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Asia: O 18/2021 vp OECD:n kansainvalisen tuloverotuksen uudistamishanke

Finnwatch kiittdd mahdollisuudesta lausua valtiovarainvaliokunnan verojaostolle OECD:n
kansainvélisen tuloverotuksen uudistamishankkeesta ja sita koskevasta
valtiovarainministeridn selvityksesta.

Tarve kansainvélisen yritysverojarjestelman uudistamiselle on ilmeinen, ja uudistus voisi
parhaimmillaan lopettaa voitonsiirron ja haitallisen verokilpailun lahes kokonaan. OECD:n
uudistusesityksissa on kuitenkin useita heikkouksia eika keskeisistd parametreista ole viela
sovittu. Suomen paatavoitteena neuvotteluissa tulisi olla globaalin minimiyhteiséverokannan
riittdvan korkea taso.

Kansainvalisen yritysverojarjestelméan uudistamiselle ilmeinen tarve

Nykyiset kansainvalisen yritysverotuksen paaperiaatteet luotiin 1920-luvulla. On selvaa, etta
yritystoiminta on muuttunut sen jalkeen radikaalisti mm. kansainvalistymisen ja
digitalisaation seurauksena eikd nykyinen verojarjestelma pysty enaa vastaamaan
muuttuneen liikketoiminnan mukanaan tuomiin haasteisiin. Nykymaailmassa yritys voi tarjota
palvelujaan ympéari maailmaa sijaitseville asiakkaille ilman tarvetta perustaa kohdemaahan
tytaryhtiota tai sivuliiketta. Silti verotusoikeus maaritetdan edelleen sen perusteella, mihin
maahan yritys on rekisterditynyt tai missa silla on kiintea toimipaikka. Taté todellisen
arvonluonnin ja verotusoikeuden jakautumisen vélista ristiriitaa on pyritty ratkaisemaan
uudistusesitykseen sisaltyvan Pilari 1:n avulla. Pilari 1:n vaikutukset jaanevat kuitenkin
melko vahaisiksi, koska se on rajattu koskemaan vain pientd osaa rajatuilla toimialoilla
toimivien suuryritysten voitoista.

Toinen — ja viela keskeisempi — nykyisen verojarjestelmén ongelma on se, etta
verosaannokset jattavat kansainvalisille suuryrityksille varsin laajat mahdollisuudet valita,
milla verotusalueella ne nayttavat verotettavan tuloksensa. Voitonsiirtoa matalamman
verotuksen alueille ei ole saatu lopetettua, vaikka siihen on viime vuosina pyritty puuttumaan
mm. OECD:n BEPS-toimilla. Kansainvalistéd minimiyhteiséverokantaa koskeva
uudistusesityksen toinen osa Pilari 2 pyrkii vastaamaan tahan haasteeseen. Monet keskeiset
yksityiskohdat, kuten minimiverokannan taso, ovat toistaiseksi avoimia, mutta jos verokanta
asetetaan riittdvan korkealle ja efektiivisen verokannan laskenta pohjaa tiiviiseen
veropohjaan, on Pilari 2:ssa valtava potentiaali.

Voitonsiirron kitkeminen on &arimmaisen tarke&a, koska ilmion vaikutukset eri maiden
verokertymiin, ja sen myota mahdollisuuksiin tarjota mm. terveydenhuoltoa, koulutusta ja
sosiaaliturvaa, ovat valtavat. Eri arvioiden mukaan voitonsiirron aiheuttamat globaalit
veromenetykset liikkuvat sadoissa miljardeissa dollareissa per vuosi. OECD:n vuonna 2015
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tekeman arvion perusteella vuotuinen menetys on globaalisti 100-240 miljardia’.
Tuoreemman Koopenhaminan ja Berkeleyn yliopistotutkijoiden laatiman arvion mukaan
globaali menetys on noin 200 miljardia?2. Suomen veromenetyksista arvioita ovat laatineet
mm. Finnwatch ja VATT. Finnwatchin ennen ATAD:in toimeenpanoa vuonna 2016 julkaistun
arvion mukaan voitonsiirto rokottaa Suomen yhteiséverotuloja 430—1 400 miljoonan euron
verran®. VATT paatyi vuosi sitten laatimassaan arviossa siihen, ettad menetys liikkuu
sadoissa miljoonissa*. Jo aiemmin viitattu Kéépenhaminan ja Berkeleyn yliopistotutkijoiden
arvio yltda puolestaan noin 650 miljoonaan euroon (USD 798) vuodessa.

Finland loses 12% of its corporate tax revenue because of these tax havens:

Profits lost Tax revenue lost Tax revenue lost
(%, Millions) ($, Millions) (% of corp. tax revenue)

798 12%

Cyprus
Ireland
Luxembourg
Malta

Netherlands
Non-EU tax havens:
Switzerland

Bermuda, Caribbean, Puerto Rico, Hong Kong,
Singapore and others

Arvio Suomen voitonsiirrosta johtuvista veromenetyksista (lahde: Zucman, Wier & Torslov
2017, https://missingprofits.world/)

Riittavan korkea minimiyhteisévero veisi pohjan voitonsiirrolta, koska se avaisi mm. yrityksen
ylimman emoyhtién sijaintimaalle oikeuden verottaa ulkomaisen tytaryhtion aliverotettuja
voittoja. Samalla minimiyhteisdvero kitkisi tehokkaasti haitallista maiden valista verokilpailua,
koska yhdess& maassa yritykselle mydnnettyjen verolomien tai muiden etuuksien vuoksi
verottamatta jaaneita voittoja verotettaisiin muualla. Talléin motiivit verolomien ja muiden
erityisten veroetuuksien tarjoamiselle katoaisivat eivatkd maat pystyisi houkuttelemaan

1 https://www.oecd.org/tax/beps/

2 https://missingprofits.world/

3 https://finnwatch.org/images/pdf/jaavuori.pdf

4 https://vatt.fi/-/yritysten-voitonsiirrosta-iso-lovi-verottajan-kukkaroon
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alueelleen yrityksid minimiyhteiséverokantaa matalammilla yhteiséverokannoilla tai
veropohjaan aukkoja poraavilla vahennyksilla. Erityisten veroetuuksien, kuten verolomien,
on todettu kiihdyttavan haitallista verokilpailua ja johtavan usein epatehokkaaseen
lopputulemaan. Mm. OECD on suositellut, etté verotuksen alentaminen — jos sellaista
halutaan tavoitella — tapahtuisi ennemmin tiiviiden veropohjien ja alempien yleisten
verokantojen kautta®.

Kansainvalistd minimiyhteiséverokantaa koskevan Pilari 2:n voidaan perustellusti todeta
olevan seka Suomen yhteistverokertyman ettd voitonsiirron ja haitallisen verokilpailun
kitkemisen nakokulmasta huomattavasti Pilari 1:sta tarkeampi.

Seuraavaksi kasittelemme tarkemmin Pilari 1:n ja 2:n toteutusta viimeaikaisiin vaihtoehtoisiin
tai taydentaviin esityksiin peilaten. Lausuntopyynndn erittain tiukasta aikataulusta johtuen
keskitymme vain nakemyksemme mukaan keskeisimpiin seikkoihin.

Pilari 1: Kaavamaiseen verotukseen siirtyminen kannatettavaa, toteutus jaa laihaksi

Verotusoikeuden uudelleenjakoa koskevassa Pilari 1:ssa otetaan askeleita kohti
konsernitasolla tapahtuvaa verotusta ja verotusoikeuden kaavamaista jakoa (unitary
taxation, formulary apportionment). Esitetty malli jaa siihen sisaltyvien rajausten vuoksi
kuitenkin kauas aidosta unitary taxation -mallista.

Pidemmalle vietyna tallainen veromalli kitkisi erittdin tehokkaasti voitonsiirtoa ja haitallista
verokilpailua seké johtaisi verotuottojen nykyista reilumpaan jakoon eri maiden kesken.
Aidon unitary taxation -mallin kayttdonotto johtaisi kaytdnndssa siirtohinnoittelusta ja
erillisyhtidverotuksesta luopumiseen. Verotettava voitto laskettaisiin konsernitasolla ja
verotusoikeus jaettaisiin eri maiden kesken yhteisesti sovitulla kaavalla, joka kuvastaisi
mahdollisimman hyvin sita, miten arvo liiketoiminnassa syntyy. Tallainen aito konsernitason
kaavamainen verotusoikeuden jako johtaisi tilanteeseen, jossa yhtio ei voisi vaikuttaa
verotuksen tasoon siirtdmalla voittoja kirjanpidollisesti maasta toiseen. Maat voisivat
edelleen pyrkia houkuttelemaan alueelleen yritysten tosiasiallisia toimintoja, jotka
vaikuttaisivat verotusoikeuden jakoon esimerkiksi henkildstomaarien tai tasevarallisuuden
kautta®, mutta pelkkien kirjanpidollisten tulovirtojen houkuttelusta ei enaa olisi hystya. Nain
malli purisi myds verokilpailun haitallisiin muotoihin.

Pilari 1 ja& kuitenkin kauas tallaisesta aidosta unitary taxation -mallista. Siiné ei esiteta
nykyisen yritysverojarjestelmén korvaamista uudella kaavamaiseen jakoon perustuvalla

5 https://lwww.oecd.org/mena/competitiveness/38758855.pdf

® Erilaisissa esityksisséa (kuten EU:n CCCTB:ss4 tai tuoreemmassa BEFIT:issd) verotusoikeuden
jakokaavan on esitetty perustuvan esimerkiksi seuraaviin komponentteihin: tyéntekijéiden ja palkkojen
kokonaismaara, myynti ja aineellinen omaisuus. Kaavaan olisi luonnollisesti mahdollista siséllyttaa
myds muita osatekijoita.
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mallilla, vaan nykyjarjestelman liséksi esitetaén sovellettavaksi uusia, tietyn kokorajan
ylittavia yrityksia koskevia, verotusoikeudenjakosdannoksia. Taméa tekee verojarjestelmasta
entistd monimutkaisemman. Koko yritysverojarjestelmén korvaaminen konsernitason
kaavamaiseen jakoon perustuvalla mallilla olisi puolestaan yksinkertaistanut verotusta
merkittavasti. Pilari 1:ssé verotettavan tuloksen jakautuminen eri maiden kesken perustuu
edelleen paaosin huonosti toimivaan siirtohinnoitteluun, joka mahdollistaa voitonsiirron.

Uudet saannokset uudelleenallokoisivat voittojen verotusoikeutta yrityksen
rekisteréintimaasta niihin maihin, joissa yrityksen asiakkaat sijaitsevat. Uudelleenallokointi
perustuisi yksin yrityksen myyntiin eikd muilla yritystoiminnan arvonluontia kuvaavilla
tekijoilla olisi painoarvoa. Malli ei siis edes pyri uudelleenjakamaan verotusoikeutta
mahdollisimman reilusti yritysten arvonluonnin perusteella, vaan uudelleenkohdistamaan
osan verotuotoista yrityksen keskeisille markkina-alueille.

Uudelleenallokointi koskisi vain pienta osaa tietyilla toimialoilla (automaattiset digipalvelut ja
kuluttajiin suuntautuva liiketoiminta) toimivien yritysten voitoista, vaikka voitonsiirto ja muut
nykyisen verojarjestelman ongelmat eivét rajoitu naihin toimialoihin. Toimialarajaus
aiheuttanee myds isoja maarittelyhaasteita etenkin kuluttajiin suuntautuvan liiketoiminnan
osalta. Talta kannalta esimerkiksi Yhdysvaltojen esitystd, jossa toimialarajausta ei ole,
voidaan pitad OECD:n Pilari 1 -esitystd parempana. Yhdysvaltojen mallin laajempi
arvioiminen on kuitenkin tassa vaiheessa mahdotonta, koska siita ei ole julkaistu
perusteellisia tietoja. Selvaa kuitenkin on, ettd ollakseen tehokas, siihen sisaltyvia yritysten
koko- ja voittorajoja tulisi nostaa, jotta esityksen piiriin tulevien yritysten lukuméaara kasvaisi.

Rajatusta soveltamisalasta johtuen Pilari 1:n vaikutusten voidaan odottaa jaavan vahaisiksi
niin globaalisti kuin Suomen yhteisverokertyman kannalta. Tété puoltavat mytds VM:n tuoreet
arviot. Periaatteellisesti askeleella kohti konsernitason verotusta voidaan kuitenkin nahda
jonkinlaista arvoa.

Pilari 2: Riittavan korkeassa minimiyhteisdverossa valtava potentiaali, yksityiskohdat
ratkaisevat

Pilari 2:n tavoitteena on kansainvalinen minimiyhteisévero, jota kaikkiin yritysten voittoihin
voidaan soveltaa riippumatta siitd, missa maassa verotettavaa tulosta kirjanpidollisesti
naytetddn. Yksinkertaistetusti toisille maille annettaisiin oikeus verottaa niita voittoja, joiden
efektiivinen veroaste jaa yrityksen verotuksellisessa kotimaassa alle sovitun tason. Nain
toteutettuna minimiyhteiséverosaantely ei edellyta sita, ettd kaikki maailman maat sitoutuvat
verottamaan yrityksia tietylla tasolla ja minimiyhteiséverosta voitaisiin kaytdnndssa sopia
myos pienemman maajoukon kesken.

Minimiyhteisdveron tasosta ei ole vield paatetty. Riittavan korkea minimiyhteiséverotaso
kitkisi voitonsiirtoa ja haitallista verokilpailua erittdin tehokkaasti. Yritykset eivat voisi
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saavuttaa matalampaa verotuksen tasoa siirtdmalla voittojaan matalamman verotuksen
maihin, koska toiselle maalle — Pilari 2:n ensisijaisen sdanndksen mukaan konsernin
emoyhtion verotukselliselle kotimaalle — syntyisi oikeus “taydennysverottaa” voittoja, joiden
efektiivinen veroaste jaa alle sovitun minimin. N&in ollen valtioiden kannusteet kilpailla
alhaisella yhteiséveron tasolla, verolomien kaltaisilla erityisilla veroetuuksilla tai veropohjaa
kaventavilla vahennyksilla vahenisivat merkittéavasti. Kaytannossa minimiyhteisévero toimisi
siis usein vastaavasti kuin Suomessakin voimassaoleva valiyhteisoverolainsaadanto.

Minimiyhteiséverokannan kohdalla huomionarvoista on se, etta kyse on nimenomaan
sovituilla saannoilla laskettavasta efektiivisesta verokannasta eika valtion nimellisesta
yhteistverokannasta. Nain ollen valtiot eivat voi kiertdd saannoksia nostamalla nimellista
yhteiséverokantaansa, mutta luomalla samanaikaisesti veropohjaan efektiivista veroastetta
laskevia reikia. Olennaista on niin ikdan se, etta efektiivista veroastetta tarkastellaan
yrityksen jokaisen toimintamaan osalta erikseen. Talldin yhdessa maassa maksetut
korkeammat verot eivat anna oikeutta valtella veroja toisessa maassa. Myos Yhdysvallat
ovat siirtymassa omassa GILTI-sdéntelyssaan tallaiseen nk. jurisdictional blending -malliin.

Minimiyhteisdverokannan tasolla on keskeinen rooli kahdesta syysta. Ensinnakin liian
matalalle asetettu minimiyhteiséverokanta voisi johtaa tilanteeseen, jossa haitallisesta
verokilpailusta ei paastaisi kokonaan eroon, vaan nykyinen kohti nollaverokantoja kaytava
‘race to the bottom’ -verokilpailu korvautuisi uudella ‘race to the minimun’ -verokilpailulla el
valtiot voisivat edelleen pyrkié laskemaan verokantojaan mahdollisimman alas efektiivisen
minimiyhteisdverokannan asettamissa rajoissa. Taman ehkéaisemiseksi
minimiyhteisdverokannan olisi hyva vastata tasoltaan taméanhetkistéa globaalia keskiarvoa tai
olla sita korkeampi. Vuonna 2020 globaali yhteisbverokantojen keskiarvo oli Tax
Foundationin mukaan 23,85 % (BKT:lla painotettuna 25,85 %)’. Minimiverokannan
asettamista lahelle 25 prosenttia voidaan pitda tavoiteltavana, mitd on suositellut myos
kansainvalisista veroasiantuntijoista koostuva asiantuntijaelin Independent Commission for
the Reform of International Corporate Taxation ICRICTS.

Toiseksi minimiyhteisdverokannan taso maarittaa hyvin pitkalti sen, kuinka paljon OECD:n
verouudistus kasvattaa yhteisoverokertymia niin globaalisti kuin Suomessakin. TAma kay
selkeasti ilmi myods VM:n selvityksestd, jossa esitettin OECD:n laskentatydkalulla tehtyja
arvioita. Arvioiden mukaan Pilari 1:n vaikutukset jaivat melko vahaisiksi. Pilari 2:n
vaikutukset sen sijaan kasvoivat sen mukaan, mitd korkeammalle minimiyhteisdverokanta
mallinnuksessa asetettiin. Korkein mallinnettu verokanta oli 15 prosenttia.

" https://taxfoundation.org/publications/corporate-tax-rates-around-the-world/
8

https://staticl.squarespace.com/static/5a0c602bf43b5594845abb81/t/5d979e6dc5f7ch7b66842c49/15
70217588721/ICRICT-INTERNATIONAL+CORPORATE+TAX+REFORM.pdf
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Taulukko 3. Anvio pifar II:n vaikutuksesta sekd pilan I'n amount A:n ja pilari i:n yhieisvakutuksesta Suomen
yhieisdverokemymadn OECD:n nvdkalun avulla anvioituna, mili. euroa vuoden 2016 fasossa (suluissa prosent-

tia Suomen yhtelsdverotuotosta)

Minimiverokanta
10 % 125% 15 %
Pilari 1l Suora verovai- | +41 —+50 +75—+491 +113-+139
kutus (+0,9—+11 %) (+1,6 —+2.0 %) (+25—+3,0%)
Pilar I:n amount Suora verovai- | +41 — +50 +74—+91 +113-+138
A:n japilari Iln kutus (+09—+11 %) (+1.6—+2.0 %) (+2.4—+3.0 %)
yhieisvaikutus Suora vaiku- +6G5 — +86 +112 —+150 +166 — +223
tus sekd vai- (+1,4—+1,9 %) (+2,.4—+32 %) (+3,6—+4.8 %)
kutus vahenty-
neesta voiton-
siirrosta

Juuri julkaistussa EU Tax Observatoryn tutkimuksessa on mallinnettu laajemmin
minimiyhteisdverokannan vaikutuksia EU-maihin®. Siina esitettyjen arvioiden perusteella
minimiyhteisdverokannan vaikutukset Suomeen kaksinkertaistuvat, jos verokantaa
korotetaan 15 prosentista Yhdysvaltojen alun perin esittamaan 21 prosenttiin®®.
Verovaikutusarviot ovat huomattavasti VM:n mallinnusta korkeampia ja liikkuvat Suomen
tapauksessa vuositasolla 1,7-6,2 miljardissa eurossa veroasteesta (15-30 %) riippuen.

Kehittyvien maiden kannalta Pilari 2:n toteutusta voitaisiin viela parantaa

Pilari 2:n mukaisen minimiyhteisdverokannan positiiviset vaikutukset olisivat isot Suomen
kaltaisessa maassa, jossa sijaitsee kansainvalista liiketoimintaa harjoittavien yritysten
paakonttoreita (emoyhtititd). Globaalin etelan kannalta Pilari 2:n mukaista
minimiyhteisdverosaéantelyyn liittyvaa verotusoikeuden jakoa voi olla mahdollista viela
kehittaa, koska ehdotettu malli voi joissain tilanteissa suosia suhteettomasti usein
globaalissa pohjoisessa sijaitsevia paakonttorimaita antaen naille etuoikeuden ns.
aliverotettujen voittojen verotukseen.

Tiivistetysti Pilari 2:ssa lasketaan ensin aliverotettujen voittojen maara yrityksen
toimintamaakohtaisesti. Aliverotetuilla voitoilla tarkoitetaan voittoja, joihin ei ole kohdistunut
efektiivisen minimiyhteiséverokannan mukaista verotusta. Seuraavaksi naité aliverotettuja
voittoja koskeva verotusoikeus annetaan toisille maille Pilari 2:ssa esitettyja
ensisijaisuussaantja noudattaen. Kaytanndssa verotusoikeus annetaan ensisijaisesti
konsernin paakonttorimaalle nk. IIR-s&&nndn nojalla (income inclusion rule). IIR-s&anto
vastaa monilta osin Suomessakin voimassaolevaa valiyhteisdlainsdadantod. Mikali
paakonttorimaa ei kayta oikeuttaa verottaa aliverotettuja tuloja, saa maa, josta voittoja on

9 https://www.taxobservatory.eu/wp-content/uploads/2021/06/EUT02021-1.pdf

10 Myshemmin Yhdysvallat ovat iimaisseet olevansa valmiita laskemaan minimiyhteiséverokantaa
alimmillaan 15 prosenttiin, jossei globaalia sopimusta muuten saavuteta. Tasta huolimatta Yhdysvallat
on painottanut, ettd neuvottelusissa tulee tdhdata korkeampaan tasoon.
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siirretty oikeuden verottaa voittoja nk. UTPR-saannon nojalla (under taxed payments rule).
Talléin verotus voisi tapahtua esimerkiksi evaamalla konsernin siséisten maksujen
vahennyskelopoisuus. Liséksi Pilari 2:n sdannokset sisaltavat viela kolmannen ns. STTR-
sdaannon (subject to tax rule), mutta séannodksen soveltaminen edellyttaisi muutoksia
voimassaoleviin verosopimuksiin ja sen roolin uskotaan siksi jadavan vahaiseksi. STTR:ssa
olisi kyse eraanlaisesta lahdeverosta.

Paakonttorimaita suosivasta ensisijaisuusjarjestyksesta johtuen maille, joissa yrityksilla on
esimerkiksi tuotannollista toimintaa, mutta ei padkonttoria, ei useinkaan syntyisi uutta
verotuottoa, vaikka voitonsiirto olisi tosiasiallisesti tapahtunut tallaisesta maahan kolmanteen
maahan. Taman eriarvoisuuden ratkaisemiksi Pilari 2:lle on esitetty myds toisenlaisia
verotusoikeuden jakoperusteita, jotka kohtelisivat erilaisia maita tasa-arvoisemmin. Tallainen
on esimerkiksi Cobham & al. esittelema METR-malli (minimum effective tax rate for
multinationals), jossa aliverotettujen voittojen jako perustuu useat tekijat huomioivaan
jakokaavaan eika laita eri maita ensisijaisuusjarjestykseen®!. Finnwatch pitaa kaavamaista
jakoa harkinnanarvoisena vaihtoehtona, mikéali keskustelu aliverotettujen voittojen
verotusoikeuden jaosta avattaisiin OECD:ssé. Tarkeinté kuitenkin on, etta
minimiyhteisdveron asettamisen kanssa edetadan maaratietoisesti ja minimiyhteisévero
asetetaan riittdvan korkealle tasolle.

11 https://ies.fsv.cuni.cz/sci/publication/show/id/6412/lang/en
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