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YHDISTYSLAIN TARKISTAMINEN
1. Johdanto
Yhdistymisvapaus on taattu perusoikeutena perustuslaissa, jonka mukaan tarkemmat säännökset yhdistymisvapauden käyttämisestä annetaan lailla.

Nykyinen yhdistyslaki (503/1989) tuli voimaan 1.1.1990. Lakia muutettiin 1.1.1995 voimaan tulleella lailla (1177/1994) siten, että yhdistysrekisterin pito siirrettiin oikeusministeriöstä patentti- ja rekisterihallitukseen. Muut yhdistyslain muutokset ovat liittyneet etupäässä muun lainsäädännön muutoksiin ja olleet luonteeltaan paljolti teknisiä.

Vaikka yhdistyslain voidaankin katsoa toimineen varsin hyvin, ovat yhteiskunta ja yhdistysten toimintaympäristö muuttuneet lain säätämisestä. Etenkin voidaan kiinnittää huomiota tietotekniikan ja kommunikaatiovälineiden kehittymiseen sekä muun yhteisöoikeuden alalla tapahtuneeseen kehitykseen. Lisäksi hiljattain toteutettu tilintarkastuslain uudistus edellyttää yhdistysten tilintarkastusta koskevien säännösten tarkistamista siten kuin eduskunta on edellyttänyt käsitellessään hallituksen esitystä tilintarkastuslaiksi ja siihen liittyväksi lainsäädännöksi (HE 194/2006 vp). Yhdistyslain tarkistamistarve todetaan pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa, jonka mukaan yhdistyslakia uudistetaan erityisesti hallintoa ja tilintarkastusta sekä päätöksentekoon osallistumisen tapoja koskevilta osin siten, että laki vastaa paremmin nykyaikaisen järjestö- ja kansalaistoiminnan vaatimuksia. Lisäksi valtioneuvoston periaatepäätöksessä kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten edistämisestä 8.3.2007 todetaan, että muun muassa yhdistyslain osalta selvitetään lainsäädäntöön sisältyvät kansalaistoiminnan ja kansalaisjärjestöjen toiminnan esteet ja ryhdytään toimenpiteisiin niiden poistamiseksi.

Oikeusministeriössä laadittiin yhdistyslain muutostarpeesta 16.3.2007 päivätty arviomuistio. Siinä keskitytään erityisesti tarkastelemaan yhdistyksen hallintoa (mm. toimitusjohtajakysymys), päätöksentekoa (teknisten apuvälineiden käyttäminen) ja tilintarkastusta koskevia muutostarpeita. Muistiosta pyydettiin lausuntoja, joista on laadittu erillinen lausuntotiivistelmä.

Tässä muistiossa käsitellään yhteenvedonomaisesti sitä, miltä pohjalta yhdistyslain tarkistamiseen olisi perusteltua ryhtyä ottaen erityisesti huomioon arviomuistiosta saatu lausuntopalaute.

2. Osittais- vai kokonaisuudistus

Arviomuistiossa ehdotetaan, että yhdistyslain muutos toteutettaisiin osittais-uudistuksena ja tarkastelu kohdennettaisiin ensisijaisesti tiettyihin ennalta muuttamisen tarpeessa oleviksi arvioituihin säännöskokonaisuuksiin. 

Lausuntokierroksen perusteella voidaan todeta, että yhdistyslain kokonaisuudistus tai muu laaja uudistaminen ei ole ajankohtaista. Ainoastaan harva lausunnonantaja piti kokonaisuudistusta tarpeellisena. Lausuntojen mukaan yhdistyslaki on toiminut pääosin hyvin ja uudistus tulisikin arviomuistion mukaisesti rajoittaa koskemaan tiettyjä muutosta vaativia kysymyksiä.


Ehdotus:

Yhdistyslain uudistaminen toteutetaan osittaisuudistuksena, joka lähtökohtaisesti rajataan koskemaan tiettyjä muuttamisen tarpeessa olevia säännöskokonaisuuksia. 
3. Yhdistyksen hallinto

3.1 Parannetaan mahdollisuutta valita sopivin hallintomalli (erit. kysymys toimitusjohtajaa vastaavasta toimielimestä)
Arviomuistiossa ehdotetaan yhdistyksen hallinnon uudistamista siten, että parannettaisiin yhdistysten mahdollisuutta valita niille sopivin hallintomalli ja kiinnitettäisiin hallintoa koskevien säännösten selkeyteen erityistä huomiota. Erityisesti arviomuistiossa nostetaan esiin kysymys mahdollisuudesta toimitusjohtajaa vastaavan toimielimen käyttämiseen yhtiön juoksevan hallinnon hoidossa. Tämä voisi mm. madaltaa kynnystä osallistua hallitustyöskentelyyn yhdistyksissä.
Suurin osa lausunnon antaneista otti kantaa ehdotukseen. Näistä selvästi yli puolet kannatti ehdotusta. Toisaalta yli kolmasosa kantansa esittäneistä vastusti tämän kaltaista muutosta. 
Ehdotusta puoltavissa kannanotoissa huomautetaan, että Suomessa on hyvin erikokoisia ja eri toimintatavoilla toimivia yhdistyksiä. Tästä syystä yhdistysten mahdollisuutta valita itselleen sopiva hallintomalli pidetään kannatettavana uudistuksena. Toimitusjohtajaa vastaavan instituution luomisen osalta vastauksissa painotetaan kuitenkin sitä, että lainsäädännöllä tulisi ainoastaan sallia yhdistyksille tällainen toimintatapa. Yhdistysten oman harkinnan varassa tulisi olla, käyttävätkö ne tätä mahdollisuutta. 

Arviomuistiossa ehdotettua uudistusta vastustavat eivät yleisellä tasolla vastusta yhdistysten mahdollisuutta valita itselleen sopivinta hallintomallia, mutta vastustus kohdistuu toimitusjohtajainstituutioon. Pääasiallisena perusteluna esitetään, että yhdistysten aatteellisen luonteen vuoksi yritysmaailmasta tuotu toimitusjohtajamalli sopii siihen huonosti. Osa vastanneista katsoo, että arviomuistion ehdotus ei todellisuudessa madaltaisi kynnystä osallistua yhdistyksen hallituksen toimintaan. Osa on huolissaan myös siitä, että toimitusjohtaja jäisi oikeuskäytännön mukaan työoikeudellisen sääntelyn ulkopuolelle.

Vaikka lausuntopalaute on ristiriitaista, on syytä painottaa, että arviomuistiossa ehdotetun mukaisesti kysymys olisi ainoastaan yhdistyksille annettavasta uudesta mahdollisuudesta tietynlaisen hallintomallin käyttämiseen. Ehdotettu uudistus ei asettaisi mitään velvollisuuksia niille yhdistyksille, jotka toimintansa luonteen tai muun syyn takia eivät pidä toimitusjohtajamallia itselleen sopivana. 
Ehdotus:
Uudistusta lähdettäneen toimitusjohtajainstituutiota koskevilta osin toteuttamaan arviomuistiossa ehdotetun pohjalta. Uudistuksen toteuttamiskelpoisuutta ja lausuntopalautteessa esiin tuotuja näkökohtia on kuitenkin syytä tarkkaan harkita valmisteluvaiheessa. Hallintoa koskevan sääntelyn uudistamisesta laajemmin ks. seuraavassa kohdassa esitettyä.
3.2 Yhdistyslain ja osakeyhtiölain hallintoa koskevan sääntelyn yhtenäistäminen

Arviomuistiossa ehdotetaan uudistuksen yhteydessä samalla selvitettäväksi, missä määrin yhtiöitä ja muita yhteisöjä koskevan lainsäädännön yhtenäisyyttä ja selkeyttä silmällä pitäen olisi perusteltua yhtenäistää yhdistyslain hallintoa koskevia säännöksiä suhteessa osakeyhtiölain johtoa koskeviin säännöksiin.

Lausunnoissa ehdotusta sekä kannatetaan että vastustetaan melko tasaisesti. Ehdotuksen kannattajatkin kuitenkin korostavat, että liiallinen yhtenäistäminen ei ole toivottavaa ja että on tärkeää ottaa yhteisömuotojen väliset erot riittävästi huomioon. 

Yhtenäistämistä vastustavat viittaavat yhteisömuotojen erilaisuuteen. Yhdistykset ovat aatteellisia toimijoita, joten mallia hallinnon sääntelyyn ei tulisi hakea yritysmaailmasta. Yhdistyslain uudistuksen tulisikin lähteä yhdistysten omista tarpeista ja kansalaisyhteiskunnan lähtökohdista. Yhteisöoikeuden yhtenäisyyttä ei voida pitää perusteena pitkälle menevälle yhdistyslain ja osakeyhtiölain yhdistämiselle.

Ehdotukseen suhtaudutaan siis parhaimmillaankin melko ristiriitaisesti ja joka tapauksessa laajalti varauksellisesti. Pitkälle menevää yhdistys- ja osakeyhtiölain yhtenäistämistä tässä suhteessa ei näytetä pidettävän aiheellisena. 
Ehdotus:
Tässä vaiheessa ei vaikuta perustellulta ryhtyä laajasti selvittämään kysymystä yhdistyksen hallintoa koskevan sääntelyn uudistamisesta. Hallintoa koskevien säännösten laaja-alaista tarkastelua ei ole syytä lähteä toteuttamaan ilman sidosryhmien tukea. Tarkastelu lieneekin perusteltua kohdentaa etupäässä edellisessä kohdassa käsiteltyyn kysymykseen toimitusjohtajaa vastaavan toimielimen sallimisesta.
4. Päätöksentekoa koskevien säännösten modernisoiminen

4.1 Teknisen apuvälineen käyttäminen kokoukseen osallistumisen vaihtoehtona

Arviomuistiossa ehdotetaan yhdistyslain päätöksentekoa koskevia säännöksiä uudistettavaksi siten, että niitä täydennettäisiin osakeyhtiölain ja osuuskuntalain mallin mukaisesti säännöksillä, jotka tekevät mahdolliseksi tietoliikenneyhteyden ja muun teknisen apuvälineen käyttämisen vaihtoehtoisena keinona osallistua yhdistyksen kokoukseen tai valtuutettujen kokoukseen.

Lausuntokierrokselta saadun palautteen perusteella ehdotukseen suhtaudutaan erittäin positiivisesti. Vain harva lausunnonantaja suhtautuu varauksellisesti uudistukseen.

Ehdotusta kannattaneet perustelevat kantaansa yleisesti tietotekniikan kehittymisellä ja yhdistysten jäsenten vaikutusmahdollisuuksien parantumisella. Arviomuistiossa esitetyn mukaisesti lausunnoissa toisaalta painotetaan, että etäosallistumisen tulisi olla ainoastaan vaihtoehtoinen osallistumistapa ja että fyysinen kokoustilaisuus tulisi aina järjestää. Vastaavasti korostetaan, että sähköisestä osallistumismahdollisuudesta tulisi olla maininta yhdistyksen säännöissä. 


Ehdotus:
Uudistus toteutettaneen arviomuistiossa ehdotetun pohjalta.

4.2 Teknisen apuvälineen käyttäminen postiäänestyksen vaihtoehtona

Muistiossa ehdotetaan yhdistyslakia uudistettavaksi siten, että sallittaisiin teknisen apuvälineen käyttäminen postiäänestyksen vaihtoehtona.

Ehdotukseen suhtaudutaan lausuntopalautteessa erittäin positiivisesti. Myönteistä kantaa perustellaan yleisesti samoilla perusteilla kuin kokouksiin osallistumista sähköisen apuvälineen avulla, eli tietotekniikan kehittymisellä ja jäsenten vaikutusmahdollisuuksien parantumisella. Tälläkin kohden korostetaan, että sähköinen äänestys tulisi lainsäädännöllä ainoastaan mahdollistaa ja sen käytöstä päättäminen jättää yhdistyksille.

Ehdotus:
Uudistus toteutettaneen arviomuistiossa ehdotetun pohjalta. 

5. Tilintarkastus

5.1 Pienimpien yhdistysten vapauttaminen lakisääteisestä tilintarkastuksesta

Arviomuistiossa ehdotetaan, että pienimmät yhdistykset vapautettaisiin lakisääteisestä tilintarkastusvelvollisuudesta. Tilintarkastuslain raja-arvot ylittävillä yhdistyksillä olisi kuitenkin tilintarkastuspakko ja velvollisuus käyttää auktorisoitua tilintarkastajaa.
Lausuntopalautteessa ehdotukseen suhtaudutaan yleensä varsin positiivisesti, vaikkakin muutamissa lausunnoissa ehdotusta myös vastustetaan. Lakisääteisestä tilintarkastuksesta luopumista perustellaan auktorisoitujen tarkastajien käyttämisen korkeilla kustannuksilla. Lausuntopalautteen valossa jonkinlainen sisäinen kontrollimuoto olisi kuitenkin tällöinkin tarpeen säilyttää. Lisäksi huomiota kiinnitetään tilintarkastuksen merkitykseen julkisia avustuksia saavien yhdistysten kannalta.
Ehdotus:
Uudistusta lähdettäneen toteuttamaan arviomuistiossa ehdotetun pohjalta. Valmistelussa kiinnitetään huomiota edellä mainittuihin lausunnoissa esiintuotuihin näkökohtiin. Muusta sisäisestä kontrollista ks. seuraavassa kohdassa esitettyä. 

5.2 Hallinnontarkastus

Muistiossa ehdotetaan, että yhdistyksen tilintarkastussäännöstöä uudistettaessa samalla valmisteltaisiin yhdistyksiin sovellettavat yksityiskohtaiset säännökset hallinnontarkastuksesta, joka lähtökohtaisesti vastaisi lakisääteiseen tilintarkastukseen sisältyvää hallinnontarkastusta ja nykyistä maallikkotilintarkastuskäytäntöä.

Valtaosa lausunnon antaneista kannattaa ehdotusta. Lausunnoissa painotetaan, että hallinnon tarkastuksesta tulee ottaa lakiin selkeät ja suppeat säännökset. Tarkastussääntelystä ei saisi tulla liian raskasta eikä se saisi rasittaa pieniä yhdistyksiä liikaa. Lisäksi uudistusta toteutettaessa tulisi kiinnittää huomiota siihen, ettei uudistus aiheuta tarpeettomia sääntömuutoksia ja siten esim. ruuhkauta rekisteriviranomaisen toimintaa.

Ehdotus:
Hallinnontarkastusta koskevaa sääntelyä lähdettäneen valmistelemaan arviomuistiossa ehdotetun pohjalta. Valmistelussa kiinnitetään huomiota edellä mainittuihin lausunnoissa esiin tuotuihin näkökohtiin.
6. Muita tarkistustarpeita

Arviomuistiossa ehdotetaan, että hankkeen edetessä arvioidaan myös sellaisia esiin tulevia muita yhdistyslain muutostarpeita, jotka voidaan toteuttaa samassa yhteydessä hankkeen toteutumisen ja aikataulun vaarantumatta.
Yleisesti vastauksissa kannatetaan mahdollisuutta arvioida muutostarpeita myös ehdotettua laajemmin. Vain harva taho suhtautuu tähän kriittisesti.

Muistioon sisältyy esimerkinomaisesti muutamia mahdollisia tarkistustarpeita. Näihin ei oteta kovinkaan aktiivisesti kantaa ja vastauksissa sekä kannatetaan että vastustetaan muutoksia.  Lausuntokierroksen perusteella ei voidakaan tehdä päätelmiä näiden muutosten tarkistustarpeesta.

Lausuntopalautteessa on runsas määrä hajanaisia kannanottoja muihin kysymyksiin. Näitä on käsitelty lähemmin lausuntotiivistelmässä. 

Ehdotus:
Mahdollisuutta arvioida muitakin kuin edellä 1.–5. kohdissa esiin tuotuja uudistustarpeita ei ole syytä kokonaan sulkea pois yhdistyslain uudistustyössä. Hankkeen laajentamiseen niistä tarkistamistarpeista, jotka on edellä yksilöity toteutettaviksi, on kuitenkin syytä suhtautua sangen pidättyvästi, jotta tarkistamisen toteutuminen ei vaarannu.

7. Hankkeen toteuttaminen

Lausuntojen valossa on syytä korostaa yhdistysoikeuden ja yhdistystoiminnan asiantuntemuksen turvaamista valmistelussa, valmistelun avoimuutta sekä tärkeimpien järjestöjen kuulemista valmistelun kaikissa vaiheissa. Lausunnoissa huomautetaan myös, että lainvalmistelu tulisi aloittaa mahdollisimman pian ja muutenkin toteuttaa mahdollisimman nopeasti.

Ehdotus:
Uudistusta valmistelemaan asetettaneen syksyllä 2007 työryhmä, jossa on yhdistysoikeuden ja yhdistystoiminnan tuntemus on edustettuna. Valmistelutyön tehokkuutta ajatellen työryhmän on syytä olla suppeahko, 6–7 jäsentä. Työryhmälle asetettaneen seurantaryhmä, jossa järjestöt ja muut yhteiskunnalliset etutahot ovat laajasti edustettuna ja jota työryhmän työn kestäessä kokouksissa ja/tai muulla tavoin (esim. sähköisesti) tiiviisti informoidaan työn etenemisestä. Työryhmän työstä pyritään muutenkin sen kestäessä tiedottamaan mahdollisimman avoimesti mm. oikeusministeriön verkkosivuilla. Lisäksi työn kestäessä kuultaneen kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukuntaa.
Työryhmän työ valmistunee keväällä 2008, jonka jälkeen työryhmän mietintö toimitetaan laajalle lausuntokierrokselle. Uudistuksen jatkovalmistelu laadittaneen virkatyönä oikeusministeriössä, ja myös jatkovalmistelun aikana kuullaan etutahoja tarpeen edellyttämässä laajuudessa.
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