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Allekirjoittaneelta on pyydetty kilpailuoikeudellista selvitystd koskien sote- ja maa-
kuntauudistuksessa jirjestettivid maakuntien talous- ja henkildsthallinnon palve-
luita.

Petri Kuoppamiki
Yritysjuridiikan professori, OTT

Kauppaoikeuden ja oikeustaloustieteen dosentti

Tiivistelma

Eduskunnalle annetun maakuntalakia koskevan hallituksen esityksen mukaan maa-
kunnilla on kolme valtakunnallista palvelukeskusta, toimitila- ja kiinteistshallinnon
palvelukeskus, talous- ja henkildsthallinnon palvelukeskus sekd tieto- ja viestinti-
teknisten palveluiden palvelukeskus. Palvelukeskukset tulevat olemaan maakuntien
yhteisesti omistamia osakeyhtiditi. Tieto- ja viestintiteknisten palveluiden palvelu-
keskuksen osakkaana tulee olemaan myds valtio. Palvelukeskuksen asiakkaita ovat
maakunnat ja maakuntien tytiryhteisot, jotka eivit toimi kilpailutilanteessa markki-
noilla.

Maakunnilla ja tytiryhteissilld olisi lihtokohtaisesti velvollisuus kiyttdd palvelukes-
kusten palveluita. Maakuntien ostovelvoitetta tismennettiisiin asetuksilla. Nykydin
kunnat jirjestivit tukipalveluita poikkihallinnollisesti yhteistydssd keskendin ja eri-
laisten kunnallisten organisaatioiden, kuten kuntayhtymimuotoisten sairaanhoitopii-
rien, kanssa. Sote- ja maakuntauudistuksessa perustettaville maakunnille siirtyvien
palveluiden osalta nimi tukipalvelut on tarkoitus siirtdd edelld mainituille valtakun-
nallisille yhtisille, milld on merkittivid vaikutuksia nykyiseen kuntaperusteiseen tuki-
palveluiden tuotantomalliin.

Selvityksessd arvioidaan EU:n kilpailuoikeuden nikokulmasta, voiko valtion toimesta
tapahtuvien palvelukeskusyhtividen perustaminen ja maakuntien kiyttovelvollisuus
tulla arvioitavaksi tervetti ja toimivaa kilpailua viiristivini tai sitd estdvini raken-
teena. Toisaalta on selvitettdvi sitd, miten valtakunnallisille palvelukeskuksille ehdo-
tettu erityisasema suhtautuu kansalliseen ja EU:n hankintalainsiidinton.

Lisiksi arvioidaan, seuraako palvelukeskusten perustamismallista, jossa valtio perustaa
ja rahoittaa ensimmiisessi vaiheessa niiden toimintaa, tilanne, jossa valtion rahoi-
tuksen katsotaan olevan valtiontukea, joka pitdd ilmoittaa komissiolle. Selvityksen
ovat tilanneet Suomen Kuntasiitio sr. ja KuntaPro Oy. Selvityksen toteuttamiseen
ovat osallistuneet myos Kunnan Taitoa Oy, Monetra Oy, Saita Oy, Kuhilas Oy ja Siun
Talous Oy. Selvitys on sovittu tehtiviksi Hetli Oy:sti.



Kilpailuoikeudellinen selvitys koskien talous- ja henkilostdpalveluiden jarjestamistd maakuntauudistuksessa

Selvityksessd katsotaan, ettd Hetli Oy:n toiminta tdyttdd luonteensa puolesta EU:n
kilpailuoikeudessa tarkoitetun yrityksen tunnusmerkiston. Tamai tarkoittaa, ettd Hetli
Oy:n toimintaan voidaan soveltaa kilpailunrajoituksia koskevia sdintdji, esimerkiksi
SEUT 102 ja 106 artiklaa, minki ohella sille myonnetyt valtiontuet kuuluvat SEUT
107-108 artiklan alaan. Hetli Oy:n asemasta yritykseni syntyy Suomen valtiolle eri-
tyisid toimintavelvoitteita.

Maakuntalain 119 ja 121 §:ssi ehdotettu yksinoikeus muodostaa poikkeuksen han-
kintalainsiddinnén ja kilpailulainsiddinnén yleisistd periaatteista Normaalisti vi-
ranomaiset voivat tuottaa palveluita itse tai ostaa niitd tarjouskilpailun perusteella
parhaaksi todetulta tarjoajalta tai julkisista hankinnoista annetun lain edellytykset
tdyteaviled sidosyksikoltd. Hetli Oy:lle ehdotettu erityisasema voi muodostua ongel-
maksi tilanteessa, joissa kidyttovelvoitteen piiriin kuuluva toiminta sisiltid palveluita,
joissa on myos markkinaehtoisia palvelun tuottajia. Palvelukeskuksille suunniteltua
roolia ei ole arvioitu maakuntalakia koskevassa hallituksen esityksessi kovinkaan tar-
kasti kilpailulainsiidinnén nikskulmasta.

Hetli Oy:n perustamisella rajoitetaan muiden yritysten mahdollisuuksia tarjota ta-
lous- ja henkilostshallinnon palveluja maakunnille. Kuten selvityksestd ilmenee, kun-
tamarkkinoilla on havaittavissa kuntayhtiiden ja osin my®os yksityisessd omistuksessa
olevien palveluntuottajien vilistd markkinakilpailua talous- ja henkilostopalveluiden
tuottamisessa. Hetli Oy:n perustamisen seurauksena kilpailu vihenisi merkittivisti
nykyiseen tilanteeseen verrattuna. Mahdollisesti Hetli Oy:lle syntyisi madrdavi mark-
kina-asema.

Vaikuttaa siltd, ettd Hetli Oy:lle my6nnettivit yksinoikeudet ovat SEUT 106 ar-
tiklassa tarkoitettuja erityis- tai yksinoikeuksia. Tdmin vuoksi ehdotettuun malliin
saattaa liittyd SEUT 106 artiklan soveltamiseen liittyvid ongelmia. T4ll6in mahdol-
lisia ovat esimerkiksi kilpailuoikeuden loukkaustilanteet, joissa rikotaan SEUT 106

artiklaa yhdessi SEUT 102 miiridvin aseman viirinkiyteokiellon kanssa. SEUT 106
artikla saattaa aktualisoitua miirdivin aseman vidrinkiyteokiellon kautta ensinnikin
ristisubventoinnin kautta. Toisaalta SEUT 102 artiklan nojalla mairddvissd asemassa
oleva yritys ei saisi vaatia asiakkaitaan ostamaan palveluja yksin m#iridvissi asemassa
olevalta yritykseltd ainakaan ilman erityisid syitd. SEUT 106 artiklan nikokulmasta
ongelmallisena voidaan yleisesti pitdi rakennetta, jossa valtio siirtdd lainsiddinnolla
markkinoilla tapahtuvaa tarjontaa itselleen maakuntalain ja asetusten perusteella, silld
menettelytavassa menevit kielletylld tavalla sekaisin julkisen vallan kiytts ja Hetli
Oy:n liiketoiminta, jota lainsiddinnén avulla luodulla yksinoikeudella avitettaisiin.
Niitd ongelmia ei ole omiaan vihentimiin se, ettd yksinostovelvoitteen luomiselle
on osoitettavassa vain heikot taloudelliset perusteet, misti syystd luotavaksi esitettyi
rakennetta ei voida luonnehtia suhteellisuusperiaatteen mukaiseksi. Viimein on kiin-
nitettdvd huomiota siihen, etti yksinoikeutta on mahdollista pitid SEUT 56 artiklan

vastaisena palveluiden tarjoamisen vapauden rajoittamisena.



Sidosyksikkéjdrjestelyilld pyritddn sovittamaan yhteen maakuntalaki ja hankintalaki.
Mikili maakunnissa halutaan toimia ilman kilpailutuksia, toiminta on yhtiditettivi
niin, ettd muodostetaan maakunnan ja kuntien yhteinen yhtio. Mikili palveluyhtio
on kaikille sidosyksikké (in-house), kilpailutusta ei periaatteessa tarvita. Hetli Oy:n
asema on pyritty luomaan sellaiseksi, ettd hankintadirektiivien sidosyksikksi koskevat
sdannot tdyttyvit. On kuitenkin kyseenalaista, tdyttyyko sidosyksikon osalta edelly-

nossi edellytetddn. Miiriysvallalla tarkoitetaan tissi yhteydessd, ettd sidosyksikén
omistajat voivat ohjata sidosyksikén toimintaa. Jotta mairiysvalta olisi maakunnilla,
tdytyisi niilld olla todellinen miiriysvalta Hetli Oy:66n. Miiriysvallan puuttumiseen
viittaa erityisesti se, ettd maakunnilla on hyvin rajoitetusti paitdsvaltaa sen suhteen,
talaeilla ja sitd tismennetdin valtioneuvoston asetuksilla. Toisin sanoen, valtioneu-
voston asetuksilla miiritetdéin, mitd palveluita maakuntien on ostettava yksinomaan
Hetli Oy:ltd. Tistd nikokulmasta maakunnilla ei ole miiriysvaltaa Hetli Oy:sti silld
tavalla kuin hankintalain 15 §:ssd ja Suomea velvoittavissa hankintadirektiiveissi edel-
lytetddn. T4std taas niyttdisi seuraavan, etteivit maakunnat voisi tehdd Hetli Oy:ltd
suorahankintoja, vaikka niille asetettu yksinostovelvoite titd edellyttiisi.

On mahdollista, ettd Hetli Oy:n toimintaan saattaa liittyi valtiontukiongelmia, vaikka
Hetli tarjoaisi palveluja vain maakunnille. Tdmi johtuussiitd, ettd Hetli Oy saattaa saada
sellaista padomitusta valtiolta, joka tiyttdd valtiontuen tunnusmerkiston. Mydskdin
toiminta sidosyksikkéni ei automaattisesti vie sen toimintaa valtiontukisiinnéstén
ulkopuolelle. Euroopan komission valtiontuen mairitelmii koskevassa tiedonannossa
edellytetddn titd laajempaa “eristimistd” markkinoista. Toisaalta on mahdollista argu-
mentoida, ettd jos sidosyksikkdasemassa oleva yksikko ei tuota palveluita kuin ainoas-
taan omistajilleen, niin tuolloin kiytinnéssi valtiontukisiitelyyn liittyvit seikat eivit
ehki voisi riittdvisti konkretisoitua. Se, miten laajasti sidosyksikét kuuluvat valtion-
tukisddntelyn piiriin, ratkeaa viime kidessi EU-tuomioistuimen oikeuskiytinngssi.
Kuten edelld on todettu, sidosyksikén tunnusmerkistén tiyttyminen on ylipaditiin
varsin epidvarmaa, kun otetaan huomioon, ettei Hetli Oy niyttiisi olevan maakun-
tien miiriysvallassa, siten kuin hankintalainsiidinnossi sidosyksikoltd edellytetdin.
Mikili Hetli ryhtyisi myymiin palveluja maakunnille niiden toimiessa markkinoilla,
timin voidaan joka tapauksessa katsoa laukaisevan kiellettyyn valtiontukeen liittyvin
kilpailun viiristymisen tunnusmerkistén. Sama on tilanne, mikili Hetli Oy:n tulo
markkinoille viiristdd kilpailua esimerkiksi ristiin tukemisen seurauksena.

Yhtisittdmisestd luopuminen valinnanvapauslaissa ei sininsd merkitse, etteikd terveys-
palveluiden tuottaminen tulisi siirtymiin valinnanvapauspalvelujen osalta enenevissi
miirin EU:n kilpailusddntsjen piiriin. Tdma ei johdu niinkdidn yhtiittimisestd, vaan
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markkinaehtoistamisesta. Markkinaehtoistamisella tarkoitetaan tissi yhteydessi sitd,
ettd nyt valmistellun sote-uudistuksen seurauksena terveyspalvelujen tuottamisessa
toteutetaan siirtymi viranomaisten tuottamista terveyspalveluista toimintamalliin,
jossa valinnanvapauden piiriin kuuluvia palveluja tuottavat yritykset ja muut toimijat
markkinaehtoisesti. Kun tarkoitus on, ettd myds maakunnat kilpailisivat valinnanva-
pauspalveluissa markkinachtoisesti yksityisten yritysten kanssa, seuraa tistd kilpailu-
sddntdjen kiyttoalan laajentuminen.

EU:n valtiontukivalvonta kuuluu Euroopan komission toimivaltaan. Valtiontukien
valvonnan perusperiaate on, ettd jisenvaltioiden tulee tehdi valtiontuistaan ilmoitus
komissiolle (SEUT 108 artikla 3 kohta) ja komissiolla on yksinomainen toimivalta
paittdd, soveltuuko tuki sisimarkkinoille. Jasenvaltiot eivit saa panna tukia tiytin-
t66n ennen komission antamaa hyviksyntdd. Mikili ilmoitusvelvollisuutta ei ole
tdytetty, myos kansallinen tuomioistuin voi kumota tehdyn tukipiitsksen. Tami
seuraa Suomen jisenyysvelvoitteista, joiden noudattamisen valvonta kuuluu tarpeen
vaatiessa myds tuomioistuimille. Korkein hallinto-oikeus on todennut valinnanva-
pauslaista antamassaan lausunnossa 13.12.2017, ettd valinnanvapauslakiin liittyvien
valtiontukielementteihin liittyvien epavarmuustekijéiden vuoksi lainsiddintopaketti
tulisi ilmoittaa Euroopan komissiolle SEUT 107 artiklan 3 kohdan nojalla mahdolli-
sesti valtiontukea sisiltivini jirjestelmini. Tamin selvityksen laatija pitdd mainittua
KHO:n kannanottoa kilpailuoikeudellisesti perusteltuna.

Hetli Oy:n perustamista on syytd arvioida myos taloudellisen tarkoituksenmukai-
suuden nikékulmasta. Hetli Oy:n yksinoikeuden taustalla on eriddnlainen "perin-
teinen virastologiikka”, jossa hydtyjd oletetaan syntyvin toimintojen keskittimisen
seurauksena. Kuitenkin talous- ja henkilgstohallinnon palvelut ovat erddnlaisia "bulk-
kipalveluita”, joita kunnat ja sairaanhoitoyksikot nykyisin tuottavat ja tilaavat jous-
tavasti omien tarpeidensa mukaisesti ja joita on markkinoilta runsaasti saatavilla.
Virallisaineistosta ei [6ydy sellaista selvitystid, joka osoittaisi keskittdmisen hyddyt.
Maakuntien palvelukeskusten osalta ei ole tehty vaikutusarviota. Hallituksen esityk-
sessd ja asetusluonnoksissa kuvataan jirjestelyn toteuttamistapaa (yksinoikeutta ja
ostovelvoitetta), mutta ei arvioida riittivisti, mitid vaikutuksia muutoksella todenni-
koisesti on.

Kuntamarkkinoilla toimivat yhtiot kilpailevat keskeniin asiakkaista, minkd ohella
markkinoilla on osin my®és yksityistd palvelutuotantoa. Tdmai kilpailu poistuisi mark-
kinoilta maakuntien palveluyhtiille annettavien yksinoikeuksien seurauksena. Tami
lainsdddinnslli toteutettava kilpailun rajoittaminen ei vaikuta jirkeviltd tilanteessa,
jossa samanaikaisesti pyritdin lisiimain kilpailua (valinnanvapautta) avautuvilla sote-
markkinoilla. Mikili valinnanvapautta ja kilpailua halutaan, luonnollista olisi valin-
nanvapauden ja kilpailun siilyttiminen my6s (maa)kuntakentilld niin pitkille kuin
mahdollista. Uusien monopolien perustaminen vaatii aina tuekseen erityisen vahvoja
perusteluita. Objektiivisesti tarkastellen monopolin puolesta puhuvia seikkoja ei ole
osoitettu Hetli Oy:n osalta.



Kilpailun taloustieteen nikékulmasta kilpailu on monopolia tehokkaampi tuotan-
totapa. Onkin syytd kysyi, johtaako tehtivi jirjestely korkeampiin vai alhaisempiin
yksikkokustannuksiin. Siltd osin kuin maakunnilla on velvollisuus ostaa palvelunsa
Hetli Oy:ltd, palvelun toimittajalla ei ole kilpailijoita. Tyypillisesti monopoliasema
nostaa hintoja. Poikkeuksena tistd voidaan pitdd lihinni vain luonnollista monopolia,
jossa yksikkokustannukset ovat sitd alhaisemmat, mitd suuremman osan palveluista
vain yksi toimija tuottaa. Talous- ja henkilgstohallinnon palveluilla ei ole luonnol-
lisen monopolin piirteitd. Se, etti kilpailun vihentymisesti aiheutuva hintojen nousu
kompensoituisi tehokkuuseduilla, ei vaikuta saatavilla olevan aineiston perusteella
uskottavalta. Ehdotettu ratkaisu ei ole linjassa sen kanssa, ettd sotella tavoitellaan
kustannussiistojid. Todennikoisesti veronmaksajille aiheutuvat kustannukset ovat
tissd mallissa korkeammat kuin siind vaihtoehdossa, etti maakunnat voisivat vapaasti
kilpailuttaa talous- ja henkilgstohallinnon palvelunsa ja hyddyntidd markkinoilla ole-
massa olevat kilpailumahdollisuudet.

Selvityksessd syntyvid kilpailuoikeudellisia kysymyksid on toimeksiannon mukaisesti
tarkasteltu Hetli Oy:n osalta, jota koskien taloudellinen aineisto on koottu. Voidaan
kuitenkin todeta, ettd rakenteellisesti hyvin samankaltaisia kilpailuoikeudellisia on-
gelmia niyttiisi liittyvin my6s Maakuntien tilakeskuksen ja Maakuntien ICT-palve-
lukeskusyhtié Vimana Oy:n toimintaan. Kilpailuoikeudellisten kysymysten selvitti-
minen olisi siten perusteltua myds muiden maakuntien palvelukeskusten osalta.
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1 Asian taustaa

Eduskunnalle annetun maakuntalakia koskevan hallituksen esityksen mukaan maa-
kunnilla on kolme valtakunnallista palvelukeskusta, toimitila- ja kiinteistohallinnon
palvelukeskus, talous- ja henkilgsthallinnon palvelukeskus sekd tieto- ja viestinti-
teknisten palveluiden palvelukeskus. Palvelukeskukset tulevat olemaan maakuntien
yhteisesti omistamia osakeyhtiitd. Tieto- ja viestintiteknisten palveluiden palvelu-
keskuksen osakkaana tulee olemaan myds valtio. Palvelukeskuksen asiakkaita ovat
maakunnat ja maakuntien tytiryhteisot, jotka eivit toimi kilpailutilanteessa markki-
noilla.

Hallitus péitti neuvottelussaan 5.7.2017 jatkaa sote- ja maakuntauudistusta siten,
ettd uudistus tulee voimaan 1.1.2020 alkaen. Maakuntavaalit jirjestetddn lokakuussa
2018. Eduskunnan kisittelyssi oleviin lakiesityksiin tehddin perustuslakivaliokunnan
29.6.2017 lausunnon edellyttimit muutokset. Valinnanvapauslain osalta hallitus
antaa uuden hallituksen esityksen alkuvuodesta 2018. Eduskunnan jo Kisittelyssi
oleviin sote-jirjestimis- ja maakuntalakeihin tehdidin perustuslakivaliokunnan edel-
lyttimit muutokset eduskunnan valiokunnissa ministerididen vastinemenettelylla.

Sote- ja maakuntauudistuksessa maakunnille perustetaan yhteisid palvelukeskuksia,
joihin keskitetddn niiden tarvitsemia tukipalveluja. Palvelukeskukset voivat tuottaa
palveluita itse tai hankkia niitd ulkoisilta palveluntarjoajilta kilpailuttamalla ne jul-
kisia hankintoja koskevan lainsiddinnén mukaisesti. Voimaanpanolain 4 luvun 18 ja
22 S:ien nojalla palvelukeskukset voivat jatkaa maakunnille siirtyneiden sopimusten
voimassaoloa kilpailuttamatta enintdin vuoden 2022 loppuun saakka.

Palvelukeskukset tuottavat tukipalveluita maakunnille, maakuntien palvelukeskuk-
sille ja muille maakuntien hankintayksikoille. Ne voivat tietyin ehdoin (julkinen pal-
veluvelvoite, liikevaihtoon suhteutettu ulosmyyntiraja) tuottaa palveluita my6s maa-
kuntien markkinoilla toimiville tuotantoyhtisille ja valinnanvapauden piirissi oleville
yksityisen sektorin toimijoille.

Maakunnan ja maakuntakonsernin tytiryhteisdn on kiytettivd palvelukeskusten
tuottamia palveluja, ellei toimitila- ja kiinteistshallinnon tai talous- ja henkilostshal-
linnon palveluissa muun palveluntuottajan tarjoaman palvelun kiytt ole tietyssi toi-
minnassa tai asiassa taikka sen osassa vilttimitonti taloudellisesta, toiminnallisesta,
teknisestd tai muusta vastaavasta perustellusta syysti.

Sote- ja maakuntauudistusta koskevassa lakipaketissa palvelukeskuksiin liittyvit py-
kildt ovat ehdotetussa maakuntalaissa. Perustamiseen liittyvid siddoksid on myos eh-
dotetussa voimaanpanolaissa. Valtioneuvoston asetuksella siddettiisiin tarkemmin
palvelukeskusten tehtivisti ja kiyttovelvoitteen piiriin kuuluvista palveluista. Valtio



vastaa palvelukeskusten perustamisen edellyttimisti toimenpiteistd. Kun maakuntien
toiminta alkaa, palvelukeskukset siirtyvit niiden omistukseen.

Maakuntien tilakeskus huolehtii kaikista maakunnan toiminnassaan tarvitsemista ti-
loista vuokranantajan ominaisuudessa. Lisiksi se vuokraa omistamiaan toimitiloja
ensisijaisesti maakuntien kiyttéon sekd muilta vuokraamiaan tiloja ainoastaan maa-
kunnan kiytt66n. Vuokra miiriytyy kiinteistolitketoiminnan periaatteiden mukai-
sesti sisdltden kiinteistdjen hoidon ja kunnossapidon seki korvauksen piiomakus-
tannuksista ja varautumisen riskeihin. Tilakeskus toteuttaa ja rahoittaa muutos- ja
korjausinvestoinnit kiinteistdihin, joista on etukiteen tehty vuokrasopimus maa-
kunnan ja tilakeskuksen vililla.

Talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskus Hetli Oy tuottaa maakuntien talous- ja
henkilsstopalveluja jirjestivi ja tuottava Hetli Oy perustettiin kesikuussa 2017.
Maakuntauudistuksen yhteydessi 1.1.2020 yhtié siirtyy kokonaan maakuntien omis-
tukseen. Hetli Oy jirjestdd ja tuottaa talous- ja henkilostéhallinnon palveluja maa-
kuntien lisiksi maakuntien liikelaitoksille ja yhtisille sekd muille palvelukeskuksille.
Yhti6 ei jdrjestd tai tuota palveluita markkinoilla toimiville yhtisille. Hetli Oy tuottaa
talous- ja henkilostohallinnon palveluita omana tuotantonaan sekd hysdyntimailld
palvelutuotantoverkostoa. Hetlin tytir- tai osaomistusyhtidiksi tulee maakunnallisia
talous- ja henkilostohallinnon palveluita tuottavia yhtioti.

Maakuntien ICT palvelukeskusyhtié Vimana Oy tuottaa ja tarjoaa maakunnille asian-
tuntija- ja kehityspalveluita seki hankkia markkinoilta ja yhteistyokumppaneilta tar-
vittavia ohjelmistoja ja muita ratkaisuja. Yhtion keskeisid palveluja ovat myds muu-
toksiin liittyvit tukitehtivit seki palvelujen siirrot.

SoteDigi-kehitysyhtion tirkeimpini tehtivini on tuottaa palvelut maakuntien yh-
teisen integraatioalustan toteutukseen ja sote-tiedon integraation varmistamiseen.
Yhtién toimintasuunnitelma viimeistellddn syyskuun aikana, jonka jilkeen alkaa toi-
minnan kidynnistiminen ja avainhenkilsiden rekrytointi. Hanketoiminta on tarkoitus
kdynnistid vuoden 2018 alussa.
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2 Selvityksessa kasiteltavat
kysymykset

Selvityksessd arvioidaan valmistelussa olevan keskitettyjen tukipalveluiden tuotanto-
mallin yhteensopivuus kilpailulainsiidinnén, EU:n valtiontukisidinngsten ja hankin-
talainsdidinnon kanssa (oikeudellinen arvio). Lisiksi selvityksessd arvioidaan valmis-
teilla olevan tukipalveluiden tuotantomallin markkina- ja kilpailuvaikutukset seki
vaikutukset kuntien ja maakuntien mahdollisuuksiin saada tukipalvelut tarkoituksen-
mukaisesti, tehokkaasti ja taloudellisesti paikallisiin ja alueellisiin tarpeisiin sopeutet-
tuna sekd kunnallisten tukipalveluiden tuotantorakenteeseen kuntien toiminnan,
henkildstén ja talouden nikskulmasta (roiminnallinen arvio).

Selvityksessid on pyydetty kisittelemidin seuraavia kysymyksii:

1) Palvelukeskusten arviointi kilpailuoikeuden nikokulmasta (kilpailua mahdolli-
sesti estivini tal vidristivini rakenteena)

2) Palvelukeskusten asema hankintalainsididinnon nikokulmasta (mm. in-house
ja ulosmyynti)

3) Palvelukeskusten asema valtiontukilainsiidinnon nikékulmasta (mm. rahoitus
ja piddomittaminen)

4) Palvelukeskusten perustaminen toimialan markkinoiden toimivuuden niko-
kulmasta (olemassa olevat markkinat ja markkinoille tulo)

5) Palvelukeskusten aseman vaikutukset kapasiteettien hyddyntimiseen omassa
toiminnassaan ja markkinoilla (mm. toimitilat).

Ehdotetun lainsdddinnén perusteella maakunnilla ja tytiryhteissilld olisi lihtokohtai-
sesti velvollisuus kiyttid palvelukeskusten palveluita. Ennen maakuntien perustamista
ne toimivat valtion omistuksessa. Nykyiin kunnat jirjestivit tukipalveluita poik-
kihallinnollisesti yhteistyossid keskendin ja erilaisten kunnallisten organisaatioiden,
kuten kuntayhtymidmuotoisten sairaanhoitopiirien, kanssa. Sote- ja maakuntauudis-
tuksessa perustettaville maakunnille siirtyvien palveluiden osalta nimi tukipalvelut
on tarkoitus siirtdd edelld mainituille valtakunnallisille yhtisille, milld on merkittivid
vaikutuksia nykyiseen kuntaperusteiseen tukipalveluiden tuotantomalliin.

Selvityksessd arvioidaan, voiko toimesta tapahtuvien palvelukeskusyhtividen perus-
taminen ja maakuntien kiyttovelvollisuus tulla arvioitavaksi tervetti ja toimivaa kil-
pailua viiristdvini tai sitd estdvini rakenteena. Toisaalta on selvitettivi sitd, miten
valtakunnallisille palvelukeskuksille ehdotettu erityisasema suhtautuu kansalliseen ja
EU:n hankintalainsiddintson.

Selvityksessid pohditaan, tulisiko tulisi tarkentaa kansallisen ja EU:n oikeuden niké-
kulmasta siten ettd palvelukeskukset, markkinoilla toimivat yritykset seki tilaajina



toimivat maakunnat voivat luottaa siihen, ettd palvelukeskusten erityisasema tiyttia
hankinta- ja kilpailulainsiidinnon asettamat vaatimukset.

Lisiksi arvioidaan, seuraako palvelukeskusten perustamismallista, jossa valtio perustaa
ja rahoittaa ensimmiisessi vaiheessa niiden toimintaa, tilanne, jossa valtion rahoitus
katsotaan olevan valtiontukea, joka pitdd ilmoittaa komissiolle.

Selvityksen ohjausryhmiissi on sovittu, ettd selvitys tehddin Hetli Oy:std.

Selvityksessi keskitytdiin EU:n kilpailuoikeuteen. My6s Suomen kilpailuoikeus on
asiassa relevanttia, mutta kansallisesta kilpailulainsiidiannostd voidaan sddtd toisin
kotimaisella lainsdididnnolld. Sen sijaan Suomella on EU:n jdsenvaltiona velvollisuus

3 Hetli Oy:ta koskeva saantely
ja sen vaikutukset markkinoilla

3.1 Hetli Oy:n asema maakuntalainsaddannoéssa

3.1.1 Maakuntalainsaadanto

Ehdotetun maakuntalain 118 §:ssi siddetdin maakuntien talous- ja henkilostohal-
linnon palvelukeskuksesta. Palvelukeskus on valtakunnallinen maakuntien yhteisesti
omistama osakeyhtio, joka tuottaa laissa ja tarkemmin asetuksella mairiteltivid ta-
lous- ja henkilostohallinnon palveluja maakunnille. Valtakunnallisuudella tavoi-
tellaan yhteniisid palveluprosesseja, toiminnallista tehokkuutta ja mittakaavaetuja.
Maakuntalain 121 §:ssd siddetdin talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuksen
palvelusisiltojen piikategoriat. Kyseisessi pykildssd mairitellyille palveluille asetetaan
ns. kiyttovelvoite saman lain 119 §:ssi. Laissa edellytetdin, ettd maakunnat ostavat
miiritellyt palvelut maakuntien talous- ja henkilgstohallinnon palvelukeskukselta.

Erillisessd asetuksessa miiritellddn tarkemmin Maakuntalain 121 §:n palvelut, jotta
maakunnille olisi selkeii, mitki palvelut ovat lain kiyttovelvoitteen piirissi eiki niitd
nidin ollen voi tuottaa itse tai ostaa muualta muutoin kuin poikkeustapauksissa, jotka
valtakunnallisen palvelukeskuksen hallitus kisittelee. Maakuntalain 121 §:ssd nimetyt
talous- ja henkilostohallinnon palvelukokonaisuudet, joita asetuksella tarkemmin
miiritelldin, ovat niin sanottuja massapalveluja. Niiden prosessien yhtendistimiselld
arvioidaan olevan mahdollisuus saavuttaa siistoji ja samalla lisitd toimintavarmuutta.
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Valtakunnallisten palvelukeskusten vilttimittomyyttd perusteellaan muun ohella hal-
linnollisella rakennemuutoksella ja mittakaavaeduilla.! Pykilin 2 momentissa sdidet-
tdisiin palvelukeskusten muodosta ja omistamisesta. Kukin palvelukeskus olisi maa-
kuntien yhteisesti omistama osakeyhtis, jonka omistuksen jakautuminen maakuntien
kesken olisi midritelty maakuntalain, sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd an-
netun lain ja pelastustoimen jirjestimisestd annetun lain voimaanpanosta annetun
lain 39 §:ssi. Kun omistajina olisivat maakunnat, niilld on aito intressi huolehtia
palveluyhtion toiminnan tehokkuudesta sekid kustannustason pysymisestd alhaalla.
Maakunnat omistajina paittiisivit tuotantorakenteesta sekid merkittivistd investoin-
neista. My®és valtiolla voi olla palvelukeskuksissa omistajuutta muun muassa em. lain
38 §:ssi sdddetylld tavalla. Palvelukeskukset olisivat organisaatiomuodoltaan osake-
yhtiditd. Tilld varmistettaisiin hinnoittelun kustannusvastaavuus seki toimielinten
vastuullisuus.”

Palvelukeskus hankkisi rahoituksen toimintaansa palvelumaksuilla maakuntien or-
ganisaatioilta. Maakuntien omistajaohjaus "luo tarpeen prosessien tehostamiselle ja
aidon intressin huolehtia palveluhintojen kilpailukykyisyydestd”. Palvelusopimus-
mallit hyviksyisi palvelukeskuksen hallitus ja niiden sisilténi olisi ainakin palvelu-
kokonaisuuksien vastuunjako maakunnan ja palveluyhtion vililld, oikeudet ja vel-
vollisuudet sekid kustannusten jakoperuste. Maankuntalain 118 §:n 3 momentissa
sdddettiisiin palvelukeskuksen asiakkaista. Palvelukeskuksen asiakkaina olisivat maa-
kuntien ja maakuntien organisaatioissa toimivien liikelaitosten lisiksi maakuntien
miiriysvallassa olevat yhteisot, joita ovat palvelukeskukset ja muut maakuntien yhtei-
sesti omistamat yhteisot sekd maakunnan tytiryhteisot, jotka eivit toimi kilpailutilan-
teessa markkinoilla Palvelukeskuksen asiakkaana voisi olla my®s sellainen maakuntien
miiriysvallassa oleva yhtié tai muu yhteisd, jossa muuna omistajana on esimerkiksi
kunta. Momentissa mairitelty asiakkuus kattaisi 16 luvun mukaiset maakuntien val-
takunnalliset palvelukeskukset ja valtakunnalliset palvelukeskukset voisivat myydi

1 Maakuntalain 118 §:n perusteluissa todetaan tiled osin seuraavaa. ”Valtakunnallisista palvelukeskuksista
sekd niiden toiminnan perusteista on vilttimitontd sddtdd, koska maakunnat olisivat uusi julkisen hal-
linnon taso ja ne olisivat itsendisid myds suhteessa toisiinsa. Kun maakuntien osalta rajoitetaan niiden
itseniisyyttd tai mahdollisuuksia itse jirjestdd toiminnassa tarvittavien palveluiden tuotantoa ja niiden
rakenteita, se olisi tehtivi samalla siiddstasolla kuin niiden toiminnasta muutenkin siddetdin. Pykilin
1 momentissa sdddettiisiin kolmen valtakunnallisen palvelukeskuksen perustamisesta. Valtakunnalli-
suudella tavoitellaan yhteniisid palveluprosesseja, toiminnallista tehokkuutta ja mittakaavaetuja, jolloin
hyddyt tulisivat esille pienempini kokonaiskustannuksina ja toiminnan tehostamisessa saatavina sis-
tdind. Kokemukset valtion, kuntien ja suuryritysten hallinnollisten tukipalveluiden kokoamisesta yhteen
ovat olleet piiosin hyvii ja niilli on aikaansaatu kokonaisuutena noin 20 prosentin siistdt ja joillakin
kyetd toimeenpanemaan. Uudistuksen yhteydessi maakunnille siirtyy kiintei ja irtainta omaisuutta, lait-
teita, jirjestelmii sekd erilaisia sopimuksia. Palvelukeskusten toiminnan kidynnistiminen edellyttdd, etcd
viliaikaisen maakuntahallinnon seki palvelukeskukset perustavien organisaatioiden (Senaatti ja KEHA)
toimenpitein selvitetiiin siirtyvi infrastruktuuri ja pidtetiin, mitd omaisuuskokonaisuuksia, jirjestelmii
ja sopimuksia tarvitaan maakuntien palvelukeskusten toiminnan kiynnistimiseen ja ylldpitoon. Tissd
yhteydessi on otettava huomioon my®s tarvittavat omistusjirjestelyt julkisista hankinnoista ja kiyttooike-
ussopimuksista annetun lain 16 $:ssi siddetyin edellytyksin, jos palvelutuotannon jirjestimiseksi tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla hyddynnetiin inhouse-roolia yhteistydssid maakuntien ja kuntien omistamien ja
mahdollisesti my®s valtion palveluyhtididen vililld.”



palveluita toisilleen rajoituksetta.?

Kilpailuneutraliteettivelvoitteen tiyttimiseksi palvelujen kiytedjiltd perittiisiin asian-
mukainen markkinahinta palvelukeskuksen yllipitimisti ja tarjoamista palveluista.
Pykilin 5 momentissa siddettiisiin siitd, ettdi maakuntien yhtiot ja kunnat voivat
myos ostaa toimitila- ja kiinteistohallinnan palvelukeskukselta 120 §:ssi tarkoitet-
tuja tilapalveluja ja niihin liittyvii muita palveluja silloin, kun ne tuottavat palve-
luja samoissa tiloissa kuin maakuntien sosiaali- ja terveyspalveluja tuottavat laitokset
tai yhtidt. Tédssdi momentissa mainittujen palvelujen myynti maakuntien yhtisille ja
kunnille ei saa olla enempii kuin 20 prosenttia palvelukeskusten kyseisid palveluja
koskevasta litkevaihdosta.

Muilta osin sovelletaan julkisista hankinnoista annetun lain siinndksida. EU:n han-
kintadirektiivin (2014/24) 14 artiklan 4 kohdan mukaisesti hankintaviranomaiset
voivat harjoittaa avoimilla markkinoilla alle 20 prosenttia yhteistyon piiriin kuulu-
vista toiminnoista. EU:n hankintadirektiivissd ei ole asetettu hankintayksikén ulos-
myynnille euromiiriistd enimmiisrajaa. Momentilla mahdollistetaan erityisesti yh-
teispiivystysten jatkuminen.

Maakuntalain 118 §:n 6 momentissa sdddettidisiin palvelukeskuksen vastuusta to-
teuttaa sille mairitelty tehtivi. Jos palvelukeskukset eivit tuotaisi kaikkia palvelu-
segmentteji itse tai jos kapasiteetissa tarvittaisiin joustavuutta tai jos muualta olisi
saatavissa palvelut edullisemmin, palvelukeskukset voisivat kilpailuttaa palveluita ja
eri palvelutuottajia markkinaehtoisesti.

2 Maakuntalain 118 §:n 4 momentissa sdddettiisiin tieto- ja viestintiteknisten palvelujen palvelukeskuksen
velvollisuudesta toteuttaa asiakas- ja potilastietojen Kisittelyn ja integraation edellyttimii sihkoisid palve-
luja my6s muille kuin 3 momentissa tarkoitetuille asiakkaille. ”S#inndksen perusteella palvelukeskuksen
olisi tarjottava kaikille maakunnan jirjestimisvastuun piiriin kuuluville sosiaali- ja terveyspalveluja tuot-
taville yhteisoille, sidtioille ja itseniisille ammatinharjoittajille niiden vilttimittd tarvitsemia ja asiakas- ja
potilastietojen kisittelyn ja integraation edellyttimid sihkoisid palveluja. Sosiaali- ja terveydenhuollon
jirjestimisestd annetun lain 58 §:n perusteella maakunnan jirjestimisvastuulle kuuluvien sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tuottamisen yhteydessi syntyviit asiakas- ja potilastiedot kuuluvat maakunnan asiakas- ja
potilasrekisteriin. Sen ja tietointegraation toteuttamiseksi kaikkien palvelun tuottajien on kiytettivi sosi-
aali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sihkoisesti kisittelystd annetun lain (159/2007) mukaisia valta-
kunnallisia tietojirjestelmipalveluja (kanta-palvelut). Jotta my®os pienilld yrityksilld ja itseniisilli amma-
tinharjoittajilla olisi my&s kiytinnéssid mahdollisuus toimia palvelun tuottajina, edelli todetuilla palvelun
tuottajien on oltava kiytossidn sihkoiset jirjestelmit ja palvelut, jotka mahdollistavat kanta-palveluihin
liittymisen. Kanta-palvelujen kautta palvelun tuottaja saa palvelutapahtuman edellyttimit tiedot asiak-
kaasta ja voi tallentaa siiddsten mukaiset asiakas- ja potilastiedot maakunnan asiakas- ja potilasrekisteriin.
Tdmi mahdollistaa palveluintegraation edellyttimin tietointegraation toteutumisen. Momentin perus-
teella palvelukeskuksen tulisi ylldpitdd ja tarjota kilpailuneutraalisti sosiaali- ja terveydenhuollon asia-
kastietojen sihkoisestd kisittelystd annetun lain mukaisten valtakunnallisten tietojirjestelmipalveluiden
integraatioon ja rajapintoihin liittyvid palveluita. Lisdksi se voisi tarjota sosiaali- ja terveydenhuollon sih-
koisen asioinnin ja asiakastietojen kisittelyn edellyttimii tietojirjestelmiratkaisuja palvelun tuottajien
kiyteo6n. Tami mahdollistaisi tietojen liikkkuvuuden ja integroinnin asiakas- ja potilastietojirjestelmien
vililld. Kohteina voisivat olla maakunnan jirjestimisvastuulle kuuluvia palveluja tuottavat yritykset niiden
omistajatahosta riippumatta. Palvelukeskuksella olisi siten velvollisuus tarjota ja yllipitii asiakas- ja poti-
lastietojen sihkéisen kisittelyn edellyctimii palveluita myds markkinachtoisesti toimiville yhtisille kilpai-
luneutraalisti.”
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Maakuntalain 119 S:ssi asetettaisiin velvollisuus kéiyttii palvelukeskuksen palveluja.
Pykildssd asetettaisiin maakunnille ja niiden tytiryhteiséille velvollisuus valtakun-
nallisten palvelukeskusten tuottamien palvelujen kiyttimiseen. Kiyttovelvoitteesta
minnassaan itseniisii ja paittivit palvelutuotannostaan ja tukipalveluistaan. Kiytto-
velvoite rajoittaisi maakuntien ja niiden organisaatioiden itseniisti pditdsvaltaa. Jotta
yhteniistimiselli ja keskittimiselld saataisiin riittdvit tuottavuushyodyt ja estettiisiin
maakuntien keskindinen investointikilpailu, valtioneuvoston asetuksella olisi mahdol-
lisuus antaa tarkempia sdinnéksii eri palvelukokonaisuuksien osalta kiyttévelvoitteen
piiriin kuuluvista palveluista.?

Kiyttovelvoite ei olisi kuitenkaan ehdoton, vaan pykilin mukaan maakunnat ja
niiden organisaatiot voisivat kiyttdd muun palveluntuottajan tarjoamaa palvelua, jos
sen kiyttd olisi tietyssd toiminnassa tai asiassa taikka sen osassa vilttimitonti talou-
dellisesta, toiminnallisesta, teknisesti tai muusta vastaavasta perustellusta syysti.*

Maakuntalain 121 $§:ssi sdddetdin Talous- ja henkilgstohallinnon palvelukeskuksen
(Hetli Oy) tehtivisti. Palvelukeskus olisi valtakunnallinen osakeyhtis, jonka palvelu-
tuotanto olisi hajautettu alueellisesti eri puolille maata. Niin ...

“varmistettaisiin maankuntien erilaiset tarpeet ja se, ettd palvelutuotanto olisi
riittdvin lihelld yksittdisidi maakuntia. Alueellisesti hajautettu palvelutuotanto
voidaan jirjestid myds konsernirakenteen mukaisesti palvelukeskuksen tytiryh-

3 Lihtokohtaisesti valtakunnallisen palvelutuotannon jirjestiminen tulisi perustua palvelukeskusten hal-
litusten omiin piitdksiin kuitenkin siten, etti valtakunnallinen yhteniisyys ja tehokkuus taattaisiin ja
perusteettomia poikkeamia voitaisiin tarvittaessa rajoittaa kiyttovelvoitteen kautta. Perusteena voisivat
olla ylimaakunnalliset toiminnalliset tai taloudelliset syyt, yhteniiset tieto- tai muut tekniset ratkaisut
taikka muut edelld oleviin verrattavat objektiiviset syyt, joiden osalta valtakunnalliset ratkaisut olisivat
kokonaisuuden kannalta perusteltuja, vaikka jonkun yksittdisen maakunnan tai sen organisaation osalta
syntyisikin tilanteita, joissa paikallisesti olisi hyvid ratkaisuja olemassa, mutta ne eivit olisi laajennettavissa
valtakunnallisiksi.

4 Ehdotuksen mukaan “nimi poikkeusperusteet eivit kuitenkaan koskisi toimitila- ja kiinteistshallinnon
palvelukeskuksen palvelujen kiyttdd, vaan niiden osalta lakisditeinen kiyttovelvollisuus olisi toiminnan
jirjestimisen lihtokohta. TAmi olisi perusteltua, koska toimitilojen ja kiinteistdjen osalta on tarkoitus,
ettd kuntien kyseinen omaisuus jdisi niiden haltuun vuokrattavaksi tulevaan palvelutuotantoon ja vain
se omaisuus, joka olisi maakuntiin vilittomisti siirtyvien organisaatioiden hallinnassa, siirtyisi uusille
maakunnille. Kiinteistdihin ja infrastrukcuuriomaisuuteen kohdistuvat investoinnit olisivat suuria ja pit-
kivaikutteisia eikd kokonaisuuden kannalta olisi perusteltua mahdollistaa maakuntien vilille avointa kil-
pailua tilld alueella. Tieto- ja viestintiteknisten palvelujen palvelukeskus tuottaisi lisiksi valtioneuvoston
asetuksella tarkemmin sdidetylli tavalla tietotekniikkapalveluja. Tietotekniikkapalveluilla tarkoitettai-
siin esimerkiksi valtion yhteisten tieto- ja viestintiteknisten palvelujen jirjestimisesti annetussa laissa
(1226/2013) tarkoitettuja perustietotekniikkapalveluja, kuten tieto- ja viestintiteknisii pilvipalveluja. Py-
kilin 2 momentissa siddettiisiin maakuntien ja niiden organisaatioiden kuulemisvelvollisuudesta ennen
valtioneuvoston asetuksen antamista. Se olisi vilttimitonti ja perusteltua, koska valtioneuvosto miiriisi
sitovasti kiyttovelvollisuudesta. Kuuleminen tulisi suorittaa riittivin ajoissa, jotta asetusta valmisteltaessa
olisi tiedossa eri maakuntakonsernien toimijoiden kanta sekd vaihtoehdot kiyttdvelvollisuuden ajalliselle
ja sisillslliselle laajuudelle. My®s eri maakuntien ja niiden organisaatioiden asema voi olla erilainen suh-
teessa kiyttovelvoitteeseen.”



tioksi. Valtakunnallisuudella ratkaistaisiin palvelutuotannon kapeikkoja ja erikois-
tumisella voitaisiin tehostaa tuotantoa toimipaikkojen vililli. Valtakunnallisella
rakenteella ja palvelutuotannoin ohjauksella vihennettiisiin sirpaloituminen liian
pieniin toimintayksikéihin. Siirtymikauden jilkeen palvelukeskuksen tuotantora-
kenteita olisi mahdollista sopeuttaa tavoitteena suurempi yhteniisyys ja palveluvo-
lyymit.”

Maakuntalain 121 §:n 1 momentissa siddettiisiin vain palvelukeskuksen palvelusi-
siltdjen pidkategoriat. 119 §:n 2 momentin asetuksenantovaltuutuksella mahdol-
listettaisiin, ettd tarvittaessa valtioneuvoston asetuksella voitaisiin antaa tarkempia
saannoksid palvelukategorioiden sisillosti ja niin ottaa yksityiskohtaisemmin ja jous-
tavammin huomioon maakuntien erilaisuus palvelutuotannossa.” Lain 121 §:ssi mii-
ritellyilli palvelukokonaisuuksilla tavoitellaan sitd, ettd niin sanotut massapalvelut
olisivat tehokkaasti tuotettu kaikissa maakunnissa ja ettd yhteniisilld palveluketjuilla
voidaan saada suurin volyymihy6ty. Maakuntien yhteiset palvelukeskukset eivit edus-
taisi maakuntia tyénantajina eivitki viranomaisina, vaan nimi tehtivit kuuluisivat
maakunnille ja niiden tydnantajaorganisaatioille. Palvelukeskusten rooli olisi tuottaa
sellaisia tukipalveluiden luonteisia palvelukokonaisuuksia, joihin ei sisiltyisi merkit-
tivid palvelussuhteisiin tai rahankiyttéon liittyvid ylimaakunnallista ratkaisuvaltaa.
Palvelukeskus hankkisi rahoituksen toimintaansa palvelumaksuilla maakunnilta ja
niiden organisaatioilta. Palvelusopimusmallit hyviksyisi palvelukeskuksen hallitus ja
niiden sisiltoni olisi ainakin palvelukokonaisuuksien vastuunjako, maakunnan ja pal-
veluyhtion viliset oikeudet ja velvollisuudet sekid kustannusten jakoperusteen. Kun
omistajina olisivat maakunnat, niilld olisi “omistajina aito intressi huolehtia palve-
luyhtion toiminnan tehokkuudesta sekd kustannustason pysymisestd alhaalla”. Teh-
tivin toteuttamiseksi palvelukeskus voisi tuottaa palveluja omilla resursseillaan ja se
voisi hankkia palveluja ulkoisilta palvelutoimittajilta, alihankkijoilta. Alihankkijoita
voisivat olla seki yksityisen etti julkisen sektorin toimijat.®

Palvelukeskuksia koskevan uudistuksen vaikutuksia ei ole kovin tarkasti analysoitu
hallituksen esityksessi. Asiasta todetaan seuraavaa:

“Palvelujen ja hankintojen keskittimiselli valtakunnallisiin palvelukeskuksiin
tulee todennikéisesti merkitsemiin kehittimiskokonaisuuksien ja hankintako-

5 Lisiksi todetaan, ettd “joidenkin nykyisten maakuntien alueella on jo nyt muodostettu erillisid keskitet-
tyji organisaatioita huolehtimaan talous- ja henkiléstshallinnon tukipalvelutuotannosta, osassa palvelu-
tuotanto on kunta- ja kuntayhtymikohtaista ja erityisvastuualueilla on seki palvelukeskusrakenteita ettd
hajautettua palvelutuotantoa.”

6 Vield todetaan: "Nyt ehdotettu palvelukeskusmalli on joustava ja mahdollistaa hyvin monenlaiset pal-
velurakenteet ja tarvittaessa laajan kilpailuttamisen. Palvelukeskuksen tuottamistehtiviin kuuluisi mys
kehittdd omaa palvelutuotantoaan asiakkaidensa tarpeiden mukaisesti. Talous- ja henkildstshallinnon
palvelukeskuksen keskeiset asiakassegmentit olisivat maakunnat ja niiden tytiryhteisdt seki ndiden henki-
16st5. Palvelukeskuksen toiminnassa yhteniisilld palveluprosesseilla seki sihkéisilld palveluilla ja tietojir-
jestelmilld tulee olemaan erittdin keskeinen rooli, jolloin yhteistoiminta korostuu erityisesti maakuntien
omien ja valtakunnallisten tieto- ja viestintiteknisten palveluntuottajien kanssa.”
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konaisuuksien kokoluokan kasvamista nykyisestd. Suuremmissa kokonaisuuksissa
tehtivi kehittiminen merkitsee yleensi kehitystyon pidempii aikataulua seki ke-
hittimiskohteiden asiakaskohtaisen joustavuuden vihentymisti. Suurempina ko-
konaisuuksina tehtivilld hankinnoilla voi olla myos negatiivisia ulkoisvaikutuksia
markkinachtoiseen palvelujen tarjontaan, muun muassa pienten ja keskisuurten
yritysten mahdollisuuksiin tarjota itsendisini toimijoina palvelukeskusten tarjous-
pyyntdd vastaavia palveluja. Kehittimisen ja hankintojen keskittimiselli maa-
kuntien valtakunnallisiin palvelukeskuksiin saattaa olla haitallinen vaikutus my®os
nykyiseen kustannustasoon hankintakokonaisuuksien volyymien pienentymisen
kautta.””

Maakuntalakia koskevan hallituksen esityksen 117 S:ssd sdddetdisiin kilpailulain so-
veltamisesta Pykild vastaa asiallisesti kuntalain 132 S:ssi sdddettyd. Kilpailulaki on
uudistuksen yhteydessi tarkoitus muuttaa siten, ettd Kilpailu- ja kuluttajaviraston
toimivalta ulotettaisiin maakunnan kilpailulain vastaiseen toimintaan puuttumiseen.
Kilpailulain 30 a §:ssi sdddetddn kilpailulain soveltamisesta tilanteessa, jossa kunnan,
taloudellisessa toiminnassa sovelletaan sellaista menettelyi tai toiminnan rakennetta,
joka tavaroiden tai palveluiden tarjonnassa: 1) viiristdd tai on omiaan viiristimiin
terveen ja toimivan kilpailun edellytyksiia markkinoilla; 2) estidi tai on omiaan esti-
miin terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun syntymisti tai kehittymistd; tai 3)
on ristiriidassa kuntalaissa siidetyn markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimuksen
kanssa. Kilpailu- ja kuluttajavirasto voisi vastaavissa tilanteissa puuttua maakunnan
nettelyyn tai toiminnan rakenteeseen. Siinnoksen todennikéinen kiyttdala ei ole
erityisen selkeisti miiritelty, eikd selvii ole, mikid vaikutus silld voisi olla palvelujen
keskittdmisestd aiheutuvan kilpailuhaitan torjumisesta, kun timi kerran tapahtuu eri-
tyislainsdddinnolli.

3.1.2 Valtioneuvoston asetus maakuntien talous- ja henkildstéhallinnon
palvelukeskuksen tehtavista ja kayttovelvoitteeseen kuuluvista palveluista

Valmisteilla on my6s Valtioneuvoston asetus maakuntien talous- ja henkilostohal-
linnon palvelukeskuksen tehtivistd ja kiyttovelvoitteeseen kuuluvista palveluista Ase-
tusluonnoksen 1 §:ssi todetaan, ettdi maakuntalain 118 §:n 1 momentin 2 kohdassa
tarkoitettu maakuntien talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus on Hetli Oy.
Asetusluonnoksen 2 §:n mukaan maakuntien palvelukeskuksen tehtivini on tuottaa
taloushallinnon, maksuliikenteen ja kirjanpidon palveluja sekd henkilosts- ja palkka-
hallinnon asiantuntija- ja tukipalveluja ja niihin vilittomisti liittyvid muita palveluja.

7 Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisen
uudistusta koskevaksi lainsiidinnéksi sekd Euroopan paikallisen itschallinnon peruskirjan 12 ja 13 ar-
tiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi, s. 291.



Asetuksen 3 §:ssi sdddettdisiin tarkemmin palveluiden kiyttivelvoitteesta. Maakunnan
olisi kiytettavi palvelukeskuksen tuottamia palveluja (kdystivelvoite). Kiyttovelvoite
perustuisi maakuntalain 119 §:n 1 momenttiin. Maakuntalain 119 §:n 1 momentissa
sdddetddn, ettd maakunnan ja maakunnan tytiryhteison, joka ei toimi kilpailutilan-
teessa markkinoilla, on kiytettivi talous- ja henkiléstohallinnon palvelukeskuksen
tuottamia palveluja, ellei maakuntalain 122 §:ssi tarkoitetuissa palveluissa muun pal-
veluntuottajan tarjoaman palvelun kiyttd ole tietyssd toiminnassa tai asiassa taikka
sen osassa vilttamitontd taloudellisesta, toiminnallisesta, teknisestd tai muusta vas-
taavasta perustellusta syystd. Pykilin 2 momentissa siddetddn, ettd valtioneuvoston
asetuksella voidaan sditdd tarkemmin palvelukeskusten tehtivisti ja kiyttovelvoitteen
piiriin kuuluvista palveluista. Ennen valtioneuvoston asetuksen antamista on kuul-
tava maakuntia ja tarvittavassa laajuudessa maakunnan tytiryhteisoji.

Kiiyttovelvoitetta koskevana perusteluna todetaan, ettd maakuntalain mukainen kiyt-
tovelvoite on katsottu tarpeelliseksi, jotta maakuntauudistuksessa asetetut tavoitteet
voidaan saavuttaa. Jotta yhtendistimiselld ja keskittimiselld saataisiin riittivit tuot-
tavuushyodyt ja estettdisiin maakuntien keskindinen investointikilpailu, valtioneu-
voston asetuksella sidddettdisiin tarkemmin eri palvelukokonaisuuksien osalta kiytto-
velvoitteen piiriin kuuluvista palveluista.

Maakunta ja palvelukeskus eivit voisi esimerkiksi sopimuksellisesti sopia kiyttovel-
voitteen piiriin kuuluvien palveluiden tuottamisesta toisella tavalla, vaan tehtivin
mukainen palvelu tulee toteuttaa kiyttimilld palvelukeskuksen palvelua. Kiyto-
velvoitteen suunniteltu alkamisajankohta olisi 1.1.2020, kun maakunnat aloittavat
toimintansa. Palvelukeskuksen tulee tihin mennessi jirjestdd toimintansa ja tehti-
vienhoito niin, ettd se pystyy toteuttamaan kiyttovelvoitteen edellyttimit palvelut
maakunnille. Kiyttovelvoitteen alaisia palveluita tuotettaessa pyritddn vilttimdin
paillekkiisid investointeja ja pyritdin myds hyddyntimiin olemassa olevia tuotan-
torakenteita.

Maakunta eli asiakas ohjaa palveluita ja tekee vastuullaan olevista tehtivisti tarvittavat
paitokset. Palvelusta riippuen asiakkaan vastuulla on mm. tarvittavien valtuutusten
midrittiminen, palvelukeskuksen tarvitsemien valtuutusten miirittely ja hyviksyntd,
tarvittavien paitdsten tekeminen sekd toimitettavien aineistojen oikeellisuus ja oikea-
aikaisuus. Palveluista tehddin palvelusopimus maakunnan ja palvelukeskuksen vilille,
jossa miiritellddn palveluiden sisiltd ja vastuunjako yksityiskohtaisesti. Palvelusopi-
muksessa miiritellddn ja rajataan myds palveluihin kuuluvan keskitetyn asiakasneu-
vonnan toimintavaltuudet, vastuut ja velvollisuudet.

Hetli Oy:n osalta kiyttovelvoitteen piiriin kuuluisivat seuraavat palvelukeskuksen
tuottamat palvelut:
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1. Taloushallinnon palvelus®, ja

2. Henkilostohallinnon palvelur’

Taloushallinnon palveluihin kuuluisivat:

a. Ostolaskut ja ostoreskontra

Palvelukeskus tuottaa ostolaskujen sihkéisen kierrityksen, ostoreskontran hoitamisen seki toimittajarekis-
terin yllipidon. Palvelu sisiltdd palvelun tuottamisessa kiytettivit jirjestelmit seki laskujen kierrdtyksen
automaatioasteen kehittdmisen Palveluntuottajan valtuuksien puitteissa. Palvelu sisiltid lisiksi ostolaskujen
perusraportoinnin.

b. Asiakas- ja myyntilaskutus, myyntireskontra ja perintd

Palvelukeskus tuottaa asiakas- ja myyntilaskujen laskutuksen sekd myyntireskontran hoitamisen. Laskutus
hoidetaan useimmiten osana Asiakkaan kiyttimid muuta tietojirjestelmii. Palvelu tarjoaa kevyen lasku-
tusrajapinnan yksittiislaskuille. Myyntilaskuihin liittyvd perintipalvelu sisiltdd perintipalveluiden toi-
mittajahallinnan. Palveluun kuuluu maksuvalvonta, maksumuistutukset, vapaachtoinen ja oikeudellinen
perintd seki jilkiperintd. Palvelu sisiltdid myyntilaskutuksen perusraportoinnin. Palvelu sisiltid palvelun
tuottamisessa kiytettivit jirjestelmit myyntireskontran sekd perintipalvelun osalta. Asiakas- ja myyntilas-
kutuspalveluissa kiytettivit jirjestelmit ja niihin liittyvit vastuut sovitaan asiakaskohtaisesti.

¢. Maksuliikenne

Palvelukeskus tuottaa maksuliikenneprosessin kokonaisvaltaisesti sisiltden maksujen ja suoritusten koh-
dentamisen reskontriin. Palvelu sisiltdd palvelun tuottamisessa kiytettdvit jirjestelmit.

d. Kirjanpito ja tilinpiitdslaskelmat

Palvelukeskus tuottaa kirjanpitolain mukaisen kirjanpidon (sis. muistiotositteiden teknisen toteutuksen,
alv-tilitykset sekid veroilmoitukset), kidyttdomaisuuskirjanpidon, tilinpddtsksen ja kirjanpidon perusra-
portit. Palvelu sisiltdd palvelun tuottamisessa kiytettivit jirjestelmiit.

e. Konsernitilinpaitos

Palvelukeskus tuottaa konsernitilinpaitoksen yhdessd maakunnan kanssa sovittujen aikataulujen mukai-
sesti. Palvelu sisiltdd palvelun tuottamisessa kiytettdvit jirjestelmit

f. Maksatuspalvelut

Palvelukeskus tullee tuottamaan my®ds avustusten ja sopimuskorvausten maksatuksen perustehtivid, joita
ovat mm. maksatushakemusten kisittely, esittely ja ratkaisu, paikan pailld tehtivit tarkastukset seki perus-
raportointi. Palvelu sisiltdd yleisen avustusjirjestelmin, keskitetyt hallinto- ja valvontajirjestelmit, mairi-
aikaisraportoinnin seki laadunhallinnan kontrollitoiminnon. Palvelu sisiltdd lisiksi perintijirjestelmit ja
perinnin avustavat tehtivit.

g. Maakuntien keskitetty talousraportointi

Palvelukeskus tulee tuottamaan tmyos maakuntien keskitetyn talousraportoinnin, sen automatisoinnin ja
tuen maakuntien tarpeisiin perustuen.

Palveluihin sisiltyy keskitetty asiakasneuvonta, jonka sisiltd miiritellddn tarkemmin palvelusopimuksessa.
Henkilsstohlallinnon palveluihin kuuluisivat:

a. Palkkojen ja palkkioiden laskenta ja maksaminen, sisiltien

i. Kela- ja tapaturmavakuutuskirjausten kisittely

ii. Tilitykset, tilastot ja vuosi-ilmoitukset viranomaisille

iii. Perusraportointi

iv. Palkka- ja palvelutodistukset

Palvelukeskus tuottaa maakunnan palveluksessa olevan henkildston palkkojen laskennan seki palkkojen ja
palkkioiden maksatuksen. Palvelu sisiltdd palvelun tuottamisessa kiytettivit jirjestelmit.

b. Palvelussuhdetietojen hallinta

Palvelukeskuksen tuottama palvelusuhdetietojen hallintapalvelu sisiledd jirjestelmin palkanlaskennan
kannalta tarvittavaan palvelussuhteen sihkoiseen yllipitoon (palvelussuhteen alkaminen, yllipito ja pddt-
timinen). Jirjestelmi sisiltdd portaalin Asiakkaan esimichille ja henkilsstolle. Palvelusuhdetietojen hal-
lintapalvelussa henkilén palvelusuhteen tiedot piivittyvit jirjestelmistd sihkoisesti palkkajirjestelmain,
matkan- ja kulunhallintajirjestelmiin sekd mahdollisiin muihin jirjestelmiin.

¢. Matkan- ja kulunhallinta

Palvelukeskus tuottaa matkan- ja kulunhallinnan palvelut. Palvelu sisilcid matka- ja kululaskujen seki
matkaennakoiden maksatuksen sekd perusraportoinnin. Palvelu tuottaa asiakkaan kidyttoon matka- ja ku-
lulaskujen sekd matkaennakoiden kisittelyssi kiytettivin jirjestelmin palveluna.

Palveluihin sisiltyy keskitetty asiakasneuvonta, jonka sisiltd miiritellddn tarkemmin palvelusopimuksessa.



Asetuksen 4 S:ssd sdddettdisiin  kdyttovelvoitteen toteuttamisesta. Maakunnan kiytts-
velvoite toteutuu siten, ettd maakunta hankkii edelld 3 §:ssi mainitut talous- ja hen-
kilgstohallinnon palvelut palvelukeskukselta. Palvelukeskus tuottaa palveluita omana
tuotantona ja hankkii palveluita yhtion tytir- tai osaomistusyhtioiled sekd markki-
noilta.

Asetuksen 4 §:n perusteella kiyttovelvoitteen piiriin kuuluvissa palveluissa muun
palveluntuottajan tarjoaman palvelun kiytté on mahdollista ainoastaan tapauksessa,
mikili se on tietyssd toiminnassa tai asiassa taikka sen osassa vilttimitonti taloudel-
lisesta, toiminnallisesta, teknisestd tai muusta vastaavasta perustellusta syysti. Mo-
mentti on informatiivinen ja silli viitataan maakuntalain 119 §:n 1 momenttiin.

Koska maakuntalain 119 §:n 1 momentin mukaan kiyttovelvoite ei ole ehdoton, on
tarpeen sidtdd menettelystd kiyttovelvoitteen toteuttamiseksi. Maakuntalain 119 §:n
1 momentin mukaan maakunnat ja niiden organisaatiot voisivat kiyttdid muun pal-
veluntuottajan tarjoamaa palvelua, jos sen kiytto olisi tietyssd toiminnassa tai asiassa
taikka sen osassa vilttimitontd taloudellisesta, toiminnallisesta, teknisestd tai muusta
vastaavasta perustellusta syystd. Pykilin 2 momentti toteaa maakuntalain mukaiset
poikkeamisperusteet.

Taloudellinen peruste tarkoittaa siti, ettd vastaava palvelu on saatavissa muulta kuin
palvelukeskukselta merkittivisti edullisemmin. Toiminnallinen peruste tarkoittaa ti-
lannetta, jossa palvelukeskus ei pysty esimerkiksi tarjoamaan kuvattuun tarpeeseen
sopivaa palvelua tai palvelua ei pystyti sovittamaan asiakkaan kuvaamaan toimintaan.
Tekninen peruste tarkoittaa, ettid esimerkiksi palvelu ei siind kiytetyn teknologian
johdosta ole sovitettavissa asiakkaan kidyttimiin tietotietotekniseen ympiristéon.

Asetuksen 4 §:n 3 momentin mukaan mikili maakunta ja maakunnan tytiryhteiso,
joka ei toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, ryhtyy hankkimaan timin asetuksen 3
§:ssi tarkoitettua palvelua muulla tavalla kuin palvelukeskukselta, sen on yksiloitivi
syy muun palveluntuottajan tarjoaman palvelun kiytélle ja saatettava kiyttovelvoit-
teesta poikkeaminen palvelukeskuksen hallituksen paitettiviksi ennen hankinnan
kidynnistimisti tai korvaavan palvelun toteuttamista. Yhtién hallitus arvioi kiytto-
velvoitteesta poikkeamisen tilanteen ja perusteet seki taloudelliset ja toiminnalliset
vaikutukset yhtioon ja sen asiakkaisiin sekd maakunta-arkkitehtuurin toteuttamiseen.

Mikili yhtion hallitus toteaa, ettd maakunnalla on perusteltu syy poiketa kiyttovel-
voitteesta, sen tulee vilittomisti ryhtyd toimenpiteisiin saattaakseen palvelun sellai-
seksi, ettd kiyttovelvoite voidaan lain ja asetuksen mukaisesti toteuttaa.

Yhtién hallituksen tulee ilmoittaa 4 momentin mukaan kiyttovelvoitteesta poikkea-
misesta yhtickokoukselle. Ilmoituksessa kuvataan muun muassa poikkeamisen perus-
teet ja toimenpiteet, joihin yhtié on ryhtynyt palveluiden saattamiseksi sellaisiksi, ettd
kiyttovelvoite voidaan toteuttaa.
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3.2 TAHE-palvelujen markkinoiden muutos
maakuntalainsadadannon seurauksena

Seuraavassa kisitellddn ensiksi talous- ja henkilostshallinnon (TAHE) palvelujen
nykytilannetta kuntakentissi.'® Tdmin jilkeen kiydddn lipi ndiden markkinoiden

mukanaan.

Niiden markkinavaikutusten kisittely on olennaista jiljempini olevan kilpailuoikeu-
dellisen analyysin esikysymykseni.

3.2.1 Kaupunkien, kuntien ja kuntayhtymien TAHE-markkinat 2017

Nykyisin TAHE-palveluita tuottavat kuntatoimijoille yksityiset seki julkiset palve-
luntarjoajat. Hankintalain mukaan kuntien on lihtskohtaisesti kilpailutettava han-
kintansa. Osa kuntatoimijoista on kilpailuttanut TAHE-palveluita julkisesti (hil-
massa), jolloin osa kuntasektorin palveluista on paitynyt myds yksityiselle sektorille.
Merkittivi osa kuntatoimijoista on kokenut TAHE-palveluiden kilpailutuksen han-
kintalain puitteissa haasteelliseksi. Palveluhankintojen ostamiseen ulkopuolelta liittyy
aina omia haasteitaan. Muun ohella tistd syysti joten in house -yhtioitd on alettu
perustamaan kuntatoimijoiden toimesta.

Tissd selvityksessd ei ole tarkoitus ottaa kantaa sithen, missi midrin vuoden 2017
hankintalain kautta voimaan tuleva sidosyksikkéjen sadntely on tarkoituksenmukaista
tai ei sitd ole. Tdmin selvityksen kohteena olevien oikeudellisten kysymysten kannalta
olennaista on todeta se, ettd nykyisin kuntatoimijat voivat siis halutessaan milloin
tahansa kilpailuttaa TAHE-palvelut hankintalain puitteissa yksityiseltd sektorilta tai
hallintosiidntdjen mukaisesti in house -yhtisilta.

3.2.2 Nykyinen kilpailutilanne kuntakentan SOTE-TAHE-markkinoilla

Perustettujen in house -palveluntarjoajien vilille on syntynyt kilpailutilanne markki-
noilla, jossa ne kilpailevat keskendin samoista asiakkaista. Ainakin mainitut kolmen
suurta in house -yhtiotd myyvit palveluita vastiketta vastaan liiketaloudellisin perus-
tein, ja samaa toimintaa harjoittavat myds yksityisessid omistuksessa olevat palveluyri-
tykset. Kyse on kilpailuoikeudellisesti taloudellisesta toiminnasta, joka kuuluu T4lld
hetkelld in house -yhtioistd kolme (Taitoa, KuntaPro ja Monetra) toimivat valtakun-
nallisesti. Tlld hetkelld suurimpien palvelukeskusten volyymit jakaantuvat seuraa-
vasti:

10 Tissd jaksossa 3 oleva markkina-analyysi perustuu timin selvityksen toimeksiantajien, erityisesti Kunnan
Taitoa Oy:n toimittamaan taloudelliseen analyysiin. Johtopiitdkset ovat timin selvityksen laatijan omia.
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Usein kuntatoimijoiden tarjouskilpailuissa ovat mukana kyseiset kolme suurinta yh-
tiotd sekd mahdolliset paikalliset in house -yhtiot. Esimerkiksi Hyvinkdin kaupunkia'!
ja Pirkanmaan maakuntaa'? koskevat tuoreet esimerkit osoittavat kilpailutilanteen yh-
tiiden vililld. Kilpailutilanne oli varsin saman kaltainen kuin neuvottelumenette-
lyssi, jossa on mukana useampi kilpaileva toimittaja.

11 Hyvinkiin kaupunki ja kilpailutilanne tahe- palveluntarjoajien vililld jon koskenut taloushallinnon palve-
luiden kehittimistd hyvinkdin kaupungissa. Kv 3.4.2017 / § 43 (kaupunki valtuuston p#itds ja taustase-
lostus 18ytyy liitteestd). Tiivistetysti kaupungin nikékulmasta kaupungin tahe-palveluissa kehittimis- ja
muutostarpeita, joista osa on pakottavia, esim. ICT-jirjestelmien kiyttdiin padctyminen, taloustietojen
saatavuus ja kilytettivyys. Asiassa on selvitetty vaihtochtoja, joissa toimijana/tuottajana kuntien yhteisesti
omistama yhtié. Kaupunki on aloittanut alustavat keskustelut Kuntapro Oyn ja Kunnan Taitoan Oyn
kanssa. Kaupunki selvittinyt alustavasti siirtymin toiminnallisuutta ja kustannustasoa.Vertailun perus-
teella valinta kohdistui Kuntaproon. Tiivistetysti Kuntapron ja Taitoan nikokulmasta kummatkin palve-
lutarjoajat aloittaneet omat keskustelut kaupunginedustajien kanssa. Palvelutarjoajat tiedostivat toistensa
mukana olon, miki loi kilpailutilanteen markkinoilla. Useiden keskusteluiden perusteella palveluntarjo-
ajat muodostivat kokonaiskuvan asiakkaan palvelutarpeesta ja tarjouksesta. Tarjousten muodostamisessa
palvelutarjoajat joutuivat huomioimaan kilpailutilanteen ja riitilsimiin mahdollisimman hyvit tarjo-
ukset, esim. kustannusten ja tarjoaman nikékulmasta. Kaupunki sai kilpaiulun kautta etua, ‘ja valituksi
tuli kaupungin nikékulmasta kilpailulla 18ydetty paras ratkaisu.

12 Pirkanmaan maakunnassa syntyi seuraava kilpailutilanne tahe-palveluntarjoajien vililli. Kaupungin-
hallituksen konsernijaosto, kokous 31.10.2017 § 41 Tampereen kaupungin ja Pirkanmaan maakunnan
talous- ja henkilostohallinnon palveluiden tuottamisen linjaukset. Tiivistetysti Pirkanmaan toimijoiden
nikékulmasta (Tre kaupunki, Pshp, tuleva maakunta). Asiassa toteutettiin tukipalveluselvitys, jonka
suosituksena todettiin TAHE-hallinnon osalta, ettd palveluiden jirjestiminen maakunnan ja Tampereen
tiiviilld yhteistyolld yksityisti kumppania hyddyntien on suositeltavampaa kuin jirjestiminen erikseen.
Valmisteluryhmi on ty8stinyt asiaa eteenpiin ja kilynyt kumppanuuskeskustelut potentiaalisten kolmen
kumppanin, KuntaPro Oy, Kunnan Taitoa Oy ja Monetra Oy kanssa. Kumppaniksi valikoitui Monetra
Oy. Tiivistetysti palveluntarjoajien nikékulmasta palvelutarjoajat olivat aloittaneet omat keskustelut val-
misteluryhmin kanssa. Potentiaaliset toimittajat tiedostivat muiden palveluntarjoajien mukanaolon, miki
osoitti kilpailutilanteen. Kumppanuuskeskusteluissa palveluntarjoajat esittivit nikemyksii ja ratkaisuja
kumppanuudesta. Esityksissd huomioitiin kilpailutilanne ja tarjottiin parhainta mahdollista kokonaisrat-
kaisua. Kilpailun kautta haettiin maakunnan etua ja paras ratkaisua.
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Nykyiselldin uusien in house -palveluntarjoajien tulo markkinoille ei ole rajoitettu.
Markkinoille on my®ds tullut uusia toimijoita.” Vaihtoehtoina ovat myés yksityisen
toimijan hankintalain mukainen kilpailuttaminen tai palvelun tuottaminen yhteis-
tydssi toisen kuntatoimijan kanssa.

Nykytilanteessa kuntatoimijoiden TAHE-palveluiden markkinoilla kilpailua kiyvit
keskendin in house -yhtiét, yksityiset palveluntarjoajat ja kuntatoimijoiden TAHE-
yhteistydmuodot (emokuntamalli). Oheinen luettelo sisiltid listan in house -muotoi-
sista, tunnetuista palveluntuottajista.

Sunrimmat oy (in house) Muut tunnetut scadulliset Paikalliset toimijat Sairasnhoitopiirit
mﬂﬂt“{-ﬂt" 1_.,]_-.;_; llﬁ'-ﬂ-“jﬂ‘ {luet huntakibiaiset aimijst, (ahe palvehat holdetaan Hee al
pahveluntarjoajat i:::tLt_:-;M-nl Hikelabtns ! jorkan tolmijen keutta)

+  Kunnan Taitoa Oy +  Kuntalaskenta Oy »  Helsinki, likelaitos +  Errli-Karjala (Ekscte), Saita
(Valtakunnallinen) (Picksimiki, Oy) * Espoo, yksikki : E:ngm;“""
+ KuntaPro + Pohjais-Karjalan + Vantaa, yksikko T TR AR
Oy (Valtakunnallinen) tietotekniikkakeskus Oy~ + Tampere, yksikko tukipavelusdratubmalue

» Monctra + Suupohja (Suupohjan *  Vaasa, liikelitos + Itd (Sasteri)
Oy (Valtakunnallinen) Seutupalvelukeskus Ov) *  Porvoo, vksikki . Kﬂmn_m.yinﬁ.o
+ Saita (Lpr. ja E-Karjalan (Etela-Pohjanmaa, Oy) + Jyvaskyld, litkelaitos +  Kants-Hime, Kuntapra Oy
seutu, Oy) (Saimaan talous  + Jiirvinet Oy (Eteli- + Seinajoki, yksikkii * Keski-Pohjsnmma (foite).
ja tieto Oy) Pobjanmas, Oy) »  Lohja, vkstkkt . ?I""“'“"I Soomi kil
*  Kuhilas Oy (Kuopion + Satu (Sastamalan *  Rauma, vksiklas «  Nymenbuakss [Carea), Kunran
seutu, Oy) tukipalvelut Oy) = Kobdols, visildo Taitoa Oy
*  Provincia Oy (Lahden +  Loimijoen kuntapalvelut *  Lapph, vk
seutu, Ov) Oy (Forssan seutu, Oy) : :‘I‘:M}t Ytk
* S Talous Oy (Pohjois- +  Kainwun SOTE (Kainuun % anLad, ;
Karjala) seut, ky) gpwhm Tiloats
+ Oulunkaaren kuntayhtymi v PobjossPolijsnmas. Monetrs
( Pohjols-Pohjanmaa, ky) nyw
+ Oy Komit Ab (Kokkola) + Pobjois-Savo, n/a (e yhtic)
+ Kuntien Hetapalvelut Oy i ::HI'HM- Oy
(Pohjoiz-Pohjanmaa) * akunda, Kuntapro
ol Chipaliat), shp oma vk
¢ RHL-Data Ov [Rithimien e
seutu) - Vass,n/a

+  Varinais-Seomi, visikks

Kuntasektorin (kunnat + sote) TAHE-palveluiden markkinoiden jakautumisesta
2017 on tehty a seuraava arvio. Kyseisen markkinan volyymi on noin 250 miljoonaa
euroa (ei sis. konserniyhtisitd). Markkinaosuudet jakaantuvat nykyiin seuraavasti:

13 Uusien toimijoiden osalta esimerkiksi Pohjois-Karjalassa on 2017 aloittanut Siun Talous Oy on lisinnyt
kilpailua lihialueella. Pohjois-Karjalan maakunnan alueella TAHE-palveluiden osalta on avoimia” kun-
tatoimijoita, jotka pystyviit halutessaan kilpailuttamaan palvelut paikallisen Siun Talous Oy:n ja valtakun-
nallisten in house -yhtididen vililtd. Vaihtoehtoina ovat my®s yksityisen toimijan hankintalain mukainen
kilpailuttaminen tai palvelun tuottaminen yhteistydssi toisen kuntatoimijan kanssa. Pohjanmaalla Soiten
(Keski-Pohjanmaan sote ky) valtuusto péittinyt perustaa monialaisen in-house tukipalveluyhtion Keski-
Pohjanmaan Tukipalvelut Oy:n. Maakunnan alueella TAHE-palveluiden osalta on “avoimia” kuntatoi-
mijoita, jotka pystyvit halutessaan kilpailuttamaan palvelut paikallisen Keski-Pohjanmaan Tukipalvelut
Opy:n ja valtakunnallisten in house-yhtigiden vililei.



MARKKINOIDEN JAKAUTUMINEN 2017

Taitoa
17 %

Avoin — Kuntapro
6% 11%
Monetra
Saita
3%
_ Provincia

Helsingin kaupunki o
¢ i Siun Talous

11% Tampereen
kaupunki Husservis 2 %
7% 3%

3.2.3 Hetli Oy ja TAHE-markkinat muutoksen jalkeen 2020

Kuten edelld on jo todettu, Hetli Oy saisi yksinoikeuden tuottaa taloushallinnon,
maksuliikenteen ja kirjanpidon palveluita ja niihin vilittomaisti liittyvid muita palve-
luita sekid henkildsto- ja palkkahallinnon asiantuntija- ja tukipalveluita ja niihin vilit-
tomisti liittyvid muita palveluita maakunnille silloin kun ne eivit toimi markkinoilla.
Ajatuksena my®és on, ettd Hetli Oy voisi myydi palveluita maakunnille myés niiden
toimessa kilpailutilanteessa.

Hetli Oy:n omistajaohjaus on tilld hetkelld valtiolla. Hetlin omistus on tarkoitus
siirtdd 18 maakunnalle 1.1.2020 alkaen. Hetli tuottaa palveluita seki omana tuo-
tantona ettd tytir-/osaomistusyhtididen (konsortioyhtididen) kautta maakunnille,
maakuntien miiriysvallassa oleville yhteisoille sekd maakunnan tytiryhteiséille, jotka
eivit toimi kilpailutilanteessa markkinoilla.

Talous- ja henkildstohallinnon palvelut tuottaa maakunnalle lihtokohtaisesti Hetli,
jos palveluita ei ole yhtisitetty maakunnalle siirtyvien toimintojen osalta. Maakun-
nissa on ryhdytty kevidn 2017 aikana toimenpiteisiin talous- ja henkilésthallinnon
palvelukeskusyhtididen (Hetli tai ns. MAKU TAHE -yhtiot) valitsemiseksi tai mah-
dollisesti perustamiseksi. Talous- ja henkilostohallinnon palvelutuotannossa on ta-
voitteena hyodyntii olemassa olevia rakenteita sekd suosia laajaa yhteistyotd yli maa-
kuntarajojen.

Maakuntauudistuksen kdynnistyessd 1.1.2020 Hetlin konsortioon kuuluvia yhtiiti
tulee olemaan 10-12 kpl. Kaikki Maku-Taheyhti6t tuottavat thh-palveluita myés
kunnille (pl. ”Hus-yhtio”). Valtiovarainministerién ilmoittama tavoite on, ettd
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MAKU-TAHE -yhtiéiden miiri supistuu 2020-luvulla 4-6 toimijaan. Tdmin joh-
dosta kuntien ja maakuntien palvelutuotanto tullee ainakin jossakin miirin eriyty-
miin toisistaan, miki saattaa heikentiid in house -yhtididen toimintakykyi.

Kuntasektorin (kunnat + maakunnat sis. sote) TAHE-palveluiden markkinoiden ja-
kautumisesta Hetli-konsortion toteuduttua 2020 (n. 250 miljoona euroa ei sis. kon-
serniyhti6iti) on tehty seuraava arvio.

MARKKINOIDEN JAKAUTUMINEN 2020

Taitoa Kuntapro Monetra
Avoin 8% 5 % 3 %
21% Saita
1%
Provincia

siun Talous
1%
__Tampereen
kaupunki
4%
\_ Helsingin kaupunki

5%

Hetli konsortio
49 %

Niin olleen suunnitelman toteutuessa Hetli Oy ja sen konsortio lohkaisee noin puolet
tulevista TAHE-palveluiden kokonaismarkkinoista. Hetli-konsortio saattaa lakiluon-
nosten perusteella nousta midriiviin asemaan markkinoilla. Riskini tissd suhteessa
on merkittivd markkinavoima, jonka perusteella on mahdollista méirittdd hinnat,
sopimukset, palvelutuottajat seki jirjestelmit. Midrddvilla markkina-asemalla tarkoi-
tetaan SEUT 102 artiklan mukaan taloudellisen voiman yhtiélle antamaa asemaa,
jossa se voi toimia merkittivissi midrin riippumattomasti asiakkaista, kilpailujoista
ja viime kidessd kuluttajista riippumattomana. Tissd yhteydessi ei ole mahdollista
tehdi yksityiskohtaista analyysia Hetlin tulevasta asemasta 2020, mutta ylivoimainen
etumatka muihin toimijoihin viittaa ainakin merkittdviin riskiin miardavin mark-

EU:n tuomioistuin on SEUT 102 artiklan osalta miiritellyt midridvin markkina-
aseman siten, ettd se on taloudellisen vallan yritykselle tuoma asema, jonka johdosta
yritys voi estdd tehokkaan kilpailun esiintymisen markkinoilla ja saa mahdollisuuden
kiytedytyd merkittidvissd midrin itsendisesti kilpailijoistaan, asiakkaistaan ja viime k-
dessi kuluttajista riippumattomasti.'* Kilpailulain (948/2011) 4 §:n 2 momentin mu-

14 Ks. esim. United Brands v. komissio, 27/76, Kok. 1978 s. 207.



kaan miardavilld markkina-asemalla tarkoitetaan yhdelld tai useammalla elinkeinon-
harjoittajalla taikka elinkeinonharjoittajien yhteenliittymilld olevaa koko maan tai
tietyn alueen kattavaa yksinoikeutta tai muuta sellaista miirdavi asema tietyilld hyo-
dykemarkkinoilla, ettd se merkittivisti ohjaa hyddykkeen hintatasoa tai toimituseh-
toja taikka vastaavalla muulla tavalla vaikuttaa kilpailuolosuhteisiin tietylld tuotanto-
tai jakeluportaalla. Mairdavin markkina-aseman tunnusmerkistossi edellytetdin joko
mahdollisuutta vaikuttaa hyddykkeen hintatasoon tai mahdollisuutta muulla tavalla
vaikuttaa alan kilpailuolosuhteisiin. Riittdvid on siten hinnoittelun vapaus tai muu

vastaava mahdollisuus vaikuttaa kilpailuolosuhteisiin. Miardavin aseman miiritelmi
suus olennaisesti vaikuttaa niiden mairiytymiseen. Riittdvini on siis pidettivi suh-
teellista hinnoitteluvapautta.” SEUT 102 artiklan nojalla syntyneessi mairitelmassi

§:n midritelmissi korostuu miiridvissi asemassa olevan yrityksen mahdollisuus vai-
kuttaa aktiivisesti alan kilpailuolosuhteisiin.

Tissikin tapauksessa tarkastelun kohteena olevan yrityksen asemaa ja markkinoita
on vilttdimitonti tarkastella kokonaisvaltaisesti. Mitdin yksittdistd helppoa tapaa mii-
midrittdd huomattavaksi midriksi markkinavoimaa. Midirddvin aseman selvittimi-
sessi pddstidn luotettaviin tuloksiin, kun analyysissa kiinnitetdin samanaikaisesti
huomiota jiljempini esitettiviin'® neljiin dimensioon:

1) riippumattomuus kilpailun paineista — mahdollisuus hinnoitella yli kilpailullisen
hintatason;

2) markkinoiden rakenteellinen tarkastelu — keskittymisaste ja alallepddsyn esteet;

3) strateginen tarkastelu — yrityksen vaikutusvalta ja kilpailijoiden haavoittuvuus;

4) kauppakumppaneiden riippuvuus miiridvissi asemassa olevasta yrityksesti.

Asia on esitettivissd seuraavan kuvan muodossa:

RAKFNTEELLINEN MAHDOLLISTILS
TARKASTELL VAIKUTTAA
HINTATASDOMN
MAARAAVA
ASEMA
suaTmomiey i
INEN RETFPIVLILS

15 Ks. esim. Kuoppamiki, Uusi kilpailuoikeus (2012) s. 201 ss.
16 Ks. tarkemmin Kuoppamiki, Markkinavoiman sidntely EY:n ja Suomen kilpailuoikeudessa (2003),
s. 242 ss.
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Rakenteellisessa tarkastelussa miairiivii asemaa lihestytddn episuorasti miirittele-
milld ensin tapauksen relevantit hyddyke- ja alueelliset markkinat ja tarkastelemalla
timin jilkeen yrityksen asemaa niilld markkinoilla. Markkinavoimaa mitataan mark-
kinoiden keskittymisasteen perusteella. Yhdelld yritykselli on mairddvi asema, jos
yritys on selvisti kilpailijoitaan suurempi, sen markkinaosuus on esim. 40—45 % ja
alallepiisyn esteet rajoittavat uusien yritysten markkinoillepiisyi, joskin oikeuskiy-
tinndssd tietyissi tilanteissa jo 30 %:n markkinaosuus on riittinyt miiriddvin aseman
todentamiseen. SEUT 102 artiklaa koskevan oikeuskiytinnén mukaan yli 50 %:n
markkinaosuus luo kumottavissa olevan oletuksen (presumption) midridvisti ase-
masta'’.

Hinnoittelua koskevassa tarkastelussa tutkitaan sitd, missi miirin tarkastelun kohteena
olevalla yritykselli on mahdollisuus vaikuttaa hintatasoon tarkastelun kohteena ole-
villa hyodyke- ja maantieteellisilli markkinoilla. Hintavallalla (power over price) tar-
koitetaan siti, ettd yritys voi nostaa hinnat yli kilpailullisen tason itselleen kannatta-
vasti. Neoklassisessa talousteoriassa markkinavoima ja miiriivi asema miiritellian
yrityksen kyvyksi nostaa hinnat kannattavalla tavalla kilpailullisen tason ylipuolelle.'®

Strategisen kilpailun nikokulmasta miiriivissi asemassa olevan yrityksen ja kilpai-
lijoiden keskiniistd suhdetta tarkastellaan sen kannalta, onko miiridvissi asemassa
olevalla yritykselli mahdollisuus sulkea kilpailijoita markkinoiden ulkopuolelle.
Suhteessa kilpailijoihin markkinavoima tarkoittaa sitd, ettdi markkinavoimaisella yri-
tykselld on mahdollisuus vaikuttaa midrdavist kilpailijoiden toimintaan. Markki-
noilta sulkeminen voi ilmeti joko markkinoille padsyn estimiseni tai markkinoilta
ajamisena. Strategisessa kirjallisuudessa on kiinnitetty huomiota siihen, etti erilaiset
markkinoilla vallitsevat asymmetriat voivat selittdd sidontaa sekd osoittaa sidonnan ja
yleisemmin poissuljennan kannattavaksi strategiaksi.'” Midridvid asemaa kuvaa siten
yheaildd kilpailullisen tason ylittavd hintamarginaalia ja toisaalta mahdollisuus pois-

17 Ongelmaksi muodostuvat relevanttien markkinoiden miirittelyyn liittyvit rajanvetokysymykset. Tiettyd
numeraalista arvoa merkityksellisempii informaatiota saadaan tarkastelemalla korkean markkinaosuuden
taustalla olevia kilpailuetuja. Yleensd kilpailuoikeudellisissa ratkaisuissa tarkastellaan juuri rakenteellisia
seikkoja. Markkinarakenteesta ei voida kuitenkaan suoraan johtaa sitd, mitd markkinoilla tulee tapahtu-
maan. Tarkastelua on tidydennettivi yritysten kiyttdytymistd koskevalla analyysilla.

18 Hinnankorotus on yritykselle kannattava ainoastaan, mikili kysyntid on epielastista eli kauppakumppanit
eivit voi jitedd hyddykettd kokonaan ostamatta tai siirtyd korvaaviin hysdykkeisiin. Mikili suhteellisesti
suurempi osa asiakkaista vaihtaa toimittajaa kuin mitd hintojenkorotus tuo lisid rahaa yrityksen kassaan,
kysynti on epielastista. Vaikka jokaisella yritykselld juridisesti on oikeus paittdd hinnoistaan, taloudel-
linen markkinavoiman kisite edellyttid sitd, ettd hinnankorotus on yritykselle itselleen kannattava. Hin-
tamarginaalia koskevan lihestymistavan ongelmana on muun ohella se, etti huomattavat voitot voivat
johtua paitsi midrddvistd asemasta, myos suuremmasta tehokkuudesta ja onnistuneista toimenpiteisti sen
lisddmiseksi. Edellytetdin myos dynaamista tarkastelua.

19 Ks. esim. Krattenmaker, Lande, Salop; Monopoly Power and Market Power in Antitrust Law; 76 Geo.
L.J. 241 (1987); kirjassa Revitalizing Antitrust in its Second Century s. 175-205.



suljentaan.” Kilpailijoiden kustannuksia voidaan nostattaa joko hinnoittelua koske-
vien strategioiden tai oman tuotannon uudelleensuuntaamisen avulla. M#adrdavissi
asemassa oleva yritys voi kohdistaa toimenpiteitd kilpailijaansa joko sitomalla asiak-
kaansa tiukasti itseensi tai kohdistamalla suoraan kilpailijaansa toimenpiteiti, joiden

tarkoituksena on vahingoittaa titi taloudellisesti tai nostaa kilpailijan kustannuksia.?!

symiin itselleen epiedullinen ehto (esim. myyjin korkea tai ostajan alhainen kauppa-
hinta). Jotta ehdon asettaminen on mahdollista, edellyttid se valtaa sanella tietty ehto
noudatettavaksi. Tdmi taas edellyttidi, ettd syystd tai toisesta asiakas ei voi kidntyi
kilpailevan toimittajan puoleen. Markkinavoimaa mitataan sen mukaan, miti kiy-
tinndn vaihtoehtoja kauppakumppanilla on.

Nykyiseen markkinatilanteeseen verrattuna avoimena olevan markkinan koko su-
pistuu Hetlin markkinoille tulon myétd. Hetli Oy:n asemalla on myds vaikutusta
TAHE-jirjestelmikenttdin. Hetli on kidynnistinyt TAHE-jirjestelmikilpailutuksen
maakuntia varten. Maakunnille muodostuu kiyttovelvoite jirjestelmikilpailutuk-
sessa valittuun jirjestelmiin, jolloin myds konsortion palvelukeskukset ovat sidottuja
maakuntien jirjestelmimuutosten yhteydessi niihin. Jirjestelmitoimittajien miird
markkinoilla vihenee, jolloin kilpailu ja kustannuspaine pienenee. Ajatuksena on,
ettd keskittdmiselld saavutetaan tehokkuusetuja, mutta mairiivin aseman syntymisen
seurannaisvaikutukset on otettava asiassa huomioon.

rauksena. Tdmin puolesta puhuu ensinnikin markkinaosuus, joka on arvioitu
noin 49 %:n suuruiseksi tilanteessa, jossa samoilla markkinoilla toimivien yritysten
osuudet ovat pirstaleisia. Hetli Oy:ll4 on lakiin perustuva yksinoikeus, jota velvoittaa
maakunnat ostamaan silti TAHE-palveluita. T4dmi yksinoikeus tuo sille merkittivin
riippumattomuuden ja sillanpidaseman, joka ei ole haastettavissa muiden toimijoiden

20 Hintavaltaa (power over price) voidaan kutsua “klassiseksi” tai “Stiglerin markkinavoimaksi” ja mahdol-
lisuutta sulkea kilpailijoita markkinoiden ulkopuolelle “Bainin markkinavoimaksi”. Strategisen kilpailun
teoria tutkii toimenpiteité, joilla markkinavoimaa omaava yritys luo tai ylldpitd3 markkina-asemaansa
estimilld kilpailijoiden toimintaa esimerkiksi nostamalla alalletulon kustannuksia (raising rivals costs).
Konseptien kilpailuoikeudellisen merkityksen osalta ks. lihemmin esim. Kuoppamiki (2003) s. 270 ss.

21 Miidridvissi asemassa oleva yritys voi sulkea kilpailijoitaan markkinoiden ulkopuolelle joko etukiteen
estimiilli etabloitumisen tai jilkikdteen ajamalla pienempii kilpailijoita pois markkinoilta. Absoluuttisen
poissuljennan ohella voidaan puhua suhteellisesta poissuljennasta silloin kun markkinoilta sulkeminen ei
ole absoluuttista. M#4riivissi asemassa oleva yritys esimerkiksi nostattaa kilpailijan kustannuksia (raising
rivals’ costs) tai saa uhkauksilla pienemmin kilpailijan luopumaan dominantin yrityksen aktiivisesta
haastamisesta. Markkinavoimaa voidaan selvittdd tillaisten strategisten kilpailukeinojen kiyttimiseen
liittyviin potentiaalin tai esiintymistiheyden avulla. Keskeinen selvittimisongelma liittyy “kilpailullisten”
(competitive) ja ”ei-kilpailullisten” (anti-competitive) kilpailukeinojen erottamiseen toisistaan. TAmin
vuoksi on tirkei, ettd strategista kilyttdytymistd analysoidaan osana laajempaa analyysikehikkoa.
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toimesta. Hetlille saattaa syntyd muitakin kilpailuetuja esimerkiksi jirjestelmitoimi-
tusten suuntaamisen ja niitd koskevien rajapintojen kautta.

4 Onko Hetli Oy yritys, johon
sovelletaan EU:n kilpailusaantoja?

EU:n kilpailusdintdjen keskeinen sovellutusedellytys on, ettd kyseessi on yritystoi-
minta. Yritystoiminnan kisitettd ei ole miiritelty perussopimuksissa, vaan se on muo-
toiltu EU:n tuomioistuimen oikeuskiytinngssi. Peruslihtokohta on, ettd kisite ei
riipu organisaation oikeudellisesta muodosta tai rahoituksesta vaan toiminnan luon-
teesta.

EU:n kilpailusdinnot mukaan lukien SEUT 102 artikla, SEUT 106 artikla ja valtion-
tukisdinnot soveltuvat taloudellista toimintaa harjoittavaan yksikkoon. Taloudellisen
toiminnan Kkisitettd ei miiritelld tarkemmin Euroopan unionin toiminnasta anne-
tussa sopimuksessa, vaan kisitteen sisilté on kehittynyt pitkilti oikeuskiytinndssi.
EU-tuomioistuimen oikeuskidytinnén mukaan taloudellisesta toiminnasta on kyse,
jos hyodykkeiti tarjotaan markkinoilla.?? Taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan
rajanvetoon vaikuttavat oleellisesti tapauksen erityispiirteet. Julkisen vallan kiytti-
minen on selkedsti muuta kuin taloudellista toimintaa.?® Tzloudellisen toiminnan kisite
on muotoutunut EU-tuomioistuimen oikeuskiytinndssi kobtuullisen laajaksi. Vakiintu-
neen oikeuskidytinnén mukaan kilpailuoikeudellisen yrityksen kisitteeseen kuuluvat
kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot riippumatta niiden oikeudellisesta
muodosta tai rahoitustavasta. Taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa ta-
varoita ja palveluja tarjotaan tietyilli markkinoilla. Myés voittoa tavoittelemattomat
yksikot voivat harjoittaa taloudellista toimintaa. Yksikon luokittelu yritykseksi liittyy
aina tiettyyn toimintaan.

Kilpailuoikeudessa yrityksen Kkisitteen mairittely on funktionaalinen: yksikks,
joka harjoittaa seki taloudellista ettd ei-taloudellista toimintaa, katsotaan yrityk-
seksi ainoastaan taloudellisen toimintansa osalta. Taloudellinen toiminta kattaa
unionin tuomioistuimen kidytinnén mukaan hyodykkeiden, eli tavaroiden ja pal-

22 Ks. esim. komissio vs. Italia, 118/85 kohta 7 seki Pavlov, 180-184/98, kohdat 74 ja 75.

23 Ks. esim. Eurocontrol, asia C-364/92, kohdat 29-30. Sosiaaliturvan jirjestiminen miirityin edellytyksin
(esim. Pouset ja Pistre, C-159/91 ja C-160/91 kohta 13 ja AOK Bundesverband, C-264/01), solidaari-
suuden periaatteeseen nojautuva terveydenhuolto (Fenin T-319/99 kohdat 39 ja 40) samoin kuin julkisen
varoin rahoitettu kansallinen koulutusjirjestelmi (komissio vs. Saksa, C-318/05, kohta 68) jaivit yleensi
taloudellisen toiminnan kisitteen ulkopuolelle.



veluiden tarjoamisen markkinoilla missi tahansa organisaatio- tai rahoitusmuo-
dossa. Mikili julkisyhteison kanssa samaa palvelua tarjoavat myds yksityiset yri-
tykset, viittaa timi yleensi siihen, etti kyse on taloudellisesta toiminnasta.** Toi-
saalta tietyissd tilanteissa julkisyhteison toiminta voidaan katsoa taloudelliseksi
toiminnaksi, vaikka sen kanssa samoilla markkinoilla ei olisikaan yksityisid kilpai-
lijoita, vaan merkitsevid on, voisivatko myés yksityiset harjoittaa samaa toimintaa.

Kuten edelld on todettu, taloudellisen toiminnan kisitteen soveltamisala ei méiiriydy sen
mukaan, millaisessa juridis-organisatorisessa yksikdssii toimintaa harjoitetaan. Kilpailu-
otkeudellisen yleisperiaatteen mukaan ratkaisevaa on toiminnan taloudellinen sisilt ja
vaikutukset, ei toiminnalle annettu taloudellinen muoto. Timi tarkoittaa hieman yk-
sinkertaistaen siti, etti kilpailusdintoji voidaan soveltaa soteen liittyviin litketoimin-
taan siitd riippumatta, harjoitetaanko taloudellista toimintaa viranomaismuodossa,
litkelaitoksena, julkisoikeudellisena laitoksena vaiko osakeyhtioni. Kiinteisesti kil-
pailuoikeutta ei sovelleta sotessa harjoitettuun viranomaistoimintaan tai siihen osaan
toiminnasta, jossa padpaino on solidaarisuuteen liittyvilld elementeilld. Toisin sanoen,
kilpailusddntdjen yleinen sovellettavuus e/ midridydy toiminnalle annetun juridisen
kuoren vaan toiminnan aineellisen sisillon mukaan.

Sen sijaan kilpailusiintiji ei sovelleta, kun valtio toimii julkisen vallan kéiyttijini tai
kun julkisyhteisit toimivat viranomaisen ominaisuudessaan. Yksikon voidaan katsoa
toimivan julkisen vallan kiyttdjini, kun kyseessi oleva toiminta kuuluu valtion kes-
keisiin tehtiviin tai liittyy niihin tehtiviin luonteeltaan, tavoitteeltaan seki sithen
sovellettavilta sddnnoiltddn.

EU:n kilpailusidntoji  ei siis sovelleta ei-taloudelliseen toimintaan. Unionin tuomio-
istuimen oikeuskiytinnon mukaan valtiontukisidintdji ei sovelleta, jos valtio toimii
julkisen vallan kiyttdjini eli viranomaiset toimivat viranomaisen ominaisuudessa tai
kun toiminta kuuluu valtion keskeisiin tehtiviin tai liittyy niihin tavoitteiltaan. Esi-
merkiksi ei-taloudellista toimintaa ovat armeijaan, poliisiin seki ilma- ja meriliiken-
teen turvallisuuteen liittyvit tehedvit. Myos verovaroilla rahoitettu julkisyhteison osa
voi olla yritys EU-oikeuden merkityksessi, jos se harjoittaa taloudellista toimintaa.
Taloudellisen toiminnan kisite puolestaan on miiritelty oikeuskiytinngssi kaikeksi
toiminnaksi, jossa tavaroita tai palveluja tarjotaan markkinoilla.

Rajanveto taloudellisen ja eci-taloudellisen toiminnan vililli on osoittautunut eri-
tyisen hankalaksi juuri sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta. Viime kidessi se riippuu
siitd, miten jisenvaltio on péittinyt jirjestdd nimi palvelut. Jisenvaltioilla on alueella
harkintavalta ja EU-oikeuden soveltuvuus riippuu niiden tekemisti poliittisista pai-
toksistd. Sosiaaliturvaa koskevassa oikeuskidytinnossi keskeinen rajanveto on tehty

24 Ks. tiltd osin esim. Fédération Francaise des Sociétés d’Assurrance, C-244/94, Kok. 1995 s. 1-4013 seki
Spanish International Courier Services, Euroopan komission piitds 90/456/EY.
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solidaarisuuteen perustuvien jirjestelmien ja taloudellisten jirjestelmien vililla. Soli-
daarisuuden kannalta relevantteja piirteitd ovat esimerkiksi onko jirjestelmin ainoana
tavoitteena sosiaalisen tehtdvin tdyttiminen, onko se voittoa tavoittelematon ja onko
se valtion valvonnassa.

Jos jirjestelmissi on sek taloudellisia ettd solidaarisuuteen perustuvia piirteitd, tiytyy
suorittaa kokonaisarvo. Terveydenhuoltoa koskevassa oikeuskdytinnossi solidaari-
suuden kisite on myos ollut keskeisessd asemassa. Niinpi esimerkiksi valtion varoilla
rahoitetut julkiset sairaalat, jotka tarjoavat ilmaiseksi yleisesti kattavia palveluja, eivit
harjoita yritystoimintaa.

EU-tasolla terveydenhuoltojirjestelmissd on suuria eroja jisenvaltioiden vililld. Jirjes-
telmin kansalliset ominaispiirteet pitkilti méirittelevit, perustuuko jirjestelmi mark-
kinakilpailuun, jossa yritykset kilpailevat keskendin, vaiko viranomaistoimintaan ja
solidaarisuuteen. Se, kilpailevatko terveydenhuoltopalvelujen tarjoajat keskeniin ja
missd mairin, riippuu pitkilti kansallisista ominaispiirteistd. Joissakin jisenvaltioissa
julkiset sairaalat ovat olennainen osa kansallista terveydenhuoltoa ja perustuvat lihes
kokonaan solidaarisuuden periaatteeseen. Tillaiset sairaalat rahoitetaan suoraan sosi-
aaliturvamaksuilla ja muilla valtion varoilla, ja ne tarjoavat yleisesti kattavia palveluja
ilmaiseksi. Unionin tuomioistuimet ovat vahvistaneet, ettd organisaatiot, joilla on
tillainen rakenne, eivit toimi yrityksini.”® Kyseisessi rakenteessa nekiin toiminnot,
jotka sinilldin voisivat olla luonteeltaan taloudellisia mutta jotka suoritetaan pelkis-
tddn toisen, muun kuin taloudellisen palvelun tuottamiseksi, eivit ole luonteeltaan
taloudellisia. Yksikkd, joka ostaa tavaroita — jopa suuressa mittakaavassa — muun kuin
taloudellisen palvelun tarjoamiseksi, ei toimi yritykseni pelkistddn siitd syystd, ettd se
on ostaja tietyilld markkinoilla.** Monissa muissa jisenvaltioissa sairaalat ja muut ter-
veydenhuoltopalvelujen tarjoajat tarjoavat palvelujaan potilaiden suoraan tai heidin
vakuutusyhtividensi maksamaa korvausta vastaan.”” Tillgin sairaaloiden vililli on
jonkin verran kilpailua terveydenhuoltopalvelujen tarjonnassa. Tillaisessa tapauk-
sessa se, ettd terveydenhuoltopalvelun tarjoaja on julkinen sairaala, ei riitd perusteeksi
luokitella toiminta muuksi kuin taloudelliseksi. Unionin tuomioistuimet ovat myds
selventineet, ettd itseniisten lidkireiden ja muiden yksityisten ammatinharjoittajien
omalla riskilldin korvausta vastaan tarjoamia terveydenhuoltopalveluja on pidettivi
taloudellisena toimintana.?®

25 Yhteiséjen ensimmiisen oikeusasteen tuomioistuimen tuomio 4.3.2003, FENIN, T-319/99,
ECLI:EU:T:2003:50, 39 kohta; ja yhteisdjen tuomioistuimen tuomio 11.7.2006, FENIN, C-205/03
P, ECLI:EU:C:2006:453, 25-28 kohta.Jirjestelmin kokonaisluonteesta riippuen maksut, jotka kattavat
pienen osan palvelun todellisista kustannuksista, eivit vilttimittd vaikuta siihen, ettd palvelu luokitellaan
muuksi kuin taloudelliseksi palveluksi.

26 Ks. FENIN, T-319/99, ECLI:EU:T:2003:50, 40 kohta.

27 Ks. esim. tuomiota Geraets-Smits ym., C-157/99, ECLI:EU:C:2001:404, 53-58 kohta

28 Ks. esim. Pavlov ym., yhdistetyt asiat C-180/98—C-184/98, ECLI:EU:C:2000:428, 75 ja 77 kohta.



Nyt ehdotetussa sote-mallissa on seki piirteitd, jotka puhuvat taloudellisen toiminnan
puolesta, ettd sitd vastaan. Tavoitteena on mahdollistaa myds voittoa tavoittelevien
yksityisten tahojen osallistuminen palvelujen tarjontaan kilpailussa muiden tarjoajien
kanssa. Ei kuitenkaan ole selvii, tekisiko timai vield laista johtuvia sosiaalisia tehtivid
toteuttavista solidaarisuuteen perustuvista julkisista palveluntuottajista yrityksii aina-
kaan kaikkien niiden tarjoamien palvelujen osalta, jos niiden toimintaa ei rahoitet-
taisi markkinamiiriisilld korvauksilla ja jos ne eivit tavoittelisi voittoa. Pelkistidin se
seikka, ettd kansalaisilla on valinnanvapaus, ei automaattisesti tarkoita, ettd kyseessi
on yritystoiminta. Eri osatekijit pitdd systemaattisesti erotella ja niiden tirkeys pun-
nita. Tillaista eriteltyd tarkastelua olennaisempaa on vield havaita se, ettei sote-jir-
jestelmi ole mikidin monoliitti, vaan sithen kuuluu suuri joukko erilaisia osa-alueita,
seki sellaisia, joissa kyse selvisti ei ole elinkeinotoiminnasta, etti sellaisia osa-alueita,
joita selvisti voidaan pitdd taloudellisena toimintana ja kilpailusidintéjen piiriin kuu-
luvana.

Vakiintuneen oikeuskidytinnén mukaan kilpailuoikeudellisen yrityksen kisitteeseen
kuuluvat kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikét riippumatta niiden oikeu-
dellisesta muodosta tai rahoitustavasta. Taloudellista toimintaa on kaikki toiminta,
jossa tavaroita ja palveluja tarjotaan tietyilli markkinoilla. My®s voittoa tavoittele-
mattomat yksikét voivat harjoittaa taloudellista toimintaa. Voidaan todeta, ettdi Hetli
Oy:n toiminta koostuu tyypillisisti talous- ja henkilostohallinnon palveluista, joita tarjo-
taan vastaavalla tavalla myos yksityisten yritysten toimesta. Hetlin toiminta ei ole viran-
omaistoimintaa. Hetli Oy:lle siirtyvit toiminnot ovat jo nykyiin markkinoilla, kuten
edelld olevasta kuvauksesta ilmenee.

EU-tuomioistuinten oikeuskiytinnossi on kiinnitetty huomiota myés siihen, har-
joittavatko muutkin toimijat kuin ei-yritykset vastaavaa toimintaa, tai voisivatko ne
sitd harjoittaa. On selvii, ettd yksityisessi omistuksessa olevat yritykset harjoittavat hyvin
laajasti vastaavanlaisia talous- ja henkilistohallinnon palveluita kuin Hetli Oy.

Edelld mainitun perusteella katson, ettd Hetli Oy:n toiminta tiyttii luonteensa puolesta
EU:n kilpailuoikeudessa tarkoitetun yrityksen tunnusmerkiston. Tdmi tarkoittaa, ettd
Hetliin voidaan soveltaa esimerkiksi kilpailunrajoituksia koskevia sidntsji, esimer-
kiksi SEUT 102 mairidvin aseman vidrinkiyttokieltoa, minkid ohella sille mydnnetyt
valtiontuet kuuluvat SEUT 107 artiklan alle. Hetli Oy:n asemasta yrityksend syntyy
myos Suomen valtiolle toimintavelvoitteita, joita kisitelldin jiljempini.
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5 Hetli Oy:n yksinoikeuden
arviointi SEUT 106 artiklan
nakokulmasta

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT-sopimus) 106 artiklan
1 kohdan mukaan jisenvaltiot eivit saa toteuttaa eivitkd pitdd voimassa toimenpi-
teitd, jotka koskevat julkisia yrityksid tai yrityksid, joille jisenvaltiot myontivit eri-
tyisoikeuksia tai yksinoikeuksia, jotka ovat ristiriidassa sopimuksen kilpailusiintsjen
kanssa. Artiklan 2 kohdan mukaan yrityksiin, jotka tuottavat yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvid palveluja, sovelletaan sopimuksen mairiyksii ja varsinkin kil-
pailusdintoji siltd osin kuin ne eivit oikeudellisesti tai tosiasiallisesti estd yrityksid
hoitamasta niille uskottuja erityistehtivii.

5.1 SEUT 106 artiklan keskeinen sisalto

EU-sopimuksen 106 (1)* kohta koskee jisenvaltioiden toimenpiteitd, jotka liittyvit
julkisiin yrityksiin tai yrityksiin, joille jisenvaltiot myontivit erityis- tai yksinoike-
uksia. Artikla 106 koskee valtion toteuttamia kilpailuun vaikuttavia toimenpiteiti ja
sen nojalla voidaan toteuttaa yleisen edun vaatimia vilttdimattdmii ja suhteellisuuspe-
riaatteen mukaisia. Samalla SEUT artikla 106 (1) sekd Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen lojaliteettiperiaate (SEU4) velvoittavat jisenvaltioita pidittiyty-
miin kaikista toimista, jotka koskevat julkisia yrityksii tai yrityksii, joille jisenvaltiot
ovat myéntineet erityis- tai yksinoikeuksia silloin, kun ne ovat unionin oikeuden
vastaisia. SEUT 106 artiklan 2 kohta sisiltid poikkeuksen artiklan 1 kohdan rajoi-
tuksille. Artiklan (2) kohdassa todetaan, ettd yleishyddyllisid taloudellisia palveluita
tuottaviin yrityksiin seki fiskaalisiin monopoleihin sovelletaan paisidntoisesti SEUT-
sopimuksen miirdyksid ja varsinkin kilpailusdintoji siled osin, kuin ne eivit oikeu-
dellisesti tai tosiasiallisesti estd yrityksid hoitamasta niille uskottuja tehtivid. Kyseisen
artiklan mukaan kaupan kehitykseen ei saa vaikuttaa tavalla, joka olisi ristiriidassa
unionin etujen kanssa. SEUT 106 (2) miirittdd sen, missi tilanteissa kilpailusddntoji
sovelletaan myos yleishyodyllisid taloudellisia palveluita tuottavien yritysten saamiin
korvauksiin.

Hetli Oy:n perustamisen taustalla niyttid olleen ajatus, ettd kyse on ikiin kuin “val-
tiokonsernin sisiisestd jirjestelysti”, jossa toimintoja siirretdin kunnilta maakunnille.
Kunnilla ei ole kilpailuttamisvelvollisuutta omana ty6ni tehtivien palveluiden osalta.

29 SEUT 106 (1) kohta: "Jasenvaltiot eivit toteuta eivitki pidi voimassa mitdin toimenpidetti, joka koskee
julkisia yrityksii, joille jasenvaltiot mydntivit erityisoikeuksia tai yksinoikeuksia ja joka on ristiriidassa
timin sopimuksen, etenkin sen 18 ja 101-109 artiklan miiriysten kanssa”.



Vastaavissa tilanteissa voidaan katsoa, ettei maakuntien palveluita tarvitsisi kilpai-
luttaa. Tdmi lihestymistapa ei kuitenkaan niyttiisi aivan riittdviled. Kysymys on kil-
pailuoikeudellisesti monitahoisempi, silld itse asiassa nykyisin kunnat voivat paitsi
tuottaa henkilstd- ja taloushallinnon palveluita omana tyéniin, myds ostaa mainit-
tuja palveluita kuntien omistamilta sidosyksikoiltd tai yksityisiltd palveluyrityksilti.
Kuten edelti ilmenee, nidin ne myds enenevissi mairin toimivat.

Nykyisen sosiaali- ja terveyspalveluita koskevan jirjestelmin voimassaolon aikana
kuntien omistamat yhtiot ja yksityiset palveluyritykset ovat luoneet taloudellisesti
olennaisen asiakaskunnan niilld kilpailluilla markkinoilla. Paitokselld heikennetdin
merkittivisti nykyistd kilpailua TAHE-palveluiden jirjestimisestd, joilla kuntien
omistamat yhtidt yksityiset yritykset toimivat.

5.2 SEUT 106 ja SEUT 102 artikla

SEUT 106(1) artiklan vastaisuus edellyttid, ettd valtion toimenpide on ristiriidassa
koitettu valtion toimenpide voi tulla tarkasteltavaksi esimerkiksi midrddvin aseman
vadrinkiyttoni tilanteissa, joissa taloudellista toimintaa harjoittavalla yritykselli on tai
kina-asema ja joissa valtion toimenpiteen johdosta yritys joutuu viistimittd toimi-
maan viirinkdyteokiellon vastaisesti tai ettd valtion toimenpiteestd seuraa miidridvin
aseman viirinkiyttd6n rinnastettavia vaikutuksia. Lisiksi edellytetdin, ettd viirin-
kdyttd on omiaan vaikuttamaan jisenvaltioiden viliseen kauppaan.

Maakuntalain 119 § saattaa olla SEUT 106 artiklan vastainen, silld se saattaa johtaa
kiyton kielto) kanssa. EU:n tuomioistuimen mukaan mairidavissd markkina-asemassa
oleva yritys rikkoo SEUT 102 artiklaa varatessaan itselleen toimintoja liheiselld mark-
kinoilla ilman objektiivista perustetta, kun kyseiset toiminnot olisi jirjestettivissi
myds toisten yritysten toimesta. Myds miirddvin markkina-aseman laajentaminen
ilman objektiivista perustetta on sellaisenaan kielletty, kun laajentaminen on seura-
usta valtion toteuttamasta toimenpiteesti, joka johtaa kilpailun poistamiseen. Se voi-
daanko miiridvin asema viirinkdyton riski osoittaa tissi tapauksessa, on jokseenkin
avoin kysymys.

SEUT 106 (1) artiklan ja 102 artiklan muodostaman yhteisvaikutuksen vastaisena
on oikeuskiytinnossi pidetty esimerkiksi valtion toimenpiteiti, jotka ovat johtaneet
syrjividn hinnoitteluun®, kohtuuttomaan hinnoitteluun® tai toimituksista kieltiy-
tymiseen.* Tapauksessa Connect Austria (C-462/99) yhteisdjen tuomioistuin katsoi

30 Ks. esim. Corsica Ferries, asia C-18/93 kohta 43.
31 Asia Porto di Genova, C -179/90 kohta 19.
32 Asia Rédbyn satama, komission piitds , EYVL [1994] L 94/55.
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aseman viirinkiyttimiseen ja SEUT 106 artiklan rikkomiseen. EU-tuomioistuimen
mukaan perustamissopimuksen mukainen viiristymiton kilpailu voidaan taata ai-
noastaan varmistamalla yhtildiset mahdollisuudet taloudellisten toimijoiden vililld.
Jos talouden toimijoiden epiyhtiliiset mahdollisuudet, ja niin muodoin viidristynyt
kilpailu johtuvat valtion toimesta, tillainen toimi rikkoo SEUT 106 artiklan 1 kohtaa
ja SEUT 102 artiklaa.

EU-tuomioistuimen oikeuskiytinngssi voidaan mainita kaksi tapaustyyppii. Ensin-
nikin ongelmia saattaa liittyd julkisen vallan ja liiketoiminnan kiellettyyn kumuloitumi-
seen. Tillaisia tilanteita on oikeuskiytinndssi saattanut syntyi esimerkiksi silloin, kun
samassa organisaatiossa on ollut seki viranomaistehtivii ja ettd liiketoimintaa, jolloin
viranomaissiintely on voinut viiristdd kilpailua markkinoilla. Téssd tapauksessa on-
gelmallista on se, ettd Suomen valtio perustaa Hetli Oy:n, joka harjoittaa taloudellista
toimintaa, ja timin jilkeen sditdd asetuksella, ettd maakuntien on hankittava talous-
ja henkildstohallintoa koskevat palvelunsa juuri Hetli Oy:ltd. SEUT 106 artiklan vas-
taisena pidetddn juuri tillaista julkisen vallan ja taloudellisen toiminnan kumulaatiota,
jossa jisenvaltio edistdd omistamansa yrityksen liiketoimintaa sddtimailli sille erityis-
ja yksinoikeuksia ja rajoittamalla samalla viistimatti kilpailevien, jo syntyneilld mark-
kinoilla toimivien yritysten toimintamahdollisuuksia niilld alueilla, joita Hetli Oy:n
yksinoikeus koskee.

Maiirddvin aseman viirinkdyted voi olla myés julkisiin yrityksiin liittyvi ristisub-
ventio. Niin sanotulla ristisubventiolla tarkoitetaan sitd, etti miiridvissi asemassa
oleva yritys siirtdd hallitsemiltaan markkinoilta hankkimiaan monopolivoittoja toi-
sella toimialalla omistamansa yrityksen kiyttd6n, jolloin viimeksi mainittu voi hin-
noitella hyodykkeensi alta todellisten kustannusten. Ristisubventio on mahdollista
tai alallepiisyn esteet ovat muusta syystd korkeat. EU:n kiytinnéssi ristisubventoin-
tiin on puututtu tilanteissa, joissa yritykselld on monopoliasema ja erityisesti, milloin
julkinen monopoliyritys pyrkii laajentamaan toimintaansa kilpailluille markkinoille
monopolitoiminnasta saamiensa tuottojen avulla.?® Tietyissi olosuhteissa ristisub-
ventointi voi johtaa kilpailijoiden poissulkemiseen muilla kuin jirjestelyn (mukaan
lukien skaalaedut) tai suorituksen tehokkuuteen liittyvistd syistd.** Niissi tilanteissa
ristisubventointia voidaan pitdi midridvin aseman viirinkiyttoni.*> Euroopan ko-
missio totesi esimerkiksi tapauksessa Deutsche Post AG*, etti taloudelliselta kannalta
tarkasteltuna kyse on ristiintukemisesta, kun 1) tietystd palvelusta saatavat tulot eivit
riitd kattamaan kyseisesti palvelusta aiheutuvia erityisid lisikustannuksia (incremental
costs) ja 2) on olemassa palvelu tai kokonainen liiketoiminta-ala, jonka tulot ylittivit

33 Ks. Faull/Nikpay (2007) s. 343.

34 Ks. tiedonannon kohta 3.1.

35 Ks. my&s komission telemarkkinoita koskevia tiedonantoja , esim. EYVL 1998 L 141/6, tiedonannon
kohta 3.

36 Deutsche Post AG, COMP/35.141, EY:n komission piitds 20.3.2001, EYVL 2001 L 125/27.
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omat kustannukset. Ristiintukemisen lihteen tunnistaa omat kustannukset ylittavistd
tuloista ja sen kohteen palvelukohtaiset lisikustannukset alittavista tuloista.

Ristisubventoinnin kisite pitdd sisilldin poliittisesti arkaluontoisia jinnitteitd.
Yhtidltd vaarana on se, ettd julkisten monopoliyritysten laajentaessa toimintaa ne
voivat vallata markkinoita monopolitoiminnasta saamillaan tuloilla. Toisaalta tar-
kastelussa on otettava huomioon, ettd julkista tehtivii hoitaville yrityksille on ase-
tettu erityisid velvoitteita (Daseinsfiirsorge), joista johtuen ne eivit pysty kaikilta
osin hinnoittelemaan palvelujaan puhtaan liiketaloudellisin perustein. Velvollisuu-
desta pitdd ylld varakapasiteettia kiytetddn taloustieteessi kisitettd carrier of last
resort. Niitd poliittisesti arkaluontoisia kysymyksii liittyy soteen kosolti.

Toisaalta tapauksessa Corbear’” EU-tuomioistuin hyviksyi sen, ettd jisenvaltiot kiel-
tivit postilaitoksen kanssa kilpailevan yrityksen alihinnoittelun tai epiivit toimi-
luvan, jos uusi yritys vapaana vihemmin kannattavista toimintamuodoista pyrkisi
kilpailemaan kannattavilla sektoreilla tarjoamalla niilld halvempia palveluja ja vaaran-
taisi siten yleispalveluvelvoitteen tiyttdimisen. EU-oikeus ei siten estd ns. kermankuo-
rintaan puuttumista asettamalla yleispalveluvelvoitetta turvaavia ehtoja. Nahtivissd
on kuitenkin kehitys, jossa monopolitoimiala kapenee.

Tissd tapauksessa ristisubvention vaara on olemassa my®ds siitd jiljempina kisitelti-
vistd syystd, ettd Hetli Oy saattaa saada valtiolta tukea, joka voi tiyttid valtiontuen
tunnusmerkiston.

5.3 SEUT 106 ja SEUT 56 artikla

SEUT 106 artiklan tunnusmerkisté saattaa tdyttyd myds yhdessi SEUT 56 artiklan
kanssa. SEUT 56 artiklassa sdidetidin palveluiden vapaasta litkkuvuudesta. SEUT 56
(1) artiklan mukaan rajoitukset, jotka koskevat muuhun jisenvaltioon kuin palvelujen
vastaanottajan valtioon sijoittautuneen jisenvaltion kansalaisen vapautta tarjota pal-
veluja unionissa ovat kiellettyji. Saman artiklan mukaan palveluita ovat suoritukset,
joista tavallisesti maksetaan korvaus ja joita miiriykset tavaroiden, piiomien tai hen-
kilsiden vapaasta liikkkuvuudesta eivit koske. Palvelun maksullisuus tarkoittaa sitd,
ettd esimerkiksi valtion tarjoama koulutus ei yleensi kuulu palvelukisitteen alaan.

Palvelujen tarjoamisen vapaus kisittdd oikeuden paistd seki oleskella vapaasti toisen
jasenvaltion alueella palveluiden tarjoamiseksi seki oikeuden tilapiiseen elinkeinon-
harjoittamiseen toisen jisenvaltion alueella. Palveluiden tarjoamisen vapautta voidaan
rajoittaa tietyin edellytyksin sisimarkkinoiden perusvapauksien rajoitusperusteiden,
kuten oikeuttamisperusteiden tai pakottavien vaatimusten nojalla.

37 Asia C-320/91, Kok. 1993 s. I-2533.
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Palveluiden vapaa liikkuvuus eroaa sijoittautumisoikeudesta siten, ettid palveluiden
tarjoajan el tarvitse asettautua toiseen jéisenvaltioon, vaan hin voi ainoastaan tarjota
palveluja my®s eri jisenvaltion alueella. Tillsin palvelun tarjoajaan sovelletaan elin-
keinonharjoittajan kotivaltion lainsiddintod, silld taloudellisen toiminnan paiasial-
linen keskus on muussa jisenvaltiossa kuin siini, missid palveluja tarjotaan. Palve-
luiden tarjoaja eroaa puolestaan tydntekijisti itseniisen asemansa puolesta.

SEUT 56 artiklan avoimuusperiaatteesta ja yhdenvertaista kohtelua koskevasta peri-
aatteesta seuraa niin ikdin rajoitteita Suomen valtion mahdollisuudelle rajoittaa ta-
lous- ja henkilsstohallinnon palvelujen tarjoamista Suomessa. Palvelujen tarjoamisen
vapaus ndyttiisi rajoittuvan, silld talous- ja hallintopalvelujen tarjoaminen miiritiin
perustettavan valtion monopolin eli Hetli Oy:n yksinoikeudeksi. Tdmi rajoittaa
muista EU-jisenvaltioista olevien yritysten mahdollisuuksia tarjota soteen liittyvid
TAHE-palveluja maakunnille. Ei ole my§skdin mitenkdin selvii, onko palveluiden
tarjoamisen vapauden rajoittamiselle objektiivisesti perusteltuja syitd. Kyse on bulkki-
palveluista, joita maakunnilla olisi hyvin saatavilla myds ilman Hetli Oy:n yksinoike-
utta, eikd Hetlin yksinoikeutta voida pitii vilttimittdmiand TAHE-palvelujen laadun
varmistamiseksi.

5.4 Arviointia

Euroopan unionin tuomioistuimessa on todettu SEUT 106 artiklassa tarkoitettujen
erityis- tai yksinoikeuksien tarkoittavan oikeuksia, joita jisenvaltion viranomaiset
myontivit yhdelle yritykselle tai rajoitetulle miirille yrityksiid ja jotka ovat omiaan
vaikuttamaan olennaisesti muiden yritysten kykyyn harjoittaa kyseistd taloudellista
toimintaa samalla alueella olennaisesti samankaltaisilla ehdoilla.*® Oikeuskiytinnossi
on katsottu niiden erityis- ja yksinoikeuksien "yleisesti oikeuksia, joita jisenvaltion vi-
ranomaiset myontivit yhdelle yritykselle tai rajoiterulle mdiiirille yrityksii arviointiperus-
teilla, jotka eiviit ole objektiivisia, oikeasubtaisia ja syrjimittomii ja joilla vaikutetaan
olennaisesti muiden yritysten kykyyn tarjora vastaavia palveluita, harjoittaa toimintaa
niissii tai tarjota palveluja samalla alueella olennaisesti samankaltaisilla ehdoilla.””

Hetlin perustamisella rajoitetaan muiden yritysten mahdollisuuksia tarjota talous- ja
henkilsstopalveluja maakunnille. Vaikuttaa siltd, ettd Hetlille mydnnettivie yksin-
oikeudet ovat SEUT 106 artiklassa tarkoitettuja erityis- tai yksinoikeuksia. Tdmin
vuoksi ehdotettuun malliin saattaa liittyd SEUT 106 artiklan soveltamiseen liittyvid
ongelmia. Mahdollisia ovat esimerkiksi kilpailuoikeuden loukkaustilanteet, joissa ri-
kotaan SEUT 106 artiklaa yhdessi SEUT 102 mairidvin aseman vidrinkiyttokiellon
kanssa.

38 Asia C-475/99, Ambulanz Glockner, kohta 24.
39 Asia C-302/94, British Telecommunications, 34 kohta.



Ehdotetulla sdintelylld annettaisiin valtion ja kuntien kokonaan omistamalle Hetli
Opy:lle tai sen tytiryhtiolle yksinoikeus tuottaa TAHE-palveluja. Kysymys olisi erdin-
laisesta laissa asetetusta julkisesta palveluvelvoitteesta. Yksinoikeus tarkoittaisi tosiasi-
allista monopolitilannetta, koska lakiehdotus sisiltiisi siannokset kysyntivelvoitteesta.
Hetli Oy:lld olisi velvollisuus yksinoikeudella tuottaa talous- ja henkilostshallinnon
palveluja kiyttovelvoitteen kohteena oleville kiyttdjiryhmille.

Hetlin tarjoamat palvelut muodostaisivat erityisen, tiettyyn kiyttotarkoitukseen ja
tietylle kiyttdjikunnalle tarkoitetun palvelujen kokonaisuuden, jonka sisilt ja laa-
juus sekd palvelutuotantoa koskeva yksinoikeus olisi mairitelty ehdotetussa laissa hal-
linnollisesta, toiminnallisesta ja organisatorisesta nikokulmasta kohtuullisen tarkka-
rajaisesti. Sen sijaan on kyseenalaista, onko yksinoikeuden sisilts ja laajuus olisivat
oikeassa suhteessa yhteiskunnan kohtuullisten intressien toteuttamisen kanssa. Tuki-
palveluilla on toimivat markkinat ja toiminnan yhdenmukaisuusvaatimukset voidaan
varmistaa lainsdidinnolld ja sithen perustuvalla standardisoinnilla.

Maakuntalain 119 § hankaloittaa muista EU-jidsenvaltioista tulevien yritysten paisyi
markkinoille, kun kannustimet aloittaa toiminta Suomessa heikkenevit. Sotea kos-
keva toiminta-ala ja alue muodostaa taloudellisesti merkittivin talous- ja henkil®s-
tohallinnon palveluiden osuudesta Suomessa, joten ulkomaisten toimijoiden mark-
kinoille tulon kannalta syntyvilld kilpailuolosuhteilla on olennainen merkitys. Niin
ollen myds kauppavaikutuskriteerin voidaan katsoa tiyttyvin tissi tapauksessa. Asia
voi tuntua vihimerkitykselliseltd tilld hetkelld, kun valtaosa sosiaali- ja terveyden
terveydenhuollon palveluista tuotetaan joko omana tyoni tai kuntien omistamien
palveluyhtividen kautta. Tilanteen voidaan kuitenkin olettaa muuttuvan jatkossa
soten myotd, jonka voidaan olettaa lisddvin ulkomaisten yritysten palvelutuotantoa
Suomessa.

Yksinoikeuden myéntiminen on oikeutettua, jos se tiyttdd SEUT 106(2) artiklan
poikkeussdinndn vaatimukset. Jisenvaltiot voivat myéntid yrityksille erityis- ja yk-
sinoikeuksia SEUT 106 artiklan nojalla sellaisten SEUT 14 artiklan mukaisten yleis-
hyodyllisten palveluiden osalta, joiden tuottaminen kansalaisille tai yrityksille muuten
vaarantuisi ja joita markkinamekanismi ei pysty halutulla tavalla tuottamaan tehok-
kaasti. SEUT 106(2) artiklan poikkeussdinto tulisi sovellettavaksi tilanteessa, jossa ji-
senvaltio katsoisi, ettd jokin palvelu on yleishyddyllinen ja ettd markkinat eivit tarjoa
palvelua tyydyttivilld tavalla, ja siten valtion viranomaiset hankkisivat palveluita
myontimilld esimerkiksi tietylle yritykselle yksinoikeuden kyseessi olevalla sektorilla.

Sosiaali- ja terveydenhuolto voidaan katsoa yleishyodylliseksi taloudelliseksi palve-
luksi. Hetli Oy:lle ei ole kuitenkaan ollut vilttimitonti luoda yksinoikeutta maakun-
tien talous ja henkilgstohallinnon palveluiden jirjestimiseen, koska kyseistd palvelua
on hoidettu tyydyttivilld ja toimivalla tavalla kuntien, sidosyksikoiden ja yksityisten
palveluyritysten vilisin sopimuksin. Niin ollen edellytykset SEUT 106(2) artiklan
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soveltamiselle eivit ndyttiisi tdyttyvin, tai ainakaan niitd syitd ei ole tuotu riittdvisti
esille maakuntalakeja koskevissa hallituksen esityksissi.

Hetli Oy:n yksinoikeudesta johtuva rajoitus ei ndyttiisi tiytyvin mydskiin suhteel-
lisuusperiaatteen vaatimuksia. Suhteellisuusperiaatteen mukaan kilpailunrajoituksen
on oltava oikeassa suhteessa saavutettavaan etuun, eli palvelun turvaamiseen nihden.
Mikidin ei viittaa sithen, etteikd talous- ja henkildstopalveluiden tuottaminen voisi
toimia maakunnissa my®s silld tavoin, ettd maakunnilla olisi toimintavapaus palve-
luiden jirjestimisessi tai etti TAHE-palveluiden laatu vaarantuisi ilman esitetyn mu-
kaista yksinoikeuden luomista ja jota markkinamekanismi ei pystyisi halutulla tavalla
tuottamaan tehokkaasti. Asiassa on otettava my6s huomioon, ettd kuntien TAHE-
palveluissa on syntynyt markkinakilpailua, joka valtion toimenpitein nyt poistuisi.

5.5 SGEl-palveluja koskevat periaatteet
SEUT 106 artiklalla on liictymikohtia myds SEUT 107 ja 108 artiklan mukaiseen

valtiontukisdintelyyn. Asiaa kisitelldin koherenssin vuoksi tissi, vaikka valtiontukia
kisitellddn laajemmin timin selvityksen luvussa 7.

SEUT 106 artikla sallii tietyin rajachdoin sen, etti litketoimintaa harjoittaville yri-
tyksille annetaan julkista tukea sellaisten tehtivien hoitamiseksi, jotka eivit ole lii-
ketaloudellisesti kannattavia. Yleishyddyllisen taloudellisen palvelun (SGEI-palvelu)
kisitetti ei ole tismillisesti mairitelty EU:n perussopimuksissa tai sen nojalla anne-
tuissa siinnoksissi.”* Jasenvaltioilla on toimivalta miiritelli SGEI-palvelut ja antaa
niihin kuuluvia erityis- ja yksinoikeuksia, mutta kilpailua rajoittavia toimia ei saa
ulottaa niitd koskevien erityistehtivien ulkopuolelle. Kilpailusiintdjen soveltaminen
ei tarkoita siti, ettd viranomaisten olisi poistettava palveluntuottajille jo myénnettyji
erityis- ja yksinoikeuksia, jotka ovat vilttimittomii ja oikeasuhtaisia. Tillaisia oi-
keuksia voidaan siis antaa, jos ne eivit ylitd sitd, miki on vilttimictontdd yleishyddyl-
listen tehtivien hoitamiseksi tyydyttivissi taloudellisissa olosuhteissa. Toimeksiannon
antaminen edellyttdd viranomaisen aktiivista toimintaa, kiytinnossi yksildityid toi-
meksiantoa. Jos yritys tuottaa palvelua ilman viranomaisen toimeksiantoa, se ei voi
vedota SEUT (106) 2 poikkeukseen. EU-tuomioistuin on todennut, etti yleishyddyl-
liset taloudelliset palvelut ovat palveluja, joilla on muusta taloudellisesta toiminnasta

40 Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvin palvelun eli yleishyddyllisen taloudellisen palvelun (service
of general economic interest, SGEI) kisitetti kiytetiin SEUT-sopimuksen 14 artiklassa ja 106 artiklan
2 kohdassa sekd poytikirjassa N:o 26, mutta sitd ei miiritelli SEUT-sopimuksessa eiki edes sekundii-
rilainsddddnndssi eli johdetussa oikeudessa. SGEI-kisitteen sisillostd ja rajoista saadaan kuitenkin viit-
teitdi EU-tuomioistuimen oikeuskdytinndstd, jota on kisitelty edelld. Komission midritelmin mukaan
yleishyddylliset taloudelliset palvelut ovat yhteistd kokonaisetua palvelevia taloudellisia toimintoja, joita
markkinat eivit suorittaisi (tai jotka markkinat suorittaisivat erilaisin objektiiviseen laatuun, turvallisuu-
teen, kohtuulliseen hintaan, yhdenvertaiseen kohteluun tai yleiseen saatavuuteen liittyvin ehdoin) ilman
julkisia toimia. Julkisen palvelun velvoite asetetaan palveluntarjoajalle toimeksiantona ja kiyttden yleis-
hyodyllisyyden perustetta, jolla varmistetaan, ettd palvelu tarjotaan ehdoin, jotka mahdollistavat tehtivin
tdyttimisen.



poikkeavia erityispiirteitd.*!

SEUT 106 artiklan 2 kohdan mukaan yleishyddyllisten taloudellisten palvelujen to-
teuttamiseksi voidaan antaa julkista rahoitusta valtiontukisidnnésten estimittd, mi-

kili korvaus ei ylitd lisivelvoitteiden aiheuttamia kustannuksia. Tdmi varmistetaan
asettamalla yleisiin taloudellisiin palveluihin liittyvit velvoitteet.

5.5.1

Altmark-kriteerit

EU-tuomioistuin vahvisti tunnetussa Altmark-tuomiossaan® seuraavat nelji kumu-
latiivista kriteerid, joiden tdyttyessi yritykselle maksettava korvaus palvelun tuottami-
sesta el ole lainkaan SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua valtiontukea:

1)

2)

3

~—

4)

Julkisen palvelun velvoite: palveluntuottajan tehtiviksi on tosiasiallisesti annet-
tava julkisen palvelun velvoitteiden tiyttiminen ja nimi velvoitteet on miiri-
teltivi selvisti.

Ennalta midritty korvaus: perusteet, joiden perusteella korvaus lasketaan, on
etukiteen vahvistettava objektiivisesti ja ldpindkyvisti.

Ylikompensaatiokielto: korvaus ei saa ylittdd sitd, mikid on tarpeen, jotta voi-
daan kattaa kaikki ne kustannukset tai osa kustannuksista, joita julkisen pal-
velun velvoitteiden tiyttdiminen edellyttdd. Korvausta laskettaessa on huomioi-
tava po. palvelusta saatavat tulot ja kyseisten velvoitteiden tiyttdmisestd saatava
kohtuullinen voitto.”

Palveluntuottajan valintamenettely: palveluntuottaja on valittava julkisia
hankintoja koskevassa menettelyssd, jossa voidaan se palveluntuottaja, joka
kykenee tuottamaan kyseiset palvelut julkisyhteison kannalta vihiisimmin

41

42
43

Asia C-179/90, Merci convenzionali porto di Genova, tuomio 10.12.1991, Kok., s. I-5889, 27 kohta; asia
C-242/95, GT-Link A/S, tuomio 17.7.1997, Kok., s. I-4449, 53 kohta; ja asia C-266/96, Corsica Ferries
France SA, tuomio 18.6.1998, Kok., s. I-3949, 45 kohta.

Asia C-280/00, Altmark Trans, 88-93 kohdat, tuomio 24.7.2003, Kok. 2003, s. I-7810.

Kohtuullisella voitolla tarkoitetaan sisdistd korkokantaa eli IRR (internal rate of return), joka on yksi
tunnusluku, jolla yritys voi mitata investoinnin kannattavuutta.

39



Kilpailuoikeudellinen selvitys koskien talous- ja henkilostdpalveluiden jarjestamistd maakuntauudistuksessa

40

kustannuksin tai vertailusta hyvin johdetun ja vastaavankaltaisia palveluja tuot-
tamaan kykeneville keskivertoyritykseen (ns. tehokkuustesti).**

Euroopan komission SGEI-palveluita koskevan tiedonannon (2012/C 8/03) 19 koh-
dassa todetaan, etti tuki katsotaan sisimarkkinoille soveltuvaksi SEUT-sopimuksen
106 artiklan 2 kohdan perusteella ainoastaan silloin, kun vastuullinen viranomainen
on noudattanut tai sitoutuu noudattamaan sovellettavia julkisia hankintoja koskevia
unionin sddntojd, kun se antaa palvelun tuottamisen kyseisen yrityksen tehtiviksi.
Niihin sisdltyvit kaikki avoimuutta ja tasavertaista ja syrjimitonti kohtelua koskevat
vaatimukset, jotka ovat seurausta suoraan SEUT-sopimuksesta ja mahdollisesti uni-
onin sekundairilainsiidinnostd. Tuen, joka ei ole niiden sidintdjen ja vaatimusten
mukainen, katsotaan vaikuttavan kaupan kehitykseen tavalla, joka olisi ristiriidassa
unionin etujen kanssa SEUT-sopimuksen 106 artiklan 2 kohdassa tarkoitetulla ta-
valla, joskin, kuten Altmark-tuomiosta ilmenee, muitakin tapoja kuitenkin on.” Jos

44 Kyseisiin kumulatiivisiin edellytyksiin on viitattu myds Euroopan komission péitoksen 2012/21/EU
4 kohdassa seki aikaisemmassa Euroopan komission piitoksessi (2005/842/EY) EY:n perustamisso-
pimuksen 86 artiklan 2 kohdan miiriysten soveltamisesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin
liiteyvid palveluja tuottaville yrityksille korvauksena julkisista palveluista mydnnettiviin valtiontukeen.
Edellytysten mukaan ensinnikin edunsaajayrityksen tehtiviksi on tosiasiassa annettava julkisen palvelun
velvoitteiden tdyttdminen ja nimi velvoitteet on miiriteltivi selvist. Toiseksi ne parametrit, joiden
perusteella korvaus lasketaan, on etukiteen vahvistettava objektiivisesti ja lipindkyvisti. Kolmanneksi,
korvaus ei saa ylitti sitd, miki on tarpeen, jotta voidaan kattaa kaikki ne kustannukset tai osa niisti kus-
tannuksista, joita julkisen palvelun velvoitteiden tdyttdiminen aiheuttaa, kun otetaan huomioon kyseisestd
toiminnasta saadut tulot ja kohtuullinen voitto. Neljinneksi silloin, kun julkisen palvelun velvoitteiden
tdyttdmisestd vastaavaa yritysti ei tietyssd konkreettisessa tapauksessa valita sellaisessa julkisia hankintoja
koskevassa menettelyssd, jossa on mahdollista valita se ehdokas, joka kykenee tuottamaan kyseiset palvelut
julkisyhteisén kannalta vihdisimmin kustannuksin, tarvittavan korvauksen taso on miiritettivi tarkas-
telemalla sellaisia kustannuksia, joita hyvin johdetulle ja asetettujen julkisen palvelun velvoitteiden tiyt-
tdmisen kannalta riictdvilld vilineilld varustetulle keskivertoyritykselle aiheutuisi kyseisten velvoitteiden
tdyttdmisestd. Myos Euroopan komission tiedonannon (2012/C 8/02) 62 kohdassa on viittaus neljinteen
Altmark-edellytykseen. Euroopan komissio on tiedonantonsa (2012/C 8/03) 56 kohdassa lausunut seu-
raavaa: ~Tarkempaa arviointia edellyttivi tilanne voi syntyd myos silloin, kun jisenvaltio antaa ilman
kilpailumenettelyi julkisen palvelun tarjoajalle tehtiviksi yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvin pal-
velun tuottamisen varaamattomilla markkinoilla, joilla jo tuotetaan hyvin samankaltaisia palveluja tai
niitd odotetaan tuotettavan lihitulevaisuudessa ilman yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liitcyvid palvelua.
Tillaiset kielteiset vaikutukset kaupan kehitykseen voivat olla selvempii, kun yleisiin taloudellisiin tarkoi-
tuksiin liittyvid palvelua on tarkoitus tarjota hintaan, joka on alhaisempi kuin todellisten tai mahdollisten
palveluntarjoajien kustannukset, jolloin seurauksena on markkinoiden sulkeminen. Vaikka komissio
kunnioittaa tiysin jisenvaltion laajaa harkintavaltaa miiritelli yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvi
palvelu, se voi tisti syystid vaatia muutoksia esimerkiksi tuen jakamiseen, jos se voi kohtuudella osoittaa,
ettd sama yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvd palvelu olisi mahdollista tuottaa sellaisilla hintoja
koskevilla ehdoilla, jotka ovat kiyttijien kannalta samankaltaiset, vihemmin kilpailua viiristivilli tavalla
ja alhaisemmilla kustannuksilla valtiolle.”

45 Selkein ja kilpailuoikeudellisesti turvallinen tapa tiyttid Alemarkin neljis kriteeri kuitenkin on jirjestid
hankintalain mukainen tarjouskilpailu. On myos huomattava, etti valtiontukisiintely ja julkisia hankin-
toja koskeva siintely meneviit lomittain, ja yrityksen tulee tdyttid kummastakin lainsdidinndsti seuraavat
velvoitteensa. Myds silloin, kun viranomaisella ei ole lakisidteistd velvollisuutta kiyttdd hankintalain mu-
kaista menettelyd sen kiyttdiminen on siten hyvi keino vertailla erilaisia toteuttamiskelpoisia tarjouksia
ja asettaa korvaustaso siten, ettd tuen mahdollisuus suljetaan pois. Menettelyllisesti avoimen hankinta-
menettelyn lisiksi myds rajoitettu menettely voi tiytedd Altmarkin neljinnen kriteerin, ellei rajoitetussa
menettelyssi estetd kiinnostuneita toimijoita tarjoamaan ilman pitevid syytd. Mikili palveluntuottajaa
ei valita sellaisessa julkisia hankintoja koskevassa menettelyssi, joka kykenee tuottamaan kyseiset palvelut
julkisyhteisén kannalta vihdisimmin kustannuksin, kustannusten taso tulee miiritelld vertaamalla niicd
sithen, mitd hyvin johdetun vastaavanlaisia palveluita tuottamaan kykeneville keskivertoyritykselle koi-
tuisi ko. velvoitteiden tiyttimisesti.



palveluntuottajaa ei valita Altmarkin neljinnen kriteerin mukaisella hankintalain mu-
kaisella menettelylld, viranomaisen on suoritettava ns. tehokkuustesti.* T4ll6in viran-
omaisen on miiriteltivd korvauksen miirid hyvin hoidetun ja riitcavisti varustetun
keskivertoyrityksen kustannuksista tehdyn analyysin pohjalta.”

5.5.2 SGEI-sdantojen soveltamisesta

SGEl-jirjestelyn kiytinnon toteuttaminen edellyttdd kohtuullisen yksityiskohtaisen
sddntelyn noudattamista esimerkiksi toimeksiannon yksiléinnin ja ylikompensaatio-
kiellon osalta. T4td kuvastaa hyvin unionin yleisen tuomioistuimen 7.12.2012 an-
tama tuomio asiassa T-137/10%, jossa tuomioistuin kumosi komission mydnteisen
padtoksen maksettujen korvausten hyviksyttivyydestd sisimarkkinoille. Tuomiois-
tuin katsoi muun muassa, ettei komissio itse ollut arvioinut oikein SGEIti koskevan
toimeksiannon yksilointid sekd korvausten madrittelyyn liittyvid vaatimuksia.

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) valtiontukiartikloiden ja
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden toteuttamisesta maksettavien
korvausten viliseen suhteeseen on viime vuosina liittynyt erilaisia tulkintoja ja myos

46 Tehokkuustestin tavoitteena on varmistaa, ettei vertailukohdaksi oteta tehottoman yrityksen korkeita kus-
tannuksia. "Hyvin johdetulle keskivertoyrityksille” ei ole virallista midritelmid, vaan jisenvaltioiden olisi
sovellettava objektiivia arviointiperusteita. "Hyvin johdetun yrityksen” kisitteeseen sisiltyy muun muassa
se, ettd yritys noudattaa kansallisia, unionin ja kansainvilisid tilinpaitosstandardeja. Jisenvaltiot voivat
kdyttdd myds oman analyysinsa perustana muun muassa tuottavuutta kuvaavia analyyttisia suhdelukuja.
Esimerkiksi liikevaihtoa suhteessa sijoitettuun padomaan, kokonaiskustannuksia suhteessa litkevaihtoon,
litkevaihto tai arvonlisd tydntekijid kohden tai henkildstokustannukset suhteessa arvonlisiin. My®s ana-
lyyttisia suhdelukuja, jotka koskevat palvelutarjonnan laatua suhteessa kiyttijin odotuksiin, voidaan
kiyttdd. SGEI-palveluita tarjoava yritys, joka ei tiyti jisenvaltion itse vahvistamia laadullisia arviointipe-
rusteita, ei ole "hyvin johdettu yritys”, vaikka sen kustannukset olisivat alhaiset. Tehokkuustestissi ei voida
tehdi kustannusvertailua sellaisen yrityksen kustannuksiin, jolla on monopoliasema. Jos viranomainen
pystyy osoittamaan, etti SGEI-palvelua tuottavan yrityksen kustannusrakenne vastaa tarkasteltavalla
alalla toimivan tehokkaan ja vertailukelpoisen yrityksen keskimidriistd kustannusrakennetta, korvauksen
midrd dytedd Alemarkin neljinnen kriteerin. Altmark-kriteerien tiyttymistd on yleisesti pidetty haas-
teellisena. Arvioitaessa SGEI-palveluun maksettavan korvauksen suhdetta EU:n valtiontukisiidntelyyn,
viranomaisten olisi kuitenkin aina ensin arvioitava, tdyttyvitko kyseiset kriteerit.

47 Jos tietylle palvelulle on olemassa yleisesti hyviksytty markkinakorvaus, korvaus antaa parhaimman vertai-
lukohdan ilman tarjouskilpailua maksettavaa korvausta. Jos markkinahintaa ei ole olemassa, korvaus on
miiriteltivi tarkastelemalla kustannuksia, joita hyvin johdetulle keskivertoyrityksille aiheutuisi julkisen
palvelun velvoitteiden tdyttimistd.

48 Belgian julkisten sairaaloiden rahoituksesta oli kyse tapauksessa T-137/10 Coordination bruxelloise
d’institutions sociales et de santé (CBI) vastaan komissio, EU:n yleisen tuomioistuimen pidtss 7.11.2012.
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=1293828&doclang=FI
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EU-tuomioistuimen oikeuskiytinté on ollut varsin horjuvaa.® Lisiksi vaikka SGEItd

koskeva EU:n valtiontukisdintely tulee sovellettavaksi vain tilanteissa, joissa palvelun-

tuottajalle maksetaan julkisista varoista korvaus SGEI-palvelun tuottamiseksi, viran-

omaisen on tarkasteltava suunniteltavaa jirjestelyd kokonaisuutena ja kysyttivi, onko

suunniteltu jirjestely linjassa myos kilpailua ja julkisia hankintoja koskevan sidintelyn
nikokulmasta.>®

SEUT 14 artikla antaa sininsi jisenvaltioille kohtuullisen laajan toimivallan sen

suhteen, miti palveluja miiritiin SGEI-palveluiksi. Tdmi myos riippuu kansalli-

sista ja alueellisista olosuhteista. Komissio kisittelee SGEI-palveluista annetussa tie-

49

50

Komission nikemykseni oli pitkiin se, ettd jisenvaltioiden rahoitus SGEI-palveluita tarjoaville yrityksille
ei ole SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua valtiontukea. Komission tulkinnan edellytykseni kui-
tenkin oli, ettd julkinen sektori korvaa ainoastaan asettamansa julkisen palvelun velvoitteen aiheuttamat
ylimairiiset kustannukset. Tilanne muuttui vuonna 1997, jolloin Euroopan unionin yleinen tuomiois-
tuin antoi tuomionsa asioissa FFSA (asia T-106/95, 27.2.1997) ja SIC (asia T-46/97, 10.5.2000). Niissd
tuomioissa todetaan: “se, ettd viranomaiset myontivit yritykselle taloudellisen edun korvatakseen kustan-
nukset, joita kyseiselle yritykselle viitetddn aiheutuvan julkisen palvelun velvoitteista, ei estd pitimista ticd
toimenpidetti perustamissopimuksen 87. artiklan 1. kohdassa tarkoitettuna tukena.” Tulkinta oli varsin
ongelmallinen perinteisten valtiontukien menettelytapojen nikokulmasta. Piditoksestd seurasi, ettd kaikki
julkinen rahoitus, joka maksetaan korvauksena palvelun tuottamisesta, on valtiontukea 107(1) artiklan
merkityksessd. Rahoitus tuli nidin ollen ilmoittaa komissiolle ennakkoon 108(3) artiklan mukaisesti. Eu-
roopan unionin tuomioistuimen p#itds Ferring (C-53/00) marraskuulta 2001 palautti tilanteen ennal-
leen. Tuomiossa todetaan, ettd kun verovapautus mydnnetiin yleishyddyllisid palveluja tarjoavalle yrityk-
selle vain julkisen palvelun velvoitteesta aiheutuvien lisikustannusten korvaamiseen, tuensaajayritykset
eivit saa 107(1) artiklassa tarkoitettua etua, eiki kyseinen toimenpide ole valtiontukea. Valtiontukena pi-
detdin sen sijaan verovapautusta, joka ylittdd julkisen palvelun tehtivin tiyttdimisen edellyttimin mairin.
Niin tulkinta palautui ennen vuotta 1997 vallinneen tilanteen mukaiseksi. Unionin tuomioistuimen
Altmark Trans —piitos (C-280/00) tismensi Ferringissi todettua rahoituksen kaksoisluonnetta. Altmark
Trans midritteli yksityiskohtaiset, joskin tulkinnanvaraiset kriteerit, joiden tiytyttyd julkisen palvelun vel-
voitteen toteuttamisesta maksettu korvaus ei ole valtiontukea, ja on siten sellaisenaan yhteismarkkinoille
soveltuvaa, eiki sitd tarvitse ilmoittaa komissiolle ennakkoon. Mikaili kriteerit eivit tiyty, kyseessd on val-
tiontuki. (ks. komission sidntopaketti) Unionin yleisen tuomioistuimen ratkaisemassa BUPA-tapauksessa
(T-289/03) sovellettiin Altmark-kriteeristdd lievemmin kuin unionin muussa oikeuskiytinnéssi.
Komissio uudisti vuonna 2012 SGEI-palveluita koskevan ohjeistuksensa.EU:n uudistettu SGEI-sdintely
koostuu seuraavista neljistd dokumentista: 1)Yleinen SGEI tiedonanto (2012/C 8/02, EUVL C8/2012)
on uusi tiedonanto, jonka ydinsisiltond SGEIhin liittyvien kisitteiden kokoaminen ja selventiminen,
mukaan lukien taloudellinen ja ei taloudellinen toiminta sekd Altmark-kriteereiden soveltaminen ja tis-
mentiminen. 2) Komission SGEI-pditss (2012/21/ EU, EUVL L7/2012). Uudistetussa pddtoksessi
”pienet ja keskisuuret SGEI jirjestelyt” on vapautettu komission ennakkoilmoitusvelvollisuudesta ja vi-
ranomainen voi mydntii padtoksen mukaisen tuen vilittdmisti. Jisenvaltioiden on kahden vuoden vilein
toimitettava komissiolle kertomus eli ns. maaraportti komission piitdksen soveltamisesta Jisenmailta saa-
tavien raporttien yhdenmukaisuuden turvaamiseksi pidtoksessi miidritellddn entistd tarkemmin toimitet-
tavan maaraportin sisiltd. Komission SGEI-piddtds on jisenmaissa suoraan sovellettavissa olevaa oikeutta.
3) Komission SGEI-puitteet (2012/C8/02, EUVL C 8/2012). Uudistettuja puitteita sovelletaan "isoihin
SGEI jirjestelyihin” silloin, kun kohdassa 2 mainittua SGEI pddtdsti ei voida soveltaa ja jirjestely on noti-
fioitava komissiolle. 4) SGEI de minimistuki -asetus (360/2012, EUVL L114/2012). Kyseessi on asetus,
joka koskee vain SGEI- palveluntuottajalle maksettavaa de minimis —tukea, joka voi olla yhdelle yrictyk-
kaikkien viranomaisten myéntimit SGEI de minimis -tuet. SGEI-palvelun tuottamiseksi on annettava
palveluntuottajalle kirjallinen toimeksianto. Tukea ei tarvitse etukiteen ilmoittaa eikd raportoida komissi-
olle. Yksittdistd tukea koskevat asiakirjat on siilytettivd kymmenen verovuoden ajan tuen mydntimispii-
viistd. Komission SGEI de minimis-tuki asetus on jisenvaltioissa suoraan sovellettavissa olevaa oikeutta.



donannossaan kysymysti siitd, missi markkinaolosuhteissa jisenvaltio ylipadnsi voi
miiritelld palvelun SGEI-palveluksi ottaen huomioon kuitenkin SEUT 14 artiklan
jisenvaltioille antaman laajan harkintavallan. Tiedonannon kohdassa 48 todetaan:

”Komissio katsoo, ettei olisi asianmukaista asettaa erityisid julkisen palvelun vel-
voitteita sellaiselle toiminnalle, jota tavanomaisesti markkinoilla sovellettavien eh-
tojen mukaisesti toimivat yritykset jo harjoittavat tai voivat harjoittaa tyydyttivisti
ja yleisen edun mukaisilla ehdoilla, jotka valtio miaritcad. Tillaisia ehtoja ovat
esimerkiksi hinta, objektiiviset laatuominaisuudet, jatkuvuus ja palvelun saatavuus
(ks. viittaus 81). Markkinoiden toimivuuden/toimimattomuuden osalta komissio
voi arvioinnissaan vain tarkistaa, onko jisenvaltio tehnyt ilmeisen virheen.”

Palvelun luokitteleminen SGEI-palveluksi ei merkitse sitd, ettd palvelu voitaisiin esi-
merkiksi jictdd kilpailuttamatta.’! Tilld hetkelld merkittivi osa yleishyodyllisisti ta-
loudellisista palveluista tuotetaankin omana ty6ni tai ostopalveluna noudattaen han-
kintalainsiddinnén kilpailuttamismenettelyji.

On vaikea nihdi, ettd talous- ja henkilostopalveluiden myymistd maakunnille voi-
taisiin pitid SGEI-palveluna. Samoja palveluita tarjoavat myos markkinoilla toimivat

yksityiset palveluyritykset.

5.6 Yhteenveto

Hetli Oy:n perustamisella rajoitetaan muiden yritysten mahdollisuuksia tarjota ta-
lous- ja henkildstohallintopalveluja kuntien sijaan tuleville maakunnille. Vaikuttaa
siltd, ettd Hetlille myonnettivit yksinoikeudet ovat SEUT 106 artiklassa tarkoitettuja
erityis- tai yksinoikeuksia. Tdmin vuoksi ehdotettuun malliin saattaa liiceyd SEUT
106 artiklan soveltamiseen liittyvid ongelmia. Tilldin mahdollisia ovat esimerkiksi
kilpailuoikeuden loukkaustilanteet, joissa rikotaan SEUT 106 artiklaa yhdessi SEUT
102 mairddvin aseman viirinkdyteokiellon kanssa. SEUT 106 artikla saattaa aktu-

alisoitua miirdivin aseman vairinkiyttokiellon kautta ristisubventoinnin kautta.
Toisaalta lainsiddinnolld luotua yksinostovelvoitetta voidaan pitid ongelmallisena,

51 Mainittakoon, ettd korkein hallinto-oikeus totesi vuosikirjaratkaisussa 2013:53, ettd hankintalaki ei si-
sdlld erityistd poikkeussidnnosti, jonka nojalla esilld olleessa asiassa tarkoitettu mainitun lain liitteen B
mukainen toissijainen palveluhankinta olisi voinut jiddd hankintalaissa siidettyjen kilpailuttamista kos-
kevien menettelytapojen soveltamisalan ulkopuolelle sen vuoksi, ettd kysymys oli julkisesta palveluvel-
voitteesta (SGEI-palvelu). Tapauksessa Helsingin kaupungin sosiaalivirasto oli julkisista hankinnoista
annetun lain (hankintalaki) mukaisena hankintayksikkéni paittinyt hankkia kolmansilta osapuolilta
pitkdaikaisasunnottomien asumispalveluita julkisena palveluvelvoitteena (SGEI) kilpailuttamatta sicd
mainitun lain mukaisesti. Hankintalaissa sdinnelldin hankintadirektiivid (2004/18/EY) laajemmin tois-
sijaisten palveluhankintojen ilmoittamisvelvollisuudesta ja kilpailuttamisesta. Kaupungin sosiaaliviraston
katsottiin menetelleen hankintalain vastaisesti, kun se ei ollut kilpailuttanut pitkiaikaisasunnottomien

asumispalveluja hankintalain mukaisesti. KHO:2013:53, 28.3.2013, T 1074.
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silli SEUT 102 artiklan nojalla midridvissid asemassa oleva yritys ei saisi vaatia asi-
akkaitaan ostamaan palveluja yksin siltd ainakaan ilman erityisid syitd. SEUT 106 ar-
tiklan nikskulmasta ongelmallisena voidaan pitdd myos rakennetta, jossa valtio siirtdid
lainsaddinnslld markkinoilla tapahtuvaa tarjontaa itselleen maakuntalain ja asetusten
perusteella, silli menettelytavassa menevit kielletylld tavalla sekaisin julkisen vallan
kiyttd ja Hetli Oy:n liiketoiminta, jota lainsdidinnon avulla luodulla yksinoikeudella
avitetaan. Niitd ongelmia ei ole omiaan vihentimiin se, ettd yksinostovelvoitteen
luomiselle on osoitettavassa vain heikot taloudelliset perusteet, misti syysti luotavaksi
esitettyd rakennetta ei voida luonnehtia suhteellisuusperiaatteen mukaiseksi. Viimein
on kiinnitettivd huomiota siihen, ettd yksinoikeutta on mahdollista pitid SEUT 56
artiklan vastaisena palveluiden tarjoamisen vapauden rajoittamisena.

6 Hetli Oy:n asema hankintalainsaa-
dannon mukaisena sidosyksikkons

6.1 Yleista

lelle.”* Sen sijaan tulkinnanvaraisempaa on ollut se, millid edellytyksilld ns. sidosyksi-
kolti tehtyja hankintoja ei tarvitse kilpailuttaa. Sidosyksikot sijoittuvat omana tydni
tekemisen ja ulkopuoliselta ostamisen vilimaastoon. Hankintayksikon ja hysdykkeen
tuottajan vililld vallitsee kiinted suhde, mutta hankintayksikko ei yksindin kontrolloi
palvelun tai tavaran toimittajaa ja/tai toimittaja tydskentelee myds muille tahoille
kuin kyseiselle hankintayksikolle. Hankintayksikin ei tarvitse kilpailuttaa hankinto-
Jaan hankintalain mukaisesti, mikili hankinta tehdiiin hankintayksikon laissa tarkoite-
tulta sidosyksikolti.

Sidosyksikkii koskevan sidntelyn taustalla on suhteellisen monitulkintainen EU-
tuomioistuimen oikeuskiytintd. Sidosyksikkosidntéd on sovellettu ja rtulkittu
muun muassa seuraavissa unionin tuomioistuimen ratkaisuissa: asia C-107/98,
Teckal; C-26/03, Stadt Halle; C-371/05, komissio vs. Italia; C-340/04, Carbotermo;
C-295/05, Tragsa; C-324/07, Coditel ja C-573/07, SEA. Mainitun oikeuskiytinnon
perusteella hankintayksikon ei tarvitse kilpailuttaa hankintojaan, mikili se tekee han-
kinnan hankintalaissa tarkoitetulta sidosyksikoltdin, vaikka sopimus tiyttiisikin han-

52 Maakuntien ja palvelukeskusten tulee hankinnoissaan normaalisti soveltaa hankintalakia. My8s maakun-
nalle siirtyvien sopimusten osalta noudetaan lihtkohtaisesti hankintalakia. Laissa on joukko poikkeuksia,
jolloin hankintaa ei tarvitse kilpailuttaa lainkaan. Tillaisia tilanteita ovat esimerkiksi hankintalain 40 §
mainitut suorahankintaperusteet ja lain 136 § mainitut sallitut sopimusmuutokset ja lisihankinnat. Han-
kinta voidaan my®ds jirjestdi viliaikaisesti lain 153 § mainituissa tilanteissa.



kintalain mukaiset hankintasopimuksen tunnusmerkit. Sidosyksikkshankinta on eris

merkittivimmisti soveltamisalapoikkeuksista hankintalainsiidinngssi.>

6.2 Maakunnallisten palvelukeskusten hallinnollisesta
sdadntelysta

TAHE-palvelukeskuksen toimintamallia on tarkasteltu ja kiisitelty touko-kesikuussa
2017 maakuntauudistuksen projektiryhmissi. Tarkastelun perusteella ministeri Anu
Vehviliinen on linjannut toukokuussa 2017, etti talous- ja henkilsthallinnon pal-
velukeskusyhtién valmistelua jatketaan hallituksen sote- ja maakuntauudistusta kos-
kevan lakiesityksen mukaisesti. Lisiksi hallitus paitti 5.7.2017 jatkaa sote- ja maa-
kuntauudistusta siten, ettd uudistus tulee voimaan 1.1.2020 alkaen. Maakuntien
ohjeistus on piivitetty hallituksen paitoksen mukaiseksi 24.8.2017.

Talous- ja henkilostshallinnon palveluiden tuottamisesta voidaan todeta seuraavaa.
Maakunnat jirjestivit oman talous- ja henkildstshallintonsa ja TAHE-yhtit** vastaa
niiden palvelujen tuottamisesta, jotka oheisessa palvelutarjoama-liitteessi on kuvattu.

Maakuntien tulee kiyttdd TAHE-yhtioti kaikissa peruspalveluissa, jotka on tarkoitus
myohemmin annettavalla asetuksella miiritelld kiyttovelvoitteen piiriin kuuluviksi.
"Tuottavuuden ja tehokkuuden lisddmiseksi” ja “yhdenmukaisten prosessien ja tie-
donhallinnan kehittimiseksi” TAHE-yhtion lisipalvelujen kiyttd on keskeinen ke-

53 EU:n tuomioistuimen 7eckal-tuomion (C-107/98, Kok. 1999, s. I-8121) mukaan hankintadirektiivin
soveltamisalaan kuuluvat rahallista vastiketta vastaan tehdyt kirjalliset sopimukset, joiden kohteena on
tavarahankinta, jonka alueellinen tai paikallinen viranomainen aikoo tehdi siitdi muodollisesti erillisen ja
pidtoksenteon kannalta itsendisen yksikon kanssa, riippumatta siitd, onko timi yksikké itse hankintavi-
ranomainen. Hankintayksikkd voi tehdd hankintoja oman organisaation ulkopuolelta ilman kilpailutta-
mista ainoastaan sellaisissa tilanteissa, joissa viranomainen valvoo kyseistd sidosyksikkod samalla tavalla
kuin se valvoo omia yksikkojddn. Lisiksi edellytetiin, ettd sidosyksikkd harjoittaa pidasiallista toimintaa
sen omistavien hankintayksikoiden kanssa. Arvioitaessa hankintayksikén ja sidosyksikon vilistd suhdetta
ratkaiseva merkitys on annettava yksikdiden oikeudelliselle erillisyydelle seki paitsksenteon itsendisyy-
delle. Jos hankinnat tehdiin muodollisesti erilliseltd yksikoled, sidossuhdetta on arvioitava hankintayk-
sikon miiriys- ja valvontavallan laajuuden sekd sidosyksikén toiminnan kohdistumisen kannalta. Edel-
lytysten tdyttyminen on arvioitava tapauskohtaisesti. EU-tuomioistuimen ratkaisussa Stadt Halle (asia
C-26/03) otettiin kantaa yksityisen omistuksen merkitykseen. Tuomion mukaan yksityisen yrityksen
osakkuus — jopa vihemmistdosakkuus — sellaisessa yhtidssd, jossa hankintaviranomainen on mukana,
sulkee pois sen, ettd kyseinen hankintaviranomainen voisi valvoa kyseistd yhtiéti vastaavalla tavalla kuin
se valvoo omia toimipaikkojaan. EU-tuomioistuin perustelee, ettid hankintaviranomaisen ja sen omien
toimipaikkojen vilistd suhdetta sddntelevit yleisen edun tavoitteiden saavuttamiselle ominaiset seikat ja
vaatimukset. Sitd vastoin yksityisen pdioman sijoittaminen yritykseen on yksityisille eduille ominaisten
vaikuttimien mukaista ja silld pyritdin luonteeltaan erilaisiin tavoitteisiin. Tuomion mukaan yksityisen
yrityksen osakkuus merkitsee siten sitd, ettd hankintayksikké ei voi harjoittaa yksikké6n vastaavaa val-
vontavaltaa kuin omiin toimipaikkoihinsa pykilissi tarkoitetulla tavalla. Ks. myds komissio v. Espanja
(C-84/03), Teckal (C-107/98) ja Arge Gewdsserschutz (C-94/99, Kok. 2000, s. I-11037).

54 TAHE-yhtié: Maakuntien omistama kansallinen talous- ja henkil8stshallinnon yhtis. MAKU TAHE
-yhtié: Maakunnan tai useamman maakunnan operatiivisesta talous- ja henkildstéhallinnon palvelutuo-
tannosta vastaava yhtid, joka on TAHE-yhtién tytir- tai osaomistusyhtis. TAHE-konsortio: TAHE-yh-
tion ja MAKU TAHE -yhtididen muodostama kokonaisuus. ICT-yhtié: Maakuntien omistama kansal-
linen tieto- ja viestintiteknisten palvelujen yhtio.
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hittimiskohde. Lisipalveluiden jo olemassa olevia keskitettyji toimintatapoja ei ole
tarkoituksenmukaista purkaa.

Maakunnat omistavat TAHE-yhtién. TAHE-yhti6 tuottaa palveluita omana tuotan-
tona sekd hyddyntid olemassa olevia rakenteita (nykyiset in house -yhtiot) tarkoituk-
senmukaisella ja maakuntien haluamalla tavalla. TAHE-yhtion toimintamalli muo-
dostuu seuraavasti:

1. Jos talous- ja henkilgstohallinnon palveluita ei ole yhtiditetty maakunnalle siir-
tyvien toimintojen osalta, siirretdin toiminta (ihmiset, sopimukset seki tarvittavat
tuotantotekijit kuten jirjestelmit) suoraan (tai maakunnan kautta) TAHE-yhtiéon.
a) My®os yhtigjirjestelyitd (uusi perustettava yhtié tai liittyminen johonkin olemassa
olevaan) voidaan harkita tilanteen mukaan, mutta TAHE-yhtién palvelutuotanto on
ensisijainen vaihtoehto. Yhtisjirjestelyiden osalta pitevit kohdan 2 kriteerit.

2. Jos talous- ja henkilgstohallinnon palvelut on yhtiditetty maakunnalle siirtyvien
toimintojen osalta: a) Kyseinen in house -yhtié (ns. MAKU TAHE -yhtid) voi tuottaa
maakunnan talous- ja henkilgstohallinnon tukipalvelut jatkossakin, edellyttien ettd
seuraavat kriteerit tdyttyvit: i. Kyseinen MAKU TAHE -yhtié liictyy TAHE-yhtién
konsortioon siten, ettd TAHE-yhti6 saa MAKU TAHE -yhtion osakkeita sekd in
house -aseman (osaomistus- tai tytiryhtid). TAHE-yhtion tulee hyviksyi osakejirjes-
telyt, jotta maakunnan toimijoiden valitsemasta yhtiostd tulee MAKU TAHE -yhtié.
Osaomistuksen osalta riittivd ohjaus voidaan toteuttaa hallituspaikalla ja mahdolli-
sella erityisen mairiysvallan osakkeilla. iii. Palvelusopimus maakunnalle tuotettavista
talous- ja henkiléstohallinnon palveluista tehddin TAHE-yhtion kanssa. b) Mikaili
kohdan a) kriteereiti ei tiytetd, palvelut siirretddn hallicusti TAHE-yhtion tuotetta-
vaksi maakunnan kanssa sovittavan aikataulun mukaisesti. TAHE-yhti6 voi ostaa ky-
seisid palveluita ylimenoaikana (2020-2022) nykyiseltd toimijalta. Palveluidensiirto
voidaan tehdi liiketoimintasiirtona, mikili niin kyseisen in house -yhtién kanssa so-
vitaan.

3. TAHE-yhti6n ja konsortion muodostumisessa noudatetaan hallituksen esityksen
yleisperusteluiden periaatteita. Yleisperusteluiden mukaisesti palvelukeskuksille siir-
rettdisiin suoraan tai maakuntien kautta palvelutuotannon edellyttimi tukipalvelu-
henkildstd sekd tarvittava omaisuus (ml. osakeomistukset), tietojirjestelmit ja osto-
palvelusopimukset. TAHE-yhtié omistaa yhdessi kuntien ja kuntatoimijoiden kanssa
talous- ja henkilostohallinnon tehtivien palvelutuotannon MAKU TAHE -yhtisitd
siten, ettd TAHE-yhtié voi hankkia niiltd palveluja maakuntien kiyttoon TAHE-
konsortion sisiisilld palvelusopimuksilla. Niin toimittaessa maakuntalain mukainen
peruspalveluiden kiyttovelvoite tiyttyy.

4. TAHE-yhtié osallistuu MAKU TAHE -yhtididen pidtoksentekoon, jolloin in
house -edellytykset tiyttyvit. Kunnat ja kuntatoimijat voivat edelleen hankkia



MAKU TAHE -yhtisiltd palveluja. Talous- ja henkilgstohallinnon palvelut tuotetaan
lihelld asiakasta TAHE-konsortiossa. TAHE-yhti6 tuottaa talous- ja henkilostshal-
linnon palveluita itse seki hankkii niiti MAKU TAHE -yhtisilti, jotka vastaavat alu-
eillaan operatiivisesta palvelutuotannosta. Yhtiét toimivat hajautetulla mallilla lihelld
asiakkaita ja henkilt jatkavat tydskentelyid niissd maakunnissa, joissa ovat nytkin. Li-
siksi voi olla muita palvelukohtaisia toimittajia, joita TAHE-yhtio ohjaa keskitetysti.
Maakuntien talous- ja henkilostohallinnon ulkoisia palvelusopimuksia on keskitetty
TAHE-yhtiolle siltd osin, kun timi on tarkoituksenmukaista yhteisten prosessien ja
toimintamallien kehittimiseksi.

5. Talous- ja henkilostohallinnon jirjestelmien osalta tehddidn keskitettyja kilpailu-
tuksia, joissa on tavoitteena valita muutamia toimittajia per osa-alue. Keskitetysti
kilpailutettuja jirjestelmid otetaan kiyttéon sitd mukaa, kun voimassa olevat sopi-
mukset vanhentuvat tai muuten ilmenee tarve uudistamiselle. Maakunnat etenevit
nidissd eri tahdilla. Yhteisilld kehityshankkeilla seki palveluiden minimitavoitteilla ja
-vaatimuksilla ohjataan palvelu- ja jirjestelmitoimittajan verkostoa. Ohjatulla ver-
kostomallilla tavoitellaan suuruuden ekonomian etuja seki ketteridn kehityksen ja kil-
pailuympiristén sdilymisti. Maakuntien talous- ja henkilgstohallinnon palveluiden
perustamis- ja integraatiokustannukset kohdistuvat seuraavasti: Jos maakunta siirtid
palvelut suoraan TAHE-yhtiélle, vastaa TAHE-yhtié siirtoprojektin kustannuksista
(sis. henkilotyo seki jarjestelmiintegraatioiden kustannukset). Jos olemassa olevasta
(tai perustettavasta) in house -yhtiostd tulee MAKU TAHE -yhtis, joka tuottaa ta-
lous- ja henkildstohallinnon palvelut maakunnalle, siirtoprojektin kustannuksiin voi
hakea rahoitusta maakuntauudistuksen ICT-muutostuen rahoituksen kautta.

6. TAHE-konsortion tulee tarjota suuruuden ekonomian hyétyjd, tukea ja ohjata
isojen linjojen kehitysti sekd mahdollistaa ketteri kehitys alueellisesti. TAHE-yhtislla
on keskeinen rooli palvelumallien rakentajana.

Hetli-konsortion muodostumisen yhteydessid valmistelijoille on esitetty kysymys
oman uuden MAKU TAHE -yhtién (erdidnlaisen vilittdjayhtion) perustamisesta, joka
hankkisi palvelut useammalta nykyiseltd in house -yhtioltd. Onko jirjestely mahdol-
linen? Hetli Oy:lli olisi tidllsin MAKU TAHE -vilittdjayhtion omistus. Ohjeistuksen
pohjalta on todettu, ettd tulkinta on periaatteessa mahdollinen, mutta esitetyn toi-
mintatavan tarkoituksenmukaisuutta on tarkasteltava tapauskohtaisesti.”

Ohjeistusta voidaan pitdd varsin vaikeaselkoisena. Ulkopuolisella tarkastelijalla
huomio kiinnittyy siihen, etti maakuntien valinnanvapaus TAHE-palveluiden jirjes-
timisessd ndyttdisi jadvin varsin vihiiseksi.

55 Poytikirja VM093:00/2016 9/2017 VM/692/00.01.00.01/2016 KEHA/1225/2017 25.10.2017.
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6.3 Sidosyksikon maadritelma hankintalaissa

Vuoden 2017 alusta voimaan tulleen uuden hankintalain 15 § kuuluu seuraavasti:

15 § Hankinnat hankintayksikon sidosyksikolti

Titd lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankintayksikké tekee sidosyksikoltdin.
Sidosyksikolld tarkoitetaan hankintayksikdstd muodollisesti erillisti ja piatoksen-
teon kannalta itsendistd yksikkod. Lisiksi edellytyksend on, ettd hankintayksikko

sikkdon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa ja ettid yksikkd harjoittaa
enintiin viiden prosentin ja enintiin 500000 euron osuuden liiketoiminnastaan
muiden tahojen kuin niiden hankintayksikoiden kanssa, joiden miiriysvallassa se

on. Sidosyksikdssi ei saa olla muiden kuin hankintayksikéiden pidomaa.

Edelld 1 momentissa mainittua prosenttiosuutta mairitettiessi perusteena on kiy-
tettdvi sopimuksen tekemistd edeltivien kolmen vuoden keskimiiriistd kokonais-

litkevaihtoa tai muuta vastaavaa toimintaan perustuvaa mairii.

Edelld 1 momentissa tarkoitettu prosenttiosuus on 10, ja 500 000 euron rajoitusta

vastaavaa markkinaehtoista toimintaa ei ole. Markkinachtoista toimintaa ei kat-
sota olevan, jos hankintayksikks on julkaissut sen mairiysvallassa olevan yksikon
muille kuin miiriysvaltaa kiyttiville hankintayksikéille suunnitellusta myynnistd
58 §:n 3 momentissa tarkoitetun avoimuusilmoituksen, eiki hankintayksikko saa
ilmoituksessa miiritellyssd miiriajassa vastauksia yksikon liiketoimintaa vastaa-
vasta markkinaehtoisesta toiminnasta. Vastausten tekemisti koskevan miiriajan
on oltava vihintiin 14 vuorokautta avoimuusilmoituksen julkaisemisesta. Tdssd
momentissa tarkoitettua prosenttiosuutta sovelletaan edellytysten tiyttyessi avoi-
muusilmoituksen kohteena olevaan yksikkon kolme vuotta avoimuusilmoituk-

sessa asetetun vastausmiirdajan padttymisesti.

Edelld 1 momentissa tarkoitettua liikevaihtoa koskevaa prosentuaalista rajoitusta
ei sovelleta silloin, kun muiden kuin mairiysvaltaa yksikkéon kiyttivien hankin-
tayksikdiden kanssa harjoitetun liiketoiminnan arvo on sopimuksen tekemistid

edeltivien kolmen vuoden ajalta keskimidrin alle 100 000 euroa vuodessa.

jos sidosyksikon toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikoiden edustajista ja
hankintayksikot voivat yhdessi kiyttdd ratkaisevaa piitosvaltaa sidosyksikon stra-
tegisiin tavoitteisiin ja tirkeisiin padtoksiin. Lisiksi edellytyksend on, ettd sidosyk-

sikko toimii mairiysvaltaa kiyttivien hankintayksikdiden etujen mukaisesti.

Titd lakia ei sovelleta tilanteisiin, joissa sidosyksikko, joka on hankintayksikks, tekee
hankinnan sithen miiriysvaltaa kiyttiviltd hankintayksikolti tai saman hankintayk-



6.4 Uuden hankintalain vaikutuksista

Sidosyksikolla tarkoitetaan tismennetyn hankintalain mukaan bankintayksikisti muo-
dollisesti erillistii ja piiitoksenteon kannalta itsendisti yksikkodi. Lisiksi edellytyksend on,
ettd hankintayksikki yksin tai yhdessi muiden hankintayksikiiden kanssa kéiyttii maii-
riysvaltaa yksikkion samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoibinsa ja etti yksikko har-
Joittaa enintiin viiden prosentin ja enintiin 500 000 euron osuuden litketoiminnastaan
muiden tahojen kuin niiden hankintayksikiiden kanssa, joiden miiiriysvallassa se on.
Sidosyksikdssi ei saa olla muiden kuin hankintayksikiiden péidomaa.

Edelli mainittua prosenttiosuutta miiritettdessd perusteena on kiytettivi sopi-
muksen tekemisti edeltidvien kolmen vuoden keskimiiriistd kokonaisliikevaihtoa tai
hankintayksikon perustamisajankohdan tai toiminnan aloittamisen ajankohdan tai
toiminnan uudelleenjirjestimisen vuoksi liikevaihtoa tai vaihtoehtoista toimintaan
perustuvaa miirid kuten kustannuksia ei ole joko saatavilla kolmelta edeltivilti vuo-
delta tai niilld ei ole enid merkitysti, riittdd, ettd toiminnan mittaus osoitetaan esitti-
milld tietoja tulevasta liiketoiminnasta.

Poikkeukset toiminnan kohdistumisen vaatimukseen. Sidosyksikon toimintaa koskevalle
rajoitukselle on siidetty hankintalaissa kaksi poikkeusta. Ensinnikin prosenttiosuus
on 10, ja 500 000 euron rajoitusta ei sovelleta, kun hankintayksikon miirdysvallassa
olevan yksikon litketoimintaa vastaavaa markkinachtoista toimintaa ei ole.® Toisen
poikkeuksen mukaan liikevaihtoa koskevaa 5 prosentin rajoitusta ei sovelleta silloin,
kun muiden kuin miiriysvaltaa yksikkéon kiyttivien hankintayksikoiden kanssa
harjoitetun liiketoiminnan arvo on sopimuksen tekemisti edeltivien kolmen vuoden
ajalta keskimairin alle 100 000 euroa vuodessa.

Usean omistajan sidosyksikki. Jos useampi kuin yksi hankintayksikks kiyttdid mii-
rdysvaltaa sidosyksikkoé6n, on laissa asetettu vaatimus yhteisesti miiriysvallasta.
Hankintayksikéiden katsotaan yhdessi kiyttdvin midrdysvaltaa sidosyksikkoon, jos
sidosyksikon toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikoiden edustajista ja han-
kintayksikot voivat yhdessi kiyttdd ratkaisevaa paidtdsvaltaa sidosyksikon strategisiin

56 Markkinaehtoista toimintaa ei katsota olevan, jos hankintayksikks on julkaissut sen méiriysvallassa olevan
yksikon muille kuin miirdysvaltaa kiyttiville hankintayksikéille suunnitellusta myynnisti HILMA-
ilmoitusjirjestelmddn ns. avoimuusilmoituksen, eikd hankintayksikkd saa ilmoituksessa miiritellyssd
miiriajassa vastauksia yksikon liiketoimintaa vastaavasta markkinachtoisesta toiminnasta. Vastausten te-
kemistd koskevan miiriajan on oltava vihintiin 14 vuorokautta avoimuusilmoituksen julkaisemisesta.
Tdtd 10 prosentin rajoitusta sovelletaan edellytysten tdyttyessi avoimuusilmoituksen kohteena olevaan
yksikkoon kolme vuotta avoimuusilmoituksessa asetetun vastausmairiajan padttymisesti.
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Uuden lain myétd sidosyksikkosadntely on laajentunut kattamaan kdinteiset sidos-
yksikkihankinnat seki saman hankintayksikin omistamien sidosyksikkdijen keskindiset
hankinnat. Kiidnteisessi sidosyksikkosuhteessa sidosyksikon tunnusmerkit tiyttivi
yksikkd (mikili se on itse myds hankintayksikko) voi itse tehdi hankintoja kilpailut-
seessd esimerkiksi, kun kunnan sidosyksikkasemassa oleva yhtio, joka on myés han-
kintayksikks, tekee hankintasopimuksen kunnan kanssa esimerkiksi taloushallinnon
voivat tehdi toisiltaan kilpailuttamatta hankintoja (ns. in house sisters — jirjestely).
Kyseeseen tulee esimerkiksi samaan konserniin kuuluvien sidosyksikkéjen keskiniiset
hankinnat, edellyttien, ettd sidosyksikéilld on sama omistaja.

Korkeimman hallinto-oikeuden tuoreessa piitsksessi (KHO 232/2017) oli kyse
siitd, tuliko jitehuoltopalvelut kilpailuttaa hankintalain mukaisesti vai oliko ky-
seessd lain ulkopuolelle jddvi sidosyksikkohankinta. Useat kunnat olivat antaneet
niiden vastuulle kuuluvat jitehuoltopalvelut X Oy:n tehtiviksi. Jatehuoltopal-
veluiden hankinta kyseiseltd yhtioltd oli perustunut kuntien allekirjoittamaan
osakassopimukseen. Sidosyksikkdsddntelyn mukaan hankintalakia ei sovelleta
hankintoihin, jotka hankintayksikko tekee siiti muodollisesti erilliseltd ja pai-
toksenteon kannalta itsendiseltd yksikoltd, jos hankintayksikko yksin tai yhdessd
muiden hankintayksikoiden kanssa valvoo yksikkéd samalla tavoin kuin se valvoo
omia toimipaikkojaan ja jos yksikko harjoittaa piiosaa toiminnastaan niiden han-
kintayksikoiden kanssa, joiden miiriysvallassa se on.

X Oy on ollut kunnista muodollisesti erillinen ja paitoksenteon kannalta itsendinen
yksikkd, joka on osakassopimuksen mukaisesti ollut kuntien yksinomaisessa omis-
tuksessa. X Oy:n tehtdvini on ollut hoitaa osakaskuntien jitelakiin perustuvat
jitehuoltovelvoitteet, joten se toimii osakaskuntiensa puolesta. Osakassopimuksen
mukaan osakaskunnat valitsevat kaikki yhtién hallicuksen jisenet ja voivat yhdessi
kiyttdd mairdysvaltaa yhtion pddtoksiin ja toimintaan eiki osakkaiden oikeutta
koskeva edellytys on tiyttynyt. X Oy:ltd tehtyihin hankintoihin on sisiltynyt seki
kuntien ensisijaiseen ettd toissijaiseen vastuuseen jitelain nojalla kuuluvat jite-
huoltopalveluhankinnat. Tdmi huomioiden asiassa esitetyn selvityksen mukaan
X Oy:n liikevaihdosta vain noin kaksi prosenttia on liittynyt muuhun toimintaan
kuin kuntien lakisiiteisten jiatehuoltopalveluiden hoitamiseen. X Oy on siten han-
kintalaissa edellytetylli tavalla harjoittanut paiosaa toiminnastaan niiden hankin-

on ollut kyse sidosyksikkshankinnoista, joihin ei sovelleta hankintalakia.

6.5 Sidosyksikkésaannon siirtymadsdadannokset

Hankintalaissa on annettu hankintayksikéille ja niiden sidosyksikaille mahdollisuus
hallittuun toiminnan rajoittamiseen luomalla sidosyksikén toimintaa koskeville rajoi-



tussddnndille siirtymikausia. Yleisen siirtymisiinnoksen nojalla 5 % ja 500 000 euron
rajoitusta sovelletaan vasta vuoden 2019 alusta lihtien. Siihen saakka eli vuosina 2017
ja 2018 sovellettava rajoitus on 10 %.”’

Sosiaali- ja terveyspalvelujen sektorilla toiminnan rajoitus on vuoden 2021 loppuun
saakka 10 % ja vuoden 2022 alusta 5 % ja 500 000 euroa. Jitehuoltosekrorilla sidosyk-
sikdn toiminnan rajoitus on vuonna 2017 15 %, vuonna 2018 10 % ja vuoden 2019
alusta lihtien 5 % ja 500 000 euroa. Oheisesta taulukosta kiyvit ilmi siircymikaudet
sidosyksikon toiminnan rajoitussidnnaille.

Vuos
Vuosi Vuosi Vuosi
Sektori i
2017 2019 2022
2018
1 10 5% ja 5% ja
Jdtehuoltosektori 5 o 500 00 500 00
% ’ 0 EUR 0 EUR
Sosiaali- ja 1 10 5% ja
terveydenhuoltosekto 0 o 10 % 500 00
v % ’ 0 EUR
1 10 5% ja 5% ja
Kaikki muut sektorit 0 o 500 00 500 00
0
% 0 EUR 0 EUR

Maakuntalain voimaanpanolain 44 §:n mukaan sopimukset siirtyvit lihtokohtaisesti
kunnista ja kuntayhtymisti sellaisenaan maakunnille. Sopimusten jatkaminen, laa-
jentaminen tai muuttaminen olisi molempien osapuolten suostumuksella mahdollista
hankintalain mukaisissa tilanteissa. Hankintalain 136 §:ssd sdidetdin hankintasopi-
muksen muuttamisesta sopimuskauden aikana EU kynnysarvot ylittdvien hankintojen
osalta ja mm. kansalliset kynnysarvot ylittivien sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta.
Viliaikainen menettely on tarkoitettu ainoastaan poikkeustilanteisiin. Maakunnalle

57 Erityisalojen hankintalain sidosyksikkésdinnét ovat muutoin yhtenevit hankintalain siinnésten kanssa,
mutta toiminnan rajoitus on hankintalaista poiketen 20 % jo vuoden 2017 alusta.
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siirtyvissi sopimuksissa olevat ehdot, kuten optiot, saattavat mahdollistaa sopimusten
muuttamisen tai jatkamisen, miki on ensisijainen keino palvelujen jirjestimiseksi.

Siirtymiaikana tehtivien viliaikaisten palvelujen hankinnoissa voidaan poikkeuksel-
lisesti soveltaa kynnysarvona EU-kynnysarvoja eiki kansallisia kynnysarvoja. Tami
mahdollistaa sen, ettd arvoltaan pienempii sopimuksia voi lyhyeksi aikaa jatkaa kil-
pailuttamalla ne vapaamuotoisesti kunkin hankinnan laadun ja laajuuden edellytti-
milld tavalla. Maakuntien valtakunnalliset palvelukeskukset voisivat vastaavasti kuin
maakunnat tehdi viliaikaisen sopimuksen tai palvelujen tuottamista koskevan vas-
taavan jirjestelyn, jos se on niiden tuottamisen palvelujen jatkuvuuden turvaamiseksi
siirtymiaikana vilttimitontd. Valtio huolehtii maakuntalain 16 luvussa tarkoitet-
tujen maakuntien valtakunnallisten palvelukeskusten perustamisen toimenpiteistd 40
§:n mukaisesti. Valtakunnallisten palvelukeskusten perustamis- ja ylosajovaiheessa ne
voivat hankkia hankintamenettelyn kestoaikaa vastaavana siirtymikautena palveluja
ja jirjestelmid perustamisesta huolehtivalta julkisoikeudelliselta valtiotoimijalta (esim.
Senaatti-kiinteistdt, Hansel Oy, Palkeet, Keha, Valtori, Haus Oy) ja muilta valtion
konsernipalveluntuottajilta seki tehdi vastaavia palvelun tuottamista koskevia jirjes-
telyji. Menettely varmistaa palvelutoiminnan kannalta vilttimittomien palveluiden
saatavuuden.

6.6 Arviointia

Sidosyksikkshankintojen edellytyksend on, ettd hankintayksikko yksin tai yhdessi
muiden hankintayksikdiden kanssa kiyttid mdiriysvaltaa yksikkoon samalla tavoin
kuin omiin toimipaikkoihinsa. Hankintayksikéiden katsotaan yhdessi kiyttivin
miiriysvaltaa sidosyksikkoon, jos sidosyksikon toimielimet koostuvat kaikkien han-
kintayksikoiden edustajista ja hankintayksikot voivat yhdessi kiyttidd ratkaisevaa pii-
tosvaltaa sidosyksikon strategisiin tavoitteisiin ja tirkeisiin pddtoksiin. Lisiksi edel-
lytykseni on, ettd sidosyksikkd toimii mairdysvaltaa kiyttivien hankintayksikdiden
etujen mukaisesti. Yksittdinen edustaja voi kuitenkin edustaa useita tai kaikkia mai-
rdysvaltaa kiyttivid hankintayksikoitd — Sidosyksikossi ei saa olla muiden kuin han-
kintayksikoiden pidomaa.

Tissi tapauksessa on olennaisesti kyse emo- ja sisarsidosyksikkohankinnoista. Hankin-
talakia ei sovelleta tilanteisiin, joissa sidosyksikko, joka on hankintayksikko, tekee
hankinnan sithen miiriysvaltaa kiyttiviled hankintayksikoltd, tai saman hankintayk-
on pyritty saamaan sidosyksikkdsddntelyn alle. Hetli Oy toimii ns. in house -periaat-
teella, voi tuottaa palveluja muille vain, mikili in house -asema ei vaarannu. Jos maa-
kunnat ja valtakunnalliset palvelukeskukset ovat valtion tytiryhteissjd, saman omis-
tajan tyttiret voisivat tehdd keskendin hankintoja hankintalain 15 §:n 6 momentin
perusteella (in-house sisters).



Maakuntalain 119 ja 121 S:ssi esitetty yksinoikeus muodostaa poikkeuksen hankin-
talainsdididnnon ja kilpailulainsiidinnon yleisistd periaatteista Pidsddntoisesti vi-
ranomaiset voivat tuottaa palveluita itse tai ostaa niitd tarjouskilpailun perusteella
parhaaksi todetulta tarjoajalta, tai julkisista hankinnoista annetun lain edellytykset
tdyteaviled sidosyksikoled. Palvelukeskuksille ehdotettu erityisasema voi muodostua
ongelmaksi esimerkiksi tilanteessa, joissa palvelukeskuksen kiyttovelvoitteen piiriin
kuuluva toiminta sisiltdd palveluita, joissa on lukuisia markkinaehtoisia palvelun
tuottajia. Ehdotettu palveluvelvoite ja sen kautta markkinoilla toimiville yrityksille ta-
pahtuva myynti, voi vaarantaa palvelukeskuksen sidosyksikkdaseman suhteessa maa-
kuntiin. Palvelukeskuksille suunniteltua roolia ei ole arvioitu maakuntalakia koske-
vassa hallituksen esityksessi kovinkaan tarkasti kilpailulainsididinnon nikskulmasta.

Kun yksinoikeus kerran halutaan luoda, inhouse-aseman suojaaminen on kilpai-
luoikeudellisesti tarpeen. Tastd syysti jirjestelmidn heikkoutena voidaan pitii sitd,
ettd lukkiudutaan inhouse-toimintamalliin, miki voi myshemmin estdd soten ke-
hittimisen kannalta ehki jirkevin toimintamallin, jossa TAHE-palveluita voitaisiin
mahdollisesti myydi myds muille. Soten voidaan olettaa lisddvin yksityistd palvelu-
tuotantoa ja luovan erilaisia uusia hybridimalleja. Tdhin nihden jiykihko sidntely
vaikuttaa epitarkoituksenmukaiselta.

Maakuntien palveluyhtividen sidosyksikkosddntelyssi hyddynnetian EU-hankinta-
direktiivien tuomia mahdollisuuksia (mm. 20 %:n ulosmyyntirajaa) ohi sen, miti
vuoden 2017 alusta tulleeseen hankintalainsidadintoon on kirjattu. Vaikka timi on
EU:n hankintadirektivien mukaista, voidaan miettii kilpailuneutraliteetin nikskul-
masta sitd, onko erilaisten rajojen ja siirtymisiinnosten luominen kilpailuedellytysten
tasapuolisuuden nikokulmasta perusteltua.

Vaikka palvelukeskuksia koskeva rakenne on lihtokohtaisesti rakennettu sidosyksik-
koji koskevan mallin mukaisesti, nyt esitetty malli poikkeaa normaalista sidosyksik-
kokisitteestd merkittdviltd osin. Yleensd palvelun ostajalla on vapaus valita, ostaako
se palveluita sidosyksikoltd vaiko ehkd kilpailevalta toimittajalta. Palvelukeskusten
osalta maakuntien valinnanvapaus — samoin kuin valinnanvapauteen liittyvi kilpailu
— on poistettu. Valmisteilla olevan TAHE-asetuksen mukaan ”[m]aakunnan tai maa-
kunnan tytiryhteison, joka ei toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, tulee maakun-
talain 119 § 1 momentin mukaisesti hankkia 3 §:ssi tarkoitetut kiyttovelvoitteen
piiriin kuuluvat palvelut palvelukeskukselta.”

Kiyttovelvoitteen piiriin kuuluvissa palveluissa muun palveluntuottajan tarjoaman
palvelun kiytté on mahdollista ainoastaan tapauksessa, mikili se on tietyssi toimin-
nassa tai asiassa taikka sen osassa vilttimitonti taloudellisesta, toiminnallisesta, tek-
nisestd tai muusta vastaavasta perustellusta syysti. Mikili maakunta tai maakunnan
tytiryhteisd, joka ei toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, ryhtyy hankkimaan 3 §:ssd
tarkoitettua palvelua muulla tavalla kuin palvelukeskukselta, sen on yksiloitivi 2 mo-

53



Kilpailuoikeudellinen selvitys koskien talous- ja henkilostdpalveluiden jarjestamistd maakuntauudistuksessa

54

mentin mukainen syy muun palveluntuottajan tarjoaman palvelun kiytolle ja saa-
tettava kiyttovelvoitteesta poikkeaminen palvelukeskuksen hallituksen kisiteltiviksi
ennen hankinnan kiynnistimisti.

TAHE-asetus on kirjoitettu hyvin velvoittavaan muotoon. Toisaalta maakunnalla
on mahdollisuus ostaa palveluita muualta silloin kun se toimii kilpailutilanteessa eli
tuottaa sote-palveluita markkinoilla.

Palvelukeskuksia koskevia jirjestelyji on perusteltu erityisesti suuruuden ekonomi-
alla ja toimintavarmuudella. TAHE-palvelujen osalta on syyti kyseenalaistaa, missi
miirin kyse on aidosti suuruuden ekonomiasta. Kyse on bulkkipalveluista, joiden
osalta optimaalinen yrityskoko ei edellyti niin laajaa keskittdmistd. Suuruuden eko-
nomian vastapoolina voi esiintyd mammuttitautia, jossa keskittimiselld menetetiin
toiminnan ketteryys ja paikallinen osaaminen hividid. Tavoiteltavissa olevia mitta-
kaavaetuja ndyteiisi merkittivisti vihentivin myos se, ettd tihin mennessi yksikdin
maakunnista ei ole ilmoittanut lihtevinsi kiyttimiin Hetli Oy:n palveluita ohi sen
mitd valmisteilla oleva laki ja asetus edellyttiisivit. Toisaalta nykyisessi mallissa toi-
mintavarmuus on saavutettu nimenomaan silld, ettd kunnat voivat tuottaa TAHE-
palveluita itse tai ostaa niitd yhdeltd tai useammalta sidosyksikoltd. Talous- ja henki-
l6stopalveluiden osalta siten ole mydskidan mitenkiin selvid, ettd uusi malli parantaa
toimintavarmuutta.

Kuvatuilla sidosyksikkojirjestelyilli pyritdin sovittamaan yhteen maakuntalaki ja
hankintalaki. Mikili maakunnissa halutaan toimia ilman kilpailutuksia, toiminta
on yhtiditettivi niin, etti muodostetaan maakunnan ja kuntien yhteinen yhtis. Mi-
kili palveluyhtié on kaikille sidosyksikks (in-house), kilpailutusta ei tarvita. Hetli
Oy:n asema on pyritty luomaan sellaiseksi, ettd hankintadirektiivien sidosyksikkoa
koskevat sddnnét tdyteyvit.

Tiissii tapauksessa hankintalainsiddinnin néikikulmasta ongelmaksi muodostuu se, onko
Hetli Oy maakuntien miédréiysvallassa silli tavalla kuin hankintalainsiidinnissi edel-
lytetiiin. Miiriysvallalla tarkoitetaan tissd yhteydessi sitd, ettd sidosyksikion omistajat
voivat ohjata sidosyksikon toimintaa. Tissd tapauksessa on hieman auki, kuka oikeas-
niilld olla todellinen kontrolli Hetli Oy:66n. Midriysvallan puuttumiseen viittaa eri-
tyisesti se, ettii maakunnilla on hyvin rajoitetusti péitisvaltaa sen subteen, miti ne Hetli
tismennetiin Valtioneuvoston asetuksilla. Toisin sanoen, Valtioneuvoston asetuksilla
ohjataan miiritetddn se, mitd palveluita maakuntien on ostettava yksinomaan Hetli
Oy:ltd. Tisti nikokulmasta Hetli Oy:lli on pikemminkin kontrolli maakunnista kuin
toisin piin, miki perustun maakuntalainsididintoon ja asetuksiin. Viime kidessi valtio-
valta asettaa maakunnille ostovelvoitteen.



Hankintalain 15 §:n mukaan “sidosyksikolld tarkoitetaan hankintayksikgstd muodol-
lisesti erillistd ja pidtoksenteon kannalta itseniistd yksikkod. Lisdedellytyksend on, ettd
hankintayksikko yksin tai yhdessi muiden hankintayksikoiden kanssa kdyztid maiiri-
ysvaltaa yksikkion samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa...” Direktiivissi on
lisiksi todettu perustuen vallitsevaan oikeuskiytintoon, ettd “hankintaviranomaisen
katsotaan kiyttivin oikeushenkildssi samanlaista midriysvaltaa kuin omissa yksikois-
sddn... jos se kiyttdd ratkaisevaa vaikutusvaltaa miiriysvallan alaisen oikeushenkilén
strategisiin tavoitteisiin ja tirkeisiin pddtoksiin...”

Julkisista hankinnoista annetun lain 15 §:n perusteluissa® todetaan sidosyksikilti edel-
Iytettiivin mdiriysvallan osalta seuraavaa:

“Lisiksi 1 momentissa tarkoitettuina sidosyksikon edellytyksend olisi, ettd han-
kintayksikko yksin tai yhdessi muiden hankintayksikoiden kanssa kidyttid mairi-
ysvaltaa yksikkoon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa. Midrdysvallan
tdyttymisen osalta hankintayksikon katsotaan kidyttdvin miirdysvaltaa samalla
tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa silloin, kun se kiyttdd ratkaisevaa vaikutus-
paitoksiin. Tillaista midriysvaltaa voi kiyttdd myds toinen oikeushenkild, joka on
samalla tavoin hankintayksikon mairiysvallassa.”

Mainittu hankintalain 15 § perustuu EU:n hankintadirektiiviin ja on siten osa imple-
mentoitua pakottavaa EU-oikeutta. Kaikki ne sopimukset, joilla maakunnat hank-
kivat valtakunnallisilta palvelukeskuksilta tavaroita, palveluita tai rakennusurakoita
tdyteavit hankintalain 4 §:n 1 kohdan mukaisen hankintasopimuksen yleisen mii-
ritelmin eli tillaiset hankinnat on kilpailutettava, jollei hankintalaista muuta johdu.

Kuten edelld on todettu, valtakunnalliset palvelukeskukset on esitetty organisoitavaksi
siten, ettd ne tdyttdisivit hankintalain 15 §:n mukaisen sidosyksikon miiritelmin.
Timi on ongelmatonta niin kauan kuin maakunnat voivat halutessaan tehdi han-
kintoja palvelukeskukselta. Sen sijaan ongelmallisena tilanteena on pidettivi sitd, ettd
suunnitteilla olevan lainsididinnén mukaan maakunnat velvoitetaan hankkimaan pal-

velukeskuksilta hyodykkeitd.

Kun palvelukeskuksista on tarkoitus luoda sidosyksikkd, jossa ei ole yhtd miiriys-

rektiivissi titd koskien asetettu lisiksi seuraavat kriteerit (hankintadirektiivin 12 ar-

tiklan 3 kohta):

16ssd, jos kaikki seuraavat edellytykset tdyteyvit:

58 HE 108/2016 vp s. 101.
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i) miiriysvallan alaisen oikeushenkildn paitsksentekoelimet koostuvat kaikkien
miirdysvallan kidyttoon osallistuvien hankintaviranomaisten edustajista. Yk-
sittdiset edustajat voivat edustaa useita tai kaikkia osallistuvia hankintaviran-
omaisia;

ii) kyseiset hankintaviranomaiser voivat yhdessi  kéiyttii  ratkaisevaa vaikutus-
valtaa miéidriysvallan alaisen oikeushenkilin strategisiin tavoitteisiin ja tirkeisiin
piiditoksiin; ja

iii) mdiirdysvallan alainen oikeushenkilo ei aja sellaisia etuja, jotka poikkeaisivat
mdidrdysvaltaa kiyttivien hankintaviranomaisten eduista.”

Asiassa on kyseenalaista, voiko maakunta kiyttdd sidosyksikkoon midrdysvaltaa, kun
sidosyksikkoé mairid maakuntaa siitd, mitdi maakunnan tulee hankkia. Asiasta ei ole
olemassa selkeid oikeuskdytintdd, mutta asia vaikuttaa ongelmalliselta. Mikili valtio
eli yksi palvelukeskuksen omistaja midrid, mitd palveluita muiden omistajien on pal-
velukeskukselta hankittava, ei vaikuttaisi siltd, ettd omistajat yhdessi kiyttiisivit rat-
kaisevaa vaikutusvaltaa palvelukeskuksen pditoksiin ja strategisiin linjauksiin. Sidos-
yksikkdaseman osalta kysymys miirdysvallasta on olennainen. mlkili sidosyksikon
miiritelmi el tiyty, suorahankinnoilta putoaa pohja pois.

Vihintddn tillaisessa tilanteessa on riski, ettdi maakunnan ja palvelukeskuksen edut
ovat ristiriidassa (vrt. 12(3) artiklan iii kohta). Jos tulkitaan, etti hankintalain 15

vililld ei tdyty, hankintalain 15 § ei sovellu. Eli sidosyksikkéhankintoja ei voi tehda.

Tillsin seurauksena on se, etti julkisista hankinnoista annettu laki ei mahdollista sitg,
ettd maakunnat tekisivit kilpailuttamatta suorahankintoja valtakunnalliselta palvelu-
keskukselta, kun kerran hankintalain 15 § ei soveltuisi.

Maakuntalailla ja asetuksilla valtio ndyttiisi keskittivin tiettyji soten tukipalveluja sa-
malla tavoin kuin valtio keskittdd omia tukipalvelujaan. Kuten hankintalain esitdissi
(HE 108/2016) on 15 §:n osalta todettu, valtio on perinteisesti katsottu yhdeksi oi-
keushenkilsksi, joka muodostuu toimielinten kokonaisuudesta. Tilld perusteella eri
virastot ja laitokset valtiohallinnossa voivat tehdd sopimuksia keskeniin, koska ne
eivit ole itseniisid oikeushenkiloitd ja timin takia valtion virastojen ja laitosten viliset
sopimukset eivit ole hankintasopimuksia.

Sen sijaan maakunta tulee olemaan valtiosta erillinen oikeushenkils. Maakuntauudis-
tuksella muodostettavat maakunnat ovat itsehallinnollisia toimijoita, joiden pddtok-
senteko perustuu omiin suoriin vaaleihin. Kunnat eivit siis kiytd valtaa maakunnissa,
mutta maakunnat eivit mydskiin ole valtion hallintoa. Maakuntien samastaminen
valtioon ei vaikuta asianmukaiselta. Jotta valtio voisi ohjata maakuntia kuten omia
toimipaikkojaan, maakuntien pitiisi olla valtion kanssa samaa oikeushenkil6i tai maa-
kuntien pitiisi valtion tytiryhteissji. Mikili maakunnat olisivat osa valtionhallintoa



ja samaa oikeushenkil6d tai konsernia kuin valtio, valtakunnallisilla palvelukeskuk-
silla ei olisi lainsdddidnnollistd estettd ja valtio voisi asettaa palvelun kiyttovelvoitteita
hankintalainsiidinnon sitd estimittd. Toisaalta mikili maakunnat ja valtakunnal-
liset palvelukeskukset olisivat valtion tytiryhteisdjd, saman omistajan tyttiret voisivat
tehdi keskendidn hankintoja hankintalain 15 §:n 6 momentin perusteella (in-house
sisters). Edelld mainituista syistd niin ei ole.

Tissd tapauksessa vaikuttaa siltd, ettd Hetli Oy:ssi maakuntaomistajien paitdsvalta
on vain muodollista. Sidosyksikén rahavirta tulee turvatuksi valtion asetuksin, mistd
syysti Hetli Oy:n ei tarvitse ottaa vastaan miiriyksid maakunnilta, eiki se kiytin-
ndssi vastaa toiminnastaan maakunnille. Mahdollista siten on, ettd Hetli Oy saattaisi
myos ajaa sellaisia etuja, jotka poikkeaisivat mairidysvaltaa kiyttivien hankintaviran-
omaisten eduista. Myyjin ja ostajan viliseen oikeussuhteeseen saattaa liittyi ristiriitoja,
jotka koskevat esimerkiksi toimitettavan palvelun hintaa tai laatua. Kun maakunnille
tullaan asettamaan ostovelvoite Hetli Oy:ltd, maakunnalla ei tule olemaan nykyisen-
kaltaista mahdollisuutta vaihtaa toimittajaa tilanteissa, joissa se on syysti tai toisesta
tyytymiton saamiinsa hallinto- ja henkildstopalveluihin. Tdmi johtuu siitid, ettd mo-
nopoliyritykselld on tyypillisesti mahdollisuus asettaa asiakkailleen myos sellaisia,
joihin nimi eivit kilpailun vallitessa suostuisi. Kun mahdollisuus vaihtaa toimittajaa
poistuu tai ainakin merkittivisti rajoittuu yksinomaisuusvelvoitteen seurauksena, so-
pimustasapaino tulee muodostumaan Hetli Oy:lle selvisti edullisemmaksi kuin siini
vaihtoehdossa, etti kilpailevia toimittajia olisi tarjolla. Asia on ongelmallinen myos
siitd syystd, ettd monen omistajan mallissa yksi vihemmistdomistaja (valtio) kiytin-
ndssi pystyisi valtion asetusten kautta yksin padctimiin siitd, mitd sidosyksikko tekee
ja miten laajalti maakunta joutuu yksinoikeuspalveluita ostamaan. Tillsin hankin-
talaissa ja direktiiveissi edellytetty monen omistajan yhteisen mairiysvallan kiytto
sidosyksikkoon nihden ei tosiasiallisesti toteudu.

Selvdd on, ettd EU:n hankintadirektiivit ovat Suomea jisenvaltiona velvoittavia nor-
meja, joita maansisiisesti on noudatettava. Edelld mainitun perusteella vaikuttaa siltd,
ettd ehdotettu ostovelvoite synnyttii tilanteen, jossa hankintalain ja EU-direktiivien
mukainen sidosyksikon mairitelmi ei tiyty. Téstd taas seuraisi se, ettei asetettu yksi-
nostovelvoite voisi olla sallittu hankintadirektiivisen perusteella, silld se johtaisi kiel-
lettyyn suorahankintaan.

Miti tulee ehdotetun sidosyksikkosiintelyn taloudelliseen rationaalisuuteen on myos
syyti kysyi, johtaako suunniteltu jirjestely korkeampiin vai alhaisempiin yksikkokus-
tannuksiin. Siltd osin kuin maakunnilla on velvollisuus ostaa palvelunsa Hetli Oy:lt4,
palvelun toimittajalla ei ole kilpailijoita. Tyypillisesti monopoliasema nostaa hintoja.
Poikkeuksena tistd voidaan pitdd lihinni vain luonnollista monopolia, jossa yksik-
kokustannukset ovat sitd alhaisemmat, mitd suuremman osan palveluista vain yksi
toimija tuottaa (esim. sihkon siirtoverkko tai kunnan vesilaitos). Talous- ja henkilos-
tohallinnon palveluilla ei ole luonnollisen monopolin piirteitd. Se, ettd kilpailun vi-
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hentymisestd aiheutuva hintojen nousu kompensoituisi tehokkuuseduilla, ei vaikuta
saatavilla olevan aineiston perusteella uskottavalta. Tidmi ei oikein ole linjassa sen
kanssa, ettd sotella tavoitellaan kustannussiistsji. Todennikoisesti veronmaksajille ai-
heutuvat kustannukset ovat tissi mallissa korkeammat kuin siini vaihtoehdossa, etti
maakunnat voisivat vapaasti kilpailuttaa TAHE-palvelut ja hyodyntii olemassa olevat

kilpailumahdollisuudet.

7 Hetli Oy:n asema valtiontuki-
lainsaadannon nakokulmasta

SEUT 107 artiklan 1 kohtaa sovelletaan “jisenvaltion myontimiin taikka valtion
varoista muodossa tai toisessa mydnnettyyn tukeen”. Valtiontuessa on kyse julkisten
varojen kanavoimisesta yrityksiin. Tuki voi olla monenmuotoista, koska 107 artiklan
sanamuoto viittaa “muodossa tai toisessa mydnnettyyn tukeen”. SEUT 107 artiklan
1 kohta viittaa “valtion varoihin”. Valtion varoiksi katsotaan kaikki varat, jotka ovat
suorasti tai episuorasti valtion hallinnoitavina tai valtion kiytossi. Valtion varojen ki-
sitettd tulkitaan laajasti siten, etti itse jasenvaltion lisiksi tuen myéntiji voi olla miki
tahansa julkinen taho. Kisite pitid sisilldin valtion lisiksi muun muassa paikallis- ja
alueviranomaiset niiden oikeudellisesta asemasta ja nimityksestd riippumatta (kunnat,
maakunnat, kunnalliset organisaatiot ym.), julkiset yritykset ja valtion perustamat
tai nimedmit yksityiset elimet jonkin tietyn tuen hallinnoimiseksi.” Valtiontueksi
voidaan katsoa myés tuki, joka mydnnetidn julkiselle yritykselle. Oikeuskiytinngssd
on vakiintuneesti katsottu, ettd kisite "yritys” tarkoittaa jokaista yksikkdd, joka har-
joittaa taloudellista toimintaa, riippumatta kyseisen yksikon oikeudellisesta muodosta
ja rahoitustavasta.’® Oikeustapauskiytinnossi on katsottu, ettd kun arvioidaan voiko
tuki viiristdd kilpailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, niilld yrityksilld
tarkoitetaan seki yksityisid ettd julkisia yrityksid ja niiden koko tuotannonalaa.®’

Lihtokohtaisesti hyvin moni toimenpide voi viiristid kilpailua. Vakiintuneen oikeus-
kidytinnén mukaan valtiontuen kisite on yleisluonteisempi kuin avustuksen kisite.
Tuella ei tarkoiteta ainoastaan positiivisia suorituksia, vaan myos toimenpiteitd, jotka
eri tavoin alentavat yrityksen vastattavaksi tavallisesti kuuluvia kustannuksia ja ovat

59 Ks. esim. yhdistetyt asiat T-92/00 ja T-103/00 Territorio Histérico de Alava, seki asiat C-482/99 Stardust
Marine, 78/76 Steinike & Weinlig, 290/83 komissio v. Ranska seki yhdistetyt asiat 67/85, 68/85, 70/85
Van der Kooy v. komissio.

60 Asia C-218/00, Cisal, 22 kohta.

61 Asia 78/76, Steinike und Weinlig, 16-18 kohdat ja C-387/92, Banco Exterior de Espafia v. Ayuntamiento
de Valencia, 11 kohta.



siten luonteeltaan avustuksen kaltaisia. SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu
tuki voi olla periaatteessa miki tahansa taloudellinen hyéty, jota taloudellinen toimija
(yritys) ei olisi saanut tavanomaisissa markkinaolosuhteissa. Valtiontukea esiintyy
siten useissa muodoissa, ja kyse voikin olla avustuksen lisiksi esimerkiksi markkina-
chtoja edullisemmasta lainasta, takauksesta, vuokrasta tai vaikkapa valikoivasta veron-
alennuksesta. Lisiksi tukea voidaan antaa myymilli valtion omaisuutta alihintaan tai
siten, ettd julkinen taho ostaa omaisuutta, tavaroita tai palveluita ylihintaan. Tuesta
on kysymys esimerkiksi silloin, kun julkinen taho myy tuotteita tai palveluja yrityk-
sille alle markkinahinnan, myéntii lainaa markkinaehtoista edullisemmalla korolla
tai takaa yrityksen lainan ilman markkinaehtoisia vakuuksia. Valtiontukisiintsjen
pddmidrini on ehkiistd kilpailun vidristyminen ja siilyttdd markkinoiden tasapaino.
Tistd seuraa, ettd tukea ovat sellaiset julkisten viranomaisten toimenpiteet, joista
yritys saa sellaista etua, jota se el olisi saanut tavallisissa markkinaolosuhteissa.

Kaikkia julkisilla varoilla rahoitettuja toimenpiteitd ei kuitenkaan voida automaat-
tisesti katsoa valtiontueksi. Julkinen taho voi kanavoida rahaa yrityksiin esimerkiksi
omistajan tai sijoittajan roolissa. Niin kutsutun markkinataloussijoittajaperiaatteen
(market economy investor principle) mukaan valtio ja muu julkisyhteisé voi toimia
markkinoilla niin kauan kuin se kiyttiytyy samalla tavalla kuin markkinataloudessa
“jarkevisti” toimiva yksityinen sijoittaja. Julkisen vallan myontimii rahoituspaketteja
ja muita vastaavia jirjestelyitd pidetddn valtiontukena, mikili vastaavissa olosuhteissa
toimiva yksityinen sijoittaja ei voisi normaaleissa markkinataloudellisissa olosuhteissa

tulle pddomalle, lainalle tai muulle rahoitukselle.

7.1 Valtiontuen tunnusmerkiston yleista tarkastelua

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (jiljempini "SEUT”) 107 ar-
tiklan 1 kohta mairittelee yhteismarkkinoille soveltumattomaksi tuen, joka vidristdd
kilpailua ja vaikuttaa jisenvaltioiden viliseen kauppaan.® Valtiontuki ei ole kaikissa
tilanteissa kiellettyd, ja poikkeukset ovat mahdollisia. SEUT 107 artiklan 2 ja 3 kohta
kisittelevit tilanteita, joissa tuki soveltuu yhteismarkkinoille tai joissa tuki voidaan
katsoa yhteismarkkinoille soveltuvaksi.

Valtiontuen miiritelmi 6ytyy SEUT 107 artiklan 1 kohdasta, jossa siddetiin seu-
raavaa:

”Jollei perussopimuksissa toisin mairiti, jisenvaltion mydntimi taikka valtion va-
roista muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vidristid tai uhkaa viaristdd kil-
pailua suosimalla jotakin yritysti tai tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille,
siltd osin kuin se vaikuttaa jisenvaltioiden viliseen kauppaan.”

62 Ks. kirjallisuudesta esimerkiksi Kuoppamiki, Uusi kilpailuoikeus (2012); Alkio - Hyvinen,Valtiontuet
(2017); Hancher — Ottevanger — Slot, EU State Aids (2012); Miinchner Kommentar, Europiisches und
Deutsches Wettbewerbsrecht, Band 3, Beihilfen- und Vergaberecht (2011).
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SEUT 107 artiklan 1 kohdan vakiintuneen tulkinnan ja EY:n tuomioistuimen oi-
keuskdytinnén mukaan toimenpide on katsottava valtiontueksi, mikili toimenpide
tdytead nelja kumulatiivista tunnusmerkkii:

1. valtio tai muu julkisyhteisd rahoittaa toimenpiteen tai tuki mydnnetiin julkisista
varoista,

2. toimenpide on valikoiva,

3. toimenpide viddristdd tai uhkaa vidristdd kilpailua suosimalla tuensaajaa, ja

4. ruki vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen kauppaan.

Vakiintuneen oikeuskiytinnén mukaan toimenpiteen luokitteleminen kielletyksi val-
tiotueksi edellyttii, ettd kaikki ylli mainitut tunnusmerkit tdyttyvit samanaikaisesti.

7.2 Julkiset varat ja taloudellinen etu

SEUT 107 artiklan 1 kohtaa sovelletaan “jisenvaltion myontimiin taikka valtion
varoista muodossa tai toisessa mydnnettyyn tukeen”. Valtiontuessa on kyse julkisten
varojen kanavoimisesta yrityksiin. Tuki voi olla monenmuotoista, koska 107 artiklan
sanamuoto viittaa “muodossa tai toisessa mydnnettyyn tukeen”. SEUT 107 artiklan
1 kohta viittaa “valtion varoihin”. Valtion varoiksi katsotaan kaikki varat, jotka ovat
suorasti tai episuorasti valtion hallinnoitavina tai valtion kiytdssi. Valtion varojen ki-
sitettd tulkitaan laajasti siten, etti itse jasenvaltion lisiksi tuen myéntiji voi olla miki
tahansa julkinen taho. Kisite pitii sisillddn valtion lisiksi muun muassa paikallis- ja
alueviranomaiset niiden oikeudellisesta asemasta ja nimityksestd riippumatta (kunnat,
maakunnat, kunnalliset organisaatiot ym.), julkiset yritykset ja valtion perustamat
tai nimeidmit yksityiset elimet jonkin tietyn tuen hallinnoimiseksi.®* Valtiontueksi
voidaan katsoa myés tuki, joka mydnnetiin julkiselle yritykselle. Oikeuskiytinngssi
on vakiintuneesti katsottu, ettd kisite "yritys” tarkoittaa jokaista yksikkdd, joka har-
joittaa taloudellista toimintaa, riippumatta kyseisen yksikon oikeudellisesta muodosta
ja rahoitustavasta.® Oikeustapauskiytinndssi on katsottu, ettd kun arvioidaan voiko
tuki vairistdd kilpailua suosimalla jotakin yritysti tai tuotannonalaa, niilla yricyksilla
tarkoitetaan seki yksityisid ettd julkisia yrityksid ja niiden koko tuotannonalaa.®®

7.3 Tuki myoénnetaan yritykselle

EU:n toiminnasta tehdyssd sopimuksessa ei ole miiritelty yrityksen kisitettd, vaan
kisite miiritellddn taloudellisen toiminnan kautta. Taloudellista toimintaa on kaikki
toiminta, jossa tavaroita ja palveluita tarjotaan markkinoilla. EU-tuomioistuimen

63 Ks. esim. yhdistetyt asiat T-92/00 ja T-103/00 Territorio Histérico de Alava, seki asiat C-482/99 Stardust
Marine, 78/76 Steinike & Weinlig, 290/83 komissio v. Ranska seki yhdistetyt asiat 67/85, 68/85, 70/85
Van der Kooy v. komissio.

64 Asia C-218/00, Cisal, 22 kohta.

65 Asia 78/76, Steinike und Weinlig, 16-18 kohdat ja C-387/92, Banco Exterior de Espafia v. Ayuntamiento
de Valencia, 11 kohta.



vakiintuneen oikeuskiytinnon mukaan yrityksii ovat kaikki taloudellista toimintaa
harjoittavat yksikét riippumatta niiden oikeudellisesta muodosta, rahoitustavasta tai
taloudellisen voiton tavoitteesta. Rajanvetotilanteissa painoarvoa on annettu sille,
harjoitetaanko vastaavaa toimintaa markkinoilla yksityisen toimesta. Vetoaminen
yleiseen etuun ei sellaisenaan riitd siihen, ettd toiminta jdisi EU:n kilpailu- ja valtion-
tukisdintojen ulkopuolelle.

Taloudellisen toiminnan tulkinnassa on ratkaisevaa harjoitettavan toiminnan luonne,
joka on arvioitava tapauskohtaisesti. Taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan erot-
tamiseen ei ole yksiselitteistd ohjetta. Komissio on kuitenkin pyrkinyt selkeyttimiin
taloudellisen ja ei taloudellisen toiminnan Kisitteiti antamassaan tiedonannossa
Euroopan unionin valtiontukisiintdjen soveltamisesta yleisiin taloudellisiin tarkoi-
tuksiin liittyvien palvelujen tuottamisesta myonnettiviin korvauksiin (2012/C8/02
kohdat 8-30). Tiedonannossa on esimerkinomaisesti miiritelty, miti ei katsota toi-
minnaksi markkinoilla. Tiedonannon mukaan muun muassa solidaarisuusperiaattee-
seen perustuva sosiaaliturva, kansallinen solidaarisuusperiaatteeseen perustuva tervey-
denhuolto seki julkisesti rahoitettu ja valvottu koulutusjirjestelmi eivit ole toimintaa
markkinoilla. Solidaarisuusperiaatteella tarkoitetaan mm. ettid tuen suuruus ei ole
riippuvainen henkilén maksamista vakuutusmaksujen miiristd eikd tavoitteena ole
voitontavoittelu.

Valtiontukisdintelyn kannalta ei ole merkitysti silld, onko kyseessi yksityinen vai jul-
kisomisteinen yritys. Samalla toimijalla voi olla seki taloudellista etti ei-taloudellista
toimintaa, jolloin osa toiminnasta kuuluu EU:n valtiontukisiintéjen piiriin ja osa ei.

Edelld on luvussa 4 piidytty siihen, ettd Hetli Oy on kilpailuoikeudellisessa mielessi
yritys.

SEUT 108 artiklan 3 kohdan mukaan komissiolle on annettava tieto tuen myénti-
mistd tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, ettd se voi esittdd huo-
mautuksensa. Ilmoitusmenettelyn tarkoituksena on varmistaa tukien yhteensopivuus
yhteismarkkinoille. Tukitoimenpidetti ei voida ottaa kiytté6n ennen kuin komissio
on hyviksynyt tukijirjestelmin. Jos tukiluonteesta on epivarmuutta, komissiolle voi
tehdi niin sanotun oikeusvarmuusilmoituksen. Joissain tilanteissa ennakkoilmoitus-
velvollisuudesta voidaan poiketa.

7.4 Toimenpiteen valikoivuus

Kolmantena valtiontuen kriteerind pidetdin tuen valikoivuutta eli selektiivisyytti.
SEUT 107 artiklassa kielletdin tuet, jotka “suosivat jotakin yritystd tai tuotannon-
alaa”. Valikoivat tukitoimenpiteet ovat siis kiellettyji. Toimenpide on valikoiva silloin,
kun sitd ei sovelleta tasapuolisesti kaikkiin taloudellisiin toimijoihin. My®s toimenpi-
teet, joita sovelletaan vain tiettyyn toimialaan, ovat valikoivia, koska muut talouden
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alat eivit hyddy kyseisistd toimenpiteistd.®® Valikoivuus voi olla my6s maantieteellisti

tai yrityksen koosta riippuvaa.®’

7.5 Toimenpide vadristda tai uhkaa vaaristaa kilpailua

SEUT 107 artikla edellyttdd, ettd kyseessd on oltava tuki, joka “vairistdd tai uhkaa
vidristdd kilpailua”. Tdmin edellytyksen tulkinta on erittiin laaja, eikid komissiolla ole
katsottu olevan velvollisuutta osoittaa, etti tuki tosiasiallisesti viiristdd kilpailua, vaan
riicedd, ettd kilpailun viiristyminen on mahdollista tuen my6td.®® Tdmi valtiontuen
tunnusmerkki tdyttyy komission tapauskiytinnossi varsin helposti. Tuen vihiinen
miird, yrityksen pieni koko tai vihidinen markkinaosuus eivit sulje pois kilpailun
vidristymin mahdollisuutta, etenkin jos kilpailu on kovaa kyseisilli markkinoilla.

7.6 Toimenpide vaikuttaa jdsenvaltioiden vdliseen
kauppaan

SEUT 107 artikla edellyttdi lopuksi, ettd toimenpide “vaikuttaa jisenvaltioiden vi-
liseen kauppaan”. Titd edellytysti tulkitaan yhdessi kilpailun viiristymistd koskevan
edellytyksen kanssa. Kauppavaikutuskriteerin tiyttymisen kynnys on varsin alhaalla
ja riittdvid on, ettd tuella saattaa olla vaikutusta jisenvaltioiden viliseen kauppaan.®
Timikin valtiontuen tunnusmerkki tiyttyy komission tapauskiytinnossi hyvin hel-
posti. Tuen on siten katsottava vaikuttavan jisenvaltioiden viliseen kauppaan, kun
valtion varoista mydnnetty tuki vahvistaa yrityksen asemaa suhteessa muihin kilpai-
leviin yrityksiin.”

EU-tuomioistuimen oikeuskiytinnossi kauppavaikutuskriteerin on katsottu tiyt-
tyvin siitd riippumatta, osallistuuko tuensaaja itse jisenvaltioiden viliseen kauppaan.
Kun jdsenvaltio mydntid tukea yritykselle, jasenvaltioiden sisdinen liiketoiminta voi
timin johdosta pysyi ennallaan tai lisddntyd. Téstd johtuen muihin jisenvaltioihin si-
joittautuneiden yritysten mahdollisuudet pidstd tuon jisenvaltion markkinoille voivat
heikentyi. Kuten edelld tuen kilpailuvaikutuksissa, ei kauppavaikutusten konkreettista
toteutumista paisidntoisesti tarvitse osoittaa. Tissi merkitykselliseksi muodostuu ra-
janveto sen suhteen onko kyse jisenvaltioiden rajat ylittdvistd kauppavaikutuksesta
vai paikallistason kauppavaikutuksesta. Vaikka tuki katsottaisiinkin mydnnetyksi vain
paikallisesti, totesi EU-tuomioistuin asiassa Italia v. komissio, ettd "kun valtion mydn-
timi tuki vahvistaa yrityksen asemaa jisenvaltioiden vilisessi kaupassa muihin, kil-
paileviin yrityksiin verrattuna, tuen on katsottava vaikuttavan jisenvaltioiden viliseen
kauppaan”.”! Joissakin tapauksissa paikalliset tuet on voitu hyviksyi.”>

66 Ks. esim. asia C-66/02 Italia v. komissio.

67 Ks. asiat C-156/98 Saksa v. komissio ja T-92/02 Stadtwerke Schwibisch Hall.

68 Ks. asia C-372/97 Italia v. komissio.

69 Ks. asiat C-372/97 Italia v. komissio ja C-148/04 Unicredito Italiano.

70 Ks. esimerkiksi T-369/06 Holland Malt BV v. komissio.

71 Unionin tuomioistuimen ratkaisu 2.7.1974 asiassa 173/73 (Kok. 1974 s. 709).

72 Komission tiedonanto 11.1.2012 Euroopan unionin valtiontukisiintdjen soveltamisesta yleisiin taloudel-
lisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen tuottamisesta mydnnettiviin korvaukseen, EUVL C 008 s. 4-14.
Kohta 40.



Tissd tapauksessa Hetli Oy toimii koko valtakunnan alueella, joten kauppavaikutus-
kriteerin tdyttymisestd ei ole suurta kysymystd muiden edellytysten tiyttyessi.

7.7 Sallitut poikkeukset

Valtiontukia koskee lihtokohtaisesti SEUT 107 artiklan yleinen valtiontukikielto.
Valtiontuki ei kaikissa olosuhteissa luonnollisestikaan ole kiellettyi. Tietyissd tilan-
teissa tuen myontiminen on vilttimitontd esimerkiksi markkinahiirisiden poista-
miseksi. Tuella voidaan my®os rohkaista esimerkiksi investointeja tietyille talouden
sektoreille tai maantieteellisille alueille, yritysten teknologiseen kehitykseen, ympi-
ristdstandardien saavuttamiseen seki korvauksena yleishysdyllisistd SGEI-palveluista.
Edelld luvussa 6 on todettu, etti SGEI-kriteerit eivit Hetli Oy:n osalta tiyty.

SEUT 107 artiklan 2 ja 3 kohdan poikkeukset kisittavit ne tilanteet, joissa tuet
soveltuvat tai voivat soveltua yhteismarkkinoille. Komissio on lisiksi antanut run-
saasti sdidoksid sekd suuntaviivoja ja tiedonantoja, joilla tismennetdin 107 artiklan
3 kohdan hyviksyttivyyden perusteita. Poikkeuksia kiellosta sisiltyy esimerkiksi ko-
mission ryhmipoikkeusasetukseen 651/20147% tai sektorikohtaisiin suuntaviivoihin
(muun muassa yhteison puitteet tutkimus ja kehitystyshon sekd innovaatiotoimin-
taan mydnnettiville valtiontuelle), joissa asetetaan erityisid ohjeita tuen antamisen
yksityiskohdista. Myos unionin tuomioistuin on luonut periaatteita, joiden nojalla
tiettyji jdrjestelyjd voidaan saattaa kiellon ulkopuolelle’. Tillaiset si@nnét ja periaat-
teet asettavat menettelytapanormeja, joita noudattamalla voidaan vilttdd tuen katso-
minen sellaiseksi valtiontueksi, joka ei sovellu sisimarkkinoille. Niistd keskeisimpii
ovat yleinen ryhmipoikkeusasetus ((651/2014)7, vihimerkityksisen tuen asetus
(1407/2013/EU), aluetuen suuntaviivat’®, valtiontuen ja riskipiioman suuntaviivat,”’
T&K- ja innovaatiotoiminnan suuntaviivat’®, komission tiedonanto maa-alueita ja
rakennuksia koskevista kaupoista’”®,16 komission tiedonanto valtiontuista takauk-
sina®® sekd suuntaviivat valtiontuesta vaikeuksissa olevien yritysten pelastamiseksi ja
rakenneuudistukseksi®'.

Valtiotukisddntelyssi on otettu kiyttoon yleisend poikkeuksena ns. vihimerkityksel-
lisid tukia koskeva de minimis-asetus®?. Asetuksessa on asetettu kumulatiivinen euro-

73 Komission asetus (EY) N:o 800/2008 tiettyjen tukimuotojen toteamisesta yhteismarkkinoille soveltu-
viksi perustamissopimuksen 87 ja 88 artiklan mukaisesti, EUVL L 214, 9.8.2008 s. 3-47.

74 Unionin tuomioistuimen ratkaisu 24.7.2003 asiassa C-280/00, Altmark Trans. (Kok. 2003 s. 7747)

75 EUVL C 19/4, 22.1.2014.

76 Aluetuen suuntaviivat (23.7.2013 C 209/1).

77 EYVL C 19/4, 22.1.2014.

78 Tutkimus- ja kehitystyon sekd innovaatiotoiminnan puitteet, EUVL 27.6.2014 C 198/01.

79 EYVL C 209/1997.

80 Komission tiedonanto EY:n perustamissopimuksen 87 ja 88 artiklan soveltamisesta valtiontukiin takauk-
sina EYVL C 155/2008.
81 Komission suuntaviivat (9.7.2014) valtiontuesta rahoitusalan ulkopuolisten vaikeuksissa olevien yritysten

pelastamiseen ja rakenneuudistukseen (2014/C249/01).
82 Komission asetus 1407/2013/EU.
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miiriinen katto (200 000 euroa) kolmen vuoden ajalta, jonka alittavissa tuista ei tar-
vitse tehdi ilmoituksia tai raportointia Euroopan komissiolle. SGEI-palvelujen osalta
vastaava raja on 500 000 euroa.

SEUT 108 artiklan sisiltimi niin kutsuttu stand still -periaate tarkoittaa, ettd mah-
dollisesti kiellettyd valtiontukea ei saa mydntid ennen kuin on selvyys sen lainmukai-
suudesta. EU:n neuvoston nk. menettelytapa-asetuksen mukaisesti jisenvaltion on
ilmoitettava tuet komissiolle arvioitaviksi. Tukea koskee komission tutkinnan ajan
tdytintdonpanokielto, eli tukea ei saa ottaa kiyttéon ennen komission hyviksyntii.
Toimenpidekiellon vastaisesti maksetut kielletyt valtiontuet middritiin perictiviksi
takaisin. Kiellettyd valtiontukea koskeva viranomaisen piitds saattaa myos tulla ku-
motuksi hallinnollisen valituksen johdosta. Komissio voi kdynnistid joka omasta
aloitteestaan tai valituksen johdosta rikkomusmenettelyn.

7.8 Taman tapauksen arviointia — markkinasijoittaja-
periaate

Valtiontukisdidntdjen piddmiirind on ehkiistd kilpailun viiristyminen ja sdilyttdd
markkinoiden tasapaino. Tistd seuraa, etti tukea ovat sellaiset julkisten viranomaisten
toimenpiteet, joista yritys saa sellaista etua, jota se ei olisi saanut tavallisissa markkina-
olosuhteissa. Kaikkia julkisilla varoilla rahoitettuja toimenpiteitd ei kuitenkaan pidi
automaattisesti katsoa valtiontueksi. Julkinen taho voi kanavoida rahaa yrityksiin esi-
merkiksi omistajan tai sijoittajan roolissa. Valtio ja muu julkisyhteisé voi itse asiassa
toimia markkinoilla niin kauan kuin se kiyttiytyy samalla tavalla kuin markkinatalo-
udessa "jirkevisti” toimiva yksityinen sijoittaja.

Arvioidessaan yksittiisid transaktioita valtiontukinikskulmasta Euroopan komissio ja
EU:n tuomioistuimet kiyttivit niin kutsuttua markkinasijoittajaperiaatetta (market
economy investor principle) mitatakseen, onko valtio toiminut markkinachtoisesti esi-
merkiksi myydessidin kiinteist6jd tai sijoittaessaan pidomaa yrityksiin, vai onko kyse
valtiontuesta.®

Julkisen vallan my6ntimii rahoituspaketteja ja muita vastaavia jirjestelyitd pidetdin
valtiontukena, mikili vastaavissa olosuhteissa toimiva yksityinen sijoittaja ei voisi
normaaleissa markkinataloudellisissa olosuhteissa eiki edes pidemmallikiin aikavi-
lilld odottaa saavansa hyviksyttivid tuottoa sijoitetulle pidomalle, lainalle tai muulle
rahoitukselle. Mikili markkinasijoittajatesti osoittaa, ettd normaali markkinatoimija
olisi toiminut valtion tavoin, eli olisi mydntinyt pidomalainan, takauksen tai muun
vastaavan rahoituksen vastaavin ehdoin, edun olemassaolo voidaan sulkea pois ja kyse
ei ole valtiontuesta. Toisaalta jos julkisen sijoittajan pdiomasijoituksella ei pitkill-
kddn aikavililld ole mahdollisuutta tuottavuuteen, sitd on pidettivi tukena.

83 Ks. esim. asiat T-98/00 Linde, T-123/97 Salomon ja T-152/99 HAMSA.



Markkinasijoittajaperiaatetta soveltaessa otetaan huomioon vain ne kustannukset,
jotka olisivat aiheutuneet yksityiselle toimijalle samassa tilanteessa, eiki sellaisia kus-
tannuksia tai tappioita, jotka valtio julkisena tahona kirsisi. Julkisen sijoittajan ei kui-
tenkaan aina edellyteti toimivan tidysin yksityistd sijoittajaa vastaavalla tavalla, vaan
se on unionin tuomioistuinten uudempien ratkaisujen mukaan voinut markkinatalo-
ussijoittajaperiaatteen puitteissa hyviksytysti soveltaa esimerkiksi yksityistd pidempii
tuotto-odotusta. Kiytinnossd markkinasijoittajaperiaatteen puitteissa edellytetddn,
ettd sijoitus ylittdd tietyn kannattavuustason ja luovutetusta piiomasta saadaan koh-
tuullinen korvaus. Suurin valtiontukiriski liittyy vakavasti velkaantuneisiin yhtisihin,
joiden osalta yhtion konkurssi tai yrityssaneeraus olisi vakavasti otettava vaihtoehto
ilman julkisen vallan tukea.

Samoin EU:n tuomioistuimet ovat kehittineet “yksityisen velkojan testin”, jonka
avulla voidaan tutkia, liittyykd julkisten velkojien kanssa kiytiviin velkaneuvotte-
luihin valtiontukea. Testissd verrataan julkisen velkojan kiyttdytymistd hypoteettisen
yksityisen velkojan kiyttdytymiseen vastaavassa tilanteessa. Lisiksi oikeuskiytinngssi
on luotu yksityisen myyjin testi’, jonka avulla voidaan arvioida, liittyykés julkis-
yhteison toteuttamaan myyntiin valtiontukea, kun otetaan huomioon, olisiko yksi-
tyinen myyjd voinut saada saman tai paremman hinnan tavanomaisissa markkinaolo-
suhteissa.

Viimeksi mainitut testit ovat muunnelmia samasta perusajatuksesta, jonka mukaan
julkisyhteiséjen toimintaa olisi verrattava yksityisten talouden toimijoiden toimin-
taan tavanomaisissa markkinaolosuhteissa sen méiirittimiseksi, voiko julkisyhteisojen
toteuttamista taloudellisista transaktioista koitua etua niiden vastapuolille. Sen vuoksi
komissio viittaa tissd tiedonannossa yleisesti “markkinataloustoimijaa” koskevaan tes-
tiin asianmukaisena menetelmini arvioitaessa, toteutetaanko julkisyhteisdjen talou-
delliset transaktiot tavanomaisissa markkinaolosuhteissa ja koituuko niisti etua (jota
ei olisi tapahtunut tavanomaisissa markkinaolosuhteissa) kyseisille vastapuolille.

EU-tuomioistuimen mukaan valikoivuutta koskevan edellytyksen osalta on ratkais-
tava, onko tietyssi oikeudellisessa jirjestelmissi jokin kansallinen toimenpide omiaan
suosimaan jotakin yritystid tai tuotannonalaa verrattuna muihin, jotka ovat kysei-
selld jirjestelmilld asetetun tavoitteen kannalta sithen rinnastettavassa tosiasiallisessa
ja oikeudellisessa tilanteessa.®* Yksityisen sijoittajan kriteerin soveltamisella pyritdin
midrittimiin, onko valtion varoista muodossa tai toisessa mydnnetty taloudellinen
etu vaikutustensa johdosta sellainen, etti se vidristdd tai uhkaa viiristdd kilpailua ja
vaikuttaa jisenvaltioiden viliseen kauppaan.® Kyseiselld arviointiperusteella pyritiin
estimidn se, ettd tukea saavan julkisen yrityksen taloudellinen tilanne olisi valtion

84 Ks. esim. Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, 55 kohta seki tuomio Mediaset v. komissio, C-403/10 P,
EU:C:2011:533, 36 kohta)
85 Esim. komissio v. EDF ym., 89 kohta.
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varoista periisin olevan toimen johdosta edullisempi kuin sen kilpailijoiden.®® SEUT
107 artiklan 1 kohdassa ei tehdi eroa valtion toimenpiteen syiden tai tavoitteiden
perusteella, vaan se miiritellddn sen vaikutusten perusteella.’”

Tissd tapauksessa tiedossa olevat valtion investoinnit Hetli Oy:een ilmenevit alla ole-
vasta taulukosta.

Rahoitus 2018-2020

2020:

Paaomitustarve

2019;
Budjettia

arvialta 2MEC

Budjett
1M

HUOMI Lisdksi on varattava then TA
Arvia tarkentul 2018 alkana, Rahoituksen jako;

- MAKUTAHE tateutukset multostukera

- Hetli tateutukset ohjattava Hetlin raholtukseks:

£ Hetli

s s st

Edelld olevan kalvon mukaan vuonna 2018 rahoitusta olisi ainakin 2,3 miljoonaa
euroa. Vuonna 2019 tarvittavan rahoituksen budjettiarvo on 3 miljoonaa euroa.
Vuoden 2020 pidomitustarpeeksi on arvioitu 2 miljoonaa euroa. Lisiksi olisi varat-
tava Maakuntien TAHE-palveluiden perustamiseen noin 20 miljoonaa euroa silld tis-
mennykselld, ettd Hetli-toteutukset on ohjattava Hetlin rahoitukseksi.

Edelld olevan perusteella ei ole aivan selvii, milld perusteilla rahaa Hetliin kanavoi-
daan. Miiritelmien epdmairiisyydestd johtuen ainakin mahdollista on, ettd Hetli
Opy:lle myonnetddn niin kutsuttua toimintatukea. Toimintatuella tarkoitetaan tukea,
joka valuu tietyn yrityksen toiminnan tukemiseen. Toimintatukeen subtaudutaan
EU:n valtiontukisidinnéstossi erittiin kielteisesti. Yleislihtokohta on, ettd tuki tulee
kohdistaa markkinapuutteeseen ja jirjestely tulee suunnitella siten, ettd tuen kilpailua
viidristivit vaikutukset rajautuvat minimiin. T4ssd tapauksessa ongelmallista on se,
ettd SOTE TAHE -palveluita on ollut mahdollista tuottaa my®s ilman valtiontukea,
esimerkiksi ostamalla niitd niiden tuottamiseen erikoistuneilta yrityksilti.

86 Ks. komissio v. EDF ym., 90 kohta.
87 Ks. komissio v. EDF ym., 77 kohta ja Bouygues ja Bouygues Télécom v. komissio ym., yhdistetyt asiat
C-399/10 P ja C-401/10 P, EU:C:2013:175, 102 kohta.



EU:n valtiontukivalvonta kuuluu Euroopan komission toimivaltaan. Valtiontukien
valvonnan perusperiaate on, ettd jisenvaltioiden tulee tehdi valtiontuistaan ilmoitus
komissiolle (SEUT 108 artikla 3 kohta) ja komissiolla on yksinomainen toimivalta
paittdd, soveltuuko tuki sisd- markkinoille. Jisenvaltiot eivit saa panna tukiohjelmia
tai tapauskohtaisia tukia tiytintoon ennen komission antamaa hyviksyntid. Mikili
ilmoitusvelvollisuutta ei ole tiytetty, myds kansallinen tuomioistuin voi kumota
tehdyn tukipaitoksen. Tdmi seuraa Suomen jisenyysvelvoitteista, joiden noudatta-
misen valvonta kuuluu hallinnon ohella tarpeen vaatiessa myds tuomioistuimille.

Pidomasijoitusten osalta valtiontukisiinnosten soveltamisen kannalta keskeinen ky-
symys kuuluu, sijoittaisiko markkinasijoittaja yhtioon vastaavin perustein. Kuten
edeltd ilmenee, SEUT 107 artiklan 1 kohdassa valtiontuella tarkoitetaan valtion va-
roista muodossa tai toisessa myonnettyi tukea. Pddomasijoituksen muodossa myon-
netty tuki kuuluu SEUT 107 artiklan 1 kohdan sisiltimin kiellon soveltamisalaan,

Sen miirittimiseksi, onko transaktio markkinaehtojen mukainen, transaktiota voi-
daan arvioida niiden ehtojen valossa, joiden perusteella vastaavat yksityiset toimijat
ovat toteuttaneet vastaavanlaisia transaktioita vastaavassa tilanteessa (vertailuanalyysi).

Asianmukaisen vertailuarvon selvittimiseksi on kiinnitettdvi erityistdi huomiota
sithen, minkd tyyppisestd toimijasta on kyse (esimerkiksi holdingyhtis, spekulatii-
vinen rahasto tai sijoittaja, joka pyrkii varmistamaan voitot pitkilld aikavililld), tran-
saktiotyyppiin (esimerkiksi padomaosakkuus tai velkatapahtuma) ja kyseessi oleviin
markkinoihin (esimerkiksi rahoitusmarkkinat, nopeasti kasvavat teknologiamark-
kinat, yleishyddylliset markkinat tai infrastruktuurimarkkinat). Transaktioiden ajoi-
on tapahtunut. Tarvittaessa saatavilla olevia markkinoiden vertailuarvoja on tarpeen
mukauttaa valtion toteuttaman transaktion erityispiirteiden mukaisesti (esimerkiksi
tuensaajayrityksen tilanne ja merkitykselliset markkinat). Vertailuanalyysi ei ehki ole
sopiva keino mairittdd markkinahintoja, jos kiytettivissi olevia vertailuarvoja ei ole
miiritelty markkinanikokohtien perusteella tai julkiset tukitoimet ovat merkittivisti
vidristineet voimassa olevia hintoja.

Vertailuanalyysilla ei useinkaan miiritetd yhtd tarkkaa viitearvoa vaan pikemminkin
useita mahdollisia arvoja arvioimalla keskendin vertailukelpoisten transaktioiden
joukkoa. Jos arvioinnin tarkoituksena on tarkastella, onko valtion toimenpide mark-
kinaehtojen mukainen, tavallisesti on asianmukaista tarkastella keskimairiisen suun-
tauksen mittoja, kuten keskeniin vertailukelpoisten transaktioiden joukon keskiarvoa
tai mediaania.

88 Tuomio SA Intermills, 323/82, EU:C:1984:345, 31 kohta ja tuomio Belgia v. komissio, 234/84,
EU:C:1986:302, 13 kohta.
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Se, ettd julkisyhteisolld on aiempi taloudellinen riski suhteessa yritykseen, on otettava
huomioon tarkasteltaessa, onko transaktio markkinaehtojen mukainen, silld edelly-
tykselld, ettd vastaavalla yksityiselld toimijalla voisi olla tillainen aiempi riski (esimer-

kiksi yrityksen osakkaana).

Aiemmat riskit on otettava huomioon markkinasijoittajatestid varten laadittavissa
vaihtoehtoisissa skenaarioissa. Esimerkiksi jos vaikeuksissa olevalle julkiselle yritykselle
myonnetty toimenpide koostuu omasta pidomasta tai velasta, tillaisen sijoituksen
tuottoa olisi verrattava yrityksen likvidaatiota koskevan vaihtoehtoisen skenaarion
mukaiseen odotettuun tuottoon. Jos likvidaatiosta johtuvat voitot ovat suuremmat tai
tappiot pienemmiit, jirkevd markkinataloustoimija valitsisi timin vaihtoehdon. T4td
tarkoitusta varten huomioon otettaviin likvidaatiokustannuksiin ei pitiisi sisiltyi
kustannuksia, jotka liittyvit viranomaisten velvollisuuksiin, vaan ainoastaan sellaiset
kustannukset, jotka aiheutuisi jirkeville markkinataloustoimijalle, ottaen huomioon
myds sosiaalisen, taloudellisen ja ympiristoon liittyvin toimintaympiristén muu-
tokset.

Toimeksiannon yhteydessi saatu aineisto ei sisilld aineistoa, jonka perusteella olisi
mahdollista arvioida, missi miirin valtion Hetliin tekemi sijoitus vastaa tai poikkeaa
siitd, milld ehdoin markkinoilla toimiva yksityinen sijoittaja sijoittaisi pidomaa vas-
taavaan yhtioon. Tillaisen arvion tekeminen edellyttiisi paidsyd yhtion kirjanpitoai-
neistoon ja vertailuaineistoa, jonka perusteella valtion sijoituksen markkinaehtoisuu-
teen voitaisiin ottaa kantaa.

EU-tuomioistuimen oikeuskiytinnén mukaan edellytykset, jotka toimenpiteen on
tdytettivi, jotta se kuuluisi SEUT 107 artiklassa tarkoitetun tuen kisitteen piiriin,
eivit tiyty, jos tukea saanut yritys saattoi saada saman edun kuin etu, joka sille an-
nettiin valtion varoista, olosuhteissa, jotka vastaavat tavanomaisia markkinaehtoja,
ja timi arviointi tehdddn lihtokohtaisesti soveltamalla markkinataloudessa toimivan
yksityisen sijoittajan kriteerid.* Sen selvittimiseksi, onko pdiomasijoitusta koskeva
toimenpide katsottava valtiontueksi, on kiytettivi arviointiperustetta, joka perustuu
yrityksen mahdollisuuksiin saada kyseiset rahamiirit yksityisiltd pdiomamarkki-
noilta. Jos yhtion piioma on julkisen vallan omistuksessa, on erityisesti arvioitava,
olisiko ennustettavissa olevien kannattavuusnikymien perusteella toimiva yksityinen
osakkeenomistaja - jos ei oteta huomioon yhteiskunnallisia, terveyteen, aluepolitiik-
kaan tai vastaavaan syyhyn liittyvid seki alakohtaisia tekijoitd - tehnyt samanlaisissa
olosuhteissa kyseisen kaltaisen piiomasijoituksen.

Siten ratkaistaessa kysymysti siitd, olisiko yksityinen sijoittaja, jonka tilanne vastasi
mahdollisimman tarkasti valtion tilannetta, toteuttanut saman toimenpiteen tavan-
omaisissa markkinaolosuhteissa, huomioon otetaan ainoastaan edut ja velvollisuudet,

89 Ks. Italia v. komissio, C-303/88, EU:C:1991:136, 20 kohta, tuomio Ranska v. komissio, C-482/99,
EU:C:2002:294, 68-70 kohta ja tuomio komissio v. EDF ym., C-124/10 B, EU:C:2012:318, 78 kohta.



jotka liittyvit valtion tilanteeseen osakkeenomistajana, ja valtioon julkisen vallan
kdytedjani liittyvit edut ja velvollisuudet jitetdin huomiotta. Jos julkisen sijoittajan
piddomasijoituksissa ei lainkaan oteta huomioon edes pitkin aikavilin kannattavuus-
nikymii, kyseisid sijoituksia on pidettivi SEUT 107 artiklassa tarkoitettuna tukena.”

Tissd tapauksessa markkinasijoittajaperiaatteesta seuraa, ettd mikili valtio myontid
Hetlille pidomasijoituksen, lainan tai takauksen, tulee jo ennakkoon testata lainan
ja lainaprovision markkinaehtoisuus, jotta voidaan myshemmin tarpeen vaatiessa
osoittaa, ettd lainachdot ja/tai takausprovisio on markkinaehtoinen.

Julkisen vallan tekemistd padomasijoituksesta saatava hyoty on se, ettd piddomasijoi-
tuksen tehnyt antanut julkinen taho vastaa sijoitukseen liittyvisti riskisti.

Arvioidessaan yksittdisid transaktioita, esimerkiksi pddomasijoituksia valtiontuki-
nikokulmasta Euroopan komissio ja EU:n tuomioistuimet kiyttivit takausten ja
muidenkin jirjestelyiden arvioinnissa edelld jo mainittua markkinataloussijoittajape-
riaatetta (market economy investor principle) mitatakseen, onko valtio toiminut mark-
kinaehtoisesti vai onko kyse valtiontuesta. EU-tuomioistuimen oikeuskiytinnén mu-
kaan komission on perustettava arvionsa markkinataloudessa “jirkevisti” toimivan
sijoittajan periaatteelle.”’ Sen vuoksi on otettava huomioon edunsaajayrityksen tosi-
asialliset mahdollisuudet saada vastaavaa rahoitusta padomamarkkinoilta. Valtiontuki
ei ole kyseessd, kun uusi rahoituslihde luodaan ehdoilla, jotka yksityinen toimija voisi
markkinatalouden tavanomaisin ehdoin hyviksyi.

Sen miirittimiseksi, seuraako esimerkiksi pidomasijoituksesta, takauksesta tai takaus-
jirjestelmistd etua, on otettava huomioon edunsaajayrityksen tosiasialliset mahdolli-
suudet saada vastaavaa rahoitusta piiomamarkkinoilta. Valtiontuki ei ole kyseessd,
mikili uusi rahoituslihde luodaan ehdoilla, jotka yksityinen toimija voisi markkina-
talouden tavanomaisin ehdoin hyviksyi.

Ensimmiiseksi siis pitdd katsoa, onko piddomasijoitus markkinaehtoinen, eli olisiko
yritys voinut saada takauksen samoilla ehdoilla yksityisiltdi markkinoilta. Kyseessi
ei ole valtiontuki silloin, kun takauksesta maksettu hinta on vihintiin yhti korkea
kuin vastaava rahoitusmarkkinoilla esiintyvi takauksen viitemaksu. Markkinahinnan
miirittimiseksi on otettava huomioon takauksen ja siihen liittyvin lainan ominais-
piirteet. Niihin kuuluvat mm. rahoitustoimen miiri ja kesto, lainanottajan antama
vakuus ja muut tiedot, jotka vaikuttavat takaisinperintiasteen arviointiin, maksujen
laiminlyéntien todennikéisyys lainanottajan taloudellisen tilanteen vuoksi, lainanot-
tajan toimiala ja nikymit sekd muut taloudelliset olosuhteet.

90 Ks. Italia v. komissio, C-303/88, 22 kohta ja tuomio Corsica Ferries, yhdistetyt asiat C533/12 P ja
C536/12 B, EU:C:2014:2142, kohta 39.
91 Ks. esim. asiat T-98/00 Linde, T-123/97 Salomon ja T-152/99 HAMSA.
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Mikili sijoitus ei ole markkinachtoinen, pitdd toimenpiteelle laskea avustusekviva-
lentti, jolla miiritelldin tuen mairi. Useimmiten timi lasketaan siten, ettd korkotuki
on markkinakoron ja valtiontakauksen mahdollistaman koron erotus sen jilkeen, kun
mahdolliset takausmaksut on vihennetty. Tilld tavalla miiritelty tuki on ilmoitettava
komissiolle, joka tutkii tuen soveltuvuuden yhteismarkkinoille.

7.9 Mahdollinen kilpailun vaaristyminen

Valtion toimenpiteen katsotaan viiristivin tai uhkaavan viiristdi kilpailua, jos se on
omiaan parantamaan tuensaajan kilpailuasemaa verrattuna muihin yrityksiin, joiden
kanssa se kilpailee. Kdytinndssd kilpailun katsotaan yleensi vidristyvin perussopi-
muksen 107 artiklan 1 kohdan mukaisesti, jos valtio myéntii taloudellista etua yri-
tykselle kilpailulle vapautetulla alalla, jolla on tai voisi olla kilpailua.

Tissd yhteydessi on todettava nimenomaisesti, ettd vaikka Hetli on sidosyksikké (in-
house-yksikko) tdsti ei vield seuraa, ettei kyseessi voisi olla kielletty valtiontuki. Eu-
roopan komission tiedonannossa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kisitteesti (2016/C 262/01) tode-
taan tiedonannon kohdassa 188 nimenomaisesti seuraavaa: ~Se, etti viranomaiset
antavat julkisen palvelun sisdisen palveluntuottajan tehtiviksi (vaikka niilld oli va-
paus antaa timin palvelun tuottaminen ulkopuolisille), ei sinidnsi riitd sulkemaan
pois mahdollista kilpailun viiristymistd.”**

Mahdollinen kilpailun viiristyminen on kuitenkin saman tiedonannon kohdan 189

suljettu pois, jos seuraavat kumulatiiviset edellytykset tiyttyvit®:

a) tiettyd palvelua koskee lakisditeinen monopoli (joka on perustettu unionin
lainsdidinnon mukaisesti)®;

b) lakisditeinen monopoli sulkee seki kilpailun markkinoilla ettd padsyn mark-
kinoille niin, ettd kaikki mahdollinen kilpailu suljetaan pois markkinoilta ja
palveluntarjoajasta tulee kyseisen palvelun ainoa tarjoaja”;

) palvelu ei kilpaile muiden palvelujen kanssa; ja

d) jos palveluntarjoaja toimii toisilla markkinoilla (maantieteellisilli tai tuote-

markkinoilla), jotka ovat avoinna kilpailulle, ristiintukeminen on suljettava

92 Ks. Euroopan komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1
kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kisitteesti (2016/C 262/01), kohta 188.

93 Em. tiedonanto, kohta 189.

94 Lakisddteinen monopoli on kyseess silloin, kun tietyn palvelun tuottaminen on varattu laissa tai siéintely-
toimenpitein yksinoikeudella toimivalle palveluntarjoajalle ja muita samaa palvelua tarjoavia toimijoita on
selkeisti kielletty tuottamasta kyseisti palvelua (ei edes tiettyjen asiakasryhmien taholta mahdollisesti vield
jdljelld olevaan kysyntddn vastaamiseksi). Pelkdstdin se, ettd julkisen palvelun tehtivd on uskottu tietylle
yritykselle, ei kuitenkaan tarkoita, etti tillaisella yritykselld on lakisd4teinen monopoli.

95 Unionin yleisen tuomioistuimen tuomio 16.7.2014, Saksa v. komissio, T-295/12, ECLI:EU:T:2014:675,
158 kohta; komission pddtds, tehty 7 pdivini heinikuuta 2002, valtiontuesta N:o N 356/2002 — Yhdis-
tynyt kuningaskunta — Network Rail (EYVL C 232, 28.9.2002, s. 2), johdanto-osan 75, 76 ja 77 kappale.

Esimerkiksi jos toimilupa mydnnetiin tarjouskilpailussa, markkinoilla on kilpailua.



pois. TAmi edellyttdd, ettd kiytetddn erillistd kirjanpitoa, ettd kustannukset ja
tuotot kohdennetaan asianmukaisesti ja ettd lakisidteisen monopolin piiriin
kuuluvalle palvelulle mydnnetty julkinen rahoitus ei voi hyddyttdd muita toi-
mintoja.

Vaikuttaa siltd, ettei Hetli Oy nykyisellddn tiytd kaikkia nditd edellytyksid. Hetli
Oy:ti ei niytetd eristetyn sote-markkinoista komission tiedonannossa kuvatulla ta-
valla siten, etti kielletyn valtiontuen ilmeneminen voitaisiin sulkea pois.

Toisaalta on mahdollista argumentoida, etti jos sidosyksikkdasemassa oleva yksikkd
ei tuota palveluita kuin ainoastaan omistajilleen, niin tuolloin kiytinngssi valtiontu-
kisddtelyyn liiteyvit seikat eivit ehkd voisi riittdvisti konkretisoitua. Joka tapauksessa
on selvii, ettd jos sidosyksikkdasemassa oleva toimija myy vihinkiin palveluita omis-
tajakunnan ulkopuolelle, niin tuolloin valtiontukisdinnskset aktualisoituvat. Sidos-
tehokkaasti rajata markkinoita siten, ettei palveluita ole vilttimitontd kilpailuttaa
hankintalain mukaisesti vaan julkinen sektori voi valitulla tavalla yhdistdd omat re-
surssit ja osaamisen sidosyksikkoni olevaan yhtiooén. Toisaalta valtiontukisdintelyn
nikskulmasta Euroopan komission nimenomaisena tavoitteena on kaventaa sidosyk-
sikkdpuolustuksen kiyttoalaa valtiontukiasioissa, kuten edelli siteeratun valtiontuen
miiritelmii koskevan tiedonannon kohdista 188 ja 189 kiy ilmi. Sidosyksikksasema
el siten enid nykyisin niyttiisi yksindin suojaavan valtiontukiriskeiltd. Toisaalta ko-
mission linjausten oikeellisuuden SEUT 107 artiklan nikékulmasta ratkaisee viime
kidessi EU-tuomioistuin.

Valtiontukiarvioinnin osalta relevantti seikka on my®s se, sidosyksikén mairitelmi ei
ysvallassa kuin miti julkisista hankinnoista annetun lain 15 §:ssd ja EU:n hankinta-
direktiiveissi edellytetddn. Tidtd kysymystd on kisitelty edelld selvityksen luvussa 6.

On myds huomattava, ettd julkinen tuki on omiaan viiristimiin kilpailua, vaikka
se el auta tuensaajayritystd laajentumaan ja lisidmiin markkinaosuuttaan. Riittdd,
ettd yritys pystyy tuen avulla siilyttimain vahvemman kilpailuaseman, kuin silld olisi
ollut ilman tukea. Jotta tuen voidaan katsoa vidristivin kilpailua, pidetiin yleensi
riittdvind, ettd tuki antaa tuensaajalle etua vapauttamalla sen kustannuksista, joista
sen olisi muuten vastattava osana tavanomaista litketoimintaansa. Valtiontuen mai-
ritelmi ei kuitenkaan edellytd, ettd kilpailun vidristyminen tai vaikutus kauppaan on
merkittivii tai olennaista. Vaikka tuen miird on vihiinen tai ettd tuensaajayritys
on pieni, timi ei sininsi sulje pois kilpailun viiristymistd tai sen uhkaa, edellyttien
kuitenkin, ettd tillaisen kilpailun viiristymisen todennikéisyys ei ole pelkistidin hy-
poteettinen.

Tissd tapauksessa huomio kiinnittyy siihen, ettd toimeksisaajalta saatujen vertailulas-
kelmien mukaan Hetli Oy:td edeltinyt valtion omistama toimija ei vaikuta erityisen
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kilpailukykyiselti, vaan sen tarjoamat palveluhinnat ovat olleet merkittivisti kunnan
palveluyhtisitid korkeammat. Jo aiemmin on havaittu, ettei pelkki liikelaitostaminen
esti valtiontukiongelmien syntymistd.”

Komissio ottaa edelld kisitellyssi valtiontukia koskevassa tiedonannossa selvin kannan
sithen, ettd my®s in house -toiminta voi olla taloudellista toimintaa, johon sovelletaan
EU:n valtiontukisddntsji. Tilanne voi olla tillainen erityisesti silloin, kun in house
-yksikko tarjoaa palveluita sisdisesti mutta myds tuottaa niitd korvausta vastaan muille
asiakkaille, tai milloin tuleen liittyvi ristiin tukeminen véiristdd kilpailua markki-
noilla.

On siten mahdollista, ettd Hetlin toimintaan saattaa liittyd valtiontukiongelmia,
vaikka Hetli tarjoaisi palveluja vain maakunnille. Tdmi johtuu siitd, ettd sen toiminta
sidosyksikkoni tai inhouse-yksikkoni ei mitenkiin automaattisesti vie sen toimintaa
valtiontukisidinngston ulkopuolelle. Piinvastoin, edelld kisitellyssi Euroopan komis-
sion tiedonannossa edellytetdin titd laajempaa “eristimistd” markkinoista. Mikaili
Hetli ryhtyisi myymiin palveluja maakunnille niiden toimiessa markkinoilla, timin
voidaan katsoa varsin kohtuullisen laukaisevan kiellettyyn valtiontukeen liittyvin
kilpailun viiristymisen tunnusmerkiston. Sama on tilanne, mikili Hetli Oy:n tulo
markkinoille viiristdd kilpailua esimerkiksi valtion harjoittaman ristiin tukemisen
seurauksena.

7.10 Valinnanvapauslaki ja yhtidittamisen tilalle
esitetyt jarjestelyt

Perustuslakivaliokunta katsoi kesilli 2017 antamassaan lausunnossa, ettid yhtioitti-
misvelvollisuus perustuu kansalliseen lainsidddinté6n ja ettd yhtidittimisvelvollisuus
seuraa valitusta valinnanvapausmallista. Niin ollen sote-palvelujen yhtiittimistd on
arvioitava kansallisen litkkumavaran sekid perus- ja ihmisoikeuksien kannalta. Hal-

96 Liikelaitosmallista valtion yritystoiminnan oikeudellis-organisatorisena muotona on luovuttu olennaisesti
juuri EU:n kilpailuoikeudesta seuraavien pakottavien vaatimusten vuoksi. Hallituksen esityksessi viita-
taan tiltd osin nimenomaisesti Destia-pddtokseen. Vuonna 2010 sdddetyn valtion liikelaitoslain mukaan
liikelaitos voi harjoittaa enii ainoastaan edelld kuvattua inhouse-toimintaa. Valtion liikelaitoksista annetun
lain 1 §:n mukaan valtion liikelaitos tuottaa palveluja valtion virastoille ja laitoksille, valtion talousarvion
ulkopuolisille rahastoille ja muille valtion liikelaitoksille samoin kuin eduskunnalle seki sen alaisuudessa,
valvonnassa ja yhteydessi toimiville yksikille. Lisdksi litkelaitos voi tuottaa palveluja my®s sellaisille yh-
teisdille, joiden toiminta rahoitetaan pidosin valtion talousarvioon otetulla m#drirahalla. Ratkaisuun on
menty juuri Destia-piitéksen luoman valtiontukiongelman poistamiseksi sekd yleisemmin, jotta kilpai-
luneutraliteetin turvaamiseksi saadaan yleisemminkin estettyd tilanteet, joissa valtion itse harjoittaman
litkketoiminnan seurauksena viidristetdin kilpailua yksityisilli markkinoilla. Palmia-tapauksen seurauksena
sama ratkaisu on toteutettu kuntapuolella. Kuntalakiin vuonna 2013 lisitylld 2 a §:114 (626/2013) sii-
dettiin kuntien velvollisuudesta yhtiictid markkinoilla toimivat liikelaitoksensa. Siinnsksen mukaan
kunnan hoitaessa 2 §:ssi tarkoitettua tehtivii kilpailutilanteessa markkinoilla sen on annettava tehtivi
osakeyhtién, osuuskunnan, yhdistyksen tai sidtion hoidettavaksi. Lainmuutosta koskevassa hallituksen
esityksessd (HE 32/2013 vp) viitattiin juuri Palmia-tapaukseen. Kuntalain mukaan kuntien markkinoilla
kilpailutilanteessa toimivat litketoiminnot tuli yhtidittdd vuoden 2014 loppuun mennessi. osakeyhtis-
muodossa kuin malleissa, joissa lipinikyvyys on vaikeammin toteutettavissa.



lituksen esittimd tulkinta yhtidittimisvelvollisuudesta silloisessa valinnanvapaus-
mallissa ei ollut perustuslakivaliokunnan mukaan perusteltu. Perustuslakivaliokunta
katsoi, ettd sote-palveluissa ovat miirddvini solidaarisuusperiaate (verovaroilla kus-
tannetut palvelut kaikille kansalaisille) ja lakisidteiset tehtivit. Niin ollen sote-palve-
luiden rakenne ja voimavarat on jisenvaltioiden toimivallassa, ei EU:n asia. Perustus-
lakivaliokunnan huolena niyttid olleen sellaisen tilanteen estiminen, jossa siten soten
toteuttamistavan seurauksena piitdsvaltaa siirtyy Suomesta EU:n toimielimille.

Niin ollen valinnanvapausmallista ei katsottu eurooppaoikeudellisesti seuraavan yh-
tivittimisvelvollisuutta. Mikili valinnanvapaus toteutetaan yhtidittdmisen keinoin,
arvioitaisiin suomalaista sosiaali- ja terveydenhuolto jatkossa EU-oikeudessa tarkoi-
tettuna taloudellisena toiminta. Perustuslakivaliokunnan mukaan ”Valtioneuvoston
on jatkossa huolehdittava erityisen tarkasta lakiehdotusten EU-oikeudellisesta arvi-
osta tarvittaessa yhteistydssi EU:n viranomaisten kanssa”. Yhtidittdmisvelvollisuutta
ei oltu perusteltu riittdvilld ja asianmukaisella tavalla.

Valinnanvapauspalveluiden yhtidittimisvelvollisuudesta on uudessa lakiluonnoksessa
luovuttu. Kuntaliiton mukaan on paidytty ratkaisuun, joka kidytinnossi johtaa miltei
samaan lopputulokseen kuin aikaisempi lakiin perustuva yhtidittdimisvelvollisuus.
Allekirjoittaneelta on pyydetty kannanottoa, onko tilld pois suljettu riski, ettd maa-
kuntien liikelaitosten tuottamat valinnanvapauspalvelut arvioitaisiin EU-sdintelyn
nikokulmasta markkinaehtoiseksi EU:n toimivaltaan kuuluvaksi taloudelliseksi toi-
minnaksi.

Ehdotetussa valinnanvapausmallissa on perustuslakivaliokunnan vaatimuksesta luo-
vuttu maakunnan velvollisuudesta yhtidittad valinnanvapauden piirissd olevien pal-
veluiden tuotanto. Samalla asiakassetelin kiyttdalaa on laajennettu, mikid merkinnee
yksityisen palvelutuotannon lisidntymisti.

Maakuntien liikelaitokset voisivat liikelaitosmuodossa tuottaa valinnanvapauden pii-
rissd olevia palveluita yksityisen sote-keskusten rinnalla. Myds maakunnat voisivat
perustaa valinnanvapauspalveluita tuottavia yrityksii. Lakiluonnoksen mukaan maa-
kunnan tuottaessa valinnanvapauspalveluita liikelaitoksessaan sen tulee noudattaa
seuraavia periaatteita:

a) Palvelut tulee eriyttad kirjanpidollisesti ja valinnanvapauspalveluille tulee tehdid
oma tilinpddtos (tuloslaskelma, tase ja rahoituslaskelma) seki laatia toiminta-
kertomus (56 §)

b) Maakunnan tulee rahoittaa omia valinnanvapauspalveluitaan samoilla perus-
teilla kuin yksityisid valinnanvapauspalveluita tuottavia yrityksii (64 §)

¢) Maakunnan on hinnoiteltava valinnanvapauspalveluita tuottavalle taseyksiksl-
leen tarjoamansa tuki- ym. palvelut markkinaperusteisesti (61 §)

d) Kilpailu- ja kuluttajavirasto valvoo julkisten ja yksityisen palveluiden tasapuo-
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listen toimintaedellytysten turvaamista maakunnan tuottamien valinnanva-
pauspalveluiden osalta (62 §)

e) Maakunta on velvollinen maksamaan veroa valtiolle ja kunnalle suoran valinnan
palveluiden maakunnalle tuottamasta tulosta yhteisén tuloveroprosentin mu-
kaan (tuloverolain 21 d §).

Kuntaliiton lausunnossa on katsottu, etti

”[kidytinnossi edelld mainittu tarkoittaa, ettd maakunnan liikelaitoksen tuottaessa
itse valinnanvapauspalveluita sen tulee markkinoiden nikokulmasta toimia pit-
kilti samalla tavalla kuin esimerkiksi osakeyhtion, vaikka toiminta ei muodolli-
sesti tapahdukaan yhtidmuodossa. Tihin liittyy useita lakiluonnoksessa vieli rat-
kaisemattomia kysymyksid. Tillainen on esimerkiksi, miki vaikutus maakunnan
taloudellisissa vaikeuksissa olevalle valinnanvapaustaseyksikolleen osoittamalla
lisarahoituksella on yksityisten valinnanvapauspalveluiden tuottajien palveluiden
rahoitukseen. Lakiluonnoksessa on haettu ratkaisuja, jotka kiytinndssi johtavat
samaan lopputulokseen kuin aikaisempi lakiin perustuva yhtidittimisvelvolli-
suus ilman, ettd maakunnan tarvitsee muodollisesti yhtidittdd tuottamansa valin-
nanvapauspalvelut. Tdhin saattaa liittyi riski, ettd maakunnan tuottaessa valin-
nanvapauspalveluita sen toiminta lopulta kuitenkin katsottaisiin EU-oikeuden
nikokulmasta yhtisittimisvelvollisuuden piirissd olevaksi markkinaehtoiseksi talo-
udelliseksi toiminnaksi, jolloin sosiaali- ja terveyspalveluja koskeva siitely siirtyisi
Euroopan unionin toimivaltaan.”

Allekirjoittanut toteaa tiltd osin seuraavaa:

Voidaan todeta, ettei sote-palveluiden samaistaminen Destia, Palmia -tapauksiin
toimi yleiselld tasolla. Tdmi johtuu siitd, ettd soten piirissd on hyvin erilaisia palve-
luita, joista osaa voidaan pitii taloudellisena toimintana ja osaa ei.

Voidaan todeta, ettd esimerkiksi sairaanhoito erikoissairaalassa pientd maksua vastaan
on solidaarisuuteen perustuvaa toimintaa, jota ei voida pitiid elinkeinotoimintana.
Toisaalta esimerkiksi lddkirikeskuksen pyérittiminen, josta tarjotaan palveluita kun-
talaisille maksua vastaan, on elinkeinotoimintaa. Niiden helppojen tapausten vili-
maastosta loytyy rajatapauksia, joista jokaista on tarkasteltava erikseen ja vasta koko-
naisarvioinnilla voidaan miiritelli se, onko kyse elinkeinotoiminnasta vai ei.

Toisaalta asiassa on merkityksellistd se, ettd tietyn toiminnan pitiminen elinkeinotoi-
mintana (taloudellisena toimintana) ei edellyti sitd, ettd toimintaa harjoitetaan yh-
tiomuodossa. Niin ollen yhtidittiminen ei merkitse sitd, ettd muuten solidaarisesta
toiminnasta tulee elinkeinotoimintaa. Toisaalta ”pakkoyhtidittimisestd” luopuminen
ei merkitse sitid, ettd toiminta, joka kilpailuoikeudelliselta luonteeltaan on taloudel-
lista toimintaa, ei olisikaan sitd sen vuoksi, ettd toimintaa harjoitetaan jossain muussa
muodossa, esimerkiksi viranomaisessa.



Esimerkiksi tunnetussa oikeustapauksessa Hofner ja Elsner”” Saksan tydvoimahallinto
oli yritys, ei yleisen tydnvilityksen osalta, miti pidettiin viranomaistoimintana, mutta
kyllikin siled osin kuin se harjoitti (samassa organisaatiossa) headhunting-toimintaa.
Tissd mielessi yrityksen kisite on EU:n kilpailuoikeudessa funktionaalinen. On ta-
pauskohtaisesti harkittava kunkin toiminnon osalta erikseen, tiyttyvitko taloudel-
lisen toiminnan kriteerit vaiko eivit.

EU:n kilpailusiinnot, mukaan lukien valtiontukisiinnét, soveltuvat taloudellista
toimintaa harjoittavaan yksikkon. Taloudellisen toiminnan kisitettd ei miritelld
unionin lainsdididnnossd, vaan kisitteen sisiltd on kehittynyt oikeuskiytinngssi.
EU-tuomioistuimen oikeuskiytinnén mukaan taloudellisesta toiminnasta on kyse,
jos hyodykkeitd tarjotaan markkinoilla.”® Taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan
rajanvetoon vaikuttavat oleellisesti tapauksen erityispiirteet. Julkisen vallan kiytti-
minen” on selkeisti muuta kuin taloudellista toimintaa. Sosiaaliturvan jirjesti-
minen miirityin edellytyksin'®, solidaarisuuden periaatteeseen nojautuva terveyden-
huolto™ ja esimerkiksi julkisen varoin rahoitettu kansallinen koulutusjirjestelmi'**
jadvit yleensd taloudellisen toiminnan kisitteen ulkopuolelle. Taloudellisen toi-
minnan kisite on muotoutunut unionin tuomioistuimen oikeuskiytinngssi laajaksi.
Taloudellinen toiminta kattaa unionin tuomioistuimen kiytinnén mukaan hysdyk-
keiden, eli tavaroiden ja palveluiden tarjoamisen markkinoilla missi tahansa orga-
nisaatio- tai rahoitusmuodossa. Ratkaisukiytinngssi julkisen toimijan harjoittaman
toiminnan luonnetta myés kiinnittimalld huomiota siihen, kilpaileeko toiminta yksi-
tyisten yritysten toiminnan kanssa.'” Toisaalta taloudellisen toiminnan kisite ei vilt-
timittd edellytd tosiasiallista kilpailutilannetta yksityisten yritysten kanssa. Niin ollen
julkisyhteison toiminta voidaan katsoa taloudelliseksi toiminnaksi, vaikka sen kanssa
samoilla markkinoilla ei olisikaan yksityisid kilpailijoita, vaan merkitsevid on, voisi-
vatko my®s yksityiset harjoittaa toimintaa.

Tisti seuraa, ettei yhtidittimisestd luopuminen sininsid merkitse, etteiké terveyspal-
veluiden tuottaminen tulisi siirtymiin valinnanvapauspalvelujen osalta enenevissi
miirin EU:n kilpailusddntsjen piiriin. Tdmai ei johdu niinkdidn yhtisittimisestd, vaan
markkinaehtoistamisesta. Markkinaehtoistamisella tarkoitetaan tissi yhteydessi sitd,
ettd nyt valmistellun soten seurauksena terveyspalvelujen tuottamisessa toteutetaan
siirtymi viranomaisten tuottamista terveyspalveluista toimintamalliin, jossa valin-
nanvapauden piiriin kuuluvia palveluja tuottavat yritykset ja muut toimijat mark-
kinaehtoisesti. On vaikeaa kuvitella taloudellisen kilpailun lisidmistd ilman etti ta-

97 Asia C41/90, Hofner ja Elsner, Kok., s. 11979.

98 Ks. esimerkiksi asia komissio vs. Italia, 118/85 kohta 7, asia Pavlov, 180-184/98 kohdat 74 ja 75.

99 Ks. esim. Eurocontrol, C-364/92 kohdat 29-30.

100 Asia Pouset ja Pistre C-159/91 ja C-160/91 kohta 13 ja asia AOK Bundesverband C-264/01.

101 Asia Fenin T-319/99 kohdat 39 ja 40.

102  Asia komissio vs. Saksa C-318/05, kohta 68.

103 Ks. tiltd osin esim. Fédération Francaise des Sociétés d’Assurrance, C-244/94, Kok. 1995 s. 1-4013 seki
Spanish International Courier Services, Euroopan komission piitds 90/456/EY.
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loudellinen kilpailu lisdintyisi ja sitd kautta viranomaistoiminta tai yleishyodyllinen
(solidaarinen) toiminta muuttuisi enenevissi méiirin elinkeinotoiminnaksi.

Toisaalta kilpailuneuraalisuuteen liittyvilld kysymyksilld, joita edellisessd valinnanva-
pausmallissa pyrittiin ratkaisemaan yhtisittimisvelvollisuudella, on valtiontukipo-
tentiaalia jatkossa siltd osin, kuin kyse on elinkeinotoiminnasta. Jotta niin ei olisi,
edellyttiisi timd my6s konkurssisuojaan liittyvien kysymysten ratkaisemista.'® Val-
tiontukeen liittyvit kysymykset ovat toisaalta relevantteja vain siltid osin kuin kyse on
taloudellisesta toiminnasta. Kuten edelldi on todettu, toiminnan taloudellista luon-
netta koskevan kysymyksen ratkaiseminen vaatii tapauskohtaista analyysia.

EU:n valtiontukivalvonta kuuluu Euroopan komission toimivaltaan. Valtiontukien
valvonnan perusperiaate on, ettd jisenvaltioiden tulee tehdi valtiontuistaan ilmoitus
komissiolle (SEUT 108 artikla 3 kohta) ja komissiolla on yksinomainen toimivalta
paittdd, soveltuuko tuki sisd- markkinoille. Jisenvaltiot eivit saa panna tukiohjelmia
tai tapauskohtaisia tukia tiytintéon ennen komission antamaa hyviksyntid. Mikili
ilmoitusvelvollisuutta ei ole tiytetty, myds kansallinen tuomioistuin voi kumota
tehdyn tukipiitoksen. Tami seuraa Suomen jisenyysvelvoitteista, joiden noudat-
tamisen valvonta kuuluu hallinnon ohella tarpeen vaatiessa my6s tuomioistuimille.
Korkein hallinto-oikeus on todennut valinnanvapauslaista antamassaan lausunnossa
13.12.2017'%, ettd lainsdddintshankkeen valtiontukielementteihin liittyvien epdvar-
muustekijéiden vuoksi KHO pitdd “oikeusvarmuuden turvaamiseksi ainoana oikeu-
dellisesti kestivind menettelytapana” siti, ettd lainsidddidntokokonaisuus notifioidaan
Euroopan komissiolle SEUT 107 artiklan 3 kohdan nojalla mahdollisesti valtion-
tukea sisiltivinid jirjestelmini.’® Tdmin selvityksen laatija pitid mainittua KHO:n
kannanottoa kilpailuoikeudellisesti perusteltuna toimintalinjana.

Espoossa 20. piivini joulukuuta 2017
Petri Kuoppamiki

Yritysjuridiikan professori, OTT

Kauppaoikeuden ja oikeustaloustieteen dosentti

104  EU-tuomioistuin Kisitteli asiassa La Poste C-559/12 antamassaan piitoksessi 3.4.2014 konkurssisuojaa
valtiontukitukisdintdjen nikokulmasta. Ranskan valtioon kiinteisti liittyvdin Ranskan postilaitokseen
ei sovellettu yleistd konkurssilainsiidintdi. Kiytinndssid La Posten velkoja voisi olla varma, etti sen saa-
tavat maksetaan takaisin. Tuomioistuin vahvisti, ettd Ranskan valtion La Postelle myontimi implisiit-
tinen rajoittamaton takaus saattaa olla kielletty4 valtiontukea. Tapauksessa kyse ei ollut jostain yksittdisestd
rahoituspaketista vaan La Posten rakenteesta seuraavasta implisiittisestd valtiontuesta. EU-tuomioistuin
vahvisti, ettd on olemassa olettama siitd, ettd tillaisen takauksen mydntiminen merkitsee parannusta yri-
tyksen taloudellisessa asemassa, silli tillainen takaus vihentid rahoitus- ja muita vastaavia kuluja, jotka
normaalisti rasittavat yrityksen taloutta. Niissd olosuhteissa yritys voi muun muassa saada lainaa alhai-
semmalla korolla tai pienemmilld vakuuksilla. Vaikka itse valtiontuen konkreettisia vaikutuksia koskeva
niyttd oli kohtuullisen ohutta, tapauksessa oli riittdvii, ettd komissio oli osoittanut takauksen olemassa-
olon eiki ollut tarpeen osoittaa takauksen tosiasiallisia vaikutuksia.

105  KHO 13.12.2017, H567/17.

106 KHO:n lausunto, s. 3.
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