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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Senaatti-kiinteistdista ja Puolustuskiinteistbista
seka eraiksi siihen liittyviksi laeiksi

Valtiovarainministerion valmistelemassa hallituksen esityksessd ehdotetaan s&a-
dettavaksi uusi laki Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteistbista seka lait valtion
likelaitoksista annetun lain, julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta anne-
tun lain, sdhkdmarkkinalain ja julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain
muuttamisesta. Puolustushallinnon rakennuslaitoksesta annettu laki kumottaisiin.
Ty6- ja elinkeinoministerio toteaa lausuntonaan seuraavaa:

Hallitusohjelma sisaltdd useita kirjauksia markkinoiden kilpailullisuudesta ja toimi-
vuudesta. Suomen kaltaisilla pienilla markkinoilla kilpailullisen toimintaympariston
edistdminen on keskeista. Valtiontuki- ja kilpailuneutraliteettisdannodkset turvaavat
toimivia markkinoita ja kilpailun edellytyksia. Tyo- ja elinkeinoministerié on lausunut
esitykseen liittyvasta EU:n valtiontukisaantelysta, kansallisesta kilpailuneutraliteetin
saantelysta seka Kkilpailupoliittisista seikoista esityksen valmistelun yhteydessa
20.2.2020. Ministerit pitaa myonteisena, etta esitetylla lainsaadanndlla ei ole tar-
koitus sulkea pois kilpailulain 4 a luvun Kilpailuneutraliteettisddnndsten sovelta-
mista.

Ty6- ja elinkeinoministeri6lla on EU:n valtiontukisaéanttjen taytantdénpanossa koor-
dinoiva ja neuvoa-antava rooli. EU:n valtiontukisdantelyyn liittyvien tulkinnallisesti
epaselvien kysymysten osalta ministerid suositteli valtiovarainministeriolle
20.2.2020 antamassaan lausunnossa yhteydenottoa Euroopan komissioon oikeus-
varmuuden lisdamiseksi. Tyd- ja elinkeinoministerion seka valtiovarainministerion
virkamiehet kavivat komission virkamiesten kanssa epavirallisen keskustelun laki-
esitykseen liittyvista keskeisista valtiontukioikeudellisista kysymyksista 11.3.2020.
Keskustelussa saatiin selvyyttd naiden kysymysten tulkintaan. Kyseisen keskuste-
lun ja komission aiemman tulkintakaytanndn perusteella tyd- ja elinkeinoministerio
arvioi, etta hallituksen esityksessa liikelaitokselle ehdotettu vahainen toiminta mark-
kinoilla on EU:n valtiontukisdéntelyn nakdkulmasta tietyin edellytyksin sallittua myds
ilman yhtidittamista.

Yleista EU:n valtiontukisaantelysta

EU:n valtiontukisaantdjen mukainen valtiontuen kasite perustuu Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 107 artiklan 1 kohtaan: "Jollei tdssa sopi-
muksessa toisin maarata, jasenvaltion mydntama taikka valtion varoista muodossa
tai toisessa myonnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla
jotakin yritysta tai tuotannonalaa ei sovellu sisdmarkkinoille, silta osin kuin se vai-
kuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan.” EU:n valtiontukisaantelya sovelletaan
ainoastaan silloin, kun kaikki SEUT 107 artiklan 1 kohdassa mainitut valtiontuen
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kriteerit tayttyvat. Euroopan komissiolla on SEUT 108 artiklan 3 kohdan nojalla yk-
sinomainen toimivalta arvioida jasenvaltioiden tukitoimenpiteiden hyvaksyttavyytta
EU:n sisamarkkinaille.

Komission vuonna 2016 antamassa valtiontuen kasite -tiedonannossa! selvenne-
tédan valtiontuen maaritelmaa ja siihen liittyvia keskeisia kasitteitd EU:n tuomioistuin-
ten ratkaisukaytdnnén seké komission paatoskaytdnnon perusteella. Tiedonannon
tavoitteena on antaa jasenvaltioiden viranomaisille oikeusvarmuutta siité, minkalai-
sissa tilanteissa EU:n valtiontukisaantelya sovelletaan ja milloin ei.

Valtiontukisdantoja sovelletaan ainoastaan silloin, kun tuensaaja on "yritys”. Euroo-
pan unionin tuomioistuin on johdonmukaisesti maaritellyt yritykset taloudellista toi-
mintaa harjoittaviksi yksikoiksi, rippumatta niiden oikeudellisesta muodosta ja ra-
hoitustavasta. Tietyn yksikon luokittelu yritykseksi riippuu nain ollen taysin sen toi-
mintojen luonteesta (tiedonannon 7 kohta). Taloudellisen ja muun kuin taloudellisen
toiminnan valisen eron selventamiseksi unionin tuomioistuin on johdonmukaisesti
katsonut, etta taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita tai palveluja
tarjotaan markkinoilla (tiedonannon 12 kohta). EU:n valtiontukisdantelya ei sovel-
leta, kun valtio toimii julkisen vallan kdyttajana tai kun julkisyhteisot toimivat viran-
omaisen ominaisuudessaan. Yksikon voidaan katsoa toimivan julkisen vallan kayt-
tajana, kun kyseessa oleva toiminta kuuluu valtion keskeisiin tehtaviin tai liittyy nai-
hin tehtaviin luonteeltaan, tavoitteeltaan sek& siihen sovellettavilta saannéiltaan.
Yleisesti ottaen, jos jasenvaltio ei ole paattanyt ottaa kayttdon markkinamekanis-
meja, eivat toiminnot, jotka luontaisesti ovat osa viranomaisten erioikeuksia ja joiden
suorittamisesta valtio vastaa, ole taloudellisia toimintoja. Esimerkkeja téllaisista toi-
minnoista ovat armeija ja poliisi seka ilma- ja meriliikenteen turvallisuus ja valvonta.
(tiedonannon 17 kohta) Jos julkisyhteis® harjoittaa taloudellista toimintaa, joka voi-
daan erottaa julkisen vallan kayt6sta, kyseinen yhteis6 toimii yrityksena taman toi-
minnan osalta. Jos sita vastoin taloudellista toimintaa ei voida erottaa julkisen vallan
kéaytosta, kaikki kyseisen yhteisén toiminnot liittyvat edelleen julkisen vallan kayt-
t6on, eivatka ne sen vuoksi kuulu yrityksen kasitteen piiriin (tiedonannon 18 kohta).

Liikelaitoksen toiminta EU:n valtiontukisaantelyn nadkékulmasta

Hallituksen esityksen mukaan valtion liikelaitoksista annettua lakia muutettaisiin si-
ten, etta liikelaitos voisi jatkossa toimia vahaisessa maarin kilpailutilanteessa mark-
kinoilla (ehdotettu 3 8:n 1 momentti).

Euroopan komissio teki vuonna 2007 Suomelle osoitetun osittain kielteisen paatok-
sen Tieliikennelaitosta (Destia Oy) koskeneessa valtiontukiasiassa. Komissio katsoi
paatoksessaan (N:o C 7/2006, 11.12.2007), etta kyse oli kielletysta valtiontuesta,
koska konkurssilainsdaadantta ei sovelleta liikelaitokseen ja koska vapautus yhtei-
sdverosta muodostaa kilpailua vaaristavan valtiontuen, jota ei voida perustella ve-
rojarjestelman luonteella ja rakenteella. Valtion liikelaitoslaki uudistettiin ratkaisun
jalkeen. Lisaksi komissio on EU:n valtiontukivalvonnan alalla kasitellyt myds kun-
nallisia liikelaitoksia koskevia kanteluita. Kuntalakiin (410/2015) lisattiin vuonna
2013 saannokset yhtidittamisvelvollisuudesta kunnan hoitaessa tehtavaa kilpailuti-
lanteessa markkinoilla. Komissio katsoi, ettd kunnallisten liikelaitosten oikeudelli-
sesta asemasta johtuvaa konkurssiriskin puuttumista voidaan pitda kunnallisille lii-
kelaitoksille mydnnettynd rajoittamattomana valtiontakauksena. Liséksi komissio
katsoi, ettd kunnalle myonnetyt veroedut (vapautus yhtio-, kiinteisto- ja paaomave-
rosta) ovat valikoivia ja EU:n valtiontukisaannoksien vastaisia tukia. Kuntien tuli

! Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoi-
tetusta valtiontuen kasitteesta, EUVL 2016/C 262/01.
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paasaantoisesti yhtioittaa sellaiset tehtavat, joita ne harjoittavat kilpailutilanteessa
markkinoilla.?

Jos julkisyhteisd, kuten valtion liikelaitos, harjoittaa taloudellista toimintaa, joka voi-
daan erottaa ei-taloudelliseksi katsottavan valtion keskeisiin tehtaviin kuuluvasta jul-
kisen vallan kaytosta (esim. armeija, poliisi, vankilat), kyseinen toimija toimii perus-
sopimuksen tarkoittamalla tavalla yrityksend, jolloin EU:n valtiontukisaéntely tulee
sovellettavaksi tamé&n toiminnan osalta.

Julkisen sektorin toimintaan kilpailutilanteessa markkinoilla on liitetty padasiallisesti
velvollisuus yhti6ittda toiminta ja turvata toimivan kilpailun edellytykset. Yhtidittdmis-
velvollisuus ulottuu myds muussa kuin liikelaitosmuodossa harjoitettavaan toimin-
taan. Komissio on kuitenkin Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen laboratoriotoimin-
taa koskevan valtiontukikantelun (SA.31977) kasittelyn yhteydessa katsonut, etta
vahainen toiminta markkinoilla voidaan sallia myds ilman yhtidittamista, kun otetaan
huomioon maksullisten palveluiden rajallinen osuus (alle 10 prosenttia THL:n toi-
minnasta), kirjanpidon eriyttamista koskeva vaatimus ja palveluiden markkinaehtoi-
nen hinnoittelu. Komissio kiinnitti arvioinnissaan huomiota myés siihen, ettd THL:n
markkinoilla tapahtuvan toiminnan yhtidittAminen olisi hyvin vaikeaa, koska se on
olennainen osa THL:n paatoimintaa ja hyédyntaa samaa infrastruktuuria, laitteistoa,
materiaaleja ja henkilostoa.®

EU:n valtiontukiséantely ja infrastruktuurin rahoitusta koskeva poikkeus

Hallituksen esityksessa viitataan EU:n valtiontukisdantelya koskevissa yleisperus-
teluissa niin sanottuun infrastruktuuripoikkeukseen seka liitannaistoiminnan ja ta-
vanomaisten lisapalveluiden kasitteisiin (s. 13).

Valtiontuen kasite -tiedonannon 207 kohdan mukaan infrastruktuurin rahoitus voi
jaéda kokonaisuudessaan valtiontukisaantéjen soveltamisalan ulkopuolelle tilan-
teessa, jossa infrastruktuuria kaytetaan lahes yksinomaan muuhun kuin taloudelli-
seen toimintaan, edellyttéden ettd sen taloudellinen kayttdé on pelkastaan liitannais-
toimintaa eli toimintaa, joka liittyy suoraan infrastruktuurin toimintaan ja on sen kan-
nalta valttamatonta tai joka liittyy kiintedsti sen paaasialliseen muuhun kuin talou-
delliseen kayttéon. Nain pitdisi katsoa olevan silloin, kun tallaiset taloudelliset toi-
minnot kuluttavat samoja tuotantopanoksia kuin paéasiallinen muu kuin taloudelli-
nen toiminta, toisin sanoen materiaaleja, laitteita, tydvoimaa tai kiinteaa padomaa.
Taloudellisten liitdnnaistoimintojen on pysyttava laajuudeltaan suppeina suhteessa
infrastruktuurin kapasiteettiin. Tama tarkoittaa sita, etta taloudelliselle toiminnalle
vuosittain jaettu kapasiteetti ei ole enempdaa kuin 20 prosenttia infrastruktuurin vuo-
tuisesta kokonaiskapasiteetista. Komissio katsoo myoés, ettd lahes yksinomaan
muuhun kuin taloudelliseen toimintaan kaytettaviin infrastruktuureihin liittyvien ta-
vanomaisten palvelujen, kuten ravintoloiden, myymaléiden ja maksullisen pysakoin-
nin, julkisella rahoituksella ei yleensa ole vaikutusta jasenvaltioiden valiseen kaup-
paan, koska nama palvelut eivat todennakdisesti houkuttele asiakkaita muista ja-
senvaltioista ja niiden rahoituksella on todennakoisesti enintdan marginaalinen vai-
kutus rajat ylittaviin investointeihin tai sijoittautumiseen.

2 Poikkeuksena yhticittamisvelvollisuuteen hyvaksyttiin esimerkiksi tilanteet, jossa markkinoilla tapahtu-
van toiminnan katsottiin olevan vahaista (Kuntalaki 410/2015, 1278).
3 Komission kirje COMP/F3/VD/sj/D(2014)69965, 4.7.2014.



Koska liitannaistoiminnan, tavanomaisten palvelujen ja kapasiteetin kayton maaran
laskemiseen liittyy tulkinnanvaraisia kysymyksia, tyo- ja elinkeinoministerio suosit-
teli hallituksen esityksen valmistelun yhteydessa valtiovarainministeridlle antamas-
saan lausunnossa epavirallista yhteydenottoa komissioon tulkinnallisen oikeusvar-
muuden lisdamiseksi.

Epavirallinen keskustelu komission virkamiesten kanssa jarjestettiin 11.3.2020. Ko-
missio totesi keskustelussa, etta hallituksen esityksessa liikelaitokselle ehdotettu
vahainen toiminta markkinoilla voi EU:n valtiontukisdéntelyn nakdkulmasta olla tie-
tyin edellytyksin sallittua myds ilman yhtidittdmistéa. THL:n toimintaa koskevassa ko-
mission kirjeessa omaksuttu tulkinta on néin ollen edelleen ajankohtainen. Olen-
naista arvioinnissa on maksullisten palveluiden rajallinen osuus muuhun toimintaan
verrattuna, palveluiden markkinaehtoinen hinnoittelu, kirjanpidon eriyttamista kos-
keva velvollisuus seka markkinoilla tapahtuvan toiminnan selkea liitynta liikelaitok-
sen paatoimintaan.

Komissio avasi keskustelussa myds valtiontuen kasite -tiedonannon 207 kohdassa
tarkoitetun liitdnnaistoiminnan ja tavanomaisten palvelujen maaritelmaa suhteessa
likelaitosten toimintaan. Komissio totesi, ettd valtion omistamien Kiinteistdjen tai
niissa sijaitsevien tilojen vuokraamista markkinoilla tilanteessa, jossa kyseiset tilat
olisivat muutoin tyhjillaan, voidaan pitaa valtiontuen kasite -tiedonannon 207 koh-
dassa tarkoitettuna liitannaistoimintana. Komissio selvensi lisaksi litdnnaistoimin-
nan ja tavanomaisen palvelun valista eroa toteamalla, etta esimerkiksi valtion omis-
tamassa kiinteistéssa toimivaa henkilostoravintolaa voidaan pitdé tiedonannon 207
kohdassa tarkoitettuna muuhun kuin taloudelliseen toimintaan kaytettavaan infra-
struktuuriin liittyvana tavanomaisena palveluna, kun taas valtion omistamassa kiin-
teistbssa toimivaa ravintolaa, joka on avoinna myos esimerkiksi turisteille, tulee tar-
kastella tiedonannon 207 kohdassa tarkoitettuna litdnnaistoimintana eli taloudelli-
sena toimintana, jolle vuosittain jaettu kapasiteetti saa olla enintdén 20 prosenttia
kyseisen infrastruktuurin vuotuisesta kokonaiskapasiteetista. Infrastruktuurin vuo-
tuista kokonaiskapasiteettia ja siihen liittyvan liitAnnaistoiminnan sallittua enimmais-
maaraa voi komission mukaan tarkastella liikelaitoskohtaisesti eli esimerkiksi Se-
naatti-kiinteistdjen tasolla.

Tanja Muller
Erityisasiantuntija
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