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1. Introduksjon

Per i dag finnes det ikke et globalt
regelverk for internasjonal skatt,
men i stedet over 3500 bilaterale
skatteavtaler, diverse institusjoner
og initiativer. Dette skaper et kom-
plekst system med mange smutt-
hull, som selskaper og rike enkelt-
personer enkelt kan utnytte for &
minimere skatt. Multinasjonale
selskaper og rike individers skatte-
triksing’ vil fore til globale skatte-
tap pd 4,8 tusen milliarder USD de
neste ti drene, ifglge Tax Justice
Network.?

P& samme tid stdr verden overfor enorme utfordringer
med gkende global ulikhet og katastrofale klimaen-
dringer. Skattesystemet er ett av de sterkeste virkem-
idlene vi har i mgte med begge. Sivilsamfunnet i
Norge mener at lgsningen er en rammekonvensjon
om internasjonalt skattesamarbeid under FN.

FN er den eneste arenaen hvor alle verdens land kan
samles og forhandle pé likefot. Dette er kritisk for

& komme fram til lesninger som tar hensyn til alle
lands utfordringer og behov. Arbeidet har fatt
momentum siden slutten av 2022, da FNs generalfor-
samling kom til konsensus om & styrke skattesamar-
beid og utrede mulighetsrommet for dette. Vedtaket
ble fulgt opp av en resolusjon i november 2023, som
ba om forhandlinger om en rammekonvensjon om
skattesamarbeid i FN. Resolusjonen ble vedtatt med
flertall, og 2024 markerer dermed startskuddet for en
ny era for internasjonalt skattesamarbeid.



2. Bakgrunn

2.1 Skatt og internasjonalt samarbeid
fra 2000 til 2015

Anerkjennelsen av svakhetene ved det internasjonale
skattesystemet gér tilbake til 1970-tallet, men skjot
fart ved starten av 2000-tallet.® FN foreslo allerede i
2001 en internasjonal skatteorganisasjon for & samle
informasjon og utvikle nye internasjonale skattere-
gler, men mgtte motstand og etablerte i stedet en
ekspertkomité med begrenset politisk innflytelse.*
Samtidig intensiverte OECD sitt arbeid mot skadelig
skattetriksing, og har etter 2010 ogsé utvidet sa-
marbeidet til ikke-medlemsland, med hensikt om & gi
tiltakene stgrre effekt og relevans.

FN fortsatte & diskutere skattesamarbeid, som igjen
n&dde toppen av agendaen under Finansiering for
Utviklingskonferansen (FfD3) i Addis Abeba i 2015.
Forslaget om etablering av forhandlinger i FN naddde
ikke frem, men helhetlig samarbeid ble anerkjent som
viktig for & bekjempe ulovlig kapitalflyt og sikre frem-
tidig utvikling i Addis Ababa Action Agenda.

Rammekonvensjon

Kjernen av prosessen i FN er & styrke internasjon-
alt samarbeid ved & gjere det mer inkluderende
og effektivt. Alle land skal veere inkludert i ut-
forming av regler i et internasjonalt skattesystem
som er transparent, progressivt og effektivt, og
alle land skal kunne nyte fordelene ved skattesa-
marbeid pad likefot.

For & oppnd dette mdlet, trengs en juridisk
bindende multilateral avtale. En rammekon-
vensjon i FN er likevel distinkt fra en konvensjon,
da den ikke direkte vil regulere skattespgrsmal.
Verdien av en rammekonvensjon ligger derimot
i & etablere staters forpliktelse til samarbeid om
skatt og nedvendige &penhetstiltak i et regime
av mal, prinsipper og strukturer for samar-
beid. Innenfor dette regimet kan det utarbeides
institusjoner og mer spesifikke regler i form av
protokoller.

2.2 Fra 2015 til 2023:
Ideen om en skattekonvensjon

Forslaget om en skattekonvensjon fra november 2023
bygger pd en lang tradisjon for & fremme et mer
inkluderende og effektivt internasjonalt skattesamar-
beid. Spesielt etter Mbeki-panelet om ulovlig kapital-
flukt i 2015, har afrikanske land veert sentrale.

| 2022 la Afrikagruppen i FN frem en resolusjon som
ba om utredning av eksisterende strukturer for skat-
tesamarbeid, og en evaluering av mulighetsrommet
for en konvensjon under FN. Dette ble vedtatt ved
konsensus, og ferte til en rapport fra FNs generalse-
kretcer i 2023. Rapporten kritiserte OECDs lederskap
og identifiserte tre mulige veier fremover. G77 og
Afrikagruppen fulgte opp rapporten med et resolus-
jonsforslag for den mest ambisigse lgsningen - en
rammekonvensjon om internasjonalt skattesamar-
beid. Forslaget ble vedtatt ved flertall.

Resolusjon 78/230° etablerte en tostegsprosess opp
mot etableringen av en rammekonvensjon. Ferste steg
i prosessen var utformingen av Terms of Reference
(ToR), en slags mandatbeskrivelse eller retningslinjer
for det videre arbeidet. Forhandlingene om ToR fant
sted gjennom 2024, under tre megter; ett organisator-
isk, og to om innhold (substans).®

P& skrivende tidspunkt skal generalforsamlingen be-
handle utkastet til ToR. Dersom ToR blir vedtatt, skal
FNs medlemsland mgtes minst tre ganger i dret frem
til 2027 for & forhandle frem en rammekonvensjon, i
tillegg til to protokoller.

Med mindre forhandlingene bryter sammen, kan
verdenssamfunnet dermed f& pd plass et helhetlig
globalt system for skattesamarbeid innen tre ar. Veien
har veert lang, og det gjenstér mange utfordringer.
Men det er ingen tvil om at prosessen er historisk.



2. BAKGRUNN

Skattesamarbeid i OECD

Organisasjonen for gkonomisk samarbeid og
utvikling (OECD) har spilt en sentral rolle i &
forme internasjonal skattepolitikk og praksis
siden 1960-tallet. Deres modellskatteavtale
er opphavet til et flertall av bilaterale skat-
teavtaler i dag. Siden 1998 har de jobbet mer
konkret med skattetriksing og skatteparadis
som en trussel mot staters skatteinntekter.

Arbeidet skjot fart etter finanskrisen i 2008,
med lanseringen av Global Forum on Trans-
parency and Exchange of Information for Tax
Purposes’ i 2009 og BEPS-prosjektet® fra
2013.12016 utvidet OECD arbeidet gjennom
etableringen av Inclusive Framework (IF) on
BEPS. Samarbeidet ble senere et forum for
forhandlinger om bedre skattlegging av den
digitale og globaliserte verdensgkonomien. |
2021 lanserte 137 land i IF topilaravtalen’

, som introduserte en minimumsskatt pé
selskaper og en ny avtale om omfordeling av
beskatningsrett pd store selskaper. Arbeidet
med implementering p&gdr.

Voting Started

Til tross for lang fartstid, har skattesamarbei-
det ledet av OECD veert kritisert for mangel-
fulle resultater.”® Samarbeidet har veert
preget av en rekke svakheter:!!

1. Demokratisk deltakelse og mandat:
OECD bestér av 38 land, som selv i deres
utvidede samarbeidsforum (Global Fo-
rum, Inclusive Fromework] har stor makt.
Legitimitet: Flere av OECD-landene top-
per selv listen over skattetriksing '2
Héandhevelse: regler fra OECD er vanlig-
vis frivillig & vedta, og mangler mekanis-
mer for hdndhevelse

Skjevheter: prosessen med & fastslé
detaljer og de tekniske Igsninger har fort
til kompromisser og smutthull i de fleste
regelverkene, og viktige akterer er ikke
med.

Relevans for utviklingsland: mange av
tiltakene krever store ressurser for imple-
mentering, men har begrenset relevans
for skattesystemene i utviklingsland.
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3. Terms of Reference
2024: et avgjorende ar

De tre forhandlingsmgtene om Terms of Reference

i 2024 har gitt indikasjoner p& hva en rammekon-
vensjon om skattesamarbeid kan oppnd, og det

har veert flere positive tegn p& fremgang. Alle land,
inkludert land i OECD, har deltatt konstruktivt og
understreket behovet for et mer inkluderende samar-
beid. Skriftlige og muntlige innspill til forhandlingene
har blitt offentliggjort, noe som har gjort det tydelig-
ere hva medlemsland gnsker.

Under det organisatoriske motet ble medlemsland
enige om detaljer rundt prosessen i 2024, og kom
frem til et viktig kompromiss angdende beslutning-
staking: beslutninger tas med flertall, men land skal
arbeide for konsensus.' | forkant av ferste mote
om substans ble medlemsland og andre relevante
aktgrer, inkludert sivilsamfunn, invitert til & gi inn-
spill." Disse innspillene dannet s& grunnlaget for

diskusjonene under mgtet, hvor de ble kokt ned til

en skisse til ToR. Denne ble s& utformet til et fors-
teutkast og land fikk igjen mulighet til & komme med
innspill,'® for de mottes til andre og siste mote om
substans. Etter videre diskusjoner, scerlig om menne-
skerettigheter og beerekraftig utvikling, ble et endelig
utkast vedtatt med flertall 16. august. ¢

Det vedtatte utkastet inneholder en rekke viktige ele-
menter. Noen mangler fortsatt, spesielt koblingen mel-
lom skatt og likestilling og forpliktelser til & arbeide
for progressive skattesystemer. Men utkastet sikrer et
felles mal for samarbeidet som kobler skattesystemer
med bcerekraftig utvikling, forslag til styringsstruk-
tur for samarbeidet, og hensyn til lands forskjellige
behov. Utkastet inkluderer ogsd en forpliktelse til &
ferdigstille to juridisk bindende protokoller parallelt
med selve rammekonvensjonen.

UN TAX CONVENTION: WHAT’S NEXT?

e
E%ﬁ oo
Moo
November 2024 2025 - 2027

The UN General Assembly
will vote (and hopefully
approve) the Terms of

The committee is expected
to meet 3 times a year, with
each session lasting up to

-

2027 and beyond

Convention submission to
General Assembly for
approval and implementation

Reference. 10 days. of reforms.
o]
o0
Aol ©)
Late 2024 - early 2025 September 2027

After the Terms of Reference
approval, a UN Member State-
led committee will start to
develop the Framework
Convention.

Goal date to complete the
Framework Convention and
two key “early” protocols.

CENTER o/
ECONOMIC cdf
SOCIAL RIGHTS

Bilde 2: oversikt over tidslinjen som fglger fra ToR-utkastet fra 16. august
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4. Norge og
internasjonalt
skattesamarbeid

4.1 Et langvarig engasjement

Norges engasjement i internasjonalt skat-
tesamarbeid har veert stabilt, med fokus
pd skatteunndragelse og kapitalflyt, og
har inkludert aktiv deltakelse i OECD og

Financial Action Task Force (FATF).

Kapitalfluktutvalget fra 20097 var et viktig bidrag,
som pekte pd svakheter i det internasjonale regelver-
ket som tillater skatteparadiser & tilby gunstige
betingelser og hemmelighold. Badde utredning av de
negative konsekvensene for lands skattesystemer og
lpsningene foresldtt i utredningen har senere blitt
integrert i norsk utviklings- og utenrikspolitikk.

| 2013 ble kapitalfluktutvalget fulgt opp med stort-
ingsmeldingen “Dele for & skape”,'® som knyttet
skatteparadis til kapitalflukt fra utviklingsland og
understreket behovet for & fremme utviklingslandenes
posisjon i internasjonalt skattesamarbeid. Norge

har deltatt aktivt i OECDs BEPS-arbeid og i Global
Forum. Som ett av fa vestlige land har Norge ogsé
deltatt i viktige FN-initiativ som Mbeki-panelet i 2015,
FNs konferanser om finansiering for utvikling, og
heynivdpanelet for finansiell ansvarlighet, &penhet
og integritet (FACTI-panelet) i 2021. '?

Engasjementet har ogsé formet utviklingspolitikken,
blant annet gjennom programmer som Skatt for
Utvikling og Olje for Utvikling. Norge har altsa bade

jobbet med kunnskapsbygging og direkte med skat-
temyndigheter i det globale sgr, noe som har gitt en
solid legitimitet og faglig tyngde.

Néveerende regjering har forpliktet seg til en “le-
dende rolle i det internasjonale arbeidet for & bekjem-
pe ulovlig kapitalflyt og skatteunndragelse” i Hurdal-
splattformen. Sammenlignet med andre OECD-land
har Norge ogsd veert langt mer apen for & fremme
behovene til det globale sgr. Dette ble demonstrert i
FN da Norge stemte positivt for resolusjonen i novem-
ber 2022, og avholdende som et av f& OECD-land i
2023. Etter avstemningen bekreftet utenriksminister
Barth Eide at Norge vil engasjere seg aktivt i proses-
sen og ensker & spille en rolle som brobygger mellom
det globale se¢r og nord.?° Rollen har veert gjennom-
gdende for Norges posisjoner under forhandlingene
om Terms of Reference i 2024. B&de skriftlige og
muntlige innspill har veert fokusert pd & holde flest
mulig land involvert i prosessen, med dempet amb-
isjonsnivd og fokus p& & ikke utfordre eksisterende
rammer for samarbeid.
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4.2. Hva bor Norge gjore videre?

Mellomstatlig samarbeid har fert til betydelige re-
former i det internasjonale skattesystemet, og Norge
har spilt en sentral rolle i viktige initiativer.

Prinsippene og avtaleverkene som er utarbeidet
sé langt, fungerer derimot ikke for alle land. En
majoritet av verdens land gnsker en ny retning for
samarbeidet, og peker mot FN som en arena med
demokratisk legitimitet.

Norge har veert tydeligere enn flere av sine allierte pé
viktigheten av & sette utviklingsland i stand til & dra
nytte av internasjonale avtaleverk og dpenhet. Samti-

dig er Norge relativt uavhengig blant OECD-landene,
noe som gir en unik mulighet til & pévirke sine
allierte til & innta en mer konstruktiv posisjon i
forhandlingene. Fra begynnelsen av forhandlingene
i 2024 har det veert tegn p& at samholdet i OECD
slar sprekker, spesielt blant EU-land. EU har i de siste
drene hatt flere ambisigse tiltak for skatt og dpenhet
pd egen agenda. Men ndr de samme tiltakene har
ligget pd forhandlingsbordet i OECD, har resultatet
blitt vannet ut. En prosess i FN vil ogsd bety et nytt
handlingsrom for EU & fremme egen agenda. At EU
stemte avholdende til ToR i august 2024, er et tydelig
tegn pd en begynnelse av dette skiftet.
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Norge bor:

Stemme for vedtakelsen av Terms of Reference i
FNs generalforsamling i november.

Ta en lederrolle internasjonalt og gi tydelig stette
til FNs avgjgrende rolle i internasjonale skat-
tesporsmal.

Balansere behovet for bred deltakelse i forhandlin-
gene om en rammekonvensjon med behovet for et

sterkt resultat, og bidra til & finne felles interesser

og mulige kompromisser mellom uenige parter.

Bruke internasjonale meter til & rette sgkelyset pa
behovet for en skattekonvensjon ved & arrangere
side events og ta andre initiativ som viser stgtte til
styrket internasjonalt skattesamarbeid i FN.

Bidra til et Outcome Document fra den fjerde
konferanse om finansiering for utvikling i Sevilla
2025 som stetter opp om forhandlingene for en
skattekonvensjon i FN.

Sorge for at sivilsamfunn fé&r delta i prosessene pd
en meningsfull méte, bdde ved & sikre en formell
plass for sivilsamfunn i forhandlingene og ved &
stotte sivilsamfunn gkonomisk til & delta i proses-

sen, nasjonalt og internasjonalt.

Til tross for skuffende ambisjonsniva

i forhandlingene om ToR i 2024, har
Norge fortsatt stort potensial til & bidra
som en serigs og balansert akter videre
i prosessen. Politisk ledelse er i gkende
grad uttalt positiv til arbeidet med en
rammekonvensjon, men disse hold-
ningene mé& ogsé felges opp i forhan-
dlingsrommet i FN.

Sivilsamfunnets jobb er & presse myn-
digheter til & delta og bidra konstruk-
tivt i prosessen, og & gjere koblingene
mellom skattesamarbeid og andre
viktige globale prosesser og mélset-
ninger i kampen for en mer rettferdig
og beerekraftig verden. Vi vil fortsette
& utfylle var rolle i denne prosessen

- og héper at Norge vil leve opp til
ambisjonene.
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Fotnoter

Samlebegrep som inkluderer bade ulovlig skatteunndragelse (tax
evasion) og skatteomgaelse (tax avoidance) gjennom aggressiv skat-
teplanlegging, som ikke ngdvendigvis er ulovlig, men likevel politisk
ugnskelig.

Tax Justice Network. (2023). State of Tax Justice Report 2023.

Les mer for eksempel i Marianne Marthinsen og Maria Walberg. (2019).
Redt Lys

Abdoul Chowdary og Sol Piciotto. (2021). Streamlining the Architec-
ture of International Tax through a UN Framework Convention on Tax

Cooperation

Samarbeidsforum for & gke deling av informasjon mellom skattemyn-
digheter, for eksempel informasjon om bankkontoer. N&r informasjon
deles, er det vanskeligere & skjule verdier i utlandet.

Base Erosion and Profit Shifting — et samarbeidsprosjekt for & mot-
virke selskapers skadelige skattepraksis, blant annet ved & harmon-
isere regler og gke krav om rapportering til myndighetenr..

Les mer pa Skatteetaten: Global Skattereform
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