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Lausunto hallituksen esityksesta suurten konsernien vahimmaisveroa koskevaksi lainsaadannoksi, HE
77/2023 vp

1. Johdanto'
Hallituksen esitys suurten konsernien vahimmaisverosta pyrkii panemaan tdytantéon Euroopan
neuvoston minimiverodirektiivin (EU 2022/2523), jonka tavoitteena on suurten monikansallisten
konsernien verottaminen vahintaan valitulla vahimmaistasolla riippumatta siitd, missa valtiossa
toimintaa harjoitetaan.

Direktiivi rakentuu OECD:n Inclusive Framework -puitteissa valmistelemalle Pilari 2:n GloBE-sdantelylle,
joka soveltaa uudenlaista lahestymistapaa kansainvalisen yritysverotuksen rakenteellisten ongelmien
korjaamiseen. On ollut pitkdan tiedossa, ettd koordinoitu minimiverotason asettaminen on yksi
potentiaalinen tapa vdahentaa kansainvalisten konsernien harjoittamaa verosuunnittelua ja valtioiden
vélista verokilpailua seka pienentda veroaste-erojen aiheuttamia resurssien allokaatiovaaristymia.
Muun muassa EU:n komission asettama Rudingin komitea ehdotti jo 1990-luvun alussa
minimiyhteisdverokannan kayttdonottamista Euroopan unionissa.’ Mydhemmin on laajasti pohdittu
myos erilaisten kohdevaltioverotusta soveltavien ratkaisujen ja veropohjan kaavamaiseen jakoon
perustuvien mallien soveltuvuutta kansainvilisen verokoordinoinnin ldhestymistavaksi.™ Keskeinen
kdytannon ero ndiden eri veromallien valilla on siind, etta minimiverotasosta sopiminen voidaan
lahtokohtaisesti toteuttaa vallitsevan jarjestelman puitteissa, kun taas mainitut kaksi muuta
jarjestelmaa edellyttavat isoja muutoksia jarjestelman perusrakenteisiin.

Huomio kaantyi uudelleen minimiveromallin suuntaan Yhdysvaltojen otettua kdytt66n vuoden 2017
uudistuksessaan kansainvalisen yritystoiminnan minimiveron. Taman GILTl-veromallin valitseminen
globaalin verokoordinoinnin pohjaksi edellytti kuitenkin sen varsin mittavan kysymyksen ratkaisemista,
miten eri maat saadaan sitoutumaan minimiveron soveltamiseen. Asia ratkaistiin tarjoamalla konsernin
asuinvaltiolle ja kaikille muillekin valtioille, joissa konsernilla on toimintaa, oikeus kerata
taydennysveroa konsernin yksikdiden aliverotetusta voitosta. Valtioille asetettiin lisdksi
nokkimisjarjestys verotusoikeuden kaytdssa: ensisijainen oikeus annettiin Ilahdevaltiolle, jossa voitto on
verotettu sovittua minimiverotasoa (15 %) alemmalla efektiivisella veroasteella (kotimainen
taydennysvero, QDMTT-tdydennysvero), toissijainen oikeus annettiin konsernin emoyhtion asuinmaalle
(lIR-tdydennysvero) ja viimeisena verotusoikeuttaan voivat kayttda konsernin muut sijaintivaltiot
(UTPR-tdaydennysvero). Nailla toisiaan tdydentavilld verotusoikeuksilla luotiin valtioille kannusteet
minimiveron toimeenpanoon ilman pakottavaa veroharmonisointia, josta sopiminen olisi ehké ollut
ylivoimaista. Kannusterakenteen on arvioitu johtavan siihen, ettd lahdevaltiot pyrkivat useimmiten
nostamaan direktiivin piiriin kuuluvien voittojen verotason kotimaisella taydennysverolla sovitulle
minimitasolle, jolloin muut valtiot kantavat tdydennysverojaan vain poikkeustapauksissa.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT
PL 1279 (Economicum, Arkadiankatu 7), FI-00101 Helsinki | kijaamo@uvatt.fi | Puh. +358 295 519 400 | www.vatt.fi | Y-tunnus 0809880-7



\\'r I‘ Lausunto 2 (8)

16.11.2023 VATT/433/07.01/2023

Direktiivi jattaa vahan kansallista liikkumavaraa direktiivin toimenpanossa. Tasta syysta tassa
lausunnossa keskitytdan tarkastelemaan vahimmaisveron todennakdisia taloudellisia vaikutuksia.
Aluksi tarkastellaan esitysluonnoksen arvioita vaikutuksista verotuottoon ja siina tehtyja oletuksia.
Taman jalkeen tuodaan esiin ulkopuolisia tutkija-arvioita minimiveron vaikutuksista.

Mainittuun direktiivin sallimaan vahadiseen kansalliseen liikkumavaraan direktiivin sisallollisessa
implementoinnissa on joitakin poikkeuksia. Yksi naista liittyy kotimaiseen tdaydennysveroon (QDMTT-
taydennysvero), jonka kdyttdonotto osana vahimmaisveroa koskevaa sadntelya on jatetty kansalliseen
harkintaan. HE:ssa ehdotetaan kotimaisen tdydennysveron ottamista kdyttdéon Suomessa. Ehdotus on
kannatettava, silla talla tavoin voidaan turvata suomalaisten yritysten Suomessa raportoiduista
voitoista joissain harvoissa tilanteissa kannettavien tdydennysverojen kertyminen Suomeen. Muussa
tapauksessa vastaava maara kerattaisiin konsernin emoyhtion kotimaassa (lIR-tdydennysvero) tai
joissain kolmannessa maassa (UTPR-tdydennysvero). Lisdksi, kuten jaljempana tuodaan esiin,
kotimaisella taydennysverolla ei olisi juuri haitallisia vaikutuksia yritysten reaalitaloudellisiin paatoksiin.
Tama johtuu tdydennysveroa laskettaessa tehtavista kdayttbomaisuuden arvoon ja palkkasummaan
perustuvista vahennyksista (substanssivahennys, SBIE-vahennys).

2. HE-arvio vahimmaisveron taloudellisista vaikutuksista
Esityksen jaksossa 4.2 arvioidaan GloBE-sadntelyn maailmanlaajuisia taloudellisia vaikutuksia Suomen
verotuottoon seka yrityksille ja verohallinnolle koituviin uusiin velvoitteisiin. Lisaksi esitetdaan
nakodkohtia uudistuksen valillisista taloudellisista vaikutuksista.

Arvio verotuottovaikutuksista perustuu verohallinnon laskelmiin. Niissa on kaytetty ensisijaisesti
maakohtaisen raportoinnin aineistoa, joka on kattavuudeltaan vaikutusarvioinnin tekemiseen sopivin
saatavilla oleva yksittdinen aineisto. Useissa muualla tehdyissd arvioissa on kadytetty maatason
aggregoituja aineistoja. Niissad joudutaan olettamaan maan efektiivisen veroasteen olevan sama kaikille
kansainvalisille konserneille, mika heikentaa arvioiden luotettavuutta.

HE:n arvio on paaosin staattinen, yritysten oletetaan pitavan kayttaytymisensd muuttumattomana.
Valtioiden puolestaan oletetaan reagoivan paatoksillaan uudistukseen. Laskelmissa matalan verotason
lahdevaltiot ottavat lahtokohtaisesti kdayttoonsa kotimaisen tdydennysveron. Taman koskee kuitenkin
vain kehittyneitd teollisuusmaita. Muiden maiden oletetaan jattavan aluksi kotimaisen taydennysveron
keradamatta, jolloin Suomella on mahdollisuus verottaa IIR-tdydennysverolla kyseisissa maissa
raportoituja aliverotettuja voittoja.

Esityksessa vahimmaisveron kayttéonoton arvioidaan lisadvan Suomen verotuottoja alkuvuosina noin
20 milj. eurolla. Padosa tasta kertyy ulkomaisista aliverotetuista voitoista, jotka Suomi verottaa IIR-
taydennysverolla. Myohempina vuosina verotuoton lisdyksen arvioidaan pienenevan kotimaisen
taydennysveron kayton yleistyessa kehittyvissa maissa. Arvio vaikutuksesta on suuruudeltaan varsin
matala, noin 0,3 % yhteisdverotuotoista, verrattuna monissa muissa maissa esitettyihin arvioihin, jotka
ovat usein 1-2 % yhteisoverotuotosta. Toisaalta Ruotsin vastaavan lakiesityksen arvio GloBE:n
vaikutuksesta yhteisoverotuottoon Ruotsissa ei poikkea merkittavasti ylospain HE-arviosta. Ruotsin
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vaikutusarvio on toteutettu varsin samalla tavoin. Koko maailmantalouden tasolla IMF arvioi pilari
2:den tuovan 5,7 % lisdn globaaliin yritysverokertymaan.V

Jaksossa 4.2 kasitelldan lyhyesti myos uudistuksen valillisid vaikutuksia tuomatta kuitenkaan esiin sit3,
mihin suuntaan ja missd maarin niiden huomioon ottaminen voisi muuttaa alkuperaista staattista
arviota. Tekstissa mainitaan uudistuksen keskeiseksi tavoitteeksi voitonsiirron vahentaminen, mutta
siind ei kasitella tavoitteen toteutumisen vaikutuksia verotuottoon. Jaksossa todetaan myds: ”... koska
Suomen sisdinen GloBE-verovaje on hyvin pieni ..., muutoksen voidaan arvioida parantavan Suomen
kilpailukykya suhteessa alhaisen verotuksen maihin, joissa toimivien konsernien veroastetta GloBE-
saantely kdytannossa kasvattaa.” Lisaksi todetaan, ettd GloBE suojelee tulevia verokertymia, koska
uudistus pienentda kannustimia siirtaa toimintaoja matalan verotuksen alueille.
Kayttaytymisvaikutusten mekanismeja ei avata tarkemmin eikd myoskaan tarjota lahdeviitteita
esitettyjen kasitysten tueksi.

3. Miten minimiveron voidaan odottaa vaikuttavan talouteen ja verotuottoon
Seuraavassa tarkastellaan minimiveron erilaisia vaikutuskanavia taloudelliseen aktiviteettiin ja
verotuottoon. Eri vaikutuskanavat voidaan ryhmitella seuraavasti

e GloBE-sdaantdjen suora/staattinen vaikutus voiton veroasteeseen ja verotuottoon

e Vaikutus verosuunnitteluun (voitonsiirto)

e Vaikutus investointeihin ja toimipaikkojen sijoittumispaatoksiin

e Vaikutus valtioiden valintoihin: QDMTT-tdaydennysvero, yhteisoverokanta, veronhuojennukset

3.1 GloBE sdantojen suora vaikutus

GloBE:n seurauksena jarjestelman piiriin kuuluvan konsernin matalalla efektiiviselld veroasteella
verotetun yksikon voiton veroaste nousee tdydennysveron seurauksena 15 %:iin veropohjasta, joka
lasketaan vahentamalla voitosta (ylimaarainen) substanssivahennys (SBIE). Vahennys lasketaan
kertomalla aineellisen omaisuuden ja tydvoimakustannusten maarat vahennysprosenteilla, jotka ovat
jarjestelman voimaantulon jalkeen 8 % aineelliselle omaisuudelle ja 10 % tyévoimakustannuksille.
Prosentit alenevat siirtymakauden aikana siten, ettd vuodesta 2033 alkaen molemmat ovat 5 %.

SBIE-vdahennys on varsinkin alkuvaiheessa varsin mittava. Devereux — Paraknewitz - Simmelr (2022)
arvioivat kansainvalisella yritysaineistolla, ettd vahennys pienentdaa minimiveron veropohjaa
alkuvaiheessa keskimaarin 40 %:lla ja siirtymdkauden jdlkeen 20 %:lla voittojen maarasta.’ Tata
voidaan tulkita siten, ettd alkuvaiheessa tosiasiallinen minimiverotaso on 9 % ja siirtymakauden jalkeen
12 % voitosta. Ero on siind maarin tuntuva, ettd SBIE-vahennys on tarpeen huomioon uudistuksen
verotuottovaikutusta arvioitaessa.

GloBE:n ymparistossa voiton marginaaliveroaste (ts. voiton lisdyksen veroaste) on kuitenkin 15 % eli
korkeampi kuin tulon keskimaarinen efektiivinen veroaste. Talla erottelulla on merkitysta GloBE:n
kdyttaytymisvaikutuksia arvioitaessa.
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Koska GloBE-taydennysveron voi kantaa mika vaan konsernin sijaintivaltioista, se mille maalle kerattava
verotuotto allokoituu, riippuu siitd, kayttavako etuoikeusjarjestyksessa ensimmaiset maat
verotusoikeuttaan. Monissa vaikutusarvioissa on tehty oletuksia kotimaisen taydennysveron kaytosta.
Esimerkkeja tasta ovat Fuest ja Neumayer (2022), SOU (2023) ja tassa kommentoitava HE. Erityisesti
kotimaisen taydennysveron soveltamisen osalta kyse on valtion vapaasta valinnasta, joka voidaan
luokitella reaktioksi jarjestelman luomiin kannusteisiin.

3.2 Peitelty voitonsiirto

Monikansallisilla yrityksilla on ollut mahdollisuus siirtaa voittoja korkean verotuksen maista matalan
verotuksen maihin monin erilaisin keinoin, kuten manipuloimalla sisdisen kaupan siirtohintoja,
konsernin sisdisilla rahoitusjarjestelyilld ja aineettoman omaisuuden keskittamisella matalan
verotuksen piiriin. Voitonsiirtoa on toki pyritty rajoittamaan lainsaadanndllisin ja verovalvonnallisin
keinoin.

Kannuste siirtdaa voittoja matalan verotuksen piiriin syntyy lahtékohtaisesti voiton rajaveroasteiden
erotuksesta maiden valilla. Yhteiséverotuksessa marginaaliveroaste maardytyy kdytdanndssa suoraan
lakisdateisen yhteiséverokannan mukaan. GloBE-sadntely nostaa voiton rajaveroasteen monissa
matalan verotuksen tilanteista 15 %:iin, mika tarkoittaa sita veroaste-erot maiden valilld pienenevat ja
edelleen ettd kannuste siirtdaa voittoja korkean verotuksen maista matalan verotuksen maihin
pienenee.

Useimmissa ulkomaisissa arvioissa voitonsiirron viheneminen on tarkea tai jopa paaasiallinen GloBE:n
verotuottovaikutusten ldhde; ndista mainittakoon OECD:n omat vaikutusarviot, IMF (2023), Fuest ja
Neumayer (2022) ja Ropponen, Viertola, Kari ja Valkonen (2023). v HE:ssa tdhan vaikutukseen ei ole
juuri kiinnitetty huomiota.

Voitonsiirron vdhenemisen vaikutus verotuottoon voidaan arvioida hyddyntamalla voitonsiirtoa
koskevan tutkimuskirjallisuuden puolijoustoestimaattia veroasteen vaikutuksesta voitonsiirtoon ja
toisaalta aineistosta laskettua veroasteen muutosta, jonka verouudistus aiheuttaa. Vi

3.3. Vaikutukset investointeihin ja toimipaikkojen sijaintiin

Vahimmaisvero vaikuttaa kansainvalisten konsernien investointeihin todennakoisesti eri tavoin
korkean verotuksen maissa ja matalan verotuksen maissa, joille vahimmaisvero on sitova. Korkean
verotason maissa voitonsiirtomahdollisuuksien vaheneminen nostaa investointien efektiivisia
veroasteita ja heikentda investointikannustetta. Taman seurauksen investoinnit vahenevat. IMF (2023)
ja Ruotsin komiteamietinto (SOU, 2023) arvioivat vaikutuksen voivan jaada kuitenkin pieneksi. Matalan
verotuksen maissa vahimmaisveron lahtokohtaisesti nostaa voittojen efektiivista veroastetta, mutta
substanssivahennys ja ns. ehdot tayttavia veronhyvityksia koskeva sdantely (QRTC-sdaannot)
pienentavat tata vaikutusta ja voivat kumota sen kokonaan. QRTC-sdannot sallivat tietyt ehdot
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tayttavien investointikannusteiden kdyttamisen ilman, etta niiden tuloksena syntyva matala
efektiivinen veroaste automaattisesti johtaisi tdydennysveron maksamiseen."!

Schjelderup ja Stahler (2023) seka Kari ja Viertola (2023) osoittavat, ettad substanssivihennyksen
maaraytyminen yritykseen sijoitetun aineellisen omaisuuden perusteella alentaa investoinnin
tuottovaatimusta verrattuna tilanteeseen, jossa minimiverokanta olisi ainoa tuottovaatimukseen
vaikuttava verotekija (ei SBIE-vdhennyst3) ja mahdollisesti my6s verrattuna nykyjarjestelmaan.™
Substanssivahennyksen riippuvuus palkkasummasta puolestaan johtaa siihen, etta vahimmaisvero
alentaa efektiivista tydvoimakustannusta ja muodostaa lisdkannusteen tyévoiman palkkaamiseen
kevyen verotuksen maassa. Vahimmaisvero sisaltaa siis kannusteita kasvattaa investointeja ja
tyollisyytta matalan verotuksen maissa. Nama efektit perustuvat siihen, ettd kansainvalinen yritys voi
investoimalla ja palkkaamalla lisda tyovoimaa kasvattaa substanssivahennysta ja pienentaa
maksettavakseen tulevan tdydennysveron maaraa. QRTC-sdadntely todennadkdisesti vield kasvattaa
kannusteita sijoittaa toimintaa matalan verotuksen maihin.

Tutkimuskirjallisuudessa ei ole vield esiintynyt kattavaa arviota GloBE:n em. elementtien vaikutuksista
tuotannon sijoittumiskannusteisiin. Edella viitatut alustavat tulokset indikoivat kuitenkin GloBE:lla
olevan vaikutuksia, jotka ovat ehka ristiriidassa jarjestelman alkuperaisten tavoitteiden kanssa.

3.4 Vaikutus valtioiden valintoihin: verokannat ja verokilpailu

Globaalin minimiveron vaikutuksista maiden yhteiséverotuksen tasoon on hyvin erilaisia arvioita. IMF
(2023) arvioi suoraviivaisella laskelmalla keskimaaraisen yhteisdverokannan nousevan noin kahdella %-
yksikollda, mika lisdisi minimiveron verotuottovaikutuksia 8,1 %:11a verokertymasta. Myés UNCTAD
(2022) arvioi maapallon tasolla efektiivisen veroasteen nousevan kahdella %-yksikolla ja talla olevan
edelleen merkittavia vaikutuksia verokertymaan. *

Janeba ja Schjelderup (2023) tarkastelevat teoreettisella verokilpailumallilla yhteiséverokannan ja
verotukien asettamista korkean verotuksen maissa.” Heidan tulostensa mukaan minimiverolla on
monimutkaisia vaikutuksia valtioiden kannusteisiin. Peitellyn voitonsiirron vdheneminen pienentaa
voitonsiirron aiheuttamaa painetta pitaa yhteiséverokanta matalana, mutta korostaa maiden valista
kilpailua liikkuvista investoinneista. Tutkimus arvioi, ettd jalkimmainen vaikutus voi taysin kompensoida
ensiksi mainitun vaikutuksen, jolloin minimivero ei johtaisi yleiseen verokantojen nousuun korkean
verotuksen maissa.

Matalan verotuksen maiden osalta on syytd huomata, etta niilld on GloBE:ssa kaksi veroinstrumenttia:
QDMTT-taydennysvero ja yhteisévero. Devereux, Vella ja Wardell-Burrus (2022) osoittavat, etta
matalan verotuksen mailla on kannuste nostaa kansainvalisten konsernien verotaso kotimaisella
taydennysverolla minimiveron tasolle.X! Yhteisdverokanta ja yhteiséveron investointikannusteet jaavat
kuitenkin niiden vapaaseen harkintaan. Yhteisoverokannan alentaminen ei pienenna merkittavasti kv.
konserneilta kerattavaa tuottoa, koska verot maaraytyvat padosin taydennysveron perusteella, mutta
verokannan alentaminen voi lisdta investointeja ja taloudellista aktiivisuutta muissa yrityksissa. Kari ja
Viertola (2023) nayttavat taman lisaksi, ettd substanssiviahennyksen synnyttaman investointi- ja
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tyollistamiskannustimen voimakkuus riippuu negatiivisesti matalan verotuksen maan
yhteiséverokannasta. Alentamalla yhteisoverokantaa matalan verotuksen maa voi siten kasvattaa
suurten konsernien kannusteita siirtaa reaalista toimintaa maahan. Tama lisapiirre kannustaa
verokilpailuun yhteiséverokannalla matalan verotuksen maissa. Valitessaan matalan
yhteiséverokannan nama maat keraavat toki tdydennysveroa monikansallisten konsernien voitoista.
Tastd syysta verotuotto ei putoa dramaattisesti. Kannusteella alentaa yhteisdverokantaa on valillisia
vaikutuksia myos muiden yritysten kuin suurten konsernien verotukseen.

GloBE:n vaikutuksia verokilpailuun kasitteleva tutkimuskirjallisuus on vasta kdynnistymisvaiheessa,
mutta alustavat tulokset viittaavat siihen, ettd uudistuksella voi olla yllattavia vaikutuksia.

4. Lopuksi
OECD:n Inclusive Framework -puitteissa ja EU:n komissiossa valmistellun vahimmaisveron vaikutusten
arvioiminen on haastavaa liittyen mm. riittdvan detaljoitujen aineistojen saatavuuteen ja erilaisten
kdyttaytymisvaikutusten huomioon ottamisen vaikeuteen.

HE:n vaikutusarvio poikkeaa lahestymistavaltaan useista muualla tehdyista arvioista mm. siind, etta se
olettaa yritysten kayttaytymisen muuttumattomaksi, vaikka muualla tehdyissa arvioissa keskeisin
verotuottovaikutusten ldhde on peiteltyjen voitonsiirtojen viheneminen. Kayttaytymisvaikutusten
osalta vaikutusarviossa on myds jaanyt kiinnittdmattd huomiota jarjestelman kannusteisiin sijoittaa
taloudellista toimintaa matalan verotuksen maihin. Tama kannustevaikutus on ilmeisessa ristiriidassa
jarjestelman alkuperdisten tavoitteiden ja korkean verotuksen maiden intressien kanssa.

Todettakoon viel3, etta direktiivin minimivero on varsin monimutkainen ja tulee aiheuttamaan
hallinnollista tyota yrityksille ja eri maiden verohallinnoille. Tasta aiheutuu huomattavia kustannuksia
molemmille tahoille. Jarjestelman soveltaminen ei ole varmaankaan ylivoimaista kehittyneissa maissa,
mutta saattaa muodostua ongelmaksi lukuisissa kehittyvissa maissa. Jaa nahtavaksi hidastaako tama
minimiveron soveltamisen laajenemista globaaliksi jarjestelmaksi ja tulevatko mahdolliset ongelmat
edellyttdman jarjestelman korjaamista.

Vaikka minimiveron taloudellisiin vaikutuksiin liittyy yllattavia piirteita ja vaikutusten suuruudesta on
epavarmuutta, nayttaytyy esitys myos myodnteisend. Kansainvaliseen verotukseen on tarvittu
koordinointia ja OECD:n kahden pilarin malli on eittamatta yksi potentiaalisesti toimiva ratkaisutapa
tassa. Siksi on oleellista, ettd EU-maat ovat mukana panemassa toimeen tata uutta saantelya. Esitys on
ainakin alustavien arvioiden mukaan myds suomalaisen julkisen talouden kannalta perusteltu.
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