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Lausunto säätiölainsäädännön uudistamista koskevan Säätiölakityöryhmän mietinnöstä
	

Lausuntopyyntö

Oikeusministeriö on pyytänyt Verohallinnon Harmaan talouden selvitysyksiköltä lausumaa säätiölain uudistamista koskevasta Säätiölakityöryhmän mietinnöstä ”Uusi säätiölaki” (Mietintöjä ja lausuntoja 23/2013).

Työryhmän mietinnössä ehdotetaan säädettäväksi uutta säätiölakia vuodelta 1931 peräisin olevan lain tilalle. Ehdotuksen lähtökohtana on, että säätiöiden toimintaa voitaisiin uuden lain avulla tehostaa, joustavoittaa ja paremmin ennakoida. Tarkoituksena on lisäksi poistaa säätiöiden käyttämiseen liittyviä tarpeettomia esteitä. Ehdotuksen keskeisenä sisältönä on hallinnollisen taakan keventäminen mutta myös säätiötoiminnan läpinäkyvyyden lisääminen. Säätiöiden toiminnan läpinäkyvyyden lisäämisellä on tavoitteena muun muassa helpottaa säätiöiden viranomaisvalvontaa.

Lausuma

Selvitysyksikkö lausuu asiasta harmaan talouden torjunnan näkökulmasta seuraavaa:

Selvitysyksikkö pitää säätiölain uudistamista tarpeellisena. Mietinnön esitykset säätiöiden hallinnollisen taakan keventämisestä ja läpinäkyvyyden lisäämisestä ovat kannatettavia sikäli, kun ne eivät ole omiaan lisäämään harmaan talouden toiminnan riskiä ja sikäli kun ne parantavat viranomaisten mahdollisuutta valvoa säätiöiden toimintaa.

Nykyinen lainsäädäntö ei anna riittäviä työkaluja säätiöiden valvontaan, eivätkä säännökset vastaa harmaan talouden torjunnan tarpeita nykyisessä toimintaympäristössä. Taloudellisen toiminnan kansainvälistyminen tarjoaa uusia mahdollisuuksia myös harmaaseen talouteen ja jopa rikolliseen toimintaan. Säätiömuodossa toimiminen tarjoaa monia mahdollisuuksia taloudellisille väärinkäytöksille. Säätiöt hallinnoivat merkittäviä omaisuusmassoja ja harjoittavat sijoitustoimintaa. Monilla säätiöillä on myös liiketoiminnan kaltaista toimintaa tai ne hallinnoivat yritystoimintaa säätiöomistuksen kautta. Säätiöiden liiketoiminnan kaltainen toiminta saattaa jäädä verovalvonnan ulkopuolelle ja aiheuttaa veronmenetyksiä. Lisäksi riskinä on myös, että säätiössä toimivat ohjaavat säätiön pääomia eri tavoin henkilökohtaisiin, säätiölain vastaisiin tarkoituksiinsa. Säätiön tarkoituksen vastainen ja verovalvonnan ulkopuolella tapahtuva liiketoiminta saattaa aiheuttaa vaaraa myös kilpailuneutraalisuudelle.

Valvontaan jäävien aukkojen vuoksi säätiöitä ja niiden hallinnoimia varoja on mahdollista käyttää säätiön tarkoituksen vastaisesti sekä yhteiskuntaa vahingoittavaan toimintaan. Säätiöiden valvomiseksi ja niissä mahdollisesti tapahtuvien väärinkäytösten paljastamiseksi tarvitaan näin ollen riittävän tehokkaita valvontakeinoja. 


Valvonnan tehostaminen

Selvitysyksikkö katsoo, että säätiöitä valvovalla viranomaisella tulisi myös olla riittävät mahdollisuudet valvoa säätiöiden toimintaa. Riittävät mahdollisuudet valvontaan luodaan toisaalta rakenteellisesti, säätämällä viranomaisen valvontatehtävästä riittävän laajasti sekä säätämällä viranomaiselle valvontaa varten riittävän laajat tiedonsaantioikeudet sekä valvottavilta kohteilta että muilta viranomaisilta ja toisaalta takaamalla viranomaiselle valvontaa varten riittävät resurssit.

Selvitysyksikkö katsoo, että erityisesti muiden viranomaisten hallussa olevien tietojen käytöllä säätiövalvonnassa voidaan saavuttaa merkittävää tehostamista lisäämättä kuitenkaan säätiöiden hallinnollista taakkaa.
		

Valvontaa koskevat säännökset

Työryhmämietinnössä ehdotetaan, että Patentti- ja rekisterihallitus toimisi myös jatkossa säätiöitä valvovana viranomaisena. Myöskään valvonnan keinoja ei ehdoteta muutettavaksi, vaan valvonta kohdistettaisiin edelleenkin säätiön rekisteröintiin ja tilinpäätökseen ja olisi luonteeltaan jälkikäteistä laillisuusvalvontaa. PRH valvoisi lähtökohtaisesti vain sitä, noudatetaanko säätiössä säätiölakia ja säätiön sääntöjä.

Mietinnössä todetaan, että Patentti- ja rekisterihallituksen valvontatehtävään ei kuulu muiden lakien kuin säätiölain noudattamisen valvonta. Jos valvontatehtävää suorittaessaan Patentti- ja rekisterihallitus havaitsee säätiön toimivan jonkin muun viranomaisvalvontaan kuuluvan lainsäädännön vastaisesti, Patentti- ja rekisterihallitus voi ilmoittaa säätiön toimintaa valvovalle muulle viranomaiselle säätiövalvonnan yhteydessä tekemistään havainnoista.

Muistiossa ehdotetun uuden säätiölain 2 §:n 1 momentin mukaan säätiön tarkoituksena on tuottaa hyötyä sen säännöissä määrättyyn tarkoitukseen. Säätiön tarkoituksena ei momentin mukaan voi olla liiketoiminnan harjoittaminen eikä erityisen taloudellisen edun tuottaminen lähipiiriin kuuluvalle. Harmaan talouden torjunnan näkökulmasta katsottuna juuri näitä seikkoja tulisi pitää keskeisimpinä valvottavina asioina. Viranomaisten tulisi valvoa, harjoittaako säätiö (tai sen omistuksessa oleva yritys) liiketoimintaa, joka on sen sääntöjen ja tarkoituksensa puitteissa ja hoitaako säätiö tästä liiketoiminnasta aiheutuvat julkiset velvoitteensa. Valvoa tulisi myös sitä, ettei säätiön varoista anneta perusteettomia etuja perustajille taikka muille henkilöille ja näin kierretä myös esimerkiksi verolakien määräyksiä.

Jotta säätiövalvonta olisi harmaan talouden torjunnan näkökulmasta tehokasta, tulisi myös säätiöitä ensisijaisesti valvovalla PRH:lla olla tosiasialliset mahdollisuudet selvittää säätiöiden liiketoiminnan ja varojenkäytön laajuutta. Vaikka PRH:n tehtäviin ei kuulukaan verolakien mukaisen menettelyn valvominen, ovat edellä todetut säätiölain säännökset varsin samansuuntaiset verolakien periaatteiden kanssa. Säätiöiden lain ja sääntöjen mukaiseen toimintaan kuuluva varainhankinta ja verottoman yleishyödyllisyyden määritelmä on oikeuskäytännössä varsin yhteneväinen vaikkakin määräytyy eri lakien perusteella. 

Näin ollen voidaan todeta, että myös PRH:lla on oma roolinsa säätiöiden harmaan talouden toiminnan valvonnassa. Jotta tämä valvonta olisi tehokasta, tulisi PRH:n ja julkisia velvoitteita valvovien viranomaisten, kuten Verohallinnon, toimia yhteistyössä ja järjestää tietojenvaihtonsa niin, että jonkin viranomaisen valvonnassa saatu tieto on kaikkien säätiöitä valvovien viranomaisten käytössä. 

Tällä perusteella voidaankin todeta, että PRH tarvitsee tehokkaan valvonnan suorittamiseen riittävästi tietoa säätiön sen lähipiirin taloudellisesta toiminnasta. Tämän tiedon hankinta ei voi olla pelkästään sen varassa, mitä tietoja säätiö itse PRH:lle toimittaa, vaan PRH:lle tulisi säätää tätä tehtävää varten kattava tiedonsaantioikeus muilta viranomaisilta.


Tietojensaantioikeus valvontaa varten	

Työryhmämietinnössä ehdotettu säännös valvontaviranomaisen tiedonsaantioikeudeksi valvontaa varten, on 14 luvun 3 §:n 2 momentissa. Lisäksi mietinnössä on ehdotus säännökseksi virka-avusta (14:8 §), jota antaisivat poliisi, tulli, ulosotto ja Verohallinto.

Varsinaisessa tiedonsaantipykälässä (14:3,2 §) todetaan, että Patentti- ja rekisterihallituksella on salassapitosäännösten estämättä oikeus saada yksilöityä valvontatointa varten valvonnan kannalta välttämättömiä tietoja muulta kuin edellä tässä pykälässä tarkoitetulta, jolla voidaan perustellusta syystä olettaa olevan valvontatoimen kannalta tarpeellista tietoa. Pykälän otsikko on muotoiltu: ”oikeus saada tietoja muilta henkilöiltä”. Pykälän perusteluissa todetaan, että 2 momentin perusteella PRH:lla on salassapitosäännösten estämättä oikeus saada tietoja myös muilta viranomaisilta, joilla voidaan olettaa olevan valvontatoimen kannalta tarpeellista tietoa. Momentin perusteella PRH voi esimerkiksi pyytää verohallinnolta tietoja, joita säätiö on toimittanut sille verotusta varten, jos tietojen saaminen on tarpeellista PRH:ssa vireillä olevan määrätyn valvontatehtävän suorittamiseksi. Tällaisia tietoja voivat esimerkiksi olla tiedot säätiön maksamista palkoista, palkkioista tai apurahoista säätiön lähipiiriin kuuluville taikka tiedot säätiön ja lähipiiriin kuuluvien välillä tehdystä kiinteistön kaupasta. Normin perusteella PRH:lla ei ole oikeutta saada yleisesti kaikkia säätiöitä koskevia tietoja viranomaiselta taikka muultakaan taholta, joka on kerännyt tietoja säätiöiltä määrättyä tarkoitusta varten.

Selvitysyksikkö toteaa, että säännöksen perusteluissa esitetty ajatus siitä, että PRH:lla olisi oikeus saada määrättyä säätiötä koskevan valvontatoimen suorittamiseksi salassa pidettävää viranomaistietoa, esimerkiksi verotustietoa, on oikeansuuntainen. Selvitysyksikkö katsoo, että olisi kuitenkin selkeämpää säätää asiasta omassa pykälässään. 

Selvitysyksikkö toteaa, viitaten valvontaa koskevassa osiossa edellä lausuttuun, että tiedonsaantisäännöstä laadittaessa tulee kiinnittää huomiota myös säätiövalvonnan harmaan talouden torjuntaan liittyvään näkökulmaan. Tästä syystä tiedonsaantioikeus tulee säätää riittävän laajaksi, jotta PRH:lla olisi oikeus saada tehtäväänsä varten riittävän laajat tiedot kaikilta sellaisilta viranomaisilta, joilla on säätiöiden tai niiden lähipiirin taloudellisesta toiminnasta tietoa. Tällaisia tietoja on verotustietojen lisäksi myös esimerkiksi työeläke- ja tapaturmavakuutusviranomaisilla sekä ulosotolla ja tullilla.  Myös esitutkintaviranomaisilla saattaa olla tietoja, jotka liittyvät säätiöiden ja erityisesti niiden lähipiirin toimintaan. 

Koska lain mukaan säätiöiden valvonnassa tulee kiinnittää huomiota myös siihen, ettei säätiön varoja jaeta lain vastaisesti lähipiirille, tulisi tiedonsaantioikeudesta säädettäessä myös kiinnittää huomiota tietosisällön lisäksi siihen, että valvontaviranomainen saa salassa pidettäviä viranomaistietoja riittävästi myös säätiöiden lähipiiristä. Tämä koskee sekä tilannetta, jossa säätiötä ollaan perustamassa, kuin myös toiminnan aikana tapahtuvaa valvontaa. Erityisesti sääntelyssä pitäisi huomioida myös säätiöiden omistamat yhtiöt, joiden tietoja valvontaviranomaisen tulisi myös saada käyttöönsä. 

Toimiva viranomaisyhteistyö säätiövalvonnassa edellyttää selvitysyksikön näkemyksen mukaan edellä todetun lisäksi myös sitä, että eri viranomaisilla olisi mahdollisuus tietojen pyytämismenettelyn rinnalla myös oma-aloitteisesti luovuttaa toisilleen valvontaa varten tarpeellisia tietoja. Näin ollen tulisikin varmistaa, että PRH:lla olisi oma-aloitteinen oikeus luovuttaa tehtävissään saamia toisen viranomaisen valvontatehtävää varten tarpeellisia tietoja. Samalla tavoin myös muilla viranomaisilla, kuten esimerkiksi Verohallinnolla, ulosotolla, poliisilla ja Eläketurvakeskuksella tulisi olla oikeus oma-aloitteen tietoluovutukseen.


Selvitysyksikön palveluiden käyttö tietojenvaihdossa

Selvitysyksikön tehtävänä on tuottaa ja jakaa tietoa harmaasta taloudesta sekä sen torjunnasta (L Harmaan talouden selvitysyksiköstä (1207/2010) 1 §). Selvitysyksikön tehtävänä on lisäksi tehdä laissa mainittujen viranomaisten pyynnöstä velvoitteidenhoitoselvityksiä organisaatioista ja organisaatiohenkilöistä. Velvoitteidenhoitoselvityksen tarkoituksena on antaa pääasiassa salassa pidettäviin viranomaistietoihin perustuva kokonaiskuva selvityksen kohteena olevasta organisaatiosta tai organisaatiohenkilöstä ja tukea sitä pyytävän viranomaisen tehtävää helpottamalla ja tehostamalla tehtävään liittyvää tiedonhankintaa ja samalla tukea harmaan talouden torjuntaa lisäämällä asiaa käsittelevän viranomaisen tietoa siitä, miten organisaatio tai siihen liittyvä organisaatiohenkilö on hoitanut lakisääteiset velvoitteensa.

Harmaan talouden selvitysyksiköstä annetun lain 5 §:n 4 momentin mukaan velvoitteidenhoitoselvityksessä kuvataan organisaation tai organisaatiohenkilön sekä näihin välittömästi tai välillisesti kytkeytyvän organisaation ja organisaatiohenkilön toimintaa ja taloutta sekä veroihin, lakisääteisiin eläke-, tapaturma- tai työttömyysvakuutusmaksuihin taikka tullin perimiin maksuihin liittyvien velvoitteiden hoitamista. Velvoitteidenhoitoselvityksen tarkoituksena on siis antaa sitä pyytäneelle viranomaiselle kokonaiskuva siitä, millaista taloudellista toimintaa kohde harjoittaa ja miten se on hoitanut tästä toiminnastaan aiheutuvat, lakisääteiset, veroihin, lakisääteisiin eläke-, tapaturma- tai työttömyysvakuutusmaksuihin taikka tullin perimiin maksuihin liittyvät rekisteröitymis-, vakuuttamis-, ilmoitus- ja maksuvelvoitteensa. Lisäksi velvoitteidenhoitoselvityksestä selviää mikä on kohteen kyky hoitaa velvoitteensa ja mihin muihin organisaatioihin ja organisaatiohenkilöihin kohde on vastuuaseman tai omistuksen kautta kytkeytynyt. 

Velvoitteidenhoitoselvityksen tietosisältö muodostuu pääosin viranomaisrekistereissä olevasta, salassa pidettäväksi määritellystä tiedosta. Velvoitteidenhoitoselvityksen tietosisältö määräytyy Harmaan talouden selvitysyksiköstä annetun lain 7 §:n 1 momentin mukaan sen perusteella, mikä on selvitystä pyytävän viranomaisen oikeus saada salassa pidettävää tietoa kyseiseen käyttötarkoitukseen. Velvoitteidenhoitoselvitys ei siis laajenna sitä pyytävän viranomaisen tiedonsaantioikeuksia, vaan se laaditaan viranomaiselle muualla laissa määriteltyjen tehtävien ja niihin liittyvien tiedonsaantioikeuksien perusteella.

Hallitusohjelmaan perustuvassa periaatepäätöksessä (19.1.2012) hallituksen toimintaohjelmaksi harmaan talouden ja talousrikollisuuden vähentämiseksi vuosille 2012–2015 todetaan kohdassa 13 muun muassa, että viranomaisten välisiä tiedonvaihdon esteitä puretaan ja tarvittavat viranomaisrekisterit saatetaan joustavasti harmaan talouden torjuntaviranomaisten käyttöön. Kohdassa todetaan myös, että Harmaan talouden selvitysyksikön velvoitteidenhoitoselvitysten käyttöalaa laajennetaan tarvittaessa harmaan talouden torjunnassa.

Selvitysyksikkö esittää harkittavaksi sitä, voitaisiinko velvoitteidenhoitoselvitystä käyttää tukemaan myös säätiövalvontaa. Velvoitteidenhoitoselvitys on kustannustehokas ja nopea tapa toteuttaa viranomaisen tiedonsaantioikeuteen liittyvä tietojen hankinta ja se lisää samalla myös viranomaisen tietoisuutta siitä, miten valvottava säätiö on hoitanut julkisoikeudelliset velvoitteensa. Mikäli säätiövalvontaa varten säädetyt tiedonsaantioikeudet säädetään riittävän laajoiksi, voidaan niiden perusteella laatia myös organisaatiosta kokonaiskuva antava velvoitteidenhoitoselvitys. Velvoitteidenhoitoselvityksen käyttäminen säätiöiden valvontaan edellyttäisi lisäksi Harmaan talouden selvitysyksikköä koskevan lain 6 §:n muuttamista.



Helsingissä 5.7.2013





Janne Marttinen
	Johtaja 



Marko Niemelä
	Apulaisjohtaja
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