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Valtiovarainministeriö on pyytänyt Verohallinnon lausuntoa hallituksen esityk-
sestä laiksi pankki- ja maksutilien valvontajärjestelmästä. 
 
Esitysluonnoksessa ehdotetaan sääntelyä uudesta pankki- ja maksutilijärjestä-
mästä ja virtuaalivaluutan tarjoajien rekisteröinnistä. Pankki- ja maksutilijärjestel-
mässä rekisteriä pitäisi tulli ja Finanssivalvonta pitäisi rekisteriä virtuaalivaluutan 
tarjoajista.  
 
Ehdotetuilla säännöksillä implementoidaan Euroopan parlamentin ja neuvoston 
direktiivi (EU) 2018/843 rahoitusjärjestelmän käytön estämisestä rahanpesuun 
tai terrorismin rahoitukseen annetun direktiivin (EU) 2015/849 ja direktiivien 
2009/138/EY ja 2013/36/EU muuttamisesta  

 
 
Lausunto Verohallinto kannattaa ehdotusta ja pyytää, että Valtiovarainministeriö ottaa jat-

kotyössä huomioon alla esitettävät muutosehdotukset ja näkökulmat. 
 
 Yleistä  
 Ehdotetulla pankki- ja maksutilijärjestelmällä ei ole välittömiä vaikutuksia Vero-

hallinnon oikeuteen saada ja käsitellä tilitietoja tai muita ehdotuksessa tarkoitet-
tuja tietoja.  

 
Verohallinto pitää tärkeänä, ettei sääntelyllä kavenneta nykyisiä tiedonsaantiin 
oikeuttavia säännöksiä, säännösten tulkintaa tai heikennetä niitä menettelyitä ja 
teknisiä ratkaisuja, jotka ovat käytössä tällä hetkellä.  

 
Direktiivin (EU) 2018/843 mukaisena yhtenä tavoitteena on lujittaa niiden viran-
omaisten asemaa, joille on mm. osoitettu rahanpesun tai terrorismin rahoituksen 
torjuntaa koskevia velvollisuuksia (esimerkiksi Verohallinto). Ehdotuksessa olisi 
hyvä kuvata selkeyden vuoksi laajemmin viimeaikaisia lainsäädäntömuutoksia, 
jotka ovat lisänneet Verohallinnon ja toimivaltaisten rahanpesuviranomaisten vä-
listä yhteistyötä sekä Verohallinnon toimivaltuuksia valvoa sitä, että ilmoitusvel-
volliset noudattavat annettuja sääntöjä mm. asiakkaan tuntemiseen liittyvissä 
huolenpitovelvoitteissa.   
 
Verohallinto soveltaa tällä hetkellä tilitietojen osalta verotusmenettelystä annetun 
lain (1558/1995) 19 §:n erityistä tiedonantovelvollisuutta. Sääntely on kattava 
eikä ole sidottu nimenomaisiin tietoihin vaan edellytyksenä on, että Verohallinto 
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arvioi tietojen tarpeellisuuden verotuksessa. Menettely on ollut pääasiassa ma-
nuaalista mutta muutaman pankin kanssa on siirrytty sähköisen järjestelmän 
käyttämiseen. Tätä varten on kehitetty yhdessä eri viranomaisten ja pankkialan 
kanssa yhdenmukaista sanomaliikenteen perustuvaa menettelyä. 
 
Verohallinnon arvion mukaan ehdotettu järjestelmä täydentää ja tehostaa sivulli-
sen erityistä tiedonantovelvollisuuta koskevaa sääntelyä ja menettelyä. Järjes-
telmä ei kuitenkaan korvaa säännönmukaisia tai erityisiä tiedonantovelvoitteita 
suhteessa Verohallintoon.   

 
Pankki- ja maksutilitietojen käsittely 
Hallituksen esitysluonnoksessa on esitetty Verohallinnon osalta verotusmenette-
lystä annetun lain (1558/1995) 3 luvun tiedonantovelvollisuutta koskevaa säänte-
lyä sekä verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun lain 
(1346/1999) säännöksiä.  
 
Ehdotetulla järjestelmällä ei korvata verotusmenettelystä annetun lain säännön-
mukaista tiedonantovelvollisuutta koskevia 15 - 17 §:n säännöksiä. Ehdotettu 
järjestelmä ei korvaisi esimerkiksi luotto- ja rahoituslaitoksen velvollisuutta toimit-
taa verotusta varten tarpeellisia tietoja verovelvolliselle annetusta lainasta, sen 
käyttötarkoituksesta, pääomasta sekä lainasta maksetusta korosta. Vaikutusten 
arvion osalta voisi olla hyvä todeta, että ehdotettu järjestelmä ei vähennä järjes-
telmän piirissä olevien tahojen tiedonantovelvollisuutta verotuksen osalta.  

 
Lain 17 a - d §:n mukaisten finanssitilien tiedonanto ja huolellisuusvelvoitteilla on 
merkitystä rahanpesun ja terrorismin torjuntaa koskevan sääntelyn valvonnassa. 
Ehdotettu sääntely ei korvaa velvoitetta finanssitilitietojen antamiseen.  Verotus-
menettelylain 23 a §:ään on lisätty vuoden 2018 alusta  rahanpesun ja terroris-
min rahoittamisen estämisestä annetussa laissa (444/2017) tarkoitettujen ilmoi-
tusvelvollisten tiedonantovelvollisuus, jonka johdosta näiden on kehotuksesta 
annettava ja esitettävä tarkastettavaksi tiedot mekanismeista, menettelystä, asia-
kirjoista sekä muista tiedoista, joiden perusteella raportoivat finanssilaitokset 
ovat suorittaneet lain 17 a - d §:ssä tarkoitetut velvoitteet ja huolellisuusvelvoit-
teet raportoitavien tilien tunnistamisessa. 

 
 Verotusmenettelylain 19 §:n soveltamisen näkökulmasta tulee ottaa huomioon 

verotusmenettelystä annetun lain 23 §:n täydennys, jonka mukaisesti Verohallin-
nolla on oikeus tarkastaa kaikki ne asiakirjat, joista 3 luvussa tarkoitettuja tietoja 
voi olla saatavissa ja jotka ovat tarpeen tässä luvussa säädettyjen ilmoittamis- ja 
huolellisuusvelvoitteiden valvomiseksi. Tarkastusoikeus tehostaa mm. lain 19 §:n 
mukaista erityistä tiedonantovelvollisuutta.  

 
 Verotustietojen salassapidon osalta verotustietojen julkisuudesta ja salassapi-

dosta annetun lain (1346/1999) 1 ja 4 §:n mukaisesti kaikki Verohallinnon vero-
tusta varten saadut tiedot ovat salassa pidettäviä, jos ne ovat yhdistettävissä tun-
nistettavissa olevaan verovelvolliseen. Näin ollen kaikki ehdotetusta pankki- ja 
maksutilijärjestelmästä saadut tiedot ovat Verohallinnossa salassa pidettäviä ve-
rotustietoja. Tällä on vaikutusta muun muassa näiden tietojen edelleen luovutta-
miseen. Verohallinto ei voi antaa salassa pidettäviä tietoja toiselle viranomaiselle 
tai muulle taholle ilman nimenomaista lain säännöstä.  

 
 Verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun lain 18 §:ssä säädetään 

oikeudesta antaa salassa pidettäviä verotustietoja oma-aloitteisesti eli ilman että 
tiedot tarvitseva toinen viranomainen on pyytänyt niitä. Käytännössä kysymys on 
sellaisesta tilanteesta, jossa verovalvonnan yhteydessä havaitaan toisen viran-
omaisen valvontatoimivaltaan kuuluva laiminlyönti tai muu laittomuus. Hallituk-
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sen esitysluonnoksessa esitettyjen tavoitteiden näkökulmasta esitystä voi tiivis-
tää tältä osin viittamaalla lainkohdan 1 momentin 6 ja 12 kohtiin, jotka koskevat 
rahanpesun tai terrorismin rahoituksen estämiseen liittyvien tietojen ilmoitta-
mista. 

 
 Hallituksen esitysluonnoksessa olisi syytä mainita verotustietojen julkisuudesta ja 

salassapidosta annetun lain 20 §:n 1 mom. 8) kohta, jonka nojalla Verohallinto 
voi pyynnöstä antaa Finanssivalvonnalle ja Patentti- ja rekisterihallitukselle sellai-
sia verotustietoja, jotka ovat välttämättömiä niiden valvoessa rahanpesun ja ter-
rorismin rahoittamisen estämisestä annetun lain 3 luvussa säädettyjä velvoitteita 
asiakkaan tuntemisesta. Tällä voi olla merkitystä esitysten tavoitteiden toteutta-
misessa. 

 
 Hallituksen esitysluonnoksen mukaisesti Verohallinnolla olisi oikeus käsitellä 

pankki- ja maksutilijärjestelmässä olevia tietoja Verohallinosta annetun lain 
(503/2010) 2 §:n 1 momentissa säädetyn tehtävän suorittamiseksi. Lainkohdan 
mukaisesti Verohallinnon tehtävänä on verotuksen toimittaminen, verovalvonta, 
verojen ja maksujen kanto, perintä ja tilitys sekä veronsaajien oikeudenvalvonta 
sen mukaan kuin erikseen säädetään. Verohallinnon tehtäviin kuuluvat myös 
maksuliikkeen tehtävät ja veronpalautusten maksuun liittyvät selvitystehtävät.  

 
Verohallinnossa on arvioitu voisiko ehdotettua järjestelmää hyödyntää myös sil-
loin kun veroihin liittyvä maksu tulee Verohallinnolle ilman viitettä ja Verohallinto 
selvittää kenen verovelvollisen maksusta on kysymys. Verohallinnolla on myös 
rekisterissä lukuisia vanhentuneita tilinumeroita, joihin veronpalautuksia yritetään 
palauttaa. Vanhentuneiden tilinumeroiden käsittely aiheuttaa ylimääräistä työtä 
sekä Verohallinnolle että pankeille jolloin ehdotettua järjestelmä voisi teknisesti 
hyödyntää myös siten, että palautuksen maksamisen yhteydessä tarkistettaisiin 
tilinumeron olemassaolo. Tosin tämä edellyttäisi lainmuutosta koska voimassa 
olevan veronkantolain (769/2016) 28 §:n 2 momentin mukaisesti veronpalautuk-
set maksetaan verovelvollisen ilmoittamalle tilille. 

 
Verohallinnon tehtävien ja toimivallan osalta tulee ottaa huomioon myös rahan-
pesun ja terrorismin rahoittamisen estämisestä annetun lain (444/2017) 9 luvun 5 
§, jonka mukaisesti mm. Verohallinnon on toiminnassaan kiinnitettävä huomiota 
rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estämiseen ja paljastamiseen sekä teh-
täviensä hoidon yhteydessä ilmi tulleiden epäilyttävien liiketoimien tai terrorismin 
rahoittamisen epäilyn ilmoittamiseen rahanpesun selvittelykeskukselle. 

 
 Verohallinto saa käsitellä ehdotetun pankki- ja maksutilijärjestelmän tietoja kai-

kissa verotustehtävissä. Tämän lisäksi Verohallinnon tulee ottaa huomioon ra-
hanpesun- ja terrorismin rahoituksen torjunta ja ilmoittaa toimivaltaisille rahanpe-
suviranomaisille epäilyttävistä liiketoimista ja esimerkiksi asiakkaan tuntemisessa 
esiintyvistä puutteista. Ehdotettu järjestelmä tehostaa siten tietojen käsittelyä ve-
rotuksessa sekä lisäksi rahanpesun ja terrorismin rahoituksen estämiseen liitty-
vän huolenpitovelvoitteen toteuttamista.  

  
Järjestelmän tiedot  
Hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu tietosisältö on laajempi kuin direktii-
vissä (EU) 2018/843 säädetään. Käytännössä nämä ehdotetut tiedot ovat vero-
tusta varten tarpeellisia. Verohallinnon näkökulmasta näin laaja tietosisältö ei 
olisi kuitenkaan järjestelmässä tarpeen. Verohallinto pitää kuitenkin tärkeänä, 
että ehdotuksen mukaista teknistä ratkaisua voidaan hyödyntää riittävän laajasti.  
 

 Hallituksen esitysluonnoksessa valittu sääntelytapa sisältää riskin siitä, että 
laissa säädetään rajapinnasta sekä sen kautta tarjottavista tiedoista tyhjentä-
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västi. Tämä voisi tosiasiallisesti kaventaa tässä tarkoitetun viranomaisen laajem-
paa tiedonsaantioikeutta, teknisen ratkaisun hyödyntämistä ja tiedonsaannin te-
hokkuutta. Lisäksi on otettava huomioon, että tämä ehdotettu laaja tietosisältö 
voi kaventua lausuntokierroksella. 

 
 Jatkotyössä tulee ottaa huomioon myös tiedonhakujärjestelmän ja rekisterin väli-

set erot. Tiedonhakujärjestelmästä tiedot ovat saatavissa ajantasaisina mutta 
rekisterin ajantasaisuus perustuu siihen kuinka tiheästi maksulaitokset, sähköra-
hayhteisöt ja virtuaalivaluutan tarjoajat päivittävät tietoja. Esimerkiksi saldotieto-
jen ajantasaisuus voi olla vaikea toteuttaa.    
 
Verohallinto ehdottaa, että ehdotetun lain 4 § sisältäisi vain direktiivin mukaisen 
minimitietosisällön, jonka EU on katsonut riittäväksi järjestelmän käyttötarkoituk-
sen kannalta. Säännöksessä voitaisiin kuitenkin todeta, että tiedonhakujärjestel-
mää voidaan käyttää myös laajemmin silloin, jos järjestelmää käyttävällä viran-
omaisella on laajemmat tiedonsaantioikeudet. 
 
Ehdotetun rekisterin osalta voidaan arvioida olisiko tarkoituksenmukaista, että 6 
§:ssä säädettäisiin vain direktiivin mukaisesta tietosisällöstä ja tätä laajemmat 
tiedot pyydettäisiin suoraan maksulaitoksilta, sähkörahayhteisöiltä ja virtuaaliva-
luutan tarjoajilta tai sitten rekisteri sisältäisi teknisen mahdollisuuden laajempiin 
kyselyihin.  

 
 Rajoitus pääsystä omiin tietoihin 
 Yleinen tietosuoja-asetusta on sovellettu 28.5.2018 alkaen. Tietosuoja-asetuk-

sen 15 artiklan mukaisesti henkilöllä on oikeus päästä niihin henkilötietoihin, joita 
rekisterinpitäjällä hänestä on.  

 
 Tietosuoja-asetusta täsmentävä kansallinen tietosuojalaki on tällä hetkellä edus-

kunnassa. Tietosuojalaissa on säädetty yleisistä perusteista, joiden nojalla pää-
syä omiin tietoihin voidaan rajoittaa.  

 
 Ehdotettu järjestelmä on käytännössä sellainen, jossa tietoja kysellään erilaisissa 

valvontatilanteissa, joista ei voida kertoa valvonnan kohteelle vaarantamatta vi-
reillä olevien toimenpiteiden onnistumista. Näin ollen on tärkeää varmistua selke-
ästä sääntelystä rekisteröidyn oikeuksien rajoittamisesta tältä osin. Käytännössä 
kysymys on siitä, miten esimerkiksi pankki voi kertoa rekisteröidylle tietojen anta-
misesta Verohallinnolle koska tieto paljastaisi Verohallinnossa vireillä olevan val-
vontatoimenpiteen.  

 
 Verohallinto ehdottaa, että selkeyden vuoksi tässä yhteydessä säädettäisiin ni-

menomainen yleisen tietosuoja-asetuksen 23 artiklan mukainen poikkeus 15 ar-
tiklan soveltamisesta siten, että pankilla olisi kaikissa tilanteissa oikeus ohjata 
rekisteröityä pyytämään pääsyä omiin tietoihinsa niiltä tahoilta, jotka käyttävät 
tätä valvontajärjestelmää. Käytännössä pankki ei siten antaisi mitään tietoa kyse-
lystä vaan järjestelmää käyttävät tahot arvioisivat itse miten rekisteröidylle vas-
taavat.    

 
Järjestelmän käyttöönotto ja kustannukset 

 Verohallinnolla on mahdollisuus aloittaa ehdotetun järjestelmän hyödyntäminen 
vaiheittain. Verohallinnossa on käynnissä mittava tietojärjestelmähanke ja liitty-
mät ehdotettuun järjestelmään voidaan toteuttaa uuden tietojärjestelmän käyt-
töönoton aikataulussa. Tietojen tehokas hyödyntäminen edellyttää myös järjes-
telmien ja analytiikkatyökalujen kehittämistä muutoin.   
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 Ehdotuksen mukaisesti Verohallinnolle ehdotetaan valtion talousarvion momen-
tille (28.10.01) [X] euroa. Verohallinto on arvioinut tässä vaiheessa, että järjestel-
mään liittymisen kustannukset ovat yhteensä 433 000 €: 

 
 Rekisteriin liittyminen: 

• tekninen toteutus 80 000 € 
• määrittely, testaus ja käyttöönotto 30 000 € 

 
Tiedonhakujärjestelmä 

• tekninen toteutus 80 000 € 
• määrittely ja testaus 15 000 € 
• konfigurointi ja virheselvittely 120 000 € 
• testaus- ja käyttöönotto 108 000 € 

 
 Verohallinnon osalta tilitietojen sähköinen käsittely tuo kokonaisuutena säästöjä 

jotka on aiemmin arvioitu n. 20 henkilötyövuoden suuruisiksi.  
 
 Tässä vaiheessa on vaikea arvioida täsmällisiä kustannuksia tai sitä, kuinka mo-

nelle vuodelle ne jakautuvat.  
 

Pankki- ja tilijärjestelmän rekisterinpitäjä 
Ehdotuksen mukaisesti pankki- ja tilijärjestelmän rekisterinpitäjänä toimisi Tulli. 
Pankki- ja tilirekisterin käyttötarkoituksena on rahanpesun ja terrorismin rahoituk-
sen torjunta. Verohallinnon näkemyksen mukaisesti selkeintä on, että rekisterin-
pitäjänä on rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estämisestä annetussa 
laissa (444/2017) tarkoitettu toimivaltainen viranomainen. Tästä näkökulmasta 
tehtävän antaminen Tullille on perusteltua. 
 
Syksyllä 2017 lausunnolla olleessa arviomuistiossa rekisterinpitäjäksi ehdotettiin 
esimerkiksi Verohallintoa. Verohallinnon osalta rekisterinpidon kustannuksia sel-
vitettiin aiemmin keväällä 2018. Alustavaan arvioon perustuvat kustannukset oli-
vat samaa luokka kuin Tullilla. Verohallinnossa haasteena on käynnissä oleva 
mittava tietojärjestelmähanke, jolloin tässä tarkoitetun reksiterin pitäminen olisi 
mahdollista käytännössä vasta 2020 luvun puolivälissä.   

 
Virtuaalivaluutan tarjoajien rekisteröinti 

 Direktiivin (EU) 2018/843 mukaisesti 47 artiklan 1 kohtaan on lisätty jäsenvalti-
oille velvollisuus varmistaa, että palveluntarjoajat, jotka tarjoavat vaihtopalveluja 
virtuaalivaluuttojen ja laillisten maksuvälineiden välillä, sekä lompakkopalvelujen 
tarjoajat ovat rekisteröityjä. Tämä tarkoittaa, että jäsenvaltioiden on kansallisella 
lainsäädännöllä varmistettava, että palveluntarjoajat ovat rekisteröityjä jolloin hei-
hin kohdistuu useita velvollisuuksia. Vastaava sääntely ulottuu kaikkiin jäsenvalti-
oihin. 

 
Hallituksen esitysluonnoksen mukaisesti Suomessa rekisteröitäisiin direktiivin 
mukaisesti virtuaalivaluuttojen vaihto-palvelua ja lompakkopalvelun tarjoavat 
sekä liikkeellelaskijat. Verohallinnon tulkinnan mukaan tämä kattaisi myös esim. 
virtuaalivaluutan louhijat. Käytännössä liikkeeseenlaskijan yksilöinti voi olla vai-
keaa muissa kuin suljetuissa järjestelmissä. Esimerkiksi Bitcoin on hajautettu jär-
jestelmä. Hallituksen esitysluonnoksen mukainen määritelmä sulkisi suuren osan 
louhijoista pois lain soveltamisesta. 

 
 Hallituksen esityksen mukaisesti virtuaalivaluutan vaihtopalvelulla tarkoitetaan 

sellaista, joka vaihtaa virtuaalivaluuttaa liike- tai ammattitoimintana toiseksi va-
luutaksi (joko virtuaalivaluutta tai laillinen maksuväline). Lisäksi hallituksen esi-
tysluonnoksen mukaan virtuaalivaluutan vaihtopalvelulla tarkoitettaisiin myös sen 
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markkinapaikkaa. Tältä osin on epäselvää tulisiko tämän alle myös LocalBitcoins 
Oy joka saattaa yhteen ostajat ja myyjät. 

 
Hallituksen esitysluonnoksessa lompakkopalvelun tarjoajalla tarkoitetaan henki-
löä, joka tarjoaa yksityisten kryptoavainten säilytystä virtuaalivaluutan säilyttämi-
sessä ja vaihtamisessa. Tämän perusteella LocalBitcoins Oy tulisi lain sovelta-
misalaan. 

 
Ulkomaalaisia alustoja, niin jäsenvaltioihin sijoittautuneita kuin kolmansiin maihin 
sijoittuneita käyttää ja on käyttänyt iso joukko suomalaisia. On todennäköistä, 
että tietty joukko tulee siirtymään suomalaisten palveluntarjoajien alustalta pois. 
Tätä varten on tärkeää, että kansainvälisillä foorumeilla pyritään saamaan virtu-
aalivaluutan tarjoajat globaalin sääntelyn alle. Ennen sen toteutumista ja myös 
sen aikana on tärkeää, että Verohallinto saa vertailutietoa finanssilaitoksilta rajat 
ylittävistä transaktioista. Verohallinto tarvitsee lisäksi riittävät analyysityökalut vir-
tuaalivaluutan liikkeiden seurantaan.  
 
 
 
 
 
Pääjohtajan estyneenä ollessa 
 
 
 
ylijohtaja   Leena Wikström  
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