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THVISTELMA:

Viime vuosien aikana harmaa talous ja sen torjunta ovat olleet paljon esilld niin Suomessa kuin kansain-
valisestikin. Eniten harmaata taloutta esiintyy runsaasti tydvoimaa kayttavilla aloilla, esimerkiksi raken-
nusalalla. Harmaata taloutta pyritd&n torjumaan sen aiheuttaman kierteen vuoksi: verotulojen vahentyessa
myo6s palveluiden tuottamisen resurssit pienenevat, mika saattaa aiheuttaa paineita veronkorotuksille.
Yhdessa veronkorotukset ja heikentyneet julkiset palvelut luovat lisd4d kannustimia harmaan talouden
kasvulle. Lisdksi kyse kuitenkin on myos esimerkiksi tyontekijoiden lainvastaisesta kohtelusta, oikeusjéar-
jestelmén ja veromoraalin heikkenemisestd sekd epatasapuolisista Kkilpailuolosuhteista, jotka kilpailua
véaristaesséan pakottavat lisad ennestdén lain mukaan toimineita yrittdjia mukaan harmaalle alueelle.

Laki veronumerosta ja veronumerorekisteristd (1231/2011) on tullut voimaan 1.9.2012. Tuosta péivasta
lahtien jokaisen uudella rakennustydmaalla tydskentelevan henkilon ollut pidettava kuvallisessa henkil6-
tunnisteessa 12-merkkistd yksilollistd numerosarjaa, veronumeroa. Velvollisuus koskee niin kotimaisia
kuin ulkomaisiakin rakennusalan tydntekijoitd. Menettelyn on tarkoitus vastata rakennusalan harmaan
talouden valvonnan perusongelmaan, siihen, ettd viranomaisilla tai valttdmatta rakennuttajillakaan ei ole
ollut kdytdssaan toimivia valineita selvittdd keitd rakennustyomailla tydskentelee. Tarkoitus on ollut, ettd
veronumeron perusteella sekd muut tydmailla liikkuvat, ettd viranomaiset pystyisivat nakeméaa ja tarkas-
tamaan veronumerorekisteristd onko tyontekijé ilmoitettu Verohallinnolle asianmukaisesti.

Suomen liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja EU:hun sekd uuden perustuslain voimaantulo
vuonna 2000 ovat tuoneet uusia piirteitd vero-oikeuden tulkintaoppiin. On kyse jénnitteista oikeusjarjes-
tyksen tyyppisten lohkojen vélilla. Perusoikeudet voidaan pykélien liséksi ymmartdd myds oikeusperiaat-
teina. Vero-oikeuden alalla vaikuttaa my®s useampia periaatteita, mutta tutkielmassa rajaus on tehty niista
ainoastaan yhteen, tehokkuusperiaatteeseen. Vero-oikeuden tehokkuusperiaatteen mukaan verot tulee
keratd mahdollisimman pienin kustannuksin ja lain edellyttdméssé laajuudessa minimoiden haitat, joita
verotus aiheuttaa taloudelliselle toiminnalle. Tutkielmassa pyrin oikeusdogmaattisen ja teoreettisen lain-
opin keinoin selvittdmaan millaisia jannitteitd uusi veronumeromenettely tuo perusoikeuksien ja vero-
oikeudellisen tehokkuusperiaatteen valille. Pyrin my6s tulosten perusteella analysoimaan vallitsevan
oikeustilan ja parhaan saavutettavissa olevan tilan suhdetta, mik& tuo ty6hén mukaan oikeussosiologisia
ja oikeuspoliittisia elementtejd. Tutkielma ei sijoitu ainoastaan yhdelle oikeudenalalle, vaan sill4 on niin
vero-oikeudellinen, valtiosédantd-oikeudellinen kuin hallinto-oikeudellinenkin ulottuvuus. 1so osa vero-
numeromenettelyn soveltamisesta liittyy ulkomailta tuleviin tydntekijdihin, joten olen katsonut riittdvén
kokonaiskuvan saamiseksi olevan paikallaan tarkastella veronumeromenettelyd myds EU-oikeudellisten
vapauksien ja oikeuksien kannalta.

AVAINSANAT: harmaa talous, viranomaisvalvonta, oikeusperiaatteet, perusoikeu-
det, verotuksen tehokkuusperiaate






1. JOHDANTO
1.1. Tutkimuksen aihe

Harmaan talouden vastainen kamppailu on viime vuosikymmenten aikana ollut tarkea
poliittinen tavoite OECD:n jasenmaissa’. Julkista tehtdvéé hoitavat organisaatiot torju-
vat harmaata taloutta kdytannon tasolla esim. eldke-, tulli- ja verotarkastuksin, ulosoton
erikoisperinnan toimenpitein seké esitutkintaviranomaisten toimesta.> On huomattava,
etta torjuntaty0 on prosessina moninkertainen, eikd se onnistu pelkastdan viranomais-
voimin, vaan asiaan vaikuttavat myos esimerkiksi elinkeinoelamaa, yritystoimintaa seka
sijoittamista saateleva lainsdadantd seka erilaisten taloudellisten toimenpiteiden osa-
puolten kayttaytyminen®. Téssa tyossa aiheeseen kuitenkin on valittu viranomaisvalvon-
taléhtéinen verovalvonnallinen nédkékulma. Verovalvonnalla tarkoitetaan kollektiivisesti
kaikkia niitd toimenpiteitd, joita veroviranomaiset tekevét sen varmistamiseksi, etté ve-

rotusta varten annetut tiedot ovat oikeita ja luotettavia®.

Tutkimukseni aiheena on tuore rakennusalan harmaan talouden torjunnassa kéytettava
valine, veronumero. Ké&ytdnndssé veronumero on 12-merkkinen yksiléllinen numero-
sarja, josta ei voida paatella henkilon syntyméaikaa, sukupuolta tai ikdd. Rakennusalaa
koskeva perusongelma on verovalvonnallisesti ollut se, ettd viranomaisilla tai edes ra-
kennuttajilla ei ole ollut kaytdssadn toimivia vélineita selvittda keita rakennustyémailla
tyoskentelee. Veronumerolla on pyritty vastaamaan t&dhdn haasteeseen saatamalla sen
pitdminen pakolliseksi kuvallisessa henkildtunnisteessa, joka tulee olla koko ajan esilla
tyomailla liikuttaessa. Tarkoitus on ollut, ettd veronumeron perusteella sekd muut ty6-
mailla liikkuvat, ettd viranomaiset pystyisivat ndkemaan ja tarkastamaan veronumerore-

Kisteristd onko kyseinen tyontekija asianmukaisesti ilmoitettu VVerohallinnolle.

! Schneider 2012a: 4.

2 Harmaan talouden torjunnalla tarkoitetaan niin ennaltaehkaisevia toimia, paljastamiseen ja selvittami-
seen tahtddvia toimia kuin sellaisiakin toimia, joilla saadaan takaisin taloudellinen hyéty, jota harmaan
talouden harjoittaminen on tekijélleen tuottanut. Harmaan talouden selvitysyksikko 2012b: 17.

¥ Hirvonen, Lith & Walden 2010: 259.

* Gustafsson 2002: 173.



1.2. Tutkimuskysymys

Suomen liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen, Euroopan unionin jaseneksi
liittyminen sek& uuden perustuslain voimaantulo vuonna 2000 ovat tuoneet vero-
oikeuden tulkintaoppiin uusia piirteitd. Perimmaltdén kyse on jannitteista oikeusjarjes-
tyksen tyyppisten lohkojen vélilld.> Vuonna 1995 hallitusmuotoon lisattiin perusoikeus-
uudistuksella kansalaisten perusoikeuksia koskevat sadnnokset. Néin tdsmennettiin val-
tiosdannon tasolla aiempien vuosikymmenten oikeusvaltiollista kehitystd sekd kansa-
laisten perusoikeuksien laajenemista ja syvenemisté positiivisiksi oikeuksiksi.® Perus- ja
ihmisoikeuksia voidaan pitéa valttdmattomina ja olennaisina modernin oikeuden arvo-
perustaa heijastavina oikeusperiaatteina. Mikali perus- ja ihmisoikeudet eivét ole osa
voimassaolevaa oikeutta, ei kyseinen oikeusjarjestys ole luettavissa modernin oikeuden

oikeustyypin piiriin.’

Tutkimuskysymyksené on lyhyesti ilmaistuna selvittdd muodostaako veronumeromenet-
tely verovalvonnan valineend jannitteitd perusoikeuksien ja vero-oikeudellisen tehok-

kuusperiaatteen vélille.

1.3. Tutkimusmetodi ja lahteet

Padasiallisesti kéaytan tutkielmassa oikeusdogmaattista tutkimusmetodia. Oikeusdog-
maattisen, eli lainopillisen I&hestymistavan térkein tehtdva on tulkintatehtéva, jossa tar-
koitus on selvittaa voimassa olevan oikeuden mukainen tilanne®. Veronumerosysteemin
vuoksi useisiin lakeihin on tehty muutoksia ja toiset sddnnokset puolestaan aiheuttavat
vaatimuksia veronumerolle. Nyky-yhteiskunnalle on tyypillisté instrumentalistinen suh-

tautuminen oikeusjérjestykseen, eli lakisaatelya kdytetddn keinona tiettyjen tavoitteiden

> Wikstrém 2008: 30. Suomessa vero-oikeuden yleisiin oppeihin kohdistuvaa tutkimusta on yleensa halut-
tu toteuttaa I&hentdmélla vero-oikeudellista tutkimusta taloustieteellisen tutkimuksen kanssa. Verovelvol-
lisen asemaan, oikeuksiin ja oikeusturvaan liittyvat kysymykset eivdt meilla ole perinteisesti nousseet
kovin keskeiseen asemaan. Uudemmassa aineistossa tarkastelundkdkulmaa kuitenkin on jo laajennettu
esimerkiksi niin, ettd ihmisoikeuksien ja oikeusperiaatteiden merkitys vero-oikeuden tutkimuksessa on
paremmin havaittu ja tunnustettu. Lohiniva-Kerkel& 2003: 40.

® Inha 2005: 132.

" Hirvonen 2003: 74.

¥ Miettinen 2004: 92.



suunnitelmallisessa edistamisessa®. Kiinnitan huomiota siihen miksi lainsaadannossé on
paadytty tekemaan sellaisia ratkaisuja kuin on tehty. Oikeusdogmatiikan, eli tulkinta-
opin valittémana kohteena ovat oikeuden pintatason ilmiot'°. Toisaalta keskityn tydssa
melko pitkalti kasittelemaan teemaa oikeudellisten periaatteiden kautta, mika viittaa
siihen, ettd tydssd on teoreettisen lainopin piirteitd. Teoreettisen lainopin vélittdbméana

kohdealueena on oikeuskulttuuri®*.

Tavoitteenani on tulosten perusteella analysoida vallitsevan oikeustilan ja parhaan saa-
vutettavissa olevan tilan suhdetta. Tdssa mielessé tydsséni voi nahdd olevan oikeusso-
siologisia elementtejd. Oikeussosiologia on monitieteinen, oikeustieteen sekad yleisen
yhteiskuntatieteen vélimaastoon sijoittuva tutkimussuuntaus, jonka tarpeellisuutta on
oikeustieteellisestd ndkdkulmasta perusteltu varsinkin silla, ettd juristeilta puuttuu vali-

neita todellisuutta koskevan tiedon kasittelemiseen®?.

Verojarjestelmat ovat muuttuneet entista dynaamisemmiksi ja oikeuspoliittisen tutki-
mustavan merkitys on alalla edelleen kasvanut®®. Pyrin esittdamaan ehdotuksia lainsaa-
dannon parantamiseksi. Tata kautta tyossani on mukana oikeuspoliittisen I&hestymista-

van piirteita.

Tutkielmassa kaytettava kirjallisuus on niin koti- kuin ulkomaistakin; suomenkielisen
kirjallisuuden lisaksi kéytan soveltuvin osin myods englannin- ja ruotsinkielista Kirjalli-
suutta. Kirjallisuuden lisaksi ty0ssé ovat tarkeédssa osassa erityisesti erilaiset virallislah-
teet. Kaytén tyossd paljon hyvaksi erityisesti eri viranomaistahojen mietintdjé seka tut-
kimusaihepiirin kannalta keskeisten lakien esitoitd. Veronumeroon liittyvia kotimaisia
oikeustapauksia ei toistaiseksi ole saatavilla, mutta jonkin verran kaytén ty6ssé Euroo-
pan unionin tuomioistuimen ratkaisuja. Tekstin havainnollistamiseksi kdytdn myos hie-

man kuvia ja liitteita.

® Tala 2001: 2.

1% Tuori2000: 303.

' Tuori 2000: 303.

12 Oikeustieteellisessd tutkimuksessa oikeutta tutkitaan yhteiskuntatieteellisestd nakokulmasta. Alvesalo
& Ervasti 2006: 3—7.

3 Miettinen, Tarmo 2004: 93.
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1.4. Tyon rakenne

Tassa johdanto-osuudessa kerron tutkimukseni aiheen ja varsinaisen tutkimuskysymyk-
sen lisaksi hieman myos tydssa tutkimuskysymyksen valossa esille nousevista oikeudel-
lisista periaatteista. Toisessa luvussa kerron veronumeromenettelyn taustoista: mité
harmaa talous on ja miten se ilmenee erityisesti rakennusalalla sek& milld tavoin vero-
numerolla pyritddn vastaamaan harmaan talouden haasteisiin. Tydn olennaisin osuus
alkaa kolmannesta luvusta, jossa tarkoitus on hakea oikeusperiaatteiden vélisia jannittei-
t4 perusoikeuksien ja verotuksellisten periaatteiden valilla. Myods EU-oikeus asettaa
veronumeromenettelylle omia perusoikeusliitynndn omaavia vaatimuksiaan. Naista
koskevan osuuden olen jasennellyt tyoni neljanneksi paaluvuksi. Viidennessa ja myos

viimeisessa padluvussa kokoan yhteen johtopéatokset.

1.5. Oikeudelliset periaatteet

Oikeusperiaatteet ovat oikeussaantdjen tavoin osa voimassaolevaa oikeutta, mutta eri
tavalla. Perustavat oikeusperiaatteet ovat juurtuneet oikeusjarjestykseensé ja oikeus-
tyyppiinsa ilmaisten niissa vallitsevia keskeisia periaatteita, arvoja ja tavoitteita. Jokai-
sella oikeudenalalla on omat oikeusperiaatteensa. Koska oikeusperiaatteet ovat jousta-
vampia, avoimempia ja yleisempia kuin oikeussdannoét, edellyttaa niiden soveltaminen
enemman tapauskohtaista harkintaa. Tapaukseen soveltuvat oikeusperiaatteet saattavat
my0s olla kesken&an ristiriitaisia ja erisuuntaisia, jolloin niiden kantamien arvojen pai-
noarvoa punnitaan. Taten periaatteet ovat myds arvoja koskevan harkinnan ja kiistan
alue. Oikeusperiaate voi myos olla ainoastaan oikeudenalansa tekninen paasaanto vailla
avointa arvosidonnaisuutta. Téllaisina padsaantdina periaatteilla on ennen kaikkea sys-
tematisoiva ja tyypitteleva tehtévé, vaikka usein myds tekniset padsaannot ovat ar-

vosidonnaisia.'*

Oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa oikeusperiaatteiden rooli on toimia oikeusséantojen

apuna, jolloin ne ohjaavat sisdisesti sdént6jen tulkintaa tai tdydentavét sadntoja. Ratkai-

% Hirvonen 2003; 72—74.
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su on myds mahdollista perustaa kokonaisuudessaan oikeusperiaatteisiin etenkin tilan-
teissa, joissa lainsaadénnossa on aukkoja. Oikeusperiaatteet voivat toimia kohtuullista-
jina, kun sdé&nndénmukaisen ratkaisun tekeminen johtaisi kohtuuttomiin oikeudellisiin
seuraamuksiin. Oikeudellisia periaatteita voidaan kéyttaa oikeussdantdjen arvioinnissa
kriittisend mittapuuna ja ne voivat my0s rajoittaa lainsaatdjan harkintavaltaa. Oikeuspe-
riaatteet ovat sdantoja yleisempié toimintaohjeita tai suuntaviivoja, joita voidaan nou-
dattaa ja soveltaa enemman tai vahemman.™ Yleensi oikeusperiaatteita kaytetaan sisal-
I61lisen painavuutensa vuoksi tulkintaperusteina, eli heikosti velvoittavina tai sallittuina
oikeuslahteina™. Toisinaan samoihin tapauksiin voi soveltua keskenaén ristiriidassa
olevia oikeusperiaatteita. Oikeusperiaatteille ominaista on se, etta niill4 on toisistaan
poikkeavia painoarvoja, eli jotkut periaatteet ovat toisia merkittavampia. Tallaisissa
tapauksissa periaatteita tulee punnita keskendan tapauskohtaisesti. Oikeusperiaatteet
ovat aikaan ja paikkaan sidottua positiivista oikeutta, ei universaaleja moraaliperiaattei-

ta.l’

Oikeusperiaatteet voivat olla voimassa, vaikka ne eivat sisaltyisi voimassaolevaan lain-
s&adantoon. Jotta voimme oikeudellisessa argumentaatiossa menestyksekkaasti vedota
oikeusperiaatteeseen, tulee oikeusperiaatteella olla my6s institutionaalinen tuki. Sen
tulee olla kirjattu lakien esitdihin, oikeuskaytantoon, tapaoikeuteen seka oikeustieteelli-
seen Kirjallisuuteen. Mita vahvempi institutionaalinen tuki oikeusperiaatteella on, sitéa
painavammaksi se voidaan katsoa. Rajanveto oikeussaantdjen ja oikeusperiaatteiden
valilla ei ole yksiselitteinen. Esimerkiksi yksittaiset perusoikeudet voidaan nahda seka
periaatteina etta saantoina tai pelkastaan saantoina.’® Perusoikeudet periaatteina vaikut-

tavat normien tavoin, jos ne on ilmaistu perustuslain tekstissa riittavan selkeasti'®.

% Hirvonen 2012: 73.
16 Jyranki 2003: 33.
" Hirvonen 2003: 73.
18 Hirvonen 2003: 75.
19 Jyranki 2003: 34.
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1.5.1. Perusoikeudet oikeusperiaatteina

Perus- ja ihmisoikeuksia voidaan pitaa valttdamattéminé ja olennaisina modernin oikeu-
den arvoperustaa heijastavina oikeusperiaatteina®®. Kaytanndssa perusoikeussuojan si-
séllollinen ala on perusoikeusuudistuksen my6td laajentunut kattamaan koko Suomen
oikeusjarjestyksen®*. Oikeusjérjestys on monikerroksinen arvojen, periaatteiden ja saan-
nosten kokonaisuus, jonka kehitykseen ovat vaikuttaneet useanlaiset yhteiskunnalliset,
historialliset ja rakenteelliset tekijat. Valtiosaanto ja perusoikeudet muodostavat jarjes-
telmé&n rungon, jonka varaan lakien sadtdminen ja soveltaminen rakentuvat. Perusoike-

uksista avautuu nain nakékulma koko oikeusjarjestyksen ymmartamiseen.?

Tassa tydssa Suomen perustuslaissa turvatuista perusoikeuksista korostuvat henkil6tie-
tojen suoja (108 1. mom.) ja oikeus viranomaisten hallussa olevien tallenteiden julki-
suuteen (128 2. mom.). Huomiota kiinnitetddn myos julkisen vallan velvollisuuteen tur-
vata perusoikeuksien toteutuminen (PL 228). Veronumeromenettelyssa on erotettavissa
myaos tyodsuojelullinen ulottuvuus ja tata kautta yhteys tyohon liittyviin perusoikeuksiin.
Olen tydssani kuitenkin jattanyt naitd koskevan, perustuslain 188:n kasittelemétta tassa
tyossd, silla tarkoituksena on lahestya tutkimusaihetta perusoikeuksien lisaksi nimen-

omaisesti verotusperiaatteiden ndkdkulmasta.

Lahestyn tydssani aihetta myos EU:n perusoikeusjarjestelman kautta, silla tutkimusaihe
liittyy sen verran vahvasti ulkomailta tulevien tyontekijoiden vapauksiin ja oikeuksiin.
Vuonna 1969 aloittamallaan oikeuskéytdnnolla (asia 26/69 Stauder) Euroopan Yhteiso-
jen tuomioistuin on omaksunut kannan, jonka mukaan perusoikeudet ovat osa yhteison
oikeuden yleisia oikeusperiaatteita ja tuomioistuimen tulee valvoa niiden kunnioittamis-

ta?®. EU:n perusoikeudet vastaavat kaytannossa Euroopan ihmisoikeussopimuksessa

2% Hirvonen 2003: 74.

21 Ojanen 2009: 12. Samalla perusoikeussaanndsten suojaama henkilopiiri laajentui. Aiemmin hallitus-
muodon Il luku turvasi perusoikeudet ainoastaan Suomen kansalaisille, mutta perusoikeusuudistuksen
jalkeen perusoikeudet ovat kuuluneet padsdadnnon mukaan kaikille Suomen oikeudenkayttdpiirissé olevil-
le luonnollisille henkil6ille ndiden henkilokohtaisista ominaisuuksista, kuten kansalaisuudesta, riippumat-
ta. Ojanen 2003: 35.

*2 Hallberg 2011: 29.

% Rosas 2011 : 200—201.
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suojattuja oikeuksia, mutta ne menevat my6s monessa suhteessa pidemmélle suojaten

mm. taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia®*.

1.6.2. Tehokkuusperiaate verotuksessa

Tehokkuusperiaatteen mukaan verot pitaisi keratd mahdollisimman pienin kustannuksin
ja ettd lain edellyttdméa verotus toteutuisi kaikkien kansalaisten kohdalla. Kustannuksia
pyritdédn minimoimaan niin verovelvollisten kuin viranomaistenkin puolelta. Tehok-
kuusperiaate pitdd myos sisallaan ajatuksen, ettd verotuksen toteutumisessa minimoi-
daan haitat, joita verotus valttamattakin aiheuttaa taloudelliselle toiminnalle.® Talous-
tieteessé tehokkuus on ymmarretty niin, ettd verotuksen tulisi aiheuttaa taloudelliseen
toimintaan mahdollisimman vahan vaaristymia®®. Hallinnon tehokkuuden nakékulmasta

tarkeaa on verojarjestelman riittava yksinkertaisuus ja selkeys.?’

Muita verotuksen periaatteita ovat etuperiaate, veronmaksukykyisyyden periaate, 0i-
keudenmukaisuusperiaate seka toisiaan lahelld olevat oikeusvarmuusperiaate ja ennus-
tettavuusperiaate. Periaatteessa tulee my6s ottaa huomioon, ettd verotusmenettely on
osa hallintomenettelyd. Té&std johtuen yleistd hallintomenettelyd ohjaavat periaatteet
ohjaavat myds verotusmenettelya?®. Nama mainitut periaatteet olen kuitenkin rajannut
tutkimuskysymykseni ulkopuolelle ja keskityn tarkastelemaan veronumeromenettelya

perusoikeusnakdkulman lisaksi ainoastaan tehokkuusperiaatteen kautta.

2 Ojanen & Scheinin 2011: 171.
% Niskakangas 2009: 18.

%% Tuomala 2009: 192.

%7 Niskakangas 2009: 18.

28 Wikstrom 2008: 144.
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2. VERONUMERON TAUSTAA

2.1. Harmaa talous
2.1.1. Mé&aritelma

Suomen kielessé ei ole olemassa harmaalle taloudelle kasitteend yksiselitteista méaari-
telmad. Tilanne on pitkalti samankaltainen my6s muualla maailmassa; jo pelkéstdén
englanninkielessa harmaalle taloudelle on olemassa kymmenia sita kuvaavia késitteita
ja niiden sisaltd vaihtelee riippuen valtiosta ja kasitteen kayttajaorganisaatiosta®®. Har-
maan talouden kasitetddn yleisesti tarkoittavan esimerkiksi piraattituotteiden ostamista,
pimeésti maksettuja suorituksia asunnon korjauksen yhteydessa tai kotikampaajalla
kayntia. Yleensa harmaa talous liittyy kateiskauppaan, mutta silla on myos useita muita
ilmenemismuotoja.*® Kansantaloudellisesti harmaalla taloudella tarkoitetaan taloudelli-
sesti tuotannollista toimintaa, joka kuitenkaan ei ole mukana kansantalouden tilinpidos-
sa ja jaa pois bruttokansantuotelaskelmista. Fiskaalisen harmaan talouden maarittelyssa
on Suomessa perinteisesti maaritelty vuonna 1994 muistionsa jattdneen valtiovarainmi-
nisterion asettaman harmaan talouden selvitystydryhman menetelméé, jonka mukaisesti
harmaalla taloudella tarkoitetaan sinénsé laillista taloudellista toimintaa, joka kuitenkin
tapahtuu salassa viranomaisilta tai jonka tulo salataan tarkoituksena vélttaa siitd mene-
vét verot ja maksut.>® Tassa tyossa kasiteltavana on verovalvonnan keino, joten tyon
kannalta relevantein madritelmé& harmaasta taloudesta on fiskaalinen harmaa talous.
Harmaa talous on Suomessa madritelty ensimmadistd kertaa lainsaddannossa, kun laki
Harmaan talouden selvitysyksikosta (1207/2010) tuli voimaan 1.1.2011%.

"Tdssd laissa tarkoitetaan:

3) harmaalla taloudella organisaation sellaista toimintaa, josta aiheutuvia
lakisdateisia velvoitteita laiminlydodaan verojen, lakisaateisten eléke-, ta-
paturma- tai ty6ttémyysvakuutusmaksujen taikka tullin perimien maksujen
suorittamisen vdlttimiseksi tai perusteettoman palautuksen saamiseksi.”
(Laki harmaan talouden selvitysyksikosta 28)

% Hirvonen, Lith & Walden 2010: 16.

%0 Harmaan talouden selvitysyksikko 2011: 3.
% Hirvonen, Lith & Walden 2010: 26—29.

%2 Harmaan talouden selvitysyksikko 2011: 3.
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Lain mukaisen harmaan talouden maaritelman voi ndhdé olevan yleistd maaritelméaa
suppeampi, sillé lain maaritelmén mukainen harmaa talous kattaa vain sellaiset harmaan

talouden ilmenemismuodot, jotka liittyvat organisaation tai yrityksen toimintaan.*

Harmaasta taloudesta tulee pitééa erilladn késite laiton talous, jolla tarkoitetaan Suomes-

sa jo lahtokohdiltaan rikollisen toiminnan tuottamaa taloudellista lisaarvoa.®*
2.1.2. Suomen harmaa talous yleisesti

Kansainvalisesti tunnetuimman harmaan talouden tutkijan, Friedrich Schneiderin mu-
kaan Suomen harmaa talous oli vuonna 2011 EU:n kahdeksanneksi pienin 13,7 prosen-
tin suuruudellaan (ks. liite 1)*. Suomen tahan saakka suurin tutkimus harmaasta talou-
desta on ilmestynyt Eduskunnan tarkastusvaliokunnan tilaamana 16.6.2010%. Tutki-
muksen mukaan vuonna 2008 harmaan talouden maéara olisi ollut verotarkastustuloksiin
perustuvalla menetelmalla reilu 12 miljardia eroa, eli noin 6,9 % bruttokansantuotteesta.
Menetelm&in myonnetéén siséltyvan kuitenkin virhemahdollisuuksia ja harmaan talou-
den kokonaismé&arén arvioinnin onnistuvan l&hinnd suuruusluokkatasolla eri menetel-
mill& saatujen osatulosten perusteella. Tutkimuksen mukaan eri osa-alueiden harmaasta
taloudesta saadut tulokset antavat tukea arvioille, jonka mukaan harmaan talouden vuo-
sittainen kokonaismaara Suomessa voisi olla 10 - 14 miljardin euron kokoluokkaa.*’
Samalla tavoin harmaasta taloudesta aiheutuvia veromenetyksia voidaan tutkimuksen
mukaan arvioida vain karkeasti, silla salatut verot ovat keskenddn hyvin erityyppisia ja
niihin kohdistuvat verot eritasoisia®®. Tutkijoiden esittaman kokonaisarvion mukaan
harmaan talouden Suomessa aiheuttaman kokonaisveromenetyksen suuruus olisi vuo-
den 2008 tasolla ollut vahintaan 4-5 miljardia euroa vuodessa®. Esitetyista luvuista

huomaa, ettd eri arvioiden Vvélilld harmaan talouden koosta voi olla isojakin heittoja.

%% Harmaan talouden selvitysyksikko 2011: 3.

% Harmaan talouden selvitysyksikko 2011: 3.

%Scneiderin tutkimuksessa harmaan talouden koon selvittamiseksi on kaytetty MIMIC (Multiple Indica-
tors and Multiple Courses)arviointimenettelyd seka lisaksi on hyddynnetty muutamien valtioiden valuut-
tojen kysynndn tasoja (currency demand approach). Schneider 2012b: 2-3.

% Harmaan talouden selvitysyksikké 2012b: 4.

%" Hirvonen, Lith & Walden 2010: 13.

* TrVM 6/2010.

* Hirvonen, Lith & Walden 2010: 13—14.
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Néiden heittojen syyt varmasti riippuvat ainakin siitd, jo mainitusta asiasta, etta ei ole
kansainvélisesti yksiselitteisen selvédd mit4 kaikkea harmaaseen talouteen kuuluu lukea

osaksi.

Harmaan talouden esiintyvyys on runsasta erityisesti paljon tyovoimaa kéyttavilla toi-
mialoilla, joille yhteista on pimean tyovoiman ké&yttd. Tallaisia aloja ovat esimerkiksi
majoitus- ja ravitsemisala, rakennusala, kuljetusala, siivous- ja kunnossapitoalat, partu-
ri- ja kampaamoala seka kauneudenhoitopalvelut.® T4ssa tutkielmassa tarkempi huomio

on rajattu ainoastaan rakennusalan harmaaseen talouteen.

Keskeista harmaassa taloudessa on erilaisten lakisdateisten velvoitteiden laiminlyomi-
nen*!. Harmaan talouden kasvu voi saada aikaan tuhoisan kierteen kun verotulojen vé-
hentyessé valtioiden resurssit palveluiden tuottamiseen vahenevat. Tdmén seurauksena
valtiot saattavat paatyd nostamaan veroja. Veronkorotukset yhdistettyna heikentyneisiin
julkisiin palveluihin ja hallintoon luovat lopulta vield isompia kannustimia harmaalle
taloudelle.*® Verojen ja lakisaateisten maksujen menestysten lisaksi kyse kuitenkin on
myos esimerkiksi tyontekijoiden lainvastaisesta kohtelusta, veromoraalin ja oikeusjar-
jestelman yleisesta heikkenemisesta seké epatasapuolisista kilpailuolosuhteista:*® Yri-
tykset, jotka harjoittavat harmaata taloutta heikentavat myos alalla toimivien muiden
yritysten mahdollisuuksia toimia lainmukaisesti ja vaaristavat kilpailua. Taméa houkutte-

lee my®ds ennestaan lain mukaan toimineita yrittajia mukaan harmaalle alueelle.**
2.1.3. Harmaa talous rakennusalalla

Jo monissa 1990-luvulla tehdyissa tutkimuksissa harmaan talouden on todettu oleva
rakennusalalla yleisempaa verrattuna moniin muihin toimialoihin®. Suuntaa rakennus-
alan harmaan talouden laajuudesta antavat Rakennusalan verovalvontahankkeen (Rak-

sa) tulokset ajalta 1.1.2008 — 31.8.2012. Tuona aikana rakennusalan yrityksia koskevia

“0 Harmaan talouden selvitysyksikké 2012b: 4.
*! Harmaan talouden selvitysyksikké 2012b: 4.
*2 Schneider, Buehn & Montenegro 2011: 14.
3 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012b: 4.
* Keskusrikospoliisi 2012: 15.

> Hirvonen, Lith & Walden 2010: 88.
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veroilmoituksia on valmistunut yhteensa 3189 kappaletta. Suurin osa tarkastetuista yri-
tyksista oli pienié tai keskisuuria yrityksid. Tarkastusten perusteella Verohallinto on
tehnyt 78,3 %:ssa kohteista verotusesityksia ja harmaata taloutta on I6ydetty noin 31,2

%:ssa kohteista.*®

Eduskunnan tarkastusvaliokunnan teettdmén tutkimuksen mukaan eréitd merkittavim-
mista syistd rakennusalan harmaan talouden laajuuteen ovat rakentamisen suuri suhdan-
nevaihtelu seké toiminnan tydvaltaisuus. Pitkissa urakointiketjuissa lakisaateiset maksut
hoidetaan tiettyyn portaaseen asti, mutta sitten niiden hoitamisesta voidaan luistaa. Ra-
kennusalalla esiintyvd harmaa talous ei tutkimuksen mukaan ole valttdmatta riippuvaista
kulloinkin vallitsevasta suhdannetilanteesta; laskusuhdanteessa vaarinkaytoksia lisaavat
kiristynyt Kilpailu ja markkinoiden kutistuminen, vastaavasti noususuhdanteessa am-
mattitaitoisen tyovoiman puute saatetaan ratkaista pimeiden tyémarkkinoiden kautta.
Harmaan talouden harjoittamisesta helpompaa tekee toimialan yritysten suuri vaihtu-
vuus seka tulokynnyksen mataluus. Osan taustatekijoistd voidaan myds nahdé johtuvan
yhteiskunnan muuttuneista eettisista ja moraalisista arvoista: yleinen asenneilmapiiri on
muuttunut sallivammaksi kuutamourakointia kohtaan. Rakennusteollisuus RT ry:n ja-
senyrityksille syksylla 2009 tehtyyn kyselyyn saatujen vastausten perusteella tarkeim-
pand taustatekijand rakennusalan harmaaseen talouteen pidetddn toisaalta palkkoja ja
toisaalta valillisia tydvoimakustannuksia, joilla on yhteys hinnalla kaytavaa koventu-
neeseen Kilpailuun seka toimialan ylikapasiteettiin. Muita tarkeita syita olivat mm. vi-
ranomaisvalvonnan véhaisyys ja pieni kiinnijdadmisriski, vierastydvoimaa koskevien
sédanndsten puute ja lyhytaikaisten toiden tekeminen pimeénd, jotta tyontekijé ei joutuisi

sovitellun paivarahan piiriin.*’

Rakennusliiton toimitsijakyselyn tulosten mukaan yleisimmat rakennustyomaiden on-

gelmat liittyivat ulkomaiseen tydvoimaan. Pimeddn kotimaiseen tydvoimaan on tormét-

*® Raksa -hankkeen tarkastuksissa l6ytyi 4489 kpl ns. pime&4 tyontekijaa. Palkkoja, joista ei ole pidatetty
ennakonpidatyksid ja tydnantajan sosiaaliturvamaksuja (ns. mustat palkat) on todettu maksetun 202,6
miljoonaa euroa. Puuttuvaa yritystuloa on l6ydetty 133,5 miljoonan euron arvosta ja peiteltyj& osinkoja
86,7 miljoonaa euroa. Tekaistuja kuitteja on I6ydetty yli 14 818 kpl ja kuittikauppaa on paljastettu 106,3
miljoonan euron arvosta. Verotarkastusten perusteella maksuunpanoesityksid on tehty yhteensd noin
182,6 miljoonaa euroa ja ennakonpidatyksié seké tydnantajan sosiaaliturvamaksuja yhteensé 67,7 miljoo-
naa euroa. Verohallinto 2012a.

*" Hirvonen, Lith & Walden 2010: 88—91.
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ty vain harvoin ja mainitut ongelmat koskevatkin ennen muuta pimeéa ulkomaista tyo-
voimaa, jota on havaittu tarkastuksissa joka kuudennella tydmaalla. Keskusrikospolii-
sin mukaan pimedd ulkomaista tydévoimaa saapuu Suomeen erityisesti Baltian maista,
eniten Virosta. Myds muiden uusien EU-maiden, erityisesti Liettuan ja Puolan osuus
Suomen pimeéstéd ulkomaisesta tyévoimasta on ollut noususuunnassa. Lisaksi on havait-
tu, ettd entistd enemméan pimeéa tyovoimaa tulee EU:n ulkopuolelta, toistaiseksi eniten
lahialueilta, mutta lisaksi myos Kaukoidasta.*® Pysyvaisluonteisesti Suomeen muutta-
neiden ulkomaalaisten marista ja profiilista on olemassa suhteelliset hyvat tiedot®.
Sama pétee suoraan suomalaisiin yrityksiin tilapaisesti palkattuihin tyontekijoihin®.
Suurin osa Suomessa tilapdisesti tydskentelevista ulkomaisista saapuu Suomeen kuiten-
kin ns. lahetettyind tyontekijoind, joiden méaaria ja tyosuhteiden laatua koskevat tiedot
ovat puutteelliset™. Maaritelmallisesti lahetetyt tyontekijat ovat henkildits, jotka tyds-
kentelevét jossain toisessa valtiossa kuin Suomessa, mutta jotka toiseen valtioon sijoit-
tautunut tydnantajana toimiva yritys lahettdd Suomeen tdihin rajoitetuksi ajaksi.> Tila-
paisten ulkomaalaisten tyontekijoiden méaran Suomessa on arveltu olevan véhintaan
50 000, joista rakennusalalla tydta tekee noin 30 000°%. Toisaalta Verohallinto on uuti-
soinut viime aikoina veronumeromenettelyyn liittyvdn veronumerorekisteriin tehtyjen
tyontekijoiden rekisterdintien perusteella, ettd ulkomaalaisia tyontekijoita on rakennus-

alalla reippaasti luultua enemman.

Verotarkastuskertomuksissa on lisaksi havaittu, ettd ulkomaisia yrityksia kaytetddn
my0s veronkiertotarkoituksessa. Kun ulkomaiset aliurakointiyrityksen koko ajan vaih-
tuvat, ei niille ehdi syntya Suomeen kiinteda toimipaikkaa>*. Tallsin ei rekisterditymi-

nen ole nykyisen lainsdddanndn mukaan valttdmatontd ja namé yritykset jaavat viran-

“® Hirvonen, Lith & Walden 2010: 89-93.

*9 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2012: 46.

*0 Lith 2008: 2.

*! Valtiontalouden tarkastusvirasto 2012: 48.

* Lith 2008: 2.

>3 Harmaan talouden selvitysyksikké 2012b: 7.

% Harmaan talouden selvitysyksikko 2012a: 6. Kiinted toimipaikka on maaritelty hieman eri tavoin niin
kansallisessa lainsaddanndssa, verosopimuksissa kuin EY:n korkorojaltidirektiivissd. VVoidaan todeta, ettd
verosopimusten madritelmd on kaytanndssa merkityksellisempi kuin tuloverolaissa oleva méaritelma,
silld verosopimustilanteessa kiintedn toimipaikan sijaintivaltion verotusoikeus syntyy ainoastaan, jos
kyseessé on verosopimuksen mukainen kiinted toimipaikka. VVerosopimusten mukaiset maaritelmat perus-
tuvat OECD:n malliverosopimuksen 5. artiklassa olevaan méaritelméan. Helminen 2009: 141—143.
OECD:n malliverosopimuksen 5 artiklan 1 kohdan mukaan kiintealla toimipaikalla tarkoitetaan kiinteda
liikepaikkaa, josta yrityksen liiketoimintaa harjoitetaan kokonaan tai osittain.
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omaisvalvonnan ulkopuolelle *. Tass4 tutkielmassa kasiteltavélld veronumeromenette-
Iylla on pyritty helpottamaan tata viranomaisvalvonnan perusongelmaa. Tarkoitus on,
ettd VVerohallinnon resurssit valvoa ulkomaalaisten yritysten ja tyontekijéiden tulemista

verovelvollisiksi Suomessa paranisivat.

Harmaan talouden tutkija Friedrich Schneiderin mukaan empiiriset tutkimukset ovat
selkeésti osoittaneet, ettd ainakin 2/3 harmaalla taloudella hankitusta tulosta siirtyy kui-
tenkin nopeasti virallisen talouden piiriin®. Ulkomaalaisten tahojen Suomessa harjoit-
tama harmaaksi talouden luokiteltava toiminta lienee erityisen mielenkiintoista kuiten-
Kin osittain tasta syystd. Kun harmaan talouden piirissa ansaittu raha karkaa ulkomaille,
ei Suomen virallisen talouden piiriin palaudukaan enaa rahaa yhta paljon kuin perintei-
sesti on palautunut esimerkiksi kahden suomalaisen tahon vélisessa pimeéssa urakoin-

nissa.

Rakennusteollisuus RT: n 2009 tekeman yrityskyselyn mukaan harmaa talous vaikeut-
taa rakennusalalla rehellisesti toimivien yrittdjien yritystoimintaa painamalla palvelui-
den hintatasoa epaterveelle tasolle, pakottamalla koko toimialan lahemmas epaterveita
toimintatapoja ja vaaristamalla kilpailua. Vastanneista yrityksista 70 % naki harmaan
talouden kilpailua vééristavat tekijat vahintdankin kohtalaisina vajaan 40 % ollessa sita
mieltd, ettd kilpailuhaittoja voi luonnehtia merkittaviksi. Syksylla Rakennusliiton toi-
mitsijoille tehdyn kyselyn vastaukset painottivat enemman yhteiskunnan menettamia
verotuloja ja tyontekijan asemaa, vaikka myos toimitsijat kylla korostivat kilpailun vaa-
ristymid. Molemmat kyselyt myds antoivat viitteitd siihen suuntaan, ettd vaarana on
jarjestaytyneen rikollisuuden ja korruption levidminen rakennusalalle.>” Europol on to-
dennut jarjestaytyneen rikollisuuden uhka-arviossaan (OCTA), etté rikolliset etenevat
laillista liiketoimintaa hyddyntéen osaksi yhteiskunnan laillisia toimintoja ja rakenteita.
Poliisin tietojen mukaan jarjestaytyneen rikollisuuden vaikutuspiirissd olevia yrityksia
toimii juuri mm. rakennusalalla, ennen kaikkea tydvoiman kayttajina ja valittajind seka

rahanpesun valineina ja kuittikauppiaina. °® Tuoreissa tutkinnoissa on kaynyt ilmi, etta

%% Harmaan talouden selvitysyksikké 2012b: 7.
% Schneider & Enste 2002: 10.

> Hirvonen, Lith & Walden 2010: 94.

%8 Keskusrikospoliisi 2012: 13.
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tarkeimpien rikollisjengien j&senista yli puolella on yrityksissé vastuuasemia. Paljon
hyodynnetdan lyhyen elinkaaren yrityksid, mutta myds hyvadmaineisia ja vakiintuneita
yhtioita, jotka tarjoavat tehokkaan suojan ilmitulemiselta.”® Suomalaisilla rikollisryh-
mill& on suhteita mm. Viron jarjestaytyneeseen rikollisuuteen, jonka edustajat pystyvat
esimerkiksi toimittamaan pimeada tyévoimaa rikollisryhmiin liittyvan harmaan talouden

tarpeisiin®.

2.2. VVeronumero vastauksena haasteisiin

Kéytanndsséd veronumero on 12-merkkinen yksiléllinen numerosarja, josta ei voida paa-
telld henkilon syntymadaikaa, sukupuolta tai ikdd. VVeronumero ei muutu tai vaihdu hen-

kilén vaihtaessa esimerkiksi tydmaata tai tydnantajaa.®

Rakennusalaa koskeva perusongelma on valvonnallisesti ollut se, ettd viranomaisilla tai
rakennuttajillakaan ole ollut kaytéssdan toimivia valineitd selvittad keitd rakennustyo-
mailla tyoskentelee. Veronumerolla on pyritty vastaamaan tahén haasteeseen. Tarkoitus
on ollut, ettd veronumero mahdollistaisi rakennustydmaiden tyontekijoiden paremman
tunnistamisen ja valvonnan. Laki veronumerosta ja rakennusalan veronumerorekisterista
(1231/2011) on tullut voimaan 15.12.2011. % Veronumeron kayttoonottamisella on py-
ritty paitsi torjumaan rakennusalan harmaata taloutta yleisella tasolla, myds paranta-
maan erityisesti ulkomaisen tyovoiman ja ulkomaisten yritysten verovalvontaa. Perus-
jokainen rakennustyomaalla tydskentelevd on ennen tydnteon alkua Verohallinnon re-
kisterissa.®® Rakennusteollisuus RT ry, Verohallinto seka Valtiovarainministerio ovat
yhteistyossa selvittaneet, ettd veronumeromenettely voidaan toteuttaa valvonnallisesti

tarkoituksenmukaisella tavalla k&yttdmélla suomalaista henkilGtunnusta tyontekijén

> Keskusrikospoliisi 2013: 10.

% Rakennusalalla tama nakyy kaytannossa aliurakointina, johon liittyy pime4n ulkomaisen tydvoiman
kayttda, tulojen salausta verotuksen valttdmiseksi, pimeéé palkanmaksua, eldke- ja sosiaaliturvamaksujen
laiminlyontid, tilauspetoksia sekd kuittikauppaa. Rikollisryhmien jésenet ovat myds tuoneet mukanaan
uhkaamista ja vékivaltaa, joka on kohdistunut esimerkiksi alihankintaketjujen loppupéan pienyritysten
omistajiin sek& Verohallinnon henkildstéon. Keskusrikospoliisi 2012: 13—14.

%1 Verohallinto 2012d.

%2 Valtioneuvosto 2012: 3.

* Hirvonen 2011: 130.
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yksiloivana tunnuksena. Henkil6tunnus on jo kdytdssa Verohallinnon kaikissa tietojar-

jestelmissé verovelvolliset yksildivana tietona.®*

Veronumeron kayttoonottaminen pakollisessa kuvallisessa tunnistekortissa on ollut Te-
hostetun harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimintaohjelman mukainen
suositus. Veronumerorekisteri on suunniteltu julkiseksi niin, ettd kuka vain voisi tarkis-
taa henkilon nimen seka veronumeron perusteella onko veronumero voimassa.®® Tasta
voidaan todeta, ettd paitsi ettd veronumeron on tarkoitus vahvistaa viranomaisten mah-
dollisuuksia oma-aloitteisesti valvoa rakennustydmaita, niin periaatteessa julkisen vero-
numerorekisterin my6tdhan sinallddn mahdollista on my6ds muiden, viranomaistahoja
edustamattomien henkil6iden mahdollisuudet valvoa toisiaan. Valvonnan piiriin on py-
ritty saamaan kattavasti niin kotimaiset kuin ulkomaisetkin rakennusalan toimijat.

Hallituksen esityksen 58/2011 mukaan henkil6tunnisteessa olevan veronumeron avulla
edellytykset identifioida tyontekijat, paranisi sellaisilla tyémailla, joilla toimii useita
tyGnantajia. Riski jaadéa kiinni pimean tydvoiman kaytosta kasvaisi tydntekijan henkildl-
lisyyden selvittdmisen helpottuessa. Lisédksi mahdolliseksi tulisi epavirallisluonteinen
valvonta muiden tyémaalla toimivien taholta. Toimenpiteen vaikutusta tehostettaisiin
laajentamalla nykyisin pelkéstaan rakennuttajalle kuuluvaa vastuuta henkildtunnisteiden
kayton valvonnassa koskemaan paatoteuttajaa sekd tyOnantajaa tdmén omien tyonteki-

joidensa osalta.®

Keinot harmaan talouden torjunnassa ovat moninaisia, sill4 harmaa talous ilmenee mo-
nella eri tavalla, monella eri toimialalla ja liséksi se muuttaa muotoaan ja tekijoitdan
jatkuvasti. Esimerkiksi eduskunnan tarkastusvaliokunta onkin korostanut, ettd varsin-
kaan harmaan talouden kannalta ongelmallisimmilla aloilla yksittdisten toimenpiteiden
séataminen ei riitd harmaan talouden oleelliseksi supistamiseksi, vaan harmaan talouden
torjunta edellyttaa laajaa toimenpideohjelmaa.®” Tehostetun harmaan talouden ja talous-

rikollisuuden torjunnan toimintaohjelmasta vuosille 2012 - 2015 kerron seuraavassa

% Tyb- ja elinkeinoministerié 2011: 16—17.
% valtioneuvosto 2012: 3.

® Hirvonen 2011: 130.

" TrvM 9/2010 vp.
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luvussa liséd, silld tutkielman aihe, veronumero, pohjautuu kyseiseen ohjelmaan ollen

yksi 22:sta ohjelman hankkeesta, joilla harmaata taloutta on tarkoitus torjua.

2.3. Tehostettu harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimintaohjelma vuo-
sille 2012-2015

2.3.1. Keskeiset tavoitteet ja halutut vaikutukset

Tammikuussa 2010 valtioneuvosto hyvaksyi harmaan talouden torjunnan ministerityo-
ryhmén valmisteleman tehostetun harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan
toimintaohjelman vuosille 2012-2015%. Ohjelma on jatkoa viidelle aiemmalle Valtio-
neuvoston periaatepadtokselle hallituksen toimintaohjelmaksi talousrikollisuuden ja
harmaan talouden vahentdmiseksi. Toimintaohjelmien jatkuvuus on nahty tarkeand, silla
talousrikosten tekomahdollisuudet kehittyvat koko ajan sitd my6td kun tekninen, kan-
sainvalinen, yhteiskunnallinen ja taloudellinen toimintaympéristd muuttuu. ® Paaminis-
teri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mukaan harmaan talouden torjunta on hallituksen
karkihankkeita”. Toimintaohjelmalla toteutetaan hallituksen ohjelmaan 22.6.2011 kir-
jattua tavoitetta harmaan talouden tehostetusta torjunnasta.”

Toimintaohjelman tavoite on vahentéa talousrikollisuutta ja harmaata taloutta seké tu-
kea tervettd kilpailua, laillista yritystoimintaa, tervettd yrittajyyttd seka tyollisyytta.
Toimintaohjelmalla on myds tarkoitus turvata julkisten palveluiden sdilymistd, verojen
ja muiden maksujen kertymista ja varmistaa julkisten palveluiden rahoituspohjaa. Toi-
mintaohjelman hankkeilla on tarkoitus ennaltaehkéistd harmaata taloutta, vahentaa ri-
koksentekomahdollisuuksia, lisdtd viranomaisten reagointivalmiutta harmaan talouden

paljastamisessa ja torjunnassa sekd korottaa kiinnijadmisriskid. Toimintaohjelman

%8 valtiovarainministerio 2013: 8.

®\altioneuvosto 2012; 1—2.

0 paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011: 15.
"Valtioneuvosto 2012; 1—2.
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hankkeilla tavoitellaan 300 — 400 miljoonaan euron vuosittaista lisayst4 veroihin ja so-
siaalivakuutusmaksuihin, rikosvahinkojen estamist4 ja takaisinsaatua rikoshyotya. "

2.3.2. Veronumero toimintaohjelman hankkeena

Toimintaohjelman mukaan valtioneuvosto edellyttdd viranomaisilta ja ministerioilta,
ettd ne toteuttavat vuosina 2012 - 2015 tehostetun harmaan talouden ja talousrikollisuu-
den torjunnan toimintaohjelman hankkeet. Kullekin hankkeelle on merkitty joku taho
paavastuulliseksi. Tuo taho vastaan hankkeen kéynnistamisestd ja koordinoinnista silta
osin kuin se koskee muita hallinnonaloja.”® Ohjelma sisaltad 22 erilaista hanketta’™, jois-

ta veronumero on listalla neljantena.

Toimintaohjelman mukaan siis veronumero otetaan kayttdon pakollisessa kuvallisessa
tunnistekortissa tyomailla. Lisaksi samassa yhteydessa on mainittu, ettd kayttoon ote-
taan tyomaiden urakkatietojen ja tyontekijatietojen kuukausittainen ilmoitusmenettely
Verohallinnolle tarkoituksena lisata viranomaisten rakennusalalta kaytettdvissa olevia
tietoja. Samassa yhteydessa selvitetddn edellytykset asettaa ilmoittamismenettelyn ul-
kopuolelle jaaville yksityishenkil6ille velvollisuus ilmoittaa rakennuslupaa edellyttavis-
sé korjaus- ja uudistamistoimissa kaytetyista tyontekijoisté tai urakoitsijoista seké ndille
maksettujen maksujen maarista Verohallinnolle. Péavastuun hankkeesta kantaa Valtio-

varainministerid. Ohjelmassa toiset hankkeet on ilmoitettu toteutettavaksi toisia nope-

?Muutokset seurausjarjestelmaan seké tehostuva rikoshyédyn poisottaminen lisaévat toimintaohjelman
kokonaisvaikuttavuutta. Lainsdddantoon tehtdvilla muutoksilla on haluttu korostaa yritysten vastuuta
harmaan talouden torjunnassa ohjaamalla yrityksia valitsemaan lakisdateiset velvoitteet hoitavia ja luotet-
tavia yhteistydkumppaneita. Samalla tarkoitus on ollut luoda keinoja yritysten omavalvontamahdollisuuk-
sien lisddmiseksi ja tydntekijoiden mahdollisuuksien lisddmiseksi saada tydehtosopimuksen ja lain mu-
kainen palkka. Hallitus haluaa korostaa harmaan talouden torjuntaa niin strategiatasolla kuin merkittavia
sdadoshankkeita valittaessa. Lainsadadantod valmisteltaessa hallitus haluaa myds huolehtia siité, ettei lain-
séadantd mahdollista veronkiertdmisen luonteista verosuunnittelua. Huomiota toimintaohjelman mukaan
kiinnitetddn myos sellaiseen lainsdddantdon joka kasvattaa harmaan talouden laajenemisen riskid. Har-
maan talouden torjunnan keinoja valittaessa valtetdan sellaisia toimia, jotka lisd&vét yksityisille tai yrityk-
sille aiheetonta hallinnollista taakkaa. Kaikkeen uudistamistyohdn siséllytetddn ohjelman mukaan lain-
s&adannon yritysvaikutusten arviointi. Ohjelma korostaa myds kansalaisten omaa vastuuta harmaan ta-
louden vastaisessa kamppailussa. Valtioneuvosto 2012: 1—2.

"*Valtioneuvosto 2012: 5—9.

™ Ty6- ja elinkeinoministerio 2012a.



24

ammin ottaen huomioon eri hankkeiden vaikuttavuus, tydomaaré ja tarkeys. Veronumero

on listattu yhdeksi naista kiireellisesti toteutettavista hankkeista.”

2.4. Veronumeron yhteys tilaajan tai rakennusalan urakanantajien ilmoitusvelvollisuutta

koskevaan kokonaisuuteen

Vuonna 2012 voimaan tulleen veronumeron tarkoitus on ollut tuoda Verohallinnon tie-
toon yhteisilla rakennustydomailla tyoskentelevéat niin koti- kuin ulkomaalaisetkin henki-
I6t. Veronumeromenettelyyn siirtyminen oli kuitenkin rakennusalan harmaan talouden
torjuntaan liittyvista hallitusohjelmaan sisaltyvista lainsaadantétoimenpiteista vasta en-
simmainen vaihe.”® Pelkéstaan veronumeron kayttoonotolla sellaisenaan ei juurikaan
ole ulkomaisen tyévoiman verovalvontaa parantavaa vaikutusta ennen kuin rakennus-
tyoémaalla toimivia yrityksid ja niiden tyontekijoitd koskeva ilmoitusmenettely otetaan
kayttoon.”” Tulee myds huomata, ettd veronumeroa koskeva lainsaadanto ei kohdistu
yksityiseen tai vapaa-ajan rakentamiseen. Veronumeron perusteella ei myoskaan saada

selville tydntekijoiden palkan maaraa tai tydskentelyn kestoa.’

Veronumerokaytanto ja ilmoittamismenettely liittyvat toisiinsa kiintealla tavalla. 1lmoi-
tusmenettelyn mydté tulee uusia pykalia useampia verotusmenettelylakiin (18.12.1995)
ja ty6turvallisuuslakiin (23.8.2002/738). Alun perin lait oli tarkoitettu hallituksen esi-
tyksen mukaisesti tulemaan voimaan 1.10.2013"°. Lakimuutokset tulevat valtiovarain-
valiokunnan esityksen mukaisesti voimaan vasta 1.7.2014, mutta muutosten vaatima
ohjeistus on ollut kaytettavissa toimijoilla noin vuotta aiemmin. Valtiovarainvaliokunta
on halunnut antaa eri osapuolille riittavésti aikaa valmistautua tuleviin muutoksiin niin,
ettd valvontakeinot tayttanyt myods kaytannossa niille asetetut kunnianhimoiset tavoit-
teet.?® Eduskunta hyvéksyi timan lausuman vastauksensa 46/2013 vp. yhteydessa®".

78 valtioneuvosto 2012: 9.

"® HE 92/2012 vp s. 3.

" Hirvonen 2011: 131.

’® Harmaan talouden selvitysyksikké 2012a: 7.
" HE 92/2012 vp s. 1.

80 \vaVM 6/2013 vp.

81 EV 46/2013 vp s. 1.
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Verotusmenettelylakiin lisdtadn uusi 15 b 8 koskien tydmaan paétoteuttajan velvolli-
suutta antaa tydntekijoita koskevia tietoja®. Yhteisen rakennustyémaan paaurakoitsijan
tai muun pééatoteuttajan tulisi toimittaa verovalvontaa varten Verohallinnolle tarpeelliset
tiedot yhteiselld tyomaalla tydskentelevista tyontekijoisté ja itsendisista tydnsuorittajis-
ta. Tyomaalla toimivan yrityksen tulisi puolestaan toimittaa pé&atoteuttajalle tiedot pal-
veluksessaan olevista tydntekijoista.®

"Tyoturvallisuuslain (738/2002) 7 §:ssd tarkoitetun yhteisen rakennus-
tydmaan paaurakoitsijan tai muun paatoteuttajan on toimitettava kuukau-
sittain Verohallinnolle verovalvontaa varten yhteisella rakennustydmaalla
tydskentelevista tyontekijoista ja itsendisista tydnsuorittajista samoin kuin
tyGnantajista ja vuokratyonteettdjista tarpeelliset yksil6inti- ja yhteystiedot
seké tiedot tydnantajan kotivaltiosta, ty6- ja toimeksiantosuhteen laadusta
seka tyoskentelya ja Suomessa oleskelua samoin kuin vakuuttamista kos-
kevat tiedot. Tietoja ei kuitenkaan toimiteta tilapaisesti tavaraa tyémaalle
kuljettavista henkil@ista.

Yhteisella rakennustyémaalla toimivan yrityksen on toimitettava tyo-
maan paaurakoitsijalle tai muulle paatoteuttajalle tydmaalla tyoskentele-
vista tyontekijoistadn 1 momentissa tarkoitetut tiedot. Itsendisen tyonsuo-
rittajan on annettava itsedan koskevat vastaavat tiedot. Tiedot on annetta-
va ennen tydskentelyn aloittamista, ja niissa tapahtuneista muutoksista on
annettava tieto viipymatta.

Mita tassa pykalassa sdadetdaan paaurakoitsijasta tai muusta paato-
teuttajasta, sovelletaan rakennuttajaan, jos tyémaalla ei ole paaurakoitsi-
jaa tai muuta paatoteuttajaa.

Tassa pykalassa tarkoitetun tiedonantovelvollisen on sailytettava ne
tiedot ja asiakirjat, joista tiedonantovelvollisuuden piiriin kuuluvia tietoja
on saatavissa, kuuden vuoden ajan sen vuoden paattymisestd, jona tydmaa
valmistui, ellei muualla laissa sdadeta pidempaa sailytysaikaa.

Verohallinto antaa tarkempia maarayksia annettavista tiedoista, tieto-
jen antamisen ajankohdasta ja tavasta seka oikeudesta olla antamatta tas-
sa pykalassa tarkoitettuja tietoja tilanteissa, joiden merkitys on taloudelli-
sesti tai verovalvonnallisesti vihdinen.”

Verotusmenettelylain 228:ssd tullaan s&atdmaan tietojen antamista koskevista erityis-
saannoksista®®. Pykalasta ilmenee veronumeron suhde kuukausittaiseen ilmoittamisme-

nettelyyn. Veronumeron rooli on ilmoitusvelvollisuutta koskevassa kokonaisuudessa

toimia tydntekijan ja itsendisen tyonsuorittajan yksiloinnin vélineena.

2 EV 46/2013 vp s. 1—2.
8 HE 92/2012 vp s. 1.
8 EV 46/2013 vp s. 3.
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"Edelld 15 a—15 d §:ssé sekd 17 §:n 7 ja 9 momentissa tarkoitetussa ta-
pauksessa tiedon kohteena oleva on yksiloitava nimen liséksi seuraavilla
tiedonantovelvollisen hallussa olevilla tiedolla:

1) yritys- ja yhteisétunnus taikka henkil6tunnus tai sen puuttuessa syn-
tymaaika;

2) asuinvaltion antama vero- tai henkilétunnus tai, jos naita tietoja ei
ole, muu vastaava tunnus; ja

3) yhteystiedot sekd Suomessa etta asuinvaltiossa.

Edelld 15 b §:ssé tarkoitettu tyontekija tai itsendinen tydnsuorittaja on
taman pykalan 2 momentin 1 kohdasta poiketen yksilditava henkiltunnuk-
sella tai syntymdajalla ja veronumerolla.”

Eduskunnan tarkastusvaliokunnan teettdmasta selvityksesta kady ilmi, ettd pienimuotois-
ta harmaata urakointia esiintyy laajasti yksityishenkiléiden omistusasuntojen, pientalo-
jen sekd vapaa-ajan rakennusten uudistamisessa ja korjaamisessa. Rakennusalan arvioi-
den mukaan harmaan talouden osuus on merkittava yksityishenkildiden pientaloraken-
tamisessa. Yksityishenkildiden on helppoa teettdd pimeésti rakennustoitd, silla he eivat

ole toiminnastaan kirjanpito- tai arvonliséverovelvollisia.®®

Asiantuntijakuulemisessa veronumeromenettelyyn liittyen on ehdotettu, ettd veronume-
ro laajennettaisiin nopeasti koskemaan myos yksityisia omakotitalorakentajia ja muita
harmaalle taloudelle herkkia aloja. Veronumeromenettelyn laajentaminen ehdotetulla
tavalla ei kuitenkaan voi ainakaan toistaiseksi tulla kyseeseen, sill& veronumeromenette-
ly perustuu taysin tyéturvallisuuslain mukaisen tunnistekortin kayttéon. % Velvollisuus
pitda tunnistekorttia (jossa siis on myds veronumero) ei koske tydmaita, joissa rakenta-
minen tapahtuu rakennuttajana olevan yksityishenkilon kayttoon®’. Veronumeroa kos-
kevan esityksen yhteydessa on kuitenkin yleisesti edellytetty, ettd ilmoitusvelvollisuu-
den tulisi koskea my6s yksityishenkildita ja myds mm. omakotirakentamista®. Tasaval-
lan presidentti on jo vahvistanut lain tyontekijoité ja rakennusurakoita koskevasta kuu-
kausittaisesta tiedonantovelvollisuudesta sek& kotitalouksia koskevasta ilmoitusvelvolli-

suudesta. Uusista velvoitteista sédadetddn tyoturvallisuuslaissa sekd verotusmenettely-

8 Tyb- ja elinkeinoministerio 2011: 43.
8 VvaVM 8/2011 vp.

% Hirvonen 2011: 131.

88 vaVM 6/2013 vp.
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laissa. Lakimuutokset tulevat voimaa heindkuun alusta 2014 ja ensimmaisen Kkerran tie-

dot annetaan Verohallinnolle syyskuussa 2014.%

Yhden tyénantajan tyémaat ovat kdytdnndssé harvinaisia, mutta periaatteessa mahdolli-
sia esimerkiksi asuntoyhtididen korjausrakentamisessa. Talon asukkaiden tai ulkopuo-
listen on vaikea tunnistaa tyémaan aliurakointiastetta ja tunnistekorttien puuttuminen

voidaan selittaa silla, etta rakennuksella toimii ainoastaan yksi yritys.*

Yhteinen
rakennusty6maa

Veronumeroa kédytetddn
tyontekijoiden yksiloimiseen

Rakennustyémaa Tyoéntekijéit
ilmoittavat
Tilaaja tekee pddtoteuttajalle
omat

urakoitsijoiden
kanssa sopimukset
ja ilmoittaa
kuukausittain
Verohallinnolle
kaikki tilaamansa
tyémaakohtaiset
urakkatiedot.

Reaaliajassa
tapahtuva
verovalvonta

Kuvio 1. Rakentamiseen liittyva tiedonantovelvollisuus.

8 \/erohallinto 2013a.
% Hirvonen 2011; 134.

tyémaakohtaiset
tyontekijdtietonsa.
Pddtoteuttaja
ilmoittaa
Verohallinnolle
kaikki

tyémaakohtaiset

tyontekijdtiedot
kuukausittain.
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3. VERONUMEROMENETTELY - SUHDE PERUSOIKEUKSIIN JA
VEROTUKSEN TEHOKKUUSPERIAATTEESEEN

3.1. Julkisen vallan velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutuminen
Laki veronumerosta ja veronumerorekisterista on tullut voimaan 1.9.2012°%,

"Verohallinnon tietokantaan voidaan tallettaa jokaiselle Verohallinnon
asiakastietokantaan rekisterdidylle luonnolliselle henkildlle hanet yksildiva
12 numerosta muodostettava tunnus (veronumero), joka on pysyvd.” (Laki
veronumerosta ja rakennusalan veronumerorekisteristd 28 1 mom.)
Kyseisesté péivasta alkaen jokaisella uudella rakennustydémaalla tydskentelevélla henki-
16114 on ollut oltava nakyvissd henkildtunniste, johon on merkitty myds veronumero.
Vanhoilla tyémailla veronumeron siséltdvan henkildtunnisteen nakyvilld pitdminen on
tullut pakolliseksi vasta siirtymaajan jalkeen 1.3.2013. Vanhoilla tydmailla tarkoitetaan
tybmaita, jotka ovat alkaneet ennen lain kyseisen lain voimaan tulemisen paivamaaraa

1.9.2012.%

Suomalaiset tydntekijat ovat saaneet veronumeronsa vuoden 2012 verokortin yhteydes-
s& ja ammatinharjoittajat saavat veronumeronsa ennakkoverolipulla. Mikéli veronume-
roa ei ole tai se on kadotettu, on rakennusalan tyontekija saanut sen misté tahansa vero-
toimistosta. Ulkomaalaiset tyontekijat saavat henkil6tunnuksen ja veronumeron vero-
toimistoista. Tyonantaja voi tilata tyontekijoidensa veronumerot keskitetysti toimitta-
malla tyontekijoidensé henkil6tunnukset Verohallintoon sahkdisesti. Verohallinto lahet-
t4& veronumerot tyonantajalle ja samalla tyontekijat merkitdén rakennusalan veronume-

rorekisteriin.%

Suomessa julkiselle vallalle on asetettu perustuslaillinen velvollisuus turvata perusoike-

uksien toteutuminen yhteiskunnassamme.®*

%! Harmaan talouden selvitysyksikké 2012b: 18.

% Rakennusalan tilaajavastuu ja veronumero: 17.

% Rakennusalan tilaajavastuu ja veronumero: 17.

% Julkisella vallalla viitataan ensisijassa valtioon. Valtio vastaa viimekédessa siit4, etta kunnilla on riitta-
vt taloudelliset resurssit huolehtia perusoikeuksien toteuttamisesta. Paasaannén mukaan yleinen turvaa-
misvelvollisuus ulottuu kuntiin ja muihin julkisen vallan organisaatioihin vain sikali, kun niille on asian-
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“Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteu-

tuminen.” (Perustuslaki (11.6.1999/731) 228)
Perusoikeusuudistuksen esitdissd todetaan perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen
usein vaativan julkiselta vallalta aktiivisia toimenpiteitd esimerkiksi tosiasiallisten edel-
lytysten luomiseksi oikeuksien kayttamiselle®. On verotuksen ensisijainen tehtava ra-
hoittaa julkisen sektorin toiminta. Puhutaan fiskaalisesta tavoitteesta.”® Verovaroin val-
tio ja kunnat turvaavat perusoikeuksien toteutumista kéytdnnossé sosiaali- ja terveys-
palveluiden muodossa, maksuttomana perusopetuksena ja monin muin keinoin. Tasta
nakokulmasta voidaan n&hda, ettd on perusoikeuksien toteuttamisedellytysten turvaami-
seksi ldhtokohtaisesti perusteltu ajatus s&ataa erilaisia valvonnallisia keinoja, kuten ve-
ronumeromenettely. Tietenkin tulee huomata, ettd perustuslain pykald ei ota kantaa sii-
hen millaisin toimenpitein julkisen vallan tulee turvaaminen jérjestad, vaan kyse on
enemmankin yleisell& tasolla asetetusta velvoitteesta. Veronumeromenettelyéd voitaneen

kuitenkin perustella tasta lahtokohdasta késin.

3.2. Velvollisuus pitad veronumeroa nakyvilla

Kuten todettua, tehokkuusperiaatteen mukaan verot pitéisi keratd mahdollisimman pie-
nin kustannuksin ja huolehtia siita, ettd edellyttdmé verotus toteutuisi kaikkien kansa-
laisten kohdalla.”” Tehokkuusperiaatteen nakokulmasta veronumeromenettelya voidaan
perustella sill& oletuksella, ettd se muodostaa tehokkaan tavan selvittdd onko esimerkik-
si joku tietty tyontekija asianmukaisesti kirjoilla. Julkisessa keskustelussa veronume-
rosysteemi kuitenkin on kohdannut ajoittain ankaraakin arvostelua. Vaikka systeemin
ideaan olisi sindllddn suhtauduttu positiivisesti, on veronumeron valvonnallista ulottu-
vuutta syytetty rakennusalan todellisuudelle vieraaksi. Tyémaalla liikuttaessa nakyvilla

oleva kortti katoaa tai likaantuu helposti. Monien onkin kerrottu pitdvéan korttia taskus-

saan ja nayttdvan sen ainoastaan tarkastajan kysyessa. Yksityisyydensuojasyihin vedo-

mukaisessa jarjestyksessd annettu perusoikeuden kannalta merkityksellisid tehtévid sekd noihin tehtéviin
liittyvaa toimivaltaa. Tuori & Lavapuro 2011: 818—819.

% HE 309/1993 vp s.75. Esimerkiksi Karapuu toteaa perusoikeuksien toteutumisen tosiasiallisten esteiden
olevan useimmiten taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten edellytysten puutteita. Karapuu 2011:
83.

% Niskakangas 2009: 15.

%" Niskakangas 2009: 18.
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ten veronumeron esitteleminen muille tahoille on néhty epatarkoituksenmukaisena. Mi-
kali tama pitdé4 paikkansa voidaan nahda, ettd veronumeron osalta kaavailtu valvonta
muiden kuin viranomaistahojen puolesta on ainakin osittain kariutunut. Toisaaltahan
voidaan miettid mahdollisuutta sijoittaa veronumero johonkin paikkaan, jossa se pa-
remmin tyon lomassa sailyy, esim. suojakypéradn. Veronumeron esilla pitdmisen yksi-
tyisyydensuojaulottuvuutta lienee syytd kasitella kuitenkin viel& hieman tarkemmin ju-

ridisesta nakokulmasta.

3.2.1. Veronumeron siséllyttdminen kuvalliseen tunnisteeseen

Tydturvallisuuslain (738/2002) 52a8:ssé on jo saddetty henkil6tunnisteesta vuoden 2006
helmikuusta lahtien. S&anndksen mukaisesti yhteista rakennustyémaata valvovan tai
johtavan rakennuttajan tulee huolehtia siit4, ettd jokaisella siella tytskentelevéllad on
nakyvilla henkilon yksiloiva kuvallinen tunniste silloin kun he liikkuvat tydmaalla.
Tunnisteesta tulee kayda ilmi onko tyomaalla tydskenteleva itsendinen tyodnsuorittaja
vai tydsuhteessa oleva tydntekija. Tyontekijan tunnisteella pitaa olla tyénantajan nimi.
Tunnistetta ei tarvitse olla: 1) tilapéisesti tavaraa tydmaalle kuljettavalla, 2) sellaisella
tyomaalla tyoskentelevéllg, jossa rakennusta tai sen osaa korjataan tai rakennetaan ra-
kennuttajana olevan yksityishenkilén omaan kayttoon.”® Hallituksen esityksessa HE
58/2011 tyoturvallisuuslain 52a8:84 ehdotettiin muutettavaksi siten, ettd velvoite huo-
lehtia veronumeron sisaltavasta kuvallisesta tunnisteesta koskisi koko urakointiketjua.
Rakennuttajat rakennustyon tilaajina huolehtisivat itse yh& edelleen omasta huolehti-
misvelvoitteestaan. Rakennuttajat sekd muut paatoteuttajat, kuten padurakoitsijat, huo-
lehtisivat tunnistetta koskevasta velvollisuudestaan sisallyttdmaélld tunnistetta koskevan
vaatimuksen osaksi sopimuksiaan tai jos kirjallista sopimusta ei tehdd, niin myos muul-
la kyseisen tahon kaytettdvissa olevilla keinoilla, esim. kulunvalvontajérjestelmalld,
jossa tyomaalle tyoskenteleméan padseminen edellyttédd tunnisteen olemassaoloa. Lisak-
si paatoteuttajien tulisi valvoa, ettd tyontekijoilla on mainittu tunniste ja sitd kaytetadan
oikein. Huolehtimisvelvollisuuteen kuuluvien poikkeustilanteiden osalta hallitus ei esi-

tyksessaan ehdottanut muutoksia.*®

% HE 58/2011 vp s. 6.
% HE 58/2011 vp s. 22—23.
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Lailla ty6turvallisuuslain muuttamisesta on muutettu eduskunnan péatoksen mukaisesti

tyoturvallisuuslain 52a8n: 1. momenttia silta osin, ettd siithen on henkil6tunnisteen li-

séksi siséllytetty veronumeroa koskevat vaatimukset:

“Yhteistd rakennustyémaata johtavan tai valvovan rakennuttajan on teke-
missadn sopimuksissa tai muutoin kaytettavissaan olevin keinoin huolehdit-
tava siita, etté jokaisella siella tydskentelevalla on tydmaalla liikkuessaan
nakyvilla henkilon yksiloiva kuvallinen tunniste. Tunnisteesta on kaytava il-
mi, onko tyémaalla tydskenteleva tydsuhteessa oleva tydntekija vai itsendi-
nen tyonsuorittaja. Tunnisteessa tulee olla ndkyvissa veronumerosta ja ra-
kennusalan veronumerorekisterista annetussa laissa (1231/2011) tarkoitettu
henkilokohtainen veronumerorekisteriin merkitty veronumero. TyOntekijan
tunnisteessa tulee lisdksi olla tydnantajan nimi. Mité tdssa momentissa saa-
det&an rakennuttajasta, sovelletaan mygs:

1) paaurakoitsijaan tai muuhun paatoteuttajaan;

2) tyonantajaan omien tyontekijoidensd ja sopimuskumppaniensa osalta.’
(Tyoturvallisuuslaki 52 a §)

’

Yhteinen rakennustyémaa on maaritelty rakennustyon turvallisuudesta annetussa valtio-

neuvoston asetuksessa.

1)

"Tdssd asetuksessa tarkoitetaan:

yhteisella rakennustyémaalla tyopaikkaa, jolla tehd&aan 18:ssd tarkoitettu
tyota ja jolla samanaikaisesti tai perakkain toimii useampi kuin yksi tyénan-
taja tai korvausta vastaan tydskentelevd itsendinen tyonsuorittaja.”
(Valtioneuvoston asetus rakennustyon turvallisuudesta(26.3.2009/205) 28:n
1. kohta.)

Kéaytannossé rakennustyomailla toimii l&hes aina useamman eri tyénantajan palveluk-

sessa olevia henkilditd. Taten, vaikka tunnistekortin kayttévelvollisuus koskee vain yh-

teiselld rakennustydmaalla tyoskentelevid, on kuitenkin kaytannon tasolla poikkeuksel-

lista, ettd rakennustyotmaalla ei olisi pidettdva tunnistetta. Sinalldan siis velvollisuus

tunnistekortin kayttamiseen ei ole ty6turvallisuuslain 52a8:n ja valtioneuvoston asetuk-

sen rakennustyon turvallisuudesta 28:n 1. kohdan perusteella tdysin kattava, vaan sen

ulkopuolelle jaavat yhden tydnantajan tydmaat.’® Kun mietitaan millaiset tyémaat voi-

sivat olla sellaisia, ettd niilla toimii ainoastaan yksi tyonantaja, nousevat esille ennen

190 Hirvonen 2011: 133.
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kaikkea yksityishenkildiden tyomaat. Yksityishenkildiden tyomaat tulevat tulevaisuu-

dessa olemaan ns. kuukausittaisen tiedonantovelvollisuuden piirissa.
3.2.2. Henkil6tietojen suoja perusoikeutena

Perustuslain 108:n 1. momentti turvaa jokaisen yksityiselaman, kunnian ja kotirauhan
suojan jattden henkil6tietojen suojan tarkemman séatelyn alemmantasoisten lakien va-
raan.

“Jokaisen yksityiseldmd, kunnia ja kotirauha on turvattu. HenkilGtietojen

suojasta sdddetddn tarkemmin lailla.” (Perustuslaki 108 1 mom.)
Henkil6tietojen suoja on pidemmalla aikavalilla vakiintuneesti ymmarretty osaksi yksi-
tyiselaman suojaa. Vasta viimeaikaisessa keskustelussa se on alettu ndhda itsendisena
perusoikeutena.'®® Tietyn tasovaatimuksen henkildtietojen suojaa koskevalle lainsaa-
dannolle asettaa tdna paivana Euroopan neuvoston piirissé hyvéksytty yksildiden suoje-
lua henkilétietojen automaattisessa tietojenkaésittelyssa koskeva yleissopimus. Suomessa
henkil6tietojen Suojasta on konkreettisesti sdddetty henkilttietolaissa (523/1999), josta
l0ytyy saddokset siitd kuka ja milla edellytyksin voi perustaa henkilorekisterin seka ka-
sitell4 henkilGtietoja, mita tietoja rekisteriin voidaan merkitda, milla edellytyksin tietoja
voidaan luovuttaa rekistereistd ja mitka ovat rekisterdidyn itsensa oikeudet valvoa itse-
aan koskevien rekisteritietojen keraamista seka kayttoa.’%? Tulee kuitenkin huomata,
ettd verotustietojen osalta Suomessa sovelletaan ensisijaisesti lakia verotustietojen julki-
suudesta ja salassapidosta (1346/1999), eli ns. verotustietolakia ja vasta toissijaisesti
henkil6tietolain (523/1999) saadoksia'®.

Perustuslakivaliokunta on yleisell& tasolla luetteloinut seikkoja, joita voidaan pitaé hen-
kilotietojen suojaa koskevan perustuslainsddnnoksen kannalta tarkeind saéntelykohteina.
Valiokunnan mukaan téllaisia ovat ainakin rekisterditavien henkil6tietojen sisalto, rekis-
terdinnin tavoite, tietojen sallitut kayttotarkoitukset mukaan lukien luettuna tietojen luo-

tettavuus seka tietojen séilytysaika henkiltrekisterissd seka rekisterdidyn oikeusturva.

1%L Koillinen 2013: 171.
192 Husa & Pohjolainen 2008: 148.
103 Myrsky & Linnakangas 2007: 322—324.
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Naiden seikkojen laintasoisen saantelyn tulee my®s olla yksityiskohtaista ja kattavaa.’**
Lailla s&atdmisen vaatimus kattaa myds mahdollisuuden luovuttaa henkildtietojen tekni-

sen kayttdyhteyden avulla™®.

Perustuslakivaliokunta on my0ds kéytannossa arvioinut yksityiselaman ja henkil6tietojen
suojan nékokulmasta tiedonsaantioikeutta koskevia sadnnoksia. Kéytannossédén perus-
tuslakivaliokunta on néhnyt erityisen ongelmallisiksi sellaiset laajat tietojensaantioikeu-
det, joissa viranomaisen tiedonsaanti-intressi automaattisesti syrjayttaa ainoastaan vi-
ranomaisen omasta toiminnasta johtuvalla tarpeellisuusperusteella muut salassapitoint-

ressit, jotka saattavat olla hyvinkin painavia.*®

Tietosuojaviranomaisina henkil6tietojen suojan toteutumista valvovat tietosuojavaltuu-
tettu ja tietosuojalautakunta. Tietosuojalautakunta ké&sittelee mm. henkil6tietojen kasit-
telyyn liittyvia henkilGtietolain soveltamisalan kannalta periaatteellisesti merkittavia
kysymyksid. Tietosuojavaltuutettu taas on henkil6tietojen kasittelyn yleisviranomainen,
joka antaa henkilGtietojen kasittelyd koskien neuvontaa ja ohjausta seké valvoo henkil6-
tietojen kasittelyd. Rekisterdityjen henkildiden etujen liséksi tietosuojavaltuutetun tulee
ottaa huomioon myds rekisterinpitajan seka sivullisen intressit.'%” Tietosuojavaltuutettu
on todennut, ettd harmaa talous muodostaa sellaisen yhteiskunnallisen ongelman, jonka
lieventamiseksi hallituksen esityksessd 58/2011 mainitut toimenpide ehdotukset, mu-

kaan lukien veronumero, ovat tarpeellisia ja asiallisesti perusteltuja'®®.
3.2.3. Tietojen sijoittelu tunnisteessa
Tilanne voidaan kenties ndhdé nykyiselldan sellaisena, etté velvollisuudessa pitéa vero-

numeroa nékyvilla varsinaista veronumeroa suurempi Kysymys yksityisyyssuojan nako-

kulmasta on tietojen sijoittelu. Onko sellaisilla tahoilla, joiden tehtdvaksi ei ole nimen-

104 pev/L 14/1998 vp.

105 pev/L 12/2002 vp.

106 vsiljanen 2011: 397. Perustuslakivaliokunta on aiemmin esimerkiksi pitanyt ongelmallisena sita, jos
sosiaaliviranomaisen tietojensaantioikeus syrjayttdisi esimerkiksi terveydenhoitoon liittyvét salassapi-
tointressit. PeVVL 7/2000 vp.

197 Koskinen, Alapuranen, Heino & Salli 2005: 121-123. Suomessa toimii kerrallaan yksi tietosuojaval-
tuutettu, jonka valtioneuvosto nimittdd tehtdvadnsa méaarédajaksi, enintdén viideksi vuodeksi kerrallaan.
Andreasson, Koivisto & Ylipartanen 2013: 15.

108 \vavVM 8/2011 vp.
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omaisesti annettu veronumeroiden valvontaa, oikeutta nahda toisten henkildiden vero-

numeroita?

Jo Talousrikollisuuden ja harmaan talouden torjuminen rakennus- sek& majoitus- ja ra-
vitsemusalalla -tyéryhmé oli tietoturvasyistd vuonna 2011 sitd mieltd, ettd tyoturvalli-
suuslain 528:ssé tarkoitettuun tunnisteeseen voitaisiin merkita kuvalliselle puolelle hen-
kilotunnuksesta ainoastaan syntymaaika. Tydryhmén ehdotuksen mukaisesti tyoturvalli-
suuslain 528:44a tulisi muuttaa niin, ettd tunnisteessa on henkilétunnuksen veronumero
siten, etta syntymaaika on kuvallisella puolella ja tarkistenumero kaantdpuolella.®® Kui-
tenkin loppujen lopuksi veronumeroksi paadyttiin ottamaan yksilollinen 12-merkkinen
numerosarja, josta ei voida paatella henkilon ikad, sukupuolta tai syntymdaikaa. Lain-
s&adannodssa ei toistaiseksi ole asetettu tunnistekorteille virallista muotovaatimusta, vaan
ty6turvallisuuslain 528:ss& on ainoastaan kerrottu mita tietoja tunnisteesta tulee kayda
ilmi, eli siin& tulee olla henkilon kuva, nimi, onko tyomaalla tyoskenteleva henkild itse-
nainen tyonsuorittaja, eli lilkkkeen- tai ammatinharjoittaja vai tyosuhteessa oleva tyonte-
kija, tyonantajan nimi seka veronumero. Juridisesti oleellista on talla hetkelld ainoas-
taan, ettd kaikki tarvittavat tiedot 10ytyvat tunnisteesta. Tyontekijat eivét saa kuvallisia
tunnistekorttejaan Verohallinnon kautta vaan kdytannossa paatoteuttajan tai tyonantajan
kautta. Lis&ksi erilaisia tunnistekorttien valmistajia on useita. Nain ollen yksityisyyden-
suojaa ajatellen kuvallisen tunnistekortin tietojen sijoitteluun liittyvat asiat ovat nykyi-

sillaén jokseenkin madarittelemétta.

3.2.4. Onko veronumeromenettely uhka henkil6tietojen suojalle?

Julkinen keskustelu veronumeromenettelyn henkilGtietojensuojan osalta on pydrinyt
suureksi osaksi sen ympérilla, ettd voidaanko odottaa veronumeron nakyvilla pitdmista.
Tama ei kuitenkaan mielesténi loppujen lopuksi ole olennaisin kysymys henkil6tietojen
suojan kannalta. Paremminkin sitd voidaan toisaalta perustella verovalvonnan tehok-
kuudella ja tehokkuusperiaatteella.

Pelkk& veronumero itsessdén ei nahdakseni muodosta henkilon yksityisyydelle uhkaa

muutoin Kuin sen, ettd kdytannossé kuka tahansa voi kayttda veronumeroa henkilén ni-

199 Ty- ja elinkeinoministerio 2011: 17.
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men ohella sen selvittdmiseen onko henkilé merkittynd veronumerorekisteriin. Tdssé
onkin ndkemykseni mukaan asian yksityisyydensuojaulottuvuuden todellinen ydinky-
symys: Saamalla henkilén nimen ja veronumeron tietoonsa, toinen henkild voisi kay-
tdnnossé veronumerorekisterin kautta saada tietoonsa toisen henkildtunnuksen. Henkil6-
tunnuksen voidaan n&hd& olevan melko kriittinen tieto, sill& yhdistettyn tiettyihin mui-

110 vsero-

hin tietoihin henkiléstd on se henkilon yksildintitunnuksena vertaansa vailla
numeron nékyvilla pitdmisen sijaan enemman huomiota tulisi suunnata siihen mité tie-
toja henkil6tietorekisterin kautta tulisi kayda ilmi ja toisaalta siihen kenella tulisi olla

oikeus paasta noihin tietoihin kasiksi.

Tiiviisti ilmaistuna itse siis hahmotan veronumeromenettelyn osalta henkil6tietojen suh-
teen kolme olennaista kysymysta. Naista ensimmaista kasittelin juuri luvussa 3.2.3, eli
voinko odottaa veronumeron pitamistd nékyvilla rakennustyomaalla. Kaksi muuta ky-
symystd ovat: Voidaanko perustellusti antaa oikeus veronumerorekisterin k&yttéon niin
laajalle joukolle ihmisid kuin nyt on tehty sekd mité tietoja veronumerorekisteristé voi
henkil6tietojen osalta kayda ilmi? Vastakkain ovat toisaalta toivottu valvonnallinen
hyoty vertaisvalvonnan kautta sekd tyontekijoiden yksityisyydensuojaan kohdistuva
riski seka toisaalta myos kaksi perusoikeutta: henkilGtietojen suoja ja oikeus saada tieto
viranomaisen asiakirjoista. Koska veronumeron pitdmisen velvollisuus liittyy vahvasti
yhteen veronumerorekisterin kanssa, on mielesténi paikallaan késitella seuraavaksi ve-
ronumerorekisteria ja oikeutta saada rekisterista tietoja. Tatd kautta voidaan paremmin

hahmottaa perusoikeuskannalta veronumeromenettelyn kokonaiskuva.

3.3. Veronumerorekisteri ja tietosuoja

Talousrikollisuuden ja harmaan talouden torjuminen rakennus- sekd majoitus- ja ravit-
semisalalla -tydryhmé ilmaisi vuonna 2011 mielipiteensd, ettd tyonantajalla ja pééato-
teuttajalla tulisi olla mahdollisuus henkilétunnusten véarentdmisten varalta tarkistaa
alihankkijan ilmoittaman henkiltunnuksen ja nimen vastaavuus.*** Tahan talousrikolli-

suuden ja harmaan talouden torjuminen rakennus- sekd majoitus- ja ravitsemisalalla -

10 Raatikainen 1999: 144.
11 Ty5- ja elinkeinoministerio 2011: 18.
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tyoryhméan ilmaisemaan tarpeeseen on vastattu rakennusalan julkisella veronumerore-

kisterilla.

“Rakennusalan veronumerorekisterin kdyttotarkoituksena on rakennusalal-
la toimivien henkildiden henkil6tunnisteen oikeellisuuden valvonta sek&
tyOnantajan ja tyontekijan verotukseen liittyvien velvollisuuksien valvonta.”
(Laki veronumerosta ja veronumerorekisterista 38)

Rakennusalan julkinen veronumerorekisteri, johon rakennustydomaalla tydskentelevien
henkildiden veronumerot merkitddn, on avattu 7.8.2012. Rekisteristd on mahdollista
tarkastaa henkilon etu- ja sukunimen sekéd veronumeron perusteella onko henkilon tie-
dot merkitty veronumerorekisteriin. Vaikka tyontekijalle onkin annettu veronumero, ei
hanta automaattisesti merkitd veronumerorekisteriin, vaan tyontekijan tulee pyytaa mer-
kintad joko puhelimitse tai asioimalla henkilokohtaisesti verotoimistossa. Tydnantajalla
on mahdollisuus keskitetysti tilata tyontekijoiden veronumerot Verohallinnolta toimit-
tamalla tyontekijoiden henkil6tunnukset Verohallintoon. Verohallinto lahettd tyonanta-
jalle tyontekijoiden veronumerot. Samalla tyénantajan on mahdollista pyytaé, etta tyon-

tekijat merkitaan rakennusalan veronumerorekisteriin.**2

"Rakennusalan veronumerorekisteriin merkitddn henkilon nimi ja suoma-
lainen henkildtunnus sek& hanelle Verohallinnon asiakastietokantaa tallen-
nettu veronumero.

Verohallinto merkitsee 1 momentissa tarkoitetut tiedot veronumerorekiste-

riin:

1) rakennusalan tyonantajan tai tyoturvallisuuslain 52a8:ssa tarkoitetun
yhteisella rakennustydmaalla pidettdvan tunnisteen antavan ty0maan
paatoteuttajan pyynnosta;

2) rekisteriin merkittavén henkilén omasta pyynnosta;

3) oma-aloitteisesti” (Laki veronumerosta ja rakennusalan veronumerore-
Kisterista 48)

7. tammikuuta 2014 veronumerorekisteriin merkittyjen henkildiden maaré oli 651 946.
Naista henkil6istd 64 773:11a oli joko kaksoiskansalaisuus tai jonkun muun valtion kuin

Suomen kansalaisuus. Henkildista 19 469:114 oli kotikunta ulkomailla.**3

12 \serohallinto 2012c.
113 vserohallinto 2014.
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3.3.1. Oikeus saada tietoja veronumerorekisterista

Julkisuusperiaatteeseen kuuluu se, etté jokaisella on oikeus saada tietoja viranomaisten
toiminnasta ja poikkeukset tahan saantoon edellyttavat erityisia perusteita**®.  Tama
koskee myds tietoja sellaisissakin asioissa, jotka eivat koske valittémasti henkil6a itse-
aan. Yleensé julkisuusperiaate jaetaan kasittelyjulkisuuteen, asianosaisjulkisuuteen seka
asiakirjajulkisuuteen.’™® Kun hallinto paosin toteutetaan asiakirjojen kautta ja kun
kaikki oleellinen dokumentoidaan asiakirjoihin, toteutuvat hallinnon julkisuus ja salai-
suus padosin asiakirjajulkisuuden ja asiakirjasalaisuuden muodossa®*®. Julkisuusperiaat-

teen normatiivinen perusta on Suomessa perustuslain 12.28.

"Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia,
jollei niiden julkisuutta ole valttamattémien syiden vuoksi lailla erikseen ra-
joitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallentees-
ta.” (Perustuslaki 128 2 mom.)
On siis lahtokohta, ettéd jokaisella on oikeus saada viranomaisen asiakirjasta tai muusta
tallenteesta tieto. Yleislakina tdman tiedonsaantioikeuden osalta on laki viranomaisten

toiminnan julkisuudesta (621/1999), eli julkisuuslaki.**’

Julkisuutta on mahdollista rajoittaa sédatamélla salassapitovelvoite, jonka tulee tayttaa
kolme eri edellytysta: 1) salassapidon tulee perustua vélttdmattomiin syihin, 2) sen pe-
rusteet tulee méaaritella laintasoisella saadokselld, jolla 3) rajoitetaan julkisuutta erik-
seen. Valttamaton syy voi olla esimerkiksi yksityisyyden suoja.*® Vaikka viranomaisen
asiakirjoista tietojen saamisen osalta yleislakina onkin jo vuodesta 1999 ollut julkisuus-
laki, on kuitenkin verotustietojen julkisuuden, salassapidon ja tietojen antamisen osalta
ensisijainen laki vuodesta 2000 asti ollut laki verotustietojen julkisuudesta ja salassapi-
dosta (1346/1999), eli ns. verotustietolaki. Verotustietolain sé&nndkset ovat ensisijaisia
ja tdydentévat henkildtietolain (523/1999) ja julkisuuslain (621/1999) sdanndksié. Vero-
tustiedot siséltavat paitsi yksilointitietoja, myds henkilon taloudellista asemaa seké yksi-

tyiseldman elinolosuhteita kuvaavia ja arkaluonteisiakin tietoja. Suurin osa verotustie-

14 Maenpaa 2008: 1.
115 Korhonen 2003: 36.
118 Heuru 2003: 243.
7 Heuru 2003: 243.
18 Jyranki 2000: 306.
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doista onkin saadetty verotustietolaissa salassa pidettaviksi."® My6s uudessa laissa ve-
ronumerosta ja veronumerorekisterista on kerrottu, etta verotustietolakia ja julkisuusla-
kia sovelletaan veronumerorekisterin tietojen julkisuuteen seké tietojen luovuttamiseen,
ellei laissa veronumerosta ja veronumerorekisteristd ole asiasta jotenkin toisella tavoin

séédetty.

”Veronumerorekisterin tietojen julkisuuteen ja tietojen luovuttamiseen so-
velletaan, mita verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetussa
laissa (1346/1999) ja viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa lais-
sa (621/1999) saadetaan, jollei tassa laissa toisin sdadetd. Veronumerore-
kisteriin sek& siihen talletettujen henkilGtietojen kasittelyyn sovelletaan
muutoin, mité henkilttietolaissa (523/1999) tai muualla laissa sdddetddn.”
(Laki veronumerosta ja veronumerorekisteristda 18 2 mom.)

Verotustietolain 178:n mukaisesti tieto henkilon veronumerosta kuuluu verotuslain mu-
kaan salassa pidettaviin verotustietoihin. Hallituksen esityksen HE 58/2011 mukaisesti
pykalaan ehdotettiin lisattdvaksi tarpeelliset sdéanndkset Verohallinnon oikeudesta salas-
sapitovelvollisuuden estdmatta antaa tieto veronumerosta tyonantajalle tai muulle tun-
nistekortin antajalle. Hallituksen esityksen mukaan 1 momenttiin, jossa saddetaan tie-
doista, joita Verohallinto voi antaa salassapitovelvollisuuden estamaétta, tuli lisata 3
kohdaksi tieto veronumerosta. Lisaksi esityksen mukaan tuli poistaa 2 momentissa ole-
va sdannos tietojen antamisesta teknisen kéayttéyhteyden avulla ja s&ataa asiasta erikseen
3 momentiksi otettavassa sddnnoksessd, jota sovellettaisiin myds 1 momentissa mainit-
tuihin tietoihin. Selvyyden vuoksi esityksessd haluttiin myds tarkentaa entistd 3 mo-
menttia, eli 4 momentiksi siirtyvdd momenttia siten, ettd siitd kévisi nimenomaisesti
ilmi, ettd tietojen antamisen edellytyksené olevaa tietojen antajan antamaa selvitysta on
lainmuutoksen perusteluiden mukaisesti tarkoitus soveltaa vain 2 momentissa tarkoitet-
tujen tietojen luovutuksiin. Lisdksi ehdotettiin muutettavaksi entistd 4 momenttia, uutta
5 momenttia siten, ettd pienty6nantajan maksu- ja ilmoituspalvelujarjestelmén kautta
olisi mahdollista antaa tunnistetulle kayttajélle tieto rakennusalalla toimivan palvelun

120

kayttdjan yksiléimien tyontekijoiden veronumeroista. Hallituksen esityksen HE

58/2011 mukaisesti on muutettu verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun

119 Myrsky & Linnakangas 2007: 322—324.
120 HE 58/2011 vp s. 25—26.
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lain (1346/1999) 178:44, joka koskee tietojen antamista ennakonpidétyksen toimittamis-
ta varten. Laki tuli voimaan 15.12.2011.

”Verohallinto voi salassapitovelvollisuuden estdmdittd antaa:

1) tydnantajalle tai vastaavalle suorituksen maksajalle taman yksiléimi-
en verovelvollisten ennakonpidatyksen toimittamista varten tarpeelliset tie-
dot;

2) elakkeiden ja etuuksien maksajalle taméan yksiléimien verovelvollisten
ennakonpidatyksen toimittamista varten tiedon ennakonpidatysprosentista
ja muut tarvittavat tiedot;

3) rakennusalan tyonantajalle tai ty6turvallisuuslain (738/2002) 52 a
8:ssa tarkoitetun yhteisella rakennustyémaalla pidettdvan tunnisteen anta-
valle tydmaan paatoteuttajalle tiedon tdman yksildimien tydntekijoiden ve-
ronumeroista kaytettavaksi veronumerosta ja rakennusalan veronumerore-
kisteristd annetussa laissa (1231/2011) saadettyyn tarkoitukseen.

Verohallinto voi salassapitosdannosten estamatta pyynnostd antaa
kaikkien yleisesti verovelvollisten henkildiden veronalaisista sosiaali- ja
tyottomyysturvaetuuksista, vakuutusperusteisista suorituksista sekd muista
vastaavista etuuksista toimitettavaa ennakonpidatysta varten tarpeelliset
tiedot Kansanelékelaitokselle, tyottdmyyskassalle, vakuutuslaitokselle ja
muulle néaita etuuksia maksavalle taholle. Ennakonpidatyksen toimittami-
seksi tarpeellisia tietoja ovat verovelvollisen henkilétunnus, ennakonpida-
tysprosentit ja vuosiansion perusteella maariteltya tulorajaa koskevat tie-
dot.

Edella tassa pykalassa tarkoitetut tiedot voidaan antaa myds teknisen
kayttdyhteyden avulla.

Edella 2 momentissa tarkoitetut tiedot voidaan antaa, jos tietojen pyy-
taja on esittanyt hyvaksyttavan selvityksen siitd, miten tietojen kayttéa val-
votaan ja miten turvataan se, ettei tietoja kaytetd muuhun kuin ennakonpi-
datyksen toimittamiseen. Verohallinto voi liittda paatokseensa tietojen kayt-
toa ja valvontaa seka suojaamista koskevat maaraykset. Tarpeettomat tiedot
tulee havittdd vuosittain ja havittamisesta tulee ilmoittaa Verohallinnolle,
jollei Verohallinnon antamista maarayksista muuta johdu.

Verohallinto voi salassapitosadnndsten estaméatta antaa yleisen tieto-
verkon kautta kaytettavissa olevan pientydnantajan maksu- ja ilmoituspalve-
lujérjestelman avulla tunnistetulle palvelun kayttajalle:

1) ennakonpidatyksen toimittamista varten tarpeelliset tiedot palvelun
kayttajan yksiloimisté verovelvollisista;

2) tiedon rakennusalan palvelun kayttajan yksiléimien tyontekijéiden-
sd veronumeroista kaytettavaksi veronumerosta ja rakennusalan veronume-
rorekisteristé annetussa laissa sdddettyyn tarkoitukseen. ”(Laki verotustieto-
jen julkisuudesta ja salassapidosta 178)

Kun muutoksella verotustietolakiin on kaytdnndssa taattu tyonantajalle, tydmaan paato-

teuttajalle sek& yleisen tietoverkon kautta kdytettavissa olevan pientydnantajan maksu-
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ja ilmoituspalvelujérjestelmén avulla tunnistetulle palvelun kayttajalle mahdollisuus
saada tietoa, laajentaa uudempi laki veronumerosta ja rakennusalan veronumerorekiste-

ristd oikeuden koskemaan periaatteessa kaikkia.

“Jokaisella on oikeus salassapitovelvollisuuden estdmatta saada yleisen tie-
toverkon valityksella rakennusalan veronumerorekisterin julkisesta tietopal-
velusta henkilén nimen ja veronumeron perusteella tieto siitd, onko palvelun
kayttajan yksiloima henkild ja veronumero merkizty veronumerorekisteriin.”
(Laki veronumerosta ja rakennusalan veronumerorekisterista 58)
Tulee kuitenkin huomata, ettd veronumerorekisteristé voi tarkistaa onko henkilo merkit-
ty veronumerorekisteriin, mikali kdytettdvissa on henkild etu- ja sukunimi sek& vero-
numero. Toisin sanoen pelkén veronumeron perusteella ei voida selvittdd henkilon ni-

med, eiké pelkan nimen perusteella veronumeroa.

3.3.2. Tehokkuusperiaatteen ja perusoikeuksien vastakkainasettelu

Julkisuusperiaatteessa ilmaistulla perusoikeudella saada tieto viranomaisten rekistereista
on l&heinen yhteys toiseen veronumeromenettelyyn kiintedsti liittyvaan perusoikeuteen,
eli henkilttietojen suojaan. Naitd teemoja onkin henkilGtietosuojaa ajatellen syyta pun-
nita yhdessé ja kokonaisuus huomioon ottaen. On osittain kyse punninnasta kahden eri
perusoikeuden valilla. Sen, ettd kuka tahansa voi tarkastaa veronumerorekisterin kautta
veronumeroita, voidaan nahda tehokkuusperiaatteen mukaisesti turvaavan yleisemmaén
tason intresseja verotuksen fiskaalisen tavoitteen kautta. Tata vasten tulisi punnita yksi-
I6n oikeuksien turvaaminen. Olennaista on 16ytda keino yhteen sovittaa nama lahtékoh-
dat.

Valvonta ja yksityisyys ovat keskendén riippuvuussuhteessa; valvonta tarkoittaa aina
puuttumista yksityisyyteen. Yhteiskunta tarvitsee valvontaa tydvalineend toimintansa
tehostamiseen. Mitéd kattavammin valvonta on jarjestetty, sitd helpommaksi myos val-
lankaytto kdy. Demokratian ndkokulmasta keskeistd on se kuka hallitsee yksiloitd kos-
kevaa tietoa. Tyopaikoilla tapahtuva valvonta on yhd enemman siirtynyt tyonteon val-

vonnasta tyontekijoiden valvontaan.'?'Sen, etta oikeus veronumeroiden tarkistamiseen

121 Alapuranen 2004: 14—15.
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rekisteristd on annettu viranomaisten lisaksi myods muille, voidaan nahda tehokkuuspe-
riaatteen kannalta olevan perusteltua, silla lienee varsin selvad, ettd viranomaiset eivét
ehdi kaikkialle valvomaan. Tasta nakdkulmasta on ainakin periaatteessa valvonnallisesti
hyodyllistd, ettd muille on annettu mahdollisuus toimia viranomaisten apuna. Se miten
hyvin tdma tavoite toimii, onko tyontekijoilla kdytanndssd motivaatiota valvoa toisiaan,
on tietenkin sitten asia erikseen. Veronumeromenettelystd tulee huomata, ettd kyse ei
varsinaisesti ole perustuslain 1248:n mukaisesta julkisen vallan tai hallintotehtédvén an-
tamisesta muulle kuin viranomaiselle, vaan ainoastaan mahdollisuudesta tarkastaa tiedot

rekisterista.

Perusoikeudet, henkil6tietojen suoja ja oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjoista
mukaan lukien, eivat ole silla tavoin ehdottomia, ettei niitd missdan laajuudessa tai olo-
suhteissa saisi rajoittaa™??. Tiivistetysti ilmaistuna perusoikeuksien yleiset rajoitusedel-
Iytykset ovat: lailla sadtdmisen vaatimus, tasmaéllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus, ra-
joitusperusteen hyvéksyttavyysvaatimus, ydinalueen koskemattomuuden vaatimus, suh-
teellisuusvaatimus, oikeusturvavaatimus seka ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen
vaatimus'®. Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten lisaksi perusoikeuksia voi-
daan rajoittaa eréisiin perusoikeussaédnnoksiin kirjattujen erityisten rajoitusedellytysten

asettamissa rajoissa’?*.

Perinteisesti henkiltietojen suoja on ymmarretty osaksi yksityiselamén suojaa. Perus-
tuslain 108 ei sisélld perusoikeutta koskien erityistd rajoituslauseketta, joten yksityis-
eldmén suojaan puuttumisen sallittavuutta tulee arvioida perusoikeuksien yleisten rajoi-
tusedellytysten valossa. Henkil6tietojen osalta pykald kuitenkin sisaltda lakivarauksen,
jonka perusteella henkil6tietojen suojasta tulee saataa tarkemmin tavallisella lailla.

Ajatellen henkilGtietojen suojaa, voidaan rajoitusperusteen hyvaksyttavyyden osalta
todeta, ettd tietosuojavaltuutettu on todennut harmaan talouden torjunnan olevan sellai-
nen yhteiskunnallisesti hyvaksyttdva peruste, jonka nojalla Hallituksen esityksessd HE

58/2011 esitetyt toimet, mukaan lukien veronumero, ovat asiallisesti perusteltuja ja tar-

122 HE 309/1993 vp s. 29.
123 /iljanen 2001: 37—38.
124 peVM 25/1994 vp s. 4.
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peellisia'®®. Henkildtietojen suojan osalta voidaan my6s nahda, ettd ainakin lailla s&é-
tdmisen vaatimus, tdsmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus ja tayttyvét. Itse olenkin sitd
mieltd, ettd perusoikeuksien yleisten rajoittamisedellytysten osalta henkil6tietojen suo-
jaan liittyen téarkeintd olisi onnistua méarittelemaan mik& muodostaa henkil6tietojen
suojan ydin alueen. Vaatimus perusoikeuden ydinalueen koskemattomuudesta on Kirjat-
tuna perusoikeusuudistuksen esitdihin: “Tavallisella lailla ei voida sédtdd perusoikeuden

126 perustuslakivaliokunta ei tassa yhteydessa sen tar-

ytimeen ulottuvaa rajoitusta
kemmin maéaritellyt mita se perusoikeuden ydinalueella tarkoitti. Suomessa esimerkiksi
Sami Manninen on luonnehtinut perusoikeuden ydinaluetta konkreettisemmin; Manni-
sen mukaan perusoikeuden ytimen poistaminen tekisi kyseessa olevan perusoikeuden
merkityksettdmaksi ja tyhjaksi. Ja vaikka rajoitus ei kokonaan tekisi perusoikeutta tyh-
jaksi, saattaisi ytimeen asti ulottuva rajoitus kaantéa perusoikeuden ja rajoituksen vali-
sen suhteen siind mielessé paalaelleen, ettd rajoituksesta tulisi padsaanto ja perusoikeu-

desta poikkeus.**’

En ole 1oytanyt tutkimusta tehdesséani tarkkaa méaéaritelmaa henkildtietojen suojan ydin-
alueesta. Syy téhén lienee se, ettd henkilGtietojen suojan ajatteleminen omana perusoi-
keutenaan on yh& sen verran uusi kaytantd. Voitaneen kuitenkin todeta, ettd nykypaiva-
na vallitsevan kannan mukaan henkil6llisyystunnus on toistaiseksi ihmisen tarkein tun-
nistetieto. Tastd huolimatta henkil6tunnus ei nykyisen lainsaadannén mukaan ole tieto-
na salassa pidettava. Tassa mielessd veronumeromenettelyn taman ulottuvuuden voi-
daan n&hd& nivoutuvan osaksi laajempaa keskustelua siitd onko henkilétunnusta koske-
va sééntely endd tand péivana taysin ajan tasalla. Henkil6tietolaki on séadetty 1990-
luvulla ja siitd kylla 16ytyy rajoituksia henkilétunnuksen kaytolle, mutta tietoturvalli-
suuden suhteen riskit ovat kehittyneet uusille tasoille ja myos tietoisuus riskeista on

kasvanut.'?®

125 \/aVM 8/2011 vp.

126 pe\/M 25/1994 vp s. 5.

27 Manninen 2011: 482.

1?8 Tahan liittyen detaljina mainittakoon esimerkiksi, ettd vastaavaa keskustelua henkildtunnuksesta on
kayty myos kaupparekisteriin, yhteen keskeisistd yhteiskunnan perusrekistereistd, liittyen. Niin valtioneu-
voston periaatepdatoksessd (Siséasiainministerio: Sisdisen turvallisuuden ohjelma 26/2012) kuin siséasi-
aintydryhmamuistiossa (Kansallinen strategia yritystoiminnan turvallisuuden parantamiseksi 30/2012)
ehdotettiin, ettd tiedon luovuttamista kaupparekisterista rajoitetaan niin, ettd vastuuhenkildiden henkil 8-
tunnuksen loppuosa annetaan ainoastaan perustellusta syystd. Vuosina 2009-2009 ty6- ja elinkeinominis-
terion asettama ryhma selvitti kaupparekisteriin merkittavien henkildtietojen laajuutta ja julkisuutta kos-
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Yleisemmalla tasolla henkilttietolain 13.48:ssé edellytetdan, ettd henkilétunnuksen ka-
sittelyssa tulee noudattaa varovaisuutta niin, ettd sitd kaytetaan asiakirjoissa ja nakymis-
sé vain jos sen esittdminen on tarpeellista asian kannalta. Tilanne, jossa ndinkin laajalla
ihmisjoukolla on oikeus selvittdd tyontekijan henkilollisyystunnus, voidaan perusoike-
uksien suojan rajoittamisen hyvaksyttavyysvaatimuksenkin puitteissa ndhda tasséa mie-
lessa kyseenalaisena, jos voidaan paatya ratkaisuun, etta sivullisten ei ole tarpeen henki-
I6tunnusta nahdd. Veronumeromenettelyn osalta mahdollisen uhan tyontekijéiden yksi-
tyisyydelle ei niinkddn muodosta julkisyhteiso, vaan toinen yksityinen toimija. On kyse
perusoikeuksien horisontaalivaikutuksesta.

Perusoikeusnakdkulmasta kaikkein hyvéksyttavin ja myds valvonnan tehokkuuden na-
kokulmasta dynaamisin ratkaisu tilanteeseen olisi kuitenkin varmistaa tavalla tai toisella
se, ettd sivullinen ei pysty veronumerorekisterin kautta saamaan haltuunsa tyontekijéstéa
lilan henkilokohtaista informaatiota, joka henkilGtietojen suojaa perusoikeutena ajatel-
len kyseenalaista antaa. Toisin sanoen tulisi selvittdd miten perusteltua kdytanndssa on
se, ettd veronumerorekisterista pystyy ndkemaan henkilétunnuksen. Voisiko siitd mah-
dollisesti peittédd edes loppuosan? Onko perusteltua, ettd sivulliset ihmiset nédkevat hen-
kilotunnuksen, vai riittaisikd esimerkiksi sellainen vaihtoehto, jossa nakyville tulee ai-
noastaan nimi ja taman liséksi kenties syntyméaaika. Jos nimea ei 16ydy rekisterista tar-
kastettaessa, voisi asiasta ilmoittaa viranomaisille, joilla on mahdollisuus nahda myos

henkil6tunnus kokonaisuudessaan?
3.3.3. Tietojen poistaminen veronumerorekisteristé ja tehokkuus
Tiedot on mahdollista poistaa veronumerorekisterista sitten kun henkil ei enda tyos-

kentele rakennusalalla. Veronumero on pysyva, sité ei voi poistaa muutoin kuin henki-

I6n omasta pyynnosté.

kevien rajoitusten tarvetta. Tyoryhmén mielipide oli, ettd henkil6tunnuksen julkisuutta tulee rajata siten,
ettd tunnusosatiedon saantiin olisi oikeus vain niillg, jotka muutoin voimassa olevien henkil6tietosuojaa
koskevien sadnndsten mukaan ovat oikeutettuja késittelemaan henkildtunnustietoja. Tydryhmén ehdotus
sai laajasti kannatusta keskeisimpien sidosryhmien taholta. HE 59/2013 vp s. 3—=6.
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"Rekisteroityd koskevat tiedot poistetaan rakennusalan veronumerorekiste-
rin julkisesta tietopalvelusta hdnen omasta pyynndstadn hanen esitettydan
selvityksen siitd, ettd hdn ei endd toimi rakennusalalla.” (Laki veronume-
rosta ja rakennusalan veronumerorekisteristé 68)
Mikali tilanne pitkélle tulevaisuuteen sailyy veronumeron poistamista koskien kuvatun-
laisena, eli henkilén oma pyynt6 ja selvitys on edellytys numeron poistamiselle rekiste-
ristd, voitaneen tehd& oletus, ettd tulevaisuudessa veronumerorekisteriin merkittyjen
nimien maara tulee olemaan suurempi kuin rakennusalalla todella toimivien veronume-
rorekisteriin merkittyjen tyontekijoiden méaara, silla oletettavasti kaikki alalla lopettavat
eivat tee oma-aloitteisesti ilmoitusta tietojensa poistamisesta veronumerorekisterista.
Tama on nakemykseni mukaan viranomaisvalvontaa ajatellen tehokkuusperiaatteen
nakokulmasta melko kyseenalaista. On ongelma ja kehitystarpeen paikka, jos veronu-
merorekisterin perusteella ei voidakaan vetda enda tulevaisuudessa kovin tarkkoja joh-
topéatoksia rakennusalalla tosiasiassa toimivien veronumerorekisteriin merkittyjen maa-
réstd. Toisaalta esimerkiksi sellainen jérjestely, ettd henkild poistettaisiin veronumero-
rekisteristd tyOnantajan aloitteesta siind vaiheessa kun henkil0 lopettaa tyot yrityksen
palveluksessa, ei valttamaétta ole sekaan kaytanndllisin mahdollinen ratkaisu, silla sinal-
l&&nhan henkil6 saattaa yha jatkaa toita rakennusalalla jonkun toisen yrityksen tydnteki-
jana. Téssa palataankin sitten siihen pisteeseen, ettd ainakin vield nykyisin on tyonanta-

jan velvollisuus pitdd huolta, ettd hanen tyontekijansa on veronumerorekisterissa.

3.4. Veronumeroiden kayttamisen valvonta ja laiminlyontien sanktiointi

3.4.1. Veronumeron kayttdmisen valvonta

Rakennusmailla tunnistekortteja, joihin on merkitty myés veronumero, valvoo Verohal-
linto seka Aluehallintovirasto.’*® Verohallinnon verotarkastajat seka tydsuojeluviran-
omaiset ovat kdytannossa usein tehneet samanaikaisia valvontakéynteja rakennustyo-
maille. Rakennustydmaiden valvontakdynneilla verotarkastajat kerddvat vertailutietoja
verovalvonnan hyoddynnettavéksi seka selvittavat ovatko tydomaalla tydskentelevien yri-

tysten julkiset tiedot oikeita ja ajan tasalla. Aluehallintoviraston tyosuojeluvastuualueen

129 vserohallinto 2012b.
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tarkastajat tarkastavat mm. menetelld&dnkd tyomailla tilaajavastuulain edellyttamin ta-
voin ja ovatko ulkomaalaisten tyontekijoiden tyonteko-oikeuden perusteet ja tydsuhteen

keskeiset ehdot kunnossa.**®

Kéytannon tasolla tunnistekorttien ja niista laaditun kulkulupaluettelon oikeellisuuden
valvominen on osoittanut hyvin hoidetullakin tydmaalla haasteelliseksi tehtévéksi.
Vuonna 2009 Verohallinto ja Viranomaisyhteistydn kehittdmisprojekti laativat laajan
analyysin erdédn suuren tyémaan tyontekijoista yhteistytssa paatoteuttajan kanssa. Ana-
lyysissa vuosi-ilmoitustietoihin verrattiin kdytettavissa olleita séhkoisia kulkulupatieto-
ja, joissa oli yli 2200 tunnistettua tyontekijad. Naista 950:114 ei ollut vuoden 2008 vuosi-
ilmoituksella palkkatietoa yritykseltd, joka oli merkitty tydnantajaksi kulkuluvissa.
Néistd henkildista 110 oli vuokratyofirman kirjoilla, 250 oli taysin ilman vuosi-
ilmoituksen palkkatietoa ja 50 oli saanut korvauksia, kuten tydttémyyskorvausta.’*
Vuonna 2008 kaynnistyneen Raksa -hankkeen tulokset ovat olleet samansuuntaisia.
Loka-marraskuun taitteessa 2011 rakennusalan verovalvontaa ja harmaan talouden vas-
taista toimintaa vahvistettiin valtakunnallisesti toteutetulla Verohallinnon verotarkas-
tusyksikon tehovalvontaiskulla. VValvontakampanja kesti viikon, kattoi koko Suomen ja
sen toteuttamiseen osallistuivat kaikki Verohallinnon yksikot sek& Aluevalvontaviran-
omaisen tyosuojelutarkastajia. Tuona aikana tehtiin yhteensa 312 valvontakéyntia koh-
teisiin, joiden yhteenlaskettu urakkasumma oli yli 2 miljardia euroa. Valvontaiskut pal-
jastivat tuolloin, ettd Rakennusteollisuuden kanssa sovitus harmaan talouden vastaiset
menettelyt, kuten kuvalliset tunnisteet ja tunnistetietojen jatkuva yll&pito, olivat kaytos-
sé& ainoastaan noin joka viidennelld tarkastetulla tydmaalla. 49 %:lla tarkastetuista tyo-

maista oli kaytossa sahkoisessa muodossa toteutettu kulkulupajarjestelma.**

Toisaalta, nyt veronumeron k&yttdon ottamisen jalkeen Verohallinto on tehnyt huhti-
kuun alkupuolella 2013 rakennustyomaille valtakunnallisen tehovalvontaiskun, jonka
tulokset Verohallinnon mukaan kuitenkin toisaalta kertovat, ettd veronumero olisi otettu
rakennustyomailla vastaan hyvin. Tehovalvontaiskussa tarkastettiin 86 eri ty0Omaata

kautta Suomen, suuria rakennustydmaita painottaen. Tyomailla tydskenteli yhteensé

130 \/erohallinto: Rakennusalan verovalvontahanke.
131 Hirvonen 2011: 133.
132 \serohallinto 2012e.
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2577 tyontekijad. Valvontaisku toteutettiin yhteistydssé poliisin, El&dketurvakeskuksen
sekéd Aluehallintoviraston tyosuojelun vastuualueen kanssa. Tehoiskussa Verohallinto
kavi lapi tyontekijoiden veronumerot, veronumeroiden merkitsemisen veronumerorekis-
teriin seké& veronumerotietojen oikeellisuuden. Tarkastuksessa todettiin, ettd veronume-
rorekisteriin oli jatetty merkitseméatta yhteensd 38 rakennustyomailla tyGskentelevaa
tyontekijad joiden lisdksi koko tunnistekortti puuttui 21 henkil6ltad. Tehoiskun tulosten
mukaan reaaliaikainen kulunvalvontajérjestelmé oli kdytdssa tarkastetuista tyomaista
hieman alle puolella. Kulkulupatiedot puuttuivat kokonaan melkein 13 prosentissa tar-
kastetuista tydmaista. Sahkoinen tydmaan valvonta, joka pitaa sisélldadn myods séhkoisen
tydajan seurannan, oli tarkastuskohteista kaytdssa noin seitsemalla prosentilla.*® Lisak-
si esimerkiksi viranomaisten yhteisvalvontaiskussa Olkiluoto 3:n ydinvoimalatyémaalle
6.3.2013 todettiin, ettd 2251: sta tyontekijasta 82 ei ollut merkittynd Verohallinnon ve-
ronumerorekisteriin. Havaittujen puutteiden kerrotaan koskeneen lahinnd ulkomaalaisia

tydntekijoita ja yrityksia.***

Nékemykseni mukaan kuitenkin tulisi huomioida se seikka, ettd mainitut tarkastukset on
tehty painottaen suuria tyomaita. Lienee ennenaikaista vetdd veronumeromenettelyn
kayttoonotosta nédiden perusteella vield turhan pitkalle menevia johtopdétoksia. On ai-
heellista miettid olisiko kdynyt niin, ettd harmaata taloutta harjoittavat eivat niinkaan
urakoi suurilla tydmailla ainakaan nyt veronumeron kayttoonottamisen jalkeen, vaan
keskittyisivat pienemman riskin hankkeisiin, esimerkiksi urakoimaan omakotityomailla,
joilla tunnetusti on paljon harmaata taloutta. N&illa tyomailla ei veronumeromenettely
ole kdytannossd kaytossa johtuen tydomaiden statuksesta yhden henkilon tyémaina ja
valvontavélineend ns. rakennusalan ilmoittamismenettely on sielld tulossa voimaan vas-

ta my6hemmin t&nd vuonna 2014.

3.4.2. llmoittautumisvelvollisuus veronumerorekisteriin ja ilmoittautumatta jattdmisen

sanktiointi tehokkuusperiaatteen ndkokulmasta

Asiantuntijakuulemisissa veronumerosta on noussut esiin kaksi seikkaa, joita on pidetty

puutteina: Ensinndkin kenellekdan ei ole sé&detty nimenomaista velvollisuutta ilmoit-

133 \/erohallinto 2013c.
134 \/erohallinto 2013d.
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tautua veronumerorekisteriin ja toisaalta ilmoittamatta jattdmisesta ei myoskaan ole
séadetty sanktiota. Tyo6turvallisuuslain rangaistusuhan kohdistuessa vain rakennuttajaan,
padurakoitsijaa sekd tydnantajaan jaa tyontekija itse vaille vastuuta henkil6tunnisteen
pitdmisesta tai henkildtunnisteessa olevien tietojen oikeellisuudesta. Usein erityisesti
pienissa rakennuskohteissa tydskentelee tyontekijoitd, joiden tyonantaja on ulkomailla
tai kokonaan tuntematon. Naissé tapauksissa tyonantajan johto-oikeuden kaytto jaa kay-
tdnnon tasolla olemattomaksi, eiké valvonta téyta sille asetettuja kriteereja. Seurauksena
asianmukaisen tunnistekortin ja veronumeron olemassaolon tarkistus saattaa jaada ko-
konaan tekemattd. Valtiovarainvaliokunnan mukaan tallaisissa tilanteissa tyontekijaan
tulisi voida kohdistaa valiton laiminlyontimaksu, mikéli tiedot osoittautuvat puutteelli-
siksi tai virheellisiksi. Kuten verotukseen liittyvat maksut yleensd, laiminlydntimaksu
tulisi olla mahdollista peria ilman tuomiota. *** Valtiovarainvaliokunnan huolen aiheelli-
suutta tunnistekortin ja veronumeron kayton valvonnasta puoltaa esimerkiksi sellainen
tosiasia, ettd Eteld-Suomen aluehallintoviraston rakennustydmaiden tunnistekortteja
koskevassa tarkastushankkeessa on todettu, ettd tarkastetuista 909 tyontekijasta alle

puolella tunnistekortti oli nakyvissa ja kolmasosalla ei ollut tunnistekorttia lainkaan.**®

Valtiovarainvaliokunta on ilmaissut mielipiteensa, ettd osin myos tyoturvallisuusrikko-
musta koskeva lieva soveltamiskaytantd puoltaa tyontekijan laiminlyontimaksua. Etela-
Suomen aluehallintovirasto on huomauttanut mm. siitd, ettd vaikka tunnistekortin kéyt-
tdmisen valvonnan laiminlyonneista on tehty poliisille ilmoituksia, on poliisi saattanut
jattaa jutun tutkimatta tai syyttaja syyttamatta. Seuraamusjarjestelmaa voi siis luonneh-
tia lievaksi, vaikkakin se on linjassa vastaavien tekojen seuraamusten kanssa. Téllaisissa
tilanteissa ainoa tehokas keino saattaisi olla tyontekijdén kohdistuva laiminlydntimak-

SU.137

Ottaen huomioon kokonaistilanne, jossa tyonantaja saattaa olla jossain ulkomailla tai
jopa kokonaan tuntematon, tunnistekorttien kayttd tyomailla ei kdytdnndssa laheskaan
aina toteudu lain edellyttdmalla tavalla, tyoturvallisuusrikkomusta koskeva soveltamis-

kaytantd on enemman tai vdhemman hampaatonta, vaikuttaisi siltd, ettd ilmoittautumis-

135 \VaVM 8/2011 vp.
1% Hirvonen 2011: 132 .
137 \avM 8/2011 vp.
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velvollisuuden ja sanktioiden saatamiselle olisi viranomaisvalvonnan tehokkuutta ajatel-
len olemassa perusteet. Verotuksen tehokkuusperiaatteen voi tésta ndkokulmasta nahdé

puoltavan valtiovarainvaliokunnan esittdmista uusista velvoitteista saatamista.

Valtiovarainministerion lausunnon mukaan mahdollisuus rikemaksun magradmiseen on
ollut esilld asian valmistelun yhteydessd, mutta siitd on toistaiseksi luovuttu. Ministeri-
on mukaan kysymys edellyttdd laajempaa jatkovalmistelua sekd menettelyn tarpeelli-
suuden arvioimista sitten kun veronumeromenettelyn toimivuudesta on saatu riittavasti
kokemusta. Myoskaan tydeldama ja tasa-arvovaliokunta ei ole pitdnyt muutosta mahdol-
lisena tdssé yhteydessa, silla se edellyttaisi kokonaisvaltaista uudelleenarviointia tyon-

tekijan ja tydnantajan valisessa suhteessa.

3.5. Voiko veronumero olla tehokkuusperiaatteen vastainen?

Tehokkuusperiaatteeseen kuuluu muun ohella se, ettd verot pitéisi kerata mahdollisim-
man pienin kustannuksin niin verovelvollisten kuin viranomaistenkin nakoékulmaa sil-
malla pitéen. Taloudelliset haitat pyritddn minimoimaan. Hallinnon tehokkuuden nako-

kulmasta tarkeaa on verojarjestelman riittava yksinkertaisuus ja selkeys.*

Tulisi huomioida, ettd mitd enemmaé&n verontorjuntareaktioita pyritaan erilaisin valvon-
nallisin toimenpitein yhteiskunnasta kitkemadn, sitd korkeammaksi toisaalta nousevat
myos rajakustannukset, eli lisakustannukset, joita valvontamenettely aiheuttaa. Joissain
vaiheessa saatetaan joutua tilanteeseen, jossa toimenpiteiden aiheuttamat lisakustannuk-
set ylittavat saavutettavissa olevan hyodyn, eivatkd torjuntatoimet endd maksa vaivaa
taloudellisesti. Lisdksi myds rajahyodyt, eli torjuntatydon tuoma liséhyoty alenee sita
mukaan kun epdasiallista verontorjuntaa pystytaan kitkemaan. Tdmankaltainen kehikko
asian tarkastelulle on kuitenkin luonnollisesti suuntaa antava mm. siksi, etta rajahyoty-

jen ja —kustannusten arvottaminen on vaikeaa.'*°

138 \/aVM 6/2013 vp.
139 Niskakangas 2009: 18.
140 Maatta 2007: 73—74.
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Veronumeromenettelyn osalta huomionarvoista on, ettd tunnistekorttien uusiminen,
veronumeroiden oikeellisuuden tarkistaminen seka kasiteltavén tietosisallon laajentami-
nen aiheuttavat kustannuksia. Tunnistekorttienvalmistamista varten tarpeellisten tietojen
hankinta, kasittely sekda mahdolliset ohjelmamuutokset tulevat Rakennusteollisuus RT
ry:n arvion mukaan maksamaan yrityksille noin 5 miljoonaa euroa. Tunnistekorttien
kayttdmisen valvontavastuun laajentaminen koskemaan myos ty6nantajia ja paatoteutta-
jia liséisi téltd osin myos ndihin tahoihin kohdistuvaa hallinnollista taakkaa. VVeronume-
romenettelyyn siirtymisen kustannukset kuitenkin on arvioitu melko vahaisiksi verrat-
tuna ilmoittamismenettelyn aiheuttamiin kustannuksiin.*** Rakennusteollisuus RT:n
mukaan tyontekijatietojen ilmoittaminen aiheuttaisi arvioilta 35 miljoonan euron kus-
tannukset yrityksille ja urakkasummien ilmoittamismenettely 18 miljoonan lisdkustan-
nukset. Pysyvid kustannuksia alalle aiheutunee Rakennusteollisuus RT:n mukaan vuo-
dessa noin 30 miljoonaa euroa. My6s Verohallinnolle aiheutuu arvion mukaan tietojéar-
jestelmékustannuksia 4,2 miljoonaa euroa ja tyontekija- ja urakkatietojen ilmoittamis-
menettelyn tuomat uudet tehtdvéat lisadvat merkittdvasti Verohallinnon tyémaaraa ja
edellyttdvat uusien menettelytapojen kehittamista ja panostamista tietojen reaaliaikai-
seen hyddyntamiseen verotuksen kaikissa vaiheissa.'* Myés ilmoittamismenettelyn
kustannuksiin tulee kiinnittdd huomiota, silla ilmoittamismenettely ja veronumerome-
nettely liittyvat toisiinsa sen verran Kiinteésti. Pohjimmiltaan on kyse punninnasta siita
mika on kannattavaa. Yksi nakdkulma veronumeromenettelyyn on se, ettd sen avulla
pyritddn saamaan julkiselle vallalle varoja toteuttaa perusoikeuksien toteutumisen tur-
vaamisen tehtdvainsa. Toisaalta epdkannattavalla tavalla investoitu raha on niin julki-
sella kuin yksityisellakin sektorilla myds pois jostain, esimerkiksi ty6llisyydesta tai pe-

ruspalveluista.

11 HE 58/2011 vp s. 16.
142 HE 92/2012 vp 5. 7—9.
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4. EU-OIKEUDELLISET PERUSOIKEUDET JA -VAPAUDET SEKA
TEHOKKUUSPERIAATE

Suomi on ollut Euroopan Unionin jasenmaa vuoden 1995 alusta alkaen'*®. Tata edelsi
vuosi Euroopan talousalue ETA:n jasenend vuoden 1994 alusta lukien. Euroopan talou-
dellisen integraation syveneminen ja Suomen liittyminen unioniin ovat meillékin vai-
kuttaneet talous- ja veropoliittiseen keskusteluun, ajattelutapaan seka lainsaadantoon.
EU-oikeutta on yleisesti luonnehdittu ylikansalliseksi oikeudeksi, jolla on kyky valitto-
masti luoda niin oikeuksia kuin velvollisuuksia jasenvaltioiden oikeuspiirissa oleville
yksityisille toimijoille. Taustalla on se l&htokohta, ettd suvereeneina valtioina EU:n jé-
senvaltiot Suomi mukaan lukien ovat liittyneet unioniin vapaaehtoisesti sopimalla kan-
sainvalisen sopimuksen.*® Pacta sunt servanda —periaate edellyttas, ettd tehdyista so-
pimuksista tulee pitaa kiinni'*®. Unioniin liittyneilla valtioilla ei ole lupa esimerkiksi

147 \Jeronumeromenet-

séataa EU-oikeuden tavoitteiden kanssa ristiriidassa olevia lakeja
tely liittyy asiallisesti hyvin kiintealla tavalla tyontekijoiden liikkuvuuteen unionin sisal-
l4. Tastd syystd myos veronumeromenettelyn suhdetta EU-oikeuden asettamiin perus-

vapauksiin ja -oikeuksiin on mielestani syyta tarkastella.
4.1. Vapaus tarjota palveluja unionissa sekd ammatillinen vapaus ja oikeus tehda tyotéa
Perusoikeuksien asema Euroopan yhdentymisprosessissa oli aluksi epaselva ja avoin®®.

Euroopan integraatiokehitys on ollut perimmadiseltd luonteeltaan taloudellista aina

Maastrichtin sopimuksen tekemiseen saakka*®. Taloudellisen yhdentymisen ytimen

143 Ojanen 2006: 14.

%4 Mehtonen 2001: 13.

%5 Knuutinen 2012: 52.

148 Mattila 2000: 297. Pacta sunt servanda —periaatteen mukaisesti kullakin EU:n jasenvaltiolla on velvol-
lisuus tayttdd omat kansainvaliset sopimusvelvoitteensa. Nuo sopimusvelvoitteet voidaan ndhdd kahdessa
eri ulottuvuudessa. Positiivinen ulottuvuus tarkoittaa valtion kannalta, ettd valtiolla on velvollisuus huo-
lehtia oman siséisen oikeusjarjestyksensa saattamisesta sopusointuun tehdyn sopimuksen kanssa. Vastaa-
vasti negatiivinen ulottuvuus tarkoittaa, ettd valtiolla on velvollisuus pidattaytyd sellaisesta toiminnasta,
joka voi jollain tapaa loukata solmittua sopimusta. Knuutinen 2012: 52.

147 Cairns 2002: 112.

148 Ojanen 1998: 97—136.

149 Mehtonen 2001: 13.
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muodostavat unionin sisamarkkinat*>°

ja valtaosa EY:n lainsdadannosta liittyykin joko
suoraan tai valillisesti toimivien sisa- ja yhteismarkkinoiden toteuttamiseen.™ Maast-
richtin sopimuksen myota integraatiosta lahdettiin rakentamaan taloudellis-teknillisen
yhteistyon liséksi myo6s poliittista unionia, jonka puitteissa yhteistyota alettiin tehda
huomattavasti useammalla alalla. Tdma muutos integraation luonteesta pakotti kiinnit-
tdméan aiempaa enemman huomiota my0ds perusoikeuksiin, ja ne Igivatkin itsensa vii-

mein lapi Maastrichtin sopimuksessa.™

Vapaus tarjota palveluita Euroopan unionin alueella antaa palveluiden tarjoajalle oikeu-
den tulla toisen jasenvaltion markkinoille, osallistua niihin seka tulla kohdelluksi mark-

kinoilla samoin ehdoin kuin kotimaiset palvelujen tarjoajat*®

. Alkuperdisen Euroopan
Unionista tehdyn sopimuksen 49 artiklassa ja uudemman konsolidoidun version 56 ar-
tiklassa kielletddn rajoitukset, jotka koskevat muuhun jasenvaltioon kuin palveluiden
vastaanottajan valtioon sijoittuneen jasenvaltion kansalaisten vapautta tarjota palveluja

unionissa.’**

“Jiljempdnd olevien mddrdysten mukaisesti kielletddn rajoitukset, jotka
koskevat muuhun jasenvaltioon kuin palvelujen vastaanottajan valtioon si-
joittautuneen jasenvaltion kansalaisen vapautta tarjota palveluja unionissa.
Euroopan parlamentti ja neuvosto voivat tavallista lainsaatamisjarjestysta
noudattaen ulottaa tdman luvun maaraykset koskemaan myos sellaisia pal-
velujen tarjoajia, jotka ovat kolmannen maan kansalaisia, mutta jotka ovat
sijoittautuneet unioniin.”

On kyse suoraan velvoittavasta oikeudesta, johon voi vedota suoraan kansallisissa tuo-
mioistuimissa'®®. Euroopan yhteison perustamissopimus ei itsessaan kerro mitaan sopi-
muksen méardysten mahdollisista vélittomista vaikutuksista. Sen sijaan tuomioistuin on
vasta asiassa Gend & Loos antamassaan tuomiossa ja taman jalkeisessa oikeuskéaytan-
nossd tehnyt uraauurtavan valinnan katsomalla, ettd yksityinen voi kansallisessa tuo-

mioistuimessa perustaa vaatimuksensa vélittdmaésti perustamissopimuksen maaraykseen

150 Jaaskinen 2007: 105.

151 Mehtonen 2001: 13. Yhtendis- eli sisamarkkina-alueellta tarkoitetaan aluetta, jolla ei ole siséisia rajoja
ja jolla tavaroiden, henkildiden, palvelujen sek& padoman vapaa liikkuvuus taataan perussopimusten maéa-
raysten mukaan. Bernitz & Kjellgren 2010: 232.

152 Ojanen 2006: 164

153 Terra & Wattel 2008: 53.

1 HE 58/2011 vp s. 14.

% Terra & Wattel 2008: 53.
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niin toista yksityista (horisontaalinen valiton vaikutus) kuin valtiotakin vastaan (verti-

kaalinen valiton vaikutus).'*®

Jo alusta alkaen erés Euroopan Unionin perusoikeusulottuvuuden kysytyimmista kysy-
myksistd on ollut perusoikeuksien suhde neljaan taloudelliseen perusvapauteen (tava-
roiden, ihmisten, palveluiden ja padoman vapaa liikkuvuus). Monien mielestd nailla
perusvapauksilla on EU-oikeusjarjestyksessa niin ylivertainen asema, ettd ne ovat yli-
vertaisessa asemassa jopa perusoikeuksiin nahden.”’ Kuitenkin nyt kyseessé oleva pe-
rusvapaus on kaytdnnossa turvattu samansiséaltdisend myos EU-oikeudellisena perusoi-
keutena Euroopan Unionin perusoikeuskirjan ammatillista vapautta ja oikeutta tehda

tyotd koskevassa 2. luvun artiklassa 15.

” Jokaisella on oikeus tehda ty6ta ja harjoittaa vapaasti valitsemaansa tai
hyvaksymaansa ammattia.
Jokaisella unionin kansalaisella on vapaus hakea tyopaikkaa, tehda
tyota, sijoittautua tai tarjota palveluja missa tahansa jasenvaltiossa.
Kolmansien maiden kansalaisilla, joilla on lupa tehda tyéta jasenvalti-
oiden alueella, on oikeus samanlaisiin tygehtoihin kuin unionin kansalai-
silla.”

Talta osin on todettava veronumeromenettelya silmalla pitéen, etta oleellista on Euroo-

pan unionin oikeuden tasolla niin perusoikeus- kuin perusvapausnékdkulmastakin se,

ettd sen ei tulisi asettua ristiriitaan palvelujen tarjoamisen vapauden kanssa.

4.2. Oikeus harjoittaa toimintaa valtiossa, jossa palvelu tarjotaan

EY-sopimuksen 50. artikla (konsolidoidun version 57. artikla) antaa palvelujen tarjo-
ajalle tilanpaisesti oikeuden harjoittaa toimintaa valtiossa, jossa palvelu tarjotaan, kun-
han palvelujen tarjoajan noudattaa kyseisen valtion kansalaisilleen asettamia edellytyk-

sig. ™"

156 Haapaniemi 1999: 4.
37 Ojanen 2006: 192—193.
158 HE 58/2011 vp s. 14.
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"Tdssd sopimuksessa palveluilla tarkoitetaan suorituksia, joista tavallisesti
maksetaan korvaus ja joita maaraykset tavaroiden, padomien tai henkil®i-
den vapaasta liikkuvuudesta eivéat koske.
Palveluihin kuuluu erityisesti:

a) teollinen toiminta;

b) kaupallinen toiminta;

c) kasityolaistoiminta;

d) vapaiden ammattien harjoittamiseen kuuluva toiminta.
Palvelun tarjoaja saa tilapdisesti harjoittaa toimintaansa jasenvaltiossa,
jossa palvelu tarjotaan, niilla edellytyksillg, jotka tdma valtio asettaa kansa-
laisilleen, sanotun kuitenkaan rajoittamatta sijoittautumisoikeutta koskevan
luvun mddrdysten soveltamista.”

Perusoikeuksien kannalta tdmakin perustamissopimuksen artikla on merkittava; EU:n
perusoikeuskirjan 2. luvun syrjintékieltoa kasittelevéssa artiklassa 21 viitataan suoraan

perustamissopimukseen.

“Kielletddn kaikenlainen syrjintd, joka perustuu sukupuoleen, rotuun,
ihonvariin tai etniseen taikka yhteiskunnalliseen alkuperdan, geneettisiin
ominaisuuksiin, kieleen, uskontoon tai vakaumukseen, poliittisiin tai mui-
hin mielipiteisiin, kansalliseen vahemmistodn kuulumiseen, varallisuuteen,
syntyperaan, vammaisuuteen, ikéan tai sukupuoliseen suuntautumiseen tai
muuhun sellaiseen seikkaan.

Kielletaan kaikenlainen kansalaisuuteen perustuva syrjintd Euroopan
yhteison perustamissopimuksen ja Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
soveltamisalalla, sanotun kuitenkaan rajoittamatta mainittujen sopimusten
erityismddrdysten soveltamista.”

Tatd kautta myos EU:n perusoikeuskirja turvaa EU:n perustamissopimuksessa mainittua
palvelun tarjoajan oikeutta harjoittaa toimintaansa jasenvaltiossa, jossa palvelu tarjo-
taan. Tarkemmin sanottuna perusoikeuskirja edellyttdd, ettd kansalaisuuteen perustuvaa

syrjint&4 ei saa harrastaa palvelujen tarjoamisen vapauden suhteen.

Veronumeromenettelyn eduksi tdytyy huomata, ettd veronumeromenettely sellaisenaan-
han kohdistuu kaikkiin rakennusmiehiin Suomessa riippumatta heidan kansalaisuudes-
taan. Veronumeromenetelmélld ei tdssd mielessad syrjita toisen valtion asukkaita suh-
teessa toisiin. Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytannén mu-
kaan kyseinen EY-sopimuksen 50 artikla kuitenkaan ei vain vaadi poistamaan kaikkea

toiseen jasenvaltioon sijoittautuneen palvelujen tarjoajan syrjintdd kansalaisuuden pe-
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rusteella, vaan siind myos edellytetdan kaikkien palvelujen tarjoamisen vapaiden rajoi-
tusten poistamista, miké&li rajoittein esteeton toiseen jasenvaltioon sijoittautuneen, sielld
vastaavia palveluita lainmukaisesti tarjoavan henkilon toimintaa, haitataan tata toimin-
taa tai tehddan se vahemman houkuttelevaksi, vaikka rajoitteita erotuksetta sovellettai-
siin niin kotimaisiin palvelun tarjoajiin kuin muihin jasenvaltioihin sijoittuneisiin palve-

lujen tarjoajiin.**®

Tilanne ei unionin oikeuden osalta sinallaan ole niin, ettd unionin oikeus pitéisi veron-
kiertoa sallittavana tai hyvaksyttavéna. Sen sijaan jasenvaltioiden toimesta tapahtuvan
veronkierron estdminen voidaan nédhda olevan tavoitteena linjassa EU-oikeuden kanssa
esimerkiksi silla tavalla, ettd veronkiertdmisen estaminen on sisallytetty useisiin direk-
tiiveihin. Unionin oikeuden vaarinkaytolla tarkoitetaan toimintaa, jossa oikeussubjektit
vetoavat unionin oikeusnormeihin vilpillisesti tai kayttavan niita vaarin ja Unionin oi-
keuden vadrink&yton kielto on voimassa yleisend EU-oikeudellisena periaatteena laa-
jemminkin tarkasteltuna. Toisaalta oikeuskdytanndssa vakiintuneen tulkinnan mukaan
taloudellisten perusvapauksien kayttaminen ei sellaisenaan merkitse naiden oikeuksien

vaarinkayttoa,'*

Asian voi veronumeron osalta mainittujen seikkojen valossa nahda niin, etta pelkka me-
nettelyn kansalaisuusperusteinen syrjimattémyys ei vield riita perusteeksi viranomaisten
puuttumiselle perusvapauksien kayttoon. Taytyy Kiinnittdd lisad huomiota unionin oi-
keuden kantaan veronkierron torjunnasta sekd perusvapauksien rajoittamisen edellytyk-

siin.

4.3. Perusvapauksien rajoittaminen

Verotuksen alalla EU-oikeus on huomattavan oikeustapausvetoista johtuen siité, etta
sédadannaistd EU-oikeutta on téll4 alalla huomattavan vahan, ja toisaalta siitd, etta 2000-
luvulla EY-tuomioistuimen ratkaistavaksi on tullut huomattava maaré jasenvaltioiden

tuloverotusta koskevia asioita, joissa esilld on ollut EY:n perustamissopimuksessa tur-

19 HE 58/2011 vp s. 14—15.
180 K nuutinen 2012: 49—50.
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vattujen perusvapauksien tulkitseminen'®'. Yhteisdjen tuomioistuimen tulkintatapa on
leimallisesti teleologinen — perustamissopimusta tulkitaan dynaamisesti sen tarkoituksen
ja tavoitteiden pohjalta pyrkien edistdmaan jasenvaltioiden vélista jatkuvasti syvenevéa

integraatiota™®.

Vaikka EY-tuomioistuimen ratkaisut eivat muodollisesti olekaan sitovia ennakkop&éa-
toksid, on niilld tosiasiallisesti merkittavé ohjaava vaikutus lainkayttdon ja viranomais-
toimintaan'®®. EY-tuomioistuimen ylivertainen rooli EU-oikeuden tulkitsijana voidaan
nahda yhteison omalta kannalta vélttamattomyytend, silla jos kansallisen oikeuden ja
EU-oikeuden suhde méaériteltdisiin erikseen kaikkien jasenmaiden valtiosd&dnndssé, saat-
taisi tuloksena olla useita erilaisia nakemyksia, miké taas vaarantaisi EU-oikeuden ase-

man koko unionin alueella sitovana oikeutena'®

. Tasta syysta sadnnokset, joiden tarkoi-
tus on turvata kansallista veropohjaa, ovat ongelmallisia EU-oikeuden nakokulmasta.
EU-oikeuden ndkokulma kansainvaliseen veropakoon ainakin unionin sisélle rajoittu-
viin verovelvollisen toimiin on olennaisella tavalla poikkeava kansallisesta nakokulmas-
ta. EU-oikeuden ja sisamarkkinoiden nakokulmasta ei ole kyse veronkierrosta, jos vero-
velvollinen siirtyy tai siirtdd vero-objektin toiseen jasenvaltioon ja samalla sen verotus-
vallan alle.*®™ Taméa nakemys on jossain maarin ristiriidassa tehokkuusperiaatteen kans-
sa, mikéli verotuksen tehokkuutta lahestytddn Suomen valtion intressien kautta. Tdman
vuoksi taytyy kysya onko perusvapauksien ja verotuksellisen tehokkuusperiaatteen vé-
linen ristiriita yhteen sovittamaton. Aihetta voidaan lahestya perusvapauksien rajoitta-

misen hyvéaksyttavien oikeuttamisperusteiden kautta.

Oikeuskaytanndssaan Euroopan yhteisdjen tuomioistuin on muodostanut joitain hyvak-
syttavia oikeuttamisperusteita (rule of reason) menettelyyn, joka on Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen mukaisia perusvapauksia rajoittavaa*®. Palvelujen tarjoamisen va-
pautta voidaan Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen mukaan rajoittaa ainoastaan yleisen

edun mukaisilla pakottavilla syilla perustellulla séantelyilld ja joita sovelletaan erotte-

161 penttila 2007: 329.
162 Mehtonen 2001: 15.
163 Myrsky 2002: 19.
184 Husa 1997: 197.

185 penttila 2007: 327.
186 Dahlberg 2005: 233.
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lematta silt4 osin kuin kyseisté etua ei ole jo oikeussadnndin turvattu, joita palveluiden
tarjoajaan sovelletaan tdman kotivaltiossa. Téllainen syy on esimerkiksi verovalvonnan
tehokkuus ja veronkierron ehkéiseminen. Kun jasenvaltion kansallista lakia sovelletaan
muihin jasenvaltioihin sijoittautuneisiin palveluntarjoajiin, on sen oltava tavoiteltavan
paaméaaran toteuttamiseksi tarpeen, eikd se saa puuttua perusvapauteen enempadd kuin
paamaaran saavuttamiseksi on tarpeen. Liséksi tuomioistuin on todennut, ettd jasenval-
tiolla on oikeus palveluja tarjottaessa tarkastaa kansallisen ja yhteisén lainsaadannén
noudattaminen. Tuomioistuin on pitdnyt hyvaksyttavana sellaisia valvonnallisia toi-
menpiteitd, jotka ovat tarpeellisia sen tarkastamiseksi, etta yleisell4 edulla perusteltuja
vaatimuksia noudatetaan.'®” Mita tulee tuomioistuimen muotoilemiseen oikeuttamispe-
rusteisiin veronkierron osalta, on tuomioistuin ollut tiukkana: EU-tuomioistuin on kat-
sonut sadnndnmukaisesti, ettd veronkiertdmistd voidaan estad myos sellaisen séantelyn

avulla, joka puuttuu perusvapauksiin lievemmin.

Ratkaisussa C-324/00, Lankhorst-Hohorst GmbH vastaan Finanzamt Steinfurt
punnittavana oli onko EY 43 artiklan mééaradysta jasenvaltion kansalaisten vapaas-
ta sijoittautumisoikeudesta toisen jasenvaltion alueelle tulkittava siten, etta peitel-
tya osingonjakoa koskeva Koérperschaftsteuergesetzin ( Saksan yhteisoverolaki) 8
a § on ristiriidassa tdiméan maarayksen kanssa? Kysymys esitettiin asiassa, joka
koskee yhteisGveron méarédamista kahdelta peréttaiselté tilikaudelta ja jossa asi-
anosaisina olivat Lankhorst-Hohorst GmbH —niminen saksalainen yhti6 ja saksa-
lainen veroviranomainen Finanzamt Steinfurt. Lankhorst-Hohorstin toimialana
oli myyda tarpeistoa laivoja varten, vesiurheilutarvikkeita, vapaa-ajan tarvikkeita
yms. Yhtion ainoa osakas oli Alankomaalainen Lankhorst-Hohorst BV -niminen
yhtié. Taman yhtién ainoa osakas puolestaan oli toinen alankomaalainen yhti6
Lankhorst Taselaar BV. Viimeksi mainittu oli myodntanyt pé&aasian kantajalle
kolmen miljoonan saksan markan lainan kymmeneksi vuodeksi tarkoituksena li-
sétd yhtibpddomaa. Lainan ansiosta Lankhorst-Hohorst saattoi lyhent&d luottolai-
toksesta ottamaansa yli 3,7 miljoonan saksan markan lainaa ja vahentaa makset-
tavanaan olleita korkomenoja. Yhtion taseessa oli kolmena tilikautena vaje, jota
oma padoma ei kattanut. Veroviranomainen Finanzamt Steinfurt katsoi kahdelta
tilikaudelta tekemissddn paatoksissa, ettd lainasta Lankhorst Taselaar BV:lle
maksetut korot olivat yhteisoverolaki KStG:n 8 a 8:n mukaista peiteltyd osingon-
jakoa ja madrési tastd summasta Lankhorst-Hohorstille 30 prosentin veron. Yh-
teisjen tuomioistuin ratkaisi asian siten, ettd EY 43 artiklaa tulee tulkita siten,
ettd sen kassa on ristiriidassa tallainen Korperschaftsteuergesetzin (yhteisévero-
laki) 8 a 8:n 1 momentin 2 kohdan kaltainen toimenpide, jossa yhtiéveron hyvi-
tykseen on oikeus suurimmalla osalla kotimaisista emoyhtidistd, mutta ei yleensé
ulkomaisilla emoyhtigilla. Téllainen tytaryhtididen erilainen kohtelu johtaa tuo-
mioistuimen mukaan siihen ettd muihin jasenvaltioihin sijoittautuneille yhtitille
on vdhemman houkuttelevaa kayttaa sijoittautumisvapauttaan ja saattavat luopua
tytaryhtididen perustamisesta, hankinnasta tai pitdmisestd unionin jasenvaltioissa,

%7 HE 58/2011 vp s. 14—15.
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joissa sovelletaan sanotun kaltaista menettelyd. Tuomioistuimen mukaan kysees-
sé olevaa yhteistverolainsdddantoa ei voida pitdd veronkierron vaaraan liittyvien
syiden takia perusteltuna, kosta lainsdéddannon erityinen tavoite on yleisemmin
kattaa kaikki tilanteet, joissa emoyhtion kotipaikka on jostain syysté jasenvaltion
ulkopuolella, eika téallainen tilanne aiheuta sellaisenaan veronkierron vaaraa.
Tuomioistuimen mukaan ko. lainsdédéantéa ei mydskaan voida perustella verojéar-
jestelman johdonmukaisuuden takaamisella, silld ei ole mitdén suoraa yhteytta
ulkomaisen emoyhtion tytaryhtioon sovelletun epaedullisen kohtelun ja sellaisen
veroedun valilla, jolla epdedullinen kohtelu voitaisiin yhtiélle korvata.

Esimerkiksi Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisussa Marks & Spencer tuomio-

istuin katsoi veronkierron estdmisen kuitenkin sinédllaan olevan hyvéksyttava peruste

rajoittaa sijoittautumisvapautta. Edellytykseksi kuitenkin asetettiin se, ettd tallainen

toimi on perusteltavissa julkisella ylemmélla edulla ja on suhteellisuusperiaatteen mu-

kainen.

Tapaus C-446/03 Marks & Spencer plc v David Halsey (Her Majesty’s Inspector
of Taxes). Ratkaisu annettu 13.12.2005. Vuoteen 2001 asti brittildisella kauppial-
la Marks & Spencerilld oli tytaryhtititd useissa EU:n jasenvaltioissa , mutta sit-
temmin se oli, johtuen toiminnan tappiollisuudesta 90-1. puolivalista lahtien, lo-
pettanut kaupankaynnin manner-Eurooppaan. Marks & Spencer haki konser-
niavustusta Britannian veroviranomaisilta tappioiden vuoksi, jota se oli kérsinyt
belgialaisten, ranskalaisten ja saksalaisten tytaryhtididen kautta. Yhdistyneen ku-
ningaskunnan lain mukaan konsernin jasenyhtiot voivat jakaa keskendén voitton-
sa ja tappionsa muutoin paitsi tilanteissa, joissa tappiot ovat aiheutuneet Britan-
nian ulkopuolella olevista tytaryhtidistd. Veroviranomaiset siis hylkasivat hake-
muksen, minka johdosta Marks & Spencer vei asian ylioikeuteen (High Court),
joka kysyi EY-tuomioistuimelta oliko Yhdistyneen kuningaskunnan lain ehto yh-
teensopiva Euroopan Unionista tehdyn sopimuksen sijoittautumisvapauden kans-
sa. EY-tuomioistuin toisti kantansa, ettd vaikka suora verotus on jasenvaltioiden
toimivallassa, tulee jasenvaltioiden harjoittaa verotusoikeutta EY-oikeuden kans-
sa yhteensopivalla tavalla. Tekemalld kuvatunkaltaisen eron Yhdistyneen kunin-
gaskunnan ja muihin EU:n j&senvaltioihin sijoittautuneiden yritysten valill4 Yh-
distyneen kuningaskunnan lainsdadantd muodostaa rajoitteen sijoittautumisva-
paudelle. Tuomioistuimen kannan mukaan kyseessa olevan kaltainen rajoitus on
mahdollinen vain kahden ehdon téyttyessé: ensinndkin sen taytyy palvella tavoi-
tetta joka on sopimuksen mukainen ja olla oikeutettu korkeammalla julkisella
edulla. Toiseksi, se ei saa mennd pidemmalle kuin on tarpeen kyseessa olevan
edun saavuttamiseksi. Vaikka kyseisessa tapauksessa EY-tuomioistuimen mu-
kaan suhteellisuusperiaate ei toteutunut, oli ko. tapauksessa syy kuitenkin hyvak-
syttdva: verotusoikeuden tasapainoinen kohdentaminen kyseessa olevien EU-
jasenvaltioiden valilla, tarve vélttaa tappioiden kaksinkertaistumista sekd valttaa
veronkiertoa.

Mainitut artiklat kasittelevat toisen unionin jasenvaltion kansalaisen oikeutta tarjota

palveluita toisessa jasenmaassa ja suhtautuvat lahtokohtaisesti Kielteisesti ko. oikeuden

rajoittamiseen. Toisaalta kuitenkin EU-tuomioistuin on suhtautunut positiivisesti siihen,

ettd jasenvaltiot torjuvat veronkiertoa erilaisin toimin, edellyttden, ettd perusvapauteen
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el puututa enempad kuin on vélttdmatontd. Se mink& voidaan tulkita olevan valttdma-
tonta, lienee kuitenkin jossain méaarin tulkinnanvaraista. Voidaan kuitenkin n&hda linjan
olevan kaytdnnossa sellainen, ettd veronkierron ja pelkén hydtymisen toisen jasenvalti-
on alemmista veroista vélill4 on ero. Tasta nakokulmasta asiaa tarkasteltaessa nakemyk-
seni on, ettd veronumeroa voidaan menestyksekkaasti puolustaa perusvapauksien rule of

reason — poikkeamisperustein.

4.4. L&hetettyjen tyontekijoiden valvonta

Rakennusalan harmaata taloutta koskevassa kappaleessa tutkielmani toisessa luvussa
kerroin rakennusalan veronkiertoa ajatellen ongelmana olevan erityisesti toisesta Eu-
roopan unionista Suomeen tyokomennukselle t6ihin lahetetyt tyontekijat.

Palvelujen tarjoamisen yhteydesséd tapahtuvasta tyontekijoiden lahettdmisestd tyohon
toiseen jasenvaltioon annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 96/71/EY

soveltamisalaa koskevassa direktiivin 1. artiklassa on maaritelty tyontekijoiden lahetta-

minen tyékomennukselle'®;

1. kohta Tdtd direktiivid sovelletaan jasenvaltioon sijoittuneisiin yrityksiin, jotka
tarjotessaan valtioiden valilla palveluja lahettavat 3 kohdan mukaisesti tyonteki-
Jjoitd tyohon toisen jdsenvaltion alueelle.”

2. kohta Tdtd direktiivid sovelletaan, kun 1 kohdassa tarkoitetut yritykset toteut-
tavat jotain seuraavista valtioiden valisista toimenpiteista:

a. Tyontekijan lahettdminen ty6hon toisen lukuun ja sen johdolla jasenvalti-
on alueelle kyseisen yrityksen ja asianomaisessa jasenvaltiossa toimivan
palvelujen vastaanottajan valilla tehdyn sopimuksen nojalla, jos lahetet-
tavan yrityksen ja tyontekijan valilla on tyésuhde tyontekijan lahetettyna
olon ajan, tai

b. tyontekijan lahettdaminen jasenvaltion alueelle tydkomennukselle yritys-
ryhmé&an kuuluvaan toimipaikkaan tai yritykseen, jos lahettavan yrityk-
sen ja tyontekijan valilla on tyosuhde tyontekijan lahetettyna olon ajan,
tai

c. kun kyse on tilapaisesta tydvoimaan valittavasta yrityksesta tai tydvoiman
vuokrausta harjoittavasta yrityksestd, tyontekijan lahettdminen jonkin ja-
senvaltion alueelle sijoittuneen tai sieltd toimintaansa harjoittavan yri-
tyksen ja tyontekijan valilla on tydsuhde tyontekijan léhetettynd olon
ajan.

188 HE 58/2011 vp s. 15.
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Euroopan Yhteis6jen komissio on kyseisen direktiivin taytantdonpanon seurantaa kési-
telleessé tiedonannossaan KOM (2007) 304 tarkastellut jasenvaltioiden tydntekijoiden
lahettamisen yhteydessé toteuttamia valvontatoimia™®®. Komissio toteaa tiedonannos-
saan olevan kiistattoman selvad, ettd ennaltaehkdisevét toimet ja asianmukaiset seuraa-
mukset ovat tarpeen laittoman ja pimeén tyon torjunnassa ja painottaa myos jasenvalti-
oiden velvollisuutta varmistaa, etta niiden alueella palveluja tarjoaviin tyénantajiin so-
velletaan mahdollisia vahimmaispalkkoja riippumatta siitd maasta johon tytnantaja on
sijoittunut. EY-lainsaddantd ei siis muodosta estettd sille, ettd j&senvaltiot panevat
asianmukaisin keinoin taytantoon naitd saantdja, kunhan huomioon otetaan tydntekijoi-
den suojan toteutuminen ja yleisen edun mukaisten pakottavien vaatimusten perustelta-

vuuden taso seké oikeasuhtaisuus tavoiteltuihin paamaériin nahden.*”

Tiedonantonsa lopussa paéatelmat -osiossa komissio kertoo huhtikuussa 2006 antamansa
tiedonannon perusteella kéynnistetyn seurannan myoéta kdayneen ilmi, ettd useat jasen-
valtiot kayttavat palvelujentarjoajien valvonnassa hyvéksi ainoastaan omia vélineité ja
toimenpiteita ja lisdksi toimivat tavoin, jotka eivat aina vaikuttaisi olevan direktiivin tai
yhteisdjen tuomioistuimen tulkinnan perustamissopimuksen 49 artiklasta mukaisia.
Syyksi epéillaan, ettd hallinnollista yhteistyota ei tehdd paljoakaan, tiedonsaanti on
puutteellista ja ettd rajanylittavassa taytantdonpanossa on ongelmia. Noihin ongelmiin
ei komission mukaan saada ratkaisua elleivat jasenvaltiot paranna yhteistyotdan ja ala
noudattamaan direktiivin mé&éarddmia hallinnolliseen yhteistydhon ja tiedonsaantiin liit-
tyvia velvoitteita.'”* Suomen hallitus on todennut tahan esityksessaan HE 58/2011, etta
nyt kyseessé olevan valvontatarpeen kannalta keskeistd on tunnistaa tydmailla tyosken-
televét henkil6t ja seurata Suomessa oleskelun aikaa, joka on edellytys verovelvollisuu-
den syntymiselle. Tarvittava tieto on luonteeltaan sellaista, ettd se on saatavissa vain
seuraamalla suomalaisilla rakennustyémailla toimivia yrityksid, eikd komission koros-
tamalla jasenvaltioiden vélisella yhteisty6lla ole asian suhteen saavutettavissa valvon-
nallista hyotyd. Ehdotettujen sdanndsten edellyttdma ulkomaisen yrityksen ulkomaisten

tyontekijoiden ilmoittautuminen Verohallinnolle henkilétunnuksen ja veronumeron

169 HE 58/2011 vp s. 15.
170 KOM (2007) 304: 7.
11 KOM (2007) 304: 11.
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saamistarkoituksessa voidaan néhda rajoituksena palveluiden vapaalle tarjonnalle. Halli-
tuksen mukaan kuitenkin kyse on vahvasti suhteellisuusperiaatteen kanssa linjassa ole-
vasta toiminnasta; se ei aiheuta tyontekijalle kohtuuttomia velvoitteita ja toisaalta on
myos valvonnan tehokkuuden kannalta valttaméatontd, ettd tyontekijat ovat identifioita-
vissa. Riittdvaa ei myosk&an ole ainoastaan henkilén oma ilmoitus siité, ettei han ole
velvollinen maksamaan veroa Suomeen.'” Suomen hallituksen vastauksen voidaan
mielestéani tassa ndhdé edustavan Suomen nakdkulmasta tehokkuusperiaatteen mukaista

ajattelua.

On ollut olemassa uhka, etta direktiivi pakottaa Suomen luopumaan veronumeromenet-
telystd. Jasenmaat kuitenkin péésivat direktiivin osalta 9. joulukuuta 2013 sellaiseen
sopimukseen, joka antaa Suomelle oikeuden tulevaisuudessakin jatkaa veronumerokéay-
tant6a’’. Veronumeromenettely on ollut EU-oikeuden valossa jonkin verran ongelmal-
linen lahetettyja tyontekijoitd koskevaa direktiivia ajatellen. Valvontakeinot, joilla ja-
senmaissa voidaan varmistaa myos ulkomaalaisten tydntekijoiden noudattavan tydsuh-
teen vdhimmadisehtoja, ovat olleet vaikea kysymys. Osa EU:n jasenvaltioista on ollut
sitd mieltd, ettd kyseisessa direktiivissa tulisi erikseen luetella sallitut valvontakeinot.
Ajatellen téllaista ajatusta harmaan talouden torjunnan keinojen harmonisoimisesta Eu-
roopan unionin tasolla, on suomalainen veronumerokaytdnté muodostanut poikkeaman.
Suomi onkin ollut yksi niistd jasenmaista, joiden mukaan jasenmailla tulisi olla va-

paammat kddet ottaa uusia valvontakeinoja kayttoon.

12 HE 58/2011 vp s. 15.
13 Ty6- ja elinkeinoministerio 2013.
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5. JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tarkoitus on ollut paéasiassa oikeusdogmaattisen tutkimusmetodin ja teo-
reettisen lainopin keinoin kartoittaa rakennusalan veronumeromenettelyn asettamassa
kontekstissa mahdolliset jannitteet perusoikeuksien ja verotuksen tehokkuusperiaatteen
valilla. L&hestyn tutkielmassani myods perusoikeuksia oikeusperiaatteina. Kaytanndssa
olen kartoittanut Eri oikeudenalojen oikeusperiaatteiden vélisia jannitteitd, mika on ollut
eréds oikeustieteen piirissé viime aikoina paljon esilld olleista teemoista. Nakemykseni
mukaan veronumeromenettelyyn liittyvat kiintedsti perustuslaissa turvatuista perusoike-
uksista varsinkin henkil6tietojen suoja (PL 10.18) sekd oikeus viranomaisen hallussa
olevien tallenteiden julkisuuteen (PL 12.28). Tutkimukseni aiheella on my6s vahva kan-
sainvéalinen ulottuvuus EU: sisélld tapahtuvan tydvoiman vapaan liikkuvuuden johdosta,
joten olen tutkielmassani kasitellyt myds veronumeron suhdetta Euroopan unionin oi-
keuden perusoikeuksiin ja perusvapauksiin. Talla saralla merkitystd on Euroopan unio-
nin perusoikeuskirjan ammatillista vapautta (2 luvun 15. artikla) ja syrjintékieltoa (2
luvun 21. artikla) koskevilla artikloilla sek& vapaudella tarjota palveluja Unionissa (Eu-
roopan unionista tehdyn sopimuksen 49 artikla) sekd oikeudella harjoittaa toimintaa
valtiossa, jossa palvelu tarjotaan (EY-sopimuksen 50 artikla).

5.1. Julkisen vallan perusoikeuksien turvaamisen velvollisuus

Jokaisen uudella rakennustydmaalla tyoskentelevan henkilon on ollut lain mukaan
syyskyyn alusta 2012 alkaen velvollisuus pitad tydmaalla liikkuessaan nékyvilla kuval-
lista henkilGtunnistetta josta k&y ilmi veronumero. Vanhoilla tyomailla téllaisen tunnis-
teen pitdminen on ollut pakollista maaliskuun 2013 alusta lahtien. Oma ajatukseni on,
ettd veronumeron, tai yleisemmalld tasolla erilaisten verovalvontamenetelmien k&yt-
toonotto on yleiselld tasolla perusteltavissa julkisen vallan perustuslaillisen perusoike-
uksien turvaamismenettelyn kautta. VVerotuksen fiskaalinen tehtava, julkisen sektorin
toiminnan rahoittaminen, on verotuksen tehtavistd ensisijainen. Verovaroin julkinen

sektori turvaa perusoikeuksien toteutumista vaikkapa sosiaali- ja terveyspalveluin tai
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tarjoamalla maksutonta perusopetusta. Etta tallainen toiminta olisi kaytanndssa mahdol-
lista, ovat verotulot vélttamattomia. Myos esimerkiksi vuoden 1995 perusoikeusuudis-
tuksen esitdissd on todettu perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen usein vaativan
aktiivisia toimia julkiselta vallalta esimerkiksi tosiasiallisten edellytysten luomiseksi
perusoikeuksien kayttamiselle kaytannossd. Kuitenkin perustuslain 228 asettaa vain
hyvin yleiselld tasolla julkiselle vallalle perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen takaa-
misen velvoitteen. Ei voida suoraan olettaa, ettd tdman pykalan perusteella minkalainen
tahansa toimi tavoitteen saavuttamiseksi olisi hyvéaksyttava. On ilman muuta paikallaan
Kiinnittdd enemman huomiota veronumeromenettelyyn itseensé ja siihen millaisia eri

ulottuvuuksia tuolla menettelylla kaytanngssa on.

5.2. Veronumeromenettelyn perusteltavuus tehokkuusperiaatteella

Tehokkuusperiaate verotuksessa edellyttdad verojen kerdamistd mahdollisimman pienin
kustannuksin seka lain edellyttdman verotuksen toteutumista kaikkien velvollisten koh-
dalta. Tehokkuusperiaatteeseen kuuluu myds ettd verotuksen toteuttamisessa minimoi-
daan haitat, joita verotus aiheuttaa taloudelliselle toiminnalle. T&mé& voidaan ymmartaa
ennen kaikkea niin, ettd verotuksella ei tulisi aiheuttaa taloudelliseen toimintaan véaris-
tymid. Nakemykseni mukaan verovalvontaa voi perustella myos tata kautta; kun samoil-
la markkinoilla toimivat yritykset maksavat harmaasta taloudesta johtuen veroja hyvin
erilaisten asteiden mukaan, aiheutuu tasta vaaristymia markkinoille. Hyvin usein kuulee
puhuttavan, ettd rakennusalalla Suomessa ei endé kaytanndssa parjaa yritys, joka hoitaa
kaikki lakisaateiset maksut. Valtion jarjestdama verovalvonta on erds, vaikkakaan ei
varmasti ainoa keino, jolla voimme pyrkia tasoittamaan tilannetta. Toisaalta, kuten sa-
nottua, ei ole yhdentekevaa oikeusperiaatteiden valossa se millaisia keinoja valvonnassa
kaytetaan.

Liséksi tulee kuitenkin myos ottaa huomioon tehokkuusperiaatteen toinenkin puoli. Pe-
riaatteeseen kuuluu myos, etta verot tulisi keratd mahdollisimman pienin kustannuksin.
Tahan sisaltyy niin verovelvollisten kuin viranomaistenkin nakékulma. Taloudelliset

haitat tulisi siis pyrkid minimoimaan. Hallinnollisesta ndkokulmasta tarkedd on myos
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jarjestelman riittava yksinkertaisuus ja selkeys. Mitd enemman verontorjuntareaktioita
pyritddn torjumaan erilaisin valvonnallisin toimenpitein, sitd korkeammaksi myGds nou-
sevat rajakustannukset, eli valvontamenettelyn aiheuttamat lisdkustannukset. Jossain
vaiheessa saatetaan joutua sellaiseenkin tilanteeseen, etta torjuntatoimet eivat enad mak-
sa taloudellisesti vaivaa. Tamén liséksi torjuntatyon tuoma hyoty, eli rajahyoty alenee
sitd mukaa kun veronkiertoa onnistutaan kitkemaan. Rajahyotyjen ja —kustannusten ar-
vottaminen kuitenkin on vaikeaa, mutta tehokkuusperiaatteen nakékulmasta erés asia,
joka tulisi ottaa huomioon, vaikka tassa tyossa en olekaan keskittynyt arvioimaan tar-
kemmin sitd kannattaako veronumeromenettely taloudellisesti ottaen huomioon sen ai-
heuttamat kustannukset viranomaisille ja yrityksille. Aiheella on myds mahdollista n&h-
da perusoikeusndkokulma sitd kautta, ettd epakannattavalla tavalla investoitu raha on

mya0s jostain pois. Tamé voi tarkoittaa esimerkiksi peruspalveluita.

5.3. Veronumeron pitdminen kuvallisessa tunnisteessa

Tehokkuusperiaate voidaan ndhdé yhtend asiana, jolla veronumeromenettelya voidaan
puoltaa olettaen, ettd menettely on harmaan talouden torjunnassa tehokkaampi apuvéli-
ne kuin vahintadnkin osa aiemmin kaytossa olleista. Voidaanko kuitenkin myos perus-
oikeusnakokulmasta henkil6tietojen suojan valossa olla sitd mieltd, etta sellaisillakin
tahoilla, joiden tehtavéksi veronumerojen kayton valvontaa ei ole nimenomaisesti séa-

detty, on kuitenkin oikeus ndhdé toisten henkilGiden veronumerot?

Perustuslain 10.18 turvaa jokaisen yksityiseldmén, kunnian ja kotirauhan suojan jattaen
kuitenkin henkil6tietojen suojan tarkemman sé&ételyn perustuslakia alemmantasoisten
séadosten varaan. Se mahdollinen uhka, jonka veronumeromenettely henkilGtietojen
suojalle k&ytannossé asettaa, liittyy nakemykseni mukaan siihen, ettd saamalla tietoonsa
henkilon nimen sek& veronumeron, voisi toinen henkild kaytdnnossa veronnumerorekis-
terid apuna kayttéen selvittdd myos henkilotunnuksen. Tata ndkékulmaa olisi ndkemyk-
seni mukaan erityisesti paikallaan pohtia paitsi tietenkin rakennusalan tyontekijoita aja-
tellen, niin varsinkin siitd syysta, ettd veronumeromenettelyn laajentamista myos muille

toimialoille on aktiivisesti suunniteltu. Erityisesti ravintola-alan véki on ilmaissut vas-
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tustavansa veronumeron nékyvilla pitdmisen pakkoa vedoten tarjoilijoiden turvallisuu-

teen.

Erds nédkokulma lahestya asiaa on henkil6tietojen sijoittelu kuvallisessa tunnisteessa.
Tand paivana henkilotietojen suojaa ajatellen kuvallisen tunnistekortin tietojen sijoitte-
luun liittyvat asiat ovat vailla tarkkaa maarittelyd. Yksi menettelyvaihtoehto voisi olla
se, etta harkitaan uudemman kerran Talousrikollisuuden ja harmaan talouden torjumi-
nen rakennus- sekd majoitus- ja ravitsemusalalla —tyéryhmén vuonna 2011 tietotur-
vasyisté esittdméa esitystd, ettd tyoturvallisuuslain edellyttdmaan kuvalliseen tunnistee-
seen voitaisiin kuvalliselle puolelle merkité henkildtunnisteesta vain syntyméaika. Tar-
kistenumero olisi ehdotuksen mukaan tullut tunnisteen k&antopuolelle. Mielestani tal-
[6in tulisi kuitenkin myds miettid sitd onko veronumeron pitdminen nakyvilla kuvalli-
sessa tunnisteessa enédé perusteltua, jos muut kuin viranomaiset eivét sitd kokonaisuu-
dessaan edes nde. Tall6inhdn yksinkertaisempaa ja oikeudenmukaisuusperiaatteenkin
nakokulmasta selkedmpéa olisi yksinkertaisesti vaatia veronumeron olemassaoloa ja sen

nayttdmista tarkastajalle.

Ylipaataan keskustelu veronumeromenettelyn henkil6tietojen suoja-ulottuvuuden osalta
on keskittynyt paljolti sen pohtimiseen voidaanko veronumeron nakyvill4 pitdmista vaa-
tia. Tama ei mielestani ehké kuitenkaan ole olennaisinta. Tehokkuusperiaatteen valossa
voidaan veronumeroiden nakyvilld pitdaminen néhda perusteltuna. Henkil6tietojen-
suojaulottuvuutta ajatellen huomiota tulisi kiinnittdd veronumeroa enemman veronume-
rorekisteriin ja kaytanndssa siihen, kenelld voidaan katsoa olevan oikeus nahda tyonte-

kijoiden henkil6tunnuksia.

5.4. VVeronumerorekisteri

Sen, ettd kuka tahansa voi tarkastaa veronumeroita veronumerorekisterin kautta, voi-

daan nahda tehokkuusperiaatteen mukaisesti turvaava verotuksen fiskaalisen tavoitteen

kautta yksiloa yleisempid intresseja. Vastaavasti tata vasten tulisi punnita yksilon tie-
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tosuoja. Olennaista olisikin 10ytad keino, jolla sekd yksityiset, ettd yhteisollisemmat

intressit saataisiin mahdollisimman saumattomasti sovitettua yhteen.

Muiden perusoikeuksien tavoin myés henkilétietojen suojasta ja tietojensaantioikeudes-
ta voidaan tietyin edellytyksin poiketa. VVoidaksemme arvioida veronumeromenettelyn
oikeutusta perusoikeusnakokulmasta, olisi ndkemykseni mukaan tarkedd maéritella mi-
k& on henkil6tietojen suojan ydinaluetta, jolle perusoikeuksista poikkeamista ei voida
ulottaa. Henkil6tietojen suoja kuitenkin on pidemmalla aikavélilla kasitetty osaksi yksi-
tyisyydensuojaa ja vasta viime vuosina siitd on alettu puhua omana perusoikeutenaan.
Kenties tésté johtuen juuri esimerkiksi henkil6tietojen suojan ydinaluetta ei ole ké&ytén-
ndssa tarkoin méaaritelty. Yksityiselaman suojaa koskeva perustuslain 108 taas on laki-
varauksella jattanyt henkilGtietojen suojasta sdatamisen perustuslakia alemman tasoisille

saadoksille.

Henkil6tietojen suojan osalta taytyy huomata, etta vaikka se onkin keskeinen henkilén
tunnistetieto, ei se kuitenkaan tietona ole salassa pidettdva. Sen kéytolle ja kasittelylle
on vain asetettu rajoituksia henkil6tietolaissa. Tassd mielessa myds veronumeromenet-
tely liittyy viime vuosien laajempaan tietoturvakeskusteluun, jonka yksi ulottuvuus on
se onko henkil6tunnusta koskeva séantely nykyisin riittava. Henkil6tietolain 13.48 edel-
Iyttad, ettd henkilétunnuksen késittelyssé tulee noudattaa varovaisuutta niin, etta sita
kaytetaan asiakirjoissa ja nakymissé vain, jos sen esittdminen on tarpeellista asian kan-
nalta. Tulisikin miettid miten perusteltua se k&ytdnnossa on, ettd veronumerorekisteristéa
pystyy kuka tahansa ndkeméaan henkil6tunnukset kokonaisuudessaan. Voitaisiinko me-
netelld silld tavalla, ettd nakyville tulisi ainoastaan nimi ja ehk& henkil6tunnuksen al-
kuosa. Jos nimed ei 16ydy veronumerorekisteristé tarkastettaessa, voisi tasta asiasta il-

moittaa viranomaisille, jotka ndkevat henkilotunnuksen kokonaisuudessaan.

Erés veronumerorekisteriin liittyva mielenkiintoinen piirre tehokkuusperiaatteen nako-
kulmasta on myos se, ettd nimen poistaminen rekisterista riippuu henkilon omasta il-
moituksesta. Todenndkoisesti kaikki rekisterdidyt eivét tee ilmoitusta tdiden lopettami-
sesta sitd mukaa kun sellainen tilanne itse kullekin tyontekijalle eteen tulee. Tulevai-

suudessa tilanne tullee etenevassa maarin olemaan sellainen, ettd veronumerorekisteriin



66

merkityistd nimistd ei voida enéa luotettavasti madritelld rakennusalalla kullakin hetkel-
I& tyOskentelevien osuutta kaikista rekisterdidyistd. Tietenkin mielessé tulee pitda se,

etta tarkeinta harmaan talouden torjumiseksi on ylipaataan saada tyontekijat rekisteriin.

5.5. Tehokkuusperiaate, palvelujen tarjoamisen vapaus ja syrjintakielto

Vapaus tarjota palveluita Euroopan unionin alueella antaa palveluiden tarjoajalle oikeu-
den tulla toisen jasenvaltion markkinoille, osallistua niihin seka tulla kohdelluksi mark-
kinoilla samoin ehdoin kuin kotimaiset palvelujen tarjoajat. Alkuperdisen Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen 49 artiklassa ja uudemman konsolidoidun version 56 ar-
tiklassa kielletdan rajoitukset, jotka koskevat muuhun jasenvaltioon kuin palveluiden
vastaanottajan valtioon sijoittuneen jasenvaltion kansalaisten vapautta tarjota palveluja
unionissa. Vastaavasti Euroopan unionin perusoikeuskirjan ammatillista vapautta ja
oikeutta tehda tyota koskevassa 2. luvun artiklassa 15. Talta osin veronumeron kannalta
olennaista on, ettd sen ei Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin
perusoikeuskirjan valossa saisi asettua ristiriitaan palvelujen tarjoamisen vapauden

kanssa.

Veronumeromenettely koskettaa kdytannossa tyotekijoitd useasta eri valtiosta. Seka
Maastrichtin sopimus ettd perusoikeuskirja edellyttavat pidattdytymista toiseen jasen-
valtioon sijoittuneen palvelujen tarjoajan syrjinnésta. EY-sopimuksen 50. artiklan mu-
kaan palvelujen tarjoaja saa tilapdisesti oikeuden harjoittaa toimintaa siind valtiossa,
jossa palvelu tarjotaan, kunhan palvelujen tarjoaja vain noudattaa tuon valtion kansalai-
silleen asettamia edellytyksid. EU:n perusoikeuskirja taas kieltdd kansalaisuuteen perus-
tuvan syrjinnan Euroopan yhteison perustamissopimuksen ja Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen soveltamisalalla. Veronumeromenettelyd sindnsa Suomessa sovelletaan
Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen EY-sopimuksen 50. artiklaa koskevan vakiintu-
neen oikeuskaytannon mukaan kuitenkin kiellettyd on paitsi kansalaisuuden perusteella
tapahtuva syrjintd, myos kaikki palvelujen tarjoamisen vapauden rajoitteet, jotka hait-
taavat, estavét tai tekevat vahemman houkuttelevaksi palvelujen lainmukaista tarjoamis-

ta, vaikka rajoituksia sovellettaisiin erotuksetta niin kotimaisiin kuin ulkomaalaisiin
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palvelun tarjoajiin. Taman perusteella vaikuttaa siltg, ettd ainoastaan syrjintékiellolla ei

veronumeromenettelya vield voida vedenpitavésti perustella.

Euroopan yhteisdjen tuomioistuin on oikeuskaytanndssaan muodostanut joitain hyvak-
syttdvia oikeuttamisperusteita (rule of reason) menettelyyn, joka on Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen mukaisia perusvapauksia rajoittavaa. Tuomioistuimen mukaan pal-
velujen tarjoamisen vapautta voidaan rajoittaa vain yleisen edun mukaisilla pakottavilla
syilla perustellulla sadntelyilld ja joita sovelletaan erottelematta siltd osin kuin kyseistéa
etua ei ole jo oikeussadnndin turvattu, joita palveluiden tarjoajaan sovelletaan tdméan
kotivaltiossa. Verovalvonnan tehokkuus ja veronkierron ehkaiseminen ovat esimerkkeja
tallaisista syistd. Kun jasenvaltion kansallista lakia sovelletaan muihin jasenvaltioihin
sijoittautuneisiin palveluntarjoajiin, on sen oltava tavoiteltavan padmaaran toteuttami-
seksi tarpeen, eika se saa puuttua perusvapauteen enempéaa kuin on tarpeellista pdaméa-
rén saavuttamiseksi. Lisaksi tuomioistuin on todennut, ettd jasenvaltiolla on oikeus pal-
veluja tarjottaessa tarkastaa kansallisen ja yhteison lainsdddannon noudattaminen. Tuo-
mioistuin on pitanyt hyvaksyttavana sellaisia valvonnallisia toimenpiteitd, jotka ovat
tarpeellisia sen tarkastamiseksi, ettd yleisella edulla perusteltuja vaatimuksia noudate-
taan. EU-tuomioistuin on kuitenkin pitanyt myds hyvin tiukkaa linjaa perusvapauksista
poikkeamisen oikeuttamisperusteiden osalta. Se sadnnonmukaisesti katsonut, etta ve-
ronkiertamista voidaan estad myos sellaisen saantelyn avulla, joka puuttuu perusvapa-
uksiin lievemmin. Kuitenkin esimerkiksi ratkaisunsa Marks & Spencer tuomioistuin
katsoi veronkierron estdmisen olevan hyvéksyttdva sijoittautumisvapauden rajoittami-
sen peruste, kunhan rajoitus voidaan perustella ylemmalla edulla eika se ole suhteelli-

suusperiaatteen kanssa ristiriidassa.

Vaikka EU-tuomioistuin suhtautuukin ldhtokohtaisesti kielteisesti perusvapauksien ra-
joittamiseen, on kuitenkin kaikesta paatellen néhtévissg, ettd on ero taloudellisten pe-
rusvapauksien kayttdmisen kanssa ja veronkierron kanssa. Voidaan puhua vapauksien
vadrinkaytostd. Raja on jossain maarin hailyva, silla sindnséd EU-oikeudellisesta néko-
kulmasta vadrinkayttoa ei vield ole pelkka toisen unionin jasenvaltion alemmasta vero-
kannasta hyotyminen. Kuitenkin veronumerolla pyritddn kitkemaan tilanteita, joissa

pimitetdan tietoja viranomaisilta tarkoituksena vélttad& veroja kokonaan. Oma kysymyk-
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sensd on vield se, mitkd keinot ovat verovalvonnan valineend hyvaksyttaviad. Tamé ky-

symys kay hyvin esille ldhetettyjen tyontekijoiden valvontaa koskevissa pohdinnoissa.

5.6. Tehokkuusperiaate ja l&hetettyjen tyontekijoiden valvonta

Suurin osa Suomessa tilapdisesti tydskentelevista ulkomaalaisista saapuvan maahan ns.
ldhetettyind tyontekijoing, joiden maaréé ja tyosuhteiden laatua koskevat tiedot ovat
puutteelliset. My6s pime&an tyévoimaan liittyvien ongelmien on todettu koskevan en-
nen kaikkea ulkomaista tyévoimaa. Euroopan komissio on todennut olevan selvaa, etta
ennaltaehkéisevat toimet ja asianmukaiset seuraamukset ovat pimedn tyénteon torjun-
nassa tarpeen. Komissio on my@s painottanut jasenvaltioiden velvollisuutta varmistaa,
ettd niiden alueella palveluja tarjoaviin tyonantajiin sovelletaan vahimmaispalkkoja
riippumatta siitd maasta, johon tytnantaja on sijoittunut. Huomioon kuitenkin tulee ot-
taa tyontekijoiden suojan toteutuminen seké suhteellisuusperiaate. Komissio on myos
perddnkuuluttanut jasenvaltioiden syvempaa yhteisty6td harmaan talouden torjunnassa.
Veronumeron osalta Suomen hallitus on todennut, ettd veronumeromenettelyn osalta
tarvittavat tiedot ovat sellaisia, ett4 ne on saatavissa ainoastaan seuraamalla suomalaisil-
la rakennustyomailla toimivia yrityksid, eikd ndin ollen syvemmalld jasenvaltioiden
valisella yhteistyolla ole veronumeromenettelyn osalta savutettavissa valvonnallista
hyotyd. Oma nakemykseni on, ettd Suomen hallitus on téssa edustanut Suomalaisesta

nakokulmasta verotuksen tehokkuusperiaatteen mukaista ajattelua.

Veronumeromenettely on ollut EU-oikeudellisesti jonkin verran ongelmallinen ajatellen
palvelujen tarjoamisen yhteydessd tapahtuvasta tyontekijoiden lahettdmisesta tyohon
toiseen jasenvaltioon annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivia 96/71/EY.
On ollut olemassa uhka, ettd tdma lahetettyja tyontekijoitd koskeva direktiivi pakottaisi
Suomen luopumaan kokonaan veronumeromenettelystd. Kaytdnnossa osa jasenvaltioista
on ollut sitd mieltd, ettd direktiivissa tulisi erikseen luetella sallitut valvontakeinot, kun
taas Suomi on ollut sitd mieltd, ettd jasenvaltioilla tulisi olla vapaammat kéadet ottaa

kayttoon uusia valvontakeinoja. Jasenmaat kuitenkin paasivét joulukuussa 2013 direk-
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tiivin osalta sellaiseen sopimukseen, joka myos tulevaisuudessa antaa Suomelle mah-

dollisuuden jatkaa veronumeromenettelya.
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