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Lausunto (HE 16/2018 vp., Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan
valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi)

Sosiaali- ja terveysvaliokunnassa on késiteltdvana ns. valinnanvapauslakia koskeva HE 16/2018 vp.
Tahan liittyen olen saanut kutsun saapua sosiaali- ja terveysvaliokunnan asiantuntijakuulemiseen
perjantaina 13.4.2018 klo. 9.00. Lausuntopyynnon siséltd on t&smennetty niin, ettd minulta on
pyydetty kommentteja valinnanvapauslakiesityksen EU-oikeudellisista ulottuvuuksista. Keskeisena
kysymyksend pidan sitd, tulisiko valinnanvapauslakiesitykseen liittyvat valtiontukiasiat notifioida

komissiolle ja mitd siit4 voi seurata, jollei néin tehdd. Esitdn lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.

1. Notifioinnista ja sen puuttumisen seurauksista

1.1. Hallituksen esityksen perustelut notifioimatta jattdémiselle

Keskityn lausunnossani siihen mielestdni ongelmalliseen kysymykseen, ettei késillda olevaan
hallituksen esitykseen liittyvid valtiontukikysymyksia aiota notifioida komissiolle lainkaan. Tama
johtunee ainakin osin niistd aikataulupaineista, joita lakiesityksen hyvaksymiselle on hallituksen
toimesta asetettu. Notifioimatta jattdminen perustellaan hallituksen esityksessa varsin suppeasti.

Notifioimattomuutta koskeva linjaus ilmaistaan hallituksen esityksen kohdassa 3.3.10 seuraavasti:

”Valtiontukia koskevassa valvonnassa ja arvioinnissa on kuitenkin ensisijaisesti siitd, miten

jarjestelma toimii ja sisaltyyko siihen joko tueksi katsottavia korvauksia tai tukeen rinnastuvia



rakenteellisia elementteja. Valinnanvapauslaki maarittelee vain jarjestelméan ja maakuntien
paatoksilla madritellaan varsinainen toiminta ja rahoitus. Siksi voidaan arvioida, etta notifiointi EU-
komissiolle johtaisi sellaisiin lisdkysymyksiin, joihin Suomella ei ole vastauksia ainakaan ennen
kapitaatiomaksuja ja muita korvauksia koskevien maakuntien paatoksien valmistumista seka ilman
toiminnan vaikutuksien arviointia. Valinnanvapauslain notifioiminen merkitsisi siten kaytannossa
lainsaadantokehikon notifioimista, joka ei maarittele viela tosiasiallista toimintaa tai maakuntien
toimeenpanoa, joka olisi keskeista taloudellisen toiminnan luonteen sekd EU-valtiontukitarkastelun

osalta.”

Tasté voidaan siis lukea ajatus, ettd notifiointi olisi sekd tarpeetonta ettd ennenaikaista.

1.2. Notifiointivelvollisuus SEUT 108(3) artiklassa ja siihen liittyvat poikkeukset

Valtiontuki on ilmoitettava komissiolle, ellei siihen ole erikseen sdddettya poikkeusta. Valtiontuen

notifiointivelvoite ilmenee SEUT 108(3) artiklasta, jossa todetaan seuraavaa:

”Komissiolle on annettava tieto tuen myontamista tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin
ajoissa, ettd se voi esittdd huomautuksensa. Jos komissio katsoo, etta tallainen suunnitelma ei 107
artiklan mukaan sovellu sisdmarkkinoille, se aloittaa 2 kohdassa tarkoitetun menettelyn viipymatta.
Jasenvaltio, jota asia koskee, ei saa toteuttaa ehdottamiaan toimenpiteitd, ennen kuin menettelyssa

on annettu lopullinen paatos.”

Lisaksi ns. menettelytapa-asetuksessa (EU) 2015/1589! saidetaan tarkemmin valtiontukea
koskevasta ilmoitusmenettelystd, joka koskee uutta tukea. Menettelytapa-asetuksessa uudella tuella
tarkoitetaan 1 artiklan c-kohdan mukaan kaikkia tukia, eli tukiohjelmia (aid scheme) ja yksittaisia

tukia, jotka eivat ole voimassa olevaa tukea, mukaan lukien voimassa olevan tuen muutokset.

SEUT 109 artiklan perusteella voidaan antaa EU-lainsdadént6d, jossa maéaritellddn, millaisiin
tukimuotoihin 108(3) artiklan notifiointivelvollisuus ei sovellu. Notifiointivelvollisuus ei sovellu, jos
tuki on vahamerkityksista tai jonkin ryhmdapoikkeuksen piirissa. Vuonna 1998 julkaistu neuvoston

valtuusasetus (EY) 994/98 antoi komissiolle lainsdadantoperustan sekd de minimis -s&&nnon

1 Ks. EUVL, N:o L 248, 24.9.2015, s. 9-29.



perustaville vahamerkityksista tukea koskeville asetuksille? etta ns. ryhmapoikkeus-asetuksille, joilla
tietyt tukimuodot madaritelldadn yhteismarkkinoille soveltuviksi ja samalla vapautetaan nykyisessa
SEUT 108(3) artiklassa tarkoitetusta ilmoitusvelvollisuudesta.® Valtuusasetuksessa kyseeseen tulevat
vahamerkityksellisten tukien lisdksi pienille ja keskisuurille yrityksille myonnettavat tuet,
tutkimukseen ja kehittdmiseen tarkoitetut tuet, ymparistonsuojeluun liittyvat tuet, tyollistamis- ja
koulutustuet sekd komission kunkin jasenvaltion osalta hyvéksymat alueelliset tuet. Uudehkon
valtuusasetuksen (EU) 2015/1588* nojalla komissio voi sisallyttad ryhméapoikkeusten piiriin
alkaisempaa useampia tukimuotoja. Nykyisessd valtuusasetuksessa sallitaan aikaisemmassa
asetuksessa mainittujen  kohteiden lisdksi ryhmépoikkeukset esimerkiksi kulttuurin  ja
kulttuuriperinnon edistdmiseksi, luonnonmullistusten aiheuttamien vahinkojen korvaamiseksi sek&

tietyin edellytyksin kalastukseen ja metsaalalle.

Komission kokemus valtiontukisdannosten soveltamisesta SGEI-palveluita tuottaviin yrityksiin on
osoittanut, ettd de minimis -asetuksen yleinen véhdmerkityksisen tuen enimmaismaéara ei valttamatta
ole yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden eli SGEI-palveluiden osalta
tarkoituksenmukaisella tasolla. Sen vuoksi yleisen de minimis -asetuksen (EU) N:o 1407/2013
rinnalla on kaytossa asetus (EU) 360/20125, joka koskee SEUT 107 ja 108 artiklan soveltamista
SGEl-palveluja tuottaville yrityksille myonnettdvdadn vahamerkityksiseen tukeen. Mainitun
asetuksen 2 (2) artiklan mukaan SGEl-palveluja tuottavalle yritykselle myonnettavén
vahamerkityksisen tuen kokonaismaara ei saa olla enemman kuin 500 000 euroa minkaan kolmen

verovuoden jakson aikana.

Tukitoimen vaikutusta kilpailuolosuhteisiin arvioitaessa on otettava huomioon ns. yleinen
ryhmépoikkeusasetus (EU) N:o 651/2014°. Asetuksen (EU) N:o 651/2014 soveltamisalaan listataan

2 VVuosina 2007-2013 sovellettiin vahamerkityksisiin tukiin asetusta (EY) N:o 1998/2006, EUVL, N:o L 379, 28.12.2006,
s. 5, joka korvasi aikaisemman, vuonna 2001 annetun asetuksen (EY) N:o 69/2001, EYVL, N:o L 10, 13.1.2001, s. 30.
Olennainen ero mainittujen asetusten vélillda on de minimis -kynnysarvon nostaminen. Lisaksi vuonna 2007 annettiin
erilliset de minimis -asetukset valtion tuesta maataloustuotteiden tuotannon (asetus (EY) N:o 1535/2007, EUVL, N:o L
337, 21.12.2007, s. 35) ja kalastusalan (asetus (EY) N:o 875/2007, EUVL, N:o L 193, 25.7.2007, s. 6) osalta.

3 Ks. valtuusasetusta (EY) 994/98 koskevasta oikeuskaytanndsta esim. T-376/07 Saksa v. komissio (2009) ECR 11-4293.
Tatd vuonna 2015 kumottua valtuusasetusta muutettiin vield vuonna 2013 asetuksella (EU) N:o 733/2013, EUVL,
N:o L 204, 31.7.2013, s. 11, jolla jo laajennettiin ryhmépoikkeukset koskemaan uusia tukimuotoja.

4 Ks. EUVL, N:o L 248, 24.9.2015, s. 1.

SKs. EUVL, N:o L 114, 26.4.2012, s. 8.

® Ks. EUVL, N:o L 187, 26.6.2014, s. 1.



1 artiklassa samoja tukimuotoja, joita edelld valtuusasetuksen (EU) 2015/1588 yhteydessad on
kasitelty.” Tukiohjelmat, jotka tayttavat asetuksessa saadetyt edellytykset, ovat SEUT 107 artiklan 2
tai 3 kohdan tarkoittamalla tavalla yhteismarkkinoille soveltuvia ja ne vapautetaan sen vuoksi SEUT
108(3) artiklan mukaisesta ilmoitusvaatimuksesta komissiolle. Tdssé SOTE:een liittyvassa
asiayhteydessa naita ryhmapoikkeuksia ei ole kuitenkaan perusteltua tarkastella tarkemmin eika niité
ole késitelty mydskaan hallituksen esityksessa.

Vaikkei nyt kasilla olevassa hallituksen esityksessd notifiointia ole juurikaan kasitelty, niin
aikaisemmassa kotimaisessa lainvalmistelussa niin on kuitenkin asianmukaisesti tehty. Esimerkiksi
hallituksen esityksessd HE 22/2016 vp laiksi taloudelliseen toimintaan mydnnettavan tuen yleisista

edellytyksista notifiointivelvollisuus tiivistetdan varsin selkedsti seuraavasti (s. 4):

> Jos ilmoitusvelvollisuutta koskevia poikkeuksia ei voida soveltaa ja tuesta on etukateen ilmoitettava
komissiolle, ilmoitusprosessiin sisaltyy kaytanndssa ensin niin sanottu esi-ilmoitusmenettely, jossa
komission kanssa kaytavilla epavirallisilla keskusteluilla ja kirjeenvaihdolla tdsmennetdan po.
tukijarjestelyn hyvaksyttavyyteen vaikuttavat asiat sek& varmistetaan, ettéa varsinainen komissiolle
tehtava valtiontuki-ilmoitus sisdltdd asian nopean késittelyn kannalta kaiken tarpeellisen tiedon.
Vasta, kun komissiolle on tehty virallisesti varsinainen valtiontuki-ilmoitus, komissiota sitoo kahden
kuukauden kasittelyaika, joka katkeaa, jos komissio tekee virallisen lisatietopyynnon. Komissiolle
voidaan tehdé tukijarjestelyn valmisteluvaiheessa myos ns. oikeusvarmuusilmoitus, jos viranomaiset
ovat ylipdansa epavarmoja siita, tayttaako tukijarjestelmd SEUT -sopimuksen 107 1 kohdan
valtiontuen edellytykset.

Tukea myoOntavan viranomaisen vastuulla on arvioida, sisaltddkd toimenpide EU:n
valtiontukisdantdjen mukaista tukea. Jos kyse on valtiontuesta, viranomaisen on ennen tuen
taytantdonpanoa selvitettdva mihin valtiontukisdantoon tukijarjestelyn hyvaksyttavyys perustuu ja
tarvittaessa noudatettava toimenpiteeseen soveltuvaa ilmoitusmenettelyd. Kéaytannossa erityisesti
monimutkaisten tukiohjelmien ja suurten yksittaisten tukien tapauksessa, viranomaisen on tehtéava

tuesta ennakkoilmoitus komissiolle.

7 Kyseeseen tulevat esimerkiksi seuraavat tukimuodot: alueellinen tuki, pk-yrityksille my6nnettava investointi- ja
tyollisyystuki, ympdristénsuojeluun myonnettdva tuki, tutkimus- ja kehitystydhon sekd innovaatiotoimintaan
myonnettava tuki, koulutustuki sekd epéedullisessa asemassa olevien tai alentuneesti tydkykyisten tydntekijéiden hyvaksi
myonnettava tuki.



Huolimatta siitd, ettd tukea myontdva viranomainen on velvollinen ottamaan huomioon EU:n
valtiontukisdannot, myo6s julkista tukea saavan yrityksen on syytd varmistaa, ettd tuki on
valtiontukisdantéjen mukaista. Jos valtiontuki ei kuulu ryhmapoikkeusten piiriin tai ole
vahamerkityksistd, tuki voidaan ottaa kayttoén vasta, kun komissio on sen
ennakkoilmoitusmenettelyssa hyvaksynyt. Ilman komission hyvaksyntdd myodnnetyt tuet ovat
laittomia, ja ne voidaan joutua perimaan korkoineen takaisin tukea saaneilta yrityksilta.

Tukea saaneen yrityksen kilpailijat voivat kannalla laittomaksi oletetusta tuesta Euroopan
komissiolle.  Komission kilpailun p&&dosastolla on vireilla my6s Suomea koskevia
valtiontukikanteluita. Tutkintansa paatteeksi komissio voi todeta mydnnetyn tuen sisdmarkkinoilla
hyvaksyttavaksi tueksi tai jos hyvaksyttavyyden periaatetta ei valtiontukisdannoista I6ydy, vaatia
Suomen viranomaisia perimaan tuen takaisin yritykseltéa korkoineen. Komissio voi my6s ehdottaa

tukiohjelmaa sdantelevan kansallisen lainsdadannén muuttamista.”

Komission roolia valtiontukiasioissa on vield syytd tdsment&d. Jos nimittéin valtiontukea ei ole
notifioitu, komissio voi vaatia tuen takaisinperintdd vain, jos se havaitsee, ettd notifioimaton
valtiontuki ei sovellu sisamarkkinoille. Komissio ei mydskaan voi vaatia takaisinperintaa, jos se olisi
vastoin EU-oikeuden yleisid periaatteita, mika k&ytdnndssé viittaa etenkin luottamuksensuojaan.
Kansallisilla tuomioistuimilla on sen sijaan verrattain laaja toimivalta vaatia takaisinperint&a
notifioimattomasta valtiontuesta. Kansallinen tuomioistuin voi esimerkiksi vaatia perittavaksi
takaisin valtion tuen, joka on mydnnetty sind aikana, kun komissio on notifioinnin aikana tarkastellut
tuen soveltuvuutta sisamarkkinoille tai jos tuki on jatetty notifioimatta kokonaan.® Ottaen huomioon
KHO:n antaman lausunnon 13.12.2017 voidaan todeta, ettd SOTE-lainsaddantdpakettiin liittyvista

valtiontukielementeistd voi seurata takaisinperinté kansallisten tuomioistuinten vaatimuksesta.

2. Mitd KHO on arvioinut valinnanvapauslainsaddannon valtiontukielementtien

notifiointitarpeesta ja mitd KHO:n oikeuskaytannosta voidaan paatella?

KHO:n on antanut sosiaali- ja terveysministerion pyynnostd 13.12.2017 lausunnon hallituksen
esitysluonnoksesta laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa (Drnro H

567/17). KHO on todennut valinnanvapausjarjestelman valtiontukiluonteisuuden selvittdmisesta sen,

8 Ks. esim. Vesterdorf, Peter — Uhd Nielsen, Mogens: State Aid Law of the European Union, London, Sweet & Maxwell,
2008, s. 319-320.



ett4 asia tulisi notifioida komissiolle. Ensiksi KHO toteaa, ettd lahtékohtaolettama on, ettd Suomen
julkinen terveyden- ja sosiaalihuoltojarjestelmda on luonteeltaan ei-taloudellinen. Siteeraan

seuraavassa KHO:n lausuntoa sanatarkasti.

”Ehdotetussa valinnanvapausjarjestelmassa EU-oikeudelliset — kysymyksenasettelut liittyvat
maakuntien liikelaitosten harjoittaman palvelutoiminnan luonteeseen ei-taloudellisena tai
taloudellisena toimintana ja siité seuraaviin jatkokysymyksiin niiden mahdollisesta luonnehdinnasta
yrityksiksi unionin kilpailusdantdjen nakokulmasta, ja edelleen siihen, saavatko ne tuossa
tapauksessa SEUT 106 artiklassa tarkoitettuina julkisina yrityksind SEUT 107 artiklassa tarkoitettua
kiellettya valtiontukea niihin sovellettavan verokohtelun ja konkurssikelvottomuuden vuoksi. Naméa
samat kysymykset voivat paadtya valitus- ja hallintoriita-asioina hallintotuomioistuinten, viime
kadessa korkeimman hallinto-oikeuden, ratkaistaviksi.

Kansallisten tuomioistuinten tehtdvana EU:n valtiontukijarjestelméssa on enimmékseen tunnistaa
jarjestelyn mahdollinen valtiontukiluonne. Jos tdméa seikka on todettu, tuomioistuinten tulee
tapauksen mukaan estaa sellaisen tuen maksaminen, jota ei ole ilmoitettu komissiolle SEUT 108(3)
artiklan nojalla tai joka ei muulla perusteella ole laillista, sekd mé&arata lainvastaisen tuen
takaisinperinnasta ja muista seuraamuksista. Kansallinen lainsaataja ei voi tehda tata arviointia

oikeudellisesti sitovalla tavalla.

Esitysluonnoksen perusteella on ilmeistd, ettd kansallinen tuomioistuin ei voisi vahvistaa
valinnanvapausjarjestelmén luonnetta ei-valtiontukena pyytamatta asiassa unionin tuomioistuimen
ennakkoratkaisua. Periaatteessa asiasta voitaisiin pyytdd myos komission lausunto, mutta se

edellyttaisi, ettd asiaan ei liittyisi unionin oikeuden tulkintaa koskevia uusia kysymyksia.

Jarjestelyn ja sen elementtien oikeudellista luonnehdintaa koskevien epaselvyyksien vuoksi
korkein hallinto-oikeus pitad oikeusvarmuuden turvaamiseksi ainoana oikeudellisesti kestdvana
menettelytapana sitd, ettd kaavailtu lainsdadantékokonaisuus notifioidaan komissiolle SEUT
108(3) artiklan mukaisesti valtiontukielementtejda mahdollisesti sisaltdvana jarjestelmana. Tama
on mahdollista toteuttaa ennen kaavaillun lainsdddannon voimaantuloa niin, ettd komission

nakemyksesta mahdollisesti aiheutuvat muutostarpeet voidaan ottaa huomioon ennen sita.”

Yhdyn tdhdn KHO:n arvioon notifiointitarpeesta. Ei ole esitetty, ettd jokin poikkeusperuste

(ryhmépoikkeus, de minimis) soveltuisi asiaan. Valinnanvapauslainsdadantoon liittyy julkisten



palvelujen osittainen markkinaehtoistaminen, joka kytkee valtiontukiproblematiikan asiaan ja antaa
perusteen soveltaa SEUT 107 ja 108 artiklaa.

On my0s otettava huomioon, ettd KHO on myds aivan hiljattain oikeuskaytdnndssaan osoittanut, etta
SOTE-asioissa jotkut kysymykset ovat ns. solidaarisuusperiaatteen piirissd ja Kilpailtujen
markkinoiden ulkopuolella, kun taas jotkut kysymykset eivét ole. Tastd on havainnollinen esimerkki
16.2.2018 annettu vuosikirjaratkaisu KHO:2018:29, jossa potilaiden kiireettdmat siirtokuljetukset
olivat taloudellista toimintaa. Tapauksen olosuhteissa HUS Logistiikka oli tarjonnut potilaiden
aikatilauspalveluita ulkopuolisille asiakkaille ja HUS:n jasenkunnille, mik& voitiin katsoa
taloudelliseksi toiminnaksi, kun kustannuksista vastasivat osin KELA ja potilaat itse. HUS:n
Hyvinkaan alueen kuntien aikatilauskuljetuksia ei voitu siirtdd HUS Logistiikan tehtdvaksi ilman,
etta paétoksenteossa otettiin huomioon EU:n valtiontukis&d&nnot.

Paatos osoittaa, ettd SOTE-palveluiden sisalla voi olla taloudelliseksi toiminnaksi luokiteltavaa
toimintaa, joka tulee organisoida valtiontukisd&ntdjen edellyttdmélld tavalla siten, ettei julkinen
toimija padse hyotymadan esim. konkurssisuojasta tai veroeduista. Paat0s osoittaa tarkastelun
tapauskohtaisuuden, silla KHO on tehnyt eron ensihoidon ja kiireettomien potilassiirtojen valilla.
Valtiontuen kriteerien ei katsottu tayttyvan ensihoidon osalta vuosikirjaratkaisussa KHO:2018:28,
joka on myos julkaistu 16.2.2918. Potilassiirtoja koskeva paatoés on konkreettinen osoitus siita,
ettd valinnanvapautta koskeva lainsaddantd tulisi saattaa komission ennakolliseen
tarkasteluun eli notifioida siltd osin, kun kyse on taloudellisesta toiminnasta. NAaité
vuosikirjaratkaisuja ei ehké ajallisista syista ole hallituksen esityksessa huomioitu.

3. Mité ns. Slovakia-ratkaisusta voidaan paatella?

Unionin yleinen tuomioistuin antoi 5.2.2018 ratkaisunsa asiassa T-216/15 Dovera zvravotna
poist’ovifia v. Euroopan komissio tukenaan Slovakian tasavalta, eli ns. Slovakia-tapauksessa. Tapaus
koski pakollisia sairausvakuutuksia Slovakiassa ja sitd on késitelty melko perusteellisesti myds
k&silla olevassa hallituksen esityksessd (kohdat 2.3.6 ja 3.3.10). Sairausvakuutuksia tarjoaa
Slovakiassa kolme yhtiot4, joista yksi on valtio-omisteinen. Vakuutuksen ehdot on sdddetty laissa.
Vakuutuksen hinta on kaikille sama ja yhtididen on tarjottava sitd kaikille samoin ehdoin. Kalliinpien
asiakkaiden kustannuksia kompensoidaan yhtidille kansallisesta rahastosta. Sairausvakuutusta
tarjoavat yhtiot eivat saa harjoittaa muuta liiketoimintaa. Vaikka vakuutuksen perussiséltd on

madritelty laissa, niin vakuutusyhtiot voivat kuitenkin tarjota vakuutukseen maksuttomia



lisdpalveluja. Tama mahdollistaa sen, ettd yhtiot voivat kilpailla palvelun laadulla asiakkaista.

Asiakkaat saavat nimittdin valita vakuutusyhtionsa vuodeksi kerrallaan.

Valtio tukee vakuutusyhtititddn pddomittamisella ja lainojen anteeksiannolla. Tama on selkeésti
valtiontuen ja siten SEUT 107 artiklan tulkinnan piirissd olevaa toimintaa. Komissio tutki
kilpailutilannetta yksityisen vakuutusyhtion valitettua kielletysté valtiontuesta ja paéatteli, etta kyse ei
ole kielletysté valtiontuesta, koska jarjestelmén tarkoituksena on lakisadteinen terveydenhuolto ja
vakuutukset ovat pakollisia kaikille. Lisaksi niiden hinta ja sisdlté ovat samat kaikille. Komissio
katsoi, ettei vakuutusyhtididen toimintaa voitu pitdd kaupallisena markkinoilla tapahtuvana
toimintana ja siten SEUT 107 artikla ei tullut sovellettavaksi.

Unionin yleinen tuomioistuin  kumosi komission tulkinnan ja katsoi, ettd koska osa
sairausvakuutuksia tarjoavista yrityksista on yksityisié, tavoittelee voittoa ja kilpailee laadulla ja
lisdpalveluilla, sairausvakuutusten tarjoamisessa on kyse taloudellisesta toiminnasta niin, ettd
kilpailuoikeudellinen yritys-kasite ja SEUT 107 artikla soveltuvat. Vaikka suuri osa toiminnasta
voitiin  katsoa taloudellisen toiminnan ulkopuoliseksi toiminnaksi, valinnanvapauden ja
vakuutusyhtion vaihtomahdollisuuden katsottiin aiheuttavan tilanteen, jossa yhtiot Kkilpailivat
keskenddn. Niinpd kyse on kilpailluilla markkinoilla toimimisesta ja siten valtiontukisdannokset

soveltuvat. Kilpailu toteutuu ennen muuta laadulla. Yleinen tuomioistuin totesi asian seuraavasti:

"1t follows that, in view of the profit pursued by health insurance companies and the existence of
intense competition as to quality and the services offered, the activity of providing compulsory health

insurance in Slovakia is economic in nature”.

Taman vuoksi voidaan nadhda, ett& valinnanvapauslainsaddannon kontekstissa Slovakia-ratkaisu vain
vahvistaa kantaa, jonka mukaan siihen siséltyvadt mahdolliset SEUT 107 artiklan tarkoittamat

valtiontuet tulee notifioida komissiolle.

HE 16/2018 vp kaésittelee Slovakia-ratkaisua kohdassa 3.3.10 toteamalla, ettd Suomen
valinnanvapausmalli  vaikuttaisi ensisijaisesti ei-taloudelliselta, siis solidaarisuusperiaatteen

kattamalta toiminnalta. Hallituksen esityksessé pohdintaa jatketaan seuraavasti:

”Kuitenkin  EU-tuomioistuimen (huom. tarkemmin unionin yleisen tuomioistuimen) tuore,

vakuutuspohjaista jarjestelméa (Slovakia) koskeva ratkaisu (T-216/15) nostaa hyvin vahvaan



tulkinta-asemaan voiton tavoittelun mahdollisuuden ja kayton, laatukilpailun olemassaolon seka
asiakkaan valinnanvapauden vaikutuksen jarjestelman luonteeseen. Naiden seikkojen olemassaolon
on katsottu vakuutuspohjaisessa jarjestelmassa merkitsevan sitd, etta jarjestelma on taloudellinen,

vaikka jarjestelma sinéansa pohjautuisikin vahvasti solidaarisuusperiaatteelle”.

Té&man jalkeen hallituksen esityksessa pohditaan, mitkda elementit valinnanvapauslaissa viittaavat
taloudelliseen toimintaan ja mitk& ei-taloudelliseen toimintaan. Korostan omassa tulkinnassani
laatukilpailun merkitysta taloudellisen toiminnan arvioinnissa. My6s hallituksen esityksessa
tdma laatua koskeva kilpailu tunnustetaan toteamalla, etté palveluntuottajat tulevat kaikissa
palvelumalleissa (suoran valinnan palvelut, asiakassetelipalvelut ja henkil6kohtainen budjetti)
kilpailemaan sill4, miten tehokkaasti ja toisaalta asiakasystavallisesti ne palveluja tuottavat.
Laatukilpailua ja taloudellista toimintaa ilmentdd se, ettd asiakas todenndkdisesti vaihtaa
valinnanvapausmallissa palveluntuottajaa, jos hén ei syysté tai toisesta ole tyytyvdinen saamaansa
palveluun. Lisdksi korvausjarjestelmén todetaan siséltdvan myds jossain madrin mahdollisuuksia
maakunnan maarittelemiin taloudellisiin kannustimiin. Taloudellisia elementteja sisdltavd hanke

siséltéisi siten myds mahdollisesti valtiontukielementtejd, jotka tulisi notifioida.

Tastd huolimatta tdman analyysin padtteeksi hallituksen esityksessd pééadytaan siihen, ettei
notifiointiin ole perusteltua nyt ryhtyd, mit4d omalta osaltani kummeksun. Jos notifioimatta
jattdminen tosiasiassa perustuu siihen, ettei hallituksen tavoittelemalla aikataululla sita ehdita
tehdd, niin on perusteltua kritisoida liian tiukkaa aikataulua. Olisi nimittdin kestamatonta liitt4a
lainvalmistelussa SEUT 108 artiklan mukainen notifiointivelvoite koskemaan vain tilanteita, joissa
jokin valtiontukielementteja siséltava lainsaddantohanke ehditddn” notifioida. Asia ilmaistaan niin,
ettd valtiontukikysymyksiin on vastauksia vasta sitten, kun laki on voimassa ja jarjestelma

toiminnassa. Suhtaudun tdhan perusteluun varauksella.

4. Huomio SOTE-palveluiden luonteesta ja yhtidittamisen merkityksesta

Perustuslakivaliokunta ei lausunnossaan 26/2017 vp hyvéksynyt edellytystd, ettd SOTE-palvelut
tulisi yhtioittaa hallituksen silloin esittdmalla tavalla ja siksi nyt HE 16/2018 vp:ssa todetaan (kohta
3.3), ettd maakunnalla ei ole velvollisuutta yhtiditt44 tuottamiaan palveluita. En sindnsa kiista tata
perustuslakivaliokunnassa omaksuttua tulkintaa, jonka mukaan yhti6ittamista ei tule edellyttaa
edellisen hallituksen esityksen kontekstissa, mikd omalta osaltaan ilmentda terveyspalveluiden

erityistd asemaa, johon liittyy mm. solidaarisuusperiaate ja jarjestelmén sosiaalinen tavoite (kohta



2.3.6). Yksityisten ja julkisten toimijoiden olemassaolo ei itsesséén viittaa toiminnan taloudelliseen
luonteeseen jérjestelmdssd, jossa sosiaaliset piirteet ja tavoitteet ovat vallitsevia ja jossa toiminta
perustuu keskeisellda tavalla solidaarisuusperiaatteeseen.  Tédmadn vuoksi mm. suomalaista
liikennesektoria koskenut Destia-tapaus (komission padtés C7/2006) ei aivan suoraan ole
sovellettavissa SOTE-kysymyksissd, joilla on yhteys EU:n perusoikeuskirjassa maériteltyihin
sosiaalisiin oikeuksiin (artiklat 34 ja 35).

On kuitenkin  huomattava, ettd mikali julkista palvelutoimintaa tavalla tai toisella
markkinaehtoistetaan, niin markkinaehtoistettu toiminta siirtyy l&dhtokohtaisesti Kilpailulliseksi
toiminnaksi ja siten SEUT 107 artiklan valtiontukisédéntelyn piiriin. Kuten olen edelld osoittanut
viittaamalla tapaukseen KHO:2018:28, niin osa SOTE-palveluista on selkedasti taloudellista
toimintaa, johon solidariteettiperiaate ei sovellu. Sen vuoksi SOTE-palveluita tulee kasitella
tapauskohtaisesti eikd niin, ettd ne ovat joko kokonaan ei-taloudellisia tai kokonaan
taloudellisia palveluja. Sama tuodaan asianmukaisesti esiin myos hallituksen esityksessé toteamalla,
etta "hyvin harvoin jasenvaltioiden jarjestelmat ovat puhdasoppisesti taysin ei-taloudellisia tai taysin
taloudellisia” (kohta 2.6.3). Siksi on luontevaa, ettd lakiesityksen 62 §:ssé erikseen korostetaan ns.

kilpailuneutraliteettia julkisen ja yksityisen palvelutuotannon valilla.

Yhtioittamisvelvoitteen osalta on otettava huomioon se, ettd yhtidittamisvelvoitetta
olennaisempaa on ottaa tarkastelun laht6kohdaksi kilpailuoikeudellinen yritys-kasite, kuten

hallituksen esityksessa on meneteltykin. Tdmad ilmenee seuraavasta sitaatista (kohta 2.3.6):

“Toimijoita, jotka harjoittavat taloudellista toimintaa, kutsutaan nimella ’yritys™. Yrityksen késite
on laaja, silla niitd ovat kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot riippumatta niiden
oikeudellisesta muodosta, rahoitustavasta tai taloudellisen toiminnan tavoitteesta (esim. asia 41/90
Hofner ja Elser). Valtiontukisdantelyn kannalta ei ole merkitysta sill&, onko kyseessa yksityinen vai

julkisomisteinen yritys”.

Asia on juuri ndin. Tama tarkoittaa siis esimerkiksi sitd, ettd perustuslakivaliokunnan
lausunnon 26/2017 vp edella mainittu SOTE-palvcluiden yhtidittamisen kieltdva tulkinta ei
merkitse sitd, ettd kaikki SOTE-palvelut olisivat automaattisesti ei-taloudellista toimintaa ja
solidariteettiperiaatteen piirissa, minka vuoksi niilla ei mydskaan olisi SEUT 107 artiklan
tarkoittamaa valtiontukiulottuvuutta eiké niita siten tarvitsisi myodskaan notifioida. Kysymys,

sisaltadko jokin tietty jarjestely SEUT 107 artiklan kieltimd& valtiontukea on arvioitava
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tapauskohtaisesti ja huomioimalla kilpailuoikeudellisen yritys-ké&sitteen merkitys aivan kuten nyt
késilla olevassa hallituksen esityksessa on edelld siteeratussa kohdassa annettu ymmartaa.

Esimerkkinid kasilld olevassa hallituksen esityksessd mainitaan siis Hofner-tapaus®, jossa
tyonvalitystoimistolle oli myonnetty yksinoikeus vélittdd tyOpaikkoja. Kyseisessa tapauksessa
yksityiset yritykset eivét lakisadteisen madrayksen vuoksi saaneet tarjota johtavien tyontekijoiden
tyopaikkojen vélityspalvelua siitd huolimatta, ettei tyonvalitystoimisto kyennyt tata palvelua
toteuttamaan. Kun téllaisessa tilanteessa julkinen yritys, esimerkiksi taloudellista toimintaa
harjoittava liikelaitos, sulkee Kkilpailijoilta markkinat esimerkiksi saamiensa yksin- tai
erityisoikeuksien vuoksi, SEUT 106(1) artiklaa koskeva oikeuskaytantd soveltuu. Tama liittyy nyt
késiteltavassa SOTE-kokonaisuudessa Kiistatta vahintdankin niihin  palveluihin, jotka on
markkinaehtoistettu. Tama puolestaan merkitsee sitd, ettd SOTE-palveluihin liittyvan
lainsaddantokokonaisuuden valtiontukielementtien osalta ei ole ratkaisevan olennaista se, onko
yhtioittaminen kielletty SOTE-sektorilla vai ei, koska kilpailuoikeudellinen yritys-kasite on
funktionaalinen, eli tarkasteltavan yksikon oikeudellisella muodolla ei ole merkitysta. Sen vuoksi
voidaan katsoa, ettd hallituksen esityksessa aivan oikein tarkastelun padhuomio keskittyy siihen, onko
jokin toiminta taloudellista vai ei-taloudellista luonteeltaan.

5. Esimerkki SOTE:en liittyvastd mahdollisesta valtiontukiongelmasta

Lopuksi kiinnitdn lyhyesti huomiota eréaseen julkisuudessa esitettyyn sekd maakuntauudistukseen
ettd valinnanvapauslainsdadantoon liittyvaédn mahdolliseen valtiontukiongelmaan sen osoittamiseksi,
etteivat pohdinnat SEUT 107 ja 108 artikloiden tulkinnasta ole vain teorian tasolla, vaan niilla on
suomalaiseen kaytdnnén viranomaistoimintaan jo nyt vaikutusta. Otan tarkastelun kohteeksi

takaukset ja luotonannon.

Komission 2016 valtiontuen kisitetta koskevan tiedonannon®® mukaan takaus voi sisaltad SEUT 107
artiklan tarkoittamaa valtiontukea. Julkisyhteisdjen (my6s julkisten yritysten) myontamiin lainoihin
ja takauksiin voi muiden transaktioiden tapaan sisaltya valtiontukea, jos ne eivét ole markkinaehtojen
mukaisia.'* SEUT 108(3) ja ilmoitusmenettely4 koskevan asetuksen 2015/1589 artikla 3 edellyttavat,

% Ks. C-41/90 Hafner (1991) ECR 1-1979, kohta 31.

10 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta
valtiontuen késitteestd (2016/C 262/01), kohdat 108-114. Tiedonannot perustuvat vakiintuneeseen kéytantéon sekd EU-
tuomioistuimen tulkintoihin.

11 kohta 108.
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ettd tuki annetaan vasta sitten, kun komissio on arvioinut tuen soveltuvan sisémarkkinoille. Valtion
takaamille lainoille voitaisiin vakavaraisuusasetuksen 575/2013'? mukaan antaa nollariskipaino, jos
ne tayttavat vakavaraisuusasetuksen 213 ja 215 artiklojen ehdot. Keskeinen néista on edellytys, jonka
mukaan ’luottosuojasopimuksen on oltava oikeudellisesti pateva ja taytantéonpanokelpoinen
kaikilla luottosopimuksen tekohetkelld asian kannalta merkityksellisilla lainkayttoalueilla.’
Siksi on syytd kysyd, missd madrin luottosuojasopimus on tdytantdonpanokelpoinen tekohetkelld

tilanteessa, jossa sen sisaltdma notifioimaton valtiontuki voi johtaa tukipdattksen patemattomyyteen.

Kuntien takauskeskus (KTK) on perdankuuluttanut 16.3.2018 Helsingin Sanomien yleisonosastossa
sitd, ettd maakuntauudistuksen valtiontakauksille tulee saada oikeusvarmuus. Nykyjarjestelmén
kannalta on olennaista, ettd komission 2004 tekeman p&atoksen mukaan Kuntien takauskeskuksen
myontadmat takaukset Kuntarahoitukselle eivét notifioidun jarjestelman puitteissa ole silloisen EY:n
perustamissopimuksen mukaista valtiontukea.'® Nyt itse jarjestelma, johon takaustoiminta liittyy, on
muuttumassa. Voidaan kysyd KTK:n tavoin, kuinka KHO suhtautuisi sellaiseen valtiontakaukseen,
jota ei ole kasitelty EU-kilpailuoikeudellisesti”. Nain on syytd kysyd etenkin, kun KHO on
13.12.2017 antamassaan lausunnossa korostanut notifioinnin tarvetta. Taustana on liséksi otettava
huomioon se, ettd KTK:lle on kaavailtu suuruusluokaltaan 1,5 miljardin euron tehtdvad maakuntien

siirtyvien lainojen rahoituksessa.

Kuntien takauskeskuksen toiminnan arvioimiseksi on erityisen tarke&a viitata ns. prudent trader-
testiin, joka on luottamuksensuojaan liittyva huolellisen taloudellisen toimijan edellytys.}* KTK on
oman toimintasektorinsa osalta varsin perustellusti huolissaan notifioimattomista SOTE-
uudistukseen liittyvistd valtiontukea mahdollisesti sisdltavistd jarjestelyistda. KHO on
oikeuskaytanndsséan katsonut, ettd tukea koskeva paatos voi olla patematon tilanteessa, jossa tukea

ei ole ilmoitettu komissiolle.r® Notifioinnin merkitysta voidaan korostaa myos viittaamalla

12 Ks. EUVL, N:o L 176, 27.6.2013, s. 1-337. Artiklassa 213 kohdassa 3 todetaan seuraavaa: Laitoksen on taytettava
kaikki sopimuksiin ja lainsaédantoon sisaltyvat velvoitteet ja toteutettava toimet, joilla varmistetaan takauksen luonteisen
luottosuojan taytantdonpanokelpoisuus sen lainsdadanndn mukaisesti, jota sovelletaan laitoksen luottosuojaa koskevaan
osuuteen. Laitoksen on toteutettava riittdva oikeudellinen tarkastelu, jolla varmistetaan takauksen luonteisen
luottosuojan taytantdonpanokelpoisuus kaikilla asian kannalta merkityksellisilla lainkéyttdalueilla. Laitoksen on
toistettava tallainen tarkastelu, jos se on tarpeen taytantd6npanokelpoisuuden varmistamiseksi.

13 C(2004)2034fin s. 6.

14 Ks. esim. 78/77 Lihrs (1978) ECR 169.

15 Ks. ns. Premium Board-asia 22.5.2015/1344 KHO:2015:76. KHO toteaa mm. seuraavaa tuomion kohdassa 2.2.2:
”Unionin tuomioistuimen oikeuskaytdnndn mukaan kansallisten tuomioistuinten kéasiteltavaksi voidaan saattaa asioita,
joissa ne joutuvat tulkitsemaan ja soveltamaan SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua tuen késitettd etenkin
ratkaistakseen sen, olisiko valtion toimenpiteen, joka on toteutettu noudattamatta 108 artiklan 3 kohdan mukaista
ennakkovalvontamenettelyd, osalta pitédnyt noudattaa mainittua menettelya vai ei. Jos ne tulevat siihen tulokseen, etté
asianomainen toimenpide olisi todellakin pitdnyt ennalta ilmoittaa komissiolle, niiden on todettava se
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oikeuskirjallisuuteen. Takausten patevyytta koskevassa Kirjallisuudessa on ehdotettu, ettd lainaajien
tulisi varmistua takauksen pétevyydestd hankkimalla asiantuntijalausuntoja; tai pyytamalla
jasenvaltiota ilmoittamaan notifikaatiota koskevan asian numeron; tai pyytdd jasenvaltiota

notifioimaan takausjarjestelma tai osoittamaan, etté jarjestelma on notifioitu ja ettd komissio on sen

hyvaksynyt.1®

Notifioimattomuudella on toki vaikutusta myos kielletyn valtiontuen saajan ndkdkulmasta. EU-
tuomioistuin on katsonut useissa prudent trader-kriteerin mukaisissa ratkaisuissaan, ettei tuen
saajalla voi olla oikeutettuja odotuksia tuen laillisuudesta tilanteessa, jossa tukea ei ole notifioitu.

Havainnollinen esimerkki téasté linjauksesta on seuraava sitaatti France Telecom —tapauksesta:

"Kun otetaan huomioon komission harjoittaman valtiontukien valvonnan pakottavuus,
tuensaajayrityksilla voi siis lahtokohtaisesti olla perusteltu luottamus tuen sdantéjenmukaisuuteen
ainoastaan silloin, kun tukea myonnettiaessa on noudatettu [SEUT 108]'7 artiklan mukaista
menettelyd, ja huolellisen taloudellisen toimijan on tavallisesti kyettava varmistumaan siita, etta
tdtda menettelyd on noudatettu. Erityisesti on todettava, ettd kun tuki pannaan taytantoon
ilmoittamatta sitd ennalta komissiolle, jolloin se on [SEUT 108] artiklan 3 kohdan mukaisesti
sdantOjenvastainen, tuensaaja ei voi kyseisella hetkelld perustellusti luottaa siihen, ettd tuki on

mydnnetty sdantdjenmukaisesti.

Ottaen huomioon notifioimatta jattdmisen mahdolliset vakavat seuraukset hallituksen esitys 16/2018
jattadd maakuntien taloudellisen toiminnan kilpailuoikeudellisen luonteen arvioinnin varsin vahéiselle
tasolle.  Ajatellaanpa  esimerkiksi, ettd Maakuntien tilakeskus Oy:n  omistamassa
kiinteistokokonaisuudessa toimisi sekd ei-kilpailullisella  (esim. erikoissairaanhoito) etté
kilpailullisella alueella olevia yksikoité. Olisi ilmeisesti niin, ettd tallaisessa tilanteessa Maakuntien
tilakeskuksen tulisi eriyttad kiinteistopalvelunsa niin, ettd valtiontukea sisaltavat kiinteistopalvelut

kohdistuvat vain ei-taloudelliseen toimintaan. Valinnanvapauslainsdéddannon kaytannon toimivuuden

saantdjenvastaiseksi. Kansallisilla tuomioistuimilla ei sitd vastoin ole toimivaltaa ratkaista sitd, soveltuuko valtiontuki
sisamarkkinoille, silla tdma osa valvonnasta kuuluu komission yksinomaiseen toimivaltaan (tuomio P, C-6/12,
EU:C:2013:525, 38 kohta oikeuskaytantoviittauksineen sekd tuomio OTP Bank, C-672/13, EU:C:2015:185, 31 ja 37
kohta).”

16 Nunez Muller, Marco,”’Guarantees’ teoksessa Séacker, Franz Jugen ja Montag, Frank, European state Aid Law,
Beck/Hart/Nomos 2016, s. 1067

17 Lissabonin sopimuksen johdosta EY-88 artiklan sisalto siirtyi Euroopan unoinin toiminnasta tendyn sopimuksen 108
artiklaksi.

18 Ks. C-81/10 France Télécom SA,; ECLI:EU:C:2011:811, kohta 59. Ks myGs yhdistetyt asiat C-183/02 P ja C-187/02
P, Demesa ja Territorio Historico de Alava v. komissio, tuomio 11.11.2004, Kok., s. I-10609, kohta 44.
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kannalta on mielenkiintoinen kysymys, olisiko Maakuntien tilakeskuksella tarjota maakunnille
kilpailulliseen toimintaan liittyvid kiinteistopalveluja lainkaan? Jos maakunta jarjestaa kilpailullisen
SOTE-palvelun tilat ja muut kiintedn padoman palvelut valtion takaamalla lainalla, niin kysymys
SEUT 107 artiklan kieltdmé&sta valtiontuesta aktualisoituu edelleen. Olen ollut yhteydessa Kuntien
takauskeskukseen ja KTK:n nakdkulmasta maakuntien ja maakuntayhteisfjen toiminnassa esiintyy

ainakin seuraavia valtiontukielementteja:

-valtiontakaukset maakunnille ja Maakuntien tilakeskus Oy:lle

-omaisuuden mahdolliset alihintaiset siirrot kunnilta ja kuntayhtymiltd maakunnille ja Maakuntien
tilakeskus Oy:lle

-maakuntien tuotantoa harjoittavien yhteisdjen oman padoman tuottovaade

-konkurssisuoja, ja

-verokohtelu

KTK:n esimerkeissé esiintyy konkurssisuoja ja verokohtelu aivan samoin kuin KHO:n lausunnossa
13.12.2017, mutta muutoin esimerkit niveltyvét lahinnd takaajan nékokulmasta esiin nouseviin

kysymyksiin.

6. Johtop&atokset ja toimenpidesuositus
Katson, ettd olisi liioiteltua lahted siité, ettei SOTE-kokonaisuudesta tarvitse notifioida komissiolle
mitad&n. Aivan samoin liioittelua olisi sekin, ettd kaikki SOTE-lainsaadantopakettiin kuuluva tulisi
notifioida. T&ss& on siten samankaltainen logiikka kuin edelld sen madrittelyssd, mikd on ei-
taloudellista ja mika taloudellista toimintaa. Sen vuoksi toimenpidesuosituksena on, ettd esimerkiksi
maakuntien ja Maakuntien tilakeskus Oy:n valtiontakauksiin ja padomittamiseen liittyvat mahdolliset

valtiontuet notifioitaisiin komissiolle lainvalmisteluvaiheessa.

Helsingissd 11.4.2018

Juha Raitio
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