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EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Lausunto hallituksen esityksestd Eduskunnalle suurten konsernien vihimmaisveroa koskevaksi lain-
sadadiannoksi. (HE 77/2023 vp)

1. Arvioinnin lahtokohdat

Lakiesityksen mukaan (s. 124) perustuslakivaliokunnan lausunto on suositeltavaa hankkia, koska pe-
rustuslain 81 §:std johtuvaa lailla sddtimisen vaatimusta ei ole aiemmin arvioitu tallaisessa konteks-
tissa. Mielestdni todettu pitad paikkansa kahdessakin eri merkityksessi: ensinnikin lailla sddtimisen
vaatimuksen osalta nayttda nousevan esiin uudenlaisia kysymyksenasetteluja, ja toisaalta lakiesitysta
voldaan my6s aineelliselta sisdlloltddn pitdd tihin mennessd hyvin ainutlaatuisena verotuksen sidn-
telyhankkeena.

Lakiesitys koskee suuryritysten globaalia vihimmiisveroa, joka on teknisesti valmisteltu OECD:ssa
ja jota ollaan nyt implementoimassa osaksi Suomen verojirjestelemid EU-direktiivilld. Globaali vi-
himmiisvero ei varsinaisesti aineellisesti harmonisoi yritysten tuloverotusta, vaan silld pyritdan var-
mistamaan, ettd yritysten voittoja verotetaan vahintdan 15 prosentin verokannalla. Kyseessi et siis
ole varsinainen tuloverojirjestelma vaan tiydennysverojirjestelma. Vihimmaisveron laaja sovelta-
misala ja monimutkaisuus huomioiden on kuitenkin perusteltua puhua nimenomaan vihimmaisve-
rojirjestelmasta.

Kansainvilisesti ei ole aiemmin pystytty, eikd edes pyrittykddn asettamaan yritysten verotukselle va-
himmadistasoa. Vihimmadisverojarjestelmisti on neuvoteltu OECD:n johdolla, ja OECD:ssa on
tehty my6s tekninen GloBE-mallisadntojen valmisteluty6. Suomessa nyt implementoitavassa EU:n
vihimmaisverodirektiivissd on pyritty mahdollisimman tarkasti toisintamaan OECD:n valmistelema
saantelykokonaisuus. SEUT 288 artiklan mukainen vapaus valita kansallisesti muodot ja keinot di-
rektiivissd asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi jdd tissd yhteydessd kiytinnossa vahaiseksi. Va-
himmiisverojirjestelmii voidaan pitid poikkeuksellisen monimutkaisena saantelyni, johon sisiltyy
samalla vain hyvin rajallisesti kansallista lilkkumavaraa. EU:n vihimmaisverodirektiivissd on nimen-
omaisesti tuotu esiin OECD:n mallisadnt6jen ja kommentaariaineistojen merkitys tulkintaldhteend.



OFECD:ssa tavoitteeksi on maaritelty ns. common approach jarjestelman kayttoonotossa: vihimmaisve-
ron kiyttéonotto on vapaachtoista, mutta jos se padtetidn ottaa kiyttoon, se tulee toteuttaa kansain-
vilisesti sovitun sisdltisend. Tidstd johtuu osaltaan tarve pyrkid varmistamaan vihimmdisveroa kos-
kevien tulkintojen riittivd yhdenmukaisuus eri valtioissa, erityisesti OECD:n mallisaantéjen kom-
mentaarilla sekd kommentaariin my6hemmin tehtivilldi muutoksilla ja tarkennuksilla.

Vaikka vihimmaisveroa koskevalla kotimaisella lakiesitykselld pyritiin implementoimaan mahdolli-
simman tarkasti EU-direktiivi, lakiesitykseen sisaltyvit sddnnosehdotukset eivit ole suoraa toisintoa
direktiivistd, vaan niissd on huomioitu myos OECD:n tulkintaohjeita. Yleisesti ottaen voidaan siis
todeta, ettd ehdotetut saannokset ovat sisilloltadn ja kirjoitusasultaan yksityiskohtaisempia kuin im-
plementoitava direktiivi. Ehdotetussa laissa kansainvilisten konsernien vihimmaisveroksi on noin
200 pykalaa, mika tekee siitd poikkeuksellisen laajan sddntelykokonaisuuden. Vihimmiisveron koh-
teena olevien tulojen mairittiminen on aineellisesti sidottu kirjanpitoon. Kyse voi olla Suomen kir-
janpitolaista, mutta tilanteen mukaan my6s jonkin muun valtion kirjanpitosdintelysta tai kansainvi-
lisistd tilinpddtosstandardeista. Tdmi ldhtokohta poikkeaa jokseenkin selvisti elinkeinoverolaista
(EVL), joka sisiltaa periaatteessa itsendisen tuloksenlaskentanormiston.

Valtiosaantoistd lahtokohtaa, jonka mukaan verosta on aina saidettiva lailla, voidaan pitia yleisella
tasolla poikkeuksettomana. Perustuslain 81 {:n 1 momentin sanamuodon mukaan lailla on saadet-
tivi ainakin verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.
Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkintakdytinnén mukaan verosta on siidettivia lailla niin
tasmallisesti, ettd viranomaisen harkinta on ns. sidottua harkintaa. Kuten perustuslakivaltiokunta on
askettdin todennut (PeVL 9/2023 vp), silloin kun verolainsiddinto tayttdd PL 81 §:n 1 momentissa
asetetut vaatimukset, se tdyttdd myOs perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset.

Kuten lakiesityksen sddtimisjarjestysperusteluissakin kuvataan (s. 119), verotuksen lailla sddtimisen
vaatimus toteuttaa padasiassa kolmea valtiosdantoista tavoitetta: lailla sddtimisen vaatimus 1) varaa
veroista paittimisen demokraattisesti valitulle Eduskunnalle, 2) sitoo veroviranomaisen soveltamis-
harkinnan lakiin ja siten poistaa hallinnollisen mielivallan vaaraa seki 3) turvaa verotuksen muodossa
tapahtuvan julkisen vallankdyton ennakoitavuutta. Melko vahvana taustaoletuksena tdssi varsin va-
kiintuneessa kisitystavassa on nihdikseni se, ettd verolainsaadinnon sisillostd paatetdan kansallisesti
Suomessa ja tulkintariidat ratkaistaan kotimaisessa prosessissa. Lakiesityksen mukainen vihimmais-
verojarjestelmi eroaa kuitenkin monessa kohdin tillaisesta perinteisestd kansallisen verolainsdidin-
noén mallista.

2. Lakiesityksen arviointia PL 81 §:n 1 momentin kannalta
2.1. Sadntelyn tasmillisyys

Suomi on sitoutunut vihimmaiisverojirjestelmin toteuttamiseen kansainvilisesti OECD:n tasolla
seké erikseen EU:n tasolla. Eduskunnassa ei siten ole nyt paitettdvini, missdé muodossa ja milld
yksityiskohtaisella sisdllolld vihimmaisverojirjestelma tulisi Suomessa toteuttaa, vaan kysymys on
EU-oikeudellisen velvoitteen kansallisesta taytintoonpanosta. Vihimmaisverojitjestelmissd kan-



sainvalisesti tavoiteltu “common approach” tarkoittaa, ettd lainsaadinnon yksityiskohdat seka kaytin-
no6n tilanteissa merkitykselliset muut tulkintaldhteet ovat huomattavasti vihdisemmassa médrin Suo-
men Eduskunnan kontrolloitavissa verrattuna ns. tavanomaiseen verolainsdadant6on.

Perustuslain sanamuodosta tai sitd koskevasta tulkintakidytinnostd ei ole 16ydettdvissd kovin selvid
yleispatevia suuntaviivoja sithen, miten tarkkaa ja tasmallista — siis viime kddessa kielellisesti yksityis-
kohtaista — Suomessa saddettivin verolainsiadinnon tulee olla. Eri aikoina ja eri tarkoituksia varten
saddetty yleisyystasoltaan vaihtelevaa verolainsdddint6d. Esimerkiksi veron kiertdmisti estdvilla yleis-
lausekkeilla (mm. VML 28 §) tavoitellaan joustavaa soveltamisharkintaa.

Lainvalmistelussa on huomioitu, ettd tietyistd veron laskentaan ja méddrdytymiseen liittyvistd yksityis-
kohdista on syyti saitad lain tasolla (s. 21), ja télta osin lakitekstin tasolle on lakiesityksen perustelujen
mukaan OECD:n mallisddntéjen kommentaarista ilmenevid yksityiskohtia. Kun huomioidaan vi-
himmadisveroa koskevan lakiesityksen laajuus ja yksityiskohtaisuus, jo hyvin pintapuolisesti katsot-
tuna on mielestini selvia, ettd ehdotetut sidnnokset on muotoiltu kielellisesti riittavan yksityiskoh-
taisestl. Sddnndsten tavoitteena ei ole jittdd viranomaisille tapauskohtaista harkintavaltaa. Tavoit-
teena on pdinvastoin pyrkid varmistamaan, ettd tulkinnat olisivat mahdollisimman yhdenmukaisia
kaikilla vdhimmaiisverojirjestelmai soveltavilla lainkayttoalueilla. Mielestini ei voida katsoa, ettd
saannokset olisi voitu Suomessa tapahtuvassa lainvalmistelussa kirjoittaa olennaisesti yksityiskohtai-
semmin kuin nyt on tehty.

2.2. Sidokset kirjanpitoon

Vihimmiisverojirjestelmissi edellytetty verotettavan tulon mairittiminen perustuu vahvasti kirjan-
pitoon. Lakiesitys ei siis yksityiskohtaisuudestaan huolimatta sisalld sidnnéksid vihimmiisveron koh-
teena olevan tulon laskemisesta. Sadntelyratkaisu on tissd suhteessa erilainen elinkeinoverolaissa
(EVL), joka sisiltaa itsendisen tuloksenlaskentanormiston. Ero on kutenkin kdytinnossa vahiisempi,
koska kirjanpitovelvollisten verotuksessa my6skdin elinkeinoverolakia ei voida soveltaa ”’puhtaalta
poydaltd”, vaan veroilmoittamista varten tarvittava tietopohja — eli tieto liiketapahtumista — on luo-
tettavasti saatavissa vain kirjanpidosta.

Vihimmiisverolain 2 luvussa saddettéisiin siitd, miten ja miltd osin kirjanpidon osoittama voitto tai
tappio otetaan vihimmadisveron laskennassa huomioon. Hyviksyttivit tilinpaatésstandardit on lue-
teltu lakiesityksen 1 luvun 32 §:ssd. Luettelossa mainitaan kansainviliset tilinpadtosstandardit sekd
yleisesti hyvaksytyt kirjanpitoperiaatteet erdissa maissa. Suomalainen yhtié voi olla velvollinen mak-
samaan Suomen lain mukaisesti vihimmaiisveroa ulkomaisen yksikén aliverotettujen voittojen pe-
rusteella siten, ettd huomioon otettavat tulot maaritellidn kansainvilisten tilinpaatosstandardien tai
muun maan kuin Suomen kirjanpitolain perusteella. TAma ei mielestini ole erityisen ongelmallista
PL 81 §:n 1 momentin lailla sddtimisen kannalta, koska kirjanpito muodostaa verotuksen toimitta-
miselle viranomaisen harkinnasta riippumattoman objektiivisen kiinnekohdan. Lakiesityksen 1 luvun
32 §:ssd viitatun kirjanpito- ja tilinpdatossdantelyn ensisijaisena tarkoituksena ei ole mairitelld, mitka
tulot ovat veronalaisia, vaan tismentdd, miten litketapahtumat rekisteréidddn niin, ettd yrityksen ta-
loudellisesta asemasta muodostuu oikea kuva. Esimerkiksi kansainvilisten tilinpddtdsstandardien
muutos voi vilillisesti vaikuttaa sithen, miten vihimmaisverojirjestelmissd huomioon otettava tulo



midritelldan. Edelld lausutun perusteella tima ei kuitenkaan ole ristiriidassa lailla sadtdmisen vaati-
muksen kanssa, erityisesti kun huomioidaan, miten yksityiskohtaisesti viahimmadisverosta on muuten
saadetty.

2.3. OECD:n kommentaari tulkintalihteena

EU:n vihimmaiisverodirektiivin mukainen vidhimmadisverojirjestelmid perustuu suoraan OECD:n
laatimiin mallisdiantoihin ja niiden kommentaariin. EU:n vihimmaisverodirektiivissa (johdantokap-
pale 24) ja lakiesityksessd tuodaan yhdenmukaisesti esiin se, ettdi OECD:n kommentaari on tarkea
tulkintalihde. Suomessa sovellettavan vihimmaisverojirjestelman sislto voi joltain osin joko vihin-
tadnkin tulkinnallisesti tdydentya OECD:n kommentaarista kisin, tai sitd voi olla tarpeen muuttaa
OECD:n kommentaarin myohempien muutosten johdosta.

Vaikka OECD:n aineistoilta puuttuu oikeudellinen velvoittavuus, niilld on ollut vahvaa tosiasiallista
merkitystd erityisesti markkinachtoperiaatteen tulkinnassa. Markkinaehtoperiaate liittyy etuyhtey-
dessd olevien yritysten siirtohinnoitteluun. Kyseessd on hyvin keskeinen sddnndst6 kansainvilisen
yritystoiminnan tuloverotuksessa. Suomen lainsiadinnossia markkinaehtoperiaatteesta sadadetdan yh-
dessa pykalassi (VML 31 §), jota on vakiintuneesti tulkittu OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden (vuo-
den 2022 versiossa on yli 600 sivua) avulla. OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden merkitys on vahvis-
tettu useissa KHO:n ratkaisuissa, joissa on otettu kantaa myos sithen, miten siirtohinnoitteluohjeiden
myohemmat muutokset voidaan ottaa huomioon verovelvollisen vahingoksi. Ratkaisusta KHO
2018:173 ilmenee, etti siirtohinnoittelun markkinaehtoisuutta on arvioitava ensisijaisesti niiden oh-
jeiden valossa, jotka olivat julkaistuna silloin kun kyseisen verovuoden veroilmoitus on tullut jattia.
Uudempia ohjeversioita voidaan kuitenkin kayttid, mikili ne vain tarkentavat ohjeita, eikd niissd ole
varsinaisia sisallollisia muutoksia. Oikeuskaytinnosta myos ilmenee, ettd siirtohinnoitteluohjeilla on
merkitystd vain kotimaisen lainsdddinnon soveltamisalalla, eli niilld ei voida laventaa verovelvollisen
velvollisuuksia laissa saddetystd (IKHO 2014:119). OECD:n oikeudellisesti sitomattomien tulkinta-
ohjeiden hyodyntiminen ei siis ole uusi ilmié Suomen verojirjestelmassa.

OECD:n aineistojen kasvavaa merkitysta selittad nahdikseni yhtailtd kdytinnollinen tarve monimut-
kaisten sddntojen tulkintaa selkeyttdville aineistoille sekd toisaalta ennakoitavuuden turvaamisesta ja
kaksinkertaisen verotuksen vilttimisestd nouseva tarve pyrkid Suomessa samankaltaisiin tulkintoihin
kuin muissakin maissa. Verovelvollisten nikékulmasta ohjeet voivat huomattavastikin parantaa en-
nakoitavuutta ja oikeusvarmuutta — tdmé funktio ei suoraan riipu ohjeiden oikeuslihdeopillisesta
statuksesta.

Edelld kuvattu perusasetelma on varsin samanlainen siirtohinnoittelussa ja vihimmaisverojitjestel-
missd. Lakiesityksessd on mielestini asianmukaisesti tunnistettu (s. 21) tarve ottaa OECD:n tulkin-
taohjeisiin sisiltyvai ohjeistusta lakiin silloin kun ne sisdltivit veron mairain vaikuttavan ohjeen.
Lakiesityksessd on samoin asianmukaisesti tunnistettu (s. 22), ettd jatkossa julkaistavat uudet ohjeis-
tukset voivat edellyttdd kotimaisia lainsddddnt6toimia. En pysty tdssd vaiheessa arvioimaan, miten
merkittivd asema OECD:n vihimmaiisverojirjestelmda koskevalle kommentaarille ja mahdollisille



muille suosituksille tulee muodostumaan vihimmaisverolain lakitekstid tismentavana ja tdydenta-
vind lahteend. On mielestidni tavanomaista ja sopusoinnussa lailla sddtimisen vaatimuksen kanssa,
etta OECD:n tulkintaohjeiden merkitys kotimaisen lainsdddinnon tulkinnassa sekd mahdollisesti uu-
sien julkaistavien ohjeiden edellyttimit lainsaddantotoimet tdsmentyvit vasta soveltamiskaytan-
no6ssi. Kiytinnollinen tarve varmistua tulkintojen kansainvilisestd yhdenmukaisuudesta OECD:n
ohjeilla, joita voidaan my0s tarvittaessa tismentdd ja muuttaa, ei sellaisenaan merkitse poikkeusta
lailla sdatimisen vaatimukseen. En myoOskain nie, ettd vihimmaisverojirjestelma ja lakiesitys tassa
muodossaan antaisi ns. avoimen valtakirjan mairitelld veroseuraamuksia muualla kuin kotimaisessa
lainsdddannossd. Vihimmaisverojirjestelmaid koskevat lakiesityksen sidnnékset (n. 200 pykaldd) ovat
erittain yksityiskohtaisia. Lakiesityksessa tai mainituissa OECD:n soveltamisohjeissa ei ole nihdak-
seni piirteitd siitd, ettd tulkintakysymyksissa olisi tarkoitus jattaa viranomaisille erityistd vapaata har-
kintavaltaa, vaan piinvastoin jarjestelmin tavoitteena on pyrkid mahdollisimman yhdenmukaisiin
tulkintoihin kaikilla vihimmaisverojirjestelmai soveltavilla lainkédyttoalueilla.

3. Kokoavia niakokohtia

Hyvin verolainsiddinnon ominaisuuksien kannalta vihimmiisverojirjestelman keskeisia ongelmia
ovat monimutkaisuus ja siitd johtuva tulkinnallinen epavarmuus. Kansainvalisesti linkittyvdan vero-
lainsdgddant6on voi nykyisin liittyd monissa tilanteissa huomattavaa tulkinnallista epaselvyyttd ja epa-
varmuutta, jonka hallitseminen voi aiheuttaa huomattavia haasteita verovelvollisten lisiksi my0s vi-
ranomaisille. Vihimmaisverojarjestelmissa titd on omiaan korostamaan se, ettd kyseessi on tekni-
sesti monimutkainen sdintely, joka on lisaksi kasitteistoltddn ja toimintaperiaatteiltaan aivan uuden-
lainen paitsi Suomen verojirjestelmaissd, mutta my6s muualla. Uudet tulkintaongelmat ja niisti joh-
tuva merkittavd oikeudellinen epdvarmuus ovat kuitenkin ensisijaisesti seurausta siitd, ettd Suomi on
ollut mukana paittimaissa tallaisen kansainvilisesti sovellettavan jirjestelmin kédyttGonotosta
OECD:ssa ja EU:ssa. Kdytinnossi esiin nousevia tulkintaongelmia ja oikeudellista epdvarmuutta ei
ole mahdollista poistaa ennakolta kotimaisessa lainvalmistelussa, jossa tarkoituksena on implemen-
toida OECD:n GloBE-mallisdintojen mukainen EU-direktiivi common approach -periaateen mukai-
sesti. Ndhdikseni lakiesityksessd on asianmukaisesti huomioitu PL 81 §:n 1 momentin lailla sadtimi-
sen vaatimus seka se, ettd OECD:n mahdollisesti julkaisemat uudet tulkintaohjeet saattavat jatkossa
edellyttaa kotimaisia lainsadddntotoimia.
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