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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaupallisten rokote-
tutkimuspalvelujen yhtioittdmisestd (HE 224/2020 vp): Asia on saapunut talousvaliokuntaan lau-
sunnon antamista varten. Lausunto on annettava sosiaali- ja terveysvaliokunnalle.
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VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Ehdotuksen tausta ja tavoitteet

Ehdotuksen taustalla on tarve varmistaa rokotehankintoihin liittyvdn valmistelun ja paétoksen-
teon riippumattomuus ja puolueettomuus. Oikeuskansleri on arvioinut asiaa 10.5.2019 antamas-
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saan padtoksessé ja pitdnyt perusteltuna eriyttda toisistaan ladkeyhtididen rahoittama rokotetutki-
mus ja rokotehankintoja koskeva péitdksenteko.

Esityksessd ehdotetaan Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaupallisten rokotetutkimuspalvelu-
jen yhtidittdmistd. Ratkaisun tavoitteena on eriyttdd Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaupal-
linen rokotetutkimus rokotehankinnoista ja luoda edellytyksid kansallisen rokotetutkimuksen
vahvistamiselle.

Talousvaliokunta arvioi tdsséd lausunnossaan ehdotetun sééntelyratkaisun toteuttamiskelpoisuut-
ta ja tarkoituksenmukaisuutta painottaen erityisesti kilpailu- ja valtiontukindkdkulmaa.

Sddntelyn vaihtoehdot ja kilpailuneutraliteetti

Esityksessd ehdotetaan Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaupallisten rokotetutkimuspalvelu-
jen yhtidittdmistd. Hallituksen esityksen ldhtokohtana on Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
kaupallisten rokotetutkimuspalvelujen ja Tampereen korkeakoulusdition rokotetutkimuksen toi-
mintojen yhdistiminen. Vaikka tdmé on esityksen sisdénrakennettu perusajatus, Tampereen toi-
mintojen siirtimisestd uuteen yhtioon ei talousvaliokunnan saaman selvityksen mukaan ole vield
tehty padtosté. Hallituksen esityksen perusteella jid my0s epéselvéksi, miké olisi Tampereen kor-
keakoulusdition rokotetutkimuskeskuksen osuus yhtion toiminnassa ja taloudessa.

Erityistehtdvayhtidistd on maédritelty valtion 8.4.2020 annetussa omistajapoliittisessa peri-
aatepéditoksessa. Erityistehtédvayhtiot toteuttavat kukin osaltaan erikseen méériteltyja yhteiskun-
nallisia tehtévid, jotka on tarkoituksenmukaista organisoida yhtiomuodossa. Erityistehtédvayhtioi-
den tavoitteita asetettaessa otetaan huomioon erityistehtévin luonne ja siitd aiheutuvat kustan-
nukset. Tarkoituksena on tehtévén hoitaminen kustannustehokkaasti ja pitkdjanteisesti. Erityis-
tehtdvéyhtiot eivit saa vééristdi kilpailua toimialallaan.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on 24.11.2020 julkaistussa erityistehtdvéyhtioitd koskevassa
tarkastuskertomuksessaan katsonut, ettd erityistehtdvid hoitavia valtionyhtiditd tulee perustaa
vain todelliseen tarpeeseen. Tama merkitsee sitd, ettid valtionyhtiditd perustettacssa on mietitta-
vé, mihin yhteiskunnalliseen ongelmaan tai tarpeeseen yhtiomuotoisella toiminnalla voidaan vas-
tata. Yhtiditd perustettaessa ja omistajaohjausta harjoitettaessa tulee muodostaa selked kasitys sii-
td, miten yhtion odotetaan toimivan ja mité sen odotetaan saavuttavan. Yleisend nakokohtana val-
tion virastot ja laitokset ovat valtion toiminnan paiasiallinen organisointimuoto, miké on todettu
myos valtiovarainministerion yhtidittdmisté koskevassa suosituksessa vuodelta 2018. Tarkastus-
virasto toteaa liséksi, ettd kun valtion varoja ja toimintaa siirretéén talousarviotaloudesta valtion-
yhtioihin, eduskunnan budjettivalta kaventuu ja sen ohjaus- ja valvontavaltaa siirtyy valtioneu-
vostolle ja yhtididen omille toimielimille.

Osassa asiantuntijalausuntoja arvioidaan, ettd perusteita valtion erityistehtdvayhtioksi ei olisi,
koska yhtio tekisi kaupallisten lddkeyhtididen tilaamaa rokotetutkimusta ja siten se toimisi péa-
asiassa kaupallisena tutkimusta myyvénid yhtiond. Yhtio ei valmistaisi eiké kehittdisi rokotteita,
jolloin sen tehtéva ei liittyisi kansalliseen valmiustoimintaan tai tartuntatautien torjuntaan.
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Kilpailuneutraliteetin kannalta on sinénsé perusteltua ldhtokohtaisesti, ettd valtion harjoittama lii-
ketoiminta eriytetéén erilliseen yhtioon. Télld rakenteella voidaan ehkaistd kilpailu- ja valtiontu-
kiongelmien syntymistd. Yhtidittdminen ei kuitenkaan ole ainoa mahdollinen toimintojen eriyt-
tdmisen tapa eikd itsesséén riittdva tae kilpailuneutraliteetin varmistamiseksi. Esitetyt perustelut
toiminnaltaan kapea-alaisen valtionyhtion perustamisesta saatavista valtiontaloudellisista hyo-
dyistd ovat niukat, eikd osakeyhtidmuoto sinénsi takaa tuloksellisempaa toimintaa. Esityksessé
on lueteltu useita osakeyhtiomuotoon liittyvid positiivisia ominaisuuksia. Téllaiset positiiviset
seikat voivat hyvin toteutua osakeyhtiomallissa, mutta niiden toteutuminen ei sinénsi ole sidottu
yksinomaan osakeyhtiomuotoiseen organisaatioon.

Yhtiomuotoisen toiminnan ldhtdkohta on, ettd yhtion on toimittava kannattavasti yhtidlainséa-
dént6d noudattaen. Hallituksen esityksessé on arvioitu, ettd yhtid toimisi kaupallisesti kilpailulli-
sessa toimintaympéristossd samoilla edellytyksilld kuin kilpailijansa. Kilpailuneutraliteettiperi-
aatteen mukaisesti yhtion ja muiden samalla toimialalla toimivien yhtididen toimintaperiaatteet,
rahoitusrakenne ja tuottotavoitteet olisivat vertailukelpoisia.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaupallisiin rokotetutkimuksiin liittyvé toiminta, henkilds-
t0 ja omaisuus sekd ndihin liittyvét sitoumukset siirtyisivét perustettavaan yhtioon. Apporttiomai-
suuden liséksi valtio varaisi yhtion perustamista varten valtion vuoden 2021 tdydentévin talous-
arvioesityksen mukaisesti arviolta 8 000 000 euroa, josta valtion sijoitus yhtion vapaaseen omaan
padomaan olisi 7 000 000 euroa. Valtion ja Tampereen korkeakoulusdition osakeomistusten suh-
de ei ole vield tiedossa. Yhtidn voitonjaon perusteista sovittaisiin tarkemmin yhtion perustamis-
asiakirjoissa osakassopimuksella.

Talousvaliokunnan asiantuntijakuulemisessa sijoitettavan padoman méérdéd on kritisoitu erityi-
sesti sen vuoksi, ettd kaupallisten rokotetutkimusten perusajatuksena on nimenomaan se, ettd ro-
koteyhtiot maksavat palveluista, joita keskus tuottaa. Voimakas pddomitus herdttdd kysymyksia
myos valtiontukisiéntelyn ndkokulmasta. Talousvaliokunnan asiantuntijakuulemisessa on esitet-
ty osin kriittisié arvioita myos siitd, onko yhtiditettdva toiminta ylipdédnsé luonteeltaan sellaista,
ettd se muodostaisi perusteen erityistehtdvayhtion luomiselle. Yhtiditettavéksi suunnitellun toi-
minnon nykyiset taloudelliset tunnusluvut puuttuvat samoin kuin arvioidut tunnusluvut yhtio-
muodossa harjoitettavasta litketoiminnasta, jolloin esitys ei mahdollista yhtion toiminnan merki-
tyksellisyyden ja elinkelpoisuuden arviointia taloudellisesta ndkdkulmasta. Hallituksen esityk-
sestd ei ilmene, mitkd ovat nykyisin laitosmuodossa harjoitettavan kaupallisiin rokotetutkimus-
palveluihin liittyvén toiminnan euromééréiset tuotot ja kulut.

Talousvaliokunta pitéé esityksen valmistelua ja kirjoittamistapaa ilmeisen puutteellisena siltd
osin, etté esityksessé ei ole juurikaan tarkasteltu muita mahdollisia toteuttamistapoja esityksen ta-
voitteiden toteuttamiseksi. Esityksessd on todettu, ettd muita rokotetutkimuspalveluja tuottavia
toimijoita ovat mm. Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin Meilahden rokotetutkimuskes-
kus (MeVac), sairaanhoitopiirit ja Terveystalo. Akateemista rokotetutkimusta tehddin yliopis-
toissa. Esityksestd ei kuitenkaan kéy ilmi, miksi 1ahtokohdaksi on otettu yksinomaan Tampereen
korkeakouluséétion ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen toimintojen yhdistiminen STM:n
alaiseen erityistehtdvayhtioon eikd esimerkiksi uuden erillisen yliopistopohjaisen toimijan muo-
dostaminen. Téllaista laajapohjaisempaa mallia olisi perustellut myds tarve luoda kansainviélises-
ti kilpailukykyinen toimija ja hyodyntéé kokonaisvaltaisesti olemassa olevia verkostoja.
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Ehdotettu sdéntely ei toisaalta ilmeisesti estd omistuspohjan laajentamista tulevaisuudessa tai si-
td, ettd muut kaupallista rokotetutkimusta harjoittavat tahot jatkavat ja kehittdvit toimintaansa it-
sendisesti. Talousvaliokunta huomauttaa kuitenkin, ettd hallituksen esitykseen sisdltyva tarkaste-
lu ei anna riittdvada kuvaa muista toteuttamisvaihtoehdoista eiké siitd, kuinka kattavasti tillaisia
vaihtoehtoja on selvitetty. Tama olisi tarpeen erityisesti sen vuoksi, ettd on ilmeisté, ettd mm. nyt
esitetyn padomituksen vuoksi perustettava yhtié voi saada kilpailuetua muihin toimijoihin néh-
den eikd muihin toteuttamisvaihtoehtoihin todennékdisesti sisdltyisi vastaavia kilpailuneutrali-
teettiongelmia.

Valtiontukisddntelyn néikokulma

EU:n valtiontukisddntelyn tavoitteena on taata EU:ssa toimiville yrityksille tasapuoliset kilpai-
luolosuhteet ja minimoida valtioiden vélistd tukikilpailua. Kielletystd valtiontuesta on sdddetty
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 107—109 artiklassa. Kielletysta val-
tiontuesta voi olla kyse, jos julkisia varoja kanavoidaan yrityksiin eli taloudelliseen toimintaan,
tdma taloudellinen etu on valikoiva, toimenpide véaristda tai uhkaa véaristéa kilpailua ja vaikut-
taa jdsenvaltioiden véliseen kauppaan. Nyt tarkasteltavassa esityksesséd valtiontukindkdkulma
liittyy ennen muuta siithen, miten valtion tekemai padomasijoitusta perustettavaan yhtiodn on ar-
violtava.

Ehdotettua yhtidittdmisratkaisua on toisaalta my0s perusteltu kielletyn valtiontuen syntymisen
ehkéisemiselld. Hallituksen esityksessé on arvioitu, ettd mikali rokotetutkimuspalvelujen toimin-
ta osana THL:44 saisi markkinaehtoisempia piirteité, nykyinen rakenne voisi muodostua valtion-
tukioikeudellisesti ongelmalliseksi. Toisaalta ehdotuksessa ei kuitenkaan ole selvitetty, miten yh-
tiomuodossa toimiminen sellaisenaan korjaisi tdtd tilannetta. Vaikka yhtidittiminen poistaa
THL:n taloudelliseen toimintaan viranomaismuodossa liittyneet verotukselliset edut ja konkurs-
sisuojan, se ei yksin poista muita mahdollisia kilpailuneutraliteettiongelmia.

Erityisesti pddomasijoituksia on EU:n valtiontukisddntdjen tulkinnassa arvioitu ns. markkinata-
loustoimijaperiaatteen mukaan: jotta voidaan arvioida, onko valtion sijoitus valtiontukea, on ar-
vioitava, olisiko vastaavan kokoinen, tavanomaisissa markkinatalouden olosuhteissa toimiva yk-
sityinen sijoittaja tehnyt kyseisen sijoituksen samoissa olosuhteissa. Hallituksen esityksesséd on
arvioitu, etti valtio toimii yksityisen sijoittajan tavoin sijoittaessaan pdéomaa perustettavaan ro-
kotetutkimusyhtidon, eika valtiontukisdantely ndin muodostaisi estetté nyt ehdotetulle sdéntelyl-
le.

Vaikka valtiontukisdantelyn nékdkulmaa onkin yleiselld tasolla selvitetty hallituksen esitykses-
sd, talousvaliokunta korostaa, ettd yhtion taseen rakennetta ja erityisesti ehdotetun pddomituksen
médrdd on arvioitava téstd ndkokulmasta kriittisesti. Yhtiotd perustettaessa padomittaminen on
tehtévé ja aloitettava tase laadittava siten kuin yksityinen sijoittaja vastaavassa tilanteessa toimi-
si. Markkinoilla toimiva perustettava yhtio ei saa saada taseen rakenteen tai varojen ja velkojen
arvostamisen kautta kilpailijoihinsa ndhden sellaista etua, joka estéd tai vaéristda kilpailua. Hal-
lituksen esityksen ja talousvaliokunnan saaman selvityksen perusteella ndihin kysymyksiin ei ole
saatu riittdvaa selvitystd, ja téllainen arvio tulee tehdé ennen rahoitustoimiin ryhtymista.
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Pddtoksenteon riippumattomuus ja ehdotuksen tavoitteiden toteutuminen

Talousvaliokunnan asiantuntijakuulemisessa on esitetty kriittisié arvioita erityisesti siitd nako-
kulmasta, toteuttaako nyt esitetty malli parhaalla mahdollisella tavalla esityksen tavoitteena ole-
vaa rokotetutkimuksen ja rokotehankintoja koskevan paétdksenteon valmistelun ja paitdksen-
teon erottamista toisistaan riippumattomuuden ja puolueettomuuden varmistamiseksi.

Vaikka nyt esitetyssd mallissa on kaupallisen rokotetutkimuksen toimintojen yhtidittimiselld py-
ritty ratkaisemaan nykytilanteen haasteita ja sitd voidaan pitdd ehdotuksen tavoitteiden kannalta
oikeansuuntaisena, mydskéan ehdotettu rakenne ei ole riippumattomuuden kannalta periaatteel-
lisesti ongelmaton, koska yhtid, valtio pddomistajanaan, toimisi STM:n omistajaohjauksessa ja
STM tekisi edelleen lopulliset rokotteiden hankintapditokset. Hallituksen esityksen mukaan
asiaa koskevat ongelmat on tarkoitus ratkaista eriyttdmalld omistajaohjaus sosiaali- ja terveysmi-
nisteridssd toiminnallisesti ja henkiltasolla yhtidon ja sen alaan liittyvistd tehtévisti seké rokot-
teiden hankintatoiminnasta hallintolain esteellissyyssddnnokset huomioon ottaen.

Vaikka péditoksenteon riippumattomuus voi olla kiytdnndssa sisdisin jirjestelyin turvattavissa,
talousvaliokunta pitdd ongelmallisena, ettd muita mahdollisia ja riippumattomuuden ndkdkul-
masta nyt esitettyé ratkaisua selkedimpid omistajaohjauksen tai toiminnan jarjestdmisen malleja ei
ole edes tarkasteltu esityksessé. Tutkimus on luonteeltaan kansainvélisté ja avointa, jotta se on ar-
vioitavissa. Olisi arvioitava, miten esitetty yhtidmalli soveltuu tdhén tarkoitukseen.

Yliopistojen asiantuntijalausunnoissa on esitetty, ettd korkealaatuinen ladketieteellinen tutkimus,
myos rokotetutkimus, tulisi tehdd osana akateemista tutkimustoimintaa. Talld hetkelld Tampe-
reen rokotetutkimuskeskus toimii yliopiston alaisuudessa. Toiminnan siirtdminen uuteen yhtioon
pois yliopiston hallinnasta ei siten tukisi alkuperiisté tavoitetta.

Useissa asiantuntijalausunnoissa nostetaan myos esiin, ettd yliopistot ja yliopistolliset keskussai-
raalat, joissa tehddén merkittdvaa rokotetutkimusta tai rokotekehitystyoté, on jitetty suunnitel-
mien ulkopuolelle. Ndiden ndikemyksien mukaan olisi Suomelle ja koko rokotetutkimuksen alal-
le eduksi, jos mukana olisivat merkittivét rokotetutkimusta tekevét yliopistot ja yliopistolliset
keskussairaalat. Niin ollen valtakunnallinen asiantuntemus, osaaminen ja tutkimusverkostot oli-
sivat laajemmin rokotetutkimustoiminnan kéytettdvissa.

Hallituksen esitys ja talousvaliokunnalle asian késittelyn yhteydessd toimitettu luonnos yhtion
yhtidjérjestykseksi jattavat avoimeksi keskeisid kysymyksiéd yhtion tarkoituksesta, omistuspoh-
jasta ja toimintaperiaatteista. Tdmé samoin kuin edelld kuvatut toteuttamisvaihtoehtojen vertai-
luun, paddomitukseen ja kilpailuvaikutusten arviointiin liittyvét puutteet tekevit ehdotuksen tar-
koituksenmukaisuuden ja hyviaksyttdvyyden arvioinnista ongelmallista. Nyt ehdotettu sééntely
muodostaa ennakollisen hyvéksynnén jirjestelylle, jonka toteuttamiseen liittyy edelleen lukuisia
avoimia kysymyksid. Mikéli esitetty yhtidittdmisratkaisu toteutetaan, niihin kysymyksiin tulee
saada riittédva selvitys. Talousvaliokunta huomauttaa, etti jirjestely tulee toteuttaa siten, ettd se
mahdollistaa nyt ehdotettua laajemman osallistumisen. Talousvaliokunta pitéé tavoitteena kor-
kealaatuisen rokotetutkimuksen mahdollistamista ja sitd, ettd tdmén tavoitteen saavuttamiseksi
16ydetdén paras mahdollinen rakenne.
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VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Talousvaliokunta esittia,

ettd sosiaali- ja terveysvaliokunta ottaa edelld olevan huomioon.

Helsingissd 25.11.2020
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Juhana Vartiainen kok
jdsen Atte Harjanne vihr
jdsen Mari Holopainen vihr
jdsen Hannu Hoskonen kesk
jdsen Pia Kauma kok

jasen Riitta Mékinen sd
jdsen Matias Mékynen sd
jdsen Minna Reijonen ps
jdsen Janne Sankelo kok
jdsen Joakim Strand r

jdsen Hussein al-Taee sd
jasen Veikko Vallin ps

jasen Tuula Védtdinen sd
jdsen Johannes Yrttiaho vas
varajdsen Joonas Konttd kesk
varajésen Leena Meri ps
varajidsen Kai Mykkénen kok

Valiokunnan sihteerinid on toiminut

valiokuntaneuvos Lauri Tenhunen
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