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Té&min pro gradu -tutkielman aiheena on kuntien myontédmien tukien ja avustusten arvonliséverotus.
Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd millaisia tulkintaongelmia tukien ja avustusten
arvonlisdverotukseen liittyy, millaisiin todellisiin tilanteisiin ne liittyvit sekd millaisena tukien ja
avustusten eri sidosryhmét nikevét voimassa olevan ohjeistuksen aiheen parissa.

Tuen tai avustuksen késitteitd ei ole mééritelty arvonliséverolaissa tai arvonlisdverodirektiivissa,
mikéd tekee niistd tulkinnanalaisen aiheen niin Verohallinnossa, kunnissa kuin myds tukia ja
avustuksia saavissa yhteisdissd. Kunnan myontdmit tuet ja avustukset tulee huomioida
arvonlisdverotuksen nidkokulmasta, kun tietyissé tilanteissa niistd on suoritettava arvonlisdveroa ja
toisaalta ne voivat vaikuttaa tukea tai avustusta saavan yhteison arvonlisdveron vihennysoikeuteen.

Kunta on arvonlisdverolain 6 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan verovelvollinen liiketoiminnastaan
arvonlisdveron muodossa, jonka myotd tulee kysymykseen, miten kunnan myontdmit tuet ja
avustukset yhteisdjen toimintaan tulee tulkita arvonlisdverotuksen ndkdkulmasta ja millaisia haasteita
tami aiheuttaa kunnille. Kunnat ja Verohallinto joutuvat tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen
osalta tulkitsemaan lainsdddéntdd ja voimassa olevaa ohjeistusta, kun aiheesta ja siithen liittyvisté
kisitteistd on vahaisesti oikeuskaytintod.

Tutkimus on laadullinen arviointitutkimus. Arviointitutkimusta hyodynnetdén tissd tutkimuksessa
kokoamalla tutkimusaineisto kohdistetuilla asiantuntijahaastatteluilla. Tutkimuksen
tutkimusaineistoa késitellddn laadullisen sisdllonanalyysin menetelmin. Tutkimuksen teoriapohja
koostuu voimassa olevasta lainsddddnndsté, oikeuskdytdnnosté ja kirjallisuudesta.

Tutkimustuloksissa havaittiin tuen, avustuksen ja vastikkeen kisitteiden arvonlisdverollisen
madrittelyn ndkemyseroja kunnissa ja Verohallinnolla. Kunnissa tuen ja avustuksen késitteet ovat
prosessillisesti eriytetty, kun taas Verohallinto ei ohjeistuksessaan tee késitteille eroavaisuutta
oikeuskdytdnnon puuttuessa. Havaittiin my0s, ettd Verohallinnon syventdva ohje ei tdysin palvele
kuntia ja voittoa tavoittelemattomia yhteisdjd tukien ja avustusten arvonlisdverotuksellisissa
tulkintatilanteissa.

Tutkimus on toteutettu yhteistydsséd Verohallinnon kanssa.
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1. JOHDANTO

1.1. Taustaa

Suomalaiset yritykset ja yleishyddylliset yhteisot saavat toimintansa tueksi laajasti erilaisia tukia ja
avustuksia. Tuet ja avustukset ovat tyypillisesti tietyn toiminnan tukemiseksi tai kannustamiseksi
myoOnnettyjd julkisia varoja. Erilaisia tukia ja avustuksia myontivit esimerkiksi Euroopan unioni ja
erilaiset suomalaiset julkisyhteisot kuten Suomen valtio, kunnat ja kuntayhtymét. Suomalaiset kunnat
myontdvit tukia ja avustuksia esimerkiksi alueidensa yrityksille, yleishyoddyllisille yhteisdille ja
yhdistyksille kunnan oman palvelutoiminnan tdydentamiseksi, liikketoiminnan yleisten edellytysten

tueksi tai kohdistetun projektin tueksi. (Verohallinto 2022.)

Kunnan yleiseen toimialaan on perinteisesti katsottu voivan kuulua sellainen taloudellinen toiminta,
joka palvelee kunnan asukkaiden hyvinvointia. Yhtend elinkeinotoiminnan edistimisen keinona ovat
tuet ja avustukset alueen yrityksille ja yleishyddyllisille yhteisdille. (Jarvelin, Koskela, Ljungman,
Piirainen, Salminen & Uitto 2023, 24.) Tukien ja avustusten kohdennukset ja muodot vaihtelevat
kunnittain, huomioiden kunnan resurssit ja elinkeinotoiminnan luonteen kunnan alueella (ks. Jarvelin
ym. 2023, 42). Julkisista varoista myonnettyihin tukiin ja avustuksiin liittyy yksityiskohtainen
sadntely aina paikallishallinnon tasolta Euroopan unionin tasolle asti. Verotus on yksi sdéntelyn ja
valvonnan keskeinen muoto ja sen asettamien rajoitteiden noudattaminen. Arvonlisdverotuksellinen
sdadntely voi tulla kysymykseen kuntien myontdmien tukin ja avustusten osalta varsinkin, jos
saajayhteisd harjoittaa liitketoimintaa. Kuntien myontdmét tuet tai avustukset voivat kohdistua
likketoimintaan tai joita ei muutoin voida katsoa yleistuen luonteisiksi, mikd aiheuttaa
arvonlisdverovelvollisuuden kunnalle ja siten luo tulkintaongelmia ohjeistuksen ja oikeuskdytdnnon

ollessa tulkinnanvaraista aiheen ymparilla.

Arvonliséverolain 6.1 §:n mukaan valtio, hyvinvointialue ja kunta ovat verovelvollisia
arvonlisdverolain 1 §:ssd tarkoitetussa liiketoiminnan muodossa tapahtuvasta tavaran ja palvelun
myynnistd. Kunnan voidaan katsoa olevan erityisasemassa ollessaan verovelvollinen
litketoiminnastaan ja samanaikaisesti veronsaaja kuntalaisiltaan kerddmistdén kunnallisveroista ja
kiinteistoveroista. Kunnan verotuksellinen erityisasema heijastuu myds arvonlisiddirektiivin 13
artiklassa (2006/112/EY), minkd mukaan kuntia ei niiden viranomaisen ominaisuudessa harjoittaman

toiminnan tai suorittamien liiketoimien osalta ole pidettidva verovelvollisina, vaikka ne toiminnan tai



litketoimien yhteydessa kantaisivat maksun, lupamaksun, jisenmaksun tai korvauksen. Muun kuin
viranomaistoiminnan muodossa harjoitetun toiminnan osalta kuntia on tarkoitus kohdella kuten muita
verovelvollisia. (Rother 2003, 332.) Kunnan palvelutuotannossa on yleistd, ettd kunta on ulkoistanut
palvelutuotantoaan ja tukee yhteis6jd tuottamaan palveluja kuntalaisille (Komulainen 2010, 22).
Kunnan ollessa arvonlisdverolain 6 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan verovelvollinen
litkketoiminnastaan arvonlisdveron muodossa, tulee kysymykseen, miten kunnan myontdmaét tuet ja
avustukset yhteisdjen toimintaan tulee tulkita arvonlisdverotuksen ndkdkulmasta ja millaisia haasteita

tdma aiheuttaa kunnille.

Arvonlisdvero on kulutusvero. Kulutusverolla tarkoitetaan, etti veroa maksetaan tavaroiden ja
palveluiden kulutuksesta. (Nyrhinen, Hyttinen & Lamppu 2018, 32.) Arvonlisdvero on myos
vilillinen vero, joka ei ole tarkoitettu jadméén verovelvollisen rasitukseksi vaan sellaisenaan edelleen
vyorytettaviksi kuluttajalle. Télld tarkoitetaan, ettd veron lopulliset maksajat eli kuluttajat eivit tilitd
veroa valtiolle, vaan veron tilittdjind toimivat tavaroita ja palveluja myyvét yritykset. (Rother 2003,
47; Hyttinen ym. 2018, 32.) Arvonlisdvero voidaan myds nidhd4 fiskaalisena verona, missi valtion
verotulojen kerddminen toteutetaan padsadntoisesti tulon ja varallisuuden kdyttdmisen verottamisena
(Saukko 2005, 28). Arvonlisdveroa on tarkoitus maksaa vaihdannan kaikissa vaiheissa eli
laajapohjaisessa arvonlisdverojirjestelméssd vero kohdistuu 1dhtokohtaisesti kaikkiin litketoiminnan
muodossa myytaviin tavaroihin ja palveluihin. Pddsdintoisesti myynti on verollista ja verottomuus
poikkeuksellista eli arvonlisdverotuksessa tavaroiden ja palveluiden myynti on verollista, ellei laissa
nimenomaisesti toisin sdddetd. (Hokkanen, Johansson, Joki-Korpela, Jokinen, Kallio, Laitinen,

Pokkinen, Salomaa & Virtanen 2013, 8; Nyrhinen ym. 2018, 32.)

Arvonlisdverotuksessa verovelvollisuuden késitteelld on keskeinen merkitys. Verovelvollisuus
tarkoittaa velvollisuutta tilittdd myynnistd arvonlisdvero ja samalla se tuo oikeuden eliminoida
vihennysoikeuden kautta toimintaa varten suoritettuihin ostoihin sisélletty vero. Péddsddnnon
mukaisesti arvonlisdverovelvollinen on jokainen, joka harjoittaa litketoiminnan muodossa tavaroiden
ja palveluiden myyntid. Verovelvollisuuden selvittiminen edellyttdd tietoa siitd, milloin toiminnan
voidaan katsoa tapahtuvan liiketoiminnan muodossa, mité pidetdéin tavaran tai palvelun myyntini ja

milloin toiminnan katsotaan tapahtuvan Suomessa. (Hyttinen ym. 2018, 34.)

Verojirjestelmé ja nédin ollen my6s kuntien mydntdmien tukien ja avustusten arvonlisdveromenettely
el saisi viddrentdd taloudellista péddtoksentekoa tavalla, joka johtaa kansantalouden resurssien

epatarkoituksenmukaiseen kohdentumiseen ja tehokkuustappioihin. Neutraali verojdrjestelmi ei



vaikuta kuluttajien valintoihin eikd yhteisdjen tuotantomenetelmid tai jakeluteitd koskeviin
paitoksiin. (Juanto, Punavaara & Saukko 2018.) Rotherin (2003, 51) mukaan vero-oikeudessa
neutraalisuus on keskeinen mutta ongelmallinen késite. Verotus voi olla jo lainsdddénnollisend
ratkaisuna enemmén tai vihemman neutraali. Arvonlisdveroa koskevan hallituksen esityksen mukaan
(HE 88/1993 vp) arvonlisdverojarjestelma on teoreettiselta perusrakenteeltaan neutraali. Rother
(2003, 51) jatkaa, ettd arvonlisdveron kohdistuessa kaikkeen tavaroiden ja palveluiden kulutukseen,
sillé ei ole vaikutusta niiden suhteellisiin hintoihin verrattuna tilanteeseen, jossa arvonlisdverotusta ei
ole. Kyseisessd hallituksen esityksesséd todetaan, ettd neutraali verojérjestelma ei vaikuta kuluttajien
valintoihin eiki yritysten tuotantomenetelmii tai jakeluteitd koskeviin paatoksiin. (Rother 2003, 51.)
Kuntien myontiessé tukea tai avustusta erilaisille yhteisdille, lopputuotteen verokohtelun ei pitdisi
niyttiytyd erilaisena tavaran tai palvelun kuluttajalle tai muuttaa yhteisdjen arvonlisimenettelyi,

ylldpitiden neutraliteettiperiaatteen ja poistaen opportunistiset litketoimet.

Tuen tai avustuksen kisitettd ei ole madritelty arvonlisdverolaissa (AVL) tai arvonlisddirektiivissa
(Verohallinto 2022). Verohallinto on julkaissut aiheesta 1.1.2022 uuden syventidvin ohjeen Tuet ja
avustukset arvonlisdverotuksessa (VH/4518/00.01.00/2021). Aiheesta ei ole annettu ennen
Verohallinnon tasolla yleistd ohjeistusta. Verohallinnon julkaistua ohjeen tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksesta, tdytyy kuntien ja tukia tai avustusta saavien yhteis6jen huomioida timé
arvonlisdveromenettelyssdin. Arvonlisdverolaissa tai -direktiivissé tukia ja avustuksia ei ole erikseen
saddetty arvonlisdverottomiksi. Tukien ja avustusten arvonlisdverottomuus perustuu yleensi siihen,
ettd niiden ei voida katsoa olevan vastiketta minkdin tavaran luovuttamisesta tai palvelun
suorittamisesta. Kyse ei ole arvonlisdverolaissa tarkoitetusta myynnistd, jos tuki tai avustus saadaan
ilman mitdédn vilitontd vastasuoritusta. Talloin kyse on arvonlisdverolain soveltamisalan ulkopuolelle
jaavastd erdstd. (Verohallinto 2022.) Jos tukea tai avustusta myonnetdin sen vuoksi, ettd tuen saaja
luovuttaa tavaroita tai suorittaa palveluita, kuuluvat tuet ja avustukset arvonlisdverotuksen piiriin.
Talloin tuki tai avustus muodostaa joko kokonaan tai osittain sen vastikkeen, eli hinnan, jota vastaan
tavaroita luovutetaan tai palveluja suoritetaan. Kyse on tdlloin arvonlisdverolaissa tarkoitetusta
myynnistd. (Verohallinto 2022.) Tuen tai avustuksen arvonlisdverollisuus riippuu siis useasta
tekijéstd, joihin Verohallinnon ohje ei tarjoa yksiselitteistd vastausta. Lainsddddnnon seké
oikeuskdytdnnon aiheeseen liittyvien ratkaisujen puuttuessa ohjeen sisiltod voidaan tulkita eri tavoin,
luoden kuntiin ongelmia myonnettyjen tukien ja avustusten arvonlisiveron tulkinnassa ja

1lmoittamisessa.



1.2. Tutkimustehtiva ja rajaus

Tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella kuntien myoOntdmien tukien ja avustusten
arvonlisdveromenettelyd ja néihin liittyvid ongelmatilanteita kunnissa. Tuen tai avustuksen kasitteitad
ei ole médritelty arvonlisdverolaissa tai arvonlisdverodirektiivistd, mika tekee niistd tulkinnanalaisen
aiheen niin Verohallinnossa, kunnissa kuin myos tukia ja avustuksia saavissa yhteisoissad. Saadut tuet
ja avustukset tulee huomioida arvonlisdverotuksessa, kun tietyissd tilanteissa niistd on suoritettava
arvonlisdveroa ja toisaalta ne voivat vaikuttaa saajan arvonlisdveron vihennysoikeuteen.
Tutkimusongelmaa on tarkoitus ldhestyd madaérittelemdlld lainsddddnnon, kirjallisuuden ja
oikeuskdytinnén avulla kuntien myontdmien tukien ja avustusten arvonlisiveromenettelyd.
Tutkimuksen teoriaosuudessa pyritddn maédrittelemiin yleisimmat tilanteet, milloin kunnan
myOntdma tuki tai avustus on arvonlisdverollista ja milloin arvonlisdverotonta. Teoriaosuudessa
méidritelldin myos yleisimmit tilanteet, miten kunnilta tukia ja avustuksia saavien yhteisdjen
arvonlisdveron vdhennysoikeus toteutuu. Tutkimuksen aineistonkeruun kautta vastataan millaisia
ongelmia kunnat kohtaavat myOntamiensa tukien ja avustusten arvonlisdveromenettelysséd. Toiseksi
luodaan ymmarrystd, millaisena eri toimijat ndkevét nykyisen tukiin ja avustuksiin liittyvén
lainsddddnnon ja ohjeistuksen sekd miten sitd olisi mahdollista edistdd. Kolmanneksi tutkimuksessa
hahmotellaan millaisia tulkintaongelmia kuntien myontémiin tukiin ja avustuksiin liittyy ja millaisia

niihin liittyvét todelliset tilanteet ovat.

Tutkimusongelman ratkaisemiseen mdidritellyt ndkokulmat huomioiden paédtutkimuskysymyksend

toimii:

e Millaisia ongelmia kunnilla on tukien ja avustusten arvonlisdveromenettelyn suhteen?

Paitutkimuskysymyksen lisdksi tutkimuksessa vastataan seuraaviin alatutkimuskysymyksiin:
e Millaisena eri organisaatioiden asiantuntijat kokevat nykyisen Verohallinnon ohjeistuksen

liittyen kuntien mydntdmiin tukiin ja avustuksiin sekd miten sitd voitaisiin edistdi?

e Millaisia lainsddddnnon tulkintaongelmia liittyy kuntien myontdmiin tukiin ja avustuksiin

sekd minkalaisiin todellisiin tilanteisiin ne liittyvét?



Tutkimus on tarkoitus rajata kuntien mydntdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen, vaikka
Verohallinnon myontdmé ohje kisittdd myos muita verovelvollisia kuten Suomen valtion ja Euroopan
unionin. Rajauksella tutkimusongelmaa pystytidén havainnoimaan tarkemmin kunnan kontekstissa ja
my0s siksi, ettd kunnat myontavét tukia ja avustuksia arvonlisdverottomaan toimintaan kuten sosiaali-
ja terveyshuoltoon. Arvonlisdveroton liiketoiminta, sen rajaaminen ja sithen liittyvét
viahennysoikeudet luovat oman ndkdkulmansa tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen. Kunnan
myOntdmien tukien ja avustusten arvonlisdveromenettelyn maédrittelyssd aineistona toimivat
aiheeseen liittyvd lainsdddéntd, Verohallinnon ohjeet, lainvalmistelutyot, oikeuskdytintd seka
kirjallisuus. Tutkimuksen aineistonkeruun tarkoituksessa aineisto kerédtdédn haastattelemalla
Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntijoita, kunnissa toimivia asiantuntijoita seki kolmannen

sektorin veroasiantuntijaa.

Kuntien myontdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotuksesta ei ole aiempaa tutkimustietoa eiké
siitd ole l0ydettivissad koottua kirjallisuutta sekd Verohallinnon ohjeistuksessa tuen tai avustuksen
kisitteittd ei ole madritelty. Naistd syistd teoriaosuudessa késitellddn laajasti, ettd seikkaperiisesti
tukiin ja avustuksiin liittyvid késitteitd, oikeuskdytdntod sekd kunnan toiminnan luonnetta.
Tutkimuksen voidaan katsoa olevan ensimmaéinen tutkimuksellisen avaus aihealueeseen, jonka my6té
teoriaosuudessa on perusteltua perehtyd aiheeseen liittyvddn kisitteistoon ja oikeuskdytdntoon
syvillisesti. Arvonlisdverotusta on kuitenkin tutkittu laajasti varsinkin opinndytetoissd. Kotimaisen
arvonlisdverolain vahva kytkentd Euroopan unionin arvonlisdverodirektiiviin antaa mahdollisuuden
tutkia lukuisia erilaisia lain tulkintaan liittyvid tilanteita niin kotimaisessa kuin ulkomaisessa
kontekstissa. Arvonlisdverotusta on tutkittu kunnan ndkdkulmasta kiinteistjen ja kuntapalautuksen
osalta (ks. esim. Aalto 2018; Tapiola 2016). Arvonlisdverotusta ei ole tutkittu kattavasti kunnan
kontekstissa, koska arvonlisdverotus liittyy liiketoimintaan, mitd kunnissa harjoitetaan suhteellisen
vidhidn. Myds suuri osa kunnan tuottamista kuntalain mukaisista tehtdvistd on arvonliséverosta
vapautettua, joka edelleen vahentéa tulkintatilanteita ja ndin ollen mahdollisia tutkimusongelmia. On
mahdollista ettd, kuntien myoOntdmien tukien ja avustusten arvonlisiveromenettelyd ja niiden
tulkintojen ongelmatilanteita ei ole tutkittu, koska Verohallinnon 1.1.2022 antama ohjeistus on
verrattain uusi. Toisaalta tdiméd vahvistaa tutkimusaukon olemassaoloa, kun uusi ohjeistus tukiin ja
avustuksiin jattda kunnille tulkintavaraa ja ndin ollen mahdollisesti aiheuttaa tulkintaeroja kuntien ja
Verohallinnon vilille. Tutkimusaukon olemassaoloa vahvistaa myds Verohallinnon halukkuus
toteuttaa tutkimus yhteistyond. Aiheen voidaankin titen katsoa olevan tarpeellinen tutkimukselle

my0s Verohallinnon nékdkulmasta.



1.3. Tutkimuksen menetelma

Tutkimuksen menetelmina toimii laadullinen arviointitutkimus. Arviointitutkimuksen pyrkimyksena
on selvittdd millaisia vaikutuksia toteutetuilla ammatillisilla, poliittisilla tai hallinnollisilla
toimenpiteilld, muutoksilla, hankkeilla tai ohjelmilla on. Arviointitutkimus on tyypillisesti
tutkimusaineistoon pohjaavan ndyton kokoamista hyddynsaajien ndkokulmasta. Tutkimuksen
menetelmiksi valikoitui laadullinen arviointitutkimus, koska se antaa suhteellisen vapaan tavan
tarkastella tukien ja avustusten arvonlisdverotuksellisia ongelmakohtia kunnissa. (Kallinen &
Kinnunen 2023.) Tarkoituksena on tehdd katsaus kuntien myoOntdmien tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksen ongelmakohtiin, ajatellen Verohallinnon 1.1.2023 antaman tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksen ohjeistuksen lainsdddidnndllisend muutoksena, jolloin sen vaikutusta ja
ongelmakohtia pystyttdisiin laadullisesti tutkimaan. Arviointitutkimuksessa maéréllisen ja
laadullisen tutkimuksen vélinen eronteko ei ole yhtd merkityksellinen kuin yhteiskuntatieteisessé
usein (Kallinen & Kinnunen 2023). Tdmidn myotd tutkimusmenetelmd antaa mahdollisuuden
hyodyntaa lainopillisen tutkimusmenetelmén keinoja teoreettisen viitekehyksen muodostamisessa ja
siséllonanalyysié tutkimuksen empiirisessé osuudessa. Tutkimuksessa on menetelmaillisesti tarkoitus
kartoittaa kuntien myoOntdmien tukien ja avustusten toimintaympéristd arvonlisdverotuksellisesta
nikokulmasta ja haastatteluin luoda synteesid havaituista ongelmista kunnissa. Tutkimuksen aihealue
on varsin lainopillinen, jonka myo6té tutkimukseen on vaikea soveltaa teoreettista viitekehystd, minka
kautta kuntien tukien ja avustusten ongelmallisuutta havainnoitaisiin. Arviointindkemyksen ja
johtopaitdsten muodostuminen tapahtuu laadullisen tutkimuksen spiraalina, jossa viitekehys
rakentuu kuntaa koskevan lainsddddannon sekd erityisesti arvonlisdverotuksellisen lainsddddnnon
ympdrille (ks. Kallinen & Kinnunen 2023). Haastatteluista loydetyt havainnot tuodaan ilmi
tutkimuksen synteesiosuuden yhteydessd. Tarkoituksena on luoda kattava ymmérrys tukien ja
avustusten arvonlisdverotuksellisista ongelmista, niin lainsddddnnén kuin haastateltavien
nidkokulmista. Tutkimuksen aineistonkeruun tarkoituksessa haastatellaan Verohallinnon
arvonlisdverotuksen asiantuntijoita, kunnissa toimivia asiantuntijoita sekd kolmannen sektorin
veroasiantuntijaa. Néin tutkimuksessa saadaan koottua kattava ndkemys siitd millaisia ovat ne

ongelmat, joita kunnat tukien ja avustusten arvonlisdverotuksessa kohtaavat.

1.4. Tutkimuksen rakenne

Johdannon jélkeen tutkimuksen toisessa pddluvussa tarkastellaan kunnan elinkeinopoliittista asemaa

tukien ja avustusten nikokulmasta. Kunnan myo6ntdmien tukien ja avustusten elinkeinopoliittista



kytkentdd l&dhdetddn selvittimdin avaamalla kunnan yleistd toimialaa madrittelemélld sen
lainsdddédnnolld  vahvistettu tehtdvakenttd. Kaésittely jatkuu kunnan taloudellisen toiminnan
maédrittelylld ja kilpailuneutraliteetin huomioimisella kunnan toiminnassa ja miten se vertautuu
yleishyodyllisten yhteisojen tukemiseen. Luku jatkaa méadritteleméén tuen ja avustuksen késitettd ja
ailempaan tutkimukseen perustuvaa myonnettyjen tukien ja avustusten kokoluokkia kunnissa.
Tarkastelu jatkuu tukien ja avustusten EU:n valtiontukisddntelyn hahmottamisella ja taloudellisen
toiminnan méadrittelylld. Luvun lopussa perehdytddn vihdamerkityksellisen tuen méairitelméén, mika

rajaa suuren osan kuntien myOntdmista tuista ja avustuksista EU:n valtiontukisééntelyn ulkopuolelle.

Tutkimuksen kolmannessa paidluvussa syvennytddn kunnan asemaan arvonlisdverotuksessa. Kunnan
arvonlisdverovelvollisuuteen liittyvid erityspiirteitd ldhdetddn hahmottamaan kunnan harjoittaman
litkketoiminnan kautta. Liiketoiminnan késitteen miérittelyn kautta pystytdin luomaan késitysté,
milloin kunta harjoittaa toimintaansa liiketoiminnan muodossa. Luvussa késitelldin myds kunnan
viranomaistoimintaa ja sen erityistd rajaamista yhteni kunnan arvonlisdverotuksen erityispiirteeni

sekd tehddén katsaus kuntien erityiseen arvonlisdverotuksen palautusjirjestelméén.

Kolmannessa pédéluvussa késittely jatkuu tukien ja avustusten arvonlisdveromenettelyyn. Tarkastelu
keskittyy hahmottamaan Verohallinnon ohjeistuksen ja muun lainsdddannon avulla ne perustilanteet,
milloin kunnan myontdma tuki tai avustus on arvonliséverollista ja milloin arvonlisdverotonta.
Lisdksi luvussa médritellddn, millainen on kunnalta tukia ja avustuksia saavan yrityksen tai

yleishyddyllisen yhteison asema arvonlisdveron vihennysoikeutta tulkittaessa.

Neljdnnessd padluvussa madritellddn tutkimuksen tutkimusmenetelmait ja tutkimusaineisto. Luvussa
avataan laajemmin laadullisen arviointitutkimuksen menetelmid ja miten laadullisen
sisdllonanalyysin avulla tutkimusaineistoa kategorisoidaan. Luvussa késitellddn tarkemmin, miten
tutkimusaineisto on tarkoitus koota hyddyntimailld haastatteluyja sekd  pohjustetaan

tutkimuskysymyksiin vastaaminen 16ydettyjd padkésitteitd hyodyntéen.

Viidennessd pédluvussa tutkimuksessa késitellddn synteesind aineistonkeruun tarkoituksessa
tehdyistd haastatteluista saatua aineistoa. Laadullisen sisdllonanalyysin avulla luvussa
kategorisoidaan saatuja vastauksia sekd pyritddn analysoimaan niiden yhteyttd toisiinsa,
lainsddddntoon ja Verohallinnon ohjeistukseen luoden kisitystd kunnissa vallitsevista
ongelmatilanteista atheen ymparilld. Tassé padluvussa vastataan asetettuun padtutkimuskysymykseen

sekd kahteen alatutkimuskysymykseen.



Viimeisessd padluvussa tutkimustuloksia koostetaan yhteen analyysivaiheesta ja tehddin pohdintaa
kuntien mydntdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen ongelmallisuudesta. Pohdinnassa
syvennytddn viidennen péddluvun synteesin keskeisiin aiheisiin, keskittyen parannusehdotuksiin ja
tulevaisuustarkasteluun. Pohdinnassa koostetaan yhteen tutkimuksen toteuttamista, tuloksia ja niihin
liittyvia heikkouksia. Lopuksi listataan mahdollisia jatkotutkimusaiheita, mitd aiheen ympdrillé olisi

mahdollista toteuttaa.



2. TUET JA AVUSTUKSET KUNNAN ELINKEINOPOLITIIKAN
VALINEINA JA NIIDEN SUHDE VALTIONTUKISAANTELYYN

2.1. Kunnan elinkeinopolitiikka ja yleinen toimiala

Tutkimus késittelee kuntien myontdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotusta, joten on perusteltua
taustoittaa niiden elinkeinopoliittista kytkentdd kansalliseen ja EU-tason lainsdddédntoon, vaikka
arvonlisdverolain ulkopuolinen maéérittely ei luo suoraa liitdntdd arvonlisdverolaissa ymmarretylle
tuelle tai avustukselle. Kunnat ndhddén Suomessa merkittdvind elinkeinoeldimén vauhdittajina ja se
voi edesauttaa markkinoiden syntymistd ja tervettd toimintaa alueellaan (Huovinen 2010, 8). Kunnan
harjoittaman elinkeinopolitiikan méiritteleminen on vaikeaa, muun muassa sen vuoksi, ettd sen
merkitys vaihtelee ajassa ja paikassa (Pirkkola 1997, 42; Sieppi 2019, 17). Kunnan harjoittamaa
elinkeinopolitiikkaa ja sen suhdetta tukiin ja avustuksiin voidaan kuitenkin ldhestyd kunnan

tehtdvikentdn madrittelylla.

Kuntalain (410/1995) 1 §n 2 momentissa kunnan tehtdvdksi on sdddetty velvoite edistda
asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jirjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti,
sosiaalisesti ja ympaéristollisesti kestavélla tavalla. Sddnnds voidaan katsoa olevan kunnan itsendisen
harkintavallan perusldhtokohtia kunnan hoitaessa omaan tehtdvépiiriinsad kuuluvia tehtavid. Kunnalla
on tehtdvapiirissddn niin lailla erikseen sille sdddettyja tehtdavid kuin itsehallinnon nojalla itselleen
ottamia tehtdvid. Tama tehtdvdjaottelu on sdddetty kuntalain (410/1995) 7 §:n 1 momentissa, jonka
mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtdvit ja jarjestia sille laissa erikseen
sdddetyt tehtdavit. Kuntalain esitdissd on nostettu esille kuntien tehtdvien jakautuminen kunnan
itsehallinnon nojalla itselleen ottamiin tehtdviin (yleinen toimiala), kunnan lakisédteisiin tehtaviin
(erityinen toimiala) sekd kunnan sopimuksen nojalla hoidettavakseen ottamiin toimeksiantotehtéviin.

(Mutanen, Muukkonen, Oikarinen & Voutilainen 2018, 44-45; HE 268/2014 vp, 16.)

Kunnan tehtdvikentdn médrittelyssd yleisen toimialan keskeiseksi tehtéviksi on kuntalain esitdissé
esitetty elinkeinotoiminnan edistdmiseen liittyvét tehtdvit sekd eri tahoille mydnnetyt avustukset,
takaukset ja lainat (Mutanen ym. 2018, 45). Oikeuskéytdnnossd kunnan yleiseen toimialaan on myos
katsottu kuuluvan elinkeinotoiminnan harjoittaminen, jos toiminnalla on ollut kiinted yhteys kunnan
lakisditeisiin tehtdviin. Kunnan toimintaan sovellettavan niin sanotun toissijaisuusperiaatteen
mukaan kunnan ei kuitenkaan tulisi suorittaa toimintaa, jonka muu taho voisi toteuttaa

tehokkaammin. Periaate voidaan tulkita tarkoittavan esimerkiksi kunnan pitdytymistd markkinoilta,
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joissa tarjonta on turvattu yksityisten yritysten tai muiden markkinatoimijoiden toimesta. (Jarvelin

ym. 2023, 24.)

Kunnan yleiseen toimialaan on voitu my0s katsoa kuuluvan sellainen taloudellinen toiminta, joka
palvelee kunnan asukkaiden hyvinvointia. Kun elinvoimaisen paikallisen elinkeinoeldmédn on
katsottu edistdvian kunnan hyvinvointia, on kunnan niin sanottuna elinkeinopoliittisena tehtidvana
pidetty yritystoiminnan paikallisista edellytyksistd huolehtimista. Téhén liittyen ennen Suomen EU-
jdsenyyttd on jopa yksittdisten yritysten tukeminen voinut kuulua kunnan yleisen toimialan piiriin,
jos toimenpide on voitu katsoa tarpeen paikallisen elinkeinopolitiikan edistdmiseksi. Suomen EU-
jasenyyden myotd kuntien elinkeinopoliittista liikkkumavaraa on osin rajoitettu EU:n kilpailu- ja
sisimarkkinasdéntelylld. Yksittiisen yrityksen tukeminen 1dhtokohtaisesti EU:n valtiontukisééntelyn
perusteella kiellettyd huolimatta siitd, tavoitteleeko kunta toimenpiteellddn paikallisen
elinkeinopolitiikan edistdmistd. (Jarvelin ym. 2023, 25.) Kuntien elinkeinopolitiikkaa koskevissa
toimenpiteissé tulisi erottaa yritystoiminnan yleisten edellytysten parantaminen ja vélittdmén tuen
antaminen. Ndistd ensin mainittu kuuluu yleensi kunnan yleiseen toimialaan ainoastaan silloin, kun
kunta edistéé silld samoja tarkoitusperid kuin omassa toiminnassaan. (Jarvelin ym. 2023, 25; Harjula

& Prittdld 2019, 181.)

Kuntien myontédmissd yritystuissa on huomioitava kuntia koskevat kilpailuneutraliteettisddntelysté
muodostetut rajoitteet kilpailulle markkinoille suuntautuvan toiminnan osalta (Jarvelin ym. 2023, 25).
Kilpailuneutraliteettisddntely voidaan johtaa kuntalain 132 §:sta, joka viittaa kilpailulain 4a lukuun
kilpailun tasapuolisuuden turvaaminen julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan vélilld (Harjula &
Prattdla 2019, 845). Kunnan tulee huomioida taloudellisessa toiminnassaan kilpailuneutraliteetti eli
markkinoilla toimivilla tahoilla tulee olla samat toimintaedellytykset, riippumatta siitd, ovatko ne
kuntien omaa toimintaa tai yksityistd toimintaa. Kilpailuneutraliteettiperiaatteesta on johdettu
julkiselle sektorille taloudellisen toiminnan yhtidittdmisvelvoite. Kyseinen yhtidittimisvelvoite on
kirjattu kuntalain 126 §:n, minkd mukaan kunnan on toimiessa markkinoilla kilpailutilanteessa

yhtiditettdvid kyseinen toiminta. (Jarvelin ym. 2023, 25.)

Kuntien toimintoja on viimeisten vuosikymmenten aikana yhtioitetty laajasti. Tdmé on nédhtévissa
myo6s kuntalakia koskevassa hallituksen esityksessd, missd on todettu, ettd yhteiskunnallisen
kehityksen ja EU:n lainsdaddnnon myo6téd julkisen ja yksityisen vélinen raja on hamirtynyt (Jarvelin
ym. 2023, 25; HE 268/2014 vp, 62). Kuntalain 126 § mukainen yhtidittdmisvelvollisuus on omalta

osaltaan edesauttanut kehitystd kuntien ollessa tdnd pdivdnd kaupallista toimintaa harjoittavien
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yhtididen omistajia. Muutokseen on vaikuttanut my6s markkinoiden muutokset, mutta myds kuntien
omista tavoitteista hakeutua markkinoilla, riippuen kunnan toimintaympéristosta (Jarvelin ym. 2023,
25). Yritystoiminta tai sen tukeminen kuuluu kunnan tehtdviin vain poikkeustilanteissa ja
perustelluista syistd. Liiketoimintariskin ottaminen ei ole kunnan tehtdvd. Poikkeuksena ovat
yhteiskunnan perusinfrastruktuurin toimivuuteen liittyvit tehtévit, joissa kunnilla on perinteisesti
ollut vahva rooli. (Harjula & Prattdld 2019, 181-182.) Kuntalain esitdissd on todettu lahtdkohtana,
ettd puhtaasti kaupallisen ja teollisen toiminnan ei edelleenkddn katsota kuuluvan kuntien tehtaviin.
Rajanveto kunnan tehtdvdn ja kaupallisen toiminnan vélilld hdmaértyy esimerkiksi kunnallisten
energiayhtididen osalta, kun toiminnalla saattaa olla kansallisia, ettd kansainvilisid

markkinavaikutuksia (Jarvelin ym. 2023, 26; HE 268/2014 vp s. 62).

Kuntien harjoittamaa elinkeinopolitiikkaa esimerkiksi yrityksille myonnettdvit tuet ja avustukset
perustellaan péddsddntdisesti kunnan elinvoimaisuuden parantamisella. Tuettavien yritysten
sijoittautuminen kunnan alueella voi esimerkiksi parantaa kuntien taloudellista kantokykyé,
kuntalaisille voi avautua uusia tyomahdollisuuksia ja luoda kattavampaa palvelutarjontaa kunnan
alueelle. Julkisin varoin jaettavin yritystuin kdytava kilpailu yritysten sijoittumisessa ei kuitenkaan
kuntalain yleisen toimialasdinndksen valossa ole ongelmatonta, koska yritysten tukeminen on
kunnan tehtdvd vain poikkeustilanteissa. Néin ollen kunnat eivdt voi itse pelkdstddn
markkinapuutteeseen vedoten tukea paikallisia yrityksid. (Jarvelin ym. 2023, 26.) Julkisista varoista
yrityksille myonnettdvien tukien arvioimisella on vahva EU-lainsédddédnndllinen pohja, mink& vuoksi

sitd tarkastellaan erikseen tdmén luvun kolmannessa alaluvussa.

Huomionarvoisena erotteluna kunnan myontdmiin yritystukiin on se, ettd kunnat antavat
harkinnanvaraisia avustuksia esimerkiksi sosiaali- ja terveysjdrjestdjen sekd urheilu- ja
harrasteseurojen toimintaan, kulttuurin edistdmiseen, yksityisteiden ylldpitoon,
vapaapalokuntatoimintaan, asumiseen sekd vesihuoltoon ja muuhun yhdyskuntatekniikkaan. Kunta
voi toimialaansa kuuluvana tukea sellaista yleishyodyllisten yhteisjen toimintaa, joka kohdistuu
kuntalaisiin tai ainakin hy0dyttdd kuntalaisia. Avustustoiminnalla voidaan edistdd paikallista
hyvinvointia, luoda yhteenkuuluvuutta ja parantaa yleishyddyllisten yhteisojen toimintaedellytyksia.
Tuettavalla yleishyddyllisellda yhteisolld voi olla myds sellaista suhteellisen pienimuotoista
taloudellista toimintaa, joka liittyy sen yleishyddylliseen tarkoitukseen. Kunnassa toimivien
yhteisdjen avustaminen voidaan perustaa esimerkiksi kunnan lakisditeiseen tehtdvain edistid ja tukea
kulttuuritoimintaa sekd luoda edellytyksid nuorisotoiminnalle, jolloin avustustoiminta edistdd kunnan

olemassaolon tarkoitusta. (Harjula & Prittdla 2019, 188—-189.)
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2.2. Kuntien myontimit tuet

Kunnat myontdvét tukia yrityksille ja yleishyddyllisille yhteisdille useissa eri muodoissa.
Vakiintuneen kdytinnon mukaan yritystuen késitteelld ei tarkoiteta ainoastaan suoraa tukea eli
avustusta, vaan my0s kaikkia toimenpiteitd, jotka alentavat yrityksen vastattaviksi kuuluvia
kustannuksia ja ovat siten luonteeltaan avustuksen kaltaisia. (Jarvelin ym. 2023, 9.) Jarvelin ym.
(2023) ovat selvityksessddn mddritelleet kuntien myontdmien yritystukien jaottelua, mitd on

havainnollistettu kuviossa 1.

o tat‘oudelliser ed,
i [§

Kuvio 1. Kuntien mydntdmien yritystukien jaottelua (Jdrvelin ym. 2023, 10)

Jarvelinin ym. (2023) mukaan kuntien myontédmid yritystukia voidaan jaotella ei-taloudellisiin etuihin
kuten neuvontapalveluihin, taloudellisiin epdsuoriin tukiin kuten markkinahinnasta poikkeaviin
jérjestelyihin, palautuviin tukiin kuten lainoihin ja takauksiin sekd avustuksiin. Néin ollen Jérvelinin
ym. (2023) mukaan tukea ovat sellaiset julkisten viranomaisten toimenpiteet, joista yritys saa sellaista
etua, jota se ei olisi saanut tavallisissa markkinaolosuhteissa. Tuella tarkoitetaan myds toimia, jotka
eri tavoin alentavat yrityksen vastattavaksi tavallisesti kuuluvia kustannuksia ja ovat siten
luonteeltaan avustuksen kaltaisia. (Jarvelin ym. 2023, 9.) Selvityksen mukaan yleisimmaét tukimuodot
yrityksille ovat neuvontapalvelut, ty0llisyyttd ja tyollistymistd edistdvdt tuet, tapahtuma- ja
markkinointiyhteistyd sekd tietopalvelut. Vastaavasti kuntien omistamille yhtidille myonnetyisté

tuista yleisimpid ovat toimintatuki alueellisille kehitysyhtidille tai kunnan (osa-) omistamille
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yhtidille/yhteisdille, takaukset ja takuut sekd oman pddoman ehtoiset sijoitukset. Tuki yrityksille
toteutuu péadsddntdisesti ei-taloudellisten toimintojen kautta. Jarvelinin ym. (2023) selvityksen
mukaan kunnat mieltdvit, etteivdt ne juurikaan myonnd taloudellista tukea yrityksille ja jos
myontdvit arvioivat tukien olevan maltillisia. Kuntien myontdmadt yksittdiselle yritykselle
kohdistuvat tuet ovat yleensd euromdéiréltidn suhteellisen pienid. Tukimuodosta riippuen
selvityksessd (2023) arvioidaan tukien vuosittaisen kokonaisvolyymiluokan olevan kunnassa yleisesti
alle 5000 euroa tai alle 10 000 euroa. My0s kuntien myontdmat taloudelliset tuet omistamilleen
yhtidille ja yhteisdille voidaan katsoa suhteellisen pieniksi. Omistamilleen yhtidille ja yhteisoille
myontdmat taloudelliset tuet ovat péddosin kunnissa alle 50 000 euroa vuodessa, pois lukien
toimintatuki alueellisille ja paikalliselle kehitysyhtiolle tai muille kunnan (osa)omistamille
yhtidille/yhteisoille. (Jarvelin ym. 2023, 71-72.) Vaikka kuntien vuositasolla myonnettavét tuet eivit
ole jérin suuria yksittiisessd kunnassa, huomioiden kaikki kunnat on tukien osuus huomattava. Tasté
esimerkkind arvion mukaan kuntien tydllistdmisestd ja tyollisyyttd edistdvat tuet ovat Suomessa
vuosittain 6,6—10,5 miljoonaa euroa. Kuntien myontdmien tukien ja avustusten tarkastelussa
keskioon nousee taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan rajanveto. Rajanveto keskittyy EU-
oikeudelliseen kilpailulainsdddantéon ja valtiontuen maéédritelméddn, joka asettaa kunnille
rahoitustoiminnan oikeudelliset reunaehdot ja milloin valtiontukisddntely tulee arvioitavaksi kunnan

paitoksenteossa. (Jarvelin ym. 2023, 10.)

2.3. EU:n valtiontukisaantelyn soveltamisala tuissa ja avustuksissa

2.3.1. EU:n valtiontukisidintelyn perusperiaatteet

Kotimainen valtiontukisdéntely on vahvasti pohjattu EU:n toiminnasta tehtyyn sopimukseen sekd
EU-tuomioistuimen oikeuskaytdntdon. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT)
107 artiklan 1 kohdan mukaan valtion varoista muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vairistia
tai uhkaa vairistid kilpailua suosimalla jotakin yritysti tai tuotannonalaa, ei sovellu sisdmarkkinoille,
siltd osin kuin se vaikuttaa jisenvaltioiden véliseen kauppaan. EU:n jdsenvaltioiden viranomaisten
julkisin varoin suorittamat tuet yritystoiminnalle ovat Euroopan unionin oikeuden mukaan siten
lahtokohtaisesti kiellettyjd. (Jarvelin ym. 2023, 17.) Tukitoimen médritelmdd ei ole maéadritelty
yksiselitteisesti  sisdmarkkinoiden erilaisten tukitilanteiden moninaisuuden ja muuttuvien
tukitarpeiden vuoksi. EU-tuomioistuin onkin perinteisesti tulkinnut tukitoimen kisitettd varsin
laajasti ja katsonut, ettei komissio voi antaa tukitoimesta yleistd sitovaa méaéritelméé. Olennaista on
se, ettd tukitoimen vastaanottaja hyotyy siitd tavalla tai toisella. (Miettinen & Raitio 2021, 1; ks.

2016/C 262/01.)
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EU:n valtiontukisdéntelyn mukaan tuen tunnusmerkistd koostuu seuraavista kriteereistd, joiden

kaikkien tulee tdyttyd, jotta toimenpiteen voidaan katsoa muodostavan valtiontuen:
1. julkisia varoja, eli valtion varoja, kanavoidaan yrityksiin/taloudelliseen toimintaan;
2. toimenpide on valikoiva, eli se kohdistuu vain tiettyihin yrityksiin;
3. toimenpide védiristdd tai uhkaa vééristaa kilpailua; ja

4. toimenpide vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan

Kun jokaisen valtiontukisdintelyn mukaisen tuen tunnusmerkiston kriteerin on tiytyttiva, tiytyy
jokaista kriteerid tarkastella omana kokonaisuutenaan. (Jarvelin ym. 2023, 17; Miettinen & Raitio

2021, 6; ks. 2016/C 262/01.)

Ensimmadisend kriteerind tuen on oltava julkisia varoja, eli valtion varoja, joita kanavoidaan yrityksiin
tai taloudelliseen toimintaan. Valtio ja sen varat maéritellddn laajasti eli ne kéasittdvét koko julkisen
sektorin kuten paikallis- ja alueviranomaisten, esimerkiksi kuntien myontdmat tuet. Tuki kasittaa
my0s julkisten yritysten myontdmat tuet, koska valtio tai muu julkisyhteiso pystyy valvomaan niiden
varojen kayttod. (Jarvelin ym. 2023, 17.) Sen sijaan sellaiset tukitoimet, joista ei atheudu kuluja, eivét
kuulu EU:n valtiontukisdéntelyn piiriin. Lisdksi EU:n rahastosta tai muutoin EU:Ita saatu rahoitus ei
ole kiellettyd valtiontukea, vaan pikemminkin kyse on tidlloin EU:n aluepolitiikan alalla sdddetysta

rahoituksesta. (Miettinen & Raitio 2021, 7; ks. 2016/C 262/01.)

Valtiontukimédritelmén tayttymisen ldhtokohtana on, ettd toimenpiteestd on koiduttava
vastaanottavalle yritykselle taloudellista hydtyd, jota yritys ei saisi tavanomaisessa
litkketoiminnassaan. Toimenpiteelld tulee olla myds budjettivaikutus ollakseen valtiontuki, eli
toimenpiteen vuoksi julkinen sektori joko menettid tuloja tai toimenpide kasvattaa menoja. Niin ollen
esimerkiksi laina, takaus ja pddomarahoitus voivat tiyttdd tukitoimenpiteen maaritelmin jirjestelyn

ehdot huomioiden. (Jarvelin ym. 2023, 18; ks. 2016/C 262/01.)

Toisena valtiontuen kriteerind toimenpiteen tulee olla valikoiva, eli se kohdistuu vain tiettyihin
yrityksiin. Valikoivuuskriteerilld eli tuen selektiivisyydelld tarkoitetaan, ettd tuki ohjataan tuen
myOntdjin toimesta tietylle vastaanottajalle esimerkiksi yritykselle tai toimialalle. (Jdrvelin ym. 2023,

18.) Vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan tukitoimen selektiivisyys koskeva edellytys tdyttyy,
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mikali tukitoimi suosii jotain yritystd tai tuotannonalaa verrattuna muihin. Tuensaajan mahdollisen
suosimisen kannalta olennaista on selvittdd, onko tukea saavan yrityksen asema vahvistunut
taloudellisesti muihin kilpaileviin yrityksiin nihden eli onko jokin yritys saanut sellaista etua, jota se
el normaaleissa markkinaolosuhteissa voinut saada. (Miettinen & Raitio 2021, 15.) Tukien on oltava
siis kaikille saman alan yritysten saatavilla, jotta ne eivit ole kiellettyjd. Ndin ollen avoimella
kilpailutuksella valittu taloudellisen edun vastaanottaja ei taytd valtiontuen kriteerejd, kun valinta
perustuu yrityksen kilpailukykyyn eikd tuen myontdjdn harkintaan. Myos kaikille avoimet
julkisrahoitteiset palvelut kuten neuvontapalvelut jadvét selektiivisyyskriteerin ulkopuolelle, koska

palvelut ovat yleensi kaikille yrityksille suunnattuja. (Jarvelin ym. 2023, 18; ks. 2016/C 262/01.)

Kolmas ja neljés valtiontuen kriteerit ovat, jos toimenpide vadristdd tai uhkaa vairistia kilpailua seké
toimenpide vaikuttaa jdsenvaltioiden véliseen kauppaan. Euroopan unionin tuomioistuinten
oikeuskdytdnnossd kilpailu- ja kauppavaikutuskriteerien tdyttymiskynnys on ollut matala ja
vahamerkityksellisten tukien katsotaan pddsdidntdisesti voivan haitata sisdmarkkinoilla kéytavaa
kauppaa ja ndihin markkinoihin kohdistuvaa kilpailupainetta. Miettisen & Raition (2021) mukaan on
vaikea kuvitella joitakin yrityksid tai jotakin tuotannonalaa suosivaa tukitointa, joka ei samalla
vaikuttaisi kilpailuolosuhteisiin sisdmarkkinoilla. N&in ollen tuen kilpailuvaikutusta koskevan
tunnusmerkin tdyttyminen ei usein edellytd kovinkaan merkittdvdd ndyttdd tuen vaikutuksista

kilpailuolosuhteisiin. (Miettinen & Raitio 2021, 21.)

EU-tuomioistuimen oikeuskédytdnnossd yritykseksi on katsottu kaikki taloudellista toimintaa
harjoittavat yksikot niiden oikeudellisesta muodosta riippumatta. Néin ollen valtiontukisddntelya
sovelletaan my0s tilanteisiin, joissa julkisen sektorin toimijat kuten kunnat vastaanottavat julkista
rahoitusta, jos ndméd harjoittavat taloudellista toimintaa. Toisaalta muuhun kuin taloudelliseen
toimintaan ohjautuvassa julkisessa tukitoimenpiteesséd ei ole kyse kilpailu- ja valtiontukisddntelyn
mukaisesta tukitoimenpiteestd. Kuntien myontdmien tukien ja avustusten osalta kysymys on
lahtokohtaisesti siitd, kohdistuuko tuki taloudelliseen toimintaan ja sovelletaanko siten EU:n kilpailu-
ja valtiontukisdintelyd kyseiseen menettelyyn. (Jarvelin ym. 2023, 18-19.) Tutkimus kisittelee
kunnan myontdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotusta, joten on huomionarvoista ymmaértaa,
ettdi EU:n taloudellisen toiminnan kisite ei ole sama kuin arvonlisdverotuksessa ymmaérretty
liiketoiminnan késite. Ndin ollen on tirkedd méiritelld molemmat kéasitteet omana kokonaisuutena,
luoden ymmirrystd, millaisia tulkintoja kunnissa voidaan tehdd tukien ja avustusten

arvonlisdveromenettelyssd, vaikka valtiontukilainsdiddannolld ei ole suoranaista vaikutusta
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arvonlisdverotukseen. Taloudellisen toiminnan maaritelmaa kasitellddn seuraavassa alaluvun

alaluvussa ja arvonlisdverotuksessa vallitsevaa liikketoiminnan mééritelméa kolmannessa pailuvussa.

2.3.2. EU:n taloudellisen toiminnan méaaritelma

EU:n kilpailulainsdddéannon keskeisené tehtdviana voidaan pitdd kilpailun toimivuuden varmistamista
EU:n sisdmarkkinoilla, jolloin EU:n kilpailulainsdddantod eli valtiontukisddntelyd sovelletaan
ainoastaan toimintaan, joka tayttii taloudellisen toiminnan tunnusmerkiston (Jarvelin ym. 2023, 22).
Yksi EU:n valtiontukikriteeriston vaatimuksena oli, ettd tukitoiminnon varat saadaan julkisista
varoista ja ne kohdistuvat yrityksiin tai taloudelliseen toimintaan. Julkisten varojen kohdistumista
tukitoimin yrityksiin késiteltiin laajemmin edellisen alaluvun alaluvussa, mutta taloudellista

toimintaa voi olla muukin kuin yrityksen harjoittama toiminta.

Valtion tehtédviin julkisvallan kdyttdjand kuuluu muun muassa julkisten palveluiden jirjestdminen,
joka voi tapahtua ns. julkisen yrityksen muodossa tai julkisena hankintana ostamalla kyseinen palvelu
yksityiseltd palveluntarjoajalta. Téllaisessa tilanteessa syntyy usein tulkintaongelma sen suhteen,
milloin valtio tai esimerkiksi kunta toimii julkisvallan kéyttdjané ja milloin se rinnastuu mihin tahansa
taloudellista toimintaa harjoittavaan markkinatoimijaan. (Miettinen & Raitio 2021, 49-50.)
Kilpailulain (948/2011) 4 §:n sisdltimdn mééritelmén mukaan elinkeinonharjoittajalla tarkoitetaan
luonnollista henkil6d sekd yhtd tai useampaa yksityistd tai julkista oikeushenkildd, joka harjoittaa
taloudellista toimintaa. Taloudellinen toiminta voidaan siis jossain méérin rinnastaa markkina-, litke-
tai yritystoiminnaksi, mutta termi on laajempi EU:n oikeuskdytinnossé ja kattaa my0s potentiaalisen
toimimisen markkinoilla. Kilpailulain esitdissd (HE 40/2013 vp, 8) on todettu, ettd taloudellisen
toiminnan késitettd ei maddritelld unionin lainsddddnndssd, vaan késitteen sisdltd on kehittynyt
oikeuskdytdnndssd. Unionin oikeuskdytinnén mukaan taloudellisesta toiminnasta on kyse, jos

hyodykkeité tarjotaan markkinoilla. (Jarvelin ym. 2023, 22; HE 40/2013 vp, 8.)

EU:n tuomioistuimen ratkaisukdytinndssa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd harjoittavatko muutkin
toimijat kuin yritykset vastaavaa toimintaa tai voisivatko ne sitd harjoittaa. Jos ndméa kriteerid
tayttyvit yhtdaikaisesti, voi olla kyseessé taloudellinen toiminta, vaikka toiminnan harjoittaja olisi
voittoa tavoittelematon. EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnndssé taloudellisen toiminnan kriteerin on
voitu katsoa tdyttyvdn myds, jos julkisen sektorin toimija tarjoaa hyddykkeitd markkinoilla, joita
yksityiset yritykset olisivat voineen yhtd hyvin tarjota. (Jarvelin ym. 2023, 22.) Niin ollen

taloudellinen toiminta kattaa tavaroiden ja palveluiden tarjoamisen markkinoilla missd tahansa
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organisaatio- ja rahoitusmuodossa (Miettinen & Raitio 2021, 51). Lahtokohtana voidaan pitdd, ettd
kyse ei ole taloudellisesta toiminnasta, kun kyse on julkisen vallan kdyttdmisestd tai kun julkisyhteisot
toimivat viranomaisen omaisuudessa. Vaikka oikeushenkil6lld on toimintojensa harjoittamisen
yhteydessd julkiselle vallalle kuuluvia ominaisuuksia, ei estd luokittelemasta sitd yritykseksi
taloudellisten toimintojen osalta. Ndin ollen sama oikeushenkild voi siten harjoittaa seka taloudellista
ettd muuta kuin taloudellista tehtidvai. (Jarvelin ym. 2023, 22.) Kuntien mydntdmien tukien ja
avustusten ndkokulmasta tulee siis arvioida tuettavan organisaation toiminnan luonnetta, jotta
pystytddn perustelemaan, kuuluuko tukitoiminto tdmdn EU:n valtiontukikriteerin osalta

valtiontukisdintdjen soveltamisen alaiseksi.

2.3.3. Vihamerkityksellinen tuki

Téassd alaluvussa on késitelty laajasti kuntien mydntdmien tukien ja avustusten maéérittelyd niin
kansallisesta ettd EU-lainsdddanndllisestd ndkokulmasta. Lisdksi késittely kohdistui, millaisiin
toimintoithin kuntien tulee kiinnittdd huomiota, jotta myoOnnetty tukitoiminto lidpdisee EU:n
valtiontukilainsdddéannon kriteeriston. Kuten tdmén padluvun toisessa alaluvussa mainittiin Jarvelinin
ym. (2023) selvityksen mukaisesti kuntien myOntdmét tuet ja avustukset ovat suhteellisen pienid
yksittéisille yrityksille. Ndin ollen kuntien myontdmien tukien ja avustusten keskeisend EU:n
valtiontukisdéntelyn ulkopuolelle sulkevana sddnndksend on de minimis -asetus. Asetuksen
tavoitteena on poiketa valtiontukisddntelyn ldahtokohtana olevasta kieltoperiaatteesta sellaisten
vahamerkityksellisten tukien osalta, joilla ei voida perustellusti katsoa olevan sisdmarkkinoiden

kilpailun kannalta haitallisia vaikutuksia. (Jarvelin ym. 2023, 29)

De minimis -asetuksen mukaan yhdelle yritykselle mydnnetty tuki, joka ei ylitd yhteensd 200 000
euroa viimeisen kolmen vuoden aikana, ei muodosta EU:n valtiontukilainsdddannén mukaista
kiellettyd valtiontukea. Tuki on yrityskohtainen ja laskettaessa tuen mairdi, tulee ottaa huomioon
kaikkien kansallisten viranomaisten myontdmdt de minimis -tuet yritykselle. Yhden yrityksen
médritelmdd ja de minimis -tukien eri muotojen laskentatapoja on késitelty laajemmin de minimis
asetuksen 2 artiklassa. (Jarvelin ym. 2023, 29-30; ks. Euroopan komission asetus 1407/2013.) De
minimis -tukeen ei liity ennakkoilmoitusvelvollisuutta, mikd mahdollistaa joustavamman
menettelytavan tukea myontdville tahoille. Jos kunta aikoo myontéé yritykselle de minimis -tukea,
sen on ilmoitettava yritykselle kirjallisesti aiotusta tuen maarésté ja siitd, ettd tuki on luonteeltaan

vihdmerkityksistd sekd nimenomaisesti viitattava de minimis -asetukseen. (Jarvelin ym. 2023, 31.)
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Voidaan siis arvioida, ettd suuri osa kuntien myontdmistd tuista tai avustuksista ei tdytd EU:n
valtiontukilainsddddnnon kriteeristdd ja jos tayttid, tuki tai avustus ei tule valtiontukilainsdddannon
sovellettavaksi de minimis -asetuksen myotd. Arviota tukee Jdrvelinin ym. (2023) tekemén
selvityksen kysely, missd tiedusteltiin mihin EU:n valtiontukisdintelyyn perustuen kunnan
myontdmat yritystuet on myonnetty ja onko niistd mainintaa padatostiedoissa. Yleisin kyselyvastaajien
nimedmai tukimuoto on de minimis -rahoitus ja toisaalta useassa kyselyvastauksessa kiy ilmi, ettd
kuntien myontdmat tuet eivit kuulu de minimis -tuen piiriin tai myonnetyt de minimis -tuet ovat

pienimuotoisia. (Jarvelin ym. 2023, 53.)

Kuntien myoOntimien tukien ja avustusten ympérilld on paljon niin kotimaista kuin EU-tason
lainsdddantod. Tassd padluvussa on pyritty tuomaan esille, millaisessa toimintaympéristossd kunnat
toimivat tukien ja avustusten osalta. Tarkastelussa on pyritty luomaan kokonaiskuva tukien ja
avustusten tavoitteista, médrittelystd sekd lainsdddénndllisistd rajoitteista. Kokonaiskuvan luominen
on tarkedd, kun tarkoituksena on kartoittaa tukien ja avustusten arvonlisimenettelya sekd sitd millaisia
ongelmia kunnat nédiden tulkinnoissa ja ilmoittamisessa kohtaavat. Vaikka kuntien myontimien
tukien ja avustusten arvonlisdmenettelyn lainsdddintd ja oikeuskdytdntd eivét suoranaisesti ole
yhteydessd esimerkiksi EU:n valtiontukilainsddddntdon, on kuitenkin huomionarvoista, etti ndma
madrittelyt eldvit samassa kunnan toimintaymparistossa. Ajallisesti voidaan ajatella kunnan pohtivan
ensin tuen tai avustuksen madrittelyd ja rajoittuneisuutta EU:n valtiontukilainsdddannon pohjalta ja
myOhemmin saman tuen tai avustuksen arvonlisdverotuksellista méaérittelyd ja ilmoittamista. Tésté
ndkokulmasta ajateltuna on ollut perusteltua pohjustaa tuen ja avustuksen médrittelyd ja
lainsdddannon kehikkoa ennen siirtymistd kunnan asemaan arvonlisdverotuksessa ja edelleen kuntien

myontdmien tukien ja avustusten arvonlisdveromenettelyyn.
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3. KUNNAN ASEMA ARVONLISAVEROTUKSESSA

3.1. Kunnan harjoittama liiketoiminta

Arvonlisdverolain soveltamisalaa koskevan 1 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan arvonlisiveroa
suoritetaan liitketoiminnan muodossa Suomessa tapahtuvasta tavaran ja palvelun myynnisti
(Verohallinto 2022). Kunta on arvonlisdverolain 6 §:n 1 momentin mukaan suoritettava veroa
tavaroiden ja palveluiden myynnistd, jos toiminta tapahtuu liiketoiminnan muodossa.
Arvonlisdverolain verovelvollisuus Suomessa tapahtuvasta tavaran ja palvelun myynnisti
litkketoiminnan muodossa perustuu arvonlisdverodirektiivin (2006/112/EY) 2 artiklan 1 kohtaan,
minkd mukaan arvonlisdveroa on suoritettava liiketoimien muodossa tapahtuvasta vastikkeellisesta
tavaroiden luovutuksesta ja palvelujen suorituksesta. Kunnat ovat julkisyhteisdjd, joiden
arvonlisdverotus poikkeaa osin muiden verovelvollisten arvonlisdverotuksesta, vaikka kuntia
kohdellaan litketoiminnan muodossa harjoitetun toiminnan osalta yhtélédisesti muiden liiketoimintaa

harjoittavien verovelvollisten kanssa (Verohallinto 2023).

3.1.1. Liiketoiminnan kisite arvonlisiverotuksessa

Kunnat tuottavat palveluita kuntalaisille ja toimivat osin liiketoiminnan muodossa kilpailluilla
markkinoilla, joten on olennaista madritelld litketoiminnan késite kunnan verovelvollisuuden
ndkokulmasta. Tavaran tai palvelun myynnin tulee tapahtua litketoiminnan muodossa aiheuttaakseen
verovelvollisuuden. Arvonlisidverolaissa tai muussa verolainsddddnndssd ei ole méadritelty, milloin
myynti tapahtuu liiketoiminnan muodossa eli litketoiminnan késitettd ei ole tarkoin mairitelty.
Liiketoiminnalle on pystytty oikeuskdytdnndssa ja -kirjallisuudessa l0ytiméan tunnusmerkkejd, jotka
mainitaan my0s arvonlisdverolakia koskevassa hallituksen esityksessd (HE 88/1993). (Hyttinen ym.
2018, 37.) Liiketoimintana pidetddn ansiotarkoituksessa tapahtuvaa, jatkuvaa, ulospdin suuntautuvaa
ja itsendistd toimintaa, johon siséltyy tavanomainen yrittdjariski. Liiketoiminnan késitettd tulkitaan
laajasti myos neutraalin verojdrjestelmén toteuttamiseksi kilpailutilanteissa. Jos myytavit tavara tai
palvelut kilpailevat muiden vastaavien yleisesti myynnisséd olevien hyddykkeiden kanssa, myynnin
katsottaisiin hallituksen esityksessd (HE 88/1993) tapahtuvan liiketoiminnan muodossa. (Rother

2003, 279; Hyttinen ym. 2018, 37; ks. HE 88/1993.)

Liiketoiminnan késitettd méaériteltdessd on syytd antaa painoarvoa oikeuskdytinnon kautta
vakiintuneelle tulkinnalle ansiotarkoituksessa tapahtuvalle litketoiminnalle. Hallituksen esityksen

(HE 88/1993 vp) mukaan ansiotarkoituksella tarkoitetaan voiton tavoittelun lisdksi muunlaisen
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taloudellisen hyddyn tavoittelua riippumatta siitd, mihin tarkoitukseen toiminnasta saatava voitto
kéytetdén tai kenelle toiminnasta syntyvd hyoty koituu (Maéttd 2015, 75). Kunnan harjoittaman
myynnin ansiotarkoitusta on késitelty useasti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa esimerkiksi
julkisyhteisdjen kuten sairaanhoitopiirin tai itsendisen julkisoikeudellisen laitoksen kuten yliopiston
myo6td. Korkein hallinto-oikeus katsoi vuosikirjaratkaisussaan (KHO: 2017:86), ettd yliopiston
harjoittaman alle omakustannushinnan tapahtuvan liikuntapalvelujen luovuttamisen opiskelijoille
olevan arvonliséverollista liiketoimintaa. Ratkaisussa katsottiin toiminnan kohdistuvan laajaan
henkil6joukkoon ja myydyt palvelut kilpailivat muiden vastaavien markkinoilta yleisesti saataville
olleiden palveluiden kanssa. Asiassa ei ollut merkitysté silld, ettd toiminnasta kertyneet kustannukset
katettiin padsdantoisesti valtion tuella ja ettd valtio mahdollisesti edellytti korkeakoululiikunnan
jarjestamista. (Hyttinen ym. 2019, 37; ks. Rother 2003, 279.) Ansiotarkoituksessa tapahtuvaa myyntia
on késitelty myds korkeimman hallinto-oikeuden pditoksessd (KHO 31.12.1996 T 4151), missa
sairaanhoitopiirin kuntayhtymi harjoitti sairaalassa kanttiinitoimintaa omakustannusperiaatteella.
Asiakaskuntana kanttiinilla oli sairaalan potilaat ja heidin vieraansa. Kanttiinimyynnin ei katsottu
olevan arvonlisidverolain 34 §:n 2 momentin mukaista hoidon yhteydessd hoitoon tavanomaisesti
liittyvien tavaroiden tai palveluiden luovuttamista ja myynti suuntautui rajoittamattomaan
asiakaspiiriin ja tapahtui muutenkin arvonlisdverolain 1 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla

litkketoiminnan muodossa, siitd oli suoritettava arvonlisdveroa. (Verohallinto 2019.)

Kuntien harjoittamasta liitketoiminnasta on muodostunut kattavasti oikeuskdytintod, joiden avulla on
pystytty tekemddn rajanvetoa, milloin kunnan harjoittama liiketoiminta voidaan katsoa tapahtuvan
ansiotarkoituksessa. Kunnan harjoittaman myynnin voidaan katsoa olevan ansiotarkoituksessa
tapahtuvaa toimintaa silloinkin, kun myynti tapahtuu omakustannushintaan eli tavarat ja palvelut
myydddn niiden tuotantokustannuksia vastaavalla hinnalla. (Maittda 2015, 75-80.)
Havainnollistavana oikeustapauksena voidaan ndhdd Uudenmaan lddninoikeuden ratkaisu (ULO
30.11.1995 T 1129/4), missd kunnan omistaman jadurheilukeskuksen kuluista katettiin
kdyttomaksuilla noin 7,5 prosenttia ja  uimahalli/urheilutalon  kuluista  katettiin
kayttokorvausmaksuilla noin kolmannes. Kéyttokorvausten kattaessa vain osan kuluista, katsottiin
kunnan silti toimivan liiketoiminnan muodossa. (Suorto & Tarkiainen 2009, 171.) Kuitenkin
hallituksen esityksen (HE 88/1993 vp) mukaan selvésti alle omakustannushintaan tapahtuva myynti
on sitd vastoin verotonta. Poikkeuksena kunnan harjoittamaan myyntiin ansiotarkoituksessa
omakustannushintaan on se, jos kyseessd on viranomaistoiminta, mitd kasitellddn tarkemmin
seuraavassa alaluvussa (Verohallinto 2019). Jos siis myytdvéd hyddyke tai palvelu on sellainen, jota

vastaavia myyvét my0s verovelvolliset yritykset, kunnan myyntihinta katsotaan verolliseksi, vaikka
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myyntihinta ei kattaisikaan kustannuksia. (Suorto & Tarkiainen 2009, 23) Oikeuskdytintd on
heijastanut arvonliséverotuksessa vahvasti vallitsevaa neutraaliusperiaatetta, minkad vuoksi kuntien
toiminta kilpailuilla markkinoilla on herkésti katsottu ansiotulotarkoituksessa tapahtuneeksi

myynniksi ja néin ollen arvonlisdverolain alaiseksi.

3.1.2. Liiketoiminnan erityistilanteita kunnan arvonlisiverotuksessa

Kunnan arvonlisdverotuksen erityisaseman myd6td on tilanteita, missd kunta on verovelvollinen,
vaikka toiminta ei tapahtuisi liikketoiminnan muodossa. Tdssd voidaan viitata arvonlisdverolain 6.2
§:n, jonka mukaan kunta on verovelvollinen lain 33 §:ssd tarkoitetusta rakentamispalvelun
ottamisesta omaan kayttoon myods silloin, kun kiinteiston luovutus ei tapahdu liiketoiminnan
muodossa (Maéttd 2015, 175). Toisena erityistilanteena voidaan néhdé arvonlisdverolain 6.3 §:n
mukaan kunta on verovelvollinen 130 §:ssd tarkoitettuun palautukseen oikeuttavaan kayttéon
kéyttdomaisuudeksi hankitun tavaran myynnistd my0s silloin, kun myynti ei tapahdu liiketoiminnan
muodossa. Merkitysti ei ole, onko myynti tapahtunut liiketoiminnan muodossa. Kuntiin sovellettavan
palautusjérjestelmén piiriin hankitun kiyttomaisuuden myynnisti on suoritettava veroa riippumatta
siitd, miten se on hinnoiteltu (M&attd 2015, 175; Verohallinto 2023). Oikeuskdytinndssd timéd on
konkretisoitunut korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisulla (KHO 2014:67), missad kunnan
oli arvonlisdverolain 6 §:n 3 momentin nojalla suoritettava veroa sairaalan kaluston myynnisti.
Kolmantena erityistilanteena voidaan nédhdé arvonliséverolain 6 §:n 4 momentti, mink& mukaan kunta
on verovelvollinen harjoittamastaan tai jarjestiméstién henkilokuljetustoiminnasta myos silloin, kun
toiminta ei tapahdu litketoiminnan muodossa (Mééttd 2015, 175-176; Juanto ym. 2018, 40). Edelld
mainitut arvonlisdverolain momentit ovat erikseen sdddettyjd poikkeuksia  yleisestd
verovelvollisuudesta, minkd mukaan kaikki tavarat ja palvelut ovat verollisia, ellei laissa
nimenomaan toisin sdddetd. Néin ollen kyseisid arvonlisédverolain momentteja tulee tulkita suppeasti

(Maittd 2015, 175).

3.1.3. Arvonlisidverotuksen ulkopuolelle jaivit tavarat ja palvelut kunnissa

Kunnat myyvit laajalti litketoiminnan muodossa palveluita, mitkd ovat erikseen sdddetty
verottomiksi kaikilta verovelvollisilta lain sisdltdmien kriteerien tiytyttyd. Téllaisia palveluita ovat
arvonlisdverolain 34 §:n mukaiset terveyden- ja sairaanhoidon palvelut, arvonlisdverolain 37 §:n
mukaiset sosiaalihuollon palvelut seké arvonlisdverolain 39 §:n mukaiset koulutuspalvelut (Suorto &

Tarkiainen 2009, 24). Arvonlisdverolaissa on sdddetty verottomiksi muitakin tavaroita ja palveluita,
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mutta nimé ovat keskeisid ajatellen kunnan palveluntuotantoa. Liséksi on tiedossa muita palveluita,
mitkd on lueteltu hallituksen esityksessd (HE 88/1993 vp), jotka jadvit padsdintoisesti verotuksen
ulkopuolelle Iuonteensa vuoksi. Téillaisia palveluita ovat kuntien tarjoamat kulttuuri- ja
vithdepalvelut, esimerkiksi teatteriesitykset ja konsertit jddvit padsddntdisesti verotuksen
ulkopuolelle, koska téllaista toimintaa ei yleensd harjoiteta litketoiminnan muodossa. Edelld
mainittujen tilaisuuksien pddsymaksut eivit yleensd kata kustannuksia, vaan osa kustannuksista
rahoitetaan julkisin varoin. Verotonta toimintaan ovat samalla perusteella kunnan harjoittama
kirjasto-, arkisto- ja museotoiminta. Ndiden toimintojen verottomuutta puoltaa my0s se seikka, ettd
yleishyOdyllisten yhteisdjen tarjoamat vastaavat palvelut olisivat verottomia arvonlisdverolain 4 §:n

mukaisesti. (Suorto & Tarkiainen 2009, 116; HE 88/1993 vp, 45.)

3.1.4. Kunnan arvonlisiverovelvollisuuden erityistilanteita

Arvonlisdverolain 20 §:n mukaan myyntini pidetddn my0s tavaran tai palvelun ottamista kayttoon.
Néin ollen my6s kunnat ovat arvonlisdverolain yleisten sddnnosten mukaan verovelvollisia tavaran
ja palvelun omasta kéytosté siind tapauksessa, kun kunta harjoittaa verollista liiketoimintaa ja ottaa
harjoittamansa verollisen liiketoiminnan yhteydessd kéyttdminsd tavaran tai palvelun omaan
kayttoonsd arvonlisdverolain 21 ja 22 §:ssid sdddetyin tavoin. (Suorto & Tarkiainen 2009, 25;
Verohallinto 2023.) Kunnan on suoritettava oman kayton veroa verollisen liitketoimintansa
yhteydessd tuotetun tavaran tai palvelun ottamisesta henkilokunnan yksityiskdyttoon. Néin kdy, jos
kunta esimerkiksi tarjoaa muutoin maksullisia liikuntapalveluitaan kuten uimahallipalveluja
henkilokunnalleen maksuttomasti vapaa-ajalla kaytettdvéiksi. Kuntien arvonlisdverotuksen omassa
kdytossd on tilanteita, milloin oman kiyton veroa ei tarvitse suorittaa. Téllaisia tilanteita on
esimerkiksi kunnan toimialan sisdisistd hyddykkeiden siirrosta eli kunta ei suorita oman kdyton veroa,
kun tavara siirtyy esimerkiksi palautukseen oikeuttavasta kdytostd toiseen palautukseen oikeuttavaan
kayttoon. Kunnalla ei ole myoskddn velvollisuutta suorittaa oman kdyton veroa, kun se siirtdd
verollista toimintaansa varten hankitun kdyttdomaisuuden verottomaan toimintaan tai

viranomaistoimintaan. (Suorto & Tarkiainen 2009, 25.)

Kunnat  sekd  kuntayhtymdt  ovat  erillisia =~ verovelvollisia,  joithin  sovelletaan
arvonlisidverolainsdddintdd laajasti. Ndin ollen myynti toiselle kunnalle tai kuntayhtymélle on
arvonlisdverolain yleisten sddntdjen mukaisesti verollista toimintaa. Lahtokohtaisesti ei ole
merkitystd, onko kunta sen kuntayhtymén jésen, jolle tavara tai palvelu myydéaén. (Juanto ym. 2018,

41.) Korkein hallinto-oikeus antoi merkittdvian vuosikirjapddtoksen (KHO 23.4.2009 T 966) kuntien
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yhteistoimintasopimuksin jirjestimien palvelujen arvonlisdverokohtelusta. Tapauksessa kunnat
olivat sopineet laajasta yhteistydstd, missd kunnat hoitavat toistensa puolesta palvelutuotannon,
viranomaistehtdvit ja  osin  myds  yhteistydsopimuksiin  liittyvdn  pédédtdksenteon.
Yhteistoimintasopimus kattoi muun muassa kaikki kuntien lakisddteiset tehtdvét sosiaali- ja
terveystoimessa, koulutoimessa sekd péddosin wuseilla muilla aloilla, kuten teknisessd ja
ympéristdtoimessa. Ennen yhteistoimintasopimusta kunnat olivat tuottaneet palvelut itse, jolloin ne
eivét olleet suorittaneet niistd arvonlisdveroa. Jarjestelylld ainoastaan jaettiin samat tehtivit toisin
kuntien yhteistyon mahdollistamiseksi, vaikka kustannuksia jouduttiin veloittamaan sellaisistakin
yhteistoiminnan kannalta vilittémasti tarpeellisista palveluista, jotka voivat ldhtokohtaisesti kilpailla
yksityisten palveluntarjoajien kanssa. Korkein hallinto-oikeus katsoi padtoksessdin, etteivdt kunnat
harjoittaneet kyseistd toimintaa liiketoiminnan muodossa eiké niiden ollut suoritettava arvonlisédveroa
yhteistoimintasopimuksessa tarkoitettujen sellaistenkaan vastikkeellisten palvelujen osalta, joita
yksityiset palveluntuottajat harjoittavat yhtenevilld taloudellisilla ja oikeudellisilla edellytyksilla.
Kyseisen paédtoksen perusteella vaikuttaisi siltd, ettd kuntien harjoittama yhteistytoiminta on
mahdollista ainakin yksittdisissd tapauksissa tulkita muuksi kuin liiketoiminnaksi erityisesti, jos
kysymys on kunnille annettujen tehtivien toteuttamista koskevasta yhteistyostd. (Kallio ym. 2019,
84; Verohallinto 2023.) Kunnan siséllé tapahtuvasta myynnisté liikelaitokselta toiselle liikelaitokselle

ei tarvitse suorittaa veroa, kun se katsotaan kunnan sisdiseksi toimitukseksi (Juanto ym. 2018, 41).

Kuntia  kohdellaan  1ihtokohtaisesti  litketoiminnastaan  samalla  tavalla kuin  muita
arvonlisdverovelvollisia. Kuntien litketoiminnan maéirittelyyn liittyy kuntien erityisaseman vuoksi
lakiin kirjattuja erityistilanteita sekd oikeuskdytdnnolld esiin tuotua tulkintakdytéint6d. Kuntien
harjoittamaa liitketoimintaa ja sen ansiotarkoitusta tulee arvioida tapauskohtaisesti, mutta
lainsdddintd ja oikeuskdytintd on asettanut arvioinnille sovellettavat reunaehdot. Kuntien
palvelutuotannon sekd kansalaisten tarpeiden muuttuessa esimerkiksi teknologisten innovaatioiden
myota rikkoessa perinteisid palveluntuotannon malleja, nditd reunaehtoja ja litketoiminnan kasitettd
tullaan haastamaan jatkossakin. Neutraalisuusperiaatteen mukaisesti kuntien ei tulisi saada etuasemaa
muihin verovelvollisiin ndhden niin kilpailussa kuin verokasittelyssd, kun huomioidaan tavaran tai
palvelun vastaanottaja. Myynnin tapahtuessa litketoiminnan muodossa kunnan ulkopuolelle puhutaan
lahtokohtaisesti aina verollisesta myynnistd. Téstd erityisend poikkeuksena on kunnan harjoittama

viranomaistoiminta, mitd késitellddn seuraavassa alaluvussa.
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3.2. Kunnan viranomaistoiminta

3.2.1. Viranomaistoiminnan lihtokohtia

Lahtokohtaisesti kunnan on suoritettava arvonlisdveroa liiketoiminnan muodossa tapahtuvasta
tavaroiden ja palveluiden myynnistd vastaanottajan ollessa ulkopuolinen. Vastaanottajan asemalle ei
tule antaa painoarvoa myynnin verollisuutta ajatellen oli kyseessd esimerkiksi yksityishenkild, yritys
tai toinen kunta. Néille kaikille tapahtuva myynti on verollista, jos verollisuuden yleiset edellytykset
muutoin tiyttyvit. (Suorto & Tarkiainen 2009, 25.) Edellisessd alaluvussa kaytiin ldpi kunnan
harjoittaman liiketoiminnan verollisuuteen liittyvid rajanvetoja seka erityistilanteita. Kuitenkin suurin
osa kuntien harjoittamasta toiminnasta jai arvonlisdverotuksen ulkopuolelle, koska toiminta ei ole
litkketoimintaa tai koska toiminta on vapautettu arvonlisdverotuksesta. Arvonlisdverotuksesta
vapautettuja litketoimia seké kuntien litketoiminnan méérittelyd kaytiin ldpi edellisessd alaluvussa,
mutta keskeiseni rajanvetona kunnan tavaroiden ja palveluiden myynnin arvonlisdverotuksena on
viranomaistoiminta, jota késitellddn tdssd alaluvussa. Liiketoiminnan muodossa tapahtuvana
toimintana ei pidetd viranomaistoimintaa. Siten kunnan ei ole suoritettava veroa
viranomaistoimintana tapahtuvasta tavaroiden ja palveluiden luovuttamisessa. (Suorto & Tarkiainen

2009, 24.)

3.2.2. Viranomaistoiminnan Kisite arvonlisiverotuksessa

Arvonlisdverolaissa ei ole mainintaa viranomaistoiminnasta, vaan verottomuus perustuu siithen, ettei
viranomaistoimintaa pidetd liiketoimintana (Verohallinto 2023). Kotimaisen lainsdddédnnon sijaan
arvonlisidirektiivissa (2006/112EY) on viranomaistoimintaa koskeva saannos.
Arvonlisdverodirektiivin 13 artiklan 1 kohdan mukaan kuntia ei niiden viranomaisen ominaisuudessa
harjoittaman toiminnan tai suorittamien liiketoimien osalta ole pidettidva verovelvollisina, vaikka ne
tdmédn toiminnan tai liiketoimien yhteydessd kantaisivat maksun, lupamaksun, jdsenmaksun tai
korvauksen. Direktiivin 13 artiklan 2 kohdassa on sdidetty lisdksi, ettd kyseisid toimijoita on
kuitenkin  pidettdivd verovelvollisina  viranomaistoiminnasta, jos toiminnan jéttdminen
verovelvollisuuden ulkopuolelle johtaisi kilpailun véaristymiseen. (Verohallinto 2023.) Euroopan
unionin tuomioistuin on tulkinnut esimerkiksi tuomioissaan C-446/98 Fazenda Publica ja C-288/07
Isle of Wight Council kysymyksesessé olevaa sddnndsté siten, ettd viranomaistoimintaa voi harjoittaa
vain julkisyhteis® sitd erityisesti koskevan oikeudellisen jérjestelmédn piirissi. Niin ollen
viranomaistoiminta ei voi sisédltdd sellaista toimintaa, jota julkisyhteisot harjoittavat samoilla

oikeudellisilla edellytyksilld kuin yksityiset toimijat. Asiassa C-288/07 annetun tuomion mukaan
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kilpailun vadristyminen voi olla timénhetkista tai jatkossa mahdollista ja kilpailun vaaristymisen on
oltava merkitykseltddn enemmaén kuin vahéistd, jotta viranomaistoiminta voidaan katsoa verolliseksi.
(Verohallinto 2023; ks. Rother 2003, 335.) Tuomiossa on nihtévissé, ettd julkisoikeudellinen yhteiso
toimisi viranomaisen ominaisuudessa vain sellaisten toimintojen osalta, jotka kuuluvat viranomaisten
hoidettavaksi viranomaisen kisitettd suppeasti tulkiten. Nidin ollen julkisoikeudellisen yhteisén

toiminta voidaan sallia, kun se johtaa vihdiseen kilpailun vaaristymiseen. (Rother 2003, 335-336.)

Viranomaistoiminnalla tarkoitetaan samaa kuin valtion maksuperustelain 3 §:n 2 kohdassa mainituilla
julkisoikeudellisilla suoritteilla. Sen mukaan julkisoikeudellinen suorite on valtion viranomaisen
suorite eli tavara tai palvelu, jonka kysyntd perustuu lakiin tai asetukseen ja jonka tuottamiseen
viranomaisella on tosiasiallinen yksinoikeus. Tdmén lisdksi muunlainenkin maksu voi olla
viranomaistoiminnan maksu, jos toimintaa harjoitetaan erityisesti julkisyhteisod koskevien lakien ja
médrdysten perusteella eiké sitd harjoiteta samoilla edellytyksilld kuin yksityiset toimijat esimerkiksi
lain nojalla suorittamista pakollisista tarkastuksista myOnnettivistd luvista perittivit maksut.
(Verohallinto 2023; Kallio ym. 2019, 85.) Valtion maksuperustelakia ei sovelleta kuntiin, mutta
verottoman viranomaistoiminnan madrittelyssd noudatetaan vastaavia periaatteita. (Suorto &
Tarkiainen 2009, 41.) Kunnan nidkokulmasta verottomina viranomaissuoritteina voidaan nihdé lailla
kunnan tehtdvdksi annetut ja viranomaisen ominaisuudessa suoritetut julkisoikeudelliseksi
katsottavat tehtdvit, joita ei voi muualta hankkia (Kallio ym. 2019, 85). Viranomaistoimintaa kunnan
ndkokulmasta ei ole mahdollista tyhjentdvisti luetella vaan toiminnat erityispiirteet ja muu kunnan
toimintaa koskeva lainsddddnté vaikuttavat siithen, voidaanko toiminta katsoa kunnan
viranomaistoiminnaksi (Verohallinto 2023; Kallio ym. 2019, 85). Hallituksen esityksessd (HE/1993
vp) on mainittu esimerkkind viranomaistoiminnasta kuntien perimét maksut lain nojalla pakollisista
tarkastuksista, joita ei pysty hankkimaan muualta. Esimerkki tdllaisesta viranomaistoiminnasta
peritty maksu olisi rakennustarkastusmaksut. Viranomaistoimintoja eivdt myoskddn ole
maksuperusteiset jakelu- ja huoltopalvelut kuten veden toimittaminen, jitevedenpuhdistus, jatehuolto

ja nuohous. (HE/1993 vp, 45-46; Verohallinto 2023; Suorto & Tarkiainen 2009, 41.)

3.2.3. Viranomaistoiminnan rajanvetoja kotimaisessa oikeuskiytinnossi

Viranomaistoiminnan rajanvetoja on kotimaisessa oikeuskdytdnndssd ratkaistu laajasti. Kuntien
viranomaistoiminnan rajanvedosta on korkein hallinto-oikeus, keskusverolautakunta ja Uudenmaan
ladnioikeus antanut useita pddtoksid esimerkiksi maankidyttosopimusten perusteella saaduista

korvauksista (KVL 15.9.2004), veden myyntiin ja kisittelyyn liittyvassé ratkaisussa (KHO 1994-B-
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575), kierrdtyskeskustoimintaan liittyvdn tavaroiden kierrdtys- ja myyntitoiminnasta (KHO
26.9.1996 T 3012) ja kunnan tydvoimapankin tyonvélityspalveluja rajoitetulle asiakaskunnalle (ULO
20.4.1995 T 521/4). (Kallio ym. 2019, 85-85; Suorto & Tarkiainen 2009, 41.) Padsaéantoisesti veroton
viranomaistoiminta on siis sellaista toimintaa, jota ei voi lainsddddannén mukaan voida ulkoistaa
yksityisen toimijan hoidettavaksi. Jos jokin toiminta voidaan ulkoistaa yksityiselle toimijalle, sen
katsominen verottomaksi viranomaistoiminnaksi voisi aiheuttaa kilpailun vaéristymista.
Viranomaistoiminnan médrittely ei ole yksiselitteistd, mutta vaikka kilpailua ei tilld hetkelld tai
tietylld alueella olisi, mahdollisuus siihen, ettd toiminta kilpailee yksityisen toiminnan kanssa
tulevaisuudessa  tai  toisella  alueella, estdd toiminnan  katsomisen  verottomaksi

viranomaistoiminnaksi. (Verohallinto 2023.)

3.3. Kunnan arvonlisiaverotuksen palautusjirjestelma

3.3.1. Palautusjirjestelmin méirittely

Kuntien harjoittamasta toiminnasta osa jdd arvonlisdverotuksen ulkopuolelle liiketoiminnan
rajauksen vuoksi, jota késiteltiin tdmén luvun ensimmaéisessd alaluvussa. Toiseksi kuntien
harjoittamasta toiminnasta arvonlisdverotuksen ulkopuolelle jd4 toiminta, miki on vapautettu verosta.
Tallaisia palveluita ovat esimerkiksi arvonlisdverolain 34 §:n mukaiset terveyden- ja sairaanhoidon
palvelut, arvonlisdverolain 37 §:n mukaiset sosiaalihuollon palvelut sekéd arvonlisdverolain 39 §:n
mukaiset koulutuspalvelut (Suorto & Tarkiainen 2009, 24). Hankintaneutraalisuussyistd on otettu
kayttoon kuntapalautusjérjestelmd. Kun kunta tuottaa itse palveluja omaa verotonta toimintaansa
varten, sen el ole suoritettava ndistd palveluista arvonlisdveroa. Kunnan organisaation ulkopuolisilta
ostettujen palvelujen hankintahintaan sitd vastoin sisédltyy vdhentimitontd arvonlisdveroa. Jotta
kunnan itse tuottamien ja sen ostamien palvelujen vilille ei syntyisi kilpailuvédristymad, otettiin
kéyttoon kuntien hankintoihin sisdltyvd arvonlisdveron palautusmenettely. (Suorto & Tarkiainen
2009, 44.) Vuoden 2002 alusta kdyttoon otetulla sdéinnokselld pyritdédn turvaamaan sitd, ettd
alihankkijat, joilla ei ole vihennysoikeutta omiin hankintoihin, voisivat myydi kunnille palveluja

siten, ettd kunta ei oman kuntapalautuksensa vuoksi suosisi omaa toimintaansa (Juanto ym. 2018, 40).

Kuntapalautuksesta sdddetiin arvonlisdverolain 130, 130 a ja 133 §:ssd (Verohallinto 2023). Niiden
mukaisesti kunnalla on oikeus saada palautuksena verotonta toimintaa varten tehtyihin hankintoihin
sisdltyvi vero. Palautusjirjestelmé koskee kuntien liséksi kuntayhtymid ja Ahvenanmaan maakuntaa.

Kuntapalautus koskee sekd tavaroiden ettd palveluiden hankintaan sisdltyvdéd veroa. Laskennallisen
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palautuksen mdird on 5 prosenttia palvelun tai tavaran ostohinnasta, maahan tuodun tavaran tai
yhteisdhankinnan veron perusteesta taikka avustuksen tai tuen méaarésti. Palautus lasketaan aina vai
siitd summasta, kunta suorittaa palveluntuottajalle. (Verohallinto 2023.) Kunnan harjoittaessa
arvonlisdverovelvollista myyntitoimintaa, se saa lain yleisten sddntdjen mukaan késitelld
hankintoihin sisdltyvit arvonlisdverot vahennysjérjestelmadssi. (Suorto & Tarkiainen 2009, 41-44.)
Kunnalla on oikeus palautukseen myds maksamastaan suoraan tavaran tai palvelun hintaan liittyvésté
tuesta tai avustuksesta suoritettavasta verosta (Verohallinto 2023). Tukien ja avustusten

arvonlisdveromenettelya kisitellddn tarkemmin seuraavassa padluvussa.

3.3.2. Palautusjirjestelmin rajanvetoja

Arvonlisdverolain 130 §:n mukainen palautusoikeus vastaa laajuudeltaan verovelvollisen yrityksen
oikeutta vdhentdd hankintoihinsa liittyvd vero (Suorto & Tarkiainen 2009, 41). Tarkoituksena on
asettaa kunnan nikokulmasta ulkopuolinen tavaran tai palvelun tuottaja verotuksellisesti samaan
asemaan kuin, ettd kunta tuottaisi palvelun tai tavaran omilla tyontekijoilldan. Kunta voi saada
palautuksen vain omista tavara- ja palveluostoistaan. Joissakin tilanteissa voi olla tulkinnanvaraista,
onko kyseessd kunnan oma tavara- tai palveluosto vai esimerkiksi kunnan asukkaan tekema hankinta.
Korkein hallinto-oikeus on antanut asiaan liittyen kaksi pditostd. Korkeimman hallinto-oikeuden
padtoksessd KHO 21.6.1999 T 1652 kunnalla ei ollut oikeutta saada takaisin palautuksena
toimeentulotukena maksamiinsa tuen saajille osoitettuihin tavara- ja palvelulaskuihin sisdltyvia
arvonlisdveroa, koska kyse oli toimeentulon saajien eikd kunnan hankinnoista. Korkein hallinto-
oikeus katsoi my0s, ettd toimeentulotuen saajien laskujen maksamista oli pidettdvad yhtend suoran
rahallisen toimeentulotuen muotona. Toisessa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO
24.5.1996 T 1626) katsottiin, ettd kunnan omissa nimissid toimeentulotukipddtoksen perusteella
ostetut tavarat ja palvelut ovat palautukseen oikeuttavia. Padtoksessé perusteltiin palautuskelpoisuutta
silld seikalla, ettd toimeentulotukena tuen saajille annettavat tavarat ja palvelut eivit tulleet kunnan
yksityiseen kulutukseen eikd vdhennysrajoitusten alaiseen kdyttoon. (Verohallinto 2023; Suorto &

Tarkiainen 2009, 83.)

Kunta voi ulkoistaa palvelutuotantoaan esimerkiksi omistamalleen osakeyhtidlle tai muulle
ulkopuoliselle palveluntuottajalle. Palautusoikeuden méiérittelyn ratkaisee pitkalti se, ettd kayttadko
palveluntuottaja niitd tavaroita ja palveluita yksinomaan kunnan jérjestdmisvastuulle kuuluvassa
toiminnassa eikd luovuttamisesta peritd vastiketta missdin muodossa, jolloin kyseessd olisi

palautukseen oikeuttava hankinta. Toisaalta jos kunta perii tavara- tai palveluhankinnasta vastikkeen,
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vastikkeesta on suoritettava myynnin arvonlisdveroa ja tavaroiden tai palveluiden ostohinnan
sisdltima arvonlisdvero on vihennyskelpoinen. (Verohallinto 2023.) Vuoden 2023 alusta osa kunnan
verottomasta palvelutuotannosta kuten sosiaalihuollon tehtdvien jarjestimisvastuu siirtyi kunnilta
hyvinvointialueille. Ndin ollen kunnan jirjestdmisvastuulla olevat verottomat toiminnot ovat
kaventuneet ja ndin ollen myds palautusjarjestelmén kdyttdé voidaan katsoa téltd osin vihentyneen.
Hyvinvointialueilla on ollut oikeus arvonlisdveron palautukseen jo hyvinvointialueiden
perustamisesta 1.7.2021 lukien, vaikka hyvinvointialueiden varsinainen toiminta alkoi vasta vuoden

2023 alussa (Verohallinto 2023).

Kunnan tekemi hankinta voi kohdistua sekd vidhennykseen oikeuttavaan ettd palautukseen
oikeuttavaan kayttoon. Hankinta voi olla esimerkiksi tavara tai palvelu, mistd osa kohdistuu
litketoiminnan muodossa harjoitettuun myyntiin, mistid kunnalla olisi tavanomainen arvonlisdveron
vihennysoikeus. Osa hankinnasta taas voi kohdistua arvonlisdverolaissa verottomaksi sdddettyyn
palvelun tai tavaran myyntiin kuten sosiaalihuoltoon. Jos hankinta kohdistuu sekd vdhennykseen
oikeuttavaan ettd palautukseen oikeuttavaan kéyttoon, tulee kéytto jakaa ndiden jarjestelmien kesken.
Jako tulee tehdd my®os silloin, kun tavaraa tai palvelua kéytetdin osittain palautukseen oikeuttavaan
toimintaan ja osittain palautusoikeuden rajoitusten alaiseen toimintaan. Jako on tehtdvé tavaran tai
palvelun todellista kdyttod parhaiten kuvaavalla tavalla kuten ty6tuntien, pinta-alojen tai henkildston

lukumaiiran suhteella. (Verohallinto 2023.)

3.3.3. Palautusoikeuden rajoitukset

Arvonlisdverolain 130 §:ssd sdddetdin tietyistd palautusoikeutta koskevista rajoituksista. Kunnalla ei
palautusoikeutta arvonlisdverolain 130 §:n 2 momentin mukaisesti vuokrattuihin kiinteistdihin
kohdistuvien eikd yksityiskdyttoon tehtyjen hankintojen siséltimistd arvonlisdverosta.
Palautusoikeutta on rajoitettu myds edustuskdyttoon, henkildautoihin, moottoripydriin,
matkailuperdvaunuihin, huviveneisiin ja erdisiin ilma-aluksiin sekd henkilokunnan asunnon ja
tyopaikan valisiin matkoihin liittyvien hankintojen osalta. Palautuskelvottomia ovat myds kaikki
henkildkunnan tydsuhdeasunnoista, loma-asunnoista, vapaa-ajantiloista ja harrastustiloista syntyvét
kustannukset ja myds niiden kdyttoon liittyvét kustannukset. (Verohallinto 2023.) Palautusoikeuden
rajoituksen perusteena néihin liittyen on arvonlisdverolain 114 §:ssd mééritelty vihennysoikeuden
rajoitukset. Kun verovelvolliset yritykset eivit voi arvonlisdverotuksessaan kisitelld ndihin kuluihin
siséltdvid veroja vihennettdvind veroina, niitd ei hyviksytd myoskddn kunnan arvonlisédverotuksessa

palautusjérjestelmén piiriin kuuluvaksi. Kunnalla ei ole my0skdin palautusoikeutta arvonlisdverolain
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133 §:n mukaisesti verottomista hankinnoista, jotka on tehty arvonlisdverolain 60a §:ssé tarkoitetulta
yhteenliittyméltd. Kéytdnndssd huomioiden kunnan toiminta merkittivimmait palautusoikeuden
rajoitukset liittyvét yksityis- tai edustuskdyttoon, henkildautoihin ja kiinteistoihin. (Suorto &

Tarkiainen 2009, 41-42; Verohallinto 2023.)

3.3.4. Palautusjirjestelmin kaytto ja merkitys

Palautusjarjestelmdn avulla on pyritty ratkaisemaan kunnan itse tuottamien ja ulkopuolisilta
ostettujen tavaroiden ja palveluiden vélinen hankintaneutraalisuus. Vuonna 2002 muutettu
arvonlisdveropalautusten takaisinperintijirjestelmd on pyritty pitdimdin muuttumattomana,
huomioiden arvonlisdverotuksen palautukset muissa valtion ja kunnan vélisissd rahavirroissa.
Kuntapalautusjérjestelmin kdyttoonoton aiheuttama valtion tulonmenetys on huomioitu siten, ettd
kuntien yhteisoveron jako-osuutta on alennettu ja valtionosuuksien perusteena olevista
kustannuspohjista on véhennetty aronlisdveron osuus. Niin ollen kuntapalautusjirjestelméstd ei
aiheudu valtiolle lopullisia menoja vaan silld saatiin poistettu kilpailuvaaristyméad. Huomionarvoista
on kuitenkin se, ettd 5 prosentin suuruisen laskennallisen palautuksen tarkoituksena ei ole vastata
todellista piilevdn arvonlisdveron méédrdd kussakin yksittdisessd tapauksessa. Vaikka kunnan
yksityiseltd ostaman tavaran tai palvelun kustannuksiin siséltyva arvonlisdvero ylittdisi tai alittaisi 5
prosenttia hankintahinnasta laskettuna, saisi kunta tehdé laskennallisen palautuksen vain 5 prosentin
kaavamaisen palautuksen mukaisesti. (Suorto & Tarkiainen 2009, 42-43; Verohallinto 2023.)
Yleisesti ottaen voidaan siis arvioida kunnalle olevan edullisempaa kisitelld tavaroiden ja palveluiden
hankintoihin siséltyvdt arvonlisdverot tavanomaisen arvonlisiveron vdhennysjérjestelmin avulla
kuin kuntapalautuksena, yleisten verokantojen ollessa 24, 14 ja 10 prosenttia. Myds kuntien
jérjestysvastuulla olleet sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvét siirtyivit vuoden 2023 alusta
hyvinvointialueille, ndiden tehtdvien ollessa verottomia, mutta kuntapalautukseen oikeuttavia,
edelleen vihentden “voitollisia” tavaroiden ja palveluiden hankintoja. Téhén liittyen kunta ei pysty
valitsemaan onko hankittu tavara tai palvelu tavanomaisesti vihennyskelpoista vai kuntapalautuksen
alaista, vaan késittely méérittyy sen perusteella, onko hankinta tehty arvonliséverollista toimintaa

varten vai el.
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3.4. Tuet ja avustukset arvonlisiverotuksessa

3.4.1. Yleisti tuista ja avustuksista arvonlisiverotuksessa

Kuten jo johdantoluvussa tuotiin esille, tuen tai avustuksen Kkésitettd ei ole madritelty
arvonlisdverolaissa tai arvonlisdverodirektiivissd, eikd tukia ja avustuksia ole erikseen sdéddetty
arvonlisdverottomiksi. Tukien ja avustusten arvonlisdverottomuus perustuu yleensa siihen, ettd niiden
ei voida katsoa olevan vastiketta minkddn tavaran luovuttamisesta tai palvelun suorittamisesta. Kyse
ei ole arvonlisdverolaissa tarkoitetusta myynnistd, jos tuki tai avustus saadaan ilman mitéén vélitonta
vastasuoritusta. Tdlloin kyse on arvonlisdverolain soveltamisalan ulkopuolelle jadvistd erdsti.
(Verohallinto 2022.) Tuen ja avustuksen arvonlisdverollisuus méiérdytyy ensisijaisesti sen perusteella,
voidaanko ne katsoa olevan vastiketta tavaran luovuttamisesta tai palvelun suorittamisesta vai onko
se annettu yleisiin tarkoituksiin (Rother 2003, 215; Verohallinto 2022). Jos tuki tai avustus
myoOnnetddn sen vuoksi, ettd tuen saaja luovuttaa tavaroita ja palveluja, kuuluvat tuet ja avustukset
arvonlisdverotuksen piiriin. Néin ollen tuki tai avustus muodostaa joko kokonaan tai osittain sen
vastikkeen, eli hinnan, jota vastaan tavaroita luovutetaan tai palveluja suoritetaan. Talloin kyse on
arvonlisidverolaissa tarkoitetusta myynnistd. (Verohallinto 2022.) Huomionarvoista on
arvonlisiverolaissa erikseen arvonlisdverottomiksi sdddetyt toiminnot, joita on késitelty aiemmissa
luvuissa. Ollakseen arvonlisdverollista tuen tai avustuksen on siis liityttdvd arvonliséverolliseen

litketoimintaan, miti ei ole erikseen arvonlisdverolaissa sdéddetty arvonlisdverottomaksi.

Tuen ja avustuksen késite on 16ydettdvissd veron perustetta koskevassa lainsddddnndssa. (Suorto &
Tarkiainen 2009, 33; Rother 2003, 215.) Arvonlisdverolain 79 §:n 1 momentin pddsddnnén mukaan
veron perusteeseen luetaan suoraan tai palvelun hintaan liittyvdt tuet ja avustukset.
Arvonlisddirektiivin 73 artiklan mukaan veron peruste késittdd kaiken sen, mikd muodostaa
luovuttajan tai suorittajan ndistd liiketoimista hankkijalta tai kolmannelta saaman tai saatavan
vastikkeen, mukaan lukien ndiden litketoimien hintaan suoraan liittyvat tuet (Verohallinto 2022). EU-
kiytannon sekd hallituksen esityksen (HE 283/1994) mukaan kyse on suoraan hintaan liittyvista
tuesta, jos seuraavat kolme edellytysté tdyttyvat yhtd aikaa: tuki annetaan hyddykkeen myyjalle, tuki
muodostaa vastikkeen tai sen osan ja tuen antajana on kolmas osapuoli. Suoraan hintaan liittyvié tukia
ovat myos tuet, jotka méédrdytyvét tavaran tai palvelun myyntihinnan perusteella kuten erilaiset
hyodykkeen myyntihinnan alentamiseksi annettavat hinnanalennus- ja hinnanerokorvaukset.
(Verohallinto 2022; Suorto & Tarkiainen 2009, 33.) Samaisen hallituksen esityksen mukaisesti tukia,

joita annetaan toiminnan yleisten edellytysten parantamiseksi ja joilla ei ole erityistd liityntdé
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myytédvien hyddykkeiden hintoihin, ei lueta veron perusteeseen. Taminkaltaisia verottomia yleistukia
ovat esimerkiksi maataloudelle annetut pinta-alatuet sekd kotieldinten lukuméaérin perusteella annetut

tuet.

Tuen tai avustuksen arvonlisdverokdsittely vaatii useaa pohdintavaihetta aina liiketoiminnan
méidrittelystd, tavaran myynnin tai palvelun luonteen miérittelyyn huomioiden myyja asema seki
huomioiden tuen tai avustuksen luonne. Verohallinnon ohjeistukseen sekd EU-kdytdntdon nojaten
pystytddn kuitenkin madrittelemadn perustilanteet, milloin tuki on arvonlisdverollista tai
arvonlisdverotonta ja milloin tuen saajalla on sithen vdhennysoikeus. Nditd nikokulmia kdydédan 1api

seuraavissa alaluvuissa.

3.4.2. Arvonlisiverottomat tuet ja avustukset

Tukien ja avustusten arvonlisdverottomuus keskittyy yleistuen kisitteeseen. Yleistuet eivit ole
vastiketta minkddn tavaran luovuttamisesta tai palvelun suorittamisesta, joten ne jddvét
arvonlisiverolain soveltamisalan ulkopuolelle (Verohallinto 2022). Yleistuen késite on 10ydettavissa
hallituksen esityksestd (HE 283/1994 vp), jonka mukaan tukia, jotka annetaan toiminnan yleisten
edellytysten parantamiseksi ja joilla ei ole erityistd liittyméda myytidvien hyddykkeiden hintoihin, ei
lueta veron perusteeseen (Rother 2003, 216; HE 283/1994 vp, 58). Téhin liittyen samassa hallituksen
esityksessd arvonlisdverottomiksi yleistuiksi on mééritelty maataloudelle annetut pinta-alatuet seka
kotieldinten lukumdirdn perusteella annetut tuet. Yleistuen mdiéritelmdd on Kkisitelty
oikeuskdytinndssd  laajasti.  Verohallinto on  koostanut (2022)  oikeuskdytinnossé

arvonlisdverottomaksi yleistueksi seuraavat tuet ja avustukset:

e kauppa- ja  teollisuusministerion  yleishyOdylliselle  yhteisolle  mydntdma

kansainvélistymisavustus (KHO 28.5.2001 taltio 1259)

o sddtion jakama esitystuki elokuvateatteritoiminnalle. Esitystuki toimi tappiontakuutukena,

jolla pyrittiin takaamaan elokuvateatterille tietty minimituotto (KVL 84/1998)

o EU-sddnnosten perusteella maksettu kaseiinin ja kaseinaattien valmistukseen kéaytettivéin

rasvattoman maidon tuki (KHO 14.1.1997 taltio 27)

o TEKESin myontdmé tuotekehitysavustus teknologiakeskuksena toimivalle yhtiélle (KHO
1996-B-572)
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e sisdasiainministerion maakunnan kehittimisrahasta yhtiélle myontdméa valtionavustus

osaamiskeskusohjelman toteuttamiseen (KHO 18.10.1996 taltio 3233)

e Suomen valtion myontdimad maidon pohjoinen tuotantotuki maataloustuottajille (KHO

1996-B-571)

e EU-sddnnodsten perusteella maksettu koulumaitotuki sekd teollisuusvoituki (KHO

18.10.1996 taltio 3240)
o koulutustoiminnan harjoittajan saama lakiin perustuva valtionavustus (KHO 2009:84)

o EU-sddnnosten perusteella maksettu kuivarehualan tuotantotuki (EUT C-495/01, komissio

v. Suomi).

Yleistuissa on kysymys siité, ettei niitd makseta sitd vastaan, ettd vastasuorituksena olisi tavara tai
palvelu maksunsuorittajalle taikka tuki liittyisi suoraan tavaran hintaan ja annettaisiin kolmannelle,
vaan vastasuoritus tulee ns. yhteiseen kdyttoon (Rother 2003, 216). Yksityiseen yritystoimintaan ei
yleensd kuulu ilman vastasuoritusta tapahtuvien tukien ja avustusten jakaminen, joten yleistuet
jaetaan tyypillisesti julkisista varoista kuten EU:lta, valtiolta tai sddti6iltd, mikd on néhtdvissa ylla
olevasta listauksesta yleistukiin liittyvistd oikeustapauksista (Verohallinto 2022). Ajatuksellisesti
yleistuissa maksunsuorittajan ja vastasuorituksen tekijén vililla ei ole sellaista oikeudellista suhdetta,
johon liittyen vaihdetaan molemminpuolisia suoritteita. Néin ollen heiddn vililleen e1 muodostu
valitonta tai suoraa yhteyttd. Kyseistd yhteyttd ei muodostu mydskéédn tuensaajan ja hineltd tavaroita
tai palveluja ostaneiden vilisessd suhteessa, jolloin kysymys ei ole arvonlisdvero-oikeudellisesti
kulutuksesta. (Rother 2003, 2016; Verohallinto 2022.) Vilittdmén tai suoran yhteyden ratkaiseminen
ei ole aina yksinkertaista, mutta oikeuskdytinnon kautta on muodostunut kédsitys yleistuen ja hintaan

liittyvén tuen rajanvedosta.

Erityisend yleistukena on oikeuskdytdnnossd pidetty tytdryhtididen emoyhtidille antamia
konserniavustuksia. Korkein hallinto-oikeus katsoi péaatoksessddan (KHO 1999:15) ettei tytdryhtion
antama konserniavustus emoyhtiolle ollut vastiketta emoyhtion suorittamista palveluista.
Konserniavustus on luonteeltaan erilainen avustus kuin esimerkiksi julkisyhteisoltd saatu avustus tai
tuki, jolloin sitd voidaan pitdé yleisavustuksena, kun kyseessi ei ldhtokohtaisesti ole vastike tavaran
luovutuksesta tai palvelun myynnistd. (Rother 2003, 216-217; Verohallinto 2022.)
Konserniavustuksen oikean arvonlisdmenettelyn tulkinta voi tulla kysymykseen myds kunnissa, kun
kunnat ovat yhtidittineet toimintaansa laajasti toimien epésuorasti kilpailevilla markkinoilla

omistamiensa yritysten kautta. Kuntien toimintaan liittyen erikoisuutena voidaan pitdd
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arvonlisdverolain 79 §:n 2 momenttia, jonka mukaan tavaran tai palvelun myyjiné ollessa kunta,
suoraan hintoihin liittyvdnd tukena ja avustuksena ei pidetd toiminnan harjoittamisesta tai
jarjestdmisestd aiheutunutta kunnan kattamaa alijidmédd. Kunnan tai osakaskuntien kattamaa
kunnallisten liikelaitosten tai kuntayhtymien toiminnasta aiheutunutta alijidméid myoskain ei lueta

veron perusteeseen. (Verohallinto 2022.)

3.4.3. Arvonlisiverolliset tuet ja avustukset

Arvonlisdverollisen tuen ja avustuksen médrittely perustuu EU-oikeudelliseen sekd kotimaiseen
oikeuskéytdntoon. Tavaran tai palvelun myynnisté suoritettavan arvonlisdveron perusteeseen luetaan
suoraan tavaran tai palvelun hintaan liittyvét tuet ja avustukset (Verohallinto 2022). Kyseisesta
suoraan hintaan liittyvéstd tuesta on kysymys, kun kaikki seuraavista kolmesta edellytyksestd

tayttyvat:

e Tuki tai avustus annetaan hyddykkeen myyjélle
e Tuki tai avustus muodostaa vastikkeen tai sen osan ja

e Tuen tai avustuksen antajana on kolmas osapuoli

Suoraan hintaan liittyvdn tuen edellytykset tulevat EU:n tuomioistuimen ratkaisukdytdnnosti,
erityisesti ratkaisusta C-184/00 OPW, missd ylla listatut kolme edellytystd on mainittu. Kyseisen
tuomion mukaan ndiden kolmen edellytyksen tdyttyessd liiketoimet eivét ole tuen mydntivin
viranomaisen hyviksi suoritettuja. Liiketoimintaa suoritettaessa tuen antajan hyvéiksi, ei ole kyseessi
tuki- tai avustustilanne, vaan tavallinen arvonlisdverollinen myynti. Arvioitaessa tukien ja avustusten
arvonlisdverovelvollisuutta onkin syytd ensin selvittdd, myyko tuen saaja tosiasiassa tavaraa tai

palvelua tuen antajalle. (Verohallinto 2022; C-184/00 OPW.)

EUT:n oikeuskdytdnnén mukaan vastikkeellinen tavaroiden luovutus tai palvelujen suoritus
edellyttdd, ettd luovutetun tavaran tai palvelun ja saadun vastikkeen vélilld on suora yhteys
(Verohallinto 2022; ks. esim. C-16/93, C-246/08 ja C-520/14). Suora yhteys muodostuu, kun
hyddykkeen luovuttajan ja vastaanottajan vililld on oikeussuhde, johon liittyvét suoritukset ovat
vastavuoroisia ja hyodykkeen luovuttajan saama korvaus on todellinen vastasuoritus vastaanottajan
saamasta hyodykkeestéd (Verohallinto 2022). Suoran yhteyden vaatimus koskee myos tilanteita, joissa
vastikkeen maksaa hyodykkeen myyjdén ja ostajaan ndhden kolmas osapuoli kuten kunta. EUT:n

tuomion C-184/00 perusteluissa tukea voidaan pitdd vastikkeena tavaran luovuttamisesta tai palvelun
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suorittamisesta ja siten veronalaisena vain silloin, kun tuki suoritetaan nimenomaisesti siitd hyvista,
ettd tuen saaja toimittaa kyseisen tavaran tai suorittaa tietyn palvelun. Periaate on 10ydettdvissd myos
EUT:n tuomioista C-495/01, jonka mukaan suoraan hintaan liittyvat tuet maksetaan sen vuoksi, ettd
tuen saaja toimittaa hyddykkeen ostajalle alempaan hintaan. Néin ollen pelkéstdan se, ettd tuki voi
vaikuttaa sen saajan toimittamien tavaroiden tai suorittamien palveluiden hintoihin, ei vield riitd
tekemédn siitd veronalaista. (Verohallinto 2022; C-184/00 OPW; C-495/01 komissio v. Suomi.)
Tuomiossa C-184/00 on todettu, ettd kun tavaran ostajat tai palvelun vastaanottajat hyotyvét tuen
saajalle annetusta tuesta, liityntd tuen ja hinnan vélilld on olemassa. Tavaran ostajan tai palvelun
vastaanottajan maksaman hinnan on méérdydyttdva niin, ettd ostajan tai vastaanottajan maksama
hinta alenee tavaran myyjille tai palvelun suorittajalle annetun tuen mukaisesti. Tuen maksaminen
myyjille on mahdollistettava se, ettd tima voi myyd4 tavaran tai palvelun alempaan hintaan kuin

ilman tukea. (Verohallinto 2022.)

Kotimaisessa oikeuskdytdnnossd on ndhty muutamia tapauksia liittyen tukien ja avustusten
arvonlisdveromenettelyyn. Kuntaan liittyen keskeinen toiminta-avustusten verokohteluun liittyva
tapaus korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu KHO:1995 B 569. Lisédksi kotimaista
oikeuskdytdntdd tukien ja avustusten osalta on ndhty kunnan tukemiin projekteihin liittyen, joita
kiydiédn 14pi seuraavassa alaluvussa. Vuosikirjaratkaisussa KHO:1995 B 569 kunnan perustama ja
omistama osakeyhti0 antoi kunnan puolesta yrittdjille ja sellaisiksi aikoville elinkeinotoimintaan
liittyvid neuvonta- ja opastuspalveluja. Tdmin lisdksi yhti0 suoritti kunnalle elinkeinotoimintaan
liittyvid projektiluontoisia tehtdvid. Kyseisen yhtion liikevaihto muodostui kokonaisuudessaan
kunnalta vuosittain saatavasta toiminta-avustuksesta, jolla pyrittiin kattamaan kaikki yhtion
toiminnasta aiheutuvat kustannukset. Korkein hallinto-oikeus katsoi yhtion myyvédn palveluja
kunnalle liiketoiminnan muodossa ja kunnan yhtidlle maksamaa toiminta-avustusta pidettiin
kokonaisuudessaan vastikkeena yhtion kunnalle myymistd palveluista. Tapauksen perusteella
voidaan katsoa, ettd silld ei ole oikeudellista merkitystd, vaikka liikevaihto koostuisi kokonaan
avustuksesta. Toiseksi litketoiminnan luonnetta tdytyy arvioida vastaavalla tavalla kuin muutoinkin
arvonlisdverotuksessa. Kolmanneksi avustuksen nimikkeelld ei ole arvonlisdvero-oikeudellisesti
merkitystd, vaan avainasemassa on se, ettd avustuksella oli suora yhteys kunnalle tarjottuihin
neuvonta- ja opastuspalveluihin seké projektiluontoisiin tehtdviin. (Maattd 2015, 430; Rother 2003,
217.)
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Suoraan hintaan liittyvdn tuen arvioinnissa tulee siis huomioida tuen tai avustuksen antaminen
hyodykkeen myyjille, tuen tai avustuksen tdytyy muodostaa vastikkeen tai sen osan seké ndin luoda
suhteen tavaran tai palvelun seké hinnan viélilld. Tdmén liséksi tuen tai avustuksen antajan tulee olla
kolmas osapuoli, joka yleisesti ottaen on julkisoikeudellinen yhteis6é kuten kunta huomioiden tuen tai
avustuksen epéliiketaloudellisen luonteen. Yleensd suoraan hintaan liittyvid tukia ovat erilaiset
hyodykkeen myyntihinnan alentamiseksi annettavat hinnanalennus- ja hinnanerokorvaukset, joilla on
tarkoitus tukea tiettyd liiketoimintaa. Viranomaiset ja kunnat myontavét laajasti erilaisia toiminta-
avustuksia yrityksille, joita ei voida katsoa toiminnan yleisten edellytysten parantamiseksi vaan
tarkoituksena on alentaa tuotteen tai palvelun hintaa esimerkiksi kuntalaisille tai tarjota palveluja
muille julkisyhteisdille. Oikeuskdytinnossa (KHO 1997:19) suoraksi hintatueksi on katsottu
esimerkiksi yleishyOdyllisen yhteison Raha-automaattiyhdistykseltd (RAY) saama vuosittainen
toiminta-avustus (Verohallinto 2022). Tdmé korostaa, ettd tukien ja avustusten arvioinnissa keskeisté
on tapauskohtainen arviointi tuen saajasta, tuen antajasta, saajan liiketoiminnan muodosta seki tuen
muodosta, vaikka pintapuolisesti tuki niyttdisi yleisesti toimintaan kohdistetulta avustukselta.
Kunnissa projektiluontoiset toiminta-avustukset muodostavat oman kokonaisuutensa, joten niitéd

késitelldan tarkemmin seuraavassa alaluvussa.

3.4.4. Projekteihin myonnetyt tuet ja avustukset

Kunnan alueella sijaitsevat yritykset toimivat erilaisissa projektiluontoisissa hankkeissa, joihin
saadaan rahoitusta useista ldhteistd. Projekteja voi rahoittaa julkisen sektorin toimijat kuten Euroopan
unioni, valtio, kunnat ja kuntayhtymit. Projektitoiminta muodostaa tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksessa oman kokonaisuutensa toiminnan luonteen, projektin osapuolten seké
aiheeseen liittyvin kotimaisen oikeuskdytdnnon myotd. Nykyisessd kuntaympiristossd kunnat ovat
usein ostajan tai tilaajan asemassa erilaisiin projekti- ja hankeyhtiéihin, jotka edesauttavat esimerkiksi
alueen yritysten kilpailukykyd. Valtiolta tai Euroopan unionilta projekteihin kohdistetut tuet ja
avustukset ovat yleensd arvonlisdverottomia yleistukia, kun yleistuet eivit ole vastiketta minkdan
tavaran luovuttamisesta tai palvelun suorittamisesta (Verohallinto 2022). Yleistukia on kisitelty

tarkemmin luvussa 3.4.2.

Jos projektitoimintaa harjoittava yritys luovuttaa tavaroita tai suorittaa palveluita tuen antajalle, kyse
on arvonlisdverollisesta myynnistd (Verohallinto 2022). Kunnan ollessa usein ostajan asemassa

projekteihin, joihin se on myoOntdnyt tukea ja vastaanottaa yritykseltd palvelua, on kyse
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arvonlisdverollisesta myynnistd. Asiasta on annettu keskusverolautakunnan ennakkoratkaisu KVL
66/2008, missé yritys myi projektimuodossa palveluja kunnille. Kyseiselld yrityksell4 ja kunnilla oli
erillinen ostopalvelusopimus tai projektikohtainen sopimus kulloinkin kysymyksessd olevien
palveluiden luovuttamisesta kunnille. Néin ollen projektin tilaajana sekd palveluiden hyodyntdjana
oli kunta ja yrityksen katsottiin myyvéan palvelua kunnalle vastiketta vastaan. (Verohallinto 2022.)
Tukien ja avustusten arvonlisdverollisuus on yksinkertaisemmin ratkaistavissa, kuntien ollessa
palvelun tilaajana ja sen vastaanottajana vaikkakin kunnat ovat tukeneet yrityksen toimintaa tukien
ja avustusten muodossa. Kuntien maksamissa suorituksissa ei siten ollut kysymys verottomista tuista
vaan verollisista vastikkeita, jonka myd6td yrityksen oli suoritettava arvonlisdveroa kunnilta

perimistddn vastikkeista.

Rajanvetoa vaikeutuu, kun kunnan omistama yhtié suorittaa kunnan puolesta palveluita alueen
yrittdjille ja saa tdhdn toiminta-avustusta kunnalta. Tdstd oli kysymys jo aiemmin kisitellyssd
korkeimman hallinto-oikeuden pédtoksessé KHO 1995-B-569, missd kunnan yhtiolle maksamaa
toiminta-avustusta pidettiin kokonaisuudessaan vastikkeena yhtion kunnalle myymistd palveluista,
yritys voi myds toimia projektin koordinaattorina esimerkiksi hakemalla rahoitusta tuen tai
avustuksen muodossa ja kanavoida sen edelleen projektissa mukana oleville yrityksille. Tuki, joka on
kohdistettu projektin hallinnoijalle siten, ettd projektin muut osapuolet eivit ole tuen antajan tiedossa,
on projektin hallinnoijan saama tuki. Projektin hallinnoijan jakaessa tukea eteenpdin myontdmisen
jdlkeen, kyseessd on tilanne missd projektin hallinnoija on tuen myontdjdn asemassa ja tuen
arvonlisdverollisuus on arvioitava erikseen. Yleensi tdllainen suoritus on vastikkeellinen suoritus,
josta on suoritettava arvonlisdveroa, kun yritystoimintaan ei yleensd kuulu sellaisten tukien ja
avustusten jakaminen, joihin ei liity mitdén vastasuoritusta. Asiasta on annettu myds korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 28.5.2001 T 12, missd yhdistyksen ei ollut suoritettava
arvonlisdveroa kauppa- ja teollisuusministerion maksamista valtionavustuksista, jotka oli myonnetty
yhdistyksen projekteihin osallistuville yrityksille. (Verohallinto 2022; Maéttd 2015, 430.) Néin ollen
tukien ja avustusten oikeanlainen arvonlisdverokésittely voi olla haastavaa, kun usean toimijan
yhteistyoprojektin arvonlisdverokasittely midrdytyy my0ds sen kautta, miten tietoinen tukea
vastaanottava yritys on mahdollisista projektin muista toimijoista, joille tukea mahdollisesti

kanavoidaan.

Tukia ja avustuksia saavien projektien keskeinen kysymys liittyy sithen, onko yrityksen harjoittamaa

projektitoimintaa arvioitava kokonaisuutena vai projektikohtaisesti. Projektitoimintaa tulee
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tarkastella kokonaisvaltaisesti suhteessa arvonlisdverolliseen liitketoimintaan. Verohallinnon (2022)
mukaan projektiin osallistuminen voi olla osa yrityksen arvonlisdverollista liiketoimintaa, vaikka
projekti rahoitettaisiin kokonaisuudessaan arvonlisdverottomilla yleistuilla. Tarkastelun tulee
keskittyd sithen hyodyttdadkd projekti yrityksen arvonlisdverollista liiketoimintaa kuten Helsingin
hallinto-oikeuden  pddtoksessd  12/1337/4, missd kunnan omistaman yhtid toteutti
koordinaatiohankkeen kokonaisuudessaan arvonlisdverottomilla avustuksilla. Yhtiollda oli ollut
hankekokonaisuuteen liittyvin hankkeen osalta arvonlisdverollista myyntid ja katsottiin ettd
toteutettu hanke liittyi my0s yleisemmin yhtion arvonlisédverollisen toiminnan edistdmiseen, vaikka
sen yhteydessé ei ollut myyty tavaraa tai suoritettu palvelua. Helsingin hallinto-oikeus katsoi yhtiolla
olevan oikeus viahentdd kustannuksiin sisiltyneet arvonliséverot, vaikka toiminta oli tdysin rahoitettu

verottomilla avustuksilla. (Verohallinto 2022.)

Projektiin myodnnettyjen tukien ja avustusten arvonlisimenettelyssd tulee arvioida, onko
projektitoiminnalla erityistd liitdntdd yrityksen harjoittamaan arvonliséverolliseen liiketoimintaan.
Projektitoiminta voidaan katsoa yrityksen arvonliséverolliseksi liiketoiminnassa, jos yritys myy
projektitoiminnan yhteydessd tavaroita tai palveluja liiketoimintaa eikd toimintaa ole sdddetty
arvonlisdverolaissa erikseen arvonlisdverottomaksi. (Verohallinto 2022.) Projektia voidaan pitdé
osana yrityksen arvonlisidverollista litketoimintaa my0s silloin, jos projekteilla on selked liityntd
yrityksen harjoittamaan muuhun litketoimintaan kuten Helsingin hallinto-oikeuden padtoksessa
12/1337/4. Ratkaisevaa merkitystd ei anneta sille, kuinka suurelta osin projekti on rahoitettu
arvonlisdverottomin tuin ja avustuksin ja kuinka suurilta osin arvonlisdverollisella myynnilla.
(Verohallinto 2022.) Keskiossd on tunnistaa projektitoiminnan liitdntd tukea saavan yrityksen

arvonlisiaverolliseen litketoimintaan.

Yleisesti ottaen projektitoiminnan ollessa liitdnndistd tukea saavan yrityksen arvonlisdverolliseen
toimintaan, tuen ollessa arvonlisdverollista tai ei, sitd késitellidn myos vdhennysoikeuden suhteen
kuin muuta arvonlisdverollista liiketoimintaa. Toisaalta jos projektitoiminta ei ole itsendistd
arvonlisdverollista litketoimintaa, eikd projektitoiminnalla ole edelld mainitun kaltaista liitdntad
yrityksen  harjoittamaan  arvonlisdverolliseen liiketoimintaan. Né&in ollen  pelkistdin
arvonlisdverottomilla tuilla rahoitettua projektia ei voida pitdd yrityksen arvonlisdverollisena
litketoimintana tai myds, kun yritys ei téllaisen toiminnan lisdksi muutoin harjoita arvonlisdverollista
litketoimintaa. (Verohallinto 2022.) Kunnan ndkdkulmasta voi olla haasteellista tehdd rajanveto
tallaisen projektitoiminnan oikeanlaisen verokohtelun suhteen, kun erilaisten tilaaja- tuottajamallien

variaatiot ovat yleisid ja kaiken aikaa lisddntyvid projektituotannon muotoja julkisella sektorilla.
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Verohallinnon ohjeistuksen kautta ei voida yksiselitteisesti ratkaista oikeaa tukien ja avustusten
arvonlisdverokohtelua vaan jokainen yksittdinen projektitoiminta vaatii kokonaisvaltaisen
tarkastelun. Yksi huomiotta jadnyt keskeisimmistd arvonlisdverotuksen pddsddnndistd on
arvonlisdveron laaja vdhennysoikeus. Seuraavassa alaluvun alaluvussa perehdytddn tukia ja
avustuksia saavien yritysten ja yleishyodyllisten yhteisdjen vihennysoikeuteen tarkemmin, luoden

ajallisesti luontevan paitoksen tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen lainopilliseen tarkasteluun.

3.4.5. Tukia ja avustuksia saavien vihennysoikeus

Arvonlisédverotuksen péddsdantdihin - kuuluu, ettd arvonlisdverovelvollinen saa vidhentda
arvonlisdverollista litketoimintaansa varten tehtyihin hankintoihin siséltimit arvonlisidverot.
Vihennysoikeus ulottuu nithin hankintoihin, jotka kohdistuvat suoraan ja vilittomasti
arvonlisdverovelvollisen harjoittamaan liiketoimintaan. Saadut arvonlisdverottomat tuet ja avustukset
eivit yleensa vaikuta suoraan arvonlisdveron viahennysoikeuteen. Oikeuskdytdnndssi ei ole annettu
painoarvoa sille, milld hankinnat on rahoitettu, kun arvioidaan arvonlisdveron vihennysoikeutta.
Kotimaisesti korkein hallinto-oikeus on késitellyt asiaa pdétoksissda KHO 2018:97 ja KHO 4.6.2003.
Molemmissa tapauksissa korkein hallinto-oikeus viittasi Euroopan Unionin tuomioistuimen
tuomioon C-126/14 ja totesi, ettd vaikka osa hankinnan kustannuksista katetaan julkisin varoin, sen

el tule vaikuttaa hankinnan siséltimén arvonlisdveron vihennysoikeuteen. (Verohallinto 2022.)

Arvioitaessa arvonlisdveron vihennysoikeutta painoarvoa ei siis yleensd tule antaa sille, miten
hankinnat on rahoitettu. Ndin ollen tuilla ja avustuksilla ei yleenséd ole vaikutusta arvonlisdveron
vahennysoikeuteen. Arvonlisdveron vihennysoikeuden ratkaisee se, onko arvonlisdverovelvollinen
tehnyt hankinnan arvonliséverollista liiketoimintaansa varten eli arviointi tehddén kuten hankinnat
olisi rahoitettu tdysin itsendisesti. (Verohallinto 2022.) Tuet ja avustukset eivét kuitenkaan ole tdysin
merkityksettomid, kun arvioidaan arvonlisdveron vahennysoikeutta. Verohallinnon (2022) mukaan
tuilla ja avustuksilla on vaikutusta sen arvioinnissa, katsotaanko toiminnan tapahtuvan liiketoiminnan
muodossa. Téstd esimerkkind on projektitoiminta, joka on muusta liitketoiminnasta erillisend ja
yksinomaan arvonlisdverottomilla tuilla ja avustuksilla rahoitettu. Tdllaisessa tapauksessa toiminnan
el katsota tapahtuvan liiketoiminnan muodossa eikéd ndin muodosta arvonlisdveron vihennysoikeutta
hankintoihin. (Verohallinto 2022.) Kunnan ndkdkulmasta tukia ja avustuksia myonnetéén esimerkiksi
yleishyddyllisten yhteisdjen toimintaan, missd toiminnan ei katsota tapahtuvan liiketoiminnan

muodossa, jolloin vihennysoikeutta ei muodostu eiké vaadi siten sen arviointia.
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Tuilla ja avustuksilla on mahdollisesti vaikutusta myos yleiskulujen arvonlisdveron
viahennysoikeuden arvioinnissa. Arvonlisdverotuksessa yleiskulut tulee jakaa arvonlisdveron
vihennyksen oikeuttavaan osuuteen ja arvonlisdveron vdhennykseen oikeuttamattomaan osuuteen
aina, kun arvonlisdverovelvollinen harjoittaa sekd arvonlisdverollista ettd arvonlisdveron
vihennykseen oikeuttamatonta toimintaa. (Verohallinto 2022.) Téllainen tilanne muodostuu
esimerkiksi koulutetulle hierojalle, joka tarjoaa palveluinaan arvonlisdverotonta hierontaa
terveyspalveluna sekd arvonlisdverollista hierontaa hemmottelupalveluna ja ndin joutuu
madrittelemddn  miten  liiketoiminnan  yleiskulut  jakautuvat arvonlisdverottoman ja
arvonlisdverollisen toiminnan suhteessa. Verohallinnon mukaan (2022) yleiskulujen jakamisessa on
kiytettdivd menetelmédd, joka parhaalla mahdollisella tavalla kuvaa yleiskuluina pidettidvien
hankintojen kéyttod arvonlisdveron vdhennykseen oikeuttavassa toiminnassa ja arvonlisdveron
viahennykseen oikeuttamattomassa toiminnassa. Yleiskulujen jakoperuste voidaan tehdé esimerkiksi
litkkevaihtojen, pinta-alojen tai muulla menetelmilld, joka kuvaa tidsmaéllisintd lopputulosta
huomioiden kyseinen toiminta (Verohallinto 2020). Liikevaihtojen perusteella tehtivissa
laskelmassa suoraan hintaan liittyvét tuet on luettava luonteensa mukaisesti joko arvonliséverolliseen
tai arvonlisdverottomaan litkevaihtoon. Suoraan hintaan liittyvd tuki tai avustus katsotaan
arvonlisdverolliseen liikevaihtoon silloin, kun se on vastiketta arvonlisdverollisesta tavaran tai
palvelun myynnistd. Vastaavasti suoraan hintaan liittyvd tuki tai avustus luetaan
arvonlisdverottomaan liikevaihtoon silloin, kun se on vastiketta arvonlisdverottomasta tavaran tai
palvelun myynnisti. (Verohallinto 2022.) Menetelmi jaon suhteelle on valittava sen mukaan, mika

johtaa tdsmallisimpédn lopputulokseen.

Arvonlisdveron vidhennysoikeus tukien ja avustusten arvonlisdverotuksessa ei tule kuntien itsensa
huolehdittavaksi, kun vdhennysoikeus ja ilmoitusvelvollisuus on tukea tai avustusta saavalla
yritykselld tai yleishyodylliselld yhteisolld. Tukea tai avustusta saavan yrityksen tai yleishyddyllisen
nidkokulmasta on térkedd arvioida vaikuttaako saadut tuet ja avustukset vihennysoikeuteen. Yleensd
tuki tai avustus ei vaikuta arvonlisdveron védhennysoikeuteen, mutta on tirkedd arvioida
vihennysoikeus ennen tuen tai avustuksen vastaanottamista ilmoitettavan arvonlisdveron

vihennyksen ennakoitavuuden kannalta.
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4. TUTKIMUSMENETELMAT

4.1. Laadullinen arviontitutkimus

Tutkimus toteutetaan laadullisena arviointitutkimuksena. Arviointitutkimuksen tarkoituksena on
selvittdd millaisia vaikutuksia toteutetuilla ammatillisilla, poliittisilla tai hallinnollisilla
toimenpiteilld, muutoksilla, hankkeilla tai ohjelmilla voi mahdollisesti olla (Kallinen & Kinnunen
2023). Téssd arviointitutkimuksessa tutkimusaineisto kootaan hyddynsaajien eli sidosryhmien
ndkokulmista Tutkimuksen menetelménd kéytetddn laadullista arviointitutkimusta, koska se
mahdollistaa tarkastella tukien ja avustusten arvonliséverotuksellisia ongelmakohtia kunnissa
laadullisesti, hyddyntden eri sidosryhmien asiantuntijoita. Arviointitutkimuksessa maédrillisen ja
laadullisen tutkimuksen vilinen erittely ei ole yhti tarpeellista kuin yhteiskuntatieteellisesséd usein.
(Kallinen & Kinnunen 2023.) Tdmdn myotd tutkimusmenetelméd antaa mahdollisuuden koota
teoreettinen viitekehys lainopillisesti lainsddddnnon kautta ja hyodyntdd siséllonanalyysid
tutkimuksen analyysiosuudessa. Tutkimuksessa on menetelméllisesti tarkoitus kartoittaa kuntien
myOntdmien tukien ja avustusten toimintaympdristd arvonlisdverotuksellisesta ndkokulmasta ja
haastatteluin  luoda  synteesid havaituista ongelmista  kunnissa ja  Verohallinnolla.
Arviointindkemyksen ja johtopdédtosten muodostuminen tapahtuu laadullisen tutkimuksen spiraalina,
jossa viitekehys rakentuu kunnan ja Verohallinnon toimintaympéristdjen sekd erityisesti
arvonlisdverotukseen liittyvén lainsddddnnon ja ohjeistuksen ympdrille. (ks. Kallinen & Kinnunen
2023) Havainnot ryhmitellddn haastatteluissa kohdattuihin teemoihin, joiden avulla luodaan

ymmarrystd ongelmakohdista eri sidosryhmien nikokulmista.

4.2. Tutkimusaineisto

Tutkimusaineisto koottiin haastatteluiden avulla. Haastatteluja toteutettiin  Verohallinnon
asiantuntijoiden, kunnan asiantuntijoiden sekd kolmannen sektorin asiantuntijan kanssa.
Haastateltavat on saatu osin Verohallinnon yhteistyon kautta ja osa osallistui tutkimukseen
sahkopostitse tapahtuneen tiedustelun jdlkeen. Haastatteluita toteutettiin yhteensd viisi.
Tutkimuksessa haastateltaville taataan anonymiteetti, jolloin haastateltavien voidaan ajatella
kertovan aihealueesta vapaammin, kun he eivdt esiinny omilla nimilldén tai edusta tiettyd
organisaatiota. Haastateltavien yksiloiminen ei ole tarpeellista, koska tarkoitus on tarkastella
athealueen ongelmallisuutta laajemmassa kontekstissa kuin haastateltavan organisaation

niakokulmasta. Niin ollen haastateltavat eivit ole tutkimuksessa tunnistettavista, vaan heistd on
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kdytetty yleistd asiantuntijanimikettd riippuen heididn edustamastaan sektorista. Kuntiin kohdistuvien
haastatteluiden osalta ei ole tehty valintaa onko kyseessd suuri vai pieni kunta tai jokin muu tekija.
Haastateltavia kysyttiin osallistumaan tutkimukseen sen perusteella, onko heilld etukéteistietoa
aiheesta ja tdiméd on yksi aithealue mihin he térmidvét asiantuntijatydssddn. Tutkimusaineistolla on
pyritty kokoamaan saamaan yleiskuva kuntien tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen
ongelmallisuudesta asian kanssa tydskentelevien asiantuntijoiden nédkokulmista. Aineiston
uskottavuuden osalta voidaan sanoa, ettd varsinkin kunnissa arvonlisédverotukseen liittyvd osaaminen
vaihtelee laajasti. Kunnissa vaihtelevuutta tukien ja avustusten aihealueella tuo esimerkiksi koko,
elinkeinotoiminta ja talouspalveluiden ulkoistaminen. Niin ollen 16ydetyt aihealueet eivit valttimatta
niyttdydy jokaisessa kunnassa tai ongelmakohdat aiheen ympdirilld ovat tdysin erilaisia kuin
tutkimuksessa 16ydetyt. Viidelld haastattelulla on saatu luotua uskottava koonti millaisia ongelmia
tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen voi liittyd. Haastattelut on toteutettu etdyhteyksien avulla
ja nauhoitettu jadlkikdteistd litterointia varten. Haastattelut toteutettiin puolistrukturoituna
teemahaastatteluina, jossa haastattelukysymykset toimitettiin haastateltavalle ennen haastattelua.
Haastattelukysymykset kdytiin haastatteluissa keskustelunomaisesti ldpi ja annettiin haastateltavan
vapaasti kertoa omasta ndkokulmastaan, millaisia ajatuksia haastateltavalla on teemaan liittyen.
Aineistonkeruumetodilla ei voida luoda aukotonta ndkemystd kaikista aiheeseen liittyvisté
ongelmakohdista, kun nikemykset saattavat vaihdella organisaatiosta ja haastateltavasta riippuen.
Pyrkimyksend on ollut haastatella eri organisaatioiden asiantuntijoita luomaan yleiskuva, miten
kuntien tukien ja avustusten arvonlisdverotus koetaan tietyssd organisaatiossa ja tietyn asiantuntijan

tyotehtdvissa.

4.3. Laadullinen sisallonanalyysi

Tutkimuksen analyysimenetelménd toimii laadullinen sisdllonanalyysi. Sisdllonanalyysid voidaan
pitdd paitsi yksittdisend metodina myds véljand teoreettisena kehyksend, joka voidaan liittéa erilaisiin
analyysikokonaisuuksiin (Tuomi & Sarajirvi 2018, 105). Laadullista analyysid hyddyntéessd voidaan
tehdd jako induktiiviseen, deduktiiviseen tai abduktiivisen pééttelyn tapoihin. Tutkimuksen
sisdllonanalyysin pééttelytapaa valittaessa on perusteltua rajata pois deduktiivinen pééttely, joka
perustuu tdysin teoriasta ldhtevain pdittelyyn. (Tuomi & Sarajdrvi 2018, 109.) Tutkimusta ei ohjaa
yksi selked teoria, vaan arviointitutkimukseen avulla teoria pohjaa vahvasti voimassa olevaan
lainsddddntoon ja sithen liittyvddn ohjaukseen. Lahestymistapaa valittaessa my0s puhtaasti

induktiivinen paittely ei sovellu tutkimuksen analyysiin. Induktiivinen péittely eli aineistoldhtéinen
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paattely siséltdd ei myoskddn sovellu suoraan tdhdn tutkimukseen, koska tutkijan on vaikea tehda
poimintoja aineistosta ilman, ettd taustalla vaikuttavat jotkin poimintoja ohjaavat tekijit kuten
ennakko-oletukset. (Tuomi & Sarajéarvi 2018, 109.) Tutkimuksen lainsdddédntoon pohjautuvaa teoriaa
kootessa ja haastattelujen aikana on noussut ajatuksia, mitkd vidistiméttd ohjaavat padittelya
yhdistelemddn jo oletettuja havaintoja sekd haastatteluista nousseita uusia havaintoja. Téstd syysta
abduktiivinen paittely valikoitui aineiston ldhestymistavaksi, koska siind yhdistetddn induktiivista ja
deduktiivista péattelyd. Abduktiivisessa pédttelysséd teorian muodostusta ohjaa jokin johtolanka, eli
johtopédtokset eivit synny pelkéstddn uusien havaintojen perusteella (Tuomi & Sarajéarvi 2018, 109).
Abduktiivisen paittelyn valinta on perusteltu, koska tutkimuksen aihe valikoitui alun perin jo siitd
syystd, ettd taustalla oli jo havaittu ongelmia kuntien tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen
ympdrilld ja aihealueen organisaatioissa. Ndméd oletukset ovat ohjanneet puolistrukturoidun
teemahaastattelun sekd lainsddddntoon pohjaavan teorian muodostamista, jolloin abduktiivisessa

paittelyssd hyddynnetty yhdistelméd on perusteltu.

Tutkimusaineiston analyysin etenemistd on havainnollistettu kuviossa 2. Eteneminen alkaa
haastatteluiden tallentamisella. Haastatteluiden jédlkeen haastattelut viedddn tekstimuotoon, jonka
jéilkeen aineisto muokataan ymmaérrettdvéksi. Tdssd vaiheessa jokaisen haastattelun tekstimuotoon
viety aineisto ryhmitellddn aluksi puolistrukturoidun teemahaastattelun kysymysten alle luoden
sddannonmukaisen tavan havainnoida ja yhdistelld haastatteluiden vastauksia. Analyysin seuraavassa
vaiheessa tekstimuodossa olevat haastattelut viedddn yhteen tiedostoon keskeisimpien
teemahaastattelun kysymysten alle. Talld tavoin pystytdén havainnoimaan yhtd haastatteluiden
athealuetta jokaisen haastateltavan nidkokulmasta, luoden synteesid havaittujen ongelmien vilille.
Kyseisestd analyysivaiheesta voidaan kayttdd ilmaisua kuten teemoittelu tai pelkistettyjen ilmausten
etsiminen, jossa aineistosta karsitaan tutkimukselle epdolennainen materiaali pois (ks. Tuomi &
Sarajarvi 2018, 218). Teemahaastatteluiden kysymysten alle kootaan aineistosta ldydettyja
tutkimustehtdvid kuvaavia ilmaisuja, jossa samaa ilmiotd kuvaavat pelkistetyt ilmaukset listataan
allekkain analysointia varten. Tastd ryhmittelystd pystytddn muodostamaan padkasitteitd, jotka ovat
olennaisia havaintoja tutkimuskysymyksiin vastaamista ajatellen. Padkésitteet muodostavat samalla
pohdintavaiheen aihealueet, jotka pyrkivit luomaan yhdessd luomaan ndkemyksen, mitkd kuntien
tukien ja avustusten arvonlisdverotuksessa on ongelmallista ja ndin vastaamaan

tutkimuskysymyksiin.
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Kuvio 2. Havainnollistus analyysivaiheen etenemisestd (mukaillen Tuomi & Sarajdrvi 2018, 217)

Padkasitteiden avulla voidaan muodostaa analyysivaiheen jilkeisen synteesin runko, jonka avulla
tarkastellaan haastatteluista esiin nousseita ongelmia aihekohtaisesti. Jokaisen péédkasitteestd
muodostetun aihealueen ympdrille muodostetaan ndkemys eri organisaatioissa tyOskenteleviltd
haastateltavilta. Ndin aihealueiden ympdrille voidaan muodostaa kokonaiskdsitys mahdollisista
ongelmakohdista ja eri organisaatioissa vaikuttavista tekijoistéd, joilla on vaikutusta kuntien tukien ja
avustusten arvonlisdverotuksen tematiikkaan. Seuraavassa pédédluvussa on tarkoitus tuoda esille
aihealueittain haastatteluissa nousseet keskeiset pédkisitteet, ja niiden vaihtelevat nidkokulmat
haastateltavasta ja organisaatiosta riippuen. Synteesissd tuodaan haastattelut yhdistimailld esille
kuntien tukien ja avustusten yleistd luonnetta, arvonlisdverotuksen prosessia kunnassa, arviointia
nykyisestd ohjeistuksesta sekd lopuksi kisitelld keskeisimpid tulkintaongelmia haastateltavien

nikokulmasta.
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5. SYNTEESI KUNTIEN MYONTAMIEN TUKIEN JA AVUSTUSTEN
ARVONLISAVEROTUKSESTA

5.1. Yleista tutkimuksen tuloksista

Tutkimuksessa asetettiin tutkimuskysymykset, joihin vastataan laadullisen arviointitutkimuksen ja
laadullisen siséllonanalyysin menetelmilld. Teoriakatsannossa luotiin kattava ndkemys tukien ja
avustusten luonteeseen, kuntien toimintaymparistoon seka tukiin, avustuksiin ja kuntiin vaikuttavasta
arvonlisdverotuksellisesta lainsdddénnosti. Liséksi teoriaosuuteen tuotiin kirjallisuutta syventdmain
lainopillista katsantoa varsinkin kunnan toimintaympériston sekd tukien ja avustusten
elinkeinopoliittisen luonteen osalta. Tutkimus itsessddn keskittyy tukien ja avustusten
arvonlisdverotukseen, mutta on ollut perusteltua pohjustaa kunnan toimintaymparistdd ymmarryksen
luomiseksi synteesivaiheessa. Tutkimuksen tarkoituksena ei ole tehdd vain lainopillista tarkastelua
tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen, koska aineistonkeruumenetelmid valittaessa
havainnoitiin, ettd pelkéstdén lainopillisella tutkimuksella ei piéstd pureutumaan todellisiin
ongelmiin kunnissa ja Verohallinnolla vaan tarkastelu jéisi pintapuoliseksi. Todellisten aiheeseen
liittyvien ongelmien ymmairtiminen vaati asiantuntijahaastatteluja, mikd lainopillisessa
tutkimuksessa ei ole tarkoituksenmukaista. Laadullisen arviointitutkimuksen menetelmi antaa
tutkimukselle mahdollisuuden hyodyntda teoriaosuudessa lainopillista nidkdkulmaa, kuitenkin

nojaten haastatteluista saatavaan aineistoon synteesi- ja pohdintavaiheissa.

Tutkimuksen johdantoluvussa madriteltiin paidtutkimuskysymykseksi seuraava:

e Millaisia ongelmia kunnilla on tukien ja avustusten arvonlisdveromenettelyn suhteen?

Alatutkimuskysymyksind toimivat:
e Millaisena eri organisaatioiden asiantuntijat kokevat nykyisen Verohallinnon ohjeistuksen

liittyen kuntien myo6ntdmiin tukiin ja avustuksiin ja miten sitd voitaisiin edistda?

e Millaisia lainsdddédnnon tulkintaongelmia liittyy kuntien mydntdmiin tukiin ja avustuksiin ja

minkdlaisiin todellisiin tilanteisiin ne liittyvét?
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Asetettuun padtutkimuskysymykseen ja alatutkimuskysymyksiin vastataan seuraavissa alaluvuissa.
Painopisteend tarkastelulle toimivat toteutetut haastattelut Verohallinnolta, kunnista ja kolmannelta
sektorilta. Haastatteluista koostettiin neljd keskeistd nikokulmaa ja padkésitettd kuntien tukien ja
avustusten arvonlisdverotuksen osalta. Neljdnd padkésitteend toimivat: tuet ja avustukset, kunnan
tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen prosessi, voimassa oleva ohjeistus sekéd vastikkeellisuus.
Néiden ndkokulmien kautta tuodaan esille tukiin ja avustuksiin vaikuttavat ongelmatekijét kunnissa,
yhdistellen haastatteluista saatuja erilaisia ndkokulmia ja tutkijan omia havaintoja jokaiseen

aiheeseen.

5.2. Tuet ja avustukset

Kunnat jakavat laajasti tukia ja avustuksia erilaisille yhteisdille. Kuntiin kohdistetuista haastatteluista
selvisi, ettd yleensd tukea tai avustusta myontdvad taho on sektorikohtainen. MyoOntéjind voivat
sektorikohtaisesti olla esimerkiksi kyseisen hallinnonalan lautakunta tai johtoryhmi. Esimerkkeja
kunnan hallinnonaloista ovat esimerkiksi kulttuuri ja litkunta. Tuet ja avustukset ovat merkittidva osa
kuntien toimintaa. Haastatteluiden pohjalta saatiin muodostettua nikemys, ettd kuntakentilld tuen ja
avustuksen kdsitteelle voidaan 10ytdd eroavaisuuksia. Kunnissa tuen késite ndhdddn liittyvén
enemmaénkin voitollista liiketoimintaa harjoittavien yritysten tukemiseen sekd hankkeisiin, joissa
kunta on yhtend osapuolena. Avustuksen kdsite sen sijaan ndhdddn enemminkin ei-voittoa
tavoittelemattomien  yhteisdjen  tukemiseen tarkoitettuna  rahoitusmuotona. Tédmd on
arvonlisdverotuksellista ndkokulmasta keskeinen erottelu, koska tukien ja avustusten
arvonlisdverottomuus perustuu yleensi siihen, ettd niiden ei voida katsoa olevan vastiketta minkain

tavaran luovuttamisesta tai palvelun suorittamisesta.

"Meilld tuet ajatellaan olevan timmoisid hankkeisiin ja yrityksille annettuja tukirahoja. Avustus
taas on harkinnanvarainen rahoitusmuoto yleishyodylliseen toimintaa. Ndmd on myds toiminnoilla
eriytetty toisistaan, kun tuet myonnetddn omassa yksikossd ja avustukset myonnetddn
lautakunnittain omille toimialueillensa. Avustuksista on myos erillinen kaupunginhallituksen

’

ohjeistus avustusten myontimisperusteisiin.” — Kunnan asiantuntija

Teoriaosuudessa laajasti késitelty Jarvelinin ym. 2023 toteuttama selvitys keskittyy kuntien

myontdmiin yritystukiin, jotka ldhtokohtaisesti katsotaan arvonlisdverolliseksi tueksi, kun saaja
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harjoittaa voittoa tavoittelevaa liiketoimintaa. Ndin ollen keskeinen osa kuntapuolen avustuksista jaa
lukujen valossa késittelemittd. Haastatteluiden myo6td Kuntaliitto toimitti koontia kuntien
myOntdmistd avustuksista yhteisoille. Kuntaliiton toimittamaa dataa on havainnollistettu kuviossa 3.
Taulukossa on koottu tilinpddtoksistd kuntien myontdmdt avustukset vuosilta 2021 ja 2022.
Huomionarvoista on kuntien tilinpdétdstiedoista koottujen avustusten maérét suhteessa Jarvelinin ym.
(2023) toteuttamaan selvitykseen kuntien yritystuista. Kuntaliiton (2023) toimittaman koonnin
mukaan avustukset yhteisoille ovat paljon suurempia kuin kuntien myontdmait yritystuet. Tastd
esimerkkind jo teoriaosuudessa esiin nostettu Jarvelinin ym. (2023) selvityksessd mainittu kuntien
tyollistamisestd ja tyOllisyyttd edistdvien tukien olevan vuosittain 6,6—10,5 miljoonaa euroa, kun taas
Kuntaliiton (2023) toimittaman aineiston mukaan kuntien avustukset yhteisoille ty6llisyyspalveluihin
ovat vuonna 2021 477,313 miljoonaa euroa. Toteumalukuja arvioidessa tdytyy huomioida, ettd
kunnilla on laajasti erilaisia osakkuusyhteis6jd ja muita yhteisdjd, jotka suorittavat kuntien
velvoitteina olevia tehtdvid. Néin ollen tuen ja avustuksen késite hdmértyy lisdd, kun saajina on

laajasti erilaisia organisaatioita tehtdvét ja toiminnan luonne vaihdellen.

Arvo (1000€) VUOSI

TEHTAVA _TASO3 2021 2022
Elinkeinoeldméan edistaminen 38 854 31 303
Esi- ja perusopetus 26 840 26 482
Kulttuuri 108 585 115 080
Muu opetus ja vapaa sivistystyd 24 893 17 484
Muut palvelut 92 348 92 021
Sosiaalipalvelut 38 740 27 502
Terveys 5548 22970
Toinen aste 6193 4244
Tukipalvelut 26222 27 505
Tyollisyyspalvelut 477 313 447 624
Varhaiskasvatus 1802 2072
Yhdyskunta ja ympaéristé 30797 32 701
Yhdyskunta ja ymparists, Asiakasrahoitteinen toiminta 1 984 2175
Kaikki yhteensa 880 119 849 163

Kuvio 3. Kuntien myontdmdt avustukset koottuna tilinpddtoksistd vuosilta 2021 ja 2022
(Kuntaliitto, elinvoima ja talous -yksikko, 2023)

Tukiin ja avustuksien myontdmiseen liittyy vahvasti kyseisen kunnan myontdmisperusteet. Tukien ja

avustusten myontamisperusteet ovat yleensd kaupunginhallituksen tai vastaavan tahon vahvistamia
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asiakirjoja, joissa asetetaan tuen tai avustuksen hakijalle ja sen toiminnalle rajat tuen tai avustuksen
saatavuudesta. Haastateltavien mukaan tukien ja avustusten myontdmisperusteet rajaavat jo

alkuvaiheessa pois toimijat, joilta kunta tekee palveluostoja.

”Avustukset ja tuet on meilld erotettu niin ei tule niin paljon niitd tulkintatilanteita. Avustuspuolella
ei voida myéntdimisperusteiden mukaan edes antaa avustusta, joilta ostetaan palvelua tai se avustus

’

ei olisi yleiseen toimintaan.” — Kunnan asiantuntija

Tukien ja avustusten tulee olla yleistid tukea toimintaan, jossa jirjestdjd jarjestdd kaikille avointa
palvelua alueellaan kunnan asukkaiden eduksi. Tdméd itsessddn jo rajaa tukien ja avustusten
ulkopuolelle toimijat, jotka harjoittavat voittoa tavoittelevaa litketoimintaa. Kuntapuolella tuet ovat
haastatteluiden mukaan ldhtokohtaisesti eriytetty prosessi, jolloin myds arvonlisdverotuksellisesta
nidkokulmasta saadaan véhennettyd tulkintatilanteita, kun tuet yrityksille ja hankkeisiin ovat
herkemmin arvonlisdverotuksen piirissd. Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntijoille tehtyjen
haastatteluiden perusteella yhtend suurena asiakasryhménd tukien ja avustusten tulkintatilanteissa
toimii yleishyddyllistd toimintaa harjoittavat yhdistykset ja sdétiot. Niin Verohallintoon kuin kuntiin
tehtyjen  haastatteluiden  perusteella  tuet ja  avustukset aiheuttavat  kysymyksid
arvonlisdverotuksellisesti juuri ndméd voittoa tavoittelemattomat yhteisot. Yhteydenottoja
tulkintaongelmiin Verohallintoon tulee tdstd aiheesta niin kunnilta kuin tukia ja avustuksia saavilta
voittoa tavoittelemattomilta yhteisoiltd. Kuntien osalta jda ratkaistavaksi tulkintaongelmien ratkaisu,
kun tukea tai avustusta myonnetdin ei-voittoa tavoittelevalle yhteisolle. Keskeisid tulkintaongelmia

ja niiden esimerkkitilanteita kdydaén 14pi tarkemmin alaluvussa 5.4.

5.3. Kunnan tukien ja avustusten arvonlisiverotuksen prosessi

Arvonliséverolain 6 § 1 momentin mukaan kunta on verovelvollinen liitketoiminnan tapahtuvasta
tavaran ja palvelun myynnistd yhtd lailla kuin muut arvonlisdverovelvolliset. Ndin ollen myds
arvolisdveron  ilmoitusprosessi on  ldhtokohtaisesti sama kuin muille toimijoille.
Arvonlisdverotuksellisesti erityispiirteend kunnilla on arvonlisdverolain 130 §:n suoma

palautusoikeus, jota késitelty tarkemmin alaluvussa 3.3.
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“llmoitusprosessi arvonlisdverolle on sama kuin muilla toimijoilla. Kunnilla omana juttunaan
palautusoikeusasia. He antavat kerran vuodessa palautusilmoituksen, muutoin samanlaista
toimintaa. Ulkoistetut toimijat monesti ilmoituksia antavat, mutta on toimijoita, jotka hoitavat

)

asiansa itse.” — Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntija

Haastatteluiden perusteella kunnissa on paljon hajontaa liittyen arvonlisdverotukselliseen
osaamiseen. Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntijoiden mukaan kuntien koko vaikuttaa
arvonlisidverotukselliseen osaamiseen. Isommilla kunnilla on varaa asiantuntijoihin, joilta 10ytyy
arvonlisdverotuksellista osaamista. Pienemmissd kunnissa henkilstd on kapeammalla pohjalla, ja
viranhaltijat joutuvat ottamaan haltuunsa tehtivid laajalla siteelld. Verohallinto on pyrkinyt luomaan
matalan kynnyksen yhteydenottokanavia julkisyhteisdille kuten ennakollista keskustelua.
Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntijoiden mukaan yhteydenottokanavien kiyttd vaihtelee

suuresti kunnissa, toiset kdyttdvit Verohallinnon tukea laajasti ja toiset eivét juuri lainkaan.

"Tuntuu ettd jos kyseessd on iso kunta niin se kirjauksia tekevd taho ei vilttimdittd nde niiden
lukujen taakse samalla tavalla kuin pienemmdssd kunnassa. Verohallinnolta on myés helpompi
tavoitella pienempid kuntia, kun oikea ihminen on helpompi saada kiinni ja keskustellen hoitaa

asiat. " — Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntija

Vaikka pienemmissd kunnissa henkilostd ja osaaminen on kapeammalla pohjalla kuin suurissa
kunnissa, yhteydenpito Verohallinnon vélilld on helpompaa, kun on helpompi tavoittaa oikea henkilo
pienemmaéstd kunnasta. Tdmd edesauttaa ennakollista, ettd jilkikdteistd valvontaa, jotta
tulkintaongelmat saadaan ratkottua keskustellen. Verohallinnon arvonlisédverotuksen asiantuntijoiden
mukaan yhteydenpito suurempiin kuntiin on vaikeampaa henkildston laajuuden vuoksi. Toiseksi
pienemmissd kunnissa kapeampi talouspuolen henkilostd saattaa olla enemmén tietoinen omassa
kunnassa tapahtuvista pienistidkin toiminnoista. Suurempien kuntien osalta kirjanpidon kirjauksia tai
arvonlisdverotuksen kysymyksii ratkaiseva taho ei valttimaétta yhtd helposti née lukujen taakse ja ole

tietoinen, millaisia toimintoja lukujen takana todellisuudessa tapahtuu.
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Tukien ja avustusten arvonlisdverotuksessa oman vaikeutensa kuntiin luo késitteiden padllekkiisyys.
Tuen ja avustuksen késitettd on késitelty aiemmin valtiontukilainsdddédnnon osalta alaluvussa 2.3,
johon liittyy EU:n lainsdddannollinen ndkokulma. Lisdksi késitteitd on kédsitelty arvonlisdverotuksen
ndkokulmasta. Tdméd luo kunnan tukien ja avustusten prosesseihin monimutkaisuutta, kun samoja
kisitteitd kdytetddn useassa tuen tai avustuksen vaiheessa, mutta jokaiseen prosessiin liittyvd
lainsdddantopohja muuttaa sen késittelytapaa. Tuen ja avustuksen prosessia kunnassa on

havainnollistettu kuviossa 4.

"Viéhdn tdstd hommasta tekee vaikeata, kun joutuu noita samoja kdsitteitd miettimddn niin monen
kokonaisuuden kautta. On valtiontukisddntelyd, EU-sddntelyd, ALV-sddntelyd ja sitten pitdisi vield
miettid avustuksen saajan toimintaa, ettd onko se yleishyodyllistd ja mitkd ne rajoitteet siihen

avustuksen myontimiseen on”” — Kunnan asiantuntija

@ # @ q @ q e

4 4

S N e e Lainsdddintipohjana SEUT, N o e e
Lainsdddintipohjana Lainsdidintipohjana S S = Lainsdddintipohjana

SEUT ja EUT:n SEUT ja EUT:n Elg"‘. t‘:".““t;?““‘“,lf.ﬂ‘" vihennysoikeuden

oikenskiytintd oikeuskiytintd jot m::ahjeis.;:n sisamen osalta ALV

Kuvio 4. Tuen ja avustuksen prosessi kunnassa

Kuviossa 4. on havainnollistettu tuen ja avustuksen kulkeutumista kunnassa. Haastattelujen
perusteella nousi esiin kisitteiden piaillekkdisyyden luoma ongelma, jossa kuntien prosessien ja
yksikoiden eri vaiheissa kulkeutuvat tuet ja avustukset saatetaan ymmartdd eri tavalla. Késittelya
tulisi tehdd usean eri lainsddddannon pohjalta riippuen kunnan asemasta tuen saajana tai sen
myOntdjiand. Erityisesti valtiontukilainsdddantdon liittyvit de minimis- tuen rajoitteet tulee huomioida

yhdessd tuen saajan toiminnan luonteen arvioinnissa. Kuntien asiantuntijoiden tulee olla
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perehtyneend tuen ja avustuksen eri vaiheiden ndakokulmiin ja ongelmiin valtiontukilainsdddédnnosta
arvonlisdverotukseen, mikd on haastavaa varsinkin pienemmissi kunnissa missd henkildston mééra

ja spesifimpi asiantuntijuus on vihdisempai resurssien myota.

“Tulee mieleen, ettd osataanko kunnassa mieltdd hankinta arvonlisdverolliseksi ostoksi, kun se on

aiemmin nimetty avustukseksi.” -Veroasiantuntija kolmannelta sektorilta

Kunnat ovat laajasti ulkoistaneet taloushallinnon toimijoita kolmansille osapuolille tai
osakkuusyhteisoihin, joissa kunta on osaomistajana. Taméa tuo oman niakokulman tukien ja avustusten
prosesseihin ja arvonlisdverotukselliseen punnintaan. Haastatteluissa ilmeni, ettd yleensé jos kunnan
kirjanpitotoiminnot on  ulkoistettu  palveluntuottajalle, hoitaa  palveluntuottaja  myds
arvonlisdveroilmoituksen antamisen. Kuntien ja palveluntuottajien vélisissd yhteistydsopimuksissa
on eroja, joten ei voida aukottomasti sanoa palveluntuottajan olevan aina vastuussa arvonlisdveron
ilmoittamisesta Verohallintoon. Osa kunnista hoitaa talouspalvelut ja arvonlisdveroasiat itse.
Haastattelujen perusteella Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntijoille ei ole nékynyt onko
kunta ulkoistanut talouspalvelunsa vai ei, eikd voida sanoa, ettd tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksen osalta talouspalveluiden ulkoistus véhentdisi tai lisdisi tulkintatilanteita ja
yhteydenottoja Verohallintoon. Havaintoa vahventaa my0s kunnan asiantuntijoiden haastattelut,
joiden mukaan kunnan talousyksikko hoitaa lukujen kokoamisen ja arvonlisdveroasioiden tulkinnan
yhteistyossd ulkoistetun talouspalvelun kanssa, jolla saattaa olla laajemmin asiantuntijaosaamista

esimerkiksi arvonlisdverokysymyksissa.

“Me kootaan ne luvut yksikoittdin ja arvonlisdverotus hoidetaan siind samalla. Silloin kai se isoin
arvonlisdveron pohdinnan paikka tehdddn, kun niitd avustuksia myonnetddn. Sisdisessd
ohjeistuksessa jonkin verran tihdn arvonlisdverotukseen liittyen, kun arvioidaan niitd avustuksia,

mutta on myos kysytty sitten ulkoistetulta talousyksikéltd apua niihin.” Kunnan asiantuntija
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Haastattelujen mukaan arvonlisdverollisuus tulee arvioiduksi erityisesti avustusten osalta avustusten
hyviksyntdvaiheessa. Néin ollen tukien ja avustusten arvonlisdverotuksellinen késittely on

lahtokohtaisesti kunnan tukea myontédvien sektoreiden ja taloushallinnon vastuulla.

5.4. Voimassa oleva ohjeistus

Kuntien mydntédmien tukien ja avustusten arvonlisdverotuksessa keskeisimpéané ohjenuorana toimii
ailemmin mainittu Verohallinnon 1.1.2022 julkaisema syventivd ohje Tuet ja avustukset
arvonlisdverotuksessa (VH/4518/00.01.00/2021). Kyseinen ohjeistus toimii tirkeimpind ohjeena
kunnille tukien ja avustusten arvonlisdverotuksessa muun lainsddddnnon tai oikeuskdytdnnon
puuttuessa. Tutkimuksen yhtend alatutkimuskysymyksend toimii millaisena, eri organisaatioiden
asiantuntijat kokevat nykyisen Verohallinnon ohjeistuksen liittyen kuntien tukiin ja avustuksiin.
Haastattelemalla Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntijoita, kuntien asiantuntijoita seka
kolmannen sektorin veroasiantuntijaa voidaan luoda nidkemys siitd, millaisena nykyinen ohjeistus

ndhd&én.

Ennen vuoden 2022 alussa julkaistua ohjetta tukien ja avustusten arvonlisiverotuksesta, aiheeseen ei
ole ollut yhtd koottua ohjeistusta. Voidaan katsoa, ettd uusi ohjeistus on tarpeellinen lisd niin
Verohallinnon kuin kuntien asiantuntijoille, joiden tydtehtavit liittyvét tukiin ja avustuksiin. Tami
oli ndhtdvissd my0s haastatteluissa. Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntijat kokivat uuden
syventdvin ohjeen olevan hyvi lisd tydskentelylle, kun ennen ohjeistusta osaaminen aiheesta on
keskittynyt asian kanssa pitempéddn tyoskenneille asiantuntijoille ja ndin vaikeuttanut uusien

asiantuntijoiden perehdyttimistéd aiheeseen.

"Syventdvd ohje on hyvd lisd tyoskentelyyn ja se on ahkerasti kdytossd. Tieto aiheesta aiemmin
ollut enemmdin hiljaista tietoa tdmdn aiheen tekijoilld. Nyt ohjeen avulla saadaan uudet tekijdt
helpommin sisdistdmdcdn tukien ja avustusten verottomuuden luonne.” — Verohallinnon

arvonlisdverotuksen asiantuntija
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Tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen sisdistdmistd on vaikeuttanut tukien ja avustusten
verottomuuden luonne, kun sité ei voida katsoa tulevan arvonlisdverotuksen soveltamisalaan seké se,
ettd tuista ja avustuksista ei ole mainintaa arvonlisidverolaissa. Keskeisend ohjeen viestind on néhty
myo0s se, ettd jos kunnan sisélld jokin toiminto on nimetty tueksi tai avustukseksi, se ei automaattisesti
tarkoita, ettd se olisi arvonlisdverotuksesta pois suljettua. Kuntien asiantuntijoiden mukaan uusi
ohjeistus on tervetullut lisd tukien ja avustusten késittelyyn. Uuden ohjeistuksen avulla on mahdollista
seikkaperdisesti etsimddn ratkaisua omaan tyOpOydilld olevaan ongelmaan, kun syventdvissi
ohjeessa on késitelty tuen ja avustuksen luonnetta eri tilanteissa esimerkkien kautta. Syventévin
ohjeen hyodynnettivyys korostuu haastateltavien mukaan tilanteissa, joissa joudutaan arvioimaan,
onko kyse arvonlisiverottomasta yleistuesta vai onko toiminnan luonteessa havaittavissa

vastikkeellisuutta kunnalle ja toiminnan rajoittamista tuen myontéjén osalta.

Ohjeen hyddynnettivyyttd korostettiin my0s erilaisten projektien ja hankkeiden osalta. Projekteissa
ja hankkeissa on usein osallisena useita yhteistydokumppaneita kunnan lisdksi, jotka vaativat
selvittdmiidn onko heilld arvonlisdveron vidhennysoikeutta tilanteissa, joissa kunta rahoittaa
toimintaa. Tédssd nousee esille vastikkeellisuuden luonne, ettd onko kunnan rahoittaessa toimintaa
kyse yleistuesta vai esimerkiksi korvausta palvelusta. Kunnan ulkopuolelta tulevan rahoittajan osalta
on tirkedd selvittdd, onko projektin tai hankkeen toimijoilla arvonlisdveron vahennysoikeutta, koska
rahoittaja haluaa minimoida kustannukset ja rahoittaa toimintaa todellisen kustannuksen verran.
Hankkeissa ja projekteissa on myds mahdollista tilanteet, joissa ulkopuolinen rahoittaja olettaa, ettd
toimijoilla ei olisi arvonlisdveron védhennysoikeutta, mutta saavatkin sen védhennettyd. Tama
tarkoittaa kustannusten vdhentymistd projektin tai hankkeen toimijoille, joihin ei olla varauduttu
mutta yleensd tdménkaltaiset tilanteet pyritddn selvittiméin etukiteen todellisen kustannuksen

selvittamiseksi.

”On hankkeita, joissa kunnan rahoitus on vain osa sitd ja suurin osa rahoituksesta tulee muualta.
Rahoittaja ei halua rahoittaa kuin vain todellisen kustannuksen verran. Jos saadaankin
arvonlisdvero vihennettyd, vaikka oletus on, ettd ei saa vihentdd niin kustannuksia aiheutuu

’

vahemmdn ja voisi jdddd siitd plussalle. Ndistd monesti kysytddn etukdteen” — Verohallinnon

arvonlisdverotuksen asiantuntija

Tutkimuksen haastatteluissa pyrittiin my0s selvittimaddn millaiset asiat tukien ja avustusten

arvonlisdverotuksessa jadvidt ohjeen myotd epéselviksi. Haastatteluiden perusteella ohje ndhtiin
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laadukkaaksi lisdksi aihealueen ongelmien ratkaisuun, joka véhentdd tulkinnan ja selvittimisen
tarvetta niin Verohallinnon kuin kunnan asiantuntijoilla. Huolta herétti syventdvdn ohjeen
seikkaperdisyys ja se, ettd kuntien asiantuntijoilla tiytyy olla tarpeellinen arvonlisdverotuksellisen

osaaminen ohjeen lukemiseksi ja ymmaértdmiseksi.

“Syventdivdn ohjeen kohdalta olen miettinyt, ettd kun siind mennddn aika syvdlle niihin aiheisiin,
niin ymmdrretddanko sitd. Varsinkin kun yksi ohje palvelee koko asiakaskuntaa ja eri toimijoiden

tulovinkkelit ovat todella erilaisia” — Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntija

Ohjeen ollessa arvonlisdverotukseen ja sen erikoiskysymyksiin syvélle pureutuva, mietintda aiheutti,
ymmarretddnkd ohjeen sisdltd kunnissa oikein. Haastatteluiden mukaan kyseiseen ohjeeseen on
pyritty kokoamaan asiaan vaikuttavat mahdolliset ndkokulmat kaikkia mahdollisia ohjeen
hyodyntdjid palvellen. Téhén liittyen kunnissa oli epdselkeyttd, miltd osin ohje on kohdistettu heille

jamilld tavoin.

"Ei ole meilld ihan selkeditd, miltd osin tdmd syventdvd ohje on kohdistettu meille. Varsinkin kun
me ollaan tddlld avustuspuolella niin vaikea erottaa mikd osa tdstd ohjeesta sopii omiin

tyotilanteisiin. ” — Kunnan asiantuntija

Kyseinen syventdvd ohje pyrkii tuomaan esille erityisesti voittoa tavoittelemattomiin yhteisoihin,
projekteihin ja hankkeisiin liittyvid tukia ja avustuksia, vaikka ohje on suunnattu myds voittoa
tavoittelevien toimijoiden tukiin ja avustuksiin. Niin Verohallinnon kuin kuntien asiantuntijoiden
osalta toivottiin osaltaan selkeyttd liiketoiminnan madrittelemiseen ohjeistuksessa, jolloin
esimerkiksi kunnassa pystyttdisiin hyddyntdméén esimerkkejd paremmin, kun voidaan jo olettaa
ohjeistuksessa puhuttavan voittoa tavoittelemattomasta toiminnasta. Useamman haastateltavan osalta
toivottiin jopa kahta erillistd ohjetta tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen, siten ettd luotaisiin
oma ohjeistus voittoa tavoitteleville yhteisoille ja oma ohjeistus voittoa tavoittelemattomille
yhteisdille. Tulkinnallisesti ndhtiin kuitenkin, ettd rajanveto voittoa tavoittelevan ja voittoa
tavoittelemattoman yhteison vililld ei ole aina niin yksinkertaista, kun pitdd pystyd arvioimaan

todellisen toiminnan, hankkeen tai projektin luonne.
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”Parannusta haluttaisiin, ettd olisi erilliset ohjeet tuelle ja avustukselle ja ne kdsitteet
mddriteltdisiin selkedmmin. Kdsitteiden kautta voisi tehdd omat ohjeet ja sitten tietdisi selkedmmin,

ettd tamd ohje kohdistuu meille ja toinen tukipuolen ihmisille.” — Kunnan asiantuntija

Tatd havaintoa tukee myds jo aiemmin mainittu tuen ja avustuksen késitteen luonne. Syventéva ohje
ei tee selontekoa tuen tai avustuksen késitteen vilille, vaikka kunnissa on selked nikemys, milloin
puhutaan tuesta ja milloin avustuksesta. Kunnan toiminnoissa tuet ja avustukset ovat myos usein
prosessillisesti eriytetty, joka korostaa kisitteiden erilaista luonnetta. Ymmarrettavésti yksi yhteinen
ohjeistus kahteen tdysin erilaiseen kokonaisuuteen luo ohjeen tulkinnan vaikeutta kunnissa ja
syventdvin ohjeen esimerkkien yhteensopivuutta kunnan asiantuntijan ty0pOydilld olevan oman

ongelman havainnollistamiseksi.

Yleisesti ottaen tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen saatu ohjeistus ndhtiin positiivisessa
valossa. Ohjeistus auttaa niin Verohallinnon kuin kuntien asiantuntijoiden ongelmatilanteiden
ratkaisua, kun kootusta ohjeistuksesta on mahdollista 10ytdd ratkaisu omaan tilanteeseen ilman
syvempdd perehtymistd. Huolta herétti kuitenkin niin Verohallinnon kuin kuntien asiantuntijoissa
ohjeistuksen yleistettdvyys, kun yhdelld ohjeella pyritdén palvelemaan niin laajaa asiakaskuntaa.
Syventdvén ohjeen tulkinnan osalta kaikissa haastatteluissa korostui vastikkeellisuus ja sen punninta
tuki- ja avustustilanteissa. Tatd keskeisintd tulkintaongelmaa kidydéddn tarkemmin lépi seuraavassa

alaluvussa.

5.5. Vastikkeellisuus

Haastatteluista keskeisimpénd kuntien myontdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotuksessa nousi
vastikkeellisuus. Keskeisend késitteend vastikkeellisuuteen liittyy litkketoiminnan mééritelma, mika
pohjautuu arvonliséverolakia koskevaan hallituksen esitykseen (HE 88/1993) seki oikeuskdytidntoon
(ks. esim. KHO 31.12.1996 T 4151 ja KHO:2017:86). My0s arvonlisdverolain sisdltdmit mééritelmat
myynnille ja palveluostolle tulevat huomioida. Vastike on hinta, jota vastaan tavara luovutetaan tai
palvelu suoritetaan. Vastikkeellisuudella tdssd yhteydessa tarkoitetaan tilannetta, missa esimerkiksi

kunta myontéda tukea tai avustusta yhteisdlle, joka tuottaa palvelua. Tulkintatilanteen aiheuttaa se,
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milloin kunnan mydntdma tuki voidaan katsoa esimerkiksi vastikkeelliseksi palveluostoksi yhteisolta
ja milloin se katsotaan yleistuen piiriin kuuluvaksi tueksi tai avustukseksi. Verohallinnon nykyinen
ohjeistus tai lainsddddntd ei anna tdhdn yksioikoista vastausta, mikd jéttdd tulkintaongelman

Verohallinnon ja kunnan asiantuntijoille.

Kaikkien haastateltavien osalta keskioon nousi tukien ja avustusten vastikkeellisuus.
Tulkintaongelmaa havaittiin tilanteissa, joissa kunta antaa tuen tai avustuksen esimerkiksi
yhdistykselle tukemaan jo voimassa olevaa tai joka tapauksessa jdrjestettivdd toimintaa.
Verohallinnon asiantuntijoiden puolelta néhtiin kriittisend kunnan myontdmddn tukeen tai
avustukseen liittyvd dokumentaatio yhdistettyni todellisen toiminnan arvioimiseen liiketoiminnan
nikokulmasta. Ongelmana nihtiin, jos kunnan myodntdméin tukeen tai avustukseen liittyy sopimus,
millaista toimintaa tuettavan yhteison tulee jérjestdd tai milld edellytyksin esimerkiksi tuen saajan
tulee jirjestdd tapahtuma kuntalaisille. Kuntien myontdmien tukien ja avustusten tilanteissa ei ole
aina tehty sopimusta, millaista toimintaa tuettavan tulee jérjestdd, miké taas vie tuen tai avustuksen
helpommin yleistuen piiriin. Sopimus ei itsessddn poista yleistuen madritelmai, koska on perusteltua,
ettd kuntakentdlld halutaan sopimuksin seurata rahank&ytt6d tuettavien osalta. Haastateltavien
mukaan niin kunnissa ja Verohallinnolla tulkintaa vaikeuttaa tdma hiilyvyys, milloin kyseessd on
yleistuen piiriin kuuluvaa tukea tai avustusta vai onko tuettu toiminta tosiasiassa palveluhankintaa,
jos kunta mdiidrittdd tuetun yhteison toimintaa. Toisena samaan aiheeseen liittyvédnd
tulkintaongelmana ndhtiin jo aiemmin késitelty késitteiden maédritteleminen. Késitteet kuten
likketoiminta, tuki ja avustus néhtiin kuntakentdlld vaikeasti ymmaérrettdvind, kun samoihin
kisitteisiin  liittyy useita tdysin eri tavoin huomioitavia ndkokulmia. Verohallinnon
arvonlisdverotuksen asiantuntijoiden mukaan todelliset tulkintatilanteet liittyvdt esimerkiksi
tilanteisiin, joissa kunta tukee tai avustaa rahallisesti yleishyddyllistd yhteisdd, joka jérjestda
tapahtuman kuntalaisille. Jos yhteisd jédrjestdd tapahtuman ja jarjestimisen seurantaan kunta maarittia
sopimuksin tapahtumalle tietynlaisia reunaehtoja esimerkiksi toteutuksen ja rahoituksen suhteen,
joutuu Verohallinto punnitsemaan milloin, kyseessd onkin palvelun ostamista yhteisoltd toiminnan

jérjestdmiseksi.

“Esimerkiksi jos sopimuspaperi ndyttdd siltd, ettd kunta ostaa tapahtuman tuohon torille ja
mddrittdd miten se tulee toteuttaa ja sithen mddritetddn rahasumma niin, onko tdssd

todellisuudessa kyseessd tuki vai vastikkeellinen palvelun osto. Jos kunnat tamdnkaltaisiin
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sopimuspohjiin tyontdd avustuksen myontdmisid on Verohallinnon vaikea arvioida, onko kyseessd

vastikkeellinen tuki.” — Verohallinnon arvonlisdverotuksen asiantuntija

Tulkintatilanteita on aiheuttanut erityisesti tilanteet, joissa kunnat lisdévéat sopimuspohjiin toiminnan
rajoitteita, jolloin yleistuen ja vastikkeellisen palvelunoston raja hdméirtyy. Verohallinto joutuu néissi
tilanteitta arvioimaan kuvaako sopimus todellisuutta, olisiko kyseinen tapahtuma jérjestetty joka
tapauksessa tdimidn muotoisena ilman kunnan tukea vai onko sopimus vain varmistamassa, ettad
annettu rahoitus kéaytetddn yhteison ydintoimintaan kuten on haluttu. Kuntien haastatteluissa
ndyttiytyi, ettd tukien ja avustusten ollessa tdrked elinkeino- ja yleishyOdyllisten yhteisojen
tukimuoto on tukemista my0s jélkikéteen seurattava. Jalkikdteistd seuraamista helpottaa toimintaa
varten laadittu sopimus toiminnasta, jonka avulla kunta pystyy varmistamaan ja seuraamaan tuen tai
avustuksen vaikuttavuutta. Verohallinnossa ymmaérrettdvésti nidhddin sopimusrajoitteiden
vaikeuttavan tuen tai avustuksen luonteen tulkintaa, mutta sopimukset néhtiin taas kunnissa
helpottavan arviointia ja seurantaa, ettd kohdistettu tuki tai avustus tosiasiassa kéytetdin tarkoitettuun
ydintoimintaan. Tuen tai avustuksen vastikkeellisuuden méérittelyyn ei voida antaa hiilyvyyden
poistavaa tekijdd, kun toiminnan luonteet ja toiminnan seurantaan tehdyt sopimukset vaihtelevat

tapauskohtaisesti.

“Meilld on omat vaatimukset avustusten seurannasta ja viranhaltijan pddtoksissd on niihin liittyvit
ehdot. Seuranta ja siihen liittyvd arviointi olisi vaikeata, jos ei olisi dokumentaatiota siitd millaiset

ehdot avustukselle on sovittu.” — Kunnan asiantuntija

Aiheeseen liittyy myo0s liitketoiminnan mééritelmd kunnan yleisen toimialan nédkokulmasta.
Ongelmallisiksi ndhtiin tdhén liittyen tilanteet, joissa yritys hoitaa kunnan jarjestdmisvastuulla olevaa
yleisen toimialan piirin kuuluvaa toimintaa. Kunta voi tukea tai avustaa téllaista yritystd, jonka
toiminnan voidaan osaksi katsoa olevan liiketoimintaa. Kunnissa on ldydettidvissd paljon
taménkaltaisia jdrjestelyitd missd yhteis0 toteuttaa esimerkiksi joukkoliikennettd, yksityisen
tieverkon ylldpitoa tai tytdryhtio hoitaa kunnan yleisen toimialan palvelutuotantoa. Néihin liittyen
tuen tai avustuksen saajan tulee olla tietoinen arvonlisdverotukseen liittyvéstd symmetriasta, miké osa
laskutuksesta voidaan katsoa arvonlisdverolliseksi ja mikd osa ei sekd miten tuen tai avustuksen

saaminen vaikuttaa vdhennysoikeuteen. Tuki- ja avustustilanteiden katsottiin helpottuvan kunnan



57

osalta, jos esimerkiksi joukkoliikenteen tuki on hintaan sisdltyvd tuki esimerkiksi
matkalippukohtaisesti ja ndin kunta toteuttaa yleisen toimialaan kuuluvaa toimintaa
ulkoistamisjérjestelylld. Kuntiin tehtyjen haastatteluiden perusteella oltiin tietoisia liiketoimintaa
liittyvastd tulkinnasta. Tulkintatilanteet on saatu suurelta osin rajattua pois varsinkin avustusten
osalta, kun kunta ei ldhtokohtaisesti ldhde antamaan avustusta yhteisolle, joka harjoittaa
litketoimintaa. Liiketoiminnan kisitteestd vaikeutta aiheutti esimerkiksi tapahtumatilanteet, joita

jarjestdd yleishyodylliset yhteisot ja he asettavat tapahtuman maksulliseksi.

12

0s tapahtuman jdrjestdjd hakee avustusta niin rajanvetoa joutuu tekemdcdn, ettd onko tuettava
organisaatio voittoa tavoitteleva ja miten voidaan tukea yleistuen kautta. Jos esimerkiksi
musiikkitapahtuma pyytdd sisddnpddsystd 50 euroa niin missd menee raja, onko kyseessd voittoa

tavoitteleva? Pddasiassa ei ldhdetd avustamaan, jos ei ole kyseessd kaikille vapaa pddsy, kun tulee

heti namd litketoiminnan merkit ilmoille ja vastikkeellisuuden raja hdilyy. ” — Kunnan asiantuntija

Kunnissa aiheutti epéselvyyttd téllaiset tilanteet, etti onko kyseessd liiketoimintaa, jos yhteisd
rajoittaa tapahtumassaan sisdénpddsyd maksulla, vaikka maksuilla on tarkoitus kattaa kustannukset.
Haastatteluiden perusteella avustuksia ei 1dhtokohtaisesti myonnetty tapahtumiin, joiden pdasyd on
rajoitettu esimerkiksi sisddnpadsymaksulla, kun sen ei katsota olevan yleishyddyllisen toiminnan
ydintoimintaa. Tédmén kaltainen ennakoiva valikointi avustustilanteisiin vdhentdd ennestdin
tulkintatilanteita, kun tuen ja avustuksen késittely on eriytetty ja kunnilla on selked ndkemys, milloin

avustetaan ja milloin tuetaan.

Tuen tai avustuksen vastikkeellisuuden méérittelyyn on vaikea antaa yhtd tyhjentdvad vastausta.
Madrittelyd vaikeuttaa oikeuskdytdnnon véhéisyys aiheeseen liittyen, joka antaisi enemmin
ratkaisuperusteita vastikkeellisuuden maarittelyyn niin Verohallinnolle kuin kunnille. Siihen asti
kuntien ja Verohallinnon tulee tapauskohtaisesti arvioida todellisen toiminnan luonnetta tuettavan
yhteison osalta ja huomioida sopimuksiin liittyvét rajaukset toiminnalle, jotta tuki tai avustus

pystytdén sijoittamaan esimerkiksi yleistuen tai arvonlisdverollisen palveluoston piiriin.
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6. POHDINTA

6.1. Yhteenveto tutkimustuloksista

Tutkimuksen paitutkimuskysymykseksi asetettiin, millaisia ongelmia kunnilla on tukien ja
avustusten arvonlisdveromenettelyn suhteen. Tutkimustuloksia on késitelty edellisessd padluvussa,
jaotellen keskeiset haastatteluista saadut teemat neljddn kategoriaan. Tarkastelua on tuotu esille
haastateltavien edustamien organisaatioiden osalta tuoden tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen
erilaisia sidosryhmi ndkdkulmia. Kuviossa 5. on hahmoteltu keskeisimpien tutkimustulosten suhdetta
toisiinsa sekd miten, Verohallinto ja kunnat ndkevdt merkittivimpien kisitteiden erot.

Tutkimustuloksia ja kuvioon 5. liittyvid ndkokulmia pohditaan tarkemmin tidssé luvussa.

Avustus

L]
I
Tuen ja avostuksen
kisite ent.elFr" Vastikkeellizunden rajanveto
kunnassa erillisiin
prosesseihin
I

Tukea tai avustusta ei ole
madritelty
lainsdddinnin/oikenskiytinndn
puuttuessa eikd niitd ole eroteltu
toisistaan

Kuvio 5. Tuen, avustuksen ja vastikkeellisuuden yhteys

Kuntien tukiin ja avustuksiin liittyvé elinkeinopoliittinen katsanto keskittyi hahmottamaan, millaisia
kasitteellisid vaikeuksia kuntakentilld ndhdéédn aiheen osalta. Tutkimustuloksena keskeisend 16ytona
oli tuen ja avustuksen késitteiden ymmarrettivyys kunnissa, kun kuntakentilld oli selked ndkemys
tuen ja avustuksen késitteellisestd erosta. Kuntakentdlld tuen kisite katsotaan liittyvén voitollista
litketoimintaa harjoittavien yritysten tukemiseen seké hankkeisiin, joissa kunta on yhtend osapuolena,
joko vain rahoituksellisesta tai my0s toiminnallisesti. Avustuksen késite sen sijaan nihtiin liittyvdn
kiintedsti ei-voittoa tavoittelemattomien yhteisdjen tukemiseen tarkoitettuna rahoitusmuotona.

Prosessit tukien ja avustusten jakamiseen oli my0s toisistaan selkedsti erotettu kuten myds niihin
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liittyvd padtoksenteko. Tukien ja avustusten prosessillinen jakaminen erillisiin toimintoihin
edesauttaa arvonlisdverollista tulkintaa, kun erottelua on jo tdssd vaiheessa tehty huomioiden tukea
tai avustusta saavan yhteison toiminnan luonne. Tukiin ja avustuksiin liittyva ohjeistus ja erityisesti
aiheeseen liittyvd Verohallinnon syventdva ohje ei tue tdtd késitteellistd jakoa, kun molempia
kisitteitd kasitellddn ohjeessa synonyymillisesti. Kasitteiden méérittelemittomyys Verohallinnon
ohjeistuksessa on osaltaan perusteltua, koska tuen tai avustuksen kisitettd ei ole maidritelty
arvonlisdverolaissa tai arvonlisdverodirektiivissd. Ndin ollen Verohallinto ei voi ilman lakimuutosta
tai oikeuskdytdntod méadritelld tuen tai avustuksen kisitteellistd eroa ohjeistukseen, vaikka se palvelisi

ohjeen tulkintaa kuntakentall.

Tutkimustuloksissa huomioitiin kuntien vaihtelevat tilanteet koskien arvonlisédverotuksellista
osaamista ja arvonlisdverojen ilmoitusprosessien erilaisuudet. Kunnat kiyttivat laajasti ulkoistettuja
palveluita ja riippuen kunnasta ulkoistetun palveluyksikén tehtdviin  kuuluu myos
arvonlisdverotuksen kysymykset ja siithen liittyvd ilmoittaminen. Tutkimusaineistosta ei oltu
néhtivissd eroa Verohallintoon tulevissa tukien ja avustusten arvonlisédverotuskysymyksissa, riippuen
siitd onko kunta ulkoistanut arvonlisdveroprosessin ilmoitusvastuun ulkoistetulle talousyksikolle vai
ei. Kuntien asiantuntijat olivat varsin tietoisia arvonlisdverotukseen liittyvéstd prosessista, vaikka
arvonlisdverotukseen ja sithen liittyvd ilmoittaminen olisikin ulkoistettu tytdryhtioon tai
osakkuusyhteisoon. Pienemmissd kunnissa arvonlisdverotuksellinen osaaminen on néhty olevan
kapeampaa kuin isossa kunnassa, mutta pienempien kuntien osalta kuntien viranhaltijoiden voidaan
olla enemmain tietoisia oman kunnan toiminnasta toiminnan ollessa vdhdisempédd. Tdméa edesauttaa
tukia ja avustuksia saavien yhteisojen liiketoiminnallisen luonteen arvioimista, kun arviointitilanteita
on resurssien valossa yleisesti ottaen vihemmaén kuin isommassa kunnassa. Toisaalta isommalla
kunnalla on resursseja pitdd spesifimpiin kysymyksiin erikoistuneita asiantuntijoita kunnan
tyontekijoind sekd ylldpitad eritellympéd tukien ja avustusten myontdmisprosessia. Niin pienet kuin
isommat kunnat voivat mahdollisesti hyotyd ulkoistetun talousyksikon asiantuntijatuesta, jotka
hoitavat useiden kuntien talousraportointia ja nédin pystyvét resurssillisesti keskittymédn spesifiin

kysymyksiin kuten tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen.

Oman lisénsa tukien ja avustusten arvonlisdverotuksen kysymyksiin tuo vuonna 2023 toimintansa
aloittaneet hyvinvointialueet, joille siirtyi paljon kuntien lakisditeisid tehtdvid varsinkin sosiaali- ja
terveydenhuollon osalta. Hyvinvointialueille on siirtynyt kunnilta myds avustustoiminnan piiriin

kuuluvia toimintoja kuten asukastupatoiminta ja ystévépalvelut, jotka vaativat yhtédldistd avustusten
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arvonlisdverollista tarkastelua kuin kunnissa hyvinvointialueiden ollessa kuntia vastaavassa

asemassa.

Tutkimuksen ollessa laadullinen arviointitutkimus yhtend ndkokulmana tutkimuksessa tarkasteltiin
voimassa olevan lainsddaddnnon ja ohjeistuksen palvelevuutta kuntakentdlle. Vuoden 2022 alussa
julkaistu Verohallinnon syventdvd ohje tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen koettiin
positiivisena lisdnd ohjeistamaan kuntia, mutta myds edesauttamaan Verohallinnon asiantuntijoita
tukien ja avustusten tulkintatilanteissa. Syventdvan ohjeen keskeisend viestind osaltaan tuoda esille
voittoa tavoittelemattomien yhteisdjen tuki- ja avustustilanteet, kun toiminnan luonne on
lahtokohtaisesti eri kuin voittoa tavoittelemattomilla yhteisoilld. Tdma ei kuitenkaan néhty ollut yhta
selkedsti ndhtdvissd kunnan asiantuntijoiden haastatteluissa, joiden mukaan syventidvésti ohjeesta ei
ole yksinkertaista erottaa milloin puhutaan voittoa tavoittelemattoman yhteison tuki- tai
avustustilanteesta ja milloin ei. Toiveena haastateltavilla niin Verohallinnon kuin kuntien osalta
olikin, etti tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen tehtiisiin kaksi erillistd ohjetta palvelemaan
kahta erillistd asiakaskuntaa. Nidin olisi mahdollista nostaa esimerkkien valossa molempia
asiakaskuntia kuvaavia tulkintatilanteita selkedmmin esille. Téhén liittyen voittoa tavoittelevien kuin
voittoa tavoittelemattomien yhteisdjen tukien ja avustusten erillisiin arvonlisdverotusohjeiseen
pystyttiisiin korostamaan tuen ja avustuksen késitteiden merkitystd, huomioiden niiden eridva luonne

kuntakentalla.

Kuntien tukiin ja avustuksiin liittyvdsséd arvonlisdverotuksessa keskeiseksi nousi vastikkeellisuuden
madritelma. Ongelmallisuutta niin Verohallinnolla kuin kunnissa aiheuttavat tilanteet, joissa kunta
myontdd tukea tai avustusta voittoa tavoittelemattomalle yhteisolle, joka jdrjestdd toimintaa
kuntalaisille. Rajanveto milloin tuen tai avustuksen voidaan katsoa olevan vastiketta yhteison
jérjestimastd palvelusta ja milloin se katsotaan yleistuen piiriin ei ole selkedd. Tdhdn vaikuttaa
kuntien tekemét sopimukset jirjestettivastd toiminnasta ja oikeuskdytinnoén puuttuminen. Kunnat
luonnollisesti haluavat seurata tukia- ja avustuksia saavien yhteisdjen toimintaa antamalla heille
toiminnan rajoitteet, jotta kunta voi varmistua rahoituksen kohdistuvan yhteison ydintoimintaan.
Kuitenkin rajanveto, milloin toiminnan rajoittaminen sopimuksilla katsotaan olevan yleistukea ja
milloin kunnan palveluostoa ei ole yksinkertaista. Mahdollisesti Verohallinto pystyisi antamaan
ohjeistuksessaan tarkemman madrittelyn vastikkeellisuudelle ja sopimuksien sisdlloille, mutta tukiin
ja avustuksiin liittyvit tilanteet ovat moninaisia kuntakentilld, joten on vaikeaa luoda miéritelmaa
vastikkeellisuuden ylittdmiselle oikeuskdytdnnon puuttuessa. Tédmd oli ndhtdvissd myds

haastatteluissa, joissa kuntapuolelta toivottiin syventdvddn ohjeeseen esimerkkejd esimerkiksi
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tapahtumatoiminnasta ja milloin tapahtumiin liittyvit sopimukset rikkovat vastikkeellisuuden rajan.
Oikeuskdytdnnon puuttuessa korostuu kuntien ja Verohallinnon vélinen ennakollinen keskusteltu
vastikkeellisuuden rajan ylittimisestd tapauskohtaisesti. Verohallinto tarjoaa kunnille ennakollisen
keskustelun mahdollisuutta ja yhteydenottokanavaa esimerkiksi tukien ja avustusten
arvonlisdverotukseen liittyen, mutta kuntapuolen haastateltavien mukaan tukea on véhan saatavilla,
jolloin kunnissa kdytetdén paljon aikaa tulkintatilanteiden ratkomiseen. Tutkimuksen aineistonkeruun
osalta on vaikea sanoa, minkd takia kunnat eivdt hyddynnd enemmin Verohallinnon tarjoamia

palveluita, jos Verohallinto tarjoaa matalan kynnyksen yhteydenottokanavan tulkintatilanteissa.

Projekteihin ja hankkeisiin liittyvdat tuki- ja avustustilanteet ovat yleisid kuntakentill.
Vastikkeellisuuden mairittely projekti- ja hanketoiminnassa aiheuttaa osaltaan tulkintatilanteita niin
kuntakentdlld kuin Verohallinnolla, mikd on nidyttdytynyt Verohallinnolla yleisend kysyttdvédna
aiheena. Vastikkeellisuuden arvioiminen on ldhtokohtaisesti helpompaa projekti- ja hanketilanteissa,
kun tukea tai avustusta saavan yhteison liiketoiminta on voittoa tavoittelevaa. Arviointia kunnissa
edesauttaa jo aiemmin mainittu tuen késitteen erotteleminen, jolloin kunta on jo tuen myontimisen
prosessivaiheessa tietoinen tuen olevan vastiketta kunnan saamasta palvelumyynnistd. Projekti- ja
hanketoiminnassa tarkastelu keskittyy projektitoiminnan suhteuttamiseen yrityksen harjoittamaan
arvonlisiverolliseen liiketoimintaan. Rajanveto vastikkeellisuuden madrittelyssd projekti- ja
hanketoiminnassa helpottuu, kun tuen tai avustuksen saajalla on ldhtokohtaisesti arvonlisdverollista
likketoimintaa, johon projektia tai hanketta pystytdéin suhteuttamaan. Vaikka Verohallinto saa
jatkuvasti kysymyksid hankkeisiin ja projekteihin liittyen, se ei vélttdméttd tarkoita, ettd kyseessd
olisi tulkintaongelmaan liittyvd kysymys. On luonnollista, ettd liiketoimintaa harjoittava yritys haluaa
varmistuksen tuen tai avustuksen vaikutuksesta projekti- ja hanketoiminnan késittelyyn laskiessaan
kokonaiskustannusta ja huomioidessaan arvonlisdveron vihennysoikeuden. Lidhtokohtaisesti
arvonlisdverottomat yleiseen toimintaan kohdistetut tuet ja avustukset eivdt vaikuta arvonlisdveron
vahennysoikeuteen, johon otetaan syventdvédssd ohjeessa selkedsti kantaa olemassa olevan
oikeuskdytdnnon mukaisesti (ks. esim. KHO 4.6.2003 T 1376). Néin ollen kunnissa tuen ja
avustuksen prosessien ollessa eriteltyjd ja oikeuskdytdnnon olemassaolo jattdd vdhemmén
tulkintaongelmia projekti- ja hanketoimintaan, joissa ldhtokohtaisesti tukea ja avustusta saavat

yhteisot ovat litketoiminnan luonteeltaan voittoa tavoittelevia.
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6.2. Tulevaisuustarkastelu

Kuntien myoOntdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotuksellinen lainsdédinto ja oikeuskaytintod
jattad keskeisimman tulkintaongelman vastikkeellisuuden maaritelmalle, varsinkin tilanteissa, joissa
tukea tai avustusta saava yhteisd katsotaan yleishyddylliseksi, voittoa tavoittelemattomaksi
organisaatioksi. Verohallinnon on vaikea péivittdd ohjeistustaan vastikkeellisuuden késitteestd, kun
médrittelyd ei ole tehty lainsddtdjidn tai oikeuskdytdnnon tasolta. Kuntakentdn investointien ja
elinvoiman ndkokulmasta olisi hyddyllistd saada tarkempaa rajanvetoa vastikkeellisuudelle, jotta
toimintaa pystyttdisiin suunnittelemaan tarkemmin eikd resursseja tarvitsisi kdyttdd tuen tai
avustuksen vastikkeellisuuden arvioimiseen. Mahdollisesti rajanvetokysymyksid oikeusasteissa
voidaan nihdid myos vdahennysoikeuden osalta toimijoilla, joilla on arvonlisdverolain soveltamisalan
ulkopuolista, ettd arvonlisdverollista toimintaa. MyoOnnetty tuki tai avustus osaltaan vaikuttaa
Verohallinnon arviointiin yhteison liiketoiminnan luonteesta eli milloin yhteisé voidaan katsoa
olevan voittoa tavoittelematon ja milloin ei, huomioiden todellisen toiminnan luonne ja voidaanko
néhda vastikkeellisuutta tuen myontéjan suuntaan. Kuntakentilld on myds viime vuosina nihty paljon
uusia yhteistoiminnan muotoja esimerkiksi projekti- ja hankekentéll4. Yhteistoiminnan muodot kuten
allianssimalli ja PPP-hanke ovat toiminnan muotoina uudenlaisia sovellutuksia varsinkin
infrastruktuurihankkeissa, joissa osapuolina toimii niin kunnan, yritysten kuin kolmannen sektorin
toimijoita. Kolmannen sektorin kasvava rooli kuntakentélld oli myds haastatteluissa nostettu esille,
jonka myo6td tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen voidaan ndhdé tulevaisuudessa rajanvedon
tarvetta. Tulkinnan tarvetta voivat tuoda jatkossa toteutetut uudenlaiset yhteistyomallit, joissa
palvelusopimukset ja myonnetyt tuet ja avustukset ristedvét, kun mukana on niin voittoa tavoittelevia

yrityksid kuin kolmannen sektorin voittoa tavoittelemattomia yhteisgja.

6.3. Tutkimuksen kontribuutio, haavoittuvaisuus ja jatkotutkimusaiheet

Tutkimus on tuonut esiin tukien ja avustuksien arvonlisédverotukseen liittyvid tulkinnallisia ongelmia
ja millaisia ongelmia kunnat kohtaavat kisitteiden madrittelyssd ja arvioimisessa. Kontribuution
osalta voidaan sanoa tutkimuksen edistdvin kuntien ymmarrystd tukiin ja avustuksiin liittyvista
moniulotteisesta lainsdddanndstd aina valtiontukilainsdddédnndstd arvonlisdverotukseen saakka.
Tutkimus voi auttaa kuntia huomioimaan tukien ja avustusten myOntdmisprosesseissa
arvonlisdverotuksellisen tulkinnan ja millé tavoin se vaikuttaa saajaorganisaatioissa. Kunnat pystyvét

tutkimuksen avulla mahdollisesti huomioimaan vastikkeellisuuden rajanvetoa sopimuksissaan, joita
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teetetddn tukia ja avustuksia saavien yleishyodyllisten yhteisdjen ja kuntien vélille. Sopimuksiin
siséltyvdd rajanvetoa ei voida tutkimuksen osalta tehdd oikeuskédytdnnon puuttuessa, mutta
huomionarvoista on tuoda esille, milld tavoin Verohallinto saattaa tulkita esimerkiksi tapahtumaan
liittyvdd sopimusta, vaikka kunnan tarkoituksena ei ole toiminnan rajoittaminen vaan tuen tai
avustuksen kohdistumisen varmentaminen ja siihen liittyva seuranta. Toisaalta tutkimus hyodyttda
Verohallintoa havainnoimaan, ettd kunnan ja voittoa tavoittelemattoman yhteison vilinen sopimus
tuesta tai avustuksesta voi olla kunnan mydntdmin rahoituksen seurantakeino, jonka avulla

varmistetaan kohdistus yhteison ydintoimintoihin eika tarkoituksena ole palveluosto.

Tutkimus on toteutettu yhteistydssd Verohallinnon kanssa, joten mahdollisesti tutkimuksen avulla
pystytddn edesauttamaan Verohallintoa muokkaamaan ohjeistustaan ja palvelujaan palvelemaan
paremmin kuntakentén tarpeita. Pyrkimys tuen ja avustuksen kisitteelliseen erottamiseen esimerkiksi
kahdella erilliselld ohjeistuksella palvelisi paremmin kuntia kuin myds tukia saavia liiketoimintaa
harjoittavia yrityksid kuten myos avustuksia saavia voittoa tavoittelemattomia yhteisdjd. Toisaalta
nykyisessd syventdvissd ohjeistuksessa pystyttdisiin - korostamaan tuen, avustuksen ja
vastikkeellisuuden maédrittelyn vaikeutta, silld tavoin ettd kunnissa ymmaérrettdisiin kisitteiden
moninaisuus arvonlisdverotuksellisesta ndkdkulmasta ja milld tavoin Verohallintoon voitaisiin olla

matalammalla kynnykselld yhteydessa tulkintatilanteissa.

Tutkimus on laadullinen arviointitutkimus, misséd tutkimusaineistona on hyddynnetty haastatteluja.
Kunnissa tukiin ja avustuksiin liittyvissd arvonlisdverotuksellisissa ongelmissa voi olla
kuntakohtaisia eroja, jotka eivdt ndyttdytyneet tdhdn tutkimukseen osallistuvien asiantuntijoiden
haastatteluissa. On siis mahdollista, ettd tutkimukseen osallistumattomilla kunnilla on erilaisia
ongelmia aiheen parissa, mitd ei tdssd tutkimuksessa ole nostettu esiin rajatun haastattelumaarin
vuoksi. Tutkimuksessa on pyritty nostamaan esille keskeisid tukiin ja avustuksiin liittyvid
ongelmakohtia, mitkd ndyttdytyivdt useammassa kuin yhdessé haastattelussa. Voidaan siis arvioida,
ettd synteesi- ja pohdintavaiheessa esiin nostetut ongelmat voidaan ainakin osin ajatella olevan yleisid
kuntakentdlld, mutta varmaa yleistysté esille nostetuista ongelmista ei voida tehdé tutkimusaineiston

rajallisuuden vuoksi.

Tutkimuksen haavoittuvaisuutena voidaan nihdd myos vahva aineistoldhtdinen tarkastelu, missd
koko tutkimus nojaa vankasti asiantuntijahaastatteluihin. Otanta on huomioinut keskeisimmit
sidosryhmét kuntien myontdmien tukien ja avustusten ympariltd, paitsi tukea tai avustuksia saavat

yhteisot. Haastateltavien rajaaminen Verohallintoon, kuntiin ja kolmanteen sektoriin oli tietoinen
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valinta, koska tutkimusaineiston kerddmisessd haluttiin korostaa Verohallinnon ja kuntien
asiantuntijoiden nikokulmia. Rajaus itsessddn on perusteltu, koska tutkimus keskittyy kuntien ja
Verohallinnon viliseen yhteyteen ja milld tavoin aihealueen ongelmat ymmaérretdin molemmissa
organisaatioissa. Toisaalta kunnalta tukea tai avustusta saavan yhteison haastattelu olisi voinut tuoda
erilaisen ndkokulman tutkimukseen, mutta rajaus haluttiin tehdd pro gradu- tutkielmaan siséltyvien
rajoitteiden puitteissa. Téstd syystd tutkimus on keskittynyt kuntien ja Verohallinnon ndkdkulmiin,
joka osaltaan vahvistaa asetettua tutkimusongelmaa ja tutkimuskysymyksid néiden organisaatioiden

osalta, kun niihin on kohdistettu useampia haastatteluja.

Tutkimuksen yhtend haavoittuvaisuutena voidaan nidhdd vahva aineistolédhtdinen tarkastelu, jossa
laadullisen arviointitutkimuksen puitteissa tutkimuksessa teoriaosuus jdéd lainsddddnnon ja siihen
liittyvén kirjallisuuden tasolle. Tutkimukseen ei ollut ldydettavissd osuvaa teoreettista viitekehysté,
jonka kautta olisi voitu arvioida haastatteluista saatavaa tutkimusaineistoa. Toisaalta valinta
aineistoldhtdiseen arviointiin on perusteltua, kun soveltuvaa teoreettista viitekehystd ei ollut
16ydettdvissd, joka palvelisi tutkimusongelmaan vastaamista. Ndin my0s saatiin tukien ja avustusten
arvonlisdverotukseen liittyvien asiantuntijoiden ndkdkulmat korostetusti esille, ilman ettd tutkija
pakottaisi tarkastelun sopimattoman teoreettisen viitekehyksen ldpi, heikentden tutkimuksen
hyodynnettavyyttd ja validiutta. Tutkimus olisi ollut mahdollista toteuttaa lainopillisena
tutkimuksena, keskittyen pelkdstddn voimassa olevan lainsddddannon, ohjeistuksen ja
oikeuskdytannon varaan. Tutkimustapaa valittaessa ndhtiin kuitenkin, ettd haastatteluihin pohjautuva
tutkimus nostaisi aiheeseen liittyvien organisaatioiden todellisia ongelmia paremmin esille kuin vain
tutkijan oma lainopillinen pohdiskelu mahdollisista tulkintaongelmista.  Laadulliseen
arviointitutkimuksen tavoin nojaaminen haastatteluaineistoon voidaan nihda rajoittavana tekijana
haastateltavien rajoittuneen méarin vuoksi, mutta voidaan ndhdd myds vahvuutena, kun tutkimuksen
keskeinen aineisto on keritty useiden aiheeseen perehtyneiden asiantuntijoiden kokemuksesta tukiin

ja avustuksiin liittyen.

Kuntien myodntdmien tukien ja avustusten arvonlisdverotus on kapea aihealue, mistd itsessddn on
vaikea 10ytdd jatkotutkimusaihetta. Jatkotutkimusta tukien ja avustusten arvonlisdverotukseen olisi
voitaisiin tehdd vertailevalla tutkimuksella muiden maiden kéytintoihin verraten, mutta
arvonlisdverotuksen ollessa direktiivildhtoistd, voi tarkastelu j44da kapeaksi. Mahdollisesti
jatkotutkimusta voitaisiin tehd4, jos tulevaisuudessa tutkimuksessa nostettuihin tulkintaongelmiin
saadaan uutta oikeuskdytdntdd, jonka myotd Verohallinnon ohjeistus muuttuisi. Tulevaisuudessa

tutkimusta voisi tehdi kuntien, yritysten ja kolmannen sektorin yhteistyomalleista, ja niihin liittyvisté
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arvonlisdverotuksellisista ongelmista. Kuntien osalta arvonlisdverotukseen liittyvda tutkimusta voisi
tehdd myos kuntien viranomaistoiminnaksi sdddetystd verottomasta toiminnasta, missid toiminta
kilpailee vastaavien verollisten toimijoiden kanssa. Myds hyvinvointialueisiin liittyvié
arvonlisdverotuksellisia kysymyksid olisi mahdollista tutkia, jos tulevaisuudessa on lI6ydettivissa

tulkintaongelmia, mitké eivit ole lainsdddédnnon tulkinnan osalta tdysin selvia.
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LIITE 1: HAASTATTELUPOHJA KUNTIEN/KOLMANNEN SEKTORIN
ASIANTUNTIJOILLE

—

. Taustakysymykset — haastateltava

Kuka olet, tyotehtivési ja organisaatio, jossa tyoskentelet

Kerro organisaatiostasi tarkemmin, missé yksikdssé tydskentelet ja sen toiminnasta

2. Arvonlisdverotus

Miten tyotehtdvési liittyvét arvonlisdverotukseen ja kuntiin?
Miten tyotehtévasi liittyvat kuntien myontdmiin tukiin ja avustuksiin?

Millainen on arvonlisdverotuksen ilmoitusprosessi kunnassa?

. Tuet ja avustukset kunnissa

Miten kuvailisit omin sanoin kuntien myontdmia tukia ja avustuksia?
Mihin tukitoimet tietimyksesi mukaan kohdistuvat?
Millaisia eroja on tukien ja avustusten kohdistuksilla/summilla, kun huomioidaan

esimerkiksi kunnan koko tai maantieteellinen sijainti?

4. Tuet ja avustukset arvonlisdverotuksessa

Onko Verohallinnon syventidvéd ohje Tuet ja avustukset arvonlisdverotuksessa tuttu
sinulle nykyisten tai aiempien tyotehtdviesi kautta? Miten?

Onko kyseinen ohjeistus mielestési tarpeeksi kattava ja huomioi relevantit asiat?
Mitké ovat mielestdsi ohjeistuksen tairkeimmét nostot?

Jadko ohjeistuksessa mielestdsi jotain epdselvdksi tai onko siind puutteellisuutta?

Mitka asiat jddvit ohjeessa epdselviksi/sanomatta?

5. Kunnan nikokulma

Millaisia tulkintaongelmia nédet kuntien nédkokulmasta tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksen ohjeistuksessa/lainsdddédnnossa?
Millaisiin todellisiin tilanteisiin tulkintaongelmat kunnissa yleensd kohdistuvat ja

mitkd niihin voisivat olla syynd?

6. Yhteenveto
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Miten Verohallinnon ohjeistusta kuntien myoOntdmien tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksesta voitaisiin parantaa?

Millaisia mahdollisia tulkintaongelmia néet tulevaisuudessa, joita voitaisiin kisitelld
esimerkiksi hallinto-oikeudessa?

Onko muita asioita mitd haluaisit nostaa esiin aitheesta?

LIITE 2: HAASTATTELUPOHJA VEROHALLINNON ASIANTUNTIJOILLE

—

. Taustakysymykset - haastateltava

Kuka olet, tyotehtavési ja organisaatio, jossa tyoskentelet

Kerro organisaatiostasi tarkemmin, missd yksikdssé tyOskentelet ja sen toiminnasta

2. Arvonlisdverotus

(98]

Miten ty6tehtévisi liittyviét arvonlisdverotukseen ja kuntiin?
Miten tyotehtdvési liittyvat kuntien myontdmiin tukiin ja avustuksiin?

Millainen on arvonlisdverotuksen ilmoitusprosessi kunnassa?

. Tuet ja avustukset arvonlisdverotuksessa

Onko Verohallinnon syventidvéd ohje Tuet ja avustukset arvonlisdverotuksessa tuttu
sinulle nykyisten tai aiempien tyotehtiviesi kautta? Miten?

Onko kyseinen ohjeistus mielestédsi tarpeeksi kattava ja huomioi relevantit asiat?
Mitké ovat mielestisi ohjeistuksen tirkeimmét nostot?

Jaako ohjeistuksessa mielestdsi jotain epdselviksi tai onko siind puutteellisuutta?

Mitka asiat jddvit ohjeessa epdselviksi/sanomatta?

4. Verohallinnon ndkoékulma

Millaisia tulkintaongelmia ndet Verohallinnon ndkokulmasta tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksessa ohjeistuksessa/lainsdddannossa?
Millaisiin todellisiin tilanteisiin tulkintaongelmat Verohallinnolla yleensd kohdistuvat

ja mitké niihin voisivat olla syynd?
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5. Yhteenveto

Miten Verohallinnon ohjeistusta kuntien mydntdmien tukien ja avustusten
arvonlisdverotuksesta voitaisiin parantaa?

Millaisia mahdollisia tulkintaongelmia nédet tulevaisuudessa, joita voitaisiin kisitelld
esimerkiksi hallinto-oikeudessa?

Onko muita asioita mitd haluaisit nostaa esiin aitheesta?



