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Lainsiidiannollinen nikokulmaa kunnan N
rooliin elinkeinopolitiikan edistdjini

Eelis Paukku & Essi Puhakainen

Tiivistelma

Tissi artikkelissa tarkastelemme kunnan roolia paikallisen elinkeinopolitiikan edistdjini lainsdd-
dinnoén nikokulmasta. Kuntien mahdollisuuksia toimia elinkeinoeldmissi tai elinkeinoelimin
kanssa on rajoitettu merkittavasti 1990-luvulta eteenpdin. Syind tihdn ovat olleet usein EU:n
edellyttimit sddntelymuutokset, mutta monilta osin myds sisdpoliittiset syyt. Artikkelissa ki-
sittelemme kunnan toimialaa, kuntalain sddnnoéksid kunnan toiminnasta markkinoilla, EU:n ja
kansallista valtiontukisddntelya sekd julkisia hankintoja. Artikkelin yksi keskeinen tutkimustulos
on, ettd Suomessa on implementoitu EU:n valtiontukisddntelyi usein tarpeettoman pitkille me-
nevilld keinoilla, mitd on perusteltu selkeydelld ja informatiivisuudella.
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Abstract

In this article, we examine the role of the municipality as a promoter of local economic policy
from the perspective of legislation. The opportunities for municipalities to operate in business
life or with business life have been significantly limited from the 1990s onwards. The reasons
for this have often been regulatory changes required by the EU, but in many respects also inter-
nal political reasons. In the article, we discuss the municipality’s industry, the provisions of the
Municipal Act on the municipality’s operation in the market, EU and national state aid regula-
tion, and public procurement. One key research result of the article is that the EU’s state aid re-
gulation has been implemented in Finland often with unnecessarily far-reaching means, which
is justified by clarity and informativeness.
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Johdanto

Kunnan toiminnan ydinaluetta on luoda edellytyksid elinkeinoelimin edellytysten parantami-
seksi ja turvaamiseksi (Harjula & Prittild 2019, luku 1.2.7§.3). Kuntalain (410/2015) 1 §:n mu-
kaisesti "kunta edistid asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa”. Kunnan rooli yksityisilld
markkinoilla on ollut suurimman osan itseniisyyden ajasta hyvinkin vapaata, ja esimerkiksi vuo-
den 1995 kuntalakiin (365/1995) ei vield sisdltynyt lainkaan sddnnoksid kunnan toiminnasta yk-
sityisilld markkinoilla. Niitd sadnnoksid lisattiin kuitenkin ajan kuluessa kuntia koskevaan lain-
sddddntoon, ja samanaikaisesti EU:sta 1dhtoisin olevat sddnnokset asettivat lisdd rajoituksia sille,
miten kunta voi toimia yksityisilli markkinoilla tai markkinaosapuolten kanssa. Nami suhteelli-
sen tuoreet sddnnokset ovat luoneet hyvinkin rajoittavan kehikon sille, miten kunta voi osallistua
elinkeinoeldmin kehittdmiseen alueellaan.

Tdmin tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella lainsdddantod, joka rajoittaa kunnan osallis-
tumista elinkeinoeldimidn. Normien hy6dyllisyytti tarkastellaan normien tavoitteiden nikokul-
masta sekd muun kuntia koskevan sidntelyn nikokulmasta. Tdssd tutkimuksessa on yksi tutki-
muskysymys: Miten kunnan toimintaa elinkeinoeldmin edistdjind on rajoitettu kunnan toimi-
alan, valtiontukisddntelyn ja julkisten hankintojen nikékulmasta? Elinkeinoelimin edistdmiselld
tarkoitamme erilaisia toimia, jotka kunnan nikékulmasta voidaan nahdd kunnassa toimivia yri-
tyksid sekd elinkeinotoimintaa kokonaisuutena palvelevina. Niilld keinoilla pyritdidn tyypillisesti
lisédmain ainakin tySllisyyttd ja jossain médrin myds verokertymdi. Keinoja voidaan kohdentaa
jo kunnassa toimiviin yrityksiin tai kuntaan sijoittautumista harkitseviin yrityksiin.

Tutkimus asemoituu kahteen eri tutkimuskenttdin. Toisaalta tutkimus liittyy kuntien toimi-
alaa tarkastelevaan tutkimustraditioon, tai ainakin hyodyntid sitd. Tastd tutkimustraditiosta on
olemassa useita viitoskirjoja, tuoreimpana merkittivind Matti Muukkosen viitoskirja (2022).
Tutkimuksen péddasiallinen kontribuutio liittyy kuitenkin kuntalain yksittdisten normien tarkas-
teluun. Téllaista tutkimusta on aikaisemmin tehty oikeustieteen piirissd erilaisissa huomattavasti
rajatummissa esityksissd.

Tutkimus on pddasiassa kdytinnon lainopin alaan kuuluvaa tutkimusta, jolla kuvataan ja selven-
netdin sddntelyn sisdltod (Aarnio 2011, 104-105). Tutkimuksen tavoiteltu kontribuutio on pai-
asiassa akateeminen ja tiedeyhteison tarkoituksia palveleva, mutta tutkimuksen tuloksia voidaan
hyodyntdd myos tulevassa lainvalmistelussa ja lainsidddnnon kehittdmisessd. Tutkimuksen yksi
keskeinen osa rakentuu kuntalain ja sen taustalla olevan EU-lainsddddnnon kriittiseen ristitar-
kasteluun, jossa arvioidaan, rajoittavatko kuntalain sidnnokset kunnan toimintaa enemmdn, kuin
EU-lainsdddinnon perusteella olisi tarpeellista. Tutkimus jakautuu neljiin paalukuun. Johdantoa
seuraavassa padluvussa kaksi kisittelemme kunnan toimintaa markkinaosapuolena. Luvussa kol-
me kisittelemme kunnan ja elinkeinoelimin vilistd vuorovaikutusta, erityisesti valtiontukien ja
julkisten nikokulmasta. Luku neljd sisdltid johtopditoksen ja keskustelun.

Kunnan toiminta markkinaosapuolena

Kunnan toimiala ja mahdollisuus toimia markkinoilla

Kunnan mahdollisuus toimia yksityisilld markkinoilla on ollut oikeudellisesti tulkinnanvarainen
seikka jo pitkddn. Kunnan toiminta elinkeinoelimin kanssa ja osana elinkeinoelimai on perin-
teisesti kuulunut laajalti kunnan yleiseen toimialaan. Kunnan toimiala on miiritetty avoimesti
jo 1700- ja 1800-lukujen asetuksissa ja vuoden 1948 kunnallislaissa (642/1948) (Hannus, Niemi
& Hallberg 2009, 52). Kunnan toimialaa ei koskaan ole sdinnelty tarkasti, vaan se on ollut aina
yleislausekkeen muodossa, vaikkakin sen sisilté on vaihdellut (Harjula & Prittdld 2015, 161).
Nykyisessd kuntalaissa (410/2015) yleislauseke on 7 §:ssd muotoa: ”Kunta hoitaa itsehallinnon
nojalla itselleen ottamansa tehtivit ja jirjestia sille laissa erikseen siddetyt tehtivar.” Pykilissd mai-
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nittu ”itsehallinnon nojalla” on merkityksellinen osa sddnndstd, koska silld viitataan perustus-
lain (731/1999) 121 §:ssid turvattuun kunnan asukkaiden itsehallintoon sekd Euroopan paikal-
lisen itsehallinnon peruskirjan 3 artiklan mukaiseen itsehallintoon, johon kuuluu oikeus hoitaa
huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vieston etujen mukaisesti
(Harjula & Prittild 2015, 163-164) [1]. Kunnallinen itsehallinto onkin keskeinen kunnan toi-
mialaan vaikuttava tekijd, ja itsehallinto mahdollistaa kunnille yleisen toimialan nojalla harjoitet-
tavan toiminnan, mistd ei erikseen siddeti lainsdddinnossd. Tamin on tulkittu tarkoittavan laajaa
mahdollisuutta ottaa hoitaakseen erilaisia tehtdvid kuntalaisten hyviksi (Hernetkoski 2023, 6).
Toisaalta kunnan on tullut ottaa huomioon my®ds foissijaisuusperiaate, eli kunnan ei ole tullut ottaa
hoitaakseen sellaisia tehtdvid, joita yksityiset tahot ovat voineet hoitaa tehokkaammin (Harjula
& Prittild 2019, luku 1.2.7§.2.4). Tamin periaatteen nojalla tehdyt rajanvedot ovat tosin elineet
yhteiskunnallisen ja taloudellisen kehityksen mukana (Hernetkoski 2023, 8).

Kunnan yleistd toimialaa ei ole sddnnelty erilliselld lainsdddannolld, vaan se on madrdytynyt oi-
keuskdytinnon ja -kirjallisuuden kautta, joissa perusteina kiytettiin muun muassa historiallista
kuntia ohjaavaa sddntelyi, saksalaista ja pohjoismaista kunnallisoikeutta ja my6s yleisid hallin-
to-oikeudellisia periaatteita (Harjula & Prittild 2019, luku 1.2.7§.1). Aiheesta on tehty useita
viitoskirjoja sekd aiemman ettd nykyisen kuntalain aikana (Korte 2020). Kunnan toimialaa on
tulkittu kuntalain 1 §:n tavoitesdinnoksen nikokulmasta: kunnan tehtiva on edistdi alueensa
elinvoimaa, minki vuoksi elinvoiman edistimisen tulee kuulua kunnan tehtiviin (Hernetkoski
2023, 4). Kunnan yleiseen toimialaan kuuluvat tehtivit ovat perinteisesti olleet julkisen vallan
kiyton ulkopuolella tai ainakin ulkokehlld, minkd vuoksi kunnilla on ollut laaja harkintavalta
yleiseen toimialaan kuuluvien tehtivien jirjestimisestd (Korte 2020, 109-110).

Jos kunnan toimialan méidrdytyminen tahdotaan karkeasti yksinkertaistaa, voidaan todeta, et-
td kidytinnossd kunnan toimiala eli mahdollisuus toimia yksityisilld markkinoilla on kuitenkin
mddriytynyt sen mukaan, mité asioita kuntien kulloinkin vallitsevien yhteiskunnallisten ja oi-
keudellisten kisitysten mukaan on katsottu voivan hoitaa (Hannus, Niemi & Hallberg 2009,
52). Elinkeinoeldmiin osallistumista on hyviksytty laajalti, kunhan se on palvellut kuntalaisia
jollain tavalla ja yksityiset tahot eivit ole hoitaneet kyseistd tehtivdd (Harjula & Prattild 2015,
177-179). Kunnat ovatkin perinteisesti harjoittaneet vesi- ja energiahuoltoliiketoimintaa, toimi-
tilojen vuokrausta ja infrastruktuuripalveluita (HE 32/2013 vp, 8-9).

Varhaiset velvoitteet - kirjanpidollinen eriyttiminen ja yhtiéittiminen

Pelkistiin voitontuottamistarkoituksessa harjoitettu toiminta seki teollinen ja kaupallinen toi-
minta on perinteisesti katsottu kunnan toimialaan kuulumattomaksi (Hannus, Niemi & Hallberg
2009, 63). Kunta ei mydskdin ole lihtokohtaisesti voinut harjoittaa elinkeinotoimintaa kunta-
rajojensa ulkopuolella (Hernetkoski 2023, 8). Téstd on kuitenkin toisinaan poikettu lainsdddin-
nolld. Vuoden 2000 maakaasumarkkinalaissa kunnille annettiin 9:1:n sdéntelylld erityinen oikeus
harjoittaa maakaasumarkkinatoimintaa my6s kuntarajojen ulkopuolella, jotta kunnan harjoittama
toiminta ei muodostuisi ongelmaksi kuntalain sdintelyn kanssa (HE 134/1999 vp, 38). Sdinnos
siirrettiin sellaisenaan vuoden 2017 maakaasumarkkinalakiin (587/2017).

Kunnilta oli jo aiemmin edellytetty sihko-, vesi- ja maakaasuliiketoimintojen kirjanpidollista
eriyttimisti muusta kunnasta. Tatd koskeva sdintely oli sihkomarkkinalain (386/1995) 30-32
§:issd, vuoden 2000 maakaasumarkkinalain (508/2000) 5:3-5:5 §:issi ja vesihuoltolain (119/2001)
20 §:ssi. Sihkomarkkinalakiin sddntely lisittiin, koska kunnat olivat kiyttineet monopoliasemassa
olevaa verkkotoimintaa piiloverotuksen vilineend ja kunta oli markkinatoimijan erityisasemassa
verotusoikeuden vuoksi. Kéytinnossi perustelut rakentuivatkin sen varaan, ettd kunnassa toimivia
sihkonkdyttdjid suojattaisiin piiloverotukselta (HE 138/1994 vp, 25-26). Maakaasumarkkinalain
osalta eriyttimistd ei juurikaan perusteltu erikseen, sen vain todettiin selkeyttdvin kunnan ja lii-
ketoimintaa harjoittavan vilisen laitoksen suhdetta, ja tuomaan esiin kunnan monopolitoimin-
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nasta kerddmaiin tuoton (HE 134/1999 vp, 34-35). Vesihuoltolakia sdddettiessi taas eriyttimis-
velvollisuuta perusteltiin madrddvilld markkina-asemalla ja silld, ettd viranomaisten tulisi kyetd
arvioimaan vesihuollosta perittivien maksujen kustannusvastaavuutta ja kohtuullisuutta, jotta
médradvad markkina-asemaa ei vddrinkéytettaisi (HE 85/2000 vp, 34-35).

Tdmi yleislausekkeen varaan rakentunut kuntien toimintaa markkinoilla ohjaava sdintely tds-
mentyi huomattavasti 2010-luvulla. Vuoden 2015 kuntalakiin lisdttiin kokonainen luku otsikol-
la ’kunnan toiminta markkinoilla”. Kunnan toiminnan sdintely markkinoilla alkoi kuitenkin jo
aiemmin, vuoden 1995 kuntalakiin tehdyilld muutoksilla. Merkittivin ndistd oli vuoden 2013
muutoksella lisitty kuntalakiin lisitty 1:2a §,joka asetti kunnille yhtidittimisvelvoitteen: " Kunnan
hoitaessa 2 §:ssi tarkoitettua tehtavad [kunnan itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtédvi]
kilpailutilanteessa markkinoilla sen on annettava tebtivi osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai
sddtion hoidettavaksi (yhtivittimisvelvollisuus)”. Velvoitteen taustalla oli sarja EU-komission pda-
toksid siitd, ettd kunnallisten laitosten konkurssisuoja muodostaa kiellettyd valtiontukea, koska
sitd voidaan pitdd rajoittamattomana julkisen vallan takauksena liiketoiminnalle, minkd lisdksi
kuntien veroedut antoivat niille yrityksille perusteetonta kilpailuetua (HE 32/2013 vp,4). Kunnat
olivatkin aiemmin ottaneet hoitaakseen useita erilaisia tehtivid yksityisilld markkinoilla, ja useat
kunnat olivat ryhtyneet myds tarjoamaan perinteisten kuntalaisia palvelevien monopolitoimin-
tojen, kuten energian ja veden, lisdksi my6s muunlaista elinkeinotoimintaa, miti kilpailevat yri-
tykset pitivit epireiluna (Ruohonen, Vahtera & Penttild 2017, 19-21).

Yhtiittimisvelvoitteella pantiin tiytint66n Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuk-
sen (SEUT) artikla 107 kuntatasolla:

*Jollei perussopimuksissa toisin médritd, jisenvaltion myontimai taikka valtion varoista muodossa
tai toisessa myonnetty tuki, joka vidristdd tai ubkaa vidristid kilpailua suosimalla jotakin yritys-
td tai tuotannonalaa, ei sovellu sisamarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden vi-
liseen kauppaan.”

Asiassa on aiheellista korostaa, ettd EU-lainsddddnndssd ei edellyteti nimenomaan yhtisitti-
misti, eiki EU:n perustamissopimuksissa edes mahdollisteta tillaista tulkintaa. SEUT 345 ar-
tiklan mukaisesti "perussopimuksilla ei puututa jisenvaltioiden omistusoikeusjirjestelmiin.” Tamin
on todettu tarkoittavan sitd, ettd EU-oikeudella ei voida rajoittaa julkisten tahojen mukana oloa
litketoiminnassa, kunhan kilpailua ei vdiristetd (Alkio & Hyvirinen 2016, 82—84). Suomessa lain-
sdatdjd kuitenkin katsoi, ettd kunnallisten liikelaitosten ulottaminen konkurssisddntelyn piiriin ei
ollut perusteltua, vaan yhtidittiminen olisi helpompi ja yksinkertaisempi ratkaisu (HE 32/2013
vp, 19). Yhtiéittimisvelvoite onkin nimenomaan kansallisen lainsddtijin valinta, jolla toteutettiin
EU-lainsiddinndssi edellytetty tila.

Perustamissopimuksen sitovuus kuntatasolla on oma valtionsdantéoikeudellinen kysymyksensd,
johon emme syvenny tissi kirjoituksessa. Todettakoon kuitenkin, ettd hallinto-oikeuskéytinnon
mukaisesti kunnan tehdessi paitoksen toimesta, joka on EU:n valtiontukisdintelyn vastainen, on
padtos syntynyt vddrdssi jirjestyksessd ja se voidaan siksi kumota (KHO 2015:180). Hallituksen
esityksessd ainoana vaihtoehtona valtiontukisddntelyn noudattamiselle kuitenkin nihtiin, ettd
kuntalakiin otettaisiin erillinen sddnnds, jolla velvoitettaisiin kunnat yhtibittdméan, eli saatta-
maan konkurssimahdollisuuden piiriin, kaikki sellainen toiminta, joka oli valtiontukisddntelyn
alaan kuuluvaa (HE 32/2013 vp, 19-20).

Kuntalain uuden 1:2a §:n keskeiseksi rajanvetokriteeriksi jaikin, miti tarkoitetaan termilld "kil-
pailutilanteessa markkinoilla” (Kuusniemi-Laine 2014, 675). Kuntalain esit6issi viitattiin epasuo-
rasti siihen, ettd tima kasite tulisi madrittdd EU:n valtiontukisddnt6jen taloudellisen toiminnan
kisitteen mukaisesti, mikd on laajempi kuin kotimaisessa lainsddddnndssi tuttu verotuksen elin-
keinotoiminnan kisite. Téstd syystd lainsddtdji totesi, ettd termid "kilpailutilanteessa markkinoilla”
tulisi soveltaa, vaikka kyseessi ei olisikaan verolainsiddinnon mukainen elinkeinotoiminta. (HE
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32/2013 vp, 31.) Taloudellisen toiminnan kisite tarkoittaa liht6kohtaisesti kaikenlaista toimin-
taa, jossa tavaroita tai palveluita tarjotaan tietyilld markkinoilla, riippumatta toiminnan voiton-
tuottamistarkoituksesta, pois lukien tdysin yleishyodylliset tehtdvit (Parikka & Siikavirta 2010,
22-23). Keskeistd arvioinnissa on myos kilpailuneutraliteetti eli se, kilpaileeko toiminta olemassa
olevien tai potentiaalisten yritysten kanssa (Raitio & Miettinen 2021, 51-55).

Vaikka lainsddtdjd tarkoittikin kisitteen vastaavan EU-valtiontukisddntelyn taloudellisen toi-
minnan késitettd, kritisoitiin oikeuskirjallisuudessa kisitteen sanamuodon mukaisen tulkinnan
sekd siihen lisdttyjen poikkeusten vuoksi myds kisitteen ydinsisdllon olevan suppeampi kuin EU:n
valtiontukisiinndissi (Kuusniemi-Laine 2014, 675). Vuoden 2015 kuntalain esitoissd lainsdi-
tdjd toteaa selkedmmin, ettd termi “kilpailutilanteessa markkinoilla” tarkoittaa samaa kuin EU:n
valtiontukisddntdjen taloudellisen toiminnan kisite (HE 268/2014 vp, 92-93). Myshemmaissi
oikeuskirjallisuudessakin on katsottu, etti EU:n valtiontukisddntojen taloudellisen toiminnan
kisite ja kuntalain "kilpailutilanteessa markkinoilla’-kisite tarkoittaisivat samaa asiaa, ja titd on
puollettu myds oikeuskiytinnossd (Harjula & Prittild 2015, luku VII.15.2). Tiltd osin ollaan-
kin tilanteessa, jossa kuntalaissa oleva keskeinen kisite saakin sisdltonsi EU-lainsddddnnosti ja
sen voimassa olevasta tulkinnasta.

Mielenkiintoista kylld, lainsditdjd otti vield vuonna 2017 maakaasumarkkinalakiin erillisen
sddnnoksen (62 §) siitd, ettd maakaasuliiketoimintaa harjoittavan kunnallisen laitoksen maakaa-
suliiketoimintoja koskeva kirjanpito tulee tilikausittain eriyttdd kunnan muusta kirjanpidosta se-
ki kunnan muiden laitosten kirjanpidosta ja laitokselle tulee laatia erillinen tuloslaskelma ja ta-
se. Lakiesityksen perusteluissa todettiin, ettd titd tehtdvdd voidaan hoitaa esimerkiksi kuntalain
9-luvun mukaisessa liikelaitoksessa (HE 50/2017 vp, 111). Vuoden 2015 kuntalaissa timd myos
vesi- ja energiahuoltoon ulottuva poikkeus on mainittu 126.2:n 5-kohdassa, jonka mukaan kun-
ta saa harjoittaa monopolitoimintaa ilman kilpailuttamisvelvollisuutta. Kédytinnossd kuntalain
9-luvun mukaisten liikelaitosten toimintamahdollisuudet ovat jadneet vihdisiksi yhti6ittamisvel-
voitteiden jéilkeen, ja niissd voidaan hoitaa lihinnd hinnoiteltavia viranomaistehtévid sekd yhti-
oittimisvelvoitteen ulkopuolelle jadvii liiketoimintaa (Harjula & Prittild 2015, luku I11.9.65§).
Jo aiemmin, vuoden 2007 kuntalain muutoksella, kunnallisten liikelaitosten sddntelyd oli lisitty
runsaasti, jotta erilaisia markkinoita viiristivid piilotukia saataisiin vihennettyd ja liikelaitoksen
tuloksellisuutta sekd voiton kerryttimistd olisi mahdollista seurata tilinpddtoksestd ja taseesta
(HE 263/2006 vp, 13-15).

Kunnan toiminta markkinoilla yhtiéittdmisvelvoitteen jilkeen

Vuoden 2013 lainmuutoksen yhteydessid kunnille lisittiin kuntalain 66 a §:din velvoite hin-
noitella muu kuin yhtiéitettivi toiminta markkinaperusteisesti. Tamin velvoitteen tarkoitus oli
mahdollistaa yksityisille yrityksille tasapuolinen kilpailu kunnan kanssa sellaisissa kuntakonser-
nin sisdisissd palveluissa, joita kunta tarjoaa omana toimintanaan kuntayhtiéille tai muille toimi-
joille, joille yksityiset toimijat voisivat myos tarjota palveluita. (HE 32/2013 vp, 36.) Tdssi sidn-
telyn perusteena ei esitetty EU-lainsddddnt6d, vaan ainoastaan muiden markkinoilla toimivien
tahojen intressit reilusta kilpailusta. Vuoden 2015 kuntalain esitdissd titd perusteltiin laajemmin
niin, ettd kunnan toimiessa kilpailutilanteessa se ei saisi alihinnoitella tuotteitaan ja palveluitaan,
koska yhtioittimisvelvoitteella on tarkoituksena torjua alihinnoittelua (HE 268/2014 vp, 230).
Tassd kohtaa lainsddtidjin perusteluissa olikin siirrytty jo EU-lainsddddnnon tdytintoonpane-
misesta reilun kilpailun varmistamiseen kansallisilla normeilla. Pykilin perusteluissa viitataan
nimenomaan kuntalain 127 §:n poikkeuksiin yhtidittimisvelvoitteesta (HE 268/2014 vp, 230).
Nimi poikkeukset ovat: 1) vihiinen toiminta, 2) kunnalla on lakiin perustuva oikeus tuottaa
nditd palveluita, 3) kunta tuottaa tukipalveluita tytiryhteisolleen, 4) kunta tuottaa palveluja han-
kintalainsdiddnn6n mukaiselle sidosyksikolle tai yhteisyritykselle, 5) kunta vuokraa toimitiloja
kiytettiviksi kunnan omassa toiminnassa, 6) kunta tuottaa palveluja kuntakonsernin palveluk-
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sessa olevalle henkilolle palvelussuhteen perusteella tai 7) toiminta liittyy valmiuslaissa tarkoite-
tun valmiussuunnitelman mukaiseen poikkeusoloja koskevaan varautumisvelvoitteeseen. Nama
poikkeukset liittyvit tilanteisiin, joihin valtiontukisddntely ei sovellu (HE 32/2013 vp, 35-37).
Merkittivi osa poikkeuksista liittyy kuntakonsernin sisdiseen toimintaan tai kuntakonsernin toi-
mintaan siihen sidoksissa olevien tahojen kanssa. Taltd osin kuntalain sddntely siitd, ettd toimin-
ta tulee hinnoitella markkinaehtoisesti, ylittidkin EU-lainsddddnnon vaatimukset, miki taas on
yksittdisid yrityksid hyodyttivad sddntelyd kunnan kustannuksella. Myds kilpailulainsiddint66n
ja kilpailuneutraliteettiin liittyvit argumentit perustuivat kansalliseen lainsdddidntoharkintaan, ei-
vit EU-sddntelyyn (HE 32/2013 vp, 12-13). Kuntaa rajoitettiinkin tilld sddntelylld tuottamasta
palveluita alle markkinahinnan kuntakonserniin kuuluville tai sithen sidoksissa oleville tahoille,

jotta kunta joutuisi yhi useammin valitsemaan yksityisen tahon tuottamaan kyseessi olevia hyo-
dykkeitd kunnalle.

Kunnan toiminta markkinoiden kanssa

Kunnan toimiala ja valtiontukisdintely

Kunnan toimialaan on perinteisesti katsottu kuuluvan erilaisia markkinatoimijoiden asemaa pa-
rantavia tukitoimia, kuten takauksia ja lainoja, jos niilld edistetddn kuntalaisille tirkeitd asioita,
kuten tyollisyyttd, elinkeinorakenteen kehittimisti ja investointeja (HE 268/2014 vp, 45). EU-
jasenyyden aikana tdhidn on kuitenkin tullut rajoituksia ja uusia reunaehtoja, joiden sisilté on
vuoden 2015 kuntalain luvussa 15 (Hernetkoski 2023, 7). Korte (2020, 73—74) on esittinyt, ettd
EU-siintely tiltd osin rajaisi kunnan asiallista toimialaa, eli kunnan toimialaan kuuluisivat vain
EU-siintelyn sallimat toimet. Kunnat ovat suhteellisen vapaasti saaneet toteuttaa erilaisia inf-
rastruktuuritoimia, kuten kunnallistekniikan, vuokrakiinteist6jen ja liikennejirjestelyjen kehitti-
mistd, vaikka nimi tehtiisiin pitden silmalld jopa yksittdisen yrityksen tarpeita (Hannus, Niemi
& Hallberg 2009, 62). Sininsd myds titd on rajoittanut jo aiemmin vaatimus kuntalaisten yh-
denvertaisesta kohtelusta, josta on voitu poiketa lihinnd vain silloin, jos tiettyi kuntalaista suosiva
toimenpide aiheuttaa yleishyddyllisid vaikutuksia, esimerkiksi tyollisyysvaikutuksia (Hernetkoski
2023, 7-8). Jotta tuki kuuluisikin kunnan toimialaan ja se olisi yhdenvertaisuusperiaatteen mu-
kainen, tulee tillaiselle tuelle mairitelld selked tarkoitus sekd tarkastella tarkoituksenmukaisuus-
harkinnan nikékulmasta, millainen kustannus-hydtysuhde ndilld tuilla on (Korte 2020, 95-96).

Erilaisten infrastruktuuri- ja muiden vastaavien toimien osalta kunta ei saa myontia kiellettyd
valtiontukea yksittiiselle yritykselle, mutta muutoin kyseiset toimet eivit lihtokohtaisesti ole kun-
talain vastaisia, koska téllaisten toimien on usein katsottu olevan kuntalaisten yhteistd etua edis-
tivid, koska ne ovat edistineet yritystoiminnan edellytyksid tai kunnan kannalta tirkeitd asioita
(KHO 2015:180; Hernetkoski 2023, 10). Elinkeinoelimii tukevan toiminnan sallittavuus riip-
puu tissd tapauksessa siitd, voidaanko toimenpidetti pitdd valikoivana vai ei. SEUT 107 -artiklan
mukaisesti sellaiset tuet ovat kiellettyjd, jotka “suosivat jotain tiettyd yritystd tai tuotannonalaa”.
Valikoivuusedellytys on useissa yksittdisissi tapauksissa vaikea havaita, ja arviointi on viime kéddessi
hyvinkin tapauskohtaista, vaikka toimenpide hyodyttiisikin vain yksittdistd yritystd. (Parikka &
Siikavirta 2010, 39-45.) Nykyisessi tilanteessa tillaiset elinkeinorakenteen kehittimiseen suun-
tautuvat yleiset investoinnit esimerkiksi kunnallistekniikkaan ja litkenteeseen ovatkin yleisten
valtiontukisddntéjen varassa, ja tapauskohtaisesti arvioidaan, ovatko ne liian selkeisti vain yhtd
yritystd tai tiettyjd yrityksid tukevia ja siten valtiontukisddntojen vastaisia.

Valtiontukisddntely toimi perusteena vuoden 2015 kuntalain muutoksille, joissa kisiteltiin kunnan
toimintaa markkinoilla. Seki kuntien antamien takausten ettd maakauppojen osalta hallituksen
esityksessi tuotiin esiin valtiontukiriskit sekd se, ettd kunnan noudattaessa EU-komission suun-
taviivoja, ei toimeen lihtokohtaisesti voi sisiltyi kiellettyd valtiontukea (HE 268/2014 vp, 42-45).
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Kuntalain uusi 129 § sisilsi kaksi merkittavaid uutta normia takauksista. Ensimmaiisen mo-
mentin mukaan:

"Kunnan myéntimd laina, takaus tai muu vakuus ei saa vaarantaa kunnan kykyd vastata sille
laissa sdddetyistd tehtivisti. Kunta ei saa myontid lainaa, takausta tai muuta vakuutta, jos sithen
sisdltyy merkittivi taloudellinen riski. Kunnan edut tulee turvata riittivin kattavilla vakuuksil-
la tai vastavakuuksilla.”

Toinen momentti taas kielsi kokonaan kaikenlaiset takaukset ja vakuudet kilpailutilanteessa
markkinoilla toimivan yhteison velasta tai muusta sitoumuksesta, pois lukien kolmannessa mo-
mentissa mainitut erityistoimialat, kuten litkunta-, kulttuuri ja museotoiminta. Takauskiellon tar-
koituksena mainittiin lain esit6issi valtiontukisddntelyn sijaan se, ettd takausten kielto vahentiisi
kuntiin kohdistuvia taloudellisia riskeji, helpottaisi kunnallista padtoksentekoa ja yhdenmukais-
taisi takauksiin ja lainoihin liittyvid kdytint6ja (HE 268/2014 vp, 123-124). Tissi kohtaa on ai-
heellista huomauttaa, ettd EU:n valtiontukisddntelyssi ei kielletd takausten antamista yksityisille
toimijoille, vaan valtiontukisddntelyssd kielletddn sellaiset takaukset, joita yksityinen markkina-
ehtoisesti toimiva taho ei antaisi, eli kiytdnnossd alivastikkeelliset tai vastikkeettomat takaukset
(Komission tiedonanto EUVL C 155, 10-22, kohdat 3.1 ja 3.4). Takausten ongelmien mainit-
tiin kuitenkin liittyvin erityisesti riskien heikkoon hallintaan seki valtiontukisadntelyn heikkoon
tuntemukseen (HE 268/2014 vp, 123-124).

Spesifimpien takauskieltojen lisiksi pykilin neljinteen momenttiin liséttiin yleislauseke:” Kunnan
on lisdksi otettava huomioon, miti Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 ar-
tiklassa sdddetidn.” Mainittu artikla 108 sisiltdd valtiontukiin liittyvid menettelysiintojd ja EU-
komission toimivaltaa asiassa. Vastaava fraasi lisattiin my6s kuntalain 130 §:d4n, jossa kisiteltiin
kunnan omistaman kiinteiston luovutuksen tai vuokrasopimuksen markkinaehtoisuuden maa-
rittelyd. Takausten sddntelyn osalta kuntalakin sddntely tiukkeni nimellisesti, silld oikeuskiytin-
t6 oli ollut jo joiltain osin yhteneviistd uuden 129 §:n kanssa, koska takauspiitoksii oli katsottu
kuntalain vastaisiksi nimenomaan valtiontukisdintjen rikkomisen vuoksi (Ryyninen 2018,144).
Tamin lisaksi takauksista oikeuskdytinndssid muodostuneet kolme keskeistd periaatetta kirjoitet-
tiin lakiin: 1) Takaus tai muu vakuus ei saa vaarantaa kunnan kykyi vastata sille laissa siddetyistd
tehtivistd, 2) Kunta ei saa myontid lainaa, takausta tai muuta vakuutta, jos niihin sisiltyy mer-
kittdvid taloudellisia riskejd ja 3) Kunnan edut tulee turvata riittdvin kattavilla vastavakuuksilla
ottaen huomioon takaukseen liittyvi riski. (Harjula & Prittild 2015, 860.)

Toisaalta vanhassa oikeuskiytinndssi takausten antamisen oli katsottu kuuluvan kunnan toimi-
alaan, kunhan takauksella edistettiin jotain kunnan kannalta hyviksyttivii tavoitetta ja takauk-
sella oli riittdvin kiinted yhteys ja vaikutus timin tavoitteen saavuttamiseen (Heuru 2002, 93).
Vanhan kuntalain puolelta oikeustilaa voidaankin kuvata niin, ettd kunnan toimiala mahdollisti
hyvin laajalti takausten antamista kunnan elinkeinoelimin edistimiseksi, mutta EU:n valtion-
tukisddntely asetti tille rajat (Korte 2016, 7-8). Vuoden 2015 kuntalain jilkeen kunnan mah-
dollisuutta antaa takauksia rajattiin kuitenkin valtiontukisdantelyd laajemmalle, mitd perusteltiin
kuntien riskien vihentidmiselld sekd valtiontukisddntelyn heikolla tuntemuksella kunnissa. Sinédnsi
tamd riskinhallintakehitys on osa laajempaa sddntelykokonaisuutta, jolla on pyritty estiméin ns.
bailout-tilanteet, joissa valtio joutuu pelastamaan maksukyvyttdméin kunnan peruspalvelujen tur-
vaamiseksi (Paukku & Paukku 2021, 191).

Kuntalain 130 § sisiltdd sddntelyn niihin tilanteisiin, joissa kunta luovuttaa omistamansa kiin-
teistén. Tamin pykilin mukaisesti kunnan luovuttaessa tai tehdessi kiinteistdstd yli kymmenen
vuoden vuokrasopimuksen, on se luovutettava tarjouskilpailulla tai sitten puolueettoman arvioijan
on arvioitava kiinteiston markkina-arvosta. Kunnan toimialaan sininsi on perinteisesti kuulu-
nut kunnan omistamien kiinteist6jen luovuttaminen kunnan toimialan yleisten rajojen puitteis-
sa, eli kiinteistdjd on voinut luovuttaa kuntalaisia ja kuntaa hyddyttivain toimintaan. (Harjula &
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Prittild 2019, luku VII.15.130§) Kuntia koskevassa oikeuskiytinnossi on kuitenkin huomioitu
jo ennen vuoden 2015 kuntalakia EU:n valtiontukisddntely, ja kuntien oli jo ennen lakiuudistus-
ta tullut varmistua siitd, ettd kiinteiston luovutukseen ei sisilly kiellettyd valtiontukea (Harjula
& Prittild 2015, 864-865).

EU-komissio on antanut tiedonannon siitd, miten julkisia kiinteist6jd ja rakennuksia voidaan
luovuttaa yksityiselle taholle niin, ettd luovutusta ei voida katsoa valtiontueksi (Komission tiedo-
nanto EYVL C 209, 3-5). Asiassa on syytd korostaa, ettd komission tiedoksiannot méirittelevit,
mitd menettelyjd voidaan pitdd varmasti sallittuna, eivit kiellettyjd menettelyjd, ja komission tie-
doksiannot sitovat vain komissiota itseddn, eivit jisenvaltiota tai muita osapuolia (Paukku 2020,
74). Taltd osin kiinteistojd voidaan luovuttaa muillakin menettelytavoilla, kunhan toiminta on
markkinataloustoimijaperiaatteen rajoissa. My6s lainsddtiji toi esiin, ettd tiedonannon noudat-
tamisella voidaan nimenomaan varmistua siitd, ettd ldhtdkohtaisesti toimeen ei sisilly kiellettyd
valtiontukea (HE 268/2014 vp, 44). Komission tiedonannossa annetaan kaksi vaihtoehtoa, joil-
la valtiontukisddntojen noudattamisesta voidaan varmistua: suuntaviivojen II.1 kohdan mukai-
nen myynti tarjouskilpailulla, jolle ei aseteta ehtoja, ja II.2.a kohdan mukainen riippumattoman
asiantuntijan arvio. Sindnsd tiedonannossa sallitaan my6s niistd poikkeamisia heikon kysynnin
litkkumavaran, erityisvelvoitteiden ja julkisen tahon tekemien investointien vuoksi. (Komission
tiedonanto EYVL C 209, 3-5.)

Kirjallisuudessa on my6s todettu, ettd kuntalakiin ndma komission tiedoksiannossa olevat kaksi
vaihtoehtoa lisdttiin nimenomaan selkeyden vuoksi (Harjula & Prittild 2019, luku VII.15.130§).
Lainsdatajankin totesi, ettd nimi tiedoksiannossa mainitut asiat tarvitaan menettelytapasdan-
noksind lakiin selkeyden vuoksi (HE 268/2014 vp, 93). Vaikka siintely sai runsaasti kritiikkid
lainsdddintovaiheessa, lainsddtdjd el muuttanut sitd, vaan esitdissd todettiin, ettd “sddnndstd ei
ole muutoin muutettu, koska kysymys on _jo voimassaolevasta siintelysta” (HE 268/2014 vp, 133).”
Tiltd osin lainsditdjin kanta on yksiselitteisen virheellinen. Oikeuskiytinnéssi ei ollut edelly-
tetty tarjouskilpailua tai ulkopuolista arvioijaa vaan sitd, ettd kunta varmistuu siité, ettd toimi ei
sisdlld kiellettyd valtiontukea (Harjula & Prittild 2015, 864). Kiytinnossi useissa EU-valtioissa
ei edellytetikdin tiedoksiannon noudattamista, vaan ainoastaan kiinteistéjen hinnoittelua mark-
kinataloustoimijaperiaatteen mukaisesti, minkd soveltuvuus valtiontukisddntelyn nikokulmas-
ta myos vahvistettiin EU-tuomioistuinkdytinnéssid 2000-luvun ensimmiisen vuosikymmenen
lopulla (Heinrich 2011, 487-490). Tiltd osin lainsddtdji asettikin kunnille huomattavasti EU-
lainsdddannén edellyttimid velvoitteita pidemmille menevid velvoitteita, ja kielsi kiinteistojen
luovuttamiset kiypiadn markkinahintaan, jos luovutuksessa ei jirjestetd tarjouskilpailua tai kdytetd
ulkopuolista arvioijaa. Téltd osin EU-lainsdddannon vaatimukset olisi voitu tiyttdd muuttamat-
ta kuntalakia lainkaan, tai jos kuntalakiin oli tarpeen ottaa sdinnés "selvyyden vuoksi” niin 130
§:n viimeinen momentti olisi toiminut tissd tarkoituksessa rajoittamatta kuntien itsehallintoa
tarpeettomasti: " Kunnan on lisiksi otettava huomioon, miti Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 107 ja 108 artiklassa siddetiin.”

Vuoden 2015 kuntalain uudistuksessa kuntalakiin lisdttiin palveluvelvoitetta koskeva pykilid
selkiyttdmadin kansallisen sdéntelyn suhdetta EU-sddntelyyn (HE 268/2014 vp, 2). Tdssi tapauk-
sessa merkityksellinen sidntely on EU:n SGEI (Services of General Economic Interests) siintely.
Tlld tarkoitetaan yrityksen hoidettavaksi annettua julkisen palvelun velvoitetta, josta maksetaan
kohtuullinen ja lipinikyvi korvaus (Raitio & Miettinen 2021, 138-140). SGEI-palvelulla tarkoi-
tetaan sellaisia palveluita, joita viranomaisten on turvattava kaikissa olosuhteissa, vaikka markki-
noilla olisikin toimijoita, jotka tarjoavat samoja palveluita kilpailutilanteessa (Harjula & Prittild
2015, 869). Tillaisten palvelujen sisiltd vaihtelee jasenvaltioittain ja ne ovat osin riippuvaisia ta-
loudellisista olosuhteista, mutta useat jasenvaltiot ovat pitdneet esimerkiksi posti-, lentokentti-,
satama- ja yleisradiopalveluita tillaisina palveluina (Raitio & Miettinen 2021, 136-138).

SGEI-palveluiden sidntely perustuu EU-tuomioistuimen oikeuskdytint6on, jossa on vahvistettu
niin sanotut Altmark-kriteerit, jotka tiyttavd julkinen palveluvelvoite ei sisalld kiellettyd valtiontu-
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kea yritykselle (C-280/00 - Altmark Trans and Regierungsprisidium Magdeburg). Komission on
timdn jalkeen vahvistanut Altmark-kriteerien pohjalle rakentuvat suuntaviivat, joiden perusteella
voidaan arvioida, millainen SGEI-palvelu ei ainakaan sisilld kiellettyd valtiontukea (Komission
tiedonanto EUVL C 8,4-14). Suomessa valmisteltiin 2010-luvun alussa erillistd menettelysdin-
noslakia SGEI-palveluista, mutta ty6- ja elinkeinoministerio totesi asiaa selvitettydin, ettd ko-
mission suuntaviivoja tarkemmille menettelytapasiinnoksille ei ole tarvetta (HE 268/2014 vp,
93). Uuden kuntalain 131 §:n ensimmaiisen momentin mukaan kunta voi antaa miiriaikaisen
palveluvelvoitteen kunnan asukkaiden hyvinvoinnin kannalta tarpeellisten palvelujen turvaami-
seksi kilpailutilanteessa markkinoilla toimivalle palveluntuottajalle, jos markkinoiden toiminta
on puutteellista. Kunta oli voinut jo ennen kuntalain uudistusta toimialansa puitteissa tukea yri-
tyksid, jotka hoitivat SGEI-palveluita (Hernetkoski 2023, 6-7), jolloin kuntalain siinnds "kunta
voi antaa” ei varsinaisesti laajentanut kunnan toimialaa.

Saman pykilin toisen momentin mukaan velvoite on annettava kirjallisesti ja siind tulee maa-
ritelld palvelun tuottamisen ehdot ja siitd maksettava korvaus. Kolmannessa momentissa on myds
sddnnos siitd, ettd palveluntuottaja on valittava avoimessa ja syrjimittdméssi menettelyssi tai
julkisella hankinnalla. Tamin lisiksi toisessa momentissa on yleissidnnos valtiontukisdintelyn
noudattamisesta: " Palvelun turvaamiseksi maksettavissa korvauksissa on lisaksi otettava huomioon,
mitd Euroopan komission yleisti taloudellista etua koskevissa valtiontukisiddoksissi siddetidn.” Tama
viittaus on sisdlloltddn informatiivinen ilman velvoitteita luovaa vaikutusta, koska kunnan oli jo-
ka tapauksessa tullut huomioida valtiontukisdintely vastaavissa jirjestelyissd (Harjula & Prittild
2015, 868-872). Pykilin kolmas momentti sisiltdd informatiivisen viittauksen hankintalakiin:
”Jos palveluvelvoite tiyttidc hankintalaissa siddetyn hankintasopimuksen tai kiyttooikeussopimuksen
mddritelmén, palveluntuottajan valinnassa on noudatettava mainitun lain mukaista menettelyd.”

Pykildn informatiivisuus on kuitenkin myds joiltain osin epdonnistunut, silld pykéldn sana-
muodon mukaisesti sitd sovelletaan kaikkiin julkisiin palveluvelvoitteisiin, mutta lainsdatdjin tar-
koitus on ollut, etti siti ei sovellettaisi sellaisiin palveluvoitteisiin, jotka kuuluvat jonkin erityisen
valtiontukisddntelyn soveltamisalaan (HE 268/2014 vp, 234). Kuntalain koko 131 § palveluvel-
voitteesta on jadnyt sisdlloltddn informatiiviseksi pykalaksi, joka saa tosiasiassa sisiltonsi EU:n
valtiontukisddntelystd (Hernetkoski 2023, 13). My6s lainsddtiji on todennut, ettd kuntalain 131
§ on informatiivinen, ja ettd se sisdltdd keskeiset seikat EU:n SGEI sddntelystd (HE 268/2014
vp, 234-236). Informatiivisuus on sininsi joissain tapauksissa tarpeen, jotta yksityiselle asetetut
velvoitteet tiyttdisivit perustuslakivaliokunnan kiytinnossi lainsdddinnolle asettamat tismalli-
syyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset, jotka ovat korostuneet erityisesti perittiessi tukia takai-
sin (Korte 2020, 97-98). Nimi velvoitteet perustuvat kuitenkin nimenomaan yksityisten oike-
ussubjektien suojelemiseen eivitka julkisyhteis6jen velvoitteiden rajaamiseen. Kunnan antamien
tukien osalta takaisinperintidn liittyy merkittavid julkisen vallan kéytt64d, minké vuoksi sithen on
aiheellista olla erityissddntelyd. (Korte 2020, 99-100.) Huomautettakoon tissi kohtaa, ettd kunta-
lain sddnnodkset eivit juurikaan palvele titi tarkoitusta, koska kuntalain sddnnékset rajoittavat ni-
menomaisesti kunnan toimintaa ja ohjeistavat kuntia noudattamaan EU-sddntelyi toiminnassaan.

Kilpailuoikeudellisista kysymyksisti

Kuntalain 15-luvun viimeinen pykald 132 § sisiltdd informatiivisen viittauksen kansalliseen lain-
saadantoon: " Kirjanpidon eriyttimisestd seki Kilpailu- ja kuluttajaviraston oikeudesta puuttua kun-
nan, kuntaybtymdin tai niiden madrdysvaltaan kuuluvan yhteison harjoittamaan kilpailulain vastai-

seen menettelyyn tai toiminnan rakenteeseen siddetidn kilpailulaissa.” Pykalilld viitataan kilpailulain

(948/2011) 30 a §:ddn. Pykald lisittiin kilpailulakiin vuonna 2013 ja sen sisilto on:
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"Kilpailu- ja kuluttajaviraston tulee ensisijaisesti neuvotteluteitse pyrkid poistamaan kunnan, kun-
tayhtymain, hyvinvointialueen, hyvinvointiyhtymdin, valtion taikka niiden mddriysvaltaan kuulu-
van yksikon harjoittamassa taloudellisessa toiminnassa sovellettu menettely tai toiminnan rakenne,
Joka tavaroiden tai palveluiden tarjonnassa:

1. vddristdd tai on omiaan vddristimdan terveen ja toimivan kilpailun edellytyksia markkinoilla;

2. estdd tai on omiaan estimddn terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun syntymisti tai ke-
hittymistd; tai

3. on ristiriidassa kuntalain (410/2015) 128 §:ssi tai hyvinvointialueesta annetun lain
(611/2021) 133 §:ssd saddetyn markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimuksen kanssa.”

Kilpailulain muutosta perusteltiin silld, ettd valtiontukiséddntely ei riitd kilpailuneutraliteetin ta-
kaamiseen riittdvissi laajuudessa, koska kaikkeen julkisen sektorin harjoittamaan taloudelliseen,
mutta kilpailua vidristdviin, toimintaan ei vilttimatti liity valtiontukielementtejd (HE 40/2013
vp, 20). Huomautettakoon, ettd hallituksen esityksessd ei mainittu yksittdisid toimia, joilla kun-
tien toiminta védristdisi kilpailua, vaan ainoastaan todettiin useaan otteeseen, ettd kilpailuneut-
raliteetissa on yhi ongelmia yhtidittdmisvelvoitteen jilkeen (HE 40/2013 vp, 21). Perustelujen
kirjoitustavasta kuvaava esimerkki 16ytyy hallituksen esityksen sivulta 21: “Esimerkiksi markki-
noilla toimivien kunnallisten liikelaitosten yhticittaminen korjaisi kunnallisten liikelaitosten konkurs-
sisuojasta ja veroetuuksista seuraavia kilpailun vddristymia, mutta suunniteltu uudistus ei riittdisi tur-
vaamaan kilpailuneutraliteettia kokonaisuutena.” Perusteluissa jitettiin siis yksiléimattd, miltd osin
kilpailusddntelyd tarvitaan ja millaiseen toimintaan se oikeastaan soveltuu. Samassa esityksessi
Kilpailu- ja kuluttajaviraston keskeisiksi tehtdviksi mainittiin nimenomaan valvoa yhtioittimis-
velvoitteen noudattamista sekd hinnoittelun markkinaehtoisuutta (HE 40/2013 vp, 21), eli val-
tiontukisddntelyn noudattamista. Julkisen sektorin kilpailuetuina mainittiin esityksessi edullinen
rahoitus, kaupallisen ja muun toiminnan vilinen ristisubventio, julkisen toiminnan tietovaranto-
jen hyddyntimisestd kaupallisessa toiminnassa tai lainsddddnnén tuottamista eduista esimerkik-
si verotuksessa (HE 40/2013 vp, 22). Niistd kaikki paitsi tietovarantojen hyodyntiminen ovat
valtiontukisddntelyn soveltamisalan piirissd. Hallituksen esityksessd todettiinkin, ettd Kilpailu-
ja kuluttajavirasto pystyisi lakimuutoksen jilkeen puuttumaan myos sellaisiin kilpailun vadristy-
miin, jotka olivat ongelmallisia myds valtiontukisddntelyn nikokulmasta (HE 40/2013 vp, 25).

Kuntalain koko 15-luku on tarkoitettu toimimaan informatiivisina viittauksina joko EU:n tai
kansalliseen lainsdddantoon. Ainoa pykild, jolle on tarkoitettu itsendistd sisdlt6d, on kuntalain
128 §, jolla suojataan yksityisid markkinoita kunnan mahdollisesti sidosyksikéilleen alihinnoit-
telemilta palveluilta. EU:n valtiontukisddnt6jen kirjoittamista kasuistisesti ja informatiivisesti
kansalliseen lainsddddnt66n kuvaa melko hyvin lainsddtdjin toteamus kuntien kiinteistéjen luo-
vuttamiseen liittyen:”[...] silli sadnnckset vastaavat sisilloltian kuntia jo nykyisin velvoittavaa
EU-oikeutta. Siinnokset ovat kuitenkin nykyisin hajallaan ja vaikeasti loydettivissd, ja tamdén vuok-
si niiden olemassaolosta on epitietoisuutta.” (HE 40/2013 vp, 124). Informatiivisuus ei myoskéin
ole tiydellisti, esimerkiksi Muukkonen ja Voutilainen (2020) ovat huomauttaneet, ettd tillaiset
viittaukset eurooppaoikeudellisen sddntelyn huomioimiseen eivit ole tyhjentdvid, vaan usea asia
vaatii siltikin kunnissa valtiontukioikeudellista ymmarrysti.

Julkiset hankinnat

Kuntien ja markkinoiden vilistd vuorovaikutusta rajoitetaan timén lisiksi EU-lainsdaddnt66n pe-
rustuvalla julkisten hankintojen sddntelylld. Vaikka kunnilla on autonomia ja sitd my6ten itsehal-
linto myos oman hankintatoimensa ohjaamisesta (Kontio, Kronstrom, Kumlin & Miki 2017, 35),
kansallinen ja EU-sdéntely rajoittavat titd autonomiaa. Julkisia hankintoja koskevan EU-sddntelyn,
ja samalla vilillisesti kansallisen sddntelyn, taustalla on EU:n perussopimuksien keskeinen tavoi-
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te sisimarkkinoiden luomiseksi seki jasenvaltioiden vililld olevien kaupan esteiden poistaminen
(Kontio, Kronstrom, Kumlin & Miki 2017, 27). Myés EU:n periaatteet ovat kilpailun avaami-
sen ja sitd myotd sddntelyn taustalla; syrjinnin kielto, avoimuusperiaate ja suhteellisuusperiaate
edellyttivit muun muassa tarjoajien tasapuolista kohtelua sisimarkkinoilla (Raitio 2013, 713).

EU:n julkisia hankintoja koskeva sddntely oli merkittdvd muutos kuntien hankintoja koskevaan
oikeustilaan, joka oli vallinnut 90-luvulle asti. Vuoden 1992 hankintalain (laki julkisista hankin-
noista, 1505/1992) voimaantuloon saakka Suomessa ei nimittdin ollut erityislakia tai -asetusta,
joka olisi koskenut kuntien tavara- tai palveluhankintoja tai rakennusurakoita. Ennen ensimmai-
sen hankintalain voimaantuloa hankintapdatoksiin sovellettiin kunnalliseen itsehallintoon perus-
tuvia yleisid kunnallishallinnon paitoksentekoperiaatteita, jotka johdettiin ldhinnd kunnallislais-
ta (953/1976) ja hallintomenettelylaista (598/1982). Lisiksi hankintasopimuksiin soveltui ylei-
nen lainsdddintd, kuten kauppalaki (355/1987) ja laki varallisuusoikeudellisista oikeustoimista
(228/1929). Kunnat saattoivat halutessaan noudattaa my6s valtion hankintachtoja valtionapua
saadessaan. (HE 154/1992 vp, 4.) Kunnat voivat nykyidinkin kiyttid valtion hankintakisikirjaa
hankintatyossidn ja hankintaohjeitaan laatiessaan (Kontio, Kronstrom, Kumlin & Miki 2017,
38). Lisiksi Valtion hankintasaidoksissa oli yhteishankintoja koskevia médrdyksid ja ohjeita mit-
takaavaetujen saavuttamiseksi, silld suurin osa valtion ja kuntien hankinnoista alitti selvisti EY-
direktiivien kynnysarvot (HE 154/1992 vp, 13).

Vuonna 1992 voimaantulleella hankintalailla tiytettiin ETA-sopimuksesta aiheutuvat julkisia
hankintoja koskevat kilpailuttamisvelvollisuudet sekd pyrittiin lisidmaén kilpailua julkisen hallin-
non hankinnoissa kustannusten sdastimiseksi (HE 154/1992 vp, 13). Ennen vuoden 1992 han-
kintalain voimaantuloa lainsdddidnnéssi ja kuntien omissa ohjeissa ja madriyksissi oli edelleen
midriyksid kotimaisen teollisuuden suosimisesta julkisissa hankinnoissa, miké oli muun muassa
Euroopan vapaakauppaliiton perustamista koskevan konvention (SopS 16/61, EF TA-konventio)
vastaista (HE 154/1992 vp, 3). Hankintalailla jitettiin kunnallishallinnolle edelleen vapaus sidn-
nelld kynnysarvot alittavat hankinnat kuntien omilla ohjeilla (HE 154/1992 vp, 17). Muutos kun-
tien hankintoihin olikin todella merkittivi, koska EU-lainsddddnnon tasapuolisuusvaatimukset
estivit kuntia suosimasta tiettyjd toimijoita.

Edelld mainittujen oikeusldhteiden ja ohjeiden lisiksi kunnat noudattivat sddntelyn puuttues-
sa kuntien keskusjérjest6jen antamia ohjeita ja suosituksia hankintojen suorittamisesta. Kyseiset
suositukset ovat olleet pohjana kuntien ja kuntainliittojen omiin hankintaohjeisiin, jotka nima
ovat itsehallintonsa puitteissa laatineet ja hyviksyneet. Suosituksissa korostettiin hankintojen ta-
loudellista ja tarkoituksenmukaista suorittamista sekd hankinnan kokonaisvaikutuksiltaan edulli-
simman ratkaisun tavoittelemista. (HE 154/1992 vp, 4.) Ensimmiisen hankintalain voimaantul-
lessa Suomen Kuntaliitto pdivitti silloisen ohjeistuksensa, ja toinen uudistus tehtiin vuonna 2007
hankintalainsdddinnon kokonaisuudistuksen vuoksi. Suosituksia ja ohjeistuksia voi edelleen nou-
dattaa hankintasddntelyn ohessa, kunhan ne eivit ole ristiriidassa sddntelyn kanssa. Lahes kaikissa
kunnissa on voimassa niiden hyviksymit hankintaohjeet (Oksanen 2010, 7). Rakennuttamisen
osalta kunnat sekd muut julkisyhteisét noudattivat padasiassa rakennusalan urakkakilpailun pe-
riaatteita koskevaa suositusta (RT 16-10182), joka sisilsi méidrdykset hyvistd rakennuttamis- ja
urakointitavasta urakkakilpailussa (HE 154/1992 vp, 4).

Sittemmin sekd kansallista ettd EU-sddntelyi on piivitetty useampaan otteeseen [2]. Hankintalaissa
ei ole ollut kuntia koskevaa erityissdéntelyd, vaan sitd sovelletaan kuntiin kuten muihinkin hankin-
talain soveltamisalaan kuuluviin toimijoihin. Hankintalainsdddédnto asettaa nykyiselldin kunnille
hyvin tarkkoja méddrdyksid hankintamenettelystd ja perusteista, joilla kunnat voivat hankkia hy6-
dykkeitd markkinoilta. Kiytinnossi kuntien vapaus suosia tiettyjd toimijoita tai hankkia hydyk-
keitddn haluamiltaan toiminnalta on nykyiselldén hyvin rajoittunutta EU-lainsddd4dnndn tavoittei-
den mukaisesti, jotta saavutetaan riittdvi tasapuolisuus ja syrjimattomyys julkisissa hankinnoissa.
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Yhteenveto

Kunnat ovat perinteisesti saaneet toimia elinkeinoeliman kanssa suhteellisen vapaasti. Kunnat
ovat saaneet toimia markkinaosapuolena sekid vuorovaikuttaa muiden markkinaosapuolten kans-
sa. Suurimman osan historiasta titd on rajoittanut lihinnd kunnan toimialasiinnos: kunta ei
ole saanut lihted taloudelliseen toimintaan vain voitontavoittelumielessi, ja kunnan toiminnan
markkinoilla tai markkinaosapuolten kanssa on tullut olla sellaista, ettd se hyodyttdd kuntalaisia.
Tistd syystd kunnat ovatkin harjoittaneet elinkeinotoimintaa padasiassa vain kuntarajojen sisi-
puolella. Kunnat ovat harjoittaneet erityisesti erilaisten vilttimattémyyspalveluiden tuottamista
sekd monopoliasemassa tehtivii vesi- ja energiahuoltoa.

Kunnat ovat my6s perinteisesti tukeneet elinkeinoeldmii eri tavoin. Kunnan toimialaan on
perinteisesti katsottu jopa suorat elinkeinoelimille annetut tuet, kunhan ne hyddyttivit kuntaa
esimerkiksi tySllisyyden muodossa. Tamin lisdksi kunnat ovat perinteisesti tehneet paikallisten
elinkeinoeldmin toimijoiden kanssa edullisia sopimuksia, joilla kunnat ovat hankkineet paikal-
lisia tavaroita ja palveluita, ja ovat siten vilillisesti pyrkineet edistimdin myds kunnan kannalta
hyodyllisia tavoitteita. My6s tillaisen toiminnan on voitu katsoa kuuluvan kunnan toimialaan,
ainakin tietyin reunaehdoin.

Kunnan toimintaa osana markkinoita ja markkinoiden kanssa on rajoitettu 1990-luvulta eteen-
pdin. Aluksi lainsddtijin tavoitteena oli estdd kunnan piiloverotus monopolitoiminnoissa, kuten
veden ja energian siirrossa. Tami velvoite toteutettiin kuitenkin vain vaatimalla erillistd kirjan-
pitoa niistd toiminnoista, jotta kuntalaiset saisivat tietoa toimintojen kannattavuudesta ja voi-
sivat vaikuttaa normaaleja kuntapoliittisia viylid kdyttden. Suuremman muutoksen aiheuttikin
Suomen liittyminen Euroopan unionin jiseneksi, vaikka timin muutoksen vaikutukset nikyivit
vasta huomattavasti myéhemmin. EU:n valtiontukisdintely esti kuntia tukemasta elinkeinotoi-
mintaa monella sellaisella tavalla, jotka olivat ennen kuuluneet kunnan toimialaan. Kéytinnossi
titd sddntelyd alettiin tosin valvoa vasta 2000-luvulla, ja kehitys sai toistaiseksi huippunsa 2010-lu-
vun puolessavilissd, kun valtiontukisddntelyn perusteella kuntalakiin lisittiin kdytinnéssi koko
15-luku. Kunnan toimialan kuitenkin katsottiin jo ennen titd muuttuneen niin, etti EU:n val-
tiontukisddntelyn vastaiset toimet eivit kuuluneet kunnan toimialaan ja tillaiset padtokset olivat
kuntalain vastaisia. Samaan aikaan keskusvallan tavoitteet edistivit yksityisten yritysten kilpai-
lua johtivat siihen, ettd kuntien toimintaa markkinoilla rajattiin huomattavasti EU-sdéntelyd pi-
demmille menevilld keinoilla.

Kun vuoden 2015 kuntalakiin otettiin viittauksia EU:n valtiontukisddntelyyn, lainsddtdja tosi-
asiassa asetti kunnille vahvempia velvoitteita kuin mité valtiontukisddntelyssi edellytettiin. Kuntien
oli joka tapauksessa tullut noudattaa EU:n valtiontukisddntelyd toiminnassaan my6s ilman eril-
lisid kuntalain sddnnoksid. Niiltd osin lainsddtiji pyrkikin ottamaan kuntalakiin informatiivisia
sadnnoksid, jolloin kuntalaissa pyrittiin kertomaan kunnille, mitd EU-sddntelyssi kielletddn te-
kemistd. Lainsditdja kuitenkin epdonnistui tissd itse kuvaamassaan tavoitteessa, ja kuntalakiin
lisdttiinkin kuntien toimintaa rajoittavaa sdintelyd, joka tosiasiassa menee pidemmille kuin EU:n
valtiontukisdintely. Kuntalakiin otettiin useita erilaisia kieltoja, jotka rajoittivat erityisesti kun-
nan toimintaa markkinaosapuolten kanssa, mutta my6s markkinaosapuolena. Niissi sadnnoksissd
pyrittiin monilta osin mukailemaan EU:n valtiontukisuuntaviivoja, mutta suuntaviivojen sisillon
ottaminen lakiin johti huomattavasti valtiontukisdéntelyi tiukempaan lopputulokseen. EU:n val-
tiontukisuuntaviivat ovat kuitenkin oikeudelliselta luonteeltaan ainoastaan EU-komission linjaus
siitd, millaisia toimia se ainakin pitid sallittuna. Suuntaviivojen soveltamisalan ulkopuolellekin
jadvit toimet voivat kuitenkin olla sallittuja, jos ne vain tdyttivit muutoin valtiontukisddntelyn
vaatimukset. Néissd sivuutettiin erityisesti markkinataloustoimijaperiaate, jonka mukaan julki-
nen valta voi tehdi toimia, jotka kaupallisessa intressissd toimiva rationaalinen toimija tekisi.

Kuntalain vuoden 2013 yhtiéittimisvelvoitteella sekd vuoden 2015 kuntalain koko 15-luvul-
la oli tarkoitus panna tiytintd6n kaksi EU:n perustamissopimuksen artiklaa, artiklat 107 ja 108
valtiontuista. Kdytdnnossd kuntalain sddnnokset olikin tarkoitettu informatiivisiksi ja panemaan
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tdytintoon velvoitetta, joka mainittiin erikseen kuntalaissa: " Kunnan on lisiksi otettava huomioon,
mitd Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklassa siidetiin.” Nykyinen
sddntelyrakenne sisiltdd kahdenlaisia ongelmia. Ensinnikin sddntelyn sisilt6 on jadnyt yhd avoi-
meksi ja se sisiltdd termejd, jotka saavat sisdltonsd EU-tason oikeuslihteistd, kuten perustamisso-
pimuksista ja tuomioistuinkdytinndsti. Toisekseen informatiiviseksi tarkoitetut normit saattavat
yksittdistapauksissa olla sisill6ltddn laajempia kuin mitd EU-sddntelyssd edellytetiin. Normeja
voitaneen puolustaa lihinni silld argumentilla, ettd ne tekevit kuntapéittijille helpommaksi 16ytdd
oikeuslihteiti sallittujen ja kiellettyjen toimien madrittdmiseksi. Tamd argumentti asettuu kui-
tenkin kyseenalaiseksi, kun huomioidaan, etti moni normien keskeisistd termeistd saa sisiltonsi
EU-oikeudesta, ja normeissa viitataan EU-oikeuden oikeusldhteisiin.

Tialtd osin voidaan kritisoida erityisesti kuntalain 129-131 §:id, joissa kasitellddn lainoja, ta-
kauksia, kiinteistéjen luovutuksia ja SGEI-palveluita. Niiden pykilien tarkoitus oli vilittdd in-
formaatiota EU:n valtiontukisddntelyn sisdllostd. Tosiasiassa pykilit asettavat kuitenkin EU-
lainsdddidnt6d pidemmaille menevid velvoitteita, koska niissé sallitaan monilta osin vain sellaisia
toimia, jotka EU-komissio on nimenomaisesti maininnut eri suuntaviivoissa. Takausten osalta 129
§:n osalta voidaan toki myos argumentoida, ettd sidnnos oikeastaan tukee kunnallisen itsehallin-
non olemassaoloa ja siksi sddnnds on merkityksellinen kunnallisen itsehallinnon kannalta. Taltd
osin keskustelu liittyy 2010-luvulla yleisemminkin esilld olleeseen teemaan kuntien taloudellisis-
ta riskeistd eli siitd, missd médrin itsehallintoa tulee suojata keskusvallan toimesta itse itseltddn.

Samanlaista kritiikkid voidaan kohdistaa myds pykiliin 126—127 yhti6ittdmisvelvoitteesta, jossa
kuntaa kiytinnossd edellytetddn yhtidittimain sellaiset toiminnat, jotka voitaisiin muutoin kat-
soa EU:n valtiontukisdintelyn soveltamisalaan. Naissakin pykilissd on runsaasti informatiivista
sisiltod siitd, milloin kunnan ei tarvitse yhti6ittad toimintaa. T4ltd osin ne onkin kirjoitettu eri ta-
valla kuin muut luvun valtiontukiin liittyvit pykalit. Kuntaa velvoittava normi on jitetty yleiseksi
muotoon ”Kunnan hoitaessa 7 $:5sd tarkoitettua tehtivii kilpailutilanteessa markkinoilla sen on an-
nettava tehtivd osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai sidtion hoidettavaks?”. Keskeiset kisitteet,
erityisesti rajaus “kilpailutilanteessa markkinoilla” on jatetty sisdlloltdan EU-sddntelyd vastaavak-
si, jolloin se ei rajaa kuntien toimintaa tarpeettomasti. Yhtiéittimisvelvoite taas on kdytinndssi
ainoa tapa ratkaista konkurssisuojaan liittyvd valtiontukiongelma, minki vuoksi timikddn vel-
voite ei rajannut kunnan toimivaltaa tarpeettomasti. Sinénsi timikin olisi voitu jattdd vain EU-
oikeuden sdintelyn varaan, mutta tissi tapauksessa kunnille ainoiksi vaihtoehdoiksi olisivat jadneet
samat kuin nykytilanteessa: joko yhtioittda tai lopettaa toiminta kilpailutilanteessa markkinoilla.

My6s kuntalain 132 § kilpailulain sisdllostd on pelkistidn informatiivinen. Tamd pykal ei si-
silld kuntia velvoittavaa normia. Kilpailulain pykild, johon tissd pykilissd viitataan, taas sisdltdd
pédasiassa valtiontukisdintelyyn liittyvien seikkojen valvontaa, vaikkakin niitd valvotaan kilpailun
védristymisen nikokulmasta, ei kielletyn valtiontuen nikokulmasta. Julkisten hankintojen osalta
taas kuntia, kuten muitakin julkisia tahoja, koskeva sdintely on erittdin tiukkaa ja yksityiskoh-
taista, ja kdytinnossi kuntien mahdollisuudet tehdd hankintoja rajoittuvat sithen, mitd hankitaan.
Nykyisellddn ei ole mahdollista pdattid kovinkaan tehokkaasti, keneltd hankitaan.

Kuntien taloudellista toimintaa koskeva lainsdddinté on laajentunut valtavasti 1990-luvul-
ta alkaen. Muutokset ovat rajoittaneet kuntien toimintaa markkinaosapuolena ja markkinoiden
kanssa. Isoin ajuri tdssd kehityksessd on ollut EU-lainsdddanto. Myos kansallinen lainsaatdja on
asettanut etenevissd madrin rajoitteita suosiakseen markkinoiden tehokasta toimintaa ja kilpailua,
sekd vihentdikseen kuntien talouteen kohdistuvia riskejd. Lainsddddnnon vaikutusten arviointi
ja suunnittelu on aina vaativa kysymys, mutta kuntia koskevan lainsddddnnon perusteella voidaan
esittdd aiheellista kritiikkid siitd, ettd lainsddddnt66n otetaan informatiivisia sidnnoksid, jotka su-
pistavat tarpeettomasti kuntien toimivaltaa. Erityisesti EU:n valtiontukisddntelyd on tulkittu tar-
peettoman tiukasti kuntalaissa, mitd voidaan pitdd aiheellisena kehityskohteena tulevaisuudessa.
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