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Eduskunnan valtiovarainvaliokunnan verojaostolle

Lausunto hallituksen esityksesta suurten konsernien vaihimmaisveroa koskevaksi
lainsdadannoksi (HE 77/2023 vp)

Esityksen tarkoituksena on panna taytantoon suurten konsernien vahimmaisverotasoa koskeva
direktiivi (EU) 2022/2523. Direktiivi pohjautuu OECD:n niin kutsuttuun Pilari 2 -sdantelyyn, jonka
mukaan valtiokohtaisen tosiasiallisen verotason tulisi olla vahintaan 15 prosenttia. Jos tosiasialli-
nen verotaso olisi tuota alempi, minimiverolla toteutettaisiin verotus 15 prosentin tasoon asti.
Esityksen mukaan minimiverotuksesta saadettaisiin erillisessa laissa.

Minimiveroa koskeva direktiivi on huomattavan yksityiskohtainen ja jattaa ja-
senvaltioiden lainsaatajille vain niukasti padtosvaltaa. Nahdakseni direktiivi pan-
taisiin esityksen mukaisella lainsadadannolla asianmukaisesti taytdantoon, vaikka
joistakin yksityiskohdista voidaankin esittaa eri nadkemyksia. Kansallisen paatos-
vallan osalta olennaisin asia on direktiivissd vapaaehtoiseksi jatetty kotimaisen
tdydennysveron kdyttéonotto. Ehdotettava ratkaisu sen sadatamisestd myos Suo-
meen on perusteltu. Valitettavin piirre uudessa lainsdadanndssa on tuntuva hal-
linnollinen taakka yrityksille ja Verohallinnolle.

Esitykseen liittyy myos joitakin valtiosaantéoikeudellisia erityispiirteita. Yhdyn
esityksessa esitettyyn kdsitykseen, ettei perustuslakivaliokunnan lausunnon pyy-
tdminen ole asiassa tarpeen.
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Yleisia ndkokohtia

Uuden minimiveron perusratkaisujen arviointi on varsinaisesti kuulunut direktiiviehdotusta kos-
kevaan kannanmuodostukseen. Totean silti, ettd kansainvalisesti katsottuna kysymyksessa on
huomattavan tarkea hanke, jossa Suomen tulisi olla mukana ilman direktiivista aiheutuvaa oi-
keudellista velvollisuuttakin. Nain on huolimatta siitd, ettd kapeasti Suomen nakoékulmasta voi-
daan hyvin esittaa kriittisia kysymyksia sdaantelyn hyotyjen ja raskauden suhteesta. Kokonaisuu-
den suurta monimutkaisuutta samoin kuin Verohallinnolle ja verovelvollisille aiheutuvaa suurta
hallinnollista rasitusta on pidettava kovin valitettavana piirteena.

Hallinnollista rasitusta vahentaa toki perustavanlaatuisesti se, etta saantely koskee vain yli 750
miljoonan euron liikevaihdon konserneja. Vaikka verotuksen tason riippuvuus yrityksen liike-
vaihdosta ei lahtokohtaisesti ole suotavaa, minimiveron laajennus pienempiin konserneihin on
tuskin mielekds ajatus ainakaan moneen vuoteen. Pitemmalla tahtayksella asia riippunee saata-
vista kokemuksista ja kansainvalisesta kehityksesta.

EU-direktiivin antamiseen ei ole sindnsa ollut ehdotonta tarvetta, koska olisi ollut muutenkin
mahdollista edeta yksityiskohtaisen OECD-konsensuksen pohjalta. Joka tapauksessa on paadytty
direktiiviin, jota laadittaessa komissiossa nayttaa kaytetyn Iahinna copy paste -tekniikkaa
OECD:n jo valmiiksi saadodstyyppisen materiaalin pohjalta. Kun direktiivin substanssisdaantely on
hyvin yksityiskohtaista, jasenvaltioiden lainsaatajilla on vain niukasti harkinnanvaraa.

Hankkeen eri vaiheissa on korostettu sadntelyn kansainvalisen yhtendisyyden merkitysta. Taysi
yhtenaisyys ei olisi tdysin valttdamatonta minimiveron keskeisten tavoitteiden toteuttamisessa.
Nyt kokonaisuuteen sisaltyy kuitenkin elementteja, kuten kotimaiset tdydennysverot, jotka te-
kevat yhtenaisyyden tarpeelliseksi. Direktiivin yksityiskohtaisuus yhdistettyna OECD:n tulkinta-
aineistoon johtanee suurehkoon yhdenmukaisuuteen EU:n jasenvaltioissa. Ei liene kuitenkaan
realistista uskoa, ettei direktiivin tdytantéonpanoon ja tulkintaan jdisi mitaan kansallisia eroja.

Esitettava lainsdadanto on laaja ja yksityiskohtaisuudeltaan hiuksia nostattava. Monien yksittai-
siin kohtiin liittyvien kysymysten voidaan odottaa nousevan esiin vasta kdaytanndssa niin Suo-
messa kuin muissakin maissa. Esityksen teksti on paaosin huolellista, joskin perusteluista voitai-
siin paikoin toivoa lisda tukea saanndsten soveltamiseen. Tama koskee muun muassa lainsaa-
dannon kokonaisuuden hahmottumista, uusien kasitteiden avaamista sekda monimutkaisen ra-
kenteen valaisemista erilaisin esimerkein. Tallaiset puutteet ovat ymmarrettavia, kun otetaan
huomioon asian vaativuus ja direktiivin aikatauluista johtunut kohtuuttoman lyhyt aika.

Erdistd yksittdiskysymyksista

Minimiveron laskennan pohjana kaytettaan lahtokohtaisesti IFRS-kirjanpitostandardia tai sitd
vastaavia standardeja kuten EU:n jasenvaltioiden sddnnokset ja Yhdysvaltain GAAP. Vaikka vero-
tuksen osittainen kirjanpitosidonnaisuus on Suomessa vanha ilmio ja myos IFRS-standardia kay-
tetdan tietyissa tapauksissa myos verotuksessa, uuden veron maaraytyessa keskeisesti ndiden
standardien pohjalta siirrytdadan uudelle tasolle. Seka tayden kuvan saaminen uudesta verosta
ettd sen soveltaminen kdytannossa edellyttadkin kansainvélisen kirjanpitosdantelyn osaamista.
Veron piirissa olevilla konserneilla on toki mahdollisuus hankkia téllaista asiantuntemusta.
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Tarkein direktiivin kansalliseen harkintavaltaan jattama kysymys on kotimaisen taydennysveron
saataminen. Se merkitsee tyypillisessa tilanteessa verotulojen paatymista tytaryhtion asuinvalti-
oon emoyhtidvaltion sijasta. Kotimaiset taydennysverot vahentavat kuitenkin myos kannusteita
karsia erilaisia erityishuojennuksia yritysverojarjestelmistd, koska verotulomenetyksia voidaan
kattaa kyseisen tdydennysveron avulla tilanteissa, joissa veroa menisi toisessa valtiossa. Koti-
maiset taydennysverot eivat kaikkiaan tuekaan yritysverojarjestelmien kehittamista yleisesti hy-
vana pidetyn laajan veropohjan ja matalan verokannan suuntaan.

Kotimainen tdydennysvero ollaan ilmeisesti ottamassa kayttoon laajasti ainakin EU:n alueella ja
ehka muuallakin. Ainakin ndin ollen on ilman muuta perusteltua, ettd Suomi on tdassa mukana,
jotta emme jaa kansainvalisessa veropolitiikassa hyvantahtoisen hélmon rooliin.

Direktiivi sisaltaa tarkat sddanndkset useimmista aineellisista kysymyksista, mutta lainsaadanto-
tekniset ja hallinnolliset seikat jaavat monin osin jasenvaltioille. Uudet verot muodostaisivat
Suomessa oman verolajinsa eivatka ne olisi osa yleista tuloverotusta. Tama on tuntunut vahan
yllattavalta siihen nadhden, etta erilaiset tavanomaista tuloverotusta taydentavat elementit (vali-
yhteisétulo, aiemmin kunnallinen harkintaverotus ja yhtidveron hyvitysjarjestelman taydennys-
vero) on meilla tyypillisesti ympatty tuloverotuksen sisaan. Esityksessa ja myods Verohallinnon
esitysluonnoksesta antamassa lausunnossa on tuotu esiin jarkevia kdytannon nakokohtia ratkai-
sun tueksi. Tosiasiallinen tuloveronomaisuus voi silti aiheuttaa viela kysymyksia muun muassa
kirjanpidossa seka verosopimuksia sovellettaessa.

Uudet verot maksetaan kokonaan valtiolle, kun taas osana yhteis6jen tuloverotusta ne luonnos-
taan sisaltyisivat valtion ja kuntien kesken jaettavaan maardaan. Kun taydennysverojen tuoton
voidaan arvioida jadvan melko vahaiseksi, ratkaisulla on tuskin huomattavaa kuntataloudellista
merkitystad, joskin isommat yhteiséveronsaajakunnat oletettavasti hieman karsivat.

Uusiin veroihin ei liittyisi ennakkoratkaisumahdollisuutta. Taustalla on se, etta kun tulkintakysy-
myksia ratkotaan myos valtioiden yhteistydssa OECD:ssa, ennakkoratkaisut voisivat ajautua risti-
riitaan kansainvalisesti sovittavien tulkintojen kanssa. Tama on sindnsa huomionarvoinen nako-
kohta, mutta pidan silti ennakkoratkaisumahdollisuuden puuttumista valitettavana erityisesti
saantelyn vaikeaselkoisuuteen nahden.

Esityksen taloudellisten vaikutusten arviointi on monesta syysta poikkeuksellisen vaikeaa. Vai-
keudet johtuvat muun muassa siitd, etta verot kertyisivat harvalukuiselta joukolta yrityksia ja
tulevat verot ovat suuresti riippuvaisia yritysten ja myds eri valtioiden ratkaisuista. Arvioita on-
kin syyta pitaa kovin epadvarmoina ja ne voivat menna pahastikin vikaan. Tasta ei voida syyttaa
valmistelijoita vaan kyse on asian luonteesta. Myos yritysten hallinnollisten kustannusten arvi-
ointi on ymmarrettavasti ollut jokseenkin epatoivoinen tehtdva.!

! saksassa esitettiin syksylld 2022 arvio, jonka mukaan yritysten hallinnolliset kustannukset uudistuksen voimaan-
tullessa olisivat 319 miljoonaa euroa ja jatkuvasti 100 miljoonaa euroa vuodessa (ZEW Policy Brief, 10.11.2022).
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Saatamisjarjestyksesta

Esityksessa on kasitelty joitakin saatamisjarjestykseen liittyvia kysymyksia. Esiin nostetaan tassa
yhteydessa muun muassa tilinpaatosstandardien rooli, mutta olennaisemmat kysymykset liitty-
vat nahdakseni OECD:n tulkintamateriaalin asemaan suhteessa perustuslain 81.1 §:n sisalta-
maan lailla sdatamisen vaatimukseen. Myo0s sitd on esityksessa kylla tarkasteltu.

Koska kyse on maailmassa laajasti sovellettavaksi aiotusta jarjestelmastd, soveltamisen yhtenai-
syydesta on pyritty erityisesti huolehtimaan. Tama on tarkeaa myos yrityksille. Yhtenaisyytta ta-
voitellaan OECD:n mallisaannoilla seka kommentaarilla. Naille ohjeille onkin perusteltua antaa
huomattava merkitys erityisesti asioissa, joissa tulkintojen yhtenaisyys eri maissa on tarkeaa.

OECD-dokumentteihin viitataan useita kertoja myos direktiivin johdannossa, jonka mukaan ja-
senvaltioiden olisi hyodynnettava esimerkkien tai tulkinnan lahteena OECD:n mallisdantoja seka
kommentaaria ja taytantoonpanokehysta. Direktiivin johdanto ei ole vailla oikeudellista merki-
tysta, vaikkakaan se ei ole aivan samassa asemassa kuin tasmalliset artiklat. Suomi on osaltaan
tekstin aikanaan hyvaksynyt eika silla, etta direktiivin hyvaksymisen jalkeen on jo annettu vahan
uuttakin OECD-ohjeistusta, ole merkitysta arvioitaessa OECD-aineiston oikeudellista asemaa.

OECD:n tulkintaohjeiden huomioon ottamisen periaate ulottuu myds tulevaan ohjeistukseen.
Jos OECD:n olemassa olevalla tai tulevalla ohjeistuksella olisi maara poiketa Suomen lainsaadan-
nosta, asiaan liittyisi ilmeisia valtiosaantooikeudellisia ongelmia. OECD:n ohjeiden perusteella ei
kuitenkaan voida poiketa lain sddannoksista tai myoskaan direktiivin velvoittavasta sisallosta. Esi-
tyksessa lausutaan aivan oikein, etta ohjeistuksen tulevien muutosten linjausten saattaminen
voimaan Suomessa voi edellyttda jatkossa lainsdaadantotoimia, koska ohjeistus voi sisaltdda myos
meilld lainsdadanndn alaan kuuluvia seikkoja. Nain toimittaessa esitys tayttaa mielestani selke-
asti perustuslain mukaiset lailla saatamisen vaatimukset, kun lainsaatajan kasia ei tassa sidota
enempaa kuin direktiivi jo tekee.

Sikali kuin direktiiviin katsottaisiin sisaltyvan perustuslakiin liittyvia epaselvyyksia, niiden arvi-
ointi olisi kuulunut direktiivia koskevan kannanmuodostuksen yhteyteen. Kasitykseni mukaan
esitykseen ei liity sellaisia sddtdmisjérjestykseen liittyvid epdselvyyksid, joiden vuoksi asia olisi
tarpeen saattaa perustuslakivaliokunnan kdsiteltdvaksi.

Yleisemmin totean, ettd valtioiden valisen veroyhteistyon lisdantyessa voimme olla ajoittain ase-
telmissa, joissa lailla sdadtamisen vaatimusta tulkittaessa on paikallaan antaa merkitysta kansain-
véliselle kokonaisuudelle seka valtioiden yhteisille linjauksille. Téma ei tarkoita perustuslaissa
asetetun vaatimuksen heittamista romukoppaan vaan sen ymmartamista kulloisenkin asiayhtey-
den huomioon ottavalla tavalla.?
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2 Seka sitovaa kansainvalista saantelya etta I6yhempia kansainvalisia oikeuslahteita kasitellaan eri nakokulmista ar-
tikkelissa Matti Urpilainen, Kansainvalinen vero-oikeus murroksessa: séantelyalan modernisoitumisen askelmerk-
keja. Lakimies 7-8/2021, 1312-1332.



