Jukka Snell

17.2.2021

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys HE 241/2020 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden
perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamisen uudistusta
koskevaksi lainsdadannoksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan
mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Kysymyksenasettelu ja rajaus

Otan lausunnossani kantaa EU:n valtiontukisdaantdjen soveltumisesta nyt ehdotettuun
uudistukseen. Kysymys aktualisoituu erityisesti, kun on mahdollisesti kysymys hyvinvointialueiden
toiminnasta kilpailutilanteessa markkinoilla.

En ota lausunnossani kantaa voimaanpanolain 29 §:n mukaiseen sopimusten mitattomyyteen.
Taannehtiva mitattomyys on ongelmallista EU:n perusvapauksien, kuten sijoittautumisvapauden,
kannalta. Nama perusvapaudet eivat kuitenkaan sovellu tilanteisiin, joiden kaikki osatekijat
rajoittuvat yhden jasenvaltion sisille.! Hallituksen esityksen perusteella on mahdotonta varmasti
arvioida, onko mitattomyydella vaikutuksia Suomen ulkopuolisiin yrityksiin tai sijoituksiin. Nayttaa
kuitenkin silta, ettd ainakin kokonaisulkoistamissopimukset on tehty suomalaisten yritysten
kanssa. Taman vuoksi en ryhdy lausunnossani spekuloimaan mitattomyydesta.

EU:n valtiontukisadntdjen soveltuminen
Léhtékohta

Oikeudellinen peruslahtékohta on seuraava: EU-oikeudesta ei johdu velvollisuutta saattaa sosiaali-
ja terveyspalveluja kilpailun piiriin. Union oikeudellisessa jarjestelmdssa kukin jasenvaltio voi itse
paattaa, miten se haluaa naiden palvelujen tuotannon jarjestaa. Jos jasenvaltio kuitenkin paattaa
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poliittisen harkinnan jalkeen avata markkinat ndiden palvelujen osalta siten, etta siitd muodostuu
yritystoimintaa, niin EU:n markkinasdaannot soveltuvat — mukaan lukien erityisesti valtiontuen
kielto. Sdannoista voidaan kuitenkin poiketa, mikali ne estavat yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin
liittyvia palveluja tuottavia yrityksia suorittamasta niille mahdollisesti uskottuja erityistehtavia.

Valtiontuen kielto EU:ssa

SEU 107 artiklan valtiontukisaanto Iahtokohtaisesti kieltda valtion varoista annetut selektiiviset
edut, jotka voivat vaaristaa kilpailua ja vaikuttaa valtioiden viliseen kauppaan. Relevantteja
esimerkkeja tasta ovat konkurssisuoja? tai veroedut.

EU:n kilpailusdantojen keskeinen sovellutusedellytys kuitenkin on, etta kyseessa on yritystoiminta.
Yritystoiminnan kasitetta ei ole maaritelty perussopimuksissa, vaan se on muotoiltu EU:n
tuomioistuimen oikeuskaytannossa. Peruslahtokohta on, etta kasite ei riipu organisaation
oikeudellisesta muodosta tai rahoituksesta vaan toiminnan luonteesta.® Niinpa verovaroilla
rahoitettu julkisyhteison osa voi olla yritys EU-oikeuden merkityksessa, jos se harjoittaa
taloudellista toimintaa. Taloudellisen toiminnan kasite puolestaan on maaritelty
oikeuskaytanndssa kaikeksi toiminnaksi, jossa tavaroita tai palveluja tarjotaan markkinoilla.*

Rajanveto taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan vililla on osoittautunut erityisen hankalaksi
juuri sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta. Viime kadessa se riippuu siita, miten jasenvaltio on
paattanyt jarjestda ndma palvelut.® Toisin sanoen jasenvaltioilla on alueella harkintavalta, ja EU-
oikeuden soveltuvuus riippuu niiden tekemista poliittisista paatoksista.

Sosiaaliturvaa koskevassa oikeuskaytannossa keskeinen rajanveto on tehty solidaarisuuteen
perustuvien jarjestelmien ja taloudellisten jarjestelmien valilla. Solidaarisuuden kannalta
relevantteja piirteita ovat esimerkiksi onko jarjestelman ainoana tavoitteena sosiaalisen tehtavan
tayttdminen, onko se voittoa tavoittelematon ja onko se valtion valvonnassa.® Jos jarjestelméssa
on seka taloudellisia ett3 solidaarisuuteen perustuvia piirteita, taytyy suorittaa kokonaisarvo.’

Terveydenhuoltoa koskevassa oikeuskaytannossa solidaarisuuden kasite on mydskin ollut
keskeisessd asemassa. Niinpa esimerkiksi valtion varoilla rahoitetut julkiset sairaalat, jotka
tarjoavat ilmaiseksi yleisesti kattavia palveluja, eivat harjoita yritystoimintaa.®
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Oikeustila on vuoden 2020 aikana muuttunut tuoden jasenvaltioille enemman liikkkumavaraa.
Kesdkuussa 2020 EU:n tuomioistuimen suuri jaosto kumosi aiemman Dovera-tuomion.® Tuomio
koski Slovakian vakuutusperusteisen terveydenhuoltojarjestelmaa, jota hallitsivat sosiaaliset,
solidaariset ja saantelyominaisuudet. Vuonna 2018 EU:n yleinen tuomioistuin oli
kokonaisarvioinnissa tullut siihen lopputulokseen, etta kyseessa oli taloudellinen toiminta, koska
voittoa tavoittelevien yritykset pystyivat osallistumaan jarjestelmaan ja ne tosiasiassa kilpailivat
erityisesti laadun ja palveluvalikoiman osalta.'® EU:n tuomioistuin oli ratkaisussaan toista mielt, ja
katsoi kokonaisarvion perusteella, ettd tama ei vield muodostanut toiminnasta taloudellista.
Erityisesti se lausui, ettd ”oikeuskdytannosta ei siis voida paatelld, etta sellaisen jarjestelman
hallinnointiin osallistuvaa laitosta, jolla on sosiaalinen paamaara ja joka toteuttaa
yhteisvastuuperiaatetta valtion valvonnassa, voitaisiin luonnehtia yritykseksi silla... perusteella,
ettd muut saman jarjestelman puitteissa toimivat laitokset todella tavoittelevat voittoa.”*?

Ehdotus laiksi hyvinvointialueesta: 15 luku

Hallituksen esityksessa laiksi hyvinvointialueesta ehdotetaan paasaannoksi yhtidittamista, kun on
kyseessa hyvinvointialueen toiminta kilpailutilanteessa markkinoilla (131 §). Tama poistaa
keskeiset valtiontukihuolet, eli konkurssisuojan ja mahdolliset veroedut.

Esitys kuitenkin selventaa, etta kyseessa ei ole kilpailutilanne markkinoilla, kun hyvinvointialue
jarjestaa lain perusteella omana toimintanaan palveluja hyvinvointialueen asukkaille ja muille,
joille hyvinvointialueen on lain perusteella jarjestettdava palveluja. EU:n valtiontukisdantdjen
ndakokulmasta Suomi ei tietenkdan voi itse paattaa, milloin EU-sdannot soveltuvat, vaan
taloudellisen toiminnan kasitteen maarittelee viime kdadessa EU:n tuomioistuin. Esityksen 131
§:ssd tehty tdsmennys nayttaa kuitenkin heijastavan EU-oikeuden nykytilaa erityisesti vuoden
2020 Dovera-tuomion jalkeen.? Kun hyvinvointialue itse tuottaa sille maarattyja lakisaateisia
solidaarisuuteen perustuvia sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen palveluja, jotka
pddosin rahoitetaan julkisista varoista, kyseessa ei ole taloudellinen toiminta, vaikka markkinoilla
toimisi tai voisi toimia myos voittoa tavoittelevia yrityksia.

Esityksen 132 §:ssa saddetaan yhtidittamisvelvollisuutta koskevista poikkeuksista. Ndissa
tilanteissa siis hyvinvointialueiden katsottaisiin toimivan kilpailutilanteessa markkinoilla, joten
oltaisiin valtiontukisdantdjen soveltamisalueella ja kilpailun vaaristymisen vaara olisi olemassa,
esimerkiksi konkurssisuojaan liittyvan implisiittisen rajoittamattoman takauksen vuoksi. Tilanteet
ovat kuitenkin joko rajoitettuja tai vahamerkityksisia. Lisdksi esityksen 133 §:ssa saddetdan
markkinaperusteisesta hinnoittelusta naita tilanteita varten.
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EU:n valtiontukisdaantojen soveltamisen edellytyksend on SEUT 107 artiklan mukaan, etta tuki
vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai tuotannonalaa ja vaikuttaa
jasenvaltioiden valiseen kauppaan. Naitd on tulkittu valjasti: esimerkiksi tuen vahdinen maara ei
automaattisesti vapauta valtiontukisdant6jen noudattamisesta.'® Puhtaasti hypoteettiset
vaikutukset kilpailuun tai kauppaan suljetaan kuitenkin pois.#

Vaikuttaa mielestani yleisesti epatodennakdiselta, etta esityksen 132 §:ssa ehdotetut poikkeukset
rikkoisivat SEUT 107 artiklan soveltamisrajoja, varsinkin kun huomioidaan 133 §:n
markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimus. Tama kuitenkin edellyttaa erityisesti 132 §:n
ensimmaisen kohdan tiukkaa tulkintaa, mika onkin kirjattu hallituksen esityksen perusteluihin.
Esityksen 132.1 § sallii hyvinvointialueille kilpailutilanteissa markkinoilla toiminnan, joka on
"markkinavaikutuksiltaan vahaista”. Tallaisissa tapauksissa hyvinvointialueiden nauttimasta
konkurssisuojasta huolimatta kilpailun vaaristyminen ja vaikutus jasenvaltioiden valiseen
kauppaan vaikuttaa nahdakseni yleisesti hypoteettiselta. Olisi kuitenkin ollut suotavaa, etta
markkinavaikutuksen vahaisyytta olisi pyritty maarittelemaan tarkemmin itse lakitekstissa. Se on
nyt erittdin avoin kasite, jota voidaan tulkita monin eri tavoin. Jos hyvinvointialueet tulkitsevat tata
liilan laajasti, ne saattavat paatya rikkomaan valtiontukikieltoa. Talta osin on esimerkiksi
huomattava, etta EU:n komissio on katsonut vahamerkityksellisen tuen osalta, ettd jasenvaltion
yhdelle yritykselle mydntaman vahamerkityksisen tuen kokonaismaara ei saa olla yli 200 000
euroa minkdan kolmen verovuoden jakson aikana.'®

132 §&:n toisessa kohdassa ehdotetaan, etta erityislaissa voidaan nimenomaisesti, saataa etta
hyvinvointialue voi tuottaa palveluja toiselle. Tama voi tuottaa tulevaisuudessa
valtiontukisaantoihin liittyvia ongelmia. Niiden tarkastelu tulee kuitenkin ajankohtaiseksi vasta
tallaisia erityislakeja mahdollisesti sdadettdessa.

Esityksen 134 §:ssa ehdotetaan sddntelya, joka koskee lainan, takauksen tai muun vakuuden
antamista, kun hyvinvointialue toimii markkinoilla. EU:n valtiontukisaantéjen mukaan nadissa
tilanteissa saattaa syntya kiellettya valtiontukea. Tukielementtia ei kuitenkaan ole, jos laina tai
muu vastaava on markkinaehtoista, eli sen olisi voinut myéntaa samoilla ehdoilla myds tavallinen
markkinataloustoimija, kuten luottolaitos.'® Tima3 vaatii tietenkin aina tapauskohtaista analyysia.
Niinpa on asianmukaista, etta hyvinvointialueita muistutetaan 134 &:n viimeisessa kohdassa niiden
velvollisuudesta huomioida EU:n valtiontukisdaantdjen vaatimukset.
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Esityksen 135 §:ssa on kysymys kiinteiston luovutuksesta tai vuokrasopimuksesta. Kuten
edellisessakin pykaldssa, tassakin on oikein havaittu kilpailun vaaristymisen ja valtiontukisaantdjen
rikkomisen vaara, ja muistutettu hyvinvointialueita EU:n valtiontukisaantdjen vaatimuksista.

Esityksen 136 §:ssa tehdaan ehdotus julkisesta palveluvelvoitteesta. Tama heijastelee EU:n SGEI-
sadntelya. SEUT 106(2) artikla nimittain sisaltaa poikkeuksen EU-sdanndista. Se soveltuu, kun on
kyse yrityksesta, joka tuottaa yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja, joista usein
kaytetdaan lyhennetta SGEI (services of general economic interest). EU:n toiminnasta annetun
sopimuksen maarayksia sovelletaan vain silta osin, kun ne eivat oikeudellisesti tai tosiasiallisesti
esta tallaisia yrityksia hoitamasta niille uskottuja erityistehtavia. Kaupan kehitykseen ei kuitenkaan
saa vaikuttaa tavalla, joka olisi ristiriidassa unionin etujen kanssa.

Nahdakseni 136 § ei ole ongelmallinen EU-sdantdjen nakokulmasta. Kun sita sovelletaan, tulee
tietenkin SGEI-poikkeuksen rajoja noudattaa, ja taltd osin ehdotus viittaakin EU:n komission
antamaan yksityiskohtaiseen saantelyyn.

Yhteenveto

Hallituksen esityksessa on nahdakseni asianmukaisesti otettu huomion EU:n valtiontukisaantdjen
vaatimukset.

Turussa 17. helmikuuta 2021,
Jukka Snell
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