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TIIVISTELMA

Valtioneuvosto antoi harmaan talouden torjuntaohjelmassaan kevaalla 2016 Verohallinnolle
tehtdvaksi selvittaa kateisille toimialoille suunniteltujen fiskaalisten kassajarjestelmien so-
veltuvuutta Suomeen.

Suomessa ei ole nykyisin lainsdadantdéa kassajdrjestelmien tai kassalaitteiden vahimmais-
vaatimuksista, kaytdsta ja niiden ominaisuuksista. Tulonsalaukset harmaan talouden teko-
tapana aiheuttavat verovajetta. Kateisilla toimialoilla ohimyynti tapahtuu yksinkertaisimmil-
laan jattamalld myyntitapahtuma osittain tai kokonaan kirjaamatta kassalaitteeseen tai kas-
sajarjestelmaan ja kirjanpitoon. Yhtena tekotapana on muuttaa jo kassalaitteeseen kirjau-
tuneita tietoja verojen tilitysvelvollisuuden valttamiseksi.

Fiskaalinen kassajarjestelma on erilaisina sovelluksina kaytéssa jo ainakin 22 eri OECD-ja
IOTA-maassa. Naistd 15 on EU-maita. OECD on useassa raportissaan suositellut jasenmai-
taan ottamaan kayttoon fiskaaliset kassajarjestelmat tulonsalauksien ja harmaan talouden
torjumiseksi ja verotulojen turvaamiseksi kateisilta toimialoilta.

Eri maissa on pdaadytty erilaisiin fiskaalisiin kassajarjestelmaratkaisuihin. Offline-
jarjestelma on itsendinen kassajdrjestelmd, joka tallentaa myyntitapahtuman muistilait-
teeseen, mutta jossa ei ole sdhkoista yhteytta jarjestelmdan ulkopuolelle. Online-
jarjestelma on sahkdisessa yhteydessa kassajarjestelman ulkopuolelle esimerkiksi Vero-
hallintoon ja siina voi olla elementtejd, jotka toimivat muussa kuin laitteiston fyysisessa
sijaintipaikassa.

Fiskaalisen kassajarjestelman kayttéon siirtyneet maat ovat olleet tyytyvdisia tekemaansa
ratkaisuun, eivatka ole luopumassa jarjestelmasta. Offline-jarjestelmaa kayttavistd maista
0sa on siirtymassa online-jarjestelmiin.

Verohallinnon tydryhma ehdottaa on-line tyyppisten fiskaalisten kassajarjestelmien kayt-
tédnottamista Suomessa

Kassajarjestelmia koskevalla uudistuksella olisi laajat vaikutukset. Suppeimmillaan uudistus
koskisi noin 40 tuhatta yritysta ja laajimmillaan 170 tuhatta yritysta. Se edellyttaisi lainsda-
dantdmuutoksia ja kassajarjestelmien padivittdmista tai uushankintaa yrityksille. Verohallin=
non olisi luotava uusi tietojarjestelma oheistoimintoineen kerattavan tiedon kasittelya ja
hallintaa varten. Tietosuojaan liittyvat kysymykset tulee huomioida valmistelussa.

Verotuottojen vuotuisen kasvun voidaan odottaa laajimmassa sovelluksessa' lisaantyvan
noin 120 - 140 miljoonaa euroa vuodessa. Perustamiskustannukset yrityksille olisivat noin
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122 miljoonaa euroa ja Verohallinnolle 24 miljoonaa euroa. Vuotuiset kayttokustannukset
olisivat yrityksille noin 25 - 30 miljoona euroa ja Verohallinnolle 4 - 6 miljoonaa euroa.

Fiskaalisen kassajarjestelman ensisijaisena tavoitteena tulisi olla vaarintoimimisen ennalta
estaminen. Kaikki myyntitapahtumat maksutavasta riippumatta tulisivat kirjatuksi kassajar-
jestelmaan ja kaikista kassajarjestelmaan kirjatuista tapahtumista valittyisi tieto oikeansi-
sdltdisena myo6s Verohallinnolle. Ennaltaehkdisevan toiminnan lisaksi uuden fiskaalisen kas-
sajarjestelman tulisi mahdollistaa myds myyntitapahtumien jalkikateinen valvonta. Raken-
teellisena saatava tieto myyntitapahtumista mahdollistaisi mahdollisimman reaaliaikaisen
automatisoidun valvonnan.

EU:n tietosuoja-asetuksen mukaisesti kassajarjestelmdsta kerattdisiin Verohallinnolle vain
yrityksen verotuksen varmistamisen ja valvonnan kannalta tarpeelliset myyntitiedot. Asia-
kasta koskevia tietoja ei kerata.

Kantavana periaatteena olisi luoda ratkaisu, joka mahdollistaa kassa- ja maksupaatejarjes-
telmien kehityksen avoimuuden seka mahdollisimman pienen rasitteen yrityksille kayttéon-
otto- sekd muutostilanteessa.

Toteutuessaan fiskaaliset kassajdrjestelmat mahdollistaisivat myds sahkdisen verkkokaupan
ja ns. alustatalouden verotuksellisten haasteiden hallinnan sekéd edistdisi mahdollisesti uu-
sien maksamisessa tapahtuvien muutosten toteutumista.

Avainsanat: Fiskaalinen kassajdrjestelma, online, offline, kuittilaki, kassalaki



rkk\i\l; VERO VEROHALLINTO

A SKATT 12.6.2018

SISALTO

SELVITYKSEN TARKOITUS ...ttt sss s ss s s s s s s s s s s snnssns
KANSAINVALISET HAVAINNOT .....oouiiieeurareseseessasssesesesssssssssssessassssssssesesssssssssssesssssssssssssessasasas
ARVIOIDUT VAIKUTUKSET SUOMESSA
T2 Y Y0
TEKNINEN TOTEUTUS ...t s s m e s e an e s mn e
TYORYHMAN SUOSITUS

O g A WON -

LIUTTEET

Hankeselvityksen osaraportit:

Hankeselvitys I, Vaikutukset yrityksiin, verotuloihin ja lainsdadantéon
hankeselvitys osa II, Kansainvalinen kaytanté

Hankeselvitys osa III, Valvonta

Hankeselvitys osa IV, Tekninen toteutus ja sovellukset



rkk\i\l; VERO VEROHALLINTO

AN SKATT  12.6.2018

1 SELVITYKSEN TARKOITUS

Valtioneuvosto antoi harmaan talouden torjuntaohjelmassaan kevaalla 2016 Verohallinnolle
tehtavaksi selvittaa kateisille toimialoille suunniteltujen fiskaalisten kassajarjestelmien so-
veltuvuutta Suomeen.

Suomessa ei ole nykyisin lainsaadantéa kassajarjestelmien tai kassalaitteiden vahimmais-
vaatimuksista, kaytoésta ja niiden ominaisuuksista. Tulonsalaukset harmaan talouden teko-
tapana aiheuttavat verovajetta. Kateisillad toimialoilla ohimyynti tapahtuu yksinkertaisimmil-
laan jattamalld myyntitapahtuma osittain tai kokonaan kirjaamatta kassalaitteeseen tai kas-
sajarjestelmaan ja kirjanpitoon. Mahdollista on my6és muuttaa tai poistaa myyntitapahtumia
kassajarjestelman myyntirekisterista ennen kirjanpitoon vietdvaa myyntiraporttia. Tulonsa-
lauksissa myyntitapahtumien aukoton yhteys kirjanpitoon katkeaa.

Tama selvitys on yhteenveto neljan osaselvityksen keskeisista havainnoista, Osaselvitykset

ovat:
e Hankeselvitys I, Vaikutukset yrityksiin, verotuloihin ja lainsaadantdéon
¢ hankeselvitys osa II, Kansainvalinen kaytanto
e Hankeselvitys osa III, Valvonta
e Hankeselvitys osa IV, Tekninen toteutus ja sovellutukset

Fiskaalisten kassajdrjestelmien selvityksessa on tutkittu:

e kateisia toimialoja, yritysmaaria ja vaikutuksia

e kansainvalisia kokemuksia, kustannuksia ja saavutettuja hyotyja seka Ruotsissa to-
teutettua mallia,

e lainsadadannon ja eurooppalaisen tietosuoja-asetuksen asettamia vaatimuksia,

e valvonnan vaatimuksia ja hyoétyja ja

e teknisia ratkaisuja ja toteutusmallia.
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2 KANSAINVALISET HAVAINNOT

Kansainvalisen kokonaiskuvan saamiseksi on selvityksessa tutkittu OECD- ja IOTA-maissa
kaytossa olevia fiskaalisia kassajarjestelmaratkaisuja. Selvitysta varten lahetettiin kysely
IOTA-maille maakohtaisen tilanteen selvittamiseksi. Kyselyssa tiedusteltiin mm. lainsaadan-
noén vaatimia muutoksia, toteutuskustannuksia, vaikutuksia verotulojen kasvuun, vaikutuk-
sia markkinoille, teknisia toteutusvaihtoja seka valvonnan jarjestamista.

Fiskaalinen kassajarjestelma on erilaisina sovelluksina kaytdssa jo ainakin 22 eri OECD- ja
IOTA-maassa, joista 15 on EU-maital. OECD on useassa raportissaan suositellut jasenmai-
taan ottamaan kayttéodn fiskaaliset kassajarjestelmat tulonsalauksien ja harmaan talouden
torjumiseksi ja verotulojen turvaamiseksi kateisilta toimialoilta.

Fiskaaliset jarjestelmat ja mitatut vaikutukset Ruotsissa

Useat jarjestelman kayttéon ottaneet maat ovat raportoineet positiivisista vaikutuksista
verokertymaan, valvontaan ja kilpailuneutraliteettiin. Eri maissa on paadytty erilaisiin fis-
kaalisiin kassajarjestelmaratkaisuihin. Offline-jarjestelma on itsendinen kassajarjestel-
ma, joka tallentaa myyntitapahtuman muistilaitteeseen, mutta jossa ei ole sahkdista yhteyt-
ta jarjestelman ulkopuolelle.? Online-jarjestelma on sahkoisessa yhteydessa kassajarjes-
telman ulkopuolelle esimerkiksi Verohallintoon ja siiné voi olla elementtejd, jotka toimivat
muussa kuin laitteiston fyysisessa sijaintipaikassa.

Fiskaalisen kassajarjestelman kayttéonottaneet maat ovat olleet tyytyvaisia tekemaansa
ratkaisuun ja saavutettuihin tuloksiin, eivatkda ole luopumassa jarjestelmasta. Offline-
jarjestelmaa kayttavistd maista osa on siirtymdssa online-jarjestelmiin.

Fiskaalisen kassajarjestelman vaatimia muutoksia lainsaadantdéon ja vaikutuksia on tutkittu
mm. Ruotsista. Ruotsissa saadettiin kassarekisterilaissa suuntaviivat menettelysta fiskaali-
sessa kassajarjestelmdssd ja tarkemmat ohjeet ja maardykset lain soveltamisesta annettiin
asetuksilla ja Verohallinnon ohjeilla. Ruotsin siirryttya fiskaalisen kassajarjestelman kayt-
toéon 1.1.2010, lisdantyivat verotulot vuonna 2011 noin 340 miljoonaa euroa. Verotulon li-
says jakautui tasan valittdéman veron ja arvonlisaveron kesken.

! Technology Tools to Tackle Tax Evasion and Tax Fraud: OECD julkaisu 2017, IOTA-kysely 2017 jasenmaille.
2 Uusissa offline-jarjestelmissa on varauduttu tietojen toimittamiseen sdahkdisessa muodossa tarvittaessa.
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3 ARVIOIDUT VAIKUTUKSET SUOMESSA

Jos fiskaaliset kassajarjestelmat otettaisiin kayttéén Suomessa, olisi tarkoituksenmukaisinta
toteuttaa uudistus ensivaiheessa yrityksille, joilla on kuluttajamyyntia. Fiskaalisen kassajar-
jestelman kayttéa voitaisiin myohemmin laajentaa koskemaan yritysten valistd kauppaa ja
alustataloutta.

Kateisen toimialan yritykset on jaettu kolmeen osaan:

1) majoitus- ja ravitsemistoimialan yritykset (13 000 yritystd),
2) muu palvelutoiminta (27 000 yritysta) ja
3) muut toimialaluokituksen mukaan kateiskauppaa kayvat yritykset (134 000 yritystad).

Yhteensa kateisten toimialojen yritysjoukko kasittda noin 174 000 yritysta.

Kassajarjestelmia koskeva uudistus edellyttaa lainsaadantdmuutoksia, joissa mm. maaritel-
taisiin yritysten ja Verohallinnon oikeudet seka velvollisuudet. Kerattavissa tiedoissa tulee
huomioida EU-tietosuoja-asetus.

Verotulojen kasvu

Mikali uusien kassajarjestelmien kayttéonoton vaikutukset ovat samanlaiset kuin Ruotsissa
ja Norjassa, tarkoittaisi niiden kayttodnotto Suomessa merkittavaa verotulojen kasvua vuo-
sitasolla. Verotulojen lisdykseksi Suomessa on laskelmien perusteella odotettavissa 120 -
140 miljoonaa euroa vuodessa. Arviolaskelma verotulojen kasvusta perustuu sovellettuun
Ruotsin laskentamalliin. Arviolaskelmassa on huomioitu varovaisuuden periaate.

Kustannukset

Ensimmaisen vuoden verovahennyskelpoiset hankinnat yrityksille olisivat suuruusluokaltaan
120 - 140 miljoonaa euroa. Yritysten vuotuiset yllapitokustannukset olisivat 25 - 30 miljoo-
naa euroa sisaltden korvausinvestoinnit. Yllapitokustannukset ovat verovahennyskelpoisia ja
kuuluvat normaaliin liiketoimintaan eivatkd muodosta lisdantyvaa hallinnollista taakkaa.

Verohallinnolle jarjestelman perustamiskustannukset olisivat ensimmaisend vuonna noin 10
- 20 miljoonaa euroa ja liséksi vuotuiset yllapitokustannukset noin 4 - 6 miljoonaa euroa3.
Kustannus - hydtyanalyysin perusteella fiskaalinen kassajdrjestelma investointina nayttaa
kuolettuvan nopeasti kasvaneiden verotulojen takia.

Muita hyoétyja

Fiskaaliseen kassajarjestelmaan siirtyminen vaikuttaisi valittémasti verotulojen kasvuun ja
harmaan talouden torjunnan edellytysten parantumiseen, valvonnan tehostumiseen ja kil-
pailuneutraliteetin turvaamisen. Liséksi fiskaalisen kassajarjestelman hyoétyina voidaan nah-
da rakenteellisen kuittidatan kaytén tukeminen liike-elamassa. Fiskaalinen kassajarjestelma
online-jarjestelmana toteutettuna antaisi hyvan seurantatytkalun mm. kansantalouden hin-
tajoustojen seuraamiselle seka esimerkiksi palkankorotusten tai veromuutosten vaikutusten
seuraamiselle kuluttajien kulutuskayttaytymisessa.

Fiskaaliset kassajarjestelmat luovat edellytyksida myods sahkdisen kaupan ja ns. alustatalou-
den verotuksellisten haasteiden hallitsemiseksi seka edistavat mahdollisesti uusien maksa-
misessa tapahtuvien muutosten toteutumista.

3 Jarjestelman vuotuinen ylldpito maksaa on noin 20 prosenttia perustamiskustannuksista ja tahan lisatdan noin 1
miljoona euroa operointikuluja, jotka koostuvat kayttajatuesta ja itse ohjelman pyorittamisesta. Yllapito ja operoin-
ti vaativat noin 10 henkildtyovuotta.
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Tulevaisuuden mahdollisuuksia

Kassajarjestelmiin liittyvissa kehityshankkeissa tulisi huomioida jatkuvasti kehittyva digitali-
saatio ja sen mukanaan tuomat mahdollisuudet verojen kerdaamisen ja valvonnan turvaa-
miseksi. Kassajdrjestelmia koskevaa sadantelyd pohdittaessa tulisi ottaa huomioon uudet
teknologiat, mm. lohkoketjuteknologia. Lohkoketjuihin rakennettavat alysopimukset mah-
dollistaisivat mm. automaattisen ja reaaliaikaisen verojen tilittdmisen olemassa oleviin mak-
sujarjestelmiin myyntitapahtumakohtaisesti (maksujen haarautuminen ns. split payment -
metodi). Tallainen ratkaisu turvaisi olennaisesti verojen oikeamadardista ja -aikaista tilitta-
mistd seka keventaisi yritysten hallinnollista taakkaa.
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4 VALVONTA

Myyntitulojen salaaminen on kateisilla toimialoilla tunnistettu harmaan talouden ilmene-
mismuoto. Nykytilassa verovalvontatyodta tekevilla ei ole mahdollisuutta selvittaa kassajar-
jestelmien myynnin muodostumista ilman asiakkaan myoétdvaikutusta. Myyntitapahtumien
oikeellisuuden todentaminen harmaan talouden toimijoihin kohdistuvassa verovalvonnassa
on haastavaa.*

Nykyisin kaytdssa oleville kassalaitteille ja -jarjestelmille ei ole saaddstasolla maaritelty
minkadnlaisia vahimmais- tai muita ominaisuuksia. Verojen oikea-aikaisen ja -maardisen
kertymisen turvaaminen edellyttaisi fiskaalisten kassajarjestelmien laajamittaista kayttéon-
ottoa. Samassa yhteydessa tulisi myds kuitintarjoamisvelvollisuudesta kateiskaupassa an-
nettua lakia tdsmentaa tietyilta osin.

Fiskaalisen kassajarjestelman ensisijaisena tavoitteena on vaarintoimimisen mahdollisuuden
ennalta estédminen. Taltad osin kyse on toisaalta siita, ettd kaikki maksutapahtumat maksu-
tavasta riippumatta tulisivat kirjatuksi kassajdrjestelmaan ja toisaalta siita, ettd kaikista
kassajarjestelmaan kirjatuista tapahtumista valittyisi tieto oikeansisaltdéisena myos Verohal-
linnolle. Ennaltaehkaisevan toiminnan lisdksi fiskaalisen kassajarjestelman tulisi mahdollis-
taa myds myyntitapahtumien jalkikateinen valvonta.

Toimintamalli

Fiskaalisessa kassajarjestelméassa Verohallinto saisi tiedot myyntitapahtumista valittémasti
myyntihetkella. Tdma mahdollistaisi kateistoimialojen mahdollisimman reaaliaikaisen ja au-
tomatisoidun valvonnan. Myyntitapahtumat siirtyisivat Vertohallinnon tietokantaan salattuna
ja tietyssa rakenteellisessa muodossa. Tietojen salattu muoto ehkaisisi tietojen jalkikateisen
manipuloinnin. Rakenteellinen muoto mahdollistaisi tietojen automaattisen analysoinnin
Verohallinnossa ja poikkeamien automaattisen esiin nostamisen verovalvontaa varten. Au-
tomaation mydté verovalvonnan kattavuus ja laatu parantuisi merkittévasti, ja samanaikai-
sesti valvontaan tarvittava resurssitarve pienenisi. Myyntitapahtumatiedon rakenteellinen
vaatimus tukisi myds elinkeinojen tavoitetta digitalisoida kirjanpitojen laadinta.

Kuitin rakenne ja sisalto

Tehokkaan valvonnan mahdollistamiseksi tulisi kuitin tietosisallén tayttda tietyt vahimmais-
vaatimukset. Tarvittavat kuitissa olevat tiedot vastaisivat pitkalti jo voimassa olevan kuitti-
lain (laki kuitintarjoamisvelvollisuudesta kateiskaupassa) mukaisia vaatimuksia. Yhtena vaa-
timuksena kuitin tietosisallélle olisi jatkossa vaadittava myyntitapahtumakohtainen tunniste-
tekija/-numero, milld poistettaisiin mahdollisuus yksittdisten myyntitapahtumien manipu-
loimiselle ja varmistettaisiin tiedon eheys. Myyntitapahtumatasoisen kuitin tietosisallén li-
saksi valvonnan tehokkuus edellyttaisi myos tiettyjen muiden tietoerien siirtamista auto-
maattisesti Verohallinnon tietokantaan. Tallaisia tietoeria ovat mm. paivakohtaiset koko-
naismyyntisaldot ja tapahtumalaskurit.

Tietosuoja-asetuksen vaikutus

EU:n tietosuoja-asetuksen mukaisesti kassajarjestelmasta kerataan Verohallinnolle vain
yrityksen verotuksen varmistamisen ja valvonnan kannalta tarpeelliset tiedot. Kuluttajaa

4 Verohallinnolla ei ole lakiin perustuvaa oikeutta omatoimisesti ottaa myyntitapahtumatietoja verovelvollisen kas-
salaitteelta vaan verovelvollinen esittaa tiedot verotusta varten.
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koskevaa tietoa ei kerata. Nain valtetdan edes vahingossa muodostamasta asiakashenkilén
tietosuojaoikeuksia loukkaavan rekisterin muodostumista, eika rajauksien vuoksi synny
edes mahdollisuutta tehda sellaista.
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5 TEKNINEN TOTEUTUS

Kantavana periaatteena on luoda ratkaisu, joka mahdollistaisi kassa- ja maksupaatejarjes-
telmien kehityksen avoimuuden seka mahdollisimman pienen rasitteen yrityksille kayttéon-
otto- seka muutostilanteessa.

Selvityksessa vertaillaan kahta erityyppistda ratkaisua: offline-jarjestelma ja online-
jarjestelma.

Vanhoissa offline-jarjestelmissa valvontaa voidaan tehda vain paikanpadlléd ja kassajarjes-
telman tietojen tutkimiseksi vaaditaan soveltuva ohjelmisto ja tiedonsiirtotapa. Lisdksi tar-
vittavien tyokalujen pitda olla kaytdssa kaikilla tarkastajilla. Uudet offline-jarjestelmat on
rakennettu mahdollisuudella sahkdiseen tiedonsiirtoon tarvittaessa.

Online-jarjestelma on mahdollista rakentaa joko reaaliaikaiseksi suoralla yhteydelld Interne-
tin kautta tai puskuroituna. Liittyma Verohallinnon rajapintaan on saavutettavissa Internetin
kautta.

Kokonaisuuden kannalta parhaana ratkaisuna nahdaan puskuroitu online-jarjestelmd, koska
se mahdollistaa maksutapahtuman onnistumisen (esim. tietoliikenne)hdiriéon aikanakin. Ko-
konaisvaltaisesti tarkasteluna ohjelmistokomponenttipohjainen ratkaisu on kayttdédnotetta-
vissa ja hyddynnettdvissa sekd kassajarjestelmien ettd alustatalouden liiketoimintatapah-
tumien valvonnassa, eli kyseessa on monikayttdinen teknologinen ratkaisu.
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6 TYORYHMAN SUOSITUS

Verohallinnon tyéryhma esittaa, ettd Suomessa otettaisiin kayttéon ohjelmistopohjainen
puskuroitu online-kassajarjestelma (fiskaalinen kassajarjestelma), jolla olisi laaja sovelta-
misala eri toimialoilla. Uudistuksella varmistettaisiin, etta Verohallinto saa myyntitapahtu-
matiedon muuttumattomana kuluttajalle tapahtuvassa tavaroiden ja palvelujen kaupassa.
Jarjestelmaa olisi jatkossa mahdollista laajentaa koskemaan my6s yritysten valista kauppaa
ja alustataloutta.

Kansainvalisten selvitysten perusteella fiskaalinen kassajdrjestelma kuolettaisi itsensa noin
vuodessa lisdantyneina verotuloina ja parantaisi merkittavasti yrittajien kilpailuneutraliteet-
tia. Kassalaitteiden fiskalisointi avaisi mahdollisuudet uusille maksualustoille ja digitaalisten
palvelujen tuottajille markkinat luoda uudenlaisia palveluita kuluttajalle ja yrityksille. Sa-
malla turvattaisiin paremmin valtion verotulojen kertyminen. Uusi jarjestelma parantaisi
Verohallinnon mahdollisuutta suorittaa valvontaa ja kattavuus parantuisi merkittavasti.

Fiskalisointi tukisi rakenteellisen tositedatan kayttéa mm. reaaliaikaisen verotuksen toteut-
tamisessa (split payment) ja kirjanpitojen digitalisointihankkeita.>

5 Myyntitosite suoraan ostajan ja myyjan kirjanpitoon rakenteellisessa muodossa. Taltiohanke



