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Yleishyödyllisyys on yksi kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan KANE:n 
työn avainkäsitteistä. Valtioneuvoston vuonna 2007 tekemä periaatepäätös kansa-
laisjärjestöjen toimintaedellytysten edistämisestä velvoittaa huolehtimaan yleis-
hyödyllisyyden käsitteen käytön kansallisesta johdonmukaisuudesta. Samalla ha-
lutaan turvata järjestöjen asema yleishyödyllisten palvelujen tuottajina. 
 
Osana yleishyödyllisiin palveluihin liittyvää valmistelutyötään kansalaisyhteiskun-
tapolitiikan neuvottelukunta KANE päätti teettää selvityksen kansalaisjärjestöjen 
asemasta ja roolista yleishyödyllisten palvelujen tuottajina yhteistyössä Sosiaali- ja 
terveysturvan keskusliiton sekä Suomen Liikunta ja Urheilun kanssa. Kahdessa 
osassa tehdyn selvityksen toteutti KANE:n toimeksiannosta OTT Marjo Ojala. 
Yleishyödyllisten palvelujen oikeudellista perustaa selvittäneen ensimmäisen osan 
rahoitti työ- ja elinkeinoministeriö. Selvityksen toisessa osassa tarkastellaan ennen 
kaikkea suomalaisten järjestöjen kokemuksia ja asemaa yleishyödyllisten palvelu-
jen tuottajina. Toisen osan rahoittivat sosiaali- ja terveysministeriö, opetusministe-
riö ja oikeusministeriö. Tämä julkaisu koostuu edellä mainituista kahdesta selvityk-
sestä. 
 
Selvitys vahvistaa, että toimintaympäristön muutosten, erityisesti Euroopan unio-
nin sisämarkkinasääntelyn ja sen pohjalta tehtyjen kansallisten linjausten myötä 
järjestöjen toimintaedellytykset ja niiden toiminnan kohtelu ovat muuttuneet epä-
selviksi ja epävarmoiksi. Ennen kaikkea kyse on yleishyödyllisen toiminnan ja elin-
keinotoiminnan välisestä rajankäynnistä. 
 
Selvitysten ja KANE:n valmistelutyön pohjalta hallitus linjasi 17. helmikuuta 2010 
näkemyksensä järjestöjen aseman vahvistamisesta yleishyödyllisten palvelujen 
tuottajina. 
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Allmännyttighet är en av nyckelbegreppen vid arbetet av delegationen för med-
borgarsamhällspolitik. Enligt statsrådets principbeslut som tryggar medborgaror-
ganisationernas verksamhetsförutsättningar, fattat år 2007, måste man se till att 
användningen av begreppet allmännyttighet är konsekvent på riksnivå. Samtidigt 
vill man trygga organisationernas ställning som producenter av allmännyttiga 
tjänster. 
 
Inom ramen för sitt beredningsarbete som hänför sig till allmännyttiga tjänster be-
slöt delegationen för medborgarsamhällspolitik att i samarbete med Centralför-
bundet för Socialskydd och Hälsa rf och Finlands Idrott inleda en utredning om 
medborgarorganisationernas ställning och roll som producenter av allmännyttiga 
tjänster. Utredningen, som genomfördes i två faser, gjordes av juris doktor Marjo 
Ojala på uppdrag av delegationen för medborgarsamhällspolitik. Den första delen 
av utredningen, där man utredde den rättsliga grunden för allmännyttiga tjänster, 
finansierades av arbets- och näringsministeriet. I utredningens andra del betraktas 
i synnerhet finländska organisationers erfarenheter och ställning som producenter 
av allmännyttiga tjänster. Den andra delen finansierades av social- och hälso-
vårdsministeriet, undervisningsministeriet och justitieministeriet. Denna publikation 
består av de två ovannämnda utredningarna. 
 
Utredningen bekräftar att organisationernas verksamhetsförutsättningar och be-
mötande av organisationernas verksamhet har blivit otydliga och osäkra i och med 
ändringarna i verksamhetsmiljön, särskilt i och med regleringen av EU:s inre mark-
nad och de nationella riktlinjer som dragits upp på basis av den. Framför allt är det 
fråga om gränsdragningen mellan allmännyttig verksamhet och näringsverksam-
het. 
 
På basis av utredningarna och beredningsarbetet av delegationen för medborgar-
samhällspolitik drog regeringen den 17 februari 2010 upp riktlinjer för att förbättra 
organisationernas ställning som producenter av allmännyttiga tjänster. 

 



 

Esipuhe 
 
Yleishyödyllisyys on yksi kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan KANE:n 
työn avainkäsitteistä. Valtioneuvoston vuonna 2007 tekemä periaatepäätös kansalaisjär-
jestöjen toimintaedellytysten edistämisestä velvoittaa huolehtimaan yleishyödyllisyyden 
käsitteen käytön kansallisesta johdonmukaisuudesta. Samalla halutaan turvata järjestö-
jen asema yleishyödyllisten palvelujen tuottajina. 
 
Yleishyödyllisyyttä määritellään eikä laeissa ja Suomessa ole olemassa yhtä yleis-
hyödyllisyyden määritelmää.  Esimerkiksi yhdistyslaki nostaa esiin yleishyödylliset yh-
teisöt ja tuloverolaki puolestaan määrittää yleishyödyllisyys-käsitettä rajankäyntinä 
yleishyödyllisen toiminnan ja elinkeinotoiminnan välillä. Näiden kautta järjestöillä ja 
säätiöillä on tietty erityisasema Suomessa.  
 
Euroopan unionissa yleishyödyllisyyden teemaa puolestaan lähestytään sisämarkkinoi-
den kehittämisen ja kilpailuneutraliteetin näkökulmasta. Järjestöillä ei ole erityisasemaa 
suhteessa muihin toimijoihin tästä lähtökohdasta tarkasteltuna. Oman hämmennyksensä 
suomalaisittain on tuonut EU:ssa käyty keskustelu yleistä taloudellista etua koskevista 
palveluista eli ns. SGEI -palveluista. Lyhyesti niistä on käytetty myös termiä yleis-
hyödylliset palvelut. Tätä käsitettä lainsäädäntömme ei tunne. Se mitä yleishyödyllisillä 
palveluilla tarkoitetaan käytännössä, on kuitenkin kansallisen päätöksenteon asia. Tätä 
mahdollisuutta kansalliseen määrittelyyn on Suomessa käytetty vähän. 
 
Monet kansalaisjärjestöt turvaavat toimintansa kautta tietyn ihmisryhmän perusoikeuk-
sia. Järjestöjen tuottamien palvelujen aseman selkiyttäminen ja epävarmuuden poista-
minen on niin järjestöjen palvelutuotannon varassa olevien ihmisten, järjestöjen kuin 
alalla toimivien yrittäjienkin edun mukaista. 
 
KANE:n piirissä on neuvottelukunnan varapuheenjohtajan Riitta Särkelän johdolla to-
teutettu työryhmävalmistelua niistä vaikeuksista ja haasteista, joita järjestöt ovat koh-
danneet sisämarkkinasääntelyyn, erityisesti hankintalainsäädäntöön liittyen sekä järjes-
töjen kokemia, erityisesti heikommassa asemassa olevien palvelujen tuottamiseen liitty-
viä uhkia. Näiden työryhmien raportit ovat saatavissa KANE:n sivuilta Kansanval-
ta.fi:stä. 
 
Osana yleishyödyllisiin palveluihin liittyvää valmistelutyötään kansalaisyhteiskuntapo-
litiikan neuvottelukunta KANE päätti teettää selvityksen kansalaisjärjestöjen asemasta 
ja roolista yleishyödyllisten palvelujen tuottajina yhteistyössä Sosiaali- ja terveysturvan 
keskusliiton sekä Suomen Liikunta ja Urheilun kanssa. Kahdessa osassa tehdyn selvi-
tyksen toteutti KANE:n toimeksiannosta OTT Marjo Ojala. Yleishyödyllisten palvelu-
jen oikeudellista perustaa selvittäneen ensimmäisen osan rahoitti työ- ja elinkeinominis-
teriö. Selvityksen toisessa osassa tarkastellaan ennen kaikkea suomalaisten järjestöjen 
kokemuksia ja asemaa yleishyödyllisten palvelujen tuottajina. Toisen osan rahoittivat 
sosiaali- ja terveysministeriö, opetusministeriö ja oikeusministeriö yhdessä. Tämä ra-
portti koostuu edellä mainituista kahdesta selvityksestä. 
 
Selvitys vahvistaa, että toimintaympäristön muutosten, erityisesti Euroopan unionin si-
sämarkkinasääntelyn ja sen pohjalta tehtyjen kansallisten linjausten myötä järjestöjen 
toimintaedellytykset ja niiden toiminnan kohtelu ovat muuttuneet epäselviksi ja epä-



 

 

varmoiksi. Ennen kaikkea kyse on yleishyödyllisen toiminnan ja elinkeinotoiminnan vä-
lisestä rajankäynnistä. 
 
Selvitysten ja KANE:n valmistelutyön pohjalta hallitus linjasi 17. helmikuuta 2010 nä-
kemyksensä järjestöjen aseman vahvistamisesta yleishyödyllisten palvelujen tuottajina. 
 
Nämä linjaukset ovat seuraavat: 
 
1. Valtioneuvosto linjaa, että Suomessa turvataan järjestöjen palvelutoiminnan 

varassa olevien ihmisten tasa-arvoinen palvelujen saatavuus ja heidän perus-
oikeuksiensa toteutuminen säilyttämällä ja turvaamalla järjestöjen rooli erityi-
sesti kaupallisesti vähämerkityksellisillä palvelualueilla. 

 
2. Valtioneuvosto linjaa, että sisämarkkinasääntelyyn sisältyvä kansallinen mah-

dollisuus tiettyjen palvelujen määrittelemiseksi yleistä taloudellista etua olevik-
si palveluiksi (ns. SGEI- palveluiksi) hyödynnetään. Samoin käytetään hyväksi 
mahdollisuus julkisen palvelun velvoitteen antamiseen erikseen määriteltäville 
palvelun tuottajille.  

 
SGEI- määrittely tulee käytännössä kyseeseen vain palvelualueilla, joilla julki-
nen etu vaatii palvelun turvaamista kaikille tasapuolisesti ja markkinaolosuh-
teet ovat sellaiset, etteivät ne sitä varmista. Kilpailusääntöjen soveltamisesta 
voidaan tällöin poiketa siltä osin kuin ne  estävät  palveluntuottajaa hoitamasta 
sille uskottuja erityistehtäviä ja valtiontukea voidaan myöntää SGEItä koskevi-
en valtion-tukisääntöjen perusteella. 
 

3. Valtioneuvosto päättää käynnistää työ- ja elinkeinoministeriön, sosiaali- ja ter-
veysministeriön ja opetusministeriön johdolla sekä yhteistyössä muiden minis-
teriöiden kanssa selvitystyön siitä, mitkä konkreettiset palvelut on perusteltua 
turvata määrittelemällä ne yleisen edun mukaisiksi palveluiksi (SGEI-
palveluiksi). Työ nivelletään valtiovarainministeriössä käynnistyneeseen val-
mistelutyöhön, jossa SGEI-määrittelyä tarkastellaan ennen kaikkea kuntien 
palvelutoiminnan näkökulmasta. Yhteisöoikeuden pohjalta luodaan kansallinen 
käytäntö, jolla SGEI-määrittely toteutetaan. 

 
Hallituksen iltakoulun linjaukset viestivät poliittisesta tahtotilasta palveluiden tilanteen 
selkiyttämiseen. KANE on omalta osaltaan mukana ministeriöiden johdolla käynnisty-
vässä jatkovalmistelussa. KANE toivoo, että tämä julkaisu auttaa käymään järjestöjen 
keskuudessa sekä järjestöjen ja julkisen vallan välillä teemaan liittyvää keskustelua sekä 
selkiyttää monimutkaista ja vaikeastikin avautuvaa teemaa. 

 
Helsingissä 15.5.2010 
 
Riitta Särkelä   Sari Aalto-Matturi 
varapuheenjohtaja ja   pääsihteeri 
yleishyödylliset palvelut työryhmien pj 
 
Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunta KANE 
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ESIPUHE  
 
Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan, KANE:n tehtävänä on vahvistaa kan-
salaisjärjestöjen toimintaedellytyksiä ja selkiyttää julkisen vallan toimintalinjaa suhtees-
sa kansalaisjärjestöjen toimintaan. Neuvottelukunta aloitti työnsä syksyllä 2007 oike-
usministeriön yhteydessä. KANE organisoi työtään erilaisiksi työryhmiksi ja jaostoiksi. 
Yksi niistä on Yleishyödylliset palvelut työryhmä, joka perustettiin keväällä 2008. Työ-
ryhmän valmistelujen pohjalta KANE:n työvaliokunta piti perusteltuna ryhtyä toteutta-
maan palvelujen yleishyödyllisyyttä, järjestöjen toimintaa ja valtiontukia koskevaa oi-
keudellista selvitystä. Selvityksen ensimmäisen vaiheen, jota nyt käsillä oleva välira-
portti koskee ovat tehneet yhteistyössä  Sosiaali- ja terveysturvan keskusliitto ja  työ- ja 
elinkeinoministeriö, joka on rahoittanut selvitystyön ensimmäisen vaiheen.  Selvitys-
työn on toteuttanut OTT Marjo Ojala itsenäisenä yhteistyösopimuksen pohjalta tehtynä 
työnä. Käsillä oleva raportti julkaistaan vain sähköisessä muodossa.  
 
Selvitystyön toinen vaihe toteutetaan Sosiaali- ja terveysturvan keskusliiton, Suomen 
Liikunta- ja urheilun sekä oikeusministeriön, opetusministeriön ja sosiaali- ja terveys-
ministeriön yhteistyöhankkeena, jossa kolmella ministeriöllä on oma rahoitusosuutensa. 
Käytännön selvitystyö toteutetaan koko kansalaisjärjestökenttää koskien ja yhteistyössä 
selvitystä tekevän OTT Marjo Ojalan ja eri järjestöryhmiä edustavien järjestöjen kanssa. 
Toisen vaiheen valmistuttua  selvitystyö julkaistaan  erillisenä raporttina. 
 
EY:n perustamissopimuksessa on vahvistettu yleistä taloudellista etua koskevien palve-
luiden tärkeä asema. Lähtökohtana on, että tietyt peruspalvelut on turvattava ja saatetta-
va kaikkien ulottuville myös sellaisissa tilanteissa, jossa markkinaolosuhteet eivät sitä 
mahdollistaisi.  
 
Yhteisöoikeuden asettamat reunaehdot huomioiden jäsenvaltio määrittelee itse omat 
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelunsa, niiden järjestämistavan sekä 
päättää rahoituksesta ottaen huomioon omat kansalliset erityispiirteensä. 
 
Suomessa EU:n sisämarkkinasääntely ja laki julkisista hankinnoista on muuttanut kan-
salaisjärjestöjen institutionaalista toimintaympäristöä.  
 
Kansalaisjärjestöt toimivat Suomessa kaikilla elämänalueilla ja yhteiskuntapolitiikan 
sektoreilla. Suomalainen kolmannen sektorin toimintaympäristö on varsin ainutlaatui-
nen. Toiminta ei ole perinteisesti ollut erityisen säänneltyä. Järjestöjen kautta yksittäiset 
ihmiset toteuttavat mahdollisuuksiaan osallistua, vaikuttaa yhteiskuntaan ja huolehtia 
omasta yhteisöstään. Ne verkostoivat laajan kirjon erilaisissa elämäntilanteissa olevia 
ihmisiä.  
 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvä  palvelu (SGEI) on Suomessa määritelty 
laissa eräitä yrityksiä koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovel-
vollisuudesta (19/2003). Lain 2 §:n mukaan käsitteellä tarkoitetaan ”Euroopan yhteisö-
jen perustamissopimuksen 16 ja 86 artiklassa tarkoitettuja voittoa tuottavia palveluita, 
joilla  toteutetaan yleishyödyllisiä tehtäviä ja joiden tuottajille julkisyhteisö on sen 
vuoksi asettanut erityisiä julkisen palvelun velvoitteita.” SGEI-palveluita koskevat tul-
kinnat eivät ole vielä täysin vakiintuneet EU tasollakaan. SGEI-palvelu on käsitteenä 
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Suomessa vielä melko tuntematon. Yhteisöoikeudessa ei puolestaan tunneta käsitettä 
yleishyödyllinen yhteisö siinä merkityksessä kuin sitä käytetään kansallisessa lainsää-
dännössä. Selvitettäväksi on tästä syystä otettava erityisesti yhteisöoikeuden mukaiset 
valtiontuet ja hankintalainsäädäntö palvelun tarjoajan ja tuottajan näkökulmasta sekä 
erityisesti selvitettävä valtiontukisääntöjen asettamat reunaehdot julkisen rahoituksen 
myöntämiselle. 
 
 
 
 
TIIVISTELMÄ 
 
Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan työryhmän valmistelujen perusteella 
KANE:n työvaliokunta piti perusteltuna ryhtyä toteuttamaan palvelujen yleishyödylli-
syyttä, järjestöjen toimintaa ja valtiontukia koskevaa oikeudellista selvitystä. 

 
Selvitystyön ensimmäinen osa on työn juridinen ja teoreettinen viitekehys, jossa tarkas-
telu on jaettu kolmeen pääaiheeseen.  
 
1) EU –tason yleishyödyllisiä palveluita koskeva sääntely.  
2) Kansallinen lainsäädäntö palveluntuottajan erityisesti järjestöjen näkökulmasta.  
3) Lissabonin sopimuksen voimaansaattamisen vaikutuksien tarkastelu yleishyödyllis-
ten palvelujen osalta. 
 
Selvityksessä on tarkasteltu yhteisön valtiontukisääntöjen soveltamista yleisiin taloudel-
lisiin tarkoituksiin liittyvistä palveluista (SGEI-palveluista) maksettaviin korvauksiin. 
Komission SGEI–palvelujen rahoitusta koskevan päätöksen (2005/842/EY) 8 artikla 
velvoittaa Suomen raportoimaan päätöksen mukaisista toimenpiteistä komissiolle joka 
kolmas vuosi. Ensimmäinen kertomus toimitetaan komissiolle joulukuussa 2008. 
 
EY:n tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan jäsenvaltiolla on laaja harkintavalta 
määritellä SGEI-palveluita. Kun jäsenvaltio vetoaa julkisen palvelun tehtävän olemas-
saoloon ja sen suojelun välttämättömyyteen, tulee tuon tehtävän täyttää tietyt vähim-
mäisedellytykset. Lähtökohtaisesti SGEI–palveluvelvoite on mahdollista antaa tilan-
teessa, jossa markkinamekanismi ei toimi.  
 
Suomessa EU:n sisämarkkinasääntely ja laki julkisista hankinnoista on muuttanut järjes-
töjen institutionaalista toimintaympäristöä. Suomalainen kolmannen sektorin toimin-
taympäristö on varsin ainutlaatuinen. Toiminta ei ole perinteisesti ollut erityisen sään-
neltyä. Järjestökenttä on hierarkkisesti rakentunut. Paikallistason yhdistykset kuuluvat 
useimmiten johonkin alueelliseen organisaatioon. Palvelutehtävien hoidossa on tapah-
tunut merkittävää siirtymää julkissektorilta yksityisille palveluntuottajille. Rajanveto 
siitä, mikä on järjestöjen yleishyödyllistä toimintaa, mikä järjestöjen omaa varainhan-
kintaa ja mikä yritysten kanssa markkinoilla kilpailevaa elinkeinotoimintaa, on korostu-
nut. Lisäksi parhaillaan on vireillä useita kansallisia lainsäädännön uudistamishankkei-
ta. 
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SGEI –toimeksiannon antamisen ja hankintalainsäädännön välinen suhde on edelleen 
jossain määrin selkeytymätön. Lisäksi SGEI –palveluvelvoitteen antamiseen liittyvät 
kansalliset menettelytapasäännöt puuttuvat. 
 
Myös Euroopan unionin sääntelyssä Lissabonin sopimuksen mahdollinen voimaan saat-
taminen tuo muutoksia. Lissabonin sopimus ja sen pöytäkirja tuovat yleishyödylliset 
palvelut EU:n primäärioikeuden piiriin.  
 
Lissabonin sopimus ei tuo muutoksia valtiontukisääntöihin, mutta Lissabonin sopimuk-
sen alussa olevasta unionin tavoitteet luetteloivasta johdanto-osasta on pudotettu pois 
aikaisempi kilpailua koskeva tavoite. Viidenkymmenen vuoden ajan unionin keskeisenä 
tavoitteena ovat olleet ”sisämarkkinat, joilla kilpailu on vapaata ja vääristymätöntä”. 
 
Muutos saattaa vaikuttaa EU:n tuomioistuimen tuleviin linjauksiin, sillä tuomioistuin on 
usein kilpailuratkaisuissaan viitannut EU:n tavoitteisiin. Samalla kuitenkin kilpailua 
koskeva pöytäkirja liitettiin uudistettuun sopimukseen. Lisäksi lauseke vapaasta ja vää-
ristymättömästä kilpailusta on kirjattu kolmetoista kertaa unionin virallisissa sopimus-
teksteissä.  

 
Lissabonin sopimuksen pöytäkirjassa, todetaan, että ei –taloudelliset yleistä etua koske-
vat palvelut ovat kansallisesti päätettäviä toimenpiteitä, joita perustamissopimuksen 
määräykset eivät rajoita.  
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SELVITYSTYÖN ENSIMMÄINEN VAIHE: TEOREETTINEN JA JURIDINEN 
VIITEKEHYS 
 
1. SELVITYKSEN TAVOITTEET  
 
Palvelujen yleishyödyllisyyden teemaa tarkastelemaan perustettiin Kansalaisyhteiskun-
tapolitiikan neuvottelukunnassa (jaljempänä KANE) työryhmä keväällä 2008. Työryh-
män taustalla on valtioneuvoston 8.3.2008 tekemä kansalaisjärjestöjen toimintaedelly-
tyksien edistämistä koskeva periaatepäätös. KANE:n työvaliokunta piti perusteltuna 
työryhmän työn pohjalta ryhtyä toteuttamaan palvelujen yleishyödyllisyyttä, järjestöjen 
toimintaa ja valtiontukia koskevaa oikeudellista selvitystä. 
 
Selvitystyötä koskeva väliraportti on jaettu kolmeen osaan. Ensimmäisenä tarkastellaan 
EU –tason yleishyödyllisiä palveluita koskevaa sääntelyä. Toiseksi tarkastellaan kansal-
lista lainsäädäntöä palveluntuottajan erityisesti järjestöjen näkökulmasta. Lopuksi  tar-
kastellaan Lissabonin sopimuksen vaikutuksia yleishyödyllisten palvelujen turvaami-
seen. 
 
1.1 Käsitteiden määrittäminen 
 
Yleishyödyllisten palveluiden yhteydessä käytettyjen termien kansalliset erot ja jäsen-
valtioiden erilaiset perinteet ovat aiheuttaneet vaikeuksia yhteisönlaajuisessa keskuste-
lussa. Terminologiaerot kuvastavat eroa jäsenvaltioiden historiallisessa, poliittisessa, 
kulttuurisessa ja taloudellisessa kehityksessä. 
 
Yhteisöoikeudessa yleishyödyllisyyden käsite on yleiskäsite ja sen laaja tulkinta kattaa 
kaiken taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan, joka on yleisen edun mukaista ja kan-
salaisia hyödyttävää. Yhteisöoikeudessa yleishyödyllisyyden tarkastelun keskipisteessä 
on ollut taloudellinen toiminta ja SGEI-palvelut. Lähtökohta on, että yleishyödyllisten 
palveluiden järjestäminen ja rahoitus kuuluvat kansallisen määräysvallan piiriin. Kui-
tenkin silloin, kun kyseessä on taloudellinen palvelu, on sovellettava EU:n sisämarkki-
na-, kilpailu- ja valtiontukisääntöjä.  

 
1.2 EU –tason sääntelyyn liittyvät kysymykset 
 
Selvityksessä tarkastellaan, mitä reunaehtoja EU –tason sääntely asettaa taloudellisen ja 
ei –taloudellisen sekä yleishyödyllisen ja ei –yleishyödyllisen toiminnan sisällöstä ja ra-
joista. 
 
Lisäksi tarkastellaan, mitä vaikutusta Lissabonin sopimuksen voimaan saattamisella on 
Euroopan unionin politiikkojen keskinäiseen hierarkiaan nimenomaisesti yleishyödyllis-
ten  palvelujen turvaamisen näkökulmasta.  
 
1.3 Kansalliseen sääntelyyn liittyvät kysymykset 
 
Kotimaisen lainsäädännön yleishyödyllisyyden tulkinta kattaa pääasiassa vain yhdistys- 
ja muussa järjestömuodossa tapahtuvan toiminnan erityisaseman sääntelyn sekä vero-
oikeudellisen erityisaseman sääntelyn. Myönnetty erityisasema perustuu nimenomaises-
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ti siihen, ettei toiminnalla tavoitella taloudellista hyötyä, joka puolestaan on tavallisen 
yritystoiminnan ensisijainen tavoite. 

 
1.3.1 Yleishyödyllisyys 

 
Selvityksen lähtökohtana on huomioitava, että EU-oikeuden käsitteistö poikkeaa monel-
ta osin Suomen kansallisesta oikeudesta. Suomalaisessa lainsäädännössä käytettyä 
yleishyödyllisyyden käsitettä ei voi eikä ole edes tarpeen rinnastaa yhteisöoikeudessa 
yleiskäsitteenä käytettyyn käsitteeseen yleishyödylliset palvelut. Näin ollen tässä selvi-
tyksessä pyritään selkeyttämään näiden käsitteiden välistä rajanvetoa.  

 
1.3.2 Valtiontuki 

 
Toisena kokonaisuutena tarkastellaan rahoitukseen liittyviä kysymyksiä. Millä edelly-
tyksillä järjestöt tai muut palvelun tuottajat voivat saada valtiontukea  
 
a) julkisen vallan tehtävää toteuttaessaan ja  
 
b) yhteisön sääntöjen (aatteellista) tarkoitusta toteuttaessaan? 
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I OSA: EU–TASON OIKEUDELLINEN SÄÄNTELY 
 
 
1. JOHDANTO 
 
Yleishyödyllisten palvelujen sääntelyn keskeiset kohdat yhteisötasolla ovat EY:n perus-
sopimuksen artiklat 16 ja 86(2) sekä perusoikeuksien peruskirja. Euroopan unionin 
voimassaolevien perussopimusten mukaan yleistä taloudellista etua koskevat palvelut 
kuuluvat unionin yhteisiin arvoihin ja ne edistävät unionin sosiaalista ja alueellista yh-
teenkuuluvuutta (EY 16 artikla).  
 
 
 
 
2. EY:N PERUSTAMISSOPIMUKSEN SÄÄNNÖT 
 
2.1 EY 5 artikla 
 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvän palvelun tehtävän luonteen ja ulottuvuuden 
määritteleminen erityisillä toiminta-aloilla, jää lähtökohtaisesti jäsenvaltioiden tehtä-
väksi. 
 
Edellytyksenä on, että tehtävät eivät kuulu EY 5 artiklan ensimmäisessä kohdassa tar-
koitettuun yhteisön toimivaltaan. Tehtävät voivat perustua EY 5 (2) artiklassa tarkoitet-
tuun pelkkään rajoitettuun tai jaettuun yhteisön toimivaltaan.1 
 
2.2 EY 16 artikla 
 
EY 16 artiklan mukaan ottaen huomioon yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien 
palvelujen (SGEI) tärkeän aseman unionin yhteisten arvojen joukossa ja niiden merki-
tyksen sosiaalisen ja alueellisen yhteenkuuluvuuden edistämisessä yhteisö ja jäsenvalti-
ot huolehtivat kukin toimivaltansa mukaisesti ja perustamissopimuksen soveltamisalalla 
siitä, että tällaiset palvelut toimivat sellaisin perustein ja edellytyksin, että ne voivat 
täyttää tehtävänsä.  
 
2.3 EY 86 (2) 
 
Perustamissopimuksen 86 artiklan 2 kohdassa määrätään, että SGEI-palveluja tuottaviin 
yrityksiin sovelletaan perustamissopimusta ja etenkin sen kilpailusääntöjä. Kuitenkin, 
SGEI-palveluita tuottavat yritykset voivat vapautua noudattamasta perustamissopimuk-
sen määräyksiä silloin, kun noudattaminen tosiasiallisesti estäisi yrityksiä hoitamasta 
niille uskottuja tehtäviä.  
 
Näin ollen tietyissä tilanteissa kilpailun rajoittaminen tai jopa kaiken kilpailun poista-
minen voi olla hyväksyttävää tiettyjen palvelujen saatavuuden turvaamiseksi.2 Yleisen 

                                                
1 Asia T-289/03, BUPA, tuomion kohta 158. 
2 Asia C-320/91, Rikosoikeudenkäynti Paul Corbeauta vastaan, tuomio 19.5.1993, Kok. 1993, s. I-2533, 
kohta 14. 
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edun mukaisen tehtävän tehokasta hoitamista pidetään siten ristiriitatapauksissa ensisi-
jaisena perustamissopimuksen määräysten soveltamiseen nähden. EY 86 (2) artikla on 
kuitenkin poikkeussäännös ja EY-tuomioistuimen oikeuskäytännössä on katsottu, että 
tätä poikkeusta on tulkittava suppeasti. 
 
Komission yleishyödyllisiä palveluita ja yleishyödyllisiä sosiaalipalveluja koskeva tie-
donanto (20.11.2007) kannustaa jäsenvaltiota hyödyntämään poikkeusta EY:n kilpailu-
sääntöjen soveltamisesta (EY 86 artiklan 2 kohtaa) ja komission päätöksiä palvelujen 
turvaamisessa ja kehittämisessä kansallisesti mm. väestöryhmille, joille ei löydy mark-
kinaehtoista tarjontaa. 
 
 
2.4 EY 87 (1) ja EY 86 (2) kohdan välinen suhde 
 
2.4.1 Valtiontukia koskeva kieltosääntö 

	
  
Perustamissopimuksen 87 artiklan 1 kohdassa on asetettu neljä edellytystä sille, että ky-
seessä on artiklassa tarkoitettu valtiontuki. Edellytykset ovat seuraavat.3 
 
1. Valtion varojen luovuttaminen 
2. Taloudellinen hyöty 
3. Valikoivuus 
4. Vaikutus kilpailuun ja kauppaan 
 
Edellä mainittuja valtiontuen kumulatiivisiä kriteerejä tarkastellaan lähemmin tämän vä-
liraportin kohdassa 9.1. 

 
2.4.2 Poikkeus EY 86 (2) artiklan nojalla 
 
EY 86 (2) artiklan nojalla SGEI-palveluita tuottavat yritykset voivat vapautua noudat-
tamasta perustamissopimuksen määräyksiä silloin, kun noudattaminen tosiasiallisesti 
estäisi yrityksiä hoitamasta niille uskottuja tehtäviä. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                
3 Katso tarkemmin esim. Yhteisön valtiontukisääntöjen käsikirja. 
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Vuoden 2001 tiedonannossa esitettiin kolme perusperiaatetta, jotka koskevat artiklan 86 
(2) SGEI – palveluja koskevan poikkeuksen tulkintaa.  
 
- Puolueettomuus 

 
- Määrittelyvelvollisuus ja palveluvelvoitteen anto 
 
- Suhteellisuusperiaate 
 
EY:n tuomioistuin tulkinnut suhteellisuusperiaatetta EY 86 (2) tulkinnassa pääasiassa 
kolmen kriteerin perusteella.  
 
- toimimattomia markkinoita koskeva periaate, 

 
- julkisen palvelun velvoitetta koskeva periaate ja 
 
- taloudellisen tasapainon periaate 
 
 
 
 
 
3. KOMISSION TYÖASIAKIRJAT 

 
Komissio on antanut työasiakirjoja, joiden tarkoituksena on ollut selventää komission 
yleisiin taloudellisiin palveluihin liittyvää tulkintalinjaa.  

 
3.1 Komission tiedonanto yleishyödyllisistä palveluista 
 
Komissio julkaisi vuonna 2001 toisen tiedonantonsa yleishyödyllisistä palveluista.4 Tie-
donannolla päivitettiin vuoden 1996 tiedonanto. Vuoden 2001 tiedonanto on keskeinen 
asiakirja, jossa käsitellään yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviä palveluja Euroo-
passa. 
 
Tiedonannossa tarkastellaan milloin yhteisön sisämarkkina- ja kilpailusääntöjä (mukaan 
lukien valtiontukisäännöt) sovelletaan yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviin pal-
veluihin.  
 
3.2 Komission Non-paper 
 
Tämä komission antama asiakirja perustuu periaatteisiin, jotka esitettiin vuoden 2001 
tiedonannossa. Siinä käsitellään erityisesti SGEI:n ja valtiontukisääntöjen välistä suh-
detta. Komissio jättää määrittelyn kuitenkin auki, koska tuona ajankohtana EY:n tuo-
mioistuimessa olivat vireillä Altmark Trans ja GEMO. 
 

                                                
4 Komission tiedonanto Yleishyödylliset palvelut Euroopassa, EYVL C 17, 19.1.2001. 
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Komissio määrittää tässä asiakirjassa kolme päätavoitetta, jotka liittyvät SGEI:hin ja 
valtiontukiin. 
	
  
1. varmistaa, että yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut toimivat tehok-

kaasti, 
 
2. valvoa, että yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviksi palveluiksi ei määritellä 

palveluja, jotka kuuluvat käytännössä niiden ulkopuolisille, kilpailun kohteena ole-
ville aloille ja joilla ei ole yleistä etua koskevia tavoitteita, 

 
3. valvoa, että mahdolliset yksinoikeudet tai yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvi-

en palvelujen tarjoamisesta vastaaville yrityksille maksetut korvaukset on rajattu sii-
hen määrään, joka on tarpeen yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvän palveluteh-
tävän täyttämiseksi kyseisillä markkinoilla tasapainoisissa taloudellisissa olosuhteis-
sa. Jos kyseiset yritykset toimivat myös yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien 
palvelujen ulkoisilla aloilla, on valvottava, että yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvien palvelujen turvaamiseksi myönnetyt oikeudet tai maksetut korvaukset eivät 
vaikuta kielteisesti näiden palvelujen ulkoisiin markkinoihin. 

 
Komissio katsoo, että tarvitaan suurempaa oikeudellista varmuutta ja läpinäkyvyyttä 
SGEI – palveluvelvoitteen antamisessa ja rahoituksessa, jotta ensisijainen tavoite eli si-
sämarkkinoiden vääristymätön kilpailu voitaisiin varmistaa.  
 
3.3 Vihreä kirja 
 
Vuonna 2003 komissio julkaisi vihreän kirjan yleishyödyllisistä palveluista.5 Vihreän 
kirjan tavoitteena oli aloittaa keskustelu yhteisön toiminnan laajuudesta yleishyödyllisiä 
palveluita koskevalla alueella. Tavoitteena oli myös miettiä toimenpiteitä, joiden avulla 
lisättäisiin oikeusvarmuutta ja varmistettaisiin yleishyödyllisten palveluiden ja kilpailu- 
ja sisämarkkinasääntöjen soveltamisen välinen johdonmukainen yhteys. 
 
3.4 Valkoinen kirja 
 
Komissio jatkoi määrittelytyötään hyväksymällä toukokuussa 2004 valkoisen kirjan 
yleishyödyllisistä palveluista.6 Valkoisessa kirjassa määriteltiin periaatteet, joita komis-
sio noudattaa yleishyödyllisiin palveluihin soveltamassaan politiikassa. 
 
3.5 Komission tiedonanto yleishyödyllisistä sosiaalisista palveluista  
 
Komissio antoi tiedonannon yleishyödyllisistä sosiaalisista palveluista 26.4.2006.7  Tie-
donanto on jatkoa komission vuonna 2003 julkaisemalle vihreälle kirjalle ja vuoden 

                                                
5 Euroopan yhteisöjen komissio, Vihreä kirja yleishyödyllisistä palveluista KOM (2003) 270 lopullinen, 
21.5.2003. 
6 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja 
alueiden komitealle Valkoinen kirja yleishyödyllisistä palveluista, KOM (2004) 374 lopullinen, 
12.5.2004.  
7 Yleishyödyllisiä palveluita ja yleishyödyllisiä sosiaalipalveluja koskeva uusi eurooppalainen sitoumus 
(KOM (2007) 725 lopullinen, 20.11.2007). 
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2004 valkoiselle kirjalle yleishyödyllisistä palveluista sekä vuoden 2006 tiedonannolle 
yleishyödyllisistä sosiaalipalveluista.8 
 
3.5.1 Taloudelliset ja muut kuin taloudelliset palvelut 

	
  
Komission tiedonannossa todetaan, että usein nousee esiin kysymys siitä, kuinka talou-
delliset ja muut kuin taloudelliset palvelut voidaan erottaa toisistaan. Tiedonannon mu-
kaan tähän kysymykseen ei voida vastata suoralta kädeltä, vaan tarvitaan tapauskohtais-
ta analysointia. Näin siksi, että nämä palvelut ovat usein hyvin erityislaatuisia ja niissä 
on suuria eroja eri jäsenvaltioiden ja myös eri paikallisviranomaisten välillä.9 
 
Yleishyödylliset taloudelliset palvelut 
 
 tarjoamiseen ja organisointiin sovelletaan EY:n sisämarkkina- ja kilpailusääntöjä  
 Euroopan laajuisten laajojen verkkotoimialojen (kuten tele-, sähkö-, kaasu-, lii-

kenne ja postipalvelut) palveluita säännellään erityisellä EU:n lainsäädäntöke-
hyksellä.  

 Yleisradiopalvelun tiettyihin osa-alueisiin sovelletaan erityistä EU-
lainsäädäntöä, esimerkiksi nk. televisio ilman rajoja -direktiiviä.  

 Muilta osin kuten esimerkiksi jätehuoltoon, vedenjakeluun tai jäteveden käsitte-
lyyn liittyvien palvelujen osalta, ei sovelleta EU:n tasolla erillistä sääntelyjärjes-
telmää. Näihin palveluihin sovelletaan tietyiltä osin yhteisön erityissääntöjä, ku-
ten julkisia hankintoja, ympäristöä ja kuluttajansuojaa koskevaa lainsäädäntöä.  

 Moniin yleishyödyllisiin taloudellisiin palveluihin sovelletaan myös palveludi-
rektiivillä käyttöön otettua sääntelykehystä. 

	
  
Muut kuin taloudelliset palvelut 
 
 Näihin palveluihin ei sovelleta EU:n erityislainsäädäntöä eikä sisämarkkina- ja 

kilpailusääntöjä.  
 Niiden organisointiin voidaan soveltaa tietyltä osin muita perustamissopimuksen 

sääntöjä, kuten syrjimättömyysperiaatetta. 
 
3.5.2 EU:n toimien laajuus 
 
Tiedonannossa viitataan yhteisöjen tuomioistuimen käytäntöön, jonka mukaan ei ole 
merkitystä onko palveluntarjoaja julkinen yritys, yksityinen yritys, yritysten yhteenliit-
tymä vai valtionhallinnon osa tai sen rahoitusasemalla ei ole kilpailulainsäädännön alal-
la ratkaisevaa vaikutusta siihen, katsotaanko palvelu taloudelliseksi vai muuksi kuin ta-
loudelliseksi toiminnaksi. Määräävä tekijä on varsinaisen toiminnan luonne. Sama toi-
mija voi harjoittaa samalla sekä taloudellista että muuta kuin taloudellista toimintaa. 
Osa sen toiminnasta kuuluu tuolloin kilpailusääntöjen soveltamisalaan ja osa ei.  
 
 

                                                
8 Yleishyödyllisiä palveluita ja yleishyödyllisiä sosiaalipalveluja koskeva uusi eurooppalainen sitoumus 
(KOM (2007) 725 lopullinen, 20.11.2007). 
9 Idem, s. 4. 
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Erottaakseen kyseiset palvelut toisistaan yhteisöjen tuomioistuin käyttää tarkasteltavana 
olevan palvelun toimintaedellytyksiin liittyviä kriteereitä. Näitä ovat esimerkiksi  
 onko palvelulle olemassa markkinoita,  
 ja kuuluuko se valtion vastuualueeseen vai yhteisvastuullisuusvelvoitteiden pii-

riin.  
 
Yhteisöjen tuomioistuimen tulkinnan mukaan tietty toimija voi harjoittaa yhtäältä hal-
lintotoimintaa, joka ei ole taloudellista ja toisaalta puhtaasti kaupallista toimintaa. Sama 
taho voi harjoittaa myös muuta kuin taloudellista toimintaa, kun se toimii avustusrahas-
ton tavoin ja kilpailee samaan aikaan muiden toimijoiden kanssa toisella toimialalla to-
teuttamalla rahoitus- tai kiinteistötoimintoja, vaikka ei tavoittele voittoa. Käytetty lähen-
tymistapa on toiminnallinen lähestymistapa ja kutakin toimintoa on sen vuoksi tarkas-
teltava erikseen.10 
 
3.6 Komission yksiköiden laatima työasiakirja (annettu 20/11/2007) 
 
Komissio antoi marraskuussa 2007 kaksi asiakirjaa, joissa on koottu vastauksia usein 
esitettyihin kysymyksiin valtiontukiin ja julkisiin hankintoihin liittyen.11  
 
Komission työasiakirja, joka liittyy usein esitettyihin kysymyksiin koskien komission 
päätöstä EY 86 artiklan 2 kohdan määräysten soveltamisesta tietyille SGEI -palveluja 
tuottaville yrityksille korvauksena julkisesta palveluista myönnettävään valtiontukeen.12  
 
Komission yleishyödyllisiä sosiaalisia palveluja koskevan tiedonannon julkisen kuule-
misen yhteydessä komissio sai useita kysymyksiä koskien SGEI – palveluiden ja valti-
ontukisääntöjen soveltamisen välistä suhdetta. Vastaukset perustuvat yhteenvetoon oi-
keussäännöistä, oikeuskäytännöstä ja komission päätöksistä koskien SGEI – palveluja ja 
erityisesti sosiaalisiin yleishyödyllisiin palveluihin liittyviä valtiontukisääntöihin liitty-
viä kysymyksiä.  

 
3.7 Komission raportti yleishyödyllisistä sosiaalisista palveluista  

 
Komission kahden vuoden välein julkaistava raportti yleishyödyllisistä sosiaalisista pal-
veluista julkaistiin ensimmäisen kerran vuonna 2008. Raportissa annetaan yleiskuva 
näistä palveluista EU:ssa. Siinä käsitellään näiden palveluiden soveltamisalaa, tilannetta 
tietyillä sektoreilla, muutosta ja sosio-ekonomisia haasteita, joita näiden palvelujen tuot-
tamiseen liittyy sekä palvelujen rahoituksen ja yhteisöoikeuden sääntöjen soveltamiseen 
liittyviä kysymyksiä.13 Raportissa luodaan katsaus viimeisten neljän vuoden aikana ta-
pahtuneisiin sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksiin jäsenmaissa. Raportti keskittyy 

                                                
10 Asia C-118/85 – komissio v. Italia, Kok. 1987. Vertaa myös asioita C-205/03 P, Fenin, Kok. 2006, ja 
T-155/04, Selex, Kok. 2006.  
11 SEC(2007) 1514, (annettu 20/11/2007). 
12 SEC (2007) 1516 Final (annettu 20/11/2007). Commission staff working document frequently asked 
questions in relation with Commission Decision of 28 November 2005 on the application of article 86 (2) 
of the EC Treaty to state aid in the form of public service compensation granted to certain undertakings 
entrusted with the operation of services of general economic interest, and the community framework for 
state aid in the form of public service compensation. 
13 Biennial Report on social services of general interest, Commission Staff Working Document Brussels 
SEC(2008) 2179/2. 
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kolmeen erityisalueeseen: lastenhoitoon, vanhusten pitkäaikaishoitoon sekä vammaisten 
työllisyystarjontaan.  

 
3.8 Komission avaama sähköinen informaatiopalvelu  

 
Komissio on avannut vuoden 2008 alussa sähköisen informaatiopalvelun (interactive in-
formation service, IIS), jonka kautta kansalaiset, viranomaiset ja palveluntarjoajat voi-
vat kysyä ja saada vastauksia yleishyödyllisiin palveluihin liittyvien yhteisön säännös-
ten soveltamisesta. 
 
 
 
 
4. ALTMARK – RATKAISU 
 
Vuonna 2003 EY:n tuomioistuin teki merkittävän ratkaisun asiassa Altmark Trans (C 
280/00). 
 
Euroopan yhteisöjen tuomioistuin on määritellyt sallitun julkisen palvelun korvauksen 
kriteerit ns. Altmark-tapauksessa. 
 
Kun Altmark – kriteerit täyttyvät, julkisesta palvelusta maksettava korvaus ei ole valti-
ontukea. Kompensaation kriteeri ovat seuraavat: 
 
1. palveluvelvoite annettu tosiasiallisesti; velvoitemääritelty selkeästi 
 
2. korvausten laskennan parametrit on määritetty etukäteen selkeästi 
 
3. korvaus ei ylitä palvelun tuottamisen kustannuksia ml. kohtuullinen tuotto 
 
4. jos palvelun tuottajaa ei poikkeuksellisesti ole valittu julkisia hankintoja koskevien 

menettelyjen mukaisesti, on toteutettava tehokkuusvertailu. Tämä ”tehokkuustesti” 
tarkoittaa, että kustannuksia vertaillaan alan keskiveroyrityksen kustannuksiin tuottaa 
vastaavanlaisia palveluja. 

 
Neljä edellä mainittua. kriteeriä ovat kumulatiivisia.  
 
Altmark –kriteerien lisäksi komissio antoi ns. Montin paketin, johon kuuluivat komissi-
on päätös (2005/842), yhteisön puitteet (2005/C 297) ja avoimuusdirektiivin muutos 
(2006/111/EY). 
 
 



 

 

29 

 
5. KOMISSION PÄÄTÖS (2005/842) JA YHTEISÖN PUITTEET (2005/ C 297) 
 
5.1 Johdanto 
 
Komissio on antanut päätöksessä 2005/842/EY edellytykset sille, milloin maksetuista 
korvauksista ei tarvitse tehdä ennakkoilmoitusta komissiolle. SGEI-palvelun tuottami-
sesta maksettu korvaus katsotaan sallituksi valtiontueksi silloin, kun se täyttää päätök-
sen soveltamiskriteerit ja siinä esitetyt muut muotovaatimukset täyttyvät. Edelleen ko-
missio on antanut päätöstä täydentävät yhteisön puitteet. Näissä puitteissa määritellään 
kriteerit, joiden täyttyessä SGEI-palvelusta maksettavan korvauksen voidaan katsoa 
olevan yhteismarkkinoille soveltuva eli sallittu valtiontuki. 
 
Pelkistäen voidaan todeta, että menettelytavan osalta komission päätös (2005/842) ja 
yhteisön puitteet (2005/C 297) jakavat SGEI – palveluista maksettavat valtiontuet kah-
teen pääryhmään. 
 
1. Ns. pienet ja keskisuuret SGEI – palveluista maksettavat valtiontuet  

 ei ennakkoilmoitusta, jos SGEI -toimeksianto tehdään komission päätöksen 
mukaisesti.  
 

Kynnysarvot: 
- liikevaihto < 100 miljoonaa euroa ja kompensaatio alla 30 miljoonaa euroa. 
- luottolaitokset tase 800 miljoonaa euroa 
- sairaalat ja sosiaalinen asuntotuotanto (ei liikevaihtorajaa) 

 
Yleensä siis komission päätöstä voidaan soveltaa SGEI – palveluista maksettuihin valti-
ontukiin, jos rahoitus on alle 30 miljoonaa euroa vuodessa.  
 
2. Yhteisön puitteita puolestaan voidaan soveltaa rahoitukseltaan ns. suuriin SGEI – 

palveluihin.  
 Niistä tulee tehdä ennakkoilmoitus komissiolle. 

 
5.2 Avoimuusdirektiivi (2006/111/EY) 
 
- avoimuusdirektiivissä säädetään ns. velvoitteesta pitää ”erilliset tilit.” 

 Suomessa em. direktiivi on implementoitu avoimuuslailla 19/2003. 
 
- soveltamisalana on sekä valtiontuki että kompensaatio. 
 
- yritys, jolle uskottu SGEI – palvelun tuottaminen, mutta jolla on muuta taloudel-

lista toimintaa; tulee eriyttää kirjanpidossa tulot ja menot, jos 
- vuotuinen nettoliikevaihto on yli 40 miljoonaa euroa ja 
- valittu ilman avointa ja syrjimätöntä menettelyä. 
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6. JULKISEN PALVELUTEHTÄVÄN ANNOSTA 
 
6.1 EY:n tuomioistuimen oikeustapauksia 
 
Aeroports Paris (C-82/01) - Liikenne-infrastruktuurin hoitaminen 
 
”Lentoasemien infrastruktuurin hallinnointitoimintaa, jonka yhteydessä Aéroports de 
Paris (”ADP”) määrää maapalvelujen tarjoajien toimintaa koskevista yksityiskohtaisista 
säännöistä ja edellytyksistä, ei voida pitää valvontatoimintana. ADP ei ole esittänyt pe-
rusteita, joiden perusteella voitaisiin katsoa, että ADP:n suhteet maapalvelujen tarjoajiin 
kuuluvat ADP:n julkisen vallan käyttöön tai että näitä suhteita ei voida erottaa ADP:n 
julkisen vallan käyttöön liittyvästä toiminnasta.”14 
 
Olsen v. komissio (asia T-17/02) 
 
”Kyseen ollessa toimivallasta määritellä perustamissopimuksessa tarkoitettu julkisen 
palvelun tehtävä ja sen valvonnan aste, jota yhteisön toimielinten on tässä yhteydessä 
harjoitettava, komissio voi asettaa kyseenalaiseksi sen, miten jäsenvaltio on määritellyt 
kyseiset palvelut, ainoastaan silloin kun on kyse ilmeisestä virheestä.”15  

 

                                                
14 Asia C-82/01 P Aéroports de Paris vs. komissio ECR 1-9297 kappale 77. 
15 Asia T-17/02, Olsen v. komissio, tuomio 15.6.2005, Kok. 2005, s. II-2031, 216. 
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6.2 Johtopäätös 
 
Yhteisön toimielimen oikeus valvoa, miten jäsenvaltiot käyttävät harkintavaltaansa 
SGEI–palveluja määritellessään, rajoittuu sen tutkimiseen, onko ilmeinen arviointivirhe 
olemassa.  
 
Jäsenvaltion on osoitettava palvelutehtävän olemassaolo ja sen välttämättömyys.  Edel-
lytyksiä ovat mm. viranomaisen toimenpide, jolla kyseisille toimijoille annetaan julki-
sen palvelun tehtävä ja tehtävän yleisluonteisuus. 
 
 
 
 
7. OIKEUSKÄYTÄNTÖÄ KOSKIEN VALTIONTUKISÄÄNTÖJEN  
SOVELTAMISTA JA SGEI-PALVELUITA 
 
7.1 Käsitteiden tulkinnasta 
 
7.1.1 Yrityksen käsite 
 
EY:n perustamissopimuksessa yrityksen (undertaking) käsitettä ei ole määritelty. Yhtei-
sön tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskäytännön mukaan yrityksen käsitteeseen kuu-
luvat kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksiköt riippumatta niiden oikeudellises-
ta muodosta, rahoitustavasta16 tai taloudellisen voiton tavoitteesta.17 Kilpailuoikeudelli-
sessa merkityksessä yritys voi olla esimerkiksi yhtiö, yhtymä, yksityinen elinkeinonhar-
joittaja, säätiö, yhdistys tai vapaan ammatin harjoittaja.18  
 
Tuomioistuinkäytäntö on siten määritellyt yritys -käsitteen hyvin laajasti. Useimmiten 
viitattu yrityksen määritelmä on annettu tapauksessa Höfner ja Elser19, jonka mukaan  
 

yrityksen käsite kattaa kaikki yhteisöt, jotka harjoittavat taloudellista toi-
mintaa riippumatta niiden oikeudellisesta asemasta tai rahoitustavasta.20 

 
Taloudellisen toiminnan käsite seuraa tavaroiden tai palvelujen tarjonnasta tietyillä 
markkinoilla eikä tällaisten tavaroiden tai palvelujen hankinnasta.21 

                                                
16 Asia C-41/90, Höfner ja Elser, Kok. 1991, s. I-1979, 21 kohta; asia C-309/99, Asia C-244/94 FFSA, 
Kok 1995 s. I-4013 ja  asia C-55/96 Job Centre Coop, Kok 1997 s. I-7119; Wouters, Kok. 2002, s. I-
1577, 46 kohta. 
17 Asia 7/82 GVL v. komissio, Kok. 1983 s. 483. 
18 Komission päätös Italian Cast Glass 1980, (1982) 2 C.M.L.R, 61, komission päätös Reuter/BASF 
(1976) 2 C.M.L.R. D44 ja asia C-35/99, Arduino, Kok. 2002, s. I-01529. Asia 170/83 Hydrotherm v. 
Compact (1986), C.M.L.R 224  
19 Asia C-41/90, Klaus Höfner ja Fritz Elser vs. Macrotron GmbH, tuomio 23.4.1991, Kok. 1991, s. I-
01979, kohta 21. 
20 C-41/90, Höfner & Elser, 23.4.1991 annettu tuomio. Kok. 1991, s. I-1979-2016, 21 kohta, ja yhdiste-
tyissä. asioissa C-159 ja 160/91, Poucet, 17.2.1993 annettu tuomio, Kok. 1993, s. I-637, 17 kohta. 
21 Asia T-155/04 , SELEX Sistemi Integrati SpA vs. Euroopan yhteisöjen komissio, tuomio 12.12.2006, 
kohta 65(tästä ensimmäisen oikeusasteen tuomiosta on valitettu yhteisöjen tuomioistuimeen mm. sillä pe-
rusteella, että Asiassa on sovellettu sellaista liiketoiminnan käsitettä, joka on yhteisöjen tuomioistuinten 
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Oikeustapauksia 
 
AOK Bundesband asiat C-364/01, C-306/01, 354/01 ja C-355/01 
 
Yrityksenä on pidettävä jokaista yksikköä, joka harjoittaa taloudellista toimintaa, riip-
pumatta yksikön oikeudellisesta tai taloudellisesta muodosta tai rahoitustavasta. 
 
Motoe C49/07 - Voittoa tuottamaton yhdistys  
 
”Oikeushenkilö, jonka toimintaan ei kuulu yksinomaan hallinnollisten päätösten teke-
minen moottoripyöräkilpailujen järjestämisen sallimisesta vaan joka myös itse järjestää 
tällaisia kilpailuja ja tekee tässä yhteydessä sponsorointi-, mainos- ja vakuutussopimuk-
sia, kuuluu EY 82 ja EY 86 artiklan soveltamisalan piiriin.”22 
 
7.2 Taloudellisen toiminnan käsite 
 
Jako taloudelliseen ja ei-taloudelliseen toimintaan on merkittävä, koska EY:n perusta-
missopimuksen valtiontuki- ja kilpailusääntöjä sovelletaan vain taloudelliseen toimin-
taan. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen osalta tehdään rajanveto 
sellaisiin palveluihin, jotka ovat muita kuin taloudellisia palveluita.  
 
Oikeustapauksia 
 
Taloudellisen ja ei- taloudellisen toiminnan väliseen rajanvetoon otetaan seuraavassa 
kantaa EY-tuomioistuinten oikeustapausanalyysin avulla. 
 
Höffner & Elser (C-41/90) - Julkisen työvoimatoimiston kaltainen yksikkö 
 
”julkisen työnvälitystoimiston kaltaista yksikköä voidaan pitää yrityksenä yhteisön kil-
pailusääntöjä sovellettaessa, koska käsite kattaa kaikki taloudellista toimintaa harjoitta-
vat yksiköt niiden oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta riippumatta ja toisaalta, 
että työnvälitystoiminta on taloudellista toimintaa.” 
 
Glöckner (C-475/99) - Hätäkuljetus- ja potilaiden kuljetuspalvelut 
 
”Kansallisessa tuomioistuimessa käsiteltävänä olevassa asiassa ensiapuorganisaatiot tar-
joavat käyttömaksuja vastaan palveluja kiireellisten ja kiireettömien sairaankuljetusten 
markkinoilla. Tällaiset organisaatiot tai viranomaiset eivät ole aina tarjonneet eikä nii-
den ole välttämättä tarjottava näitä palveluja. Asiakirjoista ilmenee, että Ambulanz 
Glöcknerkin on aikaisemmin tarjonnut tällaisia palveluja. Tällaisten palvelujen tarjoa-
minen on näin ollen taloudellista toimintaa, johon voidaan soveltaa perustamissopimuk-
sen kilpailua koskevia määräyksiä.”23 
 

                                                                                                                                          
oikeuskäytännössä omaksutun käsitteen vastainen (asia C-113/07 P)) ja asia C-205/03 P, Federación Es-
pañola de Empresas de Tecnología Sanitaria (FENIN) vs. Euroopan yhteisöjen komissio, tuomio 
11.7.2006, kohta 27. 
22 Tuomion kohta 53. 
23 Asia C-475/99, Glöckner, ECR I-8089, kappale 20. 
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Smits (C-157/99) - Sairaanhoitopalvelut sairaalaolosuhteissa tai niiden ulkopuolella 
 
”On todettava, että vakiintuneesta oikeuskäytännöstä käy ilmi, että sairaanhoitopalvelut 
kuuluvat perustamissopimuksen 60 artiklan (nykyään 50 artikla) soveltamisalaan, eikä 
tässä yhteydessä ole syytä tehdä eroa sen mukaan, onko kysymyksessä sairaalassa vai 
sen ulkopuolella annettava hoito”24 
 
Pavel Pavlov (C-180/98) - Eläkekassa on yritys.  
 
Eläkekassa, joka määrittää itse vakuutusmaksujen ja etuuksien suuruuden ja toimii ra-
hastointiperiaatteen mukaisesti ja jonka tehtävänä on tietyn vapaan ammatin harjoittaji-
en etujärjestön perustaman sellaisen lisäeläkejärjestelmän hallinnointi, johon kuulumi-
sen viranomaiset ovat tehneet pakolliseksi kaikille tähän ammattikuntaan kuuluville 
henkilöille, on yritys. 
 
FFSA (C-244/94) - Vapaaehtoiset vakuutusjärjestelmät 
 
Sellaiset vapaaehtoiset vakuutusjärjestelmät, joiden maksamat korvaukset edunsaajille 
riippuvat ainoastaan järjestelmään sijoitetuista varoista, vaikka järjestelmää hallinnoisi-
kin voittoa tavoittelematon järjestö. 
 
”Voittoa tavoittelematon laitos, joka hoitaa rahastointiperiaatteen mukaisesti toimivaa 
pakollista perusjärjestelmää täydentävää, laissa vapaaehtoiseksi säädettyä vanhuuselä-
kejärjestelmää noudattaen säädösvaltaa käyttävän viranomaisen määrittelemiä sääntöjä 
erityisesti liittymisedellytysten, vakuutusmaksujen ja etuuksien suorittamisen osalta, on 
EY:n perustamissopimuksen 85 artiklassa ja sitä seuraavissa artikloissa tarkoitettu yri-
tys” 25 
 
Komissio v. Italia 
 
”Tietyn toimialan työnantajia ja työntekijöitä edustavien etujärjestöjen kollektiivisella 
sopimuksella perustettu eläkekassa, jonka tehtävänä on lisäeläkejärjestelmän hallinnoi-
minen ja johon kuuluminen on viranomaisten päätöksellä tehty pakolliseksi kaikille tä-
män toimialan työntekijöille, on perustamissopimuksen 85 artiklassa ja sitä seuraavissa 
artikloissa tarkoitettu yritys”26 
 
SAT Fluggesellschaft (C-364/92) 
 
”Toiminnat, jotka ovat osa julkiselle vallalle kuuluvien toimivaltuuksien käyttöä, eivät 
ole luonteeltaan taloudellisia toimia, jotka oikeuttaisivat perustamissopimuksen kilpai-
lua koskevien määräysten soveltamisen.”27  
 

                                                
24 Asia C-157/99, Smits, 2001, ECR I-5473, kappale 53. 
25 Asia C-244/94, FFSA, ECR I-4013, kappale 22. 
26 Asia C-67/96, Albany, ECR I-5751, kappale 87. 
27 Asia C-364/92, SAT Fluggesellschaft, tuomio 19.1.1994, Kok. 1994, s. I-43, Kok. Ep. XV, s. I-1, 30 ja 
31 kohta. 
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Veroneuvontaan liittyvät, työntekijöiden tai ammattiliittojen ylläpitämät ja valtion val-
tuuttamat, palvelut työntekijöille ja työnantajille 
 
”Tältä osin ei ole poissuljettua se, että jäsenvaltio voisi katsoa CAF:ien asetuksen nro 
241/97 34 §:n 4 momentin nojalla palkansaajille ja heihin rinnastettaville henkilöille tar-
joamien vero-oikeudellisten avustuspalvelujen, joiden tarkoituksena on auttaa verovel-
vollisia täyttämään verotukseen liittyvät velvoitteensa ja helpottaa verohallinnolle kuu-
luvien tehtävien hoitamista, olevan julkisia palveluja.”28 
 
Komission päätös asiassa N 89/2004 Sosiaalinen asuntotuotanto 
 
“Kunnat ja vapaaehtoiset asuntotuottajat ovat aktiivisia asuntomarkkinoilla. Ne saavat 
suosivaa rahoitusta HFA:lta ja vastaavasti tarjoavat edullisempaa asumista vuokrien ja 
rakennuslainojen kautta tietyille asiakkaille. Näin tehdessään ne kilpailevat muiden 
asuntomarkkinoilla toimivien kanssa. Siten ne harjoittavat taloudellista toimintaa”29 
 
7.3 Ei-taloudellinen toiminta 

 
Komission uuden vuonna 2007 annetun tiedonannon mukaan muihin kuin taloudellisiin 
palveluihin, esimerkiksi perinteisiin valtion vastuualueisiin, kuten poliisi- ja oikeuslai-
tokseen sekä lakisääteisiin sosiaaliturvajärjestelmiin, ei sovelleta EU:n erityislainsää-
däntöä eikä perustamissopimuksen sisämarkkina- ja kilpailusääntöjä. Niiden organisoin-
tiin voidaan soveltaa tietyltä osin muita perustamissopimuksen sääntöjä, kuten syrjimät-
tömyysperiaatetta.30 
 
Perustamissopimusten valtiontukea koskevia sääntöjä voidaan soveltaa myös voittoa ta-
voittelemattomiin palveluntarjoajiin. Se, että toimija ei tavoittele voittoa, ei tarkoita, ett-
eikö toiminta sinänsä voisi olla taloudellista ja näin ollen sopimusten soveltamisalaan 
kuuluvaa. Myöskään palveluntarjoajan oikeudellinen muoto ei vaikuta tähän arvoste-
luun. 
 
Oikeustapauksia 
 
Eurocontrol (T-155/04) - Tekninen standardointi 
 
Eurocontrol on Euroopan lennonvarmistusjärjestö. Sitä koskevassa tapauksessa oli kyse 
teknisen standardointitoiminnan mahdollisesta taloudellisesta luonteesta. Ensimmäisen 
oikeusasteen tuomioistuin katsoi, että  
 
”Kokonaisuudessaan tarkasteltuna Eurocontrolin toiminta on luonteeltaan, tavoitteeltaan 
sekä siihen sovellettavilta säännöiltään sellaisten ilmatilan valvontaan ja ohjaukseen liit-

                                                
28 Asia C-451/03, Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, ECR I-2941, kappale 63. 
29 Vapaa käännös. Komission päätös asiassa N 89/2004 - Irlanti - Takuu the Housing Financing Agencyn 
puolesta, HFA:n rahoittaman sosiaalinen asuntotuotanto EUVL C 131,28.5.2005, kohta 36. 
30 Yleishyödyllisiä palveluita ja yleishyödyllisiä sosiaalipalveluita koskeva uusi eurooppalainen sitoumus, 
KOM(2007) 725 lopullinen, 4. Komission tiedonanto Euroopan Parlamentille, Neuvostolle, Euroopan 
talous- ja sosiaalikomitealle sekä alueiden komitealle. Tiedonannon ”2000-luvun Euroopan yhtenäis-
markkina” saateasiakirja, Bryssel 20.11.2007 KOM (2007) 725 Lopullinen. 
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tyvien toimivaltuuksien käyttöä, jotka ovat tyypillisiä julkiselle vallalle. Toiminta ei ole 
sillä tavalla luonteeltaan taloudellista, että siihen voitaisiin soveltaa perustamissopimuk-
sen kilpailusääntöjä.”31 
 
Diego Cali (C-343/95) - Saastumisen estäminen öljysatamassa 
 
”Edellä esitetyn perusteella ensimmäiseen kysymykseen on syytä vastata, että perusta-
missopimuksen 86 artiklaa on tulkittava siten, että tämän artiklan soveltamisalaan ei 
kuulu sellainen saastumisen estämistä koskeva valvonta, jota yksityisoikeudellinen yk-
sikkö harjoittaa jäsenvaltion öljysatamassa ja jonka julkishallinto on antanut mainitulle 
yksikölle tehtäväksi, vaikka sataman käyttäjien on maksettava tämän toiminnan rahoit-
tamisen edellyttämä maksu.”32 
 
7.4 Kauppavaikutus 
 
Vlaams Gewest v. komissio (asia T-214/95) 
24 
”Tuen suhteellisen vähäinen suuruus tai edunsaajayrityksen suhteellisen pieni koko ei-
vät sulje ennalta pois mahdollisuutta, että tuki vaikuttaisi jäsenvaltioiden väliseen kau-
pankäyntiin.”33 
 
Ei kauppavaikutusta 
 
Irlantilaiset sairaalat (N543/2001) 
 
Veroetu henkilöille, jotka sijoittavat sairaaloiden rakentamiseen, laajentamiseen tai pa-
rantamiseen - edunsaajien on varattava osa kapasiteetistaan julkiseen sairaanhoitoon. 
Toimenpide tuottaa etua sairaaloille, mutta koska toimenpide hyödyttää pääosin paikal-
lissairaaloita, joiden kapasiteetti on niukka, eikä merkitse sellaisten sairaalakompleksien 
perustamista, jotka houkuttelisivat asiakkaita muista jäsenvaltioista. 
 
Dorsten swimming pool (TukipäätösN258/2000) 
 
Kysymyksessä oli uimahalli (Dorsten) ja toiminnasta vastaavalle yrittäjälle myönnetty 
vuosittainen tuki (N258/2000): ei ollut kauppavaikutusta, koska tätä liikuntalaitosta 
käyttävät pääosin kaupungin ja naapurikuntien asukkaat 

                                                
31 Ibid., kohta 30. 
32 Asia C-343/95 Diego Cali 
33 Ks. myös asia C-142/87, Belgia v. komissio, tuomio 21.3.1990, Kok. 1990, s. I-959, 43 kohta ja yhdis-
tetyt asiat C-278/92, C-279/92 ja C-280/92, Espanja v. komissio, tuomio 14.9.1994, Kok. 1994, s. I-4103, 
40—42 kohta.   
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7.5 Oikeuskäytäntöä vuodelta 2008 
 
Buba (T-289/03) - Julkisen palvelun velvoite terveydenhuoltoalalla, yksityisten sairaus-
vakuutusmarkkinoiden riskintasausjärjestelmä 
 
Tapauksessa ensimmäisen oikeusasteen tuomioistuin otti kantaa EY 86 artiklan 2 koh-
dan kuin EY 87 artiklan 1 kohdankin soveltamiseen Altmark -ratkaisun perusteella. 
 
Valituksen kohteena ollut komission päätös tehtiin 13. toukokuuta 2003 eli siis en-
nen tuomioistuimen heinäkuussa 2003 antamaa Altmark – ratkaisua. 
 
Asiassa oli kysymys Irlannin käyttöön ottama yksityisten sairausvakuutusmarkkinoiden 
riskintasausjärjestelmästä. Riskintasausjärjestelmässä sellaiset toimijat, joiden riskipro-
fiili on terveempi kuin markkinoiden keskimääräinen riskiprofiili, maksavat maksuja 
sairausvakuutusviranomaiselle ja jonka mukaan sairausvakuutusviranomainen maksaa 
vastaavan maksun sellaisille toimijoille, joiden riskiprofiili ei ole yhtä terve kuin mark-
kinoiden keskimääräinen riskiprofiili. Nämä maksut maksetaan erityisesti tätä tarkoitus-
ta varten perustetusta, sairausvakuutusviranomaisen hoitamasta rahastosta. 
 
Komissio päätti 13.5.2003 tekemällään päätöksellä K(2003) 1322 jättää asetuksen N:o 
659/1999 4 artiklan 2 ja 3 kohdan nojalla vastustamatta Irlannin riskintasausjärjestel-
män käyttöönottoa.34 
 
”Asiassa Altmark asetettuja perusteita on syytä soveltaa siinä hengessä ja niiden tavoit-
teiden mukaisesti, jotka ovat määräävästi vaikuttaneet niiden asettamiseen, sovittamalla 
ne nyt esillä olevan asian erityispiirteisiin.” 35 
 
7.5.1 Jäsenvaltion harkintavalta 
 
- ”vaikka jäsenvaltiolla onkin laaja harkintavalta, kun se määrittelee, mitä palvelu-

ja se pitää yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvinä, tämä ei vapauta sitä huo-
lehtimasta siitä, että – kun se vetoaa julkisen palvelun tehtävän olemassaoloon ja 
sen suojelun välttämättömyyteen – tuo tehtävä täyttää sellaiset tietyt vähim-
mäisedellytykset, jotka ovat yhteisiä kaikille EY:n perustamissopimuksessa tar-
koitetuille julkisen palvelun tehtäville, sellaisina kuin ne on täsmennetty oikeus-
käytännössä, eikä näyttämästä toteen, että nämä perusteet täyttyvät kyseessä 
olevassa asiassa.”.36 

 
Tällaisia edellytyksiä ovat mm. 
 
- viranomaisten toimenpide, jolla kyseisille toimijoille annetaan julkisen palvelun 

tehtävä, ja tuon tehtävän yleisluonteisuus ja velvoittavuus. 
- julkisen palvelun velvoitteiden soveltamisalan alueellinen tai aineellinen rajaus 

tai se, että kyseiset palvelut hyödyttävät vain suhteellisen rajoitettua käyttäjä-
                                                
34 Valtiontuki N 46/2003-Irlanti. 
35 Tuomion kohta 160. 
36 Tuomion kohta 187. 
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ryhmää, ei välttämättä aseta kyseenalaiseksi yhteisön oikeudessa  tarkoi-
tettua julkisen palvelun tehtävän yleisluonnetta.37 

 
”Jos jäsenvaltio ei näytä toteen, että nämä perusteet täyttyvät tai jos se ei noudata niitä, 
kyseessä saattaa sitä vastoin olla ilmeinen arviointivirhe, josta komissiolla on velvolli-
suus määrätä seuraamus sillä uhalla, että muutoin se itse tekee ilmeisen virheen.”38 
 
 
 
 
8. OIKEUSKÄYTÄNNÖN KEHITYS  
 

 
 
SGEI –palveluSGEI -palveluiden rahoituksen osalta EY:n oikeuskäytännössä on tapah-
tunut merkittävää kehitystä. Käytännössä EY:n oikeuskäytäntö julkisten palveluiden ra-
hoituksen osalta on osoittautunut vaikeasti tulkittavaksi. Komission asiakirjoista huoli-
matta käsitteet jättävät edelleen jossain määrin tulkinnanvaraa. 
 
 
 
 
9. VALTIONTUKI 
 
Euroopan yhteisön valtiontukijärjestelmän perussäännöt sisältyvät perustamissopimuk-
sen 87–88 artiklaan. Sääntöjä on vuosien kuluessa täydennetty johdetulla oikeudella ja 
yhteisöjen tuomioistuinten ratkaisuilla. Yhteisön valtiontukisääntöjen soveltamisala on 
laaja.  
 
Tuensaajan taloudellisen toiminnan muodolla ei ole merkitystä eli voittoa tavoittelema-
ton yhteisökin voi harjoittaa taloudellista toimintaa. 
                                                
37 Tuomion kohta 187. 
38 Tuomion kohta 172. 
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9.1 Valtiontuen kriteerit 
 
Yhteisön valtiontukisääntöjä sovelletaan vain toimenpiteisiin, jotka täyttävät kaikki pe-
rustamissopimuksen 87 artiklan 1 kohdassa luetellut kriteerit.39 
 
9.1.1 Valtion varojen luovuttaminen 
	
  
Valtiontukisäännöt koskevat vain toimenpiteitä, joissa on kyse valtion varojen luovut-
tamisesta. Valtion varojen luotottamisena pidetään kuitenkin myös keskus-, alue- ja 
paikallisviranomaisten, julkisten pankkien ja rahastojen jne. toimesta tapahtuvaa luotot-
tamista. Tuen ei välttämättä tarvitse olla valtion itsensä myöntämää, vaan se voidaan 
myöntää myös epäsuorasti.  
	
  
9.1.2 Taloudellinen hyöty 

	
  
Tuesta on saatava sellaista taloudellista hyötyä, jota yritys ei olisi tavallisesti liiketoi-
minnassaan saanut.  

	
  
9.1.3 Valikoivuus 
	
  
Valtiontuen on oltava valikoivaa. Tukiohjelmaa pidetään valikoivana, jos ohjelman hal-
linnoinnista vastaavilla viranomaisilla on tuen myöntämistä koskevaa harkintavaltaa. 
Valikoivuuskriteeri täyttyy myös silloin, kun ohjelma koskee vain osaa jäsenvaltion 
alueesta. 
	
  
9.1.4 Vaikutus kilpailuun ja kauppaan 
	
  
Kilpailu- ja kauppavaikutus on oltava vain potentiaalinen, joten se täyttyy melko hel-
posti. Riittää, jos voidaan osoittaa, että tuensaaja harjoittaa taloudellista toimintaa ja 
toimii markkinoilla, joilla käydään jäsenvaltioiden välistä kauppa. 
 
9.2 Tukien ennakkoilmoitusvelvollisuus EY 88(3) 
 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvän palvelun rahoitus, joka ei täytä Altmark – 
kriteeriä ja joka voidaan määritellä valtiontueksi, tulee ennakkoilmoittaa komissiolle 
ennen täytäntöönpanoa. 
 
Oikeusperusta: 
- Neuvoston asetus (659/1999) ja suuntaviivat (2005/C 297) – 
- Vakiintunut EY 86 (2) artiklan hyväksyttävyyden tulkinta 

                                                
39 Katso tarkemmin esim. Yhteisön valtiontukisääntöjen käsikirja. 
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9.3 Poikkeukset 
 
Poikkeuksena ennakkoilmoitusvelvollisuudesta ovat seuraavat. 
 
1. De minimis -tuki 
 
2. Komission päätös (2005/842/EY) 
 
Komission päätös (2005/842/EY) koskee ns. pieniä ja keskisuuria SGEI – palveluista 
maksettavia valtiontukia. Päätöksen mukaisesti SGEI – palvelun tuottamisesta makse-
tuille valtiontuille myönnetään ryhmäpoikkeus ennakkoilmoittamisvelvollisuudesta. 

 
 ei ennakkoilmoitusta, jos SGEI -toimeksianto tehdään komission päätöksen 

mukaisesti.  
 

 Kynnysarvot: 
- liikevaihto < 100 miljoonaa euroa ja kompensaatio alla 30 miljoonaa 

euroa. 
- luottolaitokset tase 800 miljoonaa euroa 
- sairaalat ja sosiaalinen asuntotuotanto (ei liikevaihtorajaa) 

 
 

9.4 Vähämerkityksellinen eli de minimis -tuki 
	
  

Pienillä tukimäärillä (nk. vähämerkityksinen eli de minimis -tuki) ei ole potentiaalista 
vaikutusta jäsenvaltioiden väliseen kilpailuun ja kauppaan. De minimis -säännön piiriin 
kuuluva tuki jää komission mukaan perustamissopimuksen 87 artiklan 1 kohdan sovel-
tamisalan ulkopuolelle. 
 
Vähämerkityksisen tuen määrä saa olla enintään 200 000 euroa kolmen verovuoden ai-
kana. Tätä enimmäismäärää sovelletaan tuen muodosta ja tavoitteista riippumatta. 40 
 
De minimis -asetus soveltuu myös SGEI-palveluihin. Monet järjestöille maksettavat 
korvaukset voidaankin katsoa de minimis -asetuksen tarkoittamalla tavalla vähämerki-
tyksisiksi. 

                                                
40 Komission asetus (EY) N:o 1998/2006, 15.12.2006, perustamissopimuksen 87 ja 88 artiklan sovel-
tamisesta vähämerkityksiseen tukeen, EUVL L 379, 28.12.2006 
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Yhteisöoikeuden soveltuvuus tai soveltumattomuus edellyttää joka tapauksessa tapaus-
kohtaista analyysiä. 
 
Tapausesimerkki 
 
A. Tosiasiat myönnettävästä rahoituksesta/korvauksesta 
 
Minkäläisesta julkisesta tuesta on kysymys? Tapauksen tosiasiat 
 
B. Sisältääkö toimenpide valtiontukea? 
 1. Valtion varojen luovuttaminen 
 2. Taloudellinen hyöty yritykselle (täyttyvätkö Altmark –kriteerit) 
 3. Valikoivuus 
 4. Vaikutus kauppaan ja kilpailuun 
 
C. Komission päätös tai puitteet - (sovelletaan) 
 
D. Tarvitseeko tehdä ennakkoilmoitus komissiolle? 
 
 
 
 
 
10. JULKINEN HANKINTA VAI VALTIONTUKI 
 
Valtiontukisäännöt ja hankintalainsäädäntö ovat toisistaan riippumattomia ja erillisiä 
normijärjestelmiä. Julkisista hankinnoista annetun lain mukaan kilpailutusvelvollisuus 
on yleinen. Hankintalakiin sisältyy kuitenkin kansallinen kynnysarvo. Hankinnat jae-
taan niiden taloudellisen arvon mukaan kolmeen ryhmään, kansalliset kynnysarvot alit-
taviin, kansalliset kynnysarvot ylittäviin ja EU-kynnysarvot ylittäviin hankintoihin. 
Hankintalakia ei sovelleta kansallisen kynnysarvon alittaviin hankintoihin.  

 
Kansalliset kynnysarvot  
 
Hankintalaji  Kynnysarvo (euroa) 
Tavara- ja palveluhankinnat  15 000 
Käyttöoikeussopimukset  15 000 
 
Liitteen B (ryhmä 25) 
terveydenhoito- ja sosiaalipalvelut ja 
koulutuspalvelut yhteishankintana   50 000 
 
Rakennusurakat    100 000 
Käyttöoikeusurakat   100 000 
Suunnittelukilpailut   15 000 
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Hankintalaki perustuu hankintadirektiiveihin. Hankintasääntelyllä pyritään turvaamaan 
tavaroiden, palveluiden, pääomien sekä työntekijöiden vapaa liikkuvuus. Nämä ovat 
Euroopan unionin perustamissopimuksessa sovittuja perusvapauksia. 
 
EY:n perustamissopimuksessa puolestaan kielletään yhteismarkkinoille soveltumatto-
mana kaikki yhteisön sisäistä kilpailua mahdollisesti vääristävä tuki. Käytännössä kui-
tenkin SGEI – toimeksiannon antamisen ja hankintalainsäädännön välillä suhde on edel-
leen jossain määrin selkeytymätön. 
 
Yhteisöoikeuden alkuperäinen lähtökohta SGEI – palveluvelvoitteen antamisessa oli, 
että SGEI – palvelut ovat taloudellisia toimintoja, joita ei olisi tarjolla normaaleissa 
markkinaolosuhteissa. Usein markkinoilla ei ole riittävästi kannusteita SGEI – palvelui-
den tarjoamiseen tai markkinavoimat eivät voisi tarjota niitä tyydyttävästi tavalla, jossa 
varmistettaisiin riittävä laatu, säännöllisyys, kohtuullinen hintataso, turvallisuus kulutta-
jille.41 Näin ollen SGEI – palveluvelvoitteen antaminen lähtökohtaisesti tilanteessa, jos-
sa markkinamekanismi ei toimi.  
 
SGEI – määrityksen ja hankintalain välisestä suhteesta 
 
SGEI – palvelun ja hankintamenettelyn soveltamiseen on kuitenkin otettu kantaa Alt-
mark – ratkaisussa ja ns. Montin paketissa.  
 
Neljännen Altmark – kriteerin mukaan, mikäli julkisen palvelun velvoitteesta maksetta-
van korvauksen saaja on valittu kilpailuttamalla, ei kyseessä ole valtiontuki (edellyttäen, 
että myös kolme muuta Altmark – kriteeriä täyttyvät). Toisin sanoen Altmark – päätök-
sen mukaan kyseessä ei ole valtiontuki, jos kolme ensimmäistä kriteeriä täyttyvät ja 
käytetty hankintamenettelyä. 
 
Komission kanta (19.1.2001) oli, että ”jos avoin ja syrjimätön menettely, voidaan olet-
taa, että valtiontukisäännösten mukainen…” 
 
Komission päätös N475/2003: Altmark kriteerien osalta todetaan, että mikäli valinta ta-
pahtuu julkisia hankintoja koskevalla menettelyllä, 1- 3 ehdot täyttyvät automaattisesti. 
 
Avoimuusdirektiivi: ei sovelleta, jos menettely avointa ja syrjimätöntä. 
 
Sekä komission päätöksessä (2005/842/EY) että yhteisön puitteissa on erikseen todettu, 
ettei päätöksellä ja puitteilla rajoiteta julkisia hankintoja koskevien yhteisön sääntöjen 
soveltamista.  

 
Kuitenkin komission vuoden tiedonannon mukaan (20.11.2007) katsotaan, että on tilan-
teita, joissa molemmat sekä hankintamenettely että valtiontukisäännöt soveltuisivat sa-
manaikaisesti.  
                                                
41 Regulation (EEC) No 1191/69 of the Council of 26 June 1969 on action by Member States concerning 
the obligations inherent in the concept of a public service in transport by rail, road and inland waterway, 
OJ 1969/L 159/01, 28.6.1969. 
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Ilmoittaminen 
 
Suomessa ei ole toistaiseksi määritetty menettelytapaa SGEI – palvelusta ilmoittamisel-
le. Komission päätöksen mukaan SGEI – palvelutoimeksianto annetaan asiakirjalla. 
Toimeksiantoasiakirjan tulisi olla julkinen, jotta kilpailijat voivat nähdä, mitä rahoite-
taan, missä, miksi ja miten suuri korvaus on. Kuitenkin tulee huomioida mahdollisten 
liikesalaisuuksien suoja. 
 
Hankintalain 35 §:ssä ja erityisalojen hankintalain 23 §:ssä säädetään hankintayksiköille 
velvollisuus ilmoittaa hankinnoistaan.  Velvollisuus täytetään julkaisemalla ilmoitus 
Hilmassa, joka on työ- ja elinkeinoministeriön ylläpitämä maksuton, sähköinen ilmoi-
tuskanava. 
 
 
 
 
11. SGEI – PALVELUITA KOSKEVA RAPORTTI KOMISSIOLLE 
 
Komission päätöksen (2005/842/EY) 8 artikla velvoittaa Suomen raportoimaan päätök-
sen mukaisista toimenpiteistä komissiolle joka kolmas vuosi. Ensimmäinen kertomus on 
toimitettava komissiolle joulukuussa 2008. 

 
 
Kansallinen kartoitustyö on tekeillä hallinnonaloittain ministeriöissä. 
 

 
Komissio antaa puolestaan oman raporttinsa päätöksen ja puitteiden täytäntöönpanosta 
joulukuussa 2009. 
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12. YHTEENVETO 
 
Suomessa on tarpeellista löytää ratkaisuja, jotka koskevat yleishyödyllisten palvelujen 
turvaamista ja asemaa jatkuvasti muuttuvassa toimintakentässä. Taloudellisen ja ei-
taloudellisten palveluiden rajan tulkinnalla on merkittäviä vaikutuksia, koska niihin so-
vellettavat yhteisösäännöt eroavat toisistaan. 

 
Sallitut korvaukset, jotka liittyvät yleishyödyllisten palvelujen tuottamiseen. 

 
1. ei -taloudellinen toiminta 
2. SGEI 
3. Markkinasijoittajatesti  

 
12.1 Ei –taloudellisen toiminnan määreitä 
 
- lakisääteinen 
- avoin kaikille 
- yhteiskunnallinen tehtävä 
- täytetään velvollisuuksia kansalaisia kohtaan 
- tehtävä on luonteeltaan yksinomaan sosiaalinen 
- maksetaan verovaroin 
- korvaus kattaa vain osan todellisista kustannuksista 
- kansallisen yhteisvastuun periaate  

 
12.2 Yrityksen taloudellinen toiminnan määreitä 

 
- Yhteisön tulee harjoittaa taloudellista toimintaa. 
- Yhteisön oikeudellinen muoto ei ratkaise.  
- Yhteisöoikeudellinen yritys voi olla kansalliselta yhteisömuodoltaan mikä ta-

hansa, esimerkiksi yhdistys tai säätiö.  
- Yhteisöoikeudessa suhtaudutaan neutraalisti yhteisön rahoitukseen. Näin ollen 

yhteisön toiminta voi olla julkisesti tai yksityisesti rahoitettua.  
 
12.3 Valtiontuki 
 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvän palvelun rahoitus, joka voidaan määritellä 
valtiontueksi, tulee ennakkoilmoittaa komissiolle ennen täytäntöönpanoa. 
 
Ennakkoilmoitusvelvollisuudesta kaksi poikkeusta 

 
1. De minimis-tuki 
2. Komission päätös (2005/842/EY) – mahdollistaa sallitut valtiontuet 
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II OSA: KANSALAISJÄRJESTÖT JA NIIDEN SAAMAT JULKISET  
TUET  
 
 
1. JOHDANTO 
 
Suomalainen yhdistyskenttä koostuu hyvin erikokoisista ja eri toimintatavoilla toimivis-
ta yhdistyksistä. Kolmannella sektorilla tarkoitetaan pääasiassa yhdistyksiä, järjestöjä, 
säätiöitä, yhteiskunnallisia liikkeitä, uusosuuskuntia ja oma-apuryhmiä, joiden nähdään 
yleensä toimivan välittävässä roolissa yksityisen ja julkisen sektorin välillä. Kansalais-
järjestötoiminnan oleellisena osana on aatteellisuus. 
 
Tässä selvityksessä tarkastellaan, mitä tarkoitetaan yleishyödyllisillä palveluilla ja miten 
ne kansallisesti rahoitetaan ja organisoidaan ottaen huomioon myös EU:n yleishyödylli-
siä palveluja koskevan sääntelyn.  

	
  
 
 
 
2. JÄRJESTÖJEN ASEMA KANSALLISESTI 
 
Järjestöt ovat usein yleishyödyllisiä yhteisöjä, jotka toimivat julkisen ja yksityisen sek-
torin välissä ns. kolmannella sektorilla. Yleishyödyllista tehtävää suorittavat järjestöt 
ovat osa kansalaisyhteiskuntaa.  
 
Järjestöt eivät sinänsä ole poikkeavassa asemassa palvelujen tuottajina. Järjestöjen tuot-
tamat palvelut ovat usein luonteeltaan sellaisia, että niihin kuuluu solidaarisuus, henki-
lökohtaisuus, yhteysperusoikeuksiin, sosiaalinen turva, sosiaalinen ja alueellinen kohee-
sio. 
 
Peruspalveluista vastaavat Suomessa usein kunnat. Yleishyödyllisten palvelujen järjes-
täminen liittyy myös kunnalliseen itsehallintoon. 
 
2.1 Yleishyödyllisyys 
 
Yleishyödyllinen toiminta voidaan määritellä siten, ettei se tuota, eikä sen ole tarkoitus-
kaan tuottaa siihen osallistuville taloudellista etua.  

 
- Tarkka yleishyödyllisyyden määritelmä on tuloverolain 22 §:ssä: Yhteisö on 

säännöksen mukaan yleishyödyllinen, jos 
 

- se toimii yksinomaan ja välittömästi yleiseksi hyväksi aineellisessa, henki-
sessä, siveellisessä tai yhteiskunnallisessa mielessä;  

- sen toiminta ei kohdistu vain rajoitettuihin henkilöpiireihin; 
- se ei tuota toiminnallaan siihen osalliselle taloudellista etua osinkona, voit-

to-osuutena taikka kohtuullista suurempana palkkana tai muuna hyvityk-
senä. 
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Kotimaisessa lainsäädännössä esiintyvää yleishyödyllisyyden käsitettä voitaisiin yhtei-
söoikeuden terminologiassa verrata lähinnä komission yleishyödyllisistä palveluista an-
tamassa vihreässä kirjassa käytettyyn yleishyödyllisyyden alakäsitteeseen ”muut kuin 
taloudelliset palvelut ja palvelut, jotka eivät vaikuta kauppaan.”42  
 
2.2 Yhdistyslaki 
 
Yhdistyslaki (503/1989) tuli voimaan 1.1.1990. Yhdistysrekisterin pito siirrettiin lain 
1.1.1995 voimaan tulleella muutoksella oikeusministeriöstä patentti- ja rekisterihallituk-
seen. Oikeusministeriön työryhmä antoi kesäkuussa 2008 mietinnön yhdistyslain tarkis-
tamisesta. 
 
Hallituksen esitys annettaneen aikaisintaan keväällä 2009. Selvityksessä tarkastellaan 
yhdistyslain keskeisiä periaatteita. 
 
2.3 Säätiölaki 
 
Säätiölaki on vuodelta 1930. Lakiin on tehty kaksi suurta osittaisuudistusta ja monia 
pienempiä muutoksia. Selvityksessä tarkastellaan säätiölain keskeisiä periaatteita. 
 
Säätiöiden erityispiirteenä on, että säätiön omaisuusmassalla ei ole omistajaa ja sitä hal-
linnoi hallitus.	
  
	
  
Säätiössä	
  on	
  oikeudellisesti	
  kysymys	
  fidusiaarisesta	
  oikeussuhteesta,	
   jossa	
  säätäjä	
  on	
  
uskonut	
  erillisvarallisuuden	
  käytettäväksi	
  uskottujen	
  miesten	
  hallinnassa	
   säännöissä	
  
määrättyyn	
  tarkoitukseen.	
  Säätiössä	
  ei	
  ole	
  omistajatahoa.	
  Useimmiten	
  säätiöt	
  peruste-­‐
taan	
  ”ikuisiksi	
  ajoiksi.”	
  	
  
 
 
 
3. PALVELUNTUOTTAJAN OIKEUSASEMAN TURVAAMINEN 
 
SGEI-palveluketjuun kuuluvat julkisyhteisö, palveluntuottaja ja kuluttaja, joka voi olla 
henkilö tai yhteisö. Osana kansallista strategiaa selvitetään, onko heikommassa asemas-
sa olevien ihmisten suojaamiseksi ja heidän perusoikeuksiensa turvaamiseksi perustetta 
antaa tiettyjen palveluiden tuottajille erityinen tehtävä julkisen velvoitteen toteuttajina. 
Jäsenvaltiot ovat velvollisia määrittelemään SGEI-palvelut ja päättämään niiden järjes-
tämisestä kansallisesti.  
 
Järjestöt toimivat uudenlaisessa institutionaalisessa toimintaympäristössä.  
 
Julkisyhteisön rooli on muuttunut siten, että julkisyhteisö ei enää allakuvatussa tilanteis-
sa toimi itse palveluntuottajana, vaan julkisyhteisö voi toimia  

- sääntelijänä,   
- palvelun järjestämisestä vastuullisena tahona  
- ja palvelun tuottamisen rahoittajana. 

                                                
42 Euroopan yhteisöjen komissio, Vihreä kirja yleishyödyllisistä palveluista, KOM (2003) 270 lopullinen, 
21.5.2003, kohta 32. 
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Hankintalain näkökulmasta kolmannen sektorin toimijat ovat hankintamenettelyssä tar-
joajia samoin edellytyksin kuin yritykset. 
 
Kilpailutuksen lisäksi tulee taata asiakkaan perusoikeuksien toteutuminen. Perusoikeuk-
sien turvaaminen on tärkeää nopeasti muuttuvassa kilpailu- ja markkinaehtoisessa toi-
mintaympäristössä. Lähtökohtaisesti yleishyödyllisten palveluiden tuotannossa turva-
taan perusoikeuksia kuten esimerkiksi taloudellisia, sosiaalisia, sivistyksellisiä ja kult-
tuurisia perusoikeuksia. On myös varmistettava palveluntuottajien tasavertainen kohtelu 
ja oikeusvarmuus. 
 
On selvitettävä, yhdistyksen oikeusasemaa, palveluntuottajan oikeuksia ja velvollisuuk-
sia. Mitkä ovat yleishyödyllisiä palveluita, miten palvelut järjestetään silloin, kun 
1. Julkinen sektori tuottaa palvelun 
2. Julkinen valta myöntää yksin tai erityisoikeuden 
3. Palvelua voi tarjota vain yksi operaattori tai rajoitettu määrä palveluntarjoajia 
4. Julkisista varoista maksetaan korvausta yleishyödyllisen palvelun tuottajalle 
5. Palveluntuotanto toteutetaan markkinaehtoisesti 
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4. PERUSOIKEUDET 
 
Perusoikeuksiin kuuluvat taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet. Tällaisia 
ovat esimerkiksi oikeus työhön, sosiaaliturvaan ja opetukseen. Julkisella vallalla on vel-
voite turvata ja edistää näiden oikeuksien toteutumista. Selvityksessä tarkastellaan myös 
perusoikeuksia. 
 
Lisäksi on tärkeää huomioida myös kunnallisen itsehallinnon toimivalta. Yleishyödylli-
sillä palveluilla on tärkeä merkitys alueellisen ja sosiaalisen eheyden turvaamiseksi.  
 
4.1 Järjestöjen oikeusasema 
 
Kolmatta sektoria koskevan sääntelyn lähtökohta on, että yhdistystoiminta on vapaata 
kansalaistoimintaa. Selvityksessä tarkastellaan järjestöjen oikeusasemaa. 
 
4.2 Järjestöjen institutionaalinen toimintaympäristö 
 
Suomalainen kolmannen sektorin toimintaympäristö on varsin ainutlaatuinen. Toiminta 
ei ole perinteisesti ollut erityisen säänneltyä. Järjestökenttä on hierarkkisesti rakentunut. 
Paikallistason yhdistykset kuuluvat useimmiten johonkin alueelliseen organisaatioon.43 
 
EU:n sisämarkkinasääntely ja laki julkisista hankinnoista on muuttanut järjestöjen insti-
tutionaalista toimintaympäristöä. Samanaikaisesti palvelutehtävien hoidossa on tapahtu-
nut siirtymää julkissektorilta yksityisille palveluntuottajille. Rajanveto siitä, mikä on 
järjestöjen yleishyödyllistä toimintaa, mikä järjestöjen omaa varainhankintaa ja mikä 
yritysten kanssa markkinoilla kilpailevaa elinkeinotoimintaa, on tärkeää. 

 
Yleishyödyllisten palveluiden sosiaalisia perusoikeuksia toteuttavaa, universaalia luon-
netta on korostettava ja tämä on yhteen sovitettavissa yhteisöoikeuden periaatteiden ja 
kansallisen lain säännösten kanssa.  

 
Esitys terveydenhuoltolain uudistamisesta ja sen rinnalle tuleva sosiaali- ja terveyden-
huollon hallintolaki ohjaavat mittavaa palvelurakenteen uudistusta. 
 
4.3 Järjestöjen tuottamat palvelut 
 
Perinteisesti useat kolmannen sektorin toimijat ovat tuottaneet palvelukokonaisuuksia 
eikä palveluja. Järjestöt ovat yleishyödyllisiä, voittoa tavoittelemattomia toimijoita. Jär-
jestöjen palvelut eroavat julkisista ja yritysmuotoisista palveluista. Järjestöt ovat kehit-
täneet palvelukokonaisuuksia monille ihmisryhmille.  

                                                
43 Vuorinen ym. 2004, .113. 
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4.4 Järjestöjen tuottamien palvelujen rahoitus 
 
Järjestöt ovat osallisina esim.  
• Ostopalvelut ja maksusitoumukset 
• Yhteistoimintasopimukset 
• Avustukset 
 
4.5 Järjestöjen saamat julkiset avustukset 
 
Selvityksessä selvitetään järjestöjen saamien korvausten ja avustusten luonnetta valtion-
tukisääntelyn näkökulmasta. Esim. kaupungit myöntävät monenlaisia avustuksia järjes-
töille. 
 
 
 
 
5. JÄRJESTÖJEN ELINKEINOTOIMINTA 
 
Yhdistyslaki ei kiellä aatteellista yhdistyksiltä taloudellista toimintaa, mutta se ei saa ol-
la niiden ensisijainen tarkoitus.44 
 
Selvityksessä selvitetään järjestöjen elinkeinotoiminnan piirteitä. 
 
 
 
 
 
6. JULKISET AVUSTUKSET   
 
Yhteisöoikeuden soveltuvuus tai soveltumattomuus yleishyödyllisiin palveluihin edel-
lyttää joka tapauksessa tapauskohtaista analyysiä. 

 
6.1 Kunnan avustukset45 
 
Kunnan harkinnanvaraisessa avustustoiminnassa on kyse kunnan itselleen ottamasta 
tehtävästä. Avustustoiminta perustuu kuntalaissa asetettuun velvollisuuteen toimia 
asukkaidensa hyväksi. Sen avulla voidaan edistää hyvinvointia ja parantaa yleishyödyl-
listen toimijoiden mahdollisuuksia. Kun yleishyödylliset toimijat ovat samoilla markki-
noilla voittoa tavoittelevien kanssa, joudutaan miettimään, onko avustettava toiminta 
enää luonteeltaan yleishyödyllistä. 
 
Kunnallinen avustus voi olla, kuten valtiontukikin, monimuotoista, kuten rahallista tu-
kea, edullisia tiloja, tai saatavasta luopumista. Toisaalta avustus voi olla käsitteellisesti 
myös valtiontukea. Kunnallinen avustus on luonteeltaan lahjoitus avustuksensaajalle. 
                                                
44 Romppainen (2004) . 51. 
45 Tämän kappaleen tiedot perustuvat teokseen: Mika Paavilainen, Kuntien avustustoimintaa koskeva 
selvitys, luonnosversio. Kuntaliitto 2007. 
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Kunnan toimialaan kuuluvia tehtäviä voidaan toteuttaa myös harkinnanvaraisin avus-
tuksin.  
 
Avustuksensaajia on avustuksia myönnettäessä kohdeltava yhdenvertaisuusperiaatetta 
noudattaen, tasapuolisten kriteerien mukaan, syrjimättä ja johdonmukaisesti. Tuen 
muodolla tai tuki-nimityksellä ei ole merkitystä, vaan sillä, saako yritys etua.  

 
6.2 Raha-automaattiyhdistyksen ja Veikkauksen tuottojen kautta tuleva tuki ja eri 
ministeriöiden muut avustukset 

 
Kahden rahapelimonopolin Raha-automaattiyhdistyksen ja Veikkauksen tuotoilla on 
suuri merkitys kansalaisjärjestöjen rahoituksen kannalta. Niiden toimintaa säätelee arpa-
jaislaki. Sosiaali- ja terveysjärjestöjen toiminnan merkittävin rahoittaja on Raha-
automaattiyhdistys. Raha-automaattiyhdistyksen toiminnasta on säädetty laissa. Avus-
tuksilla tuetaan yleishyödyllisten järjestöjen toimintaa terveyden ja sosiaalisen hyvin-
voinnin edistämiseksi. Opetusministeriö puolestaan myöntää Veikkauksen voittovarois-
ta ja muuten rahoitusta liikunta-, kulttuuri-, tiede- ja nuorisojärjestöille. Myös useat 
muut ministeriöt myöntävät avustuksia kansalaisjärjestöille. Esimerkiksi ulkoministeriö 
myöntää avustuksia kansalaisjärjestöjen kehitysyhteistyölle ja niiden Eurooppa-
tiedotukselle.   
 
 
 
 
 
7. VALTIONTUKISÄÄNNÖT 
 
7.1 Johdanto 
 
Perustamissopimuksen määräysten tavoitteena on sovittaa toisiinsa yleisen edun mu-
kaisten tavoitteiden ajaminen ja toteuttaminen ja toisaalta koko EY:n kilpailupolitiikan 
tavoitteet.  
 
EY 86 artiklan 2 kohdan ja komission päätöksen hyödyntäminen palvelujen turvaami-
sessa ja kehittämisessä sekä komission päätöksen hyödyntäminen palvelun tuottajan nä-
kökulmasta. 

 
Tavoitteena on selkeyttää rajaa elinkeinotoiminnan ja yleishyödyllisen toimin-
nan välillä.  
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8. YHTEENVETO 

 
Selvityksessä selkiytetään yhteisöoikeuden käsitteitä suhteessa kansalliseen käsitteis-
töön sekä palvelutuotantoon ja palveluntarjoajiin. Mitkä yleishyödylliset palvelut kuu-
luvat kilpailulainsäädännön piiriin ja mitkä eivät? Tarvitaan suurempaa oikeudellista 
varmuutta ja läpinäkyvyyttä SGEI – palveluvelvoitteen antamisessa ja rahoituksessa. 

 
Selvityksessä tarkastellaan  

 
1. Ei -taloudellinen toiminta – kuuluu vain kansalliseen päätäntävaltaan 
 
2. SGEI -määritys 
 
3. Rahoitusta koskevien kysymysten kartoittaminen 

 
 
Yhteisöoikeuden soveltuvuus tai soveltumattomuus edellyttää joka tapauksessa tapaus-
kohtaista analyysiä. 
 
Tapausesimerkki 
 
A. Tosiasiat myönnettävästä rahoituksesta/korvauksesta 
 
Minkäläisesta julkisesta tuesta on kysymys? Tapauksen tosiasiat 
 
B. Valtiotukea koskeva testi 
 1. Valtiontuki (EY 87 (1) soveltuvuus)  soveltuu 
 2. PMI –testi    ei sovellu 
 3. Altmark –kriteerit   eivät täyty 
 4. Komission päätös (28.11.2005)  
 5. Puitteet (29.11.2005) 
 
C. Tarvitseeko tehdä ennakkoilmoitus komissiolle? 
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III OSA: TULEVAISUUS: LISSABONIN SOPIMUKSEN ANALYYSI 
 
1. JOHDANTO 

 
Eduskunta on 11.6.2008 hyväksynyt Lissabonin sopimuksen ja lain sen voimaan saat-
tamisesta. Tässä luvussa tarkastellaan, mitä muutoksia Lissabonin sopimus tuo Euroo-
pan unionin politiikkojen keskinäiseen hierarkiaan erityisesti julkisten palveluiden tuot-
tamisen näkökulmasta. Lisäksi tarkastellaan muutoksia kilpailusääntöjen osalta.  
 
Unioni korvaa Euroopan yhteisön, jonka seuraaja se on. Lissabonin sopimuksen 47 ar-
tiklan mukaan unioni on oikeushenkilö. 
 
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen (jäljempänä ”perussopimukset”) artikloilla on keskenään sama painoarvo. 
Kummallakin sopimuksella on sama oikeudellinen arvo. Lissabonin sopimuksen pöytä-
kirjoilla on sama oikeudellinen merkitys kuin sopimuksen artikloilla. 
 
 
 
 
2. LISSABONIN SOPIMUKSEN PERIAATTEET JA TAVOITTEET 
	
  
Lissabonin sopimuksen 2 artiklassa määritellään unionin yhteiset arvot ja 3 artiklassa 
säädetään unionin tavoitteet. Sopimuksen jaottelu periaatteiden ja tavoitteiden välillä on 
selkeä.  

 
 
2 artikla 
 
Unionin perustana olevat arvot ovat ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta, 
tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen, vähemmistöihin kuuluvien 
oikeudet mukaan luettuina. Nämä ovat jäsenvaltioille yhteisiä arvoja yhteiskunnassa, 
jolle on ominainen moniarvoisuus, syrjimättömyys, suvaitsevaisuus, oikeudenmukai-
suus, yhteisvastuu sekä naisten ja miesten tasa-arvo. 
 
 
Lissabonin sopimuksen 2 artiklassa määritetyt arvot vastaavat pitkälti periaatteita, jotka 
ovat määritetty aiemmin SEU sopimuksen 6 (1) artiklassa.46 ”Ihmisarvon kunnioittami-
nen” ja ”tasa-arvo” ovat uusia lisäyksiä. 
 

                                                
46 Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 6 artiklan 2 kohdan mukaisesti Euroopan unioni perustuu jä-
senvaltioille yhteisiin vapauden, kansanvallan, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittamisen sekä 
oikeusvaltion periaatteisiin, ja unioni pitää arvossa yhteisön oikeuden yleisinä periaatteina perusoikeuk-
sia, sellaisina kuin ne taataan ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyssä Euroopan 
yleissopimuksessa ja sellaisina kuin ne ilmenevät jäsenvaltioiden yhteisessä valtiosääntöperinteessä. 
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Ihmisarvon kunnioittaminen ja tasa-arvo ovat olleet yleisiä periaatteita, jotka EY:n tuo-
mioistuin on huomioinut oikeuskäytännössään. 
 
 
3 artikla 
 
1. Unionin päämääränä on edistää rauhaa, omia arvojaan ja kansojensa hyvinvointia. 
 
2. Unioni tarjoaa kansalaisilleen vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen, jolla ei 
ole sisärajoja ja jolla taataan henkilöiden vapaa liikkuvuus, toteuttaen samalla ulkora-
joilla tehtäviä tarkastuksia, turvapaikkaa, maahanmuuttoa sekä rikollisuuden ehkäisyä ja 
torjuntaa koskevat aiheelliset toimenpiteet. 
 
3. Unioni toteuttaa sisämarkkinat. Se pyrkii Euroopan kestävään kehitykseen, jonka pe-
rustana ovat tasapainoinen talouskasvu ja hintavakaus, täystyöllisyyttä ja sosiaalista 
edistystä tavoitteleva erittäin kilpailukykyinen sosiaalinen markkinatalous sekä korkea-
tasoinen ympäristönsuojelu ja ympäristön laadun parantaminen. Se edistää tieteellistä ja 
teknistä kehitystä. 
 
Unioni torjuu sosiaalista syrjäytymistä ja syrjintää sekä edistää yhteiskunnallista oikeu-
denmukaisuutta ja sosiaalista suojelua, naisten ja miesten tasa-arvoa, sukupolvien välis-
tä yhteisvastuuta ja lapsen oikeuksien suojelua. 
 
Unioni edistää taloudellista, sosiaalista ja alueellista yhteenkuuluvuutta sekä jäsenvalti-
oiden välistä yhteisvastuuta. 
 
Unioni kunnioittaa kulttuuriensa ja kieltensä rikkautta ja monimuotoisuutta sekä huoleh-
tii Euroopan kulttuuriperinnön vaalimisesta ja kehittämisestä. 
 
 
Unionin tavoitteista säädetään Lissabonin sopimuksen 3 artiklassa. Artikla sisältää sel-
keän ja kattavan listan unionin tavoitteista ja se korvaa EY:n perustamissopimuksen ja 
SEU-sopimuksen tavoitteita koskevat artiklat. Lissabonin sopimuksen 3 artiklan korvaa 
SEU-sopimuksen aiemman 2 artiklan. Artiklan sisältö vastaa pääosin aiempaa artiklaan 
unionin tavoitteista. Tärkeää on kuitenkin huomata, että tavoitteiden esittämistapa on 
erilainen kuin aikaisemmassa sopimuksessa. Joitakin tavoitteita on poistettu ja vastaa-
vasti joitakin uusia tavoitteita on lisätty. 
 
Uutta on esimerkiksi viittaus sosiaalista edistystä tavoittelevaan ”erittäin kilpailukykyi-
seen sosiaaliseen markkinatalouteen.” Lisäksi uutta on tavoite ”edistää yhteiskunnallis-
ta oikeudenmukaisuutta ja sosiaalista suojelua.” Edelleen kohdassa on suora viittaus 
”lapsen oikeuksien suojeluun.”	
  
 
EY:n perustamissopimuksen 3 artiklassa säädettiin, että yhteisön tavoitteiden toteutta-
miseksi yhteisön toimintaan sisältyy ko. sopimuksessa määrätyin edellytyksin kilpailu-
järjestelmä. EY:n perustamissopimuksen 3 (1) (g) kohta kuului seuraavasti.   

 
g) järjestelmä, jolla taataan, ettei kilpailu sisämarkkinoilla vääristy; 
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Lissabonin sopimuksen 3 artiklassa puolestaan todetaan, että ”Unioni toteuttaa sisä-
markkinat.” Kilpailujärjestelmää koskevaa viittausta ei ole enää tässä artiklassa. 
 
Unionin tavoitteiden määrittelyssä on siten tapahtunut jonkinasteisia muutoksia. Uusia 
tavoitteita on lisätty ja joitakin kohtia aikaisemmista tavoitteista on poistettu. Näillä 
muutoksilla on oletettavasti vaikutusta Lissabonin sopimuksen artiklojen tulkintaan, si-
ten että tulkinta näiltä osin jossain määrin eroaa aikaisemmasta. Viime kädessa tulkinta 
jää EY:n tuomioistuimien tehtäväksi, mutta on selvää, että myös muut EU:n instituutiot 
joutuvat tulkitsemaan uuden perussopimuksen määräyksiä, kun ne täyttävät niille perus-
sopimuksessa uskottuja tehtäviä. 
 
 
 
 
 
3. UNIONIN TOIMIVALLASTA  
 
Lissabonin sopimuksen 4 artiklan 1 kohdassa todetaan, että toimivalta, jota perussopi-
muksissa ei ole annettu unionille, kuuluu 5 artiklan mukaisesti jäsenvaltioille. 
 
Toimivallan jaosta oli säädetty jo sopimuksessa Euroopan Unionista (artiklat 4 ja 5). 
 
Näin ollen muilta osin kuin perustamissopimuksessa säädettyjen toimivaltojen osalta, 
toimivalta säilyy jäsenvaltiolla. Lissabonin 4 artiklan merkitys on se, että periaate il-
maistaan nyt sopimuksessa selkeästi, vaikka sitä on tähänkin asti tulkittu implisiittisesti 
johdetuksi perustamissopimuksesta. 
	
  
	
  
	
  
	
  
 
4. YHTEISÖJEN TUOMIOISTUIMEN ASEMASTA 
 
Lissabonin sopimuksella laajennetaan yhteisöjen tuomioistuimen toimivaltaa. Tärkeä 
muutos on, että tuomioistuin saa toimivallan oikeus- ja sisäasioiden alalla. Tämä on seu-
rausta kolmannen pilarin yhdistämisestä ensimmäisen pilarin kanssa.  
 
EY:n tuomioistuimen oikeus- ja sisäasioissa tekemillä ratkaisuilla on merkitystä jäsen-
valtioiden kansallisessa soveltamisessa. 
 
Lissabonin sopimus ei tuo muutoksia tuomioistuimen rooliin valvoa, että perussopi-
muksia noudatetaan. Tärkeä merkitys sen sijaan on tuomioistuimen toimivallan laajen-
tumisella käsittelemään rikosoikeudellisia asioita ja poliisiyhteistyötä. 
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5. PERUSOIKEUSASIAKIRJA 
 
Lissabonin sopimuksessa taataan perusoikeuskirjassa määritellyt vapaudet ja periaatteet 
ja tehdään sen määräyksistä oikeudellisesti sitovia. Perusoikeuskirjassa määriteltyjen 
vapauksien ja periaatteiden tekeminen oikeudellisesti sitovaksi on selkeä viesti unionin 
sitoumuksesta kunnioittaa perusoikeuskirjan määräyksiä.  
 
Perusoikeuskirja koskee kansalaisoikeuksia sekä poliittisia, taloudellisia ja sosiaalisia 
oikeuksia. Perusoikeuskirjan kuudessa luvussa käsitellään seuraavia oikeuksia: ihmisar-
voon perustuvat yksilön oikeudet, vapaudet, tasa-arvo, solidaarisuus sekä kansalaisuu-
teen ja oikeudenmukaisuuteen liittyvät oikeudet. Nämä oikeudet perustuvat olennaiselta 
osaltaan muihin kansainvälisiin asiakirjoihin, kuten Euroopan ihmisoikeusyleissopi-
mukseen, ja niiden oikeusvaikutus vahvistetaan Lissabonin sopimuksella. 
 
Siten oikeudellisesti sitova status on annettu perusoikeuskirjalle, jonka oikeuksien tul-
kintaa ohjaa muut lähteet. 
 
”perusoikeuskirjan VII osaston yleisten määräysten mukaisesti ja ottaen asianmukai-
sesti huomioon perusoikeuskirjassa tarkoitetut selitykset, joissa esitetään näiden mää-
räysten lähteet.” 
 
Unionin toimielinten on kunnioitettava perusoikeuskirjaan kirjattuja oikeuksia. Samat 
velvoitteet koskevat myös jäsenvaltioita näiden pannessa täytäntöön unionin lainsäädän-
töä.  
 
Perusoikeuskirjassa käytetään jaottelua oikeuksiin ja periaatteisiin. Oikeudet ovat suo-
raan sovellettavia ja periaatteet ovat puolestaan oikeudellisesti merkityksellisiä tilanteis-
sa, jotka määritellään perusoikeuskirjan artikla 52 (5) kohdassa. Mikä tämän jaottelun 
oikeusvaikutus on, selvinnee käytännössä kuitenkin vasta EY:n tuomioistuimen tulevis-
sa ratkaisuissa asian osalta. 
 
Oletettavaa on, että jatkossa Lissabonin sopimuksen voimaan tultua myös EY:n tuomio-
istuimen ratkaisuissaan tekemät viittaukset perusoikeuskirjaan lisääntyvät. Perusoikeus-
kirjan oikeudellisesti sitova status ei kuitenkaan välttämättä merkitse olennaista muutos-
ta tuomioistuimen tulkinnassa, sillä EY:n tuomioistuimet ja kansalliset tuomioistuimet 
ovat tuomioissaan viitanneet kansainvälisen oikeuden velvoitteisiin tulkitessaan perus-
oikeuksien ulottuvuutta ja yleisiä oikeusperiaatteita. Voidaan arvioida, että perusoike-
uskirjan sitova vaikutus merkitsee kansalaisille suorempaa mahdollisuutta vedota oike-
uksiinsa, jotka kansainvälisen oikeuden määräykset takaavat.  
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6. VUOROPUHELU ETUJÄRJESTÖJEN JA KANSALAISYHTEISKUNNAN 
KANSSA 

 
Lissabonin sopimuksen 11 artiklassa todetaan, että toimielimet käyvät avointa ja sään-
nöllistä vuoropuhelua etujärjestöjen ja kansalaisyhteiskunnan kanssa. 
 
 
 
 
7. LISSABONIN SOPIMUKSEN 14 ARTIKLA (EX. 16) 
 
7.1 Johdanto 
 
Lissabonin sopimuksen 14 artikla koskee yleistä taloudellista etua koskevia palveluja. 
Muutoksena aikaisemmasta uudessa artiklassa todetaan, että tällaiset palvelut toimivat 
sellaisten periaatteiden pohjalta ja ”erityisesti taloudellisin ja rahoituksellisin edellytyk-
sin”, että ne voivat täyttää tehtävänsä. ”Erityisesti taloudelliset ja rahoitukselliset edel-
lytykset” on uusi lisäys artiklan tekstiin. 
 
Edelleen artiklassa todetaan, että Euroopan parlamentti ja neuvosto  määrittelevät ase-
tuksella nämä periaatteet ja edellytykset, sanotun kuitenkaan rajoittamatta perussopi-
musten mukaista jäsenvaltioiden toimivaltaa tarjota, tilata ja rahoittaa tällaisia palveluja. 
 
Edellä mainittujen muutosten lisäksi Lissobonin sopimukseen on liitetty yleistä etua 
koskevista palvelusta annettu pöytäkirja. 

 
7.2 Lissabonin sopimuksen yleistä etua koskevista palveluista annettu pöytäkirja 
 
Lissabonin sopimukseen kuuluu pöytäkirja, jossa määritellään toimet julkisten palvelu-
jen tehostamiseksi. Nämä palvelut varmistavat EU:n tuleville toimille oikeanlaisen pe-
rustan. 
 
Lissabonin	
  sopimukseen	
  (2007)	
  on	
  liitetty	
  yleishyödyllisiä	
  palveluita	
  koskeva	
  pöy-­‐
täkirja.	
  Siinä	
  esitellään ensimmäistä kertaa yleishyödyllisten palveluiden käsite sellai-
sena kuin sitä käytetään EU:n primaarilainsäädännössä. Toistaiseksi EY:n perustamis-
sopimuksessa on viitattu vain yleishyödyllisiin taloudellisiin palveluihin.  
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1 artikla  
 
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 14 artiklan mukaisia yleistä taloudel-
lista etua koskevia palveluja koskevat unionin yhteiset arvot käsittävät erityisesti seu-
raavaa: 
- kansallisten, alueellisten ja paikallisten viranomaisten keskeinen asema ja laaja harkin-
tavalta tarjota, tilata ja järjestää yleistä taloudellista etua koskevia palveluja siten, että ne 
vastaavat mahdollisimman hyvin käyttäjien tarpeita; 
- yleistä taloudellista etua koskevien eri palvelujen väliset erot ja erot käyttäjien tarpeis-
sa ja mieltymyksissä, jotka voivat johtua erilaisista maantieteellisistä, yhteiskunnallisis-
ta tai kulttuurisista tilanteista; 
- korkea laadun ja turvallisuuden taso sekä kohtuuhintaisuus, yhdenvertainen kohtelu 
sekä yleisen saatavuuden ja käyttäjien oikeuksien edistäminen. 
 
2 artikla 
 
Perussopimusten määräykset eivät millään tavoin rajoita jäsenvaltioiden toimivaltaa tar-
jota, tilata ja järjestää yleistä, muuta kuin taloudellista, etua koskevia palveluja. 
 
 
Pöytäkirjassa erotetaan kaksi yleishyödyllisten palveluiden muotoa sen mukaan, kuinka 
niitä säännellään EU:n säännöillä: yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut ja 
muut kuin taloudelliset palvelut.  
 
Kun kyseessä on muuta kuin taloudellista etua koskeva palvelu, perustamissopimuksen 
säännöt eivät millään tavoin rajoita jäsenvaltion toimivaltaa tarjota näitä palveluja. Kun 
kyseessä on taloudellinen palvelu, on sovellettava EU:n sisämarkkina-, kilpailu- ja val-
tiontukisäädöksiä. 
 
 
Lissabonin sopimus ja sen pöytäkirja tuo yleishyödylliset palvelut EU:n primääri-
oikeuden piiriin.  
 
Yleistä etua koskevista palvelusta annetussa pöytäkirjassa todetaan, että 
 
”Perussopimusten määräykset eivät millään tavoin rajoita jäsenvaltioiden toimivaltaa 
tarjota, tilata ja järjestää yleistä, muuta kuin taloudellista, etua koskevia palveluja.” 
 
Ei –taloudelliset yleistä etua koskevat palvelut ovat kansallisesti päätettäviä toimenpitei-
tä. 
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8. TALOUDELLINEN JA SOSIAALINEN YHTEENKUULUVUUS 
 
Taloudellinen ja sosiaalinen yhteenkuuluvuus kuvastaa Euroopan unionin jäsenvaltioi-
den ja alueiden välistä solidaarisuutta. Se edistää yhteisön alueen tasapainoista kehitys-
tä, unionin alueiden välisten rakenteellisten erojen kaventamista sekä yksilöiden yhtä-
läisten mahdollisuuksien toteutumista. Käytännössä se toteutuu erilaisten rahoitustoimi-
en ja erityisesti rakennerahastojen ja koheesiorahaston avulla. 
 
 
 
 
 
9. KANSANTERVEYS 
	
  
Lissabonin sopimuksessa todetaan, että ratkaisut terveyspalvelujen tuottamisesta kuulu-
vat kansallisille viranomaisille. Kansallista politiikkaa täydentävä unionin toiminta 
suuntautuu kansanterveyden parantamiseen, ihmisten sairauksien ja tautien ehkäisemi-
seen sekä fyysistä ja mielenterveyttä vaarantavien tekijöiden torjuntaan. 
 
Uutta Lissabonin sopimuksessa on viittaus ”mielenterveyttä vaarantavien tekijöiden tor-
juntaan.”  
 
Palveluiden järjestämistapa on kansallinen valinta. 
 
 
 
 
 
10. KULUTTAJASUOJASTA  
 
Kuluttajasuojanäkökulmaa tuodaan esille entistä korostuneemmin Lissabonin sopimuk-
sessa. Lissabonin sopimus ei kuitenkaan tuo materiaalisia muutoksia kuluttajasuojaa 
koskeviin artikloihin.  
 
 
 
 
 
11. SOSIAALILAUSEKE 

 
Lissabonin sopimukseen kuuluu nk. sosiaalilauseke, jonka mukaan sosiaaliasiat (pyrki-
mys korkeaan työllisyystasoon, riittävän sosiaalisen suojelun takaaminen, sosiaalisen 
syrjäytymisen torjuminen jne.) on otettava huomioon kaikkien politiikkojen määrittelys-
sä ja toteuttamisessa.  
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12. LISSABONIN SOPIMUS JA KILPAILUSÄÄNNÖT  
 
12.1 Johdanto 
 
Lissabonin sopimuksen alussa olevasta unionin tavoitteet luetteloivasta johdanto-osasta 
on pudotettu pois aikaisempi kilpailua koskeva tavoite. Viidenkymmenen vuoden ajan 
unionin keskeisenä tavoitteena ovat olleet ”sisämarkkinat, joilla kilpailu on vapaata ja 
vääristymätöntä”. Nyt kilpailua koskeva kohta jätettiin kokonaan pois johdannosta.  
 
Vuonna 2007 kilpailuasiantuntijat pohtivat, onko kyseessä vain symbolinen muutos vai 
tuleeko se johtamaan esimerkiksi valtiontukipolitiikan keinojen heikkenemiseen ja pyr-
kimyksiin kansallisten yritysten aseman vahvistamiseksi. Heti tuoreeltaan Euroopan 
komission presidentti Jose Manuel Barroso ilmaisi huolensa muutoksesta. Muutos saat-
taa vaikuttaa EU:n tuomioistuimen tuleviin linjauksiin, sillä tuomioistuin on usein kil-
pailuratkaisuissaan viitannut EU:n tavoitteisiin. Komission edustajat pelkäävät, että jat-
kossa kartelleja, kiellettyjä valtiontukia tai protektionistisia toimenpiteitä koskevissa 
ratkaisuissaan EU:n tuomioistuin voisi perustella päätöstään unionin eri politiikkojen 
keskinäisellä hierarkialla. Toisin sanoen ne unionin politiikat, jotka ovat myös kirjattu 
unionin tavoitteiksi, olisivat ristiriitatilanteessa etusijassa muihin politiikkoihin nähden.  
 
Esimerkiksi unionin tavoitteena on edelleen työllisyyden ja sosiaalisen suojelemisen 
korkea taso. On mahdollista, että tämä unionin tavoite antaa jatkossa kilpailuasioissa jä-
senvaltiolle mahdollisuuden argumentoida tehokkaammin EU:n tuomioistuimessa vai-
keuksissa olevien kansallisten yritysten tukemisen tai kansallisesti merkittävien fuusioi-
den puolesta. Kilpailuasiantuntijat kritisoivat, että seurauksena saattaa olla eurooppa-
laisten yritysten tasapuolisten kilpailuolosuhteiden kehityksen vaikeutuminen ja yritys-
ten ja niiden työntekijöiden olemassa olevien sisämarkkinoiden kehityksen haittaami-
nen. 
 
Kilpailua koskeva pöytäkirja liitettiin uudistettuun sopimukseen. Lisäksi lauseke va-
paasta ja vääristymättömästä kilpailusta on kirjattu kolmetoista kertaa unionin virallisis-
sa sopimusteksteissä, joten muutos ei tosiasiassa olisi kovin merkityksellinen. Kilpailu-
säännöt ovat uudistetun sopimuksen 101-103 artiklat. 

 
12.2 Kilpailua koskeva pöytäkirja (N:o 27) 

 
Pöytäkirjassa todetaan, että Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 3 artiklassa määri-
tellyt sisämarkkinat käsittää järjestelmän, jolla taataan, ettei kilpailu vääristy.  

 
Aiemmin Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 3 artiklassa määriteltiin, että  sisä-
markkinat, jotka kattavat kilpailujärjestelmän, on unionin tavoite. Lissabonin sopimuk-
sessa asia ilmaistaan sopimuksen liitteenä olevassa pöytäkirjassa, mutta pöytäkirjassa 
nimenomaisesti viitataan Lissabonin sopimuksen tavoitteita koskevaan artikaan (artikla 
3) ja todetaan, että 3 artiklan tavoitteena määritellyt sisämarkkinat käsittää järjestemän, 
jolla taataan, ettei kilpailu vääristy. Tämän pöytäkirjan liittäminen Lissabonin sopimuk-
seen ja kilpailun poistaminen unionin tavoitteita koskevasta artiklasta oli Lissabonin so-
pimusneuvottelujen viime hetken poliittinen kompromissi. 
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Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 51 artikla antaa saman painoarvon sopimuksen 
artikloille ja sopimuksen pöytäkirjoille. Näin ollen kilpailua koskevalla pöytäkirjalla on 
sama painoarvo kuin kilpailua koskevilla EY 81-83 artikloilla. Näiden artikiklojen osal-
ta Lissabonin sopimus ei tuo sisällöllisiä muutoksia, vaan ne säilyvät aikaisemmassa 
muodossaan Lissabonin sopimuksen 101-103 artikloina. Unionin kilpailusääntöjä ei ole 
siten muutettu. 
 
Uudistetun sopimuksen liitteenä oleva pöytäkirja ja sopimuksen 101-103 artiklat takaa-
vat komission oikeudet ja velvollisuudet toimia myös jatkossa tehokkaan kilpailupolitii-
kan valvojana.  
 
 
 
 
 
13. JULKISESTA PALVELUSTA MAKSETTU KORVAUS JA  
VALTIONTUKISÄÄNNÖT 

 
Lissabonin sopimuksen 107 artikla on EY:n perustamissopimuksen aiempi artikla 87. 
Muut valtiontukia koskevat artiklat ovat Lissabonin sopimuksen 108-109 artiklat. 
 
Julkisesta palvelusta maksetut korvaukset tulee olla yhteensopivia valtiontukisääntöjen 
kanssa.  
 
13.1 Unionin toimivallasta antaa säädöksiä 
	
  
Lopuksi kiinnitetään huomiota siihen, että artikla 308 on formuloitu uudelleen siten, että 
viittaus sisämarkkinoiden toimintaan on poistettu. Näin ollen Lissabonin sopimuksen 
352 artiklaa voidaan soveltaa myös muihin EU:n toimialueisiin. Artiklan säännösten ul-
kopuolelle on nyt jätetty vain ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan kuuluvat tavoitteet. 

 
 
352 (1) artikla 
(aiempi EY-sopimuksen 308 artikla) 
 
1. Jos jokin unionin toimi osoittautuu perussopimuksissa asetetun tavoitteen saavuttami-
seksi tarpeelliseksi perussopimuksissa määritellyillä politiikan aloilla eikä niissä ole 
määräyksiä tähän tarvittavista valtuuksista, neuvosto antaa aiheelliset säännökset yksi-
mielisesti komission ehdotuksesta ja Euroopan parlamentin hyväksynnän saatuaan. Kun 
neuvosto antaa kyseiset säännökset erityistä lainsäätämisjärjestystä noudattaen, se tekee 
ratkaisunsa samoin yksimielisesti komission ehdotuksesta ja Euroopan parlamentin hy-
väksynnän saatuaan. 



 

 

60 

 
13.2 Alustava yhteenveto Lissabonin sopimuksesta ja yleishyödyllisistä palveluista 

 
13.2.1 Tavoitteista 

 
Lissabonin sopimuksen mukaan EU:n tavoitteisiin kuuluvat erittäin kilpailukykyinen 
sosiaalinen markkinatalous, täystyöllisyys ja sosiaalinen edistys. Lissabonin sopimuk-
sella muutetaan nykyisiä perussopimuksia, mutta ei kuitenkaan korvata niitä.  
 
Lissabonin sopimuksessa tunnustetaan myös perusoikeudet siten, että siihen sisällyte-
tään oikeudellisesti sitova viittaus perusoikeuskirjaan. 
 
13.2.2 Yleishyödylliset taloudelliset palvelut 
 
Artikla 14 (ex 16) 
 
”Erityisesti taloudelliset ja rahoitukselliset edellytykset” on uusi lisäys artiklan tekstiin. 
 
Edelleen artiklassa todetaan, että Euroopan parlamentti ja neuvosto  määrittelevät ase-
tuksella nämä periaatteet ja edellytykset, sanotun kuitenkaan rajoittamatta perussopi-
musten mukaista jäsenvaltioiden toimivaltaa tarjota, tilata ja rahoittaa tällaisia palveluja. 
 
Pöytäkirja  (no 9) 
 
Ensi kertaa jaottelu SGEI ja non- SGEI –primäärioikeudessa 

 
13.2.3 Kilpailusäännöistä 
 
Unionin tavoitteista poistuu kilpailujärjestelmää koskeva 3g artikla 
 
Lisätty kilpailua koskeva pöytäkirja  
 
Uudistetun sopimuksen liitteenä oleva pöytäkirja takaa komission oikeudet ja velvolli-
suudet toimia myös jatkossa tehokkaan kilpailupolitiikan valvojana 
  
13.2.4 Sisämarkkinat 

 
Lissabonin sopimuksen muutokset sisämarkkinoiden toiminnan osalta eivät ole merkit-
täviä. 
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13.3 Johtopäätös  

 
 
Taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan välinen rajanveto 
 
Lissabonin sopimuksen pöytäkirjassa, todetaan, että ei –taloudelliset yleistä etua koske-
vat palvelut ovat kansallisesti päätettäviä toimenpiteitä, joita perustamissopimuksen 
määräykset eivät rajoita. Koska myös Lissabonin sopimus vahvistaa kyseisen jaottelun, 
olisi tärkeää selkeyttää tätä rajanvetoa kansallisesti. 
 
Valtiontukisäännöt 
 
Lissabonin sopimus ei tuo muutoksia valtiontukisääntöihin. 
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ESIPUHE 
 
Palvelujen yleishyödyllisyyden teemaa tarkastelemaan perustettiin Kansalaisyhteiskun-
tapolitiikan neuvottelukunnassa (KANE) keväällä 2008 yleishyödylliset palvelut -
työryhmä. Työryhmän taustalla on Valtioneuvoston 8.3.2008 tekemä kansalaisjärjestö-
jen toimintaedellytyksien edistämistä koskeva periaatepäätös.  
 
Elokuussa 2008 yleishyödylliset palvelut työryhmän valmistelujen pohjalta KANE:n 
työvaliokunta katsoi perustelluksi selvittää palvelujen yleishyödyllisyyttä, järjestöjen 
toimintaa ja valtionavustuksia koskevia oikeudellisia kysymyksiä.  
 
Selvityksen ensimmäinen vaihe toteutettiin Sosiaali- ja terveysturvan keskusliiton 
(STKL) ja työ- ja elinkeinoministeriön (TEM) hankkeena ja sitä koskeva väliraportti on 
julkaistu sähköisessä muodossa (www.tem/julkaisut/muut). Käsillä oleva raportti puo-
lestaan on tämän kokonaisselvityksen toinen vaihe, joka on toteutettu Sosiaali- ja terve-
ysturvan keskusliiton, Suomen liikunta- ja urheilun sekä oikeusministeriön, opetusmi-
nisteriön ja sosiaali- ja terveysministeriön yhteistyöhankkeena.   
 
KANE:n työvaliokunnan päätöksen mukaisesti selvitystyötä ohjamaan kutsuttiin tausta-
ryhmä, johon kuuluvat työvaliokunnan jäsen kulttuurineuvos Mirja Virtala, opetusmi-
nisteriö (OPM), ylitarkastaja Markus Seppelin, sosiaali- ja terveysministeriö (STM), 
professori Pentti Arajärvi, OTT Esko Romppainen ja työryhmän sihteeri kansainvälisten 
asioiden kehittämispäällikkö Kirsi Väätämöinen, (STKL). Taustaryhmän puheenjohta-
jana toimi KANE:n varapuheenjohtaja toiminnanjohtaja Riitta Särkelä (STKL). Lisäksi 
eri järjestöryhmiä edustivat järjestöyhdyshenkilöt, joina toimivat OTL Juha Viertola, 
Suomen liikunta ja urheilu (SLU), varapuheenjohtaja Seppo Kalliokoski, Kehitysyhteis-
työn palvelukeskus (KEPA), koordinaattori Nelli Koivisto, (SLU), Kirsi Väätämöinen, 
(STKL), toiminnanjohtaja Aaro Harju (Kansalaisfoorumi), pääsihteeri Markus Söder-
lund (Allianssi). Eri järjestöryhmien yhdyshenkilöt ovat avustaneet kansalaisjärjestöjä 
koskevan tiedonkeruun ja erityisesti järjestöhaastattelujen organisoinnissa. Sosiaali- ja 
terveysjärjestöjen haastatteluissa käytettiin apuna Sosiaali- ja terveysjärjestöjen yhteis-
työyhdistys YTY ry:n sektorikohtaisia neuvotteluryhmiä. 
 
Selvityksen tavoitteena on selvittää kansalaisjärjestöjen institutionaalista toiminta-
ympäristöä, jota EU:n sisämarkkinasääntely ja laki julkisista hankinnoista ovat muutta-
neet. EY:n perustamissopimuksessa on vahvistettu yleistä taloudellista etua koskevien 
palveluiden tärkeä asema. Lähtökohtana on, että tietyt peruspalvelut on turvattava ja 
saatettava kaikkien ulottuville myös sellaisissa tilanteissa, jossa markkinaolosuhteet ei-
vät sitä mahdollistaisi. Yhteisöoikeuden asettamat reunaehdot huomioiden jäsenvaltio 
määrittelee itse omat yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelunsa, niiden jär-
jestämistavan sekä päättää rahoituksesta ottaen huomioon omat kansalliset erityispiir-
teensä. 
 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvä palvelu (SGEI) on Suomessa määritelty lais-
sa eräitä yrityksiä koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvolli-
suudesta (19/2003). SGEI-palvelu on käsitteenä Suomessa vielä melko tuntematon. Yh-
teisöoikeudessa ei puolestaan tunneta käsitettä yleishyödyllinen yhteisö siinä merkityk-
sessä kuin sitä käytetään kansallisessa lainsäädännössä. Selvitettäväksi on tästä syystä 
otettava erityisesti yhteisöoikeuden mukaiset valtiontuet ja hankintalainsäädäntö palve-
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lun tarjoajan ja tuottajan näkökulmasta sekä erityisesti selvitettävä valtiontukisääntöjen 
asettamat reunaehdot julkisen rahoituksen myöntämiselle. 
 
Keskusteluissa ja ohjausryhmän toimesta tehtäväksianto tarkentui koskemaan erityisesti 
seuraavia teemoja: 
 
• tarkastella yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen määrittämistä 

palveluntuottajan ja erityisesti kansalaisjärjestöjen näkökulmasta, 
 
• tarkastella EU:n kilpailu- ja valtiontukisääntöjen vaikutusta järjestöjen toimin-

nassa ja erityisesti niiden vaikutusta julkisten avustusten myöntämiseen, 
 
• tarkastella hankintalain ja kilpailuttamisen vaikutusta kansalaisjärjestöjen toi-

mintaedellytyksiin ja 
 
• tarkastella kansalaisten perusoikeuksien toteutumista kansalaisjärjestötoiminnan 

näkökulmasta. 
 
Selvityksen edetessä tarkastelunäkökulma on monilta osin laajentunut, koska selvitys-
työn yhteydessä tehdyissä haastattelussa otettiin kantaa myös moniin muihinkin tärkei-
siin kysymyksiin. 
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I OSA: JOHDANTO 
 
 
1. SELVITYKSEN AIHEPIIRISTÄ  
 
Yleishyödyllisyyden käsite ja palvelujen turvaaminen ovat suomalaisessa hyvinvoin-
tiyhteiskunnassa keskeisiä asioita, sillä kuntatasolla tuotetaan kansalaisille paljon eri-
tyyppisiä julkisia palveluja. Patentti- ja rekisterihallituksen yhdistysrekisterin mukaan 
Suomessa on tällä hetkellä noin 130 000 rekisteröityä yhdistystä. Jokainen suomalainen 
kuuluu keskimäärin kolmeen yhdistykseen. Järjestöissä on palkkatyössä 60 000–80 000 
henkeä laskutavasta riippuen. Vapaaehtoistyötä tekee lähes 700 000 henkilöä. Rahoituk-
sesta on todettava, että kansalaisjärjestötoimintaa tuetaan Suomessa sekä suoraan että 
epäsuorasti. Valtio ja kunnat myöntävät avustuksia järjestöille ja yhdistyksille.  
 
Suomalaisten kansalaisjärjestöjen toimintaympäristö on varsin ainutlaatuinen. Toiminta 
ei ole perinteisesti ollut erityisen säänneltyä. Kuitenkin järjestökenttä itsessään on hie-
rarkkisesti rakentunut.47 Paikallistason yhdistykset kuuluvat useimmiten johonkin alu-
eelliseen organisaatioon. Perinteisen järjestötoiminnan ohella järjestöt ovat usein toimi-
neet myös palvelujen tarjoajina jäsenilleen ja myös kokonaan jäsenkenttänsä ulkopuo-
lelle. Jossain tapauksissa järjestöt toimivat aloilla, joilla toimii myös yritysmuotoisia 
palveluntarjoajia. Lähtökohtaisesti tavoitteiltaan järjestöt poikkeavat olennaisesti liike-
toiminnasta, sillä järjestöjen ylläpitämiin arvoihin kuuluvat muun muassa vapaaehtoi-
suus, yhteisvastuu, solidaarisuus ja osallistuminen. Järjestöjä onkin pidetty tärkeinä de-
mokratian ylläpitäjinä ja kehittäjinä. Ne ovat keskeinen osa kansalaisyhteiskuntaa, jotka 
kehittävät usein uudenlaisia innovatiivisia ratkaisuja kohtaamiinsa ongelmiin. 
 
Kansalaisjärjestöt ovat kohdanneet viime vuosina paljon haasteita yleishyödyllisten pal-
velujen tuottamisessa. Sääntely-ympäristö on kehittynyt ja lisäksi käynnissä on ollut 
muutos, jossa julkisten palvelutehtävien hoidossa on tapahtunut merkittävää siirtymää 
julkissektorilta yksityisille palveluntuottajille.  
 
Tässä selvityksessä etsitään oikeudellisesta näkökulmasta rakentavia ratkaisuja, jotta 
kansalaisjärjestöt voisivat ylläpitää perinteistä toimintaansa ja säilyttää erityisluonteen-
sa, mutta samalla myös niillä tulisi olla selkeämmät pelinsäännöt, miten toimia markki-
noilla ja mikä on yritystoimintaan rinnastettavaa taloudellista toimintaa.  
 
Selvitystyössä tarkastellaan kansalaisjärjestöjen sääntely-ympäristöä, sillä sen toimivuus 
on ensiarvoisen tärkeä tekijä järjestö- ja yhdistystoiminnalle. Järjestöjen osalta on pyrit-
ty etsimään yhdistäviä tai samansuuntaisia näkemyksiä. 

                                                
47 Helander & Laaksonen 1999, s. 12–13; Möttönen & Niemelä 2005, s. 60. 
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1.1 Kansalaisjärjestöt ja kansalaisyhteiskunta 
 
Kansalaisjärjestöllä tarkoitetaan aatteellista, voittoa tavoittelematonta toimintaa, joka 
rakentuu autonomisesti tietyn toiminta-ajatuksen ympärille.48 Yleishyödyllistä tehtävää 
suorittavat järjestöt ovat osa kansalaisyhteiskuntaa. Vanhasen hallituksen toimeenpa-
nemassa kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmassa (Hallituksen politiikkaohjelma, 
kansalaisvaikuttaminen) kansalaisyhteiskunnalla tarkoitetaan sitä valtiosta vapaata 
(NGO, Non-Governmental Organisation), vapaaehtoiseen osallistumiseen perustuvaa 
ja voittoa tavoittelematonta yhteistyötä… 
 
Toisen laajan määritelmän mukaan kansalaisyhteiskunnalla tarkoitetaan kaikkea vapaa-
ehtoista järjestäytynyttä inhimillistä toimintaa ja instituutioita, jotka eivät kuulu julki-
seen sektoriin. Suomalaisen kansalaisyhteiskunnan valtiosuhde on muokkautunut jo 
varhain ja tuo perinne on edelleen havaittavissa monissa kauan sitten vakiintuneiden jär-
jestöjen toiminnassa. Toisaalta taas kansalaisyhteiskunta on voimakkaan muutoksen 
kohteena. Yhdistyskentän rakenne, suhde valtioon ja markkinoihin, yhdistysten sisäiset 
toimintatavat ja – muodot ovat muutoksessa. Teknologia mahdollistaa kokonaan uuden-
laisia käytäntöjä. Kansalaisyhteiskunta muokkautuu palvelu- ja kuntarakenneuudistuk-
sessa.49 
 
Järjestöt ovat usein yleishyödyllisiä yhteisöjä, jotka toimivat julkisen ja yksityisen sek-
torin välissä ns. kolmannella sektorilla. Kansalaisjärjestöt ovat myös kansalaisyhteis-
kunnan ydintä. Kolmannen sektorin toimijoita ovat säätiöt, yhdistykset ja osuuskunnat. 
Pääasiallisina toimijoina ovat yhdistykset. 

 
1.2 Yleishyödylliset palvelut 

 
Yleishyödyllisyyden käsite ei ole yksiselitteinen kansallisella tasolla, vaikka toiminnalla 
on Suomessa hyvin pitkät perinteet.50 Yleishyödyllisyyden yksiselitteinen ja kaiken kat-
tava määrittely puuttuu lainsäädännöstä. Yleishyödyllisyyden käsite esiintyy useissa 
kansallisissa laeissa ja asetuksissa. Siihen viitataan 36 säädöksessä (yhteensä 68 pykä-
lässä).51 Tavallisimmin viitattu ja kattavin yleishyödyllisyyden määritelmä löytyy tulo-
verolain 22 §:stä. Sen mukaan: 

 
Yhteisö on yleishyödyllinen, jos 

 
1. se toimii yksinomaan ja välittömästi yleiseksi hyväksi aineellisessa, henkisessä, 

siveellisessä tai yhteiskunnallisessa mielessä; 
2. se toiminta ei kohdistu vain rajoitettuihin henkilöpiireihin; ja 
3. se ei tuota toiminnallaan siihen osalliselle taloudellista etua osinkona, voitto-

osuutena taikka kohtuullista suurempana palkkana tai muuna hyvityksenä. 
 

                                                
48 Kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytykset, työryhmämietintö 2006:14, s. 2. 
49 Borg, Sami (toim.) Mahdollisuuksien maa. Kartoitusta ja puheenvuoroja suomalaisen kansalais-
vaikuttamisen tutkimuksesta. Oikeusministeriön julkaisusarja 2004:10, Helsinki.  
50 Yleishyödyllisten palvelujen käsitteen ja merkitys on monimutkainen, josta enemmän esimerkiksi Esko 
Romppaisen tutkimuksissa ja väitöskirjassa (2003, 2004, 2006). 
51 Kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytykset, Oikeusministeriön työryhmämietintö 2006:14, s.17. 
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Suomalaisen yleishyödyllisyyden käsitteen olennainen osa on, ettei yleishyödyllinen 
toiminta tuota siihen osalliselle taloudellista etua.52  
 
Verotuksen näkökulmasta yleishyödyllistä toimintaa harjoittavalla yhteisöllä on ollut 
yleishyödyllisyysasema. Tuloverolain (TVL 22 §:n) mukaan kyseessä on yleishyödylli-
nen yhteisö, jos harjoitettu elinkeinotoiminta on liittynyt läheisesti yleishyödyllisen tar-
koituksen toteuttamiseen ja yhteisöllä on myös tarkoituksensa mukaista yleishyödyllistä 
toimintaa. Käytännössä arvio järjestön toiminnan yleishyödyllisestä luonteesta on vaati-
nut tulkintaa ja rajauksia.  

 
KHO 2007/1 Golfseurat, tapauksessa oli kysymys siitä, että golfseura 
harjoitti golfkenttätoimintaa erillisen osakeyhtiön omistamalla kentällä. 
Seuran jäsenyys oli sidottu osuuteen tai osakkuuteen liittyvän pelioikeu-
den hallintaan. Yhdistyksellä oli myös kerho-, opetus- ja kilpailutoimintaa, 
joista aiheutuvat kulut katettiin jäsenmaksuilla. Edelleen yhdistys harjoitti 
golfkenttätoimintaa, vuokrasi kentältä mainostilaa, vuokrasi kenttää yritys-
tapahtumiin ja myi golfvarusteita. KHO:n ratkaisussa katsottiin, että yh-
distys ei ollut yleishyödyllinen, koska jäsenyys oli sidottu osakkuuteen.  
 

Verotukseen liittyvät kysymykset nousivat esille järjestöhaastatteluissa, mutta ne on ra-
jattu tämän selvitystyön ulkopuolelle. Seuraavaksi tarkastellaan yhteisöoikeudessa käy-
tettyä yleishyödyllisyyden käsitettä, joka on hyvin keskeinen tämän selvitystyön kannal-
ta.  

 
1.3 Yleishyödyllisyyden käsite yhteisöoikeudessa 
 
Yhteisöoikeudessa yleishyödyllisyyden käsite on yleiskäsite ja sen laaja tulkinta kattaa 
kaiken taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan, joka on yleisen edun mukaista ja kan-
salaisia hyödyttävää. Yhteisöoikeudessa yleishyödyllisyyden tarkastelun keskipisteessä 
on ollut taloudellinen toiminta ja ns. SGEI-palvelut. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvillä palveluilla, SGEI-palveluilla, tarkoitetaan kaupallisia palveluja, joista on 
yleistä taloudellista hyötyä ja joiden tuottajalle julkisyhteisö on sen vuoksi asettanut eri-
tyisen julkisen palvelun velvoitteen. SGEI-palveluissa on kyse yritysten taloudellisesta 
toiminnasta julkisen palveluvelvoitteen toteuttamiseksi ottaen kuitenkin huomioon, että 
yhteisöoikeudessa sekä taloudellisen toiminnan että yrityksen määritelmä on hyvin kat-
tava. 

 
EY:n perustamissopimuksessa keskeisiä artikloja ovat EY 86 (2) ja 16 artikla. Yhteisö-
lainsäädännössä mainitaan myös yleishyödyllisyys palveluista sisämarkkinoilla annetun 
direktiivin (2006/123/EY) 2 artiklan 2a kohdassa ja kuudennen arvonlisädirektiivin 
(77/388/ETY) 13 artiklan A kohdassa. 
 
Lähtökohta on, että yleishyödyllisten palveluiden järjestäminen ja rahoitus kuuluvat 
kansallisen määräysvallan piiriin. Kuitenkin silloin, kun kyseessä on taloudellinen pal-
velu, on huomioitava EU:n sisämarkkina-, kilpailu- ja valtiontukisääntöjen soveltami-
nen.  
                                                
52 Ks. myös Rahankeräyslain 4 § ja Aravalain 15 a §. Yleishyödyllisyyden edellytykset on määritelty 
myös asuntojen vuokraamista ja ylläpitoa sosiaalisin perustein harjoittaville yhteisöille vuoden 2000 
alussa voimaan tulleissa laeissa aravalain, vuokra-asuntolainojen korkotuesta annetun lain ja asumi-
soikeustalolainojen korkotuesta annetun lain muuttamisesta 
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Tarkasteltavaan palveluketjuun kuuluvat julkisyhteisö, palveluntuottaja ja kuluttaja, jo-
ka voi olla henkilö tai yhteisö. Julkisyhteisö asettaa palvelutehtävän, mahdollisesti ra-
hoittaa palveluntuottamisen. Kansalaisjärjestöt tuottavat usein yleishyödyllisiä palvelu-
ja. Julkisyhteisön rooli voi olla palvelun tilaaja tai rahoittaja. 
 
1.4 Yleishyödylliset palvelut Suomessa 
 
Yleishyödyllisen toiminnan käsitettä ja tunnuspiirteitä on selvitetty Suomessa jo aiem-
min. Lokakuussa 2006 oikeusministeriö kutsui tohtori Pentti Arajärven tekemään ehdo-
tuksen hallituksen periaatepäätökseksi kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten edistä-
misestä. Selvitysmies Arajärven keskeinen tehtävä oli määritellä yleishyödyllisen toi-
minnan tunnuspiirteet ja asema.53 Selvitysmies Arajärvi tarkasteli yleishyödyllisyyttä 
yleiskäsitteenä ja yleishyödyllisyyttä lainsäädännössä.54  
 
Selvitysmies Arajärvi katsoi, että ”kansallisesti on välttämätöntä käyttää useampaa 
yleishyödyllisyyden käsitettä. Käsitteen sisältöön ja käyttöön tulee lainsäädäntöä val-
misteltaessa kiinnittää huomiota johdonmukaisuuden ja oikeusjärjestelmän kokonai-
suuden kannalta sekä kansallisesti että yhteisöoikeudessa.” 
 
Selvityksessä katsottiin, että yleishyödyllisyydelle ei ole kansallisesti yhtä määritelmää. 
Kansalaisjärjestöjen kannalta tärkeitä lainvalmistelussa esiintyviä käsitteitä ovat esi-
merkiksi yhteisvastuullisuus, autonomisuus, aatteellisuus ja se, että perustana on sääntö-
jen tarkoituspykälä. 
 
Kansalaisjärjestöjen toiminnallisesta näkökulmasta tarkasteltuna järjestöjen palvelutoi-
mintaa, vapaaehtoistoimintaa ja vertaistukea voidaan tarkastella yhtenä kokonaisuutena, 
jossa eri osa-alueet palvelevat toisiaan. Kuitenkin silloin kun järjestöjen toimintaa tar-
kastellaan julkisen rahoituksen näkökulmasta, on tehtävä selkeä ero järjestöjen palve-
luntuottamisen ja muun toiminnan välille. 

                                                
53 Valtioneuvoston periaatepäätös 28.3.2007. 
54 Ks. esim. Raha-automaattiavustuksista annettuun laki (1056/2001), valtionavustuslaki (688/2001). 
 

Palveluntuottaja Kuluttaja 

Julkisyhteisö 
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1.5 Aikaisemmat selvitykset ja työryhmät 
 
Aihepiiriin liittyen on tehty jo useampia aikaisempia selvityksiä ja useiden työryhmien 
työ on liittynyt aihepiiriin.  

 
• Työ- ja elinkeinoministeriö on selvittänyt yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liitty-

viä palveluja. Vuonna 2009 Työ- ja elinkeinoministeriö on julkaissut esitteen, jonka 
tavoitteena on antaa etenkin viranomaisille tietoa SGEI – palvelusta.55  

 
• Kauppa- ja teollisuusministeriö asetti vuonna 2007 yleisiin taloudellisiin tarkoituk-

siin liittyviä palveluja koskevan komission sääntelyn kansallista täytäntöönpanoa 
valmistelevan työryhmän. Lisäksi aiheesta tehtiin selvityksiä.56 

 
• Vuonna 2006 valmistui oikeusministeriön työryhmämietintö. Oikeusministeriön 

asettamalle Kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytykset -työryhmälle oli annettu 
toimeksi tehdä kokonaisarvio kansalaisyhteiskunnan toiminnan edellytyksiin vaikut-
tavista muutoksista. Työryhmän tuli tehdä edellisen pohjalta ehdotukset sellaisiksi 
säädösmuutoksiksi, jotka tukevat kansalaisyhteiskunnan toimintaa ja kannustavat 
julkisia palveluita täydentävää vapaaehtoistyötä ja vertaistukea. Työryhmän tuli 
myös mm. esittää yleishyödyllisyyden ajanmukainen määritelmä.57 

 
• Vuonna 2007 Valtionneuvosto teki periaatepäätöksen kansalaisjärjestöjen toiminta-

edellytysten edistämisestä. Periaatepäätöksessä korostetaan kansalais-
järjestötoimintaa, sen autonomiaa ja aatteellisuutta sekä halutaan selkiyttää rajaa 
elinkeinotoiminnan ja yleishyödyllisen toiminnan välillä.58 

 
• Valtioneuvosto vuonna 2007 kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan, jon-

ka tavoitteena on järjestöjen ja viranomaisten välisen yhteistyön edistäminen. Neu-
vottelukunta on uusi, ja se asetettiin ensimmäistä kertaa. Neuvottelukunnan ensim-
mäinen toimikausi päättyy 31.10.2011.59 

 
• Vuonna 2008 KANEn yleishyödylliset palvelut työryhmä laati muistion yleis-

hyödyllisistä palveluista.  
 
1.6 Selvityksen rakenne 
 
Selvitys on jaettu kymmeneen pääjaksoon. 
 
Ensimmäisessä osassa tarkastellaan kansalaisjärjestöjä Suomessa ja yleisesti niiden ti-
lanteen muutosta toimintaympäristön muutoksen takia. Toisessa osassa tarkastellaan jär-
jestöjen näkökulmasta keskeisiä käsitteitä ja toiminnan sääntelyä. Kolmannessa osassa 

                                                
55 Katso Työ- ja elinkeinoministeriön kotisivut 
(http://www.tem.fi/files/24133/110809_SGEIfinWebVers.pdf).  
56 Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden oikeudellisesta sääntelystä yhteisö-
oikeudessa, KTM rahoitetut tutkimukset 3/2007. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut ja 
alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
57 Kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytykset, Oikeusministeriön työryhmämietintö 2006:14 
58 Valtioneuvoston periaatepäätös 28.3.2007. 
59 Ks. tarkemmin. http://www.kansanvalta.fi. 
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käsitellään valtionavustuksia. Neljäs jakso luo katsauksen hankintalain antamiin mah-
dollisuuksiin. Viides osa on perusoikeusnäkökulma.  
 
Kuudennessa osassa tarkastellaan kuntien ja järjestöjen yhteistyötä. Erityisesti tarkastel-
tavaksi tulevat yleishyödyllisten palvelujen tuottamisvastuun sääntely ja palveluntuotta-
jan asema. Lisäksi tarkastellaan kuntien ja järjestöjen välisiä erilaisia sopimuksia. Edel-
leen tarkastellaan järjestöjen tuottamien palveluiden ja niiden sääntelyä. Käsiteltäväksi 
tulevat kuntien järjestämisvastuu, palvelun tuottajan asema ja siihen liittyvä sääntely. 
Järjestöjen toiminnan ja yritystoiminnan eroavuuksien selvittely. Lopuksi tarkastellaan 
kilpailuneutraliteettia ja hankintalain antamia mahdollisuuksia. 
 
Seitsemännessä osassa tarkastellaan julkisia avustuksia ja EY:n valtiontukisääntöjä. 
Kahdeksas osa käsittelee julkisen palvelun velvoitetta ja yleisiin taloudellisiin tarkoituk-
siin liittyviä palveluja. Lopuksi tarkastellaan Lissabonin sopimusta ja yleisiin taloudelli-
siin tarkoituksiin liittyviä palveluja. Kymmennes jakso kattaa yhteenvedon ja johtopää-
tökset. 
 
 
 
 
2. KANSALAISJÄRJESTÖT SUOMESSA, NIIDEN MERKITYS JA  
TOIMINTAYMPÄRISTÖN MUUTOS 

 
2.1 Kansalaisjärjestöt Suomessa 
 
Suomalaisessa yhteiskunnassa järjestötoiminnan merkitys on tärkeä yhteisöllisyyden, 
kansalaiskasvatuksen ja yksilöiden vaikutusmahdollisuuksien luomisessa ja kehittämi-
sessä. Merkittävä osa kansalaistoiminnasta organisoidaan järjestöjen kautta. Kansalais-
järjestö määrittelee tavoitteensa ja toimintatapansa itse. Järjestökenttä on moninainen ja 
sitä voidaan jaotella usealla tavalla. Suomessa on itsenäisyyden aikana perustettu yli 
140 000 yhdistystä. Yhdistysten määrä kasvoi voimakkaasti erityisesti 1980-luvulla, jol-
loin perustettiin erityisesti sosiaali- ja terveys- sekä kulttuuri- ja liikuntayhdistyksiä ja -
järjestöjä. Kansalaistoiminta koskee tavalla tai toisella lähes kaikkia suomalaisia. Neljä 
viidestä suomalaisesta on jonkin yhdistyksen jäsen. Yhdistysrekisterissä on rekisteröity 
noin 127 000 yhdistystä.60 Seuraavassa esitetyt järjestötoiminnan kuvaukset perustuvat 
aikaisempiin selvityksiin ja raportteihin. Yleishyödyllisten yhteisöjen verotusta pohti-
neen työryhmän muistiossa järjestöjä kuvattiin seuraavan jaottelun mukaisesti. 
 
Urheiluseuroilla on ollut vahva asema suomalaisessa urheilu- ja liikuntatoiminnassa. 
Ensimmäiset urheiluseurat on perustettu jo 1800-luvulla. Suomen Liikunta ja Urheilu 
(SLU) ry:n vuonna 2005 tekemän selvityksen mukaan Suomessa on noin 9 000 liikunta- 
ja urheiluseuraa, jotka saavat kunnalta avustusta tai käyttävät toiminnassaan kuntien lii-
kuntatiloja. Yhdistysrekisteriin on merkitty yli 20 000 urheilu- ja liikuntaseuraa. Kan-
sallisen Liikuntatutkimuksen mukaan yhä useammat suomalaiset ovat mukana seura-
toiminnassa. Jossain roolissa liikunta- ja urheiluseuroissa on yli 1,5 miljoonaa suoma-
laista. Yhdistysrekisteriin on 1990-luvun alusta lukien rekisteröitynyt yli 4 000 uutta lii-
kunta- ja urheiluseuraa.61  
 
                                                
60 Järjestöbarometri 2008,Yleishyödyllisten yhteisöjen verotusta pohtineen työryhmän muistio 2009. 
61 Yleishyödyllisten yhteisöjen verotusta pohtineen työryhmän muistio 2009. 
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Nuorisojärjestöt ovat toimineet Suomessa 1800-luvun lopusta lähtien ja ne ovat edel-
leen merkittävä kansalaistoiminnan muoto noin 850 000 alle 29-vuotiaalla jäsenellä. 
Valtio on antanut avustuksia nuorisojärjestöille 1940-luvulta lähtien. Nuorten kansalais-
toiminnan ja nuorisolain määrittämän nuorten aktiivisen kansalaisuuden kehittämiseksi 
työskentelee Suomessa runsaat 60 valtakunnallista nuorisojärjestöä, 8 valtakunnallista 
nuorisotyön palvelujärjestöä sekä 55 valtakunnallista nuorisotyötä tekevää järjestöä.62  
 
Taide- ja kulttuurijärjestöjen kirjo on laaja. Osa järjestöistä edistää harrastustoimintaa ja 
osa tuottaa kulttuuripalveluita, kuten konsertteja, esityksiä tai näyttelyitä tai ylläpitää 
esimerkiksi taidelaitosta. Harrastustoimintaan keskittyviä yhdistyksiä on kaikilla taiteen 
aloilla huomattava määrä. Yhdistyksiä toimii maassamme tuhansia ja uusia rekisteröi-
dään vuosittain. 1990-luvulla uusia taide- ja kulttuurialan järjestöjä rekisteröitiin yli 3 
000. Suomessa toimi vuonna 2007 yhteensä noin 250 taide- ja kulttuurialan säätiöitä, 
joista osa muun muassa jakaa apurahoja ja avustuksia.63 
 
Sosiaali- ja terveysjärjestöjen toiminnalla on pitkät juuret suomalaisessa sosiaalipolitii-
kassa. Ensimmäiset sosiaali- ja terveysalan järjestöt perustettiin 1800-luvulla. Sosiaali- 
ja terveysjärjestöt toimivat valtakunnallisesti, alueellisesti ja paikallisesti kuudella toi-
mialalla: kansanterveys, lastensuojelu, sosiaalinen lomatoiminta, vammaisasiat, vanhus-
tenhuolto ja muu sosiaalinen työ. Sosiaali- ja terveysalan yhdistyksiä on rekisteröity 
kaikkiaan yli 13 000. Valtakunnallisia järjestöjä on arviolta 200. Sosiaali- ja terveysjär-
jestöjen vapaaehtoistoimintaan osallistuu vuosittain yli 250 000 suomalaista. Sosiaali- ja 
terveysjärjestöt välittävät ja tuottavat tietoa, toimivat kansalaisten edunvalvojina, orga-
nisoivat vapaaehtoistoimintaa ja vertaistukea, kehittävät ja tuottavat sosiaali- ja terveys-
palveluita ja tekevät kansainvälistä yhteistyötä. Järjestöbarometrissa (2008) on todettu, 
että viimeisen kolmen vuoden aikana on rekisteröity lähes 500 uutta sosiaali- ja terve-
ysyhdistystä. Vuonna 2007 Suomessa rekisteröitiin 147 uutta sosiaali- ja terveysyhdis-
tystä. Viime vuosina uusia sosiaali- ja terveysyhdistyksiä on perustettu 134 eri kuntaan 
ja joka puolelle maata kaikkiin maakuntiin. Lisäksi on perustettu useita yhdistyksiä, joi-
den tehtävänä on vapaaehtoistoiminnan edistäminen ja erilaisten kohtaamispaikkojen 
ylläpito.64  
 
2.2 Kansalaisjärjestöjen merkitys 

 
Kansalaisjärjestöjen toiminnassa erityistä huomiota on kiinnitetty niiden yleis-
hyödylliseen luonteeseen ja niiden tuottamiin yhteiskunnallisiin suoriin ja epäsuoriin 
hyötyihin. Kansalaisjärjestöt kartuttavat osaltaan yhteiskunnan aineellista, henkistä ja 
sosiaalista pääomaa, vahvistavat julkista toimintaa, täyttävät julkiselle toiminnalle sää-
dettyjä velvollisuuksia ja täydentävät myös elinkeinotoimintaa erityisesti niissä kohdis-
sa, joissa kaupallinen toiminta ei tyydytä yhteiskunnassa esiintyviä tarpeita.65 Kanen 
yleishyödylliset palvelut työryhmän muistiossa kansalaisjärjestön merkityksestä todet-
tiin muun muassa seuraavaa.  
 
Kansalaisjärjestöt ovat pääsääntöisesti aatteellisia yhdistyksiä, joiden toiminnan tarkoi-
tuksena on toteuttaa yhdistyksen säännöissä määriteltyä aatteellista tehtävää. Ne tavoit-
tavat laajan kirjon erilaisissa elämäntilanteissa olevia ihmisiä tarjoten heille yhteisön, 
                                                
62 Yleishyödyllisten yhteisöjen verotusta pohtineen työryhmän muistio 2009. 
63 Yleishyödyllisten yhteisöjen verotusta pohtineen työryhmän muistio 2009. 
64 Järjestöbarometri 2008. 
65 Järjestöbarometri 2008. 
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osallisuuden ja osallistumisen mahdollisuuksia ja tukea. Erityisen merkittävää on se, et-
tä ne tavoittavat myös vaikeissa elämäntilanteissa eläviä ja syrjäytymisriskissä olevia. 
Vahvimmin tämä luonnehtii sosiaali- ja terveysjärjestöjä.66 
 
Vapaaehtoistoiminnan kokonaisuus muodostuu moninaisista ja vaihtelevista toiminta-
muodoista. Harrastus- ja virkistystoiminnan järjestäminen on keskeisin vapaaehtoistoi-
minnan muoto. Tiedottamista, neuvontaa ja ohjausta ja kerhotoiminnan järjestämistä si-
sältyy toimintaan huomattavassa osassa yhdistyksiä.  Nuoriso- ja liikunta- ja urheilujär-
jestöissä painottuvat myös leirien ja tapahtumien järjestäminen. Sosiaali- ja terveysjär-
jestöissä puolestaan merkittävää on lisäksi erilainen virkistys- ja vapaa-ajantoiminta se-
kä erilainen vertaistoiminta. Neuvonta-, kulttuuri- ja muilla järjestöillä on myös moni-
puolista neuvontaa ja ohjausta esimerkiksi kotitalous- ja maatalousneuvontaan. Kulttuu-
rijärjestöjä luonnehtivat lukuisat kulttuuritapahtumat, joita järjestöt järjestävät lähes jo-
kaisessa kunnassa Suomessa, monissa kunnissa useita.67  
Liikunta- ja nuorisoyhdistykset järjestävät pääosin toimintaa jäsenistölleen kuntien 
yleisavustusten turvan liikunta- ja nuorisolakien hengessä. Liikuntaseuroista osa on tie-
toisesti suuntautunut tarjoamaan palveluja myös jäsenistön ulkopuolisille asiakkaille, 
esimerkiksi kunnan kanssa tehdyn ostopalvelusopimuksen kautta. Näitä palveluja voivat 
olla esimerkiksi uimakoulut, koulujen iltapäivätoiminta tai liikuntapaikkojen hoitoon 
liittyvät tehtävät.68  
 
Jotkut nuorisojärjestöt harjoittavat vastikkeellista tai kompensoitua palvelutoimintaa 
kunnissa esimerkiksi ylläpitämällä nuorisotiloja ja -taloja sekä järjestämällä erilaisia lei-
rejä. Toiminta perustuu usein ostopalvelu-, yhteistoiminta- tai suorahankinta-
sopimukseen. Toiminta on luonteeltaan pikemminkin yhteistoimintasopimuksen kautta 
rahoitettavaa palvelutoimintaa.69 
 
Eräät kulttuurijärjestöt ovat solmineet kuntien kanssa ostopalvelusopimuksia. Näitä on 
tehty mm. lasten iltapäiväkerhojen järjestämisestä eri puolilla maata. Eräät järjestöt to-
teuttavat myös valtionavustuksella rahoitettua taiteen perusopetusta kunnissa. Esimerk-
kejä löytyy myös kulttuuritapahtumien järjestämisestä tai harrastustoiminnan organi-
soimisesta yhteistoimintasopimuksella kunnan kanssa sekä leirien järjestämisestä kunti-
en tukemana.70  
 
Kansalaisjärjestötoiminnalle on ominaista, että ihmiset liittyvät yhteen ja osallistuvat 
jonkin heille tärkeään asiaan liittyvään toimintaan. Järjestöjen tehtäviä voidaan jaotella 
seuraavasti.  
 
1. Edunvalvonta 
2. Palvelutuotanto 
3. Vapaaehtoistoiminta 
4. Vertaistoiminta 
5. Asiantuntijuus  

 

                                                
66 KANE:n yleishyödylliset palvelut työryhmän muistio 2008. 
67 KANEn yleishyödylliset palvelut työryhmän muistio 2008. 
68 KANEn yleishyödylliset palvelut työryhmän muistio 2008. 
69 KANEn yleishyödylliset palvelut työryhmän muistio 2008. 
70 KANEn yleishyödylliset palvelut työryhmän muistio 2008. 
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Järjestöjen tehtäviä ovat vaikuttaminen, vertais- ja vapaaehtoistoiminta, erilaisten palve-
lujen tuottaminen ja kehittäminen sekä asiantuntijarooli.71 Tässä selvityksessä tarkastel-
laan järjestöjen roolia erityisesti palvelun tuottajana ja rajanvetoa muuhun toimintaan. 
Järjestöjen rooli palvelun tuottajana on puolestaan sidoksissa julkisen vallan rooliin, 
koska esimerkiksi kunnat ovat hankkineet usein kuntalaisten tarvitsemia erityispalvelui-
ta ostopalveluina järjestöiltä. 
 
Hyvinvointivaltiossa julkinen valta (valtio ja kunnat) on ottanut merkittävän vastuun 
kansalaisten hyvinvoinnista. Kantola ja Kauton mukaan hyvinvointivaltion tehtävänä on 
toimeentulon turvaaminen (eläkejärjestelmä, sairausvakuutus, työttömyysturva), tuloja-
on tasaaminen ja väestön hyvinvoinnin lisääminen sosiaali- ja terveyspalveluilla sekä 
koulutuksella ja sosiaalisten ongelmien ehkäisyllä.72 Hyvinvointiyhteiskunnallinen nä-
kemyksen mukaan on olemassa hyvinvointipoliittisia tehtäviä, jossa korostuvat järjestö-
jen muutkin kuin palvelutuotantotehtävät. Yleishyödyllisillä palveluilla on tärkeä merki-
tys alueellisen ja sosiaalisen eheyden turvaamiseksi. 
 
Julkisen hallinnon, yrityksen ja kansalaisjärjestötoiminnan välinen rajapinta on entistä 
vaikeammin määritettävissä. Kasvavassa määrin hyvinvointipalvelujen järjestämisestä 
odotukset kohdistuvat myös yksityiselle ja kolmannelle sektorille. Julkisen, yksityisen 
ja järjestötoimijoiden kumppanuusmallit ovat lisääntyneet. Lisäksi tilaaja-tuottaja – 
malli ja sen sovellutukset ovat yleistyneet julkisella sektorilla.73 Kilpailullisia käytäntöjä 
on otettu mukaan valtion- ja kuntien hallintoon (mm. tulosohjausjärjestelmä ja hallinnon 
uudistaminen). 
 
Kansalaisjärjestöjen toiminnan moninaisuuden vuoksi on välttämätöntä huomioida 
myös toimintaympäristö. Järjestöjen toimintaympäristön muutoksia tarkastellaan yh-
teiskunnallisena muutoksena, joten tältä osin tarkastelunäkökulma on yhteiskunnallinen. 
Suomessa yhteiskunnallinen kehitys on edennyt niin pitkälle, että aineellisen hyvin-
voinnin lisääminen ei sellaisenaan automaattisesti lisää henkistä hyvinvointia. Valta-
osalla väestöä elämisen aineellinen perusta on kunnossa, joten huomio kiinnittyy muihin 
tekijöihin. 
 
2.3 Toimintaympäristön muutos  

 
Kansalaisjärjestöjen toimintaympäristöstä ja käynnissä olevasta kehityksestä ei ole 
helppo saada kokonaiskuvaa.  

 
Kansalaisjärjestöjen rooli on muuttunut merkittävästi 1990 – luvun lopulta lähtien. Kes-
keisinä tekijöinä on ollut toimintaympäristön muutos ja sääntelyjärjestelmän kehitys 
nimenomaan Euroopan unionin jäsenyyden myötä. Hyvinvointivaltion rooliin kuuluu 
julkisen sektorin vastuu. Hyvinvointiyhteiskuntaa rakennettaessa järjestöjen kehittämiä 
palveluita siirrettiin kunnille.74 1990-luvun taloudellisen laman jälkeen kuntien julkinen 
palvelutuotanto on ollut hyvin voimakkaassa muutoksessa.75 
                                                
71 Ks. esim. Möttönen & Niemelä 2005, 109–120. 
72 Kantola & Kautto, 2002. 
73 Jukka Pekkala ja Juha Heikkilä, Liikunnan kansanliikkeen ´neljäs tie´ Näkökulmia yhteiskunnan ja lii-
kunnan kansalaistoiminnan tulevaisuuteen, Suomen Liikunta ja Urheilu 2007, s. 25. 
74 Hokkanen – Kettunen – Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöittäminen syitä ja seurauksia, lokakuu 
2005, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus, s. 9. 
75 SM on 5.11.2007 asettanut Kuntien parhaat palvelukäytännöt -hankkeen, jonka tavoitteena on julkisten 
menojen kasvun hillintä kehittämällä ja tehostamalla kuntapalveluita. Hankkeen määräaika 31.8.2008. 
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Merkittävä tekijä suomalaisen järjestökentän muutoksessa on ollut Euroopan unionin 
sisämarkkinoiden mukanaan tuoma sääntely ja kilpailuyhteiskunnan kehittäminen. Jär-
jestöjen, kuntien ja yritysten keskinäiset suhteet ja työnjako on muuttunut. Samalla jär-
jestöjen rooli ja niiden toiminnan painopisteet ovat muuttuneet. Kehityksellä on ollut 
vaikutuksia myös siihen, miten järjestöt toimivat osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksien tarjoajina suomalaisille ihmisille. Kun yhteiskunnan rakenteet ja yhteisöt ovat 
muuttuneet, järjestöille on tullut entistä tärkeämpi tehtävä yhteisön ja sitä kautta kiinnit-
tymisen mahdollisuuden tarjoamisessa erilaisissa elämäntilanteissa oleville ihmisille.76  
 
Euroopan unionin sisämarkkinoiden sääntelyn vuoksi elinkeinopoliittiset ja kilpailuky-
kyyn liittyvät tavoitteet ovat tulleet Suomessa keskeisiksi. Euroopan unionin toimieli-
missä tehdään päätöksiä, joilla on välitöntä ja välillistä merkitystä kansalaisjärjestöille. 
Lisäksi toiminta ulottuu yhä useammin aloille, joilla Suomessa on vahva perinne kansa-
laisjärjestötoiminnalla. Palveluiden vapaan liikkuvuuden turvaaminen ja kilpailun estei-
den poistaminen sekä pyrkimykset avata julkisen järjestämisvastuun piirissä olevia pal-
veluita markkinoille ovat heijastuneet kansalaisjärjestöjen toimintaedellytyksiin ja myös 
sosiaali- ja terveyspalveluiden alueelle. Hankintadirektiivien pohjalta tehty hankinta-
lainsäädäntö sääntelee julkisen sektorin hankintoja ja se on siten muuttanut kuntien ja 
muiden palveluiden tuottajien aikaisempaa yhteistyötä ja keskinäisiä suhteita. Kansa-
laisjärjestöjen näkökulmasta sisämarkkinatavoitteiden ja hyvinvointipoliittisten tavoit-
teiden välille on syntynyt jännite ja sen tasapainoinen ratkaisu on osoittautunut vaikeak-
si.77  
 
Oikeuslähteiden tasolla periaatteina vastakkain ovat toisaalta Euroopan unionissa kes-
keisessä asemassa olevat sisämarkkinavapaudet ja toisaalta taas kansallisesti perustus-
lain suojaamat perusoikeudet. Yhteisöoikeus on myös jatkuvasti kehittynyt EY:n tuo-
mioistuimen oikeuskäytännön kautta. EY:n lainsäädäntötoimet ja EY:n tuomioistuimen 
oikeuskäytäntö on johtanut säänneltyjen toimien määrän kasvuun. Kansallinen erityis-
lainsäädäntö, esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyvä lainsäädäntö, puoles-
taan on luonteeltaan puitelainsäädäntöä.78 
 
Esimerkiksi sosiaali- ja terveysjärjestöt tuottivat vuonna 2007 yhteensä 18 prosenttia 
kaikista sosiaalipalveluista. Kuntien julkinen palvelutuotanto on ollut hyvin voimak-
kaassa muutoksessa viime vuosina. Julkisten palvelutehtävien hoidossa on tapahtunut 
merkittävää siirtymää julkissektorilta yksityisille palveluntuottajille. Hyvinvointivaltion 
tulevaisuuden haasteena on väestön ikääntyminen ja julkisen sektorin rahoituspohjan 
riittämättömyys. Palveluiden kilpailuttamisen myötä kuntien ja järjestöjen välinen pe-
rinteinen kumppanuus on muuttunut hankintalain mukaiseksi julkisena hankintana kil-
pailutetuksi hankintasuhteeksi. 
 
Tämän selvitystyön ajankohtana järjestöjen asema ja niiden toimintaedellytykset ovat 
uudenlaisen murroksen kohteena. Globaalin finanssijärjestelmän seurauksena nopeasti 
edennyt taloudellinen taantuma on haaste hyvinvointijärjestelmän taloudellisille perus-

                                                                                                                                          
Palveluiden järjestämistä selvitetään myös Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan asettamassa 
Yleishyödylliset palvelut -työryhmässä, jonka toimikausi on 12.2.2008 - 31.8.2008. 
76 Ks. Arajärvi 2007; Särkelä ja Vuorinen 2005; Palola ja Särkelä 2006; Koskiaho 2008; Siisiäinen ja 
Kankainen 2009. 
77 Simo Juva, Anneli Kangasvieri ja Jounu Välijärvi, Kuntaperusteisen koulutusjärjestelmän kehittämi-
nen, Suomen Kuntaliitto, Helsinki 2009, s. 69. 
78 Järjestöbarometri 2008. 
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teille. Monet tutkijat ovat katsoneet, että 1990 – luvun alun lama merkitsi sitä, että hy-
vinvointivaltio joutui kohtaamaan monella tavalla sekä taloudelliset että ideologiset ra-
joituksensa.79 Erityisesti 2000-luvulla tuottavuuden ja tehokkuuden vaateet palveluiden 
järjestämisessä ovat olleet voimakkaita.80 Julkiset menot ovat kasvaneet ja vanhusten 
huoltosuhteessa on tapahtumassa ennen kokematon muutos.81  

 
Tämän päivän yhteiskunnalliset ilmiöt ovat taas uudenlaisia. Haasteena ovat globaali fi-
nanssijärjestelmän romahdus ja sen vaikutukset reaalitalouteen, joka on johtanut ajau-
tumisen maailmanlaajuiseen syvään taantumaan. Valtiot ovat joutuneet pelastajiksi val-
tiontukijärjestelyissä. Julkisten avustusten väheneminen puolestaan vaikeuttaa järjestö-
jen rahoituksen saantia. Talouskriisi merkitsee, että julkisen sektorilla on vaikeuksia 
palvelujen tuottamisessa, mistä seuraa korostunut tarve kansalaisjärjestöjen julkisen 
sektorin toimintaa tukevalle roolille erityisesti sosiaali- ja terveysalalla sekä myös mui-
den järjestöjen toimialoilla. 
 
Julkisen sektorin järjestämät palvelut vaativat poliittis-hallinnollisen hyväksynnän, jul-
kisen talouden supistuessa on uusia palveluja vaikea saada julkisen sektorin vastatta-
vaksi.82 Muita kuin subjektiivisiksi oikeuksiksi säädettyjä palveluja voidaan karsia tai 
rajoittaa, sillä kunnat järjestävät lakisääteiset palvelujansa budjettinsa rajoissa.83  
 
Suomessa on parhaillaan vireillä monia laajoja kansallisia uudistamishankkeita, mm. 
kunta- ja palvelurakenneuudistus ja sosiaali- ja terveydenhuollon lainsäädännön uudis-
tus. Nämä hankkeet määrittävät palvelujärjestelmän tulevaa kehityssuuntaa sekä palve-
luiden tuottajien keskinäisiä suhteita.  
 
Hyvinvointivaltion tulevaisuuden haasteena on väestön ikääntyminen ja julkisen sekto-
rin rahoituspohjan riittämättömyys. Vanhusten huoltosuhteen muutos ja kasvavat julki-
set menot ja miten nostaa työllisyysastetta. Viime vuosina talouskriisi, huoli toimeentu-
losta ja uudentyyppiset väkivallanteot kotimaassa ovat ravistelleet myös suomalaisia. 
Yhteiskunnallisen kehityksen tempo on kiihtynyt ja jokainen uusi aalto vaikuttaa olevan 
edeltäjäänsä lyhytikäisempi.84 Mosaiikkistuminen ja pirstaloituminen koskee erilaisia 
ryhmiä, arvoja ja elämäntapamalleja.  
 
Järjestöjen toimintaympäristön muutos ja markkinoiden kehityksessä on siirrytty vai-
heeseen, jossa säädännön toimivuutta on pakko arvioida ja samalla kehittää sääntelyjär-
jestelmää.  

                                                
79 Marja Vuorinen, Riitta Särkelä, Anne Perälahti, Juha Peltosalmi, Pia Londén, Paikkansa pitävät 
sosiaali- ja terveysjärjestöt paikallisina toimijoina, STKL, Helsinki 2004, s. 7.  
80 Simo Juva, Anneli Kangasvieri ja Jouni Välijärvi, Kuntaperusteisen koulutusjärjestelmän kehittäminen, 
Suomen Kuntaliitto, Helsinki 2009, s. 69. 
81 Kiander & Lönnqvist 2002. 
82 Immonen 1993, s. 30. Joni Hokkanen, Aija Kettunen ja Keijo Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöit-
täminen Syitä ja seurauksia, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus 2005, s. 31. 
83 Joni Hokkanen, Aija Kettunen ja Keijo Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöittäminen Syitä ja 
seurauksia, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus 2005, s. 29. 
84 Jukka Pekkala ja Juha Heikkilä, Liikunnan kansanliikkeen ´neljäs tie´ Näkökulmia yhteiskunnan ja lii-
kunnan kansalaistoiminnan tulevaisuuteen, Suomen Liikunta ja Urheilu 2007. 
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2.4 Johtopäätökset 

 
1. Kansalaisyhteiskunta ja kansalaisten turvaverkostojen olemassa olon tärkeys on 

noussut entistä tärkeämmäksi yhteiskunnalliseksi arvoksi. 
2. Kansalaisjärjestöjen toimintaedellytykset on turvattava. 
3. Kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten turvaamiseksi tarvitaan kansallisia esityk-

siä. 
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II OSA: KESKEISET KÄSITTEET JA JÄRJESTÖJÄ KOSKEVA SÄÄNTELY 
 
 
3. KÄSITTEIDEN MÄÄRITTELYSTÄ 
 
3.1 Yhdistys ja yritys 
 
Juridisesti yleishyödyllisten yhteisöjen, joista tässä selvityksessä käytetään käsitettä yh-
distys tai kansalaisjärjestö, perusta eroaa yhtiöoikeudellisesta yhtiöstä siinä, että niiden 
perusta ovat yhteiskunnallinen tai eettinen tavoite ja demokraattisuus. Äänivalta perus-
tuu jäsen/ääni-periaatteeseen eikä omistajuuteen perustuvaan äänivaltaan. Yhdistyksen 
tavoitteet on määritetty sen säännöissä. 
 
Selvityksessä päähuomio on järjestöjen taloudellisen toiminnan piirteissä. Yhdistyslaki 
ei kiellä aatteellisilta yhdistyksiltä taloudellista toimintaa, mutta se ei saa olla niiden en-
sisijainen tarkoitus.85 
 
Osakeyhtiölaissa puolestaan todetaan, että osakeyhtiön tarkoitus on tuottaa omistajilleen 
voittoa, ellei yhtiöjärjestyksessä toisin määrätä. 

 
3.2 Yrityksen käsite yhteisöoikeudessa 

 
Järjestöjen näkökulmasta kilpailuoikeus ja sisämarkkinasääntely ovat tulleet merkittä-
väksi tarkastelun kohteeksi 2000 – luvulla. Erityiseksi siksi, että kilpailuoikeus ja sisä-
markkinasääntely ovat viime vuosina rajoittaneet kunnan harkintavaltaa ja liikkumara-
jaa palveluiden tuottamisessa. Keskeisiä kysymyksiä ovat olleet, kuinka sopimuskump-
pani valitaan ja millä tavalla korvaus annetaan. 

 
Kilpailuoikeudessa eräs keskeisistä käsitteistä on yhteisöoikeudessa käytetty yrityksen 
käsite, joka merkitys on laajempi kuin Suomessa käytetty. EY:n perustamissopimukses-
sa yrityksen (undertaking) käsitettä ei ole määritelty. Tuomioistuinkäytäntö on kuiten-
kin määritellyt käsitteen hyvin laajasti. Useimmiten viitattu yrityksen määritelmä on an-
nettu tapauksessa Höfner ja Elser86, jonka mukaan yrityksen käsite kattaa kaikki yhtei-
söt, jotka harjoittavat taloudellista toimintaa riippumatta niiden oikeudellisesta asemasta 
tai rahoitustavasta.  

 
Yritys, yhdistys, säätiö tai muu yhteisö on taloudellista toimintaa harjoittaessaan oikeu-
dellisesta asemastaan ja rahoitustavastaan riippumatta yhteisöoikeuden tarkoittama yri-
tys. 
 
3.3 Järjestöt ja taloudellinen toiminta 
 
Jotta yleishyödyllisestä palvelutoiminnasta tulisi taloudellista toimintaa, on kyseessä ol-
tava yhteisöoikeudessa tarkoitettu taloudellinen toiminta markkinoilla. Jako taloudelli-
seen ja ei-taloudelliseen toimintaan on merkittävä, koska EY:n perustamissopimuksen 
valtiontuki- ja kilpailusääntöjä sovelletaan vain taloudelliseen toimintaan. 
                                                
85 Romppainen (2004). 51. 
86 Asia C-41/90, Klaus Höfner ja Fritz Elser vs. Macrotron GmbH, tuomio 23.4.1991, Kok. 1991, s. I-
01979, kohta 21. 
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Yhteisöoikeudessa taloudellinen toiminta määritetään laajasti. Taloudellista toimintaa 
on EY-tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan kaikki tavaroiden ja palvelujen tar-
joaminen tietyillä markkinoilla.87  
 
Myös niiden palvelujen osalta, joita on aiemmin olleet julkisen tahon itsensä tuottamia, 
julkinen valta voi luoda edellytyksiä markkinoiden syntymiselle sellaisille tuotteille tai 
palveluille, joita ei muuten olisi, esimerkiksi tulonsiirtojen avulla.  
 
Edellä mainittuja yhteisöoikeuden käsitteitä on pidetty vaikeaselkoisina käsitteiden laa-
jojen määritelmien ja niiden abstraktin luonteen vuoksi. Suomessa onkin katsottu tar-
peelliseksi selvittää käsitteiden kansallista soveltamista perusteellisesti, kuten tämän 
selvityksen sivulla 10 (jakso 1.5: Aikaisemmat selvitykset ja työryhmät) on todettu. 

 
3.4 Palvelut palveludirektiivin jaottelun mukaan  

 
Vuonna 2007 yksityiset ja julkisyhteisöjen palvelut muodostivat Suomessa kaksi kol-
masosaa (64,2 %) bruttokansantuotteesta. 

 
Palveludirektiivi koskee EY:n perustamissopimuksen 50 artiklassa tarkoitettuja palvelu-
ja. Palveludirektiivi tulee saattaa voimaan vuoden 2009 loppuun mennessä. Palveluilla 
tarkoitetaan 50 artiklan mukaan suorituksia, joista tavallisesti saadaan korvaus ja joita 
säännökset tavaroiden, pääomien tai henkilöiden vapaasta liikkuvuudesta eivät koske.  
 
Palveludirektiivin soveltamisalan ulkopuolelle on rajattu useita palveluita. Direktiiviä ei 
sovelleta muihin kuin taloudellisiin yleishyödyllisiin palveluihin (2 artiklan 2 kohdan a 
alakohta). Direktiivin johdanto-osan 17 kappaleen mukaan direktiivin soveltamisalaan 
kuuluvat ainoastaan taloudellista vastiketta vastaan suoritettavat palvelut. Yleishyödyl-
liset palvelut, joita ei suoriteta taloudellista vastasuoritusta vastaan, eivät kuulu perus-
tamissopimuksen 50 artiklassa vahvistetun määritelmän piiriin, eikä niihin näin ollen 
sovelleta palveludirektiiviä.  
 
Edelleen palveludirektiiviä ei sovelleta sosiaalipalveluihin, jotka liittyvät sosiaaliseen 
asumiseen, lastenhoitoon ja pysyvästi tai tilapäisesti avun tarpeessa olevien perheiden ja 
yksittäisten ihmisten tukemiseen ja joiden tarjoamisesta huolehtivat valtio, valtion eri-
tyisesti valtuuttamat palveluntarjoajat tai valtion tunnustamat hyväntekeväisyysjärjes-
töt.88 Myös rahapelit on jätetty palveludirektiivin soveltamisen ulkopuolelle. 
 
3.5 Peruspalvelut  

 
Suomessa peruspalvelujen ja hyvinvointipalvelujen käsitteet ilmaantuivat palvelujen 
hallinnointiin 1980- ja 1990-lukujen taitteessa.89 Peruspalveluita katsottiin olevan hy-
vinvointipalvelujen ydinpalvelut eli palvelut, jotka tulisi pystyä aina tarvittaessa tarjoa-
maan kuntalaisille. Peruspalveluiksi alettiin katsoa sosiaali-, terveys- ja koulutuspalve-
lut sekä infrastruktuuripalvelut.90 Kansalaisten perusoikeuksien uudistamistyö, joka 

                                                 
87 Asia 118/85, Euroopan yhteisöjen komissio vs. Italia, tuomio 16.6.1987, Kok. 1987, s. 2599, kohta 7. 
88 Palveludirektiivi 2 artiklan 2 kohdan j alakohta.  
89 Marketta Rajavaara, Sosiaalipalveluista hyvinvointipalveluihin, 27.5.2009, Helsingin yliopiston vir-
kaanastujaispuhe. 
90 Marketta Rajavaara, Sosiaalipalveluista hyvinvointipalveluihin, 27.5.2009, Helsingin yliopiston vir-
kaanastujaispuhe. 
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kulminoitui vuoden 2000 perustuslakiin, edisti käsitteen vahvistumista. Perustuslain 
mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut. 
Käytännössä näillä palveluilla muovataan ratkaisevasti kansalaisten arkipäivän valintoja 
ja elämänkulkuja. 
 
Käsitteiden määrittelyn jälkeen siirrytään tarkastelemaan oikeudellisen sääntelyn näkö-
kulmasta toimintaympäristöä, jossa kansalaisjärjestöt tuottavat palvelujaan.  
 
 
 
 
4. JÄRJESTÖJEN TOIMINNAN KANSALLINEN SÄÄNTELY JA SEN  
HAJANAISUUS  
 
Suomalaisten kansalaisjärjestöjen toimintaympäristö on varsin ainutlaatuinen. Toiminta 
ei ole perinteisesti ollut erityisen säänneltyä. Yhdistysten toiminnan perusteista sääde-
tään yhdistyslaissa. Kuitenkin kansalaisjärjestöt joutuvat toiminnassaan huomioimaan 
myös monenlaisia muita säädöksiä, jotka liittyvät niiden toteuttamiin tehtäviin ja tarjo-
amiin palveluihin.  
 
Ensimmäisenä tässä jaksossa tarkastellaan yhdistyslakia. Lisäksi luodaan katsaus kes-
keiseen kansalliseen lainsäädäntöön, jossa säädetään julkisen vallan tuottamien palvelu-
jen järjestämisvastuusta. 

 
4.1 Yhdistyslaki 
 
Yhdistysten toimintaan sovelletaan yhdistyslakia (26.5.1989/503). Lain ensimmäisen 
pykälän mukaan yhdistyksen saa perustaa aatteellisen tarkoituksen yhteistä toteuttamis-
ta varten. Yhdistyksen tarkoitus ei saa olla lain tai hyvien tapojen vastainen. Rekisteröi-
tyminen merkitsee, että yhdistyksestä tulee oikeustoimikelpoinen. Tällöin se saa oikei-
den tehdä sopimuksia ja hankkia omaisuutta yhdistyksen nimiin. Rekisteröitymätön yh-
distys ei ole yhteisö, eikä voi olla verotuksessa TVL 22 §:n mukainen yleishyödyllinen 
yhteisö. Lain soveltamisalan ulkopuolelle on nimenomaisesti rajattu yhteisöt, joiden 
tarkoituksena on voiton tai muun välittömän taloudellisen edun hankkiminen siihen 
osallisille taikka jonka tarkoitus tai toiminnan laatu on muuten pääasiassa taloudellinen. 
 
Yhdistysrekisterin pito siirrettiin lain 1.1.1995 voimaan tulleella muutoksella oikeus-
ministeriöstä patentti- ja rekisterihallitukseen. Nykyisen yhdistyslain aikana varsinaisia 
lain sisältömuutoksia ei ole voimaantulon jälkeen tehty. Oikeusministeriö asetti työ-
ryhmän valmistelemaan yhdistyslain osittaista uudistamista. Työryhmän toimikausi 
päättyi 31.5.2008 ja ministeriön työryhmä antoi kesäkuussa 2008 mietinnön yhdistys-
lain tarkistamisesta.91 Hallituksen esitys yhdistyslain tarkastamiseksi pyritään antamaan 
eduskunnalle syksyn 2009 aikana. 

  
4.1.1 Yhdistyslain soveltamisala 

 
Yhdistyslain 1 §:n mukaan yhdistyksen saa perustaa aatteellisen tarkoituksen yhteistä 
toteuttamista varten. Tarkoitus ei saa olla lain tai hyvien tapojen vastainen. Lain 2 §:ssä 

                                                 
91 Oikeusministeriön työryhmän mietintö 2008:3. 
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soveltamisalaa on rajattu siten, että laki ei koske ”yhteisöä, jonka tarkoituksena on voi-
ton tai muun välittömän taloudellisen edun hankkiminen siihen osalliselle taikka jonka 
tarkoitus tai toiminnan laatu muuten on pääasiassa taloudellinen.” 
 
Yhteisöön, joka on lailla tai asetuksella järjestetty erityistä tarkoitusta varten, tätä lakia 
sovelletaan vain sikäli kuin niin on erikseen säädetty. Edelleen todetaan, että uskonnol-
lisista yhdyskunnista on voimassa, mitä niistä on erikseen säädetty.  
 
4.1.2 Yhdistyslain keskeinen sisältö 

 
Seuraavaksi esitetään keskeisiä seikkoja yhdistyslain sisällöstä. Yhdistyslaissa sääde-
tään, minkälaisia yhdistyksiä voidaan perustaa. Yhdistyslain soveltamisala rajoitetaan 
siten, että yhdistyksen saa perustaa aatteellisen tarkoituksen yhteistä toteuttamista var-
ten. Tarkoitus ei saa olla lain tai hyvien tapojen vastainen. 
 
Lain 2 §:ssä säädetään rajoituksia yhdistyslain soveltamiseen. Yhdistyslaki ei koske yh-
teisöä, jonka tarkoituksena on voiton tai muun välittömän taloudellisen edun hankkimi-
nen siihen osalliselle taikka jonka tarkoitus tai toiminnan laatu muuten on pääasiassa ta-
loudellinen. Sellaiset yhteisöt, jotka ovat perustettu lainsäädäntötoimin (lailla tai asetuk-
sella) erityistä tarkoitusta varten jäävät pääosin lain soveltamisalan ulkopuolelle ja lakia 
sovelletaan niihin sikäli kuin niin on erikseen säädetty. Uskonnollisista yhdyskunnista 
on voimassa, mitä niistä on erikseen säädetty. 
 
Yhdistyslaki kieltää sotilaalliseen tapaan järjestetyt yhdistykset. Luvanvaraisia yhdis-
tyksiä ovat ampuma-aseyhdistykset, (joka ei ole yksinomaan metsästystä varten). Am-
puma-aseyhdistyksen perustaminen edellyttää Lääninhallituksen lupaa.  
 
Yhdistyslaissa säädetään, ketkä voivat perustaa yhdistyksen ja miten yhdistykseen voi 
liittyä. Laissa säädetään, miten yhdistys rekisteröidään. Laissa määrätään myös mitä yh-
distyksen säännöissä on mainittava. Edelleen laissa on säädökset siitä, mitä velvoitteita 
ja oikeuksia yhdistyksen jäsenillä on. Laissa säädetään myös yhdistyksen kokouksen 
järjestämisestä ja niissä laadittavista asiakirjoista. Sekä annetaan määräykset siitä, miten 
ja milloin yhdistys lakkautetaan. 
 
Yhdistyslaki ei siten lähtökohtaisesti koske yhteisöä, jonka tarkoituksena on voiton tai 
muun välittömän taloudellisen edun hankkiminen siihen osalliselle taikka jonka tarkoi-
tus tai toiminnan laatu muuten on pääasiassa taloudellinen. 
 
4.2 Oikeusministeriön työryhmän mietinnön muutosehdotukset 

 
Oikeusministeriön työryhmä ehdottaa, että yhdistyslakia muutettaisiin ensinnäkin siten, 
että säännöissä voitaisiin määrätä etäosallistumisesta yhdistyksen tai valtuutettujen ko-
koukseen esimerkiksi tietoliikenneyhteyden tai muun teknisen apuvälineen avulla.92  
 
Mietinnössä ehdotetaan, että pienet yhdistykset vapautetaan velvollisuudesta toimittaa 
tilintarkastuslaissa tarkoitettu tilintarkastus, jonka voi suorittaa vain hyväksytty tilintar- 
 

                                                 
92 Oikeusministeriön työryhmän mietintö 2008:3. 
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kastaja. Yhdistysten nykyinen maallikkotilintarkastus ehdotetaan korvattavaksi lisää-
mällä yhdistyslakiin säännökset toiminnantarkastuksesta, jonka voi suorittaa muu kuin 
hyväksytty tilintarkastaja. Mietinnössä esitetään myös ehdotukset säännöksiksi uudesta 
lakisääteisestä toimielimestä eli toimeenpanevasta johtajasta, joka hoitaa yhdistyksen 
päivittäistä hallintoa ja on siitä vastuussa. Lisäksi mietinnössä ehdotetaan muita vähäi-
sempiä tarkistuksia yhdistyslakiin. 93 
 
Edellä mainitut muutosehdotukset eivät tuo olennaisia muutoksia järjestöjen asemaan 
yleishyödyllisten palvelujen tuottajana. 
 
 
 
 
5. MUU KESKEINEN LAINSÄÄDÄNTÖ 
 
Yleishyödyllisten palvelujen tuottamisvastuun yksiselitteinen ja kaiken kattava määrit-
tely puuttuu lainsäädännöstä. Yleishyödyllisistä palveluista on kuitenkin säädetty Suo-
men lainsäädännössä aikakin 68:ssa eri pykälässä. Julkisen vallan tuottamien palvelujen 
järjestämisvastuusta puolestaan säädetään useissa kansallisissa laeissa ja asetuksissa. 
Suuri osa yleishyödyllisistä palveluista tuotetaan kuntatasolla. Tässä jaksossa tarkastel-
laan ensin kuntalakia ja sen jälkeen tarkastellaan järjestöjen näkökulmasta eräitä keskei-
siä sektorikohtaisia lainsäädännön aloja. 

 
5.1 Kuntalaki 

 
Kunnat hankkivat usein kuntalaisten tarvitsemia erityispalveluita ostopalveluina järjes-
töiltä. Kuntien tuottamat ja järjestämät palvelut ovat siten tärkeitä järjestöjen näkökul-
masta. 

 
5.1.1 Yleistä  

 
Kunta on julkisoikeudellinen yhteisö. Sen tehtävänä on huolehtia asukkaidensa hyvin-
voinnista ja kestävästä kehityksestä alueellaan sekä järjestää palveluja alueensa asuk-
kaille. Kuntien toiminta perustuu asukkaiden itsehallintoon.  
 
Peruspalvelujen tuottajana kunnallisten toimintamallien käyttöönottoa edistettiin vapaa-
kuntakokeilulla, valtionosuusjärjestelmällä (1993) ja kuntalailla (365/1995). Nykyisin 
lainsäädäntö asettaa yhä suurempia vaatimuksia kunnille kansalaisten perusoikeuksien 
turvaajana. Kuntien toiminta on eduskunnan säätämien lakien alaista, mutta taloudelli-
sesti ja toiminnallisesti itsenäistä suhteessa valtionhallintoon. 

 
5.1.2 Kunnan tehtävät 

 
Kuntien toiminnan oikeudellinen perusta on Kuntalaki (365/1995). Kuntaa ja sen hallin-
toa koskevat säännökset sisältyvät varsin laajasti kuntalakiin, jota voidaan pitää kunnal-
lishallinnon peruslakina. Perustehtävänsä mukaisesti kunnat vastaavat sosiaali- ja ter-
veydenhuollon, sivistystoimen, erityyppisen opetuksen, kirjastojen, liikunnan ja kulttuu-
rin palvelujen, kunnallistekniikan ja eräiden muiden elinkeinoelämän toimintaedellytyk-

                                                
93 Oikeusministeriön työryhmän mietintö 2008:3. Oikeusministeriön lausuntoja ja selvityksiä 2009:12. 
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set turvaavien palveluiden järjestämisestä riippumatta siitä, miten nämä palvelut tuote-
taan. Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa säädetyt tehtä-
vät. 
 
Kuntalain 1 § koskee kuntien itsehallintoa ja kuntalain 2 §:ssä säädetään kunnan tehtä-
vistä. 
 
Kuntalain 1 §:ssä säädetään kuntien itsehallinnosta. Sen mukaan  
 

”Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perus-
tuslaissa.” 

 
Edelleen kuntalain 1 §:ssä todetaan, että kunnan päätösvaltaa käyttää asukkaiden valit-
sema valtuusto. Valtuustosta samoin kuin kansanäänestyksestä ja asukkaiden oikeudesta 
muuten osallistua ja vaikuttaa kunnan hallintoon säädetään myös kuntalaissa. 

 
Kuntalain 1 §:n 3 momentissa säädetään, että  

 
”kunta pyrkii edistämään asukkaidensa hyvinvointia ja kestävää kehitystä 
alueellaan.” 

 
Kuntalain 1 §:ssä todetaan, että kunnan asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslais-
sa ja että kunnan pyrkimyksenä on edistää asukkaidensa hyvinvointia ja kestävää kehi-
tystä alueellaan. 
 
Kuntalain 2 §:n mukaan  

 
”Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sää-
detyt tehtävät. Kunnille ei saa antaa uusia tehtäviä tai velvollisuuksia taikka 
ottaa pois tehtäviä tai oikeuksia muuten kuin säätämällä siitä lailla. 
 
Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallin-
toonsa kuuluvia julkisia tehtäviä. 
 
Kunta hoitaa sille laissa säädetyt tehtävät itse tai yhteistoiminnassa muiden 
kuntien kanssa. Tehtävien hoidon edellyttämiä palveluja kunta voi hankkia 
myös muilta palvelujen tuottajilta.” 

 
Edellä mainittu kuntalain 2 § on keskeinen kunnan tehtävien säädösperusta. Jo nykyisin 
kuntalain mukaan kunta voi myös hankkia palveluita ulkopuolisilta palveluntuottajilta. 
Tämän selvityksen viimeisessä luvussa käsitellään tarkemmin yleisiin taloudellisiin tar-
koituksiin liittyviä palveluja (SGEI) sekä näiden palveluiden määrittämistä ja toimek-
siantamista. Lyhyesti tässä yhteydessä voidaan todeta, että SGEI-palvelujen määritys 
kunnissa tulisi olla yhteensopiva tai perustua kuntalain 2 §:n mukaiseen määrittelyyn 
kunnan tehtävänannosta. SGEI – palvelun toimeksianto annetaan määrämuodossa. Tä-
hän SGEI – palvelun toimeksiannon antamiseen palataan yksityiskohtaisesti tämän sel-
vityksen viimeisessä luvussa. 
 
Kuntalaki (365/1995) antaa jokaiselle kunnalle väljyyttä ja joustavuutta järjestää hallin-
tonsa ja toimintansa.  
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5.1.3 Kuntien palvelustrategia 

 
Suomen Kuntaliitto suosittelee kunnille palvelustrategioiden laatimista. Kunnan tai 
kaupungin palvelujen tuotantostrategialla tarkoitetaan koko palvelutuotantoa koskevaa 
”sateenvarjostrategia”, jonka periaatteet otetaan huomioon toimialojen strategisessa joh-
tamisessa ja talousarvioprosessissa. Palvelujen tuotantostrategian tavoitteena on edistää 
kunnan järjestämisvastuulla olevien palvelujen tuottamista suunnitelmallisesti, tehok-
kaasti ja kokonaistaloudellisesti mahdollisimman edullisesti.  

 
5.1.4 Valtionosuusjärjestelmä 

 
Nykyinen kunnan käyttökustannusten valtionosuusjärjestelmä on ollut voimassa vuo-
desta 1997 alkaen. Vuoden 2006 alusta valtionosuusjärjestelmään tehtiin tarkistuksia. 
Osa tarkastuksista tuli voimaan vuonna 2006 ja osa vuoden 2008 alusta. Kuntien ja kun-
tayhtymien laskennalliset valtionosuudet vuonna 2009 ovat noin 8,2 mrd. euroa.94 
 
Matti Niemivuo on laatinut tutkimuksen vuonna 1976, jossa kuntiin suunnattu valtio-
apupolitiikka oli jaettu kolmeen jaksoon.  
 
1) Ensimmäisessä vaiheessa Suomen autonomian aikakaudella valtio harjoitti aktiivisia 
ja varakkaita kuntia suosivaa valtionapupolitiikkaa.  
 
2) Toisena vaiheena itsenäisyyden ensimmäisinä vuosikymmeninä valtio vaati kuntia 
esimerkiksi ylläpitämään kansakouluja koko ikäluokalle, ja myös valtionapua alettiin 
jonkin verran porrastaa kunnan taloudellisen aseman mukaan. Periaatteena oli, että vähi-
ten tukea saivat kaupungit, eniten köyhimmät kunnat. 
 
3) Kolmantena vaiheena Suomessa 1960-luvulle tultaessa kuntien tehtävät ja niiden laa-
juus olivat lisääntyneet ja säädettiin yleinen kuntien kantokykyluokitus. Tämän järjes-
telmän mukaan suunnattiin eri sektorien valtionrahoitus. Kunnista tuli yhteiskuntapoli-
tiikan perusyksikköjä ja niiden menotason säätelystä tuli osa yleistä talouspolitiikkaa. 
 
4) Viimeisen kolmen vuosikymmenen kehitys on johtanut menoperusteisen ja korva-
merkityn valtionosuusjärjestelmän korvautumiseen laskennallisilla yleiskatteisilla jär-
jestelmillä. Nykytilannetta voidaan pitää erillisenä neljäntenä kehitysjaksona. 1990-
luvulla valtionosuusjärjestelmä uudistettiin ja nykyinen järjestelmä on ollut voimassa 
vuodesta 1997. Vuonna 2009 hallitus päätti luopua suunnitellusta valtionosuusuudistuk-
sesta, koska sen toteuttamiseen ei talouskriisin vuoksi ollut rahaa. 
 
Julkisen vallan vastuusta tuottaa yleishyödyllisiä palveluita on säädetty myös lukuisissa 
muissa laeissa ja asetuksissa. Seuraavassa käydään läpi keskeistä erityislainsäädäntöä. 
Luettelo on esimerkinomainen eikä se ole kattava. 

 
 
 
 

                                                
94 Ks. kunnat.net kotisivuilla http://www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1;29;347;385;80523. 
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5.2 Sosiaalihuollon lainsäädännön kokonaisuus 
 
Huomattava osa sosiaalipolitiikasta toteutuu nykyisin palveluina, sillä Suomen sosiaa-
limenoista palvelujen osuus oli vuonna 2007 noin 38 % ja toimeentuloturvan 62 %. Yli 
miljoona suomalaista käyttää vuosittain sosiaalipalveluja.95 
 
Sosiaalihuoltolaki (710/1982) on sosiaalihuollon yleislaki, joka sisältää säännökset sosi-
aalihuollon järjestämisvelvollisuudesta, hallinnosta ja menettelystä sosiaalihuoltoa to-
teutettaessa. 96 Toinen, terveydenhuollon kanssa yhteinen, sosiaalihuollon yleislaki on 
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelua ja valtionosuutta koskeva laki (STVOL 
(733/1992). Se sisältää mm. sosiaalihuollon rahoitusta ja järjestämistapoja koskevat 
säännökset. 
 
Sosiaalihuollon lainsäädännön kokonaisuus kattaa eri aikoina syntyneistä eritasoisista 
säännöksistä, joiden keskeisiä piirteitä käsitellään seuraavaksi. Seuraava esitys sosiaali-
huollon lainsäädännöstä perustuu Martti Lähteisen aiheesta tekemään muistioon.97 
 
Sosiaalipalvelujen kokonaisuutta määritellään sosiaalihuoltolain 17 §:ssä, jonka 1 mo-
mentissa on kunnalle asetettu velvollisuus huolehtia eräistä sosiaalipalveluista. Näitä 
sosiaalihuoltolaissa säädeltyjä sosiaalipalveluja ovat  
 

sosiaalityö, kasvatus- ja perheneuvonta, kotipalvelut, asumispalvelut, lai-
toshuolto, perhehoito sekä vammaisten henkilöiden työllisyyttä tukeva toi-
minta ja vammaisten henkilöiden työtoiminta.  

 
Osasta sosiaalipalveluita taas on omat erityislakinsa ja niihin on viitattu sosiaalihuolto-
lain 17 §:n 2 momentissa. Niitä ovat päivähoitolaki (36/1973), kehitysvammalaki 
(519/1977), lastensuojelulaki (417/13.4.2007)), vammaispalvelulaki (380/1987), päih-
dehuoltolaki (41/1986), laki lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta (1128/1996), 
perhehoitajalaki (312/1992) ja omaishoidon tukea koskeva laki (937/2005).98 
 
Palvelujen kannalta huomionarvoisia ovat myös laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta 
ja oikeuksista (812/2000), sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuja koskeva laki 
(743/1992), laki sosiaalihuollon ammatillisen henkilöstön kelpoisuusvaatimuksista 
(272/2005) sekä yksityisen sosiaalihuollon valvontaa koskeva laki (603/1996). 
 
Martti Lähteisen muistiossa sosiaalihuollon lainsäädännön tehtävää luonnehdittiin seu-
raavasti: 

 
• luo valtakunnallisesti yhdenmukaiset järjestämispuitteet palveluille; kuntiin 

kohdistuva sääntely 
• määrittävät taloudelliset resurssipuitteet 
• turvaa asiakkaan oikeudet 
• asettaa myös tavoitteita  
• turvaa laatua; kelpoisuusehdot, ryhmäkoot 

                                                
95 Marketta Rajavaara, Sosiaalipalveluista hyvinvointipalveluihin, 27.5.2009, Helsingin yliopiston 
virkaanastujaispuhe. 
96 STM:n STO:n Martti Lähteisen muistio 23.2.2009. 
97 STM:n STO:n Martti Lähteisen muistio 23.2.2009. 
98 Ks. tarkemmin STM:n STO:n Martti Lähteisen muistio 23.2.2009. 
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Voimassa oleva erityisesti vanhempi palveluja koskeva lainsäädäntö kohdistuu suurelta 
osin kuntiin; palveluista on säädetty lähinnä asettamalle kunnille tehtäviä ja velvoitteita. 
Uudemmassa lainsäädännössä taas painottuvat enemmän asiakkaiden asema ja oikeudet. 
Lainsäädäntö on ollut melko tiukasti sektorikohtaista.  
 
Kunnille sosiaali- ja terveydenhuollon lainsäädännössä osoitetut pakolliset tehtävät ja-
kaantuvat kahtia; osaan sosiaalihuollon etuuksista ja palveluista on taattu niitä tarvitse-
ville lailla subjektiivinen oikeus, mikä tarkoittaa mm. sitä, että kunnan on myönnettävä 
kyseinen etuus tai palvelu laissa säädetyt edellytykset täyttävälle hakijalle siitä riippu-
matta, onko tähän käytettävissä talousarvioon otettua määrärahaa tai ei (erityinen järjes-
tämisvelvollisuus).  Muiden lakisääteisten tehtävien osalta kunnalla taas on yleinen jär-
jestämisvelvollisuus. Näiden järjestämisessä kunta voi käyttää jossain määrin laajemmin 
harkintavaltaansa palvelutarvetta ja sen edellyttämiä voimavaroja arvioidessaan.99  
 
Nykyinen sosiaalihuoltolaki merkitsi siirtymistä kohti modernia yleisten sosiaalipalve-
luiden järjestelmää, jossa eräinä tärkeinä lähtökohtina voi mainita normaalisuuden ja 
omatoimisuuden periaatteet.  
 
Sosiaalihuoltolain 1 §:n mukaan  

 
”sosiaalihuollolla tarkoitetaan sosiaalipalveluja, toimeentulotukea, sosiaa-
liavustuksia ja niihin liittyviä toimintoja, joiden tarkoituksena on edistää ja 
ylläpitää yksittäisen henkilön, perheen ja yhteisön sosiaalista turvallisuutta 
ja toimintakykyä”. 

 
Martti Lähteisen muistion mukaan vuosikymmenten kuluessa pääpaino on paljolti ollut 
laajenevassa palvelujärjestelmässä; Se, että palvelut ovat kuitenkin elämän olosuhteisiin 
vaikuttamisen ja myös neuvonnan ja ohjauksen, tiedotuksen, tutkimus- kehittämis- kou-
lutus- ja kokeilutoiminnan jne. ohella vain yksi keino sosiaalihuollon perustavoitteiden 
saavuttamiseksi, on muutaman viimeksi kuluneen vuoden aikana noussut keskustelun 
kohteeksi erityisesti pohdittaessa kunnallisen sosiaalipolitiikan merkitystä.100  
 
Myös ehkäisyn ja hyvinvoinnin edistämisen näkökulma oli selkeästi mukana sosiaali-
huoltolain säännöksissä: ”Kunnan on lisäksi muullakin tavoin alueellaan toimittava so-
siaalisten olojen kehittämiseksi ja sosiaalisten epäkohtien poistamiseksi”. Tätä kunnan 
tehtävää täsmennettiin lain pohjalta annetulla sosiaalihuoltoasetuksella, jonka 1§:ssä on 
määritelty, kuinka kunnan tulee toimia toteuttaakseen laajaa hyvinvointivastuutaan: 

 
”Sosiaalisten olojen kehittämiseksi ja sosiaalisten epäkohtien ehkäisemisek-
si ja poistamiseksi sosiaalilautakunnan on perehdyttävä elinolosuhteisiin 
kunnassa ja seurattava niiden kehitystä.  
 
Lautakunnan on toimittava sosiaalisten näkökohtien huomioon ottamiseksi 
kunnan eri toiminnoissa, kuten terveydenhuollossa, koulutoimessa, maan-
käytössä ja rakentamisessa, asumisen järjestämisessä, työllistämisessä, kult-
tuuri- ja vapaa-ajan toiminnoissa sekä liikenne- ja muiden palveluiden jär-
jestämisessä.  

                                                
99 STM:n STO:n Martti Lähteisen muistio 23.2.2009 
100 STM:n STO:n Martti Lähteisen muistio 23.2.2009 
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Sosiaalilautakunnan on tuettava kunnan asukkaita omatoimisessa sosiaalis-
ten epäkohtien ehkäisemisessä ja korjaamisessa sekä hyvinvointia tukevien 
ja edistävien olosuhteiden ylläpitämisessä ja edistämisessä.” 

 
Sosiaalihuoltolain myötä säädettiin ensi kertaa kaikista kunnissa käytössä olleista sosi-
aalihuollon palveluista ja pyrittiin saamaan ne yhdenvertaisempaan asemaan, kun sa-
malla eri palvelujen rahoitus yhdenmukaistettiin ns. Valtava-uudistuksella. Kunnan 
mahdollisesti tarpeelliseksi katsomat ja kehittämät uudet palvelut otettiin huomioon li-
säämällä palveluluettelon viimeiseksi kohdaksi ”kunnan muut tarpeelliseksi katsomat 
sosiaalipalvelut”. Tällaisina kunnan järjestäminä ”muina tarpeellisina sosiaalipalvelui-
na” kunnat ovat järjestäneet esimerkiksi sosiaalista kuntoutusta, sosiaalilomia ja rikos-
asioiden sovittelua.101  
 
Muistiossaan Martti Lähteinen käyttää esimerkkinä rikosasioiden sovittelu, joka noin 20 
vuoden vapaaehtoisuuteen perustuvan vaiheen jälkeen säädettiin lailla 1.1.2006 voi-
maan tulleella lailla (1015/2005). Sovittelua ei kuitenkaan säädetty kunnan velvollisuu-
deksi, vaan järjestämisvelvollisuus ja rahoitusvastuu ovat valtiolla; käytännössä sovitte-
lua järjestävät kunnat tai järjestöt lääninhallituksen kanssa tekemänsä toimeksiantoso-
pimuksen perusteella. Hiukan samanlaista ajattelua sisältyi vuonna 2002 hyväksyttyyn 
lakiin sosiaalisesta luototuksesta, jossa kunta voi päättää luototuksen käynnistämisestä. 
 
Kunnan sosiaalihuollon vastuulle on lisäksi säädetty monia muita yksittäisiä tehtäviä tai 
vastuita liittyen esimerkiksi lasten isyyden selvittämiseen sekä elatuksen ja huollon jär-
jestämiseen, nuorisotyöhön, pakolaisten ja maahanmuuttajien tukemiseen, kriminaali-
huoltoon ja oikeusapuun.  

 
Sosiaalihuollon erityislainsäädäntöä ollaan parhaillaan uudistamassa siten, että uudistet-
tu lastensuojelulaki tuli voimaan vuoden 2008 alusta. Kehitysvamma- ja vammaispalve-
lulain uudistavan ja yhdistävän uuden vammaispalvelulain valmistelu on pitkään ollut 
vireillä. Henkilökohtaista apua koskeva vammaislainsäädännön osittaisuudistus tulee 
voimaan vuoden 2009 syksyllä. Myös päivähoitolain kokonaisuudistuksen tarve on ollut 
vilkkaan keskustelun kohteena. Päihdehuoltolain ja mielenterveyslain yhdistämistä on 
ehdotettu. Näin lähes kaikkien erityislakien uudistaminen on joko meneillään tai vireillä 
vähintäänkin keskustelun tasolla. Sosiaalihuollon lainsäädännön sosiaalihuoltolaista läh-
tevä kokonaisuudistus on nyt tullut entistä ajankohtaisemmaksi meneillään olevan Kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessä osana sosiaali- ja terveydenhuollon lain-
säädännön kokonaisuudistusta.  

 
5.3 Terveydenhuoltolain uudistaminen 
 
Suomessa on myös valmisteilla terveydenhuoltolain uudistaminen ja sen rinnalle tuleva 
laki sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä, jotka ohjaavat mittavaa palveluraken-
teen uudistusta.  
 
 
 
 

                                                
101 STM:n STO:n Martti Lähteisen muistio 23.2.2009. 
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5.4 Liikuntalaki  
 

Liikuntajärjestöjen toiminnan järjestämisen edellytyksistä säädetään liikuntalaissa. Lii-
kuntalain (18.12.1998/1054) ensimmäisessä pykälässä todetaan lain tarkoitus. Liikunta-
lain tarkoituksena on edistää liikuntaa, kilpa- ja huippu-urheilua sekä niihin liittyvää 
kansalaistoimintaa, edistää väestön hyvinvointia ja terveyttä sekä tukea lasten ja nuorten 
kasvua ja kehitystä liikunnan avulla. Lain toisessa pykälässä säädetään vastuusta ja yh-
teistyövelvoitteista. Valtion ja kuntien tehtävä on luoda yleiset edellytykset liikunnalle. 
Liikunnan järjestämisestä vastaavat pääasiassa liikuntajärjestöt. 
 
Vastuullinen ministeriö vastaa liikuntatoimen yleisestä johdosta, kehittämisestä ja yh-
teensovittamisesta. Alueellisella tasolla nämä tehtävät kuuluvat läänin liikuntatoimelle 
ja paikallistasolla kunnille. 
 
Lain mukaan kunnan tulee luoda edellytyksiä kuntalaisten liikunnalle kehittämällä pai-
kallista ja alueellista yhteistyötä sekä terveyttä edistävää liikuntaa, tukemalla kansalais-
toimintaa, tarjoamalla liikuntapaikkoja sekä järjestämällä liikuntaa ottaen huomioon 
myös erityisryhmät. 
 
Opetusministeriön asetuksessa säädettyihin tehtäviin kuuluu liikunta.102  
 
5.5 Nuorisolaki 
 
Nuorisolaki (72/2006) tuli voimaan 1.3.2006. Tämä laki on neljäs suomalaista nuoriso-
työtä ja – politiikkaa säätelevä laki. Aikaisemmat lait saatettiin voimaan vuosina 1972, 
1986 ja 1995. Nuorisolaki on kunnallisen nuorisotyön ja nuorisopolitiikan toiminnalli-
nen perusta. Nuorisolain mukaan nuorisotyö ja – politiikka kuuluvat kunnan tehtäviin. 
Opetusministeriöllä on lain mukaan vastuu nuorisotyön ja – politiikan yleisestä kehit-
tämisestä. Lääninhallitukset toimivat nuorisotyötä koskevissa asioissa valtion aluevi-
ranomaisina. 
 
Lakia määrittää Suomen nuorisotyön ja – politiikan arvopohjaa, keskeisiä käsitteitä sekä 
näiden toteuttamiseksi käytettäviä välineitä. Lain tarkoituksena on tukea nuorten kasvua 
ja itsenäistymistä, edistää nuorten aktiivista kansalaisuutta ja nuorten sosiaalista vahvis-
tamista sekä parantaa nuorten kasvu- ja elinoloja. Lain tavoitteen toteutumisen lähtö-
kohtana on yhteisöllisyys, yhteisvastuu, yhdenvertaisuus ja tasa-arvo, monikulttuurisuus 
ja kansainvälisyys, terveet elämäntavat sekä ympäristön ja elämän kunnioittaminen.  
 
Nuorisolain lisäksi annettiin laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 1 
§:n muuttamisesta (73/2006) ja valtioneuvoston asetus nuorisotyöstä ja – politiikasta 
(103/2006). 
 
Kunnan nuorisotyöhön ja – politiikkaan kuuluvat nuorten kasvatuksellinen ohjaus, toi-
mitilat ja harrastusmahdollisuudet, tieto- ja neuvontapalvelut, nuorisoyhdistyksien ja 
muiden nuorisoryhmien tuki, liikunnallinen, kulttuurinen, kansainvälinen ja monikult-
tuurinen nuorisotoiminta, nuorten ympäristökasvatus sekä tarvittaessa nuorten työpajat 
tai muut paikallisiin olosuhteisiin ja tarpeisiin sopivat toimintamuodot. 

                                                
102 Valtioneuvoston asetus opetusministeriöstä 379/2003, 1 §.  
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5.6 Julkisen hallintotehtävän siirto 
 
Tiettyjen perusoikeuksien turvaaminen on lainsäädäntöteitse annettu kunnille. Perusoi-
keuksista niin sanotut taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet ovat sellaisia, 
joiden turvaaminen edellyttää julkisen vallan toimenpiteitä.  
 
Yleisen hallintotehtävän luovuttamisessa on noudatettava perustuslain 124 §:n sisältä-
miä yleisiä edellytyksiä. Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtävä voidaan 
antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, mikäli se on tarpeen tehtä-
vän tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai 
muita hyvän hallinnon vaatimuksia. Merkittävää julkisen vallan käyttöä sisältäviä tehtä-
viä voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. 
 
Hallituksen esityksessä uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi103 todetaan, että julkisten 
palvelutehtävien hoitaminen on kuitenkin voitava järjestää joustavasti eikä tällaisten 
tehtävien antamisesta ole sääntelyn tavoitteiden kannalta tarpeen edellyttää säädettäväk-
si yksityiskohtaisesti lailla. Hallintotehtävän antamisesta muulle kuin viranomaiselle 
voidaan päättää tai säätää lain nojalla. Tehtävän antamisen oikeuttavan toimivallan on 
myös tässä tapauksessa perustuttava lakiin.  
 
Hallituksen esityksen mukaan julkisella hallintotehtävällä tarkoitetaan verraten laajaa 
hallinnollisten tehtävien kokonaisuutta, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon 
sekä yksityisten henkilöiden ja yhteisöjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan 
päätöksentekoon liittyviä tehtäviä. Lainsäädäntö- tai tuomiovallan käyttöä ei pidetä 
säännöksessä tarkoitettuna hallintotehtävänä. Säännöksen piiriin kuuluu sekä viran-
omaisille nykyisin kuuluvien tehtävien siirtäminen että hallintoon luettavien uusien teh-
tävien antaminen muille kuin viranomaisille. 

 
5.7 Muita uudistuksia  
 
Julkisen vallan tehtävänä on luoda järjestöjen toiminnalle hyvät edellytykset. Erityis-
säänneltyjen alojen lisäksi järjestöjen toimiessa palvelumarkkinoilla on huomioitava pe-
rinteistä yritystoimintaa koskevia juridisia reunaehtoja, joiden puitteissa taloudellista 
toimintaa harjoitetaan. Kuntien kilpailuttaessa palvelujana palvelujen tuottajina järjestöt 
ovat samassa asemassa palveluja tuottavien yritysten kanssa ja samalla ne joutuvat 
huomioimaan yritystoimintaa koskevia säännöksiä. Näitä sääntelyyn tai valmisteltuihin 
lainmuutoksiin liittyviä reunaehtoja ovat muun muassa seuraavat.  
 
5.7.1 Kuntarakenteen uudistaminen ja kuntien välinen yhteistyö 

 
Kuntarakennetta on uudistettu ja kuntien välinen yhteistyö on tiivistynyt. Kuntien tehtä-
viä hoidetaan myös sopimuspohjaisesti eri järjestäjien sektori- ja aluerajat ylittäen ver-
kostomaisena yhteistyönä.  

 
5.7.2 Kilpailunrajoituslain uudistus 

 
Kilpailunrajoituslaki (27.5.1992/480)) on myös kansalaisjärjestöjen näkökulmasta muo-
dostunut tärkeäksi laiksi, koska kansalaisjärjestö voidaan tulkita kilpailunrajoituslain 

                                                
103 Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, 1/1998 vp s. 179. 
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mukaiseksi elinkeinonharjoittajaksi sillä edellytyksellä, että järjestö harjoittaa taloudel-
lista toimintaa esimerkiksi palveluja tuottamalla. 
 
Nykyistä kilpailunrajoituslakia sovelletaan elinkeinotoimintaan, mutta vielä ei kuiten-
kaan ole tehty selkeää rajanvetoa siitä, mikä toiminta on sillä tavoin yleishyödyllistä, 
ettei kilpailulakia sovellettaisi. Määrittely tehdään tapauskohtaisesti. 
 
Kilpailunrajoituslain uudistamistarpeita selvitti työ- ja elinkeinoministeriön työryhmä 
(kilpailunrajoituslaki 2010) ja antoi ehdotuksensa tarvittaviksi kilpailunrajoituslain 
muutoksiksi. Työryhmä tuli ehdotuksensa hallituksen esityksen muotoon. Työryhmän 
määräaika päättyi 31.12.2008. Tässä yhteydessä esille nostetaan työryhmän kahta ehdo-
tusta, jotka ovat järjestöjen näkökulmasta keskeisiä.104 

 
1. Ensinnäkin työryhmä esittää säännöstä, jonka perusteella Kilpailuvirastolla olisi en-

tistä paremmat mahdollisuudet keskittyä kaikkein merkittävimpien kilpailunrajoi-
tusten selvittämiseen. Kilpailuvirasto asettaisi tehtävänsä tärkeysjärjestykseen ja jät-
täisi asian tutkimatta, jos sen selvittäminen ei lain tavoitteen kannalta olisi tarpeen. 

 
Järjestöjen näkökulmasta tällainen uudistus merkitsisi, ettei Kilpailuvirasto olisi 
jatkossa velvollinen viranpuolesta ottamaan tutkittavaksi asiaa, jos se katsoisi, ettei 
asian selvittäminen olisi lain tavoitteen kannalta tarpeen. 

 
2. Toisena keskeisenä seikkana kiinnitetään huomiota työryhmän esitykseen elinkei-

nonharjoittajan käsitteestä. Työryhmän esityksessä elinkeinonharjoittajan käsite 
määritellään nykyistä paremmin EY:n oikeutta vastaavaksi. Tämän mukaan elin-
keinonharjoittajalla tarkoitetaan edelleen luonnollista henkilöä tai yksityistä tai jul-
kista oikeus henkilöä. Keskeiseksi kriteeriksi muodostuu taloudellisen toiminnan 
harjoittaminen markkinoilla. Elinkeinonharjoittajan käsite on tarkoitettu laissa laa-
jaksi. 

 
Tämä muutos merkitsisi sitä, että jatkossa sekä kansallinen että yhteisöoikeuden 
tulkinta kilpailuoikeudessa tarkoitetuista taloudellisista toimijoista olisi aikaisem-
paa yhtenäisempi. Jo aiemmin Suomen EU-jäsenyys ja vuoden 2004 EY:n kilpailu-
sääntöjä koskevan täytäntöönpanoasetuksen uudistus ovat asettaneet velvoitteita 
kansallisen lainsäädännön yhdenmukaistamisesta EY:n kilpailulainsäädännöstä 
kanssa. Työryhmän esityksessä kansallista kilpailunrajoituslakia tullaan edelleen 
yhdenmukaistamaan EY:n kilpailusääntöjen kanssa. 

 
Tässä selvityksessä lähtökohta on nimenomaisesti se, että tarkastelua suoritetaan 
EY:n kilpailusääntöjen näkökulmasta ja huomioidaan EY:n kilpailuoikeudessa käy-
tettyjen käsitteiden merkitys. Yhteisöoikeudessa käytetty taloudellisen toiminnan 
laaja tulkinta on jo lähtökohtaisesti huomioitu tässä selvityksessä. 

 
5.7.3 JULKI – työryhmän mietintö 

 
• Ns. julki-työryhmä jätti mietintönsä 24.4.2009. Se esittää, että kilpailluilla 

markkinoilla toimivien valtion ja kuntien liikelaitosten on muutettava yhtiömuo-

                                                
104 Kilpailunrajoituslain uudistamistarpeita on selvittänyt työ- ja elinkeinoministeriön työryhmä (Kil-
pailukyky 4/2009). 
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toaan. Työryhmän mukaan liikelaitokset voivat vääristää kilpailua markkinoilla, 
joilla toimii myös yksityisiä yrityksiä.105  

 
• Työryhmä toteaa, että liikelaitoksilla on veroetuja ja konkurssisuoja, joka mah-

dollistaa niille edullisen rahoituksen hankinnan. Lisäksi omistaja voi tehdä niistä 
suorahankintoja ilman kilpailutusta. Julkinen liikelaitos voi kuitenkin jatkaa 
toimintaansa nykyisessä muodossaan, jos se tarjoaa vain sisäistä palvelua eikä 
kilpaile markkinoilla yritysten kanssa.  

 
5.7.4 Hankintojen oikeussuojajärjestelmän uudistaminen  

 
Myös hankintalainsäädännön oikeussuojajärjestelmää ollaan mahdollisesti tarkastamas-
sa. Hankintalain uudistamista koskeneessa selonteossa ehdotetaan perusteellisen kyn-
nysarvotarkastelun tekemistä vuonna 2010. 
 
5.8 Johtopäätökset 
 
• Järjestöjen toiminta on aiemmin tapahtunut väljässä juridisessa kehyksessä, mut-

ta järjestöjen rooli palvelujen tuottajana julkiselle sektorilla on muuttunut ja sii-
hen liittyy entistä enemmän sektorikohtaista sääntelyä. Järjestöjen toimintaan 
liittyviä ominaispiirteitä ei lähtökohtaisesti huomioida sisämarkkinasääntelyssä, 
jonka perusteet ja lähtökohdat ovat ylikansallisia.  

 
• Kansalaisjärjestöjen lainsäädännöllinen ja siitä johtuva hallinnollinen taakka on 

viime vuosina muuttunut suhteettoman raskaaksi. Nykyinen sääntelyn selkiyty-
mättömyys vaikeuttaa perusteettomasti niiden mahdollisuuksia saavuttaa tavoit-
teitaan. Sääntely-ympäristön yksinkertaistaminen on ensiarvoisen tärkeää, jotta 
järjestöt voisivat keskittyä tarkoitukseensa ja tuottaa yleishyödyllisiä palveluja. 

 
• Julkisella vallalla on vastuu tuottaa yleishyödyllisiä palveluja, mutta niitä kos-

keva sääntely on hajanaista ja parhaillaankin muutoksen alla. Esimerkiksi yleis-
hyödyllisyyteen viitataan Suomessa ainakin 68 pykälässä. 

 
• Lainsäädäntö tarjoaa kunnille monia toimintamahdollisuuksia. Järjestöjen ja 

muiden toimijoiden mahdollisuutta ennakoida palvelujen järjestämiseen ja tuot-
tamiseen liittyviä ratkaisuja lisäisi se, että esimerkiksi kuntien palvelustrategi-
oissa määriteltäisiin mikä on kuntien omaa tuotantoa ja miltä osin palvelut jär-
jestetään vaihtoehtoisin toimintatavoin (mukaan lukien esimerkiksi toimitilojen 
omistamista, käyttöä ja vuokrausta koskevat periaatteet). 

 

                                                
105 Julki – työryhmä, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, Kilpailukyky 23/2009. 
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III OSA: JULKISET AVUSTUKSET  
 
 
6. JOHDANTO 
 
Kansalaisjärjestötoimintaa tuetaan Suomessa sekä suoraan että epäsuorasti. Valtio ja 
kunnat myöntävät avustuksia järjestöille ja yhdistyksille. Perinteinen toimintamalli on 
ollut, että monet eri viranomaiset myöntävät avustuksia järjestöille. Kunnan ja kansa-
laisjärjestöjen välinen toimintamalli on puolestaan perinteisesti ollut, että kunnat laitta-
vat avustukset hakuun ja yhdistykset hakevat niitä.  
 
Veikkausvaroilla ja Raha-automaattiavustuksilla tuetut järjestöt ovat palveluillaan täy-
dentäneet julkisyhteisön vastuulla olevaa palvelujärjestelmää. Epäsuoraa tukitoimintaa 
verojen muodossa ei tarkastella tässä selvityksessä.  
 
Tässä jaksossa luodaan katsaus valtionavustuksiin Suomessa. Avustukset on ryhmitelty 
siten, että ensin luodaan katsaus avustuksiin ryhmiteltynä avustusta myöntävän tahon 
mukaan. Nämä ryhmät ovat rahapelien tuottoja myöntävät tahot, kunnat ja ministeriöt. 
Tämän lisäksi luodaan lyhyt katsaus avustuksiin ryhmiteltynä kansalaisjärjestöjen jaot-
telun mukaisesti. Tällöin tarkastellaan sosiaali- ja terveysjärjestöjä, liikunta- ja urheilu-
järjestöjä, kehitysapujärjestöjä ja nuorisojärjestöjä. 

 
6.1 Valtionavustuslaki  
 
Vuonna 2001 voimaan tuli valtionavustuslaki (688/2001), joka on ensimmäinen valti-
onavustuksia säätelevä yleislaki Suomessa. Lailla säädetään eri hallinnonaloille myön-
nettävistä valtionavustuksista. Valtionavustuslakia sovelletaan valtionavustuksen myön-
tämisen perusteisiin sekä myöntämiseen, maksamiseen, käyttämiseen, käytön valvon-
taan ja takaisinperintään samoin kuin niihin liittyviin menettelyihin.  
 
Valtionavustulaki on toissijainen, mikä tarkoittaa, ettei sitä sovelleta, jos muussa laissa 
tai valtionavustuslaissa säädetään toisin. Valtionavustuslaki ei siten koske valtionosuus-
järjestelmiin kuuluvia avustuksia eikä raha-automaattiyhdistyksen tai totopelien tuotois-
ta myönnettäviä avustuksia. Valtionavustuslaki koskee erityisesti harkinnanvaraisia val-
tionavustuksia.106 Valtionavustuslakia sovelletaan myös sellaisiin avustuksen muodossa 
annettaviin yritystukiin, joista ei ole erikseen säädetty yritystukia koskevissa erityisla-
eissa. 
 
Valtionavustuslaki ei säätele, mihin toimintoihin tai hankkeisiin valtionavustusta myön-
netään. Tästä säädetään muussa lainsäädännössä ja päätetään valtion talousarviossa. 
Valtionavustuslailla on tarkoitus ehkäistä valtionavustusten myöntämisen kilpailua ja 
markkinoiden toimintaa vääristäviä vaikutuksia.  
 
Valtionavustuslain 7 §:n mukaan ”valtionavustusta voidaan myöntää valtion talousarvi-
on tai talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston varojen puitteissa, jos: 
                                                
106 Näitä ovat esim. avustukset, jotka myönnetään taiteen ja kulttuurin edistämiseksi, apurahoina tieteen 
edistämiseen, maanpuolustusjärjestöjen toiminnan tukemiseksi ja energiatukena esimerkiksi energian-
säästön, energian käytön tehostamisen sekä uusiutuvan energian käytön edistämiseksi sekä kansalais-
järjestöjen kehitysapuun kehitysmaissa toteutettaviin hankkeisiin. 
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1. tarkoitus, johon valtionavustusta haetaan, on yhteiskunnallisesti hyväksyttävä; 

 
2. valtionavustuksen myöntäminen on perusteltua valtionavustuksen käytölle ase-

tettujen tavoitteiden kannalta; 
 

3. valtionavustuksen myöntämistä on pidettävä tarpeellisena valtionavustuksen ha-
kijan saama muu julkinen tuki sekä valtionavustuksen kohteena olevan hank-
keen tai toiminnan laatu ja laajuus huomioon ottaen; sekä 

 
4. valtionavustuksen myöntämisen ei arvioida aiheuttavan muita kuin vähäisiä kil-

pailua ja markkinoiden toimintaa vääristäviä vaikutuksia Euroopan talousaluee-
seen kuuluvassa valtiossa.” 
 

Valtionavustusten yleisinä periaatteina on pidettävä läpinäkyvyyttä, oikeudenmukai-
suutta ja tasapuolisuutta. 

 
6.2 Järjestöjen saamat julkiset avustukset 

 
Raha-automaattiyhdistyksen ja Veikkauksen tuotoilla on suuri merkitys kansalaisjärjes-
töjen rahoituksen kannalta. Niiden toimintaa säätelee arpajaislaki. Rahapelien historia 
on hyvin kansallinen ja lähtökohdiltaan yleensä sosiaalinen tai yhteiskunnallinen. Veik-
kaus alkoi Suomessa jalkapallopelien tulosveikkauksena ja ylijäämä kanavoitiin urhei-
lun tukemiseen.	
  Raha-­‐automaattiyhdistyksellä	
  on	
  arpajaislakiin	
  perustuva	
  yksinoi-­‐
keus	
  raha-­‐automaatti-­‐	
  ja	
  kasinopelitoimintaan	
  Suomessa.	
  
 
Myös kunnat voivat myöntää monenlaisia avustuksia järjestöille. Hallintolain 6 §:n hal-
linnon oikeusperiaatteet, erityisesti yhdenvertaisuusperiaate, asettavat rajat kunnan vi-
ranomaisen harkintavallalle päätettäessä harkinnanvaraisista avustuksista. 

 
6.2.1 Lainsäädäntö  

 
Rahapeliyhteisön toimintaa säätelee arpajaislaki. Arpajaislaissa on asiaa koskeva yleis-
säännös (12 §:n rahapeliyhteisö). Arpajaislakiin on sisällytetty säännökset arpajaisten 
toimeenpanosta ja toimeenpanon valvonnasta, arpajaisten tuottojen tilittämisestä ja 
käyttötarkoituksista sekä saatujen tuottojen käytön valvonnasta. 
 
Keskeiset säännökset rahapeliavustuksen myöntämisestä on säädetty arpajaislaissa 
(197/1999). Arpajaislain 11 §:n 1 momentin mukaan raha-automaatti-, kasinopeli- ja pe-
likasinotoimintaa voidaan Suomessa harjoittaa vain edellytyksellä, että valtioneuvosto 
on arpajaislain 11 §:n 2 momentin mukaisesti myöntänyt toiminnan harjoittamiseen 
toimiluvan. Toimiluvan tarkoitus ilmenee arpajaislaista. Se tarkoitus on rahapelitoimin-
taan osallistuvien oikeusturvan takaamiseksi, väärinkäytösten sekä rikosten ehkäisemi-
seksi ja pelaamisesta aiheutuvien sosiaalisten haittojen vähentämiseksi saadaan rahape-
litoiminnan harjoittamista varten antaa arpajaislaissa mainituin rajoituksin lupa (rahape-
lilupa). 
 
Rahapelitoiminnan tuottojen käyttötarkoitukset on tyhjentävästi lueteltu laissa. Yleis-
hyödyllisyyttä ei arpajaislaissa ole määritelty.  
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6.2.2 Euroopan yhteisön säännöt 
 

Avustuslain 4 §:n 2 momentti rajaa avustuksen myöntämismahdollisuutta siten, ettei 
avustus yhdessä muiden julkisten avustusten kanssa saa ylittää Euroopan yhteisön tai 
Suomen lainsäädännössä säädettyä valtionavustuksen tai julkisen tuen enimmäismäärää. 
Hallituksen esityksessä (HE 75/2001) on todettu, että avustushakemuksia käsittelevän 
rahapeliyhteisön tulee selvittää, onko Suomen tai Euroopan yhteisön lainsäädännössä 
julkisen tuen enimmäismäärää koskevia säännöksiä. 
	
  

Euroopan unionissa ei ole rahapelejä koskevaa erityistä sääntelyä. EY:n tuomioistuin on 
antanut useita rahapelitoimintaa koskevia ratkaisuja.107 EY:n tuomioistuin antoi uuden 
ratkaisun syyskuussa 2009.  
 
Euroopan Parlamentin sisämarkkinoita ja kuluttajansuojaa käsittelevä valiokunta on 
valmistellut raporttia internet-pelaamisen rehellisyydestä ja luotettavuudesta.  
 
EU:n komissio antoi maaliskuussa 2007 Suomelle perustellun lausunnon, joka koski ur-
heiluvedonlyöntiä ja vakioveikkausta. Suomi sai vuonna 2006 virallisen huomautuksen, 
jonka taustalla olivat komissiolle tehdyt kantelut vedonlyönnin ja vakioveikkauksen 
kansallisesta yksinoikeudesta. Suomi vastasi komission perusteltuun lausuntoon touko-
kuussa 2007.  
 
Maaliskuussa 2009 Euroopan parlamentti hyväksyi mietinnön, jonka mukaan urheilu-
vedonlyöntimarkkinoilla ei tarvita EU-tasoista sääntelyä. Päätöksellä lienee vaikutusta 
keskusteluun, jota on käyty ja käydään rahapelimarkkinoiden vapauttamisesta kilpailul-
le.  
 
Vuonna 2006 Euroopan Parlamentti jätti rahapelit palveludirektiivin ulkopuolelle. 

 
6.3 Raha-automaattiyhdistyksen myöntämät avustukset 

 
Sosiaali- ja terveysjärjestöjen toiminnan keskeinen rahoittaja on Raha-automaatti-
yhdistys (RAY). Avustuksilla tuetaan yleishyödyllisten järjestöjen toimintaa terveyden 
ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistämiseksi. Avustustoiminnan säädösperustan muodosta-
vat arpajaislaki, laki raha-automaattiavustuksista sekä valtioneuvoston asetukset Raha-
automaattiyhdistyksestä ja eräistä raha-automaattiavustuksiin sovellettavista määräajois-
ta.108 
	
  
RAY:n toimintaa säätelee laki raha-automaattiavustuksista (1056/2001). Avustuslain 1 
§:n 1 momentissa todetaan myös arpajaislakiin sisältyvä avustettavien yhteisöjen rajaus. 
Raha-automaattiavustuksia annetaan oikeuskelpoisille yleishyödyllisille yhteisöille ja 
säätiöille terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistämiseen. 
 
Avustuslaki sisältää säännökset avustuksen hakijan ja saajan oikeuksista ja velvoitteiden 
perusteista. Avustuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan se tavoitteena on tur-
vata hyvän hallinnon takeet. Lain soveltamisalasta säädetään avustuslain 1 §:ssä. Sen 
                                                
107 Schindler 1994, Läärä 1999, Zenatti 1999, Anomar 2003, Gambelli 2003, Lindman 2003, Placanica 
2007. 
108 Arpajaislaki (1047/2001); Laki raha-automaattiavustuksista (1056/2001); Valtioneuvoston asetus 
Raha-automaattiyhdistyksestä (1169/2001); Valtioneuvoston asetus eräistä raha-automaattiavustuksiin 
sovellettavista määräajoista (1170/2001)  
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mukaan laissa säädetään niistä perusteista ja menettelyistä, joita noudatetaan myönnet-
täessä avustusta Raha-automaattiyhdistyksen tuotosta oikeuskelpoiselle yhteishyödylli-
selle yhteisölle ja säätiölle terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistämiseen. Eräät ra-
ha-automaattiyhdistyksen avustustoiminnan tehtävistä ovat perustuslain 124 §:ssä tar-
koitettuja julkisia hallintotehtäviä. Aikaisemmin keskeiset säännökset avustuksen 
myöntämisestä oli säädetty asetustasolla. Perustuslakivaliokunta esitti lausunnossaan 
niiden nostamista lain tasolle hallituksen esityksessä uudeksi arpajaislaiksi 
(197/1999).109 

 
Avustus voidaan myöntää avustuslain 3 §:n 1 momentin mukaan toiminta-avustuksena 
tai erityisavustuksena. Toiminta-avustus voidaan myöntää avustuksen saajan toimintaan 
yleisesti. Tämä avustus on ns. yleisavustus. Toiminta-avustus voidaan myöntää tiettyyn 
osaan avustuksen saajan toiminnasta (kohdennettu toiminta-avustus).110 Avustuslain 13 
§:n 2 momentin mukaan erityisavustus voidaan myöntää investointiavustuksena aineel-
lisen tai aineettoman hyödykkeen hankintaan tai projektiavustuksena kokeilu-, käynnis-
tämis-, tutkimus- tai kehittämishankkeeseen taikka muuhun tarkoitukseltaan rajattuun 
hankkeeseen. 

 
6.3.1 Avustuksen myöntäminen  
 
Arpajaislain 17 §:n 2 momentin mukaan Raha-automaattiyhdistyksen rahapelitoiminnan 
tuotot tulee jakaa terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistämiseen. Arpajaislain 22 
§:n mukaan avustukset tulee kanavoida oikeuskelpoisille yhteisöille ja säätiöille sekä 
laissa erikseen määrättyihin kohteisiin. 
 
Arpajaislain 22 §:ssä säädetään raha-automaattien, kasinopelien ja pelikasinotoiminnan 
tuottojen käyttämisestä. Sen mukaan nämä tuotot käytetään avustusten myöntämiseen 
oikeuskelpoisille yleishyödyllisille yhteisöille ja säätiöille Valtion talousarvioon otetun 
määrärahan rajoissa voidaan 1 momentissa tarkoitettuja tuottoja käyttää myös rintama-
veteraanienkuntoutuksesta annetussa laissa (1184/1988), eräissä Suomen sotiin liitty-
neissä tehtävissä palvelleiden kuntoutuksesta annetussa laissa (1039/1997) ja sotilas-
vammalain (404/1948) 6 d §:ssä säädettyihin menoihin. Edellä 1 momentissa tarkoitet-
tuja tuottoja voidaan käyttää näkövammaisten kirjastosta annetun lain (638/1996) 5 a 
§:ssä tarkoitettujen toimitilojen perustamismenoihin. 
 
Raha-automaattiyhdistyksen avustukset jaetaan hakemusten perusteella. Avustukset 
ovat harkinnanvaraisia. Avustuksen myönnetään tasapuolisesti RAY:n hallituksen linja-
usten mukaisesti. Sosiaali- ja terveysministeriön kanssa sovitaan avustusten painopiste-
alueet. Valtioneuvosto tekee päätöksen avustuksista. 
 
Raha-automaattiyhdistyksen tukipolitiikka on kirjattu Raha-automaattiyhdistyksen 
avustusstrategiaksi (RAY:n avustustoiminnan suuntaviivat ja painoalueet). 

 
6.3.2 Avustuksen myöntämisen yleiset edellytykset  

 
Lain raha-automaattiavustuksista 4 § säätelee avustuksen myöntämisen yleiset edelly-
tykset. Avustus voidaan myöntää valtion talousarvion puitteissa, jos: 
                                                
109 PeVL 23/2000. 
110 Ks. tarkemmin aiheesta Esko Romppainen, Sosiaali- ja terveysjärjestön oikeudellinen asema hyvin-
vointipalvelujen järjestämisessä, 2007, 252–257. 
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1. tarkoitus, johon avustusta haetaan, on yhteiskunnallisesti hyväksyttävä; 

 
2. avustuksen myöntäminen on perusteltua avustuksen käytölle asetettujen tavoit-

teiden kannalta; 
 

3. avustuksen myöntämistä on pidettävä tarpeellisena avustuksen hakijan omat va-
rat, hakijan määräysvallassa olevien yhteisöjen tai säätiöiden käytettävissä ole-
vat varat ja avustettavasta toiminnasta saatavat tuotot huomioon ottaen; 

 
4. avustuksen myöntämistä on pidettävä tarpeellisena avustuksen hakijan saama 

muu julkinen tuki sekä avustuksen kohteena olevan toiminnan tai hankkeen laa-
tu ja laajuus huomioon ottaen; 

 
5. avustuksen myöntämisen ei arvioida aiheuttavan muita kuin vähäisiä kilpailua ja 

markkinoiden toimintaa vääristäviä vaikutuksia Euroopan talousalueeseen kuu-
luvassa valtiossa; ja 

 
6. erityisavustusta haettaessa on esitetty riittävä selvitys hankkeen toiminnallisesta 

tai teknisestä suunnitelmasta sekä avustuksen saajan edellytyksistä rahoittaa 
hankkeen omarahoitusosuus ja käyttökulut. 
 

Avustus ei saa yhdessä muiden julkisten avustusten kanssa ylittää Euroopan yhteisön tai 
Suomen lainsäädännössä säädettyä valtionavustuksen tai julkisen tuen enimmäismäärää. 
 
Raha-automaattiyhdistyksen kotisivujen mukaan avustusta haki 1441 järjestöä 3272 
hankkeeseen tai toimintoon yhteensä 577,9 miljoonaa euroa. Avustusta myönnettiin yh-
teensä 921 järjestölle 1893 eri kohteeseen.111 
 
Valtioneuvosto päätti avustuksista 29.1.2009. Avustusten lisäksi Raha-
automaattiyhdistyksen tuotosta osoitettiin Valtiokonttorin käyttöön 105 milj. euroa so-
taveteraanien hoitoon ja kuntoutukseen. Yhteensä RAY:n tuottoa käytettiin yhteiskun-
nallisiin tarkoituksiin 407,5 milj. euroa.112 
 
Raha-automaattiyhdistyksen tietojen vuodelta 2007 mukaan RAY:n avustamia järjestöjä 
oli yhteensä 1187. Näiden järjestöjen toiminnan kokonaiskulut yhteensä 2 072 milj. € ja 
palkattua henkilöstöä niillä oli 31 000 sekä vapaaehtoistyöntekijöitä 320 000 (osa lu-
vuissa mukana olevista on jäsenenä tai vapaaehtoisena useassa eri järjestössä). Henkilö-
jäseniä järjestöissä oli 2 000 000. Henkilöstökuluja niillä oli yhteensä 1 096 milj. €.113 
 
RAY on laatinut yhdessä Suomen Yrittäjien kanssa suosituksen kilpailunäkökohtien 
huomioon ottamisesta Raha-automaattiyhdistyksen avustustoiminnassa. 
 
Myös Kilpailuvirasto on selvittänyt RAY:n avustusten kilpailuvaikutuksia. 
 

                                                
111 Katso Raha-automaattiyhdistyksen kotisivut, http://www.ray.fi/avustustoiminta/datakuutio/index.php. 
112 Katso Raha-automaattiyhdistyksen kotisivut, http://www.ray.fi/avustustoiminta/datakuutio/index.php. 
113 Ks. http://www.ray.fi/avustustoiminta/datakuutio/index.php 



 

 

98 

6.4 Veikkaus 
 
6.4.1 Johdanto  

 
Veikkaukselle on myönnetty lupa rahapelien järjestämiseen. Veikkaus on valtion koko-
naan omistama osakeyhtiö. Veikkauksen tuoton jaosta on annettu laki. Veikkauksen 
tuotonjaosta päättää eduskunta ja sen toteuttaa opetusministeriö. Veikkauksen toimintaa 
valvoo sisäasianministeriö. Veikkauksen tuoton jaosta annetun lain mukaan veikkaus-
voittovaroista tulisi käyttää liikunnan tukemiseen 25 prosenttia. Veikkauksen tuottojen 
jakoa säätelee Laki raha-arpajaisten sekä veikkaus- ja vedonlyöntipelien tuoton käyttä-
misestä 23.11.2001/1054 ja Valtioneuvoston asetus raha-arpa-, veikkaus- ja vedonlyön-
tipelien tuoton tilittämisestä. 
 
Valtakunnalliset liikuntajärjestöt saavat veikkausvoittovaroja toimintaansa. Urheilupelit 
muodostavat kolmanneksen Veikkauksen liikevaihdosta.  
 
Vuonna 2008 liikuntaa ja urheilua tuettiin veikkausvoittovaroin yhteensä hieman yli 
104 miljoonalla eurolla. Tästä hieman yli 35 miljoonaa euroa osoitettiin liikunnan kan-
salaistoimintaan, vajaa 17 miljoonaa euroa kuntien liikuntatoimintaan, vajaa 18 miljoo-
naa liikuntapaikka rakentamiseen ja vajaa 16 miljoonaa liikunnan koulutuskeskuksille. 
Verovaroja valtion liikuntabudjettiin käytetään vain noin 2,8 miljoonaa euroa ja ne käy-
tetään kokonaisuudessaan liikunta-alan koulutuksen tukemiseen. 

 
6.4.2 Neljä edunsaaja sektoria 

 
Arpajaislain yhteydessä voimaan tuli myös laki Veikkauksen tuotonjaosta. Lakiin on 
kirjattu edunsaajien prosenttiosuudet. Liikunnan osuus on 25 prosenttia, nuorisotyön 9, 
tieteen 17,5 ja taiteen 38,5 prosenttia. Erikseen päätettäväksi jää vuosittain 10 prosenttia 
edellä mainittujen edunsaajien hyväksi. Prosenttiosuudet astuivat lain mukaan voimaan 
vuoden 2003 budjetissa.114 

 
6.5 Fintoto 
 
Fintoto Oy on suomalaisen raviurheilun ja hevoskasvatuksen valtakunnallisen keskus-
järjestön, Suomen Hippos ry:n, omistama tytäryhtiö. Fintoto Oy järjestää, myy ja mark-
kinoi totopelejä Suomessa. Toiminnan tarkoituksena on turvata maanlaajuisen hevosta-
louden taloudelliset kehitysedellytykset.  
 
Fintoton toiminta perustuu arpajaislakiin, ja arpajaislain nojalla myönnettyyn rahapeli-
lupaan, osakeyhtiölakiin sekä Fintoto Oy:n yhtiöjärjestykseen. Sisäasiainministeriön ar-
pajais- ja asehallintoyksikkö vahvistaa totopelien säännöt ja valvoo totopelitoiminnan 
lainmukaisuutta. Totopelit kuuluvat maa- ja metsätalousministeriön hallinnonalaan. 
Vuonna 2006 Fintoto tilitti totopelien tuottona maa- ja metsätalousministeriölle 8,1 milj. 
euroa. 
 
Fintoto Oy:n osalta arpajaislain lisäksi totopelien tuotonjakoa sääntelee valtioneuvoston 
asetus totopelien tuottojen tilittämisestä (1475/2001) ja laki totopelien tuoton käyttämi-

                                                
114 Laki raha-arpajaisten sekä veikkaus- ja vedonlyöntipelien tuoton käyttämisestä (1054/2001). 
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sestä.115 Fintoto Oy:n totopeleistä saatavat tuotot käytetään hevoskasvatuksen ja he-
vosurheilun edistämiseen. 
 
6.6 Kunnan avustukset 
 
Kunnan harkinnanvaraisessa avustustoiminnassa on kyse kunnan itselleen ottamasta 
tehtävästä. Avustustoiminta perustuu kuntalaissa asetettuun velvollisuuteen toimia 
asukkaidensa hyväksi. Sen avulla voidaan edistää hyvinvointia ja parantaa yleishyödyl-
listen toimijoiden mahdollisuuksia.  
 
Kunnallinen avustus voi olla monimuotoista, kuten rahallista tukea, edullisia tiloja, tai 
saatavasta luopumista. Kunnallinen avustus on luonteeltaan myös lahjoitus avustuksen-
saajalle. Kunnan toimialaan kuuluvia tehtäviä voidaan toteuttaa myös harkinnanvaraisin 
avustuksin.  
 
Avustuksensaajia on avustuksia myönnettäessä kohdeltava yhdenvertaisuusperiaatetta 
noudattaen, tasapuolisten kriteerien mukaan, syrjimättä ja johdonmukaisesti.  
 
Kunnat ovat myöntäneet avustuksia erilaiseen järjestötoimintaan. Kunnat ovat käyttä-
neet tukimuotona avustusta, mutta tuettavista suoritteista on voitu neuvotella tai edelly-
tetään toimintaa rahoituksen vastikkeeksi. Viime vuosina kunnat ovat vähentäneet 
yleisavustusten myöntämistä. Kunnat ovat myös rajanneet antamiensa avustusten käyt-
tötarkoitusta kohdentamalla sitä entistä tarkemmin.116 

 
6.7 Ministeriöt 

 
Myös useat ministeriöt myöntävät avustuksia kansalaisjärjestöille. Ministeriöt myöntä-
vät usein yleisavustuksia. 
 
Esimerkiksi opetusministeriö puolestaan myöntää Veikkauksen voittovaroista ja muuten 
rahoitusta liikunta-, kulttuuri-, tiede- ja nuorisojärjestöille. Opetusministeriön veikkaus-
voittovaroista maksama toiminta-avustus kattaa noin viidenneksen liikuntajärjestöjen 
yhteenlasketuista menoista. Muu osa rahoituksesta hankitaan toimintaan liittyvällä ja 
muulla varainhankinnalla. 
 
Ulkoministeriö myöntää avustuksia kansalaisjärjestöjen kehitysyhteistyölle ja niiden 
Eurooppa-tiedotukselle. Ulkoasiainministeriö on myöntänyt kansalaisjärjestöille tukea 
kehitysviestintään ja kehityskasvatukseen yli 30 vuoden ajan. Kansalaisjärjestöjen kaut-
ta myönnetyn kehitysavun osuus Suomen kokonaisavusta on vuosittain ollut noin 12 
prosenttia. Ministeriö ohjaa noin 70 prosenttia järjestöjen rahoituksesta kymmenelle 
suurelle kumppanuusjärjestölle. Muille tuki myönnetään hankekohtaisesti. 
 
Seuraavassa jaksossa luodaan lyhyt esimerkinomainen katsaus avustuksiin ryhmiteltynä 
järjestöryhmittäin. Kansaisjärjestöjen haastattelussa tuotiin esille, että valtionhallinnon 
yhtenäisiä toimintatapoja ja käytäntöjä avustusten myöntämisessä tulisi kehittää edel-
leen.  
 

                                                
115 Laki totopelien käyttämisestä hevoskasvatukseen ja hevosurheilun edistämiseen (1055/2001). 
116  Kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytykset, työryhmämietintö 2006:14, s. 28. 
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6.8 Liikuntajärjestöjen julkiset avustukset  
 

6.8.1 Avustettavat järjestöt 
 

Liikuntalain (18.12.1998/1054) 7 § mukaan ”valtion talousarvioon otetaan vuosittain 
määräraha valtakunnallisten ja alueellisten liikuntajärjestöjen toiminnan avustamiseen. 
Valtionavustuksen määrää harkittaessa otetaan huomioon se, miten järjestö toimii tämän 
lain tarkoituksen toteuttamiseksi. Hakijoiden keskinäisessä vertailussa otetaan huomi-
oon järjestön toiminnan laatu ja laajuus. Lisäksi otetaan huomioon toiminnan yhteis-
kunnallinen merkitys. Tulosperusteista voidaan antaa tarkempia säännöksiä valtioneu-
voston asetuksella.” 
 
Opetusministeriö hyväksyy liikuntalain nojalla avustettavat järjestöt. Opetusministeriö 
antaa vuosittain järjestöille ohjeet valtionavustusten hakemisesta, hakemuksen liitteistä, 
myöntämisperusteista ja valtionapuun oikeuttavista menoista. 
 
Nykyisin käytössä oleva valtionavustusjärjestelmä perustuu 1990-alussa toimineen työ-
ryhmän valmisteluun. Käytössä olevan valtionapujärjestelmän tulosalueet ja niiden kes-
kinäiset painotukset ovat seuraavat:117 
 

Lasten ja nuorten liikunta   50 % 
Aikuis-, terveys- ja kuntoliikunta  25 % 
Kilpa- ja huippu-urheilu   25 % 

 
Lajiliitot on ryhmitelty neljään ryhmään.118 Ryhmäjaon pohjana on käytetty järjestön 
vuonna 2005 saamaa valtionavustusta. Nykyjärjestelmässä valtionavustusarvioinnin pe-
rustana oleva jaottelu ryhmiin on seuraava: 119  
 
Lajiliittoryhmä I: Ne lajiliitot, joilla valtionavustus on enintään 40 000 euroa. Ryh-
mään kuuluu 2005–2009 yhteensä 30 lajiliittoa. 
 
Lajiliittoryhmä II: Ne lajiliitot, joiden valtionavustus on 40 001–100 000 euroa. 
 
Lajiliittoryhmä III: Ne lajiliitot, joiden valtionavustus on 100 001–250 000 euroa. 
 
Lajiliittoryhmä IV: Lajiliitot, joiden valtionavustus on 250 001 – euroa. Ryhmään 
kuuluu vv. 2005–2009 14 lajiliittoa.120 Ryhmiin II ja III kuuluvia lajiliittoja on 2005–
2009 yhteensä 30. 

 
6.8.2 Avustusten määrästä 

 
Kaiken kaikkiaan liikunta- ja urheilujärjestöjen osalta on arvioitu, että suomalainen ai-
kuisväestö käyttäisi rahaa omaehtoiseen liikuntaan ja kuntoiluun kaikkiaan noin 1,4 mil-

                                                
117 Valtakunnallisten lajiliittojen tulosperusteisten määrärahojen kehittäminen, Opetusministeriön 
työryhmämuistioita selvityksiä 2009/27, s. 10. 
118 Opetusministeriön Liikuntajärjestöjen avustustyöryhmän muistio 2004. 
119 Valtakunnallisten lajiliittojen tulosperusteisten määrärahojen kehittäminen, Opetusministeriön 
työryhmämuistioita selvityksiä 2009/27, s. 12. 
120 Valtakunnallisten lajiliittojen tulosperusteisten määrärahojen kehittäminen, Opetusministeriön 
työryhmämuistioita selvityksiä 2009/27. 
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jardia euroa vuodessa. Luvussa ei ole mukana rahamäärä, jonka aikuiset käyttävät las-
tensa liikuntaharrastuksiin. 
 
Liikunta- ja urheiluseurat hankkivat vuosittain arviolta noin 400 - 450 miljoonaa euroa 
jäsenmaksuilla, omalla varainhankinnalla ja erilaisilla yhteistyösopimuksilla. Suomessa 
on arviolta noin 9 000 aktiivista urheiluseuraa. 
 
Noin 6 000 urheiluseuraa saa kunnalta taloudellista tukea pääasiassa nuorisotoimintaan. 
Kunnat jakavat suoraa rahallista tukea liikuntayhteisöille noin 37,5 miljoonaa euroa 
vuodessa. Tärkein julkinen tuki liikunta- ja urheiluseuroille saadaan kuntien omistamis-
ta, edullisista tai ilmaisista liikuntapaikoista. Valtakunnallisen liikuntapaikkatietojärjes-
telmän mukaan Suomessa oli vuonna 2006 yli 29 000 liikuntapaikkaa. Näistä 75 pro-
senttia on kunnan omistuksessa.121 
 
Vuonna 2009 valtakunnallisten lajiliittojen tulosperusteisten määrärahojen kehittämistä 
pohtinut työryhmä esitti, että lajiliittojen tulosperusteisen määrärahajaon kriteeristä uu-
distetaan ja huomioidaan uudistukset muun muassa liikuntalain uudistuksen yhteydessä 
tarkentamalla valtionapukelpoisen liikuntajärjestön määritelmää. Edelleen työryhmä 
esitti, että kaikkien lajiliittojen valtionapukelpoisuus määritellään uudelleen.122 

 
6.9 Sosiaali- ja terveysjärjestöjen julkiset avustukset 

	
  
Suomessa voidaan arvioida olevan noin 13 000 sosiaali- ja terveysjärjestöä vuonna 
2005. Suurin osa yhdistyksistä on paikallisia tai alueellisia yhdistyksiä. Valtakunnallisia 
sosiaali- ja terveysjärjestöjä, joiden toimialue on koko maa, on noin 200. 

 
Sosiaali- ja terveysjärjestöjen rahoitus rakentuu monista eri lähteistä. Sosiaali- ja terve-
ysjärjestöjen toiminnan keskeinen rahoittaja on Raha-automaattiyhdistys (RAY), mutta 
rahoitusta saadaan myös oman toiminnan tuotoilla, kuntien antamilla toiminta- tai muil-
la avustuksilla sekä EU- ohjelmien kautta tulevalla hankerahoituksella.  

 
6.10 Kehitysyhteistyöjärjestöjen julkiset avustukset 

 
Ulkoministeriö tukee yli sataa kansalaisjärjestöjen kehitysyhteistyöhanketta vuosina 
2009–2011 yhteensä noin 27 miljoonalla eurolla.  

 
6.11 Nuorisojärjestöjen julkiset avustukset 
 
Valtion tuki nuorisotyölle tulee pääosin Veikkauksen tuotosta. Arpajaislain mukaan ra-
ha-arpajaisten sekä veikkaus- ja vedonlyöntipelien tuotto käytetään urheilun ja liikunta-
kasvatuksen, tieteen, taiteen ja nuorisotyön edistämiseen.  
Nuorisotyölle osoitetaan Veikkauksen tuotosta 9 %. Valtion tulo- ja menoarviossa (bud-
jetti) nuorisotoimialalla on kolme päätulosaluetta, jotka ovat aktiivisen kansalaisuuden 
edistäminen, nuorten sosiaalinen vahvistaminen ja nuorten kasvu- ja elinolojen paran-
taminen.123  
 

                                                
121 Ks. http://www.slu.fi/lum/01_07/jasenjarjestoille/valtionavustus_kattaa_reilun_vii/. 
122 Valtakunnallisten lajiliittojen tulosperusteisten määrärahojen kehittäminen, Opetusministeriön 
työryhmämuistioita selvityksiä 2009/27, s. 13. 
123 Ks. Allianssin kotisivut http://www.alli.fi/sivu.php?artikkeli_id=4380. 
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Vuonna 2009 valtio jakaa nuorisotyömäärärahoina 52,6 miljoonaa euroa. Tästä Veikka-
usvoittovaroja on 41,8 miljoonaa euroa ja veroina kerättäviä budjettivaroja 10,8 miljoo-
naa euroa.124 Nuorisojärjestöille ja nuorisotyötä tekeville järjestöille kohdennetut valti-
onavustukset ovat vuonna 2009 yhteensä 14 miljoonaan euroa. 
 
Raha-automaattiyhdistys jakaa vuonna 2009 avustuksina lastensuojelu- ja nuorisotyö-
hön, jota tuetaan 39 miljoonalla eurolla. Lastensuojelua tuetaan 28 miljoonalla eurolla ja 
nuorisokasvatusta kehitetään 11 miljoonalla eurolla.125 
 
Kansalaistoiminnan tukemiseen kunnat osallistuvat myöntämällä nuorisojärjestöille 
vuosittain avustuksia. 
 
6.12 Johtopäätökset 

 
 Nykyiset vaihtelevat avustuskäytännöt merkitsevät järjestöille eri tahoilta tule-

vaa erilaista ohjeistusta liittyen avustuksiin. Tämä lisää järjestöjen hallinnollista 
työmäärää. Valtionhallinnon yhtenäisiä toimintatapoja ja käytäntöjä avustusten 
myöntämisessä tulisi kehittää edelleen. 

 
 Tavoitteena tulisi olla yksinkertainen ja läpinäkyvä järjestelmä. Nyky-yhteis-

kunnan monimutkaistuminen synnyttää hankaluuksia ymmärtää julkisen sekto-
rin toimintaa. Yhdenmukaiset käytännöt ja selkeät menettelytavat avustusten 
myöntämisessä selkeyttäisivät kansalaisjärjestöjen toimintakenttää. 

                                                
124 Ks. Allianssin kotisivut http://www.alli.fi/sivu.php?artikkeli_id=4380. 
125 Tarkemmin http://www.ray.fi/avustoistoiminta/avustuskohteet.  
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IV OSA: HANKINTALAKI JA SEN ANTAMAT MAHDOLLISUUDET  
 
 
7. HANKINTALAKI  
 
7.1 Johdanto 
 
Laki julkisista hankinnoista (348/2007) on erittäin merkittävä julkiselle sektorille palve-
luita tuottavien palvelujen tuottajien näkökulmasta ja sitä tarkastellaan omana osanaan 
tässä selvityksessä.  
 
Hankintalaki on myös ollut keskeisessä roolissa järjestöjen institutionaalisen toimin-
taympäristön muutoksessa. Järjestöt eivät sinänsä kuitenkaan ole poikkeavassa asemas-
sa palvelujen tuottajina. 
 
Valtionlaitoksilla, kunnilla, kuntayhtymillä ja niiden yksiköillä on Suomessa yhteensä 
noin tuhat hankintayksikköä. Julkisiin hankintoihin käytetään Suomessa vuosittain noin 
27 miljardia euroa. Vuonna 2006 kunnat tuottivat 82 prosenttia palveluistaan itse. Jär-
jestöt toimivat ja tuottavat palvelutyyppisiä toimintoja sekä jäsenilleen että muille suo-
malaisille.  

 
7.2 Kilpailuttamisvelvoite 
 
Valtion ja muiden hankintalainsäädännössä määriteltyjen julkisten toimijoiden tehdessä 
hankintoja, lainsäädännön lähtökohtana on yleinen kilpailutusvelvollisuus. Poikkeuksia 
tästä velvollisuudesta on tulkittava suppeasti. Hankinnat tulee kilpailuttaa aina kun sii-
hen on mahdollisuus julkisten varojen mahdollisimman tarkoituksenmukaiseksi käyttä-
miseksi olemassa olevat kilpailumahdollisuudet hyödyntäen. 
 
Hankintalain 2 §:n 1 momentissa säädetään, että hankintayksikön on käytettävä hyväksi 
olemassa olevat kilpailuolosuhteet. Säännöstä tulkitaan käytännössä siten, että hankinta-
lain soveltamisalaan kuuluvista hankinnoista tulee järjestää tarjouskilpailu. Hankintojen 
kilpailuttamisvelvoitetta on tulkittu oikeuskäytännössä tiukasti. 

 
7.3 Poikkeukset hankintalain soveltamisesta tai kilpailuttamisvelvoitteesta 

 
Hankintalaissa on mainittu poikkeukset, jotka jäävät hankintalain soveltamisen ulko-
puolelle. Näitä ovat salassa pidettävät hankinnat, maan ja rakennusten vuokrasopimuk-
set, yleinen lainanotto, jollei se liity rakennusurakkaan tai vuokrasopimukseen, työso-
pimukset, tutkimus- ja kehittämispalvelut, paitsi jos hyöty yksinomaan palvelun kor-
vaavalle hankintayksikölle (tutkimusyhteistyö), hankinnat sidosyksiköltä (in house – 
hankinnat), hankinnat yhteishankintayksiköltä ja henkilötietojen salassapitoa edellyttä-
vät hankinnat. 

 
Hankintalain 14 §:n mukaan hankintayksikkö voi rajoittaa tarjouskilpailuun osallistumi-
sen työkeskuksille tai vastaaville yksiköille taikka toteuttaa hankinta työohjelmien yh-
teydessä, jos asianomaisten työntekijöiden enemmistö on vammaisia, jotka eivät vam-
mansa luonteen tai vakavuuden vuoksi voi harjoittaa ammattitoimintaa tavanomaisissa 
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olosuhteissa. Tällöin hankintailmoituksessa on ilmoitettava sopimuksen olevan varattu 
työkeskuksille tai työohjelmien yhteydessä toteutettavaksi. 

 
7.4 Hankintaprosessi 

 
Hankintaprosessi kunnassa etenee usein seuraavasti. Ensin selvitetään tarve ja varataan 
siihen määräraha. Seuraavaksi tehdään hankintasuunnitelma ja valitaan hankintamenet-
tely, joiden perusteella laaditaan tarjouspyynnöt. Tarjousten perusteella suoritetaan va-
linta, josta tehdään hankintapäätös. 

 
7.5 Kansalliset kynnysarvot 

 
Hankintalaji Kynnysarvo (euroa) 

Tavara- ja palveluhankinnat 15 000 

Käyttöoikeussopimukset 15 000 

Liitteen B (ryhmä 25) terveydenhoito- ja sosiaali-
palvelut ja koulutuspalvelut yhteishankintana 

50 000 

Rakennusurakat 100 000 

Käyttöoikeusurakat 100 000 

Suunnittelukilpailut 15 000 

 
Näiden arvojen ylittävistä hankinnoista on julkinen ilmoitusvelvoite, näistä on myös va-
litusoikeus markkinaoikeuteen.  

 
7.5.1 Avoin menettely ja rajoitettu menettely 

 
Kilpailutuksen menettelytapoina ovat pääasiallisesti avoin ja rajoitettu hankintamenette-
ly, mutta myös muita menettelytapoja on mahdollista käyttää siten kuin niistä säädetään 
hankintalaissa. 

 
7.5.2 Neuvottelumenettely 
 
Neuvottelumenettelyä voidaan käyttää tietyin hankintalain 25 §:n 1 momentissa ja 66 
§:ssä säädetyin edellytyksin.  
 
Neuvottelumenettelyä voidaan ensinnäkin käyttää, jos avoimessa, rajoitetussa tai kilpai-
lullisessa neuvottelumenettelyssä ei ole saatu hyväksyttäviä tarjouksia. Näin ollen neu-
vottelumenettelyyn voidaan siirtyä vasta toissijaisesti, kun muilla hankintamenettelyillä 
ei ole päästy toivottuun tulokseen.  
 
Toiseksi neuvottelumenettelyä voidaan käyttää tietyissä palveluhankinnoissa, jossa 
hankinnan luonteen vuoksi tarjouspyyntöä tai tehtävänmäärittelyä ei voida laatia niin 
tarkasti, että paras tarjous voitaisiin valita avointa tai rajoitettua menettelyä käyttäen. 
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Kolmanneksi neuvottelumenettelyä voidaan kansallisissa hankinnoissa käyttää 66 §:n 
luettelemissa tapauksissa. Tällöin neuvottelumenettely on sallittu mm. alle 50.000 €:n 
palveluhankinnoissa sekä palveluhankinnoissa, joiden luonteen vuoksi tarjouspyyntöä ei 
voida tai sitä ei ole tarkoituksenmukaista laatia niin tarkasti, että paras tarjous voitaisiin 
valita avointa tai rajoitettua menettelyä käyttäen tai palveluhankinnassa, jonka luonne ei 
poikkeuksellisesti mahdollista etukäteistä kokonaishinnoittelua tai johon liittyvät riskit 
eivät poikkeuksellisesti mahdollista etukäteistä kokonaishinnoittelua. 
 
Neuvottelumenettely on sallittu myös julkisen ja yksityisen sektorin yksittäistä hanketta 
koskevaan yhteistyöjärjestelyyn liittyvässä hankinnassa tai pysyvää kumppanuussopi-
musta koskevassa hankinnassa sekä pitkäkestoisessa hankinnassa. Neuvottelumenettely 
on sallittu valtakunnallisesti tai alueellisesti keskitettävässä sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palveluhankinnassa. Lisäksi neuvottelumenettely on sallittu monniammatillista eri-
tyisosaamista edellyttävässä hankinnassa erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon alal-
la.126 

 
7.5.3 Suorahankinta 
 
Suorahankinta voidaan tehdä hankintalain 67 §:n mukaan hankintalain 27 ja 28 §:ssä 
säädetyin edellytyksin.  
 
Suorahankintaa voidaan käyttää yksittäisissä tapauksissa sosiaali-, terveys- tai koulutus-
palvelujen hankinnoissa, jos tarjouskilpailun järjestäminen, neuvottelumenettelyn käyttö 
tai palvelun tarjoajan vaihtaminen olisi ilmeisen kohtuutonta tai erityisen epätarkoituk-
senmukaista asiakkaan kannalta merkittävän hoito- tai asiakassuhteen turvaamiseksi.127 
 
Suorahankinnan voi myös tehdä esimerkiksi tilanteissa, hankintalain 27 §:n 1 momentin 
1 ja 2 kohdan mukaan. Tällöin hankintayksikkö voi valita suorahankinnan, jos: 

 
1. avoimessa tai rajoitetussa menettelyssä ei ole saatu lainkaan osallistumis-

hakemuksia tai tarjouksia taikka sopivia tarjouksia ja alkuperäisiä tarjous-
pyynnön ehtoja ei olennaisesti muuteta; 

 
2. teknisestä, taiteellisesta tai yksinoikeuden suojaamiseen liittyvästä syystä vain 

tietty toimittaja voi toteuttaa hankinnan. 
 

3. Sopimuksen tekeminen on ehdottoman välttämätöntä, eikä säädettyjä määrä-
aikoja voida noudattaa hankintayksiköstä riippumattomista, ennalta arvaamat-
tomasta syystä aiheutuneen äärimmäisen kiireen vuoksi. 

                                                
126 Hankintalain 66 §:n 4, 5 ja 6 momentit. 
127 Hankintalain 67 §. 
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7.6 Puitejärjestelyt 

 
Hankintayksiköllä on mahdollisuus käyttää myös puitejärjestelyä. Puitejärjestely voi ol-
la voimassa enintään neljä vuotta. Hankinnan kohteen välttämättä sitä edellyttäessä pui-
tejärjestely voi olla poikkeuksellisesti kestoltaan pidempi. 

 
Kun hankintayksikkö on tehnyt puitejärjestelyn usean toimittajan kanssa, puite-
järjestelyyn perustuvat hankinnat voidaan tehdä puitejärjestelyssä vahvistettujen ehtojen 
mukaisesti ilman kilpailuttamista tai, jos kaikkia ehtoja ei ole järjestelyssä vahvistettu, 
kilpailuttamalla puitejärjestelyyn otetut toimittajat puitejärjestelyn ja tarvittaessa tar-
jouspyynnön ehtojen mukaisesti. Mikäli tarvetta ilmenee, puitejärjestelyn ehtoja on 
mahdollista täsmentää tai selkeyttää. 

 
7.7 Järjestön saama avustus ja hankintalaki  
 
Hankintalain 63 §:ssä säädetään poikkeuksellisen alhaisista tarjouksista. Tämän sään-
nöksen perusteella hankintayksikkö voi hylätä hankinnan laatuun ja laajuuteen nähden 
hinnaltaan poikkeuksellisen alhaisen tarjouksen. Hankintayksikön on kuitenkin kirjalli-
sesti pyydettävä tarjoajalta kirjallista selvitystä tarjouksen perusteista ennen tarjouksen 
hylkäämistä. Tämä hankintayksikön pyyntö voi koskea myös tarjoajan saamaa valtion-
tukea. Hankintalain 63 §:n 3 momentin mukaan Hankintayksikkö voi hylätä tarjouksen, 
joka on hinnaltaan poikkeuksellisen alhainen tarjoajan saaman lainvastaisen valtiontuen 
vuoksi. Ennen hylkäämispäätöstä tarjoajalle on varattava kohtuullinen aika sen osoitta-
miseksi, että valtiontuki on myönnetty laillisesti. 
 
Edelleen hankintalain 64 §:ssä säädetään hankintayksikön antaman tuen huomioon ot-
tamisesta tarjousten vertailussa. Tämän mukaan, jos tarjoajana on hankintayksikön 
omaan organisaatioon kuuluva yksikkö taikka, jos tarjoaja on saanut tai on saamassa 
hankintayksiköltä tarjoushintaan vaikuttavaa taloudellista tukea, hankintayksikön tulee 
tarjousten vertailussa ottaa huomioon sille aiheutuvat todelliset tarjoushintaan vaikutta-
vat seikat, kuten edellä mainittu taloudellinen tuki. 
 
7.8 Vapaaehtoistoiminta ja sen käsittely kilpailutilanteessa 

 
Vapaaehtoistoiminnan, vertaistuen ja kilpailuttamisen yhteensovittamiseen liittyy eri-
tyiskysymyksiä, joihin ei ole vielä olemassa olevia ratkaisuja tai selkeitä linjauksia. 

 
7.9 Hankintalain mahdolliset uudistukset  

 
Nykyisin julkisissa hankinnoissa käytössä olevat oikeussuojakeinot perustuvat pitkälti 
ns. valvontadirektiiveihin 89/665/ETY ja 92/13/ETY, joita on muutettu joulukuussa 
2007 annetulla direktiivillä 2007/66/EY. 
 
Hankintalain uudistamista koskeneessa selonteossa ehdotetaan perusteellisen kynnysar-
votarkastelun tekemistä vuonna 2010.128 Esille tuotiin, että monet nykyisen sääntelyn 
haitoiksi koetut seikat olisivat ainakin osittain poistettavissa nostamalla kynnysarvoja. 

                                                
128 Valtioneuvoston selonteko hankintalakiuudistuksesta VNS 7/2008 vp, s. 5. 
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Sosiaali- ja terveysvaliokunta on lausunnossaan esittänyt, että sosiaali- ja terveyspalve-
lujen (nk. sote-palvelut) kynnysarvo kaksinkertaistettaisiin.129 
 
7.10 Selonteko hankintalaista  

 
Hankintalain uudistamista koskeneessa selonteossa todetaan, että hankintalaki on paran-
tanut tarjousten vertailtavuutta ja avoimuutta, mutta toisaalta kilpailuttamismenettelyt 
ovat pitkittyneet ja hankintaprosessit monimutkaistuneet. Selonteossa tuodaan esille 
neuvonnan ja koulutuksen tarpeellisuus käytännön hankintatoimen kehittämiseksi. Tar-
ve korostuu pienissä hankintayksiköissä ja pienissä yrityksissä.130 

 
7.11 Markkinaoikeuden ratkaisuja 
 
Järjestöhaastattelussa tuotiin esille epäkohtia, jotka liittyivät suoritettuihin kilpailutuk-
siin. Esille nostettiin kilpailutuksiin liittyvä suuri työmäärä tarjouspyynnössä edellytet-
tyjen määrämuotojen ja laatustandardien vuoksi. 
 
Esimerkkinä käytetään Kansaneläkelaitoksen suorittamaa kilpailutusta, jossa Kansan-
eläkelaitoksen terveys- ja toimeentuloturvaosaston kuntoutusryhmä pyysi tarjouksia 
harkinnanvaraisen kuntoutuksen ja ammatillisen kuntoutuksen Tyk-toiminnan kuntou-
tuspalveluista kahdeksalla eri palvelulinjalla ajalle 1.1.2008–31.12.2011.131 Esimerkki 
perustuu markkinaoikeuden asiassa tekemään ratkaisuun. 
 
Markkinaoikeuden ratkaisusta (MAO:139–144/09) ilmenee, että tarjouspyynnössä on 
nimenomaisesti todettu, että jos kelpoisuusehdot eivät täyty, palveluntuottajan tarjous 
voidaan sulkea pois tarjouskilpailusta. 
 
Tarjouspyyntöasiakirjoissa oli käytetty kuntoutuksen ammattitermejä, koska tarjous-
pyyntö oli tarkoitettu kuntoutuksen ammattilaisille. Käytetyt käsitteet oli kuvattu tyh-
jentävästi tarjouspyyntöasiakirjoissa. 
 
Tarjouksia oli pyydetty palvelulinjoittain. Myös tarjouksen jättämiseen liittyvät asiakir-
jat (lomakkeet ja liitteet) on ilmoitettu palvelulinjakohtaisesti. Tarjouspyynnössä oli il-
moitettu, että Tyk-toimintaa on ilmoitettu koskevan tunnistetiedolla d varustetut lomak-
keet.  
 
Lisäksi tarjouspyynnössä on todettu sen liitteenä olleessa Kansaneläkelaitoksen laitos-
muotoisen kuntoutuksen standardissa versio 14/2.4.2007 kuvatun toimintoja koskevat 
yleiset ja palvelulinjakohtaiset vaatimukset. Tarjouspyynnössä on edelleen todettu, että 
tarjoajan ja tarjouksen on täytettävä palvelulinjakohtaiset kelpoisuusehdot tullakseen 
valituksi ja että Tyk-toiminnan osalta kelpoisuusehdot ilmenevät lomakkeilta 3 d ja 4 d.  
 
Kuntoutuspalveluita koskeviin kilpailutuksiin osallistuneet järjestöt kokivat standardi-
muotoiset vaatimukset hallinnollisesti raskaiksi järjestöorganisaatiolle ja määrämuotoi-
sen menettelytavat eivät aina olleet järjestöjen näkökulmasta tarkoituksenmukaisia. Laa-

                                                
129 Valtioneuvoston selonteko hankintalakiuudistuksesta VNS 7/2008, ks. myös talousvaliokunnan miet-
intö 5(2009) vp. 
130 Valtioneuvoston selonteko hankintalakiuudistuksesta VNS 7/2008 vp. 
131 MAO:139–144/09 (19.3.2009). 
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tukriteerejä pidettiin usein epäselvinä ja niiden ei katsottu aina soveltuvan järjestömuo-
toiseen toimintaan. 

 
7.12 Järjestöjen kokemat pulmat haastatteluista tai aikaisemmista raporteista132 
 
Seuraavaksi esitetään järjestöjen haastatteluissa esille tuomia kokemuksia kilpailutuk-
sista tai huomioita aikaisemmista raporteista.  
 
Kilpailuttamiseen liittyvät ongelmat ovat järjestökentällä moninaiset. Järjestöt kokevat 
kilpailuttamiseen osallistumisen työläänä ja myös epävarmana prosessina.  
 
Järjestöt ovat havainneet kilpailuttamiskäytännöissä suuria eroja kuntien välillä. Kilpai-
luttamiseen liittyvät asiakirjat ja sopimuslomakkeet sekä palvelukriteerit vaihtelevat 
paljon kunnittain, mikä aiheuttaa ylimääräistä työtä niissä järjestöissä, jotka osallistuvat 
kilpailuttamisprosesseihin useissa eri kunnissa. Kaikilla kunnilla ei ole riittävästi tietoa 
järjestöjen toiminnasta, mikä osaltaan heijastuu kilpailuttamistilanteisiin. Järjestöjen eri-
tyisosaaminen saattaa jäädä kunnilta huomaamatta. Osa kunnista pyytää ostopalvelutar-
jouksia sellaisista palveluista, joiden tuottamiseksi voidaan tehdä kumppanuussopimuk-
sia järjestöjen kanssa.133  
 
Kunnat saattavat katsoa, ettei palvelusta saa jäädä järjestöille ylijäämää, jolloin toimin-
nan pitkäjänteisyys häviää, kun toimintaedellytykset on varojen vähäisyyden vuoksi 
taattu vain lyhyeksi aikaa kerrallaan. Lisäksi palvelutoiminnan aloittaminen saattaa olla 
vaikeaa, koska järjestöllä ei ole varaa tehdä suuria alkuinvestointeja tai maksaa vaadit-
tavaa vakuusrahaa. Kilpailutusprosessin nähdään myös kestävän kauan. Kuntien tilaus-
politiikka saattaa lisäksi vaihdella sopimuskauden aikana, mikä aiheuttaa palvelujen va-
jaakäyttöä tai ruuhkia. Kilpailuttamisen nähdään joskus lisäävän kuntien palvelukustan-
nuksia ja heikentävän myös palvelujen laatua. Järjestöjen kannalta uhkana koetaan ver-
taistuen ja vapaaehtoistyön heikkeneminen ja kuntien pyrkimykset korvata ammatillista 
työtä vapaaehtoistoiminnalla.134 
 
Järjestöhaastatteluissa osa vastauksista koski kokemuksia Kansaneläkelaitoksen kilpai-
lutuksista. Kelan kilpailutus koetaan haastavana ja resursseja kuluttavana etenkin pien-
ten järjestöjen näkökulmasta. Kelan kilpailutus koetaan hallinnollisesti raskaaksi. Järjes-
töt totesivat, että Kelalla on valta-asema kuntoutusalalla, ja se on myös määritellyt tiu-
kat standardit kilpailutettaviin palveluihin, joihin palveluntarjoajat joutuvat tyytymään. 
Järjestöjen näkökulmasta Kelan ja palvelun tarjoajien keskinäiset neuvottelut koetaan 
riittämättöminä ja tiedonsaanti vaikeana. Järjestöt kokivat ongelmana myös asetetut ra-
hoituskiintiöt, jotka saattavat jättää osan ihmisistä tarvitsemansa palvelun ulkopuolelle. 
Järjestöt toivat esille, että Kelan hyväksymä tarjous ei sido Kelaa ostamaan palveluita 
kyseiseltä taholta, vaan kyseinen taho hyväksytään vasta palveluiden tuottajaksi, jolta 
palveluita voidaan ostaa. Se merkitsee järjestöille suurta taloudellista epävarmuutta ja 
voi vaarantaa tulevaisuudessa järjestöjen mahdollisuutta tuottaa kuntoutuspalveluita. 
 
Hankintayksiköillä oli puutteita kilpailuttamisprosessin hallinnassa ja myös tilattavan 
palvelun substanssiasiantuntemuksessa. Tarjouspyyntöjä kuvattiin epäselviksi, puutteel-
lisiksi, tulkinnanvaraisiksi, ylimalkaisiksi sekä aikatauluiltaan tiukoiksi. Kilpailuttamis-
                                                
132 KANE Yleishyödylliset palvelut työryhmän raportti ss.16–17. 
133 KANE Yleishyödylliset palvelut työryhmän raportti ss.16–17. 
134 KANE Yleishyödylliset palvelut työryhmän raportti ss.16–17. 
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kriteerejä pidettiin usein epäselvinä ja niiden ei katsottu aina soveltuvan järjestömuotoi-
seen toimintaan. Järjestöt katsoivat, että pieni virhe tarjouksessa saattaa johtaa koko tar-
jouksen hylkäämiseen. Tarjouspyynnöt nähtiin järjestöjen toiminnan kannalta liian ra-
jattuina, eikä laatutekijöitä oteta niissä riittävästi huomioon. Järjestöjen toimintaa on 
joiltakin osin hankala tuotteistaa ja kilpailuttaa. Järjestöt pyrkivät tuottamaan palveluja 
eettisestä arvomaailmastaan käsin mahdollisimman laadukkaaseen palveluun pyrkien. 
Tämä asetelma ei useinkaan kiinnosta palvelun tilaajaa.135  
 
Järjestöt ovat perinteisesti tarjonneet tietyille väestöryhmille suunnattuja palvelukoko-
naisuuksia, mikä tarkoittaa, että tietyn kohderyhmän tarpeisiin pyritään vastaamaan ko-
konaisvaltaisesti: tiettyä ydinpalvelua voidaan tukea monin keinoin esim. vertaisverkos-
ton kautta tai täydentämällä sitä komponentein, joita ei ehkä pidetä välttämättöminä (ja 
joita siten ei välttämättä sisällytettäisi kilpailutettavan hankkeen ehtoihin). Ne ovat osa 
toimia, joilla järjestöt toteuttavat aatteellisia tarkoitusperiään eikä niitä ole siten erikseen 
hinnoiteltu.  
 
Esimerkki:  

 
Jos talvileirille tulevalta lapselta puuttuvat riittävät varusteet, ne voidaan hank-
kia järjestön toimesta, vaikka tämä ei sisälly mihinkään sopimukseen eikä sille 
ole varattu erityistä budjettia. 
 

Aatteelliselta pohjaltaan järjestöt ovat halunneet tuottaa kattavampia paketteja, kuin 
mistä hankintayksiköt ovat olleet kiinnostuneita.  
 
7.13 Johtopäätökset  

 
• Hankintayksiköllä on selonottovelvollisuus, onko kysymyksessä hankinta, so-

velletaanko hankintalakia ja mikä on soveltuva hankintamenettely. 
 
• Hankintayksikön tulisi käyttää lain sallimissa tilanteissa neuvottelumenettelyä 

tai suorahankintaa. 
 
• Sosiaali- ja terveyspalvelujen kansallisen kynnysarvon nostaminen kaksinkertai-

seksi olisi tarpeen. 
 
• Kansaneläkelaitos on kuntoutuksen keskeinen toimija Suomessa. Sen toiminta-

tavat vaikuttavat suoraan kansalaisjärjestöjen mahdollisuuksiin tuottaa kuntou-
tuspalveluja. Kelan kilpailutus- ja hallintokäytäntöjä tulisi selkeyttää. Kelan tuli-
si mitoittaa oikeasuhteisesti kilpailutusten menettelytavat ja hallintokäytäntönsä 
hankittavan palvelun mukaan. 

                                                
135 KANE Yleishyödylliset palvelut työryhmän raportti ss.16–17. 
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V OSA: PERUSOIKEUDET  
 
 
8. PERUSOIKEUKSIEN TOTEUTUMINEN  
 
Selvityksessä tarkastellaan perusoikeuksia ja miten julkisen vallan on turvattava ja edis-
tettävä niiden toteutumista. Seuraavaksi tarkasteltavaksi tulee kansalaisjärjestöjen tuot-
tamien yleishyödyllisten palvelujen suhde perusoikeuksiin sekä kuntien asukkaiden it-
sehallintoon.  
 
Perusoikeudet ovat perustuslain perusoikeusluvussa turvattuja yksilön oikeuksia.136 
Suomen kansalaisten perustuslaillisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin kuuluu vapaus-
oikeudet, sosiaaliset, sivistykselliset ja taloudelliset oikeudet ja yhdenvertaisuus.  

 
8.1 Yhdistymisvapaus 
 
Ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen 20 artiklassa todetaan, että kaikilla on 
oikeus rauhanomaiseen kokoontumis- ja yhdistymisvapauteen. Ketään ei saa pakottaa 
liittymään mihinkään yhdistykseen.   
 
Yhdistymisvapaus on Suomen perustuslaissa säädetty poliittinen perusoikeus. Yhdisty-
misvapaus tarkoittaa oikeutta ilman lupaa perustaa yhdistys, kuulua tai olla kuulumatta 
yhdistykseen ja osallistua yhdistyksen toimintaan. 
 
Perustuslain 13 § mukaan  

 
”Jokaisella on yhdistymisvapaus. Yhdistymisvapauteen sisältyy oikeus ilman lu-
paa perustaa yhdistys, kuulua tai olla kuulumatta yhdistykseen ja osallistua yh-
distyksen toimintaan. Samoin on turvattu ammatillinen yhdistymisvapaus ja va-
paus järjestäytyä muiden etujen valvomiseksi.” 

 
Sananvapaus eli ilmaisuvapaus sekä kokoontumis- ja yhdistymisvapaus kuuluvat klas-
sisten vapausoikeuksien ydinalueeseen.  

 
Yhdistymisvapaus merkitsee vapautta muodostaa yhdistyksiä ja yrityksiä. Siihen 
kuuluu oikeus järjestäytyä ammattiyhdistykseksi, joka voi solmia työehtosopi-
muksia. Yhdistymisvapaus merkitsee myös vapautta liittyä tai olla liittymättä jär-
jestöihin. Rikollisjärjestössä toimiminen on kuitenkin laissa kriminalisoitu. 

  
 
8.2 Elinkeinovapaus 

 
Liiketoiminnan näkökulmasta keskeistä on perustuslain 18 §:n turvaama elinkeinovapa-
us. Elinkeinovapaus tarkoittaa vapautta harjoittaa säädetyillä ehdoilla elinkeinoa tai 
kauppaa. Elinkeinovapaudesta säädetään Suomen perustuslain 18 pykälässä sekä vuon-
na 1919 annetussa laissa elinkeinon harjoittamisen oikeudesta (122/19). 
 

                                                
136 Hallberg-Karapuu-Scheinin-Tuori-Viljanen Perusoikeudet s. 62. 
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Kansalaisjärjestötoiminnan perustana on yhdistymisvapaus. Liike-elämän taustalla ole-
va perusoikeus on puolestaan elinkeinovapaus. Yhdistymisvapaus ja elinkeinovapaus 
ovat molemmat turvattu perusoikeussäännöksillä. Tämä antaa näille yhdistymisvapau-
den ja elinkeinovapaudenperiaatteille korostetun oikeudellisen aseman ja merkityksen. 
Perusoikeudet ovat erityisen suojattuja oikeuksia. Näin ollen hallintoviranomaisten ja 
tuomioistuinten on otettava ne asianmukaisesti huomioon, kun ne soveltavat ja tulkitse-
vat lakeja. Lainsäätäjällä katsotaan olevan perusoikeuksien turvaamis- ja edistämisvel-
vollisuus.137 Julkisella vallalla on velvoite turvata ja edistää näiden oikeuksien toteutu-
mista. 
 
8.3 Vastuu hyvinvoinnin keskeisistä tekijöistä 
 
Suomen peruslaki asettaa vastuun hyvinvoinnin keskeisistä tekijöistä. Näitä ovat vält-
tämätön toimeentulo ja huolenpito, perustoimentulon turva, riittävät sosiaali- ja terveys-
palvelut, väestön terveyden edistäminen, lapsista vastuussa olevien tukemisesta, asunto-
olojen edistämisestä, opetuksesta sekä luonnon ja elinympäristön suojelemisesta. Vas-
tuu hyvinvoinnin keskeisistä tekijöistä on julkisella vallalla, valtiolla ja kunnilla. 
 
Oikeus- ja hyvinvointivaltion taustalla on ihmisarvon loukkaamattomuus, yksilön vapa-
us ja oikeudet sekä oikeudenmukaisuus, kansanvalta, oikeusvaltioperiaate ja kansainvä-
linen yhteistyö.  
 
Suhde perusoikeuksiin (yhdistymisvapaus ja elinkeinovapaus) sekä kuntien asukkaiden 
itsehallinto 
 
8.4 Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet 
 
Perusoikeuksiin kuuluvat taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet. Tällaisia 
ovat esimerkiksi oikeus työhön, sosiaaliturvaan ja opetukseen. Julkisella vallalla on vel-
voite turvata ja edistää näiden oikeuksien toteutumista.  
 
Perustuslain 19 § 1 momentin mukainen oikeus välttämättömään toimeentuloon. Sosiaa-
li- ja terveyspalvelujen kannalta keskeinen säännös on 19 §:n 3 momentissa säädetty 
julkisen vallan velvollisuus turvata siten kuin laissa tarkemmin säädetään, jokaiselle riit-
tävät sosiaali- ja terveyspalvelut. 
 
Lapsia koskee perustuslain 19 §:n 3 momentin säännös julkisen vallan velvollisuudesta 
tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lasten 
hyvinvointi ja yksilöllinen kasvu. 
 
Perustuslain 19 § 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus välttämättömään huolenpi-
toon, jos hän ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elämän edellyttämää turvaa. 
 
Perustuslain 19 §:n 2 momentissa taataan jokaiselle oikeus perustoimentulo turvaan 
työttömyyden, sairauden, työkyvyttömyyden ja vanhuuden aikana sekä lapsen syntymän 
ja huoltajan menetyksen perusteella. 
 

                                                
137 Viljanen 1999 s. 685–686. 



 

 

112 

Osa perusoikeuksista on horisontaalisia siten, että ne kuuluvat yhteen toisten perusoike-
uksien kanssa. Tärkein näistä perusoikeuksista on perustuslain 6 §:n mukainen yhden-
vertaisuus lain edessä, tasa-arvoisuus ja syrjinnän kielto. Edelleen perustuslain 22 § 
edellyttää julkisen vallan turvaavan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen. 
 
Julkisen vallan tehtävän on toimia aktiivisesti perusoikeuksien toteutuksessa ja suojata 
yksilöitä oikeuksien loukkauksilta. 

 
8.5 Perustuslailla asetetut julkisen vallan velvoitteet 
 
Perusoikeuksien merkitys on tärkeä. Yhdistymisvapaus, taloudelliset, sosiaaliset ja si-
vistykselliset perusoikeudet ja elinkeinovapaus ovat kaikki turvattu perusoikeussään-
nöksillä. Tämä antaa näille yhdistymisvapauden ja elinkeinovapaudenperiaatteille ko-
rostetun oikeudellisen aseman ja merkityksen. Perusoikeudet ovat erityisen suojattuja 
oikeuksia. Näin ollen hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten on otettava ne asianmu-
kaisesti huomioon, kun ne soveltavat ja tulkitsevat lakeja. 
 
Perusoikeuksilla on etusija suhteessa lakiin ja alemmantasoisiin normeihin. Perustuslain 
mukaan julkisen vallan tehtävänä on edistää yksilön mahdollisuuksia osallistua yhteis-
kunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan päätöksentekoon.  

 
8.6 Perusoikeuksien myönteinen tulkinta ja perusoikeuksien edistäminen 

 
Hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten on tulkittava sovellettavaa lakia perusoikeus-
myönteisesti.138  
 
8.7 Perusoikeudet yhteisöoikeudessa 

 
Perusoikeuksien asema yhteisöoikeudessa on kehittynyt vuosien saatossa huomattavasti. 
Vuonna 1957 solmitussa ns. Rooman sopimuksessa ei ollut perusoikeuksista mitään 
mainintaa. Merkittävää kehitystä on tapahtunut EY:n tuomioistuimen oikeuskäytännön 
kautta. EY:n tuomioistuimen ratkaisussa Internationale Handelsgesellschaft (1970) to-
dettiin, että EY:n säädösten sopusointua perusoikeuksien kanssa arvioidaan vain EU-
oikeuden valossa ja EU:n rakenteiden ja tavoitteiden puitteissa, mutta jäsenvaltioiden 
yhteinen valtiosääntöperinne tarjoaa virikkeitä perusoikeuksien kehittämiselle EU:ssa139 
Edelleen vuonna 1973 EY:n tuomioistuimen ratkaisussa Nord todettiin, että tietyt ih-
misoikeussopimukset tarjoavat lähtökohtia perusoikeuksien kehittämiselle EU:ssa.140 
 
Myös komission tiedonannossa Yleishyödylliset sosiaalipalvelut Euroopassa141 tode-
taan, että moniarvoinen ja yksilöllinen luonne, johon kuuluu erilaisten välttämättömien 
tarpeiden täyttäminen perusoikeuksien takaamiseksi ja kaikkein heikoimmassa asemas-
sa olevien henkilöiden suojelemiseksi. Sosiaalisten perusoikeuksien takaaminen on siten 
huomioitu lähtökohdaksi myös komission tiedonannossa. 
 

                                                
138 PeVM 25/1994 vp, 4. 
139 Asia C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft. 
140 Asia C-4/73, Nold. 
141 KOM 2006 177 lopullinen. 
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Mikäli Lissabonin sopimus saadaan voimaan vuonna 2010, sen voimaan saattaminen 
merkitsee perusoikeuskirjan oikeudellistamista EU:ssa ja EU:n liittymistä Euroopan 
ihmisoikeussopimuksen osapuoleksi.  
 
Lissabonin sopimuksen 6 artikla 

 
1. Unioni tunnustaa oikeudet, vapaudet ja periaatteet, jotka esitetään 7 päivänä jou-

lukuuta 2000 hyväksytyssä ja Strasbourgissa 12 päivänä joulukuuta 2007 mu-
kautetussa Euroopan unionin perusoikeuskirjassa, jolla on sama oikeudellinen 
arvo kuin perussopimuksilla. 

 
Perusoikeuskirjan määräykset eivät millään tavoin laajenna perussopimuksissa 
määriteltyä unionin toimivaltaa. 

 
Perusoikeuskirjassa esitettyjä oikeuksia, vapauksia ja periaatteita on tulkittava 
perusoikeuskirjan tulkintaa ja soveltamista koskevien perusoikeuskirjan VII 
osaston yleisten määräysten mukaisesti ja ottaen asianmukaisesti huomioon pe-
rusoikeuskirjassa tarkoitetut selitykset, joissa esitetään näiden määräysten läh-
teet. 

 
2. Unioni liittyy ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehtyyn eu-

rooppalaiseen yleissopimukseen. Liittyminen ei vaikuta perussopimuksissa mää-
riteltyyn unionin toimivaltaan. 

 
3. Ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyssä eurooppalaisessa 

yleissopimuksessa taatut ja jäsenvaltioiden yhteisestä valtiosääntöperinteestä 
johtuvat perusoikeudet ovat yleisinä periaatteina osa unionin oikeutta. 

 
8.8 Järjestöt perusoikeuksien toteuttajana 
 
Suomessa nykyisin perusoikeudet ovat saaneet enemmän sisällöllistä merkitystä ja mo-
niin niistä voidaan käytännössä vedota. Useat kansalaisjärjestöt toimivat usein sellaisis-
sa tehtävissä, että ne toteuttavat toiminnassaan tietyn kansalaisryhmän perusoikeuksia. 
Kansalaistoiminnalle, kansalaisvaikuttamiselle ja kansalaisoppimiselle tulee luoda hyvät 
edellytykset. Yhdistymisvapaus itsessään on perusoikeutena turvattu. Voitto Helanderin 
mukaan yksi yhdistys- ja kansalaistoiminnan sisäänrakennettu tavoite on ollut toimimi-
nen heikkojen ja suojattomien ryhmien asianajajana yhteiskunnassa.142 
 
Suomessa korkeimmat oikeudet ovatkin 1980-luvulta lähtien yhä useammin soveltaneet 
perusoikeussäännöksiä. Näin ollen perustuslaki on näin tullut lähemmäksi kansalaista. 
 

                                                
142 Helander 1998, 123. 
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8.9 Johtopäätökset  
 
Järjestöjen näkökulmasta erityisesti yleishyödyllisten palveluiden sosiaalisia perusoike-
uksia toteuttavaa, universaalia luonnetta on korostettava. 

 
- Sosiaalisiin perusoikeusiin kuuluu, että jokaiselle on turvattu oikeus ihmisarvoi-

sen elämän kannalta välttämättömään toimeentuloon ja huolenpitoon. Tällaisesta 
toimeentuloturvasta on nykyisin säädetty sosiaalihuoltolaissa. Samoin on otetta-
va huomioon Euroopan sosiaalisen peruskirjan määräykset. Tämä on yhteen so-
vitettavissa yhteisöoikeuden periaatteiden ja kansallisen lain säännösten kanssa. 
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VI OSA: KUNTIEN JA JÄRJESTÖJEN YHTEISTYÖ  
 
 
9. KUNNAN JÄRJESTÄMISVASTUU  
 
Kunta on järjestämisvastuussa palveluista joko lakisääteisesti (erityistoimiala) tai va-
paaehtoisesti (yleinen toimiala).143 Kunnat toimivat monin eri tavoin ja niiden toimin-
nassa on väljyyttä ja tulkinnanvaraa siitä, miten järjestämisvastuu toteutetaan.144  
 
Perustehtävänsä mukaisesti kunnat vastaavat sosiaali- ja terveydenhuollon, sivistystoi-
men, erityyppisen opetuksen, kirjastojen, liikunnan ja kulttuurin palvelujen, kunnallis-
tekniikan ja eräiden muiden elinkeinoelämän toimintaedellytykset turvaavien palvelui-
den järjestämisestä riippumatta siitä, miten nämä palvelut tuotetaan. Kunta hoitaa itse-
hallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa säädetyt tehtävät.145 
 
Nykyinen kunta-valtio -suhteen oikeudellinen sääntelymalli on syntynyt 1990-luvulla 
vapaakuntakokeilun, normien purun, valtionosuusuudistuksen ja kuntalain pohjalle.146 
Merkittävimmät uudistukset ovat olleet perusoikeusuudistus (1995) ja perustuslakiuu-
distus (2000). Kuntiin kohdistuvan sääntelyn perusteet ovat näiden uudistusten jälkeen 
kiinteästi yhteydessä perustuslain säännöksiin ja periaatteisiin. Kuntien itsehallinto on 
suojattu perustuslailla.147 
 
Monimutkaistunut yhteiskunta synnyttää myös järjestötoimijoille hankaluuksia ymmär-
tää julkisen sektorin toimintaa. Yleishyödyllisten palvelujen tuottaminen on julkisen 
vallan vastuu, mutta kansalaisjärjestöt ovat myös ottaneet vastuuta niiden tuottamisesta. 
Kuntalaisten näkökulmasta kysymys on oikeudesta kunnan tarjoamiin palveluihin. Pe-
rusoikeusnäkökulmasta kysymys on kansalaisten perusoikeuksien toteutumisesta. 
 
Kansalaisjärjestöjen näkökulmasta voitaisiin todeta, että ne tuottavat palveluita, joista 
on tarvetta mutta, joiden tarpeellisuudesta ei julkisella sektorilla ole päästy yksimieli-
syyteen tai joiden kysyntä ei synnytä yksityistä tuotantoa.148 

                                                
143 Juha Myllymäki, Erilaisia mahdollisuuksia kunnan ja yhdistyksen yhteistyöhön. 
144 Kuntaliiton mukaan valtaosa noin 200 kunnallisesta liikelaitoksesta toimii kuntien sisäisenä liikelai-
toksena tai toteuttaa kunnan lakisääteisiä tehtäviä. Joillakin toimialoilla kuten energianhuollossa ja sata-
matoiminnassa tilanne on kuitenkin toinen.  
145 Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut ja alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinominis-
teriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
146 Heikki Harjula – Kari Prättälä 2007, Kuntalaki, s. 6. 
147 Heikki Harjula – Kari Prättälä 2007, Kuntalaki, s. 6.  
148 Joni Hokkanen, Aija Kettunen ja Keijo Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöittäminen Syitä ja 
seurauksia, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus 2005, s. 32. 
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9.1 Kunnan järjestämät palvelut  

 
Kunta on järjestämisvastuussa palveluista joko lakisääteisesti tai vapaaehtoisesti. Yleis-
hyödylliset palvelut on mahdollista toteuttaa seuraavilla tavoilla. 

 
1. Julkinen sektori tuottaa palvelun. 

 
2. Julkinen valta myöntää yksin- tai erityisoikeuden. 

 
3. Palveluntuottajalle annetaan julkisen palvelun velvoite palvelun tuottamiseksi ja 

julkisista varoista maksetaan korvausta yleishyödyllisen palvelun tuottajalle. 
 

4. Palvelutuotanto toteutetaan markkinaehtoisesti. 
 

Kunta voi ulkoistaa palveluja ja hankkia niitä ostopalveluina. Myös tilaaja-tuottaja toi-
mintatapa on lisääntynyt osassa kuntia. Kunta voi käyttää sopimusohjausmallia. Kuntien 
toiminnassa on kehitteillä ja vireillä paljon uusia toimintaratkaisuja. Esimerkiksi kunnat 
voivat hankkia palvelunsa elinkaarimallia ja tilaaja-tuottajamallia käyttäen. 

 
9.2 Kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja terveyspalveluostot yksityisiltä tuottajil-
ta 
 
Sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämiseen käytetään suurin osan kuntien käyttöta-
louden menoista. Rahamääräisesti mitattuina kuntien käyttötalouden menot vuonna 
2005 olivat 27,4 miljardia euroa, joista 14,4 miljardia euroa käytettiin sosiaali- ja terve-
ystoimeen.149 
 
Sosiaali- ja terveysalalle on syntynyt viime vuosina yksityistä palvelutuotantoa. Hankin-
talakia koskeneen selonteon mukaan kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja terveyspalve-
luostot yksityisiltä tuottajilta olivat vuonna 2006 noin 1,3 mrd. euroa.150 Tämä on noin 
8 prosenttia kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja terveyspalvelumenoista. Pääosa sosi-
aali- ja terveyspalveluista tuotetaan siis kuntien ja kuntayhtymien itsensä toimesta.151 
 
 
 

                                                
149 Tilastokeskus, 2006. 
150 Hankintalain selonteko 
151 Hankintalain selonteko 
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10. JÄRJESTÖJEN TUOTTAMAT PALVELUT JA NIIDEN SÄÄNTELY 
 
Kilpailuoikeus ja sisämarkkinasääntely ovat viime vuosina rajoittaneet kunnan harkin-
tavaltaa ja liikkumarajaa palveluiden tuottamisessa (erityisesti sitä kuinka sopimus-
kumppani valitaan ja millä tavalla korvaus annetaan). Hankintalakia on tarkasteltu erik-
seen tämän selvityksen kolmannessa osassa. 

 
10.1 Palvelun tuottajan asema ja siihen liittyvä sääntely 
 
Järjestöt eivät sinänsä ole poikkeavassa asemassa palvelujen tuottajina. EU:n sisämark-
kinasääntely ja laki julkisista hankinnoista ovat muuttaneet järjestöjen institutionaalista 
toimintaympäristöä. Samanaikaisesti palvelutehtävien hoidossa on tapahtunut siirtymää 
julkissektorilta yksityisille palveluntuottajille.  
 
Rajanveto siitä, mikä on järjestöjen yleishyödyllistä toimintaa, mikä järjestöjen omaa 
varainhankintaa ja mikä yritysten kanssa markkinoilla kilpailevaa elinkeinotoimintaa, 
on muuttunut entistä tärkeämmäksi rajanvedoksi ja tulkintakysymykseksi. Kun yleis-
hyödylliset toimijat ovat samoilla markkinoilla voittoa tavoittelevien kanssa, joudutaan 
miettimään, onko avustettava toiminta enää luonteeltaan yleishyödyllistä.152 Osa järjes-
töjen palveluista on samanlaisia kuin kuntien ja yritysten tuottamat palvelut. Merkittävä 
osa kansalaisjärjestöjen palvelutuotannosta on sellaista, että se on syntynyt tyydyttä-
mään jotain sellaista palvelujärjestelmän kohtaa, ettei vastaavaa palvelua ole tuottaneet 
muut palveluntuottajat.153 
 
Perinteisen järjestötoiminnan lisäksi järjestöt tarjoavat yhä enenevässä määrin palveluja 
paitsi jäsenilleen, myös jäsenkenttänsä ulkopuolelle ja toimivat myös aloilla, joilla on 
yksityistä palveluntuotantoa. Huomionarvoista on, että järjestöjä on paljon ja ne ovat 
erilaisia. Viime vuosina useiden järjestöjen toimintaedellytykset ovat heikentyneet. Jot-
kut järjestöt ovat puolestaan yhtiöittäneet palvelutuotantoaan. Osa järjestöistä toimii 
ammattimaisesti palvelujen tuottajana. Joidenkin järjestöjen toiminnassa ammattimai-
suuden ja vapaaehtoisuuden yhdistäminen taas on puolestaan suuri haaste. 
 
Useat kansalaisjärjestöt tuottavat palveluja erilaisille väestöryhmille ulkopuolisten ta-
hojen, kuten kuntien, Kansaneläkelaitoksen tai muiden julkisyhteisöjen toimeksi-
annosta. Tavanomaista on, että järjestö tarjoaa palvelukokonaisuuksia, joilla ne pyrkivät 
laaja-alaisesti tukemaan jonkin erityisryhmän palvelujen ja avun tarvetta. Niiden käyttä-
jien kannalta kyse on heidän perusoikeuksiensa ja arjen selviytymisensä kannalta erit-
täin merkittävistä palveluista. Tietyillä palvelualueilla on myös yksityistä yritystoimin-
taa. Toisaalta taas kansalaisjärjestöt tuottavat myös sellaisia palveluita, joihin markki-
naehtoinen palveluntuotanto ei vaikuta soveltuvan. Tällaisia erityispiirteitä ovat mm. 
seuraavat. Kyseiset ihmisryhmät ovat vaikeasti tavoitettavissa, ostovoimaltaan heikkoja 
ja monesti omaehtoisesti kykenemätön toimimaan etujensa valvojana. Suomen maantie-
teelliset tekijät asettavat myös rajoituksia. Eri osissa Suomea näiden erityistä osaamista 
edellyttävien palvelujen tarjoamiselle yrityspohjaisesti ei ole riittävää väestöpohjaa tai 
markkinoita. Järjestöhaastatteluissa tuotiin esille, että mikäli järjestöt eivät tuottaisi näi-
tä palveluja, kyseiset ihmisryhmät jäisivät kokonaan ilman kyseistä palvelua.  
                                                
152 Tämän kappaleen tiedot perustuvat teokseen: Mika Paavilainen, Kuntien avustustoimintaa koskeva 
selvitys, luonnosversio. Kuntaliitto 2007. 
153 Jyväskylän kaupungin yhteistyö kolmannen sektorin toimijoiden kanssa – lähtökohtia ja linjauksia. 
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Seuraavassa on esitetty kaksi esimerkkiä järjestöjen kohtaamista tilanteista: 
 
• Eri vammais- ja potilasryhmille tarjottavat kuntoutus- ja sopeutumisvalmennus-

palvelut, jotka perustuvat järjestöille vuosikymmenien ajan kertyneeseen amma-
tilliseen asiantuntemukseen ja jäsenten omakohtaiseen kokemukseen perustu-
vaan tietoon. Palvelujen tarvitsijaryhmä on usein pieni ja maksukyvyltään heik-
ko sekä tarvitsee juuri heitä varten räätälöityjä palveluja.  

 
• Erityisryhmille tarkoitetut sosiaaliset lomapalvelut, kuten yksinhuoltajille, työt-

tömille, vähävaraisille lapsiperheille, vapautumista odottaville vangeille, maa-
hanmuuttajille, romanivanhuksille tarjotut tuetut lomat. Asiakasryhmät ovat pie-
niä ja maksukyvyltään rajoittuneita sekä usein erityisten, juuri heitä varten räätä-
löityjen palvelujen tarpeessa. He eivät pystyisi hankkimaan normaalihintaisia 
lomapalveluja, joten he saavat niitä sosiaalisin perustein alennettuun hintaan. 
Normaalit lomapaikat eivät myöskään välttämättä pysty vastaamaan heidän eri-
tyistarpeisiinsa. Tarkoituksena on toimia tukalassa tilanteessa olevan ihmisen 
henkireikänä ehkäisten niin henkisiä kuin fyysisiäkin ongelmia, jotka pahetes-
saan voisivat johtaa huomattaviin hoitokustannuksiin ja/tai syrjäytymiseen.   
 

10.2 Kansalaisjärjestöjen ryhmittelyä taloudellisen palveluntuotannon mukaan  
 

Kansalaisjärjestöt palveluntuottajina voidaan jakaa neljään ryhmään. Järjestöt, joiden 
taloudellinen palveluntuotanto on kirjanpidollisesti eriytetty. Järjestöt, joissa palvelun-
tuotanto on yhtiöitetty. Järjestöt joilla on muun toiminnan ohella pienimuotoista palve-
luntuotantoa ja järjestöt, joilla ei ole palveluntuotantoa. 

 
	
  

1. Ryhmä	
   2. Ryhmä	
   3. Ryhmä	
   4. Ryhmä	
  
OY	
  –muotoinen	
  palve-­‐
luntuotanto	
  
	
  

Tilit	
   eriytetty	
   kirjan-­‐
pidollisesti	
  

Palveluntuotantoa	
   ei	
  
ole	
   eriytetty	
   muusta	
  
toiminnasta	
  

Yhdistyksellä	
  ei	
  ole	
   ta-­‐
loudellista	
   palvelun-­‐
tuotantoa	
  

 
Selvitystyössä haastatellut kansalaisjärjestöt voidaan ryhmitellä seuraavasti. 

 
1. Järjestöt, joissa yleishyödyllinen toiminta ja liiketoiminta erotettu toisistaan si-

ten, että liiketoiminta oli yhtiöitetty. 
 

2. Järjestöt, joissa yleishyödyllistä toimintaa, mutta harjoitettiin myös taloudellista 
toimintaa, tilejä ei ollut eriytetty. 

 
3. Järjestöt, joissa vain voittoa tavoittelematonta yleishyödyllistä toimintaa. 

 
4. Yhdistykset harjoittavat yleishyödyllistä toimintaa, mutta myös taloudellista 

toimintaa, tilit eriytetty liiketoiminnan osalta.  
 

10.3 Kunnan ja järjestön välinen yhteistyö  
 

Kuntien ja järjestöjen välillä on perinteisesti ollut vahva vuorovaikutussuhde. Kunnat 
ovat hankkineet kuntalaisten tarvitsemia erityispalveluja ostopalveluina järjestöiltä. Jär-



 

 

119 

jestöjen palvelutoiminta on erityislaatuista ja usein ne ovat syntyneet täyttämään kansa-
laisten kannalta muun palveluntarjonnan puutteita tai aukkokohtia. Esimerkiksi sosiaali- 
ja terveysjärjestöjen tarjoamassa paikallisessa toiminnassa on usein kyse ehkäisevästä 
toiminnasta, joka ylläpitää ihmisten toimintakykyä, terveyttä ja sosiaalista hyvinvointia. 

 
10.4 Yhteistyö ja kumppanuus 

 
Kansalaisjärjestöjen perinteistä roolia voitaisiin kutsua julkisen sektorin kumppanuu-
deksi, jossa järjestöt ovat tarjonneet palveluja erityisryhmille. Kunnan ja järjestöjen vä-
lisellä yhteistyöllä ja kumppanuudella on pitkät perinteet Suomessa. 

 
Järjestön ja kunnan välinen yhteistyösuhde voi perustua esimerkiksi seuraaviin meka-
nismeihin. 

 
• Ostopalvelut ja maksusitoumukset 
• Yhteistoimintasopimukset 
• Avustukset 

 
Kumppanuusmalleilla on huomattava merkitys erityisesti haavoittuvissa tilanteissa ole-
vien ihmisten ja tiettyjen erityisryhmien oikeuksien turvaamisessa. 

 
10.5 Vapaaehtoistoiminta ja vertaistuki 

 
Vapaaehtoistoiminta ja vertaisuus ovat kansalaisten keskinäisiä toimintamuotoja. Va-
paaehtoistoiminta ja vertaistuki ovat sidoksissa järjestön toiminnan tarkoitukseen ja pe-
rustehtävään. Vapaaehtoistoiminta ja ammatillinen osaaminen ja vertaisuus muodosta-
vat järjestöjen toiminnassa monimuotoisia liitoksia.154 Vapaaehtoistoimintaa ja vertais-
tukea tarkastellaan tässä selvityksessä osana järjestöjen tarjoamia palveluja. 
 
Vapaaehtoistoiminta ei voi korvata ammatillisia sosiaali- ja terveyspalveluita eivätkä 
järjestöt voi kattaa kunnalle kuuluvaa sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämis-
vastuuta. 
 
Vertaisuus käsitteenä kuvaa toimintaan osallistuvan henkilön osaamisen perustaa. Ver-
taisen osaaminen tai tieto perustuu omakohtaiseen kokemukseen jostakin erityisestä 
elämäntilanteesta, esimerkiksi sairastumisesta tai vammautumisesta. Vertaisuudesta ja 
kokemustiedosta on erotettava ammatillinen tieto ja asiantuntemus, jotka perustuvat 
koulutuksen, tutkimukseen ja ammatillisessa työssä saatuun osaamiseen.155 

                                                
154 Vapaaehtoistoiminta, vertaistuki ja kilpailuttaminen – työryhmä, Työryhmän sihteeri: Riitta Kittilä, 
YTY Ry, Helsinki 2004, s. 4. 
155 Vapaaehtoistoiminta, vertaistuki ja kilpailuttaminen – työryhmä, Työryhmän sihteeri: Riitta Kittilä, 
YTY Ry, Helsinki 2004, s. 6. 
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11. SOPIMUKSET  
 
Kunnan ja järjestön välisissä sopimuksissa edellytetään pääsääntöisesti tietyn palvelun 
tuottamista. Urheiluseurojen näkökulmasta keskeistä on myös julkisen tahon tarjoamat 
tilat liikuntaharrastuksille. Nykyisin kunta toimii sopimuskumppanin kanssa yhä 
useimmin sopimusohjauksen kautta. Kunta käyttää tilaaja-tuottaja – mallia. Tuotanto on 
järjestetty tilaajiin ja tuottajiin. 
 
Sopimusten oikeudellista perustaa säädellään sopimusoikeudessa. Se sääntelee sopi-
muksia, joiden kohteena voivat olla yksityishenkilöt, yritykset, valtio, kunta ja muut 
julkisyhteisöt. Sopimusvapaus itsessään ilmentää kansalaisyhteiskunnan jäsenten au-
tonomiaa ja mahdollisuutta päättää asioistaan. Julkisyhteisöjen sopimusvapaus ei kui-
tenkaan ole yhtä laaja kuin yksityisten tahojen. Esimerkiksi hankintalaki vaikuttaa jul-
kisyhteisön mahdollisuuteen solmia sopimuksia. 
 
Liike-elämässä sopimussuhteiden lähtökohta on voiton tavoittelu ja tämän vuoksi va-
hingonkorvaukseen sisältyy sen luonnollisena ja välittömänä elementtinä menetetyn lii-
kevoiton korvaaminen.156 Peruslähtökohtana sopimusoikeudessa ja erityisesti kaupalli-
sissa sopimuksissa on pidettävä ”pacta sunt servanda” – periaatetta, jonka mukaan so-
pimukset on täytettävä ja ellei näin tapahdu se osapuoli, joka on jättänyt sopimuksensa 
täyttämättä, joutuu korvaamaan toiselle osapuolelle sopimuksen täyttämättä jäämisestä 
aiheutuvat vahingot.157 Sopimusvapaus on oikeushenkilön vapaus tehdä oikeustoimia, 
jotka koskevat henkilön omaisuutta ja luonnollisen henkilön kohdalla ruumista. Sopi-
musvapauden rajoitusten tarkoituksena on suojella sopimustilanteessa heikompana pi-
dettyä osapuolta kohtuuttomuudelta. Lain varallisuusoikeudellisista oikeustoimista 
13.6.1929/228 (OikTL) ensimmäinen luku on nimeltään ”sopimuksen tekeminen”. So-
pimuksen todetaan syntyvän tarjouksesta ja siihen annetusta hyväksyvästä vastauksesta. 
OikTL 2 ja 3 luvuissa säännellään pätemättömyyskysymyksistä.158 
 
Sopimusvapauteen kuuluu muotovapaus, jonka voimassa ollessa kaikenmuotoiset sopi-
mukset ovat päteviä mukaan lukien suulliset sopimukset. Sopimusvapauteen on rajoi-
tuksia. Esimerkiksi määräävässä markkina-asemassa ja monopoliasemassa olevilla yri-
tyksillä on rajoituksia sopimusvapauteen ja velvoite solmia sopimuksia kaikkien sopi-
muksen ehdot täyttävien kanssa. Myös syrjintäkielto tuo rajoituksia sopimusvapauteen. 
Edelleen muotovapautta rajoittavat määrämuotoiset sopimukset.  
 
11.1 Yhteistyösopimukset ja ostopalvelusopimukset 
 
Selvityksessä tarkastellaan yleisellä tasolla palvelusopimuksia, joita kunnat ja kansalais-
järjestöt ovat solmineet. Usein sopimus oli otsikoitu yhteistyösopimukseksi tai ostopal-
velusopimukseksi. 
 
Järjestöhaastattelujen perusteella vaikuttaa siltä, että usein kunnan ja järjestön väliset 
sopimukset poikkeavat kaupallisten yritysten kanssa solmituista sopimuksista. Kyseessä 
ei ole sopimusoikeudellisessa mielessä aito sopimussuhde, vaan asemaltaan epätasa-
arvoisten sopimuspuolten välinen sopimus. Sopimus on julkisen osapuolen antama. 
                                                
156 Idem, s. 9. 
157 Matti Kurkela, Ostosopimuksista, Helsinki 1981, s. 9. 
158 Ks. tarkemmin Mika Hemmo, Sopimusoikeus I s. 8-12. 
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Useille järjestöjen yhteistyösopimuksille on ollut ominaista, että osa toiminnoista on 
edellytetty tuotettavaksi ilman korvausta tai vapaaehtoistyönä. Tämä käytäntö poikkeaa 
liike-elämän sopimussuhteista eikä se kuulu myöskään normaalin hankintamenettelyyn. 
Sopimuksissa on mukana ei-kaupallisia elementtejä (talouden tukemiseen ja palvelutuo-
tantoon liittyviä) sekä toisaalta arvoperustaan liittyvää toimintaa, jotka edistävät kansa-
laisyhteiskunnan ylläpitämistä.  
 
Kansalaisjärjestön toiminnan luoteensa johtuva palveluntuotanto eroaa yritysten palve-
luista. Tällä tarkoitetaan nimenomaisesti sitä, että ei tavoitella voittoa ja toiminnassa 
käytetään vapaaehtoistoimintaa. Suomessa on tehty kansallisia järjestöjen toimintaa ja 
avustuksia koskevia linjauksia, joissa on todettu, että julkisen avustuksen saajalla ei saa 
olla taloudellista toimintaa.  
 
11.2 Järjestöjen kokemat pulmat haastatteluista tai aikaisemmista raporteista 
 
Kansalaisjärjestöjen haastattelujen perusteella järjestötoiminnan julkisen rahoituksen 
muoto on muuttunut 2000–luvulla olennaisesti. Perinteisesti järjestöjen toimintaa avus-
tettiin kunnan yleisavustuksella. Kunnat siirtyivät usein käyttämään ostopalvelusopi-
muksia palvelujen hankinnassaan. Hankintalain vaatimusten myös siirryttiin palvelujen 
kilpailuttamiseen. Osa järjestöistä on toimintaympäristön muutoksesta johtuvien ulkois-
ten paineiden vuoksi yhtiöittänyt palveluntuotantoaan. Kuntakohtaisesti käytännöt vaih-
televat ja lisäksi toimintaympäristön kehitysvaiheessa eroavuutta järjestöjen välillä. Jär-
jestöhaastatteluissa tyytyväisyys oli suurinta avustusperusteiseen rahoitukseen ja myös 
yhtiöitetty palveluntuotanto koettiin sääntely-ympäristöltään selkeäksi. Järjestöjen osa-
keyhtiömuotoiseen palveluntuotantoon palataan tämän selvityksen seuraavassa jaksossa.  
 
11.3 Johtopäätökset 
 
• Lainsäädäntö tarjoaa kunnille monia toimintamahdollisuuksia.  
 
• Kansalaisjärjestöillä on oma roolinsa hyvinvointijärjestelmässä kunnan tuotta-

mien palveluiden ja yritystoimintana tuotettavien palveluiden lisäksi. Julkisten 
palvelun tuottamisessa olisi tärkeää huomioida kokonaisuus tai muuten riskinä 
on, että palvelujärjestelmään syntyy tiettyjen erityisryhmien palvelujen saata-
vuudessa aukkoja. 

 
• Järjestöhaastattelujen perusteella vaikuttaa siltä, että monet järjestöjen ja kuntien 

väliset sopimukset poikkeavat yritysten kanssa solmituista sopimuksista: 
 

- osa toiminnoista on edellytetty tuotettavaksi ilman korvausta tai vapaaeh-
toistyönä, mikä ei ole normaalin hankintamenettelyn mukaista.  

 
- Liiketaloudellisin perustein toimivat yritykset eivät ole kiinnostuneita toi-

minnoista, joita tuotetaan osin ilman korvausta tai vapaaehtoistyönä. 
Näiltä osin kilpailuoikeuden näkökulmasta eri toimijoiden tuotemarkki-
nat vaikuttavat olevan erilliset. 

 
• Järjestöjen näkökulmasta kuntien toiminta-avustus on ollut toimiva instrumentti. 
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• Kuntien tulisi käyttää avustuksia eikä kilpailuttaa vapaaehtoistoimintaa. Vapaa-
ehtoistoiminta tulisi olla kuntien ja muiden tahojen yleisavustuksin avustettua 
toimintaa. 

 
• Kuntien avustuksissa ei ole kysymys julkisesta hankinnasta eikä avustus ole yh-

teisöoikeuden tarkoittamaa valtiontukea, ellei kysymys ole taloudellisesta toi-
minnasta. 

 
• Kunnan osaamista palvelujen hankkijana olisi kehitettävä edelleen. 
 
 
 
 
12. YHDISTYSMUOTOINEN JA YHTIÖITETTY PALVELUTUOTANTO 
 
12.1 Johdanto 
 
Seuraavaksi tarkastellaan kansalaisjärjestöjen palvelutuotannon harjoittamista osakeyh-
tiömuodossa. Erityisesti 2000 – luvulla järjestöt ovat joissain tapauksissa toimineet yk-
sityisten yritysten kanssa samoilla markkinoilla ja tällöin ne ovat olleet suorassa kilpai-
lutilanteessa yksityisten palvelutuottajien kanssa. Eräiden järjestöjen toimintatapa on ol-
lut taloudellisen toiminnan eriyttäminen jäsenjärjestön toiminnasta yhtiöittämällä palve-
lutoiminta.159 Toinen toimintatapa puolestaan on ollut liiketoiminnan kirjanpidollinen 
eriyttäminen. Järjestön liiketoiminta voidaan eriyttää järjestötoiminnan riippumatto-
muuden turvaamiseksi. Kunnan ostaessa palvelua, kunnan ohjaus ja sopimuksen perus-
teella syntyvä ”määräysvalta” voidaan rajata vain palvelua tuottavaan yksikköön tai yh-
tiöön.160  
 
Kirjanpitolaki 1336/1997 antaa väljät puitteet yhdistysten tilinpäätöksen tekemiselle ja 
kirjanpitokäytännölle. Seurauksena on, että järjestöjen toimintatavat kirjanpitokäytän-
nöissä vaihtelevat. Kirjanpidossa järjestön toiminnot joko eritellään tai jättää erottamat-
ta. On mahdollista, että verottaja tulkitsee järjestön koko toiminnan elinkeinon harjoit-
tamiseksi, jolloin yhdistys joutuu verovelvolliseksi kaikesta toiminnastaan.161 
 
12.2 Voittoa tavoitteleva vai voittoa tuottamaton yritys 
 
Kun yhdistys yhtiöittää elinkeinotoiminnan luonteista palvelutoimintaa tai muuta toi-
mintaa, on sen tietoisesti ratkaistava, minkä tyyppistä yhtiön toiminnan halutaan olevan 
ja millaista omistajapolitiikkaa yhdistys toteuttaa. Mikäli lähtökohta on, että yhtiöitettä-
vän toiminnan pääasiallisena tavoitteena on varainhankinta yhdistykselle, perustettava 
yritys toimii tavanomaisen voittoa tavoittelevan (for-profit) markkinaehtoisen liiketoi-
minnan periaatteilla ja jakaa voiton omistajalleen.162 
 

                                                
159 Joni Hokkanen, Aija Kettunen ja Keijo Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöittäminen Syitä ja 
seurauksia, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus 2005, s. 2. 
160 Immonen 1993, s. 30. 
161 Joni Hokkanen, Aija Kettunen ja Keijo Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöittäminen Syitä ja 
seurauksia, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus 2005, s. 2. 
162 Joni Hokkanen, Aija Kettunen ja Keijo Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöittäminen Syitä ja 
seurauksia, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus 2005, s. 32. 
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Yhtiöitetty ja voittoa tavoitteleva toiminta, ei estä sitä, että yrityksen toiminnan taustalla 
ovat samat arvot kuin järjestölläkin. Yritystoiminnasta saamiensa varojen avulla yhdis-
tys toteuttaa tavoitettaan. Mikäli palvelutuotanto on sellaista, että yhdistys toteuttaa sen 
avulla olemassaolonsa tavoitetta ja se on osa yhdistyksen ydintehtävää. Tällaisesta toi-
minnasta yhdistys ei saa voittoa, vaan tuotot käytetään järjestötoimintaan. Mikäli tällais-
ta toimintaa harjoitetaan yritysmuotoisena, kysymys on voittoa tuottamattomasta yleis-
hyödyllisestä (non-profit) yrityksestä.  
 
Kolmannen ryhmän muodostavat yritykset, jotka eivät tavoittele voittoa, mutta voiton 
tuottaminen ei ole omistajan näkökulmasta kiellettyäkään. Tällaisen yrityksen toimintaa 
ohjaavat yhdistyksen arvot ja tavoitteet eli muut perusteet kuin tavanomaiselle liiketoi-
minnalle tyypilliset voiton tavoittelun periaatteet. 
 
Osakeyhtiölaki (734/1978) ja nykyinen osakeyhtiölaki (21.7.2006/624) mahdollistavat 
sen, että yhtiön tarkoitukseksi yhtiöjärjestyksellä määrätään kokonaan tai osaksi muu 
kuin voiton tuottaminen osakkeen omistajille. Osakeyhtiölakia koskevassa hallituksen 
esityksessä todetaan. että  
 

jos tarkoitus ei ole voiton tuottaminen, se voi esimerkiksi olla yleishyödyllinen, 
kuten tietyn yhdistyksen tai säätiön toiminnan tukeminen.163 

 
Yhtiöjärjestyksen määräys on muutettavissa yhtiökokouksen määräenemmistö-
päätöksellä. Osakeyhtiö on toimiva organisaatiomuoto yleishyödylliseen myös voittoa 
tavoittelemattomaan palveluliiketoimintaan. Yhtiön tarkoitus voidaan määritellä siten, 
että se toimii rajoitetun voitonjaon periaatteella. Osakeyhtiö voidaan yhdistää muiden 
yhteisömuotojen kanssa vertikaalisiksi organisaatiorakenteiksi, joissa yhtiö harjoittaa 
esimerkiksi järjestön voittoa tavoittelemattoman katto-organisaation toiminta-ajatukseen 
soveltuvaa palveluliiketoimintaa. 
 
Huomionarvoista kuitenkin on, että Raha-automaattiyhdistyksen avustussääntöjen mu-
kaan yleishyödyllinen osakeyhtiö voi olla avustuksen saajana, sillä edellytyksellä, että 
yhtiön yhtiöjärjestyksessä on maininta terveyden ja/tai sosiaalisen hyvinvoinnin edistä-
miseen tähtäävästä toiminnasta, voitonjakokielto sekä maininta yhtiön purkutilanteeseen 
(yhtiötä purettaessa sen netto-omaisuus käytetään siihen yleishyödylliseen toimintaan, 
mitä varten yhtiö on perustettu). 
 
Mikäli yhdistys ei nimenomaisesti tee päätöstä yhtiön toiminnan periaatteista, perustet-
tava osakeyhtiö toimii tavanomaisen voittoa tavoittelevan liiketoiminnan mukaisesti.  

                                                
163 HE 109/2005, 39. 



 

 

124 

 
12.3 Yhdistysten liiketoiminnan yhtiöittäminen 
 
Kansalaisjärjestöt eivät ole yhteisömuotona tarkoitettu liiketaloudellisen, kilpaillun ja 
markkinaehtoisen toiminnan harjoittamiseen. Yhtiöittämisen avulla on joissain tapauk-
sissa eriytetty omistaminen ja toisaalta liiketaloudellinen toiminta ja siihen sisältyvät 
riskit. Osakeyhtiötoiminnan lähtökohtana ovat avoimet ja aidosti kilpaillut markkinat. 
Osakeyhtiölain 5 §:n mukaan yhtiön toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osak-
keenomistajille, jollei yhtiöjärjestyksessä määrätä toisin. 
 
Vuonna 2009 sosiaali- ja terveysjärjestöistä kahdeksantoista oli yhtiöittänyt liike-
toimintansa. Esimerkiksi Suomen Punainen Risti (SPR) on yhtiöittänyt ammatillisen ko-
tihoitotoiminnan (Esperi Oy). Oletettavasti useat muut järjestöt harkitsevat toimintojen-
sa yhtiöittämistä. 

 
Perusteet sopivan yritysmuodon valinnalle tulisi perustua liiketaloudellisiin syihin. Täl-
laisia liiketaloudellisia syitä ovat esimerkiksi toiminnan tehostaminen ja rakenteiden 
selkiyttäminen. Lisäksi yhtiöoikeudellinen rakenne selkeyttää vastuita ja johtamista se-
kä myös rahaliikennettä ja kirjanpitoa. Nämä edellä mainitut muutokset saattavat myös 
helpottaa järjestöjen osallistumista tarjouskilpailuihin. Nykyisin yhä useammin järjestö-
jen yhtiöittäessä palvelutuotantoaan verotusnäkökohdilla on kuitenkin ollut ratkaiseva 
painoarvo.164  
 
Lähtökohtaisesti voittoa tavoitteleva osakeyhtiömuoto ei ole mahdollinen vaihtoehto, 
mikäli toiminnan tulorahoitus ei ole riittävä. Järjestöt ovat yhtiöittäneet toimintojaan, 
kun niiden toiminnan tarkoitus on olennaisesti muuttunut perinteisestä järjestö-
toiminnasta. Yhteisön yleishyödyllinen verostatus on menetetty. Yleensä liike-
taloudellinen toiminta on ollut merkittävää. Tällöin järjestön taloudellinen toiminta kil-
pailluilla markkinoilla on ollut merkittävää. Yritysmäisen toimintaympäristön kehitty-
misen on mahdollistanut yksityisten yritysten markkinoille tulo sekä joidenkin järjestö-
jen palvelujen yhtiöittäminen. 
 
Vaikuttaa siltä, että tällä hetkellä Suomessa yhdistysten liiketoiminnan yhtiöittämisen 
yksi keskeinen syy on ollut järjestöjen huoli yhdistyksen perinteisen kansalaistoiminnan 
jatkuvuudesta. Järjestöt kokevat, että kansalaistoiminta on uhattuna, mikäli verottaja 
tulkitsee liiketoiminnaksi koko järjestön toiminnan. Järjestöhaastattelujen perusteella 
osakeyhtiötä pidettiin yksinkertaisena ja selkeänä hallinnollisesti. Usein järjestöt ovat 
yhtiöittäneet toimintaansa sopeutuakseen toimintaympäristön muutoksiin. 
 
Osa erityisesti sosiaali- ja terveysjärjestöjen ja liikuntajärjestöjen palvelutoiminnasta on 
ollut tarkoituksenmukaista muuttaa osakeyhtiömuotoon, mutta samalla tarve ei-
liiketaloudellisin periaattein toimivaa, aatteellisuuteen ja yleishyödyllisyyteen perustu-
vaa järjestöjen palvelutoimintaa kohtaan on säilynyt.  

                                                
164 Immonen 1993, s. 30. Joni Hokkanen, Aija Kettunen ja Keijo Piirainen, Järjestöjen toiminnan yhtiöit-
täminen Syitä ja seurauksia, Sosiaalitalouden tutkimuskeskus 2005, s. 15. 
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12.4 Osittainen yhtiöittäminen 

 
Osakeyhtiölain mukaan yhtiöittäminen voi tapahtua joko osittaisena tai kokonaisena. 
Täydellisessä yhtiöittämisessä luovuttavan yhtiön omistukseen ei jää enää omaisuutta, 
vaan kaikki omaisuus, ja myös vastuut, ositetaan luovutuksen saajalle. Osittainen yhti-
öittäminen sisältää omaisuuden jakamisen niin, että jakavalle yhteisölle jää vielä oma-
suutta toimintansa jatkamiseksi. Yleishyödyllisten yhteisöjen toiminnan yhtiöittämises-
sä usein on kysymys osittaisesta yhtiöittämisestä.  

 
12.5 Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti 
 
Järjestöjä on paljon ja niiden toiminta erilaista. Niiden palveluntuotanto tapahtuu myös 
vaihtelevissa markkinaolosuhteissa. Palveluja tuotetaan sekä kilpailullisilla markkinoilla 
että toimimattomilla markkinoilla, joilla ei ole kilpailua. Kilpailuneutraliteetti liittyy 
julkisen sektorin toimintaan markkinoilla. Kilpailuneutraliteettia on edistetty muun mu-
assa Valtion liikelaitoksista annetulla lailla (1185/2002) ja valtion omistajapolitiikkaa 
koskevalla periaatepäätöksellä.165  
 
Yhteisöoikeudessa kilpailuneutraliteetin juridinen perusta on EY 86 (1). Se kuuluu seu-
raavasti. 
 

”Jäsenvaltiot eivät toteuta eivätkä pidä voimassa mitään toimenpidettä, joka 
koskee julkisia yrityksiä taikka yrityksiä, joille jäsenvaltiot myöntävät erityisoi-
keuksia tai yksinoikeuksia ja jotka ovat ristiriidassa tämän sopimuksen, etenkin 
sen 12 ja 81–89 artiklan määräysten kanssa.” 

 
EY 86 (2) on poikkeussäännös edellä mainitusta. Tämän poikkeussäännön perusteella 
SGEI – palveluita tuottavat yritykset voivat vapautua kohdassa mainituin edellytyksin 
perustamissopimuksen etenkin sen 12 ja 81–89 artiklan sääntöjen noudattamisesta.  
 
Järjestöjen toiminnasta Suomessa on säädetty yhdistyslailla. Kilpailullisilla markkinoil-
la toimittaessa on turvattava kilpailuneutraliteetti erilaisten toimijoiden välillä niiden 
organisaatiomuodosta tai omistusrakenteesta riippumatta. EY:n perustamissopimukses-
sa on kuitenkin tehty poikkeus, joka koskee SGEI – palveluiden tuottamista. 
 
Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetista voidaan todeta seuraavaa. Kauppa- 
ja teollisuusministeriö on 25.10.2007 asettanut työryhmän, ns. Julki-työryhmä, joka teh-
tävänä on selvittää julkisen sektorin harjoittamaan elinkeinotoimintaan mahdollisesti 
liittyviä kilpailuneutraliteettiongelmia. Työryhmä tekee suosituksia politiikkalinjauksik-
si tai säädösmuutoksiksi. 
 
Ns. Julki-työryhmä jätti mietintönsä 24.4.2009. Se esittää, että kilpailluilla markkinoilla 
toimivien valtion ja kuntien liikelaitosten on muutettava yhtiömuotoaan. Työryhmän 
mukaan liikelaitokset voivat vääristää kilpailua markkinoilla, joilla toimii myös yksityi-
siä yrityksiä.  
 

                                                
165 Valtion omistajapolitiikkaa koskeva periaatepäätös 7.6.2007 s. 3. 
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Työryhmä toteaa, että liikelaitoksilla on veroetuja ja konkurssisuoja, joka mahdollistaa 
niille edullisen rahoituksen hankinnan. Lisäksi omistaja voi tehdä niistä suorahankintoja 
ilman kilpailutusta. Julkinen liikelaitos voi kuitenkin jatkaa toimintaansa nykyisessä 
muodossaan, jos se tarjoaa vain sisäistä palvelua eikä kilpaile markkinoilla yritysten 
kanssa.  
 
Vuonna kuntalakia muutettiin siten, että lakiin lisättiin kunnallista liikelaitosta koskeva 
10 a luku. Vuoden 2009 alusta lukien kunnallisia liikelaitoksia ovat olleet vain kuntalain 
10 a luvun 87 a §:n mukaisesti perustetut liikelaitokset.  
 
Työryhmän käsityksen mukaan tulevaisuudessa valtion liikelaitos voisi toimia ainoas-
taan in house -asemassa ja tuottaa palveluja yksinomaan valtion virastoille ja laitoksille. 
Valtion liiketoimintaa harjoitettaisiin pääsääntöisesti osakeyhtiömuodossa. Toimivilla 
markkinoilla avoimessa kilpailutilanteessa tapahtuva valtion liikelaitosmuotoinen liike-
toiminta yhtiöitetään. 
 
12.6 Johtopäätökset  

 
• Järjestöjen yhtiöittäessä palvelutuotantoaan voittoa tavoittelevaksi yhtiöksi pe-

rusteiden tulisi olla liiketaloudelliset. Perusteena ei saisi olla vain sääntelyn epä-
selvyys tai epävarmuus toimintaympäristöstä. 

 
• Järjestöjen saamat avustukset eivät saa tuottaa vähäistä suurempaa kilpailuhait-

taa ja se muuttaa järjestöjen mahdollisuuksia tuottaa palveluja. Järjestöjen näkö-
kulmasta olisi tarpeellista tehdä markkinamääritystä, milloin järjestöt toimivat 
yritysten kanssa samoilla markkinoilla ja milloin eivät. 
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VII OSA: JULKISET AVUSTUKSET JA EY:N VALTIONTUKISÄÄNNÖT  

 
 

13. MILLOIN AVUSTUS VOI VÄÄRISTÄÄ KILPAILUA? 
 
13.1 Johdanto 
 
Kun yhteisö toimii markkinoilla kilpailutilanteessa, tulee julkisiin avustuksiin valtiontu-
kisäännösten näkökulmasta suhtautua varauksellisesti, ettei synny epäilystä kielletystä 
valtiontuesta. Julkinen avustus/tuki tulee kohdentaa oikein ja varmistaa, että kilpai-
luneutraliteetti säilyy. Oleellista on se, että sallittu tuki kohdistuu oikealla tavalla ja sen 
on kohtuullinen. 
 
Avustuslain 4 §:n 2 momentti rajaa avustuksen myöntämismahdollisuutta siten, ettei 
avustus yhdessä muiden julkisten avustusten kanssa saa ylittää Euroopan yhteisön tai 
Suomen lainsäädännössä säädettyä valtionavustuksen tai julkisen tuen enimmäismäärää. 
Hallituksen esityksessä (HE 75/2001) on todettu, että avustushakemuksia käsittelevän 
rahapeliyhteisön tulee selvittää, onko Suomen tai Euroopan yhteisön lainsäädännössä 
julkisen tuen enimmäismäärää koskevia säännöksiä. 
 
Lain raha-automaattiavustuksista 4 § säätelee avustuksen myöntämisen yleiset edelly-
tykset. Lain 4 §: 5) kohdan mukaan avustuksen myöntämisen ei arvioida aiheuttavan 
muita kuin vähäisiä kilpailua ja markkinoiden toimintaa vääristäviä vaikutuksia Euroo-
pan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa. 
 
Julkinen avustus ei saa aiheuttaa vähäistä suurempaa kilpailua tai markkinoiden toimin-
taa vääristäviä vaikutuksia. Tukikelpoisuutta harkittaessa huomiota kiinnitetään mark-
kinamaisuuteen ja siihen, tarjoavatko tai voisivatko yksityiset yritykset tarjota vastaavaa 
palvelua.166 
	
  
Raha-automaattiyhdistys ja Opetusministeriö ovat ilmoittaneet lausunnoissaan, että ei-
vät voi maksaa tukea yhdistykselle, joka harjoittaa elinkeinotoiminnaksi luokiteltavaa 
toimintaa kilpailullisilla markkinoilla johtuen siitä, että toiminnalla voi olla kilpailua 
vääristäviä vaikutuksia. Käytännössä Raha-automaattiyhdistys on ollut merkittävä sosi-
aali- ja terveysjärjestöjen avustusten antaja. 
 
Kun kansalaisjärjestöjen yleistoimintaa tuetaan julkisella rahoituksella, on varmistetta-
va, ettei kansalaistoimintaan suunnattu avustus/korvaus johda järjestöjen tuottamien 
palveluiden ristinsubventointiin. Myös silloin, kun kunta ostaa ostopalveluja, ei ostet-
tuun palveluun tule sisällyttää kansalaistoiminnan yleistoiminnan kuluja. Toisaalta 
avustus voi olla käsitteellisesti myös valtiontukea, jolloin tulee tehdä rajanveto kielletyn 
ja sallitun tukimuodon välillä (tarkemmin seuraavassa luvussa). 
 
Raha-automaattiavustukset ovat julkisia avustuksia, joihin millään yhteisöllä ei ole eri-
tyistä subjektiivista oikeutta. Raha-automaattiyhdistyksen myöntämien avustusten har-
kinnanvaraisuus ilmenee Raha-automaattiyhdistyksen hallituksen avustuslinjauksista.  

                                                
166 Romppainen 2004, s 49- 52. 
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Avustuslain 4 § sisältää yleiset määräykset avustuksen myöntämisestä. Avustuslain 4 
§:n mukaan RAY:n jakoehdotuksen tarkistamisvaiheessa yleisten edellytysten tarkista-
minen on laillisuusharkintaa. Myönnettäväksi ehdotetun avustuksen määrä on puoles-
taan tarkoituksenmukaisuusharkintaa.167 Käytännössä hallintopäätöksen tarkka jakami-
nen laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan voi olla vaikeaa.168 Avustuslaissa ei 
säädetä tasapainotestistä, jolla hankinnan kohteena olevan avustuksen sosiaalipoliittista 
merkitystä punnittaisiin suhteessa sen aiheuttamaan kilpailu- ja markkinahäiriöön (vrt. 
Komission tasapainotesti). 
 
13.2 Komission tulkinta 

 
Komissio ja yhteisöjen tuomioistuin ovat tulkinneet tuen käsitettä hyvin väljästi. EY:n 
valtiontukisääntöjä tarkastellaan yksityiskohtaisemmin seuraavaksi.  
 
Komission on vuoden 2005 päätöksellään vapauttanut ennakkoilmoitusvelvollisuudesta 
pienessä mittakaavassa tapahtuva, siis pienille yrityksille pääasiassa paikallisiin SGEI-
palveluihin suuntautuva rahoitus, kun se myönnetään päätöksessä eritellyllä tavalla. 
Komission käsitys on, että pienille yrityksille maksettavat vähäiset korvaukset muodos-
tavat vain vähäisen riskin kilpailun vakavasta vääristymisestä sisämarkkinoilla.169  
 
Edelleen huomionarvoista on, että komission vuoden 2009 asiakirjan mukaan valtiontu-
et voivat vääristää kilpailua ainakin kolmella tavalla (ei – sitova työasiakirjaluonnos).170 
Komissio esittää asiakirjaluonnos seuraavat kolme tapaa, joilla valtiontuki voi vääristää 
kilpailua. 

 
1. Valtiontuet voivat häiritä tuottojen kohdentumista markkinoilla, millä voi olla 

pitkäaikaisia dynaamisia vaikutuksia investointien ja kilpailun kannustimiin. 
 

2. Valtiontuki voi vaikuttaa kilpailuun myös tuotantopanosten markkinoilla 
 

3. Kilpailu voi vääristyä paitsi jäsenvaltiossa myös jäsenvaltioiden välillä. Useita 
valtioita koskettavaa vääristymistä aiheuttavat paitsi yritysten rajat ylittävä kil-
pailu myös tuotantopanosten sijoittaminen eri jäsenvaltioissa sijaitseviin yksi-
köihin. Valtiontuki vaikuttaa kauppaan yleensä silloin kun tuotemarkkinat vää-
ristyvät.  

 
Valtiontuki vaikuttaa silloin kauppaan, kun tuotemarkkinat vääristyvät. Edellä mainitut 
kolme tapaa, joilla komissio katsoo valtiontuen voivan vääristää kilpailua sekä jäsenval-
tiossa että jäsenvaltioiden välillä, ovat määrittelyinä vielä varsin vaikeaselkoisella tasol-
la. Niiden käytännön soveltaminen puolestaan ilmenee komission tapauskäytännöstä. 
Komission asiakirjaluonnoksessa puhutaan pitkäaikaisista dynaamisista vaikutuksista 
investointeihin ja kilpailun kannustimiin. Edelleen valtiontuki voi myös vaikuttaa kil-
pailun tuotantopanosten markkinoilla. Kilpailua vääristävien vaikutusten arviointi edellä 

                                                
167 HE 75/2001 vp, s. 9. 
168 Lisää aiheesta Esko Romppainen, Sosiaali- ja terveysjärjestön oikeudellinen asema hyvinvointipalve-
lujen järjestämisessä, 2007, 256. 
169 MEMO/05/528, 15.7.2005, State aid: Commission provides greater legal certainty for financing ser-
vices of general economic interest – frequently asked questions.  
170 Komission asiakirja - Taloudellisen arvioinnin yhteiset periaatteet: valtiontuen yhteismarkkinoille sov-
eltuvuus EY:n perustamissopimuksen 87 artiklan 3 kohdan mukaisesti. 
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kuvatuilla kriteereillä edellyttää taloudellista analyysiä vaikutuksista. Koska kyseessä 
on vasta asiakirjaluonnos, ei tässä selvityksessä ole mahdollista analysoida luonnoksen 
sisältöä. Yleisvaikutelma kuitenkin on, että komissio tarkastelee pääasiassa laajakantoi-
sia vaikutuksia kilpailuun ja tuotemarkkinoille. Komission asiakirjaluonnos tarkastel-
laan selvityksen kohdassa.16.13 (Komission käyttämä tasapainotesti). 
 
13.3 EY:n valtiontukisäännöt 
 
Valtiontuen käsitettä ei ole määritetty EY:n perustamissopimuksessa. Komissio ja yh-
teisöjen tuomioistuin ovat tulkinneet tuen käsitettä hyvin väljästi. Rahoituksen ei tarvit-
se olla suoraa kassavirtaa yhtiölle, vaan myös muunlaiset rahoitusjärjestelyt voidaan 
katsoa valtiontuiksi. Tuki voi olla suora tai epäsuora tuki, esimerkiksi yrityksen talou-
dellista rasitetta keventävä toimenpide kuten laina, takaus, korkotuki, avustus tai vero-
helpotus. Rahoituksen määrittely valtiontueksi on suoritettava aina tapauskohtaisesti. 
 
Valtiontukia koskeva sääntely perustuu tukien kieltosääntöön. Periaatteelliseen kielto-
sääntöön on kuitenkin tehty lukuisia poikkeuksia. EY 87 artiklan 1 kohdan mukaan jä-
senvaltion myöntämä taikka valtion varoista muodossa tai toisessa myönnetty tuki, joka 
vääristää tai uhkaa vääristää kilpailua suosimalla jotakin yritystä tai tuotannonalaa, ei 
sovellu yhteismarkkinoille, siltä osin kuin se vaikuttaa jäsenvaltioiden väliseen kaup-
paan. Ollakseen kiellettyä, tuelta edellytetään vaikutusta myös jäsenvaltioiden väliseen 
kauppaan.  
 
Perustamissopimuksessa hyväksytään kuitenkin tiettyjä poikkeuksia tuet kieltävään pe-
riaatteeseen, jos tuet vaikuttavat myönteisesti koko Euroopan unioniin. Valtiontuet ovat 
toisinaan erittäin hyödyllisiä yhteisen edun mukaisten tavoitteiden saavuttamiseksi 
(yleishyödylliset palvelut, sosiaalinen ja alueellinen yhteenkuuluvuus, työllisyys, tutki-
mus ja kehitys, kestävä kehitys, kulttuurien monimuotoisuuden edistäminen jne.) ja 
markkinahäiriöiden korjaamiseksi. Toisinaan markkinat eivät eri syistä (ulkoisvaikutuk-
set, markkinavoima, markkinatoimijoiden väliset koordinointiongelmat jne.) toimi ta-
loudellisesta näkökulmasta tehokkaasti. Tällöin jäsenvaltiot voivat puuttua tilanteeseen 
myöntämällä julkisia tukia. Näin ne tehostavat markkinoiden toimintaa, mikä johtaa 
kasvuun.171 

 
13.4 Hätäavustukset globaalin finanssikriisin johdosta 
 
Vuonna 2007 Yhdysvalloista alkanut finanssikriisi on vaikuttanut EU:n valtion-
tukipolitiikkaan. Komissio on hyväksynyt valtiontukipaketteja vaikeuksissa oleville 
pankeille ja tietyille yrityksille. Globaalin talouskriisin moniulotteiset seuraamus-
vaikutukset (esim. valtiontukipolitiikan muutos, julkisen talouden säästötoimet) ovat 
osoittaneet, että kansalaisjärjestöjen on myös oltava valmiit kohtaamaan kysymyksiä, 
joissa ylikansallinen taso on suoraan toimintaan vaikuttavaa jokapäiväistä todellisuutta 
ja joissa myös kansalaisjärjestöjen on pystyttävä toimimaan globaalista perspektiivistä. 

                                                
171 Komission asiakirja - Taloudellisen arvioinnin yhteiset periaatteet: valtiontuen yhteismarkkinoille sov-
eltuvuus EY:n perustamissopimuksen 87 artiklan 3 kohdan mukaisesti. 
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13.4.1 Komission antamat väliaikaiset suuntaviivat 
 
Joulukuussa 2008 komissio antoi väliaikaiset suuntaviivat jäsenvaltioille finanssikriisin 
vaikutusten torjumiseksi. Yrityksille on mahdollista antaa hätäapua suuntaviivoissa 
mainitun mukaisesti. Komissio arvioi, onko väliaikaisia toimenpiteitä syytä jatkaa vuo-
den 2010 jälkeen.172 
 
Nämä väliaikaiset suuntaviivat ovat voimassa vuoden 2010 loppuun. Ne vapauttavat 
ennakkoilmoitusvelvollisuudesta suuntaviivoissa säädetyillä perusteilla valtiontuet.173 

 
• EUR 500 000 per yritys seuraavan kahden vuoden aikana, jotta yritys voi selviy-

tyä taloudellisista vaikeuksistaan. 
 

• Suuntaviivoissa säädetään myös lainojen valtiontakauksista ja avustetuista lai-
noista. 

 
• Suuntaviivoissa säädetään myös riskipääomaavustuksesta (max. EUR 2,5 milj.) 

pk-yrityksille, edyllyttää 30 % investoinnista yksityisiltä sijoittajilta.  
 
Komissio kuvaa vuoden 2008 kilpailupolitiikkaa koskevassa raportissaan vuoden 2008 
valtiontukitoimenpiteitään seuraavasti:  

 
”The Commission adopted a proactive approach by ensuring that crisis meas-
ures were approved very shiftly.” 174 
 

13.5 Valtiontuen käsite 
 
Valtiontuesta säädetään perustamissopimuksen 87(1) kohdassa. Julkiset tuet voidaan 
edelleen jaotella valtiontukiin, jotka voivat olla laittomia, kiellettyjä tai sallittuja, tai uu-
sia ja vanhoja valtiontukia.  
 
Jotta korvaus katsottaisiin kielletyksi valtiontueksi, sen täytyy hyödyttää tuen saajaa, se 
on suoritettava julkisista varoista, se vääristää tai uhkaa vääristää kilpailua ja se vaikut-
taa tai saattaa vaikuttaa jäsenvaltioiden väliseen kauppaan.  
 
13.6 Valtiontuen kriteerit 
 
Yhteisön valtiontukisääntöjä sovelletaan vain toimenpiteisiin, jotka täyttävät kaikki pe-
rustamissopimuksen 87 artiklan 1 kohdassa luetellut kriteerit.175Niitä ovat: 

 
13.6.1 Valtion varojen luovuttaminen 

 
Valtiontukisäännöt koskevat vain toimenpiteitä, joissa on kyse valtion varojen luovut-
tamisesta. Valtion varojen luotottamisena pidetään kuitenkin myös keskus-, alue- ja 
paikallisviranomaisten, julkisten pankkien ja rahastojen jne. toimesta tapahtuvaa luotot-
                                                
172 Komission antamat väliaikaiset suuntaviivat. 
173 EC Commission, Report on Competition Policy 2008. 
174 EC Commission, Report on Competition Policy 2008. 
175 Katso tarkemmin esim. Yhteisön valtiontukisääntöjen käsikirja. 
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tamista. Tuen ei välttämättä tarvitse olla valtion itsensä myöntämää, vaan se voidaan 
myöntää myös epäsuorasti.  

 
13.6.2 Taloudellinen hyöty 

 
Tuesta on saatava sellaista taloudellista hyötyä, jota yritys ei olisi tavallisesti liiketoi-
minnassaan saanut.  

 
13.6.3 Valikoivuus 
 
Valtiontuen on oltava valikoivaa. Tukiohjelmaa pidetään valikoivana, jos ohjelman hal-
linnoinnista vastaavilla viranomaisilla on tuen myöntämistä koskevaa harkintavaltaa. 
Valikoivuuskriteeri täyttyy myös silloin, kun ohjelma koskee vain osaa jäsenvaltion 
alueesta. 

 
13.6.4 Vaikutus kilpailuun ja kauppaan 

 
Kilpailu- ja kauppavaikutus on oltava vain potentiaalinen, joten se täyttyy melko hel-
posti. Riittää, jos voidaan osoittaa, että tuensaaja harjoittaa taloudellista toimintaa ja 
toimii markkinoilla, joilla käydään jäsenvaltioiden välistä kauppa. 
 
13.7 Yrityksen ja taloudellisen toiminnan käsite 
 
13.7.1 Kauppa ja kilpailuvaikutus 

 
Esimerkkejä toimenpiteistä, joilla komissio ei katsonut olevan vaikutusta jäsenvaltioi-
den väliseen kauppaan: 

 
• Tapauksessa koskien Dorstenin uima-allasta katsottiin, että vuosittainen valtion-

apu paikallisen asuinväestön käytössä olevan julkisen uima-altaan rakentamisel-
le ja ylläpidolle Dorstenissa ei voinut vaikuttaa jäsenvaltioiden väliseen kaup-
paan.176 

 
• Tapauksessa koskien irlantilaisia sairaaloita katsottiin, että järjestelmä, jolla ra-

hallisin avustuksin tuettiin paikallisten ja suhteellisen pienien sairaaloiden palve-
lujen luomista palvellen näin alikapasiteetilla toimivien paikallisten sairaaloiden 
markkinoita, ei voinut houkutella sijoittajia eikä asiakkaita muista jäsenvaltiois-
ta.177 

 
• Tapauksessa koskien palvelualueita Teneriffalla katsottiin, että kunnallisten pal-

velualueiden jäseniä palveleville paikallisten kuljetusjärjestöjen rakentamille 
palvelualueille kohdistetut valtionavut eivät voineet vaikuttaa jäsenvaltioiden 
väliseen kauppaan, koska niitä käytettiin pelkästään paikallistasolla.178 

 

                                                
176 Komission päätös tapauksessa N 258/2000 – Germany – Leisure Pool Dorsten, EUVL C 172, 
16.6.2001. 
177 Komission päätös tapauksessa N 543/2001 – Ireland – Capital allowances for hospitals (OJ C 154, 
28.6.2002, http://ec.europa.eu/community_law/state_aids/comp-2001/n543-01.pdf. 
178 Komission päätös tapauksessa NN 29/02 – Spain – Aid for the installation of service areas on Tener-
ife, EUVL C 110, 8.5.2003. 
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• Yhteisön suuntaviivoissa vuodelta 2005 koskien valtionapua lentokentille tode-
taan, että pienille lentokentille179 kohdistettujen hyvitysmaksujen ei katsota vää-
ristävän kilpailua eikä myöskään vaikuttavan jäsenvaltioiden väliseen kauppaan 
siinä määrin, että se olisi vastoin yleistä etua.180 

 
13.7.2 Ei – taloudellisen toiminnan määreitä 

 
• lakisääteinen 
• avoin kaikille 
• toteutetaan yhteiskunnallista tehtävää 
• täytetään velvollisuuksia kansalaisia kohtaan 
• tehtävä on luonteeltaan yksinomaan sosiaalinen 
• maksetaan verovaroin 
• korvaus kattaa vain osan todellisista kustannuksista 
• toteutetaan kansallisen yhteisvastuun periaatetta 

 
13.8 Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut ja valtiontukisäännöt 
 
SGEI-palveluiden rahoituksen suhde yhteisön valtiontukioikeuteen oli pitkään määritel-
ty ainoastaan Euroopan yhteisöjen oikeuskäytännössä. Vuoden 2003 Altmark-
päätöksellään Euroopan yhteisöjen tuomioistuin määritteli ensimmäistä kertaa selkeästi 
kriteerit, joiden valossa SGEI-palvelusta maksettava korvaus voidaan katsoa yhteis-
markkinoille soveltuvaksi. Vuoden 2005 lopussa komissio julkaisi sääntelykokonaisuu-
den (ns. Montin paketin), jonka tarkoituksena on linjata, miten komissio omissa päätök-
sissään käsittelee SGEI-palveluista maksettavia korvauksia. 
 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvän palvelun rahoitus, joka voidaan määritellä 
valtiontueksi, tulee ennakkoilmoittaa komissiolle ennen täytäntöönpanoa. 
 
Komissio on antanut ns. ryhmäpoikkeusasetuksia, joilla myönnetään asetuksissa maini-
tuin ehdoin poikkeus valtiontukisääntöjen soveltamisesta. Ennakkoilmoitus-
velvollisuudesta on kaksi poikkeusta, jotka ovat keskeisiä tämän selvitystyön näkökul-
masta. Lisäksi komissio on antanut väliaikaiset suuntaviivat, jotka ovat voimassa vuo-
den 2010 loppuun saakka. Nämä väliaikaiset suuntaviivat on annettu poikkeuksellisen 
taloudellisen tilanteen aiheuttamien vaikeuksien torjumiseksi. 

 
13.9 De minimis-tuki  

 
Komissiolle ei tarvitse tehdä ennakkoilmoitusta, jos kansallinen tukiviranomainen on 
varmistanut: 

 
• että yrityksen kuluvan ja kahden aikaisemman verovuoden aikana saaman eri vi-

ranomaisten myöntämän de minimis – tuen yhteismäärä ei ylitä 200 000 euroa.  
• Maanteiden tavarakuljetusalan osalta enimmäismäärä on 100 000 euroa kolmen 

vuoden aikana.  
 

                                                
179 Alle 1 000 000 matkustajaa. 
180Yhteisön suuntaviivat lentoasemien rahoittamisesta ja alueellisilta lentoasemilta liikennöivien lentoy-
htiöiden toiminnan aloittamista koskevasta valtiontuesta EUVL C 312, 9.12.2005, s. 1, kohta 39. 
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13.10 Poikkeus EY 86 (2) artiklan nojalla 
 
EY 86 (2) artiklan nojalla SGEI-palveluita tuottavat yritykset voivat vapautua noudat-
tamasta perustamissopimuksen määräyksiä silloin, kun noudattaminen tosiasiallisesti 
estäisi yrityksiä hoitamasta niille uskottuja tehtäviä. 
 

 
 

1. Komission päätös (2005/842/EY) – mahdollistaa sallitut valtiontuet 
 

Komission päätöksen (2005/842/EY) mukaisesti SGEI – palvelun tuottamisesta makse-
tuille valtiontuille myönnetään ryhmäpoikkeus ennakkoilmoittamisvelvollisuudesta seu-
raavin ehdoin: 

 
 SGEI -toimeksianto tehdään komission päätöksen mukaisesti.  
 
 Kynnysarvot: 

 
- liikevaihto < 100 miljoonaa euroa ja kompensaatio alla 30 miljoonaa euroa. 
- luottolaitokset tase 800 miljoonaa euroa 
- sairaalat ja sosiaalinen asuntotuotanto (ei liikevaihtorajaa) 

 
13.11 Komission käyttämä tasapainotesti 
 
Komissio julkaisi vuonna 2009 uuden asiakirjaluonnoksen.181 Kyseessä ei ole sitova 
asiakirja, mutta sitä käsitellään tässä yhteydessä, koska se kuvaa komission käyttämiä 
arviointimenetelmiä.  
 
Siinä kuvataan mm. komission valtiontukien soveltuvuutta koskevassa arvioinnissa so-
veltamaa tasapainotestiä. 
Tasapainotesti 

                                                
181 Komission asiakirja - Taloudellisen arvioinnin yhteiset periaatteet: valtiontuen yhteismarkkinoille 
soveltuvuus EY:n perustamissopimuksen 87 artiklan 3 kohdan mukaisesti. 
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Komission lähtökohta on, että arvioitaessa valtiontuen soveltuvuutta yhteismarkkinoille 
tärkeintä on tasapainottaa keskenään tuen haitalliset vaikutukset kauppaan ja kilpailuun 
yhteismarkkinoilla ja sen myönteiset vaikutukset tarkasti määriteltyjen yhteisen edun 
mukaisten tavoitteiden kannalta. Näitä vaikutuksia tasapainotettaessa otetaan huomioon 
tuen vaikutus sosiaaliseen hyvinvointiin EU:ssa.  
 
Komissio on laatinut analyysia varten testin, johon kuuluvat seuraavat kysymykset: 

 
1. Pyritäänkö tukitoimenpiteellä tarkasti määriteltyyn yhteisen edun mukaiseen ta-

voitteeseen? 
 

2. Onko tuki suunniteltu niin hyvin, että se mahdollistaa yhteisen edunmukaisen ta-
voitteen saavuttamisen, eli mahdollistaako ehdotettu tuki markkinoiden toimin-
tapuutteen poistamisen tai muiden tavoitteiden saavuttamisen? 

 
1. Onko valtiontuki sopivin toimintaväline asetetun tavoitteen saavutta-

miseksi? 
 

2. Onko tuella kannustava vaikutus eli muuttaako se tuensaajan käyttäy-
tymistä? 

 
3. Onko tukitoimenpide oikeassa suhteessa ratkaistavaan ongelmaan eli 

voitaisiinko sama toiminnan muutos saada aikaan vähemmällä tuella? 
 

3. Onko kilpailun vääristyminen ja vaikutus kauppaan niin vähäistä, että kokonais-
tulos on myönteinen? 

 
Edellä mainitusta kysymyksistä kaksi ensimmäistä käsittelevät tukitoimenpiteen positii-
visia vaikutuksia. Kolmannen kysymyksen tavoitteena on selvittää tuen negatiivisia 
vaikutuksia kilpailuun ja kauppaan, jonka jälkeen vertaillaan positiivisia ja negatiivisia 
vaikutuksia.182 
 
Ensimmäiseen kysymykseen liittyen on huomionarvoista, että Komission vuonna 2009 
julkaiseman asiakirjaluonnoksen mukaan ”Yleisen taloudellisen edun mukaisten palve-
lujen tuottamiselle voidaan myöntää tukea oikeudenmukaisuuteen liittyvillä perusteilla, 
erityisesti silloin kun jäsenvaltio toteaa, että tehokkaat markkinat eivät riittävän hyvin 
tarjoa kyseisiä palveluja kaikille kansalaisille.”183 
 
Vastauksena todetaan, että jäsenvaltiot voivat valita yksittäiset tukivälineet joko koke-
mustensa perusteella, vertailuanalyysillä, kustannus-hyötyanalyysillä tai laatimalla eri-
laisia skenaarioita. Kun komissio arvioi tuen soveltuvuutta yhteismarkkinoille, se ottaa 
huomioon erityisesti ehdotettua toimenpidettä koskevan vaikutusten arvioinnin, jonka 
jäsenvaltio on tehnyt. Komissio katsoo toimenpiteen olevan tarkoituksenmukainen väli-
ne, jos jäsenvaltio on tutkinut muut vaihtoehdot ja osoittaa komissiolle, että valtiontuen 
kaltainen valikoiva väline on paras vaihtoehto.184 
 
                                                
182 Idem, s. 4 kohta 10. 
183 Idem, s. 11. 
184 Idem, s. 12. 
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Komissio on soveltanut tasapainotestiä useassa tapauksessa.185  
 

13.12 Johtopäätökset 
 

• Lähtökohtaisesti julkinen avustus, joka täyttää EY:n valtiotuen kriteerit on kiel-
lettyä, Jotkin valtion tuet ovat sallittuja, koska niillä ei katsota olevan merkittä-
vää kilpailua tai jäsenvaltioiden välistä kauppaa haittaavaa vaikutusta ja/tai nii-
den käyttö on perusteltua yleisen edun takia. Tarkoin määritellyt poikkeukset tu-
kien valvomiseksi säädetystä ennakkoilmoitusmenettelystä ilmentävät tyypillisiä 
sallittuja tukia. 

 
• Komission vuonna 2009 julkaisema ja sen tulkintaperiaatteita valaiseva asiakir-

jaluonnos kuvaa tasapainotestiä, jossa verrataan keskenään tuen haitallisia vai-
kutuksia kauppaan ja myönteisiä vaikutuksia yleisen edun mukaisiin tavoittei-
siin. Komissio on esittänyt asiakirjaluonnoksessa kuvausta käyttämästään tasa-
painotestistä.  

 
• Samassa asiakirjaluonnoksessa todetaan myös, että ”Yleisen taloudellisen edun 

mukaisten palvelujen tuottamiselle voidaan myöntää tukea oikeudenmukaisuu-
teen liittyvillä perusteilla, erityisesti silloin kun jäsenvaltio toteaa, että tehokkaat 
markkinat eivät riittävän hyvin tarjoa kyseisiä palveluja kaikille kansalaisille.” 

 
• Kansallisessa avustuslaissa ei säädetä tasapainotestistä, jolla hankinnan kohteena 

olevan avustuksen sosiaalipoliittista merkitystä punnittaisiin suhteessa sen aihe-
uttamaan kilpailu- ja markkinahäiriöön (vrt. Komission tasapainotesti). 

 
• Järjestöjen näkökulmasta monet niiden tarjoamat palvelut toteuttavat ihmisten 

perusoikeuksia ja yleistä etua, ja sellaisina niiden tuottamisen mahdollistavat 
avustukset ovat potentiaalisesti oikeudenmukaisuuteen liittyvillä perusteilla yh-
teisöoikeuden mukaisia. Selkeys sovellettaviksi tulevista säännöksistä ja niiden 
tulkinnasta on järjestöjen kannalta ensiarvoisen tärkeää. 

 
• Vaikka komission vuoden 2009 asiakirjaluonnos on ei – sitova, siinä esitetty 

tulkinta on tämän selvityksen aihepiirin näkökulmasta keskeinen. Olisi tarpeel-
lista selvittää ja täsmentää komission nykyistä tulkintaa ja mikä sen mahdollinen 
vaikutus on kansalliseen lainsäädäntöön.  

 

                                                
185 N 602 / 2007 – Soutien de l'AII en faveur du programme MaXSSIMM, päätös 
20.5.2008, julkinen versio ei vielä saatavilla, N 469 / 2007 – Soutien de l'Agence de l'innovation industrielle en 
faveur du programme «QUAERO», päätös 11.3.2008, julkinen versio ei vielä saatavilla, N 447 / 2007 – TUR-
BOMECA (groupe SAFRAN), EUVL C 94, 16.4.2008,  N 435 / 2007 – Soutien de l’Agence de l’innovation indus-
trielle en faveur du programme « MINimage», 30.1.2008, N 349 / 2007 – Soutien de l'agence de l'innovation indus-
trielle au PMII OSIRIS, EUVL C 304 15.12.2007,  N 195 / 2007 – Rolls-Royce Deutschland Ltd. & Co. KG, EUVL 
C 18, 15.5.2008, N 185 / 2007 – Soutien de l'Agence de l'innovation industrielle en faveur du programme 
«NANOSMART» , EUVL C 284, 27.11.2007,  N 112 / 2007 – THESEUS, EUVL C 227, 27.9.2007, N 89 / 2007 – 
Projet d'aide de l'Agence de l'innovation industrielle au PMII HOMES, EUVL C 275, 16.11.2007, N 887 / 2006 – 
Projet Bernin 2010, EUVL C 200, 28.8.2007, N 854 / 2006 – Soutien de l'agence de l'innovation industrielle en 
faveur du programme mobilisateur pour l'innovation industrielle TVMSL, EUVL C 182, 4.8.2007, N 708 / 2006 – 
Soutien de l’Agence de l’innovation industrielle en faveur du programme «BioHub», EUVL C 67, 23.3.2007, N 674 / 
2006 – Soutien de l'Agence de l'innovation industrielle en faveur du projet NeoVal, EUVL C 120, 31.5.2007, C 18 / 
2007 - Koulutustuki DHL:lle (Leipzig), EUVL C 213, 12.9.2007, C 35 / 2007 - Koulutustuki Belgian Gentissä to-
imivalle Volvo Carsille, EUVL C 265, 7.11.2007, C 23 / 2007 – Vauxhall Motors Ltd – Koulutustuki Ellesmere 
Portin tuotantoyksikölle, EUVL C 243, 17.10.2007.  
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VIII OSA: JULKISEN PALVELUN VELVOITE JA SGEI  
 
 
14. KANSALAISJÄRJESTÖT JA YLEISIIN TALOUDELLISIIN TARKOITUK-
SIIN LIITTYVÄT PALVELUT  
 
14.1 Johdanto 
 
Komission vuoden 2005 lopussa julkaisema sääntelykokonaisuus asettaa jäsenvaltiolle 
velvoitteen saattaa kansalliset yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden 
tuottamisesta maksettavat korvaukset sekä tukijärjestelmänsä komission sääntelykoko-
naisuudessa edellytetyn mukaisiksi. Komission sääntelykokonaisuudessa (ns. Montin 
paketin) sisältämässä sääntelyssä on pääpiirteittäin kysymys siitä,  
 

• millä edellytyksillä julkisen tahon maksama korvaus säädetyn tai julkisyhteisön 
määräämän velvoitteen hoitamisesta voidaan katsoa sallituksi valtion tueksi, ja 

 
• milloin tuesta ei tarvitse tehdä ennakkoilmoitusta komissiolle.  

 
Työ- ja elinkeinoministeriö julkaisi esitteen SGEI:stä elokuussa 2009. Esitteen tarkoi-
tuksena on antaa etenkin viranomaisille tietoa. SGEI – palvelut liittyvät tehtäviin, jotka 
palvelevat yhteiskuntaa kokonaisuudessaan ja jotka tähtäävät sen taloudellisten, sosiaa-
listen ja alueellisten tavoitteiden toteuttamiseen.186  
 
Lähtökohtana on, että palveluvelvoite ja sen toteuttamistapa määritellään kansallisesti 
mutta kuitenkin komission sääntelykokonaisuuden asettamissa puitteissa. Viime kädes-
sä valvontaoikeus on komissiolla. 
 
SGEI-palveluiden määrittämisen näkökulmasta lähtökohtana on siten jokaisen kunnan 
oikeus järjestää hallintonsa ja toimintansa kuntalain asettamien väljien ja joustavien kri-
teerien pohjalta. 
 
14.2 Käsitteet 
 
14.2.1 Julkisen palvelun velvoite 

 
Julkisen palvelun velvoite ei ole yksinomaan yhteisöoikeudellinen käsite, vaan se tunne-
taan myös kansallisessa terminologiassa.  
 
Julkisen palvelun velvoitteella tarkoitetaan velvoitetta sellaisten palveluiden tarjoami-
seen, joiden perustana on erityisesti kuluttajien (mukaan lukien yritykset) etu ja oikeus 
tiettyihin palveluihin. Julkisyhteisöt asettavat palveluntarjoajille julkisen palvelun vel-
voitteen varmistaakseen, että tietyt julkisen edun mukaiset tavoitteet täyttyvät ja että tie-
tyt palvelut tuotetaan laadukkaasti ja kuluttajille edullisesti. Valtio tunnustaa ja asettaa 
julkisen palvelun velvoitteen palvelun yleiseen etuun liittyvien tai yleishyödyllisten 
                                                
186 Katso tarkemmin Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden oikeudellisesta 
sääntelystä yhteisöoikeudessa, KTM rahoitetut tutkimukset 3/2007. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvät palvelut ja alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
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ominaisuuksien vuoksi. Julkisen palvelun velvoite voi olla esimerkiksi yrityksen vas-
tuulle asetettu velvoite operoida tiettyä kannattamatonta lentoreittiä.  

 
Julkisen palvelun velvoite on palveluntuottajalle asetettu velvollisuus tuottaa jotakin 
tiettyä yleisen edun mukaista palvelua.  

 
14.2.2 Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvä palvelu (SGEI) 

 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvä palvelu (SGEI) on Suomessa määritelty lais-
sa eräitä yrityksiä koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvolli-
suudesta (19/2003). Tämän lain 2 §:n mukaan käsitteellä tarkoitetaan  

 
”Euroopan yhteisöjen perustamissopimuksen 16 ja 86 artiklassa tarkoitettuja 
voittoa tuottavia palveluita, joilla toteutetaan yleishyödyllisiä tehtäviä ja joiden 
tuottajille julkisyhteisö on sen vuoksi asettanut erityisiä julkisen palvelun vel-
voitteita.” 

 
 
 
 
15. KOMISSION SÄÄNTELYKOKONAISUUS 

 
Komission päätöksellä 2005/842/EY määritellään ne edellytykset, joiden täyttyessä 
SGEI-palvelujen tuottamisesta maksetut korvaukset ovat yhteismarkkinoille soveltuvaa 
valtiontukea, joka vapautetaan ennakkoilmoitusvelvollisuudesta komissiolle. Jos korva-
us katsotaan valtiontueksi, tulevat ensisijaisesti sovellettaviksi komission päätös 
2005/842/EY ja yhteisön puitteet 2005/C 297/04 SGEI-palveluiden rahoittamisesta.187  
 
Komission päätöstä ja puitteita sovelletaan SGEI-palvelusta maksettavaan korvaukseen 
vain silloin, kun korvaus on valtiontukea eli perustamissopimuksen 87 (1) artiklan edel-
lytykset täyttyvät. Korvauksen täytyy siis hyödyttää sen saajaa, se on suoritettava julki-
sista varoista, se vääristää tai uhkaa vääristää kilpailua ja se vaikuttaa tai saattaa vaikut-
taa jäsenvaltioiden väliseen kauppaan. Jos päätöstä ei sovelleta, valtiontuesta tulee tehdä 
ennakkoilmoitus komissiolle. 

 
15.1 Komission päätöksen sisältö  
 
15.1.1 Ylikompensaation kielto 
 
Komission erityisen mielenkiinnon kohteena ja säädöspaketin keskeisenä elementtinä 
ovat palveluista maksettavat korvaukset. Koska SGEI-palvelut usein ovat palveluita, 
joita ei pystytä tuottamaan tavanomaisissa markkinaolosuhteissa, on niistä maksettavan 
korvauksen oikeasuhtaista määrää vaikea arvioida. Tämän vuoksi komissio on sääntely-
kokonaisuudellaan antanut ohjeita korvauksen laskemiseen. 
 

                                                
187 Katso tarkemmin Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden oikeudellisesta 
sääntelystä yhteisöoikeudessa, KTM rahoitetut tutkimukset 3/2007. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvät palvelut ja alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
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Komissio on sääntelykokonaisuudellaan antanut ohjeita korvauksen laskemiseen. Ko-
mission lähtökohtana korvausten laskennassa on ylikompensaation kielto. Ylikompen-
saatio saattaa vääristää kilpailua etenkin silloin, kun yritys, joka saa korvausta SGEI-
palvelusta toimii samanaikaisesti myös muilla markkinoilla ja voi hyödyntää julkisen 
palvelun velvoitteesta sille suoritettua ylisuurta kompensaatiota toisilla markkinoilla. 188 

 
15.1.2 Raja-arvot 
 
Päätöstä sovelletaan vain julkisen palvelun suorittamisesta myönnettävään valtiontu-
keen, jonka saajan kaikkien toimintojen yhteenlaskettu liikevaihto on alle 100 miljoonaa 
euroa ja jonka kyseisistä palveluista vuosittain saaman korvauksen määrä on alle 30 
miljoonaa euroa.  
 
15.1.3 Palveluvelvoitteen toimeksi antaminen 
 
Julkinen palvelutehtävä annetaan yritykselle yhdellä tai useammalla virallisella asiakir-
jalla, jonka muodon jokainen jäsenvaltio voi itse määrittää. Komission päätöksessä 
määrätään myös asiakirjan sisällöstä. Siinä edellytetään muun muassa, että asiakirjassa, 
jolla vastuu palvelun tuottamisesta annetaan yritykselle, on mainittava palvelusta suori-
tettavan korvauksen laskennassa, valvonnassa ja tarkistamisessa käytettävät menetel-
mät. 
 
SGEI-palveluvelvoitteen asettavan asiakirjan on myös sisällettävä järjestelyt liiallisten 
korvausten välttämiseksi ja takaisin maksamiseksi. 
 
Päätöksen soveltamisen edellytyksenä on myös, että korvaus on suoritettu perustamis-
sopimuksen 86 (2) artiklassa tarkoitettujen yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien 
palveluiden järjestämiseksi. Näiden palvelujen määrittäminen on kunkin jäsenvaltion 
tehtävä.  
 
Komission päätös velvoittaa jäsenvaltiot määrittelemään etukäteen, mitkä palvelut ne 
katsovat SGEI-palveluiksi. Päätös merkitsee ex ante -valvontaan siirtymistä, eli jäsen-
valtiolla on velvollisuus valvoa etukäteen SGEI-palveluista maksettavia korvauksia 
voidakseen tehokkaasti vedota komission päätöksessä annettuun poikkeukseen valtion-
tukien ennakkoilmoitusvelvollisuudesta.  
 
15.1.4 Soveltamisala 
 
Komission tavoitteena on ollut vapauttaa päätöksellä ennakkoilmoitusvelvollisuudesta 
pienessä mittakaavassa tapahtuva, siis pienille yrityksille pääasiassa paikallisiin SGEI-
palveluihin suuntautuva rahoitus. Komission käsitys on, että pienille yrityksille makset-
tavat vähäiset korvaukset muodostavat vain vähäisen riskin kilpailun vakavasta vääris-
tymisestä sisämarkkinoilla.189  
 

                                                
188 Katso tarkemmin Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden oikeudellisesta 
sääntelystä yhteisöoikeudessa, KTM rahoitetut tutkimukset 3/2007. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvät palvelut ja alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
189 MEMO/05/528, 15.7.2005, State aid: Commission provides greater legal certainty for financing serv-
ices of general economic interest – frequently asked questions.  
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Komission päätöksessä onkin asetettu soveltamiselle yritysten liikevaihtoon ja makse-
tun korvauksen määrään liittyvät raja-arvot. Päätöstä sovelletaan vain julkisen palvelun 
suorittamisesta myönnettävään valtiontukeen, jonka saajan kaikkien toimintojen yhteen-
laskettu liikevaihto on alle 100 miljoonaa euroa ja jonka kyseisistä palveluista vuosittain 
saaman korvauksen määrä on alle 30 miljoonaa euroa. Päätöstä sovelletaan kuitenkin 
sosiaalista asuntotuotantoa harjoittaviin yhteisöihin ja sairaaloihin myös siinä tapauk-
sessa, että edellä mainitut raja-arvot ylittyvät.190 
 
Komission päätöstä sovelletaan saaria palveleviin lento- ja meriliikenneyhteyksiin, joi-
den matkustajamäärä on enintään 300 000 vuodessa sekä lentoasemille ja satamille suo-
ritettaviin korvauksiin silloin, kun niiden matkustajamäärä on lentoasemien tapauksessa 
enintään 1 000 000 ja satamien tapauksessa enintään 300 000 matkustajaa vuodessa.191  
 
Muuhun meri- ja lentoliikenteeseen sovelletaan päätöksen yleisiä liikevaihtoon ja kor-
vauksen määrään perustuvia raja-arvoja. Lisäksi lento- ja meriliikenteen alalla komissi-
on päätöksen soveltamisen edellytyksenä on, että maksettu korvaus on soveltuvin osin 
yhteisön lentoliikenteen harjoittajien pääsyä yhteisön sisäisen lentoliikenteen reiteille 
koskevan asetuksen (ETY) N:o 2408/92192 ja meriliikenteen kabotaasiasetuksen (ETY) 
3577/92193 mukainen. 
 
Komission päätöstä ei sovelleta sisämaanliikenteen alalla julkisen palvelutehtävän suo-
rittamisesta maksettaviin korvauksiin. Niitä koskee EY 73 artikla sekä neuvoston rauta-
tie-, maantie- ja sisävesiliikenteettä koskeva asetus (ETY) N:o 1191/69194 ja tuen myön-
tämisestä rautatie-, maantie- ja sisävesiliikenteeseen koskeva asetus (ETY) N:o 
1107/70/ETY195. Yhteisössä on valmisteilla niin sanottu palvelusopimusasetus, jolla 
tullaan kumoamaan edellä mainitut asetukset ja säätämään sisämaanliikenteen henkilö-
liikennepalveluista uudelleen.196   
 
15.1.5 Palveluvelvoitteen toimeksi antaminen 
 
Julkinen palvelutehtävä annetaan yritykselle yhdellä tai useammalla virallisella asiakir-
jalla, jonka muodon jokainen jäsenvaltio voi itse määrittää. Vastuu palvelun tuottami-
sesta on siis annettava yritykselle viranomaisen aktiivisella toimella. Yritys, joka ilman 
valtion nimenomaista toimeksiantoa tuottaa SGEI-palvelua, ei voi hyötyä komission 
päätöksestä 2005/842/EY vapautua ennakkoilmoitus-velvollisuudesta eikä EY 86(2) ar-

                                                
190 Katso tarkemmin Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden oikeudellisesta 
sääntelystä yhteisöoikeudessa, KTM rahoitetut tutkimukset 3/2007. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvät palvelut ja alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
191 Komission päätöksen 2005/842/EY johdanto-osan kohta 19. 
192 Neuvoston asetus (ETY) N:o 2408/92, 23.7.1992, yhteisön lentoliikenteen harjoittajien pääsystä 
yhteisön sisäisen lentoliikenteen reiteille; EYVL L 240, 24.8.1992. 
193 Neuvoston asetus (ETY) N:o 3577/92, 7.12.1992, palvelujen tarjoamisen vapauden periaatteen sovel-
tamisesta meriliikenteeseen jäsenvaltioissa (meriliikenteen kabotaasi), EYVL L 364, 12.12.1992. 
194 Neuvoston asetus (ETY) N:o 1191/69, 26.6.1969, julkisten palvelujen käsitteeseen rautatie-, maantie- 
ja sisävesiliikenteessä olennaisesti kuuluvia velvoitteita koskevista jäsenvaltioiden toimenpiteistä, EYVL 
L 156, 28.6.1969. 
195 Neuvoston asetus (ETY) N:o 1107/70, 4.6.1970 tuen myöntämisestä rautatie-, maantie- ja sisävesili-
ikenteeseen, EYVL L 130, 15.6.1970. 
196 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus rautateiden ja maanteiden julkisista henkilöliikennepalvelu-
ista sekä neuvoston asetusten (ETY) N:o 1191/69 ja (ETY) N:o 1107/70 kumoamisesta, neuvoston 
yhteinen näkemys 30.11.2006. 
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tiklan mukaisesta poikkeuksesta olla soveltamatta perustamissopimuksen sääntöjä, jos 
se on palvelun tuottamiseksi välttämätöntä.197  
 
Komissio ei ole asettanut asiakirjan muodolle mitään muuta vaatimusta kuin että sen 
täytyy olla virallinen. Asiakirjan täytyy olla viranomaista velvoittava, eli asiakirjan on 
täytynyt antaa sellainen taho, jolla on oikeus tehdä sitovia päätöksiä kulloinkin käsillä 
olevassa asiassa. Käytännössä asiakirjan on siis oltava kulloinkin kyseessä olevan julki-
sen toimijan käytössä oleva päätösinstrumentti: (laki, rajoitetuimmassa muodossaan 
paikallisen viranomaisen yksittäistä tukea koskeva päätös tai sopimus).198  
 
Komission päätöksessä on asetettu tarkat edellytykset julkisen palveluvelvoitteen anta-
van asiakirjan sisällölle. Asiakirjassa on mainittava esimerkiksi velvoitettu yritys sekä 
alue, jolla kyseisellä yrityksellä on vastuu palvelun tuottamisesta sekä julkisen palvelun 
velvoitteiden luonne ja kesto. Myös yritykselle mahdollisesti myönnetyt yksin- tai eri-
tyisoikeudet on kirjattava toimeksiantoasiakirjaan.  
 
Komissio edellyttää lisäksi, että asiakirjassa, jolla vastuu palvelun tuottamisesta anne-
taan yritykselle, on mainittava palvelusta suoritettavan korvauksen laskennassa, valvon-
nassa ja tarkistamisessa käytettävät menetelmät.  
 
SGEI-palveluvelvoitteen asettavan asiakirjan on vielä sisällettävä järjestelyt liiallisten 
korvausten välttämiseksi ja takaisin maksamiseksi.  
 
15.1.6 Korvaukset 
 
Komission päätöksen 5 artiklassa säädetään niistä edellytyksistä, joilla julkisesta palve-
luvelvoitteesta maksettavia korvauksia voidaan pitää yhteismarkkinoille soveltuvina. 
 
Pääsääntö yhteismarkkinoille soveltuvan korvauksen määrästä on varsin yksiselitteinen: 
korvaus ei saa olla suurempi kuin palvelun tuottamisesta aiheutuvat kulut lisättynä koh-
tuullisella tuotolla ja ottaen huomioon palvelusta saatavat tulot.  
 
Korvaus, joka ylittää palvelun tuottamisen kulut ja kohtuullisen tuoton tai jota käytetään 
muuhun tarkoitukseen kuin mihin se on myönnetty, on perustamissopimuksen valtion-
tukisääntöjen vastaista tukea.  
 
Korvauksen määrän on sisällettävä kaikki edut, jotka valtio on myöntänyt tai jotka on 
myönnetty valtion varoista missä tahansa muodossa. Korvaus voi olla muodoltaan mo-
ninaista, esimerkiksi suoraa rahallista tukea, veroetu tai jonkinlainen luontoisetu. Osa 
tukimuodoista saattaa olla sellaisia, ettei niiden arvoa ole yksiselitteisesti mahdollista 
muuttaa rahaksi. Tämä luonnollisesti vaikeuttaa korvauksen oikean määrän laskemista. 

 
Kustannuksia laskettaessa huomioon on otettava kaikki palvelun tuottamisesta aiheutu-
vat kustannukset, jotka on laskettava yleisesti hyväksyttyjen kirjanpitoperiaatteiden mu-

                                                
197 Ks. esimerkiksi asia 127/73, Belgische Radio en Televisie vs. SV SABAM ja NV Fonior, tuomio 
21.3.1974, Kok. 1974, s. 313, kohta 20. 
198 Ks. esimerkiksi European Commission, DG Competition, Non-paper, 12.11.2002, kohta 62, ja Ewa 
Gromnicka: Services of General Economic Interest in the State Aids Regime: Proceduralisation of Politi-
cal Choices, European Public law, Volume 11, Issue 3, s. 456. Useimmiten sopimukset lienevät ns. hallin-
tosopimuksia.  
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kaisesti. Jos kyseinen yritys harjoittaa toimintaa ainoastaan SGEI-palvelujen alalla, yri-
tyksen kaikki kustannukset voidaan ottaa huomioon. Siinä tapauksessa, että yritys har-
joittaa myös muuta toimintaa, joka ei liity SGEI-palveluihin, huomioon voidaan ottaa 
ainoastaan SGEI-palvelujen kustannukset. 
 
Tuloina on otettava huomioon vähintään kaikki SGEI-palvelusta saadut tulot.  
 
15.2 Yhteisön puitteet  
 
15.2.1 Tarkoitus ja soveltaminen 
 
Kuten edellä on todettu, komission tarkoituksena on päätöksellään 2005/842/EY ollut 
vapauttaa pienimmät tukijärjestelyt EY 88(3) artiklan mukaisesta ennakkoilmoitusvel-
vollisuudesta koskien SGEI-palveluista maksettavia korvauksia. Samassa yhteydessä 
komissio on säätänyt julkisen palvelun velvoitteesta maksettavana korvauksena myön-
nettävää valtiontukea koskevat yhteisön puitteet199. 
 
Puitteita sovelletaan silloin, kun komission päätöksessä 2005/842/EY mainitut liike-
vaihtoa ja korvauksen määrää koskevat raja-arvot ylittyvät. Komissio ei ole halunnut 
vapauttaa näitä suurempia korvauksia ilmoitusvelvollisuuden piiristä, sillä niiden koh-
dalla vaikutukset kilpailuun ja jäsenvaltioiden väliseen kauppaan ovat todennäköisem-
piä. 200 
 
Kun komission päätöksen 2005/842/EY liikevaihtoon ja/tai korvauksen määrään liitty-
vät raja-arvot ylittyvät eikä poikkeusta ennakkoilmoitusvelvollisuudesta voida soveltaa, 
tulevat korvaukset perustamissopimuksen 88 (3) artiklan mukaan etukäteen ilmoittaa 
komissiolle. Puitteet kuitenkin antavat jäsenvaltioille mahdollisuuden arvioida ilmoitus-
velvollisuuden piiriin kuuluvien korvausten soveltuvuutta yhteismarkkinoille ja siten 
ennakoida komission päätöstä. 
 
Kuten edellä käsiteltyä komission päätöstäkin, yhteisön puitteita voidaan soveltaa vain 
siinä tapauksessa, että maksettu korvaus on perustamissopimuksen 87(1) artiklan tar-
koittama valtiontuki ja että se maksetaan SGEI-palvelun suorittamisesta. 
 
Yhteisön puitteita ei sovelleta liikennealaan eikä julkiseen yleisradiotoimintaan, johon 
sovelletaan valtiontukisääntöjen soveltamisesta julkiseen yleisradiotoimintaan annettua 
komission tiedonantoa.201 
 
15.2.2 Sisältö 
 
Yhteisön puitteet vastaavat oleellisilta osiltaan komission päätöksen 2005/842/EY sisäl-
töä. Puitteissa on säädetty päätöksen tapaan palvelun delegoivasta asiakirjasta ja sen si-
sällöstä. Puitteet myös vastaavat päätöstä korvauksen maksamista, valvomista ja ta-
kaisinperintää koskevilta osin. 
 

                                                
199 EUVL C 297, 29.11.2005. 
200 Katso tarkemmin Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden oikeudellisesta 
sääntelystä yhteisöoikeudessa, KTM rahoitetut tutkimukset 3/2007. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvät palvelut ja alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
201 EYVL C 320, 15.11.2001. 
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Liiallisten korvausten osalta yhteisön puitteet eroavat hieman komission päätöksestä. 
Puitteissa nimittäin todetaan, että poikkeuksellisesti voidaan maksaa yli 10 % korvauk-
sen vuotuisesta kokonaismäärästä tiettyinä vuosina, jotta SGEI-palvelun tuottaminen 
olisi mahdollista. Lisäksi on todettu, että liiallinen korvaus voidaan käyttää saman yri-
tyksen tuottaman toisen SGEI-palvelun rahoitukseen tietyin edellytyksin. Puitteissa on 
myös todettu, ettei ylimääräistä korvausta saa jättää takaisinperimättä sillä perusteella, 
että se olisi sallittua EY 87(3) nojalla.  
 
Komissio voi asettaa SGEI-palveluita koskeviin myönteisiin päätöksiinsä ehtoja. Puit-
teiden mukaan ehtojen ja velvoitteiden asettaminen saattaa olla tarpeellista erityisesti 
sen varmistamiseksi, ettei myönnettävistä tuista tosiasiassa ole seurauksena liiallisia 
korvauksia.202  
 
15.3 Avoimuusdirektiivin muutos 
 
Komission niin sanottu avoimuusdirektiivi203 koskee myös SGEI-palveluita, siltä osin 
kuin SGEI-palveluita tuottavat julkiset yritykset eli yritykset, joiden suhteen julkiset vi-
ranomaiset käyttävät suoraan tai välillisesti määräysvaltaa omistuksen, rahoitukseen 
osallistumisen tai yritykseen sovellettavien sääntöjen perusteella. Direktiivillä säädetään 
julkisille yrityksille annettavan rahoituksen läpinäkyvyydestä ja kirjanpidon eriyttämis-
velvollisuudesta. Suomessa direktiivi on implementoitu lailla eräitä yrityksiä koskevasta 
taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta (19/2003, ns. avoi-
muuslaki).  
 
Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvä palvelu (SGEI) on Suomessa määritelty lais-
sa eräitä yrityksiä koskevasta taloudellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonanto-
velvollisuudesta (19/2003).  
 
Lain 2 §:n mukaan käsitteellä tarkoitetaan ”Euroopan yhteisöjen perustamissopimuksen 
16 ja 86 artiklassa tarkoitettuja voittoa tuottavia palveluita, joilla toteutetaan yleis-
hyödyllisiä tehtäviä ja joiden tuottajille julkisyhteisö on sen vuoksi asettanut erityisiä 
julkisen palvelun velvoitteita.”  
 
Muutetun avoimuusdirektiivin mukaan kirjanpitonsa ovat velvollisia eriyttämään kaikki 
SGEI-palveluita ja samanaikaisesti muita palveluita tuottavat yritykset riippumatta siitä, 
onko niille maksettava korvaus perustamissopimuksen 87(1) artiklassa tarkoitettua val-
tiontukea vai ei. Suomessa muutos on tarkoitus saattaa voimaan 1.1.2010. 
 

                                                
202 Katso tarkemmin Selvitys yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden oikeudellisesta 
sääntelystä yhteisöoikeudessa, KTM rahoitetut tutkimukset 3/2007. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin 
liittyvät palvelut ja alueellinen ulottuvuus, Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja, kilpailukyky 9/2008. 
203 Komission direktiivi 80/723/ETY, 25.6.1980, jäsenvaltioiden ja julkisten yritysten välisten taloudellis-
ten suhteiden avoimuudesta, EYVL L 195, 29.7.1980. 
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16. SGEI-PALVELUJEN SUHDE HANKINTALAINSÄÄDÄNTÖÖN 
 
16.1 Johdanto 
 
Hankintalainsäädännön ja julkisen palvelun velvoitteen toimeksiannon yhteyttä ei ole 
vielä täysin yksiselitteisesti määritelty. Hankintalainsäädännön tavoitteena on pyrkimys 
julkisten varojen mahdollisimman tehokkaaseen käyttöön. Hankintalainsäädännön ja 
julkisen palvelun velvoitteen toimeksiantoa koskevan menettelyn samanaikainen sovel-
taminen voi tietyissä tilanteissa olla perusteltua. 
 
Jäsenvaltioilla on komission päätöksen perusteella oikeus päättää, mitkä palvelut ne kat-
sovat SGEI-palveluiksi ja miten nämä palvelut järjestetään. Valtiontukisääntöjen sovel-
tuvuuden osalta komissio on katsonut, että silloin kun korvaus määritetään asianmukai-
seksi ajaksi avoimen ja syrjimättömän menettelyn kautta, voidaan olettaa, että tuki on 
perustamissopimuksen valtiontukisäännösten mukainen.204 Komissio on omassa käy-
tännössään noudattanut tätä linjaa.  
 
Hankintalain 3 §:ssä säädetään syrjimättömyysvelvoitteesta erityis- ja yksinoikeuteen 
perustuvassa palvelutoiminnassa. Sen mukaan ”hankintayksikön myöntäessä muulle 
kuin hankintayksikölle erityis- tai yksinoikeuden julkisen palvelutoiminnan harjoittami-
seen sen on määrättävä, että yksikön on kyseiseen palvelutoimintaan liittyvissä hankin-
noissaan noudatettava kansalaisuuteen perustuvan syrjinnän kieltoa.” 
 
Euroopan yhteisöjen tuomioistuin on käsitellyt erityis- tai yksinoikeudesta johtuvaa syr-
jimättömyysvelvoitetta tuomiossaan C-275/98 Unitron Scandinavia (Kok. 1999, s. I-
8291). Tuomioistuimen mukaan kansalaisuuteen perustuvan syrjinnän kieltoa ei voida 
tulkita suppeasti. Periaate edellyttää muun muassa avoimuutta, jotta hankintaviranomai-
nen voi varmistua periaatteen noudattamisesta.205 
 
Komission päätöksessä 2005/842/EY on todettu, ettei päätöksellä rajoiteta julkisia han-
kintoja koskevien yhteisön sääntöjen soveltamista. SGEI – palveluiden määrityksessä 
on kysymys siitä, että usein markkinoilla ei ole riittävästi kannusteita SGEI-palveluiden 
tarjoamiseen tai markkinavoimat eivät ehkä tarjoa niitä tyydyttävästi. Tällöin julkisyh-
teisö voi päättää, että julkisen palvelun velvoitetta sovelletaan näitä toimintoja koske-
vaan palvelujen tarjontaan.206 
 
16.2 Hankinta toimimattomilta markkinoilta 
 
Toisinaan suoritettu kilpailutus ei johda tarkoituksenmukaiseen lopputulokseen, kun 
markkinamekanismi ei syystä tai toisesta toimi. Vaikka hankinta kilpailutettaisiin, kil-
pailuttaminen ei johda siihen, että julkisia hankintoja koskevia menettelyjä käyttäen 
hankintayksikkö saisi palvelun mahdollisimman edullisesti eikä ylikompensaatiota 
maksettaisi. Kyseessä voi olla luonnollinen monopoli tai muutoin toimimaton markkina. 
Palvelun tuottaminen voi myös vaatia erityisvälineistöä tai -osaamista, jota on vain tie-
tyllä tuottajalla.  
 
                                                
204 Komission tiedonanto Yleishyödylliset palvelut Euroopassa, EYVL C 17, 19.1.2001, kohta 26. 
205 Hallituksen esityksen (50/2006 vp) s. 49. 
206 Komission tiedonanto Yleishyödylliset palvelut Euroopassa, EYVL C 17, 19.1.2001. 
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16.3 Toimimattomia markkinoita koskeva periaate 
 
SGEI – palveluiden määrittämisen ja kilpailutuksen välistä suhdetta voidaan tarkastella 
seuraavan jaottelun avulla. 
 
1. Toimiva kilpailutus 
 
Tilanteet, joissa hankinta voidaan kilpailuttaa hankintalainsäädännön mukaisesti ja on 
useita tarjoajia. Oletus on, että julkisiin hankintoihin liittyviä menettelyjä käyttämällä 
kaupunki saa palvelun mahdollisimman edullisesti eikä ylikompensaatiota makseta. 

 
• On huomattava, että tarjousvertailun arviointikriteerinä on kokonaistaloudelli-

sesti edullisinta tarjousta valittaessa hyväksyttävää käyttää muitakin kuin suo-
raan hintaan vaikuttavia kriteereitä.207 Poissuljettua ei ole, että tällöin maksettu 
korvaus katsottaisiin osittain ylikompensaatioksi. 

 
2. Toimimaton kilpailutus 
 
Tilanteet, jossa suoritetaan kilpailutus, mutta markkinamekanismi ei syystä tai toisesta 
toimi. Kyseessä voi olla luonnollinen monopoli tai muutoin toimimaton markkina.  

 
• Palvelun tuottaminen voi myös vaatia erityisvälineistöä tai -osaamista, jota on 

vain tietyllä tuottajalla. Vaikka hankinta kilpailutettaisiin, kilpailuttaminen ei 
johda siihen, että julkisia hankintoja koskevia menettelyjä käyttämällä kunta sai-
si palvelun mahdollisimman edullisesti eikä ylikompensaatiota makseta. 

 
• Tarkasteltavaksi tulevat tilanteet, joissa tosiasiallisia palveluntarjoajia on rajoi-

tettu määrä tai vain yksi. 
 

• Näissä tapauksissa SGEI-määrittely voisi olla julkisvarain käytön näkökulmasta 
toimivampi ratkaisu kuin kilpailuttaminen tilanteessa, jossa todellista kilpailua ei 
ole. 

 
3. Ei lainkaan kilpailutusta 
 

• Kolmannen ryhmän muodostavat tilanteet, joissa hankintamenettelyä ei käytetä, 
vaan palvelu annetaan tarjoajalle ilman kilpailutusta. 

 
SGEI – palveluvelvoite annetaan lähtökohtaisesti tilanteessa, jossa markkinamekanismi 
ei toimi.  
 
16.4 Julkinen ilmoittaminen 
 
Suomessa ei ole toistaiseksi määritetty menettelytapaa SGEI – palvelusta ilmoittamisel-
le. SGEI – palvelun toimeksiantoa tulisi siten tehdä avoimella ja syrjimättömällä menet-
telyllä. Olemassa olevaa oikeussääntöä tästä menettelytavasta ei ole, mutta julkinen il-
moittaminen hankinnasta voisi olla tällainen testi. 

                                                
207 As Asia C-513/99, Concordia Bus Finland Oy Ab vs. Helsingin kaupunki ja HKL-bussiliikenne, 
päätös 17.9.2002, Kok. 2002 sivu I-07213, kohta 64. 
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Hankintalain 35 §:ssä ja erityisalojen hankintalain 23 §:ssä säädetään hankintayksiköille 
velvollisuus ilmoittaa hankinnoistaan. Velvollisuus täytetään julkaisemalla ilmoitus 
Hilmassa.  
 
SGEI – palvelutoimeksianto annetaan asiakirjalla. Toimeksiantoasiakirjan tulisi olla 
julkinen, jotta kilpailijat voivat nähdä, mitä rahoitetaan, missä, miksi ja miten suuri kor-
vaus on. Kuitenkin tulee huomioida mahdollisten liikesalaisuuksien suoja. 

 
16.5 Julkisen palveluvelvoitteen antaminen järjestölle. 
 
SGEI – palvelut ovat käsitteenä Suomessa vielä melko tuntematon. Suomessa SGEI – 
palveluiden määritys on perustunut tapauskohtaiseen harkintaan, jota on tehty hallin-
nonaloittain ministeriötasolla. Suomessa SGEI – palveluiksi on toistaiseksi määritelty 
sosiaaliseen asuntotuotantoon liittyviä tukimuotoja.  
 
Suomessa järjestölle ei ole vielä toistaiseksi annettu julkisen palvelun velvoitetta komis-
sion päätöksen mukaisesti. Käytännössä julkisen palvelun velvoite olisi mahdollista an-
taa järjestölle poikkeuksellisessa tilanteessa, joissa palvelun tuottamiseen ei ole syystä 
tai toisesta toimivia markkinoita. Julkisen palveluvelvoitteen tarpeellisuus ja markki-
noiden toimimattomuus tulee todeta.  
 
SGEI – määrityksen käyttämistä voidaan perustella hallinnon tehokkuuteen ja julkisten 
varojen tehokkaaseen kohdentamiseen liittyvillä näkökulmilla. Komission asiakirjassa 
annetaan selkeät menettelytavat SGEI – määrityksen tekemiseen. SGEI – toimeksian-
non antaminen perustuu ylikompensaation kiellon periaatteeseen ja mahdollisuuteen ta-
kaisinperinnästä. Näin ollen julkisen varainkäytön tehokkuusnäkökulma on huomioitu. 
 
Toisinaan suoritettu kilpailutus ei johda tarkoituksenmukaiseen lopputulokseen, kun 
markkinamekanismi ei syystä tai toisesta toimi. Vaikka hankinta kilpailutettaisiin, kil-
pailuttaminen ei johda siihen, että julkisia hankintoja koskevia menettelyjä käyttäen 
hankintayksikkö saisi palvelun mahdollisimman edullisesti eikä ylikompensaatiota 
maksettaisi. 
 
Järjestöhaastattelujen perusteella osa järjestöjen palvelutoiminnasta suoritettiin toimi-
alalla, jossa kilpailun potentiaalinen tai tosiasiallinen vääristyminen on hyvin epätoden-
näköistä, sillä vastaavan palvelutoiminnan tuottaminen yhtiötoimintana ei vaikuta mah-
dolliselta, koska toiminta ei ole taloudellisesti kannattavaa. Esko Romppainen on ku-
vannut ilmiötä väitöskirjassaan näennäismarkkinoiden ongelmana. Kuntaan ja palveluja 
tuottavaan yritykseen kohdistuvan normiohjauksen tulisi joka tapauksessa korvata 
markkinamekanismin puutetta. Asetelma on uusi verrattuna Suomen aikaisempaan ti-
lanteeseen, jossa kunta itse oli palvelujen tuottajana. Normi- ja viranomaisohjaus ovat 
samalla tavalla tarpeen kuin ne ovat välttämättömiä monopolitilanteessa.208 

                                                
208 Esko Romppainen, Sosiaali- ja terveysjärjestön oikeudellinen asema hyvinvointipalvelujen jär-
jestämisessä, 2007, 336–337. 
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16.6 Suomen kehittämishankkeita, joilla on liittymäkohtia SGEI –palveluista käy-
tävään keskusteluun 
 
Vuoden 2008 aikana Suomen valtionhallinnossa on kartoitettu, arvioitu ja analysoitu 
yhteistyössä eri ministeriöiden kanssa eri hallinnonalojen mahdolliset SGEI – palvelut 
ja aloitettu palveluihin liittyvän ilmoitusmenettelyn kehittäminen. Valtionhallinnon li-
säksi myös Kuntaliitto on pohtinut kuntasektorin mahdollisia SGEI-palveluita.  
 
Jäsenvaltio raportoi komissiolle kolmen vuoden välein komission päätöksen 
2005/842/EY johdosta toteutuneista toimenpiteistä. Ensimmäinen kertomus toimitettiin 
komissiolle joulukuussa 2008. Komission on tarkoitus järjestää laaja kuulemiskierros 
vuonna 2009. Komission kuulemiskierros käynnistynee loppuvuodesta 2009. 
 
Komission päätöksellä ei rajoiteta avoimuusdirektiivin209, julkisia hankintoja koskevien 
yhteisön sääntöjen, yhteisön kilpailusääntöjen eikä erityisesti perustamissopimuksen 81 
ja 82 artiklojen soveltamista. SGEI-palveluita kansallisesti määriteltäessä palveluntuot-
tajan oikeudellisella asemalla tai rahoitustavalla ei siten ole merkitystä. Komission pää-
töksellä ei myöskään rajoiteta yhteisön alakohtaiseen lainsäädäntöön sisältyvien julki-
sen palvelun velvoitetta koskevien tiukempien erityissäännösten soveltamista. Avoi-
muuslain muutos on eduskunnan käsittelyssä aikaisintaan lokakuussa 2009 ja se olisi 
tarkoitus saattaa voimaan 1.1.2010.  

 
16.7 Johtopäätökset 
 

• Suomessa ei ole olemassa olevaa oikeussäännöstä, joka koskee hankintalain ja 
SGEI – määrityksen välistä suhdetta.  

 
• SGEI – palvelun toimeksianto voidaan tehdä komission päätöksen mukaisesti tai 

Altmark – kriteerien mukaisesti. Komission päätöksessä annetaan selkeät menet-
telytavat. Julkisen sektorin näkökulmasta keskeistä on ylikompensaation kielto 
ja se, että kustannukset tulee määrittää etukäteen.   

 
• Käytännössä julkisen palvelun velvoite olisi mahdollista antaa järjestölle poik-

keuksellisessa tilanteessa, joissa palvelun tuottamiseen ei ole syystä tai toisesta 
toimivia markkinoita. Julkisen palveluvelvoitteen tarpeellisuus ja markkinoiden 
toimimattomuus tulee todeta.  

 
• Järjestöhaastattelujen perusteella osa järjestöjen palvelutoiminnasta suoritettiin 

toimialalla, jossa kilpailun potentiaalinen tai tosiasiallinen vääristyminen on hy-
vin epätodennäköistä, sillä vastaavan palvelutoiminnan tuottaminen yhtiötoimin-
tana ei vaikuta mahdolliselta, koska toiminta ei ole taloudellisesti kannattavaa. 
Asetelma on uusi verrattuna Suomen aikaisempaan tilanteeseen, jossa kunta itse 
oli palvelujen tuottajana. Kuntaan ja palveluja tuottavaan yritykseen kohdistuvan 
normiohjauksen tulisi joka tapauksessa korvata markkinamekanismin puutetta.  

 
• Suomessa julkisen palveluvelvoitteen tarpeen arviointi voisi perustua toimimat-

tomia markkinoita koskevaan testiin. 
                                                
209 Komission direktiivi 80/723/ETY, 25.6.1980, jäsenvaltioiden ja julkisten yritysten välisten taloudellis-
ten suhteiden avoimuudesta, EYVL L 195, 29.7.1980. 
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• Tulisi selvittää, voidaanko tietyille järjestöille antaa julkisen palvelun velvoite, 

koska muita palveluntuottajia ei ole ja kyseessä on yleishyödyllinen erityispalve-
lu, jota ei voida tuottaa markkinaehtoisesti. 

 
• Tulisi selvittää, onko joidenkin palvelujen määrittäminen SGEI-palveluiksi tar-

peen heikossa asemassa olevien ihmisten suojaamiseksi ja heidän perusoikeuk-
siensa turvaamiseksi. Seuraavaksi tulisivat edetä vaiheeseen, jossa kartoitetaan 
SGEI – palveluksi määritettävät palvelut. 
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IX OSA: LISSABONIN SOPIMUS JA JULKISET PALVELUT  
 
 

17. LISSABONIN SOPIMUS  
 
Lissabonin sopimus uudistaa EU:n päätöksentekoa. Sopimus ei tule voimaan ilman jo-
kaisen 27 jäsenvaltion hyväksyntää. Edistysaskel ratifiointiprosessissa tapahtui 
3.10.2008, kun Irlanti äänesti selvin luvuin Lissabonin sopimuksen puolesta. Lokakuus-
sa 2009 ratifiointi on enää kesken Puolassa ja Tsekissä. Lissabonin sopimus pyritään 
saamaan voimaan vuonna 2010. 
 
Euroopan unionin sääntelyssä Lissabonin sopimuksen mahdollinen voimaan saattami-
nen tuo muutoksia. Lissabonin sopimus ja sen pöytäkirja tuovat yleishyödylliset palve-
lut EU:n primäärioikeuden piiriin.  
 
Lissabonin sopimus ei tuo muutoksia valtiontukisääntöihin, mutta Lissabonin sopimuk-
sen alussa olevasta unionin tavoitteet luetteloivasta johdanto-osasta on pudotettu pois 
aikaisempi kilpailua koskeva tavoite. Viidenkymmenen vuoden ajan unionin keskeisenä 
tavoitteena ovat olleet ”sisämarkkinat, joilla kilpailu on vapaata ja vääristymätöntä”. 
 
Muutos saattaa vaikuttaa EU:n tuomioistuimen tuleviin linjauksiin, sillä tuomioistuin on 
usein kilpailuratkaisuissaan viitannut EU:n tavoitteisiin. Samalla kuitenkin kilpailua 
koskeva pöytäkirja liitettiin uudistettuun sopimukseen. Lisäksi lauseke vapaasta ja vää-
ristymättömästä kilpailusta on kirjattu kolmetoista kertaa unionin virallisissa sopimus-
teksteissä.  
 
Lissabonin sopimuksen pöytäkirjassa, todetaan, että ei – taloudelliset yleistä etua kos-
kevat palvelut ovat kansallisesti päätettäviä toimenpiteitä, joita perustamissopimuksen 
määräykset eivät rajoita.  

 
17.1 Lissabonin sopimuksen 14 artikla 

 
Lissabonin sopimuksen 14 artikla koskee yleistä taloudellista etua koskevia palveluja. 
Muutoksena aikaisemmasta uudessa artiklassa todetaan, että tällaiset palvelut toimivat 
sellaisten periaatteiden pohjalta ja ”erityisesti taloudellisin ja rahoituksellisin edellytyk-
sin”, että ne voivat täyttää tehtävänsä. ”Erityisesti taloudelliset ja rahoitukselliset edel-
lytykset” on uusi lisäys artiklan tekstiin. 
 
Edelleen artiklassa todetaan, että Euroopan parlamentti ja neuvosto määrittelevät ase-
tuksella nämä periaatteet ja edellytykset, sanotun kuitenkaan rajoittamatta perussopi-
musten mukaista jäsenvaltioiden toimivaltaa tarjota, tilata ja rahoittaa tällaisia palveluja. 
 
Edellä mainittujen muutosten lisäksi Lissabonin sopimukseen on liitetty yleistä etua 
koskevista palvelusta annettu pöytäkirja. Pöytäkirjassa erotetaan kaksi yleishyödyllisten 
palveluiden muotoa sen mukaan, kuinka niitä säännellään EU:n säännöillä: yleisiin ta-
loudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut ja muut kuin taloudelliset palvelut.  
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17.2 Lissabonin sopimuksen pöytäkirja 
 
Lissabonin sopimukseen (2007) on liitetty yleishyödyllisiä palveluita koskeva pöytäkir-
ja. Siinä esitellään ensimmäistä kertaa yleishyödyllisten palveluiden käsite sellaisena 
kuin sitä käytetään EU:n primaarilainsäädännössä. Toistaiseksi EY:n perustamissopi-
muksessa on viitattu vain yleishyödyllisiin taloudellisiin palveluihin.  
 
Pöytäkirjassa erotetaan kaksi yleishyödyllisten palveluiden muotoa sen mukaan, kuinka 
niitä säännellään EU:n säännöillä: yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut ja 
muut kuin taloudelliset palvelut.  
 
Lissabonin sopimuksen pöytäkirjassa, todetaan, että ei – taloudelliset yleistä etua kos-
kevat palvelut ovat kansallisesti päätettäviä toimenpiteitä, joita perustamissopimuksen 
määräykset eivät rajoita. Koska myös Lissabonin sopimus vahvistaa kyseisen jaottelun, 
olisi tärkeää selkeyttää tätä rajanvetoa kansallisesti. 
 
Yleistä etua koskevista palvelusta annetussa pöytäkirjassa todetaan, että 
  

”Perussopimusten määräykset eivät millään tavoin rajoita jäsenvaltioiden toi-
mivaltaa tarjota, tilata ja järjestää yleistä, muuta kuin taloudellista, etua kos-
kevia palveluja.”  

 
Kansallisen määrittelyn tulee tapahtua Lissabonin sopimuksen määräysten mukaisesti.   
 
Lissabonin sopimuksen pöytäkirjassa, todetaan, että ei –taloudelliset yleistä etua koske-
vat palvelut ovat kansallisesti päätettäviä toimenpiteitä, joita perustamissopimuksen 
määräykset eivät rajoita. Koska myös Lissabonin sopimus vahvistaa kyseisen jaottelun, 
olisi tärkeää selkeyttää tätä rajanvetoa kansallisesti. 

 
17.3 Lissabonin sopimuksen jaottelu 
 
Jako taloudelliseen ja ei-taloudelliseen toimintaan on merkittävä, koska EY:n perusta-
missopimuksen valtiontuki- ja kilpailusääntöjä (ml. valtiontukiartikloja) sovelletaan 
vain taloudelliseen toimintaan. Myös palvelun määritteleminen SGEI-palveluksi edel-
lyttää, että kyse on taloudellisesta toiminnasta.  
 
Taloudellinen toiminta ymmärretään yhteisöoikeudessa laajasti. Taloudellista toimintaa 
on EY-tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan kaikki tavaroiden ja palvelujen tar-
joaminen tietyillä markkinoilla.210 
 
Kun kyseessä on muuta kuin taloudellista etua koskeva palvelu, perustamissopimuksen 
säännöt eivät millään tavoin rajoita jäsenvaltion toimivaltaa tarjota näitä palveluja. Kun 
kyseessä on taloudellinen palvelu, on sovellettava EU:n sisämarkkina-, kilpailu- ja val-
tiontukisäädöksiä. 

                                                
210 Asia 118/85, Euroopan yhteisöjen komissio vs. Italia, tuomio 16.6.1987, Kok. 1987, s. 2599, kohta 7. 
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X OSA: YHTEENVETO JA JOHTOPÄÄTÖKSET 
 
 
18. YHTEENVETO  
 
Sääntely ja kansalaisjärjestöjen toiminta palvelujen tuottajina ei kohtaa monelta osin. 
Kansalaisjärjestöjen lainsäädännöllinen ja hallinnollinen taakka on viime vuosina muut-
tunut suhteettoman raskaaksi. Sääntely-ympäristön yksinkertaistaminen on ensiarvoisen 
tärkeää, jotta järjestöt voisivat keskittyä tarkoitukseensa ja tuottaa yleishyödyllisiä pal-
veluja. 
 
Kuntien kilpailuttaessa palvelujaan järjestöt palvelujen tuottajina ovat samassa asemas-
sa palveluja tuottavien yritysten kanssa. Toisaalta aktiivisen kansalaisyhteiskunnan, 
demokratian ja yhteisvastuun ylläpitäminen sekä jäsenistönsä intressien edistäminen 
ovat edelleen kansalaisjärjestöjen keskeisiä tehtäviä.  
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19. JOHTOPÄÄTÖKSET 

 
19.1 Kansalaisjärjestöt Suomessa, niiden merkitys ja toimintaympäristön muutos 

 
• Kansalaisyhteiskunta ja kansalaisten turvaverkostojen olemassa olon tärkeys on 

noussut entistä tärkeämmäksi yhteiskunnalliseksi arvoksi. 
 

• Kansalaisjärjestöjen toimintaedellytykset on turvattava. 
 

• Kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten turvaamiseksi tarvitaan kansallisia esi-
tyksiä. 
 

19.2 Kansalaisjärjestöjen toiminnan kansallinen sääntely ja sen hajanaisuus 
 

• Julkisella vallalla on vastuu tuottaa yleishyödyllisiä palveluja, mutta niitä kos-
keva sääntely on hajanaista ja parhaillaankin muutoksen alla. Esimerkiksi yleis-
hyödyllisyyteen viitataan Suomessa ainakin 68 pykälässä. 

 
• Lainsäädäntö tarjoaa kunnille monia toimintamahdollisuuksia. Järjestöjen ja 

muiden toimijoiden mahdollisuutta ennakoida palvelujen järjestämiseen ja tuot-
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tamiseen liittyviä ratkaisuja lisäisi se, että esimerkiksi kuntien palvelustrategi-
oissa määriteltäisiin mikä on kuntien omaa tuotantoa ja miltä osin palvelut jär-
jestetään vaihtoehtoisin toimintatavoin (mukaan lukien esimerkiksi toimitilojen 
omistamista, käyttöä ja vuokrausta koskevat periaatteet).  

 
19.3 Valtionavustukset 
 

• Järjestöjen näkökulmasta kuntien toiminta-avustus on ollut toimiva instrumentti. 
 

• Kuntien tulisi käyttää avustuksia eikä kilpailuttaa vapaaehtoistoimintaa. Vapaa-
ehtoistoiminta tulisi olla kuntien ja muiden tahojen yleisavustuksin avustettua 
toimintaa.  

 
• Nykyiset vaihtelevat avustuskäytännöt merkitsevät järjestöille eri tahoilta tule-

vaa erilaista ohjeistusta liittyen avustuksiin. Tämä lisää järjestöjen hallinnollista 
työmäärää. Valtionhallinnon yhtenäisiä toimintatapoja ja käytäntöjä avustusten 
myöntämisessä tulisi kehittää edelleen. 

 
• Tavoitteena tulisi olla yksinkertainen ja läpinäkyvä järjestelmä. Yhdenmukaiset 

käytännöt ja selkeät menettelytavat avustusten myöntämisessä selkeyttäisivät 
kansalaisjärjestöjen toimintakenttää. 

 
19.4 Hankintalaki ja sen antamat mahdollisuudet 
 

• Hankintayksiköllä on selonottovelvollisuus, onko kysymyksessä hankinta, so-
velletaanko hankintalakia ja oikean ja mikä on soveltuva hankintamenettely. 

 
• Hankintayksikön tulisi käyttää lain sallimissa tilanteissa neuvottelumenettelyä 

tai suorahankintaa. 
 

• Sosiaali- ja terveyspalvelujen kansallisen kynnysarvon nostaminen kaksinkertai-
seksi on tarpeen. 

 
• Kansaneläkelaitos on kuntoutuksen keskeinen toimija Suomessa. Sen toiminta-

tavat vaikuttavat suoraan kansalaisjärjestöjen mahdollisuuksiin tuottaa kuntou-
tuspalveluja. Kelan kilpailutus- ja hallintokäytäntöjä tulisi selkeyttää. Kelan tuli-
si mitoittaa oikeasuhteisesti kilpailutusten menettelytavat ja hallintokäytäntönsä 
hankittavan palvelun mukaan. 

 
19.5 Perusoikeudet 
 

• Järjestöjen näkökulmasta erityisesti yleishyödyllisten palveluiden sosiaalisia pe-
rusoikeuksia toteuttavaa, universaalia luonnetta on korostettava. 

 
• Sosiaalisiin perusoikeusiin kuuluu, että jokaiselle on turvattu oikeus ihmisarvoi-

sen elämän kannalta välttämättömään toimeentuloon ja huolenpitoon. Tällaisesta 
toimeentuloturvasta on nykyisin säädetty sosiaalihuoltolaissa. Samoin on otetta-
va huomioon Euroopan sosiaalisen peruskirjan määräykset. Tämä on yhteen so-
vitettavissa yhteisöoikeuden periaatteiden ja kansallisen lain säännösten kanssa. 
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19.6 Kuntien ja kansalaisjärjestöjen yhteistyö 
 

• Kansalaisjärjestöillä on oma roolinsa hyvinvointijärjestelmässä kunnan tuotta-
mien palveluiden ja yritystoimintana tuotettavien palveluiden lisäksi. Julkisten 
palvelun tuottamisessa olisi tärkeää huomioida kokonaisuus tai muuten riskinä 
on, että palvelujärjestelmään syntyy tiettyjen erityisryhmien palvelujen saata-
vuudessa aukkoja. 

 
• Järjestöhaastattelujen perusteella vaikuttaa siltä, että monet järjestöjen ja kuntien 

väliset sopimukset poikkeavat yritysten kanssa solmituista sopimuksista: 
 

- osa toiminnoista on edellytetty tuotettavaksi ilman korvausta tai vapaaeh-
toistyönä, mikä ei ole normaalin hankintamenettelyn mukaista.  
 

- Liiketaloudellisin perustein toimivat yritykset eivät ole kiinnostuneita toi-
minnoista, joita tuotetaan osin ilman korvausta tai vapaaehtoistyönä. 
Näiltä osin kilpailuoikeuden näkökulmasta eri toimijoiden tuotemarkki-
nat vaikuttavat olevan erilliset. 

 
19.7 Yhdistysmuotoinen ja yhtiöitetty palveluntuotanto 
 

• Järjestöjen yhtiöittäessä palvelutuotantoaan voittoa tavoittelevaksi yhtiöksi pe-
rusteiden tulisi olla liiketaloudelliset. Perusteena ei saisi olla vain sääntelyn epä-
selvyys tai epävarmuus toimintaympäristöstä. 
 

19.8 Milloin avustus voi vääristää kilpailua? 
 

• Järjestöjen saamat avustukset eivät saa tuottaa vähäistä suurempaa kilpailuhait-
taa ja se muuttaa järjestöjen mahdollisuuksia tuottaa palveluja. Järjestöjen näkö-
kulmasta olisi tarpeellista tehdä markkinamääritystä, milloin järjestöt toimivat 
yritysten kanssa samoilla markkinoilla ja milloin eivät. 

 
• Lähtökohtaisesti julkinen avustus, joka täyttää EY:n valtiotuen kriteerit on kiel-

lettyä. Jotkin valtion tuet ovat sallittuja, koska niillä ei katsota olevan merkittä-
vää kilpailua tai jäsenvaltioiden välistä kauppaa haittaavaa vaikutusta ja/tai nii-
den käyttö on perusteltua yleisen edun takia. Tarkoin määritellyt poikkeukset tu-
kien valvomiseksi säädetystä ennakkoilmoitusmenettelystä ilmentävät tyypillisiä 
sallittuja tukia. 

 
• Komission vuonna 2009 julkaisema ja sen tulkintaperiaatteita valaiseva asiakir-

jaluonnos kuvaa tasapainotestiä, jossa verrataan keskenään tuen haitallisia vai-
kutuksia kauppaan ja myönteisiä vaikutuksia yleisen edun mukaisiin tavoittei-
siin. Komissio on esittänyt asiakirjaluonnoksessaan yksityiskohtaista kuvausta 
käyttämästään testistä.  

 
• Samassa asiakirjassa todetaan myös, että ”Yleisen taloudellisen edun mukaisten 

palvelujen tuottamiselle voidaan myöntää tukea oikeudenmukaisuuteen liittyvil-
lä perusteilla, erityisesti silloin kun jäsenvaltio toteaa, että tehokkaat markkinat 
eivät riittävän hyvin tarjoa kyseisiä palveluja kaikille kansalaisille.” 
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• Vaikka komission vuoden 2009 asiakirjaluonnos on ei – sitova, siinä esitetty 
tulkinta on tämän selvityksen aihepiirin näkökulmasta keskeinen. Olisi tarpeel-
lista selvittää ja täsmentää komission uusimpia tulkintoja ja mikä niiden mahdol-
linen vaikutus on kansalliseen lainsäädäntöön.  

 
• Kansallisessa avustuslaissa ei säädetä tasapainotestistä, jolla hankinnan kohteena 

olevan avustuksen sosiaalipoliittista merkitystä punnittaisiin suhteessa sen aihe-
uttamaan kilpailu- ja markkinahäiriöön (vrt. Komission tasapainotesti). 

 
• Järjestöjen näkökulmasta monet niiden tarjoamat palvelut toteuttavat ihmisten 

perusoikeuksia ja yleistä etua, ja sellaisina niiden tuottamisen mahdollistavat 
avustukset ovat potentiaalisesti oikeudenmukaisuuteen liittyvillä perusteilla yh-
teisöoikeuden mukaisia. Selkeys sovellaviksi tulevista säännöksistä ja niiden 
tulkinnasta on järjestöjen kannalta ensiarvoisen tärkeää. 

 
19.9 SGEI – määritys ja kansalaisjärjestöt 

 
• Suomessa ei ole olemassa olevaa oikeussäännöstä, joka koskee hankintalain ja 

SGEI – määrityksen välistä suhdetta. Toisinaan suoritettu kilpailutus ei johda 
tarkoituksenmukaiseen lopputulokseen, kun markkinamekanismi ei syystä tai 
toisesta toimi. Vaikka hankinta kilpailutettaisiin, kilpailuttaminen ei johda sii-
hen, että julkisia hankintoja koskevia menettelyjä käyttäen hankintayksikkö saisi 
palvelun mahdollisimman edullisesti eikä ylikompensaatiota maksettaisi. 

 
• SGEI – palvelun toimeksianto voidaan tehdä komission päätöksen mukaisesti tai 

Altmark – kriteerien mukaisesti. Komission päätöksessä annetaan selkeät menet-
telytavat. Julkisen sektorin näkökulmasta tärkeää on ylikompensaation kielto ja 
se, että kustannukset tulee määrittää etukäteen.   

 
• Käytännössä julkisen palvelun velvoite olisi mahdollista antaa järjestölle poik-

keuksellisessa tilanteessa, joissa palvelun tuottamiseen ei ole syystä tai toisesta 
toimivia markkinoita. Julkisen palveluvelvoitteen tarpeellisuus ja markkinoiden 
toimimattomuus tulee todeta.  

 
• Järjestöhaastattelujen perusteella osa järjestöjen palvelutoiminnasta suoritettiin 

toimialalla, jossa kilpailun potentiaalinen tai tosiasiallinen vääristyminen on hy-
vin epätodennäköistä, sillä vastaavan palvelutoiminnan tuottaminen yhtiötoimin-
tana ei vaikuta mahdolliselta, koska toiminta ei ole taloudellisesti kannattavaa. 
Asetelma on uusi verratuna Suomen aikaisempaan tilanteeseen, jossa kunta itse 
oli palvelujen tuottajana. Kuntaan ja palveluja tuottavaan yritykseen kohdistuvan 
normiohjauksen tulisi joka tapauksessa korvata markkinamekanismin puutetta.  

 
• Suomessa julkisen palveluvelvoitteen tarpeen arviointi voisi perustua toimimat-

tomia markkinoita koskevaan testiin. Suomessa SGEI – toimeksiantoa on tois-
taiseksi käytetty sosiaalisen asuntotuotannon tapauksessa.  



 

 

154 

 
19.10 Lissabonin sopimus ja yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvät palvelut 

 
• Lissabonin sopimuksen pöytäkirjassa, todetaan, että ei – taloudelliset yleistä etua 

koskevat palvelut ovat kansallisesti päätettäviä toimenpiteitä, joita perustamis-
sopimuksen määräykset eivät rajoita. 

 
• Lissabonin sopimukseen (2007) on liitetty yleishyödyllisiä palveluita koskeva 

pöytäkirja. Siinä esitellään ensimmäistä kertaa yleishyödyllisten palveluiden kä-
site sellaisena kuin sitä käytetään EU:n primaarilainsäädännössä. 
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