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Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan tasapuolisten kilpailuolosuhteiden luomista julkisomisteisten
tai julkishallinnon méérdysvallassa olevien toimijoiden ja muiden markkinatoimijoiden vélille.
Kuntien osalta kilpailuneutraliteetin taustalla vaikuttaa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 107 artiklan mukainen valtiontukien kielto. Kuntien kilpailuneutraliteettisdantely
perustuu kuntalain 15 luvun sddnndksiin, joista keskeisin on lain 126—127 §:n sisdltyva kuntien
velvollisuus yhtigittdd kilpailluilla markkinoilla tapahtuvat toimintonsa laissa sdddetyin
poikkeuksin. Tutkielmani aiheena on selvittdd kuntien kilpailuneutraliteettisdéintelyn toimivuutta
sekd lain soveltajien ettd lakia valvovien viranomaisten kannalta. Ensimmdiisend
tutkimuskysymyksend on, onko nykyisessd kuntien kilpailuneutraliteettisddntelysséd erityisia
ongelmakohtia sddntelyn soveltamisen ja valvonnan osalta. Toisena tutkimuskysymyksena
vastaan siihen, onko tunnistettavissa vaihtoehtoisia tapoja sddnnelld kuntien toimintaa
markkinoilla siten, ettd vaihtoehtoinen sddntely toteuttaisi vahintddn nykyisen tasoisesti SEUT
107 mukaisen valtiontukien kiellon ja olisi yksinkertaisempi soveltaa ja / tai helpompi valvoa.

Tutkielma on pédsdédntoisesti luonteeltaan lainopillinen. Tutkielmassa selvitetdén sitd, miten
kuntalain 15 luvun sddnnoksid koskien kuntien toimintaa markkinoilla sovelletaan ja mité
tulkintakysymyksid tdhdn soveltamiseen liittyy. Menetelmidnd asian selvittdmisessd on
oikeuskirjallisuuteen perehtymisen liséksi Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) kuntien
kilpailuneutraliteettia koskevien padtosten lapikdynti ja analysointi. Tutkielmaan liittyy kuitenkin
my0s oikeustaloustieteellinen viitekehys sddntelyn tehokkuuden ja toimivuuden arvioinnin
kautta, joten tutkielma edustaa myOs normatiivista sddntelyteoriaa. Tyohon siséltyy lisdksi
empiirinen osuus, jossa on haastateltu sekd kunnan ja kuntayhtymén johtavia viranhaltijoita, jotka
vastaavat kilpailuneutraliteettia koskevien sddddsten toimeenpanosta organisaatiossaan, etti
KKV:n viranhaltijoita, jotka hoitavat kuntien kilpailuneutraliteetin valvontatehtivia.
Haastattelujen tarkoituksena on antaa lisdinformaatiota lainsdédddnnon soveltamisen ja valvonnan
ongelmakohdista ja haastavista tulkintakysymyksista.

Tutkimuksen perusteella kuntien kilpailuneutraliteettia koskevassa séddntelyssd on useita
tulkinnanvaraisia ja epaselvid kysymyksid. Kuntalain mukainen yhtidittdmisvelvollisuus soveltuu
hyvin tilanteeseen, jossa kunta harkitsee toimivansa kilpailluilla markkinoilla muusta
organisaatiosta suhteellisen erilliselld yksikolld. Sddntely ei kuitenkaan ole kdytdnndssd
sovellettavissa niissé tilanteissa, joissa kilpailluilla markkinoilla toimiva yksikko on kiinted osa
kuntaorganisaatiota. Tutkimuksen perusteella myos lainsdéddédntdon perustuvien viranomaisten
yhteistoimintavelvoitteiden soveltaminen on haasteellista ja edellyttdd velvoitteiden analysointia
kilpailuneutraliteetin kannalta. Vaikka kilpailuneutraliteettikysymysten merkitys koko kunnan
toimialan kannalta onkin rajallinen, vaikuttaa kilpailuneutraliteettisdéintelyn epédselvyys
rajoittavasti uusiin palveluiden tuotantoratkaisuja koskeviin innovaatioihin, mikd puolestaan
aiheuttaa tehokkuushaittaa julkiselle palvelutuotannolle kokonaisuutena. Tamé vaikutus korostuu
etenkin sosiaali- ja terveydenhuollossa. Tutkimuksen perusteella vaihtoehdoksi tarjoutuu
sddntelyn kehittdminen siten, ettd kuntalain mukaisesta yhtidittdmisvelvollisuudesta luovuttaisiin
ja julkishallinnon kilpailuneutraliteetti toteutettaisiin kilpailulain 30 a §:mn jo nykyiselldin
siséltyvien markkinoiden vééristaimisen ja estimisen kiellon kautta.

Avainsanat: valtiontuki, kilpailuoikeus, kunnalliset osakeyhtiot
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1 Johdanto

1.1 Johdatus tutkielman aiheeseen

Kuntayhtidt ja kuntien toiminta markkinoilla ovat olleet julkisen keskustelun kohteena jo
selvisti yli kymmenen vuoden ajan. Vaikka kuntien toiminnalle markkinoilla
muodostettiin sddntelykehikko kuntalain syyskuun 2013 alussa voimaan tulleilla
muutoksilla (L 23.8.2013/626), ei se péittinyt keskustelua kuntien ja kuntayhtididen
toiminnan vaikutuksista markkinoihin. Viimeisimpié julkisuudessa olleita kannanottoja
aiheesta tété kirjoitettaessa oli Suomen Yrittdjien tiedote 14.9.2022, jossa yhdistys katsoi
julkisomisteisten yhtididen sekoittavan markkinoita ja heikentdvdn yritysten
mahdollisuutta kehittyi ja kasvaa'. Vastaavasti Kuntaliitto on pitinyt esilli nikdkulmaa,
jonka mukaan kuntien tulee voida itsehallintonsa puitteissa harjoittaa taloudellista
toimintaa yhtiomuodossa ja kilpailla neutraaleilla kilpailuolosuhteilla muiden yritysten
kanssa samoilla markkinoilla?>. Kannanottojen vililli vallitseva edunvalvonnallinen
ristiriita tulee pitdmddn kuntayhtiditd ja kuntien toimintaa markkinoilla koskevan

keskustelun aktiivisena jatkossakin.

Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan yhdenvertaisten toimintaedellytysten muodostamista
markkinoilla oleville toimijoille. Tavallisimmin kilpailuneutraliteetilla viitataan
julkisomisteisten ja yksityisomisteisten toimijoiden tasapuoliseen kilpailutilanteeseen.
Kuntien kilpailuneutraliteettia koskevan kansallisen sddantelyn muodostumisen perustana
on toiminut EU:n lainsdddintd ja tarkemmin sanottuna Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen® (SEUT) 107 artiklassa sédidetty valtiontukien kielto. Komissio on
katsonut kielletyksi valtiontueksi mm. Suomessa aiemmin vallinneen tilanteen, jossa
kunnalliset* ja valtion liikelaitokset® kilpailevat yksityisten yritysten kanssa ja
samanaikaisesti ovat konkurssikelvottomia ja nauttivat yksityisid  yrityksid

suotuisammasta verokohtelusta.

Valtiontukisdintely ja niin sanottu SGEI- eli yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien

palvelujen sdintely muodostavat EU:n sisdlld oman harmonisoidun oikeudenalansa.

1 Suomen Yrittajat 2022.

2 Sulonen 2022.

3 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta, tehty 13 p&ivana joulukuuta 2007, konsolidoitu toisinto EUVL
C 202, 7.6.2016, s. 47-360.

4 Komission kirje 2010.

5 Komission paatds 2006.
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Kilpailuneutraliteettisddntely, toisin kuin kilpailuoikeus yleensi, ei kuitenkaan ole EU:ssa
harmonisoitu oikeudenala, vaan sen perustana on kunkin maan kansallinen lainsi#dénts.
Kansallisen kuntien kilpailuneutraliteettisdéntelyn kaksijakoisesta perustasta toisaalta
EU-oikeudessa ja toisaalta kansallisessa oikeusjédrjestyksessd seuraa erditd

soveltamishaasteita kdytdinnon toimijoille, joita kuvataan tarkemmin tassi ty0ssa.

Hyvin sdédntelyn tulisi saavuttaa tavoitteensa mahdollisimman véhilld kustannuksilla
ottaen huomioon seki sidtimisprosessin etti sidintelyn soveltamisen’. Yksi osa hyvii
sdantelyd on ndin ollen sen soveltamisen helppous ja  edullisuus.
Kilpailuneutraliteettisddntely on Suomessa edelleen verrattain uutta, eikd sen
soveltamisesta  ole  kertynyt kovinkaan  paljoa  kokemuksia. = Haasteena
kilpailuneutraliteettisdédnnoksid soveltaville kunnille ja kuntayhtymille on myos se, ettd
sdantelystd ei juurikaan ole olemassa tuomioistuinten ennakkoratkaisuja tai valvovien
viranomaisten soveltamisohjeita. Kunnallisesta kilpailuneutraliteettisddntelystd on my0s
varsin niukasti olemassa kirjallisuutta. Sdéntelyn analysointi ja uusien ndkdkulmien esille
tuominen sddntelyn kehittdmiseksi on siis merkityksellistd sekd kaikkien
kuntatoimijoiden, ettd myos kilpailuneutraliteetin toteutumista valvovien viranomaisten

kannalta.

Tein syksylld 2020 kauppatieteiden kandidaatintyoni Turun kauppakorkeakoulussa
otsikolla “Kilpailuneutraliteetti  ja yhtidittdmisvelvollisuus - Kuntien
kilpailuneutraliteettisdéntelyn muotoutuminen ja sen kehittdmistarpeet erityisesti
sosiaali- ja terveydenhuollossa™.  Ty®ssdni  selvitin, miten suomalainen
kilpailuneutraliteettisdéintely on muodostunut, miten se toteuttaa SEUT:n vaatimukset ja
miten se soveltuu kuntasektorin toimintaan, erityisesti sosiaali- ja terveydenhuoltoon.
Ty6ssdni tunnistin useita sddntelyyn liittyvid tulkinta- ja soveltamisongelmia. Julkisen
terveydenhuollon jarjestiminen edellyttdd laaja-alaista yhteistoimintaa kunnallisten
organisaatioiden vililld, eikd nykyinen sdéintely ainakaan yksiselitteisesti tunnista kaikkia
nditd yhteistoimintamuotoja. Tyoni erddnd loppupditelmdnd oli, ettd nykyinen
sdantelytapa ei vélttdimaittd ole kaikkein tarkoituksenmukaisin soveltaa suomalaiseen

kuntasektoriin ja SEUT:n valtiontukien kiellon voisi implementoida muillakin tavoin.

6 Leirimaa 2021, s. 12.
7 N&din esim. Komissio 2017, s. 4.
8 Tanner 2020.
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Tutkielmassani  jatkan  kandidaatintyoni  pohdintaa ja  selvitin laajemmin
kilpailuneutraliteettisdéntelyn toimivuutta kuntasektorilla kattaen sosiaali- ja
terveydenhuollon lisdksi my0s muut kunnan toimialat. Tavoitteena ty0ssd on selvittda
nykyisen sddntelyn haasteelliset kohdat ja arvioida, miten sééntelya tulisi kehittdd sen

soveltamisen ja valvonnan helpottamiseksi.

Olen itse perehtynyt kuntien kilpailuneutraliteettia koskeviin sédénndksiin ja niiden
soveltamiseen virkatehtdvissdni HUS-kuntayhtymén hallintojohtajana. HUS maan
suurimpana kuntayhtyménd ja Uudenmaan laajuisena maakunnallisena toimijana
harjoittaa monimuotoista yhteistoimintaa niin julkisten kuin yksityisten tahojen kanssa.
Kéaytinnossi kuntalain sddnnosten soveltaminen eri yksittdistapauksissa on osoittautunut
haasteelliseksi. Lain soveltajan on hankala péételld sallitun ja kielletyn toiminnan rajoja
suoraan lakitekstin kautta, ja viime kidessd ndiden rajojen maédrittely jdd valvoville

viranomaisille.
1.2 Mita on hyva saantely?

Oikeustaloustieteeseen kuuluu yhtend osana sédidntelyteoria, jolla tarkoitetaan
lainsdidinnon tarkoituksenmukaisuuden tutkimusta®. Siiintelyteoreettinen tutkimus voi
keskittyd yksinomaan olemassa olevan lainsdddidnnon tarkoituksenmukaisuuden
arviointiin tai se voi my0s tukea sdéntelyn uudistamista selvittimalld sitd, miten tiettyja

padmaiarid olisi mahdollista edistdd paremmin sddntelyn kautta.

Saantelyd harkittaessa ensin tulee arvioida sitd, onko ylipdédtddn tarkoituksenmukaista
pyrkid kohti tavoiteltavaa asiaa sddntelyn kautta vai olisivatko halutut vaikutukset
saavutettavissa muilla keinoin. Tietyn ilmion hallinta voi olla mahdollista edullisemmin
jatehokkaammin esimerkiksi markkinoiden tai alan itseséédntelyn kautta. Jos valittu keino
on saddntely, on sille yleensd myds olemassa useita mahdollisia vaihtoehtoja, joita voidaan
arvioida keskenddn. Arvioinnissa voidaan kéyttad sddntelystandardeja tai hyvén sadntelyn
ominaisuuksia, joita voi kutsua my0s laatukriteereiksi tai laatuperiaatteiksi. N&itd on
kehitetty sdantelyteoriaa koskevassa kirjallisuudessa, lainvalmistelussa ja myos OECD:n

toimesta'’. Siintelyn laadun arvioimiseen ei ole kuitenkaan olemassa yleisti

9 M3itta 2016, s. 31.
10VTv 2011, s. 29.
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viitekehystd, vaan kriteeristd riippuu kulloinkin arvioitavasta sddadoksestd ja sille

asetetuista tavoitteista.

EU:n komission antamien paremman séintelyn suuntaviivojen'' mukaan parempi
sdaantely tarkoittaa sddnndsten suunnittelua siten, etti ne saavuttavat tavoitteensa
mahdollisimman vihaisilld kustannuksilla. Paremman sddntelyn tavoite koskee kaikkia
sadntelyprosessin  vaiheita késittden sddnndsten suunnittelun ja  valmistelun,

lainsddtdmisen, soveltamisen, vaikutusten arvioinnin ja sddnnosten uudistamisen.

Vastaavasti OECD:n antamien suositusten mukaan sédntelyn laatua arvioitaessa tulisi
ennakolta kattavasti arvioida kustannusten ja hyotyjen tasapainoa ottaen huomioon niin
suorat kuin episuoratkin kustannukset. Sddnndsten valmistelun yhteydessa tulisi arvioida
vaihtoehtoja sédédntelyn tavoitteiden saavuttamiseen ja valita vaihtoehdoista se, joka

tuottaa yhteiskunnalle suurimman nettohyddyn. '

Esimerkkind lainvalmistelun yhteydessé laadituista arviointikriteereistd sisédltyy vuonna
2006 julkaistuun Paremman sdintelyn toimintaohjelmaan. Sen mukaan lainsdddéntoa
voidaan arvioida perustuen lainsddddnndn oikeasuhtaisuuteen, toissijaisuuteen ja
tehokkuuteen, hallinnollisen taakan ja muiden kustannusten minimointiin, sdéntelyn
ennakoitavuuteen ja avoimuuteen, sddntelyn hallittavuuteen ja lainsdddédnnon
sisilldlliseen  joustavuuteen ja  oikeusvarmuuteen'’.  Mddtti on  kuvannut
sadntelystandardeja liittyen lainsddddnnon tehokkuuteen, vaikuttavuuteen, joustavuuteen,
neutraliteettiperiaatteeseen eli tasapuolisuuteen ja lain kiertimisen ehkiisemiseen'*,
Tehokkuusstandardeja voidaan edelleen ryhmitelld kustannustehokkuuteen, dynaamiseen
tehokkuuteen ja hallinnolliseen tehokkuuteen ja joustavuusstandardeja ulkoiseen,
normatiiviseen ja operationaaliseen joustavuuteen. Ulkoisella joustavuudella tarkoitetaan
sitd, miten hyvin sdintely mukautuu automaattisesti ulkoisissa olosuhteissa tapahtuviin
muutoksiin, kuten teknologian kehitykseen tai inflaatioon'’. Normatiivisella
joustavuudella viitataan sdédntelyviiveisiin, jotka voivat liittyd esimerkiksi sddntelyn

voimaantuloon tai sen vaikutuksiin liittyviin viiveisiin. Operationaalinen joustavuus

11 Komissio 2017, s. 4.

12 0ECD 2012, s. 10.
13VNK 2006, s. 14.

14 Ma35tta 2009, s. 75-123.
5 Ibid., s. 86.
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tarkoittaa puolestaan sitd, kuinka suuria vapausasteita sidéntelyn toimeenpanijoilla on

valita keinot siintelyn tavoitteisiin padsemiseksi'S.

Sdddosten vaikutusten arvioimisesta kansallisessa lainvalmistelussa on annettu
oikeusministerion ~ ohje'’,  jossa  kuvataan  vaikutusarvioinnin  toteuttamista
sdddosvalmistelun eri vaiheissa ja kuvataan sdddosten vaikutusten arvioinnin
toteuttamista kiytinndssi. Ohjeen!® mukaan vaikutusarviointi kattaa sdiddsten
taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ymparistovaikutukset ja
muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Lainsddddnnoén laatua arvioi lainsddddnnon
arviointineuvosto, josta on sdidetty valtioneuvoston asetuksella (VNA lainsdddédnnon
arviointineuvostosta, A 30.12.2015/735). Neuvoston tehtivdnd on asetuksen 2.1 §:n
mukaan antaa lausuntoja hallituksen esityksessd olevista vaikutusarvioinneista ja tehda
aloitteita lainvalmistelun, erityisesti vaikutusarviointien laadun ja arviointitoiminnan

parantamiseksi.
1.3 Tutkielman rakenne, kysymyksenasettelu ja tavoitteet

Tutkimustehtdavéind tutkielmassani on selvittdd nykyisen kilpailuneutraliteettisdéntelyn
soveltamista ja sddntelyrakenteen soveltuvuutta kuntien ja kuntayhtymien toiminnan
ohjaamisessa. Jiljempédnd selvitin, onko nykyinen tapa sddnnelld kuntien
kilpailuneutraliteettia tarkoituksenmukainen lain soveltamisen ja valvonnan kannalta. Jos
vastaus edelliseen kysymykseen on kielteinen, arvioin sitd, mitd vaihtoehtoisia tapoja
olisi tunnistettavissa SEUT 107 mukaisten valtiontukien kiellon implementointiin liittyen

kuntien toimintaan kilpailluilla markkinoilla.
Tutkimuskysymykset ovat:

1. Onko nykyisessé kuntien kilpailuneutraliteettisddntelyssa erityisid ongelmakohtia

sddntelyn soveltamisen ja valvonnan osalta?

2. Onko tunnistettavissa vaihtoehtoisia tapoja sdénnelld kuntien toimintaa

markkinoilla siten, ettd vaihtoehtoinen sédéntely toteuttaisi vdhintddn nykyisen

'8 Ibid., s. 95.
7.0M 2007.
18 Ibid., s. 3.
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tasoisesti SEUT 107 mukaisen valtiontukien kiellon ja olisi yksinkertaisempi

soveltaa ja / tai helpompi valvoa?

Tarkoitus on selvittdi sitd, onko nykyisessi lainsddddnndssd puutteita tai aukkoja ja onko
nykyinen lainsdddédntd monimutkainen tai hankala soveltaa ottaen huomioon kuntien
kdytdnnossd harjoittaman toiminnan. Sddntelyn vdhimmaistasona tulisi olla Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen'® (SEUT) 107 artiklan mukaisten valtiontukien
kiellon toteuttaminen ja kdytdnndssd kuntien harjoittamalla toiminnalla ei saisi olla
ainakaan olennaisia markkinavaikutuksia. Tarkoitus on selvittda lisdksi sitd, olisiko tima

vihimmaistaso saavutettavissa muilla tavoin kuin nykymuotoisen sidintelyn kautta.

Tutkielmani on pédédsdéntdisesti luonteeltaan lainopillinen. Selvitdn tutkielmassani sitd,
miten kuntalain 15 luvun sdinndksié koskien kuntien toimintaa markkinoilla sovelletaan
ja mitd tulkintakysymyksid tdhdn soveltamiseen liittyy. Menetelmédnd asian
selvittimisessd on  oikeuskirjallisuuteen  perehtymisen lisdksi  Kilpailu- ja
kuluttajaviraston (KKV) kuntien kilpailuneutraliteettia koskevien péddtosten l4pikaynti ja
analysointi. Tutkielmaani liittyy kuitenkin myds oikeustaloustieteellinen viitekehys
saantelyn tehokkuuden ja toimivuuden arvioinnin kautta, jota kautta tutkielmani edustaa

my0s normatiivista sdintelyteoriaa.

Ty6honi siséltyy lisdksi empiirinen haastatteluosuus, jossa haastattelen sekd kunnan ja
kuntayhtymén johtavia viranhaltijoita, jotka vastaavat kilpailuneutraliteettia koskevien
saddosten toimeenpanosta organisaatiossaan, ettd KKV:n viranhaltijoita, jotka hoitavat
kuntien kilpailuneutraliteetin valvontatehtdvid. Haastattelujen tarkoituksena on antaa
lisdinformaatiota lainsddddnnén soveltamisen ja valvonnan ongelmakohdista ja

haastavista tulkintakysymyksista.

Tydhistoriani kautta tutkielmani tutkimusorientaatio liittyy tapaustutkimuksen alaan®’.
Olen tunnistanut tutkielmassani kuvatut soveltamisesimerkit osallistuvan havainnoinnin
keinoin, ja kokemukseni perusteella ne edustavat kilpailuneutraliteettisdéintelyn
ongelmallisimpia  tulkintatilanteita. ~ Kéytdnndssd  kilpailuneutraliteettisdintelyn
ongelmakohtiin ei liene edes mahdollista perehtyd muilla keinoin yhtd kattavasti, koska

jaljempidnd todetusti kilpailuneutraliteettisddntelyn soveltamisesta ei kansallisesti ole

19 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta, tehty 13 paivana joulukuuta 2007, konsolidoitu toisinto EUVL
C 202, 7.6.2016, s. 47-360.
20 Aaltio-Marjosalo 1999.
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juurikaan relevanttia oikeuskdytdntdd. Yhdistdmailld osallistuvaa havainnointia ja
asiantuntijahaastatteluyja on mahdollista muodostaa  kokonaiskuva  sddntelyn

toimivuudesta ja sddntelyn ongelmakohdista.

Ty6 jakautuu kuuteen pédlukuun, joista ensimmdinen on johdantoluku. Toisessa
padluvussa kisittelen kuntien toimintaa markkinoilla koskevaa sééntelyd ja sen perustaa
EU-oikeudessa. Kuvaan ensin, mité tarkoitetaan kilpailuneutraliteetilla ja valtiontuilla, ja
miké on ndiden keskindinen suhde. Seuraavaksi késittelen kuntien kilpailuneutraliteettia
koskevaa kansallista sddntelyd mukaan lukien kirjanpidon eriyttimisvelvollisuuden.
Esitdn myos lyhyen katsauksen sithen, miten kilpailuneutraliteettia sddnnellddn erdissi
muissa maissa. Lopuksi kuvaan aiemmin luvussa esitetyn pohjalta, millaisia haasteita

kansallisen kilpailuneutraliteettisdéntelyn soveltamisessa on.

Kolmannessa pédluvussa kisittelen valvovan viranomaisen eli Kilpailu- ja
kuluttajaviraston (KKV) kilpailuneutraliteettisddnndsten soveltamista koskevan yleisesti
saatavilla olevan ohjauksen ja ratkaisukdytdnnon. Neljdnnessd luvussa kdyn lipi tyon
empiirisen  osuuden eli KKV:n ja suuren kunnan ja  kuntayhtyméin
kilpailuneutraliteettiasioista vastaavien viranhaltijoiden haastattelut koskien asiaa
koskevien sddnndsten soveltamista. Vastaan péddluvuissa 2-4 ensimmadiseen
tutkimuskysymykseen ja kuvaan sddntelyn soveltamisen ja valvonnan ongelmakohdat.
Viidennessd pédéluvussa esitin aiemmin tutkielmassa kuvatun pohjalta johtopddtokset
siitd, miten voimassa olevaa sdintelyd olisi aiheellista kehittdd ja vastaan ndin toiseen

tutkimuskysymykseen. Kuudes pédéluku on tutkielman yhteenveto-osuus.
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2 Kuntien toimintaa markkinoilla koskeva saantely ja sen

perusta EU-oikeudessa

2.1 Kilpailuneutraliteetin kasite

Kilpailulla tarkoitetaan sosiaalista tilannetta, jossa usea henkild samanaikaisesti haluaa
jotain, mitd ei pystytd jakamaan heidédn vilillddn tai jonka jakamisesta he eivit pddse
yksimielisyyteen?!. Taloudellisen kilpailun tavoitteena on mahdollistaa yhteiskunnan
niukkojen taloudellisten resurssien kohdentuminen mahdollisimman tehokkaasti
perustuen yksildiden preferensseihin ja tunnettuihin tuotantomahdollisuuksiin.
Taloudellisen kilpailun tavoitteena on niin ikddn mahdollistaa aiemmin tuntemattomien

tuotantomahdollisuuksien kiyttdonotto?2.

Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan yhden maédritelmédn mukaan tasapuolisten

»23 Madritelma viittaa

toimintaedellytysten takaamista markkinoiden jokaiselle toimijalle
etenkin tasapuolisten kilpailuolosuhteiden luomiseen julkisomisteisten tai julkishallinnon
maiidrdysvallassa olevien toimijoiden ja muiden markkinatoimijoiden vélille. Toisen
mairitelmén mukaan kilpailuneutraliteetilla voidaan tarkoittaa lainsddtdjan tai valvovan
viranomaisen polititkkkaa, jonka tavoitteena on poistaa kaikki kaupallista toimintaa
harjoittavien julkisten yritysten kilpailuedut tai -haitat, joita ne nauttivat suhteessa
yksityisesti  omistettuihin  kilpailijoihinsa  julkisen —omistuksen tai julkisten
organisaatioiden vaikutuksen perusteella®®. Virtanen ja Valkama ovat puolestaan
madritelleet kilpailuneutraliteetin kilpailun vadristymisen vastakohtana:

kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan tdysin véadristyméatonta kilpailua kilpailevien yritysten

valilla®.

Jos julkisilla toimijoilla on yksinomaan julkiseen omistukseen tai julkisten
organisaatioiden vaikutukseen perustuvaa kilpailuetua, joka ei ole yksityisesti
omistettujen toimijoiden kéytettidvissd, vadristdd tdma kilpailua ja tekee siitd tehotonta.

Kilpailuneutraliteetin tavoittelu ei kuitenkaan tarkoita julkisten toimijoiden sulkemista

21 Virtanen ja Valkama 2009, s. 395.

22 Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti 2009, s. 13.
3 |bid.

24 Komission raportti OECD:lle 2009, s. 2.

5 Virtanen ja Valkama 2009, s. 397.
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markkinoilta, vaan mahdollistaa markkinoille osallistuminen kaikkia toimijoita koskevin

yhdenvertaisin edellytyksin.?¢
2.2 Kilpailuneutraliteetti EU-oikeudessa

Kilpailuneutraliteettia késittelevdssd kirjallisuudessa viitataan usein kansallisen
kilpailuneutraliteettisiintelyn perustaan EU-oikeudessa®’. Vaikka siniinsi suomalainen
kilpailuneutraliteettisdéntely onkin muodostunut EU:n perustamissopimusten mukaisen
valtiontukien kiellon seurauksena, ei kuitenkaan Kkilpailuneutraliteettia kisitteena
médritelldi EU:n perussopimuksissa®®. Komission toimivalta kilpailuneutraliteetin
edistimisessd perustuu useaan perussopimusten kohtaan ja ndiden sopimuskohtien on
yhdessi katsottu ilmentévin EU:n perussopimuksiin sisdltyvai
kilpailuneutraliteettiperiaatetta®® ja kilpailuneutraliteetin maritelmén on katsottu myds
vakiintuneen  osaksi ~EU:n  kilpailu- ja  valtiontukioikeutta®®.  Vaikka
kilpailuneutraliteettisdéntelylld on yhteys valtiontukisddntelyyn, on valtiontukisééntely

harmonisoitua EU-oikeutta ja kilpailuneutraliteettisddntely unionioikeudellisesta

taustastaan huolimatta kansallista oikeutta ja kansallisten viranomaisten valvonnassa®'.

Ensimmdinen kilpailuneutraliteettia tukeva perussopimusten kohta on SEUT 106 (1)
artiklan mukainen jdsenvaltioille osoitettu kielto toteuttaa mitdéin sellaisia julkisia
yrityksid tai erityisoikeuksia taikka yksinoikeuksia saaneita yrityksid koskevia
toimenpiteitd, jotka ovat ristiriidassa SEUT:n madrdysten kanssa. Késitettd “julkinen
yritys” ei madritelld SEUT:ssa. Julkisilla yrityksilld (public undertakings) tarkoitetaan
direktiivin 2006/111/EY?*? 2 artiklan mukaan “kaikkia yrityksid, joiden suhteen julkiset
viranomaiset kayttidvit suoraan tai vilillisesti midrdysvaltaa omistuksen, rahoitukseen
osallistumisen tai yritykseen sovellettavien sddntdjen perusteella”. Méédrdaysvallan

tdyttymiseen riittdd artiklan mukaan suoraan tai vilillisesti enemmistd yrityksen

26 Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti 2009, s. 13.

27 N&in esimerkiksi Kuusniemi-Laine ja Simon-Bellamy 2016, s. 108: ” Tallaisia muutoksia on seurannut
muun muassa EU-oikeuteen pohjautuvasta valtiontuki- ja kilpailusdantelysta seka naista seuraavista
kilpailuneutraliteettivaatimuksista.”

28 Miettinen — Raitio 2021, s. 50.

29 Komission raportti OECD:lle 2009, s. 2.

30 Alkio ja Hyvérinen 2016, s.167

31 | eirimaa 2021, s. 12.

32 Komission direktiivi 2006/111/EY jasenvaltioiden ja julkisten yritysten vélisten taloudellisten suhteiden
avoimuudesta seka tiettyjen yritysten taloudellisen toiminnan avoimuudesta, EUVL L 318, 17.11.2006, s.
17—25.



19

merkitystd pddomasta, yrityksen osakkeiden ddnimédirin enemmistd tai mahdollisuus
asettaa enemmén kuin puolet yrityksen hallinto-, johto- tai valvontaelimen jésenista.
Kilpailuneutraalisuuden ndkdkulmasta artikla liittyy etenkin SEUT:n artiklaan 102, jossa
kielletidn maaraavian aseman kayttd sisdmarkkinoilla tai niiden merkittidvalld osalla, jos

se on omiaan vaikuttamaan jasenvaltioiden viliseen kauppaan.

SEUT:n neutraalisuutta yritysten omistuspohjan suhteen korostaa myds SEUT:n artikla
345, jonka  mukaan = “perussopimuksilla ei  puututa  jésenvaltioiden
omistusoikeusjarjestelmiin”. Kilpailuneutraliteetin nédkokulmasta tdma tarkoittaa muun
muassa sitd, ettd perussopimukset eivit esti tai rajoita julkisia viranomaisia omistamasta
yrityksié tai harjoittamasta liiketoimintaa, mutta timén tulee tapahtua perussopimusten

asettamien rajoitusten puitteissa.
2.3 Valtiontuet

Kansallisen kilpailuneutraliteettisdintelyn muodostumisen kannalta keskeinen merkitys
on ollut SEUT:n artiklojen 107—-109 mukaisella valtiontukien kiellolla. SEUT 107 (1)
artiklassa madritiin, ettd “jasenvaltion myontdmai taikka valtion varoista muodossa tai
toisessa myonnetty tuki, joka vadristdd tai uhkaa vairistad kilpailua suosimalla jotakin
yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu sisdmarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa
jasenvaltioiden viliseen kauppaan”. 107 (2) artiklassa méaératddn erditd poikkeuksia ensin
mainitusta pddsddnnostd, kuten yksittdisille kuluttajille myonnettdvit, tuotteiden
alkuperddn liittyméttomat sosiaaliset tuet ja tuet luonnonmullistusten tai muiden
poikkeuksellisten tapahtumien aiheuttaman vahingon korvaamiseksi. 107 (2) artiklassa
tarkoitetut tukimuodot eivit edellytd komission ennakkohyvéksyntdd. 107 (3) artiklassa
madridtddn puolestaan sellaisista tukimuodoista, jotka voivat soveltua sisdmarkkinoille
komission harkinnan mukaan. Téllainen voi olla esimerkiksi tuki taloudellisen kehityksen
edistimiseen alueilla, joilla elintaso on poikkeuksellisen alhainen tai joilla vajaatyollisyys

on vakava ongelma.

Kasitetta “valtion tuki” ei mééritelld EU:n perussopimuksissa. Komissio on julkaissut
vuonna 2016 tiedonannon valtiontuen kisitteestd*, jonka kohdassa 3. todetaan sen olevan
”objektiivinen ja oikeudellinen” kisite, ja jonka tulkinta perustuu unionin tuomioistuimen

ja unionin yleisen tuomioistuimen oikeuskdytdntoon. Késitetiedonannossa komissio on

33 K3sitetiedonanto 2016.
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ilmaissut myds kantansa siihen, miten valtiontuen késite tulisi ymmaérta niiltd osin, joilta

tuomioistuimet eivét ole vield késitteen sisdltod linjanneet.

Jotta tietty rahallinen etuus katsottaisiin valtiontueksi, tulee SEUT 107 (1) artiklassa
madrittyjen neljan edellytyksen tiyttyd samanaikaisesti. Ensimmaisend edellytyksend on,
ettd tuki on jdsenvaltion myontdma tai jadsenvaltion varoista myoOnnetty. Valtion varoilla
tarkoitetaan artiklassa kaikkia julkisista varoista myonnettyja tukia, mukaan lukien alue-
ja paikallishallinnon viranomaisten ja julkisten yritysten rahoittamat tuet. Tuen ei
vilttamattd tarvitse olla rahaméérdistd, vaan se voi ilmentyd myods esimerkiksi
suotuisampana lainsddddntond tai muina erityisind etuina. Jos tietty julkisen tahon
toimenpide poikkeaa tavanomaisista markkinaehdoista, on kyseessi artiklan tarkoittama
etu**. Etu voi olla joko suoraa tai vilillistd. Lihtokohtaisesti etuuden tulisi jotenkin

rasittaa julkisia varoja joko menojen lisifintymiseni tai tulojen vihentymiseni.>

Toisena edellytyksend on, ettd toimenpiteen tulee védristdd tai sen tulee uhata vairistia
kilpailua. Toimenpide véiristda tai uhkaa vaaristii kilpailua, jos se parantaa tuensaajan
kilpailuasemaa kilpailijoihinsa verrattuna. Artikla ei sindnsd edellytd kilpailun
olemassaoloa, koska yksinomaan uhka kilpailun vééristymisestd riittdd. Muiden
valtiontuen edellytysten tdyttyessa riittdd, ettd kyseinen toimiala on kilpailulta vapautettu

ja silld on tai voisi olla kilpailua®®.

Kolmantena edellytyksend on, ettd toimenpide suosii jotain yritystd tai tuotannonalaa eli
se on valikoiva. Valikoivaa toimenpidettd ei sovelleta tasapuolisesti kaikkiin
taloudellisiin  toimijoihin, vaan esimerkiksi vain tiettyyn toimialaan, tietylld
maantieteelliselli alueella tai tietyn suuruisiin yrityksiin®’. Jos toimenpidetti sovelletaan

samanlaisena kaikkiin valtion alueella toimiviin yrityksiin, ei toimenpide ole valikoiva.

Viimeisend edellytyksend toimenpiteet katsomiseksi SEUT 107 (1) mukaiseksi
valtiontueksi on, ettd toimenpiteen tulee vaikuttaa jdsenvaltioiden véliseen kauppaan.
Konkreettisten vaikutusten osoittamista ei edellytetd, vaikka vaikutus ei voi olla

yksinomaan hypoteettinen®®. Vaikutusten tiyttymiseksi tuensaajan ei tarvitse kuitenkaan

34 Kasitetiedonanto 2016, 67 k.

35 Alkio — Hyvérinen 2016, s. 57-58.
36 K3sitetiedonanto 2016, 187 k.

37 parikka — Siikavirta 2010, s. 40.

38 Alkio — Hyvérinen 2016, s. 78.
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olla mukana rajat ylittdvissd kaupassa, koska vaikutukset voivat ilmetd myds siten, ettd
tuki vaikeuttaa muihin jdsenvaltioihin sijoittumista esimerkiksi ylldpitdmalld tai

lisdamalld paikallista tarjontaa’’.

SEUT 108 artiklassa annetaan valtiontukien kiellon valvonta komission tehtéviksi. SEUT
108 (2) artiklan mukaan komissio voi asianosaisia kuultuaan paittad tuen olevan SEUT
107 artiklan vastainen ja edellyttdd asianomaista valtiota poistamaan tai muuttamaan
tukijdrjestelmdd. Jos asianomainen valtio ei noudata komission pditdstd, voi se tai
asianosainen jésenvaltio saattaa asian EU:n tuomioistuimen késiteltdvéksi. SEUT 108 (3)
artiklassa maidrdtddn, ettd valtiontuen myOntdmistd tai muuttamista koskevasta

suunnitelmasta tulee viipymattd ilmoittaa komissiolle mahdollisia huomautuksia varten.

SEUT 109 artiklassa annetaan neuvostolle toimivalta antaa asetuksia SEUT 107 ja 108
artiklojen soveltamisesta sekd etenkin valtiontukien ilmoittamisesta komissiolle ja
tukimuotojen vapauttamisesta ilmoitusmenettelystd. Edelleen komissiolla on toimivalta
SEUT 108 (4) artiklan mukaan antaa asetuksia ilmoitusmenettelystd vapautetuista
tukimuodoista. Esimerkkini tillaisista asetuksista ovat de minimis -asetus** ja
ryhmiépoikkeusasetus*!. Ensin mainitulla asetuksella on vapautettu raha-arvoltaan
vihdiset tuet ilmoitusvelvollisuudesta. Asetuksen artiklan 3 (2) mukaan jdsenvaltion
yhdelle yritykselle myontdmén tuen kokonaismédri ei saa ylittdd 200 000 euroa kolmen
vuoden jakson aikana. Ryhmédpoikkeusasetuksessa mairitellddn tukimuodot, joihin
asetusta sovelletaan, madritellddn er1 tukimuodoille euromiérdiset rajat ja annetaan

menettelyllisid sddnnoksid asetuksen tarkoittamien tukien myontdmisesta.
2.4 Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvat palvelut (SGEI)

SEUT 106 (2) artiklassa médritdén, ettd yrityksiin jotka tuottavat yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvid palveluja” sovelletaan SEUT:n mddrayksii ja kilpailusdintdja siltd
osin, kuin “kuin ne eivét oikeudellisesti tai tosiasiallisesti estéd yrityksid hoitamasta niille
uskottuja erityistehtdvid”. Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvistd palveluista

kaytetddn my0s lyhennettd SGEI (Services of General Economic Interest). SGEI-palvelut

39 K3sitetiedonanto 2016, 191 k.

40 Komission asetus (EU) 1407/2013 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108
artiklan soveltamisesta vahamerkityksiseen tukeen, annettu 18.12.2013, EUVL L 352, 24.12.2013, s. 1-8.
41 Komission asetus (EU) 651/2014 tiettyjen tukimuotojen toteamisesta sisimarkkinoille soveltuviksi
perussopimuksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti, annettu 17.6.2014, EUVL L 187, 26.6.2014, s. 1-78
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ovat komission asiasta julkaiseman tiedonannon*> mukaan viranomaisten méérittelemis
tarpeellisia palveluja, joiden tarjoamiseen markkinoilla ei kuitenkaan ole riittdvésti
kannusteita. Jos toimivaltainen viranomainen katsoo tietyn palvelun yleishyddylliseksi ja
markkinat eivét tarjoa kyseistd palvelua tyydyttdvilld tavalla, voi viranomainen paaittaa

yleishyodyllisen palvelun velvoitteen soveltamisesta kyseisen palvelun kohdalla.

Komission tiedonannossa®?

madritellddn kolme perussopimuksista johdettua periaatetta,
jotka rajaavat SGEI-palvelujen miirittdmisti. Niistd ensimmiinen on puolueettomuus,
jolla tarkoitetaan palveluvelvoitteen neutraalisuutta julkisten ja yksityisten toimijoiden
viélilld. SGEI-velvoite voidaan asettaa sekd yksityiselle ettd julkiselle toimijalle eikd
palveluvelvoitteen méédrittdminen saa riippua toimijan omistuksesta. Toinen periaate
koskee jdsenvaltioille jétettyd madrittelyvapautta SGEIl-palvelujen siséllon ja
tarjoamistavan suhteen. Kolmas periaate koskee suhteellisuutta SGEI-palvelujen
médrittelyssd.  Ldhtokohtana on EU:n  perustamissopimusten soveltaminen
kokonaisuudessaan myds yleishyddyllisten palvelujen tuottajiin, ja tistd voidaan tehdd

poikkeuksia vain tarpeellisilta osiltaan yleishyodyllisten palvelujen tuottamisen

varmistamiseksi.

Palveluvelvoitteen antaminen voi edellyttdd julkisen vallan tukea. EU:n tuomioistuin on
linjannut tédllaisen tuen edellytyksid tuomiossaan A/tmark. Tuomiossa médritetddn nelja
kriteerid, joiden kaikkien pitdd tdyttyd samanaikaisesti, jotta tukea voidaan pitdd
hyviksyttdvand. Ensimmdinen kriteeri edellyttdd tosiasiallisen palveluvelvoitteen
antamista, jossa madritelladn selvisti velvoitteen sisédltd. Toiseksi palvelusta suoritettavan
korvauksen perusteet tulee vahvistaa etukiteen objektiivisesti ja ldpindkyvésti.
Kolmanneksi korvaus ei saa ylittdd palvelun tuottamisesta aiheutuvia nettokustannuksia
lisattynd kohtuullisella voitolla. Neljantend kriteerind on, ettd jos palveluvelvoitteen
saajaa ei valita julkisia hankintoja koskevassa menettelyssd, tulee korvauksen tason
médrittdmisessd kédyttdd verrokkina hyvin johdettua keskivertoyritystd eli kdytdnnossi

korvauksen mairittdmisen tulisi perustua vertailutietoon.

Palveluvelvoitteen antamisesta sdédetddn kansallisesti kuntien osalta KuntalL 131 §:ss4,
jossa oikeutetaan kunta pédattdmddn madrdaikaisesta palveluvelvoitteesta “kunnan

asukkaiden hyvinvoinnin  kannalta tarpeellisten palvelujen turvaamiseksi”.

42 SGEI-tiedonanto 2001, k. 14.
4 \bid., k. 21-23.
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Palveluvelvoitteen antamisen edellytyksend on, ettd markkinoiden toiminta tiltid osin on
puutteellista, minkd seikan osalta kunta on selvitysvelvollinen. Palveluvelvoite tulee
antaa kirjallisesti ja siind tulee maaritelld keskeiset ehdot koskien palvelun tuottamista ja
korvauksen maksamista. Palveluvelvoitteen saaja tulee valita avoimessa ja
syrjiméttoméssd menettelyssd. Jos palveluvelvoitteen sisdltd tdyttdd hankinta- tai
kayttooikeussopimuksen maééritelmin, tulee palveluvelvoitteen saaja valita julkisista

hankinnoista annetun lain mukaisesti.
2.5 Kuntien kilpailuneutraliteetin saantely Suomessa
2.5.1 Saantelyn taustaa

Ennen vuotta 2013 Suomessa ei ollut laintasoista sddntelyd kuntaorganisaatioiden
toiminnasta markkinoilla. Tuolloin voimassa olleeseen kuntalakiin (17.3.1995/365)
lisdttiin  vuonna 1.9.2013 voimaan tulleella muutoksella (23.8.2013/626) kunnan
toimintaa markkinoilla koskeva 2a § ja yhtidittamisvelvollisuutta koskevia poikkeuksia
koskeva 2b §. Kilpailulakiin (12.8.2011/948) lisdttiin samalla uusi 4 a luku, joka
kisittelee  kilpailun  tasapuolisuuden  turvaamista  julkisen ja  yksityisen
elinkeinotoiminnan vélilld. Tuolloin kilpailulakiin lisdtty 30 a § antaa KKV:lle
toimivallan puuttua valtio- ja kuntasektorin menettelyihin ja rakenteisiin, jotka

védristavit tai estdvit terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun toteutumista.

Lainmuutoksen taustalla vaikutti komission alustava nikemys** ns. Palmia -asiassa
tehtyyn kanteluun. Palmia oli Helsingin kaupungin organisaatioon kuulunut kunnallinen
liikkelaitos, joka tuotti mm. ravintopalveluja ja osallistui myos tarjouskilpailuihin, eli
kdytannossd toimi samoilla markkinoilla kuin yksityiset yritykset. Komissio katsoi
kirjeessddn, ettd kunnallisilla liikelaitoksilla ollut suoja konkurssimenettelylti osana
kuntaorganisaatiota ndytti tdyttdvin kielletyn wvaltiontuen kriteerit. Valtiontukena
pidettiin  my0s  kunnallisesta  organisaatiomuodosta  seuranneita  vapautusta
yhteisoverosta, omaisuusverosta ja pddomaverosta sekd kuntiin sovellettua
arvonlisiveron palautusjirjestelmia®>. Komissio perusteli kirjeessdin alustavaa
ndkemystddn viittaamalla SEUT:n artiklothin 107 ja 108 ja niistd ilmenevédin

valtiontukien kieltoon. Komissio ei tuonut kirjeessddn esille SEUT 106 artiklasta

44 Komission kirje 2010.
45 Kts. tarkemmin lainvalmisteluprosessista Tanner 2020, s. 15-18.
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ilmenevai kieltoa toteuttaa julkisia yrityksid koskevia erioikeuksia, vaikka kunnallinen
liikelaitos olisi todennékoisesti ollut mahdollista katsoa myds SEUT:n tarkoittamaksi
julkiseksi yritykseksi. Tdma ei toisaalta olisi tuonut mitéén lisdarvoa, koska SEUT 106:n
soveltamisen edellytyksend on joka tapauksessa muu SEUT:n vastaisuus, johon kirjeessd

viitattiin suoraan.

Sdintelyn syntymiseen on vaikuttanut myos edellisessd kappaleessa kuvattua Palmia-
paitostd edeltinyt komission Destia-pditds*’, joka koski markkinointinimed Destia
kdyttdneen, silloisen Tieliikelaitoksen toimintaa Kkilpailutilanteessa markkinoilla.
Komissio katsoi padtoksessdén 11.12.2007, ettd konkurssilainsddddnnon ja tavanomaisen
yhtioverotuksen soveltumattomuus Tieliikelaitokseen eivit tukitoimenpiteind soveltuneet
yhteismarkkinoille ja ne tuli kumota viimeistddn 1.3.2008. Yhteismarkkinoille
epdyhteensopimattomana tukitoimenpiteend pidettiin myds Tieliikelaitoksen maa-
alueiden ostoon liittynyttd verokohtelua. Muuten paitoksessa tutkittuja tukitoimenpiteiti
(mm. edullinen valtion laina) pidettiin hyviksyttdvind tukitoimenpiteind muutettaessa
Tielaitoksen Tietuotantoa valtion liikelaitokseksi. Valtio muutti Destian valtion kokonaan

omistamaksi osakeyhtioksi vuoden 2008 alussa.

Uuden kuntalain (10.4.2015/410) valmistelun yhteydessd aiemman kuntalain 2a § ja 2b §
siirrettiin 1dhes sellaisenaan uuden lain kunnan toimintaa markkinoilla kisittelevdn 15
luvun ensimmadisiksi pykiliksi eli 126 §:ksi ja 127 §:ksi. Luvussa késitellddn lisdksi
hinnoittelua kunnan toimiessa kilpailutilanteessa markkinoilla (128 §), lainan taikka
takauksen tai muun vakuuden antamista kunnan toimesta (129 §), kunnan omistaman
kiinteiston luovutuksen tai vuokrasopimuksen markkinaehtoisuuden méérittelyd (130 §),
palveluvelvoitteen (SGEI) antamista (131 §) ja kilpailulain soveltamista kunnan

toimintaan (132 §).

Kisittelen seuraavassa tarkemmin kuntalain 126—128 §:n eli yhtidittdmisvelvollisuuden
ja siitd tehtdvien poikkeusten ja markkinaperusteisen hinnoittelun sisédltéd, koska
yhtidittdmisvelvollisuus on valittu kansallisessa laissa keskeisimmaéksi keinoksi ehkéisti
kunnan toimintaa kilpailluilla markkinoilla SEUT:n mukaisen valtiontukien kiellon
vastaisesti.  Késittelen  lisdksi KilpL 30 d §:n  mukaista kirjanpidon

eriyttimisvelvollisuutta, koska kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuuden tarkoituksena on

46 Komission paatés 2007.
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helpottaa Kuntal. 128 §:n mukaisen markkinaperusteisen hinnoittelun valvontaa ja
taloudellisen- ja ei-taloudellisen toiminnan erottamista toisistaan valvontatoiminnassa.
Kasittelen my0s kunnallisen kilpailuneutraliteetin valvontaa KilpL 30 a §:n perustuen,
koska sddntelyn valvonnan toimivuus on olennainen osa tutkielman aihepiirid eli

sdantelyn toimivuutta kokonaisuutena.
2.5.2 Kuntalain kilpailuneutraliteettia koskevat saannokset

KuntalL 126 §:n 1 momentissa sdddetddn pddsdannoksi, ettd kunnan hoitaessa
toimialaansa kuuluvaa tehtdvdd kilpailutilanteessa markkinoilla” tulee sen antaa
kyseinen tehtdvé osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai sddtion tehtiviksi. Kunnalla
on siis yhtidittdmisvelvollisuus kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan toiminnan
osalta. Kisitteen sisdltod ei kuitenkaan tarkemmin maédritelld lakitekstissd. Myos
lainkohdan perusteluissa*’ viitataan vain aiempaan, syyskuun 2013 alusta voimaan
tulleen aiemman kuntalain 2 a §:4n. Késitteen sisdltéd on avattu aiemman kuntalain
kohdan yksityiskohtaisissa perusteluissa*®. Perusteluissa todetaan, etti yleispitevii
médrittelyd ei ole olemassa ja tulkinta on tapauskohtaista. EU-valtiontukisdannoksid
sovelletaan taloudelliseen toimintaan, joka on késitteend verolainsddddnndssa tarkoitettua
elinkeinotoiminnan késitettd laajempi. Koska EU-oikeudellisen taloudellisen toiminnan
késitteen madrittelyssd on kuitenkin kéytetty samoja edellytyksid kuin kansallisen
elinkeinotoiminnan kisitteen médrittelyssé, voidaan lain perustelujen mukaan kisitteen
tulkinnassa kédyttdd verolainsddadidnndssd muodostuneita elinkeinotoiminnan edellytyksid
silld poikkeuksella, ettd kaikkien edellytysten ei tarvitse tiyttyd, jotta toiminnan voitaisiin
katsoa tapahtuvan kilpailluilla markkinoilla. Perusteluissa viitataan edelleen
valtiovarainvaliokunnan  mietintoén  koskien  yliopistojen  elinkeinotoiminnan
veronalaisuutta®® ja siind ilmaistuihin ominaisuuksiin, jotka osoittavat toiminnalta
elinkeinotoiminnan luonteisuutta. Ndméd ovat 1) palvelun tai tuotteen vastaavuus
yksityisen elinkeinonharjoittajan toimesta tarjottuun tuotteeseen tai palveluun, 2)
palvelun tai tuotteen hinnoittelu sekd 3) toiminnan markkinointi ja suuntautuminen

rajoittamattomaan asiakaskuntaan>’.

47 HE 268/2014 vp., s. 228.
8 HE 32/2013 vp., s. 31.
49VaVM 43/2009 vp.

0 |bid, s. 6.
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Lainkohdan 2 momentissa on kuvattu tiettyjd tilanteita, joissa kunta ei ainakaan hoida

tehtdvdd kilpailutilanteessa markkinoilla. 2 momentin sanamuoto viittaa siihen, etti

luetteloa ei ole tarkoitettu tyhjentéviaksi. Nditd poikkeuksia ovat

palvelutuotanto  joko  omana  toimintana tai  lakiin = perustuvan
yhteistoimintavelvoitteen perusteella alueen asukkaille tai muille, joille kunta on

velvollinen jdrjestiméén palveluja,

palvelujen tuottaminen hankintalain tarkoittaman kilpailuttamisvelvollisuuden

ulkopuolelle jadviassé yhteistoiminnassa,

opetuksen tai koulutuksen jirjestimislupaa tai vastaavaa edellyttiva

koulutustoiminta, muut luvassa méairitellyt tehtdvit tai ndihin liittyvit oppilastyot,
lakiin perustuvassa tai luonnollisessa monopoliasemassa harjoitettu toiminta tai

kiinteistdjen vaihdanta kunnan maankiytto- ja rakennuslain mukaisiin tehtdviin

liittyen.

Tarjouskilpailuun osallistuminen on lainkohdan 3 momentissa madritelty aina

tapahtuvaksi kilpailluilla markkinoilla, paitsi jos tarjouskilpailuun osallistuminen

perustuu lupaa edellyttdvian opetuksen tai koulutuksen jirjestamiseen.

Kuntalain 127 §:ssd médritelldén poikkeuksia yhtidittdmisvelvollisuudesta. Poikkeukset

koskevat vanhan kuntalain 2 b §:n perustelujen “sellaisten tehtévien hoitoa, jotka eivit

vaaristaisi kilpailua olennaisesti, jotka liittyvét kunnan toiminnan kokonaistaloudelliseen

tehostamiseen tai johon on muu erityisen painava syy”>!. Poikkeukset koskevat

vahdiseksi katsottavaa toimintaa,
lakiin perustuvaa palvelutuotantoa toiselle,
tytéryhteisolle tuotettuja tukipalveluja,

hankintalainsdddanndssd tarkoitetuille sidosyksikoille, sidosyritykselle tai

yhteisyritykselle tuotettuja palveluja,

1 HE 32/2013 vp., s. 35.
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- tilavuokrausta kunnan omaan toimintaan, kunnan tytdryhteisolle tai

kilpailutetussa palvelutoiminnassa kéytettdvaksi tai

- poikkeusoloja koskevaan varautumisvelvollisuuteen vélittomasti liittyvaa

toimintaa.

Jos kunta toimii kilpailutilanteessa markkinoilla Kuntal 127 §:n poikkeusten nojalla, on
se KuntalL 128 §:n mukaan tuolloin velvollinen hinnoittelemaan toimintansa

markkinaperusteisesti.
2.5.3 Kirjanpidon eriyttamisvelvollisuus

Vuoden 2020 alussa tuli voimaan uusi KilpL 30 d § (laki 7.6.2019/721), jossa sdddetidn
kunnan, kuntayhtymén, valtion tai niiden maédrdysvaltaan kuuluvan yksikon
velvollisuudesta pitdd erillistd kirjanpitoa markkinoilla tapahtuvasta taloudellisesta
toiminnasta. Velvoite koskee nykyisin myds hyvinvointialueita ja hyvinvointiyhtymia.
Kirjanpidon eriyttimisvelvollisuudella on lain perustelujen mukaan kaksi keskeistd
tavoitetta®”. Silld pyritéin ensinniikin ennaltachkiisemin kilpailuneutraliteettiongelmien
syntymistd, kun toimintaa harjoittavat tahot ovat velvollisia suuremmalla tarkkuudella
erottelemaan toiminnan tuotot ja kustannukset ja arvioimaan toiminnan
markkinaperusteisuuden. Toiseksi eriyttimiselld tavoitellaan valvontatoiminnan
edellytysten parantamista, kun valvova viranomainen pystyy suoraan kirjanpidon
perusteella arvioimaan kilpailutilanteessa markkinoilla harjoitetun toiminnan miéraa,

tuottoja ja kustannuksia.

Kuntien tai niiden méédrdysvaltaan kuuluvien yksikdiden osalta kirjanpidon
eriyttdimisvelvollisuus voi koskea paitsi toimintaa, jota kunta harjoittaa itse perustuen
KuntalL 127 §:n mukaisiin poikkeuksiin niin my6s jo KuntaL 126 §:n mukaisesti
yhtiditettyd toimintaa, jos mainittu yhtié harjoittaa sekd kilpailluilla markkinoilla ettid

niiden ulkopuolella tapahtuvaa toimintaa.

Erillisen kirjanpidon tulee KilpL 30 d §:n mukaan perustua erikseen mdiiriteltyihin
kustannuslaskennan periaatteisiin ja niiden mukaisesti eriteltyithin ja kohdistettuihin
toimintokohtaisiin tuloihin ja menoihin. Kustannuslaskennan periaatteet tulee ilmoittaa

lisdtietona. Erillisestd kirjanpidosta tulee tehdd tilikausittain tuloslaskelma, joka on

2 HE 68/2018 vp., s. 53.
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julkinen tilinpdétoksen liitetieto. Kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuus ei koske tilannetta,
jossa organisaation kilpailluilla markkinoilla harjoitetun toiminnan liikevaihto on alle
40000 euroa vuodessa. KKV:la on toimivalta velvoittaa eriyttdimisvelvollinen

organisaatio noudattamaan lakia ja tehostaa titd midrdystd uhkasakolla.
2.5.4 Kilpailuneutraliteetin valvonta

Kilpailuneutraliteetin valvonta perustuu KilpL 4a lukuun, joka lisdttiin kilpailulakiin
kuntien kilpailuneutraliteettisdéntelyn yhteydessd vuonna 2013 (laki kilpailulain
muuttamisesta 9.8.2013/595). Lain 30 a § mukaan valvovana viranomaisena on KKV ja
valvottavina ovat nykyisin kunnat, kuntayhtymaét, hyvinvointialueet, hyvinvointiyhtymat,
valtio ja ndiden médrdysvallassa olevat yksikot. Lainkohdan 1 momentin mukaan KKV:n
tulee ensisijaisesti neuvotteluteitse poistaa valvottavien harjoittamassa taloudellisessa
toiminnassa sovelletut menettelyt tai toiminnan rakenteet, jotka 1) vééristdvét tai ovat
omiaan vadristimain terveen ja toimivan kilpailun edellytyksid markkinoilla, 2) estavét
tai ovat omiaan estimdin terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun syntymistd tai
kehittymistd tai 3) ovat ristiriidassa kuntalaissa tai hyvinvointialuelaissa sdddetyn
markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimuksen kanssa. Lainkohdan 2 momentin mukaan
kilpailuviraston  toimivalta koskee my6s JulkHankL:n 15 §:n  mukaisia
sidosyksikkohankintoja ja 16 §:n mukaista horisontaalista yhteistyotd seka erityisalojen

hankintalain 25 ja 26 §:n vastaavia menettelyja.

Vilittomasti lainsddddnnostd seuraavat menettelyt ja toiminnan rakenteet on suljettu
KilpL:n 30 b §:ssd 30 a §:n soveltamisalan ulkopuolelle. Vastaavasti 30 a §:d ei saa
soveltaa, jos se “estdisi merkittdvin kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai

muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvén tehtdvin hoitamisen.”

KKV:n tulee KilpL 30 a §:n mukaan suorittaa tehtdvinsi ensisijaisesti neuvotteluteitse.
Tdma on sindnsd selvdd jo hallintolain (6.6.2003/434) 6 §:std ilmenevdn hallinnon
suhteellisuusperiaatteen valossa. Neuvottelun ensisijaisuus on myds mielekdstd
valvontaresurssien tarkoituksenmukaisen kédyton kannalta. Jos valvottava ei noudata
saamaansa ohjausta, on KKV:lle sdddetty KilpL 30 ¢ §:ssd oikeus kieltdd valvottavaa
kayttimastd menettelyd tai toiminnan rakennetta taikka antaa toiminnan jatkamisen
edellytykseksi tasapuoliset toimintaedellytykset markkinoilla varmistavat velvoitteet.

Lainsdiddantoon perustuvaa toimintaa ei kuitenkaan saa méératd kokonaan lopetettavaksi.
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Vaikka KilpL 4a luvun mukainen valvontatoimivalta tosiasiallisesti edistdd valtiontukien
kiellon noudattamista, ei KilpL anna KKV:lle valtiontukisidintelyyn liittyvai toimivaltaa.
Tamai todetaan nimenomaisesti 4a lukua koskevissa perusteluissa®®. KK V:n toimivallassa
el ndin ole valvoa valtiontukien mydntdmisti tai puuttua unionin oikeuden mukaisesti
hyvéksyttyihin valtiontukiin. Toisaalta KilpL 30 a § viittaa nimenomaisesti valvottavien
harjoittamaan EU-kilpailuoikeudessa tarkoitettuun taloudelliseen toimintaan ja siind
ilmeneviin kilpailun véiristymiin. Lain perusteluissa®* kuvataan esimerkkeji kilpailua
vadristivistd ja estdvistd toiminnasta, joista nostetaan esille mm. valikoivat tuet ja
tukijdrjestelmdt ja julkisten yksikdiden saamat edut. Esitetyissd esimerkeissd on
tunnistettavissa selvit yhtymakohdat valtiontukien edellytyksiin. Kilpailua voi kuitenkin
vadristdd ja estdd myos puhtaasti kansallisella tasolla ilman, ettd se vaikuttaa tai on
omiaan vaikuttamaan valtiontuen kriteerien tavoin jisenvaltioiden viliseen kauppaan.
Tamén perusteella voi sanoa, ettd KKV tosiasiassa toteuttaa myds valtiontukien kiellon
valvontaa, mutta KKV:n toimivalta on titd laajempi. KKV ei myoskéddn valvo KuntalL
mukaista yhtidittdmisvelvollisuutta sinénsé, vaan valvonta kohdistuu yleisesti kilpailua

vadristiviin ja estdviin toiminnan rakenteisiin.

Kuten edelld on todettu, KilpL 30 a § antaa KKV:lle toimivallan puuttua valvottavien
toiminnassa ilmeneviin menettelyihin tai rakenteisiin, jotka mm. vairistivat kilpailua tai
estavit kilpailun kehittymistd. Valvottavilla ei kuitenkaan ole yleistd kieltoa ryhtyd
sanottuihin menettelyihin, vaan esimerkiksi kuntia koskee vain KuntalL 126 §:n mukainen
velvoite yhtidittdd kilpailluilla markkinoilla tapahtuva toiminta ja 128 §:n mukainen
velvoite soveltaa markkinaehtoista hinnoittelua, kun kilpailluilla markkinoilla toimitaan
yhtidittdmaittd toimintaa lain poikkeusten turvin. Kuntaorganisaatio voi siis noudattaa
KuntaL velvoitteita ja yhtioittdd kilpailluilla markkinoilla tapahtuvan toiminnan, mutta
muuten toiminnallaan védristdd kilpailua antamalla tdlle yhtiditetylle toiminnalle muita
etuja. Niin kilpailulaissa kuin kuntalaissakaan ei kuitenkaan ole nimenomaista kilpailun
véadristimisen kieltoa, vaikka kiytdnnossd KKV voi tdllaisen menettelyn tai rakenteen
kieltadkin KilpL perusteella. Nimenomainen kielto olisi selkeyttinyt sddntelyn
soveltamista julkisyhteisdjen ndkokulmasta ja ollut myos virkavastuun kohdentumisen

kannalta perusteltua.

>3 HE 40/2013 vp., s. 33.
>4 |bid, s. 32-33.
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2.6 Hyvinvointialueiden kilpailuneutraliteetin saantely

Eduskunta hyvéksyi 23.6.2021 péddministeri Marinin hallitusohjelmaan perustuvan
sosiaali- ja  terveydenhuollon  rakenneuudistuksen ja  sen  toteuttavan
lainsdddantokokonaisuuden (HE 241/2020 vp., lait 29.6.2011/611-662). Uudistuksessa
muodostetaan Suomeen 21 uutta itsehallinnollista aluetta, hyvinvointialuetta, joille
siirretddn 1.1.2023 kunnilla ollut jirjestimisvastuu sosiaali- ja terveydenhuollosta ja
pelastustoimesta. Uudellamaalla palvelujen jérjestimisestd vastaa lisdksi neljd

hyvinvointialuetta, Helsingin kaupunki ja HUS-yhtyma.

Hyvinvointialueista ja niiden yhteenliittymistd eli hyvinvointiyhtymistd sididdetddn
hyvinvointialueesta annetussa laissa (29.6.2011/621). Hyvinvointialuelaki on laadittu
kuntalain pohjalta, ja kuntalakia vastaavasti hyvinvointialuelaissa on oma lukunsa
hyvinvointialueen toiminnasta markkinoilla. Luvun numero on 15 kuten kuntalaissa ja se
kasittdd pykéldt 131-137 §. Lukuun ottamatta kunnan muuttamista hyvinvointialueeksi
on pykilien otsikointi my6ds ldhes sama kuin kuntalaissa. Naenndisesti

samankaltaisuudesta huolimatta sdéinndksissd on kuitenkin my0s eroavaisuuksia.

HVAL 131 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa®™ todetaan, etti “Toiminnan
harjoittamiselle kilpailutilanteessa markkinoilla tarkoitettaisiin samaa kuin voimassa
olevan kuntalain 126 §:ssa.” HVAL 131 §:ssé mainitaan kuitenkin vain kolme tilannetta,
joissa hyvinvointialue ei toimi kilpailluilla markkinoilla toisin kuin Kuntal 126 §:ssd,
jossa kohtia on kuusi. Hyvinvointialuelaissa mainitut tilanteet ovat: 1) oma tuotanto
hyvinvointialueen asukkaille tai muille, joille hyvinvointialueen on lain mukaan
jérjestettdvd palveluja, 2) tehtdvin hoitaminen 1) -kohdassa tarkoitetulla tavalla
yhteistoimintavelvoitteeseen perustuen tai 3) tehtivin hoitaminen
yhteistoimintavelvoitteeseen perustuen, milloin yhteistoimintaa ei tarvitse kilpailuttaa
hankintalain perusteella. Mainitut kolme kohtaa vastaavat asiasisdlloltddn kuntalain
vastaavia kolmea ensimmadistd kohtaa, joskin kohdan 3) muotoilua on yksinkertaistettu
kuntalakiin verrattuna. Ymmarrettdvdid on, ettd hyvinvointialuelaista on jitetty pois
opiskelija- ja oppilastditd koskeva kohta 4) ja kunnan maankdyttd- ja rakennuslaissa
tarkoitettujen tehtidvien hoitoon liittyvd 6). Vaikeammin ymmarrettdvissd on kuitenkin

lakiin perustuvaa tai luonnollista monopolia koskevan kohdan 5) jddminen pois laista,

5 HE 241/2020 vp., s. 634.
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koska my6s hyvinvointialueilla on sekd lakiin perustuvia monopolitehtdvid (mm. erdit
vaativat terveydenhuollon toimenpiteet) ettd luonnollisen monopolin muodostavia
toimintoja (mm. erddt yliopistosairaalatehtdviin liittyvdt toiminnot). Lainkohdan
perusteluihin viitaten vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd monopoliasemassa tapahtuva toiminta

el myoskddn hyvinvointialueiden osalta tapahdu kilpailluilla markkinoilla.

Myo6s HVAL 132 §:n eli yhtidittamisvelvollisuutta koskevien poikkeusten osalta pykéldn
sisdltdé on muuttunut kuntalakiin verrattuna. Lainkohdan ensimmaéinen kohta eli vihaisti
toimintaa koskeva poikkeus viittaa hyvinvointialuelaissa toimintaan, joka on ”satunnaista
tai markkinavaikutuksiltaan vdhiistd”, kun kuntalaissa viitataan vain toimintaan, jonka
on “katsottava olevan vihiistd”. Kuntalain mainitun lainkohdan perustelujen®® mukaan
viahdiselld toiminnalla tarkoitetaan kuitenkin satunnaista toimintaa markkinoilla seki
toimintaa, jolla ei olisi markkinavaikutuksia tai ne olisivat vdhiisid. Poikkeusten

tosiasiallinen sisiltod lienee ndin keskendén vastaava.

132 §:n toinen poikkeus koskee tukipalvelujen myyntid hyvinvointialuekonserniin
kuuluvalle tytéryhtidlle. Verrattuna kuntalakiin, jossa kyseinen poikkeus on kohtana 3,
on hyvinvointialuelaissa hyviaksyttivan tukipalvelumyynnin soveltamisalaa selvésti
supistettu. Kuntalaissa poikkeus koskee tilanteita, jossa “kunta tuottaa tukipalveluja
tytiryhteisolleen” ja kuntalain perustelujen®’ mukaan tukipalveluja olisivat muun muassa
’kirjanpidon ja palkkahallinnon jdrjestiminen sekéd tietojérjestelmét ja niiden ylldpitoa
koskevien palvelujen myynti, siivous, arkistointi, kiinteistohuolto seké tilojen vuokraus
ja myynti.” Hyvinvointialuelain mukaan poikkeus koskee vain tytdryhtiolle tuotettuja
hallinnollisia tai teknisluonteisia toimitiloihin liittyvii tukipalveluja. Lain perusteluissa®
olevasta luettelosta on kuntalain perusteluihin verrattuna jitetty pois arkistointi ja tilojen
vuokraus ja myynti, ja erikseen tdsmennetty, ettd poikkeus ei koske pesula- ja
ruokahuoltopalveluja tai diagnostisia tukipalveluja (laboratorio- ja kuvantamispalvelut).
Hyvinvointialuelakiin tulleiden muutosten taustana on ilmeisesti padministeri Sipildn
hallituksen sittemmin rauennutta sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistusta
koskeva hallituksen esitys®® ja siihen siséltyneen maakuntalakiehdotuksen vastaava

yhtidittdmisvelvollisuutta koskevia poikkeuksia kisittelevd 113 §. Ehdotetussa

56 HE 268/2014 vp., s. 229.
57 |bid.

58 HE 241/2020 vp., s. 636.
59 HE 15/2017 vp.



32

maakuntalaissa poikkeuksen muotoilu oli tdysin kuntalakia vastaava. Hallituksen
esityksen  valiokuntakésittelyjen  aikana  hallintovaliokunta  totesi  kuitenkin
lausunnossaan®®, etti maakuntalaissa tukipalveluilla tarkoitetaan hyvin suppeaa
palvelujen alaa ja ettd maakuntalain mukainen tukipalvelukisite ei mahdollista
“esimerkiksi ruokahuollon, pesulapalveluiden tai kuvantamis- ja laboratoriopalveluiden
myyntid maakunnan tytdryhtidille.” Valiokunta ei perustellut tdtd lausumaansa
mitenkddn, ja on vaikea hahmottaa, miksi esimerkiksi siivouspalvelut kuuluisivat
poikkeuksen alaan, mutta pesulapalvelut eivdt. Sama tukipalvelukisittelyn epéselvyys

koskee my0s nykyistd hyvinvointialuelakia. Muilta osin lainkohtaan tehdyt muutokset

ovat joko teknisid tai perustuvat hyvinvointialueen kuntaa suppeampaan toimialaan.

Arvioitaessa kokonaisuutena hyvinvointialueiden kilpailuneutraliteetin ~ sddntelyd
verrattuna kuntia koskeviin vastaaviin sdddoksiin on hyvinvointialueita koskeva siéintely
erdiltd osiltaan paremmin muotoiltua. Esimerkiksi hyvinvointialuelain 132 §:n 1
momentin 1 kohdan véhiistd toimintaa koskevassa poikkeuksessa on poikkeuksen laajuus
kuvattu suoraan lakitekstissd, sen sijaan ettd olisi tyydytty kuvaamaan poikkeuksen
laajuutta yksinomaan lain perusteluissa. Hyvinvointialueiden kilpailuneutraliteettia
koskevaa sdédntelyd rasittavat kuitenkin erddt perustelemattomat muutokset
hyvinvointialuelaissa kuntalakiin verrattuna, jotka eivit helpota sdédntelyn tulkintaa.
Myds yksinomaan teknisluonteiset sanamuotojen muutokset hyvinvointialuelaissa
verrattuna kuntalakiin avaavat kysymyksid siitd, onko samalla ollut tarkoitus muuttaa
sadantelyn sisdltod, vaikka tarkoituksena olisi ollut vain parantaa ja selkeyttda

kirjoitusasua.
2.7 Katsaus kilpailuneutraliteettisaantelyyn eraissa muissa maissa

Kéyn seuraavaksi lyhyesti ldpi kilpailuneutraliteettisdéntelyn toteuttamista etenkin
paikallishallinnon organisaatioiden kannalta erdissd muissa EU:hun ja ETA:n kuuluvissa
sdaddnndisen oikeuden (civil law) maissa. Koska EU-oikeus on vaikuttanut keskeisesti
kilpailuneutraliteettisddntelyn syntymiseen ja kaikissa EU-maissa tulisi my0s
kansallisessa oikeudessa toteuttaa valtiontukien kieltoa, olisi oletettavaa, ettdi myos

sadntelyratkaisuissa olisi yhtdldisia piirteitd. Lapikdynti perustuu KKV:n julkaisemaan

60 HavL 3/2018 vp., s. 83.
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oikeusvertailevaan selvitykseen erdiden maiden kilpailuneutraliteettilainsdddanndsté

verrattuna OECD:n suositukseen®!.
2.7.1 Ruotsi

Ruotsin paikallishallinnon ja aluehallinnon rakenne muistuttaa tietyssd mairin Suomen
vastaavaa sote-uudistuksen toimeenpanon jélkeen. Ruotsissa paikallishallinnon
viranomaisina ovat kunnat (kommuner) ja alueellisina kansanvaltaisina viranomaisina
alueet (regioner), joista molemmista sdddetddn Ruotsin kuntalaissa (kommunallag, SFS
2017:725). Ruotsin kuntalain kilpailuneutraliteettiin liittyvd sdédntely perustuu lain 2
luvun 6 §:ssd sdddettyyn omakustannusperiaatteeseen ja 7 §:ssd sdddettyyn oikeuteen
harjoittaa liiketoimintaa (ndringsverksamhet). Omakustannusperiaatteen mukaan kunnat
ja alueet eivit saa perid palveluistaan ja hyddykkeistddn niistd aiheutuvia kustannuksia
korkeampia maksuja. Kunnilla ja alueilla on oikeus harjoittaa liiketoimintaa, jos se
tapahtuu ilman voitontavoittelua ja sen tavoitteena on jirjestdd yleishyodyllisia laitoksia

tai palveluja kunnan tai alueen jisenille.

Ruotsissa on myds Suomea vastaavasti kilpailulaissa (konkurrenslag, SFS 2008:579)
saannokset siitd, ettd julkinen toimija ei saa aiheuttaa markkinahdirioitd. 3 luvun 27 §:ssd
sdddetddn, ettd valtio, alue tai kunta ei saa myyntitoiminnassaan soveltaa menettelyé, joka
vdristdd tai on omiaan védristimaddn tehokkaan kilpailun edellytyksid markkinoilla
taikka estdd tai on omiaan estiméén tillaisen kilpailun syntymistd tai kehittymistd. Tdma
koskee my0ds mainittujen julkisyhteisdjen madrdysvallassa olevia oikeushenkil6itd. Lain
noudattamista valvoo Ruotsin kilpailuvirasto (Konkurrensverket), joka voi vaatia Ruotsin
patentti- ja markkinaoikeudelta (Patent- och marknadsdomstolen) menettelyn

kieltdmistd. Lakiin perustuvaa menettelyé ei kuitenkaan saa kieltaa.

Ruotsissa kunnilla tai alueilla ei ole lakiin perustuvaa yhtidittdmisvelvollisuutta eikd

my®éskiin kirjanpidon eriyttimisvelvollisuutta®,
2.7.2 Norja

Norja ei ole EU-valtio, joten kilpailuneutraliteettisddntelyn perusta poikkeaa muista tdssé

kuvatuista maista. Norja kuuluu Euroopan talousalue ETA:n, ja valtiontukia koskevat

61 Leirimaa 2021.
62 | eirimaa 2021, s. 90-91.
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médrdykset sisdltyviat Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen 61-64 artikloihin.
ETA-sopimuksen 61 artiklassa on perusperiaatteiltaan vastaavan kaltainen valtiontukien
kielto kuin SEUT:ssa. Norjan paikallishallinto muodostuu kunnista (kommuner) ja
alueellisesti kansanvaltaisina viranomaisina toimivat aluekunnat (fylkeskommuner).
Néiden toiminnasta sdidetddn Norjan kuntalaissa (lov om kommuner og fylkeskommuner,
LOV-2018-06-22-83). Norjan kuntalaista ei aiheudu rajoituksia Norjan kuntien tai
aluekuntien harjoittamalle liiketoiminnalle ja ainoat rajoitukset seuraavat ETA-
sopimuksen mukaisesta valtiontukien kiellosta. Norjassa on kuitenkin tunnistettu, ettd
ETA-sopimuksen velvoitteiden ja Norjan kuntalain yhteensovittamisessa on haasteita.
Asiantilan korjaamisesta on tehty kansallisia selvityksid, joissa on vertailtu myos
yhtidittdmisvelvollisuuden kdyttdonottoa. Toistaiseksi tillaista velvoitetta ei kuitenkaan

ole olemassa.5?
2.7.3 Saksa

Saksa on valtiomuodoltaan liittotasavalta ja kunnallis- ja aluehallintoa koskeva sééntely
Saksassa kuuluu osavaltioiden toimivaltaan. Saksan perustuslain (Grundgesetz) 28
artiklassa tunnustetaan kuitenkin alueiden (Kreisen) ja kuntien (Gemeinde) hallinnon
kansanvaltainen perusta ja kuntien itsehallinto. Saksan kilpailulaissa (Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrinkungen, GWB) kielletidan sopimukset, yhteiset paitokset ja
menettelytavat, jotka on tarkoitettu tai joista aiheutuu kilpailun estymistd, rajoittumista
tai viddristymistd. Laissa on kielletty lisdksi mm. midrddvdn markkina-aseman
vadrinkdyttd. Lain sddnnoksid sovelletaan myos julkisomisteisiin yrityksiin. Saksassa ei

ole siintelyi kirjanpidon eriyttimisvelvoitteesta eikd mydskiin yhtidittimisvelvoitetta®.
2.8 Haasteet kilpailuneutraliteettisaantelyn soveltamisessa

Edelld jaksossa 1.2 on kuvattu hyvin sddntelyn tunnuspiirteitd. Hyvédn sédédntelyn
tunnusmerkistoon luetaan tavanomaisesti sen selkeys ja ymmdrrettivyys ja myos
tehokkuus mm. hallinnollisen tehokkuuden kannalta. Sdéntelyn tulisi minimoida seki sen
soveltamisesta ettd valvonnasta seuraava hallinnollinen taakka, miké osaltaan edellyttdaa

sadnnosten selkeyttd tai ldpindkyvyyttd. Tdmd on keskeinen laatukriteeri sddntelyn

63 Leirimaa 2021, s. 104-107.
64 Leirimaa 2021, s. 137.
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hallinnollisen tehokkuuden kannalta, mutta se vaikuttaa my0s sddntelyn vaikuttavuuteen,

kustannustehokkuuteen ja dynaamiseen tehokkuuteen®’.

Kilpailuneutraliteettisddnnosten soveltamisen ensimmdiisend haasteena on niiden
sisdltdmien kéasitteiden monitulkintaisuus. Koko kuntalain sééntely perustuu KuntalL 126
§:ssd maddritellylle kaisitteelle “’kilpailutilanteessa markkinoilla”, jonka tarkempaa
médritelmid ei kuvata laissa tai sen perusteluissa®®. Tdmi on sindinsd ymmirrettivia,
koska koko kuntia koskevan kilpailuneutraliteettisddntelyn ldhtokohtana on ollut SEUT
107 artiklan mukaisen valtiontukien kiellon implementointi kansallisessa
lainsdddédnndssd ja EU:n valtiontukisddnnoksid puolestaan sovelletaan taloudelliseen
toimintaan, joka myoskdin ei ole kidsitteend tdsmallisesti mééaritelty. My0s erdissd muissa
KuntalL 15 luvun tarkoittamissa késitteissi on vastaavia tulkintaongelmia, kuten
esimerkiksi Kuntal. 126 §:n 2 momentin 5 kohdassa tarkoitetussa luonnollisessa

monopolissa.

Yhtiéittdimisvelvollisuuden soveltaminen on myds hankalaa silloin, jos kunnan
kilpailluilla markkinoilla harjoitettu toiminta ja viranomaistoiminta muodostavat yhden
jakamattoman kokonaisuuden. Niin ik#&n rajanveto sallitun viranomaisyhteistyon ja
kilpailluilla markkinoilla tapahtuvan toiminnan vélilli voi kaytinnossd olla vaikea
tunnistaa. Huomionarvoinen piirre kilpailuneutraliteettia koskevassa sdéntelyssd on myos
se, ettd kuntasektorin toimijoille asetetut velvoitteet ja valvojan toimivallan rajat on

médritelty eri tavoin.

Konkretisoin seuraavassa lyhyesti edelld kuvattuja haastavia soveltamistilanteita ja

selvenndn néin kdytdnnon soveltamistoiminnassa ilmenevid ongelmia.
2.8.1 Toiminnan yhtidittaminen kokonaisuudessaan ei ole mahdollista

Oletetaan, ettd kunta tai kuntayhtymd harjoittaa tiettyd toimintaa kilpailluilla
markkinoilla, jolloin kyseiseen toimintaan sovelletaan ldhtokohtaisesti Kuntal. 126 §:n
mukaista yhtidittdmisvelvollisuutta. Oletetaan edelleen, ettd mikddn Kuntal 127 §:n
poikkeusperusteista ei sovellu kyseiseen toimintaan, jolloin kunta tai kuntayhtymé on
velvollinen joko yhtidittimddn kyseisen toiminnan tai vaihtoehtoisesti luopumaan sen

harjoittamisesta vihintdén niin, ettei toimintaa harjoiteta endi kilpailluilla markkinoilla.

85 VTV 2011, s. 43.
86 Kts. asiasta tarkemmin tutkielman jakso 2.5.2.
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Mahdollista kuitenkin on, ettd samassa toimintakokonaisuudessa on sellaisia toimintoja
tai resursseja, joita ei voi yhtidittdd, koska niissd on viranomaistoimintoja. Télldin
vaikuttaa siltd, ettd ainoa vaihtoehto kunnalle tai kuntayhtymélle on luopua kilpailluilla

markkinoilla harjoitetusta toiminnasta.

Kéytainnon esimerkkind téllaisesta toiminnosta ovat yliopistollisten sairaaloiden
tutkivalle lddketeollisuudelle toteuttamat kliiniset lddketutkimukset. Kliinisistd
ladketutkimuksista sdddetddn EU:n parlamentin ja neuvoston asetuksessa ihmisille
tarkoitettujen lddkkeiden kliinisistd 1adketutkimuksista (536/2014) ja kansallisessa laissa
(L 19.11.2021/983). Ennen myyntiluvan myontédmisté lddkeaineen tehoa ja turvallisuutta
tulee vaiheittain tutkia vapaaehtoisilla potilailla ja potilasryhmilld. Tutkimusasetelman
tulisi viimeisen vaiheen tutkimuksissa vastata mahdollisimman hyvin lddkkeen todellista
kayttod. Kyse on siis samanaikaisesti potilaiden hoidosta. Toiminta tapahtuu miti
ilmeisimmin kuitenkin kilpailluilla markkinoilla, koska tutkimusten toimeksiantajat ovat
suuryrityksid ja lddkkeitd kehitetddn voiton tavoittelemiseksi. Yliopistosairaaloiden
lisdksi myds yksityiset terveysalan toimijat tuottavat kliinisid 1ddketutkimuksia, joskin
lahtokohtaisesti eri potilasryhmille toiminnan erilaisesta luonteesta johtuen. Toimintaa ei
kuitenkaan voi yhtidittdd, koska se on samanaikaisesti osa yliopistosairaalan toimintaa ja

yliopistosairaalan potilaiden hoitoa.

Edellisessd kappaleessa kuvattu asetelma on ollut KKV:n arvioitavana Helsingin ja
Uudenmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymén osalta. KKV on katsonut ratkaisussaan
3.11.2020 (1495/14.00.40/2015), ettd yliopistosairaalan tarjoamilla tutkimuspalveluilla ei
todennidkoisesti ole merkittdvid kilpailuvaikutuksia ladketutkimusten hallinnoinnin
markkinoilla, koska ne keskittyvdt etenkin vaativan erikoissairaanhoidon tarpeessa
oleviin potilaisiin, joita ei puolestaan hoideta yksityiselld sektorilla. Ratkaisu on
perusteltu  toiminnan kilpailuvaikutusten, KilpL:n sanamuodon ja KKV:in
valvontatehtdvdn nékokulmasta. Lopputulos ei kuitenkaan saa tukea KuntaL:sta, joka

perustuu kategoriselle yhtidittamisvelvoitteelle sen edellytysten tiyttyessa.
2.8.2 Viranomaisyhteistydn suhde kilpailtuihin markkinoihin

Hallintolain (6.6.2003/434) 10 § velvoittaa viranomaiset avustamaan toisiaan
hallintotehtidvien hoitamisessa toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa.
Lainkohdan mukaan viranomaisten tulee muutoinkin pyrkid edistimédén viranomaisten

valistd yhteistyotd. Kunnan toimintaa koskevassa lainsddddnndssd asetetaan eri tavoin
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kuntatoimijoita koskevia velvoitteita harjoittaa toimintaansa yhteistyossd muiden
viranomaisten kanssa. Esimerkiksi terveydenhuoltolain (30.12.2010/1326) 32 §:ssd
velvoitetaan kunnan perusterveydenhuolto tai sairaanhoitopiirin kuntayhtymé olemaan
terveydenhuoltopalveluja  jirjestdessddn  tehtdvien  asianmukaisen  hoitamisen
edellyttdmissd yhteisty0ssd sosiaalihuollon ja lasten pdivdhoidon kanssa. Yhteistyota

koskevat sdannokset voivat olla seké velvoittavia ettd mahdollistavia.

YhteistyOssa voi kuitenkin olla my6s taloudellisen toiminnan piirteitd, jolloin tyypillisesti
yhteistyon osana julkisyhteisdt tuottavat toisilleen palveluja korvausta vastaan.
Esimerkiksi TervHL 39 §:n 2 momentissa, sellaisena kuin se on voimassa vuoden 2022
loppuun, sdddetdén, etti sairaanhoitopiirin kuntayhtymé voi jirjestda ensihoitopalvelun
muun muassa yhteistoiminnassa alueen pelastustoimen tai toisen sairaanhoitopiirin
kuntayhtymén kanssa. Vastaavasti TervHL 43 §:sséd, sellaisena kuin se on voimassa
vuoden 2022 loppuun, sdddetddn, ettd erikoissairaanhoidon yhteen sovittamiseksi
erityisvastuualueen sairaanhoitopiirin kuntayhtymien on tehtivd erikoissairaanhoidon
jarjestdmissopimus, jossa muun muassa pitdd sopia sairaanhoitopiirin kuntayhtymien
tyonjaosta ja toiminnan yhteensovittamisesta. Nama velvoitteet voivat tarkoittaa sité, ettd
yksi viranomainen tuottaa toisen viranomaisen jérjestimisvastuulla olevaa palvelua, josta
viimeksi mainittu suorittaa korvauksen. Kuntal. 127 §:n 1 momentin 2 kohdassa
sdddetddn, ettd kunta voi hoitaa tehtdvdd kilpailutilanteessa markkinoilla
yhtidittamisvelvollisuuden estdmaittd, jos palveluiden tuotanto toiselle taholle perustuu
nimenomaisesti lakiin. Epdselvéksi kuitenkin jad, kattaako lainkohta kaikki laissa olevat
yhteistoimintavelvoitteet vai voidaanko joissakin tilanteissa katsoa, ettd kyse on

yhtidittdmisvelvollisuuden piiriin kuuluvasta toiminnasta.

Oikeuskiytinnossd ei toistaiseksi ole ollut tapauksia, jossa olisi késitelty
yhtidittdimisvelvoitteen suhdetta yhteistoimintavelvoitteeseen. Tiettyd analogiaa asian
ratkaisuun olisi kuitenkin haettavissa KHO:n péatoksestd KHO:2017:32, joka kisitteli
lakiin  perustuvan yhteistoimintavelvoitteen suhdetta JulkHankL:n mukaiseen
kilpailuttamisvelvoitteeseen. Asia koski edelld mainittua TervHL 39 §:n 2 momenttiin
perustuvaa ensihoitopalvelun jirjestdmistd yhteistoiminnassa pelastustoimen ja
sairaanhoitopiirin vélilld. Asiassa sairaanhoitopiirin kuntayhtyméd oli tehnyt lain
tarkoittamat yhteistoimintasopimukset alueensa pelastuslaitosten kanssa ja valittajat
olivat esittdneet viitteen siitd, ettd sopimuksia tulee pitdd JulkHankL:n tarkoittamina

hankintasopimuksina ja ne olisi tullut kilpailuttaa. KHO katsoi valittajien tavoin, ettd
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sopimukset tdAyttdvdt palveluhankintasopimuksen méaéritelmédn ja ne kuuluvat
hankintalain soveltamisalaan. Koska ensihoitopalvelut olivat kuitenkin JulkHankL:n B-
liitteessé ja hankintadirektiivin (2004/18/EY) liitteessd Il B tarkoitettuja palveluja, niitad
koski kilpailuttamisvelvollisuus ainoastaan JulkHankL:n perusteella. Myoskdin SEUT:n
49 artiklan mukaisesta avoimuusperiaatteesta tai SEUT 56 artiklan mukaisesta
yhdenvertaisen kohtelun periaatteesta ei seurannut esteitd yhteistoimintasopimusten
tekemiselle. KHO:n mukaan yhteistoimintasopimusten perusteella tapahtuvaa
ensihoitopalvelua tarjoavaa yritysten poissulkemista voidaan pitdd SEUT 49 ja 56
artikloissa kiellettynd kansalaisuuteen perustuvana vilillisend syrjintdnd, mutta timé on
paitoksessd mainituin  perustein  perusteltavissa unionin oikeuden kannalta

hyvéksyttivilla objektiivisilla ndkokohdilla.

Edelld mainitun KHO:n péddtoksen jilkeen on annettu uusi hankintadirektiivi
(2014/24/EU) ja sen perusteella on sdddetty uusi kansallinen hankintalaki
(29.12.2016/1397). Uudessa direktiivissd ensihoitopalvelut todetaan direktiivin XIV
liitteessd ja ne kuuluvat tdlld perusteella direktiivin luvun IILI alaan, jossa sdddetdin
sosiaalipalveluihin ja muihin erityisiin palveluihin sovellettavasta hankintamenettelysta.
Direktiivin mukaan XIV liitteen tarkoittamiin hankintoihin sovelletaan korkeampaa,
miljoonan euron kynnysarvoa. Lisdksi ndissd hankinnoissa noudatettavat
hankintamenettelyn ovat joustavampia, ja nithin littyvdt velvoitteet koskevat
ensisijaisesti menettelyn avoimuutta ja talouden toimijoiden yhdenvertaista kohtelua
(artikla  76.1)®7. Direktiivin artiklassa 77.1 sdddetdin lisiksi kansallisesta
mahdollisuudesta varata julkisen palvelun tehtévid suorittavalle organisaatiolle osallistua
mm. ensihoitopalveluja koskeviin sopimusten tekomenettelyihin. Tdlld perusteella on
uuden hankintalain 9 §:n 1 momentin 11 kohdassa sdddetty, ettd uutta hankintalakia ei
sovelleta lain liitteen A tarkoittamiin hankintoihin késittden muun muassa

ensihoitopalvelut.

KHO:n paitoksen perusteella on paiteltivissd, ettd Kuntal:n 127 §:n 1 momentin 2
kohdassa tarkoitetun poikkeuksen soveltaminen edellyttdd paitsi laissa sdddettyd
yhteistoimintavelvoitetta, niin myos yhteistoimintavelvoitteen kohteena olevan palvelun
jdamistd ainakin hankintadirektiivin soveltamisalan ulkopuolelle. Paédtoksen perusteella

vaikuttaa siltd, ettd hankintadirektiivin soveltamisalaan kuuluvia palveluja ei ole

67 Eskola et al. 2017, s. 707-708.
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mahdollista  tuottaa  toiselle  viranomaiselle  yksinomaan laissa  kuvatun
yhteistoimintavelvoitteen perusteella. Lopputulos on varsin epatyydyttiva lainsdddannon
selkeyden kannalta ja asettaa kohtuuttomat vaatimukset laissa sdddettyjen viranomaisten

yhteistoimintavelvoitteiden soveltajalle.
2.8.3 Monopolin maaritelma ja vaikutukset markkinoihin

Monopoli on mééritelman mukaan tidydellisen kilpailun vastakohta. Monopolin vallitessa
markkinoilla on vain yksi myyji. Monopoli voi perustua lakiin, tai monopoli voi syntya
luonnollisesti tilanteessa, jossa korkeat perustamiskustannukset tai mittakaavaedut
tekeviat markkinoille pédédsystd kannattamatonta. Kuntasektorilla lakiin perustuvia
monopoleja ovat muun muassa vesihuoltotoiminta laitoksen toiminta-alueella sekd
kaukoldmpd siltd osin, kun asemakaavaméairdyksissd on asetettu kiinteistdille velvoite
liittyd kaukoldmpdverkkoon®®. Myds esimerkiksi terveydenhuollossa on kiytinndssi
luotu lakiin perustuvia alueellisia monopoleja ns. piivystysasetuksen® kautta, jolla on
keskitetty hoitoja tiettyihin sairaaloihin. Vaikka asetus ei koske yksityistd
terveydenhuoltoa, on vaikea nihdi, ettd myoskddn yksityisessd terveydenhuollossa

voitaisiin poiketa asetuksen kriteereista.

Alueellisten luonnollisten monopolien osalta jaa kuitenkin avoimeksi, missd olosuhteissa
ja milld kriteereilld tédllaisen monopolin olemassaolo ja tdtd kautta tietyn tehtdvédn
jddminen kilpailtujen markkinoiden ulkopuolelle voidaan todeta. Konkreettinen
esimerkki kuntasektorilla tehtivésti, joka voi tiyttdad alueellisen monopolin mééritelmén
on julkisessa terveydenhuollossa oleva kallis diagnostinen laite, joka on sijoitettu
kasvukeskusten ulkopuolelle julkisen palvelun tarpeita varten. Yksityinen kysyntd
téllaiselle diagnostiselle palvelulle voi olla siten vdhaistd, ettd yksityisten yritysten ei
kannata investoida kyseiseen laitteeseen ja tehtiva tdyttdisi ndin luonnollisen monopolin
tunnusmerkit. Tdmén toteaminen ennakolta on kuitenkin huomattavan hankalaa.
Kysymystd olisi helpompi ldhestyd monopolikisitteen sijasta kdyttamélld KilpL:n
terminologiaa ja analysoimalla sitd, aiheuttaisiko kunnan palvelumyynti yksityiselle

kyseisessd tilanteessa kilpailun védristymaa tai esteen kilpailun syntymiselle.

%8 HE 32/2013 vp., s. 33.
89 VNA kiireellisen hoidon perusteista ja paivystyksen erikoisalakohtaisista edellytyksists, 24.8.2017/583.
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2.8.4 Kuntien velvoitteiden suhde valvojan toimivaltaan

KuntaL asettaa kunnille ja kuntayhtymille velvoitteen yhtioittaa kilpailluilla markkinoilla
tapahtuva toimintansa, jos toiminnan harjoittaminen ei kuulu laissa mainittujen
poikkeusten alaan. Lisdksi KuntalL velvoittaa kunnat noudattamaan markkinaperusteista
hinnoittelua siltd osin, kuin ne harjoittavat toimintaansa kilpailluilla markkinoilla. KKV
kuitenkin valvoo KilpL perusteella kuntien ja kuntayhtymien taloudellisessa toiminnassa
sovellettuja menettelyjd ja toiminnan rakenteita, jotka viddristdvdt tai ovat omiaan
vadristimadn terveen ja toimivan kilpailun edellytyksid markkinoilla tai estivét tai ovat
omiaan estiméin terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun syntymisti tai kehittymista.
Kuntal:ssa asetetuista velvoitteista KKV valvoo suoraan vain markkinaperusteisen
hinnoittelun vaatimusta. Yhtidittimisvelvoitteen valvonta on vilillistd, koska
yhtidittdmisvelvoitteen laiminlyonti voi muodostaa edelld KilpL:ssa tarkoitetun

rakenteen.

Epéselviéksi jdid, miksi kunnille ja kuntayhtymille ei ole asetettu suoraan velvoitetta olla
taloudellisessa toiminnassaan vadristimattd markkinoita tai estiméan terveen ja toimivan
taloudellisen kilpailun syntymistd. KilpL:n perusteella téllainen velvoite on tosiasiassa
olemassa, mutta se olisi oletettavasti vaikutuksiltaan tehokkaampi, jos se olisi suoraan
lain sanamuodonkin perusteella osoitettu toimintaa harjoittavalle kunnalle tai

kuntayhtymadlle.
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3 Kuntien kilpailuneutraliteettia koskeva ohjaus ja viranomais-

ja tuomioistuinratkaisut

3.1 Ohjeistuksen ja ennakkoratkaisujen merkityksesta

Edelld jaksossa 2 kuvatulla tavalla suomalainen kilpailuneutraliteettisddntely perustuu
merkittavaltd osaltaan SEUT:n valtiontukien kiellolle ja EU:n perustamissopimusten
mukaiselle taloudellisen toiminnan késitteelle. Niistd on johdettu Kuntal. 126 §:ssa
madritelty késite “toimia kilpailutilanteessa markkinoilla”, jonka mukainen toiminta
kuntasektorilla edellyttdd pddsddnnon mukaan yhtidittdmistd. Edelld mainittua kisitettd
ei ole kuitenkaan yksiselitteisesti maédritelty laissa, ja sen soveltaminen

kunnallishallinnon kéytdnnon toiminnassa voi ajoittain olla melko haastavaa.

Olen tuonut esille esimerkkejd haastavista soveltamistilanteista tyoni jaksossa 2.8.
Sdidnndsten monitulkintaisuuden takia ohjeistuksen ja neuvonnan merkitys korostuu,
koska sddnnosten epéselvyys heikentdd niiden vaikuttavuutta ja osaltaan aiheuttaa
hallinnon oheiskustannuksia luomalla epdvarmuutta ja titd kautta rajoittamalla osin
tarpeettomastikin hallinnossa kédytdssd olevia ratkaisuvaihtoehtoja palvelutoiminnan
tehokkaaksi jérjestimiseksi. Kunnalliselle péédtoksenteolle ominaista on riskien
valttdminen, ja oikeudellisen epdvarmuuden vallitessa sindnsd tarkoituksenmukaisia

ratkaisuvaihtoehtoja palveluiden tuottamiseksi ei tilloin uskalleta ldhted kokeilemaan.
3.2 KKV:n ohjeistus

KilpL 30 a §:n mukaan KKV:n tulee ensisijaisesti neuvotteluteitse pyrkid poistamaan
julkisyhteison toiminnassa sovellettu menettely tai rakenne, joka mm. vééaristii kilpailua
tai estdd terveen Kkilpailun syntymisen. Lainkohdan 2 momentin mukaan viraston
toimivalta koskee myds JulkHankL 15 §:n tarkoittamia sidosyksikkohankintoja ja 16 §:n
tarkoittamaa hankintaviranomaisten vélistd horisontaalista yhteistyotd. KilpL:ssa ei
sindnsd sdddetd erikseen kilpailuneutraliteettiasioita koskevasta neuvonta- tai
ohjeistusvelvollisuudesta, vaan tdmd velvollisuus perustuu sekd hallintolain
(6.6.2003/434) 7 §:n mukaiseen hallinnon palveluperiaatteeseen ja 8 §:n mukaiseen
neuvontavelvollisuuteen, ettd viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain
(21.5.1999/621) 20 §:4n perustuvaan velvollisuuteen tuottaa ja jakaa tietoa toiminnastaan.
Viimeksi mainitun lainkohdan mukaan viranomaisen on edistettivd toimintansa

avoimuutta ja tdssd tarkoituksessa tarvittaessa laadittava oppaita, tilastoja ja muita
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julkaisuja  sekd  tietoaineistoja  palveluistaan, ratkaisukdytinnostdin = sekd
yhteiskuntaoloista ja niiden kehityksestd toimialallaan.” Témén mukaisesti KKV on
velvollinen laatimaan sekd sddntelyn objekteina oleville julkisyhteisdille ettd muille
viraston asiakkaille tarpeellista ohjeistusta sddntelyn soveltamisesta ja virastossa

asioimisesta.

Kuten edell4 jaksossa 2.5.4 on todettu, ei KKV valvo erikseen KuntalL 126 §:n mukaisen
yhtidittdmisvelvollisuuden toteutumista, vaan valvonta perustuu yksinomaan KilpL 30 a
§:n tarkoittamiin julkisyhteison toiminnan kilpailuvaikutuksiin. Koska yhtidittdminen on
kuitenkin yksi keino ndiden kilpailuvaikutusten poistamiseen ja terveen ja toimivan
taloudellisen kilpailun esteend olevan toiminnan rakenteen poistamiseen, kattaa

ohjeistamisvelvollisuus my6s Kuntal. mukaisen yhtidittdmisvelvollisuuden.

KKV on julkaissut verkkosivuillaan kattavan, kilpailuneutraliteettia ja sen valvontaa
kisitteleviin sivustokokonaisuuden’®, joka on tarkoitettu seké siéintelyn kohteena oleville
julkisyhteisoille ettd viraston asiakkaille, jotka toivovat virastolta toimenpiteitd
mahdollisiin kilpailuneutraliteettia koskeviin puutteisiin. Virasto on laatinut erityisesti
julkisyhteisoille suunnattuja sivuja mm. kirjanpidon eriyttimisesta,
markkinaperusteisesta hinnoittelusta ja kilpailluilla markkinoilla harjoitetun toiminnan
tunnistamisesta. ~ Varsinaisia  ohjeasiakirjoja ei  sivustokokonaisuudessa  ole

markkinaperusteisesta hinnoittelusta laadittuja suuntaviivoja’! lukuun ottamatta.
3.3 KKV:n ratkaisut

KKYV julkaisee verkkosivuillaan kilpailuneutraliteettia koskevat ratkaisunsa’. Syyskuun
2022 loppuun mennessd viraston verkkosivuilla oli julkaistu kaikkiaan kuusitoista
kilpailuneutraliteettia koskevaa ratkaisua alkaen heindkuusta 2014. Ratkaisuiden
osapuolena on kuntien ja kuntayhtymien lisdksi kunnallisia yhtigitd ja wvaltion
viranomaisia. Ratkaisujen toimialat késittelevdt varsin laajalla kirjolla erilaisia
kunnallisten ja valtiollisten toimijoiden tehtdvid. Ratkaisut ovat késitelleet tilapdisid

liikennejirjestelyji’?, yhdyskuntajitteen kisittelypalveluja’®, ensihoidon lentotehtivid’>,

70 Kilpailuneutraliteetti-verkkosivusto.

71 KKV 2017.

72 Osoitteessa https://www.kkv.fi/paatokset/kilpailuasiat/kilpailuneutraliteetti/
73 233/KKV14.00.40/2014.

741335/14.00.00/2009 ja 588/KKV14.00.40/2013.

7>164/14.00.40/2015
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vuokralavapalveluja’®,  ensihoitopalveluja ~ ja  kiireettdbmid  potilassiirtoja’’,
tydterveyshuoltopalveluja’®, Tullilaboratorion palveluja’, vesiensuojeluun, ympéristoon
ja elintarvikkeisiin liittyvidi laboratoriopalveluja®’, pieneldinldikiripalveluja®!, ateria- ja
siivouspalveluja®?, kunnallistekniikan palveluja®’, linja-autoliikenteen lippu- ja
maksujirjestelmipalveluja®,  kunnallistekniikan,  ruokapalvelujen,  laitos-  ja
vilinehuollon sekdi kiinteistd- ja logistiikkapalvelujen markkinoita®, arkeologisia
tutkimuspalveluja®®, Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin toimintaa®’ ja
pysdkdintialan markkinoita®®. Neljissitoista tapauksessa asia on tullut vireille
ulkopuolisen tahon toimenpidepyynndn perusteella. Toimenpidepyynnon tekijoind on
ollut sekd kyseiselld toimialalla toimivia yrityksid ettd asianomaista toimialaa ja silld
toimivia yrityksid edustavia etujérjestdjd. Kahdessa tapauksessa asia on tullut vireille

viraston oman selvitystoiminnan seurauksena.

Kaikissa kuudessatoista pddtoksessd varsinaisena paitokseen kirjattuna asiaratkaisuna
on, ettd asia ei anna aihetta enempiin toimenpiteisiin ja se poistetaan késittelysta.
Péitosten perusteluista kdy kuitenkin ilmi kahdentoista paitdksen osalta, etti asian
valmistelun aikana on KKV:n ja selvityksen kohteena olleen tahon vililld sovittu
korjaavista toimenpiteistd, joiden toteuttamisen jilkeen merkittavét kilpailua vdaristiavit
tai estdvdt vaikutukset eivédt ole todennékodisid. Esimerkkeind tdllaisista korjaavista
toimenpiteistd ovat itsearvion tekeminen toiminnan kilpailuvaikutuksista, hinnoittelun
tarkistaminen, kustannusten ja tuottojen eriyttiminen, tietyiltd markkinoilta vetdytyminen
tai ulkoisen myynnin rajoittaminen tai yhtidittiminen. Kéaytdnnossd siis 75 %:ssa
késittelyyn  otetuista  kilpailuneutraliteettiasioista ~ on  ollut  jonkinasteisia
kilpailuneutraliteettipuutteita, jotka selvityksen kohteena ollut taho on kuitenkin

suostunut korjaamaan ilman, ettd KKV:n on ollut tarpeellista antaa kilpailulain 30 ¢ §:ssd

76 436/KKV14.00.40/2014
77118/KKV14.00.00/2014
78 1/KKV14.00.40/2015

79 KKV/105/14.00.40/2016
80467/KKV14.00.40/2014
811243/14.00.40/2015

82 KKV/1198/14.00.40/2016
8 KKV/1199/14.00.40/2016
84 538/14.00.40/2016

8 KKV/1494/14.00.40/2015
8 KKV/536/14.00.40/2016
871495/14.00.40/2015

8 KKV/903/14.00.40/2015
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tarkoitettu kielto, mééridys tai kdsky. Oletettavaa kuitenkin on, ettd kilpailulain 30 ¢ §:n
olemassaolo lisdd toimijoiden halukkuutta vapaaehtoisiin toimenpiteisiin. Yhdessi
mainituista kahdestatoista tapauksesta todetaan lisdksi pddtoksessd, ettd tapauksessa on
osittain kyse kilpailulain soveltamisalan ulkopuolelle jadvistd taloudellisesta

toiminnasta®’.

Neljissd tapauksessa asia on poistettu késittelystd ilman, ettd on edellytetty korjaavia
toimenpiteitd selvityksen kohteena olevan tahon puolelta. Kahdessa niistd tapauksista
KKYV ei ole tunnistanut selvityksen kohteesta merkittavid kilpailua véaristavia tai estiviad

vaikutuksia®®

. Yhdessd tapauksista kyse ei ole ollut kilpailulain soveltamisalaan
kuuluvasta taloudellisesta toiminnasta’’. Yhdessd tapauksessa kyse oli osittain
kilpailulain soveltamisalan ulkopuolelle jddvastd toiminnasta ja osittain asiassa ei

tunnistettu merkittivii kilpailua vairistivii tai estivid vaikutuksia®2.
3.4 KHO:n ratkaisut

Kilpailulain 49 a §:n mukaan KKV:n lain nojalla tekemiin pédatoksiin voi hakea muutosta
valittamalla markkinaoikeuteen. Vastaavasti lain 49 b §:n mukaan markkinaoikeuden
padtoksiin voi hakea muutosta valittamalla markkinaoikeuteen. Koska KKV edelld
jaksossa 3.3 todetusti ei ole tehnyt velvoittavia padatoksia kilpailuneutraliteettiasioissa, ei

nditd ole myoskiin edennyt KHO:n kisittelyyn.

KHO on kuitenkin késitellyt myds muissa asiaryhmissé sellaisia yksittdisid asioita, joilla
on merkitystd myos kilpailuneutraliteettia koskevan sdéntelyn soveltamisen kannalta.
28.9.2022 tekemélldni haulla Finlexistd hakusanalla “kilpailuneutr®” tuli KHO:n
paitoksistd 56 hakuosumaa, jotka kdvin yksitellen 1dpi. Pddosin tapauksissa oli kyse
toisaalta verotusta koskevista asioista ja toisaalta hankinta-asioista, joissa
muutoksenhakija oli vedonnut kilpailuneutraliteettipuutteisiin, mutta KHO ei sindnsd
ollut ottanut asiaan kantaa. Viidessi tapauksista oli kuitenkin késitelty kunnan toimialaa,
julkisia hankintoja tai valtiontukiasioita siten, ettd paédtoksilldi on vaikutusta myos

kilpailuneutraliteettia koskevien sdédnndsten soveltamiseen. Kaikki tapaukset yhtd lukuun

89538/14.00.40/2016

90233/KKV14.00.40/2014 ja 436/KKV14.00.40/2014
1164/14.00.40/2015

92 118/KKV14.00.00/2014
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ottamatta ovat KHO:n vuosikirjaratkaisuja ja mainittu yksi ratkaisu liittyy kiintedsti

toiseen vuosikirjaratkaisuun. Kéyn seuraavassa mainitut viisi pdétosta lyhyesti lépi.

Tapauksessa KHO 2017:32 ja samaa asiakokonaisuutta kisittelevissa tapauksessa KHO
7.3.2017/941 kaésitteli sairaanhoitopiirin kuntayhtymén paatoksia tehdd ensihoitopalvelua
koskevat yhteistoimintasopimukset alueen pelastuslaitosten kanssa.
Yhteistoimintasopimusten tekeminen perustui terveydenhuoltolain (30.12.2010/1326) 39
§mn 2 momenttiin, jonka mukaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymd voi jérjestdd
ensihoitopalvelun alueellaan tai osassa sitd hoitamalla toiminnan itse, jarjestimalla
ensihoitopalvelun yhteistoiminnassa alueen pelastustoimen tai toisen sairaanhoitopiirin
kuntayhtymédn kanssa taikka hankkimalla palvelun muulta palvelun tuottajalta.”
Muutoksenhakijoina oli useita alalla toimivia yrityksid. KHO katsoi, etti
terveydenhuoltolakiin perustuva yhteistoimintasopimus oli luonteeltaan
hankintadirektiivissd (2004/18/EY) ja julkisista hankinnoista annetun lain (JulkHankL,
tuolloin 30.3.2007/348) tarkoittama hankintasopimus. Ensihoitopalvelut olivat kuitenkin
hankintadirektiivin liitteen II B tarkoittamia toissijaisia palveluja, joten niiden
kilpailuttamisvelvollisuus perustui vain kansalliseen hankintalakiin. Myoskaan SEUT 49
ja SEUT 56 artiklan mukaisten avoimuusperiaatteen ja yhdenvertaisen kohtelun
periaatteen seurauksena ei muodostu estettd terveydenhuoltolain mukaisten
yhteistoimintasopimusten tekemiselle suoraan sairaanhoitopiirin ja pelastuslaitosten
valilld. Lopuksi KHO on katsonut, ettd terveydenhuoltolaki on erityislaki suhteessa
hankintalakiin, jolloin mydskédn kansallisen hankintalain kilpailuttamisvelvollisuus ei

sovellu.

Paatés kuvaa hyvin niitd ongelmia, mitd ilmenee kansallisen palvelujirjestelmai
koskevan lainsddddnnén ja unionin lainsddddnndén yhteensovittamisessa. Vaikka
padtoksessd ei asiaa todettukaan, niin koska hankintaan ei sovellettu
kilpailuttamisvelvollisuutta, ei tehtivdd hoidettu my0dskddan Kkilpailutilanteessa
markkinoilla KuntalL 126 §:n 2 mom:n 2. kohdan perusteella. Viranomaisten vélisten
yhteistoimintasopimusten voi ratkaisun perusteella arvioida tapahtuvan kilpailtujen
markkinoiden ulkopuolella, jos péddtoksessd mainitut edellytykset tayttyvit.
Yhteistoimintasopimusta valmistelevan viranomaisen nédkokulmasta on kuitenkin
haastavaa, jos viranomaisen pitdd ensin arvioida sindnsd lain salliman tai jopa

edellyttimidn  yhteistoimintasopimuksen  hankintaoikeudellista ~ luonnetta  ja



46

yhteistoimintasopimuksen suhdetta SEUT:n avoimuusperiaatteeseen ja yhdenvertaisen

kohtelun periaatteeseen.

Tapauksen KHO 2018:28 kohteena oli myds ensihoitopalvelun jérjestdminen
yhteistoimintasopimukseen perustuen pelastuslaitosten kanssa. Muutoksenhakijoina
my0s tdssd tapauksessa oli useita alalla toimivia yrityksid ja muutoksenhaun perusteena
oli, ettd pelastuslaitokset saavat yhteistoimintasopimusten perusteella SEUT 107 1
artiklan tarkoittamaa kiellettyd valtiontukea. KHO katsoi, ettd pelastuslaitokset eivét ole
tosiasiallisesti ja oikeudellisesti ensihoitopalveluja markkinoiviin palveluntarjoajiin
rinnastettavassa tilanteessa eikd yhteistoimintasopimuksella ole annettu néin
pelastuslaitoksille valikoivaa etua suhteessa valittajayhtidihin. Valtiontuen edellytykset

eivit ndin tdyttyneet.

Paatoksessd KHO 2018:29 késiteltdvani oli tilanne, jossa sairaanhoitopiirin kuntayhtyma
oli péittinyt ottaa sairaanhoitopiirin yhden sairaanhoitoalueen jisenkuntien
jarjestdmisvastuulla olevat ja kuntien sairaanhoitopiirin hoidettavaksi antamat potilaiden
siirtokuljetukset aiemman ostopalvelun sijasta kyseisen sairaanhoitoalueen omaksi
toiminnaksi. Sairaanhoitopiiri jakautui organisatorisesti useampaan
sairaanhoitoalueeseen. Tapauksessa sairaanhoitoalue edelleen oli pdittdnyt antaa
siirtokuljetusten toteuttamisen saman sairaanhoitopiirin liikelaitoksen toteutettavaksi.
Muutoksenhakijoina asiassa oli alalla toimivia yrityksid. KHO katsoi, ettd palvelun
tuottamisvastuun siirto sairaanhoitoalueen jisenkunnilta kuntayhtymille ei sindnsa
sisdltdnyt valtiontukea, koska jarjestelyssd ei siirtynyt jdsenkunnilta nithin nidhden
ulkopuoliselle toimijalle mitddan SEUT 107 artiklassa tarkoitettua taloudellista etua. Sen
sijaan KHO Kkatsoi, ettd sairaanhoitopiirin liikelaitosta oli pidettdvé sairaanhoitoalueen
jasenkuntiin nihden ulkopuolisena toimijana ja padtoksessd ei ollut riittdvisti selvitetty
kuljetuksista maksettavan korvauksen markkinaehtoisuutta eikd hinnoittelun
omakustannusperusteisuutta, kuten valtiontukisddnnot edellyttavit. KHO katsoi edelleen
paidtoksessd mainituin perustein, ettei voitu pitdd poissuljettuna, ettd liikelaitos olisi

toiminut potilaskuljetusten markkinoilla ja kyse olisi ndin taloudellisesta toiminnasta.

Raitio” on todennut piitdksen johdosta, etti julkisten sote-palveluiden sisélld voi olla

taloudelliseksi  toiminnaksi  katsottavaa toimintaa, joka tulee organisoida

93 Raitio 2018, s. 749.
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valtiontukisdintojen mukaiseksi niin, ettei julkinen toimija hyddy mm. konkurssisuojasta
ja veroeduista. Raitio mainitsee edelleen, ettd liikelaitoksen katsomiseksi ulkopuoliseksi
toimijaksi ovat myotdvaikuttaneet potilaiden aikatilauspalvelut, joita tarjottiin
ulkopuolisille asiakkaille ja kuntayhtymén jasenkunnille. Toiminta voitiin katsoa
taloudelliseksi toiminnaksi kustannusvastuun ollessa osittain Kelalla ja asianomaisella
potilaalla. KHO:n ratkaisua voidaan kuitenkin myos perustellusti kritisoida, koska
kuntayhtyma on yksi oikeushenkild. Talloin on vaikea perustella tulkintaa, jonka mukaan
kuntayhtymédn yhden organisaatioyksikon katsotaan olevan sen jdsenkuntiin ndhden
ulkopuolinen toimija ja toisen ei. Tamé toisaalta kuvastaa myds hyvin valtiontuki- ja

kilpailuneutraliteettisdéntelyn soveltamisen ongelmallisuutta.

Viimeisessd kilpailuneutraliteettikysymyksiin liittyvissa KHO:n tapauksessa KHO
2021:191 asia  koski kuntayhtymén osallistumista JulkHankL. —mukaiseen
tarjouskilpailuun ilman, ettd ensin mainittu kuntayhtymd oli yhtidittdnyt kyseisen
toiminnan Kuntal 126 §:n mukaisesti. KHO katsoi, ettd yhtidittimisvelvollisuutta
koskeva sddnnds oli otettava huomioon hankintamenettelyssd ja ettd tarjouskilpailun
jarjestavan hankintayksikon olisi tullut pyytdd tarjouskilpailuun osallistuvalta
kuntayhtymadltda selvitys oikeudesta osallistua tarjouskilpailuun toimintaansa
yhtidittdmattd. Vaikka Kuntal 126 § asettaa velvoitteen vain tarjouskilpailuun
osallistuvalle tarjoajalle, tulee hankintayksikon JulkHankL 3 §:n mukaisen tarjoajien
tasapuolisen ja syrjimittoméin kohtelun turvaamiseksi pyytdd kuntayhtymdmuodossa

tarjoavalta taholta selvitys asiasta.
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4 Toimijoiden nakemykset kilpailuneutraliteettia koskevasta

saantelysta

4.1 Haastatteluista

Kuntien kilpailuneutraliteettia koskevan sédéntelyn ensisijaisena tavoitteena on edelld
jaksossa 2.5.1 todetun mukaisesti implementoida SEUT 107 artiklan mukainen
valtiontukien kielto kansalliseen lainsdddént66n kuntien harjoittaman toiminnan osalta.
Sddntelyn tarkoituksena on ndin muun ohella varmistaa, ettd kuntien markkinoilla
harjoittama toiminta ei saa etua suhteessa muihin markkinoilla oleviin toimijoihin mm.
suotuisamman verokohtelun tai konkurssisuojan kautta. Nykymuotoinen sédéntely
suurella todenndkdisyydelld tdyttdd unionin oikeuden vaatimukset ja toteuttaa
valtiontukien kiellon kansallisessa lainsddddnndssd. Kysymys on kuitenkin myos siité,
kuinka tehokkaasti se saavuttaa timén tavoitteen ja aiheuttaako se perusteettomia suoria
tai epdsuoria kustannuksia sdintelyn kohteena oleville kunnille ja kuntayhtymille tai

sddntelyn toimeenpanoa valvoville viranomaisille.

Tyoni tutkimuskysymykset kasittelevat nykyisen sddntelyn mahdollisia ongelmakohtia
soveltamisen ja valvonnan osalta ja vaihtoehtoisia ratkaisutapoja sidéntelyn tavoitteiden
saavuttamiseksi, jotka vélttdisivit ndmd ongelmakohdat tai pienentdisivdt niistd
aiheutuvia kustannuksia. Yhtend menetelmidné nédiden kysymysten selvittimiseksi olen

kédyttanyt alan toimijoille kohdennettuna puolistrukturoituja haastatteluja.

Valvovan viranomaisen osalta olen haastatellut KKV:n kilpailuneutraliteettivalvonnasta
vastaavia viranhaltijoita. Haastattelukysymykset timin osalta ovat tutkielmani liitteena
1. Saantelyn kohteiden osalta olen haastatellut sekd Helsingin kaupungin ettd Varsinais-
Suomen sairaanhoitopiirin kuntayhtymén (VSSHP) oikeudellisista asioista vastaavia
viranhaltijoita. Haastattelukysymykset tdmén osalta ovat tutkielmani liitteend 2. Olen

nauhoittanut haastattelut.

Oletettavaa on, ettd Helsingin kaupungilla maan suurimpana kuntana ja VSSHP:114
suurena terveydenhuoltoalan kuntayhtyménd on kertynyt kattavasti muihin kunta-alan
toimijoihin verrattuna kokemusta kilpailuneutraliteettisddnndsten soveltamisesta. Tdmén
perusteella oletan, ettd Helsingin kaupungin ja VSSHP:n kokemukset ja haastateltavien

esittimat johtopditokset ovat my0s laajemmin yleistettdvissd kunta-alalle.
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Téssd luvussa esitdn referaatit edelld mainituista haastatteluista ja teen lopuksi
haastatteluista yhteenvedon. Haastateltavien esittimien toiveiden mukaisesti en esitd

haastatteluista ty0ssédni suoria sitaatteja.
4.2 Valvovan viranomaisen nakokulma

Haastattelin 15.3.2021 Kilpailu- ja kuluttajaviraston (jdljempand myods KKV tai virasto)
Kilpailuneutraliteetti- ja hankinnat -vastuualueen yksikon paillikkod, johtaja Arttu Juutia
ja hénen sijaistaan, tutkimuspééllikko Mia Salosta. Haastattelun runko oli liitteen 1

mukainen.

Haastattelu muodostui kahdesta asiakokonaisuudesta, joista ensimmiinen kasitteli
valvontatoiminnan jirjestimistd ja resursointia ja jdlkimmiinen valvontatoiminnan

haastavia kysymyksié.

Haastateltavat pitivit tutkimusaihetta kiinnostavana ja pitivat perusteltuna sen tutkimista,
miten sddntelyd tulkitaan kunnan ndkokulmasta. Asian tutkiminen edistdd muutoinkin
asian tunnettuutta ja mahdollistaa kilpailuneutraliteettikysymyksid koskevien erilaisten
ldhestymistapojen tunnistamisen. Haastateltavien mukaan kilpailuneutraliteettisddntely ei
ole vilttdmattd kovin selvdd julkisyhteisoille, mikd on tyoldstd sekd valvojan ettd

valvottavien kannalta.
4.2.1 Valvontatoiminnan jarjestaminen ja resursointi

Kilpailuneutraliteettitoiminnan valvonnan osalta haastateltavat totesivat, ettd merkittava
osa viraston resursseista kadytetddn kilpailun edistimistoimintaan. Keskeinen osa viraston
tyOtd on neuvontatyo ja lausuntojen antaminen viraston toimivaltaan kuuluvissa asioissa,
johon kaytetddn karkeasti puolet tyOajasta. Haastateltavat pitivit etenkin tirkednd
viraston mahdollisuuksia vaikuttaa valmisteilla olevaan lainsddddntoon. Virasto pyrkii
huolehtimaan valmisteilla olevassa lainsdddannossa siitd, ettd laissa maédriteltdisiin
julkiset tehtdvit riittdvan tdsmdllisesti, mikd puolestaan mahdollistaa kilpailullisen

toiminnan tunnistamisen mahdollisimman selvésti.

Haastateltavien mukaan valvontatoiminnassa on viime aikoina nostettu valvontatoimien
priorisointi strategiseksi painopisteeksi ja tavoitteena on, ettd valvontaresurssit
suunnataan kansantaloudellisesti merkittéviin asioihin. Puuttumisen ja valvontakeinojen

tulisi olla vaikuttavia, ja valvontatoimet pyritddn kohdistamaan joko taloudellisesti
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merkittidviin tapauksiin tai sellaisiin kysymyksiin, jotka ovat yleistettdvissd toimialallaan.
Haastateltavat kertoivat, ettd aiemmin valvontapyyntdjd tutkittiin melko matalalla
kynnykselld, ja valvontaresurssit kuluivat yksittdisiin, ajallisesti pitkdkestoisiin

selvityksiin.

Haastateltavat korostivat valvontatoiminnan ndkékulmasta erityisesti 1.1.2020 voimaan
tullutta kilpailulain 30 d §:n ja sen mukaisen kirjanpidon eriyttimisen merkitysté, jonka
seurauksena tulevien tutkintapyyntdjen ldhtStiedot tulevat olemaan huomattavasti
paremmat kuin aiempien viidentoista vuoden aikana. Tadlld hetkelld tutkintaan johtavat
yhteydenotot ovat suhteellisen harvinaisia, mihin on voinut mahdollisesti vaikuttaa
aiempien tutkintojen pitkd kesto. Kilpailuneutraliteettia koskevia kysymyksid tulee

kuitenkin asiakkailta runsaasti.

Valvonnan resursointi perustuu eduskunnan myontdmiin miéirdrahoihin ja viraston
tehtdvdnid on priorisoida valvontaa niissd puitteissa. Jos henkilostod on vdhdn ja
tehtdvédkenttd on laaja, nostaa tdmé luonnollisesti puuttumiskynnysti. Tavoitteena on
hyodyntdd resursseja  yksikkd- ja  vastuualuerajojen yli  viraston sisdlla.
Kilpailuneutraliteetti ja hankintojen valvonta -yksikolld on tdmdn mukaisesti useita
yhteisprojekteja  vaikutusarviointiyksikon kanssa, ja tidméd yhteistyd0 parantaa

valvontatoiminnan vaikuttavuutta.

Valvontaprosessit voivat kdynnistyd useita eri reittejd. Nditd ovat muun muassa virastolle
tehdyt yhteydenotot ja toimenpidepyynndt, viraston harjoittama julkisen keskustelun
seuranta ja viraston tekemat markkinakartoitukset. Markkinakartoituksia on tehty etenkin
kuntasektorilla. Markkinakartoitusten kautta virasto pystyy muodostamaan tilannekuvaa
siitd, miten laajaa kuntien toiminta markkinoilla on, millaisessa rakenteessa toiminta
tapahtuu, onko toiminta eriytetty kilpailulain edellyttamalld tavalla, ja miltd toiminnan
taloudelliset tunnusluvut nédyttivdt. Kuntien kilpailuneutraliteetin valvonnassa on
merkitystd my0s elinkeinoeldmén kanssa kaytivilld keskusteluilla sen osalta, ovatko

elinkeinoeldmén edustajat tunnistaneet ongelmia kuntien toiminnassa.

Valvontatoimien priorisointi edellyttdd hyvdd tilannekuvaa eri valvontatapausten
suhteuttamiseksi toisiinsa. Haastateltavien ndkemyksen mukaan yksikdn omat
markkinakartoitukset eli vuosina 2015 ja 2016 tehdyt selvitykset markkinoilla
harjoitettujen kuntien toimintojen yhtidittdmisestd ja vuonna 2021 tehty selvitys

kirjanpidon eriyttdmisestd antavat mahdollisuuden muodostaa riittdvan tilannekuvan
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kilpailuneutraliteetin toteutumisesta. Tilannekuvaa parantavat lisdksi elinkeinoeldmén
edustajien kilpailuneutraliteettiasioita koskevat yhteydenotot ja viraston saamat

kilpailuneutraliteettipuutteita koskevat vihjeet.

Haastateltavien ndkemyksen mukaan kouluttamisen ja ohjeistamisen kautta tapahtuvalla
ennaltachkdisylli on keskeinen merkitys lain noudattamisen kannalta, koska
kilpailuneutraliteettia koskeva kokonaisuus on kuntien ndkdkulmasta haastava. Pienet
resurssit eivdt mahdollista kattavaa koulutustoimintaa, mutta virasto on jérjestinyt
esimerkiksi kunnille suunnatun verkkotilaisuuden aiheesta. Haasteena on se, ettid viime
kiddessd kilpailuneutraliteettisddnndsten soveltaminen on tapauskohtaista, jolloin
neuvonta viime kédessd edellyttdd kahdenvilistd keskustelua. Yleisten linjausten
tunnistaminen ja ohjeiden laatiminen niisté vaatisi kuitenkin paljon soveltamiskokemusta
ja tapauskdytdnt6d, mihin ei ole haastateltavien kertoman mukaan vield péésty.
Haastattelun aikana yksikolld oli valmisteilla markkinaperusteisen hinnoittelun

suuntaviivojen paivitys ja niihin liittyvan tuottovaatimuksen selkeyttdminen.

Haastateltavat kertoivat, ettd kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuuden voimaantulo vuoden
2020 alussa synnytti runsaasti yhteydenottopyynt6jd, mutta sitd ennen yhteydenottoja
virastoon on ollut vihdn. Haastateltaville on syntynyt tdmén perusteella késitys, ettd
kunnissa et ole aiemmin mietitty kunnallisen toiminnan luonnetta ja
kilpailuneutraliteettisdédnndsten soveltamista. Haastateltavat totesivat, ettd kirjanpidon
eriyttdimisvelvollisuuden osalta on paljon yksityiskohtia, joihin lakiteksti ja sen esityot

eivit suoraan vastaa, mutta tilanne selkiytynee tilti osin ajan myoté.

Haastateltavien  mukaan  péddsdéntoisesti  valvottavia  pystytddn  ohjaamaan
vapaamuotoisten keskustelujen kautta, ja viraston tarvitsee varsin harvoin turvautua
muodolliseen neuvottelumenettelyyn. Mahdollista on, etté viraston ja valvottavien véliset
keskustelut tulevat jatkossa muuttumaan muodollisemmiksi, jolloin ei ole varmaa,
riittddkd nykyisen kaltainen pehmed lainsddddntd valvontatehtivien toteuttamiseen.

Virastolla on kuitenkin aina mahdollisuus uhkasakkomenettelyyn.
4.2.2 Valvontatoiminnan haastavat kysymykset

Haastateltavat totesivat, ettd KilpL kilpailuneutraliteettia koskeva 4a luku ja KuntaL
kuntien toimintaa markkinoilla koskeva 15 luku muodostavat kokonaisuuden. Lait on

valmisteltu ja ne ovat tulleet voimaan myds samanaikaisesti. Vaikka virasto soveltaa
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ensisijaisesti KilpL 30a §:4, joka késittelee kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivaltaa,
vaikuttavat viraston lainsoveltamiseen lainkohdassa viitatun Kuntal. 128 §:n myo0s
kunnan toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla késittelevd Kuntal. 126 § ja
yhtidittamisvelvollisuutta koskevia poikkeuksia kisittelevd KuntalL 127 §. KuntalL 126 §
vaikuttaa myos viraston arvioon siitd, tapahtuuko tietty toiminta kilpailutilanteessa
markkinoilla. KilpL 30a § perustuu SEUT:n mukaiselle taloudellisen toiminnan
kasitteelle, mutta tdméan lisdksi virasto ottaa huomioon sen, mitd KuntalL 126 §:ssd
sdddetddn toiminnasta kilpailuilla markkinoilla. Mainittujen kuntalain ja kilpailulain
kohtien  lisdksi  virasto  joutuu  huomioimaan  JulkHankL. ~ sddnndkset
kilpailuttamisvelvollisuudesta. Vaikka haastateltavat pitivét lainsdddédntokokonaisuutta
haastavana, oli virasto pystynyt heidén késityksensd mukaan muodostamaan valvontaan
loogisen ja  eri tilanteissa  toimivan  ldhestymistavan,  jossa  lisdksi
kilpailuneutraliteettisdéntelyd sovelletaan kunnan ja valtion vililli yhdenmukaisesti.
Lainsdatdjan tavoitteena on kuitenkin ilmeisesti ollut, ettd arviointi kunnallisen ja

valtiollisen toiminnan vililld olisi yhdenmukaista.

Haastateltavien nikemyksen mukaan KuntalL 127 §n mukaisten
yhtidittdmispoikkeuksien soveltamisessa KilpL 30 a §:n kannalta ei ole ldhtdkohtaisesti
ongelmia. Tulkintakysymyksid voi kuitenkin ilmetd Kuntal 127 §:n 1 momentin 1.
kohdan mukaisen vidhiistd toimintaa koskevan poikkeuksen kohdalla. Kuntal
sanamuodon mukainen tulkinta viittaa siihen, ettd poikkeukseen voisi vedota vain silloin,
jos kyse on aidosti ylijidmaikapasiteetin myynnistd ja myynti on satunnaista. Tilanne on
kuitenkin kaytdnnossd vain harvoin tillainen. Kuntal tiukan muotoilun taustalla ovat
haastateltavien kisityksen mukaan valtiontukia koskevat komission linjaukset. KKV:n
ndkokulmasta puuttumiskynnys tiyttyy kuitenkin vasta, jos KilpL 30 a §:n kriteerit
tayttyvit eli jirjestelylld on viraston kdsityksen mukaan kilpailuvaikutuksia. Mahdollisia
kilpailuvaikutuksia analysoitaessa tutkitaan muun muassa sitd, minkélaisesta markkinasta
on kyse, mikd on markkinan koko, millaisia kilpailijoita markkinoilla toimii ja mikd on
julkisen sektorin toiminnan merkitys markkinoille. Yhtidittdminen pelkéstiédn sen itsensa
vuoksi ei ole jarkevad. Julkinen toimija voi joutua tekemédin valinnan, lopettaako se tietyn
myynnin ja hyviksyy markkinamyynnin puuttumisesta aiheutuvan tehottomuuden vai

yhti6ittddko se kyseisen toiminnan ja ldhtee hakemaan kasvua markkinoilta.

Haastateltavien ndkemyksen mukaan voi olla olemassa vilimuoto, jossa kuntalaissa

sdddetyt poikkeukset yhtidittdmiselle eivdt valttdméattd suoraan sovellu, mutta
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kokonaisarvioinnin perusteella jérjestelylld ei ole markkinavaikutuksia, jolloin KilpL 30
a §:n mukainen puuttumiskynnys ei ylity. Arviointi perustuisi télldin tapauskohtaiseen
harkintaan ja jérjestelyn tulisi tédll6in muutoin neutraloida julkisen toimijan
konkurssisuojasta ja veroeduista seuraavat vaikutukset. Yhtddn téllaista tapausta ei ole
toistaiseksi ole ollut KKV:n ratkaisukdytdnndssé, joten lopullista vastausta asiaan ei ole

annettavissa.

Haastateltavat totesivat, ettd KKV:n ldahtokohtana valvontatoiminnassa ovat KilpL
perusteissa mainituin tavoin julkisen sektorin toiminnan rakenteesta tai menettelystd
seuraavat  kielteiset  kilpailuvaikutukset, = jotka  olennaisesti  vaikuttavat
markkinamekanismin toimintaan. Jos tietylld rakenteella tai menettelytavalla ei ole
kielteisid kilpailuvaikutuksia, ei se ole silloin puuttumisen kohteena. Tdma tarkoittaa sité,
ettd yhtidittimisvelvollisuutta ei valvota sindnsi erillisend ilmiond. Yhtidittdminen ei
valttaméttd ratkaise myoskddn kaikkia kilpailuneutraliteettiongelmia, vaikka yhtioon
siirrettéisiin kaikki toiminnassa tarvittavat tuotannontekijét, jos samassa yhtidssi on sekd
kilpailutilanteessa ettd sen ulkopuolella tapahtuvaa toimintaa (esimerkiksi koulun
ruokahuolto ja markkinoilla tapahtuva catering). Tdméan vuoksi KilpL:n on tuotu mukaan
myo6s 30 d §:n mukainen kirjanpidon eriyttimisvelvollisuus, jonka tarkoituksen on tehdi
jako kilpailutilanteessa ja sen ulkopuolella tapahtuvan toiminnan vélillad ndkyviksi. Viime
kidessd kyse on tuotannontekijéiden hinnoittelusta. Haastateltavat totesivat, ettd heidin
kasityksensd mukaan myds muunlaiset jérjestelyt kilpailuneutraliteettiongelmien
poistamiseksi kuntalaissa kuvatun yhtidittdmisvelvollisuuden lisdksi voivat olla

mahdollisia, mikéli ne KKV:n arvion mukaan riittdvasti poistavat nimé ongelmat.

Haastateltavat pitivdt keskeisend kysymyksend mahdollisimman markkinaehtoista
hinnoittelua, kun arvioidaan sité, voiko julkinen toimija myydé palveluaan yksityisille
oletetussa markkinapuute- tai monopolitilanteessa. Haastattelussa kasitelty esimerkki oli
diagnostiikkapalvelun  (esim. kuvantaminen) myynti yksityiselle toimijalle
kasvukeskuksen ulkopuolella, kun paikkakunnalla tai sen vilittdméssd ldheisyydessé ei
ole yksityistd tarjontaa. Mahdollista sinénsd on, ettd kuvatun kaltaisessa tilanteessa voi
vallita markkinapuutetilanne, jos kysyntd on véhiisti ja palveluiden rakentaminen vaatii
investointeja. Epédvarmuustilanteessa huolehtiminen mahdollisimman
markkinaehtoisesta hinnoittelusta turvaa osaltaan ulkopuolisten toimijoiden markkinoille

padsyd ja ehkdisee kilpailuneutraliteettiongelmia. Kuitenkin jos yksityisille myydyn
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palvelun volyymi muodostuu merkittaviksi, voi se edellyttda yhtidittamisté, joka voi olla

ainoa vaihtoehto kilpailuneutraliteettiongelmien estimiseksi.

Haastateltavat pitivét vaikeana kysymysta siitd, miltd osin sote-alan erityislainsdadanto
mahdollistaa eri julkisten toimijoiden (esim. sairaanhoitopiirien) yhteistyon ja miltd osin
kyse olisi erityislainsdddédnnostd huolimatta toiminnasta kilpailuilla markkinoilla.
Kysymys ei ole noussut esiin KKV:n valvontatoiminnassa eikd mydskdédn KKV:n sote-

uudistusta koskevasta lainsdddannosta antamista lausunnoista.

Kysymykseen siitd, pitdisiko KuntaL:ssa kuvata laajemmin eri keinoja ja mahdollisuuksia
kilpailuneutraliteettiongelmien viahentdmiseen yhtidittimisen ohella, haastateltavat
suhtautuivat kriittisesti. KKV:n vuosina 2015 ja 2016 tekemien selvitysten perusteella
syntyi vaikutelma siitd, ettd kunnat olivat herkésti ja niukkoihin arvioihin tukeutuen
vedonneet yhtidittdmisvelvollisuuden poikkeuksiin. Jos yhtidittdmisen merkitysta
lainsdddannosséd hialvennettiisiin, saatettaisiin tima tulkita vaarin. Kéytdnnossa on myos
kuntia, jotka ldhtevét kasvuhakuiselle uralle liiketoimintojensa kanssa tarkoituksena
saada lisdtuloja ja investoida lisdd. Télloin on syytd heti toiminnan kdynnistyessi
yhti6ittdd toiminta. Toisaalta on my0s herkkd kysymys, miten julkisen toimijan
mukaantulo markkinoille vaikuttaa markkinoiden tasapainoon, jos markkinoilla ei ole

lainkaan vastaavaa tarjontaa tai yksityiselld toimijalla on monopoliasema.

Haastateltavat katsoivat toimijoiden itsearvioinnit hyviksi tyokaluksi
kilpailuneutraliteetin edistimisessd. Ne ovat hyddyllisid sekd valvojan kannalta ettd
valvottavan itsensd kannalta. Itsearvioinnit palvelevat my6s hyvin valvontatoimintaa ja
niiden avulla pystytadn heti keskittymaan olennaisiin kysymyksiin. Itsearvioinnit tukevat

my0s valvottavan omaa riskienhallintaa.

Haastateltavat totesivat toisaalta, ettd mahdollisilla itsearvioinneilla on tiivis liitynta
sadantelyn rakenteeseen. Eriyttaimisvelvollisuus on tavallaan luonteeltaan tietynlaista
itsearviointia. Julkisyhteison tdytyy itse tunnistaa ne tilanteet, jotka ovat markkinoilla
kilpailutilanteessa tapahtuvaa toimintaa. Sdéntelyé ei toisaalta ole rakennettu siten, ettd
julkisyhteisod olisi kielletty vééristamaisté kilpailua toisin kuin antitrustilainsdddannossa.
KKV:l1la on puolestaan oikeus puuttua mihin tahansa julkisyhteison kilpailua estdviin tai
védristavadn toimintaan. Kysymys olisi silloin siitd, mihin itsearviointi tulisi suhteuttaa
eli tulisiko itsearvioinnin perustana olla julkisyhteisolle osoitettu velvoite olla

vadristimatti kilpailua. Jos olisi tdllainen velvoite, niin pitdisiko silloin sddntelyn olla
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tarkkarajaisempaa kielletyn toiminnan osalta, kun nyt KK'V:114 on vapaa puuttumisoikeus
kilpailua viiristdvddn tai haittaavaan toimintaan? Itsearvioinnin voisi kytked
eriyttdimisvelvollisuuteen tiettyjen euromaardisten rajojen puitteissa ilman, ettd se johtaisi
keskusteluun sddntelykehikon tarkkarajaisuudesta. Télloin herdd kuitenkin kysymys, mité
lisdarvoa télld saavutettaisiin, koska kirjanpidon eriyttiminen edellyttd4 jo itsessdén oman
toiminnan arviointia. Yksi kédyttotarkoitus voisi tdlloin olla nimenomaan toiminnan
luonteen arviointi ja niiden perustelujen dokumentointi, jotka eivdt tule muussa
yhteydessd  dokumentoiduksi. Valtion puolella VTV on valtion virastojen
laillisuustarkastuksessa pddtynyt suosittamaan, ettd valtion virastot dokumentoisivat
toiminnan luonteen. Ajatusta voisi pyrkié jatkokehittiméan. KKV:n verkkosivuilla on jo
olemassa infopaketti kirjanpidon eriyttimisestd, jossa annetaan ohjeita toiminnan

luonteen arvioinnista.

Valvontatoiminnan edellytysten parantamisen ja valvontatoiminnan helpottamisen osalta
haastateltavat katsoivat, ettd KilpL 30 d §:n kirjanpidon eriyttimissadnndksen
voimaantulo on merkittdvd parannus valvottavien toiminnan ldpindkyvyyteen.
Kirjanpidon eriyttimisen ohella valvottavan toiminnan dokumentoinnin parantaminen
nykyisestd lisdisi myOs valvonnan edellytyksid. Haastateltavien mielestd nykyinen
sadntely on kokonaisuutena toimivaa, ja vaikka sddntely on monimutkaista, katsoivat
haastateltavat, etti KKV on pystynyt [0ytimééan toimivan tavan soveltaa loogisesti titd

monimutkaista kokonaisuutta.

Viimeisend haastattelussa kasiteltiin kysymystd siité, pitdisiko julkisilla toimijoilla olla
mahdollisuus edistdd markkinoiden toimivuutta ja pddsyd markkinoille tarjoamalla sinne
omia palvelujaan. Esimerkkind tdstd késiteltiin pienten lddkarikeskusten péaédsyn
helpottamista markkinoille tarjoamalla esim. laboratorio- ja kuvantamispalveluja suurten
julkisten toimijoiden toimesta. Haastateltavat totesivat, ettd pienyrittdjyyden tukeminen
ei ole kilpailuneutraliteettikysymys sinélldén, koska kilpailuneutraliteettisdénnokset
hyvéksyvit sindnsd julkisen vallan toimimisen markkinoilla markkinaehtoisuutta
noudattaen. Pienen lddkarikeskuksen tukeminen esim. diagnostiikkapalveluja tarjoamalla
voi vaikuttaa edistdvésti lddkéripalvelujen markkinoithin mutta haitallisesti

diagnostiikkapalvelujen markkinoihin, jos tdtd tukemista ei tehdd markkinaehtoisesti.
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4.3 Suuren kunnan nakokulma kilpailuneutraliteettisaantelyyn

Haastattelin 27.5.2021 Helsingin kaupungin oikeuspalvelujen edustajia. Oikeuspalvelut
on yksi kaupunginkanslian yksikodistd, ja sen toimialaan kuuluvat kaupunginkanslian
toimintasdinnén® 3.1 mukaan kaupungin  oikeudellisesta edunvalvonnasta
huolehtiminen ja oikeudellisten asiantuntijapalveluiden tuottaminen. Haastatteluun
osallistuivat oikeuspalveluista yksikon johtaja, kaupunginlakimies Jenni Rope ja hinen
lisdkseen johtavat kaupunginasiamiehet Tanja Mansikka ja Juha Kouvonen. Haastattelun

runko oli liitteen 2 mukainen.
4.3.1 Saantelyn nykytila ja soveltaminen organisaatiossa

Haastateltavat kertoivat, ettd sdéntelyn voimaantulon takia koko kaupunkiorganisaation
toiminta on kéyty lépi ja tehty sen perusteella johtopditokset sdéntelyn edellyttdmisti
jarjestelyistd. Kilpailuneutraliteettisdéntelyn vaikutuksista kaupunkiorganisaatioon
haastateltavat mainitsivat tiettyjen toimintojen yhtidittdmisen. Yhtidittdmisen ohella
tietyissd toiminnoissa on viahennetty ulosmyyntid. Muutokset eivét ole olleet valttaimétta
linjassa kaupungin tahtotilan kanssa, mutta ne on joka tapauksessa toteutettu. Myos
kirjanpidon eriyttdiminen liittyy tiiviisti késiteltdvddn asiakokonaisuuteen. Palmia-
tapauksen lisdksi ei ole ollut muita tilanteita, joissa ulkopuolinen taho olisi esittdnyt

viitteitd siitd, ettd Helsingin kaupunki toimii kilpailluilla markkinoilla.

Haastateltavat pitivit markkinatilanteen analysointia ja kilpailtujen markkinoiden
olemassaolon todentamista erddnd kilpailuneutraliteettisdéntelyn toimeenpanon
haastavimmista kysymyksistd. Kaupunki on joutunut erdissd tapauksessa hankkimaan
tallaisia selvityksid ulkopuolisilta asiantuntijoilta. Kyse ei tilloin ole endd juridiikasta.
Kilpailtujen markkinoiden olemassaolo ei myoskéédn ole staattista: vaikka tdlla hetkelld
tiedettdisiin, ettd kilpailtuja markkinoita ei ole olemassa, ei tdiméi tarkoita sitd, etteiko
markkinoita voisi syntyd vastaisuudessa esimerkiksi tulevan lainsdddédnnén kautta. Tama
tekee rajanvedosta hankalaa. Kéytdnnon hallintotydssé on tullut téllaisia tapauksia eteen:
vaikka tdlld hetkelld on voitu todeta, ettd kilpailtuja markkinoita ei ole olemassa eika
yhtidittdmisvelvollisuutta nédin ole, mutta ldhitulevaisuudessa muutaman vuoden siteelld

tilanne voi muuttua. Kilpailuneutraliteettisdéintelyn soveltamista hankaloittaa myds se,

9 Helsingin kaupunki (2020).
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ettd sitd koskevaa ratkaisukdytdntdd on erittdin niukasti niin tuomioistuimista kuin

valvontaviranomaisen taholta.

Haastateltavat pohtivat my0s sité, kuinka tarkasti on ylipdédtddn mahdollista sddnnelld
kysymysta siitd, onko tietylld alalla olemassa kilpaillut markkinat. Ymmérrettavad on,
ettd sddntely on jétetty téssd suhteessa avoimeksi, koska sddntelyn tapa mahdollistaa
paremmin markkinatilanteessa jatkuvasti tapahtuvien muutosten huomioon ottamisen,
mutta vastaavasti tdmé aiheuttaa lain soveltajille haasteita. Kunnallinen toiminta on
kuitenkin siten monimuotoista, ettd se ei kokonaisuudessaan sovi kuntalain kriteereihin
kilpailluilla markkinoilla tai niiden ulkopuolella toimimisesta. Keskustelussa todettiin,
ettd kuntalain sddntely on syntynyt aikoinaan tiettyjen tyyppitapausten (Destia ja
Palmia)®® perusteella, ja se vastaa niissé olleisiin ongelmiin, mutta kuntalain siéntely ei
vilttaméttd kata kaikkia kunnallisessa palvelutuotannossa ilmenevid ja kilpailun

vadristymiin johtavia tilanteita.
4.3.2 Saantelyn soveltamiseen saatava tuki ja ohjaus

Haastateltavat totesivat, ettd sdéntelyn soveltamiseen on saatavissa tukea ja ohjausta
varsin niukasti eikd KKV ole myoskddn sellaisessa asemassa, etti se voisi antaa
ennakkopddtoksid tai sitovia ohjeita. Kaupungin edustajat ovat kuitenkin kdyneet
vuoropuhelua KKV:n kanssa liittyen kirjanpidon eriyttdmistd koskevan sdédntelyn
soveltamiseen, ja haastateltavat katsoivat tdmdn hyvdksi menettelyksi lainsdddannon

vaatimukset tiyttdvien ja toimivien kaytdntdjen 10ytamiseksi.
4.3.3 Saantelyn kehittdminen

Nykyisen sdintelyn selkeyden osalta haastateltavat katsoivat, ettd sdéntely ei ole
valttamattd selkedd etenkddn kunnallisten luottamushenkildiden ndkokulmasta, mutta
vastaavasti tdmi asettaa painoa valmistelijoiden ja esittelijin osaamiselle ja korostaa

heidin vastuutaan asioiden kattavassa selvittimisessa.

Haastattelijat totesivat, ettd yhtidittiminen on periaatteessa yksi tekninen keino
kilpailuneutraliteetin toteuttamiseksi ja valtiontukien kiellon toteuttamiseksi. Myds

kirjanpidon eriyttiminen palvelee tédtd tavoitetta. Kilpailuneutraliteettisddnndsten

% Kts. tarkemmin luku 2.5.1
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perimmadisend tavoitteena on se, ettd julkiset toimijat eivit aiheuta markkinoilla hairigita
ja sdédntelyn ensisijaisena tavoitteena tulisi olla tdllaisten hdirididen ennaltachkédisy ja
toissijaisena jo syntyneiden hdirididen poistaminen. Talloin lainsddddnndssd ei
valttamatta pitdisi olla kategorisia toimintatapoja, koska markkinahairi6itd on mahdollista
ehkdisti ja poistaa useilla eri keinoilla. Toisaalta kilpailun védristiminen ja
markkinahiiriot eivét ole kdsitteend tarkkarajaisia, ja soveltajaa puolestaan helpottaa se,
ettd kuntalakiin on kirjattu tarkkarajaisesti esimerkiksi se, missd tilanteessa kunta ei toimi

kilpailluilla markkinoilla.

Itsearviointien osalta haastateltavat totesivat, ettd kiytdnndssd kilpailuneutraliteettia
koskevien itsearviointien tekemiseen on jo velvollisuus, koska viranhaltijat vastaavat lain
noudattamisesta ja asioiden selvittimisestd ja kilpailuneutraliteettilainsddddnnon
voimaantullessa kunnallinen organisaatio on joutunut arvioimaan sité, onko organisaation
toiminta uuden lainsddddnnon mukaista. Vastaava arvio joudutaan tekemiin aina

aloitettaessa uusia tai muutettaessa olemassa olevia palvelutoimintoja.

Keskustelussa késiteltiin lopuksi kysymysti siité, tulisiko julkisten toimijoiden edistii
toiminnallaan markkinoiden toimivuutta esimerkiksi myymalld sellaisia tukipalveluja,
joiden perustaminen vaatii huomattavia investointeja ja nostaa kynnystd markkinoille
padsyyn (esim. diagnostiikkapalvelut suhteessa ldédkéripalveluihin). Haastateltavat
totesivat, ettd Helsingin kaupungin nidkemyksen mukaan lainsdddédnnon tulisi olla
ensisijaisestt mahdollistava, ja kaupungin elinkeinopoliittisessa padtoksenteossa
painoarvoa on pienyrittdjyyden edistimiselld, miké puoltaisi kuvatun kaltaista toimintaa.
Toiminta ei 1dhtokohtaisesti rajoittaisi kilpailua, vaan synnyttéisi lisdd tervettd kilpailua,
joka tekisi siitd perusteltua ja mielekdstd kunnan ndkokulmasta. Toisaalta julkisen
sektorin ei pidd ottaa vastuulleen sellaisia tehtdvid, jotka yksityinen sektori hoitaa

paremmin.
4.4 Suuren kuntayhtyman nakokulma kilpailuneutraliteettisaantelyyn

Haastattelin 6.5.2021 VSSHP:n hallintojohtaja Jari-Pekka Tuomista. Hallintojohtaja
Tuominen vastaa VSSHP:ssd lakiasioista ja kilpailuneutraliteettisddntelyn soveltamista
koskevista linjauksista. Haastattelun runko oli liitteen 2 mukainen, kuten myds Helsingin

kaupungin oikeuspalvelujen kanssa pidetysséd haastattelussa.
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4.41 Saantelyn nykytila ja soveltaminen organisaatiossa

Haastateltava kertoi, ettd kilpailuneutraliteettilainsddddnnon voimaantulo ei ole
atheuttanut erityisid muutoksia VSSHP:n toiminnassa yksittdisid tapauksia lukuun
ottamatta. Sindnsd jo muutoinkin toiminnan rakenteen normaalin kehittimisen
seurauksena on yhtiditetty palveluja kuten esimerkiksi kanttiinipalvelut. Liséksi
lainsddddnnon voimaantulon seurauksena on tehty vidhdisid rajauksia toimintaan.
Esimerkiksi laboratoriopalveluiden myynti suoraan itsemaksaville potilaille on lopetettu.
Kilpailuneutraliteettikysymykset ovat kuitenkin jatkuvasti esilld ja ne vaikuttavat, kun
arvioidaan VSSHP:n tuottamien palveluiden myyntid koskevien ehdotusten ja aloitteiden
toteuttamiskelpoisuutta (esim. mahdollinen koulutuspalveluiden myynti ulkopuolisille
toimijoille). Haastateltava katsoi, ettd kilpailuneutraliteettisddntely jossain madrin estda
etenkin toiminnan kokeiluluonteista kehittimistd, koska volyymiltaan véhiisid,
mahdollisesti kilpailluilla markkinoilla tapahtuvia toimintoja ei kannata ldhted

perustamaan yhtiomuodossa.

Haastateltavan nikemyksen mukaan kilpailluilla markkinoilla toimimista koskevien
kriteerien soveltaminen ei ole kaikilta osin selked johtuen etenkin terveydenhuollon ja
yliopistosairaalan tuottamien palveluiden erityisluonteesta. Tietty palvelu voi liittyd
esimerkiksi siind tarvittavien tietojen, osaamisen, henkildiden tai tilaresurssien osalta
kiintedsti julkiseen palvelutuotantoon, vaikka siind olisi myos piirteitd kilpailluilla
markkinoilla tapahtuvasta toiminnasta. Esimerkiksi yliopistosairaalat tarjoavat
ladketeollisuudelle tilaustutkimuksia, joita ei kdytdnndssd voida niissd tarvittavan
osaamisen ja tutkimukseen osallistuvien potilaiden suhteen toteuttaa missdin muualla
kuin yliopistosairaalassa. Koulutuspalveluiden myynnissd ilmenee vastaavia tilanteita,
joissa  koulutuksen  jdrjestiminen  perustuu nimenomaan  yliopistosairaalan
erityisosaamiseen (esim. naistentautien ja synnytysten erityisosaaminen ja siithen
pohjaava koulutus). Téllainen koulutus voi kiinnostaa myos laajempaa asiakaskuntaa
kasittden my0Os yksityiset toimijat, jolloin se vaikuttaa sindnsd tapahtuvan kilpailluilla
markkinoilla. Erityisvastuualueella tapahtuvassa yhteistydssd on myos tunnistettavissa
tiettyjd erityisosaamista edellyttdvid palveluja, joiden tuottaminen muualla kuin
yliopistosairaalassa ei ole kéytdnndssd mahdollista. Palveluiden myyntid
yliopistosairaalasta erityisvastuualueen toiseen keskussairaalaan ei kuitenkaan voi
suoraan pitdd lainsddddnndn tarkoittamana viranomaisyhteistyond, koska palvelun

ostajalla on jérjestelyssd pelkka maksajan rooli. Keskustelut
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kilpailuneutraliteettisiinndsten ~ soveltamisesta ja  kilpailuneutraliteettikysymykset
yleensd eivit kuitenkaan ole olleet VSSHP:ssi merkittdvdssd roolissa, eivitkd

ulkopuoliset tahot ovat haastaneet nykyisid yhteistyojarjestelyja.

Haastateltavan ndkemyksen mukaan kilpailuneutraliteettilainsdddéntd toisaalta auttaa
arvioimaan erilaisten palvelumyyntid koskevien ehdotusten ja aloitteiden
elinkelpoisuutta. Tillaisiin organisaation siséltd tuleviin ehdotuksiin voi sisdltyd
esimerkiksi epdtasapainoa riskinjaossa kuntayhtymén ja kilpailluilla markkinoilla
tapahtuvan toiminnan valilli, ja sddntely tarjoaa tukea téllaisten kysymysten

havaitsemiseen.

Keskusteltaessa kilpailuneutraliteettia koskevan sddntelyn eroista kuntalain ja kilpailulain
vélilld piti haastateltava kilpailulain 30 a §:n edellytyksid selkedmpind ja myds eri
kéytdnnon tilanteet paremmin huomioon ottavina verrattuna kuntalain yksityiskohtaiseen
sdantelyyn. Arvioitaessa tiettyd toimintaa kuntalain normien perusteella toiminta voi
vaikuttaa tapahtuvan kilpailluilla markkinoilla ja olevan néin yhtidittdmisvelvollisuuden
piirissé, vaikka toisaalta arvioitaessa samaa toimintaa kilpailulain 30 a §:n edellytysten

kautta ei vaikutuksia kilpailun toimivuudelle olisikaan tunnistettavissa.
4.4.2 Saantelyn soveltamiseen saatava tuki ja ohjaus

Haastateltava piti nykyistd kilpailuneutraliteetin turvaamista koskevaa sdantely-
ympéristdd haastavana kunnallisten viranhaltijoiden ja myds luottamushenkildiden
kannalta, koska toistaiseksi ei ole olemassa oikeuskdytintdd lakien soveltamisesta.
Péditoksid joudutaan tdlloin tekemiddn puutteellisen tiedon perusteella, koska oikeita
vastauksia ei ole olemassa. Toisaalta sddntely ohjaa myos ylivarovaiseen suuntaan, jossa
palvelujen myyntid koskevista padtoksistd pidittdydytddn varmuuden vuoksi, koska
viranomaistoiminnalle luontaista on pyrkid vélttiméin laillisuudeltaan episelviad
ratkaisuja. Séddntely voi tdlléin johtaa siihen, ettd palvelutuotannon kannalta

tarkoituksenmukaisia ja palvelujen kéyttdjid hyodyttavia ratkaisuja jad kokeilematta.

Haastateltava kommentoi kysymystd siitd, onko hidnen organisaatiossaan riittdvasti
osaamista kilpailuneutraliteettisiinndsten soveltamiseen siten, etti juridista osaamista on
sindnsd riittdvésti, mutta kilpailuneutraliteettisdinndsten tuntemus koko organisaatiossa
el ole riittdvad. Valttdmattd suunniteltaessa uusia avauksia palvelujen myymiseksi ei

konsultoida juristia suunnittelun alkuvaiheessa, ja téllaisen avauksen valmistelu voi edeti
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pitkdlle ennen kuin todetaan, ettd kilpailuneutraliteettisdéntely ei mahdollista suunniteltua

toimintaa.

Haastateltavan ndkemyksen mukaan tuen, ohjauksen ja linjausten tarve
kilpailuneutraliteettisdéntelyn soveltamisessa on selvdsti olemassa. Neuvontapalveluja
asiassa ei ole ylipdatdédn kovin hyvin saatavissa, koska kilpailuneutraliteettisddntelyn
tulkinnassa pitdd tuntea varsin laajasti myds toimialan substanssisdédntelyd. Ongelmallisia
ovat myos sellaiset neuvot ja lausunnot, joissa kuvataan erilaisia jéarjestelyyn siséltyvid
oikeudellisia riskejd antamatta konkreettisia vastauksia tai ratkaisuja, koska téllainen

kannanotto herkésti pysdyttda valmistelun.
4.4.3 Saantelyn kehittdminen

Haastateltava katsoi, ettd kuntalaissa kuvatut poikkeukset yhtidittdmisvelvollisuudelle,
etenkin  vidhdisyysperuste, ovat liian tiukkoja  sddntelyn tavoitteiden eli
kilpailuneutraliteetin turvaamisen ja valtiontukien kiellon kannalta. Vahdisyysperuste, jos
sitd tulkitaan sanamuotonsa mukaisesti, ei tulisi kdytdnnossd juuri koskaan
sovellettavaksi. Lainkohdan tarkoittama ylikapasiteetti on kdytdnnon tilanteissa vain
harvoin todella tilapdistd ja satunnaista, koska tuotanto tai palvelu mitoitetaan siten, ettd
se padsddntoisesti riittdd omiin tarpeisin. Haastateltavan ndkemyksen mukaan riittava
lopputulos sddntelyn tavoitteiden turvaamiseksi olisi mahdollista saavuttaa tulkitsemalla
kuntalain ~ poikkeuksia  laajemmin, mutta  edellyttdmilld = samanaikaisesti
markkinaperusteista hinnoittelua ja sen osoittamista. Niin ikddn kunnilta ja
kuntayhtymiltd voisi edellyttdd suoraan, ettd ne eivét toiminnallaan védristd tai haittaa

kilpailua.

Haastateltavan kasityksen mukaan lainsddddannossd olisi aiheellista lisdtd kuntien ja
kuntayhtymien harkintavaltaa sen keinovalikoiman suhteen, jolla kuntatoimija ehkiisee
ja rajoittaa toimintansa markkinavaikutuksia. Keskustelussa nousivat esille mahdollisina
keinoina yhtidittdmisen lisdksi esimerkiksi pakollinen itsearvion laatiminen ja
julkistaminen  toiminnan  haitallisten =~ markkinavaikutusten = ehk&iisemiseksi,
pidittdytyminen tiettyjen tuotteiden tai palveluiden myynnistd, toiminnan rajaaminen
tietylle maantieteelliselle alueelle tai tiettyyn asiakasryhméén, tuotteiden tai palveluiden
myynti vain tietyin ehdoin taikka nididen yhdistelmd. Kunnalle tai kuntayhtymille
voitaisiin asettaa my0s selvitysvelvollisuus markkinoiden tilasta ja toiminnasta ennen

toiminnan aloittamista.
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Haastateltava katsoi, ettd etenkin Suomen vidhdisen véestomddrdn ja laajan
maantieteellisen alueen huomioon ottaen olisi julkisen palvelutuotannon ja sen
kustannustehokkuuden kannalta tarkoituksenmukaista, ettd jarjestdmisvastuussa olevat
viranomaiset voisivat laajasti harjoittaa keskenddn yhteistyotd eikd sitd tarpeettomasti
rajoitettaisi. Etenkin erikoissairaanhoidossa monet palvelut vaativat sellaista
erityisosaamista, ettd palveluiden rakentaminen edes kaikkiin viiteen yliopistosairaalaan
ei ole kiytettdvissd olevan osaamisen puitteissa mahdollista. Kaikkia palveluja ei
kiytdnnossd myoskéddn voida keskittdd lainsdddannolld, koska palvelurakenne ja -tarpeet

muuttuvat jatkuvasti.

Haastateltava suhtautui varovaisen positiivisesti ajatukseen, ettd julkiset toimijat
edistdisivit omalla toiminnallaan toimivien markkinoiden ja kilpailun syntymisti
helpottamalla péddsyd alalle esim. tarjoamalla sellaisia palveluja, jotka edellyttiisivit
investointeja.  Téllaisista  palveluista  keskustelussa oli  esimerkkind esilld
diagnostiikkapalvelujen tarjoaminen lddkariyrittdjille. Haastateltava korosti kuitenkin
sitd, ettd téllaisessa palvelujen tarjoamisessa on myds selvid riskeja mm. julkisten ja
yksityisten intressien sekoittumisesta. Jos tillaista toimintaa harjoitettaisiin, tulisi talloin
tarkoin turvata toiminnan tasapuolisuus ja ehkdistd mahdollista yksityisen toiminnan

subventointia julkisista varoista.
4.5 Yhteenvetoa ja johtopaatoksia haastatteluista

Kaikki haastateltavat sekid valvojien ettd valvottavien puolella jakoivat kisityksen siitd,
ettd kuntien kilpailuneutraliteettia koskeva lainsdddéntd on monimutkaista ja sen tulkinta
on hankalaa kunnille ja kuntayhtymille. Kunnallista toimintaa pidettiin kunnan ja
kuntayhtymaén taholta siind mé4rin monimuotoisena, etti sen yhteensovittaminen KuntalL
kilpailtujen markkinoiden maééaritelmén kanssa koettiin hankalaksi. Haastatteluissa
tunnistettiin - muiksi monimutkaisuuden taustalla oleviksi syiksi muun muassa
lainsdddédnndn  perustuminen  tapauskohtaiseen  harkintaan ja  ratkaisu- ja
soveltamiskdytdnnOén puuttuminen ja tdstd seuraava yleisen ohjeistuksen jddminen
puuttumaan, kun ohjeistusta ei voida tukea ratkaisukdytantoon. Hankalana pidettiin myds
markkinatilanteen analysointia ja kilpailtujen markkinoiden olemassaolon tunnistamista,
koska téllainen analyysi edellyttdi erityisasiantuntemusta kyseessé olevista markkinoista
eikd markkinatilanne ole staattinen. Vaikka tiettynd ajankohtana kilpailtuja markkinoita

ei olisikaan olemassa, ei tilanne valttiméattd pysy samankaltaisena esimerkiksi
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teknologian kehittyessé tai kysynnédn muuttuessa. Lainsdddannon epéselvyys ja tulkinnan
vaikeudet ovat lidhtokohtaisesti tekijoitd, jotka aiheuttavat tehokkuushaittoja

lainsdddidnnon toimeenpanossa ja tatd kautta tarpeettomia kustannuksia.

Helsingin kaupunki katsoi, ettd yleisemmén ohjeistuksen puuttumisesta huolimatta oli
sdaantelyn soveltamiseen ollut mahdollista saada ohjausta vuoropuhelussa KKV:n kanssa
ja titd pidettiin kaupungin taholta tarkoituksenmukaisena tapana. KKV:n puolelta
todettiin kuitenkin yleisesti, ettd yhtidittdmisvelvollisuuden osalta virastolle on tullut vain
niukasti yhteydenottoja. Tdma voi toisaalta viitata sithen, etté kilpailuneutraliteettiasioita
ei pohdita kunnissa eikd yhtidittdmisvelvollisuuden olemassaoloa riittivisti tiedosteta,
mutta myods sithen, ettd kunnissa ja kuntayhtymissd ei mielletdi KKV:n roolia myos
ohjausta antavana tahona. Haastattelujen perusteella syntyy késitys, ettd tukea ja ohjausta
kilpailuneutraliteettisdéntelyn soveltamiseen on saatavana varsin niukasti. Tdmd voi
johtua siitd, ettd neuvonnassa ja ohjauksessa pitdisi pystyd tuntemaan
kilpailuneutraliteettisdéntelyn  lisdksi  asianomaisen toimialan substanssia ja
markkinatilannetta muun muassa  kilpailtujen = markkinoiden = olemassaolon
tunnistamiseksi, ja téllaista osaamiskokonaisuutta ei liene kaikkia toimialoja koskevana
saatavana. Neuvontaa voi yleiselld tasolla olla kuitenkin saatavissa KKV:n lisdksi

esimerkiksi Kuntaliitosta tai asianajotoimistoilta.

Kunnan ja kuntayhtymén osalta syntyi kisitys, ettd kilpailuneutraliteettisddntelyn
soveltamisessa kdytdntoon on ollut tyotd, mutta sddntely ei kokonaisuudessaan ole
perustoiminnan kannalta olennaisen merkittdvassi asemassa.
Kilpailuneutraliteettikysymykset nousevat esille 1dhinnd suunniteltaessa uusien
toimintojen kdynnistdmisti ja silloin haasteena on, etti toimintaa suunnittelevalla kunnan
tai kuntayhtymin palvelutuotannon asiantuntijalla ei vélttdmattd ole tuntemusta
kilpailuneutraliteettisdéntelystd eikd asiaa tuntevaa lakimiestd valttdmattd osata kytked
heti alussa valmisteluun mukaan. VSSHP:n haastattelusta nousi esille se, ettd epdselvé ja
tulkinnanvarainen séddntely voi estdd toiminnan kokeiluluonteista kehittimistd, koska
aloittelevaa toimintaa ei ole mielekistd yhtifittdd ennen kuin on saatu kokeilujen kautta
lisdd tietoa toiminnan tarkoituksenmukaisuudesta. VSSHP:n haastattelusta kidvi myos
ilmi, ettd kilpailuneutraliteettisdéintely toimii rajoittavana voimana toimialan
viranomaisten vélisen yhteistyon kehittimisessd ja tdtd kautta voi aiheuttaa

tehokkuushaittoja ainakin terveydenhuoltoalan palvelutuotannossa.
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Helsingin ja VSSHP:n haastattelujen perusteella keskeinen arvioitava kysymys
organisaatioiden toiminnassa on kilpailtujen markkinoiden olemassaolo ja oman
toiminnan sijoittuminen kyseiselle markkinalle. Kuntasektorin omissa arvioinneissa eivit
korostu samalla tavalla toiminnan markkinavaikutukset, mikd taas on keskeinen
arviointikysymys KKV:n nékokulmasta. Haastattelujen perusteella vaikuttaa siltd, ettd
mahdollista olisi harjoittaa kilpailluilla markkinoilla sellaista toimintaa, mikd suoraan ei
jéisi kuntalain yhtidittdmisvelvollisuuden ulkopuolelle, mutta ei myodskddn ylittdisi

KKV:n KilpL:n perustuvaa puuttumiskynnysta.

KKV:n edustajat katsoivat KilpL 30 d §:n mukaisen eriyttimisvelvollisuuden erityisen
merkittdviaksi tyokaluksi kilpailuneutraliteetin valvonnassa ja sithen asetettiin odotuksia.
Eriyttdmisvelvollisuus ei kuitenkaan noussut mitenkdin merkittdvésti esille kunnan tai
kuntayhtymén haastatteluissa. Sen sijaan dokumentoinnin ja dokumentointivelvoitteiden
kehittiminen markkinoilla tapahtuvan toiminnan osalta koettiin sekd valvojan ettd
valvottavien taholta tarkoituksenmukaiseksi tavaksi ehkdistd markkinahdirididen
syntymistd ja my0s tukea kilpailuneutraliteettiasioiden valvontaa. Haastateltavat
kiinnittivdt kuitenkin sithen myo6s huomiota, ettd dokumentointiin ja asioiden
selvittdmiseen on itse asiassa jo olemassa velvollisuus, koska hallintolain (6.6.2003/434)
31 § velvoittaa viranomaisia huolehtimaan asioiden riittdvéstd ja asianmukaisesta

selvittdmisesta.
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5 Vaihtoehdot nykyiselle kuntien toimintaa markkinoilla

koskevalle saantelylle

5.1 Kilpailuneutraliteettia koskevan saantelyn tarve

Yksi keskeisisti ldhtokohdista laadukkaan lainsddddnnon valmistelulle on
sdaantelyvaihtoehtojen vertailu. Vertailussa kartoitetaan ensin, minkélaisia vaihtoehtoja
on ylipddtddn tunnistettavissa halutun pédméédrdn edistdmiseksi. Tédmidn jilkeen
tunnistettuja vaihtoehtoja arvioidaan keskenddn valittujen arviointikriteerien kautta.
Vaihtoehtojen valinta ja kriteerien madritys ei ole yhteismitallista eikd kriteerejd
valttamétta pysty arvottamaan keskenéén, joten vertailussa on aina mukana subjektiivinen

elementti.”®

Ensimmadisend arvioitavana kysymyksend tulisi lainvalmistelussa olla, tarvitaanko
lainsdddéntod ylipdédtddn vai voidaanko tavoitteita saavuttaa markkinaohjautuvuuden
kautta tai esimerkiksi alan itsesdfintelyn kautta’’. Vaihtoehtoiset séintelykeinot
ryhmitelldén itsesdéntelyyn, sdddosjirjestelmén puitteissa toteutettaviin keinoihin,
yhteissiintelyyn ja sididosjirjestelmin ulkopuolisiin keinoihin®®.  Yhteissiintelylld
tarkoitetaan julkisen tehtdvin antamista yksityisoikeudellisen organisaation hoidettavaksi
ja sitd voidaan luonnehtia lainsdddédnnon tukemaksi itsesdéntelyksi. Sdaddsjarjestelmén
ulkopuolisia keinoja ovat esimerkiksi julkisista varoista rahoitetut neuvontapalvelut,
joilla pyritddn ohjaamaan neuvonnan kohdetta haluttuun suuntaan ja edistimaién tiettyja

tavoitteita.

Kansallisen kuntien kilpailuneutraliteettisddntelyn syntymiseen ovat keskeisesti
vaikuttaneet komission piitds Destia-asiassa’ ja komission alustava nikemys Palmia-

asiassa'??

. Niiden mukaisesti valtion ja kuntien aiemmin harjoittama toiminta kilpailluilla
markkinoilla on rikkonut SEUT 107 artiklan mukaista valtiontukien kieltoa. Kun
kyseessd on yksiselitteinen unionin perussopimuksista johtuva velvoite, on Suomi SEU 4
(3) artiklaan perustuvan lojaliteettiperiaatteen mukaisesti velvollinen toteuttamaan

tarpeelliset kansalliset toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd Suomi noudattaa

% VTV (2011), 5. 48—49.
9 Maitta (2009), s. 129.
%8 VNK (2006), s. 125.

9 Komission paatés.

100 Komission kirje.
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valtiontukien kieltoa. Todennékdistd ei ole muun muassa asiaan liittyvien poliittisten
intressien ja kunnallisen itsehallinnon periaatteen vuoksi, ettd kuntien toimintaa
kilpailluilla markkinoilla olisi pystytty rajoittamaan vapaachtoisin toimenpitein tai
ohjauksen keinoin. Talld perusteella voidaan todeta, ettd kuntien kilpailuneutraliteettia

koskeva sdéntely on ollut vélttimatonta toteuttaa.

5.2 Kuntalain mukaisen saantelyn riittavyys EU-oikeudellisten

velvoitteiden turvaamisessa

Kuntien kilpailuneutraliteettia koskeva sddnndskokonaisuus muodostuu kahdesta osasta,
eli KuntaL 15 luvusta koskien kunnan toimintaa markkinoilla ja KilpL 4 a luvusta koskien
kilpailun tasapuolisuuden turvaamista julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan vélilla.
Tiivistetysti Kuntal velvoittaa kuntia yhtidittdiméan kilpailluilla markkinoilla tapahtuvan
toiminnan erdin poikkeuksin ja noudattamaan markkinaperusteista hinnoittelua
poikkeusten turvin harjoitetussa toiminnassa, ja KilpL kieltdd kunnilta taloudellisessa
toiminnassa sovelletut menettelyt ja rakenteet, jotka vaéristavit tai estidvit tervettd ja

toimivaa taloudellista kilpailua.

Vaikka kuntien kilpailuneutraliteettisddntelyd on perusteltu nimenomaan EU-
oikeudellisen valtiontukien kiellon implementoinnilla sekd KuntaL'®' etti KilpL!%?
osalta, olisi kédytdnnossd Kuntal. mukaisten velvoitteiden sddtdminen riittdnyt
toimeenpanemaan valtiontukien kiellon kansallisessa lainsdddédnndssd asianmukaisella
tavalla. Komission esittdmédt huomiot keskittyivdt kuntaorganisaation nauttimaan
konkurssisuojaan kasittden my6s kunnalliset liikelaitokset ja kuntaorganisaation yhtidita
suotuisempaan verokohteluun, ja Kuntal mukainen yhtidittdmisvelvoite riittda
eliminoimaan ndma molemmat. Vaikka KilpL mukainen markkinoiden héirintdkielto
osaltaan varmistaa valtiontukien kiellon toteutumista ja KKV valvoo KilpL mukaisella
toimivallalla my0s osaltaan yhtidittdimisvelvoitteen toteutumista, ei KilpL 4 a mukaiseen
sdantelyyn  kokonaisuudessaan ole ollut EU-oikeudellista velvoitetta. Lain

perusteluissa'®  viitataan sinfinsi asianmukaisesti myds lain  ensisijaiseen

101 Kts. esim. Kunnan toiminta kilpailutilanteessa markkinoilla (2010), s. 31.
102 HE 40/2013 vp., s. 40.
103 |bid.
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yhteiskunnalliseen tavoitteeseen, joka liittyy taloudellisen toimeliaisuuden ja

tuottavuuden vahvistamiseen.

Edelld sanottu ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteikd KilpL tarkoittaman sdéntelyn
muodostaminen olisi ollut perusteltua. Kilpailun tasapuolisuuden turvaamisella on omat
kiistattomat merkityksensi muun muassa tehokkaan resurssien allokaation
varmistamiseksi ja sen edistimiseksi, ettd yhteiskunnassa haetaan jatkuvasti uusia ja

parempia ratkaisuja kisilli oleviin ongelmiin'®

. Kunnan toiminta-ajatuksesta sdidetdan
KuntalL 1 §:n 2 momentissa. Sen mukaan kunta “edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja
alueensa elinvoimaa sekd jirjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja
ympdristollisesti kestdvélld tavalla”. Tamén tavoitteen tdyttdminen ei edellytd vapaata
oikeutta kunnalle toimia markkinoilla. Perustellusti voidaan myds véittd4, ettd palvelujen

jéarjestdminen tavalla, joka estdd tai héiritsee markkinoiden toimintaa, ei mydskdén ole

taloudellisesti kestavaa.

Lainvalmisteluasiakirjoissa ei erityisesti tuoda esille sitd, miksi kuntien
kilpailuneutraliteettia koskeva sdéntely on jaettu kahteen eri lakiin. Taustana voi
ilmeisesti olla se, ettd Kuntal.:n yhtidittdmissidintely vastaa nimenomaisesti komission
Suomelta edellyttdmiin valtiontukien kiellon implementointiin kuntien markkinoilla
tapahtuvan toiminnan osalta ja KilpL:n sdéintely markkinoiden vdéristimisen kieltoineen
on ensisijaisesti kansallisista ldhtokohdista ldhtevdd ja markkinoiden toimivuuden
turvaamiseen tdhtddvdd normistoa. Kuten mm. KKV:n haastattelusta kédvi ilmi,
muodostavat KuntalL 15 luku ja KilpL 4 a luku kuitenkin yhden kokonaisuuden.
Séédntelykokonaisuuden jakautuminen useampaan lakiin my0s kilpailuneutraliteettia
koskevien sisdllollisten vaatimusten osalta heikentdd kuitenkin osaltaan sdéntelyn
vaikuttavuutta ja voi osaltaan vaikuttaa sithen, ettd kuntien kilpailuneutraliteettisddantelyn

katsottiin kaikissa kolmessa haastattelussa olevan monimutkainen.
5.3 Yhtioittamisvelvoite valtiontukien kiellon toteuttamisessa

Edelld jaksossa 2.5.1 kuvatulla tavalla suomalainen kuntien kilpailuneutraliteettisddntely
on tiivistetysti syntynyt kahden komission kisittelemidn kantelun ja nithin annetun
padtoksen ja ennakkokasityksen seurauksena. Kummassakin tapauksessa oli kyse valtion

tai kunnan erillisestd litkelaitosmuotoisesta yksikosti, joka selvisti harjoitti toimintaansa

104 Virtanen ja Valkama (2009), s. 395.
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kilpailluilla markkinoilla ja pyrki toimimaan kaikin tavoin yritysmiisesti”.
Kummallakin liikelaitoksella oli oma, valtion ja kunnan toiminnasta selvésti erottuva
brindinimi ja identiteetti, kummankin toiminta oli jérjestetty liiketaloudellisten
periaatteiden mukaan ja kumpikin osallistui julkisiin tarjouskilpailuihin yksityisten
yritysten ohella. Kun komissio kiinnitti molempien kohdalla huomiota konkurssisuojan
ja vyksityisistd yhtidistd poikkeavan verokohtelun yhteensopimattomuuteen unionin
perussopimuksen mukaisen valtiontukien kiellon kanssa, on melko ilmeista, ettd ratkaisu
ongelmaan vastasi varsin tarkkaan komission esittdmddn krititkkiin ja oli siis
yhtidittimisvelvoitteen esittdminen kuntien kilpailluilla markkinoilla tapahtuvaa
toimintaa koskien. Komissio vield nimenomaisesti esitti ratkaisuksi kannanotossaan

vuonna 2010'%

, ettd kilpailluilla markkinoilla toimiville kunnallisille liikelaitoksille tulisi
muodostaa yhtéldiset toimintaolosuhteet yksityisten toimijoiden kanssa, mikd “’voitaisiin
saavuttaa muuttamalla ne tavanomaisiksi yrityksiksi”. Yhtidittdminen on toisaalta ollut
erittdin luonteva ratkaisu molemmissa kuvatuissa tapauksissa, koska mainitut kaksi
liikelaitosta tosiasiassa toimivat yritysten tavoin. Valittua sdédntelyvaihtoa voi kuvailla
erddlld  tavalla  ankkurointivaikutuksen  (anchoring  bias)  ilmentymaiksi.
Ankkurointivaikutuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa tietty ensin havaittu viitearvo tai
“ankkuri” vaikuttaa perusteettomasti myds myohempéddn paitoksentekoon. Kuntien
kilpailuneutraliteettisdéntely on toteutettu nimenomaan raétaloidyksi ratkaisuksi késilla
olevaan ongelmaan, eikd enemmailti ole analysoitu sitd, voidaanko kunnan kilpailluilla
markkinoilla tapahtuva toiminta kaikissa tilanteissa yhtioittdd.  Yhtidittdminen ei

kuitenkaan ole poikkeuksetta tarkoituksenmukainen tai edes mahdollinen keino kunnan

toiminnan kilpailuneutraliteettiongelmien poistamiseksi.

Olen kuvannut edelld jaksossa 2.8 erditd haastavia soveltamistilanteita nykyiseen
kilpailuneutraliteettisdéntelyyn liittyen. Olen sielld osoittanut, ettd Kuntal edellyttdma
yhtidittiminen ei ole kaikissa tilanteissa edes mahdollista toteuttaa, josta hyvéni
esimerkkind ovat yliopistollisten sairaaloiden tutkivalle lddketeollisuudelle myymét
tilaustutkimukset. Kliinisten lddketutkimusten erottaminen julkisesta terveydenhuollosta
ei ole mahdollista, koska kliinisissd lddketutkimuksissa on aina samalla kyse myos
potilaiden hoidosta, eikd julkista terveydenhuoltoa voida kokonaisuudessaan eriyttda

yksityiseen yhtioon. Sddntelyn tulisi olla joustavampi siten, ettd yhtioittdminen olisi yksi

105 Komission kannanotto (2010), kohta 20.
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keino muiden joukossa kilpailuneutraliteettiongelmien poistamiseen, mutta myds muut
keinot olisivat mahdollisia, jos niilld saavutettaisiin riittdvit ja yhtidittdmistd vastaavat

vaikutukset tasapuolisen kilpailun turvaamisessa.
5.4 Kilpailulain velvoitteet valtiontukien kiellon toteuttamisessa

Varsinaisesti valtiontukien kielto kuntien osalta implementoitiin vuonna 2013 KuntalL
muutoksilla koskien kuntien toimintaa kilpailluilla markkinoilla, joilla asetettiin kunnille
yhtidittamisvelvoite kilpailuilla markkinoilla tapahtuvan toiminnan osalta. Kuntien
kilpailuneutraliteettiin  liittyvd sddntely KilpL:ssa on ensisijaisesti muodostettu
kansallisista lahtokohdista terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun turvaamiseksi.
Olisiko kuitenkin KilpL:n sdintely koskien toimivien markkinoiden hiiritsemisen tai
estamisen kieltoa yksinomaan riittéva tapa toteuttaa samalla SEUT 107 artiklan mukainen

valtiontukien kielto kuntien kilpailluilla markkinoilla tapahtuvan toiminnan osalta?

KilpL:n 30 a § antaa KKV:lle toimivallan puuttua julkisyhteisdjen taloudellisessa
toiminnassa harjoitettuun menettelyyn tai toiminnan rakenteeseen, joka vaaristda tai estda
taikka on omiaan védristiméén tai estimdin terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun
edellytyksii tai joka on vastoin KuntalL 128 §:n tai HVAL 133 §:n markkinaperusteisen
hinnoittelun vaatimusta. KuntaL:n sdéntelyn taustalla olevan valtiontukien kiellon yhteni
keskeisend tunnuspiirteend on kilpailun védristyminen: tuen katsominen kielletyksi
valtiontueksi edellyttad, ettd tuki “vadristdd tai uhkaa vaaristdd kilpailua suosimalla
jotakin yritysti tai tuotannonalaa”. Jotta tuki katsottaisiin kielletyksi valtiontueksi, tulee
muidenkin sille asetettujen kriteerien tiyttyéd, kuten jaksossa 2.3 on kuvattu. Olennaista
on kuitenkin se, ettdi KKV:n puuttumiskynnyksen asettaminen muun ohella kattamaan
rakenteet ja menettelyt, jotka “vadristivat tai ovat omiaan viiristimiidn” terveen tai
toimivan kilpailun edellytyksid markkinoilla, antaa samalla KKV:lle kattavan toimivallan
valvoa valtiontukien kieltoa ja puuttua sen rikkomiseen. KilpL:n muotoilu on kuitenkin
ilmeisesti laajempi, kuin mitd SEUT 107:n valtiontukien kiellon ala on, koska se
esimerkiksi kattaa kilpailun kehittymistd estivdt menettelyt ja rakenteet. Talld ei
kuitenkaan ole merkitystd sen kannalta, ettd KilpL tosiasiassa jo toteuttaa kansallisessa
lainsdddidnnossd kaikkien julkisyhteisdjen osalta valtiontukien kiellon. Mahdollista olisi
tdlloin luopua kokonaan Kuntal:n sdéntelystd ja jéttda valtiontukien kielto vain KilpL:n
sdantelyn varaan. Taméd yksinkertaistaisi sovellettavaa normikokonaisuutta ja

mahdollisesti parantaisi myos sddntelyn vaikuttavuutta. Perusteltua olisi tilloin liséta
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KilpL:n nimenomainen julkisyhteisoille osoitettu kielto soveltaa KilpL:n 30 a §:ssa
tarkoitettuja menettelyjd ja rakenteita, jotta asiasta ja virkavastuun kohdentumisesta ei

jaisi epaselvyytta.

Koska KilpL:n sanamuodot poikkeavat puuttumisen edellytyksend olevan kilpailun
vidristimisen osalta jossain madrin SEUT:n sanamuodoista, jdd tiettya
tulkinnanvaraisuutta nykyisen KilpL:n yhdenmukaisesta soveltamisesta SEUT:n
valtiontukien kiellon kanssa. Tétd riskid vdhentdd hallinto-oikeudellinen EU-oikeuden
tulkintavaikutus'%, jonka mukaan KKV:n tulisi valtiontukien kieltoa valvoessaan ottaa
huomioon EU-oikeuden yhdenmukainen toteutuminen kaikissa jdsenvaltioissa ja EU-
oikeuden tehokas soveltaminen. Mahdollista olisi my6s valmistella lakimuutos KilpL:n,

jossa sanamuotoja yhdenmukaistettaisiin SEUT:n kanssa.
5.5 Yhteenveto: miten kilpailuneutraliteettisaantelya tulisi kehittaa?

Olen kidynyt edelli luvussa 3 ldpi kilpailuneutraliteettia koskevaa ohjeistusta ja
ennakkotapauksia. Yleisesti voidaan todeta, ettd kilpailuneutraliteettisidntelyn
soveltamiseen on varsin niukasti tukea saatavilla. Tdhdn on tunnistettavissa kaksi
perussyytd: sddntelyn tulkinnanvaraisuus ja kilpailluilla markkinoilla toimimisen
rajallinen merkitys koko julkishallinnon kannalta. Sdéntelyn tulkinnanvaraisuus aitheuttaa
sen, ettd valvovan viranomaisen on hankalaa antaa ennakoivaa ohjeistusta ja ilmidn
rajallinen merkitys johtaa sithen, ettd ennakkotapauksia syntyy kiytdnnossd varsin

harvoin.

Edella olen osoittanut, ettdi KuntalL:n mukainen yhtidittimisvelvollisuus ei ole
valttdiméton elementti valtiontukien kiellon toteuttamiseksi, vaan se on pikemminkin
muodostettu  tdsmiratkaisuksi kahden lainvalmistelun yhteydessd esille olleen
esimerkkitapauksen korjaamiseksi. Milloin kyse on selvdsti emo-organisaatiostaan eli
kunnasta tai valtiosta erillisesta julkishallinnon yksikostd, on yhtidittdminen varsin péateva
ratkaisu sen mahdollistamiseksi, ettd kyseinen yksikkd voisi toimia kilpailluilla
markkinoilla. Yhtidittdmisvelvoite ei kuitenkaan sovellu kaikkien olemassa olevien
kilpailuneutraliteettiongelmien korjaamiseen eiké sen soveltaminen ole edes kidytdnndssi
mahdollista kaikissa tilanteissa, vaikka Kuntal.:n sanamuodon mukainen tulkinta sitd

edellyttdisikin. Yhtidittdmisvelvoitteen erityistd luonnetta osoittaa myds se, ettd muissa

106 M3enpas (2017), s. 298.
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vertailukelpoisissa EU-maissa ei ole otettu vastaavaa ratkaisua kdyttoon, vaan
valtiontukien kielto julkisyhteis6jen osalta on implementoitu kansalliseen lainsdddantoon

ilman yhtidittdmisvelvollisuutta.

Sddntelyn soveltamisen yksinkertaistamiseksi ja titd kautta sddntelyn tehokkuuden
lisddmiseksi olisi perusteltua luopua KuntalL:n 126-127 §:n mukaisesta ja vastaavasti
HVAL:n 132-133 §:n mukaisesta yhtidittimisvelvollisuudesta ja jéattdd valtiontukien
kielto yksinomaan KilpL:n 4a luvun varaan. Samassa yhteydessi olisi perusteltua saitaa
KilpL:ssa nimenomaisesta julkisyhteisoille osoitetusta kiellosta soveltaa lain 30 a §:ssd
tarkoitettuja menettelyjd ja rakenteita. KuntalL:n ja HVAL:n 15:n lukujen muut
sadnnokset olisivat sisdllollisesti edelleen merkityksellisid, mutta my0s niitd pitdisi
tarkistaa mainittujen lakien ja KilpL:n keskindisen systematiikan ndakokulmasta. Vaikka
kuntia koskevan sdédntelyn kokoamista Kuntal:n on sinidnsd pidettdvd perusteltuna
lainsddddnnoén ldhtokohtana, tulisi valtiontukien kiellon ja myds kansallisen
kilpailuneutraliteettivelvoitteen koskea saman sisdltoisend kaikkia julkisia toimijoita.

Tama puoltaisi sddntelyn keskittdmisti kilpailulakiin.

Muutos  olisi  sindnsd  vidhdinen, mutta se  selkiyttdisi = merkittdvasti
kilpailuneutraliteettisdéntelyn soveltamista, kun ainoana julkisyhteisdjen soveltamana
arviointikriteerind toimintansa kilpailuvaikutuksien arvioinnissa ja vastaavasti myds
mahdollisten kiellettyjen valtiontukien tunnistamisessa olisi Kkilpailun todettu tai
mahdollinen védristyminen tai estyminen. Sadidntelyn yksinkertaistamisen voi myos
arvioida lisddvin sddntelyn tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Yhtioittdmiskriteerin
poistaminen lisdisi my0s kilpailuneutraliteettilainsdddédnnon sisdllollistd joustavuutta,
koska valtiontukien kiellon toteuttaminen ei Vélttimittd edellytd toiminnan
yhtidittdmistd, mitd olen kuvannut edelld jaksossa 2.8 olevilla esimerkeilld.
Yliopistosairaaloiden tutkivalle ladketeollisuudelle tarjoamat kliiniset ladketutkimukset
ovat hyvé esimerkKki siité, ettd yhtidittdmisvelvoitetta ei ole edes mahdollista kategorisesti
soveltaa. Lédketutkimusten tekemistd ei ole mahdollista erottaa yliopistosairaalasta,
lainsdddantd ei mahdollista koko yliopistosairaalan yhtidittdmistd ja lddketutkimusten
tekemiselld on olennainen yhteiskunnallinen merkitys, koska vain niiden kautta on

markkinoille ylipadtdin mahdollista tuoda uusia ladkkeita.

Haastatteluissa kévi ilmi, ettd nykyinen tulkinnanvarainen sdédntely nostaa kynnystd

kokeilla uusia palvelutuotannon tapoja ja asettaa esteitd julkisten palvelutuottajien
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viliselle yhteistyolle, mikd ilmenee etenkin sosiaali- ja terveydenhuollossa. Ottaen
huomioon sosiaali- ja terveydenhuoltoon nykyisin kohdistuvat kustannuspaineet, ei
tillaista lainsddddnnon kielteistd vaikutusta voi pitdd vdhdisend sddntelyn aiheuttaman
hallinnollisen taakan ja kustannusten kannalta. Kokonaisuutena on ndhdédkseni
osoitettavissa riittdvit perusteet sille, ettd kilpailuneutraliteettisdéintelyn laadun kannalta

saantelyd olisi aiheellista uudistaa kuvatulla tavalla.

Kilpailuneutraliteettia koskevien kuntien ja kuntayhtymien padtosten riittdva
dokumentointi nousi haastatteluista esille myos yhdeksi kehittimiskohteeksi. Sindnsa jo
nykyisin kuntien ja kuntayhtymien tulisi HL 31 §:n perusteella selvittdd riittdvalld ja
asianmukaisella  tavalla  tekeménsd ratkaisut, mikd kattaa myds niiden
kilpailuneutraliteettivaikutukset, milloin p#étés liittyy toimintaan kilpailluilla
markkinoilla. Kdytdnndssd kuitenkin HL:n selvittdmisvelvollisuuden kaltainen yleinen
sddannds ei ohjaa toimijoita riittdvdsti dokumentoinnin toteuttamisessa ja asian
selvittimisessd. Esimerkiksi KKV:n haastattelussa nousi esille se, ettd valvottavat eivét
valttimattd arvioi tai ainakaan dokumentoi arviota toiminnan luonteesta. Harkittavaksi
tulisi ottaa myods se, pitdisikd julkisyhteisdjen dokumentointivelvoitteita teravoittad

KilpL:ssa.
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6 Lopuksi

Esitin tutkielmani alussa kaksi tutkimuskysymysti, jotka kuuluivat seuraavasti:

1. Onko nykyisessd kuntien kilpailuneutraliteettisddntelyssa erityisid ongelmakohtia

sdantelyn soveltamisen ja valvonnan osalta?

2. Onko tunnistettavissa vaihtoehtoisia tapoja sddnnelld kuntien toimintaa
markkinoilla siten, ettd vaihtoehtoinen sédéntely toteuttaisi vihintddn nykyisen
tasoisesti SEUT 107 mukaisen valtiontukien kiellon ja olisi yksinkertaisempi

soveltaa ja / tai helpompi valvoa?

Tutkielmassani esitetyn valossa nykyinen kuntien kilpailuneutraliteettia koskeva siédntely
ndyttdytyy haastavana ja monitahoisena kokonaisuutena. Séédntelystd on tunnistettavissa
useita ongelmallisia soveltamistilanteita, joihin ei ole l0ydettdvissd perusteellisenkaan
selvittimisen  kautta  ratkaisuja, joissa olisi mahdollista  yhteensovittaa
kilpailuneutraliteettisdéntelyn sanamuodot ja muu kuntia ja kuntayhtymid velvoittava
lainsdddéntd. Nykytilanteeseen ovat keskeisesti vaikuttaneet EU-lainsddddnnon ja
kansallisen sddntelyn yhteensovittamisen haasteet ja sdintelyn vaiheittainen
muodostuminen. Suomalainen kuntien kilpailuneutraliteettisddntely ja sen sisdltima
yhtidittdimisvelvoite ovat syntyneet vastauksena komission késittelyssa olleisiin Destia-
ja Palmia -tapauksiin, ja ne toimivat varsin hyvin niitd vastaavan kaltaisissa tilanteissa,
joissa tietyn viranomaisen toiminnallisesti erillinen osa harjoittaa toimintaansa
kilpailluilla markkinoilla. Saintely sopii kuitenkin huonosti esimerkiksi sellaisiin
tilanteisiin, joissa viranomaisen kilpailluilla markkinoilla harjoitettua toimintaa ja julkista

palvelutoimintaa ei ole mahdollista erottaa toisistaan.

Ongelmallisia soveltamistilanteita liittyy myos lakiin perustuvien
yhteistoimintavelvoitteiden yhteensovittamisessa kilpailuneutraliteetti- ja
hankintalainsdddannon kanssa. Vaikuttaa silté, ettd viranomainen ei voi suoraviivaisesti
soveltaa lakiperusteisiakaan yhteistoimintavelvoitteita, milloin niiden perusteella
tuotetaan palveluita toiselle viranomaiselle, vaan soveltamisen hyviksyttivyys tulee
ensin arvioida EU:n hankintadirektiivin ja kansallisen hankintalain valossa.
Kokonaisuutena  ensimmdiseen  tutkimuskysymykseen  voi  vastata, ettd
kilpailuneutraliteettisdédnnosten soveltamiseen liittyy useita ongelmakohtia, jotka eivit

ole tulkinnalla ylitettdvissd ja joista aiheutuu oikeudellista epdvarmuutta.
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Suuren kunnan ja suuren kuntayhtymin johtavien viranhaltijoiden haastatteluissa kivi
sindnsd ilmi, ettd kilpailuneutraliteettisddntelyn merkitys koko KuntalL 6 §:n 2 mom:ssa
tarkoitetun kunnan toiminnan kannalta on kokonaisuudessaan varsin véhdinen.
Suurimmassa osassa kunnan tai kuntayhtymén toimintaa ei ole kyse toiminnasta
kilpailuilla markkinoilla, vaan viranomaisen velvollisuutena olevasta lakisdéteisesti
palvelutuotannosta, eikd kilpailuneutraliteettisdéntely koske téllaista toimintaa.
Oletettavaa on, ettd sddntelyn merkitys on pienten kuntien ja kuntayhtymien kohdalla
vield vdhdisempi ja kilpailuneutraliteettisdéntelyn kannalta ongelmallisia tilanteita tulee
pienissd kunnissa ja kuntayhtymissé erittdin harvoin vastaan. Toisaalta myds pienilld
toimijoilla on vihemmain osaamista oikeudellisesti haastavista kysymyksistd, jollainen
kilpailuneutraliteettisdéntelyn soveltaminen ilmeisesti haastattelujen perusteella on, ja jo
kilpailuneutraliteettiongelman tunnistaminen, saati sen ratkaisu, voi olla pienelle

toimijalle ylivoimaista.

Edelld todetusta huolimatta sdintelystd seuraava epdvarmuus ainakin haastattelujen
perusteella vdhentdd edellytyksid kokeilla wuusia ratkaisuja palvelutoiminnan
jarjestimiseen ja tdtd kautta vihentdd palvelutoiminnan tehokkuutta. Tdma korostuu
etenkin sosiaali- ja terveydenhuoltosektorilla, joka on muutenkin merkittdvien
kustannuspaineiden kohteena muun muassa koronapandemiasta aiheutuneen hoitovelan
seurauksena.  Kilpailuneutraliteettisddntelyn kehittdmistd muun muassa sddntelyn
selkeyden ja soveltamisen yksinkertaisuuden ndkokulmasta ei voi ndin pitdd

vahipatdisend kysymyksend.

Toisessa tutkimuskysymyksessd arvioin de lege ferenda, olisiko kansallista
kilpailuneutraliteettisdéintelyd mahdollista uudistaa siten, ettd se olisi lain soveltajalle
yksinkertaisempi, poistaisi ainakin osittain edelld todettua epdvarmuutta ja titd kautta
lisdisi lainsdddédnnon tehokkuutta. Tutkielmani perusteella vaikuttaa siltd, ettd
julkishallinnon kilpailuneutraliteetin turvaaminen olisi mahdollista jéttdd yksinomaan
kilpailulain ja sielld implisiittisesti sdédettyjen markkinoiden védristimisen ja estimisen
kieltojen varaan. Koska valtiontukien kiellon yhtend tunnuspiirteend on markkinoiden
todettu tai mahdollinen vééristyminen, olisi valtiontukien kiellon valvonta kuntien
markkinaehtoisen toiminnan osalta myds mahdollista toteuttaa samaan kriteeriin
perustuen. Vaikka KKV ei tilld hetkelld muodollisesti valvokaan valtiontukien kiellon
toteutumista, tekee se sitd kuitenkin jo tosiasiallisesti osana valvoessaan ja torjuessaan

julkisyhteisdjen toimivia markkinoita vaéristavid ja estdvad toimintaa.
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Vaikka koko julkishallinnon toimintakentdn kannalta kilpailuneutraliteettikysymykset
ovat varsin suppeassa roolissa, on tdstd huolimatta ja my0s mahdollisesta sddntelyn
kehittdmisestd huolimatta julkishallinnon kilpailuneutraliteetin valvonnassa mittava
tyosarka. Ottaen huomioon suomalaisen julkisen palvelujirjestelmén laajuuden,
edellyttdd julkishallinnon kilpailuneutraliteetin valvonta resursointia ja osaamista.
Olennaisen tirkedd on kehittimistydssd turvata valvontaviranomaisen resurssit ja titi
kautta osaaminen sekd myds valvontatehtdvien edellyttimé riittdvén laaja toimivalta.
Terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun turvaaminen tukee sekd EU:n
jasenyysvelvoitteiden tdyttimistd ettd muodostaa vilttdmittoman edellytyksen Suomen

taloudelliselle menestymiselle.
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Liitteet

Liite 1. Haastattelukysymykset, valvova viranomainen

b)

d)

Kilpailuneutraliteetin valvonnan jéirjestiminen ja resursointi
Kuinka paljon valvonta-asioita tulee kisittelyyn vuoden aikana?

a. Paljonko yhden tapauksen késittelyyn kuluu keskiméérin aikaa ja paljonko

on ”’jonoa”?

Onko KKV:n tekemid kilpailuneutraliteettiratkaisuja enemmédn  kuin

verkkosivuilla listatut?
a. Onko joitain asioita ehki poistettu kasittelystd enemmadlti tutkimatta?
Millaiset resurssit / henkildstod on kilpailuneutraliteettivalvonnan kéytossa?
a. Ovatko yksikon resurssit tarpeeseen nihden riittdvat?

Miten tapaukset tulevat kisittelyyn? Omavalvonta, ulkopuolelta tulevat

ilmoitukset, muu reitti?

a. Tuntuuko silti ettd (merkittivat) kilpailuneutraliteettia koskevat ongelmat

padsdantdisesti tulevat viraston tietoon?
Kuvailkaa valvontaprosessia pddpiirteissian.
Ovatko yksikon kdytdssd olevat puuttumiskeinot tarkoituksenmukaisia?

a. Kuinka usein ongelman hoitamiseen riittdd pelkké ohjaus ja kuinka usein

tarvitaan sanktioita?

b. Mikéd on ennakollisen ohjauksen merkitys? Paljonko neuvoja tarjotaan ja

kysytdén?
Valvontatoiminnan haastavat kysymykset

KKYV valvoo kuntien toimintaa kilpailulakiin (4a luku) perustuvalla toimivallalla.
”Puuttumiskriteerit” kilpailuneutraliteettiasioissa on sdddetty 30a §:ssa. Ndissi ei
kuitenkaan viitata kuntalakiin kuin 128 §:n markkinaperusteisen hinnoittelun

osalta.
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a.

C.

Missd maarin KKV selvittdd sitd, onko kunta noudattanut esim.
yhtidittdmisvelvollisuutta ja onko yhtidittiminen toteutettu kuntalain 126—
127 §§:n mukaisesti, vai tapahtuuko valvonta yksinomaan kilpailulain

kriteerien perusteella?

Kuinka usein ilmenee tilanteita, joihin ei l0ydy suoraan vastausta
kuntalain  yhtidittdmiskriteereistd? Miten néette esim. seuraavat

tyyppitapaukset?

i. Tilanne, jossa harjoitetaan toimintaa kilpailluilla markkinoilla
samoilla  resursseilla, joita kéytetddn my0s julkisessa
palvelutuotannossa ja joita ei voi erottaa julkisesta

palvelutuotannosta (ts. Hyksin Kliiniset Palvelut Oy).

ii. Monopolin  kidsite /  markkinapuutetilanne:  julkinen
palvelutuotanto markkinoille tilanteessa, jossa ei ole yksityistd
palvelutuotantoa (esim. kuvantamispalvelujen kasvukeskuksien

ulkopuolella)

iii. Rajanveto viranomaisyhteistyon vs. markkinoilla toimimisen
vililla (esim. terveydenhuoltolain mukainen

erityisvastuualueyhteistyd)

Onko kuntalain séédntely nykyisellddn riittdvéin kattavaa vai tunnistatteko

siind puutteita?

1. Pitédisik6 kilpailua véaristdvain toimintaan puuttua myos muilla

keinoin, kuin pelkdstddn yhtidittdmisen kautta?

i1. Olisiko tarkoituksenmukaista, ettd kunta / kuntayhtyma arvioisi
itse toiminnan kilpailuvaikutuksia? Voisiko tillaista ennakolta

tehtyd itsearviointia hyddyntdéd valvontatoiminnassa?

d. Arvioidaanko kuntien omassa toiminnassa ja kilpailuneutraliteetin

valvonnassa oikeastaan eri asioita? Kunta pohtii siis toimintaansa sen
kautta, hoitaako se jotain toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla ja

pitddko sen yhtioittdd toiminta ja KKV puolestaan mm. arvioi, vaéristddko
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tietty toiminta tai onko se omiaan vidristimidn terveen ja toimivan

kilpailun edellytykset markkinoilla.

b) Miten luonnehtisitte kilpailuneutraliteettivalvonnan vaikeusastetta? Onko

valvontaprosessin yllépitdminen helppoa vai vaikeaa ja miksi?

a. Tunnistatteko  valvontatoiminnassa  joitain  erityisen  haastavia

tyyppitilanteita?

b. Miten valvontatoimintaa voisi helpottaa  valvontaviranomaisen

nakokulmasta?

¢) Tulisiko lainsddddannén olla sallivampi julkisen tahon harjoittamalle palvelujen
myynnille kilpailun edistimiseksi, jos palvelua tarjottaisiin kaikille samoin
ehdoin? Esim. pienyrittdjyyden (“family doctor”) edistiminen siten, ettd kalliita
investointeja edellyttdvit resurssit (laboratoriodiagnostiikka, kuvantaminen)

voitaisiin tarjota julkisten toimijoiden toimesta.
Liite 2. Haastattelukysymykset, kunta ja kuntayhtyma

1. Kilpailuneutraliteettisddntelyn nykytila ja soveltaminen organisaatiossa

a) Millaisia muutoksia tai toimenpiteitd kilpailuneutraliteettilainsddddnnon

voimaantulo on aiheuttanut kunnassanne tai kuntayhtyméssianne?

b) Katsotteko, ettd kriteerit kilpailluilla markkinoilla harjoitettavalle

toiminnalle ovat selkeita?

a. Onko helppoa tunnistaa, onko tietty toiminta kilpailluilla

markkinoilla vai ei? Miksi?
b. Onko jotain erityisen ongelmallisia rajanvetotapauksia?

c. Kuinka usein ilmenee tilanteita, joihin ei 10ydy suoraan vastausta
kuntalain yhtidittdmiskriteereistd? Miten ndette esim. seuraavat

tyyppitapaukset?

i. Tilanne, jossa harjoitetaan toimintaa kilpailluilla
markkinoilla samoilla resursseilla, joita kdytetidn myds

julkisessa palvelutuotannossa ja joita ei voi erottaa
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a)

b)

julkisesta palvelutuotannosta (ts. Hyksin Kliiniset Palvelut

Oy).

ii. Monopolin kédsite / markkinapuutetilanne: julkinen
palvelutuotanto markkinoille tilanteessa, jossa ei ole
yksityistd palvelutuotantoa (esim. kuvantamispalvelujen

kasvukeskuksien ulkopuolella)

iii. Rajanveto  viranomaisyhteistyon  vs.  markkinoilla
toimimisen vélilld (esim. terveydenhuoltolain mukainen

erityisvastuualueyhteistyo)

c) Oletteko teettineet sisdistd tai ulkoista selvitystd tai arviointia siité,
harjoittaako kuntanne tai kuntayhtyminne toimintaa kilpailluilla

markkinoilla?

d) Ovatko ulkopuoliset toimijat esittdneet vditteitd, ettd kuntanne tai
kuntayhtyménne harjoittaa toimintaa kilpailluilla markkinoilla ilman

yhtidittdmistd?

e) KKV wvalvoo kuntien toimintaa kilpailulakiin (4a luku) perustuvalla
toimivallalla.  ”Puuttumiskriteerit”  kilpailuneutraliteettiasioissa  on
sdddetty 30a §:ssa. Néissd ei kuitenkaan viitata kuntalakiin kuin 128 §:n
markkinaperusteisen hinnoittelun osalta. Onko mielestési kilpailulain ja

kuntalain vilisten kriteerien vélilla ristiriita?
Kilpailuneutraliteettisiéintelyn soveltamiseen saatava tuki ja ohjaus

Koetteko, ettd kilpailuneutraliteettia koskeva sddntely on riittdvin selkedd

viranhaltijoiden ja luottamushenkil6johdon kannalta?

Onko kunnassasi tai kuntayhtymdssdsi mielestdsi  riittdvasti

asiantuntemusta kilpailuneutraliteettisddnnosten soveltamiseen?

Tarvitseeko kuntanne tai kuntayhtyméinne tukea ja ohjausta

kilpailuneutraliteettisdinndsten soveltamisessa?
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b)
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a. Jos tarvitsee, onko soveltamiseen saatavissa tarpeellisia ohjeita,
ennakkotapauksia, viranomaisen ohjausta tai muuta neuvontaa (esim.

Kuntaliitto)?

Kilpailuneutraliteettisiiintelyn kehittiminen

Pitéisiko kilpailua viéristdvddn toimintaan puuttua myds muilla keinoin,
kuin pelkdstdédn yhtidittdmisen kautta? Olisiko kilpailuneutraliteetin
toimeenpanoon tunnistettavissa vaihtoehtoisia saantelytapoja

yhtidittamisvelvollisuuden liséksi tai sijasta?

Pitisikod lainsdddannossa tunnistaa enemman keinoja

markkinavaikutusten rajaamiseen?

Onko kilpailuneutraliteettia koskevassa lainsddddnndssd huomioitu
riittdvisti erilaiset kunnan tai kuntayhtymén jérjestimisvastuulle kuuluvat

toiminnot?

Voisiko markkinavaikutusten rajaamiseen kdytettdvissd keinoissa lisdtd
kunnan  tai  kuntayhtymidn  omaa  harkintavaltaa?  Olisiko
tarkoituksenmukaista, ettd kunta tai kuntayhtyma arvioisi itse toiminnan
kilpailuvaikutuksia? Voisiko tdllaista ennakolta tehtyd itsearviointia

hyddyntdé valvontatoiminnassa?

Tulisiko lainsddddnnén olla sallivampi julkisen tahon harjoittamalle
palvelujen myynnille kilpailun edistdmiseksi, jos palvelua tarjottaisiin
kaikille samoin ehdoin? Esim. pienyrittdjyyden (family doctor”)
edistiminen siten, ettd kalliita investointeja edellyttdvét resurssit
(laboratoriodiagnostiikka, kuvantaminen) voitaisiin tarjota julkisten

toimijoiden toimesta.
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