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KILPAILUOIKEUDELLINEN SELVITYS/ VAIHE |
1 Johdanto

Sosiaali- ja terveysministerio (jaljempéand myos "STM”) on pyytanyt HPP Asianajotoi-
mistoa (jaljempana "HPP") selvittamaéan, onko sen Tyodterveyslaitokselle (jaliempana
myds "TTL") myontdma rahoitus joltain osin ristiridassa EU-valtiontukisdantelyn
kanssa. Lisaksi STM on pyytanyt selvittamaan, sisaltyykd TTL:n toimintaan muita kil-
pailuoikeudellisia riskeja. Taustalla toimeksiannossa on Valtiontalouden tarkastusvi-
raston (jaljempana myos "VTV”) laillisuustarkastus, jota koskeva tarkastuskertomus
valmistui syyskuussa 2019. Tarkastuksessa selvitettiin, onko voittoa tavoittelematto-
mille yhteisoille mydnnettyjen tukien hakemisessa, mydntamisessa, maksamisessa ja
kayton valvonnassa noudatettu saadoksia. Liséksi selvitettiin, onko tukiprosessien si-
sainen valvonta jarjestetty asianmukaisesti.

Tarkastuskertomuksessa ("Voittoa tavoittelemattomien yhteiséjen tukeminen ja eraat
erillismenettelyt”, 2.9.2019, Dnro 125/52/2018) VTV kiinnitti huomioita tiettyihin me-
nettelytapoihin TTL:n rahoittamisessa, katsoen esimerkiksi TTL:lle maksetun valtion-
avun kayton valvonnan puutteelliseksi. Liséksi VTV esitti Tytterveyslaitosta koskevan
saantelyn olevan vanhentunutta.

STM on tarkastuskertomuksen perusteella paattanyt teettaa arvioinnin siita, onko sen
valtionapuna TTL:lle mydntama rahoitus valtiontukisaantdjen mukaista ja hyvaksytta-
vaa. Toimeksiannon mukaisesti HPP on arvioinut myds mahdollisia muita elementteja
TTL:n toiminnassa tai organisointimuodossa, jotka saattaisivat olla ristiriidassa EU-
valtiontukisaantelyn tai EU:n ja kansallisen kilpailulainsaadannon kanssa.

HPP on kayttanyt selvityksesséan julkisia lahteitd seka STM:Ita ja TTL:Ita saatuja kir-
jallisia ja suullisia selvityksia. Lahteena kaytetyt kirjalliset selvitykset ja muu materiaali
on listattu selvityksen lopussa.

2 TTL:n oikeudellinen asema

TTL:n toiminta ja sen ydintehtavat maaritetaan Tyoterveyslaitoksen toiminnasta ja ra-
hoituksesta annetun lain (159/1978 jaljempand "TTL-laki”) 1-2a 8:issé ja Tytterveys-
laitoksen toiminnasta ja rahoituksesta annetun asetuksen (501/1978, "TTL-asetus”)
1 8:ssa. Ydintehtaviensa lisdksi TTL hoitaa muut sille maaratyt tehtavat, joista kay-
tanndssa sovitaan hallituskausittain tulossopimuksella.

TTL toimii sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla itsenéisené julkisoikeudelli-
sena yhteison4, jota ohjataan kolmikantaisesti. STM:n ohjaus perustuu hallitusohjel-
maan, hallinnonalan strategiaan, julkisen talouden suunnitelmaan ja siihen sisélty-
vaan valtiontalouden kehyspaatokseen seka valtioneuvoston toimintasuunnitelmaan
strategisen hallitusohjelman toimeenpanemiseksi.

Tyoterveyslaitoksen ylintd johtoa varten valtioneuvosto nime&aa kolmeksi kalenteri-
vuodeksi kerrallaan johtokunnan, jossa ovat edustettuina tydsuojelun ja tyGterveyden
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kehittamisen kannalta keskeiset viranomaiset ja jarjestot. Tyoterveyslaitos voi tehda
sitoumuksia, saada nimiinsa oikeuksia, kantaa ja vastata seka omistaa kiinteaa omai-
suutta. TTL:n johtokunnan jasenten ja laitoksen toimihenkildiden toimintaan sovelle-
taan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sdannoksia.

STM rahoittaa TTL:n toimintaa tassa selvityksessa jaliempana tarkemmin kuvatuin
tavoin.

Saamansa valtionosuuden lisaksi Ty6terveyslaitoksella on oikeus ottaa vastaan lah-
joituksia toimintaansa varten. Lain mukaan TTL voi my6s harjoittaa sellaista elin-
keinotoimintaa, joka tukee Tyo6terveyslaitoksen tarkoituksen toteuttamista.

TTL:n toiminnan kuvaus
Tyoterveyslaitoksen tehtavat

TTL tutkii ty6elamaa ja terveyttd, tekee asiantuntijaty6ta ja tuottaa asiantuntijapalve-
luja. TTL-lain 2 §:ss& laitoksen toimintaa on kuvattu seuraavasti:

"Tyoterveyslaitoksen tehtavana on harjoittaa ja edistaé tyon ja terveyden vélisen vuo-
rovaikutuksen tutkimusta seké kasitella siina tarkoituksessa henkilotietoja tydntekijoi-
den terveydentilan kehityksen tutkimusta ja seurantatehtavaa varten. Lisaksi tyoter-
veyslaitos suorittaa tydpaikoilla tai muutoin tydymparistossa esiintyvien terveydellis-
ten vaarojen ja haittojen ehkaisemiseen ja poistamiseen liittyvaa selvitys-, mittaus- ja
palvelutoimintaa.

Ty6terveyslaitos harjoittaa itsenaista terveydenhuolto-, sairaanhoito- seka laborato-
riotoimintaa ammattitautien, tydperaisten ja tyohon liittyvien sairauksien toteamiseksi,
hoitamiseksi ja ehkaisemiseksi seka tydkyvyn arvioimiseksi.

Tyoterveyslaitos harjoittaa alaansa liittyvaa koulutus-, julkaisu- ja tiedotustoimintaa
seka suorittaa muut sille sdadetyt ja maaratyt tehtavat.”

TTL-asetuksessa tdsmennetaan laitoksen tehtavat. Asetuksen mukaan TTL:n tehta-
vana on:

1) harjoittaa ja edistaa tyon ja terveyden vuorovaikutukseen kohdistuvaa tutki-
musta seka tydsuojelun ja tyéterveyshuollon tutkimusta ja kehitysty6ta;

2) suorittaa toimialaansa liittyvid tutkimuksia, selvityksia ja muita palvelutehtavia;

3) suorittaa ammattitautien ja muiden tyosté johtuvien sairauksien tutkimusta,
selvittelya, diagnosointia ja hoitoa;

4) suorittaa tydtapaturmiin ja niiden torjuntaan liittyvia tutkimuksia, selvityksia ja
palvelutehtavia;

5) suorittaa tyohygienian, toksikologian, tydturvallisuuden, ergonomian ja muun

tyosuojelun ja tyoterveyshuollon alaan kuuluvia tutkimuksia, selvityksia, mit-
tauksia ja palvelutehtavig;
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6) osallistua tydsuojeluun ja ty6terveyshuoltoon liittyvien saannésten, maarays-
ten ja ohjeiden valmisteluun ja kehitystython seka suorittaa niiden edellytta-
maa tutkimus- ja selvitystyo6ta,;

7) kehittda ja antaa toimialaansa kuuluvaa jatko-, tdydennys- ja erikoiskoulu-
tusta;

8) harjoittaa toimialaansa kuuluvaa julkaisu-, tiedotus- ja valistustoimintaa seka
julkaista muuta tiedotus- ja koulutusmateriaalia; (12.11.2015/1320)

9) harjoittaa toimialaansa kuuluvaa informaatiopalvelutoimintaa ja digitaalista

viestintaa seka yllapitaa tyosuojelu- ja tyoterveysalan tietojarjestelmia ja tieto-
varantoja; (12.11.2015/1320)

10)  osallistua toimialansa kansainvaliseen yhteisty6hon;

11) antaa lausuntoja ja tehda aloitteita toimialaansa liittyvista kysymyksista; seka

12)  suorittaa tydsuojelu- ja tydterveysalaan kuuluvat muut tehtavat, jotka on saa-
detty tai maaratty sen tehtavaksi.

Tyoterveyslaitoksen valtionosuudella rahoitettava toiminta

TTL:n selvityksen mukaan sen saamaa valtionosuutta kaytetaan laitoksen asiantunti-
jatyossa, T&K-toiminnassa, osaamisen kehittdmisessa ja yhteisessa toiminnassa
seka erikoistuvien lagkareiden koulutustoiminnassa. TTL kuvaa niité toimintojaan, joi-
hin sen ndkemyksen mukaan kaytetaan STM:n myontamaé valtionosuutta seuraa-
vasti:

T&K-toiminta pitaa sisallaén strategian mukaisten tutkimus- ja kehittamishankkeiden
toteuttamisen. Hankkeiden tulokset ovat julkisia ja yleisesti saatavilla. Tyypillisesti
hankkeissa on mukana julkinen rahoittajataho.

Osaamisen kehittdminen ja yhteinen toiminta seka johtaminen ja tuki pitaa sisallaan
henkilokunnan osaamisen kehittdmisen, omaehtoisen kouluttautumisen ja henkilos-
tokoulutuksen seka kehityskeskustelut. Yhteiseen toimintaan sisaltyy tutkimus- ja pal-
velukeskusten seka salkun johtamisen kokoukset seké yhteisiin infoihin ja tapahtu-
miin osallistuminen. Myds asiantuntijatyon johtamista ja tukitoimintoja rahoitetaan val-
tionosuudella.

Asiantuntijatyolla tarkoitetaan kaikkea TTL:ssa tehtavaa paasaantdisesti maksutonta
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen téahtdavaa toimintaa. Asiantuntijatyota ovat muun
muassa osallistuminen hallitusohjelman toteutukseen, haastattelut, sidosryhmétyds-
kentely, julkaisut, tapahtumat, rekistereiden ja tietoaineistojen yllapito seka katsauk-
set silloin kun ne eivéat suoraan liity yksittaiseen tutkimushankkeeseen tai liiketoimin-
taan. Keskeisin osa asiantuntijatydsta on kuvattu osana tulossopimusta. Asiantuntija-
tyohon kuuluvat myds laivavaen ladkarintarkastukset ja viranomaisille ja yhteisoille
annettava tuki ja lausunnot. Osaan kustannuksista voi saada myds ulkopuolista jul-
kista rahoitusta.

Erikoistuvien laakareiden kouluttaminen TTL-asetuksen 1 8:n 7 kohdan mukaisesti.

TTL:n tavoitteena on kouluttaa vuosittain 45-50 uutta erikoislaakaria. Erikoistuvat
tyoterveysladkarit tydskentelevat harjoittelujaksonsa aikana tytladketieteen
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poliklinikalla. Erikoistuvien ladkareiden koulutuskustannukset jakautuvat seka valtion-
osuudella etté liiketoiminnan tuotoilla rahoitettaviin kustannuksiin. Liiketoiminnallisin
periaattein rahoitettava osuus on ty6ladketieteen poliklinikalle kohdistuva tydpanos.
Tyo6laaketieteen poliklinikalle kohdistettu tyéaika on suhteutettu sen mukaan montako
potilasta erikoistuva lagkari keskimaarin ottaa vastaan verrattuna erikoistuneeseen
[&dkariin.

Liséksi TTL:n saamaan valtionosuuteen sisaltyy méararaha, josta saa kayttaa enin-
ta&n 350 000 euroa tyoterveyshuollon koulutukseen ja tyoterveyshenkildston kehitta-
miseen liittyviin hankkeisiin.

Valtionosuudella rahoitetaan my6s mediaviestintdd, kuten TTL:n vuosikertomus, vies-
tinnan suunnittelua ja toteutusta, viestinnan tukea asiantuntijatyélle ja T&K-toimin-
nalle seké TTL:n yleiskustannuksia.

Kaytannon tasolla kunkin vuoden tehtavista, tulostavoitteista ja resursseista sovitaan
STM:n ja TTL:n valisissa tulossopimuksissa.! Tulossopimuksissa maaritellaan tehta-
vien raamit ja niiden painopisteet seké arvioidaan toiminnan tuloksellisuutta. Tulosta-
voitteet on asetettu siten, etta ne on mahdollista saavuttaa Ty6terveyslaitoksen kay-
tettavissa olevalla rahoituksella. Liséksi tulossopimukseen siséltymattomista toimek-
siannoista sovitaan erikseen STM:n ja TTL:n johdon ja hallituksen/ministereiden kes-
ken.

Tyoterveyslaitoksen liiketoiminta

Kuten edella on todettu, TTL voi harjoittaa myos sellaista elinkeinotoimintaa, joka tu-
kee TyoOterveyslaitoksen tarkoituksen toteuttamista. Kaytadnnossa hyvin suuri osa
TTL:n tuotoista tulee sen liiketoiminnasta. TTL:n liiketoimintaan kuuluvat mm. seuraa-
vat palvelut:

Konsultointi, joka liittyy paaosin ty6turvallisuuteen ja tyéterveyshuollon laadun kehit-
tdmiseen.

Koulutus, joka liittyy paaosin tyoterveyshuollon koulutukseen, tydsuojelupaallikdiden
koulutukseen seka erilaisiin verkkokoulutuksiin tyoturvallisuuden ja tyoterveyden ai-
healueilta.

Laboratoriopalvelut, jotka sisaltdvat biomonitoroinnin, kemialliset analyysit, mikrobio-
logiset analyysit ja polyanalyysit.

Tyo6laaketieteen potilastoiminta, jossa tutkitaan henkildita, joilla on ty6hon liittyvia ter-
veysoireita ja epdily ammattitaudista. Tutkittavat henkil6t tulevat tutkimuksiin tyéter-
veyslaakarin  tai  muun  hoitavan laakarin  lahetteelld.  Perustellussa

1 TTL:n tehtavét ovat pitkdkantaisia, joten tulossopimukset perustuvat pidempiaikaisiin tulossopimuksiin, ja
vuosittain maaritelladn kunkin vuoden tulostavoitteet. Esimerkiksi voimassa oleva tulossopimus on vuosille
2020-2023, ja siind on asetettu tulostavoitteet vuodelle 2020.
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ammattitautiepdilyssa tutkimuksista aiheutuvat kustannukset korvataan tydnantajan
lakisaateisen tyOtapaturma- ja ammattitautivakuutuksen perusteella. Tyolaaketieteen
klinikalla Helsingissa TTL suorittaa myds tyokyvyn arviointitutkimuksia ja mm. pelas-
tusalalle suunnattuja fyysisen toimintakyvyn arviointeja.

Sisailmapalvelu, joka sisaltaa mm. sisdilmaselvitys- ja ratkaisuprosessin ohjausta ja
neuvontaa tyopaikoilla seka asiantuntijatehtavia tyopaikkojen sisailmaryhmissa.

Tyo6hygieniaa koskevat mittaukset ja selvitykset, joiden avulla saadaan tietoa kemial-
lisen ja fysikaalisen altistumisen tasoista ty6paikoilla, tehdaan monipuolinen riskiarvio
seka konkreettisia toimenpidesuosituksia tydympariston kehittamiseksi.

TTL:n toiminnan rahoitus
Johdanto

TTL:n toimintaa rahoitetaan useista lahteista. Tilinpdatoksessaan TTL jakaa toimin-
tansa budjettirahoitteiseen toimintaan, yhteisrahoitteiseen toimintaan ja liiketoimin-
taan. TTL:n liketoimintaan kohdistuvat kustannukset katetaan liiketoiminnasta saata-
villa tuloilla. Muut jaljelle jaavat TTL:n toiminnan kustannukset katsotaan valtionapuun
oikeuttaviksi kustannuksiksi. Osa naistd kustannuksista katetaan joko valtionosuuden
alaisen palvelun tuotoilla (esim. valtion maksuperustelakiin perustuvilla tuloilla) tai,
kuten yhteisrahoitteisen toiminnan osalta, osin muulla rahoituksella.

Valtionosuus

TTL-lain (159/1978) 3 §8:n mukaan TTL:n toiminnan rahoittamiseksi suoritetaan valtion
vuotuisessa tulo- ja menoarviossa hyvaksytyn toiminnan laajuuden mukaan vuosittain
valtionosuutena nelja viidesosaa sosiaali- ja terveysministerion hyvaksyman TTL:n
talousarvion mukaisista kustannuksista. Tulo- ja menoarvion rajoissa TTL:lle voidaan
tydsuojelu- ja tydterveysalan tutkimus- ja palvelutoimintaan liittyvien erityistehtavien
suorittamista tai erityista tukea tarvitsevia toimintoja varten antaa lisattya valtionapua.

Lisaksi vuonna 2019 TTL-lakiin lisatyn 3a §:n? mukaan TTL:lle mydnnetaén valtion
talousarvion rajoissa valtion varoista laskennallisin perustein avustusta kustannuk-
siin, jotka aiheutuvat yliopiston hyvaksyméan koulutusohjelman mukaisesta tyoter-
veyshuollon erikoisladkarikoulutuksesta. Avustuksen suuruus on kolmen edellisen
vuoden aikana valmistuneiden tyodterveyshuollon erikoislaékareiden lukumaaran

2 Tyoterveyslaitoksen toiminnasta ja rahoituksesta annettua lakia on muutettu valiaikaisesti vuonna 2004 seka
uudelleen vuosina 2009, 2013 ja 2017. Edella mainittuina vuosina lakia on muutettu siten, etta siihen on lisatty
valiaikaisesti tyoterveyshuollon erikoisladkarikoulutuksen rahoitusta koskevat pykalat. Vuoden 2019 (voi-
massa 2020 lahtien) lakia muutettiin niin, ettd ao. s&&nnodkset ovat toistaiseksi voimassa olevia. STM on vas-
tannut erikoislaakari- ja erikoishammaslaékérikoulutuksen valtakunnallisesta ohjauksesta 1.2.2015 lahtien.
Hallituksen esityksen mukaan STM:II& on tavoite yhtendistaa tyoterveyshuollon erikoislaékérikoulutuksen ra-
hoitus muun erikoislaakari- ja erikoishammaslaakarikoulutuksen rahoituksen kanssa. Tama tavoite ei ole kui-
tenkaan toistaiseksi toteutunut, mutta rahoituskanavien mahdolliseen yhtendistamiseen liittyvan valmistelu-
tyon on kuitenkin maara jatkua tulevaisuudessa.
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keskiarvo kerrottuna koulutuskohtaisella korvauksella, jonka suuruudesta saadetaan
sosiaali- ja terveysministerion asetuksella.®

Osa valtionosuudella rahoitetuista tehtéavistd on vastikkeellisia. TTL on esimerkiksi
ilmoittanut tarjoavansa seuraavia vastikkeellisia palveluja, joihin valtionosuutta kayte-
taan: tyoterveyshuoltoekosysteemin kehityksen kannalta kriittiset asiakasyhteystyo-
hankkeet (Pira ja Laatuverkosto), Puolustusvoimien TAISTO-projekti, TTL:n asiantun-
tijoiden matka- ja luennointikorvaukset sekd T&K-hankkeet, joissa on mukana muita-
kin rahoittajia.*

Yhteisrahoitus

Yhteisrahoituksella viitataan TTL:n yleishyddyllisiin ja valtionavun piirissé oleviin pro-
jekteihin, joissa osarahoittajina on muitakin julkisia tahoja, kuten esimerkiksi mm. Ty6-
suojelurahasto, Euroopan sosiaalirahasto ja Suomen Akatemia. Liséksi kansainvali-
set yleishyddylliset jarjestét (kuten WHO, ECHA ja ICOH) ovat maksaneet korvausta
osaan kustannuksista asiantuntijoiden kansainvaliseen tyohyvinvoinnin edistamiseen
tahtaavaan toimintaan. Muilta julkisilta tahoilta saatava rahoitus pienentaa ko. projek-
tiin tarvittavaa valtionapua. Tilinpaatoksessa ja kirjanpidossa yhteisrahoitteisen toi-
minnan tuotto ja kustannukset ilmoitetaan valtionosuuden alaisesta toiminnosta erilli-
send. Tosiasiassa yhteisrahoitteisen toiminnan kustannukset lasketaan valtionavun
alaisiin kustannuksiin, joskin niitd koskevat tuotot vahentavat tarvittavan valtionavun
maaraa.

Liiketoiminta

TTL:n liiketoiminta on varsin laajaa ja monimuotoista. TTL esitta&, etta sen liiketoi-
minta on lahtdkohtaisesti markkinaehtoista, eiké sita tueta valtionosuudesta.

Kuvaus TTL:n valtionosuuden maaraytymisesta ja sen kayton valvonnasta
Valtionosuuden maaréa

Vuoden 2019 vuosikertomuksen mukaan TTL:n toiminnasta rahoitettiin valtionosuu-
della 47 %. Loput toiminnasta rahoitettiin sen omalla maksullisella toiminnalla ja T&K-

rahoituksella. Oman toiminnan tuotot olivat 27,48 miljoonaa euroa. Valtionapu vuonna
2019 oli 23,2 miljoonaa euroa. Vuosikertomuksen 2019 mukaan TTL:n tulos oli

3 TTL voi maksaa avustuksesta korvausta yliopistoille, yksityisille terveyspalvelujen tuottajille ja tydnantajan
yllapitamille terveysasemille niiden antaman tydterveyshuollon erikoisladkarikoulutuksen kustannuksista. Li-
saksi TTL voi kayttda avustusta itse antamansa tydterveyshuollon erikoislaakarikoulutuksen kustannuksiin.
Avustuksen kohdentamisesta ja korvausten suorittamisen perusteista ja menettelytavoista sdadetdaan STM:n

asetuksella.

4 TTL:lta saadun tiedon mukaan sen T&K-rahoittajat ovat julkisia. Hankkeiden tuloksena syntyvét tuotokset
ovat paéosin julkisia, eikad niiden tarkoitus ole tuottaa voittoa tai tuottaa hyotya yksittéiselle elinkeinonharjoit-
tajalle. Verohallinnolta on haettu ohjausta yksittaisten hankkeiden verotuskohteluun sen varmistamiseksi, etta
kyseessé ei ole tilaustutkimus. T&K- hankerahoitusta jakavat tahot pyytavat hankehakemuksia avoimilla ha-
kuilmoituksilla ja valitsevat rahoitettavat hankkeet hakemusten pisteytyksen jalkeen.
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ylijddmainen n. 2,88 miljoonaa euroa, mika osaltaan johtui Helsingissa sijaitsevan
henkildnsuojainten testaustoiminnan myynnistd SGS Fimko:lle 30.9.2019.

STM:n ja TTL:n valisen Tulossopimuksen 2020 mukaan TTL:n tulostavoitteet on ase-
tettu siten, ettd ne on mahdollista saavuttaa sen kaytettavissa olevalla rahoituksella.
Tulossopimuksessa on kuvattu TTL:n toimintamenoja l&hivuosina seuraavasti:

Toimintamenot Toteuma Arvio 2019 2020 suunni-
2018 telma

Menot (1 000 euroa) 50 740 48 300 49 600
Toimintamenomomentille nettoutettavat 27 105 25078 23758
tulot

Nettomenot 23 635 23 222 25 842
Talousarvio/kehys 23 222 23 222 24 042
Siirtomaararahakannan muutos -413 0 -1 800

TTL:n laatiman vuoden 2020 Rahoitussuunnitelman mukainen TTL:n valtionosuus
vuodelle 2020 on kokonaisuudessaan 24 042 000 euroa. Kyseisesta summasta arvi-
oidaan kohdistuvan TTL:n palkkausmenoihin 15 000 000 euroa ja muihin menoihin 8
692 000 euroa seka tyoterveydenhuollon koulutuksesta ja tyoterveyshenkilostén ke-
hittdmiseen liittyvien hankkeiden toteuttamisesta aiheutuviin menoihin 350 000 euroa
(lakisdateinen maara).

STM on vuoden 2020 valtionapupaatdksessa vahvistanut TTL:n esityksen mukaisesti
TTL:n valtionosuuteen oikeuttavien kustannusten maaraksi 30 052 500 euroa ja hy-
vaksynyt TTL:n talousarvion. STM on paatokselladn myéntanyt TTL:n toimintaan Ra-
hoitussuunnitelman mukaisesti 24 042 000 euroa valtionosuutta vuodelle 2020.

Valtion korvaus tydterveyshuollon erikoislaakarikoulutuksesta aiheutuviin kustannuk-
siin (siitomaararaha 3 v) vuodelle 2020 on 2 900 000 euroa (mom. 70.30.51).

Valtionosuuden maaran maaritys

TTL:sta koskevan lainsdadannon mukaisesti TTL:n valtionapu on tarkoitettu kaytetta-
vaksi TTL:n lakisaateiseen ja tulossopimuksella sovittuihin tehtaviin seka muihin mi-
nisterion maaraamiin ad hoc —tehtéviin (esimerkkina koronaepidemiaan liittyvat ohjeet
tyopaikoille). Kuten edellda on tuotu esiin, valtionosuuden maard perustuu TTL-lain
mukaan valtionosuuteen oikeuttaviin kustannuksiin, jotka STM hyvaksyy TTL:n ta-
lousarvioesitykseen perustuen.

TTL-asetuksen 16 8:n mukaan TTL:n tulee vuosittain toimittaa tuloslaskelman p&a-
ryhmittelya noudattaen ehdotus seuraavan vuoden talousarvioksi sosiaali- ja terveys-
ministeriolle hyvaksymisté varten ministerion antamien ohjeiden mukaisesti. Asetuk-
sen 16 a 8:n mukaan hyvaksyesséan TTL:n talousarvion sosiaali- ja terveysministerit
vahvistaa, ottaen huomioon valtion talousarviossa hyvaksytyn TTL:n toiminnan laa-
juuden, niiden menojen maaran, jotka hyvaksytaan valtionosuuteen oikeuttaviksi kus-
tannuksiksi.
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Mahdollisesta ylijadmasta TTL:n tulee talousarvioehdotuksen yhteydessa tehda sosi-
aali- ja terveysministeriolle esitys sanotun eran kayttamisesta.

TTL-asetuksen 16 b 8:n mukaan TTL:n tulee erityisesti huolehtia siitd, etta sen valti-
onosuuteen oikeuttavan toiminnan rahoittamiseksi tarvittava oman toiminnan tuotto
saavutetaan. Jos tuoton arvioidaan jaavan tata pienemmaksi, tulee TTL:n tehdé esi-
tys sosiaali- ja terveysministeridlle toimenpiteiksi, joilla TTL:n talous voidaan turvata
ottaen huomioon, mita TTL-lain (159/78) 3 §:ss& on saadetty valtionosuuden enim-
maismaarasta. Tatd on soveltuvin osin noudatettava myo6s siind tapauksessa, etta
TTL:n valtionosuuteen oikeuttavat kustannukset muodostuvat suuremmiksi kuin ta-
lousarviota laadittaessa on ollut ennakoitavissa.

TTL:n mukaan se esittdd STM:lle seuraavan vuoden talousarvion, joka perustuu
STM:n ja TTL:n valiseen tulossopimukseen. Taman jalkeen STM vahvistaa talousar-
vion, jossa on kuitenkin kaytannodssa vain valtionosuuden maksatusaikataulu.

TyOterveyslaitos arvioi seuraavan vuoden tuottoja ja kuluja laatimalla vuosittain ke-
hysbudjetin. Kehys koostetaan seuraavien tietojen pohjalta:

- Henkilostojarjestelmasta ajetaan palkkabudjettiraportti eli arvio siitd miten
suuren palkkasumman seuraavana vuonna ty0suhteessa olevat sekd uudet
rekrytoinnit tulevat muodostamaan. Projektipaallikét suunnittelevat projek-
tiensa tyontekijoiden tyOajan ja johtavat sen mukaan projekteille kirjattavaa
tydaikaa. Projektien tuntiennusteiden perusteella saadaan yhteenveto siitg,
missa maarin tydaikaa tulee kohdistumaan kaupalliseen ja ei-kaupalliseen toi-
mintaan.

- Lisdksi toiminnanohjausjarjestelmésta otetaan ennuste seuraavana vuonna
toteutettavien projektien tuotto- ja kuluennusteista. Naiden pohjalta arvioidaan
tuotto- ja kulutoteumaa muiden kuluerien kuin palkkojen ja pitk&aikaisten han-
kintojen osalta.

- Pitkaaikaisten hankintojen (investointien) osalta summataan hyvaksytyt han-
kintaesitykset.

STM:n asettamat tulostavoitteet perustuvat TTL:n mukaan hallitusohjelmaan, hallin-
nonalan strategiaan, julkisen talouden suunnitelmaan ja valtioneuvoston toiminta-
suunnitelmaan. STM ei ota tulossopimuksessa kantaa siihen, milla keinoin TTL saa-
vuttaa tulossopimuksen tavoitteet. TTL:n johtokunta asettaa liiketoiminnalle strategi-
sen raamin ja hyvaksyy johtoryhmén esittamat tavoitteet, joiden arvioidaan kattavan
toiminnan kulut. Valtionavun maksamiseen ei liity ehtoja tiettyjen tulosten saavuttami-
sesta. STM arvioi tulossopimuksen tavoitteiden saavuttamista vuosittain antamalla
arvosanan TTL:lle seka neljasti vuodessa pidettavissa tulossopimuksen seurantapa-
lavereissa.
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TTL katsoo, etté sen taloudelliset tavoitteet perustuvat TTL-lakiin. TTL:n mukaan sen
menestyminen liiketoiminnassa kilpailluilla markkinoilla ei vaikuta siihen, ettd TTL
tayttaa sille valtionosuuden saamisen ehdoksi asetetut tavoitteet.

Ns. yleisen valtionosuuden liséaksi TTL-lain 3 a 8:n mukaisesti TTL:lle my6nnetaan
valtion talousarvion rajoissa valtion varoista laskennallisin perustein avustusta myos
kustannuksiin, jotka aiheutuvat yliopiston hyvaksyman koulutusohjelman mukaisesta
tyoterveyshuollon erikoislaakarikoulutuksesta. Avustuksen suuruus on kolmen edelli-
sen vuoden aikana valmistuneiden tytterveyshuollon erikoislagkareiden lukumaaran
keskiarvo kerrottuna koulutuskohtaisella korvauksella, jonka suuruudesta saadetaan
sosiaali- ja terveysministerion asetuksella.

Huomiot

Saatujen selvitysten perusteella vaikuttaa siltd, etta valtionosuuden mééara ei perus-
tuisi aidosti TTL:n esittdmaan talousarvioon ja TTL:n kustannuksiin, vaan valtion ta-
lousarviossa esitettyyn maararahaan, johon TTL:n talous ja valtionavun alaiset kus-
tannukset — ja siis TTL:n talousarvioesitys — sopeutetaan.®

Ylijaadmasta ja sen siirtAmisestad seuraavalle vuodelle tiedotetaan tilinpaatosasiakir-
joissa. Tarkempaa tietoa ylijaddman kayttamisesta tai sen vaikutuksesta talousarvioon
ei kuitenkaan toimiteta. TTL:n ilmoituksen mukaan ylijadman purkuun on tahdatty te-
kemalla vuoden 2020 talousarviosta 1,8 miljoonaa euroa alijagg@maéainen. Selvityksista
ei kuitenkaan selkeasti kaynyt ilmi, etta yljaamaa on kaytannon tasolla tarkoitus huo-
mioida talousarviota laadittaessa.

Valtionavun kaytén valvonta

TTL:n mukaan STM:n mydntdman valtionosuuden kayttdd seurataan projekteille kir-
jattujen kulujen kautta. Laskennan perustana ovat projektit, joille kaikki kustannukset
kirjataan. Kaikki TTL:n toiminta on projektoitu ja projektin taakse on merkitty dimensio,
milla rahoituksella projekti toteutetaan. Projektien kustannukset muodostuvat henki-
I6iden tuntikirjauksista muodostuvista kuluista, projektille ostettavista aineista ja tar-
vikkeista seké projektille kohdistettavista yleiskuluista. Valtionosuuden kayttoa seura-
taan talla projektitasolla sisaisesti TTL:n johtoryhmassa.

Seurantaa varten lasketaan eri rahoituslahteista koostuvat projektit yhteen. Yleiskus-
tannukset, jotka sisaltavat mm. toimitilojen kayttokulut ja yllapidon, yleisen ict-infran,
talous- ja hr-tuen, lakiasioiden tuen jne. kohdistetaan vastaavasti projekteittain kai-
kelle toiminnalle ty6aikakulujen suhteessa. Yleiskustannukset kohdistetaan tuntikir-
jausten tyGaikakustannusten paalle laskettavan yleiskustannusprosentin mukaisesti.
Yleiskustannusprosentti on arvioitu edellisen vuoden yleiskustannusten ja kuluvan

5 Esim. TTL:n lisaselvitys (TTL:n vastaukset kysymyksiin 9.12.2020), jossa todetaan seuraavaa: "Kaytannossa
summa on johdettu suoraan STM:n mydntamén valtionosuuden summasta lisddmalla siihen 1/5 mydnnetyn
valtionosuuden suuruudesta, jotta se on lainmukainen.” ja "STM antaa valtionosuusraamin ja TTL sopeuttaa
siihen toimintansa. TAmén johdosta erityisesti vuosina 2014-2016 leikkasimme merkittavasti valtionosuuspoh-
jaista toimintaa alas.”
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vuoden hankintabudjetin perusteella ja se perustuu toimintolaskentaan. Tukitoimin-
nan ja erikoistilaprojektien kulut tasmaytetaan tilinpaatoksen yhteydessa arvioprosen-
tista todelliseen toteumaan.

Projektitason yleiskustannuslaskennassa on kaytetty toimintolaskentaa ja eri tiloja
hyddyntavien toimintojen yleiskustannusprosenttiin on laskettu sellaiset toimiti-
laneliot, joita hyddyntavat vain kyseiset toiminnot. Ulkopuoliset T&K-rahoittajat edel-
lyttavat projektien raportoinnissa toimintolaskentaa. Toimitilojen kulujen kohdentami-
nen eroaa tasta syysta jonkin verran projektitason laskennassa ja tilinpaatoksen yh-
teydessa tehtavassa tdsmaytyslaskennassa.

TTL:n selvityksen mukaan valtionosuuden kaytosta raportoidaan STM:lle seuraavissa
dokumenteissa:

- Tulossopimuksessa olevissa taulukoissa (erittely henkilostosta, erittely maa-
rarahoista);

- Tilinp&aatoksen liitetietojen raporteissa: varsinaisen toiminnan tuottojen ja ku-
lujen erittely, tulo- ja menoarviovarat, tilinpaatds- ja talousarviovertailu, STM:n
vahvistaman Tyoéterveyslaitoksen talousarvion toteutumisvertailu;

- Toimintakertomuksen kappaleessa rahoitus ja tilinpaatdsanalyysi, jossa on
tiedot TyOterveyslaitoksen toiminnan laajuudesta toiminnoittain.

- TTL raportoi puolivuosittain valtionosuuden kayton STM:lle. Liséksi tilanteesta
keskustellaan ja ohjataan tarvittaessa kvartaalitasolla STM:n ja TTL:n véli-
sisséa tulosohjauspalavereissa. Tuloslaskelman liitetiedoissa on valtionosuu-
den kohdistuminen eri rahoitusmuodoille.

STM:n suorittama TTL:n valtionosuuden kohdentumisen valvonta perustuu edella
mainittuun TTL:n puolivuosittaisraportointiin seka TTL:n toiminnallisten tulostavoittei-
den seurantaan. STM:lta saatujen tietojen mukaan STM:lI& ei ole tietoa siita, hyddyn-
netddnkd TTL:ss& kaupallisten palveluiden tuotannossa kaytettavaa "infraa” myoés
muussa toiminnassa ja jos, missa laajuudessa. STM on kuitenkin todennut saavansa
pyydettaessa lisatietoja valtionavun kaytosta.

Ylijagdmasta raportointi

TTL:n valtionosuus on kahden vuoden siitomaararahaa ja sita siirretdan tarvittaessa
vuodelta toiselle. STM:lle toimitettavassa tilinpaatoksessa ja toimintakertomuksessa
on taulukot 2.4 Tulo- ja menoarviovarat, seka tilinpaatds- ja talousarviovertailu, joissa
on eritelty valtionosuuden siirto. Myos koko laitoksen ylijagdmaisyys ilmoitetaan tilin-
paatdsasiakirjoissa.

Erikoislagkarikoulutuksen kustannusten valvonta
Erikoislaékarikoulutukseen myodnnetyn avustuksen osalta relevantti sdannds on TTL-
lain 3 b §, jonka mukaan TTL:n tulee antaa vuosittain sosiaali- ja terveysministeritlle

selvitys 3 a 8:n 1 momentin nojalla saamansa avustuksen kaytosta, 3 a 8:n 1 momen-
tin nojalla laitoksen omaan toimintaan ohjattujen varojen kaytosta, tyoterveyshuollon
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erikoislaakarikoulutuksesta seka yhteenveto yliopistojen, yksityisten terveyspalvelu-
jen tuottajien ja tybnantajien yllapitamien tyGterveysasemien saamien korvausten
kaytosta.®

Huomiot

Kuten edelld on todettu, STM:II4 ei ole tietoa siitd, hydodynnetdanko TTL:ssa kaupal-
listen palveluiden tuotannossa kaytettavia yleistoimintoja my6s muussa toiminnassa
ja jos, missé laajuudessa.

Tama ei kay ilmi myoéskdan TTL:n ministeridlle vuosittain toimittamista raporteista.
Y1l& esitetyt, valtionavustuksen alaista toimintaa koskevat kustannustiedot on kaikissa
ylla kuvatuissa valvontaa varten toimitetuissa asiakirjoissa annettu kokonaissum-
mina, eika niiden perusteella ole mahdollista arvioida, milt osin ja missd mééarin esi-
merkiksi TTL:n koko toimintaa koskevia kustannuksia on tosiasiallisesti jaoteltu a)
budjettirahoitteiseen, b) yhteisrahoituksen alaiseen toimintaan ja c) liiketoimintaan ja
milla perusteilla jako on tehty.

Ainoastaan TTL:lla on tarkempi kasitys siitd, miten kulut tosiasiassa projekteittain koh-
distuvat. Projektoinnin kustannusten méaarittely vaikuttaa saatujen selvitysten perus-
teella sindnsé sisdisesti varsin organisoituneelta ja seikkaperaiseltd. Sek& STM:sta
ettd TTL:sta saatujen tietojen mukaan kustannuksista olisi tasta syysta mahdollista
raportoida myds ministeriolle tarkemmalla tasolla. TTL:n mukaan talléin on kuitenkin
huomioitava tilinpaatoksessa tehtavat tasmaytykset tuntikirjauskulujen ja yleiskulujen
osalta, joita ei vieda sellaisenaan projektitason tiedoksi. TTL:n mukaan tasmaytys to-
teutetaan tilinpdatoksessa laitostasolla, eikd tdsmaytyksen vienti projektitasolle kir-
jaustasoisesti ole vaivatonta toteuttaa. HPP:n kasityksen mukaan tasmaytykset olisi
kuitenkin mahdollista toteuttaa projektitasoisesti, silla henkilokunnan tuntikirjausten ja
yleiskulujen kohdentamisen tasmaéayttamiseen on TTL:ssd olemassa oleva jarjes-
telmé.

Vuoden 2020 valtionapup&aatos

Vuoden 2020 TTL:n valtionapupéaéattksessa on maaritelty aiempaa tarkemmat ehdot,
jolla rahoitus on mydnnetty. STM:n mukaan vuosi 2020 on ensimmainen vuosi, kun
TTL:lta on edellytetty liiketoiminnan ja valtionosuustoiminnan erottelua puolivuosit-
taisraportoinnissaan. Lisdksi STM on vuoden 2020 valtionapupaatdsta varten pyyta-
nyt TTL:lta selvitysta kulurakenteesta koskien mm. yleiskustannusten laskennan pe-
rusteita.

Vuoden 2020 valtionapupéaéattksen mukaan valtionosuutta saa kayttaa vain TTL-lain
ja TTL-asetuksen mukaisiin tehtaviin, tulossopimuksessa mainittuihin tehtéviin seka

6 STM:n asetuksella annetaan saannokset selvitysten antamiseen liittyvasta menettelysta. Avustusten oikeel-
lisuuden valvomiseksi STM:lI& on oikeus tarkastaa TTL:n toimintaa.

11 (50)



FH

HPP ASIANAJOTOIMISTO

Valtion talousarvioesityksessa mainittuihin ja tulossopimuksessa sovittuihin tehtaviin,
jotka on mainittu paattksessa.

Vuoden 2020 valtionapupdatoksessa on lueteltu ne toiminnot, johon valtionapua on
sallittua kayttaa. Liséksi vuoden 2020 valtionapupdatoksessa huomioidaan mahdolli-
sen valtionapuylijgdma&n merkitys tulevien vuosien valtionosuutta méaritettiessa.

Vuoden 2020 valtionapupaatoksessa TTL:lle myonnettavasta valtionosuudesta on
painvastoin kuin aiemmissa paatoksissa, nimenomaisesti kielletty ehtojen vastainen
valtionosuuden kayttd. Paatokseen on Kkirjattu, ettd valtionosuutta ei tule kayttaa
TTL:n liiketoiminnalliseen palvelutoimintaan kuten maksulliseen konsultointi- ja kou-
lutustoimintaan, laboratorioliiketoimintaan, tydlaéketieteen potilastoimintaan seka si-
saymparisto- ja tyohygieniapalveluliiketoimintaan.

STM:It& saadun tiedon mukaan TTL:lta on edellytetty vuodesta 2020 alkaen myds sen
liketoiminnan ja valtionosuudella rahoitettavan toiminnan eriyttamista kirjanpidos-

saan.

6 Valtiontukiarviointi

6.1 Yleista taustaa Euroopan unionin valtiontukisééntelysté ja komission valvon-
nasta

Valtiontukia koskevat sdé&nnokset ovat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen (SEUT) 107-109 artikloissa. Sopimuksen 107 (1) artiklassa maaritetaan seu-
raavat kriteerit valtiontuelle:

1) kyseessa on jasenvaltion myontama tai valtion varoista muodossa tai toisessa
myaodnnetty tuki,

2) yritys saa tuesta sellaista taloudellista hyoty&, mita se ei olisi tavanomaisessa
liketoiminnassaan saanut,

3) tuki on valikoivaa ja se vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jota-
kin yritysta tai tuotannonalaa ja

4) tuki vaikuttaa (potentiaalisesti) jasenvaltioiden valiseen kilpailuun ja kaup-
paan.

Kyseiset edellytykset ovat kumulatiiviset, joten niiden kaikkien on taytyttava, jotta ky-
seessa olisi SEUT 107 (1) artiklassa kielletty valtiontuki.

SEUT 107 artiklan 2 ja 3 kohdan poikkeukset kasittavat ne tilanteet, joissa tuet sovel-
tuvat tai voivat soveltua yhteismarkkinoille. Komissio on liséksi antanut runsaasti seka
suuntaviivoja ettd tiedonantoja, joilla tdsmennetddn 107 artiklan 3 kohdan hyvéksyt-
tavyyden perusteita. Poikkeuksia kiellosta sisaltyy esimerkiksi komission ryhméapoik-
keusasetukseen 651/20147 tai sektorikohtaisiin suuntaviivoihin (muun muassa

7 Komission asetus (EY) N:o 800/2008 tiettyjen tukimuotojen toteamisesta yhteismarkkinoille soveltuviksi pe-
rustamissopimuksen 87 ja 88 artiklan mukaisesti, EUVL L 214, 9.8.2008 s. 3-47.
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yhteisdn puitteet tutkimus ja kehitystython seka innovaatiotoimintaan myonnettavalle
valtiontuelle®)), joissa asetetaan erityisia ohjeita tuen antamisen yksityiskohdista.
Myds unionin tuomioistuin on luonut periaatteita, joiden nojalla tiettyja jarjestelyja voi-
daan saattaa kiellon ulkopuolelle®. Valtiotukisaantelyssa on otettu kayttoon yleisena
poikkeuksena ns. vahamerkityksellisia tukia koskeva de minimis -asetus?®.

EU:n neuvoston nk. menettelytapa-asetuksen 659/1999 mukaisesti jdsenvaltion on
ilmoitettava tuet komissiolle arvioitaviksi. Tukea koskee komission tutkinnan ajan tay-
tantodnpanokielto eli tukea ei saa ottaa kayttdon ennen komission hyvaksyntaa. Toi-
menpidekiellon vastaisesti maksetut kielletyt valtiontuet voidaan maarata perittavaksi
tuensaajalta takaisin korkoineen. Vaikka toimenpidekiellon vastaisesti maksettu tuki
katsottaisiin myéhemmin sisamarkkinoille soveltuvaksi, tulee korko joka tapauksessa
peria takaisin tuensaajalta tuen maksamisen ja tuen hyvaksymispaatoksen valiselta
ajalta. Kiellettya valtiontukea koskeva viranomaisen p&étos saattaa myos tulla kumo-
tuksi hallinnollisen valituksen johdosta. Téallaisessa tapauksessa komissio voi kayn-
nistaa joka omasta aloitteestaan tai valituksen johdosta rikkomusmenettelyn.

Ne jasenvaltion myontamat tuet, jotka eivat ole vahamerkityksellisia eivatka tayta ryh-
mapoikkeusasetuksen ehtoja, tulee toimittaa komission hyvaksyttavaksi. Komissio
voi talldin kuitenkin hyvaksyd SEUT 107(3) artiklan perusteella sellaisiakin toimia,
jotka eivat nauti minkaan ryhmapoikkeusasetuksen suojaa.

6.2 STM:n Tyo6terveyslaitokselle mydntaman rahoituksen arviointi valtiontukisaan-
nosten valossa

SEUT 107 artiklan 1 kohta viittaa "valtion varoihin”. Valtion varoiksi katsotaan kaikki
varat, jotka ovat suorasti tai epasuorasti valtion hallinnoitavina tai valtion kayttssa tai
kaanteisesti ne varat, jotka valtio menettelyn myotd menettaé (esim. verotuet).

Valtiontueksi voidaan katsoa myos tuki, joka myonnetaan julkiselle yritykselle. Oi-
keuskaytannodssa on vakiintuneesti katsottu, etta valtiontukiarvioinnissa kasite "yritys”
tarkoittaa jokaista yksikkoa, joka harjoittaa taloudellista toimintaa, riippumatta kysei-
sen yksikon oikeudellisesta muodosta ja rahoitustavasta. Oikeuskaytannodssé on kat-
sottu, ettd kun arvioidaan voiko tuki vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai
tuotannonalaa, ndilla yrityksilla tarkoitetaan seka yksityisia etta julkisia yrityksia ja nii-
den koko tuotannonalaa.

TTL:n valtionosuus on lahtoisin Suomen valtion vuosittaisesta budjetista. Rahoitusta
annetaan Tyoterveyslaitokselle STM:n vuosittaisen valtionosuuden myontamispaa-
toksen ("valtionapupaatds”) perusteella. On selvaa, etta STM:n valtioapupaatdksen
mukainen TTL:n toiminnan rahoitus on peréisin valtion varoista.

SEUT 107 artiklaa ei sovelleta, kun julkisyhteistt toimivat viranomaisen ominaisuu-
dessaan. Julkisyhteison voidaan katsoa toimivan julkisen vallan kayttgjana, kun

8 Tutkimus- ja kehitystyon seka innovaatiotoiminnan puitteet, EUVL 27.6.2014 C 198/01.
9 Unionin tuomioistuimen ratkaisu 24.7.2003 asiassa C-280/00, Altmark Trans. (Kok. 2003 s. 7747)
10 Komission asetus 1407/2013/EU.
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kyseessa oleva toiminta kuuluu valtion keskeisiin tehtaviin tai liittyy naihin tehtaviin
luonteeltaan, tavoitteeltaan seka siihen sovellettavilta saannailtaan.

TTL hoitaa erikseen méaariteltya julkista tehtavaa ja kayttaa julkista valtaa. Samaan
aikaan se harjoittaa elinkeinotoimintaa liiketaloudellisin perustein. Arvioinnissa kes-
keista onkin se, onko tuettu toiminta taloudellista vai ei. Taloudellisen toiminnan kasite
on oikeuskaytannossa katsottu laajaksi. EU-tuomioistuimen oikeuskaytannén mu-
kaan taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita ja palveluja tarjotaan
tietyilla markkinoilla. My6s voittoa tavoittelemattomat yksikot voivat harjoittaa talou-
dellista toimintaa. Yksikkd, joka harjoittaa seka taloudellista ettd ei-taloudellista toi-
mintaa (kuten TTL), katsotaan yritykseksi ainoastaan taloudellisen toimintansa osalta.
Mikali julkisyhteison kanssa samaa palvelua tarjoavat myds yksityiset yritykset, viittaa
tama yleensa siihen, ettd palveluntarjonnassa kyse on taloudellisesta toiminnasta.
Toisaalta tietyissa tilanteissa julkisyhteistn toiminta voidaan katsoa taloudelliseksi toi-
minnaksi, vaikka sen kanssa samoilla markkinoilla ei olisikaan yksityisia kilpailijoita.
Ratkaisevaa on, voisivatko myds yksityiset harjoittaa samaa toimintaa.

TTL:n hoitaessa lakisaateista, ei-taloudellista tehtéavaa kyse on julkisesta hallintoteh-
tavasta, jonka valtio on mieltanyt ja maarittanyt valtion hoidettavaksi toimeksi. Naiden
tehtavien osalta valtiontukisaannokset eivat lahtokohtaisesti tule sovellettaviksi.
STM:n mukaan TTL:lla on joitakin lakisaateisia ja viranomaistehtaviin rinnasteisia teh-
tavia, kuten muun muassa tyoterveyshuollon erikoislaakarikoulutus, laivavaen laaka-
rintarkastukset ja tyoterveyteen ja -turvallisuuteen liittyv&n koulutuksen antaminen.
Lisaksi TTL:n tutkimus- ja asiantuntijatoiminta on STM:n nakemyksen mukaan laki-
saateista ja koko yhteiskuntaa hyoddyttava. Muulta osin TTL:n toiminta on STM:n na-
kemyksen mukaan luonteeltaan lahtokohtaisesti taloudellista toimintaa.

TTL sen sijaan maadrittelee itse ei-taloudelliseksi viranomaistoimintaan rinnastetta-
vaksi toiminnaksi kaiken sellaisen toimintansa, joka rahoitetaan valtionosuudella ja
joka perustuu TTL:n lakisdateiseen tehtavaan ja on kirjattu STM:n kanssa tehtavaan
tulossopimukseen, tai johon saadaan rahoitusta valtion talousarviosta tai jotka toteu-
tetaan julkisen rahoittajatahon kanssa. Yleisesti valtionosuutta kaytetdan TTL:n mu-
kaan sen asiantuntijatytssa ja T&K-toiminnassa sekd osaamisen kehittAmisessa ja
yhteisessa toiminnassa. Lisaksi TTL:lla on erikoistuvien laakareiden koulutustoimin-
taa, joka maksetaan osin valtionosuudella.

Tassa selvityksessa ei ole arvioitu yksityiskohtaisesti sitd, ovatko kaikki TTL:lle laissa
ja asetuksessa méaaritellyt tehtéavat objektiivisesti ottaen luonteeltaan julkisia hallinto-
tehtavia (ei-taloudellista toimintaa). Naiden tehtavien maarittely on yksinomaan val-
tion tehtdva. Selvityksessa tehdyn arvion lahtékohtana on pidetty olettamaa, etta
laissa ja sité tarkentavassa asetuksessa TTL:n tehtaviksi maaritellyt tehtavat ovat val-
tion ei-taloudellista, viranomaisluonteista toimintaa, joiden rahoittamista ei ole pidet-
tava kiellettyna valtiontukena.

Toimeksiannon keskiossa onkin ollut ennen kaikkea sen arvioiminen, onko STM:n
ollut mahdollista varmistua siita, ettei laissa ja asetuksessa kuvattua toimintaa varten
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myodnnettya rahoitusta tosiasiassa kayteta ja ettei sita kanavoidu TTL:n kaupalliseen
toimintaan.

Tueksi katsotaan sellaiset jasenvaltion toimenpiteet, joista yritys saa etua, jota se ei
olisi saanut tavallisissa markkinaolosuhteissa. Talousarviosta seuraava tai siitd joh-
dettu avustus TTL:n kaupalliseen toimintaan eittamétta tayttaisi taman elementin. Ta-
lousarvion perusteella ei-taloudelliseen tarkoitukseen kohdistettu avustus varsin to-
denndakdisesti tayttaisi myos muut kielletyn valtiontuen elementit, mikali sitd paatyisi
TTL:n kaupalliseen toimintaan laskien TTL:n kaupallisen toiminnan kustannuksia.

Liiketoimintaan kanavoituva tuki olisi talloin my6s valikoivaa. Kiellettyja ovat tuet, jotka
"suosivat jotakin yritysta tai tuotannonalaa”, eli milloin niité ei sovelleta tasapuolisesti
kaikkiin taloudellisiin toimijoihin. TTL:n kaupalliseen toimintaan kanavoituva tuki tayt-
taisi taman kriteerin. Tuen katsottaisiin myo6s vaikuttavan jasenvaltioiden véaliseen
kauppaan. EU-tuomioistuimen oikeuskaytanndssa kauppavaikutuskriteerin on kat-
sottu tayttyvan siita riippumatta, osallistuuko tuensaaja itse jasenvaltioiden valiseen
kauppaan. Myds muissa jasenvaltioissa sijaitsevat, TTL:n kanssa kilpailevat toimijat
voivat lahtokohtaisesti tarjota palvelujaan Suomen markkinoilla oleville asiakkaille.
Esimerkiksi laboratoriopalveluissa markkinat ovat paaosin kansallista laajemmat ja
TTL:n kilpailijoina toimii muista EU/ETA-maista peraisin olevia yrityksia kuten mm.
Eurofins, ALS, WSP, Kiwa, SGS, Sweco, Synlab ja Vita. TTL myds tarjoaa ainakin
joitakin kaupallisia palvelujaan my®ds muista jasenmaista peraisin oleville asiakkaille.
Vaikka osa TTL:n tarjoamista palveluista olisikin puhtaan kansallisia'?, TTL:n palve-
lujen tuotannon ja tarjonnan julkisen rahoittamisen katsottaisiin vaikuttavan jasenval-
tioiden valiseen kauppaan SEUT 107 (1) artiklassa tarkoitetulla tavalla.

SEUT 107 artikla edellyttédd, ettd kyseessa on oltava tuki, joka "vaaristaa tai uhkaa
vaaristaa kilpailua”. Tuki vaikuttaa SEUT 107 artiklan 1 kohdan tarkoittamalla tavalla
kilpailuun, jos se on omiaan parantamaan tuensaajan kilpailuasemaa verrattuna mui-
hin yrityksiin, joiden kanssa se kilpailee. Taméan edellytyksen tulkinta on erittain laaja,
eikd komissiolla ole katsottu olevan velvollisuutta osoittaa, ettd tuki tosiasiallisesti
vaaristaa kilpailua, vaan riittda, ettd kilpailun vaaristyminen on mahdollista tuen
myota. TTL:n tarjoamat kaupalliset, kilpailluilla markkinoilla tarjoamat palvelut vastaa-
vat TTL:n ndkemyksen mukaan yksityisten toimijoiden tarjoamia palveluita ja TTL on
myds ilmoittanut osallistuvansa yksityisten ja julkisten toimijoiden tarjouskilpailuihin
koskien néiden palvelujen tarjontaa. Kanavoituessaan kaupalliseen toimintaan TTL:n
saama julkinen rahoitus tuottaisi TTL:lle sellaista taloudellista etua, joka vahvistaisi
sen kilpailuasemaa suhteessa sen kanssa kaupallisilla markkinoilla kilpaileviin yksi-
tyisiin markkinatoimijoihin, joiden on rahoitettava toimintansa yksinomaan liiketoimin-
nastaan saamillaan tuloilla. TTL:n julkinen rahoitus vaikuttaisi vaistamatta negatiivi-
sesti naiden yksityisten kilpailevien yritysten toimintaan niiden kilpaillessa TTL:n

1 TTL:n mukaan sen tarjoamista palveluista kansallisia ovat sen suomenkieliset palvelut ja sellaiset palvelut,
jotka perustuvat Suomen lainsééddanndn tuntemiseen ja sen soveltamiseen. Ammattitautidiagnostiikka ja tyo-
terveyshuoltoon erikoistuvien laakareiden koulutus ovat selvasti kansallisia palveluja, jotka liittyvat Suomen
lainsdadantoon. Samoin tydterveyshuollon patevdittava koulutus ja tydterveyshuoltohenkildston taydennys-
koulutus perustuvat Suomen tydterveyshuoltojarjestelmaan ja ovat luonteeltaan kansallisia. Myds mm. asbes-
tianalytiikan markkina on kansallisen lainsdadannon ja toimitusaikavaatimusten vuoksi hyvin paikallinen
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kanssa loppuasiakkaista. Edella todetun perusteella on varsin todennakdista, etta
TTL:n kaupallisen toiminnan julkisen rahoittamisen katsottaisiin vaaristavan kaupalli-
silla markkinoilla kaytavaa kilpailua TTL:n ja yksityisten markkinatoimijoiden valilla.

TTL:n kaupallisen toiminnan liittyminen sen lakisdéateisen toimintaan

Liitannaistoiminnalla tarkoitetaan valtiontukiarvioinnissa yrityksen tiettya toimintaa,
joka "liittyy kiinteasti” sen paaasialliseen toimintaan. Esimerkiksi valtiontuen kasitetta
koskevassa tiedonannossakomissio on katsonut, etté infrastruktuurin kaytté6 molem-
piin, seka taloudelliseen ettd muuhun kuin taloudelliseen toimintaan, voi jadda koko-
naisuudessaan valtiontukisaantdjen ulkopuolelle, mikali taloudellinen kayttd on "pel-
kastaan litAnnaistoimintaa eli toimintaa, joka liittyy suoraan infrastruktuurin toimintaan
ja on sen kannalta valttamatonta tai joka liittyy kiintedsti sen paaasialliseen muuhun
kuin taloudelliseen kayttoon”. Komission tiedonannon mukaan néin pitéisi katsoa ole-
van silloin, kun téllaiset taloudelliset toiminnot kuluttavat samoja tuotantopanoksia
kuin paaasiallinen muu kuin taloudellinen toiminta, toisin sanoen materiaaleja, lait-
teita, tybvoimaa tai kiintedd padomaa. Taloudellisten liitAnnaistoimintojen on lisaksi
"pysyttdva laajuudeltaan suppeina suhteessa infrastruktuurin kapasiteettiin”. Esi-
merkki tallaisista taloudellisista liitannaistoiminnoista on tutkimuslaitoksen laitteisto-
jensa ja laboratorionsa vuokraaminen teollisuuskumppaneilleen.? Mikéli ei voida kat-
soa olevan kyse liitAnnaistoiminnasta, myos toissijaiset taloudelliset toiminnot voivat
kuulua valtiontukisdénttjen soveltamisalaan, vaikka taloudellinen toiminta olisi laajuu-
deltaan rajallista verrattuna paaasialliseen, ei-taloudelliseen toimintaan. Tama kay
ilmi esimerkiksi unionin yleisen tuomioistuimen ratkaisusta T-347/09, Saksa v komis-
sio, jossa luonnonsuojelujarjestéjen myynti- ja matkailutoiminnot katsottiin erotetta-
vaksi oleviksi (ei litannaisiksi) kyseisten jarjestdjen paaasiallisista ei-taloudellisista
toiminnoista.

Tosiseikkojen perusteella on arvioitava, liittyvatko jotkut TTL:n tarjoamat vastikkeelli-
set kaupalliset palvelut suoraan sen lakisaateiseen, ei-taloudelliseen toimintaan tai
ovatko ne valttamattomia TTL:n paaasialliselle lakisaateiselle, ei-taloudelliselle toi-
minnalle tydterveyden ja tydympariston edistgjana ja yllapitdjana Suomessa siten,
ettd ndiden palvelujen tarjonnan katsottaisiin olevan komission tiedonannossa tarkoi-
tettua liitannaistoimintaa.

TTL itse katsoo, ettd TTL-lain 2 8:ss& sille on maaritelty laajat tyoterveyteen ja tydym-
paristoon liittyvat tehtavat ja ettd sen kaupalliset palvelut liittyvéat ndihin laissa maéari-
teltyihin teht&viin, joiden toteuttamisen ja osaamisen yllapidon ne varmistavat. TTL
pyrkii toiminnallaan takaamaan sen, ettd suomalaisille yrityksille on tarjolla mahdolli-
simman laajasti ne analyysit ja niihin liittyvat tukipalvelut, jotka ty6paikkojen lakisaa-
teinen riskinarviointi ja tydymparistéjen kehittdminen edellyttavéat. TTL:n tarjoamia
analyyseja yllapidetadn myds siksi, ettd monia niista voidaan tarvita kansalliseen c-

12 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoite-
tusta valtiontuen kasitteesta (2016/C 262/01), kohta 207.
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valmiuteen liittyvissa tilanteissa, eli esimerkiksi onnettomuuksien yhteydessa (c-osaa-
miskeskus), joissa vaestolla voi olla kohonnut riski altistua kemikaaleille.

On mahdollista, etta TTL:n tarjoamia joitakin yksittaisia kaupallisia palveluja voitaisiin
pitédd sen tydterveyteen ja tydymparistoon liittyvien lakisdateisten tehtavien litdnnais-
toimintana. Esimerkiksi voidaan nostaa TTL:n henkilokunnan osaamisen kehittami-
seen liittyvat palvelut, jotka rahoitetaan valtionavulla. Henkiléston kehittamiseen liit-
tyva tuki hyodyttaé valillisesti myds liikketoimintaa, silla koulutukseen osallistuvaa hen-
kilopiiria ei ole TTL:n sisalla rajattu. Rajaaminen ei olisi kaytannon tasolla edes mah-
dollista, silla sama henkildsto hoitaa seka valtionavun alaisia tehtavia etta liiketoimin-
taa. HPP:n arvion mukaan kyseisenkaltainen valillinen, myds liiketoimintaan sateileva
hyoty ei ole SEUT 107 (1) artiklassa tarkoitettua valtiontukea.

HPP katsoo, ettd muilta osin, ottaen huomioon TTL:n tarjoamien kaupallisten palve-
lujen moninaisuus ja laajuus, TTL:n kaupallista liiketoimintaa on kokonaisuudessaan
pidettava niin laajana ja taloudellisesti merkittavana, ettei sen liiketoimintaa voida kat-
soa pelkaksi ei-taloudellisen toiminnan liitannaistoiminnoiksi SEUT 107 (1) artiklan
soveltamisen nakdkulmasta.

Yhteenveto STM:n Tyo6terveyslaitokselle mydontadmén valtionosuuden sallitta-
vuudesta

Vuoden 2020 valtionapupdatoksen ehdot estavat valtionosuuden kayttdmisen TTL:n
taloudelliseen toimintaan.

Asiassa tehty arviointi kuitenkin osoittaa, ettd STM:n ei ole mahdollista nykyisen
TTL:n toiminnan séantelyn ja valtionosuuden myontamiskaytanndn perusteella aukot-
tomasti valvoa sita, miten ja milla perustein sen myéntama rahoitus TTL:ssa kayte-
tdéan ja kohdennetaan. STM ei pysty valvomaan sitd, vaikuttaako TTL:n saama valti-
onapu joltakin osin kaupallisilla markkinoilla kaytavaan kilpailuun. STM ei ole mé&arit-
tanyt eikd valvonut TTL:n toimintojen projektikohtaisen erittelyn perusteita. Tata voi-
daan pitda ilmeisend epdkohtana valtionosuuden kaytdn valvonnassa. Vastaavasti
myds valtionosuuden maaraytymisen arviointi on yksin TTL:n vastuulla, eikd STM:Ila
ole tosiasiallista mahdollisuutta arvioida kustannusten kohdentumista tai niiden asi-
anmukaisuutta.

Tassa toimeksiannossa on taloudellisen toiminnan osalta arvioitu sita, kayttaakoé TTL
saamaansa valtionapua hyvéakseen kilpaillessaan markkinoilla yksityisten toimijoiden
kanssa esimerkiksi alempien henkilosto- ja yleiskulujensa kautta. Toimitettujen selvi-
tysten perusteella TTL kohdentaa sisdisessa laskennassaan kustannuksensa varsin
seikkaperaisesti erikseen valtionosuuden alaiseen toimintaan ja liiketoimintaan. Kus-
tannusten kohdentaminen koskee myds toimitiloja, viestintaa ja henkiloston tydtunteja
seka yleiskuluja. Talla tavoin TTL varmistaa sisaisesti, ettei valtionosuus kohdistu
edes yleiskustannusten osalta TTL:n liiketoimintaan. TTL on myds ilmoittanut maksa-
vansa toimitiloistaan markkinavuokraa. TTL:n mukaan sen yleiskustannuksiin liittyvét
palvelut tuotetaan pddosin TTL:n omalla henkilokunnalla tai palvelut ostetaan mark-
kinahintaan kilpailuttamalla palveluntarjoajat. Palveluita ei saada valtiolta tai kunnalta
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maksutta tai alennettuun hintaan. Paitsi henkilosto- ja infrakulut, myds markkinointi-
kulut eritella&n TTL:n valtionosuuteen liittyvéan ja lilketoiminnan osalta. Saatujen sel-
vitysten perusteella valtionapua ei siten ole kaytetty TTL:n liiketoimintaan, vaan se on
kohdistettu niihin kustannuksiin, jotka on méaaritelty valtionapuun oikeuttaviksi.

Edella kuvattu arvio perustuu STM:Ita ja TTL:sta saatuihin selvityksiin, joiden toden-
peradisyytta sinansé ei ole aiheellista epailla. HPP huomauttaa kuitenkin, etta toimek-
siannossa ei ole arvioitu valtionosuuden tosiasiallista kohdentumista ja/tai auditoitu
TTL:n kustannusten kohdentamisen asianmukaisuutta. Kuten edella on tuotu esiin,
toimeksiannossa ei ole my6skaan arvioitu sita, onko kaikki toiminta, minka TTL on
maarittanyt valtionosuudella rahoitettavaksi, tosiasiassa ei-taloudellista toimintaa.

HPP huomauttaakin, ettd TTL:n itsearviointiin perustuva valvonta, johon myos tassa
toimeksiannossa annettu arvio perustuu, ei riitéd poistamaan riskia siita, etta EU-ko-
missio paatyisi asiaa tutkittuaan TTL:n kanssa eri ndkemykseen esimerkiksi TTL:n
projektien kustannusten kohdentumisen asianmukaisuudesta.

Ainoastaan siind tapauksessa, jos olisi taysin aukottomasti mahdollista varmistua
siitd, ettd TTL:n valtionapuna saamaa julkista rahoitusta ei siirry miltdan osin kilpail-
luilla markkinoilla tapahtuvaan toimintaan, vaan tuki kaytetaan ainoastaan lakisééatei-
seen, ei-taloudelliseen, viranomaistyyppiseen toimintaan, voitaisiin varmuudella vah-
vistaa, ettd STM:n mydntamassa vuotuisessa valtionavussa ei ole miltdan osin kyse
SEUT 107 (1) artiklassa tarkoitetusta valikoivasta julkisesta tuesta, joka vaaristaa tai
uhkaa vaaristaa kilpailua ja vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan.

Muita huomioita

HPP on toimeksiannon yhteydessa Kiinnittanyt huomiota siihen, ettei STM kaytén-
nossa juurikaan arvioi TTL:n toiminnan kustannuksia. HPP huomauttaa, ettei valtion-
avun tule olla "automaatti”, vaan kustannusten aito kohdistuminen valtionapuun oi-
keutettaviin tehtaviin on pystyttava varmistamaan ennen TTL:n talousarvion hyvaksy-
mista.

STM:lle on vuoteen 2020 saakka raportoitu eritteleméattémina TTL:n koko toiminnan
tiedot. Myds aiemmissa paatoksissa on edellytetty TTL:Ita selvitysta valtionavun kay-
tosta. Kaytdnnossa toimitetut tiedot ovat kuitenkin ndkemyksemme mukaan olleet riit-
tamattomia valtionavun kaytén arviointiin. Vuosi 2020 on ensimmainen vuosi, kun
TTL:lta on edellytetty liiketoiminnan ja valtionosuustoiminnan erottelua puolivuosit-
taisraportoinnissaan. Vuoden 2020 valtionapupdatoksessa edellytetddn valtionosuu-
teen oikeuttavien kustannusten kaymista ilmi paakirjanotteesta. Valtionosuuden
myodntamisen ehtona on, etté kirjanpidossa tulee selkeasti kayda ilmi valtionosuudella
rahoitettava toiminta erotettuna kaupallisesta palveluliiketoiminnasta. Vuoden 2020
paatoksessa esitetyt reunaehdot ovat selva parannus aiempiin paatoksiin nahden ja
tayttaa nykyisen lain kirjaimen.

HPP kuitenkin huomauttaa, ettd myodskaan nykyisen paatoksen perusteella kustan-
nusten kohdentumisen arviointia ei ole mahdollista arvioida, vaan arviointi j&a TTL:n
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tehtavaksi. HPP katsookin, ettd valtionosuuden kohdentumisen ja sen kaytén valvon-
nan parantamiseksi STM:lle tulisi ainakin pyydettédessa toimittaa tarkemmat tiedot val-
tionosuuden kohdentumisesta kuhunkin valtionapupaatoksesséa, TTL-laissa ja -ase-
tuksessa maariteltyyn tehtavaan, jotta STM:Ila on mahdollisuus varmistua valtionavun
kohdentumisen asianmukaisuudesta.

HPP on arvioinnissaan kiinnittdnyt huomiota myds siihen, ettei valtionavun ylijaaman
kayttoa ole raportoitu STM:lle, eika ylijadmalla ndyté olleen vaikutusta seuraavan tai
seuraavien vuosien budjettiin tai valtionavun maardan. Tama voidaan ndhda selvana
epakohtana, joka on johtanut mahdollisesti liian suuren valtionavun maaraan. Yli-
jaama, sita koskevan selvityksen laiminlyonti tai sen huomiotta jattdaminen seuraavan
vuoden budjetissa ei kuitenkaan kéasityksemme mukaan itsessaan merkitse valtiontu-
kisdannosten rikkomista tai johda takaisinperintdan, silla avustusta ei nayta kaytetyn
myoskaan kaupalliseen toimintaan.

HPP huomauttaa myos, ettd STM:n ja TTL:n kasitykset TTL:n tehtavien taloudellisuu-
desta ja viranomaisluonteesta vaikuttaisivat poikkeavan toisistaan. Vaikka tassa arvi-
oinnissa lahtokohdaksi on otettu TTL:n toimittamat nakemykset kustannusten kohdis-
tumisesta ja tehtavien allokoinnista lakisdateiseen ja kaupalliseen toimintaan, on il-
meista, ettd STM:n on syyté arvioida nykyista tarkemmin se, mihin ja minkalaisiin teh-
taviin valtionapua on tarpeen myontaa.

Ristiriitaisten ndkemysten estdmiseksi suosittelemme, ettéa TTL-lakiin tai -asetukseen
tasmennetaan nykyista yksityiskohtaisemmin ne tehtavat, jotka katsotaan TTL:n ei-
taloudelliseksi, yleishyddylliseksi, viranomaistoimintaan rinnastettavaksi toiminnaksi,
johon valtionapua on mahdollista myontdd. Esimerkiksi TTL:n esittdma nakemys
siitd, etta tehtavat, jotka toteutetaan yhdessa julkisen rahoittajatahon kanssa, olisivat
jo yksin taman perusteella ei-taloudellista, viranomaistoimintaan rinnastettavaa toi-
mintaa, ei ole objektiivisesti hyvaksyttava ja riittava peruste toimintojen luonteen arvi-
oimiseksi.

SGEl-palvelut

TTL on selvityksissaan maaritellyt tietyt toimintonsa ns. SGEI-palveluiksi, joihin eivat
soveltuisi SEUT 107 artiklan valtiontukisaannokset. Yleishyddyllisilla taloudellisilla
palveluilla eli ns. SGEI-palveluilla (= services of general economic interest) tarkoite-
taan kaupallisia palveluja, joista on yleista taloudellista hyotyéa ja joiden tuottajalle jul-
kisyhteisd on sen vuoksi asettanut erityisen julkisen palvelun velvoitteen. SGEI-pal-
veluissa on kyse yritysten taloudellisesta toiminnasta julkisen palveluvelvoitteen to-
teuttamiseksi. Talléin yrityksen on tarjottava viranomaisen ennalta maarittelemaa pal-
velua julkisista varoista suoritettua korvausta vastaan.

SGEl-palveluilla tarkoitetaan julkisvallan maarittelemia yritysten toteuttamia yleisolle
erityisen merkittavia taloudellisia toimia, joita ei toteutettaisi ilman julkisvallan asetta-
maa velvoitetta markkinoilla olevien riittdmé&ttdmien kannustimien vuoksi. SGEI-pal-
velujen varmistamiseksi on sallittua, etta valtio voi antaa taloudellista tukea julkisen
palvelun velvoitteesta aiheutuvien kustannusten kattamiseksi joko kokonaan tai
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osittain. Toimivan kilpailun naktkulmasta SGEIl-palvelujen toteuttamisen varmista-
miseksi yritykselle annetut erioikeudet tulee rajata vain kyseisen tehtavan kannalta
valttdmattomiin oikeuksiin. SEUT 106 artikla soveltuu vain yritysmuodossa tapahtu-
vaan taloudelliseen toimintaan, jolloin esimerkiksi julkisen vallan kayttoé rajautuu so-
veltamisalan ulkopuolelle.

Koska SEUT 106(2) artikla sisaltaa poikkeusmaarayksen, unionin tuomioistuin on va-
kiintuneesti katsonut, etté kyseista artiklaa on tulkittava suppeasti. EU-tuomioistuin on
selventanyt, etta toimenpiteen on taytettava seuraavat ehdot, jotta siihen voidaan so-
veltaa kyseistd SGEI-poikkeusta:

(1) kyseessa on yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyva palvelu ja jasenvaltio on
maaritellyt sen selvasti sellaiseksi (maaritelma),

(ii) jasenvaltio on uskonut nimenomaan kyseessa olevan yrityksen tehtavaksi ky-
seisen palvelun tarjoamisen (tehtavananto);

(iii) perustamissopimukseen siséltyvien kilpailusdantdjen (t&ssa tapauksessa val-
tiontukien kiellon) soveltaminen estaisi yritykselle uskottujen tehtavien taytta-
misen eika poikkeus vaikuta kaupan kehitykseen yhteison etujen kanssa risti-
riitaisella tavalla (suhteellisuustesti).

Komission tiedonannossa EU:n valtiontukisdantdjen soveltamisesta SGEI-palvelujen
tuottamisesta myonnettavaan korvaukseen (SGEIl-tiedonanto) todetaan, ettd SGEI-
palvelun kasite on kehittyva kasite, jonka merkitys riippuu muun muassa kansalaisten
tarpeista, teknologian ja markkinoiden kehityksesta seké yhteiskunnallisista ja poliitti-
sista mieltymyksista kyseessa olevissa jasenvaltioissa. Koska erityisi&d SGEI-palvelun
olemassaolon maarittdmista koskevia unionin saantdja ei ole olemassa, jasenvaltioilla
on paljon harkinnanvaraa niiden maaritellessa tietyn palvelun SGEIl-palveluksi ja
myontaessa korvausta palvelun tuottajalle. Komission toimivalta rajoittuu sen tarkis-
tamiseen, onko jasenvaltio tehnyt ilmeisen virheen maaritellessaan palvelun SGEI-
palveluksi, ja yritykselle myonnettyyn korvaukseen mahdollisesti sisaltyvan valtion-
tuen arviointiin.

Yleisen tuomioistuimen tuomiossa asiassa SNCM v komissio tuomioistuin katsoi, ettei
jasenvaltioiden valta maaritella SGEI-palvelut ole rajaton, eika sita voida kayttaa mie-
livaltaisesti vain siina tarkoituksessa, etta jokin erityinen ala vélttyisi kilpailusaantéjen
soveltamiselta.’® Lahtokohtaisesti julkisen palvelun todellinen tarve voidaan tuomio-
istuimen mukaan osoittaa yksityisen toiminnan puuttumisella.'* Jasenvaltiolla on to-
distustaakka ja sen taytyy osoittaa markkinapuutteen olemassaolo, joka oikeuttaa jul-
kisen palvelun velvoitteen asettamisen.®

13 Asia T-454/13, SNCM v. komissio, kohta 112.
14 Asia T-454/13, SNCM v. komissio, kohta 125.
15 Yhdistetyt asiat T-309/04, T-317/04, T-329/04 ja T-336/04, TV2 a.o. v komissio, kohta 183.
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Nain ollen Suomen valtion ei ole asianmukaista maaritella SGEI-palveluksi mitaan
sellaista TTL:n tarjoamaa palvelua, jota myds muut markkinatoimijat jo tarjoavat tai
voisivat tarjota tavanomaisesti markkinoilla sovellettavien ehtojen mukaisesti.

Oikeuskaytannon perusteella'® yritykselle myodnnetty korvaus julkisen palvelun vel-
voitteen suorittamiseksi ei ole valtiontukea, jos nelja kumulatiivista kriteeria (ns. Alt-
mark-kriteerit) tayttyy:

1) Edunsaajayrityksen tehtavéksi on tosiasiassa uskottu julkisen palvelun vel-
voitteiden tayttdminen ja nama velvoitteet on méaaritelty selvasti.

2) Ne parametrit, joiden perusteella korvaus lasketaan, on etukateen vahvistettu
objektiivisesti ja lapinakyvasti

3) Korvaus ei saa ylittaa sitd, mika on tarpeen, jotta voidaan kattaa kaikki ne kus-

tannukset tai osa niista kustannuksista, joita julkisen palvelun velvoitteiden
tayttaminen aiheuttaa, kun otetaan huomioon kyseisesta toiminnasta saadut
tulot ja kohtuullinen voitto

4) Silloin, kun julkisen palvelun velvoitteiden tayttamisesté vastaavaa yritysta ei
tietyssé konkreettisessa tapauksessa valita sellaisessa julkisia hankintoja kos-
kevassa menettelyssé, jossa on mahdollista valita se ehdokas, joka kykenee
tuottamaan kyseiset palvelut julkisyhteison kannalta vahaisimmin kustannuk-
sin, tarvittavan korvauksen taso on maaritettava tarkastelemalla sellaisia kus-
tannuksia, joita hyvin johdetulle ja asetettujen julkisen palvelun velvoitteiden
tayttamisen kannalta riittavilla valineilla varustetulle keskivertoyritykselle ai-
heutuisi kyseisten velvoitteiden tayttamisesta.

Edella mainituin edellytyksin viranomaisella on mahdollisuus antaa yksityiselle palve-
luntuottajalle julkisen palvelun velvoite tuottaa sellaista palvelua, jonka tarjoaminen
on valttamatonta ja yhteiskunnallisesti merkittdvaa, mutta jota ei ole eika edes voisi
olla normaalisti markkinaehtoisestikaan saatavilla. SGEI-palvelun tuottamisesta mak-
settavan korvauksen maarittelyssa noudatetaan EU:n valtiontukisaantelya. Korvauk-
sen maarittelyn lahtékohtana on ns. omakustanneperiaate, jonka mukaan korvauksen
on katettava toiminnasta aiheutuvat kulut vahennettyna mahdollisilla tuloilla. Liséksi
palveluvelvoitteen hoitajalle voidaan myontaa alan keskivertoyrityksen tulokseen ver-
rattava kohtuullinen liikevoitto.

Suomessa SGEI-palvelujen maarittelytyota on tehty etupdéssa ministeridtasolla hal-
linnonaloittain. TTL:n ndkemyksen mukaan sen tarjoamissa palveluissa markki-
napuutetilanne vallitsee erikoistuvien ladkarien koulutuksen liséksi yhteiskunnan kan-
nalta kriittisissa ammattitautidiagnostiikassa!’ ja tyoterveyshuollon kehittamisessa.
Naissa palveluissa ei TTL:n liséksi ole muita tarjoajia. Palvelujen tarjonta on alistettu
kolmikannan ohjaukseen. TTL on maaritellyt SGEI-palveluksi myds ns. merimieslau-
sunnot ja katsonut lisaksi, etta tietyt vastikkeelliset, mutta valtionavulla rahoitetut toi-
minnot luokitellaan yleishyddyllisiksi ja siten SGEIl-palveluiksi. Naita ovat mm. jo

16 Ks. esim. YhteisOjen tuomioistuimen tuomio asiassa C-280/00 Altmark.
17 TTL:sta saadun tiedon mukaan ammattitautidiagnostikkaa ei kuitenkaan rahoiteta valtion taholta, joten sita
ei tarkastella tasséa tarkemmin.
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edella mainitut vastikkeelliset palvelut, kuten Pira-18, Laatuverkosto-1°, TAISTO-pro-
jektit?® seka osa yhteisrahoitteisista T&K-hankkeista ja kulukorvauksista asiantunti-
joille.

TTL:n mukaan ohjaus sen velvoitteisiin kuuluvista SGEI-palveluista perustuu TTL:n
neuvotteluesitykseen vuoden 2020 tulossopimuksesta ja se heijastuu STM:n paatok-
seen vuoden 2020 tulossopimuksesta ja valtionosuuden kayton ohjeistuksesta.

HPP:n arvion mukaan osa edell& mainituista TTL:n palveluista saattaa olla luonteel-
taan viranomaistoimiin rinnastettavaa, ei-taloudellista toimintaa, johon ei siten sovel-
leta SEUT 107(1) artiklaa. Ei voida kuitenkaan poissulkea sité, etté jotkin esimerkiksi
edellda mainituista vastikkeellisista palveluista olisivat EU:n valtiontukisdéntelyssa tar-
koitettua taloudellista toimintaa, erityisesti, jos niité voisivat tarjota markkinoilla myés
yksityiset toimijat. Talldin palvelun tarjoamisen julkisessa tukemisessa on olemassa
riski kielletysta valtiontuesta, jollei niiden maarittely tayta edelld tdssd kappaleessa
esiteltyja SGEIl-palvelujen kriteereja. Mikali STM katsoo, ettd edellda kuvatuissa
TTL:lle annetuissa tehtavissa on kyse viranomaistehtaviin rinnastettavista toimista,
suosittelemme tehtavien nimenomaista kirjaamista TTL- lakiin tai -asetukseen taikka
valtionapupaatdkseen. Kuten edella on todettu, palvelun maarittdminen SGEI-palve-
luksi vaatii yksityiskohtaista analyysia, eikd sen maarittelemiseksi riita pelkka TTL:n
nakemys.

Erikoistuvien laakarien koulutuksessa ja sen rahoittamisessa markkinapuutetta ja
yleishyodyllisyytta on arvioitu verraten laajasti lain esitdissa?! ja kustannukset on
maaritelty yksiselitteisesti TTL-asetuksessa. Myos valtionavun kaytdsta vaaditaan yk-
sityiskohtaiset tiedot valvontaa varten. Sen sijaan esimerkiksi TTL:n SGEIl-palveluksi
maarittelemien merimieslausuntojen suhteen oikeustila on epéaselva. Lausunnot on
maaritelty TTL:n tehtaviksi lainsdddanndssa, mutta niitd koskevat kustannukset kate-
taan ns. yleisesté valtionavusta, joka siis kohdistuu ei-taloudelliseen toimintaan. Me-
rimieslausunnot lienee madritelty muista valtionapuun oikeuttavista TTL:n tehtavista
erilliseksi SGEI-palveluksi siitd syysta, ettd kyse on osin vastikkeellisesta palvelusta,

18 TTL katsoo, etté Piran osalta on kriittista tarjota palveluja myds pienille tydpaikoille, joilla ei ole isoja yrityksia
vastaavia edellytyksia tarjota henkilostolle tydsuojelu- ja tydterveyshuoltopalveluita. Piran asiakkaita ovat eri-
tyisesti pienyritykset, jotka eivat pysty maksamaan taytté hintaa palveluista. TTL katsoo, ettéd on yhteiskunnal-
lisesti silti valttamatonta pitda heidat Piran piirissé ja TTL:lle on tarkeda saada tietoa pienyritysten tyoterveys-
huollosta seké tydsuojelutoimenpiteista.

19 Laatuverkoston asiakkaita ovat kaikki tyéterveyshuoltopalveluja tarjoavat yritykset; mukaan lukien pienem-
mat tyoterveyshuoltopalveluita tarjoavat organisaatiot. Verkosto on kriittinen osa tydterveyshuollon kehitta-
mista ja tutkimusta

20 Taisto-projekti on turvallisuuskriittinen valtion tasolla.

21 Hallituksen esityksessa HE 23/2019 todetaan mm. seuraavaa: Nykyinen koulutustarve, Tyoterveyslaitoksen
koulutusvirat ja tyéterveyshuollon koulutuksen sisallén ja laadun kehittdmisvaatimukset, erikoistuvien laéka-
rien opetus ja ohjaus, koulutuksen ja koulutuspaikkojen koordinaatio seka erikoistuvien laékareiden ja heidan
ohjaajiensa tukipalvelujen jarjestaminen edellyttavat véhintadan nykyisen suuruista rahoitusta ja henkiloresurs-
seja yliopistoissa ja Tyoterveyslaitoksessa. Yliopistojen ty6terveyshuollon opetuksen voimavarat ovat niukat,
vaikka niitd on saatu viime vuosina erillisjarjestelyilla lisattya. Kokoaikaisten professuurien jatkuvuuden var-
mistaminen on valttdmatonta alan koulutuksen kehittdmiseksi tyéterveyshuollon muuttuvien painopisteiden
mukaisesti.
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jota lahtokohtaisesti myds muut toimijat voisivat tuottaa. Yleisen valtionavun osana
merimieslausuntoihin kaytettava osuus ei kuitenkaan kasityksemme mukaan tayta
edella kuvattua kustannusten korvaamista koskevaa edellytysta, silla merimies-
lausuntoja koskeva rahoitus ei ole sidottu eika rajattu TTL:lle uskottujen kyseisten
julkisen palvelun tehtéavien nettokustannuksiin. TAm& puolestaan olisi valttamaton
edellytys sille, ettd yritykselle mydnnettava julkinen tuki voitaisiin todeta SEUT 106
artiklan 2 kohdan perusteella soveltuvaksi sisamarkkinoille. Merimieslausuntoihin
kaytettavaa rahoitusta ei ole maaritetty tarkastelemalla keskivertoyritykselle vastaa-
vien palveluvelvoitteiden tayttamisesta aiheutuvia kustannuksia (neljas Altmark-kri-
teeri). Myodskadan markkinapuutetilannetta ei ole kasityksemme mukaan merimies-
lausuntojen osalta arvioitu.

STM on omassa selvityksessaan katsonut merimieslausunnot lakisaateiseksi, viran-
omaistoimintaan rinnastettavaksi toiminnaksi. Myos HPP:n ndkemyksen mukaan me-
rimieslausunnot nayttaytyvat viranomaistehtavin ja ne voisi olla mielekasta maéari-
tella selkedsti tallaisiksi, jotta SGEI-kriteeriston tayttdmiseen liittyvéat haasteet voitai-
siin sivuuttaa. Mikali merimieslausuntojen antamista ei voida rinnastaa viranomaistoi-
minnaksi, on palvelu maariteltava lainsaadannossa selvasti SGEI-palveluksi ja var-
mistettava, ettd sitd koskevat kriteerit tayttyvat. Tallaisessa tilanteessa merimies-
lausuntojen kustannuksia ei voida kattaa ns. yleisella valtionavulla, joka on tarkoitettu
vain ei-taloudelliseen, viranomaisluonteiseen toimintaan, vaan kyseisen palvelun
mahdollisesta julkisesta rahoituksesta on saanneltava erikseen.

Suosituksemme on, ettéd TTL:n tarjoamat SGEI-palvelut maaritellaén yksiselitteisesti
lain tai asetuksen tasolla. Kuten edelld on todettu, on mahdollista, ettd osa TTL:n
toiminnoista voi kuulua SGEI-s&éntelyn piiriin. Kattavaa arviointia ei ole mahdollista
taman selvityksen yhteydessé tehda TTL:n tarjoamien eri palvelujen osalta. Nain ollen
ei voida riskittomasti katsoa, ettd STM:n TTL:lle mydntama julkinen rahoitus voitaisiin
kaikkien TTL:n itse SGEIl-palveluiksi maarittdmien tehtévien osalta oikeuttaa SEUT
106(2) artiklan nojalla siten, ettd SEUT 107 (1) artikla ei tulisi sovellettavaksi.

TTL:n toiminnan ja sen organisoitumisen mahdolliset ristiriidat EU-valtiontu-
kis&&ntelyn tai EU:n ja kansallisen kilpailulainsaadannon kanssa

TTL:n toimintaan soveltuva kilpailuoikeudellinen ja EU-valtiontukisaantely
Arvioitaessa kilpailuoikeudellisen ja EU-valtiontukisdantelyn soveltumista TTL:n toi-
mintaan ja sen organisoitumismuotoon on otettava huomioon, ettd TTL on luonteel-

taan valtiosta erillinen itsenainen julkisoikeudellinen laitos.??

Valtiovarainministerion selvityksessa?? todetaan, etta itsenaiset julkisoikeudelliset lai-
tokset, kuten TTL, hoitavat erikseen niille laissa maariteltyd julkista tehtavaa ja

22 Kaarlo Tuorin asiantuntijaselvitys Tyo6terveyslaitokselle 14.8.2007, jossa Tuori on katsonut, ettd TTL on
yleishallinto-oikeudellisissa saadoksissa tarkoitettu itsendinen julkisoikeudellinen laitos, joka valtiosta erilli-
send, itsenaisena oikeushenkildna disponoi itsendisesti omasta varallisuuspiiristdén ja kuuluu vélilliseen jul-

kishallintoon.

23 Valtiovarainministerio: Yhti6ittamisen periaatteet valtiolla (Esiselvitys 30.1.2018)
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kayttavat julkista valtaa. Laitoksen itsenaisyys merkitsee lahinné sen korostettua riip-
pumattomuutta hallintokoneiston ohjauksesta. Laitoksilla on tavallisesti oma talous ja
hallinto, mutta niiden toimintaa valvoo kuitenkin valtio.

Valtionvarainministerion selvityksessa todetaan myds, etta itsendisen julkisoikeudel-
lisen laitoksen toiminta vaikuttaa valittomasti sen omaan paaomaan. Julkisoikeudelli-
nen laitos on erillinen oikeushenkild, joka ei voi menna konkurssiin, kaytannéssa val-
tiolla on siis toissijainen vastuu sen lainoista. Laitos ei yleenséa saa valtion rahoitusta
eika maksuttomia valtion konsernipalveluita.?* Lahtokohtaisesti julkisoikeudellinen lai-
tos ei voi toimia vapaata kilpailua koskevien saanndsten vastaisesti. Laitos noudattaa
hankintalakia, mikali kyseessa on hankintayksikkd. Laitoksia voidaan ohjata s&a-
ddsohjauksen keinoin, velvoittavasta ohjauksesta on saadetty laitoskohtaisessa
laissa.

Seka EU:n ettd kansallisen lainsaadannon ja oikeuskaytannon perusteella kaikki ta-
loudellista toimintaa harjoittavat yksikdt kuuluvat valtiontuki- ja kilpailusaantéjen so-
veltamisalaan. Taloudellisella toiminnalla tarkoitetaan toimintaa, jossa tavaroita tai
palveluita tarjotaan markkinoille. Sillg, tapahtuuko hyddykkeiden tarjonta vastikkeelli-
sesti, ei ole sellaisenaan merkitysta. Tulkintakdytanndssa painoarvoa on annettu sille,
harjoitetaanko vastaavaa toimintaa markkinoilla yksityisten toimesta. Toiminta voi olla
taloudellista, vaikka siihen liittyisi yleiseen etuun perustuvia velvoitteita, erityisoikeuk-
sia, yksinoikeuksia tai toimintaa tuettaisiin julkisin varoin.

Kilpailulain (948/2011) 4 §:n maéaritelmaa elinkeinonharjoittajasta on tulkittava yhden-
mukaisesti EU:n kilpailuoikeudessa vakiintuneen yrityksen kasitteen kanssa laajasti
siten, etta kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot niiden oikeudellisesta muo-
dosta tai rahoitustavasta riippumatta kuuluvat lahtokohtaisesti kilpailulain soveltamis-
alaan.? Elinkeinonharjoittajia voivat olla myos valtion tai kuntien kokonaan tai osittain
omistamat yhtiot ja laitokset. My0s julkisen elinkeinotoiminnan osalta ratkaisevaa on
taloudellisen toiminnan harjoittaminen markkinoilla.

Itsendinen julkisoikeudellinen laitos ei kuitenkaan ole EU:n tai kansallisen kilpailulain-
sdadannon soveltamisalan piirissa silta osin, kun se ei harjoita taloudellista toimintaa.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) on paatoksessaan? todennut, ettéa
Kansaneléakelaitos (Kela) on itsenainen julkisoikeudellinen laitos (laki
kansanelakelaitoksesta 1 8), joka suorittaa sosiaaliturvaviranomaisen

24 TTL poikkeaa saamansa valtionosuuden perusteella muista taman maaritelman mukaisista itsenaisista jul-
kisoikeudellisista laitoksista.

25 Hallituksen esityksessa kilpailulaiksi (HE 88/2010) 4 §:4a koskevien Yksityiskohtaisten perustelujen mukaan
elinkeinonharjoittajan maaritelméa ehdotetaan muutettavaksi niin, ettd se vastaa EU:n kilpailuoikeuden mu-
kaista yrityksen kasitettd. EU:n tuomioistuinten oikeuskaytannéssa kasite on méaaritelty hyvin laajaksi, niin etté
yrityksen kasite kattaa kaikki yhteistt, jotka harjoittavat taloudellista toimintaa riippumatta niiden oikeudelli-
sesta asemasta tai rahoitustavasta (asia C-41/90, Klaus Hofner ym., Kok. 1991, s. 1-01979, 21 kohta). EU:n
tuomioistuinten oikeuskaytannon perusteella kilpailunrajoituslain aiemmassa tulkinnassa kaytetyt kriteerit am-
mattimaisuus, vastikkeellisuus ja toiminnan tdhtddminen taloudelliseen tulokseen eivat ole EU:n kilpailusaén-
tbjen soveltamisen kannalta ratkaisevia.

26 KKV:n paatos 17.9.2013, epailty maksuliikenne- ja tilausvalityskartelli (Dnro 1056/14.00.00/2010,)kohta 18
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tehtavia. Kela ei tayta kilpailulain 4 8:n maaritelméaa elinkeinonharjoit-
tajasta, eikd se myoskaan harjoita 30 a §:n mukaista tavaroiden tai pal-
veluiden tarjontaan liittyvaa taloudellista toimintaa. KKV ei tasta joh-
tuen voinut soveltaa kilpailulakia Kelan toimintaan.

Kuten edella on todettu, TTL tarjoaa palveluja kilpailutilanteessa markkinoilla konsul-
toinnin, koulutuksen, laboratoriopalvelujen, ty6laaketieteen potilastoiminnan”, sisail-
mapalvelun ja tyéhygienian mittauksen ja tutkimuksen aloilla. TTL on ilmoittanut kil-
pailevansa em. palvelujen kaupallisilla markkinoilla seka yksityisten etté julkisten toi-
mijoiden kanssa paasaantoisesti tarjoamiensa palvelujen laadulla ja asiantuntijuudel-
laan, ei niinkaan hinnalla. TTL on my6s ilmoittanut osallistuvansa vuosittain joillakin
em. markkinoilla jarjestettyihin tarjouskilpailuihin. TTL:n mukaan sen kilpailluilla mark-
kinoilla harjoittaman liiketoiminnan kulut katetaan liiketoiminnan tuotoilla.

Edella todetun perusteella, TTL:seen voidaan soveltaa EU-valtiontukisdantelya seka
EU- ja kansallista kilpailulainsdadantoa silta osin, kun se harjoittaa edella mainittujen
palvelujen tarjontaan liittyvaa taloudellista toimintaa. Myods TTL:n vastikkeeton, ylei-
seen etuun liittyva tai julkisin varoin tuettu taloudellinen toiminta kuuluu valtiontuki- ja
kilpailulainsaadanndn soveltamisalaan.

TTL:n liiketoiminnan verotusta koskeva sdantely ja verotuskaytanto

Kuten edella on todettu, TTL:n taloudelliseen toimintaan soveltuvat SEUT 107 (1) ar-
tiklan sdannokset koskien kiellettya valtiontukea. EU-komission valtiontuen arviointia
koskevien ohjeiden ja oikeuskaytannon nojalla TTL:n toimintaa ja organisointitapaa
koskevassa valtiontukiriskien arvioinnissa on otettava erityisesti huomioon kansalli-
nen verotus- ja konkurssilainsaadanto ja/tai -viranomaiskaytanto.

Suomessa yhteisdverosta eli yhteison tuloverosta kokonaan vapautetuista yhteisoista
séédetdan tuloverolain (TVL) 20 8:ssa. Kyseisessa pykalassa TTL:sta ei ole mainittu
tuloverosta vapautettuja yhteistja koskevassa luettelossa. TVL:n 22 §:n 1 momen-
tissa sdannellaan, etta yhteiso on yleishyddyllinen, jos 1) se toimii yksinomaan ja va-
littdmasti yleiseksi hyvéksi aineellisessa, henkisessa, siveellisessa tai yhteiskunnalli-
sessa mielessd; 2) sen toiminta ei kohdistu vain rajoitettuinin henkilopiireihin ja 3) se
ei tuota toiminnallaan siihen osalliselle taloudellista etua osinkona, voitto-osuutena
taikka kohtuullista suurempana palkkana tai muuna hyvityksena. Vaikka TTL:sta ei
nimetd TVL 22 8:n 2 momentin luettelossa, verohallinto on TTL:n mukaan ohjaukses-
saan maarittanyt sen TVL 22 8:ssa tarkoitetuksi yleishyodylliseksi yhteisoksi.

TVL 23 8:n mukaan lain 22 §:ssé tarkoitettu yleishyodyllinen yhteiso on verovelvolli-
nen vain saamastaan elinkeinotulosta. Verohallinnon ohjeiden mukaan: "Lakisaatei-
nen tai olennaisesti julkisin varoin tuettu tai avustettu toiminta on lahtékohtaisesti
yleishyodyllisen yhteison verovapaata toimintaa. Lakisaateisena toimintana voidaan

27 TTL:n mukaan se tarjoaa tyolagketieteen potilastoiminnan alaan kuuluvissa ammattitautiselvityksissa asiak-
kaille my6s sellaisia laéketieteellisia tutkimuksia, kuten esimerkiksi hengitysteiden spesifeja altistustutkimuksia
ja vaativia ihoherkistymisen selvityksia, joita asiakkaat eivét voi saada muualta terveydenhuoltojarjestelmasta.
Naiden palvelujen tarjonnassa TTL ei oman nakemyksensa mukaan toimi kilpailutilanteessa markkinailla.
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yhteisdén kannalta pitda vain toimintaa, joka on nimenomaisesti yhteison tehtavaksi
laissa maaratty. Jos julkisesti tuettua toimintaa harjoittava yhteiso harjoittaa julkisesti
tuetun toiminnan ohella muuta toimintaa, jonka voidaan katsoa vastaavan julkisesti
tuettua toimintaa esimerkiksi hinnoittelun, asiakasjoukon ja toimintatapojen osalta, ei
tallaista toimintaa arvioida lahtokohtaisesti erillisena toimintana vaan kokonaisuutena
julkisesti tuetun toiminnan kanssa. Muuta kuin julkisin varoin tuettua taikka lain nojalla
yhteisdn tehtavaksi sdadettya toimintaa arvioidaan yleisten elinkeinotoiminnan tun-
nusmerkkien avulla. Jos yleishy6dyllisen yhteisdn toiminta vastaa tuotesiséalloltaan
yksityisen elinkeinonharjoittajan harjoittamaa toimintaa ja perittavat maksut eivat
olennaisilta osin eroa elinkeinonharjoittajien perimistd maksuista, on kyseisen toimin-
nan osalta lahtokohtaisesti kyse elinkeinotoiminnasta. Yhteiso voi saada julkista tukea
my0s elinkeinotoiminnan harjoittamista varten, jolloin saadut tuet ovat elinkeinotoi-
minnan tulolahteen tuloa.”®

Edelleen Verohallinnon ohjeen mukaan "Toiminnan liittyminen kyseisen yleishyddyl-
lisen yhteison tarkoituksen toteuttamiseen on yksi toiminnan verovapautta puoltava
tunnusmerkki. Kuitenkin jos yhteisd harjoittaa toimintaansa palkatulla henkildkun-
nalla, kattamalla toiminnasta aiheutuneet kulut suoritteiden myynnista kertyvilla tuo-
toilla ja tarjoamalla vastaavia tuotteita tai palveluita kuin samoilla markkinoilla toimivat
elinkeinotoimintaa harjoittavat yritykset, kysymys on yhteison yritysmuodosta riippu-
matta l&htokohtaisesti elinkeinotoiminnasta. Elinkeinotoimintaa harjoitettaessa myy-
tavat tavarat tai palvelut ovat yleensa tavanomaisia kulutushyédykkeitd ja myynti ta-
pahtuu kaypaan markkinahintaan. Jos jotakin toimintaa pidetdan yhteison elin-
keinotoimintana, ei tallaista toimintaa voida pitaa yleishyodyllisena toimintana.”

Verohallinnon ohjeissa on mainittu KHO:n ratkaisu 2013:140, jossa yleishytdyllisen
s&ation tarjoama tyovoimapoliittinen koulutus (nykyisin tydvoimakoulutus) katsottiin
elinkeinotoiminnaksi. Korkein hallinto-oikeus katsoi toiminnan olevan elinkeinotoimin-
taa, kun otettiin huomioon erityisesti toiminnan jatkuvuus, palvelun hinnoittelu, toi-
minta kilpailuolosuhteissa sek& toiminnan luonne ja laajuus. Kyseinen koulutustoi-
minta ei ollut saatitn valtion tuen alaiseen eli lakisaateisen toimintaan sisaltyvaa kou-
lutusta, vaan kilpailuolosuhteissa harjoitettua toimintaa.”

Verohallinnon ohjeen perusteella vaikuttaisi silta, ettd TTL:n toiminta olisi yleishyddyl-
lista ja nain ollen yhteisbverosta vapaata lainsaadannossa sille méaaritettyjen ja julki-
sesti tuettujen tehtavien toteuttamisen osalta. Kaikkien TTL:n tarjoamien palvelujen ei
kuitenkaan voida automaattisesti katsoa kuuluvan TTL:n lakisdateisiin tehtaviin. TTL-
lain 5 8:ss& TTL:lle annettu oikeus harjoittaa TTL:n tarkoituksen toteuttamista tukevaa
elinkeinotoimintaa, ei tee TTL:n harjoittamasta kaikesta elinkeinotoiminnasta yleis-
hyddyllista tai siihen rinnastettavaa toimintaa.

TTL:n kaupallisen liikketoiminnan osalta verohallinnon ohjeiden mukaisista elin-
keinotoiminnan kriteereista tayttyisivat ainakin toimiminen kilpailuolosuhteissa, jatku-
vuus, toiminnan kohdistuminen laajaan henkil6piiriin, toiminnan laajuus/suuri

28https://www.vero.fi/syventavat-vero-ohjeet/ohje-hakusivu/47999/verotusohje-yleishy% C3%B6dyllisille-yh-
teis%C3%B6ille2/
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likevaihto seka toimintaan palkattu henkilokunta. TTL:n tarjoamia kaupallisia palve-
luja voidaan ainakin osittain pitdd tavanomaisina palvelusuoritteina, joita tarjotaan
kaypaan hintaan (esimerkiksi osa koulutus-, konsultointi- ja laboratoriopalveluista).

Edella mainittujen verohallinnon ohjeiden ja KHO:n ratkaisun perusteella voitaisiin
katsoa, etta kaikki TTL:n kilpailuolosuhteissa harjoitettu liiketoiminta ei ole luonteel-
taan automaattisesti lakisaateistd, yleishyodyllista toimintaa, vaikka se sisalléltaan ja
tavoitteiltaan liittyisikin tyoterveyden ja tydympariston edistamiseen. Nain ollen TTL:n
muista kuin selvasti lakisaateisistd, julkisesti tuetuista kaupallisista palveluista saatu-
jen tulojen voitaisiin tulkita olevan sellaisia TVL:ssa tarkoitettuja elinkeinotoiminnasta
saatuja tuloja, jonka osalta TTL olisi verovelvollinen.

TTL on ilmoittanut, etté se ei yleishyddyllisena yhteiséna ole missdan vaiheessa mak-
sanut toiminnastaan yhteisdveroa. TTL on ilmoittamansa mukaan 7.4.1994 saanut
verohallinnon ohjauksen asemastaan TVL:n 22 §:ssé tarkoitettuna yleishytdyllisend
yhteisdna ja sen tulojen on katsottu kuuluvan yleishyddyllisen yhteisén verovapauden
piiriin. TTL on kuitenkin ilmoittanut hakeutuneensa arvonlisaverovelvolliseksi sen lii-
ketoiminnasta (01.06.1994) ja Kkiinteistotn kayttboikeuden luovuttamisesta
(10.12.2003). TTL on ilmoittanut tilittAvansa verottajalle arvonlisaveroa kaupallisilla
markkinoilla tapahtuvasta myynnistaan.

Arvonlisdverolain (ALVL) 4 8:n mukaan tuloverolaissa tarkoitettu yleishyodyllinen yh-
teiso on verovelvollinen vain, jos sen harjoittamasta toiminnasta saatua tuloa pidetdan
mainitun lain mukaan yhteison veronalaisena elinkeinotulona. ALVL 12 §:n mukaan
liketoiminnan harjoittaja voi tulla hakemuksesta verovelvolliseksi.

Viimeaikaisessa oikeuskaytanndsséa on katsottu, ettd yleishyddyllinen yhteist ei voi
olla arvonlisaverovelvollinen paaosin julkisilla varoilla tuetusta, yleishyddyllisesta la-
kisdateisesta toiminnastaan.

Ennakkoratkaisussa KHO 2019/546 yleishyodyllisena yhteistna pidet-
tavalla itsenaiselld julkisoikeudellisella saatiolla, jonka lakisaateista toi-
mintaa harjoitettiin padasiassa valtion varoin, ei ollut oikeutta hakeutua
arvonlisaverovelvolliseksi museo- ja nayttelytoiminnastaan, jonka tuo-
toilla katettiin 27 % kyseisen toiminnan kuluista. Kokonaisarvioinnin
perusteella saation ei ollut katsottava harjoittavan toimintaansa arvon-
lisaverolain 1 8:ssa tarkoitetulla tavalla liiketoiminnan muodossa.

Toisessa ratkaisussaan KHO 2015:179 Korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd yleishyddyllinen yhteisd, kuntoutus- ja tukitoimintaa mm. liikunta-
vammaisille tarjoava ja ns. vaikuttajajarjestona toimiva liitto, oli velvol-
linen maksamaan arvonlisaveroa sellaisesta tulosta, jota pidetaan sen
tuloverolaissa tarkoitettuna veronalaisena elinkeinotulona. Tallaisiksi
tulonlahteiksi katsottiin mm. liiton erdat yritysten kanssa solmitut yh-
teistydsopimukset ja esteettomyyskeskuksen asiantuntijapalvelut.

Verohallinnon ohjeet ja oikeuskaytanto tukevat nakemysta, etta yleishyodyllinen yh-
teisd6, kuten TTL, on lahtokohtaisesti sekd yhteiséverovelvollinen etta
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arvonlisaverovelvollinen saamastaan elinkeinotulosta. Toimintaa, jota TTL harjoittaa
valittomasti yleishyodyllisen tarkoituksensa toteuttamiseksi, ei pideta elinkeinotoimin-
tana eika tallaisesta toiminnasta saatu tulo ole elinkeinotuloa, josta olisi suoritettava
myoskaan arvonlisaveroa. TTL:lle ei ole asetettu sen toimintaa saatelevassa TTL-
laissa velvoitetta tarjota kaikkia sen talla hetkella kaupallisilla markkinoilla tarjoamia
palveluja, joista se saa elinkeinotuloa. TTL on ilmoittanut kattavansa kaikki liiketoi-
mintansa kulut liiketoiminnan tuotoilla. TTL:n liiketoiminnassa ei vaikuttaisi kokonai-
suudessaan olevan kyse lakisaateisesta, valtion varoin harjoitetusta yleishyodylli-
sesta toiminnasta. Edella todettu ja se, etta TTL on hyvaksytty ALVL 12 8:n nojalla
arvonlisaverovelvolliseksi liiketoimintansa osalta vahvistaa tulkintaa, etta TTL:n liike-
toiminnasta saamia tuloja voitaisiin ainakin osittain pitd& TVL:n mukaisena veronalai-
sena elinkeinotulona. Verohallinto on kuitenkin harkintavaltaansa kayttamalla vapaut-
tanut TTL:n yleishyddyllisena yhteiséna sen liiketoiminnasta maksettavasta yhteiso-
verotuksesta siitd huolimatta, ettd se on hyvaksynyt sen arvonlisaverovelvolliseksi ky-
seisen liilketoiminnan myynneista.

TTL:n suoja konkurssiin asettamiselta

Konkurssilain (120/2004) 3 §:n 1 momentin mukaan konkurssiin voidaan asettaa luon-
nollinen henkild seka yhteiso, saatio ja muu oikeushenkild. Lain 3 § 2 momentin mu-
kaan konkurssiin ei voida asettaa valtiota, Ahvenanmaan maakuntaa, kuntaa, kun-
tayhtymaé tai muuta kuntien julkisoikeudellista yhteistoimintaelintd, valtion liikelai-
tosta, itsendista julkisoikeudellista laitosta taikka evankelisluterilaista tai ortodoksista
kirkkoa tai evankelisluterilaisen tai ortodoksisen kirkon seurakuntaa tai seurakuntayh-
tymaa. Konkurssilain esitdiden yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE 26/2003) maini-
taan kyseisen pykalan osalta, ettd itsendisilla julkisoikeudellisilla laitoksilla tarkoite-
taan oikeushenkil6ita, joiden jarjestysmuodosta, toimielimista ja tehtévistd sdadetdaan
niitd koskevissa saadoksissa. Lain 3 8:n 3 momentin mukaan poiketen siita, mita 2
momentissa itsendisesta julkisoikeudellisesta laitoksesta saadetidén, yliopistolain
(558/2009) 1 &:ssa tarkoitettu julkisoikeudellinen yliopisto voidaan kuitenkin asettaa
konkurssiin.

Edella todetun perusteella TTL:sta ei itsenaisena julkisoikeudellisena laitoksena ole
mahdollista kansallisen konkurssilainsaadannon nojalla asettaa konkurssiin. Jos TTL
ajautuisi maksukyvyttomaksi, valtio vastaisi kaytdnndssa sen veloista myds silté osin
kuin nama velat liittyisivat TTL:n harjoittamaan liiketoimintaan kilpailluilla markkinoilla.

Arvio TTL:n toimintaa saantelevan kansallisen lainsdadannon ja viranomais-
kaytdnndn mahdollisesta ristiriidasta EU:n valtiontukisdaéantdjen kanssa

SEUT 107 (1) artiklasta annettujen tulkintaohjeiden ja oikeuskéaytannén mukaan paitsi
valtion varoista yritykselle valittémasti tai valillisesti maksettava avustus, myos esi-
merkiksi valtion luopuminen tuloista, jonka yritys olisi muutoin maksanut valtiolle, mer-
kitsee valtion varojen siirtoa yritykselle SEUT 107 (1) artiklassa tarkoitetulla tavalla.
Toisin sanoen esimerkiksi verotulojen menetys vastaa verotukiin kaytettyjen valtion
varojen maaraa. Verotuen katsotaan muodostavan taloudellisen edun, kun tuki va-
pauttaa tuensaajan sille normaalisti kuuluvasta taloudellisesta taakasta. Verotuen
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voidaan katsoa muodostavan niin kutsutun toimintatuen, joka mahdollistaa yrityksen
pitkdaikaisen toiminnan paremmilla ehdoilla ja olosuhteilla verrattuna tukea saamat-
tomiin yrityksiin. Tuki voi esimerkiksi olla veron maaran taydellinen tai osittainen alen-
taminen (verovapaus). Valikoivuus voi perustua mm. lakien, asetusten tai hallinnollis-
ten maaraysten verosaantoihin tehtaviin poikkeuksiin tai veroviranomaisten harkin-
nanvaraiseen kaytantoon.

Oikeuskaytannon perusteella kansallinen lainsdadanto, joka ei mahdollista tietyntyyp-
pisen, taloudellista toimintaa kilpailutilanteessa harjoittavan yrityksen asettamista
konkurssiin, voidaan katsoa tallaisille yrityksille mydnnetyksi valtion niiden toimintaan
myodntamaksi rajoittamattomaksi takaukseksi ja siten SEUT 107 (1) artiklassa tarkoi-
tetuksi valikoivaksi taloudelliseksi tueksi. Tallainen rajoittamaton takaus poistaa ky-
seisiltd yrityksiltéa muille yrityksille normaalisti kuuluvan taloudellisen riskin niiden har-
joittaessa hyddykkeiden myyntia tai ostoa kilpailutilanteessa markkinoilla.

EU:ssa on runsaasti oikeuskaytantoa, jonka perusteella kilpailluilla markkinoilla talou-
dellista toimintaa harjoittavan julkisen laitoksen tai julkisen yrityksen saama konkurs-
sisuoja ja vapautus veroista on katsottu olevan ristiriidassa SEUT 107 (1) artiklan
kanssa.

Tieliikelaitosta (Destia) koskevassa ratkaisussa®® komissio katsoi
SEUT 107(1) artiklan vastaisiksi Suomen valtion tukitoimenpiteet, jotka
koostuivat konkurssilainsdddannon ja tavanomaisen yhteiséverotuk-
sen soveltumattomuudesta Tieliikelaitokseen ja muihin vastaaviin liike-
laitoksiin seké Tieliikelaitoksen maa-alueiden ostoon liittyvasta vero-
tuksellisesta tukitoimenpiteesta. Palmia- tapauksessa® kyse oli puo-
lestaan yksityisten toimijoiden kanssa kilpailevalle kunnalliselle liikelai-
tokselle mydnnetyisté verovapautuksista ja muista eduista, kuten siita,
ettd se ei voi menna konkurssiin.

Destia- ja Palmia- tapauksissa liikelaitosten saamat verotus- ja kon-
kurssisuojaedut perustuivat Suomen lainsdadantdon, jonka katsottiin
muodostavan jo ennen Suomen EU-jdsenyyttd voimassa olevan tu-
kiohjelman kyseisille liikelaitoksille. Etuja voitiin pitda kiellettyna valti-
ontukena, koska ne olivat valikoivia, valtion rahoittamia toimenpiteita
menetettyjen verotulojen muodossa, antoivat tuensaajalle lisdvaroja
jaltai kevensivat niiden kustannusten tai taloudellisten velvoitteiden
taakkaa, olivat omiaan vaaristamaan kilpailua ja vaikuttamaan jasen-
valtioiden véliseen kauppaan. Kyseisia tukitoimenpiteita ei voitu pitaa
sallittuina julkisen palvelun velvoitteista suoritettavana korvauksena,
kun ne kohdistuivat kilpailulle avoimeen kaupalliseen toimintaan. Ko-
missio pyysi Suomen viranomaisia muuttamaan saantelya siten, etta
kilpailuilla markkinoilla toimiville liikelaitoksille olisi yhtélaiset toiminta-
olosuhteet yksityisten toimijoiden kanssa. Tilanne Korjattiin muutta-
malla taloudellista toimintaa harjoittavat yksikét tavanomaisiksi

292008/765/EY: Komission paatos, 11.12.2007, valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on myontéanyt
Tieliikelaitokselle/Destialle

30 Asia: Valtiontuki E 2/2010 — Suomi Tuki kunnallisille liikelaitoksille (Palmia-case)

Komission kirje "Valtiontuki E 2/2010 — Suomi, Tuki kunnallisille liikelaitoksille Bryssel 14/04/2010*D/6678
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yrityksiksi ja lakisaateisia takauksia ja veroetuuksia koskeva etuoikeu-
tettu asema sailytettiin vain niiden yksikdiden kohdalla, jotka eivat har-
joita taloudellista toimintaa.

EU:n tuomioistuin vahvisti ratkaisussaan3' komission paatoksen siita,
ettd Ranskan La Postelle rajoittamattoman takauksen muodossa
myonnetyt edullisemmat rahoitusehdot ovat muodostaneet SEUT 107
artiklan 1 kohdan vastaisen edun, joka on valikoiva ja omiaan vaaris-
tamaan kilpailua ja vaikuttamaan jasenvaltioiden valiseen kauppaan.
La Postea ja muita vastaavia julkisia laitoksia koskevan lainsdadannon
mukaan kyseisten laitosten maksukyvyttomyystilanteessa saatavien
maksamista lykataan tai toimivaltainen asiamies vapauttaa varat saa-
tavien maksamiseksi. N&in ollen julkisten laitosten velkojat ovat vaista-
mattd edullisemmassa asemassa kuin yksityiset velkojat. Komissio
katsoi, ettd La Posten muuttaminen osakeyhtitksi lopettaa sellaise-
naan La Postelle myonnetyn rajoittamattoman takauksen. Taméan ra-
joittamattoman takauksen lopettaminen katsottiin asianmukaiseksi toi-
menpiteeksi kielletyn valtiontuen poistamiseksi unionin lainsdadannon
mukaisesti.

Komissio katsoi paatoksessaan®?, etta tietyille Belgian satamille an-
nettu vapautus yhteiséverosta on sisdmarkkinoille soveltumatonta val-
tiontukea. Paatoksessa todettiin, etta koska kasilla oli verohelpotus ja
nain ollen valtion varojen menetys, oli kyseessé valtion varojen siirto.
Komissio katsoi, ettd kyseessa olevaa tukitoimenpidetta, jossa tuen
maara on yhteydessa saatuihin tuottoihin, ei ole sidottu eika rajattu jul-
kisen palvelun tehtéavien nettokustannuksiin, mik& puolestaan olisi ollut
valttamaton edellytys sille, etta tuki voitaisiin todeta SEUT 106 artiklan
2 kohdan perusteella soveltuvaksi sisamarkkinoille. Nain ollen toimen-
pidettd ei voitu pitad sisamarkkinoille soveltuvana korvauksena julki-
sesta palvelusta, eika se soveltunut sisdmarkkinoille SEUT 106 artiklan
2 kohdan perusteella. Lisaksi komissio totesi, ettd tukitoimenpide ei ol-
lut luonteeltaan sellainen, etta sita voitaisiin pitaa tukena "tietyn talou-
dellisen toiminnan tai talousalueen kehityksen edistamiseen” muutta-
matta kaupankaynnin edellytyksid yhteisen edun kanssa ristiriitaisella
tavalla (SEUT 107 artiklan 3 kohdan c alakohta). Johtopaatoksenaan
komissio totesi, ettd Belgian satamille mydnnetty verovapautus on
SEUT 107 artiklan 1 kohdan mukaista valtiontukea sikéli, kuin verosta
vapautetut tulot ovat perdisin satamien harjoittamasta taloudellisesta
toiminnasta. Belgian viranomaisten tuli nain ollen poistaa kyseessa
oleva verovapaus ja velvoittaa satamien taloudellista toimintaa harjoit-
tavat yksikot suorittamaan yhteiséveroa.

Edella todettu Suomen verohallinnon tulkintaratkaisu siita, ettd TTL on yleishyodylli-
sena yhteiséna vapautettu myds kaupallisen liiketoimintansa osalta yhteiséverosta,
vaikka se on hyvaksytty arvonliséaverovelvolliseksi seka kansalliseen konkurssilakiin
perustuva saantely, jonka mukaan TTL:sta ei itsendisena julkisoikeudellisena laitok-
sena voida maksukyvyttdmyystilanteessa asettaa konkurssiin, antavat TTL:lle

31 Ranskan tasavalta v. Euroopan komissio, T-154/10, 20.9.2012, liittyen riidanalaiseen paatokseen C 56/07
(ex E 15/05)
32 Komission paatos asiassa N 438/02 — Belgia — Tuki satamaviranomaisille, EYVL C 284, 21.11.2002.
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taloudellisen edun verrattuna sen kanssa kaupallisilla markkinoilla kilpaileviin yksityi-
siin toimijoihin.® Yksityiset TTL:n kanssa kilpailevat toimijat ovat velvoitettuja mak-
samaan yhteisoveroa ja ne on my6s mahdollista asettaa konkurssiin, mika lisaa nii-
den taloudellisia riskeja ja asettaa ne kilpailutilanteessa markkinoilla TTL:sta epa-
edullisempaan asemaan.

Oikeuskaytannon perusteella taloudellista toimintaa harjoittaville julkisyhteiséille an-
netut kansalliseen verotus- ja konkurssilainsd&dantoon ja/tai viranomaisen sovelta-
miskaytantdoon perustuvat valikoivat taloudelliset edut voidaan katsoa SEUT 107 (1)
artiklassa kielletyksi valtiontueksi. Nain ollen kyseiset TTL:n saamat edut muodosta-
vat epailyn ja siten myads riskin TTL:lle myOnnetysta kielletysta, sisamarkkinoille so-
veltumattomasta valtiontuesta.

Arvio TTL:n toiminnan tai organisoitumismuodon mahdollisesta ristiriidasta
SEUT 106 artiklan velvoitteiden kanssa

EU-saantelylla ei puututa jasenvaltioiden oikeuteen perustaa ja omistaa yrityksia tai
julkisia laitoksia, eik& saantely myoskaan kiella jasenvaltion valvonnassa olevalta it-
sendiselta julkisoikeudelliselta laitokselta oikeutta harjoittaa liiketoimintaa. SEUT 106
(2) artikla kuitenkin velvoittaa jasenvaltioita pidattaytymaan kaikista unionin oikeuden
vastaisista toimista, jotka koskevat julkisia yrityksia tai yrityksia, joille jasenvaltiot ovat
mydntaneet erityis- tai yksinoikeuksia.3*

EU:n oikeuskaytannon perusteella SEUT 106 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu jasen-
valtion toimenpide voi tulla arvioitavaksi SEUT 102 artiklassa kiellettynd maaraavan
aseman vaarinkayttona silloin, kun taloudellista toimintaa harjoittavalla yrityksella on
tai sille syntyy valtion myontaman erityis- tai yksinoikeuden johdosta jonkin tuotteen
tai palvelun tarjonnassa maaraava markkina-asema ja joissa valtion toimenpiteen joh-
dosta yritys joutuu vaistdmatta toimimaan maardédvan markkina-aseman vaarinkayt-
tokiellon vastaisesti tai kun valtion toimenpiteesta seuraa maaréévan aseman vaarin-
kayttoon rinnastettavia vaikutuksia. Lisaksi edellytetéaan, ettd maarddvan markkina-
aseman vaarinkayttdé on omiaan vaikuttamaan jasenvaltioiden valiseen kauppaan.
SEUT 106 (1) artiklan vastaisena on EU:n oikeuskaytannossa pidetty esimerkiksi val-
tion toimenpiteitd, jotka ovat johtaneet yrityksen SEUT 102 artiklan vastaiseen hin-
noitteluun tai toimituksista kieltaytymiseen merkityksellisilla markkinoilla.

EU-tuomioistuimen oikeuskaytannon perusteella riski Suomen valtion SEUT 106 (1)
artiklan ja SEUT 102 artiklan rikkomisesta liittyy TTL:n toiminnassa lahinna julkisen
vallan ja liiketoiminnan kumuloitumiseen. Kun TTL:Ssa samassa organisaatiossa to-
teutetaan seka viranomaistehtavia etta liiketoimintaa, toimintamalli saattaa olla

33 On todennakdista, ettd muut vastaavantyyppista liikketoimintaa harjoittavat toimijat eivat ole saaneet vapau-
tusta yhteisdveroista, jos ne ovat liiketoimintansa osalta arvonlisédverovelvollisia. Yksityiset yritykset, joilla ei
ole lakiséateisia tehtéavia, maksavat TVL:n nojalla tilikauden voitostaan 20 %:n suuruisen yhteisdveron.

34 SEUT 106 artiklan 2 kohta sisaltaa poikkeuksen artiklan 1 kohdan rajoituksille silta osin, etta yleishyodyllisia
taloudellisia palveluita tuottaviin yrityksiin seka fiskaalisiin monopoleihin sovelletaan SEUT-sopimuksen maa-
rayksia, kuten esimerkiksi kilpailusdantoja, vain siltd osin, kuin ne eivat oikeudellisesti tai tosiasiallisesti esta
yrityksié hoitamasta niille uskottuja tehtavia. Kuitenkaan kaupan kehitykseen ei saa vaikuttaa tavalla, joka olisi
ristiriidassa unionin etujen kanssa.
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omiaan vaaristamaan kilpailua markkinoilla tai johtamaan kilpailua rajoittavaan me-
nettelytapaan SEUT 106 (1) artiklan vastaisesti.® TTL:n nykyisessa toimintamallissa
riskin SEUT 106(1) artiklan ja SEUT 102 artiklan rikkomisesta saattaisi muodostaa
erityisesti ristisubventiosta aiheutuva kilpailun rajoittuminen. Ristisubventiolla tarkoi-
tetaan sitd, ettd maarddvassad asemassa oleva yritys siirtdéd hallitsemiltaan yksilta
markkinoilta hankkimiaan monopolivoittoja toisella toimialalla omistamaansa tai hal-
linncimaansa yksikkdon (tai tytaryhtiodn), jolloin viimeksi mainittu voi hinnoitella hyo-
dykkeensa alle todellisten kustannusten. Ristisubventio on mahdollista erityisesti sil-
loin, kun yrityksen maaraava asema on suojattu julkisen vallan toimesta tai alalle paa-
syn esteet ovat muusta syysta korkeat. EU:n oikeuskaytanndssa ristisubventioon on
puututtu erityisesti, kun julkinen monopoliyritys pyrkii laajentamaan toimintaansa kil-
pailluille markkinoille julkisesta monopolitoiminnasta saamiensa tuottojen avulla.®
Tietyissa olosuhteissa ristisubventio voi johtaa kilpailijoiden poissulkemiseen markki-
noilta, jolloin menettelya voidaan pitda SEUT 102 artiklan vastaisena vaarinkaytténa.

TTL itse arvioi, etta se tarjoaa palvelujaan paasaantotisesti fragmentoituneilla markki-
noilla. TTL:n mukaan silla on yli 40 %:n markkinaosuus teoriassa ammattitautidiag-
nostiikassa, jossa maksavien asiakkaiden (vahinkovakuutusyhtiét) neuvotteluvoima
kuitenkin on sen mukaan poikkeuksellisen vahva erityisesti suhteessa TTL:n ammat-
titautidiagnostiikan lausuntopalvelun merkitykseen arvoketjussa. Lisaksi méaraavan
markkina-aseman muodostumista nailla markkinoilla estd&d TTL:n nakemyksen mu-
kaan se, ettd ammattitautidiagnostiikkaa ohjataan kolmikantaisen lainsdadannén ja
sen mukaisten tarkkojen toimintaehtojen puitteissa. TTL arvioi mygs, etta se saattaa
olla maaraavassa markkina-asemassa joidenkin teollisiin tydymparistoihin suunnattu-
jen tybhygieenisten analyysipalvelujen tarjonnassa, mutta katsoo, etta sen asema ei
vaikuta palvelujen hinnoitteluun eiké& toimitusehtoihin osan palveluista ollessa huolto-
varmuuskriittisia.

HPP:n kasityksen mukaan TTL:n toimintaan ei ole liittynyt epailyja kielletystd maaréa-
van markkina-aseman vaarinkaytosta. Tama ei kuitenkaan kokonaan poista riskia
siitd, etta TTL:n nykyisesta toimintamallista voisi seurata SEUT 106(1) ja SEUT 102
artiklan vastaista menettely& TTL:n toimiessa kilpailluilla markkinoilla. Vaikka missaan
markkinatutkimuksessa tai viranomaispaatoksessa ei ole osoitettu, ettd TTL olisi
maaraavassa markkina-asemassa tarjotessaan ammattitautidiagnostiikkapalveluja
jaltai teollisiin tydympaéristdihin suunnattuja ty6hygieenisid analyysipalveluja, sen
maaraavaa asemaa naiden palvelujen tarjonnassa ei voida kuitenkaan kokonaan
poissulkea johtuen sen korkeasta markkinaosuudesta ja lakisateisestd asemasta.

TTL:n tulisi kilpailuoikeudellisten riskien valttamiseksi kiinnittaa erityista huomiota hin-
noittelunsa ja sopimusehtojensa kilpailulainsdddannén mukaisuuteen tarjotessaan
edellda mainittuja palveluja kaupallisilla markkinoilla. Lisdksi SEUT 106(1) ja SEUT
102 artiklan rikkomista koskevien riskien valttdmiseksi tulisi jatkossa varmistua siita,
ettd TTL ei saamaansa julkista rahoitusta hyvaksi kayttaen ja/tai ristisubvention avulla

35 Ks. téltéa osin erityisesti Petri Kuoppamaen kilpailuoikeudellinen asiantuntijalausunto 5.3.2015 Maa- ja met-
séatalousministeriolle
36Deutsche Post AG, COMP/35.141, EY:n komission paatos 20.3.2001, EYVL 2001 L 125/27.
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hinnoittele millaan kilpailluilla markkinoilla tarjoamiaan palveluja niin alhaisin hinnoin,
ettd sen kanssa kilpailevilla yksityisilla toimijoilla ei olisi mahdollista vastata kilpailuun
ja ne poissulkeutuisivat markkinoilta (ns. saalistushinnoittelu).

TTL:n toiminnan mahdolliset oikeutusperusteet, kuten SGEI-sdantelyn sovel-
tamisen mahdollisuus kaupallisessa liiketoiminnassa

Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin tarjottavien ns. SGEI-palvelujen poikkeusperustetta
ei voida kayttaa sellaisten TTL:n kaupallisen liiketoiminnan palvelujen osalta, joita tar-
jotaan Kilpailutilanteessa markkinoilla muiden toimijoiden kanssa. Nain ollen TTL:n
verovapautta ja konkurssiriskin puuttumista seka mahdollisia kilpailua rajoittavia me-
nettelyja ei voida TTL:n kaupallisessa liikketoiminnassa oikeuttaa SEUT 106 (2) artik-
lan SGEI-poikkeussaannoksella.

Arvio TTL:n toiminnan mahdollisesta ristiriidasta kansallisen kilpailulainséaa-
dannon kanssa

Kilpailulain soveltaminen TTL:n toimintaan

Koska edelld todetusti TTL:n toiminta perustuu olennaisesti TTL-lakiin ja se toimii
Suomen markkinoilla valtion valvonnassa ja ohjauksessa, oikeuskaytannon perus-
teella TTL:n toimintaan sovellettaisiin lahtdkohtaisesti kansallisen kilpailulain 4 a lu-
vun kilpailuneutraliteettia koskevaa sdantelya, jossa arvioidaan, onko valtion maa-
raysvaltaan kuuluvan yksikon taloudellisen toiminnan harjoittaminen kilpailutilan-
teessa markkinoilla omiaan johtamaan kilpailun vaaristymiseen julkisen ja yksityisen
sektorin valilla.

Kilpailulain 30 a 8:n mukaan Kilpailu- ja kuluttajaviraston tulee ensisijaisesti neuvot-
teluteitse pyrkia poistamaan valtion maéaraysvaltaan kuuluvan yksikdn harjoittamassa
taloudellisessa toiminnassa sovellettu menettely tai toiminnan rakenne, joka tavaroi-
den tai palveluiden tarjonnassa:l) vaaristaa tai on omiaan vaaristamaan terveen ja
toimivan kilpailun edellytyksia markkinoilla; 2) estaa tai on omiaan estamaan terveen
ja toimivan taloudellisen kilpailun syntymista tai kehittymista,; tai 3) on ristiriidassa kun-
talain 128 8:ssd sdadetyn markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimuksen kanssa. Kil-
pailulain 30 a §:aa ei kuitenkaan sovelleta, jos valtion maéaraysvaltaan kuuluvan yksi-
kdn menettely tai toiminnan rakenne seuraa valittomasti lainsaadannosta taikka jos
soveltaminen estaisi merkittdvan kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muu-
hun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan tehtavan hoitamisen. Kilpailulain 30 d 8:n no-
jalla valtion maaraysvaltaan kuuluvan yksikon harjoittaessa kilpailutilanteessa mark-
kinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa, se on velvollinen pitamaan tasta toiminnas-
taan erillista kirjanpitoa saannoksessa tarkemmin maaritetylla tavalla.

Toiminnastaan itsenaisesti maaraavien yksityisten ja julkisten elinkeinonharjoittajien
(yritysten) taloudellisessa toiminnassa tekemiin sopimuksiin ja menettelytapoihin tois-
ten yksityisten tai julkisten elinkeinonharjoittajien/yritysten kanssa, soveltuvat kilpai-
lulain 5 8:n ja SEUT 101 artiklan 1 kohdassa maaritetyt kiellot koskien kilpailua rajoit-
tavia sopimuksia (ns. kartellikielto) ja ndista kielloista poikkeamista saantelevat
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kilpailulain 6 8:n ja SEUT 101 artiklan 3 kohdan mukaiset sé&nndkset. Mikali elinkei-
nonharjoittaja/yritys katsotaan olevan kilpailulain 4 §:ssa tai SEUT 102 artiklassa tar-
koitetussa maaraavassa markkina-asemassa jonkin hyddykkeen tarjoajana tietyilla
markkinoilla, sen sopimukseen tai menettelyyn soveltuu kilpailulain 7 §:n tai SEUT
102 artiklan mukainen maaraavan markkina-aseman vaarinkayton kielto. Edella mai-
nittujen kieltojen rikkominen sisaltaa riskin elinkeinonharjoittajalle/yritykselle makset-
tavaksi maarattavasta seuraamusmaksusta/sakosta seka velvollisuudesta korvata
kilpailulain rikkomisella aiheutettu vahinko.

Aiemman oikeuskaytannon perusteella TTL:n taloudelliseen toimintaan soveltuu lah-
tokohtaisesti kilpailulain 4 a luvun kilpailuneutraliteettisdéntely, eika TTL:n toimintaan
siten sisélly riskia sille maarattavista sakoista/seuraamusmaksuista. TTL:n verrattain
itsendisesta asemasta ja toiminnasta johtuen ei voida kuitenkaan taysin poissulkea
sita, etta joissakin tilanteissa TTL katsottaisiin itsenéiseksi elinkeinonharjoittajaksi/yri-
tykseksi, jota velvoittaisivat kansallisen ja EU:n kilpailulainsdadannon kartellikielto ja
mahdollisen maaraavan markkina-aseman vaarinkayttokielto. TTL on ilmoittanut, etta
se ei ole tehnyt erillista kilpailuoikeudellista itsearviointia sen kaupallisilla markkinoilla
muiden yritysten kanssa tekemien sopimusten ja noudattamiensa menettelytapojen
kilpailulainsaadanndn mukaisuudesta. Vaikka taman selvityksen yhteydessa ei ole
noussut esiin epailtyja kilpailusaantojen kieltdmia sopimusjérjestelyja, joissa TTL olisi
mukana tai sen maarddvan markkina-aseman vaarinkayttoon viittaavia toimintata-
poja, kilpailuoikeudellisen itsearvioinnin tekeminen TTL:n kilpailluilla markkinoilla so-
veltamista sopimuksista ja menettelytavoista olisi suositeltavaa kilpailuoikeudellisten
riskien minimoimiseksi.

Tassa selvityksessa TTL:n toimintaan liittyvia mahdollisia kilpailuoikeudellisia riskeja
on arvioitu kansallisessa kilpailulaissa maaritetyn kilpailuneutraliteettivelvoitteen nou-
dattamisen osalta.

Kilpailulain kilpailuneutraliteettivelvoitteiden noudattamisen arviointi

Kilpailulain 4 a luvun kilpailuneutraliteettisdéntelyéd koskevien esitdiden, oikeuskay-
tannon ja KKV:n antamien suuntaviivojen®” mukaan julkisyhteison kilpailua vaarista-
valla tai estavalla menettelylla tarkoitetaan kaikkia sellaisia toimintatapoja, joiden seu-
rauksena kilpailu ei ole tasapuolista julkisen ja yksityisen sektorin elinkeinotoiminnan
valilla. Kiellettyd menettelya voi lain esitdiden mukaan olla esimerkiksi julkisyhteison
harjoittamaan taloudelliseen toimintaan kohdistuva valikoiva tuki tai tukijarjestelma
seka julkisesti omistetun yksikon julkisomistajan tarjpamasta edullisesta rahoituk-
sesta tai kaupallisen ja muun toiminnan valisesta ristisubventiosta saamat edut.
KKV:n mukaan julkisilla elinkeinotoimintaa harjoittavilla yksikdilla havaittuja kilpai-
luetuja ja siten kilpailuneutraliteettiongelmia aiheuttavia keskeisia tekijoita voivat olla
em. liséksi myds markkinaehtoisuudesta poikkeava hinnoittelu, edullinen verokohtelu
ja konkurssisuoja, liiketoimintariskien véahaisyys, erilaiset yksinoikeudet seka

37 Kilpailu- ja kuluttajaviraston suuntaviivat markkinaperusteisesta hinnoittelusta (2017) https://www.kkv.fi/rat-
kaisut-ja-julkaisut/julkaisut/suuntaviivat-kilpailulain-soveltamisesta/markkinaperusteinen-hinnoittelu/#k1
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sellaisten markkinoita koskevien tietojen hallinta, jotka eivat ole muiden toimijoiden

Kilpailuneutraliteettivajeen vaistamattomana seurauksena tehokkaita yrityksia pois-
tuu markkinoilta, kannusteet uusien tuotteiden ja tuotantotapojen kehittdmiseen lai-
menevat ja tuotannon kilpailuttamisen edellytykset karsivat taantuvista markkinoista.
KKV voi puuttua kaikkeen julkisyhteison kilpailua vaaristavaan tai estavaan menette-
lyyn sen muodosta tai ilmenemistavasta riippumatta.

TTL:n toiminnan arvioinnissa on erityisesti otettava huomioon viimeaikainen julkisyh-
teisdjen kilpailuneutraliteettivelvoitteiden rikkomisen arviointia koskeva oikeuskay-

KKV arvioi Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin ("HUS") epailtya
kilpailuneutraliteetin vastaista toimintaa markkinoilla erityisesti ottaen
huomioon HUSIn kilpailutilanteessa markkinoilla harjoittaman toimin-
nan laajuuden ja toiminnan merkittavien kielteisten markkinavaikutus-
ten todennakoisyyden. KKV totesi paatoksessaans®, etta HUSIn yksi-
tyiselle sektorille suuntautuvasta myynnista vain osan voitiin mm.
markkinapuutetilanteista johtuen katsoa tapahtuvan kilpailutilanteessa
markkinoilla. Liséksi HUSIn kilpailullinen toiminta rajautuu merkittavilta
osiltaan sairaala-alueille. Paatoksen mukaan KKV on antanut HUSIlle
neuvontaa erityisesti markkinaperusteisen hinnoittelun edellytyksiin liit-
tyen. KKV:n selvityksissa ilmeni, ettd HUSIlla ei ole ollut kilpailutilan-
teessa markkinoille tarjpamiensa palveluiden osalta erillistd kustan-
nusseurantaa eika silla nain ollen ole ollut tarkkaa tietoa naiden toimin-
tojen kannattavuudesta. HUS on selvitysten kuluessa ilmoittanut kiin-
nittdvansa huomiota katteiden maarittelyperiaatteisiin ja jarjestelmailli-
seen toimintatapaan. Myo6s 1.1.2020 alussa voimaantullut kirjanpidon
eriyttamisvelvollisuus korjaa tilannetta ja mahdollistaa HUSIlle palve-
luiden kannattavuuden tarkemman seurannan seka véahentaa ristisub-
vention ja alihinnoittelun riskid. KKV katsoi, etta ei voida pitaa toden-
nakdisend, ettd HUSIn kilpailutilanteessa markkinoilla harjoittamilla toi-
minnoilla tai tytaryhtitille tarjotuilla palveluilla olisi merkittéavia kielteisia
kilpailuvaikutuksia.

KKV selvitti Museoviraston epdiltya kilpailuneutraliteettisaantelyn vas-
taista menettelya arkeologisia tutkimuksia tekevan Kilpailijan toimenpi-
depyynnon perusteella. Epéailyn mukaan Museovirasto ei ollut eriytta-
nyt viranomaistoimintaansa riittavalla tavalla sen harjoittamasta liike-
toiminnasta eivatka sen tarjoukset kattaneet kaikkia arkeologisten tut-
kimusten toteuttamisesta aiheutuvia kustannuksia ja sen liikketoimintaa
epdiltiin siten tuettavan budjettivaroin. Museoviraston toimintaa saan-
teli vuonna 1963 annettu sisalloltdéan epaselva muinaismuistolaki, jolla
Museovirastolle on asetettu velvoitteita tarjota tiettyja arkeologisia tut-
kimuspalveluja. KKV katsoi paatoksessaan®, etta siltda osin kuin

38KKV:n paatdés Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin toiminta markkinoilla 3.11.2020 (Dnro

1495/14.00.40/2015)

39KKV:n paatos Epailty kilpailua vaaristava tai estava toiminta arkeologisten tutkimusten markkinoilla 7.5.2020

Dnro: KKV/536/14.00.40/2016
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toiminta liittyy muinaismuistolaissa Museovirastolle maarattyjen ja/tai
valtion kustannusvastuulle kuuluvien tehtavien hoitamiseen, viraston ei
voida katsoa toimivan kilpailulain 4 a luvussa tarkoitetulla tavalla sa-
moilla markkinoilla yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa. Mydskaan
sellaisten palvelujen osalta, joissa yksityista tarjontaa ei ole, eika sen
syntymisté voida pitdd todennakoisend, vaikka Museovirasto luopuisi
palvelujen suorittamisesta (markkinapuutetilanne), Museovirasto ei kil-
paile yksityisten toimijoiden kanssa, eikéa sen toiminnalla voi siten olla
kielteisid vaikutuksia kilpailuun. KKV oli selvityksissaan kuitenkin ha-
vainnut Museoviraston tietyissé kaupallisissa arkeologisessa tutkimus-
toiminnoissa kilpailuneutraliteettia vaarantavia piirteitd. Museovirasto
oli sitoutunut KKV:n mukaan arvioimaan toimintansa ja ryhtymaan tiet-
tyihin toimenpiteisiin havaittujen kilpailuneutraliteettiongelmien poista-
miseksi, minka jalkeen KKV ei nahnyt enaa tarvetta jatkaa tutkimista ja
poisti asian kasittelysta.

KKV katsoi Tullilaboratoriota koskevassa paatoksessaan,etta Tullila-
boratorion maksuton toiminta ja maksullisten julkisoikeudellisten suo-
ritteiden tuottaminen liittyvat muun muassa elintarvike-, kuluttajaturval-
lisuus- seka useissa muissa laeissa Tullille m&arattyjen valvontatehta-
vien hoitamiseen. KKV katsoi, etta taltd osin Tullilaboratorion toimin-
nassa on kyse viranomaistoiminnasta, joka on luonteeltaan ei-taloudel-
lista toimintaa. Tullilaboratorion liiketaloudellisten suoritteiden tuottami-
sessa voi sen sijaan olla kyse luonteeltaan taloudellisesta toiminnasta.
Kuitenkin siltd osin kuin Tullilaboratorio myy liiketaloudellisia suorittei-
taan valtion virastoille ja laitoksille, se ei lahtokohtaisesti toimi kilpailu-
lain 30 a 8:sséa tarkoitetulla tavalla samoilla markkinoilla yksityisen elin-
keinotoiminnan kanssa.

Edella todetun perusteella, silta osin, kun TTL:n toiminta liittyy sille laissa maarattyjen
jaltai valtion kustannusvastuulle kuuluvien tehtavien hoitamiseen, TTL:n ei voida kat-
soa kilpailulain 4 a luvussa tarkoitetulla tavalla toimivan samoilla markkinoilla yksityis-
ten toimijoiden kanssa. TTL:n toimintaan sisaltyy riskeja kilpailuneutraliteettivelvoittei-
den rikkomisesta vain sellaisissa tilanteissa, kun kyse on TTL:n tarjoamista muista
kuin laissa maaritetyista ja/tai valtion/STM:n velvoittamista ja rahoittamista palve-
luista. Naissakin tilanteissa riskeja on oikeuskaytannon perusteella vain silloin, kun
TTL:n kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuva toimintaa voidaan pitaa riittavan laa-
janaja TTL:n menettelylla katsotaan olevan todennakdisia merkittavia kielteisia mark-
kinavaikutuksia.

TTL:n mahdollisuus hydtya asemastaan toimiessaan seka ei-kaupallisilla etta
kaupallisilla markkinoilla

TTL ilmoittaa tarjoavansa léhes kaikille asiakkailleen sekd maksullisia ettd maksutto-
mia palveluja/suoritteita. Esimerkiksi TTL:n jarjestdmiin maksuttomiin webinaareihin
voivat osallistua kaikki toimijat riippumatta siité, ovatko ne TTL:n asiakkaita vai eivat.
TTL toteaa, ettd se hinnoittelee myds julkisille rahoittajilleen tarjoamansa

40 KKV:n paatos Epailty kilpailua vaaristava tai estava toiminta laboratoriopalveluiden markkinoilla 5.12.2018
Dnro: KKV/105/14.00.40/2016
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liketoiminnan palvelut liiketoiminnan hinnaston mukaisesti ja kasittelee ne erillisesti
liketoimintana arvonlisdverotuksellisesti ja kirjanpidossa. TTL ilmoittaa kohtelevansa
asiakkaitaan asiakasprosessin mukaisesti jakaen asiakkaat neljaan luokkaan: liiketoi-
minnan asiakkaisiin, kumppanuuksiin, avainasiakkuuksiin ja strategisiin partnereihin.
Asiakkuuksien luokittelun tavoitteena on jarjestelmallistdd asiakkuuksien hallinnan
prosessit sekad optimoida asiakkuuksien hallintaan kaytettavat resurssit.

TTL on ilmoittanut tehneensa markkinaselvityksia joidenkin palveluiden osalta (esim.
mikrobiologia ja asbestianalytiikka) ja ilmoittanut seuraavansa kilpailijoidensa hinnoit-
telua jatkuvasti julkisten lahteiden perusteella. TTL keraa asiakastyytyvaisyystietoa
palvelukohtaisesti. Vakioasiakkaita TTL:lla ovat erityisesti vahinkovakuutusyhtiot ty6-
laaketieteen ja ammattitautidiagnostiikan palveluissa. Liséaksi laboratoriopalveluissa
on useita pitkaaikaisia asiakassuhteita puitesopimuksiin perustuen. Myos tyodterveys-
huollon koulutuksessa esiintyy paljon pitk&aikaisia asiakkuuksia. Merkittdvaa vuosit-
taista vaihtelua on havaittavissa erityisesti TTL:n konsultointi- ja koulutuspalveluja os-
tavissa asiakkaissa.

TTL arvioi itse, ettd osa sen asiakaista voi arvottaa sen valtion julkisoikeudellisesti
itsendisend asiantuntijaorganisaationa patevammaksi kuin pienen tuntemattoman toi-
mijan. Asiakas voi my0s arvottaa TTL:n palvelujentarjoajana mieluisammaksi, koska
mielikuva TTL:st& on yhteiskunnallisesti hyodyllinen. Toisaalta TTL katsoo, etta sita
ei valttamatta tunnisteta markkinoilla palveluiden tarjoajaksi, vaan se mielletaan vi-
rastoksi ja/tai vastaavaksi julkiseksi toimijaksi. TTL:n mukaan se ei osta liiketoiminnan
keskeisiin kustannuseriin kuuluvia tuotannontekijoité valtiolta tai kunnilta merkitt&-
vissd maarin, ja sen ostamat tuotteet ja palvelut ovat markkinahintaisia.

Edella todetun perusteella TTL ei ole jarjestéanyt toimintaansa siten, ettd se hydtyisi
liketoiminnassaan ei-taloudellisesta toiminnastaan. Huolimatta TTL.n tavoitteista tar-
jota liiketoiminnan palvelujaan markkinaehtoisesti erilladn sen ei-taloudellisesta toi-
minnasta, on olemassa riski siitd, ettd TTL:n tarjotessa palveluja kilpailutilanteessa
kaupallisilla markkinoilla, sen nykyinen rakenne valtion osittain rahoittamana julkisena
laitoksena ja toimintamalli, jossa sama organisaatio tuottaa samoille asiakkaille seka
ei-taloudelliset, etta taloudelliset toiminnot, on omiaan johtamaan kilpailluilla markki-
noilla TTL:n saamaan, kilpailuneutraliteettia vaarantavaan kilpailuetuun. TTL:n nykyi-
nen toimintamalli saattaisi johtaa epailyihin erityisesti sen soveltamasta kilpailuneut-
raliteettiperiaatteen vastaisesta hinnoittelusta joillakin kaupallisilla markkinoilla. Talta
osin keskeista kilpailuoikeudellisen riskin poistamiseksi on varmistaa se, ettd TTL:n
kaupallisten palvelujen hinnoittelu voidaan osoittaa markkinaperusteiseksi. Riski kil-
pailuneutraliteettiperiaatteen vastaisesta edusta sisaltyy myds edelld kuvattuun TTL:n
saamaan konkurssisuojaan seka vapautukseen yhteisdverosta. Kilpailuneutraliteetin
toteutumista saattaa heikentdd myds se, ettd TTL voi rahoittaa valtionosuudella TTL:n
johdon ja henkiloston osaamista ja kehittamista seka tukitoimenpiteitda, mika hyodyt-
taa mydos sen liiketoimintaa.

Mahdollisia riskeja arvioitaessa on keskeista arvioida, voidaanko TTL:n kilpailutilan-

teessa kaupallisilla markkinoilla harjoittama liiketoiminta katsoa suuruudeltaan niin
merkitykselliseksi, ettd sen kilpailuneutraliteettia vaarantavalla menettelyllda olisi
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vaikutusta markkinakilpailuun ja KKV:n puuttumiskynnys tayttyisi. Tilinpaatostietojen
perusteella TTL:n liiketoiminnan kokonaisvolyymi on pysynyt viiden vuoden sisélla
keskimaarin samalla tasolla, eika liiketoiminnan volyymia voida pitaa vahamerkityk-
sellisend. Kilpailutilanne yksityisten toimijoiden kanssa samoista merkittavista, valta-
kunnallisista yritysasiakkaista ja merkittaviin julkisiin tarjouskilpailuihin osallistuminen
ovat omiaan lisdamaan riskia mahdollisten TTL:n kilpailuneutraliteettiperiaatteen vas-
taisten menettelyjen kilpailulle haitallisista vaikutuksista. Vaikka TTL:n kilpailullinen
toiminta ei olisi kaikissa markkinasegmenteisséa laajaa, kilpailun rajoittumisen haitalli-
nen vaikutus voi mahdollisesti joissain tilanteissa kohdistua paikallisesti joihinkin pie-
niin ja keskisuuriin yksityisiin palveluntuottajiin.

Edella todetuilla perusteilla TTL:n liilketoimintansa harjoittamiseen kanavoimalla julki-
sella tuella tai sen mahdollisella kilpailuneutraliteettiperiaatteen vastaisella hinnoitte-
lulla voitaisiin l&htokohtaisesti katsoa olevan vaikutuksia kilpailuun ainakin joillakin
merkityksellisilla markkinoilla. Sité vastoin joidenkin TTL:n tarjoamien lainsaadéan-
ndssa edellytettyjen palvelujen osalta saattaa olla kyseessa markkinapuutetilanne,
jolloin TTL:n toiminnan ei voida katsoa tapahtuvan kilpailluilla markkinoilla, eika kuu-
luvan kilpailuneutraliteettisd&ntelyn piiriin. Tallaisten palvelujen tarjoamiseen ei siten
liity vastaavaa kilpailuneutraliteetin vaarantumisen riskia.

Julkisen rahoituksen saatavuudesta ja rahoitusehtojen edullisuudesta saatu
etu

Julkisyhteison toimintaansa tarvitseman rahoituksen helpompi saatavuus ja rahoituk-
sen ehtojen edullisuus voi olla julkisyhteisén asemasta johtuva kilpailuetu, jota muut
sen kanssa samoilla markkinoilla kilpailevat tahot, kuten yksityisoikeudelliset yritykset
eivat voi saada. Kilpailuneutraliteettiongelmien valttdmiseksi kilpailtuun toimintaan
saadun julkisen rahoituksen ehtojen tulisi olla sellaiset, jotka myds markkinaehtoisesti
toimiva yksityinen sijoittaja hyvaksyisi myontdmansa rahoituksen ehdoiksi vastaa-
vassa tilanteessa.

TTL:n saama sellainen julkinen rahoitus, jossa ei ole asetettu selkeitd ehtoja siita,
mihin tarkoitukseen rahoitus on kaytettava tai jossa rahoitusta ei ole velvoitettu takai-
sinperittavaksi vaarinkaytdn perusteella, voitaisiin nain ollen katsoa sellaiseksi TTL:n
julkisyhteisona saamaksi kilpailueduksi, jota kilpailevat yksityiset markkinatoimijat ei-
vat voi rahoitusmarkkinoilta saada.

Mikali TTL jatkaa toimintaansa nykyisesséa organisaatiomuodossa, jatkossa on kilpai-
luneutraliteetin turvaamiseksi tarkeaa varmistaa lainsaadannélld, sopimuksilla ja riit-
tavalla jalkikateisella valvonnalla mahdollisimman lapinakyvasti se, ettei TTL:lle yleis-
hyddylliseen toimintaan tarkoitettua julkista rahoitusta kanavoidu sen Kkilpailluilla
markkinoilla tapahtuvaan taloudelliseen toimintaan. Mik&li n&in olisi tapahtunut, talou-
delliseen toimintaan kaytetty tuen maara tulisi peria takaisin.
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TTL:n velvollisuus eriyttda kirjanpitonsa

TTL on kilpailulain 30 d 8:n nojalla velvollinen eriyttamaan kirjanpitonsa kilpailutilan-
teessa markkinoilla harjoittaman taloudellisen toimintansa osalta siten, etta siina on
1) johdonmukaisesti sovellettujen ja objektiivisesti perusteltavien kustannuslasken-
nan periaatteiden mukaisesti eriteltyné ja kohdistettuna kaikki toimintokohtaiset tulot
ja menot; seka 2) lisatietona selkea kuvaus 1 kohdassa tarkoitetun kustannuslasken-
nan periaatteista. Toiminnan tuotot ja kulut tulee esittaa tilikausikohtaisena tuloslas-
kelmana, jonka tulee olla johdettavissa toimijan kirjanpidosta ja joka on laadittava kir-
janpitolain tai kyseiseen toimijaan sovellettavien muiden kirjanpitosdénnésten mukai-
sesti. Tuloslaskelma lisatietoineen on julkinen ja se tulee esittaa tilinpaatokseen si-
saltyvana liitetietona.

TTL:n mukaan se seuraa ja erittelee valtionosuuteen oikeuttavan toimintansa ja liike-
toimintansa kustannuksia ja tuottoja erikseen kirjanpidossaan siten, etta TTL:n kaikki
toiminta on perustettu toiminnanohjausjarjestelmaan projektimuotoisena, jolloin kaikki
sen kulut ja tuotot kirjataan projekteille. Projekti voi TTL:ssa kohdistua vain yhdelle
toiminta-alueelle, jonka mukaisesti maaraytyy kayttdako se valtionosuutta.

Projektit on jaoteltu TTL:ssa seuraavan ryhmittelyn mukaisesti:

- Liiketoiminnan projektit

- Tutkimusprojektit

- Asiantuntijatyon projektit

- Johtamisen projektit

- Osaamisen kehittamisen ja yhteisen toiminnan projekiit
- Tuki

Jokaiselle projektille on maaritelty useita taloushallinnon dimensioita, joiden avulla
voidaan muodostaa raportteja kirjanpidon kirjauksista. Kirjanpidossa voidaan seurata
projektikohtaisesti yksittaisen tapahtuman tarkkuudella, kuuluuko kulu tai tuotto valti-
onosuudella tehtavaan toimintaan vai ei. Projektilaskennassa kaytetaan kokonaiskus-
tannusmallia. Projektille kirjataan kaikki projektista aiheutuvat suorat kustannukset
(tuntipalkat, aineet ja tarvikkeet, ostetut palvelut, matkat, laitteet, muut kulut) ja pro-
jektille kirjatuista tyétunneista muodostuvien tuntipalkkojen paélle laskettavat henki-
I6sivu- ja yleiskustannukset. Henkildsivu- ja yleiskustannukset lasketaan kayttamalla
projektikohtaisia prosentteja. Sisaiseen laskentaan perustuvan projektilaskennan ku-
lut eroavat ulkoisen laskennan kuluista. Tilinpdatoksen yhteydessa tehdaan yleisku-
lujen tdsmaytys, jossa varmistetaan, etta kaikki liiketoimintaan kuuluvat yleiskulut
kohdentuvat maksullisen toiminnan projekteille.

Edella mainittu osoittaa, ettd TTL on jarjestanyt kirjanpitonsa tavoitteenaan ja tarkoi-
tuksenaan eriyttda sen tulot ja kulut erikseen liiketoiminnan ja valtionosuudella kus-
tannettavan toimintansa osalta kilpailulain 30 d 8:n edellyttamalla tavalla. TTL:n il-
moittamien tietojen ja sen tekeman itsearvioinnin perusteella ei voida kuitenkaan au-
kottomasti varmistua siitd, ettéd TTL:n liiketoiminnan toimintakohtaisten tulojen ja me-
nojen eriyttdminen sen muusta toiminnasta on kaikilta osin tuottoja ja kuluja eri
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projekteihin vietdessa ja kustannusten jakoperusteita maaritettaessa toteutettu kilpai-
lulain 30 d 8:n mukaisesti. Ulkopuolisen auditoinnin puuttuessa ei voida taysin pois-
sulkea sit8, ettd TTL:n saamaa julkista tukea on saattanut jossakin tilanteessa kana-
voitua kaupallisen liiketoiminnan palvelujen tuottamiseen tai niiden kulujen kattami-
seen siité huolimatta, etta tallainen menettely ei ole ollut TTL:n strateginen tarkoitus
tai tavoite.

TTL:n hinnoittelun markkinaehtoisuuden arviointi

KKV:n tapauskaytannon ja sen antamien suuntaviivojen mukaan kilpailullisen ja ei-
kilpailullisen toiminnan eriyttdminen ja markkinaperusteinen hinnoittelu kilpailullisessa
toiminnassa vahentavat riskia julkisyhteison toiminnan mahdollisista kielteisista kilpai-
luvaikutuksista. TTL:n liiketoiminnan ja sen soveltaman hinnoittelun markkinaehtoi-
suudesta ei ole teetetty ulkopuolista arviota. TTL katsoo kuitenkin oman arvionsa pe-
rusteella toimivansa yleisesti kilpailluilla markkinoilla samoilla ehdoilla kuin sen
kanssa kilpailevat muut toimijat, kohdistavansa kaikille tuotettaville palveluille kaikki
niihin liittyvat kustannukset ja seuraavansa palveluidensa kannattavuutta rullaavasti.

TTL:n ilmoittaman mukaan sen kaupallisilla markkinoilla soveltamalla hinnoittelulla on
seuraavat laht6kohdat:

- liketoiminnasta syntyvat kustannukset, aina tuotekehityksesta lahtien, tulee
pystya kattamaan taysin vain myynnista saatavilla tuotoilla.

- toiminnan tulee olla kannattavaa ja palvelut tulee hinnoitella sitd hintatasoa
noudattaen, jonka suuruiseksi vastaava yksityinen toimija hinnoittelisi palvelut.

- hinnoittelu perustuu analysoituun tietoon ja dokumentoituihin paatoksiin

- saavuttaa sen lilkketoiminnalliset tavoitteet

- toiminta asiakkaaseen pain on yhdenmukaista

- asiakas kokee saavansa palvelusta maksettavaa euromaaraa ja investointia
vastaavan maaran hyotya tai arvoa.

TTL:n mukaan se seuraa sisdisessa laskennassaan liiketoimintansa kannattavuutta
projektitasolla. Projektille kohdistetaan kyseisell& projektilla myytéavien palveluiden
tuotot seké niiden tuottamista varten vaaditut suorat kustannukset, eli tydaikakulut,
materiaalit ja palvelut ja lisdksi tydaikaan perustuvat yleiskustannukset. Epasuorat,
yleiskustannusluonteiset kulut kohdennetaan tydaikakulujen suhteessa. Vaikka TTL:n
tavoite on, etta kaikki liiketoiminnan palvelut kattavat omat kulunsa, sen mukaan ky-
synta vaihtelee kuitenkin vuosittain ja kaikki ennusteet eivat osu kohdalleen, jolloin
yksittaiset tuotetut palvelut voivat olla myds tappiollisia. TTL:n johtoryhmalle raportoi-
daan kuukausittain liiketoiminnan kannattavuus (myyntikate ja tulos) seké tuottota-
voitteen saavuttaminen ja tuottoennuste. Kannattavuustietoja kaytetaan hyodyksi,
kun paatetdan hinnoista tai palveluiden lopettamisesta seka rekrytointi- ja mahdollis-
ten yt-paatdsten yhteydessa. KKV:n suuntaviivoja markkinaperusteisesta hinnoitte-
lusta on TTL:ssa sen ilmoituksen mukaan otettu huomioon taloudellisen toiminnan
kustannusten kohdentamisen ja kustannusvastaavuuden osalta. Taloudelliseen toi-
mintaan sitoutuneen padoman tuotto liittyy TTL:ssa vuosittain tehtéviin pitkaaikaisiin
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hankintoihin. Niista kohdennetaan liiketoiminnalle sille arvioitu osuus. Pitk&aaikaisille
hankinnoille asetettu tuottovaade on, etta ne kattavat omat kulunsa.

TTL:n mukaan suurempien konsultointi- tai koulutuspalveluja koskevien tarjousten (yli
20 000 euroa) tarjouslaskenta tehdéan suunnittelemalla palvelun vaatimat tyén mé&a-
rat ja muut kustannukset. Tassa kaytetaan hyodyksi asiantuntijatyon viitehintoja. Tois-
tuvat maaramittaiset analyysit, koulutukset ja lausunnot on hinnoiteltu tuotekohtai-
sesti.

Kustannusten kirjausperusteet on ohjeistettu laatujarjestelman ohjeissa kuvaus pro-
jektikirjanpidosta, kulujen kohdistaminen kustannuspaikoille ja projekteille, seka hen-
kilo- ja yleiskustannuskertoimien laskentaperiaatteet. Tydntekijat kirjaavat kaiken tyo-
aikansa projekteille ja projektin taakse on merkitty dimensio, milla rahoituksella pro-
jekti toteutetaan. Tukitoiminnan ja erikoistilaprojektien kulut kohdennetaan ydintoimin-
noille tyGaikakulujen suhteessa tilinpaatoksessa. Toteutuneita kustannuksia seura-
taan johtoryhmasséa kuukausittain. Projektipaallikot suunnittelevat projektiensa tyon-
tekijoiden tybajan ja johtavat sen mukaan projekteille kirjattavaa tytaikaa. Projektien
tuntiennusteiden perusteella saadaan yhteenveto siitd, missa maarin tydaikaa tulee
kohdistumaan kaupalliseen ja ei-kaupalliseen toimintaan. Salkkujohtaja seuraa omien
alaistensa tuntivarauksia sek& vuoden aikana kirjattua kokonaistuntimaaraa. Projek-
tien erillistilintarkastuksen yhteydessa tilintarkastaja kay lapi laskelman, jonka perus-
teella T&K-hankkeelle on kohdistettu yleiskustannukset. Tilinpaatoksen liitetietoina on
toiminnan jako rahoitusmuodoittain, jossa on laskettu yleiskustannusten kohdistumi-
nen. Laskenta perustuu kulujen jakoon kirjattujen tuntien tydaikakustannusten suh-
teessa.

Oikeuskaytannon ja KKV:n suuntaviivojen perusteella markkinaperusteisen hinnoitte-
lun vaatimus edellyttdd kunkin toiminnan riskitasoa heijastavan, kohtuullisen tuotto-
vaatimuksen asettamista kilpailulliseen toimintaan sitoutuneelle pddomalle. KKV on
todennut, ettd toimintojen kirjanpidollisella eriyttdmisella saatavien tietojen ja niiden
perusteella tehtyjen laskelmien avulla voidaan varmistua siita, etta kilpailullisen toi-
minnan tuotot kattavat siihen liittyvat kustannukset ja etta kilpailullinen toiminta on
itsendisend toimintonaan kannattava ja tuottaa siihen sitoutuneelle pddomalle koh-
tuullisen tuoton. Kielteisten kilpailuvaikutusten riskin pienentdmiseksi kustannukset
tulisi jakaa eri toiminnoille aiheuttamisperiaatetta noudattaen. Mita merkittavammasta
kustannuserasté on kyse, sitd tarkemmin kustannukset on jaettava. Kustannusten
kohdentamisen kannalta merkityksellisid ovat erityisesti suurimmat kustannuserat,
jotka ovat yhteisia seka kilpailullisille etta ei-kilpailullisille palveluille.** Investointeihin
liittyvat poistot ja rahoituskulut on otettava huomioon silta osin kuin kyseiset kustan-
nukset ovat valttamattomia tehtavan hoitamiselle. Kilpailuneutraliteetin toteutuminen

41 Ks. KKV:n paatos Kuntien epailty kilpailua vaaristava tai estéva toiminta tydterveyshuollon markkinoilla
25.9.2018 (Dnro:1/KKV14.00.40/2015), jossa esimerkiksi kunnallisten tyéterveyshuollon palveluiden merkitta-
viksi kustannuseriksi oli katsottu henkilosto, tilavuokrat, l1&aakéripalveluostot, diagnostiikkapalvelut seka ICT-
jarjestelméat ja -palvelut. KKV totesi paatoksesséa mm., ettd kunnallisen palvelutuottajan on I&htokohtaisesti
pystyttava kattamaan hinnoittelullaan myds mahdolliset korkeammat kustannuksensa, jotta asiakkaiden hin-
nan perusteella tekema valinta kohdistuisi tehokkaimpiin toimijoihin markkinoilla ja yhteiskunnan kannalta te-
hokas resurssien kaytté voidaan turvata.
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edellyttad, etta julkisyhteistjen kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuva toiminta on
liketaloudellisten periaatteiden mukaisesti pidemmalla aikavalilla kannattavaa, eika
kannattamatonta toimintaa yllapideta keinotekoisesti julkisen omistajan ei-markki-
naehtoisin toimenpitein kuten julkisen tuen tai alihintaisten rahoitusjarjestelyjen turvin.
KKV on myds suuntaviivoissaan katsonut, ettd julkisyhteison taloudellista toimintaa
ja sen kannattavuutta ei voida tarkastella yhtend kokonaisuutena, mikali julkisyh-
teison taloudellinen toiminta suuntautuu useammille erillisille markkinoille. Tall6in
taloudellista toimintaa, sen kannattavuutta, hinnoittelua ja vaikutuksia tarkastel-
laan erikseen kullakin merkityksellisellda markkinalla.

TTL:n liiketoimintaa tarkastelleen kokonaisuutena, jossa tavoitellaan 2 %:n tuottoa.
Yksittaisille liiketoiminnoille asetetaan suuntaa antava tuottotavoite syksyn suunnitte-
lun yhteydessa. Tuottotavoitetta asetettaessa on otettu huomioon projektipaallikén
nakemys projektin tulossa olevista tuotoista seka projektille tehdyt ennusteet sen ku-
luista. Ennusteista on koottu yhteenveto ja johtoryhma on asettanut tuottotavoitteen
ja jakanut sen salkkutasolle. TTL:n tuottotavoite paatetaan tuotekohtaisesti. Yleisesti
tavoite asetetaan siten, ettd palveluliiketoiminta kattaa kulunsa. Tuottotavoitteiden
asetannassa otetaan huomioon myos palvelun asiakkaalle tuoma lisdarvo ja hinnoi-
tellaan palvelut siten, ettd suurempaa lisdarvoa tuovista palveluista saadaan parem-
pikatteista myyntia. TTL:n liiketoimintastrategiassa on myds maaritelty osalle palve-
luja kannattavuuden lisdksi kasvuodotukset, jotka vaikuttavat tuottotavoitteisiin.

TTL:n kaikkien kulutapahtumien taakse on merkitty rahoituslahde ja niiden kautta on
tilinpaatoksessa tehty liiketoiminnan laskennallinen eriyttdminen. Tulkinnanvarai-
suutta jaé kuitenkin sisdisessa laskennassa siihen, etta tuntikirjauksista muodostuva
summa tasmaytetd&n maksettuihin palkkoihin ja lakis&ateisiin kustannuksiin ja lisaksi
yleiskustannusten kohdentamisperiaate voi edellyttda tarkennuksia. Vahimmaisvaati-
muksena TTL.ssa on, etta liiketoiminta kattaa omat kustannuksensa, ja liikketoimin-
taan sitoutunut padoma kohdistuu pitkdaikaisiin hankintoihin, joiden on tarkoitus kat-
taa omat kulunsa. Eri kaupallisilla markkinoilla harjoitettavaan lilkketoimintaan sitoutu-
neelle pagomalle ei ole asetettu markkinakohtaisesti tuottovaadetta.

Edella todetun perusteella TTL pyrkii liketoiminnassa hinnoittelunsa markkinaehtoi-
suuteen ja on jarjestanyt hinnoittelunsa ja sen pohjana olevan kustannuslaskentansa
taman tavoitteen mukaisesti. TTL pyrkii myds jakamaan kustannuksensa eri toimin-
noille aiheuttamisperiaatetta noudattaen. Kuitenkaan TTL ei ole ilmoittamansa mu-
kaan asettanut liiketoimintaansa sitoutuneelle pddomalle kohtuullista tuottovaati-
musta markkinakohtaisesti. KKV on antamissaan suuntaviivoissa ja oikeuskaytéan-
nodssa katsonut, ettéd kilpailullisen toiminnan riskitasoa heijastavan tuottovaatimuksen
asettaminen on keskeista sen arvioimiseksi, etta kilpailullinen toiminta on itsenédisena
toimintonaan kannattava ja tuottaa siihen sitoutuneelle padomalle kohtuullisen tuoton.
TTL on seurannut liiketoimintansa kannattavuutta salkku- ja projektitasolla siita lahto-
kohdasta, etta yksittdinen projekti voi olla tappiollinen, kunhan liiketoiminta kokonai-
suutena on kannattava. TTL ei ole kuitenkaan seurannut liikketoimintansa kannatta-
vuutta markkinakohtaisesti eri palvelumarkkinoilla KKV:n suuntaviivoissa annetun oh-
jeistuksen mukaisesti.
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TTL on ilmoittanut varmistavansa edella kuvatulla siséisella laskennallaan, etta valti-
onosuutta ei kanavoidu sen kilpailuilla markkinoilla myymien palvelujen tuotantoon.
TTL on ilmoittanut myds antavansa tyontekijoilleen tarkkaa ohjeistusta liittyen tunti- ja
kulukirjauksiin varmistaakseen sisdisen laskennan periaatteiden toteutumisen. Nai-
den TTL:n toimenpiteiden voidaan katsoa lahtokohtaisesti olevan kilpailulaissa ase-
tettujen kilpailuneutraliteettivaatimusten edellyttamia ja vahentavan riskia TTL:n toi-
minnan kilpailulainsdadannon vastaisuudesta.

Yhteenveto ja johtop&atokset

HPP:n arvion mukaan TTL:n nykyinen rakenne, jossa se toimii itsenaisena julkisoi-
keudellisena laitoksena valtion ja kolmikannan valvonnassa ja ohjauksessa hoitaen
seka sille lainsdadanndssa asetettuja tai STM:n maaraamia julkisia viranomaistehta-
via ja lisaksi harjoittaa samassa organisaatiossa markkinaehtoista liiketoimintaa, ku-
ten koulutus-, konsultointi- ja laboratoriopalvelujen tarjontaa kilpailutilanteessa mark-
kinoilla ja saa my6s taman liiketoimintansa osalta hyvakseen konkurssisuojan seka
vapautuksen yhteisoveroista, johtaa riskiin TTL:n saamasta EU-oikeuden vastaisesta
valtiontuesta seka kansallisen kilpailulain vastaisesta kilpailuneutraliteettiperiaatteen
rikkomisesta.

TTL:n harjoittamassa kaupallisessa liiketoiminnassa, joka tapahtuu kilpailutilanteessa
markkinoilla, on kyse sellaisesta taloudellisesta toiminnasta, johon soveltuu EU-valti-
ontukisaantely. Arviossa on paadytty siihen, ettéd TTL:n kaupalliseen liiketoimintaansa
saaman verovapauden ja konkurssisuojan osalta kriteerit EU-valtiontukisaantdjen
kieltamalle valtiontuelle tayttyvat. Kyseessa on kansallisen lainsaadanndén muodos-
tama valikoiva taloudellinen etu, joka on omiaan vaaristamaan kilpailua ja vaikutta-
maan jasenvaltioiden véliseen kauppaan. TTL:n asemansa perusteella saama kon-
kurssisuoja ja verovapaus eivat kuulu minkaan kiellettya valtiontukea koskevan poik-
keuksen piiriin. Nykyinen tilanne, jossa TTL:n harjoittama kaupallinen liiketoiminta ei
ole yhteisOverotuksen piirissa, eikd TTL:een kansallisen lainsd&ddannon perusteella
voida soveltaa yritysten tavanomaisia konkurssimenettelyja, johtaa TTL:n taloudelli-
sen tilanteen paranemiseen alentamalla sen sellaisia kustannuksia, jotka normaalisti
rasittaisivat yritysten talousarvioita. TTL:lle valtion toimenpiteistd aiheutuvan edun
osoittamiseksi on riittdvaa osoittaa edun olemassaolo, eikd komission tarvitsisi nayt-
taa toteen edun tosiasiallisia vaikutuksia.

HPP toteaa johtopaatoksenaan, ettd vakiintuneen oikeuskaytannon perusteella TTL:n
nykyisen toimintamallin jatkaminen sisaltaa riskin EU-valtiontukisaantelyn rikkomi-
sesta siltd osin, kun TTL:n voidaan katsoa mahdollisesti saavan nauttimansa verova-
pauden ja konkurssisuojan vuoksi vélillista EU-s@anttjen kieltdmaa valtiontukea ta-
loudelliseen toimintaansa. Toimenpiteitd TTL:n toimintamallin muuttamiseksi on siten
pidettava EU:n valtiontukisdénttjen edellyttamina valttdméattomina toimenpiteina. Li-
saksi em. TTL:n taloudellisten etujen saamisen voidaan katsoa olevan ristiriidassa
kansallisen kilpailulain asettaman kilpailuneutraliteettiperiaatteen kanssa.

HPP:n kasitys on, ettd TTL:n budjettirahoitukseen ei olla suunniteltu tehtavaksi muu-
tosta, jolloin TTL saisi myos jatkossa valtion talousarviosta valtionosuutena rahoitusta
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lakisdateisten tehtéaviensa hoitamiseen n. 23—-24 miljoonaa euroa vuodessa. Viran-
omaistoimintoihin myonnettyyn valtion rahoitukseen ei sovelleta EU-valtiontukis&an-
telya, kun julkisyhteis6 toimii julkisen vallan kayttajané tai viranomaisen ominaisuu-
dessa. TTL:n voidaan katsoa toimivan viranomaisena ja julkisen vallan kayttajana sil-
loin, kun sen harjoittama toiminta kuuluu valtion keskeisiin lakisaateisiin tydterveyteen
tai tyOymparistoon liittyviin tehtaviin taikka liittyy naihin tehtéviin luonteeltaan, tavoit-
teeltaan seka sovellettavilta saanndiltdan. Nain ollen valtionosuuden myoéntadminen
mya@s jatkossa TTL:n lakisdateisten viranomaistehtévien hoitamiseen esimerkiksi ty6-
terveyteen ja tyoympadristoon liittyvan asiantuntijatoiminnan, koulutuksen ja tutkimuk-
sen osalta ei ole EU-valtiontukisdéntelyn tai kansallisen ja EU-kilpailulainsdadannon
kannalta ongelmallista, mikali varmistetaan, etta tata valtion rahoitusta ei kanavoidu
TTL:n kilpailluilla markkinoilla harjoittamaan palveluntarjontaan.

Ongelmalliseksi seké valtionsaanto- etté kilpailulainsdadannon kannalta voidaan kat-
soa se, etta niita palveluja, joita TTL on lakisdéteisesti velvoitettu tarjoamaan, ja joi-
den tarjoamista varten sille maksetaan valtionosuutta, ei ole riittavan selkeasti maari-
tetty TTL:n toimintaa saantelevassa lainsdadannossa. Kilpailuoikeudellisia riskeja
saattaa aiheutua nykyisessa TTL:n toimintamallissa erityisesti siita, ettd TTL:n viran-
omaistehtavia ei ole lainsdadannossa tai STM:n valtionapupaatoksessa erotettu sel-
keasti sen taloudellisesta toiminnasta. Nykyisessa toimintamallissa, jossa TTL itse
maarittda projektikohtaisessa kirjanpidossaan, onko sen jokin toiminta ei-taloudellista
(valtionosuudella kustannettavaa) viranomaistoimintaa vai taloudellista (liketoimin-
nan tuotoilla kustannettavaa) toimintaa, on olemassa riski siitd, etta viranomaistehta-
viin mydnnettya valtionosuutta tai muuta julkista rahoitusta kanavoituu kaytettavaksi
my06s TTL:n taloudelliseen toimintaan. Tama riski kasvaa erityisesti, kun TTL:ssa sa-
maa organisaatiota ja samaa henkilostoa kaytetdan seka viranomaistehtéavien etta
taloudellisen toiminnan suorittamiseen ja osa asiakkaista hankkii TTL:Ita sek& viran-
omais- ettd kaupallisia liiketoiminnan palveluja. TTL:n nykyiseen toiminta- ja organi-
sointimalliin sisaltyy talta osin riski sekd SEUT 106 ja 107 artiklojen etté kilpailulain 30
a 8:ssa tarkoitetun kilpailuneutraliteettiperiaatteen rikkomisesta.

HPP katsoo, etta pelkédstaan TTL:n omaan ndkemykseen perustuvan arvion perus-
teella ei voida aukottomasti varmistua siitd, onko TTL:n kilpailutilanteessa markki-
noilla toimiessaan soveltama hinnoittelu ja sen taustalla oleva kustannuslaskenta kai-
kilta osin ja kaikissa palveluissa kilpailuneutraliteettiperiaatteen edellyttamalla tavalla
markkinaperusteista. TTL:n ilmoittaman perusteella se ei ole sisaisesti KKV:n suun-
taviivojen edellyttamalla tavalla arvioinut sita, onko sen eri palvelumarkkinoilla harjoit-
tama kilpailullinen toiminta ollut markkinakohtaisesti itsendisené toimintonaan kannat-
tavaa ja tuottanut kyseiseen toimintaan sitoutuneelle padomalle kohtuullisen tuoton.
Talta osin TTL:n sisadinen laskenta ei tdyta KKV:n suuntaviivoissa ja oikeuskaytan-
ndssa asetettuja edellytyksia.

Vaikka TTL:n hinnoittelu- ja kustannuslaskenta olisikin toteutettu Kilpailulain velvoit-
teiden mukaisesti, TTL:n nykyinen toimintamalli sek& viranomais- ettéa taloudellista
toimintaa samassa organisaatiossa harjoittavana itsendisena julkisoikeudellisena lai-
toksena, joka saa toiminnalleen vuosittain merkittdvaa julkista rahoitusta ja on va-
pautettu yhteisbverosta ja konkurssiriskistd, luo joka tapauksessa riskin
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kilpailuneutraliteettiperiaatteen vastaisesta kilpailun vaaristymisesta niilla kilpailluilla
markkinoilla, joilla TTL toimii. Riski kilpailuneutraliteetin vastaisuudesta kasvaa erityi-
sesti, mikali TTL pystyy hydtymaéan lakisdateisesta viranomaisasemastaan ja/tai vi-
ranomaistoimintaansa varten saamastaan julkisesta rahoituksesta kilpaillessaan kau-
pallisten palvelujen tarjoajana yksityisten toimijoiden kanssa. Edella todetun perus-
teella TTL:n toimintamallista, lakisédateisesta asemasta ja sen saamasta julkisesta ra-
hoituksesta johtuen riskid sen toiminnan ja organisointimuodon kilpailuneutraliteetti-
periaatteen vastaisuudesta ei voida taysin sulkea pois. Koska kilpailuneutraliteetin
vaarantuminen johtuu keskeisesti TTL:n toimintaa ja rakennetta sdantelevan lainsaa-
dannon puutteellisuudesta, ei KKV:lla olisi kuitenkaan toimivaltaa puuttua siihen kil-
pailulain 30 a 8:n nojalla, vaan havaittu epakohta on mahdollista korjata ainoastaan
muuttamalla TTL:n toimintaa s&&ntelevad lainsaadantéd kilpailuneutraalimpaan
suuntaan.

Helsingissa 15. tammikuuta 2021
HPP Asianajotoimisto
Laativat

Anu Aaltonen ja Maarika Joutsimo
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SELVITYKSESSA KAYTETYT LAHTEET

Lainsdadanto

Arvonlisaverolaki 1501/1993

Asetus Tyoéterveyslaitoksen toiminnasta ja rahoituksesta (501/1978)
Kilpailulaki 948/2011

Konkurssilaki 120/2004

Laki Tyoterveyslaitoksen toiminnasta ja rahoituksesta (159/1978)

Tuloverolaki 1535/1992

Hallituksen esitykset

HE 26/2003
HE 88/2010

HE 23/2019

Muut julkiset lahteet

Kilpailu- ja kuluttajaviraston suuntaviivat markkinaperusteisesta hinnoittelusta (2017)
https://www.Kkkv.fi/ratkaisut-ja-julkaisut/julkaisut/suuntaviivat-kilpailulain-soveltamisesta/markkina-
perusteinen-hinnoittelu/#k1

Komission asetus 1407/2013/EU, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 ar-
tiklan soveltamisesta vahamerkityksiseen tukeen

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

Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta valtiontuen kasitteesta (2016/C 262/01)

Komission tiedonanto Euroopan unionin valtiontukisaantdjen soveltamisesta yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvien palvelujen tuottamisesta myonnettavaan korvaukseen (2012/C 8/02)

KKV:n paéatos Epailty maksuliikenne- ja tilausvalityskartelli 17.9.2013 Dnro: 1056/14.00.00/2010

KKV:n paatds Epailty kilpailua vaaristava tai estava toiminta laboratoriopalveluiden markkinoilla
5.12.2018 Dnro: KKV/105/14.00.40/2016
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KKV:n paatés Kuntien epailty kilpailua vaaristava tai estava toiminta tyoterveyshuollon markkinoilla
25.9.2018 Dnro:1/KKV14.00.40/2015

KKV:n paatos Epaéilty kilpailua vaaristava tai estava toiminta arkeologisten tutkimusten markkinoilla
7.5.2020 Dnro: KKV/536/14.00.40/2016

KKV:n péaatds Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin toiminta markkinoilla 3.11.2020 Dnro:
1495/14.00.40/2015

Laillisuustarkastuskertomus: Voittoa tavoittelemattomien yhteisgjen tukeminen ja erdat erillismenet-
telyt. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 11/2019 (2.9.2019. Dnro 125/52/2018)

Neuvoston asetus (EY) N:o 659/1999, annettu 22 paivana maaliskuuta 1999, Euroopan yhteistn

perustamissopimuksen 93 artiklan soveltamista koskevista yksityiskohtaisista saannoista, EYVL L
83/1, 27.3.1999.

Petri Kuoppaméaen kilpailuoikeudellinen asiantuntijalausunto 5.3.2015 Maa- ja metsatalousministe-
ridlle

Sopimus Euroopan unionin toiminnasta
Tutkimus- ja kehitystydn seka innovaatiotoiminnan puitteet, EUVL 27.6.2014 C 198/01.
Valtiovarainministerio: YhtidittAmisen periaatteet valtiolla (Esiselvitys 30.1.2018)

Verohallinnon verotusohje yleishyddyllisille yhteiséille 1.1.2020 https://www.vero.fi/syventavat-vero-
ohjeet/ohje-hakusivu/47999/verotusohje-yleishy%C3%B6dyllisille-yhteis%C3%B6ille2/

STM:Itd ja TTL:It& saadut selvitykset

Kaarlo Tuorin asiantuntijaselvitys Tyoterveyslaitokselle 14.8.2007

Liisa Hakala, Kalle Tervo: TTL:n toiminnan kilpailuoikeudellinen arviointi
STM-TTL yhteistydpalaveri 29.9.2020 muistio

STM-TTL yhteistyopalaveri 27.8.2020 muistio

STM-TTL yhteistyopalaveri 20.5.2020 muistio

STM:n paatos Tyoterveyslaitoksen rahoituksen valtionosuudesta 26.2.2020, VN/14287/2019 (TTL:n
valtionapupaétos, vuosi 2020)

Sosiaali- ja terveysministerion vastaukset kysymyksiin, draft 2.11.2020

Sosiaali- ja terveysministerion ja Tyo6terveyslaitoksen tulossopimus vuosille 2020-2023, tulostavoit-
teet 2020
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Sosiaali- ja terveysministerion paatds TTL:n talousarvion 2019 vahvistamisesta, 2.1.2019.

Sosiaali- ja terveysministerion kirje Tyoterveyslaitokselle 30.8.2019: Selvityspyyntd Tyoterveyslai-
toksen kaupallisesta liiketoiminnasta

Sosiaali- ja terveysministerion kirje 19.1.2017: Ty6terveyslaitoksen talousarvio vuodelle 2017
Liite 1 Sosiaali- ja terveysministerion kirjeeseen 19.1.2017: Ty6terveyslaitoksen talousarvio v. 2017

Liite 2 Sosiaali- ja terveysministerion kirjeeseen 19.1.2017: Valtionapu Ty6terveyslaitoksen menoi-
hin

Sosiaali- ja terveysministerion pdatds 19.12.2017: Valtionavun ennakon suorittaminen Tyéterveys-
laitoksen menoihin

Sosiaali- ja terveysministerion kirje 21.1.2016: Ty6terveyslaitoksen talousarvio vuodelle 2016
Liite 1 Sosiaali- ja terveysministerion kirjeeseen 21.1.2016: Ty6terveyslaitoksen talousarvio v. 2016

Liite 2 Sosiaali- ja terveysministerion kirjeeseen 21.1.2016: Valtionapu Ty6terveyslaitoksen menoi-
hin

Sosiaali- ja terveysministerion kirje 25.5.2011 STM/3953/2012 Valtiontuki

Tyoterveyslaitoksen kirje Sosiaali- ja terveysministeriolle 16.12.2019: Tarkennus koskien Tyoter-
veyslaitoksen valtionosuutta vuonna 2020, VN/14287/2019-STM-2

Tyoterveyslaitoksen vastaus selvityspyyntton Tyoterveyslaitoksen kaupallisesta liiketoiminnasta Di-
aarinumero STM/2756/2019, final 16.10.2019.

Tyoterveyslaitoksen vastaus selvityspyyntton Tyoterveyslaitoksen kaupallisesta liiketoiminnasta Di-
aarinumero STM/2756/2019, draft 1.10.2019.

Tyoterveyslaitoksen Sosiaali- ja terveysministeridlle 27.9.2012 saapunut vastaus selvityspyynt6on
25.5.2011 nro 2158/2011 Valtiontuki

Tyoterveyslaitoksen johtokunnan kokous 2.4.2020.
Tyoterveyslaitoksen rahoitussuunnitelma vuodelle 2020
Tyoterveyslaitoksen rahoitussuunnitelma vuodelle 2019
Tyoterveyslaitoksen Valtionosuus Paakirjan yhteenveto
Tyoterveyslaitoksen Kayttbomaisuus Paakirjan yhteenveto
Tyoterveyslaitoksen Tulostilit Paékirjan yhteenveto

Tyoterveyslaitoksen Kulurakenne 2020 TP 2019
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Tyoterveyslaitoksen vastaukset kysymyksiin 16.12.2020

Tyoterveyslaitoksen vastaukset kysymyksiin 9.12.2020

Tyoterveyslaitoksen tilinpaatds ja toimintakertomus 2019

Tyoterveyslaitoksen "Toiminta rahoitusmuodon mukaan 2019” -excel

Tyoterveyslaitoksen vuoden 2020 véliraportointi

Tyoterveyslaitoksen valtionosuuden kayton raportointi: Valtionosuuden kaytt6 1.1.-30.6.2020
Tyoterveyslaitoksen valtionosuuden kayttd 06 2020 Tulostilit Paakirjan yhteenveto
Tyoterveyslaitoksen valtionosuuden kaytto valtionosuus Paakirjan yhteenveto

Tyoterveyslaitoksen valtionosuuden kayttd 06 2020 Kayttbomaisuus Paakirjan yhteenveto

Oikeuskaytantd

EU
Asia: Valtiontuki E 2/2010 — Suomi Tuki kunnallisille liikelaitoksille (Palmia-case)

Komission kirje "Valtiontuki E 2/2010 — Suomi, Tuki kunnallisille liikelaitoksille Bryssel
14/04/2010*D/6678

2008/765/EY: Komission paatos, 11.12.2007, valtiontuesta C 7/06 (ex NN 83/05), jonka Suomi on
myontanyt Tieliikelaitokselle/Destialle

Komission paatos asiassa N 438/02 — Belgia — Tuki satamaviranomaisille, EYVL C 284, 21.11.2002.
Komission paatos asiassa Deutsche Post AG, COMP/35.141, 20.3.2001, EYVL 2001 L 125/27.

Unionin yleisen tuomioistuimen tuomio 1.3.2017 asiassa Asia T-454/13, SNCM v. komissio, EUVL
C 325,9.11.2013.

Unionin yleisen tuomioistuimen tuomio 12.9.2013 asiassa T-347/09, Saksa v. komissio, EUVL C
313/20, 26.10.2013

Unionin yleisen tuomioistuimen tuomio 20.9.2012 asiassa T-154/10, Ranskan tasavalta v. Euroopan
komissio, liittyen riidanalaiseen paatokseen C 56/07 (ex E 15/05)

Yhteistjen ensimmaisen oikeusasteen tuomioistuimen tuomio 22.10.2008, yhdistetyt asiat T-309/04,
T-317/04, T-329/04 ja T-336/04, TV 2/Danmark v. komissio. (Kok. 2008 11-02935)

Yhteis6jen tuomioistuimen ratkaisu 24.7.2003 asiassa C-280/00, Altmark Trans. (Kok. 2003 s. 7747)
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Yhteistjen tuomioistuimen tuomio 23.4.1992 asiassa C-41/90, Klaus Hoéfner ym., (Kok. 1991, s. I-
01979)

Suomi
KHO 2019/546
KHO 2015:179

KHO 2013:140
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KILPAILUOIKEUDELLINEN SELVITYS/ VAIHE I
1 Johdanto

HPP Asianajotoimisto (jaljempana "HPP”) toimitti 15.1.2021 sosiaali- ja terveysminis-
teridlle (jaliempana myds "STM”) taman toimeksiannosta laatimansa selvityksen siita,
onko STM:n Tyoterveyslaitokselle (jaljempé&nd myds "TTL”") mydntadma rahoitus joltain
osin ristiriidassa EU-valtiontukisdantelyn kanssa, seka sisaltyyké TTL:n toimintaan
muita Kilpailuoikeudellisia riskeja (Kilpailuoikeudellinen selvitys, Vaihe I). STM:n an-
taman toimeksiannon taustalla on Valtiontalouden tarkastusviraston (jaljempéana
myds "VTV”) laillisuustarkastuksesta 2.9.2019 laadittu tarkastuskertomus (Dnro
125/52/2018), jossa Kiinnitettiin huomiota tiettyihin menettelytapoihin TTL:n rahoitta-
misessa ja todettiin TTL:n toimintaa koskevan sééntelyn olevan vanhentunutta.

Selvityksen | vaiheen tarkoituksena oli kartoittaa, voiko TTL:n rahoittamiseen siséltya
valtiontukioikeudellisia tai muita kilpailuoikeudellisia riskeja. Toimeksiannon tehta-
vana ei ollut selvittdd, miten TTL on vuosien varrella tosiasiallisesti kayttanyt saa-
maansa rahoitusta. TTL:std saatujen selvitysten mukaan valtionapua ei ole kaytetty
TTL:n liiketoimintaan, vaan se on kohdistettu niihin kustannuksiin, jotka on maaritelty
valtionapuun oikeuttaviksi. Selvitysten perusteella ei siten havaittu, ettd TTL olisi kayt-
tédnyt saamaansa valtionosuutta kaupalliseen liiketoimintaansa. HPP katsoi Kilpailu-
oikeudellisen selvityksen Vaiheen | johtopaattksindan kuitenkin, etta valtiontukisaan-
nosten ndkodkulmasta ongelmalliseksi voi muodostua mm. se, ettda STM:n ei ole mah-
dollista nykyisen kaytannon perusteella aukottomasti valvoa sitda, miten ja milla pe-
rustein sen myontama rahoitus TTL:ssé kaytetadn ja kohdennetaan.

STM:n ei ole saamiensa kustannustietojen perusteella mahdollista arvioida, milta osin
ja missd maarin esimerkiksi TTL:n koko toimintaa koskevia kustannuksia on tosiasi-
allisesti jaoteltu a) budjettirahoitteiseen, b) yhteisrahoituksen alaiseen toimintaan ja
c¢) liiketoimintaan ja milla perusteilla jako on tehty. STM:lI& ei ole tietoa mydskaan
siitd, hyoddynnetaankd TTL:ssa kaupallisten palveluiden tuotannossa kaytettavia
yleistoimintoja myds muussa toiminnassa ja jos, missé laajuudessa. Ainoastaan
TTL:Il& on tarkempi kasitys siitd, miten kulut tosiasiassa projekteittain kohdistuvat.

HPP katsoi selvityksen johtop&aéatoksindan talta osin, etta valtiontukiriskin valtta-
miseksi tulee jatkossa varmistaa nykyista tarkemmalla lainsdadannolla, ohjauksella
ja valvonnalla, ettei TTL:n lakisaateiseen toimintaan myonnettyd valtionapua tai
muuta julkista rahoitusta tosiasiassa kanavoidu TTL:n kilpailluilla markkinoilla harjoit-
tamaan liiketoimintaan. Lisaksi HPP paatyi johtopaatdksenaan siihen, ettd TTL:n ny-
kyinen toimintamalli, jossa se toimii sek& julkisen vallan kayttajana, etta palveluntar-
joajana kaupallisilla kilpailluilla markkinoilla, sisaltaa riskin EU-kilpailuoikeussaannos-
ten kieltaméasta valtiontuesta seka kansallisen kilpailulain asettaman kilpailuneutrali-
teettivelvoitteen rikkomisesta.

Kilpailuoikeudellisen selvityksen Vaiheen | johtopaatdsten perusteella on arvioitu eri-
laisia toimintavaihtoehtoja nykyisen tilanteen saattamiseksi valtiontuki- ja kilpailu-
saannosten mukaiseksi. Arviossa on otettu huomioon TTL:n oikeudellisen aseman
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vaikutukset erityisesti pitkan aikavalin toimenpide-ehdotuksiin. STM:n toimeksiannon
mukaisesti HPP on arvioinut eri toimenpidevaihtoehtojen toteuttamisen vaikutuksia
TTL:n toimintaan ja yleisella tasolla yhteiskunnallisten tavoitteiden toteuttamiseen.
HPP esittda toimeksiannon mukaisesti vaihtoehtoja STM:n ja TTL:n lyhyen aikavalin
(1-2 vuotta) toimenpiteiksi (tulosohjaus, rahoitus ja muu ohjaus) seka pitkan aikavalin
(3-5 vuotta) toimenpiteiksi huomioiden STM:n tavoitteen uudistaa TTL:sta koskevaa
saantelya lahivuosina.

HPP on ottanut arvioinnissaan lahtokohdaksi eri vaihtoehtojen soveltuvuuden havait-
tujen valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisten riskien poistamiseksi. HPP tuo arviossaan
esiin kunkin vaihtoehdon etuja ja haittoja, mutta ei ota tarkemmin kantaa vaihtoehto-
jen taloudellisiin vaikutuksiin tai yhteiskunnallisten tavoitteiden toteutumisen todenna-
koisyyteen. HPP katsoo, etté téllaista arviota varten tulisi tehda erillinen asiantuntija-
selvitys, kun ensin on arvioitu, mitka esitetyista kilpailuoikeudellisesti hyvaksyttavista
vaihtoehdoista olisi STM:lle ja TTL:lle mahdollista kdytannossa toteuttaa.

HPP on kayttanyt selvityksesséan julkisia lahteitéd seka STM:lta ja TTL:Ita saatuja kir-
jallisia ja suullisia selvityksia. Lahteena kaytetyt kirjalliset selvitykset ja muu materiaali
on luetteloitu selvityksen lopussa.

Ehdotukset lyhyen aikavalin toimenpiteiksi
TTL:n toiminnan saantely

TTL katsoo, etta sille keskeisinta on tayttaa lainsaadanndssa annettu tyoterveys- ja
tyoturvallisuustehtava, joka korostuu tyén murroksessa. TTL:n mukaan sen toimin-
taan sisaltyy yhteiskunnallisesti merkittavia, lakisdateisiksi tulkittavia tai huoltovar-
muuden kannalta kriittisia palveluita, joiden jatkuvuus tulee varmistaa kaikissa olo-
suhteissa. TTL katsoo, etté ulkopuolisen tahon tulisi analysoida sen toimintakentta ja
osaamispadoma ja maarittda TTL:n palvelut joko lakisaateisiksi julkisiksi palveluiksi,
SGEl-palveluiksi tai kaupallisiksi palveluiksi. Tarkastelussa erityishuomiota tulee
TTL:n mukaan kiinnittda sen palveluiden yhteiskunnalliseen merkitykseen, huoltovar-
muusnakdkulmaan seka palveluiden valisiin synergioihin. Samalla on huomioitava
lainsdddannon mukainen 1/5:n tuottotavoiteohjausperiaate.

HPP kannattaa ylla kuvattua suunnitelmaa ns. julkishallinnollisten tehtavien tarkem-
masta méaadrittelysta ja pitaa sité edellytyksena TTL:n toiminnalle myds lyhyella tah-
taimella. Valtionosuusrahoitteisen toiminnan ja liiketoiminnan yhteisten resurssien
hyddyntaminen (esim. koulutushyo6ty henkildstolle) tuo TTL:n liiketoiminnalle tiettyja
etuja suhteessa Kkilpaileviin toiminnanharjoittajiin. Julkisten hallintotehtéavien ja asia-
kasrahoitteisen lilkketoiminnan erottaminen nykyista selkeammin on yksi keino paran-
taa kilpailun edellytyksid. Lyhyen aikavalin toimenpiteind HPP katsookin tarpeel-
liseksi, perustuen edella kuvattuun julkishallinnollisten palvelujen nykyista tarkem-
paan maarittelyyn, naiden palvelujen erottamista kdytannon tasolla kaupallisesta lii-
ketoiminnasta. Julkisia hallintotehtavia voivat olla yleishyodylliset tehtavat, joihin ei
sisélly julkisen vallan kayttoa (kuten edistamistehtavat), ja tehtavat, joihin julkisen val-
lan kayttoa sisaltyy (varsinaiset viranomaistehtavat).
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Kuten jaljempana tarkemmin esitetaan, valtiontukiriskien (erityisesti konkurssisuoja)
valttamiseksi TTL:n kaupallinen toiminta tulee vahintaankin eriyttda julkishallinnolli-
sista palveluista erilliseksi yksikokseen ja mikali tahan ratkaisuun paadytaan, tulee
my0Os konkurssilainsdadantéa muuttaa. Jo lyhyella aikavalilla TTL:n saantelya, rahoi-
tusta ja valvontaa tulisi kuitenkin muuttaa siten, ettd toimintojen erillisyys on mahdol-
lista todentaa.

Esimerkkia toimintojen eriyttdmiseen voidaan saada Metsakeskukseen liittyvasta
saéntelysta, joka vuonna 2012 lahti julkishallinnollisten palvelujen eriyttamisesta
omaksi yksiktkseen, liiketoimintojen jdddessa omaksi yksikokseen. Saantely toteu-
tettiin aikavélein, tarkoituksena sopeuttaa toiminta, kirjanpito ym. seuraavien vuosien
aikana toteutettavaa Metsékeskuksen liiketoimintojen yhtioittamista silmalla pitaen.t
Kuten TTL, my6s Suomen metsakeskus on vélilliseen valtionhallintoon kuuluva itse-
nainen julkisoikeudellinen laitos.

Metsékeskuksen osalta tarkoituksena oli valmistautua tulevaan yhtiéittamiseen, jonka
oli tarkoitus tapahtua alkuaan vuonna 2014. Sita ennen toimintojen eriyttamisessa
edettiin vaiheittain.? Eduskuntakasittelyssa maa- ja metsatalousvaliokunta piti tar-
kednd, etta liiketoiminta eriytettiin toiminnallisesti Suomen metsakeskuksen aloitta-
essa toimintansa vuoden 2012 alussa. Toiminnan johtamiselta — julkisen palvelun
yksikén johdossa johtaja ja liiketoiminnan johdossa liiketoimintajohtaja — seka tuki-
palveluiden ja muiden liiketoiminnan ja julkisten hallintotehtavien hoidon resursseilta
edellytettiin taytta erillisyytta.® Henkilotasolla tehtavat tuli jakaa hallintotehtavia hoita-
viin ja liilketoimintaa hoitaviin kuuden kuukauden ajan sisalla. Taloudelliselle eriytta-
miselle (ml. julkisten hallintotehtavien ja liiketoiminnan taseiden/ pddoman eriyttami-
nen) varattiin laissa kolmen vuoden maaraaika. Maa- ja metsatalousministerio velvoi-
tettiin antamaan ohjeet aiempien alueellisten metsékeskusten taseiden ja omaisuus-
erien jakamiseksi valtionapu- ja liiketoimintaan.

Asian eduskuntakasittelyssa Perustuslakivaliokunta* toi esiin, etta se oli aiemmin toi-
sessa yhteydessa katsonut, etté julkisten hallintotehtéavien siirtdminen erilliseen viras-
toon tai keskukseen olisi periaatteessa parempi ratkaisu kuin se, etté julkiset hallinto-
tehtavat keskitetdén laitoksen sisalla olevaan erilliseen viranomaistehtévien yksik-
koon (ks. PeVL 47/2005 vp, s. 2/1). Toisaalta valiokunta on hyvaksynyt jalkimmaisen
tavaksi lailla organisoida hallintoa (ks. PeVL 38/2004 vp, s. 2/Il). Taman vuoksi valio-
kunta piti myds Metsékeskuksen toiminnan eriyttdmiseen esitettya ratkaisumallia val-
tiosdéntboikeudellisesti mahdollisena.

Suosituksenamme on edelld kuvatusti, ettd lyhyella aikavalilla julkisten hallintoteht&-
vien ja liiketoiminnan eriyttdmisen toteuttamiseksi perustettaisiin TTL:4an toisistaan
taysin erillaéan olevat yksikot: julkisen palvelun yksikké ja liiketoimintayksikké. Naiden
yksikdiden kaytadnnon toiminta eriytettéisiin taloudellisesti, henkildittéin ja toiminnoit-
tain. Metsékeskuksen osalta aikanaan pidettiin tarkedna, ettd Metsakeskuksen

1 Sittemmin yhtitittamiselle ei ollut tarvetta, silla Metsakeskuksen liiketoiminnat myytiin, ja lailla asetettiin Met-
sakeskukselle nimenomainen kielto liiketoiminnan harjoittamiseen. Lainmuutoksen my6td Metsékeskuksen
toimintaan siséltyy vain talousarviosta rahoitettavia julkisen hallinnon tehtévia, eikd metsapalvelumarkkinoilla
endaa ole konkurssikelvotonta toimijaa.

2 Ks. tarkemmin HE 260/2010.

3 Valiokunnan mietinté MmVM 29/2010 vp.

4 Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 53/2010 vp.
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ulkopuoliset toimijat tietdisivat yksiselitteisesti tahon, jonka kanssa he ovat asioi-
massa. Tata erillisyytta vahvistettiin edellyttamalla viestinnan ja markkinoinnin avulla
Metsdkeskuksen kaksijakoisen rakenteen nékyvyyttd muun muassa brandinhallin-
nalla. Samaa olisi mahdollista tavoitella myds TTL:n toiminnoissa.

TTL:n rahoitus ja valvonta

Saamiemme tietojen mukaan TTL:n liiketoiminta toimii jo nyt liiketaloudellisin periaat-
tein, eikd TTL:n saamalla valtionosuudella rahoiteta TTL:n kaupallista liiketoimintaa.
TTL-lakiin tulisi kuitenkin ottaa nimenomainen ja ehdoton erillaén pitovelvoite ja sdan-
nds siitd, ettei valtionosuutta tulee miltdan osin kayttdd TTL:n kaupallisessa liiketoi-
minnassa. TTL:n tulee laatia erilliset tuloslaskelmat yleishyddylliseksi katsottavasta
valtionosuusrahoitteisesta toiminnastaan (julkisten hallintotehtéavien yksikko) ja liike-
toimintayksikon toiminnasta. Valtionavun kaytto liiketoimintaan tulee lisaksi kieltaa yk-
siselitteisesti valtionavustuspaattksessa, kuten vuoden 2020 paatdksessad on jo
tehty.

TTL katsotaan tuloverotuksessa tuloverolain 22 8§:n mukaiseksi yleishytdylliseksi yh-
teisoksi. Julkisen palvelun yksikdén toimintaa voidaan jatkossakin pitda TTL:n yleis-
hyddyllisend (ja siten verovapaana) toimintana. Liiketoimintayksikon palvelut taas tu-
lee jatkossa katsoa TTL:n elinkeinotoiminnaksi, josta liiketoimintayksikké on tulo- ja
arvonlisaverovelvollinen.

Valtionavun kayttéa yksinomaan julkisen hallintotehtéavien yksikolle maariteltyihin teh-
taviin tulisi valvoa nykyistad johdonmukaisemmin sekd STM:n etta tilintarkastajien ta-
holta. Valtionavun kayton valvomiseksi STM:lI& tulisi olla oikeus tarkastaa TTL:n toi-
mintaa haluamassaan laajuudessa. Tarkastusta varten STM:lla tulee olla oikeus
saada salassapitosdanndsten ja muiden tiedon saantia koskevien rajoitusten esta-
matta korvauksetta kayttoonsa valttamattomat tiedot, asiakirjat ja muu aineisto. Tie-
donsaanti- ja tarkastusoikeus on suositeltavaa kirjata TTL-lakiin.

Ehdotukset pitk&n aikavalin toimenpiteiksi
TTL:n oikeudellisen aseman vaikutus sen toiminnan jarjestamiseen

Professori OTT Kaarlo Tuorin 14.8.2007 STM:lle toimittamassa selvityksessa on ar-
vioitu TTL:n oikeudellista asemaa seka mahdollisuuksia muuttaa TTL:n toiminnan jar-
jestamisen tapaa. Tuori katsoo selvityksessaan, etta TTL on itsendisend julkisoikeu-
dellisena laitoksena valtiosta erillinen, itsendinen oikeushenkild, jolla on oma, erik-
seen saadetty organisaatiomuotonsa ja joka disponoi itsenédisesti omasta varallisuus-
piiristddn, ja kuuluu niin sanottuun vélilliseen julkishallintoon. TTL ei itsendisené oi-
keushenkilona kuulu valtion talousarvion eiké siihen liittyvien ohjausjarjestelmien pii-
riin, eika valittémasti valtion tuottavuusohjelman alaisuuteen. TTL ja muut itsendiset
julkisoikeudelliset laitokset poikkeavat taltd osin esimerkiksi valtion liikelaitoksista,
jotka kuuluvat valtiontalouden sek& ministerion tulosohjauksen piiriin. Lainsdadannon
perusteella STM voi kuitenkin kayttda ohjausvaltaansa TTL:n talousarvion hyvaksy-
misessa seka sen valtionavun ehtojen maarittelyssa.
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Tuori toteaa selvityksessaan, etta TTL:n perustamisen taustalla oleva Tyoterveyssaa-
tion ja valtion valilla 23.2.1978 solmittu ns. valtiollistamissopimus on oikeudelliselta
luonteeltaan yksityisoikeudellinen sopimus, joka on solmittu kolmannen osapuolen,
lailla perustettavan julkisoikeudellisen tydterveyslaitoksen, hyvaksi. Sopimus on sol-
mittu olettaen, ettd TTL:lla on hallituksen esityksessé ja sittemmin eduskunnan hy-
vaksymassa laissa tarkoitettu oikeudellinen asema, jonka olennaisia piirteitd on, etta
laitos ei kuulu valtion talousarvion ja siihen liittyvien ohjausjarjestelmien piiriin ja etta
laitoksella on valtiosta erillinen, itsenainen oikeushenkilollisyys.

Tuorin mukaan on perusteltua katsoa, etté jos TTL:n oikeudellis-hallinnollista asemaa
olennaisesti muutetaan esimerkiksi liikelaitostamisella, puututaan samalla takautu-
vasti valtiollistamissopimuksen sopimusehtoihin ja rajoitetaan toisen sopijapuolen pe-
rustuslain 15 8:n mukaista omaisuudensuojaa. Tuori arvioi selvityksessdan kysy-
mysta siitd, voiko valtio puuttua jalkikateen sopimusehtoihin saatamalla lain, joka on
ehtojen kanssa ristiriidassa. Tuorin mukaan yksityisoikeudelliset oikeustoimet nautti-
vat perustuslain 15 8:n omaisuudensuojaa koskevan saanndksen nojalla suojaa ta-
kautuvaa puuttumista vastaan. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kaytdnnéssa on
Tuorin mukaan noudatettu johdonmukaisesti linjaa, jonka mukaan perustuslain 15 8:n
takaaman omaisuuden suojan vuoksi taannehtiva puuttuminen varallisuusoikeudelli-
siin oikeustoimiin on mahdollista vain perustuslain saatamisjarjestyksessa kasitelta-
valla lailla. Poikkeuksina on vanhastaan pidetty kohtuuttomia tai hyvén tavan vastaisia
oikeustoimia tai sopimusehtoja seké tydsuojelun tarkoituksessa saadettyja taanneh-
tivia lakeja. Perustuslain 15 8§:8an nojautuva suoja koskee my0s sellaisia yksityisoi-
keudellisia sopimuksia, joissa valtio on toisena osapuolena.

Tuorin mukaan rajoituksen valtiosdéntooikeudellista sallittavuutta olisi arvioitava nii-
den perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta, joihin kuuluvat muun mu-
assa rajoitusperusteen hyvaksyttavyyden seka rajoituksen valttamattomyyden ja suh-
teellisuuden vaatimukset. Jos vain osia TTL:sta liikelaitostettaisiin, tasta olisi Tuorin
mukaan saadettava lailla, johon voitaisiin ottaa myds sdannoksia TTL:n ja liikelaitok-
sen valisesta ohjaussuhteesta. Perustuslaissa vahvistetut liikelaitosten finanssihallin-
nollista ja organisatorista asemaa koskevat lahtokohdat asettaisivat Tuorin mukaan
rajoituksia sille ohjaustoimivallalle, mik& TTL:lle itsenédisend julkisoikeudellisena lai-
toksena voitaisiin lailla antaa.

Edelld todetusti TTL:n muuttaminen valtion virastoksi tai liikelaitokseksi muuttaisi
taannehtivasti TTL:n perustamisen taustalla olevan valtion ja Tyoterveyssaation vali-
sen sopimuksen ehtoja, joiden mukaan TTL:lle on haluttu antaa asema valtiosta eril-
lisena itsenaisena julkisoikeudellisena laitoksena. Téllainen merkittdva TTL:n oikeu-
dellista asemaa koskeva lainsdadantdmuutos, jolla heikennettaisiin TTL:n itsemaa-
raamisoikeutta, edellyttdisi perustuslainsaatamisjarjestysta ja erityisia perusteita.
HPP:n selvityksessa ei ole tullut esiin mitdan seikkoja, jotka puoltaisivat TTL:n tai sen
joidenkin toimintojen siirtamista hoidettavaksi virasto- tai liikelaitosmuodossa. TTL:n
muuttaminen virastoksi tai liikelaitokseksi ei poistaisi Selvityksen | vaiheessa havait-
tuja valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisia riskeja, mikali TTL jatkaisi edelleen kaupallisten
palvelujen tarjoamista kilpailluilla markkinoilla. Valtio on paasaantdisesti luopunut
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kaupallisten palvelujen tarjoamisesta liikelaitosmuodossa johtuen valtiontuki- ja kilpai-
luoikeudellisista riskeista.

Edella todetun perusteella TTL:n muuttaminen kokonaan tai osittain viraston tai liike-
laitoksen muotoon ei ole suositeltava vaihtoehto. Jos TTL:n toimintaa halutaan pi-
demmalla aikavalilla organisoida uudelleen, tulisi my6s uudessa toimintamallissa |&ah-
tokohtaisesti turvata TTL:n toiminnan oikeudellis-hallinnollinen itsenéisyys suhteessa
valtioon. TTL:lle suositeltavia toimintatapoja ovat nain ollen itsenéisené julkisoikeu-
dellisena laitoksena ja/tai julkisena osakeyhtiona toimiminen.

Ehdotettavat vaihtoehtoiset tavat TTL:n toiminnan jarjestamiseksi

HPP:n selvityksen perusteella on mahdollista esittaa nelja vaihtoehtoista tapaa jar-
jestaa pitkalla aikavalilla (3—5-vuotta) TTL:n toiminta Selvityksen | vaiheessa havait-
tujen valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisten riskien poistamiseksi:

1. TTL jatkaa lakisaateista toimintaansa itsendisend julkisoikeudellisena laitok-
sena, mutta luopuu tietyssa siirtyméaajassa kaupallisesta liilketoiminnastaan
kilpailluilla markkinoilla. TTL voisi jatkossa kuitenkin tarjota edelleen maksulli-
sia palveluja valtiolle, kunnille ja muille julkisen hallinnon viranomaisille seka
tarjota kuluttajille ja yrityksille lainsdddanndssa maaritettyja kaupallisia liiketoi-
mintapalveluja ei-kilpailluilla_ markkinoilla (mm. SGEIl-palvelut). Tassa vaihto-
ehdossa Selvityksen | vaiheessa havaitut valtiontuki- ja kilpailuoikeudelliset
riskit poistuvat, eika erityisia lainsdadantomuutoksia naiden riskien poista-
miseksi ole tarpeen tehda.

2. TTL jatkaa toimintaansa itsenaisena julkisoikeudellisena laitoksena ja tarjoaa
edelleen seka lakisaateisia, julkisen vallan kaytt6on rinnastettavia ei-taloudel-
lisia palveluja, etta kaupallisia liketoiminnan palveluja kilpailluilla markkinoilla.
Tassa vaihtoehdossa valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisten riskien poistaminen
edellyttaisi kansallisen konkurssilain muuttamista siten, ettd TTL:lle asetetaan
konkurssikelpoisuus (vastaavalla poikkeussaéannoksella kuin julkisille yliopis-
toille). Lisaksi tuloverolakia ja arvonlisaverolakia tulisi jatkossa soveltaa kilpai-
luneutraalisti TTL:n liiketoimintaan. TTL:n toimintaa sdantelevassa lainsaa-
danngdssa tulisi myos nykyista selkeammin maarittdd TTL:n lakisédéteiset teh-
tavat, jotta niista voidaan selvasti eriyttaa kaupalliset liilketoiminnot.

Tassa vaihtoehdossa TTL:n toiminnan organisointitapaa tulee muuttaa siten,
ettd kaikki kaupallinen liiketoiminta siirrettaisiin erilliseen toimintayksikk6on tai
-yksikadihin, jotka olisivat selvasti erotettavissa niista toimintayksikoisté, jotka
toteuttavat TTL:n lakisdateisia tehtavia.

3. TTL jatkaa lakis&ateistéa toimintaansa itsenaisena julkisoikeudellisena laitok-
sena, mutta sen kaupallinen liiketoiminta siirretdan hoidettavaksi erillisessa
perustettavassa osakeyhtidssa. Myds julkisomisteinen yhtié on konkurssikel-
poinen ja yhteistverovelvollinen saamastaan elinkeinotulosta, joten havaitut
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TTL:n organisointimuotoon liittyvat valtiontuki- ja kilpailuneutraliteettiriskit
poistuisivat liikketoiminnan yhtiGittamisen myota. Taman vaihtoehdon toteutta-
minen ei siten edellytd muutoksia konkurssilakiin tai tuloverolain soveltamis-
kaytantoon. TTL:n lakisaateinen, ei-taloudellinen toiminta ja kaupallinen liike-
toiminta olisivat tdssa vaihtoehdossa selkeimmin eriytetty toisistaan.

TTL:sta eriytettava kaupallista liiketoimintaa harjoittava osakeyhtio voidaan or-
ganisoida suhteessa itsenaisené julkisoikeudellisena laitoksena jatkavaan
TTL:4an kahdella vaihtoehtoisella tavalla:

3a. TTL omistaisi 100 %:sti perustettavan osakeyhtion ja ne yhdessa muo-
dostaisivat TTL-konsernin. TTL paattaisi osakeyhtion toiminnan tulos-
ohjauksesta. Tassa toimintamallissa STM paasee TTL:n tulosohjauk-
sen kautta vaikuttamaan my6s TTL:n omistaman osakeyhtion tulosoh-
jaukseen, mista olisi syytd myos erikseen sdénnella TTL:sta koske-
vassa lainsdddannossa. Yhtiota kuitenkin kohdellaan verotuksellisesti
ja konkurssilainsaadanngdssa eri tavoin kuin "emo”-TTL:sta ja yhti6 olisi
laitosta neutraalimmassa asemassa suhteessa yksityisomisteisiin yhti-
0ihin, joiden kanssa se kilpailee kaupallisten palvelujen tarjonnassa; tai

3b. Valtio omistaisi perustettavan osakeyhtion 100 %:sti tai yhdessa jon-
kun muun toimijan (sdatio, yhdistys, yhti6) kanssa, jolla olisi vahem-
mistoomistus yhtiossa. Perustettava yhtio olisi ns. valtion erityistehta-
vayhtio, jolle olisi lainsd&danndssa maaritetty tehtavat ja toiminnan ra-
kenne. STM olisi vastuussa perustettavan yhtion omistajaohjauksesta,
mutta TTL:n asiantuntemus yhtion toiminnassa varmistettaisiin silla,
ettd 1-2 TTL:n edustajaa nimettaisiin perustettavan yhtion hallituk-
seen. Tassa toimintamallissa kaupallista liiketoimintaa harjoittava yhtio
olisi eriytetty TTL:n lakisdateisesta toiminnasta, mutta yhtio voisi ostaa
TTL:lta asiantuntija-, tutkimus-, laboratorio- jne. palveluita markkinape-
rusteiseen hintaan.

TTL luopuisi toimimasta laitosmuodossa ja sen toiminta yhtiditettaisiin koko-
naisuudessaan valtion enemmistéomisteiseksi erityistehtavayhtioksi ("TTL
Oy:ksi”), jolle maaritettaisiin erityislaissa toimiala ja tehtavat. TTL Oy harjoit-
taisi itsenaisena yhtiona seka lakisaateista toimintaa etta tata toimintaa tuke-
vaa kaupallista liiketoimintaa. TTL:n toiminnan organisointimuotoon liittyvat
valtiontuki- ja kilpailuneutraliteettiriskit poistuisivat, koska TTL Oy olisi voi-
massa olevan konkurssilain mukaan konkurssikelpoinen ja tuloverolain perus-
teella elinkeinotulonsa osalta yhteisdverovelvollinen. Tassa mallissa toimitta-
essa olisi keskeistéa varmistaa, etté yhtion toiminnan organisoinnissa ja kirjan-
pidossa on selkeasti eriytetty lakisdateinen ja kaupallinen toiminta.

Ehdotettavien pitkan aikavalin toimintavaihtoehtojen tarkempi arviointi

Luopuminen kaupallisten palvelujen tarjonnasta kilpailluilla markkinoilla
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Kilpailuoikeudellisesti vahiten riskia olisi toimintavaihtoehdossa, jossa TTL jatkaa la-
kisaateisten tehtaviensé toteuttamista, mutta luopuu kokonaan harjoittamasta liiketoi-
mintaa kilpailluilla markkinoilla. TTL saisi edelleen valtionapua ja mahdollista muuta
julkista rahoitusta lakisaateisen tehtavansa toteuttamista varten, eika siihen soveltuisi
valtiontuki- ja kilpailusdéntely. TTL sitoutuisi poistumaan Kkilpailluilta kaupallisilta
markkinoilta kohtuullisessa siirtymaajassa. Taméa vaihtoehto ei velvoittaisi muutta-
maan lainsaadantda tai TTL:n toiminnan organisointitapaa. Tahan vaihtoehtoon saat-
taa kuitenkin sisaltya riski siitd, etta TTL:n palveluntarjonta supistuisi merkittavasti ja
TTL:n toiminnan yhteiskunnallinen vaikuttavuus heikkenisi.

TTL voisi tassa toimintamallissa edelleen tarjota kolmansille palveluntarjoajille mark-
kinaehtoiseen hintaan esimerkiksi laitoksen asiantuntija-, tutkimus- ja laboratoriopal-
veluja, joita nama voisivat kayttaa hyddyksi tarjotessaan kilpailluilla markkinoilla kau-
pallisia palveluja yrityksille ja kuluttajille. Nain ollen, riippuen muiden palveluntarjo-
ajien aktiivisuudesta, kaupallisten palvelujen saatavuus ja laatu eivat valttamatta mer-
kittavasti heikkenisi TTL:n poistuessa markkinoilta. Mikali havaittaisiin yhteiskunnalli-
sesti tarpeellisia tai valttamattomia TTL:n toimialaan sisaltyvid sellaisia kaupallisia
palveluja, joita mik&éan julkinen tai yksityinen yhtio ei tarjoa markkinoilla, voitaisiin néi-
den palvelujen tarjoaminen maarata lainsaadanndssa TTL:n toteutettavaksi ja myon-
tad mahdollisesti TTL:lle korvausta naiden palvelujen tuottamiseen. Kyseessa ei olisi
talléin TTL:n kilpailuilla markkinoilla tarjoamat palvelut, vaan palvelujen tarjoaminen
ns. markkinapuutetilanteessa, johon valtiontuki- ja kilpailulainsaadanto ei soveltuisi.

Esimerkiksi valtion Tullilaboratorio paatyi luopumaan kaupallisesta palveluntarjonnas-
taan Kilpailluilla markkinoilla sen jalkeen, kun Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) ha-
vaitsi, etta toimintatapaan, jossa Tullilaboratorio tarjosi seka lakisdateisia viranomais-
palveluja etté kaupallisia palveluja, liittyi riski kilpailuneutraliteetin vaarantumisesta.
(KKV:n péatos 5.12.2018, Dnro KKV/105/14.00.40/2016)

TTL ei itse pida tata vaihtoehtoa perusteltuna. TTL katsoo, ettd sen asiantuntijat pal-
velevat kaikkia ty6paikkoja samoin periaattein, ja etta tydelaméan lahelld pysyminen ja
mahdollisuus toimia yrityksissd useamman tulokulman kautta on yhteiskunnallinen
etu ja sisaisesti jarkevaa. Liséksi TTL:n mukaan on tarkeaa pitaa palvelut kaikkien
saatavilla. TTL.n mielesta sen toimintaa saantelevaan lakiin olisi vaikeata kirjata yk-
siselitteista listaa palveluista, joissa ei ole kilpailevia toimijoita muuttuvilla markki-
noilla.

Edella todetun perusteella kaupallisesta liiketoiminnasta luopuminen ei todenn&kai-
sesti ole realistinen toimintavaihtoehto. Erityisesti tama vaihtoehto ei ole suositeltava
siind tapauksessa, etta TTL:n palveluntarjonta yrityksille tapahtuu merkittavassa maa-
rin kaupallisilla, kilpailluilla markkinoilla, ja naiden palveluiden lopettaminen heiken-
taisi merkittdvasti TTL:n toiminnan yhteiskunnallista vaikuttavuutta.

Itsendisena julkisoikeudellisena laitoksena toimiminen yhdistettynd lainsaadanto- ja
sisdisiin organisaatiomuutoksiin
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Selvityksen | osan johtopaatdsten mukaan TTL:n nykyinen rakenne, jossa TTL toimii
itsenéisené julkisoikeudellisena laitoksena hoitaen seka sille kuuluvia lakisaateisia
tehtavia etta tarjoten kaupallisia markkinaehtoisia palveluja, johtaa riskiin kielletysta
valtiontuesta. Kansallinen lainsdadanto antaa TTL:lle itsendisena julkisoikeudellisena
laitoksena konkurssisuojan ja vapautuksen yhteisdveroista myds sen harjoittaman
kaupallisen liiketoiminnan osalta, mika voidaan EU-oikeuskaytannon perustella kat-
soa TTL:n valillisesti saamaksi, valikoivaksi, kilpailua vaaristavaksi taloudelliseksi
eduksi. Tamantyyppisia kansalliseen saantelyyn perustuvia etuja on pidetty kiellet-
tyné valtiontukena mm. Euroopan komission tapauksissa Destia ja Palmia sek& EU-
tuomioistuimen tapauksessa La Poste.®

Suomessa on arvioitu useissa tapauksissa julkisten laitosten mahdollisuutta harjoittaa
lakisdateisten tehtaviensa lisaksi kaupallista liiketoimintaa. Metsahallitusta koskevan
lainsdadantomuutoksen yhteydessa oli mm. esilla malli, jossa Metsahallitus toimisi
konkurssikelvottomana itsenaisena julkisoikeudellisena laitoksena, joka hoitaisi mer-
kittavassa maarin sille kuuluvia julkisia hallintotehtavia ja jossa laitoksen markkinaeh-
toisia liiketoimintoja, kuten raakapuun myyntia ja toimitusta jalostuspaikalle, ei yhtioi-
tettaisi laitoksesta. Kilpailuoikeudellisessa asiantuntijalausunnossaan professori Petri
Kuoppamaki on todennut ehdotetusta toimintamallista seuraavaa:

"Metséahallituksen muuttaminen julkisoikeudelliseksi laitokseksi ei pois-
taisi sitd ongelmaa, ettd samassa organisaatiossa harjoitetaan seka
viranomaistoimintaa etta taloudellista toimintaa, jota yllapidetdan vero-
varoin ja joka nauttii konkurssisuojan muodossa ilmenevasta implisiit-
tisesta valtion takauksesta. Olennaista tdssa yhteydessa on se, etta
Suomen valtion tulee erottaa toisistaan viranomaistoiminta ja taloudel-
linen toiminta niin selkeasti, etta kiellettya valtiontukea koskevat ongel-
mat saadaan poistetuksi. Kilpailuoikeudellisen yleisperiaatteen mu-
kaan ratkaisevia ovat jarjestelyn tosiasialliset vaikutukset, ei jarjeste-
lylle annettu juridinen muoto. Mets&hallituksen muuttaminen konkurs-
sikelvottomaksi julkisoikeudelliseksi laitokseksi ei selvastikdan pois-
taisi tamén tapauksen ydinongelmaa eli konkurssikelvottomuutta. Lop-
putulos on sama, jos ratkaisuna on konkurssikelvoton liikelaitos.”

Edella todetun perusteella TTL:n nykyisen toimintamallin jatkaminen ilman mitaan
muutoksia siséltaisi riskin kielletysta valtiontuesta. Mikali TTL myds jatkossa tarjoaisi
itsendisend julkisoikeudellisena laitoksena kaupallisia palveluja Kilpailuilla markki-
noilla, kilpailuoikeudellisten riskien valttamiseksi tulee tehdéa muutoksia sek& TTL:sta
koskevaan lainsaadantoon, etta laitoksen sisdiseen toiminnan organisointiin. Yhtena
vaihtoehtona TTL:n toiminnan sisaiselle uudelleenorganisoinnille olisi esimerkiksi sen
kaupallisen liiketoiminnan siirtdminen laitoksen sisalla selvasti sen lakisdateisestd, ei-
taloudellisesta toiminnasta erotettavissa olevaan, yhteen tai useampaan erilliseen toi-
mintayksikkoon.

5 Ks. paatoskaytannosta tarkemmin selvityksen 1. osa oikeuskaytantéviittauksineen.
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Tassé vaihtoehdossa valtiontukiriskin valttdmiseksi TTL:een sovellettavaa kansallista
verotus- ja konkurssisaantelya tulisi muuttaa kilpailuneutraalimpaan suuntaan.
TTL:lle voitaisiin asettaa konkurssilakiin otettavalla poikkeussaannoksella konkurssi-
kelpoisuus. Tama voitaisiin kaytadnnossa toteuttaa esimerkiksi lisaamalla konkurssi-
lain (120/2004) 3 8:n 2 momentin poikkeuspykéala koskemaan julkisten yliopistojen
lisaksi myos Tyoterveyslaitosta. Lisdksi TTL:n kaupallisen liiketoiminnan yhteiso- ja
arvonlisdverotusta koskeva kansallinen verosaantely ja/tai verotuksen tulkintakay-
tanto tulisi muuttaa kilpailuneutraaliksi siten, ettd jatkossa TTL:n kaupalliseen liiketoi-
mintaan soveltuisi sen kanssa kilpailevien yksityisomisteisten yhtididen kanssa yh-
denmukainen verotuskaytantt. Edella mainitut sdantelyn muutokset vahentaisivat ris-
kia TTL:n toimintaan liittyvasta kielletysta valtiontuesta.

On kuitenkin huomioitava, etta edella mainituista lainsaddantdmuutoksista huolimatta
seka valtiontuki- etta kilpailuneutraliteetin vaarantumisen riski saattaa syntya pelkéas-
taan siita toiminnan rakenteesta, jossa TTL toimii itsendisena julkisoikeudellisena lai-
toksena hoitaen seka sille kuuluvia lakisaateisia tehtavia etta harjoittaen markkinaeh-
toista liilketoimintaa kuten laboratorio-, koulutus- ja konsultointipalvelujen tarjoamista
yritysasiakkaille. Kilpailuoikeudellinen riski on tdssa TTL:n toimintamallissa todenna-
koinen, mikali TTL:n kaupallisia toimintoja ei ole riittavasti eriytetty lakisaateisesta toi-
minnasta. Nykyinen TTL:n organisaatiomalli saattaisi johtaa kilpailuviranomaisten
epailyyn, ettei lakisaateisia, ei-taloudellisia tehtavid ja kaupallista liiketoimintaa ole
eriytetty riittévasti toisistaan ja etté lakisaateisen tehtavan hoitamiseksi saatu valtion-
apu tai muu julkinen rahoitus kanavoituu tasta johtuen TTL:n kaupalliseen toimintaan.
TTL itse katsoo, ettd sen harjoittamat lakisaateiset julkiset hallintotehtavat on mah-
dollista erottaa kaupallisen liiketoiminnan palveluista. TTL:n mukaan se toimii jo talla
hetkella taméan periaatteen mukaisesti, keskeista on palvelujen luonteen maarittami-
nen. Myds STM:n ty6- ja tasa-arvo-osasto korostaa TTL:n lakis&ateisten, julkisten
hallintotehtavien tasmallisen erottamisen tarkeytta sen kaupallisen liikketoiminnan pal-
veluista mainittujen ongelmien valttamiseksi.

Kilpailuoikeudellista riskia vahentaisi tassa vaihtoehdossa edelleen se, mikali TTL:n
toimintaa koskevassa lainsaadannossa saanneltaisiin nykyista tdsmallisemmin siita,
miten TTL:n lakisaateinen ja kaupallinen toiminta eriytetaan seka toiminnan organi-
soinnissa ettd Kkirjanpidossa, ja miten tata eriyttdmista ohjataan ja valvotaan
STM:n/kolmikannan toimesta. Tah&n malliin jaisi edelleen riski siitd, ettd lakisdateista
julkista rahoitusta kanavoituu kaytettavéaksi kaupalliseen liiketoimintaan, mutta rahoi-
tuksen kayttéa TTL:n sisélla olisi helpompi valvoa ja siten rahoituksen vaarinkaytén
riski olisi nykyista tilannetta vahaisempi. Riskid voitaisiin vahentdd myds lisdamalla
TTL:n eri toimintojen lapindkyvyytta ja valvontaa seka teettdmalla saanndllisia audi-
tointeja mm. kaupallisen liiketoiminnan markkinaehtoisuudesta ja julkisen rahoituksen
kaytosta. Taméan vaihtoehdon etuna olisi my6és se, etté yhtena kokonaisuutena toimit-
taessa voitaisiin saada synergiahyotyja, mika saattaisi tehostaa TTL:n toimintaa.

TTL itse katsoo, ettd sen kaupallisten toimintojen siirtdminen omaan yksikkéon/yksi-
kdihin on mahdollista, mutta tahan liittyy oleellisia toiminnallisia riskeja. TTL:n nykyi-
nen toimintamalli Iahtee siitd, ettd yksittaiset tyontekijat voivat toimia seké julkishallin-
nollissa tehtavissa ettd kaupallisessa liiketoiminnassa. Siten osa TTL:n henkilostosta
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toimii ajankohdasta ja yhteiskunnallisesta tarpeesta riippuen seké julkisesti rahoite-
tuissa tutkimuksessa ja/tai asiantuntijatehtavissa ettéa asiakkaiden rahoittamassa lii-
ketoiminnassa ja/tai siihen liittyvassa tuotekehityksessa. TTL on erottanut valtion-
osuuteen oikeuttavan toiminnan liiketoiminnasta projektikohtaisesti, jolloin tutkimuk-
seen ja asiantuntijatyohon liittyvat tulokset ovat yleishyodyllisia seka kaikkien tahojen
vapaasti hyddynnettavissa. Kaytannossa oleellinen kysymys tassé toimintamallissa
littyy TTL:n mukaan sen projektijohtamismallin lapinakyvyyteen esimerkiksi tydajan
seurannassa tai siin&, miten valtionosuuden valuminen liiketoimintaan on selkeasti
estetty ja miten tuotekehitysinvestoinnit rahoitetaan liiketoiminnan kassavirrasta. TTL
ei kuitenkaan ole halunnut estaa liiketoiminnassa kumuloituvan osaamisen ja markki-
naymmarryksen hyddyntamista tutkimuksessa ja asiantuntijatydssa, minka TTL n&-
kee oleellisena osana sen toimintaa, osaamisen kehittamista ja synergiaa. TTL nakee
nykyisen toimintamallinsa mahdollistavan Tyoéterveyslaitoksen olemassaolon ja tar-
koituksen toteutumisen.

TTL toteaa, ettd silla ei ole merkittavasti sellaisia projekteja/toimeksiantoja, joihin si-
saltyy sek& TTL:n lakisaateiseen julkiseen hallintotehtavaan liittyvia, etté kaupallisia
palveluja ja joissa sama henkiléstd hoitaa molempiin palvelutyyppeihin kuuluvia teh-
tavia. TTL:n mukaan talla hetkella sen projektit ja/tai toimeksiannot on erotettu sel-
vasti toisistaan. TTL kuitenkin katsoo, etté toimintamallin muutosta harkittaessa on
olennaista huomioida, miten sen henkiléstdon sitoutunutta osaamispaaomaa voidaan
hyodyntaa osin julkisissa hallintotehtavissa ja osin kaupallisissa palveluissa. Esimer-
kiksi vuonna 2020 TTL hyoddynsi normaalisti liiketoimintavetoista ty6turvallisuusosaa-
mistaan laajasti valtakunnallisissa koronakriisiin hoitamiseen liittyvissa tehtavissa.

Kaupallisen liiketoiminnan siirtdminen perustettavaan osakeyhtiéon

Kolmantena vaihtoehtoisena toimintamallina on se, ettéa TTL jatkaisi nykyisenkaltai-
sena itsendisena julkisoikeudellisena laitoksena harjoittaessaan lainsdadantton tai
STM:n paatoksiin perustuvaa ei-taloudellista toimintaansa, mutta sen markkinoilla kil-
pailutilanteessa harjoittama kaupallinen liiketoiminta siirrettaisiin erilliseen perustetta-
vaan osakeyhtioon. Kyseessa olisi yksinomaan TTL:n kaupallisen liiketoiminnan yhti-
oittaminen, kaikki lakisaateiset tehtavat toteutettaisiin edelleen laitosmuodossa. Yh-
tidittaminen olisi valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisten riskien valttamisen kannalta kan-
natettava vaihtoehto, koska yhtié olisi konkurssikelpoinen ja verotuksellisesti sa-
massa tilanteessa kuin samoilla markkinoilla kilpailevat yksityisomisteiset yhtiot. Nain
ollen tassa vaihtoehdossa ei olisi tarpeen valtiontuki- ja kilpailuneutraliteettiriskien
valttamiseksi muuttaa kansallista konkurssi- ja verolainsaadantta ja -kaytantoa.

TTL katsoo, ettd sen kaupallisen liiketoiminnan yhtiéittdminen on periaatteessa mah-
dollista, mutta samalla on tarkeaa sailyttdé toimintojen valiset synergiat ja henkiloston
tasa-arvoisuus. Koska osa nykyisin TTL:ssa kaupallisesti toteutettavista palveluista
rinnastuu lakisaateisiin viranomaistehtaviin, TTL:n mielesta on tarkeaa analysoida yh-
desséa STM:n kanssa TTL:n palveluportfolio ja maaritelld, mitka palvelut pohjautuvat
lakisaateisiin viranomaistehtaviin ja mitka palvelut ovat puhtaasti kaupallisia liiketoi-
mintoja. Samalla SGEI-kysymysta tulee tarkastella perusteellisemmin. Taman ana-
lyysin ohella tulee myds pohtia teoreettista vaihtoehtoa, jossa osa TTL:n nykyisista
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liketoiminnoista on kokonaisuuden kannalta parasta myyda tai jopa lopettaa. Kaikissa
tapauksissa TTL nakee oleellisena varmistaa, etta sen eri toimintojen vdlille ei paése
syntymaan oleellisia laatueroja.

TTL toteaa, ettd silla ei periaatteessa ole talla hetkella sellaisia kaupalliseen liiketoi-
mintaan sisaltyvia tehtavia, joita yksityisesti omistettu yhtio ei voisi hoitaa. TTL katsoo
kuitenkin tarjoavansa myods yhteiskunnallisesti merkittavia, lakisadateisiksi tulkittavia
ja/tai huoltovarmuuden kannalta kriittisi& palveluita, joiden jatkuvuus ja selke& johdet-
tavuus tulee varmistaa kaikissa olosuhteissa. TTL:n mielesta sen kaupallisen liiketoi-
minnan yhtidittdminen ei toisi mitddn synergiahyotyja TTL:n palvelutuotannolle. TTL
pitdd selvand, etta sen organisointitavan muutoksesta aiheutuu haittoja nykysyner-
gian purkamisesta. Jos osa nykyisesta Tyo6terveyslaitoksen toiminnasta paatetdan
yhti6ittaa, TTL:n 100 %:n omistus yhtidsta olisi sen mielesta ensisijainen vaihtoehto.
TTL:lla ei ole kaytbssaan kattavaa analyysia erilaisista yhteisomistusmalleista, mutta
se katsoo, etta tilannetta voidaan tarvittaessa selkeyttaa.

TTL:n mielesta toiminta sen ja perustettavan yhtion valilla olisi mahdollista jarjestaa
lahtbkohtaisesti siten, ettd yhtid ostaisi TTL:Ita esimerkiksi asiantuntijapalveluita tai
laboratoriotutkimuksia markkinaperusteisin hinnoin ja ehdoin kaupallisten palvelujen
tarjoamista varten. Tata ennen tulee kuitenkin ratkaista kysymys siitéd, mik& osa TTL:n
toiminnasta on markkinaperusteista. TTL arvioi, etta jos sen kaupalliset toiminnot
eriytettaisiin osakeyhtioon ja TTL jatkaisi muuten toimintaansa itsenaisena laitoksena,
tasta paatoksesta aiheutuisi sen hallinto-, tietojarjestelma- ja tilakustannusten kasvua.
Jos paatos yhtidittamisesta tehdaan, TTL katsoo keskeiseksi riittavan siirtymisajan
sallimisen, yhtion riittdvan paaomittamisen seka rahoitustilanteen muutoksen huomi-
oimisen TTL:n valtionosuudessa, koska osa liiketoiminnan rahoittamista kuluista siir-
tyy enemman valtionosuuden piiriin.

TTL toteaa liiketoimintansa olevan kokonaisuudessa kannattavaa jo talla hetkelld ja
se uskoo toiminnan sailyvan kannattavana myds siirtymaajan jalkeen osakeyhtiomuo-
dossa. Luonnollisesti TTL:n palveluportfolio elaa kaiken aikaa markkinatilanteen mu-
kaisesti. Osa TTL:n palveluista on talla hetkella viela tuotekehitysvaiheessa vaatien
rahoitusta liikketoiminnan tulovirrasta. TTL katsoo, etté jos sen liiketoimintaa johdettai-
siin puhtaasti voittoa maksimoivan liiketoimintaperiaatteen mukaisesti, osa sen yh-
teiskunnallisesti merkittavasta toiminnasta saattaisi vahentya tai loppua pidemmalla
aikavalilla.

TTL huomauttaa, etta sen kriittinen tutkimusinfrastruktuuri on rahoitettu osin liiketoi-
minnan tuotoilla. TAma on mahdollistanut tilanteen, jossa TTL:lla on esimerkiksi huo-
mattavasti parempi laboratorioinfrastruktuuri kuin mika se olisi pelkalla valtionosuu-
della rahoitettuna. Samalla TTL korostaa hyoddyntavansa jatkuvasti liiketoiminnan
kautta saamaansa syvdllistd ja ajankohtaista ymmarrysta uusien tydelamatutkimus-
kysymysten muodostamisessa seka taustatukena hallitusohjelman toteutuksessa.
TTL:lle on myos tarkeda sailyttaa joustavuus tarvittaessa siirtdd normaalisti liiketoi-
mintaan painottuvaa resurssia yhteiskunnallisesti jarkevana reservind. TTL on esi-
merkiksi hyddyntanyt laajasti COVID-19-pandemian aikana liiketoiminnassa kumuloi-
tunutta osaamista ja tyontekijaresurssia yhteiskunnan kannalta kriittisessa
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riskinarvioinnissa ja suojautumisessa. TTL myds huomauttaa, ettd sen kolmikantai-
sen asiantuntijatyon ja tutkimuksen rahoituksen osalta tydelamakontakteilla on sille
tavanomaista yritysta laajempi merkitys. TTL:n liiketoiminnan yhtenéa tavoitteena on
tuottaa Tyoterveyslaitokselle realistinen kuva tyopaikoista ja siten ohjata ennakoivasti
Tyoterveyslaitoksella tehtdvaa soveltavaa tutkimusta. TTL katsoo, ettd sen kaikki ny-
kyiset liiketoiminnan tavoitteet eivat valttamatté toteutuisi osakeyhtiomuodossa toimit-
taessa. Liiketoiminnoissa Tyoterveyslaitoksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden var-
mistaminen on ensisijaista, mik& tulee huomioida kaikissa mahdollisissa toimintamal-
leissa myos tulevaisuudessa. TTL nékee riskin siing, etta voittoa maksimoiden yhteis-
kunnallinen vaikuttavuus ja& toisarvoiseen asemaan.

TTL toteaa tavoitteekseen huolehtia kaikista sen palveluksessa olevista henkilgista
mahdollisimman hyvin ja tasa-arvoisesti. TTL nakee tarke&na, ettd henkilokunnalla
on mahdollisuus osallistua laaja-alaisesti Tyoterveyslaitoksen kaikkiin toimintamuo-
toihin ja jatkuvasti kehittdd osaamistaan. Jos palvelutoiminta pééatetdén eriyttaa,
TTL:n mielesta tulee erityishuomiota kiinnittaa Tyoterveyslaitoksen tyéehtosopimuk-
seen ja muiden toimintaa ohjaavien periaatteiden yksityiskohtiin ja jatkuvuuteen. Pro-
sessin tulee myos olla Tyo6terveyslaitoksen kulttuurin mukaisesti mahdollisimman
avoin ja osallistava hyvéan lopputuloksen varmistamiseksi.

STM:n ty0- ja tasa-arvo-osasto ei ole ndhnyt toiminnallisia esteita kaupallisen liiketoi-
minnan yhtidittamiselle eiké ole vastustanut tata vaihtoehtoa, jos siita ei aiheudu yh-
tiditettavan toiminnan koon tai liikevaihdon osalta ongelmia.

TTL:n kaupallisen liiketoiminnan yhtidittdminen on mahdollista toteuttaa kahdella
vaihtoehtoisella tavalla, joita arvioidaan seuraavaksi erikseen.

TTL:n omistama yhtio

Ensimmaisesséa vaihtoehdossa kaupallisen liiketoiminnan harjoittamiseen perustet-
tava yhti6 olisi 100 %:sti TTL:n omistama ja kuuluisi TTL:n kanssa samaan konserni-
rakenteeseen. Yhtio olisi TTL:n tulosohjauksen kautta myds valtion ohjauksessa ja
valvonnassa. TTL:lle asetetut yhteiskunnalliset velvoitteet jatkuisivat nykyisenlaisina,
eika sen lakisdateisia toimintoja koskeva ohjaus- ja valvontatoimivalta muuttuisi ny-
kyisesta. TTL laitoksena vastaisi yhtibnsa omistajaohjauksesta ja valvonnasta ja ra-
portoisi myds yhtion toiminnoista STM:lle. Valtio/kolmikanta voisi asettaa TTL:lle pal-
velu- ja muita tavoitteita, jotka voisivat koskea myds yhtién omistajachjaustehtavaa.
Perustettava yhtio pysyisi siten valtion/kolmikannan ohjaus- ja valvontavallan piirissa,
mutta olisi kuitenkin yhtion&a konkurssikelpoinen, tuloverovelvollinen ja markkinaehtoi-
nen toimija. Vaihtoehtona yhdelle yhti6lle voitaisiin perustaa myods useampia yhtioita,
joista jokainen harjoittaa tietyntyyppista liiketoimintaa.

TTL:n mielesta, mikali kaupalliset toiminnot yhti6itettaisiin, perustettava yhtié kannat-
taa pitaa Tyoterveyslaitoksen omistuksessa ja maaraysvallassa, jotta Tyoterveyslai-
toksen perustehtava voidaan varmistaa. Yhtion hallinto kannattaa altistaa Tyoterveys-
laitoksen johtokunnalle ja sen tulee heijastaa kolmikantaista tytelamaosaamista. TTL
pitda kuitenkin tarkedna myods muiden vaihtoehtojen selvittamista, mukaan lukien
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mahdollisuutta sen toiminnan nykyrakenteen sdilyttdmiseen toiminnan lapinakyvyytta
kehittamalla tai tutkimalla useamman erillisen yhtion mallin vaihtoehtoa.

Esimerkkina tamantyyppisesta toimintamuodosta on valtion liikelaitoksen Metséahalli-
tuksen liiketoimintojen yhtidittaminen. Huhtikuussa 2016 voimaan tulleen lakiuudis-
tuksen myota Metsahallitus jatkoi muulta osin toimintaansa liikelaitoskonsernina
mutta sen markkinoilla toimivat liikketoiminnot yhtiditettiin tytar- ja osakkuusyhtidiksi.
Metsahallitus harjoittaa metsataloutta valtion metséatalousosakeyhtiostd annetussa
laissa (235/2016) tarkoitetussa osakeyhtiossa, Metsatalous Oy:ssé ja vastaa tytér- ja
osakkuusyhtididensa omistajaohjauksesta siten kuin valtion yhtibomistuksesta ja
omistajaohjauksesta annetun lain (1368/2007) 6 §:ssa saadetaan.

Valtion omistama erityistehtavayhtio

Toisessa TTL:n kaupallisen liiketoiminnan yhtidittamisvaihtoehdossa perustettaisiin
esimerkiksi "ty6terveyden ja tydympariston yllapidon ja edistdmisen alaan kuuluvaa
kaupallista liiketoimintaa” harjoittava osakeyhtid, jonka toiminnasta séénneltaisiin tar-
kemmin erityislaissa. Perustettava yhtio voisi olla vaihtoehtoisesti valtion sataprosent-
tisesti omistama tai valtiolla olisi enemmistéosuus yhtiésta ja jollakin toisella taholla
(saatio, yhdistys tai yhti6) olisi vAhemmistdomistus. TTL saisi oikeuden nimittaa 1-2
edustajaa yhtion hallitukseen. Yhtitlle voitaisiin erityislainsdddanndssa antaa yksin-
oikeus joidenkin SGEI-palvelujen tarjoamiseen korvausta vastaan. Lainsdadannoélla
varmistettaisiin myos mahdollisten yhteiskunnallisten velvoitteiden toteuttaminen yh-
tion toiminnassa. Yhtion tase rakennettaisiin toiminnan vaatimusten mukaiseksi niin,
ettd yhtid voisi toimia suhdannevaihteluissa pitkajanteisesti, mutta kuitenkin kilpai-
luneutraliteettiperiaatetta noudattaen.

TTL ei ole pitanyt tata yhtidittamismallia perusteltuna vaihtoehtona.

Esimerkkeina tdmantyyppisesta toimintamallista STM:n hallinnonalalla voidaan mai-
nita Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) kaupallisten rokotetutkimustoimintojen
yhtigittaminen valtion erityistehtavayhtioksi ja Sateilyturvakeskuksesta yhtiditetty asi-
antuntijapalveluita tarjoava STUK International Oy.

THL:n kaupallisten rokotetutkimustoimintojen yhtidittdminen

Valtioneuvosto on paattanyt vahvistaa Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) riip-
pumattomuutta rokotehankintoja koskevissa paatoksissa siirtAmalla laitoksen kaupal-
lisiin rokotetutkimuksiin liittyvat toiminnot erilliseen lailla perustettavaan osakeyhtioon.
Myo6s Tampereen yliopiston rokotetutkimuskeskus liittyy osaksi uutta rokotetutkimus-
yhtiota. Laki Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaupallisten rokotetutkimuspalvelu-
jen yhtigittdmisesta tuli voimaan 1.1.2021. THL:n kaupallisissa rokotetutkimustehta-
vissa oleva henkilostd siirtyy tulevan osakeyhtion palvelukseen. Perustettavaan yhti-
00n siirrettavat kaupalliset rokotetutkimuspalvelut eivat sisdlla THL:n lakisaateisia
tehtavid. Muutoksilla ei mydskaan ole henkilostovaikutuksia THL:n rokotehankin-
noista ja rokoteohjelmasta vastaavalle terveysturvallisuusosastolle. Perustettava yh-
tio on valtion erityistehtavayhtid ja sen omistajaohjauksesta vastaa sosiaali- ja
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terveysministeri6. Valtio merkitsee osakeyhtitta perustettaessa enemmistén sen
osakkeista. Vahemmistdosuuden osakekannasta merkitsee Tampereen korkeakou-
lus&atio, joka luovuttaa yhtioon Tampereen rokotetutkimuskeskuksen kliiniset rokote-
tutkimustoiminnot. Valtioneuvoston yleisistunto paattaa valtion osalta ja Tampereen
korkeakoulus&étion hallitus omalta osaltaan yhdessa sovitusti yhtién perustamiseen
liittyvista asioista.

STUK International Oy

Valtioneuvosto antoi sosiaali- ja terveysministeritlle valtuudet perustaa valtion koko-
naan omistama osakeyhtié STUK International Oy, jonka miljoonan euron suuruinen
paaoma ja muut perustamiskustannukset rahoitettiin 2016 valtion talousarvioon vara-
tuista maararahoista. Yhtion perustamissopimus ja yhtidjarjestys hyvaksyttiin 17. 11.
2016 valtioneuvostossa. STUK International Oy tarjoaa ydinenergian ja sateilyn kay-
ton turvallisuutta koskevia asiantuntijapalveluita, sek& harjoittaa niihin liittyvaa tutki-
mus- ja kehitystoimintaa. Yhtié toimii maailmanlaajuisesti. Asiakkaita ovat eri maiden
sateily- ja ydinturvallisuudesta vastaavat viranomaiset ja muut alan toimijat. STUK
International Oy hallinnoi hankkeita ja ostaa niihin tarvittavan asiantuntemuksen p&éa-
asiassa Sateilyturvakeskukselta seka tarvittaessa myds muilta sateily- ja ydinturvalli-
suusalan toimijoilta. Yhtion hallituksessa on mm. kaksi Sateilyturvakeskus STUK:n
edustajaa. STUK International Oy:n ja edelleen viranomaistehtavia hoitavan STUKin
toiminta ja talous ovat selkeasti erillaan ja riippumattomia toisistaan. Yhtidittamista on
perusteltu silla, etta se antaa uusia mahdollisuuksia kehittaa nykyisten STUKin kan-
sainvalisten asiantuntijapalvelujen myyntia liiketaloudellisesti kannattavalla ja markki-
naehtoisesti toimivalla tavalla. Yhtid pystyy virastoa paremmin vastaamaan alan Kil-
pailuun ja reagoimaan eri maista tulevien asiakkaiden tarpeisiin. Myds riskienhallinta
paranee, kun toiminta on markkinaehtoista eika osa viraston toimintaa.

TTL:n koko toiminnan yhti6ittAminen

Neljannessa toimintavaihtoehdossa TTL muutettaisiin kokonaisuudessaan valtion
omistamaksi, erityislaissa saadettavaksi osakeyhtioksi ja se jatkaisi yhtiomuodossa
seka lakisdateisten ettd kaupallisten palvelujensa tarjoamista. TTL olisi yhtiona kon-
kurssilain mukaisesti konkurssikelpoinen ja rinnastettaisiin verotuksessa elinkeinotu-
lonsa osalta yksityisomisteisiin osakeyhtitihin. TTL saisi lakisaateiseen toimintaansa
edelleen valtionapua ja sen valtiosta erillinen itsendinen asema pystyttaisiin toteutta-
maan sen yhtimuotoisessa toiminnassa. Tassa toimintamallissa haasteita saattaisi
kuitenkin tuoda se, miten kolmikannan ohjaustoimenpiteet TTL:ssa otettaisiin huomi-
oon lainsdadannossa tarkoitetulla tavalla. Myds riski kilpailuneutraliteetin vaarantumi-
seen olisi tAssa mallissa toimittaessa suurempi kuin mallissa, jossa lakisaateinen toi-
minta ja kaupallinen liiketoiminta toteutetaan eri organisaatioissa.

TTL:n mielesta sen laitosmuodosta luopuminen ei ole perustelua, vaan tarkeinta on
sdilyttaa nykyinen Tyoterveyslaitoksen yleishyodyllisyys, kolmikantaisuus seka lahei-
nen kontaktipinta tydelamaan eri tasoilla ja kaikki kanavat kattaen. TTL ei mydskaan
nae jarkevana lahestyd sen kaupallista toimintaa pelkdn voitontavoittelun kannalta,
vaan tavoitteiden on kuvastettava Tyoterveyslaitoksen yhteiskunnallista roolia. TTL
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katsoo, ettd valtionosuuden kayttdon liittyvat kysymykset ovat ratkaistavissa lisda-
malla Tyoterveyslaitoksen projektijohtamismallin [&pinakyvyytta. Liséksi TTL katsoo,
ettd koko Tyoterveyslaitoksen yhtiGittAminen luo uudestaan valtionosuuden kaytt6on
liittyvan lapinakyvyysongelman yhtiomuotoisessa rakenteessa. TTL arvioi, etta se jou-
tuisi tata varten rakentamaan nykyista projektijohtamismallia vastaavan ohjaus- ja
seurantamekanismin myds osakeyhtioon.

STM:n ty0- ja tasa-arvo-osasto katsoo, ettd yll& kappaleessa 3.1 esiin tuotu Tuorin
arviointi TTL:n oikeudellisen aseman vaikutuksesta sen toiminnan jarjestdmiseen
koskee myds TTL:n mahdollista yhtidittamista. STM:n ty6- ja tasa-arvo-osasto ei
mydskaan nae tata vaihtoehtoa realistisena erityisesti kolmikantaisuuden toteutumi-
sen nédkokulmasta. STM:n ty6- ja tasa-arvo-osasto korostaa kolmikannan merkitysta
ja tydmarkkinaosapuolten mukana oloa seka intressia, jotka on otettava huomioon
TTL:44a tai sen osaa mahdollisesti yhtiditettaessa.

Tastd vaihtoehdosta esimerkiksi voidaan ottaa Valtion teknillinen tutkimuskeskus
VTT, joka alun perin perustettiin valtion tutkimuslaitokseksi ja jonka kaupallinen liike-
toiminta yhtiditettiin myohemmin useisiin osakeyhtiGihin. VTT on vuonna 2015 muu-
tettu kokonaisuudessaan valtion erityistehtavayhtioksi Teknologian tutkimuskeskus
VTT Oy:ksi, johon samalla yhdistettiin Mittatekniikan keskus MIKES. Perusteluna yh-
tidittamiselle esitettiin mm. se, ettd VTT toimii hyvin yritysmaisesti ja se sai noin 70 %
tuloistaan yritysten toimeksiannoista ja kilpailun piirissa olevasta tutkimusrahoituk-
sesta. Lisaksi perusteluna esitettiin, etta osakeyhtiona VTT pystyy reagoimaan aiem-
paa herkemmin asiakkaiden sek& ymparistén muutoksiin seka toimimaan vapaammin
rahoitusmarkkinoilla. Yhtion toiminta on osittain ei-taloudellista ja osittain taloudellista.
VTT on saanut vuosittain toiminnalleen merkittavassa maarin valtionavustusta. VTT
on vuonna 2018 myynyt ne erillisind yhtidindan toimineet laboratoriopalveluja tarjoa-
vat kaupalliset liilketoimintansa, jotka eivat toteuttaneet valtion VTT:lle asettamaa stra-
tegiaa. Hallituksen esityksen mukaan yhtidittaminen ei muuttaisi VTT:n perustehtavaa
ja roolia tutkimuslaitoksena ja yhti6 tarvitsisi saman julkisen rahoituksen strategiseen
tutkimukseen kuin se on tarvinnut virastona. Siten yhti6ittamisen jalkeenkin valtion
talousarviorahoitus kohdistettaisiin yhtion strategiseen tutkimukseen ja sijoitettaisiin
yhtion kayttdon strategisen tutkimuksen rahoituksena.

TTL:n kaupallisen liiketoiminnan yhtidittamista koskeva arviointi
Yhtigittdmisen vaikutus TTL:n toiminnan valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisiin riskeihin

TTL:n toimintaan ja rakenteeseen liittyvat valtiontuki- ja kilpailuoikeudelliset riskit saa-
taisiin parhaiten poistettua silla, etta TTL harjoittaisi lakisédateista toimintaansa edel-
leen laitosmuodossa, mutta sen harjoittama kaupallinen liiketoiminta yhtiditettaisiin
yhteen tai useampaan erilliseen osakeyhtioon.

Kansallisesta konkurssilainsaadannosta aiheutuva etu poistuisi yhtiéittdamisen myota,
koska perustettava kaupallista liiketoimintaa harjoittava osakeyhtioé voi menna kon-
kurssiin siitd rippumatta, ettd sen omistaja olisi valtio tai muu julkinen taho, kuten
TTL. Perustettavaan yhtioon sovellettaisin  myds sen Kkilpailijoiden kanssa
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kilpailuneutraalia verotusta, mikali yhtio harjoittaisi pelkastaan kaupallista liiketoimin-
taa. My0s kirjanpidollisesti kaupallisten toimintojen erillisyys ja valtiontuen saamatta
jaaminen olisi helpoimmin todennettavissa ja valvottavissa, kun TTL:n kaupallista lii-
ketoimintaa harjoitettaisiin kokonaan laitoksesta erillisen yhtion muodossa.

Yhtioittamisvaihtoehtoa tukee myds se, etta aiemmat julkisyhteiséjen konkurssisuo-
jaan ja veroetuihin liittyvat valtiontuki- ja kilpailuneutraliteetin vaarantumisongelmat
Suomessa ja muissa EU-jasenmaissa on useimmiten ratkaistu yhtidittamalla julkisyh-
teison kilpailluilla markkinoilla harjoittama kaupallinen liiketoiminta. Suomessa valti-
olla on runsaasti kokemusta ja ohjeistusta eri aloilta toimintojensa yhtioittamisproses-
seista ja siihen liittyvasta arvioinnista. Yhtidittamista puoltaisi johdonmukaisuus valti-
onhallinnossa silté osin, kun useiden muiden valtio-omisteisten markkinoilla toimivien
laitos/virastomuotoisten toimijoiden kaupalliset liiketoiminnat on yhtiditetty (esim. Tie-
likelaitos, Luotsausliikelaitos, Varustamoliikelaitos, Metséhallitus, Sateilyturvakes-
kus, Valtion teknillinen tutkimuskeskus (VTT) sek& viimeisimp&na THL:n kaupalliset
rokotetutkimukset).

TTL:n toiminnan yhtidittdminen kokonaisuudessaan siten, ettéa yhtio tarjoaisi seka ei-
taloudellisia etta taloudellisia palveluja ei olisi kilpailuneutraliteetin turvaamisen kan-
nalta yhta tehokas vaihtoehto, kuin se, etta TTL:n lakis&ateinen (ei-taloudellinen) toi-
minta ja taloudellinen toiminta toteutettaisiin kokonaan eriytettyina eri organisaa-
tioissa. Nain ollen TTL:n kaupallisten liiketoimintojen yhtiéittdminen, mutta muun
TTL:n toiminnan harjoittaminen edelleen itsenéisena julkisoikeudellisena laitoksena
vahentaisi annetuista vaihtoehdoista parhaiten valtiontuki- ja kilpailuoikeudellisia ris-
keja. Yhtidittamisen yhteydessa ei olisi mydskaan tarpeen tehda muutoksia kansalli-
seen konkurssi- ja verolainsdadantton ja -kaytantoon.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston nakemyksia valtion laitosten toimintojen yhtidittAmisista
KKV:n lausunto THL:n kaupallisen rokotetutkimuksen yhtitittamishankkeesta

KKV katsoo lausunnossaan 23.11.2020, ettd Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
(THL) taloudellisen toiminnan yhtidittdminen on omiaan parantamaan toiminnan I&-
pindkyvyytta seka edistamé&éan rokotetutkimuspalvelumarkkinoiden kilpailuneutrali-
teettia. Perustettavalle yhtidlle ei esityksen perusteella siirrettéisi THL:n lakisdateisia
tehtavia, vaan siirrettavassa toiminnassa on kyse kaupallisten rokoteyhtiéiden mak-
samista rokotetutkimuksista. Talla perusteella kyse on KKV:n nakemyksen mukaan
lahtokohtaisesti taloudellisesta toiminnasta, johon sovelletaan sek& Euroopan unionin
valtiontukisaantelya ettd kilpailulain (948/2011) 4 a luvun kilpailuneutraliteettisaan-
noksia. KKV pitad myonteisend, ettd esityksen mukaan perustettavan yhtién perusta-
misessa ja toiminnassa on huomioitava Euroopan unionin valtiontukisaantelyn lisaksi
myds kansallinen kilpailuneutraliteettisaantely. Lisaksi KKV pitaé oikeansuuntaisena
sita, etta esitetyn kilpailluilla markkinoilla taloudellista toimintaa harjoittavan yhtion tar-
koituksena olisi osakeyhtitlain mukaisesti tuottaa omistajilleen osinkoina jaettavaa
voittoa ja katsoo tdman vahentavan huolta tasapuolisen kilpailun vaarantumisesta.
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KKV korostaa valtion ja perustettavan yhtion véalisten toimien markkinaehtoisuuden
merkitysta kilpailuneutraliteetin kannalta. Kilpailulain esitdiden mukaan kilpailun vaa-
ristamista voi olla julkisen sektorin toimijan maaraysvaltaan kuuluvan yksikon talou-
den tukeminen sellaisessa laajuudessa, johon tavanomainen sijoittaja ei olisi valmis
ryhtyméaén. Yhtiota perustettaessa padomittaminen on tehtava ja aloittava tase laa-
dittava siten kuin yksityinen sijoittaja vastaavassa tilanteessa toimisi. Ylipddomitta-
mista tulee valttaa. Mikali valtio kohdistaa yhti6on rahoitustoimenpiteitd, toimenpiteet
on toteutettava ehdoilla, joita yksityinen sijoittaja vastaavassa tilanteessa vaatisi.
KKV:n nakemyksen mukaan arvio suunnitellun pddomittamisen ehtojen markkinatoi-
mijaperiaatteen mukaisuudesta olisi tehtdva ennen rahoitustoimiin ryhtymista seka
kilpailuneutraliteetti- etta valtiontukisyista. KKV toteaa, etté kilpailuneutraliteetin toteu-
tumisen arvioimiseksi esityksessa tulisi kuvailla rokotetutkimuspalvelumarkkinoita ja
niilla vallitsevia kilpailuolosuhteita ja yhtion perustamisen vaikutuksia niihin.

KKV:n lausunto Metséhallituksen taloudellisen toiminnan yhtidittdmisesta

KKV kannattaa lausunnossaan 20.11.2015 ehdotettua Metséhallituksen uudelleenor-
ganisointia siten, ettd Metsahallitus harjoittaisi metséataloutta ja muuta markkinaeh-
toista liilketoimintaa omistamiensa tytaryhtididen kautta. KKV pitaa lausunnossaan jul-
kisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan kilpailuedellytysten kannalta kannatettavana ja
tarkeana Metséahallituksen markkinaehtoisen toiminnan yhti6ittamista. Metséhallituk-
sen taloudellisen toiminnan yhtidittdminen parantaa toiminnan lapinakyvyytta verrat-
tuna tilanteeseen, jossa Metséahallitus toimii liikelaitosmuodossa ja harjoittaa samalla
taloudellista toimintaa.

KKV toteaa, ettd taloudellisen toiminnan yhtidittaminen ei yksin varmista kilpailuneut-
raliteetin toteutumista Metsahallituskonsernin toiminnassa. Yhti6ittAminen poistaa
Metsahallituksen taloudelliseen toimintaan liikelaitosmuodossa liittyneet verotukselli-
set edut ja konkurssisuojan. Yhtidittdminen poistaa siten toiminnan rakenteeseen liit-
tyvat kilpailuneutraliteettiin liittyvat ongelmat, mutta Mets&hallituskonsernin harjoitta-
maan taloudelliseen toimintaan ei tule muutoinkaan kohdistua sellaista etua, joka es-
taa tai vaaristaa kilpailua. YhtigittAminen ei siten poista niita mahdollisia kilpailuneut-
raliteettiongelmia, jotka voivat liittya esimerkiksi yhtion taloudellisen toiminnan hinnoit-
teluun tai sen omistajalta mahdollisesti saamien erityisetujen hyddyntamiseen.

KKV kiinnittda kilpailuneutraliteetin varmistamisen osalta huomiota Metsahallituksen
elinkeinotoimintaa harjoittavien tytaryhtididen taseen muodostamiseen. Elinkeinotoi-
mintaa harjoittavien tytaryhtididen taseen rakenteella seka taseeseen siirrettavien va-
rojen ja velkojen arvostamisella voi olla merkittavia kilpailuneutraliteettia vaaristavia
vaikutuksia. Elinkeinotoimintaa harjoittavien tytaryhtididen tasetta muodostettaessa
tulee siten kiinnittd& huomiota siihen, ettd Metséhallituskonsernin markkinoilla toimi-
vat yksikot eivat saa taseen rakenteen tai varojen ja velkojen arvostamisen kautta
kilpailijoihinsa ndhden sellaista etua, joka estaa tai vaaristaa kilpailua.

KKV kiinnittéda kilpailuneutraliteetin osalta huomiota myos Metsahallituskonsernin si-

sdisten suoritteiden hinnoitteluun ja kohdentamiseen. Kilpailuneutraliteetin varmista-
miseksi on tarkeaa, etta Metsdhallituskonsernin eri yksikdiden toisiltaan saamat
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suoritteet ja tukipalvelut, esim. henkilost6- ja taloushallinnon palvelut, hinnoitellaan
markkinaperusteisesti ja kohdennetaan taloudelliseen toimintaan oikein siten, etta
kaikki markkinoilla kilpailutilanteessa harjoitettavan toiminnan aiheuttamat kustannuk-
set tulevat otetuksi huomioon ja kohdennetaan oikein.

Lisaksi KKV kiinnittda huomiota perustettavalle valtion metsatalousosakeyhtitlle an-
nettavasta yksinoikeudesta metsatalouden harjoittamiseen perittavan vastikkeen
maarittamiseen. Esityksessa on todettu, ettéd yksinoikeudesta perittédvan vastikkeen
tulee olla kaypa. KKV toteaa, ettd yksinoikeudesta perittava vastike tulisi maaritella
tavalla, joka ei anna mahdollisuutta valtion metséatalousosakeyhtion tukemiseen Kil-
pailuneutraliteettia vaaristavalla tavalla.

KKV:n lausunnot koskien VTT:n toimintojen yhtidittamista
VTT:n asiantuntijapalvelujen yhtidittaminen

KKV on lausunnossaan 18.5.2009 VTT:n asiantuntijapalvelut -toiminnon yhtidittami-
sesta katsonut yhtidittamisen selkeyttavan yhtioitettavan palvelutarjonnan markki-
naehtoista toimintamallia. Esityksen mukaan perustettavan vélillisesti Suomen valtion
kokonaan omistaman ja valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) hallinnoiman
osakeyhtion toimialana olisivat asiantuntijapalvelut, -selvitykset ja -arviot, sertifiointi-
ja hyvaksyntapalvelut, testaus-, tarkastus- ja analyysipalvelut seké kalibrointipalvelut.
Asiantuntijapalveluiden noin 20 miljoonan euron liikevaihto on muodostunut entuu-
destaan markkinaehtoisesti eli kokonaisuudessaan asiakkailta perittavista veloituk-
sista.

Esityksessa todetaan, etta toiminnan alkuvuosina perustettava yhtio tavoittelee liilke-
vaihdon merkittdvaa kasvua ja kilpailukyvyn seké kannattavuuden paranemista. Pe-
rustettavan yrityksen kilpailijoita ovat esityksen mukaan muun muassa yliopistot ja
ammattikorkeakoulut seké yksityiset kotimaiset ja kansainvaliset toimijat. Asiantunti-
jaselvitysten ja -arvioiden palveluissa todetaan olevan selvasti vdhemman kilpailua
kuin tarkastus- ja varmennustoiminnassa. KKV katsoo, etta vaikkakaan VTT:lI& ei ole
varsinaista viranomaisroolia tai lakiin pohjautuvaa asemaa minkaan hyvaksynnan an-
tamisessa, VTT:n antamia selvityksia ja lausuntoja hyddynnetdén avoimesti keskei-
send kilpailukeinona useilla toimialoilla. VTT:n antamilla asiantuntijalausunnoilla on
saattanut siten tosiasiallisesti olla merkittavakin edistava vaikutus tiettyjen (kotimais-
ten) toimialojen innovatiivisten ratkaisujen kaupallisessa hyddyntamisessa. Perustet-
tavan osakeyhtion liiketoiminnan avoimuuteen, syrjimattdmyyteen ja lapinakyvyyteen
on siten syyta kiinnittaa erityista huomiota. Perustettavan osakeyhtion asiantuntijapal-
veluiden lapinakyvyyden ja riippumattomuuden toteutuminen on KKV:n ndkemyksen
mukaan tarkedéd myos sen johdosta, ettd VTT harjoittaa itse/hallinnoi kaupallisiin in-
novaatioihin tahtaavaa yritystoimintaa.

VTT:n koko toiminnan yhtiéittaminen

Kokonaisuutena arvioiden KKV kannattaa vuonna 2014 antamassaan lausunnossa
VTT:n  virastomuotoisen toiminnan  yhtidittamista. @ KKV  toteaa, ettd
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osakeyhtiomuotoisen VTT:n toiminta olisi osittain luonteeltaan taloudellista (esityk-
sessa mainittu liiketaloudellisin perustein tapahtuva tutkimus) ja osittain ei-taloudel-
lista (ns. strateginen perustutkimus). Ehdotetun osakeyhtiomuotoisen VTT:n toiminta
tulisi siten olemaan osittain kilpailulaissa tarkoitettua taloudellista toimintaa. KKV tulee
siten valvomaan VTT:n taloudellisen toiminnan kilpailulain mukaisuutta ja siltd osin
kuin VTT:n toiminnassa on kyse toimimisesta markkinoilla kilpailutilanteessa (muu
kuin ns. strateginen perustutkimus), tulee varmistua siita, etté toiminnassa ei sovelleta
menettelya tai rakennetta, joka vaaristaa tai estaa kilpailua markkinoilla.

KKV katsoo, ettd neutraliteettisdantelyn kannalta mahdollisesti ongelmalliset raken-
teet ja menettelyt liittyvat VTT:n markkinaehtoiseen toimintaan, eivat strategiseen pe-
rustutkimukseen, jonka on esityksen perusteella katsottava olevan luonteeltaan ei-
taloudellista toimintaa. KKV katsoo, ettd esitysta tulisi tdydentaa siten, etta siita kavisi
nykyistd selvemmin ilmi se, miltd osin osakeyhtiomuotoisen VTT:n toiminnassa on
kyse taloudellisesta ja miltd osin ei-taloudellisesta toiminnasta.

KKV:n ndkemyksen mukaan kilpailuneutraliteettia parhaiten turvaava ratkaisu olisi
lahtokohtaisesti taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan eriyttdminen kokonaan eri
yhti6ihin. Tall6in taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan resurssit, rahoitus ja omai-
suus olisivat selvasti erillaan, mutta niita olisi periaatteessa mahdollista kayttaa jous-
tavasti yli yhtidrajojen esimerkiksi laskuttamalla niisté k&yton mukaan. Liséksi kustan-
nusten oikeaan kohdentumiseen mahdollisesti liittyvat ongelmat olisivat lahtékohtai-
sesti vahaisemmat.

KKV katsoo, etta VTT:n yhtidittdminen parantaa toiminnan lapinakyvyytta verrattuna
nykytilanteeseen, jossa VTT toimii virastomuodossa ja harjoittaa samalla taloudellista
toimintaa. KKV korostaa kuitenkin, etta yhtidittdminen poistaa VTT:n toimintaan viras-
tomuodossa liittyneet verotukselliset edut ja konkurssisuojan, mutta ei poista niita
mahdollisia kilpailuneutraliteettiongelmia, jotka liittyvét esimerkiksi yhtion taloudelli-
sen toiminnan hinnoitteluun tai sen omistajalta mahdollisesti saamien erityisetujen
hyodyntamiseen. KKV toteaa, etta asian jatkovalmistelussa tulisi kiinnittaa erityista
huomiota siihen, etté eriyttdminen tehd&an siten, ettd ei-taloudelliseen toimintaan
(strateginen perustutkimus) saatua rahoitusta ei voida hyédyntaa taloudellisessa toi-
minnassa (markkinaehtoiset palvelut). Asian jatkovalmistelussa tulee siten varmistua
Siitd, ettei taloudellista toimintaa subventoida ei-taloudellisen toiminnan saamalla jul-
kisella rahoituksella tai sen tuotoilla tavalla, joka olisi omiaan vaaristamaan tai esta-
maan kilpailua. Samoin asian valmistelussa on varmistuttava siita, etta VTT:n talou-
dellinen toiminta kattaa kaikki sille kuuluvat kustannukset ts. my6s osuutensa koko
yhtion yhteiskustannuksista, poistoista, pAdomakustannuksista (ml. oma pddoma) ja
muista laskennallisista erista.

KKV toteaa esityksessa viitatun siihen, etta EU:n valtiontukisaannot edellyttavat yhti-
olta toiminnan lapinakyvyytta ja taman myoéta jo nykyiselladn VTT:n operatiivisessa
toiminnassa ja kirjanpidossa pidetaan strateginen perustutkimus (ei-taloudellinen toi-
minta) erilladn asiakasrahoitteisista toimeksiantotutkimuksista, jotka ovat markki-
naehtoisia tutkimuspalveluita (taloudellinen toiminta). KKV pitaa tallaista toiminnan
lapinakyvyyttd ja toimintojen eriyttdmista sekd operatiivisessa toiminnassa etta
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kirjanpidossa valttamattomana vahimmaisvaatimuksena yksityisten ja julkisomisteis-
ten yhtididen valisen kilpailuneutraliteetin turvaamiseksi, koska yhtié saa toimintaansa
julkista rahoitusta ja harjoittaa samalla liiketoimintaa.

Mikali kahden yhtion mallia ei voida pitda mahdollisena, KKV katsoo, ettd VTT:n ei-
taloudellinen ja taloudellinen toiminta tulisi eriyttda vahintaan nykyisella tarkkuudella
my0s jatkossa. Myo6s raportoinnin tulisi sailya vahintaankin nykyisella tasolla. Kilpai-
luneutraliteetin riittavaksi turvaamiseksi taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan
osalta tulisi laatia erilliset tuloslaskelmat tilikausikohtaisesti. Tuloslaskelman tulisi olla
johdettavissa yrityksen kirjanpidosta, joka on em. toimintojen valilla eriytetty. Talou-
dellisen toiminnan tuloslaskelman tulisi antaa oikeat ja riittavéat tiedot taloudellisen toi-
minnan tuotoista, kustannuksista ja kustannusvastaavuudesta. Lisaksi tuloslaskelma
tulisi esittaa virallisen tilinpaattksen osana, esimerkiksi liitetietona ja julkaista vuosi-
kertomuksessa. KKV katsoo myds, etta taloudellisen toiminnan tuloslaskelman tar-
kemmasta siséllosta tulisi voida tarvittaessa saataa tyo- ja elinkeinoministerién ase-
tuksella.

Ehdotetussa yhtioittamismallissa VTT:n henkil6sto olisi molemmille toiminnoille yhtei-
nen, joten erityistd huomiota tulisi kiinnittda siihen, ettd henkiléston toteutunutta tyo-
ajankayttda seurataan tarkasti henkildstokulujen todenmukaisen kohdentamisen var-
mistamiseksi. Sama koskee esimerkiksi henkildstén koulutusta ja koko yhtioté koske-
via toiminnan kehittamisprojekteja, joissa taloudellisen toiminnan tulisi kantaa osansa
naista syntyvista kustannuksista.

KKV kiinnittda huomiota siihen, etté esityksen mukaan yhti6 olisi voittoa tavoittelema-
ton tutkimuslaitos, jonka voitto investoitaisiin kokonaisuudessaan edelleen yhtion
omaan tutkimustoimintaan, osaamisen kehittamiseen ja tutkimustulosten levittami-
seen, ts. voittoa ei jaettaisi eika valtio omistajana saisi osinkotuloja yhtidsta. Ehdotettu
malli saattaa KKV:n mukaan olla ongelmallinen kilpailulain 4 a luvun nékdkulmasta
siind tapauksessa, etté sen voidaan katsoa johtavan tilanteeseen, jossa osakeyhtio-
muotoisen VTT:n toimintaa tuetaan julkisin varoin sellaisessa laajuudessa, johon ta-
vanomainen sijoittaja ei olisi valmis ryhtymaan. Voittovarojen jdddessa toistuvasti yh-
tion kayttoon myos yhtion taloudellisen toiminnan kilpailukyky saattaa vahvistua ta-
valla, joka voi olla omiaan vaaristamaan kilpailua.

Valtiovarainministerion ja Valtiontalouden tarkastusviraston nakemykset julkisen pal-
velutuotannon yhtidittdmisesta

Valtiovarainministerion nakemykset valtion toimintojen yhtigittAmisesta

Valtiovarainministerio (VM) on antanut 15.10.2018 suosituksen valtion toimintojen yh-
tidittdmisestd. VM toteaa suosituksessaan mm., etta valtion virastot ja laitokset ovat
valtion toiminnan, erityisesti julkisten hallintotehtavien hoitamisen paaasiallinen orga-
nisointimuoto. Valtionhallinnon toimielinten tehtavistéa saadetdan lainsdadannossa,
toiminnan rahoitus tulee p&ddasiassa valtion talousarviosta ja toiminnassa korostuvat
oikeusturvaan, avoimuuteen ja lainalaisuuteen liittyvat oikeussuojakeinot. Useilla vi-
rastoilla ja laitoksilla on budjettirahoituksen lisdksi muuta tulorahoitusta, asiakkaina
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kansalaisia ja yrityksia ja ne voivat tehda sitoumuksia ja sopimuksia valtion puolesta
seka olla osakkaina ja omistajina yksityisoikeudellisissa organisaatioissa.

VM toteaa suosituksessaan, etta valtio omistaa useita osakeyhtiditd, joissa silla on
joko enemmistdomistus (valtioenemmistdinen yhtid) tai pienempi omistusosuus (val-
tion osakkuusyhtio). Osakeyhtitt operoivat valtionhallinnon perinteisten toimintatapo-
jen ja ohjausvélineiden ulkopuolella. Osakeyhtiota koskevat keskeiset saannokset tu-
levat osakeyhtidlaista (624/2006), kirjanpitolaista (1336/1997) ja verolainsdadan-
nosta. Yhtion ohjauksesta ja valvonnasta vastaa yhtiokokouksen valitsema hallitus.
Yhtion operatiivista toimintaa johtaa yleensa toimitusjohtaja. Osakeyhtié on itsendi-
nen oikeushenkilo, joka vastaa itse omasta taloudestaan ja tekemistaan oikeustoi-
mista. Valtio vaikuttaa yhtion toimintaan omistajaochjauksen kautta ja tekee omistajan
vastuulle kuuluvia paatoksia paasaantoisesti yhtiokokouksessa. Omistajana valtion
tarkeimpia vaikuttamiskeinoja yhtion johtamisen kannalta on osallistuminen yhtion
hallituksen jasenten valintaan. Valtio-omistaja lisaksi tapaa ja k&y keskusteluja saan-
ndllisesti yhtion johdon kanssa. Omistajaohjauksen vaikutusmahdollisuudet riippuvat
valtion omistusosuudesta seka linjatuista toimintamalleista. Mikali valtio on yhtion ai-
nut osakkeenomistaja, vaikutusmahdollisuudet ovat laajat.

Valtion omistajapolitiikka ja -ohjaus perustuvat omistajaohjauslakiin, jota sovelletaan
yhtibomistusta koskevaan paatoksentekoon ja valtion omistajachjaukseen valtio-
enemmistdisissa yhtidissa, valtion osakkuusyhtidissa ja valtion kehitysyhtididen suo-
raan omistamissa yhtidisséd seké valtion liikelaitosten hallinnassa olevissa vastaa-
vissa osakeyhtidissa. Kaytanténd on myos ollut, ettd hallitus antaa vaalikauden
alussa valtion omistajapolitiikkaa koskevan valtioneuvoston periaatepaatoksen, joka
luo perustan valtion toiminnalle yhtibomistustensa puitteissa. Valtioneuvoston
13.5.2016 antaman periaatepaatoksen mukaan valtion omistamisen perusta voi olla
luonnollinen monopoli tai erityistehtava, strateginen intressi, suomalaisen omistami-
sen puolustaminen, finanssi-intressi tai uuden luominen. Ylintd omistajapoliittista paa-
tosvaltaa kayttaa eduskunta, jonka tehtdvana on erityisesti paattaa valtio-omisteisen
yhtion omistusrajoja koskevista mahdollisista muutosvaltuuksista. Muuten omistaja-
ohjausta toteuttavat paaasiassa valtioneuvoston kanslia ja ministeritt. Poikkeusta-
pauksessa myo@s virastolla voi olla ohjattavanaan osakeyhtio. Laissa séadetdén edus-
kunnan, valtioneuvoston ja ministerididen valisesta toimivaltajaosta. Osakeyhtidlain
mukaan yhtion tehtdvana on tuottaa voittoa osakkeenomistajille, ellei sen yhti6jarjes-
tyksessa toisin maarata. Yhtiolla tulee olla liiketoimintasuunnitelma.

VM:n mukaan yhtibmuoto on yleisesti tehokas tapa organisoida liiketoimintaperiaat-
teilla harjoitettava toiminta ja rajata omistajan riski yhti6on sijoitettavaan pddomaan.
Yhtidmuoto mahdollistaa ndin omistajien osallistumisen riskinottoon ja voitontavoitte-
luun haluamallaan maaralla. Naissa suhteissa toiminta osakeyhtiomuodossa eroaa
viraston ja liikelaitoksen toiminnasta, jossa vastuu on kokonaisuudessaan valtiolla.
Mikali yhtidlle on siirretty sellaista toimintaa ja omaisuutta, etta yhtiéta ei voida tosi-
asiallisesti pdastdd konkurssiin, omistajan riski voi kuitenkin tosiasiallisesti kattaa
myds yhtion liiketoiminnan. Tallaisessa tilanteessa omistajan riski voi olla merkitta-
vasti sijoitettua pddomaa suurempi ja heikommin hallittavissa. Myds poikkeusoloihin
varautuminen on aina huomioitava. Yhtioittdmista harkittaessa on otettava huomioon
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my0s periaatteellinen mahdollisuus omistuspohjan laajentamiseen, ulkopuolisen
(oman tai vieraan paaoman ehtoisen) rahoituksen hankkimiseen ja valtion omistuk-
sesta luopumiseen (osittain tai kokonaan) tai sen laajentamiseen.

VM katsoo, etta yleisesti yhtion toiminnassa korostuvat omistajan tavoitteet, taloudel-
linen raportointi ja toiminnan kannustimet, joiden kautta voidaan edellyttaa kannatta-
vuuden ja taloudellisen tuloksellisuuden jatkuvaa parantamista. Yhtié ei ole samalla
tavalla suoraan ministerion ohjattavissa (budjettiohjaus, tulosohjaus, saadésohjaus)
kuin virasto. Mikéali téllaisen ohjauksen tarve on merkittdvaa, yhtitta ei tule perustaa.
Yhtidlla tulee olla kannusteet toimia tehokkaasti yhtion ja omistajan edun mukaisesti.
Erityisen tarke&a tama tarkastelu on silloin, jos valtio on ainoa tai pdaasiallinen asia-
kas tai toiminnan rahoittaja, yhtio tuottaa palveluita monopoliasemassa joko lains&a-
dannon tai markkinoiden epataydellisyyden vuoksi tai yhti6 toimii in-house -asemassa
ja valtion virastoille on saadetty kayttovelvoite.

VM toteaa suosituksessaan valtion toiminnan uudelleenorganisoinnin perusperiaat-
teista ja yleisesti yhtidittAmisesta, etta harkittaessa valtionhallinnon toimintojen uudel-
leenorganisointia tulee arvioida, onko kaytosséa olevaa virastomallia, sitd koskevaa
saantelya ja sen ohjausta kehittamaélla mahdollista ratkaista muutostarpeet, vai onko
muu organisoimistapa kaikki osatekijat huomioiden tarkoituksenmukaisempi. Mikali
toiminnassa noudatetaan merkittaviltd osin liiketoimintaperiaatteita, on hyva arvioida,
olisiko toiminta tarkoituksenmukaista hoitaa liikelaitos- tai yhtiomuodossa.

Uudistuksissa jarjestelyjen seurauksena valtion kokonaisedun tulee kasvaa. Kokonai-
setu syntyy toiminnan lisdantyneesta tuloksellisuudesta, palveluiden laadun ja palve-
lurakenteen paranemisesta, johtamisen selkeyttdmisestad tai sovellettaessa uusia
malleja tehtavien hoitamiseksi. Uudistuksissa arvioinnin lahtdkohtana ovat tehtavat
sekd muut toiminnalliset ja taloudelliset tarpeet. Naita tarkastellaan toiminnan ohjauk-
sen ja valvonnan nakokulmista sen mukaan, miten erilaisilla organisointimalleilla voi-
taisiin ratkaista ongelmia ja saavuttaa laadukkaasti seka tehokkaasti toiminnalle ase-
tetut tavoitteet. Valittava rakenne ei itsessaan johda kokonaisedun parantumiseen
vaan se riippuu merkittavasti mm. toiminnan organisoinnista ja johtamisesta, rahoi-
tusperiaatteista seka tavoitteita palvelevasta toimintakulttuurista.

Uudistuksia valmisteltaessa tulee pystya perustelemaan se, miten kdytanndssé on
tarkoitus saavuttaa toiminnan aikaisempaa parempi tuloksellisuus — myos taloudelli-
suus ja tuottavuus — ja palveluiden laadun tai palvelurakenteen paraneminen. Tama
tulee myds dokumentoida valmisteluasiakirjoissa. Uusille organisaatioille ja niiden toi-
mintaa johtaville ja ohjaaville toimijoille tulisi ndiden yhteisten periaatteiden mukaisesti
luoda jo organisaatioita perustettaessa edellytykset ja velvoitteet toimia asetettujen
tavoitteiden ja valtion kokonaisedun mukaisesti. Yleisesti organisaatiomuotoa muu-
tettaessa on syytd huomioida muodon vaikutukset ja sdéntelytarpeet tehtaville ase-
tettuihin arkistointivelvoitteisiin, toiminnan vakuuttamiseen, elakevakuutusjarjestelyi-
hin, verotukseen seka tyottomyysturvamaksuihin.

Valtiontalouden tarkastusviraston nakemys valtion palvelutuotannon yhtidittdmisesta
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VTV:n 15.11.2018 julkaistussa artikkelissa esittaméan nakemyksen mukaan valtion
palvelutuotanto tulisi yhtiditta& vain, jos yhtiditettava kaupallinen palvelu on liiketoi-
mintana kannattavaa ja liiketoiminta kerryttd&d paaomalle myos tuottoa. Palvelutuo-
tantoa ei voi VTV:n mielesta yhtidittaa kestavalla tavalla, jos toiminta ei kata kustan-
nuksiaan. VTV korostaa, etta jos yhtiditettavaan toimintaan siséltyisi viranomaisteh-
tavia tai julkisia hallintotehtavia, yhtidittaminen ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oi-
keusturvaa, tehtavan hoitamiselta edellytettavaa riippumattomuutta eika muita hyvan
hallinnon vaatimuksia ja se tulee perustella ja rajata nimenomaisesti kyseista yhtigit-
tamista koskevassa laissa. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa ei voi siséltya yhtiditet-
tavaan toimintaan.

VTV:n mukaan yhtidittamista harkittaessa on arvioitava, tuottaako se synergiahyétyja
talousarviosta rahoitettavalle palvelutuotannolle. Synergia voi laskea tai jakaa tuotan-
nosta muodostuvia kustannuksia esimerkiksi nostamalla kapasiteetin tai kaluston
kayttbastetta. Synergia, jolla on tallainen valitén myénteinen vaikutus palvelutuotan-
toon, puoltaa VTV:n mukaan yhti6ittamista. VTV:n mukaan yhtidittdmista puoltaa
my0ds se, jos yhtiditettavalla palvelulla on asiakkaita, joita ei rahoiteta valtion budje-
tista. Osakeyhtiomallia on kaytettava silloin, kun palvelutuotanto suuntautuu markki-
noille, esimerkiksi kansalaisille ja yrityksille. Yhteiskunnallisen ohjauksen ja konser-
nietujen nakokulmasta osakeyhtio ei ole VTV:n mielesta paras vaihtoehto. Mikali oh-
jauksen tarve on merkittdva, toimintaa ei tule yhtioittaa.

VTV katsoo yhtidittamista puoltavan myos sen, jos tulevalla yhtidlla on jo kaupallisesti
toimivia kilpailijoita. Valtionyhtion tulee hoitaa erityistehtavaa tai sen toiminnan perus-
teena voi olla esimerkiksi se, ettd korkeiden aloittamiskustannusten vuoksi lilkketoimin-
taa ei synny markkinaehtoisesti. VTV:n mukaan, jos valtion yhtiditettyyn palvelutuo-
tantoon syntyy kaupalliset markkinat eikd omistamiselle enda ole perustetta, valtion
tulee luopua tasta omistuksestaan hallitusti. VTV toteaa, etta valtion omistaessa
markkinoilla toimivia yhtigita, sen omistus on kyettdva erottamaan valtion saantely-
tehtavasta tavalla, joka turvaa luottamuksen markkinoiden tasapuolisuuteen ja la-
pindkyvyyteen seka valtio-omistajan toimintakyvyn. Sama viranomainen ei voi ohjata
yhti6té ja valmistella toimialan lainsaadantoa.

VTV:n mukaan yhtidittamista harkittaessa on myos arvioitava sitd, uhkaako valtion
liketoiminta vaaristdd markkinoita. Esimerkiksi valtion liikelaitos ei maksa yhteisdve-
roa, eika sitd voi hakea konkurssiin. Asemansa tuoman kilpailuedun vuoksi liikelaitos
voi tarjota palvelujaan markkinoilla vain vahaisessa maarin. VTV toteaa, etta rahoitus-
ja markkina-aseman seka saantelijan roolin vuoksi kaikkeen valtion liiketoimintaan
kohdistuu erityinen kilpailuneutraliteettivaatimus. Jo vahainenkin liikelaitoksen ulos-
myynti voi vaaristad markkinoita. VTV:n mukaan niin yhtioitettava kuin liikelaitosmuo-
toinen palvelutuotanto on aina kyettdva sovittamaan EU:n sisamarkkinoiden vaati-
muksiin.

VTV katsoo, etta paatokset palvelutuotannon jarjestamisen tavasta tehdaan kulloinkin

késilla olevassa tilanteessa. Toimintaympariston muutos voi vaikuttaa valtio-omistei-
siin yhtidihin tavalla, joka pakottaa arvioimaan uudelleen niiden toimintaa.
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Yhtidittdminen taytyy voida purkaa ja palvelutuotanto voidaan antaa liikelaitoksen tai
viraston jarjestettavéaksi, jos yhtiomuotoisen toiminnan edellytykset eivat enaa tayty.

Johtopaatdkset TTL:n kaupallisen liiketoiminnan yhtidittamisvaihtoehdosta

Edella todetun perusteella KKV:n, VM:n ja VTV:n nakdkannat huomioiden, voidaan
esittdad useita TTL:n kaupallisen liiketoiminnan yhtitittdmista puoltavia seikkoja. Yhti-
dittamisté voidaan suositella erityisesti, jos STM ei nae erityista tarvetta yhtioitettavan
liketoiminnan merkittavalle ohjaukselle ja jos yhtidittAmisen arvioidaan johtavan siir-
tyvan liiketoiminnan lisdéantyneeseen tuloksellisuuteen, palveluiden laadun ja palve-
lurakenteen paranemiseen, selkedmpé&én johtamiseen tai uusien mallien soveltami-
seen palvelujen hoitamisessa. Yhtioittamista puoltavia seikkoja olisi myds se, jos yh-
tiodn siirrettaisiin vain TTL:n kannattavaa kaupallista liiketoimintaa, yhtioon siirretta-
vaan toimintaan ei sisaltyisi julkisia palvelutehtavia, yhtiditettavilla liiketoiminnan pal-
veluilla olisi yritys- ja kuluttaja-asiakkaita ja kaupallisilla markkinoilla toimivia kilpaili-
joita ja yhtidittdminen vahentaisi kilpailun vaaristymisen riskia.

Yhtidittamista vastaan puhuvia seikkoja ovat sitéd vastoin nykyisten TTL:n toiminnan
synergiahyo6tyjen menettdminen sekd yhteiskunnallisen ohjauksen heikentyminen
TTL:n palveluntarjonnassa. Kysymyksia voi herattaéd myds STM:n kaksoisrooli seka
lainsaatajana etta yhtioén toimintaa ohjaavana ja valvovana elimena seka se, miten
kolmikannan ohjaustoimivalta pystyttaisiin sailyttamaan yhtidittamismallissa. Jotta
STM:n kaksoisrooli seka lainsaatajana etta yhtion toimintaa ohjaavana ja valvovana
elimena ei aiheuttaisi ongelmia, tulisi TTL:n ohjaus eriyttaa nykytilannetta vastaavasti
STM:n lainsaadantdyksikosta, jolloin lainsaadantdéa valmisteleva yksikko ei puuttuisi
TTL:n ohjaukseen. Kolmikannan ohjaustoimivalta tulisi turvata riittavalla saantelylla.

Helsingissa 28. toukokuuta 2021
HPP Asianajotoimisto
Laativat

Anu Aaltonen ja Maarika Joutsimo
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SELVITYKSESSA KAYTETYT LAHTEET

Lainsdadanto

Konkurssilaki (120/2004)

Laki valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta (1368/2007)

Laki valtion metséatalousosakeyhtiosta (235/2016)

Laki Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy -nimisesté osakeyhtiosta (761/2014)

Laki Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaupallisten rokotetutkimuspalvelujen yhti6ittdmisesta
(1159/2020)

Hallituksen esitykset ja muu lainvalmisteluaineisto

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy -nimisesta osakeyhtidsta
ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 74/2014)

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Suomen metsakeskuksesta (HE 260/2010)
Valiokunnan mietintd MmVM 29/2010 vp — HE 260/2010 vp
Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 53/2010 vp — HE 260/2010 vp
Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 47/2005 vp — HE 138/2005 vp
Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 38/2004 vp — HE 154/2004 vp

Muut julkiset |&hteet

Petri Kuoppamaen kilpailuoikeudellinen asiantuntijalausunto 5.3.2015 Maa- ja metsatalousministe-
ridlle

Valtiovarainministerio: YhtidittAmisen periaatteet valtiolla (Esiselvitys 30.1.2018)

Valtiovarainministerio: Valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestamisessa noudatettavat periaat-
teet harkittaessa toiminnan yhtigittamista (Suositus, 15.10.2018)

Valtiontalouden tarkastusviraston blogikirjoitus: Mita julkisten palveluiden yhtiGittAmisesta pitéisi aja-
tella? Sami Vuorinen 15.11.2018

Valtioneuvosto: Valtion omistajapolitikkaa koskeva periaatepéétos (13.5.2016)

Sosiaali- ja terveysministerion tiedote (205/2016) 17.11.2016: Valtion omistama STUK International
Oy aloittaa toimintansa

Sopimus Tyoterveyslaitoksen valtiollistamisesta
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Kilpailu- ja kuluttajaviraston paatos 5.12.2018, Tullilaboratorion epailty kilpailua vaaristava tai estava
toiminta laboratoriopalveluiden markkinoilla, Dnro KKV/105/14.00.40/2016

Kilpailu- ja kuluttajaviraston lausunnot

Kilpailu- ja kuluttajaviraston lausunto 31.3.2014 hallituksen esitysluonnoksesta laiksi teknologian tut-
kimus- ja kehittamisyhtitsta ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (dnro KKV/2205/03.02/2014)

Kilpailu- ja kuluttajaviraston lausunto 23.11.2020 hallituksen esityksesta laiksi Terveyden ja hyvin-
voinnin laitoksen kaupallisten rokotetutkimuspalvelujen yhtigittamisesta (dnro
KKV/1483/03.02/2020)

Kilpailu- ja kuluttajaviraston lausunto 20.11.2015 hallituksen esityksesta Metsahallituksen uudelleen-
organisointia koskevaksi lainsdadannoksi (dnro KKV/1421/03.02/2015)

Kilpailuviraston lausunto 18.5.2009 VTT:n asiantuntijapalvelut -toiminnon yhtidittdmista koskevasta
laista (dnro 415/14.00.20/2009)

Sosiaali- ja terveysministeridlta ja Tyoterveyslaitokselta saadut selvitykset

Kaarlo Tuorin asiantuntijaselvitys Tyoterveyslaitokselle 14.8.2007

Sosiaali- ja terveysministerion selvityspyyntd Tyoterveyslaitokselle 25.5.2011 nro 2158/2011 Valti-
ontuki

Sosiaali- ja terveysministerion kirje 25.5.2011 STM/3953/2012 Valtiontuki

Tyoterveyslaitoksen Sosiaali- ja terveysministeriolle 27.9.2012 saapunut vastaus selvityspyyntoon
25.5.2011 nro 2158/2011 Valtiontuki

Sosiaali- ja terveysministerion HPP Asianajotoimistolle 5.2.2021 suullisesti toimittamat vastaukset
kysymyksiin

Tyoterveyslaitoksen HPP Asianajotoimistolle 3.3.2021 toimittamat vastaukset kysymyksiin

Liisa Hakala, Kalle Tervo: TTL:n toiminnan kilpailuoikeudellinen arviointi
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