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1. Johdanto

Ylikansallinen vero-oikeus' ei ole tyypillisesti ollut poliittisen kansalaiskeskus-
telun polttopisteessd vaan muovautunut teknokraattisissa vaikuttamisen verkos-
toissa.” Tama asetelma on sar6illyt 2010-luvulta alkaen. Talouskriisien syven-
tamit julkistalouksien vajeet, vajeilla perustellut julkisen sektorin leikkaukset,
talouden digitalisaatio, veronvilttelyn synnyttdmat verovajeet, veronvélttelyn
kaytdntojd paljastaneet tietovuodot, aloitteet ylikansallisesta verotusoikeudesta
ja verokilpailu ovat nostaneet monikansallisten yritysten verotuksen yhteiskun-
nalliseen keskusteluun.? Kehitys on johtanut myos oikeudelliseen muutokseen.
Euroopan unioni sekd Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jérjesto OECD ovat

* Jussi Jaakkola, OT'T, tutkijatohtori, Turun yliopisto.

1. ”Ylikansallisella vero-oikeudella” viittaan vero-oikeudellisiin normeihin, jotka on muodostettu
useamman valtion vilisin sopimuksin tai kansainvilisessd organisaatiossa, kuten Euroopan
unionissa (EU). Tavanomaisemmin puhutaan “kansainvilisestd vero-oikeudesta’, mutta silld vii-
tataan ensisijaisesti kansainvilisten taloussuhteiden verotukseen. ”Ylikansallinen vero-oikeus”
painottaa normatiivisen aineksen ylikansallista alkuperdd eikd normien sovellettavuutta vain
rajat ylittaviin taloussuhteisiin.

2. Sol Picciotto, Technocracy in the era of Twitter: between intergovernmentalism and supra-
national technocratic politics in global tax governance. Regulation and Governance 16(3) 2022,
s. 634-652; Martin Hearson, Transnational expertise and the expansion of the international
tax regime: imposing ‘acceptable’ standards. Review of International Political Economy 25(5)
2018, s. 647-671 ja Leonard Seabrooke — Duncan Wigan, Powering ideas through expertise:
professionals in global tax battles. Journal of European Public Policy 23(3) 2016, s. 357-374.

3. Dries Lesage — Mattias Vermeiren — Sacha Dierckx, New constitutionalism, international taxa-
tion and crisis, s. 197-210 teoksessa Stephen Gill - Claire A. Cutler (eds), New Constitutionalism
and World Order. Cambridge University Press 2014 ja Rasmus Corlin Christensen — Martin
Hearson, The new politics of global tax governance: taking stock a decade after the financial
crisis. Review of International Political Economy 26(5) 2019, s. 1068-1088.
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muotoilleet normeja, joilla on pyritty saattamaan yritysverotuksen ylikansallisen
hallinnan avainkasitteita vastaamaan talouden muuttunutta todellisuutta, kuten
arvo- ja varallisuusketjujen globaalia rakennetta.

Kun yritysverotuksen ylikansallisen hallinnan uusi aalto alkoi muotoutua
2010-luvulla, sen johtavaksi opinkappaleeksi julistettiin taloudellisen toiminnan
verottaminen valtiossa, jossa toiminta synnyttda arvoa.* Taustadiagnoosina oli,
ettd globaalien arvoketjujen olosuhteissa vero-oikeudellinen lainkéyttoalue ja
taloudellisen arvonluonnin sijaintivaltio olivat eriytyneet toisistaan eivitka vero-
tuksen ja talouden maantieteet endd kohdanneet. Talouden sidos verotukseen oli
muuttunut mielivaltaiseksi seka alttiiksi yritysten ja valtioiden manipuloinnille.®
Uuden ylikansallisen vero-oikeuden tuli yhdistdd taloudellinen arvonluonti ja
valtion verotusoikeus siten, ettd oikeudellisilla velvoitteilla olisi mielekas liitynta
taloudelliseen todellisuuteen. Reformilla ei pyritty hylkddamaan verotusvallan
kéyton perinteisesti oikeuttaneita poliittisia ideoita; kyse oli oikeudellisesta
uudelleenrakentamisesta, jossa vanhentunut oikeudellinen regiimi tuli virit-
tad palvelemaan valtion verotusoikeuden tavanomaisesti perustelleita poliittisia
ideoita.® Reformilla ei tavoiteltu uusia legitimoivia ideoita vaan korjaavia oi-
keudellisia sddntoja, jotka takaisivat verotusvallan kaytt6d ja sen kansainvilista
kohdentamista perinteisesti oikeuttaneiden ideoiden toteutumisen.

Téssd artikkelissa esitdn, ettd yritysverotuksen ylikansallinen reformi on joh-
tanut oikeudelliseen muutokseen, joka on alkanut irtautua poliittisesta ideasta,
joka on historiallisesti ollut olennainen yritysten verotuksen oikeuttamisessa Eu-
roopassa. Rakennan viitteen kolmessa vaiheessa. Ensiksi (luku 2) tulkitsen, ettd
verotus ja markkinatalous on liberaalista yhteiskuntamallista alkaen hahmotettu
yhteiskuntajérjestyksen osiksi, jotka vastavuoroisesti mahdollistavat toisensa.
Koska verotus mahdollistaa talouden, valtiolle syntyy oikeus kerdti veroa talou-
desta. T4lld perusteella verotusoikeus on kansainvilisesséd yhteisossd laajasti tun-
nustettu valtiolle, jossa yrityksen on tulkittu olevan taloudellisesti ldsnd. Kutsun
tdtd verotuksen ja talouden territoriaaliseksi kytkokseksi. Toiseksi (luku 3) esi-
tdn, ettd 2010-luvulla alkanut yritysveroreformi rakentui alkuvaiheissaan idealle
verotuksen ja talouden territoriaalisesta kytkoksesta — siitakin huolimatta, ettd
idealle annettiin aikaisemmasta poikkeaviakin tulkintoja. Kolmanneksi (luku 4)
analysoin, missd mielessd reformi on irtautunut territoriaalisesta kytkoksesti ja
vienyt kohti ekstraterritoriaalista verotusvallan kayttod. Oikeudellisesti jasenty-
neimmén muotonsa irtautuminen on saanut EU:ssa, jossa vuonna 2022 hyvik-

4. G20 Leaders’ Declaration. Saint Petersburg Summit 5-6 September 2013. (G20 2013a)

5. Jussi Jaakkola — Matti Ylonen - Leevi Saari, Imaginary capital migration and the competitive
politics of corporate taxation. New Political Economy 28(1) 2023, s. 13-28, 14-17.

6. OECD, Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting. OECD Publishing 2013, s. 11 (OECD
2013b) ja European Commission, A Fair and Efficient Corporate Tax System in the European
Union: 5 Key Areas for Action. COM(2015) 302 final, s. 6 (European Commission 2015a).
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syttiin alun perin OECD:n piirissa hahmotellut séannét suuryritysten voittojen
verotuksen vihimmaistasosta.

Kokonaisuutena artikkelin ndkokulmana on, kuinka verotusvallan kdytén
sddntelyd ja legitimiteettid koskevat poliittiset ideat muuttuvat pitkalld aikavalilla
ja kuinka muutos heijastuu ylikansalliseen vero-oikeuteen. Téllaisena artikkeli
avaa nakokulmia laajoihin tutkimusteemoihin. Ensinnidkin artikkelissa on kyse
verotusoikeuden jakamisesta valtioiden vililld, ja sellaisena sen problematii-
kalla on yhteys verotusvallan alueelliseen ulottuvuuteen ja kiinnekohtiin, joihin
julkisen vallan kdytto kansainvilisessd yhteisossd voidaan oikeutetusti kiinnit-
tad. Toiseksi artikkeli valottaa markkinatalouden ja verotusvallan oikeudellisten
maantieteiden suhdetta. Yhtaalti se tarkastelee ndiden kehitysten eritahtisuutta,
toisaalta se osoittaa, kuinka ylikansallisen vero-oikeuden viimeaikainen muutos
on pyrkinyt tuomaan néitd ldhemmas toisiaan. Tama koskettaa myos kysymysta,
merkitseeko ylikansallisen vero-oikeuden muutos siirtymédd markkinatalouden
rakentamiselle viritetystd globalisaatiosta kohti julkisen vallan kdyton turvaa-
vaa globalisaatiota. Tastd ndkokulmasta voidaan verotuksen alueella tarkastella,
kuinka julkisen vallan kdyton lahtokohdat muuttuvat globalisaation erilaisissa oi-
keudellisissa muunnelmissa. Kolmanneksi artikkeli nivoutuu osaksi kansainvéli-
sen vero-oikeuden peruskysymysti, tulisiko kansainvilistd konsernia tarkastella
yhtend verotusyksikkond. Vaikka yritysverotuksen viimeaikaisessa reformissa
konserniveroteoreettiset kysymykset on tematisoitu melko alkeellisesti, reformi
on kuitenkin merkinnyt askelta — vaikkakin maltillista askelta — konserniyhtioi-
den erillisverotuksesta kohti konsernin mieltdmistd aiempaa yhtendisemmaksi
verotusyksikoksi. Neljanneksi artikkelin problematiikka koskee verotusvallan
kayton oikeuttavia ideoita, jotka ovat osittain riippumattomia verotusoikeuden
kohdentamisesta valtioiden vélilla. Koska verotuksen ja talouden territoriaa-
linen kytkos on alkanut menettdd merkitystddn veroreformin my6td, reformi
ajaa ajattelemaan uudelleen poliittisia ideoita, joilla valtion verotusoikeuden
legitimiteettid pitdisi ylipadtdan jasentdd.

2. Verotuksen ja talouden territoriaalisen kytkdksen idea

Verotuksen oikeutus on muun ohella johdettu systeemisesta roolista, joka ve-
roilla on ollut yhteiskunnan taloudellisessa kokonaisjérjestyksessd.” Kansallisessa
kontekstissa rooli sai ilmaisunsa ennen kaikkea 1700-luvulta eteenpdin hahmot-

7. Jussi Jaakkola, From the Governance of National Tax Systems to Governing Through European
Taxation: A Justification for the EU’s Power to Levy Taxes, s. 59-82 teoksessa Johan Lindholm
- Anders Hultqvist (eds), The Power to Tax in Europe. Hart 2023, s. 62-67.
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tuneessa liberaalissa yhteiskuntamallissa, ja 1900-luvulla se tuli maaraaviksi
verotusoikeuden jakamisessa valtioiden vililld. Idean kehityksessa punaisena
lankana on ollut verotuksen ja talouden vastavuoroisuus sekéd niiden territo-
riaalinen kytkos.

Liberaalin yhteiskuntamallin ldhtokohtana oli julkisen ja yksityisen alueen
erottaminen toisistaan.® Erottelun ytimessa oli markkinatalouden mieltdminen
valtion valiintuloilta rauhoitetuksi tuotannon ja vaihdannan mekanismiksi seké
ensisijaisesti yksityisille markkinasubjekteille varatuksi toiminta-alueeksi. Osal-
taan yksityistd markkinatoimijuutta korostaneen liberalisoitumiskehityksen seu-
rauksena valtiot valttivit ottamasta tuotannolle, vaihdannalle ja omistamiselle
rakentuvan kaupallisen toimijan roolia.” Kun valtiot pidattyivit osallistumasta
talouteen markkinasubjektin asemassa, niiden oli turvattava rahoituksensa vero-
tuksella. Julkiseen rahoitustarpeeseen perustuva verotus ei siten ollut liberaalille
yhteiskuntamallille vastakkainen instituutio vaan kumpusi liberaalin jarjestel-
min itsensd oikeudellisista perusteista, jotka suojasivat yksityistd tuotantoa.'®
Téssd mielessd myos Karl Marx' tunnisti kapitalistisen yhteiskuntamuodon
kehittyneen verotuksen poliittis-sosiaaliseksi viitekehykseksi. Sen lisdksi, ettd
verotalous oli systeemisesti yhteensopiva liberaalin yhteiskuntamallin kanssa,
oli liberaali verovaltio riippuvainen yksityisestd arvonmuodostuksesta. Koska
verotusvalta kohdistui yksityiseen talouteen, muodostuivat markkinasuhteet ja
yksityinen omistus valtion tosiasiallisiksi mahdollisuuden edellytyksiksi.'? Tassa

8. Dieter Grimm, Die Biirgerlichkeit im Recht, s. 11-50 teoksessa Dieter Grimm, Recht und Staat
der biirgerlichen Gesellschaft. Suhrkamp 1987; Jiirgen Habermas, Julkisuuden rakennemuutos.
Tutkimus yhdestd kansalaisyhteiskunnan kategoriasta [1962]. Suom. Veikko Pietil. Vastapaino
2004, s. 120-139 ja Ellen Meiksins Wood, Democracy Against Capitalism. Renewing Historical
Materialism. Verso 2016, s. 19-48.

9. Adolph Wagner, Finanzwissenschaft. Erster Theil: Einleitung, Ordnung der Finanzwirtschaft,
Finanzbedarf, Privaterwerb. 3. Auflage. C. FE. Winter’sche Verlagshandlung 1883, s. 4-5 ja Rudolf
Goldscheid, Staat, 6ffentlicher Haushalt und Gesellschaft. Wesen und Aufgabe der Finanzwis-
senschaft vom Standpunkte der Soziologie [1926], s. 253-316 teoksessa Rudolf Hickel (Hrsg.),
Rudolf Goldscheid/Joseph Schumpeter. Die Finanzkrise des Steuerstaats. Beitrage zur poli-
tischen Okonomie der Staatsfinanzen. Suhrkamp 1976, s. 261-269.

10. Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden Soziologie. 1. Halbband
[1921/1922].]. C. B. Mohr 1972, s. 117 ja Paul Kirchhof, Die verfassungsrechtliche Rechtfer-
tigung der Steuern, s. 27-53 teoksessa Steuern im Verfassungsstaat. Symposion zu Ehren von
Klaus Vogel. C.H. Beck 1996, s. 32-33. Verotuksen rooli luonnollisesti vaihteli valtiosta toiseen.
Ks. José Luis Cardoso — Pedro Lains (eds), Paying for the Liberal State. The Rise of Public
Finance in Nineteenth-Century Europe. Cambridge University Press 2010.

11. Karl Marx, Kritik des Gothaer Programms, s. 13-32 teoksessa Karl Marx — Friedrich Engels,
Werke. Band 19. 4. Auflage. Dietz Verlag 1973, s. 29-30. Marxin kasityksesté ks. myos Timm
Graflmann, Karl Marx’ Kritik des besteuernden Staats, s. 179-207 teoksessa Sebastian Huhn-
holz (Hrsg.), Fiskus — Verfassung — Freiheit. Politisches Denken der 6ffentlichen Finanzen von
Hobbes bis Heute. Nomos 2018.

12. Josef Isensee, Steuerstaat als Staatsform, s. 409-435 teoksessa Rolf Stodter — Werner Thieme
(Hrsg.), Hamburg. Deutschland. Europa. Beitridge zum deutschen und européischen Verfas-
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merkityksessd Joseph Schumpeter luonnehti verovaltiota talouden parasiitik-
si.’® Julkisen ja yksityisen alueen lahtokohtaisesta erottelusta huolimatta valtio
oli siis verovaltiona toiminnallisesti ja rakenteellisesti riippuvainen markkina-
taloudesta.'*

Valtion ja yksityisen talouden vilinen riippuvuus ei ollut yksisuuntaista,
silld markkinoiden toiminta oli mahdollista ainoastaan valtiollis-oikeudellisten
instituutioiden puitteissa. Jo 1600-luvun yhteiskuntasopimusteorioissa hallinto
hahmotettiin kehittymissd olevan yksityisen talouden valttdmattoméksi edelly-
tykseksi, ja koska hallinto rahoitettiin keskeisesti veroilla, oli verotus talouden ja
yksityisen vapauspiirin toiminnallinen ehto." Tama kehitys teravéityi liberaalin
valtion aikakaudella. Vaikka valtiolla ja markkinoilla oli toisistaan poikkeavat
tehtdvit liberaalin yhteiskuntamallin tydnjaossa, ne néhtiin toistensa systeemi-
siksi vastinkappaleiksi, joiden vilissd verotuksella oli vilittdjdasema. Veroilla
oli rakenteellinen rooli osana markkinasidonnaista arvonmuodostusta, ja ne
olivat markkinatalouden mahdollistava ja sitd uusintava rakenneosa. 1800-lu-
vun lopun yhteiskuntatutkimuksessa verotuksen ja yksityisen talouden toisensa
vastavuoroisesti mahdollistava suhde jasennettiinkin vallitsevasti liberaalin
yhteiskunnan perusmuodoksi. Lorenz von Steinin'® analyysissa valtio luo "ab-
soluuttisen valttimattomét edellytykset taloudelliselle toiminnalle, josta verot
valtiolle keratddn. [- -] Téssd syntyy valtion olemassaolon syvimmaén tason
orgaaninen kiertokulku: [- -] talouden veropotentiaali toimii lahteend veroille,
verot ovat edellytys hallinnolle, ja hallinto puolestaan mahdollistaa talouden
veropotentiaalin” [kddnnds J. J.]. Liberaalissa yhteiskunnassa valtiolla ja verotuk-
sella néhtiinkin olevan mahdollistava rooli talouden kokonaisjarjestyksessa."”

sungs-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht. Festschrift fiir Hans Peter Ipsen zum siebzigs-
ten Geburtstag. Mohr 1977 ja Ulrich K. Preuf’, Rechtsstaat — Steuerstaat — Sozialstaat. Eine
Problemskizze, s. 46-68 teoksessa Dieter Deiseroth — Friedhelm Hase - Karl-Heinz Ladeur
(Hrsg.), Ordnungsmacht? Uber das Verhiltnis von Legalitit, Konsens und Herrschaft. Euro-
péische Verlagsanstalt 1981.

13. Joseph Schumpeter, Die Krise des Steuerstaats [1918], s. 329-379 teoksessa Hickel 1976, s. 346.

14. Tama osaltaan osoittaa, kuinka suhteellinen valtion ja talouden erottelu liberaalissa yhteis-
kuntamallissa oli. Ks. Ernst-Wolfgang Bockenforde, Die Bedeutung der Unterscheidung von
Staat und Gesellschaft im demokratischen Sozialstaat der Gegenwart, s. 209-243 teoksessa
Ernst-Wolfgang Bockenforde, Recht, Staat, Freiheit. Suhrkamp 2013.

15. John Locke, Two Treatises of Government [1689/1690]. Hafner Publishing 1947, s. 184-193.

16. Lorenz von Stein, Lehrbuch der Finanzwissenschaft. Zweiter Teil. Erste Abteilung. F. A. Brock-
haus 1885, s. 357-358.

17. Wagner 1883, s. 13. Ks. myos Pierre-Joseph Proudhon, Theorie der Steuer [1861]. Ubersetzt
von Lutz Roemheld. Metropolis 2012, s. 63-103. On syytd huomata, ettd liberaalin aikakauden
arvoteorioissa valtio néhtiin vallitsevasti varsinaisen arvonluonnin nakokulmasta tuottamatto-
man toiminnan alueena, vaikkakin tuottavan toiminnan mahdollisuuden ehtona. Ks. Mariana
Mazzucato, The Value of Everything. Making and Taking in the Global Economy. Allen Lane
2018, s. 21-56.
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Valtio ja markkinat olivat siten talouden vastavuoroisia sekd vélttamattomia
rakenneosia.

Idea valtion ja markkinatalouden vastavuoroisesta suhteesta ei ainoastaan ku-
vannut liberaalin aikakauden yhteiskuntajarjestelma, vaan sille annettiin myds
preskriptiivinen asema verotuksen oikeuttamisessa. Kehamaisessd arvonmuo-
dostuksessa verotus siirtdd arvoa taloudesta poliittisen yhteison méaraysvaltaan,
ja koska verot kohdistuvat valtion mahdollistamaan yksityiseen arvonluontiin, on
niiden kerddminen oikeutettua.'® Uuden ajan poliittisessa ajattelussa verotuksen
oikeutus kisitteellistettiin tavanomaisesti siten, ettd valtio tuottaa kollektiivisia
hy6tyjé, joiden vastasuorituksena veroja yksityistaloudesta maksetaan. Verotus
hahmotettiin karkeasti erddnlaisena valtion ja yhteiskunnan massamuotoisena
vaihdantasuhteena.” Olennaista oli, ettd verotuksella oli mahdollistava kytkos
talouteen, johon verovelvoitteet kohdistuivat. Koska talous palautui osaltaan
rooliin, joka valtiolla ja verotuksella oli arvonluonnin ehtona, osa taloudessa
luodusta arvosta voitiin oikeutetusti siirtda takaisin valtiolle. Idea arvonluonnin
osittaisesta palautumisesta yhteisolliseen ja valtiolliseen alkuperddn sai aiem-
paakin selkeimmaén ilmaisunsa Leonard T. Hobhousen sosiaaliliberalismissa,
jossa "verotuksen todellinen tehtdvd on varmistaa yhteiskunnalle se osa varal-
lisuudesta, joka palautuu sosiaaliseen alkuperddn” [kddnnds J. J.].* Tama idea
verotuksen oikeuttamisesta oli ensisijainen suhteessa kysymyksiin verotuksen
tasosta ja verotaakan oikeudenmukaisesta jakamisesta yksiloiden valilld.*!

Kun verotusta alettiin 1900-luvun demokraattisessa sosiaalivaltiossa kayttda
sosiaalipoliittisiin tarkoituksiin ja makrotaloudellisten suhdanteiden hallintaan,
keskustelu verotuksen oikeutuksesta muuttui moninaisemmaksi. Verotuksen ja
markkinatalouden keskindiselle kytkennalle rakentunut oikeutus sai kuitenkin
merKkitystd niiden ylikansallisten oikeussadntdjen kirjoittamisessa, joilla estettiin
kansainvilisten taloussuhteiden monenkertainen verotus jakamalla verotusoi-
keuksia valtioiden valilld. Kansainliitossa 1920-luvulla virinnyttd ty6td ohjasi
kysymys, millainen kytkés verotuksen kohteella pitdd olla lainkayttoalueeseen,

18. Klaus Vogel, Rechtfertigung der Steuern: eine Vergessene Vorfrage. Zugleich zur “heimlichen
Steuerrevolte” und zum Dreieck Staat/Wirtschaft/Gesellschaft. Der Staat 25(4) 1986, s. 481—
520.

19. Ks. tastd kehityksestd Fritz Karl Mann, Steuerpolitische Ideale. Vergleichende Studien zur
Geschichte der 6konomischen und politischen Ideen und ihres Wirkens in der 6ffentlichen
Meinung 1600-1935. Gustav Fischer 1937, s. 80-274.

20. Leonard Trelawny Hobhouse, Liberalism [1911], s. 1-120 teoksessa Leonard Trelawny Hobhou-
se, Liberalism and other writings. Cambridge University Press 1994, s. 97. Teemasta laajemmin
ks. s. 81-102.

21. Liberaalissa yhteiskuntamallissa verotuksen rooli markkinatalouden ja yksityisen vapauspii-
rin mahdollistajana merkitsi myos verotuksen hyvaksyttavyyden rajoja, jotka saivat selkedn
ilmaisunsa poliittisen talouden tutkimuksessa. Yleisesti ks. esim. Michel Foucault, The Birth
of Biopolitics. Lectures at the Collége de France 1978-1979. Transl. Graham Burchell. Picador
2008, s. 1-50.
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jotta valtiolle syntyy oikeus verottaa sitd. Kyse ei ollut vain siitd, milld valtiolla
on ensisijainen verotusoikeus suhteessa muihin valtioihin, vaan my6s julkisen
vallan kéyton ylipadtadn oikeuttavista kytkoksistd valtioon.

Verotusvallan alueellisessa kohdentamisessa jasentdvaksi nousi Georg
Schanzilta periytyva “taloudellisen jasenyyden” (wirtschaftliche Zugehorigkeit)
idea. Idean mukaan taloudellisen toiminnan verotusoikeus kuuluu yhteisolle,
jonka elamién yksilolld on taloudelliset siteet.”> Schanzin analyysissa verotuk-
sellisesti relevanteinta oli taloudellisen siteen materiaalisiin elimanolosuhteisiin
palautuva luonne. Verotusoikeuden syntya tarkasteltiin ensisijaisesti suhteessa
toimintaan eli tulonmuodostukseen, ja verotusoikeus tuli kohdentaa valtiolle,
jossa tulo muodostuu. Arvoa luovan toiminnan ja verotuksen territoriaalinen
kytkos taustoitti siten verotusoikeuden alueellista kohdentamista. Lahtokohta
valittyi Kansainliiton tyotd kehystdneeseen neljan taloustieteilijan analyysiin,
jossa omaksuttiin taloudellisen jasenyyden (economic allegiance) idea.?* Se ko-
rosti taloudellista kytkostd ja hylkési ajatuksen, ettd verovelvollisuus edellyttaa
poliittista oikeutta osallistua tuloveroista paattaimiseen, mika oli ollut tyypillistd
kansalaisuutta yksiloiden verovelvollisuuden lahtokohtana painottaneille ajatus-
perinteille.?* Yksi olennainen taloudellinen kytkds valtioon oli asuminen, mutta
vield suorempi kytkos oli taloudellinen toiminta.

Verotusoikeuden kohdentaminen valtiolle, johon verovelvollisella on talou-
delliset siteet, nojasi osaltaan ideaan verotuksen ja talouden vastavuoroisuudesta,
johon verotuksen oikeutus liberaalissa yhteiskuntamallissa perustui. Kyse olikin
poliittisen idean jatkuvuudesta. Tdma nakyi erityisesti ajatuksessa, ettd tulon
verotusoikeus kuuluu valtiolle, jossa verovelvollisen taloudellinen toiminta on
(ldhdevaltio). Jo Schanzin® teorian léhtokohta oli, ettéd taloudellinen jasenyys yh-
teisossd tuo mukanaan osallisuuden mahdollisuuksiin, jotka juontuvat yhteisén
oikeudellis-hallinnollisista ja verorahoitteisista puitteista. Idea kasvoi vahitellen
osaksi verotuksen ylikansallista jarjestelméa ja sdilyi yhtend - vaikkakin 1900-lu-
vun loppua kohti unohdettuna — veroteoreettisena oikeutusperustana tulon lah-
devaltion verotusoikeudelle.” Esimerkiksi Thomas S. Adamsin mukaan valtio
voi verottaa voittoa, “jota julkinen kulutus tai valtion mahdollistama liiketoimin-
taymparisto ovat osaltaan olleet tuottamassa” [kddnnds J. J.]%, ja tdima heijastui

22. Georg Schanz, Zur Frage der Steuerpflicht. Finanzarchiv 9(2) 1892, s. 1-74, 8-12.

23. League of Nations, Report on Double Taxation Submitted to the Financial Committee. Docu-
ment E.ES.73. E19. League of Nations 1923, part II, section 1.

24. Wolfgang Schon, Taxation and Democracy. Tax Law Review 72(2) 2019, s. 235-304, 282-287.

25.Schanz 1892, s. 8.

26. Michael J. Graetz, Taxing International Income: Inadequate Principles, Outdated Concepts,
and Unsatisfactory Policies. The David R Tillinghast Lecture. Tax Law Review 54(3) 2001,
s. 261-336, 298 ja Wolfgang Schon, International Tax Coordination for a Second-Best World
(Part I). World Tax Journal 1(1) 2009, s. 67-114, 71-78.

27. Thomas S. Adams, Federal taxes upon income and excess profits. American Economic Review
8 1918, s. 18-35, 20.
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Adamsin kisitykseen ldhdevaltion oikeudesta verottaa.”® Kun eri tulotyyppien
verotusoikeutta hahmoteltiin Kansainliitossa ja OECD:ss4, valtion mahdollistava
rooli taloudessa vaikutti siihen, ettd monien tulotyyppien verotusoikeus myon-
nettiin valtiolle, jonne verovelvollisen taloudellinen toiminta sijoittuu. Osallisuus
talouteen muodosti julkisen vallan kéyton oikeuttavan kytkoksen, joka kiinnittyi
kansainviliseen oikeuteen ja kansallisesti muotoutuneeseen poliittiseen ideaan
verotuksen oikeutuksesta. Kansainvilisessa kontekstissa idean tarkoituksena ei
ollut médritelld, kuinka valtiot kéyttdvit verotusvaltaansa, vaan ainoastaan rat-
kaista, mille valtiolle varataan verotusoikeus ja miké valtio on siten oikeutettu
ratkaisemaan verokohtelun.*

Verotusoikeuden ja taloudellisen ldsndolon territoriaalinen kytkés muo-
dostui keskeiseksi madritettdessd verotusoikeutta yhtididen voittoihin. Lahto-
kohtaisesti voitto tuli verotettavaksi vain yhtién asuinvaltiossa. Kansainvalisiin
konserneihin kuuluvien eli toisiinsa etuyhteydessd olevien yhtiéiden erillisvero-
tuksen idean mukaisesti ndin oli silloinkin, kun oikeudellisesti itsendinen yhtio
oli ulkomaisen emoyhtién médraysvallassa.” Asuinvaltioverotus sisélsi kuiten-
kin riskin verotuksen alueellisesta arbitraarisuudesta — varsinkin silloin, kun
asuinvaltio maaraytyi oikeushenkil6n rekisterdintivaltion tai muun muodollisen
seikan perusteella. Koska oikeushenkil6llisyys on oikeudellinen fiktio, verotus
olisi kiinnittynyt verovelvollisen helposti manipuloitavissa olevaan eli mielival-
taiseen siteeseen.’’ Muodolliseen asuinpaikkaan perustuva verotusoikeus olisi
mahdollistanut verotuksen irtautumisen sen kohteena olevasta taloudellisesta
todellisuudesta. Tdma olisi rikkonut taloudellisen jasenyyden ideaa, ja osaltaan
tdstd syystd verotusoikeutta ei sidottu vain yhtion nimelliseen asuinpaikkaan.
Taloudellisen jdsenyyden ideaan tukeutuen tdydentédvéksi perusteeksi verotus-
oikeudelle tuli yhtion taloudellinen toiminta, joka oikeudellisesti kisitteellis-
tettiin kiintednd toimipaikkana.’* Kiinted toimipaikka oli reaalitaloudellisen

28. Michael J. Graetz — Michael M. O’Hear, The “Original Intent” of US International Taxation.
Duke Law Journal 46(5) 1997, s. 1021-1109.

29. Nancy H. Kaufman, Fairness and the Taxation of International Income. Law and Policy in
International Business 29(2) 1998, s. 145-204. Ks. myos Klaus Vogel, Worldwide vs Source
Taxation of Income: A Review and Re-evaluation of Arguments (Part III). Intertax 16(11)
1988, 5. 393-402 ja Laurens van Apeldoorn, BEPS, tax sovereignty and global justice. Critical
Review of International Social and Political Philosophy 21(4) 2018, s. 478-499, 482-483.

30. Osinkona mahdollisesti jaettava rahoitustoiminnan tuotto saattoi luonnollisesti my6hemmin
tulla verotettavaksi emoyhtion tulona ja erilliseni taloudellisena saantona emoyhtién asuinval-
tiossa, joskin EU-oikeudessa tytér- ja emoyhtion vilinen osingonjako vapautettiin verotuksesta
vuonna 1990.

31. Sol Picciotto, Offshore: The State as Legal Fiction, s. 43-79 teoksessa Jason P. Abbott — Mark P.
Hampton (eds), Offshore Finance Centres and Tax Havens: The Rise of Global Capital. Ichor
1999, s. 47-48 ja Reuven S. Avi-Yonah, International Taxation of Electronic Commerce. Tax
Law Review 52(3) 1997, s. 507-556, 520.

32. Kasite sai ydinpiirteensé jo Kansainliiton verosopimusluonnoksissa. Ks. esim. League of Na-
tions, Double Taxation and Tax Evasion. Report Presented by the General Meeting of Govern-
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toiminnan funktio: kun yrityksen toiminta valtiossa muodosti taloudellisen
lasndolon, valtioon syntyi kiinted toimipaikka, johon valtiolla oli verotusoikeus.
Kiinted toimipaikka kehittyi tulkinnanvaraiseksi kasitteeksi, mutta tulkintoja
kehystavd konsensus oli, ettd se viittasi arvonluontiin, joka koostuu materiaalista
ja aktiivista toimintaa edellyttdvistd tuotanto- ja tydpanoksista.”® Verosopimukset
jattivdt valtioille harkintavaltaa siind, kuinka kiintedn toimipaikan kahdenkertai-
nen verotus poistetaan yhtion asuinvaltiossa: osa hyvitti yhtién kokonaisverotuk-
sessa kiintedstd toimipaikasta ulkomaille maksetun veron, osa vapautti kiintedn
toimipaikan voitot kokonaan verotuksesta. Ensimmaiinen vaihtoehto varasi en-
sisijaisen verotusoikeuden valtiolle, jossa yrityksen taloudellinen toiminta on.
Jalkimmainen vaihtoehto, joka varasi yksinomaisen verotusoikeuden lahdeval-
tiolle, toteutti puhdaspiirteisesti taloudellisen toiminnan ja verotusoikeuden
valistd territoriaalista kytkostd. Tdssa asetelmassa, joka sdilyi vallitsevana aina
2010-luvulle saakka, idea taloudellisesta lasndolosta verotusoikeuden perusteena
oli jasentdvissd roolissa, vaikka se ei erilaisten kansallisten kéytidntdjen vuoksi
toteutunutkaan aukottomasti.

Verotuksen ylikansallisen koordinoinnin rationaliteetti 1900-luvulla oli, ettd
kansallisten verojérjestelmien rinnakkaisuus ei estéisi kansainvilisen talousjér-
jestelmén rakentamista.* Markkinajarjestelman nakokulmasta verotuksellinen
este oli monenkertainen verotus eli verotusvallan liiallinen kaytto. Téstd juontui
ylikansallisten sddantdjen negatiivinen luonne: ne eivit velvoittaneet kayttdmadn
verotusvaltaa vaan ainoastaan rajoittivat sen kayttod méaarittamalld, mille val-
tiolle verotusoikeus varataan.*® Sdannot olivat julkisen vallan jako- ja rajoitusnor-
meja, eikd julkisen vallan konstituoiminen kuulunut ylikansallisten jérjestelyi-
den mandaattiin. Se, verottaako valtio verotusoikeutensa piiriin kuuluvaa tuloa
ja miten, oli kansallisen politiikan asia. Vero-oikeuden ylikansalliset sddnnot
tunnustivat siten laajan kansallisen toimivallan pdittda verotuksen luonteesta,
mika siilytti vero-oikeuden valtiosuvereniteettikeskeisen systeemin.* Vaikka

ment Experts on Double Taxation and Tax Evasion. Document C. 562. M. 178. League of
Nations 1928. Ks. myds League of Nations 1923, section II, part 2.

33. Werner Haslehner, Value Creation and Income Taxation: A Coherent Framework for Reform?,
s. 39-61 teoksessa Werner Haslehner — Marie Lamensch (eds), Taxation and Value Creation.
IBFD 2021, s. 45-46.

34. Sol Picciotto, Regulating Global Corporate Capitalism. Cambridge University Press 2011,
s.216-219.

35. Jussi Jaakkola — Reijo Knuutinen, The International Order of Corporate Taxation: From Mar-
ket-Building to Sustainable Fiscal Settlement?, s. 114-127 teoksessa Beate Sjifjell - Christopher
M. Bruner (eds), The Cambridge Handbook of Corporate Law, Corporate Governance and
Sustainability. Cambridge University Press 2020, s. 117-120.

36. Thomas Rixen, The Political Economy of International Tax Governance. Palgrave Macmillan
2008, s. 64.
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Kansainliiton® piirissé artikuloitiinkin, ettd ylikansallisten normien pitiisi paitsi
poistaa monenkertainen verotus myds taata yhdenkertainen verotus, ei viimeksi
mainittu idea valittynyt ylikansalliseen vero-oikeuteen.?® Kyse oli kansainvilisen
markkinatalouden luomisesta, ei verotusvallan rakentamisesta.

Kuvattu kehityskulku kiinnittdd huomion neljaédn seikkaan, jotka ovat olen-
naisia yritysten verotusta jasentianeelle 1900-luvun ylikansalliselle jarjestelmalle.
Ensiksikin kansallisessa kontekstissa verotus oli hahmotettu taloudellisen ar-
vonmuodostuksen edellytykseksi ja sen oikeutus oli johdettu verotuksen seka
markkinatalouden systeemisestd vastavuoroisuudesta. Toiseksi verotusoikeuden
ja talouden territoriaalinen kytkds oli keskeinen idea verotusoikeuden jakami-
sessa valtioiden vililld, mika perustui alun perin kansallisessa kontekstissa arti-
kuloituun verotuksen ja talouden systeemiseen vastavuoroisuuteen. Kansalli-
sessa kontekstissa kehittynyt verotuksen oikeutus heijastui siten verotusoikeuden
jakamiseen kansainvilisessd yhteisossd. Kolmanneksi verotusoikeus sidottiin
yrityksen materiaalis-tuotannolliseen toimintaan valtion lainkdyttoalueella. Rat-
kaisun myota alueellisesti hajautettujen verovelvoitteiden odotettiin vastaavan
yritysten taloudellisen toiminnan alueellista jakautuneisuutta: vero-oikeuden
kasitteiden ndhtiin siis pitavan yhté taloudellisen todellisuuden kanssa. Neljan-
neksi sikali kuin ylikansallinen jérjestelmé tunnusti valtiolle verotusoikeuden,
se sdilytti valtion autonomian paattid, kayttaako valtio verotusvaltaansa ja missa
muodossa. Jarjestelma pysyi avoimena sille, ettd poliittiset yhteisot paattavat
omien kansallisten jéarjestelyidensda mukaisesti yhteiskuntamallistaan ja verotuk-
sen roolista tdssd mallissa. Ndma kansainvilisen yritysverotuksen ratkaisut olivat
vakiintuneet 1900-luvun puolivilissd ja muodostivat kontekstin, jossa systeemin
reformitarvetta 2010-luvulla lopulta artikuloitiin.

3. Ylikansallinen yritysveroreformi territoriaalisen kytkdksen
uudelleenrakentamisena

Kuten edelld esitin, verotus on markkinataloudesta riippuvainen instituutio.
Riippuvuuden seurauksena markkinatalouden rakenteelliset muutokset heijas-
tuvat verotusvallan kiytt6on. Markkinasuhteiden globalisoituminen ei ole ollut
poikkeus sddnnostd, vaan se on muuttanut verotusvallan kdyton systeemisia

37. League of Nations, Double Taxation and Tax Evasion. Report Presented by the Committee of
Technical Experts on Double Taxation and Tax Evasion. Document C.216 M. 85. League of
Nations 1927, s. 23.

38. Thomas S. Adamsin ajama yhtiéiden maailmanlaajuinen verotus oli yksi vastaus tahan sédante-
lyvajeeseen, ks. Graetz — O’Hear 1997, s. 1038-1039. Yhteis6verotus Yhdysvalloissa perustuikin
osittain tille mallille vuoteen 2017 asti.
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ehtoja. Tama kavi ilmeiseksi 1980-luvulta eteenpdin, kun globaalit pddoman-
liikkeet vapautettiin® ja yritykset hajauttivat toimintojaan eri valtioihin®. Fi-
nansialisoituminen, immaterialisoituminen ja teknologinen kehitys syvensivit
talouden ylikansallista ulottuvuutta.* Markkinaintegraatio osoitti riskaabeliksi
asetelman, jossa kansainvilinen veroyhteisty6 oli pelkistetty markkinaesteiden
eli monenkertaisen verotuksen poistamiseen ja veropolitiikka muutoin uskottu
kansallisiin késiin. Talouden radikaali irtautuminen kansallisvaltiollisesti maa-
ritetyistd rajoista eriytti verotuksen ja markkinoiden maantieteita toisistaan seka
syvensi epasuhtaa poliittisen kontrollin ja markkinoiden vililla.** Kansallisen ve-
ro-oikeuden ja ylikansallisen kapitalismin epdsymmetria oli muunnos klassisesta
jannitteestd, joka on vallinnut poliittis-suvereenin vallan eli imperiumin piirin
rajallisuuden ja taloudellis-sosiaalisten suhteiden eli dominiumin piirin rajatto-
muuden valilld.” Vaikka epdsymmetrian kaksi rakenneosaa - poliittisen yhteisén
muodollis-oikeudellinen verosuvereniteetti ja ylikansallinen talous - olivat olleet
todellisuutta aiemminkin, 1900-luvun lopulla niiden epasymmetria sai uudet
mittasuhteet.** Valtiot ndyttivit menettdvin kykyaédn toteuttaa demokraattisia
verovaateitaan ja yhteiskuntamallejaan, miké osaltaan néhtiin juontuvaksi yli-
kansallisen vero-oikeuden jdlkeenjddneisyydesta.

Globalisoituneessa taloudessa kysymykseksi muodostui, kuinka verotusvalta
olisi turvattavissa ylikansallisen talouden oloissa. Konsensukseksi hahmottui,
ettd ristiriita oli ratkaistava ylikansallisilla normeilla, ja vaateet ylikansallisen
vero-oikeuden systeemisestd muutoksesta alkoivat kasaantua. Kumuloitunut
muutospaine saavutti poliittis-oikeudellisen liikevoimansa 2010-luvulla. Jos kan-
salliset verojarjestelmit tuli aiemmin sopeuttaa ylikansallisilla normeilla kan-
sainvilisen talouden rationaliteettiin, tuli ylikansallinen oikeus nyt taivuttaa
turvaamaan kansallisia verovaateita. Monet olettivatkin, ettd 2010-luku tulisi

39. Eric Helleiner, States and the Reemergence of Global Finance. From Bretton Woods to the
1990s. Cornell University Press 1996, s. 81-194 ja Rawi Abdelal, Capital Rules. The Construc-
tion of Global Finance. Harvard University Press 2007.

40. Mihir A. Desai, The decentering of the global firm. World Economy 32(9) 2009, s. 1271-1290
ja Picciotto 2011, s. 207-257.

41. Dick Bryan — Michael Rafferty - Duncan Wigan, Capital unchained: finance, intangible assets
and the double life of capital in the offshore world. Review of International Political Economy
24(1) 2017, s. 56-86 ja William Vlcek, Offshore Finance and Global Governance. Disciplining
the Tax Nomad. Palgrave Macmillan 2017, s. 43-70.

42. Seurauksena oli "alati kasvava etdisyys padoman taloudellisen ulottuvaisuuden ja yksittdisen
kansallisvaltion poliittisen vallan vililld” [kdannds J. J.]. Ellen Meiksins Wood, The Origin of
Capitalism. A Longer View. Verso 2017, s. 182.

43. Kisitepariin imperium-dominium on tukeutunut muiden ohella Carl Schmitt. Ks. Carl
Schmitt, Der Nomos der Erde im Vélkerrecht des Jus Publicum Europaeum [1950]. 3. Auflage.
Duncker & Humblot 1988.

44. Verotuksen nakokulmasta ndiden kahden osatekijin historiallinen kehitys on valaisevasti ku-
vattu teoksessa Ronen Palan, The Offshore World. Sovereign Markets, Virtual Places, and
Nomad Millionaires. Cornell University Press 2003.
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verotuksessa merkitseméan siirtymédd markkinasuuntautuneesta, uusliberaalista
globalisaatiosta kohti toisenlaista globalisaatiota.** Myohemmin oikeuden ja
politiikan tutkimuksessa tulkittiin, ettd 2010-luku muutti dramaattisesti vero-
tuksen ylikansallista hallintaa sekd globaalisti etta EU:ssa.* Poliittisen talouden
tutkimuksen tavanomainen ja historian valossa perusteltukin kertomus, ettd
verotuksen ylikansallinen sdédntely on lukkiutunut muuttumattomaan pakko-
paitaansa, alkoi ndyttda kertomukselta, joka itse on kykenemiton uusiutumaan
muuttuvien tosiasioiden edessa.*”

Ylikansallisen yritysveroreformin ohjaavaksi ideaksi 2010-luvulla muotou-
tui yritystulon verottaminen valtiossa, jossa taloudellinen toiminta luo arvoa.
Idealla oli keskeinen merkitys OECD:n Base Erosion and Profit Shifting -sdan-
telyhankkeen (BEPS) alkaessa vuonna 2013*, ja se sai nimenomaisen ilmaisunsa
OECD:ssd my6hemmin samana vuonna®. G20-maiden piirissd idea nousi oh-
jelmalliseen asemaan. Vaatimuksena oli, ettd yritysten “voitot pitdisi verottaa
sielld, misséd harjoitetaan voitot tuottavaa taloudellista toimintaa ja luodaan ar-
voa” [kddnnos J. J.].°° Témén myoté idea vahvistui OECD:ssé® ja nousi ohjaus-
voimaiseen rooliin myos EU:ssa, jossa uudistuksen johtotdhtend oli “rakentaa
uudelleen yhteys verotuksen ja taloudellisen toiminnan sijaintivaltion vélille”
[kdannos J. J.].** Idea muovasi my6s kansalaisjdrjestéjen veroagendaa.” Refor-
min tuli palauttaa oikeuden ja taloudellisen todellisuuden vilille yhteys, jonka
ylikansallisen vero-oikeuden pysahtyneisyys ja talouden murros olivat rikkoneet.
Valtioille oli palautettava tosiasiallinen kyky verottaa niiden alueella tapahtuvaa
yritystoimintaa, jota ne verotuksen ylikansallisen jarjestelman seké sen tunnus-

45. Ronen Palan - Richard Murphy - Christian Chavagneux, Tax Havens: How Globalization
Really Works. Cornell University Press 2010, s. 238.

46. Inga Romgens - Aanor Roland, The politics of taxation in the European Union, s. 276-291
teoksessa Lukas Hakelberg — Laura Seelkopf (eds), Handbook on the Politics of Taxation.
Edward Elgar 2021; Martin Hearson — Thomas Rixen, The politics and history of global tax
governance, s. 244-259 teoksessa Hakelberg — Seelkopf 2021 ja Seabrooke — Wigan 2016.

47. Christensen - Hearson 2019.

48. ”Veropohjien rapautumiseen ja voitonsiirtoihin puuttumiseksi [- -] suunnitelmana olisi antaa
valtioille sekd kansallisia ettd kansainvilisid keinoja, joilla parantaa verotusvallan ja todellisen
taloudellisen toiminnan vilistd yhteyttd” [kddnnos J. J.]. OECD, Adressing Base Erosion and
Profit Shifting. OECD Publishing 2013, s. 51. (OECD 2013a)

49. OECD 2013b.

50. G20 2013a, s. 12. Ks. myos G20, Tax Annex to the St. Petersburg G20 Leader’s Declaration.
September 2013. (G20 2013b)

51. OECD, Explanatory Statement, 2014 Deliverables. OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting
Project. OECD Publishing 2014. OECD, Explanatory Statement. 2015 Final Reports. OECD/
G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing 2015. (OECD 2015a)

52. European Commission 2015a, s. 6. Ks. myos European Commission, Commission Staff Work-
ing Document. Corporate Income Taxation in the European Union. SWD(2015) 121 final.
(European Commission 2015b)

53. Laurens van Apeldoorn, Exploitation, international taxation, and global justice. Review of
Social Economy 77(2) 2019, s. 163-183.
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taman verotuksen ja talouden territoriaalisen kytkoksen idean mukaisesti olivat
oikeutetutkin verottamaan.>

Yritysveroreformi, joka palauttaisi verotusvallan ja talouden territoriaalisen
kytkoksen, oli vastaus kéytantoihin, joilla verovelvolliset saavuttavat voittojen
“verottomuuden tai matalan verotuksen siirtamalld voitot pois sellaisilta lain-
kayttdalueilta, joissa voitot tuottanutta toimintaa harjoitetaan. Verottomuus tai
matala verotus eivit ole huolenaiheita per se, mutta ne antavat syyn huoleen
silloin, kun ne perustuvat kiytanto6ihin, jotka keinotekoisesti irrottavat verotetta-
van tulon toimista, jotka synnyttéavit tuloa” [kdannos J. J.].>° Reformin keskiossé
olivat jérjestelyt, jotka eivdt perustu markkinataloudelliseen rationaliteettiin ja
joiden seurauksena voitot reititetddn pois sellaisen valtion verotusvallasta, jossa
voitot taloudellisen arvonluonnin seurauksena ovat kertyneet. Tallaisissa kdytdn-
noissi ei ole kyse arvonluonnista vaan luodun arvon alueellisesta kanavoinnista
tavalla, joka usein keinotekoisesti irrottaa voitot niiden taloudellisesta alkupe-
rastd. Keinotekoiset reititykset tapahtuvat yhtididen veronminimointikdytén-
t6ind, mutta ne usein perustuvat poliittisille valinnoille, joilla valtiot muokkaavat
verojdrjestelmiddn kannustimiksi voittojen siirtdmiselle lainkdyttdalueelta toi-
selle.” Yritysveroreformin diagnoosina siis oli, ettd vero-oikeuden vaikutuksesta
markkinarationaalisten taloussuhteiden rinnalle oli rakentunut keinotekoinen
virtuaalitalous, joka ei muuttanut liiketaloudellisia kdytint6ja mutta rampautti
verotusta. Vero-oikeuden suojaaminen ndenndistaloudellisia kdytantojd vastaan
oli siten reformin polttopisteessa.

Ylikansallisen veroreformin vaatimattomimmat askelet palautuivat siihen,
mitd EU-komissaari Pierre Moscovici juhlisti "lapindkyvyyden vallankumoukse-
na’.”” Globaalien varallisuusketjujen oloissa veroviranomaisten tiedollinen kyky
pédstd perille verovelvollisten menettelyistéd oli heikentynyt. Vaikka veropohja
oikeudellisesti kuului valtion verotusoikeuden piiriin, eivéit viranomaiset tieto-
vajeen vuoksi kyenneet kohdentamaan siihen verotusvaltaa. Finanssipadomien
alalla vaje oli syventynyt vihitellen 1970-luvun alusta alkaen, kun kansainvélis-

54. On syytd huomata, ettd tutkimuksessa monet hahmottivat idean, ettd yrityksid verotetaan sielld,
missd ne synnyttavét arvoa, epdmairdisend fraseologiana, joka kuvaa yhtd vidhdn olemassa
olevan vero-oikeuden lihtokohtia kuin kykenee toimimaan ohjenuorana veroreformille. Ks.
Johanna Hey, " Taxation Where Value is Created” and the OECD/G20 Base Erosion and Profit
Shifting Initiative. Bulletin for International Taxation 72(4/5) 2018, s. 203-208 ja Michael
Devereux - John Vella, Value Creation as the Fundamental Principle of the International Cor-
porate Tax System. European Tax Policy Forum Policy Paper 2018.

55. OECD 2013D, s. 10.

56. Peter Dietsch — Thomas Rixen, Tax Competition and Global Background Justice. Journal of
Political Philosophy 22(2) 2014, s. 150-177 ja Jaakkola — Ylonen - Saari 2023.

57. Speech by Commissioner Pierre Moscovici at the Tax Congress of the Berlin Tax Forum,
20.6.2016.
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ten padomanliikkeiden tosiasiallinen kontrolli oli murentunut.*® Yhdysvaltojen
uusi sddntely heratti OECD:n 2010-luvulla muotoilemaan avoimuusstandardeja
finanssivarallisuuksia hallinnoiville laitoksille*, ja ne omaksuttiin EU:ssakin.®
OECD:ssd ja EU:ssa luotiin myds sddntojé, joilla lisattiin sekd yritysten velvoit-
teita raportoida veroviranomaisille ettd viranomaisten velvoitteita jakaa tietoa
toisilleen. Esimerkkini tdstd ovat yritysten velvoitteet eritelld sddntelyssd yk-
siloidyt verotuksellisesti merkitykselliset tiedot viranomaisille maakohtaisesti
ja kansallisten verohallintojen velvoitteet vilittdd ndmé tiedot toisilleen ilman
pyynt6d.®' Olennaista on, ettd yhtididen avoimuussaéntely oli johdettavissa ve-
rotuksen ja arvonluonnin yhteyden vaatimuksesta eika silld pyritty muuttamaan
yritysverotuksen kantavia ideoita tai verotusoikeuden alaa. Kun viranomaisilla
on kokonaiskuva yhtiéiden toimista ja niiden verotuksesta (tai verottamatto-
muudesta) eri valtioissa, ne voivat panna taytdntoon ennestdan olemassa olevien
yritysveronormien mukaiset verovelvoitteet. Avoimuussadntely ei siis muuttanut
sitd, mihin valtiot voivat tai mihin niiden pitda verotusoikeutensa ulottaa. Se
ainoastaan loi edellytykset sille, ettd valtiot voivat toteuttaa verotusoikeutensa
vallitsevien normien antaman toimivaltuuden mukaisesti.

Yritysverotuksen alikoordinoidulla jérjestelmilld oli muitakin seurauksia
kuin hallinnollinen tietovaje, ja veroreformilla pyrittiin tiedollista lapindkyvyyttd
pidemmille. Olemassa oleva veroregiimi mahdollisti sen, ettd voittoja siirretddn
monikansallisissa yritysrakenteissa valtiosta toiseen tavoilla, jotka eivit perustu
vain tai ylipddtddn viranomaisten tietovajeeseen.®” Monet ndistd jarjestelyistd
tunnustetaan vero-oikeudellisten normien mukaan lahtokohtaisesti pateviksi,
eikd niihin hallinnollisesti tulisikaan puuttua. Samalla ne kuitenkin (keinotekoi-

58. Agustin José Menéndez, The Existential Crisis of the European Union. German Law Journal
14(5) 2013, s. 453-526, 459-461.

59. Lukas Hakelberg, Coercion in international tax cooperation: identifying the prerequisites for
sanction threats by a great power. Review of International Political Economy 23(3) 2016, s. 511-
541 ja Leo Ahrens — Fabio Bothner, The Big Bang: Tax Evasion After Automatic Exchange of
Information Under FATCA and CRS. New Political Economy 25(6) 2020, s. 849-864.

60. Neuvoston direktiivi 2014/107/EU direktiivin 2011/16/EU muuttamisesta siltd osin kuin on
kyse pakollisesta automaattisesta tietojenvaihdosta verotuksen alalla, OJ L 359, 16 joulukuuta
2014, s. 1-29.

61. Neuvoston direktiivi (EU) 2016/881 direktiivin 2011/16/EU muuttamisesta siltd osin kuin on
kyse pakollisesta automaattisesta tietojenvaihdosta verotuksen alalla, OJ L 146, 3 kesdkuuta
2016, s. 8-21. Taustasta ks. Rasmus Corlin Christensen, Transparency, s. 220-241 teoksessa
Leonard Seabrooke — Duncan Wigan (eds), Global Wealth Chains. Asset Strategies in the World
Economy. Oxford University Press 2022.

62. Edward D. Kleinbard, Stateless Income. Florida Tax Review 11(1) 2011, s. 700-774; Jamie
Morgan, Corporation tax as a problem of MNC organisational circuits: The Case for unitary
taxation. The British Journal of Politics and International Relations 18(2) 2016, s. 463-481 ja
Ronen Palan - Hannah Petersen (with Richard Phillips), Arbitrage spaces in the offshore world:
Layering, ’fuses’ and partitioning of the legal structure of modern firms. EPA: Economy and
Space 55(4) 2023, s. 1041-1061.
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sesti) rikkovat arvonluonnin ja verotuksen territoriaalisen kytkoksen. Kansain-
vilisissd jarjestoissd analyysiksi muodostui, ettd yritysten veronvilttelyn lisaksi
valtioiden vilinen verokilpailu enenevisti perustuu néille ndenniistaloudellisille
arvonsiirroille, joita verovelvolliset tekevat yritysrakenteiden puitteissa.®® Oikeu-
dellinen regiimi, joka mahdollistaa tdllaiset kdytannét ja niistd muodostuvan
ndenndistalouden, ei vastaa ideaa arvonluonnin ja verotuksen kytkoksesta.

Jo BEPS-sdidntelyhankkeessa kartoitettiin ndenndistaloudellisia kéaytdntoja,
ja EU:n veronkierron vastaisen direktiivin® hyvaksyminen ilmensi pyrkimysta
vastata niihin. Direktiivin péddasiallisena ideana on velvoittaa valtiot siihen,
ettd ne rajoittavat tiettyjen rajat ylittdvien yhtidtoimien ja -rakenteiden vero-
tuksellista merkitystd. Téllaisia ovat esimerkiksi mittavat konsernilainat, joiden
korkomaksuilla voidaan siirtdd voittoa korkeamman verotuksen maasta mata-
lamman verotuksen maahan. Myds konsernin tytaryhtiot, joiden kotivaltiossa
tuloa raportoidaan mutta joilla ei ole taloudellista toimintaa — vero-oikeudellisin
kasittein véliyhtiot — on verotuksessa sivuutettava. Sdantelyn tarkoittamien toi-
mien ei kuitenkaan tarvitse olla keinotekoisia, vaan esimerkiksi yhdessé valtiossa
arvoaan kartuttaneen yritysvarallisuuden siirtdminen toiseen valtioon riittda
synnyttdmaan verovelvollisuuden.® Keinotekoisuuden kriteerid kokonaisvaltai-
semmin direktiivi onkin ymmarrettavissa verotuksen ja taloudellisen arvonluon-
nin kytkoksen palauttamista vasten. Direktiivi ei mydskddn tulkitse uudelleen
arvonluonnin varsinaista ideaa, jonka mukaan verotusvaltion pitdisi madraytya.
Konsernin siséisiin kdytdntoihin puuttuvat normit jakavat siten avoimuussain-
telyn taustaidean. Samalla ne menevit tiedollista avoimuutta pidemmille, koska
ne muuttavat sitd, mitd valtion on otettava mukaan verotettavaan tuloon - sikali
kuin se ylipaataan verottaa yhtioitd. Vaikka oikeus muuttui, se muuttui suuntaan,
joka toteuttaisi tdysimdardisemmin perinteisesti tulkittua ideaa verotuksen ja
talouden territoriaalisesta kytkoksesta.

Yritysveroreformin nakyvimpii teemoja oli digitalisoituneen liiketoiminnan
verotus. BEPS-hankkeen alkuvaiheista alkaen haitat, joita digitalisaatiosta ve-
rotukselle aiheutui, ndhtiin moninaisiksi.®® Problematiikan viitetty juurisyy oli
kuitenkin yksinkertainen. Yhtioverovelvollisuuden syntya valtioon arvioidaan
viime kddessd kiintedn toimipaikan késitteen valossa, ja kiintedn toimipaikan
muodostuminen lainkéyttoalueelle edellyttdd tuotannollista panosta fyysisen
lasndolon muodossa, joka digitaalisen talouden olosuhteissa soveltuu huonosti

63. International Monetary Fund, Spillovers in International Corporate Taxation. IMF Policy Paper
2014, s. 21; European Commission 2015b, s. 6 ja Jaakkola — Yl6nen — Saari 2023.

64. Neuvoston direktiivi (EU) 2016/1164 sisaimarkkinoiden toimintaan suoraan vaikuttavien veron
kiertdmisen kédytdntojen torjuntaa koskevien sdantojen vahvistamisesta, OJ L 193, 19 heina-
kuuta 2016, s. 1-14.

65. Kyse on arvonnousun verotuksesta, josta puhutaan my®ds exit- tai maastapoistumisverotuksena.

66. Ks. ndistd Wolfgang Schon, Ten Questions about Why and How to Tax the Digitalized Econ-
omy. Bulletin for International Taxation 72(4/5) 2018, s. 278-292, 278-280.
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taloudellisen lasndolon kriteeriksi. Seurauksena on, ettd yritysverotuksen jar-
jestelmalld ei digitaalisessa maailmassa ole madrdysvoimaa kohdistaa verotusta
arvonmuodostuksen todelliseen sijaintivaltioon, miké tekee verotusvaltiosta
yrityksen valinnan asian.®” Samalla kuitenkin tiedostettiin vaikeus ylipdatdan
madrittad, mitka taloudelliset tekijét digitalisoituneissa arvoketjuissa ovat keskei-
sid arvonluonnille ja mitka niistd muodostavat sellaisen taloudellisen kytkoksen
valtioon, ettd valtiolle pitéisi synty4 verotusoikeus.®® Yhtdaltd kysymys siis nivou-
tui reformia kannattelevaan kehityslinjaan verotuksen ja arvonluonnin yhteyden
palauttamisesta.*® Toisaalta digitalisaation kontekstissa vaatimusta verotuksen ja
arvonluonnin kytkoksestd tulkittiin uudella tavalla, miké nékyi kriteereissa, joilla
yrityksen verotuksellista lasndoloa lainkéyttalueella ehdotettiin arvioitavaksi.
OECD:n poliittisissa keskusteluissa mahdollisina kriteereind pidettiin sit,
ettd yhtion digitaalisella alustalla on valtiossa kayttdjakuntaa, yhtion markki-
nointiin liittyvdd aineetonta omaisuutta (marketing intangibles) kiytetddn val-
tiossa tai yhtiolla on muutoin digitaalisen teknologian my6td merkittava “talou-
dellinen ldsniolo” valtiossa.”” Euroopan komissio antoi (sittemmin kariutuneen)
direktiiviehdotuksen yhtididen "merkittavésta digitaalisesta lasndolosta’, joka
todettaisiin esimerkiksi digitaalisten palveluiden kéyttdjamaérin tai palveluiden
kayttovaltiossa kéyttdjien kanssa tehtyjen liiketoimintasopimusten méiérén pe-
rusteella.”” Kukin ndistd hahmotettiin taloudellisen arvonluonnin kriteeriksi, ja
valtion verotusoikeuden synty niiden perusteella saatettiin oikeuttaa territoriaa-
lisen kytkoksen idealla. Samaan aikaan oli selva, ettd ehdotetut arvonluonnin
kriteerit poikkesivat tuotannollisesta panoksesta, jollaista valtion verotusoikeu-
den synty on perinteisesti edellyttdnyt. Tamin seurauksena verotusoikeutta olisi
jaettu tuotantovaltioiden sijasta markkinavaltioihin eli sinne, missd yhtion kéyt-
tdjdt tai asiakkaat ovat.”> Uudet normit eivét olisi ainoastaan suojanneet verotus-
vallan kdyttod yritysten keinotekoisilta voitonsiirroilta, jotka rikkovat verotuk-

67. OECD 2013a, s. 35-36; OECD 2013b, s. 14-15 ja OECD, Addressing the Tax Challenges of the
Digital Economy, Action 1 - 2015 Final Report. OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting
Project. OECD Publishing 2015, s. 98-118. (OECD 2015b)

68. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle. Oikeudenmukainen ja tehokas
verojérjestelmé Euroopan unionin digitaalisille sisimarkkinoille. COM(2017) 547 final ja In-
ternational Monetary Fund, Corporate taxation in the global economy. IMF Policy Paper 2019.

69. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle. On aika ryhtyd toimiin nyky-
aikaisen, oikeudenmukaisen ja tehokkaan verotusstandardin vahvistamiseksi digitaalitalouden
alalla. COM(2018) 146 final.

70. OECD, Addressing the Tax Challenges of the Digitalisation of the Economy. Public Consulta-
tion Document 13 February - 6 March. OECD 2019, s. 9-19.

71. Ehdotus neuvoston direktiiviksi merkittavan digitaalisen ldsnédolon yhteisoverotusta koskevien
sdantojen vahvistamisesta. COM(2018) 147 final.

72. Keskustelusta ks. esim. Werner Haslehner - Marie Lamensch, General Report on Value Cre-
ation and Taxation: Outlining the Debate, s. 3-35 teoksessa Werner Haslehner - Marie Lamen-
sch 2021 ja Wolgang Schon, One Answer to Why and How to Tax the Digitalized Economy.
Intertax 47(12) 2019, s. 1003-1022.
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sen ja arvonluonnin yhteyden, vaan my6s tulkinneet tuon yhteyden perinteestd
poikkeavasti. Reformissa pyrittiin siten kisitteellistimadn vero-oikeudellisesti
uudelleen digitalisoituneen todellisuuden arvoketjut ja myos jakamaan verotus-
oikeutta uudelleen. Pyrkimys palautui verotuksen ja arvonluonnin territoriaali-
sen kytkoksen ideaan, mutta idean uusi tulkinta enteili uudenlaista verotusvallan
jakoa.” Téssd mielessd reformia ohjanneet ideat tulivat ldhelle EU-komission
aiemmin tekemaid, ja sittemmin peruuttamaa, direktiiviehdotusta, jolla konser-
nien tulot olisi jaettu tiettyjen arvonluonnin kriteerien - asiakkaiden, tyovoiman
ja omaisuuden sijainnin — mukaan eri maiden verotusoikeuden piiriin.”* Kum-
massakaan tapauksessa poliittiset ideat verotusoikeuden uudelleenjaosta eivit
ole kuitenkaan johtaneet ylikansallisten veronormien muutokseen.
2010-luvun reformin paédkehityslinjat juontuivat verotuksen ja talouden
territoriaalisen kytkoksen ideasta. Samaan aikaan kysymys oli taloudellisen
arvonluonnin ja sen vero-oikeudellisen kisitteellistimisen symmetrisyydesta,
joka néhtiin murentuneeksi talouden ja vero-oikeuden eritahtisen muutoksen
seurauksena. Tiedollisen lépinakyvyyden ja keinotekoisten voitonsiirtojen kon-
tekstissa reformiehdotukset palautuivat perinteiseen ymmaérrykseen verotus-
oikeuden synnyttavastd arvonluonnista. Digitalisaation yhteydessd arvonluonnin
kasitettd tulkittiin uudelleen, mikd muovasi tilaa ajatella verotusvallan jakamista
valtioiden vililld. Territoriaalisen kytkoksen idea oli tassakin olennainen, ja re-
formin tuli poistaa idean ja oikeuden epdsuhta. Reformi asemoituu siten jatku-
moon, jossa verotusvalta voidaan oikeuttaa sen kohdistumisella valtion mah-
dollistamaan arvonluontiin. Kuten edelld esitin, tahan ideaan territoriaalinen
kytkoskin on osaltaan kiinnitetty. Idea verotuksen ja talouden vastavuoroisuu-
desta siilyi siten kehykseni, jonka puitteissa yritysverotusta ajateltiin, ja niin
oli siitdkin huolimatta, ettd reformissa tdima taustaidea tematisoitiin heikosti.””

4, Ylikansallisen veroreformin irtautuminen territoriaalisen
kytkoksen ideasta

Ylikansallista veroreformia muovannut idea yritysten verottamisesta sielld,
missd ne luovat arvoa, oli digitaalisen talouden kontekstissa lasna vield vuonna

73. Clair Quentin, Gently Down the Stream. BEPS, Value Theory and the Allocation of Profitability
along Global Value Chains. World Tax Journal 13(2) 2021, s. 163-216, 166.

74. Alun perin vuonna 2011 tehty esitys sai paivitetyn muotonsa komission ehdotuksessa neuvos-
ton direktiiviksi yhteisestd yhdistetysté yritysveropohjasta (CCCTB). COM(2016) 683 final.

75.Ks. Eva Escribano, Jurisdiction to Tax Corporate Income Pursuant to the Benefit Principle.
A Critical Analysis of Structural Paradigms Underlying Corporate Income Taxation and Pro-
posals for Reform. Wolters Kluwer 2019.
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2019. Samoihin aikoihin se alkoi kuitenkin menettdd merkitystdan koko refor-
mia kannattelevana ideana. Tdm4 nakyi niiden sddntdjen valmistelussa, joilla
oli tarkoitus asettaa vahimmaisverokanta suuryhtigille.”® Sdannét muovautui-
vat OECD:n piirissd 2010-luvun lopulta alkaen’” ja saivat vuoden 2021 aikana
muodon, johon noin 130 valtiota lausui sitoutuvansa.”® EU-oikeutta sddannoistd
tuli vuonna 2022.” Kapeasta soveltamisalastaan ja monista poikkeuksistaan
huolimatta EU-séddntely tarkoittaa ylikansallisen vero-oikeuden merkittévintd
murrosta sataan vuoteen. Vahimmaisverotuksella on vilineellinen tehtdva ve-
rokilpailun ja veronvélttelyn suitsimisessa, ja se on huomattava poliittinen askel
EU:ssa, jossa tuloverotus on pitkddn ollut integraatioresistentti politiikkalohko.®
Téman artikkelin kannalta olennaista on, missd mielessda EU-sddntely irtautuu
verotuksen ja talouden territoriaalisen kytkoksen ideasta.

Vidhimmaisverotuksen pédasiallinen oikeudellinen muoto on tuloksiluke-
missadnto (income inclusion rule, IIR). Perinteisen eurooppalaisen konsen-
suksen mukaan kansainviliseen konserniin kuuluvia yhtidita on verotettu it-
sendisind verovelvollisina ja niiden voitto on kohdennettu verotettavaksi vain
niiden vero-oikeudellisessa asuinvaltiossa. Useissa maissa téllainen erillisverotus
on koskenut myo6s kiinteitd toimipaikkoja. IIR-sddnt6 muuttaa tata asetelmaa.
Konsernin ylimmén emoyhtion sijaintivaltiolla on nyt velvoite lukea emoyhtion
verotettavaan tuloon tytiryhtididen ja kiinteiden toimipaikkojen tulo, jota néi-
den yksikdiden sijaintivaltiot verottavat alle 15 prosentin verokannalla, joka on
unionioikeudellinen vihimmaistaso.*' Aliverotettua tuloa siirretdan verotukselli-
sesti emoyhtion sijaintivaltioon, jonka on médrattava tulolle sen suuruinen vero
(tdydennysvero), ettd vero yhdessa alemman yksikon sijaintivaltion madradman
veron kanssa yltdd vahimmadisverotasolle. Tdydennysvero on sen méiranneen
valtion verotuloa.

IIR-sddnndn soveltaminen on ehdollista, mika tuottaa jatkuvuutta yritys-
verotuksen perinteisen jarjestelman kanssa. Jos verottamiseen ldhtokohtaisesti
oikeutettu valtio soveltaa vahimmaisverokantaa, ei tuloa siirreta. Lisiksi mi-
kdli yleinen verokanta tdssid valtiossa jdd alle vahimmaistason, on tilld valtiolla

76. Verojargonilla kysymys oli sadnnoistd, jotka kehittyivat alun perin OECD:n BEPS-hankkeen
toisen vaiheen eli BEPS 2.0:n toisena pilarina eli Global Anti-Base Erosion (GloBE) -sdantoina.

77. Ks. erityisesti OECD 2019, s. 24-29.

78. OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. Statement on a Two-Pillar Solution to
Address the Tax Challenges Arising from the Digitalisation of the Economy. 8 October 2021.

79. Neuvoston direktiivi (EU) 2022/2523 monikansallisten konsernien ja suurten kotimaisten
konsernien maailmanlaajuisen vaihimmaisverotason varmistamisesta unionissa, OJ L 328,
22 joulukuuta 2022, s. 1-58. Jasenvaltioiden on saatettava direktiivin edellyttdmat kansalliset
lait voimaan viimeistddn 31. joulukuuta 2023.

80. Verotuksen integraatioresistentistd luonteesta ks. Philipp Genschel, Steuerwettbewerb und
Steuerharmonisierung in der Europdischen Union. Campus 2002, s. 272-284.

81. Ks. neuvoston direktiivi (EU) 2022/2523 artikla 5. Sdéannon toimintatapa yksityiskohdissaan
hieman vaihtelee sen mukaan, kuinka konsernirakenne on maantieteellisesti organisoitu.
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mahdollisuus méaratd konserniyksikolle kotimaista tdydennysveroa, joka nostaa
verotuksen vahimmaistasolle. Télloinkddn tuloa ei siirretd vaan verotusoikeus
pysyy kokonaan talld valtiolla. Verotuksen ehtona toissijaisessa valtiossa on siis
tulon aliverotus ensisijaisessa verotusvaltiossa. Jos muissa valtioissa kuin emo-
yhtion sijaintivaltiossa verotetaan vahimmadistasolla, perinteiset normit verotus-
oikeuden jakamisesta valtioiden vililld ovat méaradvid. Kuten on néhty, ndiden
normien ideana on kohdentaa verotusoikeus sinne, missa yritykset luovat arvoa.
Uusi sadntely varaa siten ensisijaisen verotusoikeuden valtiolle, jossa yritys ar-
vonluonnin idean ja sitd ilmentévien normien mukaan onkin ollut velvollinen
maksamaan veroa.

IIR-sddnto kuitenkin myos olennaisesti irtautuu ylikansallisen vero-oikeuden
perusideoista ja sen 2010-luvulla alkaneesta reformista. Sddnnolla valtiot monen-
keskisin keinoin velvoitetaan kiyttimadn verotusvaltaa yritystuloon. Téllaisena
saanto poikkeaa ylikansallisen veroregiimin alkuperdisestd ldhtokohdasta, joka
on ollut julkisen vallan rajoittaminen. Se eroaa my6s 2010-luvun veroreformin
tuomista muutoksista, joilla méaratdan valtiot laskemaan yritysten veropohjaan
madratyt tulot mutta jatetddn kansalliseen harkintaan, ovatko yhtiot ylipaataan
verovelvollisia. Vastoin aiempia kehityslinjoja IIR-sddnt6 tuo yhdenkertaisen
verotuksen periaatteen (single tax principle) ylikansalliseen vero-oikeuteen.®
Tallaisena sdanto pyrkii takaamaan paitsi sen, ettd yritystuloa verotetaan aina-
kin kerran eli vdhintddn yhdessé valtiossa, myds sen, ettd sitd verotetaan kor-
keammalla kuin nimelliselld verokannalla.** Vahimmadisverotuksen normit ovat
siten verotusvaltaa konstituoivia normeja. Vaikka vihimmadisverotuksen takeista
keskusteltiin jo Kansainliitossa 1920-luvulla®, ne eivit saaneet jalansijaa ylikan-
sallisessa vero-oikeudessa, joka typistyi monenkertaisen verotuksen estdmiseen.
Uudet normit tuovat ylikansalliseen veroregiimiin veronalaisuuden takeet, jol-
laiset siité rajat ylittavien markkinoiden rakentamiseen tahtddvian painotuksen
seurauksena alun perin jdivat pois. Muutos on huomattava suhteessa siihen, ettd
Euroopan komissio oli 2010-luvulla viela toistuvasti esittanyt, ettd tuloverotuk-
sen integraatio ei tule merkitsemaén jasenvaltioiden verokantojen yhtendista-

82. Periaatteen asemasta kansainvilisessd vero-oikeudessa ks. Elizabeth Gil Garcia, The Single Tax
Principle: Fiction or Reality in a Non-Comprehensive International Tax Regime? World Tax
Journal 11(3) 2019, s. 305-346.

83. Reuven Avi-Yonah - Young Ran (Christine) Kim, Tax Harmony: The Promise and Pitfalls of
the Global Minimum Tax. Michigan Journal of International Law 43(3) 2022, s. 505-556, 530.
Ks. my6s Reuven S. Avi-Yonah 1997, s. 517-523.

84. League of Nations 1927. Vahimmaisverotuksen malli tulee ldhelle sitd, kuinka osa valtioista
on jo aiemmin toteuttanut kiintedn toimipaikan véhimmadisverotuksen. Tamé on tapahtunut
lukemalla kiinteén toimipaikan tulot veronalaisiksi my6s yhtion asuinvaltion verotuksessa ja
hyvittimalld kiintedn toimipaikan valtioon maksetut verot yhtién asuinvaltiossa, ks. luku 2.
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mistd.* Jos yhdenkertaisen verotuksen normi oli oikeudellista kuvitelmaa vield
2010-luvun lopussa®, on siitéd sittemmin tullut EU-oikeudellista todellisuutta.
Vahimmaiisverotus merkitsee katkosta myds ylikansallisen yritysvero-
reformin johtoideassa. Jos veroreformin alkuvaiheessa avainkysymys oli, kuinka
verotusoikeus kohdennettaisiin valtiolle, jossa yritys luo arvoa eli on taloudel-
lisesti lasnd, on kysymys vihemméan maéarddvissd asemassa vahimmadisvero-
tuksessa. IIR-sddnnolld tuloa ei siirretd verotettavaksi yhdesté valtiosta toiseen
siksi, ettd tulo on arvonluonnin kriteerin valossa muodostunut tissd toisessa
valtiossa, vaan siksi, ettd tuloa ei ole verotettu riittavésti siind valtiossa, jossa se
on ylikansallisen vero-oikeuden arvonluonnin kriteereiden valossa syntynyt.
IIR-sddnt6 muodostaa valtiolle verotusoikeuden siité riippumatta, onko valtiolla
arvonluonnin kriteerin nojalla merkityksellinen kytkos verottamansa tulon syn-
tyyn.®” Sdéntely ei siten redusoidu verotuksen ja arvonluonnin territoriaalisen
kytkoksen palauttamiseen. Ruth Mason toteaakin, ettd vahimmaisverotusnormit
“liittyvéat enemman siihen, maksavatko yritykset veroa, kuin sithen, missd ne sita
maksavat” [kddnnos J. J.].% Olennaista on, ettd voitot tulevat verotuksen piiriin
eikd verotusoikeuden kohdentaminen tyhjenny alueellisen arvonluonnin ideaan.
Verotusoikeuden kohdentamisen sijasta korostuu vaatimus tulon verollisuu-
desta. Tami on herattdnyt kysymyksen, istuvatko vahimmaisverotuksen normit
verotusta koskevien kansainvilisten valtiosopimusten maardyksiin.*
Oikeusdogmaattista problematiikkaa olennaisempaa on, kuinka vihimmais-
verotuksen oikeudellinen muoto murtaa ideaa verotuksen ja talouden territo-
riaalisesta kytkoksestd. Yksi kansainvilisen vero-oikeuden avainkysymys on
ollut, millainen kytkés tulolla tai verosubjektilla on oltava valtioon, jotta valtio
olisi oikeutettu kohdistamaan siihen julkista valtaa verotusvallan muodossa
(katso luku 2).* Vero-oikeuden perinteessd, jossa yrityksen osat — varsinkin

85. Ks. esim. European Commission 2015a, s. 14.

86. Gil Garcia 2019, s. 346.

87. Haslehner — Lamensch 2021, s. 17-18. Jossakin maarin tatda vaikutusta leikkaa “substanssi-
perusteinen tulon rajaus”, joka vahentéa siirrettdvan tulon méaraa silld perusteella, ettd vahim-
madistasoa matalammin verottavassa valtiossa on tyontekijoitd, henkilostokuluja ja aineellista
omaisuutta. Tamé heijastaa BEPS-hankkeen alkuperdistd ideaa torjua ensisijaisesti sellaista
aliverotusta, joka seuraa ndenndistaloudellisista toimista. Vaikka vahennykselld on vaikutuk-
sensa, se ei havitd IIR-sddnnon peruslogiikkaa, joka irtautuu arvonluonnin ideasta. Ks. tastd
mm. Joachim Englisch, GloBE Rules and Tax Competition. Intertax 50(12) 2022, s. 859-873.

88. Ruth Mason, The Transformation of International Tax. American Journal of International Law
114(3) 2020, s. 353-402, 387. Kursivointi lihteessa.

89. Filip Debelva — Luc De Broe, Pillar 2: An Analysis of the IIR and UTPR from an International
Customary Law, Tax Treaty Law and European Union Law Perspective. Intertax 50(12) 2022,
s. 898-906 ja Vikram Chand - Alessandro Turina — Kinga Romanovska, Tax Treaty Obstacles
in Implementing the Pillar Two Global Minimum Tax Rules and a Possible Solution for Elim-
inating the Various Challenges. World Tax Journal 14(1) 2022, s. 3-50.

90. Stjepan Gadzo, The Principle of Nexus or Genuine Link as a Keystone of International Income
Tax Law: A Reappraisal. Intertax 46(3) 2018, s. 194-209.
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yhtiot mutta usein myds kiintedt toimipaikat — ovat olleet itsendisid verotus-
yksikoitd, valtion verotusoikeus on johdettu tuloa kerryttineen verosubjektin
asumisesta tai taloudellisesta toiminnasta valtiossa. Kummassakin tapauksessa
on ollut perusteltua hahmottaa verotuksellisesti relevantit taloudelliset siteet
valtioon - vaikkakin asuinpaikka on ollut toimintaa valillisempi kriteeri, joka
on ldhinni epdsuorasti ilmaissut oletettuja taloudellisia siteitd.”" IIR-sddnnolld
toteutettu vahimmaisverotus merkitsee osittain murrosta timén kytkoksen hah-
mottamisessa. Se luo velvollisuuden verottaa yhdessé valtiossa syntynytta tuloa
toisessa valtiossa silloinkin, kun viimeksi mainitun valtion ainoa yhteys tuloon
on se, ettd sielld sijaitsee yhtio, jolla on omistussuhde voittoa kerryttineeseen yh-
ti6on. Jos veroreformin varhaisvaiheessa talouden ja verotuksen territoriaalisen
kytkoksen nahtiin murentuneen siksi, ettd kansainvilisesti koordinoimattomat
oikeussdannot olivat jadneet jalkeen talouden muutoksesta, menettdd kytkos
nyt ohjaavaa merkitystdan koordinoidulla poliittisella valinnalla. Valinta kie-
lii kansainvalisestd konsensuksesta, jossa materiaalinen taloudellinen kytkds
verotusoikeuden edellytyksend hahmotetaan aiempaa vihemmén merkityksel-
liseksi. Verotusoikeuden perinteisesti synnyttidneiden kriteerien valossa tulon
kytkds valtioon muodostuu vahimmaisverotuksessa ohueksi, ja niiden valossa
vahimmaisverotuksen onkin tulkittu tekevdn verotusvallan kéytostd ekstra-
territoriaalista.”

Julkisen vallan kayttoon liittyy aina kysymys vallan alueellisesta ulottu-
vuudesta, ja myo6s verotusvallan kiytto sisdltdd oman alueellisen ulottuvuuden
problematiikkansa. Verotusvallan alueelliset rajat ovat muuttuneet historiassa,
eivitki rajat ole piirtyneet yhdenmukaisesti valtion alueellis-fyysisten rajojen
kanssa.”” Verotuksen maantieteelld onkin suhteellinen itsendisyytensi. Idea ve-
rotuksen ja talouden territoriaalisesta kytkoksestd on ollut yksi tapa maaritelld
verotusvallan rajoja. Vaikka idea ei koskaan ole toteutunut puhdaspiirteisesti*,
vahimmaisverotus on keskeisesti muuttanut verotusvallan maantiedettd. Muutos
my0s ulottuu syvemmalle kuin verotusoikeuden jakamiseen kansainvilisessd
yhteisdssd. Se on jannitteisessd suhteessa ideaan verotuksen ja talouden sys-
teemisestd vastavuoroisuudesta, jonka puitteissa verotus on oikeutettu valtion
roolilla talouden mahdollisuuden edellytyksend. Sikdli kuin verotus tapahtuu
valtiossa, jolla on perinteisten kriteerien valossa etdinen sidos arvonmuodos-

91. Ks. tastd League of Nations 1923; Schén 2009, s. 75 ja Jaakkola 2023, s. 71-74.

92. Debelva - De Broe 2022.

93. Angus Cameron, Turning Point? The Volatile Geographies of Taxation. Antipode: A Radical
Journal of Geography 38(2) 2006, s. 236-258 ja Angus Cameron, Crisis? What crisis? Displac-
ing the spatial imaginary of the fiscal state. Geoforum 39(3) 2008, s. 1145-1154.

94. Se on myos toisinaan murtunut EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnndssd. Néin on tapahtunut esi-
merkiksi silloin, kun valtio on velvoitettu vihentdmaéin sielld sijaitsevan yhtion voitoista sellaisen
ulkomaisen tytdryhtion tappioita, jonka voitot eivit ole veronalaisia sanotussa valtiossa. Ks. esim.
ratkaisu asiassa C-446/03 Marks & Spencer, ECLI:EU:C:2005763.
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tukseen, verotusta on aiempaa vaikeampaa perustaa ideaan valtiosta talouden
institutionaalisena ehtona - ainakin idealle totunnaisesti luetuissa merkityksissa.

Muutokset verotuksen ja talouden territoriaalisessa kytkoksessa eivit tarkoita
ylikansallisen vero-oikeuden rappiota tai sitd, ettd vihimmaisverotus ei olisi ve-
ropoliittisena valintana oikeutettu. Tutkimuksessa on vuosikymmenii osoitettu
heikkouksia, joita liittyy ldhdevaltion verotusoikeuden perustelemiseen roolilla,
joka silld on talouden mahdollistajana.”® Lisdksi se pohjautuu vero-oikeuden k-
sitteellisille erotteluille, jotka eivit ole vaihtoehdottomia. Muun ohella ne koske-
vat eri tulomuotojen oikeudellista erottelua ja ylipadtdan arvonluonnin kisitettd
vero-oikeuden pohjana.” Erityisesti ne kuitenkin liittyvit tapoihin hahmottaa
yritystd verotuksen yksikkond. Kun vihimmaisverotuksen myoti kansainvilisen
yrityksen osia - erillisid yhtidit4 tai kiinteitd toimipaikkoja — verotetaan vihem-
maén eriytetysti ja tuloa voidaan kohdentaa verotettavaksi konsernissa aiempaa
keskitetymmin, merkitsee vihimmaisverotus siirtymaa erillisverotuksesta kohti
yhdenlaista, vaikkakin varsin vaatimatonta, konserniverotuksen muunnelmaa.”
Jonkinlaista konserniverotusta onkin kriittisessd verotutkimuksessa pitkdan pi-
detty avaimena ylikansallisen vero-oikeuden valuvikojen korjaamiseen. Tama
on ehka vilttdmaton vero-oikeudellinen ajattelutapa taloudessa, joka on vain
vajavaisesti hahmotettavissa suoraviivaisten ja abstraktien arvonluonnin kasit-
teiden varassa. Kysymys on ylikansallisen veroreformin kontekstissa vield laa-
jasti tematisoimatta.”® Viahimmaisverotus pakottaakin artikuloimaan poliittisia
ideoita, jotka oikeuttaisivat verotusvallan kdyton, joka tavanomaisten kisitteiden
valossa saa ekstraterritoriaalisia piirteita.

Veroreformia ohjaavia ideoita on olennaista tematisoida siksikin, ettd vahim-
madisverotus on muuttanut poliittisiin paatoksiin osallistumisen ja niiden vaiku-
tusalan suhdetta. Valtiot eivit ole ainoastaan monenkeskisesti paattaneet, ettd
kukin valtio ulottaa verotusvaltaa toisessa valtiossa kertyneeseen tuloon, vaan
hallintovallan ekstraterritoriaalisesta ulottuvuudesta on paitetty poliittisessa
jarjestelyssd, johon eivit ole osallisia kaikki valtiot, joissa syntyneeseen tuloon
muiden valtioiden verotusoikeus ulotetaan. EU-sddnnéillé jasenvaltioiden vero-

95. Ks. esim. Michael P. Devereux ym., Taxing Profit in a Global Economy. A Report of the Oxford
International Tax Group. Oxford University Press 2021, s. 68-70.

96. Ks. Quentin 2021 ja Clair Quentin, Global production and the crisis of the tax state. EPA:
Economy and Space. OnlineFirst 31.5.2022.

97. Huomattavasti pidemmille kehitetty konserniverotuksen malli on ollut esilld EU:ssa aiem-
minkin yhteniisen yhdistetyn yritysveropohjan muodossa, ks. ehdotus neuvoston direktiiviksi
yhteisestd yhdistetysta yritysveropohjasta (CCCTB). COM(2016) 683 final. Samoja elementteja
on mukana komission aivan viimeaikaisessakin ldhestymistavassa, ks. Proposal for a Council
Directive on Business in Europe: Framework for Income Taxation (BEFIT). COM(2023) 532
final.

98. Ks. téstd esim. Charles Garavan, The Membership Theory of Taxation. Intertax 51(4) 2023,
s. 290-308, erit. s. 306.
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tusvalta on ulotettu my6s EU:n ulkopuolisten maiden alueella kertyvéin tuloon.
Tdssd mielessd voidaan puhua verotusvallan ulottuvuuden ja poliittisen osalli-
suuden epasymmetriasta.”” Tama korostaa verotusvallan kdyton ekstraterrito-
riaalista luonnetta, koska valta ulottuu sellaisissa valtioissa syntyneeseen tuloon,
jotka eivit ole olleet paattdmassd verotusvallan laajuudesta. Osin epdsymmetriaa
vahentéa se, ettd EU:lle mallin antaneet sadnnét on valmisteltu OECD:n piirissé,
jossa mukana on ollut OECD-maita ja lisaksi laajasti valtioita OECD:n ulkopuo-
lelta'®, ja maat ovat julistaneet saattavansa sadnnot verojdrjestelmiinsd. Vaikka
julistus ilmentdd sadnt6jen poliittista hyvaksyntdd, ei niiden implementointi ole
EU:ssa omaksutun ekstraterritoriaalisen verotusvallan kayton edellytyksena.
Poliittisen osallisuuden ja ekstraterritoriaalisuuden problematiikka ei koske
vain satunnaisia veroparatiisivaltioita tai muita valtioita EU:n ulkopuolella. Silld
voi olla merkitystd myds unionin sisélla. EU:ssa on perinteisesti nojattu toimi-
valtaperusteisiin, jotka edellyttavit kaikkien jasenmaiden hyvéksyntdd unionin
verosddntelylle. Konsensusvaatimus on yhtdaltd mahdollistanut yksittdisten ja-
senmaiden vaikutuksen EU-veropolitiikkaan ja hallitusten kansallisen poliitti-
sen vastuunalaisuuden. Toisaalta se on asettanut korkean kynnyksen EU-vero-
oikeudellisten askeleiden ottamiselle - silloinkin, kun télle olisi suhteellisen laaja
poliittinen tuki.'” Viimeksi mainitusta syystd Euroopan komissio on etsinyt
vaihtoehtoisia lainsddddntomenettelyitd, jotka eivit edellyttiisi verointegraa-
tiossa kaikkien jasenvaltioiden yksimielisyyttd.'* Yksi néistd vaihtoehdoista on
tiiviimpi yhteistyd, jonka puitteissa rajattu joukko jasenvaltioita voisi hyviksya
EU-veronormeja.'”® Ennen kuin konsensus vahimmaisverotusnormeista 16ydet-
tiin, menettelyd pidettiinkin yhtend vaihtoehtona niiden toteuttamiselle. Mité
vahemman valtioita on osallistunut verotuksen kansainvaliseen hallintaan, sita

99. Toisesta nakokulmasta tarkasteltuna vihimmaisverotus vihentéd poliittisiin paatoksiin osal-
listumisen ja niiden vaikutusalan epdsymmetriaa, joka on ollut keskeinen heikkous globaalissa
taloudessa, jossa valtiot ovat verotuksellisesti keskindisriippuvaisia. Ks. tdstd problematiikasta
Jussi Jaakkola, Enhancing Political Representation Through the European Economic Constitu-
tion? Regressive Politics of Democratic Inclusion. European Constitutional Law Review 15(2)
2019, s. 194-219, 197-202.

100. Muitakin kuin OECD-maita kattavaan kansainvilisen yhteistyén muotoon viitataan termilla

“OECD/G20 Inclusive Framework”

101. Fritz W. Scharpf, De-constitutionalisation and majority rule: A democratic vision for Europe.
European Law Journal 23(5) 2017, s. 315-334 ja Jussi Jaakkola, Taming the Leviathan or
dismantling democratic government? Evolving political ideas on spontaneous income tax
integration in the European Union. European Law Open 2(3) 2023, s. 575-615.

102. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle. Kohti
tehokkaampaa ja demokraattisempaa paitoksentekoa EU:n veropolitiikan alalla. COM(2019)
8 final.

103. Jukka Snell - Jussi Jaakkola, Economic Mobility and Fiscal Federalism: Taxation and Euro-
pean Responses in a Changing Constitutional Context. European Law Journal 22(6) 2016,
s. 772-790.
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enemmaén vaikuttavuutta hallinnalta on tavanomaisesti puuttunut. Ekstraterrito-
riaalisen luonteensa vuoksi normeilla olisi kuitenkin ollut vaikuttavuutta, koska
ne olisivat ulottuneet maihin, jotka eivit olisi osallistuneet paatoksentekoon. Jos
ekstraterritoriaalisuus nahdéén ylikansallisen vero-oikeuden vaikuttavuuden
viisasten kiveksi, voi EU-vero-oikeuden tulevaisuus olla eriytetty integraatio,
jossa vain osa valtioista osallistuu poliittisesti veroyhteisty6hon mutta ulottaa
vaikutukset muodossa tai toisessa muihinkin jasenvaltioihin.' Tamai kasvattaisi
ekstraterritoriaalisuuden ja poliittisen osallisuuden jannitettd sekd pakottaisi
tematisoimaan poliittisia ideoita, joilla verotusvallan ekstraterritoriaalinen ulot-
tuvuus oikeutetaan myds jasenvaltioiden vililla.

5. Lopuksi

Vuonna 2023 tuli kuluneeksi 100 vuotta siitd, kun Gijsbert Bruins, Josiah Stamp,
Edwin Seligman ja Luigi Einaudi laativat pohjapiirustuksen'® verotuksen yli-
kansalliselle jérjestelmalle, johon heidédn ideoitaan lopulta vilittyikin. Regiimin
ensimmadinen reformi alkoi vasta 2010-luvulla. Ensi vaiheessa verotusvaltaa
kohdennettiin valtioille, joissa yritykset vallitsevien ideoiden mukaisesti luovat
arvoa. Myohemmin arvonluonnin kriteereitd tulkittiin uudelleen, misté seu-
rasi kamppailu verotusvallan uudelleenjaosta valtioiden vililld. Molemmissa
vaiheissa verotuksen ja arvonluonnin territoriaalinen kytkos siilyi poliittisena
johtoideana. Lopulta reformi alkoi véhimmaisverotuksen my6td irtautua tédstd
ideasta ja verotusvallan kaytto alkoi saada ekstraterritoriaalisempia piirteita.
Vaikka reformi hahmotettiin pitkalti oikeudellisena korjausliikkeend, se ir-
tautui poliittisista ideoista, joiden varassa verotusvaltaa on jaettu ja oikeutettu.
Kun verotusvallan sidos territoriaaliseen arvonluontiin on ohentunut, on heran-
nyt kysymys verotusoikeuden jakamista jasentdvista ideoista. Tahan kysymyk-
seen kansainvilisessd veropolitiikassa ei ole vield juurikaan vastattu. Samalla
yritysten vihimmaiisverotus on yksi avainaskelista sellaisten kansainvilisen
verotuksen heikkouksien havittaimisessi, jotka on tunnistettu jo vuosikymme-
nid. Se on myo6s niiden ajatusten elvyttamistd, jotka edellyttavit vero-oikeudelta

104. Téllainen asia tuotiin EU-tuomioistuimen ratkaistavaksi vuonna 2013. Télléin tiiviimmas-
sd yhteisty0ssd toteutettavaksi suunnitellun finanssitransaktioveron vaikutuksia vaitettiin
ekstraterritoriaalisiksi, koska ne olisivat ulottuneet finanssilaitoksiin, jotka sijaitsevat yhteis-
tyohon osallistuvien valtioiden ulkopuolella. EU-tuomioistuin ei ratkaissut asiaa vaan hylkési
kanteen teknisin perustein ennenaikaisena ja spekulatiivisena, ks. ratkaisu asiassa C-209/13,
ECLLI:EU:C:2014:283.

105. League of Nations 1923.
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vastustuskykyd verotusvallan rapautumista kohtaan mutta jotka ylikansallisessa
vero-oikeudessa eivit alun perin saaneet jalansijaa. Uuden asetelman kisitteel-
listiminen edellyttdaa valmiutta purkaa verotuksen vakiintuneita avainkasitteita,

jotka istuvat vajavaisesti paitsi taloudelliseen todellisuuteen myos vahitellen
muuttuvaan vero-oikeuteen.
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Towards extraterritoriality in corporate taxation: International corporate
tax reform and the transformation of policy ideas

JUSSI JAAKKOLA, LL.D., Postdoctoral Researcher, University of Turku

For a long time, the international corporate tax system relied on the idea of tax-
ing firms where they perform economic activities. Gradually, the system became
undermined by the deep economic globalisation, which tore apart the territorial
nexus between taxation and economy. The 2010s international tax reform set
out to devise legal rules capable of re-implementing the idea of taxing where
economic value is created. Yet, in a more recent phase, the reform has partly
renounced the idea. This has become evident in the context of the EU minimum
corporate tax rules. This article puts forward that, in its more recent phase, the
reform is compelling people to rethink political ideas shaping the allocation of
taxing rights among countries. Thus far, it has failed to do so. The article points
to a legitimacy gap that must be overcome by rearticulating the key premises of
corporate taxation.
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