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Tiivistelma

Saatididen valtiontuki ja valvonta

Suomessa on noin 2 900 séitilain (109/1930) mukaista sdétiotd. Patentti-
ja rekisterihallitus myontdd sdatididen perustamisluvat, vahvistaa niiden
sadnnot ja sen tehtdvand on myds valvoa, ettd sddtividen hallintoa hoide-
taan lain ja sddtion sddntojen mukaisesti. Julkinen valta tukee myos talou-
dellisesti s#ddtididen toimintaa. Verotuet ovat yksi keskeinen tukimuoto.
Verottaja on pitdnyt mahdollisesti jopa noin 90 prosenttia sadtidistd tulo-
verolaissa (1535/1992) tarkoitettuina yleishyddyllisind yhteis6ind. Télloin
sddtion, kuten muidenkin yleishyddyllisind pidettyjen yhteisdjen, verotus
on muita verovelvollisia kevyempé4, silld toiminta on tulojen koostumuk-
sesta riippuen joko kokonaan tai osittain verovapaata. Lisdksi, mik&li
yleishyddyllisen sédtion ja muun yhteison katsotaan harjoittavan laissa
erdiden yleishyodyllisten yhteiséjen veronhuojennuksista (680/1976) tar-
koitettua yhteiskunnallisesti merkittdvéa toimintaa, voidaan yhteisén tulo-
verolain mukaiset verot huojentaa kokonaan tai osittain.

Tarkastuksessa selvitettiin, onko eduskunnalla ja valtioneuvostolla edel-
lytykset toteuttaa tuloksellista sdédtioihin kohdistuvaa ohjausta ja valvontaa
sekd saako valtio sditiville myonnetyilld veroeduilla, muulla julkisella tu-
kemisella ja lakisddteiselld valvonnalla aikaan tehokkaasti ja riittdvésti ta-
voiteltuja yhteiskunnallisia vaikutuksia haittaamatta liiallisesti muiden
toimijoiden toimintaedellytyksia.

Tarkastuksessa ilmeni, ettd viranomaiset eivit ole selvittidneet sitd, saa-
daanko verotuilla ja valvonnalla tehokkaasti ja riittédvésti aikaan tavoiteltu-
ja yhteiskunnallisia vaikutuksia. Mahdolliseen kilpailuhaittaan ei ole kiin-
nitetty riittdvisti huomiota. Tarkastusvirasto katsoo, ettd niin sddtiolaitosta
kuin yleishyddyllisten yhteis6jen verotusta koskeva sddntely on otettava
uudistettavaksi, silld sdéntely ei endd tdytd niihin kohdistettavia vaatimuk-
sia eikd myoskadn takaa kilpailuneutraliteetin toteutumista.

Saatioita koskeva tietoperusta on heikko, silld tilastot, tutkimukset ja vi-
ranomaisten rekisterit tuottavat vain vihin ja hajanaista tietoa sdétidistd
sekd niiden taloudesta ja toiminnasta. Viranomaisten onkin yhteistyossi
luotava saétioitéd koskeva tiedonkeruujérjestelma, jotta niitd koskeva péa-
toksenteko voi perustua tietoon ja jotta eri tahoilla on riittavit edellytykset
arvioida séddtididen toiminnan hyodyllisyytta ja yleishyodyllisyytta.

Séatiolaissa on rajoitettu sdatididen oikeutta harjoittaa litkketoimintaa. Pa-
tentti- ja rekisterihallitus on valvonut, ettd perustettavan sddtion sdannot
tayttdvat muodollisesti sddtidlain sddnnokset. Se on myontinyt perustamis-
lupia my®6s sellaisille sdétioille, joiden liiketoiminta on niin laajaa suhteessa



muuhun toimintaan, etti s#ition tosiasiallisena tarkoituksena on ollut sel-
visti liiketoiminnan harjoittaminen. Sd4tion toiminta on voinut my6s myo-
hemmin muuttua séd@ntdjen tai perustamisluvan estdméttd liiketoiminnan
harjoittamiseksi.

Sadtiolaissa sdddetystd viranomaisen valvontatehtdvistd vallitsee erilai-
sia késityksid. Patentti- ja rekisterihallituksen mielestd sen suoritettavaksi
on tarkoitettu jélkikdteen tapahtuva, ensisijaisesti sddtididen tilintarkas-
tukseen perustuva laillisuusvalvonta mutta ei tarkoituksenmukaisuusval-
vonta. Sen suorittama valvonta on kuitenkin ollut jopa laillisuusvalvon-
naksi varsin rajoittunutta, silld se on ldhinni tarkistanut, ettd sd4tiot toimit-
tavat sille sdétiolaissa sdddetyt asiakirjat.

Tarve sddti6lain uudelleen arviointiin on ilmeinen. Kilpailuneutraliteetin
varmistamiseksi ja sditididen tosiasiassa harjoittaman liiketoiminnan laa-
juuden vuoksi sddtiolaista tulisi poistaa litketoiminnalle asetetut rajoituk-
set. Sadtiolakia uudistettaessa tulisi pohtia uudelleen my6s se, miltéd osin
sadtididen valvonta on viranomaistehtdva. Siltd osin kuin se on viran-
omaistehtdvd, valvontakustannukset tulee kattaa tdysimddrdisesti sdtioiltd
perittivilld maksuilla.

Yleishyodyllisten yhteisdjen verotukien suuruusluokan on 1990-luvun
puolivilistd alkaen esitetty olevan 100 miljoonaa euroa vuodessa. Tarkas-
tuksen perusteella arvio on alimitoitettu. Myoskddn verotukien kohdentu-
mista ei tunneta. Verotukien valtiontaloudellinen merkitys, veropohjan
kattavuus seké hallinnon ja markkinoiden ldpindkyvyys edellyttdisivét ny-
kyistd yksityiskohtaisempaa tietoa verotukien maéristd, kohdentumisesta
ja vaikutuksista.

Tuloverolain yleishyddyllisten yhteisdjen verotusta koskevat sddnnokset
ja veronhuojennuslaki ovat sdilyneet ldhes muuttumattomina 1970-luvun
puolivilistd alkaen. Valtio on sittemmin ottanut lisdd rahoitusvastuuta
useista tehtdvistd, kun eri sektoreiden lainsdddéint64d on uusittu tai annettu
uutta lainsdddéntod. Verotuet ja toimintaan suunnattu muu julkinen tuki
tulisikin sovittaa yhteen.

Perustuslain 81 §:n 1 momentin mukaan verovelvollisuuden ja veron
suuruuden perusteista sdddetddn lailla. Tuloverolain sddnndkset yleis-
hyodyllisyyden médrittymisen perusteina ovat yleisluonteiset ja tulkin-
nanvaraiset. Lain sddnndsten asemasta keskeinen merkitys onkin muodos-
tunut verotus- ja oikeuskdytdnnoille. Myos Verohallituksen mahdollisuu-
det ovat vaikeutuneet ohjata ja valvoa yleishyddyllisten yhteisdjen vero-
tusta sekd huolehtia verotettavien yhdenvertaisesta ja oikeudenmukaisesta
verokohtelusta, kuten myds veronsaajien eduista.

Paremman séédntelyn periaatteiden mukaista olisi, ettd yleishyodyllisyy-
den midrdytymisen perusteet ilmenisivit nykyistd paremmin suoraan laista.



Lakiin jai kuitenkin aina tulkinnanvaraa, minkd vuoksi myds Verohallinnon
ohjeille ja verotuskédytinnolle jad merkitysta.

Tarkastushavaintojen mukaan yleishyodyllisten yhteisjen verotukseen
on liittynyt my6s normaalin edunvalvonnan rajat ylittdvid painostustoimia,
jotka ovat kohdistuneet niin Verohallitukseen kuin yksittéisid verotuspaa-
toksid tekeviin virkamiehiinkin.

Tuloverolaki edellyttéd, ettd yhteison on toimittava yksinomaan ja vilit-
tomaésti yleiseksi hyviksi. Kaytinnossid tuloverolakia on sovellettu siten,
ettd yleishy6dyllisend on pidetty myos sellaisia yhteisojd, joiden toiminta
on ldhes yksinomaan elinkeinotoimintaa ja yleishyddyllinen toiminta hy-
vin véhdistd. Siind tapauksessa, ettd yleishyddyllisten yhteisdjen verotu-
kea pidetddn tarkoituksenmukaisena, tarkastusvirasto katsoo, ettd lainsdi-
dint6d tulee tismentid siten, ettd lailla sdddetddn se, mitd pidetdédn riittd-
vénd vastineena yhteiskunnan menettdmille verotuloille. Liséksi tarkas-
tusvirasto pitdd tidrkednd, ettd viranomaiset selvittdvét riittdvén usein ja
riittdvilld tavalla yleishyodyllisten yhteisdjen saamien verotukien méaarét,
kohdentumisen ja vaikutukset yhteiskuntaan.

Tuloverolain 23 §:n 3 momentissa on yleishyodyllisille yhteiséille saa-
detty mahdollisuus verovapaaseen elinkeinotoimintaan, minkd liséksi
muun muassa kiinteistéjen ja huoneistojen vuokraamisesta saatava tulo on
joko verovapaata tai kevyemmin verotettua kuin muilla verovelvollisilla.
Lisdksi kéaytdnnosséd tuloverolakia on sovellettu siten, etté taloudellinen
toiminta, joka yhtiomuodossa harjoitettuna olisi elinkeinotoimintaa, on
sddtion tai yhdistyksen toimintana voitu katsoa verovapaaksi yleishyodyl-
liseksi toiminnaksi. Tarkastuksen perusteella verohelpotuksista — riippu-
vatpa ne sitten lainsdéddanndsté tai verotus- ja oikeuskédytéinnoistd — aiheu-
tuu kilpailuhaittoja, mutta ne tunnetaan huonosti eiki niitd ole riittdvasti
selvitetty verotusta uudistettaessa.

Yleishyodylliset yhteisot toimivat yhd enemmédn samoilla markkinoilla
kuin yritykset. Télloin on kasvanut riski, ettd yleishyodyllisten yhteis6jen
veroedut aiheuttavat yhd enemmin kilpailua véairistavid vaikutuksia ja
samalla sellaisia védristymid, joita ei tuloverolakia aikanaan siddettiessi
ole voitu ottaa huomioon. Tarkastusviraston mielestd yleishyodyllisten yh-
teisjen verotukien kilpailua védristavat vaikutukset tulee selvittidd perus-
teellisesti ottaen samalla huomioon EU:n valtiontukisddnnokset.

Verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun lain (1346/1999)
perusteella verotukia ja -huojennuksia koskevat keskeiset verotustiedot
ovat salassa pidettdvid. Jopa tieto yhteison yleishyodyllisyydestd on pidet-
tivé salassa. Salassapitovelvollisuus vaikuttaa osaltaan, ettd markkinat ei-
vit ole lapindkyvit ja kilpailua védristavit vaikutukset eivit tule riittdvisti
esille. Tarkastusvirasto katsoo, ettd veroetujen ja -huojennusten muodossa
osoitetun julkisen taloudellisen tuen, kuten myds tuen yleishyodylliseksi



tarkoitetun luonteen, vuoksi ei ole perusteltua, ettd yleishyddyllisten yh-
teisdjen verotusta koskevat kaikilta osin samat salassapitosddnnokset kuin
muita verovelvollisia.
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Resumé

Statsstddet till och tillsynen 6ver stiftelser

I Finland finns ca 2 900 stiftelser enligt lagen om stiftelser (109/1930).
Patent- och registerstyrelsen meddelar tillstand till grundande av stiftel-
serna, stadféster stiftelsernas stadgar och den skall ocksa tillse att stiftel-
sernas forvaltning handhas enligt lag och stiftelsens stadgar. Det offentliga
stoder ocksa stiftelsernas verksamhet ekonomiskt. Skattestdd dr en central
stodform. Beskattaren har mojligen betraktat rentav 90 procent av stiftel-
serna som i inkomstskattelagen (1535/1992) avsedda allménnyttiga sam-
fund. D4 &r beskattningen av stiftelsen, i likhet med av andra som allmén-
nyttiga betraktade samfund. lindrigare &n for andra skattskyldiga, emedan
verksamheten beroende pa intidkternas sammanséttning &r antingen helt el-
ler delvis skattefri. Dessutom kan, ifall beskattaren anser att ett samfund
som dr att betrakta som allminnyttigt bedriver samhélleligt betydelsefull
verksamhet, samfundets skatter enligt inkomstskattelagen lindras delvis
eller helt med stod av lagen om skatteldttnader for vissa allménnyttiga
samfund (680/1976).

Med revisionen klarlades om riksdagen och statsradet har mojlighet att
verkstilla en resultatrik styrning av och tillsyn dver stiftelserna samt om
staten med de at stiftelserna beviljade skatteformanerna, annat offentligt
stdd och den lagstadgade tillsynen effektivt och i tillrdcklig utstrickning
uppnar de efterstrivade samhilleliga verkningarna utan att alltfér mycket
forsamra andra aktorers verksamhetsforutsittningar.

Vid revisionen framgick, att myndigheterna inte har utrett det, huruvida
med skattestoden och tillsynen effektivt och i tillracklig utstrdckning upp-
nas de efterstrdvade samhilleliga verkningarna. Inte heller ett eventuellt
forfang for konkurrensen har uppmérksammats tillrdckligt. Revisionsver-
ket anser att regleringen av beskattningen av savil stiftelsevisendet som
de allminnyttiga samfunden maste tas till férnyelse, for regleringen upp-
fyller inte ldngre de krav som stills pa den och tryggar inte heller konkur-
rensneutraliteten.

Faktaunderlaget angéende stiftelserna dr svagt, for statistik, undersok-
ningar och myndigheternas register alstrar endast litet och splittrad infor-
mation om stiftelserna samt deras ekonomi och verksamhet. Myndighe-
terna bor darfor i samarbete inrétta ett system for insamlande av informa-
tion om stiftelserna, sé att det beslutsfattande som géller dem kan bygga
pa fakta och att olika instanser har tillrdckliga forutséttningar att bedoma
hur nyttig och allménnyttig stiftelsernas verksamhet ar.
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I stiftelselagen har begrénsats stiftelsernas ritt att bedriva affarsverk-
samhet. Patent- och registerstyrelsen har overvakat, att stadgarna for en
stiftelse som skall grundas formellt uppfyller bestdmmelserna i lagen om
stiftelser. Den har beviljat tillstand till grundande ocksa at sadana stiftel-
ser, vilkas affarsverksamhet dr s& omfattande i forhéallande till den ovriga
verksamheten, att stiftelsens faktiska dndamal klart 4r att bedriva affirs-
verksamhet. Stiftelsens verksamhet har ocksa senare utan hinder av stad-
garna eller tillstandet till grundande kunnat fordndras till att bedriva af-
farsverksamhet.

Om den tillsynsuppgift som i lagen om stiftelser foreskrivits for myn-
digheten rader olika uppfattningar. Enligt Patent- och registerstyrelsen har
for att skétas av den avsetts en primért i efterhand utford laglighetséver-
vakning som baserar sig pa revisionen av stiftelserna, inte en &ndamalsen-
lighetsovervakning. Den overvakning som utférs av Patent- och register-
styrelsen har emellertid varit synnerligen begrénsad rentav for att vara lag-
lighetsovervakning, fér myndigheten tillser ndrmast att stiftelserna ldmnar
in de i lagen om stiftelser foreskrivna handlingarna.

Behovet av att omprova lagen om stiftelser dr uppenbart. For att séker-
stdlla konkurrensneutraliteten och pad grund av omfattningen av den af-
farsverksamhet som stiftelserna de facto bedriver, borde ur lagen om stif-
telser tas bort de begransningar som har uppstéllts for affarsverksamheten.
Nir lagen om stiftelser fornyas borde ocksé dvervigas ényo det, till vilka
delar overvakningen av stiftelserna &r en myndighetsuppgift. Till den del
det dr fraga om en myndighetsuppgift, bor de kostnader som orsakas till
staten tédckas till fullt belopp med de avgifter som uppbirs av stiftelserna.

Det har framforts att storleksordningen av skattestoden till allmannyttiga
samfund allt sedan mitten av 1990-talet har varit 100 miljoner euro per ar.
P& basis av revisionen dr uppskattningen underdimensionerad. Inte heller
skattestodens inriktning dr kdnd. Skattestédens statsfinansiella betydelse,
skattebasens tackningsgrad samt transparens i forvaltningen och p& mark-
naden skulle forutsitta mer detaljerad information &n f6r nérvarande om
skattestodens volym, inriktning och verkningar.

Inkomstskattelagens bestimmelser om beskattningen av allménnyttiga
samfund och skatteldttnadslagen har varit s& gott som of6réndrade allt se-
dan mitten av 1970-talet. Staten har sedermera tagit pa sig mera finansie-
ringsansvar for ett flertal uppgifter, nir lagstiftningen pé olika sektorer har
fornyats eller ny lagstiftning har getts. Skattestoden och det dvriga offent-
liga stodet som riktas till verksamheten borde darfor samordnas.

Enligt 81 § 1 momentet i grundlagen bestdms om grunderna for skatt-
skyldigheten och skattens storlek genom lag. Som grunder for en bedom-
ning av allmédnnyttigheten dr inkomstskattelagens bestimmelser emellertid
allmént hallna, vidlyftiga och ger rum for tolkningar. I stillet for lagens
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bestdammelser har darfér beskattnings- och réttspraxis fatt en central bety-
delse. Ocksa Skattestyrelsens mojligheter att styra och dvervaka beskatt-
ningen av allménnyttiga samfund samt att sorja for ett jamlikt och réttvist
bemotande av de skattskyldiga liksom #dven for skattetagarnas intressen
har forsvarats.

Det vore i enlighet med principerna for bittre reglering, att grunderna
for allménnyttigheten framgick direkt ur lagen. Det blir dock alltid kvar
nagot utrymme for tolkning i lagen, varfér ocksa Skattestyrelsens anvis-
ningar har nagon betydelse.

Vid revisionen framgick det, att beskattningen av allménnyttiga sam-
fund ocksé har varit forenad med pétryckningsatgirder, som Overstiger
griansen for normal intressebevakning och som har riktats mot bade Skat-
testyrelsen och tjanstemén som fattar enskilda beslut om beskattningen.

Inkomstskattelagen forutsétter att samfundet skall verka enbart och
omedelbart for allmén fordel. I praktiken har inkomstskattelagen tillim-
pats sd, att som allmédnnyttiga har betraktats ocksa sddana samfund, vilkas
verksamhet s& gott som helt utgdrs av niaringsverksamhet och den allmén-
nyttiga verksamheten &r mycket liten. I det fall, att skattestodet till stiftel-
serna anses vara dndamélsenligt, &r revisionsverket av asikten att lagstift-
ningen bor preciseras sd, att med lag ocksa féreskrivs om vad som betrak-
tas som tillrickligt vederlag for de skatteintikter som samhéllet gar miste
om. Vidare ser revisionsverket det som viktigt, att myndigheterna utreder
tillrackligt ofta och 1 tillricklig omfattning storleken, inriktningen samt
inverkan pa samhéllet av det skattestod, som allménnyttiga samfund far.

I inkomstskattelagens 23 § 3 moment har for allmidnnyttiga samfund fo-
reskrivits en mojlighet till skattefri niaringsverksamhet, varutover bl.a. in-
komsten av uthyrning av fastigheter och ldgenheter dr antingen skattefti
eller lindrigare beskattad &n for andra skattskyldiga. Dessutom har i prak-
tiken inkomstskattelagen tillimpats sa, att en ekonomisk verksamhet, som
bedriven i bolagsform vore niringsverksamhet, nér den &r en verksamhet
hos stiftelsen eller foreningen har kunnat betraktas som skattefri allmén-
nyttig verksamhet. Pa basis av revisionen leder skatteldttnaderna - om de
sa beror pa lagstiftningen eller beskattnings- och rittspraxis - till konkur-
rensolidgenheter, men dessa &r déligt kinda och de har inte utretts tillrdck-
ligt nér beskattningen har utvecklats.

De allménnyttiga samfunden ar i allt storre utstrickning verksamma pé
samma marknad som foretagen, Harvid har den risken 6kat, att de allméin-
nyttiga samfundens skatteformaner allt mer leder till effekter som sned-
vrider konkurrensen och samtidigt till sédana snedvridningar som man
inte har kunnat ta i betraktande nér inkomstskattelagen pé sin tid stiftades.
Revisionsverket anser att de snedvridande verkningarna p& konkurrensen
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av skattestéden till allmédnnyttiga samfund bor utredas grundligt sé, att
man samtidigt beaktar EU:s bestimmelser om statsstod.

Enligt lagen om offentlighet och sekretess i fraiga om beskattningsupp-
gifter (1346/1999) ar de centrala beskattningsuppgifterna som giller skat-
testod och skatteldttnader sekretessbelagda. Rentav informationen om ett
samfunds allménnyttighet &r sekretessbelagd. Sekretessbeldggningen bi-
drar for sin del till att marknaden inte &r transparent och de verkningar
som snedvrider konkurrensen syns inte tillrdckligt. Revisionsverket anser
att det pa grund av det i form av skatteférmaner och skatteldttnader givna
offentliga ekonomiska stédet, och likasé pa grund av dess allménnyttiga
karaktdr, inte 4r motiverat att det for beskattningen av allménnyttiga sam-
fund till alla delar géller samma sekretessbestimmelser som for andra
skattskyldiga.
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1 Johdanto

Sadtiot ovat merkittivid yhteiskunnallisia ja taloudellisia toimijoita, ja nii-

den merkitys on korostumassa. Sdétigilld on huomattava varallisuus, ja ne

myos kayttavat yrityksisséd aktiivisesti omistajavaltaa. Sdétididen taloudel-

lista merkitystd kuvaavat muun muassa seuraavat esimerkit:

— Nokia Oyj:n kymmenestd suurimmasta Suomessa rekisteroidysti
osakkeenomistajasta 31.12.2008 kaksi oli suomalaisia sétidita'.

— Sanoma Oyj:n kahdestakymmenestd suurimmasta omistajasta
30.9.2009 viisi oli suomalaisia saatioitd’.

— Stockmann Oyj Abp:n viidestikymmenestd suurimmasta omistajasta
30.9.2009 kymmenen oli suomalaisia séétioita’.

— Siitidlaitos on huomattavasti varakkaampi kuin koko Suomen evan-
kelisluterilainen kirkkokunta.

Sadtioitd pidetddn yleisesti yleishyddyllisind toimijoina. Niiden sanotaan
hoitavan sellaisia tehtdvid, jotka muussa tapauksessa jouduttaisiin kustan-
tamaan verovaroin. Sditididen toimintaa tuetaan kuitenkin myos verova-
roin, ja osa niistd toimii kdytdnnossd kokonaan julkisella tuella. Valtion
eri viranomaiset, kunnat ja useat muut julkiset tuenmydntéjit, kuten Raha-
automaattiyhdistys ry ja Veikkaus Oy, ovat sditididen toiminnan nikyvid
tukijoita. Suorien avustusten ohella sditiGt voivat saada verotukia. Valtion
taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) on arvioinut yleishyddyllisten yh-
teisjen’ saamien tuloverolain mukaisten veroetujen suuruusluokan olevan
noin 100 miljoonaa euroa vuodessa’.

Julkinen valta on myds perustanut tai ollut mukana perustamassa sii-
tioitd. Tuore sddtidyliopistojen perustaminen korostaa uudella tavalla

! Sidtict olivat Sigfrid Juseliuksen sdicitié ja Suomen Kulttuurirahasto. Suurin
omistaja oli yhdistys, Svenka Litteratursdllskapet i Finland rf.
(http://media.corporate-ir.net/media_files/irol/10/107224/reports/Nokia_in_2008.pd).

? Sictiot olivat Helsingin Sanomain Séiiti, Alfred Kordelinin rahasto, Neiytteli-
Jjoiden Vanhuudenkotisdiitio, WSOY:n kirjallisuussddtio ja Suomen Kulttuurira-
hasto. Joukossa oli myds kaksi yhdistystd, nimittiin Svenska Litteratursdllskapet
rfja Suomalaisen Kirjallisuuden Seura (SKS) r.y.

(http://ir2 flife.de/data/sanomawsoy/shareholders/shareholders.php ?lang=fi FI).
? hitp:/fwww.stockmann.com/group/fi/sijoittajat/osakkeet/osakkeenomistajat/.

? Kaikki sdictiot eiviit ole yleishyodyllisici ja toisaalta kaikki yleishyddylliset yhtei-
S0t eivdt ole sdiitiditd.

? Ks. luku 3.4.3.
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sddtididen roolia opetuksessa ja tutkimuksessa. Se on my6s uusi keino
jarjestdad liike-eldmén ja yliopistojen yhteisty6td sekd rahoitusta tutki-
muksessa ja opetuksessa. Sédtididen toimintaan vaikuttavat keskeiset vi-
ranomaistehtidvdt on hajautettu valtionhallinnossa monelle eri hallin-
nonalalle ja viranomaiselle. Patentti- ja rekisterihallitus valvoo sdtididen
hallintoa. Valvontatehtdvin resursointi ja maksuihin liittyvd normiohjaus
on ty6- ja elinkeinoministerion tehtdva. Sédtidlaista ja sen uudistamisesta
vastaa puolestaan oikeusministerié. Sadtididen verotusta hoitaa Verohal-
linto, ja verolainsddddnnon valmistelee valtiovarainministeridé. S##tiot
toimivat lukuisilla yhteiskuntaeldmén eri aloilla, joten niiden toiminnan
substanssia ja rahoitusta voivat ohjata liséksi eri alojen viranomaiset, lain-
sdddéanto sekd erilaiset ohjelmat ja suunnitelmat.

Keskeiset sditioiden toimintaan vaikuttavat ohjausvélineet ovat parhail-
laan uudelleen arvioitavina. Oikeusministeriossd on harkittavana tarve
aloittaa saitiolain uudistaminen®. Paitosti siiti ei ole vield tehty.

Myoés sddticiden ja erityisesti yleishyodyllisten yhteisdjen verotuksesta
on kidyty viime vuosina vilkasta keskustelua. Eduskunnassa asia on ollut
esilla suullisilla kyselytunneilla sekd kirjallisten kysymysten aiheena.
Keskustelu aktivoitui vuonna 2005 Verohallituksen annettua ensimmaéisen
valtakunnallisen verotusohjeen yleishyddyllisille yhteisoille. Keskustelu
on sittemmin jatkunut vilkkaana, ja verotusta on pyritty selkiyttiméan.

Yleishyodyllisten yhteiséjen veroedut vaikuttavat yhteisdjen toiminta-
edellytyksiin mutta myos niiden tasapuolisuuteen tilanteessa, jossa jérjes-
tot tarjoavat palveluja ja tavaroita samoilla markkinoilla kuin yritykset.
Veroeduissa on sanottu olevan kyse jopa vain viivytystaistelusta: tasapuo-
lisen kohtelun vaatimus tulee asettamaan jérjestot samaan asemaan yritys-
ten kanssa verotuksellisesti niilld aloilla, joilla on markkinaehtoista toi-
mintaa. Verotuksen tulisi olla kilpailun kannalta neutraalia; EU-oikeuden
tasapuolisen kohtelun vaatimus yhdistdd periaatetasolla kilpailulainsdi-
dannon ja verotuksen soveltamista.’

Kilpailuneutraliteetti on noussut viime vuosina esiin monissa yhteyksissa.
Péddministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa on ilmaistu tarkoitus
huolehtia eri sektoreiden vilisen kilpailun neutraalisuudesta ja tasavertaisis-
ta edellytyksistd palvelutuotannossa. Kilpailuneutraliteettia on pohdittu
my0s useissa tyoryhmisséd eri hallinnonaloilla ja lisdksi lainsdddantdd on
uudistettu siten, ettd kilpailua ja markkinoiden toimintaa védristavét vaiku-
tukset olisivat hallinnassa.

% Oikeusministerié on lihettéiinyt kesdlld 2010 lausunnoille laatimansa sdcticlain-
sddddnnon kehittdmistd koskevan arviomuistion.
7 OTT Esko Romppainen, 9.12.2008 Suuri yhdistys- ja sditiopdivi.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

211 Saatidlaki ja aloite sen uudistamiseksi

Sadtiolaki (109/1930) on vuodelta 1930. Sen mukaan, jos joku tahtoo luo-
vuttaa omaisuutta itsendisen sddtion perustamista varten, tehkoon siitd
sdddekirjan. Itsendisen sddtion perustamisesta sddtdjan kuoltua on méarat-
tdva kirjallisessa testamentissa (1 §). Saatiolaki ei koske julkisoikeudelli-
sia sddtioitd (sddtiolaki, 29 §), jollaiseksi yleensd katsotaan sellainen séé-
ti6, joka on perustettu erillislailla.® Sen sijaan esimerkiksi sitioyliopistoi-
hin’ siti sovelletaan yliopistolain (558/2009) liséksi.

Sadtiolakia on muutettu 16 kertaa. Merkittivimmait muutokset on tehty
vuosina 1964, 1987 ja 1994. Vuonna 1964 lakiin otettiin liiketoiminnan
harjoittamista koskevat rajoitukset. Vuonna 1987 muun muassa laajennet-
tiin sddtididen tiedonantovelvollisuutta, muutettiin tilintarkastajan kelpoi-
suusehtoja ja helpotettiin sddtion tarkoituksen muuttamista. Vuonna 1994
tehdylld muutoksella sdétiorekisterin pito ja sddtiovalvonta siirrettiin oi-
keusministeridstd Patentti- ja rekisterihallitukselle.

Sadtiolainsdddannon kokonaisuudistus on ollut esilli jo 1990-luvun
alussa valmisteltacssa sddtidasioiden siirtoa Patentti- ja rekisterihallituk-
selle. Siirto toteutettiin tuolloin kuitenkin mahdollisimman v&hiisin lain-
sdddantomuutoksin, jotta sddtidasioista vastaava uusi viranomainen saisi
kokemusta siitidasioista ennen mahdollista laajaa uudistusta.'

Patentti- ja rekisterihallitus teki vuonna 2005 oikeusministeri6lle aloit-
teen siitiélain uudistamisesta''. Se sisilsi laajan muistion niistd ongelmis-
ta, joita liittyy erityisesti sddtididen valvontaan. Patentti- ja rekisterihalli-
tus katsoi, ettd sddtiorekisterin pitiminen ja sddtidasioiden kisittely olivat
toimineet hyvin mutta séditiélain sddnnokset eivit kaikissa tapauksissa
mahdollista riittdvén nopeata ja tehokasta puuttumista lainvastaiseen toi-
mintaan. Erityisen tirkedksi valvonnan kohteeksi todettiin varojen kéyttd

¥ Téllaisena on pidetty esimerkiksi Sitraa (KTM 1993, 5).

? Aalto-yliopistona toimiva Aalto-korkeakoulusdcitié ja Tampereen teknillisendi
yliopistona toimiva TTY-sdcitio.

" HE 93/1994 vp.

T gloite scicitiolain uudistamisesta 11.7.2005 (PRH 2005).
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sddnndissd tarkoitettuun toimintaan ja se, ettei sddtion varoista makseta
ylisuuria palkkioita.

Oikeusministerid pyysi aloitteesta lausunnon 37 taholta ja laati syys-
kuussa 2007 arviomuistion sédtilain uudistamisesta. Siind se ilmoittaa
suhtautuvansa aloitteen ldaht6kohtiin kriittisesti mutta toteaa lain idkkyy-
den, modernisoinnin ja muun tarkistamistarpeen voivan puoltaa uudista-
miseen ryhtymisti."?

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa oikeusminis-
terid ilmoittaa, ettd Patentti- ja rekisterihallituksen aloite ei johtanut lain-
saddéantotoimenpiteisiin.

Oikeusministerion mukaan sen harkittavana on parhaillaan omana itse-
nidisend hankkeena séétidlain kokonaisuudistus.

2.1.2 S&atién hyodyllisyys ja hallinto

Sadtiolain mukaan sddtion tarkoituksen on oltava hyddyllinen (5 §:n 3
momentti). Lain perusteluissa pidettiin valtion edun mukaisena sitd, ettd
lailla luodaan varma pohja hyodyllisten sdétididen syntymiselle ja toimin-
nalle. S&iti6illa ndhtiin olevan tirked tehtdvd etenkin kansain sivistyseld-
méssi, koska useat kulttuuripddmédrit voidaan saavuttaa vain, jos niiden
hyviksi on jatkuvasti kéytettidvissd médrdtty omaisuus. Sadtio néhtiin yk-
sityishenkilon tai yhtymédn omaisuusmassana, jonka tdimi luovuttaa pysy-
visti médritarkoitukseen kiytettiviksi.

Hallituksen esityksesséd todettiin, ettd s#itiditd perustetaan tavallisesti
yleishyddyllisten tarkoitusten toteuttamiseksi, mutta silti ei nidhty olevan
syytd kieltdd sddtion perustamista myOskéddn yksityisluontoisia tarkoituk-
sia varten, esimerkiksi yksityistd hautapaikkaa tai kotitalon kunnossapitoa
varten."

Hyodyllisyyttd ei sddtiolaissa tai -asetuksessa médritelld tarkemmin. Ké-
site oli epamddrdinen jo lakia sdddettdessd, mikd kdy ilmi hallituksen esi-
tyksestd: hyodyllisyysvaatimusta on perusteltu toteamalla, ettd se otetaan
lakiin, kun "jonkinlainen rajoitus néytté olevan tarpeen"".

Uuden, 1.7.2007 voimaan tulleen tilintarkastuslain (459/2007) myoti
sddtidissd luovuttiin kokonaan niin sanotuista maallikkotilintarkastajista,
tosin lopullisesti vasta vuoden 2011 lopussa pééttyvén siirtyméajan jil-
keen. S&atiolld on oltava véhintddn yksi hyvéksytty tilintarkastaja ja vara-

20M 2007, 6.

3 HE 4/1929 vp.
" HE 4/1929 vp.
I HE 4/1929 vp.
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tilintarkastaja. Aiemmin tilintarkastajia oli oltava vdhintdan kaksi ja ndisté
véhintddn toisen tuli olla KHT- tai HTM-tilintarkastaja, ellei ty6- ja elin-
keinoministerio ollut myontényt poikkeuslupaa velvollisuudesta valita hy-
vaksytty tilintarkastaja.

Sadtiolain mukaan sdétion ainoa pakollinen hallintoelin on hallitus; tilin-
tarkastajan valinnasta séatiolaissa ei ole sddnnostd. Saativissd on harvoin
ollut alun pitden hallintoneuvostoa, ja monissa sdétidissé siitd on luovuttu
my&hemmin tehdylld sdintomuutoksella.'® Hallitus valitsee suurimmassa
osassa sddtioitd itse itsensd, ja yhtd suuressa osassa se valitsee itselleen
myds valvojat eli tilintarkastajat.'”

Tosiasiallinen riippumattomuus edellyttéisi, ettd hallitus itse ei voisi va-
lita tilintarkastajaa. Kun lisdksi otetaan huomioon, ettd Patentti- ja rekiste-
rihallituksen valvonta perustuu pitkélti tilintarkastukseen, johtaa tilintar-
kastajan riippumattomuuden vaarantuminen siihen, ettd myds viranomais-
valvonta on tehotonta.

Vaikka valvottavan ei tulisi valita valvojaansa, ei tdhdn sddtiGissd ollut
tarjolla parempaakaan vaihtoehtoa.'®

213 Patentti- ja rekisterihallituksen s&atidasiat

Sadtio on ainoa yksityisoikeudellinen oikeushenkild, jonka toimintaa vi-
ranomainen valvoo. Valvonnan perusteista ei ole séditiGlaissa sdddetty,
mutta yleisesti katsotaan, ettd viranomaisvalvonnalla turvataan niin yksi-
tyisten kuin julkistenkin etujen toteutuminen sdétidissd, koska niissé ei ole
omaa valvovaa tahoa, kuten omistajat, osakkaat tai jédsenet.

Sadtion perustamiseen on hankittava lupa Patentti- ja rekisterihallituk-
selta, ja siltd on samalla pyydettivd my0s sddtion sddntéjen vahvistamista
(sddtiolain 5 §). Perustamislupa on annettava, jos sdition tarkoitus on
hy6dyllinen, ja sddnnét on vahvistettava, jos ne on laadittu séitilain
sdadnndsten mukaisesti eikd niiden sisdltd ole vastoin lakia tai hyvii tapoja.
Perustamislupaa ei kuitenkaan tule antaa, jos
— siation tarkoituksena on sédntdjen mukaan liikketoiminnan harjoittaminen

'S Pykliinen-Syrjinen, 92-93. Myés Patentti- ja rekisterihallitus suosii yksipor-
taista hallintoa: sddtidrekisterin kotisivuilla on ainoastaan tdllaisen sdiction mal-
liscidnnot.  http://www.prh.fi/material/attachments/saatiot/SufCMIsPG/Files/
CurrentFile/Saatiopaketti.pdf.

7 Pykiiliinen-Syrjinen, 90-94. Patentti- ja rekisterihallituksen laatimissa mal-
lisddnnoissd hallituksen valitsee sddtion perustaja tai se itse valitsee itsensd.
Mallisddnndoissd hallitus valitsee tilintarkastajan.

I8 pykélcinen-Syrjdinen, 206—207.
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— pédasiallisena tarkoituksena ilmeisesti on vélittomén taloudellisen edun
hankkiminen s#étéjélle tahi sddtion toimihenkildlle

—  saitiolle tuleva omaisuus on asetuksella siddettivia mirad'® pienempi
tai sellaisessa epasuhteessa sdétion tarkoitukseen, ettei sddtion perustami-
selle ole edellytyksid (sdétiolain 5 §:n 3 momentti).

Sddtio on ilmoitettava merkittédvéksi Patentti- ja rekisterihallituksen pita-
médn séatiorekisteriin kuuden kuukauden kuluessa perustamisluvan anta-
misesta. Sadticlaissa on lueteltu ne seikat, jotka sddtiostd on merkittdvi
sddtiorekisteriin (mm. sddtion nimi, tarkoitus, kotipaikka, hallituksen j&-
senten nimet ja osoitteet, 7 §).%

Patentti- ja rekisterihallituksen on valvottava, ettd sddtion hallintoa hoi-
detaan lain ja sddtion sddntéjen mukaisesti (sdétiélain 13 §:n 1 momentti).
Sadtion tulee kuuden kuukauden kuluessa tilikauden pédédttymisestd toimit-
taa Patentti- ja rekisterihallitukselle oikeiksi todistetut jdljennokset tulos-
laskelmasta ja taseesta liitteineen, tase-erittelyistd seké toiminta- ja tilin-
tarkastuskertomuksista. Tarvittaessa sdétion on annettava toiminnastaan
my6s muita valvontaa varten tarvittavia selvityksid (sddtilain 13 §:n 2
momentti).

Patentti- ja rekisterihallituksella on, milloin siithen on syytd, oikeus toi-
mittaa sdition tilien ja hallinnon tarkastus ja muullakin tavalla tarkastaa
sddtion toimintaa. Sd4tion tilintarkastajalla on velvollisuus antaa Patentti-
ja rekisterihallitukselle sen pyynnostéd tietoja sellaisista séétion asioista,
jotka hin on tehtdviidnsi suorittaessaan saanut tietoonsa (sddtiolain 13 §:n
3 momentti). Sditidlaissa on lisdksi joukko muita valvontakeinoja, jotka
ovat Patentti- ja rekisterihallituksen kdytettdvissa.

Saatividen perustamisluvasta on kysytty, onko kyseessd oikeasti lupa, sil-
1a Patentti- ja rekisterihallituksen on vahvistettava sdé&nnot, mikdli ne on
laadittu sd4tiélain mukaisesti eikd niiden sisdlté ole vastoin lakia ja hyvid
tapoja — sditién ero osakeyhtioon ei ole valttimattd suuri. Yhtididen perus-
tamisluvasta luovuttiin vuonna 1895.2' Oikeusministerién mukaan siztion
perustamisen luvanvaraisuus ei vélttdmétta ole sopusoinnussa nykyisen pe-
rustuslain kanssa. My0s vaatimus sddntdjen hyvéin tavan mukaisuudesta on
viljyydessiian ongelmallinen perustuslain nikékulmasta. *

Y Pésccntoisesti 25 000 euroa. Séictioasetuksen (1045/1989) 1 § (1031/2001).
20 Sadtiorekisterid, erityisesti sen tietosisdltod, ndyttdisi oikeusministerion mu-
kaan olevan perusteltua uudistaa (OM 2007, 6).

! Méihonen 2008, 331-332.

2.0M 2007, 6.
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214 Saatiodiden liiketoiminta saatiélain mukaan

Vuoden 1965 alusta muutettiin sddtiélakia siten, ettd sditidlle ei tule antaa
perustamislupaa, jos séétion tarkoituksena on sen sddntdjen mukaan liike-
toiminnan harjoittaminen (5 §:n 3 momentti). Sddtidlakiin otettiin my6s
uusi 8 a §, jonka mukaan s#itié dlk6on harjoittako muuta liiketoimintaa
kuin sellaista, joka on sen sddnnoisséd mainittu ja joka valittomésti edistdd
sadtion tarkoituksen toteuttamista. Aiemmin perustamisluvan oli voinut
saada sditio, jonka sddntdjen mukaisena tarkoituksena oli liiketoiminnan
harjoittaminen. N&illd sd4tioilld sdilyi oikeus harjoittaa aikaisempaa liike-
toimintaansa (lain 400/1964 voimaantulosdinnds).

Hallituksen esityksessd on mainittu esimerkkeind hyvéksyttiavista liike-
toiminnasta kansanterveyttd edistdvin sdédtion harjoittama kustannus- ja
julkaisutoiminta sekd asunnottomien hyviksi toimivan sédtién harjoittama
majoitus- ja ravitsemisliike.”

Liiketoiminnan rajoittamista perusteltiin sillé, ettd sdatiota ei ole tarkoi-
tettu yhdeksi taloudellisen yrityksen perustyypeistd. Lakivaliokunta totesi,
ettd tarkoituksena oli estdd uusien sddtididen perustaminen sellaista toi-
mintaa varten, jonka harjoittamisessa ei sddtiomuotoa voida pitdd hyvak-
syttivini yleiselti kannalta.** Taustalla oli lihinna pyrkimys silyttda kil-
pailuolosuhteet neutraaleina, jotta sddtiGt eivit saisi verovapauden turvin
kilpailuetua tavallisiin yrityksiin verrattuina. S&4ti6t olivat verovapautensa
turvin ryhtyneet lukuisilla eri aloilla harjoittamaan liiketoimintaa.”

Liiketoiminnan rajoittaminen koskee vain sdétion nimissd harjoitettavaa
likketoimintaa. Sen sijaan sdétiélaki ei aseta omistusrajoituksia, joten sddtiot
voivat olla merkittdvidkin omistajia yhtidissd. Ne saavat harjoittaa myos vi-
lillisté liiketoimintaa eli esimerkiksi hankkia méaardysvaltaansa yrityksié ja
myos yhtidittdd omaa toimintaansa 100-prosenttisesti omistamiinsa yhtioi-
hin. S&ition ja sen yksin omistaman yhtion hallinnossa voivat my6s toimia
samat henkil6t. Liiketoiminnan rajoittamista tarkoittavia sadnnoksid on pi-
detty saiticlain keskeiseni kierrettivissi olevana kieltona.*

Liiketoiminnan rajoittamisen on arvioitu johtaneen siihen, etté sddtilaitos
kehittyi yhi enemmin yleishyddyllisen toiminnan organisaatiomuodoksi.”’

» HE 4/1964 vp.

2 HE 4/1964 vp. ja LaVM 4/1964 vp.

» Rissanen ym., 414. Korkein oikeus puolestaan oli pitinyt tarpeellisena estdi
sellaisten sddtioiden perustaminen, jotka kilpailivat vastaavanlaisten liikeyritys-
ten kanssa, siitd huolimatta, ettd niiden varat oli mddrdtty kdytettiviksi yleis-
hyodyllisiin tarkoituksiin. (Pykdldinen-Syrjdnen, 141-142.)

% Ks. Pykiildinen-Syrjcnen, 131—132.

7 Pykdldiinen-Syrjcinen, 16.
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Viime aikoina on pikemminkin esitetty, ettd sditididen ja muiden yhteiso-
jen toiminnalla on yhd useammin elinkeinotoiminnan luonne. Lisdksi on
huomautettu, ettd sadtiolaki ei sittenkddn kaytdnnossd aseta suuria esteitd
harjoittaa liiketoimintaa: lain hy6dyllisyyden késite on vélj4, ja laki sallii
vélillisen liiketoiminnan harjoittamisen. S#dtién liiketoiminnan harjoitta-
misen kannalta merkittdvimpand on pidetty verosddntelyd, ennen kaikkea
tuloverolain (1535/1992) 22 ja 23 §:n tulkintaa.”®

Liiketoiminnan valvontaedellytyksid parannettiin vuonna 1985 laajen-
tamalla sditididen tiedonantovelvollisuutta. Valvontaviranomaiselle tuli
toimittaa my0s liitetiedot ja tase-erittelyt (aiemmin tuloslaskelma, tase,
toiminta- ja tilintarkastuskertomukset). Hallituksen esityksen mukaan vi-
ranomaisella ei aiemmin aina ollut mahdollisuutta saada selville, oliko
sddtion katsottava harjoittavan siltd kiellettyd liiketoimintaa. Kyseiselld
uudistuksella todettiin luotavan edellytyksid valvonnan tehostamiselle
mutta ei siihen tarvittavia resursseja.”

Ruotsissa ja Norjassa, kuten yleisesti muuallakin, sdétiot voivat harjoit-
taa litketoimintaa. Myos Suomessa on esitetty, ettd osittaisuudistusten si-
jasta ratkaisu saattaisi olla miettid s@atididen tarkoitus kokonaan uudel-
leen. Mikédli séatiotd voisi kdyttdd yritysmuotona harjoittaa elinkeinoa,
voisi tdstd myos syntyéd kannustin julkiselle vallalle mééritelld sd4tion val-
vonta tehokkaasti.”® Liiketoiminnan harjoittamiskieltoa voidaan tarkastella
my0s perustuslain 18 §:n vastaisena, jolloin kieltoa koskevat normit tulisi
kumota.”!

215 S&atiot ja verotus

Sadtidlain tarkoittamaa hyodyllistd sddtiotd verotetaan kuten mitéd tahansa
yhteisdd. Sen sijaan jos verottaja arvioi sddtion tuloverolain tarkoittamaksi
yleishyddylliseksi yhteisoksi, on sen toiminta — tulojen koostumuksesta
riippuen — joko kokonaan tai osittain verovapaata.

Tuloverolain 22 §:n 1 momentin mukaan yhteisé on yleishy6dyllinen,
jos
1. se toimii yksinomaan ja vilittomésti yleiseksi hyvéiksi aineellisessa,

henkisessd, siveellisessi tai yhteiskunnallisessa mielessi

2. sen toiminta ei kohdistu vain rajoitettuihin henkildpiireihin

? Miihonen 2008, 335.

» HE 89/1985 vp.

3 Pykdildiinen-Syrjcinen, 129-130, 421 ja Mihonen 2008, 341.
3 Pykdildiinen-Syrjcinen, 421.
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3. se el tuota toiminnallaan sithen osalliselle taloudellista etua osinkona,
voitto-osuutena taikka kohtuullista suurempana palkkana tai muuna
hyvityksena.

Kaikkien tunnusmerkkien tulee tiyttyd yhtd aikaa, jotta yhteis6d voidaan

pitdd yleishyddyllisend. Tuloverolain 22 §:n 2 momentissa on esimerkki-

luettelo niistd yhteisoistd, joita voidaan pitdd yleishyodyllising, jos ne tayt-
tavit edelld mainitut tunnusmerkit.”> Myos muu tunnusmerkit téyttavi yh-
teiso voi olla yleishyodyllinen.

Yleishyodyllinen yhteisd voi harjoittaa osana toimintaansa myds elin-
keinotoimintaa, josta se on verovelvollinen normaalin yhteisdverokannan
(nykyisin 26 %) mukaan. Liséksi se on verovelvollinen muuhun kuin ylei-
seen tai yleishyddylliseen tarkoitukseen kdytetyn kiinteiston tai kiinteiston
osan tuottamasta tulosta kunnalle ja seurakunnalle alennetun verokannan
(6,1724 %) mukaan (TVL:n 124 §:n 3 mom.).”

Yhteison verottajalta saamasta yleishyodyllisyysstatuksesta seuraavat
ainakin seuraavat veroedut:

1. Yleishyddyllisen toiminnan tulo on tuloverovapaata (timd seuraa TVL
23 §n 1 momentista ilman, ettd verovapautta olisi suoraan ilmaistu
lainkohdassa).

2. TVL 23 §:n 3 momentissa lueteltuja tuloja ei pideti elinkeinotuloina.

3. Vapautus arvonlisdverosta, kun tuloa ei pidetd -elinkeinotulona
(AVL:n 43).

4. Yleiseen ja yleishyodylliseen kdyttoon vuokratusta kiinteistostd saatu
tulo on verovapaata (TVL 23 §:n 1 mom.)**.

5. Muussa kuin yleisessé tai yleishyodyllisessd kidytossd olleen kiinteis-
ton tuottama tulo verotetaan alemmalla verokannalla: vuonna 2009

2 Yleishyodyllisendi yhteisoni voidaan pitic muun muassa maatalouskeskusta,
maatalous- ja maamiesseuraa, tyovdenyhdistystd, tyomarkkinajdrjestid, nuoriso-
tai urheiluseuraa, ndihin rinnastettavaa vapaaehtoiseen kansalaistyohon perus-
tuvaa harrastus- ja vapaa-ajantoimintaa edistivid yhdistystd, puoluerekisteriin
merkittyd puoluetta sekd sen jdsen-, paikallis-, rinnakkais- tai apuyhdistystd, niin
myds muuta yhteisdd, jonka varsinaisena tarkoituksena on valtiollisiin asioihin
vaikuttaminen tai sosiaalisen toiminnan harjoittaminen taikka tieteen tai taiteen
tukeminen. Yleishyddyllisend yhteisond voidaan pitdd myds yleisissd vaaleissa
ehdokkaan tukemiseksi varattua varallisuuskokonaisuutta (22 §:n 2 mom.).

3 Yieishyodyllisen yhteison kiinteistétulon veroprosentti on nostettu 8,9908:een
verovuodeksi 2009 ja 8,9804:een verovuosiksi 2010-2011.

* Kiinteistétulo on verovapaata, jos yhteisé vuokraa kiinteistid esim. kunnalle tai
valtiolle koulu-, kirjasto-, virasto-, sairaala-, palvelutalo-, liikunta- jne. kdyttoon
tai esim. jdsenyhdistykselleen toimitiloiksi.
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vero oli 8,9908 prosenttia, kun muut yhteis6t maksavat kiinteistétu-
losta 26 prosenttia (TVL 23 §:n 1 mom.).

6. Vapautus kiinteistoverosta kokonaan tai osittain kiinteistéverolain
(654/1992) 13 a §:n perusteella.

7. Erdiden yleishyoddyllisten yhteiséjen veronhuojennuksista annetun lain
(680/1976, jéljempand myos huojennuslaki) perusteella yleishyodylli-
nen yhteisé voidaan vapauttaa kokonaan tai osittain sille tuloverolain
perusteella médraytyvistd elinkeino- ja kiinteistdtulon veroista.

8. Henkilokohtaisen tuloldhteen tulot ovat verovapaita, ja ndin ollen yleis-
hyddyllinen yhteiso ei maksa veroa esimerkiksi seuraavista tuloista:

— jdsenmaksutulot

— osinkotulot

—  korkotulot

— osakehuoneistoista saadut vuokratulot

— siirtokelvottomalla vuokrasopimuksella vuokratulla tontilla olevan ra-
kennuksen edelleen vuokraamisesta saatu tulo

— julkisyhteisjen myOntdmét toiminta- ja investointiavustukset (kun ne
on myonnetty muuhun kuin verolliseen elinkeinotoimintaan)

— luovutusvoitot (ml. arvopaperikauppa, kiinteistokauppa) muussa kuin
elinkeinotoiminnassa.”

Yleishyodyllinen yhteisé on verovapaa myds perinto- ja lahjaverotuksessa
(perinto- ja lahjaverolaki 378/1940, 2 §).

Yleishyodyllisyyskisite esiintyy laajalti Suomen lainsddddnnossi, mutta
yhté yleishyodyllisyyden médritelmés ei ole. Laeissa padsddntdisesti joko
viitataan tuloverolain médritelméddn tai termid kdytetddn sitd enempii
midrittelemitti. >

Tuloverolain 22 §:ssd maédritellddn yleishyodyllinen yhteiso, sen sijaan
siind ei médritelld yleishyodyllistd toimintaa ja néin ollen siind ei mééritel-
14 sitd aineellista toimintaa, jota verotuilla halutaan edistdd. Laissa ei
myoskddn madritelld muulla tavoin niitd aineellisia tavoitteita, joita lain-
sadtdja tukemisella tavoittelee. — Ruotsin vastaavia sddannoksid on lyhyesti
selostettu luvussa 3.4.18.

Tuloverolain maéritelméd yleishyodyllisyydestd koskee laajinta toimija-
piirid, ja siten se on merkityksellinen niin yhteisdjen kuin valtiontalouden

* Verohallitus 2007, 16-17.

" Esimerkiksi nuorisolaissa (72/2006) ja laissa raha-automaattiavustuksista
(1056/2001) ei ole mdidritelty yleishyodyllisyyttd. Aravalaissa (1189/1993) on
mddritelty edellytykset, jotka yhteison on tdytettivd voidakseen olla ARAn ni-
medimd yleishyddyllinen asuntoyhteisé ja saadakseen valtion asuntorahoitusta.
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ja tavoiteltujen yhteiskunnallisten vaikutustenkin kannalta. Tuloverolain
sadannoksen merkitystd yhteisoille ja valtiontaloudelle korostavat lisédksi
sen vililliset vaikutukset: tuloverotuksessa saatu yleishyodyllisyysstatus
edistdd yhteis6jen mahdollisuutta saada muuta julkista tukea. Toisaalta
muualta saatu julkinen tuki lisdd mahdollisuutta, ettd verottaja ei pidd yh-
teison toimintaa verotettavana elinkeinotoimintana.

Varsin yleinen késitys on, ettd verottaja on pitdnyt sddtioitd padsdantoi-
sesti yleishyddyllisind. Yhtd yleinen on késitys, ettd osakeyhtiomuodossa
toimittaessa vastaavaa statusta on vaikea saada, vaikka yhti6jarjestyksessi
médritidn, ettd yhtion toiminnan tarkoituksena ei ole tuottaa voittoa osak-
keenomistajille ja yhtio toimii sen mukaisesti (ks. osakeyhtiolaki
624/2006, 5 §).

Verotus vaikuttaa monella tavalla yhteis6jen toimintaan ja ohjaa my0s
yhteisomuodon valintaa. Yleishyodyllisten yhteisdjen veroedut vaikuttivat
sithen, ettd Kansaneldkelaitoksen sisdisestd kuntoutusyksikostd Petreasta
muodostettiin sditié eikd osakeyhtio (laki Kansaneldkelaitoksen sisdinen
kuntoutusyhtié Petrean muuttamisesta sétioksi, 898/2006, jiljempéni lu-
ku 3.2). Myos Taidekeskus Salmela Oy on pédttanyt perustaa sdétion, kun
se oli saanut hallinto-oikeudesta kielteisen pédtoksen yleishyodyllisyydes-
tddn eikd korkein hallinto-oikeus ollut ottanut asiaa késiteltdvikseen. Sda-
ti6on siirrettiisiin osa taidekeskuksen toiminnasta ja tuloista.”’

Invalidisdétié on puolestaan vuoden 2010 alusta yhtidittdnyt sairaala- ja
kuntoutustoimintansa, ja tdhdn yhtend syynid oli pyrkimys turvata sdétion
sdilyminen yleishyodylliseni.”® Lasten Paivin S#tio sen sijaan on lykin-
nyt yhtidittdimissuunnitelman toteuttamisen, kun oli varmistunut, ettid se
on vapautettu elinkeinotulon verottamisesta edelleen vuosien 2009-2012
osalta. Yhtioittémistd oli alettu suunnitella tuloverovapauden ollessa uhat-
tuna Verohallituksen valitettua asiasta.”

Saiticiden ja yhdistysten veroasiat on vuoden 2009 alusta keskitetty kah-
teen verotoimistoon. Savo-Karjalan yritysverotoimiston asiakkaiksi on siir-
retty suomenkieliset ja Lounais-Suomen yritysverotoimiston asiakkaiksi
ruotsinkieliset sddtit ja yhdistykset. Ahvenanmaalaisten yhdistysten ja
sadtididen veroasiat hoidetaan edelleen Ahvenanmaan verotoimistossa.

7 Helsingin Sanomat 5.6.2009: Taidekeskus Salmela perustaa séition.

% http://www.sairaalaorton.fi/ajankohtaista/2009/fi_Fl/juha_aarvala/ (luettu
25.1.2010).

¥ Lasten Pdiviin Sciition toimintakertomukset vuosilta 2006-2008 (Kaupparekisteri).

25



2.1.6 Viranomaisvalvonnan tila, tarve ja vaihtoehdot

Patentti- ja rekisterihallitus on arvioinut, ettd sdatiorekisterin pitiminen ja
sadtidasioiden kdisittely on toiminut hyvin mutta nykyiset sdatiolain sdén-
nokset eivit kaikissa tapauksissa mahdollista riittdvan nopeata ja tehokas-
ta puuttumista lainvastaiseen toimintaan. Toisaalta se on kuitenkin toden-
nut, ettd sen valvonta painottuu hyvin paljon jélkikdteen tapahtuvaan tilin-
paitosten ja vuosiselvitysten tarkastamiseen niissdkin sdétidissd, joiden
toiminnassa tiedetén olevan ongelmia.*

Oikeusministerion mielestd laki antaa jo nykyisinkin Patentti- ja rekiste-
rihallitukselle tehokkaat keinot puuttua vairinkaytoksiin, mutta sidtioval-
vonnan ongelmana on se, ettd vakiintuneet kdyténteet puuttuvat. Oikeus-
ministerion mukaan timéd johtunee muun muassa siitd, ettd viranomaisella
el ole riittdvid resursseja kdyttdd lain antamia mahdollisuuksia. Sdétioval-
vontaa voitaisiinkin tehostaa 1dhinnd lisdamalld merkittavasti sdatiorekis-
terin resursseja. Edelleen oikeusministerio on katsonut, ettd sddtiGvalvonta
ei ole juurikaan muuttunut siitd, minkélaiseksi se muodostui oikeusminis-
teriossa.”!

Sadtididen tehokkuutta koskeneessa tutkimuksessa todetaan, ettd sditidla-
ki mahdollistaa tehokkaan viranomaisvalvonnan mutta ei takaa sitd, koska
valvontaviranomaiselle on sdddetty erittdin laaja harkintavalta sen suhteen,
ryhtyyko se valvontatoimenpiteisiin vai ei. Saddtiolaki ristiriitaisesti yhtaalta
antaa ja asettaa viranomaiselle sekd valtaa ettd vastuuta valvoa sdétioité te-
hokkaasti, mutta toisaalta se ei edellytd valvontaa tukeviin tehostekeinoihin
ryhtymistd. Viranomaiseen itseensd ei kohdistu lainsdddannollisid kannus-
timia toteuttaa tehokkaasti laissa sille saddettyi valvontavelvollisuutta.**

Sadtididen valvontaan ja nimenomaan sen heikkouteen sanotaan vaikut-
taneen sddtividen asema yhteiskunnassa: sditio ndyttaytyy sdédntelytasolla
jonkinlaisena yhteisdoikeudellisen sddntelyn residuaalina. Sdétion asema
on epamddrdinen, eikd tdysin ole mielletty sitd, onko sditio osa yksityistd
vai julkista sektoria. Tdstd mitd ilmeisimmin johtuu, ettd myos séatividen
valvonta on jdényt viliinputoajan asemaan. Ei ole nihty yhteiskunnallista
intressid panostaa sddntelyn tehokkuuteen tai valvonnan tehokkuuteen.
Tastd 1oytynee selittdvi tekijd myos sille, ettd sddtilain vuosien 1978 ja
2005 uudistusyritykset ovat saaneet jaikylmin vastaanoton.*

“ PRH 2005, 19.

“OM 2007, 4.

* Pykdldiinen-Syrjcinen, 235.
“ Mcihénen 2008, 341.
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Sadtividen mielestd sditiovalvonta on tarkoituksenmukaista ja riittd-
via ™

Sadtiolaitoksen sidosryhmien mielestd lakiin tulisi kirjata tarkemmin vi-
ranomaisen sddtiovalvonnan tehtdviét ja lisdksi Patentti- ja rekisterihalli-
tuksen tulisi valvoa enemméin kaupallisen liiketoiminnan kanssa kilpaile-
vien sditididen toimintaa.*

Vaalirahakohun ja yksittdisten vadrinkdytosten yhteydessd on julkisuu-
dessa odotettu Patentti- ja rekisterihallitukselta aktiivisempaa ja oma-
aloitteista valvontaa sen sijaan, etti valvonta perustuu mediassa esiin
nousseisiin tapauksiin. Myos monet viranomaistahot, kuten veroviran-
omaiset, eduskunnan apulaisoikeusasiamies ja keskusrikospoliisi, ovat
odottaneet Patentti- ja rekisterihallitukselta aktiivisempaa toimintaa ja vi-
ranomaisten vélistd yhteistyota.

Sadtiovalvonnan tarpeesta on oikeusministerid arviomuistiossaan esitté-
nyt harkittavaksi vaihtoehtoa, jossa viranomaisen valvonta rajoittuisi —
nykykdytiantod paljolti vastaavasti — sddntéjen muutosten tarkastamiseen
ja tilinpdétosten rekisterdinnin valvomiseen. Oikeusministerion mukaan
perustellumpaa olisi panostaa poliisin ja verottajan toimintamahdollisuuk-
sien tehostamiseen Patentti- ja rekisterihallituksen harjoittaman séétigval-
vonnan sijaan.*’

Verottajan suorittaman valvonnan tehostamista Patentti- ja rekisterihalli-
tuksen valvonnan asemasta on perusteltu silld, ettd valtaosa sédtidistd on
yleishyddyllisid ja siten veroviranomaisen valvonnassa. Kaksinkertaisesta
viranomaisvalvonnasta aiheutuu yliméérdisid kustannuksia ja sen vuoksi
tehotonta varojen kiyttoa.*’

Saatioitd valvovan lupaviranomaisen krooninen ongelma niyttdéd ole-
van resurssipula, johon on viitattu vuosikymmenien ajan ja myds useissa
hallituksen esityksissd. Hallituksen esityksessd on jopa saatettu todeta,
ettd resurssikysymystd ei ratkaista, vaikka esitykselldi muutetaan lakia
sddtididen valvonnan tehostamiseksi ja vaikka valvontahenkildsto ei ole
ollut riittdvi edes suorittamaan senhetkiset tehtivit.*

“ PRH 2005, 6.

“ PRH 2005, 6.

OM 2007, 5.

Y7 Mcihénen 2008, 341; Pykldinen-Syrjinen, 258 ja 387 sekd Rissanen ym. 424.
* HE 89/1985 vp.
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2.1.7 S&atisita koskevan tiedon maara ja laatu

Séitidlaitoksen on todettu kuuluvan niithin suomalaisiin instituutioihin,
joiden yhteiskunnallinen rooli on jédnyt kutakuinkin pimentoon: séétiolai-
toksesta ja sditididen toiminnasta 16ytyy niukalti tietoa. Tiedon puute on
tuotu toistuvasti esiin.* Viime aikoina timé on korostunut erityisesti kes-
kustelussa séétiolain uudistamistarpeesta ja uudistamisen edellytyksista.

Sadtioihin liittyva tutkimus on ollut 14hinné oikeustieteellisté ja késitel-
lyt ennen muuta lainsdddant6d ja kirjanpitoa. Sen sijaan sdétididen talout-
ta, rahoituspohjaa, toimintaa, tuloksia sekd yhteiskunnallista vaikuttavuut-
ta koskevat tutkimustiedot ovat hyvin niukkoja ja hajanaisia, ja liséksi nii-
den tulokset ovat osin epivarmoja.™

Tutkimukset ovat painottuneet ennen muuta siitididen ja julkisen vallan
vélisiin suhteisiin, missd heijastuu viranomaisten rooli lupaviranomaisena,
tuenmyontéjénd, verottajana ja valvojana. Sédtididen (kuten laajemminkin
kolmannen sektorin) ja elinkeinotoiminnan véliset suhteet ovat jddneet
véhille huomiolle. Tarve tdtd koskevaan tietoon olisi kuitenkin ilmeinen
sddtididen taloudellisen toiminnan sekd eri sektorien vilisen kilpailun li-
sddntymisen myota.

My®os tilastotiedot ovat niukat. Tilastokeskuksesta on todettu sdétididen
olevan kaikkein heikoimmin seurattu ja tilastoitu toimija; Tilastokeskus
tuottaa sddtidistd erittdin vidhin ja hajanaista tietoa ja tiedon heikko katta-
vuus vihentdd sen kdyttoarvoa.

Patentti- ja rekisterihallitus ei kdytdnnossd tuota lainkaan tilasto- tai seu-
rantatietoa sadtidistd, vaikka niiden rekisteréinti ja valvonta on sen tehtiva.
Patentti- ja rekisterihallitus 14hetti vuonna 2006 kyselyn 100 séitiolle ja il-
moitti samalla, ettd sdatioiltd pyydetddn vastaisuudessa entistd kattavammin
tietoja toiminnasta ja taloudesta. Saadut vastaukset jéivét tuolloin purkamat-
ta resurssitilanteen vuoksi, eikd kyselyd ole sittemmin uusittu. Patentti- ja
rekisterihallituksessa on jilleen esilld sdétioitd koskevien avaintietojen ke-
ruun kdynnistdminen. Tama liittyy sdétiolain uudistamiseen ja myos siihen,
ettd Patentti- ja rekisterihallitus voisi vastata muutoinkin sille toistuvasti esi-
tettyihin sd4tioitd koskeviin tictopyynt6ihin. Patentti- ja rekisterihallitus ei
ole vield tehnyt pditoksid konkreettisista toimenpiteista.

Vuonna 2007 kdyttoon otettuun séitiorekisterijarjestelmédn on lisétty
jonkin verran tiedonkeruumahdollisuuksia, mutta niiti ei ole sanotta-
vammin k#ytetty hyviksi. Edes uuden jarjestelmén aikana rekisterdidyista

* Helander — Laaksonen, 19, 20 ja 28; Manninen, 19, Pykdldinen-Syrjiinen, 2—3.
0 K. esim. Sdiditiotutkimus 2006, 4-5.

28



sddtioistd ei ole tehty jérjestelméddn merkintdd esimerkiksi toimialasta tai
siitd, harjoittaako siétio liiketoimintaa.

Sadtiorekisterijarjestelmistd saa ns. vuositilaston séitiorekisteriin saa-
puneista asioista (perustamisluvat, rekisterdinti-ilmoitukset, sdantomuu-
tokset, konkurssi-ilmoitukset, saapuneet vuosiselvitykset ja niiden kar-
huamiset jne.). Vuositilasto kuvaa késiteltyjen asioiden méérid ja laatua
sekd ndiltd osin sddtiokentdn tapahtumia. Vuositilastoa ei julkaista, eivétka
sen tiedot ole esimerkiksi Patentti- ja rekisterihallituksen Internet-sivuilla.
Niilld ainoa tieto sdétioistd on sddtididen lukumaari, joka on noin 2 800.

Sadtiorekisteriin merkityt tiedot ovat julkisia. Kuitenkin ainoastaan Hel-
singissd Patentti- ja rekisterihallituksen tiloissa on asiakaspiéte, josta on
yhteys saitidrekisterin tietoihin.”' Muutoin rekisterin tiedot ovat kiytetti-
vissd vain puhelimitse tai tilaamalla asiakirjat paperisina (tilauksen on
voinut tehdd Internetissd). Esimerkiksi luettelo sdétiorekisterissid olevista
sadticistd on saatavissa vain tilaamalla se paperisena (hinta 841,80 euroa).

Sadtividen on toimitettava sddtiolain mukaan sdétiorekisteriin joka vuosi
tilinpdétostietonsa ja my6s huolehdittava rekisteritietoihin kohdistuvien
muutosten ilmoittamisesta. Koska sidétiorekisterin tiedot eivét ole parem-
min esilld, ei yksin rekisteritietojen julkisuus ole kannustanut sdatioitd
tayttdmaan velvollisuuksiaan: Patentti- ja rekisterihallitus on joutunut
vuosittain karhuamaan tilinp##t6ksid ja muita tietoja sadoilta sddtioilta.

Kaikille sddtiorekisterissé oleville sédtidille on annettu Y-tunnus, ja si-
ten niitd koskevat muutamat perustiedot ovat saatavissa Internetissd mak-
sutta YTJ-tietopalvelusta.”® YTJ-jarjestelmi ei sisilld tietoja esimerkiksi
hallituksen jédsenistd ja nimenkirjoittajista, sddtion saantojd, tilinpadtostid
tai tietoa sen toimittamisesta viranomaisille.

Patentti- ja rekisterihallitus on ottamassa kesén 2010 aikana kdyttoon
VIRRE-tietopalvelun, jolloin tiedonsaanti helpottuu. Sditididen tilinpai-
tosasiakirjat voi sen jilkeen ostaa suoraan Internetistdi ja myShemmin
myds sidtividen saannot. Lisdksi sddtivisti voi tehdi erditd tiedonhakuja™.
Tietopalvelu on maksullista. Patentti- ja rekisterihallituksesta saadun tie-
don mukaan luettelo sddtidistd tulee edelleen maksamaan satoja euroja.

L Séditigiden ldhettimdit tilinpdcdtokset ja rekisteriote, jossa ndikyy mm. sdction
hallituksen jdsenet ja nimenkirjoittajat, mutta ei sddticiden scdnnot.

2 http://www.yt fi/ (péicitoimiala, yhteystiedot ja tieto siitii, missd rekistereissc on
voimassaoleva rekisterdinti).

7 Tiedonhakuja voi tehddi scidtiiden ja henkildiden nimilli mutta ei esimerkiksi
tarkoitusta ja toteuttamistapaa kuvaavilla sanoilla, ei mydskddn sddtiotyypilld
(esim. apuraha-/laitossdcitio) tai toimialalla.
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Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Patentti- ja
rekisterihallitus toteaa, ettd vuoden 2010 aikana séétiorekisterijarjestelmaa
tullaan kehittdiméén tilastointia varten. Aluksi kerdtddn tilastointia varten
kirjanpitoasetuksen 3 ja 6 §:n tarkoittamat tiedot otsikkotasolla seké tiedot
sddtiotyypistd, sddtion jakamista apurahoista ja hallinnolle maksetuista
palkkioista.

2.1.8 Saatididen tarkoitusten ja toiminnan luonteen
muuttuminen

Sadtididen toiminnasta, rakenteesta, merkityksestd ja kehityksestd ei ole
olemassa kattavaa tutkimus- tai tilastotietoa. Selvdd kuitenkin on, ettd sdd-
tidlaitos on nykyéén erilainen kuin vuonna 1930, jolloin sédatiolaki séadet-
tiin. Selvdd my0s on, ettd sditiélaitos on hyvin heterogeeninen kokonai-
suus. S##tiot eroavat toisistaan tarkoitukseltaan, toimintatavoiltaan, varal-
lisuudeltaan, menorakenteeltaan, tulopohjaltaan, kooltaan jne.

Vanhimmat suomalaiset sddtiot ovat edistineet joko kouluopetusta tai
sairaanhoitoa. Sitd mukaa, kun nidmi tehtdvit ovat siirtyneet valtion ja
kuntien hoidettaviksi, uudet tarkoitukset ovat nousseet esille. Tieteen, tai-
teen ja sivistystoiminnan edistiminen on sdilynyt kautta aikain séétididen
perustamisen yleiseni tarkoituksena.>

Yhteiskunnassa ilmenevit tarpeet ja puutteet ovat heijastuneet sddtididen
tarkoituksissa. Yleisen hyvintekeviisyyden ja sivistystoiminnan edistdmi-
sen lisdksi sddtioitd on perustettu sellaisia tarkoituksia varten, joihin yhteis-
kunnan varat eivét ole riittdneet. Kun yhteiskunta on ottanut huolehtiakseen
mainituista tehtivistd, ovat sitiot [oytineet tarkoituksensa muualta.™

Sadtioiden tarkoituksen on esitetty muuttuneen myds siten, ettd aiemmin
sadtiot olivat selkedmmin sosiaaliturvaa tuottavia. Hyvinvointivaltion ke-
hittymisen my6td niiden rooli osana sosiaaliturvaa on vihentynyt, ja niistd
on tullut enemmén tiettyjen tahojen tukijoita ja apurahojen vilittdjid. Toi-
saalta hyvinvointivaltiomalli on jonkinasteisessa murrosvaiheessa, ja siksi
on alettu kiinnittis huomiota kolmanteen sektoriin ja siitiéihin.>®

' Pykliinen-Syrjinen, 16. Esimerkiksi 1940-luvulla sddtiditi perustettiin autta-
maan sodasta kdrsimddn joutuneita ja 1950-luvulla perustettiin eldkesddtiditd ja
maataloutta edistdvid sddtiditd. 1960-luvulla sddticitd on perustettu edistidmdicn
urheilua, ulkoilua ja vapaa-ajanviettoa varten sekd hankkimaan asuntoja vanhuk-
sille ja véhdvaraisille. (emt, 16).

 Pykiiliinen-Syrjcinen, 16.

%% Pyklciinen-Syrjcinen, 49—50.
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Mihonen toteaa sdédtioiden merkityksen kasvaneen terveydenhuolto- ja
sosiaalisektorilla. Julkisen vallan vetdytyessd tutkimustyon rahoituksesta
apurahas#dtiot ovat yhd enemmén ottaneet vastuuta myos suomalaisen tie-
teen eteenpdin viemisestd. Innovaatioyliopiston perustaminen korostaa
uudella tavalla sditididen roolia opetuksessa ja tutkimuksessa. Se on uusi
keino jarjestdd liike-eldmén ja yliopistojen yhteistyotéd ja rahoitusta tutki-
muksessa ja opetuksessa.”” — Toisaalta mys julkisen sektorin panostukset
tutkimukseen ovat lisddntyneet.”®

Myos sddtiotyypeissd on vuosikymmenien mittaan tapahtunut huomat-
tavia muutoksia. Ennen sditiolain voimaantuloa ei apurahaséitioitd ollut
perustettu itsendisiksi oikeushenkiloiksi, mutta sen jélkeen niitd perustet-
tiin paljon.” Vanhimmat, ennen s#itiélain voimaantuloa perustetut stist
olivat laitossdatioitd, joiden tarkoituksena oli ylldpitdd esimerkiksi oppilai-
tosta tai sairaalaa. Kun julkinen sektori rupesi enenevésti hoitamaan néité
tehtdvid, védheni laitossddtididen perustaminen. Myohemmin, erityisesti
1980- ja 1990-luvuilla, laitossdétididen perustaminen yleistyi uudelleen.
Saatiotutkimus 2006:n°° mukaan laitossitidistd 60 prosenttia on perustet-
tu vuoden 1980 jilkeen.® Tarkastuksen yhteydessd on arvioitu, ettd titi
nykyd puolet séddtidistd on erilaisia palveluja tuottavia laitosséatioita.

Myos Patentti- ja rekisterihallitus on havainnut sditididen luonteen
muuttumisen. S##tiGitd kdytetddn aiempaa enemmén hallinnointimallina,
jolla varallisuutta kerdtdén ja ohjataan tiettyd tarkoitusta varten. Kaikki
sadtiot eivét endd pyri toteuttamaan tarkoitustaan oman pdfoman tuoton
turvin vaan kerdamilld avustuksia ja lahjoituksia.”

Sadtiolakia sdddettdessd ajateltiin sddtididen avulla saatavan lisdd yksi-
tyistd omaisuutta kéytettavaksi pysyvésti médrdtarkoituksiin, mutta sit-
temmin séddtididen perustamisen motiivi on muuttunut. Jatkuvarahoitteis-
ten sddtididen luonnehtiminen itsendiseksi varallisuusmassaksi ei vastaa

*7 Mdihonen 2008, 329.

VTV 2008, luku 6.3.

*° Rissanen ym., 412 ja HE 89/1985, 3.

50 nSéicitiotutkimus 2006" on Sédtididen ja rahastojen neuvottelukunta ry:n rahoit-
taman, vuonna 2005 ilmestyneen "Sdcdtiot Suomessa" pdivitys.

1 Sécitictutkimus 2006, 7, 11-12. Valtion taidetoimikunnan tutkimuksen tulokset
ovat samansuuntaiset. Sijoitussdctioitd oli perustettu erityisen paljon 1970- ja
1980-luvuilla ja laitossddtioistd puolestaan yli puolet oli perustettu vuoden 1981
Jjélkeen. (Oesch, 20-21, 57).

%2 PRH 2005, 5. Muutos aiheuttaa PRH:n mielestd paineita valvonnan liscdmi-
seen, mutta valvovana tahona pitdisi tilloin olla ennen kaikkea sdcition toimintaa
rahoittavat tahot (emt).
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sidtididen todellista asemaa.”’ Siitiostd on pikemminkin tullut yksi toi-
minnan organisointimuoto muiden joukossa.

21.9 Kolmannen sektorin kasvu ja sen julkinen rahoitus

Vuonna 1981 oli 1 699 sditiotd. Sen jilkeen sdédtioiden mddrd on kehitty-
nyt seuraavasti (taulukko 1):

TAULUKKO 1. Saatididen maara vuosina 1981-2009 (Iahde: Patentti- ja rekisterihallitus).

1981- 1986— 1991- 1996- 2001- 2006—
1985 1990 1995 2000 2005 2009

Uusia rekisterdity 183 350 343 344 226 193
Poistettu rekisterista 64 53 93 48 61 67
Jakson lopussa 1807 2085 2323 2 594 2 696 2822

Uusia sddtioitd on perustettu erityisen runsaasti 1980-luvun puolivilistd
alkaen, jolloin niité rekisterditiin noin viidentoista vuoden ajan joka vuosi
keskimddrin 70. Sen jdlkeen rekisterdinti on ollut vdhdisempai: 2000-
luvulla sdtioitd on rekisterdity vuosittain noin 40. Sddtididen ohella myds
yhdistysten méaréd kasvoi erityisen voimakkaasti 1980-luvulla, jolloin pe-
rustettiin erityisesti sosiaali-, terveys-, kulttuuri- ja litkuntayhdistyksi4 ja -
jarjestojat.

Sadtididen kokonaisméadrd lisddntyi vuosittain 1980-luvulla keskiméi-
rin noin 40:1la, 1990-luvulla 50:11& ja 2000-luvulla 25:114. Suuri osa
suomalaisista sddtidistd on taulukon 1 perusteella nuoria: viimeisen 28
vuoden aikana on rekister6ity uusia sddtiéitd maird, joka vastaa 66 pro-
senttia sadtividen madristd vuonna 2009.%

Sadtioille ja/tai yhdistyksille suunnattujen julkisen tuen méédrésti ei ole
kokonaisvaltaista tietoa, mutta yksittdisten tutkimusten ja selvitysten pe-
rusteella on nahtédvissi julkisen tuen merkittdva rooli. Julkisen tuen kasvu
heijastuu myos sdétididen ja muiden jérjestéjen médran kehityksessa.

Yleishyodyllisten yhteiséjen verotusta koskevat sdédnnokset ovat pysy-
neet samansisaltoisind 1970-luvun puolivélistd alkaen. Samanaikaisesti

% Rissanen ym., 412.
VM 31/2009, 15.
% Mygs Sddtictutkimus 2006:n mukaan sdcdtiGiden ikirakenne on nuori: vastan-

neista 657 sddtiostd oli 50 % perustettu vuoden 1980 jilkeen ja 35 % vuoden
1990 jiilkeen (Sddtiotutkimus 2006, 12).
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useilla sektoreilla on parinkymmenen viime vuoden aikana tullut koko-

naan uusia tukijérjestelmid ja olemassa olevaa lainsdédidnt6d on uusittu.

Talloin on my06s uusittu niihin siséltyvid sddnnoksié eri osapuolten tehtd-

vistd ja vastuista sekd toimintaan myoOnnettdvistd julkisesta tuesta. Esi-

merkiksi vapaata sivistystyotd, kuntien kulttuuritoimintaa, taiteen perus-
opetusta, nuorisotyotd, museotoimintaa, teattereita ja orkestereita seké so-
siaali- ja terveydenhuoltoa koskevaa lainsdddént6d on uudistettu runsaasti

1990- ja 2000-luvuilla.® Seuraava luettelo kuvaa kehitystd muutamilla

sektoreilla:

— Urheiluseuroja on rekisterissd yli 20 000, ja niistéd yli 4 000 on rekiste-
roity 1990-luvun alun jélkeen. Yli 9 000 seuraa saa kunnalta avustuk-
sia tai kdyttdd kunnan liikuntatiloja. Ensimmaéinen litkuntalaki sdadet-
tiin 1979 ja seuraava 1998. Niissi on sdddetty valtion tuesta.

— Nuorisotoiminnassa on yli 120 valtakunnallista nuorisojarjestod, jotka
ovat opetusministerion toiminta-avustusten piirissd. Liséksi kunnat
avustavat 6 500 paikallisyhdistysti ja saavat siithen valtionosuutta (7,5
milj. euroa vuonna 2009). Julkista tukea koskevaa lainsdddant6d on
uudistettu usein: nyt voimassa oleva nuorisolaki on vuodelta 2006.

— Taide- ja kulttuuriyhdistyksid on tuhansia: 1990-luvulla rekisterditiin
3 000 tillaista yhdistystd. Vuonna 2005 alalla toimi 250 s#dtiotd ja
niiden ulkopuolisesta varainhankinnasta valtaosa (78 %, 54 milj. eu-
roa) tuli valtiolta. Valtio kohdisti valtaosan (91 %) tuestaan laitoss&a-
tiville.

— Sosiaali- ja terveysalalla on arviolta 200 valtakunnallista jérjestod ja
yli 13 000 yhdistysti, tyontekijoitd niissd on yli 30 000 ja vapaachtoi-
sia yli 250 000. Noin puolet yhdistyksistd on saanut vuonna 2007
kunnan toiminta-avustusta.®’

— Vuonna 1983 perustetun Tekesin myontdmaésté tuesta on vuonna 2009
jo puolet kohdistunut palvelujen kehittdmiseen ja tukea on myoénnetty
myés sidtiville.”

Useissa palveluissa julkinen tuki tulee monesta eri ldhteestd, ja sitd voi
saada sekd palvelun tuottaja, tilaaja ettd sen kdyttdjd. Kuviossa 1 on esitet-
ty yksityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen rahavirrat (kuvioon ei ole si-
sdllytetty verotukia kotitalousvdhennystd lukuun ottamatta):

% Esim. VM 31/2009, 15-16, 41-55.

7 VM 31/2009, 15 ja Oesch 2008.

% http://www.tekes.fi/fi/community/Rahoitetut%20yritykset/655/Rahoitetut%20
yritykset/1580.
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Ostajat: Ostojentukeminen:

Julkisetostajat |Yksityisetostajat kelan korvaukset yksityisen
(kunnat, kunta-  |(kotitaloudet, tyéin- tervevdenhuollon palvelujen ostajille
vhtymat, Kela, [|antajat, vakuutusyhtia Yksityisen paivahoidon tuki (Kelan
Valtiokonttori)  [tvdeldkelatokset) kautta maksettava + kuntalisit)

‘ ‘ Kelan hoitotuet, asumistuki jne.

Kotitalousvahennys

7/

Jarjestdjen ja yritysten Palveluseteli
sosiaali- ja terveyspalvelutuotanto Yisiviselvakauuksel
T terveydenhuollossa

Tuet ja avustukset palvelutuotantoon:

Toimintaan Investointeihin Tutkimukseen ja kehitdmiseen Muut jarjestelmat
k- T T E
TE -keskukset |
i F
Kunnat ||RAY MM TEM Tekes Sitra ARA
(jarjestt) [vritvkset) | |{vritykset)

Finnvera

KUVIO 1. Yhteenveto rahavirroista yksityisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa (lahde:
Yksityinen palvelutuotanto sosiaali- ja terveydenhuollossa. Suomen Virallinen Tilasto,
Sosiaaliturva. Helsinki: Terveyden ja hyvinvoinnin laitos.
www.thl.fi/yksityinenpalvelutuotanto. Tiedot poimittu 6.11.2009).

Kuvatun kaltaisessa rahoitusjérjestelméssd kustannustietoisuuden hallin-
ta on vaikeaa rahoittajille, palvelujen tilaajille, tuottajille ja kayttdjille.
Kokonaiskustannuksissa tulisi huomioida my6s yhteiskunnan antamat
verotuet. Verotuet ja suorat tuet ovat hyvin usein pdillekkdisid: ne toi-
minnat, joiden tuottamista yhteiskunta tukee tai joiden tuottaminen pe-
rustuu lainsaadantoon, ovat usein verovapaita.”

Kilpailuneutraliteetin toteutuminen edellyttdd, ettd asia huomioidaan
kaikissa tukijarjestelmissa.

2.1.10 Sektoreiden valinen kilpailuneutraliteetti

Péddministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa tuodaan esiin jérjes-
tojen rooli palvelujen tuottajana ja pyritdén turvaamaan niiden toimintaedel-
lytyksid. Toisaalta ohjelmaan sisdltyy pyrkimys huolehtia eri sektoreiden

% Ks. esim. VM 31/2009.
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kilpailun neutraliteetista ja varmistaa kilpailupolitiikan keinoin yksityisen ja
julkisen palvelutuotannon tasavertaiset edellytykset.

Hallitusohjelman mukaan kuntapolitiikassa ja palveluissa hallitus edis-
tdd julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin kumppanuutta, kannustaa ti-
laaja-tuottajamallien kéyttoonottoa sekd laajentaa palvelusetelijdrjestel-
mén ja kotitalousvihennyksen kéyttdalaa. Tarkoituksena on edesauttaa
toimivien palvelumarkkinoiden syntyd. Kustannustietoisuuden lisddmi-
seksi parannetaan kuntapalvelujen hinnoittelun ja rahoituksen ldpindky-
vyyttd. Tavoitteena on, ettd asiakas saa tiedon omasta maksuosuudestaan
ja palvelun kokonaiskustannuksista.

Kulttuuri-, liikunta- ja nuorisopolitiikassa hallituksen tavoitteena on ke-
hittdd aatteellisten, yleishyodyllisten kansalaisjérjestéjen toimintaedelly-
tyksid. Sosiaali- ja terveyspolitiikassa parannetaan jirjestdjen mahdolli-
suuksia tarjota hyvinvointia tukevaa ja syrjaytymistd ehkédisevdd toimin-
taa. Jérjestojen tukea suunnataan niin, ettd se ei ole ristiriidassa kilpailu-
lainsdddannon kanssa ja se kohdentuu voittoa tavoittelemattomaan toimin-
taan. Tarkoituksena on myés selvittdd yksityisiin sosiaali- ja terveyspalve-
luihin siséltyvin piilevén arvonlisdveron aiheuttamat kilpailun védristy-
mét. Tavoitteena on varmistaa jérjestjen mahdollisuus toimia yleis-
hyddyllisini voittoa tavoittelemattomina toimijoina.”

Hallitusohjelman liséksi kilpailuneutraliteetti on ollut esilld useissa muis-
sakin yhteyksissd. EU:n komissio totesi ns. Destia-paétoksessd, ettd Tielii-
kelaitoksen konkurssisuoja ja veroedut olivat EU:n valtiontukisédnndsten
vastaisia valtiontukia ja siten ne tuli kumota. Vapautus yhteis6verosta
muodosti valtiontuen, jota ei voitu perustella verojérjestelmén luonteella ja
systematiikalla.”"

EU:n komissiolle vuonna 2009 tehdyn kantelun vuoksi komissio on ker-
tonut alustavan ndkemyksensd my6s Helsingin kaupungin omistaman
Palmia-liikelaitoksen asemasta. Komission mukaan liikelaitoksen ve-
roedut ja konkurssisuoja ovat EU:n sisdmarkkinoilla kilpailua viiristavid
julkisia tukia.”

Sekd valtiovarainministerié ettd tyod- ja elinkeinoministerié ovat halli-
tusohjelman mukaisesti ja Destia-pddtoksen seurauksena selvittidneet jul-
kisen sektorin harjoittaman elinkeinotoiminnan aiheuttamia kilpailun
vidristymid ja valtion liikelaitosmallin soveltumista sisimarkkinoille.”
Ty6- ja elinkeinoministerion mukaan eri tuottajatahot ovat markkinoilla

" Péciministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 2007.

! Komission péicitos 11.12.2007 N:o C 7/2006 (ex NN 83/2005).
72 Helsingin Sanomat 22.4.2010, B 4.

" TEM 23/200.
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eriarvoisessa asemassa, silld yritykset eivit ole saaneet avustuksia raken-
nusinvestointeihinsa, kuten jérjestot ja kunnat. My6s verotuskohtelun sa-
notaan olleen epdoikeudenmukaista, mutta nyttemmin veroviranomaisen
kanta on, ettd palvelutuotantoa harjoittava jérjestd on elinkeinotoimintaa
harjoittava yhteiso.”*

Vuonna 2001 séddetyssé laissa raha-automaattiavustuksista (1056/2001)
muutettiin avustusehtoja siten, ettd avustuksilla ei saa aiheuttaa vihdisti
suurempaa kilpailuhaittaa. Avustuskdytintod oli erdiltd osin muutettu jo
aiemmin kilpailusyistd. Yritykset olivat katsoneet, ettd jirjestdjen toiminta
oli este kehittéé aitoa yritystoimintaa. Kilpailuhaitat olivat nousseet esiin,
kun kunnat alkoivat ostaa yhd suuremman osan vastuullaan olevista palve-
luista sen sijaan, ettd tuottaisivat ne itse. Raha-automaattiyhdistyksen tu-
kien piiristd ovat pudonneet esimerkiksi vanhusten palvelutalot ja kotipal-
velut. Jéljelld on vield erditd palveluja, kuten lyhytaikaista lastenhoitotoi-
mintaa.”

Sadtididen ja yhdistysten toimintaedellytykset ja verotuskysymykset
olivat esilld myods Kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytykset -tyoryh-
missd.”® Sittemmin valtioneuvosto on asettanut oikeusministerion yh-
teydessd toimivan kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan. Sen
tavoitteena on edistdd jdrjestdjen ja viranomaisten vilistd yhteistyota.
Neuvottelukunnalla on ollut vuodesta 2008 verojaosto, jonka tehtdvi on
muun muassa seurata verotusta, selvittdd verotuksen ongelmakohtia ja
kartoittaa ratkaisuvaihtoehtoja.

Paremman sddntelyn toimintaohjelman l4dht6kohta on, ettd hyvilld ja
hyvin valmistellulla lainsddddnnolld voidaan edistdd sekd kansalaisten hy-
vinvointia ettd yritysten kilpailukykyd. Namé tavoitteet tulee ohjelman
mukaan néhdi toisiinsa liittyvind ja toisiaan tdydentdvind. Lainsdddédnnon
on mahdollistettava teknologioiden ja liiketoimintamallien uudistuminen
ja uusien kaupallisten ja toiminnallisten innovaatioiden kéyttoonotto.
Lainsaddéanto ei saa asettaa perusteettomia rajoituksia tai tosiasiallisia es-
teitd uusien toimijoiden tai toimintatapojen pazsylle markkinoille.”

2.1.11 EU:n valtiontukisdannot

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artikloissa
(aiemmin artiklat 87 ja 88) médritelldédn yrityksille myonnettidvien valtion-

" TEM 11/2008, 11.

7 TEM 25/2008, 132 ja OM 14/2006, 9.

76 OM 14/2006.

7 Valtioneuvoston kanslia 2006, erityisesti kohta 8.2.
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tukien periaatteet.”® Valtiontuet ovat lihtokohtaisesti kiellettyjd, mutta so-

pimuksen 107 artiklan 2 ja 3 kohdissa médritelldén ne poikkeusperusteet,

joiden nojalla komissio voi hyviksyé tukitoimenpiteet yhteismarkkinoille
soveltuviksi. Valtiontukisddnnoksid sovelletaan my6nnettyyn tukeen sen
muodosta riippumatta, joten niitd sovelletaan my6s verotukiin.

Euroopan komissio on esittédnyt viralliset tulkintansa valtiontukisaanto-
jen soveltamisesta tiedonannoissaan. Verotukien osalta komissio on anta-
nut tiedonannon (EYVL 98/C 384/03) valtiontukisdéntdjen soveltamisesta
yritysten vilittomaan verotukseen. Tiedonannon mukaan verotus voi olla
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen mukaista valtiontukea.

Sadntelyn ldhtokohtana on, ettd jdsenvaltioiden viranomaiset voivat
myo6ntdd vain sellaisia valtion tukia, jotka komissio on hyvéksynyt yh-
teismarkkinoille. Ennen tuen tdytdntdonpanoa jdsenvaltion on noudatetta-
va tiettyja ilmoitusmenettelyjd, ja ne koskevat myos verotuksellisia tukia.
Komissio seuraa jasenvaltioiden kanssa voimassaolevia tukijérjestelmid.
Jos se toteaa, ettd tuki ei sovellu sisdmarkkinoille, se tekee paatoksen, ettd
jdsenvaltion on miérdajassa poistettava tuki tai muutettava sitd. Komissio
tai mikd tahansa jésenvaltio, jota asia koskee, voi saattaa asian Euroopan
unionin tuomioistuimen késiteltdviksi, jos kyseinen valtio ei noudata ko-
mission padtostd mésdrdajassa.

Jotta toimenpide katsottaisiin EU:n toiminnasta tehdyssd sopimuksessa
tarkoitetuksi kielletyksi valtiontueksi, on sen tdytettidva neljd edellytysti:

— Tuensaajan on saatava toimenpiteestd taloudellista etua, jota se ei olisi
muutoin saanut.

— Etuus on myo6nnetty julkisista varoista.

— Toimenpide vaikuttaa kilpailuun ja jasenvaltion viliseen kauppaan
(riittdd, ettd tuki lujittaa yrityksen asemaa suhteessa kilpaileviin yri-
tyksiin, vaikka tuensaaja ei harjoittaisikaan vientid).

— Tuki on erityinen tai valikoiva.

Kilpailua ja kauppaa védristiavé vaikutus tayttyy kdytdnnossé aina silloin,
kun tuen miaré ylittdd 200 000 euroa kolmen vuoden aikana.

Erityinen tai valikoiva tuki on silloin, kun se suosii jotakin yritystd tai
tuotannonalaa. Tiettyjen toimijaryhmien muita edullisempi verotus tai ve-
rovapaus on padsiéntoisesti EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen mukais-
ta kiellettyd valtiontukea. Toimenpiteen valikoivuutta voidaan kuitenkin
perustella jarjestelmén luonteella tai taloudellisella rakenteella ja jos ndin

78 Kertomuksen luvun 2.1.11 kirjalliset ldhteet ovat VM 31/2009, 83—88, EY:n vi-
ralliset lehdet C 384/3, 10.12.1998 ja C 115/47, 9.5.2008 sekd OM 14/2006, 24—
26.
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on, toimenpidettd ei katsota kielletyksi valtiontueksi. Ensiksi olisikin m&4-
riteltdvid yleinen verojérjestelmé ja sen periaatteet ja sitten tutkittava, voi-
daanko siitd poikkeamia perustella jédrjestelmén luonteella tai taloudelli-
sella rakenteella.

EU:n valtiontukisdédntdjen soveltamisen nikoékulmasta ei ole ratkaisevaa
se, missé juridisessa muodossa toimintaa harjoitetaan, vaan merkitystd on
ainoastaan harjoitettavan toiminnan tosiasiallisella luonteella. Néin ollen
valtiontukisddnnoissi tarkoitetun yrityksen médritelmd ei ole sidoksissa
kansalliseen yhtiolainsdddéntoon. Unionin oikeudessa yritykseksi médri-
telladn kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksik6t niiden oikeudel-
lisesta muodosta, rahoitustavasta, taloudellisen voiton tavoittelusta tai sen
puuttumisesta taikka palvelun yleishyddyllisestd tarkoituksesta riippumat-
ta. Valtiontukisddnnot eivit tee eroa yritysten ja jarjestojen vililld, vaan
niitd sovelletaan myds yleishyodyllisiin yhteisoihin, silloin kun ne harjoit-
tavat taloudellista toimintaa.

Taloudellinen toiminta puolestaan ei ole sidoksissa kansalliseen elinkei-
notoiminnan késitteeseen, vaan taloudellista toimintaa on kaikki sellainen
toiminta, jossa tavaroita ja palveluita tarjotaan markkinoilla. Vastikkeen
suuruudella ei ole merkitystd. Rajanvetotilanteissa painoa on pantu sille,
harjoittavatko yksityiset yritykset markkinoilla vastaavaa toimintaa.

Neuvoston menettelytapa-asetuksessa (659/1999) mééritellddn “voimas-
sa oleva tuki”. Ndmi ovat tukia, jotka olivat voimassa ennen perustamis-
sopimuksen voimaantuloa jdsenvaltiossa ja joita voidaan edelleen soveltaa
sen jilkeen. Voimassa olevalla tuella tarkoitetaan myos tukia, jotka eivit
vield niiden kidyttoonottohetkelld olleet tukia, mutta ovat muuttuneet sel-
laisiksi yhteismarkkinoiden kehityksen johdosta ilman, ettd jdsenvaltio
olisi muuttanut niitd. Jasenvaltion on pitényt liittymisen yhteydessa il-
moittaa kaikki voimassa olevat tukijédrjestelmit komissiolle, jotta se voi
liittymisen jdlkeen soveltaa edelleen vanhoja tukijérjestelmidén.

Suomen liittyessd EU:n jaseneksi ei komissiolle ole ilmoitettu tulovero-
lain yleishyodyllisille yhteisoille tarkoittamaa tukijérjestelméa eikd myos-
kéddn veronhuojennuslain tarkoittamaa tukijarjestelméi. Sellaista kotimais-
ta verotus- tai oikeuskdytdntod ei ole, jossa olisi sovellettu EU:n valtion-
tukisddnnoksia.

Yleishyodyllisten yhteisjen verotustydryhmi on todennut olevan vaikea
arvioida, hyvéksyisiké komissio jélkikdteen huojennusmenettelyn voimassa
olevana tukena. Ty6ryhmé ehdotti otettavaksi kdyttoon de minimis -tuen,
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jolloin huojennusta voidaan my6ntdd enintddn 200 000 euroa kolmen vero-
vuoden aikana.”

Tyoryhmé ei kartoittanut sitd, missd méérin yleishyodylliset yhteisot
harjoittavat taloudellista toimintaa ja missd méérin toimintaa on pidettdvi
ei-taloudellisena. Tastd huolimatta se totesi, ettd suuri osa jérjestéjen toi-
minnasta on ei-taloudellista toimintaa, johon ei sovelleta EU:n kilpailu- ja
valtiontukisdant6jd. Tyoryhmé ehdottaa lisdselvityksen kohteeksi seuraa-
via asioita:

— Suomen verolainsddddnnon elinkeinotoiminnan ja EU-oikeuden ta-
loudellisen toiminnan kisitteiden vélinen suhde

— voittoa tavoittelevan ja voittoa tavoittelemattoman toiminnan rinnas-
taminen toisiinsa arvioitaessa kilpailuneutraalisuutta.™

Vertailun vuoksi todettakoon, ettd tyo- ja elinkeinoministerién rahoitta-
massa Yhteinen yritys -hankkeessa on todettu, ettd suomalaisten jérjesto-
jen palvelutuotannossa on kyse sellaisesta toiminnasta, jota useimmissa
maissa pidettiisiin yhteiskunnallisena yritystoimintana.®'

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa ty6- ja elin-
keinoministerio ilmoittaa, ettd komissiossa on parhaillaan vireilld Suo-
mesta kantelu yleishyddyllisten yhteisdjen verotuista. Komissio tulee
padtoksessddn ottamaan kantaa, soveltuvatko puheena olevat veroetuu-
det yhteismarkkinoille.

Edelleen ty6- ja elinkeinoministerid toteaa palautteessaan, ettd vaikka
taloudellinen etuus ei tdyttdisi EU:mn valtiontuen kriteereitd, silld saattaa
silti olla vaikutuksia kansalliseen kilpailuneutraliteettiin. Edunsaaja, joka
saa valikoivan taloudellisen edun, jota se ei muuten saisi markkinoilla, voi
paéstd parempaan asemaan kuin kilpailijansa, joka ei saa samaa etuutta.
Ministerio pitdd edelleen kannatettavana yleishyddyllisten yhteisgjen ve-
rotusta kisitelleen tyéryhmin [edelld tdssd kertomuksessa mainittua] eh-
dotusta lisdselvityksen tekemiseksi ja toteaa vetovastuun sen tekemisessd
olevan valtiovarainministeriolla.

VM 31/2009, 92. T yoryhmd ei ottanut kantaa siihen, minkd tasoisella normilla
menettely saatettaisiin voimaan. De minimis -ehtoisena tukijdrjestelmdstd ei tar-
vitse ilmoittaa komissiolle.

VM 31/2009, 88.

8 Psyhonen ym., 6 ja kertomusluonnoksen luku 3.4.8.
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2.1.12 Kilpailuneutraliteetti

Kilpailun véairistyminen on pitkdén tunnettu kilpailulainsddddannon huo-
lenaiheena. Vuonna 1958 voimaan tullut EY:n perustamissopimus kieltdd
sopimukset ja yhdenmukaistetut menettelyt, joiden tarkoituksena tai vai-
kutuksena on kilpailun estyminen, rajoittuminen tai véddristyminen. Lisdk-
si siind kielletdén kilpailua véaristiavit valtion tuet.

Kilpailun védristymistd ei ole tdsmdllisesti yritetty mééritelld kirjalli-
suudessa tai oikeuskdytdnnossd. Kilpailun véddristymiseen liittyvd kddn-
teiskdsite on kilpailuneutraliteetti, mutta myds sitd kdytetddn usein sum-
mittaisesti, koska silldkddn ei ole tdsmillistd tulkintaa kilpailuoikeuden
piiriss.*

Kilpailuneutraliteetti on mééritelty muun muassa siten, ettd silld tarkoi-
tetaan tasapuolisten toimintaedellytysten takaamista markkinoiden jokai-
selle toimijalle, jolloin miké&n ulkopuolinen tekija ei vaikuta kauppa-
kumppanin valintaan vaihtoehtoisten hyodykkeiden vililla.™

Neutraliteettihdirid voi koskea mitd tahansa hy6dykkeen relevanttia
ominaisuutta, siis yhtd hyvin hintaa kuin laadullisia ulottuvuuksiakin.*
Vidristiavéd vaikutus voi my0s kohdistua sekd markkinoilla jo oleviin ettd
potentiaalisiin markkinoille tulijoihin. Puutteellinen kilpailuneutraliteetti
voi estdd kilpailevien vaihtoehtojen markkinoille tulon tai pakottaa kilpai-
lijan poistumaan markkinoilta.*

Kilpailuneutraliteetin puute rajoittaa tehokkuushydtyjen realisoitumista,
ja sen taloudelliset vaikutukset ovat yksiselitteisesti negatiiviset. Kannus-
teet tehokkaaseen toimintaan heikkenevit seki niilté, jotka kérsivit kilpai-
luhaitasta, ettd niiltd, jotka saavat kilpailuetua. Ensiksi mainittu jdd tdysin
ilman asianmukaista palkkiota tehokkuudestaan, ja jdlkimmaéisen kannus-
teet heikkenevit ylimddriisen edun vuoksi*® Kilpailuneutraliteetti-

2 VM 31/2009, 127 ja Valkama — Virtanen, 77-79.

STEM 23/2009, 1314 ja VM 31/2009, 93.

8 Valkama — Virtanen, 79.

¥ Valkama — Virtanen, 79 ja VM 31/2009, 93. VM:n tyéryhmdimuistioon liitetyn
oikeusministerion lausuman mukaan “Kilpailuneutraalisuus voidaan kilpailuoi-
keudessa ymmdirtdd ldhinnd samalla toimialalla toimivien elinkeinonharjoittajien
kesken vallitsevana tasavertaisena ja oikeudenmukaisena oikeuskohteluna." (VM
31/2009, 127). Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa oike-
usministerioé huomauttaa, ettei sen ndkemys kilpailuneutraliteetista ole sen sup-
peampi tai laajempi kuin muidenkaan. Oikeusministerio pitdd kilpailuneutrali-
teettitermid merkittiviind, koska se osaltaan asemoi yleishyddyllisyyden ja kilpai-
lun vdlistd suhdetta. Ministerio toteaa, ettd termid ei mddritelty tyoryhmdssd ja
lausuma oli tarkoitettu edes jonkinlaiseksi ldhtékohdaksi.

Valkama — Virtanen, 80 ja VM 31/2009, 128.
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ongelmien on ndhty hidastavan talouden uudentumista, joka ilmenee van-
hojen ja tehottomien toimintamallien korvautumisella uusilla ja tehok-
kaammilla.”’

Neutraliteetin véddristymét johtavat kidyttdytymismuutoksiin ja hyvin-
vointitappioihin, silldi voimavaroja siirtyy niille toimintamuodoille, jotka
on asetettu suosiollisempaan asemaan. Talousyksikot lisddvit opportunis-
tista kéyttdytymistd ja tekevit sellaisia ratkaisuja, joita ne eivdt muutoin
tekisi hankkiakseen etuuksia tai vilttddkseen velvoitteita. Oman ongel-
mansa muodostaa rent seeking: yhden eturyhmin saadessa helpotuksia
velvoitteista myds muut vaativat itselleen samanlaisia etuuksia, mikéd luo
epivakautta lainsaidéntoon ja epidvarmuutta tulevasta oikeuskohtelusta.™

Tasapuolisilla kilpailumahdollisuuksilla on sanottu olevan merkitysti
erityisesti pk-yrityksille ja uuden yritystoiminnan syntymiselle.* Tihin
viitataan my0s tyo- ja elinkeinoministerion sosiaalipalveluiden toimiala-
raportissa; toimialan yritysten rakenne (mé&érd, koko, ammattimaisuus
jne.) vaikuttaa yritysten neuvotteluvoimaan, toimitusvarmuuteen, kehitti-
mistydhon ja siten niiden alttiuteen kirsi erilaisista kilpailuhaitoista.”

Verokohtelun neutraliteetin on sanottu olevan hyvin keskeisessd ase-
massa verotusta kehitettdessd. Verokohtelun neutraliteettia voidaan ar-
vioida monilla eri kriteereilld (yrityskoko, toimiala, yritysmuoto jne.).”!

Kilpailuneutraliteetin turvaamiseen liittyy muun muassa verotuksen ta-
sapuolisuus ja yhdenvertaisuus. Verotuksen voidaan katsoa olevan neut-
raalia, jos se ei vaikuta suhteellisiin hintoihin, kuluttajien valintaan, yritys-
ten tuotantomenetelmiin tai jakeluteitd koskeviin pddtoksiin. Neutraali-
suus ei toteudu esimerkiksi silloin, kun yritys saamansa veronhuojennuk-
sen vuoksi voi hinnoitella tuotteensa halvemmaksi, kuin se veron mukana
ollessa voisi tehdi.”

2.2 Tarkastuskysymykset ja -kriteerit

Tarkastuksen tavoite oli selvittdd sitd, onko viranomaisilla kisitys siit4, saa-
ko valtio séétidille myonnetyilld veroeduilla, muulla julkisella tukemisella

S TEM 23/2009, 13—14.

% Meicittci 2009, 113.

¥ Tyé- ja elinkeinoministerion tiedote 23.4.2009, no 121/2009.
Y TEM 11/2008, 54-55.

! Meicittéi 2009, 112.

2 VM 31/2009, 93.
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ja lakisddteiselld valvonnalla aikaan tehokkaasti ja riittdvasti tavoiteltuja yh-
teiskunnallisia vaikutuksia haittaamatta liiallisesti muiden toimijoiden toi-
mintaedellytyksié.

Tarkastuksen padkysymys oli, onko eduskunnalla ja valtioneuvostolla
kdisitystd siitd, saadaanko sddtidille myonnetyilld veroeduilla, muulla jul-
kisella tukemisella ja viranomaisvalvonnalla aikaan tehokkaasti ja riittd-
vdsti tavoiteltuja yhteiskunnallisia vaikutuksia haittaamatta liiallisesti
muiden toimintaedellytyksid.

Péddkysymys jaettiin seuraaviin alakysymyksiin:

Onko selvilld, mitd sddtididen tukemisella tavoitellaan?

Tiedetdanko, onko tavoitetiloja saavutettu?

Tunnetaanko tukemisesta aiheutuvat ei-tarkoitetut vaikutukset?

Tiedetdaanko, paljonko sddtididen saamat veroetuudet ovat ja millaista

muuta tukea sd#tiot saavat?

5. Onko riittdvésti harkittu, ovatko tuen maédrd, tavoitellut vaikutukset
sekd ei-tarkoitetut vaikutukset perustellussa suhteessa toisiinsa?

6. Missd madrin sditiot, julkinen sektori ja yritykset pyrkivét toteuttamaan
samoja tarkoituksia? Onko ndiden paéllekkdisyyksid tarkasteltu?

el

Tarkastuksessa kohteena ollutta sdétididen valvontaa, valtiontukea ja sen
vaikutuksia arvioitiin ennen muuta sditididen itsensd harjoittaman (niin
sanotun vilittdmén) elinkeinotoiminnan osalta. Tdhdn oli kolme syyti:
lainsdatdja on pyrkinyt niin sdétidlaissa kuin tuloverolaissakin rajoitta-
maan sddtididen mahdollisuutta itse harjoittaa liiketoimintaa. Sédtididen
toiminta erilaisten palvelujen tuottajana on lisddntynyt. Kolmanneksi, ei-
toivottuina vaikutuksina pidettiin tarkastuksessa kilpailua védristavid vai-
kutuksia, koska kilpailuneutraliteetti ja sen edistdiminen on ollut yksi kes-
keisid elinkeinotoimintaa koskevia julkisen vallan tavoitteita. Tarkastuk-
sen apukysymykset olivat
— Miki on sditididen harjoittaman liiketoiminnan laajuus ja vaikutukset
markkinaehtoiseen yritystoimintaan?
— Miten viranomaiset huolehtivat siité, ettd sdétididen harjoittama liike-
toiminta ei saa sellaista julkista tukea, jota sille ei ole tarkoitettu tai
joka voisi aiheuttaa kilpailua vééristiavia vaikutuksia?

Keskeisini tarkastuskriteereind kéytettiin seuraavia seikkoja:
— hyvi lainsddddnnon laatu (sddnndsten selkeys)

— tavoitteiden selkeys

— tavoitteiden saavuttaminen

— toivottujen ja ei-toivottujen vaikutusten hallinta

— viranomaistoiminnan lépindkyvyys ja avoimuus

— sdanndsten noudattaminen
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— tiedon riittdvyys
— hyvién taloudenhoidon ja hallinnon periaatteiden toteutuminen.

Yleishyodyllisten yhteisojen verotusta koskevia sédénnoksid ja ohjeita ver-
rattiin Ruotsin vastaaviin ldhinnd niiden selkeyden ja ohjaavan merkityk-
sen osalta. Verotusmenettelyd verrattiin my6s muutamiin kotimaisiin tuki-
jérjestelmiin.

2.3 Tarkastuksen rajaukset

Tarkastus kohdistui ldhtokohtaisesti kaikkiin s#dtidlaissa tarkoitettuihin
sditidihin, silld niiden toiminnan valvonta on valtion viranomaisen, Pa-
tentti- ja rekisterihallituksen, tehtdvi. Toiseksi, sddtiGitd ei ole tarkoitettu
yritystoiminnan harjoittamismuodoksi; vuoden 1964 jidlkeen perustettuja
sddtioitd koskeekin erityinen litketoiminnan harjoittamiskielto. Tarkastuk-
sen ulkopuolelle jéivét erillislakien nojalla perustetut sdatiot. Tarkastuksen
ulkopuolelle rajattiin my6s yliopistosdétiot, joihin sdétiolakia sovelletaan
yliopistolain lisdksi.

Tarkastuksessa kasiteltiin 1dhemmin yhté séditiélain mukaan perustettua
ja toimivaa sditiotd, jonka perustamiseen kuitenkin liittyi myos lainsdé-
déntod. Eduskunta antoi Kansaneldkelaitokselle oikeuden perustaa Petrea
Saitio ja luovuttaa sille omaisuutta sadtdmalld asiasta laki 898/2006. Hal-
lituksen esitys ja sitd koskevat eri viranomaisten valmisteluvaiheessa ja
eduskuntakésittelyn yhteydessd antamat lausunnot muodostavat poikkeuk-
sellisen perusteellisen julkisen asiakirja-aineiston laitosséétion perustami-
sesta. Aineisto kuvaa yleisemminkin sdétididen perustamista, toimintaa ja
valvontaa sekd valottaa tavallista monipuolisemmin eri viranomaistahojen
nidkemyksid mainituista seikoista.

Tarkastuksessa pédpaino oli sditididen liiketoimintaan liittyvissd kysy-
myksissd edelld luvussa 2.2 esitetyistd syistd. Nakoékulman valinta tarkoit-
taa sitd, ettd sddtididen sellainen varsinainen hyddyllinen ja yleishyodylli-
nen toiminta, joka ei ole elinkeinotoimintaa, on ldhtokohtaisesti rajattu
tarkastuksen ulkopuolelle. Tama s&&tion tarkoituksen toteuttaminen “otet-
tiin annettuna” ja siltd osin tarkastuksessa ei késitelty toiminnan sisiltdjé,
tavoitteita tai vaikuttavuutta. Tarkastuksen ndkokulman valintaa ehkd ku-
vaisi alaotsikko ”Saétiot markkinoilla”. Saitididen ja muiden yleishyodyl-
listen yhteis6jen yhteiskunnalle tuottamaa "yleistd hyotyd" selvitettiin kui-
tenkin verotuksen yhteydessd. Jotta sddtio tai muu yhteis voisi pédstid
yleishyddyllisten yhteisdjen veroetujen piiriin, on sen tdytettdva lainsdéta-
jén asettamat edellytykset yleishyodyllisyydelle. Tarkastuksessa pyrittiin
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selvittdimddn kysymystd siitd, mitd vastinetta lainséétdja on tarkoittanut
saatavaksi verotuille ja miten sdénnoksid kaytdnnossé sovelletaan.

Sadtididen saamien kaikkien valtiontukien selvittdminen ei ollut kdytén-
nodssd mahdollista. Sddtiot toimivat lukuisilla eri tehtdvidalueilla, ja siten
niiden saamat tuet riippuvat eri sektoreilla kdytossi olevista tukijarjestel-
mistd. Patentti- ja rekisterihallitus ei kerda sdétididen rahoitustietoja vuo-
sivalvontansa yhteydessi, eikd niistd saa kattavaa tietoa myoskédan Vero-
hallinnosta. Téstd syystd tarkastuksessa kuvattiin vain yleiselld tasolla jul-
kisia rahoitusjérjestelmid ja niiden kehitysta.

Sadtididen valtiontuissa keskityttiin tuloverolain ja erdiden yleishyodyl-
listen yhteisdjen veronhuojennuksista annetun lain mukaisiin verotukiin,
silld kaikki s#iti6lain mukaiset sdédtiot sddtion koosta, sdétidtyypistd ja
toimialasta riippumatta ovat niiden piirissd tdyttdessddn mainittujen lakien
edellytykset. Verotukien merkitystd tarkastuskohteena korostaa liséksi se,
ettd verolainsdddantd ei tee eroa sddtividen ja muiden yleishyddyllisten
yhteisdjen vililld. Niin ollen tarkastuksen tulokset ovat néiltd osin sovel-
lettavissa laajemmin koskemaan kaikkia yleishyddyllisid yhteis6ja.

Verotus ja verotuet ovat térked yhteiskunnan tukimuoto. Tarkastuksessa
kisiteltiin vain tuloverolain ja erdiden yleishyddyllisten yhteis6jen veron-
huojennuksista annetun lain mukaista verotusta ja verotukia. Tarkastuksen
ulkopuolelle jii siten esimerkiksi arvonlisdverotus, jolla on ldheinen yhteys
tuloverotukseen: yleishyodyllinen yhteisé on péédsdidntdisesti arvonlisdve-
rovelvollinen vain sellaisesta toiminnasta, josta saatua tuloa pidetéén tulo-
verotuksessa elinkeinotulona. Tarkastuksessa ei myOskéddn kisitelty
TVL:n 57 §:ssé tarkoitettuja vihennyskelpoisia lahjoituksia tieteen ja tai-
teen tukemiseen taikka kulttuuriperinteen sdilyttamiseen.

Sadtididen toimintaa ohjaavista ja rahoittavista viranomaisista pidettiin
keskeisend Patentti- ja rekisterihallitusta, jonka tehtivinid on suorittaa
kaikkia sditi6lain tarkoittamia s##tioitd koskeva ennakollinen ja jalkika-
teinen valvonta. Toinen keskeinen tarkastuksen kohdeviranomainen oli
Verohallinto, silld verotus ja verovalvonta koskevat tavalla tai toisella jo-
kaista sdatiotd.

Tarkastuksessa seurattiin asiakirja-aineistoa ldhinné loppusyksyyn 2009
saakka. Keskeisin télloin valmistunut ja siten tarkastuksessa huomioon
otettu asiakirja oli elokuussa 2009 valmistunut Yleishyodyllisten yhteiso-
jen verotus -tydryhmén mietinto.

44



24 Tarkastusaineistot ja -menetelmat

Tarkastuksen keskeisimmén kirjallisen aineiston muodostivat sdétio- ja
verotuslainsdadinto ja sitd koskevat valmisteluasiakirjat, aihepiirid késit-
televdt tutkimukset, asiantuntija-artikkelit sekd ministerididen julkaisut.
Sadtioitd ja yleishyodyllisid yhteis6jd koskevaa, niiden taloudelliseen toi-
mintaan liittyvas tutkimustietoa ja tilastoaineistoa oli sen sijaan hyvin vi-
hin saatavissa, minkd vuoksi tarkastuksessa esitettdvd sditiditd koskeva
tieto perustuu usein otoksiin tai rajoittuu tiettyyn toimialaan. Tarkastuksen
kirjallinen 1dhdeaineisto on esitetty erikseen.

Sadtiorekisteristd oli saatavissa tiedot Patentti- ja rekisterihallituksen ké-
sittelemien erilaisten sdativasioiden mééristd. Rekisterdinnin ja valvonnan
kohteena olevista sédtidistd lupaviranomaisen rekisterijédrjestelmé ei tuota
muunlaista tietoa.

Erityisen merkittdvidd tarkastuksen kannalta oli se, ettd séditiGiden har-
joittamaa liiketoimintaa kuvaavia lukuja, jopa perustietoja (liikketoiminnan
harjoittajien lukumééré, toimialat, volyymit jne.) oli saatavilla hyvin niu-
kasti ja hajanaisesti.

Tarkastuksen yhtend tavoitteena oli selvittdd sitd, kuinka paljon yleis-
hyodylliset sddtiot saavat veroetuja ja missd suhteessa ne ovat sddtividen
yhteiskunnalle tuottamaan yleiseen hyvién ndhden. Myds néistd seikoista
oli saatavilla niukasti rahamadrdistd tai muuta tictoa. Verotukien ja yleisen
hyvian suhdetta pyrittiin kuitenkin selvittdmddn hieman tarkemmin. Se
tehtiin tarkastelemalla apurahaséitioitd, koska seké niiden saamat verotuet
ettd niiden tuottama yleinen hyvé (apurahat ja avustukset) on ilmaistavissa
rahamadrdisesti ja my0s selvitettdvissd riittdvilld tarkkuudella. Verohal-
lintoa pyydettiin tekemddn laskelma siitd, kuinka paljon kymmenen Suo-
men suurimpien séétididen joukkoon kuuluvaa sdétiotd oli hydtynyt muita
verovelvollisia edullisemmasta verokohtelustaan ja toisaalta siitd, kuinka
paljon ne veroilmoitustensa perusteella olivat tuottaneet yhteiskuntaan
“yleistd hyvdda” jakamalla apurahoja ja avustuksia. Verovirastolla oli lo-
pulta kdytettidvissddn riittdvit tiedot laskelman tekemiseen vain viidesti
sadtiostd. Laskelma on luonteeltaan suuntaa antava ja kuvaa karkealla ta-
solla nykytilannetta.

Tarkastuksen kuluessa tehtiin haastattelukdynnit ty6- ja elinkeinominis-
terioon, Patentti- ja rekisterihallitukseen, Verohallinnon eri toimipisteisiin
sekd Sadtividen ja rahastojen neuvottelukunta ry:hyn. Haastattelukdynnit
on esitetty ldhdeluettelossa. Varsinaisten haastattelujen lisdksi perehdyttiin
asiakirjoihin ja toimintaan sekd Verohallinnossa ettd Patentti- ja rekisteri-
hallituksessa.
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Tarkastuksen tekijd osallistui Helsingisséd jérjestettyyn Suureen yhdis-
tys- ja sdétiopdivadan 14.5.2008, 9.12.2008 ja 1.12.2009.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin ja saatiin palaute oi-
keusministericltd, Patentti- ja rekisterihallitukselta, ty6- ja elinkeinominis-
teri6ltd, valtiovarainministeri6ltd ja Verohallitukselta. Lisdksi tyo- ja elin-
keinoministerio toimitti Kilpailuvirastolta kertomusluonnoksesta pyyté-
ménsd palautteen. Saadut palautteet otettiin huomioon tarkastuskertomus-
ta laadittaessa. Lisdksi Séitididen ja rahastojen neuvottelukunta ry antoi
tarkastuskertomusluonnoksesta oma-aloitteisesti kirjallisen kannanoton.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Saéatididen talous ja toiminta
tutkimusten ja tilastojen valossa

3.1.1 Saatididen tyollistavyys

Sadtiolaitoksen tyollistdvastd merkityksestd ei ole kattavaa tietoa. SAAtIG-
tutkimus 2006:n mukaan sdtidissd oli vuonna 2004 noin 7 300 palkattua
tyontekijdéd ja noin 4 600 vapaachtoistyontekijid; tosin kysymykseen oli
vastannut vain 704 sdatiotd. Henkilotyovuosiksi muutettuina luvut olisivat
huomattavasti pienemmiit.”

Tutkimukseen vastanneissa sdétidissd on ollut vuonna 2004 keskiméérin
10 tyontekijad. Tyontekijoiden médrd vaihteli paljon (0—730 henked). Val-
taosa (93 %) palkatusta henkilokunnasta on ollut toiminta- eli laitossii-
tidissd (apurahasditicissd 4 % ja muissa 3 %). Toimintasdétidissd on ollut
enimmilldin 730 henkildd, apurahasiitivissd 23 henkilod.” Eniten henki-
lokuntaa on terveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen toimialojen sé&tivissi
seki koulutus- ja tutkimusalan sitidissd.”

Sadtividen keskimaariistd tyontekijdmadrda lisddvit huomattavasti muu-
tamat suuret sditiot, silld perdti noin kahdella kolmasosalla sddtidistd ei
ole ollut lainkaan palkattua henkilokuntaa ja noin neljannekselld muuta-
ma.”

Myos vapaachtoistyontekijéiden méaédrd on vaihdellut paljon sdétidittdin
(0-319 henked). Vapaachtoistyontekijoistd (4 600 henked) yli puolet (53
%) on toiminut apurahasétitissd (keskiméérin 7,2 henked/sditio), toimin-
tasaatioissd joka kolmas (32 %, 5,7 henked/sditio) ja loput sekamallin séé-
tidissd (15 %, 7,4 henked/sditic).”

% diemman, vuosia 2001 ja 2003 koskeneen tutkimuksen mukaan sdcdtiét olivat
tyollistineet 5 900 palkattua tyontekijdd (3 500 henkilotydvuotta) ja 5 700 vapaa-
ehtoistyontekijdd (209 henkilotydvuotta) (Manninen, 35-38).

¥ Scdtiotutkimus 2006, 13-14.

93 Manninen, 36 ja 109.

9 Manninen, 36 ja Sddtictutkimus 2006, 13.

Y7 Sddtitutkimus 2006, 14.
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Selvisti eniten vapaachtoisia on tyoskennellyt kulttuuri- ja harrastustoi-
mintaa harjoittavissa sdétioissd, sitten tulevat koulutus- ja tutkimustoimintaa
seki terveydenhuolto- ja sosiaalipalvelutoimintaa harjoittavat sitiot.”

YhteisGjen yleishyddyllisyyttd perustellaan usein vapaachtoistyonteki-
joiden panoksella ja sen suurella merkitykselld. Edelld olevan perusteella
vapaaehtoistyd painottuu apurahasditioihin, joissa vapaachtoiset ovat eri-
laisissa luottamustoimissa sekéd tyo- ja asiantuntijaryhmissé péétettdessi
muun muassa apurahojen saajista.”

Toiminnallisissa eli laitossditioissd vapaachtoistyontekijéiden osuus ja
panos néyttdd olevan selvésti pienempi. Téamén tutkimustuloksen kanssa
on samansuuntainen se tarkastuksen yhteydessd esitetty nidkemys, jonka
mukaan useissa laitossddtioissd ei ole omia vapaaehtoistyontekijoitd, vaan
palvelutaloissa saattavat vierailla jonkun muun jirjeston, esimerkiksi
Suomen Punaisen Ristin, vapaaehtoistyontekijat. Kansalaisyhteiskunnan
toimintaedellytyksié kasitellyt tydoryhmé puolestaan totesi, ettd yhteisoissa
tehtdvd ty0 on ammattimaistunut ja vapaaehtoisty6td ollaan entistd enem-
mién valmiita korvaamaan rahalla.'”

3.1.2 Saéatididen varallisuus

Tilastokeskus on koonnut tietoa sddtididen varallisuudesta ainoastaan ra-
hoitusvarallisuudesta, jota se selvittdd osana kansantalouden rahoitustilin-
pitoa. Siind sddtiot luokitellaan osaksi sektoria 15 (kotitalouksia palvele-
vat voittoa tavoittelemattomat yhteisot)'’!, johon sisiltyy myds muun mu-
assa evankelisluterilainen kirkko.

Sadtividen osalta rahoitustilinpidon ongelma on heikko kattavuus, silld
niitd koskevat tiedot perustuvat kyselyyn, joka on vuosittain 1dhetty vain
tarkeimmille siddtiville (45-84 sditidlle vuosina 1995-2008). Kyselyn
saaneistakin vain osa on vastannut (11-59 sditiotd). Sen sijaan tilasto

% Manninen, 109. Vuonna 2002 kulttuuri- ja harrastussddtidissii vapaaehtoisia
on toiminut 9,7 henked/sdiitio ja terveydenhuollossa ja sosiaalipalveluissa 7,0
henked (eml.).

% Manninen, 38.

" OM 14/2006, 11, 46.

" Kotitalouksia palvelevat voittoa tavoittelemattomat yhteisét ovat juridisesti it-
sendisid yksikoitd, jotka tarjoavat palveluita pddasiassa kotitalouksille tuotanto-
kustannukset alittavaan hintaan. Niiden pddasialliset varat ovat kotitalouksilta
saatuja vapaaehtoisia maksuja ja omaisuustuloja. Sektoriin luetaan mm. terveys-,
koulutus- tai sosiaalipalveluita tarjoavat yhdistykset, valtionkirkot, sddtiot, ra-
hastot,  puolueet, tyontekijdjdrjestot  sekd  uskonnolliset  yhteisit.

(http:/twww.tilastokeskus. fi/til/rip/rtp_2004-10-28 luo 001.html, luettu 2.10.2009)
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esimerkiksi kattaa koko evankelisluterilaisen kirkon (Kirkkohallitus, hiip-
pakunnat ja seurakunnat) rahoitusvarallisuuden.

Kuvioon 2 on koottu tiedot koko sektorin 15 seké erikseen sdétididen ja
evankelisluterilaisen kirkon rahoitusvarallisuudesta.'” Luvut sisaltévit
vain rahoitusvarallisuuden, eivit esimerkiksi taideomaisuutta tai suoria
kiinteistdomistuksia.
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m Sektori 15 Voittoa tavoittelemattomat yhteis6t yhteenséa
Evankelisluterilainen kirkko (Kirkkohallitus, hiippakunnat ja seurakunnat)
W S&atiot

KUVIO 2. Sektorin 15 rahoitusvarallisuus vuosina 1995-2008 kiintein hinnoin (Ldhde:
Tilastokeskus sdahkopostitse 31.8.2009 ja Kirkkohallitus sdahkopostitse 18.9.2009 ja
24.9.2009).

Saitididen hallussa on erittdin merkittdva rahoitusvarallisuus: kyselyyn kul-
loinkin vastanneiden 11-59 s#tion rahoitusvarallisuus on ollut koko ajan
suurempi, osin merkittdvéstikin suurempi, kuin koko evankelisluterilaisen
kirkon yhteenlaskettu rahoitusvarallisuus. Néiden sédtididen varallisuus on
muodostanut 20—60 prosenttia sektorin 15 rahoitusvarallisuudesta. Vuosina
20072008 sidtividen osuus varallisuudesta ndyttdd pienentyneen, mutta

192 Eldikerahasto muodostaa vuosittain 85-90 % Kirkkohallituksen rahoitusvaral-
lisuudesta ja haudanhoitorahastot 14—17 % seurakuntien rahoitusvarallisuudes-
ta.
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osittain titd selittdd se, ettd aiempaa pienempi méird sdétioistd vastasi Tilas-
tokeskuksen kyselyyn.'®

Sdictioiden kokonaisvarallisuus

Saitididen kokonaisvarallisuudesta ei ole kattavia tutkimus- tai tilastotie-
toja. Tilastokeskus tai Patentti- ja rekisterihallitus eivit kerdd téllaisia tie-
toja. Verohallituksesta on saatavissa tasetieto niistd sdétidistd, jotka ovat
sen verotuksessa ilmoittaneet. Vuonna 2008 on 1 640 s&étion ilmoittama
tasearvo ollut yhteensd 7 158 miljoonaa euroa (ka. 4,4 milj. euroa). Niisti
468 on ollut apurahaséétiotd, ja niiden tasearvo on ollut 2 869 miljoonaa
euroa (ka 6,1 milj. euroa) ja 1 172 on ollut muita s&dtioitéd, ja niiden ta-
searvo on ollut 4 289 miljoonaa euroa (ka. 3,7 milj. euroa). Tiedot puuttu-
vat yli 1 100 saitiostd, ja niistdi monet ovat yleishyodyllisia.'™* Tarkastuk-
sen kuluessa tehdyissé haastatteluissa esitetyn arvion mukaan séétididen
varallisuus on 12—15 miljardia euroa.

Kattavin tarkastuksessa kdytettdvissd ollut sdidtididen taloutta koskeva
tutkimus on S#itididen ja rahastojen neuvottelukunta ry:n rahoittama
vuonna 2005 ilmestynyt "Sadtiot Suomessa" ja sen péivitys "Séatiotutki-
mus 2006". Tutkimusten vastausprosentit olivat alhaiset yleensi ja erityi-
sesti varallisuutta koskeviin kysymyksiin. Taulukkoon 2 on koottu tiedot
sddtididen yhteenlasketusta varallisuudesta. Ne kattavat karkeasti arvioi-
tuna noin yhden kuudesosan saiticistd. Mainitut kaksi séétiotutkimusta on
erotettu taulukossa 2 katkoviivalla, koska niiden tulokset eivit ole keske-
nddn tdysin vertailukelpoisia. Taulukossa 2 on esitetty vertailun vuoksi
my0s Kirkkohallituksesta saadut tiedot evankelisluterilaisen kirkon varalli-
suudesta. Niistéd oli saatavissa vain varallisuuden kirjanpitoarvo, ei kéypaa
arvoa.

13 Tilastokeskus siirtyi vuonna 2006 kéyttiimdcin nettikyselyd, jolloin vastaus-
mdidircit vaheniviit. Tilastokeskus ei karhunnut sddtioilté vastauksia, mikc heikensi
edelleen rahoitustilinpidon kattavuutta ja tiedon luotettavuutta sddtididen osalta.
1% Scihkopostiviesti 22.1.2010.
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TAULUKKO 2. Kirkon ja saatididen kokonaisvarallisuus vuosina 2001-2004 (ldhde:
Manninen, 39; Saatiotutkimus 2006, 16 ja Kirkkohallitus, sahkopostiviestit 25.9.2009 ja
1.10.2009).

Saatiot Evankelisluterilainen kirkko
Kirjanpitoarvo Kaypa arvo Kirjanpitoarvo
Kirkko- Seurakunnat
hallitus
ja hiip-
pa-
kunnat

Vuosi Milj. € Keski- Vastan- | Milj. €  Keski- Milj. € Milj. €  Keski-  Lkm.

maarin neiden méa- méa-
lkm. rin rin
2001 4105 8 524 6 263 12 522 2 358 5 461
2002 3769 7 524 5290 10 524 2458 5 461
2003 3 561 s 4 64 5782 12 777777 571 2 561 6 459
2004 3 856 8 464 6 208 13 618 2634 6 456

Kirkkohallituksen ja hiippakuntien varallisuus muodostuu ennen muuta
omakatteisesta eldkerahastosta. Seurakuntien tasearvosta puolet muodos-
tuu kirkkorakennuksista, seurakuntataloista, hautausmaista ja muista kiin-
teistoistd sekéd 7 prosenttia haudanhoitorahastoista.

Taulukon 2 mukaan sédtididen varallisuuden arvo ylittdd selvisti evan-
kelisluterilaisten kirkon varallisuuden: kirkon varallisuuden kirjanpitoarvo
vuosina 2001-2004 on ollut 70—88 prosenttia siitd varallisuudesta, joka on
ollut tutkimuksiin vastanneilla 464 ja 524 s#étiolla.

Sadtiovarallisuus on hyvin keskittynyttd, sillda 15 varakkaimmalla s&a-
tiolla (3 % vastanneista) on ollut siitd 75-80 prosenttia.'”® Varakkain sii-
tié on ollut Svenska Litteraturséllskapet 1 Finland r.f., silld sen varallisuu-
den kirjanpitoarvo vuosina 2003—-2004 on ollut 830-858 miljoonaa euroa
ja siten yli viidesosa kaikkien vastanneiden siitididen varallisuudesta.'®

105 Manninen, 39—40 ja Sddtiotutkimus 2006, 17.

1% Svenska Litteraturscllskapet i Finland r.f.:n lukuihin sisdltyy sen omistama ja
hallinnoima epditsendinen rahasto Svenska Kulturfonden. Molemmat Iluetaan
sdctiGihin toimintatapansa vuoksi, vaikka muodollisesti kyse on rekisterdidystc
vhdistyksestd ja sen epditsendisestd rahastosta.
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Toiseksi varakkain on ollut Suomen Kulttuurirahasto (458-522 miljoonaa
euroa).

Vertailun vuoksi todettakoon, ettd vastaperustetun Aalto-korkeakoulu-
sddtion peruspddomatavoite on 700 miljoonaa euroa. Kokonaisuuteen kuu-
luu my6s Aalto-yliopistokiinteistdt Oy, joka hallinnoi ja ylldpitdd uuden
yliopiston toimitiloja ja kiinteistdjd. Niiden tasearvo on noin 265 miljoo-
naa euroa.

Edellid olevan perusteella yksityisissd sddtidissd on kyse suurista varalli-
suusarvoista niin yhteenlaskettuina kuin yksittéisilla sadtioilldkin.

Saatiovarallisuuden kehityksesti ei edelld kisiteltyjen tutkimusten perus-
teella voi tehdé johtopadtoksid, koska ajanjakso oli lyhyt (4 vuotta) ja koska
tulokset edustivat osin eri sditi6itd. Kulttuuri- ja taidesdétioitd koskeneet
tutkimukset kattavat tiettdvasti kaikkein pisimmén ajanjakson (1993, 1997,
2001 ja 2005). Liséksi ndiden tutkimusten perusjoukko on ollut jokseenkin
sama ja vastausprosentti korkea (noin 250 siétiostd tiedot on saatu 220—
230:sta). Toisaalta tulokset voisivat olla erilaiset, mikéli toimiala olisi jokin
muu, esimerkiksi nopeasti kasvaneet sosiaali- ja terveyspalvelut. Kulttuuri-
ja taidesddtididen taseiden mukaisen kokonaisvarallisuuden reaaliarvo on
sadtiotyypeittdin kehittynyt seuraavasti (kuvio 3):
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KUVIO 3. Kulttuuri- ja taidesaatioiden taseiden loppusumma vuosina 1993, 1997, 2001
ja 2005 (2005=100, Léhde: Oesch, 26).
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Kaikkien sdétioiden yhteenlasketun varallisuuden kirjanpitoarvo oli 2005
reaalisesti 2,9-kertainen verrattuna vuoteen 1993. Erityisesti sijoitussdé-
tididen varallisuus on kasvanut. Tuona aikana se on 3,4-kertaistunut, kun
taas laitosséddtididen varallisuus on 1,5-kertaistunut. Yksi syy sijoitussdé-
tididen yhteenlasketun varallisuuden kasvuun saattaa olla ndiden s#dtioi-
den lukuméérdn vaihtelu. Kuitenkin vuonna 2005 sijoitussdétididen luku-
médrd viheni (135:std 125:een) ja siitd huolimatta niiden varallisuus kas-
voi 953 miljoonasta eurosta 1 243 miljoonaan euroon. Muita syitd sdatio-
varallisuuden lisddntymiseen ovat tutkimuksen mukaan olleet suotuisa ta-
loudellinen kehitys, sen myotéd tapahtunut porssiosakkeiden arvon nousu
ja sddtididen saamien osinkotulojen lisdéintyminen.

Varallisuudeltaan pienten kulttuuri- ja taidesddtididen (alle 0,5 miljoo-
naa euroa) osuus on vihentynyt. Sddtigvarallisuuden kasvu on merkinnyt
lihes kaikkien si#tiiden vaurastumista.'”’

Tutkimuksissa ei ole pyritty eritteleméddn eri tekijoiden vaikutusta sad-
tididen varallisuuden kasvuun ja sditididen vaurastumiseen. Niissd ei
my6skddn ole kisitelty sitd seikkaa, missd méédrin varallisuuden kasvun
taustalla on sédtididen varojen ja tulojen kdytto yhtadltd siétion tarkoituk-
sen toteuttamiseen ja toisaalta padomien edelleen kartuttamiseen.

3.1.3 Saatididen tulojen kayttd hyddyllisiin tarkoituksiin

Sadtioitd voidaan perustaa vain hyodyllisid tarkoituksia varten. Sdatididen
ja rahastojen neuvottelukunta ry:n rahoittamassa kahdessa tutkimuksessa
on selvitetty sdétididen varallisuuden ohella niiden saamia tuloja ja sité,
kuinka ne ovat tulonsa kdyttianeet. Esimerkiksi vuonna 2004 varallisuuden
kdypd arvo on ollut 6 208 miljoonaa euroa, tulot 632 miljoonaa euroa ja
menot 464 miljoonaa euroa. Menoista on kéytetty apurahoihin, avustuk-
siin ja palkintoihin 128, hallintoon 37, muuhun tarkoituksen mukaiseen
toimintaan 267 ja muuhun toimintaan 32 miljoonaa euroa.

Tutkimuksista saadut tulokset on raportoitu siten, ettd niiden perusteella
ei ole mahdollista muodostaa kuvaa siitd, paljonko séddtiovarallisuus on
tuottanut ja kuinka paljon sdétiot ovat kéyttéineet tuottojaan tarkoituksien-
sa toteuttamiseen: tulokset esitetddn eri perusteilla eri kysymyksissd. Esi-
merkiksi apurahasditioistd ilmoitetaan tulojen madrd mutta ei varallisuu-
den méadrdd. Tuloista oleellista olisi puolestaan se, mihin tarkoituksiin
apurahaséitiot ovat ne kayttineet. T&td tietoa ei raporteissa kuitenkaan

7 Oesch, 26-27.
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mainita, vaan esitetddn kaikkien erityppisten sdétididen varojen kdytto yh-
teenlaskettuna (esim. apurahoihin).

Tutkimuksen mukaan apurahaséitididen tulot ovat olleet 199 miljoonaa
euroa vuonna 2003 ja 246 miljoonaa euroa vuonna 2004. Apurahoja
(kaikki) sditiot ovat jakaneet 113 miljoonaa euroa vuonna 2003 ja 128
miljoonaa euroa vuonna 2004.'""® Puolet siitidisti ei ollut myodntinyt
avustuksia ja apurahoja lainkaan tai enintédén 5 000 euroa, ja kolme sdétio-
td neljdstd kaytti nithin enintddn 42 000 euroa. Kun apurahoina kuitenkin
jaettiin keskimédrin 224 600 euroa/sditio, oli joukossa muutama suurempi
apurahojen myontéjd. Olettaen, ettd apurahoja jakoivat ainoastaan apura-
hasiétiot, on apurahojen osuus ollut 52—57 prosenttia niiden tuloista.

USA:ssa sditioilld on jakopakko siten, ettd niiden on kiytettdvd 5 pro-
senttia omaisuuden kdyvéstd arvosta yleishyddylliseen toimintaan. Euroo-
passa ei téssd ole yhtendistd kdytantod, mutta suuret séétiot jakavat 3—4,5
prosenttia omaisuuden kéyvisti arvosta.'”’

3.1.4 Saéatididen jakama tuki taiteille ja kulttuurille

Eri viranomaiset ovat olleet kaikkein kiinnostuneimpia kerddméin tietoa
sadtividen myontdmaésté tuesta taiteeseen ja kulttuuriin. Néiltékin osin tie-
to on kuitenkin hyvin sirpaleista ja niukkaa. Tilastokeskuksen kulttuuriti-
lasto kattaa vain kolmen suurimman s#ddtion ja kahden séitiGluonteisen
yhdistyksen taiteelle ja kulttuurille myontdmét apurahat. Taiteen keskus-
toimikunnan tutkimukset ovat puolestaan pyrkineet kattamaan kaikki noin
250 taidetta ja kulttuuria tukevaa sddtiotd, mutta ndma tutkimukset ovat
rajoittuneet taiteen ja kulttuurin tukemiseen eivitkd ole kattaneet sitd tu-
kea, jota sddtict ovat jakaneet muihin tarkoituksiin (esim. taiteen ja kult-
tuurin tutkimukseen tai koulutukseen).

Sanotut rajaukset ndkyvit tuloksissa: taiteen keskustoimikunnan mu-
kaan 250 sdition tuki taiteelle ja kulttuurille oli vuonna 2005 yhteensi
23,2 miljoonaa euroa, ja Tilastokeskuksen mukaan 5 s#ditién tuki oli sa-
mana vuonna 35,8 miljoonaa euroa.'"

1% Scdititutkimus 2006, 22.

1% Sunell, 2008, 10, ks. myés Pykildinen-Syrjdnen, 421. Vuoden 2008 veroilmoi-
tusten mukaan 468 apurahasdcitiotd on jakanut 117 miljoonaa euroa apurahoja,
mikd on ollut 4 % niiden yhteenlasketusta tasearvosta (ks. kertomuksen luku
3.1.5).

" Tuloksiin aiheuttaa eroja sekin, ettd Tilastokeskuksen luvut perustuvat sditioi-
den omiin ilmoituksiin ja tapoihin luokitella tukikohteita. Lisdksi myonnetyssd tu-
essa on selvdsti ilmoitettu myos muuta tukea, esimerkiksi tieteen tuki (ks. Tilasto-
keskus 2007, 191 ja 202). Sen sijaan taiteen keskustoimikunnan tutkimuksen teki-
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Apurahojen jakaminen nédyttdd my0s taiteessa keskittyneen muutamaan
suureen sdtioon: neljd suurinta ovat jakaneet kaksi kolmasosaa kaikesta
tuesta. Yli puolet sdétivistd (51 %) ei ollut jakanut apurahoja ja avustuksia
kumpanakaan tutkituista vuosista (2001 ja 2005), ja 49 prosenttia oli
mydntinyt niitd ainakin toisena vuotena.'"!

Kun taiteen keskustoimikunnan tutkimuksessa esitetyt taiteen ja kulttuu-
rin tekemiseen myoOnnetyt apurahat suhteutetaan siihen sisiltyneiden s#éti-
Oiden varallisuuteen (kirjanpitoarvo), on yhteiskunta saanut "apurahatuot-
tona" sitioistd 1,3 prosenttia (2001) ja 1,6 prosenttia (2005). Téll6in on
huomattava tutkimuksen rajaukset: apurahoihin on siséllytetty vain taiteen
ja kulttuurin tekemiseen osoitetut apurahat, eivitkéd varallisuustiedot kata
kolmea suurta sdéti6ta tai yhdistysta.

Taiteen keskustoimikunnan tutkimuksen mukaan sédtididen tuki kult-
tuurille ja taiteelle ei ollut muodostunut julkista rahoitusta tdydentévéksi,
mutta se oli tarjonnut tarpeellisen vaihtoehdon ja lisdrahoituksen. Johto-
padtostd on perusteltu silld seikalla, ettd sdétididen jakama tuki oli kohdis-
tunut selvisti samoille taiteenaloille, jotka ovat perinteisesti saaneet paa-
osan myds muiden tahojen myontimisti tuesta.'

3.1.5 Jarjestojen, yritysten ja julkisen vallan toiminta
markkinoilla

Yleishyodylliselle palvelutuotannolle on ollut tyypillistd se, ettdi samaa
toimintaa ei ole harjoitettu markkinachtoisesti elinkeinotoimintana, koska
taloudellisesti kannattavan toiminnan edellytykset ovat puuttuneet. Tilan-
ne on olennaisesti muuttunut runsaan kymmenen viime vuoden aikana, ja
eri sektorit toimivat yhd enemmaén samoilla toimialoilla kilpailutilantees-
sa.

Sadtididen palvelujen myynnin taloudellista merkitystd kuvaa se, ettd
vuoden 2008 verotuksessa 277 sdtiotd on ilmoittanut varsinaisen toimin-
tansa osalta palvelujen myyntituloiksi 670 miljoonaa euroa (keskiméirin
2,4 milj. euroa/siitiv).'

Monet valtiovallan toimenpiteet ja uudet rahoitusmallit (kotitalousvihen-
nys, palvelusetelit, hoitotakuu, hoivatakuu, yksityisen péivihoidontuki jne.)
ovat merkinneet uusille aloille kannattavan elinkeinotoiminnan edellytyksia.

Jjd on pyrkinyt tarvittaessa lisdselvityksin varmistumaan kdyttidmiensd tilinpdcditos-
Ja toimintakertomustietojen oikeellisuudesta.

"1 Oesch, 37 ja 40.

"2 Qesch, 62.

113 Scihképostiviesti verohallinnosta 25.11.2009.
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Ne ovat my6s lisdnneet asiakkaiden vapautta valita palvelujen tuottaja ja siir-
téneet padtosvaltaa valita tuottaja kunnilta palvelujen kayttdjille.

My®os tulo-, koulutus- ja vaatimustason nousun my6ti on tullut kysyntéa
uudenlaisille palveluille. Esimerkiksi liikuntapalvelujen arvo on huomat-
tava ja kasvussa. Ndistd palveluista ollaan nykyisin valmiita maksamaan,
kun ne aiemmin tuotettiin lahinnd omakustannushintaan urheilu- ja litkun-
taseuroissa.''*

Uusia liiketoimintamahdollisuuksia eri toimialoilla on merkinnyt myo6s
palvelutarpeiden lisddntyminen, kuntien talousaseman kiristyminen ja kas-
vanut tietoisuus hankintalain velvoitteista. Kunnat kilpailuttavat palvelun-
tuottajia aiempaa enemmén, vaikka tekevit edelleen paljon myos suora-
hankintoja.

Sosiaali- ja terveyspalveluissa muutos on ollut nopea. Ennen vuotta
1995 sosiaalipalveluyritysten toiminta oli erittdin pienimuotoista ja keskit-
tyi harvoille toimialoille ja maantieteellisille alueille. Lama ja vuonna
1993 voimaan tullut valtionosuusuudistus antoivat Suomessa vauhtia yksi-
tyisten palvelujen kehittymiselle monilla toimialoilla. Valtionosuusuudis-
tus mahdollisti sen, ettd kunnat voivat ostaa palveluja viestlleen myos
yksityisiltd yrityksiltd, ja lama nopeutti laitosvaltaisista, kuntien omana
toimintana tuotetuista palveluista luopumista. Jo vuosituhannen vaihteessa
yritysten rooli oli ainakin paikallistasolla merkittava.

Julkisen sektorin, yhteisdjen ja yritysten toiminnasta talouden eri toimi-
aloilla on saatavissa heikosti toimialakohtaisia lukuja. Parhaiten tietoja on
sosiaali- ja terveyspalveluista, joissa toiminnanharjoittajilta vaaditaan eri-
laisia lupia ja ilmoituksia. Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kerddmien
tietojen mukaan niin julkinen sektori, jarjestot kuin yrityksetkin tuottavat
nykyéén palveluita jo ldhes kaikilla sosiaali- ja terveyspalvelujen toimi-
aloilla. Eri tuottajasektoreiden osuudet vain vaihtelevat toimialoittain.'"

Sosiaalipalvelujen arvo on vuosina 2000-2007 kasvanut 4,7 miljardista
eurosta 7,1 miljardiin euroon. Julkisen sektorin osuus on pienentynyt (77
%:sta 71 %:iin), kolmannen sektorin pysynyt ennallaan (17 %) ja yritysten
osuus kaksinkertaistunut (6 %:sta 12 %:iin). Yritysten osuuden kasvuun
on vaikuttanut yritysten médrdn lisdédntyminen ja se, ettd palveluja tuotta-
vat jirjestot ovat yhtigittdneet toimintojaan. Monet sosiaalialan suurim-
mista yrityksistd ovat syntyneet jarjestdjen yhtivitettyd palvelutoimintansa,

" OM 2006:14, 45 ja TEM 25/2008, 16.

5 Ks. www.thl fi/yksityinenpalvelutuotanto ja TEM 25/2008, 131 ja 137. Lapsi-
Ja nuorisotydssd on ollut tarjolla yritysten tuottamia palveluja jo kymmenid vuo-
sia, mutta vanhustenhuollon sekd mielenterveys- ja pdihdehuollon aloilla yritys-
ten markkinoille tulo on tapahtunut kdytdnnossd vasta 1990-luvun aikana.
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ja ne ovat edelleen jdrjestéjen omistamia. Yhtidittdmisten uskotaan jatku-
van,''

Sosiaalipalveluyritykset pyrkivdt kasvattamaan markkina-alueitaan
(paikallisesta maakunnalliseksi, maakunnallisesta valtakunnalliseksi) jo-
ko luonnollisella kasvulla tai yritysostoilla. Muiden alojen yritykset ovat
laajentaneet palvelutarjontaansa sosiaalialalle. Muutama ulkomainen yri-
tys on loytényt suomalaiset sosiaalipalvelumarkkinat, ja pddomasijoitta-
jat ovat olleet kiinnostuneita investoimaan sosiaalipalveluyrityksiin.'"’
Vastaavasti hoivapalveluita tarjoavat suomalaiset sddtiot ovat pyrkineet
ulkomaisille markkinoille yhdessa alan yritysten kanssa.''®

Kehitys nikyy jdrjestdjen toiminnassa monella tavalla. Palvelutoimin-
nan volyymit ovat kasvaneet, ja yhteis6t ovat yhtidittdneet toimintojaan.
Toiminta on muutoinkin saanut yhid enemmén elinkeinotoiminnan piirtei-
td: toiminta on ammattimaistunut, palveluita on tuotteistettu ja niitd myy-
dédén entistd yksiloidymmin ja entistd pienemmille ryhmille. Vapaaehtois-
ty6td ollaan entistd enemmiin valmiita korvaamaan rahalla.'"

3.2 Case Petrea

3.2.1 Hallituksen esitys

Vuonna 2006 sidddetylld lailla eduskunta oikeutti Kansaneldkelaitoksen
muuttamaan sen sisdisend tulosyksikkond toimineen kuntoutusyhtio
Petrean siitioksi ja luovuttamaan sille omaisuutta.'*’

Hallituksen esityksen mukaan Petrea oli toiminut vapaassa kilpailutilan-
teessa kuntoutuspalvelujen tuottajana, osallistunut alan tarjouskilpailuihin
ja rahoittanut toimintansa palvelujen myyntituloilla. Menestyminen kun-
toutuspalvelujen tuottajana oli perustunut tdysin sen tarjoamien palvelujen
kilpailukykyyn. Hankintalainsd&dddannén ja kilpailun ldpindkyvyyden
vuoksi kuntoutustoimintaa oli tarkoituksenmukaista harjoittaa itsendisessé
yhteisomuodossa.'*'

"6 TEM 11/2008, 17 ja 29; TEM 25/2008, 129—133.

U7 TEM 11/2008, 31.

118 Karjalainen 27.10.2008.

"9 OM 14/2006, 11, 46.

20" Laki Kansanelikelaitoksen sisciinen kuntoutusyhtié Petrean muuttamisesta
sdicitioksi (898/2006).

21 HE 105/2006 vp.
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Petrean palveluista yli 90 prosenttia oli perustunut Kansaneldkelaitoksen
kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista annettuun lakiin. Kelan
ostojen osuus Petrean myyntituloista oli 94 prosenttia. Kela puolestaan oli
ostanut kuntoutuspalveluja 90 palveluntuottajalta 230 miljoonalla eurolla,
josta ostot Petrealta olivat 3 prosenttia.

Sadtiond Petrea tulisi kdyttdméddn toiminnastaan syntyvin ylijadmén
toimintaedellytystensé seké tuotteidensa ja palvelujensa kehittdmiseen se-
kd muihin sddnn6issd mainittujen tavoitteiden saavuttamiseen. Toiminta
tulisi olemaan edelleen kuntoutuspalvelujen tuottamista, ja siind olisi edel-
leen yleishyodyllisid ja sosiaalisia tavoitteita.'*

Hallituksen esityksen mukaan voittoa tavoittelemattomana séétiona Pet-
rea voisi jatkaa merkittdvdd ja tuloksellista kuntoutuspalvelujen ja
-menetelmien kehittdmistd. Esityksesséd korostetaan kehittdmistyon merki-
tystd Petrean kyvylle tuottaa palveluja, jotka vastaavat sen asiakkaiden
muuttuvia tarpeita. Esityksestd kdy toisaalta ilmi, ettd tutkimushenkilo-
kunta oli siirretty Kansaneldkelaitoksen muihin yksikoihin; samoin kiin-
teistot oli siirretty Petrean taseista kilpailuttamisten alettua. Petrean tuotot
koostuivat ldhes yksinomaan kuntoutuspalvelujen myynnistd (noin 8 milj.
euroa), minkd lisdksi se oli saanut kehittdmis- ja tutkimushankkeisiin
avustusta noin 97 000 euroa. Muu tai mainittua laajempi panostus tutki-
mus- ja kehittdimistoimintaan ei kdy ilmi hallituksen esityksestd tai sen
eduskunta-asiakirjoista.

Keskeisin syy sddtiomuodon valintaan oli esityksen mukaan se, ettd
”valtaosa” Petreaan verrattavista lakisddteisid kuntoutuspalveluja tuotta-
vista laitoksista toimi yleishy6dyllisind yhteis6ind, samoin kuin ne kuusi
palvelutuottajaa, joiden palvelurakenne esityksen mukaan vastaa laajuu-
deltaan Petrean palveluvalikoimaa.'> Petrealle ei tulisi asettaa kilpailijoita
suurempia taloudellisia tai toiminnallisia velvoitteita, vaan niiden tulisi
lahtokohtaisesti vastata kilpailijoiden toimintaedellytyksid. Osakeyhtiond
Petrean kilpailuedellytykset muuttuisivat merkittdvésti erilaisiksi kilpaili-
joihin verrattuina.'** KHT-tilintarkastaja oli todennut Kansanelikelaitok-
selle antamassaan lausunnossa késityksensé, jonka mukaan, mikéli Petrean

122 HE 105/2006 vp.

123 Kuusi palvelurakenteeltaan vastaavaa oli Invalidiliiton Lapin Kuntoutuskes-
kus, Kaprakan kuntoutuskeskus, Kiipulan kuntoutuskeskus ja tycklinikka, Kuntou-
tus Orton, Kuntoutussddtio sekd Merikosken kuntoutus- ja tutkimuskeskus. Esi-
tyksessd korostettiin ndiden ja Petrean eroja muihin laitoksiin sanomalla muiden
tuottavan pddasiassa rintamaveteraanien ja sotainvalidien kuntotutusta ja hoitoa
sekd asumispalveluja. Useat niistd ovat lisciksi panostaneet virkistys- ja majoitus-
toimintaan sekd tarjoavat myds kylpyld-, hotelli- ja ravintolapalveluja.

122 HE 105/2006 vp.
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yhteisomuodoksi valittaisiin s##ti6, ei valinta poista sitd mahdollisuutta,
ettd verottaja tulkitsisi toiminnan elinkeinotoiminnaksi. Mikili yhteiso-
muodoksi valittaisiin osakeyhtio, toiminta tultaisiin hyvin todennikoisesti
tulkitsemaan elinkeinotoiminnaksi.'*

Edelld kerrotun perusteella keskeisin kilpailuedellytyksiin vaikuttava ja
yhteisomuodon valintaa ohjaava tekija oli pyrkimys varmistaa Petrean
yleishy6dyllisyys verotuksessa. Tdhdn liittyvan edun taloudellista vaiku-
tusta ei hallituksen esityksessé arvioitu.

3.2.2 Eri viranomaistahojen ndkemykset

Useat viranomaiset antoivat lakiesityksestd lausuntonsa seké sen valmiste-
luvaiheessa ettd eduskuntakisittelyn aikana. Verohallinnosta ei ollut pyy-
detty lausuntoa.

Kilpailuvirasto ei pitdnyt sddtidittdmisratkaisua onnistuneena, vaan kat-
soi, ettd osakeyhtiomuoto palvelee paremmin tilanteessa, jossa Petrean on
tarkoitus toimia tdysin asiakas- ja markkinaohjautuvasti eli tarjota palvelu-
jaan Kkilpailluilla markkinoilla ja kdyttdd toimintaylijaddménsa toimintansa
edelleen kehittimiseen. Sddtiomuoto ei mydskddn ole lapindkyvyydeltddn
yhtididen veroinen. Sé&tididen verotukseen liittyy tulkinnanvaraisuuksia,
ja ne ovat omiaan vaikeuttamaan tasapuolisen kilpailutilanteen yllépitoa.
Nditd ongelmia ei ole syytd edelleen lisédtd perustamalla uusia sdétioitd tal-
le sektorille.'*

Kilpailuviraston mukaan séétiolaki ei néyttdisi antavan tukea saétioitta-
misratkaisulle tilanteessa, jossa sdétion piirissé tapahtuvan toiminnan tar-
koituksena on liiketoiminnan harjoittaminen. Saman seikan totesi myds
kauppa- ja teollisuusministerié. Sen mukaan Petrean toiminta on selkedsti
litketoimintaa, jonka harjoittamisen tulisi tapahtua yhtiomuodossa. Patent-
ti- ja rekisterihallituksen voisi olla hankala myontid perustamislupaa, jos
kyseessi olisi normaalin séitiélain mukaisen sdition perustaminen.'*’

Kauppa- ja teollisuusministerion késitys oli, ettd Petrean muuttaminen
sadtioksi ei toisi sille verotuksellista etua, koska Verohallituksen ohjeen
mukaan sdatiota ei voi pitdd yleishyodyllisend, jos elinkeinotoiminta muo-
dostaa pddosan sd4tion toiminnasta. Petreaan oli jddnyt 1dhinné vain kilpai-
lutettava kuntoutustoiminta sen jilkeen, kun tutkimustoiminta oli siirretty
pois. Kauppa- ja teollisuusministerio totesi yritysmuotoisen kuntoutuspalve-
lujen tuottamisen olevan merkittidvad (litkkevaihto 500-700 milj. euroa) ja

123 L ausunto 2.6.2006.
126 Kilpailuvirasto 2006.
127 KTM 2006.
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vientitoiminnan orastavan. Uusien sddtididen perustaminen kaventaisi seké
olemassa olevia ettd tulevia yritystoiminnan mahdollisuuksia. Kilpailutilan-
netta arvioitaessa ei voi ottaa huomioon vain nykytilannetta, vaan myos ko-
ko alaan kohdistuvat muutokset (rintamaveteraani- ja kuntoutuspalvelutarve
vihenevit, varhais- ja ennaltachkiisevin kuntoutuksen tarve lisdéntyy jne.).
Jos vain tietyn palveluvalikoiman omaavia toimijoita kohdellaan eri tavalla,
voi tdméd muodostaa alalle paésylle esteen ja sellaisen tilanteen, jossa vain
olemassa olevat palvelutuottajat jakavat markkinat. '**

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta piti perusteltuna Petrean
muuttamista sddtioksi, koska kilpailijat toimivat yleishyodyllisind yhtei-
s0ind, vaikka “osakeyhtio voi nykyisin toimia tavoittelematta voittoa”.
Toimintaympariston mahdollisesti muuttuessa tulee tarvittaessa harkita
uudelleen tarkoituksenmukaisinta yhteisomuotoa.'”

3.2.3 Yleishyodyllinen, elinkeinotoimintaa harjoittava
saatio

Patentti- ja rekisterihallitus on antanut 23.11.2006 luvan sddtién perusta-

miseen ja vahvistanut samalla sen sdannét. S44ti6 on merkitty sadtiorekis-

teriin 20.12.2006. Sdéntdjen mukaan sddtion tarkoituksena on “toimia

kuntoutusmahdollisuuksien parantamiseksi sekd ihmisten terveyden ja

kunnon sdilymiseksi ja edistdmiseksi”. Tarkoituksensa toteuttamiseksi

sddtio voi

— perustaa ja ylldpitdd kuntoutuslaitoksia sekd sédtion tarkoitusta tuke-
via yksikoitd

— harjoittaa tutkimus-, selvitys-, tydkokeilu-, neuvonta- ja julkaisutoi-
mintaa.

Sdatiolld on sddntdjensd mukaan peruspddoman liséksi kédyttorahasto, jota
kéytetddn sddtion tarkoituksen toteuttamiseksi ja muihin menoihin. Silld
on my0s oikeus vastaanottaa testamentteja, avustuksia ja lahjoituksia sekd
kartuttaa omaisuuttaan muullakin sééti6lain tarkoittamalla tavalla.

Saannoistd ei kdy ilmi se, missd méédrin toiminta muodostuu liiketoi-
minnasta ja missd maérin hyodyllisestd toiminnasta. Kaytdnnossa saannot
mahdollistavat, ettd toiminta on kokonaan liiketoimintaa.

S&4tion hallituksen toimintakertomuksesta vuodelta 2008 kdy ilmi, ettd sd4-
tiotd rekisterditdessd rekisteriviranomainen oli edellyttinyt, ettd on laadittava
selvitys tarpeesta ja aikataulusta sellaisen liiketoiminnan yhtidittdmiseksi, jota

128 Kauppa- ja teollisuusministerié 2006.
129 StVM 16/2006 vp.
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on pidettdvd selkedsti sddtion tarkoitukseen kuulumattomana. Patentti- ja re-
kisterihallituksen myontéméstd perustamisluvassa tai muissa asiakirjoissa ei
ole merkintdi tistd seikasta. Sddtidlain mukaan liiketoiminnan tulee aina va-
littomésti edistéd tarkoituksen toteuttamista.

Petrean hallituksen vuonna 2009 tekemaéstd selvityksestd kdy ilmi, ettd
selvitystd oli edellytetty seké tilojen vuokraamisesta seké ravinto- ja ma-
joituspalvelujen myynnistd muille kuin kuntoutujille. Timé toiminta oli
hallituksen mukaan véhéistd (0,4 milj. euroa), eikd laajentamismahdolli-
suuksia nihty, joten yhtidittdmistd ei pidetty tarkoituksenmukaisena.
Hallitus oli selvittdnyt myos kuntoutustoiminnan yhtigittamistd. Yhtioit-
tdminen olisi todenndkoisesti edellyttényt sdéntojen muuttamista, ja olisi
ollut epdtodennikdoistd, ettd sddntdjd voitaisiin muuttaa siten, ettd sddtion
ainoa toiminta olisi omistaa osakkeita kuntoutuspalveluja tuottavassa ja
kehittavassd yhtiossd. Téamén vuoksi sdétio ei ndhnyt mahdolliseksi
my0skéddn kuntoutustoiminnan yhtidittdmista.

Petrea S#4ti6 on siis katsonut toimintansa olevan yksinomaan liiketoi-
mintaa.

Petrea Séitiostd saadun tiedon mukaan verottaja on pitdnyt sitd yleis-
hyodyllisend yhteisond verovuosina 2007 ja 2008. Vuodelta 2008 verotus-
ta suoritettaessa kuntoutustoimintaa oli pidetty verotettavana elinkeino-
toimintana mutta ei vuodelta 2007. Veronsaajien oikeudenvalvontayksik-
ko on sittemmin valittanut Petrea Saddtion verotuksesta vuodelta 2007 ve-
rotuksen oikaisulautakuntaan, joka on kumonnut verotuksen ja palauttanut
sen verovirastolle uudelleen késiteltdviksi. Valvontayksikon késityksen
mukaan kyse on pddosin elinkeinotoiminnasta. Sd4tién verotusta uudel-
leen toimitettaessa on selvitettidvé samalla, onko yleishyddyllisend pidetyl-
1 satiolla ollut myds muita kuin elinkeinotuloja.'*

Tarkastuksen yhteydessd Verohallinnosta saadun tiedon mukaan lakiesi-
tyksessd mainittu pyrkimys saattaa kaikki palvelurakenteeltaan Petreaa
vastaavat yhteisot kilpailullisesti samalle viivalle ei vélttdméttd onnistu-
nut. Esityksessd mainittujen kuuden yleishyodyllisen yhteison verotukses-
sa on ollut keskindisid eroavaisuuksia: kuntoutustoimintaa on joillakin pi-
detty verotettavana elinkeinotoimintana, mutta ei kaikilla. Syyni on saat-
tanut olla esimerkiksi se, ettd kuntoutustoiminnan on katsottu liittyvén
niin ldheisesti sdétion yleishyddylliseen tarkoitukseen, ettei sitd ole pidetty
elinkeinotoimintana, ja ndin ollen se on jétetty verottamatta. Juuri tdhin

30 Petrean siihkopostiviesti 3.3.2010. Koska tieto verovelvollisen yleishyddylli-
syydestd on salassa pidettivd, on Petrea Sddtidltd pyydetty ja saatu lupa asian
esittdmiseen tdssd tarkastuskertomuksessa.
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mahdollisuuteen viittasi tilintarkastusyhteisé Petreaa koskevassa lausun-
nossaan.

Verohallinnosta tarkastuksen kuluessa saadun tiedon mukaan samalla
toimialalla kuin Petrea (TOL 86102) on vuonna 2008 toiminut 12 yleis-
hyodyllistd sdétiotd ja nailld on ollut 2 120 palkansaajaa. Elinkeinonhar-
joittajia ja ei-yleishyodyllisid yhteisojd on télld toimialalla ollut 29, ja niis-
si oli 5 129 palkansaajaa."’

Hallituksen esityksessd mainittiin yhtend kuudesta Petrean kilpailijasta
Invalidisdédtion Kuntoutus Orton. Se on yhtiditetty vuoden 2010 alusta, jo-
ten yleishyodyllisten toimijoiden méri on edelleen vihentynyt'*.

Petrea Sadtiotd ei ole ilmoitettu kaupparekisteriin, vaikka se harjoittaa
elinkeinotoimintaa (ks. luku 3.3.5).

3.3 Patentti- ja rekisterihallitus saatididen ja
niiden liiketoiminnan valvojana

3.3.1 Tavoiteltu valvonnan taso ja resurssit

Sddtidasiat siirrettiin oikeusministerioltd Patentti- ja rekisterihallitukselle
1.1.1995 alkaen. Tehtidvid siirrettiessd korostettiin, etti muutokset ovat
padasiallisesti lakiteknisii ja sisdltdviat mahdollisimman vdhén siséll6llisid
muutoksia. Esityksessd nimenomaan todettiin, ettd sddtiovalvonnan ulot-
tuvuutta tai toteuttamistapaa ei pyritd muuttamaan vaan pyrkimyksend on
rekisterinpidon ja sddtiovalvonnan sidilyttdminen asiakkaiden kannalta va-
hintin siirtoa edelténeelli tasolla.'’

Valmistelutyéryhma, johon hallituksen esityksessd viitattiin, oli kuvan-
nut muistiossaan hieman tarkemmin sdétiovalvonnan tasoa: toimivia sii-
ti6itd oli noin 2 200 ja niiden vuosi-ilmoituksia oli vuonna 1990 tarkastet-
tu 1 450 kappaletta (66 % sditioistd) ja vuonna 1991 noin 350 (16 % sidi-
tidistd). TyOryhmin muistiosta ei kdy ilmi se, moniko sdatidistd oli yli-
péénsi toimittanut viranomaiselle vuosi-ilmoituksensa.**

31 Scihkopostiviesti 21.12.2009 ja 22.1.2010.

32 http://www.kuntoutusorton.filajankohtaista/fi_FI/nimitykset01012010/ (luettu
20.1.2010).

133 HE 93/1994 vp.

B34 KTM 1993, 16-17.
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Hallituksen esitykseen siséltyi seuraava kuvaus, joka valottaa lainsdéta-
jén ndkemystd siirron kohteena olevan sdétiovalvonnan tarkoituksesta, si-
sallostd ja tasosta:

“Perustamisvaiheen ennakollisen valvonnan lisciksi oikeusministerio
harjoittaa sdcdtididen jdlkikditeistd laillisuusvalvontaa. Valvonnan tarkoi-
tuksena on huolehtia siitd, ettd perustajan tarkoitus jatkuvasti toteutuu ja
ettd sddtion toiminnassa noudatetaan lakeja ja sddtion omia sddntdjd.
Valvontaan kuuluu myds varojen hoidon seuranta. Valvonta tapahtuu en-
sisijaisesti sddtion tilinpddtdostietojen ja muiden vuosiselvitysten perus-
teella. Ministeridlld on sddtiolain 13 §:n nojalla oikeus toimittaa sdcition
tilien ja hallinnon tarkastus sekd oikeus muutoinkin tarkastaa sddtion toi-
mintaa. Tarkastukseen voidaan ryhtyd esimerkiksi kanteluiden ja lehtikir-
Joitusten perusteella. Kdytdnndssd tarkastuksen suorittaa ministerion vir-
kamies.”

Valvonnan siis ajateltiin perustuvan edelleen ensisijaisesti vuosiselvi-
tyksiin, kanteluihin, lehtikirjoituksiin ja virkamiesten tekemiin tarkastuk-
siin. Hallituksen esityksen mukaan tarkoitus oli, ettd uusi viranomainen
saisi kokemusta sditidasioista ennen mahdollista laajaa uudistusta. Tois-
taiseksi tdtd uudelleenarviointia ei ole tehty.

Valvonnan tason ylldpitdminen edellytti voimavarojen osoittamista Pa-
tentti- ja rekisterihallitukselle. Oikeusministeri6é oli kdyttinyt sdétiGasioi-
den hoitoon yhteensi noin kaksi henkilstydvuotta'>” ja Patentti- ja rekiste-
rihallituksen todettiin esittéineen yhden lisdhenkilén palkkaamista osittain
sddtiovalvonnassa kaytettaviksi.

Téassd yhteydessd séditidasioiden ohjausvastuu eriytettiin kahteen minis-
terioon. Sddtidlain valmisteluvastuu jétettiin edelleen oikeusministeriol-
le', joten sille jii siitidlainsdddannon tarkoituksenmukainen kehittami-
nen ja sen edellyttdimé seurantavastuu. S#itiGasioiden resursointi ja mak-
suasiat siirtyivit puolestaan kauppa- ja teollisuusministerille. Tdmi rat-
kaisu edellyttdd ministerididen vilistd yhteistyota.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Patentti- ja re-
kisterihallitus ilmoittaa perustancensa Sddtididen ja rahastojen neuvottelu-
kunta ry:n kanssa yhteisen kontaktitoimikunnan syksylld 2009. Toimikun-
nan tarkoituksena on sdétiGtoiminnan yleinen kehittiminen tuomalla esille
sadtiolain kehittdmistarpeita sekd suunnittelemalla kehittimistoimenpiteité
sadtididen hallinnossa ja valvonnassa esille nousseille haasteille.

133 Yksi osastosihteeri pddtoimisesti, yksi lakimies muiden tehtéivien ohella ja si-
sdinen tarkastaja 0,2—0,3 henkilotyovuotta (HE 93/1994 vp.).
136 HE 93/1994 vp.
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3.3.2 Laillisuus- vai tarkoituksenmukaisuusvalvontaa

Sddtiolain mukaan Patentti- ja rekisterihallituksen on valvottava, ettd sdd-
tion hallintoa hoidetaan lain ja sddtion sdéntdojen mukaisesti (13 §:n 1
momentti).

Patentti- ja rekisterihallitus katsoo, ettd sen suoritettavaksi tarkoitettu
valvonta on jélkikéteen tapahtuvaa laillisuusvalvontaa, joka perustuu ensi-
sijaisesti sdatioiden tilinpadtosasiakirjoihin. Tdméin mukaisesti Patentti- ja
rekisterihallitus korostaa tilintarkastajien vastuuta ja sité, ettd néilld on eri-
tyisen tdrked tehtdvd. Tilintarkastajien tulee muun muassa valvoa, ettd
sadtio toteuttaa sille médrittyd tarkoitusta ja ettd sdétion varat on sijoitettu
asianmukaisesti."’

Myos séditioiden tehokkuutta koskeneessa tutkimuksessa on viitattu sa-
maan hallituksen esityksen HE 93/1994 vp. kuvaukseen séditiGvalvonnasta
ja todettu, ettd pohdinta valvontaviranomaisen valvonnan siséllostd sai
vastauksensa viimeistddn mainituissa lainsddddnnon esitissd. Viranomai-
sen vastuulla on laillisuusvalvonnan ja vadrinkdytosten lisdksi valvoa sekd
sitd, ettd tarkoitus toteutuu sdédtdjan maarddmalld tavalla ettd sité, ettd varat
sijoitetaan asianmukaisesti.'*®

Sadtdjan madrddmin tarkoituksen toteutuminen ja sijoitustoiminnan
asianmukaisuuden valvonta edellyttdvit kannanottoa tarkoituksenmukai-
suuskysymyksiin. My6s Pykéldinen-Syrjdnen toteaa, ettd mainittujen
seikkojen arviointi ei voi olla pelkéstdédn laillisuusvalvontaa vaan viran-
omaisen vastuulla on mité suurimmassa méérin myds tarkoituksenmukai-
suusvalvonta.'”

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa tyo- ja elin-
keinoministerid toteaa sddtiovalvonnasta esitetyt hyvin erilaiset mielipi-
teet. Valvonnan taso tulee ministerion mielestd maéritelld tarkemmin sié-
tidlain uudistamisen yhteydesséd ja samalla arvioida tehtdvédn hoitoon tar-
vittavat resurssit ja niiden rahoituspohja. Vasta kun tiedetddn, minkilaisia
sddtioitd lainsddddntd sallii vastaisuudessa, voidaan lopullisesti arvioida
tarvittavien valvontatoimenpiteiden tarve ja laajuus.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Patentti- ja re-
kisterihallitus ilmoittaa tulkitsevansa, ettd valvonta on kaksiportaista. Val-
vova viranomainen saa tilintarkastuskertomuksesta padsaéntoisesti auktori-
soidun tilintarkastajan tarkistamina tiedot siitd, onko s##tion varat asian-
mukaisesti sijoitettu, onko palkkioita pidettivd kohtuullisina ja antavatko

57 hwp-/fwww.prh.fi/fi/saatiorekisteri.html (luettu 17.2.2010) ja PRH 2005, 15-16.
138 pykléinen-Syrjiinen, 233.
139 pykléinen-Syrjiinen, 263.
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tilinp#4tos ja toimintakertomus oikeat ja riittdvit tiedot sddtion toiminnasta.
Jos tilintarkastuskertomus ei ole "puhdas", Patentti- ja rekisterihallitus pyy-
tad saatioltd selvitystd, mihin toimenpiteisiin on ryhdytty tai ollaan ryhty-
méssa.

Patentti- ja rekisterihallitus katsoo palautteessaan myds, ettd on tarkoi-
tuksenmukaista kisitelld sddtiovalvonnan tasoa, laajuutta ja oikeaa val-
vontaviranomaista sditilain tulossa olevan uudistamisen yhteydessd. Se
toteaa voivansa kohdistaa sdétidasioihin nykyisin vuosittain 5—-6 henkil6-
tyovuotta, mikd mahdollistaa vuosiselvitysten tarkastamisen, sdétiélupien
myontdmisen ja rekisterdinnin kohtuullisessa ajassa. Liséksi se on voinut
hoitaa erityisselvityksiéd (mm. Riihi séétio).

Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen huomautus valvontavelvollisuuden
laiminlyonnistd

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies antoi 22.12.2006 pditoksen Patentti-
ja rekisterihallituksen toiminnasta Riihi sdétion valvonnassa.'* Apulaisoi-
keusasiamiehen péitoksestd kdy ilmi niin Patentti- ja rekisterihallituksen
korkea kynnys ryhtyd laillisuusvalvonnan edellyttimiin toimenpiteisiin
kuin my0s apulaisoikeusasiamichen kanta toistuvasti esitettyyn vdittee-
seen valvontaviranomaiselta puuttuvista resursseista.

Apulaisoikeusasiamies totesi padtoksessdén, ettd Riihi sdétion hallinto
oli aiheuttanut siiticlle konkreettista vahinkoa. Patentti- ja rekisterihalli-
tus ei kuitenkaan ollut ryhtynyt konkreettisiin toimenpiteisiin asiassa,
vaan sen toimenpiteet olivat jadneet erilaisten selvittelyjen tasolle. Patent-
ti- ja rekisterihallitus ei ollut esittédnyt hyvaksyttdvid syitd menettelylleen.

Apulaisoikeusasiamies totesi yleisesti, ettd viranomainen ei voi laimin-
lyoda sille lain mukaan kuuluvia tehtdvid vetoamalla voimavarojen puut-
teeseen. Toiseksi, tédssd tapauksessa silld oli ollut kéytettidvissddn poik-
keuksellisen laaja aineisto muiden viranomaisten selvityksid. Apulaisoi-
keusasiamiehen mukaan Patentti- ja rekisterihallitus oli selkedsti laimin-
lyonyt velvollisuutensa séétiotd valvovana viranomaisena.

Patentti- ja rekisterihallitus oli korostanut muun muassa riittivan néyton
tarvetta seké sitd, ettd se suorittaa ensisijassa jélkikéteisvalvontaa ja ettd
sen resurssit ovat riittiméttomat.

Kauppa- ja teollisuusministerié oli lausunnossaan pitidnyt Patentti- ja
rekisterihallituksen toimintalinjaa varovaisena, mihin oma vaikutuksen-
sa lienee ollut kéytettdvissd olevien resurssien védhdisyydelld ja proses-
sista mahdollisesti aiheutuvilla ylimdardisilld ja osin ennakoimattomilla

0 £OA 2006.
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kustannuksilla. Ministeri6 totesi, ettei silld ole huomautettavaa ottaen
huomioon Patentti- ja rekisterihallituksen kéytettdvissd olevat resurssit.

Kauppa- ja teollisuusministerio oli todennut, ettd kdytdnnossa sdatioval-
vonnan tehoa séddtelee sithen kdytettdvissd olevat resurssit. Sdétidlain tar-
joamaa mahdollisuutta toimittaa sdition tilien ja hallinnon tarkastus tai
muutoin tarkastaa sddtion toimintaa kédytetddn harvoin, ja keskeinen mer-
kitys ministerion mukaan onkin tilintarkastusinstituutiolla.

Patentti- ja rekisterihallitus oli tehnyt 11.7.2005 oikeusministeriolle aloit-
teen sditiélain muuttamiseksi sen jilkeen, kun se oli saanut Riihi sd#tiota
koskevan oikeusasiamiehen selvityspyynnon 28.3.2005. Sittemmin saatu-
aan apulaisoikeusasiamieheltd 22.12.2006 huomautuksen Patentti- ja re-
kisterihallitus on hakenut 11.2.2008 kérdjdoikeudelta Riihi sddtion lak-
kauttamista ja toissijaisesti hallituksen jdsenten erottamista; asia on edel-
leen kérdjdoikeudessa kesken. Riihi sdétion tapauksen hoitamisesta on ai-
heutunut Patentti- ja rekisterihallitukselle huomattavia kustannuksia, min-
ki seurauksena se on sittemmin tehnyt myos 29.8.2008 ty6- ja elinkeino-
ministeridlle esityksen keinoista kattaa viranomaiselle aiheutuvat valvon-
takustannukset (ks. luku 3.3.7).

3.3.3 Lupaviranomaisen liiketoimintaa koskevat
linjaukset

Sadtiolain mukaan perustamislupaa ei tule antaa, jos sdétion tarkoituksena
sen sddntdjen mukaan on liiketoiminnan harjoittaminen. Sdti6 ei saa har-
joittaa muuta liiketoimintaa kuin sellaista, joka on sen sddnndissd mainittu
ja joka vilittomasti edistdd sddtion tarkoituksen toteutumista (sditiélain 5
§:n 3 momentti ja 8 a §). Sditiclaissa ei tarkemmin mééritelld sallittua tai
kiellettya liiketoimintaa.

Patentti- ja rekisterihallitus ei ole linjannut tai ohjeistanut perustamislu-
van hakijoita tai toimivia sd4tioitd siitd, miten sddtidlain liiketoiminnan ra-
joituksia sovelletaan. Néin ollen ohjeistusta ei ole esimerkiksi siitd, mitd
taloudellista toimintaa lupaviranomainen pitéé liiketoimintana tai milloin
litketoiminnan katsotaan vélittomaésti edistdvin sddtion tarkoitusta taikka
muodostuvan s#ition tarkoitukseksi. Ohjeistusta ei my6skddn ole siité,
milld tavalla sallittu litketoiminta tulee ilmaista saannoissé.

Sadtiolain litketoimintaa koskevien sddnnosten soveltamisohjeiden ja
soveltamiskédytinnon esittelyn puuttumista on perusteltu tarkastuksen ku-
luessa sill4, ettd sdaticittimiset edellyttavét aina tapauskohtaista harkintaa.
Téstd on seurannut, ettd Patentti- ja rekisterihallituksen tulkintoja ei tunne-
ta eikd myoOskddn niitd yleisempid periaatteita tai tunnusmerkkejd, joita
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Patentti- ja rekisterihallitus noudattaa pésttdessdédn litketoimintaa harjoit-
tavien sdétididen perustamisluvista ja sdéntdjen vahvistamisista.

Patentti- ja rekisterihallituksessa on muutama vuosi sitten yritetty sel-
kiyttdd ja tiukentaa linjaa liiketoimintaa harjoittavien séditididen osalta.
Esimerkiksi liian laaja (esim. tuotoilla mitattuna) liiketoiminta suhteessa
muuhun toimintaan olisi tulkittu siten, ettd sdition tarkoitus on liiketoi-
minnan harjoittaminen ja siten sddtidlain 5 §:n 3 momentin tarkoittama es-
te perustamisluvan myo6ntidmiselle. Ratkaisevaa ei olisi ollut se, miten sdi-
tion tarkoitus muotoillaan sddntdjen tarkoituspykélddn vaan sddtion toi-
minnan tosiasiallinen luonne.

Mainitun linjauksen soveltaminen lupaharkintaan olisi hillinnyt liike-
toimintaa harjoittavien sditididen perustamista ja estdnyt sellaisten sditi-
Oiden perustamisen, joiden ainoa toimintamuoto kdytdnnossd on liiketoi-
minta. Edelleen, mikili se olisi sisdllytetty perustamislupaan tai sdéntoi-
hin, olisi se ohjannut séétion hallituksen myShempéé toimintaa ja liséksi
toiminut sekd tilintarkastajille ettd valvontaviranomaiselle valvontakritee-
rind. Liian laajaksi my6hemmin paisunut liiketoiminta olisi voitu katsoa
sddticlain ja sddntdjen vastaiseksi.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa tyo- ja elin-
keinoministerio kiinnittdd huomiota siihen, etti oikeusministeriossd on
parhaillaan valmisteilla sditiolain tarkistamishanke, jossa tarkastellaan
sadtidinstituutiota oikeuspoliittiselta kannalta ja arvioidaan mahdolliset
tarvittavat sdddosmuutokset. Tamédn hankkeen yhteydessd tullaan my6s
arvioimaan, voivatko sditiot ja milld edellytyksilld vastaisuudessa harjoit-
taa liiketoimintaa.

3.3.4 Elinkeinotoimintaa harjoittavan s&éation
perustaminen

S&4tion perustamislupaa ja sdéntdjen vahvistamista haetaan Patentti- ja
rekisterihallitukselta hakemuksella, johon on liitettivd muun muassa sdi-
dekirja tai testamentti sekd sddtiolle laaditut sddannét. Hakemus saa olla
vapaamuotoinen.

Valtaosa hakijoista on kdyttinyt malliasiakirjoja, joten malliasiakirjojen
tavoin myds perustamislupahakemukset ovat olleet pelkistettyjd. Hakijalta
kuitenkin pyydetddn usein lisétietoja, kommentoidaan sdéntéluonnoksia ja
niitd myos ennakkotarkastetaan epévirallisesti.

Patentti- ja rekisterihallituksen edustajien mukaan uutta séétiotd perus-
tettaessa hakemusasiakirjojen perusteella lupaviranomaisen on lédhinnd
arvattava, sisiltidko toiminta liiketoimintaa. Mikdli mahdollinen liike-
toiminta pyrittdisiin etukéteen selvittdimén, olisi riittdvan seikkaperdinen
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selvitys (esim. toiminta- ja rahoitussuunnitelma) tulevasta toiminnasta
pyydettava kaikilta hakijoilta, mutta ndin ei menetelld — Patentti- ja rekis-
terihallituksen edustajat ovat todenneet, ettd virastolta puuttuu analysoin-
nissa tarvittavat resurssit ja asiantuntemus. Niin ollen Patentti- ja rekiste-
rihallitus on sditididen perustamislupia myontdessddn ja sddntdja vahvis-
taessaan huolehtinut 1dhinna siitd, ettd sdaannot tdyttdvit sddtiolain vaati-
mukset siten, etti:

— Tarkoituspykidld muotoillaan siten, ettd se sisdltdd abstraktin, hyodyl-
lisen tarkoituksen.

— Siition toimintamuodot kirjataan siten, ettd ne liittyvét tarkoituspyké-
lassd mainittuun hyodylliseen padméirddn. Ne ovat muotoa "tarjoaa
...palveluita" tai "ylldpitdd ...laitosta". Sen rinnalle yhdenvertaisena
toteuttamistapana merkitdin esimerkiksi "harjoittaa tutkimus- ja neu-
vontatoimintaa" tai "jakaa apurahoja".

— Sidddepddoma yksiloidddn ja usein mainitaan oikeus vastaanottaa tes-
tamentteja, avustuksia ja lahjoituksia.

Laitossédtididen asiakasmaksuja tai muita palvelujen myynnistd saatavia
tuloja ei sddnnoissd mainita, vaikka ne kéytdnnossa olisivat ainoa tapa ra-
hoittaa toimintaa (ks. edelld luku 3.2.3).

Sadtividen perustamisluvista tai sddnndistd ei ilmene se, onko ja milté
osin lupaviranomainen on katsonut s##tion toiminnan liiketoiminnaksi.
"Palvelujen tarjoaminen" ja "laitoksen yllépitdminen" mahdollistavat ta-
loudellisen toiminnan joka joko on tai ei ole liiketoimintaa, samoin toi-
minnan myohemméin laajentamisen. Verottajan, sdition tilintarkastajien
jne. tulkittavaksi jdd, harjoittaako sditio, ja miltd osin, toimintaansa liike-
toiminnan muodossa.

Lupakéytinnon taustalla vaikuttaa myos se, ettd huomattavan suuri osa
olemassa olevista sdtiGistd harjoittaa laajaa litketoimintaa: liiketoimintaa
harjoittavan sddtion perustaminen oli sallittua vuoteen 1965 saakka. Tar-
kastuksen yhteydessé haastateltujen mukaan useilla sittemmin perustetuilla
sadtioilld litketoiminta on laajentunut pidasialliseksi toimintamuodoksi.
Liséksi eri toimialoilla on sditioitd, joiden toimintaa on verotuksessa myo-
hemmin toimialan kilpailuolosuhteiden muuttumisen vuoksi alettu pitdd
liikketoimintana. S&atididen laajamittaisen liiketoiminnan on haastatteluissa
kuvattu olevan "maan tapa".

Patentti- ja rekisterihallituksen lupakéytinnolle on ollut merkitystd Pet-
rean sditidittdmiselld. Petrean tapauksessa eduskunta sditi lain, jolla an-
nettiin oikeus perustaa sditio, jonka toiminta on ldhes yksinomaan liike-
toimintaa. Hakijoiden yhdenmukaisen kohtelun vaatimuksen on todettu
merkinneen viimeistdin Petrean perustamisluvan jilkeen sitd, ettd viran-
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omaisella on ollut aiempaa vihemmain perusteita evitd hakijoilta laajaa-
kaan liiketoimintaa harjoittavan laitossdétion perustamislupa.

Liiketoiminnan rajoittamista koskevat sdétiolain sddnnokset antavat lu-
paviranomaiselle vaikean tehtdvin. Liiketoimintaluonteen pditteleminen
ja ratkaiseminen lupavaiheessa hakemusasiakirjojen ja mahdollisten lisd-
selvitysten perusteella on varsin vaikeaa, kun se on sitd myds mydhem-
min, kun verottaja aikanaan arvioi, harjoittaako toiminnassa oleva sd#tié
elinkeinotoimintaa (ks. Iuku 3.4).

3.3.5 Elinkeinotoiminnan valvonta

Sddtion ollessa toiminnassa ei sitd voida valvoa tiukemmin kuin perusta-
mislupa ja sdé@nnot mahdollistavat. Lupaviranomaisen puuttumattomuus
merkitsee kdytdnnossa sitd, ettd sddtiot voivat harjoittaa laajamittaista lii-
ketoimintaa. S#itidlaitoksesta kokemusta omaavat viranomaiset ja yhtei-
sOt ovat katsoneet, ettd Patentti- ja rekisterihallituksen tulisi valvoa ny-
kyistd enemmin kaupallisen liiketoiminnan kanssa kilpailevien sédtividen
toimintaa ja my0s toteuttaa viranomaisyhteistyond pistokoeluontoisia tar-
kastuksia.'*!

Elinkeinotoimintaa harjoittava sdétio on ilmoitettava kaupparekisteriin
ennen elinkeinotoiminnan aloittamista. [lmoitusvelvollisuus syntyy, jos
sddti6lld on elinkeinotoiminnan harjoittamista vasten pysyvé toimipaikka
tai sdition palveluksessa on vihintddn yksi tyontekija (kaupparekisterilaki
(129/1979), 2 §:n 1 momentti ja 3 §:n 1 momentin 2 kohta).

Kaupparekisteriin elinkeinotoiminnan harjoittajaksi on rekisterditynyt
31 saitiotd (tilanne 30.9.2009)."* Kaupparekisteriin on ilmoitettu vain
pieni osa niistd sdétioistd, joilla olisi ollut siithen velvollisuus. Ilmoittau-
tumisvelvollisten lukumiiristi antaa viitteitd seuraavat seikat:

— Liiketoiminnasta arvonlisdverovelvolliseksi on rekisterdity 325 sditio-
ta.

— Elinkeinotoiminnan joko voitollinen tai tappiollinen tulos on vuodelta
2008 vahvistettu 1dhes 300 séétiolle.

— Vain yksi veronhuojennuksen piirissd vuonna 2008 olleesta 23 s&i-
tiostd on ilmoitettu kaupparekisteriin.

4 pRH 2001, 4 ja PRH 2005, 6.

2 PRH:n toimittama 14.12.2009 piiiviitty luettelo. Vuonna 2000 kaupparekiste-
rissd oli 25 sdcditiotd ja vuonna 1992 niitd oli 9. (PRH 2001, 15 ja KTM 1993, liite
4). Petrea Sdcitiotd ei ole ilmoitettu kaupparekisteriin sen harjoittamasta elinkei-
notoiminnasta huolimatta (ks. edelldi luku 3.2.3).
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Lupaviranomainen ei informoi tai muistuta sd#ti6itd velvollisuudesta il-
moittautua elinkeinonharjoittajaksi. Sadtiorekisterin kotisivuilla asiasta ei
ole mainintaa. Véhilukuista kaupparekisteriin ilmoittamista saattaa selit-
tdd tietdmattomyys tistd velvollisuudesta tai sithen liittyvé verotuksellinen
riski.

3.3.6 Vuosivalvonta

Sadtididen tulee toimittaa viranomaiselle vuosittain séitiolaissa sdddetyt
tilinpdétosasiakirjat oikeiksi todistettuina ja médédrdajassa (jaljempénd vuo-
siselvitys, 13 §:n 1 ja 2 momentti). Patentti- ja rekisterihallitus karhuaa
vuosiselvitystd niiltd s@atioiltd, jotka ovat jéttdneet sen toimittamatta.
Osastosihteerit ja apulaistarkastajat tarkistavat, ettd kaikki s@atiolain mu-
kaiset asiakirjat on toimitettu ja ovat siithen valtuutettujen henkildiden al-
lekirjoittamia. Tilintarkastuskertomuksista tarkistetaan sdétio- ja tilintar-
kastuslakien mukaiset lausumat seké se, ettd tilintarkastajien mééri ja laa-
tu on oikea. Mikali asiakirjojen tarkastuksessa havaitaan puutteita, ldhete-
tddn sditiolle korjauskehotus.

Vuosina 2005-2009 vuosiselvityksid on saapunut 92-94 prosenttia sdi-
tididen midrdstd, kun oikeusministerioon niitd oli aikanaan tullut 7681
prosenttia (vuosina 1993—-1994). Patentti- ja rekisterihallitus tekee edelld
kerrotut tarkistukset kaikkiin sille saapuneisiin vuosiselvityksiin, kun oi-
keusministeriossd oli tarkastettu vain osa saapuneista vuosiselvityksistéd
(ks. luku 3.3.1). Valvonnan taso on niiltd osin kohentunut siirtoa edelti-
neeseen aikaan nidhden.

Vuosiselvityksen on jéttdnyt toimittamatta 200—300 sdatiotd. Osa ndistd
on ns. nukkuvia, eli ne eivit ole toimineet vuosikymmeniin.'* Patentti- ja
rekisterihallitus on pannut vireille ainoastaan yhden nukkuvan s#&tion
lakkauttamisen. Aloite oli tullut pankilta, joka my6s maksoi selvitysmie-
hen kulut. Patentti- ja rekisterihallituksesta on todettu, ettd menettelyd ei
kaytetd, koska kulut tulisivat valtion maksettaviksi.

Patentti- ja rekisterihallitus ei kohdista valvontaa vuosiselvitysten varsi-
naiseen siséltoon, eiké tilinpddtoksié ja toimintakertomuksia lueta tai kdy-
d4 1dpi muulla tavalla suunnitelmallisesti. Ndin ollen viranomainen ei val-
vo sitd, tdyttddko vuosiselvitys sisdlloltddn sdédtiolain vaatimukset. Saatio-
lain mukaan esimerkiksi toimintakertomuksesta tulee pédpiirteittdin kayda

1 Sidtiorekisterisséi on edelleen mm. vuonna 1932 rekistersity Kansan Néyttii-
mon Sddtio, ja sen hallituksen jésenend on pankinjohtaja Risto Ryti (1889-1956),
joka toimi Suomen presidenttind vuosina 1940—1944.

70



ilmi, milld tavoin s#étid on toiminut tarkoituksensa toteuttamiseksi tili-
kauden aikana (sédti6lain 11 §:n 5 momentti).

Edelld sanottu tarkoittaa myos sitéd, ettd Patentti- ja rekisterihallitus ei
vuosiselvitysten perusteella valvo sditiiden toimintaa. Vuosiselvitysten
tietoja ei verrata sddtion sddntoihin tai sddtiélain sddnnoksiin esimerkiksi
sen selvittimiseksi, onko sditié toiminut tarkoituksensa toteuttamiseksi,
onko se harjoittanut vain sallittua liiketoimintaa, onko sen varat sijoitettu
asianmukaisesti, ovatko palkkiot olleet kohtuullisia jne. Tilinp4étosasia-
kirjojen perusteella ei tehdd myoskdén riskiarviointeihin tai satunnaisotan-
taan perustuvaa tai muunlaista séétididen hallinnon, toiminnan tai talou-
den seurantaa taikka valvontaa.

Sadtividen vuosivalvonnan puutteellisuus kédvi ilmi sddtididen tehok-
kuutta koskeneessa tutkimuksessa. Tutkituista 51 sé4tiostd 28 oli toimitta-
nut kaikki sdéddetyt asiakirjat, ja puuttuvia asiakirjoja oli pyydetty 8 s&éti-
olti. Oikeiksi todistettuja oli 6 sdition asiakirjat.'** Saztivisti 13 ei ollut
toimittanut lainkaan toimintakertomusta. Niistd 38 s#ddtiostd, jotka olivat
sen toimittaneet, ei 23 tapauksessa selvinnyt, kuinka s#4ti6 oli tilikauden
aikana toiminut s&ation sadnnoissd madrityn tarkoituksen toteuttamiseksi.
Ndin ollen vain 15 sditiotd 51:std oli toimittanut sellaisen toimintakerto-
muksen, jonka perusteella selvisi, miten sditio oli toiminut tarkoituksensa
toteuttamiseksi. Osassa toimintakertomuksissa oli jopa esitetty tehdyksi
sellaista toimintaa, joka oli sddtion sddntdjen vastaista. Ainoastaan yhdes-
sd tapauksessa tilintarkastajat olivat lausuneet asiasta. Patentti- ja rekiste-
rihallitus ei ollut kertaakaan pyytinyt valvontaansa varten selvityksia.

Tutkimuksen johtop#itds oli, ettd viranomainen ei useissa tapauksissa
kykene tekeméén hallussaan olevien asiakirjojen perusteella johtopa&atok-
sid siitd, onko sddtion johto toimintavuoden aikana toteuttanut sdétion
tarkoitusta sddtdjan tahdon mukaisesti. Toinen johtopditos oli, ettd val-
vontaviranomainen ei osoita aktiivisuutta asian selvittimiseksi.'*

Patentti- ja rekisterihallituksesta on kerrottu, ettd muutaman viime vuo-
den ajan vuosiselvitykset on tarkistettu aiempaa systemaattisemmin, joten
puuttuvia asiakirjoja ei pitdisi olla endd siind médrin, kuin edelld seloste-
tussa tutkimuksessa havaittiin. Sen sijaan sddtididen toimintakertomusten

4 PRH ei edelleenkiicin tarkista oikeaksi todistamista (sdctiélain 13 §:n 2 mo-
mentti).

5 Pykiiliinen-Syrjinen, 94-95. Myds sddtididen tukea taiteille koskeneessa tut-
kimuksessa on todettu, ettd tilinpdcitokset ja toimintakertomukset oli laadittu niin
Iyhyesti ja tiivistetysti, etti selvityksen kannalta oleellisen tiedon loytiminen oli
tulkinnanvaraista tai sitd ei saatu lainkaan. Ndin oli etenkin sddtioissd, joiden
toiminta oli viihdistd. (Oesch 2008, 14.)
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sisélto ei ole parantunut, ei ainakaan merkittdvasti. Toimintakertomusten
on sanottu olevan edelleen usein niukkoja ja laadultaan vaihtelevia.

Patentti- ja rekisterihallitus selvittdd sddtididen toimintaa tarkemmin niis-
sd tapauksissa, joissa kantelut tai media antavat siihen aihetta. Nami selvi-
tykset perustuvat sditién ja viranomaisen viliseen kirjeenvaihtoon; sen si-
jaan tarkastuksia tai valvontakdyntejd tehddén erittdin harvoin. Patentti- ja
rekisterihallitus on tehnyt tarkastuksen vain kahteen séétioon, ja kummassa-
kin on ollut mukana ulkopuolista asiantuntemusta (vrt. HE 93/1994 vp.).
Toisesta tarkastuksesta aiheutuneet kulut maksoi kohteena ollut sditio,
toisesta valtio.

Patentti- ja rekisterihallituksen edustajat ovat tarkastuksen kuluessa to-
denneet, ettd sddtididen vuosiselvitysten sisdllollinen analysointi ja val-
vonta edellyttiisivit sellaista kirjanpidon ja tilinpddtdsten asiantuntemus-
ta, jota virastolla ei ole. Samaan seikkaan oli kiinnitetty huomiota myés
sdition tehokkuutta koskeneessa tutkimuksessa. Siind on todettu, ettid Pa-
tentti- ja rekisterihallituksen p#dasiallisena tehtdvina on ennen kaikkea pi-
tdd ylld rekistereitd ja julkistaa tietoja. Siind esitettiinkin kysymys, onko se
oikea taho vastaamaan lain valvontaviranomaiselle asettamalla tasolla sdé-
tididen valvonnasta ja voidaanko siltd edes edellyttdd kompetenssia sii-
hen.'*

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Patentti- ja
rekisterihallitus ilmoittaa, ettd vuosiselvitysvalvonnassa sddtion toiminta-
kertomuksesta tarkastetaan, milld tavoin sditid on toteuttanut tarkoitus-
taan.

3.3.7 Suoritemaksujen poikkeaminen
omakustannusarvosta

Patentti- ja rekisterihallituksen julkisoikeudellisista suoritteista perittdvien
maksujen tulee padsddnnén mukaan vastata suoritteen tuottamisesta val-
tiolle aiheutuvien kokonaiskustannusten miérdd eli omakustannusarvoa.
Kasiteltdessd sddtiolaista johtuvia asioita maksu voidaan kuitenkin méaéra-
td perittdaviksi yleisesti suoritteen omakustannusarvoa alempana tai jittda
kokonaan periméttd (laki patentti- ja rekisterihallituksen suoritteista perit-
tavistd maksuista (1032/1992), 3 §:n 1 ja 4 momentti, jdljempand myos
maksulaki).'*’

6 pykliinen-Syrjdinen, 235.
"7 Alkuperdisen scidinnoksen mukaan “maksu voidaan mddrdti perittiviksi ylei-
sesti suoritteen omakustannusarvoa tai suoriteryhmdkohtaista kustannusvastaa-
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Ty6- ja elinkeinoministerion asetuksiin Patentti- ja rekisterihallituksen
maksullisista suoritteista on sittemmin siséltynyt sdénnds, jonka mukaan
sddtidasiat ovat suoriteryhmd, josta peritdén omakustannusarvoa alhai-
sempi maksu.'*®

Perustamisluvan saaneen séétion rekisterdinti on maksuasetuksessa sdd-
detty sellaiseksi suoritteeksi, josta maksu jétetiin perimitti.'*

Maksuasetuksissa ei ole ollut sddnnoksid sddtiovalvonnan maksuista:
sddtiovalvontaa ei ole sdddetty maksuttomaksi mutta ei liioin ole sdddetty
perittdvistd maksuista. Syynd tihdn on se, ettd maksulakia on tulkittu si-
ten, ettd se ei mahdollista valvontamaksujen perimista.

Mabhdollisuus poiketa sédétidasioissa omakustannusarvosta otettiin mak-
sulakiin samassa yhteydessd, kun sdititehtdvit siirrettiin Patentti- ja re-
kisterihallitukselle. Tédtd perusteltiin seuraavilla syill:

— Maksujen suuruutta oli siirtymévaiheessa vaikea arvioida.

— Téydellinen kustannusvastaavuus saattaisi nostaa maksuja merkitté-
vésti.

— Maksut eivit saisi muodostua yritystoiminnan harjoittajilta perittyja
suuremmiksi, koska sédtididen perustamista on valtiovallan nakokul-
masta pidetty erityisesti edistettdvini toimintana.

— SéitiGasiat muodostaisivat varsin pienen osan Patentti- ja rekisterihal-
lituksen toiminnasta, joten omakustannusarvosta poikkeaminen ei
vaikuttaisi merkittdvasti viraston muista palveluista perimiin hintoi-
hin."*’

Patentti- ja rekisterihallitus oli tuolloin nettobudjetoitu virasto ja sddtidasi-
oista aiheutuva alijddméi oli tarkoitus kattaa muista palveluista perittavilla
maksuilla. Valtiontalouden tarkastusvirasto edellytti sddtiomaksuilta tay-
simériisti kustannusvastaavuutta ja kustannusten perimisti saztioilta."'

vuutta alempana tai jdttdd kokonaan perimdittd” (1175/1994). Suoriteryhmdkoh-
tainen poikkeaminen ei ole ollut mahdollista endid 1.3.2007 jdlkeen (75/2007).

145 K. esimerkiksi voimassa oleva tyo- ja elinkeinoministerion asetus Patentti- ja
rekisterihallituksen maksullisista suoritteista (1085/2009), 1 ja 2 §.

1% Sciditiolain 23 §:n scdnnds sddtion maksuttomasta rekisteréinnisti kumottiin jo
vuonna 1994, jotta myds rekisterdinnistd voitaisiin perid kohtuullinen korvaus
(HE 93/1994 vp.). Sdcition rekisterdinti on kuitenkin sdilynyt maksuttomana. Teh-
tivien siirtoa PRH:een valmistellut tyéryhmd katsoi, ettd sdction rekisterdinti ei
saisi maksaa enempdid kuin osakeyhtion rekisterdinti (KTM 1993, 33). Osakeyh-
tion rekisteréinti maksaa 350 euroa.

130 HE 93/1994 vp.

BUyTy 1993 ja HE 93/1994 vp.
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Valtiovarainministerié on pitdnyt vuonna 2007 antamassaan lausunnos-
sa perusteltuna Patentti- ja rekisterihallituksen hinnoittelun kehittamisté
siten, ettd toiminnan kustannukset voidaan kohdistaa asiakkaille.'*?

Kustannusvastaavuus sddtioasioissa

Sadtivasioiden hoidosta on valtiolle aiheutunut vuosittain enemmén kus-
tannuksia, kuin sddtioiltd on peritty maksuja. Kustannusvastaavuus on ke-
hittynyt seuraavasti:

TAULUKKO 3. Saitidasioiden kustannusvastaavuus vuosina 2002—-2009 (tuotot ja kus-
tannukset 1 000 euroa; ldhde: Patentti- ja rekisterihallitus).

Vuosi 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Tuotot 143 124 121 125 144 158 168 279
Kustannukset 241 281 297 354 372 817 883 1131

Kustannusvastaavuus% 60 44 41 35 39 19 19 25

Saatioiltd perityilld maksuilla on katettu vuosittain vain 19-60 prosenttia
valtiolle sddtidasioiden hoidosta aiheutuneista kustannuksista. Alijadma
on kiytdnnossid katettu kaupparekisterin asiakkaiden ilmoitusmaksuilla.

Kustannusvastaavuus on heikentynyt ldhes joka vuosi, ja vuonna 2007 se
romahti. Tuolloin alkoivat Riihi sdétion valvontaan liittyvit asiantuntija-
palveluiden ostot, jotka ovat sittemmin nousseet useisiin satoihin tuhansiin
euroihin. Vuodesta 2008 alkaen kustannuksia on kasvattanut myos uuden
sadtiorekisterijarjestelmin kayttoonotto.

Hakemus- ja ilmoitusasioista perityt maksut kaksinkertaistettiin vuoden
2009 alusta', minkd seurauksena sddtidasioiden kustannusvastaavuus
nousi 19 prosentista 25 prosenttiin. Maksutuotot eivit silti riittineet kat-
tamaan maksullisten suoritteiden tuottamisesta aiheutuneita kustannuksia:
tuotot kattoivat 46 prosenttia vastaavien suoritteiden kustannuksista.

Alikatteisuutta (75 %) ovat lisdnneet sddtidasioiden maksuttomat suorit-
teet. SA4tioiltd ei peritd maksuja viranomaisen suorittamasta vuosivalvon-
nasta. Patentti- ja rekisterihallitukselle ei kerry lainkaan tuloja siité, ettd se
ottaa vastaan vuosittain noin 2 600 sdition tilinpdatosasiakirjat, karhuaa

132 HE 227/2006 vp.

13 Tyo- ja elinkeinoministerion asetus Patentti- ja rekisterihallituksen maksulli-
sista suoritteista annetun kauppa- ja teollisuusministerion asetuksen liitteendi ole-
van maksutaulukon muuttamisesta (744/2008).
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niitd joka vuosi suurelta osalta sdatioitd (700-900 karhukirjettd) ja tarkas-
taa asiakirjat. Lisdksi viranomainen joutuu ldhettdmiddn sditidille joka
vuosi suuren (tilastoimattoman) miérdn tdydennyskehotuksia, koska sdé-
tiot ovat toimittaneet asiakirjoja puutteellisesti. Koska ilmoitusvelvolli-
suuden laiminlyontiin ja sen puutteelliseen tdyttimiseen ei ole liittynyt
maksuseuraamuksia, on se osaltaan johtanut siihen, ettd sditiGilld ei ole
ollut riittdvdd kiinnostusta toimittaa asiakirjoja Patentti- ja rekisterihalli-
tukselle.

Vuosivalvonnan ohella niin sdétididen tarkastukset kuin muutkin val-
vontatoimenpiteet ovat séitidille ilmaisia; niiden maksuista ei ole sdén-
noksid maksuasetuksessa. Kun esimerkiksi oikeudenkdynnit voivat jatkua
vuosia ja ulkopuolisten asiantuntijoiden kdyttiminen maksaa, voivat vi-
ranomaiselle koituvat valvontakustannukset nousta huomattavan suuriksi.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies totesi vuonna 2006, ettid viranomainen
ei voi laiminly6dé sille lain mukaan kuuluvia tehtivid vetoamalla voimava-
rojen puutteeseen. Voimavarojen puute sekd tarve jarjestdd kustannusten
kattaminen olivat olleet esilld vuosikymmenien ajan lukuisissa yhteyksis-
sd.'>* Myds Patentti- ja rekisterihallitus on sddnnénmukaisesti sdztiovalvon-
nan tehostamisvaateiden yhteydessd vedonnut puutteellisiin resursseihinsa.
Vuonna 2008 se on tehnyt ensimmdisen virallisen esityksen ty6- ja elinkei-
noministeriélle valvontakustannusten kattamisesta. Vaihtoehtoina esitettiin
vuosimaksua, budjettirahoitusta ja hakemusmaksujen korottamista.'*> Esi-
tyksen taustalla oli se, etté valtiolle aiheutuneet valvontakustannukset olivat
jo lisddntyneet rajusti ja kustannusten arvioitiin tulevan jatkumaan vihin-
tddn samansuuruisina seuraavinakin vuosina.

Valvontakustannuksien kattamista tarkoittavan normiohjauksen valmis-
telu on edelleen vireilld ty6- ja elinkeinoministeriossé; se tulee mahdolli-
sesti ehdottamaan vuoden 2010 aikana maksulakiin muutosta, joka koskisi
vuosiselvitysten kisittelystd perittdvdd maksua. Muilta osin ty6- ja elin-
keinoministerio jdénee odottamaan oikeusministerion mahdollisesti kdyn-
nistdmai sdatiolain ja sddtiovalvontaa koskevien sddnnosten uudistamista.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa tyo- ja elin-
keinoministerid katsoo, ettd merkittivit muutokset sddtididen valvonnan
ja sen edellyttimén resursoinnin nykykéaytant6on on tarkoituksenmukaista
tehda vireilld olevan sédtiolain tarkistamisen jélkeen.

1 Esim. HE 89/1985 vp.; HE 93/1994 vp,; PRH 2001, 15-16 ja PRH 2005, 7, 8,
10,11, 12, 13 ja 19.
133 Muutosesitys tyo- ja elinkeinoministeriolle 29.8.2008, Dnro 253/00/2008.
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3.4 S&aatiot ja verotus

3.4.1 Yleishyddyllisyys ja oikeusk&ytdnnén merkitys

Yleishyodyllisten yhteiséjen verotus on osoittautunut edelleen olevan var-
sin ongelmallista, vaikka lainsdddant6 on jo yli 30 vuotta vanhaa: vuonna
1992 saddetyn tuloverolain yleishyodyllisten yhteisdjen verottamista kos-
kevat sddnnokset ovat olleet samansiséltdiset jo 1970-luvun puolivilistd
alkaen. Ongelmien keskeisend syynéd on néhty se, ettd tuloverolain sédén-
nokset ovat niukat, vanhat ja tulkinnanvaraiset.

Lainsddddannon niukkuuden ja tulkinnanvaraisuuden takia verotuskiy-
tdntd perustuu suurelta osin korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopai-
toksiin, jotka nekin ovat olleet usein dénestysratkaisuja. Liséksi oikeus-
kéytidnto on jo osin vanhaa. Sen soveltamista yleisemmin kéytéintoon ra-
joittaa se, ettd padtokset koskevat aina jotain yksittdistd tapausta erityis-
piirteineen. Téllaiset yksittdistapauksista nousevat tulkintalinjat ovat siten
usein vaikeasti sovitettavissa kdytdntoon. Kun yhteisdjen toiminta ja toi-
mintaympéristd on muuttunut, on ennakkopéétosten soveltamisessa ja ve-
rotuskédytinndssi tistikin johtuvia ongelmia.'>

Oikeuskdytdnnon keskeinen merkitys yleishyodyllisten yhteisdjen vero-
tuksessa tulee esille verotusta koskevassa ohjauksessa: oikeustapausten
puuttuminen Verohallituksen vuoden 2005 ohjeesta oli luonut epéilyksen,
ettd Verohallituksen tulkinnat poikkeavat vallitsevasta oikeustilasta. Ve-
rohallitus lupasi, ettd uusissa ohjeissa “yleishyddyllisyysstatuksen rajan-
vetokysymykset tulevat kuvatuksi oikeuskdytinnon esimerkkien avul-
1a”.""" Oikeustapauksilla onkin sitten vuonna 2007 annetussa verotusoh-
jeessa keskeinen sija. Oikeuskdytdnndn painoarvoa osoittaa myos se, ettd
ohjeen vanhimmat tapaukset ovat 1970-luvulta ja moni 1980-luvulta.

Perustuslain mukaan valtion verosta sdddetién lailla, joka sisdltdd sdén-
nokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekd verovelvol-
lisen oikeusturvasta (731/1999, 81 §:n 1 momentti)'*®. Tarkastuksen ku-
luessa Verohallinnon edustajat ovat todenneet, ettd yleishyodyllisten yh-
teisdjen verotuksen perustuslainmukaisuus ei ole noussut verovelvollisten

136 Verohallitus 2007 ja Verohallitus 2009 b.

7 Verohallitus 2005 b. Ks. myés Pykdléinen-Syrjinen, 259; Myrsky 2004, 358—
359 ja Myrsky 2005, 468.

18 Scicinnos on sisdllollisesti sama kuin kumotun Suomen Hallitusmuodon
(9471919) 61 § (1077/1991). Perustuslain sdcitimisen jcilkeen ei tuloverolakia ole
ehdotettu muutettavaksi perustuslain vuoksi.
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kannalta ongelmaksi, koska oikeus- ja verotuskdytdnté on mennyt lievem-
pdédn suuntaan, "oikeutta on riittanyt kaikille".

Ruotsin tuloverolaki on vuodelta 1992 kuten Suomenkin. S#itididen
yleishyddyllisyyden edellytykset on siind sdddetty huomattavasti yksityis-
kohtaisemmin kuin Suomessa (ks. luku 3.4.18). Myds Suomessa on usein
tuotu esiin tarve yleishyddyllisyyttd koskevien sdédnndsten tarkentamisesta
siten, ettd verotus perustuisi enemmén lakiin kuin oikeustapausoikeuteen
tai verotuskdytintoon. Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan pa-
lautteessa valtiovarainministerié tuo esiin, ettd myods Ruotsissa kdytossd
oleva malli on omilta osin tulkinnanvarainen ja ettd lain sd&nnosten tulkin-
taan liittyy aina tulkinnanvaraisuutta ja sidottua harkintaa.

Paremman sddntelyn toimintaohjelmassa on korostettu sité, ettd lainsda-
ddnnon on oltava mahdollisimman selkedd, yksinkertaista ja ymmaérretti-
vdd. Ymmaérrettdvyys on arvioitava my0s kansalaisten ja pienyrittdjén na-
kokulmasta, ja ndiden tarve turvautua viranomais- tai muuhun asiantunti-
ja-apuun tulee jaddd mahdollisimman vihiiseksi. Toimintaohjelmassa
huomautetaan, ettd erityisesti veron mééristi ja verovelvollisuuden perus-
teista on sdddettéva selkedsti ja tarkkarajaisesti lailla, koska lainsdadanto
vaikuttaa yritysten ja yksiloiden oikeusturvan toteutumiseen.'” Suoraan
verolain perusteella tulisi siten saada oikea kuva verovelvollisuudesta ja
siitd poikkeamisen perusteista. Nédin ollen verotus ei saisi jaddd vain oi-
keus- ja verotuskdytdnnon varaan tai sen varaan, ettd verovelvollinen tun-
tee riittdvisti kulloisenkin oikeuskédytinnon ja Verohallituksen sovelta-
misohjeet.

Oikeuskdytannén merkityksellisyyteen liittyy my6s korkeimman hallin-
to-oikeuden ratkaisujen julkaisukéyténto ja julkaisematta jadneiden ratkai-
sujen saatavuus. Verohallinto saa automaattisesti tietoonsa kaikki vero-
asioissa annetut korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut, kun taas muiden
asianosaisten on osattava erikseen pyytdd tiettyd pédtostd. Tallainen tilan-
ne toteuttaa heikosti osapuolten tasavertaista kohtelua ja asemaa verotuk-
sessa.

Ongelma jarjestoverotuksen perustumisesta liiaksi vain oikeus- ja vero-
tuskdytannossi tehtyihin ratkaisuihin on tullut esille my6s julkisessa kes-
kustelussa. Oikeusministeri Tuija Brax on todennut, ettd jérjestoverotuk-
sen kehittdminen ei voi perustua siihen, ettd jarjestot joutuvat yksi kerral-
laan hakemaan tuomioistuimen kautta ennakkopditoksid, joiden varaan

139 yaltioneuvoston kanslia 2006, erityisesti kohta 8.2. Tarkastusvirasto on kiisi-
tellyt lainsddddinnon laadukkuutta osana valtiontaloudellista pdcitéksentekoa
muun muassa toiminnastaan varainhoitovuodelta 2008 eduskunnalle antamas-
saan kertomuksessa K 15/2009 vp.
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niiden verokohtelu jatkossa muotoutuu. Ministerin mieclestd on tarve tar-
kentaa verolainsiidintoa niilti osin.'® Myos Verohallitus on esittéinyt, et-
td yleishyodyllisten yhteisojen verotuksen kestdvyys, ennakoitavuus ja oi-
keusvarmuus edellyttivit lainsaadannollisid ratkaisuja.'®'

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Verohallitus
katsoo, ettd tuloverolain 22 ja 23 pykélien sekd erdiden yleishyodyllisten
yhteiséjen veronhuojennuksista annetun lain sddtémisen jédlkeen yhteis-
kunnalliset olosuhteet ja kilpailutilanteet ovat muuttuneet. Tdmén vuoksi
mainitut sddnnokset tulisi ottaa selvitettiviksi ja arvioida, miten yleis-
hyodyllisten yhteisojen verotusta koskeva sdéntely voidaan uudistaa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministeri6 katsoo, ettd tuloverolain 22 ja 23 § tdyttdvdat Suomen perustus-
lain 81 §:n vaatimukset myos siséll6llisesti. Koska tuloverolain 22 ja 23
§:m sekd erdiden yleishyodyllisten yhteisdjen veronhuojennuksista annetun
lain nojalla myonnetyistd verotuista on vireilld kantelu Euroopan komissi-
ossa, ei valtiovarainministerion mukaan ole tarkoituksenmukaista ryhtya
prosessin vireilldoloaikana lainsdddantdmuutoksiin.

3.4.2 Yleishyodyllisten saatididen maara

Yleinen késitys on se, ettd kaikki Suomessa toimivat sdétiét ovat yleis-
hyddyllisii tai ne ovat sitd ainakin padsdantoisesti.'® Patentti- ja rekisteri-
hallitus teki vuonna 2000 kyselyn, ja se tukee mainittua ndkemystd. Kyse-
lyyn vastanneista 1 700 séatiostd peréti 92 prosenttia eli 1 564 sdétiota il-
moitti, ettii verottaja oli katsonut sition yleishyddylliseksi.'®

Kymmenen vuotta myohemmin (joulukuussa 2009) Verohallinnon asia-
kasrekisterissd on ollut 2 769 sdétiotd ja ne ovat jakaantuneet verotukselli-
sen asemansa perusteella seuraavasti:
— 1689 sditiotd (61 %) on ollut yleishyodyllisia
— 229 saitiotd (8 %) on ollut ei-yleishyodyllisid
— 851 sadtiolld (31 %) ei ole ollut kumpaakaan edelld mainituista statuksista.

Yleishyodyllisten sédticiden tarkka mééra ei siis ole Verohallinnon tiedossa.
Verohallituksesta on arvioitu, etti statuksettomista'®* sitivistd (851 kpl)

160 Brax 2008 a ja 2008 b.

" Verohallitus 200 9b.

162 pykiléiinen-Syrjdinen 125; Mdihonen, 2008, 341 ja OM 14:2006, 43.

'% PRH 2001, 16.

167 Scicitic voi jéididdi ilman statusta monista syisti: se voi olla verotuksellisesti pas-
siivinen (verottajan tiedossa ei ole toimintaa, nditd kaikista sdcitioistd yhteensd yli
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suurin osa on yleishyddyllisid. Mikéli ndin on, vastaavat Verohallinnon
asiakasrekisterin tiedot kutakuinkin Patentti- ja rekisterihallituksen kyselyn
tulosta. Toiseksi tdmi tarkoittaisi sitd, ettd yleishyodyllisten sédtididen
osuus on sdilynyt yhtd suurena kuluneen 10 vuoden ajan. Vuosina 2001—
2009 on rekister6ity yli 400 uutta sd4tiotd, joista verottaja on pitdnyt yli 90
prosenttia yleishyodyllisina.

3.4.3 Verotukien mééra, ohjaus ja seuranta

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) on arvioinut, ettd vuosina
2004-2009 yleishy6dyllisten yhteisdjen verotuet ovat vuosittain olleet 100
miljoonaa euroa.'”® VATT toteaa timén luvun olevan vain suuruusluokka-
arvio. Arvion suuruusluokkaluonnetta osoittaa myos se, ettd VATT on ar-
vioinut verotukien maéridksi 100 miljoonaa euroa/vuosi jo vuodesta 1996,
siis 14 vuotta.'®® Tuona aikana on yleishyodyllisten siitididen ja yhteis-
jen madrd lisdéntynyt huomattavasti (ks. luvut 2.1.7 ja 3.4.2) ja niiden ta-
loudellisen toiminnan volyymit kasvaneet (ks. luvut 3.1.4 ja 3.1.5), joten
on syyti epdilld, ettd myos verotukien méddrd on kasvanut vastaavasti ja si-
ten vaikuttanut myds niiden suuruusluokkaan — ehkd hyvinkin huomatta-
vasti.

Valtiovarainministerion 2009 asettama yleishyddyllisten yhteisdjen ve-
rotustyoryhmé esitti kappaletietoja — mutta ei rahaméddréistd arvoa — eri-
tyislain nojalla myonnetyistd veronhuojennuksista. Sen sijaan tuloverolain
mukaisista verotuista tyoryhma ei esittdnyt minkéénlaisia lukumaéérétieto-
ja tai arvioita niiden taloudellisesta arvosta. Tyoryhmé ei myoskddn ar-
vioinut tekemiensé ehdotusten vaikutusta verotukien mééraén.

Yleisemminkin tarkastuksen yhteydessd ldpikdydyille tutkimuksille,
mietinnéille ja selvityksille on ominaista, ettd tiedot verotuista puuttuvat
tarkasteltaessa kustannuksia ja julkista tukea.

Yleishyodyllisten yhteis6jen saamien verotukien maéristd ei ole saata-
vissa luotettavaa tictoa.'”” Tarkastuksen kuluessa pyrittiin selvittimizn

200), vapautettu veroilmoituksen tekemisestd (ei verotettavaa toimintaa tai muuta
intressid valvoa, noin 560) tai veroilmoitus on jddnyt tekemdittd (noin 60).

165 TVL 21 ja 23 §:dicin perustuvat verovapaudet, pl. evankelisluterilainen ja orto-
doksinen kirkko (http.//www.vatt.fi/file/verotukiselvitys/2007/07 verotuet 2004-
2009.pdf).

156 Vuonna 1996 yleishyodyllisten yhteisdjen verotukien suuruusluokan oli arvioi-
tu olleen 550 miljoonaa markkaa (ks. TAE 1999).

187 Séicitiolakia vuonna 1985 muutettaessa todettiin, ettd huomattava osa scicitiois-
td saa yleishyodyllisille yhteisdille mydnnettyjd verohelpotuksia. Arvioita niiden
mddirdstd ei esitetty mutta todettiin, ettd "Kokonaismddrdiltddn julkisyhteisdjen
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edes sitd, mille toimialoille tai valtion tehtdvéaluille veroedut nayttéisivit
suuntautuvan. Tdmén vuoksi Verohallinnon tietokannasta selvitettiin sdé-
tididen toimialat, mutta toimialaluokittelu osoittautui kuitenkin melko
epiluotettavaksi: 2 769 sditiostd yli 1 000:n toimiala oli tuntematon tai
luokittelematon, ja yli 200 sdétiotd oli luokiteltu toimialansa “kaatoluok-
kaan” (esim. muu urheilutoiminta). Luokittelun saaneista sédatidistd oli
suurin ryhmé tutkimusta ja kulttuuria palvelevat jarjestot (ldhes 700), ja
seuraavina olivat sosiaalihuollon avopalvelut (noin 170), sosiaalihuollon
laitospalvelut (noin 150), kiinteist6jen vuokraus ja hallinta (noin 120) sekéd
koulutus (noin 100) ja urheilu (noin 70). Epdvarmuudestaan huolimatta tu-
los vastannee késitystd siitd, milla aloilla sdétiot suurin piirtein toimivat ja
mihin toimintaan yleishy6dyllisten sditididen verotuet karkeasti ottaen
kohdistuvat.

Tarkempien tietojen puuttuessa on verotuesta ja sen vaikutuksista voitu
esittdd vain ylimalkaisia ndkemyksiéd, jotka lisdksi ovat olleet hyvin
erisuuntaisia ja perustuneet toisistaan poikkeaviin 1dhtékohtiin:

— Valtio ja kunnat jddvit voitolle (perusteena esim. vapaachtoisty6n
madrd).

— Fi voida osoittaa, ettd suora tukeminen olisi edullisempi tapa hoitaa
yleishy6dyllisten yhteisdjen tehtavit.

— Verotuki muodostuu kalliimmaksi kuin se, ettd tuki ohjattaisiin tarve-
harkintaa kéyttden suorana tukena vain sité tarvitseville.

— Verotukea saavat sellaiset yhteis6t ja toiminnat, joita ei tuettaisi suo-
rilla avustuksilla, jos niiden toiminta olisi verollista ja se jouduttaisiin
laittamaan samalle viivalle kuin muut julkiset menot.'®®

Verotukia koskevan tiedon puutteellisuudessa heijastuu se, ettd useat kes-
keiset valtiontalouden ohjaus- ja seurantamekanismit eivét kohdistu vero-
tukiin. Veroviranomaiset voivat suoraan tuloverolain ja veronhuojennus-
lain perusteella kohdentaa verotukea yleishyddyllisille yhteisoille. Mikéli
kyse olisi valtion talousarvion méériarahoista maksettavasta suorasta tues-
ta, toimintaa ohjaisivat valtiontalouden kehysten mukaiset euromééra- ja
hallinnonalakohtaiset rajoitukset sekd maédrdrahojen kdytt6on liittyvit tu-
los- ja substanssitavoitteet.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on katsonut, ettd verotuille olisi asetet-
tava tulostavoitteet ja niiden saavuttamista olisi myds seurattava ja siitd

sddtidille antamat avustukset ovat kuitenkin selvdsti suuremmat kuin verohelpo-
tuksista sdcditidille tuleva etu". HE 89/1985 vp. Sama néikemys on toistettu sittem-
min mm. sddtiorekisterityoryhmdn mietinndssd (KM 1993, 7).

165 Myrsky 2005, 466—467. Mccitti 2008, VTV 1997.
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my0s raportoitava. Tarkastusvirasto on my6s todennut, ettd verotukia ei
padsddntoisesti késitelld ja huomioida menokehyksid asetettaessa. Kehys-
menettelylld pyritdén suunnitelmallisempaan toimintaan ja parempaan
menokuriin.'®

3.4.4 Yleishyddyllisten yhteiséjen verotukien perusteet

Yleishyodyllisten yhteisdjen verovapauden perusteista ei ole selkedé teo-
riaa tai ndkemystd. Verovapautta on perusteltu silld, ettd kyse on sellaises-
ta toiminnasta, joka ainakin laajasti ottaen kuuluisi my6s julkisyhteiséille,
ja sen vuoksi toiminnan verottaminen lisdisi paineita suoriin julkisiin
avustuksiin. Yleishyodyllisten yhteisdjen toiminta néhddén julkisyhteiso-
jen toimintaa korvaavana tai tdydentdvédnd. Verotukiin siséltyy tdmédn mu-
kaan jonkinasteinen yhteiskunnallinen ohjausvaikutus, ja tukemisessa ta-
pahtuu my®és kuittaantumista.'™

Verotukia on vastustettu niistd yrittdjille aiheutuvalla kilpailuhaitalla.
Toinen peruste on ollut se, ettd verotukiin ei sisédlly tarveharkintaa, vaan
ne mydnnetddn riippumatta saajan tuloista ja varallisuudesta. Tuen ulko-
puolelle jadvit ne, joilla ei ole verotettavaa tuloa, ja toisaalta tukea, jopa
tdyden verovapauden, voivat saada my0s ne, jotka ovat varakkaita ja joi-
den toiminta on kannattavaa. Verotuet luovat myds maaperdéd verosuunnit-
telulle ja verokeinottelulle, ovat omiaan aiheuttamaan hallinnollisia kus-
tannuksia sekd verovelvollisille ettd Verohallinnolle ja my6s synnyttavit
paineita verohelpotuksista uusille ryhmille.'”!

Yhteiskunnallinen ohjausrooli korostui verotuksessa 1980-luvun loppu-
puolella. Sittemmin tdimé ndkemys on vdhentynyt, ja tavoitteeksi on muo-
dostunut pikemminkin neutraali verotus seké laaja veropohja ja veroasteen
yleinen alentaminen. Verotukia on poistettu, koska niité ei ole pidetty tar-
koituksenmukaisena keinona tukea hyvid pyrkimyksid. On uskottu, ettd
suorat avustukset ovat tarkoituksenmukaisempi tapa tukea. Etenkin arvon-
lisdverolain myotd veropoliittiset padméadrit ovat korostaneet neutraliteet-
tivaatimusta.'”

Saitiolaitoskomitea esitti vuonna 1975 yleishyodyllisyyttd sditididen
perustamisedellytykseksi. Komitea totesi, ettd yleishyodyllisyysvaatimus
olisi poissulkenut sellaiset sdétiot, jotka hoitaisivat tehtdvés, josta yhteis-

199 y1V 2007, 27-30.

70 Myrsky 2005, 466-467, Helin 88-89, Linnakangas 54, HE 89/1985 vp., kohta 3.
71 Myrsky 2005, 466-467, Helin 8889, Linnakangas 54, Miditti 2008.

72 Myrsky 2005, 466-467, Helin 8889, Linnakangas 54, Mcidittci 2008.
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kunta jo huolehtii.'”” Komitea siis yhdisti selkedsti yleishyddyllisyyden

yhteiskunnallisiin palvelutarpeisiin seké jo olevaan palvelutarjontaan. Eh-
dotuksen toteutuminen olisi samalla vahentényt pééllekkaisid julkisia me-
noja.

3.4.5 Yleishyddyllisen toiminnan osuus

Tuloverolaki edellyttad, etté ollakseen yleishyddyllinen yhteison on toimit-
tava yksinomaan ja vélittomaésti yleiseksi hyvéksi aineellisessa, henkisessd,
siveellisessd tai yhteiskunnallisessa mielessd. Oikeuskirjallisuudessa huo-
mautetaan toistuvasti, ettd toimiminen pédasiassa yleiseksi hyviksi ei riité,
vaan laki edellyttééd toimimista yksinomaan yleiseksi hyvéksi. Verohallitus
toteaa verotusohjeessaan, ettd elinkeinotoiminnan harjoittaminen ei ole
”yksinomaisesti ja vélittomaésti” yleistd hyvéd toteuttavaa toimintaa.

Verohallituksen vuonna 2007 antamasta ohjeesta kdy ilmi yleishyodylli-
sen yhteison maéérittelyn vaikeus tuloverolain selkeéltd néyttavistd sdén-
noksestd huolimatta. Ohjeessa ei ole selkeitd tunnusmerkkejé, mittareita
tai arvoja, joilla arvioitaisiin ja punnittaisiin sitd, toimiiko yhteisé yksin-
omaan ja vilittomésti yleiseksi hyviksi. Se on pdinvastoin tiynni epaméai-
rdiseksi luonnehdittavia kuvailuja yhteisén toiminnan erilaisista tarkoitus-
peristé ja niiden osuuksista: "ensisijaisesti yksityistaloudellisia intresseja",
"ei saa suhteettoman suuressa miirin", "laajemmin kotimaista talouseld-
maid", "yleisemmastd edunvalvonnasta", "liian laajasti" jne.

Kuvailujen jilkeen on toistuvasti huomautettu, ettd yleishyodyllisyys
arvioidaan silti aina tapauskohtaisesti ja kokonaisharkintaan perustuen ja
ettd tdlloin yhteis6d "on kokonaisharkinnan perusteella voitu joissakin ta-
pauksissa pitdd yleishyodyllisend".

Tapauskohtainen kokonaisharkinta on vield edelld kerrottua moniulot-
teisempaa, silld vaikka yleishyodyllisyysratkaisu on periaatteessa vero-
vuosikohtainen, otetaan harkinnassa huomioon yhteison toiminta "use-
amman vuoden ajalta". Ohjeessa ei ole kuitenkaan milldén tavoin tdsmen-
netty sitd aikaperspektiivid, joka kokonaisarviointia tehdessé otetaan huo-
mioon.

Vaikka Verohallituksen ohjeiden ldht6kohta on vaatimus toimimisesta
”yksinomaan ja vilittomaisti yleiseksi hyviksi”, korostetaan ohjeissa 14hin-
nd sitd, ettd yhteisolld on oltava elinkeinotoiminnan, varojen rahastoinnin

73 KM 1975:81, 115. Komitean mukaan liiketoiminnan harjoittamista ei voinut
pitdd yleishyddyllisend tarkoituksena, ja sama koski myds vdlillistd liiketoimintaa
(esimerkiksi osake-enemmiston avulla).
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jne. ohella my6s yleishyodyllistd toimintaa voidakseen olla yleishy6dylli-
nen.

Kaytannossd yleishyodyllisen toiminnan osuus on voinut olla varsin
vaatimaton. Verohallitus on dskettdin todennut, ettd yleishyddyllisend yh-
teisond voidaan pitdd esimerkiksi sellaista sddtiotd tai yhdistystéd, joka har-
joittaa elinkeinotoimintaa palkatulla henkilokunnalla ja jonka yleishyodyl-
lisend toimintana on pidetty esimerkiksi vain kokoustoimintaa ja jésen-
maksuja.'™ Yleishyddyllisend on voitu pitii myds sellaista yhteisod, joka
kayttdd ldhes kaikki tulonsa ja varansa elinkeinotoimintaansa ja yleis-
hyddyllisen toiminnan osuus kokonaisuudesta on hyvin vihiinen.'”

Vuonna 1975 séitidlaitoskomitea ehdotti sdatiolakiin sdéannostd, jonka
mukaan yleishyodyllisen sddtion tuotot olisi kdytettdvi seuraavan tilikauden
aikana tarkoituksen toteuttamiseen ja enintddn 1/3 pddoman nettotuotoista
saisi kdyttdd pddoman lisddmiseen. Komitea piti varsin luonnollisena siti,
ettd sddtion tuottoja ei saa olennaisissa médrin kayttdd omaa padomaa lisda-
viin tarkoituksiin, koska yleishy6dyllisyyteen perustuvat verovapaudet ja
vilitén julkinen tuki sdétidille olivat varsin huomattavia. Rajoittamalla sda-
tididen vapautta siirtdd tuottojaan pddomaa kasvattamaan voitaisiin varsin
pitkélle varmistaa, ettd sditidille myonnettyjéd verovapauksia kdytetddn yh-
teiskunnalle hysdyllisiin tarkoituksiin.'”®

Myos Verohallituksen vuonna 2005 antama ohje sisélsi vastaavantyyp-
pisen médritelmén: "yleishyodyllisté toimintaa on oltava véhintédén 1/3 yh-
teison kaikesta toiminnasta, jotta yhteis6d olisi perusteltua pitdd yleis-
hy6dyllisend". Ohjeessa oli jitetty avoimeksi se, mistd 1/3 tulee laskea, jo-
ten se jatti ndenndisestd tarkkuudesta huolimatta tilaa tapauskohtaiselle
harkinnalle."”’

Vaatimus 1/3:sta yleishyddyllistd toimintaa nousi erityisen kritiikin koh-
teeksi'”® ja Verohallitus luopui jo puolen vuoden kuluttua, tuolloin itsekin
”kaavamaiseksi" luonnehtimastaan, 1/3-sdédnndsté ja ilmoitti sen sijaan tar-
kentavansa verotusohjetta niin, ettd yleishyodyllisyysstatuksen rajanveto-

kysymykset tulevat kuvatuiksi oikeuskéytinnon esimerkkien avulla”.'”

"7 Verohallitus 2009. Sama asia on todettu VM:n tyéryhmcn muistiossa vuonna
1987, muistion mukaan yhteisdjen tosiasiallisen yleishyodyllisen toiminnan laa-
Juus saattoi olla viihdinen. Tyoryhmd ehdotti sdddettiiviksi, ettd pddosa tuotoista
tulisi kdyttdd yleishyodylliseen toimintaan (Pykdildinen-Syrjdnen, 152).

75 KHO 2009:5 ja kertomuksen luku 3.2.3.

70 KM 1975:81, 124-125, 145-146, 187-189.

77 Verohallitus 2005 a, 3; ks. OM 14/2006, 52.

7" OM 14/2006, 52.

7% Verohallitus 2005 b.
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3.4.6 Verohallituksen ohjaus ja sen haasteet

Yleishyodyllisten yhteisdjen verotuksen haasteellisuus ilmenee Verohalli-
tuksen asiaa koskevassa ohjauksessa sen epétdsmaéllisyytend ja vaikeasel-
koisuutena sekd toistuvina muutospaineina. Verohallitus antoi vuonna
2005 ensimmdisen yhtendisen, koko maata kattavan verotusohjeen yleis-
hyodyllisille yhteisoille, jossa se muun muassa linjasi yleishyodyllisyyt-
ta."" Jarjestojen mukaan ohje oli vaikealukuinen, aiheutti epivarmuutta
verotuskdytdnt6on ja myos kiristi sitd. Verohallitus tarkensi ohjettaan jo
puolen vuoden kuluttua.' Vihin myshemmin, vuonna 2007, Verohalli-
tus korvasi ohjeen kokonaan uudella, 34-sivua pitkilld ohjeella.'™

Jarjestot kuitenkin edelleen pitivit verokohteluaan epéselvéni ja valtio-
varainministerio asetti 13.3.2009 tyoryhmén selvittdiméian yleishyodyllis-
ten yhteis6jen verotuksen ongelmakohtia ja ratkaisuvaihtoehtoja. Tavoit-
teena oli lisitd ennakoitavuutta ja oikeusvarmuutta.'®

Tyoryhmén jésenet ja pysyvit asiantuntijat edustivat ministeriditd, Ve-
rohallitusta ja yleishyoddyllisid yhteis6jd sekd Veronmaksajien keskusliit-
toa. Yritys- ja elinkeinoeldmi tai kilpailuasioiden asiantuntemus ei ollut
edustettuna tyoryhméssd, vaikka sen tuli ottaa ehdotuksissaan huomioon
elinkeinotoiminnan kilpailuneutraalisuuden vaatimukset. Tyoryhmé koko-
si késittelyynsid ottamansa ongelmat Verohallinnolta, jarjestoiltd ja Kansa-
laisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnalta. Ongelmia kartoitettaessa ei
kuultu yritys- ja elinkeinoeldmén edustajia. Tarkastuskertomusluonnok-
sesta antamassaan palautteessa oikeusministerid pitdd muistion ongelmana
pikimminkin sitd, ettd sddtiGasiantuntijoita ei kuultu.

Ty6ryhmén muistiossa ei ole tarkemmin kuvattu sen késittelemien on-
gelmien laajuutta eikd niiden muuta vakavuutta tai esimerkiksi taloudellis-
ta merkityst.

Ty6ryhma teki yhteensd noin 30 ehdotusta — osa niistd oli monikohtaisia
— Verohallituksen antaman ohjeen tdsmentdmiseksi ja tulkitsemiseksi.
Ehdotuksillaan tydoryhmi katsoi voitavan selkeyttdd lain tulkintaa, edistdd
verotuksen ennakoitavuutta ja oikeusvarmuutta sekd myos yhteisdjen toi-
mintamahdollisuuksia.

0" Verotusohje yleishyodyllisille yhdistyksille ja sdcitidille 1.6.2005, Dnro

753/32/2005. (Verohallitus 2005 a).

181 Tarkennus annettu 19.12.2005, Dnro 1756/349/2005. (Verohallitus 2005 b).

2 Verotusohje yleishyodyllisille yhdistyksille ja sddtidille 30.4.2007, Dnro
384/349/2007. (Verohallitus 2007).

153 Yleishyédyllisten yhteisdjen verotus. Toimenpide-ehdotuksia yleishyodyllisten
yhteisdjen verotukseen liittyvien ongelmakohtien korjaamiseksi.(VM 31/2009).
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Niin Verohallituksen ohjeissa kuin tyoryhméssdkin késitellyt sovelta-
misongelmat liittyvét peruskysymyksiin, kuten siihen, milloin yhteisé on
yleishyddyllinen ja milloin toiminta on elinkeinotoimintaa. Tyoryhmé
esimerkiksi ehdotti, ettd Verohallitus selkeyttéisi nykytilannetta ja kuvaisi
ohjeessaan tyypillisten esimerkkitilanteiden avulla, millainen toiminta
tayttdd elinkeinotoiminnan tunnusmerkit, samoin kuin kuvaisi esimerkein
sitd, minkélainen toiminta ei niitd tdyta.

Valtiovarainministerion asettaman ty6ryhmén tekemien ehdotusten
runsaslukuisuus ja tarve jélleen kerran uudistaa — uutta ja jo entuudes-
taan laajaa — Verohallituksen ohjetta merkitsee sit4, ettd yleishyodyllisten
yhteis6jen verotuksen yhdenmukaistaminen ja ennakoitavuuden lisd&mi-
nen on kdytinnossid osoittautunut mahdottomaksi hallinnon antamien yk-
sityiskohtaistenkaan ohjeiden avulla huolimatta runsaslukuisesta oikeus-
kéytannostd. Yleishyodyllisyyden ja elinkeinotoiminnan késitteitd tulta-
neen selvittdmién vield pitkddn, vaikka Verohallitus kuvaisi niitd aiem-
paa runsaammin ja yksityiskohtaisemmin tyéryhmén ehdottamalla taval-
la.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Verohallitus
toteaa, ettd yhdistysten ja sdétididen verotuksen ohjaaminen Verohallin-
non ohjauksen avulla on osoittautunut vaikeaksi, koska vaatimukset, joita
Verohallinnolle on eri tahoilta asiassa esitetty, ovat keskendén ristiriitai-
sia. On my0s epéselvdd, olisiko vaatimusten toteuttaminen lain mukaista.
Oikeuskaytdnnostd ei ole johdettavissa selkeitd tulkintalinjoja, joiden mu-
kaan verotusratkaisujen tekemisti voitaisiin yhdenmukaisesti ohjata.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministerid katsoo, ettd yleishyodyllisten yhteisdjen verotusta voidaan oh-
jeistaa ja yhdenmukaistaa Verohallinnon ohjeilla. Samoin valtiovarainmi-
nisterion késityksen mukaan veroneuvonnalla on keskeinen merkitys
yleishyddyllisten yhteisdjen verotuksen ennakoitavuudessa. Ministerién
mukaan yleishyodyllisten yhteisdjen verotukseen liittyvdt epédselvyydet
aiheutuvat usein pikemminkin verovelvollisten epétietoisuudesta kuin asi-
an tulkinnanvaraisuudesta.

3.4.7 Yleishyddyllisyysstatuksen sailyminen
verotuksessa

Verohallitus on verotusohjeessaan todennut, ettd yhteiskunta on voimak-
kaasti muuttunut samaan aikaan, kun yleishyodyllisid yhteisojd koskeva
lainsdddéntd on pysynyt entiselldén ja oikeuskédytdntd on suurelta osin
vanhaa. Nykyéédn yhteisot toimivat ja hankkivat varansa tdysin toisenlai-
sessa yhteiskunnassa kuin se, jossa niitd koskevat verolainsdénnokset
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sdddettiin. Elintaso on noussut, vapaa-aika lisdéntynyt, viesto ikddntyy ja
kaupungistuu ja on tullut uusia ja kasvavia elinkeinotoiminnan aloja, ku-
ten yksityiset kotipalvelut, liikuntapalvelut ja maatilamatkailu. Palve-
lusektori on yksi merkittavimpid — ja kasvava — tyollistdjid. Verohallituk-
sen mukaan se, mitd on ennen pidetty yleishyddyllisend, ei ehkd muuttu-
neissa olosuhteissa endé olekaan sitd. Yhteiskunnallisten olojen ja nike-
mysten muuttuminen on otettava huomioon, kun yleishyodyllisyyttd ja
elinkeinotoimintaa arvioidaan.'®

Sanotusta huolimatta verotusohje padtyy pikemminkin antamaan suojaa
yhteiskunnan muutoksia vastaan: verotusohjeen mukaan ldhtokohta on, et-
td yhteison status muuttuu yleishyddyllisestd ei-yleishyodylliseksi vain,
jos yhteison toiminnassa on tapahtunut olennaisia muutoksia.'® Siitiot
puolestaan korostavat sitd, ettd niiden toiminta ei ole muuttunut, ei ehki
vuosikymmeniin, vaan ainoastaan verottajan nakemys yleishyodyllisyy-
desti on muuttunut.'™®

Yhteiskunnan, olosuhteiden tai arvostusten muuttuminen on johtanut
harvoin siihen, ettd yhteis6 on menettinyt yleishyddyllisyysstatuksensa
(ks. myos edelld luku 3.4.2). Korkein hallinto-oikeus yhdessé julkaistussa
ratkaisussa katsonut, ettd yhteiskunnan muuttuminen tulee huomioida
yleishyddyllisyysarvioinnissa. T#llin asiaan vaikutti myos arvonlisdvero-
lain voimaantulo.'®’

Yhteiskunnassa tapahtuneista muutoksista vain kilpailutilanne on tarkas-
tuksessa esiin tulleen mukaan vilillisesti vaikuttanut yleishyodyllisyyssta-
tuksen uudelleenarviointiin: Kun yksityiset yritykset ovat tulleet samalle
seudulle tarjoamaan ldhes samoja palveluita, on aiemmin yleishy6dyllise-
nd pidettyd toimintaa saatettu ryhtyd pitdiméén elinkeinotoimintana ja siten
verotettavana. Mikéli yhteisolld ei télloin ole ollut muuta toimintaa, on se
saattanut menettdd yleishyodyllisyysstatuksensa. Sen sijaan yhteisoén laa-
jakaan elinkeinotoiminta ei ole johtanut siihen, ettd timé status olisi pois-
tettu, jos yhteisolli on ollut muuta toimintaa.'®

"™ Verohallitus 2007, 2.

185 yerohallitus 2007, 4.

186 "Linnanméiki ei ole muuttunut viiteenkymmeneen vuoteen. Pydritimme ka-
rusellia, myymme pikaruokaa ja jdrjestimme esityksid", toteaa Lasten Pdivin
Sdcition toimitusjohtaja Risto Rdikkonen Helsingin Sanomissa 7.8.2008. Juho ja
Maria Lallukan taiteilijakotisdicition asiamies Pekka Kyrohonka toteaa puoles-
taan, ettd "Olemme olleet yleishyddyllinen vuodesta 1925, ja yhtdikkid verottaja
pdditti, ettei sdcitio olekaan yleishyddyllinen". (Helsingin Sanomat 5.6.2009).

187 KHO 1998 T 2104 ja Lahti 2009 a, sivut 44—46. Myrsky toteaa, ettii tapauk-
sessa korostui kilpailuneutraliteetin merkitys. (Myrsky 2004, 356).

188 Myds Lahti 2009 a, sivut 44—46.
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Verohallinnon ensisijainen pyrkimys on haastattelujen mukaan huoleh-
tia siitd, ettd elinkeinotoimintaa verotettaisiin elinkeinotoimintana. Yleis-
hyodyllisyysstatuksen uudelleenarviointia ei ole pidetty yhtd tdrkedna,
vaikka tdhdn statukseen liittyy sellaisia veroetuja, joita vastaavaa toimin-
taa harjoittavilla yrityksilld ei ole. My6s oikeuskdytinnén on sanottu luo-
van paineita sdilyttdd yleishyodyllisyysstatus laajasta elinkeinotoiminnasta
huolimatta.

Verohallituksen ohjeen tavoin my0s séitiGlaitoskomitea korosti yleis-
hy6dyllisyyskisitteen muuttuvaa ja arvostuksiin perustuvaa luonnetta.
Yleishyodyllisyys merkitsi kokonaisvaltaista arviointia ja selvittimisti,
jotta saadaan selville hankkeen tosiasiallinen luonne. Saitiolaitoskomitean
mukaan oli tarkedd, ettd yhteiskunnallista tarpeellisuutta tulkitsemaan ase-
tettaisiin asiantuntemusta ja erilaisia yhteiskunnallisia nikemyksid edusta-
va, arvovaltainen séitioneuvosto.'™

Samoin Pykéldinen-Syrjénen toteaa, ettd yleishyodyllisyys on jatkuvasti
vaihtuvaa ja uudistuvaa, silld kisite sitoutuu yhteiskuntapoliittisiin paa-
mdaériin. Yhtyméikohdat olisi 16ydettidva sddtion tehtdvistd yhteiskuntapo-
liittisesti merkittdvien tavoitteiden saavuttamisen vilineend. Yleishyodyl-
lisyys merkitsee sitd, ettd sddtiolaitos ei ole staattinen vaan dynaaminen.
Yleishyodyllisyysvaatimukseen liittyy my0s selvd vaatimus suojan suun-
nasta: viranomaisten toiminnassa padpainon on oltava yhteiskunnan suo-
jaamisessa yhteiskuntapoliittisesti epédsuotuisalta varainkdytoltd sdétiossd
eikd sddtdjan tahdon suojaamisessa. Yleishyodyllisyyden selvittdmisessd
on kyse toiminnan tulkitsemisesta ja sen arvioimisesta, tdyttadako toiminta
riittdvisti kriteerejd, joita yleishyddylliselle toiminnalle on asetettu. Vi-
ranomaisen suorittama yleishyodyllisyyden valvonta ei siten ole pelkis-
tazn laillisuus- vaan myos tarkoituksenmukaisuusvalvontaa.'”

3.4.8 Verottajan edellytykset arvioida yleishyddyllisyytta

Tarkastuksen kuluessa on noussut esiin kysymys, onko tuloverolaki oikea
paikka sditad lahes kaikilla inhimillisen toiminnan eri alueilla toimivien
yhteisojen yleishyodyllisyydestd ja onko Verohallinto oikea viranomainen
padttdiméddn eri aloille ohjattavasta huomattavasta yhteiskunnan tuesta.
Tarve verottajalta vaadittavaan erityisalojen asiantuntemukseen kavi ilmi
muun muassa vuonna 2005, kun Verohallitus lupasi selvittdd sosiaalialalla

189 KM 1975:81, 115. Lausunnoissa katsottiin yleisesti, ettd yleishyodyllisyyskiisi-
tettd ei pystyttdisi riittdvdin tarkasti mddrittelemddn, joten sdcdtididen toiminnan
rajoittaminen yleishydodyllisyyteen olisi erittdin vaikeaa. (HE 89/1985 vp., 12).

0 pykiléinen-Syrjdinen, 122 ja 125.
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toimivien vanhusten ja vammaisten asumispalveluita tuottavista yhteisoisti
alan ominaispiirteité, jotta toiminnan luonne voidaan tarkemmin mééritel-
14. Taustalla oli Verohallituksen aiemmin samana vuonna antama ensim-
mdinen verotusohje yleishyddyllisille yhteisoille. Ongelmaksi oli noussut
yleishyddyllisen toiminnan ja elinkeinotoiminnan vilinen rajanveto jarjes-
toj4 tyydyttavilla tavalla.

Ongelma on tuotu esiin myds kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytyk-
sid kisitelleen ty6ryhmén mietinndssd. Sen mukaan "Verohallinto ei tunne
jarjest6jd tai ymmaérré jarjestotoiminnan logiikkaa" ja "verotuksen toimit-
tajien osaamisessa on esiintynyt puutteita". Tyoryhmén mukaan "joissakin
tilanteissa" "jérjeston tietyn toiminnan" verokohtelu on muuttunut, vaikka
toiminnassa ei ole tapahtunut muutoksia. Jérjestot pitivdt Verohallituksen
antamaa verotusohjetta "vaikealukuisena eiki sen sisdltod ole kaikilta osin
ymmirretty"."”'

Yhteisot perustelevat yleishyodyllisyyttdan toimintansa hyvélld tarkoi-
tuksella, saamallaan julkisella tuella taikka silld, ettd ne harjoittavat elin-
keinotoiminnan ohella tutkimus- tai kehittimistoimintaa, usein julkisen
sektorin tukemana. Yleishyodyllisyyttd perustellaan my6s hyvin spesifeil-
14 asianomaisen erityisalan (kuntoutus, sairaalat, urheiluopistot, erikois-
ryhmien asuminen jne.) substanssiin liittyvilld seikoilla, jotka voivat liit-
tyd toiminnan tarkoitukseen, tavoitteisiin, rahoitukseen, kustannusraken-
teeseen, maksuihin, asiakkaisiin, palvelun erityispiirteisiin, yhteison eetti-
siin tai taloudellisiin arvoihin, toimintaa koskevaan lainsdddiantdon, liike-
toimintaedellytyksiin, palvelun toteuttaviin henkilsihin jne.'?

Verohallinnosta onkin todettu, ettd "Metalliverstas Oy:n” verotuksesta
padtettidessd verottajan ei tarvitse tuntea metallialaa tai ymmértdad alan
toimintalogiikkaa. Sen sijaan yleishyoddyllisten yhteiséjen verotuksesta
paittdessddn verottaja joutuu analysoimaan eri alojen yhteisdjen toimin-
nan piirteitd ja nyansseja yksityiskohtaisesti ja tdmén lisdksi pilkkomaan
toimintaa eri tavoin verotettaviin osatoimintoihin.

My®és osana yritystoimintaa toteutetaan sellaista toimintaa, jota seki jir-
jestot ettd Verohallinto ovat liittdneet yleishyddyllisyyteen: Yritykset pa-
nostavat toiminnan ja tuotteiden kehittimiseen, osallistuvat julkisrahoit-
teisiin tutkimushankkeisiin, verkottuvat alan muiden yritysten seké tutki-
mus- ja oppilaitosten kanssa, avustavat ja tukevat hyvii tarkoituksia, teke-
vit lahjoituksia sekd toimivat sponsoreina. Monet yritykset tarjoavat kou-
lulaisille ja opiskelijoille erilaisia harjoittelu- ja kesdtyopaikkoja (“tonnilla
toihin”) helpottaakseen nuorten tietd tydeldmaén.

I OM 2006:14, 52.
92 Ks. esim. OM 2006:14, 35-37 ja tarkastuskertomuksen luku 3.2.1.
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Yritystoiminnassa puhutaan tilloin yleishyddyllisyyden asemasta esi-
merkiksi innovaatiopolitiikasta, t&k -toiminnasta, yritysten yhteiskunta-
vastuusta tai vastuullisesta yritystoiminnasta, myonteisen yrityskuvan
luomisesta tai PR-toiminnasta. Myos valtio pyrkii yritys- ja elinkeino-
politiikassaan eri keinoin edistimdén eri sektoreiden keskindistd verkot-
tumista, klustereita, strategisen huippuosaamisen keskittymida (SHOK),
palveluyrittdjyyttd, sosiaalista yritystoimintaa jne.

Eri sektoreiden ominaispiirteet ovat sekoittumassa yhd enemmaén, silld
perinteisten yritysten rinnalla toimii kasvava joukko ns. yhteiskunnallisia
yrityksid ja sosiaalisia yrityksid. Yhteiskunnallinen yritys toimii liiketoi-
minnallisin periaattein, mutta toimintaa ohjaavat yhteiskunnalliset tai ym-
paristolliset arvot ja tavoitteet enemméin kuin taloudellisen voiton tavoitte-
lu. Monissa EU-maissa sosiaaliset ja yhteiskunnalliset yritykset ovat jo
tirked osa julkista sosiaali- ja tyollisyyspolitiikkaa. Suomen yhteiskunnal-
lisen yritystoiminnan sektorin laajuudesta on tehty selvityksid mutta todel-
lista laajuutta voidaan vain arvioida. Ty6- ja elinkeinoministerion rahoit-
tamassa tutkimuksessa todetaan, ettd useimmissa maissa suomalaisten jir-
jestojen palvelutuotanto katsottaisiin olevan osa yhteiskunnallista yritys-
toimintaa.'”> Todettakoon, etti valtiovarainministerién asettama yleis-
hyo6dyllisten yhteiséjen verotustyéryhmai totesi, ettd suuri osa jérjestojen
toiminnasta on ei-taloudellista toimintaa (ks. edelld luku 2.1.11).

Sosiaalisen yrityksen ero muihin yrityksiin puolestaan on se, ettd téllaisen
yrityksen tarkoitus on luoda tyopaikkoja erityisesti vajaakuntoisille ja pitké-
aikaistysttomille, joita tydntekijdistd on oltava vihintizn 30 prosenttia.'”*

3.4.9 Verotustietojen julkisuus ja salassapito

Suomen perustuslain 12 §:n 2 momentissa on muun ohella sdidetty, ettd
viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia,
jollei niiden julkisuutta ole vilttdméttomien syiden vuoksi lailla erikseen
rajoitettu. Yleishyoddyllisten yhteis6jen verotustietoihin sovelletaan lakia
verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta (1346/1999). Laissa ei ole
erityisddnnoksid yleishyodyllisten yhteisjen verotustietojen osalta. Yleis-

5 TEM tiedote 12.3.2010: Yhteiskunnallisten yritysten painoarvo suuremmaksi
ja Poyhonen ym., 6.

"% Laki sosiaalisista yrityksisti (1351/2003) tuli voimaan vuoden 2004 alussa.
Tyo- ja elinkeinoministerion ylldpitdmdidn sosiaalisten yritysten rekisteriin on ol-
lut merkittynd 166 sosiaalista yritystd (tilanne 12.3.2010).
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hyo6dyllisen yhteisén verotustiedoista ovat siten julkisia vain julkiseksi ni-
menomaisesti siddetyt, kaikkia yhteisoji samalla tavalla koskevat tiedot.'”’

Yksi salassa pidettévistd tiedoista on se, onko verottaja pitényt yhteisod
yleishy6dyllisend ja onko se siten yleishyddyllisille yhteisoille tarkoitet-
tujen veroetujen piirissd. Salassa pidettdvd on my0s se seikka, miltd osin
veroviranomainen on pitdnyt toimintaa verovapaana yleishyodyllisend
toimintana ja miltd osin verotettavana elinkeinotoimintana.

Salassa pidettdvii tietoja voidaan luovuttaa vain silloin, kun laissa ni-
menomaisesti niin sdddetddn. Laissa sdddetyt tilanteet perustuvat jonkin
viranomaisen yksityiskohtaiseen kéyttotarkoitukseen. Esimerkiksi tar-
jouskilpailun jérjestédjélle taikka siihen osallistuville ei saa antaa tietoa
yhteison yleishyddyllisyydestd tai siitd, onko Kkilpailutuksen kohteena
oleva toiminta yhteisolle verollista elinkeinotoimintaa tai verotonta toi-
mintaa. Markkinat eivét ndin ollen ole ldpindkyvét, eivitkd tarjoukset
vélttamittd ole vertailukelpoisia keskenddn. Raha-automaattiavustusten
kilpailua véddristdvien vaikutusten esiintuloa edisti avustustietojen julki-
suus.'”®

Myoskéddn kansalaisilla yleensd tai niilla tahoilla, joiden etua s&étion
toiminta tarkoittaa, ei ole edellytyksid arvioida, toimiiko s&étio riittdvéssi
madrin yleiseksi hyviksi siind tapauksessa, ettd sitd on pidetty yleis-
hy6dyllisend (vrt. sddtiélain 15 §). Sama koskee edellytyksid arvioida ve-
roviranomaisten toimintaa yleishyodyllisyyttd koskevien sddnndsten so-
veltajana ja verotukien myontdjana.

Muihin julkisiin tukiin ja avustuksiin verrattuna yleishy6dyllisten yh-
teisdjen saamiin verotukiin sovelletaankin poikkeavaa julkisuutta. Nama
verotuet eivit ole lapindkyvid, koska salassa on pidettidvi jopa tieto siitd,
kuka saa verotukea ja mihin toimintaan se sitd saa. Verohallitus on to-
dennut tuoreessa lausunnossaan, ettd nykyinen menettely, jossa yksittdi-
sen virkamiehen velvollisuutena on paittdd verotuen maéréstd salassa pi-
dettivien tietojen suojaamana, niyttid hyvin erikoiselta.'”’

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa tyo- ja elinkei-
noministeri6 toteaa, ettd tarkastushavainto siité, ettd hankintamenettelyssa ei

195 Nditd ovat verovelvollisen nimi, kotikunta, YTJ-tunnus, verotettavan tulon
mddird, maksuunpannun veron yhteismddrd, ennakoiden yhteismddrd ja veron-
kannossa maksettava tai palautettava mdcdrd (5 §:n 2 momentti). veronhuojen-
nuksia koskevien tietojen julkisuudesta ks. luku 3.5.2.

%6 Raha-automaattiyhdistyksen kotisivuilla on tietokanta, jossa on yksityiskohtai-
set tiedot kaikista sen tukea hakeneista ja saaneista, samoin kuin haetusta ja
myonnetystd tuesta. ARAn kotisivuilla on puolestaan luettelo sen yleishyddyllisik-
si nimedmistd asuntoyhteisdistd.

"7 Verohallitus 2009 b.
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ole mahdollisuutta tietdd kilpailijan mahdollisesti saamista veroeduista, on
oikea, koska verotiedot ovat nykyisin salassa pidettévia.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiova-
rainministerid katsoo, ettei yksin se seikka, etti tietty verovelvollisjoukko
voi saada verotukea, ole riittdvd peruste verotuksen tietojen nykyisti laa-
jemmalle julkisuudelle. Valtiovarainministerié tuo esille sen, ettid vero-
tusasiakirjat ja -tiedot koostuvat pédasiassa tiedoista, jotka suoraan tai vé-
lillisesti kertovat jotakin verovelvollisen taloudellisesta asemasta. Ne
voivat sisdltdd myos asioita, jotka ovat verovelvollisen liike- tai ammat-
tisalaisuuksia. Ministerion mukaan yleishyodyllisten yhteiséjen verotus-
tietoihin tulee my0s vastaisuudessa soveltaa samoja péddsddnt6jd kuin
muidenkin verovelvollisten verotustietoihin yhdenvertaisuusperiaatteen
johdosta.

3.4.10 Apurahasaation yleishyddyllisyyden méaarittelyn
erityispiirteet

Apurahasdition on tdytettdvd tuloverolain vaatimus toimimisesta valitto-
misti ja yksinomaan yleiseksi hyviksi, jotta sitd voidaan pitdd yleis-
hyodyllisend. Toimiakseen vélittomasti yleiseksi hyvéksi sdétion on tuet-
tava useampia tahoja. Jotta sen voitaisiin katsoa toimivan yksinomaan
yleiseksi hyviksi, se ei saa Verohallituksen mukaan “suhteettoman suu-
ressa miirin” rahastoida tulojaan, vaan niitd on vuosittain kdytettdvi
yleishyddyllisen tarkoituksen toteuttamiseen. Varojen rahastoinnin vaiku-
tus yleishyodyllisyyteen arvioidaan aina tapauskohtaisesti ja kokonaishar-
kintaan perustuen.'®

Verohallitus ei siis ole esittdnyt euro-, prosentti- tai muita selkeitd ja
kaikille yhdenmukaisia perusteita siitd, minkd suuruinen osa tuloista riit-
tdd vastineeksi verotuelle. Pdinvastoin on esitetty, ettd yleishyodyllisyy-
den kriteerien asettaminen juuri apurahoja jakaville sditioille on vaikeaa:
yleishyddyllisten yhteisdjen verotusta selkiinnyttimddn asetettu valtiova-
rainministerion tyoryhmai piti ongelmallisena arvioida jaettavien apuraho-
jen riittdvad madrdd erityisesti niissd sdétidissd, joiden toiminta perustuu
ainoastaan taloudellisen tuen jakamiseen. Se ei tehnyt ehdotusta jaettavien
apurahojen méidrdstd, ja tarkasteluajanjakson pituudeksi se ehdotti

“useampaa vuotta”.'”’

%8 yerohallitus 2007, 10.

9 Tyéryhmdn esittiiméissci esimerkissd scicitio kéyttiici 10-20 vuoden ajanjaksolla
"suurimman osan tuotoistaan” yleishyodylliseen tarkoitukseen eikd sdiitiolle pitkdllc
aikavdlilld kerry suhteettoman suuria mddrid pddoman tuottoja. Tyoryhmdén mukaan
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Pelkadstddn taloudellista tukea jakavien sditididen yleishyodyllisyyden
arviointia voi - toisin kuin tyéryhma - pitédéd kaikkein helpoimpana ja yk-
sinkertaisimpana tehtdvéna: apurahoina ulos jaettu "yleinen hyva", sdétion
varallisuus, sen tuotto ja yhteiskunnan sdtioon kohdistama verotuki ovat
kaikki jokseenkin yksiselitteisesti ja euroméérin ilmaistavissa. Nykyisten
tuloverolain sddnndsten pohjalta on kdytdnnossd jokseenkin mahdotonta
antaa selkeitd ja yhdenmukaisia ja siten oikeusvarmuutta lisédévid ohjeita
verotuelle, mitd myos Verohallituksen ohje ja tydryhmédn ehdotus pikem-
minkin vain osoittavat.

Sadtididen sddanndissd on harvoin méardystd siitd, minkd verran séétion
on jaettava apurahoja tai avustuksia. Valtaosassa sddtioitd tdmad jaa halli-
tuksen vapaaseen harkintaan.”” Saitisilld voi olla omia sisdisid ohje- tai
apurahasdantojd. Sadtiot noudattavat erilaisia jakokdytdntojd; jotkin
myontidvit vuosittain tasaisen méédrdn apurahoja varallisuuden tuotosta
riippumatta ja toiset taas sen mukaan, paljonko tuottoa on syntynyt. Séa-
tididen ja rahastojen neuvottelukunta ry:n antaman hyvii sdétidtapaa kos-
kevan ohjeen mukaan "neuvottelukunnan jisenet jakavat apurahoja ja pal-
kintoja sdéntojensd mukaisesti sddannollisesti ja jatkuvasti. Jaettavien apu-
rahojen ja palkintojen médrd on pddosa jakokelpoisesta tuotosta." Pddosan
on sanottu tarkoittavan yli puolta.””'

Verotuskdytdnndssi sddtict ovat saaneet hyvin vapaasti itse paéttda sen,
milloin ne jakavat apurahoja, silld verottaja on arvioinut séétion apuraho-
jen riittdvyyttd pidemmalld, verohallinnon edustajien mukaan jopa 10-20
vuoden aikajaksolla.”® Jaksotuksen lisiksi sitiot ovat saaneet paittid pit-
kalti itse sen, minkd verran ne kdyttdvit varojaan apurahoihin. Mikéli sdi-
ti6 on kéyttényt vuosien mittaan apurahoihin 1/3 sd&nnollisistéd tuotoistaan,

sddtiotd voidaan tilloin pitdd yleishyodyllisend. (VM 31/2009, 34). Sddtididen ja ra-
hastojen neuvottelukunta ry toteaa, ettd tyoryhmdn linjaus pitkdstd, jopa 20 vuo-
den tarkastelujaksosta vastaa sen kantaa (http.//www.saatiopalvelu.fi/fi/uutiset.
html?Newsld=412,) luettu 17.11.2008.

2 pykeildinen-Syrjcinen, 152—153. Verotusta toimitettaessa on tullut esiin tapa-
uksia, ettd sddtio jakaa apurahoja selvdsti vihemmdn, kuin sen sddntdjensd mu-
kaan tulisi jakaa. Koska Verohallinto ei valvo sddtidlain tai sddtion sddntdjen
noudattamista, se ei ole puuttunut menettelyyn eikd mydskddn ilmoittanut asiasta
PRH:lle.

1 http:/www.saatiopalvelu.fi/fi/Saatioiden ja_rahastojen_neuvottelukunta/Hyva_
saatiotapa/; luettu 16.11.2009.

22 Séiticiden edustaja on pitéinyt verottajan linjaa joustavana, sillé sctiét ovat
voineet jakaa apurahoja luottaen siihen, ettd verottaja arvioi apurahojen riittd-
vyyttd jopa yli 10 vuoden ajanjaksolla. Lisdksi sddtiot ovat saaneet suhteuttaa ja-
kamiensa apurahojen mddrdt joko vuosittaisiin tuottoihinsa tai sdcdtion pdcd-
omaan.
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on verottaja pitdnyt sitd yleishyddyllisend. Verottajan viimeinen rajapyyk-
ki on kuitenkin ollut selvésti alhaisempi. Sd&tion on kdytettdvd noin 20
prosenttia juoksevista tuotoistaan apurahoihin voidakseen sdilyttdd yleis-
hyo6dyllisyysstatuksensa. Tdmé raja perustuu haastateltujen mukaan kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisukadytintoon.

Apurahasiitiot ovat voineet menettdd yleishyodyllisyysstatuksensa, jos
ne eivit ole verottajan kehotuksen saatuaan kéyttdneet apurahoihin verot-
tajan riittdvand pitimid mairdad. Jotkin apurahasditiot ovat ryhtyneet apu-
rahojen myontdmisen ohella jarjestimddn erilaisia tilaisuuksia tai muuta
toimintaa taikka ostamaan taidetta tdyttddkseen verottajan ndkemyksen
yleishyddyllisen toiminnan riittdvastd madrasta.

Useilla apurahasiitioilld on Verohallinnon ja Patentti- ja rekisterihalli-
tuksen edustajien mukaan ollut vaikeuksia toteuttaa tarkoitustaan ja 16ytda
riittdvan paljon laadukkaita apurahanhakijoita. S&4ti6illd on usein tarkasti
ja/tai kapeasti médritelty tarkoitus, ja varallisuus on saattanut kasvaa vuo-
sien mittaan huomattavasti aktiivisen sijoitustoiminnan ansiosta ja siksi,
ettd verottaja on sallinut sddtion kerryttdd varallisuutta ilman tiukempia
jakovaatimuksia. Kasvaneen varallisuuden pienemmatkin tuottoprosentit
merkitsevit sellaista rahaméérdd, jonka kayttd sdétion alkuperdiseen tar-
koitukseen voi tuottaa vaikeuksia.

3.4.11 Laskelma verotukien ja vastineen maarasta
erdissa apurahasaatidissa

Tarkastuksen yhteni tavoitteena oli selvittdd, kuinka paljon yleishyodylli-
set sddtiot saavat veroetuja ja missd suhteessa ndmé edut ovat sdétididen
yhteiskunnalle tuottamaan yleiseen hyvadn ndhden. Tdhdn on olemassa ra-
jalliset mahdollisuudet, miké kay ilmi, kun edelld on késitelty verotukien
médrdd ja kohdentumista seké tuloverolain sdéinnoksid ja Verohallituksen
antamia verotusohjeita. Tarkastuksessa tehtiin kuitenkin suuntaa antava ja
karkealla tasolla nykytilannetta kuvaava laskelma apurahasétioistd. Vero-
tuen kohdentamisen ja vaikuttavuuden analyysi pitéisi kuitenkin tehd4 tés-
sd kéytettyd laajemman ja useampia vuosia siséltdvén aineiston perusteel-
la. Téllaisen tutkimusaineiston muodostaminen on kaytinnossé erittdin iso
tyd. Tdmédn vuoksi tdssd tarkastuksessa on laadittu suppeampi tarkastelu,
joka voi antaa vain pohjaa laajemmalle arvioinnille. Aineiston suppeuden
vuoksi paitelmien tulee olla varovaisia.

Mainitussa tarkoituksessa valittiin S&atiotutkimus 2006:ssa luetelluista
Suomen 15 varakkaimmasta sdétiostd 10 apurahasédtiotd ja Verohallinnon
asiantuntijoita pyydettiin selvittiméién néin valittujen séétididen saama ve-
roetujen arvo ja sditididen myontdmit apurahat vuosilta 2003 ja 2004.
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Mainitut vuodet valittiin sen takia, ettd ne olivat kohteena my&s Saétidtut-
kimus 2006:ssa, jolloin samalla voitiin verrata verotuksesta saatavia ja
tutkimuksessa esitettyjé tietoja keskenidén. Tarkastuksen perusteella tiedot
olivat kdytdnnossd yhtédpitavit.

Laskelmassa tarvittavat tiedot oli saatavissa lopulta vain viidestd sdi-
tiostd. Toiset viisi sdétiotd oli joko vapautettu velvollisuudesta tehdd ve-
roilmoitus, tai sdétion veroilmoitus ei siséltdnyt laskennassa tarvittavia tie-
toja. Laskelman tiedot on kerdtty veroilmoituksista ja niiden liiteasiakir-
joista. Jos laskelmassa olisi pyritty tdydelliseen tarkkuuteen, olisi joissakin
tapauksissa tullut hankkia lisdselvitystéd esimerkiksi tehdyistd vdhennyk-
sistd sen selvittdmiseksi, olisivatko ne olleet vdhennyskelpoisia my6s siiné
tapauksessa, ettd kyse olisi ollut normaalisti verotetusta ei-
yleishyddyllisestd yhteisostd. Lisdselvitykset olisivat voineet vaikuttaa ve-
roetujen maardan.

TAULUKKO 4. Viiden suuren apurahasaation jakamat apurahat ja niiden saamat vero-
edut vuosina 2003-2004>",

Verovuosi Apurahojen maara Veroetujen arvo
2003 36 995 000 29 391 000
2004 37 858 000 45 354 000

Yhteensa 74 853 000 74 745 000

Laskelman mukaan veroetujen vuotuinen méérd on vaihdellut ndind kahte-
na vuotena huomattavasti enemmin kuin apurahojen miira*”*. Laskelman
mukaan sddtiot ovat myonténeet apurahoina ja avustuksina seké kayttineet
muuhun yleishyddylliseen toimintaansa suurin piirtein saman verran varo-
ja, kuin ne ovat saaneet hyotynéd yhteiskunnan niille antamasta, muita ve-
rovelvollisia edullisemmasta verokohtelusta. Valtiontalouden niakékulmas-
ta sanottu tarkoittaisi sitd, ettd valtion taloudellisen tuen kierrdttiminen
sadtividen kautta ei ole tuonut sédtididen varoista lisdpanostusta yleis-
hy6dyllisiin tarkoituksiin kyseisind vuosina.

2% Tieto yhteison yleishyodyllisyydestd on salassa pidettiivi seikka, joten sditividen
nimid ei yksiloidd. Taulukossa 4 apurahoihin sisdltyy myds muu toiminta, jonka scdd-
tiot ovat ilmoittaneet samassa yhteydessd (mm. taidehankintoja, tarkoitusta toteuttava
muu toiminta ja varaukset tulevina vuosina jaettaviin apurahoihin).

2 Sidtigiden ja rahastojen neuvottelukunta ry:n mukaan vuodet 2003 ja 2004
olivat poikkeuksellisia, sillid useimmat sdcitiét purkivat tuolloin vanhoja osake-
omistuksiaan.
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Koska yhteiskunnan séétisille antamien verotukien méérd vastaa niiden
jakamien apurahojen médrdéd, menettelyn tarkoituksenmukaisuus edellyt-
tad, ettd sddtiolaitos pystyisi kohdentamaan varat vaikuttavammin ja oi-
keudenmukaisemmin kuin eduskunnan budjettivaltaan perustuva julkinen
hallinto.

Taulukon 4 mukaan yleishyodyllisten yhteisdjen verotukien méadrista
esitetty suuruusluokka-arvio (noin 100 miljoona euroa/vuosi, ks. luku
3.4.3) ndyttdd selvisti alimitoitetulta, koska yksistddn viiden suuren sdi-
tion vuotuisen veroedun arvo on ollut 29—45 miljoonaa euroa. Hyvén val-
tiontalouden hoidon periaatteet edellyttivét, ettd viranomaisilla on kul-
loinkin kdytettdvissddn riittdvén tarkat seurantatiedot yleishyodyllisten yh-
teisdjen verotukien médrastd sekd myos tukien kohdentumisesta ja yhteis-
kunnallisesta vaikuttavuudesta.

3.4.12 Yleishyodyllisen yhteisén elinkeinotoiminnan
laajuus ja kriteerit

Elinkeinotoiminnan harjoittaminen on tuloverolain mukaan sallittua yleis-
hyé6dylliselle yhteisélle, silld siind on sdddetty, ettd yleishyddyllinen yhtei-
s6 on verovelvollinen saamastaan elinkeinotulosta. Tuloverolaissa ei méa-
ritelld sitd, kuinka laajaa ja minkélaista elinkeinotoimintaa yleishyodylli-
nen yhteis6 voi harjoittaa.

Alkuperdisessd hallituksen lakiesityksessd haluttiin rajoittaa yleis-
hyodyllisen yhteison elinkeinotoimintaa: siind todettiin, ettd “’yhteison ei
katsota toimivan yleiseksi hyvéksi, jos liiketoiminta muodostaa sen toi-
minnasta huomattavan osan”. Vaatimus kuitenkin poistettiin laista sen
eduskuntakisittelyn yhteydessd. Poisto tehtiin ilman dokumentoituja pe-
rusteluja.*”® Mainitun muutoksen sanotaan olevan pitkilti syy siihen, etti
edelleen vallitsee tulkintaepédselvyytti siitd, kuinka laajaa elinkeinotoimin-
taa yleishyddyllinen yhteis6 voi harjoittaa. Myos oikeuskirjallisuudessa on
erisuuntaisia ndkemyksid yleishyddylliselle yhteisolle sallitusta liiketoi-
minnasta.”*®

% HE 40/1974 vp. ja VaVM 45/1974 vp.

2% Anderssonin mukaan hallituksen esityksen periaatteesta on syytd pitdid kiinni.
Kilven mukaan sanonnan poisto merkitsi sitd, ettei huomattavakaan liiketoiminta
helpolla riistd muutoin ansaittua verovapautta, ellei liiketoiminta ole muodostu-
nut varsinaisen yleishyodyllisyyden poissulkevaksi itsetarkoitukseksi. Myrskyn
mukaan elinkeinotoiminnan tulee olla alisteista yleishyodylliseen toimintaan; se
ei saa olla laajaa siten, ettd se on yhteison keskeinen toimintamuoto. Hén koros-
taa, ettd lainsddddinto ei ole taannut verovapautta kilpailuedun saamiseksi suh-

teessa toisiin verovelvollisiin. (Ks. Lahti 2009 a, 20, Myrsky 2004, 346—347).
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Verohallituksen mukaan elinkeinotoiminnan harjoittaminen ei ole toi-
mimista yksinomaan ja vélittomésti yleiseksi hyviksi. Jos elinkeinotoi-
minta on /iian laajaa, yhteisod ei voida pitdd yleishyodyllisend, vaikka sil-
14 olisi myos yleishyddyllistd toimintaa. Verohallituksen mukaan laajamit-
taisen ja itsendisen elinkeinotoiminnan harjoittaminen voi johtaa yleis-
hyodyllisyysstatuksen menettdmiseen. Kuitenkaan sosiaalialalla edes laaja
verotettava palveluiden tarjoaminen ei 1&htokohtaisesti johda tdhén, jos
elinkeinotoiminta liittyy ldheisesti yhteisén yleishyddyllisen tarkoituksen
toteuttamiseen ja yhteisolld on my6s tarkoituksensa mukaista yleishyddyl-
listi toimintaa.”®’

Verohallituksen ohje kohtelee sosiaalialaa lievemmin kuin muita toimi-
aloja, vaikka tuloverolaki ei tue sitd késitystd, ettd eri toimialoilla yleis-
hyo6dyllisyysstatus madrdytyisi eri perustein.

Verotuskédytdnnossd yleishyodylliset yhteisot ovat voineet harjoittaa,
niin sosiaalialalla kuin muillakin aloilla, tarkoitukseensa ldheisesti liitty-
vid elinkeinotoimintaa mittavasti. Yleishyodyllisyys ei ole ollut uhattuna,
vaikka painopiste on ollut selkeisti elinkeinotoimintana pidettidvéssd toi-
minnassa. Verohallinnon edustajien mukaan oikeuskéyténtd luo paineita
sdilyttad yleishyodyllisyysstatus laajasta elinkeinotoiminnasta huolimatta.

Elinkeinotoiminnan kriteerit ja muutosten vaikeus

Yleishyodyllinen yhteisé on tuloverotuksessa verovelvollinen saamastaan
elinkeinotulosta. Elinkeinotulojen erityisestd verokohtelusta on sédddetty
ainoastaan tuloverolain 23 §:n 3 momentissa lueteltujen tapahtumien ja
tavaroiden osalta, joista saatua tuloa ei pidetd elinkeinotulona saajan olles-
sa yleishyddyllinen yhteisé (ks. luku 3.4.14). Elinkeinotulon kisite on
keskeinen, koska samalla ratkaistaan verokohtelu paitsi tulo- myds arvon-
lisdverotuksessa.

Elinkeinontulon verottamisesta annetun lain (360/1968) 1 §:n mukaan
elinkeinotoiminnalla tarkoitetaan liike- ja ammattitoimintaa, ja 4 §:n mu-
kaan veronalaisia elinkeinotuloja ovat elinkeinotoiminnassa rahana tai ra-
hanarvoisena etuutena saadut tulot. Elinkeinotoiminnan kisitettd tai tun-
nusmerkkejid ei ole laissa médritelty tdtd tarkemmin, vaan sisdltd on tés-
mentynyt pitkalti oikeuskdytdannon kautta. Elinkeinotoiminnan tunnusmer-
keiksi on vuosien saatossa omaksuttu joukko toimintaan liittyvid piirteitd,
ja my0s yleishy6dyllisten yhteisjen toimintaa arvioidaan nididen yleisten
elinkeinotuloa koskevien sddnndsten ja tunnusmerkkien perusteella.

27 Verohallitus 2007.
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Verohallitus esittdd yleishyodyllisten yhteisdjen verotusta koskevassa
ohjeessaan 9-kohtaisen esimerkkiluettelon niistd tunnusmerkeistd, joita
Verohallinto "etenkin" kéyttdd arvioitaessa, onko kyse elinkeinotoimin-
nasta.””® Erikseen on luettelo niisti piirteisti, jotka nimenomaisesti sosiaa-
li- ja terveydenhuoltoalalla tyypillisesti viittaavat elinkeinotoimintaan.
Ndiden kriteerien lisdksi kéytetdédn erilaisia "lieventdviid seikkoja" ja "ras-
kauttavia seikkoja”, kun arvioidaan, onko kyseessd elinkeinotoiminta.
Lieventdvini seikkana voidaan pitdéd yhteiskunnalta tulevaa tukea, jos sitd
ei ole saatu elinkeinotoimintaan.

Elinkeinotoiminnasta on ldhtokohtaisesti kyse silloin, kun yhteisé har-
joittaa toimintaansa palkatulla henkilokunnalla, kattaa toiminnasta aiheu-
tuneet kulut suoritteiden myynnill4 ja tarjoaa vastaavia tuotteita tai palve-
luita kuin samoilla markkinoilla toimivat yritykset.

Elinkeinotoiminnan tunnusmerkkien arviointi onkin kdytdnndsséd varsin
haasteellista. Asialla on lisidksi myds “inhimillinen puolensa”. Kuten yh-
teison yleishyddyllisyyden, myos sen harjoittaman toiminnan verotuksel-
lisen luonteen arvioinnissa on kysymys suurista taloudellisista intresseisté:
mikéli verottaja arvioi, ettd toiminta tdyttdd elinkeinotoiminnan tunnus-
merkit, muuttuu toiminta samalla verolliseksi. Tarkastuksessa saadun ké-
sityksen mukaan verovirkamiehid on normaalin edunvalvonnan ohella jo-
pa painostettu tekeméin verottomuusratkaisuja.

Veroviranomaisilla on ollut korkea kynnys katsoa etenkin isojen yhtei-
sojen toimintaa verolliseksi elinkeinotoiminnaksi vuosikymmenié jatku-
neen verovapauden jilkeen. Verohallitus on todennut, ettd ”...ratkaisu on
usein liian iso yksittdisen virkamichen tehtdviksi. Ratkaisu on vield entis-
td vaikeampi, mitd merkittdvammasti tapauksesta on kyse. Ei ole tarkoi-
tuksenmukaista eikd oikein, ettd 10 000 euron tapaus saadaan oikene-
maan, mutta 10 000 000 euron tapaus saa jatkaa kuten ennenkin vain siksi,
ettd yksittéiselld virkamiehelld ei ole halua joutua tapauksen vuoksi han-
kalaan asemaan.” **

Samaan seikkaan ovat myos haastateltavat viitanneet sanoessaan, etta tie-
tyt kdytdnnot “on otettu annettuina”. Samoin myds haastateltavien mukaan
taloudelliselta arvoltaan vidhdisemmédn toiminnan katsominen verolliseksi
elinkeinotoiminnaksi on ollut helpompaa. Haastateltavat ovat tuoneet esiin

208Tunnusmerkkejd ovat vieraan pddoman kdytto, sitoutuneen pddoman Suuri
mddrd, toimintaan palkattu henkilkunta, ansiotarkoitus/voiton tavoittelu, toi-
minnan laajuus/suuri liitkevaihto, toiminnan jatkuvuus/sddnnéllinen toistuvuus,
kdyvin markkinahinnan kdyttiminen, toimiminen kilpailuolosuhteissa sekd toi-
minnan kohdistuminen tavanomaisiin kauppatavaroihin tai suoritteisiin. (Vero-
hallitus 2007, 23).

** Verohallitus 2009 b.
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my0ds sen ongelman, joka liittyy yhteiséjen toiminnan ja yhteiskunnan
muutoksin. Kumpikin voi muuttua niin pikkuhiljaa, ettd yksittdistapaukses-
sa on vaikea ratkaista jonain vuotena asiaa uudella tavalla ja osoittaa péte-
visti se, ettei yhteis6 ole endd kyseisend vuonna yleishyddyllinen tai ettéd
sen toiminta on muuttunut elinkeinotoiminnaksi.

Tuloverolaki ja edelld kuvatut Verohallituksen ohjeet eivit yleisluontoi-
suudessaan tue yksittdistd verovalmistelijaa, joka joutuu ratkaisun teke-
maéin. Padtosti tehdessddn tdimin on lisdksi otettava huomioon, ettd edessi
saattaa olla muutoksenhaku- ja valitusmenettely korkeimpaan hallinto-
oikeuteen saakka.

3.4.13 Elinkeinotoiminnan laheisyys yleishy6dylliseen
tarkoitukseen

Yleishyodyllisten yhteiséjen elinkeinotoiminnan arvioinnissa tulee kayttia
samoja kriteereitd kuin muillakin verovelvollisilla. Verotus- ja oikeuskéy-
tannossd on kuitenkin muotoutunut linjauksia, joissa sindnséd elinkeino-
toiminnan tunnusmerkit tdyttivid toimintaa ei ole pidetty elinkeinotoimin-
tana, jos toiminnan on Katsottu liittyvdn l&heisesti sdition yleishyodylli-
seen tarkoitukseen. Téllainen elinkeinotoiminnan tunnusmerkit tdyttava
toiminta on saatettu jittdd verottamatta. Vastaavasti, mitd etddmmalla
elinkeinotoiminnan Kkriteerit tdyttdvd toiminta on ollut yleishyddyllisen
tarkoituksen toteuttamisesta, sitd varmemmin toiminta on tullut verotetuk-
si.

Laheisyys tarkoittaa tdssd myds sitd, ettd sellainen toiminta, joka yhdelle
yleishyddylliselle yhteisolle olisi verollista elinkeinotoimintaa, on toiselle
yleishyddylliselle yhteisolle verotonta varsinaisen tarkoituksen toteutta-
mista. Silloin kun samaa toimintaa harjoitetaan my0s yritysmuodossa,
ovat vaikutukset kilpailevan yritystoiminnan kannalta téysin erilaiset.

Verotus- ja oikeuskdytinnossd omaksuttu “ldheisyysperiaate” perustuu
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytintoon. Korkein hallinto-
oikeus on katsonut, ettd yleishyodyllisen tarkoituksen toteuttaminen ei ole
yleishy6dyllisen yhteison elinkeinotoimintaa ja siten verotettavaa tuloa.
Kriteerid ei kuitenkaan pidetd lakiin perustuvana eikd perusteltuna myos-
kddn kilpailuneutraliteettisyistd. Verotuskdytdnnossi titd kriteerid on nou-
datettu vaihtelevasti, mutta sitd ei ole mainittu Verohallituksen ohjees-
sa.”'” lmién laajuudesta ei ole ollut saatavissa tarkempaa tietoa. Erdiden
kuntoutustoimintaa harjoittavien sddtididen osalta asiaa on kisitelty luvus-
sa 3.2.3.

210 Ks. Verohallitus 2007, kohta 3 ja VM 31/2009, 54-56.
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Verohallituksen mukaan yleishyodyllisen yhteisén elinkeinotoiminnan
muodossa harjoittama toiminta on voinut olla vuosia verovapaata ja laa-
jentua sen turvin merkittaviksi, jopa koko valtakunnan alueen kattavaksi
litkketoiminnan muodossa harjoitetuksi palvelutuotannoksi, jollaista toi-
mintaa useilla paikkakunnilla harjoittaa normaalisti veroa maksavat yritti-
jat>'" Omilla paikkakunnillaan tillaiset yleishyddylliset, verovapaasti
toimivat palvelujen tuottajat voivat olla niin merkittévid, ettd uusien yritté-
jien tulo paikkakunnalle tai 1hialueille estyy.

Verohallitus on todennut valtiovarainministeriélle, ettd rajanveto siité,
milloin elinkeinotoiminta liittyy merkittdvan ldheisesti yhteison yleis-
hyodyllisen tarkoituksen toteuttamiseen, on hyvin vaikea. Kun KHO:n
ratkaisut kuitenkin vaikuttavat merkittdvasti verotuskdytdntoon, tulisi
muutos Verohallituksen mukaan toteuttaa verolainsddadiantoon, jotta koko-
naisuus olisi selked sekd yhdistys- ja sddtiokentélle ettd verotustydssd. Li-
séksi tulisi huomioida eri verovelvollisten tasapuolinen kohtelu esimer-
kiksi elinkeinotoiminnan kiisitetti arvioitaessa.”'*

Yleishyodyllisten yhteiséjen verotustydoryhméd ehdotti muistiossaan jat-
kossa selvitettdviksi “yleishyodyllisen tarkoituksen toteuttaminen tietyis-
sé tilanteissa”.*'? Perusteluna se totesi, ettd usein vastaavaa toimintaa har-
joittavat myos elinkeinotoiminnan harjoittajat ja sen vuoksi titd oikeus-
kdytannoén vahvistamaa kantaa on arvioitava erikseen kilpailuneutraali-
suusvaatimuksen nidkokulmasta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Kilpailuviras-
to katsoo, ettd kertomusluonnoksessa esitetyt perustelut ja johtopdatokset
ovat kilpailuneutraliteettiasiassa oikeita, kun halutaan taata yhtildiset toi-
mintaedellytykset markkinoiden jokaiselle toimijalle. Voimassa olevassa
hallitusohjelmassa todetaan, ettd hallitus varmistaa kilpailupolitiikan kei-
noin yksityisen ja julkisen palvelutuotannon tasavertaiset edellytykset.
Néin ollen on perusteltua, ettd my6s sddtiotd ja yleishyodyllisid yhteis6ja
kohdeltaisiin samalla tavalla kuin muita toimijoita niiden harjoittacssa
selvisti elinkeinotoimintaa.

Kilpailuvirasto pitdd yleishyodyllisten yhteisdjen toimintaa kannatet-
tavana ja arvokkaana. Kuitenkin julkisten palvelujen markkinachtoistu-
minen ja tdhdn liittyvéd yleishyodyllinen elinkeinotoimintaa harjoittava
sddtiomuoto on nykymuodossaan ongelmallinen vaihtoehto toimittaessa
kilpailluilla markkinoilla.

21 Verohallitus 2009 a.
22 Verohallitus 2009 b.
2By 3172009, 95.
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Kilpailuviraston mukaan tarve sditiélain uudelleen arviointiin on ilmei-
nen. Siitiolakia uudistettaessa tulisi varmistaa kilpailuneutraliteetti. Li-
sdksi verolainsdddidntod ja etenkin tuloveron, veronhuojennusten ja arvon-
lisdveron médrdytymisperusteita tulisi arvioida uudelleen kilpailuneutrali-
teetin ndkokulmasta.

3.4.14 Verovapaa elinkeinotoiminta (TVL 23 §:n 3
momentti)

Tuloverolain 23 §:n 3 momentissa on lueteltu joukko toimintoja, joita ei
pidetd elinkeinotoimintana silloin, kun kyse on yleishyddyllisestd yhtei-
sostd. Yleishyodyllisen yhteison elinkeinotulona ei pidetd muun muassa
toiminnan rahoittamiseksi jérjestetyistd arpajaisista, myyjdisistd, urheilu-
kilpailuista, huvitilaisuuksista, tavarankerdyksestd ja niihin verrattavasta
toiminnasta saatua tuloa, jdsenlehdistd ja muista toimintaa valittGmasti
palvelevista julkaisuista saatavaa tuloa, adressien, merkkien tms. hyodyk-
keiden myynnin muodossa suoritetusta varojen kerdyksestd saatua tuloa
tai erindisissd laitoksissa hoito-, askartelu- tai opetustarkoituksessa val-
mistettujen tuotteiden myynnisté tai téllaisessa tarkoituksessa suoritetuista
palveluksista saatua tuloa.

Kyse on tyypillisistd yleishyodyllisten yhteiséjen varainhankintatavois-
ta. Sdannodsten alkuperdinen idea on ollut saada varoja yleishyddylliseen
toimintaan. Vapaa-ajan mdird ja sen kdyttdiminen ovat muuttuneet merkit-
tavasti sen jélkeen, kun ndmi sdddokset saivat muotonsa. Myos elinkei-
nonharjoittajat tarjoavat yleisesti ja laajasti vapaa-ajan viettomahdolli-
suuksia, ja ndiden harjoittamana toiminta on normaalin verotuksen piiris-
sd. Verovapaa myynti voi olla laajaa ja kohdistua tavanomaisiin kulutus-
hyodykkeisiin.*'*

Némé varainhankintatavat ovat verovapaita riippumatta toiminnan har-
joittamisen laadusta ja laajuudesta. Sd4nnds antaa mahdollisuuden laajaan
verovapauteen tilanteissa, joissa samoilla markkinoilla on myds vastaavaa
liikketoimintaa harjoittavia yrityksid, jotka ovat tulo- ja arvonlisdverotuksen
piirisséd normaalilla tavalla. Sd&dnnoksen sananmuoto ei mahdollista vero-
vapauden rajaamista kilpailuneutraliteettiin liittyvilld syilla.”"

Lainsdadant6d on néiltd osin pidetty selkednd, mutta sddnnoksen soveltu-
vuus nyky-yhteiskuntaan olisi arvioitava erikseen. Valtiovarainministerién
tyoryhmé perusteli asian selvittémisté kilpailuneutraliteettisyilld, silld laaja
verovapaus voi muodostua tdssd suhteessa ongelmalliseksi. TySryhmé ei

2y M 3172009, 94-95.
2By 3172009, 94.
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erikseen arvioinut sddnndksen siséltimén verovapauden yhteensopivuutta
EY:n valtiontukisddnnosten kanssa. Kun yleishyoddylliset yhteisot voivat
verovapaasti harjoittaa samaa toimintaa kuin kaupalliset yritykset, sdannos
mahdollistaa my6s sellaisia toimintoja, joissa on kyse kielletystd valtion-
tuesta.

3.4.15 Arvopaperikauppa

Arvopaperikauppa on yksi keskeisié taloudellisen toiminnan alueita, joilla
sddtiot ja esimerkiksi osakeyhtitt toimivat rinnakkain. Yleishyodyllinen
s#dti6 voi harjoittaa hyvin laajamittaista, aktiivista ja ammattimaista arvo-
paperikauppaa riskeineen ja tuottoineen ilman, ettd toimintaa pidetdén
elinkeinotoimintana ja siitd saatua tuloa verotettavana. Osakeyhtididen
harjoittamana laajamittaista arvoperikauppaa on pidetty elinkeinotoimin-
tana varsinkin silloin, jos voittoja on tavoiteltu suunnitelmallisin ostoin ja
myynnein kurssikehitystd hyodyntden. Yleishyodyllisen yhteison arvopa-
perikauppa on elinkeinotoiminnan mittasuhteissakin harjoitettuna verova-
paata sijoitustoimintaa, kun muut yhteisét maksavat arvopaperikaupan
osinkotuloistaan ja myyntivoitoistaan veroa 26 prosenttia.

Sadtiot ovat perinteisesti olleet suurten arvopaperisalkkujen omistajia.
Sadtividen salkkujen siséltd on aiemmin koostunut ennen muuta kotimai-
sista osakkeista ja arvopapereista, sisdlto on ollut vakaa seka riskit ja tuo-
tot kohtuullisia. Niin rahamarkkinat kuin sdétididen toiminta sijoittajina
ovat muuttuneet huomattavasti sen jélkeen, kun tuloverolain sisélté sai
nykyisen muotonsa 1970-luvulla.

Verohallitus on kuvannut sédétididen sijoitustoiminnan luonteen muut-
tumista: "1990-luvulla omaisuuden hoitotapa on muuttunut passiivisesta
sijoittamisesta aktiiviseen omaisuuden kartuttamiseen. Porssikurssiarvojen
noustessa yksittdisten yhtididen osakeomistuksia pyritdédn hajauttamaan
riskien vélttdmiseksi. Omaisuudenhoitajien kilpailuttaminen on tullut
osaksi varainhoitoa. Ndiden toimien seurauksena yleishyodyllisilld yhtei-
s6illd on syntynyt suuria myyntivoittoja." *'®

Toiminnan luonteen muuttumisesta huolimatta Verohallitus toteaa, ettd
"ldhtokohtaisesti yleishy6dyllisen yhteison arvopaperisijoittaminen pysyy
edelleen TVL:n mukaisena sijoitustoimintana...Yleishyddyllisen yhtei-
son arvopaperikauppaa voidaan vain poikkeuksellisesti pitdd elinkeino-
toimintana. Tdll6in huomiota tulee kiinnittdid mm. siithen, missid miirin

2 Verohallitus 2008, kohta 3.1.4.
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varoja kdytetddn yleishyddylliseen toimintaan. Euromé&irdisilld rajoilla
toiminnan luonnetta ei voida ratkaista." >’

Verohallitus toteaa, ettd "vaikka yleishyodylliset yhteisot eivét saa kil-
pailla veronalaisen elinkeinotoiminnan kanssa, arvopaperisijoittaminen ei
kuitenkaan ole sellainen ala, jota yrittdjien véliset neutraalisuusnikokoh-
dat vaatisivat verotettavaksi elinkeinotulona."*'®

Lains@adannosté ei 10ydy sdédnnostd, jonka mukaan yleishyodyllisen séd-
tion harjoittamaa arvopaperikauppaa voitaisiin arvioida eri kriteereilld
(kuin esim. osakeyhtion) harkittaessa sitéd, tdyttddko toiminta elinkeino-
toiminnan tunnusmerkit vai ei. Arvopaperikaupassa on kuitenkin tastd
huolimatta pantu painoa nimenomaan sille, onko toiminnan harjoittaja
yleishyddyllinen yhteiss.>”

Haastateltavat ovat katsoneet, ettd sijoitustoiminnan verotuskdytdnnon
muuttaminen edellyttdisi joko muutosta lainsdddéntéon tai asian viemistd
valitusteitse korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Korkeimmasta hallinto-
oikeudesta tulisi hakea sellaista ennakkopéédtosluonteista ratkaisua, jossa
otettaisiin kantaa laajan ja aktiivisen arvopaperikaupan elinkeinotoiminta-
luonteeseen. Nyt asiasta on hallinto-oikeustasoisia ratkaisuja. Verohallinto
ei ole tillaista ratkaisua hakenut. Alan muut toimijat eivéit puolestaan vélt-
tdmattd tunne yleishyddyllisten yhteisdjen niistd poikkeavaa verokohtelua
eikd niilld myoskddn ole valitusoikeutta. Valitusoikeus on vain verovel-
vollisella itsellddn ja Verohallinnolla.

Verohallituksen edelld mainituissa yhtendistimisohjeessa on todettu,
ettd "arvopaperikaupan verokohtelua voidaan muuttaa vain, mikéli olo-
suhteet arvopaperikaupan harjoittamisessa ovat olennaisesti muuttuneet
aikaisempiin vuosiin verrattuna. Mikili arvopaperikaupan verottamiselle
on yksittdistapauksessa jo vakiintunut verotuskdytinto, verotusta jatke-
taan my0s tulevina vuosina saman kdytdnnén mukaisesti. Luottamuk-
sensuoja ei kuitenkaan estd vddrdn veropddtoksen muuttamista tulevina
vuosina. Vddrdn veropddtoksen muuttaminen edellyttdd aina asiakkaan
kuulemista."*’

3.4.16 Huoneistojen ja kiinteistdjen vuokraaminen

Tuloverolain 23 §:n 1 momentin mukaan yleishyddyllinen yhteis6é on ve-
rovelvollinen muuhun kuin yleiseen tai yleishyodylliseen tarkoitukseen

27 yerohallitus 2008, kohta 3.1.4.
218 Verohallitus 2008, kohta 3.1.4.
21 Mm. Lahti 2009 b, 2.

20 Verohallitus 2008, kohta 3.1.4.
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kdytetyn kiinteiston tuottamasta tulosta kunnalle ja seurakunnalle tulove-
rolain 124 §:n 3 momentissa tarkoitetun tuloveroprosentin mukaan.
Vuonna 2009 veroprosentti on ollut 8,9908.

Verovapaita kiinteistGtulot ovat niiltd osin, kuin kiinteist6d kiytetddn
yleiseen tai yleishyoddylliseen tarkoitukseen. Verohallitus on linjannut, ettd
kéytto on yleistd ainoastaan silloin, kun vuokralaisena on julkinen taho,
esimerkiksi valtio tai kunta.”?' Asumiskéiyton osalta verottaja on katsonut
yleiseksi kdytoksi lahinnd vain opiskelija-asuntojen vuokraamisen, mikd
perustuu 1983 annettuun oikeustapaukseen. Yleishyodyllistd kidyttéd on
yhteison oman toiminnan harjoittaminen tai kiinteiston vuokraaminen toi-
sen yleishyddyllisen yhteison kiyttoon .22

Verovapaita ovat myds yleishyddyllisen yhteisoén ne tulot, jotka yhteisoé
saa vuokratessaan asunto-osakeyhtion tai kiinteistdosakeyhtion osake-
omistuksen perusteella hallitsemiaan huoneistoja (ns. henkil6kohtaisen tu-
loldhteen tuloa).

Yleishyodyllinen yhteisd voi saada vapautuksen veroista kiinteistétulon
osalta (laki erdiden yleishyodyllisten yhteisdjen veronhuojennuksista
680/1976).

Yleishyodyllinen yhteis6 saa huomattavan suuren taloudellisen edun
vuokraustoimintaa harjoittavaan osakeyhtiéon verrattuna,”> koska yleis-
hyo6dyllisen yhteisén vuokraustoiminnan verotus on 17-26 prosenttiyksik-
kod kevyempdd kuin muilla vuokranantajilla. Kun yleishyddyllinen yhtei-
s0 maksoi esimerkiksi vuonna 2009 vuokratulostaan veroa 0-8,9908 pro-
senttia, maksoivat muut vuokraustoimintansa tulosta tuolloin veroa 26
prosenttia. Toimisto-, liike- ja asuinhuoneistojen vuokraustoiminnassa
yleishyddylliset yhteisot toimivat selkedsti kilpailluilla markkinoilla, joten
veroetu vaikuttaa toiminnan harjoittajien véliseen kilpailutilanteeseen.

Verohallinnosta ei ole ollut saatavissa tietoa sditididen vuokraustoi-
minnan laajuudesta tai kiinteistdjen ja osakehuoneistojen médrasta.
Vuokraustoiminnan ja arvopaperikaupan merkitystéd osoittaa kuitenkin se,
ettd haastateltavat ovat arvioineet néitd toimintoja harjoittavien sddtididen
muodostavan huomattavan osan niistd noin 600 s#itiostd, jotka viime
vuosina ovat olleet vapautettu veroilmoituksen tekemisestd. Verottajalla

! Verohallitus 2007, 32.

** Verohallitus 2007, 32.

3 Yieishyodyllisen sdcition pienempi verorasitus mahdollistaa mm. hyddyn valu-
misen palvelutoiminnan hintoihin myds niissd tapauksissa, joissa sddtio on yh-
ticittdnyt palvelutoimintansa mutta kiinteisto tai huoneisto on edelleen sddtion
omistuksessa.

103



ei ole fiskaalista intressid valvoa titd toimintaa veroilmoituksin, koska
toiminta on verovapaata ja vakiintunutta.

Yleishyodyllisten yhteisojen verotustydryhmé totesi yleishyodyllisten
yhteisjen kiinteisttulon veroprosentin olevan alempi kuin muilla yhtei-
s6illd. Kiinteistdjen vuokraustoimintaa harjoitetaan yleisesti tulonhankki-
mismielessd, joten tatd seikkaa tulisi arvioida erikseen kilpailuneutraali-
suusvaatimuksen nékokulmasta. Toiseksi tydoryhmén mukaan myds "kiin-

teistotulon verovapaus tietyissi tilanteissa tulisi arvioida erikseen".***

3.4.17 Yleishyddyllisten veroilmoitus ja valvonta

Verotusmenettelylain®’ mukaan “yhteison, yhtymin ja jokaisen muun ve-
rovelvollisen, jolla on verovuonna ollut veronalaista tuloa tai varoja tai
velkoja taikka muita verotukseen vaikuttavia tietoja, on verotusta varten
annettava kehotuksetta veroilmoitus” (7 §:n 6 momentti). Saman lainkoh-
dan mukaan yleishyodyllisen yhteison “ei kuitenkaan tarvitse antaa keho-
tuksetta veroilmoitusta yksinomaan varoistaan ja veloistaan, ellei kysymys
ole kiinteistoverotukseen vaikuttavista, verovuoden aikana muuttuneista
tiedoista”. Verotusmenettelylain perusteella myos yleishy6dyllinen yhtei-
sO0 on velvollinen antamaan veroilmoituksen, jos veroviranomainen sité
erikseen vaatii (7 §:n 7 momentti).

Verohallinnon asiakasrekisterissd joulukuussa 2009 olevista 2 769 sii-
tiostd kaksi kolmasosaa (1 853 sditiotd, 67 %) on tehnyt vuonna 2008 ve-
roilmoituksen ja noin viidesosa (598, 22 %) on vapautettu tdstd velvolli-
suudesta. Vapautukset ovat olleet hyvinkin pitkékestoisia, silld
— 198 siitiolld vapautus on alkanut vuonna 1999 tai aiemmin
— 324 siitislla vapautus on alkanut vuonna 2000 tai aiemmin.”*®

Enimmilldin veroilmoituksen tekemisestd vapautettujen sddtididen koko-
naismaéré oli vuosina 2003-2004, jolloin se koski 770:t4 sadtiotd. Vapau-
tusten mddrd on sen jidlkeen vdhentynyt vuosi vuodelta, mutta niitd on
edelleen enemmén (noin 600 s&tiétd) kuin esimerkiksi 1990-luvun lopul-
la (350 satiotd).”’

' VM 31/2009, 95.

5 Laki verotusmenettelysti (1558/1995).

20 Sihkoposti Verohallituksesta 21.12.2009. Vuonna 2008 noin sata sditiotc
(105 kpl, 4 %) ei ole toimittanut veroilmoitusta eri syistd ja loput (213 kpl, 7 %)
eivdt ole olleet aktiivisen verovalvonnan kohteena vaan ovat ns. lepddvid.

227 Séihkoposti Verohallituksesta 21.12.2009.
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Verotusmenettelylain mukaan yleishyodylliselld yhteisolld on harkinta-
valtaa sen suhteen, tekeekd se veroilmoituksen vai ei. Jos yhteiso harkit-
see, ettd silld ei ole verotettavaa tuloa tai kiinteistoverotukseen liittyvéa
perustetta, se voi jattdd veroilmoituksen tekeméttd. Verohallitus on ohjeis-
tanut yhteis6jd antamaan veroilmoitus silloin, kun yhdistyksen tai sditién
toiminta on muuttunut edelliseen verovuoteen verrattuna ja asiakas on
epivarma tulojen veronalaisuudesta.”?®

Veroilmoitusta ei tarvitse tehdd, vaikka sdatiolla olisi satojen miljoonien
eurojen varallisuus, se harjoittaisi laajamittaista arvopaperikauppaa, silld
olisi mittava omaisuus asunto-osakeyhtitissé ja kiinteistot sddtion mieles-
td yleisessd tai yleishyodyllisesséd kaytossd, muu toiminta ei sdétion mie-
lestd ole elinkeinotoimintaa ja se jakaa mielestddn riittdvésti apurahoja.

Verohallinnosta on todettu, ettd Verohallinnon pyrkimys on viiden vuo-
den vilein tutkia verovelvollisen tilanne tarkemmin. Tarkastuksen ulko-
puolelle rajattiin sen selvittdminen, miten hyvin tdmé pyrkimys on toteu-
tunut kdytinnossa.

Tarkastuksen kuluessa kéytiin ldpi sddtididen veroilmoituksia. Tahén
perustuvat havainnot tukevat Verohallinnon edustajan ndkemystd, jonka
mukaan yleishyodylliset yhteisot tekevit kaikkein heikoimmin veroilmoi-
tukset. Veroilmoituslomake oli saatettu tayttdd hyvin puutteellisesti ja 14-
hinnd vain liittdd siihen tilinpdtos ja toimintakertomus, joiden varassa ve-
rovirkailija joutuu aloittamaan huolellisemman tutustumisen toimintoihin
ja niiden verotukselliseen luonteeseen. Sdétion ndkokulmasta saattaa olla
tarkoituksenmukaista antaa tiedot kerrotulla tavalla ja siirtdd muutoin vas-
tuu veroviranomaiselle ja — kuten erds haastateltava totesi — "verovirkaili-
jan kristallipallon selvitettdavaksi".

Perusongelmia sédtididen verottamisessa ja veroilmoituksen tekemises-
sd on lainsddddnnoén tulkinnanvaraisuuden ja osin sen heikon tuntemisen
lisdksi se seikka, ettd sddtididen kirjanpito ja tuloslaskelma eivit tue vero-
tusmenettelyd kuten osakeyhtididen. S&éti6 joutuu verotusta varten “pilk-
komaan” toimintojaan seké niiden tuloja ja menoja verollisiin ja verotto-
miin. Esimerkiksi julkaisutoiminta tai tavaranmyynti voi olla verovapaata
varsinaista toimintaa, verovapaata elinkeinotoimintaa (TVL 23 §:n 3
mom.) ja/tai verollista elinkeinotoimintaa, ja jad suuressa méérin sddtion
itsensd varaan, kuinka se mieltdd toiminnan luonteen ja lisiksi kykenee tai
haluaa eritelld ne veroilmoituksessa.

Verotettavien tulojen ilmoittaminen onkin perustunut yleishy6dyllisten
yhteisdjen osalta erittdin suuressa middrin luottamukseen ja yhteis6jen

5 http:/www.vero fi/?article=5501&domain=VERO_MAIN&path=>5,40,89,98&
language=FIN, luettu 4.11.2009.
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omaan harkintaan. Tdmé on lisdksi tapahtunut tilanteessa, jossa sddnnok-
set ovat erittdin tulkinnanvaraiset. Luottamus ja verovelvollisten asiantun-
temus ovat selvid riskejd: Kun osa yhteisoistd on ollut huonosti perilld ve-
rotuksen yksityiskohdista, ei sdddettyd ilmoitusvelvollisuutta ole aina tdy-
tetty. Verotettavia tuloja on jitetty my0s tietoisesti ilmoittamatta, ja tuloja
on jadnyt siiti syysti verottamatta.**’

Edella sanotun liséksi myos verovalvonnan vahédisyydelld on ollut mer-
kitystd sithen, missd méérin verotettavat tulot ovat tulleet verotetuiksi. Ve-
rovalvontaa on luonnehdittu ldhes poikkeuksetta vdhdiseksi. Esimerkiksi
kansalaisvaikuttamisen ty6ryhmaé totesi vuonna 2006, ettd “viime vuosiin
saakka yhdistysten ja sditididen verovalvonta on ollut melko kevyttd” ja
ettid ”yhdistyksii ja sétiditi ei ole juurikaan valvottu verotuksessa”.**

Veronmaksajain Keskusliiton lakiasiainjohtaja toteaa puolestaan, ettd
”yhdistykset unohdettiin totaalisesti 80- ja 90-luvuilla. ...Yleishyodyllis-
ten yhteisojen verotuksessa oli aikaisemmin luvattoman paljon puutteita ja
verotettavia tuloja jdi kiistatta verottamatta.” Hanen mukaansa “valitetta-
vasti myods hdmidrdn rajamailla liikkuvat “yrittdjat” huomasivat tdmén.
Rekister6idyn yhdistyksen perustaminen avasi mahdollisuuden rahanke-
ruuseen ja erilaisiin julkisiin tukiin. Kaiken tdmén saattoi vield tehdéd ve-
rottajan haukankatseen ulkopuolella”.*'

Valvonnan vihdisyyttd on perusteltu fiskaalisen intressin vihiisyydelld.
Toisaalta esimerkiksi kansalaisvaikuttamisen tyoryhmé toteaa tilanteen
muuttuneen: toiminta oli joitakin vuosikymmenii sitten” perinteistéd yh-
distys- ja jéarjest6toimintaa, johon ei liittynyt fiskaalista intressid. Valvon-
taintressi on sittemmin kasvanut, koska yhteiséjen varainhankinta on ke-
hittynyt yhd selvemmin elinkeinotoiminnan suuntaan ja koska samoille
toimialoille on mydhemmin syntynyt my0s yritystoimintaa, jolloin kilpai-
lunékskohdat ovat korostuneet.”*

Valvontatarvetta merkitsee my0Os se, ettd yhteisdjen toiminta saattaa
muuttua vuosien mittaan, toiminta on alkanut yleishyodyllisend, mutta
yleishyddyllisyys hiipuu pikkuhiljaa. Téllaisissa tilanteissa yhteisot eivit
mielld useinkaan toimintansa muuttunutta luonnetta, tarvetta ilmoittaa

2 OM 2006:14,52.

B0 0OM 2006:14,46 ja 52. Valtiontalouden tarkastusvirasto on vuonna 1997 anta-
massaan tarkastuskertomuksessa todennut, ettii valvonta on ollut vihdistd eikd se
ole ollut systemaattista. Silli ei ole ollut mydskddn ennalta ehkdisevdid vaikutusta
esimerkiksi kirjanpidon ja hallinnon hoitamisen osalta. (VIV 1997, 10 ja 25).

1 Taloustaito Yritys 2/2008, 89.

B2 OM 2006:14,46. Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa vuonna 1997 antamas-
saan tarkastuskertomuksessa yhteisdjen verotuksellisen merkityksen kasvaneen, kun
vuonna 1994 palvelut tulivat arvonliséverotuksen piiriin (VTV 1997, 25).
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muutoksista verottajalle ja eivit ehkd lisdksi hyviksy verottajan muutok-
sia verokohteluun.

Yhteison yleishyodyllisyyden kriteerien on verotusmenettelylain mu-
kaan tiytyttdvd vuosittain. Edelld kerrotusta syystd tdmi tapahtuu kdytan-
ndssé erittdin vaihtelevasti ja jopa hyvinkin pitkin aikavélein.

Onkin episelvdd, minkd sdétion tosiasiallisen toiminnan ja minkd ajan-
kohdan perusteella verottaja tekee pédatoksensd yksittdisen sddtion yleis-
hy6dyllisyydestd. SadtiGlaissa tai verolainsdddinnossd ei myoskddn ole
sdddetty velvollisuutta toimittaa veroviranomaisille tietoa sddntomuutok-
sista. On selvid, ettd mainitut seikat vaikeuttavat valvontaa ja valvonnan
tehokkuus kirsii.**

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Verohallitus
ilmoittaa suorittaneensa sdétididen verovalvontaa niissd puitteissa, joihin
lainsdadéanto ja kéytettévissd olleet resurssit ovat antaneet mahdollisuuden.
Yhdistysten ja sddtididen verovalvontahanke on toteutettu vuosina 2006—
2009, niiden verotus on keskitetty kahteen yritysverotoimistoon, ja ve-
roilmoituslomake on uudistettu vuonna 2007.

Verohallitus toteaa edelleen, ettd aktiivisen verovalvonnan ulkopuolella
ovat ne verovelvolliset, jotka on jonakin vuonna verotusta toimitettaessa
todettu yleishyodyllisiksi ja joilla ei ole tuolloin ollut veronalaista tuloa.
Niille yhteiséille Verohallinto ei ldhetd vuosittain veroilmoitusta tiytetta-
véksi ja palautettavaksi. Yhteison on kuitenkin oma-aloitteisesti annettava
veroilmoitus, jos toiminnan luonne muuttuu niin, ettei yhteisé ole enéd
yleishyddyllinen tai silld on veronlaista elinkeino- tai kiinteistdtuloa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa myds valtio-
varainministerid mainitsee verolomakkeiden uudistamisen sekd yhdistys-
ten ja sdatididen verovalvontahankkeen. Ministerion mukaan hankkeessa
on vuosien 2006-2009 aikana tarkastettu 345 verovelvollista. Néitten tar-
kastusten perusteella elinkeinotulon verottamisesta annetun lain mukaiset
ehdotetut lisdykset tuloon olivat noin 25,4 miljoonaa euroa ja arvonlisdve-
rolain mukaiset maksuunpanot noin 3,9 miljoonaa euroa. Niin sanotusti
pime#dnd maksettuja palkkoja havaittiin 6,8 miljoonaa euroa sekd niihin
liittyvid ennakkoveroja ja sosiaaliturvamaksuja 1,5 miljoonaa euroa. Pei-
teltyjd osinkoja ehdotettiin lisdttavéksi tuloon 2,9 miljoonaa euroa.

23 K. Pykiildinen-Syrjdnen, 153.
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3.4.18 Yleishyddyllisyyden edellytykset ja valvonta
Ruotsissa

Ruotsissa on yli 20 000 siitisiti.”* Ruotsin tuloverolain®® mukaan siiti-
6n tulee olla yleishy6dyllinen voidakseen pééstd edullisemman verotuksen
piiriin. Yleishyodyllisend sditio on verovelvollinen vain elinkeinotoimin-
nastaan. Tuloverolaissa on sdddetty kolme vaatimusta, jotta sd&tiotd voi-
taisiin pitdd yleishyodyllisend. Skatteverket (jédljempéana verolaitos) on an-
tanut tarkemmat soveltamisohjeet. Tuloverolain vaatimukset koskevat
sddtion

1. tarkoitusta (dndamalskravet)

2. toimintaa (verksamhetskravet)

3. tarkoituksen toteuttamista (fullfoljdskravet) (7 kap, 3 §).

Tuloverolaissa on sdddetty kuusi tarkoitusta, jotka ainoastaan ovat yleis-
hyodyllisid; muita tarkoitusperié toteuttavat séétiot eivét ole yleishyodyl-
lisid ja siten niitd verotetaan kaikista tuloistaan.”® Siition pidasiallisena
tarkoituksena tulee olla lasten hoidon ja kasvatuksen edistiminen, ope-
tuksen ja koulutuksen avustaminen, avuntarpeessa olevien auttaminen,
tieteellisen tutkimuksen edistdminen, pohjoismaisen yhteistyon edistdmi-
nen ja Ruotsin puolustuksen vahvistaminen yhteistydssd joko Puolustus-
voimien tai muun viranomaisen kanssa (7 kap, 4 §). Tuloverolaissa on
siis rajattu yleishyddylliset tarkoitukset ja lisdksi tdsmennetty se rooli,
joka sditiolld on oltava kussakin nimenomaisessa tarkoituksessa (edis-
tdd/avustaa/vahvistaa/yhteistyossd armeijan tai viranomaisen kanssa jne.)
ollakseen yleishyddyllinen ja saadakseen edullisemman verokohtelun.

Tuloverolain mukaan ei riitd, ettd sdéti6 jollain valitsemallaan tavalla tai
valitsemassaan laajuudessa toimii laissa sdédetyn tarkoituksen toteuttami-
seksi. Tuloverolaissa sdéddetty toimintavaatimus tarkoittaa, ettd sdétion
toiminnan tulee yksinomaan tai lihes yksinomaan palvella laissa sdddettyd
tarkoitusta (7 kap. 5 §). Verolaitoksen ohjeen mukaan timaé tarkoittaa, ettd
sddtion toiminnassaan edistimien pddméddrien on oltava 90-95 prosentti-
sesti lailla sdadettyjé.

Tuloverolaissa on pyritty varmistumaan siitd, ettd sdition yleishyodylli-
nen toiminta ndkyy myos sdition varojen kdytossid ja verotuelle saadaan

“* EFC 2008.
2 Inkomstskattelag 1999:1229 (https://lagen.nu/1999:1229, luettu 16.11.2009).

% Tillaisia muita sddtiitd ovat esimerkiksi perhesditict, liiketoimintaa harjoit-
tavat sdctict, useimmat yrityssidonnaiset sdcitiét ja muita kuin laissa mdcdriteltyjd
tarkoitusperid edistdvdt sdcitiot (Skatteverket 2009, 7).
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my6s taloudellisesti mitattavissa oleva vastine. Tuloverolaissa on nimit-
tdin sdddetty myos toteuttamisvaatimus, jonka mukaan s@dtion on muuta-
man vuoden mittaisen seurantajakson aikana harjoitettava yleishyodyllistd
toimintaa siind laajuudessa, joka jokseenkin vastaa sddtion omaisuuden
tuottoa (7 kap, 6 §). Verolaitoksen ohjeessa on tarkennettu timén tarkoit-
tavan sitd, ettd sddtion on viiden vuoden seurantajakson kuluessa kaytettd-
vé véhintddan 80 prosenttia nettotuotoistaan laissa médréttyyn tarkoituk-
seen. Tdma4 tuottojen kdyttovaatimus koskee sddtion omaisuuden todellista
tuottoa (ei siten esim. omaisuuden myyntid, avustuksia ja lahjoituksia).

Ei-yleishyodyllisen, ts. kaikista tuloistaan verovelvollisen, sdétion tulee
tehdd veroilmoitus aina, kun tulot ovat yli 100 kruunua, ja yleishyodylli-
sen sdition silloin, kun sen verotettavat tulot ovat yli 100 kruunua. Lisdksi
yleishyddylliset sdétiot joutuvat vuosittain tekeméin verottajalle ilmoituk-
sen kaikista verovapaista tuloistaan, jotta verottaja voi varmistua ndiden
tulojen verovapaudesta.

Myos yleishy6dyllisen yhdistyksen on tdytettdvd kerrotut kolme vaati-
musta.”’ Verolaitos voi hyviksyi laissa sdddetyisti syista™® yhdistykselle
luvan poiketa vaatimuksesta kéyttdd vahintdén 80 prosenttia yleishyodyl-
lisiin tarkoituksiin. Poikkeuslupa voidaan kuitenkin myontda korkeintaan
viideksi vuodeksi, ja verottaja voi tdlloin vaatia yhdistykseltd vakuuden
veronmaksuvelvollisuuden varalta.

Yleishyodyllisen yhdistyksen ns. verovapaiden liiketulojen verovapaus
ei ole itsestédénselvyys, vaan liiketulojen verokohtelu ratkeaa liiketulojen
rakenteen perusteella. Verottaja tekee ns. pédasiallisuusarvioinnin. Jos
t4l16in vihintisn noin 75 prosenttia liiketuloista on verovapaita tuloja®’,
ovat kaikki liiketulot verovapaita. Sen sijaan jos yli 25 prosenttia liiketu-
loista koostuu muista kuin verovapaista liiketuloista, muuttuvat myos
bingo-, kirpputori-, palvelujen myynti jdsenille jne. verotettaviksi tuloik-
si. Valtaosan liiketulosta on siten oltava perinteisid aatteellisen toiminnan
rahoitusmuotoja, mikéli yhdistys haluaa sailyttdd liiketoimintansa vero-
vapaana ja saada siten julkista tukea toimintaansa verotukien muodossa.

57 Yhdistyksille on tuloverolaissa scididetty laagjemmat yleishyddylliset tarkoitus-
perdt kuin vastaaville sddticille (myos mm. uskonnolliset, hyvintekevdisyys-, so-
siaaliset, poliittiset, urheilu-, taide- tai kulttuuritarkoitukset). Yleishyodyllisille
yhdistyksille on myds neljds vaatimus: jdsenyyden avoimuus.

P8 poikkeuslupa on mahdollista saada muun muassa silloin, kun yleishyédyllinen
yhdistys aikoo hankkia kiinteiston tai tilat aatteellisen toiminnan kdyttoon taikka
rakentaa tai korjata yhdistyksen kdyttimdit tilat.

% Verovapaita tuloja ovat esimerkiksi bingo, arvonnat, kirpputorit, kerdyskam-
panjat, juhlat, palvelujen myynti jdsenille ja sellainen liiketoiminta, jolla lciheinen
yhteys yleishyodylliseen tarkoitukseen (vrt. Suomen TVL 23 § 3).
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Kerrotunlainen péddasiallisuusarviointi on omiaan my6s vidhentdmédn
yleishyodyllisten yhteisojen kilpailua viaristivid vaikutuksia.>*’

Jokaisen yhdistyksen tdytyy tehdid veroilmoitus, kun sen tulot ovat yli
100 kruunua, ja yleishyodyllisen, jos sen verotettavat tulot ovat yli 15 000
kruunua.

Suomeen verrattuna Ruotsissa on tuloverolaissa asetettu selvisti tiu-
kemmat ja selkeammit sdénnokset yhteison yleishyodyllisyydelle. Talloin
veroviranomaisilla on myos selkedmmit perusteet ohjata verotusta ja val-
tion veromenetyksid sekd tehdd yksittdistapauksia koskevia ratkaisuja.
Selked lainsdaddanto luo paremmat edellytykset ja intressin — my6s fiskaa-
lisen — valvoa verotusta.

Ruotsin tuloverolaki ldhtee siitd, ettd yleishyddyllisyyden arviointi on
kokonaisarviointia, jossa jo 1dhtokohtaisesti yhteiskunta varmistaa, etti se
saa panostuksensa, veromenetyksen, vastineeksi riittdvésti hyotyéd. Yhtei-
son on kéytettédva tuotoista julkisen vallan méérittelemé osuus niihin tar-
koituksiin, joita lainsddtdjd on pitdnyt yleishyodyllisind. Ndin ollen sdi-
tididen omat toimintapoliittiset linjaukset eivit ole yhtd keskeisid valtion
veromenetyksen synnyn ja suuruuden kannalta kuin Suomessa. Yhteiso
voi aina toimia ja kdyttdd varansa muulla haluamallaan tavalla, mutta sitd
ei tueta silloin veroeduilla.

Veroviranomaisen mahdollisuus vaatia vakuus on yksi keino varmistua
siitd, ettd verotuelle saadaan tarkoitettu vastine.

Yhteisojen verovalvonta poikkeaa huomattavasti Suomesta; luottamuk-
sen asemasta yhteis6jd valvotaan vuosittain ja niiden edellytetddn tekevin
selkoa verollisista ja verottomista tuloistaan — silloinkin kun tulot ovat
vihiiset.

20 Skatteverket 2009. Verotusohjeen esimerkissé yhdistyksen lumenajosta saama
tulo oli verotettavaa liiketuloa, koska lumenajolla ei ole luonnollista yhteyttd
(mihinkdidn) yhdistyksen yleishyddylliseen toimintaan eikd sitd pidetd aatteellisen
toiminnan rahoitusmuotona, kuten bingoa, arpajaisia, jdsenmaksuja jne. Suomes-
sa ei ole vastaavia vaatimuksia, vaan esimerkiksi urheiluseurat voivat tarjota
muuttopalveluita verovapaasti ja kynnys katsoa muuttopalvelut elinkeinotoimin-
naksi on korkea.
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3.5 Saéatiét ja veronhuojennukset

3.5.1 Huojennuksen tavoitteet

Erdiden yleishyddyllisten yhteisdjen veronhuojennuksista annetun lain
(680/1976, jaljempand huojennuslaki) mukaan yhteiskunnallisesti merkit-
tdvdd toimintaa harjoittavien yleishyodyllisten yhteis6jen tulo, joka tulo-
verolain mukaan on veronalaista, voidaan tuloverotuksessa katsoa joko
kokonaan tai osittain verovapaaksi. Huojennus voidaan myontdd sekd
elinkeinotoiminnan tulon etti kiinteistotulon verosta.>*!

Huojennuslain mukaan veronhuojennus voidaan myontéé silloin, kun si-
td voidaan pitdd perusteltuna yhteisén toiminnan yhteiskunnalle tuotta-
maan etuun nidhden. Huojennusta harkittaessa otetaan huomioon, missa
médrin yhteison varoja ja tuloja kéytetddn yhteiskunnan nékokulmasta
tirkeddn yleishyodylliseen toimintaan. Samalla on otettava huomioon se,
merkitseekod yhteison tiettyd liiketoimintaa koskeva veronhuojennus vas-
taavaa toimintaa harjoittaville elinkeinonharjoittajille sellaista haittaa, jo-
ka ei ole vihdinen (huojennuslaki, 2 §).

Huojennuspéétokset teki aluksi valtiovarainministeri6 tai valtioneuvos-
to. Valtioneuvosto teki paétokset silloin, kun valtiovarainministerio ei kat-
sonut voivansa yhtyd verovapauslautakunnan lausuntoon asiassa. Vuosina
19942004 padtokset teki Verohallitus, ja nykyisin huojennuspéitokset
tehdédan Itd-Suomen veroviraston Savo-Karjalan yritysverotoimistossa.

Ennen huojennuksen myo6ntdmistd uudelle hakijayhteis6lle tai yhteiscl-
le, jonka olosuhteissa on tapahtunut olennainen muutos, veroviraston on
hankittava lausunto yleishyodyllisten yhteisjen verovapauslautakunnalta
(huojennuslain 4 §:n 1 momentti). Lautakunnan lausunto pyydetddn kdy-
tdnnossd vain uusista hakijoista.

Lautakunnassa ovat olleet edustettuina valtio ja kunnat veronsaajina seké
useita edunsaajatahoja.*** Elinkeinoeldmin, yritystoiminnan tai kilpailu-

1 Jos kiinteistéci on kiytetty pécasiallisesti yleiseen ja yleishyédylliseen tarkoi-
tukseen, voidaan muusta kdytostd saatu kiinteistotulo katsoa verovapaaksi (ks.
huojennuslain 1 §:n 2 mom.).

2 I autakunnassa on ollut edustettuina valtiovarainministerio, Suomen Kuntaliitto,
5 puoluetta ja 3 jarjestod. (Yleishyodyllisten yhteisojen verovapauslautakunnan ko-
koonpanon mdicirddminen 28.2.2009 pddittyviiksi nelivuotiskaudeksi, VM 25.2.2005,
VMO050:00/2004). Yleishyodyllisten yhteisdjen verotustyoryhmd ehdotti, ettd lauta-
kunnan kokoonpanossa on huomioitava jatkossa myds elinkeinoeldmdn ja kilpai-
luneutraliteettiin liittyvd asiantuntemus (VM 31/2009, 94). Uusi lautakunta asetet-
tiin 7.12.2009, ja sen toimikausi jatkuu asettamispdivdstd 30.11.2013 saakka. Sen
puheenjohtaja edustaa valtiovarainministeriotd, varapuheenjohtaja tyé- ja elin-
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asioiden tuntemusta ei lautakunnassa ole, vaikka lain mukaan huojennuksia
myonnettdessd on otettava huomioon elinkeinonharjoittajille aiheutuvat
haitat ja vaikka lautakunnan jésenid méaarittdessd on pyrittdva siihen, ettd
erilaisia yhteiskunnallisia nikemyksid edustavat ryhmit tulevat siind mah-
dollisimman tasapuolisesti edustetuiksi (huojennuslain 5 §:n 2 momentti).

Huojennuslaki sdédettiin, kun tulo- ja varallisuusverolain voimaantulon
myotd yleishyodylliset yhteisot olivat joutuneet verovelvollisiksi liiketu-
lostaan. Hallituksen esityksen mukaan yhteiséjen erilaista verotuksellista
kohtelua ei voitu kaikissa tapauksissa pitdd perusteltuna: osa yhteisoisté
rahoitti toimintansa verovapailla tuloilla (esimerkiksi osingot ja korot). ***

Lailla ei ollut tarkoitus yleisesti muuttaa yleishyddyllisten yhteisdjen
asemaa, vaan sen tarkoitus oli, ettd veronhuojennus koskisi harvoja yhtei-
s6jd. My6s eduskunta edellytti vastauksessaan, ettd veronhuojennusten
myOntdmisessd noudatetaan pidéttyvaisyytta.

Hallituksen esityksessd todettiin, ettd huojennuksen myontiminen ei
padsdantoisesti olisi mahdollista, jos yhteison tuloja ei kdytetd péddasialli-
sesti yleishyodylliseen toimintaan. Tarkoituksena oli vilttdd muille elin-
keinonharjoittajille aiheutuvaa kilpailuhaittaa. Veronhuojennuksia on kui-
tenkin voitu kdytdnnossd myontdd myos sellaisille yhteisoille, jotka kayt-
tdvit varansa ja tulonsa elinkeinotoimintana pidettdvén toiminnan harjoit-
tamiseen.***

Hallituksen esityksesséd korostettiin, ettd verotuksen toimittaminen on
oikeusharkintaan perustuvaa hallintotoimintaa, mutta sen sijaan huojen-
nusten myontdmisessd on kyse tarkoituksenmukaisuusharkinnasta: kysy-
mys yhteiskunnallisesti merkittdvistd toiminnasta ja sen harjoittamisen
riittivisti laajuudesta perustuu yhteiskunnalliseen arvostukseen.”* Huo-
jennuslaki antaa erittdin laajan harkintavallan.

Veronhuojennuksen myontdminen on sekd lain sanamuodon ettd perus-
telujen mukaan tarkoitettu tarkoituksenmukaisuusharkinnaksi. Huojen-
nusmenettelysséd kdytetyn harkinnan luonne on muuttunut aikojen saatos-
sa. Muutosta on Verohallinnosta kuvattu toteamalla huojennusten myon-
tdmisestd tulleen “puoliautomaattista”: huojennus myonnetddn, mikéli

keinoministeriotd, kaksi jésentd Suomen Kuntaliittoa, neljd jéisentd eri puolueita ja
kolme eri jdrjestoja (VM096:00/2009).

5 HE 47/1976 vp.

VM 31/2009, 90, KHO 2009:5. Jo 1980-luvulla kiinnitettiin huomiota siihen, et-
td huojennuksia oli myonnetty, vaikka liiketoiminta oli ollut hyvin laajaa suhteessa
vieishyodylliseen toimintaan eikd liiketoiminta mydskddn ollut tuottanut tuloja
yleishyodyllisessd toiminnassa kdytettaviksi (Valtiovarainministeric 1984, 21).

O HE 47/1976 vp. Myés yleishyidyllisten yhteisijen verotustyéryhmd toteaa huo-
Jjennusten mydntdmisen perustuvan laajaan harkintavaltaan. (VM 31/2009, 94).
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huojennuslaissa sdddetyt edellytykset tdyttyvit, toisaalta sitd ei evéti silld
perusteella, ettd huojennusta ei pidettéisi tarkoituksenmukaisena “yhteisén
toiminnan yhteiskunnalle tuottamaan etuun nahden”. Viimeksi mainitulla
seikalla lienee ollut painoarvoa silloin, kun paitoksenteko aikanaan on ta-
pahtunut valtiovarainministeri6- ja valtioneuvostotasolla.

Huojennuksen myontdminen ei perustu myoskéddn taloudellisen tuen
tarpeeseen. Huojennuksen piirissd on vuonna 2008 ollut muun muassa
kolme sellaista s#dtiotd, jotka kuuluvat Suomen kymmenen varakkaim-
man s#4tion joukkoon.

3.5.2 Huojennusta koskevien tietojen julkisuus

Huojennuslakia sdddettdessd huojennusta pidettiin niin olennaisena poik-
keamisena verotusjdrjestelmédstd, ettd sen parlamentaarista valvontaa pi-
dettiin vilttdiméttoméind. Eduskunnalle esitettiinkin joka vuosi luettelo ve-
ronhuojennuksen saajista ja kunkin huojennusvuosista. Luettelo siséltyi
hallituksen kertomukseen valtiovarain hoidosta ja tilasta. Sen esittdmisesta
kuitenkin luovuttiin vuoden 1994 jilkeen.

Nykyddn Savo-Karjalan verovirasto ylldpitdd vastaavaa julkista luette-
loa. Luettelo ja sen tiedot ovat saatavissa vain ottamalla yhteyttd Savo-
Karjalan verovirastoon, silld se ei ole esimerkiksi Verohallinnon Internet-
sivuilla. Huojennuksen saajia koskevia tiedusteluja tehddén verovirastoon
vain muutama vuodessa. Yksi syy tdhdn on julkisen, ja siten saatavissa
olevan, tiedon niukkuus ja siitd johtuva tiedon véhéinen kayttoarvo.

Verotietojen julkisuudesta annetun lain (1346/1999, 6 §:n 1 momentin 3
kohta) mukaan ainoa julkinen tieto veronhuojennuksista on huojennuksen
saaneen yhteis6n nimi sekd tieto siitd, mitd verovuosia huojennus koskee.
Muut tiedot ovat salassa pidettavid.

Muiden elinkeinonharjoittajien ja esimerkiksi kilpailevan yritystoimin-
nan kannalta olisi merkitystd huojennuksensaajan nimen ja verovuosien
ohella my®&s silld, onko huojennus myo6nnetty elinkeinotoiminnasta ja/vai
kiinteistotulosta, onko se ollut osittainen vai tdydellinen sekd mikd on
huojennuksen rahallinen arvo. Kaikki ndmé itse huojennusta koskevat tie-
dot ovat kuitenkin salassa pidettivid, ja siten elinkeinonharjoittajilla ei ole
edellytyksid arvioida huojennuksesta aiheutuvaa kilpailuhaittaa tai sit4,
onko viranomainen ottanut huojennusta myontdessddn riittdvésti huo-
mioon laissa tarkoitetun muille aiheutuvan kilpailuhaitan.

Julkisten tietojen vaikea saatavuus ja niiden niukkuus merkitsevét, ettd
elinkeinonharjoittajien ohella mydskdén muilla ulkopuolisilla tahoilla ei
ole edellytyksié arvioida sitd, onko huojennuksia myonnetty laissa sédadetyl-
14 tavalla muun muassa siten, ettd huojennusta voidaan pitdéd perusteltuna
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yhteis6n toiminnan yhteiskunnalle tuottamaan etuun ndhden. Kun huojen-
nusmenettelyn muodossa verovirasto myontédd hakemuksesta harkinnanva-
raista tukea elinkeinotoimintaan ja sen saajina ovat yhteiskunnallisesti
merkittdvad toimintaa harjoittavat yleishyddylliset yhteis6t, voisi tuen ny-
kyistd suurempaa lapindkyvyyttd pitdd perusteltuna.

3.5.3 Huojennuksia koskeva tilasto- ja tutkimustieto

Yksittdisid veronhuojennuksia koskevat julkiset tiedot ovat niukat, kuten
edelld on selostettu. Asian merkitystd korostaa se, ettd veronhuojennuksis-
ta ei ole myGskédn yleisempid tilasto- tai seurantatietoa. Huojennusasioi-
den késittelytietoja saatetaan kerdtd paatosmaksujen méardamistd tai ve-
roviraston toiden resursointia varten, mutta niitd ei kerdtd systemaatti-
semmin tilastointia varten tai vero-, kilpailu- tai elinkeinopoliittisiin tar-
peisiin taikka huojennusmenettelyn arviointiin. Tietoa ei ole saatavissa
esimerkiksi huojennetun elinkeinotoiminnan volyymeistd, toimialoista ja
kehittymisestd tai verotukien/valtion veromenetysten méédristd. Tietoa ei
keritd myOskéddn esimerkiksi siitd, missd médrin huojennetut yhteisot ovat
kdyttineet tulojaan yhteiskunnalle tdrkeddn toimintaan tai mitd vaikutuk-
sia huojennuksilla on saatu yhteiskunnassa aikaan (vrt. huojennuslain 2 §).

Huojennusten on sanottu olevan erityisen merkittidvid sosiaali- ja ter-
veysalalla toimiville yhteisoille. Sosiaalialan ohella huojennuksen hakijat
ovat useimmiten olleet urheiluseuroja tai edustaneet nuoriso-, kulttuuri- ja
poliittista toimintaa.”*® Veronhuojennukset niyttiisivit kohdentuvan use-
alle sellaiselle toimialalle, joilla yritystoiminta on lisdéntynyt.

Yleishyodyllisten yhteisdjen verotusty6ryhmille vuonna 2009 keritty-
jen tietojen mukaan huojennuspéétoksid on tehty vuosina 20072008 yh-
teensd 420. Huojennettu elinkeinovero on ollut keskiméérin noin 7 900
euroa ja huojennetun elinkeinotoiminnan liikevaihto 230 000 euroa. Tyo-
ryhmén mietinnésséd esitetddn edelld mainittuina vuosina huojennettujen
verojen euromdirien prosenttijakauma suuruusluokittain mutta ei huojen-
nusten yhteenlaskettua rahamiiriisti arvoa.”’

Tarkastuksen kuluessa on Savo-Karjalan verovirastosta esitetty arvio,
ettd voimassaolevien veronhuojennusten arvo on noin 4 miljoonaa euroa
vuodessa. Vuonna 2008 huojennuspiités on koskenut 682:ta yhteis6d,
joista sédatioitéd oli 23.

0 VM 31/2009, 91-92.
7 Péditcksistii on 65 prosenttia ollut sellaisia, ettd huojennettu vero on ollut kor-
keintaan 3 000 euroa, ja 10 prosentissa huojennettu vero on ollut 10 000 euroa

tai suurempi. (VM 31/2009, 91).
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Voimassa olevien huojennusten méiéra on kerrotun mukaan kasvanut sen
jélkeen, kun huojennusasiat lokakuussa 2004 siirrettiin Savo-Karjalan ve-
rovirastoon (siirrettdessd voimassa noin 550 kpl). Savo-Karjalan verovi-
raston linjan sanotaan kuitenkin olevan tiukempi kuin aiempi huojennus-
kiaytantd ja sen mukaisesti kielteisten padétdsten osuuden kasvaneen.
Myonteisten huojennuspédtosten lukuméadrd on kuitenkin kasvanut, koska
hakemusmaiirit ovat kasvaneet vield enemmén.

Huojennushakemusten lukumaérdé on lisdnnyt se, ettd yleishyodyllisten
yhteisdjen elinkeinotoiminta on lisdéntynyt ja verovalvonnan tehostumi-
sen seurauksena elinkeinotoimintaa on yhd useammin alettu verottaa. Ve-
rohallinnosta on arvioitu, etté paineet veronhuojennusmenettelyn hyviksi-
kdytt6on ovat mainituista syistd lisddntymassa.

3.54 Huojennuskaytanto

Veronhuojennus voidaan myontdéd enintdédn viideksi vuodeksi kerrallaan
(huojennuslain 4 §:n 1 momentti), mutta sen kokonaisenimmdisaikaa ei
ole sdddetty. Myonnettyjen huojennusten kokonaiskestoista ei ole olemas-
sa selvityksid, mutta ndyttdd kuitenkin siltd, ettd veronhuojennuksesta on
voinut muodostua pysyvéisluonteinen, jopa vuosikymmenten mittainen
etu. Tdtd kuvaavat seuraavat esimerkit:

— Vuonna 2008 on veroa huojennettu useilta sellaisilta yhteisoiltd, jotka
olivat saaneet huojennuksen ensimméisen kerran jo heti lain tultua
voimaan vuonna 1976, siis yli 30 vuotta sitten. Nédiden joukossa on
kolme s@dtiotd, joista yksi kuuluu Suomen 10 varakkaimman sddtion
joukkoon.***

— Vuonna 1994 esitettiin eduskunnalle viimeisen kerran luettelo veron-
huojennuksen saajista.**” Tuolloin veronhuojennuksen piirissi olleista
246 yhteisostd oli 42 huojennuksen piirissé vield vuonna 2008 eli 15
vuotta my6hemmin.

— Vuonna 2008 veronhuojennuksen saajissa oli 3 sellaista sd4tioté, jotka
ovat Suomen 10 varakkaimman s&étion joukossa (ndistd yhden omai-
suuden kirjanpitoarvo oli yli 200 miljoonaa euroa).>*

Huojennuslain voimaan tultua yksi ensimmaisid veronhuojennuksen saajia
oli Lasten Pdivdn Sditio, joka vapautettiin elinkeinotoiminnan tuloverosta

% Luettelo huojennuksen saajista 2008, Hallituksen kertomus 1977 ja Sciitio-
tutkimus 2006, 17.

* Hallituksen kertomus 1993.
50 Luettelo huojennuksen sagjista ja Séitictutkimus 2006, 17.
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verovuodelta 1975. Savo-Karjalan verovirastosta saatavan julkisen luette-
lon mukaan Lasten Pidivian Séitiolle on myonnetty veronhuojennus edel-
leen vuosiksi 2008-2012. Siition elinkeinotoiminta tulee toimineeksi
elinkeinoverosta vapautettuna jo ldhes 40 vuotta, mikéli sen huojennus on
ollut voimassa kaikki vélivuodet.

Vuonna 1975 Lasten Pdivan S&4ti6 sai rahaméérdisesti selvisti suurim-
man veronhuojennuksen,”' joka vastaa 67 000 euroa vuoden 2008 ra-
hanarvossa®”. Kun s#ition veronhuojennus on nykyéin noin 1,5 miljoo-
naa euroa vuodessa siition julkisuudessa esittimien tietojen mukaan,>”
on vuotuisen verotuen reaaliarvo kasvanut noin 22-kertaiseksi reilussa 30
vuodessa. Saition elinkeinotoiminnan volyymi ja sen vuosittain saaman
verotuen arvo ovat kuluneiden vuosikymmenien mittaan paisuneet toisiin
mittasuhteisiin kuin huojennuslain tullessa voimaan.

Lasten Pédivin Sd&tié on myontényt vuonna 2007 avustuksia lastensuoje-
lutyohon 2,8 miljoonaa euroa ja vuonna 2008 noin 2,9 miljoonaa euroa.
Saidtio itse on saanut veronhuojennuksen muodossa yhteiskunnalta tukea
noin 1,5 miljoonaa euroa, siis yli puolet jakamiensa avustusten maarasta.

Hallituksen esityksen perusteluissa todettiin, ettd lailla ei ole tarkoitus
yleisesti muuttaa yleishyodyllisten yhteis6jen asemaa vaan veronhuojen-
nus koskisi harvoja yhteis6jd. Kédytdnnossd huojennusmenettely ndyttda
muuttaneen pysyvisti verokohtelua osassa yhteisoistd ja vapauttaneen ne
jopa kokonaan elinkeinotoiminnan ja kiinteisttulojen veroista.

Huojennuksesta koituva taloudellinen etu on sitd suurempi, mitd laa-
jempaa ja voitollisempaa elinkeinotoiminta on ja mitd kannattavampaa
kiinteistojen vuokraustoimintaa s##ti6 harjoittaa. Elinkeinotoimintaan
kohdistuvat veronhuojennukset voivatkin olla huomattavan suuria verrat-
tuna tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla myonnettdviin yritystu-
kiin. Yritystuet ovat olleet vain poikkeuksellisesti esimerkiksi niin suuria
kuin Lasten Pdivdn S#itiélle myonnetty veronhuojennus (1,5 miljoonaa
euroa).”> Piitosvalta suuremmissa yritystuissa on piditetty tys- ja elin-
keinoministeriolle, joten niistd eivét pdatd esimerkiksi alueelliset ELY-
keskukset. Veronhuojennuksen myontdd sen suuruudesta riippumatta Sa-
vo-Karjalan verovirastossa toimiva linjajohtaja. Yritystuki my6nnetddn

B 1 asten Pdivin Sédtion huojennuksen arvo oli 899 805 markkaa, toiseksi suu-
rin huojennus oli 414 000 markkaa. (Hallituksen kertomus 1977, 257).

22 Tilastokeskuksen rahanarvonkerroin 1 860-2008, elinkustannusindeksi.

3 Esim. Taloussanomat 16.5.2008, Helsingin Sanomat 7.8.2008 ja Kauppalehti
3.9.2009.

P4 Tyé- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla vuonna 2008 mydnnetyistd yritys-
tuista on kaksitoista ollut véihintddn yksi miljoona euroa ja ndistd viisi véhintddn
1,5 miljoonaa euroa.

116



tiettyyn yksittdiseen, yksildityyn hankkeeseen, ei yleisesti toiminnan tar-
koitusperien toteuttamiseen ja useiksi vuosiksi.

3.5.5 Huojennuskaytanté ja kilpailuvaikutukset

Yleisin veronhuojennuksen hylkddmisen syy on se, ettd yhteis6d ei ole pi-
detty laissa tarkoitettuna yhteiskunnallisesti merkittdvad yleishyodyllistd
toimintaa harjoittavana yhteisond, koska sen toiminta on muodostunut
suurelta osin elinkeinotoiminnasta tai muusta kuin yleishyodyllisend pi-
dettéivisti toiminnasta.”

Hakemuksia on hylédtty myds siksi, ettd veronhuojennuksen on katsottu
aiheuttavan véhiistd suurempaa kilpailuhaittaa. Verotus- ja oikeuskéytén-
nosséd on kuitenkin varsin harvoin pdddytty siihen, ettd laissa tarkoitettu
kilpailuhaitta toteutuisi veronhuojennuksia myonnettdessd. Huojennusten
myo6ntdminen on muodostunut padsdannoksi, vaikka kyse on erityislain-
saadannosti ja poikkeuksesta normaalista veronalaisuudesta.”*®

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen valossa ndyttdd siltd, etté
huojennus tulee evitd vain sellaisissa tilanteissa, joissa huojennusta ha-
kevan yhteis6n toiminta kilpailee konkreettisesti samoista asiakkaista.
Tallinkin huojennus on voitu myo6ntéd, jos huojennusta hakevan yhdis-
tyksen osuus markkinoista ei ole merkittdvé suhteessa elinkeinonharjoit-
tajan markkinaosuuteen.””’ Kun kilpailuhaitan arvioinnissa on ratkaisevaa
kilpailu konkreettisesti samoista asiakkaista, on vdhdistd suurempaa kil-
pailuhaittaa melko mahdoton osoittaa niissd tapauksissa, joissa huojen-
nusta hakeva yhteisd on toiminut verovapaasti jo vuosia tai vuosikym-
menid ja sen markkina-asema on muodostunut sellaiseksi, ettd kilpaile-
van toiminnan syntyminen on estynyt.

Huojennuslain ja -kdytdnnon kilpailuhaitta-késite on konkreettisempi
sekd ajallisesti, paikallisesti ja toiminnallisesti rajatumpi kuin esimerkiksi
Kilpailuviraston nidkemys Kkilpailuhaitasta. Kilpailuviraston mukaan kil-
pailuhaitan arvioinnissa olisi otettava huomioon paitsi samassa kunnassa
toimivat vastaavaa toimintaa harjoittavat elinkeinonharjoittajat myos
muun muassa:

— potentiaaliset kilpailijat tai niiden estyminen (nykyisten toimijoiden
toiminta voi olla muunnettavissa tai laajennettavissa, verotuki voi
my0s estdd uusien yritysten syntymisen)

T YM31/2009, 91.
Py 31/2009, 89 ja 91.
BTy M 31/2009, 89-90 ja 94.
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— asiakkaiden preferenssit: eri hyddykkeet kilpailevat keskenddn ja
my0s korvaavat toisiaan

— markkinoiden relevantti maantieteellinen laajuus; arvioitavan markki-
na-alueen olisi oltava riittdvin laaja niin asiakkaiden kuin palvelun-
tuottajien kannalta arvioituina.”®

Kilpailuhaittaa arvioitaessa olisi syytd ottaa huomioon myds verotuen
ajallinen kesto: yleishyodyllisen yhteison elinkeinotoimintaan suunnattu
vahdisempikin tuki jatkuessaan vuosia ja vuosikymmenid aiheuttaa kumu-
loituvia kilpailuneutraliteettivaikutuksia. Esimerkiksi Linnanméden huvi-
puistotoiminnan kehittymiselle ja investointimahdollisuuksille* on ollut
merkitystd silld, ettd Lasten Pédivin S&4tio on saanut veronhuojennuksia
ehka yli 30 vuotta.

Havaittujen kilpailuhaittojen vahdisyyttd voi selittid myods hakemuspro-
sessin ldpindkyméttomyys. Huojennuspditosti tehtiessi kilpailutilanteesta
ja kilpailuvaikutuksista ei hankita asiantuntijalausuntoja Verohallinnon
ulkopuolisilta tahoilta (ELY-keskuksilta, Kilpailuvirastolta, yrittdja-
jarjest6iltd jne.), vaan ratkaisu tehdddn huojennuksen hakijan antamien
tietojen perusteella ja kéyttden hyvéksi erilaista saatavilla olevaa julkista
tietoa. Kun kilpailevat elinkeinonharjoittajat eivit ole tietoisia vireilld ole-
vista huojennushakemuksista tai my6nnetyistd huojennuksista, ei huojen-
nuksen hakijalla ole todennékdisesti kannusteita selvittdd alan kilpailuti-
lannetta tai yksiloidi kilpailevia elinkeinonharjoittajia.*®

Veronhuojennusmenettelystd luopumista ehdotettiin 1980-luvulla kaksi
kertaa. Vaihtoehtoina pidettiin joko huojennuslain tai tuloverolain sisél-
tamien huojennussiinndsten kehittimisti.*®' Tuore yleishyddyllisten yh-
teisdjen verotustyoryhmi esitti puolestaan ratkaisuksi de minimis
-menettelya.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Kilpailuviras-
to viittaa vuonna 2009 Verohallitukselle antamaansa lausuntoon ja siini
esittdmiinsd nidkemyksiin seikoista, jotka olisi otettava huomioon, kun ar-
vioidaan kilpailuhaitan aiheutumista. Kilpailuvirasto liséksi muistuttaa, ettd
neutraliteettiongelmien vélttamiseksi yleishyodyllisten yhteis6jen elinkeino-
toimintaan tulisi myontéd veronhuojennus ainoastaan sellaisissa tapauksissa,

8 Kilpailuvirasto 2009.

»? Lasten Piiviin Scdtion poistot ovat esimerkiksi vuosina 2001-2008 olleet yh-
teensd selvdsti suuremmat kuin avustukset lastensuojelutyéhon. (Kaupparekisteri,
Lasten Pdivdn sddtion tasekirjat vuosilta 2001-2008).

20 Kilpailuvirasto 2009.

Paltiovarainministeric 1984, 36-37 ja Myrsky 2005, 475.
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joissa voidaan varmistua siitd, ettd huojennus ei heikennd vastaavaa toi-
mintaa harjoittavien elinkeinonharjoittajien kilpailuedellytyksid huojen-
nuksen saaneeseen yhteisdon verrattuna. Liséksi Kilpailuvirasto muistuttaa
uudelleen siitd, ettd se piti veronhuojennusratkaisujen salaisuutta ongelmal-
lisena markkinoiden ldpindkyvyyden kannalta.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Sadtiorekisterissd on vuoden 2009 lopussa ollut 2 822 s#dtidlain
(109/1930) mukaista toimivaa s#itiotd. Verohallinnon tiedossa on, ettd
1 640 sddtion omaisuuden tase-arvo on ollut 7,2 miljardia euroa vuonna
2008. Saitividen hallussa onkin huomattava varallisuus, mutta sen tar-
kempi médrd ja kehitys eivit ole tiedossa. Sditioitd koskeva tietoperusta
on muutoinkin heikko. Tilastot, tutkimukset ja viranomaisten rekisterit
tuottavat vain vdhén ja hajanaista tietoa sédtioistéd kuten myos niiden ta-
loudesta ja toiminnasta.

Verottaja on pitdnyt mahdollisesti jopa noin 90 prosenttia sd#tidistd tu-
loverolaissa (1535/1992) tarkoitettuina yleishyodyllisind yhteisoind, jol-
loin niiden verotus on ollut muita verovelvollisia kevyempai, silld niiden
toiminta on tulojen koostumuksesta riippuen joko kokonaan tai osittain
verovapaata. Lisdksi, mikéli verottaja katsoo, ettd yleishyodyllinen sdétio
tai yhteis harjoittaa yhteiskunnallisesti merkittdvdd toimintaa, voidaan
yhteison tuloverolain mukaiset verot huojentaa joko kokonaan tai osittain
veronhuojennuslain (laki erdiden yleishyddyllisten yhteisdjen veron-
huojennuksista, 680/1976) perusteella. Verotus on joissakin tapauksissa
ollut keskeinen tekijé vaikuttamassa siihen, ettd yhteison oikeudelliseksi
muodoksi on valittu sdtio.

Tarkastuksen padkysymys oli selvittdd, onko eduskunnalla ja valtioneu-
vostolla edellytykset toteuttaa tuloksellista sddtidihin kohdistuvaa ohjausta
ja valvontaa sekd saako valtio séétidille ja muille yleishyodyllisille yhtei-
soille myonnetyilld veroeduilla, muulla julkisella tukemisella ja lakiséétei-
selld valvonnalla aikaan tehokkaasti ja riittédvasti tavoiteltuja yhteiskunnal-
lisia vaikutuksia haittaamatta liiallisesti muiden toimijoiden toimintaedel-
lytyksié.

Tarkastushavaintojen perusteella valtio ei ole selvittdnyt sitd, saadaan-
ko verotuilla ja valvonnalla tehokkaasti ja riittdvasti aikaan tavoiteltuja
yhteiskunnallisia vaikutuksia. Myoskdidn mahdolliseen kilpailuhaittaan ei
ole kiinnitetty riittdvasti huomiota. Tarkastusvirasto katsookin, ettd seka
sadtiolaitosta ettd yleishyodyllisten yhteisdjen verotusta koskeva sdéntely
on otettava uudistettavaksi, silld sdédntely ei enédd tdytd niihin kohdistetta-
via vaatimuksia eiké takaa kilpailuneutraliteetin toteutumista.

Tarkastusvirasto katsoo lisdksi, ettd sddtioitd koskeva tiedonkeruu;jér-
jestelmd on luotava eri viranomaisten yhteistyoné siten, ettd sdatioitd
koskeva padtoksenteko voi perustua niitd koskevaan seurantatietoon ja
ettd viranomaisvalvonnan ohella my6s muilla tahoilla on kédytdnnossd
edellytykset arvioida niiden hyddyllisyyttd ja yleishyodyllisyytta.
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Tarkastusvirasto esittdd 1dhemmét perustelut kannoilleen seuraavassa:

Patentti- ja rekisterihallituksen viranomaistehtdvid koskevat tavoitteet ja
niiden toteutuminen

Patentti- ja rekisterihallitus valvoo sidétioitd perustettaessa ldhinni sité, et-
td sddtion sddnnot tdyttdviat muodollisesti sddtidlain vaatimukset. Sen si-
jaan se ei ole pyrkinyt selvittdméédn sdétion tulevaa toimintaa varmistuak-
seen siitd, ettd sddtion toiminta my0s tosiasiallisesti tdyttdd sdétiolakiin
vuoden 1965 alusta sisédltyneen vaatimuksen, jonka mukaan perustamislu-
paa ei tule antaa, jos sdtion tarkoituksena on sen sddntdjen mukaan liike-
toiminnan harjoittaminen. Sallittua on ollut vain sellainen liiketoiminta,
joka on mainittu sdénnoissé ja edistdd vélittomasti sdation tarkoituksen to-
teuttamista. Sen selvittdiminen, onko, ja miltd osin, perustettavan sdtion
tulevassa toiminnassa kyse liiketoiminnasta, on sdétion perustamisasiakir-
jojen perusteella vaativa tehtdvd. T#td osoittaa muun muassa se, ettd jo
toiminnassa olevienkin s#dtididen toiminnan elinkeinoluonteen arviointi
on ollut verottajalle vaikeaa.

Sadtiot harjoittavat useilla toimialoilla varsin laajamittaista elinkeino-
toimintaa. Tarkastuksessa havaittiin, ettd Patentti- ja rekisterihallitus on
myontinyt perustamislupia saitidille, joiden liiketoiminta on niin laajaa
suhteessa muuhun toimintaan, etti sdition tosiasiallisena tarkoituksena on
ollut selvisti litketoiminnan harjoittaminen. Si4tididen toiminta on myds
voinut sddnt6jen tai perustamisluvan estiméitti myohemmin muuttua elin-
keinotoiminnan harjoittamiseksi.

Sadtiovalvonta siirrettiin vuoden 1995 alusta Patentti- ja rekisterihalli-
tukselle. Tavoitteena oli sdilyttdd valvonta vdhintddn siirtoa edeltineelld
tasolla. Tarkastuksen perusteella timéa on toteutunut. Liséksi tarkoituksena
oli, ettd Patentti- ja rekisterihallitus saa kokemusta sdétidasioista ennen
mahdollista laajaa uudistusta. Tétd uudelleenarviointia ei ole toistaiseksi
tehty, mutta tarve aloittaa sddtiélain uudistaminen on oikeusministeriossi
harkittavana.

Saitiolaissa sdddetystd viranomaisen valvontatehtdvisti vallitsee erilai-
sia késityksid. Patentti- ja rekisterihallituksen mielestd sen suoritettavaksi
on tarkoitettu jdlkikdteen tapahtuva, ensisijaisesti sditididen tilintarkas-
tukseen perustuva laillisuusvalvonta mutta ei tarkoituksenmukaisuusval-
vonta. Tarkastuksessa havaittiin, ettd valvonta on ollut jopa laillisuusval-
vonnaksi varsin rajoittunutta, silld viranomainen on l4hinni tarkistanut, et-
td sddtiot vuosittain toimittavat sille séétidlaissa sdddetyt asiakirjat.

Sadtivasioissa Patentti- ja rekisterihallituksen maksutulot ovat kattaneet
vain osan sille aiheutuneista kustannuksista. Vuosivalvonnasta ei ole pe-
ritty lainkaan maksuja. Toisaalta Patentti- ja rekisterihallitus on kuitenkin
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perustellut sddtidvalvonnan rajoittunutta toimintatapaansa puutteellisilla
valvontaresursseillaan. Tarkastuksen perusteella keskeinen syy resurssien
puuttumiseen on ollut se, ettd Patentti- ja rekisterihallitus sekd tyo- ja
elinkeinoministeri6é eivit ole ryhtyneet toimenpiteisiin saadakseen kesté-
vén ratkaisun valvontakustannusten kattamiseksi.

Tarkastusvirasto katsoo, etti tarve sditi6lain uudelleen arviointiin on
ilmeinen. Saitidlakia uudistettacssa tulee varmistaa kilpailuneutraliteetti.
Tdstd syystd ja sddtididen harjoittaman liiketoiminnan laajuuden vuoksi
sddtidlaista tulisi poistaa sddtiomuodossa harjoitettavalle liiketoiminnalle
asetetut rajoitukset. Sdatiolakia uudistettaessa tulisi myds arvioida uudel-
leen se, miltd osin sddtididen valvonta on viranomaistehtivi. Viranomai-
selle kuuluviksi katsottavat valvontatehtédvit tulisi mééritelld nykyistd sel-
vemmin ja samalla siten, ettd valvontatehtdvin asianmukaisen hoitamisen
edellyttdmét resurssit voidaan turvata. Tarkastusvirasto pitdé tarkeénd, ettd
sadtiovalvonnasta valtiolle aiheutuvat kustannukset tulevat katetuiksi tiy-
simaddriisesti sddtioiltd perittavilld maksuilla. Tarkastusvirasto on esittanyt
tdman késityksensd jo vuonna 1993.

Sddtididen veroetujen ja muun julkisen rahoituksen mdcdird

Yleishyodyllisten sditididen ja muiden yleishyddyllisten yhteis6jen vero-
tukien suuruusluokaksi on esitetty 1990-luvun puolivilistd alkaen 100
miljoonaa euroa vuodessa. Tarkastuksen perusteella arvio on alimitoitettu.
Verotukien médrdn ohella my6skéddn niiden kohdentumista eri toimialoille
tai valtion tehtdvaalueille ei tunneta tarkemmin.

Verotukia koskevien seurantatietojen puuttumisessa heijastuu selvisti
se, ettd keskeisid valtiontalouden ohjaus- ja seurantamekanismeja ei sovel-
leta verotukiin ja veronhuojennuksiin. Veroviranomaiset voivat kohdentaa
tuen yleishyd6dyllisille yhteisoille suoraan tuloverolain ja veronhuojennus-
lain perusteella ilman valtion méirarahoihin kohdistuvia kehyspaitosten
euromééri- ja hallinnonalarajoituksia. Verotuille ja -huojennuksille ei ase-
teta myGskddn tulostavoitteita.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd verotukien valtiontaloudellinen merkitys,
veropohjan kattavuus sekéd hallinnon ja markkinoiden ldpindkyvyys edel-
lyttdisivit nykyistd yksityiskohtaisempaa tietoa valtion verotukien méérés-
td, kohdentumisesta ja vaikutuksista. Tarkempien tietojen avulla olisi
my0s edellytyksid selvittdd valtion eri muodoissa eri tehtdviin kohdistamien
tukien yhteismé#irié ja siten eri tehtdvien hoidon taloudellisuutta, tukemi-
sen tarkoituksenmukaisuutta ja vaikuttavuutta mukaan lukien mahdolliset
ei-toivotut vaikutukset, kuten kilpailuhaitat.
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Valtio on ottanut lisd4 rahoitusvastuuta useista tehtéivistd, kun eri sekto-
reiden lainsdédéntod on annettu ja uusittu parin viime vuosikymmenen ai-
kana. Uusi lainsdddantd on voinut lisétd vilillisesti myds veroetuja, silld
yhteison toimintaan saatu muu julkinen tuki on voinut vaikuttaa siten, ettd
verottaja ei ole pitdnyt toimintaa verotettavana elinkeinotoimintana. Suo-
raa julkista tukea ja verotukia ei ole lainsdddédnnossd sovitettu yhteen,
vaan tuloverolain yleishyoddyllisten yhteisdjen verotusta koskevat sédédn-
nokset ja veronhuojennuslaki ovat sdilyneet 1dhes muuttumattomina 1970-
luvun puolivilistd alkaen. Tarkastusvirasto katsoo, ettd yleishyodyllisten
yhteisdjen verotus tulee sovittaa yhteen muun julkisen tuen kanssa.

Lainsdcdddnnon laatu - yleishyodyllisten sdcitididen verotukien perusteet

Tuloverolain mukaan yleishyddyllisen yhteison on toimittava yksinomaan
ja valittomasti yleiseksi hyvéksi aineellisessa, henkisessd, siveellisessd tai
yhteiskunnallisessa mielessd, minké lisédksi toiminta ei saa kohdistua vain
rajoitettuihin henkilpiireihin eikd tuottaa sithen osalliselle taloudellista
etua. Tuloverolain sddnnokset ovat yleishyodyllisyyden méérittymisen pe-
rusteina yleisluonteiset, viljit ja tulkinnanvaraiset, eivétkd ne tdytd lain-
sdddannon hyville laadulle asetettavia vaatimuksia. Sellaisina sddnnokset
ovat my0s vaikeuttaneet ratkaisevasti Verohallituksen mahdollisuuksia
ohjata ja valvoa yleishyddyllisten yhteisGjen verotusta sekd huolehtia ve-
rotettavien yhdenvertaisesta ja oikeudenmukaisesta verokohtelusta, kuten
my0s veronsaajien eduista.

Yleishyodyllisten yhteisGjen verotuksessa on tuloverolain sddnndsten
asemasta keskeinen merkitys muodostunut verotus- ja oikeuskdytidnnoille.
Tarkastushavaintojen mukaan yleishyodyllisten yhteisdjen verotukseen on
myos liittynyt normaalin edunvalvonnan rajat ylittdvid painostustoimia,
jotka ovat kohdistuneet niin Verohallitukseen kuin yksittéisid verotuspaa-
toksid tekeviin virkamiehiinkin.

Perustuslain 81 §:n 1 momentin mukaan verovelvollisuuden ja veron
suuruuden perusteista sdddetddn lailla. Tarkastusvirasto katsoo, ettd tulo-
verolakia on kiireellisesti uudistettava siten, ettd se tidyttdd verosta lailla
sddtdmisen vaatimuksen myds sisdllollisesti. Kansainvilisid esimerkkeji
on olemassa siitd, ettd tuloverolainsdddint6d voidaan kehittdd siten, ettd
yleishyddyllisyyden perusteet sdddetdédn laissa tdsméllisemmin, ja samalla
siten, ettd sddnnokset antavat viranomaiselle riittdvdt perusteet ohjata ja
valvoa sddnnosten noudattamista.

Verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun lain (1346/1999)
perusteella verotukia ja -huojennuksia koskevat keskeiset verotustiedot ovat
salassa pidettdvid. Jopa tieto yhteison yleishyodyllisyydestd on pidettdva
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salassa. Tdstd seuraa, ettd ulkopuolisilla tahoilla ei ole edellytyksii arvioi-
da veroviranomaisten toimintaa yleishyodyllisyyttd koskevien sddannosten
soveltajana ja verotukien myontdjand. Ulkopuolisilla ei myoskddn ole
edellytyksid arvioida sitd, toimiiko verottajan yleishyddyllisend pitimé
yhteiso riittdvassd médrin yleiseksi hyviksi. Verotustietojen salassapito-
velvollisuus vaikuttaa osaltaan, ettd markkinat eivét ole lapindkyvit ja kil-
pailua vidristavit vaikutukset eivit tule riittdvésti esille. Tarkastusvirasto
katsoo, ettd yleishyodyllisille yhteis6ille veroetujen ja -huojennusten
muodossa osoitetun julkisen taloudellisen tuen, kuten myds tuen yleis-
hyodylliseksi tarkoitetun luonteen, vuoksi ei ole perusteltua, ettd yleis-
hyodyllisten yhteisdjen verotusta koskevat kaikilta osin samat salassapito-
sadnnokset kuin muita verovelvollisia.

Yleishyddyllisten sdiitiGiden verotukien tavoitteet ja niiden saavuttaminen

Tuloverolaissa on médritelty yleishyodyllistd yhteisod, mutta ei niitd toi-
minnallisia tai muita tavoitteita, joita yhteisdjen tukemisella tavoitellaan.
Tistd syystd tavoitteiden saavuttamista ei myodskddn voida arvioida.

Tuloverolaki edellyttédd, ettd yhteison on toimittava yksinomaan ja vilit-
tomaésti yleiseksi hyviksi. Kédytinnossd tuloverolakia on sovellettu siten,
ettd yleishy6dyllisend on pidetty myos sellaisia yhteisojd, joiden toiminta
on ldhes yksinomaan elinkeinotoimintaa ja yleishy6dyllinen toiminta hy-
vin vihiisti.

Apurahasditiot ovat voineet kédyttdd varojaan apurahoihin ja muihin
yleishyddyllisiin tarkoituksiin ne médrat, jotka perustuvat sdédtiokohtaisiin
linjauksiin. Siind tapauksessa, ettd yleishyodyllisten yhteisdjen verotukea
pidetdédn tarkoituksenmukaisena, tarkastusvirasto katsoo, ettd lainsdddén-
tod tulee tdsmentéd siten, ettd lailla sdddetddn se, mitd pidetddn riittdvana
vastineena yhteiskunnan menettimille verotuloille. Lisdksi tarkastusviras-
to pitdd tirkednd, ettd viranomaiset selvittdvit riittivan usein ja riittavalld
tarkkuudella yleishyodyllisten yhteisdjen saamien verotukien maéérét,
kohdentumisen ja vaikutukset yhteiskuntaan.

Tukemisesta aiheutuvat ei-tarkoitetut vaikutukset

Tuloverolain 23 §:n 3 momentissa on yleishyodyllisille yhteiséille sdadetty
mahdollisuus verovapaaseen elinkeinotoimintaan, mink& liséksi muun mu-
assa kiinteistdjen ja huoneistojen vuokraamisesta saatava tulo on joko ve-
rovapaata tai kevyemmin verotettua kuin muilla verovelvollisilla. Liséksi
kaytanndssd tuloverolakia on sovellettu siten, ettd taloudellinen toiminta,
joka yhtiomuodossa harjoitettuna olisi elinkeinotoimintaa, on s#étion tai
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yhdistyksen toimintana voitu katsoa verovapaaksi yleishy6dylliseksi toi-
minnaksi. Tarkastuksen perusteella verohelpotuksista — riippuvatpa ne sit-
ten lainsdddannostd tai verotus- ja oikeuskdytdnnoistd — aiheutuu kilpailu-
haittoja.

Tarkastuksen perusteella yleishyodyllisten yhteisdjen saamien verotuki-
en kilpailua viadristavit vaikutukset tunnetaan huonosti eiki niitd ole riit-
tavisti selvitetty verotusta kehitettdessd. On térkedd, ettd niin yleishyodyl-
listen yhteisdjen verotusta kehittdvissd tyoryhmissd kuin veronhuojennus-
lautakunnassakin on my®ds riittdva kilpailu- ja elinkeinotoiminnan asian-
tuntemus.

Yleishyodylliset yhteisot toimivat yhd enemmén samoilla markkinoilla
kuin yritykset. Tdlloin on kasvanut riski, ettd yleishyddyllisten yhteiséjen
veroedut aiheuttavat yhd enemmin kilpailua védristivid vaikutuksia ja
samalla sellaisia védristymid, joita ei tuloverolakia aikanaan sdddettdessé
ole voitu ottaa huomioon. Tarkastusviraston mielestd yleishyodyllisten yh-
teisdjen verotukien kilpailua védristiavit vaikutukset tulee selvittdd perus-
teellisesti ottaen samalla huomioon EU:n valtiontukisdannokset.
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Tuloksellisuustarkastukset vuodesta 2005 ldhtien

92/2005

93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005

103/2005

104/2005

105/2005

106/2005

107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

134

EU:n jdsenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan lukien 5 %:n
tarkastusvelvollisuus

Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikdiden toimitila-
hankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistojen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéytté puolustushallinnossa
Ty6voimakoulutuksen tyo6llisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnidn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltaminen kdytdnnon
kehitysyhteistydssa

Hirvikannan séételyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998-2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyddyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerién hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Keksintdtoiminnan edistdimiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kaytto

Y mpéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Ty6voimatoimistojen tehtdvit tyottomyysetuuksien
hallinnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojdrjestelmdhanke

Suomen ja Vendjin vilinen velkakonversio
Tyollistédmistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympérist6tuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myontdminen
ja kaytto



116/2005
117/2006

118/2006
119/2006

120/2006
121/2006
122/2006

123/2006
124/2006

125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006

137/2006
138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

142/2007

Tyo6hyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennalta-
ehkdisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-sdddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin kannalta
Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kédyttokustannusten
valtionosuusjarjestelma

Kiérdjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jilkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

TyOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittdmisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympiristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakenne-
rahastojen epdsddnnonmukaisuuksien ilmoittamismenettelystd
Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton
Jja pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen
Paikallisen yhteistyon méarirahan tarkastus
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143/2007 Virkamatkustaminen
— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus

144/2007 Jédédluokat ja vaylamaksut

145/2007 Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyo)
— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

146/2007 Nuorten syrjdytymisen ehkéisy

147/2007 Hankerahoitus ohjausvélineené

148/2007 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

149/2007 Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

150/2007 Tulosohjauksen tila
— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

151/2007 Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat

152/2007 Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004—-2006

153/2007 Sotu-kokeilun vaikutukset

154/2007 Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistdjani

155/2007 Kalatalouden kehittiminen

156/2007 Kuluttajahallinnon toimivuus

157/2008 T&k-arviointitoiminta

158/2008  Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus

159/2008 Rataviylien kunnossapito

160/2008 Terveyden edistimisen méirdrahalla toteutettavat hankkeet

161/2008 Tunnistuspalveluiden kehittdminen ja kaytto julkisessa
hallinnossa

162/2008 Metséhallitus
— liikelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

163/2008 Vidrinkdytokset valtionhallinnossa

164/2008 Huoltovarmuuskeskus

165/2008 Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hyodyntéminen

166/2008 EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta ty6llisyyden alueella

167/2008 Hoitotakuu

168/2008 Valtion kassanhallinta

169/2008 Hallinto-oikeudet
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170/2008
171/2008

172/2008
173/2008
174/2008
175/2008
176/2008

177/2008
178/2008
179/2008
180/2009

181/2009

182/2009
183/2009
184/2009

185/2009
186/2009

187/2009
188/2009
189/2009
190/2009

191/2009
192/2009
193/2009
194/2009
195/2009
196/2009
197/2009
198/2009
199/2009
200/2009
201/2009
202/2010

Kehitysyhteistyon lapileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen maérillinen ennakointi, mitoitus ja kohdentami-
nen — erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan ohjausjérjestelméi
Julkisen tyonvilityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepéistdjen vihentdminen

Valot pdilld Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkohuollon valmiusyhteisty6
Tyoterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiain-
ministeriossa

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuus-
jéarjestelmén lapindkyvyys

Vesividylien kunnossapito

Alueelliset ympéristokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttajina
Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissé, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus
Ammattikorkeakoulutuksen tyoelamailéhtoisyyden kehittédminen
Yritysten liiketoiminnan sahk6istdmisen edistiminen

Maa- ja metsétalousministerion hallinnonalan harkinnan-
varaiset tukijérjestelmét

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelméa

Ladkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsdddannon toimivuus
Autoverotus

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjérjestelméa
Oikeusministerién hallinnonalan ohjausjérjestelmi
Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
Maatalouden kannattavuuden laskenta

Pédstokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyo6turvallisuus valtion tyopaikoilla
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203/2010
204/2010

205/2010
206/2010
207/2010
208/2010

209/2010
210/2010
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Téaydentévyys kehitysyhteistyossd

Valtion méédrdysvallassa olevien yhtididen ja valtion liike-
laitosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006—2009 ja
omistajaohjaus

Valtion lainananto asuntotuotantoon

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

Valtio tonttitarjonnan lisd4jdné ja yhdyskuntarakenteen
cheyttdjana

Teollisen yhteistyon rahasto Oy:n (Finnfund) toiminta
Sadtividen valtiontuki ja valvonta
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