Valtiovarainvaliokunnan verojaostolle

Asia: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi suurten konsernien vahimmaisverosta annetun lain muuttami-
sesta (HE 98/2024)

Pyynnosta lausun edella mainitusta hallituksen esityksesta seuraavaa:

1 Yleisia huomioita hallituksen esityksesta

Hallituksen esityksellad on tarkoitus ottaa huomioon suureten konsernien vahimmaisverosta annetussa laissa
(jaljempéana vahimmaisverolaki) vahimmaisverosdantelya koskeva OECD:n ohjeistus, joita ei ole ehditty otta-
maan huomioon siina vaiheessa, kun vahimmaisverodirektiiviimplementoitiin Suomessa vuosi sitten. Lisdksi
lakiin on tarkoitus tehda eraita tarkennuksia ja teknisia korjauksia. Lakiin tehtavaksi ehdotettuja muutoksia
on varsin paljon.t

Hallituksen esityksen mukaan lain taustalla olevan direktiivin kansallinen toimeenpano edellyttda OECD:n
ohjeistuksen huomioonottamisen kansallisessa sdantelyssa. Lisaksi lakimuutosta perustellaansilla, ettd ilman
muutoksia vahimmaisverolakia ei voisi pitdd GloBE-mallisddnndissa tarkoitettuina ehdot tayttavind saan-
toina. Talla arvioidaan olevaan merkittavia negatiivisia vaikutuksia Suomessa sijaitseviin konserniyksikoihin.
Pidan hallituksen esityksen tarkoitusta ja tavoitteita perusteltuina.

Tassa yhteydessa en kasittele yksityiskohtaisesti ehdotuksen aineellista sisaltda. Yleisena huomiona on kui-
tenkin syyta todeta, ettd vahimmaisverolaki ei tule ehdotetuilla muutoksilla ainakaan nykyista selkeammaksi.
Jarjestelmdn monimutkaisuuden vuoksi vahimmaisverosaantely ei valitettavasti ole hyvan verolainsaadan-
non piirteiden mukaisesti selkda ja yksinkertaista. Kasittelen tdssa lausunnossa esitysluonnokseen liittyvia
periaatteellisia kysymyksia: hallituksen esityksen suhdetta direktiiviin, taannehtivan verolainsdadannon
problematiikkaa ja hallituksen esityksen viittauksia Verohallinnon ohjeistukseen.

2 Esityksen suhde direktiiviin

Hallituksen esitykselld esitetddan muutettavaksi vahimmaisverolakia, joka perustuu 15.12.2022 annettuun
neuvoston direktiiviin (EU) 2022/2523, monikansallisten konsernien ja suurten kotimaisten konsernien maa-
ilmanlaajuisen vahimmaisverotason varmistamisesta unionissa. Vahimmaisverolain muutosehdotus ei johdu
direktiivin muutoksesta, vaan OECD:n ohjeiden muutoksista.

Hallituksen esityksessa on katsottu direktiivin johdannon perusteella, ettda OECD:n aineistot ovat tarkeita va-
himmaisverolain tulkinnassa ja lain taustalla olevan direktiivin kansallinen toimeenpano edellyttdd OECD:n
ohjeistuksen huomioonottamisen kansallisessa saantelyssa. Ndin hallituksen esityksen mukaan OECD:n oh-
jeistuksen sisdlto tulee sisallyttaa vahimmaisverolakiin, kun kysymys verotussaannoista, jotka vaikuttavat

! Hallituksen esityksessd puhutaan valilld viahimmaisverosta ja vililld minimiverosta. Kansallisen lain kannalta kysymys
on vahimmaisverosta, sama koskee direktiivid, jona suomenkielisessa nimessa on sana vahimmaisvero. Tama termien
epajohdonmukaisuus ei kuitenkaan haittaa hallituksen esityksessa esitetyn ymmartamista.



suoraan veron maardan tai konsernin asemaan verovelvollisena. Tama |ahtokohta on perusteltu, koska veron
madraan tai verovelvollisuusasemaan vaikuttavat sadnnokset tulee sisallyttaa PL 81 §:n edellyttamalla tavalla
lakiin. Tosin direktiiviin pohjautuvan sdantelyn muuttaminen ilman, etta direktiivid on muutettu tai etta di-
rektiivin implementoinnissa olisi havaittu virheita tai puutteita, ei ole tavanomaista. Hallituksen esityksesta
ilmenee, etta asiasta on keskusteltu komission ja jasenmaiden valilla, mika puoltaa valittua toimintatapaa.

3 Taannehtiva verolainsaadanto

Padsaantoisesti ehdotettuja saannoksia on tarkoitus soveltaa 1.1.2024 ja sen jalkeen alkaviin tilikausiin.
Muuttunutta saantelya sovellettaisiin taman vuoksi taannehtivasti kaikkiin niihin verovelvollisiin, joiden tili-
kausi alkaa 1.1.2024 ja lain voimaantulohetken valisena aikana.

Hallituksen esityksen luvussa 10.2 kuvataan laajasti taannehtivaan verolainsdadantoon liittyvia ndakdkohtia.
Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytantoon viitaten esityksessa todetaan, etta yksittaisiin tapauksiin voi liit-
tya sellaisia erityspiirteita, ettd taannehtiva verolainsaadanto ei ole valtiosdannon vastaista. Kuitenkin muun
muassa ennakoitavuuden ja kohtuullisuuden periaatteista voidaan johtaa lahtokohta, jonka mukaan taan-
nehtivaa verolainsdaadantoa tulee valttaa. Taannehtivalla lainsaadanndlla ei tule kohtuuttomasti heikentaa
verovelvollisten oikeusasemaa. Tasta tehdaan hallituksen esityksessa perusteltu tulkinta, jonka mukaan taan-
nehtivien verolakien sdatamista ei tule ehdottomasti valttaa, jos verovelvollisen asemaa ei kohtuuttomasti
heikenneta. Tassa tapauksessa ehdotettu sadntely ei voine ainakaan olennaisesti lisata verovelvollisen vero-
rasitusta tai sdantelyn noudattamisesta johtuvaa hallinnollista taakkaa.

Sen sijaan ennakoitavuuden kannalta taannehtiva lainsdddantd on aina vahintaan jossain maarin ongelmal-
lista, koska tiettyyn oikeustoimeen ryhtyessaan verovelvollisen on voitava luottaa siihen, etta oikeustoimen
veroseuraamukset maaraytyvat silla hetkelld voimassa olleen lainsddadannon ja siitd oikeuskdytdannodssa teh-
tyjen tulkintojen perusteella. Nain on myo6s vahimmaisverolakia koskevien muutosten kohdalla siita huoli-
matta, ettd sadantelyn muuttaminen ei aiheuttaisi kohtuuttomia heikennyksia verovelvollisen asemaan. Hal-
lituksen esityksessa viitataan vahimmaisverolakia koskevaan aiempaan hallituksen esitykseen (HE 77/2023),
jossa on tuotu esiin myohemman hallinnollisen ohjeistuksen aiheuttama mahdolliset tulevat lainsdadanto-
muutokset. Kyseisessa hallituksen esityksessa ei kuitenkaan tuoda esiin mahdollisia tulevia taannehtivia lain-
sdadantomuutoksia, joten hallituksen esityksen mukainen perustelu ei ole vakuuttava. On selvaa, etta kaik-
keen lainsdadant6on voi kohdistua muutostarpeita. Sen sijaan eri asia on se, tuleeko ja voidaanko muutokset
toteuttaa taannehtivasti.

Taannehtivalle verolainsdaadannolle tulee olla selkedt perustelut. Vahimmaisverosaantelyn taannehtivaa so-
veltamista perusteellaan tarpeella varmistaa tuloksilukemissadannén yhdenmukainen soveltaminen ja epa-
johdonmukaisuuksista mahdollisesti aiheutuvan kahdenkertaisen verotuksen tai nollaverotustilanteiden
valttaminen. Pidan naita perusteita sindllaan hyvaksyttavana, vaikka onkin oletettavaa, etta sdantelyn kehitys
eri valtioissa ei tule olemaan taysin samanaikaista. Sdantely ja sen tulkinta tulee tuskin olemaan taysin yh-
denmukaista myoskdan EU:ssa, jossa sdantely perustuu direktiiviin ja jonka viimekatistad oikeaa tulkintaa val-
Voo unionin tuomioistuin. Siten on oletettavaa, ettd saantelyn soveltaminen vasta 1.1.2025 alkaviin tilikausiin
ei aiheuttaisi olennaisia ongelmia vahimmaisverosaantelyn soveltamisessa eika erityisesti yhtenaisessa so-
veltamisessa eri lainkdyttoalueilla. Sdantelyn soveltamisella vasta 1.1.2025 alkaviin tilikausiin valtettaisiin
myods taannehtivasta verolainsadadannosta aiheutuvat periaatteelliset ongelmat ja myos verovelvollisille
mahdollisesti aiheutuvat kdytannolliset ongelmat.



Hallituksen esityksessd todetaan, ettd muutokset olisivat verovelvollisten kannalta lahinna edullisia. Lisdksi
saantely kohdistuu vain suurimpiin konserneihin, joiden liikevaihto on yli 750 miljoonaa euroa vuodessa.
N&illa verovelvollisilla on yleensa kyky seurata vahimmaisveroa koskevan sadntelyn kansainvalista kehitysta.
Viimeksi mainittu pitda varmasti paikkansa, koska vahimmaisverosaantelyn kohteena Suomessa ja muualla
olevien konsernien on valttamatonta seurata asiassa sekda OECD:n toimia ettd kansallisen saantelyn kehitysta
niissa valtioissa, joihin konserniyhtiot ovat sijoittautuneet.

Pidan taannehtivalle saantelylle hallituksen esityksessa esitettyja perusteluja riittavina, vaikkakaan en pida
niitd erityisen vakuuttavina. On toivottavaa, ettd vahimmaisverosdantelyn kehittdminen ei jatkossa tapahdu
vuosittaisina taannehtivina muutoksina, joilla vahimmaisverolakiin otetaan lainsdaadannon alaan kuuluvat
OECD:n ohjeistuksen muutokset. Taannehtivaa verolainsaadantoa tulisi lahtokohtaisesti valttda ja tama kos-
kee myods vahimmaisverosadntelyd. Kaytannon kannalta kysymys ei ole tassa asiassa erityisen ongelmallinen,
mutta asia on periaatteellisesti paljon merkittavampi. Jatkossa taannehtivaa verolainsaadant6a voi olla hel-
pompi perusteella, kun sille on kerran avattu ovi hieman l6yhin perustein.

4 Verohallinnon ohjeiden asema ja merkitys

Hallituksen esityksessa nostetaan moneen kertaan esiin Verohallinnon ohjeistuksen merkitys vahimmaisve-
rosadntelyn tavoitteiden varmistajana. Hallituksen esityksen sivulla 6 todetaan seuraavaa:

Esityksen tarkoituksena on toteuttaa direktiivin ja mallisdantéjen nama tavoitteet kotimaisessa oikeu-
dessa silta osin, kuin tavoitteisiin ei voida paasta esimerkiksi Verohallinnon ohjeistuksen avulla. Kansal-
linen lilkkkumavara ohjeistuksen sovellettavuuden lopputuloksen osalta on vdahainen, koska verotuskay-
tdnnossa tulisi voida toteuttaa GloBE-mallisdantojen ja direktiivin jalkeen julkaistua soveltamisohjeis-
tusta siten, ettd lopputulokset ovat niiden kanssa yhtenevia. Kansallista liikkumavaraa on tasta syysta
lahinna siind, voidaanko tavoite toteuttaa joiltain osin myos pelkan tulkintavaikutuksen kautta, mahdol-
lisesti Verohallinnon ohjeistuksen tuella.

Sivulla 7 todetaan puolestaan seuraavaa: ”Ohjeisiin sisaltyvida muita tulkintaselvennyksia sen sijaan ei esitet-
taisi saadettavaksi lakiin; tulkintojen yndenmukaisuus voidaan tassa tapauksessa riittavasti varmistaa Vero-
hallinnon ohjauksella ja materiaalien yleisella tulkintavaikutuksella.

Hallituksen esitys jattaa epaselvaksi sen, mita hallituksen esityksessa tarkoitetaan Verohallinnon ohjeistuk-
sen tulkintavaikutuksella. Viitataanko talla siihen, ettd verovelvollisten tulee noudattaa OECD:n ohjeistuksen
mukaista tulkintalinjaa my0s silta osin kuin ohjeistusta ei ole kirjattu lakiin, koska Verohallinto ndin ohjeistaa?
Jos ndin on, pidan hallituksen esityksen kirjauksia oikeuslahdeopillisesti hyvin ongelmallisina tai suorastaan
virheellisina. Verohallinnon ohjeet ovat sitomattomia ohjeita, joita Verohallinto antaa Verohallinnosta anne-
tun lain 2.2 §:n perusteella. Kyseisen sddannoksen mukaan Verohallinnon on edistettava oikeaa ja yhdenmu-
kaista verotusta seka kehitettava Verohallinnon palvelukykya. Oikeuslahdeopillisesti kysymys on sallitusta
oikeuslahteestd. Ohjeilla ei voida esimerkiksi sitovasti tarkentaa sitd, mita lailla jossakin tulkinnallisessa kysy-
myksessa tarkoitetaan. Verohallinto voi ja sen on hyvakin ilmaista kantansa tulkinnallisiin kysymyksiin. Tallai-
nen ohjeistus sitoo kdytanndssa varsin vahvasti Verohallinnon paatoksentekoa, mutta se ei sido oikaisulau-
takuntaa eika tuomioistuimia.

Pelkalla Verohallinnon ohjeistuksella konserneja ei voida velvoittaa noudattamaan vahimmaisverosdantelya
koskevaa OECD:n ohjeistusta siltd osin kuin ohjeistusta ei ole saatettu osaksi vahimmaisverolakia. Vahim-
maisverodirektiivin johdannon ja vahimmaisverolain aiempien esitdiden ja nyt kasilla olevasta hallituksen



esityksen perusteella vaikuttaa kuitenkin selvalta, ettd OECD:n sddntelya koskevalla ohjeistuksella on merkit-
tava asema vahimmaisverolain ja direktiivin tulkinnasta. Direktiivin johdannon ja kansallisten esitoiden pai-
noarvo oikeuslahteend on olennaisesti merkittdvampi kuin Verohallinnon ohjeiden. Siten on ilman Verohal-
linnon kannanottojakin selvaa, ettd vahimmaisverosaadntelyn tulkinnassa on otettava huomioon my0s asiaa
koskeva OECD:n ohjeistus.

Jos hallituksen esityksen lausumien taustalla on se, ettd OECD:n ohjeiden painoarvoa halutaan korostaa, niin
asiasta voisi ottaa nimenomaisen saannoksen vahimmaisverolakiin. Tama ei kaytanndssa muuttaisi oikeusti-
laa, mutta poistaisi mahdolliset epaselvyydet OECD:n ohjeistuksen asemasta tulkinnassa. Sdannds voisi olla
sisalloltaan sellainen, etta kulloinkin voimassa oleva vahimmaisverosaantelya koskeva ohjeistus tulee ottaa
tulkinnassa huomioon, jos ohjeistus ei ole ristiriidassa lain ja direktiivin sanamuodon kanssa.

Vahimmaisveroa koskevan saantelyn tulkinnassa ei tulisi muutenkaan korostaa Verohallinnon ohjeistuksen
merkitysta, koska saantelya on tarkoitus soveltaa globaalisti mahdollisimman yhtenevaisesti. Taman vuoksi
on parempi, ettei Verohallinto lausu erikseen OECD:n ohjeisesta ja niiden sisallosta, vaan vahimmaisverolakia
ja direktiivia tulkittaisiin nimenomaan OECD:n ohjeistuksen avulla. Tilanne on suunnilleen sama kuin OECD:n
malliverosopimuksen kommentaarin ja siirtohinnoitteluohjeiden kohdalla, joiden sisdllésta Verohallinto ei
ole erikseen juurikaan ohjeistusta antanut. Jos Verohallinto antaisi OECD:n ohjeistuksen kanssa ristiriitaista
ohjeistusta, tdma johtaisi sdantelyn epayhtendiseen tulkintaan. Lisdksi ohjeistuksen kannanotot antaisivat
lahtokohtaisesti verovelvolliselle luottamuksen suojaa, jos verovelvollinen on toiminut vilpittémassa mie-
lessa ohjeistuksen mukaisesti. Tamakin voi johtaa sdaantelyn epdyhdenmukaiseen tulkintaan. Edellisen perus-
tella en nae erityista syyta sille, etta Verohallinto ohjeistaisi laajasti vahimmaisverolaista ja sen aineellisesta
tulkinnasta. Sen sijaan teknisissa asioissa, kuten ilmoittamista koskevissa asioissa Verohallinnon ohjeistuk-
sella on my6s vahimmaisveroa koskevan sadntelyn kohdalla olennaista tarvetta.

Tassad yhteydessa on hyva huomauttaa myos siita, etta viime vuosien aikana on ollut valitettavan tyypillista,
ettd hallituksen esityksissa ja valtiovarainvaliokunnan mietinndissa viitataan siihen, ettd Verohallinto antaa
asiassa tarkempaa ohjeistusta erityisesti, kun kysymys on monimutkaisesta tai tulkinnanvaraisesta saante-
lysta. Verohallinto ei voi olla lainsaatajan tyon jatkaja, vaan lainsaannon tulee olla mahdollisimman selkeaa
ja yksiselitteista. Talloin tarve ohjeistukselle myos vahenee.

Edellisesta huolimatta verovelvollisilla on korostunut oikeussuojan tarve, kun kysymys on vahimmaisverolain
kaltaisesta aarimmaisen monimutkaisesta sadntelystd. Tassa tarkoituksessa nakisin edelleen olennaisena
sen, ettd verovelvolliselle voitaisiin antaa yksittdisissa vahimmaisverosaantelyn tulkintakysymyksissa Vero-
hallinnon ennakkoratkaisu.
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