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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys 77/2023vp

Tausta — Kansainvalinen minimiverohanke ja HE 77/2023vp

Minimiverohanke on OECD:n toteuttama kansainvéalinen hanke suurten
konsernien tosiasiallisen vahimmaisverotason varmistamista koskevan
jarjestelman luomiseksi. OECD:ssa hankkeesta kaytetdan termeja Pilari Il ja
GIoBE (The Global Anti-Base Erosion Rules). Euroopan unionissa OECD:n
hankkeen pohjalta on annettu direktiivi monikansallisten konsernien ja suurten
kotimaisten konsernien maailmanlaajuisen vahimmaisverotason varmistamisesta
unionissat (jaliempana minimiverodirektiivi).

Hallituksen esitys suurten konsernien vahimmaisverotusta koskevaksi
lainsaadannoksi, jolla minimi-verodirektiivi on tarkoitus panna toimeen, annettiin
eduskunnalle 20.10.2023. Esityksen paasisaltona on uusi laki suurten konsernien
vahimmaisverosta.

OECD:n Inclusive Framework ja minimiverohanke (Pilari 2)

Minimiverodirektiivin taustalla on OECD:n yhteydessa toimivan nk. Inclusive
Frameworkin (OECD G20 Inclusive Framework on BEPS?, jaljempéana IF)
digitalisoituvan talouden haasteita koskevan kahden pilarin mallin jalkimmainen
osa (Pilari 2), johon minimiverodirektiivi perustuu. IF:n Pilari 2 —ty6 on tahan
mennessa tuottanut minimiverotusta koskevat mallisaénnét ja niiden
kommentaarin (GloBE Model Rules, GIoBE Commentary). Liséksi IF julkaisee
aika ajoin lisdohjeistusta (Administrative Guidance) mallisaantdjen
selventamiseksi tai tdydentamiseksi.

1 Neuvoston direktiivi (EU) 2022/2523, annettu 14 paivana joulukuuta 2022, monikansallisten konsernien ja suurten
kotimaisten konsernien maailmanlaajuisen vahimmaisverotason varmistamisesta unionissa.

2 Inclusive Framework on luotu BEPS-projektin yhteydessa valtioiden valiseksi osallistavaksi keskustelufoorumiksi.
IF:Ila on talla hetkellda 145 jasenvaltiota. IF:n jasenet tekevat BEPS-projektiin liittyvaa tyota teknisissa tydryhmissa.
Hyvéaksytyt aineistot julkaistaan, kun niist& on saavutettu yksimielisyys. Minimiverosaanttjen osalta IF:n tekninen
tyd tapahtuu paaosin WP11 -tydryhmassa (WP11 - Working party on Aggressive Tax Planning). Suomella on ty6-
ryhméssa jatkuvasti delegaatio, jossa on edustajia valtiovaranministeriosté ja Verohallinnosta.
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OECD:n minimiverohankkeen toteutustavaksi valittiin nk. "Common Approach”,
joka ilmaistiin vuoden 2021 lokakuun julkilausumassa (nk. October Statement?).
Valitun toteutustavan mukaan julkilausumaan sitoutuneet lainkayttdalueet eivat
valttamatta ota minimiverosaantoja kayttoon, mutta jos ne paattavat ottaa
saannot kayttoon, niita sovelletaan yhdenmukaisella tavalla. Implementoivan
lainkayttbalueen on siten varmistettava, etta kotimaan lainsdadanto tuottaa
OECD:n malliverosdantojen ja niiden kommentaarin kanssa yhdenmukaisia
soveltamisratkaisuja (consistent outcomes). Liséksi julkilausumaan liittyneet maat
sopivat, etta riippumatta saanttjen kayttoonotosta omalla alueellaan, ne
hyvaksyvat muiden maiden saénttjen mukaan tapahtuvan taydennysverotuksen.

Mallisaannot sisaltavat kolme mahdollista verotustapaa: tuloksilukemissdannon
(IIR), aliverotettujen voittojen saanndn (UTPR), seké kotimaisen taydennysveron,
joka on muihin nahden ensisijainen tapa niissa maissa, joissa se on kaytdssa.
Nama saannot toimivat malliverosaanttjen aiottujen mekanismien mukaisesti,
mikali ne katsotaan "ehdot tayttaviksi”. Tama asema annetaan saanndille, jotka
lokakuun julkilausuman mukaisesti tuottavat mallisdantojen tavoitteiden mukaisen
lopputuleman. Saanndét arvioidaan mybhemmassa vertaisarviomenettelyssa.

Suomen valtion poliittinen sitoutuminen Pilari 2 -hankkeeseen

Seka paaministeri Sanna Marinin* etta paaministeri Petteri Orpon hallitukset® ovat
ohjelmissaan sitoutuneet kansainvalisen verotuksen seuraamiseen ja sen
kehittdmiseen.

Suomen eduskunta otti kantaa vahimmaisverojarjestelman kayttéonottamiseen
ensimmaisen kerran, kun se kasitteli valtiovarainministerion kirjelmaa
valtiovarainvaliokunnalle® ja toisen kerran kasitellessaan Valtioneuvoston

3 Statement on a Two-Pillar Solution to Address the Tax Challenges Arising from the Digitalisation of the Economy
Statement on a Two-Pillar Solution to Address the Tax Challenges Arising from the Digitalisation of the Economy —
8 October 2021 (oecd.orq)

4 Paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma 10.12.2019, Osallistava osaava Suomi, s. 22 — 23. Hallituksen
tavoitteena on varmistaa hyvinvointiyhteiskunnan rahoituspohja digitaalisessa ja nopeasti kehittyvéssa
maailmantaloudessa.

Keinot: Suomi edistdd EU:ssa, OECD:ssa ja YK:ssa aktiivisesti ja aloitteellisesti kansainvalista yhteistyétd Suomen
etu huomioon ottaen. Suomi tukee ratkaisuja, joilla voidaan torjua ja vaikeuttaa veroparatiisien toimintaa niin
EU:ssa kuin muuallakin maailmassa, jotta yritysten voitot ja muut tulot tulevat lapinékyvalla tavalla kertaalleen
verotetuiksi. Tavoitteena on tiivimmat ja laajemmat veropohjat, joilla torjutaan kansainvalisten yritysten
aggressiivista verosuunnittelua ja veronkiertoa seka valtioiden valista haitallista verokilpailua.

5 Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma Vahva ja valittdva Suomi, Neuvottelutulos hallitusohjelmasta
16.6.2023, s. 14. Hallitus seuraa kansainvalisia verohankkeita ja vaikuttaa aktiivisesti verotuksen kansainvéliseen
kehitykseen. Verotustoimivallan tulee jatkossakin sdilyé pddasiassa kansallisella tasolla. Verotuottojen
jakautumisessa kansainvalisesti keskeista pitaisi jatkossakin olla se, missa on arvoa luovaa, innovatiivisuuteen
seka tutkimus- ja kehittdmistoimintaan perustuvaa liiketoimintaa

6 Valtiovarainministerion selvitys valtiovarainvaliokunnalle OECD:n kansainvalisen tuloverotuksen
uudistamishankkeesta (O 18/2021 vp), 12.5.2021.
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kirjelmaa eduskunnalle’. Jalkimmaisen kasittelyn yhteydessa eduskunta yhtyi
valtioneuvoston kantaan, jossa se kannatti globaalin minimiverosaantelyn
implementointia direktiivilla EU-tasolla.

Suomi on kasittelyn eri vaiheissa pitanyt tarkeéan, ettad globaaleihin ongelmiin
haetaan ratkaisuja laajassa yhteistydossa OECD-hankkeiden puitteissa8. Suomi on
OECD:n jasenvaltiona liittynyt Inclusive Framework -kokoonpanon Lokakuun
kannanottoon (ks. edella alaviite 8).°

Kansainvéliset kirjanpitostandardit

Perustuslain 81 §:ssé edellytetdan verosta sdatamista lailla. Verolain on oltava
riittdvan tdsmallinen siten, etta sen perusteella voidaan arvioida
verovelvollisuuden ja veron perusta, minka liséksi laissa on saadettava
verovelvollisen oikeussuojakeinoista. Nyt kasilla olevassa hallituksen esityksessa
on yksityiskohtaisesti maaratty saantojen piiriin kuulumisen edellytyksista, veron
maaran laskemisesta, iimoitusmenettelysta, verotuksen toimittamisesta ja
maksuunpanosta, sanktioista seka muutoksenhausta.

Malliverosdanndissa veron perusteen laskenta lahtee konsernitilinpaatoksen
laadinnassa sovelletusta kirjanpitostandardista. Koska laki soveltuu vain
suurimpiin konserneihin, tama standardi on usein kansainvalinen. Tasta syysta
esityksessa on kasitelty myos tallaisten kansainvalisten standardien kayttamisen
suhdetta PL 81 §:n vaatimuksiin. Kansainvalisten standardien kehitys ei ole
Suomen valtion kontrollissa. Kyseisten standardien kehitys voi kuitenkin aiheuttaa
muutoksia tapaan, jolla minimiverotuksen piirissa olevat laskevat
taydennysveroon vaikuttavan kirjanpidon tuloksensa, tappionsa tai veronsa. Kun
otetaan huomioon, etté kyse on verovelvollisten jo muutenkin kirjanpidossaan
soveltamista standardeista, eika standardeista, jotka vasta minimiverolain myota
maarattaisiin kaytettavaksi, kansainvalisten standardien kayttaminen
minimiverotuksen pohjana ei ministerion kasityksen mukaan ole verovelvollisille
sindnsé ongelma. Nykyinen elinkeinoverolaki sallii mygs tiettyjen kansainvalisiin
standardeihin perustuvien kirjanpitoratkaisujen vaikuttamisen yhteiséveron
maaraytymiseen. Naista syistd ministerio ei pida nojautumista kansainvalisiin
standardeihin ongelmallisena, kun kyse on konsernitilinpaatoksessa muutenkin
kaytettavasta standardista. Ministerion kasityksen mukaan kansainvalisten
standardien merkityksesta ei kuitenkaan ole aikaisempaa
perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantoa.

7 Valiokunnan lausunto VaVvL 2/2022 vp, U 10/2022 vp, Valtiovarainvaliokunta. Valtioneuvoston kirjelma
eduskunnalle ehdotuksesta neuvoston direktiiviksi konsernien globaalin verotuksen vahimmaistason
varmistamisesta unionissa.

8 Valtioneuvoston selvitys eduskunnalle E 84/2021 vp. Valtioneuvoston selvitys: Komission tiedonanto Euroopan
parlamentille ja neuvostolle - 2000 luvun yritysverotus, 2.7.2021.

9 Eduskunnan suuri valiokunta hyvaksyi valtioneuvoston kannan SuVEK 159/2022 vp: Valiokunnalla ei ole
huomauttamista valtioneuvoston toimintalinjaan.
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Direktiivin ja OECD-aineiston suhde

Minimiverodirektiivin tarkoituksena on varmistaa Pilari 2:n yhteneva kayttoonotto
unionin alueella, EU-oikeuden tarpeet huomioiden. Sisalléllisesti direktiivi siten
siséltaa Pilari 2:n mallisdannét kokonaisuudessaan. Direktiivin tarkoituksena on
myds varmistaa, etta sen implementoinnin tuloksena jasenvaltioiden kansalliset
verotussdannot ovat ehdot tayttavia séantojd OECD:n mallisdédnndissa
tarkoitetulla tavalla.

Direktiivin johdanto-osassa tunnustetaan OECD-materiaalien merkitys
yhdenmukaisten tulkintojen ja koordinoinnin kannalta'®. Direktiivin johdanto-osan
perusteella materiaaleja tulisi kayttaa direktiivin tulkinnassa®!. Niilla ei toisin
sanoen ole direktiivin sanamuodon ylittdvaa asemaa. Johdanto-osan lisaksi
OECD-ty6hon viitataan mm. olettamasaanndoksia (Safe Harbours) koskevassa
artiklassa 32a, jonka mukaan jasenvaltioiden on noudatettava mythempia
kansainvalisten sopimusten tuottamia olettamasaantoja.

Direktiivin onnistunut implementointi siis edellyttaa kotimaisen lain kirjoittamista
tulkiten direktiivin tekstid OECD-materiaalien valossa, seka kyseisen materiaalin
jatkokehityksen seuraamista etenkin olettamasaanndsten osalta.

Kotimaan lainsdadannon ja OECD-aineiston suhde

Perustuslain 81 8:n 1 momentin mukaan valtion verosta saadetaan lailla, joka
siséltaa saanndkset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista seka
verovelvollisen oikeusturvasta. SAannds asettaa siten vaatimuksen
lainsaadannon tasmallisyydesta ja tarkkarajaisuudesta. Veron kohteena olevan
henkildn on voitava lain perusteella selvittaa velvoitteidensa perusteet ja lakia
soveltavan viranomaisen harkinnan on oltava sidottua. K&éntaen voidaan myos
sanoa, etta sellainen verotussaanto, joka ei sisally lakiin, ei voi olla Suomessa
voimassa, eika sellaiseen voi siksi perustaa kenenkaan verovelvollisuutta.
Viranomainen ei voi pelkalla soveltamiskaytanndlla luoda verotussaantoa, joka ei
perustu lakiin.

Edella viitatun mukaisesti kansainvalisen minimiverohankkeen verotussaannét
(tuloksilukemissaantd, aliverotettujen voittojen saanto ja kotimaiset
taydennysverot), saavat aseman ehdot tayttavind saéntoina vain, jos niiden

10 Direktiivin johdanto-osan 22 ja 24 kohta.

11 Johdanto-osan 24 kohdan mukaan "Pannessaan taté direktiivia taytantdon jasenvaltioiden olisi hyédynnettava
esimerkkien tai tulkinnan ldhteend OECD:n mallisdéntdjé ja asiakirjassa “Talouden digitalisaation aiheuttamat
verotushaasteet — Maailmanlaajuisten veropohjan rapautumisen estamisté koskevien mallisdantdjen (pilari 2)
kommentaari”, joka on hyvéksytty OECD:n ja G20-maiden veropohjan rapautumista ja voitonsiirtoja koskevassa
osallistavassa kehyksessa, esitettyja selityksia ja esimerkkeja ja GIoBE:n taytantdonpanokehysta, sen safe harbour
-sdannot mukaan luettuina, jotta voidaan varmistaa johdonmukainen soveltaminen kaikissa jasenvaltioissa silta
osin kuin kyseiset lahteet ovat yhdenmukaisia tAman direktiivin ja unionin oikeuden kanssa. Téllaisilla safe harbour
-sadannailla olisi oltava merkitysta sekd monikansallisten konsernien etta suurten kotimaisten konsernien osalta.”
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kansalliset implementaatiot tuottavat mallisdantdjen ja kommentaarin kanssa
yhtenevia lopputuloksia. Vaatimus ulottuu myds hallinnolliseen ohjeistukseen.
Nain ollen, jos Suomen lakiin implementoitavat saannét tuottavat tasta
kokonaisuudesta poikkeavia lopputuloksia, niille ei Iahtokohtaisesti myénneta
ehdot tayttavien sdantdjen asemaa, eivatka toiset valtiot silloin niita sellaisina
kohtele.

Perustuslain 81 § voi siten muodostua haasteeksi suhteessa OECD-materiaalin
asemaan sikali kun tallainen materiaali siséltda verotussaantoja, joita ei ole
Suomessa otettu osaksi lakia. Kaytannossa suurin todennakdoisyys talle aiheutuisi
my6hemman hallinnollisen ohjeistuksen antamisesta, silla téllaista ohjeistusta ei
ole voitu ottaa direktiivia implementoitaessa huomioon. Mikéli tallaisen uuden
ohjeistuksen sisaltama s&anto halutaan Suomessa voimaan, se saattaa siten
edellyttaa lakimuutosta. Lainsaatajan erityisena haasteena voidaan pitaa
perustuslain 81 §:ssa tarkoitettujen veron perusteiden, sekd mahdollisten muiden
ohjeiden valista rajanvetoa. Sikali kun hallinnollinen ohjeistus tuottaa
tulkintaselvennyksid, joiden ei voida katsoa olevan osa verovelvollisuuden tai
veron perustetta, ohjeistusta ei valttAmatta tarvitse ottaa osaksi lakia, vaan sen
asema voi olla verrannollinen esimerkiksi OECD:n siirtohinnoitteluohjeeseen tai
malliverosopimuksen kommentaariin, joita kaytetaén vakiintuneesti tulkinta-apuna
ilman muodollisjuridista pakkoa.

Suomen lain saattaminen tilaan jossa verotussaannoét katsotaan ehdot tayttaviksi,
seka taman tilan yllapitaminen, on lainsaatajan vastuulla. Verotuksen kohteena
olevien henkildiden velvollisuutena ei voi olla verovelvollisuuden tai veron
perusteen ldytdminen lain ulkopuolelta. Koska muutosten - kuten tulevan
hallinnollisen ohjeistuksen - vieminen lakiin tarpeen mukaan on edellytyksena
verotussaantojen ehdot tayttdvan aseman sailyttamiselle, lain muutostarpeita on
varsinkin ensimmaisina vuosina seurattava tarkkaan. Ministerion kasityksen
mukaan OECD-materiaalin ja kotimaan lainsaadannén suhde sinallaan on PL
81.1 8:n valossa sinansa siten selva, mutta siité aiheutuu uuden tyyppista
seuranta- ja muutostarvetta, mika lisaa lainsaatajan taakkaa tavanomaiseen
verolakiin verrattuna.

22.11.2023

osastopaallikko, ylijohtaja Terhi Jarvikare

hallitusneuvos Jari Salokoski



