Valtion taloudellinen tutkimuskeskus

Lausunto

08.09.2023

Asia: VN/9714/2023

Lausuntopyynto luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle suurten
konsernien vahimmaisveroa koskevaksi lainsaadannoksi

Lausunnonantajan lausunto
Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan
1. Johdanto (1)

Hallituksen esitysluonnos (HE-luonnos) suurten konsernien vahimmaisverosta pyrkii panemaan
taytantoon Euroopan neuvoston direktiivin (EU 2022/2523) monikansallisten konsernien ja suurten
kotimaisten konsernien maailmanlaajuisen vahimmaisverotason varmistamisesta unionissa
(minimiverodirektiivi).

Direktiivi rakentuu OECD:n Inclusive Frameworkin puitteissa valmistelemalle Pilari 2 -sdantelylle,
joka soveltaa uudenlaista lahestymistapaa kansainvalisen yritysverotuksen rakenteellisten
ongelmien korjaamiseen. On ollut pitkdan tiedossa, etta minimiverotason asettaminen on yksi
potentiaalinen tapa vahentaa kansainvalisten konsernien harjoittamaa verosuunnittelua seka
valtioiden valista verokilpailua. Muun muassa EU:n komission asettama Rudingin komitea ehdotti jo
1990-luvun alussa minimiverokannan kayttéonottamista Euroopan unionissa. Myéhemmin on
laajasti pohdittu myos erilaisten kohdevaltioverotusta soveltavien ratkaisujen ja veropohjan
kaavamaiseen jakoon perustuvien mallien soveltuvuutta kansainvalisen verokoordinoinnin
lahestymistavaksi.(2)

Huomio kaantyi uudelleen minimiveromallin suuntaan Yhdysvaltojen otettua kaytt6on vuoden 2017
uudistuksessaan kansainvalisen yritystoiminnan minimiveron. Taman GILTIl-veromallin valitseminen
globaalin verokoordinoinnin pohjaksi edellytti kuitenkin lisaksi sen varsin mittavan kysymyksen
ratkaisemista, miten eri maat saadaan sitoutumaan minimiveron toteuttamiseen. Asia ratkaistiin
tarjoamalla konsernin asuinvaltiolle ja muille valtioille, joissa konsernilla on toimintaa, oikeus kerata
taydennysveroa konsernin yksikdiden aliverotetusta voitosta. Valtioille asetettiin lisdksi
nokkimisjdrjestys verotusoikeuden kaytdssa: ensisijainen oikeus annettiin lahdevaltiolle, jossa voitto
on verotettu sovittua minimiverotasoa (15 %) alemmalla efektiiviselld veroasteella (QDMTT-
taydennysvero), toissijainen oikeus annettiin konsernin emoyhtion asuinmaalle (IIR-tdydennysvero)
ja viimeisena verotusoikeuttaan voivat kayttda konsernin muut sijaintivaltiot (UTPR-tdydennysvero).
Nailld toisiaan taydentavilla verotusoikeuksilla luotiin valtioille kannusteet minimiveron
toimeenpanoon ilman pakottavaa veroharmonisointia, jonka toteuttaminen olisi ollut ldhes
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mahdotonta. Kannusterakenteen on arvioitu johtavan siihen, etta Iahdevaltiot pyrkivat nostamaan
QDMTT-taydennysveroillaan direktiivin piiriin kuuluvien voittojen verotason sovitulle minimitasolle,
jolloin muut valtiot kantavat tdydennysverojaan vain poikkeustapauksissa.

Kuten HE-luonnoksessa todetaan, direktiivi jattaa suhteellisen vahan kansallista lilkkkumavaraa
direktiivin toimenpanossa. Tasta syysta tdssa lausunnossa keskitytdan esityksen sisallon sijasta
tuomaan esiin nakokohtia vahimmaisveron todennakoisista taloudellisista vaikutuksista. Aluksi
tarkastellaan esitysluonnoksen arvioita vaikutuksista verotuottoon ja siina tehtyja oletuksia. Taman
jalkeen tuodaan esiin muualla tehtyja arvioita minimiveron vaikutuksista.

Mainittuun direktiivin sallimaan vahaiseen kansalliseen liikkkumavaraan direktiivin
implementoinnissa on kuitenkin yksi poikkeus. Kotimaisen taydennysveron (QDMTT-taydennysvero)
kayttoonotto osana vahimmaisveroa koskevaa saantelya on jatetty kansalliseen harkintaan. HE-
luonnoksessa ehdotetaan, etta kotimainen tdydennysvero otettaisiin Suomessa kayttoon. Nain
kannatta tehd3, silla se saattaa turvata suomalaisten yritysten voitoista joissain harvoissa tilanteissa
kannettavien taydennysverojen kertymistda Suomeen. Lisdksi, kuten myéhemmin tuodaan esiin,
kotimaisella taydennysverolla ei olisi juuri haitallisia vaikutuksia yritysten reaalitaloudellisiin
paatoksiin. Tama johtuu tdydennysveroa laskettaessa tehtavista kayttbomaisuuden arvoon ja
palkkasummaan perustuvista vahennyksista (substanssivihennys, SBIE-vahennys).

2. HE-luonnoksen arvio vahimmaisveron taloudellisista vaikutuksista

Luonnoksen jaksossa 4.2 arvioidaan esityksen vaikutuksia Suomen verotuottoon seka yrityksille ja
verohallinnolle koituviin uusiin velvoitteisiin. Lisdksi esitetdan nakokohtia uudistuksen valillisista
taloudellisista vaikutuksista.

Arvio verotuottovaikutuksista perustuu verohallinnon laskelmiin. Niissa on kaytetty ensisijaisesti
maakohtaisen raportoinnin aineistoa, joka on kattavuudeltaan vaikutusarvioinnin tekemiseen
sopivin saatavilla oleva aineisto. Useissa muualla tehdyissa arvioissa on kaytetty maatason
aggregoituja aineistoja. Niissa joudutaan olettamaan maan efektiivisen veroasteen olevan sama
kaikille kansainvilisille konserneille, mika heikentda niilla tehtyjen arvioiden luotettavuutta.

HE-luonnoksen arviossa oletetaan, etta yritykset eivat muuta kayttaytymistdaan vahimmaisveron
kayttéonoton seurauksena. Valtioiden puolestaan oletetaan voivan muuttaa kayttaytymistaan.
Matalan verotason ldhdevaltiot ottavat lahtokohtaisesti kayttdonsa kotimaisen taydennysveron
(QDMTT-taydennysvero). Taman reaktion oletetaan kuitenkin koskevan vain kehittyneita
teollisuusmaita. Muut maat jattavat aluksi tdydennysveron kerdamatta, jolloin Suomella on
mahdollisuus verottaa IIR-tdydennysverolla ndissd maissa raportoituja aliverotettuja voittoja.

Vahimmaisveron kdyttéonoton arvioidaan lisddvan Suomen verotuottoja alkuvuosina noin 20 milj.
eurolla. Pddosa tasta kertyy ulkomaisista aliverotetuista voitoista, jotka Suomi verottaa IIR-
taydennysverolla. My6hempina vuosina verotuoton lisdyksen arvioidaan pienenevan, kun
kotimaisen tdaydennysveron (QDMTT) kaytto yleistyy kehittyvissd maissa. Arvio on varsin matala,
noin 0,3 % yhteisdverotuotoista, verrattuna monissa muissa maissa esitettyihin arvioihin, jotka ovat
usein 1-2 % yhteisdverotuotosta. Koko maailmantalouden tasolla IMF arvioi pilari 2:den tuovan 5,7
% lisan globaaliin yritysverokertymaan. Arvio on staattinen ja pohjautuu S&P Capital 1Q:n 40 000
suurimman monikansallisen yrityksen aineistoon.(3)

Seuraavassa jaksossa tarkastellaan kansainvalisessa keskustelussa esilla olleita minimiverodirektiivin
potentiaalisia vaikutuskanavia taloudelliseen aktiviteettiin ja verotuottoon. Samalla tuodaan esiin
mita vaikeuksia eri tekijdiden huomioimiseen liittyy.
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3. Mitka ovat minimiveron vaikutuskanavat talouteen ja mita vaikeuksia vaikutusten
arvioimiseen liittyy

3.1 Nykyjarjestelman ja vahimmaisveron mallintaminen

Eri tahoilla tehdyt arviot minimiveron vaikutuksista verotuottoon eroavat sen suhteen onko
substanssivahennys otettu huomioon. Substanssivahennys lasketaan aineellisen omaisuuden ja
palkkasumman perustella.(4) HE-luonnokseen sisaltyvassa arviossa on kdytetty maakohtaisen
raportoinnin aineistoa, josta puuttuu kuitenkin tieto tyévoimakustannuksista, minka seurauksena
toinen substanssiperusteisen vahennyksen osasista on jatetty arviossa huomiotta. Tama voi johtaa
verotuottovaikutuksen yliarvioimiseen kuten mm. Barake ja muut (2021) seka Fuest ja Neumeier
(2022) osoittavat.(5) Myds IMF (2023) tarkastelee substanssivahennysten merkitysta.(6)

Myds verotuottojen vaikutusarvioissa sovellettavan baselinen eli nykyjarjestelman mallintamiseen
liittyy hankalia kysymyksia. Tahan liittyy mm. se, tulisiko nykyisin valiyhteisélainsdadannon (CFC-
lainsdadanto) nojalla keratyt verot matalan verotuksen maissa toimivien valiyhteisdjen voitoista
ottaa huomioon arviossa. Valiyhteis6lainsaadanto on osittain paallekkdainen OECD:n minimiveron
kanssa. Monissa selvityksissa kuten Ropponen ja muut (2023) ja Joint Committee on Taxation (2023)
nykyjarjestelman verotuotto tai efektiivinen verotaso sisaltdaa valiyhteisolainsadadannoén nojalla
ulkomaisten tytaryhtididen voitoista (emoyhtion asuinmaassa) keratyt verot.(7)
Viliyhteis6lainsadadannon huomioiminen Idhtékohtaisesti pienentaa arviota minimiveron
vaikutuksista. Ropposen ja muiden (2023) suhteellisen matala arvio minimiveron vaikutuksesta
verotuottoon ja yritysten investointikannusteisiin voi selittya talla piirteella. Joint Committee on
Taxation (2023) arvioi minimiveron vaikutuksen Yhdysvaltojen verotuottoon negatiiviseksi.
Muutoksen (negatiivinen) suuruus riippuu siitd, ottaako Yhdysvallat kdyttdonsa OECD:n minimiveron
vai ei.

3.2  Minimiveron kayttaytymisvaikutukset ja niiden valittyminen verotuloihin
Vaikutukset peiteltyyn voitonsiirtoon korkean verotuksen maasta matalan verotuksen maihin

HE-esityksen arvio on tdysin staattinen yritysten kayttaytymisen suhteen. Se ei ota huomioon
matalan verotuksen maiden verotason nousun vaikutusta kansainvalisten konsernien
verosuunnitteluun. Useimmissa ulkomaisissa arvioissa tdma vaikutuskanava on kuitenkin
padasiallinen verotuottovaikutusten Iahde mukaan lukien OECD:n omat vaikutusarviot ja IMF (2023).
Fuestin ja Neumayerin (2022) arviossa se on keskeisin tai ainoa verotuottovaikutusten lahde
riippuen oletuksista koskien lahdemaiden kayttdaytymista. Myos Ropponen ja muut (2023) -
selvityksessa voitonsiirron vaheneminen Suomesta kevyen verotuksen maihin on paaasiallinen
lisdverotuoton lahde. Voitonsiirron vahenemisen vaikutus verotuottoon voidaan arvioida
hyodyntamalla tutkimuskirjallisuuden puolijoustoestimaattia veroasteen vaikutuksesta
voitonsiirtoon ja toisaalta aineistosta laskettua veroasteen muutosta, jonka verouudistus aiheuttaa.

Vaikutukset investointeihin ja tyollisyyteen

Vahimmaisvero vaikuttaa kansainvalisten konsernien investointeihin todennakdisesti eri tavoin
korkean verotuksen maissa ja matalan verotuksen maissa, joille vahimmaisvero on sitova. Korkean
verotason maissa verosuunnittelumahdollisuuksien vdheneminen nostaa investointien efektiivisia
veroasteita ja heikentda investointikannustetta. Taman seurauksen investoinnit vahenevat. IMF
(2023) arvioi vaikutuksen voivan jaada kuitenkin pieneksi. Matalan verotuksen maissa
vahimmaisveron voimaantulo lahtokohtaisesti nostaa voittojen efektiivista veroastetta, mutta
substanssivahennys pienentaa tata vaikutusta huomattavasti. Kari ja Viertola (2023) osoittavat, etta
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substanssivahennyksen riippuvuus yritykseen sijoitetun aineellisen omaisuuden arvosta alentaa
investoinnin tuottovaatimusta.(8) Se voi olla matalampi kuin nykyjarjestelmassa.
Substanssivahennyksen riippuvuus palkkasummasta puolestaan johtaa siihen, ettd vahimmaisvero
alentaa efektiivista tydvoimakustannusta ja muodostaa lisikannusteen tyovoiman palkkaamiseen.
Vahimmaisvero voi siis kasvattaa investointeja ja tyollisyytta matalan verotuksen maissa. Nama
efektit perustuvat siihen, ettd kansainvalinen yritys voi investoimalla ja palkkaamalla lisda tyovoimaa
kasvattaa substanssivihennysta ja pienentdaa maksettavakseen tulevan tdydennysveron maaraa.

Verokannat, verovahennykset ja verokilpailu

Globaalin minimiveron vaikutuksista maiden yhteiséverokantoihin on hyvin erilaisia arvioita. IMF
(2023) arvioi suoraviivaisella laskelmalla keskimaaraisen yhteiséverokannan nousevan noin kahdella
%-yksikolla, mika lisdisi minimiveron verotuottovaikutuksia 8,1 %-yksikolla verokertymasta. Myos
UNCTAD (2022) arvioi maapallon tasolla efektiivisen veroasteen nousevan kahdella %-yksikolla ja
talla olevan edelleen merkittavia vaikutuksia verokertymaan.(9)

Janeba ja Schjelderup (2023) tarkastelevat teoreettisella verokilpailumallilla yhteiséverokannan ja
verotukien asettamista korkean verotuksen maissa.(10) Heiddn tulostensa mukaan minimiverolla on
monimutkaisia vaikutuksia valtioiden valintoihin. Peitellyn voitonsiirron vdaheneminen vahentaa
voitonsiirron aiheuttamaa painetta pitda yhteiséverokanta matalana, mutta korostaa maiden valista
kilpailua liikkuvista investoinneista. Tutkimus arvioi, etta jalkimmainen vaikutus voi taysin
kompensoida ensiksi mainitun vaikutuksen, jolloin minimivero ei johtaisi yleiseen verokantojen
nousuun.

Matalan verotuksen maiden osalta on syytda huomata, etta niilla on vahimmaisverojarjestelmassa
kaksi veroinstrumenttia QDMTT-tdydennysvero ja tavallinen yhteisdvero. Devereux ja muut (2022)
osoittavat, etta matalan verotuksen mailla on kannuste nostaa kansainvalisten konsernien verotaso
kotimaisella taydennysverolla minimiveron tasolle.(11) Yhteisoverokanta ja yhteisoveron
investointikannusteet jadvat kuitenkin niiden vapaaseen harkintaan. Yhteiséverokannan
alentaminen ei pienenna suurilta kv. konserneilta kerattavaa tuottoa, koska verot maaraytyvat
taydennysveron perusteella, mutta verokannan alentaminen voi lisata investointeja ja taloudellista
aktiivisuutta muissa yrityksissa. Kari ja Viertola (2023) nayttavat lisdksi, ettd substanssivahennyksen
synnyttaman investointi- ja tyollistamiskannustimen voimakkuus riippuu negatiivisesti matalan
verotuksen maan yhteisdverokannasta. Alentamalla yhteiséverokantaa matalan verotuksen maa voi
siten kasvattaa suurten konsernien kannusteita siirtda reaalista toimintaa maahan. Tama lisapiirre
voi johtaa race-to-the-bottom tyyppiseen verokilpailuun matalan verotuksen maissa.

4, Lopuksi

Vahimmaisveron vaikutusten arvioiminen on erittain haastavaa liittyen mm. riittdvan detaljoitujen
aineistojen saatavuuteen, nykyisen ja uuden verojarjestelman mallintamiseen ja erilaisten
kayttaytymisvaikutusten huomioon ottamiseen.

HE-luonnoksen vaikutusarvio poikkeaa ldhestymistavaltaan useimmista muualla tehdyista arvioista
mm. siind, etta se olettaa yritysten kayttaytymisen muuttumattomaksi, vaikka yleisen nakemyksen
mukaan keskeisin verotuottovaikutusten lahde on peiteltyjen voitonsiirtojen vaheneminen. Lisaksi
oletus maiden kayttdaytymisestd, ts. se, ettd osa matalan verotuksen maista jattaa kantamatta
kotimaista tdydennysveroa, on jatetty perustelematta, vaikka se on esitetyn laskelman keskeisin
verotuottovaikutuksen suuruuteen vaikuttava tekija.
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Vaikka taloudellisten vaikutusten suuruudesta on epavarmuutta, ndyttaytyvat kuitenkin myonteisina
monessa mielessa. Kansainvaliseen verotukseen on tarvittu koordinointia ja OECD:n khden pilarin
malli on eittdmatta askel oikeaan suuntaan. Siksi on oleellista, ettd EU-maat ovat mukana
panemassa toimeen tata uutta sdantelya. Esitys on myos suomalaisen julkisen talouden kannalta
perusteltu.

Todettakoon lopuksi vield, etta direktiivin minimivero on monimutkainen ja tulee aiheuttamaan
hallinnollista tyota yrityksille ja eri maiden verohallinnoille. Sen soveltaminen ei ole varmaankaan
ylivoimaista kehittyneissd maissa, mutta saattaa muodostua ongelmaksi lukuisissa kehittyvissa
maissa. Minimiverohan on tarkoitettu globaaliksi verojdrjestelmaksi. Jda nahtavaksi mita ongelmia
tdma aiheuttaa minimiveron soveltamiselle kdytannossa.
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