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Esipuhe

Kansalaisjdrjestdjen
avustamiselle yhteiset
pelisaannot

AHAPELIYHTEISOJEN YHDISTAMISEN valmistelu, joka johti uuden Veikkauksen

syntyyn vuoden 2017 alusta, pisti liikkeelle my6s pohdinnan jarjes-

tojen avustamiskaytantojen eroista. Hyvin saman tyyppista kansalais-

jarjestétoimintaa avustetaan hyvin eri pelisidnnéin riippuen siita,
onko kyseessa esimerkiksi nuoriso-, liikkunta- vai sosiaali- ja terveysjarjesto,
vaikka rahan lihde on sama Veikkaus. SOSTEn nikemyksen mukaan tima
asettaa jarjestot keskendin hyvin eriarvoiseen asemaan, eika tille ole perus-
teita.

Viime vuosina rahoittaja on voimakkaasti tiukentanut avustusvarojen
ohjausta. Perinteinen nidkemys on ollut, etta rahoittaja arvioi, kuinka mer-
kittavaa jarjeston toiminta on ja paljonko sitd kannattaa rahoittaa, mutta
jarjestolld itselldan on viisaus siitd, miten raha parhaiten jaseniston ja apua
tarvitsevien hyviksi kiytetdan. Tima ndkemys on osin vaistynyt. Jotkut us-
kovat, ettd kaikki viisaus rahojen kayttamisestd on myontajalla.

SOSTE haluaa kayda yhteiskunnallista keskustelua siitd, missi kulkee jarjes-
tGjen autonomian raja. Uskomme vahvasti sithen, ettd avustusten myontamisen,
seurannan ja valvonnan tulee olla vahvasti tulosperusteista ja lapinakyvaa.



Samalla uskomme, ettd rahoituksen ylitiukka normittaminen johtaa tehot-
tomampaan ja vihemman tuloksekkaaseen lopputulokseen kuin se, etta jar-
jestoissa voidaan kiyttda omaa harkintaa.

Tassd kirjasessa on my0s pohdittu jadviyden muodostumista. Kysymys on
noussut esiin, kun jarjestojen uutta avustusjarjestelmia luotaessa pohditaan
jarjestojen sananvaltaa avustuslinjauksia muodostettaessa ja avustuksia jaet-
taessa. On ongelmallista, ettd eri viranomaisissa paddytaan erilaisiin tulkin-
toihin siitd, milloin jaaviys kasitella tiettyd asiaa muodostuu. Myos tasta
asiasta on hyva jatkaa keskustelua.

Helsingiss& 24. maaliskuuta 2017

Vertti Kivkas
p&dsihteeri
SOSTE









Sari Aalto-Matturi

Vapaan kansalaisyhteiskunnan
merkitys

Vahva ja vapaa kansalaisyhteiskunta on demokratian, sosiaalisen pégoman luo-
misen ja yhteiskuntarauhan edellytys. Jarjestdissd on kuitenkin herdnnyt huoli,
onko julkisen vallan suhtautuminen kansalaisyhteiskuntaan muuttumassa: usein
idrjestot kokevat joutuvansa sopeutumaan yritys- tai julkisen sektorin pelisddntoi-
hin, vaikka kolmas sektori on oma autonominen osansa yhteiskuntaa. Témd nd-
kyy uutta avustusjdriestelmdad rakennettaessa. Siihen pitdd saada sellaisia peli-
sAdntojd, jotka turvaavat kansalaisyhteiskunnan autonomiaa suhteessa julkiseen
valtaan ja poliittiseen padtoksentekoon.

Vahva kansalaisyhteiskunta on olennainen osa vahvaa osallistuvaa demokra-
tiaa. Usein ajatellaan, ettd kansanvalta toteutuu ennen kaikkea danestamal-
14 vaaleissa. Osallistuvassa demokratiassa kansalaisuus ja kansanvalta ovat
kuitenkin myo0s aktiivista osallistumista ja vaikuttamista arjessa.

Samaan aikaan kun dinestysaktiivisuus on yleisesti laskenut, on vaalien
vilissa tapahtuvan osallistumisen merkitys pikemminkin lisdantynyt kuin
viahentynyt. Tietoyhteiskuntakehitys ja vieston koulutustason nousu ovat
vahvistaneet kansalaisten tiedonsaantimahdollisuuksia ja osallistumisen
edellytyksiad. Sen my6ta ovat lisddntyneet myos vaatimukset suorista osallis-
tumis- ja vaikutusmahdollisuuksista edustuksellisen demokratian mekanis-
mien rinnalla.

Kansalaisyhteiskunta on historian saatossa nahty ja maaritelty monin tavoin.
Nykyisin kisitteelld viitataan yhteiskunnan osaan, joka ei ole osa julkista valtaa
eika yksityista yrityssektoria. Kansalaisyhteiskunta eroaa luonteeltaan ja toi-
mintalogiikaltaan yksityisest ja julkisesta sektorista. Sen ominaispiirteita ovat
kansalaisista ldhtevat aktiivisuus, vapaaehtoisuus, yleishyodyllisyys, auto-
nomisuus ja yhteisollisyys. Vahva kansalaisyhteiskunta on tarkea seki yhteis-
kunnan vakauden ettd hyvinvoinnin ja sosiaalisen pddoman ndkokulmasta.



=» Kansalaisyhteiskunnan ominaispiirteitd ovat kansalaisista Iihtevdit
aktiivisuus, vapaaehtoisuus, yleishyodyllisyys, autonomisuus ja
yhteisollisyys.

Yhdistykset kansalaisyhteiskunnan ytimessd

Kansalaisyhteiskunnan keskeisen rakenteen muodostavat perinteisesti eri-
laiset yhdistykset. Suomessa yhdistystoiminnalla on ollut erityisen suuri
merkitys yhteiskunnan kehittdmisessa ja yhteisen hyvinvoinnin rakentami-
toiminnalla on Suomessa ollut mahdollisesti suurempi merkitys kuin missaan
muualla. TAma siksi, ettd Suomessa kansalaisten sosiaalista padomaa ja luot-
tamusta tuottavat sidokset ovat rakentuneet erityisen leimallisesti juuri yh-
distystoiminnan kautta.

=» Suomessa yhdistystoiminnalla on ollut erityisen suuri merkitys
yhteiskunnan kehittamisessd ja yhteisen hyvinvoinnin rakentamisessa.

Osallistuminen on kuitenkin sekd Suomessa ettd kansainvalisesti muutok-
sessa. Tietoyhteiskuntakehityksen my6td myos Suomessa on syntynyt yha
enemman verkostoituvaa, epdmuodollista kansalaistoimintaa. Tama4 ei tar-
koita, etta jarjestot olisivat menetténeet erityisen roolinsa yhteiskunnassa.

Epamuodollisen kansalaistoiminnan haasteena ovat usein toiminnan pit-
kdjanteisyyden turvaaminen ja vastuukysymykset. Sosiaalisessa mediassa
kukoistava yhteiskunnallinen osallistuminen jaa helposti ndennéiseksi ja
toisinaan pikemminkin ruokkii yhteiskunnallista vastakkainasettelua kuin
rakentaa yhteistd ymmarrysti ja luottamusta. Perinteiset kansalaisjarjestot
ovatkin pyrkineet uudistumaan ja kehittim&én toimintaansa sellaiseksi, etta
uudentyyppinen projektimainen kansalaistoiminta on mahdollista niiden
suojissa ja vastuurakenteissa.

Vahvistamalla kansalaisten osallisuutta ja keskiniista luottamusta, ja ka-
navoimalla kansalaisyhteiskunnan kuohuja, jarjestot ovat rakentaneet suo-
malaista yhteiskuntarauhaa ja vakautta. Jarjestojen kautta kansalaisten tar-
peet ovat vilittyneet hallinnon valmisteluun ja poliittiseen paatoksentekoon.
Tama on osaltaan turvannut sen, ettd tehdyt padtokset ovat olleet oikeita ja
kansalaisten ndkokulmasta hyvaksyttavia.

Yhteiskunnan kehittiminen on ollut ja on edelleen kansalaisjarjestojen
tarked tehtdava. Monet nykyisista julkisen sektorin palveluista ovat alun perin
lahteneet liikkeelle jarjestojen ideana ja kokeiluna. Jarjestot ovat pystyneet
uudistamaan ja sopeuttamaan toimintaansa vastaamaan ihmisten ja koko



yhteiskunnan muuttuviin tarpeisiin. Kansalaisyhteiskunnan toiminnassa
ammattilaisuus ja vapaaehtoisuus toteutuvat rinnakkain, toisiaan taydentéen.

Julkisen ja yksityisen sektforin puserruksessa

Suomessa, kuten muuallakin lantisessd maailmassa, on talla vuosituhannella
heritty kantamaan huolta demokratian tulevaisuudesta ja kansalaisyhteiskun-
nan elinvoimaisuudesta. Esimerkiksi danestysaktiivisuuden lasku on ollut
yleisldnsimainen trendi. Yhteisollisyyden ja sosiaalisen padoman rapautumi-
sella on nahty olevan merkittavia yhteiskunnallisia ja yksil6tason vaikutuksia.

Suomessa toteutettiin kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma vuosina
2004—2007. Sen yhteni johtopadtoksena paitettiin perustaa oikeusminis-
terion suojiin pysyvit rakenteet edistaiméin kansalaisten osallisuutta ja kan-
salaisyhteiskunnan elinvoimaisuutta. Vuonna 2010 valtioneuvoston periaa-
tepaitoksessa demokratian edistdmisestd Suomessa ja vuonna 2014 edus-
kunnalle annetussa demokratiapoliittisessa selonteossa nostetaan esille
kansalaisyhteiskunnan merkitys ja keinoja kansalaisjarjestGjen toimintaedel-
lytysten vahvistamiseen.

Samaan aikaan jarjestot ovat kuitenkin kantaneet huolta siitd, onko julki-
sen vallan suhtautuminen kansalaisyhteiskuntaan muuttumassa. Varsin usein
kansalaisjarjestot kokevat joutuvansa sopeutumaan yrityssektorin tai julkisen
sektorin pelisdantoihin, vaikka kolmas sektori maaritelmallisesti on oma
autonominen osansa yhteiskuntaa.

Usein jarjestot nihddan ennen kaikkea palveluiden tuottajan roolissa kil-
pailemassa markkinoista yksityisten yritysten kanssa. Toisaalta jarjestot
saatetaan nahda jonkinlaisina julkisen hallinnon satelliitteina tai alihankki-
joina. Kolmantena roolina ndhdaan mahdollisesti ruohonjuuritason vapaa-
ehtoisty0 ja kansalaisaktiivisuus. Nama roolit sivuuttavat kuitenkin aivan
olennaisen osan kansalaisyhteiskunnan olemusta — jarjestoldhtoisen aut-
tamistyon ja toiminnan, jossa vapaaehtoisten osallisuus ja palkattujen am-
mattilaisten tydpanos taydentivit toisiaan. Toiminnan tehokkuutta ja tulok-
sellisuutta ei mitata taloudellisella tuloksella vaan toiminnan yhteiskunnal-
lisilla ja yksil6tason vaikutuksilla.

=» Olennainen osa kansalaisyhteiskuntaa on jéarjestoldhtoinen
auttamistyo, jossa vapaaehtoisten osallisuus ja palkattujen
ammattilaisten tyopanos tdydentdvdt toisiaan.

Monesta muusta maasta poiketen kansalaisjarjestgjen toimintaedellytyksil-
le on Suomessa luotu vahvat tukirakenteet. Rahapelituotoilla on perinteisesti



ollut suuri merkitys jirjestGjen toiminnan mahdollistajana ja myos kunnat
ovat nahneet tirke#ksi avustaa jarjestGjen toimintaa.

Julkinen rahoitus on ollut elinvoimaiselle kansalaisyhteiskunnalle tiarkea
asia, mutta rahoituksella on myos kaantépuolensa: julkinen rahoitus ja sithen
vaistamattd kuuluva byrokratia myos vaistimatta suuntaa ja ohjaa jarjestGjen
toimintaa tavalla, joka rikkoo jarjestGjen autonomista oikeutta ja velvolli-
suutta maaritelld itse toimintansa tarve ja toteutus. TAma ristiriita on tirkeda
tunnistaa ja huolehtia, ettd avustusprosesseissa on mukana riittavasti sellai-
sia pelisddnto6jd ja mekanismeja, jotka turvaavat kansalaisyhteiskunnan au-
tonomiaa suhteessa julkiseen valtaan ja poliittiseen paatoksentekoon.

=» Avustamiseen tarvitaan pelisddntojd, jotka turvaavat
kansalaisyhteiskunnan autonomiaa.

Rahapelifuusio ja sote-uudistus nostavat esille
muuttuvan kansalaisyhteiskuntakdsityksen?

Rahapeliyhteisgjen fuusio ja sote-uudistus ovat esimerkkeja merkittavista
muutosprosesseista, jotka osaltaan vaikuttavat jarjestojen rahoitukseen ja
joissa kansalaisyhteiskunnan rooli ja merkitys on tarkea tiedostaa. RAY:n
avustustoiminnan siirtyminen sosiaali- ja terveysministerioon merkitsee yh-
den suojamekanismin murtumista — kun jarjestot eivat enda RAY:n hallituk-
sen kautta ole mukana paattimassi avustusesityksestd, virkamiesten ja po-
liittisten paatoksentekijoiden ote kansalaisyhteiskunnan rahoituksesta tiuk-
kenee. Onkin huolestuttavaa, miten voimakkaasti uudistuksessa on noussut
esille ajatus “puhtaasta” virkamiesvalmistelusta ja sen suojaamisesta jarjes-
t6jen vaikuttamispyrkimyksilta.

=» On huolestuttavaa, miten voimakkaasti “puhdas” virkamiesvalmistelu
on noussut esille.

SOTE-uudistuksessa on puolestaan melko hitaasti heritty tunnistamaan
kansalaisjarjestojen monimuotoista roolia hyvinvoinnin tuottamisessa ja
uudistuksen vaikutuksia sithen. SOTE-valmistelussa jarjestot nayttaytyvat
tyypillisesti palveluntarjoajina yritysten rinnalla. Keskustelussa on ennen
kaikkea kannettu huolta siitd, pakottaako uudistus jarjestét julkisen sektorin
palveluntarjoajien tavoin yhtidittaim&aan palvelutoimintaansa. Tama on si-
nansa tiarkea kysymys; onko itseisarvo, ettd yhdistysmuotoisesti organisoi-
tunut kansalaisyhteiskunta muovaa palvelutuotantonsa yrityssektorin logii-
kan mukaiseksi? Keskustelussa on tuotu esille, ettd yhtidittdmisvelvoite



koskisi vain julkista palveluntarjoajaa, mutta jos julkiselta sektorilta vaaditaan
yhtioittamistd nimenomaan palveluiden tuomiseksi kilpailutustilanteessa
samalle viivalle yksityisten yritysten kanssa, miksi sitten jarjestotoimijoilta
ei kdytdnnossa odotettaisi samaa?

Erittdin tarkedd SOTE-uudistuksessa on kuitenkin ndhd3, etta jarjestojen
perustyo kunnissa tai maakunnissa ei ole kilpailla palveluhankinnoissa yk-
sityisen ja julkisen rinnalla. Kuntakentiassd on huomattavan paljon sosiaali-
seen hyvinvointiin ja terveyteen liittyvai jarjest6lahtoistd toimintaa ja aut-
tamistyotd, johon uudistus vaikuttaa. Jos jarjest6jen monimuotoista roolia
jatoimintaa ei tunnisteta, on vaarana, etta osa tasta tyosta putoaa kuntien ja
maakuntien viliin; ndin kiy, jos kuntien tehtdvien kavetessa kuntasektori
hylkaa osan nykyisista jarjestokumppanuuksistaan eika avustuksiin perus-
tuva kumppanuus jarjestojen kanssa kuulu tulevien maakuntien toiminta-
logiikkaan.

=» Jos jdrjestdjen monimuotoista roolia ei tunnisteta, on vaarana,
ettd osa niiden tydstd putoaa kuntien ja maakuntien vdliin.

RAY:n arvion mukaan kunnat rahoittavat noin 40 miljoonalla eurolla vuo-
sittain sellaista sosiaali- ja terveysjarjestGjen toimintaa, joka saa rahoitusta
my6s RAY:Itd. Kun kuntien rooli sosiaali- ja terveystoimessa olennaisesti
muuttuu, on tirkedd huolehtia siita, ettad sellainen kumppanuus kuntien ja
jarjestojen valilld, jolla ei enédi ole kiinnekohtaa kuntien tulevassa roolissa,
siirtyy jarjestGjen ja maakuntien kumppanuudeksi. Tama kuitenkin edellyt-
tad, ettd maakuntavalmistelussa jarjest6jen erilaiset roolit ja toiminta on
tunnistettu, ja maakunnilla on mallit my6s avustuksiin perustuvalle kump-
panuudelle jarjestéjen kanssa.

Ensiarvoisen tirkeda on varmistaa, ettei palvelutuotannon logiikkaan kuu-
luva kilpailuttaminen ja yhtiittdmistrendi laajennu koskemaan myos jarjes-
toldhtoistd toimintaa. Vuosien varrelta on jo esimerkkeja kunnista, joissa on
ryhdytty kilpailuttamaan jopa vapaaehtoistoimintaa. Vapaaehtoisty6 on kui-
tenkin jo lahtokohtaisesti vapaaehtoista vastuunottoa toisista — sité ei voida
hinnoitella eiki silld voida kilpailla. Samalla on my6s tarkead nahda, ettei
vapaaehtoistyo ole ilmaista eika se synny itsestdan. Mitd haastavammasta ja
vastuullisemmasta vapaaehtoistoiminnasta on kyse, sitd vahvemman tuen
se tarvitsee — perehdytystd, koulutusta, opastusta, organisointia.

=» Vapaaehtoistyo ei ole ilmaista eikd se synny itsestddn.
Mitda haastavammasta ja vastuullisemmasta vapaaehtois-
toiminnasta on kyse, sitd vahvempaa tukea se tarvitsee:
perehdytystd, koulutusta, opastusta, organisointia.



Kansalaisyhteiskunnan panosta yhteisen hyvinvoinnin rakentamisessa on
vaikea arvioida rahassa. Vahva kansalaisyhteiskunta on yht#ailta yhteis-
kuntarauhan ja vakauden turvaaja, tuottaa hyvinvointia yksilé- ja koko yh-
teiskunnan tasolla ja toimii samalla tarkedna yhteiskunnan uudistusvoimana.
Kansalaisyhteiskunta ja jarjestot sen ytimessa ovat olleet monella tavalla
Suomen menestystekijoitd. Kansalaisyhteiskunnan rooli, toimintamuodot ja
vaikuttamisen kohteet elavit ajassa. Myos julkisen vallan suhde kansalais-
yhteiskuntaan on muuttuva. 2010-luvun Suomessa kansalaisyhteiskunta
yhtaalta nauttii julkisen vallan luottamusta ja arvostusta, mutta kaynnissa
on muutoksia, joilla on merkittdva vaikutus kansalaisyhteiskunnan autono-
miaan ja toimintaedellytyksiin. Nitd muutossuuntia ja julkisen vallan kan-
salaisyhteiskuntavision muuttumista on tarkeda seurata ja analysoida.

=» Kansalaisyhteiskunta ja jarjestot sen ytimessd ovat olleet
monella tavalla Suomen menestystekijoitda.
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Janne Jalava

Valtio kansalaisyhteiskunnan
rahoittajana

Uuden rahapeliyhtion perustaminen muuttaa myos jdrjestotyon avustamista.
Sosiaali- ja terveysicirjestdjen mahdollisuudet vaikuttaa avustuspédtoksiin ndytta-
vt véhenevdn. Avustamisessa on térkedd varmistaa jdrjestdjen Ganen kuulumi-
nen ja jdrjestdtoiminnan tuntemus sekd vahentdad byrokratiaa. Eri alojen jdrjesto-
jen avustuskayténtojen ja -kriteerien tulee olla mahdollisimman yhtenevdiset.

Pitkaan kestdnyt julkinen keskustelu ja pohdinta rahapeliyhteis6jen yhdis-
tamisestd paattyi lopulta siihen, ettd kolme yhteis64d, Veikkaus, Raha-auto-
maattiyhdistys ja Fintoto yhdistettiin vuoden 2017 alusta yhdeksi yhtioksi.
Suomalaisen rahapeliyhteison tuotot kdytetdan myos jatkossa yleishyodyl-
lisiin tarkoituksiin. Uuden yhtion tuotonjako-osuuksista sovittiin yhteis-
ymmarryspoytikirjassa. Sen rahapelituotoista 53 prosenttia menee Veikkauk-
sen nykyisille edunsaajille, 43 prosenttia Raha-automaattiyhdistyksen edun-
saajille ja 4 prosenttia Fintoton edunsaajille.

Rahapeliyhteisojen pelitoimintojen yhdistdmiselld halutaan siilyttaa ja
vahvistaa suomalaista rahapelien yksinoikeusjarjestelmia. Sisdministerion
mukaan yksinoikeusjirjestelméa on paras tapa estdd rahapeleihin liittyvat
vadrinkaytokset ja viahentda rahapelaamisen sosiaalisia ja terveydellisia hait-
toja. Lisdksi uuden yhtion uskotaan pystyvian kehittiméaian ongelmapelaajien
avuksi nykyista tehokkaampia tyokaluja pelaamisen hallintaan.

Eris merkittidva tekija yhdistamisen taustalla on varmasti myos se, etti
suomalaisen kansalaisjarjestétoiminnan tulevaisuus halutaan turvata. Kan-
salaisyhteiskunnalle olisi ollut valtava menetys, jos jarjestdjen kaytossa ei
olisi enad ollut nykyisenmuotoisia avustuksia. Paitsi ett4 se olisi luonut val-
tavan loven hyvinvointiyhteiskunnan toimintaan ja palvelujirjestelmain,
olisi avustusten katoaminen my6s havittdnyt maastamme kymmenia tuhan-
sia tyopaikkoja.



Muutos luo jarjestéille kuitenkin uudenlaisia haasteita. Keskeisia kysy-
myksia ovat: Miten fuusio vaikuttaa jarjestéjen avustusten hakemiseen, nii-
den kayton valvontaan ja seurantaan? Miten tulee suhtautua siihen, ettd
vaikka rahat tulevat yhden yhtion kautta, niitd haetaan ja niiden kayttoa
valvotaan ja seurataan hieman eri tavoin kuin aiemmin? Mika on tulevaisuu-
dessa jarjestojen sananvalta avustuksia jaettaessa ja avustuslinjauksia muo-
dostaessa?

Jarjestojen rooli padatdksentekij@nd pienenee

Rahapeliyhtididen yhdistiminen edellytti lainsdadannollisia muutoksia. Ar-
pajaislain mukaan sosiaali- ja terveysministerion, STM, yhteyteen ollaan
perustamassa avustusasioiden neuvottelukunta seki arviointi- ja avustus-
jaosto. STM:n mukaan jarjestojen ddni tai sananvalta tulee kuuluviin neu-
vottelukunnassa, joka koostuu sosiaali- ja terveysjarjestéjen ehdottamista
henkiloisti. Sen tehtdvdna on antaa STM:lle lausuntoja avustustoiminnan
yleisista linjauksista ja suuntaviivoista seka siitd, miten avustuslinjaukset
ovat toteutuneet. Neuvottelukunta myos kehittaa ja arvioi avustuspolitiikkaa
jajarjestotoimintaa seka vilittad tietoa jarjestokentalta.!

Kaytdnnossa tdma tarkoittaa sitd, etta jarjestojen rooli avustuksista paa-
tettidessa olisi nykyistd vihaisempi. Jarjestoilla on ollut vuosikymmenet vah-
va edustus RAY:n hallituksessa ja jarjestojasenet ovat olleet paattimassa
osana hallitusta vuosittaisesta avustuspaitosesityksestd ministeriolle. Tule-
vaisuudessa jarjestojen ehdottamat henkil6t — jotka kaytdnnossa ovat jarjes-
t6jen johtotehtivissa olevia tyontekijoitd — lausuisivat avustustoiminnan
yleisista linjauksista, eivatka ottaisi endd kantaa yksittaisiin, jarjestojen toi-
mintoja koskeviin avustusehdotuksiin tai -paatoksiin.

Tallainen kehityskulku ei ollut sosiaali- ja terveysjarjestGjen toive — tai
ainakaan niiden virallinen kanta. Sosiaali- ja terveysjarjestdjen kattojarjeston
SOSTEn valtuusto hyviksyi lokakuussa 2015 perustelumuistion, jossa oli
yhdeksin erilaista tavoitelinjausta. Kuudennessa linjauksessa todetaan seu-
raavaa: “Sosiaali- ja terveysministerioon tulee perustaa avustusten jakoa
valmisteleva arviointi- ja avustustoimikunta, jonka valtioneuvosto nimittaa
edunsaajien esitysten pohjalta. Toimikunnan tehtdviana on linjata avustusten
valmistelua, valvontaa ja seurantaa seki tehda ministeriolle esitys avustus-
paatoksestd ja ohjeellisesta avustussuunnitelmasta.?

1 Sosiaali- ja terveysministerio. Tiedote 136. 2016
2 Soste:n hallituksen esitys valtuustolle 21.10.2015/Hyvdksytty valtuuston kokouksessa 21.10.2015.
http://www.soste fi/elinvoimaiset-jarjestot/rahapelifuusio.html



Valtion rooli siis vahvistuu sote-jarjestGjen avustuksista paatettdessi. Ky-
symys kuuluu, miten sote-jirjestGjen dani passee vastaisuudessa kuuluviin
niin avustusehdotusta kuin avustuspaatosta tehtdessa. Neuvottelukunnan
tyoskentelytapa on tissi erittdin merkittdva. Sen on pystyttdva uudenlaisin
keinoin ja toimintatavoin analysoimaan jarjestokentin tarpeita ja muunta-
maan ne konkreettisiksi suuntalinjoiksi, jotka STM toteuttaa ja toimeenpanee
avustuspaatosten valityksella.

=» Avustusasiain neuvottelukunnan on pystyttdvd uudenlaisin keinoin
analysoimaan jdrjestokentdn tarpeita.

Jarjestot ja niiden kohderyhmien tarpeet tunnettava syvdllisesti

Neuvoston apuna toimii arviointi- ja avustusjaosto. Se on tulevaisuudessa se elin,
joka ottaa konkreettisesti kantaa avustusehdotuksiin. Jaoston jasenet eivit kui-
tenkaan saa olla tyGsuhteessa jarjestoissa tai muissa sidossuhteissa avustusten
hakijoihin. T4lld halutaan taata avustustoiminnan puolueettomuus. Jaosto voi
lisdksi tehdi arviointeja avustettavien jarjest6jen toiminnasta. Valtioneuvos-
to nimittaa jaoston jasenet kuultuaan sosiaali- ja terveysjarjestdja.

Jaoston rooli on tulevaisuudessa varmasti erittdin merkittava. Neuvosto
pystyy kdyttamaan sitd apuna avustuslinjausten hiomisessa ja lausuntojen
laatimisessa. Tama edellyttaa sité, ettd neuvosto arvioi intensiivisesti niin
avustuspolitiikkaa kuin itse avustettavien jarjestojen toimintaa. Jaoston ja-
senten tulee olla objektiivisia, ei liian sidoksissa kdaytdnnon jarjestotychon
mutta samalla heidin tulee tuntea sote-jarjestéjen toimintaa, omata syval-
listd osaamista sote-jarjestojen kohderyhmien ongelmista ja tarpeista seka
omata riittiva evaluatiivinen ja tieteellinen osaaminen.

Peliyhtioiden fuusion my6ta RAY:n avustusosasto siirtyi vuoden 2017 alus-
ta sosiaali- ja terveysministerioon. Ministerion yhteyteen perustettiin So-
siaali- ja terveysjarjestdjen avustuskeskus, STEA. Se valmistelee avustus-
ehdotuksen seki valvoo, seuraa ja maksaa avustuksia.

STEA julkaisee avustusehdotuksen samaan tapaan kuin RAY:n avustus-
osasto on sen julkaissut. Arviointi- ja avustusjaosto ottaa kantaa STEA:n
tekemain avustusehdotukseen — joten pelkin virkamiesvalmistelun varassa
avustusehdotukset eivit ole. Taten jaoston tulee tehdi intensiivisesti yhteis-
tyota myos STEA:n virkamiesten kanssa — mieluiten jatkuvalla prosessilla
eikd vain avustusehdotuksen yhteydessa.

RAY:n avustusosastolla on selkedsti maaritellyt prosessit niin hakemusten
valmisteluun kuin toiminnan ja tulosten seurantaan seki avustetun toiminnan
valvontaan. Viime vuosina sinne on kehitetty digitaalinen avustusjéirjestelma:



avustukset haetaan ja niista raportoidaan verkon valityksella. Vaikka kaikki
kolme padprosessia — valmistelu ja valvonnan ja seurannan lisdksi myos mak-
satus — on sdhkoistetty, se ei ole tarkoittanut, ettd osaston tyontekijat olisivat
jarjestoille kasvottomia. Avustusosasto on viime vuosina panostanut paljon
jarjestojen kouluttamiseen ja kaytdnnon kenttatyohon. Toiminnan syvillinen
seuranta ja valvonta eivit ole mahdollisia ilman intensiivista kenttity6ta ja
jarjest6jen toiminnan arjen tuntemusta. Sama patee myos hakemusten val-
misteluun.

Jotta avustusehdotus olisi tulevaisuudessakin tarkkaan harkittu, sen taus-
talla pita olla jarjestojen itse raportoimaa faktatietoa, mutta avustuskeskuk-
sen tyontekijoilld tulee olla myds syvallinen tuntemus avustettavista kohteis-
ta. Siirtyminen virkamiehiksi ei saisi vaikuttaa siihen, ettei avustuskeskuksen
tyontekij6illa olisi aikaa tai mahdollisuuksia tehdi intensiivistd kenttatyota.
Osin voidaan jopa viittaa, ettd sen merkitys vain kasvaa. Kentélld on mahdol-
lisuus kohdata jarjestotyon tarpeet ja todellisuus. Kaikki tarpeet ja alueelliset
tai kohderyhmaikohtaiset haasteet eivit tule avustuskeskuksen tyontekijoiden
tietoon vain neuvottelukunnan kautta.

=» Avustuskeskuksen tulee tehda kiintedd yhteistyotd neuvottelukunnan
jajaoston, mutta myoés jarjestokentdn kanssa.

Sahkoinen hakemus- ja raportointijarjestelma helpottaa jarjestGjen toimin-
nan analyysid. Sen avulla on mahdollista entisti strukturoidummin luoda
raportteja avustettavista toiminnoista ja toimintakokonaisuuksista. Rapor-
toinnin avulla etnografisesti orientoitunutta kenttaty6ti voidaan puolestaan
kehittia ja suunnitella entistd paremmin.

Siirtyminen osaksi ministeriota voi myos helpottaa ministerididen alaisten
eri yksikoiden ylisektoraalista yhteistyota. Avustuskeskus voi saada avustus-
ehdotustensa ja omien prosessiensa kehittimisen tueksi esimerkiksi Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitoksen monipuolista osaamista. Avustusosasto on jo
nyt tehnyt usean vuoden THL:n kanssa yhteisty6ta toimintaympéristotiedon
monipuolisessa hydodyntamisessa.

Avustuskeskus on keskeisessa roolissa sote-jarjestGjen rahoituskokonai-
suutta pohdittaessa. Sen tulee tehdi kiinteaa yhteistyota neuvottelukunnan
sekd jaoston kanssa mutta myos jarjestokentdn kanssa. Lisdksi keskuksen
tyontekijoita sitovat valtioneuvoston linjaukset ja hallitusohjelmien sisallot.
Avustuskeskuksen tulee tehdi kiinteda yhteisty6ta jarjestokentidn kanssa.

Keskuksen tulee myos lapindkyvisti tuoda esiin suomalaisen jarjesto-
toiminnan lisdarvo lakisdateisten palvelujen rinnalla. Sen yksi olennainen
osatekiji on se, miten avustusten avulla ylldpidettyjen jarjestolahtoisten
ja preventiivisten toimintojen avulla voidaan vihentia lakisaiteisten sote-



palvelujen kokonaiskustannuksia. Taima on eréds konkreettinen tapa osoittaa
laajan kansalaisjarjestétoiminnan todellinen lisdarvo ja voima.

=» Yksi tapa ndyttdad jdrjestotoiminnan lisdarvo on osoittaa,
miten jdrjestoldhtoisilld preventiivisilld toiminnoilla voidaan
vdhentdad lakisddteisten sote-palvelujen kustannuksia.

Edelleen etsitdén mahdollisuuksia vahentdd byrokratiaa

Tavalla tai toisella avustustoiminnan muutoksissa olennaisena tekijana on
byrokratian vihentdminen. Keskeista on pohtia, miksi vuosikymmenii saman
suuruisina ja sisalt6isind pysyneet avustukset pitdd hakea vuosittain. Voiko
hakemisen tehda entistd kevyemmaksi?

Sidhkoisessi jarjestelmassa hakemuksia on kevennetty muun muassa silta
osin, miten usein ja kuinka laajasti avustettuja toimintoja pitda seurata ja
kuinka usein kohdennetuista toiminta-avustuksista, Ak-toiminnoista, pitda
toimittaa tuloksellisuus- ja vaikutusselvitys. Myos avustusten seuranta-
prosessia on kevennetty ja jarkiperiistetty saatujen kokemusten perusteella.
Turhaa tietoa ei kannata jarjestoiltd kysya tai vaatia.

Tuotonjaossa uutta on, ettd STM ja taten STEA siirtyiviat noudattamaan
valtionavustuslakia. Valtioneuvosto on lisiksi tehnyt tismennyksia lakiin asetuk-
silla, joissa linjataan avustusmenettelyja. STM:n mukaan asetukset vihentavit
byrokratiaa, lisddvat joustavuutta ja alentavat kustannuksia. Eraana esimerkki-
ni byrokratian vihentdmisesti on tilintarkastajan raportti avustusten kaytosta.
Se taytyy nyt tehda silloin, kun avustusten summa yltaa 100 000 euroon, aiem-
min raja oli 50 000 euroa. Tama helpottaa varsinkin pienten jarjestGjen toimin-
taa, mutta isossa kuvassa ei vihenna kovin paljon byrokratiaa. Yksi keino vihen-
44 sitd olisi tiivistda entisestdan avustusten hakemiseen ja seurantaan vaadit-
tavien dokumenttien maaraa ja sisiltoad. Lisdksi on syytd kysyd, tarvitseeko
kaikkia avustuslajeja hakea valttamatta vuosittain.

Eri ministeridille yhtendiset avustuskéytannét ja -kriteerit

Eris haaste kansalaisyhteiskunnan rahoittamisessa on tulevaisuudessa myos
se, miten eri vastuuministeriot yhteniistavit valmistelun, seurannan ja val-
vonnan prosesseja. SOSTEn valtuuston yhtena tavoitteena on ollut se, ettd
kansalaisjarjestotoiminnan avustuskéytannot ja -kriteerit on eri tuotonjako-
ministeridissd maariteltdvd yhdenmukaisiksi soveltuvin osin. Tama on eh-
dottomasti kannatettava nikemys.



Lukuisat jarjestot ovat saaneet rahoitusta sekd RAY:n kautta etti opetus-
ja kulttuuriministeriostd, OKM. OKM:n ja RAY:n hakemis- ja raportointi-
prosessit ovat hyvin erilaisia. OKM ei ole kattavasti valvonut avustettua toi-
mintaa. Seurantaa ei ole tehty juuri lainkaan. Viime vuonna OKM palkkasi
tarkastuspaillikon ja tarkastukset aloitettiin suurista edunsaajista. Tulokset
eivit ole olleet jarjest6ja mairittelevia. Nyt OKM:ssi on tyoryhma, joka val-
mistelee avustustoiminnan uudistamista ja yhdenmukaistamista. Myos OKM
siirtyy vuonna 2017 siahkéiseen asiointipalveluun.

Professori Heikki Halila laati raportin liikuntajirjestdjen valtionavustus-
jarjestelmin kehittdmisestd. Han siirtdisi esimerkiksi lajiliittojen valtionavus-
tukset Suomen Olympiakomitean paitettiviksi, sen hallitukselle. Valtionavustus-
ten valvonta ei Halilan mukaan kaipaa mitaan muutoksia.3 Niin vihennettaisiin
byrokratiaa ja vietdisiin paatoksenteko lihemmas urheilu- ja liikuntatoimintaa.

Halilan ndkemykset valtionavustusjarjestelmin kehittdmisestd eroavat
STM:n linjasta. Jonkun jarjeston toiminta avustuksen eteenpiin jakajana on
nahty STM:ssd ongelmalliseksi. Toisaalta myos RAY ja tulevaisuudessa STEA
myontad avustuksia keskusliitoille, jotka jakavat niitd eteenpéin alueellisille
jasenyhdistyksille. Ndiden avustusten yhdistyskohtaiset summat ovat kui-
tenkin tuhansia euroja — eli aivan jotain muuta kuin urheilun lajiliittojen.
Vaikka Halilan ehdottamassa mallissa byrokratia vahenisi ja paiatoksenteko
olisi lahempana kenttdtoimintaa, herda kuitenkin kysymys: kuka valvoo ja
seuraa avustusten kayttod. Valtionavustusten valvonta ja seuranta kuuluvat
viranomaisille — ei jarjestaille.

Vaikka kentilla ja ehka jopa virkamiesten keskuudessa olisi halua yhden-
mukaistaa kansalaisjarjestotoiminnan avustuskaytantoja ja -kriteereja, nayt-
taisi siltd, ettei aika ole tdhan vield kypsa. STEA:n jarjestelmén yksi kulma-
kivi on vahva panostus valvontaan ja seurantaan seki toimivaksi todettu
digitaalinen avustusjirjestelma. Sen kapasiteetti riittdisi myos esimerkiksi
OKM:n alaisten avustusten hakemiseen, raportointiin ja maksatukseen

Sote-jarjestot ovat omaksuneet tuloksellisuus- ja vaikuttavuustiedon tuot-
tamisen tarkeyden. Nuoriso- ja liikuntajirjestoilta rahoittaja ei ole toistai-
seksi kovin kattavasti tata tietoa vaatinut. OKM:n puolella ei ole myoskaan
samanlaisia henkiloresursseja tehdd avustustoimintaan liittyvaa tyota kuin
STEA:ssa. Talloin on luonnollista, ettd valvonta- ja seurantaprosessit ovat
kevyempia. Tyo6ta kaytantojen yhtendistamiseksi jatketaan — se on vasta alus-
sa. AvustuskaytantGjen yhtendistimiselle on olemassa kaksi erittdin hyvaa
perustetta: rahat tulevat yhdesti ja samasta yhtiostd ja kummankin ministe-
rion toimintaa ohjaa yksi ja sama valtionavustuslaki.

3 Liikuntajdriestéjen valtionavustukset. Selvitys valtionavustusidriestelman kehittémisestd. Opetus- ja kulttuuri-
ministerion julkaisuja 2016:32.









Kirsi Kuusikko
Esteellisyys erityiskysymyksend

Esteellisyydelld eli jadviydelld tarkoitetaan sellaista erityistd, suhteellisen kiintedd
suhdetta asiaan tai asianosaiseen, joka vaarantaa padtdoksenteon puolueet-
tomuutta. Siind on kyse yksittdisestd sidonnaisuustilanteesta, joka tulee erottaa
kokoonpanon ja kelpoisuuden stdntelystd. Esteellisyys on pistemdaistd, ja henkilén
tulee arvioida esteellisyytensd erikseen jokaisen kdsiteltévén asian yhteydessd.
Esteellisyyden aiheuttamasta puolueettomuuden vaarantumisesta ei ole kyse sil-
loin, jos henkilo on nimetty osallistumaan asian kdsittelyyn viranomaisessa nimen-
omaan siitd syystd, ettd tietty intressitaho saataisiin mukaan viranomaisen p&d-
toksentekoon.

Esteellisyydella eli jadviydelld tarkoitetaan sellaista erityisté, suhteellisen kiin-
tedd suhdetta asiaan tai asianosaiseen, joka vaarantaa paatoksenteon puolueet-
tomuutta.! Esteellisyys liittyy hyvaan hallintoon kuuluvaan puolueettomuus-
vaatimukseen ja yleensa objektiviteettiperiaatteeseen mielivallan kiellon
periaatteena. Sidonnaisuudet asiaan ja asianosaisiin eivat saa vaarantaa
paatoksenteon puolueettomuutta ja tasapuolisuutta. Vaikka sidonnaisuudet
eivat vaikuttaisikaan epaasiallisesti, luottamusta paitoksenteon asianmukaisuu-
teen turvataan esteellisyyssddnnoksin. Esteellisyyssddnnosten soveltaminen ei
lahtokohtaisesti tarkoita epaluottamusta yksittdisen henkilon kykyyn kasitella
asiaa objektiivisesti, vaan sen mahdollisuuden mekaanista poissulkemista.
Perustuslain 21 §:ssd sdddetdan hyvasta hallinnosta, jonka perustuslaillis-
ta toimeksiantoa toteutetaan hallintolaissa. Lain toisessa luvussa sdddetdan
hyvin hallinnon perusteista ja sen 6 §:ssi hallinnon oikeusperiaatteista

1 Esteellisyydestd hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa. Esim. Olli Mdenpdd: Hallinto-oikeus. SanomaPro
2013, s. 390-407; Heikki Kulla: Hallintomenettelyn perusteet. Kahdeksas, uudistettu painos. Juridica-kirjasarjan
1. Teos. Talentum (Helsinki). Liettua 2012, s. 173-205; Matti Niemivuo — Marietta Keravuori-Rusanen —
Kirsi Kuusikko: Hallintolaki. Helsinki: WSOYpro. 2. uud. laitos. Juva 2010, s. 224-258.



mukaan lukien viranomaistoiminnan puolueettomuuden vaatimuksesta.
Esteellisyydestd sdadetddn asian kisittelya koskevia yleisia vaatimuksia
sdantelevassa hallintolain viidennessa luvussa. Hallintolain esteellisyyssaan-
telyd sovelletaan lain soveltamisalan mukaisesti hallintoasian kasittelyyn val-
tion ja kunnan viranomaisissa, julkisoikeudellisissa laitoksissa seki yleensa ns.
valillisessa julkisessa hallinnossa niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia.

Hallintolain 27 §:n mukaan virkamies ei saa osallistua asian kasittelyyn
eiki olla 1asna sita kisiteltidessd, jos hdn on esteellinen. Esteellisyyssaantely
ei koske kuitenkaan vain virkamiehis, vaan my6s monijasenisen toimielimen
jasenid ja muita asian kisittelyyn osallistuvia seki tarkastuksia suorittavia
tarkastajia. Hallintolain 29 §:ssd sdadetddn esteellisyyden ratkaisemisesta ja
30 §:ssd asian kasittelyn jatkamisesta. Henkilo padttaa itse ja monijaseninen
toimielin jisenensa esteellisyydesta.

Hallintolain 28 §:n 1 momentissa saddetdan kuusi erityista esteellisyys-
perustetta ja seitseméntena esteellisyyden yleislauseke. Erityiset esteellisyys-
perusteet tunnetaan lahinna niille hallintolakia edeltaneen hallintomenet-
telylain lainvalmisteluaineistossa annetuilla nimityksilla: 1 osallisuus/
asianosaisjaavi, 2 avustajan- ja edustajanjaavi, 3 intressijaavi, 4 palvelus-
suhde- ja toimeksiantojaavi, 5 yhteis6jadvi ja 6 laitos/valvontajaavi. Yleis-
lauseke tulee sovellettaviksi tilanteissa, joissa kyse ei ole yksittdisest erityi-
sestd esteellisyysperusteesta, mutta objektiivisesti arvioiden olosuhteiden
puolueettomuutta vaarantava vaikutus on samantasoinen kuin erityisissa
esteellisyysperusteissa.

Hallintolain 28 §:n 2 momentissa sdadetdan henkilon erilaisista 1aheis-
ryhmisti, joiden oleminen vastaavassa asemassa aiheuttaa esteellisyyden.
Namai on eritelty kolmeen ryhméiin, joista ensimmaiseen kuuluu perhepiiri,
toiseen omat sivusukulaiset ja kolmanteen puolison sukulaiset. Kaikki kolme
ryhmaéa tulevat kyseeseen asianosaisjaavissa ja avustajan ja edustajanjadvis-
sd. Esteellisyys ulottuu perhepiiriin intressi-, yhteiso- ja laitosjdavissd, kun
taas palvelussuhde- ja toimeksiantojaavissa ei ole sukulaislaajennusta.

=» Yleisesti esteellisyys viittaa virka- tai luottamustehtdvissd esiintyvddn
ristiriitaan, joka halutaan ottaa huomioon siten, ettd henkilod
pidetddn sopimattomana osallistumaan jonkin yksittdisen asian
kdsittelemiseen tai ratkaisemiseen.

Esteellisyydessi on kyse yksittdisestd sidonnaisuustilanteesta, joka tulee erot-
taa kokoonpanon ja kelpoisuuden sidintelysta. Yleisesti esteellisyys viittaa
virka- tai luottamustehtavissi esiintyvaan ristiriitaan, joka halutaan ottaa
huomioon siten, ettd henkil6d pidetdan sopimattomana osallistumaan jon-
kin yksittaisen asian kisittelemiseen tai ratkaisemiseen. Esteellisyyden



todentamisessa ei ole kyse varsinaisesta moraalisesta moitteesta. Esteelli-
syydessa ei ole kysymys siitd, ovatko paatokset sisdllollisesti oikeita vai ei,
vaan siitd, kuka ne on tehnyt. Esteellisyyssadntelylld pyritadn jo ennakolta
estimaan epdilyksille herkit asetelmat asiaan késittelevin ja asian tai
asianosaisten valilla.

Toimielin ei sellaisenaan voi olla esteellinen kasittelem&an asiaa, koska
esteellisyys voi olla ainoastaan henkilokohtaista ja se arvioidaan jokaisen
henkilon osalta erikseen.? Esteellisyys on pistemaiisti, ja henkilon tulee ar-
vioida esteellisyytensa erikseen jokaisen kisiteltdvan asian yhteydessa. Es-
teellinen henkilo ei saa olla lasné asiaa kasiteltdessd, mutta hantd voidaan
kuulla asiassa. Esteellisyys on otettava huomioon myos asian valmistelussa.

=» Toimielin ei sellaisenaan voi olla esteellinen kdsittelemddn asiaa,
koska esteellisyys voi olla ainoastaan henkilékohtaista ja
se arvioidaan jokaisen henkilon osalta erikseen.

Esteellisyys on keino ratkaista hallintotoiminnan puolueettomuuden vaati-
musta ja yleisesti varmistaa sen asianmukaisuutta ja uskottavuutta suuren
yleison silmissd. Muita keinoja ovat muun muassa kelpoisuuskysymykset,
sidonnaisuuksien ilmoittamisessa seka lahjonnan kriminalisointi. Yleensa
kulttuurisesti pitaisi pyrkia avoimeen ilmapiiriin sidonnaisuuksien ilmoitta-
misesta. My0s lainsddddntomuutoksin on lisatty kohta velvoitteista ilmoittaa
sidonnaisuuksista.

Esteellisyyskysymykset tuntuvat yksinkertaisilta, mutta ne ovat yllatta-
vankin monipolvisia ja tulkinnanvaraisia ja rajatapauksia on runsaasti. On
perustilanteita, joissa henkilo on selkeésti esteellinen. Vield enemmain on
kuitenkin niit4 tilanteita, joissa esteellisyys on tulkinnanvaraisempaa. Ylim-
mit laillisuusvalvojatkin saattavat todeta, ettd nimenomaan esteellisyyssdan-
noksen yleislausekkeen viljyyden vuoksi toisen suuntainen arviokin olisi
voinut olla mahdollinen.3 Toisaalta henkilo ei voi vetiytya asian kasittelysta
pelkastiain olettamukseen tai tuntemukseensa vedoten, vaan puolueettomuu-
den vaarantumiseen on oltava objektiivisesti havaittava syy.+

2 Toisaalta kdytetddn ilmausta rakenteellinen esteellisyys, joka liittyy yleensa riippumattomuuden vaatimukseen
ja puolueeftoman pdadtoksenteon turvaamiseen, eli sen filanteen ehkdisemiseen, ettd suurin osa asian
kdsittelijoistd olisi sitoutunut tiettyyn tahoon.

Esim. Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2007, s. 84.

4 Apulaisoikeuskansleri 5.11.2009 dnro OKV/1317/1/2007.
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Valmistelevat toimielimet, asiantuntemus ja infressiedustus
— erityisesti arpajaislainsdddannén nakoékulmasta

Esteellisyyssaantoja tulisi soveltaa kiintedsti paatoksentekoon liittyvaan val-
misteluun, jolla on kohtuullinen ajallinen yhteys padtoksentekoon. Tata kui-
tenkin rajoittaa se, etta julkinen hallinto on tietyssd vaiheessa avoimen po-
liittista. Kunnan hallinnossa valtuustoryhmien tyoskentelyi ei pideta hallinto-
menettelyni, eika esteellisyyssidantely ulotu niihin.5 Valmisteluvaiheeseen
kuuluu erilaisten intressiryhmien osallistumista, mika on joustavalla esteel-
lisyyssddnndsten soveltamisella oikeuskaytannossi hyvaksytty erityisesti
ympaéristohallinnossa.® Erilaiset kokoonpanot, jotka kiinteasti osallistuvat
asian valmisteluun antamalla lausuntoja konkreettisissa ratkaistavissa asiois-
sa katsotaan kuitenkin osallistuvan hallintoasian kisittelyyn, ja niihin sovel-
letaan talloin esteellisyyssaannoksia.

Jos tarkoituksena on mahdollistaa intressiedustus, tulisi tasta saataa sel-
keisti lailla. Toisaalta timéntyyppisiin jarjestelyihin suhtaudutaan nykyisin
kriittisesti puolueettomuutta ja riippumattomuutta vaarantavana. Myos
asiantuntemuksen kanssa joudutaan tekeméain kompromisseja. Hallintolain
edeltijaa hallintomenettelylakia valmisteltaessa katsottiin, etta esteellisyyden
aiheuttamasta puolueettomuuden vaarantumisesta ei ole kysymys silloin, jos
henkil6 on nimetty osallistumaan asian kisittelyyn viranomaisessa nimen-
omaan siitd syysta, etti tietty intressitaho saataisiin mukaan viranomaisen
paatoksentekoon.”

Hallintoa koskevien ensimmaisten esteellisyyssdannosten tultua voimaan,
tulivat esiin niiden rajat suhteessa valmisteluun ja intressiedustukseen. Val-
tioneuvoston oikeuskansleri joutui ratkaisussaan 12.10.1983 n:0 4972 otta-
maan kantaa valtion urheiluneuvoston, valtion liikuntaneuvoston ja valtion

5 HE 268/2014 vp (Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi), s. 148.

6  Esimerkiksi hallintomenettelylain aikaisessa korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa (KHO 1989 A 57)
seutukaavaliiton aseftaman uittotoimikunnan tyéskentelyyn oli osallistunut selvitysvaiheessa uittajien ja
metsdnomistajien edustaijia. Uittotoimikunnan jésenten ei katsottu osallistuneen kaavaehdotuksen valmiste-
luun silla tavoin, ettd kaavan hyvaksyminen olisi tapahtunut esteellisyyden johdosta virheellisessd jariestykses-
sd. Ratkaisussa KHO 2009:72 hallinto-oikeus ja sittemmin myds korkein hallinto-oikeus katsoivat, ettd kun
henkil6 oli ollut esteellinen hallituksen jasenyyden perusteella kunnan toimielimissd, tama ei vaikuttanut hanen
foimimiseensa ympdristokeskuksen avustuspddtokseen liitetyn erityisehdon nojalla eri tahoista kootun
asiantuntijatyéryhmdn jdsenend.

7 Ahti Rihto — Salme Kandolin — Jarno Vuorinen: Ehdotus hallintomenettelylaiksi. Oikeusministerion
lainvalmisteluosaston julkaisu 1/1979. Helsinki 1979, s. 104-105.



nuorisoneuvoston jasenten esteellisyyteen.® Oikeuskansleri katsoi, ettd valtion
urheiluneuvoston, valtion liikuntaneuvoston ja valtion nuorisoneuvoston
jasen oli esteellinen kisittelemidin jarjestonsa yksittdista valtionapuhake-
musta koskevaa lausuntoa. Hallintomenettelylain esteellisyyssdanndsten
noudattamisen saattoivat syrjayttaa sellaiset jarjestysmuotoa ja paatosvallan
kayttod koskevat saannokset, jotka tarkoittavat kytkea paatoksentekomenet-
telyyn ns. intressiedustuksen. Oikeuskansleri katsoi, ettéd esteellisyytta ei
olisi siind tapauksessa, jos on nimetty osallistumaan asian kisittelyyn nimen-
omaan siitd syyst4, etta tietty edustuksellisuus saataisiin otetuksi huomioon.
Koska kokoonpanossa ei edellytetty, ettd jasenet neuvostoihin nimettiisiin
tietyn jarjeston edustajina, heiti ei ollut otettu neuvostoon valvomaan oman
tahonsa etuja. Varajisenia tulisikin olla riittavasti, jotta esteellisyystilanteis-
sa paitosvaltaisuus ja tarpeellinen asiantuntemus turvattaisiin.

Oikeuskanslerin ratkaisussa vuodelta 1999 (OKA 15.2.1999 10/20/99)
liikuntaneuvoston jaseneen sovellettiin normaalisti esteellisyyssdannoksia
ja myos kilpailevien hankkeiden ndkokulmasta. Oikeuskansleri katsoi, ettia
Helsingin kaupunginhallituksen jisen, joka kaupunginhallituksessa oli ka-
sitellyt kaupungin rahoitusta Helsingin jalkapalloareenahankkeelle, oli yleis-
lausekkeen perusteella esteellinen késittelemadan saman hankkeen valtion-
avustusasiaa valtion liikuntaneuvostossa. Koska litkuntaneuvostossa kisitel-
tiin myos ldhikuntien saman liikuntamuodon kilpailevien liikuntapaikka-
hankkeiden rahoittamista, Helsingin kaupunginhallituksen jasen oli myos
yhteisojaaviyssaannoksen mukaisesti esteellinen osallistumaan koko rahoi-
tussuunnitelman kisittelyyn valtion liikuntaneuvostossa.

Toteutetussa arpajaislainsdadannon uudistuksessa (laki arpajaislain muut-
tamisesta 1286/2016) perustettiin avustusasioiden neuvottelukunta, jonka
tehtavina on erityisesti antaa sosiaali- ja terveysministeriolle lausuntoja
avustustoiminnan linjauksista ja linjausten toteutumisesta vuotuisessa avustus-
ehdotuksessa, mutta ei sen sijaan yksittdisistd avustuksensaajakohtaisista
avustusehdotuksista. Avustusasioiden neuvottelukunta koostuisi jarjestéjen
esittdmistd edustajista. Neuvottelukunnalla on itsendinen arviointi- ja avustus-
jaosto, joka antaa lausunnon avustusten jaosta ja voi ottaa kantaa myos
yksittdisiin avustusehdotuksiin. Jaoston jasenet eivét saisi olla esteellisia

8 Vastaavasti valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisussa 4.11.1983 dnro 70/d 1983 oli kyse kantokykytoimitus-
kunnan jd@senind olevien kaupunginjohtajien esteellisyydestd. Valtioneuvoston oikeuskansleri katsoi, ettd
kantokykytoimituskunnan jdsening olevat kaupunginjohtajat olivat esteellisid. Kunnat ovat asianosaisia luokkiin
sijoittamista koskevassa asiassa. Kunnanjohtaja oli yhteissjdavin kaltaisessa asemassa. Kunnanjohtajat eivat
olleet siten infressiedustdijia, jotta esteellisyysadnndsten noudattaminen heiddan kohdallaan syridytyisi. Esteellisyys
oli olemassa silloinkin, kun ehdotusta késiteltin muiltakin kuin omaa kuntaa vélittomésti koskevalta osalta.



suhteessa avustuksensaajiin. Jaoston roolina olisi lahinni varmistaa avustus-
prosessin lapinakyvyytta ja perustuslaillisuusndakokulmaa.®

Toimintansa aloittava avustusasioiden neuvottelukunta voi antaa esteel-
lisyyssadnnosten soveltamisen ndakokulmasta erityyppisid selvityksii ja
lausuntoja. Osa on luonteeltaan yleisempia selvityksia, joita eivit koske es-
teellisyyssaannokset.® Toteutetulla sddntelylla onkin haluttu erottaa konk-
reettisiin hallintoasioihin liittyva valmistelutyd, ja tima annetaan erillisen
avustusasioiden neuvottelukunnan arviointi- ja avustusjaoston tehtaviksi.
Esteellisyyskysymyksiin esityksen valmisteluvaiheessa otettiin siten kantaa,
ettd todettiin, ettd jaoston jasenet eivit saisi olla esteellisii, esimerkiksi tyo-
suhteessa tai muussa sidossuhteessa avustuksensaajiin." Ilmaus viittaa enem-
mankin kelpoisuuteen, jotta téllaisia henkil6ja ei valittaisi arviointi- ja avus-
tusjaostoon, vaikka sen mainitaankin koskevan esteellisyytta. Kyse on esteel-
lisyytena lahinna palvelussuhdejiadviydesta.

Hallituksen esityksessi laeiksi arpajaislain ja niihin liittyvien lakien muut-
tamisesta todettiin osassa liikuntaa ja nuorisoa koskevien valtionavustuspaa-
tosten valmistelussa kaytettdvan lakisaateisia toimielimid, nuorisojarjestdjen
arviointi- ja avustustoimikuntaa ja valtion liikuntaneuvostoa, jotka antavat
ministeriolle vuosittain lausunnon lainsaddédnnossa maaritellyisti avustus-
kokonaisuuksista. Neuvostojen toiminnassa noudatetaan hallintolain esteel-
lisyyssdadnnoksia. Neuvoston jisen ei osallistu lausunnon antamiseen sellai-
sessa avustusta koskevassa asiassa, jossa hidnen voidaan katsoa olevan esteel-
linen. Esteellisyys koskee tilloin yksittdisen avustuksen lisdksi koko avustus-
kokonaisuutta.*

Arpajaislainsddddannén muutosta eduskunnassa kisiteltdessa esteellisyys-
kysymykset nousivat esiin. Valiokunnat olivat tdssd myo6s jossain méarin eri
linjoilla. Lausuntovaliokuntana toimineessa sosiaali- ja terveysvaliokunnas-
sa esitettiin huoli edunsaajien asemasta tuotonjaon valmistelussa ja siita,

9 HE 132/2016 vp (Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arpaijaislain ja erdgiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta), s. 36.

10 Maa- ja metsdtalousministerié oli hallintolakia sdadettdessd halunnut tdsmennettévdksi esteellisyyssaanndsta
siten, ettd siitd kavisi ilmi, sovelletaanko esteellisyyssaannoksid myos neuvottelukuntiin silloin, kun ne ovat vain
lausunnonantavia elimid. Oikeusministerion lausuntoja ja selvityksid 2002:2, s. 99. Jos neuvottelukunta tai
vastaava toimielin antaa lausunnon yleisemmdssd merkityksessd iiman liityntad konkreettiseen asian
kdsittelyyn, asian voidaan katsoa olevan selvityksestd, jolloin esteellisyyssadnnokset eivat tulisi sovellettaviksi.

1 Esitys valtioneuvoston asetukseksi avustusasioiden neuvottelukunnasta 18.3.2016 (4 §), s. 2. http://stm.fi/
artikkeli/-/asset_publisher/stm-pyytaa-lausuntoja-avustusasetuksista; eduskunnassa kdsiteltdvand oleva
luonnos. https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2016-AK-88317.pdf; luonnos
14.10.2016 (perustelut] https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2016-AK-88319.pdf.

12 HE 132/2016 vp (Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arpaijaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisestal, s. 16.



mista syntyy patevyys ja osaaminen arvioida yksittdisid ehdotuksia ja niiden
oikeellisuutta suhteessa avustuslinjauksiin, kun avustusjaoston jasenilld ei
saisi esityksen mukaan olla sidonnaisuuksia avustettaviin jarjestéihin. Edun-
saajat olivat korostaneet sité, ettd avustusjarjestelmia kehitettdessa 1ahto-
kohtina tulisi olla jarjestGjen autonomian kunnioittaminen ja hallinnollisen
taakan viahentdminen. Valiokunta esitti, ettd hallintovaliokunta harkitsisi
kaksiportaisen valmistelumenettelyn hallinnollista tarkoituksenmukaisuut-
ta ottaen my6s huomioon prosessin oikeudenmukaisuus, tasapuolisuus ja
lapindkyvyys seka hallintolain esteellisyytta koskevat sddnnokset.'

Mietintovaliokuntana hallintovaliokunta korosti sité, ettd taimén paivin
yhteiskunnassa on entisti painokkaammin huolehdittava siit4, ettei avustus-
menettelyyn liity esteellisyyden muodostavia seikkoja miltdan osin. "Oikeus-
valtion periaatteisiin kuuluu, etti toiminnan on oltava niin avointa, ett4 sita
voidaan tarkastella ja arvioida objektiivisesti myos ulkopuolisten nako-
kulmasta. Toiminnan tulee myos nayttaa ulkopuolisen kannalta puolueetto-
malta. Esteellisyyden merkitys perustuu erityisesti sen preventiiviseen eli
ennalta ehkiiseviadn oikeussuojavaikutukseen. Esimerkiksi lausuntoja teh-
tavanain antavan toimielimen kokoonpanoa arvioitaessa on pohdittava,
voiko lausunnon antaminen asiassa annettavan ratkaisun perusteella tuottaa
toimielimen jasenelle tai hinen edustamalleen intressitaholle erityista hyotya
tai vahinkoa”.

=» Se, ettd terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin toimialaa edustavia
jdrjestojd ja yhteisoja sekd toimialan merkittdvid yhteistyotahoja
kuullaan jaostoa asetettaessa ei kuitenkaan sellaisenaan vield
merkitse, ettd jdsenten puolueettomuus vaarantuu esteellisyyden
muodostamalla tavalla.

Valiokunta piti selvidn4, ettei uudistettavassa jarjestelméssa arviointi- ja avus-
tusjaoston jasenind voi olla edunsaajien edustajia tai ndiden nimeamia edus-
tajia. Se, etti terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin toimialaa edustavia jar-
jestojd ja yhteisoja sekd toimialan merkittdvia yhteistyotahoja kuullaan jaos-
toa asetettaessa ei kuitenkaan sellaisenaan vield merkitse, ettd jisenten
puolueettomuus vaarantuu esteellisyyden muodostamalla tavalla.

13 StVL 9/2016 vp — HE 132/2016 vp. Jadviyskysymys mainittiin erikseen vield sosiaali- ja terveysministerion
muistiossa (19.12.2016) valtioneuvoston asetuksesta sosiaali- ja terveysjdriestdjen avustusasioiden neuvottelu-
kunnasta. Jadviyskysymyksestd todettiin lausunnoissa esitetyn téysin pginvastaisia ndkemyksid. Hallintovalio-
kunnan mietinnén mukaisesti korostettiin sitd, ettd arviointi- ja avustusjaoston j@senend ei voi olla edunsaaijien
edustajia.



”Avustusten myontdmisessa on kysymys hallintopaatosten tekemisesta,
joka tulee my6s valmistelun osalta tapahtua hyvan hallinnon periaatteita
noudattaen puolueettomasti. Esteellisyyskysymyksiin on syytd suhtautua
nykyisin ja etenkin meneillddn olevassa uudistusvaiheessa asianmukaisella
vakavuudella. Tam& merkitsee myo0s sitd, ettd on viltettdva rakenteellista
esteellisyytta, johon liittyy muun muassa se seikka, ettd edunsaajat ovat ta-
valla tai toisella muutoin kuin normaalilla hakemusmenettelyllda mukana
etuusasioiden valmistelussa ja paatoksenteossa. Ongelmaa ei poista se, etti
yksittdistapauksessa pidatytdan oman intressiryhman asian kasittelysta. Ra-
kenteellista esteellisyyttd pahentaa tilanteiden toistuminen. Ei voida toimia
niin, ettd rakenne on sellainen, etta toistuvasti ja ikdan kuin vuorotellen niin
sanotun oman asian kasittelyssd jadvataan itsensa. Sellaista jadvittomyytta
ei voida luonnollisestikaan uskottavasti perustella.”

Valiokunta korosti sitd, ettd normaalissa hakemusten hallinnollisessa me-
nettelyssd on maassamme kisiteltdvana varmuudella my6s sellaisia asioita,
jotka vaativat vahintdin vastaavaa tai jopa olennaisesti suurempaa asian-
tuntemusta kuin rahapelien tuotonjaossa edunsaajille tarvitaan. Siita huo-
limatta asiat voidaan normaalissa hallinnollisessa paatoksenteossa ratkaista
korkealla asiantuntemuksella ilman, etta asianosaiset ovat muussa asemas-
sa kuin hakijoina vaikuttamassa asian valmisteluun ja paatoksentekoon.
Puolueettomuusriski ei koske ainoastaan niin sanotun oman intressipiirin
asian kisittelyd, vaan myos muiden kasittelyssd mukana olevien intressi-
piirien asioiden kasittelya keskindisriippuvuuksista johtuen. Sitten on viela
kysymys niiden edunsaajaryhmien asemasta, joilla ei ole niin sanottua edus-
tajaansa avustusasioiden valmistelussa.”

Koska avustusasioiden neuvottelukunnan ja sen arviointi- ja avustusjaos-
ton tehtavit voivat sisdltdaa julkisen vallan kayttod, hallintovaliokunta piti
valttimattomana selvyyden ja johdonmukaisuuden vuoksi seka sen varmis-
tamiseksi, ettei asetustason normiin jaa julkisen vallan kayton sisaltiavia teh-
tavia, ettd lakiin otetaan riittavat sidnnokset neuvottelukunnan ja jaoston
tehtavistd.’s Lakiin tehtiin lisdyksena 20 a §, jonka mukaan sosiaali- ja terveys-
ministerion asiantuntijaelimena 20 §:n 2 momentin tarkoitettujen avustusten
valmistelussa on sosiaali- ja terveysjirjestGjen avustusasioiden neuvottelu-
kunta ja sen arviointi- ja avustusjaosto, jotka valtioneuvosto asettaa neljaksi
vuodeksi kerrallaan. Neuvottelukunnan tehtdvana on antaa sosiaali- ja terveys-
ministeri6lle lausuntoja terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistdmiseen
kohdistuvan avustustoiminnan linjauksista ja strategisista suuntaviivoista

14 HaVM 25/2016 vp — HE 132/2016 vp, 5. 16-17.
15 HaVM 25/2016 vp — HE 132/2016 vp, s. 11.



seki kehittaa ja arvioida avustuspolitiikkaa ja jarjestotoimintaa. Neuvottelu-
kunnan arviointi- ja avustusjaoston tehtdviani on antaa sosiaali- ja terveys-
ministeriolle lausuntoja terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistamiseen
myonnettdvien avustusten jaosta seki tehda arviointeja avustettavien jarjes-
tojen toiminnasta. Neuvottelukunnan ja jaoston lausunnot eivét sido sosiaali-
jaterveysministeriota. Neuvottelukunnan ja sen jaoston tehtavista, kokoon-
panosta ja asettamisesta sdddetdadn tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.'®
Lakiin ei tehty omaa esteellisyyssidantelya, eika esteellisyyssadannosten
soveltamiseen konkreettisissa tilanteissa otettu kantaan. Hallintolain esteel-
lisyyssadnnokset, muutkin kuin asetusluonnoksen perusteluosassa mainittu
palvelussuhdejaavi, tulevat sovellettavaksi padsadntoisesti arviointi- ja avus-
tusjaoston tyoskentelyyn hallintolain tulkinnan ja ratkaisukdytannon perus-
teella, koska sita pidetddn hallintoasioiden késittelyyn valmisteluna konk-
reettisesti osallistuvana lailla perustettuna toimielimena. Peruslaht6kohtana
olevan asianosaisjaavin seka palvelussuhdejdivin ohella tulevat sovelletta-
viksi my0s esimerkiksi intressi- ja yhteisgjaavi7 seka tulkintakdytannoltdan
ongelmallinen yleislausekkeeseen perustuva jaaviys. Yhteisojaaviydessa on
myo0s intressijadviyden tyyppinen laajennus.'® HenkilGit4, jotka ovat esteel-
lisid huomattavan osan asioiden kasittelyssa, ei yleensa tule valita toimieli-
meen."” Jasenten ja varajasenten viahainen lukuméaara huomioon ottaen es-
teellisyyssadnnokset vaikuttavat myos kelpoisuuteen valittaessa henkilGita
toimielimeen. Satunnainen esteellisyys ei ole este valinnalle.2°

16 Valfioneuvoston asetus sosiadli- ja terveysidriestdjen avustusasioiden neuvottelukunnasta (1555/2016). Arviointi- ja
avustusjaostossa on puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja sekd enintadn viisi muuta jdsentd ja heilld henkilo-
kohtaiset varajasenet. Valtioneuvosto asettaa neuvottelukunnan arviointi- ja avustusjaoston kuultuaan terveyden
ja sosiaalisen hyvinvoinnin toimialaa edustavia jdriest6ja sekd toimialan merkittavid yhteistydtahoja (3 §).

17 Vrt. ladketieteellisestd tutkimuksesta annetun lain (986/1999) 19 §:ssd saddetddn eettisen toimikunnan jégsenen
esteellisyydestd viittaamalla hallintolakiin. Esteellisyys aiheutuu esim. jos tutkimuksen aloiftaminen tuo
tutkimusrahoitusta toimikunnan jdsenelle, luo tydsuhteen jasenen lahisukulaiselle tai jos toimikunnan j@sen toimii
ladketutkimusta suunnittelevan yrityksen palkattuna asiantuntijana. Jos eeftisen toimikunnan jésen omistaa
osakkeita futkimusta tekevdssa yhtiossd, ei hanta pelkdstaan sen tdhden pidetd esteellisend. Tiina Satti: Ihmiseen
kohdistuvat Iddketutkimukset ja eeftiset toimikunnat niiden valvojina. Oikeustiede-Jurisprudentia XXXVI:2003.
Suomalainen Lakimiesyhdistys. Helsinki 2003, s. 467-541, erityisesti s. 483, 488; HE 229/1998 vp, s. 20.

18 Johtava ja vastuunalainen asema yhteisossd, joka on asianosainen tai jolle on odotettavissa asian ratkaisusta
erityistd hyotyd tai vahinkoa, aiheuttaa esteellisyyden yhteisojddving. Rivijdsenyyden yhdistyksessd ei ole
katsottu aiheuttavan intressijadviyttd. Erityisen hyddyn ja vahingon tulee olla siis nimenomaan kyseisen
oikeushenkilén kohdalla ennakoitavissa olevaa, huomattavaa ja todenndkaistd.

19 Esteellisyyssaannoksin ei voida valitamattd kokonaan tavoittaa objektiviteettiperiaatteen puolueettomuus-
vaatimusta. Yleensdkadn sellaista vaikutelmaa ei saa syntyd, ettd jarieston johdon hyvat tai huonot valit
virkamiehiin voisivat vaikuttaa avustuspdadtoksiin. Heikki Halila, Likuntajdriestéjen valtionavustukset. Selvitys
valtionavustusidriestelman kehittdmisestd. Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuja 2016:32, s. 14, 27.

20 Asetusluonnoksen ja muistion perusteluosan maininnoilla siitd, eftd jaoston jdsenet eivét saisi olla esteellisia,
esimerkiksi tydsuhteessa tai muussa sidossuhteessa avustuksensadiiin, on tarkoitus ohjata kelpoisuutta ja
ennakoida esteellisyystilanteita. Sidossuhde itsessadn on kuitenkin varsin yleinen madritelmd kelpoisuus-
lahtokohdaksi, koska sidoksia on varsin erilaisia myos esteellisyyssddnnosten soveltamisen nakokulmasta.



Lausunnot ja lausuntojGévi

Esteellisyyssddnnosten soveltamisessa lausuntojen antamiseen esiintyy eri-
laisia tilanteita. Ensinnékin viranomainen voi pyytda lausunnon? ulkopuoli-
selta asiantuntijalta, joko kertaluontoisesti tai lausuntoa kysytaan vakiintu-
neesti. Lausuntoa voidaan pyytdd myos monijaseniseltad toimielimelts, joka
on viranomaiseen nihden ulkopuolinen.? Lausunnon antaja voi olla osa myos
viranomaisen omaa organisaatiota, jolloin ei sovelleta lahtokohtaisesti kah-
den instanssin jaavia,>s joka on yksi yleislausekkeen tulkintatilanteista. Jos
lausuntoa antaa ulkopuolinen taho, kahden instanssin jaaviys lausunnon
antamisen ja padtoksenteon vililld voi tulla kysymykseen.2+ Tatd kutsutaan
usein lausuntojaaviksi.

Esteellisyyssadnnosten soveltamisala on sidoksissa hallintolain sovel-
tamisalaan. Lausunnonantajan toiminta ei aina ole julkisen hallintotehta-
van hoitamista tai vaihtoehtoisesti hanen ei katsota osallistuvan asian kasit-
telyyn.?s Jos viranomainen pyytai lausuntoja ulkopuolisilta asiantuntijoilta,
lausunnonantajan esteellisyyttd arvioidaan sen perusteella, mikd merkitys
asianomaisella lausunnolla on asian ratkaisemisen kannalta.?® Jos asian-
tuntija antaa vain kirjallisen lausunnon tietysti asiasta, kyse ei ole vilttamatta
osallistumisesta asian kasittelyyn hallintolain tarkoittamalla tavalla. Mika-
li ulkopuolisen asiantuntijan tehtdvina on hoitaa laissa olevan erillisen sdan-
telyn mukaisesti julkinen hallintotehtava, esteellisyysperusteita sovelletaan
héneen hallintolain 2 §:n 3 momentin perusteella. Esteellisyyssddnnosten
soveltamista asiantuntijoihin onkin sdédnnelty monissa erityissiannoksissa
esteellisyyssdaannosten tulkinnallisen ulottuvuuden epavarmuuden vuoksi.

21 Hyvadn hallinfoon kuuluu myos se, ettd padtoksen perusteluissa ratkaisija ei saa viitata vain lausuntoon, vaan
sen tulee perustella ratkaisunsa itsendisesti. Esim. KHO 27.8.2010/1972.

22 Ks. esim. apulaisoikeuskanslerin ratkaisu 5.6.1997 63/1/97, jonka mukaan kunnan ottaessa kantaa ja
antaessaan lausuntoja valtion viranomaisille, tulee oftaa huomioon se, ettd lausunnon antajat eivat ole
esteellisid.

23 Esim. KHO 2003:98 katsottiin, ettd tydryhméssa toimiminen ei aiheuttanut esteellisyytta. Myds esim. KHO 1985
Al 47, jossa sama henkild oli antanut lausunnon ja ollut padttdmdssa asiasta kahdessa toimielimessd, mikd
ei aiheuttanut esteellisyyttd.

24 Ks. M@denpdd 2013, s. 327-328.

25 Ks. KHO 1994 A 40 vakuutusyhtiolain asiantuntijat, jotka antoivat toimiluvan peruuttamista koskevan asian
kdsittelyd varten lausunnon, eivat kdsitelleet toimiluvan peruuttamisasiaa vaan antoivat pelkdstadn tata
koskevaa selvitystd. Vrt. kuitenkin EOA 17.6.2003 Dnro 1064/4/01 liittyen Kelan kdyttdmien asiantuntijaldgkdrien
esteellisyyteen. Oikeusasiamies ei pitanyt heidan lausuntoaan vain todisteluna, vaan asian kdsittelyyn
osallistumisena. Ratkaisussa KHO 2011:86 oli kyse siitd, millaisiin toimielimiin esteellisyyssadnnokset ulottuvat
liittyen ohjausryhmiin ja konsultteihin. Ks. kuitenkin esim. PeVL 28/2008 vp — HE 66/2008 vp, s. 3, jonka
mukaan julkisen hallintotehtdvan kdsitteeseen sisdltyy muun muassa ulkopuolisen asiantuntijan kdyttdminen
asian selvittdmisessd.

26 HE 72/2002 vp (Hallituksen esitys Eduskunnalle hallintolaiksi ja laiksi hallintolaink&yttolain muuttamisestal, s. 87.



Lausunnonantajan esteellisyyttd arvioidaan sen perusteella, mika merkitys
asianomaisella lausunnolla on asian ratkaisemisen kannalta.?” Mita sitovam-
masta tai rutiininomaisemmasta ja kiinteammin asian kisittelyyn kuuluvasta
lausunnosta on kyse, sitd enemmaén vaakakuppi painuu esteellisyyssaannos-
ten soveltamisen suuntaan. Mitd enemmain katsotaan olevan kyseessi vain
selvityksen, sitd enemman tulkinta menee siihen suuntaan, ettei konkreetti-
sia esteellisyyssaannoksia sovelleta. Tamakain ei tarkoita, etteiko paatok-
senteon objektiivisuus voisi edellyttaa erityisia jarjestelyja.2® Oleellinen seikka
esteellisyyssadannosten soveltamisen nakokulmasta on luonnollisestikin se,
liittyyko lausunnon antaminen yksittdiseen hallintoasiaan vai onko kyseessa
yleisemman lausunnon antaminen. Yleisempaa lausuntoa selvityksen muo-
dossa voidaan pyytad myos asianosaisilta.

Lausuntoihin liittyvit esteellisyyskysymykset ovat monitahoinen sdinte-
lykokonaisuus, joka liittyy siihen, ettd lausunnolla ei ole vilttamattd selkeda
yhté oikeudellista merkityssisdltoa. Esteellisyyskysymyskin tulkitaan sen
pohjalta, millaisesta lausunnosta on kyse ja mika merkitys silld on hallinto-
asian kisittelyn ja paatoksenteon kokonaisuudessa.

Lausuntoihin liittyvien esteellisyyskysymysten tulkinta

¢ Lausuntoa ei katsota hallintoasian kdsittelyksi vaan Iahinnd selvityksen
antamiseksi.

e Lausunnon antaminen ei ole hallintoasian kdsittelyd, esteellisyyssadnnokset
eivat tule suoraan sovellettaviksi, mutta voitaisiin ulottaa joissakin tilanteissa
puolueettomuusvaatimuksen vuoksi (esim. intressiedustamisen tyyppisissad
tilanteissa kuitenkin niin, ettd asianosaisjddviystilanteet otetaan huomioon).

e Hallintolaki sdddetddn suoraan sovellettavaksi, kuten esimerkiksi
yliopistolain 33 § 3 momentissa liittyen ulkopuolisiin asiantuntijoihin.

Tietyt esteellisyystilanteet voitaisiin kuitenkin erityissddntelyin sulkea pois.

e Esteellisyyssadnnokset tulevat suoraan sovellettaviksi, koska lausuntoa
pidetddn hallintoasian kdsittelynd.

e Lausuntojddviin, eli osallistumiseen saman asian kdsittelyyn sekd lausunnon
antajana ettd padatoksentekijand, suhtaudutaan kahden instanssin jGdvin
erityistilanteena. Téma tulee kyseeseen, jos osallistuminen tapahtuu
kahdessa erityyppisesst ominaisuudessa.

27 Korkein hallinto-oikeus on kdyttanyt toisinaan myés tulkinnallisesti esteellisyysperusteen syntymattomyyden
yhteydessd argumenttina sitd, ettd esteellisyyssddnnokset eivdt tulisi sovellettavaksi, koska foiminta ei ole
soveltamisalan mukaista eli valitonta litymistd asian kdsittelyyn, kuten ratkaisussa KHO 10.11.1998/2478.
Oikeuskansleri on pitdnyt mahdollisena, ettd asiantuntijalausunnon antamiseen sovelletaan hallinto-oikeu-
dellisia esteellisyyssaannoksid (OKA 21.11.2000 621/1/00). Ratkaisussaan han on ottanut esiin kysymyksen
vaikutuksen vadlillisyydestd, minkd vuoksi esteellisyyttd ei lopulta syntynyt.

28 Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisukdytinnésta AOA 31.12.2001 Dnro 965/4/98; ks. my6s kirje 26.8.1996 dnro
1566/2/96.



=» Yleisempdd lausuntoa selvityksen muodossa
voidaan pyytdad myds asianosaisilta.

Asiantuntijoiden esteellisyyskysymyksen kohdalla on tapahtunut tiukentu-
mista, vaikka se ei olekaan ollut systemaattista. Apulaisoikeuskansleri on
ratkaisussaan katsonut (AOK 24.9.1997 668/1/96), etti silloisen terveyden-
huollon oikeusturvakeskuksen olisi tullut antaa pysyville asiantuntijoilleen
ohjeet painottaa asianomaisen lddkirin omaa velvollisuutta esteellisyys-
kysymyksen ratkaisussa. Mikéli asiantuntija on oikeusturvakeskukselle esit-
tanyt epdilynsi esteellisyydestidn, sen tulisi ottaa epdily huomioon ja raja-
tapauksessa pyytaa asiantuntijalausunto joltakin toiselta saman erityisalan
pysyvalta asiantuntijalta.?? Pysyvien asiantuntijoiden rooli on sdannollinen
ja kiinted, jolloin esteellisyyssadnndsten tulkinta painottuu niiden sovelta-
misen suuntaan. Samoin johto- ja ohjausryhmien kohdalla tulkinta on tiu-
kentunut. Kun kyse on yhden viranomaisen omasta johtoryhmasta, jolla
katsotaan olevan valmisteluun liittyvid tehtdvia, tulkinta on se, ettd hallinto-
laki tulee sovellettavaksi.3°

Asian kisittelyn kannalta valttaméttomiin asiantuntijalausuntoihin on
suhtauduttu esteellisyyden nakokulmasta eri tavoin kuin harkinnanvarai-
sempiin lausuntoihin.?' Hallintolain hallituksen esityksessikin korostettiin
sitd, ettd pyydettdessd lausuntoja ulkopuolisilta asiantuntijoilta lausunnon-
antajan esteellisyyttd arvioidaan kaytdnnossa sen perusteella, mika merkitys
asianomaisella lausunnolla on asian ratkaisemisen kannalta. Viranomaisel-
la on myds yleinen velvollisuus arvioida sen kohteen mahdollisia sidonnai-
suuksia ja konkreettista esteellisyyttd, jolta asiantuntijalausuntoa pyydetiin.s?
Sidonnaisuudet, myds niissa tilanteissa, joissa muodolliset esteellisyyssaan-
nokset eivit tule kysymykseen, tulee ottaa huomioon asiantuntijalausunnon
arvioinnissa.

29 Ks. esim. Ohjeita asiantuntijoille. Hftp://www.valvira fi/ohjaus_ja_valvonta/terveydenhuolto/ammattihenkiloi-
den_valvonta/pysyvat_asiantuntijat/ohjeita_asiantuntijoille.

30 Esim. eduskunnan oikeusasiamies on (EOA 28.12.2011 Dnro 1151/2/10) arvioinut kunnallisen johtoryhman
jésenen esteellisyyttd hallintolain esteellisyyssadnnosten perusteella. Kasittelyd johtoryhmdssa pideftiin
asian valmisteluna, jota siis esteellisyyssadnnokset koskivat. Vastaavasti eduskunnan apulaisoikeusasiamies
katsoi liittyen tullin johtoryhmddn (AOA 25.5.2016 Dnro 5606/2/15),

31 Vrt. esim. lausuntojen eroja ratkaisussa Helsingin HAO 4.6.2013 13/0427/2.

32 Esim. AOK 31.7.1996 846/1/94.
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Jarjestojen rahoitus
hyvinvointitalouden visiossa

Jdrjestojen toiminta edistdd hyvinvointia, millé on myos taloudellista merkitystd.
Jdrjestojen rahoitusjdrjestelmdn on annettava jdrjestsille autonomista liikkumatilag,
jotta ne voivat tehdd hyvinvointi-investointeja ja yhteiskunnallisesti merkittdvid so-
siaalisia innovaatioita. Valtionavustusjdriestelmén uhkakuvassa valtion poliittinen
ohjaus jdrjestoja kohtaan kasvaa, tavoitekuvassa jdrjestojen rahoitusta ohjaa nii-
den itsensd luoma kansalaisyhteiskuntastrategia.

Hyvinvointitaloudessa hyvinvointi ja hyva eldma ovat taloudellisen toiminnan
tavoiteltu lopputulos. Hyvinvointitalousajattelussa hyvinvointi ymmarretaan
laaja-alaisesti. Se on yksilollinen fyysinen, henkinen, hengellinen ja sosiaa-
linen tila, joka rakentuu riittavistd voimavaroista sekid mielekkaésta teke-
misesti ja osallisuudesta. Hyvinvointitalous kiteytyy viime kiddessa tavoit-
teeseen tehdd yhdessd hyva elama kaikille. Timéa on hyvinvointitalousvision
perusta.

Sen lisdksi, ettd hyvinvointitalous on yhteiskunnallinen visio, se on myos
konkreettinen talousmalli, jota yhteiskuntapolitiikalla — tai hyvinvointitalous-
politiikalla — tavoitellaan. Siina keskiossa on seka yksilollisen etté kollektii-
visen hyvinvoinnin kerryttdminen.

Hyvinvointitalous on my®ds jarjestolahtoinen tulevaisuuskasite, jonka avul-
la on mahdollista hahmotella erilaisia tulevaisuuden skenaarioita erityisesti
hyvinvoinnin ja talouden kentélld mutta myds laajemmin yhteiskunnassa.

Jarjestoilld ja kansalaistoiminnalla ylipadtaan on tarked rooli hyvin-
vointitaloudessa. Jarjestot seka tukevat ja lisdadvat ihmisten voimavaroja
ettd synnyttavit osallisuutta ja yhteistoimintaa, jossa voimavarat muuttuvat
varsinaiseksi hyvinvoinniksi. Esimerkiksi sosiaali- ja terveysalan jarjestot



ovat yhteiskunnassamme keskeisia hyvinvointi-investoijia ja hyvinvoinnin
rakentajia. Niiden terveytta ja hyvinvointia edistdva seka osallisuutta vahvis-
tava toiminta parantaa joka paiva hyvian elimén edellytyksia eri ihmis-
ryhmissa.

=» Sosiaali- ja terveysalan jdrjestot ovat keskeisid
hyvinvointi-investoijia ja hyvinvoinnin rakentajia.

Jotta jarjestot voisivat toimia tassa roolissaan, niilld on oltava riittavat talou-
delliset resurssit. Tass4 artikkelissa tarkastelemme koko jarjestokentén ra-
hoitusta hyvinvointitalouden visiosta kisin. Usein jarjestojen rahoitusta on
tarkasteltu tietyn jarjestosektorin tai paarahoituslihteen nikokulmasta,
mutta tissi artikkelissa pyrimme luomaan yleiskuvaa jarjestojen rahoituk-
sesta. Pohdimme ennen kaikkea sitd, mita rahoitusjarjestelmalti edellytetaan,
jotta se takaa hyvit toimintaedellytykset jarjestoille.

Nikemyksemme mukaan rahoitusjirjestelman on annettava jarjestoille ja
kansalaistoiminnalle riittdvd autonomia seki liikkumavaraa toteuttaa stra-
tegisia hyvinvointi-investointeja ja synnyttad uusia sosiaalisia innovaatioita.
Suomessa rahoituksen monipuolisuus on voimavara, josta kannattaa pitaa
kiinni my6s tulevaisuudessa.

Tarkastelemme jarjestdja hyvinvointi-investoijina ja tuomme esiin jarjes-
t6jen sekd kansalaistoiminnan hyvinvointitaloudellisen investointiluonteen.
Liséksi tarkastelemme eri vaihtoehtoja jarjestojen toiminnan rahoittamisek-
si ja esitimme skenaarioita siitd, miten eri rahoitustapojen vahvistuminen
vaikuttaisi jarjest6jen autonomiaan ja kykyyn tehda hyvinvointi-investoin-
teja.

Jarjestot hyvinvointi-investoijina

Hyvinvointitalous yhteiskunta- ja talousmallina rakentuu hyvinvointi-inves-
toinneista. Ne ovat yhteiskunnallisten panosten kiytt6a siten, ettd panostuk-
set tuottavat tulevaisuudessa lisda hyvinvointia ja vahvistavat hyvinvoinnin
sekd hyvin elaman edellytyksid. Hyvinvointi-investointien panokset voivat
olla esimerkiksi rahaa, henkil6ty6vuosia tai hyédykkeiden kayttoa.:
Hyvinvointi-investointeja tehtdessi hyvinvointi on tavoiteltava paadmaara.
Hyvinvointitalousajattelussa hyvinvointi on kuitenkin myos pddomaa tulevai-
suuden hyvinvoinnin tuottamisessa. Tamén paivan hyvinvointi luo edellytyksia

1 Ks. Rouvinen-Wilenius ja Ahokas 2016.



tulevaisuuden hyvinvoinnille. Hyvinvointi-investointeja onkin mielekésta
hahmottaa hyvin kehin -ajattelun kauttaz.

Hyvinvointitaloudessa hyvinvointi-investointeja voi tehda kaytannossa
kuka tahansa. Valtiojohtoisesti voidaan toteuttaa esimerkiksi palvelujarjes-
telmin uudistus, jonka my6ta hyvinvointi- ja terveyserot kaventuvat. Kun-
nissa voidaan investoida muun muassa hyvinvoinnin ja terveyden edistami-
seen esimerkiksi hiekoittamalla liukkaita kavelyteit4, tarjoamalla koululai-
sille ravitseva vilipala tai huolehtimalla kirjaston resursseista. Seurakunnat
voivat tehda hyvinvointi-investointeja tarjoamalla kerhotoimintaa tai muuta
matalan kynnyksen yhteisollistd toimintaa. Yritykset voivat kehittda hyvin-
vointia lisddvia tai terveellisid tuotteita mutta my6s panostaa henkilostonsa
hyvinvointiin esimerkiksi hyvilld johtamisella ja edistamalla ty6hyvinvointia.
Yksil6t voivat tehdd hyvinvointi-investoinnin itseenséd esimerkiksi muutta-
malla elintapojaan siten, ettd hyvinvoinnin edellytykset vahvistuvat.

Yksil6t voivat myos tehda hyvinvointi-investointeja, jotka kohdistuvat
muihin ihmisiin. Esimerkiksi joulukuussa 2016 Vailla vakinaista asuntoa ry:n
ja ruokapalveluyritys Woltin yhteinen tempaus tarjota jouluaterioita asun-
nottomille sai mukaan runsaasti ihmisid. Woltin kdynnistaman tempauksen
alkuperdinen tarkoitus oli tarjota viiden euron jouluaterioita asunnottomille.
Joulun tavoite tuli nopeasti tiaytettya — VVA:1la kiy syomassa paivittdin 40—
60 asunnotonta — mutta kampanjaa paatettiin jatkaa niin, ettd ilmaisia ate-
rioita tarjotaan myos vuoden 2017 puolella.

Edelliset esimerkit osoittavat, ettd hyvinvointi-investoinnit voivat olla mo-
ninaisia. Toiset ovat laajempia ja kohdistuvat rakenteisiin ja jarjestelmiin.
Tallainen on esimerkiksi sote-uudistus, joka voidaan méaéaritella strategisek-
si hyvinvointi-investoinniksi. Toiset ovat puolestaan pienimuotoisia ja usein
toistuvia. Esimerkiksi terveyskeskuskaynti, juoksulenkki tai kerhotapaaminen
ovat operationaalisia hyvinvointi-investointeja, jotka tukevat ja tuottavat
valittomasti hyvinvointia yksil6ille. Ne kuitenkin yleensa edellyttavat tapah-
tuakseen jonkinlaista strategista investointia, joka on aiemmin luonut niille
edellytykset.

Jirjestot ovat suomalaisessa yhteiskunnassa merkittavid hyvinvointi-
investoijia. Seki sosiaali- ja terveysjarjestot, nuorisojarjestot ettd liilkunta- ja
urheilujarjestot edistavit toiminnallaan hyvinvointia ja hyvan eldmén edel-
lytyksid monin eri tavoin ja niiden hyvinvointi-investoinnit kohdistuvat kat-
tavasti eri ihmisryhmiin. Jarjestot tekevit seki laajempia strategisia etta
jokapaiviisia operationaalisia hyvinvointi-investointeja.

2 Ks. esim. Hagfors ja Kajanoja 2010.



Osa jarjestGjen operationaalisista hyvinvointi-investoinneista liittyy julki-
sen sektorin tekemien strategisten hyvinvointi-investointien toimeenpanoon,
kun taas osa liittyy suoraan jarjestolahtdisiin strategisiin hyvinvointi-inves-
tointeihin. Jarjestot ovat esimerkiksi luoneet itse uudenlaisia toimintamal-
leja tai alkaneet toimia sellaisella yhteiskunnan alueella, jolla ei aiemmin ole
ollut lainkaan hyvinvointia vahvistavaa toimintaa.

Esimerkiksi vuonna 2016 SOSTE-palkinnon saanut Nuorten mielenterveys-
seura Yeesin toiminta on hyva esimerkki hyvinvointi-investoinnista, joka
kohdistuu osallisuuden vahvistamiseen ja mielenterveyden edistimiseen.
Siina keskeistd on vaikuttaminen asenneilmapiiriin ja mielenterveyskysy-
mysten esiin nostaminen nuorten parissa.

Sosiaali- ja terveysjarjestot ovat usein se taho, joka vastaa palvelujarjes-
telmén ulkopuolelle jadneiden ihmisten avuntarpeeseen. Tall4 tyolld on suu-
ri merkitys ihmisille, jotka ovat ajautuneet tai ajautumassa yhteiskunnan
marginaaliin. JarjestGjen tekemien hyvinvointi-investointien merkitysta ei
aina ole syyti edes mitata palvelujen volyymien kautta, vaan jo muutamien-
kin ihmisten saama tuki ja kokemus osallisuudesta saattaa olla yhteiskunnal-
lisesti merkittava satsaus.

=» Jdrjestojen tyolla on suuri merkitys thmisille, jotka ovat
ajautuneet tai ajautumassa yhteiskunnan marginaaliin.

Jarjestot ovat luoneet hyvin monia uudenlaisia ja asiakasldht6isia konsepte-
ja esimerkiksi paihde-, mielenterveys- ja asumispalveluihin, unohtamatta
monia ajan saatossa hyvinvointivaltion toimintamuodoiksi siirtyneita palve-
luita. Monet jarjest6jen kehittdmét hyvinvointia tukevat toimintamallit ovat
my0s padtyneet hyvinvointivaltiossa strategisiksi investoinneiksi, esimerkik-
si neuvolajirjestelma tai monet sosiaalihuollon tehtivista. Koska jarjestot
toimivat ldhella ihmisid, niilld on usein hyva asiakas- ja asiantuntemus, jota
voidaan hy6dyntéda palveluiden kehittamisessa. (ks. Aalto-Matturi tassa jul-
kaisussa)

Viime vuosina kehitys on nayttanyt silta, etta yhteiskunnassa yha enemmaén
kavennetaan heikommassa asemassa olevien edellytyksia selviytya ja parjata.
Taloudellisiin paineisiin vedoten pyritdian karsimaan universaalia sosiaali-
politiikkaa ja minimoidaan hyvinvointi-investointeja. Heikommassa asemas-
sa olevien auttaminen jaa yha useammin yksinomaan jarjestGjen harteille.
Kun ndin kiy, samalla jarjest6jen resurssien kiytto uusiin innovaatioihin
viahenee ja mahdollisuudet luoda uusia toimintatapoja kapenevat.

=» Jdrjestot rakentavat osallisuuden mahdollisuuksia etenkin niille,
joilla on jokin ulkoinen tai sisdinen toimintarajoite.



Sen liséksi, ettd jarjestot lisdavat ihmisten voimavaroja, ne ovat merkittavia
osallisuuden mahdollisuuksien rakentajia erityisesti niille ihmisille, joilla on
jokin ulkoinen tai sisdinen toimintarajoite, kuten sairaus tai niille, jotka ovat
ajautuneet pitkdaikaiseen tyottomyyteen. Yksi tirkeimmistd hyvinvointi-
talouden paamairista on osallisuus. Se on riittdvien voimavarojen rinnalla
toinen vilttimaton hyvinvoinnin osatekijana. Vasta yksiléiden osallisuus
mahdollistaa hyvinvoinnin ja ihmisarvon toteutumisen. Kuten voimavaroja,
myo0s osallisuutta voidaan vahvistaa jarjestgjen hyvinvointi-investoinneilla.
Osallisuuden rakentamiseen liittyy oleellisesti kysymys demokratiasta ja
sen toteutumisesta. TAma on tarkeda aikana, jolloin ty6ttomyys ja muut syr-
jaytymisen riskitekijat haastavat turvallisuutta ja yhteiskuntarauhaa. Spon-
taani kansalaistoiminta ja radikaalitkin protestiliikkeet ovat Suomessa yleen-
sd nopeasti jarjestaytyneet yhdistyksiksis. Suomessa jarjestojen yksi keskeinen
tehtdva onkin ollut kanavoida kriittisid 4anid paatoksentekoon siten, etta
yhteiskuntarauhan edellytykset sdilyvit. Viime vuosina Suomessa on synty-
nyt adriliikkeitd alempaa enemman, mika voi ennen pitkda uhata yhteiskun-
tarauhaa. Siksikin rauhanomaisen mutta kriittisen jiarjestétoiminnan edel-
Iytyksistd huolehtimista voidaan pitaa tarkeana hyvinvointi-investointina.

Jarjestojen rahoituksen nykyiset muodot

Jarjestojen hyvinvointi-investointeja rahoitetaan useasta ldhteesti. Seuraa-
vassa tarkastelussa eri rahoitusmuodot on jaoteltu sen mukaan, miki on
valtion rooli rahoituksessa. Tama on Suomen jérjestorahoituksen rakenteiden
ja viimeaikaisen yhteiskunnallisen keskustelun nakokulmasta perusteltu
jaottelu: valtion rooli jarjestojen rahoituksessa on yleensia ollut Suomessa
suuri ja viime aikoina sitd on haluttu eri puheenvuoroissa seka lisita etta
viahentdd. Jaottelun kautta paastddn myos kasiksi jarjestdjen hyvinvointi-
investointien, seka strategisten ja innovaatioita luovien ettd operationaalisten
ja strategioita toimeenpanevien, edellytyksiin.

Taman jaottelun mukaan Suomessa jarjestdjen toteuttamien hyvinvointi-
investointien rahoitusvaihtoehdot ovat suora julkinen rahoitus, julkisen val-
lan tukema rahoitus seki yksityinen rahoitus. Kaytdnnossa suora julkinen
rahoitus on julkisten tahojen jarjestoilta tekemii palveluiden hankintoja tai
jarjestoille maksettuja toiminta-avustuksia. Julkisen vallan tukemalla rahoituk-
sella tarkoitetaan tdssa julkisen monopolin kautta jarjestoille kohdennettua
rahoitusta eli julkisen rahapeliyhtion tuotoista maksettuja jarjestoavustuksia.

3 Ks. Siisidinen (1998, 230-232).



Jirjestojen yksityinen rahoitus puolestaan muodostuu jarjestojen varain-
keruusta ja padomatuotoista seké esimerkiksi yksityisten henkiliden mak-
samista palvelumaksuista.

Vuonna 2016 kansalaisjirjestojen rahoituksen arvioidaan jakaantuneen
melko tasaisesti edelld mainittujen rahoitusmuotojen vililla. Jarjestot kera-
sivdt Taloustutkimuksen Vastuullinen lahjoittaminen ry:lle tekemén arvion
mukaan varainhankinnalla noin 440 miljoonaa euroa. Rahapelituotoista
jarjestojen toimintaa puolestaan rahoitettiin noin 370 miljoonalla eurolla.
Jarjestojen kunnilta ja valtiolta saaman rahoituksen tai palvelujen hankin-
tojen summasta ei ole tarkkaa tietoa, mutta esimerkiksi vuonna 2014 valta-
kunnallisten sosiaali- ja terveysjarjestojen tuloista reilu kolmannes muodos-
tui julkisista avustuksista seki asiakas- ja palvelumaksuista, joista merkitta-
va osa on julkisia hankintoja. Niin voidaan arvioida, etti suoran julkisen
rahoituksen osuus jarjestdille on suurin piirtein yhtd suuri kuin varainkeruun
jarahapelituotoista tulevan rahoituksen. Koska varainkeruun lisdksi jarjestot
keradvat yksityistd rahoitusta myos asiakasmaksuina ja toiminnan muina
tuloina, yksityisen rahoituksen kokonaismaira lienee kolmesta rahoitus-
tavasta kuitenkin suurin.

On huomattava, etti eri jarjestoilla rahoitus jakautuu eri kanavien suhteen
epiatasaisesti, minka vuoksi edella esitetty yleiskuva ei pade sellaisenaan.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveysalan jarjestoilla julkisen tai julkisesti tuetun
rahoituksen merkitys on suuri, kun taas esimerkiksi liikuntajarjestoilla
varainkeruun rooli on merkittivimpi. MyOs monet kehitysapujarjestét ra-
hoittavat merkittavan osan toimintaansa varainkeruulla.

Skenaariof: j@rjestdjen rahoitus ja hyvinvointi-investoinnit

Seuraavaksi tarkastelemme skenaarioita jarjestojen rahoituksen tulevaisuu-
den kehityksestd ja arvioimme, miten eri kehityskulut vaikuttaisivat hyvin-
vointi-investoimisen edellytyksiin. Skenaarioissa lahtokohtana on se, etta
yksi edelli esitellyista rahoitusmuodoista kasvattaa merkitystaan: sen osuus
jarjestojen rahoituksessa kasvaa muita suuremmaksi ja muuttaa sitd kautta
jarjestotoiminnan luonnetta.

Toisena lahtokohtana tarkastelussa on jarjest6jen mahdollisuudet auto-
nomiseen toimintaan. Tam& nakokulma on tarpeellinen siksi, ettd kaikkien
rahoitusmuotojen sisilla on mahdollista siilyttda jarjestbautonomia, jos niin
halutaan, mutta yht lailla autonomiaa voidaan rajoittaa.

Skenaariot ovat yksinkertaistettu jasennys, eikd niissd huomioida kaikkia
mahdollisia rahoitustavasta syntyvid vaikutuksia.



Skenaario 1: Valtion talutusnuorassa

Julkisen vallan suoran rahoituksen merkitys kasvaa
ja autonomia heikkenee

Ensimmaisessi skenaariossa julkisen vallan suoran rahoituksen osuus kasvaa.
Lopulta merkittdva osa jarjestGjen rahoituksesta ja joidenkin jarjestojen ko-
ko rahoitus tulee suoraan julkisista varoista. Osa rahoituksesta tulee palve-
luiden ostoista, mutta padosa julkisesta budjetista rahoitettavista avustuk-
sista.

Rahoituksen keskittyessd my0s jarjestojen ohjauksessa siirrytdan asteittain
kohti tiukempaa sisillontuotannon valvontaa. Vihitellen my6s muiden ra-
hoitusresurssien saatavuutta rajoitetaan, jolloin toimintaa pystytdan ohjaa-
maan haluttuun suuntaan esimerkiksi hallituksen strategisten tavoitteiden
mukaan. Kyseessd on hierarkkinen malli, jossa rahoittaja sanelee sisall6t
eikd mahdollisuuksia monipuolisten innovaatioiden syntymiselle ole.

Lopputuloksena on siirtyminen kohti Suomessa vihemmaén tunnettua,
tiukassa julkisen vallan ohjauksessa olevaa jarjestmuotoa eli niin sanottua
GONGOa (Government-organized non-governmental organization). GONGO
on jarjestdbmuoto, jossa toimintaa valvotaan tiukasti kaikilla tasoilla. Usein
téllainen jarjesté on joko perustettu hallituksen toimesta tai taysin valtion
toimesta rahoitettu. Sen tarkoituksena on edistaa tiettyja poliittisia intresse-
javerhottuna kansalaisjarjestotoimintaan. Jarjesto ei voi itsendisesti paattaa
toiminnastaan eikd voimavarojen ja resurssien kaytosta. Tyypillisimmin tal-
laista kansalaisjarjestGtoimintaa on suosittu tiukan yhteiskunnallisen val-
vonnan ja rajoittamisen ilmapiirissa. Esimerkiksi Vengjalla jarjestjen toi-
mintaa valvotaan tiukasti ja ei-toivottua toimintaa tekevit jarjestot voidaan
lopettaa.

Tassd skenaariossa mahdollisuudet hyvinvointi-investointeihin riippuvat
suoraan rahoittajan eli julkisen vallan halusta toteuttaa niita. Jos esimerkik-
si valtio haluaa panostaa vahvaan terveydenhuoltoon, jarjestokenttda voidaan
kayttaa ndiden investointien toimeenpanossa ja hyvinvointi-investoinnit
voivat olla hyvinkin kattavia ja kaikkiin ihmisryhmiin kohdentuvia. Jos taas
yhteiskunta ei tavoittele tasa-arvoa ja eriarvoisuuden kaventamista, hyvin-
vointi-investoinnit voivat kohdentua vain tiettyjen intressiryhmien eduksi.
Pahimmassa tapauksessa julkisella vallalla ei ole tahtotilaa toteuttaa lainkaan
hyvinvointi-investointeja, eivitka jarjestot voi paikata titd vajetta, koska
niilla ei ole itsendista padtantivaltaa eikd resursseja.



Skenaario 2: Valtion kumppani

Julkisen vallan suoran rahoituksen merkitys kasvaa
ja autonomia vahvistuu

Myos toisessa skenaariossa julkisen vallan suoran rahoituksen osuus suh-
teessa muihin rahoitusmuotoihin kasvaa. Yha useampi jarjesto saa rahoituk-
sensa julkisista budjettivaroista. Rahoitus neuvotellaan esimerkiksi ministe-
rididen tai maakuntien kanssa vuosittaisissa tulossopimuksissa. Niissd maa-
ritellddn toiminnan painopisteet seka viljasti siltd odotettavat tulokset. Jar-
jestot saavat kuitenkin paattad itseniisesti toiminnan muodosta, sisallosta
ja toimintatavoista. Rahoituksen jatkuminen edellyttaa kevytta raportointia
saavutetuista tuloksista.

Niin siirrytdan kohti rahoitusmallia, joka on nyt kiytossi esimerkiksi ke-
hitysavussa ja ldhialueyhteistyossa. Kuitenkin my6s kotimaassa tapahtuvaa
jarjestotoimintaa on rahoitettu nailla periaatteilla.

Vakaissa ja demokraattisissa valtioissa timénkaltainen julkinen rahoitus
turvaa toimintaedellytyksia ennakoitavammin kuin vuosittain haettavat avus-
tukset. Toisaalta julkisten madrarahojen kaventuessa rahoitusta usein lei-
kataan.

Rahoitusmallissa jarjeston rahoituksesta paidtetdan vuosittaisten budjet-
tineuvottelujen yhteydessa. Valtiontalouteen sidottu rahoituspohja sisaltaa
isoja riskeja erityisesti silloin, kun yhteiskunnan demokratian tila on uhat-
tuna. Poukkoileva yhteiskuntapolitiikka ei takaa toiminnan jatkuvuutta. Jar-
jestot voivat kuitenkin etsid myos muita rahoituskanavia julkisen rahoituksen
rinnalle.

Tassd skenaariossa jarjestot voivat tehda seka strategisia ettd operationaa-
lisia hyvinvointi-investointeja, joita julkinen valta rahoituksellaan tukee.
Jarjestojen on mahdollista nostaa omasta ideologiastaan nousevia teemoja
ja sisdltoja agendalle ja luoda uusia toimintamalleja. Jarjestojen hyvinvoin-
ti-investoinnit luovat toimintamalleja, jotka mychemmin sulautuvat osaksi
julkista sektoria. Hyvinvointi-investointien toteutusmahdollisuuksiin liittyy
kuitenkin epdvarmuutta, jos poliittiset painopisteet tai julkisen talouden tila
muuttuvat.



Skenaario 3: Rahoittaja tietdd paremmin

Julkisesti tuetun rahoituksen merkitys kasvaa
ja autonomia heikkenee

Kolmannessa skenaariossa rahapelimonopolin kautta jaettava jirjestaille
korvamerkitty rahoitus siilyttd4 asemansa ja sen osuus jarjestojen rahoituk-
sessa kasvaa. Rahankaytto on tiukasti sdddeltya ja rahoituksen kayttokohde
on mairitelty yksityiskohtaisesti.

Rahoittajan strategisen ohjauksen merkitys kasvaa ja jarjestojen mahdol-
lisuudet suunnata toimintaansa jopa kaytdnnon tasolla kapenevat. Rahoi-
tuksen saajien mahdollisuudet vaikuttaa strategiseen ohjaukseen ovat heikot.
Raportointiin ja selvitysten tekoon kaytetdadn runsaasti resursseja. Jarjesto-
jen uusia avauksia rahoitetaan jatkuvasti vihemmaén ja muun rahoituksen
kayttoa rajoitetaan.

Vaikka téllainen rahoitus on viljemmin sadnneltyd kuin suora julkinen
rahoitus skenaariossa 1, jarjestoistd uhkaa vahitellen tulla julkisen vallan
jatke. Suomessa jarjestot ovat aina olleet melko 1dhelld valtiota, mutta esi-
merkiksi sote-jarjestdilld on ollut mahdollisuus vaikuttaa RAY:n hallitustyos-
kentelyn kautta rahapeliyhtion avustuspaitoksiin ja siten harjoittaa merkit-
tavaa strategista ohjausta. Uudessa rahoitusmallissa, joka synnytettiin raha-
peliyhtididen yhdistyessd vuoden 2017 alussa, timénkaltainen vaikutus-
mahdollisuus on oleellisesti aiempaa viahaisempi (ks. Jalava tassa julkai-
sussa).

Hyvinvointi-investointien toteutuminen riippuu pitkalti rahoittajan stra-
tegiasta. Niiden kohteet on tarkasti maaritelty etukiteen eika jarjest6illa ole
mahdollisuuksia poiketa rahoitussuunnitelmasta. Mitd vihdisemmat mah-
dollisuudet jarjest6illd on vaikuttaa rahoitusstrategiaan, sitd kapeammaksi
hyvinvointi-investoinnit muodostuvat. Jos rahoitusstrategiaan liittyy myos
poliittista ohjausta, jarjestoldahtoisten investointien edellytykset voivat edel-
leen heikentya. Niiden kohdentumista eri yhteiskunnan alueille voidaan sda-
della tiukasti.



Skenaario 4: Jarjestot osaavat itse

Julkisesti tuetun rahoituksen merkitys kasvaa
ja autonomia vahvistuu

Neljannessa skenaariossa julkisen vallan tukema rahoitus kasvattaa merki-
tystddn ja samalla jarjestojen autonomia vahvistuu. Tdma tapahtuu siten,
ettd rahapelituottoja jaettaessa jarjestojen késia ei sidota liian tiukasti. Rahaa
myoOnnetiin tiettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi, mutta jarjestot sailyttavat
autonomian sekd toiminnan suunnittelussa etta sen toteutuksessa (vrt. ske-
naario 2). Jarjestot ovat vastuussa siitd, ettd rahoituksella saavutetaan halu-
tut tulokset. Niilld on taloudellista liikkumavaraa tarttua ajankohtaisiin haas-
teisiin ja reagoida yhteiskunnan muutoksiin nopeasti. Rahoituksen saamisen
edellytykset vahvistavat kansalaisyhteiskunnan toimintaideologiaa ja osalli-
suutta.

Suomessa lahimpina téllaista rahoitusmallia on ollut vanhan Veikkauksen
rahoittama jarjestotoiminta. Tdllaisessa rahoitusmuodossa jarjestoilld on
kyky toimia proaktiivisesti ja luoda uusia toimintamalleja seki nostaa aiem-
min varjoon jadneita tarpeita esiin. Autonomisesti toimivilla jarjestoilla on
kykya vaikuttaa oman jasen- ja kohderyhménsi kannalta oleellisiin kysymyk-
siin aina yhteiskunnalliseen paatoksentekoon saakka. Jarjestoilla sdilyy link-
ki suoraan kohderyhmiin, ja niiden tarpeista nousevat kysymykset nostetaan
esille yhteiskunnallisessa keskustelussa. Parhaimmillaan jarjestGjen rahoi-
tusta ohjaa niiden itsensi luoma kansalaisyhteiskuntastrategia.

Hyvinvointi-investointien toteutuminen on kiinni jarjestgjen kyvysta, tah-
dosta ja aloitteellisuudesta. Jarjestot pystyvit toteuttamaan strategisia hyvin-
vointi-investointeja omista arvoistaan ja kohderyhmiensa tarpeista lahtien.
Niilld on my6s mahdollisuus tehda laajempia hyvinvointi-investointeja yh-
dessd muiden toimijoiden kanssa. Operationaalisten hyvinvointi-investoin-
tien puute ei ole esteena hyvinvointistrategioiden toteutumiselle. JarjestGjen
yhteisty6lle on olemassa hyvit edellytykset ja sitd kautta monipuolisemmil-
le hyvinvointi-investoinneille ja -innovaatioille.



Skenaario 5: Yksityisen rahoittajan ikeessa

Yksityisen rahoituksen merkitys kasvaa
ja autonomia heikkenee

Viidennessi skenaariossa yksityisen rahoituksen osuus jarjest6jen rahoituk-
sesta kasvaa ja samalla jarjestdjen autonomia heikkenee. Yha useampi jar-
jesto saa rahoituksen yrityksilta tai yksityisiltd lahjoittajilta siten, etti raho-
jen kaytto on tarkkaan maaritelty. Yritykset hyodyntéavat jarjestojen rahan-
tarvetta ja sitovat jarjeston toimintaa rahoituksen kautta omien intressiensa
edistdmiseen.

Tiukassa taloustilanteessa yksityinen rahoitus viahenee tai loppuu usealta
jarjestolta kokonaan, kun rahoittajat etsivit sddstokohteita. Niin jarjestojen
rahoituspohjasta tulee epivakaa ja altis heilahteluille. Jarjestot joutuvat kil-
pailemaan keskenaén yksityisesta rahoituksesta ja joutuvat punnitsemaan
rahoittajan vaikutusta jarjeston imagoon.

Suomessa tillaisen jirjestojen autonomiaa rajoittavan yksityisen rahoi-
tuksen merkitys on ollut toistaiseksi melko pieni. Hypoteettinen ongelma-
tilanne voisi olla sellainen, jossa terveyden edistimiseen keskittynyt jarjesto
suosii sitd tukevan yrityksen tuotteita ja jattaa tietoisesti tuomatta esiin nii-
hin liittyvia riskeja tai vaihtoehtoisesti jattaa hyvia kilpailevia tuotteita pait-
sioon vaikuttamistyossdan. Myos esimerkiksi liian tiukasti rajatut yksityiset
lahjoitukset, kuten testamentit, voivat rajoittaa jarjestéjen toimintakenttaa
ja estdd joidenkin jarjestdjen ideologiasta nousevien tavoitteiden toteutta-
misen.

Pahimmillaan kilpailu lahjoituksista voi johtaa jarjest6toiminnan ja sen
tulosten véaaristelyyn ja keskindisen kilpailun aiheuttamaan yhteistyon vai-
keutumiseen. Yksityisen rahoituksen tavoitteluun liittyy riski moraalin ja
eettisten periaatteiden himartymisesti. Rahoitusmuoto voi lisita jarjestjen
valisti eriarvoisuutta, jos esimerkiksi suurlahjoittajat 16ytavit rahoitettavat
kohteet ns. hyva veli -verkostojen kautta.

Rahoittajien rooli on keskeinen ja uhkana on, ettei ainakaan laajoja stra-
tegisia hyvinvointi-investointeja synny. Esimerkiksi yritysten motiivit voivat
olla niin vahvasti esilld jarjestotoiminnassa, ettd hyvinvointi-investoinneille
ei jad sijaa. Toteutuessaan ne ovat tarkkaan rajattuja eiké jarjestoilld ole juu-
ri mahdollisuuksia vaikuttaa niiden sis@lt6on. Jarjeston voimavarat saattavat
menna rahoituksen hankkimiseen eika resursseja strategisten hyvinvointi-
investointien toteuttamiseen jaa. Yritys saa jarjestoilta asiakastietoa, so-
pimuskysymykset tulevat tarkeiksi ja jarjestoissa tarvitaan runsaasti juridis-
ta osaamista.



Skenaario 6: ltsendisesti yksityiselld rahalla

Yksityisen rahoituksen merkitys kasvaa
ja autonomia vahvistuu

Kuudennessa skenaariossa yksityisen rahoituksen merkitys jarjestGjen ra-
hoituksessa kasvaa, mutta samalla jarjestojen autonomia vahvistuu. Taman
edellytys on se, ettd yksityinen rahoittaja antaa jarjestolle paatantiavallan
rahan kaytosta. Silloin rahoituspaitos perustuu ennen kaikkea luottamuk-
seen, ettd jarjesto toimii julkilausutun ideologiansa mukaisesti ja pyrkii par-
haaseen mahdolliseen lopputulokseen.

Rahankeraykset, lahjoitukset ja muu vastaava varainkeruu ovat keskeisia
rahoitusmuotoja tdssa skenaariossa. Toisaalta jirjestot saattavat saada ra-
hoitusta yrityksilta, jotka perustavat toimintansa aitoon yhteiskuntavastuu-
ajatteluun. Talloin yritykset eivit pyri vaikuttamaan jarjeston toimintaan,
vaan haluavat tukea jirjestojen tuottamaa yleistd hyvia ja luoda yritys-
toiminnassaan laajempaa yhteiskunnallista arvoa.

Yksityinen rahoitus voi pohjautua myo6s testamenttipohjaisiin lahjoituksiin,
myyntituotteisiin, joilla kerdtddn oman toiminnan tuottoja ja joukkorahoi-
tuskampanjoihin. Tall6in jarjeston on pystyttdva branddaméaan oma toimin-
tansa suurta yleis64 kiinnostavaksi ja houkuttavaksi kohteeksi, jossa voi olla
autonomian kaventumisen vaara. Parhaimmillaan yksityinen rahoitus ja
lahjoitukset mahdollistavat toiminnan laajenemisen ja suuren yleison tietoi-
suuden toiminnan tavoitteista ja tarkoituksesta jarjestosektorin ulkopuolel-
le. Perinteisesti lahjoituksia on onnistuttu parhaiten saamaan jarjest6issa,
joiden toiminta on kohdentunut joihinkin sairauksiin tai urheilu- ja harraste-
toimintaan seki luonnonsuojeluun.

Jarjestoilla on hyvit edellytykset toteuttaa hyvinvointi-investointeja. Jos
jarjestoilld on vahva itseymmarrys ja visio, strategiset hyvinvointi-investoin-
nit voivat olla erittdin vaikuttavia ja voimakkaasti yhteiskunnallisia oloja
parantavia. Yritykset ja yksityiset rahoittajat voivat kannustaa jarjestoja uu-
denlaisiin avauksiin ja sosiaalisiin innovaatioihin. Yritysten ja jarjestéjen
toimintakulttuurin torméayksesti voi syntya oivalluksia hyvinvointi-inves-
tointeihin. Yksityisella rahoituksella syntyy jarjestokentilla pop-up-toimin-
taa ja sitd kautta hyvinvointi-investointeja.



Hyvinvointi-investoinnit edellyttévat jarjestdjen autonomiaa

Artikkelissa esitetyt skenaariot ovat eri rahoitusmuotojen arkkityyppeja ja
ne perustuvat jo olemassa oleviin rahoitusmuotoihin. Perusjisennykseni on
se, mika sektori vastaa rahoituksesta pddasiallisesti. On toki mahdollista,
ettd tulevaisuudessa syntyy myos sellaisia rahoitusmuotoja, joita taima jasen-
nys ei kata.

Yksittdinen jarjest6 voi rahoittaa ja yleensa rahoittaakin toimintaansa ra-
hoitusmuotojen yhdistelmilla ja ndin on todennékoisesti myos tulevaisuu-
dessa. Mikaan esitetyistd skenaarioista ei valttimatta toteudu sellaisenaan,
mutta ne tarjoavat hyvin ajatustyokalun jirjestdjen rahoituskokonaisuuden
hahmottamiseen. Tulevaisuudessa jarjestojen rahoituksen skenaarioita olisi
syytd laajentaa ja pohtia eri rahoitustapoja ja -malleja yksityiskohtaisemmin
esimerkiksi jarjestopolitiikan, tyon muutoksen, kestavan kehityksen ja eri
yhteiskuntapoliittisten reformien néakokulmista.

Skenaarioissa 1 (Valtion talutusnuorassa) ja 2 (Valtion kumppani) julkisen
rahoituksen osuus jirjestojen rahoituksesta vahvistuu. Keskeinen ero ske-
naarioiden vélilla on siind, kuinka paljon julkinen valta haluaa maarittaa
toiminnan sisalt6ja.

Skenaarioissa 3 (Rahoittaja tietdd paremmin) ja 4 (Jarjestot osaavat itse)
tarkastelun lahtékohtana on esimerkiksi monopoliin perustuvan ns. julkisen
rahan ohjaaminen jarjestoille. Ero skenaarioiden vililld on siind, perustuuko
rahoituksen saaminen ensisijaisesti julkisen vallan vai kansalaisyhteiskunnan
intresseihin.

Skenaariossa 5 (Yksityisen rahoittajan ikeessd) ja 6 (Itseniisesti yksityi-
selld rahalla) jarjestGjen rahoitus tulee yksityisista ldhteistd. Skenaariossa 5
rahoituksella edistetdan rahoittajan intressid, kun taas skenaariossa 6 rahoi-
tuksen perustana on jirjeston toiminnan tukeminen.

Hyvinvointitalouden nikokulmasta lopulta tarkeint4 on se, ettd jarjestot pys-
tyvit tuottamaan riittdvasti ja monipuolisesti hyvinvointi-investointeja. TAma
on mahdollista ainoastaan silloin, kun kansalaisyhteiskunnan autonomia on
vahva. Jarjestot pystyvit tilléin itsendiseen paatoksentekoon ja toimintaan.

=» Jdrjestot pystyuvdt tuottamaan monipuolisesti hyvinvointi-investoin-
teja vain silloin, jos kansalaisyhteiskunnan autonomia on vahva.

Rahoittajatahosta ja rahoitusmallista riippumatta jarjestoautonomian sai-
Iyttdminen ja vahvistaminen on mahdollista. Jotta autonomia toteutuisi,
rahoittajan on nahtiva kansalaistoiminta ja osallisuus yhteiskuntaa vahvis-
tavana voimavarana. Rahoittajan tulee myds luottaa siihen, etti jarjestot ja



aktiiviset kansalaiset ylipaataan pystyvit luomaan yhteiskunnallista lisdarvoa
toiminnallaan.

Suomalaisessa jarjestelméassa juuri julkisen vallan tukema rahoitus eli sen
rahapelituotoista jarjestoille maksamat avustukset ovat perinteisesti jattdneet
jarjestoille runsaasti vapautta maéritella toiminnan sisélt6ja. Néin jarjestot
ovat voineet toteuttaa myos laajoja strategisia hyvinvointi-investointeja ja
luoda uusia hyvinvointia vahvistavia toimintamuotoja, tuottaa palveluita ja
jarjestad vapaaehtoistoimintaa.

Jirjestojen kykyyn toteuttaa hyvinvointi-investointeja tulevaisuudessa
vaikuttaakin eri rahoitusmuotojen suhteellisten osuuksien muutoksen lisak-
si my0s se, millaista niiden sisilla tapahtuva kehitys on. Jos esimerkiksi ra-
hapelituottojen jakoa koskevat rahoituspditokset alkavat maarittaa entista
enemmain myds jarjestéjen toiminnan sisilt6a, kansalaistoiminnan autono-
misuus vihenee oleellisesti.

Hyvinvointitalouden nikokulmasta jarjestdjen rahoituksen tulisi

1. mahdollistaa jarjest6jen ja kansalaisyhteiskunnan tekemat
hyvinvointi-investoinnit, jotka lisaavat yksilollisia ja yhteisollisia
voimavaroja seki osallisuutta.

2. siilyttaa jarjestojen kyky kanavoida asioita paatoksentekojarjestelmaan
uskottavana kansalaisyhteiskunnan edustajana. Uskottavuutta
heikentaa se, jos jarjesto on tiukassa rahoittajan ohjauksessa ja
mahdollisuudet vaikuttaa omaan toimintaan kapeutuvat liikaa.

3. taata vakaa rahoituspohja, joka mahdollistaa jarjestGjen toiminnan
riittdvan autonomian, tietynlaisen turvallisuuden ja jatkuvuuden ja
siten kansalaisldaht6isten toimintojen kehittamistyon eli strategiset
hyvinvointi-investoinnit.

4. tarjota riittavat taloudelliset resurssit, jolloin kilpailu rahoituksesta
ei himarra jarjestojen toiminnan alkuperiista tarkoitusta mutta
mahdollistaa jéarjestojen ja niiden sidosryhmien hyvinvointi-
investointeja ja innovaatioita tuottavan yhteistyon.

5. olla avointa seka eettisesti ja moraalisesti kestdvaa. Rahoittajan rooli ja
vaikutusmahdollisuudet jarjestjen toimintaan ovat ennalta sovittuja ja
avoimesti artikuloituja.
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Kiril Hayrinen

Jarjestdjen autonomian
ideologia vudessa
avustusjarjestelmassa

Nykyisessd valtionavustusjdriestelmdssd rahat tulevat yhdestd ja samasta peliyh-
tiostd ja niiden jakamista ohjaa samaa valtionavustuslaki, mutta silti eri ministeri-
oiden vdlilla avustusmenettelyt ovat erilaiset. Témd asettaa jdrjestot keskenddn
eriarvoiseen asemaan. Uuden yhtendisen avustusjdriestelmdn on perustuttava
valtion vahvan ohjauksen sijaan jdrjestéjen autonomian ideologialle.

Kun kansalainen pelaa Suomessa rahapelejd, pelien tuotot paatyvit takaisin
hénen vapaaseen kansalaistoimintaansa. TAima rahapelituotoista jaettava kan-
salaisjarjestokentdn valtionapu on ainutlaatuinen suomalainen innovaatio.

=» Kun kansalainen pelaa rahapelejd, pelien tuotot pddtyvdt takaisin
hdnen vapaaseen kansalaistoimintaansa. Tdmd on ainutlaatuinen
suomalainen innovaatio.

Matkallaan kansalaisen rahat tekevit kuitenkin yhden merkittdvan mutkan.
Ne kulkevat 14pi julkisen vallan koneiston, joissa niihin voi tarttua mukaan
hieman yhteiskuntapolitiikkaa ja prosessista vastaavan viraston ajatuksia
kansalaisyhteiskunnasta ja valtion roolista sen rahoittajana. Nama viran-
omaisen ja kansalaisten nakemykset eivit aina kulje yksi yhteen.
Rahapeliyhtiéiden fuusion seurauksena, myos rahapelituottojen jakamisen
valtionapujarjestelmaa on ryhdytty tarkastelemaan uudistamisen nakokul-
masta. Fuusiota seuranneessa avustusjarjestelman uudistamisen ensimmai-
sessi vaiheessa itse jarjestelméin ei kaytdnnossa tehty muutoksia. Kevaalla
2017 on kuitenkin tarkoituksena aloittaa avustusjirjestelman uudistamisen
ns. toinen vaihe. Siind on mahdollisuus tarkastella koko valtion jarjestoavus-



tamisen kokonaisuutta: sen taustalla olevia ideologioita, sen pohjalta kirjoitet-
tuja lakeja ja niista johdettuja avustuskaytantoja. Tata kirjoitettaessa uudista-
misen toista vaihetta ei vield ole aloitettu, mutta opetus- ja kulttuuriministerio
on paittanyt selvittaa jarjestGjen avustamista osana koko valtionavustusjarjes-
telmin digitalisointia.

Valtionapujarjestelmin lahtékohtana pitda luonnollisesti olla, ettd suo-
malaisten kansalaisjarjestosektoreiden avustuskaytdnnét ja avustuskriteerit
ovat yhdenmukaisia ja tasavertaisia. Nykymallissa kaytdnnot ja kriteerit vaih-
televat eri ministerididen normien ja toimintakulttuurien mukaan. Jannitteen
synnyttda valtion vahvan ohjauksen -ideologian ja jarjestéjen autonomian
-ideologian vélinen kamppailu.

“Kansalaisjarjestotoiminnan avustuskaytannot ja -Kkriteerit on eri tuoton-
jakoministeriGissa méaariteltdva yhdenmukaisiksi soveltuvin osin. Jos
jaetaan samasta lahteestd tulevaa rahaa, jonka kdyttdmisestd on tarkoitus
saatad yhdella lailla, eivat kovin erilaiset menettelyt tai kriteerit ole erityi-
sen perusteltuja.”

Uuden avustusjdrjestelmdn rakennusperiaatteet, SOSTEn valtuusto 21.10.2015

Kansalaisjdrjestdtoiminta on yhteiskunnan peruskivi

Julkinen ja yksityinen sektori eivit pysty vastaamaan kaikkiin tarpeisiin,
joita meilld kansalaisilla on. Kaipaamme yhteista tekemista tarkeiksi katso-
miemme asioiden puolesta. Tamé vapaaehtoisuuteen perustuva arvopohjainen
yhteistoiminta on koko kolmannen sektorin kansalaisjarjestGtoiminnan ydin.

Yhdessi oleminen ja tekeminen tuottavat sosiaalista pddomaa, yhteisolli-
syytta ja osallisuutta. Sosiaalinen pddoma on ihmisten ja ryhmien valisia
sosiaalisia verkostoja, joissa syntyy luottamusta ja vastavuoroisuutta. Tama
on vakaan yhteiskunnan perusta ja yhteiskunnan henkisen kriisinkestavyyden
pohja. Jo yksin tilld on valtava henkinen, mutta myos taloudellinen arvo
yhteiskunnassamme.

=» Valtionavustus jdrjestotoimintaan on erittdin tuottava investointi
yhteiskunnan hyvinvointiin.

Sosiaalisen padoman kerryttimisen lisaksi jarjest6t palvelevat eri toiminnoil-
laan arvojensa ja tarkoituksensa mukaisesti kohderyhmisan. Ne ovat usein
juuri jarjeston jasenistoa eli niitda ihmisid, jotka myos johtavat ja kehittavat
jarjeston toimintaa ja sen palveluita. Ndin jarjestGjen palvelujen kohde-
ryhmaldhtoisyys on syvilla jarjestotoiminnan sisalla.



Jarjestojen palvelut kohdistuvat myos kaikista huono-osaisimpiin, niihin-
kin joita millaan muulla yhteiskunnallisella toiminnalla ei tavoiteta. Jarjestot
ovat muun muassa koko Suomen 100-vuotisen historian innovoineet yhteis-
kuntaan nyt itsestddnselvyytena pidettivia asioita. Jarjestotoiminnan rahoit-
tamiselle on siis olemassa legitiimi oikeutus: valtionavustus on erittiin tuot-
tava investointi yhteiskunnan hyvinvointiin.

Valtion rooli ja j@rjestéjen autonomia

Valtion tehtdvadna on toimia vilittdjana, kun kansalaisen pelaama raha ohja-
taan takaisin kansalaistoimintaan. Tdméan toiminnan ideologiaa on kuvattu
nykyiseenkin valtionavustuslakiin. Sen mukaan avustettavan kohteen tulee
olla muun muassa yhteiskunnallisesti hyviksyttava, perusteltu valtionavus-
tuksen kaytolle asetettujen tavoitteiden kannalta ja tarpeellinen ottaen huo-
mioon toiminnan laatu ja laajuus.

Lisdksi valtionapuviranomaisen on sopivalla tavalla seurattava myonta-
miensi valtionavustusten kiyton tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuut-
ta seki valtionavustusten vaikutuksia kilpailuun, eri vaestoryhmien asemaan
samoin kuin niiden ymparisto- ja muita vaikutuksia. Lain mukaan valtion-
apuviranomaisen on huolehdittava valtionavustuksen asianmukaisesta ja
riittdvasta valvonnasta hankkimalla avustuksen kaytto- ja seurantatietoja.

=» Jdrjestot ovat kansalaisten perustamia itsendisia toimijoita,
etvdt julkisen sektorin jatkeita — eivdt edes julkisen rahoituksen takia,
koska avustusraha on “kansasta ldhtevdd”.

Jarjestot ovat kansalaisten perustamia itsendisia toimijoita ja ndin autono-
misia suhteessa julkiseen valtaan. Niilld on oltava taysi maiaraamisoikeus
omaan toimintaansa. Jarjestot eivit ole julkisen toiminnan jatke. Myoskaan
se, ettd jarjesto hakee julkista rahoitusta, ei voi olla tillaista riippuvuutta
synnyttaviai, nimenomaan avustusrahan “kansasta lahtevan” alkuperin
takia. Tdmaén ajattelun ja valtionapulaissa kuvatun ajattelun vililla ei ole
ristiriitaa, vaan mahdolliset ristiriidat syntyvét vain lain tulkinnan kaytan-
noissa.

Kolme autonomian tasoa

Jirjestojen autonomisen toiminnan voidaan katsoa sisaltavin strategisen,
taktisen ja operatiivisen tason:



STRATEGINEN TASO pitdd sisdllddn jarjeston arvot, tarkoituksen, toiminnan elin-
tilan nyky-ymparistossa ja siltd pohjalta tehtivit jarjeston isojen linjausten
valinnat.

TAKTINEN TASO viittaa puolestaan siihen, milla tavalla jarjesto kullakin toimin-
takaudellaan organisoituu, millainen rakenne silld on ja missa kaikkialla se
toimii. Taktiseen tasoon liittyvat myos jarjeston valinnat sen suhteen, mita
tehddan ammattilaisten ja mitd vapaaehtoisten voimin. Jarjestdo muokkaa
taktisella tasolla erilaiset tarvittavat tyonkuvat ja valitsee tyontekijit sekd
rekrytoi vapaaehtoiset.

OPERATIIVISELLA TASOLLA tuotetaan erilaisia tuotoksia ja toimintamalleja moni-
naisin tyOprosessein ja tyotavoin. Tdssa kaikessa paras asiantuntemus on
jarjestolld itsellddn, eika julkinen valta voi puuttua mihinka4n nailla kolmel-
la autonomian tasolla olevaan asiaan, siitikdan huolimatta, etta jarjeston ja
julkisen vallan vililla olisi rahoitussuhde.

“Lahtokohtaisena periaatteena tulee olla, ettd jarjestolla itselldan on paras
tietdmys siitd, miten kohdennettuna sen saama avustus parhaiten yhteis-
kuntaa ja jasenist6d palvelee. Tdma on jarjestétoiminnan autonomian
ydinajatus. Lapindkyvyys kaikissa prosesseissa ja avustamisen kriteerien
lapindkyvyys ovat valttimattomia perusperiaatteita puolustettaessa
rahoituksen sédilymisti jarjestoilla.”

Uuden avustusjdrjestelmdn rakennusperiaatteet, SOSTEn valtuusto 21.10.2015

Yleisavustaminen on uskoa jdrjestdjen kykyyn toimia
parhaaksi katsomallaan tavalla

Valtionapulaissa d4neen lausuttu tavoite valtion avustetun toiminnan tulok-
sellisuudesta tayttyy, kun uskomme, etta jarjestojen toiminta jo sindlldan
lisda sosiaalista pddomaa, osallisuutta ja yhteisollisyytta.

Uskomme muutosteoriaan, jonka mukaan pelkista jarjestéjen toiminnan
olemassaolosta seuraa jotakin sellaista hyvaa, jota yhteiskunnassa pitia olla
jajota pitad rahallisesti tukea. Uskomme, ettd jarjestot pyrkivat itsendisesti,
ilman valtion ohjausta, kohti kansalaisille, jisenilleen, mahdollisimman hy-
vad toimintaa. Tahan jirjestojen autonomian ideologiaan perustuu kansa-
laisyhteiskunnan yleisavustaminen; valtio ei sanele miti avustusrahalla pitda
tehdi, vaan sen paattavit jarjeston jasenet itse.



”Jos jarjestojen autonomiaa ja niiden mahdollisuuksia painottaa toimintaa
kulloisenkin tarpeen mukaan halutaan liséti, on tehokkain keino siithen
kasata avustuksia suuremmiksi kokonaisuuksiksi. Mit4 pirstaleisempi
rahoitusrakenne on, sitd hankalammin se voi vastata usein kesken
vuodenkin muuttuviin tarpeisiin. Naiden pitiisi olla tasoltaan sellaisia,

ettd my0s pysyva toiminnan kehittdminen ja uudet innovaatiot olisivat
mahdollisia.”

Uuden avustusjdrjestelmdn rakennusperiaatteet, SOSTEn valtuusto 21.10.2015

Valtionapu yhteiskuntapolitiikan vdlineend

Nykyisissi valtionapujarjestelmissd on mukana yhteiskuntapoliittisia tavoit-
teita my0s siitd, mitd jarjestojen halutaan yhteiskunnassa saavan aikaan.
Niitd kutsutaan nykymalleissa esimerkiksi avustusstrategiaksi. Niiden avul-
la ohjataan avustuksia sellaisiin toimintoihin, jotka nihdaan poliittisesti
tarkeiksi.

Téllainen ohjaaminen ei ole ongelmatonta. Tarkein kysymys kuuluu, ketka
nama linjaukset tekevit sekad misté ja miksi ne syntyvit. Ovatko ne vallassa
olevan poliittisen johdon kisialaa, valmistelua tekevan virkamiehiston na-
kemyksii vai ovatko ne syntyneet jarjestokentdlla? Tahan vaikuttaa avustus-
menettelyyn valittu rakenne ja prosessi: onko se tiysin virkamies- ja poliit-
tisjohtoinen vai ovatko jarjestot aidosti mukana vertaiskehittijing, vertais-
arvioijana ja paatoksentekijoini. Jos uskomme jirjestdjen autonomian ideolo-
giaan, emme voi voi sivuuttaa jarjestdja niistd rooleista.

”On pidetty hyvini, etti jarjestot tuovat prosessiin avustuksen kayttdjan
ddnen, siis arjen asiantuntemusta. Kiytanto on yleinen my6s muilla
sektoreilla — jarjestoedustajien kautta valittyy tietoa jarjestGtoiminnan
kehityksesta ja tarpeista. Tama vertaisarvioinnin elementti on tarkeéda
sdilyttdd myos tulevaisuudessa. On vaikea ajatella, ettd ilman téllaista
jérjestolahtoistd elementtia avustuskaytannot kehittyisivit jarjestéjen

arkea tukevammiksi kuin sen kanssa.”

Uuden avustusjdrjestelmdn rakennusperiaatteet, SOSTEn valtuusto 21.10.2015

=» Jos valtionavustusjdrjestelmdssd pdaddytddn ohjaamaan jarjestojen
toimintaa yleisavustamisen liscksi yhteiskuntapoliittisesti, se voi
ulottua vain toivottuihin tuloksiin ja vaikutuksiin — ei jdrjestojen
autonomian strategiselle, taktiselle tai operatiiviselle tasolle.



Innovatiivinen avustaminen

Jos kiytetyssa valtionavustusjarjestelmissi paadytddan ohjaamaan jarjestGjen
toimintaa yleisavustamisen lisdksi yhteiskuntapoliittisesti, ohjaaminen voi
ulottua vain toivottuihin tuloksiin ja vaikutuksiin — ei jarjestGjen autonomian
strategiselle, taktiselle tai operatiiviselle tasolle. Tallaista tulosodotuksiin
perustuvaa avustamista voisimme kutsua vaikkapa innovatiiviseksi avusta-
miseksi (vrt. innovatiiviset hankinnat).

Innovatiivisessa avustamisessa rahoittaja kuvaa yhdessa jarjestokentian
kanssa tehdyssd avustusstrategiassaan niita tuloksia, joita yhteiskunnassa
toivotaan saatavan aikaan. Jirjesto lupautuu rahoitusta vastaan saavutta-
maan naitd tuloksia.

Innovatiivisessa avustamisessa jarjeston omaan paitantavaltaan jaa ke-
hittda ne menetelmat, toimintamallit ja tuotokset, joilla tulokset saavutetaan.
Samoin jarjesto toimii ja organisoituu silld tavalla, jonka se nakee tarkoituk-
senmukaisimmaksi tulosten saavuttamiseksi. Jarjesto kehittaa tuloksille
mittarit, kehittaa ketterasti kokeillen toimintaansa tulosten aikaansaamisek-
si, arvioi toimintansa tuloksia sen pohjalta ja kommunikoi niisté rahoittajan
kanssa.

“Kehittdmisavustuksia tulisi kehittdd enemman nopean reagoinnin ja
uusien avausten mahdollistamisen suuntaan.”

Uuden avustusjdrjestelmdn rakennusperiaatteet, SOSTEn valtuusto 21.10.2015

Uusi autonomian ideologiaan perustuva avustusjdrjestelma

Sari Aalto-Matturi korostaa artikkelissaan, ettd kansalaisyhteiskunnan toi-
mintalogiikka on erilainen kuin yksityiselld ja julkisella sektorilla. Se pohjau-
tuu vapaaehtoiseen yhteisollisyyteen ja sitd kautta autonomisuuteen. Ndin
muotoutuva vakaa yhteiskunta on erittdin arvokas hyvinvoinnin ja sosiaalisen
padoman nikokulmasta.

Suomalaisen kansalaisjarjestokentin elinvoima perustuu myos julkiseen
rahoitukseen, mutta sen kdantopuolena on byrokratia ja ohjaava vaikutus.
Tama on tunnistettava ja sitd on kyettiava erilaisin mekanismein valttimaan.

Janne Jalava nékee, ettd vuoden 2017 alusta kaytt6on otetussa jarjestel-
massi sosiaali- ja terveysjarjestdjen rooli avustuksista paitettiaessa on aiem-
paa vihaisempi.

Kirsi Kuusikon mukaan jarjest6illd voi olla rooli avustusmenettelyihin
liittyvassa paatoksenteossa, ilman ettéd se vaarantaisi puolueettomuuden.



Jarjestot ovat intressitaho, joka tulee saada mukaan téllaiseen jarjest6ja kos-
kevaan viranomaisprosessiin.

Jalava korostaa, ettd avustusjirjestelméi kehitettdessd byrokratian vihen-
tdmisen ja hakemisen keventdmisen tulee olla keskiossa. Eri ministeriGiden
avustuskaytiantoja tulee yhtendistaa, koska rahat tulevat samasta yhtiosta ja
ne jaetaan saman valtionavustuslain nojalla.

Liikuntajarjestojen valtionavustusten kehittdmista kasitteleviassa rapor-
tissaan (Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuja 2016:32) Heikki Halila
painottaa vahvasti yhdistysautonomiaa. Jarjest6jen toimintaa voidaan valvoa
vain avustusten kayton osalta, silla jarjestot eivit ole valtion sektoripolitiikan
toteuttajia. Kuitenkin siten, ettei valvonta aiheuta kohtuuttomia tai aiheetto-
mia vaatimuksia. Halila pitda rajanvetoa yleis- ja kohdennettujen avustusten
vililla vaikeana ja ehdottaa siksi, ettd painopistetti siirretdin yleisavustusten
suuntaan.

Jarjestdjen osallisuutta ja yhteisollisyytti edistavilld toiminnalla on myos
taloudellista arvoa. Jirjestot ovat olleet suomalaisessa yhteiskunnassa kes-
keisia hyvinvointi-investoijia ja hyvinvoinnin rakentajia. Jussi Ahokas ja
Piivi Rouvinen-Wilenius korostavat, ettd tdma rooli ei ole mahdollinen ilman
riittdvid taloudellisia resursseja. Rahoitusjarjestelmén on annettava jarjes-
toille riittava autonominen liikkumavara, jotta niissa syntyy uusia sosiaalisia
innovaatioita.

=» Jdrjestojen autonomian ideologiaan pohjautuvasta ajattelusta
muovautuu uusi avustusjdrjestelmd, jossa valtion rooli on toimia
vdlittdajand, ei kansalaisjdrjestokentdn ohjaajana.

Jirjestojen autonomian ideologiaan pohjautuvasta ajattelusta muovautuu
uusi avustusjarjestelma, jossa valtion rooli on toimia valittdjana, ei kansa-
laisjarjestokentdn toiminnan ohjaajana. Avustamisen normipohja ja kiytan-
not ovat yhteniisid ja ne ovat yhdessa jarjestokentdn kanssa rakennettuja.
Avustamisjirjestelmissa hyodynnetdan yhteisia tietojarjestelmia, joiden
avulla jarjestojen hallinnollinen taakka on tarkoituksenmukaisimman va-
héistd. Avustamisen padpaino on yleisavustamisessa, muu avustaminen on
odotettuihin tuloksiin pohjautuvaa innovatiivista avustamista.

”Jos normipohja avustamiselle on yhteinen, voidaan saada myos
merkittdvaa sddstoa avustusjarjestelméastd, kun esim. voitaisiin ottaa
kayttoon yhteiset tietojarjestelmét. Myos muussa kuin valmistelussa,
esimerkiksi kiyton lainmukaisuuden valvonnassa, voitaisiin saavuttaa
synergiahyotyja.”

Uuden avustusjdrjestelmdn rakennusperiaatteet, SOSTEn valtuusto 21.10.2015



Jarjestojen autonomian ideologiaan perustuva

valtionavustusijdrjestelma
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ahapeliyhteisct, RAY, Fintoto ja Veikkaus yhdistyivét vuoden 2017

alusta vudeksi Veikkaukseksi. Muutos laittoi likkeelle pohdinnan

jarjestojen avustamiskdytdntdjen eroista. Saman tyyppistd
kansalaisjdriestdtoimintaa avustetaan eri pelisddnnoéin sen mukaan,
onko kyseessd esimerkiksi nuoriso-, likunta- vai sosiaali- ja terveys-
jdrjesto. Ndin tapahtuu, vaikka rahan Idhde on yksi ja sama Veikkaus.
Sosiaali- ja terveysjdrjestdjen kattojdrjeston SOSTEn ndkemyksen mukaan
tama asettaa jdrjestot keskenddn eriarvoiseen asemaan, eikd tdlle ole
perusteita.

Tassa artikkelikokoelmassa kasitelladn jdriestdjen avustamisen tilaa

ja avustusjdriestelmdn muutostarpeita.
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