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Kuntien epaéilty kilpailua vaaristava tai estava toiminta tyoterveyshuollon
markkinoilla

Toimenpidepyynnon tekija:

Laakaripalveluyritykset ry, Helsinki

Muut osapuolet:

Jyvaskylan kaupunki (Tyoterveys Aalto —liikelaitos)

Kokkolan kaupunki (Tydplus liikelaitos, 1.1.2017 alkaen Tydplus Oy)
Kotkan kaupunki (Kymijoen Ty6terveys liikelaitos, 1.1.2017 alkaen Ky-
mijoen Tyoterveys Oy, 30.1.2018 alkaen osa Pihlajalinna Terveys
Oy:ta)

Kuopion kaupunki (Kallaveden Ty6terveys)

Tampereen kaupunki (Liikelaitos Tullinkulman Tyéterveys, 1.11.2015
alkaen Tullinkulman Ty6terveys Oy)

Turun kaupunki (Turun Ty6terveystalo)

Vantaan kaupunki (Vantaan Tyoterveys liikelaitos)

Asia ei anna aihetta enempiin toimenpiteisiin, ja se poistetaan kasitte-
lysta.

selvittaminen

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (jaljiempénéa KKV) vastaanotti 2.1.2015 Laa-
karipalveluyritykset ry:n (jaljempana LPY) tekeman kunnallisia tyoter-
veyshuoltopalveluita koskevan toimenpidepyynnon. Toimenpidepyyn-
non kohteina olivat Tampereen, Jyvaskylan, Kuopion ja Porin kaupun-
kien lisaksi kaikki muutkin Tyo ja Terveys ryl:n jasenet, jotka toimivat

1 Tyo ja Terveys ry on valtakunnallinen tyéterveyspalveluverkosto, joka koostuu kunnallisista liikelaitoksista,
kunnallisista osakeyhtitista ja terveyskeskusten tyéterveyshuolloista.
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muussa kuin yhtiomuodossa.? Toimenpidepyynnon tehnyt LPY on
Suomen Yrittdjien alainen ladkaripalveluja tuottavien yritysten
elinkeinopoliittinen edunvalvontajarjesto.

2. Toimenpidepyynndssa vaaditaan, etta KKV velvoittaa toimenpidepyyn-
ndn kohteena olevat kunnat yhtidittamaan kilpailluilla markkinoilla tarjot-
tavat tyoterveyshuoltopalvelut. Toiseksi edellytetdan, ettd KKV tutkii
kunnallisten tyoterveyshuoltopalveluiden tarjoajien hinnoittelun markki-
naehtoisuutta ja kieltdd hinnoitteluk&ytannot, jotka eivéat perustu markki-
naperusteiseen hinnoitteluun. Liséksi vaaditaan, etta KKV ryhtyy toi-
menpiteisiin korjatakseen kilpailuneutraliteettia vaaristavat kaytannot ja
saannokset.

3. LPY on toimenpidepyynndssaan pitdnyt muussa kuin yhtiomuodossa
toimimisesta aiheutuvina valittémina kilpailuneutraliteettiongelmina ve-
rovapautuksia ja —etuja seka vapautusta normaalista konkurssimenette-
lysta. Lisaksi toimenpidepyynnéssa on tuotu esille myds mahdollisia
valillisia kilpailuneutraliteettiongelmia, jotka johtavat siihen, ettei
julkisella toimijalla ole kannettavanaan normaaleja yritystoimintaan
liittyvid kustannuksia, mik& on omiaan johtamaan muuhun kuin
markkinaperusteiseen hinnoitteluun. Naita ovat toimenpidepyynnon
mukaan kunnan kautta saatava edullinen rahoitus, kunnan muiden
toimintojen ristisubventio sek& kunnan tietojarjestelmien, tilojen,
laitteiden ja valineiden hyodyntaminen muilla kuin markkinahintaisilla
jarjestelyilla. Toimenpidepyynndssa on tuotu esiin myds lainsaadannon
epakohtia kuten laakkeiden hankinta ja terveyspalveluiden valvonnan
kohdistuminen. Markkinatoimijat ovat lisdksi esittdneet, ettd kunnan
tydntekijoista koostuva varma asiakaskunta ja lakisaateinen tuottamis-
velvollisuus yrityksille vahentaisivat muiden toimijoiden kannusteita al-
kaa tuottaa palveluita.

2 Toimenpidepyynnossa lueteltiin kaikki seuraavat 33 Ty ja Terveys ry:n jasentd, mutta niista vain muussa kuin
yhtibmuodossa toimivat nimettiin toimenpidepyynnén kohteeksi: Espoo Henkildstépalvelut -liikelaitos, Etela-
Savon ty6terveys Oy, Helsingin kaupungin tydterveyskeskus, Hyvinkdan kaupungin tyoterveyshuolto, Itd-Savon
Sairaanhoitopiirin kuntayhtymén tydterveyshuolto, JIK-peruspalveluliikelaitoskuntayhtyméan tyéterveyshuolto,
Joensuun Tydterveys - kunnallinen liikelaitos, Kainuun Tyoterveys -liikelaitos (Kainuun sosiaali- ja terveyden-
huollon kuntayhtymad), Kallaveden Tyoterveys (Kuopio), Kangasalan kunnan tyéterveyshuolto, Kuninkaantien
Tyoterveys (Porvoo), Kymijoen Tydterveys liikelaitos (Kotka), Laitilan Tydterveys, Medlnari Oy, Nurmijarven
Tyoterveys, Oulun Tydterveys, Oulunkaaren kuntayhtyman tyoterveyshuolto, Paraisten terveyskeskuksen tyo-
terveyshuolto, Peruspalvelukuntayhtyma Kallion tyoterveyshuolto, PoSa Tyoterveys (Pohjois-Satakunnan perus-
palvelukuntayhtymd), Raaseporin tydterveyshuolto, Rauman sosiaali- ja terveysviraston tyéterveyshuolto, Rova-
niemen kaupungin tyoterveysliikelaitos, Salon terveyskeskuksen tydterveyshuolto, Satakunnan Tyoterveyspalve-
lut liikelaitos (Pori), Seindjoen Tyo6terveys Liikelaitos, Soisalon Tyoterveys Liikelaitos (Varkaus), TK-Tyoterveys
Kuusiokunnat Kuntayhtyma, Liikelaitos Tullinkulman Tyoterveys (Tampere), Turun Ty6terveystalo, Tyoplus liike-
laitos (Kokkola), Tyosyke Oy, Tyoterveys Aalto Liikelaitos (Jyvaskyld), Tyoterveys Akaasia -liikelaitos (Sastama-
la), Tybterveys Hame Oy, Tyoterveys Wellamo Oy, Tyoterveyspalvelu Viisari (Yljarvi), Vaasan Aluetydterveys
ja Vantaan tyoterveysliikelaitos.
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Toimenpidepyynnén tekemisen jalkeen kuntalakiin (410/2015) saadet-
tiin kevaalla 2015 tyoterveyshuollon palveluiden yhtidittamisvelvollisuu-
delle siirtymaaika, jonka aikana KKV ei voi velvoittaa kuntia yhti6itta-
maén toimintaa. Kuntalain 150 8:n mukaan kuntien tulee yhtigittaa
markkinoilla kilpailutilanteessa tuotetut tyéterveyshuollon palvelut vuo-
den 2019 alusta. Siirtymaaika olisi alun perin pééttynyt vuoden 2016 lo-
pussa, mutta sité jatkettiin vuoden 2018 loppuun asti maakuntahallin-
non ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen lykkaantymisen takia.
Kuntalain 150 §:aan lisattiin myos tyoterveyshuollon palveluita koskeva
kirjanpidon eriyttdmisvelvollisuus, joka tuli voimaan vuoden 2017 alusta.

Siirtym&ajan vuoksi KKV:n selvityksissa keskityttiin rakenteen sijaan
kuntien menettelyihin, erityisesti markkinaperusteisen hinnoittelun vaa-
timuksen noudattamiseen.

KKV on vastaanottanut kirjallisia ja suullisia selvityksia tarkempien selvi-
tysten kohteeksi valikoituneilta kunnilta ja niiden yksikdilta seka muilta
markkinatoimijoilta. KKV on liséksi kaynyt keskusteluja muun muassa
sosiaali- ja terveysministerion, Suomen Kuntaliiton ja yksityisten edun-
valvontajarjestdjen edustajien kanssa seka antanut lausuntoja asiaan
liittyvista lainsaadantomuutoksista. KKV on tavannut osapuolina ollei-
den kuntien ja niiden ty6terveyshuollon yksikdiden edustajat.

5.1 Tydterveyshuollon palveluiden tuottaminen ja lainsaadanto

7. Kuntien tyoterveyshuoltopalveluiden tarjonta perustuu terveydenhuolto-

lakiin (1326/2010), jonka 18 8:n mukaan kunnan tulee jarjestad kunnan
alueella sijaitsevien ty6- ja toimintapaikkojen tyontekijoille tydbnantajan
jarjestettavaksi saadetyt lakisaateiset tyoterveyshuollon palvelut sekéa
sairaanhoito- ja muita terveydenhuoltopalveluja®. Tyonantajien ja kun-
tien lakisaateisia palveluita ovat tydterveyshuoltolain (1383/2001) 12 §:n
mukaiset niin sanotut ehkaisevat palvelut. Tydterveyshuoltolain 14 8:n
mukaisia sairaanhoidon ja muun terveydenhuollon palveluita tyénantaja
ja kunta voivat vapaaehtoisesti tarjota.*

3 Terveydenhuoltolain 18 §:n mukaan kunnan on jarjestettava alueellaan sijaitsevissa tyopaikoissa tyoskentele-
ville tyontekijoille tydterveyshuoltolain (1383/2001) 12 §:ssé ja muualla laissa sdadetyt tydterveyshuoltopalvelut.
Edelleen kunnan on jarjestettava alueellaan toimiville yrittgjille ja muille omaa ty6téén tekeville soveltuvin osin
tyoterveyshuoltolain 12 8:ssé ja sen nojalla annetuissa saadoksissa tarkoitettua tydterveyshuoltoa. Lisaksi kunta
voi sopia alueellaan toimivan tydnantajan kanssa siitd, etta kunnan terveyskeskus jarjestaa tydnantajan palve-
luksessa oleville tydntekijoille tydterveyshuoltolain 14 §:ssa tarkoitettuja sairaanhoito- ja muita terveydenhuolto-
palveluja. Vastaavanlainen sopimus voidaan tehda myds yrittdjan ja muun omaa tyétaan tekevan kanssa.

4 Tyoterveyshuoltolain 12 §:n mukaisia ehkaisevia palveluita ovat ehkaiseva toiminta ja tyontekijoiden tydkykya
yllapitava toiminta, kuten tydpaikkaselvitykset, tydpaikkakaynnit, terveystarkastukset ja ensiapuvalmiuden yllapi-
tdminen. Tydterveyshuoltolain 14 §:n mukaisia palveluita ovat yleislaékaritasoisen sairaanhoidon ja muun ter-

veydenhuollon palvelut.
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Terveydenhuoltolain esitéiden mukaan kunnallinen jarjestelma turvaa,
ettd tyoterveyshuollon palvelut ovat saatavilla kaikille tybelamaan osal-
listuville yhdenvertaisesti ja erityisesti pienissa asutuskeskuksissa ja ha-
ja-asutusalueella, joissa ei ole vaihtoehtoisia tyéterveyshuollon palvelu-
jen tuottajia®. Kunnat tuottavat tyterveyshuollon palveluita terveyskes-
kuksissa, liikelaitoksissa tai osakeyhtitind. Kunnat voivat hoitaa lakis&a-
teisen velvollisuutensa myos yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa.

Tyoterveyslaitoksen vuonna 2016 julkaiseman selvityksen mukaan
kunnallisia ty6terveysyksikoita oli 90 eli noin joka neljas (23 %) tyoter-
veysyksikoistad vuonna 2015. Kunnallisten tyoterveyshuollon liikelaitos-
ten ja osakeyhtididen lukumaara oli 32 ja ne olivat Ty6terveyslaitoksen
mukaan lisdnneet osuuttaan henkildasiakkaista selvitysta edeltaneiden
viiden viimeisen vuoden aikana. Samanaikaisesti terveyskeskusten tyo-
terveyshuoltojen henkildasiakasmaara oli vahentynyt 43%.°

Ty6nantajat voivat ostaa tyoterveyshuollon palveluita myds yksityisilta
palveluntarjoajilta tai jarjestéa ne itse tai yhdessa toisten tydnantajien
kanssa. Kelan tuoreimpien julkaistujen korvaustietojen mukaan
ladkarikeskukset tarjosivat vuonna 2016 ty6terveyshuoltopalvelut 1,2
miljoonalle henkildlle eli useammalle kuin joka toiselle tydterveyshuollon
piiriin kuuluvista tyontekijoista. Terveyskeskukset tarjosivat palvelut

357 000 henkilélle. Tydnantajien omilta ja/tai heidan yhdessa muiden
tyGnantajien kanssa omistamiltaan tyoterveysasemilta palvelut sai

276 000 henkilba.

Ty6nantajan jarjestaman tydterveyshuollon hyvaksytyt kustannukset
olivat 805 miljoonaa euroa vuonna 2016. Kustannuksista 357 miljoonaa
aiheutui ehkéisevan tyodterveyshuollon palveluista ja 448 miljoonaa eu-
roa sairaanhoidon ja muun terveydenhuollon palveluista.’

Kela korvaa tydnantajalle tietyin edellytyksin ehkaisevan tyoterveys-
huollon palveluista enintdan 60 % ja sairaanhoidon ja muun terveyden-
huollon palveluista enintdan 50 %. Kela on kirjeessaan ohjeistanut, etta
ehkaisevan tydterveyshuollon ja sairaanhoidon palvelut tulee hankkia
samalta palveluntuottajalta palveluiden sisallén ja laadun seurannan
turvaamiseksi®. Lisaksi tyoterveyshuollon palveluiden tuottajat voivat
tarjota palveluita, joita Kela ei korvaa lainkaan.

6 Tyo6terveyslaitos: Ty6terveyshuolto Suomessa vuonna 2015, julkaistu 2016.

7 Kelan tyéterveyshuoltotilasto 2016, julkaistu 19.6.2018.

8 Kansanelakelaitos: Ajankohtaista tydterveyshuollon kustannusten korvaamisesta tydnantajalle ja yrittajalle.
9.12.2013, diaarinumero: 18/322/2013.
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13. Tyo6terveyshuollon ehkéisevien palveluiden jarjestamisvastuun on esi-
tetty siirtyvan kunnilta 18 perustettavalle maakunnalle vuoden 2020
alusta.

5.2 Selvitysten kohteena olleet kunnalliset tuottajat ja niiden toiminta

14. Tarkempien selvitysten kohteiksi valittiin toimenpidepyynndssa erikseen
mainittujen kunnallisten tuottajien lisaksi yksikot, joiden muille kuin
omalle kunnalle suuntautuva myynti vaikutti merkittavalta KKV:lle vuon-
na 2015 toteutetun erillisen selvityksen yhteydessa toimitettujen tietojen
perusteella®.

15. Tampereen kaupungin Liikelaitos Tullinkulman Ty6terveys tarjosi tyo-
terveyshuollon ehkéisevia ja sairaanhoidon palveluita Tampereen kau-
pungin tyontekijoille seka alueen yrityksille. Liikelaitoksen liikevaihto
vuonna 2014 oli noin 10,31 miljoonaa euroa. Tampereen kaupunki on
siirtanyt tydterveyshuollon palvelut 1.11.2015 liikelaitokselta osakeyhti-
Olle, jonka osakkaina ovat Tampereen kaupunki ja Pirkanmaan sai-
raanhoitopiiri. Ensimmaisené kokonaisena toimintavuonna 2016 yhtion
likevaihto oli noin 15,85 miljoonaa euroa.

16. Tyoterveys Aalto -liikelaitos on Jyvaskylan kaupungin liikelaitos, joka
tarjoaa tyoterveyshuollon ehkaisevia ja sairaanhoidon palveluita Jyvas-
kylan kaupungille ja yrityksille Keski-Suomen alueella. Liikelaitos tuottaa
yhteistoimintasopimuksen nojalla tyéterveyshuollon palvelut 12 kunnan
alueella. Liikelaitoksen liikevaihto vuonna 2016 oli noin 7,57 miljoonaa
euroa.

17. Kokkolan kaupungin Tyo6plus liikelaitos tarjosi ty6terveyshuollon ehkai-
sevia ja sairaanhoidon palveluita Kokkolan ja lahikuntien alueilla. Liike-
laitoksen liikevaihto vuonna 2016 oli noin 7,96 miljoonaa euroa. Kokko-
lan kaupunki on siirtdnyt tydterveyshuollon palvelut vuoden 2017 alussa
likelaitokselta osakeyhtidlle, jossa osaomistajana on myds Keski-
Pohjanmaan sosiaali- ja terveyspalvelukuntayhtyma.

18. Kotkan kaupungin Kymijoen Ty6terveys liikelaitos tarjosi tydterveys-
huollon ehkaisevia ja sairaanhoidon palveluja kaupungeille, tytnantajille
ja yrittgjille Kymenlaakson alueella. Liikelaitoksen liikevaihto vuonna
2016 oli noin 8,83 miljoonaa euroa. Liikelaitoksen toiminta siirrettiin
osakeyhtitlle vuoden 2017 alusta. Kotkan kaupunki on 30.1.2018 myy-
nyt kaikki osakeyhtion osakkeet Pihlajalinna Terveys Oy:lle.

19. Kallaveden Tyoterveys on Kuopion kaupungin liikelaitos®®. Liikelaitok-
sen liikevaihto vuonna 2016 oli noin 4,76 miljoonaa euroa. Liikelaitos

9 KKV:n oma-aloitteinen selvitys kuntien toiminnasta markkinoilla, dnro 140/KKV14.00.40/2015.
10 Kallaveden Tyéterveys liikelaitos on ollut myos toisen KKV:lle tehdyn toimenpidepyynndn kohteena (ks. dnro
KKV/1494/14.00.40/2015). Toimenpidepyynndssé on tuotu esille, ettd Kallaveden Tyoterveys saattaa tuottaa
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tuottaa tydterveyshuollon ehkdisevia ja sairaanhoidon palveluja Kuopi-
on kaupungin ja Tuusniemen kunnan alueilla kaupungille ja yrityksille.

20. Turun Tyéterveystalo on Turun kaupungin taseyksikkd, joka tuottaa eh-
kéisevia ja sairaanhoidon ty6terveyshuoltopalveluja Turun kaupungille,
alueella toimiville yrityksille, yrittajille ja julkisille yhteisdille. Taseyksikon
likevaihto vuonna 2016 oli noin 7,58 miljoonaa euroa.

21. Vantaan Tyoterveys liikelaitos on Vantaan kaupungin liikelaitos, joka
tuottaa tyoterveyshuollon ehkaisevia ja sairaanhoidon palveluita Van-
taan kaupungin henkiléstdlle ja vastuualueellaan (Helsinki, Espoo, Kau-
niainen) sijaitsevissa tyopaikoissa tyoskenteleville tyontekijoille. Liikelai-
toksen liikevaihto vuonna 2016 oli noin 6,94 miljoonaa euroa.

22. Tampereen kaupungin liikkelaitos on osallistunut vuonna 2014 kevennet-
tyihin Kkilpailutuksiin Hanselin puitejarjestelyn sisalla valtion yksikoiden
tydterveyshuollon jarjestamisesta. Myts Kokkolan, Kotkan ja Kuopion
kaupunkien liikelaitokset ovat osallistuneet yksityisten toimijoiden kans-
sa samoihin julkisen sektorin jarjestamiin tarjouskilpailuihin.

23. Kuntalain 150 §:ss& saadetysta yhtidittamisvelvollisuuden siirtymaajasta
huolimatta osa selvitysten alaisista kunnista on siirtényt tyéterveyshuol-
lon palvelut liikelaitokselta osakeyhtidlle tai luopunut kokonaan yhti6it-
tamisvelvollisuuden alaisesta toiminnasta KKV:n selvitysten aikana. Li-
séksi toimenpidepyynndn muistakin kohteista osa on joko yhtigittanyt
tyéterveyshuollon palvelut (esimerkiksi Oulu ja Rovaniemi) tai ulkoista-
nut ne yksityisen palveluntarjoajan tuotettaviksi (esimerkiksi Pori).

5.3 Kunnallisten tuottajien ndkemykset

24. Muussa kuin yhtiomuodossa tydterveyshuollon palveluita tarjoavat kun-
nat ovat todenneet, ettei toimintaa ole yhtiditetty kuntalakiin lisatyn siir-
tymaajan vuoksi.

25. Kunnalliset tuottajat ovat esittdneet, ettd lahinna vain ne vastaavat pien-
ten yritysten ja yrittdjien ty6terveyshuollosta, koska hama pienasiakkaat
eivat valttamatta ole yksityisille tyéterveyshuollon tuottajille houkutteleva
asiakasryhma heikomman kannattavuuden ja suuremman luottotap-
pioriskin vuoksi. Kunnalliset tuottajat ovat todenneet heikomman kan-
nattavuuden johtuvan siita, etta palveluntuottajan tydmaaré ja hallinnol-
linen taakka suhteessa asiakkaasta saatuun tuloon on suurempi pien-
ten asiakkaiden osalta. Kunnalliset tuottajat toivat myos esille, etta yksi-
tyinen toimija voisi kieltdytya kannattamattomista asiakkaista, kun taas
kunnalla on alueellaan lakisadateinen velvollisuus ehkaisevien palvelui-
den tarjoamiseen.

palveluita, jotka olisi yhtiditettava. Kuopion tyoterveyshuollon liikelaitoksen toimintaa on selvitetty osana tata
kasittelya.
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26. Kunnalliset tuottajat ovat vedonneet myds siihen, etta osa niiden yritys-
asiakkaille suuntautuvasta sairaanhoidon ja muiden terveydenhuollon
palveluiden myynnista tapahtuu sellaisilla alueilla, joilla ei ole yksityisia
palveluntuottajia. Yhtena osoituksena tasta markkinapuutteesta kunnal-
liset tuottajat pitavat sita, ettd yksityiset palveluntuottajat ostavat kuntien
yksikailta alihankintana tydterveyshuollon palveluita alueilla, joilla ne ei-
vat itse toimi.

27. Kunnalliset tuottajat ovat lisdksi esittdneet, ettd ne joutuvat maksamaan
joistakin kaupungilta hankkimistaan tuotannontekijoista ja tukipalveluis-
ta enemman kuin mihin hintaan hytdykkeet olisivat saatavilla markki-
noilta. Kunnalliset tuottajat ovat myos todenneet, ettd ne eivat voi itse
vaikuttaa sairaanhoitopiireiltéa hankittavien diagnostiikkapalveluiden hin-
noitteluun.

28. Monet kunnalliset tuottajat ovat tuoneet esille, etta kilpailuneutraliteet-
tisdéntelystad seuraava ehkéaisevien ja sairaanhoidon palveluiden tarkas-
telu erillaan ei valttamatta ole tarkoituksenmukaista, koska kilpailu asi-
akkaista tapahtuu palvelukokonaisuuksilla, jotka siséaltavat molemmat
palvelut. Kunnalliset tuottajat eivat siten pitdneet markkinalogiikan mu-
kaisena sita, etta yhtiodittamisvelvollisuus ja markkinaperusteisen hin-
noittelun vaatimus kohdistuvat vain osaan palveluista.

29. Liséksi kuntien mukaan niiden liikelaitoksia ja kuntaomisteisia yhti6ita
kohdellaan esimerkiksi vero- ja hankintalainsaadanntssa seka Kelan
korvauskaytannossa eri tavalla kuin yksityisia tuottajia, mika asettaa
kunnat tuottajina epaedullisempaan asemaan.

6 Oikeudellinen arviointi
6.1 Kilpailulain 4 a luvun sdanndkset

30. Kilpailulain (948/2011) 4 a lukuun sisaltyvassa 30 a §:ssé saadetaan
KKV:n toimivallasta. Kilpailulain 30 a 8:n mukaan:

Jos kunnan, kuntayhtyman, valtion taikka niiden maaraysvaltaan kuulu-
van yksikon harjoittamassa taloudellisessa toiminnassa sovelletaan sel-
laista menettelya tai toiminnan rakennetta, joka tavaroiden tai palvelui-
den tarjonnassa:

1) vaaristaa tai on omiaan vaaristamaan terveen ja toimivan kilpailun
edellytyksia markkinoilla;

2) estda tai on omiaan estamaan terveen ja toimivan taloudellisen kil-
pailun syntymista tai kehittymista; tai
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3) on ristiriidassa kuntalain (365/1995) 66 a 8§:ssa!! saadetyn markkina-
perusteisen hinnoittelun vaatimuksen kanssa,

KKV:n tulee ensisijaisesti neuvotteluteitse pyrkia poistamaan téllainen
menettely tai toiminnan rakenne.

Mitd 1 momentissa saadetaan Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivallasta
ja sen kayttamisen edellytyksistd, koskee myds julkisista hankinnoista
ja kayttooikeussopimuksista annetun lain (1397/2016) 15 ja 16 §:ssa
seka vesi- ja energiahuollon, likenteen ja postipalvelujen alalla toimi-
vien yksikoiden hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista annetun lain
(1398/2016) 25 ja 26 8:ssa tarkoitettua menettelya.

Kilpailulain 30 b §:ssd saadetaan soveltamisalan poikkeuksista. Sen
mukaan mita 30 a §:ssé saadetdan, ei sovelleta, jos menettely tai toi-
minnan rakenne seuraa valitttmasti lainsaadannosta taikka jos sovel-
taminen estaisi merkittavan kansalaisten hyvinvointiin, turvallisuuteen
tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan tehtavan hoitamisen.

Kilpailulain 30 ¢ &:n mukaan jos 30 a §:ssa tarkoitettu neuvottelu ei joh-
da tulokseen, KKV:n tulee kieltda kuntaa, kuntayhtymaa tai valtiota
kayttamasta menettelya tai toiminnan rakennetta taikka asettaa menet-
telyn tai toiminnan jatkamisen edellytykseksi sellaiset velvoitteet, jotka
varmistavat tasapuoliset toimintaedellytykset markkinoilla. Toimintaa ei
kuitenkaan saa maarata kokonaan lopetettavaksi, jos tehtavan suorit-
taminen perustuu lainsdadantoon.

Kunnan toimintaa markkinoilla sdadellaan myds kuntalain 126, 127 ja
128 §:ssa. Liséksi 150 8:ssé on yhtidittamisvelvollisuutta koskevat siir-
tymasaannokset.

Kuntalain 126 §:n mukaan kunnan hoitaessa lain 7 8:ssé tarkoitettua
tehtavaa kilpailutilanteessa markkinoilla sen on annettava tehtava osa-
keyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai saation hoidettavaksi (yhtiitta-
misvelvollisuus).

Kunta ei hoida tehtavaa kilpailutilanteessa markkinoilla ainakaan, jos:
1) kunta tuottaa lain perusteella omana toimintanaan palveluja kunnan

asukkaille ja muille, joille kunnan on lain perusteella jarjestettava palve-
luja;

111.5.2015 voimaan tulleen uudistuneen kuntalain (410/2015) kilpailuneutraliteettisdannokset vastaavat paaosin
kumotun kuntalain (365/1995) kilpailuneutraliteettisddnnoksia 2 a, 2 b ja 66 a §.
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2) tehtdvaa hoidetaan 49 §:ssé tarkoitetulla tavalla yhteistoiminnassa
lakiin perustuvan yhteistoimintavelvoitteen perusteella ja palveluja tuo-
tetaan omana toimintana alueen asukkaille ja muille, joille on lain perus-
teella jarjestettava palveluja;

3) tehtdvaa hoidetaan 49 8:ssé tarkoitetulla tavalla yhteistoiminnassa ja
kyseessa on hankintalain 15 8:ssa tarkoitetun sidosyksikon tai 16 §:ssa
tarkoitetun toisen hankintayksikon tai erityisalojen hankintalain 25 §:ssa
tarkoitetun sidosyksikon, 26 §:ssa tarkoitetun toisen viranomaishankin-
tayksikon tai 27 8:ssa tarkoitetun sidosyrityksen toiminnasta taikka jos
yhteistoimintaan ei muutoin sovelleta kilpailuttamisvelvollisuutta;

4) kunta jarjestaa laissa tarkoitettua opetuksen tai koulutuksen jarjes-
tamislupaa, toimilupaa tai oppilaitoksen yllapitamislupaa edellyttavaa
koulutusta, edella mainitussa luvassa maarattyja muita tehtavia tai tuot-
taa palveluja tallaiseen opetukseen kiinteasti liittyvina oppilas- ja opis-
kelijatding;

5) toiminta perustuu lakiin perustuvaan monopoliasemaan tai muodos-
taa luonnollisen monopolin tai tuottaa valittémasti naihin liittyvia palvelu-
ja; tai

6) kunta ostaa, myy tai vuokraa kiinteistdja ja toiminta liittyy kunnan
maankayttd- ja rakennuslaissa tarkoitettujen tehtavien hoitoon.

Kunta toimii kilpailutilanteessa markkinoilla, jos se osallistuu tarjouskil-
pailuun. Kunta ei kuitenkaan toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, jos se
osallistuu tarjouskilpailuun 2 momentin 4 kohdassa tarkoitetun opetuk-
sen tai koulutuksen tai luvassa maaratyn muun tehtavan jarjestamisek-
si.

Kuntalain 127 §:ssé sadadetaan poikkeuksista, jolloin toimintaa ei tarvit-
se yhtidittaa, vaikka toimintaa harjoitetaan kilpailutilanteessa markkinoil-
la. Yhtidittamisvelvollisuuden estadmatta kunta voi hoitaa omana toimin-
tanaan 126 8:ssé tarkoitettua tehtavaa, jos:

1) toiminnan on katsottava olevan véhaista;

2) lain perusteella kunta voi nimenomaisesti tuottaa palveluja toiselle
taholle tai osallistua tallaista toimintaa koskevaan tarjouskilpailuun;

3) kunta tuottaa tukipalveluja tytaryhteisolleen;

4) kunta tuottaa palveluja hankintalain 15 8:ssa tarkoitetulle sidosyksi-
kolle taikka erityisalojen hankintalain 25 §:ssé tarkoitetulle sidosyksikol-
le, 27 8:ssd tarkoitetulle sidosyritykselle tai 28 §:ssa tarkoitetulle yhteis-
yritykselle; (29.12.2016/1411)
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5) kunta vuokraa toimitiloja paéasiassa kaytettaviksi kunnan omassa
toiminnassa ja kuntakonserniin kuuluville tytaryhteisoille tai kaytettaviksi
sellaisessa palvelutuotannossa, jonka tuotannon kunta on Kilpailuttanut;

6) kunta tuottaa palveluja kunnan tai kunnan tytaryhteison palvelukses-
sa oleville henkilGille palvelussuhteen perusteella; tai

7) toiminta liittyy valitttmasti valmiuslaissa (1552/2011) tarkoitetun val-
miussuunnitelman mukaiseen poikkeusoloja koskevaan varautumisvel-
vollisuuteen.

Kuntalain 128 8:n mukaan kunnan toimiessa 127 §:ssa tarkoitetuissa
tapauksissa kilpailutilanteessa markkinoilla sen on hinnoiteltava toimin-
tansa markkinaperusteisesti. KKV voi puuttua muuhun kuin markkina-
perusteiseen hinnoitteluun myés muissa kuin 128 §:n soveltamistilan-
teissa kilpailulain 4 a luvun yleisten saannosten perusteellat?. Markki-
naperusteisen hinnoittelun edellytysten tayttymista arvioidaan samoin
perustein riippumatta siita, tarkastellaanko sita kilpailulain vai kuntalain
saannosten nojalla®.

Kuntalain 150 §:n mukaan lain 126 8:n 1 momenttia sovelletaan tervey-
denhuoltolain 18 §:n 3 momentissa tarkoitettujen tyterveyshuollon pal-
velujen tuottamiseen vuoden 2019 alusta. Kunnan tuottaessa siirtyma-
aikana ty6terveyshuollon palveluja sen on niiden hinnoittelussa nouda-
tettava, mit& kuntalain 128 8:ss& saadetaan. Kunnan tai kuntayhtyman
on siirtymé&aikana eriytettava kirjanpidossaan tydterveyshuollon palvelut
kunnan muista terveydenhuollon palveluista, jos kunta tai kuntayhtyma
toimii kilpailutilanteessa markkinoilla. KKV voi puuttua kilpailulain 4 a lu-
vussa tarkoitetulla tavalla kunnan tai kuntayhtyman toimintaan ja hin-
noitteluun niiden tarjotessa siirtyméaaikana ty6terveyshuollon palveluja
kilpailutilanteessa markkinoilla.

6.3 Saanndésten soveltuminen ja KKV:n toimivalta

38.

12 HE 40/2013 vp, s. 34.
13 HE 40/2013 vp, s. 34.

Kilpailulain 4 a luvun mukainen kilpailuneutraliteettivalvonta kohdistuu
julkisen sektorin omaan tai sen maaraysvallassa olevan yksikén talou-
delliseen toimintaan. Kuntien liikelaitokset ja taseyksikot ovat osa kun-
nan organisaatiota, eivatka itsenaisia oikeushenkilita. Selvitysten koh-
teena olleet yhtiot ovat kunnan ja joissain tapauksissa kunnan ja kun-
tayhtyméan kokonaan omistamia. Siten kilpailulain 30 a 8:n mukainen
maaraysvaltakriteeri tayttyy selvitysten kohteina olleiden liikelaitosten,
taseyksikon ja yhtididen osalta lukuun ottamatta Kotkan kaupungin ty6-
terveysyhtiota, jonka osalta julkinen mé&araysvalta lakkasi yrityskaupan
myo6td KKV:n selvitysten aikana.
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Kilpailulain 4 a luku koskee julkisyhteistjen taloudellista toimintaa eli
hyddyketarjontaa, jota julkisyhteist harjoittaa markkinaymparistdssa.
Kilpailuneutraliteettisaantelyssa taloudellisen toiminnan kasite on yh-
denmukainen EU-oikeuden kanssa. Toiminta, joka ei ole luonteeltaan
taloudellista, jaa kilpailulain 4 a luvun soveltamisalan ulkopuolelle.*

Kilpailulakia koskeva hallituksen esitys mainitsee solidaarisuuden peri-
aatteeseen perustuvan julkisen terveydenhuollon esimerkkina toimin-
nasta, jollaista komission tiedonannon (2012/C8/02) mukaan ei ole pi-
dettava luonteeltaan taloudellisena toimintana®®. Tyoterveyshuollon pal-
velut poikkeavat kuitenkin jarjestamistavaltaan julkisesta terveydenhuol-
losta, silla vastuu ty6terveyshuollon palveluiden jarjestdmisestd on en-
sisijaisesti tydnantajilla. Tyonantajat voivat hankkia tydterveyshuollon
palveluita markkinoilta, ja palvelut rahoitetaan paaosin tydnantajien ja
tyontekijoiden maksuilla. Palvelutuotantoa harjoitetaan siten markkinoil-
la korvausta vastaan. Muun muassa naista syista tyoterveyshuollon
palveluiden tuottamista on lahtokohtaisesti pidettava luonteeltaan talou-
dellisena toimintana.*®

Tyoterveyshuoltolain 12 §:n mukaisten lakisaateisten ehkaisevien pal-
veluiden osalta taloudellisen toiminnan arviointiin voi vaikuttaa palvelui-
den saatavuuden turvaamiseen liittyva kunnan lakisaateinen velvolli-
suus tuottaa palveluita myds kannattamattomille asiakkaille. Toisaalta
Euroopan unionin oikeuskaytannossa on katsottu, etta se, etta jokin
palvelu tuotetaan itse, ei vaikuta toiminnan taloudelliseen luontee-
seen?’. Lakisaateisten ehkaisevien palveluiden, kuntien oman toimin-
nan seka hankintalain mukaisen yhteistoiminnan osalta ei kuitenkaan
ole tarpeen maaritelld, tayttdakd niiden tarjonta taloudellisen toiminnan
luonteen kriteerit, silld, kuten jaljempana esitetdén, kyse ei ole kunnan
kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvasta toiminnasta.

Kilpailulain ohella kilpailuneutraliteettia turvaavia sdannoksia on kunta-
laissa. Kuntalain 126 8:n 1 momentti edellyttaa kuntia lahtokohtaisesti
yhtidittamaan kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan toiminnan.
Kuntien ty6terveyshuollon palveluihin sovelletaan yhtigittamisvelvolli-
suutta aiemmin mainitun siirtymasaannodksen vuoksi vasta vuoden 2019
alusta.

Kuntalain 126 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan kunta ei toimi kilpailuti-
lanteessa markkinoilla, kun se tuottaa lain perusteella omana toiminta-
naan palveluja kunnan asukkaille ja muille, joille kunnan on lain perus-

16 Ks. myos HE 16/2018 vp, s. 88.
17 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta
valtiontuen késitteesta (2016/C 262/01), kohta 14.
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teella jarjestettava palveluja. Tyoterveyshuoltolain 12 §:n mukaisten eh-
kaisevien palveluiden jarjestamiseen kunnalla on terveydenhuoltolain
18 §:n 1 ja 2 momenttien nojalla alueen tyontekijoihin ja yrittdjiin kohdis-
tuva lakisaateinen velvollisuus. Nain ollen kyse on sellaisesta kuntalain
126 8:n 2 momentin 1 kohdan mukaisesta toiminnasta, jota ei pideta
toimintana kilpailutilanteessa markkinoilla. Edella todetun perusteella
kuntien ei voida ehkaisevien palveluiden osalta katsoa toimivan kilpailu-
lain 30 a 8:ssa tarkoitetulla tavalla samoilla markkinoilla yksityisen elin-
keinotoiminnan kanssa'®, eika kuntien toiminnalla siten voida ehkaise-
vien palveluiden osalta katsoa olevan kilpailulain 30 a §:ssa tarkoitettuja
kilpailuvaikutuksia. Jaljempé&anéa toiminnasta, joka tapahtuu kuntalaissa
tarkoitetulla tavalla kilpailutilanteessa markkinoilla ja siten kilpailulaissa
tarkoitetulla tavalla yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa samoilla mark-
kinoilla, kaytetaan kasitetta kilpailullinen toiminta.

Muiden kuin kuntien lakisdateisten tytterveyshuollon ehkéisevien palve-
luiden tarjoamisen osalta kuntien on lahttkohtaisesti katsottava harjoit-
tavan kuntalaissa tarkoitetulla tavalla toimintaa kilpailutilanteessa mark-
kinoilla ja toimivan kilpailulain 30 a §:ssé tarkoitetulla tavalla samoilla
markkinoilla yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa. My6s ehkéaisevéan
tyoterveyshuollon tarjoaminen sellaisille asiakkaille, joille kunnan ei ole
lain perusteella tuotettava palveluita, katsotaan kilpailulliseksi toimin-
naksi.

Osa toimenpidepyynnon kohteena olevista kunnista vastaa vain omille
tydntekijoilleen tarjotuista palveluista (esimerkiksi Helsinki ja Espoo).
Kunnan oma tuotanto ei tapahdu kuntalain esitdiden mukaan Kilpailuti-
lanteessa markkinoilla®. Kuntien ei voida niiden oman toiminnan osalta
katsoa toimivan kilpailulain 30 a 8:ssé tarkoitetulla tavalla samoilla
markkinoilla yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa. Kunnan tyontekijoi-
den tydterveyshuoltoa ei siten tarvitse yhtidittaa.

Kuntalain 126 §:n 2 momentin 3 kohtaa koskevien lain esitdiden mu-
kaan sellaista yhteistoimintaa, jota ei sidosyksikkdsaannoksien tai mui-
den hankintalakien saannoksien perusteella tarvitse kilpailuttaa, ei kat-
sota hoidettavan kilpailutilanteessa markkinoilla?®. Kunnallinen tuottaja
toimii kuitenkin markkinoilla kilpailutilanteessa tarjotessaan yhteistoi-
minnan nojalla tyéterveyshuollon muita kuin lakisaateisia palveluita toi-
sen kunnan alueen yrityksille.

Mikali julkisyhteis6 on paattanyt jarjestaa tyoterveyshuollon palvelut
muuna kuin omana toimintanaan eli esimerkiksi kilpailuttamalla ne,

18 Kilpailulain esitdiden (HE 40/2013 vp, s. 31) mukaan julkisyhteisdjen toiminnan arvioinnissa "- - lahtékohtana
on tavaroiden ja palvelujen tarjoaminen yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa samoilla markkinoilla seka tarkas-
telun sitominen tilanteisiin, joissa julkinen toimija harjoittaa taloudellista toimintaa”.

19 HE 32/2013 vp, s. 31-32.
20 HE 32/2013 vp, s .32-33.
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kunnallisen tuottajan osallistuminen téallaiseen tarjouskilpailuun on kun-
talaissa tarkoitettua kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa toimin-
taa.

48. Kunnan tytar- ja sidosyksikéille kohdistuva myynti on kuntalain 128 8:n
mukaan hinnoiteltava markkinaperusteisesti, vaikka toimintaa ei tarvit-
sekaan 127 8:n 3 ja 4 kohtien perusteella yhti6ittaa.

49. Kilpailulain esitbiden mukaan kilpailulain saannostén soveltaminen
edellyttdd, etta julkisyhteisdn soveltama rakenne vaikuttaa kielteisesti
markkinoiden toimintaan. Edelleen on todettu, ettd rakenteeseen ei olisi
edellytyksia puuttua, jos elinkeinotoimintana pidettavaa toimintaa harjoi-
tetaan tilanteessa, jossa markkinoilla ei ole kilpailua eika kilpailijoiden
ilmaantumista voitaisi pitaa realistisena olettamana, vaikka toiminnan
rakenteesta ja sen tuottamista kilpailueduista luovuttaisiinkin.?* KKV:lla
ei siten ole toimivaltaa puuttua kunnan toimintaan, jos toimintaa harjoi-
tetaan téllaisessa markkinapuutetilanteessa.

50. Kilpailulain 30 a § ei myodskaan luo KKV:lle toimivaltaa muun lainsaa-
dannon oikaisemiseen??.

51. Edella todetuista kilpailulain ja kuntalain soveltamisalan rajauksista seu-
raa, ettd kunnallisten tuottajien kokonaisliikevaihdosta vain osa on sel-
laista toimintaa, johon kilpailulain 30 a § soveltuu.

6.4 Kuntien soveltamien menettelyiden arviointi

52. KKV on selvityksissdan kiinnittanyt huomiota erityisesti toiminnassa
hyddynnettyihin tuotannontekijéihin, kunnilta tehtyihin tukipalveluostoi-
hin, néistd maksettuihin korvauksiin, omistajalta mahdollisesti saatuun
rahoitukseen ja sitoutuneen paaoman tuottovaatimuksen asettamiseen
voidakseen arvioida kuntien toiminnan markkinaehtoisuutta. Liséaksi on
tarkasteltu kunnallisten tuottajien kaytdssa olevia laskentajarjestelmia,
niiden kustannuslaskentaa ja kannattavuuden seurantaa.

Tukipalveluiden ja tuotannontekijdiden hinnoittelu

53. KKV:n selvitysten kohteena olleet kunnalliset tuottajat ovat hankkineet
tukipalveluita ja tuotannontekij6ita suoraan kaupungilta, kaupungin kayt-
tamiltd muilta tarjoajilta tai suoraan ulkopuolisilta tarjoajilta. Hankintoja
on usein tehty eri painotuksin kaikilta nailta tarjoajaryhmilta.

54. KKV:n saamien tietojen mukaan tyéterveyshuollossa merkittavia kus-
tannuseria ovat muun muassa henkil6sto, tilavuokrat, laakaripalveluos-
tot, diagnostiikkapalvelut seka ICT-jarjestelmat ja -palvelut. Henkilosto

21 HE 40/2013 vp, s. 27.
22 HE 40/2013 vp, s. 35.
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on kunnallisten tuottajien palveluksessa. Sen sijaan toimitilat kunnalliset
tuottajat ovat vuokranneet yleensa kaupungilta. Samoin taloushallinnon
ja ICT-palvelut ovat tavallisia kaupungilta tai kaupungin kayttdmilta pal-
veluntarjoajilta hankittuja palveluita. Kunnalliset tuottajat hankkivat
usein ladkaripalvelut, kuten tarvittaessa vuokralaakarit, yksityiselta sek-
torilta. Lisaksi useat kunnalliset tuottajat ovat hankkineet ICT-
jarjestelmat itse, eivatka esimerkiksi palveluostoina kaupungilta. Laéke-
hankinnat eivat yleensd muodosta euromaaraisesti merkittavaa eraa
kunnallisten tuottajien toiminnassa, ja ne hankitaan joko kaupungilta tai
yksityiselta apteekilta.

KKV:n saamien vastausten mukaan kunnallisten tuottajien kunnilta te-
kemien ostojen korvaukset ovat perustuneet usein omakustannushin-
noitteluun. Korvaukset ovat sisdltaneet vyorytettyja yleiskustannuksia.
Vuokrien osalta korvaukset ovat usein sisaltaneet myds tuottovaatimuk-
sen sitoutuneelle pdaomalle.

Selvityksissa ei l6ytynyt viitteita siitd, ettd kunnalta hankittuja tuotannon-
tekijoita olisi kaytetty vastikkeetta. Osa selvitysten kohteista ei kuiten-
kaan nayttanyt vastaavan itse vakuutuksistaan. Kuntien niiden tyoter-
veyshuollon yksikoiltd yleensa perima omakustannushinta ei vastaa
markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimuksia. Kielteisten kilpailuvaiku-
tusten vahentamiseksi kunnallisten tuottajien Kilpailullisessa toiminnas-
sa hyddyntamien tuotannontekijoiden tai tukipalveluiden kaytosta kun-
nalle maksettujen korvausten tulee olla markkinaperusteisia. Markkina-
perusteisuudesta varmistumisen kannalta merkityksellisia ovat erityises-
ti suurimmat ja ty6terveyshuollon palveluille olennaiset kustannuserét.

Kunnalliset tuottajat ovat tuoneet esille, ettd osasta tuotannontekijoita
tai tukipalveluita ne maksaisivat korkeampaa hintaa kuin mita markki-
noilla veloitetaan. KKV:n ndkemyksen mukaan kunnallisen tuottajan on
lahtokohtaisesti pystyttava kattamaan hinnoittelullaan myés mahdolliset
korkeammat kustannuksensa, jotta asiakkaiden hinnan perusteella te-
kema valinta kohdistuisi tehokkaimpiin toimijoihin markkinoilla ja yhteis-
kunnan kannalta tehokas resurssien kaytto voidaan turvata.

Kuntien yhtiditettyjen yksikoiden osalta kunnilta tehdyt tuotannontekijoi-
den ja tukipalveluiden ostot olivat KKV:n saamien tietojen mukaan yhti-
oittamisen jalkeen vahentyneet. Nain ollen riski kustannusedun synty-
misesta tuotannontekijdiden ja tukipalveluiden alihinnoittelun muodossa
liittyy 1&hinna liikelaitos- tai taseyksikkbmuotoiseen toimintaan.

Kunnalliset tuottajat ovat hankkineet diagnostiikkapalvelut eli kuvanta-
misen ja laboratoriopalvelut tavallisesti alueensa sairaanhoitopiirilta tai
muutoin julkiselta sektorilta kuten terveyskeskukselta. Osa kunnallisista
tuottajista on yhtidittamisen jalkeen Kilpailuttanut ainakin osan diagnos-
tiikkkapalveluista, mutta osa selvitysten kohteista (Jyvaskyld, Kokkola,
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Turku, Vantaa) hankkii edelleen palvelut osin tai kokonaan julkiselta
sektorilta.

Kunnallinen tuottaja voi saada perusteettoman kilpailuedun, mikéali sai-
raanhoitopiiri tarjoaa sille diagnostiikkapalveluita muuhun kuin markki-
naperusteiseen hintaan. Sairaanhoitopiirien kunnallisille tuottajille tarjo-
amiin diagnostiikkapalveluihin liittyy siten riski kilpailun vaaristymisesta,
silla KKV:n vuonna 2016 tekeman selvityksen perusteella sairaanhoito-
piirien hinnoittelu ulkoisille asiakkaille perustuu usein omakustannushin-
taan tai samoille periaatteille kuin sairaanhoitopiirin sisdinen hinnoitte-
luzs,

Kohtuullisen tuottovaatimuksen asettaminen ja muut rahoitusehdot

61.

62.

63.

Liikelaitoksen oma paaoma muodostuu peruspaaomasta, arvonkorotus-
rahastosta sekd oman paaoman muista erista. Peruspadoma on kun-
nan tai kuntayhtymé&n omanp&&omanehtoinen sijoitus, josta liikelaitos
suorittaa korvauksen. Kunta voi itse paattaa, minka suuruista korvausta
se edellyttaa.

Vain osa KKV:n selvitysten kohteena olleista kunnallisista tuottajista
maksoi kaupungille korvausta peruspdédomasta (Tampere, Kokkola,
Vantaa). KKV:n saamien vastausten mukaan osa selvitysten kohteista
ei ollut asettanut liikelaitoksille tai taseyksikdlle lainkaan tuottovaatimus-
ta peruspaaomalle (Kotka) eika osa kaupungeista ollut sijoittanut niihin
peruspddomaa (Jyvaskyla, Turku). Osa kaupungeista oli asettanut liike-
laitoksille ja taseyksikolle tuottovaatimuksen euromaaraisena erana tu-
loksesta (Kuopio, Turku, Vantaa). Joidenkin kaupunkien omistajaoh-
jauksessa oli tarkasteltu tuottovaatimusta uudelleen, kun toiminta oli yh-
tiditetty (Tampere, Kokkola).

Markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimus edellyttd& kohtuullisen tuot-
tovaatimuksen asettamista kilpailulliseen toimintaan sitoutuneelle paa-
omalle. Kohtuullisen tuottovaatimuksen arvioinnissa on tarkasteltava
ensinnakin tuottovaateen tasoa ja toiseksi padomapohjaa, jolle tuotto-
vaade asetetaan. Osalla selvitysten kohteista (Jyvaskyla, Kotka) riski
kilpailua vaaristavan edun saamisesta liittyy siihen, etta sitoutuneelle
padomalle ei vaadita lainkaan tuottoa. Kuntaomistajan paatés olla nos-
tamatta milloinkaan osinkoja yhtiosta tai muutoin jattaa tulouttamatta
voittoja kunnan tuotantoyksikdsta saattaa olla kilpailuneutraliteettisaan-
telyn vastainen, ellei tavanomaisen markkinaehtoisesti toimivan yksityi-
sen sijoittajan voitaisi katsoa toimivan vastaavassa tilanteessa sa-
moin?4,

23 KKV:n oma-aloitteinen selvitys kuntayhtymien toiminnasta markkinoilla, dnro KKV/153/14.00.40/2016.

24 Ks. HE 40/2013 vp, s. 33.
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64. Muiden selvitysten kohteiden osalta riski kilpailua vaaristavasta edusta
liittyy asetetun tuottovaatimuksen tasoon seka toimintaan sitoutuneen
padoman maarittdmiseen. Pelkastdan taseeseen aikanaan sijoitetun
peruspaaoman huomioimista toimintaan sitoutuneena paaomana ei lah-
tokohtaisesti voida pitaa riittdvana, vaan on tehtava objektiivinen arvio
siitd, mitd omaisuutta ja varoja kilpailulliseen toimintaan sitoutuu. Mark-
kinaperusteisen hinnoittelun noudattaminen edellyttaa, etta tuottovaati-
muksen tulee heijastaa toiminnan riskitasoa. Tuottovaatimuksen méaarit-
tamisessd huomioitavia yksityiskohtia on kasitelty KKV:n markkinape-

rusteisesta hinnoittelusta antamissa suuntaviivoissa®®.

65. Rahoituksen saatavuus ja sen ehtojen edullisuus voi olla julkisyhteisén
asemasta johtuva kilpailuetu, jota muut tahot eivat voi saada. Kunnalli-
set tuottajat eivat paasaantoisesti hankkineet vieraan pddoman ehtoista
rahoitusta kunnalta. Siten riskia ei-markkinaehtoisesti myénnetyn rahoi-
tuksen aiheuttamasta kilpailun vaaristymisesta voidaan pitéda vahaise-

na.

Kustannusten ja tuottojen eriyttdminen

66. Selvitysten kohteena olevat kunnalliset tuottajat tarjoavat tyoterveys-
huollon palveluita kunnan muusta terveydenhuollosta eriytettyné joko
likelaitoksena, taseyksikkdna tai osakeyhtiona. Ne harjoittavat kuitenkin
samassa yksikdssa seka kilpailullista etta ei-kilpailullista toimintaa.
Kunnalliset tuottajat eivat seuranneet erikseen kilpailullisen toiminnan
kustannuksia, tuottoja tai kannattavuutta. Velvollisuudesta kirjanpidon
eriyttamiseen nimenomaan kilpailullisen ja ei-kilpailullisen toiminnan va-
lilla ei ole sd&detty voimassa olevassa lainsdadannossa. Kuntalain 150
8:n 2 momentti edellyttda kuntia eriyttamaan kirjanpidossaan tyoter-
veyshuollon palvelut kunnan muista terveydenhuollon palveluista.

67. KKV:n ndkemyksen mukaan markkinaperusteisesta hinnoittelusta var-
mistuminen edellyttdd kaytanndssa kunnalliselta tuottajalta kuntalain
150 §:ssa saadettya tarkempaa toimintojen eriyttamista. Myos kuntalain
esitdiden mukaan hinnoittelussa on lahtokohtaisesti otettava huomioon
kilpailullisesta toiminnasta saadut tulot ja tuottamisesta aiheutuvat
muuttuvat kulut ja tdhan toimintaan kohdistettavissa oleva osa kiinteista
kuluista. Investointeihin liittyvat poistot ja rahoituskulut on otettava
huomioon siltéd osin kuin kyseiset kustannukset ovat valttamattomia teh-
tavan hoitamiselle.?® Toimintojen kirjanpidollisella eriyttamisella saata-
vien tietojen ja niiden perusteella tehtyjen laskelmien avulla voidaan
varmistua siita, etta kilpailullisen toiminnan tuotot kattavat siihen liittyvat

25 Suuntaviivat markkinaperusteisesta hinnoittelusta — kdytannon arviointiperiaatteet, 8.5.2017, saatavilla osoit-

teessa: https://www.kkv.fi/ratkaisut-ja-julkaisut/julkaisut/suuntaviivat-kilpailulain-
soveltamisesta/markkinaperusteinen-hinnoittelu/.
26 HE 32/2013 vp, s. 38.
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kustannukset ja etta Kilpailullinen toiminta on itsenaisena toimintonaan
kannattava ja tuottaa siihen sitoutuneelle padomalle kohtuullisen tuoton.

Kielteisten kilpailuvaikutusten riskin pienentamiseksi kustannukset tulisi
jakaa eri toiminnoille aiheuttamisperiaatetta noudattaen. Kunnallisen
tuottajan ei myoskaan tule kayttaa mitdan sellaista jakoperustetta, joka
voi johtaa kustannusten allokoinnin vaaristymiseen siten, etta kilpailulli-
sen toiminnan kustannukset aliarvioidaan. Mitéd merkittdvammasta kus-
tannuserasta on kyse, sitd tarkemmin kustannukset on jaettava. Kus-
tannusten kohdentamisen kannalta merkityksellisid ovat erityisesti suu-
rimmat kustannuserat, jotka ovat yhteisia seka kilpailullisille etta ei-
kilpailullisille palveluille.

Kelan ohjeistuksen mukaan yritysasiakkaan tulee Kela-korvauksen
saadakseen hankkia ehkéisevat ja sairaanhoidon tyoterveyspalvelut
samalta palveluntuottajalta. Palvelut ovat siten kdytadnndssa asiakkaan
nakokulmasta erottamaton kokonaisuus. Liséksi osa kunnallisista tuot-
tajista katsoo kilpailun tapahtuvan yksityisten toimijoiden kanssa seka
ehkéisevissa etta sairaanhoidon palveluissa eika niita siten olisi tarkoi-
tuksenmukaista tarkastella erikseen. KKV toteaa, etta kunnalliset tuotta-
jat eivat paasaantoisesti saa ei-kilpailullisen toiminnan harjoittamiseen
verovaroja kunnalta, vaan toiminta rahoitetaan pddosin asiakasmaksuil-
la. Talloin kilpailun vaaristymisen riski liittyy lahinna kustannusten ja
tuottojen kohdentamiseen kilpailullisen ja ei-kilpailullisen toiminnan valil-
l&. Kilpailullisen ja ei-kilpailullisen toiminnan eriyttdminen ja markkinape-
rusteinen hinnoittelu kilpailullisessa toiminnassa vahentaisi KKV:n arvi-
on mukaan riskia mahdollisista kielteisista kilpailuvaikutuksista.

6.5 Kuntien toiminnan mahdollisten kilpailuvaikutusten arviointi

70.

71.

72.

Kilpailulain 32 8:n mukaan KKV jattaa asian tutkimatta, jos ei ole toden-
nakoista, etta 30 a §:ssa tarkoitetun menettelyn tai toiminnan rakenteen
vaikutukset terveen ja toimivan kilpailun edellytyksille ovat merkittavat.

Kilpailutilanne yksityisten tuottajien kanssa suuremmista yritysasiak-
kaista, julkisiin tarjouskilpailuihin osallistuminen ja havaittujen kilpailua
mahdollisesti vaaristavien menettelyiden toistuminen useiden kunnallis-
ten tuottajien toiminnassa voivat olla omiaan aiheuttamaan kilpailulle
haitallisia vaikutuksia. Vaikka kunnallisten tuottajien kilpailullinen toimin-
ta ei olisikaan laajaa, menettelyiden haitallinen kilpailuvaikutus voi koh-
distua paikallisesti erityisesti pieniin ja keskisuuriin yksityisiin palvelun-
tuottajiin.

Kuitenkin osa selvitysten kohteista on muuttanut toimintaansa parem-
min liiketaloudellisia periaatteita vastaaviksi jo KKV:n selvitysten aikana.
Liséksi toteutetut yhtidittamiset (Tampere, Kokkola, Kotka) ovat poista-
neet toiminnan rakenteesta johtuvat kilpailuneutraliteettiongelmat. Tuo-
tannon yhtigittaminen ei silti yksindéan poista kaikkia mahdollisia menet-
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telyista johtuvia kilpailunvaaristymisia. Kotkan kaupunki on myéhemmin
myynyt ty6terveyshuollon yhtiénsa yksityiselle palveluntarjoajalle. Myds
ainakin Jyvaskylan ja Kuopion kaupungit ovat jo tehneet paatokset toi-
mintojen yhtidittamisista siirtymaajan paattyessa.

Mahdollisia kielteisia kilpailuvaikutuksia tietyilla alueilla on omiaan lie-
ventamaan se, ettd osa kaupungeista (Vantaa, Jyvaskyld) on linjannut,
ettd niiden tyoterveyshuollon liikelaitokset eivat saa osallistua tarjouskil-
pailuihin. Lisaksi Jyvaskylan kaupungin liikelaitos keskittyy pddasiassa
lakiséateisiin ehkaiseviin palveluihin, joiden tarjoaminen ei paasaantoi-
sesti ole kilpailullista toimintaa.

Mahdollisten kilpailua vaaristavien tai estavien vaikutusten laajuutta ar-
vioitaessa on otettava myds huomioon, ettd kunnallisten tuottajien tyo-
terveyshuollon sairaanhoidon palveluista osa kohdistuu sellaisille alueil-
le tai sellaisiin asiakasryhmiin, joissa yksityiset toimijat eivat tarjoa pal-
veluitaan esimerkiksi kannattavuussyista. KKV:n arvion mukaan mah-
dollisia kilpailuvaikutuksia voi pienentéé se, etta pienet yritys- ja yritta-
jAasiakkaat eivat valttamatta ole houkuttelevia yksityisille tarjoajille hei-
komman kannattavuuden takia ja pienten yritysten palvelutuotannosta
vastaavat padosin kunnat lakisdateisen velvollisuuden takia. Tallaisissa
markkinapuutetilanteissa kunnalliset tuottajat eivat kilpaile yksityisten
toimijoiden kanssa. Kuitenkaan se, etta yksityiset toimijat alihankkivat
osan tarjoamistaan palveluista kunnallisilta tuottajilta, ei viela tarkoita
markkinapuutteen ilmenemisté. Lisaksi pienet yritykset ostavat usein
vain lakisaateiset palvelut, joiden tarjoaminen ei paasaantdisesti ole Kil-
pailullista toimintaa.

Kunnallisten tuottajien liséksi markkinoilla toimii yksityisia ketjumaisia
tyodterveyshuollon palveluiden tarjoajia. On mahdollista, etta kunnalliset
tuottajat eivéat aina kykene kilpailemaan yksityisten palveluntarjoajien
kanssa valtakunnallisista asiakkaista, silla kunnallisten tuottajien palve-
lutarjonta on usein paikallista.

6.6 Kunnallisten toimijoiden toimenpiteet mahdollisten kilpailuneutraliteettiongelmien

poistamiseksi

76.

7.

Edella todetuin tavoin kunnallisten tuottajien toimintaan saattaa liittya
riski kielteisista Kilpailuvaikutuksista. Tasta johtuen KKV on antanut
neuvontaa mahdollisten vahingollisten kilpailuvaikutusten poistamiseksi.
KKV on antamassaan neuvonnassa esittanyt selvitysten kohteina olleil-
le kunnallisille tuottajille edella kuvatut kilpailuneutraliteettia mahdolli-
sesti vaarantavat tekijat.

Kunnalliset tuottajat ovat sitoutuneet tekemaan arvion siita, tayttyvatko
kilpailuneutraliteettisdanndsten vaatimukset niiden kilpailullisessa toi-
minnassa ja ryhtymaan tarvittaessa toimenpiteisiin mahdollisten kilpai-
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luneutraliteettiongelmien poistamiseksi. Kunnalliset tuottajat ovat toimit-
taneet KKV:lle suunnitelmat itsearvion toteuttamisesta.

KKV on tyéterveyshuollon palveluille asetetun yhtigittAmisvelvollisuuden
siirtymé&ajan vuoksi tarkastellut selvityksissaan kuntien soveltamia me-
nettelyita niiden mahdollisesti kilpailuneutraliteettia vaarantavien vaiku-
tusten kannalta. KKV on esittanyt selvitysten kohteena olleille kunnalli-
sille tuottajille arvionsa tarkasteltujen menettelyiden mahdollisista kiel-
teisista kilpailuvaikutuksista. Kunnalliset tuottajat ovat sitoutuneet teke-
maan arvion siitd, tayttyvatko kilpailuneutraliteettisaanndsten vaatimuk-
set niiden kilpailullisessa toiminnassa ja ryhtymaan toimenpiteisiin
mahdollisten kilpailuneutraliteettiongelmien poistamiseksi.

Kilpailulain 32 8§:n mukaan KKV jattaa asian tutkimatta, jos ei ole toden-
nakoista, etta 30 a §:ssa tarkoitetun menettelyn tai toiminnan rakenteen
vaikutukset terveen ja toimivan kilpailun edellytyksille ovat merkittavat.
Ottaen huomioon edellad kunnallisten tuottajien mahdollisista kilpailuvai-
kutuksista todetun seké sen, etta ne ovat sitoutuneet tekeméaan itsear-
vion toiminnastaan ja ryhtymaan toimenpiteisiin, ei voida pitda todenna-
koisend, ettd kunnallisten tuottajien toiminnan vaikutukset terveen ja
toimivan kilpailun edellytyksille olisivat niin merkittavat, etta asian selvit-
tamista olisi tarpeen jatkaa. Asia poistetaan kasittelysta.

KKV:n p&atds asian poistamisesta kasittelysta ei siséalla arviota tarkas-

telun kohteena olevan toiminnan lainmukaisuudesta. KKV voi ottaa asi-
an uudelleen kasiteltavakseen, mikali se saa uutta tietoa, jonka perus-

teella on syytéa epailla kilpailuneutraliteetin vaarantumista.

8 Sovelletut sdannokset

9 Muutoksenhaku

Kilpailulaki 30 a § ja 32 8.

KKV:n tdssa asiassa antamaan paatokseen saa hakea muutosta mark-
kinaoikeudelta kilpailulain 44 §:n mukaan siten kuin hallintolainkaytto-
laissa (586/1996) sdadetaan. Valitusosoitus on paatoksen liitteena.
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10 Liséatiedot

Lisatietoja paatoksesta antavat erikoistutkija Sari Valliluoto, puh.
029 505 3319 ja tutkimuspaallikké Mia Salonen, puh. 029 505 3619.
Sahkdpostiosoitteet ovat muotoa: etunimi.sukunimi@Kkkv.fi.
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