksilukemissaantd, myos ehdot tayttavan aliverotettujen voittojen saannoén
maaritelma saa sisaltonsa OECD:n vertaisarvioprosessissa hyvaksytyista saannoista.”

Lisaksi lausunnossa todetaan yhden esityksen keskeisimman tekijan eli aliverotettujen voittojen
saannon osalta, etta

”Aliverotettujen voittojen verotussdaanto tulee ensimmaisen kerran sovellettavaksi direktiivin
mukaan vasta 31.12.2024 ja sen jalkeen alkaviin tilikausiin. Saannon yksityiskohtiin on lisdksi tulossa
vield lisda kansainvalista ohjeistusta. Tasta syysta aliverotettujen voittojen sdantoa ei esiteta
pantavaksi taytantoon talla esitykselld, vaan siitd annettaisiin myohemmin erillinen esitys.”

Suomi on sitoutunut naihin edellytyksiin OECD:n ja EU:n jasenvaltiona seka edelleen EU-direktiivin
velvoittamana eika nain ollen kansainvalisen uskottavuuden ole perusteltua ja toivottavaa — jos
mahdollistakaan - poiketa sdaantelyn kansainvalisestd perustasta. Siitd huolimatta edelld esitetyn
myo6ta on perusteltu kysymys, tulisiko voimaantuloa pyrkia siirtdmaan vuoden 2025 alkuun, jolloin
esitys olisi mahdollista kasitelld kokonaisuutena sen vaatiman ajan puitteissa.

Vaikka nyt tarkasteltavaan sdantelyyn ei tdman esitysluonnoksen kasittelyn kohdalla puututtaisi,
suvereenin valtion verotusoikeuden ja -vallan nakokulmasta kysymys on merkittava. Lainvalmistelu
ei voi vero-oikeuden kohdalla mukautua menettely- ja/tai aikataulusyista ajatukseen, jonka mukaan
"”ei voi mitdan, juna meni jo”.

Kesakuussa 2023 pidetyssa Vaasan VERO ei vapise-seminaarissa Nokia Oyj:n Head of Tax
Controversy Timo Ohvo esitti havainnollisesti luennossaan sen, mika tdssa esilla olevan, ehdotetun
lainsdadannon vaikutus on kansainvalisen konsernin verotukseen, hallinnolliseen taakkaan ja
saannosten noudattamiseksi edellytettaviin toimenpiteisiin. Esitys antoi yrityksen nakdkulmasta
karun kuvan tulevasta todellisuudesta. Esityksen jalkeen kdydyssa keskustelussa nousi siin kysymys
IT-jarjestelmien hyddyntamisen mahdollisuudesta. Ohvo totesi, ettd kokonaisuuden kasittavaa ja
asioiden hoitamiseen riittavaa tietojarjestelmaa ei ollut — ainakaan tuossa vaiheessa - kyetty
kehittamaan.

Vero-oikeudellisessa ajantasaisessa tutkimuksessa ja kysymyksenasettelussa ylikansallisista
lahtokohdista ja sdantelysta aiheutuvat muutokset kansalliseen verolainsdadantéon ovat olleet
esilla. Tassa tarkasteltavan luonnoksen lainsdadantoesitys voidaan tulkintani mukaan katsoa olevan
kritiikille altis ainakin perustuslain (legality) sekd muutoksen aiheuttaman hallinnollisen ja lain
noudattamisen taakan (proportionality) nakokulmasta. Perusteeksi nousee tutkimuksessa esitetyn
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kolmijaon mukaan hyvaksyttavasti vain yksi kriteeri eli ylikansallisen tason jasenvaltioita sitovan
paatoksenteon perusteena oleva oikeutus ja legitimiteetti. Direktiivin muodon saatuaan se ei jata
Suomen kansalliselle lainsaatdjalle liikkumavaraa ja se johtaa luonnoksessa esitetylle tavalla
saantelyn fiskaalisiin vaikutuksiin ndhden kohtuuttomaan raskaaseen lopputulokseen kansallisella
tasolla.

Tutkimuksen osalta viittaan vuoden 2022 EATLP:n Euroopan parhaana vaitoskirjana palkitsemaan
Felix Desmyttere’n (Gentin yliopisto) tutkimukseen EATLP:n kongressissa siita pidetyn esityksen ja
kdaydyn keskustelun perusteella. Vaitostutkimuksen nimi englannin kielelle kdannettyna kuuluu “Tax
Compliance costs in perspective of the right to property and to freedom to conduct a business”.
Johtopaatoksissadn tutkija tarkastelee tutkimuksensa kysymyksenasettelun ja saamiensa
tutkimustulosten valossa perusoikeuksien rajoittamisen oikeutusta mainituista kolmesta
nakodkulmasta. Kaydyssa keskustelussa pohdittiin osaltaan tassa tarkasteltavaa kehitysta seka sita,
onko mahdollista, ettd nimenomaisesti hallinnollista taakkaa ja vaikeaselkoisen sadntelyn
noudattamisen kustannuksia — ei pelkdastadan verorasitusta — kasvattaen pyritdadan vahentamaan ei-
toivottuina pidettyja yritysrakenteita.

Edelld esitetyn rinnalla on perusteltua nostaa esiin myos lain soveltamista koskevan verovalvonnan
jarjestamisen haasteet. Luonnoksen mukaan Verohallinto toimittaa verotuksen sekd maaraa ja
maksuunpanee tdaydennysverot konserniyksikdiden maksettavaksi. Luonnos sisdltaa arvion esityksen
vaikutuksista kustannuksineen Verohallinnolle. Mikali yritysten on ongelmallista saattaa esitettya ja
sen mukaista laskentaa tietojarjestelman tasolle, lienee vaikea edes hahmottaa, millaisia haasteita
uudistus aiheuttaa verovalvonnalle. Lisaksi verovelvollisten oikeusturvan nakékulmasta olisi
ensiarvoisen tarkeda, etta uutta lainsaadantoa ja sen tulkintaa koskeviin kysymyksiin olisi
mahdollista saada hakemuksesta viranomaisia sitova ennakkoratkaisu. Tassa yhteydessa on syyta
muistuttaa tdman lausunnon kirjoittajan kasityksesta siitd, ettad seka yksityis- ettd viranomaispuolelle
osaaminen on Suomessa erittdin korkealla tasolla.

Luonnoksessa esitetdan aiempien vuosien verotukseen pohjautuvia laskelmia luonnoksessa esitetyn
uudistuksen vaikutuksista. Seka asianomaisten verovelvollisten lukumaara etta fiskaaliset
vaikutukset jadvat sen mukaan varsin vahaisiksi suhteessa muutoksen laajuuteen ja
haasteellisuuteen seka edella kuvattuihin muihin vaikutuksiin.

Vaikka on ymmarrettavaa, etta aikataulupaine kohdistuu ensisijaisesti uudistuksen parissa
tydskenteleviin valtiovarainministerion virkamiehiin, uudistuksen laajuus huomioon ottaen
kasittelyn aikataulu ja sen muut reunaehdot eivat tayta hyvan lainvalmistelun [ahtokohtia mydskaan
lausuntomenettelyn osalta.

Yhteenveto

HE-luonnoksen lainsdddantda koskeva esitys pyrkii ratkaisemaan kansainvalisessa verotuksessa
esiintynytta ongelmaa uudella tavalla. Se tuo OECD:n sdantelyn EU:n direktiivin konkreettisena
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sisaltona jasenmaiden implementoitavaksi kansalliseen verolainsaadantoon. Viimeksi mainittu
sisalto jaa vain vahaisessa maarin kansallisen lainsaatdjan paatettavaksi. Vaikka yhteensovittaminen
on annetussa aikataulussa varsin haastavaa, muun muassa edelld esitetyt seikat tulisi kyeta
ottamaan mahdollisimman laajasti huomioon ja valmistelussa kertyvat kokemukset tulisi ottaa
huomioon jatkoa varten.

Toivon, etta edella esitettyjen paakohtiin pitaytyvien kommenttien huomioon ottaminen auttaa
kehittdmaan ja tasmentdmaan uudistusta implementointivaiheessa. Kuten edella todettiin, myos
ehdotusta voimaantulosta tulee tarkastella kriittisesti. Luonnoksessa esitetyt muutokset saattavat
aiheuttaa lisaksi muita uudentyyppisia tulkintaongelmia, joiden vaikutuksia on edella esitetyissa
kommenteissa kyetty nostamaan vain osittain esiin.

Juha Lindgren
Vaasan yliopisto, Laskentatoimen ja rahoituksen yksikko
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