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THVISTELMA

Harmaa talous aiheuttaa yhteiskunnassamme monenlaisia lieveilmidita ja ongelmia, ja
johtaa lopulta julkisten palveluiden rapautumiseen. Harmaata taloutta esiintyy tyévoi-
mavaltaisilla aloilla, joista rakennusalaan liittyvat ongelmat nayttaytyvat suurimpina.
Harmaalla taloudella tarkoitetaan sin&nsé laillisen toiminnan suorittamisesta seuraavien
verojen ja muiden lakisaateisten maksujen sekd maardysten kiertdmista taloudellisen
hyodyn takia. Seurauksena on verotulojen saamatta jadminen, kilpailuolosuhteiden vaa-
ristyminen, ihmisten epéoikeudenmukainen kohtelu ja lopulta veromoraalin heikkene-
minen. Nykyisessa taloudellisessa tilanteessa on entisté tdrkedmpaa pohtia milla tavoin
veronkierrollisiin ongelmiin voidaan puuttua.

Tutkielmassa kasitelladn harmaata taloutta rakennusalalla seka sen tyypillisia ilmene-
mismuotoja. Harmaan talouden torjuntamuodoista tutkielmaan on valittu viime vuosien
keskeisimmat lakiuudistukset: tilaajavastuulaki, kadnteinen arvonlisavero, veronumero-
jarjestelma sekéd tiedonantovelvollisuudet. Tutkielmassa selvitetdan lakiuudistuksien
kayttoonottoon johtaneita syitd seka sitd, miksi lakiuudistukset on séédetty juuri tietyn-
laisiksi laeiksi. Kansallisia uudistuksia verrataan kansainvalisiin uudistuksiin seka selvi-
tetddn millainen vaikutus Euroopan unionilla on kansalliseen lainsd&ddantéon. Tutkielma
pohjaa lukuisiin valiokuntien mietintdihin ja hallituksen esityksiin. Suurin osa kéyte-
tyista lahteistd on eri viranomaisten tuottamaan tietoa. Né&istd Verohallinnon, tyo- ja
elinkeinoministerion sek& valtiovarainministerion tuottama tieto on tarkeédssa roolissa.
Liséksi tutkimuksessa on kaytetty hyvéksi harmaan talouden tutkimiseen erikoistunei-
den tutkijoiden tuottamaa materiaalia.

Eri lakiuudistusten voidaan nahda pureutuneen rakennusalan harmaan talouden lieveil-
mibihin kohtalaisen hyvin niista lahtokohdista joita eri laeille niiden valmisteluissa ase-
tettiin. Muista maista saatujen esimerkkien sekéd kansallisen kokemuksen myo6ta poh-
dinnassa ovat my6s harmaan talouden torjuntaan tulevaisuudessa kéaytettavat keinot.

AVAINSANAT: Harmaa talous, rakennusala, tilaajavastuulaki, kaanteinen arvonlisave-
ro, veronumerojérjestelmd, tiedonantovelvollisuus






1. JOHDATUS AIHEALUEESEEN

1.1. Tutkimuskohteen kuvaus

Hy6dyn tavoittelun maailmassa ihmiset yrittavét kaikin keinoin maksimoida omaa hyo-
tyaan, véalilla muiden kustannuksella. Toisinaan ihmisten kekselidisyys ajaa heitd mo-
raalisesti arveluttavaan suuntaan, jopa rikolliseen toimintaan. Yhtena téllaisena toimin-
tana voidaan pitdd veronkiertoa ja harmaata taloutta. Taistelu veronkiertoa, harmaata
taloutta ja laitonta tydskentelya vastaan onkin ollut OECD maiden tarkeimpia poliittisia
paamaaria jo vuosikymmenia.* Suomessa rikollisuuden torjunnassa on perinteisesti kes-
kitytty katurikollisuuden torjuntaan, mutta tiettyjen kohua herattaneiden tapausten? joh-
dosta my®s talousrikollisuus nousi julkiseen valokeilaan.?

Harmaa talous aiheuttaa yhteiskunnassa monenlaisia lieveilmioita ja ongelmia, ja johtaa
lopulta julkisten palveluiden rapautumiseen®. Harmaalla taloudella tarkoitetaan sininsa
laillisen toiminnan suorittamisesta seuraavien verojen ja muiden lakisaateisten maksu-
jen valttamista taloudellisen hyodyn takia.> Laiminlyddyt maksut voivat olla tydelake-
maksuja, tuloveroja, arvonlisdveroja tai muita veroluonteisia seuraamuksia. Lisaksi toi-
minta voidaan salata viranomaisilta osittain tai kokonaan, esimerkiksi siksi ettei haluta
maksaa tyontekijoille minimipalkkaa tai ei haluta noudattaa tyéturvallisuusmaarayksia.®
Seurauksena on verotulojen saamatta jaaminen, Kilpailuolosuhteiden vééaristyminen,
ihmisten epéoikeudenmukainen kohtelu ja lopulta veromoraalin heikkeneminen.’

Eniten harmaata taloutta esiintyy tyévoimavaltaisilla aloilla, joista rakennusalaan liitty-
vét ongelmat nayttaytyvat suurimpina®. Tama oli syy miksi valitsin harmaan talouden
tutkimuskohteeksi juuri rakennusalan. Alalta jaa vuosittain saamatta 500-600 miljoonan
euron edesta verotuloja’. Verotulojen hupenemisen my6ta yhteiskunta koyhtyy, palvelut
rapautuvat, verot nousevat ja ndma vaikuttavat viimekadessa jokaiseen kansalaiseen.

! Schneider 2012: 4

2 Alvesalo, Heiskanen, Laukkanen & Virta 2006: 26-28: Epaselvyydet liittyen Helsingin metron raken-
tamiseen seké esimerkiksi Valco-Salora-tapaus nostivat harmaan talouden laajan yleison tietoon, ja néin
synnyttivét tarpeen paneutua ongelmaan.

¥ Alvesalo, Heiskanen, Laukkanen & Virta 2006: 26-28

* Schneider, Buehn & Montenegro 2011: 14

® Harmaantalouden selvitysyksikkd 2012: 4

® Hirvonen, Lith & Walden 2010: 16

" Harmaantalouden selvitysyksikkd 2013: 3

® Hirvonen, Lith & Walden 2010: 3

% Lith 2004: 12 ks. myds Marttinen & Kartano 2011: 6 sekd Tarkastusvaliokunnan mietintd 9/2010 vp



NyKkyisessé taloudellisessa tilanteessa on entistd tarkedmpéé pohtia mill& tavoin veron-
kierrollisiin ongelmiin voidaan puuttua. Saamatta jaaneiden verotulojen liséksi raken-
nusalan harmaa talous saattaa johtaa ihmisten eriarvoiseen, jopa moraalittomaan kohte-
luun, tilanteissa joissa yritykset eivédt noudata tyoturvallisuusmaarayksia tai maksa mi-
nimipalkkoja.*

Miten harmaan talouden ongelmia torjutaan? Yhtd oikeaa vastausta ei ole. Valtiovalta
on tehnyt monia konkreettisia toimia torjuakseen rakennusalan harmaata taloutta. Ra-
kennusalalle on mm. saadetty kaannetysta arvonlisaverovelvollisuudesta®*, veronumero-
jarjestelmasta, ilmoitusvelvollisuudesta seka tilaajavastuulaista ja siihen liittyvasta ve-
rovelkarekisterista."?

Kaikkien edelld mainittujen uudistusten odotetaan toimivan harmaan talouden torjun-
nassa lisaten harmaan talouden toimijan kiinnijaamisriskia®. Harmaan talouden katve-
alueita selvittdnyt tarkastusvaliokunta on kannanotossaan todennut harmaan talouden
loukkaavaan laajaa joukkoa oikeusvaltion perimmaisia oikeushyvid, ja ndin ollen silla
on laaja yhteiskunnallinen merkitys. Siksi harmaan talouden torjunta edellyttida laajaa
toimenpideohjelmaa. Yksittdiset toimet eivat riitd. Harmaa talous myds muuttaa jatku-
vasti muotoaan. Lainsdddannén muutoksiin ja niiden synnyttamiin vaikutuksiin on pa-
neuduttava ennalta, jotta kyetddn mahdollisimman tehokkaasti ennalta ehkaisemaéan lain
synnyttamien porsaanreikien hyvaksikayttd.'* Taman vuoksi on mielestani varsin luon-
nollista tutkia kaikkia viimeaikaisia merkittavia lakiuudituksia sekd suunnata katse osit-
tain myos tulevaisuuteen.

1.2. Tutkimustehtava

Tutkimuksessa on tarkoitus ensinnakin selvittdd mitd rakennusalan tilaajavastuulaki,
kaanteinen arvonlisdverojarjestelmd, veronumerojarjestelma sekd tiedonantovelvolli-
suus tarkoittavat. Tutkin miksi lakiuudistukset ovat rakennusalalla otettu kéayttéon ja
miksi ne ovat sdadetty juuri sellaiseksi kuin ne ovat. Lisaksi selvitdn, mika vaikutus
Euroopan unionilla on kansalliseen lainsaddantoon seka etsin tarkastelussa oleville laki-

19 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012a: 3 ks. myds Hirvonen, Lith & Walden 2010: 16

11 Aarila & Nyrhinen 2013: 332-333 ks. myds Auranen & Tannila 2012 seka HE 41/2010

12 Harmaan talouden selvitysyksikko 2014: 12-14

13 valtioneuvoston periaatepaatds 2012: 1-9 ks. myds Harmaan talouden selvitysyksikké 2014: 12—16
“TrvM 9/2010 vp: 3-5



uudistuksille kansainvalisia yhtymékohtia kéyttden esimerkkind muiden Eurooppalais-
ten maiden jarjestelmia.

Kysymykset miksi, ja milla tavoin méaérittavat koko tutkielmaa. Paneudun tydsséni sii-
hen, miksi rakennusalan harmaan talouden ongelmiin paétettiin puuttua juuri lainsaa-
dannon keinoin. Tama on tutkielmani tutkimustehtava. Selvitdan myos niitd perusteita,
jotka ohjasivat tarkastuksen keskidssa olevia uudistuksia omanlaiseensa suuntaan. Tut-
kin minkalaisia konkreettisia asioita lakiuudistuksilla haluttiin saada aikaan seka sitd,
mité laeilla on jo td4h&n mennessa saavutettu.

Lahtokohtaisesti tutkimukseni on oikeusdogmaattinen, silld pohjaan tyoni lainkirjaan.
Kéytannossa tutkin talléin sita, miten lakiuudistuksia tulkitaan kéytannossa, eli minka-
lainen on lakien siséltd ja miten niita tulkitaan. Toisena oikeusdogmaattisena piirteend
on lakien systematisointi jolloin tutkin, miten lait on jarjestetty kokonaisuudeksi, seka
millaisia yhtymakohtia niilla on muihin lakeihin.'® Toisaalta tutkimuksessani voidaan
nahda olevan viitteita oikeuspoliittisesta tutkimuksesta'®, silla tutkin miten lakiuudistuk-
silla on pyritty vaikuttamaan vallitsevaan tilanteeseen, vaikka en ty6llani itse pyrikééan
vaikuttamaan oikeuspoliittiseen paatoksentekoon tai lainvalmisteluun.

Lahteinani kaytdn hyvakseni lukuisia valiokuntien mietint6ja ja hallituksen esityksia.
Suurin osa kayttamistani lahteista onkin eri viranomaisten tuottamaan tietoa. Naistéd
Verohallinnon, ty6-ja elinkeinoministerion sekd valtiovarainministerion tuottama tieto
on tarkedssa roolissa. Lisaksi pohjaan tyotani harmaan talouden tutkimiseen erikoistu-
neiden tutkijoiden, kuten Lithin ja Hirvosen runsaaseen materiaaliin.

1.3. Tutkimuksen rakenne

Tutkimus koostuu kahdeksasta paaluvusta. Ensimmainen luku toimii johdantona aihee-
seen. Luku rakentuu tutkimusongelman, kaytettavan materiaalin seka tutkimuksen ra-
kenteen tarkastelun ympaérille. Toisessa luvussa tutkin harmaan talouden kasitetta. Lu-
vussa késitelladn rakennusalan harmaan talouden ilmenemismuotoja ja selvitetdan syita
harmaan talouden taustalla sekd k&ydaéan lapi harmaan talouden valvontaa. Liséksi lu-
vussa tutkitaan mitd varten oikeusnormit ovat olemassa ja mité lainsdadannolla pyritaéan
saavuttamaan.

15 Aarnio 1987: 47-56
18 Ervasti 2007: 382-388
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Kolmas luku aloittaa lakimuutoksia kasittelevan osion. Téssé luvussa tutkitaan tilaaja-
vastuulakia. Lakia kasitellaan tutkimusongelman nakdkulmasta; miksi laki otettiin kayt-
toon ja mité silla pyrittiin saavuttamaan. Osio etenee lain esittelyn seka taustalla vaikut-
tavien syiden erdanlaisena vuoropuheluna. Neljas luku etenee samalla tavalla, mutta
siind tarkastelun keskiossa on rakennusalan kaanteinen arvonlisavero. Viidennessa lu-
vussa tarkastellaan rakennusalan uutta veronumerojarjestelmaa ja kuudennessa sen
kanssa valvontaa tehostavaa erityista tiedonantovelvollisuutta.

Seitsemannessé luvussa verrataan kansallisia lakiuudistuksia niiden kansainvélisiin esi-
kuviin. Osiossa esitetdan esimerkein miten muut maat ovat pyrkineet torjumaan raken-
nusalaa vaivaavaa harmaata taloutta sekd pohditaan Euroopan unionin vaikutusta. Kah-
deksas luku nivoo koko tutkimuksen yhteen. Luvussa pohditaan harmaan talouden tor-
juntakeinoilla saavutettuja tuloksia, niihin liittyvia ongelmia seka esitetdan korjausehdo-
tuksia. Luvussa tehdaéan tutkimuksen kannalta olennaiset johtopaétokset.



11

2. HARMAA TALOUS

2.1. Maaritelma

Kansan syvien rivien keskuudessa harmaa talous késitetdén esimerkiksi pimeéna pal-
kanmaksuna tehdysté tyostd, piraattituotteiden ostoina tai tavaroiden kuititta myymise-
na'’. Harmaan talouden selvitystyryhma on maaritellyt vuonna 1995 harmaan talouden
toiminnaksi, joka on sindnsa laillista, mutta josta ei ole suoritettu kaikkia maksuja tai
asiaan kuuluvia veroja. Toiminnalle on leimallista se, ettd se tapahtuu viranomaisilta
salassa, joko osittain tai kokonaan. Lisaksi viranomaisia johdetaan harhaan antamalla
toiminnasta vaaraa tietoa.™®

Laiminlyodyt maksut voivat olla sosiaalivakuuttamiseen liittyvia tyteldke- tai tyotto-
myysvakuutusmaksuja, erilaisia veroja, kuten tuloveroja, arvonlisdveroja ja muita vero-
luonteisia seuraamuksia seka erditd muita maksuja. Verojen maksamatta jattamisella on
kauaskantoisia seurauksia, silld maksujen ja verojen laiminlydnnin voidaan nahdé lopul-
ta johtavan veromoraalin heikentymiseen.*®

Harmaa talous ei ole vain verojen ja maksujen laiminlyontid. Harmaan talouden harjoit-
taminen vaaristaa kilpailuolosuhteita esimerkiksi urakkahintojen alihinnoittelun myotéa.
Harmaa talous kasittdd myos tyontekijoiden epaoikeudenmukaisen ja lainvastaisen koh-
telun. Yritykset voivat salata toimintansa viranomaisilta, joko osittain tai kokonaan,
esimerkiksi siksi etteivat ne halua maksaa tyontekijoilleen minimipalkkaa, eivét noudata
yleisia tydehtoja tai haluavat valttaa tyoturvallisuusmaarayksia saastadkseen kustannuk-
sissa. Tallaisen toiminnan voidaan nédhda asettavan koko oikeusjarjestelman kestavyy-
den kyseenalaiseksi.?

Harmaa talous on erotettava ns. mustasta taloudesta, joka méaaritelmista riippuen, késit-
taa laissa kielletyn laittomien tuotteiden tuotannon ja myynnin. Tallaista toimintaa on
esimerkiksi laiton savukekauppa ja huumekauppa. Toisaalta useat viranomaiset ovat
todenneet harmaan talouden kiinnittyvan yha tiukemmin kovaan rikollisuuteen. Rikolli-
sen toiminnan pydrittamistd, kuten savukkeiden maahantuontia ja myymista varten pe-
rustetaan ja kaytetddn sindnsi laillisia peiteyrityksid, joiden avulla rikollinen toiminta

" Harmaan talouden selvitysyksikko 2011: 3-4

18 Valtiovarainministerio 1999: 3

9 Hirvonen, Lith & Walden 2010: 16 ks. my6s Harmaan talouden selvitysyksikkd 2012a: 3
% Harmaan talouden selvitysyksikké 2012a: 3-6 ks. myds Hirvonen, Lith & Walden 2010: 16
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pyritddn peittdmaan. Rakentamisessa voidaan harmaan urakoinnin avulla esimerkiksi
pesta rikollisen toiminnan kautta saatua rahaa.*

Harmaa talous voidaan jakaa kansantaloudelliseen ja fiskaaliseen harmaan talouden
kasitteeseen®”. Kansantaloudellisessa merkityksessaan harmaa talous on taloudellisesti
tuotannollista toimintaa, joka ei ole mukana kansantalouden tilinpidossa. Tdamén seura-
uksena se jaa bruttokansantuotelaskelmien ulkopuolelle. Harmaan talouden arvoa mita-
taan kansantaloudellisessa merkityksessd kansantuotelaskelmista puuttuvana osana.
Aiemmin mainittu musta talous voi olla tuotannollista toimintaa, joten se sisaltyy kan-
santaloudelliseen maaritelméaén. Toisaalta esimerkiksi lahjonta tai padomasijoituksiin
liittyva veronkierto eivat ole arvoa lisddvaa toimintaa, joten ne jadvat maaritelman ulko-
puolelle. Fiskaalisen harmaan talouden méaritelmén mukaan harmaa talous on sinansa
laillista taloudellista toimintaa, jonka tulo salataan verojen vélttdmiseksi tai josta viran-
omaiset eivét tieda alkuunkaan. Siind on kyse verotuksen ulkopuolelle jaavien tulojen
maarasta. Fiskaalinen harmaan talouden maaritelma jattad ulkopuolelleen mustan talou-
den, ja on ndin ollen kansantaloudellista maaritelmaa suppeampi. Toisaalta fiskaalinen
maaritelma on laajempi, sen ottaessa huomioon esimerkiksi salatut paaomatulot.® Suo-
messa harmaa talous on perinteisesti maaritelty fiskaalisen maaritelman mukaisesti?*.

Suomen lainsdadannossa harmaa talous méaariteltiin ensimmaisen kerran harmaan talou-
den selvitysyksikkoa varten saadetyssa laissa®>:

Téssa laissa tarkoitetaan:

3) harmaalla taloudella organisaation sellaista toimintaa, josta aiheutuvia
lakisaateisia velvoitteita laiminlyédaan verojen, lakisaateisten eldke-, tapa-
turma- tai tyottomyysvakuutusmaksujen taikka tullin perimien maksujen
suorittamisen valttamiseksi tai perusteettoman palautuksen saamiseksi.
(Laki harmaan talouden selvitysyksikdsta 28)

Tammikuun ensimmaisend paivana 2011 voimaan tulleen lain maaritelmé kattaa vain
organisaation ja yrityksen toimintaan suoranaisesti liittyvat harmaan talouden muodot.
Laissa maadritelty harmaan talouden maaritelmé on nain ollen olennaisesti suppeampi
kuin yleisesti mielletty harmaan talouden maaritelma.*®

?L Hirvonen, Lith & Walden 2010: 16-19

22 Harmaan talouden selvitysyksikko 2011: 3

% Hirvonen, Lith & Walden 2010: 16-20

24 Valtionvarainministerié 1999: 3 ks. myds Hirvonen, Lith & Walden 2010: 19
2 Laki Harmaan talouden selvitysyksikosta 1207/2010

?® Harmaan talouden selvitysyksikko 2011: 3
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2.2. Harmaa talous Suomessa

Harmaan talouden todellista kokonaisarvoa on vaikea arvioida. 1990-luvulla tehtyjen
selvitysten mukaan harmaan talouden vuosittainen arvo bruttokansantuotteeseen verrat-
tuna olisi 4-5 prosenttia.?’ Toisaalta esimerkiksi Tilastokeskus on paatynyt aivan toisen-
laiseen prosenttiosuuteen. Sen vuonna 2008 tekeméan arvion mukaan harmaan talouden
arvo bruttokansantuotteesta olisi vain runsaan prosentin.?® Ero selittyy osittain tutki-
muksien Idhtokohtien asettelun erilaisuudella. Tilastokeskuksen laskelmien I&htokohta-
na on bruttokansantuotteesta puuttuva harmaan talouden arvo, muut tutkimukset keskit-
tyvat fiskaaliseen harmaaseen talouteen, eli verotuksen ulkopuolelle jaévéaan tulonlisé-
ykseen.?

Suomen harmaan talouden arvoa ei ole tutkittu pelkéastddn Suomessa. Kansainvélisesti
kenties tunnetuin harmaan talouden tutkija Friedrich Schneider on tutkimuksissaan saa-
nut Suomen harmaan talouden arvoksi bruttokansantuotteeseen suhteutettuna vuosien
19992005 valisena aikana huikeat 15.8-18.1 prosenttia.*® Harmaan talouden kokonais-
arvoa on pyritty selvittamaan myos EU-tasolla. Eri menetelmin®! suoritettuja tutkimuk-
sia on tehty jo 20 vuoden ajan. Niiden tarkoituksena on ollut 16ytaa yhtendinen harmaan
talouden arvon mittaamismenetelmad, jotta eri maiden saamia arvoja pystyttaisiin luotet-
tavasti vertailemaan keskendéan. Lopputuloksena on, ettei yhté oikeaa ja luotettavaa me-
netelmaa harmaan talouden arvon mittaamiselle ole olemassakaan.*

Rahaksi muutettuna harmaan talouden arvon vuonna 2008 on Suomessa arvioitu olevan
10-14 miljardin euron kokoluokkaa®. Samana vuonna arvioitiin harmaan talouden seu-
rauksena jaaneen veroja saamatta vahintaan 4-5 miljardin euron edesta®. Harmaa talous
ja siitd johtuva veronsaantitappio nakyvat suoraan tavallisen kansalaisen arjessa, silla
harmaalla taloudella nayttda olevan suora yhteys veronkorotuksiin ja julkisten palvelui-
den tason heikentymiseen®.

2 Hirvonen, Lith & Walden 2010: 2

%8 Tilastokeskus 2008

% Hirvonen, Lith & Walden 2010: 2

%0 Schneider 2007: 20

3! Kankaanranta & Muttilainen 2010: 37: “Kansainvilisesti m&4raa on pyritty arvioimaan esimerkiksi
kaytossa olevan seteliston maaralla, energiankulutuksella, verotarkastuksissa I0ydetyilla laiminlydnneilla
ja haastattelututkimuksilla. ”

*2 Harmaan talouden selvitysyksikké 2014: 5-6

% Hirvonen, Lith & Walden 2010: 254

% Tarkastusvaliokunnan mietinté 9/2010 vp: 3

% Schneider, Buehn & Montenegro 2011: 14



14

Harmaa talous on erityisesti tydvoimavaltaisten alojen ongelma. Tallaisia aloja ovat
esimerkiksi rakennusala, majoitus- ja ravitsemusala sekéd siivousala. Yhteista naille
aloille on pimean ty6voiman kaytto.*

Harmaan talous on 2000-luvulla kansainvalistynyt ja sen aiheuttamat lieveilmi6t ovat
kasvaneet erityisesti rakennusalalla®’. Rakennusalalla harmaan talouden arvon on vuo-
sittain arvioitu olevan 500600 miljoonaa euroa®®. VVuosien 2008-2011 aikana tehdyissa
erityisissa verotarkastuksissa harmaata taloutta havaittiin 30:nessé prosentissa raken-
nusalan verovalvontakohteista®. Talousrikollisuuden ja harmaantalouden valvonta on
hankalaa, koska ne ovat ns. piilorikollisuutta. Eri arvioiden mukaan alle 10 prosenttia
tapauksista tulee poliisin tietoon.*® Luku olisi vielakin pienempi ilman kansalaisten seka
rakentajien omaa valppautta, sill& puolet rakennusalan tarkastuksista tehdaan ilmianto-
jen perusteella®.

Suomalaiset tydmarkkinat tarvitsevat enenevassa maarin ulkomaista tyévoimaa*. Ra-
kennusliiton toimitsijoille suunnattujen kyselyjen mukaan tyomailla usein esiintyvien
ongelmien nahtiin liittyvdn nimenomaan ulkomaiseen tyovoimaan. Naitd ongelmia oli-
vat henkildtunnisteisiin liittyvét epéselvyydet ja puutteet seké tydsuojelun, tyoturvalli-
suuden ja tySterveyshuollon laiminlydnnit.** Harmaan talouden ongelmien on yleisesti
nahty liittyvéan siihen ulkomaalaisten tyontekijoiden joukkoon, jotka tydskentelevat ul-
komaisten toimeksiantajien palveluksessa**. Naista ulkomailta Suomeen lahetetyistd
tyontekijoista jopa 90 % tydskentelee pimeasti®.

2.3. Harmaan talouden ilmenemismuodot rakennusalalla

Tyypillisimpia rakennusalaan kytkeytyvia talousrikoksia ovat kuittikauppa, lyhyen elin-
kaaren yhtiot seka pimean tyvoiman hyvaksikaytto*.

% Valtioneuvoston periaatepaatds 2012: 3

%" Hirvonen, Lith & Walden 2010: 2

%8 Lith 2004: 12 ks. my6s Marttinen & Kartano 2011: 6 seka tarkastusvaliokunnan mietinté 9/2010 vp
% Marttinen & Kartano 2011: 7 ks. myds Valtioneuvoston periaatepaatds 2012: 3
“0 valtioneuvoston periaatepaatos 2012: 2

“! Lith 2010: 4

*2 \altionneuvoston periaatepaatds 2012: 3

“ Lith 2010: 4, 42-43

* Valtioneuvoston periaatepaatos 2012: 3

** Kankaanranta & Muttilainen 2010: 37 ks. my&s Virke 2009

*® Kankaanranta & Muttilainen 2010 15-16
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Rakennusteollisuus RT ry on tehnyt omaa tutkimustaan harmaasta taloudesta rakennus-
alalla. Vuonna 2009 se kohdensi jasenyrityksilleen kyselyn, joka koski sitd, miten har-
maa talous ilmenee rakennusalalla. Eniten vastauksissa esiintullut ilmi6 oli pimeén tyo-
voiman kayttd rakennustyomailla. Seuraavaksi yleisimpana rakennusalaa vaivaavana
harmaan talouden ilmenemismuotona néhtiin pimedné tyoskentely yksityishenkiléiden
pienrakennustydmailla. Tavallista oli myds verotettavien tulojen pienentdminen Kuitti-
kaupan avulla. Muut ongelmat liittyivat Idhinna ulkomaalaisiin tyéntekijoihin, tarkem-
min sanottuna ndiden palkkaukseen ja tyoehtoihin sek& verotukseen liittyviin ongel-
miin.*’

2.3.1. Kuittikauppa

Kuittikauppa tarkoittaa tositteiden avulla kaytavad kauppaa. Kauppatapahtuman ja siita
saatavan kuitin avulla yrityksen Kirjapitoon merkitaan tapahtuma, jota ei todellisuudessa
ole tapahtunut. Jarjestelyn avulla peitelldédn pimeitd palkkoja sek& alennetaan yhtién
tulosta, jotta valtyttaisiin erilaisten verojen ja sosiaaliturvamaksujen maksamiselta.*®
Aarimmaisena ilmiona kuittikauppa liittyy rahanpesuun. Rikollisella toiminnalla saatu
varallisuus ”pestddn puhtaaksi” kierrdttamalla se laillisten yritysten kautta kuittien avul-

la 49

Kuittikauppa on rakennusalalle tyypillinen talousrikollisuuden ilmenemismuoto®. Suu-
rimmassa osassa rakennusalan verorikosepailyista kuittikauppa on jollain tavalla muka-
na>'. Rakennusalalle vuonna 2008 tehdyissa erityisissa verotarkastuksissa vaaransisal-
toisia kuitteja 10ytyi 3 738 kappaletta. Kuittien yhteenlaskettu arvo oli lahes 39 miljoo-
naa euroa.>? Vaaransisaltoiset tositteet eivat aina liity kuittikauppaan, vaan ne voivat
olla esimerkiksi tekaistuja matkalaskuja. Rakennusalan erityisen verovalvontahankkeen,
RAKSA-08, aikana™ tehdyissa verotarkastuksissa laajennetun termin mukaisia, vaaran-
sisaltoisia kuitteja 10ytyi tarkastusajanjaksolla 16 292 kappaletta. Kuittien yhteenlasket-
tu arvo oli reilut 112 miljoonaa euroa.>* Taman perusteella jopa viidennes rakennusalan
harmaasta taloudesta muodostuu tekaistuista kuiteista.

" Hirvonen, Lith & Walden 2010: 71

“8 \altionvarainministerio 1999: 145

* Lehtola & Paksula 1997: 93

% Kankaanranta & Muttilainen 2010: 15-16, 41-44
5! Marttinen & Kartano 2011: 6

52 Kankaanranta & Muttilainen 2010: 34

% Hanke oli aktiivinen vuosina 2008-2012.

% Karvonen & Muinonen 2014: 56
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Kuittikauppaa kaydaan tavaroilla, laitteilla seka alihankintapalveluilla®. Kuittikaupan
takia osa arvonlisaveroista ja esimerkiksi tyontekijoiden ennakkopidatyksista jaa tilit-
tamatta valtiolle®. Aiemmin yritysta pystyi perustellusti epailemaan kuittikaupasta, mi-
kali yrityksen arvonlisaverolliset myynnit>’ olivat pienemmat kuin ostot®®, mutta tama ei
enaa pade rakennusalaan, jossa otettiin kayttoon kaannetty arvonlisaverovelvollisuus®.

Kuittikauppa vaaristaa kilpailua. Tdma johtuu siité, ettd kuittikauppaa harjoittava yritys
voi saada suurempaa tuloa kuin rehellisesti toimiva yritys. Voitot yrityksen omistaja voi
pitaa itsellaan tai jakaa ne tyontekijoilleen parempina palkkoina.®® Kuitteja myyvan yri-
tyksen ainoa tarkoitus voi olla niiden myynti ja siita saatava tulo®. Tama on mahdollis-
ta, koska taloudellista hyotya tavoittelevat yritykset ovat valmiita maksamaan Kkuiteis-
ta®®. Toisaalta kuitteja myyva yritys voi olla pelkka valikappale, etenkin tilanteissa, jois-
sa maksun saajana toimii saman omistajan toinen yritys®®. Lisaksi riski jaada kuittikau-
pasta kiinni on tutkija Pekka Lithin mukaan vahainen®. Kiinnijaamisen riskia voidaan
edelleen pienentad, mikali kuitteja on sopivassa suhteessa liikevaihtoon. Lisaksi kuitti-
kaupan tekninen toteuttaminen on helppoa. Edeltévéa seikat tekevét siité erittdin suositun
harmaan talouden harjoittamismuodon.®

2.3.2. Pimead palkka

Edella mainittu kuittikauppa liittyy laheisesti pimeéna maksettuihin palkkoihin. Pimeilla
palkoilla tarkoitetaan palkkoja, jotka ovat ainakin osittain jaaneet merkitsematté yrityk-

> Lith 2004 3; 14

*®'ith 2010: 36-37

% Suomessa on maksettava arvonlisaveroa tavaroiden ja palvelujen myynnista. Tuotetta tai palvelua myy-
téessd myyja laskuttaa asiakasta summalla, jossa on mukana arvon lisdys ja tilittdd valtiolle myynnin
arvonliséd vastaavan osuuden verona. Taman jélkeen myyja voi vahentda omassa verotuksessaan tuotan-
topanoksen hankintaan siséltyvan kulun. (Juanto & Saukko 2014: 18, 197-200 ks. myds Arvonlisaverola-
ki 18, 1028) Kaannetyssa arvonlisdverovelvollisuudessa arvonlisaveron maksaa tuotteen ostaja (Adrila &
Nyrhinen 2013: 332).

%8Lith 2004 3; 14

% Aarila & Nyrhinen 2013:332-333

% Lith 2010: 36-37

61 Kankaanranta & Muttilainen 2010: 17

62 Valtiovarainministerio 1999: 145

63 Kankaanranta & Muttilainen 2010: 17

* Lith 2004: 14

% Lith 2010: 36 ks. myds Kankaanranta & Muttilainen 2010: 52—63
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sen kirjanpitoon. Niistd ei ole mydskaan maksettu tyontekijan ennakonpidatyksid, sosi-
aaliturva- tai tydelakemaksuja.®

Pimed, usein kateiselld tapahtuva palkanmaksu on padasiassa tydvoimavaltaisten alojen
ongelma®’. Eniten pimea4 palkanmaksua esiintyy rakennusalalla®. 2000-luvulla tehty-
jen verotarkastusten perusteella pimeét palkat muodostavat 60 prosenttia rahaksi muute-
tun harmaan talouden arvosta®®. Rakennusteollisuus RT ry:n vuoden 2008 kyselyn mu-
kaan pimedan tydvoiman ongelmat liittyvat ulkomaisiin tydntekijoihin. Pimeita ulkomai-
sia tyontekijoita tyoskenteli joka kuudennella rakennustydémaalla. Kotimaista pimeaa
tydvoimaa ei juurikaan esiintynyt.”” Tama selittyy sill4, etta ulkomaiselle tydntekijalle,
tyoskentelipd tdma laillisesti tai pimeésti, voidaan maksaa pienempéé palkkaa kuin pi-
meille kotimaiselle tydvoimalle™.

Myos yksityishenkil6t ovat osa harmaan talouden ongelmaa suostuessaan tydskentele-
maan pimeasti palkkaa maksavissa harmaan talouden yrityksissa’®. Toisaalta aina syyl-
lisia pimedn palkan maksamiseen eivat ole harmaata taloutta harjoittavat yritykset vaan
tavalliset kansalaiset. Nain on esimerkiksi tilanteissa, joissa yksityishenkild teettaa
oman asuntonsa remontin, ja rahaa saastadkseen, maksaa palkan pimedna. Tilanteen
laajuutta ei aiemmin tiedostettu, silld Verohallinto ei kaytdnndssa koskaan tarkasta yksi-
tyisia talouksia.”® Tilanteeseen haluttiin muutosta. Se tapahtuikin vuonna 2014, jolloin
otettiin kayttoon erityinen ilmoitusvelvollisuus, jossa tyon tilaaja ilmoittaa VVerohallin-
nolle kuukausittain aliurakkansa. Laissa on otettu huomioon myds yksityishenkildiden
suorittama pimed palkanmaksu, silla ilmoitusvelvollisuus koskee myos yksityishenki-
I6iden lukuun tapahtuvaa luvanvaraista toimintaa, esimerkiksi omakotitalorakentamis-

ta 74

% Lith 2010: 36

% Harmaan talouden selvitysyksikké 2011: 4
%8 Lith 2004: 12

% Lith 2010: 5

0 |jth 2010: 42-43

™ Lith 2008: 43

2 Kankaanranta & Muttilainen 2010: 13

% Taloussanomat 2013

™ Harmaan talouden selvitysyksikko 2014: 13
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2.3.3. Lyhyen elinkaaren yhtiot

Lyhyen elinkaaren yrityksille tunnusomaista on, etta yritys on perustettu lyhyeksi ajaksi
jotain tiettya toimintaa varten. Elinkaaren lyhyyttd ei ole tarkkaan maaritelty, mutta
yleensa talldin tarkoitetaan alle vuodesta muutamaan vuoteen toimivaa yritysta. Yrityk-
sen elinkaaren aikana tietyn toiminnan avulla saadut varat kotiutetaan, mutta verot ja
muut maksut jatetdan maksamatta.” Suurin osa lyhyen elinkaaren yrityksista toimii
rakennusalalla’.

Lyhyen elinkaaren yhti6t ovat usein mukana kuittikaupassa kuitteja myyvéna osapuole-
na’’. Lyhyen elinkaaren yhtiét voivat myos liittya niin sanottuun konkurssitehtailuun.
Kyseisessd tapahtumassa vanhan yhtion varallisuus siirretddn uuden, vasta perustetun
yhtidn nimiin, ja vanhan annetaan ajautua konkurssiin. Konkurssiin menneen yhtién
verot ja velat jatetaan yleensa maksamatta.” Oli tilanne mika tahansa, on Iyhyen elin-
kaaren yhtidiltd lahes mahdotonta saada menetettyja tuloja takaisin, koska yhtion toi-
minta on lopetettu ja varat katketty.”

Usein oletetaan harmaan talouden toiminnan keskittyvén vain lyhyen elinkaaren yrityk-
siin. Tama ei valttamatta pida paikkaansa, silld konkurssiin ajautuneiden tai ajettujen
yritysten keskimaarainen eliniké on yli 6 vuotta. Toisaalta myos yrityksen tarkan elinién
maarittdminen on vaikeaa. Yritys on voinut olla aktiivisessa toiminnassa kauan ennen
sen rekisterdimista kaupparekisteriin, toisaalta yritys ei valttamatta ole harjoittanut to-
dellisuudessa minkaanlaista toimintaa sen rekisteréinnin jalkeen.®

2.4. Syyt rakennusalan harmaan talouden taustalla

Rakennusalan harmaan talouden taustalta 16ytyy useita syitd. Tarkeimpid néistd ovat
palkat ja valilliset tyévoimakustannukset. Alalla on tuotannollista ylikapasiteettia, joka
on johtanut kiristyneeseen kilpailuun yritysten valilla.®* Tilanteen taustalla ovat asunto-
jen ja toimitilojen kysynnan hiipuminen seké kannattavuuden heikkeneminen®. Taman

> Tydsuojelu 2013: 11 ks. my6s Kelanti 2011: 3
® Karvonen & Muinonen 2014: 4

" Kankaanranta & Muttilainen 2010: 83

"8 Kelanti 2011: 3 ks. myds Vasara 1997: 13, 74
™ Kankaanranta & Muttilainen 2010:66

8 Kankaanranta & Muttilainen 2010: 49-51

8 Hirvonen, Lith & Walden 2010: 72

8 ith 2010: 16
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seurauksena Kiristynyttd Kilpailua kdydaan urakkahinnoilla. Urakkatarjoushintojen ko-
koon taas vaikuttavat suoraan tyontekijoiden palkat ja muut kulut.®* Kannattavuuden
parantamiseksi yritykset karsivat kulujaan®. Kulujen karsimiseksi osa yrityksista ryhtyy
kayttdmadn pimeda tyovoimaa tai alipalkattuja ulkomaisia tyontekijoita, joiden avulla
urakkahinnat saadaan painettua alas®.

Toisena taustatekija ndhdaan valvonnan vahyys. Nain ollen my®ds riski jaada kiinni ri-
kollisesta toiminnasta on vahainen. Toisaalta toiminnasta saatava hyoty on suurta. Esi-
merkiksi pimeddn tyontekoon perustuva toiminta on tuottoisaa, mutta riski jaada siita
kiinni on, ainakin tutkija Lithin vuonna 2010 esittdman arvion mukaan, suhteellisen
alhainen.®

Ulkomaisia tyontekijoitd koskevan saantelyn vahyys on nahty yhtend syyna nimen-
omaan ulkomaalaisia tyontekijoita koskevien epaselvyyksien kohdalla. Taméa nayttaa
toisaalta koskevan lainsdadannon puutteita yleisemminkin, silla lainsdddannon puutteet
houkuttavat vaarinkaytoksiin. Tama liittyy suoraan alaa vaivaavaan tilaan, jossa saan-
toihin suhtaudutaan valinpitamattomasti.®’

Yleisemmalla tasolla rakennusalan harmaan talouden taustalla vaikuttavat syyt ovat
talouden nousu- ja laskusuhdanteet, seka alan tyévoimavaltaisuus.® Alalle tyypillisen
korkean aliurakointiasteen nahd&an valillisesti aiheuttavan monia harmaan talouden
ilmiditd, kuten veron maksamatta jattdmisia ja pimean tyovoiman kayttod. Esimerkiksi
rakennusalan kaanteisen verovelvollisuuden kayttdonoton taustalla oli arvonliséverojen
maksamatta jattaminen, jonka mahdollisti pitkat aliurakointiketjut.®® Korkea aliurakoin-
tiaste on perujaan 90-luvun talouslamasta, jonka johdosta yrittajat eivat enad halua si-
toutua kalliiseen omaan tydvoimaan vaan kayttavéat hyodykseen mieluummin joustavaa
aliurakointia®.

Harmaan talouden johdosta yhteiskunta menettaa tuloja. Lopullinen tulojen menetys on
riippuvaista siitd, paljonko menetettyja tuloja saadaan perittya takaisin. Yksityishenki-
16ilta ja yrityksiltd saadaan takaisin paasaantdisesti vain murto-osa saamatta jaaneista

& Hirvonen, Lith & Walden 2010: 72

8 Kankaanranta & Muttilainen 2010: 15
8 Huhtala & Sorvanto 2011: 19-20

% Hirvonen, Lith & Walden 2010: 70-72
8 Hirvonen, Lith & Walden 2010: 72

8 Lith 2010: 35

8 Marttinen & Kartano 2011: 6

% Lith 2010: 35
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tuloista.®* TAma johtanut siihen, ettd rakennusteollisuuden alalla esiintyy muita aloja
enemman verovelkaa®. Yli kolmannes alan toimijoista oli verovelkaisia vuonna 2009%.
Verovelka syntyy yrityksen jattdessa maksamatta aiemmin Verohallinnolle ilmoittami-
ensa verojen maaran tai ilmoittaa vaarat summat.®*

Verohallinto jakaa yritykset erilaisten riskiluokkien mukaan. Riskiluokat ovat normaalin
riskin yritys, kohonneen riskin yritys seka korkean riskin yritys. Mikéli yritykselld on
paljon verovelkaa tai se kuuluu luottotietoyhtion korkeimpaan riskiryhmééan, on kysees-
sa korkean riskin yhtio.” Korkea riskin yrityksien voidaan nahda olevan muita alttiim-
pia vaarinkaytoksille. Esimerkiksi noin neljannes rakennusalan yrityksista on perustettu
jatkamaan verovelkojen tai maksuhairididen takia konkurssiin menneen yrityksen toi-
mintaa. Naiden Iyhyen elinkaaren yritysten riskiluokitus on korkea.”® Taman seuraukse-
na valvontaa pyritdan keskittdmaan nimenomaan korkean riskin yrityksiin.

2.5. RAKSA-08-hanke

Rakennusvalvonnan tehostamiseksi ja harmaan talouden laajuudeen selvittdmiseksi,
rakennusala méariteltiin verovalvonnan erityiskohteeksi vuosien 2008-2012 valisena
aikana®. Taman seurauksena Verohallinto aloitti vuonna 2008 yhdessa muiden raken-
nusalaa valvovien viranomaisten kanssa erityisen verovalvontahankkeen, RAKSA-08%,
Asiaa valmistellut tydéryhmaé asetti hankkeelle mm. seuraavat tavoitteet: harmaan talou-
den torjunta yleisesti, ulkomaisen tyévoiman verovalvonnan kehittdminen, rakennusalan
verovalvonnan tehostamiseksi luodun lainsdéddannon kaytannon toimivuuden testaami-
nen sekd valvontamenetelmien edelleenkehittdminen ja hyvaksi todettujen kokemusten
hyodyntaminen.®®

Hankkeen oli tarkoitus olla toiminnassa vuosien 2008—2011 vélisena aikana. Tana aika-
na Verohallinto alkoi valmistella uutta lainsdadantda rakennusalan valvonnan tehosta-
miseksi ja harmaan talouden torjumiseksi. Kyseessd olevan uuden lainséadannon oli

% Kankaanranta & Muttilainen 2010: 14

% Lith 2004: 2004 ks. myds Kankaanranta & Muttilainen 2010: 37 seké Taloussanomat 2013
% Virke 2009: 26

% Kankaanranta & Muttilainen 2010: 37

% Lith 2004: 16

% Virke 2009: 27 ks. my6s Kankaanranta & Muttilainen 2010: 38

%7 Kauppalehti 2008

% Marttinen & Kartano 2012: 7

% Karvonen & Muinonen 2014: 5
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alun perin tarkoitus tulla voimaan vuosina 2011 ja 2012. Uuden lainsdadannon koke-
muksia haluttiin hyddyntad, ja samalla kerété siité tietoa, joten hanketta paatettiin jatkaa

viela vuodella, vuoteen 2012 saakka.'®

Hankkeen toiminta-aikana valmistui 3 525 verotarkastuskertomusta. Tarkastusten seu-
rauksena saatiin veroiksi muutettuja tuloja takaisin 200 miljoonan®* euron edesta. Mak-
settava arvonlisdveron nettoméaéara oli 54,6 miljoonaa euroa. EVL:n osalta nettolisdysten
arvo oli 144,8 miljoonaa euroa. Peiteltya osinkoa oli maksettu joka neljdnnessa tutkitus-

sa kohteessa, summa noustessa aina 92 miljoonaa euroon asti.'*

Pimeité palkkoja oli maksettu hankkeen aikana noin 220 miljoonaan euron edesté. Nii-
hin liittyvid ennakonpidatysmaksuja ja tyonantajan sosiaaliturvamaksuja puuttui 68,4
miljoonan euron edesta. Pimeitd, yrityksen virallisten kirjojen ulkopuolisia tyontekijoita
paljastui yhteensa 4 857 kappaletta. Lisaksi hanke paljasti vaaransisaltoisia kuitteja yh-
teensd 16 292 kappaletta.'®

Kohteista tehtyjen rikosilmoitusten méaéara oli suuri, yhteensa 327 kappaletta, mutta ne
keskittyivat suhteellisen pieneen kohdejoukkoon. Eniten kohteista tehtiin torkean vero-
petoksen nimikkeen tayttavia ilmoituksia, seuraavaksi listalla olivat erityyppiset kirjan-
pitorikokset. Ensin mainittuja oli 264 kappaletta, toisena mainittuja 211 kappaletta.***
Kaikkiaan harmaan talouden eri muotoja esiintyi 30 prosentissa rakennusalan valvonta-
kohteista. Suurin osa harmaan talouden yrityksista oli pienid, liikevaihdoltaan alle
400 000 euron kokoisia yrityksia.'%®

Hankkeelle asetetut tulokset saavutettiin. Numeerisena tavoitteena oli tehd& 2 000 vero-
tarkastuskertomusta, joka tayttyi. Harmaan talouden ongelmia ratkaistiin saattamalla
velvoitteensa laiminlydneet yritykset vero- ja rikosoikeudelliseen vastuuseen. Y leisesti
ottaen veroja pantiin perintdan kohtalaisen paljon. Hankkeen seurauksena verovalvontaa
ehdotettiin tehostettavan ja suoritettavan reaaliajassa. Tamén johdosta lanseerattiin
RAKSA ll-hanke, joka keskittyy juuri reaaliaikaisen verovalvonnan kehittamiseen.

190 Karvonen & Muinonen 2014: 5

101 Karvonen & Muinonen 2014: 35: Tahan sisaltyvat veroina maksuun pantavaksi maaratyt summat,
jotka koostuvat pédasiassa arvonliséveroista ja ennakonpidatysmaksuista. Lisaksi summaan on laskettu
tulona maksuun pantavat EVL:n nettolisdykset. Molemmat luvut on laskettu 27 prosentin verokannan
mukaan.

192 Karvonen & Muinonen 2014: 35-50

103 Karvonen & Muinonen 2014: 35-56

104 Karvonen & Muinonen 2014: 34-50, 55-59

195 Marttinen & Kartano 2011: 7
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Hankeen johdosta urakka- ja ilmoitusmenettelysta tuli 1.7.2014 lakisaateista aiemman
vapaaehtoisuuden sijasta.® Syy edeltavalle on lahtdisin ulkomaisista tyontekijoista,
jotka eivét aina ole mukana eri rekistereissa, jonka johdosta naiden valvonta on hanka-
laa. Samalla ehdotettiin viranomaisten tiedonsaantioikeuksia tuntuvaa lisdysta, jotta
viranomaisten valinen yhteistyd helpottuisi.'*’

2.6. Lain voima

Yhteiskuntapolitiikka maaraa mita lainsaddannolla ja verotuksella halutaan saavuttaa.
Yleistden voidaan sanoa, ettd verotuksen térkein tavoite on fiskaalinen, eli verotuksella
on katettava julkisen talouden menot. Poliittisista tavoitteista voidaan mainita esimer-
kiksi verotuksen tulonjakopoliittinen, sosiaalipoliittinen, elinkeinopoliittinen ja ympa-
ristopoliittinen tavoite.’%® Verojarjestelman itsessaan on oltava tehokas eika se saa aihe-

uttaa tarpeettomia kustannuksia'®.

Valtioneuvosto on julkaissut hyvélle lainsdadénndlle asetettavia periaatteita. Sellaisia
ovat lain ennakoitavuus, tasapuolisuus, selkeys ja lapindkyvyys. Otettaessa taloudelli-
nen ndkdkulma huomioon, on lain oltava oikeassa suhteessa tavoitteisiin nahden. Lain
on oltava tehokas sek& minimoitava hallinnolliset taakat ja muut kustannukset. Edelleen
lain on oltava avoin Kaikille, sitd on kyettdva hallitsemaan ja sen on oltava joustava,
mikali myéhemmin nahdédén tarve sen muuttamiseen. Liséksi lain on otettava kilpailul-
linen nakokulma huomioon.™™° Edeltavat periaatteet patevat koko lainsaadantoon vero-
lakeja mydden.

Haluttaessa kontrolloida kéyttdytymista ja ohjata yhteiskunnallista toimintaa lainsaata-
jan haluamaan suuntaan, ovat ylhaalta annetut oikeusnormit patevia instrumentteja toi-
minnan ohjaukseen. Vaikka epaviralliset normit*** saattavat olla tehokkaampia toimin-
nan ohjaajia kuin oikeudelliset normit, ovat jalkimmaiset kuitenkin niitd, joiden pohjalta
ratkaistaan onko toiminta ollut laillista. Ristiriitatilanteissa oikeusnormien avulla voi-
daan ratkaista luonnollisten henkil6iden ja oikeushenkil6iden valisia konflikteja. Kont-

106 \/erohallinto 2014a

197 Karvonen & Muinonen 2014: 65-68

108 Arvela 2002 ks. my6s Myrsky 2013: 3

199 Wikstrém 2008: 13

19 v/altioneuvoston kanslia 2006: 100-103

11 aitinen 2005: 94-99: Erona virallisiin lakeihin, eli oikeusnormeihin, voivat epaviralliset normit olla
yleisen mielipiteen seurauksena syntyneitd toimintatapoja tai yksildiden oman vakauden synnyttamia
normeja.
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rolloimisen lisaksi oikeusnormeilla tuodaan esiin yhteiskunnallisia arvoja, eika tallgin
ole merkityksellista se, noudatetaanko itse normia pilkun tarkasti kdytannossa. Talla
tavoin kuitenkin viestitetddn yhteyskunnalle millainen toiminta on hyvaksyttavéa, ja
millainen ei.**?

Jos halutaan ohjata yhteiskunnallista toimintaa oikeusnormein, on oletettava, etta oike-
usnormeja noudatetaan. Periaatteessa oikeusnormeihin liittyykin ehdoton tottelemisvel-
vollisuus. Toisaalta monet oikeusnormit antavat yksilolle itselleen maardysvallan siita
toteutetaanko saddettya toimintaa. Tahan vaikuttaa ensinnékin se kuinka hyvin normi on
yleisessa tiedossa. Tosin esimerkiksi talousrikollisuuden piirissé lakiosaaminen on usein
korkealla tasolla, mutta lakia ei silti noudateta. Toisena vaikuttavana tekijana voidaan

113 5lemassa oloa. Jos vetovoimaisia, Kilpailevia normeja on
114

pitéa Kilpailevien normien
runsaasti, on hyvin todennakaista, ettei voimassa olevaa virallista normia noudateta.

Sanktiot vaikuttavat normien noudattamiseen. Jos rikollisesta toiminnasta jaa kiinni
helposti ja rangaistus on ankara, on todennakdisempaa, etta vallitsevaa normia noudate-
taan.™® Toisaalta sanktioiden kovuus voi myds lisata rikollista kayttaytymista. Jos ran-
gaistus koetaan epdoikeudenmukaiseksi, saattaa se synnyttdd uhmakkaan ilmapiirin oi-
keusjarjestysta ja auktoriteetteja vastaan.''® Sanktioiden ankaruudella ja niiden toteutu-
misen varmuudella nayttéisi kuitenkin olevan tietynlainen pelotepreventio, ja taten oh-
jaava vaikutus ihmisten kayttaytymiseen. Suurin preventiovaikutus nayttaisi muodostu-
van virallisten ja epavirallisten sanktioiden samankaltaisuuden myota, jalkimmaisten
ollessa korostetussa asemassa toiminnan ohjauksessa.™'” Tast4 voisi tehda johtopaatok-
sen, jonka mukaan valtiovallan vaikutuksen liséksi suuri vastuu harmaata taloutta vas-
taan taistelemisessa on rakennusliitolla ja rakentajilla itselld&n. Néaiden tahojen suorit-
tama valvonta ja niiden asettamat sanktiot voisivat olla osa ongelman ratkaisua.

2 aitinen 2005: 102-109

13 | aitinen 2005: 118-124: Tallainen kilpaileva normi voi esimerkiksi olla yksilén omasta moraalista
kumpuava epdvirallinen normi, joka on ristiriidassa virallisen normin kanssa.

' Laitinen 2005: 118-120

"% L aitinen 2005: 120

16| appi-Seppald 2000 49-50: Teoksessa rikosten seuraamukset viitataan Lawrence W. Shermanin vuon-
na 1993 julkaistuun artikkeliin Defiance, deterrence, and irrelevance: A theory of the criminalsanction
(Journal of research in crime and deliquency 30:4), jossa késitellddn kyseista asiaa. Artikkelin mukaan
sanktiot voivat joko véhentdd, lisata tai olla vaikuttamatta mitenk&én rikolliseen toimintaan. Rangaistuk-
sen ankaruuden sijaan rikollisuuden véhentdmiseen vaikuttaisi oikeusjarjestelmén oikeudenmukainen
suhtautuminen rikoksen tekijaan.

17 |_appi-Seppald 2000: 50-70
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Normien noudattamiseen vaikuttaa myos niiden rikkomisesta saatava hyoty. Hyédyn
ollessa véhdinen ei normia rikota niin helposti. Viimeisimpana normien noudattamiseen
vaikuttavana seikkana voidaan pitaa tilannesidonnaisuutta: jos normin rikkominen ei ole
mahdollista kovinkaan monessa tilanteessa, on varsin todennakdistd, ettd kyseista nor-
mia noudatetaan.™®

Kuten olettaa saattaa, on harmaan talouden torjunnassa lainsaadanndélla tarkea merkitys.
Lait pyritadn, kyseinen nédkokulma huomioiden, sdatamaan siten, etta rikollisesta toi-
minnasta saatava hyo6ty olisi mahdollisimman vahainen. Lakien on luotava olosuhteet,
jossa rikollisesta toiminnasta ja& helposti kiinni. Tdma onnistuu lisadmalla valvontaan
kaytettaviad resursseja. Lisaksi lain rikkomisesta seuraavien sanktioiden on oltava riitta-
van ankaria. Rakennusalalla néihin tavoitteisiin padsemiseksi on saadetty tilaajavastuu-
laista, kaanteisesta arvonliséverosta seka veronumerosta.* Viimeisimpana lakiuudis-
tuksena kayttoon on otettu pakollinen kuukausittainen ilmoitusvelvollisuus*%.

18 | aitinen 2005: 118-120
9 Harmaan talouden selvitysyksikké 2013a: 3
120 Harmaan talouden selvitysyksikko 2014: 13



25

3. RAKENNUSALAN TILAAJAVASTUULAKI

Vanhin, nykyaikainen harmaan talouden torjuntaan kohdistuva laki on tilaajavastuulaki.
Laki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kéytettdessa
(2006/1233) tuli voimaan 1.1.2007***. Taman jalkeen lakia on taydennetty moneen ot-
teeseen. Rakennusalaa koskeva ensimmaéinen muutos, tapaturmavakuutuksen selvitys-
velvollisuus, tuli voimaan 1.9.2012. Talléin s&&dettiin tietyissé tapauksissa mahdolli-
seksi tulevan korotetun laiminlydntimaksun kéyttéonotosta seka pakosta liittaa raken-
nussopimuksiin  merkintd tyosuhteiden vahimmadisehtojen noudattamisesta. Samalla
luovuttiin tilaajavastuussa alun perin olleesta lievennyksestd, jonka mukaan tilaajan ja
sopimuskumppanin sopimussuhteen ollessa vakiintunut, ei selvitysvelvollisuutta enda
uudestaan tarvinnut toteuttaa.'?

3.1. Lain taustaa

Tilaajavastuulain taustalla on vuosien 2005-2007 ajalle saatu tulopoliittinen ratkaisu.
Ratkaisussa oli SAK:n toimesta vaatimus kasvattaa tilaajan vastuuta lakien noudattami-
sesta. Taman jalkeen asia paatyi kolmikantaisen'® Ulteva 2-tydryhman kasittelyyn,
jonka paatelmien pohjalle alkuperéinen hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tilaajan
selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytettdessa (HE 114/2006
vp) perustui.*

Ennen tilaajavastuulain taytantdénpanoa, oli Suomessa sovittu alihankintaan ja vuokra-
tydvoimaan liittyvistd kdytannoistd Elinkeinoelaman keskusliiton ja Suomen ammatti-
liittojen keskusjarjestojen valilla ns. yleissopimuksessa. Edeltavan lisdksi rakennusalalla
oli kaytossa rakentamiseen liittyvid yleissopimuksia, joissa annettiin suosituksia siit,
miten alihankintasopimusten ja vuokratyontekijaa koskevien sopimusten kohdalla me-
netelldan. Lisaksi rakennusala oli itse tehnyt vapaaehtoisia jarjestelyja, joilla pyrittiin
torjumaan harmaata taloutta. Koska kayténtda haluttiin yhtenaistaa ja ulottaa koskemaan
kaikkia alalla toimivia tilaajia, tarvittiin asiasta laki.*?

121 aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kaytettaessa 13§

122 Harmaatalouden selvitysyksikko 2013: 10-11

123 E|4keturvakeskus 2013: Kolmikantainen neuvottelujarjestelmé tarkoittaa jarjestelmas, jossa ovat mu-
kana valtio, tyontekijat ja tycnantajat.

2% Hirvonen, Lith & Walden 2010: 259-260 ks. myods Tyoelama- ja tasa-arvovaliokunnan mietintd
10/2006 vp

125 HE 114/2006 vp: 9-14
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3.2. Maéritelmét

Tilaajavastuulain kannalta'®®

olennaisia termeja ovat tilaaja, yhteinen tyopaikka, vuok-
ratyontekija, lahetetty tyontekija seké alihankinta. Tilaaja on elinkeinonharjoittaja, joka
on kaupparekisterilain 3§:n mukaan velvoitettu tekemaan perusilmoituksen'?’. Edellisen
lisaksi myds valtio ja kunta voivat toimia tilaajina'?®. Valtion ja kunnan asettamisella
elinkeinoharjoittajan kanssa samaan asemaan haluttiin turvata yritysten ja julkisoikeu-

dellisten yhteis6jen yhdenvertainen kohtelu.**

Rakentamistoiminnassa tilaajina pidetdén kaikkia tahoja, jotka toimivat rakennuttajina,
sekd tahoja, jotka tilaavat tyosuoritteen, joka liittyy yhteisella tydpaikalla tapahtuvaan
kokonaisuuteen™°. Yhteisella tyopaikalla tarkoitetaan aluetta, jossa on monia tydnanta-
jia tai itsendisia tyonsuorittajia, joista yksi kayttda paaasiallista maaraysvaltaa muihin
nahden. Kyseisten toimijoiden tydskentelylla voi olla vaikutus toistensa turvallisuuteen
ja terveyteen.'®! Pelkastaan rakennustoimintaa koskeva laajennus yhteisella typaikalla
tilaajana toimimisesta, nahtiin lain esitdissa tarpeelliseksi tilanteessa, jossa samalla
tyémaalla toimii lukuisia eri yrityksid ja naiden palveluksessa toimivia tyontekijoita,
sekd itsendisid tyonsuorittajia, jotka kuitenkin ponnistelevat saman padmaaran vuoksi.
Tallaisessa tilanteessa nahtiin pakolliseksi laajentaa tilaajan selvitysvelvollisuus koske-

maan koko alihankintaketjua.**

Vuokratyontekija on tydntekija, joka tyoskentelee tyonantajalle, joka on siirtdnyt tyon-
tekijan toisen tyonantajan kayttéon. Tama toinen tyonantaja on tyon teettdja. VVuokra-
tyontekija tydskentelee teettdjan tyokohteessa tdman valvonnan alaisena, mutta on var-
sinaisesti tydsuhteessa tyontekijan vuokranneen yrityksen kanssa. Kyseinen jarjestely
edellyttaa tyontekijan suostumusta.*® Vuokratydntekijat voivat olla suomalaisia tai ul-
komaalaisia tydntekijoitd. Suomessa tilapdisesti toita tekevat ulkomaalaiset tyontekijat
jaetaan suoraan suomalaiseen yrityksiin palkattuihin, sekd maahan lahetettyihin tyonte-

126 samojen termien merkitys on tarpeellista tietdd muidenkin uudistusten yhteydessa. Muita uudistuksia
kasittelevissa luvuissa niité ei kuitenkaan endd uudestaan erikseen méaritella.

127 Kaupparekisterilain 2§:n mukaan kaupparekisteriin merkittava perusilmoitus on tehtéva ennen elinkei-
notoiminnan alkamista. Perusilmoituksessa on oltava yritystd ja tdman harjoittamaa elinkeinotoimintaa
koskevat perustiedot.

128 |_aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kéytettdessa 3§:n 1 moment-
ti

129 HE 114/2006 vp: 21

130 aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kaytettdessa 2§:n 2 moment-
ti

131 Tysturvallisuuslaki 49§

%2 HE 114/2006 vp: 21

133 Helminen 2014: vuokratydvoima
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kijoihin. Lahetetyt tyontekijat toimivat ulkomaalaisen yrityksen palveluksessa, joka on
lahettanyt tydntekijansa tyoskentelemaan Suomeen tilapaiseksi ajaksi.*

Alihankintasopimus tarkoittaa tilannetta jossa tydsuorituksen tekemisestd on sovittu
tilaajan ja timan sopimuskumppanin valilla*®. Tall6in suoritettavasta tydsta on makset-
tava sovitun mukainen korvaus*®. Kaytannossa alihankinta tarkoittaa tilannetta jossa
yritys tai tydsuoritteen tilaaja, teettdd yrityksen omaan toimintaan sisaltyvid tehtévia

ulkopuolisella urakoijalla, aliurakoitsijalla®®.

3.3. Lain tavoite

Tilaajavastuulain ensisijaisena ja yleisena tavoitteena on edistéa tervetta kilpailua ja
luoda tasapuolisia olosuhteita samalla toimialalla kilpailevien yritysten valilla**®. Sa-
moin sanoin perusteltiin lain tarpeellisuutta hallituksen antamassa esityksessa eduskun-
nalle tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kaytettdessa
(HE 114/2006 vp)**°. Rakentamistoiminnassa lakia sovelletaan tychon, joka tehdaan
Suomessa**.

Lain tavoitteena on turvata, etta yritykset noudattavat tydehtoja™*!. Jattamalla hoitamatta
lakisaateiset tydnantajavelvoitteensa, kuten jattamélla sosiaaliturvamaksut maksamatta,
tai olemalla noudattamatta vahimmaisia tydehtoja, saa yritys epareilua kilpailuetua lakia
noudattaviin yrityksiin nahden, koska yritys kykenee tarjoamaan halvempia hintoja kuin
markkinoilla rehellisesti toimivat yritykset. Tama puolestaan johtaa vinoutuneeseen
kilpailutilanteeseen, joka lailla pyrittiin estamaan.**

Laki velvoittaa tilaajan selvittdmédan onko tdmén kanssa sopimuksen tehnyt kotimainen

tai ulkomainen yritys merkitty ennakonperintalain mukaiseen ennakonperinta'®® - ja

13 ith 2008:2

135 |_aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kaytettdessa 3§:n 3 moment-
ti

136 Ty6- ja elinkeinoministerid 2012a: 5

137 Tekes 2012: 1

138 \/erohallinto 2012b

139 HE 114/2006 vp: 3

140 v/erohallinto 2014b

141 aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kaytettaessa 1§

12 HE 114/2006 vp: 3 ja 19

143 Ennakonperintalain 258:n mukaan Verohallinto merkitsee ennakonperintarekisteriin tahon, joka har-
joittaa elinkeinotoimintaa tai muuta tulonhankkimistoimintaa, jota ei pidetd palkkana. Rekisterimerkinta
tapahtuu tahon omasta pyynngsta.
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tydnantajarekistereihin'** seka arvonlisaverorekisteriin'*®.**® Tilaaja on velvoitettu sel-
vittdméaan onko kyseinen yritys maksanut verot ja muut sen luonteiset maksut, ja millai-
147 Tilaajan tulee hankkia viranomaisilta saatavat
tiedot ennen sopimussuhteeseen ryhtymistd. Tietojen selvittdmisen tarkoituksena on

sia tyoehtoja kyseinen yritys noudattaa

varmistua toisen sopimusosapuolen tarkoitusperista, siis siitd, etta tahan tahoon voi luot-
taa, ja ettd taho toimii lain edellyttamalla tavalla.**® Mahdollisissa ongelmatilanteissa
on tilaajan kannalta ratkaisevaa, ettd vastapuoli on noudattanut lakia, koska selvityksen
teon jalkeen tilaaja tietdd tai hénen olisi pitdnyt tietdd millainen h&dnen sopimuskump-
paninsa on.

3.3.1. Vaaditut selvitykset seka sopimuksen rajaus

Tilaajan vastuulla olevien selvitysten kirjo on varsin laaja. Aluksi tilaajan on haettava
kaupparekisteristd sopimuspuolena olevan yrityksen perustiedot, esimerkiksi se milloin
yritys on perustettu'*®. Yrityksen perustamisajankohdan tietamisella on merkitysta tapa-
uksissa, joissa pohditaan miksi kyseessé olevasta yrityksesta ei ole tarjolla yhta paljon
tietoja kuin kilpailevasta yrityksestd. Tamén seikan ymmartamisella pienennetéan riskia
syrjia uusia yrityksia.*®

Liséksi tilaajan on ennen sopimuksen tekoa selvitettava, onko yritys merkitty ennakon-
perintdlain mukaiseen ennakonperintérekisteriin ja tyonantajanrekisteriin sekd arvon-
lisaverolain mukaiseen arvonlisaverorekisteriin®. Naiden tietojen selvittdmisen ollessa
tilaajalle pakollista, oletettiin kyseisten maarayksien edesauttavan myos tilaajan kanssa
sopimuksia tekevien yritysten rekisterditymista kyseisiin rekistereihin, ja edelleen pité-
maan rekisteritietonsa ajantasalla. Tdman puolestaan katsottiin helpottavan Verohallin-
non omaa valvontatoimintaa. ™

144 Ennakonperintélain 318:n mukaan rekisteriin merkitaan tyénantaja ja muu suorituksesta maksava taho.
%5 Arvonlisaverolain 1728:n mukaan rekisteriin merkitaan jokainen verovelvollinen, eli taho joka on
velvoitettu maksamaan arvonliséveroa tavaran- tai palvelun myynnistéa

146 v/erohallinto 2012b

7| aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kaytettaessa 5§

148 Tyd- ja elinkeinoministerio 2012a: 6

149 aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytettaessa 58 1. momentti
2. kohta

150 HE 114/2006 vp: 24

151 aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytettaessa 58 1. momentti
1. kohta

152 HE 114/2006 vp: 15-16
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Ennen sopimusta tilaajan edellytetddn saavan toiselta osapuolelta selvitys verojen mak-
susta ja mahdollisesta verovelasta. Tamé on térkedd, jotta tilaaja varmistuu tulevan so-
pimuskumppaninsa hoitavan velvoitteensa. Aiemman laintilan mukaan Verohallinto
antoi téllaisen selvityksen vain kyseessa olevalle yritykselle, joten tilaajan oli tiedustel-
tava sitd sopimuskumppaniltaan. Tuolloin annettavasta selvityksesta ilmeni vain, etta
maksujarjestely oli tehty. Yksityiskohtaisemman selvityksen Kkatsottiin asettavan sopi-
muspuolen perusteettomasti heikompaan asemaan.'®® Kaytantdo muuttui 1.12.2014, jol-
loin salassapitosopimuksia muutettiin, jotta kuka tahansa nakisi mahdollisen sopimus-
kumppaninsa perintddn menneet verovelat Verohallinnon yll&pitdmasta jarjestelmésté.
Tietojen julkistamisella on tarkoitus estda velallisen lisdvelkaantuminen saattamalla
tdman tila julkiseen tietoon. Toiseksi lakimuutoksella tavoiteltiin lapindkyvyyden paran-
tamista, silla aiemman vain verovelvollisen itsensé eteenpdin antaman verovelkatodis-
tuksen luotettavuus voitiin asettaa kyseenalaiseksi. Kolmanneksi yleinen rekisteri vé-
hensi tietojen selvittamisesta johtuvaa hallinnollista tydtaakkaa.™*

Selvitettéviin, ja saataviin todistuksiin kuuluvat myos todistukset sopimuskumppanin
elakevakuutuksien ottamisesta ja néihin liittyvien maksujen suorittamisesta. Mikali ela-
kemaksuja ei ole suoritettu, on saatava selvitys niiden maksamiseksi tehdysta maksu-
suunnitelmasta. > Selvitys tyontekijoiden eldkevakuutusten ja sosiaaliturvamaksujen
hoidosta on jo yrityksen omienkin tyontekijoiden edun mukaista, mutta samalla se on
osoitus tilaajalle sopimuskumppaninsa kyvysta hoitaa velvoitteensa.*®

Tilaajan on saatava todistus siitd, ettd sopimusosapuoli on ottanut tyosuhteessa oleville
tyontekijoilleen tapaturmavakuutuksen, ja ettd nama vakuutukset ovat myds voimassa.
Tapaturmavakuutuslain (608/1948) mukaan tyonantajan on, muutamia poikkeuksia lu-
kuunottamatta, vakuutettava tyontekijansa Suomessa. Tama koskee sekd suomalaisia
ettd ulkomaalaisia tydntekijoitd, jotka ovat tyOsuhteessa suomalaiseen tyOnantajaan.
Lahetettyjen tydntekijoiden kohdalla menettely riippuu mistd maasta tyontekijat ovat
lahetetty, sekd onko tdman maan kanssa tehty tapaturmavakuutuksen kattava sosiaali-
turvasopimus.*’

Tapaturmavakuutus ei alun perin kuulunut selvitettavien asioiden piiriin, lahinna siksi
ettei lahetettyja tyontekijoita koskeva direktiivi sitd vaatinut. Tdmé johti tilanteeseen,

153 Tyd- ja elinkeinoministerio 2012a: 7
15 HE 204/2013 vp: 1; 5-7

1% Ty6- ja elinkeinoministerio 2011: 6
1% HE 114/2006 vp: 24

37 Ty6- ja elinkeinoministerio 2011: 9
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jossa tyOnantajat laiminldivét tapaturmavakuutusten ottamisen. Tamé nahtiin ongelmal-
lisena, koska alalla sattuu paljon tapaturmia. Tydnantajan ollessa velvollinen vakuutta-
maan tyontekijénsa, korvataan tapaturmat aina, vaikkei tyontekijé olisi kyseisid vakuu-
tuksia ja maksuja maksanutkaan. Selvitysvelvollisuuden laajentamisella haluttiin yritys-
ten ottavan tapaturmavakuutuksia ja ndin osallistuvan tapaturmista seuraavien kulujen
rahoittamiseen.®

Edelleen tilaajan on saatava selvitys siitd, mita tyoehtosopimusta sopimuskumppani

sopimus voi olla tyénantajaa sitova tydehtosopimus™®, yleissitova tydehtosopimus™®

tai muu sellainen tydehtosopimus, jota tyonantaja todellisuudessa noudattaa. Keskei-
simmaét tyoehdot kasittavat tyontekijan tydtehtavan kuvauksen sekéd tdman palkan ja sen
osien maaraytymisperusteet. *®* Tyontekijoita koskevalla tiedon keraamisella pyrittiin
varmistamaan, etta sovittuja tyoehtoja todellisuudessa myds noudatetaan, ja etta tydnte-
kijoita kohdellaan tasapuolisesti.®?

Lahtokohtaisesti tilaajan on selvitettdva ulkomaalaisesta sopimuskumppanista samat
tiedot kuin kotimaisesta. Poikkeuksena edeltdvdaan on tilanne, jossa Suomen ja sopi-
muskumppanin kotimaan lainsaadanto poikkeavat merkittavéasti toisistaan. Esimerkkiné
tallaisesta voi olla tilanne, jossa toisen maan lainsdadanto ei edellyté yritysta eldkeva-
kuuttamaan tyontekijoitdan. Tallaisissa tilanteissa yrityksen on annettava tilaajalle luo-
tettava, ja talle ymmarrettdvassa muodossa oleva selvitys siitd, ettd tyontekijoiden va-
kuuttamattomuus johtuu maan omasta lainsaadannosta.'®® Toinen poikkeus liittyy tilan-
teeseen, jossa maiden vilille tehty verosopimus estaa perimasta tyontekijalta veroa'®*,
Lain ulottamisella ulkomaisiin yrityksiin pyrittiin tasapuolistamaan kotimaisten ja ul-
komaisten yritysten ja naiden tyontekijoiden asemaa suhteessa toisiinsa.'®®

158 Ty6- ja elinkeinoministerio 2011: 11-12

159 Tydehtosopimuslain 1§:n mukaan kKyseessa on sopimus jossa tyéntekijat tai naita edustavat yhdistykset
sopivat ty0ssa kaytettavistd ehdoista tydnantajien tai néitd edustavien yhdistysten kanssa. Sopimus sitoo
lain 48:n mukaan kaikkia niitd tyonantajia ja yhdistyksid, jotka sopimuksen ovat tehneet tai sen jélkeen-
péin hyvaksyneet, sekéd yhdistyksid jotka ovat aiemmin mainittujen alayhdistyksia, seka sellaisia tyonteki-
jOité ja tydnantajia, jotka ovat sopimuksen tehneen yhdistyksen jasenid.

160 Kyseessa on tydehtosopimus, josta on Tyésopimus lain 2 luvun 7§:n mukaisesti sovittu valtakunnalli-
sella tasolla.
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Annettavien selvitysten on kuvattava yrityksen tilaa mahdollisimman hyvin, eivatké ne
saa olla yli kolme kuukautta vanhoja. Mikali sopimuspuoli ei kykene toimittamaan vaa-
dittavia virallisia selvityksid, on tilaajalla oikeus ottaa vastaan ja hyvaksya muunkinlai-
nen selvitys. Talldin selvityksen antajan on oltava luotettavana pidetty arvioija tai rekis-
terin yllapitajad. Taméa patee sekéd suomalaisiin ettd ulkomaisiin tahoihin. Suomessa tyo-
ja elinkeinoministerio on listannut yleisesti luetettavia toimijoita.**®

Selvitysvelvollisuuden toteuttaminen aiheuttaa yrityksille kustannuksia. Lain toteutta-
misesta seuraavat kustannukset on suhteutettava laista saatavaan hyotyyn. Siksi laissa
on tiettyja tilanteita, jolloin selvityksia ei tarvitse pyytaa. Tallainen on tilanne, jossa
sopimuspuolta voidaan pitaa erityisen luotettavana. Tallaisia osapuolia ovat valtio, kun-
ta tai muu laissa mainittu julkinen taho, kuten valtion liikelaitos tai osakeyhtidlain mu-
kainen julkinen osakeyhti®. ™’

Alun perin selvityksia ei tarvinnut pyytaa mikali tilaajan ja sopimusosapuolen valinen
toiminta oli vakiintunutta. Talléin tilaaja, joka oli ollut jo aiemmin sopimussuhteessa
saman osapuolen kanssa, pystyi valttdmaan tilaajavelvollisuuden kokonaan. Taéma edel-
Iytti, ettei sopimuksen teosta ollut kulunut yli 12 kuukautta, ja ettei sopimuskumppanin
tilanteessa ollut tapahtunut merkittavia muutoksia.®® Tama rajasi suurimman osan so-
pimuksista selvitysvelvollisuuden ulkopuolelle. Sopimuskumppaneiden oli myos helppo
jalkikateen vedota toiminnan vakiintumiseen. Valvontaviranomaisen kannalta oli miltei
mahdotonta selvittdd milloin sopimus on tosiasiallisesti tehty ja onko toiminta ollut oi-
keasti vakiintunutta. Edella mainittujen seikkojen sekd lain soveltamisen selkeyden
kannalta kyseinen lain kohta haluttiin poistaa.'®®

Tilaajavastuulakia ei sovelleta alle kymmenen péivaa kestavadn vuokratyohon tai ali-
hankintasopimuksiin joiden arvo on alle 7500 euroa'’®. Seka vuokratyon etté alihankin-
tasopimusten raja-arvojen haluttiin olevan suunnilleen samansuuruisia'™. Kyseisten
alarajojen asettamisella haluttiin estaa se, ettei tilaajalle aiheudu kohtuuttomia velvoit-

166 Ty6- ja elinkeinoministerio 2012a: 9-11

187 Ty6- ja elinkeinoministerio 2011: 7

168 Ty6- ja elinkeinoministerio 2012a: 11

169 Tyd- ja elinkeinoministerio 2011: 10

170 aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kaytettaessa 4§ 1 momentti
Y1 HE 114/2006 vp: 22-23: Vuokratydntekijoiden osalta esitettiin laskettavaksi yhteen tydntekijoiden
péivét, ei niiden rahallista arvoa, jolla valtyttaisiin syrjiméasté ketdén. Alihankintasopimusten arvonméari-
tyksessa esitettiin kaytettdvaksi laskentakaavaa, jossa tydsuorituksen keskimdardiseen alimmaispalkkaan
olisi lisatty arvio muista kuluista. Kyseistd kaavaa esitettiin syystd, koska alihankintasopimusten todellis-
ten kulujen arvioiminen ennen urakan valmistumista on vaikeaa materiaali- ja muiden kustannusten vaih-
telun johdosta, mutta arvio on kuitenkin tehtdva ennen sopimuksen tekoa.
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teita soveltaessaan lakia. Talla pyrittiin varmistamaan myos rahalliselta arvoltaan vé-
haisten sopimusten toteutuminen, silla kukaan ei tekisi sopimuksia, joista saatava rahal-
linen hyéty olisi pienempi, kuin niiden tekoon vaadittava panostus.'’® Itse tyén katso-
taan jatkuvan mikali tyd tai tydpanos perustuu perakkaisiin, keskeyttdmattémiin tai vain
lyhyin keskeytyksin jatkuneisiin sopimuksiin'’®. Lisayksen toivottiin estavan tilanteet,
joissa tydsuorituksen pilkkomisella osiin kierretaan selvitysvelvollisuus®™.

3.3.2. Selvitysvelvollisuuden valvonta, laiminlydnti ja sen seuraukset

Lain toteutumista valvovat tydsuojeluviranomaiset tyosuojelulain mukaisella tavalla.
Heilld on lain mukainen oikeus pééasté tyopaikoille sekd saada valvonnan toteutumisen
kannalta tarpeellisia tietoja valvottavasta yrityksesta.'” Pian lain voimaantulon jalkeen
huomattiin, etteivat tydsuojeluviranomaisten tiedonsaantioikeudet olleet riittavat lain
toteutumisen kannalta. Tietojen salassapitosaannokset estivat lakia valvovaa tahoa saa-
masta tietoja Verohallinnolta seké Elaketurvakeskukselta. Taméa korjattiin vuonna 2009
tulleella lakimuutoksella, jossa salassapitosaannoksia lievennettiin.!”® Tilaajavastuulain
kayttoonoton myota oli ilmiselvaa, ettd tydsuojeluviranomaisten tyotaakka tulisi merkit-
tavasti lisdantymaéan lain valvontaan ja sanktioseuraamusten taytantéonpanoon kuluvas-
ta ajasta johtuen. Tama tarkoitti, ettd tydsuojeluviranomaisten resursseja oli lisattava
ennen lain taytantdénpanoa'’’. Harmaan talouden torjunnan vuoksi oli jo aiemmin lisat-
ty Verohallinnon seka poliisiviranomaisten resursseja, eika tydsuojeluviranomaisen re-
surssien lisédmisen nahty poikkeavan edellisestd, varsinkin kun se oli lain toteuttamisen
kannalta valttamatonta. '

Osa valvontavastuusta on tydsuojeluviranomaisten liséksi siirretty yrityksen tyonteki-
joille, esimerkiksi vuokratyoldisia koskevissa tilanteissa. Yrityksen on ilmoitettava
tyontekijoita edustavalle luottamusmiehelle tiedot yrityksen kéayttamasté ulkoisesta tyo-
voimasta. Naita tietoja ovat esimerkiksi tyontekijoitd vuokraavan tai alihankintasopi-
muksen tehneen yrityksen perustiedot, vuokratyontekijoiden maard sekd yrityksessa
noudatettavat tydehdot. Taméa on tarkedd sekd valvonnan tehostamisen takia etta lain
toteuttamiseksi, kuten sen toteamiseksi noudatetaanko yrityksessd niiden ilmoittamia

Y72 HE 114/2006 vp: 22-23

173 | aki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytettaessa 4§ 2 momentti
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75 Tyd- ja elinkeinoministerio 2012a: 16
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17 Tyselama- ja tasa-arvovaliokunnan mietintd 10/2006 vp

78 HE 114/2006 vp: 16



33

tyéehtoja. Tilaajan tulee ilmoittaa vuokratyota koskevat tiedot, siis joko luottamusmie-
helle tai tydehtolain mukaiselle luottamusvaltuutetulle. My6s tydsuojeluvaltuutettu on
oikeutettu saamaan kyseiset tiedot. Ndamé tahot antavat tietonsa yrityksen tyontekijoille,
jotka voivat verrata nditd omiin havaintoihinsa ja niiden perusteella ilmoittaa mahdolli-
sista eroavaisuuksista ja rikkeista.!”® Tyontekijoille annettavien tietojen esitettiin tehos-
tavan valvontaa silla talléin koko valvonta ei ole tydsuojeluviranomaisten ja Verohal-
linnon harteilla. Samalla tyoehtojen ja omien oikeuksien valvonnan oletettiin paranta-
van tydilmapiiria.'*°

Selvitysvelvollisuuden laiminlydnnista joutuu maksamaan valtiolle laiminlyontimaksun.
Erityisissé tapauksissa tilaaja voidaan maarata maksamaan korotettu laiminlyéntimaksu.
Maksu voidaan myds jattdd kokonaan maaraamatta, mikali laiminlyontia pidetdan va-
haisena ja se on olosuhteisiin nahden kohtuullinen.*® Laiminlydntimaksu maarataan
kolmessa tilanteessa: mikali selvitysvelvollisuus on kokonaan jatetty tayttamatta, mikali
sopimus on tehty liiketoimintakiellossa olevan yrityksen tai elinkeinoharjoittajan kans-
sa, tai sopimus on tehty tilanteessa, jossa tilaajan voidaan olettaa tienneen, ettei sopi-
muskumppani aio tayttaa velvollisuuksiaan™®.

Laiminlyontimaksu vaihtelee 1 600-16 000 euron vélilld. Rakentamistoimintaan liittyen
maksu voidaan myds maaraté korotettuna, jolloin laiminlyéntimaksu vaihtelee valilla 16
000-50 000 euroa.'® Laiminlydntimaksun suuruuteen vaikuttavat laiminlyénnin aste,
laatu ja laajuus. Lisaksi maksua maarattdessa huomioon otetaan tilaajan ja sopimusosa-
puolen valilla laaditun sopimuksen arvo. Edelld mainitut seikat vaikuttavat siihen kuin-
ka vakavana laiminlyontid pidetaan. Tilaajan omalla toiminnalla on merkittava vaikutus
maksun suuruuteen. Jos tilaajan voidaan osoittaa toimineen tahallisesti jattdessaan selvi-
tysvelvollisuutensa toteuttamatta, ja ndin osoittaen piittaamattomuutta sédadettya lakia
kohtaa, maarataan laiminlyontimaksu suurempana kuin muussa tapauksessa. Se voidaan
maaratd myos alempana, mikali tilaaja on toiminnallaan yrittanyt torjua laiminlydnnin
vaikutuksia.*®*

Vain rakennusalaa koskeva korotettu laiminlyontimaksu voidaan maarata kahdessa ta-
pauksessa. Ensimmainen koskee tilannetta, jossa tilaaja on tehnyt sopimuksen liiketoi-

9 Tydsuojeluhallinto 2014

180 HE 114/2006 vp: 16-17

181 Tyd- ja elinkeinoministeri6 2012a: 14

182 Ty6- ja elinkeinoministerio 2011: 8

183 Ty6- ja elinkeinoministeria 2014
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mintakieltoon méarétyn elinkeinoharjoittajan kanssa, ja on ollut tietoinen kumppaninsa
oikeudellisesta tilasta. Toinen koskee tilanne, jossa voidaan osoittaa, etta tilaaja on tien-
nyt, ettei vastapuolella ole aikomustakaan tayttda lakisaateisia velvollisuuksiaan. Tél-
I6in voidaan katsoa tilaajan toimineen selvasti valinpitaméttomalla tavalla sivuuttaes-
saan vastapuolen aikeet olla noudattamatta velvoitteitaan.® Lain valmisteluissa tallai-
seksi tilanteeksi katsottiin esimerkiksi liian alhaisen urakkatarjouksen hyvéksyminen.
Talloin tilaajan olisi pitanyt kasittaa, ettei kyseisella hinnalla kyetd mitenkadn maksa-
maan esimerkiksi sosiaaliturvamaksuja tai véhimmadisia palkkoja sovittu ty6tulos huo-
mioon ottaen.*®

Laiminlyontimaksun maaraamisesté paattava virallinen taho on rakennustyémaan sijain-
tialueen mukaan maaraytyva Tydsuojeluhallinnon aluehallintovirasto®’. Tavallisesti
tyoésuojelun piiriin kuuluvien rikkomusten osalta voi Tydsuojeluviranomainen saannos-
ten nojalla maarata tyonantajaa korjaamaan toimintaansa velvoitteiden mukaiseksi maéa-
raamalla asiasta uhkasakon'®®. Selvitysvelvollisuudessa on kyse toiminnasta, joka on
toteutettava ennen sopimuksen tekoa, ja jota ei jalkikéteen voi korjata, joten uhkasakon
maaraédminen ei kyseisessa tilanteessa ole tarkoituksen mukaista. Toisaalta jo tehtyja
sopimuksiakaan ei voida lain nojalla mééarata purettavaksi, silla taméa sotisi sopimusva-
pautta vastaan. Lain valmisteluissa ei mydskaan nahty rikosoikeudellisia seuraamuksia,
raskaine rikosprosesseineen, jarkevina ratkaisuina. Nain paadyttiin hallinnolliseen sank-

tioon, laiminlyéntimaksuun.*®®

Oikeus méarata laiminlydntimaksu vanhenee kahdessa vuodessa sopimusta koskeneen
tyon paatyttyd. Ennen paatosta ja maksun taytantodnpanoa aluehallintovirasto jéarjestaa
asiasta kuulemistilaisuuden. Tilaisuudessa tilaajalla on mahdollisuus kertoa oma nako-
kulmansa tapahtumista ja esittdd laiminlyontiin johtaneet syyt. Tehtyyn péaatokseen voi
hakea muutosta hallinto-oikeudelta.'*

185 Tyd- ja elinkeinoministeri6 2012a: 15
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3.4. Tilaajavastuun tulokset seké lain tulevaisuus

Tilaajavastuulain oletetaan parantavan yritysten liittymista eri viranomaisrekistereihin ja
sitd kautta helpottavan veroviranomaisten valvontaa. Sen tarkoituksena on olla valtio-
vallan saatamien velvoitteiden ja elinkeinoelaman oman vastuun valilla tasapainotteleva
harmaan talouden torjuntakeino. Lisaksi lailla halutaan viestittdd yhteiskunnalle, etteivét
yrittdjat voi vélillisesti hyotyd harmaasta taloudesta ilman oman vastuunsa merkitysta.
Sen oletetaan toimivan ennaltaehkaisevélla tavalla, jolloin yritykset ikaan kuin itse kor-
jaavat toimintaansa lain synnyttamien puitteiden seurauksena.**

Lain esitdissa sen myoénnettiin aiheuttavan tilaajille, seka vuokratydvoiman vuokrausta
harjoittaville yrityksille hieman lisaa tyota, mutta tata pidettiin lailla saavutettaviin hyo-
tyihin nahden pienena vaihtoehtoiskustannuksena'®®. Lain kayttdonoton jalkeen asiaa
selvittaneiden tutkimusten perusteella selvitysvelvollisuuden ei ole todettu aiheuttavan
merkittavia haittoja siitd saataviin hyotyihin nahden. Yrityksille suoraan aiheutuvat kus-
tannukset ovat minimaaliset, silla esimerkiksi ennakonperintarekisterin, tyénantajarekis-
terin sek& arvonlisaverovelvollisten rekisterin tiedot saa maksutta Yritys- ja yhteisotie-
tojarjestelmasta (YTJ). Suorien kustannusten liséksi selvitystyo vie ty0aikaa. Tama hal-
linnollisen taakan maaré vaihtelee yrityskohtaisesti, mutta my6s sitd voidaan pitaé va-
haisend. Selvitysvelvollisuuden aiheuttamaa taakkaa keventaa entisestaén se, etta raken-
tamisalalla on ennestaan kaytdssa sahkoisia tietojenhankintajarjestelmia.®

Lain tuloksellisuutta on muutenkin tutkittu paljon*®*. Tyo- ja elinkeinoministerié teetti
tasta tutkimuksen®® vuonna 2008. Tutkimuksen aikana tilaajavastuutarkastuksia tehtiin
noin tuhat. Naista tarkastuksista 40 prosenttia suuntautui rakennusalalle. Selvitysvelvol-
lisuus oli ollut puutteellista 60 prosentissa kaikissa tarkastuksen kohteena olleissa yri-
tyksissa. Puutteet koskivat ennen kaikkea tydssé noudatettavien tydehtojen selvittamista
sekd kaupparekisteriotteita. Puutteita havaittiin myds verojen ja eldkevakuutusten mak-
sujen selvittamisessa. Liséksi tunnistekortit puuttuivat joka kolmannella tarkastetulla
rakennustydmaalla. Kulkulupatoiminnassa oli ongelmia 30 prosentissa tydmaista. *®
Koko tilaajavastuulain toimivuus asettui kyseenalaiseksi rakennustydmailla havaittujen
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monien laiminlydntien johdosta'®’. Lisaksi vastuu oli helppo kiertaa ottamalla kayttoon
uusi yritys™®.

Aiemmin kasiteltyjen tilaajavastuulain parannusten jélkeen ty6- ja elinkeinoministerio
teetti vuonna 2013 uuden tutkimuksen tilaajavastuulain toimivuudesta. Sen tulokset
julkaistiin tilaajavastuulain uudistamiseksi tehdyssa selvityksessé vuonna 2014.

Lain tarkein tavoite on harmaan talouden torjunta kokonaisuudessaan®®. Tutkimuksen
mukaan laki torjuu harmaata taloutta yleisella tasolla melko hyvin. Lain ansiosta tilaaji-
en on selvitettava alihankkijoidensa taustat ja toimintatavat. Muiden epéterveesté Kilpai-
lusta aiheutuvien haittavaikutusten torjuntaan laki ei toimi odotetulla tavalla. Tallaisesta
ovat esimerkkina alipalkkaus ja tydehtojen noudattamatta jattaminen.?* Tyontekijoiden
tasa-arvoinen kohtelu on yksi lain tarkoitus®®. Tilaajavastuun toimivuutta selvittanyt
TIVA-ryhma kiinnitti ongelmaan huomiota, ja suositteli, ettd jatkossa tilaaja olisi vas-
tuussa vahimmaispalkoista koko ketjun osalta. Ketjuvastuun voisi vélttaa selvittamalla
293 yrityskyselyissa ehdotusta pidettiin hy-
vand, mutta sen tosiasiallisia vaikutuksia vahimmaisehtojen noudattamiseen epailtiin, ja

alihankkijoiden tyontekijoiden palkkatiedot.
samalla sen vaatimaan valvontatyota kritisoitiin®*.

Lain yhtend tavoitteena on pitaa yrityksille koituva hallinnollinen taakka mahdollisim-
man pienena®®®. Aiemman mukaan tassa on onnistuttu hyvin, mutta aina on varaa kehit-
tyd. Niinpad selvitystyosta aiheutuvia kustannuksia pyritddn edelleen pienentdmaan.
Edeltavaan liittyen harkinnassa on YTJ:n yllapitdma rekisteri, josta kaikki selvityksen
alla olevat tiedot I8ytyisivat kootusti ja helposti.?*® Tehtyjen kyselyjen mukaan uudistus
vahentéisi hallinnollista taakkaa merkittavasti, ja samalla pienentaisi vaarentamisten
riskia seka varmistaisi, etta tarvittavat tiedot ovat ajan tasalla®®’. Hallinnollista taakkaa
vahentdd myos aiemmin mainittu julkinen verovelkarekisteri, josta 16ytyy yhtaldisyyk-

sia seké Belgiassa ettd Hollannissa kaytossa olevista julkisista verovelkarekistereista®.

97 Lith 2010: 42

1% Marttinen & Kartano 2011: 6

19 Ty6- ja elinkeinoministerio 2014b: 9

200 HE 114/2006 vp

201 Tyd- ja elinkeinoministerié 2014b: 50

202 Tydsuojeluhallinto 2014

203 Tyd- ja elinkeinoministerio 2013: 33-38
204 Tyd- ja elinkeinoministerio 2014b: 61

205 HE 114/2006 vp: 17

206 Tyd- ja elinkeinoministerio 2013:31

27 Tyd- ja elinkeinoministerio 2014b: 59-60
208 Tyd- ja elinkeinoministerid 2012: 8-13 ks. myds Tyb- ja elinkeinoministerié 2013: 20



37

Jo tehdyistd merkittévista uudistuksista voidaan mainita tilaajavastuulaissa vain raken-
nusalaa koskeva uudistus, jolla sopimusten vakiintuneisuuden merkityksestad luovut-
tiin®®. Selvityksissa tata pidettiin hyvana uudistuksena. Toinen pelkastaan rakennusalaa
koskeva uudistus, korotettu laiminlyéntimaksu, néhtiin hyvéna uudistuksena sen ennalta
ehkaisevan vaikutuksen takia, mutta samalla sen kapeaa soveltamisalaa kritisoitiin. Li-
séksi kritiikkia saivat mm. vaatimus vakuutuksen otosta, koska laissa ei nimenomaisesti
vaadita todistusta siité, etta vakuutus on tosiasiassa maksettu.**?

Suomen tilaajavastuulain nykyisen mallin vahvuuksina nédhdaan viranomaistoiminnan
selkeys seké lainsédadantd, joka on keskitetty ja se, etta tarvittava tieto 16ytyy kohtalai-
sen vaivattomasti. Lakiin on otettu yhtalaisyyksia jo aiemmin muissa maissa®'* kaytossa
olevista malleista. Lahtokohtana voidaan pitaa lain muokkaamista kunkin maan omiin
tarpeisiin®?. Tasta syysta esimerkiksi lahetettyja tyontekijoita koskevan tiedon selvitta-
misen lisadmista ei Suomessa pideta tarkeana uudistuksena®®.

Kyselyn lopputuloksena YTJ:n yllapitamaa rekisteria pidetdan oikeana askeleena tilaa-
javastuulain edelleen kehittdmiselle. Muita mainittuja lakia parantavia asioita ovat tie-
toisuuden lisddminen tilaajavastuulaista seka viranomaisyhteistyon parantaminen. Vas-

tuiden kasvattamista ei kannateta.?**

Tilaajavastuulain kokonaisuudistus kéaynnistyi tyd- ja elinkeinoministerion asetettua
tyéryhman tutkimaan lain muutostarpeita. Lahtokohtaisesti uudistuksen tavoitteena on
yrityksille syntyvan hallinnollisen rasitteen ja byrokratian vahentaminen.?*® Uudista-
misprojekti oli yksi Harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimintaohjel-
massa vuosille 2012-2015 merkatuista hankkeista®'®. Uudistusty on kesken viela tou-
kokuussa 2015, joten sen tuloksia ei ole viela saatavilla.

29 Harmaatalouden selvitysyksikko 2013: 10-11

219 Tyd- ja elinkeinoministerio 2014b: 52

21 Muiden maiden malleja kasitellaén tarkemmin luvussa 7.
212 Tyd- ja elinkeinoministerio 2013: 1722

23 Tyd- ja elinkeinoministerio 2014: 66-69

21 Tyd- ja elinkeinoministerio 2014: 6669

215 Tyb- ja elinkeinoministerio 2012b
?1%yaltiovarainministerié 2012: 3-5



38

4. RAKENNUSALAN KAANTEINEN ARVONLISAVERO

Kuten aiemmin on todettu, on fiskaalisen verotuksen tavoitteena julkisen sektorin ra-
hoittaminen. Yksi tapa verottaa on liittda se kulutukseen. Tavaroihin ja palveluihin liit-
tyvéa verotus kohdistetaan usein suoraan itse hyddykkeeseen. Suomessa kaytossa olevat
kulutusverot voidaan jakaa yleisiin seka erityisiin kulutusveroihin sen mukaan kuinka
moneen eri hyddykkeeseen kyseinen vero kohdentuu. Yleinen kulutusvero on esimer-
kiksi arvonlisavero, erityinen kulutusvero puolestaan autovero.?’

Yleiset kulutusverot méaraytyvat tyypillisesti prosentuaalisina osuuksina hyddykkeen
myyntihinnasta. Erityisten kulutusverojen kohdalla méérittely voi liittyd esimerkiksi
tuotteen painoon. Lisaksi kulutusverot voidaan jakaa valittomiin tai valillisiin kulutus-
veroihin. Jako méaérittyy sen mukaan maksaako loppukayttaja lopulta veron tuotteen
hinnassa vaiko ei. Yleisesti ottaen kulutusverot ovat valillisia veroja.?*® Tallainen valil-
linen kulutusvero on térkeé osa kansallista verojarjestelmad, mutta sen vahennysoikeuk-
sien seurauksena siihen liittyy paljon harmaata taloutta.

Edeltdvan vuoksi Suomessa on nykyaan kaytdssa rakentamispalveluiden osalta niin
sanottu kaanteinen arvonlisdverojarjestelmd. Tama on toinen suuri lakiuudistus, jolla
pyritdan torjumaan rakennusalan harmaata taloutta. Laki kaannetysta arvonlisaverojar-
jestelmésté tuli voimaan 1.4.2011. Kyseisté lakia sovelletaan vain niihin rakennuspalve-
luiden suorituksiin, jotka ovat alkaneet 1.4.2011 tai sen jalkeen. Tét4 ennen aloitetuttu-

jen, vield keskenerdisten urakoiden kohdalla menetelldadn vanhan lain tilan mukaises-
- 219
tI.

4.1. Lain taustaa

Rakennusalalla harmaa talous ja erityisesti laiminlyddyt arvonlisaverot nahtiin ongel-
maksi jo varhain. Viranomaisyhteistyon kehittdmisprojektin toimeksiannosta tilantee-
seen ratkaisua etsi harmaan talouden erikoistutkija Pekka Lith jo vuonna 2004. Han
suositteli ratkaisuksi kaanteista arvonlisaverojarjestelmaa, jollainen oli kaytéssa muu-
tamissa Euroopan unionin jasenmaissa.??° Mydhemmin, vuosien 2008 ja 2010 valisena
aikana eduskunnassa tehtiin kolme lakialoitetta koskien rakentamispalveluiden erityista

27| innakangas & Juanto 2008: 1-5
218 | innakangas & Juanto 2008: 5
219 verohallinto 2012c

%20 Lith 2004: 2, 18
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kaannettya arvonlisaverojarjestelmaa. Kaikki lakialoitteet pyrkivat muuttamaan tilannet-
ta, jossa pitkissé aliurakointiketjuissa padurakoitsijoille véahennyskelpoiset verot oli ali-
urakoitsijoiden toimesta jatetty tilittamatta valtiolle. Vallitsevan tilanteen seurauksena
oli verotulojen menetys ja kilpailun vaaristyminen.?**

Esityksisséd mainittiin kolme erilaista arvonlisdveron laiminlyontitilannetta, joihin kaéan-
netyll& jarjestelmalld voitaisiin puuttua. Yksi oli ilmoitetut, mutta maksamattomat ar-
vonlisaverot. Toinen oli negatiivisen vuosisaldon yritykset. Talla tarkoitetaan tilanteita,
joissa yritysten tavara- ja palveluostoista saatavat arvolisaverovahennykset ylittavéat
niiden myynnista kertyneen arvonlisaveron summan. Kolmas oli ilmoittamatta jaanyt

arvonlisavero. Tallgin puhutaan kirjanpidon ulkopuolisista tuloista.??

Ensimmaisen lakialoitteen, LA 42/2008, mukaan aiemmin kayttéonotettu tilaajavastuu-
laki oli epdonnistunut harmaan talouden torjunnassa®?®. Kaannetyn arvonlisaverojarjes-
telman odotettiin parantavan tilannetta. Laille haettiin esimerkkia ké&anteisen arvon-
lisaverojarjestelman aiemmin kayttéonottaneiden maiden jérjestelmista. Lakiesityksessa
pohjana toimi ns. Hollannin-malli.?** Varsinainen hallituksen esitys peilaa paljolti Sak-

san ja Ruotsin malleihin??.2%

Rakennusteollisuus RT ry ei uskonut ehdotetun kaanteisen arvonlisaverojarjestelman
vaikuttavan harmaaseen talouteen toivotulla tavalla. Jarjestd pelkasi uuden jarjestelmén
vain lisddvéan byrokratiaa. Se toivoi asian valmistelussa aikalisdd ainakin siihen asti
kunnes Ruotsissa aiemmin kayttdonotetun rakennusalan kaanteisen arvonlisaverojarjes-
telman toimivuutta koskevat tulokset olisi saatavilla.?” Nain myds tapahtui, silla varsi-
nainen lakiesitys, HE 41/2010 vp, esiteltiin eduskunnalle vasta Ruotsista saatujen tulos-
ten jalkeen®?.

Hallituksen esitys lahetettiin valmisteltavaksi valtiovarainvaliokuntaan, jossa esitysta
kasiteltiin. Valtionvarainvaliokunta kuuli alan erityisasiantuntijoita seka kavi lapi eri
tahojen, mm. rakennusliiton, selvityksia asiasta. Lopulta valiokunta puolsi esitysta pie-

221 | A 42/2008 vp ks. myds LA 126/2008 vp seka LA 98/2009 vp

222 | A 126/2008 vp

2 HE 41/2010: 11: Tama johtui suurimmaksi osaksi siit4, etté tilaajavastuunlain mukainen selvitysvel-
vollisuus, ja tatd kautta huonomaineisten yritysten kanssa tehdyn yhteistyon loppuminen, oli helppo kier-
t&8 uusien, vasta perustettujen tai ulkomaille rekisterdityjen yritysten avulla.

224 A 42/2008 vp

225 HE 41/2010 vp: 12

225 Asiaa kasitelladn tutkielman kansainvélisessa osuudessa luvussa seitseman.

22T A 126/2008 vp

228 HE 41/2010 vp: 7
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nin muutoksin. Esityksessd ké&énteinen arvonlisavero koski seka paastboikeuksia etta
rakennusalaa. Paastdoikeuksien kohdalla k&énteinen jarjestelma otettiin kayttdén nope-
assa aikataulussa, rakennusalan kohdalla kaanteisen arvonlisdverojarjestelman kéyt-

todnottoa haluttiin lykata muutosten merkittavyyden johdosta.?*

4.2. Suoran seka kaannetyn arvonlisaveron eroavaisuudet

Suomessa on maksettava arvonlisédveroa tavaroiden ja palvelujen myynnista liiketoi-
minnassa®®’. Tavallisessa tapauksessa arvolisaveron valtiolle tilitta4 tuotteen tai palve-
lun myyja. Asiakkaan ostaessa palvelun, myyjé laskuttaa asiakasta summalla, jossa on
mukana laskennallinen arvonlisavero ja tilittaa lopulta arvonlisédveron valtiolle. Taman
jalkeen myyja voi vahentdd omassa verotuksessaan tuotantopanoksen hankintaan sisal-
tyvan kulun.?! Vahennysoikeuden edellytyksena on, etté tuotteen tai palvelun myyja on
verovelvollinen. Verovelvollisia ovat kaikki, jotka merkitdan arvonlisaverolain 172 8.n
mukaisesti arvonlisdverovelvollisten rekisteriin. Arvonlisaveron vahennysoikeudella
estetadn veron kertaantuminen lapi liiketoimintaketjun. **? Suomessa yleinen arvon-
lisaverokanta on 24 prosenttia.”*®

Poikkeuksen edelld sanottuun maaraa arvonlisaverolain pykélat 2a, 8a—c sekd 9. Namé
maadrittdvat milloin sovelletaan ns. kaannettya verovelvollisuutta. Pykélien mukaan
kaannettya verovelvollisuutta sovelletaan kun tavaran tai palvelun myyja on ulkomaa-
lainen eika talla ole kiinteda toimipaikkaa Suomessa (98). Normaalista poiketaan myds
ns. kolmikantatilanteissa (2a 8), kullanmyynnissa (8a 8), paastdoikeuksien ostoissa (8b
8) seké rakentamispalveluiden myynnissé (8c §). Kaikissa edelld&mainituissa tapauksissa
arvonlisaveron suorittaa tavaran tai palvelun ostaja.**

Rakentamispalvelut kuuluvat siis kaannetyn arvonlisaveron piiriin. Kdytannossa tama
tarkoittaa sitd, etta aliurakoitsija veloittaa palvelun ostajaa, paaurakoitsijaa, verottomalla
hinnalla. Tamén jalkeen padurakoitsija suorittaa verottajalle arvonlisaveron, jonka
osuuden paaurakoitsija voi myéhemmin vahentdd omassa verotuksessaan. Tama edellyt-
taa, ettd rakentamispalvelun ostajana toimii yritys, joka myy rakentamispalveluja. Toi-

229 \/aVM 21/2010 vp
230 juanto & Saukko 2014: 18 ks. my6s Arvonlisaverolaki 1§
21 Juanto & Saukko 2014: 197-200 ks. myds Huhtala & Sorvanto 2011: 199 seké Arvonlisaverolaki 102

)

232 \Wikstrém 2008: 390-394 ks. myds Juanto & Saukko 2014: 197-200
233 \Veronmaksajain keskusliitto ry 2015 ks. myés Verohallinto 2013d
2% Juanto & Saukko 2014: 21
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sin sanoen ostajalla taytyy olla rakennusliikestatus. Edellisen lisaksi palvelun on oltava
arvonliséverolain 31 8:n kolmannen momentin ensimmaisen kohdan tarkoittamaa ra-
kennuspalvelua.?®

Rakentamispalveluiden osalta uusia liikerakennuksia koskeva vero-osuus tulee vahen-
nyskelpoiseksi arvonlisdveron véhennysoikeutta koskevan padsadnnon mukaisesti. Tél-
I6in arvonlisaverollista toimintaa varten rakennetun liikerakennuksen rakennuttajalla on
oikeus véhentaa rakentamista varten hankkimiensa palveluiden ja tavaroiden veroarvot.
Rakentamispalveluiden kaanteisen verovelvollisuuden vuoksi edelld mainittuun yleis-
saantoon on kuitenkin joitakin poikkeuksia.?*® Kyseiset poikkeukset on esitetty arvon-
lisdverolaissa:

Verovelvollinen saa véhentd& verollista liiketoimintaa varten hankkimas-
taan kiinteistosta tai rakentamispalvelusta sen veron, joka luovuttajan on
kiinteistolla suoritetuista rakentamispalveluista 31, 31 a tai 33 §:n mukaan
suoritettava, jos kiinteist6a ei ennen luovutusta ollut otettu luovuttajan kayt-
toon.

(Arvonlisaverolaki 103 §)

Liséksi edellytetdan, ettd luovuttaja on antanut luovutuksensaajalle selvityksen luovu-
tusta koskevan veron maarasta. Kyseiset tarkentavat pykalat (31 §, 31a § sekd 33 §)
madrittelevat sitd milloin rakentamispalvelu on otettu omaan kayttoén. Vahennysoikeu-
den edellytyksené on, ettei rakennuksen luovuttaja ole itse ottanut rakennusta omaan
kayttdonsa ennen sen myyntid. Vahennysoikeus on kaytossd kéytettyjen rakennusten
osalta, mikéli toinen yritys on ostanut rakennuksen kunnostaakseen sen ennen myyntia.
Tallin vahennysoikeus koskee kunnostustdista syntyneita kuluja.?*’

4.3. Kaanteisen arvonlisdveron toteutumisen ehdot

Rakennusalan kaanteisen verovelvollisuuden tayttymiselle on arvonlisaverolain 8 ¢ §:n
mukaan kaksi ehtoa. Palvelun on ensinnékin oltava arvonliséverolain 31 8:n 3 monentin
mukaista rakentamispalvelua tai yrityksen suorittamaa vuokrauspalvelua rakentamista
varten.”®® Lain esitdissa uudistuksen ulottamista rakennusten suunnittelu- ja valvonta

235 Nyrhinen & Aarila 2013: 332336 ks. myds Arvonlisaverolaki 8 ¢ §
2% Juanto & Saukko 2014: 211

237 Juanto & Saukko 2014: 211

2% Huhtala & Sorvanto 2011: 15-17 ks. my®s Verohallinto 2012¢



42

tehtdviin ei pidetty tarpeellisena. Tdman jopa todettiin olevan arvonlisaverodirektiivin
199 artiklan vastaista.”*

Toiseksi rakentamispalvelun ostajan on oltava sellainen elinkeinonharjoittaja, joka myy
rakentamispalvelua muutoin kuin satunnaisesti. Ostajan harjoittama rakentamispalvelu
voi olla paa- tai sivutoimista. Satunnaisuus on puolestaa maaritelty sellaiseksi toimin-
naksi, joka on kertaluontoista tai muuten véahaista. Kééntden tama tarkoittaa sitd, etta
toiminnan on oltava tarkoitettu jatkuvaksi.?*® Rakentamispalvelun laadun seka palvelun
ostajan madrittely on lain toteutumisen kannalta vélttdméatontd. Myyjalle laki ei aseta
erityisid vaatimuksia, eiké taten myyjan erityista méaérittelya katsottu lain valmistelun
yhteydessa tarkeaksi.?*

Edella olevat patevat myds ns. valimieheen. Valimies on ostaja, joka ostaa rakentamis-
palvelun toiselta ja myy sen edelleen seuraavalle edelld mainitun kaltaiselle toimijal-
le.?*? Jarjestelman ulottamisella koskemaan my6s valimiehia pyrittiin estimaan tilan-
teet, joissa k&annettyd verovelvollisuutta pyrittaisiin Kiertdmaan alihankintaketjuun si-

joitetulla satunnaisesti rakentamispalvelua tarjoavan yrityksen avulla®®.

4.4. Lain tavoite

Lain tavoitteena on ehkaista pitkissa aliurakointiketjuissa tapahtuvaa arvonlisédverojen
laiminlyontid, ja ndin kartuttaa valtion kassaa. Toisena tavoitteena on lisata alan tervetta
kilpailua.?** Terveen kilpailun lahtokohtana on pyrkimys kaventaa rehellisten ja epare-
hellisten yritysten valista kuilua asettamalla kaikki samalla viivalle. Kaanteisen arvon-
lisdveron kayttdonottoa harmaan talouden ehkaisykeinona perusteltiin silla, ettd se pois-
taa mahdollisuuden sellaiseen veronkiertoon, jossa ostaja vahentéa arvonlisaveron jonka
myyja jattad maksamatta valtiolle.?*

Liséksi kadannetyn arvonlisaverojarjestelmén arveltiin alun perin jossain méaarin soveltu-
van tekaistujen kuittien ongelmaan ®*°. Hallituksen esityksessa eduskunnalle (HE

29 HE 41/2010 vp: 13

20 Huhtala & Sorvanto 2011: 15-17; 36-37 ks. myds Verohallinto 2012¢
1 HE 41/2010 vp: 13

242 \/erohallinto 2012¢c

3 HE 41/2010 vp: 12

244 ith 2004: 2

% Huhtala & Sorvanto 2011: 20 ks. my6s HE 41/2010 vp: 9-13

?%® Harmaan talouden selvitysyksikko 2012e: 2
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41/2010 vp) myonnettiin, ettei kadnnetty arvonlisaverojarjestelma rakennusalalla pois-
taisi kokonaan alalla rehottavaa kuittikauppaa, mutta sill& uskottiin olevan vélillinen,
arvonlisédveron suuruinen, vaikutus. Samalla myonnettiin, ettei k&é&nteinen verojérjes-
telma vaikuta tuloveroja ja ennakonpidétysta koskevien veromenetysten suuruuteen tai
ylipaatansa poistaisi kokonaan alan harmaata taloutta. Vlillisesti sen kuitenkin oletet-
tiin vaikuttavan harmaan talouden toiminnan kokonaishydtyyn yleisesti keréttyjen ar-

vonlisaverojen osuuden mukaisella maaralla.*’

Koska arvonlisdaveromaksujen laiminlyonti koskee erityisesti aliurakointia®*®, koskee
kaannetty arvonliséverojarjestelma vain aliurakoitsijoiden ja péaurakoitsijoiden valisia
myynteja®*°. Tilaajan ja paaurakoitsijan valisten myyntien jattamisella jarjestelman ul-
kopuolelle halutaan rajata poikkeusjarjestelméassa olevia tahoja, ja ndin pitaa jarjestelma

mahdollisimman yksinkertaisena.?*

Kéanteisessa arvonlisaverojarjestelmassd paaurakoitsija maksaa arvonlisdveron koko
urakointiketjun osalta®™'. Paaurakoitsijan maksaessa arvonlisaveron arvon koko ketjun
arvosta, myds aliurakoitsijan saaman arvonlisayksests, saa valtio verotulot kerattya.?>
Maksun keskittdmisella paaurakoitsijan vastuulle halutaan estaa yleisen arvonlisévero-
jarjestelman mahdollistamat tapaukset, joissa aliurakoitsijan oli mahdollista jattaa verot
maksamatta, samalla kun pééaurakoitsija vahensi aliurakoitsijan laskuttamat arvonliséve-
rot omassa arvonlisaverotuksessaan®:. Lisaksi tilitysten keskittamista paaurakoitsijoille
perusteltiin lakisesityksessd (HE 41/2010 vp) silla, ettd tdma on tehokkain keino keréta
veroja. Se johtuu siitd, ettd padurakoitsijoita pidetdan nuhteettomina, ja taten varmimpi-
na veronmaksajina ja lisaksi naiden taloushallinnollinen kyvykkyys on parempi verrat-
tuna pienempiin toimijoihin.?*

4.5. Kéannetylla verovelvollisuudella saavutetut tulokset

Lakia valmisteltaessa monimutkaisen arvonlisaverojarjestelman kayttoonoton uskottiin
lisadvan Verohallinnon kustannuksia. Tama oletettiin johtuvan uuden jarjestelman kou-

2T HE 41/2010 vp: 12

2%8 | ith 2004: 16

29 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012e: 2-3
20 HE 41/2010 vp: 12

251 \/erohallinto 2012¢

2 HE 41/2010 vp: 9-13

253 Ljth 2004: 15

2" HE 41/2010 vp: 14
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lutukseen vaadittavista menoista seké jarjestelmén toimivuuden turvaamiselle valttamét-
tdmén verovalvonnan kasvavista henkilostokuluista. Yritysten kohdalla hallintokustan-
nusten uskottiin lisddntyvan noin 30 miljoonaa euroa. Kulujen kasvun oletettiin koske-
van erityisesti suuria ja keskisuuria yrityksiéd. Lain valmistelun aikoihin Rakennusteolli-
suus RT ry teki oman arvionsa menoista, jonka mukaan hallinnollisten kulujen nousun
oletettiin johtuvan lisdhenkiloston palkkakuluista, neuvonantajien palkkioista seka tili-
toimistojen kuluista.?®® Uudistuksen synnyttamien kustannusten maaraa ei ole tahan
paivadn mennessa selvitty. Sen sijaan lain toimivuutta on selvitetty.

Ennen kadnteisen verotusjarjestelmén kayttdonottoa arviot sen tuotoista ja tehokkuudes-
ta olivat vaihtelevia®®. Vuonna 2012 tehdyn rakennusalan kaannetyn arvonlisaverojar-
jestelmén vaikutuksia arvioineen selvityksen mukaan uusi jarjestelma toimii melko hy-
vin. Esimerkiksi ensimmadisen toimintavuotensa aikana lain avulla oli kerétty ainakin 75
miljoonaa euroa enemman arvonlisaveroa kuin ennen lain kayttoonottoa.?*’

Hallituksen esityksessd HE 41/2010 vp esitettiin huoli siitd, etta riski suurten veropetos-
ten lisaantymiselle kasvaa kun arvonlisaverotilitykset keskitetaan paaurakoitsijoille®®,
Selvityksen mukaan pelko oli turha, silla systemaattinen veronkierto ei lisadntynyt
kaannetyn arvonlisaverojérjestelmén kayttéonoton myoéta. Padurakoitsijoilta maksamat-
ta jadneiden ja taten perintdan siirtyneiden verojen maara pysyi samalla tasolla kuin

mita se ennen uudistusta oli.?*°

Toinen huoli oli lyhytikaisten bulvaaniyritysten kayttod veronkiertotarkoituksissa. Teori-
assa bulvaaniyritykset toimivat siten, ettd ne jattdvéat verot maksamatta ja lopettavat
toimintansa ennen mahdollista verotarkastusta.?®® Myds tama pelko osoittautui turhaksi,
silla selvitykseen liittyvissd verotarkastuksissa ei havaitta edelld mainitun kaltaisten

bulvaaniyritysten esiintymista.”®*

Verouudistuksen oletettiin vaikuttavan positiivisesti harmaaseen talouteen siten, etta
harmaan talouden kokonaishyo6ty pienenisi arvonlisaveron maaralla. Samalla kuitenkin
todettiin, ettei kddnteinen arvonlisévero poista kokonaan rakennusalan harmaata taloutta

%5 HE 41/2010 vp: 16-17

%6 Huhtala & Sorvanto 2011: 9 ks. myés HE 41/2010 vp: 7-8

%7 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012d: 2; 5 ks. myds Harmaan talouden selvitysyksikké 2012e
28 HE 41/2010 vp: 14

9 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012d: 2—4

20 Huhtala & Sorvanto 2011: 23 ks. myds HE 41/2010 vp: 16

281 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012d: 4
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eika esimerkiksi vaikuta kuittikauppaan.?®* VVaikka laki ei suoranaisesti vaikuttanut alal-
la esiintyvien vaaran siséltoisten kuittien maaréén, véhensi se verotarkastusten mukaan
kuiteista saatavaa hyotya, silld niistd oli uudistuksen jalkeen, ainakin osittain, jaanyt

pois arvonlisavero®:.

Selvityksessa kuitenkin mainittiin, ettei tarkastuksissa ilmenneista tuloksista voida ve-
taén liian suuria johtopaatoksia suuntaan jos toiseen, lahinna verotarkastusten vahéisen
lukumaaran johdosta®®*. Verohallinto on taman jalkeen tehnyt useita selvityksia lain
toimivuudesta, joiden pohjalta valtiovarainministerid laati oman selvityksensa. Selvi-

tyksen lopputuloksena on, etta jarjestelma toimii sille asetettujen tavoitteiden mukaises-
ti.265

%62 HE 41/2010 vp: 16

%63 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012d: 4

264 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012d: 4

265 valtioneuvoston kanslia 2013: 55 ks. myds Hirvonen & Maétta 2015: 56
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5. RAKENNUSALAN VERONUMERO

Seuraavana suurena harmaan talouden torjuntakeinona voidaan mainita rakennusalan
veronumerojarjestelmad, joka toimii symbioosissa luvussa 6 kasittelyssa olevan ilmoi-
tusvelvollisuuden kanssa. Laki veronumerosta ja veronumerorekisteristd tuli voimaan
1.9.2012. Lakia sovelletaan kyseisen paivamaaran jalkeen kéynnistyneisiin rakennus-
hankkeisiin. Ennen lakimuutosta alkaneisiin rakennushankkeisiin sovellettiin siirtyma-
aikaa; naissa hankkeissa veronumeroa oli kaytettava viimeistaan 1.3.2013.2%°

Lain voimaantulopdivéstd lahtien jokaisella yhteisella rakennustyémaalla tydskentele-
vélla henkil6lla on taytynyt olla veronumero®®’. Nakyvalla paikalla pidettava veronume-
ro merkitddn tunnistekorttiin. Jarjestelman avulla on tarkoitus keréta tietoa ja valvoa
rakennuksilla tydskentelevid henkil6itd. Kohteena ovat erityisesti ulkomaiset tyonteki-
jat: he saavat Verohallinnon myodntamén tilapaisen henkil6tunnuksen ja veronume-

ron.2%

5.1. Lain taustaa

Veronumeron ja veronumerojarjestelman kayttdonottoa yhtenéd rakennusalaa vaivaavan
harmaan talouden torjuntakeinona on esitetty monta kertaa. Sitd on ehdotettu mm. tar-
kastusvaliokunnan mietinndssa®®®, ty6- ja elinkeinoministerién alaisuudessa toimineen
tydryhman tuloksiin perustuvassa muistiossa?’® seké valtioneuvoston periaatepaatokses-
sé hallituksen toimintaohjelmasta talousrikollisuuden ja harmaan talouden vahentami-

seksi vuosina 2010-2011.%"* Lopulta veronumerosta tehtiin lakiesitys vuonna 20112,

Verovalvonnan keinojen on oltava toimivia seka kdytannon valvontatydssé etté otettava
huomioon perusoikeudet ja mm. vapaa liikkuvuus. Kyseisten nakokulmien johdosta
veronumerouudistuksen takana on valtava mééaré taustamateriaalia. Lakia oli valmisteltu
yhteistydssa eri ministerididen ja alalla toimivien instanssien valilla. Suuren taustamate-
riaalin ja -tyon avulla varmistettiin eri ndkokulmien riittava esilletulo. Tdman ansiosta

266 Tyd- ja elinkeinoministerio 2012a: 17

%7 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012: 18

%58 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012: 18

2%9 Tarkastusvaliokunnan mietinté 9/2010:17

20 Tyd- ja elinkeinoministeri 2011

2! Hirvonen 2012: 146

22 Huhtala & Sorvanto 2011: 24 ks. myds HE 58/2011 vp: 1
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lakiehdotus saavutti vankan tuen. Kannanottojen perusteella kyseisen kaltaista valvonta-
tyokalua oli odotettu jo pitkaan.?"

Valtiovarainvaliokunnan kannanotoissa lain arvioitiin olevan hyvéd kaytannonvéline
valvontaan ja taisteluun erityisesti ulkomailta ldhetetyn tyovoimaan liittyvéaan talousri-
kollisuuden torjuntaan. Hyoty tulee siitd, ettd ulkomaiset tyontekijat tulevat Verohallin-
non rekisteriin, jonka kautta heita voidaan valvoa.?’* llman toimivaa valvontaa on mah-
dotonta seurata kotimaisia tai ulkomaisia pimeita tydntekijoita. Pimeiden tydntekijoiden
kiinnijaé@miseen vaikuttaa erityisesti se, ettd jokaisen tyontekijan on oltava rekisterissa
sekd se, etta heidan on pidettava tunnistekorttia nakyvissa.?”

5.2. Lain tavoite

Hallituksen eduskunnalle antamassa esityksessa laiksi veronumerosta ja rakennusalan
veronumerorekisteristd (HE 58/2011 vp) lakia perusteltiin keinona torjua rakennusalan
veronkiertoa®’®. Lisaksi lakia perusteltiin kilpailun tasapuolisuudella ja kotimaisten yri-
tysten aseman suojaamisella. Hallituksen esitystd kasitellyt tyoelamé- ja tasa-
arvovaliokunta piti ongelmallisena sitd, ettd Suomessa lyhytaikaisia urakkasopimuksia
tekevat ulkomaiset yritykset tai niiden ulkomaiset tyontekijat eivat valttamattd maksa
ollenkaan veroja Suomeen, eivatkd valttamatta kotimaahansakaan. Tama antaa niille
suunnattoman kilpailuedun muita yrityksia vastaan ja taten vaaristaa kilpailua.?’”’

Laki koskettaa erityisesti Suomessa tydskentelevia ulkomaalaisia tyontekijoitd, Suo-
messa toimivia ulkomaalaisia yrityksia seka ulkomaalaisten yritysten tyontekijoita, joi-
den valvonta on hankalaa®’®. Suomessa tyoskentelevat ulkomaalaiset voidaan jakaa va-
kituisesti ja tilapaisesti Suomessa tydskenteleviin henkiléihin®"®. Tyon takia tapahtuvaa,
pysyvaluonteista maahanmuutoa kutsutaan tydperéiseksi maahanmuutoksi. Tyon peras-
sé vakituisesti Suomeen muuttaneet henkil6t ovat rekisterdity eri viranomaisrekisterei-
hin, jotta he paasevét esimerkiksi suomalaisen terveyshuollon ja sosiaaliturvan piiriin.
He joutuvat myos hankkimaan suomalaisen henkilétunnuksen tydskennelldkseen Suo-

23 \/aVM 8/2011 vp

2% \/aVM 8/2011 vp

25 Hirvonen 2012: 146

278 HE 58/2011 vp: 8

27T TyVL 16/2010 vp

28 Hirvonen 2012: 146

2" Hirvonen, Lith & Walden 2010: 87-94 ks. my®6s Lith 2008:2
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messa. Heidén valvonta ei siis ole ongelma. Tydperdinen maahanmuutto on kuitenkin
verrattaen vahaista verrattuna koko maahanmuuttoon.?®

Suomessa ulkomaalaisten tilapéinen tydskentely on 2000-luvulla lisddntynyt merkitta-
vasti erityisesti rakennusalalla. Tilapaisesti Suomessa tydskentelevat henkil6t voidaan
jakaa suoraan suomalaisen yritykseen palkattuihin tyontekijoihin sekd Suomeen lahetet-
tyihin®®!
samanlaisessa asemassa kuin kotimaisetkin tyontekijat, ja ovat taten useissa rekistereis-

tyontekijoihin. Suoraan suomalaisessa yrityksessé tyoskentelevat henkilot ovat

sé. Toisaalta suurin osa Suomessa tydskentelevistd ulkomaisista tyontekijoista on lahe-
tettyja tyontekijoita, joista viranomaisilla olevat tiedot ovat hyvin rajalliset.?® Tallaisten
ulkomaalaisten tyontekijoiden ja yritysten tilastointi, valvonta ja sitd kautta verojen
maksuperusteen varmistaminen seké lopulta verojen kerdys, on veronumerojarjestelman
tarkein tehtava.”®

Ennen veronumerojarjestelmaa jopa yli puolet ulkomaisesta tyovoimasta jatti maksa-
matta veronsa Suomeen. Ongelma selittyi osin lainsdéddannon puuteilla, toisaalta vero-
valvonta oli olematonta.?®* Tehokkaiden verovalvonnallisten keinojen puuttuessa Vero-
hallinto ei pystynyt valvomaan ulkomaisten tyontekijoiden tosiasiallista oleskelua Suo-
messa. Ei ollut kdytannon tietoa siitd, olivatko tyontekijat todellisuudessa yli kuuden
kuukauden ajan Suomessa, jonka johdosta heille syntyisi yleinen verovelvollisuus Suo-
men valtiota kohtaan.”®®

Tuloverolain (1535/1992) mukaan Suomessa verovelvollisuus jaetaan kahteen eri tyyp-
piin; yleiseen verovelvollisuuteen seka rajoitettuun verovelvollisuuteen®®. Yleinen ve-
rovelvollisuus liittyy asuinvaltioperiaatteeseen, jonka mukaan jokainen luonnollinen tai
juridinen henkils’
suudesta siihen maahan, jossa kyseinen henkil6 asuu. Tallgin verotus ei riipu henkilén

maksaa veronsa kaikesta maailmanlaajuisesta tulosta seké varalli-

tosiallisesta kansalaisuudesta. Rajoitettu verovelvollisuus liittyy puolestaan lahdeval-
tioperiaatteeseen. Léhdevaltioperiaatteen mukaan verovelvollinen maksaa veroja siihen

280 |Lith 2008: 2

%81 |_jth 2008: 2: Lahetetyt tyontekijat asuvat toisessa valtiossa ja ovat ulkomaalaisen yrityksen palkkalis-
toilla. Kyseinene yritys lahett44 tarpeen mukaan tydntekijansa tyoskentelemain Suomeen.

%82 _ith 2008: 2

283 Hirvonen 2012: 146

284 Hirvonen, Lith & Walden 2010: 3; 90-94

%85 HE 58/2011 vp: 8-9

28 Tuloverolaki 9§

%87 Hoppu & Hoppu 2007: 31-43: lhmista oikeussubjektina kutsutaan luonnolliseksi henkildksi. Juridisia
henkil6ita ovat erilaiset yhteisot ja saatiot.
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maahan, jossa hénen tulonsa syntyy. Talléin verotus ei ole riippuvaista henkilén tosiasi-

allisesta asuinpaikasta.’®®

Yleisesti verovelvollinen henkil6 siis maksaa Suomeen veroja kaikesta saamastaan tu-
losta. Yleisesti verovelvollinen on sellainen henkild, joka on viimeisen kuuden kuukau-
den aikana asunut jatkuvasti Suomessa. Yleisen verovelvollisuuden edellytykset taytty-
vat myos mikéli henkil6lla on Suomessa varsinainen asunto ja koti. Rajoitetusti vero-
velvollisia ovat kaikki ne henkil6t, jotka eivat ole yleisesti verovelvollisia. Tallgin esi-
merkiksi Suomessa tyoskentelevat henkilot, jotka eivat asu Suomessa, ovat rajoitetusti
verovelvollisia. Tassa tilanteessa he maksavat veroja Suomeen vain niista tuloista, jotka

on saatu Suomesta.?®

Lahetettyjen tydntekijoiden verovelvollisuuden selvittdmisen lisdksi ongelmallisia ovat
ulkomaiset yritykset, joille ei ehdi muodostua kiinteaa toimipaikkaa®*®. Taman seurauk-
sena kiintedsta toimipaikasta syntyvien verojen muodostuminen ja niiden maksaminen
on epdvarmaa ja satunnaista.?®* Mikali kiinteaa toimipaikkaa ei synny, ei yrityksen ole
pakko rekisterditya minnekaan, josta seuraa, etta yritysta on hankala valvoa. Tata yritet-
tiin korjata vuoden 2007 alussa voimaan tulleella lakimuutoksella, joka mahdollisti ul-
komaisten yritysten merkitsemisen ennakonperintérekisteriin. Rekisteréintia ei kuiten-
kaan saadetty tarpeeksi kattavaksi, eika se liiemmin tuonut ongelmaan helpotusta.?
Tama onkin yksi syy miksi rakennusalan veronumero on otettu kayttéon.?*

5.3. Vaatimukset
Yhteisilla rakennustyémailla pakolliseksi maaritelty veronumero on Verohallinnolta

saatava 12-merkkinen yksil6llinen numerosarja.®* Uudistuksen aikoihin toissa olleet
suomalaiset rakennusalan tyontekijat saivat veronumeron vuoden 2012 verokortin yh-

288 Myrsky ja Linnakangas 2009: 15-16

289 \erohallinto 2014c

2% Helminen 2009: 155-157: Kiintea toimipaikka on madritelty tuloverolaissa, lahdeverolaissa, EU:n
korko-rojaltidirektiiveissé sekd kansainvélisissa verosopimuksissa, jotka perustuvat OECD:n mallivero-
sopimuksen 5 artiklan méadritelmaéan. Tuloverolain mukaisesti kiinted toimipaikka syntyy, mikali paikalle
on perustettu liikepaikka pysyvéé elinkeinoharjoittamista varten tai téllaista toimintaa on suunniteltu
tehtévéksi ja sen vuoksi on ryhdytty erilaisiin toimiin. Verosopimuksen mééritelmd, joka on kansallista
lainsd&déntoa merkityksellisempi, on jokseenkin samanlainen kansallisen maaritelméan kanssa.

1 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012b: 6

22 Hirvonen, Lith & Walden 2010: 100-101

2% Harmaan talouden selvitysyksikko 2012a: 7

2% Verohallinto 2013
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teydessd, ja ammatinharjoittajat ennakkoverolipulla. Uudistuksen jélkeen toihin tulleet
tyontekijat voivat hakea veronumeron mista tahansa verotoimistosta. Nain menetell&dén
myo6s, mikéli veronumero on kadonnut. Myds tyOnantaja voi tilata omien tydnteki-
joidensé veronumerot suoraan tydmaalle toimittamalla tyontekijéidensa henkilétunnuk-
set Verohallintoon, joka lahettdd veronumerot postitse. Ulkomaalaiset tyontekijat saavat

veronumeron seka sita edellyttavan henkildtunnuksen verotoimistosta.”*®

Veronumerosta ei voida paatella veronumeron haltijan ikad, syntymaaikaa tai sukupuol-
ta. Veronumero itsessddn on pysyva, silla se ei vaihdu tydmaan tai tydnantajan vaihtu-
essa.?%® Veronumero on pysyva, jotta ei padse syntymaan sekavaa tilannetta, jossa sa-
malla tyontekijalla on kaksi erillistd veronumeroa. Tallainen tilanne voisi syntya esi-
merkiksi tilanteessa, jossa henkilon veronumero poistetaan veronumerorekisteristd ta-
man lopettaessa tietylla tydmaalla tydskentelyn ja uutta tydmaata varten lisattaisiin uusi
veronumero veronumerorekisteriin. 2’ Tyontekija voi itse pyytaa rekisterimerkinnan
poistoa jos han niin haluaa. Poiston yhteydessé tyontekijan on esitettdva selvitys siité,
ettei hdn enda tydskentele rakennusalalla. Mikéli tyéntekija haluaa palata takaisin rekis-
teriin, tapahtuu se hanen omalla ilmoituksella, jolloin hanella aiemmin kaytdsséa ollut
veronumero aktivoituu.?®

Termi yhteinen rakennustyomaa®®® rajaa yhden tydnantajan tyémaat lain ulkopuolel-
le.3® Tata hallituksen esityksessa perusteltiin sill4, ettd rakennustydmailla toimii lahes
aina useamman tydnantajan alaisuudessa toimivia tyontekijoita®®:. Velvoite ei myds-
kaan koske yksityishenkilén omaan kayttoon tapahtuvaa rakentamista®®?. Lain valmiste-
lun yhteydessa veronumerojarjestelmaa ehdotettiin sovellettavaksi my6s omakotitalora-
kentamiseen, mutta tarkastusvaliokunta piti sen toteuttamista mahdottomana, koska ve-
ronumero perustuu taysin tyoturvallisuuslain mukaisen tunnistekortin kayttoon, jonka
kayton valvontaan ei yksityisilla tydmailla riittaisi resursseja®®.

2% Tyd- ja elinkeinoministerio 2012a: 17

2% \/erohallinto 2013a

2" HE 58/2011 vp: 19

2% \/erohallinto 2012a

299 \erohallinto 2014d: Téassa tapauksessa yhteiselld rakennustyémaalla tydskentelylla tarkoitetaan val-
tioneuvoston rakennustyon turvallisuudesta antamassa asetuksessa (205/2009) olevaa méaritelméaa. Mikali
rakennustydmaalla tehddin maéaritelmén mukaista tyotd sekd tydmaalla toimii samanaikaisesti tai perék-
kain useampi tydnantaja, syntyy yhteinen tyémaa.

*® Hirvonen 2012: 150

%01 HE 58/2011 vp: 12 ks. myds Hirvonen 2012: 150

%92 Hirvonen 2012: 150

33 \aVM 8/2011 vp
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5.3.1. Tunnistekortti

Jokaisella yhteisella rakennutyémaalla tydskentelevalla henkil6lla on oltava tyoturvalli-
suuslain 528 a:n mukaan kuvallinen tunniste. Koska tunnistekortin kaytt64 valvotaan,
on varsin loogista, ettd veronumero on lisétty tunnistekorttiin. Veronumerojarjestelman
voidaan varmistua, ettd jokainen tydémaalla tydskenteleva henkilé on Verohallinnon
tiedossa ennen rakennustdiden alkua.®** Se on perusedellytys Verohallinnon suoritta-
malle ty6tekijoita ja tydnantajia koskevalle verovalvonnalle®®. Pohjimmiltaan veronu-
meron liittdmista tunnistekorttiin pidetddn tehokkaana ja ennen muuta helppona vero-
valvonnan keinona.>®

Tydturvallisuuslain 528 a:n mukaan veronumeron lisdksi tunnistekortissa on oltava
tyontekijan kuva, seka tietyt perustiedot. Kortista on mm. kéytava ilmi, minkalaisessa
tydsuhteessa tyontekija on, toisin sanoen onko tdma itsendinen tyonsuorittaja vai tyds-
kenteleekd tdma jonkun toisen alaisena. Lisaksi kortista on l16ydyttavé tyonantajan ni-
mi.>®” Tunnistekortin sisallosta on saadelty tyoturvallisuuslain 52 §:n a kohdassa, mutta
muotovaatimuksiin ei ole sen tarkemmin puututtu. Kéytannossa kortti voi olla pahvinen,
muovinen tai sahkdinen. Tunnisteen taytyy kuitenkin olla sellainen, ettd sitd on hankala
vaarentaa.>®® Vaarentamattomyys on perusta sille, etta kortin tietoihin voi luottaa. Kor-
tin tietojen on tasmattava Verohallinnon yllapitdmaén rekisterin tietoihin, jotta laki toimii
toivotulla tavalla.

Tunnistekortti on oltava esilla nakyvalla paikalla.*®® Tunnistekorttien nakyvasta kaytos-
td vastaavat seka rakennutta ettd tydmaan paatoteuttaja. Aliurakoitsijat ja muut tydnan-
tajat ovat vastuussa omista tyontekijoistaan ja sopimuskumppaneistaan.®'° Ennen vero-
numerouudistusta jo aiemmin pakollisiksi tulleiden tunnistekorttien valvontavastuu
koski vain padurakoitsijoita. Paaurakoitsijat valvoivat omia tyontekijoitaan, mutta paa-
urakoitsijalla ei ollut oikeutta valvoa kayttivatkod aliurakoitsijat korttia lainkaan. Halli-
tuksen esityksen mukaan ongelman ratkaisuksi esitettiin, ettd velvoite huolehtia kuvalli-
sesta tunnistekortista laajennettaisiin koskemaan koko urakointiketjua. Ehdotuksessa

304 \/erohallinto 2013a ks. myds HE 58/2011 vp: 12

%05 Hirvonen 2012: 146 ks. my6s HE 58/2011 vp: 12

306 TrvM 9/2010 vp: 17

07 Tydturvallisuuslaki 528 a

308 HE 143/2005 vp: 4

%9 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012a: 18 ks. myés Tydturvallisuuslaki 528 a
319 verohallinto 2012a ks. my6s Tyéturvallisuuslaki 52§ a
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viitattiin tyoturvallisuuslain 18 §:4&n, jonka mukaan tydnantajalla on oikeus antaa toi-
mivaltansa mukaisia maarayksia, joita tydntekijan on noudatettava.*'*

Tunnistekorttia koskevien maaraysten lisédksi tyonantajan edellytetddn valvovan, etta
tyontekija kayttad tunnistekorttia oikein. Kéytannossa tdma tarkoittaa edelld késiteltya
asiaa, eli etta tunnistekortti on nakyvalla paikalla.**? Lakiehdostusta kasitellyt tarkastu-
valiokunta esitti, ettei veronumerotonta tyontekijéan saisi lainkaan péastéda rakennus-
tyémaalle. Jos tallainen henkil6 tavattaisiin tydmaalla, olisi hanet paatoteuttajan toimes-
ta poistettava tydmaalta.*® Nain myos lopulta saadettiin. Edeltava onkin loogista, silla
mya0s vastuu tunnistekortin ndkyvasta kaytostd on rakennuttajalla ja tydmaan paatoteut-
tajalla®*. Talloin seka valvontavastuu ettad toimintavelvollisuus ovat samalla taholla.
Tunnistekorttijarjestelma mahdollistaa lisdksi tydnantajan omien tyontekijoiden suorit-
taman epavirallisen valvonnan koskien korttien kayttod, jolloin ainakin teoriassa raken-
nustydmaan tyontekijat tekevat ilmoituksen Verohallinnolle tunnistekortittomista tyon-
tekijoista. Tama saastaa Verohallinnon resursseja lain toteutumisen valvonnassa.®™

Uudistetun veronumerollisen tunnistekortin kayttéonoton hyddyt ja perustelut eivat lii-
tyneet pelkéstdédn Verohallinnon tarpeisiin ja vaatimuksiin vaan siitd hyotyivat myods
muut instanssit. Yksi talldinen taho paljastui hallituksen eduskunnalle antaman esityk-
sen HE 163/2010 vp kasittelyn yhteydessa, joka koski lakeja harmaan talouden selvi-
tysyksikostéd seké Verohallinnosta annetun lain 4 §8:n muuttamisesta. Lain valmisteluissa
tydelamé- ja tasa-arvovaliokunta nimittdin esitti uuden veronumerojarjestelman helpot-
tavan tydturvallisuuden ja tydsuhteen vahimmaisehtojen valvontaa.®*® Kyseisten asioi-
den noudattamisen valvonta on my6s osa harmaan talouden ehkaisya.

Ennen uudistusta tydsuojeluviranomaisten oli vaikea valvoa suuria tyémaita ja sielld
toimivien yritysten yhteiskunnallisten tehtdvien toteutumista. Ongelmaksi koettiin re-
surssien vahyys, joka johti siihen, ettei kaikkia puutteita kyetty havaitsemaan. Valio-
kunnan kannanoton mukaan tydsuojelusaaddsten valvonta tehostuu merkittavasti Vero-
hallinnolta saatujen tietojen avulla. Tdma edellytti, ettd tiedonsaantioikeuksia laajennet-
tiin koskemaan verotarkastusten yhteydesta saatavia verotustietoja, valvontatietoja, ver-
tailutietoja ja erilaisia joukkotietoja. Tietojen avulla on mahdollista selvittdd minka yri-

311 HE 58/2011 vp: 22

312 HE 58/2011 vp: 22 ks. myds Tyéturvallisuuslaki 52§ a
3B3TrvM 9/2010 vp: 17

34 Tydturvallisuuslaki 528 a

15 HE 58/2011 vp: 12

318 TyVL 16/2010 vp: 2-3
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tysten alihankkijoina kohdeyritys on tydskennellyt tai onko yritys hoitanut kaikki laki-
saateiset velvoitteensa.®’

5.3.2. Veronumerorekisteri

Veronumero merkitddn Verohallinnon yll&pitdmaan julkiseen veronumerorekisteriin.
Rekisteristd kuka tahansa voi tarkistaa veronumeron voimassa olon syottamalla palve-
luun tarkastettavan henkildn nimen ja veronumeron.®® Nain yksityinen tai rakennusalal-
la tydskenteleva henkild tai yritys voi selvittdd onko tydntekijana tai itsendisenda amma-
tin harjoittajana toimiva henkilé merkitty veronumerorekisteriin. Rekisterin avulla var-
mistetaan, ettd tyomaalla tydskenteleva henkil® tosiasiassa on sama henkild joksi han
itseddn vaittaa. Henkilon oikeellisuudesta varmistuminen on Kirjattu myos késiteltdvana
olevan lain 38:4an:

Rakennusalan veronumerorekisterin kayttotarkoituksena on rakennusalalla
toimivien henkildiden henkilétunnisteen oikeellisuuden valvonta seka tyon-
antajan ja tyontekijan verotukseen liittyvien velvollisuuksien valvonta.

(Laki veronumerosta ja rakennusalan veronumerorekisterista 38)

Mahdollisuus henkilétietojen vaarentdmiseen otettiin huomioon pohdittaessa tarkaste-
lussa olevan lain kayttotarkoitusta. Lain esitdissd tyonanantajalle ja rakennusurakan
paatoteuttajalle haluttiin antaa konkreettinen keino varmistua henkil6tietojen oikeelli-
suudesta. Veronumerorekisterin nahtiin olevan ratkaisu kyseisessa tilanteessa. Tahan
paatyi mm. talousrikollisuutta ja harmaan talouden torjumista rakennus- sekd majoitus-
ja ravitsemisalalla tutkinut tydryhma, joka ilmaisi vuonna 2011 mielipiteensa, ettd tyon-
antajalla ja paatoteuttajalla tulisi olla mahdollisuus henkilétunnusten vaarentdmisten
varalta tarkistaa alihankkijan ilmoittaman henkilétunnuksen ja nimen vastaavuus vero-
numerorekisterin tietojen kanssa®.

Lain esitoissa rekisteriltd vaadittiin tietojen oikeellisuuden tarkistamisen lisaksi, ettd
rekisterin tietoja voitaisiin kayttdd myos tyontekijoiden ja tydnantajien verotukseen liit-
tyvien velvollisuuksien valvontaan. Hallituksen esitykseen eduskunnalle veronumerosta
ja julkisesta veronumerorekisteristd on mainittu, ettd julkisen veronumerorekisterin
avulla yritykset voivat valvoa toisia yrityksia, jos ne epdilisivat toista pimean tyévoiman

317 TyVL 16/2010 vp: 3
%18 Harmaan talouden selvitysyksikké 2013a: 10
319 Ty6-ja elinkeinoministerié 2011: 18
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kaytosta. Kyseinen epdily voidaan tarkistaa Verohallinnon rekisteristd. Tydmaalla toi-
mivat tyontekijét ja tydnantajat voivat ndin saada varmuuden, etta tunnistekortin haltija
on Verohallinnon tiedossa. Sama koskee esimerkiksi tyomailla tarkastuksia tekevia
tyoémarkkinajérjestdjen virkailijoita, joilla ei ole viranomaisvaltuuksia. VVeronumerore-
kisterin avulla he kuitenkin saavat viralliset tiedot tydmaalla tyoskentelevista henkildis-
td. Avoin kontrollijarjestelma vahentdd myds viranomaisvalvonnan tarvetta, koska val-
vontavastuuta on laajennettu muille tahoille, ja tdmé& vapauttaa viranomaisten niukkoja
resursseja toisaalle.3?

Toisaalta rekisterid perustellaan sen ennaltaehkaisevélla vaikutuksella. Virheellisen tie-
don antanut ty6nantaja ottaa tietoisen riskin antaessaan vaaria tietoja tyontekijoistaan tai
naiden oleskelusta tydmaalla. Verohallinto voi verrata omia tietojaan ilmoitettuihin tie-
toihin ja seurata onko naiden valilla mahdollisia ristiriitoja.*?* Taman voisi esimerkiksi
olettaa hillitsevén tydnantajien innokkuutta palkata tyémaille pimeité tyontekijoita, silla
tasta kiinnijaamisen riski on rekisterin myota oleellisesti lisdantynyt.

5.3.3. Veronumero ja henkil6tunnus

Saadakseen veronumeron, tulee henkilon olla rekisterdityna Verohallinnon asiakastieto-
kantaan, jossa asiakkaat on yksildity henkilétunnuksen avulla. Verohallinnon asiakastie-
tokantaan paasy puolestaan edellyttdd, ettd asiakkaalla on suomalaiseen vaestotietojar-
jestelméaan rekisterdity henkilétunnus. Suomen kansalainen saa henkilétunnuksen syn-
tymatodistuksen perusteella. Tilapdisesti Suomeen tdihin tulevat ulkomaalaiset voivat

hakea henkilétunnusta ja veronumeroa verotoimistosta.**?

Henkil6tunnuksen antaminen on saadetty véestorekisterikeskuksen vastuulle®?®. Ulko-
maan kansalaisen tiedot voidaan tallettaa véestorekisterikeskuksen tietojarjestelmiin,
mikali talla on Suomessa, kotikuntalaissa (201/1994) méaritelty, kotikunta ja asuinpaik-
ka. Lisdksi ulkomaalaisen kansalaisen kohdalla rekisterimerkintd voidaan tehda jos se
on tarpeen esimerkiksi tyoskentelyn takia.*** Henkilotietojen tallentaminen johtaa au-

tomaattisesti henkilotunnuksen syntymiseen® 32
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Lakia edeltdvén oikeustilan mukaan ulkomaalaisen oli kadnnyttavé asuinpaikkakuntansa
maistraatin puoleen saadakseen suomalaisen henkil6tunnuksen. Henkilotunnuksen saa-
minen edellytti, ettd maistraatti varmisti ulkomaalaisen henkilon tiedot ja tarkisti mita
tietoja hakijasta on tallennettu ulkomaalaisrekisteriin. Itse rekisteriin merkitseminen oli

maistraatin harkinnan alaista.?’

Veronumerouudistuksen arvioitiin johtavan vuosittain noin 32 000-35 000 uuden Suo-
messa tilapdisesti tydskentelevan ulkomaalaisen henkilon rekisterdimiseen vaestojarjes-
telmaén. Maistraattien ei néhty selviytyvan lisdéntyvista merkinndista resurssien vahyy-
den vuoksi. Ratkaisuksi esitettiin, ettd Verohallinto hoitaisi ulkomaalaisten tyéntekijoi-
den rekisterinnin.**® Taman seurauksena lakia véestotietojarjestelmasta ja vaestorekis-
terikeskuksen varmennepalveluista muutettiin, josta seurasi, ettd Verotoimistolla on
vaestorekisterikeskuksen kanssa rinnakkainen oikeus tallettaa ulkomaalaisen kansalai-
sen tietoja omaan jarjestelmaansa®?®. Maistraateille suuntautuneen hallinnollisen taakan
vahentdminen on syyna sille, miksi verotoimistot antavat suoraan henkilétunnuksen
tilapdisesti Suomeen tydskentelemaan tulevalle ulkomaan kansalaiselle. Liséksi kaytan-
nolla tavoitellaan yleisesti toiminnan sujuvuutta. **° Mikali henkilé aikoo oleskella

Suomessa yli vuoden, antaa henkil6tunnuksen edelleen maistraatti®>".

5.4. Sanktiot tehostamassa jarjestelmaa

Veronumerojarjestelmén tehokas toiminta edellyttad, ettd Verohallinto kykenee kaytta-
maan hyvakseen saamiaan ilmoituksia. lImoituksia ei kuitenkaan voida tehdd, mikaéli
ilmoituksille ei ole perusteita, ja naita perusteita ei saada ilman valvontaa. Siksi on tar-
keaa, etta veronumeron kayttoa tosiasiallisesti valvotaan.**? Valvontaa ja siihen liittyvi-
en vastuiden toteutumista, joka siis laajennettiin rakennuttajan lisdksi koskemaan myos
rakennustyOmaan paatoteuttajaa, on tehostettu sanktiolla. Valvonnan suorittamatta jat-
tdmisestd voidaan tuomita tyoturvallisuuslain 63 §:n mukainen sanktio tyturvallisuus-

rikkomuksesta. >
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Lain esitdissé valvontamaksu haluttiin ulottaa kohdistuvaksi myos tyontekijoihin. Téta
perusteltiin erityisesti "pienten tyémaiden ongelmalla”. Pienilla tyémailla tydskentelee
usein tyontekijoita, joiden tyonantaja on tuntematon tai joka toimii ulkomailla. Tall6in
tyGnantajan tunnistusvelvollisuuden kaytto jaa kaytannossa olemattomaksi. Tamén takia
tyontekijoiden on itse kannettava vastuu tunnistekortin kaytosta sekd sen siséltdman
tiedon paikkansapitavyydestd. Tata velvollisuutta olisi haluttu tehostaa tydntekijoihin
kohdistuvalla laiminlysntimaksulla.®** Sanktiota ei kuitenkaan lopulta ulotettu tydnteki-
joihin asti. Valvontavastuun ja sanktion ulottaminen aliurakoitsijoihin katsottiin riitta-

vaksi®®,

Veronumerollisen tunnistekortin kéyton valvonnan lisaksi huomiota on Kiinnitetty sii-
hen liittyvien tietojen tallennukseen ja valvontaan. Tunnistekortteihin liittyviin kulkulu-
patietojen ja -luetteloiden dokumentointi ja oikeellisuuden todentaminen on todettu var-
sin haasteelliseksi jopa “hyvilld” tyomailla. Tdmé johtui harmaan talouden tutkija
Markku Hirvosen mukaan siitd, ettei tietojen yllapitamisestd tai niiden tallentamatta
jattamisesta seuraavista sanktioista ollut saadetty riittavan kattavasti laissa.®*® Aiemmin
ainoastaan vaadittiin, ettd rakennustydmaan péatoteuttajalla on tieto tyémaalla tydsken-
televista tyontekijoista ja itsendisista tyonsuorittajista, mutta asian dokumentoinnista ei
saadetty mitaan®’. Tama kaytannossa esti velvoitteen toteutumisen kunnollisen valvon-
nan. Jo tyo- ja elinkeinoministerion toimeksiannosta tydskennellyt tydryhma otti kantaa
asiaan todetessaan, ettd kulkulupaluettelon yllapitdmisestéd ja kyseisen velvoitteen rik-
komisesta olisi tehtdva rangaistavaa. Sen sijaan hallituksen antamassa esityksessa edus-
kunnalle uudesta rakennusalan veronumerojarjestelmésté kyseinen asia paatettiin siirtaa
my6Shemmin arvioitavaksi.**®

Lopulta velvollisuus pitéé luetteloa yhteisella rakennustyémaalla tydskentelevista hen-
kiloista lisattiin tyoturvallisuuslakiin. Luettelossa vaaditaan olevan nimen ja syntyma-
ajan seka veronumeron lisdksi muutamia muita perustietoja, jotka on sailytettdva kuusi
vuotta tydmaan valmistumisen jalkeen®*°. Samalla saadettiin, etta luettelon pitamatta
jattamisesta voidaan tuomita tyturvallisuusrikkomuksesta sakkoon.**°
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5.5. Veronumerojérjestelmén aikaansaamia tuloksia

Veronumeron ja veronumerorekisterin kayttdonoton syyt ovat suurilta osin yhtenevaiset
muidenkin keinojen kanssa: silla tavoiteltiin harmaan talouden torjuntaa. Eriteltyna lain
kayttoonottoon liittyvat syyt olivat seka taloudellisia etta valvonnallisia®*. Taloudelliset
syyt liittyvat suoraan pyrkimyksiin turvata valtion taloutta varmistaen verojen ja muiden
%2 Myos valvonnallinen aspekti liit-
tyy pohjimmiltaan taloudellisiin syihin. Valvonnan avulla varmistetaan verojen keré-
ys®*3. Taloudellisten tulosten valossa veronumerojérjestelman aikana on keratty verotu-
loja talteen enemman Kkuin sitd edeltdvana aikana vaikka rakennusalan tyollisten maara

niiden luontoisten maksujen systemaattinen kerays

on samaan aikaan vahentynyt***. Jarjestelman myota myos valtaosa ulkomaalaisista
tyontekijoista maksaa veronsa Suomeen®*.

Taloudellisen puolen lisdksi myds valvonnallinen puoli on tehostunut huomattavasti.
Ennen veronumerojarjestelman aikaa, vuonna 2008, Etel&-Suomen aluehallintovirasto
teki tarkastushankkeen koskien rakennustydmaiden tyontekijoiden tunnistekorttien
kayttoa. Tulokset olivat huonot; puolilla 909 tarkastetusta tyontekijasta tunnistekortti ei
ollut esilld ja kolmasosalta se puuttui kokonaan.3*® Vuonna 2011 Verohallinto toteutti
viikon mittaisen valvontakampanjan, jonka tarkoituksena oli selvittda tunnistekortin
kayttoa seka sitd, noudatetaanko rakennusalalla alan yritysten ja Rakennusteollisuus RT
ry:n kesken yhteisesti sovittuja asioita. Yhteisesti sovittuja asioita oli esimerkiksi tyon-
tekijoiden jatkuva tunnistus ja séhkdinen kulkulupa. Tarkastusten mukaan vain noin
joka viidennella rakennustydmaalla oli kaytossé tyontekijoiden kuvalliset tunnisteet
sekd tyontekijoiden jatkuva tunnistus ja ndiden tietojen dokumentointi. Sahkoisessa

muodossa oleva kulkulupajarjestelma oli kaytossa 49 prosentilla rakennustydmaista.*’

Veronumeron kayttéonoton jalkeen Verohallinto toteutti alkuvuodesta 2013 uuden te-
hovalvontaiskun, jonka aikana tarkastettiin 86 rakennustydémaata, joilla tyoskenteli
2 577 tyontekijaa. Tulosten mukaan veronumero oli otettu rakennustyomailla kayttoon
varsin hyvin, silla vain 38 tyontekijaa oli merkitsemattd veronumerorekisteriin ja tunnis-
tekorttikin puuttu vain 21 henkil6ltd. Tama oli Verohallinnon ylitarkastaja Pekka Mui-
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nosen mukaan oikea suunta.®*® Tunnistekorttien kayton osalta muutos on todella suuri,
jos tilannetta vertaa vuoteen 2008.

Rakennusalalla ulkomaisen tydévoiman osuuden arvioitiin ennen verojarjestelmaa olevan
Suomessa 15 prosentin luokkaa. Tama vastasi 30 000 henkilétydvuotta.®*? Rakennuste-
ollisuus RT ry on vuodesta 2005 lahtien jarjestanyt jasenilleen kyselytutkimuksia koski-
en rakennustydmaiden tyovoimarakennetta. Tutkimusten perusteella ulkomaisen tyo-
voiman madréassa on suuria alueellisia eroja. Ulkomaisia tyontekijoita nayttda olevan
sitd vdhemman, mitd pohjoisemmaksi tarkastelu keskittyy. Samojen kyselytutkimusten
perusteella on saatu selville ulkomaalaisten osuuden kasvavan rakennusalalla vuosi
vuodelta.**° Veronumerojarjestelméan kayttéonottovuotena vuonna 2013 tehdyn ty6voi-
makyselyn mukaan ulkomaisen tyévoiman osuus Kaikista tydntekijoista oli noussut jo
22:teen prosenttiin®*. Hurja nousu selittyy osittain silla, etta veronumeron kayttéénotto
vain paljasti ulkomaalaisten tyontekijoiden oikean méaarén, joka oli arvioitu puolta liian
matalaksi®*?. Viimeisimpien tulosten valossa ulkomaalaisten tyntekijoiden osuus on
veronumerojarjestelman kayttoonoton myota lahtenyt laskuun®:.

Verohallinto on tutkinut ulkomaalaisten yritysten tosiasiallista rekisterditymista mm.
Olkiluodon rakennustydmaalla kulkulupatietoja seuraamalla. Kaikki Olkuluodon tyo-
maalla tydskentelevét rakennuttajat tarvitsevat kulkuluvan. Seuranta tapahtui vuosien
2006-2011 valisena aikana, jonka perusteella Olkiluodon rakennustydémaalla toimi yh-
teensd 1 184 yritysta. Naista 304 ei ollut rekisterditynyt Suomessa mihinkaan rekisteriin
(ennakonperinta-, arvonlisaverovelvollisten tai tydnantajan rekisteriin), jolloin voidaan
olettaa kyseisten yritysten toimineen vain tilapdisesti Suomessa, eikéa niille olisi synty-
nyt kiintedd toimipaikkaa. Tama on kuitenkin véara oletus, silla kulkulupatietojen pe-
rusteella edellamainituista yli kolmanneksen kohdalta kulkulupatietoja 16ytyi yli vuoden
ajalta, jolloin yrityksille olisi pitdnyt myods syntya kiinted toimipaikka. Namé rekiste-
roiméattdmat yritykset muodostavat merkittdvan veronkierto seka tyéturvallisuus ris-
kin.*** Olkiluodon tydmaalle tehtiin vuonna 2013 uusi tarkastusisku. Tarkastus koski
tyontekijoiden veronumeron kayttoa sekd veronumerorekisteriin merkitsemista. Iskussa
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havaitut puutteet koskivat paédasiassa ulkomaisia yrityksia seka ulkomaisia tyontekijoi-

té.355

Lahetettyihin ulkomaisiin tyontekijoihin liittyvien valvonnalisten ongelmien voidaan
nahda véahentyneen erityisesti veronumerouudistuksen vuoksi. Veronumerojarjestelmal-
I& on pystytty kohtalaisen hyvin selvittdméaan ulkomaalaisen tyontekijan verovelvolli-
suus. Toisaalta uudistus ei esimerkiksi nayttaisi vaikuttavan ulkomaalaisten tyontekijoi-
den tydehtojen noudattamiseen liittyviin ongelmiin. Liséksi veronumerojérjestelmé ei
taysin kyennyt poistamaan ulkomaalaisiin yrityksiin liittyvaa toimipaikka-ongelmaa.**®
Esimerkiksi juuri téllaisia tilanteita varten rakennusalalla otettiin kaytt6on erityinen
tiedonantovelvollisuus.

35 Verohallinto 2013¢c
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6. TIEDONANTOVELVOLLISUUS

Viimeinen tarkastelussa oleva huomattava rakennusalan harmaan talouden torjuntakeino
on nelikosta tuorein. Kyseessa on rakennusalan tiedonantovelvollisuus. Tiedonantove-
lovollisuus voidaan jakaa kolmeen osaan: rakentamispalvelua tilaavien yritysten urakka-
tietojen, yhteisen rakennustydmaan paattteuttajan tyontekijatietojen seka tietyin edelly-
tyksin yksityishenkiloa koskevien tietojen ilmoitusvelvollisuuteen®’. Tarvittavat tiedot
on ilmoitettava 1.7.2014 eteenpdin. Yritys on ilmoitusvelvollinen kyseisestd hetkesta
eteenpdin vaikka rakennustyot olisikin aloitettu jo aiempana ajankohtana. Ilmoitusvel-
vollisuus loppuu siihen hetkeen kun tyémaa loppuu. Tyomaa loppuu kun ty6 on valmis,
se on luovutettu tilaajalle ja tima on ottanut sen vastaan.>*®

Veronumeron ja ilmoitusmenettelyn tarkoituksena on tyémaalla tydskentelevien tunnis-
taminen. Tarkoituksena on kattavasti seurata ja vertailla tyontekija- ja tydnantajatietoja.
Menettelyn avulla pyritddn I6ytdmaan mahdollisia ristiriitaisuuksia urakkasummista
sekd palkkatiedoista. Seuranta painottuu ulkomaalaisten yritysten toiminta-aikoihin ja
tata kautta muodostuvaan verovelvollisuuteen.®*

6.1. Lain taustaa

Veronumerouudistusta kasitelleessa hallituksen esityksessa HE 58/2011 vp myonnettiin,
ettei veronumero yksistaan takaa riittdvan tehokasta valvontaa ja ettei se yksistaan riita
torjumaan harmaan talouden synnyttdmia ongelmia. Sama koskee myos tilaajavastuula-
kiin tehtyja uudistuksia sekd kaanteistd arvonlisaverovelvollisuutta. Mainittujen har-
maan talouden torjuntakeinojen uskottiin toimivan tehokkaasti yhdessa silloin valmiste-
lussa olleen tydntekija- ja urakkatietoilmoitus-menettelyn rinnalla.*®® Tallaisen harmaan
talouden torjuntakeinojen yhdistelman uskottiin antavan Verohallinnolle mahdollisuu-
den valvoa ulkomaalaisten tyontekijoiden ja tydnantajien oleskelua, ja siten verovelvol-

lisuuden muodostumista, lahes reaaliaikaisesti®®’.

Aluperin urakkatietojen luovuttamisesta Verohallinnolle sovittiin rakennusalan tyénan-
tajien, urakoitsijoiden ja tilaajien etujarjestdjen kesken jo vuonna 1996. Tuolloin urak-
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katietojen luovutus sovittiin vapaaehtoiseksi. Néiden tietojen tallentamista ja luovutusta
varten rakennusalalla on kehitetty erilaisia kulunvalvontajarjestelmia. Viranomaiset ovat
pitdneet jarjestelmid oivallisina tytkaluina kerédtessddn tilaajavastuunlain mukaisesti
yritysten tietoja sekd valvoessaan ulkomaalaisten tyontekijoiden tydskentelyoikeuksia.
Laki veronumerojérjestelmésté ja tiedonantovelvollisuuksista néhtiin vallitsevalle kay-
tannolle eraanlaisena luonnollisena jatkumona.

6.2. Mika on tiedonantovelvollisuus

Heindkuussa 2014 tuli voimaan rakennustyomailla tytskentelevid tyontekijoitd seka
rakennusurakoita koskeva erityinen ilmoitusvelvollisuus. Kyseisessa menettelyssa yh-
teisen rakennustyémaan padtoteuttajan on ilmoitettava Verohallinnolle kuukausittain
tyoémaalla tydskentelevien tyontekijoiden tiedot. Rakennuspalvelun tilaajan on puoles-
taan tiedotettava omat aliurakkansa kuukaisittain VVerohallinnolle. Tiedoista on kéaytava
ilmi kuka tydn on tilannu, mika on urakan kokonaisarvo, kauanko urakka kokonaisuu-
dessaan kestaa seka paljonko tilaajalta on kuukauden aikana laskutettu tydsuorituksia.>®®
Lain esitoissd keréattyjen tietojen haluttiin olevan riittdvan kattavia tehokkaan veroval-
vonnan toteutumisen kannalta. Toisaalta tietojen kerd@misesta yrityksille aiheutuvan
hallinnollisen taakan haluttiin olevan mahdollisimman véhainen. Tata pidettiin tarkedna
seikkana, jottei tietojen laatu kérsisi niiden keradmisen aiheuttaman tyotaakan takia.>*

Annettavien tietojen avulla on tarkoitus rakentaa kokonaiskuva yrityksesta ja sen tyon-
tekijoista seka vertailla néilta saatuja tietoja aiemmin saatuihin tietoihin, joka edesauttaa
verovilpin paljastumista. Keratyt tiedot tehostavat erityisesti ulkomaalaisten yritysten ja
naiden tyontekijoiden valvontaa.*®® Tietojen avulla pystytaan esimerkiksi selvittamaan
yrityksen verostatus: siis syntyyko talle kiinted toimipaikka vai ei, ja taten onko yritys
velvollinen rekisterditymaan esimerkiksi ennakonperintérekisteriin. Toisaalta ulkomaa-
laisten tyontekijoiden verovalvonnan osalta on térkeda nayttda toteen, onko tyontekija
yleisesti vaiko rajoitetusti verovelvollinen. Tamén seikan selvittdmiseen tiedonantovel-
vollisuus toimii oikein hyvin, silla kuukausittaisen seurannan avulla kuuden kuukauden
saannon toteutuminen on helppo todentaa.®
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Myos omakotitalorakentaminen sekd muu yksityisen lukuun tapahtuva rakentaminen ja
korjaustyd on saatettu tiedonantovelvollisuuden piiriin. Tdmé koskee sellaista rakenta-
mis- ja korjausty6td, jonka toteuttamiseksi on haettava rakennuslupaa. Télléin Verohal-
linnolle on ilmoitettava tiedot rakennustydn tehneesta yrityksesta, tamén tyontekijoista
seka siita paljonko naille on maksettu palkkaa seka muita vastikkeita.*®” Tata ehdotettiin
jo veronumerojarjestelman kayttoonottoa pohtineen valiokunnan kannanotossa, mutta
siind tarkoituksessa tatd pidettiin turhana. Samassa kannanotossa omakotitalorakenta-
minen haluttiin mukaan tyontekijoiden ilmoitusvelvollisuutta koskevaan lakiin.*®®

6.2.1. Tyontekijatiedot

Paatoteuttajan®®® on ilmoitettava Verohallinnolle tietyt tyontekijatiedot kaikista yhteisel-
l& rakennustydmaalla tyoskentelevistd henkilOistd. Jotta pédatoteuttaja voisi toteuttaa
tiedonantovelvollisuutensa, asetettiin muut yhteisella rakennustyémaalla tydskentelevat
tahot tiedonantovelvollisiksi paatoteuttajaan nahden®’®. Annettavat tyontekijatiedot on
madritelty verotusmenettelylain (1558/1995) 15 b §:ssd, jossa mm. vaaditaan, etta tyon-
tekijoistd, itsendisistd ammatinharjoittajista, tyonantajista seka vuokratyonteettdjista ja
naiden tekijoista on annettava riittavat yksilointi- ja yhteystiedot. llmoitusvelvollisuus ei
koske esimerkiksi tilapdisesti rakennustyémaalle tavaraa kuljettavia henkil6itd. Annet-
tavista tiedoista on selvittava tyosuhteen laatu sekéd ulkomaalaisten kohdalla esimerkiksi
se kuinka pitkaan Suomessa on oltu tai tullaan oleskelemaan.®"*

Tiedot annetaan kaikista tyontekijoista, joista pédatoteuttajan on pidettava tyoturvalli-
suuslain (738/2009) 52 b §:n mukaista luetteloa®’?. Hallituksen esityksessa eduskunnalle
verotusmenettelystd annetun lain muuttamiseksi (HE 92/2012 vp), oli alun perin esitetty
kaksi vaihtoehtoista tapaa madritella ne tyontekijat, joista tietoja on annettava. Ensim-
mainen tapa kasitti ne tyontekijat, jotka suorittavat arvonlisaverolain mukaista rakenta-
misty6ta, ja toinen tapa kasitti ne tyontekijat, jotka tydskentelevat rakennustyémaalla.
Ensimmaistd vaihtoehtoa kritisoitiin, koska rakennusalalla oli esiintynyt tyytymatto-
myyttd rakennusalan kééanteisen verovelvollisuuden yhteydessd maaritellysta rakenta-

%7 Harmaan talouden selvitysyksikko 2014: 13

%8 \VaVM 8/2011 vp

%9 \Verohallinto 2014d: Rakennustydn turvallisuudesta annetun valtioneuvoston asetuksen (205/2009)
28:n 4 kohdan mukaan paatoteuttaja on rakennuttajan nimedméa padurakoitsija tai muu sellainen taho, joka
kayttad rakennustydmaalla tosiasiallista méaérdysvaltaa. Myds rakennuttaja itsessaén voi olla pdatoteuttaja.
S0 HE 92/2012 vp: 5
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misty6-termistd. Termi rakentamisty® oli nahty hankalasti ymmérrettavéksi, jonka joh-
dosta esiintyi epéselvyytta siitd milloin toiminta kuului k&&nnetyn arvonlisédverovelvol-
lisuuden piiriin. Taman seurauksena esitettiin kéytettavaksi tyoturvallisuuslain mukaista
maadritelmaan sellaisista yhteisella rakennustyémaalla tyoskententelevista tyontekijoist,
joiden on kaytettava henkildtunnistetta.3"

Tyontekijatietojen, jotka loytyvét tyoturvallisuuslain mukaisesta tyontekijaluettelosta,
on oltava ajan tasalla.®”* Tama on valttamatonta, jotta laki voi ylipaansa toimia toivotul-
la tavalla. Sama todettiin lain esitdissd. Aiemmin tyontekijéiden dokumentoinnista ei
ollut séadetty mitaan. Rakennustyon turvallisuudesta annetun valtioneuvoston asetuksen
(205/2009) 13 &:n 3 momentissa edellytettiin vain, ettd paatoteuttajan oli varmistettava,
etta silla oli riittavat tiedot tydmaalla tydskentelevisté tahoista. Dokumentoinnista halut-
tiin pakollista, ja siitd haluttiin saadettdvdn nimenomaan tyoturvallisuuslaissa. Tama
mahdollisti sen, ettd dokumentoinnin laiminlyonti voitiin sdatéda rangaistavaksi tyotur-
vallisuusrikkomuksena. Sanktiouhan puolestaan oletettiin tehostavan dokumentoinnin

toteutumista.>”

6.2.2. Urakkatiedot

Kaytannossa jokainen rakentamispalvelujen tilaaja®”® on velvollinen antamaan tarvitta-
vat tiedot VVerohallinnolle. Tama ilmoitusvelvollisuus koskee koko aliurakointiketjua.®””
Tama tarkoittaa, ettd jokaisen aliurakointiketjussa olevan aliurakoitsijan on ilmoitettava

Verohallinnolle tiedot omista urakoistaan seka kayttamastaan vuokratydvoimasta®’®.

IiImoitettavia asioita ovat mm. urakointisopimuksen osapuolet, urakan kokonaissumma
sekd sen suunniteltu kesto. Liséksi on ilmoitettava esimerkiksi kuukauden aikana lasku-
tettujen suoritteiden summa.®™

IiImoitusvelvollisuus koskee jokaista rakentamispalvelun tilaajaa, mikali palvelun arvo
ilman arvonlisaveroa ylittda 15 000 euroa®®. Tilaajaa koskevassa ilmoitusvelvollisuu-

3 HE 92/2012 vp: 4-5

%74 \erohallinto 2014d

5 HE 92/2012 vp: 7

376 \erohallinto 2014d: Urakkatiedoista ilmoitusvelvollisia ovat verotusmenettelylain (1558/1995) uuden
15 ¢ §:n mukaiset tilaajat.

7 Hakapaa 2014: 548

378 \erohallinto 2014d

379 Verohallinto 2014f



64

dessa rakentamispalveluilla®®* tarkoitetaan lahtokohtaisesti palveluita, joihin sovelletaan

rakennusalan k&&nteistd arvonlisdverovelvollisuutta. Tiedonantovelvollisuuksien anta-
minen on kuitenkin laajennettu koskemaan esimerkiksi rakennustelineiden purku- seka
pystytystoitd vaikka ndma palvelut eivét olekaan k&annetyn arvonlisaverovelvollisuuden
piirissa. >

Urakkatietoja koskevien ilmoitusvelvollisten yritysten méérittely haluttiin tydntekijatie-
toja koskevan yhteisen rakennustydmaan maaritelmastd poiketen laajentaa koskemaan
muitakin rakentamispalveluita. Tdmé& nahtiin tdrkedna mm. sen takia, etta taloyhtiihin
tehdaan merkittavia rakennustdita, joissa tyon tekee vain yksi yritys.*®

6.2.3. Yksityinen ilmoitusvelvollisuus

Yksityisen on ilmoitettavat tietyt tiedot, mikéli yksityisen lukuun tapahtuva rakentami-
nen vaatii rakennuslupaa. llmoitettavia tietoja ovat mm. tiedot rakennustyota tekevasta
yrityksestd, urakasta maksettavasta korvauksesta ja yrityksen tyontekijoille maksettavis-

ta palkoista sekd muista suoritteista.**

Yksityisen rakennuttajan ilmoitusvelvollisuus ei ole yhté tarkasti sdédelty kuin yrityksia
koskeva ilmoitusvelvollisuus. Padasaantona on, ettd yksityisen on toimitettava tarvittavat
tiedot Verohallinnolle kerran ennen loppukatselmusta®®. Merkittavaa on, ettei tietojen
ilmoittamisvelvollisuudesta ole yksityisten kohdalla saadetty euromaaréista alarajaa,
joten esimerkiksi talkootyona tehty rakennustyd on ilmoitusvelvollisuuden piirissa.*

Yksityisen rakennuttajan on annettava Verohallinnolle ilmoitus ennen rakennuskohteen
kayttoonottoa tehtdvaa loppukatselmusta. Rakennusvalvontaviranomaisen on loppukat-
selmuksen yhteydessa saatava todistus, josta nakyy, ettd yksityishenkild on tayttanyt
ilmoitusvelvollisuutensa.®®” limoitusvelvollisuuden tarkastamisen liittamista loppukat-

%0 \/erohallinto 2014e: 15

%81 \/erohallinto 2014d: Rakentamispalvelut ovat arvonlisaverolain (1501/1993) 31§:n 3 momentin 1
kohdassa tarkoitettuja korjaus- ja rakentamispalveluita seka sellaisen tavaran luovuttamista, joka on asen-
nettu tyon yhteydessé.
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selmuksen yhteyteen perusteltiin mm. sill&, ettei tallainen valvonta edellyté lisdpanos-
tusta, toisin kuin monet muut verovalvontakeinot®®. Lain valmistelun yhteydessa esitet-
tiin, ettei rakennusta voitaisi ottaa kayttoon, mikéli ilmoitusvelvollisuutta ei ole taytetty,
mutta tata pidettiin liian ankarana rangaistuksena. Tdmén vuoksi paadyttiin esittaméaan,
ettd valvontaviranomainen ilmoittaisi Verohallinnolle, mikali yksityinen rakennuttaja ei
loppukatselmuksen yhteydessa esitd todistusta ilmoitusvelvollisuuden suorittamises-
ta.*® Samalla ehdotettiin lisattavaksi verotusmenettelylain 15 d §:n 6 momentiksi kohta,
jossa myds yksityisen laiminlydnnista voitaisiin maarata laiminlydntimaksu®®. Tata ei
kuitenkaan lopulta tehty.

6.3. Sanktiot

Verotusmenettelylain 22 a 8:n mukaan tiedonantovelvollisuuden laiminlyénnista voi-
daan maarata laiminlyontimaksu. Laiminlyontimaksu on enimmillaan 15 000 euroa.>**
Tiedonantovelvollisuuden toteutumisen kannalta on tarkedd, ettd sen laiminlydnnista
seuraa erityinen laiminlydntimaksu®®?. Maksu voidaan maarata myos, mikali tiedot on
toimitettu vaarin, esimerkiksi paperimuodossa, silld Verohallinto hyvéksyy tyéntekijoita
ja urakoita koskevat tiedot vain sahkoisessd muodossa. Talla pyritddn varmistamaan,

ett4 tiedot ovat ajan tasalla ja etta verovalvonta on reaaliaikaista.>*

Maksun suuruus on porrastettu kolmeen eri kategoriaan. Enintaan 2 000 euron suurui-
nen laiminlyontimaksu voidaan maarata, mikali ilmoituksessa on vain vahaisia puutteita
tai ilmoitus on toimitettu myohéssa ilman patevaa syyta. Seuraava maksuluokka, enin-
tdan 5 000 euroa, voidaan maarata, mikali ilmoituksessa on olennaisia puuteita tai se on
toimitettu vasta erillisen kehotuksen jalkeen. Viimeinen, enintddn 15 000 euron suurui-
nen sanktio tulee kysymykseen, mikali ilmoitus on tahallaan tai torkedssé huolimatto-

muudessa annettu vaaran sisaltdisena tai se on kokonaan toimittamatta.>®*

Laiminlyontimaksun lisaksi tiedonantovelvollinen voidaan poistaa ennakonperintérekis-
terista. Laiminlyontimaksu on kuitenkin ensisijainen sanktiomuoto ennakonperintarekis-
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teristd poistoon nahden. Ennen ennakonperintarekisterista poistoa velvollisuutensa lai-
minlydneelle taholle annetaan mahdollisuus korjata virheensa.**®

Padtoteuttajalle ei méaarata laiminlyontimaksua, mikali annettavien tietojen puutteelli-
suus ei johdu paatoteuttajasta vaan talle tietoja antaneesta tahosta®®. Olisi ollut paato-
teuttajan kannalta kohtuutonta, mikali ndin ei olisi sdadetty. Tdman takia verotusmenet-
telylain 22 8:n liséttiin kohta mahdollisuudesta olla maaradmattd laiminlyontimaksua
vaikka laiminlyonti olisikin tapahtunut.®*’

6.4. Tulokset

Rakennusalan kuukausittainen rakennustydomaiden ilmoitusmenettely paastiin toteutta-
maan lahes suunnitellussa aikataulussa. Lain valmistelussa ilmoitusmenettelyyn liitty-
van saantelytaakan odotettiin muodostuvan suureksi. Nain myds tapahtui. llmoitusvel-
vollisuuden piirissa olevien tahojen oli hankalaa hahmottaa termeja seka tietdd milloin
nama itse kuuluvat séantelyvelvollisuuden piiriin. Tdmén seurauksena ilmeni tarvetta
madritelld tarkemmin lain noudattamisen kannalta olennaisia termejd, kuten “rakennus-

tyd”, “yhteinen tydmaa” ja ”tyé')sken‘[ely”.398

Verohallinnon tiedonannon mukaan annettujen ilmoitusten maara kasvoi kankean alun
jalkeen loppuvuotta kohden. Joulukuussa 2014 annettuja tyontekijailmoituksia oli
28 234 kappaletta, vastaavasti urakkailmoituksia oli tehty 37 337 kappaletta. Urak-
kasummien yhteisméaara oli yli 27 miljardia euroa, joista oli laskutettu joulukuuhun
mennessa hieman yli 1,5 miljardia euroa.>*®

Kuukausittaisen ilmoitusvelvollisuuden kdytannén toimivuudesta sekéd lain kayttoon-
otosta suunnattiin kysely Rakennusteollisuus RT ry:n jasenyrityksille. Vajaa puolet ky-
selyyn vastanneista yrityksista oli sitd mielta, ettd lain kayttdonotolla oli merkittava vai-
kutus harmaan talouden torjunnassa, toisaalta noin 60 prosenttia piti ilmoitusvelvolli-
suuden toteuttamiseen kuluvaa tydmaaraa suurena.*®® Samankaltaisiin tuloksiin paastiin
my6s KPMG:n rakennusalan toimijoille suorittamassa kyselytutkimuksessa*®*.
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Verohallinnolle suunnatussa kyselyssé ilmoitusvelvollisuuden osuus harmaan talouden
torjunnassa nahtiin merkittdvana. Tatd mieltd oli 80 prosenttia kyselyyn vastanneista
verotarkastajista. Tulevaisuuden haasteina néhtiin toiminnan rahoituksen supistuminen,
ja resurssien siirto toisaalle. Ongelmaksi nahtiin erityisesti se, ettd toimintaan sitoutu-
neet resurssit on merkitty toiminnan kehittdmiseen ja ilmoitusten kirjaamiseen eiké re-
aaliaikaiseen valvontaan, joihin suunnattuja resursseja ollaan ilmeisesti tulevaisuudessa
supistamassa entisestdan. Tama johtaisi vastaajien mukaan tilanteeseen, jossa ilmoitus-
ten perusteella tehtdva varsinainen verovalvonta j&a liian vahalla. Tamén seurauksena
ilmoitusvelvollisuudesta syntyisi lahinna hallinnollinen taakka.**> Myés KPMG:n haas-
tattelemien rakennusalan toimijoiden huolena oli se, miten Verohallinnon resurssit riit-

tavat tietomaaran kasittelemiseen ja lain toteutumiseen tarkoitetulla tavalla®®.

Tiedonantovelvollisuuden kayttdénoton johdosta Verohallinnolle on syntynyt merkitta-
via kuluja. Verohallinnon laskelmien mukaan vuonna 2014 saatua rahoitusta kaytettiin
rakennusalan verotunnisteisiin, kulkulupiin ja ilmoitusmenettelyyn liittyviin asioihin
yhteensd 84 henkilotyévuoden edestd. Luvussa ei ole mukana varsinaista kenttéavalvon-
taa, vaan se koostuu ilmoitusten kasittelystd sekéd toiminnan kehittamista varten koh-
dennetuista investoinneista.*** Toisaalta kuluja on syntynyt myds rakennusalan yrityk-
sille*®. Jo lain valmistelun yhteydessa erityisesti paatoteuttajalle ilmoitusvelvollisuuden
toteuttamisen seurauksena syntyvien kulujen arvioitiin olevan merkittavia. Naiden kulu-
jen arvioitiin olevan seké kertaluonteisia, jotka liittyisivat ohjelmistojen ja ohjeiden uu-
simisiin ettd pysyvid, jotka liittyisivat lisdahenkiloston palkkaukseen sekd ohjelmistojen
yllapitoon. “%® Rakennusteollisuus RT ry arvioi ennen lain kayttdonottoa, ettd urak-
kasummien osalta pysyvat kustannukset olisivat 18 miljoonaa euroa vuodessa, ja néihin
liittyvat suurin kertakustannuserd, ohjelmistopéivitykset, 10 miljoonaa euroa. Tyonteki-
joiden ilmoittamisvelvollisuudesta syntyvien kulujen arvioitiin olevan vielakin suurem-
pia; pysyvien kustannusten 30 miljoonaa euroa vuodessa seka suurin kertakustannus,
ohjelmistopaivitykset, 35 miljoonaa euroa.“®’ Yritysten uudistukseen kayttamien ra-
hasummien suuruudesta ei ole viela tarkaa tietoa, mutta yritykset itse arvioivat ne joka

tapauksessa merkittaviksi*®®.
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Yrityksia koskevien urakka- ja tyontekijatietojen lisaksi tiedonantovelvoite koskee
my®ds yksityisia rakennuttajia*®®. Yksityisia rakennustyémaita koskevia ilmoituksia an-
netaan Verohallinnon mukaan joka kuukausi 2 000-3 000 kappaletta. Yksityishenkil6i-
den pientalorakentamisen ilmoitusvelvollisuus arvioitiin merkittdvaksi harmaan talou-
den torjuntakeinoksi. Noin puolet verotarkastajista (52 prosenttia) seka reilu kolmannes
(37 prosenttia) rakennusalan yrityskyselyyn osallistuneista yritysta piti uudistusta mer-

Kittdvana tai erittain merkittavana keinona.**°

Tiedonantovelvollisuus uutena lakina on tuskin vield saavuttanut lopullista muotoaan.
Rakennusteollisuus RT ry:n saamaan palautteen mukaan myds sen jasenyritykset toivo-
vat, ettd ilmoitusvelvollisuutta kehitetddn edelleen. Merkittavana kehityksen kohteena
nahtiin esimerkiksi sédhkodisend annetuun ilmoitukseen siséltyvan palautteen antamista
paperisessa muodossa. Tamé néhtiin ongelmana, koska osa vastaajista kaytti ilmoittami-
seen ulkopuolista palveluntarjoajaa, jolle myds ilmoittamisesta johtuva palaute postitet-
tiin. Pahimmassa tapauksessa ilmoitusvelvollinen ei koskaan itse ndhnyt palautetta, eika

nain ollen kyennyt korjaamaan palautteessa mahdollisesti mainittuja virheita.***

Puutteistaan huolimatta ilmoitusvelvollisuus on tutkimusten perusteella jalleen yksi uusi
ja pateva harmaan talouden ehkéisykeino. Ainakin se parantaa veronumeron tavoin ul-
komaalaisten tyontekijoiden verovelvollisuuden hahmottamista. Lisaksi sen avulla kye-
taan selvittamaan ulkomaalaisten yritysten toiminta-aikaa Suomessa.*'

IiImoitusvelvollisuutta ollaan laajentamassa myos uusille tahoillle. Valtiovarainministe-
ri6 on kdynnistanyt hankeen kansallisesta tulorekisteristd, johon liittyen tydntekijakoh-
taiset palkanmaksutiedot ilmoitettaisiin joka kuukausi Verohallinnolle. Tulorekisterin
tavoitteena on keventaa yrityksille syntyvaa hallinnollista taakkaa yksinkertaistamalla
ilmoitusmenettelyd, ja samalla helpottaa eri instanssien, kuten Verohallinnon ja Kelan
toimintaa, jotka kayttavat kyseisia tietoja hyvakseen.*

409 \serohallinto 2014d

10 Hirvonen & Maatti 2015: 62

“ Hirvonen & Maatta 2015: 60

12 Hirvonen & Maitta 2015; 74-75
413 valtiovarainministerio 2014



69

7. KANSAINVALINEN ULOTTUVUUS

Kansallisen lainsdadédnnon vaikutus verotukseen ja lainsaadantoon ylipadtansa on Eu-
roopan unioniin liittymisen myota vahentynyt. Esimerkiksi valillinen verotus on Euroo-
pan unionissa pitkalti harmonisoitu. Vélittdémén verotuksen osalta direktiiveja tarkeam-
massa asemassa ovat EU-tuomioistuimen ratkaisut.*** Euroopan unionilla on yleisem-
minkin korostunut merkitys kansalliseen verotukseen ja lainsdédantdon, silla kansallis-
ten tuomioistuinten on péatoksenteossaan otettava huomioon ja myds sovelletava EU-

oikeuden lainsaadantod ja oikeuskaytantoa*'>.

EU:n sisdmarkkina-ajatukseen kuuluu ihmisten, tavaroiden, palveluiden ja padomien
vapaan liikkuvuuden esteiden poistaminen*®. Varsinkin ihmisia koskeva vapaa liikku-
vuus on rakennusalalla keskiossd, silla suurin osa Suomessa tydskentelevista ulkomaa-
laisista tyontekijoistd on EU:n kansalaisia. Tyontekijoitd koskevat ihmisten vapaan liik-
kuvuuden takaava artikla 21, tyontekijoiden vapaasta liikkumisesta vastaava artikla 45,
sijoittautumisoikeuden vapautta koskeva artikla 49 seké artikla 56, joka koskee palve-
luiden vapaata tarjoamista ja vastaanottamista. Perussopimuksen mukaiset artiklat ovat
osa EU-oikeudellisia perusvapauksia, joiden noudattamisesta vastaa EU:n tuomioistuin.
Néiden liséksi voidaan mainita kansalaisuuteen perustuvan syrjinnan kieltavd SEUT 18
artikla, joka on alisteinen perusvapauksiin nahden.**’

Jasenmaat eivét voi lainsaadantonsa kautta lahtokohtaisesti rajoittaa palveluiden ja ih-
misten vapaata liikkuvuutta ja sijoittautumisoikeutta. Poikkeuksena tdhdn on Euroopan
unionionin sopimuksen artikloissa 41, 51, 52 ja 62 mainitut perusteet rajoittaa perusoi-
keuksia. Naita ovat julkisen vallan kaytto, yleinen jarjestys ja turvallisuus seka kansan-
terveydelliset syyt.*'® Edeltavien lisaksi esimerkiksi tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta
voidaan tapauskohtaisesti rajoittaa jasenvaltion yleisen edun nimissa. Silloinkin rajoi-
tuksen on oltava EU-oikeuskédytdnnon, siis tuomioistuimen, mukainen. Yleiseen etuun
pohjautuva rajoitus voidaan oikeuttaa esimerkiksi verojarjestelman yhtenaistamispyr-
kimyksella seké verotuksen valvonnallisilla syilla. Pelkk& verotulojen varmistaminen ei
itsessaan ole riittava peruste perusvapauden ohittamiselle.**® Koska tyontekijoiden va-
paan liikkumisen rajoittaminen on perusoikeuden rajoitus, on poikkeuksen tallin tay-

4 Myrsky 2013: 3-4
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tettdva valttamattomyyden, oikeasuhtaisuuden ja syrjimattomyyden kriteerit. Rajoituk-
sen on siis oltava oikeassa suhteessa padmaaraan nahden. Lisaksi rajoitus ei voi aiheut-
taa tilannetta, jossa yhdenvertaisuuden periaate ei toteutuisi. Rajoitus ei voi siis muo-
dostaa ketaan syrjivaa tilannetta. *?°

EU-jasenyyden myotd Suomessa sovellettava oikeus voidaan siis jakaa kansalliseen
sekd EU-tasolta sédadettdvaan Eurooppa-oikeudelliseen lainsd&dantdon ja oikeuskaytéan-
toon. Ensisijaisuusperiaatteen mukaan edeltdvien ollessa ristiriidassa yhteison oikeus
syrjayttaa kansallisen lain. EU-oikeudet voidaan jakaa primaarioikeuteen, johon kuulu-
vat perussopimukset ja ndiden muutoksia koskevat sopimukset, sekd sekundaariseen
oikeuteen, joka késittda annetut asetukset, direktiivit seka niihin liittyvat paatokset. EY -
asetukset ovat sitovia, ne otetaan kaikissa jasenmaissa kayttoon samanaikaisesti sellai-
senaan, eivatka ne voi olla ristiriidassa maan lainsdddannon kanssa. Direktiivit ovat
luonteeltaan erilaisia. Ne ovat jasenvaltioille osoitettuja lainsdadantévelvoitteita, joita
jokainen jdsenmaa implementoi omaan lainsaadantoonsa. Ne sitovat jasenmaita direk-

tiivin tavoitteiden, ei sen soveltamiseen kaytettavien keinojen osalta.***

Direktiivien avulla jasenvaltioiden lainsdadantoa ja verotusjarjestelmid harmonisoidaan,
eli samankaltaistetaan. T&ma on niin sanottua positiivista integraatiota. Negatiiviseksi
integraatioksi voidaan kutsua EU-tuomioistuinten jasenmaita ohjaavia ratkaisuja. Har-
monisointi on seurausta sisamarkkinoiden luomispyrkimyksistd, jolla pyritdan saamaan
aikaan yhtendiset kilpailuolosuhteet koko sisamarkkina-alueelle. Tama edellyttaa vero-
tuksellisten esteiden purkamista. Perustamissopimuksen 5. artiklan toissijaisuusperiaat-
teen mukaisesti unioni puuttuu jasenmaidensa verotukseen vain siltd osin kun asioita ei
kyeta ratkaisemaan jasenmaatasolla. Talldin kilpailullisten markkinoiden oletetaan ta-
soittavan tilanne eri jasenmaista tulevien, ja eri oikeusjarjestelmien kanssa tekemisissa
olevien yritysten valilla. Toisinaan tama ei riitd, jolloin esimerkiksi padadytaan harmo-
nisoimaan jarjestelmad, kuten kévi arvonlisaverotuksen kohdalla, joka on yhtendistetty
koko EU:n alueella.*??

Esimerkkina direktiivien implementoinnista jadsenmaiden lakeihin liittyen harmaan ta-
louden torjuntaan voidaan pitdd ns. tyonantajadirektiivid. Kaikki EU maat ovat joutu-
neet implementoimaan omaan lainsdadantoonsa 20.7.2011 mennessa EU:n maarddman
ns. tydnantajasanktio-direktiivin 2009/52/EY. S&4dos koskee tydnantajille langetettavia

0 Tjula 2013: 71-73
21 Myrsky & Linnakangas 2009: 7—10 ks. myés Wikstrém 2008: 48
#22 Wikstrém 2008: 44-49
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sanktiota tilanteessa, jossa ndma palkkaavat laittomasti kolmansista maista téihin tullei-
ta henkil6ita. Jisenmaat voivat itse paattaa millaisia sanktiot ovat, kuitenkin varmistuen,
ettd rangaistukset ovat riittdvén tehokkaita ja toimivat varoittavana esimerkkina muille
tyGnantajille. Jasenmaiden ei tarvitse soveltaa sdadostd, mikéli kolmansista maista tule-
valla henkildlla on kansallisen oikeuden mukainen ty6lupa.*?® Suomessa direktiivin
kayttoonotto aiheutti muutoksia tydsopimuslaissa (55/2011), ulkomaalaislaissa
(301/2004) ja lahetetyista tyontekijoista annetussa laissa seka sakon taytantéonpanolais-
sa. Lakimuutokset tulivat voimaan 1.8.2012.%%*

7.1. Rakennusalan harmaan talouden torjunta muualla

Harmaa talous néyttdd pesiytyneen rakennusalalle koko Euroopan alueella. Euroopan
mailla on tyypillisesti kaksi erilaista tapaa torjua rakennusalan harmaata taloutta. En-
simmaéinen tapa on séédelld rakennusalan toimintaa, toinen on rajata markkinoille paasy.
Jalkimmainen toteutetaan asettamalla rakennusalan toimijoille erilaisia vaatimuksia.
Néiden lisdksi voidaan sdadellda ammattikunnan patevyyttd, mutta sitd koskeva sééantely
on Euroopan alueella vahaista.**> Eurooppalainen harmaa talous liittyy seké ulkomaalai-
sia tyontekijoita koskevaan ongelmaan“® etta alihankitaketjussa tapahtuvaan arvon-
lisdverojen maksamatta jattamiseen. Ensimmaisen ongelman maat tyypillisesti pyrkivat
ratkaisemaan tilaajiin seka koko alihankintaketjuun kohdistuvilla vastuilla. Arvonliséve-
ro-ongelman ratkaisuun maat kayttavat kaanteista arvonlisaverojérjestelmaa tai erilaisia
tilaajiin tai urakoitsijoihin kohdistettavia vaatimuksia.

Kuten todettu, monissa Euroopan maissa rakennusalan tilaajaan kohdistetaan erityyppi-
sid vastuita. Suomen tilaajavastuulain kayttdonottoa harkittaessa vuonna 2006, oli
erddnlainen tilaajan vastuu jo kaytossa EU-maista Saksassa, Itdvallassa, Espanjassa,
Hollannissa ja Portugalissa. EU-maissa kédytossd olevat tilaajavastuulait tarkoittavat
kaytannossa sita, ettd tyon tilaaja vastaa yhdessa aliurakoitsijan tai tydntekijoita vuok-
raavan yrityksen kanssa lainmukaisista tyonantajavelvoitteista. “ Maiden valilla on
eroja saantelyn sisallossa ja tavoitteissa. Maiden tavoitteena on kamppailla harmaata

“2% Europa 2009: Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/52/EY

24 Ty6- ja elinkeinoministerio 2013: 7

#25 \Wennberg, Oosi & Korhonen 2015: 10-11

6 Talla tarkoitetaan ulkomaalaisten tyontekijoiden valvonnallisia, verotuksellisia seka tydehdollisia
asioita.

T HE 114/2006 vp: 10
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taloutta vastaan ja luoda edellytykset terveelle kilpailulle seké edistdé tyontekijoiden
oikeuksien toteutumista.*?®

Menetettyjen arvonlisaverojen osalta huoli on Euroopan unionin alueella ollut yhteinen.
Arvoiden mukaan EU-maissa arvonlisdveroa on jaanyt kerddmattd yhteensa 70 miljar-
din euron edesta.**® Vuonna 2006 Euroopan yhteisdjen komissio arvioi, etta 80 prosent-
tia maksetuista arvonlisaverotuloista keraantyy vain 10 prosentilta verovelvollisista.
Liséksi vain harvat jasenvaltiot ilmoittivat arvonlisaveromenetyksensd. Vuonna 2006
Itdvalta arvio veropetosten aiheuttaman arvonlisdveromenetystensé olevan 4,4 prosent-
tia, Saksalla vastaava luku oli 2 prosenttia. Nama liittyivat nimenomaan alihankintaket-
juissa tapahtuviin ketjupetoksiin.**

Vuonna 2006 Saksa ja Itévalta ehdottivat yleisen kd&nnetyn arvonliséverojarjestelemén
kayttoonottoa ns. ketjupetoksiksi kutsutuissa tilanteissa, joissa verovelvollinen siirtaa
arvonlisédverovastuunsa toiselle verovelvolliselle, ja katoaa tdméan jalkeen maksamatta
arvonliséveroa. Vuonna 2006 ehdotusta kritisoitiin komission toimesta mm. siksi, etta
se liséisi seka yrityksille ettd valtioille syntyvid kustannuksia ja hallinnollisia kuluja
joita sen keradmisestd syntyisi. Lisaksi sen kayttdonoton pelattiin synnyttavan uuden-
tyyppisia petosmuotoja, jonka vuoksi arvonlisavero jaisi kokonaan suorittamatta.***

Vuonna 2008 Euroopan unionissa ehdotus oli jélleen tapetilla. Jarjestelman kayttoonot-
toa ei kuitenkaan silloin pidetty ajankohtaisena lahinna siksi ettei sen kéyttén konkreet-
tisista vaikutuksista harmaata taloutta vastaan ollut saatavilla tarpeeksi tietoa.** Ilmei-
sesti tata tietoa ei ole tarpeeksi saatavilla tandkaan paivana.

Jasenmaat voivat kuitenkin itse paattaa ottavatko ne kayttéonséd kaannetyn arvonlisave-
rovelvollisuuden harmaan talouden torjuntakeinona. Aiemmin jasenmaan piti pyytéa
komissiolta poikkeuslupaa kdénteisen arvonlisdverojarjestelman kaytosta, koska kuudes
arvonlisaverodirektiivi Kielsi kaannetyn arvonlisaveromenettelyn. Vuonna 2005 direk-
tiivia paatettiin muuttaa poikkeuslupahakemusten suuren maaran vuoksi.**® Direktiivi
2006/69/EY muutti arvonlisaverodirektiivin 199 artiklaan siten, ettd jasenmaat voivat
soveltaa kaannettya arvonlisaverojarjestelmaa rakentamispalveluiden myyntiin seké

*28 Ty6- ja elinkeinoministerio 2013: 18

29| jth 2004: 18 ks. myds LA 42/2008

¥ Eyroopan yhteiséjen komissio 2006: 3—4
1 Eyroopan yhteiséjen komissio 2006: 3-5
32 Eyroopan yhteisdjen komissio 2008: 19-27
3 Euroopan yhteisdjen komissio 2005: 2—4
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rakentamispalveluiden suorittamista varten jarjestetyn tyévoiman vuokraukseen. Asiat,
jotka lasketaan rakentamispalvelukseksi, ovat jasenvaltioiden vapaasti péatettavissa.
Sama vapaus koskee palvelun suorittajaa ja vastaanottajaa.***

Rakennusalan kaannetty arvonliséverojarjestelmé oli vuonna 2012 kéytdssé kahdeksas-
sa Euroopan maassa**®. Muiden maiden syyt sen kayttoonotolle ovat samankaltaisia
Suomessa esitettyjen syiden kanssa: jarjestelmén on tarkoitus estaa tilanteet joissa, jois-
sa padurakoitsijalle hyvaksytaan vahennykelpoiset verot vaikka aliurakoitsijat eivét ndi-
t4 veroja olleet koskaan maksaneet. Lisaksi jarjestelmalla pyritadn estdmaan kilpailun
vaaristyminen.**

Suomessa rakennusalalle kéayttoonotetulle kuukaisittaiselle ilmoitusmenettelylle haettiin
alun perin mallia muissa maissa kéytossa olevista malleista. Tydntekijakohtainen tyon-
antajasuoritusten kuukausittainen ilmoitusmenettely oli vuonna 2011 kaytdssa Hollan-
nissa, Virossa, Tanskassa ja Unkarista.**” Myshemmin jarjestelma on otettu kayttoon

mm. Ruotsissa, Norjassa ja Saksassa**®.

Ennen kuukausittaisen ilmoitusmenettelyn taytantdonpanoa Harmaan talouden selvi-
tysyksikkd antoi toimeksiannon selvittda tulevan lakiuudistuksen kéytdnnon toimintaa
sekd Virossa ettd Tanskassa. Kyseisissa maissa uudistus oli otettu kayttéon julkisten
avustusten ja korvausten maksuperusteiden seurantaan, eikd varsinaisesti harmaan ta-
louden torjuntaan. Selvityksen perusteella kyseisissd maissa kaytdssa oleva jarjestelma
mahdollisti reaaliaikaisen valvonnan seka poisti erillisten selvityspyyntdjen lahettdmis-
tarpeen. Sen sijaan Ruotsissa kaytetylla ilmoitusmenettelylla haluttiin puuttua nimen-
omaan harmaan talouden ongelmiin. limoitusmenettelylla oli tarkoitus seurata mm. pi-
meaa tyovoimaa.**®

Suomessa kaytossa oleva ilmoitusmenettely poikkeaa muiden maiden malleista siing,
ettd Suomessa ilmoitettavia asioita ovat myds urakkatiedot seka yksityisia tydmaita
koskevat seikat*®. Tama selittynee sill4, ettei muiden maiden kayttamia ilmoitusmenet-

3 Tannila & Auranen 2012: 20-21

*% Harmaan talouden selvitysyksikké 2012e: 2
% |_jth 2004: 18

7 Tokola 2011: 28

%8 Harmaan talouden selvitysyksikko 2012f: 2
¥ Tokola 2011: 28-29

0 Torkkel & Pelkonen 2015: 7
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telyja ole kaikkialla suunniteltu harmaan talouden torjuntaan, tai jos on, koskee ilmoi-
tusmenettely rakennusalan lisaksi monia muitakin aloja***.

Seuraavaksi lahemmassé tarkastelussa on viisi maata, jotka torjuvat harmaata taloutta
hieman eri tavalla. Kolmea ensimmaisté tarkastellaan yleisemmalla tasolla, kahden jal-
kimmaisen osalta tarkastelu keskittyy spesifimpédéan osa-alueeseen.

Hollanti on otettu yleiseen tarkasteluun mukaan, koska se toteuttaa tilaajaan kohdistu-
vaa vastuuta esimerkilliselld tavalla sekd onnistuu yleisesmminkin torjumaan harmaata
taloutta varsin menestyksekkaasti**
maiset Suomessa tehdyt lakiehdotukset pohjasivat pitkalti Hollannin-malliin®®. Saksa

. Lisaksi kaannetyn arvonlisdveron osalta ensim-

on mukana, koska se on vékiluvultaan EU:n suurin maa ja samalla suurin talous***, joka
jo itsessddn oikeuttaa Saksan paikan tarkastelussa. Lisdaksi Suomen kaannetysta arvon-
lisdverosta tehty hallituksen esitys eduskunnalle otti vaikutteita Saksalaisesta mallis-
ta**®. Molemmat mainitut maat ovat my6s EU:n perustajavaltioita**®. Norjan paikkaa
tarkastelussa voidaan perustella silld, ettd Norjassa tyoskentelee paljon ulkomaalaisia
toimijoita*’, ja silla ettei se ole EU:n jasenvaltio.

Ruotsia analysoidaan tarkemmin arvonlisdveron osalta siksi, koska Suomen hallituksen
esityksessa eduskunnalle (HE 41/2010 vp) haluttiin nimenomaan selvittdd Ruotsista
saatuja tuloksia ennen kuin kaanteinen arvonlisaverojarjestelma otettiin Suomessa kéyt-
t66n**®. Lopuksi tarkastelussa on Iso-Britannian CIS-jarjestelma, jonka kayttoonottoa

my6s Suomessa on harkittu**.

7.1.1. Hollanti harmaan talouden torjunnan mallimaana

Hollannissa kaytdssa oleva tilaajia koskeva vastuu on Euroopan laajin*®. Ketjuvastuuk-
si kutsuttu tilaajan vastuu on ollut voimassa vuodesta 1982 lahtien**. Ketjuvastuussa on

*! Harmaan talouden selvitysyksikkd 2012f: 1 ks. myds Tokola 2011: 28
#2 Ty- ja elinkeinoministerid 2013: 53

“3 LA 42/2008 vp

*4 Euroopan unioni 2014

5 HE 41/2010 vp: 13

¢ Euroopan unioni 2013

“7 HE 114/2006 vp: 13

“8 HE 41/2010 vp: 7; 13

9 Harmaan talouden selvitysyksikké 2013b: 2
0 \Wennberg, Oosi & Korhonen 2015: 11

! Houwerzijl & Peters 2008a: 3
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kyse siitd, ettd ylempana ketjussa olevat yritykset ovat yhteisvastuullisesti vastuussa
ketjussa alempana olevien velvoitteesta hoitaa omien tyontekijoidensa verot ja sosiaali-
turvamaksut*?. Ketjuvastuuta sovelletaan seka aliurakoitsijoihin etta vuokraty6voimaa
kayttaviin yrityksiin. Sitd sovelletaan teollisuuden aloilla, joissa tyosuorituksen lopputu-
loksena syntyy konkreettinen tuote, kuten rakennusalalla.“*® Ketjuvastuulla pyritaan
varmistamaan lahinna palkkoihin liittyvien verojen keruu seka erilaisten vakuutusmak-
sujen hoitaminen. Lisaksi tilaajavastuussa on rakennusalaa varten omia saddoksid, jotka
koskevat tyontekijoiden minimipalkkaa, lomarahoja ja ty6oloja. Kyseiset saddokset liit-
tyvat pyrkimyksiin suojella tyontekijoiden oikeuksia.***

Yritys voi vapautua ketjuvastuusta ottamalla kéyttéon niin kutsutun sulkutilin. Sulkuti-
lille maksetaan tietty osuus urakkahinnasta, jolla katetaan alihankkijoiden palveluksessa
olevien tyontekijoiden verot ja sosiaaliturvamaksut. Sulkutilin kayttd on rajoitettu edel-
lamainittujen velvoitteiden maksuun.*> Sulkutilijarjestelmall4 saatiin kokonaan poistet-
tua markkinoilla toimineet harmaan talouden yritykset, silla kukaan tilaaja ei halunnut
tehda sopimuksia sellaisen yrityksen kanssa, joka ei kuulu sulkutilijarjestelman pii-
riin®®.

Hollannin malli poikkeaa Suomesta siind, ettei se varsinaisesti velvoita tilaajaa hankKki-
maan tietoja sopimuskumppanistaan. Tama ei sindansé ole mikaan ongelma, silla ketju-
vastuun ja sulkutilin on todettu olevan tehokkaita keinoja harmaata taloutta vastaan.
Ketjuvastuussa sdanndt pakottavat sopimusosapuolet pitdmaan tarkkaa Kirjanpitoa seka
talous- etta hallintopuolesta, koska seké tilaajan ettd alihankkijan on itse todistettava,
etta ne noudattavat lain kirjaa.**’

Arvonliséaverojen keruun varmistamiseksi myds Hollannissa on kaytdssa rakennusalan
kaannetty arvonlisaverojarjestelmé, nk. siirtosdantd, joka on osittain suomalaisen jarjes-
telman kaltainen. Myos tdma jarjestelméa on ollut kéytossa vuodesta 1982 lahtien. Kaan-
teistd arvonlisaveroa sovelletaan seka aliurakointiin ettd tydvoiman vuokraukseen, joita
on tarvittu aineellisen luonteisten kiinteiden esineiden tuottamisessa. Aineellisen luon-
teinen tyd on maaritelty laveasti, mutta sen piiriin voidaan katsoa kuuluvaksi monenlai-

nen rakennus- ja korjaustyd, mutta ei esimerkiksi rakennusalueen valvonta.*®

2 Houwerzijl & Peters 2008b: 2; 21

% HE 114/2006 vp: 11

*** Houwerzijl & Peters 2008a: 1-2

5 HE 114/2006 vp: 11

8 Ty6- ja elinkeinoministerio 2012c: 22
7 Ty6- ja elinkeinoministerio 2013: 18-24
8 HE 41/2010 vp: 5
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Siirtosédéntoa sovellettaessa aliurakoitsijat laskuttavat padurakoitsijaa summalla, jossa ei
ole mukana arvonlisdveroa. Taman jalkeen padurakoitsija maksaa verot sekd omasta etta
aliurakoitsijan tekemasta tyosta, jonka paaurakoitsija voi heti vahentaan.* Siirtosaan-
toa ei sovelleta, mikéli aliurakoitsija tekee yli puolet tydsuorituksesta paikassa, jossa
tdman liike sijaitsee tai tehty ty0 on toisarvoista suhteessa myytyyn tavaraan. Siirtosaan-
toa ei myoskaan sovelleta, mikéli padurakoitsija tekee suorituksen suoraan tilaajalle.
Talléin sovelletaan suoritukseen tavallista arvonlisédveroa. Ratkaisua perusteltiin sillg,
ettei hankinta ole kaikissa tapauksissa tilaajalle vahennyskelpoinen. Toisena syyna oli
naiden liikesuhteiden veropetosriskin vahaisyys.*°

Hollannin malli on osoittautunut kéytannossa tehokkaaksi jarjestelmaksi torjua harmaa-
ta taloutta. Siirtosaannon avulla saadaan keréttya arvonlisdverot, ketjuvastuun takia ti-
laajat eivét puolestaan halua tehdé yhteisty6té sellaisten aliurakoitsijoiden kanssa, jotka
eivat kayta sulkutilia. Ketjuvastuun ansiosta myos sanktiot laiminlydnneista ovat tuntu-
via. Sulkutilin heikkoutena voidaan pitaa sita, ettei se ole osoittautunut yhta tehokkaaksi
keinoksi vuokratyontekijoita valittavien yritysten kohdalla. “®* Toisena jarjestelman
heikkoutena voidaan mainita se, ettei jarjestelmalla ole juurikaan vaikutusta ulkomaille
rekisterdityihin vuokratydvoimaa tarjoaviin yrityksiin. Tilanteeseen tuli parannusta
vuonna 2012, kun tyonantajasanktio-direktiivin (2009/52/EY) implementoinnin seura-
uksena tehtiin erdita lakimuutoksia koskien ulkomaisia vuokratyontekijoita ulottamalla
tilaajan ketjuvastuu koskemaan ulkomaalaisten tydntekijoiden minimipalkan maksua.*®?
Lakia tehostaakseen Hollanti velvoittaa nykyaan rakennusalanyritykset maksamaan
12 000 euroa jokaisesta laittomasta vuokratydlaisestd*®®. Muilta osin Hollanti katsoi
maansa lainsaadannon jo valmiiksi vastaavan suurelta osin direktiivin vaatimuksia®®*.

7.1.2. Saksan tehokas sééntely
Kuten Suomi, my6s Saksa pyrkii tilaajaa koskevilla vastuilla suitsemaan rakennusalan

harmaata taloutta, tehostamaan verojen kerddmista seka luomaan terveellisen kilpailun
edellytyksia. Toiminnan keskiossa on alihankintaketjuissa tapahtuva laiton toiminta.*®®

9 Lith 2004: 18-19

“0 ith 2004: 18-19

*®! Ty6- ja elinkeinoministerio 2013: 18-24

%62 Ty6- ja elinkeinoministerié 2012¢: 19-24; 57

*83 Inspectieszw 2015 ks. myds Ty6- ja elinkeinoministerié 2013: 18-24
% Ty- ja elinkeinoministerié 2012c: 22

%% Houwerzijl & Peters 2008b: 57
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Harmaan talouden torjuntaan panostaminen on erityisen tarkedd Saksassa, jossa nayttai-
si olevan ainakin Skandinaviaan verrattuna suuremmat harmaat markkinat suhteutettuna
bruttonkansan tuotteeseen. Taman voi ainakin osittain nahda johtuvan siitd, ettd Skandi-

naviassa sosiaaliturva on Saksalaista jarjestelmaa kattavampi.*®®

Saksassa on vuodesta 1999 lahtien ollut voimassa laki, jonka yhtend osana on tilaajan
velkavastuu. Kyseessa on omavelkainen vastuu, joka on rajoitettu palkkojen ja vuosi-
lomien, sekd ndita koskevien etujen enimmaéismaaraan, ja se kattaa koko aliurakointiket-
jun.*®” Ketjuvastuu ei koske veroja, ja muita tyonantajasuorituksia. Ty6suorituksia ja

palkkoja koskevien verojen vastuu kasittaa vain sopimuskumppanit.“®®

Vuonna 2002 saddettiin laki, jonka ansiosta kaikki Saksassa rakennustoimintaa harjoit-
tavat yritykset ja julkisoikeudelliset yhteisot ovat velvollisia varaamaan toiselle yrityk-
selle tyon suorittamista varten maksetusta osasta 15 prosentin suuruisen veronpidatyk-
sen. Taméan edellytyksena on, ettd vuoden mittaan samalle yritykselle on maksettu yli 5
000 euroa. Mikali veroja on tydsuorituksesta maksun saavan osapuolen puolesta mak-
settu lilan véhan, on maksajan huolehdittava veroista kunnes aiemmin mainittu 15 pro-
senttia koko maksun maéarasta tulee tayteen. Veronpidatys voidaan vélttaa tapauksessa,
jossa maksun saaja esittaa erityisen todistuksen. Téllaisesta todistuksesta on tullut kay-
tdnnossa alalla vallitseva toimintatapa, silla 95 prosenttia rakennusalan yrityksista kayt-
ta4 veronpidatysvastuusta vapauttavaa sertifikaattia. **®

Lahetettyja tyontekijoita koskien on yritysten selvitettdvd monenlaisia tietoja lahtien
tyontekijan Saksassa oleskelun kestosta aina paivittdisen tydnseurantaan saakka. Ky-
seisten toimien laiminlyonnistd voidaan maarétd jopa 500 000 euron sakko; jo 2 500
euron sakon jalkeen yritys voidaan jattaa julkisten hankintojen tarjouskilpailun ulkopuo-
lelle. Verojen laiminlyénnistd voidaan myds maaratd sakkoja. Rekisterdintivelvolli-
suuksien rikkomisesta voidaan maarata jopa vankeutta. Tyodnantajasanktio-direktiivin
(2009/52/EY) implementoinnin johdosta tilaajan vastuita lisattiin suhteessa sopimus-
kumppaneihin ja alihankkijoihin, sek& méaérattiin uusia vaatimuksia tallentaa toimintaa
kirjallisessa muodossa.*™

%% pedersen 2003: 115

T HE 114/2006 vp: 11-12

“%8 Ty6- ja elinkeinoministerio 2012c: 46-48
%9 Asshoff 2008: 2; 15; 21

1% Ty6- ja elinkeinoministerié 2012¢: 50
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Rakennusalan k&énnetty arvonlisaverojarjestelma on ollut Saksassa kaytdssé vuodesta
2004. Jéarjestelman piirissa ovat kiinteiston luovutus seka rakentamispalvelut. Jalkim-
maisten osalta jarjestelmén ulkopuolelle jaévat suunnittelu- sekd valvontapalvelut.
Myos Saksassa vaaditaan, ettd rakentamispalveluja suorittavan elinkeinoharjoittajan on
toimittava rakennusalalla muutoin kuin satunnaisesti.*”* Satunnaisuuden rajana ovat
edellisen vuoden liiketoiminta. Mikali rakentamispalvelut kattavat yli 10 prosenttia kai-
kesta liiketoiminnasta, ei rakentamistoiminta ole en&a satunnaista. Hallinnon mukaan
tallaisen rajan asettaminen yksinkertaistaa tilanteiden tulkintaa.*"?

Ylipdénsa koko rakennusala on Saksassa tarkasti saénnelty, sitd valvotaan tehokkaasti ja
rikkomuksilla on ankarat seuraamukset*”. Saksalaisen jérjestelman vahvuudeksi voi-
daan laskea lahetettyja tyontekijoitd koskeva saantely, joka mm. edellyttaa, ettd tyonte-
kijan lahettava yritys lahettdd tiedot ennakkoon Saksaan. Myo6s rangaistukset laimin-
lydnneistd ovat Saksassa ankaria, aina mahdollista vankeusrangaistusta mydden. Jarjes-
telman heikkoutena voidaan pitaa saantelyn suurta maarad, jonka johdosta yritysten voi
olla hankala hahmottaa kaikkia velvollisuuksiaan.*™

7.1.3. Norjalaisen lainsaadanndn keskitssa ulkomaiset tyontekijat

Norjassa harmaata taloutta on tutkittu paljon. Harmaan talouden suuruus niin palvelui-
den madran tuottamisen kuin harmaan talouden piiriin kuuluvien tydtuntien maarissa
mitattuna on sahannut edestakaisin 1980-luvulta aina 2000-luvulle saakka. Kokonaisuu-
dessaan harmaan talouden arvo suhteessa bruttokansantuotteeseen Norjassa vuonna
2001 oli 2—4 prosenttiyksikkoa lahteesta riippuen, joka oli Eurooppalaista keskitasoa.*”
Harmaan talouden tutkija Friedrich Schneiderin mukaan vuonna 2013 maan koko har-
maan talouden arvo oli 13,6 %, joka on my0s keskitasoa. Tasté ei voida suoraan paatel-
14, ettd harmaan talouden arvo olisi Norjassa vuosien saatossa noussut, vaan etta kaytet-
tavat menetelmét ovat erilaiset. Scheiderin tutkimusten perusteella harmaan talouden
arvo vuosien 2008-2013 valisena aikana on pysynyt suhteellisen muuttumattomana.*’®

" Tannila & Auranen 2012: 19 ks. my6s HE 41/2010 vp: 5-6

2 Huhtala & Sorvanto 2011: 27 ks. my&s HE 41/2010 vp: 5-6

*73 pedersen 2003: 45-49

% Ty6- ja elinkeinoministerio 2013: 18-24 ks. myds Pedersen 2003: 45-49
475 pedersen 2003: 56-58; 104-105

#7® Schneider 2013: 22-23
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Tutkimusten pohjalta Norjalainen lainsdéddantd on muovautunut maan omiin tarpeisiin
parhaiten sopivaksi. Norjassa ei varsinaisesti ole erikseen saadetty tilaajan vastuusta
suhteessa sopimuskumppaniinsa. Sen sijaan urakoitsija voi joutua yhteisvastuuseen ve-
rolainsdadannon tai yleisesti sitovien tyéehtosopimusten kautta. Tyodehtosopimukset
edellyttavat tilaajan tai urakoitsijan vastaamaan ketjun alimpien tasojen tyontekijoiden
palkoista, mikéli namé jaavat alle lakisaateisen minimipalkan. Yhteisvastuulla tavoitel-
laan tilannetta, jossa tyGnantajat maksavat samansuuruisen palkan sekd noudattavat sa-
manlaisia tydehtoja ulkomaalaisten ja norjalaisten tyontekijoiden valilla. Verolainsaa-
dantd madraa yhteisvastuun kattamaan ennakonpidatykset. Tarkoitus on néin varmistua,
etta kaikki Norjassa toimivat yritykset maksavat asiaankuuluvat verot.*”’

Norjassa toimivien ulkomaalaisten urakoitsijoiden ja tydntekijoiden suuren maaran ta-
kia veroviranomaisen on tiedettdvat ketka tyoskentelevat Norjassa. Taméa on véalttdma-
tontd, jotta tiedetddn ketkd saavat tuloja, ja edelleen keitd pitdisi verottaa. Tilanne on
ratkaistu mallilla, jossa yritys, joka ottaa palvelukseen ulkomaalaisia tyontekijoitd, antaa
tiedot kyseisista henkil6ista seka tehdyistd urakkasopimuksista paikalliselle veroviran-
omaiselle. Kyseessé oleva eréanlainen tiedonantovelvollisuus koskee rakennus- ja asen-
nustoitd sekda mannerjalustalla tehtévia toitd. Mikéli yritys kayttaa tydssaan aliurakoitsi-
joita, vastaa tama tiedonantovelvollisuudesta koko ketjun osalta.*’®

Laki sitoo kaikkia elinkeinonharjoittajia, myos ulkomaisia vaikka he eivat olisi verovel-
vollisia Norjassa. Tietoja on annettava kaikista ulkomaalaisista tyontekijoista ja urakoit-
sijoista, seka niistd Norjan kansalaisista, jotka ovat ulkomaisen yrityksen alaisina. Mika-
li verohallinto ei ole saanut tietoja maaratyssa ajassa, se voi maaratd uhkasakon ilmoi-
tusvelvollisuuden laiminlydnnistd, ja tietyissa tapauksissa maarata yrityksen vastaamaan
ilmoitusvelvollisuuden laiminlydnnin takia saamatta jaaneista verotuloista.*”® Lisaksi
Norjassa vaaditaan Suomessa kéytossda olevan tunnistekortin kaltainen kortti, jonka

avulla on tarkoitus estaa pimean tyévoiman kayttoa rakennustydmailla®®°,

Norjassa kaytossa olevan mallin hyvana puolena voidaan pitaéd palkkavastuun laajuutta,
joka ehkéisee matalampien palkkojen maista tulevien tydntekijoiden palkkojen polke-
mista*®!. Toisaalta saantelysta on vaikea l6ytaa tietoa, eikd kaikkia siihen liittyvia vas-

*'" Regjeringen 2008 ks. my6s Tyd- ja elinkeinoministerio 2012c: 34-35
8 HE 114/2006 vp: 13

% HE 114/2006 vp: 13

“8 \Wennberg, Oosi & Korhonen 2015: 11

81 Ty6- ja elinkeinoministerio 2012c: 34-37



80

tuita ymmarretd. Epéselvan saantelyn liséksi rangaistuskaytantokin ulottuu vain yleissi-
tovien tydehtosopimusten vahimmaisehtojen rikkomistilanteisiin.*®?

7.1.4. Ruotsista mallia Suomen kaéannetylle arvonliséverojarjestelmélle

Suomen kéanteiselle arvonlisaverojarjestelmalle haettiin pitkalti mallia Ruotsissa ai-
emmin kayttoonotetusta mallista. Itseasiassa Suomessa jarjestelmaa ei edes haluttu ottaa
kaytton ennen kuin oltiin saatu selvitykset siitd, miten jarjestelméa oli Ruotsissa toimi-
nut.*®® Siksi Ruotsin mallia onkin hyva valottaa hieman tarkemmin. Syyt jarjestelmien
taustalla ovat pitkalti samanlaisia, ja samoin olivat sen kayttéonottoon liittyvét ennakko-
luulot ja pelot. Lopulta my0s itse jarjestelmistd voidaan 10ytaa paljon samankaltaisuuk-
sia.

Ruotsin rikostentorjuntaviraston tekemén selvityksen mukaan rakennusalan harmaan
talouden syyt ovat pitkélti samanlaisia Suomessa esiintyvan harmaan talouden syiden
kanssa. Naita ovat rakennusalalle tyypillinen téiden projektiluontoisuus, taloussuhdan-
teet ja alalla vallitseva yleinen kulttuuri. Pimean tyévoiman kaytto ja veronkierto véaris-
tavat alan yritysten vélista hintakilpailua, jotka puolestaan lisadvat entisestddn pimeén
tydvoiman kayttoa ja veronkiertoa.*®* Toisin kuin Suomessa*®®, Ruotsissa rakennusteol-
lisuuden Kkattojérjestd Sverige Byggindustrier kannatti kaanteiseen arvonlisaverojarjes-

telmaan siirtymista*®®.

Ruotsissa rakennusalan kaanteinen arvonlisaverojarjestelma otettiin kayttoon laajojen
rakennusalan uudistamiskeinojen seka sitd koskevien harmaan talouden ehkéisykeinoja
pohtineiden selvitysten jalkeen vuonna 2007’ Sita pidettiin oivana keinona estéa tilan-
teet, joissa tilaaja vahentdan arvonlisaveroa, jota toimittaja ei ole tosiasiallisesti suorit-

tanut*®,

Ruotsissa kdytossa olevassa rakennusalan kaanteisessa arvonlisaverojarjestelméssa on
selvida samankaltaisuuksia suomalaisen jarjestelman kanssa. Ensinndkin, myds Ruotsin
mallissa vaaditaan, ettd ostajan on muutoin kuin satunnaisesti myytava rakentamispal-

82 Ty6- ja elinkeinoministerio 2013: 18-24

8 HE 41/2010 vp: 7; 13

8 Carlstrom & Hedstrém 2007: 9, 14-22 ks. my®és Lith 2008: 58-62
85 |_A 128/2008 vp

*% Hirvonen 2011: 34

87 Renstrom 2007: 117118

“8 Hirvonen 2011: 35
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velua.”®® Lain esitdissa tata pidettiin tarkeana, silla satunnaisesti rakentamispalveluja
tarjoavan yrityksen kaanteinen verovelvollisuus vaikuttaisi kielteisesti varsinaisesti ra-
kennusalalla toimivien yritysten Kkilpailukykyyn. Lisdksi talla s&anndélld pyrittiin esta-
maan tapaukset, joissa rakentamispalveluja ja muunlaista palvelua tarjoavat yritykset
toimisivat ketjutettuina veronhyotymistarkoituksessa.*®® Edelleen, my6s Ruotsissa kaan-
teista verovelvollisuutta sovelletaan ns. valimiehiin®®. Lisaksi yhtalaisyytena voidaan
pitda sitd, ettd molemmissa maissa rakennusalan palvelujaan tarjoavat ulkomaalaiset
yritykset kuuluvat kaanteisen verovelvollisuuden piiriin, mikéli nailla kiinte& toimipaik-
ka kyseisessa maassa.**

Ruotsissa tavarat ja palvelut on erotettu toisista. Palvelut kuuluvat kdénteisen verotuk-
sen piiriin, mutta tavarat eivat valttaméattd kuulu. Mikali urakkahinnoissa tavaroiden
osuutta ei saada erotettua koko urakan summasta, otetaan ne k&énteisen arvonliséveron
piiriin, mutta mikali tavaroiden ja palveluiden osuudet voidaan erottaa toisistaan, voi-
daan ne jakaa kuuluvaksi seka perinteisen etta kaanteisen verotuksen piiriin.*** Myos
Suomessa rakennustavarat on eroteltu rakentamispalveluista. Lahtokohtaisesti tavarat
kuitenkin kuuluvat kaannetyn arvonlisaveron piiriin, jos niitd on kaytetty rakentamis-
palvelussa*®*. Poikkeavaa on sen sijaan se, ettd Ruotsissa on palvelun toimittavan tahon
etukateen selvitettava millaiselle yritykselle palvelu toimitetaan, jotta kdanteinen arvon-
lisévero toteutuu®®”.

Kéyttoonotetun kadnnetyn verojarjestelmén pelattiin synnyttdvan uusia veronkierto-
muotoja. Asian todentamiseksi, ja ylipdatansa kéanteisen arvonlisdaverojarjestelman
toimivuuden seuraamiseksi Ruotsin verohallinto teki yhdessa rakennusteollisuuden kat-
tojarjeston kanssa selvityksen uuden jarjestelman toimivuudesta.*®® Syyt jarjestelman
taustalla sekd pelot sen kayttoonoton seurauksista olivat samankaltaisia Suomen kanssa.

Selvityksessa todettiin jarjestelman kayttéon liittyvien tahattomien virheiden olevan
suurta. Tama on ongelmallista, koska jarjestelméan oikeanlainen toiminta edellyttdd sen
tuntemista, ja tdma ei ilmiselvéstikaan toteutunut massiivisesta tiedotuskampanjasta
huolimatta. Myds jarjestelman kayttoonoton jalkeen 16ytyi perusteettomasti tehtyja ar-

“8 Renstrom 2008: 529 ks. myds Huhtala & Sorvanto 2011: 28

*%0 Regeringens proposition 2005: 65

1 HE 41/2010 vp: 6

92 Renstrém 2007: 122-123 ks. myds Verohallinto 2012¢

*% Huhtala & Sorvanto 2011: 29 ks. myds Renstrém 2007: 122-123
9% \erohallinto 2012c

% Renstrém 2008: 529

8 Hirvonen 2011: 35
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vonlisaverovahennyksia.*®” Tahallisia virheita tekevien yritysten osuus itseasiassa kas-
voi jarjestelman kayttoonoton jalkeen, jonka perusteella jarjestelméa voisi luennehtia
tehottomaksi. Téassa suhteessa Ruotsissa saadut tulokset erosivat Suomessa saatujen
tulosten suhteen*®®,

Selvityksessa tutkittiin myds onko bulvaaniyritysten kayttd veronkiertotarkoituksissa
lisddntynyt jarjestelman kayttéonoton myo6ta. Tutkimuksessa saatiin selville, etté uusien,
arvioverotuksen piiriin kuuluvien osakeyhtididen lukumaara tuplaantui kahden vuoden
sisalla jarjestelmén kéayttoonotosta. Samalla myds konkurssien maard lahti nousuun.
Néista seikoista ei kuitenkaan voi vetaa suoria johtopédatoksia sen puolesta, ettd kaanne-
tylla arvonlisaverojérjestelman kayttéonotolla olisi ollut vaikutusta naihin seikkoihin.**°
Myos suoritetun arvonlisdveron osuus suhteessa védhennettdvaan veroon putosi pian
kaannetyn arvonliséverojarjestelman kayttéonoton jalkeen. Toisaalta tata selittaa se, etta
Ruotsissa kumottiin samaan aikaan mahdollisuus suorittaan rakennuspalvelutoimintaan
liittyvid ennakkomaksuja ilman arvonlisdveroa. Kokonaisuudessaan laskennallinen ar-
vonlisavero kuitenkin liséantyi jarjestelman kayttoonoton myotéd vahintdédn 78 miljoonaa
euroa vuonna 2008.%%

Selvitysten perusteella kddnteinen menettely arvioitiin kuitenkin positiiviseksi uudistuk-
seksi. Silla toki oli aiemmin mainitut vikansa, ja se esimerkiksi lisési yritysten hallin-
nollista taakkaa, mutta samalla se onnistui keraamaan maksamattomia verotuloja®. Ja
mikali tdma ei kaikkien yritysten kohdalla onnistunut, joutuvat ainakin ennen veronsa
maksamatta jattdneet yritykset nykyaan hakemaan Ruotsin verohallinnolta palautuksia.
Mikali palautushakemuset paljastuvat perusteettomiksi, joutuvat tallaiset yritykset te-
hostetun kontrollin piiriin. Tassd mielessa lakiuudistusta voidaan pitdd onnistuneena
harmaan talouden torjuna- ja valvontakeinona.>® Ruotsin tuloksista rohkaistuneena
otettiin k&anteinen arvonlisaverojarjestelma kayttoén myds Suomessa.

7.1.5. Iso-Britannian CIS-jarjestelma

Isossa-Britanniassa kdytdssa oleva rakennusalan harmaan talouden torjuntakeino CIS
(Construction Industry Scheme) otettiin kéyttoon ensimmaisen kerran vuonna 1971.

*7 Huhtala & Sorvanto 2011: 30-31 ks. myds Hirvonen 2011: 35
“%8 Harmaan talouden selvitysyksikké 2012d: 2—4

“* Hirvonen 2011: 36-37

*% Hirvonen 2011: 37-39

*0! Huhtala & Sorvanto 2011: 30

*%2 Hirvonen 2011: 35
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Vimeksi sitd uudistettiin vuonna 2004. CIS-jérjestelma edellyttad rakennusalan yritysten
tai yksityisten ammatinharjoittajien pidattamaén veroja. Veronpidatyspakko koskee ali-
urakointiin liittyvia maksuja ja ennakonpidatyksia. Lakia sovelletaan kaikkiin rakennus-
alan yrityksiin, sekd vuokratydvoimaa rakennusalalle tarjoaviin yrityksiin, muttei kui-
tenkaan kotitalouksien rakennustdihin. Silla pyritddn torjumaan aliurakointiketjuissa
tapahtuvia veropetoksia.>®

CIS-jajestelma edellyttad, ettd sen piirisséd oleva aliurakoitsija rekisterdityy jarjestel-
maan ennen tdiden aloitusta. Aliurakoitsija voi harjoittaa rakennustoimintaa joko paa-
toimisesti tai sivutoimisesti, mutta edellytetaén, etta aliurakoitsijan liikevaihdosta véhin-
tddn miljoona puntaa muodostuu rakennustoiminnasta. T&man on tapahduttava vuosit-
tain, kolmena perakkaisend vuotena. Rekisterditynyt aliurakoitsija saa nettopalkkioase-
man, jolloin paéurakoitsija pidattdd 20 prosenttia aliurakoitsijalle osoitetuista palkkiois-
ta. Jos aliurakoitsija ei ole rekisterditynyt jarjestelméaan, on padurakoitsijan pidatettava
korotettu 30 prosentin mukainen osuus. Tehtéavét pidatykset huomioidaan aliurakoitsijan
verotuksessa vuosittain, ja niilla voidaan kuitata mm. maksamattomia tuloveroja tai tyo-
elakemaksuja. Myos péaaurakoitsijan on rekisterdidyttava verohallintoon urakoitsijaksi.
Liséksi padurakoitsijan edellytetddn mm. vahvistavan verohallinnolle kulloinkin kéytet-
tavat aliurakoitsijat.>**

Normaalin véhennys-aseman liséksi urakoitsija voi saada ns. bruttopalkkio-aseman,
joka edellyttaa verohallinnolta saatavaa verotodistusta. Todistuksella urakoitsija voi
valttad koko verovéhennyksen. Talldin urakoitsijalle maksetaan tydsuoritus bruttoméaé-
rasend eli ilman verovéhennysta. Vaatimukset verotodistuksen saamiselle ovat kuitenkin
tiukat, eikd monellakaan aliurakoitsijalla ole kyseista todistusta. Myds padurakoitsija
voi hakea samaa todistusta. Talla padurakoitsija voi valttda vahennykset, jotka raken-
nusurakan tilaaja muuten suorittaisi.>®® Tyontekijoita jarjestelma ei varsinaisesti koske.
Tyontekijoiden osalta rakennusalan toimijat voivat kuitenkin tarkastaa tyontekijan ase-
man tyo6llisyysasema-indikaattorilla (ESI, Employment Status Indicator), joka Suomen
veronumerojarjestelmasta poiketen, on taysin anonyymi.>*

CIS-jarjestelmén toimivuutta on tehostettu sanktioilla. Esimerkiksi veronpidatysten lai-
mininlyonnist4 voidaan méaarata laiminlyénnin suuruinen sakko. Padurakoitsijan laimin-
lybdessa todistusten tarkastuvelvollisuutensa ennen maksun suorittamista, voidaan télle

503 HE 114/2006 vp: 12 ks. my6s Harmaan talouden selvitysyksikkd 2013b: 2

%04 Government UK 2014a ks. myds Harmaan talouden selvitysyksikké 2013b: 2-3
°05 HE 114/2006 vp: 12

%% Harmaan talouden selvitysyksikko 2013b: 2 ks. myés Government UK 2014b
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maaraté sakko tai ottaa verotodistus pois. Sama koskee tapauksia, jossa padurakoitsija ei
ole antanut verohallinnolle verovéhennykseen liittyvid tietoja. Tilaajan edellytetdén
merkitsevan muistiin esitetyissa todistuksissa olevat tiedot. Mikali néin ei ole, mééara-
taan myos tilaajalle sakko.*"’

Yleisesti CIS-jarjestelmé koetaan tehokkaaksi jarjestelméksi harmaata taloutta vastaan.
Sen avulla varmistettava verokertyma on merkittava. Lisaksi yrityksille jarjestelmésta
koituvat hallinnolliset kulut ovat minimaalisia. N&istd ovat yhtamieltd niin paikallinen
verohallinto kuin rakennusalalla toimivat yritykset. Jarjestelman heikkoudeksi nahdaén
vadrin perustein itsendisiksi tyonsuorittajiksi julistautuneet tyontekijét, jotka talldin
maksavat pienempia vakuutusmaksuja ja taten luopuvat osasta omia oikeuksiaan.®®
Pienistd puutteistaan huolimatta CIS:n kaltaista jarjestelmad on pohdittu otettavaksi
kayttoon myds Suomessa. Sen avulla voisi olla mahdollista pienentdd Suomessa raken-
nusalalla syntyvia verorasteja.>®

07 HE 114/2006 vp: 12
% EMCC 2013
*%% Harmaan talouden selvitysyksikké 2013b: 3-4
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8. JOHTOPAATOKSET

8.1. Torjuntakeinojen suhde yksilén suojaan

Suomessa kayttdon otetut rakennusalan harmaan talouden torjuntaan kohdistetut lait
liittyvat monin paikoin joko tietojen luovuttamiseen, niiden kerddmiseen ja tallentami-
seen tai tietojen eteenpdin luovuttamiseen. Urakkatietietojen osalta annetaan tietoja,
sama koskee tilaajan tekemia selvityksid. Veronumero- ja verovelkarekisterin osalta
tiedot on tallennettu yhteiseen jarjestelmaén, joista tietoja saavat tavallisetkin henkil6t.
Liséksi veronumeron avulla voidaan identifioida ihmisid. Miten yksityisyyden suoja
vaikuttaa edeltaviin seikkoihin? Onko sitd edes otettu huomioon?

Yksityisyyden suojaa pidetddn sekd Suomessa ettd Euroopan unionissa tarkeana oikeu-
tena. Suomessa yksityiselama>'® on suojattu perustuslain (731/1999) 10§:ss4. Lain mu-
kaan jokaisen yksityiselamd, kunnia sek& kotirauha on turvattu. Pohjan kansalliselle
yksityiselamén suojalle voidaan nahdé tulevan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8 ar-
tiklasta sekd kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevasta kansainvalisen yleis-

sopimuksen 17 artiklasta®.

Yksityisyyden suojan piiriin kuuluvaksi asiaksi voidaan puolestaan lahtokohtaisesti kat-
soa kuuluvan myos henkildtietojen suojaaminen. **? HenkilGtietojen sisallosta seka nii-
den kasittelysta saddetadn henkil6tietolaissa (Hetil 1999/523). Laki koskee seka yksi-
tyisid toimijoita ettd viranomaisia. Kyseisen lain 118 mm. kielt&& arkaluontoisten henki-
I6tietojen késittelyn ja luovuttamisen. Kun tarkoituksena on saada tieto viranomaisen
henkilorekisteristd, sovelletaan lakia viranomaisen toiminnan julkisuudesta (JulkL
1999/621).5%3

Perustan kansalliselle henkildtietosuojalle antaa Euroopan unionin tasolla henkil6tieto-
jen suojasta annettu direktiivi 95/46/EY . Direktiivin tarkoituksena on paitsi suojata hen-
kilGtietoja, myds saavuttaa tasapaino yksityisen henkilon tietojen suojaamisen seké toi-
saalta Euroopan unionin sisdmarkkina-ajatuksen seurauksena saddetyn henkil6tietojen

519 HE 309/1993 vp: 53: Yksityiselama voidaan mieltaé yleiskasitteeksi, joka koskee henkilon yksityista
piiria.

> Hallberg, Karapuu, Ojanen, Scheinin, Tuori & Viljanen 2011: 390; 396-397

*12 Hallberg, Karapuu, Ojanen, Scheinin, Tuori & Viljanen 2011: 396397

*13 Maenpad 2008: 46-47
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vapaan liikkuvuuden valilla.*** Direktiivin toisen artiklan a kohdan mukaan henkilétie-
dot ovat sellaisia tietoja, joista luonnollisen henkilon voi yksil6ida ja tunnistaa. Tallai-
nen tieto on esimerkiksi henkildtunnus (henkildnumero)®'®. Taten henkilétunnuksen
voidaan katsoa kuuluvaksi yksityisyyden suojan piiriin.

Toisaalta asiakirjojen julkisuus on térkedd. Asiakirjat ja tallenteet on saadetty viran-
omaistoiminnassa julkisiksi tiedoiksi perustuslain (731/1999) 12 §:ssd. Asiakirjojen
julkisuustarvetta voidaan perustella esimerkiksi poliittisella sananvapaudella, johon
voidaan nédhda kuuluvan viranomaistoiminnan Kriittinen arviointi ja mahdollisuus vai-
kuttaa asioihin. L&htékohtana arvioinnin onnistumiselle on, ettd se pystytaan ylipaansa
tekemaan, eli ettd viranomaistoiminta on julkista ja lapindkyvaa. Tasté seuraa, ettd myos
toimintaan liittyvien asiakirjojen ja tallenteiden on oltava julkisia.>*°

Henkil6tietojen yksityisyyden suojan ja toisaalta tallennetietojen julkisuuden voidaan
toisinaan nahda olevan keskendaan ristiriidassa. Taman takia tallenne- ja asiakirjajulki-
suus ei ole ehdoton perusoikeus. Tallennejulkisuus ei ole ehdoton perusoikeus silla ta-
valla, ettd sitd voidaan rajoittaa valttamattdmien syiden takia. Rajoituksen on téytettava
seuraavat edellytykset: rajoituksen on perustuttava valttaméattomiin syihin ja rajoitukses-
ta on séadettava laissa, jonka avulla julkisuutta on nimenomaisesti erikseen rajoitettu.
Asiakirjojen tallennejulkisuuden rajoitus valttaméattdmien syiden takia on myds Kirjattu
perustuslain 12§:44n.>*’

Esimerkiksi verotustietojen osalta eduskunnan perustuslakivaliokunnan kanta on, etta
asiakirja- ja tallennejulkisuutta voidaan rajoittaa yksityisen henkilon suojaamiseksi®*®.
Toisaalta verotustietojen julkisuutta koskevassa laissa (1346/1999) tiedot on kuitenkin
séadetty julkisiksi. Kyseisen lain pykalien 5-9 mukaan julkista tietoa ovat lahinna vero-
velvollisen vuotuinen tulos, nimi, syntymévuosi ja kotikunta. Muut yksildivat tiedot

eivat ole julkisia yksityisyyden suojan takia.>*®

Henkil6tunnus ei siis lahtokohtaisesti ole julkista tietoa verotietojen osalta. Kuitenkin
henkilétunnusta vaaditaan esimerkiksi veronumeron saamiseksi. Lisaksi julkiseksi saa-
detystd veronumerojarjestelmasta ja verovelkarekisterista henkilon tiedot haetaan ni-

*! Tiula 2013: 66

515 Euroopan yhteistjen virallinen lehti 1995: 38 ks. myds HE 96/1998 vp

*1° Tjula 2013: 66

57 Hallberg, Karapuu, Ojanen, Scheinin, Tuori & Viljanen 2011: 474; 487-489
>18 peV/L 40/ 2005 vp: 2

*" Tiula 2013: 66-67
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menomaan nimen sekd henkilétunnuksen avulla. Euroopan unionissa henkil6tietojen
suojasta annetun direktiivin (95/46/EY), jonka soveltamisalana on erityisesti sahkdinen
tietojenkaésittely ja esimerkiksi asiakasrekisterit, toisen artiklan mukaan luonnollisen
henkilon tunnistamisen mahdollistavaa tietoa ei tulisi kéyttdad asiakassuhteessa asiakas-
numerona tai muuna sellaisena tunnisteena, josta asiakkaan voi yksil6ida.>*° Tama viit-
taisi, ettd Suomessa kéytossd olevien jarjestelmien osalta tormataan laillisuusongel-
maan. Toisaalta Suomessa toinen lakivaliokunta on kannanotossaan maininnut, ettd
henkildtunnuksen kayttd on silld tavoin valttaméatonta, ettd sen avulla viranomainen tai
rekisterin yllapitaja voi luotettavasti yhdistaa oikeat tiedot oikeaan henkil6on®2. Oli niin
tai ndin, ei Euroopan unioni ole puuttunut Suomessa kaytettaviin jarjestelmiin millaén
tavalla, joten niiden voidaan olettaa olevan laillisia my6ds Euroopan unionin nakdkul-
masta.

8.2. Harmaan talouden torjunnan ongelmista kohti tulevaisuutta

Yksilénsuojaan liittyvat seikat on hyvé ottaa huomioon tarkasteltaessa harmaan talou-
den torjuntaan liittyvié asioita. Sen voidaan ndhdé tietyissa tilanteissa olevan ongelmal-
linen kayttoonotettujen harmaan talouden torjuntakeinojen suhteen. Torjuntakeinoihin
itseensa voidaan nahda liittyvdn myds muita ongelmia. Tilaajavastuulakia, kaanteista
arvonlisaveroa seka ilmoitusvelvollisuutta késittelevissé osioissa ongelmiksi mainittiin
mm. lain tulkintaan kadytettavan termiston sekavuus. Termiston tdsmentdminen onkin
varmasti yksi seikka, jota tulevaisuudessa kannattaa kehittaa.

Eri torjuntakeinojen kayttdonotto on myos vaatinut niin Verohallinnolta kuin varsinkin
rakennusalan yrityksiltd valtavia satsauksia uusiin jarjestelmiin. Liséksi jarjestelmien
kayttoonotto on pakottanut alan yritykset lisdkouluttamaan tyontekijoitdan ja jopa palk-
kaamaan uutta henkilostéd, mikéli yritykset ovat halunneet selviytya lakiuudistusten
tuomista vaatimuksista. Naiden satsausta pohjalta olisi varsin tarkeéa, ettd myos valtio-
valta hoitaisi oman osuutensa varmistamalla, ettd kayttdonotettuja lakeja myds tosiasi-
assa valvotaan, ja ettd niiden toimintaan on varattu riittdvasti resursseja. Esimerkiksi
ilmoitusvelvollisuuden toimivuutta selvittaneissa haastatteluissa kavi ilmi, etta yritykset
olivat huolissaan valtiovallan resurssien riittdvyydesta lakien toiminnan jatkon kannalta.
NyKkyisessa taloudellisessa tilanteessa, jossa valtiovalta supistaa resurssejaan, on kysei-
nen huoli varsin aiheellinen. Usein lakiuudistusten kohdalla suurimmat resurssit on va-

%20 HE 96/1998 vp
2111 LavVM 10/1986 vp: 2
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rattu juuri lain kayttoonottovaiheeseen, vaikka esimerkiksi lakien toiminnan kannalta
kriittiset seikat, eli valvonta ja tietojen kasittely vaatiivat runsaasti palkattua henkilds-
toa, siis resursseja.

Yleisemmalla tasolla ongelmana voidaan nahda se, ettei jo paatetyja harmaan talouden
torjuntakeinoja saada vietya loppuuna asti. Esimerkiksi vuosille 2012—-2015 keskittynyt
Tehostettu harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimintaohjelmaan®? oli listattu 22
harmaan talouden torjuntahanketta. Néaistd hankkeita vain vajaa puolet oli toteutunut
vuoden 2014 loppuun mennessa>? eika tilanne ole juurikaan parantunut toukokuuhun
2015 mennessa. Listattujen torjuntahankkeiden liséksi on kdynnistetty monia muitakin
selvitystditd, mutta asiat eivat syysta tai toisesta ole edenneet selvitysty6ta pidemmalle.
Néin on kéynyt esimerkiksi Iso-Britannian CIS-jarjestelméan liittyvan selvitystyon
kohdalla.

Torjuntakeinohin liittyvistd ongelmista huolimatta jo tehdyilla muutoksilla on ollut po-
sitiivisia vaikutuksia harmaaseen talouteen. Esimerkiksi kaénteisen arvonlisaveron avul-
la on onnistuttu kerddmaan menetettyja arvonliséveroja. Lisdksi se véhensi ns. Kkuitti-
kauppaa. Myo6s esimerkiksi pimednd maksettu palkka on vahentynyt rakennusalalla.
Tama ilmenee siitd, ettd rakennusalalla ilmoitetut palkkasummat ovat kasvaneet suh-
teessa liikevaihtoon vuosien 2008-2014 valisena aikana®**. Taman voidaan nihda ole-
van seurausta sekd veronumerojarjestelman etta ilmoitusvelvollisuuden kayttoonotosta.

Ulkomaalaisiin tyontekijoihin liittyviin ongelmiin lakiuudistukset vaikuttivat kohtalai-
sen hyvin. Veronumerouudistuksen ja ilmoitusvelvollisuuden myota tehostuneen val-
vonnan avulla saatiin paremmin maariteltyd ulkomaisten tydntekijoiden asuinvaltio.
Tama paransi selvasti ulkomaisten tydntekijoiden veronmaksua. Ulkomaalaisten tyon-
tekijoiden valvontaa pystyttéisiin entisestdan tehostamaan ottamalla kéyttoon esimer-
kiksi Saksassa kaytdssa oleva malli, jossa lahetettyjen tyontekijoiden tyonantaja lahet-
téisi tiedot tyontekijoistd ennen ndiden saapumista Suomeen. Toisaalta esimerkiksi ul-
komaalaisin tyontekijoihin liittyva alipalkkaus on yha ongelma. Aiemmin mainitun tu-
lorekisterin ulottaminen myds ulkomaalaisiin tydntekijoihin saattaisi olla ratkaisu kysei-
seen ongelmaan. Liséksi jo tilaajavastuulain uudistamisen yhteydessa esitelty Saksassa
ja Hollannissa kaytossa oleva palkkojen ketjuvastuu saattaisi vaikuttaa tilanteeseen po-
sitiivisesti.

522 \/altioneuvoston periaatepaétos 2012
*23 Hirvonen & Maatt4 2015: 222
*24 Hirvonen & M&éttd 2015: 6869
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Ulkomaisten yritysten toimintaan liittyvén harmaan talouden torjuntaan vaikuttivat en-
nen muuta veronumerojarjestelma ja ilmoitusvelvollisuus. Ne tekivat mm. mahdollisek-
si seurata muodostuiko ulkomaalaiselle yritykselle tosiasiassa kiintedd toimipaikkaa
vaiko ei, joka puolestaan vaikutti positiivisesti yrityksiltd saatavien verotulojen saami-
seen sekd néain yritysten tyontekijoiden seurantaan. Ongelmallisena ulkomaalaisten yri-
tysten osalta voidaan pitéé niille muodostuvaa kilpailuetua verrattuna suomalaisiin yri-
tyksiin. Kilpailuetu paéasee syntyméan, koska ulkomaalaisilta yrityksiltd ei vaadita sa-
manlaisia tyonantaja- ja ilmoitusvelvoitteita kuin suomalaisilta yrityksilta. Tata ulko-
maalaiset yritykset kdyttavat hyvakseen mm. kiertdamalla tydehtosopimusten vaatimia
velvoitteita. Néiden seikkojen kohdalla voisi miettia mahdollisuuttaa saatdd myos ul-
komaalaisille yrityksille velvollisuus peria lahdeveroa sekéd pakosta toimittaa ennakon-
pidatys niiden maksaessa palkkaa Suomessa tehdysta tyodsta.

Yleisella tasolla rakennusalan harmaan talouden torjuntakeinoja voidaan pitda onnistu-
neina. Ndin on jo eri keinojen yhteydessé kasiteltyjen tulosten valossa. Asiaa voidaan
tutkia myos laajemmin. Vuonna 2010 julkaistua tutkimusta Suomen kansainvalistyvasta
harmaasta taloudesta varten Rakennusteollisuus RT ry:n jasenyrityksille suoritettiin
kysely harmaata taloutta koskien. Kyselyn tarkasteluajanjakso oli viisi vuotta. Tulosten
perusteella yli puolet vastanneista yrityksista koki harmaan talouden lisdéntyneen talon-
rakennusalalla. Rakennusliiton toimitsijat nakivat tilanteen vieldkin huonompana, 80-90
prosenttia vastaajista katsoi harmaan talouden ilmididen lisdantyneen. Lisaksi 70 pro-
senttia vastaajista arvioi harmaa talouden kilpailua vééaristavat tekijat vahintaan kohta-
laisiksi.”*

Vuonna 2014 Rakennusteollisuus RT ry:n jasenyrityksille tehtiin samankaltainen kyse-
ly. Tallgin vain kuudesosa katsoin harmaan talouden lisdantyneen rakennusalalla viiden
vuoden tarkasteluajanjakson aikana. Itseasiassa yli puolet vastaajista katsoi sen jopa
vahentyneen. Toimitsijoille suunnattujen kyselyn lopputulokset olivat samansuuntaisia.
Myos kilpailua vaaristavien vaikutusten todettiin lieventyneen verrattuna aikaisempiin

vuosiin.>?

Tutkimuksessa saatujen tulosten valossa voidaan todeta, ettd k&yttoonotetuilla harmaan
talouden torjuntakeinoilla on ollut positiivinen vaikutus koko rakennusalan harmaaseen
talouteen. Samaan hengenvetoon voidaan kuitenkin todeta, ettd harmaan talouden tor-

%2 Hirvonen, Lith & Walden 2010: 74-76
2% Hirvonen & Ma4atta 2015: 65-66; 69—70
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jumiseksi on tehtava viela paljon toitd. Tulevaisuuden osalta nakisin entista tarkeampa-
na seikkana pyrkimyksen vaikuttaa niin rakennusalalla toimivien tahojen kuin suuren
yleisdnkin asenteisiin. Pohjaan vaitteeni tutkimuksiin, joiden mukaan epaviralliset nor-
mit ovat virallisia normeja tehokkaampia keinoja vaikuttaa ihmisten toimintaan. Jo nyt
suurin osa Verohallinnon tietoon tulleista rikkeista ei suinkaan paljastu valvonnan vaan
ilmiantojen kautta. Tata kehityssuuntaa kannattanee jatkaa. Tehtiin lopulta mita tahansa,
on tehtdva ty6 kuitenkin kannattavaa, silla siitd hyotyvat lopulta rakennusalan lisaksi
koko yhteiskunta.
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