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THVISTELMA: Harmaa talous on globaali ilmi6, josta seuraa yhteiskunnalle vuosittain merkittévia
tulonmenetyksid, kun lakisddteisia veroja ja veroluonteisia maksuja laiminlyodaan.
Toimenpiteet harmaan talouden torjumiseksi ovat 1990-luvun lopulta alkaen kehittyneet
jatkuvasti niin kansallisella kuin kansainvaliselldkin tasolla. Yksi keskeinen osa kehitysta on ollut
julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden valinen yhteistyon lisdantyminen, minkad johdosta
sivullisten tiedonantovelvollisuus on laajentunut. Tassa pro gradu -tutkielmassa keskeisimpana
tarkastelun  kohteena on finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus  Verohallinnolle
verotusmenettelylain  mukaan.  Lisdksi  tutkielman tarkoituksena on tarkastella
tiedonantovelvollisuuden merkitystd ja asemaa osana tehokasta harmaan talouden torjuntaa.
Tutkielman tutkimusmetodi on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen, joten tutkielman ldhteina
on hyédynnetty Suomen lainsdadantoa seka muita oikeuslahteita, kuten Verohallinnon antamia
syventavia vero- ohjeita, oikeuskirjallisuutta seka vallitsevaa oikeuskaytantoa. Vaikka tutkielma
perustuu pddasiallisesti lainopilliseen tutkimusmetodiin, tutkimuskysymyksia tarkastellaan
myds veropoliittisesta seka harmaan talouden torjuntaan perustuvasta ndakokulmasta.

Sivullisten tiedonantovelvollisuudesta sddnnelldan verotusmenettelylain 3 luvussa, jossa se on
jaoteltu yleiseen ja erityiseen tiedonantovelvollisuuteen. Yleisella tiedonantovelvollisuudella
tarkoitetaan saannollistd, automaattista ja massaluonteista tietojen luovuttamista, kun taas
erityinen  tiedonantovelvollisuus  on  kertaluonteista ja  perustuu  yksildytyihin
tiedonantopyynt6ihin. Verotusmenettelylain mukaisen vyleisen tiedonantovelvollisuuden
lahtokohtana on sivullisen laaja tiedonantovelvollisuus, ja erityinen tiedonantovelvollisuus on
lahtokohtaisesti viranomaisten toissijainen keino hankkia tietoja. Vaikka verotusmenettelylaki
asettaa kansallisella tasolla menettelylliset raamit tiedonantovelvollisuudelle, kansainvaliset
sopimukset, EU:n direktiivit sekd Verohallinnon ohjeet ovat ensiarvoisen tarkeitd, kun
perehdytaan tiedonantovelvollisuutta koskevaan saantelyyn yksityiskohtaisemmin.

Tutkielman ensisijaisena tavoitteena on selvittda, kuinka laaja finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuus tosiasiassa on, ja miten tiedonantovelvollisuus edesauttaa harmaan
talouden torjuntaa. Finanssilaitoksilla on poikkeuksellinen asema harmaan talouden torjunnan
nakokulmasta, silld valtaosa kaikesta rahavirrasta kulkee rahoitusjarjestelman kautta. Ndin ollen
finanssilaitoksilla on hallussaan sellaista taloudellista informaatiota, joka on ensisijaisen tarkeaa
tehokkaan verovalvonnan kannalta. Verohallinnon tiedonsaanti ja edellytykset verovalvontaan
on pyritty turvaamaan muun muassa VML 21 §:n mukaisella vertailutietotarkastuksella, jossa
verotarkastus kohdistuu sivulliseen, joka on velvollinen luovuttamaan tietoja kolmansista eli
verovelvollisista. Vertailutietotarkastusten avulla veroviranomaiset pystyvat tarkastamaan eri
lahteista saamiaan tietoja ristiin ja paikantamaan mahdollisia vaarinkaytoksia tai laiminlyonteja.
On myos huomioitava, ettd finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden laajentumisen myo6ta
pankkisalaisuuden painoarvo on pienentynyt, mika on aiheuttanut tiettyja haasteita asiakkaiden
yksityisyyden suojan nakdkulmasta.
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1 Johdanto

1.1 Katsaus tutkimuksen aiheeseen

Valtiovarainvaliokunnan mietinnéssa ! esitetyn maaritelman mukaan ”Harmaalla
taloudella tarkoitetaan taloudellista toimintaa, josta saadusta tulosta ei ole maksettu
lakisdditeisia veroja ja maksuja sen johdosta, ettd toiminta tai tulonmuodostus tapahtuu
viranomaisilta salassa tai siitéd on annettu védrda tai puutteellista tietoa”. Mydhemmin
voimaan tulleen Harmaan talouden selvitysyksikdsta annetun lain (1207/2010) 2 §:n 3
kohdan mukaan harmaalla taloudella tarkoitetaan ”“organisaation sellaista toimintaa,
josta aiheutuvia lakisddteisié velvoitteita laiminlyédddn verojen, lakisddteisten - -
maksujen suorittamisen vdlttdmiseksi tai perusteettoman palautuksen saamiseksi”.
Kuten huomataan, harmaan talouden maaritelma on rajoitettu koskemaan ainoastaan
organisaatioiden 2 velvollisuuksien laiminlyénteja. Yksityishenkiléiden lakisaateisten
velvoitteiden laiminlyonnit eivat nadin ollen lukeudu harmaaseen talouteen, vaikka niilla

pyrittéisiin tietoisesti esimerkiksi valttamaan veroja.3

Toimenpiteet harmaan talouden torjumiseksi ovat olleet, enemman tai vdhemman,
jokaisen hallituksen tyopoydalla aina pdaministeri Kalevi Sorsan hallituskaudesta
4.9.1972 - 13.6.1975 lahtien, jolloin hallituksen ohjelman mukaan tarkoituksena oli
muodostaa lainsdadantd veronkiertidmisen estiamiseksi 4. Ensimmaiset konkreettiset,
saanndnmukaiset toimenpiteet harmaan talouden torjumiseksi kaynnistyivat
paaministeri Paavo Lipposen hallituksen (13.4.1995 — 15.4.1999) ohjelmassa, kun
tavoitteeksi asetettiin harmaan talouden torjunnan tehostaminen verokertyman
kartuttamiseksi sekda harmaiden markkinoiden vastaisten toimien lisddminen

oikeudenmukaisuuden ja terveen kilpailun edistamiseksi ja julkisen talouden

1vaVM 98/1994 vp: 1

2 Organisaatiolla tarkoitetaan yritys- ja yhteisétietolain (244/2001) 3 §:n mukaisia rekistersitavia yksikoita.
3 M4&atts, 2015: 3-4

4 Hirvonen & Maatts, 2014: 57



vahvistamiseksi °>. Lipposen ensimmaisesta paaministerikaudesta alkaen harmaan
talouden torjunta on ollut osana jokaista hallitusohjelmaa, ja valtioneuvosto on tehnyt
tastd lahtien yhteensa seitseman periaatepaatosta talousrikollisuuden ja harmaan

talouden viahentamiseksi °.

Vaikka saanndnmukaisten toimenpiteiden harmaan talouden torjumiseksi voidaan
katsoa alkaneen vasta Lipposen ensimmaiselld paaministerikaudella, sivullisen
tiedonantovelvollisuudesta seka veroviranomaisten tiedonsaannin turvaamisesta, jotka
ovat keskeinen osa harmaan talouden torjuntaa, on sainnelty jo aikaisemmin 7.
Tammikuussa 1960 voimaan tulleen Verotuslain (482/1958) 47 §:n mukaan: “Jokaisen on
valtiovarainministeriéon asianomaisen virkamiehen tai verotarkastajan kehotuksesta
my@Gs annettava toisen verotusta tai siitd johtunutta valitusasiaa varten sellaisia toista
koskevia tietoja, jotka selviéviit hdinen hallussaan olevista asiakirjoista tai muutoin ovat
hénen tiedossaan, mikdli ne eiviit koske sellaista asiaa, josta hénelld lain mukaan on
oikeus kieltdytyd todistamasta”. Kyseisen pykdldan sanamuotoon ja vallitsevaan
oikeuskaytantéon perustuen etenkin finanssilaitokset kieltdytyivat kuitenkin

luovuttamasta asiakkaiden pankkitilitietoja vedoten liike- ja ammattisalaisuuteen, minka

vuoksi sivullisen tiedonantovelvollisuus ei toteutunut tarkoituksenmukaisesti.?

Lain esitdiden perusteella voidaan todeta, ettd laajalla tiedonantovelvollisuudella
pyrittiin veroviranomaisten mahdollisimman aukottomaan tiedonsaantiin. Ndin ollen
hallituksen julkaiseman muutosesityksen mukaan verotuslakia esitettiin muutettavaksi
siten, etta siina olisi suoraan kielletty vetoaminen liike- ja ammattisalaisuuteen. Tama
olisi kuitenkin valtiovarainlautakunnan mukaan saattanut johtaa tarpeettoman laajaan
tiedonantovelvollisuuteen, miki ei olisi perusteltua. ° Lopulta voimaan tulleella

verotuslain 47 §:n muutoksella sivullisen tiedonantovelvollisuutta pyrittiin laajentamaan

5 Ks. Valtioneuvosto: Pdaministeri Paavo Lipposen hallituksen ohjelma 13.4.1995
6 Ty6- ja elinkeinoministeri®, 2020: 1

7 Ks. HE 146/1957

8 R3bina, 2022: 648

Ks. HE 99/1974 & VaVM 47/1974



virkkeelld: "Toisen verotukseen vaikuttavia, hdnen taloudellista asemaansa koskevia
tietoja ei kuitenkaan saa kieltéytyd antamasta”. Toisaalta tiedonantovelvollisuuden
perusteetonta laajentumista pyrittiin rajoittamaan myds siten, ettd luovutettavien
tietojen tulisi olla "vdlttdmdttomid” verotusta, verotarkastusta tai verotusta koskevaa
muutoksenhakuasiaa varten. 1© Muutos oli kuitenkin kokonaisuudessaan merkittava
sivullisen tiedonantovelvollisuuden kannalta, silla muiden ohella pankit olivat entista

laajemmin velvollisia luovuttamaan veroviranomaisille tietoja.

Seuraavan, ja viimeisen, kerran verotuslain 47 §:n asiasisaltda muutettiin merkittavasti
1.4.1995 voimaan tulleella lailla siten, ettd viranomaisen ei tarvinnut enaa perustella
tiedon luovuttajalle tiedon valttamattomyytta verotuksen toimittamisen tai
muutoksenhaun kannalta vaan edellytyksena oli ainoastaan se, etta tiedot saattaisivat
olla tarpeen verotusta varten 1. Kyseinen muutos ei siis suoraan vaikuttanut sivullisen
tiedonantovelvollisuuteen, mutta silld oli merkittava vaikutus luovutettavien tietojen

tarpeellisuusarvioinnissa.

Hallituksen esityksen'? mukaan lukuisat verotuslakiin vuosien varrella tehdyt muutokset
ovat hamartaneet lain systematiikkaa, minka vuoksi lain sisaltéa tulisi selkeyttda ja
tiivistda. Hallituksen esitykseen perustuen tammikuussa 1996 tuli voimaan Laki
verotusmenettelystd (1558/1995) eli verotusmenettelylaki, joka korvasi vanhan
verotuslain. Lain esitdiden perusteella voidaan todeta, ettd lainsaatdjien tavoite
sivullisen laajasta tiedonantovelvollisuudesta tuli sdilymaan, silla hallituksen esityksessa
sivullisen tiedonantovelvollisuutta ehdotettiin laajennettavaksi entisestddn. Lisdksi
verotusmenettelylaki tuli pitdamaan sisallaan entista yksityiskotaisempaa sadantelya
sivullisen tiedonantovelvollisuudesta, kuten sen jaottelusta erityiseen ja yleiseen

tiedonantovelvollisuuteen.

10 Rabina, 2022: 646-648
11 HE 336/1994: 5
12 HE 131/1995 vp: 6
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Myds verotusmenettelylain mukainen sivullisen tiedonantovelvollisuus on kehittynyt
jatkuvasti. Ensimmaiseksi mainittakoon 1.7.2004 voimaan tullut VML 3 luvun 22 §&:n
uudistus, jossa pykaldan lisattiin, erdiden muiden uudistusten ohella, sddannos tietojen
luovuttamisesta Verohallinnolle ”salassapitosddnndsten ja muiden tietojen antamista
koskevien rajoitusten estdmdttd”. Hallituksen esityksen yksityiskohtaisten perusteluiden
mukaan sadannoksen muutos on tarpeen, ”jotta varmistetaan salassa pidettévien
tietojen saanti verotusta varten”.*3 Toiseksi mainittakoon kansainviliseen yhteistydhén
perustuvat VML 17 a-d §:t, jotka ovat tulleet voimaan yksi kerrallaan 2015-2017 valisena
aikana. Kyseiset pykalat ovat laajentaneet ja tdasmentdaneet finanssilaitosten

tiedonantovelvollisuutta osana automaattista tietojenvaihtoa®.

Vaikka edelld on listattu ainoastaan joitain yksittdisid, merkittavia muutoksia liittyen
sivullisen tiedonantovelvollisuutta koskevaan lainsaadantoon eika lista ole tyhjentava,
lainsdatdjien paamaara on melko selked. Lainsadadantd on historian saatossa muuttunut
asteittain kohti avoimempaa ja laajempaa tiedonantovelvollisuutta, ja yksityissektorilla
on merkittdva rooli osana tehokasta harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjuntaa.
Valtioneuvosto on periaatepdatoksissaan harmaan talouden ja talousrikollisuuden
torjunnan strategiaksi korostanut yhteisty6ta viranomaisten ja yksityissektorin valilla

osana tehokasta harmaan talouden torjuntaa.'®

Siina missa julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden valinen yhteistyé on merkittavadssa
roolissa osana harmaan talouden torjuntaa, myds viranomaisten valinen yhteistyo on
hyvin keskeisessa roolissa. Tammikuussa 2011 voimaan tulleen lain Harmaan talouden
selvitysyksikosta tavoitteena on tehostaa tietojen tuottamista ja jakamista seka
edesauttaa viranomaisten vilistd yhteistyota. ® Harmaan talouden selvitysyksikdsta
annetun lain 1 §:n mukaan Harmaan talouden selvitysyksikon tehtdavana on edistaa

harmaan talouden torjuntaa tuottamalla ja jakamalla tietoa harmaasta taloudesta ja sen

13 HE 57/2004: 30

14 Ks. tarkemmin automaattisesta tietojenvaihdosta Aim3, 2014: 454-455

15 valtioneuvoston periaatepaatds SM/2016/28 & Valtioneuvoston periaatepdatds TEM/2020/81
6 HE163/2010 vp: 8
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torjunnasta sekd laatia velvoitteidenhoitoselvityksid organisaatioista. Selvitysyksikko
toteuttaa laissa maariteltya tehtdavaansa kahdella tavalla:

- laatimalla ilmioselvityksida eli tuottamalla tietoa, jossa kuvataan harmaan
talouden ilmioita, ja jakamalla sitda kohderyhmalle selvitysten, julkaisujen ja
tietoverkkojen avulla

- laatimalla yksittaistapauksia koskevia velvoitteidenhoitoselvityksia

viranomaisille.1”

Velvoitteidenhoitoselvityksilld kuvataan organisaatioiden, kuten finanssilaitosten,
toimintaa, taloutta seka lakisdateisten velvoitteiden, kuten tiedonantovelvollisuuden,
hoitamista. Selvityksia laaditaan ainoastaan  viranomaisten  yksil6idysta
selvityspyynnostda Harmaan talouden selvitysyksikostd annetun lain 6 §:n mukaisiin
kayttotarkoituksiin.  Harmaan talouden selvitysyksikoélla on tiedonsaantioikeus
ainoastaan viranomaisilta, joten selvitysyksikkd ei voi esittdd tietopyyntoa
finanssilaitokselle, vaikka selvitystd pyytdneelld viranomaisella olisi tallainen

tiedonsaantioikeus 18.

Yksi harmaan talouden perinteisimmista ja merkittdavimmistd muodoista on pimea tyo,
jonka taloudellista kokonaisvaikutusta Verohallinnon Harmaan talouden selvitysyksikko
on tutkinut ja arvioinut. Marraskuussa 2022 julkaistun ilmidselvityksen mukaan
Suomessa tehdyn pimean tyon arvo asettuu vuosittain arviolta 900 miljoonan euron ja
1,4 miljardin euron valiin, mika aiheuttaa vuosittain noin 300-480 miljoonan euron
vajeen verotuloihin seka sosiaalivakuutusmaksuihin. Selvityksessa pimeaksi tyoksi on
katsottu tyontekijdlle maksettu palkka, josta ei ole toimitettu veroja tai veroluonteisia,
lakisaateisia maksuja, osakasyrittdjan perusteettomasti verovapaana nostamat varat
sekd elinkeinotoiminnan piilotetut tulot, perusteettomat kulut ja aiheettomat

lisdvahennykset. ° Vaikka toimenpiteet harmaan talouden ja talousrikollisuuden

17 M3stta, 2015: 2 & Ansamaki, 2017: 163-164
18 M34tts, 2015: 8
19 Verohallinto, Harmaan talouden selvitysyksikké, 2022
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torjumiseksi on liitetty osaksi Suomen lainsddadantod, pelkdstadan pimedstda tyosta
aiheutuu selvitysyksikon esittaman arvion mukaan edelleen julkiselle sektorille
merkittdvia tulonmenetyksid, mikd haittaa verotuksen fiskaalisen tavoitteen 2°

toteutumista.

1.2 Tutkimusongelma ja keskeiset rajaukset

Tutkielman ensisijaisena tavoitteena on muodostaa kuva finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuudesta, ja selvittaa miten tiedonantovelvollisuus edesauttaa
harmaan talouden torjuntaa. Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden laajuutta
tarkastellaan keskittyen verotusmenettelylakiin, kansainvalisiin sopimuksiin, Suomen
lainsdaadantoon implementoituihin EU:n direktiiveihin sekd Verohallinnon ohjeisiin ja
paatoksiin. Lisdksi tutkielmassa tarkastellaan laajan tiedonantovelvollisuuden
vaikutuksia  asiakkaiden  yksityisyyden  suojaan. Tutkielmassa  syvennytdan

tutkimusongelmaan seuraavien kysymysten avulla:

o Mita tarkoitetaan sivullisen yleiselld ja erityisella tiedonantovelvollisuudella?

o Miten yksityisyyden suoja seka hallinnon oikeusperiaatteet huomioidaan osana
veroviranomaisten laajaa tiedonsaantioikeutta?

o Miten tiedonantovelvollisuus edesauttaa harmaan talouden torjuntaa?

o Voidaanko finanssilaitosten  tiedonantovelvollisuuta  kehittda  entista

tehokkaamman harmaan talouden torjunnan saavuttamiseksi?

Tutkielmassa tiedonantovelvollisuutta tarkastellaan yksinomaan finanssilaitosten
nakokulmasta, vaikka lainsaadannon mukaisiksi sivullisiksi luetaan lukuisia muitakin
yksityisen sektorin toimijoita. Finanssilaitoksella tarkoitetaan tutkielmassa VML 17 b-c

§:issa tarkoitettuja finanssilaitoksia, joita ovat hallituksen esityksen mukaan sailytys- ja

20 Fiskaalisella tavoitteella tarkoitetaan paamaaraa rahoittaa julkisen sektorin toimintaa. Se on verotuksen
ensisijainen tarkoitus. Hokkanen, Niskakangas & Viitala, 2020: 15
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talletuslaitokset, sijoitusyksikét sekd maaritellyt vakuutusyhtiét?!. Finanssilaitoksen
maaritelma perustuu alun perin FATCA-sopimukseen seka CRS-standardiin, joiden

perusteella se on muotoutunut osaksi kansallista verolainsaadantoa.

FACTCA-sopimuksen mukaisella sdilytyslaitoksella tarkoitetaan yksikkda, joka
olennaisena osana liiketoimintaansa pitda eli sailyttdaa finanssivaroja toisten lukuun.
Talletuslaitoksella puolestaan tarkoitetaan yksikk6d, joka vastaanottaa talletuksia
saanndnmukaisen pankkiliiketoiminnan tai vastaavanlaisen liiketoiminnan tavoin.
Sijoitusyksikolla tarkoitetaan yksikkda, jonka liiketoiminta perustuu kaupankdynnista
muun muassa rahamarkkinainstrumenteilla, valuutta-, korko- ja indeksi-instrumenteilla
seka hyodykefutuureilla, yksil6llisesta ja kollektiivisesta salkunhoidosta seka muusta
varojen sijoittamisesta, hoidosta tai hallinnoinnista asiakasta varten tai asiakkaan
puolesta. 22 Mainittakoon, ettd finanssilaitos voi olla tiedonantovelvollinen myds
esimerkiksi tyonantajan roolissa, mutta tutkielman aiheen kannalta ei ole
tarkoituksenmukaista  tarkastella tyonantajan tiedonantovelvollisuutta, joten

finanssilaitoksia tutkitaan ainoastaan palveluntarjoajan roolissa.

Harmaalla taloudella tarkoitetaan Harmaan talouden selvitysyksikosta annetun lain 2 §:n
3 kohdan mukaista organisaation lakisdaateisten velvoitteiden laiminlydmista. Harmaaksi
taloudeksi katsotaan laiminlydnnit, jotka on tehty tarkoituksenmukaisesti. Mikali
laiminlyonti on tehty tarkoituksella verojen tai lakisadteisten maksujen suorittamisen
valttamiseksi tai perusteettoman palautuksen saamiseksi, laiminlyénti luetaan harmaan
talouden teoksi. Na&in ollen laiminlydontida, joka on tehty vahingossa tai
maksukyvyttémyydestid johtuen, ei lueta harmaaseen talouteen.?3 Kuten aiemmin
luvussa 1.1 todettiin, yksityishenkilon lakisdateisten velvoitteiden laiminlydmista ei lueta

harmaaseen talouteen, vaikka se tehtaisiin verojen kiertamiseksi.

21 HE 129/2015 vp: 15
22 Verohallinto, 2021: 3.1-3.2 & Verohallinto, 2017: 2.8
3 Maatta, 2015: 4
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1.3 Tutkimusmetodit ja Iahdeaineisto

Tutkielma perustuu oikeusdogmaattiseen eli lainopilliseen tutkimusmetodiin.
Lainopillisen tutkimuksen tarkoituksena on selvittdaa oikeussaantojen sisaltoja eli tulkita
ja systematisoida oikeussaanndksia sekda tarkastella erilaisten oikeusperiaatteiden
ratkaisuarvoja 2% . Kaytiannossd pyritdan siis rakentamaan voimassa olevista
oikeusnormeista®> systemaattinen kokonaisuus siten, ettd niiden merkityssisall6istd on
mahdollista muodostaa  tulkintakannanottoja. = Hirvosen  mukaan lainopin
systematisointitydssa on olennaista tutkia ja jasentdd eri oikeudenalojen
oikeusperiaatteita.?® Se on tdssa tutkimuksessa hyvin keskeisessa roolissa, silldi muun
muassa hyvan hallinnon oikeusperiaatteet sekd keskeiset oikeussuojaperiaatteet

rajoittavat ja maarittavat veroviranomaisen tiedonsaantioikeutta.

Tutkielmassa on tavoitteena oikeusdogmaattisen tutkimusmetodin avulla selvittaa, mita
tietoja finanssilaitosten tulee automaattisesti toimittaa veroviranomaisille ja mita tietoja
finanssilaitokset ovat puolestaan veroviranomaisten pyynnosta velvollisia toimittamaan.
Taman yhteydessa tullaan vastapainona tarkastelemaan, mita tietoja finanssilaitokset
eivat ole velvollisia luovuttamaan viranomaisille ja miksi. N&din ollen tutkimuksen
kohteena ovat voimassa olevat oikeusnormit sekd muut oikeuslahteet, kuten

Verohallinnon ohjeet, oikeuskaytanto, lain esityot seka oikeustieteelliset kirjoitukset.

Vaikka tutkielma perustuu paaosin lainopilliseen tutkimusmetodiin, etenkin tutkielman
jalkipuoliskolla tutkimuskysymyksen lainopilliseen tarkasteluun on tarkoitus yhdistaa
myds veropoliittinen sekd harmaata taloutta ja talousrikollisuuden torjuntaa koskeva

nakokulma. Tarkastelu pyritdadan kuitenkin perustamaan obijektiivisiin, kriittisiin ja

24 Kolehmainen 2016: 111-114

% Oikeusnormilla voidaan tarkoittaa esimerkiksi lain ilmaisua, ilmaisun sisiltdéa tai niiden yhdistelmaa.
Oikeusnormin kasite sisaltaa oikeussadannot seka -periaatteet.

26 Hirvonen 2011: 23-25
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johdonmukaisiin nakokulmiin, jotka ovat perusteltavissa riittavin, oikeusldahdeopin
mukaisin argumentein.

Kolehmaisen mukaan oikeusldhdeoppi on juridisen argumentaation kulmakivi 27 .
Yleispiirteisesti oikeuslahteiksi katsotaan lahteet, jotka pitavat sisallaan informaatiota
oikeuden sisallosta. Yksityiskohtaisemmin oikeusldahteet jaetaan niiden velvoittavuuden
mukaan kolmeen ryhmaan: vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin seka sallittuihin
oikeuslahteisiin. Laadukkaan juridisen argumentaation kannalta on keskeista tunnistaa
eri oikeuslahteiden valinen etusijaisjarjestys. Oikeuslahdeopin mukaan vahvasti
velvoittaviksi oikeusldhteiksi luetaan laki 2 sekd maantapa, heikosti velvoittavia
oikeuslahteitd ovat puolestaan lainsaatdjan tarkoitus sekd tuomioistuinratkaisut ja

sallittuja oikeusldhteitd ovat muun muassa oikeustiede seka arvot. 2°

Keskeisimpia tutkielmassa hyddynnettavia vahvasti velvoittavia oikeuslahteitd ovat
verotusmenettelylaki (VML), FATCA-sopimus, CRS-standardi, Verohallinnon paatokset
seka virka-apudirektiivin ja sen muutosdirektiivien implementointiin perustuvat lait,
kuten Laki hallinnollisesta yhteistyosta verotuksen alalla ja direktiivin 77/799/ETY
kumoamisesta annetun neuvoston direktiivin lainsdaddannén alaan kuuluvien
saannosten kansallisesta taytantdonpanosta ja direktiivin soveltamisesta (185/2013).
Vaikka vahvasti velvoittavat oikeuslahteet ovat tutkielmassa perustellusta syysta
merkittavassa roolissa, my6s heikosti velvoittavat ja sallitut oikeuslahteet ovat
valttamattomia, kun syvennytdan vallitsevaan oikeustilaan ja oikeusnormeihin
yksityiskohtaisesti. Esimerkiksi lainsdatdjien tarkoitus on tutkielmassa keskeisessa
roolissa, kun tarkastellaan harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjuntaohjelmia
seka finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden kehitysta. Lisaksi esimerkiksi oikeustiede

ja oikeuskirjallisuus muodostavat tukipilarin tutkielman teoreettiselle viitekehykselle.

%7 Kolehmainen 2016: 114

28 Laiksi luetaan tdssa tapauksessa kaikki sddddkset eli perustuslain ohella asetuksia, valtioneuvoston ja
ministerididen paatoksia, hallintoviranomaisten maarayksia ja ohjeita sekd Suomessa voimaan saatettuja
kansainvalisia sopimuksia ja EU-oikeuden saaddksia.

2% Aarnio 1989: 220-221
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1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielma muodostuu seitsemastd paaluvusta, joiden avulla pyritddn muodostamaan
yksityiskohtainen, johdonmukainen ja selked kuva finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuudesta. Ensimmaisessa paaluvussa luodaan katsaus tutkielman
aiheeseen, tutkimusongelmaan, kysymyksenasetteluun seka tutkimusmetodeihin ja
lahdeaineistoon. Ensimmaisen luvun jalkeen lukijalla tulisi olla yleisluonteinen kasitys
siitd, mitd finanssilaitosten tiedonantovelvollisuudella ja harmaalla taloudella
tarkoitetaan, seka selkea kuva siitd, mita tutkimuksessa tullaan kasittelemaan. Toisessa
ja kolmannessa paaluvussa luodaan perusteellinen lainopillinen katsaus finanssilaitosten
yleisen ja erityisen tiedonantovelvollisuuden vallitsevaan oikeustilaan sekd sen

viimeisimpiin merkittaviin muutoksiin.

Neljannessa paaluvussa tarkastellaan puolestaan tiedonantovelvollisuuden ja
yksityisyyden suojan valista suhdetta oikeusjarjestyksessa seka Verohallinnon laajaan
tiedonsaantioikeuteen liittyvia keskeisida oikeusperiaatteita. Talle Iluonnollisena
jatkumona viidennessd ja kuudennessa paaluvussa syvennytadn finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuden haasteisiin ja hyotyihin. Nadiden lukujen tarkoituksena on
tarkastella vallitsevaa oikeudentilaa ennen kaikkea harmaan talouden ja
talousrikollisuuden torjunnan nakékulmasta. Tarkastelussa on keskeisessda asemassa
muun muassa harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan strategiat seka eri
asiantuntijoiden mietinn6t. Seitsemadnnessd, ja viimeisessd, luvussa esitetdadn
johtopaatokset tutkimuksen tuloksista. Lisaksi seitsemadnnessa luvussa luodaan
veropoliittisesta ndkodkulmasta katsaus finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden

mahdollisuuksiin ja tulevaisuuteen.
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2 Finanssilaitosten yleinen tiedonantovelvollisuus

2.1 Yleista tiedonantovelvollisuuden jaottelusta

Jaottelu sivullisen vyleiseen ja erityiseen tiedonantovelvollisuuteen tuli osaksi
verolainsadadantoa verotusmenettelylain tultua voimaan tammikuussa 1996. Hallituksen
esityksen mukaan yleisella tiedonantovelvollisuudella tarkoitettaisiin
verotusmenettelylaissa "tiedonantovelvollisuutta, joka koskisi yleensd massaluonteisia
tietoja ja olisi sédnnéllistd, toistuvaa, yleensd vuosittaista tiedonluovuttamista” 3°.
Saannollisyydella ja massaluonteisuudella tarkoitetaan sitd, ettd tiedot annetaan
toistuvasti, tiettyind ajankohtina ja automaattisesti. Ndin ollen laissa sdadettyjen
edellytykset tayttavien henkildiden, eli tiedonantovelvollisten, on luovutettava tiedot

ilman, ettd Verohallinto erikseen pyytaé tai kehottaa toimittamaan tietoja 3.

Sivullisen yleinen tiedonantovelvollisuus voidaan jakaa verotusmenettelylain 3 luvun
perusteella kolmeen alaluokkaan: tulotietoja (VML 15 §), meno- ja vahennystietoja (VML
16 §) sekd muita tietoja (VML 17 §) koskevaan tiedonantovelvollisuuteen. Lisaksi
verotusmenettelylain 3 luvussa on myds muita yleista tiedonantovelvollisuutta koskevia
saannoksia, kuten VML 15 a-e §:t sekda VML 17 a-f §:t, jotka perustuvat kansainvalisiin
sopimuksiin ja standardeihin. Verotusmenettelylain sdadnndsten ohella sivullisen
yleisesta tiedonantovelvollisuudesta sdddetddan lain oma-aloitteisten verojen
verotusmenettelysta (768/2016) 5 luvussa 29 §:ssd, jota sovelletaan tiettyihin
Verohallinnon tehtdvdalaan kuuluvien verojen ja maksujen verotusmenettelyyn seka

muutoksenhakuun 32.

VML 15 a-e §:ien sekda VML 17 a-f &:ien perusteella sivulliset ovat velvollisia

luovuttamaan Verohallinnolle erilaisia verovalvontaan hyoédynnettavida tietoja eli

30 HE 131/1995 vp: 27
31 Myllymaki, Myrsky & Rabini, 2017: 135-136
32 Ks. tarkemmin soveltamisala lain oma-aloitteisten verojen verotusmenettelysti 1 luvun 1 §:ssa.
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valvontatietoja, joiden avulla valvotaan verovelvollisten ilmoitusvelvollisuuden
toteutumista. 3 Kyseisten sdannosten perusteella Verohallinnolle annettavat tiedot
poikkeavat VML 15-17 §:ien mukaisista tulotiedoista, meno- ja vahennystiedoista seka
muista tiedoista siten, ettd ne eivat toimi itsessaan verotuksen perusteena vaan ne

toimivat yksinomaan valvonnan valineina.

Valvontatietojen yleisesta tiedonantovelvollisuudesta sadadelldaan VML 15 a-e §:ssd seka
VML 17 a-f §:ssd, joista jokainen pykdla on kohdistettu jollekin tietylle
tiedonantovelvolliselle kohderyhmalle. VML 15 a-e §:ssa saantely kohdistuu laissa
erikseen yksildityihin sivullisiin, joita ovat ulkomainen tyonantaja, tydmaan toteuttaja,
rakennuspalveluiden tilaaja, rakennuttajana oleva luonnollinen henkilo seka
rekisterditynyt sdilyttdja. Sadannodksista ainoastaan VML 15 e § on tutkielman kannalta
relevantti, silld a-d §:t eivat koske lainkaan finanssilaitoksia. VML 17 a-f §:ien mukainen
saantely kohdistuu myos laissa yksiloityihin sivullisiin, joita ovat finanssilaitokset,
palvelun tarjoajat sekd Suomeen raportoivat alustaoperaattorit. Ndista saannoksista
VML 17 a-d §:t ovat tutkielman kannalta relevantteja, silld niissa tiedonantovelvollisia

ovat finanssilaitokset.

Kansainvalinen yhteistyo kaksinkertaisen verotuksen, rajat ylittdvan verojen kiertamisen
sekd muiden varinkdytdsten ehkdisemiseksi on ollut keskeisessa roolissa valtioiden
valisissd hankkeissa viime vuosina 3*. Verotusmenettelylakiin on vuodesta 2015 ldhtien
implementoitu  vaiheittain  finanssilaitosten  tiedonantovelvollisuutta  koskevia
saannoksid, jotka perustuvat kansainvdliseen yhteistyohon ja automaattisteen
tietojenvaihtoon liittyviin sopimuksiin ja standardeihin. Nykyisin tietoa kerataan
nimenomaan kansainvalista tietojenvaihtoa varten eikd tama tietojenvaihto ole vain ja
ainoastaan kansallisten veroviranomaisten tiedonkeruun sivutuote. Tama on merkittavin

muutos uuden kansainvalisen sopimuksiin ja standardeihin perustuvan seka perinteisen

3 Rabina, 2022: 619
34 Rabina, 2022: 619-620
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automaattisen tietojenvaihdon vililld 3>. N&itd sopimuksia sekd standardeja ja niiden
taytantdonpanoa verotusmenettelylaissa tarkastellaan luvuissa 2.3- 2.6 niiden

voimaantulon mukaan kronologisessa jarjestyksessa.

2.2 Tulo-, meno- ja vahennys- sekd muita tietoja koskeva yleinen

tiedonantovelvollisuus

Verotusmenettelylain mukaisen yleisen tiedonantovelvollisuuden lahtokohtana on
sivullisen laaja tiedonantovelvollisuus. Tulotietoja koskevan VML 15.1 §&:n
mukaan ”jokaisen on toimitettava Verohallinnolle verotusta varten tarpeelliset tiedot ...”,
mikd muodostaa raamit laajalle tiedonantovelvollisuudelle. Kyseisen sdanndksen
sanamuoto velvoittaa kaikkia luonnollisia henkiloita seka oikeushenkil6itd, joten
velvollisten piiri on kokonaisuudessaan hyvin laaja. Lisaksi VML 15.1. §&:n
mukaan “rahanarvoisella suorituksella tarkoitetaan muun muassa - - ”, minka perusteella
rahanarvoisia suorituksia ei ole eritelty yksityiskohtaisesti. VML 15 §:n 6 momentin
mukaan tiedonantovelvollisuutta voidaan kuitenkin rajoittaa  Verohallinnon

paatoksella.’®

Viimeisimmd&ssa Verohallinnon pé&atdksessa 37 on julkaistu tyhjentdvd luettelo
rahanarvoisista suorituksista, joista sivulliset ovat tiedonantovelvollisia. Padtoksen 1 §:n
mukaan tiedonantovelvollisen on ilmoitettava Verohallinnolle ilman eri kehotusta
ainoastaan paatoksen 2—19 §:ssa tarkoitetut tiedot. N&in ollen VML 15 §:n tosiasiallinen
soveltamisala supistuu Verohallinnon paatoksen perusteella rajoittamattomasta
tiedonantovelvollisuudesta ainoastaan paatoksessa maadriteltyja tietoja koskevaksi

tiedonantovelvollisuudeksi®®. Verohallinto voi VML 15.6 §:n mukaan paatdkselldan myds

35 Johansson, 2015: 96

36 Myrsky & Rabina, 2015: 181-182

37 Verohallinto, 2022a

38 Isomaa-Myllymaki & Lilja, 2018: 392
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lisatd tiedonantovelvollisuuden piiriin kuuluvia tietoja, mikd ei kuitenkaan tassa

tapauksessa ole tarkoituksenmukaista, kun lain sanamuoto on jo valmiiksi ndin laaja.

Verotusmenettelylaissa on saddelty tiedonantovelvollisuudesta, joka koskee muiden
sivullisten ohella finanssilaitoksia, sekd tiedonantovelvollisuudesta, joka koskee
nimenomaisesti ja yksinomaan finanssilaitoksia. Edella tarkasteltu tulotietoja koskeva
VML 15 § on luonteeltaan finanssilaitoksia muiden sivullisten ohella velvoittava saados,
silla siina saantelyn lahtdékohtana ovat rahanarvoiset suoritukset, joista kaikki sivulliset
ovat yleisesti ja yhtaldisesti tiedonantovelvollisia. Verohallinnon paatoksessa julkaistun
tyhjentavan listan perusteella tutkielmassa tarkasteltavat finanssilaitokset ovat
tiedonantovelvollisia
- maksamistaan vakuutuskorvauksista (4 §)
- pitkaaikaissaastamissopimukseen liittyvista suorituksista (5 §)
- osakesaastotilisopimukseen liittyvista tulotiedoista (6 §)
- maksamistaan ja valittamistaan koroista, jalkimarkkinahyvityksista, muista
padomatuloista seka takausprovisioista (7 §)
- sijoitusrahaston tuotto-osuuksille maksetuista vuotuisista tuotoista (8 §)
- valittamistaan ja tekemistdan arvopaperikaupoista sekda rahasto-osuuksien
lunastuksista (11 §)
- arvopapereiden luovutusvoittojen ja -tappioiden laskemiseksi tarvittavista tiedoista
(128)
- padomanpalautusta koskevista tiedoista (13 §)
- sijaisosingoista ja -ylijaamista (15 §)
- sijoitusrahasto-osuuden tuoton sijaan saaduista ja maksetuista korvauksista (16 §)

- rajoitetusti verovelvolliselle maksetuista suorituksista (17 §).3°

Kuten listasta ilmenee, finanssilaitokset tarjoavat lukuisia palveluita, joihin liittyvista
rahanarvoisista suorituksista ne ovat velvollisia ilmoittamaan Verohallinnolle. Sen lisdksi,

ettd Verohallinto hyddyntaa finanssilaitosten antamia tietoja verovalvonnassa, tietoja

39 Verohallinto, 2022a: 1 luku
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kdytetddan myos suoraan verotuksen toimittamiseen, minka vuoksi veroviranomaisten
tiedonsaantitarve on hyvin laaja %°. Osa edelld mainituista pykélistd sisdltdd myds joitain
edellytyksia sekd poikkeustapauksia, mutta niitd ei ole tutkielman kannalta

tarkoituksenmukaista tarkastella yksityiskohtaisemmin.

VML 16 §:ssa saannelladan meno- ja vahennystietoja koskevasta sivullisen yleisesta
tiedonantovelvollisuudesta. Meno- ja viahennystietoja koskeva tiedonantovelvollisuus ei
ole tulotietoja koskevan tiedonantovelvollisuuden tavoin laaja, silla se kasittaa
ainoastaan lainkohdassa yksildidyt menot #'. Tulotietojen tiedonantovelvollisuuden
tavoin Verohallinto voi VML 16.15 §:n perusteella antaa tarkentavia maarayksia meno-
ja vahennystietoja koskevasta tiedonantovelvollisuudesta tai rajoittaa
tiedonantovelvollisuutta. Verohallinnon paatoksen ja VML 16 §:n mukaan
finanssilaitokset ovat tiedonantovelvollisia

- eldkevakuutuksen tai  kuolemanvaravakuutuksen  maksuista ja  niiden

vahennyskelpoisuudesta (26 §)

- pitkaaikaissadastamissopimukseen liittyvista vahennys- ja kulutiedoista (27 §)

- osakesaastotilisopimukseen liittyvista tappioista (28 §)

- velkatiedoista (29 §)

- perityista jalkimarkkinahyvityksista (30 §)

- omaisuuden hoidosta ja sailytyksesta perityistd maksuista (31 §)*°.

Edelld lueteltuja meno- ja vahennystietoja kaytetdaan tulotietojen tavoin suoraan
verotuksen perusteena. Yksinomaan tdsta nadkokulmasta on perusteltua, etta
finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus on laaja, silld finanssilaitos on ainoa osapuoli,

jolta Verohallinto voi kyseisid tietoja saada, mikali itse verovelvollisia ei huomioida.

40 Isomaa-Myllymaki & Lilja, 2018: 391
41 R3bina, 2022: 617
42 \erohallinto, 2022a: luku 4
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Kolmantena verotusmenettelylain mukaisena alaluokkana ovat VML 17 §:n mukaiset
muut tiedot, joista sivullinen on yleisesti tiedonantovelvollinen. Mydskaan muita tietoja
koskeva tiedonantovelvollisuus ei ole tulotietojen tavoin laaja, silla se kasittaa
ainoastaan lainkohdassa yksiloidyt tilanteet. Verotusmenettelylain mukaiset muut tiedot
muodostuvat epayhtendisestd joukosta erilaisia tietoja, kuten varallisuutta koskevia
tietoja seka luovutusvoittojen ja -tappioiden laskemiseksi tarvittavia tietoja, minka
vuoksi on loogista, ettei tiedonantovelvollisuus voi olla yleisluonteinen ja kaikkia
velvoittava.  Verohallinto voi antaa myds muita tietoja  koskevasta
tiedonantovelvollisuudesta tarkentavia madrayksia VML 17.11 §&:n perusteella.

Verohallinnon padatoksen ja VML 17 &n mukaan finanssilaitokset ovat

tiedonantovelvollisia

- sijoitusrahaston rahasto-osuuksista ja yhteissijoitusyrityksen osuuksista (20 §)

- osakesaastotilisopimusta koskevista tiedoista (23 §)

- vapaaehtoiseen eldkevakuutukseen ja pitkdaikaissadstosopimukseen liittyvista
siirroista, jos takaisinostoarvo tai saastOvarat siirretdadan toisessa Euroopan
talousalueen jasenvaltiossa olevaan vakuutuslaitokseen (39 §)

- hallintarekisteroidylle osakkeelle maksettua osinkoa koskevista tiedoista siindkin
tapauksessa, ettd suorituksesta on lain tai kansainvalisen sopimuksen perusteella

jatetty vero periméatta (40 §).43

MyOs muita tietoja kdytetddn tulotietojen sekd meno- ja vahennystietojen tavoin

verovalvonnan lisdksi suoraan verotuksen perusteena.

Kokonaisuudessaan Verohallinnolla on tarkasteltujen verotusmenettelylain pykalien
perusteella huomattavasti vaikutus- ja maaraysvaltaa, kun silld on lain mukainen oikeus
antaa tarkempia maardyksia ja rajoittaa tiedonantovelvollisuutta. Verohallinto on
tarkastelun perusteella hyddyntanyt asemaansa tassa tapauksessa asianmukaisesti, silla

sen julkaisema paatos yleisestd tiedonantovelvollisuudesta on hyvin perusteellinen ja

43 Verohallinto, 2022a: luku 2 & luku 5
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tukee VML 3 luvun tulkintaa. Verohallinnon pdatoksessa on lisdksi sadannelty

yksityiskohtaisesti eri tietojen antamisajoista seka tiedonantotavoista**.

2.3 FATCA-sopimukseen perustuva automaattinen tietojenvaihto

FATCA*-lainsdadant6 on Yhdysvalloissa vuonna 2010 osana HIRE*6- |akia voimaan tullut
saantelykokonaisuus, jonka tarkoituksena on varmistaa  yhdysvaltalaisten
veroviranomaisten tiedonsaanti ja estdad Yhdysvalloissa yleisesti verovelvollisten
veropakoa. Kaytannossa lainsaadanto velvoittaa ulkomaisia sopimuksen hyvaksyneita
finanssilaitoksia raportoimaan Yhdysvaltoihin yleisesti verovelvollisten tuloja ja varoja
koskevat tiedot. Mikéli ulkomainen finanssilaitos ei ole tehnyt kyseista FFl-sopimusta®’
tai raportointivelvollisuutta ei panna taytantéon sopimuksen mukaisesti, FATCA-
lainsdadantd velvoittaa pidattamaan 30 prosentin veron kaikista yhdysvaltalaisista

Iahdeveron alaisista maksuista ulkomaiselle finanssilaitokselle.*8

Suomen ja Yhdysvaltojen valinen FATCA-sopimus tuli voimaan 20. helmikuuta 2015, ja
sen voimaansaattamislainsdddanté tuli voimaan 2. maaliskuuta 2015 °. VML 17 a §&:n
mukaan Yhdysvaltojen kanssa tehdyssa FATCA-sopimuksessa®° tarkoitetun ”raportoivan
suomalaisen finanssilaitoksen on annettava Verohallinnolle sopimuksen soveltamista
varten tarpeelliset tiedot”. Lisdksi lain kohdan mukaan suomalainen finanssilaitos on
velvollinen noudattamaan sopimuksessa ja sen liitteissd eriteltyja velvoitteita seka
huolellisuusmenettelyd. Myoés VML 17 a §:ssd, kuten aiemmin tarkastelluissa VML 15-17
§:issd, on saddelty Verohallinnon valtuudesta antaa tarkempia maarayksia. Verohallinto

VOiI paatoksellaan asettaa tarkempia ohjeita sopimuksen mukaisen

44 Ks. tarkemmin Verohallinto, 2022: luku 6
4 Foreign Account Tax Compliance Act

46 Hiring Incentives to Restore Employment
47 Foreign Financial Institution

48 HE 301/2014 vp: 5

49 Aim4, 2017: 205

50 Ks. SopS 25/2015
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huolellisuusmenettelyn soveltamisesta, annettavista tiedoista seka tietojen antamisen
ajankohdasta ja tavasta. Lisdaksi Verohallinto voi verotusmenettelylain mukaan rajoittaa

tiedonantovelvollisuutta.

Kun Suomi hyvaksyi sopimuksen yhteistyOstd ja automaattisesta tietojenvaihdosta
Yhdysvaltojen kanssa, suomalaisia finanssilaitoksia pidetdadan automaattisesti FATCA-
lainsdadantda noudattavina. Sen lisdksi ettd suomalaiset finanssilaitokset ovat velvollisia
noudattamaan FATCA-sopimuksen ja sen liitteiden mukaisia maarayksia, yhdysvaltalaiset
finanssilaitokset ovat vastavuoroisesti velvollisia luovuttamaan Suomelle Suomessa
asuvien tilinhaltijoiden tietoja. Kaytannossa siis FATCA-sopimuksen perusteella
sopimuksen osapuolet vaihtavat keskenaan vuosittain automaattisesti verotusta
koskevia tietoja. Itse tietojenvaihto ja raportointi tapahtuu yhteistyovaltion, eli tassa
tapauksessa Suomen tai Yhdysvaltojen, kautta, silla FATCA-lainsaadannén
edellyttdamasta raportoinnista olisi aiheutunut finanssilaitoksille  merkittava
hallinnollinen taakka seka ylimaardisia kustannuksia. N&in ollen finanssilaitokset
toimittavat vaadittavat tiedot asuinvaltionsa viranomaisille, ja yhteistyovaltio valittaa

tiedot automaattisesti kahdenvélisen sopimuksen vastapuolen veroviranomaisille.>!

Kuten VML 17 a §:ssa mainitaan, raportoiva suomalainen finanssilaitos on velvollinen
noudattamaan sopimuksessa ja sen liitteissa eriteltyja velvoitteita seka
huolellisuusmenettelyd 2 . Vaikka FATCA-sopimuksen ydin n&in ollen muodostuu
tiedonantovelvollisuudesta,  sopimuksen  asiasisdlté  on  kokonaisuudessaan
huomattavasti laajempi. Suomalaisiin finanssiaitoksiin kohdistuu erilaisia sopimukseen
perustuvia velvoitteita, jotka tukevat automaattista tietojenvaihtoa.
Tiedonantovelvollisuuden taustalla on muun muassa suomalaisten finanssilaitosten

velvollisuus tutkia ja tunnistaa asiakkaidensa Yhdysvaltoihin viittaavat tunnusmerkit.>?

51 Aim4, 2017: 205-206
52 Huolellisuusmenettelysti kdytetddn myés nimitystd due diligence.
53 Verohallinto, 2021: luku 1
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Toisin sanoen finanssilaitosten tulee tunnistaa asiakkaan verotuksellinen asuinvaltio,
selvittaa yhdysvaltalaisten asiakkaiden valittomat, seka tietyissa maarin myos valilliset,
omistukset ja raportoida tiedoista Verohallinnolle. Menettelytavoista sekad tunnistamis-
ja tutkimisvelvollisuuteen liittyvista sdannodista maaritelldan tarkemmin FATCA-

sopimuksessa seka Verohallinnon ohjeessa.>*

Finanssitilin katsotaan olevan FATCA-sopimuksen mukaan raportoitava yhdysvaltalainen
tili, mikali sen tilinhaltijana on vahintaan yksi maaritelty yhdysvaltalainen henkil6 tai
passiivinen ulkomainen >> yksikkd, jonka kontrolloivana henkilénd on vihintaan yksi
yhdysvaltalainen henkild. FATCA-sopimuksen mukainen finanssitilin kdsite on
maaritelmaltdan tavanomaista kattavampi, silla se kasittaa myos sellaisia tuotteita ja
velvoitteita, kuten kateisarvovakuutussopimukset, joita ei Suomen lainsdddannon
mukaan normaalisti pidettdisi tileind. Verohallinnon ohjeessa on maaritelty
perusteellisesti erilaiset raportoitavat finanssitilit seka niihin kohdistuvat velvoitteet ja
poikkeussdaannot, joita ei ole kuitenkaan tutkielman laajuuden kannalta

tarkoituksenmukaista tarkastella yksityiskohtaisemmin.>®

VML 17 a §:n mukaisen huolellisuusmenettelyn tarkoituksena on asiakkaiden todellisen
asuinvaltion  selvittdminen yhdenmukaisia  kdytanteitd noudattaen kaikissa
automaattisen tietojenvaihdon mallia noudattavissa valtioissa. Yhdenmukaisen
tunnistamisjarjestelman tarkoituksena on tasalaatuisen prosessin varmistamisen ohella
finanssilaitosten ja veroviranomaisten hallinnollisen taakan
minimointi. >’ Finanssilaitosten tulee huolellisuusmenettelyn edellyttdmin tavoin
tunnistaa raportoitavat finanssitilit ja tilinhaltijat sekd niiden verotuksellinen

asuinvaltio.>® FATCA-sopimuksen liitteessd 1 on maaritelty ne huolellisuusvaatimukset,

>4 Aim3, 2017: 208

55 Ulkomaisella tarkoitetaan tdssa tapauksessa muuta kuin yhdysvaltalaista.
56 Verohallinto, 2021: luku 4

57 HE 301/2014 vp: 4

58 Aima3, 2017: 208



26

joiden mukaisesti finanssilaitosten on toimittava tutkiessaan ja tunnistaessaan, onko

kyseessa raportoitava tili.>®

Kun finanssilaitos on tunnistanut raportoitavat tilit sopimuksen edellyttamaa
huolellisuutta ja menettelytapoja noudattaen, sen tulee ilmoittaa raportoitavat tilit
vuosi-ilmoituksella Verohallinnolle. Kuten aiemmin todettiin, FATCA-lainsdddannon
mukaisesta raportoinnista aiheutuisi finanssilaitoksille merkittavia kustannuksia, minka
vuoksi raportointi ja tietojenvaihto tapahtuu Suomessa Verohallinnon kautta. Vuosi-
ilmoitus perustuu Yhdysvaltojen verohallinnon IRS:n ®° lanseeraamaan malliin, jota
tdydennetdan ja tarkennetaan Verohallinnon jatkuvasti paivittyvalla, tekniselld
soveltamisohjeella. Finanssilaitosten tulee antaa vuosi-ilmoitus riippumatta siitd, onko
silla raportoitavia asiakastileja tai tilitapahtumia. Mikali finanssilaitoksella ei ole ollut
lainkaan raportoivia tietoja, se antaa Verohallinnolle niin sanotun nollailmoituksen.

Vuosi-ilmoitus toimitetaan Verohallinnolle sdhkdisesti.t?

2.4 CRS-standardin mukainen tietojenvaihto

FATCA-lainsdaadanté on ollut merkittdvdassa asemassa globaalin automaattisen
tietojenvaihdon kehityksessa. Ensiaskel automaattisen tietojenvaihdon laajentumiselle
tapahtui huhtikuussa 2013, kun Euroopan talousalueen merkittavimmat valtiot, Ranska,
Saksa, Italia, Espanja seka Iso-Britannia, paattivat vaihtaa FATCA-lainsaadantoon
perustuen tietoja myos keskendan. Tasta inspiroituneena G20-maat antoivat kesakuussa
2013 kaydyssa huippukokouksessa OECD:lle tdyden tukensa uuden automaattisen
tietojenvaihdon normiston luomiseksi.®? FATCA-lainsdddanndn periaatteisiin perustuva
CRS- standardi ®® on OECD:n laatima finanssitileji koskeva kansainvdlinen malli

automaattiselle tietojenvaihdolle. Se valmistui helmikuussa 2014 ja hyvaksyttiin OECD:n

59 Verohallinto, 2021: luku 5

80 International Revenue Service
61 Verohallinto, 2021: luku 7

62 OECD, 2016: 2

63 Common Reporting Standard
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neuvostossa heindkuussa 2014. Lisdksi OECD on laatinut standardin soveltamista
ohjeistavia kommentaareja. Global Forumin vuosikokouksessa lokakuussa 2014
yhteensd 51 lainkdyttoaluetta, mukaan lukien Suomi, allekirjoittivat monenvalisen
yhteistydsopimuksen automaattisesta tietojenvaihdosta. Nain ollen Suomi sitoutui,
muiden allekirjoittaneiden ohella, noudattamaan CRS-standardia vuodesta 2017
ldhtien.%*

DAC2-direktiivilla tarkoitetaan neuvoston direktiivia 2014/107/EU, jonka perusteella
virka-apudirektiiviin® lisattiin CRS-standardin mukainen finanssitilitietojen pakollinen ja
automaattinen tietojenvaihto . Velvollisuudet sisallytettiin virka-apudirektiiviin, minka
perusteella voitiin varmistua CRS-standardin yhdenmukaisesta implementoinnista
jasenvaltioiden lainsaadantdon seka kontrolloida jasenvaltioille aiheutuvia hallinnollisia
kustannuksia ®’. Virka-apudirektiivin muutos tuli voimaan Suomen lainsdadannossa VML
17 b § tultua voimaan 1.1.2016, kun DAC2-muutosdirektiivi implementoitiin osaksi

verotusmenettelylakia.

VML 17 b §:n ensimmdisen momentin mukaan raportoivan suomalaisen
finanssilaitoksen on luovutettava Verohallinnolle tarpeelliset tiedot direktiivin
soveltamista varten ja noudatettava direktiivissa ja sen liitteissa asetettuja velvoitteita
sekd huolellisuusmenettelyda. VML 17 b §:n ensimmdinen momentti pohjautuu
kdaytdnndssa tdysin direktiivin mukaiseen sdantelyyn, mikda perustuu siihen, etta
muutosdirektiivi pantiin taytantdon sekamuotoisella taytantéonpanolailla. Silla
tarkoitetaan hallituksen esityksen mukaan sitd, etta direktiivin lainsdaadanndn alaan
kuuluvat sdannokset ovat Suomessa sellaisenaan noudatettavia, minkd lisdksi
taytantdéonpanolaki sisaltaa direktiivin velvoitteiden taytantdoénpanon ja soveltamisen
kannalta tarpeellisia asiasisaltdisid sdannodksia 8. Hallituksen esityksen mukaan DAC2-

direktiivin sadnnosten voidaan katsoa olevan itsessdan riittdvan yksityiskohtaisia, jotta

64 Johansson, 2015: 97-98

85 Neuvoston direktiivi 2011/16/EU
66 Kurikka, 2020: 51

67 Aima, 2017: 212

68 HE 129/2015 vp: 4
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ne asiasisaltoisten sadanndsten rinnalla muodostavat riittdvan saantelykokonaisuuden,

joka tayttaa taytantéonpanosiantelylle asetetut yleiset vaatimukset ©°.

VML 17 b §:n toisessa momentissa saannelldaan jalleen Verohallinnon valtuudesta antaa
tarkempia maarayksia direktiivin huolellisuusmenettelyn soveltamisesta, annettavista
tiedoista seka tietojen antamisen tavasta ja ajankohdasta. Lisdksi Verohallinto voi
paatoksellaan rajoittaa tiedonantovelvollisuutta. Vastaava sdannds on sisallytetty myos
muihin verotusmenettelylain yleista tiedonantovelvollisuutta koskeviin pykaliin.
Verohallinto on laatinut kattavan ohjeen DAC2-direktiivin voimaanpanolain seka
verotusmenettelylain 17 b, ¢ ja d -§:n soveltamiseksi. Sen tarkoituksena on tukea
suomalaisia  finanssilaitoksia CRS:dan  seka muutosdirektiiviin liittyvissa

huolellisuusmenettely- ja raportointivelvoitteissaan 7.

Nopeasti virka-apudirektiivin muutoksen astuttua voimaan hallitus esitti, ettda CRS-
standardin mukaista finanssitilitietojen automaattista tietojenvaihtoa sovellettaisiin
myos virka-apudirektiivia laajemmalla maantieteellisella pelikentallda. Hallituksen
esityksen’! mukaan suomalaisten finanssilaitosten tulisi selvittdd nykyistd laajemmin
asiakkaiden verotuksellinen asuinvaltio noudattaen kansainvalisesti hyvaksyttya
huolellisuusmenettelya sekd toimittaa verotusta koskevia tietoja Verohallinnolle.
Kaytannossa finanssilaitokset olisivat velvollisia noudattamaan CRS-standardin mukaisia
huolellisuusmenettely- ja raportointivelvoitteita myos EU:n ulkopuolella asuviin
henkiléihin. VML 17 ¢ §&:n mukainen finanssilaitosten yleinen tiedonantovelvollisuus

finanssitileista tuli voimaan 15.4.2016, kun hallituksen esitys hyvaksyttiin sellaisenaan.

VML 17 ¢ §&:n ensimmaisen momentissa viitataan vahvasti edelld tarkasteltuun virka-
apudirektiiviin perustuvaan 17 b §:3an, silla momentin mukaan 17 b §:ssa tarkoitetun

finanssilaitoksen tulee antaa pykaldssa tarkoitetut tiedot Verohallinnolle myos niiden

89 HE 129/2015 vp: 22
70 Verohallinto, 2017
" HE 6/2016 vp: 5
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henkildiden osalta, joiden verotuksellinen asuinvaltio on Euroopan unionin ulkopuolella.
Lisaksi momentissa mainitaan tutkimisessa ja tunnistamisessa noudatettavista
velvoitteista sekd huolellisuusmenettelystd. N&in ollen VML 17 ¢ §:n ensimmainen
momentti perustuu taysin virka-apudirektiivin saannoksiin, mutta
tiedonantovelvollisuutta on laajennettu koskemaan myds EU:n ulkopuolella asuvia
asiakkaita. VML 17 c §:n viittauksella pyritadan varmistamaan se, etta saadoksia tulkitaan
vhdenmukaisesti ja ettd finanssilaitokset noudattavat vaadittavia menettelytapoja

kaikkien tilinhaltijoiden kohdalla 72.

VML 17 ¢ §:n muut momentit koostuvat yksityiskohtaisista ja tarkentavista sdannoksista,
jotka perustuvat tiedonantovelvollisuuden valttamiseen ja kiertamiseen seka
finanssilaitosten noudattamien  toimintatapojen ja  huolellisuusmenettelyn
dokumentoimiseen. Lisaksi VML 17 ¢ §:n neljannessa momentissa myonnetaan jalleen
Verohallinnolle valtuudet antaa  tarkentavia maarayksia  ja rajoittaa
tiedonantovelvollisuutta. VML 17 d § perustuu puolestaan Euroopan unionin Andorran,
Liechtensteinin, Monacon, San Marinon seka Sveitsin kanssa tekemiin uudistettuihin
finanssitilitietojen  vaihtoa  koskeviin  sopimuksiin. N&in ollen suomalaisten
finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus voi perustua myds Euroopan unionin
uudistettuihin tietojenvaihtosopimuksiin, jotka on pantu taytant6én Suomessa

saatamalla verotusmenettelylakiin uusi 17 d §, joka tuli voimaan 20. joulukuuta 2017.

Kaytannossa finanssilaitokset ovat VML 17 b-d §:ien mukaan velvollisia tunnistamaan
asiakkaansa noudattaen vyhdenmukaista, CRS-standardiin perustuvaa
huolellisuusmenettelyd, selvittamaan asiakkaiden verotuksellinen asuinvaltio seka
keradamaan verotusta varten tarvittavat tunnistamistiedot. Taman lisaksi finanssilaitosten
tulee toimittaa vuosi-ilmoituksella asiakkaita koskevat raportoitavat tulo- ja
varallisuustiedot Verohallinnolle. 7® CRS-standardin sekd DAC2-direktiivin mukaiset

vaatimukset ja velvollisuudet vastaavat verrattain paljon FATCA-lainsdadannon sisaltoa,

72 Verohallinto, 2017: luku 1
73 Aimd, 2017: 212-213
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mutta sadntelykokonaisuuksien valilla on kuitenkin myds tiettyja eroavaisuuksia. Kaiken
kaikkiaan erot ovat hyvin selkeita, yksityiskohtaisia ja seikkaperaisia, kuten esimerkiksi
asiakkaan kansalaisuuden merkitys, silla FATCA-sopimuksessa  Yhdysvaltojen
kansalaisuus on raportoinnin aiheuttava tunnusmerkki, kun taas CRS-standardissa
kansalaisuus ei ole tunnusmerkki. Verohallinto on ohjeessaan listannut tyhjentavasti

kaikki sdannosten viliset eroavaisuudet.”*

2.5 Tiedonantovelvollisuus raportoitavista rajat ylittavista jarjestelyista

Padoman ja henkildiden lisdantynyt liikkuvuus sisamarkkinoilla on Iluonut
verosuunnittelulle uudenlaisia mahdollisuuksia. Monimutkaiset verosuunnittelun
rakenteet ovat samanaikaisesti heikentdneet veroviranomaisten mahdollisuuksia
puuttua haitallisiin ja lainvastaisiin verokaytantdihin. Verosuunnittelun rakenteet
muodostuvat tyypillisesti jarjestelyista, joiden avulla veronalaisia tuloja siirretdan siten,
ettd verovelvollisen kokonaisverotaakka vahenee. Virka-apudirektiivia on pyritty
muuttamaan ja kehittdmaan, jotta veroviranomaisilla olisi paremmat mahdollisuudet
reagoida aggressiiviseen verosuunnitteluun. 7> Neuvoston direktiivin 7® mukaan
huomattava osa aggressiivisen verosuunnittelun jarjestelyista jakautuu useammalle kuin
vhdelle lainkdyttdalueelle. Nain ollen rajat ylittavien jarjestelyjen raportoinnilla voidaan

edistaa oikeudenmukaisen verotusymparistén kehittymista.

DAC6-direktiivi, eli neuvoston direktiivi 2018/822/EU, on neuvoston 25. paiva
toukokuuta 2018 antama virka-apudirektiivin muutosdirektiivi, jolla velvoitetaan
jasenvaltioita kerddamaan ja vaihtamaan tietoja raportoitavista rajat ylittavista
jarjestelyistda. DACG6-direktiivi on asiasisalloltdaan ja kasitteistoltddan melko laaja

kokonaisuus, joten direktiivin taytantédnpano edellyttdd useampia eri sdannoksia.’’

74 Verohallinto, 2017: luku 1

75 HE 69/2019 vp: 6

76 Neuvoston direktiivi 2018/822/EU: 2
77 Kurikka, 2020: 53-54
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Verotusmenettelylakiin lisattiin rajat ylittavia raportoitavia jarjestelyja koskeva sdaannds
yleisesta tiedonantovelvollisuudesta (VML 17 e §) sekd saannds palveluntarjoajan
erityisestda  tiedonantovelvollisuudesta (VML 23 ¢ §), jota tarkastellaan
yksityiskohtaisemmin luvussa 3.4. Lisaksi DAC6-direktiivin perusteella saddettiin Laki
raportoitavista jarjestelyistd verotuksen alalla (1559/2019), jossa saannellaan kattavasti
muun muassa direktiivin mukaisista raportoitavista jarjestelyistd seka jarjestelyjen
ilmoittamis- ja menettelytavoista. Hallituksen esityksen mukaan ndin laajan
saannoskokonaisuuden sisallyttaminen yksinomaan verotusmenettelylakiin ei olisi ollut
tarkoituksenmukaista 78 . Vaikka tdssd tutkielmassa tarkastelu kohdistetaan ennen
kaikkea verotusmenettelylain mukaiseen tiedonantovelvollisuuteen raportoitavista
jarjestelyista, laki raportoitavista jarjestelyista verotuksen alalla on myos keskeinen osa

saantelykokonaisuutta, eika sita voida jattaa taysin tarkastelun ulkopuolelle.

VML 17 e §&:n mukaan palvelun tarjoajan on annettava Verohallinnolle tiedot
raportoitavista jarjestelyista verotuksen alalla annetun lain mukaisista raportoitavista
jarjestelyistd 7° sekd tieto viitenumeron tiedoksi antamisesta saman jarjestelyn
mahdollisille muille palvelun tarjoajille ja asianomaisille verovelvollisille. Lisaksi palvelun
tarjoajan on ilmoitettava jarjestelyn mahdollisille muille palvelun tarjoajille seka
asianomaisille verovelvollisille raportoitavista jarjestelyista verotuksen alalla annetussa
laissa saadetyt tiedot. VML 17 e §&:n mukainen tiedonantovelvollisuus ei siis koske
yleisesti kaikkia finanssilaitoksia vaan ainoastaan niitd, jotka toimivat lain raportoitavista
jarjestelyista verotuksen alalla 2 §:n 1 momentin 4 kohdan maaritelman mukaisina
palvelun tarjoajina &. Tavanomaisia raportoivia palvelun tarjoajia ovat muun muassa
verokonsultit, mutta myos pankit ja sijoituspalveluiden tarjoajat voivat toimia lain

81

mukaisina palvelun tarjoajina 8'. Vaikka finanssilaitokset eivat kaytdnnossa tarjoa

78 HE 69/2019 vp: 13

79 Ks. Kuvio 1 raportoitavien jirjestelyiden maaraytymisesta.

80 verohallinto, 2022b: luku 4.1: Palvelun tarjoaja on henkild, joka suunnittelee, markkinoi, organisoi tai
tuo saataville toteuttamista varten raportoitavan jarjestelyn tai hallinnoi sen toteuttamista. Palvelun
tarjoaja on myds sellainen henkil, joka tietda tai jonka voidaan kohtuudella olettaa tietdvan ryhtyneensa
tarjoamaan suoraan tai muiden henkildiden valitykselld tukea, apua tai neuvoja johonkin edelld
mainituista.

81 Laine, 2022: 48
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verosuunnitteluun liittyvia palveluita, ne voivat silti joutua DAC6-direktiivin mukaisen
saantelyn alaisiksi. Finanssilaitos voi esimerkiksi tarjota sellaista palvelua, jossa se
avustaa asiakasta kansainvalisten maksujen kanssa avaamalla asiakkaalle ulkomaille
maksutilin sellaiseen valtioon, joka ei allekirjoittanut sopimuksia kansainvalisesta
tietojenvaihdosta. Mikali finanssilaitos tietda tai sen pitdisi tietda, ettd ulkomainen
maksutili on osa verojarjestelya, finanssilaitoksen tulee raportoida jarjestelyista

Verohallinnolle.82

Raportoitavista jarjestelyista annetun lain 1.1 §:n mukaan mainitussa laissa saadetaan
raportoitavista jarjestelyistd, joita koskevat tiedot tulee antaa VML 17 e §:n seka
verovelvollisen ilmoitusvelvollisuutta koskevan VML 14 f §:n mukaisesti. Kuvioon 1 on

koottu laissa maaritellyt edellytykset jarjestelyiden raportoitavuudesta.

Onko jarjestely rajat ylittava

E Tayttadko jarjestely jonkin

tunnusmerkin edellytykset?

Jarjestely Jarjestely
ei ole on

raportoitava raportoitava
Liittyyko tunnusmerkkiin paaasiallista hyotya -
: : Ei
mittaava testi?
E Tayttaako jarjestely paaasiallista hyotya
mittaavan testin edellytykset?

Kuvio 1. Raportoitavan jarjestelyn maaraytyminen &,

i

Jarjestelyn tunnusmerkit on listattu raportoitavista jarjestelyista annetun lain 3 luvussa.

Kaikkia tunnusmerkkeja ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella erikseen, mutta

82 Kontkanen & Lindgren, 2022: 206
83 R&bins, 2022: 670
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tutkielman aiheen kannalta on merkityksenarvoista mainita lain 20 §&:n mukaiset
automaattiseen tietojenvaihtoon liittyvat  tunnusmerkit.  Kyseisen  pykalan
mukaan "jdrjestely on raportoitava, jos se johtaa tai sen voidaan olettaa johtavan
verotusmenettelystd annetun lain 17 a-17 d §:n mukaisen - - finanssilaitosten
finanssitilejé koskevan tiedonantovelvollisuuden vdilttdmiseen tai kiertémiseen tai jos
silld voidaan olettaa tavoiteltavan kyseisen tiedonantovelvollisuuden vilttémistd tai
kiertdmistd tai jos se hyddyntdid tdllaisen velvollisuuden puutetta”. Taman tunnusmerkin
tavoitteena on sdataa raportoitavaksi ne jarjestelyt ja rakenteet, jotka eivat ole
finanssitilitietojen pakollista, automaattista tietojenvaihtoa koskevien
raportointivelvoitteiden  alaisia, vaikka niiden on  tarkoitettu  kuuluvan
raportointivelvollisuuden piiriin. 3 Vaikka tiedonantovelvollisuus raportoitavista rajat
ylittavista jarjestelyistd on kohdistettu yleisesti kaikille palvelun tarjoajille, lainsaatajien
yhtena tarkoituksena on ollut kiistatta finanssitilitietoja koskevan

tiedonantovelvollisuuden laajentaminen.

Hallituksen  esityksen perusteella automaattiseen tietojenvaihtoon liittyvien
tunnusmerkkien (20 §) mukaisena raportoitavana jarjestelyna pidetdaan esimerkiksi
- tilin, tuotteen tai investoinnin kayttamista, joka ei ole finanssitili mutta jolla on
olennaisesti samankaltaisia ominaisuuksia kuin finanssitililla
- finanssitilien tai varojen siirtamista lainkdyttoalueelle, jossa ei edellyteta
finanssitilitietojen automaattista tietojenvaihtoa
- toimenpiteet, joilla tuloja ja padomaa luokitellaan uudelleen sellaisiksi tuotteiksi tai
maksuiksi, joita ei koske finanssitilitietojen automaattinen tietojenvaihto
- finanssilaitoksen, finanssitilin tai varojen siirtamista tai muuntamista niin, ettei niita
koske automaattisen tietojenvaihdon mukainen raportointi
- sellaisten oikeussubjektien, jarjestelyjen tai rakenteiden kayttamistd, jotka
poistavat tilinhaltijan tai kontrolloivan henkilén osalta raportoinnin finanssitilia

koskevien automaattisen tietojenvaihdon perusteella

8 HE 69/2019 vp: 8-9
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- toimenpiteet, joilla heikennetaan finanssilaitosten asiakkaan

tuntemisvelvollisuutta koskevia menettelyji.8>

Jarjestely voi olla raportoitava ainoastaan, jos se on rajat ylittava. Mikali siis finanssitilit
ovat Suomessa ja tilinhaltijat ovat vyleisesti verovelvollisia yksinomaan Suomeen,

kyseessa ei ole ndin ollen raportoitava jarjestely.

VML 17 e §:n mukaan palvelun tarjoajan tulee ilmoittaa Verohallinnolle tiedossaan,
hallussaan tai maaraysvallassaan olevat tiedot raportoitavista tiedoista. Nain ollen
palvelun tarjoajalla ei ole  tiedonantovelvollisuuden ohella erillista
selonottovelvollisuutta. Verohallinto antaa ensimmaisen ilmoituksen antaneelle
palvelun tarjoajalle viitenumeron, joka on yksiloity jarjestelylle. Palvelun tarjoajan tulee
valittaa viitenumero kaikille muille samaan jarjestelyyn kuuluville ilmoitusvelvollisille
palvelun tarjoajille sekda asianomaisille verovelvollisille, silla samaan jarjestelyyn
kohdistuvat mydhemmat ilmoitukset tulee antaa samalla viitenumerolla. 8 Koska
finanssilaitosten tulee ilmoittaa finanssitilitietojen raportoinnin kiertojarjestelyt CRS- tai
FATCA-sopimuksiin pohjautuvan lainsddadannon mukaan vuosi-ilmoituksella, vuosi-
ilmoituksella ilmoitetuista jarjestelyistda ei tarvitse raportoida enda rajat ylittavana
raportoitavana jarjestelyna.®” Verohallinnolla on VML 17 e §:n neljainnen momentin
mukaan oikeus antaa tarkempia maarayksia tiedoista ja tietojen antamisen tavasta seka

rajoittaa tiedonantovelvollisuutta.

Kuten kuviosta 1 huomataan, paisasiallista hydtyd mittaavan testin 2 edellytysten
tayttyminen on yksi keskeinen ehto sille, ettd jarjestely on raportoitava. Lain
raportoitavista jarjestelyistd 2 luvun 1 momentin 3 kohdan mukaan péaaasiallista hyotya
mittaavalla testilld arvioidaan, onko veroedun saaminen paaasiallinen hyoty tai yksi

paaasiallisista hyodyistd, jonka henkild voi kohtuudella odottaa jarjestelysta saavansa,

8 HE 69/2019 vp: 35-36

86 Vierohallinto, 2022b: luku 4.2
87 Verohallinto, 2022b: luku 3.6
8 Main benefit test
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kun otetaan huomioon kaikkia relevantit tosiseikat ja olosuhteet. Testin avulla pyritdan
tarkastelemaan erilaisia jarjestelyja tapauskohtaisesti ja rajaamaan raportoinnin
ulkopuolelle sellaiset jarjestelyt, joista ei ole odotettavissa veroetua? . Kuviossa 2

esitelldaan, mista padaasiallisen hyddyn mittaava testi muodostuu.

Onko jarjestelysta odotettavissa B >
veroetua?
L Paaasiallista
Onko ver_qle_tu merklttav_a_ : hyétya
suhteessa_ jarjeste_e_lyn muihin Ei FrttEEvER
vaikutuksiin? Hsetii
edellytykset
eivat
tayty
Onko kysymyksessa asuinvaltion o .
lainsaadanndssd nimenomaisest sosglll(: t::\:ﬁfggﬁ:gﬁgen
0?5::;3,:;;2gg:;ﬁ;y;;sﬁy #\ tarkoituksen ‘yasta.inen tai orjko E>
Ve kysymyksessa tulkinnanvarainen

verosuunnittelukeino? Rl L S
tai epaselva tilanne?

Paaasiallista hyotya mittaavan testin edellytykset tayttyvat

Kuvio 2. P3iasiallisen hyddyn mittaavan testin edellytysten tayttyminen %,

Vaikka paaasiallista hyotya mittaavan testin edellytykset tayttyvat, se ei tarkoita sitd, etta
jarjestely automaattisesti katsottaisiin kansallisen lainsadadannon tai unionin oikeuden
mukaan veron kiertdmiseksi °1. P&3asiallista hyotyd mittaava testi on kuitenkin yksi

kriteeri sille, ettd jarjestely on raportoitava. Veroedun saavuttaminen on yksi rajat

8 Verohallinto, 2022b: luku 3.2.1: veroetu voi olla esimerkiksi alhaisemmasta verokannasta hyétyminen,
tulon verovapaus, menon vdahennys, verotuksellinen tappio, lahdeveron valttaminen tai ulkomaisen veron
vahentaminen tai muu verotuksessa saatava taloudellinen hyoty.

%0 R3bini, 2022: 675

91 Verohallinto, 2022b: luku 3.2
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ylittavien jarjestelyiden keskeisimmista paamaarista, joten testin tarkoituksena on
muodostaa palveluntarjoajille yhdenmukainen ja selked toimintamalli veroetuun

tahtaadvien jarjestelyiden havaitsemiseksi.

2.6 Tiedonanto hallintarekisteroidylle osakkeelle maksetuista osingoista

TRACE-mallilla tarkoitetaan tutkielmassa TRACE®2-tydoryhman laatimaa Implementation
Package for the adoption of the Authorised Intermediary system -nimista mallia, jonka
avulla pyritadn varmistamaan verosopimusten mukaisten etujen toteutuminen
arvopapereiden tuottoja maksettaessa sekd verotuksessa tarvittavien tietojen
toimittaminen. OECD:n tammikuussa 2013 julkaiseman TRACE-mallin mukaan sijoittajia
Idhinnd olevan auktorisoidun °3 toimijan, kuten finanssilaitoksen, tulee tunnistaa
lopullinen sijoittaja ja toimittaa osingon maksajalle tiedot sijoittajan asuinvaltioista,
jolloin ennakkopidatys tai lahdevero pystytdaan perimaan oikeamaardisena ja osinkojen
nettom&ara voidaan maksaa sijoittajille viipymatta.®* Kaytanndssa finanssilaitokset ovat
muiden saannosten, kuten rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamisesta
annetun lain (444/2017) seka kansainvalisten tietojenvaihtostandardien, perusteella jo
entuudestaan velvollisia tuntemaan ja tunnistamaan asiakkaansa. Nain ollen TRACE-
malli lisdd suomalaisten finanssilaitosten velvollisuuksia ainoastaan olemassa olevien

loppusaajatietojen toimittamisen osalta.®>

Eduskunta hyvaksyi kevaalla 2019 hallituksen esityksen laeiksi rajoitetusti verovelvollisen
tulon verottamisesta annetun lain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta,
minka perusteella Suomi otti kdyttéén OECD:n julkaiseman TRACE-mallin. Hallituksen

esityksen mukaan TRACE-mallin kdyttdonoton tavoitteena on mahdollistaa

92 Treaty Relief and Compliance Enhancement Group
9 Al — Authorised Intermediary

% HE 282/2018 vp: 11

% HE 282/2018 vp: 20
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Verohallinnon kattava tiedonsaanti hallintarekisterdityjen osakkeiden edunsaajista ja
varmistaa hallintarekisterdidyille osakkeille maksettavien osinkojen verotuksen
oikeellisuus °¢ . Toisena keskeisend tavoitteena on yhdenmukaistaa osinkojen
verotusjarjestelmaa vastaamaan kansainvalisia suosituksia, minka perusteella TRACE-
mallin kayttoonotto on loogista, silld se sisdltdd standardoidut menetelmat muun

muassa sijoittajien asuinvaltion tunnistamiseksi sek3 tietojen toimittamiseksi®’.

Tammikuussa 2021 voimaan tulleen VML 15 e §:n mukaan rekisterditynyt sailyttdja®s, eli
tassa tutkielmassa finanssilaitos, on velvollinen toimittamaan Verohallinnolle vuosittain
tarvittavat tiedot hallintarekisterdidylle osakkeelle maksetuista osingoista. Mainitun
pykdlan  ensimmaisessda  momentissa  sdadetdan  rekisterbidyn  sailyttdjan
ilmoitusvelvollisuudesta, joka muodostuu niiden osingon saajien loppusaajatiedoista®?,
joista sdilyttdja on ottanut vastuun, sekd osingon maksuhetken vélitystiedoista 1.
Finanssilaitokset ovat ndin ollen vastuussa seka siihen suorassa asiakassuhteessa olevista
osingonsaajista etta sellaisista siihen sopimussuhteessa olevien rekisterdityneiden
sailyttajien asiakkaista, joiden loppusaajatiedoista finanssilaitos on ottanut vastuun 0,
VML 15 e §:n toisessa momentissa sdadetdadan puolestaan osingon maksajan
ilmoitusvelvollisuudesta, ja kolmannessa momentissa Verohallinnon oikeudesta antaa
tarkempia maarayksid annettavista tiedoista, tietojen antamisen ajankohdasta ja tavasta

seka oikeudesta rajoittaa tiedonantovelvollisuutta.

% HE 282/2018 vp: 19-20

97 HE 282/2018 vp: 25

% Rekisterdityneelld s&ilyttdjalls tarkoitetaan Lain rajoitetusti verovelvollisen tulon verottamisesta
(627/1978) eli ldhdeverolain 10 §:ssa tarkoitettuun Verohallinnon yllapitam&an sailyttdjarekisteriin
rekisteroitynytta sailyttajaa. Ks. rekisterditymisen edellytykset Verohallinto, 2023: luku 2.1

% Loppusaajatiedoilla tarkoitetaan VML 15 e §:n mukaan maksettujen osinkojen ja perittyjen Iihdeverojen
maaraa seka tunnistetietoja, kuten nimi, syntymaaika, osoite asuinvaltiossa, verotunniste asuinvaltiossa
seka oikeushenkildiden oikeudellinen muoto.

100 v3litystiedoissa tulee mainita VML 15 e §&n mukaan niiden rekisterdityneiden sdilyttdjien
yksilointitiedot, joiden osingonmaksutietoja on osingon maksuhetkelld vélitetty osakkeiden
sdilytysketjussa edelleen liikkeellelaskijalle ilmoitettavaksi seka sen sailyttdjan yksildintitiedot, jolle tiedot
on vilitetty.

101 vierohallinto, 2023: luku 3.2.1
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TRACE-mallin  mukaan sijoittajan asuinvaltio sekda verosopimusten soveltuvuus
selvitetddn sijoittajan itsensa antaman ilmoituksen eli ISD%2-iimoituksen perusteella.
Rekisterdityneen sailyttdjan tulee yhteisten tietojenvaihtostandardien ja rahanpesulain
edellyttamin tavoin kerattyjen tietojen seka muiden kaytettavissaan olevien tietojen
perusteella arvioida ja varmistaa ISD-ilmoituksen luotettavuus. 1 Mikali
rekisterdityneelld sailyttdjalla ei ole saatavilla VML 15 e §:n mukaisia tietoja osingon
saajasta tai sijoittajan itsensa ilmoittamia tietoja ei voida vahvistaa luotettaviksi, osingon
maksajan on perittava lahdeverolain 7 §:n 2 momentin mukaan hallintarekisterdidylle
osakkeelle maksettavasta osingosta 35 prosentin ldhdevero. Nain ollen
Iahdeverotuksella pyritddan kannustamaan sijoittajia toimittamaan ISD-ilmoitus
vaatimusten mukaisesti. Kun rekisteroitynyt sailyttdaja ilmoittaa verosopimuksen
alemman verokannan mukaisen veron, se sitoutuu taman perusteella toimittamaan

loppusaajatiedot Verohallinnolle.1%

2.7 Tiedonantovelvollisuus oma-aloitteisista veroista ja

maksupalveluntarjoajien tiedonantovelvollisuus

Sivullisen tiedonantovelvollisuus laissa oma-aloitteisten verojen verotusmenettelysta
pohjautuu vahvasti verotusmenettelylakiin, silla sdadannoksessa viitataan yhteisen
saantelyn osalta verotusmenettelylain mukaiseen sivullisen tiedonantovelvollisuutta
koskevaan saantelyyn. Oma-aloitteisia veroja koskeva sdantelysta on kuitenkin koottu
oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylakiin, jotta sdantely on selkedampaa ja
yhdenmukaisempaa 1%°. Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain 29 §&:n 1
momentin  mukaan sivullisen yleiseen tiedonantovelvollisuuteen sovelletaan
verotusmenettelylain mukaisia sivullisen yleistd tiedonantovelvollisuutta koskevia

sdaannoksia. Viittauksen lisdksi pykdlda muodostuu oma-aloitteisia veroja koskevasta

102 nvestors Self Declaration

103 Joiniemi, 2021: 31

104 \ierohallinto, 2023: luku 3.2.1
105 HE 29/2016: 80
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erityissaantelysta, kuten korkotulojen lahdeveroihin kohdistuvasta

tiedonantovelvollisuudesta.

Finanssilaitokset ovat oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain 29 §:n 2 momentin
mukaan tiedonantovelvollisia korkotulojen ldhdeverosta annetussa laissa (1341/1990)
sdadetyista lahdeveron piiriin kuuluvista koroista ja niista peritysta lahdeverosta.
Korkotulojen lahdeverosta annetun lain 3 §:n perusteella finanssilaitokset ovat ndin ollen
tiedonantovelvollisia
- talletusten vastaanottamiselle tarkoitetulle tilille tehdyille talletuksille maksetusta
korosta
- yleison  merkittavaksi  tarkoitetulle  velkakirjalain 34  §:n  mukaiselle
joukkovelkakirjalainalle maksetusta korosta

- talletussuojarahaston varoista maksetusta korvauksesta.

Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain 29 §:n viimeisessa 8 momentissa
sdaadetdaan Verohallinnon oikeudesta “antaa tarkempia mdidrdyksié annettavista
tiedoista, tietojen antamisen ajankohdasta ja tavasta sekd  rajoittaa
tiedonantovelvollisuutta  tilanteissa, joiden merkitys on taloudellisesti tai
verovalvonnallisesti vihdinen”. Verohallinto ei ole kuitenkaan ohjeessaan sivullisen
yleisesta tiedonantovelvollisuudesta antanut tarkentavia maarayksia tai ohjeita oma-

aloitteisiin veroihin liittyvasta tiedonannosta.

Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus laajenee entisestdan, kun oma-aloitteisten
verojen verotusmenettelylain 29 §:n 7 momenttia uudistetaan. 1.1.2024 tulee voimaan
laki oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystd annetun lain 29 ja 31 §&:n
muuttamisesta seka laki rajat ylittdvia maksuja koskevasta maksupalveluntarjoajien
tiedonantovelvollisuudesta (659/2023), joilla pannaan taytantdoon virka-apudirektiivin
muutosdirektiivi DAC7 eli Euroopan unionin maksutietodirektiivi (EU 2020/284).

Saannokset ovat keskeinen osa yhta hallituksen harmaan talouden ja talousrikollisuuden
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toimenpideohjelman hankkeen tavoitetta turvata Verohallinnon tiedonsaanti % .
Hallituksen esityksen mukaan direktiiviin pohjautuvien sdadanndsten tarkoituksena on
parantaa veroviranomaisten mahdollisuuksia puuttua digitaalisen alustatalouden
tuottamiin haasteisiin eli torjua ja havaita kansainvaliseen verkkokauppaan liittyvia
arvonlisdveropetoksia 7. Alustatalouden liiketoimintamallit, kuten Amazon, Airbnb
seka Uber, aiheuttavat etenkin arvolisavero-oikeudellisesta nakékulmasta uudenlaisia
haasteita, kun yritys perii kuluttajalta maksun hyodykkeestd, mutta yritysta itsedan ei

voida kuitenkaan pitaa todellisena palveluntuottajana 1.

Lain rajat ylittavia maksuja koskevasta maksupalveluntarjoajien
tiedonantovelvollisuudesta 2 &:n 1 momentin mukaan maksupalveluntarjoajalla
tarkoitetaan toimijaa, joka tarvitsee luottolaitostoiminnasta annetun lain mukaan
toimiluvan. Koska kyseisen lain kohdan sanamuodon mukaan maksupalveluntarjoajaksi
katsotaan nimenomaisesti luottolaitostoiminnasta annetun lain mukaiset luottolaitokset,
on otettava huomioon, ettd luottolaitokset seka finanssilaitokset ovat toiminnoiltaan
verrattain yhdenmukaisia, vaikka ne ovatkin maaritelty hieman eri tavoin omilla
oikeudenaloillaan. Nain ollen tutkielmassa tarkasteltavien finanssilaitosten voidaan

katsoa olevan tiedonantovelvollisia maksupalveluntarjoajia.

Maksutietodirektiivin tarkoituksena on vahvistaa jasenvaltioiden ja
maksupalveluntarjoajien valistd yhteistyota velvoittamalla maksupalveluntarjoajat
sailyttimain tietoja tietyistd rajat ylittdvistd maksuista ja toimittamaan ne

109 Finanssilaitosten tulee vuodesta 2024 lihtien

veroviranomaisille
neljanneskalenterivuosittain  toimittaa Verohallinnolle Suomessa tarjoamistaan
maksupalveluista lain rajat vylittdvia maksuja koskevasta maksupalveluntarjoajien
tiedonantovelvollisuudesta 5 §:n mukaiset tiedot, joita ovat muun muassa maksunsaajan

nimi sekd IBAN-tilinumero. Maksunpalveluntarjoajien tiedonantovelvollisuus lukeutuu

106 valtioneuvoston periaatepaatds TEM/2020/81: 27
107 HE 317/2022 vp: 6

108 pikkujamsa, 2018: 628

109 HE 317/2022 vp: 6
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yleisen tiedonantovelvollisuuden piiriin, sillda tiedonanto on automaattista,
saanndnmukaista sekda massaluonteista. Kunkin jasenvaltion veroviranomaiset
toimittavat finanssilaitoksilta, ja muilta maksupalveluntarjoajilta, saamansa tiedot
komission kehittamaidn ja yllapitamaan sdhkoiseen keskusrekisteriin eli CESOP 10 -
jarjestelmaan, jota eri jasenvaltioiden viranomaiset voivat hydédyntdda muun muassa

arvonlisdveropetosten tutkimisessa sekd havaitsemisessa 11,

110 central Electronic System of Payments
11 HE 317/2022: 6
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3 Finanssilaitosten erityinen tiedonantovelvollisuus

3.1 Erityisen tiedonantovelvollisuuden nelja osakokonaisuutta

Sivullisen erityisella tiedonantovelvollisuudella tarkoitetaan sivullisen velvollisuutta
luovuttaa yksittaistapauksissa Verohallinnolle hallussaan tai kdytdssaan olevia tietoja
muista verovelvollisista. Yleinen ja erityinen tiedonantovelvollisuus ovat Iahes toistensa
vastakohdat, silla yleinen tiedonantovelvollisuus on luonteeltaan sadgnndnmukaista,
massaluonteista ja automaattista, kun taas erityinen tiedonantovelvollisuus on
luonteeltaan  kertaluonteista,  yksityiskohtaista ja  perustuu  Verohallinnon
kehotukseen. 12 Kiytdnnossa veroviranomaiset saavat sivullisilta tietoja
verotusmenettelylaissa saadetyin edellytyksin ilman erillistd kehotusta, erikseen

tehtavilla kirjallisilla tiedusteluilla tai vertailutietotarkastuksilla 3.

Erityinen tiedonantovelvollisuus on veroviranomaisten toissijainen keino hankkia tietoja
suhteessa verovelvollisen ilmoittamis-, myotavaikuttamis- ja selvittamisvelvollisuuteen
seka yleiseen tiedonantovelvollisuuteen. Verotusta varten tarvittavat tiedot pyritdaan
ensisijaisesti ja lahtokohtaisesti hankkimaan suoraan verovelvolliselta tai yleisen
tiedonantovelvollisuuden nojalla. Mikali tietoja ei kuitenkaan saada verovelvolliselta
itseltdadn eika tarvittavia tietoja ole saatu yleisen tiedonantovelvollisuudenkaan mukaan,
veroviranomaisella on oikeus hankkia tiedot sivullisen erityisen
tiedonantovelvollisuuden nojalla. Kyseinen etusijajarjestys ei ole kuitenkaan tdysin
ehdoton, silld tietojenhankinta suoraan sivullisilta voi olla tapauskohtaisesti perusteltua

verovalvontaan liittyvista taktisista syista. 114

Sivullisen erityinen tiedonantovelvollisuus muodostuu verotusmenettelylain perusteella
neljastd osakokonaisuudesta: VML 19 §:n mukaisesta yleisestd, kaikkia sivullisia

koskevasta erityisesta tiedonantovelvollisuudesta, VML 20 §:n mukaisesta viranomaisen

112 R3bin3g, 2022: 626
113 Myrsky, 2010: 804
114 R3bing, 2022: 627-628
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erityisesta tiedonantovelvollisuudesta, VML 21 §:n mukaisesta
vertailutietotarkastuksesta seka VML 23 a-c §:ien mukaisesta laissa maariteltyjen
tiedonantovelvollisten erityisesta tiedonantovelvollisuudesta. VML 19 §:n yleissaannds
sekd VML 21 §:n vertailutietotarkastus koskevat yleisesti kaikkia tiedonantovelvollisia,
kun taas VML 20 § seka VML 23 a-c §&:t on kohdistettu vain tietylle joukolle. VML 20 § on
kohdistettu yksinomaan viranomaisille, minka vuoksi se ei ole taman tutkielman kannalta
relevantti eika sita ole tarkoituksenmukaista tarkastella yksityiskohtaisemmin. VML 23 a-
¢ §:ien mukaiset erityissaannokset on kohdistettu puolestaan laissa maaritellyille
henkiloille eli finanssilaitoksille, rekisterdityneille sailyttdjille seka raportoitavien
jarjestelyiden palvelun tarjoajille, joten kyseiset saannokset ovat kaikki tutkielman
aiheen kannalta olennaisia. Verotusmenettelylain mukaisen erityisen
tiedonantovelvollisuuden lisdksi sivullisen erityisesta tiedonantovelvollisuudesta
saadetaan oma-aloitteisten verojen verotusmenettelysta annetun lain 30 §:ssa seka 31

§:ssa.

3.2 Erityisen tiedonantovelvollisuuden yleissaannos

VML 19 §&:n erityistda tiedonantovelvollisuutta koskeva yleissdannds kuuluu
ndin: "Jokaisen on annettava Verohallinnon kehotuksesta nimen, pankkitilin numeron,
tilitapahtuman tai muun vastaavan yksildinnin perusteella tietoja, jotka saattavat olla
tarpeen muun verovelvollisen verotusta tai muutoksenhakua koskevan asian kdsittelyd
varten ja jotka selviéviit héinen hallussaan olevista asiakirjoista tai muutoin ovat hdnen
tiedossaan, jollei hdnellé lain mukaan ole oikeutta kieltéytyd todistamasta asiasta.
Verotukseen vaikuttavia, taloudellista asemaa koskevia tietoja ei kuitenkaan saa
kieltédytyd antamasta”. Sdannoksen mukaan tiedonantovelvollisuuden muodostuminen
edellyttad Verohallinnon yksilditya kehotusta eli tietopyyntdd, joka perustuu johonkin

Verohallinnon selvityksen alaiseen, konkreettiseen verotusta koskevaan asiaan tai
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asiakokonaisuuteen.'®> KHO 2019:44 ratkaisusta ilmenee, miten tietopyynnén yksilinti

vaikuttaa kaytanndssa tiedonantovelvollisuuden muodostumiseen.

Tutkivien journalistien kansainvdlinen jarjestd oli saanut haltuunsa
veroparatiisiyhtidihin liittyvdn aineiston, johon se oli myontdnyt Suomessa
lukuoikeuden A Oy:lle ja sen palveluksessa oleville toimittajille B:lle ja C:lle. A Oy
oli uutisoinut aineistosta saatuja tietoja. Verohallinto oli verotusmenettelysta
annetun lain sivullisen erityista tiedonantovelvollisuutta koskevan 19 §:n nojalla
kehottanut A Oy:td, B:td ja C:ta esittamaan toimittajien keradamat tiedot, jotka
koskivat aineistosta tunnistettuja suomalaisia yrityksia ja henkil6itd. Korkein
hallinto-oikeus totesi lain esitoihin viitaten, etta tietopyynnoét, joiden yksilointi ei
perustu Verohallinnon tiedossa oleviin konkreettisiin seikkoihin, eivat ole
mahdollisia. Kehotuksia oli pidettadva sellaisina massaluonteisina tietopyynto6ina,
joiden esittamiseen Verohallinnolla ei mainitun lainkohdan perusteella ollut

oikeutta.

Korkeimman  hallinto-oikeuden  ratkaisun  perusteella  sivullinen ei ole
tiedonantovelvollinen, mikali tietopyyntd ei perustu Verohallinnon tiedossa oleviin
konkreettisiin ja yksiloityihin seikkoihin. Ndin ollen Verohallinto ei voi sadnnoksen nojalla
esimerkiksi velvoittaa finanssilaitosta toimittamaan tietoja kaikista tietyn rahasumman
ylittavista talletuksista, silla tietopyynnon yksildinti ei perustu Verohallinnon tiedossa

oleviin todellisiin seikkoihin 116,

Luovutettavien tietojen tarpeellisuusharkinta verotusta tai muutoksenhakua varten on
Verohallinnon vastuulla. VML 19 §:n sanamuoto ”“saattavat olla tarpeen” ei maaritele sen
yksityiskohtaisemmin tietojen tarpeellisuuden edellytyksia tai vaadi sitd, ettd tietojen
tarpeellisuus tulisi konkreettisesti osoittaa. Vaikka sdadanndksen sanamuoto jattaa
Verohallinnolle huomattavasti tapauskohtaista harkintavaltaa, tarpeellisuuden

arvioimisessa on kuitenkin otettava huomioon tiettyja edellytyksid, joita Verohallinnon

115 Rabing, 2022: 631
116 Rabing, 2022: 631
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tulee noudattaa virkavastuulla. Asiayhteysvaatimus on yksi keskeinen tarpeellisuuden
vaatimus, jonka perusteella Verohallinnon tulee arvioida objektiivisesti tietojen
tarpeellisuutta yksil6llisesti kunkin verotusta tai muutoksenhakua koskevan tapauksen
osalta. Verohallinnon tulee myods tietopyynnon yhteydessa perustella tietojen
tarpeellisuus sille tiedonantovelvolliselle, jolta tietoja pyydetddn. ¥ Sidnndksen
sanamuotoon liittyvaa problematiikkaa henkil6tietojen- seka yksityisyyden suojan valilla

tarkastellaan yksityiskohtaisemmin jaljempana luvussa 4.2.

Sivullinen on VML 19 §:n mukaan velvollinen luovuttamaan ainoastaan hallussaan tai
tiedossaan olevia tietoja. Nain ollen sivulliselle ei voida asettaa velvollisuutta hankkia
erikseen tietoja, joita hanella ei ole hallussaan. Mainitun pykdlan mukaan sivullista ei
voida myoskaan velvoittaa muokkaamaan olemassa olevia asiakirjoja tai laatimaan
olemassa olevien asiakirjojen pohjalta tdysin uusia asiakirjoja. Mikali tiedot ovat
useamman sivullisen hallussa, Verohallinnon tulee tapauskohtaisesti arvioida, keneen
sivulliseen tiedonantovelvoite kohdistetaan.*'® N&in ollen esimerkiksi finanssilaitoksia ei
voida velvoittaa laatimaan olemassa olevista asiakastiedoista uusia dokumentteja, mika

lisdisi niiden hallinnollista taakkaa huomattavasti.

Asianosaisen aineellisen verolain sdanndksen sisadltd on keskeisessd roolissa, kun
tarkastellaan VML 19 §:n mukaista tiedonantovelvollisuutta verotukseen vaikuttavista,
taloudellista asemaa koskevista tiedoista. Eri verolakien soveltaminen vaatii erilaisia
tietoja, minka vuoksi on tapauskohtaisesti tunnistettava, mitka tiedot voivat vaikuttaa
verovelvollisen veron suuruuteen tai maaraytymiseen. Tietopyynt6 voi kohdistua hyvin
selkeasti johonkin tiettyyn sovellettavana olevaan saannokseen, tai sen yhteys
verotukseen voi olla myods etdisempi. Esimerkiksi finanssilaitosta voidaan kehottaa
antamaan veroviranomaisten tutkinnan yhteydessa esiin nousseen finanssitilin numeron

perusteella tilitapahtumat tietyltd ajanjaksolta, vaikka tietopyyntd ei perustu suoraan

117 R&bing, 2022: 643-644
118 Rabina, 2022: 636-637
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mink3dan tietyn sdanndksen soveltamiseen.!!® Tiedonantovelvollisuutta ei kuitenkaan
valttdmattad muodostu, mikali tiedot eivat itsessdan vaikuta verovelvollisen verotukseen,

kuten vuosikirjaratkaisussa KHO 2016:127 todetaan.

Verokonsultointia harjoittava yhti6 ei ollut velvollinen luovuttamaan asiakkaansa
toimeksiannosta laatimaansa verotusta koskevaa muistiota Verohallinnolle.
Asiassa otettiin huomioon muistion luonne lahinna arviona asiakkaana olevan
verovelvollisen verokohtelusta, se, ettd muistio ei itsessddan muodostanut
verotuksen perustetta, seka todistamiskieltoa koskevista saannoksista ilmenevat

periaatteet.

Vaikka korkeimman hallinto-oikeuden perustelut ovat melko suppeat, ratkaisusta
ilmenee selkedsti, ettda verokonsultointia harjoittava sivullinen ei ollut
tiedonantovelvollinen, silla Verohallinnon vaatima asiakirja ei itsessaan muodostanut

verotuksen perustetta.

3.3 Vertailutietotarkastuksen mukainen verotarkastus

Vertailutietotarkastuksella tarkoitetaan VML 21 §&:n mukaan verotarkastusta, jossa
pyritadn selvittamaan, onko Verohallinnolle annettu oikeat ja riittavat tiedot verotuksen
toimittamiseksi ja maksuvelvollisuuden tayttadmiseksi 12°. Vertailutietotarkastuksessa
verotarkastus kohdistuu sivulliseen, joka on velvollinen luovuttamaan hallussa olevia
tietojaan vastaavalla tavalla, kuin verovelvollinen olisi velvoitettu luovuttamaan
aineiston tarkastettavaksi 2. Vertailutietotarkastukseen sovelletaan menettelyllisesti
verotarkastusta koskevia saannoksida, mutta siind pdamaarana on tietojen hankkiminen

sivullisilta kolmansien verovelvollisten verotusta varten. N&in ollen finanssilaitokset ovat

119 R3bing, 2022: 638-639
120 yierohallinto, 2014
121 R3bin3, 2022: 688
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velvollisia luovuttamaan tietoja asiakkaistaan Verohallinnolle vertailutietotarkastuksena

toteutetun verotarkastuksen nojalla.

Vertailutietotarkastukset ovat merkittdva osa tehokasta verovalvontaa. Niiden avulla
pyritddn  systematisoimaan verovalvonnassa hyodynnettavdaa tietojen ristiin
tarkastamista vaarinkdytosten paikantamiseksi ja harmaan talouden torjumiseksi.
Verohallinto voi tehdd suunnitelmallisia vertailutietotarkastuksia jollekin tietylle
toimialalle, minkd avulla valvontatoimia pystytddan fokusoimaan tehokkaasti esille

nousseisiin  ristiriitoihin  ja  poikkeamiin. 122

Hallituksen esityksen mukaan
vertailutietotarkastuksen katsotaan olevan tiedonantovelvollisille sekd Verohallinnolle
hallinnollisesti vuosi-ilmoitusmenettelyn laajentamista kevyempi vaihtoehto, silla se

voidaan kohdentaa ja rajata tasmallisemmin, eiki tietoja tule toimittaa vuosittain 123,

Vertailutietotarkastus luetaan osaksi sivullisen erityista tiedonantovelvollisuutta, silla
tietoja ei luovuteta automaattisesti ja saanndllisesti vaan Verohallinnon erityisesta
kehotuksesta. Vaikka vertailutietotarkastukset luetaan osaksi erityista
tiedonantovelvollisuutta, niilla kerataan VML 19 §:stad poiketen yksildimatonta tietoa.
Vertailutietotarkastuksissa voidaan siis kerdta ennalta yksiloimattomia verovelvollisia
koskevia ennalta yksil6imattémia tietoja ** . VML 21 §&n mukaista
vertailutietotarkastusta ei voida kuitenkaan hyodyntda sellaisissa tapauksissa, joissa

tietopyyntda ei kyetd yksildimaan VML 19 §:n soveltamisen edellyttamalls tavalla.t?®

Vertailutietotarkastuksia koskee vastaava laaja esittamisvelvollisuus kuin muitakin
verotarkastuksia. Verotarkastuksesta sdaantelevan VML 14 §:n mukaan tarkastuksen
kohteena voi olla tiedonantovelvollisen kirjanpito, muistiinpanot tai muu
elinkeinotoimintaan tai muuhun tulonhankkimistoimintaan liittyva aineisto. Ratkaisussa

KHO 2019:40 katsottiin, ettd vertailutietotarkastusta ei voitu kuitenkaan kohdistaa

122 Aima, 2017: 237

123 HE 122/2010 vp: 11

124 R3bin3, 2022: 690

125 Isomaa-Myllymiki & Lilja, 2018: 394



48

media-alalla toimineen yhtion haltuunsa saamaan aineistoon, silld aineisto ei ollut

yhtion kirjanpitoaineistoa tai liittynyt yhtion tulonhankkimistoimintaan.

Tutkivien journalistien kansainvdlinen jarjestd oli saanut haltuunsa
veroparatiisiyhtidihin liittyvdn aineiston, johon se oli myontdnyt Suomessa
lukuoikeuden A Oy:lle ja sen palveluksessa oleville toimittajille B:lle ja C:lle. A Oy

oli uutisoinut aineistosta saatuja tietoja.

Verohallinto oli verotusmenettelysta annetun lain verotarkastusta ja
vertailutietotarkastusta koskevien 14 ja 21 §:n nojalla kehottanut A Oy:ta
esittamaddn aineiston tarkastettavaksi. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta
vertailutietotarkastuksessa on  tavanomaisen  verotarkastuksen tavoin
lahtokohtana  tarkastuksen kohdentaminen kirjanpitoon tai muuhun
tulonhankkimistoimintaan liittyvadan aineistoon. A Oy:66n kohdistuvaa
vertailutietotarkastusta ei voitu toimittaa yksinomaan siina tarkoituksessa, etta
yhtiota kehotettiin esittdmaan nyt kysymyksessad oleva aineisto, joka ei ollut

yhtion kirjanpitoaineistoa tai liittynyt sen tulonhankkimistoimintaan.

Korkein hallinto-oikeus viittasi ratkaisussaan muiden ohella Hallintolain
(434/2003) mukaisiin hallinnon oikeusperiaatteisiin. Viranomaisten on HL 6 §:n
mukaan kdytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin
tarkoituksiin. N&din ollen A Qy ei ollut velvollinen luovuttamaan Verohallinnolle
aineistoja, silla vertailutietotarkastuksen toimittamiselle ei ollut tassa tapauksessa

laillista perustetta.

3.4 Erityista tiedonantovelvollisuutta koskevat erityisidnnokset

VML 23 a §:ssa sdddetdan rahanpesulain mukaisten ilmoitusvelvollisten erityisesta
tiedonantovelvollisuudesta. Kyseessd on erityissdannods, silla saantely kohdistuu
yksinomaan maarattyyn tiedonantajajoukkoon eli finanssilaitoksiin. VML 23 a §&:n

mukaan ”"lain rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estédmisesté (444/2017) 1 luvun



49

2 §:ssd tarkoitettujen ilmoitusvelvollisten on Verohallinnon kehotuksesta tunnistetiedon,
pankkitilin numeron, tilitapahtuman tai muun vastaavan yksiléinnin perusteella
annettava ja esitettdvd tarkastettavaksi hallussaan olevat tiedot mekanismeista,
menettelyistd, asiakirjoista sekd muista tiedoista, joiden perusteella raportoivat
suomalaiset finanssilaitokset ovat suorittaneet edelld 17 a §:n 1 momentissa, 17 b §:n 1
momentissa, 17 ¢ §:n 1 momentissa sekd 17 d §:ssé tarkoitetut velvoitteet ja
huolellisuusmenettelyt raportoitavien tilien tunnistamisessa”. Finanssilaitokset ovat siis
velvollisia toimittamaan tarkastettavaksi tiedot mekanismeista, menettelytavoista,
asiakirjoista seka muista tiedoista, joiden perusteella ilmenee, miten finanssilaitokset

ovat tayttdneet VML 17 a-d §:ien mukaiset velvoitteet seka huolellisuusmenettelyt 126,

Joulukuussa 2017 voimaan tullut VML 23 a § perustuu DAC5-direktiiviin eli virka-
apudirektiivin muutosdirektiiviin, joka on implementoitu kansalliseen lainsaadantéon
mainitulla verotusmenettelylain pykalalla. Direktiivin keskeisimpana tarkoituksena on
varmistaa veroviranomaisten mahdollisuus valvoa, vahvistaa sekd tarkastaa, etta
finanssilaitokset soveltavat virka-apudirektiivid asianmukaisesti.*?” Hallituksen esityksen
perusteella veroviranomaisilla on paremmat edellytykset tayttdaa virka-apudirektiivin
mukaiset velvoitteensa ja torjua tehokkaammin veron kiertoa seka veropetoksia, kun
heilld on paasy finanssilaitosten rahanpesulain mukaisin menettelytavoin hankkimiin
tietoihin'?8, Aiemmista muutosdirektiiveistd poiketen DAC5-direktiivin tarkoituksena ei
ndin ollen varsinaisesti ole automaattisen tietojenvaihdon soveltamisalan laajentaminen
vaan veroviranomaisten valvontamahdollisuuksien tehostaminen seka tiedonsaannin

varmistaminen.

VML 23 a §&:n tavoin VML 23 b §:n sdantely kohdistuu yksinomaan maaratylle joukolle
tiedonantovelvollisia, joita ovat rekisterdityneet sailyttdjat. Mainittu pykalda on

muutenkin rakenteeltaan huomattavasti VML 23 a §:n kaltainen, silla VML 23 b §&:n

126 R3bing, 2022: 664-665
127 Neuvoston direktiivi 2016/2258/EU: 2
128 HE 154/2017 vp: 6



50

mukaan rekisterdityneen sadilyttajan “on Verohallinnon kehotuksesta osinkotapahtuman,
osingon saajan tai maksajan yksildintitiedon tai muun vastaavan yksiléinnin perusteella
annettava ja esitettdvd tarkastettavaksi hallussaan olevat tiedot mekanismeista,
menettelyistd ja asiakirjoista sekd muut tiedot, joiden perusteella se on suorittanut 15 e
§:ssd - - tarkoitetut osingon saajan tutkimis-, tunnistamis-, selvittéimis-, varmistamis- ja
ilmoitusvelvoitteet vastuulleen ottamiensa osingonmaksun ja osingon saajien osalta”.
Ndin ollen rekisterdityind sdilyttdjind toimivat finanssilaitokset ovat yksildidysta
kehotuksesta velvollisia toimittamaan Verohallinnolle tiedot mekanismeista,
menettelytavoista, asiakirjoista seka muista tiedoista, joiden perusteella ilmenee, miten

he ovat tayttaneet VML 15 e §:n mukaiset velvoitteensa.

Tammikuussa 2021 voimaan tulleen VML 23 b §:n keskeisimpana tarkoituksena on siis
varmistaa, ettd finanssilaitos noudattanut VML 15 e §n mukaisen
saantelykokonaisuuden edellyttdmia velvoitteita. Mikéali finanssilaitos on selvittanyt
huolellisesti osingon saajan asuinvaltion seka vahvistanut, etta verosopimuksen osinkoa
koskevia maarayksia voidaan soveltaa osingon saajaan, hallintarekisteroidylle julkisesti
noteeratun osakeyhtion osakkeelle maksetusta osingosta voidaan peria verosopimuksen
mukainen lahdevero. VML 23 b §:n nojalla pyritddn varmistamaan, ettd osinkoon

kohdistuu lain ja verosopimusten mukainen oikeansuuruinen lihdevero.?°

Edellisten pykélien tavoin VML 23 ¢ § perustuu VML 17 e §:n mukaisiin rajat ylittaviin
raportoitaviin jarjestelyihin, ja sen saantely kohdistuu yksinomaan laissa maariteltyihin
palvelun tarjoajiin 13°. VML 23 c § on myds rakenteeltaan edelld tarkasteltujen
erityissadannosten kaltainen, silla sen mukaan ”"17 e §:ssd tarkoitetun palvelun tarjoajan
on Verohallinnon kehotuksesta viitenumeron, nimen, jdrjestelyn tai muun vastaavan
yksiléinnin perusteella annettava ja esitettivd tarkastettavaksi hallussaan tai

mddrdysvallassaan olevat tiedot menettelyistd, asiakirjoista sekd muista tiedoista, jotka

129 R5bing, 2022: 665-666
130 ks, Palvelun tarjoajan maaritelma. Laki raportoitavista jérjestelyistd verotuksen alalla 2 § 4 momentti &
Verohallinto, 2022b: luku 4.1
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ovat tarpeen sen varmistamiseksi, ettd palvelun tarjoaja on suorittanut 17 e §:ssd
tarkoitetut velvoitteet”. Palvelun tarjoajina toimivat finanssilaitokset ovat nadin ollen,
myods VML 23 c¢ §:n mukaan, velvollisia Verohallinnon yksiloidystda kehotuksesta
toimittamaan tarkastettavaksi tiedot mekanismeista, menettelytavoista, asiakirjoista
sekd muista tiedoista, joiden perusteella ilmenee, miten he ovat tdyttdneet tietyt

verotusmenettelylain mukaiset velvoitteensa.

Tammikuussa 2020 voimaan tullut VML 23 ¢ § perustuu DAC6-direktiiviin, jonka 25 a
artikla edellyttda, ettd jasenvaltiot tekevat kaikki tarvittavat toimenpiteet direktiivin
mukaisten sdaannosten taytantdonpanon varmistamiseksi. Taman artiklan perusteella
Verohallinnolla on oltava mahdollisuus tehokkaasti valvoa tiedonantovelvollisten VML
17 e §:n mukaisten velvoitteiden noudattamista.'3* VML 23 ¢ §:n sddntelyn mukaisen
tarkastusoikeuden nojalla Verohallinto voi varmistua siitda, ettd palvelun tarjoajina
toimivat finanssilaitokset ovat
- antaneet jarjestelyita koskevat tiedot oikein ja riittavina
- ilmoittaneet toiselle palvelun tarjoajalle tai verovelvolliselle tata koskevasta
tiedonanto- tai ilmoittamisvelvollisuudesta
- antaneet jarjestelya koskevan viitenumeron tiedoksi saman jarjestelyn muille
palvelun tarjoajille ja verovelvolliselle.
Lisaksi sdantelyn perusteella Verohallinnolla on mahdollisuus saada palvelun tarjoajalta
ilmoitettuun jarjestelyyn liittyvat asiakirjat ja muut tiedot, joita tarvitaan verotusta

varten.132

3.5 Erityinen tiedonantovelvollisuus oma-aloitteisista veroista

Myos sivullisen erityinen tiedonantovelvollisuus laissa oma-aloitteisten verojen

verotusmenettelystd pohjautuu vahvasti verotusmenettelylakiin, silla sdadannoksen

131 HE 69/2019 vp: 40
132 Rabing, 2022: 686
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ensimmadisessd momentissa viitataan suoraan verotusmenettelylain mukaiseen
sivullisen erityista tiedonantovelvollisuutta koskevaan saantelyyn 133, Oma-aloitteisten
verojen verotusmenettelylaissa on kuitenkin saddelty sellaisesta oma-aloitteisiin
veroihin liittyvasta sivullisen tiedonantovelvollisuudesta, joista ei saadeta
verotusmenettelylaissa. Finanssilaitokset ovat oma-aloitteisten verojen
verotusmenettelylain 30 §:n 2 momentin perusteella velvollisia Verohallinnon
kehotuksesta antamaan tiedot verovelvollisista, joiden saamista korkotulon
lahdeverosta annetun lain 3 §:n mukaisista koroista ei ole peritty lahdeveroa, seka

maksettujen korkojen maarasta.

133 Ks. oma-aloitteisten verojen verotusmenettelylain 30 § 1 momentti: Sivullisen erityiseen
tiedonantovelvollisuuteen sovelletaan, mitd verotusmenettelysté annetun lain 19 ja 20 §:ssd sdddetddn.
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4 Yksityisyyden suoja osana tiedonantovelvollisuutta

4.1 Siirtyminen pankkisalaisuudesta verosalaisuuden piiriin

Kansainvadlistyminen on aiheuttanut uudenlaisia haasteita verotuksessa, ja eri maiden
veroviranomaisilta on vaadittu entista perusteellisempaa yhteistyota, jotta veronalaiset
tulot tulevat verotetuiksi vain yhden kerran ja oikeassa valtiossa 34, Finanssilaitoksilla on
verovalvonnan seka verotuksen tehokkaan toimittamisen kannalta tarpeellista
informaatiota, mutta veroviranomaisten tiedontarpeen sekd pankkisalaisuuden 13>
valinen suhde on aiheuttanut problematiikkaa. Veroviranomaiset tarvitsevat tietoja,
kuten finanssitilitietoja, verotuksen tehokkaaseen toteutukseen, mutta tiedonsaanti-
intressi on ollut ristiriidassa pankkisalaisuuden kanssa.3¢ Ensimmadisen kerran 1990-
luvulla OECD 37 alkoi aktiivisesti systematisoimaan ja yhdenmukaistamaan
pankkisalaisuuden seka veroviranomaisten tiedonsaanti-intressien valista suhdetta

kansainvalisella tasolla.

Pankkisalaisuus on ollut pitkdan hyvaksytty peruste kieltaytya valtioiden valisesta
verotusta koskevasta tietojenvaihdosta, silld aina vuoteen 2005 saakka kansallinen
pankkisalaisuus on saattanut estdd kansainvilisen pankkitietojen vaihtamisen 38,
Toisistaan poikkeavien verotuskaytanteiden, kuten vetoaminen pankkisalaisuuteen
tietojenvaihdosta kieltaytymiseksi, aiheuttamat haasteet nousivat ensi kerran OECD:n
tyolistalle G7-maiden kokouksessa vuonna 1996 13°. Aluksi OECD:n toimenpiteet
kohdistuivat ennen kaikkea veroparatiiseihin eikd tiettyjen OECD-valtioiden, kuten

Sveitsin, Itavallan ja Belgian, vahvaan pankkisalaisuuteen puututtu. Asteittain OECD:n

134 Johansson, 2015: 93

135 pankkisalaisuudella tarkoitetaan Lain luottolaitostoiminnasta (610/2014) 15 luvun 14 §:n mukaan
luottolaitoksen toimielimen jasenen, varajasenen, palveluksessa toimivan tai toimeksiannosta tehtavaa
suorittavan velvollisuutta pitdad salassa saamiansa asiakkaan tai muun sen toimintaan liittyvan henkilon
taloudellista asemaa, henkilokohtaisia oloja tai liike- tai ammattisalaisuutta koskevia tietoja.

136 Aim3, 2017: 218-219

137 Organization for Economic Co-operation and Development

138 Johansson, 2015: 93

139 Cavelti, 2013: 178
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tavoitteet kuitenkin kehittyivat verokilpailun saatelemisestd kohti avoimuutta ja
tiedonvaihtoa. OECD:n tyo verotuskaytanteiden yhdistamiseksi koki valtavan takaiskun,
kun EU hyvaksyi vuonna 2003 ns. saastodirektiivin'?, jonka mukaan EU:n jasenvaltiot
saivat vapautuksen koskien pankkisalaisuutta seka vapauden valita tietojenvaihdon tai
ldahdeveron pidattamisen valilta. Direktiivin myota OECD:n tyo pysahtyi eika tavoiteltua

avoimempaa tietojenvaihtoa saavutettu toistaiseksi.'*

2000-luvun alussa perustettiin tdysin uusi organisaatio Global Forum#?, jotta my6s muut
kuin OECD-valtiot pystyisivat osallistumaan kansainvalisten verotuskaytanteiden
kehittamiseen 143, Yhteistydssd OECD:n kanssa, Global Forum julkaisi vuonna 2002
kansainvalisen tietojenvaihdon virka-apupyynnon standardin, jonka tarkoituksena oli
mahdollistaa eri maiden veroviranomaisten vilinen tietojenvaihto pankkisalaisuudesta
riippumatta. Global Forum jatkoi aloittamaansa ty6ta kansainvalisen tietojenvaihdon
edistamiseksi, vaikka OECD:n veroprojekti hiipui Sdasté-direktiivin johdosta.#* Kaikki
EU-maat ltavaltaa, Luxemburgia sekd Belgiaa lukuun ottamatta ovat vuodesta 2005
Iahtien noudattaneet OECD:n ja Global Forumin laatimaa verotietojen vaihtoa koskevaa
mallisopimusta, jonka 26. artiklan mukaan maan sisdinen pankkisalaisuus ei saa olla syy
kieltdytyad verotietojen vaihtamisesta 4. Myds Belgia hyvidksyi mallisopimuksen
mukaiset kidytanteet ja siirtyi tammikuussa 2010 mukaan tietojenvaihtojarjestelmaan 146,
Maaliskuussa 2014 myds Luxembourg seka Itavalta hyvaksyivat lopulta mallisopimuksen
ehdot, minkd seurauksesta pankkisalaisuus ei ole enda EU-maiden kesken peruste

tietojenvaihdosta pidattaytymiselle 147,

140 Neuvoston direktiivi 2003/48/EY siistdjen tuottamien korkotulojen verotuksesta.

141 Johansson, 2015: 94-95

142 Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes

143 Malmgrén & Myrsky, 2017: 475

144 Johansson, 2015: 95

145 Ulkoministerio, 2009

146 Ks. Euroopan parlamentin paatodslauselma 10. helmikuuta 2010 hyvdn hallintotavan edistimisests
verotusalalla (2009/2174(INI)).

147 Hakelberg, 2015: 409
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Heindkuussa 2004 voimaan astuneen VML 22 §:n 4 momentin mukaan tiedot tulee antaa
veroviranomaisille salassapitosadannosten ja muiden tiedonsaantia koskevien rajoitusten
estamatta. Taman perusteella Verohallinnon tiedonsaantioikeus murtaa toisessa laissa
saadetyt salassapitovelvoitteet ja esimerkiksi finanssilaitosten tulee luovuttaa
Verohallinnolle tietoja pankkisalaisuutta koskevan sdantelyn estiamatta 148, Hallituksen
esityksen mukaan saannds on tarpeen, jotta varmistetaan salassa pidettavien tietojen
saanti verotusta varten *°, Verotusmenettelylain sddnnéksen lisiksi luottolaitoslain 15
luvun 14 §&n 2 momentin mukaan ”luottolaitoksella ja sen kanssa samaan
konsolidointiryhmdédén kuuluvalla yritykselld on velvollisuus antaa 1 momentissa
tarkoitettuja tietoja - - viranomaiselle, jolla on lain mukaan oikeus saada sellaisia tietoja”
150 N3in ollen mallisopimuksen allekirjoittamisen my6ta pankkisalaisuuteen vetoamista

on rajoitettu laajasti kansallisessa lainsddadannossa eri oikeudenaloilla.

Mallisopimuksesta ja lainsdadannon kehityksesta huolimatta pankkisalaisuuden ja
veroviranomaisten tiedonsaantitarpeen valilla vallitsee edelleen yleisen edun ja
yksityisten intressien valinen ristiriita. Salassapitovelvoite on finanssisektoria koskeva
yleisperiaate, mutta finanssilaitoksilla on verovalvonnan kannalta olennaista
informaatiota, jota veroviranomaiset tarvitsevat. Kun pankkisalaisuuden alaisia tietoja
siirtyy  Verohallinnolle, tiedot siirtyvdat Lain verotustietojen julkisuudesta ja
salassapidosta (1346/1999) 4 §:n mukaisen salassapidon piiriin.*>! N&in ollen tietojen
siirtyminen pankkisalaisuuden alaisuudesta verosalaisuuden piiriin ei vaikuta
merkittavasti asiakkaiden vyksityisyyden suojaan, silla sekd pankkisalaisuuden etta
verosalaisuuden lahtokohtana on asiakkaiden yksityisyyden turvaaminen. On kuitenkin
huomattava, ettd verotustietojen salassapitovelvoite on hieman [6ysempi kuin

pankkisalaisuus, silla verotustietojen julkisuudesta annetun lain 5 §:n mukaan muun

148 R3bina, 2022: 701

149 HE 57/2004 vp: 30

150 Kyseinen lain kohta on maininnan arvoinen, silld luottolaitokset vastaavat toiminnoiltaan tutkielmassa
tarkasteltavia finanssilaitoksia. Luottolaitos sekd finanssilaitos on maaritelty hieman eri tavoin omilla
oikeudenaloillaan, mutta ne ovat funktioltaan verrattain yhdenmukaisia.

151 Aimé, 2017: 219-220
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muassa verovelvollisen verotettava tulo, maksuunpantu veron yhteismaara seka

veronkannossa maksettava tai palautettava maara ovat julkista tietoa 2.

Tietyissa sivullisen tiedonantovelvollisuutta koskevissa saannoksissa, kuten saantelyssa
raportoitavista rajat ylittdvistd jarjestelyistd, erdat sivulliset on vapautettu
tiedonantovelvollisuudesta. Lain raportoitavista jarjestelyista verotuksen alalla 6 §:ssa
on eritelty ne palvelun tarjoajat, jotka ovat vapautettu tiedonantovelvollisuudesta.
Vapautus perustuu kansallisiin ammattisalassapitosadanndksiin, joihin pankkisalaisuus ei
lukeudu.'®3 Taten todettakoon, etta vaikka myos verosalaisuudella pyritddn suojaamaan
asiakkaiden yksityisyytta, pankkisalaisuuden takaama yksityisyyden suoja on toissijainen

suhteessa veroviranomaisten laajaan tiedonsaantioikeuteen.

4.2 Tiedonantovelvollisuuden vaikutus asiakkaiden yksityisyyden

suojaan

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 17/2016) todetaan, ettd mitd
yleisluonteisempaa tietojensaantiin oikeuttava sdaantely on, sitd suuremmalla riskilla
salassapitovelvoitteiden avulla  turvatut intressit syrjaytyvat * . Yleist
tiedonantovelvollisuutta koskevat sadannokset perustuvat standardoituihin sopimuksiin
ja malleihin tai saanndsten sisdltéa on tarkennettu Verohallinnon syventavilla ohjeilla,
kun taas erityista tiedonantovelvollisuutta koskevat sdadannokset ovat yleisluonteisempia
ja jattavat veroviranomaisille tapauskohtaista harkintavaltaa. Sivullisen erityisen
tiedonantovelvollisuuden yleissdannéksen, VML 19 §:n, sanamuodon !> on katsottu

olevan ongelmallinen Suomen Perustuslain (731/1999) 10 §:n mukaisen yksityisyyden

152 Aim3, 2017: 220

153 R&bind, 2022: 679-680

154 peVL 17/2016 vp

155 VML 19 §: ”Jokaisen on annettava Verohallinnon kehotuksesta - - tietoja, jotka saattavat olla tarpeen ...”
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suojan suhteen °°. Perustuslakivaliokunnan mukaan sddntelyd on PL 10 §:n perusteella
valttamatonta tdsmentaa liittamalla tiedonantovelvollisuus
valttamattomyysedellytykseen tai tarpeellisuusedellytykseen ja konkretisoimalla

annettavien tietojen sislt6a 7.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 48/2018) korostetaan tietojen luovuttajan
mahdollisuutta kieltdytya tietojen antamisesta, jolloin tietojen luovuttamisvelvollisuus
siirtyy ulkopuolisen viranomaisen tutkittavaksi. VML 65 a §:n 7 momentin mukaan
tiedonantovelvollinen voi hakea muutosta Verohallinnon paatdkseen, joka koskee
velvollisuutta luovuttaa 3 luvussa tarkoitettuja tietoja. Tietojen luovuttajalla on siis
mahdollisuus itsenaisesti tarkastella tietopyynnon laillisia edellytyksia, kieltaytya
luovuttamasta tietoja ja hakea muutosta kolmannelta osapuolelta, verotuksen
oikaisulautakunnalta, Verohallinnon kehotuspaatékseen. Taman avulla pyritdan
turvaamaan tietojen tarpeellisuusedellytyksen toteutuminen seka
tiedonantovelvollisuuden oikeudenmukainen muodostuminen. Perustuslakivaliokunnan
mukaan tallainen mahdollisuus on tdrked veroviranomaisten tiedonsaannin ja

salassapitointressin yhteensovittamiseksi.'>®

Myos toisen erityistd tiedonantovelvollisuutta koskevan saannoksen, VML 21 §:n,
voidaan katsoa olevan ongelmallinen yksityisyyden suojan nakokulmasta.
Vertailutietotarkastuksessa tiedonantovelvollisuus perustuu VML 14 §:n mukaiseen
velvollisuuteen luovuttaa tietoja, jotka “saattaa olla tarpeen”. Korkein hallinto-oikeus on
ratkaisussaan KHO 2020:8 arvioinut vertailutietotarkastuksen lainmukaisuutta

tietosuoja-asetuksen perusteella.

Verohallinto oli verotusmenettelysta annetun lain 21 §:n nojalla kehottanut

pankki A Oyj:tda esittdmaan muun ohella listauksen kaikista asiakkaistaan

156 yksityisyyden suojalla tarkoitetaan PL 10 §:n mukaista yksityiseldman, kunnian, kotirauhan seka
henkilbtietojen turvaamista ja suojaa.

157 peVL 17/2016 vp: 6

158 peV/L 48/2018 vp: 5
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vertailutietotarkastuksen suorittamista varten. Korkein hallinto-oikeus katsoi
Euroopan unionin tietosuoja-asetukseen viitaten, ettd tallainen tietopyynto ei

ollut lainmukainen. Verohallinnon kehotuspaatos kumottiin.

Tietosuojavaltuutettu on tapauksen kasittelyvaiheessa todennut,
ettd "vertailutietotarkastuksella kerdittdvien tietojen tulisi olla olennaisia kyseessd olevan
asian selvittdmiseksi sekd rajoitettuja siihen, mikéd on tarpeellista suhteessa niihin
tarkoituksiin, joita varten niité kdsitelléién.” Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
tietopyyntoa ei ole edes pyritty rajaamaan asiakkaisiin, joita koskevien tietojen voidaan
olettaa olevan tarpeellisia. Lisdksi korkein hallinto-oikeus on todennut, ettd
oikeasuhteisuuden vaatimus ei ilmene VML 21 §:st3, joten saannodsta sovellettaessa on
otettava huomioon tietosuojalain 4 §:n 2 kohta '*°, silld ainoastaan tilla tavoin
kansallinen lainsdddantd tdyttda tietosuoja-asetuksen 0 edellytykset. N&in ollen
oikeasuhteisuuden arvioimisessa on otettava huomioon verovalvonnan turvaaminen
tietojen kerdaamista puoltavana tekijana ja toisaalta tietosuoja-asetuksen 5 artiklasta
ilmenevat henkilotietojen kasittelyd koskevat periaatteet 16! tietojen kerddmistd
rajoittavina tekijoind. Korkein hallinto-oikeus on johtopaatoksissdaan todennut, etta
tietosuoja-asetuksen johdanto-osan kohdan 31 perusteella "tietopyynnén ei ole yleensd
katsottava tdyttévédn oikeasuhteisuuden vaatimusta silloin, kun tietopyynté koskee
kokonaista rekisterié”. Koska tietopyynnon toteuttaminen tallaisenaan ei ole tietosuoja-
asetuksen ja tietosuojalain 4 §:n 2 kohdan mukainen, Verohallinnon kehotuspdatos on

kumottava.

Vaikka VML 19 ja 21 §:ien sanamuodot ovat ongelmallisia finanssilaitosten asiakkaiden

yksityisyyden suojan nadkokulmasta, edelld tarkasteltujen perustuslakivaliokunnan

159 Tietosuojalain 1050/2018 4 §:n 2 kohdan mukaan henkilétietoja saa kisitelld tietosuoja-asetuksen 6
artiklan 1 kohdan e alakohdan mukaisesti, jos kasittely on tarpeen ja oikeasuhtaista viranomaisen
toiminnassa yleisen edun mukaisen tehtdvan suorittamiseksi.

160 Eyroopan parlamentin ja neuvoston asetus 2016/679/EU

161 Kohtuullisuuden- ja ldpinakyvyyden-, kiyttdtarkoitussidonnaisuuden- sekd tietojen minimoinnin
periaate.
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lausuntojen seka oikeuskdytannon perusteella voidaan todeta, ettd veroviranomaisten
virkavastuu, hallinnolliset oikeusperiaatteet seka tietosuoja-asetuksen mukaiset
henkilotietojen kasittelya koskevat periaatteet turvaavat asiakkaiden yksityisyytta.
Sivullisen tiedonantovelvollisuutta koskevien sdaannésten tulkinta ei voi siis perustua
yksinomaan sdaannosten sanamuotoon, silld kyseiset sdanndkset ovat laajoja ja sisaltavat

162 Korkeimman hallinto-oikeuden

normatiivisia eli arvostusta edellyttavia ilmaisuja
vuosikirjaratkaisussa KHO 2016:127 todettiin, ettd "VML 19 §:n tulkinnassa ja
soveltamisessa yksittdistapauksessa on otettava huomioon myés hallinnon yleiset
oikeusperiaatteet”. Etenkin jos on kysymys luonnollisista henkildista, yksityisyyden
suojaa seka perusoikeuksia koskevat periaatteet voivat tietyissa tapauksissa jopa rajata

tiedonantovelvollisuuden piiria 13,

4.3 Keskeisimmat tiedonantovelvollisuuden laajuuteen ja asiakkaiden

yksityisyyden suojaan vaikuttavat oikeusperiaatteet

Sen lisaksi, ettda tiedonantovelvollisuutta koskevien sdanndsten tulkinnassa ja
soveltamisessa on otettava huomioon hallinnon yleiset oikeusperiaatteet, hyva hallinto
pyritdan turvaamaan myos lainsdaadannolla. Hallintolaki on yleislaki, jossa sdannellaan
hyvan hallinnon perusteista sekd hallintoasioissa noudatettavista menettelytavoista.
Tiedonantovelvollisuutta koskevassa sdantelyssd ei ole juurikaan saannoksia yleisista
periaatteista, joten hallintolain asema on merkityksellinen ¢4, Hallintolain 6 §:ssi
maaritelldadn hallinnon oikeusperiaatteet, jotka asettavat viranomaisen toiminnalle
laadulliset vdhimmaisvaatimukset.'®> Hallintolain mukaisia hyvian hallinnon perusteita
koskeva sdantely perustuu PL 21 §:33n, jonka nojalla hyvan hallinnon takeet turvataan

lailla. Ndin ollen verolainsadadannén seka verotusmenettelyd koskevan lainsaadannoén

162 Isomaa-Myllyméki & Lilja, 2018: 396
163 R3bing, 2022: 645
164 Myrsky, 2009: 355
165 R3bing, 2022: 125
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soveltaminen on sidottua harkintaa, jossa harkintavaltaa rajoittavat hallinnolliset
oikeusperiaatteet 1°,

HL 6 §:ssa on lueteltu ja madritelty viisi hallinnon oikeusperiaatetta:
vhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, puolueettomuusperiaate,
suhteellisuusperiaate sekd luottamuksensuojaperiaate 167 . Hallintolain mukaisten
oikeusperiaatteiden lisdaksi lainalaisuusperiaate on keskeinen hyvan hallinnon
oikeusperiaate, joka on vero-oikeudellisesta nakokulmasta relevantti, silla verotuksella
puututaan PL 15 &:n mukaiseen omaisuuden suojaan. Kaiken julkisen vallankdyton tulee
PL 2 §:n 3 momentin mukaan perustua lakiin, joten lainalaisuusperiaatteen piiriin kuuluu
Iahtokohtaisesti kaikki yksipuolinen viranomaisen toiminta, jolla on vaikutusta yksityisen
oikeussubjektin asemaan 18 . Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus kuuluu
lainalaisuusperiaatteen piiriin, silla muun muassa veroviranomaisten tietopyynnot ovat

yksipuolisia viranomaistoimia, joilla on vaikutusta yksityisen oikeussubjektin asemaan.

Kun tarkastellaan finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden laajuutta, keskeisimpia
hallinnon oikeusperiaatteita ovat suhteellisuusperiaate seka tarkoitussidonnaisuuden
periaate. Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisten toiminnan on oltava oikeassa
suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Se muodostuu kolmesta peruselementista,
joiden perusteella viranomaisten toimien suhteellisuutta arvioidaan. Toimen on oltava

- asianmukainen ja tehokas seka sopiva suhteessa asetettuun tavoitteeseen

- tarpeellinen ja valttdamaton tavoitteen saavuttamiseksi

- oikeassa suhteessa tavoitteisiin nahden.
Oikeasuhtaisuutta arvioidaan tyypillisesti kohtuullisuuden nakdkulmasta, silla

toimenpiteet eivdt saa rajoittaa yksityisten toimijoiden oikeuksia enempaa kuin on

166 Isomaa-Myllyméki & Lilja, 2018: 397

167 HL 6 §: Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kéytettédvd toimivaltaansa
yksinomaan lain mukaan hyvdéksyttdviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja
oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmddrdén néhden. Niiden on suojattava oikeusjdrjestyksen perusteella
oikeutettuja odotuksia.

168 Maenpaa, 2008: 60-61
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valttamatonta. 1%° Veroviranomaisten tulee ottaa suhteellisuusperiaate huomioon

esimerkiksi silloin, kun se arvioi finanssilaitokselle kohdistettavan tietopyynnon laajuutta.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan viranomainen voi kayttaa toimivaltaansa
ainoastaan sellaisiin tarkoituksiin, jotka ovat laissa maariteltyja tai hyvaksyttavia.
Periaate pitdaa sisallaan yleisen toimivallan vaarinkayttokiellon, jonka perusteella
viranomaisten toimivallan kaytt6é on sidottu tapauksessa sovellettavassa laissa
maariteltyihin tarkoituksiin.'’? Vaikka viranomaisen toimivallan kdytoén oikea tarkoitus ei
ole aina yksiselitteisesti maariteltavissa, tarkoitussidonnaisuuden periaate asettaa tietyt
edellytykset viranomaisen harkintavallan kaytélle 1. Finanssilaitosten ndkdkulmasta
tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan tiedonantovelvollisuuden tulee perustua
yksinomaan lain vahvistamaan tarkoitukseen, minka perusteella veroviranomainen voi

kayttaa harkintavaltaansa ainoastaan verotusmenettelylain puitteissa.

Hallinnon oikeusperiaatteiden lisdaksi tietosuoja-asetuksen 5 artiklan mukaiset
henkilotietojen kasittelya koskevat periaatteet suojaavat finanssilaitosten asiakkaiden
yksityisyytta ja vaikuttavat tiedonantovelvollisuutta koskevien saanndsten tulkintaan.
Tietosuoja-asetuksen 5 artiklan periaatteista finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden
nakokulmasta keskeisida ovat kayttotarkoitussidonnaisuuden periaate, joka vastaa
sisalloltaan edelld tarkasteltua hallinnon oikeusperiaatetta, seka tietojen minimoinnin
periaate. Tietosuoja-asetuksen 5 artiklan c-kohdan tietojen minimoinnin periaatteen
mukaan ”henkilétietojen on oltava asianmukaisia ja olennaisia ja rajoitettuja siihen,
mikd on tarpeellista suhteessa niihin tarkoituksiin, joita varten niitd kdsitelldén”.17?
Tietojen minimoinnin  periaate on nadin ollen keskeinen ennen kaikkea

tarpeellisuusedellytyksen nakokulmasta. Veroviranomaisen tulee pystya osoittamaan,

169 M3enp&s, 2008: 74

170 R3bin3, 2022: 132

171 M3enpas, 2008: 72

172 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus 2016/679/EU
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ettd finanssilaitokselle osoitetut tietopyynnot tai vertailutietotarkastukset ovat

tarpeellisia ja oikeasuhtaisia verotuksen tai verovalvonnan toimittamiseksi /3.

173 Rabina, 2022: 694
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5 Harmaa talous ja tiedonantovelvollisuuteen liittyvat

haasteet harmaan talouden torjunnassa

5.1 Katsaus hallituksen ohjelman 2020-2023 mukaisiin harmaan

talouden aiheuttamiin haasteisiin

Harmaan talouden negatiivisia vaikutuksia arvioidaan monesti ainoastaan valtion
valittomien tulomenetysten nakokulmasta, vaikka sen vaikutukset yhteiskunnassa ovat
tosiasiassa paljon monitasoisempia. Sen lisdksi ettd lakisaateisten velvoitteiden
laiminlyonti vahentaa yhteiskunnan yllapitamiseen tarvittavia verotuloja, harmaa talous
muun muassa horjuttaa yritysten valista tervetta kilpailua seka heikentaa tyontekijoiden
ja kuluttajien asemaa. Uusia haasteita harmaan talouden torjunnan nakékulmasta ovat
viime vuosina aiheuttaneet muun muassa kansainvalistyminen, sahkoinen kaupankaynti
seka digitalisaatio. Vaikka kansainvdlinen yhteistyd on kehittynyt, valtioneuvoston
harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan strategian ja toimenpideohjelman
mukaan tietojenvaihdon katvealueet sekd uudenlaiset rahoitus- ja sijoitusinstrumentit
vaikeuttavat edelleen harmaan talouden torjuntaa. Lisdksi kehittyneet digitaaliset
alustataloudet, kuten verkkokauppojen alustat, ovat luoneet taysin uudenlaisia haasteita

harmaan talouden torjunnalle.}’*

Hallitus on pyrkinyt reagoimaan uudenlaisiin haasteisiin laajentamalla ja vauhdittamalla
ty6ta harmaan talouden torjumiseksi. Se on laatinut kattavan toimenpideohjelman,
jonka toteuttamiseen on varattu vaalikauden aikana yhteensa 20 miljoonan euron
lisarahoitus 17°. Toimenpideohjelman perustana toimii valtioneuvoston laatima harmaan
talouden ja talousrikollisuuden torjunnan strategia, jonka tavoitteena on

- edistaa yritysten valisen tervetta kilpailua ja reiluja tyomarkkinoita

- ennaltaehkaistd harmaata taloutta ja talousrikollisuutta

174 Valtioneuvoston periaatepaatés TEM/2020/81: 5-6
175 Valtioneuvoston periaatepaatds TEM/2020/81: 3
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- turvata harmaata taloutta ja talousrikollisuutta torjuvien viranomaisten
toimintaedellytykset
- kehittaa harmaan talouden ja  talousrikollisuuden torjuntaa  ja

viranomaisyhteisty6ta.1’®

Harmaa talous on kokonaisuudessaan hyvin laaja ja monimuotoinen globaali ilmio,
minkd vuoksi strategiset tavoitteet sen torjumiseksi ovat melko suurpiirteisia ja
yleisluonteisia. Toimenpideohjelmassa on kuitenkin maaritelty 23 konkreettista ja
yksityiskohtaista hanketta, joiden avulla strategiset tavoitteet pyritdan saavuttamaan.
Tutkielman aiheen ja laajuuden kannalta ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella erikseen
jokaista toimenpideohjelman hanketta, mutta mainittakoon tutkielman nakékulmasta
keskeisimpand hankkeena Verohallinnon tietojensaannin turvaaminen. Hankkeen
tarkoituksena on kehittdda entisestadn Verohallinnon tiedonsaantia kolmansilta
osapuolilta eli verotusmenettelylain mukaisilta sivullisilta. Etenkin digitaaliset
alustataloudet 7 ovat hankkeessa keskeisessad roolissa, silld verotusmenettelylain
saantely sivullisen tiedonantovelvollisuudesta ei sovellu lainkaan esimerkiksi

alustatalouden valityspalveluihin.1”®

5.2 Hallinnollinen taakka rajoittaa tiedonantovelvollisuutta

Seka sivullisten, viranomaisten etta yhteiskunnan nakékulmasta yksi harmaan talouden
torjunnan suurimmista haasteista on sen aiheuttama hallinnollinen taakka eli
lakisaateisten tiedonantovelvoitteiden toteuttamisesta aiheutuvat kustannukset 7.
Finanssilaitoksilla on runsaasti sellaista informaatiota, joka on olennaista ja jopa kriittista
verovalvonnan seka tehokkaan verotuksen toimittamisen nakékulmasta, minka johdosta

finanssilaitosten laajasta tiedonantovelvollisuudesta on tullut eradnlainen itseisarvo. On

176 valtioneuvoston periaatepaatds TEM/2020/81: 2

177 Esimerkiksi verkkokaupat, kuten Amazon. Ks. tarkemmin Eskola & Viitanen, 2022: 10.

178 valtioneuvoston periaatepaatds TEM/2020/81: 27

179 Hallinnollinen taakka muodostaa osan s3intelytaakasta, jolla tarkoitetaan kaikkia lakisdateisten
velvoitteiden tayttamisesta aiheutuvia kustannuksia. Ks. tarkemmin Maatta & Tala, 2015: 6-7
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kuitenkin muistettava, ettd finanssilaitosten ensisijainen tehtdva ei ole harmaan
talouden torjunta, vaikka se onkin merkittdvassa roolissa harmaan talouden ja
talousrikollisuuden torjunnan etulinjassa. Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus on
laajentunut asteittain viimeisten vuosikymmenten aikana, mikda on kasvattanut
finanssilaitosten hallinnollista taakka. Tiedonantovelvollisuus muodostuu vaatimuksista
kerata, arkistoida, lahettda ja sailyttaa tietoja, joiden toteuttamiseksi finanssilaitokset
joutuvat suorittamaan hallinnollisia toimenpiteitd, jotka aiheuttavat kustannuksia 9.
Hallinnollista taakkaa ei tule kuitenkaan sekoittaa hallinnollisiin kustannuksiin, jotka

pitavat sisallaan kaikki organisaation hallintoon liittyvat menoerat.

Hallinnollinen taakka on lainsaatadjien tiedostama ongelmakohta, joka nostettu esille
monissa hallituksen esityksissa. Alle on listattuna kaksi esimerkkia hallituksen esityksista,
joissa on huomioitu hallinnollinen taakka osana finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuutta koskevan saantely laatimista:

- Hallituksen esitysten HE 301/2014 vp seka HE 6/2016 vp mukaan FATCA-
sopimuksen sekda CRS-standardin yhdenmukaisten tunnistamisjarjestelmien
ansiosta finanssilaitosten sekd verohallinnon hallinnollinen taakka voidaan
minimoida.

- Hallituksen esityksen HE 69/2019 vp mukaan rajat ylittdvia jarjestelyja koskeva
tiedonvaihto lisdad tiedonantovelvollisten hallinnollista taakkaa. Esityksen
yhteydessa tarkasteltu raportointivelvollisuuden laajentaminen kansallisiin
jarjestelyihin lisdisi hallinnollista taakkaa entisestdaan. Nain ollen kansallisten
jarjestelyiden raportointivelvollisuuden tarvetta ja siitd saatavaa hyotya tulee
hallituksen mukaan arvioida my6hemmin suhteessa siitd aiheutuvaan

hallinnolliseen taakkaan.

Hallinnolliseen taakkaan viitataan yhd useammin etenkin uudemmissa hallituksen
esityksissd, mikd on ymmarrettdvaa, silla sivullisten tiedonantovelvollisuus on jo

entuudestaan laaja ja lainsdatdjien tulee huomioida, ettd hallinnollinen taakka pysyy

180 M34tts & Tala, 2015: 19-20



66

kokonaisuudessaan kohtuullisena. Hallinnollinen taakka ei ole kuitenkaan paras mittari
lainsdadannon aiheuttamalle kustannusrasitukselle, silld siind huomioidaan ainoastaan
lakisaateisten tiedonantovelvoitteiden toteuttamisesta aiheutuvat kustannukset.
Valtaosalle tiedonantovelvollisista kohdistuu hallinnollisen taakan lisaksi muitakin
lakisdateisten velvoitteiden hoitamisesta aiheutuvia kustannuksia, joten sadntelytaakka

on parempi mittari, kun tarkastellaan lainsddddnnon aiheuttamaa kustannusrasitetta.!8!

Vaikka hallinnolliseen taakkaan viitataan useissa hallituksen esityksissa, on todettava,
ettd viittaukset ovat tyypillisesti hyvin yleisluonteisia 82 . Esimerkiksi hallituksen
esityksissa HE 301/2014 vp seka HE 6/2016 vp todetaan ainoastaan, etta
yhdenmukaisten tunnistamisjarjestelmien ansiosta finanssilaitosten hallinnollinen
taakka voidaan minimoida, minkd perusteella on vaikea arvioida lainsdadannon
lopullista vaikutusta finanssilaitosten hallinnolliseen taakkaan. Hallituksen esityksessa
HE 69/2019 vp puolestaan mainitaan ainoastaan, etta rajat ylittavia jarjestelyja koskeva
tiedonvaihto lisaa tiedonantovelvollisten hallinnollista taakkaa. Tasta ei myoskdan
ilmene tarkasti, mitka seikat lainsdadannon muutoksessa lisdavat hallinnollista taakkaa

ja missa maarin.

Tiedonantovelvollisuus koskee yhdenvertaisesti kaikkia finanssilaitoksia liikevaihdosta
tai henkil6ston lukumaarasta riippumatta. On kuitenkin huomattava, etta hallinnollinen
taakka ei jakaudu yhdenmukaisesti erisuuruisten yritysten valilld, vaan
tiedonantovelvollisuudesta aiheutuu suhteellisesti enemman kustannuksia pienille
yrityksille kuin suurille. Vaikka eri oikeudenalojen vertailu keskendan ei ole
lahtokohtaisesti tarkoituksenmukaista niiden yksil6llisten tavoitteiden ja erityispiirteiden
takia, tassa tapauksessa on kuitenkin suotavaa tarkastella kirjanpitolakia, jossa on
huomioitu sdantelytaakan vaikutukset erisuuruisiin yrityksiin. Mainittakoon esimerkkina
1.1.2016 voimaan tullut Valtioneuvoston asetus pien- ja mikroyrityksen tilinpaatoksessa

esitettdvistd tiedoista (1753/2015), jonka tarkoituksena on keventdd pien- ja

181 Mastts & Tala, 2015: 22
182 Ma4tts & Tala, 2015: 22
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mikroyritysten tilinpaatoksiin liittyvia velvoitteita. Asetuksessa sdddetdadn pien- ja
mikroyritysten  tilinpdatostietoihin  kohdennetuista  huojennuksista  taseessa,
tuloslaskelmassa seka liitetiedoissa, joiden perusteella niiden ei esimerkiksi tarvitse

laatia toimintakertomusta, rahoituslaskelmaa eika konsernitilinpaatosta.83

Kirjanpitolain kaltaiset huojennukset eivat olisi kuitenkaan harmaan talouden ja
talousrikollisuuden  torjunnan  nakdkulmasta asianmukaisia. Mikali  pienten
finanssilaitosten tiedonantovelvollisuutta huojennettaisiin  hallinnollisen taakan
keventamiseksi, lakisaateisia  velvoitteita tarkoituksenmukaisesti laiminlyovilla
organisaatioilla olisi mahdollisuus hakeutua asiakkaiksi lievempien velvoitteiden alaisiin
finanssilaitoksiin.  Tama veisi kaytdnndssa pohjan finanssilaitosten laajalta
tiedonantovelvollisuudelta osana tehokasta harmaan talouden torjuntaa. Vaikka
tiedonantovelvollisuutta ei ndin ollen ole kannattavaa lieventdaa ainakaan yksittdisten
tiedonantovelvollisten osalta, kuten hallituksen esityksesta HE 69/2019 vp ilmenee,
lainsaatajat pyrkivat uusia saadoksia laatiessaan arvioimaan kokonaisvaltaisesti
tiedonantovelvollisuuden laajentamisesta saatavaa hyotya suhteessa siita aiheutuvaan

hallinnolliseen taakkaan.

5.3 Finanssilaitosten tiedonantoprosessiin liittyvid haasteita

Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuteen perustuvan tiedonantoprosessin voidaan
yleisesti katsoa jakautuvan viiteen vaiheeseen. Ensiksi finanssilaitosten tulee arvioida ja
selvittad, ovatko ne ylipdataan lainsaddannon mukaan tiedonantovelvollisia. Toiseksi
niiden tulee maarittda, tarjoavatko ne sellaisia palveluita, jotka ovat lain mukaan
raportoitavia. Kolmanneksi finanssilaitosten tulee tunnistaa asiakkaansa asianmukaisin
menettelytavoin, jotta ne pystyvat yksilim&dan raportoitavat palvelut. Taman jalkeen

finanssilaitosten tulee kerata palveluista vaadittavat tiedot ja lopuksi toimittaa eli

183 Kykkdnen & Leppiniemi, 2023: 111-113
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raportoida tiedot veroviranomaiselle vaaditussa muodossa ja ajassa. % Edelld
tarkasteltiin hallinnollista taakkaa, jonka aiheuttamat haasteet kohdistuivat enemman
tai vahemmaian tiedonantoprosessin  kaikkiin  vaiheisiin. Osa finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuteen liittyvista haasteista kohdistuu kuitenkin yksinomaan

tiettyihin prosessin vaiheisiin, kuten raportointiin tai asiakkaiden tunnistamiseen.

Lainsdadadannon tulkinnanvaraisuus on yksi keskeisimpia tiedonantoprosessin ongelmia
etenkin raportoinnin nakokulmasta. Tulkinnanvaraisuuden aiheuttamien haasteiden
havainnollistamiseksi tarkastellaan raportointia yhden finanssilaitoksen
tiedonantovelvollisuuden piiriin kuuluvan kaytanndn esimerkin avulla. Raportoinnin
maadrdaika on VML 17 e §:n mukaisista rajat ylittavista jarjestelyista 30 padivaa, jonka
voidaan kuitenkin katsoa olevan hyvin tulkinnanvarainen, silld sddadoksessa ei ole
yksiselitteisesti maaritelty sitd, mista ajan katsotaan Ildhtevan kulumaan. Koska
saantelyyn sisaltyy myos avustavan palveluntarjoajan kohdalta oma raportointiaika,
kansainvaliset jarjestelyt voivat aiheuttaa ongelmatilanteita, joissa jarjestelyt tulevat
kahdessa jasenvaltiossa raportoitaviksi eri aikaan.® Lisdksi mainittakoon, ett3d vaikka
VML 17 e §:n mukainen paaasiallista hyotya mittaava testi on teoriassa hyvin selked, sen
soveltaminen on kdytdannossda melko tulkinnanvaraista. Kokonaisuudessaan
lainsdadannon tulkinnanvaraisuus voi johtaa raportoinnin epajohdonmukaisuuteen niin
kansallisella kuin kansainvaliselldkin tasolla, minkd seurauksena harmaan talouden
torjunta ei ole tehokasta ja finanssilaitosten asiakkaat eli verovelvolliset eivat ole taysin
vhdenvertaisessa asemassa. Lisdksi tulkinnanvaraisuus voi lisdtd organisaatioiden

hallinnollista taakkaa, kun erilaisten tulkintaongelmien ratkaiseminen vaatii resursseja.

Tietojen luotettavuuteen ja oikeellisuuteen sekd finanssilaitosten sisdiseen valvontaan
liittyvat haasteet koskevat ennen kaikkea tiedonantoprosessin viimeisid vaiheita eli
asiakkaan tunnistamista, tietojen kerdamistd sekd raportointia. Finanssilaitoksiin

kohdistuu valtava maara erinaisia tiedonantovelvoitteita, etenkin kun otetaan huomioon

184 Finér & Tokola, 2017: 287
185 | qine, 2022: 52
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finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus muillekin viranomaisille kuin Verohallinnolle.
Taman perusteella finanssilaitokset ovat mahdollisesti merkittavin yksittainen yksityisen
sektorin toimija harmaan talouden torjunnassa sekd muun muassa rahanpesun ja
terrorismin rahoittamisen estamisessa. Nain ollen finanssilaitoksilla on suuri vastuu
harmaan talouden torjuntaan hyodynnettdvien tietojen luotettavuudesta seka
oikeellisuudesta. Vaikka asiakkaiden tunnistamisen ja tietojen keraamisen prosessit ovat
nykydan laajasti automatisoituja tai vahintaankin standardoituja, finanssilaitoksilla ja sen
henkilostolla on viime kadessa vastuu tietojen asianmukaisesta kasittelemisesta,
kerdamisesta seka raportoinnista. Yhteiskunnallisesta nakokulmasta finanssilaitosten
velvoitteiden noudattamista valvotaan ulkopuolisten valvontaviranomaisten, kuten
Fivan'®, toimesta, mutta finanssilaitosten nakdkulmasta sisdisen valvonnan merkitys on
korostunut, jotta voidaan varmistua siitd, ettd lakisdateiset velvollisuudet tulevat

hoidetuksi.

186 Finanssivalvonta
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6 Tiedonantovelvollisuuden hyodyt harmaan talouden

torjunnassa

6.1 Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus edesauttaa tehokasta

verovalvontaa

6.1.1 Kivijalkana finanssilaitosten informaatio

Finanssilaitokset pitdavat hallussaan merkittdavan madran taloudellista informaatiota
asiakkaistaan, minka vuoksi ne ovat poikkeuksellinen ja kriittinen toimija osana harmaan
talouden torjuntaa. Valtaosa kaikesta  yhteiskunnan rahavirrasta kulkee
rahoitusjarjestelman kautta, minka ansiosta finanssilaitokset paasevat kasiksi sellaiseen
taloudelliseen informaatioon, mihin oikeastaan kenelldkdan muulla vyksittaisella
toimijalla ei ole p&aisya. '¥” Kun otetaan huomioon tidma finanssilaitosten asema
kansantaloudessa, on tdysin ymmarrettdvad, ettd finanssilaitosten roolia osana
tehokasta verotietojenvaihtoa seka verovalvontaa on pyritty kasvattamaan. Harmaan
talouden torjunnan nakokulmasta finanssilaitokset ovat ndin ollen yksi merkittavimmista

tai jopa merkittavin yksittdinen yksityisen sektorin toimija.

Mikali tarkastellaan finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden tuottamia hyo6tyja
esimerkiksi FATCA-sopimuksen seka CRS-standardin nakokulmasta, voidaan todeta, etta
finanssilaitosten hallinnoima informaatio luo kdaytanndssa pohjan kyseiselle saantelylle.
FATCA-lainsdadannon sekd DAC2-direktiiviin perustuvan CRS-standardin tarkoituksena
on varmistaa veroviranomaisten tiedonsaanti ja estaa verovelvollisten veropakoa, minka
perusteella jasenvaltioiden veroviranomaiset vaihtavat keskendan finanssilaitoksilta
saamiaan tietoja toisen jasenvaltion asukkaista. Ndin ollen finanssilaitoksilta saatavat
tiedot, kuten tilinhaltijoiden nimi- ja osoitetiedot, tunnistenumero, tilinumero seka tilille

suoritetun koron bruttomaar3, tilille suoritettujen osinkojen bruttomaara seka tietyin

187 Kontkanen & Lindgren, 2022: 204-205
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rajoituksin tilille suoritetun muun tulon bruttomadara, toimivat automaattisen
tietojenvaihdon perusteena 88, liman finanssilaitoksilta saatavia tietoja muun muassa
kansainvdlinen yhteisty0 ja tietojenvaihto, jotka ovat keskeisessa roolissa harmaan

talouden torjunnassa, eivat olisi nykyisessa laajuudessaan mahdollisia.

Informaation hyddyntaminen sekd yhteistyd veroviranomaisten kanssa ovat myods
finanssilaitosten nakokulmasta hyddyllisia. Laadukkaalla yhteistyolla ja tietojenvaihdolla
voidaan edesauttaa maksuliikenteen lapinakyvyytta, jolloin yksildiden ja yhteisdiden
normaalista poikkeava ja epailyttava toiminta on helpommin havaittavissa. Tama tukee
ennen kaikkea finanssilaitosten rahanpesulain mukaisten velvoitteiden tdyttamista,
mutta myos harmaan talouden torjuntaa, silla lapindkyvyys edesauttaa myds
verovalvonnan toteuttamista. Lisdksi finanssilaitokset voivat puolestaan Verohallinnon
tuottaman informaation, kuten verovelkarekisterin, perusteella arvioida eri
asiakkuuksiin liittyvid riskeja ja ryhtya asianmukaisiin toimenpiteisiin riskien

vahentamiseksi.

6.1.2 Tiedonantovelvollisuus turvaa veroviranomaisten riittdvan tiedonsaannin

Se, etta finanssilaitoksilla on hallussaan harmaan talouden torjunnan kannalta
merkittavaa taloudellista informaatiota, ei yksin riitd edesauttamaan tehokasta harmaan
talouden torjuntaa, vaan informaatiota pitda pystya hyodyntamaan. Harmaan talouden
torjunnan nakokulmasta on nain ollen olennaista, ettd veroviranomaiset saavat
riittavasti tietoa, mikd on pyritty turvaamaan tiedonantovelvollisuutta koskevalla
saantelylla. Verohallinto hyodyntaa finanssilaitoksilta saatavia tietoja verovelvollisen
verotuksen perusteena sekd verovalvontaan eli verovelvollisten ilmoitusvelvollisuuden

valvontaan?®.

188 HE 301/2014 vp: 5
189 R3bing, 2022: 619
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Harmaalla taloudella tarkoitetaan Harmaan talouden selvitysyksikosta annetun lain 2 §:n
3 kohdan mukaan ”“organisaation sellaista toimintaa, josta aiheutuvia lakisdcditeisid
velvoitteita  laiminlyédddn  verojen, lakisddteisten eldke-, tapaturma- tai
tyottomyysvakuutusmaksujen  taikka tullin  perimien maksujen  suorittamisen
vdlttdmiseksi tai perusteettoman palautuksen saamiseksi”. Maaritelman perusteella
todettakoon, ettd verotuksen perusteena hyddynnettavat tiedot ovat harmaan talouden
torjunnan nakokulmasta huomattavasti vahemman merkityksellisia, silla maaritelma
koskee ainoastaan organisaatioita, eika organisaatioilla ole esimerkiksi esitaytettyja
veroilmoituksia. Verotuksen perusteena hyédynnettavien tietojen voidaan katsoa olevan
olennaisia esimerkiksi verotuksen tehokkaan toimittamisen seka laadukkaan
verojdrjestelman  ndkdkulmasta, silla  luonnollisten  henkildiden  esitdytetyt
veroilmoitukset perustuvat sivullisilta saatuihin tietoihin **° . Verovalvontaan
hyddynnettavat tiedot ovat puolestaan keskeisia nimenomaan harmaan talouden
torjunnan nakokulmasta, silla niiden avulla on mahdollista havaita ja selvittaa erilaisia

vaadrinkdytoksia ja laiminlyonteja.

Finanssilaitokset luovuttavat Verohallinnolle eri saanndksiin perustuen erilaisia
valvontatietoja, kuten VML 17 a-d §:ien mukaisesti kansainvaliseen tietojenvaihtoon eli
FATCA-sopimukseen tai CRS-standardiin perustuvia valvontatietoja. Hallituksen
esityksessa HE 6/2016 vp, jossa saadettiin muun muassa VML 17 ¢ §:n mukaisesta
finanssilaitosten tiedonantovelvollisuudesta finanssitileista, mainitaan,
ettd "lisddntyvdlld tietojenvaihdolla ja tehtdvilld verovalvonnalla voidaan puuttua
veronkiertoon sekd vaikuttaa ennaltaehkdiseviéisti ja ohjaavasti verovelvollisen

191 Verohallinto voi ndin ollen finanssilaitosten luovuttamia

kdyttdytymiseen”
valvontatietoja hyoddyntden ennaltaehkdistd, havaita ja estdda veronkiertoon tai
veropetoksiin liittyvid jarjestelyitd. Sekd FATCA-sopimuksen ettd CRS-standardin yksi

keskeisimmista tarkoituksista on nimenomaan turvata kansainvalisesti eri

190 Isomaa-Myllyméki & Lilja, 2018: 391
191 HE 6/2016 vp: 6
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jasenvaltioiden veroviranomaisten tiedonsaanti tehokkaan ja laadukkaan verovalvonnan

suorittamiseksi.

Toinen keskeinen sdaannds, jonka perusteella finanssilaitokset ovat velvollisia
luovuttamaan Verohallinnolle nimenomaan verovalvontaan hyddynnettdvia tietoja on
VML 15 e §. Ennen kyseista pykalaa, kuten hallituksen esityksessa HE 282/2018 vp
tarkasteltujen Verohallinnon raporttien pohjalta todetaan, hallintarekisterdityjen
osakkeenomistajien verovalvonta on ollut haastavaa, ellei jopa mahdotonta %2 .
Raporttien mukaan verovalvontaa varten tarvittavat tiedot ovat olleet ulkomailla
sellaisissa valtiossa, joista tietoja on ollut hyvin vaikea saada °3. Lisiksi tehokkaan
verovalvonnan nakékulmasta ongelmallisena on pidetty lahdeverotuksen yksinkertaista
menettelyd, jossa loppusaajatietoja ei toimiteta systemaattisesti vaan ainoastaan
Verohallinnon kehotuksesta. Kyseiset Verohallinnon raporteissa sekda lausunnoissa
esitetyt verovalvontaan liittyvdt ongelmat on otettu hallituksen esityksessa
laajamittaisesti huomioon. Hallituksen esityksen tavoitteena on “mahdollistaa
Verohallinnon mahdollisimman kattava tiedonsaanti”, mika kuvastaa myos lainsaatajien
nakemysta Verohallinnon tiedonsaannin merkityksesta osana tehokasta verovalvontaa

sekd harmaan talouden torjuntaa.'®*

Mainittakoon kolmantena keskeisena verovalvontatietojen luovuttamista koskevana
saannoksenda VML 21 §, jonka mukainen vertailutietotarkastus on &darimmaisen
merkittava tyokalu osana Verohallinnon tehokasta verovalvontaa.
Vertailutietotarkastuksella ~ tarkoitetaan  verotarkastusta,  jonka perusteella
finanssilaitokset ovat velvollisia luovuttamaan tietoja kolmansista eli verovelvollisista.
Kuten aiemmin luvussa 3.3 todettiin, vertailutietotarkastusten avulla Verohallinto voi
tarkastaa sekd verovelvolliselta itseltdadn ettd sivullisilta saatuja tietoja ristiin

vaarinkaytosten paikantamiseksi. Lisaksi vertailutietotarkastusten avulla valvontatoimia

192 HE 282/2018 vp: 16
193 4E 282/2018 vp: 17
194 HE 282/2018 vp: 19
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on mahdollista fokusoida tehokkaasti kohdentamalla tarkastuksia esimerkiksi jollekin

tietylle toimialalle.'®

6.2 Laaja tiedonantovelvollisuus lisdd valvonnan uskottavuutta ja

luotettavuutta

Konkreettisten hydtyjen lisdksi on perusteltua mainita teoreettisempiakin hyotyja, kuten
uskottavuus, joka on aarimmaisen merkittava tekija, kun otetaan huomioon
finanssilaitosten laajan tiedonantovelvollisuuden kokonaisvaikutukset harmaan
talouden torjuntaan. Myrsky ja Rabina ovat lajitelleet verovelvolliset lainkuuliaisuuden
perusteella neljagdan ryhmaan, jotka muodostavat pyramidin. Sen alatasolla ovat ne
verovelvolliset, jotka haluavat toimia oikein ja my6s toimivat oikein. Naita verovelvollisia
on lukumaarallisesti kaikkein eniten. Toiseksi eniten on niitd verovelvollisia, jotka
haluavat toimia oikein, mutta eivat aina osaa toimia oikein. Pyramidin kolmannella
tasolla ovat sellaiset verovelvolliset, jotka eivat halua toimia oikein, mutta toimivat
kuitenkin oikein, silla heidan toimintaansa vaikutetaan uskottavalla verovalvonnalla, joka
muodostaa riskin kiinnijaamiselle. Viimeiseen ryhmaan kuuluu pieni osa verovelvollisia,

jotka eivat halua toimia oikein eivatka toimi oikein.%®

Tama ajattelumalli toimii kuvastaa erinomaisesti laajan tiedonantovelvollisuuden
luoman uskottavuuden merkitysta osana harmaan talouden torjuntaa. Kun tiedostetaan
yleisesti, ettd yhteistyd finanssilaitosten ja veroviranomaisten valilla on tiivistd ja
perusteellista, verovelvolliset epdtodenndkdisemmin edes yrittavat laiminlyoda
lakisaateisia velvoitteita, silla riski kiinnijadmiselle on liian suuri. Erdan yleisesti
hyvaksytyn ajatuksen mukaan epatoivottuun kaytokseen liitetylla sanktiouhkalla voidaan
vaikuttaa yksilén tai yhteison kiytékseen 1°7. Kyseinen ajatus sopii tahan tilanteeseen

mainiosti, vaikka laajalla tiedonantovelvollisuudella ei suoranaisesti tarkoiteta sanktiota.

195 Aima, 2017: 237
196 Myrsky & Rabina, 2015: 142-143
197 Maatts, 1999: 76
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Tiedonantovelvollisuus on kuitenkin liitdnndinen sanktiouhkaan, silla lisdantynyt
valvonta kasvattaa riskia sanktioon, jolloin epatoivotun kaytoksen sanktiouhka on
suurempi ja silla voidaan vaikuttaa yksildiden ja yhteisdjen kaytokseen. Nain ollen
todettakoon, etta laaja tiedonantovelvollisuus luo uskottavuutta valvontajarjestelmalle

ja ennaltaehkaisee lakisaateisten velvoitteiden laiminlydnteja.

Uskottavuuden lisdksi finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus lisaa valvontajarjestelman
luotettavuutta. Mikali tietoja ei kerattdisi sivullisilta lainkaan, tai edes nykyisessa
laajuudessaan, vaan niitda kerattdisiin verovelvollisilta itseltadn, verovalvonta olisi
huomattavasti sattumanvaraisempaa ja epdvarmempaa. Finanssilaitokset ovat
verotuksessa sivullisia, kolmansia osapuolia, minkda perusteella niilla ei ole
lahtokohtaisesti intressia toimittaa puutteellisia tai virheellisia tietoja Verohallinnolle,
joten finanssilaitosten luovuttamia tietoja voidaan pitaa erittdin luotettavina. Sen
ansiosta, ettad finanssilaitoksilta saadaan luotettavasti ja yhdenmukaisin menettelytavoin
tietoja verovalvontaa seka verovelvollisten verotusta varten, finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuden voidaan katsoa keventdvan veroviranomaisten taakkaa, jolloin
resurssit voidaan hyddyntaa entista tehokkaammin harmaan talouden torjuntaa tukeviin

toimenpiteisiin.
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7 Johtopaatokset

7.1 Tutkimusongelma ja paatelmat

Tutkielman ensisijaisena tavoitteena on muodostaa kuva finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuudesta, ja selvittaa miten tiedonantovelvollisuus edesauttaa
harmaan talouden torjuntaa. Tutkielman luvuissa 2 ja 3 onkin pyritty luomaan
mahdollisimman yksityiskohtainen ja perinpohjainen katsaus finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuden vallitsevaan oikeustilaan, ja luvuissa 5 ja 6 on tarkasteltu
finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuteen perustuvia haasteita ja hyotyja harmaan
talouden torjunnan nakdkulmasta. On huomioitava, ettd finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuden oikeustilaa on tarkoituksenmukaisesti haluttu tarkastella
mahdollisimman kokonaisvaltaisesti, joten tarkastelussa on otettu huomioon kaikki
verovelvolliset. Kun tiedonantovelvollisuutta tarkastellaan harmaan talouden torjunnan
nakékulmasta, kuitenkin ainoastaan tiedonantovelvollisuus yritys- ja yhteisotietolain
(244/2001) 3 §:n mukaisista organisaatioista on merkityksellinen, silla harmaan talouden
maadritelma on rajattu koskemaan ainoastaan organisaatioiden velvollisuuksien

l[aiminlyonteja.

Alla olevassa kuviossa on pyritty jaottelemaan finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus
yleisesti verotuksen toimittamista ja laadukasta verojarjestelmda tukevaan
tiedonantoon sekd valittdmasti harmaan talouden torjuntaa edesauttavaan
tiedonantoon. Kuvion tarkoituksena on ndin ollen havainnollistaa finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuden laajuutta seka eritella tiedot, joiden voidaan katsoa olevan
nimenomaisesti Verohallinnon verovalvonnan ja harmaan talouden torjunnan

nakokulmasta keskeisimpia.
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FINANSSILAITOSTEN
TIEDONANTOVLEOVLLISUUS

YLEISESTI
VEROTUKSEN
TOIMITTAMISTA TUKEVA
TIEDONANTO

Tulotiedot (VML 15 §)

Meno- ja vahennystiedot
(VML 16 §)

Muut tiedot (VML 17 §)

Tiedot
hallintarekisterGidylle
osakkeelle maksetusta
osingosta (VML 15 & §)

Tiedonanto lahdeveron
piiriin kuuluvista koroista
(OVML 29-30 §)

Tiedot mekanismeista,
menettelytavoista seka
asiakirjoista joista
ilmenee, etta
finanssilaitokset ovat
tayttaneet velvoitteensa
(VML 23 a-c §)

Kuvio 3. Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuus.

KONKREETTISESTI
HARMAAN TALOUDEN
TORJUNTAA EDESAUTTAVA
TIEDONANTO

FATCA-sopimuksen mukainen
tiedonanto yhdysvaltalaisista
asiakkaista
(VML17 a §)

DAC2-direktiivin ja CRS-
standardin mukainen
tiedonanto ulkomaisista
finanssitileista
(VML 17 b-d §)

Tiedot raportoitavista rajat
ylittavista jarjestelyista
(VML 17 e §)

Maksutietodirektiivin mukainen
tiedonanto tietyista rajat
ylittdvistd maksuista 1.1.2024
alkaen
(OVML 29-31 §)

Tiedonanto perustuen
Verohallinnon yksilGityyn
tietopyyntdon
(VML 19 §)

Vertailutietotarkastuksena
toteutettu verotarkastus
(VML 21 §)
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Harmaan talouden selvitysyksikon laatimat selvitykset harmaan talouden eri ilmididen
nykytilasta seka viimeisin harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan strategia ja
toimenpideohjelma 2020-2023 ovat olleet keskeisessd roolissa, kun kuvioon on
maaritelty, mitka tiedot katsotaan nimenomaan harmaan talouden torjunnan
nakdkulmasta merkittdvimmiksi. Yleisesti verotuksen toimittamista tukevaksi
tiedonannoksi on katsottu kaikki muut finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden piiriin
kuuluvat tiedonannot, jotka eivat valttamatta koske harmaan talouden torjuntaa
lainkaan, kuten osakes&dastotilisopimukseen liittyva tiedonanto'%, tai eivat ole harmaan

talouden torjunnan nakékulmasta niin merkittavia.

Yksi keskeinen harmaan talouden ilmié on pimea ty6, jonka koetaan valtioneuvoston
periaatepadtdoksen mukaan edelleen vaikuttavan negatiivisesti yritysten tasapuoliseen
kilpailuun 1%, Harmaan talouden selvitysyksikon laatiman selvityksen mukaan pimean
tydn vaikutuksen on arvioitu olevan noin 900—1400 miljoonaa euroa vuodessa 2%, Pime3
tyd on erdanlainen ylikasite, joka liittyy useaan eri harmaan talouden teemaan, eiki
pimedn tyon torjumiseksi ole olemassa yksittaisid, konkreettisia keinoja, vaan pimean
tydn torjunta perustuu systemaattiseen harmaan talouden torjuntaan 2°. Verohallinnon
vertailutietotarkastuksina toimittamat verotarkastukset edesauttavat systemaattista
verovalvontaa, ja vertailutietojen avulla voidaan mahdollisesti jopa havaita pimeaa tyots,
minka perusteella vertailutietotarkastukseen perustuva tiedonanto on luettu harmaan

talouden torjunnan nakdkulmasta merkittavaksi.

Toisena keskeisend perusteena kuvion mukaiselle jaottelulle ovat olleet valtioneuvoston
viimeisimmassa periaatepaatdksessa harmaan talouden torjunnan strategiaksi ja
toimenpideohjelmaksi linjaamat haasteet sekd uhkakuvat, kuten digitalisaatio,

sahkoinen kaupankdynti seka kansainvilinen harmaa talous 2°2. Maksutietodirektiivin

198 Osakesaastotilisopimus voidaan solmia ainoastaan luonnollisen henkilén ja palveluntarjoajan vilille,
joten osakesdastotili ei koske lainkaan organisaatioita. Ks. Verohallinto, 2022c: luku 2

199 valtioneuvoston periaatepaatds TEM/2020/81: 5

200 yerohallinto, Harmaan talouden selvitysyksikké, 2022: 10

201 yerohallinto, Harmaan talouden selvitysyksikkd, 2022: 12

202 yaltioneuvoston periaatepaatés TEM/2020/81: 6
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mukainen tiedonanto rajat ylittavistd maksuista vastaa kdytanndssa suoraan sahkoisen
kaupankaynnin aiheuttamiin haasteisiin, minka vuoksi se on luettu harmaan talouden
torjunnan nakdkulmasta merkittavaksi, vaikka sdantely astuukin voimaan vasta 1.1.2024.
Tiedonanto raportoitavista rajat ylittavista jarjestelyistd on yhdessa FATCA-
lainsddadannon sekd CRS-standardin mukaisen kansainvilisen tietojenvaihdon kanssa
merkittavassa asemassa kansainvalisen harmaa talouden ennaltaehkdisemisessa. Lisaksi
automaattisella tietojenvaihdolla sekda globaaleilla tietojarjestelmilla pyritdaan

vastaamaan digitalisaation aiheuttamiin haasteisiin harmaan talouden torjunnassa.

Viimeinen keskeinen peruste ovat olleet arvonlisdveron virheet, joista on aiheutunut
arvioiden mukaan noin miljardin euron arvonlisaveron kokonaisvaje Suomessa. Harmaan
talouden torjunnan selvitysyksikon laatiman selvityksen mukaan arvonlisdverotukseen
liittyvia petosmuotoja on useampia, kuten sisakauppapetoksia, arvonlisaveron
palautuspetoksia sekd arvonlisdveron ilmoittamiseen sisiltyvid vaarinkaytdksia. 203
Sisdakauppapetoksilla tarkoitetaan EU:n sisamarkkina-alueella vyritysten valiseen
tavarakauppaan perustuvia arvonlisdveropetoksia 2°*. Palautuspetoksilla tarkoitetaan
puolestaan virheellisia veroilmoituksia, joilla on tavoiteltu veronmaksun valttamista tai
jopa negatiivista arvonlisdveroa eli arvonlisdveron palautusta 2% . Verohallinnon
tietopyyntdéon perustuva tiedonantovelvollisuus seka vertailutietotarkastukset ovat
arvonlisaverotukseen liittyvien vaarinkaytosten ja laiminlydntien ennaltaehkaisemisen ja
torjumisen nakokulmasta merkittavassa roolissa, silla arvonlisdvero on oma-aloitteinen

vero?%, jolloin tehokas verovalvonta on entista tirkeammassi asemassa.

203 yerohallinto, Harmaan talouden selvitysyksikké, 2021: 1-2

204 yerohallinto, Harmaan talouden selvitysyksikké, 2018: 4

205 yerohallinto, Harmaan talouden selvitysyksikké, 2019: 4

206 Oma-aloitteisella verolla tarkoitetaan veroa, jonka verovelvollinen itse ilmoittaa ja tilittada
Verohallinnolle ilman erillistd verotuspaatosta.
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7.2 Katsaus finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden tulevaisuuteen

harmaan talouden torjunnan ndakékulmasta

Finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden kehityksessa on ollut viime vuosien aikana
selked trendi, kuten jo tutkielman ensimmaisessa luvussa todettiin. Finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuutta on vuosi vuodelta laajennettu asteittain, milla on ollut seka
positiivisia ettd negatiivisia vaikutuksia. Kuten tutkielman Iluvussa 6 todettiin,
finanssilaitosten laaja tiedonantovelvollisuus on parantanut veroviranomaisten
tiedonsaantia sekd edesauttanut tehokasta verovalvontaa, mikda on puolestaan
vahvistanut harmaan talouden torjuntaa. Lisdksi tiedonantovelvollisuus on lisannyt
verovalvonnan uskottavuutta ja luotettavuutta. Myos tilastollisesti voidaan todeta, etta
harmaan talouden torjunnan toimenpiteillda on ollut positiivisia vaikutuksia, silld erdan
tutkimuksen mukaan harmaan talouden osuus Suomen bruttokansantuotteesta on

laskenut joka vuosi tasaisesti aina vuodesta 2003 vuoteen 2014 saakka 2%7.

Mikali tarkastellaan nykytilan sijaan tiedonantovelvollisuuden tulevaisuutta, negatiiviset
vaikutukset ovat positiivisia olennaisempia. Negatiivisten vaikutusten voidaan katsoa
olevan kehityskohteita, joiden uudistamisella tai korjaamisella finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuutta voidaan hyodyntda entistda tehokkaammin. Finanssilaitosten
laajan tiedonantovelvollisuuden merkittdvin haaste on hallinnollinen taakka, jota
tarkasteltiin yksityiskohtaisemmin luvussa 5.2. Todettakoon, ettd finanssilaitosten
lakisdateisten tiedonantovelvoitteiden toteuttamisesta aiheutuvat kustannukset
rajoittavat tiedonantovelvollisuutta, silla lainsdatajien tulee ottaa huomioon, etta
hallinnollinen taakka pysyy kohtuullisena. Kun arvioidaan finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuden tulevaisuutta, vaajaamatta tulee mieleen, voitaisiinko
hallinnollista taakkaa vahentida ilman, ettd se vaikuttaisi tiedonantovelvollisuuden
laatuun tai laajuuteen, tai vaihtoehtoisesti tiedonantovelvollisuutta kehittaa ja kasvattaa

ilman, etta se lisaa hallinnollista taakkaa.

207 Mréz & muut, 2015: 45
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Se, ettd finanssilaitosten tiedonantovelvollisuutta pystyttdisiin  laajentamaan
Verohallintoa hyodyttavalla tavalla ilman, etta hallinnollinen taakka lisdaantyisi, on
kdytanndssa hyvin haastavaa. Toisaalta hallinnollisen taakan keventdaminen, tinkimatta
finanssilaitosten laajasta tiedonantovelvollisuudesta, on puolestaan ainakin
teoreettisesti taysin mahdollista. Kuten aiemmin luvussa 5.3 todettiin, lainsdddannon
tulkinnanvaraisuus voi aiheuttaa hallinnollista taakkaa etenkin pienemmissa yrityksissa,
joissa ei valttamattd l0ydy riittdvaa asiantuntemusta tai resursseja vaikeampien
tulkintaongelmien ratkaisemiseksi 2%, Selkeill3 ja tarkkarajaisilla normeilla sek3 riittavilla
tulkinta- ja toimintaohjeilla pystytdan ndin ollen vahentdmadan saantelyn

tulkinnanvaraisuutta ja hallinnollista taakkaa.

Toinen selked ja melko yksinkertainen uudistus, joka vahentdisi finanssilaitosten
hallinnollista taakkaa, olisi raportointitiheyden lieventaminen 2%° . Vaikka kyseinen
uudistus varmasti keventdisi hallinnollista taakkaa, se olisi hyvin haastavaa toteuttaa
ilman, ettd finanssilaitosten tiedonantovelvollisuuden laatu ja laajuus heikkenisivat
harmaan talouden torjunnan ndkokulmasta ainakin jossain madrin, kun

veroviranomaiset saisivat valvontatietoja entistda harvemmin.

Kolmantena keinona mainittakoon ilmoitusvelvollisuuden soveltamisalan supistaminen
tai uudelleen kohdistaminen. Supistaminen voidaan toteuttaa rajoittamalla
ilmoitusvelvollisten piiria tai ilmoitusvelvollisuuden piiriin lukeutuvien tietojen alaa.
Kaytannossa supistaminen on hyvin haastavaa ilman, etta tiedonantovelvollisuus karsii.
Uudelleen kohdistamisella pyrittdisiin puolestaan lisédmaan viranomaisten keskinaista
tietojenvaihtoa siten, ettd se keventdisi finanssilaitosten hallinnollista taakkaa. 21°
Uudelleen kohdistaminen on puolestaan hyvin haastavaa, silla kuten todettua,

finanssilaitoksilla on verovalvonnan kannalta olennaista ja jopa kriittista informaatiota.

208 \M55ttE & Tala, 2015: 23
209 M34tts & Tala, 2015: 23
210 M35tts & Tala, 2015: 24



82

Tiivistettyna voidaan todeta, ettd merkittavien uudistusten tekeminen finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuuteen on hyvin haastavaa ilman lisakustannuksia. Se ei ole
kuitenkaan taysin mahdotonta, silld hallinnollisen taakan lisdys riippuu monesti siita,
kuinka paljon finanssilaitokset voivat hyddyntda olemassa olevia asiakirjoja ja
dokumentaatioita 2!* . Esimerkiksi TRACE-mallin kaytté6notto lisdsi suomalaisten
finanssilaitosten hallinnollista taakkaa ainoastaan tietojen toimittamisen osalta, silla
finanssilaitokset ovat muiden sdanndsten perusteella jo entuudestaan velvollisia
tuntemaan ja tunnistamaan asiakkaansa.?'2 My6skdan hallinnollisen taakan merkittava
keventaminen ei ole helppoa ilman, ettd silla olisi negatiivisia vaikutuksia
veroviranomaisten tiedonsaantiin. Lainsaatdjien tulee ndin ollen tapauskohtaisesti
harkita, onko esimerkiksi uudesta, tiedonantovelvollisuutta laajentavasta saannoksesta
saatava hyoty suurempi kuin siitda aiheutuvat hallinnolliset kustannukset. Vaikka
finanssilaitosten laaja tiedonantovelvollisuus seka veroviranomaisten
tiedonsaantioikeus ovat lahtokohtia, lainsdatdjien tulee ottaa huomioon, ettd

hallinnollinen taakka pysyy kohtuullisena.

Sen lisaksi, ettd hallinnollinen taakka rajoittaa tiedonantovelvollisuuden laajentumista,
my0s hallinnon oikeusperiaatteet seka asiakkaiden yksityisyyden suojaan ja tietosuojaan
liittyvat periaatteet asettavat tiettyja rajoituksia tiedonantovelvollisuudelle. Kuten
luvussa 4 tarkasteltiin, suhteellisuusperiaate seka tarkoitussidonnaisuuden periaate
asettavat tietyt kriteerit muun muassa Verohallinnon tietopyynnoille. Lainsaatajien
nakékulmasta todettakoon, ettd vaikka finanssilaitosten laajaa tiedonantovelvollisuus
edesauttaa tehokasta verovalvontaa ja on perusteltua, ettd veroviranomaisten
tiedonsaanti pyritdadn turvaamaan, tiedonantovelvollisuutta ei voida laajentaa
verovelvollisten oikeusturvan kustannuksella. Finanssilaitosten
tiedonantovelvollisuudessa on hyvan verojarjestelman ja harmaan talouden torjunnan
nakokulmasta valtavasti potentiaalia, mutta kaikkien uudistusten on oltava perusteltuja

ja tarkkaan harkittuja.

211 M34tts & Tala, 2015: 24
212 HE 282/2018 vp: 20
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