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KKV ja aluehallintovirastot selvittivat kuntayhtymien toimintaa markkinoil-
la

1 Kilpailuneutraliteettilainsdadanto ja tausta

Kilpailun tasapuolisuuden turvaamiseksi kilpailulakiin (948/2011) otettiin
vuonna 2013 saénnokset Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) toimivallasta
puuttua julkisen elinkeinotoiminnan kilpailua vaaristavaan rakenteeseen tai
menettelyyn. Samalla kuntalakiin lisattiin sdénnokset kuntien ja kuntayhty-
mien yhtidittdmisvelvollisuudesta, jonka mukaan kuntien ja kuntayhtymien
tulee yhtioittaa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuva toimintansa pois-
taakseen rakenteesta johtuvat veroedut ja konkurssisuojan®.

Julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan valisilla tasapuolisilla kilpailunedel-
Iytyksilla turvataan taloudellista tehokkuutta ja voimavarojen tarkoituksen-
mukainen allokoituminen. Uuden saantelyn taustalla oli myds Euroopan
komission alustava kanta, jonka mukaan liikelaitosasemasta johtuvaa kon-
kurssiin liittyvan liiketaloudellisen riskin puuttumista ja kuntien nauttimia ve-
roetuja voitiin pitaad unionin valtiontukisdanndsten vastaisina tukina.

2 Selvityksen tuloksista

KKV selvitti vuonna 2016 yhteistydssa aluehallintovirastojen kanssa yhtidit-
tamisvelvollisuuden noudattamista kaikissa kuntayhtymissa?. Tavoitteena
oli my6s tunnistaa merkittdvimmat epakohdat ja yksildida ne toiminnot, jot-
ka mahdollisesti edellyttavat KKV:n puuttumista. Aluehallintovirastot kerasi-
vat maaliskuussa 2016 kuntayhtymilta tietoja niiden toiminnasta markkinoil-
la. Selvityspyynnot lahetettiin 138 kuntayhtymalle.

Kunnat olivat perustaneet kuntayhtymida muun muassa sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluihin ja koulutukseen seké niiden tukipalveluihin, Kiinteis-
tonvuokraukseen, maakuntien edunvalvontaan ja kehittamistehtaviin, jate-
huoltoon ja energiahuoltoon. Osa kuntayhtymista oli lakisdateisia. Kuntayh-
tymilla oli yhteensa 30 liikelaitosta.

Kuntayhtymat ilmoittivat yhtidittdneensa toimintaansa tai vetaytyneensa
markkinoilta muun muassa koulutuksessa ja terveydenhuollon tukipalve-

! Kuntalaissa (410/2015) kilpailuneutraliteettisddnnokset ovat 126, 127 ja 128 pykalissa. Kuntalakia sovelletaan
2 8:n mukaan kunnan toimintaan, johon kuuluu myds kuntien yhteistoiminta. Kuntalain 49 §:n mukaan erés kun-
tien julkisoikeudellisen yhteistoiminnan muoto on kuntayhtyma.

2 Aluehallintovirastolla on kilpailulain mukaan toimivalta selvittda kilpailuolosuhteita ja kilpailunrajoituksia seka
Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimeksiannosta ryhtya muihin toimenpiteisiin kilpailun edistamiseksi toimialueellaan.
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luissa. KKV:n alustavan arvion mukaan kuntayhtymista erityisesti koulutus-
kuntayhtymien ja niiden perustamien osakeyhtididen toimintaan saattaa liit-
tya tasapuolisten kilpailunedellytysten kannalta kielteisia piirteitd. Myos sai-
raanhoitopiireilld ja muilla sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita tuottavilla
kuntayhtymilla vaikutti olevan jossain maarin markkinoille suuntautuvaa
myyntida muun muassa terveydenhuollon tukipalveluissa ja ty6terveyshuol-
lossa.

Tasapuolisten kilpailunedellytysten kannalta ongelmallista oli kuntayhtymi-
en vastauksista ilmennyt virheellinen tulkinta muun muassa toiminnan va-
haisyytta koskevan yhtidittamisvelvollisuuden poikkeuksen soveltumisesta.
Vaikka toiminnan katsottaisiinkin olevan vahaisté eiké toimintaa tarvitsisi si-
ten yhti6ittaa, kuntayhtyman tulee noudattaa markkinaperusteista hinnoitte-
lua. Kilpailuneutraliteetin toteutumisen kannalta huolestuttavaa oli myds se,
ettd markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimuksiin ei ole kuntayhtymissa
kiinnitetty riittavasti huomiota. KKV on julkaisemassa julkisten toimijoiden
itsearvioinnin tueksi markkinaperusteisen hinnoittelun suuntaviivat, jossa
esitellaan hinnoittelun markkinaperusteisuuden arviointia yksityiskohtai-
semmin.

KKV voi ryhtya selvityksen perusteella jatkoselvityksiin ja myohemmin tar-
vittaessa muihin valvontatoimenpiteisiin. Kuntayhtymista Helsingin ja Uu-
denmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyma HUS ja Itd-Suomen huoltopalvelut
likelaitoskuntayhtyma Servica ovat jo KKV:n selvitettavana erikseen tehty-
jen toimenpidepyyntojen perusteella.

KKV:n tulee asettaa tehtdvénsa tarkeysjarjestykseen ja suunnata selvityk-
sensa tapauksiin, joissa menettelyn tai toiminnan rakenteen vaikutukset
terveen ja toimivan kilpailun edellytyksille saattavat olla merkittavat. Siten
se, ettei jokin kuntayhtyma tai sen menettely valikoidu jatkoselvitysten koh-
teeksi, ei valttamatta tarkoita, ettd KKV katsoisi toiminnan olevan kilpai-
luneutraliteettisddnnosten mukaista. Kuntayhtymien vastausten sisaltdmien
puutteiden vuoksi KKV korostaa viela erikseen sitd, etta kuntayhtymien tu-
lee toiminnassaan ottaa huomioon kilpailuneutraliteettisddnnésten asetta-
mat reunaehdot.

Nyt toteutettu kuntayhtymi& koskeva selvitys oli jatkoa vuoden 2015 selvi-
tykselle, jossa kartoitettiin kuntien toimintaa markkinoilla. Selvityksen tulok-
set muistuttavat pitkalti kuntien toiminnasta tehdyn selvityksen tuloksia.
Myds kuntien toiminnassa oli selvia puutteita yhtidittamisvelvollisuuden
noudattamisessa ja markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimusten huomi-
oimisessa seké muun muassa toiminnan vahaisyyden tulkinnassa. Osa lain
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noudattamisen puutteista johtui luultavasti uuteen lainsdadanté6n perehty-
mattdmyydesta. Selvityksessé saatujen tietojen perusteella KKV on aloitta-
nut tarkemman tutkinnan muun muassa ateriapalveluiden ja kunnallisteknii-
kan markkinoilla.®

3 Kuntayhtymien toimintaa koskevat ilmiot

Kuntayhtymien vastauksista oli alustavasti havaittavissa myds laajempia
iimidita, jotka saattavat muodostaa kilpailuneutraliteettiongelmia kuntayh-
tymien toimialoilla. Havaittujen ilmididen markkinavaikutukset voivat kuiten-
kin vaihdella merkittavastikin alueittain ja jokainen tilanne on arvioitava ta-
pauskohtaisesti sen erityispiirteiden ja markkinavaikutusten perusteella.

3.1 Kilpailuneutraliteettisddnndésten huomioiminen kuntayhtymien toiminnassa ja paatoksen-

teossa

Kuntayhtymat olivat jossain maarin arvioineet toimintaansa kilpailuneutrali-
teettisd&nnosten kannalta esimerkiksi asiaa varten perustetuissa tyoryh-
missa tai ulkopuolisilta tilatuilla selvityksilla. Kuntayhtymat osoittivat vas-
tauksissaan jonkin verran vetaytyneensa markkinoilla kilpailutilanteessa
tuotetuista toiminnoista. Esimerkiksi sairaanhoitopiirien laboratoriopalvelui-
den ulosmyyntia oli vahennetty. Myds jatehuollossa oli yksittéistapauksessa
luovuttu yritysasiakkaista. Joissakin tapauksissa markkinoilta vetaytymi-
seen oli paadytty, koska toimintaa ei olisi kannattanut sen pienimuotoisuu-
den takia yhtigittdd. Myos tarjouskilpailuihin osallistumisesta oli joissain
kuntayhtymissa pidattaydytty. Toisaalta vastausten mukaan yksittaiset kun-
tayhtymat olivat osallistuneet edelleen tarjouskilpailuihin muun muassa ty6-
terveyshuollossa ja huoltopalveluissa. Kuntayhtyman markkinoilla kilpailuti-
lanteessa tuotettuja toimintoja oli siirretty osakeyhtién hoidettavaksi erityi-
sesti koulutuspalveluissa ja yksittdistapauksissa myds sahkéntuotannossa
ja liikuntapalveluissa. Kilpailuneutraliteettisddnnokset kerrottiin otetun huo-
mioon myos markkinaperusteisessa hinnoittelussa.

KKV voi antaa kuntayhtymille neuvontaa kilpailuneutraliteettisaanndsten si-
sallésta ja soveltamisesta, mutta kuntayhtymien on itse varmistuttava toi-
mintansa lainmukaisuudesta. Niiden on myds syyta seurata markkinoilla
tapahtuvan toimintansa kehitysta ja kannattavuutta varmistuakseen siita,
etta toiminnan markkinavaikutukset eivat muodostu haitallisiksi ja etté toi-
minnan hinnoittelu on markkinaperusteista. Markkinoille siirryttaessa tulisi-

® Ks. lisaa kuntien toiminnasta tehdysta selvityksesta: 17.12.2015 julkaistu tiedote ja muistio saatavilla osoittees-
sa: http://www.kkv fi/ajankohtaista/Tiedotteet/2015/17.12.2015-kuntien-yhtioittamisvelvollisuuden-

noudattamisessa-puutteita/.
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kin huomioida kilpailuneutraliteettilainsdadannon edellyttdmét muutokset
kuntayhtyman rakenteeseen ja hinnoitteluun.

3.2 Toiminnan vahaisyyteen vetoaminen

Kuntalain 127 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan yhti6ittAmisvelvollisuuden
estamatta kunta voi hoitaa omana toimintanaan tehtavaa, jos toiminnan on
katsottava olevan vahaista. Useat kuntayhtymat viittasivat tahan yhtioitta-
misvelvollisuuden poikkeukseen kysyttdessa, miksi liiketoimintaa ei ole yh-
tiditetty. Tama voi olla ongelmallista, koska vastauksista oli samaan aikaan
havaittavissa, ettd kuntayhtymat eivat seuraa alueensa markkinoita. Kun-
tayhtymat saattoivat vastauksissaan valilla jopa virheellisesti todeta, etta
alueella ei toimi yksityisia palveluntuottajia. Kuntalain mukaiseen toiminnan
vahaisyyden poikkeukseen ei l[&htokohtaisesti voi vedota, ellei ole selvaa,
ettd kuntayhtyman toiminta ei hairitse markkinoita tai esta niiden syntymis-
ta. Toiminta voi olla vahaista myds silla perusteella, etta kyse olisi satun-
naisesta ylikapasiteetin myynnistd. Toiminta markkinoilla ei kuitenkaan lah-
tokohtaisesti voi olla kuntalain tarkoittamalla tavalla vahaistd, jos se on jat-
kuvaa.*

Vahaisyytta ei voi todeta kuntayhtyman oman toiminnan perusteella esi-
merkiksi toteamalla, ettd markkinoilla tapahtuva toiminta muodostaa vain
pienen prosentuaalisen osan koko kuntayhtyman toiminnasta. Vahaisyyden
arviointi pelkan ulkoisille tahoille kohdistuvan liikevaihdon euromaaréan pe-
rusteella ei myoskaan ole riittdvaa. Vahaisyyden arviointi on sidottu toimin-
nasta aiheutuviin markkinavaikutuksiin. Kuntalain mukainen toiminnan va-
haisyys arvioidaan suhteessa markkinoiden toimintaan ja kokoon, silla kun-
tayhtymé&n koko toimintaan verrattuna vahaiselta vaikuttava ulosmyynti
saattaa edustaa merkittdvaa osaa kyseisista markkinoista ja vastata esi-
merkiksi kyseisilla markkinoilla toimivan yksityisen yrityksen koko vuoden
likevaihtoa.

Vedotessaan kuntalain yhtidittmisvelvollisuuden poikkeukseen julkisen
toimijan tulee varmistua, ettei sen toiminnalla ole kilpailua vaaristavaa tai
estavaa vaikutusta. Erityisen tarkeaa on huomioida, etta toimittaessa
muussa kuin yhtiditetyssa muodossa toiminnan vahaisyyden perusteella
hinnoittelun tulee olla markkinaperusteista.

* Ks. tarkemmin toiminnan vahaisyyden kasitteesta hallituksen esityksestd Eduskunnalle kuntalain muuttamises-
ta 32/2013 vp, s. 35-36.
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3.3 Markkinaperusteisen hinnoittelun noudattaminen

KKV selvitti myos yleisella tasolla, miten kuntayhtymat ovat huomioineet
toiminnassaan kuntalain 128 8:ssd sdadetyn markkinaperusteisen hinnoit-
telun vaatimuksen. Kilpailuneutraliteetin toteutumisen kannalta huolestutta-
vaa on se, ettd markkinaperusteinen hinnoittelun vaatimuksiin ei ole kun-
tayhtymissa kiinnitetty riittavasti huomiota. Vastausten perusteella hinnoitte-
lu oli usein omakustannusperusteista eika tuottovaatimusta toimintaan si-
toutuneelle pddomalle ollut yleisesti otettu huomioon hinnan muodostami-
sessa. Myoskaan julkisen rahoituksen aiheuttamaa ristisubvention riskia ei
muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta ollut huomioitu. Vastauksissa ei
my06skaan riittavasti tuotu esille hinnoittelun markkinaperusteisuuden teki-
joita kuntayhtyman tarjotessa sen tytaryhtidille palveluita. Kunnan tai kun-
tayhtyman tuottaessa tukipalveluja tytaryhteiséilleen tai palveluita sidosyk-
sikdilleen kuntalain 127 §:ssa tarkoitetulla tavalla sen on 128 8:n mukaan
hinnoiteltava toimintansa markkinaperusteisesti.

Joissain vastauksissa todettiin, etté ulkoisille tahoille palvelut myydaan kor-
keampaan hintaan, mutta vastauksissa ei yksildity, milla perusteella korke-
ampi hinta on muodostettu. Jos palveluita myydaan seka sisdisille etta ul-
koisille asiakasryhmille samaan hintaan, saattaa syntya epaily alihinnoitte-
lusta. Kuntayhtyman sisdisiin (jasenkunnilleen tarjoamiin) palveluihin ei ole
yleensa sisallytetty tuottovaatimusta, kun taas markkinoilla kilpailutilantees-
sa tarjottavia palveluita hinnoiteltaessa se tulee ottaa huomioon.

Myoskaan markkinoilla yleisesti perittavaan hintaan perustuva hinnoittelu ei
valttamatta viela tayta markkinaperusteisen hinnoittelun edellytyksia. KKV:n
hinnoitteluvalvonnan ja markkinaperusteisen hinnoittelun edellytysten tayt-
tymisen lahtokohtana on kilpailullisen eli kilpailutilanteessa markkinoilla ta-
pahtuvan taloudellisen toiminnan kannattavuus ja kustannusten kattami-
nen. Kuntalain esitdiden mukaan hinnoittelussa on lahtokohtaisesti otettava
huomioon kilpailullisesta toiminnasta saadut tulot ja tuottamisesta aiheutu-
vat muuttuvat kulut ja tahén toimintaan kohdistettavissa oleva osa kiinteista
kuluista. Investointeihin liittyvat poistot ja rahoituskulut on otettava huomi-
oon kustannuksina silté osin kuin kyseiset investoinnit ovat valttamattomia
tehtavan hoitamiselle. Lisaksi hinnoittelussa on otettava huomioon kohtuul-
linen tuotto toimintaan sitoutuneelle pagdomalle.® Markkinaperusteinen hin-
noittelu edellyttaa siten kilpailulliseen toimintaan liittyvien kustannusten, sii-
ta saatavien tuottojen ja kustannusvastaavuuden tarkastelua.

® Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalain muuttamisesta 32/2013 vp, s. 38.
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Tarkempaa tietoa markkinaperusteisen hinnoittelun késitteesta ja arviointi-
menetelmista on saatavilla KKV:n markkinaperusteisen hinnoittelun suun-
taviivoista.

3.4 Koulutuskuntayhtymien toiminta markkinoilla
3.4.1 Koulutuskuntayhtymien muussa kuin yhtiditetyssa muodossa harjoitettu toiminta

Kuntalain 126 8:n 1 momentin 4 kohdan mukaan kuntayhtyma ei hoida teh-
tavaa kilpailutilanteessa markkinoilla ainakaan, jos kuntayhtyma jarjestaa
laissa tarkoitettua opetuksen tai koulutuksen jarjestamislupaa, toimilupaa
tai oppilaitoksen yllapitamislupaa edellyttavaa koulutusta, edella mainitussa
luvassa méaarattyja muita tehtdvia tai tuottaa palveluja tallaiseen opetuk-
seen kiinteasti liittyvina oppilas- ja opiskelijatdina.

Koulutusta jarjestavia kuntayhtymia oli yhteensa 35 vuonna 2016. Ne tar-
joavat seka jarjestamisluvanalaista koulutusta (esim. lukio- ja ammatillinen
koulutus) ettd muuta koulutusta. Suurin osa kuntayhtymien tarjoamasta
koulutuksesta johtaa tutkintoon ja osaan koulutuspalveluista kuntayhtymat
saavat valtionosuusrahoitusta. Naiden lisaksi koulutuskuntayhtymaét tarjoa-
vat muun muassa yrityksille ja tydelamalle erilaisia koulutuspalveluita, ku-
ten henkilostokoulutuksia ja erilaisia patevyyskoulutuksia, joista useat ko-
konaisuudet voitaneen katsoa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuviksi.

Kuntayhtymat tuottavat myos ELY-keskusten kilpailuttamaa ns. tydvoima-
koulutusta, jossa kuntayhtymat osallistuvat tarjouskilpailuihin ja jonka osalta
yhtidittamiselle on saadetty siirtyméaaika vuoden 2016 loppuun. Kuntalain
esitdissa on todettu, ettd noin neljannes tydvoimakoulutuksen hankinta-
maararahoista kohdistuu valmentavaan ei-ammatilliseen koulutukseen.
Naita palveluja tuottavat myods muut kuin jarjestamisluvan saaneet. Talta
osin tyovoimapoliittiseen aikuiskoulutukseen on todettu liittyvan kilpai-
luneutraliteettiongelmia.®

Osa ammattikorkeakouluista toimi aiemmin kuntayhtymin&, mutta vuoden
2015 alussa voimaantulleen uuden ammattikorkeakoululain (932/2014)
mukaan ammattikorkeakoulujen tulee olla osakeyhti6itd. Lisaksi lain mu-
kaan ammattikorkeakoulu voi harjoittaa liiketoimintaa, joka tukee sen laissa
saadettyjen tehtavien toteuttamista. Tassa palveluliiketoiminnassa tulee
kuitenkin noudattaa markkinaperusteista hinnoittelua, mikali ammattikor-
keakoulu on julkisessa maaraysvallassa ja siten kilpailulain kilpailuneutrali-
teettisd&nnosten soveltamisalan piirissa.

® Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalain muuttamisesta 32/2013 vp, s. 24.
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Hyvin usein kuntayhtymat tarjoavat ulkopuolisille opiskelijoiden tuottamia
palveluita. Naiden palveluiden on liityttava kiinteasti laissa tarkoitettua ope-
tuksen tai koulutuksen jarjestamislupaa, toimilupaa tai oppilaitoksen yllapi-
tamislupaa edellyttavaan koulutukseen, jotta kuntalain 126 8:n rajaus sovel-
tuisi eika niita tarvitsisi yhtidittad. Joidenkin kuntayhtymien kohdalla oppilas-
ja opiskelijatdiden liittyminen kiintedsti koulutukseen ei ollut ilmeisté (au-
kioloajat esimerkiksi loma-aikoina). Opiskelijoiden tarjoamien palveluiden
likevaihdot saattoivat olla merkittavia ottaen huomioon, etta kyse on yleen-
sa aloista, joilla toimii tyypillisesti pienyrittdjia, kuten kampaamot, autokor-
jaamot ja ravintolat. Kilpailuvirasto on antanut vuonna 1998 yhdessa silloi-
sen opetusministerion, Suomen Kuntaliiton ja Suomen Yrittgjat ry:n kanssa
suosituksen oppilas- ja opiskelijatdiden hinnoittelusta. Sen mukaan opiske-
lijatoista perittyjen hintojen tulisi vastata mahdollisimman pitkalle kaypia
markkinahintoja, silla alle kdypien markkinahintojen hinnoitellut hytdykkeet
aiheuttavat usein kilpailuvinoutumia. Hinnoittelussa voidaan kuitenkin ottaa
huomioon opiskelijatdiden luonne, usein alempi laatutaso, pidemmat toimi-
tusajat ja koulutusvaiheesta johtuva tyon suorittajien vahaisempi ammatti-
taito.”

Koulutuskuntayhtymat vuokraavat vastausten mukaan kiinteistoja paasaan-
téisesti kuntayhtyméan omaan kayttoon, mutta myos ulkopuolisille esimer-
kiksi toimisto- ja varastotiloina. Koulutuskuntayhtymilla saattoi olla myos
ruoka- ja ravintolapalveluita tarjoavia yksikdit, joiden osalta ei vaikuttaisi
olevan kyse oppilas- tai opiskelijatdista.

Koulutuskuntayhtymat viittasivat vastauksissaan epavarmuutta lisddvana
tekijana tulevaan ammatillisen koulutuksen uudistukseen. Vastauksista oli
myds havaittavissa, etta kuntayhtymat ovat saattaneet korvata koulutuksen
valtionosuuksien muodossa saatavan julkisen rahoituksen vahenemista ul-
kopuolisella, markkinoille suuntautuvalla myynnilla. Koulutuskuntayhtymien
asiakirjoista kavi ilmi, etta tyévoimahallinnon ostamat koulutusohjelmat ovat
vahentyneet merkittavasti ja muuttunut tilanne asettaa uusia haasteita ai-
kuiskoulutuksen koulutusohjelmille. Vaikuttaisi siltd, etta pyrkimyksena voi
olla koulutusohjelmien suuntaaminen entista enemman suoraan yrityksille
maksullisena palvelutoimintana.

" Suositus opiskelijatdiden ja koulutuslaitosten tuottamien muiden hyddykkeiden hinnoittelusta. Kilpailuviraston
lausunto oppilaitoksille ja muille keskeisille sidosryhmille 15.10.1998, dnro 915/71/1998. Saatavilla osoitteessa:
http://www.kkv fi/ratkaisut-ja-julkaisut/aloitteet-lausunnot-ja-kannanotot/kilpailuvirasto/1998/15.10.1998-aloite-
suositus-opiskelijatoiden-ja-koulutuslaitosten-tuottamien-muiden-hyodykkeiden-hinnoittelusta/.
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3.4.2 Koulutuskuntayhtymien perustamien yhtididen toiminta

Lahes kaikki koulutuskuntayhtymat olivat perustaneet osakeyhtiditéa mark-
kinoilla kilpailutilanteessa tarjottavia koulutuspalveluita varten. Saattaa kui-
tenkin olla, ettd yhtiGittAminen ei valttamatta ole muuttanut toimintaa |&-
pindkyvyyden tai tasapuolisten kilpailunedellytysten turvaamisen kannalta
parempaan suuntaan.

Vaikuttaisi silta, etta koulutuskuntayhtymien jo yhtiditettyja toimintoja tuote-
taan suurelta osin koulutuskuntayhtymien henkilésto- ja tilaresursseihin no-
jaten. Selvitysten mukaan kuntayhtymien perustamat koulutusalan osake-
yhtiot eivat useinkaan omista toiminnassaan kayttamiaan tiloja tai valineita.
Joissain tapauksissa kuntayhtymien perustamien yhtididen palveluksessa
ei ollut lainkaan omaa henkilékuntaa, vaan yhtiot kayttivat myymissaan
koulutus- ja kehittdmispalveluissa usein kuntayhtyman henkildkuntaa. Myy-
tavat koulutuspalvelut saatettiin ostaa koulutuskuntayhtymalta tai muilta ta-
hoilta. Kuntayhtymien osakeyhtitt ostivat usein myos hallinnon tukipalvelut
kuntayhtymalta tai muilta tahoilta.

Eraassa vastauksessa osakeyhtion ja kuntayhtyman laheista yhteytta pe-
rusteltiin muun muassa sillg, etta yhtidittamisesta ei ole ollut toivottua hyo-
tya eika korkeampien kiinteiden kulujen takia pystyta kilpailemaan pienten
yksityisten koulutuspalveluiden tuottajien kanssa. Toisaalta tuotiin myds
esille, etta joissain tilanteissa toiminta yhtiomuodossa on ollut kuntayhty-
mamuotoa joustavampaa. Vastausten perusteella vaikutti myos siltd, etta
yhtidité on saatettu perustaa ilman varsinaisia laskelmia siitda, onko markki-
noille suuntautuva toiminta siihen kohdennettaviksi kuuluvat kustannukset
huomioiden ylipaataan liiketaloudellisten periaatteiden mukaan kannatta-
vaa.

Kuntayhtyman ja sen perustaman yhtion valisten palveluiden hintojen
markkinaehtoisuuteen tulee kiinnittaa erityistd huomiota. Jos samojen hen-
kildiden resursseja kaytetaan seka kuntayhtyman ettéa osakeyhtion tarpei-
siin, markkinoilla tapahtuvaan toimintaan kohdennettavien henkilostokus-
tannusten tulee perustua tydajanseurannasta ilmenevaan todelliseen tyo-
ajan kayttoon. Kuntayhtyman tulee lisaksi varmistua siita, etté se kohdistaa
yhti6lta veloittamansa hinnan perustana olevaan kustannuspohjaan palkka-
, tila- ja muut palvelun tuottamisesta aiheutuneet kustannukset. Kaikkien
edella mainittujen resurssien kaytosta tulee veloittaa markkinaperusteista
hintaa. Kuntayhtyman tulee hinnoittelussaan huomioida ndiden tytaryhtién
ostamien resurssien itselleen aiheuttamat kustannukset ja lisaksi asettaa
niihin sitoutuneelle paaomalle kohtuullinen tuottovaatimus.
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Kuntayhtymien vastausten perusteella jaa liséksi hieman epéselvaksi, onko
perustettuihin osakeyhtidihin siirretty kaikki markkinoilla kilpailutilanteessa
tarjotut palvelut tai tullaanko niitd mahdollisesti myéhemmin siirtdmaan
osakeyhtioon. Vastausten perusteella vaikuttaisi myds silta, etta koulutus-
kuntayhtymille on jossain maarin epaselvaa, mika osa toiminnasta tapahtuu
kilpailutilanteessa markkinoilla ja tulisi siten yhti6ittdd. Tama voi osin johtua
tyévoimakoulutuksen rahoituksen uudistuksesta, mink& johdosta kuntayh-
tymille on ollut viela epaselvaa, mika osuus koulutuksesta tulee siirtymaan
valtionosuusrahoituksen alaiseksi. Liséksi tulkintavaikeuksia ovat saatta-
neet aiheuttaa koulutuspalveluiden arvonlisaverotulkinnassa tapahtuneet
muutokset.

Kilpailuneutraliteetin kannalta ongelmallista on my6s, ettd kuntalain 150
§:4an kirjattuun siirtymaaikaan oli vastauksissa vedottu muidenkin markki-
noilla kilpailutilanteessa tarjottavien palveluiden osalta, vaikka siirtymaaika
vuoden 2016 loppuun asti koskee ainoastaan julkisesta tyévoima- ja yritys-
palvelusta annetun lain (916/2012) mukaisia ostopalveluita.

3.5 Sairaanhoitopiirit ja muut sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluita tuottavat kuntayhtymat

Erikoissairaanhoidon palveluita tuottavia sairaanhoitopiireja oli yhteensa
20. Niiden liséaksi oli 34 muita sosiaali- ja terveyspalveluita tuottavia kun-
tayhtymia, jotka vastasivat muun muassa perusterveydenhuollon, sosiaali-
huollon ja erityishuollon palveluista.

Lahes kaikki sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymat viittasivat vastauk-
sissaan valmisteilla olevaan sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden ra-
kenneuudistukseen eivatka vastausten mukaan suunnittele tekevansa or-
ganisaatiouudistuksia ennen linjausten varmistumista. Vuoden 2019 alussa
vastuun julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmisesta on esitetty
siirtyvan kunnilta 18 uudelle maakunnalle.

Kuntayhtymien vastausten perusteella sairaanhoitopiirit vaikuttaisivat toimi-
van lakisaateisten ja sisaisen palveluiden lisdksi jossain maéarin myos
markkinoilla kilpailutilanteessa. Tallaista toimintaa saattaa olla laboratorio-
ja kuvantamispalveluissa, tilanvuokrauksessa, kahvila- ja ravintolapalve-
luissa, tulkkauksessa, valinehuollossa ja muissa tukipalveluissa seka tyo-
terveyshuollossa. Osa sairaanhoitopiireista oli yhtidittanyt terveydenhuollon
tukipalveluita, kuten laboratorio- ja pesulapalveluita.

Vastauksista kavi ilmi, ettd sairaanhoitopiirien tekevat laajalti yhteistytta
kesken&an. Sairaanhoitopiirien liikelaitokset tai yhtiot saattoivat palvella
useampaa sairaanhoitopiiria tai muita sosiaali- ja terveydenhuollon yksikoi-
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ta. Yhteistyota oli perusteltu muun muassa keskittdmisen tuomalla tehos-
tamisella ja sellaisten palveluiden hankkimisella, joita vain julkinen sairaan-
hoitopiiri kykenee tuottamaan.

KKV selvittaa yrittdjajarjestdjen tekemén toimenpidepyynnon perusteella
HUS:n kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa toimintaa. Toimenpide-
pyynt6 kohdistuu kokonaisuutena HUS-konsernin taloudelliseen toimintaan
kattaen sairaanhoitopiirin liikelaitosten toiminnan, virastomuodossa harjoite-
tun taloudellisen toiminnan seka tytaryhtididen toiminnan.

Terveydenhuollon kuntayhtymista moni ilmoitti tuottavansa myads tyoterve-
yshuollon palveluita. Vastauksissa ilmoitettu myynti ulkopuolisille vaihteli
valilla 80 000-900 000 euroa, josta kuitenkin vain osa suuntautui kilpailuti-
lanteeseen markkinoille. Osa kuntayhtymista ilmoitti tuottavansa tyoterve-
yshuollon sairaanhoidon palveluita ulkoisille yritysasiakkaille myos alueilla,
joilla toimi yksityisia palveluntuottajia, jolloin ei lahtékohtaisesti voi olla kyse
markkinapuutealueesta. Vastauksista kévi ilmi, ettd jotkut kuntayhtymaét oli-
vat harkinneet tydterveyshuollolle erilaisia jarjestamistapoja, kuten yhtidit-
tamista yhteistydssa muiden kunnallisten toimijoiden kanssa, ulkoistamista
tai markkinoilta vetaytymista. Kuntalain 150 §:4an kirjattua kunnallisen ty6-
terveyshuollon yhtidittdmisen siirtymaaikaa jatketaan siten, etta kuntalain
yhtigittamisvelvollisuutta koskevaa sddnndsta sovelletaan tyéterveyshuol-
lon sairaanhoito- ja muiden terveydenhuoltopalveluiden tuottamiseen vuo-
den 2019 alusta®. Lakimuutos tulee voimaan vuoden 2017 alusta.

KKV on selvittanyt kuuden kunnallisen liikelaitoksen toimintaa tydterveys-
huollon markkinoilla toimenpidepyynndn perusteella. Koska KKV ei voi siir-
tymdaaikana puuttua rakenteesta johtuviin kilpailun vaaristymiin ja velvoittaa
kuntia tai kuntayhtymia yhtiéittamaan toimintaansa, KKV pyrkii ehkaise-
maan kunnallisten toimijoiden menettelyista johtuvia kielteisia kilpailuvaiku-
tuksia valvomalla muun muassa niiden hinnoittelun markkinaperusteisuut-
ta.’

3.6 Muut toimialat

Kilpailuneutraliteetin kannalta huolestuttavia piirteita vaikuttaisi liittyvan kun-
tayhtymien toimintaan myos kiinteistonvuokrauksen, jatehuollon ja energia-
huollon markkinoilla.

® Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain 150 §:n muuttamisesta 212/2016 vp.
Ks. lisaa tyoterveyshuoltopalveluiden hinnoittelusta siirtymdaaikana KKV:n lausunnosta sosiaali- ja terveysminis-
teridlle 27.9.2016, dnro KKV/887/03.02/2016.
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Kiinteisténvuokrausta harjoittavat kuntayhtymat vuokraavat tiloja usein kou-
lutuskuntayhtymille tai sosiaali- ja terveydenhuollon tarpeisiin. Kiinteistot
ovat saattaneet jaada kuntayhtyman omistukseen esimerkiksi ammattikor-
keakoulutoiminnan tai energiantuotannon yhtidittdmisen jalkeen. Kuntayh-
tymilla oli kuitenkin kiinteisténvuokrauksessa asiakkaina muitakin kuin
omistajiinsa lukeutuvia tahoja.

Kuntayhtymisté nelja ilmoitti tuottavansa jatehuollon palveluita. Yksi totesi
vetaytyneensa jatelain (646/2011) toissijaisen vastuun asiakkaista yhdella
toiminta-alueellaan.*® Osa kuntayhtymista iimoitti siirtdneensé energiahuol-
lon osakeyhtion hoidettavaksi. Kuntayhtymien tehtavéaksi oli muutamissa
tapauksissa jaanyt sahkon tai tukipalveluiden myynti tytaryhtioille.

19 KKV selvitti vuosina 2013-2014 yhteistydssa aluehallintovirastojen kanssa yhdyskuntajatehuollon markkina-
olosuhteita. Selvityksen kohteena oli erityisesti julkisten ja yksityisten jatehuoltoyritysten keskindinen kilpailu
markkinoilla. Ks. KKV:n selvityksia 2/2016 Yhdyskuntajatehuollon selvitys.

KKV on my6s aiemmin puuttunut kilpailuneutraliteettitoimivaltansa puitteissa kunnallisen jatehuoltoyhtion toimin-
taan. Osakaskuntiensa omistama Pirkanmaan Jatehuolto Oy muutti yhdyskuntajatteen kasittelyé koskevaa hin-
noitteluaan KKV:n puututtua asiaan vuoden 2014 lopulla. Ks. KKV:n ratkaisu Pirkanmaan Jétehuolto Oy:n me-
nettely elinkeinotoiminnan yhdyskuntajétteen kasittelypalvelujen hinnoittelussa, 15.12.2014, dnro
1335/14.00.00/2009 ja 588/KKV14.00.40/2013.



	1 Kilpailuneutraliteettilainsäädäntö ja tausta
	2 Selvityksen tuloksista
	3 Kuntayhtymien toimintaa koskevat ilmiöt
	3.1 Kilpailuneutraliteettisäännösten huomioiminen kuntayhtymien toiminnassa ja päätöksenteossa
	3.2 Toiminnan vähäisyyteen vetoaminen
	3.3 Markkinaperusteisen hinnoittelun noudattaminen
	3.4 Koulutuskuntayhtymien toiminta markkinoilla
	3.4.1 Koulutuskuntayhtymien muussa kuin yhtiöitetyssä muodossa harjoitettu toiminta
	3.4.2 Koulutuskuntayhtymien perustamien yhtiöiden toiminta

	3.5 Sairaanhoitopiirit ja muut sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluita tuottavat kuntayhtymät
	3.6 Muut toimialat


