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Kansallinen tulotietojarjestelma otettiin kayttoon 1.1.2019, josta ldhtien suorituksen
maksajalla on ollut velvollisuus ilmoittaa rekisteriin maksamansa palkat ja muut an-
siotulot. Tulotietojarjestelmaa sadtelee tulotietojarjestelmdsta annettu laki (53/2018),
jonka esitoissa HE 134/2017 vp tulotietojarjestelman yhdeksi vaikutukseksi on arvi-
oitu harmaan talouden torjuntaedellytysten parantuminen. Tutkimuksen tarkoituk-
sena on selvittdaa kansallisen tulotietojarjestelman hyodyntamismahdollisuudet har-
maan talouden torjunnassa erityisesti de lege ferenda. Tutkimuksen metodeina kaytian
oikeusdogmatiikkaa eli lainoppia, jonka avulla tulkitsen ja systematisoin tulotietojar-
jestelmaa koskevaa, voimassa olevaa lainsdadantoa erityisesti harmaan talouden tor-
junnan nakokulmasta. Oikeuspoliittisen de lege ferenda -metodin tarkoituksena on
tuottaa uutta lainsaddantoa koskevia ratkaisuehdotuksia niiltd osin, kun tulotietojar-
jestelmaa voitaisiin lainsdddantomuutoksin hy6dyntida harmaan talouden torjunnassa
efektiivisemmin nykytilaan ndhden. Tutkimuksen perusteella esimerkiksi osa tilla het-
kelld vapaaehtoisesti annettavista tadydentdvista tiedoista tulisi muuttaa sddnnénmu-
kaisesti annettaviksi pakollisiksi tiedoiksi, jotta tietojen kayttdjat saavat sahkoisesti
tarpeellisia tietoja harmaan talouden torjuntatoimenpiteiden tueksi. Tulotietojarjes-
telmdstd annetun lain 13 §:a tulisi myds muuttaa niin, ettd tietoja voidaan tulorekiste-
rista jaella useammalle tiedon kayttdjalle esimerkiksi tulonsaajan antaman valtuuden
avulla, kuin mita lainsdaddanto talla hetkellda mahdollistaa. Lisdksi tulotietojarjestel-
masta annetun lakia tulisi muuttaa niin, ettd salassapitosaannos ei koske tilaajavastuu-
lain selvitysvelvollisuuden toteuttamiseksi tarvittavia tietoja, jolloin ne voidaan jaella
rekisteristd viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) mukai-
sena julkisena tietona. Muutoksien johdosta tulorekisterista pystyttaisiin tuottamaan
tilaajavastuulain 5 ja 5 a §:n mukainen raportti tilaajan selvitysvelvollisuuden taytta-
miseksi. Lisdksi raportin muodostaminen edellyttada ennakkoperintarekisterin, kaup-
parekisterin, tyonantajarekisterin, arvonlisaverovelvollisten rekisterin, verovelkare-
kisterin ja kaupparekisterin tietojen jakelua myos tulorekisterin kautta. [lmoitettuihin
tietoihin tehdyt muutokset ja korjaukset tulisi myos valittda tiedon kayttdjille vaarin-
kaytosten ehkdisemiseksi. Myds tulonsaajalle itselleen tulisi mahdollistaa tietojen oi-
keellisuuden kiistiminen sahkoisesti sen sijaan, ettd tulonsaajalla on velvollisuus kor-
jata tiedot yksittdin jokaiselle tietoja hyodyntavalle taholle.

Asiasanat: tulorekisteri, harmaa talous, tilaajavastuu, de lege ferenda
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LAHTEET

Virallislahteet

Hallituksen esitykset

HE 1/1998 vp

HE 30/1998 vp

HE 74,/1998 vp

HE 109/2005 vp

HE 114/2006 vp

HE 36,2009 vp

HE 163/2010 vp

HE 18/2012 vp

Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitus-
muodoksi (Uusi nimike: Suomen perustuslaki, PeVM

10/1998 vp).

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi viranomaisten toimin-

nan julkisuudesta ja siihen liittyviksi laeiksi. Helsinki 1998.

Hallituksen esitys Eduskunnalle sakkoa, muuntorangaistusta
jarikesakkoa koskevien sddnndsten uudistamisesta. Helsinki

1998.

Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi osakeyhtiélainsaa-

dannoksi. Helsinki 2005.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tilaajan selvitysvelvol-
lisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytettaessa.

Helsinki 2006.

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi vahvasta sahkoisesta
tunnistamisesta ja sahkoisista allekirjoituksista seka eraiksi
siihen liittyviksi laeiksi.

Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi Harmaan talouden

selvitysyksikosta sekd Verohallinnosta annetun lain 4 §:n

muuttamisesta.

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tilaajan selvitysvel-
vollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytetta-
essd seka julkisista hankinnoista annetun lain 49 §:n muutta-

misesta. Helsinki 2012.



HE 204/2013 vp

HE 97/2017 vp

HE 134/2017 vp

HE 29/2019 vp

HE 62,/2019 vp
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tysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista ty6voimaa kay-
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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tulotietojarjestelmasta

ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi. Helsinki 2017.

Valtiovarainministerion talousarvioesitys vuodelle 2020.

Helsinki 2020.

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi erdiden tulotietojar-
jestelmaa koskevien lakien voi-maantulosdannésten muutta-
misesta seka verotusmenettelystd annetun lain ja oma-aloit-
teisten verojen verotusmenettelystd annetun lain muuttami-

sesta. Helsinki 2019.

Verohallinnon paatokset ja ohjeet

VH/2784/00.01.00/2018

VH/2098/00.01.00/2018

VH/1007/00.01.00/2019

VH/2853/00.01.00/2019

VH/5018,/00.01.00/2019

Verohallinto: Seuraamusmaksut oma-aloittei-
sessa verotuksessa
Verohallinto: Ennakkoperintarekisteréinnin

vaikutukset yritystoimintaan.
Verohallinto: Ulkomailla tyoskentelyn verotus.

Verohallinnon paatos: Tulorekisteri-ilmoittami-

sen laiminlyontimaksu.

Verohallinto: Ennakonpidityksen toimittami-

nen.



VH/5828,/00.01.00/2019

VH/6312/00.01.00/2019

VH/6313/00.01.00/2019

VH/6314/00.01.00/2019

VH/6317/00.01.00/2019

VH/6319/00.01.00/2019

VH/6322/00.01.00/2019

VH/6324/00.01.00/2019
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Tulotietojarjestelmastd annetun lain (53/2018)
4 §:n 1 momentin mukainen paatos tulorekiste-

riin talletettavista tiedoista.

Yksityiskohtaiset tulorekisterin ohjeet: Raha-

palkat ja palkasta vahennettavat erat.

Yksityiskohtaiset tulorekisterin ohjeet: Palkka-
tietoilmoituksen pakolliset ja tdydentavat tie-

dot.

Yksityiskohtaiset tulorekisterin ohjeet: Tietojen
ilmoittaminen tulorekisteriin - Tyonantajan

erillisilmoitus.

Yksityiskohtaiset tulorekisterin ohjeet: Tietojen
ilmoittaminen tulorekisteriin: tyontekijan pal-
kitseminen, yrittdjalle maksettavat suoritukset

ja muut erityistilanteet.

Yksityiskohtaiset tulorekisterin ohjeet: Tietojen
ilmoittaminen tulorekisteriin — Kansainvaliset

tilanteet.

Yksityiskohtaiset tulorekisterin ohjeet: Tulotie-
tojen ilmoittaminen - Sijaismaksajan maksamat

suoritukset.

Yksityiskohtaiset tulorekisterin ohjeet: Tulotie-

tojen ilmoittaminen — Seuraamusmaksut.



Euroopan unionin virallisaineisto

KOM/2007,/0628 lopull.

EU:n yleinen tietosuoja-asetus

Lausunnot ja mietinnot

IV

EU:n komission tiedonanto neuvostolle, Euroo-
pan parlamentille, Euroopan talous- ja sosiaali-
komitealle ja alueiden komitealle - Tehokkaam-

min pimeaa tyota vastaan.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU)
2016/679, annettu 27 paivana huhtikuuta
2016, luonnollisten henkiléiden suojelusta hen-
kilotietojen kasittelyssa seka naiden tietojen va-
paasta liikkuvuudesta ja direktiivin 95/46/EY

kumoamisesta (EU:n yleinen tietosuoja-asetus).

PeVL 49/2014 vp - HE 174/2014 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto 49/2014 vp,

koskien hallituksen esitystd eduskunnalle laiksi
rikostorjunnasta Tullissa ja erdiksi siihen liitty-

viksi laeiksi.

VaVM 20/2017 vp - HE 134/2017 vp Valtiovarainvaliokunnan mietinté koskien halli-

TaVL 48/2017 vp

PeVL 49/2017 vp - HE 134/2017 vp

POL-2017-29040 - HE 134/2017 vp

tuksen esitystd eduskunnalle laiksi tulotietojar-

jestelmasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Talousvaliokunnan lausunto koskien hallituk-
sen esitysta eduskunnalle laiksi tulotietojarjes-

telmdsta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Perustuslakivaliokunnan lausunto koskien hal-
lituksen esitysta eduskunnalle laiksi tulotieto-
jarjestelmasta ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.
Poliisihallituksen lausunto koskien hallituksen

esitysta eduskunnalle laiksi tulotietojarjestel-

masta ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.
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VM211:00/2018

VN/3063/2020
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Sisdministerio: Harmaan talouden ja talousri-
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tyoryhma, diaarinumero

VM/2694/00.01.00/2018.

Oikeusministerio: Asettamispaiatdos. Demokra-
tia- ja julkisoikeusosasto. Positiivisen luottotie-
torekisterin valmisteleminen ja maksuhai-
riomerkintojen sailytysaikojen lyhentdminen -

ohjausryhma ja alatyéryhmat.

Ansamaki, Piia; Sujuva verotarkastus. Helsinki, 2017.

Hallituksen julkaisusarja 10/2015.

Valtioneuvoston kanslia: Ratkaisujen Suomi, pdaministeri Juha Sipilan hallituksen stra-
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[https://valtioneuvosto.fi/documents/10184 /1427398 /Ratkaisujen+Suomi_FI_YH-

DISTETTY _netti.pdf]

Hanninen et al. 2017.
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Harmaan talouden selvitysyksikko 40/2018
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Friedrich Schneider, Konrad Raczkowski, Bogdan Mréz, Shadow Economy and Tax
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TEM 1/2014

Selvitys tilaajavastuulain uudistamiseksi tehtyjen ehdotusten vaikutuksista, loppura-

portti. Ty6- ja elinkeinoministerio, Tyoelama- ja markkinaosasto 10.1.2014.
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[https://www.vero.fi/globalassets/tulorekisteri/palkkatietoilmoituksen-tietosisal-

lon-soveltamisohje-2020.pdf]
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rekisterista-2020.pdf]

Tulorekisteriyksikko, seloste 1
Seloste henkilotietojen kasittelysta Tulorekisteriyksikossa

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /rekisterit/seloste-henkilo-

tietojen-kasittelysta-tulorekisteriyksikossa/ |
Tulorekisteriyksikko, seloste 2 a

Tiedot lainkohdista, joihin perustuu suorituksen maksajan velvollisuus antaa tulore-

kisteriin talletettavat tiedot ja muut tiedot


https://www.vero.fi/globalassets/tulorekisteri/dokumentaatio-2020/raportit-tulorekisterista-2020.pdf
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[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /paatokset/tulorekisteriyk-
sikon-paatokset/selosteet-tulorekisteriin-talletettavista-ja-tulorekisterist%C3%A4-
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Tulorekisteriyksikko, seloste 2 b
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dot (tulotietojarjestelmasta annetun lain 16 §:n 2 kohta)
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luovutettavista-tiedoista/16-2-seloste2 /]
Tulorekisteriyksikko, seloste 3
Tulotietojarjestelmastd annetun lain (53/2018) 16 §:n 3 kohdan mukainen seloste

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /paatokset/tulorekisteriyk-
sikon-paatokset/selosteet-tulorekisteriin-talletettavista-ja-tulorekisterist%C3%A4-

luovutettavista-tiedoista/16-3-seloste/]
Tulorekisteriyksikko: Tekninen rajapinta - Soveltamisohje 2020.

[https://www.vero.fi/globalassets/tulorekisteri/tekninen-rajapinta---soveltamis-

ohje-2020.pdf ]

Tulorekisteriyksikko, Tekninen rajapinta - Tietojen toimittaminen tulorekiste-

riin 2020, versio 1.0.

[https://www.vero.fi/globalassets/tulorekisteri/tekninen-rajapinta-tietojen-toimit-

taminen-tulorekisteriin-2020.pdf]

Tulorekisteriyksikko: Varmennepalvelu - Yleiskuvaus, 2020.
[https://www.vero.fi/globalassets/tulorekisteri/varmennepalvelu-yleiskuvaus.pdf]
Tyottomyysvakuutusrahasto: Vuosikertomus 2018.

[https://ml-eu.globenewswire.com/Resource/Download/7566dc1b-65dc-41d6-
a601-afecaf4aa234]
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Voutilainen 2020

Voutilainen, Tomi: Digitaalisten palvelujen saidntely. Helsinki 2020.
Internet-lihteet

Tulorekisteri, Tietoa tulorekisteristd.
[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /] (6.1.2020)
Tulorekisteri, Mitd aikaisempia kdytdntojd tulorekisteri korvaa?

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/yritykset-ja-organisaatiot/suorituksen-maksa-

jat/palkkatiedot/poistuvat-ilmoitukset/] (6.1.2020)
Tulorekisteri, Yleistd ilmoittamisesta: usein kysyttyd.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /usein-kysytty%C3%A4-tu-

lorekisterist%C3%A4/tietojen-ilmoittaminen/yleista-ilmoittamisesta/] (22.3.2020)
Verohallinto, Pimed tyévoima.

[https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/ilmi%C3%B6t/pime%C3%A4-
ty%C3%B6voima/] (7.1.2020)

Harmaa talous & talousrikollisuus: Tyonantajat ja tilaajavastuu, 2020.

[https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/torjunta/ty%C3%B6nantajat-ja-ti-
laajavastuu/] (21.3.2020)

Tulorekisteriyksikko: Tulorekisterin tekninen rajapinta.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/yritykset-ja-organisaatiot/suorituksen-maksa-

jat/ilmoittamisen-kanavat/tekninen-rajapinta/] (24.3.2020)
Tulorekisteri: Tulorekisterin sanastot ja termit.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /tietoa-tulorekiste-
rist%C3%A4/sanastot/] (26.3.2020)

Ldhitapiola: Sosiaalivakuutusmaksut 2020.
[http://public.egate.fi/lahitapiola/lahitapiola/fi/tiedostot/121854 /] (30.3.2020)

Tydésuojeluhallinto: Organisaatio.
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[https://www.tyosuojelu.fi/tietoa-meista/organisaatio] (4.4.2020)
Tulorekisteri: Mitd aikaisempia kdytdntdjd tulorekisteriin ilmoittaminen korvaa?

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/yritykset-ja-organisaatiot/suorituksen-maksa-

jat/palkkatiedot/poistuvat-ilmoitukset/] (11.4.2020)
Tulorekisteri: Kuka voi toimia yrityksen edustajana tulorekisterissd?

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/yritykset-ja-organisaatiot/suorituksen-maksa-

jat/tunnistautuminen/yrityksen-edustaja-tulorekisteriss%C3%A4/] (19.3.2020)

Tulorekisteri: Yksityishenkild voi valtuuttaa toisen henkiléon tai yrityksen katselemaan tu-

lotietojaan.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/yksityishenkil%C3%B6t/tulonsaajat/valtuutus/]
(20.3.2020)

If: Tyétapaturmavakuutuksen palkkailmoituksen tdyttoohje.

[https://www.if.fi/yritysasiakkaat/vakuutukset/henkilovakuutukset/tyotapaturma-

vakuutus/tyotapaturmavakuutuksen-palkkailmoituksen-tayttoohje] (13.4.2020)

Keva: Tulorekisterin myétd vanhuuseldkkeelle jddvdn tyontekijdn tyosuhteen pddttymis-
tietoja ei voi ilmoittaa endd suoraan Kevaan. Vanhuuseldkettd ei voida myontdd, jos
pddttymispdivdd ei ole ilmoitettu tulorekisteriin.
[https://www.keva.fi/uutiset-ja-artikkelit/tyonantaja-ilmoitathan-tyosuhteen-paat-
tymispaivan-tulorekisteriin-heti-kun-tyontekija-ilmoittaa-jaavansa-vanhuuselak-

keelle/] (13.4.2020)

OP: Tyotapaturmavakuutus.
[https://www.op.fi/yritykset/vakuutukset/henkilovakuutukset/tyotapaturmavakuu-
tus] (13.4.2020)

Verohallinto: Verovaje.

[https://www.vero.fi/tietoa-verohallinnosta/verohallinnon_esittely /toiminta/vero-

vaj/] (13.4.2020)

Tapaturmavakuutuskeskus: Valvonta ja vakuutusrekisteri.
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[https://www.tvk.fi/tapaturmavakuutuskeskus/vuosikertomus/valvonta-ja-vakuu-
tusrekisteri/] (13.4.2020)

Harmaa talous & talousrikollisuus: Arvioita harmaasta taloudesta ja verovajeesta.

[https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/laajuus/arvioita-harmaasta-talou-

desta-ja-verovajeesta/] (19.4.2020)
Patentti- ja rekisterihallitus: Virre-tietopalvelun hinnasto 29.10.2019 alkaen.

[https://www.prh.fi/fi/kaupparekisteri/tietopalvelut/virre/virre-hinnasto.html]
(19.4.2020)

Tyosuojeluviranomainen: Harmaa talous ja tyésuojelu.
[https://www.tyosuojelu.fi/harmaa-talous/harmaa-talous-ja-tyosuojelu] (26.4.2020)
Harmaa talous & talousrikollisuus: Verotus.
[https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/torjunta/verotus/] (1.5.2020)
Tulorekisteri: Tulorekisterin tietoja kdytetdaan laajasti erilaisissa paatoksissa.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /tietoa-tulorekiste-
rist%C3%A4/ajankohtaista/uutiset/tulorekisterin-tietoja-kaytetaan-laajasti-erilai-

sissa-paatoksissa/] (3.5.2020)

Tulorekisteri: Tyonantaja, tulorekisteri-ilmoittaminen vaikuttaa paivarahan kasittelyn

sujuvuuteen.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /tietoa-tulorekiste-
rist%C3%A4/ajankohtaista/uutiset/tyonantaja-tulorekisteri-ilmoittaminen-vaikut-

taa-paivarahan-kasittelyn-sujuvuuteen/] (3.5.2020)

PAM: Kaupan tyoehtosopimus ja palkkaliite.
[https://www.pam.fi/media/tes_kauppa_2020_2022_web_valmis.pdf] (4.5.2020)
Verohallinto: Sosiaalivakuutusmaksut.

[https://www.vero.fi/yritykset-ja-yhteisot/tietoa-yritysverotuksesta/yritys_tyonan-
tajana/sosiaalivakuutusmaksut/] (2.5.2020)

TRHV: Tyotekijdin ryhmahenkivakuutus.
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[https://www.tvk fi/trhv/] (2.5.2020)

Tulorekisteri: Tulorekisteriote.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/yksityishenkil%C3%B6t/tulonsaajat/tulorekiste-
riote/] (2.5.2020)

Veritas: Maksutodistus.

[https://www.veritas.fi/tyonantajat/tyel-vakuutus/tyel-maksut/maksutodistus]
2.5.2020)

Tyo6suojeluhallinto: Tilaajavastuulaki muuttui, ndin tilaaja selvittaa tyoterveyshuollon

jarjestamisen.

[https://www.tyosuojelu.fi/- /tilaajavastuulaki-muuttui-nain-tilaaja-selvittaa-tyoter-

veyshuollon-jarjestamisen] (2.5.2020)
Tulorekisteri: Tulorekisteri suorituksen maksajille.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/yritykset-ja-organisaatiot/suorituksen-maksa-

jat/] (3.5.2020)
[Imarisen palkkalaskuri

[https://www.ilmarinen.fi/elakelaskurimme /kayta-laskureita/#palkkalaskuri]

(3.5.2020)
Yleista tulorekisterista: usein kysyttya. Ketka ovat tulorekisterin kayttajia?

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/tietoa-meist%C3%A4 /usein-kysytty%C3%A4-tu-
lorekisterist%C3%A4/yleista-tulorekisterista/] (3.5.2020)

Verohallinto: Nain ilmoitat arvonlisaveron.

[https://www.vero.fi/yritykset-ja-yhteisot/tietoa-yritysverotuksesta/arvonlisavero-

tus/milloin-ilmoitan-ja-maksan/] (3.5.2020)
Harmaa talous & talousrikollisuus: Etuudet.
[https://www.vero.fi/harmaa-talous-rikollisuus/torjunta/etuudet/] (3.5.2020)

ETK: Lakisaateiset sosiaalivakuutusmaksut Suomessa 2020.
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[https://www.etk.fi/wp-content/uploads/lakisaateiset-sosiaalivakuutusmaksut-suo-

messa-2020-suomi.pdf] (3.5.2020)

Valtiovarainministerio: Positiivisen luottotietorekisterin yllapitdjaksi esitetdan Vero-

hallinnon Tulorekisteriyksikkoa.

[https://vm.fi/artikkeli/- /asset_publisher/1410853 /positiivisen-luottotietorekiste-
rin-yllapitajaksi-esitetaan-verohallinnon-tulorekisteriyksikkoa] (31.5.2020)

Oikeusministerio: Yhteenveto. Positiivinen luottotietorekisteri — lainvalmistelualatyo-

ryhman keskustelutilausuus sidosryhmien kanssa.

[https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/994a77ab-9456-4e32-al4b-
488a261c415b/01c3a182-9ca0-4728-aal3-4e0d353ba5al/YHTEEN-
VETO0_20200522062451.PDF] (31.5.2020)

Tulorekisteriyksikko: Tulorekisterin huoltokatkot.

[https://www.vero.fi/tulorekisteri/ohjelmistokehitt%C3%A4j%C3%A4t/jarjes-
telma/jarjestelmatiedotteet/huoltokatkojen-aikataulu/] (31.5.2020)
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[https://trepo.tuni.fi/bitstream/handle/10024 /104933 /1546864871.pdf?se-
quence=1&isAllowed=y]

Lehtonen, Tarja: Tulorekisteri - Muutokset tilitoimiston palkkahallinnossa, Vaasan am-

mattikorkeakoulu, 2019.

[https://www.theseus.fi/bitstream/handle/10024/166701/Lehtonen_Tarja.pdf?se-

quence=2]
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LYHENTEET

EU Euroopan unioni

ETK Elaketurvakeskus

HE Hallituksen esitys

Julkisuuslaki Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999)

Katre Kansallisen tulorekisterin perustamishanke

Kela Kansaneladkelaitos

KK Kirjallinen kysymys

OoP Osuuspankki

PeVL Perustuslakivaliokunnan lausunto

PRH Patentti- ja rekisterihallitus

SM Sisaministerio

SopS Suomen saadoskokoelman sopimussarja

TaVL Talousvaliokunnan lausunto
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuskohde ja tutkimuksen tavoitteet

Tutkimuksen kohteena on kansallisen tulotietojarjestelman rooli harmaan talouden
torjunnassa nykylainsdddannon puitteissa, sekd potentiaalisen tulevaisuudessa saa-
dettdavan lainsdadannon nakokulmasta. Tulotietojarjestelmaa koskevia oikeustieteelli-
sid tutkimuksia ei ole tehty lainkaan, tai ainakaan ne eivit jarjestelman tuoreudesta
johtuen ole viela valmistuneet timan tutkimuksen tekohetkelld. Tasta johtuen tulotie-
tojarjestelman vaikutuksia harmaan talouden torjuntaan ei ole myoskaan tutkittu. Jar-
jestelman hyédyntamismahdollisuuksia torjuntatoiminnassa on arvioitu tulotietojar-
jestelmdstd annetun lain esitdissa lahinnd pintapuolisesti, tarkemman vaikutus-
tenarvioinnin jaadessa tyhjaksi. Myos rekisterin taloudellisia vaikutuksia on ainoas-
taan arvioitu lain esitdissa, joka johtuu harmaan talouden ilmion luonteesta, silla tas-
mallisid arvioita Suomessa esiintyvan harmaan talouden koosta on kdaytannoéssa mah-
dotonta tehda.! Tulotietojarjestelmaa on aikaisemmin tutkittu tai sivuttu erindisissa
opinnaytetoissa, liittyen paasaantoisesti tulorekisterin toiminnalliseen puoleen ja sen
taloushallinnolle tuomiin muutoksiin.2 Kuten sanottua, varsinainen oikeustieteellinen
tutkimus aiheeseen liittyen on toistaiseksi vahaista. Edelld mainitusta johtuen tutki-
muksen tarkastelukulma on tuore, joka aiheuttaa omat haasteensa myos tutkimuk-
sessa hyodynnettdavan aineiston kerdamiseksi. Tulotietojarjestelmaa koskevan oikeus-
kdytdnnon puuttuessa toissijaisten oikeusldahteiden, esimerkiksi lain esitdiden merki-
tys on korostunutta. Laintulkinnassa tukeudutaan erityisesti myos Verohallinnon an-

tamiin ohjeisiin ja muuhun viranomaisen omaan dokumentaatioon.

Harmaata taloutta koskevaa tutkimusta on sijaan tehty enenevassa maarin. Esimer-
kiksi Markku Hirvonen ja Kalle Mddttd ovat kirjoittaneet kattavat perusteoksen har-
maasta taloudesta ja talousrikollisuudesta, sisdltden harmaan talouden keskeisten ka-
sitteiden madrittelyn, katsauksen harmaata taloutta torjuviin viranomaisiin ja har-

maan talouden torjuntakeinoihin.3 Tuoretta nak6kulmaa harmaan talouden torjunnan

1HE 134/2017 vp, kohta 4 Esityksen vaikutukset, seka erityisesti kohta 4.1.1 Taloudelliset vaikutukset,
sekid Harmaa talous & talousrikollisuus: Arvioita harmaasta taloudesta.

2 Ks. esim. Lehtonen 2019, Keskinen 2018, Ravaska 2018, Waheed 2018 ja Haarala 2018.

3 Hirvonen - Maatta 2018.



asettamiin haasteisiin kasitelladn my6s Maatan artikkelissa Jakamistalous harmaan ta-
louden torjunnan haasteena. Artikkelista ilmenee, ettd harmaan talouden torjuntatoi-
menpiteeksi ei riitd ainoastaan varsinaiset lainsdadantotoimenpiteet, vaan torjunnassa
on tadman lisdaksi huomioitava myos esimerkiksi riittdva resursointi, jotta lainsaadan-
nolla tavoiteltavat hyodyt ovat tosiasiallisesti saavutettavissa.* Markku Hirvonen,
Pekka Lith & Risto Walden puolestaan ovat asettaneet suomalaisen harmaan talouden
ilmion kansainvaliseen kontekstiin. Tutkimuksessa on hyodynnetty kyselya yrittajajar-
jeston jasenistolle, esimerkiksi matkailu- ja ravintola-alan ja logistiikan toimijoille,
seka esimerkiksi Verohallinnon tarjoamia tilastoja ja verotarkastuskertomuksia, seka
Suomen Pankin maksutasetilastoa. Ndiden aineistojen analysoinnin avulla tutkimuk-
sessa on voitu esittda arvioita harmaan talouden maarasta toimialakohtaisesti, seki
esimerkiski Vendjan vientiin ja EU:n sisdkauppaan liittyen. Tutkimustuloksissa painot-
tuu jo edellda mainittu harmaan talouden maarien mittaaminen ja esittiminen nimen-
omaisesti arvioimalla tai vdhimmdismddrind.> Harmaan talouden ilmenemista julki-
sissa hankinnoissa on niin ikdan tutkittu Maatan toimesta, artikkelissa Julkiset hankin-
nat ja harmaa talous, jossa todetaan harmaan talouden torjunnalla olevan merkittava
rooli myos julkisissa hankinnoissa, esimerkiksi itse hankintojen laajuuden, etta ilmion
aiheuttamien kilpailuneutraliteettihdiriéiden karsimiseksi.¢ Tdman tutkimuksen aihe-
piirid lahinna ja osittaisena inspiraationa on Maatan vuonna 2015 julkaisema tutkimus
verovelkarekisteristd harmaan talouden torjunnassa, jossa myods oikeuslahteiden
osalta on ollut sama lahtotilanne — varsinaista oikeuskaytantoa aiheesta ei ole ainakaan

tutkimuksen tekohetkella ollut saatavilla.”

Tulorekisteri on yhteiskunnallisesti merkittdvd ansiotulojen ilmoittamismenettelyn
uudistus, joka poistaa ilmoittamiseen liittyvia paallekkaisia toimintoja ja yhtenaistaa
tietojen ilmoittamisen, sekd vastaanottamisen ja paikkansapitdvyyden tarkistamisen
kdytantoja.8 Tutkimukseni sijoittuu harmaan talouden osalta finanssioikeuden, erityi-
sesti vero-oikeuden ja tulotietojarjestelmaan liittyvan saantelyn osalta myos oikeusin-
formatiikan oikeudenaloihin. Koska tulotietojadrjestelmaa hyodyntavat rekisterin ylla-

pitdjan eli Verohallinnon lisdksi myo6s useat jaljempana lapikaytavat tiedon kayttdjat,

4+ Maatta 2019, s. 173-175.

5 Hirvonen - Lith - Walden 2010.

6 Maatta 2017, s. 21.

7 Maatta 2015a, s. 1-3.

8 HE 134/2017 vp, kohta 1.2 Uudistuksen paapiirteet.



tulotietojarjestelmalla on liitynt6ja myds useisiin muihin oikeudenaloihin, esimerkiksi

hallinto-oikeuteen, sosiaalioikeuteen ja ulosotto-oikeuteen®.

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittaa, milla tavoin 1.1.2019 kayttoonotettua kansal-
lista tulotietojarjestelmda on mahdollista hyodyntaa tdlla hetkelld harmaan talouden
torjunnassa voimassa oleva oikeuden puitteissa, ja mita problematiikkaa rekisteriin il-
moitettavien tietojen hyodyntamiseen liittyy. Lisdksi pyrin saamaan selville ne lainsaa-
dannén muutostarpeet, jotka tulotietojarjestelman tietojen luovuttamista koskevaan
saantelyyn tulisi tehd3, jotta rekisteria voitaisiin hyodyntdaa harmaan talouden torjun-
nassa nykyista paremmin. Tutkimuksen tarkastelukulma kallistuu enimmilta osin tie-
tojen jakelua ja hyodyntamista koskevaan tietojenvaihtosaantelyyn varsinaisen tieto-
jen ilmoittamismenettelyn sijaan. Tietyissa tilanteissa ndma prosessit kuitenkin liitty-
vat niin vahvasti toisiinsa, etta olisi epatarkoituksenmukaista irrottaa tietojen ilmoit-
taminen ja jakelu tdysin toisistaan. Edelld mainitusta johtuen tutkimuksessa kasitel-

ladn myos tietojen ilmoittamiseen liittyvia menettelyja.

Osittainen inspiraatio kysymyksenasetteluun syntyi harmaasta taloudesta tehdysta
kyselytutkimuksesta suomalaisille viranomaisille, jossa 87 % vastaajista piti tirkeana
sitd, ettd viranomaisten tiedonsaantioikeudet olisivat laajemmat, ja tietojen saanti ta-
ten lapindkyvampad, kuin tdlld hetkelld.10 Tulotietojdrjestelmdstd annetun lain
(53/2018) esitoissa HE 134/2017 vp on todettu, ettd rekisterin kdyttéonoton johdosta
viranomaisille ei luoda mitdan uusia tiedonsaantioikeuksia, joten tulotietojdrjestelmaa
koskeva lainsdadanto ei nykyisessa muodossaan ainakaan valittdmasti vaikuta naiden
tietojensaantioikeuksien sisdltoon, tai mahdollisuuteen hyddyntda niitd mainitussa
tutkimuksessa tarkoitetulla tavalla lapindakyvyyden parantamiseksi.l! Kansallinen tu-
lorekisteri on myos osa Harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmaa
vuosille 2016-2020, jossa hankkeen vaikutuksiksi on arvioitu esimerkiksi verovalvon-
nan reaaliaikaistuminen, verotustietojen hankkimisen reaaliaikaistuminen, ja oikeam-
man verotuksen lopputuloksen saavuttaminen. Edelld mainitun toimenpideohjelman

yhtena tavoitteena on ollut myoés velvoitteiden hoitoa ja harmaan talouden toimijoita

9 Valtioneuvoston asetuksen ulosottomenettelystd (1322/2007) 4 ja 6 §:n mukaan ulosottoviranomai-
nen hyddyntaa tulotietojarjestelmin tietoja toiminnassaan 1.1.2021 alkaen, esimerkiksi silloin, kun
ulosottorekisterin tiedot ovat puutteellisia.

10 Harmaan talouden selvitysyksikon selvitys 4/2019, tiivistelma ja s. 10-11.

11HE 134/2017 vp, kohta 3.3.3 Tiedon kayttajat. Hallituksen esityksen lahtokohtana on ollut se, ettd silla
ei perusteta mitdan uusia tiedonsaantioikeuksia.



koskevien tietojen yleisdjulkisuuden, maksuttomuuden ja saatavuuden selvittami-
nen.12 Aiheesta tehty selvitys on valmistunut vuonna 2018, ja siind on keskitytty sel-
vittamaan yleisojulkisen tiedon maaran lisddmista jo olemassa olevan yritys- ja yhtei-
sotietojarjestelman avulla, valittamalla jarjestelmasta ne tiedot, joita tarvitaan tilaajan
selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kiytettaessa annetun lain
(1233/2006) 5 ja 5 a §:n mukaisen selvitysvelvollisuuden tayttamiseksi. Kansallisen
tulorekisterin perustamishanke oli selvityksen tekohetkelld kdynnissa, mutta tulotie-
tojarjestelmaa ei oltu viela otettu kayttoon. Vaikka Harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden toimenpideohjelmassa on mainittu velvoitteidenhoitoon liittyvan yleisojulki-
suuden, maksuttomuuden ja saatavuuden lisddmisen osalta vaihtoehtoisten keinojen
ja menetelmien kartoittaminen toimenpiteiden toteuttamiseksi, varsinaista perustel-
tua tietoa siitd, miksi selvityksissi on pdadytty alustana juuri yritys- ja yhteisotietojar-
jestelmaan ei ole saatavilla, eika selvityksista kay ilmi, onko tulotietojarjestelmaa var-
sinaisesti edes harkittu uudistuksen toteuttamisalustaksi.13 Tasta syysta selvitdn, mi-
ten mainittu yleisojulkisuus olisi mahdollista toteuttaa osana harmaan talouden tor-

juntaa yritys- ja yhteisotietojarjestelman sijaan tulorekisterin avulla de lege ferenda.14

Harmaata taloutta on kdytannossa torjuttu vuodesta 1982, vaikka kasitetta ei tuolloin
viela varsinaisesti tunnettu.'> Harmaan talous on ilmiona fiskaalisesti merkittava,
vaikka sen maaraa on vaikea arvioida kansallisella tai kansainvalisella tasolla.1¢ Eldake-
turvakeskuksen mukaan vuonna 2019 jatettiin ilmoittamatta hieman vajaa 100 miljoo-
naa euroa sellaisia palkkoja, josta olisi tullut suorittaa tydelakevakuutusmaksua.l”
Tyottomyysvakuutusrahaston (nyk. Tyéllisyysrahasto) vuonna 2018 julkaiseman vuo-
sikertomuksen mukaan sen omien valvontatoimenpiteiden johdosta maarattiin tyotto-
myysvakuutusmaksuun liittyvid lisimaksuja 2,3 miljoonaa euroa.1® Tapaturmavakuu-
tuskeskuksen vastaavassa valvonnassa vuonna 2018 laskutettiin tydtapaturma- ja am-

mattitautivakuutukseen liittyvia suorituksia noin 1,9 miljoonaa euroa.1® Verohallinnon

12 Ks. toimenpideohjelman sisaltdmistd hankkeista erityisesti Harmaan talouden ja talousrikollisuuden
torjunnan toimenpideohjelma vuosille 2016-2020, s. 3-6.

13 Harmaan talouden selvitysyksikko 39/2018,s. 17-21.

14 Harmaan talouden selvitysyksikko 40/2018, erityisesti s. 1-2.

15 M3aatta - Hirvonen 2018, s. 14.

16 Harmaa talous & talousrikollisuus: Arvioita harmaasta taloudesta ja verovajeesta.

17 Harmaa talous & talousrikollisuus: Tyonantajat ja tilaajavastuu. Tydeldkevakuuttamisen oikeellisuus
on sdilynyt hyvalla tasolla.

18 Ty6ttomyysvakuutusrahasto: Vuosikertomus 2018.

19 Tapaturmavakuutuskeskus: Valvonta ja vakuutusrekisteri.



Harmaan talouden selvitysyksikon mukaan Verohallinnon kerdaman tyénantajan sai-
rausvakuutusmaksuun liittyvin verovelan maara oli huhtikuussa 2020 puolestaan

noin 34 miljoonaa euroa.2?

Kuten todettua, tulotietojarjestelma rekisterina ja ilmiénad on harmaasta taloudesta
poiketen uusi, ansiotulojen ilmoittamismenettelyn muuttanut jarjestelmd, joka on ta-
man tutkimuksen tekohetkelld toiminnassa toista vuottansa. Tulotietojdrjestelman
kdyttéonottoa ohjaa Valtiovarainministerid, jonka alaisuuteen Verohallintoon on ase-
tettu kansallisen tulorekisterin perustamishanke (KATRE-hanke). Hankkeen kustan-
nukset, eli tulotietojarjestelman perustamiseen vaadittavat varat ovat vuoteen 2020
mennessa olleet noin 48,5 miljoonaa euroa, jonka lisaksi rekisterin vuotuiset toiminta-
menot ovat vuodesta 2019 lahtien ldhes 8 miljoonaa euroa vuodessa. Ensimmaisen vii-
den varsinaisen toimintavuoden aikana vuoteen 2025 mennessa tulotietojarjestel-
maan on siis investoitu lahes 100 miljoonaa euroa. Hankkeen lisdaksi on perustettu uusi
tulorekisteriviranomainen?!, eli Tulorekisteriyksikko, joka vastaa tulotietojarjestel-
min toimivuudesta. Tulorekisteriyksikké on yksi Verohallinnosta annetun lain

(503/2010) 4 § 2 momentin perusteella yksi Verohallinnon yksikdista.22

Tulorekisterin tietoja kayttavat vuodesta 2019 lahtien Verohallinnon lisaksi myo6s Kan-
saneldkelaitos, tyoeldkelaitokset, Elaketurvakeskus, seka Tyéllisyysrahasto. Vuonna
2020 tulorekisterin tiedon kayttajiksi liittyi noin 500 uutta toimijaa, sisaltden vahinko-
vakuutusyhtiot, Valtiokonttorin, Liikennevakuutuskeskuksen, Potilasvakuutuskeskuk-
sen, Tapaturmavakuutuskeskuksen, Tilastokeskuksen, Tyd- ja elinkeinoministerion
hallinnonalan, tydsuojeluviranomaiset, tyoéllisyysrahaston23, Ahvenanmaan maakun-
nan ja viranomaiset, kunnat ja kuntayhtymat. Vuonna 2021 tulorekisterin tiedon kayt-

tajien joukko tdydentyy ulosottoviranomaisella.24

20 Harmaa talous & talousrikollisuus: Verotus.

21 Tulorekisteri: Tulorekisterin sanastot ja termit.

22HE 134/2017 vp, kohta 4.5 Vaikutukset julkiseen talouteen ja kohta 5.1 Valmisteluvaiheet ja -aineisto.
23 Tyollisyysrahasto on ollut tulorekisterin tiedon kayttdjana jo 1.1.2019 lahtien, vuonna 2020 tydlli-
syysrahasto hyddyntaa tulorekisterida myos aikuiskoulutusetuuksien osalta.

24 Tulorekisteri: Tietoa tulorekisterista.



Vuoden 2021 alusta lahtien tiedon kdyttdjien maaran tdydentymisen ohella tulotieto-
jarjestelmaan ilmoitettavien tietojen tietosisaltd laajenee, kun jarjestelmaan ilmoite-
taan myos eldkkeet ja muut etuudet.2> Ennen tulotietojarjestelman kayttoonottoa an-
siotuloihin liittyva ilmoitusmenettely on perustunut suuren tietomassan toimittami-
seen viranomaisille, padsaantoisesti kerran vuodessa annettavilla vuosi-ilmoituk-
silla.26 Eri viranomaisilla on my0s ollut ja on edelleen tarve erilaisille tiedoille, erilai-
sessa muodossa, erilaiseen tekniseen toteutukseen ja erilaisiin aikatauluihin perus-
tuen.?? Tama on aikaisemmin aiheuttanut sen, ettd dataa on toimitettu usealle eri vi-
ranomaiselle mahdollisesti jopa manuaalisesti viranomaisten omaan tiedonsaantitar-
peeseen ja aikatauluun perustuen. Jokaisella nykyisesta tulotietojarjestelmasta tietoja
saavalla taholla on aikaisemmasta toimintamallista poiketen kidytdssdan sama tietosi-
salto28, tietojen ilmoittamisen kdaytdnnot yhtendistyvat, ja hallinnollinen byrokratia va-
henee tietojen ilmoittamisen, vastaanottamisen ja sisillon oikeellisuuden osalta.2? Tie-
dot ovat noudettavissa tulotietojarjestelmasta vuorokauden ympari, kellonajasta riip-
pumatta.3? Tulotietojarjestelmén kdyttoonoton johdosta ei kuitenkaan ole luotu mi-
taan uusia tiedonsaantioikeuksia. Viranomaisten tietojensaantioikeutta koskevaan
lainsdadantoon ei ole tehty muutoksia, vaan tiedonsaantioikeudet ovat sailyneet en-
nallaan. Muutokset kohdistuvat tiedonsaantioikeuksien sijaan ilmoittamis- ja tiedon-

antovelvollisuuden tayttimismenettelyyn.3?

25Ks. HE 62/2019, jonka perusteella eldke- ja etuustuloja koskevia voimaantulosadnnoksia on muutettu
niin, ettd eldke- ja etuustiedot ilmoitetaan tulorekisteriin vuodesta 2021 alkaen. Alun perin tulotietojar-
jestelman tietosisallon piti laajentua koskemaan naita suorituksia jo vuodesta 2020 alkaen. Aikataulu-
muutoksella mahdollistetaan esimerkiksi tulotietojarjestelmén kaytettavyyteen liittyvien epdkohtien
poistaminen.

26 Tulorekisteri: Mitd aikaisempia kaytantoja tulorekisteriin ilmoittaminen korvaa?

27HE 134/2017 vp, kohta 1.1. Uudistuksen taustaa.

28 Tiedon kayttija saa tulotietojarjestelmisti ne tiedot, jotka se on muun lain kuin tulotietojarjestel-
mastd annetun lain (53/2018) nojalla oikeutettu saamaan suorituksen maksajalta tai toiselta tulorekis-
terin tiedon kayttajalta. Tiedonsaantioikeus voi rajoittaa oikeutta saada kaikkea tulotietojarjestelman
sisaltdmaa dataa, koska tulorekisterilain 13 §:n 1-25 kohdissa mainitaan tiedon kayttajan oikeushenki-
16llisyyden lisdksi tietojen kdyton oikeusperuste. Esimerkiksi Tilastokeskuksella on oikeus saada tietoja
tulotietojarjestelmasta tilastojen laatimista varten, jolloin Tilastokeskuksen tietojensaantioikeus voi olla
suppeampi kuin toisen tiedon kayttdjan, rajoittuen vain niihin tietoihin, joita Tilastokeskus tarvitsee ti-
lastojen laatimiseksi. Tietosisdllon samankaltaisuudella tarkoitan tdssa yhteydessa sitd, etta tieto X jael-
tuna tiedon kayttajille A ja B on sisalloltaan aina vakio, koska tieto jaellaan molemmille rekisterista Y, ja
my®ds siithen kohdistuvat korjaukset valittyvat sellaisenaan tiedon kayttéjille A ja B.

29HE 134/2017 vp, kohta 1.2 Uudistuksen paapiirteet.

30 Ks. Tulorekisteriyksikkd: Tulorekisterin huoltokatkot. Rajoituksia tai poikkeuksia jarjestelman kayt-
toon aiheuttavat kehitystyosta johtuvat huoltokatkot.

31HE 134/2017 vp, kohta 3.3.3 Tiedon kayttdjat.



1.2 Tutkimusmetodit, aineisto ja aiheen rajaus

Tutkimusmetodeiksi olen valinnut perinteisen lainopin, eli oikeusdogmatiikan. Oi-
keusdogmaattisen oikeustieteellisen perustutkimuksen tarkoituksena on tulkita ja
systematisoida voimassa olevaa oikeutta, tdssa tapauksessa tulorekisteria ja harmaata
taloutta koskevia saddoksia.32 Tassa tutkimuksessa lainopillisen metodin on tarkoitus
selkeyttaa tulorekisteria ja harmaan talouden torjuntaa koskevaa lainsadadannon koko-
naisuutta, jonka avulla tulorekisterin rooli harmaan talouden torjunnassa on ymmar-
rettdvissa kaytdnnonldheiselld tavalla osana kansallista oikeusjarjestysta. Metodiva-
linta on perusteltua tutkimuskohteeseen liittyvien aikaisempien tutkimusten vahai-
syydesta johtuen. Tdssa vaiheessa lainopilliselle perustutkimukselle on selkea tarve,
jonka jalkeen aihetta on tarkoituksenmukaisempaa syventda muiden metodien avulla.
Lainopillisesta metodista on johdettavissa oikeuspoliittisia de lege ferenda -kannanot-
toja, jotka tarkoittavat ehdotuksia mahdolliseksi uudeksi lainsaadannoksi erityisesti
tulorekisterin tietojen kdyttamiseksi harmaan talouden torjunnassa. Oikeuspoliittisten
kannanottojen avulla vastaan erityisesti tutkimuskysymykseeni siitd, kuinka tulorekis-
terid voitaisiin hyddyntida tehokkaammin harmaan talouden torjunnassa. Kannanot-
toon paddytadn analysoimalla lainsdddannon nykytilaa ja paikantamalla siitd niin kut-
suttuja heikkoja kohtia harmaan talouden torjunnan osalta.33 Harmaan talouden ja ta-
lousrikollisuuden torjunnan toimenpideohjelmassa on kdynnissa useita, toisistaan
erillisia hankkeita, joiden toteuttamisella on ristikkdisida hyodyntamismahdollisuuksia
toisiinsa nahden, mutta joita ei ainakaan julkisena saatavilla olevan materiaalin perus-
teella valttamatta hyodynneta tilla tavalla. Torjuntaohjelmassa tavoitellaan esimer-
kiksi velvoitteiden hoitamista koskevan yleis6julkisuuden lisddmistd, harmaan talou-
den ja talousrikollisuuden torjunnan aiheuttaman sadntelytaakan ja sen muutostarpei-
den selvittdmistd, pimedn tyon torjuntaa, rahoitusmarkkinoiden vaarinkayton torjun-
nan tehostamista, viranomaisten toimivaltuuksien ja tietojenvaihtosadnnosten kehit-
tamista ja rahanpesun torjunnan tehostamista. Tasta tavoitteiden osittaisesta paallek-

kaisyydesta johtuen pyrin selvittimaan mahdollisuuksia keskittaa tiettyja toimintoja

32 Hirvonen 2011, s. 21-26.
33 Kolehmainen 2015, s. 3.



yhteen viranomaisen yllapitamaan rekisteriin, tdssa tapauksessa tulorekisteriin. Ylei-
sojulkisuuden toteuttamisen osalta tdllaista yhden keskitetyn rekisterin toimintamal-

lia kasitelldan tutkimuksen osiossa 4.6.34

Tutkimuksen primaarilahteena hy6dynnan metodivalinnasta johtuen voimassa olevaa
lainsdadantoa. Voimassaolevan oikeuden lisdksi perehdyn sallittuihin oikeuslahteisiin,
eli oikeuskirjallisuuteen, oikeustieteellisiin artikkeleihin ja Verohallinnon antamiin yk-
sityiskohtaisiin ohjeisiin ja paatoksiin. Tulotietojarjestelmaan liittyvaa oikeuskaytan-
toa eli prejudikaatteja ei talla hetkelld ole olemassa, jonka takia heikosti velvoittavista
oikeusldhteistd korostuu lainsditajan tarkoituksen etsiminen hallitusten esitysten
avulla. My6s oikeuspoliittisen metodin hyodyntamisen perustana on padsaantodisesti
lain esitoista johdetut rekisterin kehittamismahdollisuudet, joita ei kuitenkaan lain esi-
toissa ole kovinkaan syvallisesti kdsitelty, vaan niiden maaritteleminen on jatetty avoi-
meKksi tai selvitettavdaksi myohemmassa vaiheessa. Ndin ollen kdytdnnossa kaikki osi-
ossa 4 esitetyt de lege ferenda -kannanotot ovat johdettavissa lainsdatdjan alkuperai-

sesta tarkoituksesta.

Tutkimuksen tarkoituksena ei ole selvittaa tulorekisterin tietoteknisia edellytyksia
mahdollisille muutoksille. Tulotietojarjestelmdn tekninen toteutus pohjautuu kuiten-
kin lainsdaddannon asettamiin kehyksiin, jolloin tietyissa tilanteissa on tarkoituksen-
mukaista argumentoida mahdollista lainsaddantomuutosta myos toiminnallisten omi-
naisuuksien avulla. Tulotietojarjestelman tietosisalté koostuu seka yritysten etta koti-
talouksien ilmoittamista tiedoista. Harmaa talous ja organisaatio on maaritelty Har-
maan talouden selvitysyksikosta annetun lain (1207/2010) 2 §:ssid. Harmaa talous on
organisaation toimintaa, jonka maaritelmaa kotitalous ei taytd, mikali kyseessa ei ole
yritys- ja yhteisotietojarjestelmastd annetun lain (244/2001) 3 §:n 1 kohdan mukainen
elinkeinotoimintaa harjoittava luonnollinen henkil6. Tasta syysta varsinaisen tarkas-
telun ulkopuolelle jaavat paasaantoisesti myos kotitalouksien, eli yksityishenkiléiden
tai kuolinpesien ilmoittamisvelvollisuuteen liittyvat seikat.35 Laajan tulkinnan mukaan
harmaa talous voi kuitenkin kasittdaa myos yksityishenkilon tekemat toimenpiteet esi-

merkiksi verojen valttdmiseksi. Taman laajan tulkinnan johdosta en ole kuitenkaan

34 Harmaan talouden & talousrikollisuuden toimenpideohjelma vuosille 2016-2020.
35 Maatta — Hirvonen 2018, s. 245-246.



taysin poissulkenut tutkimuksessa tiettyja yksityishenkilon toimintaan liittyvid nako-

kulmia.36

2 TULOTIETOJARJESTELMA

Kansallinen tulotietojarjestelma otettiin kiayttoon vuoden 2019 alusta lukien. Tulotie-
tojarjestelma muodostuu tulotietojarjestelmasta annetun lain (jaljempana tulorekiste-
rilaki) 1 luvun 1 §:n mukaisesti kahdesta rekisteristd, varsinaisesta tulotiedot sisalta-
vasta tulorekisteristd, ja sen lisdksi toisesta, tietojen oikeellisuutta palvelevan yksi-
16inti- ja yhteystietoja sisaltavan rekisteristd.3” Jaljempana tutkimuksessa tulotietojar-
jestelmasta kaytetdan termia tulorekisteri, ja silld viitataan rekisterin tulotiedot sisal-
tdvain osaan, ellei toisin mainita. Tulorekisterin tietosisaltd koostuu tulorekisterilain
1 §:ssd sdddetyistad tiedonanto- tai ilmoitusvelvollisuuden piiriin kuuluvista tiedoista,
ja ndiden tietojen jakelusta tiedonsaantioikeuden nojalla tiedon kayttijille.38 Yksi-
16inti- ja yhteystietoja sisaltdvdan rekisteriin talletetaan tulorekisterilain 3 luvun 8 §:n
perusteella esimerkiksi suorituksen maksajan ja tulonsaajan yksiléiva henkil6- tai Y-

tunnus.39

Tulorekisteri on sahkoéinen tietokanta, johon ilmoitetaan kaikki palkka- ja muut ansio-
tulotiedot.% [Imoittaminen hoidetaan paasaantoisesti sahkoisia valineita kdyttaen, pa-
peri-ilmoittamisen ollessa poikkeus, joka edellyttaa perusteltua syyta.#! Tulotietojar-
jestelmdn toimintaideologia perustuu siihen, etta erilaisten ansiotulojen maksajat il-
moittavat maksetut suoritukset tulotietojarjestelmaan, josta samat tiedot jaetaan niita
hyodyntaville viranomaisille, esimerkiksi erilaisten paatosten perustaksi. Ennen tulo-
rekisterid tiedonsiirtoprosessi koostui esimerkiksi yksittdisistd manuaaliprosesseista
keskitetyn ja yhtendisen tietojen kerdamis- ja jakelualustan puuttuessa. Viranomaisten
valinen tietojenvaihto oli tehotonta, ja tietojenvaihdon toteutuessa vaihdettava tieto

saattoi olla kdyttotarkoitukseensa nihden vanhaa.42

36 Ansamaki 2017 s. 158. Kirjoittaja toteaa, ettd harmaa talous voidaan kasittda laajempana ilmion4, jol-
loin se koskisi my6s luonnollisen henkilén tekemia toimenpiteitd veron valttimiseksi.

37 Puhekielessa tulorekisterilla tarkoitetaan kuitenkin yleensa tulotietojarjestelmaa yhtena kokonaisuu-
tena.

38 Ks. myos Verohallinnon Tulorekisteriyksikon paatos VH/5828/00.01.00/2019, jolla tismennetian re-
kisteriin tallennettavien tietojen tietosisaltoa.

39 HE 134/2017 vp, yksityiskohtaiset perustelut 8 §.

40 HE 134/2017 vp, kohta 3.3.1 Tulotietojarjestelma.

41 Tulorekisteri, 2019: Tietoa tulorekisterista.

42HE 134/2017 vp, kohta 2.3 Nykytilan arviointi.
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Tulorekisteriin talletettavat tiedot ovat viranomaisen toiminnan julkisuudesta anne-
tun lain (621/1999, jaljempana julkisuuslaki) 1 §n 1 kohdan padsaanndsta poiketen
salassa pidettavia tietoja, ja tietojen salassapidosta on saddetty tulorekisterilain 1 lu-
vun 2 §:ssd. Vaikka pykaldssa todetaan, ettd tulotietojarjestelmain sovelletaan muu-
toin julkisuuslain sdannoksia, on tietojen julkisuutta edelleen rajoitettu niin, etta tie-
toja luovutetaan ainoastaan tulorekisterilain tarkoituksiin, jotka on lueteltu tulorekis-
terilain 5 luvussa. Julkisuuslain soveltamisen osalta tietoja voidaan luovuttaa julki-
suuslain 11 §:n nojalla silloin, kun asianosaisella on julkisuuslain mukainen tiedon-
saantioikeus, tai 12 §:n mukaan silloin, kun kyseessa on henkil6a itseddn koskeva asia-
kirja. Lisdksi tietoja voidaan luovuttaa julkisuuslain 26 §:n 3 momentin nojalla, jos ky-
seessa on esimerkiksi silloin, kun kyseessa on viranomaisen lukuun suoritettava teh-
tava, ja tietojen luovuttaminen on valttimatonta tehtdvan suorittamiseksi. Edelleen
tietojen luovuttaminen on mahdollista julkisuuslain 29 §:n 1 momentin 3 kohdan no-
jalla viranomaiselle, jos tietoa tarvitaan esimerkiksi viranomaisen paiatoksesta teh-
dyssa muutoksenhaussa. Julkisuuslain sddnndsten soveltaminen tulotietojarjestelman
osalta on siis erittdin suppeaa, koska tietoja ei luovuteta suoraan tulotietojirjestel-
masta esimerkiksi tieteellisen tutkimuksen tekemistad varten, vaan julkisuuslaista so-

velletaan ainoastaan tulorekisterilaissa mainittuja, edella kasiteltyja kohtia.43

Luonnollisen henkildn tulotietojen lisdksi tulotietojarjestelmaan ilmoitetaan tulorekis-
terilain 3 luvun 6 §:n 5 momentin perusteella my0s yrittajalle tai yritykselle maksetut
suoritukset, jos se ei kuulu Verohallinnon ylldpitimaan ennakkoperintarekisteriin. Il-
moitusvelvollisuus koskee palkanmaksajayritysten lisdksi myos kotitaloustyonantajia,
vaikka ne eivat olisi rekisterdityneet sadnnolliseksi tyonantajaksi.44 Sadnnollisella
tyonantajalla tarkoitetaan kahdelle tai useammalle henkil6lle vakituisesti palkkaa
maksavaa tyOnantajaa, tai vaihtoehtoisesti vahintdan kuudelle tilapdisessa tydsuh-
teessa olevalle henkilolle.4> Tulorekisterin tietosisdllon ulkopuolelle jaavat ainakin
toistaiseksi suurin osa erilaisista padomatuloista, esimerkiksi osinko-, korko- ja vuok-
ratulot. Tietosisallon rajaamista talla tavalla on perusteltu silla, ettd kyseisissa maksu-

tapahtumissa ei ole sellaista suorituksen maksajaa, jolle olisi tarkoituksenmukaista

43 HE 134/2017 vp, yksityiskohtaiset perustelut 2 §.
44 HE 134/2017 vp, kohta 4.4 Vaikutukset ilmoittajina oleville kotitalouksille.
45 Tulorekisteri: Tulorekisterin sanastot ja termit.
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asettaa ilmoitusvelvollisuus.#¢ Edelld mainittujen tulojen lisdksi tulorekisteriin ei
myo6skaddn ilmoiteta niin kutsuttuja yrittajatuloja. Yrittdjatulolla tarkoitetaan yrittdjan
saamaa sellaista tuloa, jota ei lainsddddannossa katsota palkaksi. Tallaista tuloa on esi-
merkiksi toiminimiyrittdjan tekemat yksityisnostot, silld toiminimiyrittaja ei voi nos-
taa toiminimestaan sanamuodon mukaista palkkaa, vaan nostotapahtumat ovat yksi-

tyisnostoja.4?

Tulorekisteriin ilmoitettavien tietojen sisdlto laajenee vuonna 2021, kun tulorekisterin
kolmannen vaiheen kayttoonoton jalkeen ilmoitusvelvollisuus koskee myos makset-
tuihin eldkkeisiin ja etuuksiin liittyvia tietoja.#® Tulorekisterin myo6ta esimerkiksi Ve-
rohallinnolle kerran vuodessa annetut, palkkatietoihin liittyvat vuosi-ilmoitukset ovat
poistuneet, koska tiedot ilmoitetaan ainoastaan tulorekisteriin.4? [Imoittaminen on tu-
lorekisterin kdyttoonoton takia muuttunut reaaliaikaisemmaksi, koska tiedot on erdin
poikkeuksin ilmoitettava rekisteriin paasaantoisesti viiden pdivan kuluessa siitd, kun
suoritus on maksettu tulonsaajalle. Mdaraajasta on saadetty tiettyja poikkeuksia kos-
kien esimerkiksi kotitalousty6nantajia, kilpailupalkintoja ja tilanteita, joissa tulonsaa-

jalla on esimerkiksi kdytossaan pelkka luontoisetu.50

Kaytannossa suorituksen maksajat ilmoittavat tulorekisteriin tulotietojarjestelmasta
annetun lain mukaisia tulotietoja, ja ndita tietoja jaellaan tulorekisteristd samassa
laissa maaritellyille tahoille, eli tulorekisterin tiedon kayttdjille, joilla on tiedonsaanti-
oikeus rekisterista.>! Tulorekisteriyksikko ei kohdista ilmoitettujen tietojen tietosisal-
toon varsinaista valvontaa, vaan vastuu tietojen oikeellisuudesta on tulotietojarjestel-
mastd annetun lain 2 luvun 4 §:n 3 momentin mukaan suorituksen maksajalla. Valvon-
tavaltuuden puuttumista on perusteltu sillg, ettd suorituksen maksajalla eli ilmoitus-
velvollisella on parhaimmat mahdollisuudet huolehtia tietojen virheettomyydesta. Tie-

tojen aineellisoikeudellista paikkansapitdvyytta arvioivat Tulorekisteriyksikon sijaan

46 HE 134/2017 vp, kohta 3.3.4 Tulorekisterin tietosisalto.

47 Tulorekisteri, Yleistd ilmoittamisesta: usein kysyttya.

48 HE 62/2019 vp, kohta 2.1.1 Laki tulotietojarjestelmastd annetun lain muuttamisesta.

49 Tulorekisteri, 2019: Mita aikaisempia kdytantoja tulorekisteri korvaa?

50 HE 134/2017 vp, s. 65. VH/6316/00.01.00/2019 mukaan luontoisedun voi ilmoittaa tulorekisteriin
viimeistddn luontoisedun Kertymiskuukautta seuraavan kalenterikuukauden viidentenad pdaivana.
VH/6323/00.01.00/2019 mukaan tyonantajarekisteriin kuulumattoman, eli satunnaisen kotitalous-
tyonantajan on ilmoitettava tiedot maksetusta palkasta tulorekisteriin viimeistdan maksukuukautta
seuraavan kuukauden viidenteen pdivadn mennessa. VH/6317/00.01.00/2019 perusteella tulorekiste-
rin ilmoittamisvelvollisuuden ulkopuolelle on rajattu sellainen kilpailupalkinto, jonka arvo on alle 100
euroa, ja jota ei ole saatu palvelussuhteessa.

51VaVM 20/2017 vp, kohdassa Valtiovarainvaliokunnan yleiskannanotto.
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tietoja hyddyntavat tiedon kayttdjat, eli muut viranomaiset ja tietoja saavat tahot. Edel-
leen 4 §:n 5 momentin mukaan tulorekisteriyksikko voi tehda korjauspyyntdéja suori-

tuksen maksajalle liittyen yksikon havaitsemiin teknisiin virheisiin.>2

2.1 Laki tulotietojdrjestelmasta (53/2018)

Tulotietojarjestelman kayttoonoton yhteydessa on saddetty uusi, tulotietojarjestel-
mastd annettu laki (53/2018), joka astui voimaan 1.1.2019 ja jonka perusteella ansio-
tulojen ilmoittamismenettelya on muutettu. Laki sisaltaa esimerkiksi 2 luvun sadnnok-
set rekisterinpitdjasta ja rekisterin kayttotarkoituksesta, 3 luku kasittelee tulotietojar-
jestelmaan talletettavia tietoja, tietojen antamista Tulorekisteriyksikolle sddnnellaan
luvussa 4, ja tietojen luovutusta tulotietojarjestelmasta luvussa 5. Lisdksi lain 6 luku
sisaltda erindisid sddnnoksia esimerkiksi siitd, kuinka kauan tiedot sdilytetdan rekiste-
rissa ja milloin ne poistetaan, seka rekisteriin liittyvan ilmoitusvelvollisuuden sankti-
oinnista myohastymismaksun osalta. Lain 6 luvun 19 §:n perusteella tulorekisterin toi-
minnan tukemiseen liittyen on asetettu Tulorekisteriyksikdon yhteistyéryhma eli
eradnlainen yhteistydelin, jonka kokoonpanoon kuuluu edustaja Tulorekisteriyksi-
kostd, seka jokaisesta tulotietojarjestelman kannalta keskeisesta sidosryhmasta eli tie-
tojen toimittajista ja tietojen hyodyntajistd, kuten Verohallinnosta, Kansaneldkelaitok-
sesta, Elaketurvakeskuksesta, Palkansaajakeskusjarjestostd, Suomen Yrittdjista ja Elin-
keinoelaman keskusliitosta. Yhteistyoryhman toiminta perustuu tietojarjestelman ke-
hittdmissuuntien ja toimintalinjojen kasittelyyn, seka kaikkien sidosryhmien valiseen
yhteistyohon jarjestelman yllapidon ja kehittamisen nakokulmasta. Myds ilmoittamis-
velvollisuuden laiminlydnnista johtuvien hallinnollisten seuraamusten kehittadmistar-
peet ja menettelyjen toimivuus ovat osa tydryhman agendaa. Tulorekisteriyksikko on
velvollinen raportoimaan toiminnastaan yhteistyoéryhmalle vuosittain. Huomionar-
voista on kuitenkin se, ettd yhteisty6ryhmalla ei ole varsinaista paatosvaltaa Tulore-
kisteriyksikon toimintaan liittyen, vaan tydryhman rooli on paatésvaltaisen elimen si-

jaan ennemminkin toimintaa tukeva.>3

Tulorekisterilain soveltamisesta ei lain tuoreudesta johtuen ole olemassa oikeuskay-

tantoa. Tastd johtuen seuraavissa maaritelmissa on hyddynnetty paasaantoisesti lain

52HE 134/2017 vp, kohdan 3.2 mukaan tietojen oikeellisuuden valvonta kuuluu suorituksen maksajalle,
kuten my®os virheellisten tietojen oikaiseminen.
53VM211:00/2018, sekd HE 134/2017 vp, yksityiskohtaiset perustelut 6 luku 19 §.
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esitoitd sellaisessa tilanteessa, kun voimassa olevan lain sddnnds jattaa maaritelmien

tulkinnan joiltain osin avoimeksi.5*

Lain 1 luvun 3 §:ssd on maaritelty tulorekisterin kannalta keskeiset sidosryhmat, kuten
suorituksen maksaja. Suorituksen maksaja on tyonantaja, toimeksiantaja tai muu nai-
hin rinnastettava suorituksen maksaja tai muuna kuin rahana annettavan edun antaja.
Muulla naihin rinnastettavalla suorituksen maksajalla tai edun antajalla tarkoitetaan
esimerkiksi sijaismaksajaa, kdyttokorvauksen maksajaa, seka erilaisten palkkioiden,
muun muassa todistajanpalkkion maksajaa. Sijaismaksajalla tarkoitetaan ennakkope-
rintdlain (1118/1996) 2 luvun 9 §:n perusteella tahoa, joka suorittaa maksun sen toi-
mijan sijaan, jolle varsinainen maksuvelvollisuus kuuluu, eli esimerkiksi takaajaa tai
velkojaa.>> Kayttokorvaus suoritetaan korvauksena jonkin aineettoman oikeuden, esi-
merkiksi tekijanoikeuden, patentin tai tavaramerkin hyddyntamisestd.>¢ Todistajan-
palkkion suorittaminen ei puolestaan perustu tyo- tai toimeksiantosuhteeseen, vaan

valtion varoista maksettavista todistelukustannuksista annettuun lakiin (666/1972).

Tulotietojarjestelmastd annetun lain 3 luku sddntelee tulorekisteriin talletettavia tie-
toja, joita on kasitelty tarkemmin tdman tutkimuksen luvussa 2.3. Lain 3 luvun 6 §:ssa
sdadetaan tiedonantovelvoitteen tayttdmisen tavasta lainkohdassa mainittujen tieto-
jen osalta. Tiedonantovelvollisuus taytetdan ilmoittamalla kyseiset tiedot tulorekiste-
riin. Tiedonantovelvollisuus itsessdan ei perustu tulorekisterilakiin, vaan erityislakei-
hin. Esimerkiksi verotusmenettelysta annetun lain (1558/1995) 3 luku saatelee sivul-
lisen tiedonantovelvollisuutta, vastaten kysymykseen mitd tietoja on ilmoitettava, ja

tulorekisterilaki puolestaan kertoo, miten tiedot annetaan.

Lain 4 luvun 1 § mukaan Tulorekisteriyksikké maarittelee antamallaan paatoksella tu-

lorekisteriin talletettavat tiedot.>7 Rekisteriin ei kuitenkaan tallenneta Euroopan par-

54 Viittaukset mahdolliseen oikeuskdytiantoon tarkastettu viimeisen kerran edilex.fi-tietokannasta
[www.edilex.fi] 31.5.2020, hakusanoilla tulotietojdrjestelmd ja tulorekisteri.

55 Tulorekisterin ohjeen VH/6322/00.01.00/2019 1.4 kohdan mukaan sijaismaksajalla tarkoitetaan
suorituksen maksajaa, joka tekee suorituksen omilla varoillaan varsinaisen ty6nantajan puolesta.

56 Tulorekisterin ohje VH/6317,/00.01.00/2019, kohta 4. Kayttokorvaus.

57 Ks. asiassa annettu Verohallinnon Tulorekisteriyksikon paatos: Tulotietojarjestelméasta annetun lain
(53/2018) 4 §:n 1 momentin mukainen paatos tulorekisteriin talletettavista tiedoista.
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lamentin ja neuvoston asetuksen ((EU) 2016/679), eli EU:n yleisen tietosuoja-asetuk-
sen 9 artiklan mukaisia erityisiin henkilotietoryhmiin kuuluvia tietoja.>8 Tallaisella tie-
dolla tarkoitetaan edelld mainitun asetuksen mukaan esimerkiksi sellaista tietoa, josta
ilmenee henkilon rotu tai etninen alkuperd, henkilon poliittisia mielipiteitd, uskonnol-
linen vakaumus tai ammattiliiton jasenyys, taikka henkilon seksuaalinen suuntautu-

neisuus.

Lain 5 luku sdantelee tietojen luovutusta jarjestelmasta. Lailla ei ole luotu mitdan uusia
tiedonsaantioikeuksia, vaan silla on ainoastaan muutettu suoritusten maksajien ilmoit-
tamisen prosesseja koskien maksettuja ansiotuloja tai niihin rinnastettavia suorituk-
sia, eli esimerkiksi palkkoja ja luontoisetuja. Tiedonsaantioikeudet jarjestelmasta vas-
taavat siis edelleen sitd oikeustilaa, mika vallitsi ennen rekisterin kdyttéonottoa. Tie-
donsaantioikeuden kdytannon toteuttaminen ja tasta johtuen myos tiedonsaantioikeu-
den toteuttamisen tehokkuus ovat sen sijaan kokeneet muutoksia lain voimaantulon
johdosta.5? Suorituksen maksaja ilmoittaa tiedot yhden kerran tulotietojarjestelmaan,
josta tietoja jaellaan tulorekisterilain 5 luvun saanndéksiin perustuvan tiedonsaantioi-
keuden nojalla niita tarvitseville tiedon kayttdjille. Paatantavalta tietojen luovuttami-
sesta on Verohallinnon tulorekisteriyksikolla. Tietoja luovutetaan niille kayttijille,
joille tietojen luovuttaminen on mahdollistettu erityislaein. Erityislain sadnndksista on
ilmettdva tietojen vastaanottajan oikeus saada tiedot suoraan suorituksen maksajalta,
tai toiselta tiedon kayttajalta. Jos tiedonsaantioikeus on tilld tavoin mahdollistettu eri-
tyislain sddnnoksin, myds Tulorekisteriyksikolld on lainsaadant6on perustuva oikeus

jaella samat tiedot tiedon kayttdjalle suoraan tulotietojarjestelmasta.o0

Yksityishenkilon eli tulonsaajan kannalta merkittdva uudistus on tulorekisterilain 5 lu-
vun 15 §:n mukainen pdasy tulorekisterin sahkodisen asiointipalvelun kautta itsedan
koskeviin tietoihin, eli hdnelle ilmoitettuihin tulotietoihin ja niihin liittyviin yksildinti-
jayhteystietoihin. Tulonsaajalla tarkoitetaan tulorekisterilain 1 luvun 3 §:n perusteella
luonnollista henkil6a, kuolinpesaa ja oikeushenkil63, jolle on maksettu tulotietojarjes-
telman ilmoitusvelvollisuuden piiriin kuuluva tulo tai annettu muuna kuin rahana an-

nettava etu, eli esimerkiksi luontoisetu. Oikeushenkilo voi olla lain esitoiden mukaan

58 Valiokunnan lausunto PeVL 49/2017 vp, kohta Henkil6tietojen suoja.

59 HE 134/2017 vp. s. 46, jonka mukaan esityksen ldhtokohtana on se, ettd silld ei perustettaisi uusia
tiedonsaantioikeuksia tiedon kayttdjille.

60 HE 134/2017 vp, yksityiskohtaiset perustelut 5 luku 13 §.
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olla tulorekisterilaissa tarkoitettu tulonsaaja silloin, kun oikeushenkila ei ole merkitty
Verohallinnon ennakkoperintarekisteriin. Ennakkoperintirekisterdinnin voimassa-
olon puuttuminen aiheuttaa ilmoittamisvelvollisuuden suorituksen maksajalle, vaikka
tyo- tai kdyttokorvaus maksetaan luonnollisen henkilon sijaan yritykselle tai yritta-
jalle. Toiminnan harjoittaminen yritysmuodossa ei ole automaattisesti maksajan il-
moittamisvelvollisuuden poissulkeva seikka, vaan sen ratkaisee ennakkoperintarekis-

terimerkint3. 6!

Tulorekisterin toiminnan kannalta relevanttia lainsdadantokehysta ei kuitenkaan
voida hahmottaa taydellisesti tarkastelemalla ainoastaan varsinaista tulorekisterila-
kia. Tulorekisterin toiminnalla on kytkoksia useisiin muihin lakeihin, muun muassa
osiossa 2.5 kasiteltavien seuraamusmaksujen johdosta. Esimerkiksi perinto- ja lahja-
verolain (378/1940) 28 a §:ssd saddetddn lain soveltamisalaan kuuluvien etuuksien il-
moittamisesta Verohallinnolle. Rikoslain (39/1889) 29 luvun 12 §:ssd maaritelldan tu-
lotietojarjestelman myohdstymismaksun suhde tyoeldake- ja tapaturmavakuutusmak-
supetokseen ne bis in idem -periaatteen mukaisesti. Tyontekijan eldkelain (395/2006)
10 luvun 141 § sisdltaa sadannoksen tyontekijan eldketurvan jarjestamisestd ennen,
kuin tydansio on ilmoitettava tulorekisteriin, sekd saman lain 144 §:ssa saddetdan va-
kuuttamisvelvollisuuden tayttamiseksi tehtdvista ilmoituksista tulorekisteriin. Sisal-
16llisesti ldhes vastaavat lainkohdat on muutettu my6s merimieseldkelain

(1290/2006) 138 ja 139 §:ssé.

Edelld mainittujen maaritelmien lisaksi myos rekisteri, henkilétieto, rekisterinpitdjd ja
tietosuoja ovat rekisterin toiminnan kannalta keskeisia kasitteitd, koska tulorekisteriin
talletetaan henkiloita koskevia tulotietoja. Rekisteri ei muodostu sen perusteella, mi-
ten tiedot on teknisesti keratty yhteen. Sen sijaan rekisterin maaritelman tayttada mika
tahansa tietojoukko, johon on keratty henkil6tietoja, riippumatta esimerkiksi siitd, mi-

ten tiedot on luokiteltu. Lisdksi tiedot ovat saatavilla rekisterista tietyin perustein.62

Henkilotiedolla tarkoitetaan mita tahansa tietoa, joka voidaan yhdistida luonnolliseen
henkil6on. Jos henkilé voidaan tunnistaa tietysta tiedosta, kyseessa on henkildtieto

riippumatta siitd, tapahtuuko tunnistaminen suorasti vai epasuorasti. Perinteisten yk-

61 HE 134/2017 vp, yksityiskohtaiset perustelut 1 luku 3 §.
62 Hanninen et al. 2017, s. 22.



16

silointitietojen, kuten henkil6tunnuksen lisaksi myos henkil66n yhdistettavat tunnus-
omaiset tekijat voivat olla henkilotietoja. Huomioitavaa henkil6tiedon kasitteen sovel-

tamisalan kannalta on se, etta se ei sovellu yritysta koskeviin tietoihin.63

Rekisterinpitdja on taho, joka kayttaa paatantdvaltaa rekisteriin talletettavien tietojen
kerddmisestd ja niiden kayttotarkoituksista. Kaytdnnossa rekisterinpitaja voi olla kuka
tahansa luonnollinen henkil6 tai oikeushenkild. Tassa tutkimuksessa rekisterinpita-

jana on Verohallinnon Tulorekisteriyksikkd. 64

Tietosuojalla tarkoitetaan perusoikeuksien, kuten henkildtietojen suojan toteutta-
mista. Henkil6tietojen suoja on Suomen perustuslain (731/1999) 10 §:n 1 momenttiin
sisdltyva jokaisen perusoikeus, joka on johdettavissa myds Euroopan unionin primaa-
rilainsdddannosta. Tietosuoja koostuu tietosuojaperiaatteiden noudattamisesta, eli
esimerkiksi kdyttotarkoitussidonnaisuudesta, jolla tarkoitetaan sitd, etta tietojen ka-
sittelylle on aina oltava olemassa jokin oikeutusperiaate. Henkilotietoja ei saa kasitella
ilman pdtevaa perustetta, ja peruste on tarvittaessa pystyttiva ndyttaa toteen. Perus-
teena voi olla esimerkiksi rekisterdidyn suostumus.65 Kasiteltavien henkilotietojen on
oltava myos sisalloltaan tasmallisia. Tietojen sailyttdmista on rajoitettava kdytannossa

niin, ettd ne poistetaan sen jalkeen, kun tietojen kasittely ei enda ole tarpeellista.®®

2.2 Tulorekisterin tavoitteet

Tulorekisterin keskeisin tavoite on vahentaa hallinnollista taakkaa, joka aiheutuu ty6n-
antajayrityksille ja muille suorituksen maksajille maksettuihin palkkoihin liittyvasta il-
moittamismenettelystd. [Imoittamismenettelyd uudistetaan tulorekisterin avulla niin,
ettd tiedot toimitetaan yhden kerran tulorekisteriin. Taman jdlkeen tietoja tarvitsevat,
tulorekisterilaissa erikseen maaritellyt tiedon kayttdjat voivat lakiin perustuvan oikeu-
tensa nojalla hakea tarvitsemiaan tietoja yhdesta, keskitetysta rekisteristd.¢” Tulore-
kisterin ansiosta eri viranomaisille jaettavat tiedot ovat saman sisaltoisia ja muuttu-
mattomia ja hallinnollinen taakka kevenee, kun samoja tietoja ei tarvitse ilmoittaa use-

aan kertaan erilaisiin viranomaisten tarpeisiin. Ilmoitusvelvollisuuden toteuttavien

63 Hanninen et al. 2017, s. 20.

64 Hanninen et al. 2017, s. 22.

65 Voutilainen 2020, s. 76.

66 Voutilainen 2020 s. 64-67.

67 Ks. listaus tiedon kayttajista, seka lainkohdat, joiden perusteella tietoja luovutetaan: Tulotietojarjes-
telmésta annetun lain (53/2018) 16 §:n 3 kohdan mukainen seloste.
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toimijoiden, esimerkiksi tyonantajien lisaksi myos viranomaisten keskindinen tieto-
jenvaihto tehostuu. Jokainen tiedon kayttdja saa tulorekisterista sisallollisesti samat
tiedot. Jos esimerkiksi palkkatietoa korjataan, tima muutos valittyy tulorekisterista sa-
man sisaltoisend jokaiselle tiedon kayttdjalle. Viranomaisten tekemien paitdsten ja
muun toiminnan perusteena olevat tiedot eivit myoskaan enaa ole esimerkiksi viimei-
seen, lahes vuoden vanhaan vahvistettuun verotukseen perustuvia, vaan tuoreempia
ja ajantasaisempia tulorekisterin nopeamman ilmoitussyklin takia.t8 Aikaisemmin tie-
toja on toimitettu erilaisiin maaraaikoihin tai tietopyyntoihin perustuen erikseen tie-
toja hyodyntaville tahoille niin, ettd samoja tietoja on voitu toimittaa useaan eri ottee-
seen. Hallinnollisella taakalla tarkoitetaan niita toimenpiteita ja kustannuksia, joita yri-
tykselle aiheutuu lainsddadannén luomista velvoitteista johtuen ilman, ettd ne ovat osa
yrityksen liiketoiminnan tarpeita. Palkkatietojen ilmoitusvelvollisuus on osa hallinnol-
lista taakkaa, koska ilman saanndksia ilmoitusvelvollisuudesta yrityksen ei tarvitsisi

suorittaa mitddn toimenpiteitd ilmoitusvelvollisuuden tayttamiseksi.®°

Tulotietojarjestelman kayttoonotto oli osa Juha Sipilan hallitusohjelmaa, jonka keskei-
simpina tavoitteina oli julkisten palvelujen ja hallinnon sisdisten prosessien digitalisoi-
minen. Digitalisoinnilla tavoitellaan kayttdjalahtoisia palveluita, jotka ovat ensisijai-
sesti digitaalisia, eli sahkoisia.”? Hallitusohjelmassa painotettiin sellaisten palveluiden
priorisointia, joiden tuottavuushyoty on suurin. Edelleen hallitusohjelmassa tavoitel-
tiin myos sellaisen infrastruktuurin rakentamista, jonka yritysten reaaliaikainen talous
vaatii, sdantely- ja hallinnollisen taakan keventamistd, seka saddoksille vaihtoehtoisten

ohjauskeinojen hyddyntamista.7”?

Tulotietojdrjestelmin tavoitteena on harmaan talouden torjunta reaaliaikaisten tulo-
tietojen avulla. Viranomaisasiointia vahvasti digitalisoinutta jarjestelmaa kohtaan esi-
tettiin kritiikkia jo ennen sen olemassaoloa, liittyen esimerkiksi sdidnnénmukaisesti an-

nettavien pakollisten tietojen liian vahdiseen maaraan, jolloin tulotietojarjestelmasta

68 HE 134/2017 vp, s. 7-8.

69 Hallinnollisen taakan maaritelma: Honkatukia - Rauhanen 2011, s. 3.

70 Ks. digitalisaatiosta esim. Koulu 2018, s. 840. Koulun mukaan digitalisaatiolla tarkoitetaan yleisesti
tieto- ja viestintateknologian lisddntyvaa hyodyntamista.

71 Hallituksen julkaisusarja 10/2015, s. 26-27.
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padtosten perustaksi saatavat tiedot olisivat vajavaisia.”2 Maailmaa talla hetkella ravis-
televa pandemia on osoittanut, etta kritiikki oli ainakin osittain aiheellista. Koronakrii-
sin johdosta lomautettujen ja tyottomaksi jadneiden henkil6iden maara on Tyo- ja elin-
keinoministerion tekeman arvion mukaan 141 000 lomautettua ja 20 000 uutta tyo-
tontd henkil6a.”3 Tulotietojdrjestelmdn mahdollistaman digitaalisen tietojenvaihdon
ansiosta tyottomyysetuuksien kasittelyprosessien nopeuttaminen olisi teknisesti mah-
dollista, mutta ongelmaksi on osoittautunut suoritusten maksajien ilmoittamien tieto-
jen riittdmattomyys. Jos maksaja ei ole ilmoittanut sidnnénmukaisesti annettavien pa-
kollisten tietojen lisdksi my0s vapaaehtoisesti annettavia taydentavia tietoja, etuuk-
sien kasittelijat joutuvat pyytamaan lisaselvityksid maksajalta, joka taas hidastaa pro-

sessia merkittavasti.’4

Uudistuksen tavoitteena on myo6s tuottaa merkittavia taloudellisia sadstoja ja tuotta-
vuuden parantamista kansantaloudelle, esimerkiksi yrityksille ja viranomaisille. Uu-

distuksen avulla myds tavallinen kansalainen voi valvoa omien tietojensa kayttoa.”s

2.3 Tulorekisterin tietosisalto

Tulorekisteriin talletettavia tietoja on kahdentyyppisia: sddanndnmukaisesti annettavia
pakollisia tietoja, sekd vapaaehtoisesti annettavia, tiydentavia lisdtietoja’®. Juridisesti
suorituksen maksajan ilmoitusvelvollisuus tulorekisteriin taytetaan toimittamalla tu-
lorekisteriin ainoastaan sddnnonmukaisesti annettavat pakolliset tiedot, silla tulore-
kisterilain esitéiden mukaan tdydentdvat tulotiedot talletetaan rekisteriin vain, jos
tyonantaja ilmoittaa ne tulorekisteriin.’? Jos maksaja ei ilmoita tulorekisteriin tayden-
tavia tietoja, ne on kuitenkin pyynnosta toimitettava niita tarvitsevalle tiedon kaytta-
jalle. Pakollisten tietojen kokonaisuus vastaa ennen tulorekisterin kdyttoonottoa
vuosi-ilmoituksilla ilmoitettuja tietoja tyotapaturmavakuutusyhtidille, elakelaitoksille,
Verohallinnolle ja Tyo6llisuusrahastolle. Jos suorituksen maksaja haluaa konkreettisesti

hyotya tulorekisterin yhdesta tavoitteesta, eli hallinnollisen taakan keventdmisests,

72 KK 88/2018 vp. Kirjallisessa kysymyksessa oli kyse tulotietojarjestelméan liittyvien puutteiden kor-
jaamisesta.

73 Ty6- ja elinkeinoministerio: Koronaviruksen vaikutukset tyollisyystilanteeseen.

74 Tulorekisteri: Tyonantaja, tulorekisteri-ilmoittaminen vaikuttaa paivarahan kisittelyn sujuvuuteen,
seka Tulorekisteri: Tulorekisterin tietoja kiytetdan laajasti erilaisissa paatoksissa.

75 HE 134/2017 vp, kohta 3.1 Tavoitteet.

76 Tiedon kayttijien oikeudesta saada suoritusten maksajilta tdydentavia tietoja, ks. Tulorekisteriyk-
sikko, seloste 2 b.

77HE 134/2017 vp, kohta 3.3.1 Tulotietojarjestelma.
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sekd sadnnonmukaisten ettd tdydentivien tietojen antaminen palvelee tita tarkoitusta

paremmin, kuin pelkkien pakollisten tietojen ilmoittaminen.’8

Pakollisia tietoja ovat tiettyjen lahetettavan materiaalin teknisten tietojen lisaksi suo-
rituksen maksajan ja tulonsaajan yksilointitiedot, eli esimerkiksi Y-tunnus ja henkilo-
tunnus. Suomalaisten tunnisteiden puuttuessa kiytetddn ulkomaista tunnistetta, ja il-
moitetaan lisdksi nimi, osoite, sekd tulonsaajan ollessa luonnollinen henkilé6 myo6s su-
kupuoli ja syntymaaika. Maksajan tyypistd annetaan erityinen lisatieto, jos maksaja on
esimerkiksi julkisyhteiso, valtio, ulkomainen konserniyhtio tai tilapdinen tyonantaja.
Maksajan tyyppi vaikuttaa tiettyihin vakuuttamisvelvollisuuksiin. Myos tulonsaajan
tyypista annetaan erityinen lisatieto, jos tulonsaaja on esimerkiksi avainhenkil6, yh-
teis0, rajoitetusti verovelvollinen tai tyottomyysturvalain (1290/2002) mukainen osa-

omistaja. Tulonsaajan tyyppi vaikuttaa tulonsaajan verotukseen.”?

Palvelussuhteeseen® liittyvista tiedoista pakollinen on tieto palvelussuhteen paatty-
misestd, kun paattymisen syyna on vanhuuseldkkeelle siirtyminen. Tydeldkelaitos
myoOntad vanhuuseldkkeen tulorekisteriin ilmoitettavien palvelussuhdetietojen perus-
teella.81 Suomen Pankin palvelussuhteissa ja julkisten alojen eldkelain (81/2016) mu-
kaan vakuutetuissa palvelussuhteissa koskee useampi sidnnénmukaisesti ilmoitettava
tieto, joita ei ole tdssa tarkoituksenmukaista luetella yksityiskohtaisesti. Ammattiluok-
katieto ja muut ammattia koskevat tiedot ovat pakollisia Suomen Pankin palvelussuh-
teiden ja julkisten alojen eldkelain mukaan vakuutettujen palvelussuhteiden lisaksi
aina, kun tyonantajalla on velvollisuus ottaa tyontekijoilleen ty6tapaturma- ja ammat-
titautivakuutus. Velvollisuus ottaa vakuutus toteutuu useimmissa tilanteissa, koska va-
kuuttamisvelvollisuuden rajaksi on maaritelty 1300 euroa, joka muodostuu ty6nanta-

jan vuoden aikana maksaman tai maksettavaksi sovitun palkan maarasta. Raja ei ole

78VH/6313/00.01.00/2019.

79VH/6313/00.01.00/2019. Ks. rajoitetusti ja yleisesti verovelvollisen verotuksesta esim. Verohallinto:
Yleinen ja rajoitettu verovelvollisuus ja VH/1007/00.01.00/2019.

80 Tulorekisteri: Tulorekisterin sanastot ja termit. Palvelussuhteella tarkoitetaan tydntekijan tyonteki-
jan valista oikeussuhdetta, eli tyd- tai virkasuhdetta.

81 Keva: Tulorekisterin myo6ti vanhuuseldkkeelle jadavan tyontekijan tyosuhteen paattymistietoja ei voi
ilmoittaa enda suoraan Kevaan. Vanhuuselaketta ei voida myontéa, jos paattymispdivaa ei ole ilmoitettu
tulorekisteriin.
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tyontekijakohtainen.82 Ammattiluokkatietoa kaytetdadn vakuutusyhtioissd tyotapa-
turma- ja ammattitautivakuutuksen maksun maaraamiseksi erityisen vastuukertoi-

men avulla.83

Vakuuttamiseen liittyvista tiedoista ilmoitetaan muun muassa tydeldkelaitoksen tiedot
ja vakuutuksen tyyppi silloin, kun tyontekija on tydeldkevakuutettu. Tyontekija voi olla
tyoelakevakuutettu tyontekijan-, yrittdjan-, tai maatalousyrittdjan elakevakuutuksella.
Myd6s vakuuttamisen poikkeustilanne on ilmoitettava, eli tilanne jolloin ty6nantajalla
ei ole velvollisuutta vakuuttaa tyontekijaa jollakin lakisdateisella vakuutuksella. Kan-
sainvalisissa tilanteissa tyontekija ei valttamatta kuulu Suomen sosiaaliturvan sovelta-
mispiiriin, jolloin tieto ilmoitetaan tulorekisteriin. Vakuutuslaitokset muodostavat va-
kuutusmaksut tulorekisteriin ilmoitettujen vakuuttamistietojen perusteella. Myoés eri-
laiset takaisinperintatilanteet ja suorituksen muuttuminen perusteettomaksi eduksi
on ilmoitettava palkkatietoilmoituksella. Tulorekisterin tietoja kdytetadn erilasten
etuuksien myontamisessa, jolloin tulonsaajalta takaisinperityt tai hanelle perusteetto-

masti maksetut edut vaikuttavat etuuksien myontamisperusteisiin.84

Saannonmukaisesti annettavien tietojen lisdksi jarjestelmdan tallennetaan tulotieto-
jarjestelmastd annetun lain 3 luvun 7 §:n mukaisia tdydentdvia tietoja niissa tapauk-
sissa, kun suorituksen maksaja ilmoittaa tadydentavat tiedot oma-aloitteisesti. Tallaisia
taydentavia tietoja ovat esimerkiksi palvelussuhteen tyyppi, kesto ja paittymisen
syy®5, sovellettava tydehtosopimus ja ammattinimike, palkkauksen muoto, poissaoloi-
hin liittyvat tiedot, ty6tapaturma- ja ammattitautivakuutuksen vakuutusnumero ja yh-
tiotunnus. Lain 5 luvun 13 §:n seka lain esitéiden perusteella jokainen tulorekisteriin
talletettava pakollinen tai tdydentava tieto on tarpeellinen jonkun tiedon kayttdjan toi-

minnassa.86

Tulorekisterin sadnnonmukaisesti annettavat pakolliset tiedot eivat riitd kaikkien
etuuksien toimeenpanemiseksi, vaan paatoksen perusteeksi voidaan tarvita tdydenta-

via tietoja. Tdydentivien tietojen vapaaehtoinen ilmoitusvelvollisuus on perusteltu

82 OP: Tyotapaturmavakuutus.

83 If: Tyotapaturmavakuutuksen palkkailmoituksen tayttoohje.

84 VH/6313/00.01.00/2019, 4 Pakolliset ja tdydentadvat tiedot taulukossa.

85 Tulorekisteriyksikké VH/6313/00.01.00/2019, kohta 1.4 Muut sddanndnmukaisesti annettavat tiedot.
Palvelussuhteen paattymisen syy -tieto on tdydentdva tieto silloin, kun paattymisen syyn perusteena on
muu syy, kuin vanhuuseldkkeelle siirtyminen.

86 VH/6313/00.01.00/2019, kohta 3.3 Mita hyotya tdydentadvien tietojen ilmoittamisesta on?
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sill3, ettd tulorekisterin tietosisaltoon kuuluvien tdydentdvien tietojen kaltaisia tietoja
ei ole ennen tulorekisterin kiayttonottoakaan pitdanyt ilmoittaa oma-aloitteisesti esi-
merkiksi viranomaisille. Vapaaehtoisuus perustuu myos kaikkien tietojen ilmoittami-
sen aiheuttamaan hallinnolliseen taakkaan, joka esimerkiksi pienyrittdjien kohdalla
olisi lisdantynyt. Kdytdannossa maksaja, joka ilmoittaa pakolliset ja tdydentavat tiedot
jarjestelmaan, viahentda omaa hallinnollista taakkaansa varmistamalla sen, etta tietoja
ei pyydeta maksajalta uudelleen. Vain pakolliset tiedot ilmoittavan maksajan kohdalla
rekisterin yhdeksi tavoitteeksi asetettu hallinnollisen taakan keventaminen ei valtta-
matta toteudu, koska tiedot on toimitettava tiedon kayttdjille joka tapauksessa, jos tie-
don kayttdja naita tietoja pyytaa. Taydentavien tietojen ilmoittamatta jaittaminen tulo-
rekisteriin ei siis vapauta maksajaa kokonaan naiden tietojen toimittamiselta, vaan an-
taa ainoastaan mahdollisuuden valita toimittaako se tiedot oma-aloitteisesti ja etuka-

teen tulorekisteriin, vai vasta pyynnosta suoraan tiedon kayttajalle.8?

Pakollinen tieto on my6s maksettu suoritus, esimerkiksi tulorekisterilain 3 luvun 6 §:n
2 momentin 1 kohdan mukainen tieto maksetusta palkasta. Varsinaisen suorituksen
lisdksi maksaja ilmoittaa 6 §:n 2 momentin 12 kohdan nojalla maksetusta suorituk-
sesta toimitetun ennakonpidatyksen tai perityn lahdeveron, seka vakuutetun sairaus-
vakuutusmaksun. Lisdksi maksaja ilmoittaa maksettuun suoritukseen kohdistuvat va-
hennettdvat erat, kuten tyontekijan tydeldkevakuutusmaksun ja tyodntekijan tyotto-

myysvakuutusmaksun.88

Varsinaiset maksetut suoritukset ilmoitetaan kolminumeroisella koodiarvolla, jota
kutsutaan tulolajiksi. 100 ja 200-sarjan tulolajeilla ilmoitetaan maksetut rahapalkat,
300-sarjan tulolajit ovat erikseen ilmoitettavia erid, esimerkiksi luontoisetuja, ja 400-
sarjan tulolajit ovat palkasta vdahennettavia erid, kuten esimerkiksi ennakonpidatys.
Tulolajeille on maaritelty oletusasetukset liittyen niistd perittaviin sosiaalivakuutus-
maksuihin. Jos sosiaalivakuutusmaksut poikkeavat tulolajin oletusasetuksista, niitd on

mahdollista muuttaa maksajan toimesta.8?

87 HE 134/2017 vp, kohta 3.3.3 Tiedon kayttdjat ja 3.3.4 Tulorekisterin tietosisalto.

88 VH/6312/00.01.00/2019, kohta 2 Palkasta vihennettdvien erien ilmoittaminen.

89 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: Palkkatietoilmoituksen pakolliset ja tiydentavat tiedot, kohta
1.3.
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Yhteenvetona voitaneen todeta, ettd tulorekisterin tietosisallon tulonsaajakohtainen
laajuus riippuu siitd, kuinka hyvin ilmoittajat sisallyttavat ilmoituksiinsa myd6s vapaa-
ehtoisesti annettavia, tdydentavia tietoja. Kdytdnnossa maksajan toiminta vaikuttaa
myos siihen, kuinka tehokkaasti tulonsaaja voi hyodyntaa rekisteria saatavia tietoja to-
distuksena tulojensa maarasta ja muista palvelussuhteensa kannalta relevanteista tie-
doista. Tasta johtuen nostan esille kysymyksen siit3, asettaako tulorekisterin taman-
hetkinen ilmoittamismenettely tulonsaajat eriarvoiseen asemaan, kun ilmoittajalle on
annettu suhteellisen laaja vapaus paattaa ilmoittamiensa tietojen sisallosta? Tulorekis-
teriyksikko on omasta aloitteestaan todennut, etta pakolliset tiedot eivat riitd esimer-
kiksi tyottomyyskassan tyottomyysturva-asian kasittelyyn, ja ettd taydentavien tieto-
jen puuttuminen hidastaa hakemuskasittelya, jolloin tulonsaaja voi joutua odottamaan
tiettyd etuutta jopa kohtuuttoman kauan. Jos tallainen lainsddaddannon puute ja kohtuut-
toman kasittelyajan mahdollisuus on todettu jo viranomaisen itsensa toimesta, onko

perusteltua, ettd lainsddddnnon puutetta ei korjata valittdmasti??0

2.4 Tietojen toimittaminen tulorekisteriin

Tulorekisterin kannalta keskeiset sidosryhmat voidaan jakaa kahteen erilaiseen ryh-
maan, suoritusten maksajiin eli tulorekisterin tiedon tuottajiin ja tulorekisterin tiedon
kayttdjiin.?! Tiedon tuottajat ilmoittavat tulorekisteriin palkka- ja muita ansiotulotie-
toja, ja myohemmassa vaiheessa myos eldke- ja muita etuustietoja.?? Tallaisia tiedon
tuottajia ovat yritysten ja organisaatioiden lisdksi myds kotitaloudet, jotka maksavat
palkkaa.?3 Tulorekisteriin ilmoitetaan myds yrityksen toiselle yrittdjalle tai yritykselle
maksamat suoritukset, jos maksun saaja ei kuulu ennakkoperintirekisteriin. Yritys-
muoto ei ole ilmoittamisvelvollisuuden nakokulmasta ratkaiseva asia, vaan ilmoitus-

velvollisuuden ratkaisee ennakkoperintarekisterdinnin voimassaolo.%*

Tietojen ilmoittaminen tulorekisteriin ei edellyta tiedon tuottajalta juridisesta nako-
kulmasta kdytdnnodssa muita toimenpiteitd, kuin yrityksen puolesta asioidessa nimen-

kirjoitusoikeutta tai valtuutta toimia yrityksen puolesta, sekad vahvaa tunnistautumista

90 Tulorekisteriyksikkd: Tyonantaja, tulorekisteri-ilmoittaminen vaikuttaa paivarahan kasittelyn suju-
vuuteen.

91 Yleista tulorekisterista: usein kysyttya. Ketka ovat tulorekisterin kayttajia?

92 Ks. seloste lainkohdista, joihin tietojen antamisvelvollisuus perustuu: Tulorekisteriyksikko, seloste 2
a.
93 Ks. Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: Kotitalous tydn teettdjiana, kohta 12.

94 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: Tyontekijan palkitseminen, yrittdjalle maksettavat suoritukset
ja muut erityistilanteet, osa 3.
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sahkoista asiointipalvelua kdytettdessa.?> Ilmoittajalla ei myodskaan ole velvollisuutta
toimittaa tietoja tiedon kayttajille muulla tavalla, kuin mita tulorekisterilaissa on saa-
detty. Kaytdnnossa tama tarkoittaa sitd, etta jos tieto on toimitettu sihkoisesti tulore-
kisteriin, tiedon kayttdja ei voi vaatia saman tiedon antamista uudelleen esimerkiksi
tiedon kayttajan oman siahkdisen jarjestelman kautta. Jos tulorekisteriin annetut tiedot
ovat kuitenkin esimerkiksi puutteellisia asian kasittelemiseksi, tiedon kayttajalla on oi-
keus pyytaa lisaselvitysta suorituksen maksajalta. Tallainen tilanne voi olla kasilla esi-
merkiksi silloin, kun suorituksen maksaja ilmoittaa tulorekisteriin vain pakolliset tie-

dot, mutta tiedon kayttdja tarvitsee asian kasittelemiseksi myos tdydentavia tietoja.?®

Tiedot ilmoitetaan tulorekisteriin padsaantoisesti sdhkoisesti. Paperilla ilmoittami-
seen on oltava erityinen syy, jollaiseksi voidaan katsoa esimerkiksi sellainen tilanne,
kun sdhkoéinen ilmoittaminen on teknisen esteen vuoksi mahdotonta.?’ Ilmoitustyyp-
peja on vuonna 2020 nelja erilaista: palkkatietoilmoitus, tyonantajan erillisilmoitus,
vuokratyontekijan aloittamisilmoitus ja tiedot kansainvalisestd tydskentelysta. Yh-
della palkkatietoilmoituksella ilmoitetaan tulorekisteriin yhdelle tulonsaajalle yhtena
maksupdivdnd maksetut suoritukset ja niistd mahdollisesti tehtavat vahennykset, esi-

merkiksi ennakonpidatyksen ja tyontekijan sosiaalivakuutusmaksujen maarat.°8

Tyonantajan erillisilmoituksella ilmoitetaan sellaisia tietoja, jotka eivat kohdistu yksit-
taiseen tulonsaajaan, eli tieto tyonantajan sairausvakuutusmaksun maarasta, siita teh-
tavistd vahennyksista tai ei palkanmaksua -tieto.?? Vuokratydntekijan aloittamisilmoi-
tus annetaan ulkomaisesta vuokratyontekijasta silloin, kun Suomen ja tydntekijan
asuinvaltion valilla ei ole solmittu verosopimusta, tai kun sopimus on solmittu, mutta
se ei estd Suomea verottamasta ulkomaiselle vuokratyontekijalle maksettavaa palk-
kaa.190 Tiedot kansainvalisesta tyoskentelysta -ilmoitus sisdltda niin kutsutut NT-tie-

dot101, joiden antamista sddntelee TREKK-sopimus eli Pohjoismainen sopimus veron

95 Tulorekisteri: Kuka voi toimia yrityksen edustajana tulorekisterissa?

96 HE 134/2017 vp, yksityiskohtaiset perustelut 24 §.

97 HE 134/2017 vp, s. 44-45.

98 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: Palkkatietoilmoituksen pakolliset ja tdydentavét tiedot, kohta
1 Saannénmukaisesti annettavat pakolliset tiedot.

99 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: Tyonantajan erillisilmoitus, kohta 1 Yleista tyonantajan erilli-
silmoituksesta.

100 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: Kansainvaliset tilanteet, kohta 4.5.3.1 Vuokratydntekijan aloit-
tamisilmoitus.

101 Ks. Verohallinnon ohje VH/1007/00.01.00/2019. NT1-tiedoilla tarkoitetaan ilmoitusta siit4, ettd Suo-
mesta toiseen pohjoismaahan ldhetetyn tyontekijan palkasta peritidn ennakonpidatys Suomessa. NT2-
tiedoilla ilmoitetaan tieto siitd, ettd lahetetyn tyontekijan palkasta ei peritd ennakonpidatystd Suomeen.
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kannosta ja siirrosta (SopS 97/1997). Sopimuksen tarkoituksena on estida kaksinker-
tainen verotus, eli tdssa tapauksessa ennakonkannon periminen useammassa kuin yh-
dessa pohjoismaassa.102 Lisdksi kansainvalisten tydskentelytietojen ilmoituksella il-
moitetaan tietoja tyontekijan oleskelusta Suomessa silloin, kun tuloon soveltuu 6 kuu-

kauden saanto.103

[Imoituksen voi tehda tulorekisterin sahkdisessa asiointipalvelussa verkkolomak-
keella, johon tiedot sy6tetddn manuaalisesti yhdesta tulonsaajasta kerrallaan. Vaihto-
ehtoisesti tiedot voi ladata tulorekisteriin sahkoisen asiointipalvelun latauspalvelussa
madramuotoisena xml-tiedostona.1%4 Kolmantena vaihtoehtona on ilmoittaa tiedot ta-
loushallinnon ohjelmiston ja tulorekisterin valille rakennettavan integraation, eli tek-
nisen rajapinnan avullal0s, Talloin tiedot siirtyvat tulorekisteriin yleensa palkanlas-
kennan yhteydessa, eika erillistd ilmoitusta tulorekisteriin tarvitse tehda. Rajapinta-
ratkaisuja on kolme erilaista: viivdstetty tai reaaliaikainen Web Service -rajapinta ja
SFTP-rajapinta, joista valitaan parhaiten soveltuva ratkaisu sen perusteella, antaako
suorituksen maksaja tulorekisteriin vain pienid maaria ilmoituksia, vai suurempia

massa-aineistoja.106

Organisaation nimenkirjoitusoikeudellinen henkil6 voi asioida tulorekisterin sahkoi-
sessa asiointipalvelussa toimielinroolilla, joka tarkistetaan vahvan tunnistautumisen
yhteydessa yritys- ja yhteisotietojarjestelmasta tai kaupparekisterista. Vahvalla tun-
nistautumisella tarkoitetaan vahvasta sahkoisesta tunnistamisesta ja sahkoisista luot-
tamuspalveluista annetun lain (617/2009) esitdiden mukaan esimerkiksi tunnistautu-
mista pankkitunnuksin, organisaation varmennekortilla tai mobiilivarmenteella.107 Ni-
menkirjoitusoikeudellisella tarkoitetaan muun muassa yhtidjarjestyksesta ilmenevaa
yrityksen toimitusjohtajaa ja hdnen sijaistaan tai varatoimitusjohtajaa, hallituksen pu-
heenjohtajaa ja hallituksen jdsenid, elinkeinonharjoittajaa, kommandiittiyhtion vas-

tuunalaista yhtiomiestd, avoimen yhtion yhtiomiestd, prokuristia ja isdnnoitsijaa, jolle

Tulon lopullinen verotusmaa ratkaistaan verotusta toimitettaessa, ja se voi poiketa annetuista NT-tie-
doista.

102 Kaksinkertaisen verotuksen poistamisesta ks. esim. Helminen 2001, osa 4. Monenkertainen verotus
ja vajaaverotus.

103 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: Kansainviliset tilanteet, kohta 2.5 Lisatiedot pohjoismaisessa
tyoskentelyssa.

104 Tulorekisteriyksikko: Tekninen rajapinta - Soveltamisohje 2020, s. 5.

105 Tulorekisteri: Tulorekisterin tekninen rajapinta.

106 Tulorekisteriyksikko: Tekninen rajapinta - Tietojen toimittaminen tulorekisteriin 2020, s. 5.

107 HE 36/2009 vp, s. 48.
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on erikseen annettu nimenkirjoitusoikeus. Kdaytdnnossa tima tarkoittaa sitd, ettd orga-
nisaation edustajalla on oikeus esimerkiksi tehda ilmoituksia tulorekisteriin edusta-
mansa organisaation puolesta, ja katsella jo annettuja ilmoituksia. Lisaksi tietyt tekni-
set asetukset edellyttavat nimenkirjoitusoikeudellisen henkilén toimenpiteitd.108109
Kun ilmoituksia tehdaan tulorekisterin teknisen rajapinnan avulla, ilmoittamiseen ei
tarvitse nimenkirjoitusoikeutta tai valtuutta. llmoittaja tunnistetaan teknisen rajapin-
nan varmenteen perusteella, ja jonka avulla tulorekisteriin toimitettava aineisto myos

allekirjoitetaan sahkoisesti.110

Nimenkirjoitusoikeudesta johtuvan oikeuden lisdksi tulorekisterissa voi asioida val-
tuudella. Valtuus tarkoittaa toiselle henkilolle tai yritykselle annettua sahkoista oi-
keutta asioida toisen yksityishenkilon tai organisaation puolesta tulorekisterissa.111
Alle 15-vuotiaan lapsen puolesta asioiva huoltaja ei tarvitse tallaista valtuutta, mutta
esimerkiksi organisaation puolesta palkanlaskennan hoitava tilitoimisto tarvitsee val-
tuuden, jos sen on tarkoitus hoitaa samalla mydés yrityksen lakisdateinen ilmoittamis-
velvollisuus tulorekisteriin palkanlaskennan yhteydessa. Valtuuden myontdmisen yh-
teydessa asioinnin rajaamiseksi kdytetdan niin kutsuttuja valtuuskoodeja, joilla voi-
daan maaritella valtuuden tarkempi sisalto. Valtuus voidaan antaa vain tulorekisteriin
ilmoitettujen tietojen katselemiseen, tai se voi sisaltda katselun lisaksi my0ds oikeuden

ilmoittaa tietoja valtuuttajan puolesta.112

2.5 Seuraamusmaksut

Tulorekisteri-ilmoittamisen laiminlydnnista on saadetty erilaisia sanktioita ilmoitus-
velvollisuuden tayttamisen tehostamiseksi. Jos suorituksen maksaja ei tayta ilmoitus-
velvollisuuttaan, seuraa siita valittomia vaikutuksia esimerkiksi sellaiselle tulonsaa-
jalle, jolle myonnettaisiin ndiden tietojen perusteella jotakin etuutta. Etuuden kasitte-
lyprosessi hidastuu, jos tulotietoja ei ole saatavilla tulorekisterissa, tai etuuspaatos voi

perustua virheellisiin tulotietoihin, josta aiheutuu myohemmin takaisinperintaa. Yh-

108 Tulorekisteri; Yritys: valtuuta tulorekisterin sdhkoisen asiointipalvelun kayttajat.

109 Osakeyhtiolain esitdissa HE 109/2005 vp on todettu koskien osakeyhtidlain (624/2006) 26 §, etta
yhtion edustamisoikeus voidaan yhtidjarjestyksen madrayksen perusteella myontaa kdytannossa ke-
nelle tahansa luonnolliselle henkilélle, riippumatta hdnen asemastaan tai asemattomuudestaan yhti-
0ssa.

110 Varmennepalvelu - Yleiskuvaus, s. 5.

111 TuloreKisteri: Tulorekisterin sanastot ja termit.

112 TuloreKisteri: Yksityishenkil6 voi valtuuttaa toisen henkilon tai yrityksen katselemaan tulotietojaan.
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teiskunnan eri toimintojen rahoittamiseksi kerattavat sosiaalivakuutusmaksut lasku-
tetaan tydnantajalta tulorekisteriin ilmoitettujen palkkatietojen perusteella. Jos ilmoi-

tuksia ei anneta ajoissa, myos sosiaalivakuutusmaksujen periminen viivastyy tai es-

tyy.113

Tulorekisterin kolmenlaiset seuraamusmaksut maardaa Verohallinto. Nama seuraa-
musmaksut perustuvat kolmeen eri lakiin, joita ovat tulotietojarjestelmastd annettu
laki (53/2018), oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystd annettu laki
(768/2016), seka verotusmenettelysta annettu laki (1558/1995). Ndiden seuraamus-
maksujen lisdksi tulorekisterin tiedon kayttdjat voivat maaratd myos muita seuraa-
muksia ilmoitusvelvollisuuden laiminlydnnistd.11* Tiedon kayttdjien madrdamia seu-
raamuksia ovat esimerkiksi julkisten alojen eldkelain (81/2016), merimieseldkelain
(1290/2016), tai tyontekijan eldkelain (395/2006) mukainen korotettu vakuutus-
maksu.115 Myo6s rikosoikeudellinen seuraamus on mahdollinen silloin, kun toiminta

tayttaa rikoksen tunnusmerkiston.116

2.5.1 Tulotietojdrjestelmdstd annettu laki ja myohdstymismaksu

Tulotietojarjestelmastd annetun lain perusteella maarattava myohdstymismaksu maa-
ratdan, jos ilmoittaja ei anna osiossa 2.3 kasiteltyja pakollisia tietoja tulorekisteriin sia-
detyssa maardajassa. Myohastymismaksua ei ndin ollen maarata silloin, jos ilmoittaja
esimerkiksi tdydentda ilmoitustaan myohemmin taydentavilla tiedoilla. Myohastymis-
maksua ei mydskdidn maarata luonnolliselle henkil6lle tai kuolinpesalle, jos ne eivit
harjoita elinkeinotoimintaa tai maa- ja metsataloutta. Jos ilmoituksen my6hastymiselle
on pateva tai muu erityinen syy, tai jos se johtuu ilmoittajasta riippumattomista syist3,

myohdstymismaksu voidaan jattda maaraamatta.11?

Tiedot ilmoitetaan tulorekisteriin paasaantoisesti viiden paivan kuluessa suorituksen
maksupadivastd, mutta myohastymismaksun ei muodostu valittémasti aikarajan ylityt-

tyd. Tulotietojarjestelmasta annetun lain 6 luvun 22 §:ssa sdddetddn, ettd myohasty-

113 HE 134/2017 vp, kohta 2.2.

114 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: seuraamusmaksut, kohta 1 Yleista.

115 HE 134/2017 vp, kohta 2.2.2.

116 HE 134/2017 vp, kohdat 2.2.1, 2.2.2, 2.2.3, 2.2.4 ja 2.2.5.

117 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: seuraamusmaksut, kohta 2.1 Myohdstymismaksun maaraami-
nen.
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mismaksu maaratddn, jos kalenterikuukauden aikana maksetut suoritukset ilmoite-
taan tulorekisteriin myohemmin kuin maksupaivaa seuraavan kuukauden kahdeksan-
tena pdivand. Myohadstymismaksun madraamiseen vaikuttaa ensimmaisen annettavan
ilmoituksen ajankohta. Jos ensimmainen ilmoitus annetaan myohéassa, myds myohas-
tymismaksua voidaan maaratd. Jos ensimmdinen ilmoitus annetaan maardajassa,
mutta seuraavat saman kuukauden ilmoitukset myohassa, maksua ei maarata. Myo-
hastymismaksu muodostuu kahdesta osasta. Ensimmainen, niin kutsuttu paivakohtai-
nen osa on kolmen euron kiinted, my6hassa ilmoitetun suorituksen maarasta riippu-
maton osa. Paivikohtaista osaa maarataan ilmoituksen antamispaivaan asti, kuitenkin
enintadn 45 paivalta, jolloin paivakohtaisen osan maksimimaara on 135 euroa. Jos il-
moitukset annetaan yli 45 paivad myohassa, maksuun lisatddn myds prosenttiperus-
teinen osa. Prosenttiperusteinen osa tarkoittaa paivakohtaiseen maksuun lisattavaa 1
% suuruista osaa, joka lasketaan my6hdssa ilmoitetun veronalaisen suorituksen maa-

rasta.118

Koska tulorekisteri on muuttanut palkanmaksajien ilmoitusvelvollisuuksia ja ilmoitta-
misen prosessia, palkkatietoja koskevan myohastymismaksun osalta on kaytdssa siir-
tymdaika vuoden 2021 alkuun asti. Myohastymismaksua ei padsdantdisesti maarata
ennen siirtymaajan loppua, eli 1.1.2021.11°% Maksu voidaan kuitenkin maarata, jos il-

moittamisvelvollisuuden laiminlyonti osoittaa ilmeista piittaamattomuutta.120

2.5.2 Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystd annettu laki ja veronkorotus

Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelystd annetun lain 37 § perusteella voidaan
madrata veronkorotus, jos tulotietojarjestelmasta annetun lain mukaiset pakolliset tie-
dot jatetadn kokonaan antamatta, tai jos ne annetaan, mutta tiedot ovat puutteellisia

tai virheellisid. Laiminlyonnin vahaisyyden tai sille esitetyn patevan syyn johdosta ve-

118 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: seuraamusmaksut, kohta 2.2 Myohastymismaksun maara.

119 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: seuraamusmaksut, kohta 2 Myohastymismaksu. Verohallinto:
Seuraamusmaksut oma-aloitteisessa verotuksessa, kohta 3 Myohastymismaksu.

120 Tulotietojarjestelmiassa annetun lain esitdissa (HE 134 /2017 vp) ilmeisen piittaamattomuuden ulko-
puolelle on rajattu erilaiset tahattomat ilmoituspuutteet tai ilmoituksen sisaltovirheet, seka ilmoittami-
sen madraaikoihin liittyvat vaarinkasitykset. Edelleen hallituksen esityksessa on painotettu myohasty-
mismaksun kohtuuttomuutta sellaisella tilanteessa, jossa laiminlydnti johtuu tahattomasta virheesta tai
viivastyksestd. Kdytdnnossa ilmeistd piittaamattomuutta siis arvioidaan tahallisuuden perusteella. Jos
ilmoituspuute- tai virhe on tahallinen, eli ilmoittamisvelvollisuutta ei esimerkiksi ole pyritty tayttimaan
laisinkaan, myohastymismaksu voidaan maaratd myos ennen siirtymaajan paattymista.
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ronkorotus voidaan kuitenkin jattdd maaraamatta. Lain 38 §:ssa sdddetdan veronko-
rotuksen maarasta. Vaihtoehtoisesti veronkorotuksen perusteena voi olla ennakonpi-

datyksen tai lahdeveron toimittamatta jattdminen sille annetussa maaraajassa.

Veronkorotuksen lisdksi verovelvollinen maaratadan maksamaan ilmoituksen puutteel-
lisuudesta, virheellisyydesta tai tietojen ilmoittamatta jattdmisestd johtunut maksa-
matta jadanyt vero. Tama tarkoittaa sita, ettd verovelvollinen ei voi valttya varsinaisen
veron maksamiselta tekemalla vaillinaisia ilmoituksia tai jattdmalla ilmoitukset teke-
matta kokonaan. Verokorotuksen maara on paasaantoisesti 10 % verovelvollisen va-
hingoksi maaratysta verosta, eli esimerkiksi 500 euron maksamatta jadneesta verosta
madrataan veronkorotusta 50 euroa. Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelysta
annetussa laissa on kuitenkin sdannokset sellaisten tilanteiden varalle, kun verovelvol-
linen laiminly6 37 §:ssa tarkoitettuja velvoitteitaan, tai kun hdnen toimintansa osoittaa
ilmeista piittaamattomuutta verovelvoitteiden hoidosta. Tallaisissa tapauksissa vero-
korotuksen maara on vahintadn 15 % ja enintddan 50 % verovelvollisen vahingoksi
madratysta verosta. Mikali verovelvollinen ei kehotuksesta huolimatta anna tietoja ka-
lenterikuukauden aikana maksetuista suorituksista, tyonantajasuoritukset kuten en-
nakonpidatykset maarataan maksettavaksi kdyttamalla arviointimenettelyd. Kun ve-
ron maara on arvioitu, madrataan myos veronkorotus, jonka suuruus on 25 % arvioi-

dun veron mairista.121

2.5.3 Verotusmenettelystd annettu laki ja laiminlyontimaksu

Verotusmenettelystd annetun lain (1558/1995) 22 §:n mukaan ilmoittamisvelvolli-
suuden laiminlyonnistd maarataan laiminlyontimaksu, jos ilmoittaja ei esimerkiksi ole
Verohallinnon selvityspyynnosta huolimatta ilmoittanut puuttuvia tietoja ollenkaan
tulorekisteriin. Laiminlyontimaksu maaratadn myos, jos ilmoittaja ei ole pyynnosta
korjannut vaillinaista ilmoitusta, ilmoittaja on antanut ilmoituksen, mutta se sisaltaa
olennaisen virheen tai puutteen, tai jos ilmoittaja tahallisesti tai torkeasta huolimatto-

muudesta antaa sisallollisesti vaaran ilmoituksen.122

121 Tulorekisterin yksityiskohtainen ohje: seuraamusmaksut, kohta 3.1 Veronkorotus. Verohallinto: Seu-
raamus-maksut oma-aloitteisessa verotuksessa, kohta 4 Veronkorotus.
122 Ks, Verohallinnon paatés VH/2853/00.01.00/2019.
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Tulotietojarjestelmadn ilmoittavat tietoja suoritusten maksajien lisdksi niin kutsutut
sivullisilmoittajat, jotka ilmoittavat tulorekisteriin tietoja esimerkiksi vuokratyonteki-
jan aloittamisilmoituksella, tai antavat NT1- tai NT2-tietoja. Verotusmenettelylain 22 a
§ mukaan tallaiselle sivullisilmoittajalle voidaan maarata laiminlyéntimaksu, jos sivul-
lisilmoittaja jattda ilmoitusvelvollisuutensa tdyttamatta tai tekee sen myohdssa tai
vasta kehotuksen jalkeen, ilmoittaa tiedot puutteellisesti tai virheellisesti, tai ilmoittaa
tiedot muuten kuin laissa saddetylla tavalla. Laissa saadetty tapa tarkoittaa tulotieto-
jarjestelmastd annetun lain 4 luvun 11 § mukaista tietojen antamista sahkoisesti, silla
vain erityisestd syysta tiedot voidaan antaa paperilomakkeella. 11 § 4 momentissa sda-
detdan, ettd Verohallinto voi antaa tarkempia maarayksia sahkoisistd menettelyista.
Kdytannossa ndma sahkoiset menettelyt ovat luvussa 2.4 kasitellyt ilmoittamisen ka-
navat, eli tulorekisterin sihkoéinen asiointipalvelu sisdltden verkkolomakkeen ja la-
tauspalvelun, tai tulorekisterin teknistad rajapintaa hyédyntamalla. Muuksi kuin laissa
sdadetyksi tavaksi ja tasta johtuen sivullisilmoittajan laiminlyontimaksun perusteeksi
voitaisiin katsoa esimerkiksi tietojen toimittaminen paperilomakkeella silloin, kun

sille ei ole esittaa perusteeksi erityista syyta.123

2.6 Tietojen jakelu tulorekisterista

Tulorekisterista tietoja vastaanottavia tahoja kutsutaan tulorekisterin tiedon kaytta-
jiksi. Kayttajat on mainittu tulorekisterilain 5 luvun 13 §:ssd. Tiedon kayttdjan tiedon-
saantioikeus perustuu tulotietojdrjestelmasta annettuun lakiin, jonka liséksi tietojen
katselu esimerkiksi tulorekisterin sahkodisen asiointipalvelun avulla edellyttda voimas-
saolevaa tietolupaal?4. Tietoluvalla tarkoitetaan Tulorekisteriyksikon paatosta tietyn
tiedon kayttdjan oikeudesta saada tulorekisteriin talletettuja tietoja.125 Tietoja voidaan
luovuttaa vain laissa sdddetyille, erikseen nimetyille tiedon kayttdjille, eika tietoja ndin
ollen voida luovuttaa suoraan tulorekisteristda kolmansille osapuolille edes rekiste-

roidyn suostumuksella. Tiedonsaantioikeus tulorekisterista ei mydskdan automaatti-

123 Erityiseksi syyksi on katsottu HE 134/2017 mukaan tilanne, jossa tietojen antamista sahkoisesti ei
voida edellyttia kohtuudella. Kohtuuttomuudesta on annettu esimerkiksi tilanne, jossa tietojen antami-
seen sdhkoisesti ei ole mahdollisuutta.

HE 97/2017 mukaan veroilmoituksen antamiseen paperilomakkeella on erityinen syy silloin, jos ilmoi-
tuksen antamisajankohtana tietojarjestelmien toimintahairio estdd sahkoisen ilmoittamisen.

124 TuloreKisteri: Tietolupa.

125 TuloreKisteri: Tulorekisterin sanastot ja termit.
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sesti tarkoita sitd, etta tiedon kayttdjalla olisi oikeus kaikkeen tulorekisteriin kuulu-
vaan tietosisaltoon. Tiedonsaantioikeutta on laissa rajattu niin, etta tiedon kayttdjalle
luovutetaan erityislakien nojalla vain sellaisia tietoja, joiden saanti on edellytys tiedon
kayttajan tehtavien hoitamiseksi. Tiedonsaantioikeuden sisalto ja laajuus siis vaihtele-
vat eri tiedon kayttdjien valilla.12¢ Lisdksi tiedon kayttajilla on oikeus saada tulorekis-
terista myos sellaiset tiedot, joihin silla olisi oikeus saada toiselta tiedon kayttajalta tai
viranomaiselta.127 Jos tdllaista oikeutta ei olisi, tiedon kayttdja saisi tulorekisterista re-
aaliaikaisesti omaan tiedonsaantioikeuteensa sisdltyvaa dataa, mutta joutuisi edelleen
pyytdmaan osan tiedoista toiselta viranomaiselta tai kdyttdjalta, joka ei todennakoi-

sesti ainakaan jouduta paatésprosesseja manuaalisen tiedonsiirron takia.128

Tulotietojarjestelmastd annetun lain esitdoissa on mainittu myohemmin arvioitavaksi
se, milla edellytyksilld ja missa laajuudessa tietoja voitaisiin luovuttaa tulorekisterista
uusille, talla hetkella laissa mainitsemattomille tiedon kayttdjille. Taman tiedonsaanti-
oikeuden laajentamisen kdytdnnon toteutus konkretisoituisi hallituksen esityksen pe-
rusteella kappaleessa 2.4 esitetyn valtuusmenettelyn avulla. Tulorekisterin tiedon
kayttajdjoukon laajentaminen tai ainakin sen edellytyksien selvittdminen on siis ollut
hallituksen agendalla jo lain suunnitteluvaiheessa.12 Myo6s talousvaliokunta on lau-
sunnossaan hallituksen esitykseen 134/2017 vp liittyen korostanut valtuusmenette-
lyn jatkokehitystarpeita, jotta tulonsaajat voisivat itse maarata tietojensa jakelusta kol-

mansille osapuolille.130

Tulorekisterin tiedon kayttdjia ovat vuonna 2020 muun muassa Verohallinto, tydnte-
kijan elakelain (395/2006) 2 §:ssa mainitut eldkelaitokset ja Maatalousyrittdjien ela-
kelaitos, Merimieseldkekassa, Keva, Eldketurvakeskus, Suomen Pankki, Tydllisyysra-

hasto, sekad useat vakuutuslaitokset ja vakuutusyhtiot.131

Luonnollinen henkil6 voi tarkastella tulorekisteriin ilmoitettuja, omia tulotietojaan il-
man tiedon kayttajalta edellytettavaa lakiin perustuvaa tiedonsaantioikeutta (Laki tu-

lotietojarjestelmasta 5 luku 15 §). Katselu tapahtuu tunnistautumalla tulorekisterin

126 HE 134/2017 vp, kohta 3.3.6 Tietojen luovutus tulotietojarjestelméasta.

127 HE 134/2017 vp, s. 50.

128 Ks. yksityiskohtaiset taulukot tiedon kayttajille jaeltavista tiedoista: Tulorekisteriyksikkd, seloste 3.
129 HE 134/2017 vp, kohta 2.1.1 yleista.

130 TaVL 48/2017 vp, s. 3.

131 Ajantasainen listaus tiedon kayttajista, ks. Tulorekisteriyksikkd, seloste 3.
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sahkoiseen asiointipalveluun esimerkiksi verkkopankkitunnuksilla. Tulonsaaja voi asi-
ointipalvelun avulla katsella palkkatietoilmoitustensa sisdltéa sellaisena, kuin suori-
tuksen maksaja on ne tulorekisteriin ilmoittanut. Ndin ollen tulonsaajalla on viran-
omaisten lisdksi mahdollisuus suorittaa reaaliaikaista ja omaehtoista valvontaa kos-
kien omia tulotietojaan, eli esimerkiksi tarkastaa, onko palkasta pidatetyt sosiaaliva-
kuutusmaksut myd6s ilmoitettu eri viranomaisille. Tulonsaaja voi tulostettavan tulore-
kisteriotteen avulla hyodyntaa rekisteritietojaan esimerkiksi silloin, kun hanelld on
tarve selvittda ansiotulojensa suuruutta jollekin kolmannelle osapuolelle.132 Tulorekis-
teriote sisdltaa yhteenvedon tulonsaajalle ilmoitetuista tulotiedoista valitun aikavalin

sisalla.133

3 TULOREKISTERI HARMAAN TALOUDEN TORJUNNASSA DE LEGE
LATA

Harmaa talous on madritelty Laissa harmaan talouden selvitysyksikosta (2010/1207)
toiminnaksi, jossa laiminlyodaan lakisdateisia velvoitteita. Lain esitdissa HE 163/2010
vp harmaa talous maaritellaan yhteiskunnallista ilmiota koskevaksi kasitteeksi, joka
kattaa rikosoikeudellisesti kriminalisoitujen tekojen lisdksi myo6s kriminalisoimatto-
mat lakisdateisten velvollisuuksien laiminlydnnit, joka voi olla tdysin seuraukseton
teko. Lakisdateinen laiminlyotava velvoite voi olla esimerkiksi vero, eldke-, tapaturma,
tai tyottomyysvakuutusmaksu. Laiminlyonnilla laissa tarkoitetaan maksun suorittami-
sen valttamista tai perusteettoman palautuksen saamista. Suorittamisen valttaminen

voi kdsittaa maksusta vapautumista lainvastaisin keinoin joko kokonaan tai osittain.134

Perusteettomalla palautuksella puolestaan tarkoittaa yleensa arvonlisaveron perus-
teetonta palauttamista, joka voi perustua vaaransisaltdiseen veroilmoitukseen, fiktii-
viseen transaktioon eli tdysin tekaistuun veroilmoitukseen, tai yhteisomyynnin vaarin-
kdytokseen, jossa hyddynnetdadn EU-sisdkaupan lainsddadantoa, eli esimerkiksi ilmoite-
taan verollinen myynti verottomana. Yritysten identiteettiin on kohdistettu myds var-
kauksia, joiden tavoitteena on ollut arvonlisdveron perusteeton palautus toisen yrityk-

sen tunnusta hyodyntamalla.13> Harmaan talouden maaritelman kannalta merkityksel-

132 HE 134/2017 vp, kohta 2.1.1.

133 Ks. tulorekisteriotteen sisillostd tarkemmin: Raportit tulorekisteristd 2020, s. 5-6.

134 Harmaan talouden madrittelemisesta ks. myds esimerkiksi Maatta 2015b, s. 3-4.

135 Harmaan talouden selvitysyksikko: Arvonlisiaveron palautuspetokset 2019, erityisesti s. 4-6.
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listd on sen soveltamisalan rajoitus ainoastaan organisaation toimintaan. Yksityishen-
kil ei voi lain sanamuodon nojalla olla harmaan talouden toimija kuin valillisesti or-
ganisaation kautta, vaikka yksityishenkilé laiminl6isi henkilékohtaisia velvoitteitaan
lakisdateisten maksuvelvollisuuksiensa valttdmiseksi.13¢ Rajanvedossa merkityksel-
lista on se, toimiiko yksityishenkilé omasta vai organisaation puolesta. Jos esimerkiksi
varallisuuserien siirtoja tehdaan ilman organisaation osallisuutta, kyseessa ei ole har-

maan talouden toiminta.137

Tyonantajamaksut, eli edelld luetellut vakuutusmaksut muodostavat tyontekijalle
maksettavan palkan lisdksi tyonantajalle suhteellisen suuren kulueran. Nama vakuut-
tamisvelvollisuudet laiminlyomalla tyonantaja saa pienennettya tyontekijasta johtuvia
kustannuksia, mika aiheuttaa samalla yhden harmaan talouden ilmidist3, eli tydnanta-
jamaksujen valttelemisen, kansankielelld on puhuttu myo6s pimedasta tyévoimasta. Tal-
lainen tyonantajan vilpillinen toiminta aiheuttaa suoraa haittaa myds tyontekijalle,
jonka vakuutusmaksuja ei ole suoritettu. Esimerkiksi tyontekijan lakisadteinen eldke
ei kartu, jos tyoeldakevakuutusmaksuja ei makseta.138 Laiminlydnti voi olla aktiivinen
tai passiivinen teko. Aktiivisessa teossa annetaan vaara tai puutteellinen tieto, esimer-
kiksi ilmoitus, kun taas passiivisessa teossa ilmoitusvelvollisuus voidaan laiminly6da
kokonaan. Se, onko toiminta harmaata taloutta vai ei, maaritellaan teon tarkoitusta ar-
vioimalla. Jos teon tarkoitukseksi katsotaan lain sanamuodon mukainen lakisaiteisten
suoritteiden valttiminen tai perusteettoman palautuksen saaminen, kyseessa on har-
maaseen talouteen liittyva teko. Jos teon tarkoitukseksi ei voida todentaa edelld mai-
nittua, vaan kyseessa on puolestaan maksukyvyttomyys tai esimerkiksi vahinko, lai-

minlyonti ei ole harmaata taloutta.139

Pimedn tyovoiman lisdksi tunnistettuja harmaan talouden ilmi6ita ovat esimerkiksi
korruptio, ammattimainen yritysten hyvaksikaytto, kuluttajatuotepetokset, ohimyynti,

tulonsalaus ja konkurssikeinottelu. Harmaa talous ilmiona ei valttamatta myoskaan

136 Ks, kuitenkin esim. Ansaméaki 2017 s. 158, jonka mukaan harmaan talouden kisitettd voidaan tulkita
laajasti, jolloin my®s luonnollisen henkilén veron valttelemistoimet katsottaisiin harmaan talouden har-
joittamiseksi.

137 HE 163/2010 vp, yksityiskohtaiset perustelut 2 §.

138 Verohallinto: Pimea tydvoima.

139 Maatta 2015b, s. 4.
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noudata kansallisia rajoja, vaan ilmio6illa on usein kansainvalisia kytkentdja, jolloin toi-

mintaan voi liittyd seka kotimaisia etta ulkomaisia toimijoita.140

Suomessa esiintyvan harmaan talouden osuudeksi on vuonna 2015 arvioitu 12,9 %
bruttokansantuotteesta.14! Tata ennen eduskunnan tarkastusvaliokunta on arvioinut
harmaan talouden maaraksi 5,5-7,5 % bruttokansantuotteesta. Kyseessa on kuitenkin
vain arvioitu harmaan talouden maara, koska ilmion tasmallistd mittaamista on han-
kala toteuttaa, sillda harmaan talouden méaaraa ei voi todentaa tilastoista ilmion luon-
teen vuoksi. Tutkimustietoa harmaan talouden toimijoilta on kdytannéssa mahdoton
saada, ja vaikka aineistoa kerattaisiin, sen todenmukaisuuden todentaminen on vai-
keaa. Harmaan talouden luotettavaksi mittauskeinoksi on todettu verotarkastukset,
seka satunnaisotanta, koska ndaiden metodien avulla tulokset voidaan yleistaa koske-
maan keskimaarin keta tahansa satunnaisotannan kohderyhmasta. Verotarkastuksien
heikkoudeksi osoittautuu niiden hinta. Verotarkastus on kallis toimenpide, joten nii-
den toteuttaminen tarpeeksi suurelle joukolle on kustannuksien osalta kdytannossa

mahdotonta.142

Yksi tapa arvioida harmaan talouden aiheuttamia taloudellisia vaikutuksia on selvittaa
aiheutuneen verovajeen maara. Verovajeella tarkoitetaan Verohallinnon maaritelméan
mukaan verovuoden lainmukaisen ja todellisen verokertyman erotusta.143 Elaketurva-
keskuksen mukaan vuonna 2019 jatettiin ilmoittamatta hieman vajaa 100 miljoonaa
euroa sellaisia palkkoja, josta olisi tullut suorittaa tydelakevakuutusmaksua.4# Tyot-
tomyysvakuutusrahaston (nyk. Tyéllisyysrahasto) vuonna 2018 julkaiseman vuosiker-
tomuksen mukaan sen omien valvontatoimenpiteiden johdosta maarattiin tyotto-
myysvakuutusmaksuun liittyvia lisimaksuja 2,3 miljoonaa euroa.14> Tapaturmavakuu-
tuskeskuksen vastaavassa valvonnassa vuonna 2018 laskutettiin tyétapaturma- ja am-

mattitautivakuutukseen liittyvia suorituksia noin 1,9 miljoonaa euroa.146

140 Harmaan talouden ilmidista ks. Hirvonen — Maatta 2018, luku 3 Harmaata taloutta pienilla ja suurilla
nayttamoilla.

141 Schneider - Raczkowski - Mroz, 2015, s. 45.

142 Kosonen 2014, s. 44.

143 Verohallinto: Verovaje.

144 Harmaa talous & talousrikollisuus: Tydnantajat ja tilaajavastuu, 2020.

145 Ty6ttomyysvakuutusrahasto: Vuosikertomus 2018.

146 Tapaturmavakuutuskeskus: Valvonta ja vakuutusrekisteri.
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3.1 Harmaan talouden torjunta

Harmaan talouden torjunnalla yhdessa talousrikostorjunnan kanssa tarkoitetaan toi-
menpiteitd, joilla pyritddn ennaltaehkdisemaan, paljastamaan ja tutkimaan harmaan
talouden ilmio6itd. Lisdksi edelld mainittuihin kasitteisiin liittyvat myos rikoshy6dyn
jaljittaminen ja sen pois ottaminen, seka syyteharkinta ja viime kddessa tuomioistuin-
kasittely.147 Harmaata taloutta on torjuttu pitkdan ja hartaasti, silla Harmaan talouden
torjunnan toimenpideohjelma on kdynnistetty ensimmadisen kerran vuonna 1996.148
Harmaan talouden torjuntaan tdahtdavia viranomaisten tietojenvaihtosadnnoksia on
puolestaan kehitetty aktiivisesti 90-luvun alusta alkaen. Suomessa suuria haasteita
harmaan talouden torjunnalle aiheuttaa viranomaisten tietojenvaihtoa koskeva lain-
sdadanto. Viranomaisten yhteistoiminnan on todettu olevan harmaan talouden tarkein
kdytdssa oleva torjuntakeino. Viranomaistoiminnan pirstaleisuus ja harmaan talouden
uudet esiintymismuodot vaikeuttavat kuitenkin torjuntatoimenpiteiden onnistumista

ja niille asetettujen tavoitteiden saavuttamista.14?

Harmaan talouden torjunnan valvonta ja rikostorjunta perustuvat viranomaisyhteis-
tyolle. Verohallinto, Tulli, Eldketurvakeskus, Tyo6llisyysrahasto, Tapaturmavakuutus-
keskus seka vakuutusyhtiot harjoittavat jokainen omaan toimialaansa kuuluvaa val-
vontaa lakisdateisia maksuja, veroja, ja vakuutuksia koskien. Rikostorjunnan osalta po-
liisilla, Tullilla ja Rajavartiolaitoksella on keskeinen rooli rikosten ehkaisyssa, selvitta-
misessd ja paljastamisessa, sekd ulosottoviranomaisella julkisiin velvoitteisiin liitty-
vien maksujen taytantéonpanossa.150 Verohallinnossa on harmaan talouden torjuntaa
edistdva Harmaan talouden selvitysyksikko, jonka lisdksi useat eri viranomaiset teke-
vat yhteistyota harmaan talouden torjunnassa, esimerkiksi erilaisin tietojenvaihtotoi-
menpitein.15>1 Harmaan talouden selvitysyksikon tehtdavat on maaritelty Harmaan ta-
louden selvitysyksikostad annetun lain 1 §:ssd, joiden perusteella selvitysyksikon tehta-
viin kuuluu harmaan talouden torjunnan edistdminen tuottamalla ja jakamalla tietoa
sekd harmaasta taloudesta etta sen torjunnasta. Lisdksi selvitysyksikko laatii velvoit-

teidenhoitoselvityksia eri viranomaisille ja muille toimijoille. Velvoitteidenhoitoselvi-

147 Ansamaki 2017, s. 157.

148 Ansamaki 2017, s. 158-159.

149 Maatta — Hirvonen 2018, s. 244.

150 Maatta — Hirvonen 2018, s. 248.

151 Maatta — Hirvonen 2018, s. 211-215.
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tyksella tarkoitetaan edellda mainitun lain 5 §:n mukaista selvitystd, joka velvoitteiden-
hoitoselvityksen kohteen toimintaa, taloutta ja velvoitteiden hoitamista. Velvoitteiden
hoitamisella tarkoitetaan lain sddnndksen mukaan veroja, lakisdateisia eldke-, tapa-
turma-, ja tyottomyysvakuutusmaksuja, ja tullin perimien maksujen hoitamista. Vel-
voitteidenhoitoselvityksen kohteena voi olla organisaatio, organisaatiohenkil6, seka

niihin valittomasti tai valillisesti kytkeytyva organisaatio tai organisaatiohenkil.152

Sisdministerion julkaisema Harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjuntaohjelma
vuosille 2016-2020 perustuu Valtioneuvoston vuonna 2016 antamaan periaatepaa-
tokseen, jossa on madritelty kansallisen harmaan talouden ja talousrikollisuuden tor-
junnan strategia. Toimenpideohjelmassa on maaritelty erilaiset toimenpiteet ja keinot
strategian toteuttamiseksi, ja se jakautuu neljaan erilaiseen karkihankkeeseen. Yksi
hankkeista on kansallinen tulorekisteri, jonka merkittavyyttda harmaan talouden tor-
junnassa on perusteltu erityisesti verovalvonnan muuttumisella aikaisempaa reaaliai-
kaisemmaksi.153 Tulorekisterin tavoitteena on parantaa yritysten ja kansalaisten oi-
kein toimimisen mahdollisuuksia, keventda tyonantajien hallinnollista taakkaa yksin-
kertaistamalla palkanmaksuun liittyvaa ilmoittamis- ja velvoitteidenhoitoprosessia di-
gitalisaation tuomien mahdollisuuksien avulla, kerata ja valittaa tulotietoja reaaliaikai-
sesti, seka vahvistaa kansalaisen oikeutta valvoa niiden tietojen kaytto4, jotka koskevat
kansalaista itseddn. Nailld toimenpiteilla turvataan markkinoiden toimivuutta ja ter-
vettd kilpailua. Jalkikdteisen valvonnan sijaan tulorekisteri mahdollistaa etupainottei-
sen, ennalta ehkdisevan valvonnan tulotietojen, sosiaalivakuuttamisen ja verouksen
osalta. Hallinnollisen taakan keventymiseen verotuksen osalta johtavat esimerkiksi

tietojen hankinnan tehostuminen ja verotuksen joustava valmistuminen. Tulorekiste-

152 HE 163/2010 vp, 2 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan organisaatiohenkil6lla tarkoitetaan
kirjanpitovelvollista yksityista elinkeinonharjoittajaa, avoimen yhtion yhtiomiestd, kommandiittiyhtion
vastuunalaista yhtiomiesta ja eurooppalaisen taloudellisen etuyhtyméan henkildjiasentd, yhteison halli-
tuksen jasentd, toimitusjohtajaa tai toimitusjohtajaan rinnastettavassa asemassa toimivaa, seka yhtei-
son, ulkomaisen sivuliikkeen tai sdation tosiasiallista toiminnan johtajaa tai hallinnon hoitajaa. Organi-
saatio on myos henkild, joka omistaa yksin tai yhdessa perheenjiasenten kanssa vahintaan 10 % yhteison
pddomasta, tai joka yhdessad perheenjasentensa kanssa kdyttda vastaavaa 10 % osuutta yhtion 4animaa-
rasti. Perheenjasenelld tarkoitetaan ylenevan ja alenevan sukulaissuhteen, aviopuolison ja rekiste-
roidyn parisuhteen osapuolen lisdksi my6s samassa taloudessa asuvaa henkilda. Liiketoimintakielto ei
estd henkilon maarittelemista organisaatiohenkiloksi.

153 Sisaministerio SMDno-2015-2083, s. 2.
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rin avulla ennakonpidatyksen méaara voidaan tulevaisuudessa kohdistaa nykyisten ar-
vioiden sijaan ldahes reaaliaikaisesti vastaamaan sitd maaraa, joka maaraytyy lopul-

liseksi ansiotuloveroksi.154

Kansallisen tulorekisterin lisdksi Harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpi-
deohjelman johdosta on tutkittu harmaan talouden aiheuttamaa sdantelytaakkaa, eli
lakisaateisten velvoitteiden tayttdmisestd aiheutuvia kustannuksia. Saantelytaakkaa
seurataan kustannustehottomien toimintojen valttamiseksi, seka kilpailuolosuhteiden
tasapuolistamiseksi. Sdantelytaakan keventamisen keinoksi on esitetty jo edella esille
tullutta viranomaisten valisten tietojenvaihdon kehittamista, seka todistusta velvoit-
teiden hoidosta.15> Tiedon kayttdjien ndkokulmasta tulorekisteri helpottaa tietojen-
vaihtoa, mahdollistamalla sisalloltadn muuttuman tiedon jakamisen usealle eri taholle.
Tulorekisteri saattaa olla osittainen helpotus myds suorituksen maksajille, eli ilmoitus-
velvollisille, riippuen siitd, kuinka hyvin ilmoittajan prosessit on automatisoitu. Mikali
ilmoittajan on tehtava manuaalisesti ilmoituksia tulorekisteriin, on sadntelyn aiheut-
tama taakka keventymisen sijaan kasvanut, eikd Harmaan talouden ja talousrikollisuu-

den toimenpideohjelmassa asetettuja tavoitteita ole kaikilta osin saavutettu.

Tyésuojeluviranomainen eli tyosuojelun valvonnasta ja tyopaikan tyosuojeluyhteistoi-
minnasta annetun lain (44/2006) 1 luvun 2 §:n mukainen aluehallintovirasto toteuttaa
harmaan talouden torjuntaa valvomalla tulotietojen avulla ulkomaisen tyévoiman
kayttod, tydsuhteiden vahimmaisehtoja, seka tilaajavastuulain noudattamista. Tulore-
kisterista saatavien tulotietojen avulla viranomainen voi kohdistaa valvontansa tyon-
antajaan, ja valvoa esimerkiksi ty6ehtosopimuksen noudattamista. Tulotietojen avulla
voidaan todeta tydehtosopimuksen noudattaminen tai noudattamatta jattiminen pal-
kan mdaran ja erilaisten lisien osalta. Tilaajavastuulain osalta valvonta kohdistuu tilaa-
jaan, jolla on tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista ty6voimaa kay-
tettdessa annetun lain (1233/2006) 5 tai 5 a §:n mukainen selvitysvelvollisuus. Val-
vonnassa todetaan selvitysvelvollisuuden tayttdminen tai tayttamatta jattaminen, tai
mahdollinen sopimuksen solmiminen liiketoimintakiellossa olevan yrityksen kanssa.

Tyosuojeluviranomainen valvoo myos tilanteita, joissa tilaajavastuulain mukainen so-

154 HE 134/2017 vp, kohdat 1.1 ja 3.1.
155 Harmaan talouden torjunnan aiheuttama sidantelytaakka: Tiivistelma.
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pimus on solmittu sellaisen yrityksen kanssa, jolla ei ole ollut tarkoitus tayttaa lakisaa-
teisia maksuvelvoitteitaan. Tydsuojeluviranomaisella on oikeus saada tietoja tulore-
kisteristd tydsuojelun valvonnasta ja tydsuojeluyhteistoiminnasta annetun lain
(44/2006) 4 b §n 1 momentin perusteella.15¢ Tyosuojeluviranomaiselle jaellaan tulo-
rekisterista esimerkiksi tiedot tyontekijan palvelussuhteen voimassaolosta, tieto tyon-
tekijan tyoelakevakuutuksesta ja tapaturmavakuutuksesta, seka kansainvalisissa tilan-

teissa tiedot Suomessa oleskelun kestosta.157

Verohallinto hyddyntaa tulorekisterin tietoja Verohallinnosta annetun lain (503/2010)
2 §:n mukaisiin tehtdviin, esimerkiksi harmaan talouden torjunnan kannalta merkityk-
selliseen verovalvontaan ja verotuksen toimittamiseen. Verohallinnon harmaan talou-
den torjunta perustuu seka kansalliselle ettd kansainvaliselle viranomaisyhteistyoélle ja
tietojenvaihdolle, ennalta estaviin toimiin, seka jalkikateisvalvontaan esimerkiksi ve-
rotarkastuksen avulla. Verohallinnossa harmaan talouden tarkastuskohteena pidetaan
jokaista sellaista tarkastuskohdetta, joka tarkastus johtaa rikosilmoitusharkintaan.
Vuonna 2019 harmaan talouden tarkastustoimenpiteiden johdosta pelkastaan ty6nan-
tajasuorituksia maarattiin maksettavaksi 12,6 miljoonaa euroa.?>® Koska tulorekiste-
riin annettavien palkkatietoilmoitusten ilmoittamatta jattiminen vaikuttaa valitto-
masti tydnantajayrityksen tyontekijoiden verotukseen, tulorekisteri-ilmoitusten anta-
matta jattdminen voi olla ennakkoperintélain (1118/1996) 2 luvun 26 §:n 3 momentin
mukainen olennainen laiminlyonti, joka johtaa yrityksen poistamiseen ennakkoperin-
tarekisterista Verohallinnon toimesta. Ennakkoperintirekisterdinnin voimassaolo
merkitsee sitd, ettd yritys hoitaa verovelvoitteensa oma-aloitteisesti. Jos rekisterdinti
ei ole voimassa, se ei esta yrityksen toimintaa, mutta voi antaa viitteita rehellisille so-
pimusosapuolille vastapuolen mahdollisista laiminlydnneista tai velvoitteiden noudat-
tamatta jattamisestd. Verohallinto voi poistaa yrityksen myos arvonlisaverolain
(1501/1993) 172 §:n 1 momentin mukaisesta arvonlisdaverovelvollisten rekisterista,
mikali toiminnassa laiminly6dadn olennaisesti velvoitteidenhoitoa. Tydkorvauksen
mahdollisesti sisdltamaa arvonlisidveroa ei kuitenkaan ilmoiteta tulorekisteriin, eika
tulorekisterilla ole ollut valittémia vaikutuksia arvonlisaverotuksen menettelyihin tai

ilmoittamisvelvollisuuteen, taikka arvonlisidveron palautuspetosten tehokkaampaan

156 Tydsuojeluviranomainen: Harmaa talous ja tydsuojelu. HE 134/2017 vp, kohta 2.1.15.
157 Tulorekisteriyksikko, seloste 3.
158 Harmaa talous & talousrikollisuus: Verotus.
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torjuntaan.1>® Verohallinnossa toimii myos osiossa 3 mainittu Harmaan talouden sel-
vitysyksikko, joka tutkii ja jakaa tietoa harmaan talouden ilmidistd viranomaisten val-
vonta-, torjunta-, ja tietojenvaihtoyhteistyon tueksi. Verohallinnon tiedonsaantioikeu-
det tulorekisterista ovat laajat, silla Verohallinnolla on oikeus saada tulorekisterista la-
hes kaikki sinne ilmoitettavat pakolliset ja tdydentdvat tiedot, lukuun ottamatta esi-
merkiksi palvelussuhdetietoja. Suhteellisen laaja tiedonsaantioikeus muihin tiedon
kayttdjiin verrattuna johtunee muun muassa siita, etta aikaisemmin Verohallinnolle
annettavat ulkomaantyoskentelyyn liittyvat tiedot, kuten NT1 ja NT2 -tiedot annetaan
nykyaan Verohallinnon sijasta tulorekisteriin, josta ne taas jaellaan Verohallinnon tie-

toon. 160

Verohallinnon toimesta suoritetaan myos verotarkastuksia, joiden tavoitteena on yh-
tend verovalvonnan muotona ehkdistd harmaata taloutta, ja pienentaa tasta johtuen
my0s harmaasta taloudesta aiheutuvaa verovajetta, eli varmistaa verotulojen kertymi-
nen. Verotarkastuksen avulla saadaan selville muun muassa verovelvollisen kirjanpi-
don ja Verohallinnolle ilmoitettujen tietojen paikkansapitavyys. Tarkastus ei ole luon-
teeltaan ainoastaan vaarinkaytoksiin keskittyvaa selvittamistyotd, vaan tarkastuksen
yhteydessa verovelvollista myos ohjataan toimimaan oikein. Ohjauksen keinoin vaiku-
tetaan siihen, ettd verovelvollinen kykenee tulevaisuudessa toimimaan velvoitteitaan
noudattaen, jolloin verotulojen kertyminen oikeanmdaardisend myos tulevaisuudessa
on todenndkoisempad. Verotarkastuksen tavoitteena ei myoskaan ole ainoastaan puut-
tua sellaisiin verovelvollisen toimiin, josta on aiheutunut nimenomaisesti verovajetta.
Jos tarkastuksen aikana kay ilmi, ettd verovelvollinen onkin jostain syysta suorittanut

veroja liikaa, verotusta oikaistaan tallaisessa tapauksessa verovelvollisen eduksi.161

Harmaaseen talouteen liittyvat verotarkastukset poikkeavat niin kutsutuista tavalli-
sista verotarkastuksista jo siing, ettd harmaan talouden verotarkastuksissa verotarkas-
tajana toimii aiheeseen erikoistunut tarkastaja, esimerkiksi vakavat talousrikokset on
keskitetty tietyille henkildille. Harmaan talouden tarkastukset myos tilastoidaan
omana kokonaisuutenaan. Prosessin eriytysta tavallisesta tarkastuksesta on perus-
teltu itse tarkastusprosessin erilaisuudella verrattuna tavalliseen tarkastukseen, seka

tehtdvan vaativan erityisosaamisen takia. Harmaan talouden tarkastuksilla on myos

159 Verohallinto: Nain ilmoitat arvonlisiveron.
160 Tulorekisteriyksikko: seloste 3, lisdksi VH/6319/00.01.00/2019 esim. kohta 1.1.
161 Ansamaki 2017, s. 15-19.
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usein liitynt6ja muuhun rikollisuuteen, esimerkiksi huumausainerikoksiin. Harmaan
talouden verotarkastuksessa saatetaan tehda reaaliaikaista viranomaisyhteistyo6tg, jol-
loin sekd verotarkastus etta esitutkinta ja mahdollisesti myo6s syyttdjan nayton arvi-
ointi tapahtuvat samanaikaisesti. Mikali tarkastuksessa ei saada tarpeeksi luotettavaa
kuvaa tarkastuksen kohteen toiminnasta, verotus on mahdollista toimittaa verotusme-
nettelylain (1558/1995) 27 §:n perusteella arvioimalla. Pykdldn 2 momentissa tode-
taan tyhjentavasti, ettd verotus on toimitettava arvioimalla, jos verovelvollisen ilmoit-
tama tulo on muihin samoissa olosuhteissa toimiviin toimijoihin verrattuna ilmeisesti

lilan vahdinen ja on syyta epailla, ettd verovelvollinen salaa tulojaan.162

Etuuden maksajat voi tulorekisterin avulla havainnoida mahdollisia etuuksien vaarin-
kaytoksia. Etuuden vaarinkaytos voi johtua esimerkiksi etuuspaatoksen perustaksi an-
netuista vadrista tiedoista, tai tietyn tosiseikan salaamisesta. Luonnollisen henkilon
etuuden vaarinkdytoksella tavoittelema hyoty ei varsinaisesti kuulu harmaan talouden
maadritelmaan, kuten sivulla 6 on tullut ilmi, koska harmaa talous ilmiona liittyy orga-
nisaation toimintaan. Etuuksia, kuten palkkaturvaa, voi kuitenkin luonnollisen henki-
16n sijasta pyrkia hyédyntamaan vilpillisin keinoin myos yritys.163 Kansaneldkelaitok-
sen myOntamien etuuksien osalta on arvioitu kertyvan sadst6ja 2-9 miljoonaa euroa,
kun etuuksien vaarinkdytoksiin liittyvda valvontaa voidaan tulorekisterin tietojen

avulla tehostaa.164

Kansalainen eli tulonsaaja, jolle maksetaan tulorekisteriin ilmoitettavaa ansiotuloja,
voi kohdistaa tietoihin ensimmaista kertaa lahes reaaliaikaista oma-aloitteista valvon-
taa jalkikateen tapahtuvan valvonnan sijaan. Sdhkodisen asiointipalvelun avulla tulon-
saaja saa tiedot samassa sykliss3, kuin ne ovat tulorekisterin tiedon kayttdjien kaytet-
tavissa. Jalkikateisen tarkastamisen sijaan tulonsaaja voi todeta esimerkiksi sen, onko
palkasta peritty asianmukaiset sosiaalivakuutusmaksut ja ennakonpidatys, tai onko
tyonantaja ylipadnsa ilmoittanut tiedot tulorekisteriin, ja ndin ollen tayttanyt ilmoitta-

misvelvoitteensa.165

162 Ansamaki 2017, s. 164-172.

163 Harmaa talous & talousrikollisuus: Etuudet.

164 HE 134/2017 vp, kohta 4.5 Vaikutukset julkiseen talouteen.

165 HE 134/2017 vp, kohta 3.1 Tavoitteet ja 4.1.2 Muut vaikutukset.
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Hallituksen esityksessa 134/2017 vp tulorekisterin yhdeksi tavoitteeksi on asetettu
harmaan talouden torjuntaedellytysten paraneminen.16¢ Tulorekisterin itsensa ole-
massaolo ei viela mullista harmaan talouden torjuntaa, vaan ennemminkin mahdollis-
taa erilaisten torjuntatoimenpiteiden tehostamisen tai prosessien uudelleen suunnit-
telun. Tulorekisteriyksikko ei hyodynna tai valvo tulorekisterin tietosisallon oikeelli-
suutta tiettyja teknisia toimenpiteita lukuun ottamatta. Tulorekisteriyksikko ei siis ole
uusi harmaan talouden torjuntaviranomainen, jolla harmaaseen talouteen liittyvat ti-
lastot saadaan jyrkkaan laskuun. Torjuntatoimenpiteiden onnistuminen riippuu siit3,
miten harmaan talouden torjuntaa harjoittavat tiedon kayttajat hyédyntdvdit tulorekis-
terin mahdollistamia tietovirtoja omassa toiminnassaan.167 Hallituksen esityksessa
134/2017 vp on todettu harmaan talouden torjunnan kannalta ongelmalliseksi reaali-
aikaisen tiedon puuttuminen valvontatoimenpiteiden pohjaksi. Myés harmaan talou-
den torjuntaan liittyvan aikaisemman tutkimuksen keskeinen teema on ollut tietojen-
vaihtosdantelyn joustamattomuus ja tietojenvaihtotoimenpiteiden tehottomuus.168
Hallituksen esityksessa 134/2017 vp on edelleen korostettu tulorekisterin merkitysta
harmaan talouden torjunnassa, mutta sen mahdollistamista konkreettisista toimenpi-
teistd on saatavilla tietoa niukasti. Tdma taas ei johdu varsinaisesti itse tulorekisterista,
vaan mahdollisuus jarjestelmasta saatavien tietojen optimaaliseen kaytt6on harmaan
talouden torjunnassa on tulorekisterilain 5 luvun 13 §:ssd maaritellyilla tiedon kaytta-

jilla.

3.1.1 Tyénantajavelvoitteiden laiminlyonti (ns. pimed tyévoima)

Tulorekisterin kannalta merkityksellinen harmaan talouden ilmi6é on pimea tyévoima,
eli tydnantajavelvoitteiden laiminlyonti. Merkityksellisyydella tarkoitan tassa asiayh-
teydessd ilmiota, jonka kitkemisessa voidaan hyotya tulorekisterin kaytosta. Euroopan
yhteisdjen komission mietinndssa pimedn tyon vihentdmisen strategiaksi on nimetty
hallinnon yksinkertaistaminen ja uudistaminen niin, ettd lainsddddnndosta johtuvien
madrdysten noudattamiseen liittyvat kustannukset pienenisivat. Verotuksen ohella

tyonteosta johtuva hallinnollinen rasite on todettu olevan syy siihen, miksi harmaan

166 HE 134/2017 vp, kohta 3.1 Tavoitteet.

167 Tulorekisterin vaikutuksista harmaan talouden torjuntaan ks. HE 134/2017 vp, kohdat 2.3 ja 3.1.
Kohdan 3.2 mukaan Tulorekisteriyksikko ei arvioi tulorekisteritietojen aineellisoikeudellista paikkan-
sapitdvyyttd, vaan valvontatoimenpiteet rajoittuvat tietojen teknisten virheiden havainnointiin.

168 Maatta — Hirvonen 2018, s. 248.
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talouden toimijana oleminen on taloudellisesti kannattavampaa, kuin sddddsten nou-
dattaminen. My0s tydsuhteen lyhyella kestolla on osoitettu olevan lisddva vaikutus pi-

medn tyovoiman kayttoon.169

Tulorekisterin osalta ilmoittamiseen liittyva hallinnollinen rasite on edelleen ole-
massa, silld verrattuna aikaisempaan vuosi-ilmoitusmenettelyyn, tietoja annetaan nyt
madrallisesti paljon useammin. Kerran vuodessa Verohallinnolle ilmoitettavien vuosi-
ilmoitustietojen sijaan ilmoitusvelvollisuus realisoituu jokaisen suorituksen maksun
jalkeen, eika ilmoittamista voida keskittaa esimerkiksi tietyille paiville ilman, ettd mak-
saja tulee laiminlyoneeksi ilmoittamisen maaraaikoja. Riippuen siitd, kuinka usein
tyonantajan on pitanyt vuosi-ilmoitusmenettelyn aikaan toimittaa samoja tietoja eri
tahoille, tulorekisteri on itse asiassa voinut lisata yrityksen hallinnollista taakkaa sen

keventdmisen sijaan.170

Tyonantajalle aiheutuu tyontekijan palkkaamisesta varsinaisen tyontekijalle tilitetta-
van palkan lisdksi myos erilaisia palkanmaksuun liittyvia sivukuluja. Esimerkiksi 1200
euron suuruisesta palkasta aiheutuu tydnantajalle sivukuluina noin 280 euroa erilaisia
maksuja.171 Palkan sivukulut kasvavat suhteessa palkan maaraan. Tulorekisterin tieto-
sisdltd koostuu sddnnonmukaisesti annettavista pakollisista tiedoista, eli esimerkiksi
maksetuista suorituksista ja tulonsaajan sekd maksajan yksildintitiedoista. Lisdksi re-
kisteriin ilmoitetaan muun muassa tiedot palkanmaksuun liittyvista sosiaalivakuutus-
maksuista.172 Palkkatietoilmoituksesta erilliselld ilmoituksella ilmoitetaan tydnanta-
jan sairausvakuutusmaksu ja siitd mahdollisesti tehtavat vihennykset.173 Euroopan
yhteisdjen komission tiedonannossa pimed tydvoima on maaritelty sindnsa lailliseksi
toiminnaksi, josta ei kuitenkaan ilmoiteta viranomaisille. [lmoitusvelvollisuuden lai-
minlyOonnistd johtuen ndma edella mainitut sosiaalivakuutusmaksut ja verot jatetaan
kokonaan tai osittain perimatta, koska Suomessa tulotietojarjestelmaan ilmoitettujen

tulotietojen perusteella muodostetaan sosiaalivakuutusmaksujen ja verojen maarat

169 KOM/2007/0628, kohta 4 Strategioita pimedn tyon vihentdmiseksi.

170 HE 134/2017 vp, kohta 2.1.4 Verohallinto.

171 Esimerkkilaskelmaan on kaytetty Ilmarisen palkkalaskuria, https://www.ilmarinen.fi/elakelasku-
rimme/kayta-laskureita/#palkkalaskuri. Palkan kokonaismaaréssa ei ole huomioitu tyontekijalle mak-
settavaa vuosilomakorvausta. Palkkalaskurin tulos on suuntaa antava ja havainnollistava esimerkki.

172 Tulorekisteriyksikko: Palkkatietoilmoituksen tietosisdllon soveltamisohje 2020.

173 Tulorekisteriyksikko: Tyonantajan erillisilmoituksen tietosisidllon soveltamisohje 2020.
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laskutettavaksi tyonantajalta. Naitd maksuja ja ilmoitusvelvollisuuden tayttamista voi-
daan yrittaa valtella esimerkiksi maksamalla palkka kiteisena, jolloin suorituksesta ei
jaa tietoa yrityksen tilitapahtumiin. Yrityksen lisdksi myds yrityksen tyontekija voi tu-
kea pimedn tydvoiman kayttoa suostumalla pimedan palkanmaksuun. Toimijan intres-
sissd on usein taloudellisen hy6dyn tavoittelu, kun suoritusta ja tuloa ei rasita veroista
tai sosiaalivakuutusmaksuista johtuvat vihennykset. Tyontekijan suostumusta pime-
aan palkanmaksuun ei kuitenkaan voida pitaa itsestdanselvyytena, silla ilmiéon voi liit-
tyd myos erilaisten tydehtosopimusten ja muiden tyoelaman lakisdateisten velvoittei-
den noudattamatta jattaminen, tydsyrjintaa, pakkotyota tai ihmiskauppaa. Esimerkiksi
ulkomaiset tyontekijat eivat valttamatta ole lainkaan tietoisia heita koskevista oikeuk-
sista, jolloin tyonantajan on helpompi harjoittaa heidan avullaan harmaata taloutta ja
samalla polkea myds tyontekijoiden lakisaateisid oikeuksia. Tyontekija voi kuitenkin
pimean palkan rinnalla vaarinkayttaa lakisadteista sosiaaliturvaa nostamalla erilaisia
sosiaalietuuksia, jolloin taloudellinen hyoty kasvaa entisestdan.1’# Tyonantajan osalta
EU:n komissio on kuvannut ilmi6ta sosiaaliseksi polkumyynniksi, koska pimea ty6 kil-

pailee sdantoja noudattavien tahojen toiminnan kanssa.175

3.1.1.1 Ennakonpiddtys ja tyéntekijin sosiaalivakuutusmaksut

Kun tyonantaja maksaa Suomessa ansiotuloa, eli esimerkiksi palkkaa tyontekijalle, pal-
kasta on toimitettava ennakkoperintdlain (1118/1996) 1 §:n mukainen ennakonpida-
tys tyontekijan toimittaman verokortin mukaan, jos tuloa ei ole erikseen saadetty ve-
rovapaaksi, ennakonkannon alaiseksi tuloksi tai ennakonpidatyksen toimittamisesta
vapautetuksi. Jos verokorttia ei ole toimitettu tyonantajalle palkanmaksua varten,
tyonantajan on piddtettava palkasta ennakonpidatyksena 60 % maksettavan palkan
bruttomaarasta laskettuna.l76¢ Ansiotulosta suoritettava vero tilitetddn ennakkoperin-
tdlain 1 § perusteella valtiolle, kunnalle, sekd seurakunnalle Evankelis-luterilaisten
seurakuntien jasenten velvollisuudesta suorittaa veroa seurakunnalle (1013/2012)
annetun lain mukaisesti, jos palkansaaja on kirkollisverovelvollinen. Kerattavalla tulo-

verolla rahoitetaan julkisen sektorin tarjoamia palveluita.1?? Valtiovarainministerion

174 Verohallinto: Pimea tyévoima.

175 KOM/2007/0628 lopull, 1. Johdanto ja 2. Pimedn tyon vahentdmisen poliittinen merkitys.
176 VH/5018/00.01.00/2019, kohta 4.1.

177VH/5018/00.01.00/2019, kohta 5.2 Ennakonpidatyksen toimittaminen palkasta.
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vuodelle 2020 tekemadn Valtion talousarvioesityksen mukaan palkkatulosta kertyy an-

siotuloveroa 6,093 miljardia euroa vuonna 2020.178

Ennakonpidatykseen sisdltyy padsaantoisesti myos sairausvakuutuslain (1224/2004)
18 luvun 29 §:n 1 momentin mukainen tyontekijan, eli vakuutetun osuus sairausva-
kuutusmaksusta, jos tyontekija on idltddn 16-67 vuotias ja sairausvakuutuslain perus-
teella Suomessa vakuutettu. Vakuutetun sairausvakuutusmaksu muodostuu sairausva-
kuutuslain 18 luvun 4 §:n mukaan kahdesta osasta: sairausvakuutuksen sairaudenhoi-
tomaksusta ja sairausvakuutuksen paivarahamaksusta. Sairausvakuutusmaksulla ra-
hoitetaan esimerkiksi erilaisia etuuksia, kuten sairauspaivarahoja ja vanhempainpai-
varahoja. Sairausvakuutuslailla turvataan lain 1 luvun 1 §:n perusteella vakuutetun oi-
keus korvaukseen tarpeellisista sairauden hoidon aiheuttamista kustannuksista ja ly-
hytaikaisen tyokyvyttomyyden sekd raskauden ja lapsen hoidon aiheuttamasta ansi-

onmenetyksesta.

Tyoelakevakuutuksella vakuutetaan tyontekijan eldkelain (395/2006) 2 luvun 4 §:n
perusteella jokainen 17-68-vuotias tyontekija, jos henkilolle kalenterikuukauden ai-
kana maksettava palkka ylittaa tietyn, Sosiaali- ja terveysministerion vuosittain vah-
vistettavan vakuuttamisvelvollisuuden alarajan. Vuonna 2020 tyoelakevakuutus-
maksu peritdan, jos kalenterikuukauden aikana tyontekijalle maksettava palkka ylittaa
60,57 euroa. Tyontekijan osuus tyoeldakevakuutusmaksusta vuonna 2020 on 7,15-8,65
% ansiosta, riippuen vakuutetun henkilon idstd. Vakuutusmaksu peritdan yldarajan mu-
kaisena 53-62-vuotiailta henkil6iltd. Maksuilla rahoitetaan tydeldketurvaa, eli kdytan-

nossa vanhuuselaketta.179

Tyontekijalta peritddan myos tyontekijan osuus tyottomyysvakuutusmaksusta tyotto-
myysetuuksien rahoituksesta annetun lain (555/1998) 6 luvun 19 §:n mukaisesti.
Vuonna 2020 tyontekijan osuus maksusta on 1,25 % bruttopalkasta. Maksulla rahoite-

taan mainitun lain 1 §:n mukaista ty6ttdmyysturvaa.180

Suurin osa tyontekijalle maksettavasta ansiotulosta perityista veroista ja maksuista il-

moitetaan tulorekisteriin palkkatietoilmoituksella erillisilla tulolajeilla, jolloin veron

178 Valtiovarainministeriod, Talousarvioesitys HE 29/2019 vp. Huomioitavaa on, ettd kyseessa on en-
nuste, jonka toteuma voi poiketa ennustetusta kertymasta. Ennuste on laadittu perustuen vuoden 2018
verokertymatietoihin, seka veronalaisten tulojen ennustettuun kehitykseen vuosina 2018-2020.

179 Verohallinto: Sosiaalivakuutusmaksut.

180 Verohallinto: Sosiaalivakuutusmaksut.
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tai maksun pidattdminen palkasta voidaan todentaa tulorekisterista seka tulorekiste-
rin tiedon kayttdjien, ettd tulonsaajan itsensa toimesta.181 Palkkatietoilmoituksella ei
kuitenkaan ilmoiteta esimerkiksi ammattiyhdistyksen perimid jasenmaksuja, joten
maksettuun suoritukseen voi sisaltya sellaisia vahennettavia eria, joita ei pystyta tulo-
rekisteristd saatavien tietojen perusteella todentamaan.182 Tadstad johtuen tulonsaajan
itsensa hankkima tulorekisteriote ei kaikissa tilanteissa anna virheetonta kuvaa hen-

kilon tulotiedoista.183

3.1.1.2 Tyénantajan sosiaalivakuutusmaksut

Tyosuhteesta johtuvien vakuutuksien kustannukset jakautuvat tyénantajan ja tyonte-
kijan valille. Tyonantajalla on lakisaateinen velvollisuus vakuuttaa tyontekijansa tie-
tyilla vakuutuksilla, joiden lisdksi tyonantaja voi laajentaa vakuutusturvaa erailla va-
paaehtoisilla vakuutuksilla, tai tydehtosopimuksen velvoittamalla ryhmahenkivakuu-
tuksella.18% Tydnantaja maksaa tydnantajan sairausvakuutusmaksusta annetun lain
(771/2016) 4 §:n mukaista tydnantajan sairausvakuutusmaksua 1,34% maksamistaan
palkoista vuonna 2020. Maksu koskee sairausvakuutuslain mukaan Suomessa vakuu-
tettua 16-67 vuotiasta tyontekijaa. Tyonantajan osuus tyottomyysetuuksien rahoituk-
sesta annetun lain (555/1998) 6 luvun 19a §:n mukaisesta tyottomyysvakuutusmak-
susta vuonna 2020 on 0,45% maksetuista palkoista, kun palkkoja maksetaan enintadn

2125500 euroa.185

17-68-vuotiaasta tyontekijasta suoritetaan tyonantajan osuus tydeldakevakuutusmak-
susta, jos henkilolle maksetaan kalenterikuukauden palkkaa yli 60,57 euroa. Vakuutus-
maksua peritdan 7,15% tyontekijalle maksettavasta palkasta. Tyoeldkevakuutusmak-
sun tyonantajakohtainen osa on korkeimmillaan tyontekijan ollessa 53-62-vuotias, jol-
loin prosentuaalinen maara nousee 8,65 %: iin. 63-ikdvuodesta lahtien vakuutusmaksu

laskee ennalleen 7,15%: iin.186

TyOnantajan pitdd vakuuttaa tyontekijansd TyoOtapaturma- ja ammattitautilain

(459/2015) mukaisella tyotapaturma- ja ammattitautivakuutuksella, jos ty6nantaja

181 K, tulolajien listaus dokumentista Tulorekisteriyksikko: Tulolajien ja tuloista vihennettdvien erien
selitteet 2020.

182 Tulorekisteri: Yleista ilmoittamisesta, usein kysyttya.

183 Tulorekisteri: Tulorekisteriote.

184 ETK: Lakisdateiset sosiaalivakuutusmaksut Suomessa 2020.

185 Verohallinto: Sosiaalivakuutusmaksut.

186 Verohallinto: Sosiaalivakuutusmaksut.
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maksaa palkkaa tyontekijoilleen yli kalenterivuosikohtaisen rajan (yli 1300 euroa
vuonna 2020187). Lain 1 luvun 3 §:ssd maarataan, ettd tyonantajalla ei ole vakuuttamis-
velvollisuutta, jos se maksaa tai on sopinut maksettavaksi palkkoja kalenterivuoden
aikana enintdan 1200 euroa. Edelleen lain 36 luvun 268 §:ssi sdadetaian kuitenkin ta-
man rahamaadran tarkistamisesta kalenterivuosittain tyontekijan eldkelain 96 §:ssa
tarkoitetulla palkkakertoimella, josta johtuu vuoden 2020 ja lain véalinen erotus. Va-
kuutuksesta aiheutuvat kustannukset riippuvat tydonantajan toimialasta ja vakuutuk-
sen ottavasta yrityksesta, joten vakuutuksen tdsmallisid kustannuksia on mahdoton

maaritell3.188

Ryhmahenkivakuutuksella tarkoitetaan tyonantajan ottamaa lisdvakuutusturvaa,
jonka jarjestamisvelvollisuus johtuu toimintaan sovellettavasta tydehtosopimuksesta.
Esimerkiksi kaupan alan uudessa tydehtosopimuksessa on maininta siitd, etta tyonan-
taja kustantaa tyontekijan ryhmahenkivakuutuksen. Ryhmahenkivakuutus turvaa

kuolemantapauksessa tyontekijan perheelle vilittdman toimeentulon edellytykset.18°

Tyonantajan sosiaalivakuutusmaksuista ainoastaan tyonantajan sairausvakuutus-
maksu, siitd mahdollisesti tehtavat vihennykset tai ei palkanmaksua -tieto ilmoitetaan
tulorekisteriin tyonantajan erillisilmoituksella. Verohallinto muodostaa ilmoituksen
perusteella tyonantajan maksettavaksi tulevan sairausvakuutusmaksun yhteismaaran,
seka tyonantajan ilmoittamiin palkkatietoihin sisaltyvien ennakonpidatysten ja mah-
dollisten lahdeverojen perusteella ndiden verojen yhteismaaran. Tyoeldkelaitos kayt-
taa tulotietoja vakuutusmaksujen laskut, tai ilmoitustietojen puuttuessa arvion vakuu-
tusmaksun maarasta, seka siihen liittyvan koron maaran. Tydllisyysrahasto perii tyon-

antajalta puolestaan ty6ttomyysvakuutusmaksut.190

4 TULOREKISTERI HARMAAN TALOUDEN TORJUNNASSA DE LEGE FE-
RENDA

Kuten edella on tullut ilmi, tulotietorekisteriin talletettavat tiedot ovat julkisuuslain 1
§:n padsaannosta poiketen tulorekisterilain 2 §:n perusteella padsaantoisesti salassa

pidettavia tietoja. Harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjuntaohjelmassa, seka

187 Lahitapiola: Sosiaalivakuutusmaksut 2020.

188 Verohallinto: Sosiaalivakuutusmaksut.

189 TRHV: Tyontekijain ryhmahenkivakuutus, PAM: Kaupan ty6ehtosopimus ja palkkaliite, Verohallinto:
Sosiaalivakuutusmaksut.

190 Tulorekisteri: Tulorekisteri suorituksen maksajille.
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harmaan talouden aikaisemmassa tutkimuksessa on tavoiteltu laajempaa viranomais-
julkisuutta ja parempaa tietojenvaihtosaantelyd harmaan talouden torjunnan edista-
miseksi, kuin mita vallitseva lainsddadantoé mahdollistaa. Osiossa 3 ldpikdydyn nykyti-
lanteen sijaan tulorekisterin hydédynnettavyytta olisi mahdollista kehittaa lainsaadan-
totoimin niin, etta jarjestelmaa kyettdisiin kdyttamaan tehokkaasti erilaisiin harmaan
talouden torjuntatoimenpiteisiin. Rekisterin fiskaalisesti kustannuksiltaan raskain
osuus eli perustaminen ja kdyttéonotto, on jo tehty.191 Tulorekisterilain esitoissa mai-
nittu nykyaikaisen tietotekniikan hydodyntadminen vajavaisesti ndyttaa vahvasti jatku-
van myos tulorekisterin kayttoonoton jalkeen, mikali lainsdadannolla ei mahdollisteta
sen hyodyntamista nykyisia tarkoituksia optimaalisemmin. Seuraavassa esitan kehi-
tysehdotuksia tulorekisterilakiin ja sithen kytkoksissa oleviin erityislakeihin de lege fe-

renda.1%?

4.1 Palvelussuhdetietojen pakollisuus

Tulorekisteriin ilmoitettavien tulotietojen tietosisaltdo koostuu sddannonmukaisesti an-
nettavista tiedoista, seka vapaaehtoisesti annettavista taydentavista tiedoista. Naita
tietoja on kasitelty osiossa 2.3. Taydentavat tiedot ovat tulorekisterilain esitéiden mu-
kaan sellaisia tietoja, jotka ovat tiedon kayttdjien toiminnassa tarpeellisia. Sen sijaan
erityislaeissa, esimerkiksi tyontekijan eldkelain (395/2006) 198 §:ssa tietojensaanti-
oikeutta on luonnehdittu termilla vdlttdmdttomdt tiedot, joka on edella mainittua sup-
peampi kdsite. Pimeaan tyovoimaan liittyvat kiinteasti lakisaateisten sosiaalivakuutus-
maksujen laiminlyonti, seka esimerkiksi yleissitovat ty6ehtosopimuksen noudatta-
matta jattdminen. Tulorekisterin tietosisaltoon kuuluvat palvelussuhdetiedot ovat
suurimmilta osin vapaaehtoisesti ilmoitettavia, tiydentavia lisatietoja. Palkanmaksa-
jan ei siis ole valttimatonta ilmoittaa ndita palvelussuhteeseen liittyvia tietoja, tayt-
tadkseen laissa saddetyn ilmoittamisvelvollisuutensa. Kuten osiossa 3 on esitetty, tyo-
suojeluviranomainen hyddyntaa tulorekisteriin ilmoitettavia palvelussuhdetietoja val-
vontatoiminnassaan. Palvelussuhdetietoina voidaan ilmoittaa esimerkiksi sovellettava
tyoehtosopimus, sadnnollinen sovittu viikkotyoaika, seka palvelussuhteen paattymi-

sen syy ja palvelussuhteen kesto. Palvelussuhdetietojen muuttaminen tdydentavista

191 HE 134/2017 vp, kohta 4.3.1 Taloudelliset vaikutukset. Jarjestelméan perustamiskustannus Verohal-
linnolle on noin 50 miljoonaa euroa, kun taas jarjestelman vuotuiset yllapitokustannukset ovat noin 2
miljoonaa euroa.

192 Ks. Harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimintaohjelma vuosille 2016-2020, kohdat 1.1., 1.3,
2.2.,ja erityisesti 3.1.
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tiedoista pakollisiksi tiedoiksi ei ratkaisisi sitd ongelmaa, ettd pimeédn ty6voiman kayt-
tajat laiminlyovat itse ilmoittamisvelvollisuuden kokonaan tai osittain. Tulorekisteri-
lain 7 §n 1 kohdan mukaisten palvelussuhdetietojen sddtdminen pakolliseksi antaisi
kuitenkin tyontekijalle itselleen ainakin teoreettisen mahdollisuuden perehtya parem-
min oman tydsuhteensa ehtoihin, kun esimerkiksi tieto sovellettavasta tydehtosopi-
muksesta olisi saatavilla pakollisena tietona palkkatietoilmoituksessa. Tietojen pakol-
lisuudella tarjottaisiin myos valvontaa harjoittaville viranomaisille etukiteisidavertai-
lutietoja siitd, onko ilmoitettu palkka oikeassa suhteessa esimerkiksi siihen yleissito-
vaan tyoehtosopimukseen nahden, jota maksaja on ilmoittanut soveltavansa. Talla het-
kella tyosuojeluviranomaisella on siis oikeus saada nama taydentavat tiedot pyydetta-
essd, mikali tydnantaja ei ilmoita tietoja oma-aloitteisesti tulorekisteriin. Jos tydnanta-
jan tarkoituksena on valtelld asianmukaisen palkan maksamista, tai muulla tavoin si-
vuuttaa esimerkiksi yleissitova ty6ehtosopimus ja hyotyad pimeasta tydovoimasta, pal-
velussuhdetietojen vapaaehtoisuus kdytannossa mahdollistaa sadnndsten noudatta-

matta jattdmisen, tai ainakin lykkaa tiedonantovelvoitteen toteuttamisen pakkoa.193

Palvelussuhdetiedoista myos palvelussuhteen paiattymisen syy -tiedon antamista tulisi
tarkentaa niin, ettd palvelussuhteen paattymisen syy olisi yhdessa muiden palvelus-
suhdetietojen kanssa pakollinen tieto aina, kun palvelussuhde paattyy. Talla hetkella
padttymisen syy -tieto on pakollinen ainoastaan silloin, jos paattyva palvelussuhde on
vakuutettu julkisten alojen eldkelain (81/2016) mukaan, tai jos kyseessa on Suomen
Pankin palvelussuhde. Paattymissyyn tietosisalto koostuu sovellettavasta koodistosta,
seka paattymissyyta kuvaavasta koodiarvosta. Koodiarvot kertovat esimerkiksi sen,
ettd palvelussuhde on paattynyt oman irtisanoutumisen, henkilsta riippuvan syyn,
tuotannollisen tai taloudellisen syyn, maaraaikaisuuden pdattymisen tai muun syyn
johdosta. Koodiarvoja ei voi tarkentaa, eika niihin liittyen voi antaa esimerkiksi vapaa-
muotoista selvitystd. Koeaikapurulle ei ole omaa syykoodia, mutta koeaikapurku voi-
taneen ilmoittaa esimerkiksi koodilla muu syy tai henkil6sta riippuva syy. Pakollisen
sovellettava tydoehtosopimus -tiedon, palvelussuhteen paattymisen syy -tiedon ja pal-

velussuhteen kesto -tiedon avulla voitaisiin tydsopimuslain 13 luvun 12 §:n mukai-

193 Harmaa talous & talousrikollisuus: Pimedn tydvoiman kayttdja salaa tyon valttddkseen tydnantaja-
velvoitteet. VH/6313/00.01.00/2019, kohta 2 Taydentédvat tiedot ja kohta 4 Pakolliset ja tdydentavat
tiedot taulukossa.
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sessa ty0suojeluviranomaisen valvontatoiminnassa valvoa esimerkiksi koeajan pituu-
den asianmukaisuutta ty6ehtosopimukseen ndhden, seka havaita mahdollisia koeaika-

ehdon vaarinkaytostilanteita.194

4.2 Poliisin tiedonsaantioikeus

Tietojen jakelua tulorekisterista kolmansille osapuolille, eli tulorekisterilaissa tai eri-
tyislaissa tasmallisesti maarittelemattomille tahoille ei ole mahdollistettu voimassa
olevan lain perusteella. Kayttdjajoukon rajaamisen perusteeksi on esitetty muun mu-
assa hallitulla kayttoonotolla.195 Tulotietojarjestelmdstd annetun lain 13 § mukainen
listaus on ei ole tyhjentdva, koska hallituksen esityksessa todetaan, ettda Tulorekiste-
riyksiolla on useimmiten oikeus luovuttaa tiedot tiedon kayttéjalle erityislainsaddan-
non nojalla. Tatd oikeutta puoltaa my6s normiristiriitojen tulkintasdanto, jonka mu-
kaan erityislaki syrjayttaa yleislain. Kun tyypiltddan samanarvoisten normien, esimer-
kiksi kahden lain (ei perustuslain) valilla syntyy tulkintaristiriita, annetaan etusija eri-

tyislain sddnnokselle.196

Listausta tarkastellessa voi havaita esimerkiksi sen, ettd viranomaisista poliisia ei ole
lainkaan mainittu tulorekisterin tiedon kdyttajana. Poliisin rooli harmaan talouden tor-
junnassa esimerkiksi esitutkintaviranomaisena on kiaytanndssa korvaamaton, joten tu-
lorekisterilain 13 § vaikuttaa puutteelliselta. Tulorekisterilain esitdissa mainitaan, etta
poliisin tiedonsaantioikeus tulorekisterista toteutetaan talla hetkella poliisin ja mui-
den viranomaisten passiivisella yhteistyolla197, koska poliisilla on oikeus saada tulotie-
tojarjestelmasta valitettyja tietoja laissa saddetylta tulorekisterin tiedon kayttajalta.
Poliisin tiedonsaantioikeus realisoituu myos poliisilain (872/2011) 4 luvun 2 §:n 1 mo-
mentin avulla, jossa todetaan poliisilla olevan tiedonsaantioikeus sellaisiin viranomai-
sen tietoihin, jotka ovat tarpeellisia poliisille kuuluvan tehtavan suorittamiseksi. Kay-
tannossa poliisilla siis on tiedonsaantioikeus tulorekisteristd, sen toteuttamistapa ei

vain tdlla hetkelld vastaa tulorekisterin tarkoitusta toimia reaaliaikaisena jarjestel-

194 Ks. Koskinen — Nieminen — Valkonen 2019, s. 26-29.

195 HE 134/2017 vp, kohta 3.3.3 Tiedon kayttijat.

196 Ks. Husa - Pohjalainen 2014, s. 21.

197 Ks. Maatta — Hirvonen 2018. Passiivisella yhteistyolla tarkoitetaan viranomaisen valista tietojen luo-
vutusta toisen viranomaisen pyynndsta tai oma-aloitteisesti. Aktiivisella yhteisty6lla tarkoitetaan edel-
listen toimenpiteiden lisdksi tapahtuvaa yhteistyota liittyen yhteisiin operaatioihin ja tilannekuvan ylla-
pitdmiseksi.
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mana. Tiedonsaantioikeuden toteuttaminen toisen viranomaisen, eli esimerkiksi Vero-
hallinnon avulla sen sijaan vain vahvistaa manuaalisten prosessien tarpeellisuutta, kun
poliisin on edelleen kohdistettava tietopyyntoja toiselle viranomaiselle poliisin toimin-
nassa tarpeellisten tietojen hankkimiseksi. Lain esitdissa todetaan, ettd tiedonsaanti-
oikeus tulorekisteristda kadntymatta toisen viranomaisen puoleen on tirked muutos
tiedonsaannin tehostamisen kannalta. Poliisin kohdalla tima tavoite ei ole toteutunut,
vaikka se on nimenomaisesti yksi tulorekisteriuudistuksen keskeisista tarkoituk-
sista.198 Toisaalta, tietyissa viranomaisten toiminnoissa reaaliaikaiselle tiedolle ei valt-
tamatta ole edes tarvetta. Jos tiedon tarve kohdistuu jo menneeseen aikaan, kuten esi-
merkiksi poliisin suorittamissa esitutkinnoissa, reaaliaikaisen tiedon merkitys ei ole
yhtd korostunut, kuin reaaliaikaiseen valvontaan perustuvissa toiminnoissa. Poliisihal-
lituksen lausunnossa liittyen tulorekisterilain esitéihin kuitenkin todetaan, etta poliisi
saa talla hetkella verotustiedot teknisen kdyttoyhteyden avulla. Kdytdnndssa tama tar-
koittanee esimerkiksi sita, etta tieto henkilon verotustiedoista voidaan tarkistaa esi-
merkiksi poliisimiehen toimesta poliisiautossa olevan tietojarjestelman avulla. Kun
tekninen kayttdyhteys on jo kerran toteutettu, olisi poliisin tiedonsaantioikeuden li-

saaminen tulorekisterilakiin vain muodollinen lainsdadantotoimi.19

Harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimintaohjelmassa vuosille 2016-2020 on
tulorekisterista erillisenda hankkeena kdrkihanke numero 3, joka koostuu viranomais-
ten valisen tietojenvaihdon edelleen kehittdmisesta. Hankkeen tavoitteena on selvittaa
muutostarpeita harmaaseen talouteen liittyvdn tietojen vaihdon ja toimivaltuuksia
koskevan sadntelyn osalta. Poliisin osalta selvitystarvetta on tarkennettu verotustie-
toihin liittyvaan tietojensaantioikeuteen. Kuten edelld on jo tullut ilmi, harmaan talou-
den torjuntaa vaikeuttava keskeinen teema sita koskeva tietojenvaihtosaantely. Huo-
mioiden tulorekisterin tavoitteet ja tunnistetun tarpeen muun muassa poliisia koske-
vien tietojenvaihtosadntelyn kehittamisessa, poliisihallituksen lausunto tulorekisterin
hyodyntamisessa aiheuttaa kysymyksen siitd, miksi poliisin ei olisi tarkoituksenmu-
kaista hakea itse tietoja suoraan tulotietojarjestelmasta. Lain esitdissa tiedon kaytta-
jien maadran rajaamista on perusteltu hallitulla kiayttoonotolla. Tiedon kayttdjat on

madritelty tyonantajan ilmoitusvelvollisuuden ndkékulmasta, Tulorekisteri on jo

198 HE 134/2017 vp, kohta 3.3.6 Tietojen luovutus tulotietojarjestelmésta.
199 Ks, Poliisihallituksen lausunto asiassa HE 134/2017.
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otettu kayttoon, ja toinen toimintavuosi on piakkoin puolessa valiss3, joten poliisin tie-

donsaantioikeuden toteuttamisen tapaa olisi jo syyta tarkastella uudelleen.200

4.3 Kolmansien osapuolien tiedonsaantioikeus

Tulorekisterilain esitoissa HE 134/2017 vp todetaan, ettd myohemmassa vaiheessa ar-
vioidaan sitd, voidaanko tulorekisterista luovuttaa tietoja uusille, viela laissa maaritte-
lemattomille tiedon kayttdjille, ja missa laajuudessa tietojen luovutus tapahtuisi. Laa-
jennusta olisi arvioitava muun muassa tulorekisterin kayttotarkoituksen nakokul-
masta. Laajennuksen tarpeellisuus on perusteltavissa esimerkiksi jo laissa sdddettyjen
velvoitteiden tayttamiseksi tiettyjen toimijoiden osalta. Myds harmaan talouden ilmiét
puoltavat tiedonsaantioikeuksien laventamista. Yksi tunnistetuista harmaan talouden
ilmidista on niin kutsuttu ammattimainen yritysten hyvaksikaytto, jossa yhtiomuo-
toista yritystd hyodynnetaan esimerkiksi petosrikollisuuden vialineend. 201 Rahoitus-
laitoksien tiedonsaantioikeudella voitaisiin jo ennakolta torjua harmaata taloutta, joka
riittyy niin kutsuttujen poytalaatikkoyritysten, tai liiketoimintansa puolesta heikolla
perustalla olevien yritysten petosmaisesta hydodyntidmisesta harmaan talouden har-
joittamisen tarkoituksiin. Rahoituslaitos voi tulorekisteristd saatavan tiedon perus-
teella selvittaa esimerkiksi yrityksen toiminnan tosiasiallista luonnetta rahanpesun ja
terrorismin rahoittamisen estdmisesta annetun lain (444/2017) 3 luvun 4 §:n 1 mo-
mentin edellyttimalla tavalla. Pykdlassa edellytetaan hankittavan tietoja asiakkaan, eli
esimerkiksi yrityksen liikketoiminnan laajuudesta ja laadusta. Edellisen tilikauden tilin-
paatostiedot voivat henkildiden tulotietojen tapaan osoittautua paikkansapitamatto-
miksi, jos yrityksen taloudellisessa tilanteessa on jostain syysta tapahtunut esimerkiksi
tahallisia, yrityksen taloudelliseen vakauteen vaikuttavia muutoksia edellisen tilinpaa-
toksen vahvistamisen jalkeen. Kolmansien osapuolten tiedonsaantioikeus voitaisiin to-
teuttaa esimerkiksi maarittelemalla tulorekisterilaissa tietyille tunnistetuille harmaan
talouden torjunnan toimijoille, kuten rahoituslaitoksille tietyt, yhteiset tiedonsaanti-

profiilit292, joiden perusteella tulorekisterista jaettava tietosisalto voitaisiin rajata vain

200 QOlen Kkasitellyt poliisin tiedonsaantioikeutta tulorekisteristd syvallisemmin osana Lapin yliopiston
poliisioikeuden kurssia, otsikolla Poliisin tiedonsaantioikeus tulorekisteristda paivdasakkojarjestelmén
ndkokulmasta.

201 HE 134/2017 vp, kohta 2.1.1.

202 Tulorekisteri: Tulorekisterin sanastot ja termit. Tiedonsaantiprofiililla tarkoitetaan kuvausta niista
tiedoista, joihin perustuu tiedon kiyttdjan oikeus saada tietoja tulorekisteristd. Tiedonsaantiprofiili
madritelldan tulorekisterilakia soveltamalla.
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toimijan kannalta valttimattomiin tietoihin. Tiedon kayttdjan toimiala maarittelisi sen
tiedonsaantiprofiilin, jonka perusteella toimijalla olisi oikeus saada tietoja tulorekiste-
ristd. Rahoituslaitokselle voitaisiin tarjota tulorekisteristd pelkdstidan summa- tai
koontitietoja esimerkiksi yrityksen maksamien palkkojen yhteismaarasta, ilman etta
yksittdinen tulonsaaja on ndista tiedoista milldan tavalla identifioitavissa. Yksityisen
sektorin toimijat, esimerkiksi pankit ovat merkittava taho esimerkiksi rahanpesun ja
terrorismin rahoittamisen estdmisestd annetun lain (444/2017) toimeenpanossa, jo-
ten tulorekisterin tietojen tarjoaminen olisi perusteltua esimerkiksi edelld mainitun

lain 3 luvun 1 §:n 2 momentin mukaisen riskiperusteisen arvioinnin tekemisessa.

Tulotietojdrjestelmastd annetun lain 5 luvun 13 §:ssd mainittujen tiedon kayttdjien
madran lisdidminen edellyttdisi Suomen perustuslain 1 luvun 2 §:n 3 momentista ilme-
nevan oikeusvaltioperiaatteen perusteella lainsaddantomuutoksia, silla julkista valtaa
kayttavalla tulee olla toimivaltaperuste, joka perustuu eduskunnan sdidtdmadan la-
kiin.203 Perustuslain esitdiden mukaan viranomaisella ei voi olla sellaista toimivaltaa
julkisen vallan kaytdssa, jolle ei ole nimenomaista tukea oikeusjarjestyksessa. Nimen-
omaisella tarkoitetaan tassa yhteydessa perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaista
yksiselitteista tai muuten tasmallistd toimivaltaisen viranomaisen ilmenemistd suo-
raan laista. Vaikka tulotietojarjestelmasta annetun lain esitéissa on todettu, etta Tulo-
rekisteriyksikko paattaa tietojen luovuttamisesta jarjestelmastd, luovuttamista ei voi
tapahtua sellaiselle taholle, josta ei ole saddetty tulotietojarjestelmasta annetun lain 5
luvun 13 §:ssa tai erityislaissa. Edelld mainitusta johtuen viranomaiseksi luettavien tie-
don kdyttdjien maaraa ei voida laajentaa sddannokselld, josta ei ilmene tasmallisesti ke-
nelle ja mihin tarkoitukseen Tulorekisteriyksikko luovuttaa tulotietojarjestelman tie-
toja. Tietojen jakelun mahdollistaminen voitaisiin toteuttaa muuttamalla lain 5 luvun
13 §:n johdantokappaletta niin, etta siihen lisdttdisiin mahdollisuus luovuttaa tietoja
erityislain luoman tiedonsaantioikeuden lisdksi esimerkiksi rekisteréidyn antaman

suostumuksen perusteella.204

203 Saraviita 2011, s. 69.
204 HE 1/1998 vp, s. 74, PeVL 49/2014 vp — HE 174/2014 vp, s. 4.
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4.5 Tietojen korjaaminen ja muutosten arkistointi

Tulonsaajan ja tietojen hyodyntamisen kannalta ongelmallista on tietojen korjaamisen
menettelytapa. Tulonsaaja kohdistaa virheellista tai puutteellista palkkatietoa koske-
van tiedon suorituksen maksajalle. Tulorekisteriyksikko ei korjaa tietoja tulonsaajan
puolesta, vaan korjausvelvollisuus on nimenomaisesti maksajalla tulorekisterilain 2 lu-
vun 4 §n 4 momentin perusteella. Euroopan unionin yleisen tietosuoja-asetuksen 5
artiklan 1 kohdan d) alakohta ilmaisee henkilotietojen tismallisyysvaatimuksen, jonka
mukaan on toteutettava kaikki kohtuulliset toimenpiteet sen varmistamiseksi, etta vir-
heelliset tai epatarkat tiedot poistetaan tai oikaistaan viipymatta. Tulorekisterin an-
tama toimintaohje tilanteessa, jossa suorituksen maksaja ei suostu korjaamaan tietoja
puolestaan velvoittaa tulonsaajan itse toimittamaan oikeat tiedot erikseen jokaiselle
tiedon kayttajalle.205 Koska Verohallinnon tulorekisteriyksikko on tietosuoja-asetuk-
sen 4 artiklan 7 kohdan mukainen rekisterinpitdja20¢, jolla on edellda mainitun 5 artik-
lan mukainen velvollisuus kohtuullisin toimenpitein varmistaa virheellisten tai epa-
tarkkojen tietojen poistaminen tai oikaisu viipymatta, on tulonsaajalle vieritetty vastuu
tietojen oikaisemisesta suoraan tiedon kayttijille ristiriidassa tietosuoja-asetuksen
vaatimuksen kanssa. Tiedon kayttdjien suorittamat oikaisut eivat myoskaan nay tulo-
rekisterissa. Oikaisu voidaan tehda ainoastaan suorituksen maksajan toimesta, eika
Tulorekisteriyksikko korjaa tietoja esimerkiksi tiedon kadyttdjan toimittaman tiedon
perusteella, joka poikkeaisi suorituksen maksajan ilmoittamasta tiedosta.2%” Mahdolli-
suutta tulorekisterin tiedoista poikkeavien tietojen tallentamiseen tulorekisterista
erilliseen rekisteriin on sivuttu hallituksen esityksessd, mutta sen toteuttamisesta ei
ole talla hetkella saatavilla mitdan vahvistettua tietoa. Erilliseen rekisteriin olisi tarkoi-
tus tallentaa tulotiedoista poikkeavia tietoja. Nama tiedot olisivat esimerkiksi tiedon
kayttdjan muutoksenhakukelpoisen paatoksen perustana. Rekisterin problematiikaksi
on nayttaytynyt oikeudelliselta kannalta ongelmattoman, seka lisdksi toimivan ja tyo-
madralta kohtuullisen mallin saavuttamattomuus, jonka takia toteuttamisen arviointi

on lykatty myohempadn vaiheeseen.208

205 Tulorekisteri: Usein kysyttyd. Miten tulonsaajan pitda toimia, jos tydnantaja ei suostu antamaan tu-
lorekisteri-ilmoitusta tai korjaamaan virheellista ilmoitusta?

206 Tulorekisteriyksikkd, seloste 1.

207 HE 134/2017 vp, Yksityiskohtaiset perustelut 15 luku 14 §.

208 HE 134/2017 vp, kohta 3.3.1 Tulotietojarjestelma.
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Korjaustoimenpiteiden kaytdnnon toteuttaminen vaikeuttaa tulonsaajan oikeusturvan
toteutumista tilanteissa, jolla tulonsaajalla on perusteltu syy vaatia esimerkiksi etuus-
padtoksensa perustaksi tulorekisterin tiedoista poikkeavaa tietoa. Kuinka tulonsaajan
oikeusturva toteutuu esimerkiksi skenaariossa, jos tyonantaja ilmoittaa tulorekisteriin
virheellisesti liian suuren palkan, ajautuu konkurssiin ja tyontekija joutuu hakemaan
toimeentulonsa turvaksi tyottomyysetuutta? Tyottomyysetuus evataan virheellisesti
ilmoitetun palkan perusteella, vaikka tosiasiallisesti suoritus on voitu ehtia ilmoitta-
maan tulorekisteriin, mutta sita ei valttamatta ikina ole ehditty maksaa saajalleen. Lain
esitoissa todetaan, ettd jos suorituksen maksaja ei korjaa virheellisia tietoja, tulonsaa-
jan on annettava oikeat tiedot suoraan tiedon kayttdjalle ja ettad tulonsaaja voi nimen-
omaisesti vaatia paatoksen perustaksi muita kuin tulorekisterista saatavia tietoja. Lain
esitoissa todetaan myos, ettd tulonsaajan on helppo todentaa virheelliset tiedot, ja asi-
oida virheen havaitsemisen jdlkeen tiedon kdyttdjan suuntaan oikaisun tekemiseksi,
mikali suorituksen maksaja ei toimita oikaisua itse. Lihes samassa asiayhteydessa to-
detaan myos, etta tulorekisterin vahentaa tarvetta asioida tiedon kdyttdjien suuntaan,

ja samanaikaisesti myos oikaisujen ja muutoksenhaun tarve vahenee.209

Koska tietojen korjaamispyynnon esittdmista tai mahdollisuutta vaatia paatoksen pe-
rustaksi muita, kuin tulorekisterin tietoja ei ole toteutettu tulorekisterilain 5 luvun 15
§:n mukaisessa sdhkoisessa asiointipalvelussa, toimintamalli ei varsinaisesti edista tu-
lorekisterin tavoitetta toimia keskitettyna rekisterind, josta tiedot jaellaan niiden kayt-
tajalle.210 Edelld mainitussa lainkohdassa on todettu mahdollisuus ainoastaan itsedan
koskevien tietojen katseluun. Korjaamismahdollisuus on kuitenkin toteutettu koskien
saman lainkohdan 3 momentissa mainittujen yhteystietojen osalta. Teknisten toimin-
taedellytysten kannalta edelld mainittu antaa viitteita siitd, ettd omien tietojen korjaa-
minen, tai ainakin tiettyjen tietojen kdyton vastustaminen olisi mahdollista toteuttaa
jarjestelmaan. Hallinnollisen prosessin sujuvuuden ja tulorekisterin tavoitteen, eli hal-
linnollisen taakan keventamisen nakékulmasta on perusteltua, ettd myos tulonsaajalla
olisi mahdollisuus vaikuttaa hallinnolliseen paatosprosessiin estimalla tai vastusta-

malla virheellisten tietojen kaytta.211212

209 HE 134/2017 vp, kohta 4.1.2 Muut vaikutukset.

210 HE 134/2017 vp, kohta 3.1 Tavoitteet.

211 VH/6312/00.01.00/2019 kohdan 1.4 mukaan suoritus voidaan ilmoittaa tulorekisteriin suoraan
palkka-ajosta enintddn 45 paivaa ennen varsinaista palkanmaksupaivaa.

212 HE 134/2017 vp, yksityiskohtaiset perustelut 2 luku 4 §.
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Tulonsaajan kannalta epaedulliseen tilanteeseen voidaan paitya myds, jos maksajan
intressissa on varsinainen harmaan talouden harjoittaminen, eli lakisddteisten velvoit-
teiden valttdminen esimerkiksi pimedn palkanmaksun tavoin. Tallainen tydnantaja
valttamatta koe ilmoituksen antamista tai korjaamista todenndkoisesti kovin tarke-
aksi. [lmoitusvelvollisuus palkkatietojen osalta on kytketty suorituksen maksutapah-
tumaan.213 Harmaan talouden torjunnan ilmiéista pimea palkanmaksu tapahtuu usein
kateiselld, joten talloin sdhkodisessa jarjestelmassa havaittavaa ja todistettavissa olevaa
maksutapahtumaakaan ei valttamatta ole. Tulonsaaja ei mydskaan pysty havainnoi-
maan hanen tulotietoihinsa tehtyja muutoksia kuin esimerkiksi tallentamalla jarjestel-
masta sadnnollisesti tulorekisteriotteen, jonka avulla mahdollisia mitatointeja ja kor-
jauksia voisi seurata.214 Sdhkoisessa asiointipalvelussa ei voi tdlla hetkella katsella mi-
tatoityja tai korjattuja ilmoituksia niin, ettd tehdyt muutokset olisivat selkedsti havait-
tavissa. Tulonsaajan oman valvonnan tehostamisen mahdollistamiseksi my6s tulon-
saajalle pitaisi tarjota yksityiskohtaisempia tietojen ilmoittamiseen ja muuttamiseen

liittyvista tapahtumista, eli tiedot korjatuista ja poistetuista ilmoituksista.21>

Tietojen paikkansapitdavyyden kannalta relevanttia tietoa olisi mahdollista kerata ja ar-
kistoida myo6s tulorekisterilain 13 §:n mukaisilta tiedon kayttdjiltd. Jos kayttajat
omassa valvontatoiminnassaan havaitsevat tietojen olevan virheellisia tai muuten ky-
seenalaisia tai kayttokelvottomia, myds tiedon kayttdjalla voisi olla mahdollisuus esi-
merkiksi palauttaa tulorekisteriin muille tiedon kayttdjille tieto siitd, ettd tiedoissa
saattaa valvontatoiminnassa tehtyjen havaintojen perusteella esiintya tietojen hyo-
dyntamisen kannalta merkityksellisia vajavaisuuksia tai viitteita vaarinkaytoksista.
Téllaisella mahdollisuudella estettdisiin saman virheellisen tiedon kdayttaminen usean
eri viranomaisen toiminnassa, eli ennaltaehkaistaisiin esimerkiksi harmaan talouden
toimijoiden pyrkimyksia hyotya rekisterin vaarinkaytoksista ennen vilpillisen toimin-
nan havaitsemista. Tietojen luotettavuuden arviointi jaisi kuitenkin jokaisen tiedon

kayttdjan omaan harkintavaltaan.

213VH/6312/00.01.00/2019, kohta 1.4 Tietojen ilmoittamisen maaraajat.

214 Tulorekisteri: Tulorekisteriote.

215 HE 134/2017 vp, kohta 1.2 Uudistuksen paapiirteet. Verohallinto: Pimedn ty6voiman kayttdja salaa
tyon valttadkseen tyonantajavelvoitteet.
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4.6 Osajulkisuus tilaajavastuulain selvitysvelvollisuuden edista-
miseksi

Harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimenpideohjelmassa vuosille
2016-2020 pyritaan kansallisen tulorekisterin kdyttoonoton lisdksi lisddmaan har-
maan talouden toimijoihin ja velvoitteiden hoitamiseen liittyvien tietojen kdyttoa. Kar-
kihankkeen tavoitteena on selvittad ne mahdolliset toimenpiteet, joilla voidaan lisata
erilaisiin velvoitteidenhoitoon liittyvien tietojen yleis6julkisuutta salassapidon sijaan.
Yleisojulkisuuden lisdksi vastaavien tietojen saatavuutta ja maksuttomuutta olisi edis-
tettava, jotta esimerkiksi yritys voisi arvioida sopimuskumppaninsa luotettavuutta.
Taman tulorekisterista erillisen hankkeen konkreettisena tavoitteena on lisata erilai-
sista rekistereistd saatavan yleisojulkisen tiedon maaraa, jonka avulla kuka tahansa
voisi tarkastaa sen, onko yritys hoitanut lakisidateiset velvoitteensa. Aiheeseen liittyen
asetettiin tyoryhma, joka koostui erilaisista ministeridista, viranomaisista tai muista
lakisaateisia tehtavia hoitavista tahoista, seka elakevakuuttamisalan edunvalvontajar-
jestostd. Tavoitteena on toteuttaa yleisdjulkinen palvelu, josta kansalainen, viranomai-
nen tai yritys voi tarkastaa esimerkiksi sen, onko sopimuskumppani hoitanut lakisaa-
teiset velvoitteensa, esimerkiksi sosiaalivakuuttamisen ja verojen maksun osalta. Kay-
tannossa tdma tarkoittaa vahintadn niiden tietojen hakemista yhdesta keskitetysta re-
kisteristd, joita tarvitaan tilaajan selvitysvelvollisuudesta annetun lain (1233 /2006) eli
nk. tilaajavastuulain 5 ja 5 a §:ssd mainittujen selvitysten hankkimiseksi. Jos tillaista
selvitystyota on tarve tehda tdlla hetkelld, on asioitava useassa eri rekisterissa tietojen
saamiseksi, tai vaihtoehtoisesti kaupallisessa palvelussa. Salassapidon sijaan toteutet-
tava yleisojulkisuus ja tietojen parempi saatavuus lisdisi yritystoiminnan lapinaky-
vyyttd, kun kenelld tahansa olisi paasy yrityksen velvoitteidenhoitoa koskeviin julki-
siin tietoihin. Muutos helpottaisi myos tilaajavastuulain noudattamista, kun vaaditta-
vat selvitykset olisivat helpommin saatavilla. Liséksi verotulojen on todettu kasvavan
ja tasavertaisen Kkilpailun edellytysten paranevan, koska kysynta velvoitteitaan nou-

dattavien yritysten palveluille kasvaa.216

Edelld mainitun hankkeen selvitystyo on valmistunut vuoden 2018 lopussa. Selvityk-

sessa keskityttiin kartoittamaan sita, milla tavalla velvoitteidenhoitoon liittyvat edella

216 Harmaan talouden selvitysyksikko 39/2018.
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kuvatut muutostarpeet voitaisiin toteuttaa Patentti- ja rekisterihallituksen ja Verohal-
linnon yllapitdman yritys- ja yhteisotietojarjestelman avulla. Selvityksessa esitettiin to-
teuttamisvaihtoehdoksi myos erilaisten palveluiden linkittdmista toisiinsa, mutta tima
vaihtoehto ei varsinaisesti ratkaisisi itse ongelmaa, joka liittyy lainsaddannon tuomaan
velvoitteeseen asioida naissa erillisissa palveluissa, kun tarkoituksenmukaisinta olisi
saada tarvitsemansa tiedot yhdesta ja samasta paikasta. Kansallisen tulorekisterin pe-
rustamishanke oli selvityksen tekohetkellad jo kdynnissa, silla yleiséjulkisuutta koske-
van selvityksen julkaisuhetkesta oli vain muutama viikko tulorekisterin alkuperaiseen
kayttoonottoajankohtaan, joka myds toteutui. Selvityksessa ei kuitenkaan ole kartoi-
tettu mahdollisuutta toteuttaa muutostarpeita tulorekisterin avulla, eika juuri yritys-
ja yhteisotietojarjestelman valikoitumista selvityksen kohteeksi ole erityisesti perus-
teltu, vaikka torjuntaohjelmassa nimenomaisesti mainitaan vaihtoehtoisten keinojen ja
menetelmien selvittdminen. Yritys- ja yhteisotietojarjestelman tietosisaltéd on kaa-
vailtu muutettavaksi tilaajavastuulakiin sisdltyvan selonottovelvollisuuden taytta-
miseksi jo vuodesta 2014 alkaen. Tyo- ja elinkeinoministerion tyéryhma ehdotti tuol-
loin eldkevakuutuksen voimassaoloa ja mahdollista maksulaiminlydntia koskevan tie-
don julkaisemista YT]J-palvelussa. Mitkdan tehdyt selvitykset tai toimenpiteet eivat ta-
hdan mennessa ole kuitenkaan yritys- ja yhteisotietojarjestelman tietosisallon laajenta-
miseen tai vaadittavien lakimuutosten tekemiseen, vaikka varsinaisten velvoitteiden
asettamisen liséksi on todettu tarpeelliseksi niiden noudattamisen todentamisen mah-
dollisuus. Harmaan talouden selvitysyksikon julkaiseman kyselyn perusteella yritys- ja
yhteisotietojarjestelman kaavaillut laajentamistoimenpiteet ovat edelleen selvitysvai-
heessa vuonna 2019. Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikon koordinoima
tyoryhma julkaisi vuonna 2018 raportin, jonka yhteenvedossa todettiin riittavan yksi-
mielisyyden puuttuminen varsinaisten toimenpide-ehdotusten tekemiseksi. Selvityk-
sen keskeisin teema on selkedsti se, ettd tyonantajavelvoitteisiin liittyvaa julkisen tie-
don mdaraa on lisattava, jotta Suomessa voidaan taata markkinoiden toimivuus ja ter-

veen Kkilpailun edistdminen.217218

Myos verovelkarekisterin vaikuttavuudesta on tehty Harmaan talouden selvitysyksi-
kon tuottama selvitys vuonna 2018. Tassakin selvityksessa kantavana ajatuksena on

julkisuuden lisdaminen, tietosisdllon laajentaminen, tietojen maksuttomuus ja helppo

217 Sisaministerio SMDno-2015-2083, s. 22.
218 Ks, Harmaan talouden selvitysyksikko 39/2018 ja 5/2019 esim. s. 47-48.
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saatavuus. Verovelkarekisterin tietosisaltd ei yksindan riita kayttdjan tiedontarpeen
tayttamiseksi esimerkiksi silloin, kun kyseessa on tilaajavastuulain mukaisen velvoit-
teidenhoitoselvityksen tekeminen, vaan verovelkarekisterin tietosisaltd toimii yhtena
tilaajan selvitysvelvollisuuden osa-alueena. Tilaajan selvitysvelvollisuudesta annetun
lain mukaisen tilaajan on usein tukeuduttava ilmaisen rekisterin lisdksi kaupalliseen
palveluun, jolloin lain mukaisen hallinnollisen velvoitteen tayttdminen aiheuttaa sen
toteuttajalle kustannuksia. Selvityksen johtopaatoksissa todetaan kyselytutkimukseen
vastanneiden osalta unelmien verovelkarekisterin toimivan sellaisella periaatteella,
ettd sieltd voisi noutaa kerralla kaikki tilaajavastuulain vaatimat rekisteritiedot.21° Mo-
lempien selvitysten johtopaatokset nojaavat samaan paatelmaan, jossa todetaan, etta
yleisojulkisen tiedon lisddmiselle on selkea tarve. Konkreettisia toimenpiteita yleiso-
julkisuuden osalta ei kuitenkaan tdhdn mennessa ole tehty, vaikka kuvatut muutokset
vaatisivat ensimmaisena sellaisen lainsaadantépohjan, joka mahdollistaa tietojen jul-
kaisemisen.220 Kummassakaan selvityksessa ei myoskaan ole punnittu vaihtoehtona
tulorekisterin hyddyntamista ndiden tietojen jakelukanavina, vaikka tulorekisterista
olisi seuraavaksi esiteltdvien muutosten ansiosta toteutettavissa taysin tilaajavastuu-
lain tarpeisiin vastaava raportti, kun taas yritys- ja yhteisotietojarjestelmasta tuotet-

tava vastaava selvitys tayttaisi selvitysvelvollisuuden vain osittain.221

Tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kaytettdessa an-
netun lain (1233/2006) esitoissda222 lain keskeisimmiksi tavoitteiksi on mainittu har-
maan talouden torjunta ja yritysten tasavertaisen kilpailutilanteen turvaaminen sellai-
sissa tilanteissa, joissa tehdadn alihankintoja ja kdytetaan vuokratyovoimaa. Lailla on
asetettu tyon tilaajalle selvitysvelvollisuus siitd, onko sopimuskumppanilla valmiudet
hoitaa lainmukaiset velvoitteensa silloin, kun ty6 tehddan Suomessa. Tata tilaajalle ase-
tettua vastuuta nk. tilagjavastuuta on perusteltu silla, ettd toimenpiteelld torjutaan
epdterveen kilpailun haittavaikutuksia, seka varmistetaan se, etta tyonantajat alihank-

kija- ja vuokrausyrityksissa tayttavat tyonantajavelvoitteensa. Lain soveltamisalaa on

219 Harmaan talouden selvitysyksikko 29/2018.

220 Verovelkarekisteri on verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun lain (1356/1999) mu-
kaan julkinen rekisteri. Lain 20d §:n 1 momentin perusteella jokaisella on oikeus saada rekisterista
muuta kuin luonnollista henkil6a tai kuolinpesia koskevat tiedot. Tilaajavastuulain mukaisessa selvitys-
velvollisuudessa hyddynnetddan myods muiden julkisten rekistereiden tuottamia tietoja. Yhta rekisteria,
josta saisi yhdelld kertaa kaikki tilaajavastuulain edellyttdmat tiedot, ei kuitenkaan ole olemassa. Nama
tiedot on hankittavissa yhdella kertaa maksullisen palvelun kautta.

221 Harmaan talouden selvitysyksikko 40/2018.

222 HE 114/2006 vp, s. 14, kohta 3.1 Tavoitteet.
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rajoitettu koskemaan tilanteita, joissa alihankintasopimuksen arvo ylittaa 7500 euroa,
sisdltden my0s tyopanoksen arvon. Lisdksi lakia sovelletaan silloin, kun yhden tai use-
amman vuokratyontekijan tyoskentely kestdad yhteensa yli 10 paivaa.223 Tilaajavastuu-
lain mukaista selvitysta ei tarvitse tehda lain 5 § 4 momentin mukaan silloin, kun tilaa-
jalla on perusteltu syy luottaa sopimusosapuolen tayttavan lakisaateiset velvoitteensa.
Téllainen perusteltu syy on olemassa 4 momentin 1 kohdan mukaan silloin, kun sopi-
muspuoli on esimerkiksi valtio, kunta, kuntayhtyma, seurakunta, julkinen osakeyhtio,
valtion liikelaitos tai vastaava ulkomainen yhteiso tai yritys. Saman momentin 2-4
kohdissa perustelluiksi syiksi todetaan myds sopimuspuolten vilisen sopimustoimin-
nan vakiintuneisuus?24, sopimuspuolen toiminnan vakiintuneisuus22> tai kaikkiin
edelld mainittuihin tilanteisiin rinnastuva syy. Lain esit6issa ndma poikkeukset on pe-
rusteltu turhan selvitystyon valttamiselld.226 Poikkeuksien sisdllyttiminen lakiin vai-
kuttaa perustellulta hallinnollisen taakan keventdmiselta sellaisissa tilanteissa, kun so-
pimusosapuolen toiminnan luotettavuudesta ei ole olemassa varteenotettavaa epai-
lysta. Tatd ajatusta vastoin selvitysvelvollisuudesta vapautuminen ei kuitenkaan koske
tilaajavastuulain 5 a §:n perusteella rakentamistoimintaa. Rakentamistoiminnan tilaa-
jan on taytettava selvitysvelvollisuus kaikissa muissa tapauksissa, paitsi silloin kun so-

pimusosapuoli on 4 momentin 1 kohdassa mainittu toimija.

Hallituksen esityksessa 14/2006 vp tilaajavastuulaiksi on nimetty sen taloudellisia ja
yhteiskunnallisia vaikutuksia, seka vaikutuksia yrityksiin ja viranomaisten toimintaan.
Euromaaraisten taloudellisten vaikutusten osuutta harmaan talouden torjunnassa ja
tyonantajavelvoitteiden toteuttamisessa ei ole esityksessa maaritelty, koska sen tode-
taan olevan hankalaa. Harmaan talouden torjuntaan liittyvia fiskaalisia vaikutuksia on
aikaisemminkin luonnehdittu vaikeasti maariteltaviksi. Torjuntatoimenpiteilld saavu-
tetut taloudelliset hyodyt ja harmaan talouden ilmididen takia menetetyista verotu-

loista saadut luvut ovat padsaantoisesti aina arvioita. Toiseksi taloudelliseksi vaiku-

223 HE 114/2006 vp, s. 14-15, kohta 3.3 Keskeiset ehdotukset.

224 HE 114/2006 vp, s. 26. Vakiintuneeksi sopimussuhteeksi voidaan katsoa noin kahden vuoden pitui-
nen aika, jos tdna aikana on my®ds tosiasiassa solmittu tilaajavastuulain mukaisia sopimuksia.

225 HE 18/2012 vp, s. 4. Sopimuspuolen vakiintuneeksi toiminnaksi on katsottu sellainen tilanne, jossa
liiketoimintaa on harjoitettu vahintaan kolme vuotta, kuitenkin niin, etta toimintaa on harjoitettu tosi-
asiallisesti, eikd esimerkiksi nk. poytalaatikkoyhtion muodossa.

226 HE 114/2006 vp, s. 15. kohta 3.3 Keskeiset ehdotukset.
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tukseksi on mainittu se, etta lain soveltamisalaan kuuluvat toimijat hakeutuvat lakisaa-
teisiin rekistereihin paremmin ja huolehtivat rekisteritietojen ajantasaisuudesta.22?
Yhteiskunnallisiksi vaikutuksiksi mainitaan kotimaisten ja ulkomaisten yritysten tyon-
tekijoiden valisen tasa-arvon parantuminen, koska selvitysvelvollisuus koskee myds
ulkomaisia yrityksia. [Imapiirin ja yhteistyon parantamisen lisdksi tyontekijoiden yh-
denvertaisen kohtelun arvellaan lisdantyvan, koska tilaajayritys valvoo alihankkija- ja
vuokratyOvoimaa tarjoavien yritysten, eli toisen sopimusosapuolen tyontekijoéiden
tyoehtoja. Tyosuojeluviranomaisen tarkemman valvonnan johdosta yrityksiin kohdis-
tuva valvonta tehostuu ja tasta johtuen tyonantajavelvoitteet taytettdisiin paremmin.
Harmaan talouden torjunnan nakokulmasta on mainittu vastuun jakautuminen valtion
ja elinkeinoeldaman valilla. Ydinajatuksena on ennaltaehkaistd elinkeinoeldmassa esiin-
tyvaa harmaata taloutta vyoryttamalla vastuuta elinkeinoeldaman toimijoille sanktion
uhalla.?28 Jos harmaan talouden harjoittamisesta, tukemisesta tai muusta laissa saadet-
tyjen velvoitteiden laiminlyonnista ei ole sdddetty seuraamusta, jaisi tallaisten lakien
noudattaminen ldhinna moraaliseksi kysymykseksi. Jos moraalinen vastuu asetetaan
markkinataloudessa elinkeinoeldman toimijalle, jonka toiminnan tarkoitus on paa-
sdantoisesti tuottaa liiketoiminnallaan voittoa, olisi vastuiden ja velvoitteiden taytta-
minen todenndkdoisesti toissijaista, mikali toiminnasta ei seuraisi minkaanlaista talou-
dellista sanktiota. Esityksessa vaikutuksina viranomaisten toimintaan on mainittu tyo-
suojelutoimistojen, eli nykyisten aluehallintovirastojen22? tehtdvien laajentuminen,
koska niiden toimialaan sisaltyy lain valvominen ja laiminly6nneista seuraaviin laimin-
lyontimaksuihin liittyvien paatosten tekeminen. Nama kustannukset on mainittu ka-
tettavan ainakin osittain laiminlyontimaksuista saaduista tuloista. Myds muut luetellut
vaikutukset viranomaistoimintaan ovat mahdollisia valvontaresursseihin liittyvid me-
noerid esimerkiksi Verohallinnossa ja eldkelaitoksissa. Yrityksiin kohdistuvat vaiku-
tukset ovat tidssa esityksessa kaikista merkittdvampid. Lain voimaantulon johdosta yri-
tysten toimintaan liittyvat velvollisuudet lisdantyvit silloin, kun ne ovat solmimassa
tilaajavastuulain mukaisia sopimuksia. Selvitysvelvollisuus aiheuttaa tilaajalle myo6s

kustannuksia, koska osa tarvittavista asiakirjoista on maksullisia. Lisddntyneen hallin-

227HE 114/2006 vp, s. 15, kohta 4.1 Taloudelliset vaikutukset.
228 HE 114/2006 vp, s. 16-17, kohta 4.3 Yhteiskunnalliset vaikutukset.
229 Tydsuojeluhallinto: Organisaatio.
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nollisen taakan vastapainoksi lakimuutos vaikuttaa positiivisesti yritysten toiminta-
edellytyksiin torjumalla epaterveen kilpailun aiheuttamia haittavaikutuksia. Epater-
veelld kilpailulla tarkoitetaan tilanteita, joissa toinen yritys saa etua laiminlydmalla la-

kisaateisia velvoitteitaan.

Tilaajavastuulain 5 ja 5 a §:n mukainen selvitysvelvollisuus edellyttaa tilaajaa selvitta-
madn ennen vuokratyovoiman kayttoa tai alihankintaa koskevan sopimuksen teke-
mistd useita sopimusosapuolen toimintaan liittyvia tietoja. Naita tietoja ovat ensinna-
kin kaupparekisterista saatava kaupparekisteriote tai vastaavat tiedot. Patentti- ja re-
kisterihallituksen yllapitamalla kaupparekisterilla tarkoitetaan kaupparekisterilain
(129/1979) mukaan julkista rekisterid, johon talletetaan tietoja elinkeinonharjoitta-
jista. Kaupparekisterilain 1 a § mukaan jokaisella on oikeus saada tietoja, otteita ja to-
distuksia rekisteriin tehdyistd merkinnoistd, jotka esimerkiksi osakeyhtiosta on talle-
tettu. Sama oikeus koskee myos rekisteriviranomaisen eli Patentti- ja rekisterihallituk-

sen hallussa olevia asiakirjoja.

Vastaavilla tiedoilla tarkoitetaan tilaajavastuulain esitoiden perusteella my6s muuta
kuin viranomaisen antamaa selvitysta eli kaupparekisteriotetta, jos sen antaja on ylei-
sesti luotettavana pidetty muu arvioija tai tietojen yllapitdja. Yleisesti luotettavana pi-
detty muu arvioija voi olla yksityisen sektorin palveluntarjoaja, joka hankkii tietonsa
viranomaisrekistereista ja rekisteroi tiedot lakiin tai tietojen valittdjan kanssa tehdyn
sopimuksen perusteella.230 Kaupparekisteriotteen voi ostaa Patentti- ja rekisterihalli-
tuksen maksullisesta Virre-palvelusta hintaan 3,22€ sisaltden arvonlisidveron. Maksu
perustuu Patentti- ja rekisterihallituksen suoritteista perittavista maksuista annettuun
lakiin (1032/1992) ja kyseisen lain nojalla annettuun tyd- ja elinkeinoministerion ase-

tukseen Patentti- ja rekisterihallituksen maksullisista suoritteista (1090/2018).231

Lisaksi tilaajan on selvitettdva ennakkoperintarekisterdinnin, tyonantajarekisterdin-
nin, seka arvonlisdverovelvollisten rekisteriin merkitsemisen voimassaolot, joista sda-
detddn ennakkoperintilaissa (1118/1996) ja arvonlisdaverolaissa (1501/1993). Kaikki
edelld mainitut rekisterimerkinnat voidaan todentaa yritys- ja yhteisotietolain 4 §:n

perusteella yritys- ja yhteisotietojdrjestelmasti. Ndiden rekisteritietojen julkaisemi-

230 HE 114/2006 vp, s. 8.
231 Patentti- ja rekisterihallitus: Virre-tietopalvelun hinnasto 29.10.2019 alkaen.
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nen tulorekisterissa edellyttiisi yritys- ja yhteisotietojarjestelman julkisuudesta teh-
dyn selvityksen mukaista, samanlaista jarjestelmaarkkitehtuuria tulorekisterissa. Pal-
velujen yhdistdminen ei muodostuisi kynnyskysymykseksi, koska selvityksessa on to-
dettu samojen rajapintojen toimivan mahdollisesti myos esimerkiksi yksityisten pal-

veluntarjoajien tietoldhteina.232

Sopimusosapuolen on annettava tilaajalle myos tiedot siitd, onko tilaaja verotustieto-
jen julkisuudesta ja salassapidosta annetun lain 20 b §:n 1 momentin mukaista vero-
velkaa. Tieto voidaan hakea julkisesta verovelkarekisterista, tai vaihtoehtoisesti pyy-
taa asiasta selvitys suoraan viranomaiselta, eli kdytannoéssa Verohallinnolta. Verovel-
karekisteristda sadadetadn verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetussa
laissa, luvussa 3 a (1346/1999). Julkinen verovelkarekisteri otettiin kayttoon
1.12.2014. Rekisterin tavoitteena on edistaa tilaajavastuulakiin sisaltyvan selvitysvel-
vollisuuden toteuttamista. Kaytannossa rekisteri antaa taholle, jota tilaajavastuulain
selvitysvelvollisuus koskee, reaaliaikaisen paasyn selvitysvelvollisuuden alaisiin tie-
toihin sdhkoisen verovelkarekisterin avulla. Tilaajavastuulain lisaksi verovelkatietoja
voidaan kayttda mihin tahansa harmaan talouden torjuntaan tahtddvissa toimenpi-
teissa, koska rekisterin tiedot yrityksen verovelkatilanteesta ovat kdytanndssa kenen

tahansa saatavilla.

Verovelkarekisteriin rekisteréidaan yritys- ja yhteisotietojarjestelmasta annetun lain
(244/2001) 3 §:n mukaan kaytdnnossa kaikki yrityksia tai yhteisoja koskevat verove-
lat, sisdltden suomalaisten toimijoiden lisdksi muun muassa ulkomaisten yhtididen
Suomessa olevat sivuliikkeet ja arvonlisdaverovelvollisten rekisteriin merkityt ulkomai-
set elinkeinonharjoittajat. Verovelkarekisteriin ei rekisterdida verotustietojen julki-
suudesta annetun lain 3 a luvun 20 a §:n perusteella tietoja luonnollisten henkil6iden
tai kuolinpesien veroveloista, jos ne eivat kuulu kaupparekisteriin tai arvonlisavero-
velvollisten rekisteriin. Nama rekisterimerkinnat kertovat kdytadnndssa elinkeinotoi-
minnan harjoittamisesta. Ennen verovelkarekisterin kayttéonottoa verovelallisen
mahdolliset verovelat olivat salassa pidettavaa tietoa. Poikkeuksena tahan paasaan-
toon oli edelld mainitun lain tallakin hetkelld voimassa oleva 21 §, jossa sdddetdan ar-

vonlisdveroa, ennakonpidatystd ja tyonantajan sairausvakuutusmaksuja koskevien

232 Harmaan talouden selvitysyksikko, selvitys 40/2018, kohta 2.3 Tekninen toteutus.
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velvoitteiden laiminlydntien julkaisusta. Ennen lain muutosta vuonna 2014 tiedot lai-
minlyonneista julkaistiin kdytdannossa tiettyjen painettujen lehtien niin kutsutuilla
protestilistoilla. Lisdksi tiedot ldhetettiin kahdelle luottotietotoimintaa harjoittavalle
yritykselle.233 Verovelkarekisteria koskevan lain muutoksien johdosta tiedot yrityksen
verovelvollisuuden laiminlyonneista on saatettu kenen tahansa hyédynnettaviksi, silla
tiedot julkaistaan sdahkoisessa palvelussa. Julkaisun tavoitteena on luonnollisesti ollut
laiminly6édyn veron kerryttaminen. Koska painetussa lehdessa julkaistu tieto ei kay-
tannossa ole saavuttanut kuin rajatun ihmisjoukon, eli kyseisten painettujen sanoma-
lehtien lukijat, ei tietojen julkaisemisen tavoite ole valttamatta toteutunut parhaalla
mahdollisella tavalla. Kuten lain esitdissa mainitaan, verovelkatietojen julkisuudella
voidaan edistaa harmaan talouden torjuntaa tilaajavastuulain mukaisen selvitysvelvol-

lisuuden toteuttamisen lisaksi myos yleisella tasolla.234

Eldakevakuuttajalta saatavalla todistuksella sopimuskumppanin on naytettdva toteen
elakevakuutuksen voimassaolo, eldkevakuutusmaksun suorittaminen ja mahdollinen
maksusopimus, jos sopimusosapuolella on erddntyneita elakevakuutusmaksuja. Todis-
tuksen voi hankkia siitd eldkevakuutusyhtiostd, jossa sopimusosapuoli on hoitanut va-

kuuttamisvelvollisuutensa.?35

Tilaajavastuulain mukaan sopimusosapuolen on selvitettava tilaajalle myos tyohon so-
vellettava tydehtosopimus tai tiedot keskeisista tydehdoista. Tilaajavastuulain esitoi-
den perusteella sovellettava tyéehtosopimus voi maaraytya sen perusteella, ettd tyon-
antaja on sidottu siihen tydehtosopimuslain (436/1946) perusteella. Lisdksi ty6ehto-
sopimus voi tulla sovellettavaksi niin kutsuttuna yleissitovana tyéehtosopimuksena
tyosopimuslain 2 luvun 7 §:n mukaisesti, tai se voi olla tydehtosopimus, jota ty6nantaja
kdytdnnossa soveltaa. Vaihtoehtoisesti toimitettava selvitys tyonteon keskeisista eh-
doista sisdltad samoja tietoja, kuin mita olisi saatavilla sovellettavasta ty6ehtosopi-
muksesta, eli esimerkiksi tiedon tyotehtavastd, palkan maaraytymisestd, palkanmak-
sukaudesta, saannollisesta tydajasta ja vuosiloman maardytymisesta. Sen sijaan tas-

mallisia palkkatietoja ei tarvitse toimittaa tilaajalle.236

233 HE 204/2013 vp, kohta 1.1: Yritysten verovelkaa koskevien tietojen julkisuus.
234 HE 204/2013 vp, s. 8.

235 Veritas: Maksutodistus.

236 HE 114/2006 vp, s. 24-25.
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Tulorekisterilain 7 §:n mukaisiin vapaaehtoisesti annettaviin tdydentdviin tietoihin si-
sdltyy jo talla hetkella mahdollisuus ilmoittaa tieto tydsuhteeseen sovellettavasta tyo-
ehtosopimuksesta. Kuten osiossa 4.1 on esitetty, palvelussuhdetietojen pakollisuu-
desta voisi olla hyotya esimerkiksi pimedn tyovoiman torjunnassa. Tdman liséksi tilaa-
javastuulain selvitysvelvollisuus edellyttaa sen tiedon toimittamista, mita tydehtosopi-

musta tyohon sovelletaan, tai tieto tyosuhteen keskeisista tydbehdoista.

Tilaajavastuulain selvitysvelvollisuus koskee my0s selvityksen antamista siitd, miten
sopimusosapuoli on jarjestanyt tyontekijoidensa tyoterveyshuollon. Selvitys voi olla
kopio tyoterveyshuoltosopimuksesta, tai vaihtoehtoisesti sopimusosapuolen itse te-
kema kirjallinen selvitys, josta ilmenee esimerkiksi tyoterveyshuollon palveluntuot-
taja. Sopimus on paivattava ja allekirjoitettava, sekd sen on oltava korkeintaan kolme
kuukautta vanha.237 Tyoterveyshuoltoon liittyvat tiedot eivat kuulu tulorekisterilain 3
luvun mukaisiin tulorekisteriin talletettaviin tietoihin. Koska tulorekisteriyksikolla on
tulorekisterilain 2 luvun 4 §:n perusteella oikeus maaritelld paatokselladn tarkemmin
tulorekisteriin lain nojalla talletettavat tiedot, selvitys tyoterveyshuollon jarjestdmi-
sesta voitaisiin lisata tulorekisteriin tulorekisterilain 3 luvun 7 §:n mukaisiin vapaaeh-
toisesti ilmoitettaviin, tiydentaviin lisatietoihin. Koska taydentavia tietoja koskevassa
lainkohdan johtolauseessa todetaan, etta tdydentavat tiedot ovat tulorekisterilain 5 lu-
vun 13 §:ssd mainittujen tiedon kayttdjien tehtdvien hoitamisessa tarpeellisia tietoja,
tiedon kayttajista sdatdvadn lainkohtaan tulisi lisata tulorekisterin tiedon kayttajaksi

ndin ollen myds tilaajavastuulain 3 §:ssa maaritelty tilaaja.

Tilaajavastuulain 5 a § asettaa rakentamistoimintaan liittyville tilaajalle edelld mainit-
tujen selvitysvelvollisuuksien liséksi velvollisuuden hankkia todistus siitd, ettd sopi-
musosapuolella on tydtapaturma- ja ammattitautilain (459/2015) 156 §:n mukainen

tyotapaturma- ja ammattitautivakuutus.

Tulorekisteria voitaisiin perustellusti harkita yleisdjulkisen palvelun alustaksi, koska
tulorekisterilain sidnnokset muun muassa Tulorekisteriyksikon oikeudesta maaritella
tarkemmin tulorekisteriin talletettavat tiedot mahdollistavat tulorekisterin tietosisal-
16n muokkaamisen tilaajavastuulain 5 ja 5 a §: ien tarpeisiin. Yritys- ja yhteisotietojar-

jestelmasta poiketen tulorekisterista olisi mahdollista lainsddadantémuutoksin tuottaa

237 Tyosuojeluhallinto: Tilaajavastuulaki muuttui, ndin tilaaja selvittaa tyoterveyshuollon jarjestamisen.
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tilaajan selvitysvelvollisuutta tdysin vastaava raportti. Yritys- ja yhteisotietojarjestel-
man tarjoaman vaihtoehto tuottaisi osittain selvitysvelvollisuutta vastaavat tiedot. Jos
tiedot kyetddn tarjoamaan rekisteristd vain osittain, tietojen hankinnasta aiheutuu
edelleen hallinnollista taakkaa, ja mahdollisesti my6s kustannuksia.z38 Tulorekiste-
rista toimitettavalla taydellisella raportilla helpotettaisiin myos tilaajaa koskevaa tilaa-
javastuulain 5 §:n 9 momentin mukaista arkistointivelvoitetta, eli hallinnollista taak-
kaa. Raportin avulla selvitettavat tiedot voitaisiin arkistoida yhtena kokonaisuutena

yksinkertaisesti ja valittdmasti raportin tarpeellisen analysoinnin jalkeen.239

Tietojen toimittajalle koostuisi sddstoja selvitysten kokoamisesta ja niiden toimittami-
sesta aiheutuvista kustannuksista, eli esimerkiksi henkilostokuluista. Selvitysvelvolli-
suuden tayttamiseen kadytettavassa kaupallisessa palvelussa arkistoinnista peritaan
erillinen maksu, joka lisaa selvitysvelvollisen yrityksen hallinnollisia kustannuksia. Tu-
lorekisterilaissa on jo valmiiksi sidannés Tulorekisteriyksikon oikeudesta saada tiedot
maksutta, taman lisdksi tietojen jakelu on sadadetty maksuttomaksi, joten erillista laki-
muutosta selvitysvelvollisen hallinnollisten kustannusten vahentamiseksi ei tarvita

palvelun maksullisuuden osalta.240

Jotta tulorekisteria voitaisiin hyodyntaa tilaajavastuulain mukaisen selvitysvelvolli-
suuden toteuttamisessa, tulorekisterilain 1 luvun 2 §: 43 tulisi muuttaa niin, etti suori-
tuksen maksajiin liittyvat tiedot eivat ole kokonaisuudessaan salassa pidettdvia. Jotta
tulorekisterista voitaisiin jaella verovelkarekisterin ja yritys- ja yhteisotietojarjestel-
man kaltaisesti tietoja kdytannossa kenelle tahansa, tilaajavastuulain mukaisen selvi-
tysvelvollisuuden toteuttamisen kannalta validit tiedot olisi muutettava julkisiksi tie-
doiksi. Koska tilaajan selvitysvelvollisuuteen kuuluvat tiedot eivat kohdistu kenenkaan
yksittdisen tulonsaajan henkil6tietoihin, vaan ne ovat luonteeltaan enemmankin kol-
lektiivisia, tydnantajan omaan toimintaan liittyvia tietoja, tietoihin olisi mahdollista so-
veltaa viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, jdljempana "jul-

kisuuslaki") 1 §:n mukaista julkisuusperiaatetta. Viranomaisen asiakirjojen ja muiden

238 Harmaan talouden selvitysyksikko 40/2018, s. 10. YTJ-jarjestelmassa olisi tarkoitus julkaista vain
verovelkaa, tullivelkaa, tydeldke-, tapaturma-, ja tyottomyysvakuuttamiseen liittyvat Kylla/Ei -tiedot.
Tyo6ehtosopimukseen ja tyoterveyshuoltoon liittyvét tiedot olisi edelleen hankittava sopimuskumppa-
nilta.

239 Arkistointivelvoitteen mukaan selvitysvelvollisuuteen sisdltyvat tiedot on arkistoitava vahintdan
kaksi vuotta siita laskettuna, kun sopimuksen mukainen ty6 on paattynyt.

240 TEM 1/2014, osiot Tilaajan hallinnollinen taakka, Taakka tilaajatyypeittiin, seka Selvitysten pyyta-
minen ja vastaanottaminen.
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tallenteiden julkisuudesta sdddetaan Suomen perustuslain (731/1999) 2 luvun 12 § 2
momentissa. Perustuslain sidnnoksen mukaan asiakirjajulkisuus on padasaanto, jonka
poikkeuksista on sdddettava lailla. Tasta niin kutsutusta julkisuusperiaatteesta sdade-
taan edelleen viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain edelld mainitussa
kohdassa. Julkisuuslain sdannos on sisalléltdan samankaltainen verrattuna perustus-
lain vastaavaan sdannokseen, silla siind todetaan viranomaisen asiakirjojen olevan jul-
kisia, jollei samassa tai muussa laissa ole toisin saadetty. Jos asiakirjan tai muun tallen-
teen julkisuutta ei ole erikseen lailla rajoitettu, jokaisella on julkisuuslain 3 luvun 9 §
perusteella oikeus saada tieto tdllaisesta julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.24! Salas-
sapitoperiaate on julkisuusperiaatteen vastakohta, ja sita sovelletaan erityisiin tieto-
ryhmiin, esimerkiksi verotustietoihin. Verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta
annetussa laissa (1346/1999) on sdadetty salassa pidettavaksi esimerkiksi verovelvol-
lisen taloudellista asemaa koskevat tiedot ja muut asiakirjat, joiden tiedoista verovel-
vollisen voi tunnistaa. Namakaan salassapitosdannokset eivat ole absoluuttisia, vaan
samassa laissa on saadetty poikkeuksia koskien muun muassa joka vuosi julkaistavia
tuloverotuksen ja kiinteistoverotuksen julkisia tietoja, seka esimerkiksi yrityksen ve-
rovelkoja ja ilmoitusvelvollisuuden laiminlyonteja koskevaa verovelkarekisteria. Md-
enpddn mukaan tiedon saaminen salassapidon piiriin kuuluvista viranomaisen asiakir-
joista edellyttaa erityista oikeudellista perustetta, ja tiedon voi saada vain rajoite-
tusti.242 Salassa pidettavaksi maaratyn asiakirjan salassapito ei kuitenkaan ole subjek-
tiivista, vaan siitd on saadetty useita poikkeuksia. Jos salassapito olisi ehdotonta, voisi
se vaarantaa asianosaisen oikeusturvaa, joten salassapidon poikkeuksista sdddetaan
julkisuuslain 3 luvussa. Esimerkiksi 10 § mukaan osittain salassa pidettdvan asiakirjan
julkisen osan luovuttamisessa on toteutettava julkisuusperiaatetta, jos se ei samanai-
kaisesti vaaranna asiakirjan salassa pidettdvan osan suojaamista. Edelleen 11 § turvaa
asianosaisen, esimerkiksi hakijan ja valittajan oikeuden saada tieto myds salassa pidet-
tavasta asiakirjasta sellaiselta viranomaiselta, joka kasittelee tai on kasitellyt hdanen
asiaansa. Tata oikeutta on kuitenkin saman pykalan 1-8 kohdissa rajoitettu esimer-
kiksi silloin, kun salassa pidettavan asiakirjan luovuttaminen olisi vastoin erittdin tar-

keda yleista etua, lapsen etua tai muuta erittdin tarkeda yksityista etua. Rajoituksia on

241 Ks, julkisuusperiaatteesta esim. Maenpaa, 2016.
242 Maenpaa 2016, kohta 1.1 julkisuusperiaatteen lahtokohdat.
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sdadetty myos koskien asiakirjan saamista ennen esitutkinnan ja poliisitutkinnan paat-

tamista, jos tiedon antamisesta voisi aiheutua haittaa asian selvittamiselle.

Myos tulorekisterilain esitdissa todetaan, ettd viranomaisen asiakirjat ovat lahtékoh-
taisesti julkisia, mutta tietojen salassapitoa koskevaa tulorekisterilain erityissaantoa
on kuitenkin perusteltu esimerkiksi yksityiselaman ja henkil6tietojen suojan nakokul-
masta. Edelleen esityksessa todetaan, etta tietojen erottelu julkisiin ja salassa pidetta-
viin tietoihin ei olisi tulorekisterissa mahdollista, tietojen ollessa niin kutsuttua raaka-
dataa. Tietojen salassapidolle on annettu painoarvoa edellda mainitusta johtuen tietojen
erottelun vaatiman teknisen toteutuksen hankaluuden osalta. Lainsdaadanto sen sijaan
mahdollistaisi tietojen julkistamisen. Ratkaisuna edellda mainittuun voisi olla erillinen
ilmoitus, jolla ilmoitetaan kollektiivisia, tulonsaajan kohdistumattomia tietoja. Tallai-
nen ilmoitus on jo kdytossa tulorekisterissa, koska tyonantajan erillisilmoituksella il-
moitetaan jarjestelmdan sellaisia tietoja, jotka eivat kohdistu yksittaiseen tulonsaa-
jaan. Tyonantajan erillisilmoituksella voitaisiin toimittaa tilaajavastuulain edellytta-
mat tiedot esimerkiksi tyoterveyshuollon jarjestamisestd, seka sovellettavasta tyoeh-
tosopimuksesta. Jos tyonantajan erillisilmoituksen sisaltoon sovellettaisiin lainsdadan-
tdmuutoksen johdosta myds julkisuuslain mukaista julkisuusperiaatetta, julkisten tie-
tojen antaminen voitaisiin toteuttaa loukkaamatta yhdenkaan tulonsaajan yksityisela-

maa tai henkildtietojen suojaa.

Tilaajavastuulain 8 § muodostaa vield yhden esteen tietojen julkaisemiselle tulorekis-
terissa sellaisenaan. Pykaldssa saddetdan vaitiolovelvollisuudesta koskien tilaajan saa-
mia tietoja verojen maksamisesta, verovelasta, elakevakuutuksen ottamisesta, suorit-
tamista, tai eraantyneita elakevakuutusmaksuja koskevia tietoja. Vaitiolovelvollisuus
koskee edelld mainittuja tietoja, jos ne eivat jo ole tulleet julkiseksi esimerkiksi sopi-
musosapuolen oman toiminnan tai verotietojen osalta veroviranomaisen toiminnan
johdosta. Jos verovelka on saatavilla julkisena tietona verovelkarekisteristd, vaitiolo-
velvollisuus ei koske tallaista tietoa, koska tieto on jo lahtokohtaisesti ollut julkinen
ilman tilaajan myo6tavaikuttamista. Saannoksella on tilaajavastuulain esitdiden mu-
kaan pyritty estamaan tilaajaa ilmaisemasta sellaista ei-julkista tietoa, jonka tilaaja on
saanut tietoonsa tietoja hankkiessaan. Ei-julkinen tieto voi esiintya esimerkiksi osana

5 §n 5 momentin mukaista muun arvioijan tuottamaa selvitysta. Pykalaa tulisi joka



67

tapauksessa muuttaa niin, ettd se ei esta verovelkaa tai elakevakuuttamista koskevien

tietojen julkaisemista tulorekisterin valityksella.243

5 LOPUKSI

Koska tulorekisterilain saatamisen yhteydessa ei luotu mitdan uusia tietojensaantioi-
keuksia, lainsdddanto oli ja on tulorekisterin kiayttoonoton jalkeenkin tietojenvaihtoa
ja sitd kautta harmaan talouden tehokasta torjuntaa jarruttava tekija. Tulorekisterin
kayttoonotto on mahdollistanut viranomaisten valisen tietojenvaihdon ja -saannin te-
hostamisen teknisen toteuttamisen. Hallituksen esityksessa todettu, reaaliaikaisuuden
mahdollistama torjuntaedellytysten paraneminen voitaneen Kkatsoa toteutetuksi,
koska nimenomaisesti torjunnan edellytykset on mahdollistettu muuttamalla ansiotu-
lojen ilmoittamismenettelya ja tiedon hallinnointia yhden rekisterin avulla, seka tar-
joamalla reaaliaikaista tietoa harmaan talouden torjuntatoimenpiteiden perustaksi.
Rekisterin konkreettinen hyddyntdminen harmaan talouden torjunnassa taysimaarai-
sesti sen sijaan rajoittuu talla hetkelld tietojenvaihtosaantelya koskevan lainsaadan-
non takia madrattyyn tiedon kayttdjajoukkoon, ja niihin toimenpiteisiin, joita tiedon
kdyttavat voivat vallitsevan lainsddddnnon antamien rajojen puitteissa tehda. Har-
maan talouden torjunnan tehostamiseksi ja ilmoitusvelvollisuuden johdosta tulorekis-
teriin kerattivan tiedon maksimaaliseksi hyodyntamiseksi harmaan talouden torjun-
nassa, olisi syyta tarkastella tulorekisterin tietojensaantioikeuksien laajentamista ja
kayttagjamaaran lisdamista.

Tulorekisterin sddnnénmukaisesti annettavien ja tdydentavien tietojen tarkoituksen-
mukaisuutta olisi my0s tarkasteltava niin, ettd harmaan talouden torjunnassa erityi-
sesti tilaajavastuulain osalta hy6dynnettavat tiedot olisivat pakollisia tietoja. Tietojen
pakollisuus ei edista hallinnollisen taakan keventamista ilmoitusmenettelya koskien,
mutta toisaalta saattaa vahentaa sita prosessin toisesta suunnasta. Taydentdva tieto on
annettava viranomaiselle viranomaisen sita pyytdessa, vaikka tietoa ei olisi ilmoitettu
vapaaehtoisesti tulorekisteriin. Tiedon ilmoittamatta jattamisella ei siis voi valttya tie-
donantovelvoitteen tayttidmiseltd, vaan voi ainoastaan siirtaa sen konkretisoitumista.

Tiedon antaminen etukateen lisda hallinnollista taakkaa ilmoituksen tekohetkell3,

243 HE 114/2006 vp, s. 48
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mutta vahentaa jalkikateisia selvityspyynt6j4, joka oli yksi tulorekisterilain esitdiden

tavoitteista.

Kolmansien osapuolien tiedonsaantioikeudella voitaisiin vaikuttaa esimerkiksi fiskaa-
lisesti merkittdavien yksityisen sektorin toimialojen, kuten rahoituslaitosten harmaan
talouden torjuntaedellytyksiin. Luonnolliset henkil6t taas hydtyisivat tulorekisterin
tarjoamasta tietosisallosta konkreettisesti, jos omat tulotiedot olisi luovutettavissa tu-
lotietojarjestelmasta esimerkiksi valtuutuksen perusteella niita tarvitsevalle taholle.
Lain esitoissa on todettu, ettda kansalainen voi kylla maarata omista tulotiedoistaan luo-
vuttamalla niitd paperisella tulorekisteriotteella, mutta tamakaan menettelytapa ei
varsinaisesti edista digitaalisen asioinnin suomien mahdollisuuksien hy6dyntamista,

jos tietoja voi ainoastaan tarkastella sahkoisesti.

Tietojen korjaamisen menettelytapaa pitdisi kehittda niin, ettd kansalaisella olisi tosi-
asiallinen mahdollisuus ilmoittaa havaitsemistaan puutteista sahkoisesti tiedon kayt-
tajille. Jos tulonsaajan tietoja kdayttada kymmenen eri viranomaista, on esimerkiksi tyon-
antajan aiheuttamasta tietojen ilmoitusvelvollisuudesta kohtuuton hallinnollinen
taakka tulonsaajalle, vaikka laiminlydnnin juurisyy ei olisi tulonsaajan oma toiminta.
Tietojen korjaamisen menettelytavan uudistaminen toteuttaisi myos paremmin tulo-
tietojarjestelmalle asetettuja tavoitteita, kuten julkisen hallinnon sitoutumista tiedon
kysymiseen vain kerran. Jos puutteellinen tai virheellinen tieto voidaan toimittaa sah-
koisen asiointipalvelun avulla saman sisaltdisena jokaiselle tiedon kayttajille, tama ta-
voite toteutuu. Jos tieto pitda toimittaa manuaalisesti jokaiselle tiedon kayttdjalle erik-

seen, tavoite jaa toteutumatta.244

Tulorekisterin tietosisaltoa kehittimalla kyettdisiin ainakin osittain tekemaan ne muu-
tostarpeet, joiden kanssa harmaan talouden torjunta on vuosikausia kamppaillut tieto-
jenvaihdon hankaloittaessa torjuntatoimenpiteitd. Harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden torjunnan toimenpideohjelman mukaisen velvoitteidenhoitoa koskevan ylei-
sojulkisuuden, saatavuuden ja maksuttomuuden toteuttaminen yritys- ja yhteisotieto-
jarjestelman sijaan tulorekisterin avulla olisi mahdollinen ja oleva vaihtoehto, mikali
tulorekisterin tietosisaltoa koskevaa lainsdddantdoa muutetaan niin, etta tulorekisteriin

toimitetaan tilaajavastuulain selvitysvelvollisuuden tayttamiseksi tarvittavat tiedot.

244 HE 134/2017 vp, kohta 3.1 Tavoitteet.
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TyOnantajan toimesta tulorekisteriin tulisi toimittaa pakollisena tietona tieto sovellet-
tavasta tyoehtosopimuksesta, seka tiedot tyoterveyshuollon jarjestamisesta. Rekiste-
riin olisi integroitava myos ne tiedot, joita on talla hetkella mahdollista hakea yritys- ja
yhteisotietojarjestelmastd, kuten tilaajavastuulain mukaisen selvitysvelvollisuuden
edellyttamat rekisteritiedot. Elakevakuuttamista koskevien tietojen osalta ratkaisuna
voisi olla elakevakuuttajille lainsdaddannolla toteutettava mahdollisuus ilmoittaa tulo-
rekisteriin tieto tilaajavastuulain 5 §:n 4 kohdan mukaisten elakevakuuttamisvelvolli-
suuksien hoitamisesta. Nama tiedot olisi hallinnollisen taakan nakékulmasta perustel-
tua ilmoittaa samaan keskitettyyn rekisteriin, johon tyonantajan ilmoitusvelvollisuus
jo talla hetkella keskittyy. Tiedon antaminen toiseen rekisteriin tai rekistereihin sen
sijaan vain kasvattaa lainsadddannostd johtuvaa hallinnollista taakkaa, joka taas on
painvastainen toimintatapa, kuin mitd esimerkiksi tulorekisteria koskevassa lainsaa-

ddnndssa on nimenomaisesti tavoiteltu.245

Digitalisaation edistamiseksi tiedon kayttdjien olisi hakeuduttava tiedon kayttdjiksi
niin, ettd tiedonsaantioikeus johtuu suoraan tulorekisterilaista, jolloin tiedon kayttdjan
olisi itse mahdollista ja jopa pakko hy6dyntaa tulorekisterista saatavia tietoja. Erityis-
lainsdadannolla toteutettavat tiedonsaantioikeudet toisen tiedon kayttajan valityksella
eivat toteuta niita tavoitteita, joita tulorekisterille on lain esit6issa, kuten tietojenvaih-
don tehostamista, tai hallinnon sisdisten prosessien digitalisoimista. Tulorekisterilain
esitoissa on tavoiteltu sellaista toimintamallia, ettd julkinen hallinto sitoutuu kysy-
madn samaa tietoa kansalaiselta tai yritykselta vain kerran. Eik6 edellda mainittujen ta-
voitteiden valossa myo6s viranomaisten tulisi vastavuoroisesti sitoutua kysymaan tie-
toa toisilta viranomaisilta vain kerran, ja ainoastaan siind tilanteessa, etta tietoa ei

kerta kaikkiaan ole millaan muulla tavalla saatavilla?246

Kokonaisuutena tulorekisteri on sen toiminnan vakiinnuttua uusi normaali, jota edel-
tavaa aikaa ja paperiprosesseja moni tuskin jaa kaipaamaan. Useiden rinnakkaisten ja
toisiinsa liittyvien harmaan talouden torjuntaprojektien sijaan olisi kehitettdva har-
maan talouden torjuntaa kokonaisuutena, ja kartoittaa torjuntatoimenpiteiden vaikut-

tavuutta asettumalla harmaan talouden toimijan saappaisiin. Lainsaddannélla voimme

245 Harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelma vuosille 2016-2020.
246 HE 134/2017 vp, kohta 3.1 Tavoitteet, ja kohta 3.1 Yksityisyyden suoja.
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kylla asettaa mittavan hallinnollisen taakan, rekistereita rekistereiden peraan ja rapor-
tointivelvollisuuden sanktioineen. Jos toimenpiteita ei arvioida riittavalla tasolla niihin
kohdistuvan saantelytaakan nakokulmasta, toimenpiteiden vaikutukset harmaan ta-
louden torjuntaan voivat jadda toistaiseksi teoreettiselle tasolle, kuten tulorekisterin
tapauksessa on kdynyt, kun tietojensaantioikeuksia ei ole rekisterin kdyttéonoton yh-

teydessa laajennettu.

Taman tutkimuksen valmistumishetkelld on juuri vahvistettu, etta positiivisen luotto-
tietorekisterin toteuttajaksi, sekd sen johdosta myds varsinaiseksi rekisterinpitdjaksi
esitetddn Verohallinnon Tulorekisteriyksikk6a.247 Luottotietorekisterin toteuttaminen
tulorekisterin yhteyteen mahdollistanee sen, ettd luottotietorekisterin perustamisen
yhteydessda myos tulorekisterin tiedonkayttéoikeuksia tarkastellaan uudelleen lain-
sdatdjan toimesta, esimerkiksi tassa tutkimuksessa kasiteltyjen kolmansien osapuolien
osalta. Luottotietorekisterin tavoitteena on antaa ajantasainen kuva esimerkiksi luon-
nollisen henkilon lainoista, josta myos rekisterin positiiviselta kalskahtava nimikin
johtunee. Verrattuna maksuhdiriomerkintéjen rekisterdintiin, kyseessa ei siis varsinai-
sesti ole negatiivisista seikoista tietoa valittdava rekisteri, koska lainan saaminenhan
kertoo lahtokohtaisesti henkilon hyvasta maksukyvysta lainansaantihetkella. Positiivi-
sen luottotietorekisterin tarkoituksena on siis valittaa tietoja siitd, paljonko henkil6lla
on lainaa, eli edistaa vastuullista luotonantoa.248 Naiden tietojen valittdmisen syy taas
perustuu yhteiskunnalliseen kontrolliin siitd, paljonko esimerkiksi kotitalouksilla on
velkaa. Henkilon oman lainanmaksukyvyn arvioinnin ei katsota enda olevan riittavaa,
vaan Suomessa on tunnistettu tarve puuttua yhteiskunnallisin keinoin siihen, etta es-
tetddn henkildiden ylivelkaantuminen.24? Nykytilassa rahoituslaitosten tiedonsaanti-
oikeutta on rajoitettu, silla niilla ei ole oikeutta saada tietoja esimerkiksi henkilon asi-
akkuuksista muissa pankeissa ilman henkilon omaa suostumusta luottolaitostoimin-
nasta annetun lain (610/2014) 15 luvun 14 §:n 1 momentin perusteella, vaan tiedot
toisten rahoituslaitosten myontamista lainoista perustuvat yleensa asiakkaan itse il-

moittamiin tietoihin. Tama taas mahdollistaa yksityishenkilonkin vilpillisen toimin-

247 Valtiovarainministerio: Positiivisen luottotietorekisterin yllapitdjaksi esitetdan Verohallinnon Tulo-
rekisteriyksikkoa.

248 Oikeusministeri6: Yhteenveto. Positiivinen luottotietorekisteri — lainvalmistelualatyéryhman kes-
kustelutilausuus sidosryhmien kanssa, s. 2.

249 Oikeusministerio: Asettamispaiatos VN/3063/2020, s. 1.
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nan, jos henkilé antaa rahoituslaitoksille virheellista tietoa taloudellisesta tilantees-
taan, ja onnistuu tistd johtuen saamaan useita eri lainoja, joita ei kuitenkaan valtta-
mattd kykene tai ole alun perin tarkoituskaan maksaa takaisin. [Imidssa ei harmaan
talouden selvitysyksikéstda annetun lain 2 §:n sisdltyvdan harmaan talouden maaritel-
man mukaan ole kyse varsinaisesti harmaasta taloudesta, koska kuten edella on tullut
ilmi, harmaa talous oli laissa rajattu vain organisaation harjoittamaan toimintaan. Sen
sijaan oikeuskirjallisuudessa harmaa talous on tulkittu laajassa mielessa kasittavan
myos yksityishenkilon toimet lakisaateisten velvoitteiden valttdmiseksi.2>0 Maaritel-
man ulkopuolelle jaa siis yksityishenkilon toiminta, vaikka osallisuus johtuisi esimer-
kiksi osiossa 3.1.1 kasitellystd pimedn tyovoiman harjoittamisesta yhteisymmarryk-
sessd tyOnantajan kanssa. Vaikka harmaa talous tassa yhteydessa soveltuisi myos yk-
sityishenkilon toimintaan, rahoituslaitoksien lainanannon vilpillinen hyddyntaminen
ei kuitenkaan tayta harmaan talouden maaritelmaa, koska kyse ei ole laissa mainituista

veroista, elake-, tapaturma-, tai ty6ttomyysvakuutusmaksuista.

Positiivisen luottotietorekisterin kdayttoonoton yhteydessa on siis luotava uusia tie-
donsaantioikeuksia, koska rekisterida koskevaa lainsdddantoa ei ole ennestaan ole-
massa. Taman lainsaddantotyon yhteydessa olisi tarkoituksenmukaista tarkastella tie-
donsaantioikeuksia myo6s tulorekisterin osalta. Mikali luottotietorekisteri sijoittautuu
osaksi tulorekisterid, on edelld mainittu jo kdytannossa pakollistakin, mikali luottotie-
torekisteria koskien ei luoda jalleen taysin uutta lakia. Rekisterien toimintaperiaatteet
ovat hyvin lahella toisiaan, silldi molempiin sisdltyy henkilon taloudelliseen tilantee-
seen liittyvia tulo- tai lainatietoja. Koska henkilon taloudellinen tilanne on yksi koko-
naisuus, lienee tarkoituksenmukaista, ettd positiivisen luottotietorekisterin johdosta
my0s esimerkiksi rahoituslaitoksille luotaisiin tiedonsaantioikeus lisdksi myos tulore-
kisteriin sisaltyvista tiedoista. Ahti Saarenpdd on jo vuonna 2013 todennut, ettd posi-
tiivisen luottotietorekisterin yhteydessa on arvioitava sitd, rinnastuuko rekisteri yh-
teiskunnalliseen perusrekisteriin, eli julkisen sektorin yllapitdmia, yhteiskunnan pe-
rusyksikoiden tietoja sisadltavaan rekisteriin. Tamanhetkisten niin kutsuttujen negatii-
visten luottorekistereiden laventaminen ei kirjoittajan mukaan viela valttamatta tayt-

taisi perusrekisterin maaritelmaa, mutta saatavilla olevan tiedon perusteella kyseessa

250 Ansamaki 2017, s.157-158.
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ei ole varsinaisesti minkdan olemassa olevan rekisterin laajentaminen, vaan uuden re-
kisterin perustaminen.2>! Edelld mainitusta johtuen tulorekisterin kannalta potentiaa-
linen ja mielenkiintoa herattava jatkotutkimusaihe voisi olla esimerkiksi se, tayttaako

jo tulorekisteri perusrekisterin maaritelman?

251 Saarenpaa 2013, s. 34-37.
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