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Ministerion lisdselvitys valtiontukisddntelysti perustuslakivaliokunnalle 23.4.2018

Téamén lausunnon laatimisen jdalkeen sosiaali- ja terveysministerio toimitti lisdselvityksen
perustuslakivaliokunnalle EU:n valtiontukisdédntelystd perustuslakivaliokunnalle, joka
valiokunta edelleen ldhetti selvityksen asiantuntijoille kuulemista 26.4 varten.

Nahdé&kseni ministerion lisdselvitys jossain méddrin selkeyttdd jo hallituksen esityksestd
ilmenevid kannanottoja sekd tuo huomionarvoisena uutena tietona esiin muun muassa
komission pddtoksen Italian Lazion alueen terveydenhuoltojdrjestelméstd EU:n
valtiontukisddntelyn kannalta. Ndhd&kseni voidaan yhtyaé lisdselvitykseen siind, ettd
Lazion aluetta koskevassa asiassa annettu ratkaisu on lidhempéna nyt ehdotettavaa
valinnanvapausmallia kuin esimerkiksi jo hallituksen esityksessd, mutta myos
lisdselvityksessd, tarkasteltu Slovakian perusteiltaan vakuutuspohjainen jarjestelma.
Viittaan kuitenkin tdssad yhteydessa siihen jdljempéna lausunnossani painottamaan
seikkaan, ettd valtiontukiarviointi on korostetun tapauskohtaista oikeudellista arviointia
in casu kunkin tapauksen ominaispiirteiden valossa lopputuloksella, ettd yhtd hyvin
komission kuin EU-tuomioistuimen aiemman oikeuskdytdnnon valossa on vaikea antaa
varsinkaan yksiselitteistd ja varmaa oikeudellista arviota nyt ehdotettavasta
valinnanvapausmallista EU-oikeuden kannalta. Ylipddtdan on pidettdva mielessd, ettd
kysymys on EU:n perussopimusten valtiontukea koskevien artiklojen tulkinnasta, jossa
viime kddessd toimivalta on EU-tuomioistuimella. On myos korostettava, ettd komissiolla
on yksinomainen toimivalta paattdd, soveltuuko tietty tukitoimenpide sisamarkkinoille.
Viittaan tarkemmin jaljempéand lausunnostani ilmenevaan.

Lisdksi lisdselvitys antaa ndhddkseni jonkin verran tarpeellista lisdinformaatiota
notifioinnin ja sen noudattamatta jattamisen vaikutuksista. Lisdselvitys on kuitenkin
edelleen puutteellinen t&lta osin. Erityisend puutteena voidaan pitdd sitd, ettei siind(kaan)
selosteta kansallisten tuomioistuinten toimivaltaa valtiontukiasioissa, vaikka korkeimman
hallinto-oikeuden lausunto joulukuulta (ks. tarkemmin lausunnosta ilmeneva) antaisi
sithen erityisen aiheen.

Kokonaisuutena arvioiden lisdselvitys ei kuitenkaan anna aihetta tarkistaa jdljempana
esittdmidni nakokohtia notifikaatiomenettelystd ja siihen liittyvistd oikeusvaikutuksista,
samoin kuin niistd erilaisista seurauksista, joita Suomi voi kohdata. Korostan tassa
yhteydessd erityisen painokkaasti varsinkin sitd, mitd jdljempand esitdn yhtdalta
kansallisten tuomioistuinten ja komission toimivallasta, ml. SEUT 108.3 artiklan
valittomastd oikeusvaikutuksesta, ja toisaalta SGEI-palveluista.



Nahdé&kseni ministerion lisdselvitys edelleen laiminlyd asianmukaisen kuvan antamisen
kansallisten tuomioistuinten toimivallasta ja jasenvaltion mahdollisuudesta méaaritelld
kyseessd olevat palvelut SGEI-palveluiksi lopputuloksella, ettd voidaan valttdd EU:n
valtiontukisddntely, ml. notifikaatio.
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Tarkastelun rajaus

Seuraavassa arvioin késilld olevaa hallituksen esitystd perustuslakivaliokunnan
kuulemispyynnon mukaisesti Euroopan unionin oikeuden valtiontukisdidintelyn nikokulmasta.
Kysymys on tdlloin perusteiltaan seuraavista asiakokonaisuuksista:

e Onko ehdotetussa valinnanvapausmallissa kysymys valtiontuesta silld tavoin kuin
Sopimuksessa Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) 107(1) artiklassa tarkoitetaan?

e Onko Suomella velvollisuus antaa komissiolle tieto tuen myontdmistd koskevasta
suunnitelmasta (ns. notifikaatio) SEUT 108(3) artiklan mukaisesti?

e Mitd oikeudellisia vaikutuksia notifikaatiomenettelyyn ja sen noudattamatta
jattamiseen liittyy?

e Onko jasenvaltiolla keinoja valttda EU:n valtiontukisdantelyn soveltuminen, ml.
notifikaatiomenettely vaikka kysymys olisi sindnsa taloudellisesta toiminnasta?

e Jos ehdotettava valinnanvapausmalli olisi EU:n valtiontukisdantelyn vastainen,
miten lainsdatdjan tulisi toimia?

Totean arvioineeni jo aiemmin sosiaalipalvelu- ja terveyspalvelujdrjestelman
kokonaisuudistusta EU-oikeuden kannalta eduskunnan eri valiokunnille
kevatistuntokaudella 2017. Viittaan tdssd ndihin aiempiin lausuntoihini etenkin siltd osin
kuin niissd on tarkasteltu jasenvaltioiden laajaa - ja vastaavasti unionin hyvin rajallista -
toimivaltaa sosiaali- ja terveyspolitiikan aloilla.

Valinnanvapausmallin valtiontukiluonne SEUT 107-108 artikloissa tarkoitetulla tavalla

Arvioinnin lihtokohtia



Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 107(1) artiklan mukaan, jollei
perussopimuksissa toisin méadréatd, jasenvaltion myontama taikka valtion varoista
muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vadristdd tai uhkaa véadristad kilpailua
suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu sisimarkkinoille, siltd osin kuin se
vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen kauppaan. SEUT 107(2 ja 3) artiklassa méadrataan
sisimarkkinoille soveltuvista tuista.

SEUT 108(3) artiklassa on taas madratty valtiontukien ennakkoilmoitusmenettelysta (ns.
notifikaatiomenettely). Artiklakohdan mukaan komissiolle on annettava tieto tuen
myontdmistd tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, ettd se voi esittda
huomautuksensa. Jos komissio katsoo, ettd tillainen suunnitelma ei SEUT 107 artiklan
mukaan sovellu sisimarkkinoille, se aloittaa 2 kohdassa tarkoitetun menettelyn
viipymattd. Jdsenvaltio, jota asia koskee, ei saa toteuttaa ehdottamiaan toimenpiteits,
ennen kuin menettelyssd on annettu lopullinen p&atos.

Hallituksen esityksen jaksossa 2.3.6 (s. 74-88) on tarkasteltu verraten yksityiskohtaisesti
Euroopan unionin valtiontukisddntelyd huomioiden jasenvaltioiden toimi- ja harkintavalta
madadritelld sosiaalihuolto- ja terveydenhuoltojadrjestelménsa (s. 77-79) sekd EU-
tuomioistuimen oikeuskaytdnto jasenvaltioiden sosiaalihuolto- ja
terveydenhuoltojarjestelmistd, ml. tuore unionin yleisen tuomioistuimen ratkaisu 5.2.2018
asiassa T-216/15 Slovakian sairausvakuutuspohjaisesta jdrjestelmasta (s. 79-88).

Lisdksi hallituksen esityksen jaksossa 3.3.10 (s. 104-110) on tarkasteltu ehdotetun
valinnanvapausmallin EU-valtiontukiluonnetta ottaen huomioon useita arviointiin
vaikuttavia seikkoja, kuten tehtdvien valtiosddntooikeudellinen luonne Suomen
perustuslain mukaan, jdrjestelmin tavoitteet ja kattavuus sekd pakollisuus jarjestelmén
rahoitus, saatavien etuuksien suhde veroihin, etuuksien maksullisuus ja
palveluntuottajien korvaukset seka voiton tavoittelun mahdollisuus ja palvelujen
hinnoittelu ja asiakasmaksut. Samoin esityksessa on tarkasteltu valtiontukiluonteen
arvioimiseksi tarjottavien palvelujen sisdltod, lisdpalveluita, hoidettavia asiakkaita,
riskintasausta ja toimialan sddntelyé ja valvontaa.

Néhdédkseni SEUT 107 ja 108 artiklan tulkinnan seka valtiontukiedellytysten tayttamisen
arvioinnissa merkityksellisista kriteereistd on yleiselld tasolla tehty riittdvésti selkoa
hallituksen esityksessa s. 104-110. Ndin ollen tyydyn viittamaan esityksestd ilmenevaan
taltd osin toistamatta SEUT 107 ja 108 artiklan tulkintaldhtokohtia erikseen téssa.

Valtiontuen yksittdisten arviointikriteerien selostamisen ohella hallituksen esityksessd
korostetaan, ettd valtiontukiarviointi on tapauskohtaista padatoksentekoa in casu kunkin
tapauksen ominaispiirteiden valossa (s. 104).

Esityksessd paddytdan edelld mainittuihin kriteereihin perustuvan kokonaisarvioinnin
perusteella lopputulemaan, jonka mukaan ehdotetun valinnanvapausjdrjestelman
valtiontukiarvioinnissa merkitykselliset ndkokohdat osin viittaavat ei-taloudelliseen
toimintaan, osin taas taloudellisen toimintaan. Keskeisin johtop&itos ehdotetun
valinnanvapausmallin EU-valtiontukiluonteesta on esitetty seuraavasti:



”Taysin varmaa vastausta siitd, millainen on esitettdvin valinnanvapausjirjestelman EU-
valtiontukioikeudellinen luonne, on mahdotonta antaa. Lisdksi on otettava huomioon, ettd
suoran valinnan palvelut, asiakassetelipalvelut sekéd henkilokohtainen budjetti eroavat erilta
osin varsin paljon toisistaan toimintaperiaatteiltaan.

Voimassa olevan EU-komission valtiontukitiedonannon perusteella voidaan arvioida, etté
Suomen valinnanvapausmalli vaikuttaisi ensisijaisesti ei-taloudelliselta. Kuitenkin EU-
tuomioistuimen tuore, vakuutuspohjaista jarjestelméaa (Slovakia) koskeva ratkaisu (T-216/15)
nostaa hyvin vahvaan tulkinta-asemaan voiton tavoittelun mahdollisuuden ja kéyton,
laatukilpailun olemassaolon seki asiakkaan valinnanvapauden vaikutuksen jérjestelmén
luonteeseen. Nididen seikkojen olemassaolon on katsottu vakuutuspohjaisessa jarjestelméssa
merkitsevan sitd, ettd jarjestelméa on taloudellinen, vaikka jérjestelma sindnséd pohjautuisikin
vahvasti solidaarisuusperiaatteelle.” (HE 16/2018 vp, s. 104).

Liséksi s. 110 esityksessd todetaan, ettd “Slovakian jarjestelméstd tehty tuore ratkaisu (T-
216/15) kasvattaa riskid siihen, ettd Suomen valinnanvapausjdrjestelmén voitaisiin tulkita
olevan ainakin osittain taloudellinen. Automaattisesti tillaista suoraa johtopaatosta ei
kuitenkaan voi tehd, silld jokainen valtiontukiarviointi on aina tapauskohtainen ja edellyttda
hyvin yksityiskohtaista arviointia.”

Ennakkoilmoitusmenettely (notifikaatiomenettely)

Hallituksen esityksessd on hyvin lyhyesti tarkasteltu SEUT 107 artiklan mukaista
valtiontukien ennakkoilmoitusmenettelyd (notifikaatiomenettely) s. 110. Tarkastelu
pdédttyy kantaan, jonka mukaan ehdotettavan sddntelykokonaisuuden ilmoittamista
komissiolle ei pidetd perusteltuna seuraavasti:

”Valtiontukia koskevassa valvonnassa ja arvioinnissa on kuitenkin kysymys ensisijaisesti
siitd, miten jarjestelmad toimii ja siséltyyko siihen joko tueksi katsottavia korvauksia tai tukeen
rinnastuvia rakenteellisia elementtejd. Valinnanvapauslaki méérittelee vain jarjestelman ja
maakuntien péatoksilld méadritellddn varsinainen toiminta ja rahoitus. Siksi voidaan arvioida,
ettd notifiointi EU- komissiolle johtaisi sellaisiin lisdkysymyksiin, joihin Suomella ei ole
vastauksia ainakaan ennen kapitaatiomaksuja ja muita korvauksia koskevien maakuntien
pdédtoksien valmistumista sekd ilman toiminnan vaikutuksien arviointia. Valinnanvapauslain
notifioiminen merkitsisi siten kdytannossa lainsdddantokehikon notifioimista, joka ei
maddrittele vield tosiasiallista toimintaa tai maakuntien toimeenpanoa, joka olisi keskeista
taloudellisen toiminnan luonteen sekd EU-valtiontukitarkastelun osalta. Tédten ei voitaisi
vastata keskeisiin komission kysymyksiin. Néistd syistd hallituksen esityksen notifioimista ei
pidetd perusteltuna.” (HE 16/2018 vp, s. 110).

Nahdakseni hallituksen esitys on puutteellinen siltd osin kuin siind on tarkasteltu SEUT
108(3) artiklan mukaista ilmoitusmenettelyd. Pidédn tarpeellisena tuoda esiin hallituksen
esityksestd s. 110 ilmenevin ohella seuraavaa:

Kaytannossa SEUT 108(3) artiklan mukaisessa menettelyssa erottuu yhtaalta
alustava menettely ja toisaalta varsinainen valvontamenettely. Alustavassa menettelyssa
komissio késittelee sille ilmoitetun tukitoimenpiteen soveltuvuuden
yhteismarkkinoille ja voi paddtyd lopputulemaan, ettd kysymys ei ole SEUT 107(1)
artiklassa tarkoitetusta valtiontuesta tai ettd tuki soveltuu yhteismarkkinoille taikka
ettd tuen soveltuvuus yhteismarkkinoille on epéselvd, jolloin komissio kdynnistaa
varsinaisen valvontamenettelyn, jossa komissio kuulee eri osapuolia
kontradiktorisen periaatteen mukaisesti. Valvontamenettely voi paatya



lopputulokseen, ettd kyse ei ole valtion tuesta tai ettd tuki on sallittu tietyin ehdoin
osaksi tai kokonaan taikka ettd tuki on kielletty.

e SEUT 108(3) artiklassa on edelleen huomionarvoista, etta:

o Artiklakohta on kirjoitettu jasenvaltiota oikeudellisesti velvoittavaan muotoon
(“on annettava tieto...”).

o Tieto tuesta on annettava “niin ajoissa, ettd (komissio) voi esittdd
huomautuksensa”, jotta komissio voi tarvittaessa aloittaa SEUT 108(2)
artiklan mukaisen menettelyn yhteismarkkinoille soveltumattomaksi
katsotun tuen kieltdmiseksi tai poistamiseksi.

o SEUT 108(3) artiklan ensimmadisessd virkkeessd madratddan jasenvaltioiden
velvollisuudesta ilmoittaa tuen myontdmistd tai muuttamista koskevasta
suunnitelmasta. Notifiointivelvollisuus ei siis synny vain tuen myontamista
koskevista paatoksistd, lainsdaddantopaatokset mukaan lukien, vaan
velvollisuus kattaa myos vield valmisteltavana olevat tuen myontamista
tarkoittavat suunnitelmat tms.

o Artiklakohdan viimeisen virkkeen mukaan jasenvaltio, jonka on tarkoitus
myontdd tukea, ei saa toteuttaa ehdottamiaan toimenpiteitd, ennen kuin
menettelyssd on tehty komission lopullinen p&itos (ns. stand still -velvoite).
Tamain tarkoituksena on sen takaaminen, etteivit tuen vaikutukset toteudu
ennen kuin komissiolla on ollut riittdvésti aikaa tarkastella suunnitelmaa ja
tarvittaessa aloittaa SEUT 108(2) artiklan mukaisen menettelyn.! Jos komissio
katsoo, ettd valtion myontama tai valtion varoista myonnetty tuki ei SEUT
107 artiklan mukaan sovellu sisamarkkinoille taikka ett4 téllaista tukea
kaytetdan vaadrin, komissio voi padttad siitd, ettd asianomaisen valtion on
komission asettamassa médrdajassa poistettava tuki tai muutettava sitd,
mihin voi liittyd my0s jasenvaltion velvollisuus ryhtya EU-oikeuden
valtiontukisddntelyn vastaisen valtion tuen takaisinperintdan.

o EU-tuomioistuimen oikeuskdytannon mukaan tukitoimenpide, joka on
toteutettu SEUT 108 (3) artiklaan perustuvien velvollisuuksien vastaisesti,
”on sdantdjenvastainen”.? EU-tuomioistuimen mukaan komissiolla on
kuitenkin velvollisuus tutkia suunnitellun tuen soveltuvuus sisamarkkinoille
”siindkin tapauksessa, ettei jasenvaltio noudata tukitoimenpiteiden
toteuttamiskieltoa ja tuki on tdmé&n vuoksi sddntojenvastainen”. EU-
tuomioistuin on siksi edelleen linjannut, ettd “komission p&atos, jolla tuki
todetaan yhteismarkkinoille soveltuvaksi, ei vaikuta SEUT 108 artiklan
3 kohdan ensimmadisessa virkkeessd méadratyn kiellon rikkomisesta
johtuvaan tuen sddnttjenvastaisuuteen.” Muunlainen tulkinta johtaisi

1 Ks. esim. C-301/87, Ranska v. komissio, EU:C:1990:67, 17 kohta ja C-199/06, EU:C:2008:79, CELF ja
ministre de la Culture et de la Communication, 33-36 kohta

2 Esim. C-667/13, Portugali ja Banco Privado Portugués SA, 5.3.2015, kohta 59 kohta Tuomioistuimen
mukaan my0s asetuksen N:o 659/1999 1 artiklan f alakohta tukee tillaista tulkintaa (ks. tuomio Residex
Capital IV, C-275/10, EU:C:2011:814, 28 kohta oikeuskadytantoviittauksineen).



tuomioistuimen mukaan “siihen, ettd kyseesséd oleva jasenvaltio hyotyisi
SEUT 108 artiklan 3 kohdan viimeisen virkkeen noudattamatta jattamisesta
ja ettd taman artiklan tehokas vaikutus jdisi toteutumatta.”3

o Tukien ilmoitusmenettelystd, tukien tutkinnasta ja tdytantoonpanokielloista
sekd sddntodjen vastaisia tukia koskevista toimenpiteistd on annettu
tarkempia maarayksid SEUT 108 artiklan soveltamista koskevalla asetuksella
ja sitd tdydentdvalld komission taytantoonpanoasetuksella.

Hallituksen esitystd voidaan kritisoida my®os siitd, ettd siind on jatetty kdytannossa
kokonaan tarkastelematta kansallisten tuomioistuinten toimivalta valtiontukiasioissa. Pidan
tarpeellisena todeta kansallisten tuomioistuinten toimivallasta seuraavaa vahintdankin
eduskunnan informoimiseksi asianmukaisesti siitd, mitd oikeudellisia seuraamuksia ja
vaikutuksia notifikaatiomenettelyyn liittyy:

e EU-tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan SEUT 107 ja 108
artiklojen mukaisessa valtiontukien valvontajarjestelméssa yhtdalta kansallisten
tuomioistuinten ja toisaalta komission tehtdvéat ovat toisiaan tdydentdavat, mutta
kuitenkin erilliset.*

e EU-tuomioistuimen jo varhain vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan SEUT 108(3)
artiklan stand still- velvoite tuottaa ns. vélittoméan oikeusvaikutuksen (direct effect).5
Kuten EU-tuomioistuin totesi jo vuonna 1973:

” Asianomaiselle jasenvaltiolle asetettu kielto toteuttaa suunniteltuja tukitoimenpiteita
koskee kaikkia tukitoimenpiteitd, jotka on toteutettu ilmoittamatta niistd komissiolle; jos
ilmoitus on annettu, kiellolla on viliton oikeusvaikutus alustavan vaiheen aikana ja, mikéli
komissio aloittaa kontradiktorisen menettelyn, lopullisen p&datoksen antamiseen saakka.
Koko tdmén ajanjakson osalta kiellolla perustetaan yksityisille oikeussubjekteille oikeuksia,

joita kansallisten tuomioistuinten on suojeltava.” ©

e Nidin ollen kilpailevat yritykset tai muut yksityiset voivat vedota suoraan SEUT
108(3) artiklaan kansallisissa tuomioistuimissa ja vaatia tukitoimen
taytantoonpanon kieltamista siihen asti, kunnes komissio on tehnyt paatoksen tuen
soveltuvuudesta yhteismarkkinoille. Kansallisten tuomioistuinten, suomalaiset
tuomioistuimet tietenkin mukaan lukien, késiteltdviksi voi siis aivan hyvin tulla
asioita, joissa ne tulkitsevat ja soveltavat SEUT 107(1) artiklassa tarkoitettua tuen

3 Ks. esim. C-354/90, EU:C:1991:440, Fédération nationale du commerce extérieur des produits alimentaires
ja Syndicat national des négociants et transformateurs de saumon 16 kohta ja C-199/06, CELF ja ministre de
la Culture et de la Communication, EU:C:2008:79, 40 kohta

4 Ks. esim. C-284/12, Deutsche Lufthansa, , EU:C:2013:755, 27 kohta oikeuskdytantoviittauksineen

5Ks. EU-oikeuden vilittomastad oikeusvaikutuksesta Tuomas Ojanen, EU-oikeuden perusteita. Helsinki 2016,
s. 74-83.

6 C-120/73, Lorenz, tuomio 11.12.1973 (Kok. 1973, s. 1471, Kok. Ep. II, s. 177.

Ensimmadisen kerran nykyisen SEUT 108(3) artiklan viliton oikeusvaikutus vahvistettiin jo vuonna 1964
asiassa C-6/64, Kok. 1964, s. 1141.



kasitettd etenkin ratkaistakseen sen, olisiko valtion toimenpiteen, joka on toteutettu
noudattamatta 108 artiklan 3 kohdan mukaista ennakkovalvontamenettelyd, osalta
pitanyt noudattaa mainittua menettelyéd vai ei. Kuten EU-tuomioistuin on
vakiintuneesti todennut kansallisten tuomioistuinten velvollisuuksista SEUT 108(3)
artiklan nojalla:

” Kansalliset tuomioistuimet huolehtivat etenkin siihen saakka, kunnes komissio tekee
lopullisen paitoksen, yksityisten oikeuksien suojaamisesta silloin, kun valtion viranomaiset
ovat mahdollisesti rikkoneet SEUT 108 artiklan 3 kohdassa maarattyd kieltoa (tuomio
21.11.2013, Deutsche Lufthansa, C-284/12, EU:C:2013:755, 28 kohta
oikeuskaytantoviittauksineen). Kansallisten tuomioistuinten kasiteltdviksi voidaan tissd
tarkoituksessa saattaa asioita, joissa ne joutuvat tulkitsemaan ja soveltamaan SEUT 107
artiklan 1 kohdassa tarkoitetun valtiontuen kisitettd sen maédrittimiseksi, olisiko sellaisen
kdyttoon otetun valtion toimenpiteen, jonka osalta ei ole noudatettu SEUT 108 artiklan 3
kohdan mukaista ennakkovalvontamenettelyd, osalta pitanyt noudattaa mainittua menettelya
vai ei (ks. vastaavasti tuomio 18.7.2007, Lucchini, C-119/05, EU:C:2007:434, 50 kohta
oikeuskaytantoviittauksineen).”

e Jos kansallinen tuomioistuin katsoo, ettd asianomainen toimenpide olisi pitdanyt
ennalta ilmoittaa komissiolle SEUT 108(3) artiklan mukaisesti, tuomioistuimen on
todettava toimenpide sddntojenvastaiseksi ja kiellettdva tuen kansallinen
taytantoonpano.

e Sitd vastoin kansallisilla tuomioistuimilla ei ole toimivaltaa ratkaista sité,
soveltuuko tietty tukitoimenpide sisimarkkinoille. Tdiman arviointi kuuluu
komission yksinomaiseen toimivaltaan, jonka kdyttamistd unionin tuomioistuimet
(yleinen tuomioistuin ja viime kddessd EU-tuomioistuin) valvovat.”

o Lisdksi kansallisilla tuomioistuimilla on osaltaan velvollisuus toimivaltansa
puitteissa turvata EU:n valtiontukisddntojen vastaisen tuen tehokas takaisinperinta
sen jdlkeen, kun komissio on SEUT 108(2) artiklan mukaisesti tehnyt paatoksen
siitd, ettd valtiontuki ei SEUT 107 artiklan mukaan sovellu sisamarkkinoille taikka
ettd tdllaista tukea kdytetdan vaarin. Viittaan tarkemmin komission pé&dtoksen
taytantoonpanosta ja kansallisten valtiontuen takaisinperintdpddtosten
laillisuudesta esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapaatoksesta
KHO 2015:7 ilmenevé&dn toistamatta sitd tassa.

Arvio hallituksen esityksesti siltd osin kuin on kysymys valinnanvapausmallista EU:n
valtiontukisddannosten kannalta

7Ks. esim. C-119/05, Lucchini, EU:C:2007:434, 51 ja 52 kohta oikeuské&ytantoviittauksineen ja C-284/12,
Deutsche Lufthansa, EU:C:2013:755, 28 kohta oikeuskéaytéantoviittauksineen. Ks. myos C-6/12,
EU:C:2013:525, 38 kohta oikeuskdytantoviittauksineen sekd C-672/13, OTP Bank EU:C:2015:185, 31 ja 37
kohta



Hallituksen esityksessa on hallituksen esitykseen HE 47/2017 vp verrattuna
huomattavasti paremmin tuotu esiin niitd yleisid ndkokohtia, joiden valossa ehdotetun
valinnanvapausmallin suhdetta EU-oikeuden valtiontukisddntelyyn on arvioitava.

Silti hallituksen esitystd voidaan arvostella voimakkaasti ensinndkin SEUT 108(3) artiklan
notifikaatiomenettelyn, ml. EU:n valtiontukia koskevan kansallisten tuomioistuinten
toimivallan, puutteellisesta tarkastelusta. Ndhdakseni tdllainen tarkastelu olisi ollut
asianmukaista eduskunnan informoimiseksi siitd, mitd erilaisia oikeudellisia seurauksia ja
vaikutuksia notifikaatiomenettelyyn ja sen noudattamatta jattamiseen liittyy. T4lld tavoin
eduskunnalla olisi edellytyksid tehdd tietoisempia ratkaisuja myds oman
lainsdddantovaltansa ja muun paatoksentekovaltansa kayton suhteen.

Erityisesti hallituksen esitystd kohtaan voidaan esittda kritiikkiad yhtaalta siitd, ettei siind
ole riittdvéan asianmukaisesti eritelty ja arvioitu nimenomaan esityksen perusteella
méadrdytyvan sosiaali- ja terveyspalvelujen julkisen tuotantojdrjestelman luonnetta EU:n
valtiontukisddntelyn kannalta. Sitd vastoin esityksessd on kysymys jonkinmoisesta
ehdotetun valinnanvapausmallin kokonaisarviosta, jossa ei ole kuitenkaan riittavasti
eritelty erikseen yhtddltd julkista ja toisaalta yksityistd sosiaalipalvelu- ja
terveyspalvelutuotantoa EU:n valtiontukisdannosten kannalta huomioiden t&lloin
erityisen painokkaasti muun muassa julkisen vallan lakisddteinen ja viime kddessa
perustuslain 19 §n 3 momentin, 6 §:n ja 22 §:n normikokonaisuuden sekd kv.
ihmisoikeusvelvoitteiden mukainen julkisen vallan velvollisuus taata jokaiselle riittdvét ja
yhdenvertaiset sosiaali- ja terveyspalvelut asuinpaikkaan ja vdestoryhméaan katsomatta.
Samoin valinnanvapauspalveluiden ja niiden tuottamiseen valittomasti liittyvien
hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuden luonne perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuina
julkisina hallintotehtdvin on tdssd yhteydessa erityisen merkityksellinen seikka.

Toisaalta pidéan esityksen yhtend keskeisend puutteena sitd, ettd siind on - hallituksen
esityksen 47/2017 vp tapaan - kdytannossa tdysin jdtetty tarkastelematta
valinnanvapausmallia yleistd taloudellista etua koskevia palveluja (ns. SGEI-palvelut)
koskevan EU-sddntelyn kannalta. SGEI-palveluilla tarkoitetaan kaupallisia palveluja, joista
on yleistd taloudellista hyotyé (yleishyodyllinen luonne) ja joiden tuottajalle julkisyhteiso
on sen vuoksi asettanut erityisen julkisen palvelun velvoitteen. SGEI-palvelut ovat
poikkeus siitd padsdaannostd, jonka mukaan EU:n kilpailu- ja valtiontukisdédntely
lahtokohtaisesti koskee kaikkea taloudellista toimintaa. Vaikka siis tietty toiminta sindnsa
katsottaisiinkin taloudelliseksi toiminnaksi, silti olisi vield mahdollista tietyin edellytyksin
maadritelld ne SGEI-palveluiksi lopputuloksella, ettei valtiontukisddntely sovellu. On myos
huomautettava, ettd SGEI-palveluksi méérittely poistaa tarpeen notifikaatiosta
komissiolle.

Tésséd yhteydessd on my6s huomionarvoista, ettd mahdollisuus turvautua SGEI-palveluihin
on taattu perusoikeutena EU:n perusoikeuskirjan 36 artiklassa, joka vastaa pitkalti Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 14 artiklaa, joka kuuluu seuraavasti:

“Ottaen huomioon yleista taloudellista etua koskevien palvelujen tirkedn aseman unionin
yhteisten arvojen joukossa ja niiden merkityksen sosiaalisen ja alueellisen
yhteenkuuluvuuden edistdmisesséd unioni ja jasenvaltiot huolehtivat kukin toimivaltansa
mukaisesti ja perussopimusten soveltamisalalla siitd, ett4 téllaiset palvelut toimivat sellaisten



periaatteiden pohjalta ja sellaisin, erityisesti taloudellisin ja rahoituksellisin, edellytyksin, ettd
ne voivat tdyttdd tehtdvinsd, sanotun kuitenkaan rajoittamatta Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen 4 artiklan ja timdn sopimuksen 93, 106 ja 107 artiklan soveltamista. Euroopan
parlamentti ja neuvosto méadrittelevit tavallista lainsddtamisjédrjestystd noudattaen annetulla
asetuksella ndmi periaatteet ja edellytykset, sanotun kuitenkaan rajoittamatta
perussopimusten mukaista jasenvaltioiden toimivaltaa tarjota, tilata ja rahoittaa tillaisia
palveluja.”8

SGEI-palvelujen merkitysyhteyksid on tulkittu laajasti. EU-tuomioistuin on
oikeuskdytdannossddn katsonut yleisen taloudellisen edun mukaiseksi laajan ja vaihtelevan
joukon palveluja, kuten muun muassa veden?, kaasun'® ja sihkon!! jakelun, taloudellisesti
kannattamattomien lentoyhteyksien hallinnoinnin’?, ambulanssikuljetuksen!? ja
ladkkeiden tukkukaupan.'* SGEI-palveluiksi méaéritellyille julkisille palveluille voidaan
myontdd tietyin edellytyksin korvauksia EU:n valtiontukisdantelyn estamaétta. 1>

EU-tuomioistuin on antanut jasenvaltioille laajan kansallisen harkintavallan maarittad SGEI-
palvelut. Jasenvaltiot voivat siis ldhtokohtaisesti maarittdd, mitd yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvid palveluja ne haluavat sdilyttdd, sanotun kuitenkaan rajoittamatta
unionin toimielinten (komissio ja tuomioistuimet) toimivaltaa valvoa nditd paatoksid ja
estdd ylilyonnit. Esimerkiksi tapauksessa Bupa annettu silloinen ensimmadisen oikeusasteen
tuomioistuimen (nykyinen unionin yleinen tuomioistuin) ratkaisussa todettiin kansallisen
harkintavallan alasta ja siihen liittyvastd EU:n toimielinten valvontavallasta seuraavaa:

”Kyseen ollessa toimivallasta madritelld perustamissopimuksessa tarkoitettu julkisen
palvelun tehtévi ja sen valvonnan aste, jota yhteison toimielinten on téssé yhteydessa
harjoitettava, yleishyodyllisistd palveluista Euroopassa annetun tiedonannon¢ 22 kohdassa ja
ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuimen oikeuskdytannossa todetaan, ettd jasenvaltioilla
on laaja harkintavalta, kun ne méérittelevit sen, mitd ne pitédvit yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvind palveluina, ja ettd komissio voi asettaa kyseenalaiseksi sen, miten
jasenvaltio on médritellyt kyseiset palvelut, ainoastaan silloin kun on kyse ilmeisesta

8 Artiklan sisdllyttamistd perusoikeuskirjaan ajoi aikoinaan vahvasti muun muassa Ranska, koska se halusi
osaltaan luoda takeita sille, ettei EU:n kilpailu- ja valtiontukisdéntely tai EU:n toiminta sosiaalisten
oikeuksien alalla ulotu heikentdvalld tavalla SGEI-palveluiksi méériteltyihin kansallisiin palveluihin.

? Yhdistetyt asiat 96/82-102/82, 104/82,105/82, 108/82 ja 110/82, IAZ ym., tuomio 8.11.1983 (Kok., s. 3369).
10 Asia C-159/94, komissio v. Ranska, tuomio 23.10.1997 (Kok., s. I-5815).

1 Asia C-393/92, Almelo ym., tuomio 27.4.1994 (Kok., s. I-1477, Kok. Ep. XV, s. I-121).

12 Asia 66/86, Ahmed Saeed Flugreisen ja Silver Line Reisebiiro, tuomio 11.4.1989 (Kok., s. 803, Kok. Ep. X, s. 21).
13 Asia C-475/99, Firma Ambulanz Gléckner, tuomio 25.10.2001 (Kok., s. I-8089).

14 Asia C-53/00, Ferring, tuomio 22.11.2001 (Kok., s. I-9067).

15 Korvauksen edellytyksid méaérittelee EU-tuomioistuimen ratkaisu tapauksessa C-280/00, Altmark Trans.
Ks. myos komission padtos 2005/842/EY, EY:n perustamissopimuksen 86 artiklan 2 kohdan méarédysten
soveltamisesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja tuottaville yrityksille
korvauksena julkisista palveluista myonnettdvaan valtiontukeen.

16 Ks. Komission tiedonanto yleishy6dyllisistd palveluista, EYVL N:o C17,19.1. 2001, s. 4 ja varsinkin

tuoreempi sddddspaketti SGEI-palveluista:
http:/ /ec.europa.eu/competition/state_aid/legislation/sgei.html
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virheestd.”17

Tapauksen Bupa merkitystd tdssd yhteydessa lisédd se, ettd siind oli juuri kysymys SGEI-
palvelujen madrittelyyn liittyvastd kansallisesta harkintavallasta terveydenhuoltopalvelujen
alalla. Vaikka Lissabonin sopimuksen voimaantulon 1.12.2009 myotd oikeustila on jossain
madrin muuttunut myos terveyspalvelujen suhteen, seuraava kohta ensimmaéisen
oikeusasteen tuomioistuimen tuomiossa ansaitsee siteerauksen:

”Tamin jasenvaltiolla olevan etuoikeuden yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien
palvelujen madrittelemiseen vahvistaa niin se, ettei yhteisolle ole erityisesti annettu tdhdn
toimivaltaa, kuin sekin, ettei yhteison oikeudessa ole yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin
liittyvien palvelujen kisitteen tasmadllistd ja tdydellistd maaritelmé&d. Julkisen palvelun
tehtdvin luonteen ja ulottuvuuden mééritteleminen erityisilld toiminta-aloilla, jotka joko
eivit kuulu EY 5 artiklan ensimmadisesséd kohdassa tarkoitettuun yhteison toimivaltaan
taikka jotka perustuvat tuon artiklan toisessa kohdassa tarkoitettuun pelkkidn rajoitettuun
tai jaettuun yhteison toimivaltaan, jad lahtokohtaisesti jasenvaltioiden tehtdvéksi. Kuten
vastaaja ja Irlanti viittivit, terveysala kuuluu jidsenvaltioiden ldhes yksinomaiseen
toimivaltaan. Yhteis voi EY 152 artiklan 1 ja 5 kohdan nojalla toteuttaa tilld alalla vain
toimenpiteitd, jotka eivit ole oikeudellisesti velvoittavia, ja sen on otettava tidysimaéérdisesti
huomioon jdsenvaltioiden terveydenhuoltopalvelujen ja sairaanhoidon jédrjestdmiseen ja
tarjoamiseen liittyvit velvollisuudet. Tdstd seuraa, ettd julkisen palvelun velvoitteiden
mairitteleminen tidssd vhteydessid kuuluu sekin ldhtokohtaisesti jasenvaltioiden
toimivaltaan. T4t toimivallan jakoa heijastelee yleisesti EY 16 artikla, jonka mukaan ottaen
huomioon yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen tdrkedn aseman unionin
yhteisten arvojen joukossa ja niiden merkityksen sosiaalisen ja alueellisen
yhteenkuuluvuuden edistdmisessa yhteiso ja jasenvaltiot huolehtivat kukin toimivaltansa
mukaisesti ja perustamissopimuksen soveltamisalalla siitd, ettd téllaiset yleisiin
taloudellisiin tarkoituksiin liittyvat palvelut toimivat sellaisin perustein ja edellytyksin, ettd
ne voivat tdyttdd tehtdvinsa.”18 (TO)

Keskeisid johtopadtoksia

Nahddkseni ehdotetusta valinnanvapausmallista voidaan tehdé seuraavia johtopaatoksia
EU-oikeuden kannalta:

e On sindnsd vahvoja oikeudellisia perusteita katsoa, ettei ehdotettava
valinnanvapausmalli merkitse SEUT 107 artiklassa tarkoitettua valtiontukea
varsinkaan siltd osin kuin kysymys on sosiaali- ja terveyspalvelujen julkisesta
tuottamisesta ja ettei késilld olevaa esitystd ole tédstd syystd velvollisuutta ennalta
ilmoittaa komissiolle SEUT 108(3) artiklan mukaisesti. N&din ollen Suomella ei ole
tiukan oikeudellisesti arvioiden ehdotonta oikeudellista velvollisuutta notifioida
valinnanvapausmallia komissiolle SEUT 108(3) artiklan mukaisesti.

e Suomella olisi mahdollisuus méaéritelld sosiaali- ja terveyspalvelut SGEI-palveluiksi
lopputuloksella, ettei unionin valtiontukisdantely soveltuisi tilanteessa, jossa
ehdotetussa mallissa sindnséd katsottaisiin olevan kysymys taloudellisesta

17 Ks. T-289/03 BUPA (2008) ECR 1I-81, kohdat 165 ja 166.

18 Bupa, tuomion kohta 167.
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toiminnasta. Samalla poistuisi tarve edes harkita notifikaatiota komissiolle. Tata
taustaa vasten voi vain oudoksua hallituksen haluttomuutta kdytannossa lainkaan
tarkastella SGEI-palveluja edes eduskunnan informoimiseksi siitd, ettd SGEI-
palveluiksi maaritteleminen antaisi osaltaan mahdollisuuden vilttdad EU:n
valtiontukisdadntely, ml. notifikaatio.

e Hallituksen esityksen tavoin on syytd avoimesti todeta, ettd ”(t)dysin varmaa
vastausta siitd, millainen on esitettdvan valinnanvapausjdrjestelmén EU-
valtiontukioikeudellinen luonne, on mahdotonta antaa”. N&in on jo yksin sen takia,
ettd kysymys on SEUT 107 ja 108 artiklan tulkinnasta, jossa toimivalta on komission
ja kansallisten tuomioistuinten ohella muiden EU-oikeudellisten
tulkintakysymysten tapaan EU-tuomioistuimilla ja viime kddessd EU:n
tuomioistuimella.

e Voidaan yhtyd hallituksen esitykseen siltd osin kuin siind korostetaan, etta
valtiontukiarviointi on tapauskohtaista padtoksentekoa in casu kunkin tapauksen
ominaispiirteiden valossa (s. 104). Tassd yhteydessd on my0s syytd torjua varsin
laajasti vallalla oleva kasitys siitd, jonka mukaan komissio tulkitsisi ”tiukasti” EU:n
valtiontukisdadnnoksid. Tuore Slovakia tapaus on tdstd havainnollinen esimerkki,
koska siind juuri yleinen tuomioistuin kumosi komission pdatoksen siitd, ettei
Slovakian jarjestelma sisaltanyt EU:n valtiontukisdantelyn tarkoittamaa
valtiontukea.

¢ On sindnsd varsin todenndkoistd etenkin SEUT 108(3) artiklan viliton
oikeusvaikutus ja korkeimman hallinto-oikeuden lausunto 13.12.201719
huomioiden, ettd nyt ehdotettava valinnanvapausmalli tulee “enemmin tai
mydhemmin” kotimaisen tuomioistuimen ja/tai EU:n komission sekd lopulta EU-
tuomioistuimen kasiteltdviaksi, vaikka nyt ehdotettavaa valinnanvapausmallia
koskevaa sdddoskokonaisuutta kaavailtuine toimintaperiaatteineen ei ennalta
ilmoitettaisi komissiolle SEUT 108(3) artiklan mukaisesti.

¢ Lain voimaantulon jdlkeen valinnanvapausmallin mahdollisen valtiontukiluonteen
selvittdminen kansallisessa tuomioistuimessa olisi perusteiltaan jdlkikiteistd. Kun
lisaksi otetaan huomioon EU:n valtiontukisdannoksiin liittyva
seuraamusjdrjestelmd, jossa komissio tai kansallinen tuomioistuin voivat velvoittaa
valtion keskeyttamé&an ilmoittamatta jatetyn tuen maksamisen ja jossa EU:n
valtiontukisddntojen vastaiseksi todettu tuki voidaan maéarata takaisinperittdaviksi,
valinnanvapausmallin ilmoittaminen tdssd vaiheessa voisi sindnsa olla
tarkoituksenmukainen mekanismi selvittdd varmuudella mallin valtiontukiluonne
EU-oikeuden kannalta sen sijaan, ettd mallin valtiontukiluonteen arvioiminen jdisi

19 KHO:n lausunnossa 13.12.2017 hallituksen esitysluonnoksesta valinnanvapauslaiksi todetaan seuraavaa:
”Esitysluonnoksen perusteella on ilmeistd, ettd kansallinen tuomioistuin ei voisi vahvistaa
valinnanvapausjdrjestelmén luonnetta ei-valtiontukena pyytamétts asiassa unionin tuomioistuimelta
ennakkoratkaisua. Periaatteessa asiassa voitaisiin pyytdad myos komission lausunto, mutta se edellyttisi,
ettd asiaan ei liittyisi unionin oikeuden tulkintaa koskevia uusia kysymyksid.” Lausunnossa KHO ”pitda
oikeusvarmuuden turvaamiseksi ainoana oikeudellisesti kestdvand menettelytapana sitd, ettd kaavailtu
lainsdddédntokokonaisuus notifioidaan komissiolle...”.
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lain mahdollisen voimaantulon jdlkeisten oikeusprosessien varaan, etenkin kun
ndiden oikeusprosessien syntymisen todennékoisyys on jo timén hetken tiedon
valossa hyvin suuri.

e Korostan, ettd dsken todetussa oli kysymys pitkalti
tarkoituksenmukaisuusharkintaan ja korkeintaan ”oikeusvarmuussyihin”
perustuvasta kannanotosta oikeusharkinnan sijasta. Ndhdadkseni ehdotettavassa
valinnanvapausmallissa painottuvat oikeudellisessa arviossa selvasti enemman ei-
taloudelliset ominaispiirteet varsinkin siltd osin kuin kysymys on julkisesta sosiaali-
ja terveyspalvelujen tuotannosta, jossa on kysymys julkisen vallan kaytostd ja
julkisista hallintotehtédvistd perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla (ks. PeVL
26/2017 vp). Koska oikeudellinen kynnys ilmoituksen tekemiselle SEUT 108(3)
mukaisesti on perusteltua pitdd riittdvan korkealla ja koska Euroopan unionin
toimivalta sosiaali- ja terveyspalveluiden sddntelyssd on ylipddtddn rajallinen ja
vastaavasti jasenvaltioiden toimi- ja harkintavalta 1dhtokohtaisesti laaja, SEUT
108(3) artiklan mukaiseen ilmoitukseen ei ndhdédkseni ole ehdotonta (EU-
oikeudellista) velvollisuutta nyt késilld olevassa tilanteessa.

e Siltdkin osin kuin ehdotetussa mallissa on prima facie valtiontukeen viittaavia
tiettyja piirteitd, kuten ns. konkurssisuoja, ne ovat ndhdakseni ”selitettdavissd pois”
my9s EU-oikeuden kannalta hyviksyttavalld tavalla. Konkurssisuoja kuitenkin
osaltaan takaa julkisen vallan perustuslaillista ja ihmisoikeusvelvoitteisiin
palautettavaa velvollisuutta taata jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut.

e EU:n valtiontukisddntelyn vastaisesti myonnettyihin valtiontukiin liittyy usein
takaisinperintd. Nahdékseni on kuitenkin huomattavan epéselvaa, mika olisi nyt
kasilld olevassa tapauksessa se takaisinperittdava tuki, joka olisi vadristanyt tai
uhannut vaddristdd kilpailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa SEUT
107(1) artiklassa tarkoitetulla tavalla. Korostan my®s sitd, ettd takaisinperintd tulee
ylipddtaan esille vain tilanteessa, jossa on ensin todettu tietty tuki kielletyksi
valtiontueksi.

e Jos ehdotettu valinnanvapausmalli tarkoittaisi EU:n oikeuden vastaista valtiontukea
ja jos maakunnille syntyisi EU-oikeuden takia velvollisuus sote-palvelujen
yhtidittdmiseen - mitd riskejd piddn pienind -, nyt ehdotettava valinnanvapausmalli
olisi ndhdédkseni arvioitava uudelleen perusteistaan alkaen ja muutettava sita
tarvittavilta osiltaan. On syytd painokkaasti korostaa, ettd perustuslakivaliokunnan
lausunnossa 26/2017 vp katsottiin yhtidittamisvelvollisuus perustuslain vastaiseksi
ja ettd lainsdétdjdlle ovat kiellettyjd yhta hyvin perustuslain kuin EU-oikeuden
vastaiset lainsddadantopaatokset.

Helsingissa 26. pdivand huhtikuuta 2018

Tuomas Ojanen



OTT, professori
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