1(5)

ASIANTUNTIJALAUSUNTO
Marianne Malmgrén

OTT, dosentti, varatuomari
10.10.2024

VALTIOVARAINVALIOKUNNAN VEROJAOSTOLLE

Asia:

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi suurten konsernien vihimmaiisverosta
annetun lain muuttamisesta

Alla on pyydetty lausuntoni hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi suurten konsernien

vahimmaisverosta annetun lain muuttamisesta (HE 98/2024 vp, jdljempidnd myos “esitys”).
Lausunnossa keskitytdén tarkastelemaan esitykseen liittyvid lainsdddédnnon periaatteellisia

kysymyksid. Lakiehdotuksen sanamuotoja ei kommentoida lausunnossa.

1 Ehdotetun lakimuutoksen lihtokohdat

Voimassa olevan suurten konsernien vihimmaisverosta annetun lain (1308/2023, jiljem-
pind vahimmaisverolaki) taustalla on neuvoston direktiivi monikansallisten konsernien ja
suurten kotimaisten konsernien maailmanlaajuisen vihimmaisverotason varmistamisesta
unionissa ((EU) 2022/2523, jéljempénd vihimmaisverodirektiivi tai direktiivi). Vdhimmais-
verodirektiivilld on pantu tidytdntoon EU:n laajuisesti OECD:n ns. BEPS-hankkeen pohjalta
saavutettu yhteisymmarrys suurten kansainvélisten konsernien efektiivisestd vahimmaisve-
rosta (ns. Pilari 2 -hanke ja GloBE).

Lausuttavana olevan hallituksen esityksen taustalla on tarve ottaa huomioon ja tarvittaessa
saatad lailla OECD:n ja G20-maiden osallistavassa kehyksessd (Inclusive Framework)
vuonna 2023 tuotettu minimiverotusta koskeva soveltamisohjeistus (jdljempané soveltamis-
ohjeet). Esityksen mukaan lakimuutosten tavoitteena on direktiivin tarkoituksen toteuttami-
nen ja sen varmistaminen, ettd Suomen vihimmdisverolaki katsotaan GloBE-mallisdidin-
noissd tarkoitetuiksi ehdot tiyttdviksi sddnnéiksi. Tavoite on perusteltu.

Tavoite toteutetaan esityksessa siten, ettdi OECD:n ja G20-maiden osallistavan kehyksen
vuonna 2023 julkaisemista soveltamisohjeista ehdotetaan sisdllytettdviksi vihimmaisvero-
lakiin uusiksi verotusséddnnoiksi katsottavat osat ja tulkinnallisia kohtia koskevat selvennyk-
set. Soveltamisohjeisiin siséltyvid muita tulkintaselvennyksié ei esityksen mukaan esiteta
sisdllytettidviksi lakiin.

Vihimmaisverolain muutos tulisi voimaan 31.12.2024 mennessd ja sitd sovellettaisiin en-
simmadisen kerran 1.1.2024 tai sen jilkeen alkaviin tilikausiin. Lakimuutosta sovellettaisiin
siis padosin takautuvasti.

2 Esityksen periaatteiden tarkastelu

Esitysti tarkasteltaessa nousevat esille erityisesti seuraavat periaatteelliset kysymykset: !

— Miltd osin OECD:n soveltamisohjeet edellyttivét lainsddddnnon muuttamista ja miltd
osin on kyse lain tulkintaohjeesta?

1 Olen tarkastellut n3ita periaatteellisia kysymyksia jo valtiovarainministeriélle hallituksen esitysluonnoksesta samassa
asiassa 4.9.2024 antamassani lausunnossa.
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— Miten esitykseen vaikuttaa se, ettd vahimmadisverolain toimivalta on EU:lla ns. siirret-
tynd toimivaltana?

— Voidaanko muutoksia soveltaa esityksen mukaisesti taannehtivasti?

— Miten ja mistd ajankohdasta OECD:n soveltamisohjeet on otettu huomioon muissa val-
tioissa?

Alla oleva tarkastelu keskittyy ndihin kysymyksiin.

2.1 Lailla sasdtimisen tarpeesta

Saadosvalmistelun perusldhtokohtana on yleensékin ratkaista, onko tietystd asiasta, kuten
esityksen mukaisessa tilanteessa OECD:n soveltamisohjeista, tarve sddtdd lailla. Kysymys
on siitd, miltd osin tietty asia kuuluu lainsdddéanndn alaan. Jatkuvat lainsdddannon muutok-
set luovat epdvarmuutta ja ovat ongelmallisia erityisesti, jos niitd sovelletaan taannehtivasti.

Lailla sdatamisen tarpeellisuutta on tarkasteltu esityksen eri kohdissa. Esityksessd on asiaa
pohdittaessa tehty jaottelu mm. sen mukaan, onko OECD:n soveltamisohjeessa kyseessa
“uusi verosdantd”, joka vaikuttaa suoraan veron mairdén tai konsernin asemaan verovelvol-
lisena, vai muu tulkintaa selventdva ohje (ks. mm. esityksen s. 4). Tima4 jaottelu on sinénsi
perusteltu ja liittyy siithen, onko soveltamisohjeen muutoksista sdddettéva lailla vai ovatko
ne tulkintaa selkeyttivid tulkintaldhteitd. Esityksen mukaan vahimmaéisverolakia muutetaan
myo0s sddnndsten “selventdmiseksi” ja “tdsmentdmiseksi” (ks. esityksen s. 7) eli ndissi ei
liene kyse “uusista verosdanndistd”. Téltd osin vaikuttaa olevan kyse asioista, jotka voidaan
ratkaista tulkinnalla.

Tulkittaessa vihimmaisverolakia ratkaisu tai ainakin tukea ratkaisulle 16ytynee nykytilan-
teessa OECD:n soveltamisohjeista. Voimassa olevan vihimmaisverolain valmistelun yhtey-
dessd mm. annetuissa lausunnoissa tarkasteltiin sitd, mikd OECD:n soveltamisohjeiden
merkitys olisi jatkossa vihimmadisverolakia tulkittaessa. Vdhimmaisverolaissa on yksittdi-
sissd sddnnoksissa viitattu suoraan OECD:n soveltamisohjeeseen, joten sekin nostanee oh-
jeen tulkintaldhteeksi. Lisdksi tulkintalihteen asemaan voi vaikuttaa OECD:n soveltamisoh-
jeen mainitseminen direktiivin johdannossa (ks. mm. direktiivin johto-osan kpl 24).>

Arvioitaessa OECD:n soveltamisohjeiden merkitysti keskeistd on myds se, ettd vihimmadis-
verolaki kuuluu EU-tuomioistuimen toimivaltaan. Kansalliset tuomioistuimet voivat pyytaa
EU-tuomioistuimelta ennakkoratkaisua vihimmaéisverolain tulkinnasta. Tall6in OECD:n
soveltamisohjeen merkitys lain tulkinnassa jdi kdytdnnossd EU-tuomioistuimen ratkaista-
vaksi. EU-tuomioistuimen toimivalta vihimmaiisverosdédntelyn tulkinnassa turvaa osaltaan
yhdenmukaista direktiivin tulkintaa EU:n jasenvaltioissa.

2 Kotimaisessa oikeuskaytannéssa on aikaisemmin pohdittu OECD:n ohjeistuksen merkitystd muun muassa OECD:n mal-
liverosopimuksen kommentaarin ja OECD:n siirtohintaohjeiden osalta. Asia on tuotu esille my6s hallituksen esityksessa,
jossa on todettu, ettd kyseiset OECD:n ohjeet on hyvaksytty tulkintaldhteeksi (ks. esityksen s. 4). Korkeimman hallinto-
oikeuden paatoksissdadn kayttama sanamuoto OECD malliverosopimuksen kommentaarin asemasta lain tulkinnassa on
ollut, etta vaikka kommentaari “ei ole muodollisesti sitova tulkintaldhde, silld on merkitysta tulkinta-apuna” (ks. KHO
2002:26). Korkein hallinto-oikeus on todennut siirtohinnoitteluohjeiden asemasta tulkintaldhteena mm., ettda “OECD:n
siirtohinnoitteluohjeiden mukaisia markkinaehtoisuuden arviointimenetelmia on pidettava merkittavana tulkintalah-
teena, kun tarkastellaan toteutetun liiketoimen ehtojen markkinaehtoisuutta” (ks. esim. KHO 2018:173).
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Lisédksi Verohallinto valmistelee kotisivujensa mukaan “useamman syventdavén ohjeen ko-
konaisuutta”. Verohallinnon ohjeet eivét ratkaise tilannetta silloinkaan, kun on kyse lain-
sddadannon alaan kuuluvasta asiasta, mutta tulkinnallisissa tilanteissa ne kertovat vahim-
maisveron osalta Verohallinnon kannan asiasta ja voivat siten parantaa verovelvollisten oi-
keusvarmuutta. Verohallinnon ohjeet ovat sallittuja tulkintaléhteitd, mutta ne eivit ole vah-
vasti velvoittavia. Verohallinnon ohjeiden laatiminen vihimmaisverolaista voi olla hanka-
laa ja niiden merkitys lain tulkinnassa tavanomaistakin véhdisempi, koska vihimmaisvero-
sddntelystd on OECD:n ohjeistusta, jota kdytettineen tuomioistuimissa lain tulkintaldh-
teena.

Saéntelyn tai tulkinnan yhdenmukaisuutta on kiytdnnossi erittdin hankala saavuttaa globaa-
lilla tasolla, koska kansalliset sddnnokset (Suomen osalta EU:n direktiivipohjainen sdin-
tely) ja niiden tulkinta voivat poiketa toisistaan eri valtioissa. Syynd tdhén on mm. se, ettd
lainsddddnnon muotoilu ja yksityiskohtaisuusvaatimukset voivat vaihdella valtioittain. Li-
saksi EU:n direktiivisddntely ja sen taustalla oleva OECD:n materiaali ei ole yksiselitteist.
Suomessakin kansalliseen lainsdddédntoon on viety ylitason ilmaisuja, joihin véistdmatta
liittyy tulkintakysymyksid.

Edelld esitetyn perusteella lainsddtdimistarpeen selvittimiseksi esityksessd olisi ollut tdr-
kedd selkedsti kertoa, mitkd sddnnokset ovat “uusia verosddnnoksid” ja mitkd selkeyttdiviit
tulkintaa.

2.2 Esityksen suhde EU:n toimivaltaan

Esityksen kohdissa 1.2, 2 ja 3 kisitellddn ainakin vilillisesti esityksen suhdetta EU:n toimi-
valtaan. Asia on tdrked, koska kyseessd on EU:n siirrettyyn toimivaltaan kuuluvan direktii-
vipohjaisen lainsddddnnon muuttaminen ilman, ettd direktiivid on muutettu. Télté osin tirked
on esityksen kohdassa 1.2 mainittu Euroopan unionin neuvoston lausuma 9.11.2023. Ko-
missio on samassa kokouksessa yhtynyt lausumaan ja katsonut OECD:n osallistuvassa ke-
hyksessé tehdyn jatkotyon yhteensopivaksi direktiivin kanssa. Tama tukee sitd kdsitystd, ettd
nyt esitetyt muutokset ovat direktiivin mukaisia ja niistd voitaisiin sddtdd, vaikka direktiivid
ei ole muutettu. Lopulta lakimuutosten ja myés tulkinnan direktiivin mukaisuus voi kuitenkin
tulla EU-tuomioistuimen ratkaistavaksi.

Muiden jdsenvaltioiden suunnitelmiin tai toteuttamiin keinoihin on viitattu lyhyesti esityk-
sen kohdassa 5.2. Kohdassa on mainittu Ruotsin ja Tanskan vidhimmaisverosdantelyn muu-
tosesitykset. Ruotsin esityksessi EU-oikeudenmukaisuutta on kisitelty kohdassa 27.7.°
Ruotsin esityksessa todetaan, ettd esityksen katsotaan olevan vihimmaisverodirektiivin ja
SEUT:n mukainen. Tétd perusteellaan 1dhinnd direktiivin johdannon 24 kohdalla.

2.3 Esitettyjen sainnosten taannehtivuus

Esityksen voimaantulosddnnostd (ks. esityksen kohdat 9 ja 10.2) voitaisiin taannehtivan
lainsddddnnon vilttdmiseksi muuttaa siten, etti lakia sovellettaisiin ensimmaéisen kerran
1.1.2025 ja sen jilkeen alkaneisiin tilikausiin. Liséksi voitaisiin mééritd, ettd voimaantulo-
saannoksessa yksildityjd verovelvolliselle edullisia sadnnoksid sovellettaisiin 1.1.2024 ja

3 Ks. Lagradsremiss, Kompletteringar till bestimmelserna om tilliggsskatt fér féretag i stora koncerner, Stockholm den
15 augusti 2024 s. 237.
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sen jilkeen alkaneisiin tilikausiin.* Tillainen soveltamissdinnds niyttiisi olevan symmetri-
assa esim. Ruotsissa suunnitellun voimaantulosddnndksen kanssa.

Ruotsin lakiesityksessd (15.8.2024) taannehtivuuteen liittyvét ongelmat on ratkaistu siten,
ettd sddnnosten ehdotetaan tulevan voimaan 1.1.2025. Ruotsin esitykseen ehdotetaan lisdksi
sisdllytettdviaksi mahdollisuus mm. sithen, ettd raportoiva yksikko voi soveltaa kaikkia tai
tiettyjd lain sddnnoksid niind verovuosina, jotka alkavat 1dhinnd 31.12.2023 jélkeen. Voi-
maantulon taustalla on Ruotsin hallitusmuodon (regeringsformen) tulkinta, jonka mukaan
taannehtivien sddnnosten valinnainen kdyttoonotto on mahdollista. Esityksen mukaan va-
linnaisuus on mahdollista niiden sddnndsten osalta, jotka ovat verovelvolliselle edullisia
(ks. Ruotsin lakiesitys kohta 26). Ruotsin esityksessd soveltamisohjeiden muutokset eivit
tule automaattisesti sovellettavaksi vuodesta 2024 lahtien. Lopputuloksena voi siis Ruotsin
osalta olla, etté sielld vahimmadisverosdcdntely on vuonna 2024 erilainen kuin esimerkiksi
Suomessa, jossa lakimuutoksia sovellettaisiin esityksen mukaan 1.1.2024 ja sen jdlkeen al-
kaneisiin tilikausiin. Asia on ollut esilli myds valtiovarainministeridlle hallituksen esitys-
luonnoksesta annetuissa lausunnoissa. Ruotsin tilanne olisi ollut tirkedd tuoda esille halli-
tuksen esityksessd, koska se ndyttdd vievin pohjaa Suomessa ehdotetun taannehtivan lain-
sddddnnon perusteelta, jossa viitataan tavoitteena olevan vihimmdisverosddntelyn yhden-
mukaisuus eri valtioissa.

Eduskuntakésittelyssé olisi toivottavaa varmistaa, miten sddntely ollaan toteuttamassa
Ruotsissa ja laajemminkin EU-valtioissa. Taltd osin on tirkedd ottaa eduskuntakésittelyssa
kantaa siihen, miten sédéntelyn mahdollinen erilainen voimaantulo ja soveltamissdéntely
muissa jasenvaltioissa vaikuttaa vihimmaisverojarjestelman toimivuuteen ja miten tdima
vaikuttaa Suomessa siihen, mistd ajankohdasta muutoksia esitetdéin sovellettavaksi.

Taannehtivaan lainsdadéntoon liittyvat kysymykset eivit kosketa ainoastaan Suomea. Esi-
tyksesti ei kdy ilmi, onko taannehtivaan verolainsdadantoon liittyvid kysymyksia késitelty
direktiivin valmistelun yhteydessd ennen sen hyviksymisté tai onko asiasta keskusteltu
OECD:ssd soveltamisohjeita valmisteltaessa taikka OECD soveltamisohjeiden muutosten
valmistuttua EU:n tyoryhmissd tai muutoin komission kanssa. Tieto mahdollisista keskuste-
luista ja niiden ylétason sisdllosté olisi hyodyllistd. Taannehtivaan lainsddddntoon liitty-
vistd kansallisista ongelmista on tdrkedd myés jatkossa keskustella OECD:ssd ja EU:ssa
valmisteltaessa soveltamisohjeiden muutoksia, jotta ongelmat voidaan vdlttdd. Tdstd olisi
toivottavaa lausua valtiovarainvaliokunnan mietinnéssd.

Saédntelyn taannehtivuuden arvioimaiseksi olisi my0s ollut tirkedd, ettd esityksessa olisi
tuotu selkedsti esille, mitkd sddnnokset verovelvollisten ndkokulmasta kiristavit verotusta
ja mitka lieventdvét verotusta.

Taannehtivaan lainsédddéntoon liittyvid ongelmia on kasitelty esityksen kohdassa 10.2. Esi-
tyksessd todetaan my®0s, ettd ldhtokohtana on taannehtivan verolainsddddnnon vilttiminen.
Tédmin ndkemyksen kanssa voi olla samaa mielta.

Esityksessé taannehtivuutta on perusteltu voimassa olevan vihimmdisverolain esitoilld ja
silld, ettd lakiesitykset perustuvat ohjeistukseen, joka on julkaistu jo lakiesitystd edeltivdnd
vuonna 2023 (ks. esitys s. 29). Niitd perusteita ei voida pitdd kestdvind argumentteina

4 Ks. tarkemmin mm. Lainkirjoittajan opas, kohta 21 Siirtymasaannokset.
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esitetylle taannehtivuudelle erityisesti, jos asia voitaisiin ratkaista muuttamalla voimaantu-
losddnndksen siirtymisddnnoksid edelld kerrotulla tavalla. Esityksessa katsotaan, ettd muu-
tokset eivét ole edelld kerrotuista syistd ’verovelvollisten kannalta yllattdvia”. Lisdksi esi-
tyksessd tuodaan esille, ettd taannehtivuuden sallittavuuteen vaikuttaa myos se, etti sdin-
tely kohdistuu porssiyhtioihin ja muihin varallisuusmassaltaan huomattaviin oikeushenki-
161hin. Esityksessé katsotaan, ettid soveltamisalaan kuuluvilla yhti6illd ”on yleensa kyvyk-
kyys seurata my0s suoraan miniverohankkeen kansainvilistd kehitystd.” Tama argumen-
tointi on kuitenkin ongelmallinen, koska legaliteettiperiaatteen mukaan veroista on sédédet-
tavé lailla. Taannehtivuuden perustelu sillé, ettd soveltamisalaan kuuluvat verovelvolliset
kykenevit seuraamaan sddntelyn kansainvélistd kehitystd ei ole kestdva. Verovelvollisten ei
voida edellyttidd kansainvilistd kehitystd seuraamalla ymmartivin, ettd lakia on tulkittava
tietylld tavalla esim. esitykseen siséltyvien ’uusien verosdédnnosten” osalta. TAméa nayttdisi
tarkoittavan, ettd verovelvollisen pitdisi ymmartdd OECD:n ohjeistuksen olevan osa kansal-
lista lainsdddantdd jo ennen kuin ohjeistuksen muutokset sisdltyvét kansallisiin sddnndksiin.

Saédntelyn taannehtivuus on ongelmallinen myds mm. siksi, ettd vihimmaisverolain alkupe-
rdisessd hallituksen esityksessd ei ole selkedsti tuotu esille sitd, ettd OECD:n ohjeistuksen
muutoksia saatettaisiin jatkossa voimaan taannehtivasti. Oikeusministeriokin on kiinnitta-
nyt huomiota mm. voimaantulon taannehtivuuteen esilli olevan hallituksen esityksen luon-
noksesta valtiovarainministerille antamassaan lausunnossa ja todennut mm. seuraavaa:

”Oikeusministerid kiinnittdd huomiota siihen, ettd esitysluonnoksen perusteluista on jossain méérin vai-
kea tunnistaa perusteluja siité, ettd verovelvollisten on voitu katsoa voivan tulkita tdysin selvéni asiana
se, ettd kaikkien myShemmin mahdollisesti ohjeiden laatiminen ja muuttaminen tulee johtamaan lain-
saddannon muutoksiin. Esitysluonnoksen teksti seka siind viitatut jaksot aiemmasta hallituksen esityk-
sestd vaikuttavat ilmentévin ldhinna sité, ettd sdddosmuutokset ovat mahdollisia, mutta ndma perustelut
eivit vield vaikuta sisdltdvin selvid tietoa siitd, ettd miksi muutokset eivit ole verovelvollisten kannalta
yllattidvid. Oikeusministerid katsoo, etté tassd yhteydessi silld on selvd merkitysero, onko lainsdadéan-
non tuleva muutos selvd vai mahdollisesti toteutuva. Jatkovalmistelussa on syytd kuvata tarkemmin tata
perustelua siitd, ettd sddntelyn muuttaminen ohjeiden mukaiseksi ei olisi verovelvollisen kannalta yllat-
tdvé ja ennakoimaton asia.”

Esitysté ja sen taannehtivuutta arvioitaessa on otettava huomioon, ettd vihimmaisverolakiin
liittynee myds jatkossa muutostarpeita, koska OECD:n soveltamisohjeita pdivitetidn myos
jatkossa (esityksen kohta 9). Esityksessa valittu suhtautuminen taannehtivaan lainsdddan-
toon vaikuttaa siis myo0s jatkossa arvioitaessa vihimmaéisverolain muutostarpeita ja niiden
soveltamisajankohtaa soveltamisohjeiden muuttuessa. Lisdksi vihimmaisverolain muutos-
ten taannehtivuuteen liittyvilld ratkaisulla on jatkossa laajemminkin vaikutusta padtetta-
essd verosddnnosten taannehtivasta soveltamisesta. Asiassa on tirked saada perustuslakiva-
liokunnan lausunto.
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