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Elina Palola

Yleishyodyllisyys ja sosiaalipalvelut
EU:ssa — kohti markkinoiden ja julkisten
palvelutehtiavien vilista tasapainoa?

1 JOHDANTO

Sisdmarkkinat ja vapaa liikkkuvuus niilld ovat olleet Euroopan yhdentymis-
hankkeen keskeinen sisilto alusta alkaen. Yhteisid markkina-alueita luodaan
ja vapaata liikkuvuutta edistetddn yhdenmukaistamalla lainsddddntoé ja
irrottamalla se valtioiden kontrollista. Tata kansallista litkkumatilaa kaven-
tavaa sddntelyn harmonisointia perustellaan taloudellisilla hyodyilla'. Palve-
lumarkkinoiden tehokas kilpailu pyritdén varmistamaan kilpailupolitiikalla.
Tétd varten Euroopan unionilla on kilpailusdéannot?, joiden taytantoonpanos-
ta vastaa Euroopan komissio yhteistydssé kansallisten kilpailuviranomaisten
kanssa.’ Sadntdjen mukaan kiellettyjd ovat sellaiset kilpailunrajoitukset,
joilla katsotaan olevan vahingollisia vaikutuksia taloudelliselle kilpailulle.
Tallaisia ovat esimerkiksi maarddvan markkina-aseman vadrinkadyttd sekd
yritysten viliset keskindiset sopimukset kilpailun rajoittamiseksi.
Sisémarkkinoiden vapaata kilpailua suojellaan myds valtiontukipolitiikal-
la.* Valtiontuen mééritelma perustuu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn

I Ks. Tala, Jyrki: Kansallinen oikeuspolitiikka — mahdollisuudet ja vélineistd. Lakimies

7-8/2005, s. 1165-1187.

2

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 101-109 artiklat.

3 Suomen kansallisen kilpailupolitiikan tdytdntdonpanon perustana on kilpailulaki

(948/2011), jonka aineelliset sdédnnokset ovat samansisiltdiset kuin Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen kilpailusdannét, erityisesti sen 101 ja 102 artiklat. EU:n
kilpailusddnnét tulevat sovellettaviksi niissd tilanteissa, joissa jirjestelylld on vaikutusta
jasenvaltioiden véliseen kauppaan. Kilpailulakia puolestaan sovelletaan silloin, kun kaup-
pavaikutusta ei ole. Kilpailulain nojalla voidaan puuttua yritysten toimintaan, joka rajoittaa
kilpailua Suomessa tai jolla on vaikutuksia suomalaiseen asiakaspiiriin.

4 Valtiontukisddnnot koskevat toimenpiteitd, joissa julkinen sektori myontdd yrityksille
tukea tai muuta etua. Yrityksen méaéritelma ei ole sidoksissa kansalliseen yhtidlainsdddantoon,
vaan unionin oikeudessa yritykseksi médritellddn kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat
yksikot niiden oikeudellisesta muodosta tai rahoitustavasta riippumatta. Vakiintuneen oikeus-
kaytannon mukaan taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita ja palveluita
tarjotaan tietyilld markkinoilla. Valtiontukisd&nnot voivat siis soveltua myos yhteisoihin, jotka
on madritelty yleishyddyllisiksi tuloverolain 22 §:ssd. EU:n valtiontukisdéntdja koskevat

363



Elina Palola

sopimuksen 107 artiklan 1 kohdan tulkintaan: “Jollei tdssd sopimuksessa
toisin mddrdtd, jdsenvaltion myontimd taikka valtion varoista muodossa
tai toisessa myonnetty tuki, joka vddristid tai uhkaa vddristid kilpailua
suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille,
siltd osin kuin se vaikuttaa jdsenvaltioiden viliseen kauppaan.” Valtiontuet
ovat siis lahtokohtaisesti kiellettyjd, mutta artiklan 107 kohdissa 2 ja 3
madritellaan poikkeukset, joiden nojalla tukitoimenpiteet voidaan hyvéksya.
Jasenvaltiot eivét itse voi tehdd arvioita tukien hyviksyttdvyydestd, vaan
asiassa sovelletaan ennakkoilmoitusmenettelyd. Padsdantoisesti kaikki artik-
lan 107 mukaiset tuet tulee hyviksyttdd komissiossa ennen taytantoonpanoa.
IImoitusmenettelyn tarkoituksena on varmistaa tukien sopivuus yhteismark-
kinoille.’ Kansallisesta ndkokulmasta valtiontukien periaatteellinen kielto
on selked rajoite julkisten varojen kaytolle.

EU:n hankintadirektiivien tarkoituksena on avata my0s jasenvaltioiden
tekemat julkiset hankinnat sisdmarkkinakilpailulle. Julkisilla hankinnoilla
tarkoitetaan sellaisia tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankintoja, joita
valtio, kunnat ja kuntayhtymat, valtion liikelaitokset sekd muut hankinta-
lainsdddanndssd maéritellyt hankintayksikot tekevit oman organisaationsa
ulkopuolelta. Julkiset hankinnat on tehtdvd noudattaen EU:n hankintadi-
rektiivejd ja kansallisia hankintalakeja. Sdannosten padperiaatteita ovat
hankintojen avoin ja tehokas kilpailuttaminen seka tarjoajien tasapuolinen
ja syrjimaton kohtelu.

Kaikista yhteiskunnille valttiméattomistéd palveluista eivét markkinat
kuitenkaan kykene riittdvisti huolehtimaan, ja tillaiset yleishyodylliset
palvelut viranomaisten on turvattava, vaikka markkinoilla ei olisi riitta-
visti palveluntarjoajia. Yleishyodyllisten palvelujen késitteelld (services
of general interest, SGI) tarkoitetaan palveluja, joiden jdsenvaltiot katsovat
olevan yleishyodyllisii ja joihin ne timén vuoksi liittévat erityisié julkisen
palvelun velvoitteita. Talloin yrityksen on tarjottava viranomaisen ennalta
médritteleméé palvelua julkisista varoista suoritettua korvausta vastaan.
Kasite kattaa yleishyodylliset taloudelliset eli yleisiin taloudellisiin tarkoi-
tuksiin liittyvit palvelut (services of general economic interest, SGEI), jotka
kuuluvat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen ja siten myos
kilpailu- ja sisimarkkinasdéntelyn soveltamisalaan. Lisdksi se kattaa muut
kuin taloudelliset yleishyddylliset palvelut, joihin sopimuksen maérayksia

puitteet maéritellddn Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen artikloissa 107-109.

> 7Kilpailua vaéristivd vaikutus” ja “vaikutus jésenvaltioiden kauppaan” tunnusmerkit

tayttyvit kdytdnndssd aina, ellei kyse ole vahdamerkityksisestd tuesta (de minimis -sdintd).
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ei sovelleta. Palvelujen toteuttamisen kannalta on ongelmallista, ettd niin
yleishyodyllisen kuin taloudellisenkin sisélldlliset rajanvedot ovat epéselvia.
Téssé artikkelissa tarkastelen néitd rajanvetoja erityisesti sosiaalipalvelujen
nikokulmasta.

Suomessa eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta on jo vuosien
ajan (toistaiseksi ilman tulosta) kiirehtinyt asian kansallista ratkaisemis-
ta. Esimerkiksi lausunnossaan palveludirektiivin tdytdntdon panneesta
palvelulaista, ”valiokunta toistaa aiemmin eri yhteyksissd esittiminsi
niakemyksen siitd, ettd yleishyddyllisten palvelujen kasite tulee maéritelld
kansallisesti ja pitdd asian valmistelua tirkeédna ja kiireellisena”.® Sosiaali- ja
terveysministerid asetti yleishyodyllisid palveluita sosiaali- ja terveysalalla
pohtivan tydryhmén helmikuussa 2007. Sen tehtdviksi annettiin selvittdd
yleishyodyllisyyden kasitettd ja tehdd mahdolliset ehdotukset lainsdddanndn
kehittdmistarpeista palveluiden yleishyddyllisyyden huomioon ottamiseksi
sisdmarkkina-, kilpailu-, verotus- ja valtiontukisdédoksissd. Tyoryhmé ei
kuitenkaan koskaan raportoinut tuloksistaan.

Aiheeseen liittyvid selvityksid on Suomessa tehty erityisesti kansalais-
jérjestojen ndkokulmasta. Vuonna 2006 oikeusministerio antoi selvitysmies
Pentti Arajérven tehtdaviksi méaéritelld yleishyodyllisen toiminnan tunnus-
piirteet ja aseman, mutta selvityksen lopputulemana oli, ettei yleishyddyl-
lisyydelle ole kansallisesti yhtd maéritelméad, vaan on valttimatonta kayttad
useampaa yleishyodyllisyyden kisitettd’. Marjo Ojala toteaa laatimassaan
selvityksessa®, ettd yleishyodyllisyyden késitteeseen viitataan suomalaisessa
lainsdddidnnossd ainakin 68:ssa eri pykéldssa. Kattavin yleishyddyllisyyden
madritelma 10ytyy tuloverolain 22 §:std’.

Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyva palvelu (SGEI) on meilla
kansallisesti méadritelty laissa erditd yrityksid koskevasta taloudellisen
toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta (19/2003), jonka al-
kuperdisen 2 §:n mukaan késitteelld tarkoitetaan ”Euroopan yhteisdjen

¢ StVL 10/2009 vp. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto: Hallituksen esitys laeiksi

palvelujen tarjoamisesta, rajat ylittédvasté kieltomenettelystd annetun lain 1 §:n muuttamisesta
ja Kuluttajavirastosta annetun lain 1 §:n muuttamisesta (HE 216/2009 vp).

7 Valtioneuvoston periaatepaétos 28.3.2007.

8 Yleishyodylliset palvelut, valtionavut ja kansalaisjérjestot. Oikeusministerion julkaisut
ja raportit 41/2010.

Yhteiso on yleishyoddyllinen, jos 1) se toimii yksinomaan ja valittomésti yleiseksi hyviksi

aineellisessa, henkisessd, siveellisessé tai yhteiskunnallisessa mielessé; 2) sen toiminta ei
kohdistu vain rajoitettuihin henkildpiireihin; ja 3) se ei tuota toiminnallaan siithen osalliselle
taloudellista etua osinkona, voitto-osuutena taikka kohtuullista suurempana palkkana tai
muuna hyvityksena.
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perustamissopimuksen 16 ja 86 artiklassa'® tarkoitettuja voittoa tuottavia
palveluita, joilla toteutetaan yleishyddyllisid tehtdvid ja joiden tuottajille
julkisyhteiso on sen vuoksi asettanut erityisié julkisen palvelun velvoittei-
ta”. Kun lakia vuonna 2009 muutettiin, korjattiin maéritelmaa siten, etti
”voittoa tuottavia palveluita” korvattiin késitteelld “taloudellisia palve-
luita”'!. Vuoden 2009 hallituksen esityksessd esimerkkeind mahdollisista
julkisen palvelun velvoitteista mainitaan luotsipalvelut, jatedljyn kisittely,
lakisédéteiset terveydenhoitopalvelut, sairaalat, sosiaalinen asuntotuotanto,
kattava kylédkauppajérjestelma, postipalvelut, pankkitili, yleisradiotoiminta,
huoltovarmuus ja liikkenneyhteydet. Suomelle omina erityispiirteind maini-
taan korkea sosiaaliturvan taso seké laaja-alaiset julkiset peruspalvelut, ja
ulkoisista tekijoistd ratkaisevassa asemassa todetaan olevan maan erittdin
harva asutus, joka luo erityistarpeensa useille palveluille.'? SGEI-velvoitteen
antamiseksi ei kuitenkaan ole miaritetty kansallista menettelytapaa, eikd
esimerkiksi SGEI-sopimusten ja hankintalain vélistd suhdetta ole Suomen
lainsdddidnnossa erikseen méadritelty.

2 EUROOPAN UNIONI VAPAAN KILPAILUN JA
YLEISEN EDUN YHTEEN SOVITTAJANA?

Euroopan unioni vaikuttaa kansalliseen lainsdddantdtoimintaan monin ta-
voin: suoraan omien sddddsinstrumenttiensa (asetukset, direktiivit, puitepaa-
tokset) kautta, perustamissopimusten ja tuomioistuinratkaisujen vilitykselld
seki erilaisten ei-sitovien toimintavélineidensd ja -politiilkkojensa myota.
Vaikka asetukset ja direktiivit ovat unionin tarkeimpid vélineitd 1dhentdé

10" Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (jdljempdnid SEUT-sopimus) voi-
maantulon my6td 1.12.2009 ldhtien perustamissopimuksen 16 ja 86 artikloja vastaavat
SEUT-sopimuksen 14 ja 106 artikla.

" Hallituksen esityksen (HE 217/2009 vp) perustelujen mukaan médrittelyssé ratkaisevaa

on toiminnan taloudellinen luonne eika tosiasiallinen kannattavuus: ”Taloudellisen toiminnan
késite tulee yhteison oikeudesta ja sitd on tulkittava yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskay-
tdnndn valossa. Késitettd on analysoitu esimerkiksi komission 20.11.2007 julkaisemassa
tiedonannossa Yleishyodyllisié palveluita ja yleishyodyllisid sosiaalipalveluita koskeva uusi
eurooppalainen sitoumus, sivut 4—6. Nykyisin voimassa oleva méaritelmé on otettu komission
tiedonannosta Yleishyddylliset palvelut Euroopassa (2001/C 17/04), jonka suomenkielinen
versio poikkeaa harhaanjohtavasti muista kieliversioista, joissa puhutaan voittoa tavoittele-
vista palveluista”.

12 HE 217/2009 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi erdité yrityksid koskevasta talou-
dellisen toiminnan avoimuus- ja tiedonantovelvollisuudesta annetun lain muuttamisesta.
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tai yhdenmukaistaa jédsenvaltioiden lainsédddéantod, on EU:ssa luotu niiden
lisdksi joukko erilaisia soft law -tyyppisié toimintavélineitd. Nditd ovat esi-
merkiksi Euroopan komission tiedonannot.'* Ne kertovat unionin eri alojen
toimintapolitiikoista, jotka suuntaavat osaltaan lainlaadintaa ja -tulkintaa
jdsenmaissa. Tiedonantoihin voi sisdltya yleisen poliittisen ohjauksen ohella
myo6s Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisujen tulkintaa ja uusia lain-
sdddéntoaloitteita. Komission tiedonantoihin viitataan esimerkiksi korkeim-
man hallinto-oikeuden julkista hankintaa ja palveluvelvoitetta koskevassa
ratkaisussa maaliskuulta 2013

Yleishyodyllisid palveluja koskevan polititkkansa perusperiaatteet ja
tavoitteet komissio avasi tiedonannossaan vuonna 1996 (KOM(1996)443)
toteamalla niiden yhdistévan toisiinsa “markkinoiden vapautumisen synnyt-
tdmén dynaamisuuden ja yleishyddyllisyyden vaatimukset sekd Euroopan
ettd jdsenvaltioiden tasolla”. Yleishyddylliset palvelut méaaritelldan tiedo-
nannossa joko voittoa tavoitteleviksi tai tavoittelemattomiksi ja yleisiin
taloudellisiin tarkoituksiin liittyvét palvelut voittoa tuottaviksi palveluiksi,
joita julkiset viranomaiset pitdvit yleishyodyllisind ja joille sen vuoksi
asetetaan erityisié julkisen palvelun velvoitteita'>. Namai palvelut vastaavat
thmisten perustarpeisiin, mutta niiden yhteiskuntaa koossapitdava tehtiava
nousee komission ajattelussa aineellisten kysymysten yldpuolelle. Niilld
on myos vertauskuvallinen tehtdva: yleishyodylliset palvelut muodostavat
kansalaisten yhteisdon kuulumisen perustan.

”Todellisten haasteiden” komissio toteaa liittyvdn Euroopan yhtendis-
markkinoiden ja vapaan kilpailun ehtojen sekd yhteisen edun tavoitteiden
tasapainoiseen huomioonottamiseen. Tasapainon saavuttamisen vaikeus
johtuu komission mukaan sen kehittyvésti luonteesta: yhtenidismarkkinat
syvenevit ja julkisen palvelun tehtdvit muuttuvat jatkuvasti, kun niiden on
vastattava uusiin vaatimuksiin. Siksi yhteison “’1dhestymistapa on asteittai-
nen, ja sen tavoittelema tasapaino on dynaaminen”. Kyse on siis jatkuvasta
prosessista, jonka ytimessé on kysymys siité, kyetédankd yleishyodyllisyyden
eurooppalaisilla linjauksilla edistimdin markkinoiden ja julkisten palvelu-
tehtivien vélistd tasapainoa.

13 Tala 2005.
4 KHO 2013:53.

15 Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviksi palveluiksi tiedonanto mainitsee etenkin
kuljetusverkot sekd energia- ja viestintdpalvelut.
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3 TUTKIMUSONGELMA JA TUTKIMUSAINEISTO

Tassa artikkelissa jéljitdin markkinoiden ja julkisten palvelutehtivien vélisen
tasapainon hakemista komission tiedonantojen kautta. Onhan Euroopan
komissio EU-politiikan ja -sddntelyn keskeinen suunnanndyttija: silld on
aloiteoikeus, jdsenmaista riippumaton valmisteluvastuu ja olennainen rooli
neuvoston ja parlamentin késitellessd sen esityksid. Tiedonannot ovat ko-
missiolle keskeisid tyovélineiti, joilla jokin asia haarukoidaan ratkaistavaksi
kysymykseksi ja joilla toimijoita sitoutetaan tietynlaiseen ajatteluun ja on-
gelmanratkaisuun.'® Niilld on merkitystd seka poliittisen ettd oikeudellisen
ohjauksen vélineind. Siksi on perusteltua etsid komission tiedonannoista
vastauksia siihen, millaiset kehykset EU:n linjaukset yleishyodyllisisti pal-
veluista asettavat sosiaalipalveluja koskevalle kansalliselle (ja paikalliselle)
padtoksenteolle ja miten ndmé kehykset ovat viidentoista vuoden kuluessa
muuttuneet.

Komissio on tiivistidnyt yleishyddyllisyyden ydinproblematiikkaa ky-
symalld onko — ja jos, niin miten — mahdollista kehittdd avoimia kilpai-
luun perustuvia markkinoita rinnan sosiaalisten vaatimusten edistimisen
kanssa (KOM(2007)60, 3). Sosiaalipolitiikan ndkokulmasta kysymys olisi
luontevampi esittdd toisinpdin pohtimalla, onko sosiaalisia vaatimuksia
mahdollistaa edistdd rinnan avointen kilpailuun perustuvien markkinoiden
kanssa. Tamaén artikkelin aineistona ovat seuraavat yleishyddyllisten sosiaa-
lipalvelujen kannalta keskeiset komission tiedonannot vuosilta 1996-2011:

— Yleishyodylliset palvelut Euroopan unionissa (KOM(1996)443)

— Yleishyodylliset palvelut Euroopan unionissa (KOM(2000)580)

— Raportti Laekenin Eurooppa-neuvostolle — Yleishyddylliset palvelut
(KOM(2001)598)

— Vihred kirja yleishyodyllistad palveluista (KOM(2003)270)

— Valkoinen kirja yleishyddyllistd palveluista (KOM(2004)374)

— Yhteison Lissabon-ohjelman tiytdntoonpano: Yleishyodylliset sosiaali-
palvelut Euroopan unionissa (KOM(2006)177)

— Tiedonannon ”2000-luvun Euroopan yhtendismarkkinat” saateasiakirja —
Yleishyodyllisié palveluita ja yleishyodyllisid sosiaalipalveluita koskeva
uusi eurooppalainen sitoumus (KOM(2007)0725)

— EU:n yleishyodyllisten palvelujen laatukehys (KOM(2011)900).

16 Palola, Elina: Ndkokulmia eurooppalaiseen sosiaalipolitiikkaan: malli, vdesto, resurssit
ja kommunikaatio. Tutkimuksia 164, Stakes 2007, s. 42—43.
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4 VUODEN 1996 TIEDONANNON PERUSLINJAUKSET

Komissio toteaa ensimmadisessd tiedonannossaan yleishyddyllisistd pal-
veluista (KOM(1996)443) kokeneensa tarpeelliseksi muistuttaa mieliin
politiikkansa perusteet ja asettaa sen tulevaisuuden tavoitteet. Yleishyodyl-
lisille palveluille maérattyjen tehtdvien ja niisté johtuvien erityisoikeuksien
todetaan heijastavan yleishyddyllisid tarpeita, kuten toimitusvarmuutta,
ympaéristonsuojelua, taloudellista ja sosiaalista yhteisvastuullisuutta, alue-
politiikkaa ja kuluttajien etujen ajamista. "Monet pitavét yleishyodyllisid
palveluja jopa todellisina sosiaalisina oikeuksina, jotka vaikuttavat merkit-
tévésti taloudelliseen ja sosiaaliseen yhteenkuuluvuuteen. Tdmén vuoksi
yleishyddylliset palvelut ovat eurooppalaisen yhteiskuntamallin keski-
pisteend”, komissio toteaa. Sen mukaan palvelujen nykyaikaistaminen ja
kehittdiminen on valttdmatontd, koska tdma vaikuttaa Euroopan unionin
kilpailukykyyn, sosiaaliturvaan ja kansalaisten elaménlaatuun. Ollaan siis
todellakin EU-politiikan ytimissa.

Komissio linjaa eurooppalaisen politiikan ja séddntelyn alaa muistutta-
malla, ettei sellaisia yleishyodyllisid palveluja, jotka eivdt ole luonteeltaan
taloudellisia fai jotka kuuluvat julkisen vallan alaisuuteen, voida késitelld
samalla tavoin kuin yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja.
Ei-taloudellisten palvelujen osalta yhteison toiminta voi olla vain tdyden-
tavad, ja keskeiset tarpeet terveydenhuollossa, sosiaaliturvassa, koulutuk-
sessa tai asuntopolitiikassa on tyydytettdva kansallisesti. Komissio ilmaisee
kuitenkin olevansa kiinnostunut myds néistd palveluista, silld niilld on
olennaisen téirked vaikutus eri yhteisopolitiikkoihin.

Kun kyse on yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvistd SGEI-pal-
veluista, komissio tekee selvéksi, ettd sisémarkkinasddntoja sovelletaan.
Tdméd antaa tiedonannon mukaan ”sopivan kannustimen palvelujen mu-
kauttamiseen”. Komission ajattelussa varat voidaan jakaa tasaisemmin ja
palvelut hoitaa tehokkaammin juuri markkinavoimien avulla, miké koituu
kuluttajan eduksi parempana laatuna ja edullisempana hintana. Toisaalta
tunnustetaan, ettd markkinamekanismeilla on rajoituksensa. Ne voivat sul-
kea osan véestostd etujen ulkopuolelle ja haitata sosiaalisen ja alueellisen
yhteenkuuluvuuden edistédmisté. Siksi julkisten viranomaisten on valvottava
yhteisen edun huomioonottamista. Tadssa tehtivissd komissio linjaa toimin-
tansa pédperiaatteiksi puolueettomuuden ja toissijaisuuden.

Puolueettomuudella tarkoitetaan sité, ettei yhteiso aseta millédén tavoin
kyseenalaiseksi yleishyddyllisid tehtdvid hoitavien yritysten julkista tai
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yksityistd asemaa eikd méaarad yksityistdmistd. Yhteiso valvoo kilpailunra-
joitustoimia samalla tavoin riippumatta siitd, ovatko kyseessa julkiset vai
yksityiset yritykset. Toissijaisuusperiaate tarkoittaa jasenvaltioiden vapautta
madritelld yleishyodylliset tehtdvat. Jasenvaltioiden on siis itse tehtdva
suuret yhteiskunnalliset ratkaisunsa; yhteiso rajoittuu tutkimaan kaytettyjen
keinojen yhteensopivuutta yhteisdtason sitoumusten kanssa. Kolmantena pe-
riaatteena tiedonannossa nostetaan esiin suhteellisuus. Komission ajattelussa
“markkinoiden tehokkuuden ja yhteisen edun ihanteellinen yhteisvaikutus”
saavutetaan varmistamalla, ettei Euroopan markkinoiden moitteetonta toi-
mintaa haitata suhteettomasti.

Jo tdimén ensimmadisen yleishyddyllisié palveluja koskevan tiedonannon
perusteella oli selvéd, ettd namé palvelut haluttiin siséllyttdd Euroopan
yhdentymishankkeeseen ja ettd niille olisi aiheellista luoda yhteiset suun-
taviivat. Seuraavana vuonna Amsterdamin sopimuksen 16 artiklassa!” tun-
nustettiinkin tarve ottaa huomioon ndiden palvelujen tehtdva laadittaessa
ja toteutettaessa yhteison politiikkoja. Mahdollisuus kayttda yleistd talou-
dellista etua koskevia palveluja liitettiin vuosituhannen vaihteessa myds
EU:n perusoikeuksiin. Euroopan unionin perusoikeuskirjan 36 artiklan
mukaan “edistdékseen unionin sosiaalista ja alueellista yhteenkuuluvuutta
unioni tunnustaa mahdollisuuden kéyttda kansallisten lainsdddantdjen ja
kaytantjen mukaisia yleisté taloudellista etua koskevia palveluja Euroopan
yhteison perustamissopimuksen mukaisesti, sekd kunnioittaa tdta oikeutta”.
Télla artiklalla ei luotu uutta oikeutta. Siind vain asetetaan periaatteeksi, ettd
unioni kunnioittaa kansallisessa lainsddddnndssd sdddettyd mahdollisuutta
kéyttéa yleistd taloudellista etua koskevia palveluja, mikéli sadnnokset ovat
sopusoinnussa yhteison oikeuden kanssa.

Kyseiset Amsterdamin sopimuksen ja perusoikeuskirjan maardaykset on
sittemmin tulkittu tdrkeiksi osatekijoiksi ”Euroopan integraatioprosessin
kehityksessé taloudellisista asioista Euroopan yhteiskuntamallia koskeviin

17" Nykyinen SEUT 14 artikla (aiemmin EY-sopimuksen 16 artikla): Ottaen huomioon yleisté
taloudellista etua koskevien palvelujen tirkeén aseman unionin yhteisten arvojen joukossa
ja niiden merkityksen sosiaalisen ja alueellisen yhteenkuuluvuuden edistdmisessé unioni ja
jasenvaltiot huolehtivat kukin toimivaltansa mukaisesti ja perussopimusten soveltamisalalla
siitd, ettd tdllaiset palvelut toimivat sellaisten periaatteiden pohjalta ja sellaisin, erityisesti
taloudellisin ja rahoituksellisin, edellytyksin, ettd ne voivat tayttda tehtdvénsd, sanotun kui-
tenkaan rajoittamatta Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4 artiklan ja timén sopimuksen
93,106 ja 107 artiklan soveltamista. Euroopan parlamentti ja neuvosto méaarittelevit tavallista
lainsddtamisjarjestystd noudattaen annetulla asetuksella ndmé periaatteet ja edellytykset,
sanotun kuitenkaan rajoittamatta perussopimusten mukaista jasenvaltioiden toimivaltaa
tarjota, tilata ja rahoittaa téllaisia palveluja.
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laajempiin kysymyksiin, Euroopan kansalaisuuden kisitteeseen seké uni-
onin kaikkien yksittdisten kansalaisten ja julkisten viranomaisten véliseen
suhteeseen”'®. Kun yleishyddyllisten palvelujen problematiikka késittelee
ndin olennaisia yhteiskunnallisia kysymyksid, ei ole yllattdvaa, ettd se al-
koi nousta yhé keskeisemmaéksi osaksi unionin sisimarkkinapolitiikkaa ja
-sééantelyé.

5 VUODEN 2000 TIEDONANTO

Vuonna 2000 antamassaan toisessa tiedonannossa yleishyodyllisistéd palve-
luista (KOM(2000)580) komissio toteaa tarpeen parantaa jdsenvaltioiden ja
muiden toimijoiden oikeusvarmuutta selventiméalla perustamissopimuksen
sisdmarkkina- ja kilpailusdantojen soveltamisalaa ja -kriteerejd. Taustalla
oli Lissabonin Eurooppa-neuvoston pyyntd vuoden 1996 tiedonannon
ajantasaistamisesta, silld paineet avata yha uusia toimialoja kilpailulle olivat
kasvaneet. Tuon ensimmaisen tiedonannon viesti tiivistetdan toteamalla, ettd
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvit palvelut, sisimarkkinat ja yhtei-
son kilpailupolitiikka tdydentdyvit toisiaan, eivdtkd suinkaan ole mitenkddn
ristiriidassa keskenddn.

Heti perddn myonnetddn kuitenkin, ettd kilpailun vapautumisen mydn-
teisistd vaikutuksista huolimatta yleishyodylliset palvelut ovat olleet myos
huolenaiheina. Palveluja tarjoavat ja tukevat julkiset viranomaiset vaittavit,
ettd yhteison lainsdédddnnon tdytintdonpano vaarantaa niin palvelujen tar-
jontarakenteen kuin niiden laadunkin. Yksityissektorin kilpailevat palvelun-
tarjoajat vaittdvat puolestaan, ettd nykyjarjestelyt antavat organisaatiolle,
joille julkisviranomaiset ovat uskoneet kyseisten palvelujen tarjonnan,
kohtuuttoman etuaseman ja etté jarjestelyt ovat yhteison lainsdadannon vas-
taisia. Kansalaisten huolenaiheet puolestaan todetaan hyvin laaja-alaisiksi.
Esimerkkinid mainitaan tiettyjen kansalaisryhmien, kuten vammaisten ja
pienituloisten, erikoistarpeet.

Néihin huolenaiheisiin vastatakseen komissio toteaa aloittaneensa oh-
jauslinjaustensa uudistamisen. Sen ldhtokohtana on, ettd yleishyddyllisille
palveluille asetetut tehtdvit voidaan toteuttaa usealla tavalla ja ettd ndiden ta-
pojen valinnassa voidaan ottaa huomioon palvelun ominaisuudet, kdyttijien
erityisvaatimukset ja jdsenvaltion erityispiirteet. Eri tapojen valinta pitéisi

18 KOM(2003)270.
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komission mielesté ndhdd tehokkuuden olennaisena piirteend, ei sen vasta-
kohtana”. Onhan tavoitteena tukea Euroopan talouden kilpailukyky4, edistda
korkeatasoista kuluttajansuojaa ja kuluttajien luottamusta tarjoamalla heille
enemman vaihtoehtoja, parempaa laatua ja halvempia hintoja. Markkinoiden
etuja ja kuluttajuuden nakokulmaa'? siis painotetaan vahvasti. Toisaalta ko-
missio toteaa, ettd yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen
erikoisasema unionin yhteisten arvojen joukossa edellyttdd myos palvelujen
saatavuuden ja EU:n kansalaisuuden vilisen yhteyden tunnustamista. Niinpa
vaikka jdsenvaltioilla sdilyy laaja vapaus paéttdd, milld keinoin ne tayttavat
yleishyddyllisten palvelujen solidaarisuustavoitteen, ”yleishyodyllisyyden
yhteinen kisite saattaa olla tarpeen, jotta sitoutuneisuus unionia kohtaan séi-
lyisi”. Kyse on siis myds unionin legitimiteetin varjelemisesta kansalaisten
silmissid. Kuluttajuus ja kansalaisuus tuntuvat komission retoriikassa olevan
vain saman kolikon eri puolia, silld vaikka yleishyodyllisten palvelujen
saatavuutta korostetaan EU-kansalaisuuden elementtind, juridisesti asiaa
tarkastellaan vahvasti kuluttajaoikeuden nakokulmasta.?

Téassd vuoden 2000 tiedonannossa komissio muistuttaa yleisiin talou-
dellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelujen eroavan tavallisista palveluista
siten, ettd niitd tarvitaan, vaikka markkinoilla ei ole riittdvéasti kannusteita
niiden tarjoamiseen. Sen mielestd ei kuitenkaan voida kieltdd, “etteivitko
markkinat ole monessa tapauksessa paras keino tarjota niitd palveluja:
monia perustarpeita, kuten ruokaa, vaatteita ja asuntoja, tarjotaan joko
yksinomaan tai suurimmalta osin markkinoiden kautta”. Jos viranomaiset
kuitenkin katsovat, ettd jotkin palvelut ovat yleishyodyllisia ja ettd markki-
navoimat eivét ehké tarjoaisi niitd tyydyttavésti, viranomaiset voivat padttaa
yleishyddyllisten palvelujen velvoitteen soveltamisesta. Talloin kyse on siis
poikkeustilanteesta.

Keskeinen méériys yleisen edun ja markkinoiden yhteensovittamisessa
on perustamissopimuksen 86 (nyt SEUT 106) artiklan 2 kohta: Yrityksiin,
jotka tuottavat yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja, seké
fiskaalisiin monopoleihin sovelletaan timadn sopimuksen madrdyksid ja
varsinkin kilpailusdintdja siltd osin kuin ne eividt oikeudellisesti tai tosiasial-
lisesti estd yrityksid hoitamasta niille uskottuja erityistehtdvid. Kaupan
kehitykseen ei saa vaikuttaa tavalla, joka olisi ristiriidassa unionin etujen

19 Komissio mainitsee tdssd erikseen kuluttajapolitiikkaa koskevan toimintaohjelmansa
(1999-2001), jossa se katsoi yleishyddylliset palvelut yhdeksi painopistealueeksi.

2 Rott, Peter: Consumer and services of general interest: Is EC consumer law the future?
Journal of Consum Policy 2007(30), s. 49-60.
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kanssa.” Jos kilpailu- ja sisimarkkinasédntdjen noudattamisesta poiketaan
tdmén artiklan mukaisesti, on nojauduttava jo vuoden 1996 tiedonannossa
madriteltyihin kolmeen periaatteeseen (puolueettomuus, toissijaisuus, suh-
teellisuus). Niiden avulla voidaan komission mukaan saavuttaa tasapaino
ja ottaa huomioon jasenvaltioiden erilaiset olosuhteet.

Ennen kuin edelld mainittua poikkeamista kilpailu- ja sisémarkkinaséén-
tojen soveltamisesta pohditaan, kannattaa tarkastella, onko yhteison sdantoja
ylipdénsd sovellettava. Téssé tarkastelussa on pidettivd mielessd kolme
seikkaa: taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan ero, vaikutus jasenval-
tioiden viliseen kauppaan seké yhteison politiikka asioissa, joiden merkitys
on vihiinen. Kuten jo vuoden 1996 tiedonannossa, komissio toteaa, etteivit
esimerkiksi koulutukseen ja pakolliseen perussosiaaliturvaan liittyvét jar-
jestelmét kuulu kilpailu- ja sisémarkkinasdéntdjen soveltamisalaan. Eika
kilpailu- ja sisdmarkkinasddntojd yleenséd sovelleta esimerkiksi sellaiseen
toimintaan, jota harjoittavat ensi sijassa sosiaalisia tehtdvid suorittavat,
voittoa tavoittelemattomat hyvéntekeviisyysjarjestot. Mutta jos kyseiset
organisaatiot harjoittavat taloudellista toimintaa yleishyodyllista tehtavai
suorittaessaan, yhteison sdintoja sovelletaan.

Yhteison sddntdja sovelletaan kuitenkin ainoastaan sellaiseen taloudelli-
seen toimintaan, joka vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan. Téll6in
palvelujen julkisessa rahoituksessa on noudatettava valtiontukimaérayksia.
Vaikka komissio asettaa enimmaismaarit, jotka alittaviin tukiin ei valtion-
tukisddntoja sovelleta, tuen suhteellisen pieni médrd tai tuensaajayrityksen
suhteellisen pieni koko eivit sindnsd sulje pois mahdollisuutta, ettd tuki
kuitenkin vaikuttaisi EU:n sisdiseen kauppaan. Kovin selkeité linjauksia ko-
missio ei siis kykene tekeméén, vaan tyytyy painottamaan, ettd viranomais-
ten on toimittava tdysin avoimesti ja madritettédva tarkasti niiden kéyttédjien
tarpeet, joille yleishyddyllisid palveluja tarjotaan, kuka vastaa velvoitteiden
laatimisesta ja tiytdntdonpanosta ja kuinka nima velvoitteet aiotaan tayttaa.

Tilanteen selkeyttdmiseksi komissio kehottaa ryhtyméin asianmukai-
sella (yhteison, kansallisella, alueellisella tai paikallisella) tasolla toimiin
yleishyodyllisid palveluja koskevien kriteerien laatimiseksi. Vaikka vas-
tuu hyvinvointiin ja sosiaaliseen suojeluun liittyvistd yleishyddyllisistd
palveluista on kansallisella tai alueellisella tasolla, komissio muistuttaa
yhteison tunnustetusta asemasta edistettédessd ndihin palveluihin liittyvaa
yhteisty6td ja koordinaatiota. Yleishyddyllisid palveluja koskevat linjaukset
kytketdén avoimesti tarpeeseen uudistaa jasenvaltioiden sosiaalipolitiikkaa,
ja komission erityisend huolenaiheena on jasenmaiden vélisen yhteistyon
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edistiminen sosiaalipolitiikan uudistamisessa. Se ilmoittaakin aikovansa
kehittdd uudistusten seurantaa ja edistdd keskustelua keinona saavuttaa
yhteisymmarrys télléd alueella.

6 VUODEN 2001 TIEDONANTO
POHTI VALTIONTUEN PUITTEITA

Seuraava tiedonanto saatiin vuonna 2001 (KOM(2001)598). Siind komis-
sio toteaa jdlleen, ettd vaikka markkinat pystyvit hyvin tuottamaan useita
yleishyodyllisid palveluja omin péin, ne eivét aina tiytd yhteiskunnallisesti
toivottavia tavoitteita. Mahdollisina syind ja tilanteina, jolloin “voidaan
tarvita julkisen sektorin toimia”, mainitaan seuraavat:

1) ihmiset tai markkinat eivét osaa antaa riittdvéd arvoa vasta myéhemmin
saatavalle tai koko yhteiskunnalle koituvalle hyddylle (esim. koulutus),

2) yhteiskunta haluaa tukea ns. meriitti- ja klubihyddykkeiden tuotantoa ja
kéyttod (esim. museot), tai

3) yhteiskunta pyrkii varmistamaan, etté kaikki kansalaiset koyhimpid myo-
ten voivat kéyttdd tiettyja riittdvan laadukkaita palveluja.

Perustamissopimus sallii jasenvaltioiden antaa rahoitusta tillaisille palveluil-
le, jotka eivét muuten olisi taloudellisesti elinkykyisid. Komissio kuitenkin
myontia, ettd kaytdnnodssa valtiontukisdédnnot voivat rajoittaa ndiden palve-
lujen tukemista. EU-sddntelyn 1dhtdkohtana on, etté valtiontuki on sallittua
vain, jos se on vdlttimdtoéntd julkisen palvelun velvoitteiden tayttdmiseksi.
Talloinkddn tuen madrd ei saa ylittdd yritykselle palvelun tarjoamisesta
syntyvid ylimaérdisid kustannuksia. Korvausmédirén katsotaan vastaavan
86 artiklan (nyt SEUT 106) 2 kohdan edellytyksii, jos palvelu on annettu
tehtdviksi luonteeltaan aidosti kilpailullisella, tasapuolisella, avoimella ja
syrjimattomalla menettelylld. Korvaus myonnetiin siis valintamenettelyn
perusteella. Palveluntarjoajaksi nimetyn yrityksen velvollisuudet on lisdksi
aina tismennettiva, ja kaikista tukena pidettdvistd korvauksista on periaat-
teessa ilmoitettava komissiolle ennen niiden myontdmista?'.

2 Vuoden 2001 tiedonanto linjasi, etté téstd velvoitteesta oli vain kolme merkittivad poik-
keusta: [lmoitusta ei vaadittu, jos kyse oli komission asetuksen (EY) N:0 69/2001 mukaisesta
“vahamerkityksisestd” tuesta. Muut kaksi poikkeusta koskivat liikkennetta.
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Néama menettelyt olivat kuitenkin osoittautuneet jdsenmaissa hankaliksi,
joten komissio ilmoittaa tiedonannossa luovansa koko yhteison kattavat
toimintapuitteet valtiontuelle, jota myonnetdén yrityksille yleisté taloudel-
lista etua koskevan palvelun tarjoamiseksi. Toisessa vaiheessa komissio
voisi sitten ehdottaa asetusta, jolla tietyt yleista taloudellista etua koskeviin
palveluihin liittyvit tuet vapautettaisiin ennakkoilmoitusvelvoitteesta. Téssé
ryhmépoikkeuksessa olisi tismennettdva selvésti ne olosuhteet, joissa jul-
kista rahoitusta ei pidettiisi valtiontukena. Asetuksella voitaisiin komission
mielestd parantaa oikeusvarmuutta juuri sellaisilla aloilla kuin paikalliset ja
sosiaaliset yleishyddylliset palvelut.

Komissio toteaa myds, ettd sille on ehdotettu luettelon laatimista luon-
teeltaan muista kuin taloudellisista yleishyodyllisistd palveluista. Tés-
méllistd luetteloa kaikista sellaisista yleishyodyllisistd palveluista, joita
on pidettdva ei-taloudellisina, ei kuitenkaan ole sen mielestd mahdollista
laatia. Sen sijaan komissio pyrkii jélleen selventdméén yhteison sddntojen
soveltamista ldhtien liikkeelle muistutuksella siité, ettd jasenvaltioilla on
vapaat kddet paattad, miten mikin palvelu olisi jarjestettdva. Jos ne padttavat
uskoa palvelun jérjestimisen kolmannelle osapuolelle, palveluntarjoaja
on valittava tiettyjen menettelysdidntdéjen mukaan. Kun sopimus, jolla
viranomainen uskoo yleishyddyllisen palvelun jérjestimisen kolmannen
tehtdvéksi, tiyttdd julkisista hankinnoista annetuissa direktiiveissd sda-
detyt ehdot, on sopimuksen myontdmisessd noudatettava niitd. Lisdksi
jasenvaltioiden on noudatettava perustamissopimuksen sddntdja ja peri-
aatteita, kuten palvelujen tarjoamisen vapautta ja sijoittautumisvapautta,
sekd avoimuuden, yhtéldisen kohtelun, suhteellisuuden ja vastavuoroisen
tunnustamisen periaatteita.

Néiden periaatteiden ja sddntdjen soveltaminen palveluntarjoajan valin-
taan voi komission ndkemyksen mukaan ainoastaan hyédyttdd kayttdjia ja
talouden toimijoita. Kun sdint6j4 ja periaatteita sovelletaan asianmukaisesti,
yleisté taloudellista etua koskevat palvelut paranevat: ndin taataan, etté ne
uskotaan tarvittavat vaatimukset tayttdvélle palveluntarjoajalle suotuisim-
pien markkinaehtojen mukaisesti. Kuluttajat saavat nédin laadukkaita pal-
veluja markkinoiden parhaaseen hintaan, komissio vakuuttaa, ja ilmaisee
taten jalleen vahvan uskonsa markkinoiden toimivuuteen. Samalla komissio
painottaa yleishyddyllisten palvelujen olevan olennainen osa yhteisoén ku-
luttajansuojapolitiikkaa, joten ndidenkin palvelujen kdyttdjat asemoidaan
vahvasti juuri kuluttajiksi, kuluttajan oikeuksien kautta.? Yleishyodyllisten

2 Ks. Rott 2007.
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palvelujen tiivis kytkentd unionin poliittisiin uudistustavoitteisiin kdy sekin
selviksi. Komissio painottaa, ettd palvelujen taloudellisen toimivuuden
lisdksi on seurattava my0s niiden toimivuutta suhteessa muihin poliittisiin
tavoitteisiin.

7 VIHREA KIRJA KAYNNISTI LAAJAN KUULEMISEN

Seuraava askel yleishyddyllisyyden méérittely-yrityksissd oli komission
vuonna 2003 julkaisema Vihred kirja (KOM(2003)270), jolla kéynnistettiin
laaja kuuleminen EU:n roolista yleishyoddyllisten palvelujen alueella. Kirjan
esittelysanoissa komissio kytkee yleishyddylliset palvelut uudistamispoli-
tiikkansa ytimeen. Se muistuttaa unionin ottaneen kayttdon taloudellisten ja
sosiaalisten uudistusten synergiaan perustuvan (Lissabonin) strategian, jonka
myota yleishyodyllisilld palveluilla on yha suurempi rooli; onhan kyse juuri
pyrkimyksestd yhdistda talouden ja sosiaalisen ndkokulmat®. Taloudellisten
hyotyjen saavuttamisen ohella komissio toteaa ndiden palvelujen kuuluvan
”Euroopan kansalaisuuden pilareihin, silld ne ovat Euroopan kansalaisten
oikeuksia”.

Yleishyodylliset palvelut ovat komission mukaan avainasemassa po-
liittisessa keskustelussa. Niihin liittyy kysymys siitd, mikd rooli julkisilla
viranomaisilla on markkinataloudessa. Perinteisestd pohjoismaisen sosiaa-
lipolititkan ndkdkulmasta kysymys asettuisi luontevasti toisinpdin eli sithen,
mika rooli markkinataloudella on tai voi olla julkisissa palveluissa. Talldin
myds kysymys kansalaisuudesta ja kansalaisten oikeuksista asettuisi ehka
uskottavammin uomiinsa sen sijaan, ettd se kutistuisi kuluttajuudeksi ja
kuluttajan oikeuksiksi.

Vihredssd kirjassa komissio toteaa terminologiaerojen ja erilaisten
perinteiden jdsenvaltioissa johtaneen véadrinkédsityksiin keskusteluissa
yleishyddyllisistd palveluista. Komission ndkdkulmana tihén keskusteluun
korostuu jélleen vahvasti ajatus siitd, ettd juuri markkinat varmistavat par-
haiten resurssien optimaalisen jakautumisen, josta koko yhteiskunta hyo-
tyy. Ongelma on vain siind, ettd markkinat eivit yksin pysty tyydyttdmaan
joitakin yleishyddyllisid palveluita, koska markkinahinta ei riitd kattamaan

% Ks. Lissabonin strategiasta Palola, Elina: Sosiaalipolitiikka Lissabonin strategiassa.
Teoksessa Hanninen, Sakari — Kaivonurmi, Maija — Palola, Elina (toim.): Mikd meiti jakaa?
Sosiaalipolitiikkaa kilpailuvaltiossa. THL, Helsinki 2010, s. 27-52.
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tarjoamiskustannuksia. Siksi on viranomaisten vastuulla varmistaa yleis-
hyddyllisten palvelujen séilyttdminen.

Tapa, jolla viranomaiset tayttavit timan velvollisuutensa kansalaisia koh-
taan, on komission mukaan kuitenkin jo muuttunut. Kun viranomaiset ovat
Euroopassa perinteisesti tarjonneet itse yleishyddyllisid palveluita, nykyisin
niiden tarjoaminen annetaan yhé useammin julkisille tai yksityisille yrityksil-
le tai julkisen ja yksityisen kumppanuuksille. Tastd kehityksestd huolimatta
viranomaisten pitiisi komission mukaan séilyttdd kykynsd muokata kansal-
lisia, alueellisia tai paikallisia toimintalinjoja yleishyodyllisten palvelujen
alueella ja varmistaa niiden tdytantodnpano. Tdma ei kuitenkaan ole kovin
yksinkertaista, silld vain eturistiriitatilanteessa julkisen palvelun tehtivéin
hoitaminen voi painaa enemmaén kuin sisdmarkkina- ja kilpailusdantojen
soveltaminen. Yleishyodyllisten taloudellisten palvelujen tarjoajille mydn-
netddn poikkeus sisdmarkkina-, kilpailu- ja muiden perustamissopimuksen
sddntdjen soveltamisesta ainoastaan siltd osin kuin se on ehdottoman vdlt-
tamdtontd yleisen edun mukaisen tehtdvan tayttdmiseksi.

Vihredssa kirjassa nimetdédn kolme yleishyddyllisten palvelujen luokkaa:

1) Laajojen verkostoalojen tarjoamat yleisen taloudellisen edun mukaiset
palvelut (televiestinti, posti, sdhkd, kaasu ja liitkenne), joille yhteis6é on
hyvéksynyt kattavat sddtelypuitteet.

1) Muut yleisen taloudellisen edun mukaiset palvelut, joita ei sddnnelld katta-
vasti yhteison tasolla, mutta joihin sovelletaan sisimarkkina-, kilpailu- ja
valtiontukisdantojd, jos palvelut voivat vaikuttaa jisenvaltioiden véliseen
kauppaan.

1) Luonteeltaan muut kuin taloudelliset yleishyodylliset palvelut seka pal-
velut, jotka eivét vaikuta jdsenvaltioiden véliseen kauppaan.

Taloudellisen palvelun méiéritelmé on laaja, ja kun yhd useammat toiminnot
tulkitaan taloudellisiksi, on jako taloudelliseen ja ei-taloudelliseen kédynyt
yhd useampien palvelujen osalta yha epaselvemmaéksi. Jako on kuitenkin téar-
ked, silld esimerkiksi syrjimattdmyyden ja vapaan litkkuvuuden periaatteita
sovelletaan kaikkien palvelujen saatavuuteen, mutta palvelujen tarjoamisen
vapautta, sijoittautumisoikeutta sekd kilpailu- ja valtiontukisddntdja vain
taloudellisiin toimintoihin. Lisdksi perustamissopimuksen 16 artiklaa (nyt
SEUT 14 artikla) ja perusoikeuskirjan 36 artiklaa sovelletaan ainoastaan
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyviin palveluihin.
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8 VALKOINEN KIRJA LANSEERASI
"YLEISHYODYLLISET SOSIAALIPALVELUT”

Kasite "yleishyddyllinen sosiaalipalvelu” tuli eurooppalaiseen keskusteluun
yleishyddyllisten palvelujen alaryhména vuonna 2004, kun komissio julkisti
Vihreén kirjan kuulemistulosten perusteella Valkoisen kirjan yleishyodylli-
sistd palveluista. Siind linjattiin, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen yleishyo-
dyllisyys on tunnustettava tdysiméaraisesti, olihan Vihred kirja herdttényt
laajaa huomiota juuri ndiden alojen toimijoiden keskuudessa. Valkoisessa
kirjassa yleishyddylliset sosiaalipalvelut todetaan merkittavaksi ja kiinteédksi
osaksi eurooppalaista yhteiskuntamallia; niilléd varmistetaan, ettd kansalaiset
voivat kdytdnnossad hyodyntid perusoikeuksiaan ja nauttia korkeatasoisesta
sosiaalisesta suojelusta.

Koska pyrkimyksend on sdilyttdd sosiaalipalvelujen erityispiirteet eli
tayttdd mm. solidaarisuuden, vapaachtoispalvelun ja muita heikommassa
asemassa olevien ryhmien huomioon ottamisen asettamat vaatimukset”,
komissio korostaa systemaattisen ldhestymistavan tarvetta EU-tasolla.
Sen avulla voitaisiin kartoittaa ja tunnustaa yleishyddyllisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen erityispiirteet, selkeyttdd niiden toimintaympéristod ja
ajanmukaistaa niitd. Tdman komissio lupaa tehdd myShemmin erillisessé
tiedonannossa yleishyodyllisistd sosiaalipalveluista.

Samalla se kuitenkin vakuuttaa, ettei sosiaalipalvelujen erityisyys tar-
koita, etteikd olisi tarpeen varmistaa yhteison toimintamallin johdonmu-
kaisuutta tai kehittdd yhteisid ratkaisuja sovellettaviksi usealla eri alalla.
Tama todetaan tarpeelliseksi siksikin, ettei yleishyddyllisten palvelujen
ja markkinaperiaatteiden vélisestd suhteesta ole kuulemisen perusteella
yksimielisyyttid. Sen sijaan yksimielisyys vaikuttaa vallitsevan siité, ettd
markkinamekanismien ja julkisen palvelun tehtdvien vélilld on oltava
harmoninen suhde, komissio toteaa ja ilmoittaa tehostavansa toimiaan,
jotta yhteison politiikka olisi yleishyddyllisten palvelujen alalla tgysin joh-
donmukaista. Perusta tille on olemassa, silld komission mielestd unionissa
vallitsee yhtendinen kisitys yleishyodyllisistd palveluista sindnsé, ja “se
kuvastaa yhteison arvoja ja pddmaéria ja perustuu yhteisiin elementteihin,
joita ovat yleispalveluluonne, jatkuvuus, palvelun laatu, kohtuuhintaisuus
sekd kayttdjien ja kuluttajien suojelu”. Komissio siis tasapainoilee sanoja
vyoryttamalld markkinamekanismien ja julkisen palvelun tehtavien valilla
haluamatta ottaa asiaan selkedsti kantaa.
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Komissio vakuuttaa olevansa sitoutunut ottamaan taysimittaisesti huo-
mioon yleishyddyllisten palvelujen erityisaseman toimivaltaansa kuuluvassa
politiikassa ja toiminnassa. Mutta se, mitd timé kaytannossa tarkoittaa, jaa
sanomatta. Komissio toteaa vain, ettd palveluja kehitetdén osana eurooppa-
laista mallia jasenvaltioiden perinteitd, rakenteita ja tilannetta kunnioittaen.
Jasenvaltioiden tehtdvidksi eurooppalaisen mallin rakentajina asetetaan
palvelujen "modernisoiminen”. Tarkein niiden valinnanvapautta rajoittava
tekija téssd on vaatimus siitd, ettei kilpailua yhteismarkkinoilla saa véaristda.
Komissio valvoo ja varmistaa timén vaatimuksen toteutumista veronmak-
sajien ja koko talouden edun nimissé”.

Komission mukaan sosiaalipalvelujen tarjoajat ovat kylld valmiita
osallistumaan palvelujen nykyaikaistamiseen, mutta “sosiaalipalvelujen
sujuva kehitys edellyttid parempaa selkeyttéd ja ennustettavuutta”. Vaikka
ndiden palvelujen tehtdvien ja tavoitteiden midritteleminen kuuluukin
jasenvaltioiden toimivaltaan, komissio muistuttaa, ettd yhteison sdédnnoilla
on vaikutusta niiden jirjestdmiseen ja rahoitukseen. Niinpi se toteaa, etti
“tekemaélld selvéksi, ettd tehtdvét ja vilineet ovat eri asioita, voitaneen sel-
keyttdd tilannetta ja auttaa palvelujen ajanmukaistamista”. Tdmaé tarkoittaa
sitd, ettd jasenvaltiot saavat kylld vapaasti mééritelld sosiaalipalvelujaan
ja niille asetettavia tehtévid, mutta palvelujen tuottamisen tapoja mééritel-
lesséén niiden on huomioitava EU-sééntely aivan samoin kuin muidenkin
SGEI-palvelujen kohdalla. Valkoisen kirjan perusteella selviksi kdy siis
vahintddnkin se, ettd ilmeisistd paineista huolimatta komissio on hyvin
vastahakoinen antamaan yleishyddyllisille sosiaalipalveluille minkdé4nlaista
erityisasemaa EU-sééntelyssa.

Rinnan yleishyddyllisid palveluja koskevien prosessien kanssa komissio
antoi tammikuussa 2004 direktiiviehdotuksen palveluista sisimarkkinoilla.
Silld haluttiin luoda yleinen oikeudellinen kehys palveluntarjoajien sijoit-
tautumisvapauden ja palvelujen vapaan liitkkuvuuden edistamiseksi. Direk-
tiivi (2006/123/EY) hyvéksyttiin joulukuussa 2006, ja sen soveltamisalan
ulkopuolelle jaivit pitkien keskustelujen jdlkeen muut kuin taloudelliset
yleishyodylliset palvelut, terveydenhuoltopalvelut* sekd sosiaalipalvelut,
jotka liittyvét sosiaaliseen asumiseen, lastenhoitoon ja pysyvésti tai tilapdi-
sesti avun tarpeessa olevien perheiden ja yksittdisten ihmisten tukemiseen
ja joiden tarjoamisesta huolehtivat valtio, valtion erityisesti valtuuttamat
palveluntarjoajat tai valtion tunnustamat hyvantekevaisyysjarjestdt. Mainitut

24 Erillinen direktiivi potilaiden oikeuksien soveltamisesta rajat ylittivéssa terveydenhuol-
lossa (2011/24/EU) annettiin 9.3.2011.
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sosiaalipalvelut on siis suljettu pois osittain: direktiivi kattaa ne, jos niiti
tuottavat yksityiset toimijat, joita valtio ei ole valtuuttanut.

Suomessa palveludirektiivi pantiin tdytdntoon lailla palvelujen tarjoami-
sesta (1166/2009), ja sen 2 §:n mukaan lakia ei sovelleta kunnan, kuntayh-
tymén ja valtion jérjestdmiin lasten ja nuorten huollon, lasten pdivahoidon,
vammaisten, kehitysvammaisten, vanhusten ja pdihdehuollon palveluihin
eikd muihin vastaaviin sosiaalihuollon palveluihin ja sosiaaliseen asumiseen.
Niin palveludirektiivin kuin yleishyddyllisid palveluja koskevan valmistelun
perusldhtokohtana on ollut ajatus kaikkien palvelujen kuulumisesta sisé-
markkinoiden piiriin, joten poikkeaminen tisté on aina perusteltava, eivatkd
rajanvedot ole kummankaan osalta viela lainkaan selvié.

9 ENSIMMAINEN TIEDONANTO
YLEISHYODYLLISISTA SOSIAALIPALVELUISTA

Jatkona Valkoiselle kirjalle komissio julkisti lupaamansa erillisen tiedonan-
non yleishyodyllisisté sosiaalipalveluista (KOM(2006)177). Heti sen aluksi
komissio painotti yhteison kehyksen perustuvan toissijaisuusperiaatteeseen.
Jasenvaltiot voivat siis edelleen vapaasti mairittdd, mitd ne pitdvat yleistd
taloudellista etua koskevina palveluina tai erityisesti yleishyddyllisind sosi-
aalipalveluina. Sen sijaan "yhteison kehys edellyttédd, etté jasenvaltiot ottavat
huomioon tietyt sddnnot, kun ne miérittdvit asettamiensa tavoitteiden ja
periaatteiden soveltamista koskevat yksityiskohtaiset sdannot”.

Téassd siis muistutettiin edellisen tiedonannon linjaamasta tehtévien ja
vilineiden erottelusta sosiaalipalveluja jarjestettdessa. Juuri vélineiden
viilaaminen on komission ajattelussa olennainen osa sosiaalipalvelujen
nykyaikaistamista eurooppalaisena haasteena: palvelujen mukauttaminen ja
niihin liittyvit ty6llistimismahdollisuudet ovat kiinted osa eurooppalaista
uudistamisstrategiaa. Komissio painottikin tarvetta parantaa tietimysta yh-
teisOn sddntdjen soveltamisesta sosiaalipalvelujen kehittdmiseen ja ehdotti
erillisten raporttien laatimista joka toinen vuosi jisenmaiden seurantaa ja
vuoropuhelua varten. Néiden raporttien todettiin olevan osa sosiaalipal-
velujen nykyaikaistamisen tukemista®. Komissiolle nykyaikaistaminen
tarkoittaa vahvasti nimenomaan palvelujen markkinaistamista.

» Kevailld 2013 julkistettiin jo kolmas raportti (SWD(2013) 40) osana komission sosiaa-
listen investointien toimenpidepakettia”.
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Erillisen sosiaalipalveluja koskevan tiedonannon tarkoitukseksi todetaan
palvelujen monimuotoisuuden parempi huomioiminen seka tarkastelu siité,
kuinka niin komissio kuin jdsenvaltiot voivat kdyttdd yleishyddyllisten so-
siaalipalvelujen erityispiirteitd vihentdmaén tapauskohtaiselle tarkastelulle
ominaista oikeusvarmuuden puutetta. Tiedonanto esitteleekin luettelon
sosiaalipalveluille yleishyddyllisind palveluina ominaisista erityispiirteisté,
ja palvelut jaetaan tissa tarkoituksessa kahteen ryhmééan:

1) Lakisddteiset ja tdydentdvdt sosiaaliturvajdrjestelmdit (keskindiset tai
ammatilliset), jotka kattavat terveyteen, vanhuuteen, tyotapaturmiin, tyot-
tomyyteen, eldkkeeseen ja vammaisuuteen liittyvét elamén perusriskit;

2) Muut keskeiset palvelut, jotka tarjotaan suoraan asianomaiselle henkilolle,
jajoilla on ennalta ehkéiseva ja sosiaalista yhteenkuuluvuutta lisddva tehta-
vi. Namaé palvelut tarjoavat yksilollistd apua, jonka tarkoituksena on edistdd
thmisten osallisuutta ja taata heidén perusoikeuksiensa toteutuminen. Kyse

on neljastd tehtavasta:

— tuesta eldmén vélittdmissd ongelma- ja kriisitilanteissa (velkaantuminen,
tyottomyys, huumeriippuvuus, perheen hajoaminen);

— toimista, joiden tarkoituksena on varmistaa, etti henkildilla on tarpeelliset
taidot, joiden ansiosta he voivat olla tdysiméaréisesti osallisina yhteiskun-
nassa (kuntoutus, kielikoulutus maahanmuuttajille) ja erityisesti tyomark-
kinoilla (koulutus, ammatillinen uudelleensijoittuminen);

— toimista, joiden tarkoituksena on varmistaa sellaisten henkildiden osalli-
suus, joilla on vammaisuuteen tai terveysongelmaan liittyvii pitkdaikaisia
tarpeita;

— neljdnneksi palveluihin kuuluu sosiaalinen asuntotarjonta, jonka kautta
heikommassa asemassa olevat tai alempiin sosiaaliryhmiin kuuluvat voivat
saada kayttoonsd asunnon.

Komissio toteaa, ettd vaikka sosiaalipalvelut eivit niihin sovellettavan
yhteison lainsddddnnén nojalla muodosta yleishyddyllisiin palveluihin
kuuluvaa oikeudellisesti erillistd luokkaa, pelkdstain tama luettelo osoittaa,
ettd ne ovat kuitenkin eurooppalaisen yhteiskunnan ja talouden tukipyl-
viitd. Sosiaalipalvelut ovat my0s siind mielessé erityislaatuisia, ettd niilld
taytettdvat tarpeet ovat elintdrkeitd; palveluilla taataan perusoikeuksien,
kuten ihmisarvon ja henkilokohtaisen koskemattomuuden toteutuminen.
Tésta erityislaatuisuudesta ja elintdrkeydestd huolimatta sosiaalipalveluja
koskevat samat sdédnnot kuin muitakin SGEI-palveluja. Siksi onkin hieman
himmentdvaa, ettd komissio jatkaa vield madrittelyjdén sosiaalipalvelujen
”jarjestelyjd koskevilla ominaispiirteilla”:
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— yhteisvastuuperiaatteeseen pohjautuva toiminta, mité riskien valikoimat-
tomuus edellyttdd, tai maksujen ja suoritteiden vastaamattomuus yksilo-
tasolla;

— moniarvoinen ja yksildllinen luonne, johon kuuluu vélttimattomien tarpei-
den tayttdminen perusoikeuksien takaamiseksi ja kaikkein heikoimmassa
asemassa olevien henkildiden suojelemiseksi;

— voittoa tavoittelematon luonne, tavoitteena on erityisesti kaikkein vai-
keimmanlaatuisten tilanteiden hoitaminen;

— vapaachtoistyontekijoiden osallistuminen;

— (paikallisen) kulttuuriperinteen merkitys; tima nékyy erityisesti palvelun
tarjoajan ja vastaanottajan ldheisyytena, jonka ansiosta viimeksi mainitun
erityistarpeet voidaan ottaa huomioon;

— epasymmetrinen suhde palvelun tarjoajien ja vastaanottajien vélilld, koska
maksajana on kolmas taho.

Tamankin listauksen merkitys jédd epaselviksi, silld komissio tyytyy vain
toteamaan, ettd kaikki jésenvaltiot ovat jo ryhtyneet nykyaikaistamaan
sosiaalipalvelujaan voidakseen selviytyd paremmin “universaalisuuden,
laadun ja taloudellisen kestivyyden vilisistd jénnitteistd”. Nama jannitteet
ovat sisélld myds komission listaamissa ominaispiirteissd, mutta niitd ei
haluta nostaa esiin. Sen sijaan komissio haluaa korostaa nykyaikaista-
miseen liittyvind yleisind piirteind esimerkiksi julkisen sektorin tehté-
vien ulkoistamista yksityissektorille sekd julkisen ja yksityisen sektorin
kumppanuuksien kehittdmistd ja muiden julkista rahoitusta tiydentidvien
rahoitusmuotojen hyodyntdmistd. Komission mielestd “téillainen entistd
kilpaillumpi toimintaympéristd ja kaikkien henkildiden, myds maksu-
kyvyttomien, yksilollisten tarpeiden huomioon ottaminen luo suotuisan
ilmapiirin ’sosiaalitaloudelle’, jolle on tunnusomaista voittoa tavoittele-
mattomien palveluntarjoajien merkittivd osuus, mutta jolta edellytetddn
tehokkuutta ja avoimuutta”.

10 YHTEISKUNTAPOLIITTINEN VAPAUS
EI TARKOITA VAPAUTTA MARKKINOISTA

Se, ettél sosiaalipalveluja koskevassa Euroopan tason toiminnassa on kyse
poliittisen ohjauksen lisédksi myds yhteison lainsddddnndn soveltamisesta,
on komission mukaan “tulosta jasenvaltioiden itsensd kdynnistdmisté pro-
sesseista, joissa toimintaa avataan tai monipuolistetaan, jolloin kasvava
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osuus sosiaalipalveluista Euroopan unionissa kuuluukin tdstd ldhtien si-
samarkkinoita ja kilpailua koskevien yhteison sddntdjen soveltamisalaan,
kun viranomaiset hallinnoivat niitd aiemmin suoraan. Tdmé Euroopan tason
mukaantulo johtaa my0s sosiaalipalvelujen nykyaikaistamiseen, koska se
lisdd organisaation ja rahoituksen avoimuutta ja tehokkuutta. Se kannustaa
sosiaalipolitiikkaan osoitettavien, yleensé rajallisten budjettivarojen jarke-
vadn kayttoon. Lisdksi se parantaa osaltaan palvelujen valikoimaa ja laatua.”
Tama kaikki hyvd otetaan annettuna, kun keskustelu rajoittuu kapeaan
markkinanidkokulmaan.*

Komissio tdhdentddkin, ettd vaikka jdsenvaltiot ovat “’yhteiskuntapo-
liittisesti vapaita” méaarittdimadn yleishyodylliset tehtivit ja vahvistamaan
palvelujen jarjestimisen periaatteet, eivdt ne suinkaan ole vapaita mark-
kinoista. EU-oikeudessa taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa
palveluja tarjotaan tietyilld markkinoilla riippumatta kyseisen yksikon
oikeudellisesta muodosta ja rahoitustavasta. Tésti seuraa, ettd ldhes kaikkia
sosiaalialalla tarjottavia palveluja voidaan pitdd taloudellisena toimintana.
Siksi nithin on sovellettava EU:n kilpailu- ja sisimarkkinasddnnoksid, eikd
yleishyodyllisyyden kasitettd saa kdyttdd vaédrin. Koska tuomioistuimen
oikeuskdytdnnon jatkuva muuttuminen taloudellisen toiminnan kisitteen
osalta aiheuttaa epdvarmuutta, komissio pddtyy “oikean yleiskuvan saami-
seksi” jilleen kertaamaan yleisimmaét ldhtokohdat, jotka liittyvat yhteison
sdantelykehyksen soveltamiseen sosiaalipalveluihin.

Liikkeelle 1ahdetéddn siitd, ettd jos viranomaiset paéttavit uskoa tehta-
vin ulkopuoliselle kumppanille, voi julkisia hankintoja koskeva yhteisdn
lainsdddantd tulla sovellettavaksi. Jos viranomainen pééttaa korvata kulut,
jotka liittyvat ulkopuolisen elimen suorittamaan yleishyddylliseen sosiaa-
liseen tehtdvadn, on noudatettava valtiontukisddntoja. Komissio muistuttaa
tehneensd valtiontukia koskevan paitoksen kynnysarvoista ja kriteereista,
joiden ansiosta valtaosaa sosiaalipalvelujen saamista korvauksista pidetdan
suoraan kilpailusdéntdjen mukaisina, eiké niisté siten vaadita ennakkoilmoi-
tusta®’. Niitd lievennyksia ja yksinkertaistuksia voidaan kuitenkin soveltaa
vain, jos kyseisille palveluille on mydnnetty ennalta oikeustoimella tehtéva,
jossa vahvistetaan niiden yleishyddyllinen luonne. Jasenvaltioita kannus-

26 Vrt. Van der Walle, Steven: The impact of public service values on services of general
interest reform debates. Public Management Review 2006(8)2, s. 183-205.

27 Komission pdatds EY:n perustamissopimuksen 86 artiklan 2 kohdan méaérédysten sovelta-
misesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvid palveluja tuottaville yrityksille
korvauksena julkisista palveluista mydnnettdvadn valtiontukeen. EUVL L 312,29.11.2005,
s. 67-73.
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tetaan siten toteamaan nimenomaisesti sosiaalipalveluille osoittamansa
tehtavit.

Vastauksena komission linjauksiin yleishyddyllisistéd sosiaalipalveluista
Euroopan parlamentti pahoitteli paatoslauselmassaan®, ettei komission
tiedonannossa médritelld eika luokitella palveluja riittdvén selkedsti, vaan
paatostd nithin sovellettavasta oikeuskehyksestd vain siirretdén tuonnemmas.
Alaa koskevien normatiivisten sddddsten puute on parlamentin mielesta
johtanut kirjaviin oikeudellisiin tulkintoihin, ja se pitddkin ehdottoman
valttdméattomana kasitteen “’yleishyodyllinen” seka kilpailua ja julkista tukea
koskevien sddntdjen tdsmentdmistd. Komission tiedonannossa lueteltuja
yleishyddyllisten sosiaalipalvelujen organisointikriteereitd voi parlamentin
mielestd pitdd ainoastaan véliaikaisina ja suuntaa-antavina.

Parlamentti pitéd ylipdédnsé virheend, ettd yleishyddyllisiin sosiaalipalve-
luihin suhtaudutaan tavalla, jossa kilpailua ja markkinoita koskevat sdannot
rinnastetaan julkista palvelua, yleishyodyllisyyttd ja yhteenkuuluvuutta kos-
keviin késitteisiin. Se toteaa, ettd kilpailua, valtion tukia ja sisimarkkinoita
koskevien sddntdjen pitéisi olla yhteensopivia julkisen sektorin velvoitteiden
kanssa eiké pédinvastoin. Parlamentti korostaa yleisen edun palvelemisen
asettamista etusijalle ja panee paatoslauselmassaan huolestuneena merkille
pyrkimykset olla ottamatta huomioon niitéd erityispiirteitd ja periaatteita,
jotka erottavat yleishyoddylliset sosiaalipalvelut muista palveluista.

11 UUSI EUROOPPALAINEN SITOUMUS?

Vuoden 2006 tiedonanto yleishyodyllisisté sosiaalipalveluista ei kyennyt rat-
kaisemaan niihin liittyvid kysymyksié, ja komissio antoikin pian seuraavan
tiedonantonsa nimelld ”Yleishyddyllisid palveluita ja yleishyodyllisid so-
siaalipalveluita koskeva uusi eurooppalainen sitoumus” (KOM(2007)725).
Siiné se esittelee ndkemyksiddn kymmenvuotisesta yleishyodyllisid palvelu-
jakoskeneesta vuoropuhelusta”. Ratkaisevaksi askeleeksi kohti selkeiden ja
luotettavien puitteiden luomista EU:n tasolla todetaan Lissabonin sopimuk-
sen yleishyddyllisid palveluja koskeva pdytékirja. Lisdksi mainitaan sopi-
muksen Euroopan unionin toiminnasta siséltima 14 artikla, jossa korostetaan
unionin ja jasenvaltioiden jaettua vastuuta ja luodaan oikeusperusta EU:n

% Euroopan parlamentin péétoslauselma 14.3.2007 yleishyodyllisistd sosiaalipalveluista
Euroopan unionissa (P6_TA(2007/0070).
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toimille. Ndma uudet mééraykset todetaan tuloksiksi komission vuoden 1996
tiedonannon kaynnistamasti vuoropuhelusta, jonka aikana eri osapuolet ovat
paisseet yleisesti ottaen yhteisymmarrykseen” siitd, ettd EU:n politiikassa
on noudatettava oikeusvarmuuden ja johdonmukaisuuden periaatteita ottaen
samalla huomioon eri sektoreiden ja tilanteiden erilaisuus. Tarve parantaa
sekd yleistd tietimystd EU:n sdanndistd ettd niiden ymmaérrettavyyttd kui-
tenkin tunnustetaan.

Komissio toteaa, ettd Lissabonin sopimuksen pdytékirjassa esiteltiin en-
simmaisté kertaa yleishyodyllisten palveluiden kisite siind muodossa kuin
sitd kdytetddn EU:n primaarilainsdddannossé, silld EY:n perustamissopimuk-
sessa viitattiin vain yleishyodyllisiin taloudellisiin palveluihin. Poytikirjan 1
artiklassa todetaan yleisté taloudellista etua koskeviin palveluihin liittyvien
unionin yhteisten arvojen sisiltévén erityisesti:

— kansallisten, alueellisten ja paikallisten viranomaisten keskeisen aseman
ja laajan harkintavallan niiden tarjotessa, tilatessa ja jérjestdessd yleistd
taloudellista etua koskevia palveluja;

— vyleistd taloudellista etua koskevien eri palvelujen erilaisuuden ja erot
kédyttdjien tarpeissa ja mieltymyksissé, jotka voivat johtua erilaisista
maantieteellisistd, yhteiskunnallisista tai kulttuurisista tilanteista; seka

— laadun, turvallisuuden ja kohtuuhintaisuuden korkean tason, yhdenvertai-
sen kohtelun sekd yleisen saatavuuden ja kéyttdjien oikeuksien edistdmi-
sen.

Poytékirjan 2 artikla vahvistaa, etteivit perussopimusten maardaykset millaan
tavoin rajoita jasenvaltioiden toimivaltaa tarjota, tilata ja jarjestdd yleista
etua koskevia, muita kuin taloudellisia palveluja. Mitdan sisdlldllisesti uutta
poytakirja ei yleishyddyllisyyden tulkintoihin tuonut. Komissio toteaa it-
sekin tiedonannossaan, ettd poytikirjassa vain “vahvistetaan tiettyja EU:n
toimielinten ja erityisesti komission toiminnallisempia tydskentelyperiaat-
teita”. Sosiaalisen painotuksen periaatteellinen vahvistuminen kuitenkin
noteerataan, silld komissio toteaa mm., ettd pienituloisille ja henkildille,
joilla on erityistarpeita, suunnatut erityisjarjestelyt ovat erityisen tarkeita
sosiaalipalveluiden kannalta.

Yleishyodyllisten palveluiden saatavuuden yhtend EU:n perusoikeuskir-
jassa tunnustetuista oikeuksista todetaan kattavan myds naisten ja miesten
yhdenvertaisen kohtelun ja kaikenlaisen syrjinndn estdmisen niiden tar-
joamisessa. Komissio korostaa poytakirjan tulkinnassaan myos palvelujen
kayttdjien oikeuksien turvaamista toteamalla, ettd kuluttajien ja kayttdjien
— my0s heikommassa asemassa olevien tai vammaisten — kyky pitdd kiinni
oikeuksistaan ja erityisesti oikeudestaan saada palveluita edellyttéad usein
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riippumattomia valvontaviranomaisia, joilla on riittdvésti henkilostoé ja
tdsmallisesti madaritellyt valtuudet ja tehtavit.

Valvonnan tirkeyteen oli kiinnittényt huomiota jo Euroopan parlamentin
paétoslauselma yleishyddyllisid palveluja koskevasta komission valkoisesta
kirjasta.?’ Siind parlamentti korosti jasenvaltioiden valvontamahdollisuuksia
sen varmistamiseksi, ettd yleisen edun mukaiset tavoitteet todella saavute-
taan ja ettd julkiset viranomaiset voivat huolehtia kilpailun toteutumisesta
ja varmistaa kuluttajien suojelun. Parlamentti muistutti, ettei keskeista ole
se, kuka yleishyddyllisid palveluja tarjoaa, vaan se, ettd laatunormeja nou-
datetaan ja oikeudenmukaista yhteiskunnallista tasapainoa ylldpidetdan. Se
painotti, ettd useimpia yleishyddyllisid palveluja voidaan tarjota syrjimat-
tomén kilpailun avulla ja katsoi, ettei yleiseen etuun liittyvid perusteltuja
vaatimuksia saa kayttdd verukkeena palvelumarkkinoiden perusteettomalle
sulkemiselle kansainvélisiltd palveluntarjoajilta. Parlamentti kuitenkin
pyysi komissiota esittdiméén kattavan analyysin palvelujen liberalisoinnin

Parlamentti my6s kehotti komissiota selkeyttdméén yleistd taloudellista
etua koskevien ja muiden yleishyddyllisten palvelujen eroa, vaikkakin
myodntden, ettd taloudelliset tekijat on vaikea erottaa muista kuin talou-
dellisista tekijoistd, koska palvelut kehittyvit nopeasti. Liséksi palvelujen
tdsmallinen maérittdminen loukkaisi jasenvaltioiden vapautta miéritelld
omat yleishyodylliset palvelunsa. Lisdd ristiriitaisuutta asetelmaan tuo vield
parlamentin toteamus siitd, ettd valttimatontd oikeusvarmuutta ei ole saavu-
tettu, kun tuomioistuin méarad oikeuskdytdnnollddn ja komissio yksittiis-
tapausten tulkinnallaan alan voimassa olevat sadnnot. Parlamentti vaatiikin
komissiolta oikeudellisia tismennyksié, ohjeita ja periaatteita erityisesti
sisaimarkkina- ja kilpailusddntdjen soveltamisesta yleishyodyllisten ja yleistd
taloudellista etua koskevien palvelujen yhteydessd, vieldpa “varmistaen, ettd
jasenvaltiot ja niiden alue- ja paikallisviranomaiset ovat demokraattisessa
vastuussa ndiden sddntdjen soveltamisesta kyseisiin palveluihin”. Lisdksi se
pyytdd komissiota vield erikseen parantamaan yleishyddyllisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen oikeusvarmuutta. Asetelma alkaa kaikessa ristiriitaisuu-
dessaan kuulostaa jo ldhes mahdottomalta.

Komission mielestd tima parlamentin lausunto ja Lissabonin sopimuksen
poytékirja tarjoavat kuitenkin lahtokohdan sosiaalipalvelujen EU- puitteiden
selventdmiselle: ”Tahdn mennessd saavutettujen tulosten perusteella ndyttad

» Euroopan parlamentin péitoslauselma yleishyodyllisid palveluja koskevasta komission
valkoisesta kirjasta (P6_TA(2006)0380).
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siltd, ettd EU:n sédntdjen soveltamiseen ja saattamiseen osaksi kansallista
lainsdddénto4 olisi kiinnitettdva yhd enemmén huomiota. Myo0s kéyttdjiin ja
kuluttajiin kohdistuvien vaikutusten seurannalle, soveltamisen valvonnalle
ja tulosten arvioinnille olisi annettava nykyistd enemmaén painoarvoa.” Eli
komission sanoin: kun EU:n puitteet on saatu koottua yhteen poytéakirjaksi,
on aika keskittyé niiden téyténtdnpanoon.

Jajélleen palataan kysymykseen siitd, kuinka taloudelliset ja muut kuin
taloudelliset palvelut voidaan erottaa toisistaan. Selkedd vastausta tdhdn
ei edelleenkéén ole, vaan tapauskohtaisen analysoinnin valttdmattomyys
korostuu®, Komissio muistuttaa, ettd sosiaalipalvelujen laajojen uudis-
tusten (joissa viranomaisten suoraan tarjoamia palveluita ulkoistetaan)
seurauksena yha suurempi osa niiden tarjoajien pdivittdisestd toiminnasta
kuuluu joka tapauksessa EU-lainsddddnndn soveltamisalaan. Se pitéé tata
kehitystd ilmeisen myonteisend ja toteaa paikallistasolla saatujen koke-
musten osoittavan, ettd kilpailulle avoimilla markkinoilla on my&nteinen
vaikutus tarjolla olevien palveluiden tehokkuuteen, kohtuuhintaisuuteen
ja valikoimaan.

Samalla komissio kuitenkin toteaa, ettd monilla sosiaalipalvelualan
toimijoilla on vaikeuksia valtiontukea ja julkisia hankintoja koskevien
sdantdjen ymmartdmisessd ja soveltamisessa. Varsinkaan paikallisvirano-
maiset ja pienet palveluntarjoajat eivdt valttdmaittd saa niistd riittdvasti
tietoja, ja timéa voi johtaa vadrinkisityksiin ja virheisiin sddntojen sovel-
tamisessa. Komission kdsityksen mukaan juuri sosiaaliviranomaisten
ja sosiaalipalveluiden tarjoajien tietoisuus 86 (nykyisen 106) artiklan 2
kohdan méédrdyksistd on muiden alojen toimijoita heikompi. Kyseisen ar-
tiklan soveltaminen edellyttdd komission sanoin sité, ettd jdsenvaltiot nou-
dattavat “tiettyja yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskaytdntoon perustuvia
perusedellytyksid™!. Koska sddntelykehikko on kiistattoman monimut-
kainen, komissio vakuuttaa olevansa sitoutunut antamaan lisdselvityksid
sovellettavista sdédnnoisté ja toimimaan apuna sosiaalipalveluiden uudistus-

30 Palvelun taloudellinen luonne ei riipu sen tarjoajan oikeudellisesta asemasta (esim. siit,
onko kyseessé julkinen vai yksityinen yritys tahi voittoa tavoittelematon toimija) eiké palve-
Iun luonteesta sindnsid, vaan favasta, jolla tiettyd toimintaa kdytinnossd harjoitetaan, seké
sen organisointi- ja rahoitustavasta. Kdytdnngsséd sama toimija voi harjoittaa seka taloudellista
ettd muuta kuin taloudellista toimintaa; tdlloin osa sen toiminnasta kuuluu kilpailusdantdjen
soveltamisalaan ja osa ei. Kunkin toimijan kutakin toimintoa on siis tarkasteltava erikseen,
eikd tdmé ole omiaan lisddmaén toimijoiden kaipaamaa selkeyttd ja oikeusvarmuutta.

31 Téssd viitataan erityisesti tuomioistuimen ns. Altmark-tuomioon, jonka todetaan merkin-
neen paikallistasolla tarjottavien palveluiden vapauttamista valtaosin ilmoitusvelvollisuudes-
ta. Asia C-280/00, Altmark Trans, tuomio 24.7.2003.
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prosessissa. Tapauskohtaisen harkinnan ja sidnnosten vaikeaselkoisuuden
aiheuttamiin perusongelmiin se ei aloiteoikeudestaan huolimatta ollut
valmis puuttumaan.

12 PARLAMENTIN KANNANOTTO
YLEISHYODYLLISTEN SOSIAALIPALVELUJEN
TULEVAISUUDESTA

[Imeisen tyytymattomana komission linjauksiin Euroopan parlamentti antoi
kesdlld 2011 paatoslauselman yleishyddyllisten sosiaalipalvelujen tule-
vaisuudesta®? painottaen sitd, ettd niiden kohdalla toissijaisuusperiaatteen
on mentdva sisimarkkinasdéntdjen edelle. Samoin parlamentti korostaa
yleishyodyllisten sosiaalipalvelujen universaalia luonnetta: jotta ne voivat
tayttdd roolinsa, ne eivit voi olla ainoastaan heikoimmassa ja haavoittu-
vimmassa asemassa olevien ihmisten saatavilla, vaan niiden tdytyy olla
yleisesti saatavilla vauraudesta tai tuloista riippumatta. Sen mielestd on
tirkedd arvioida kiireellisesti sosiaalisen kehityksen kannalta tirkeitd aloja
koskevan markkinoiden vapauttamisen sosiaaliset seuraukset; “voiton
maksimoinnin oikeutettu tavoite on rdikedsti ristiriidassa yleishyddyllisten
sosiaalipalvelujen periaatteiden ja tavoitteiden kanssa”. Parlamentti on siis
varsin eri linjoilla kuin komissio, jonka mielestd mitdén ristiriitaa ei ole.

Parlamentti korostaa, ettd EU ja jasenvaltiot ovat perussopimuksissa si-
toutuneet kehittdiméén sosiaalista markkinataloutta ja séilyttiméén Euroopan
sosiaalisen mallin. Se toistaa jo aiemmin ilmaisemansa kannanoton: ei ole
tehokasta eikd demokraattisesti hyvaksyttavaa, ettd nykyinen lainsdddédnnon
tulkinta johtaa siihen, ettd unionin tuomioistuinta pyydetdin ratkaisemaan
kysymyksii, jotka liittyvit sisdmarkkinasidéntojen rajoihin mm. yleishyddyl-
listen sosiaalipalvelujen osalta. Timai todetaan paétoslauselmassa selvéksi
osoitukseksi oikeusvarmuuden puutteesta. Parlamentti kehottaakin komis-
siota “viimeinkin toimimaan”: vaikka yleishyddyllisid sosiaalipalveluja
koskevien EU-sddnt6jen soveltamisongelmien késittelemisessi on edistytty,
ei sopuun ole pédsty kiytdnnon toimenpiteistd niiden tarjonnassa ja kehit-
tdmisessd havaittujen esteiden poistamiseksi.

Parlamentti pitdd myonteisend komission kdynnistimid valtiontukien

32 Euroopan parlamentin péitdslauselma yleishyddyllisten sosiaalipalvelujen tulevaisuu-
desta (P7_TA(2011)0319).
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uudelleenarviointia, ja kehottaa sitd arvioimaan uudelleen mm. yleishyodyl-
lisiin sosiaalipalveluihin sovellettavan vihimmaéiskynnyksen asianmukaista
tasoa. Liséksi parlamentti kehottaa komissiota selventdmaién taloudellisten ja
muiden kuin taloudellisten yleishyodyllisten sosiaalipalvelujen erottamisen
perusteita, luomaan yhteisen ndkemyksen yleishyodyllisistd palveluista seka
kdynnistdimédén “uudistus-, mukauttamis- ja selkiyttimisohjelman”, jolla
tunnustettaisiin yleishyodyllisten sosiaalipalvelujen markkinoiden ulkopuo-
lisuuteen liittyvit erityispiirteet ja varmistettaisiin tdysi yhdenmukaisuus
sekd sisimarkkinasddnndsten ettd perussopimusten sosiaalisten velvoitteiden
kanssa. Tdmai parlamentin paatoslauselma kertoo osaltaan, ettd tasapainoa
markkinoiden ja sosiaalipoliittisten tavoitteiden vélilld ollaan 15 vuoden
“vuoropuhelun” jilkeenkin vasta hakemassa.

13 LAATUKEHYS YLEISHYODYLLISILLE
PALVELUILLE

Komission seuraava ulostulo oli ”EU:n yleishyddyllisten palvelujen laatu-
kehys” (KOM(2011)900). Siiné todetaan nykyisen talous- ja rahatilanteen
tuoneen entistakin selkedimmin esiin yleishyodyllisten palvelujen keskeisen
aseman Euroopan unionissa: ne tarjoavat tarkeén turvaverkon kansalaisille
ja edistivit sosiaalista koheesiota muun muassa terveydenhuollon, lasten-
ja vanhustenhoidon, vammaisten henkildiden avustamisen ja sosiaalisen
asuntotarjonnan alalla. Samalla korostetaan, ettd julkishallintoon kohdistuvat
budjettirajoitteet ja julkisen talouden vakauttamistarve edellyttavit palve-
lujen tarjoamista mahdollisimman tehokkaasti ja hyvélld kustannus-hyo-
tysuhteella.

Lissabonin sopimuksen méardysten® luoman uuden tilanteen my6té ko-
missio toteaa paittineensé koota yleishyddyllisten palvelujen alalla toteut-
tamansa toimenpidekokonaisuuden “laatukehykseksi”. Sen tarkoituksena
on “varmistaa, ettd EU:n siéntely-ympaéristo lujittaa myds tulevina vuosina
sisdmarkkinoiden sosiaalista ulottuvuutta, ettd siind otetaan paremmin huo-
mioon yleishyddyllisten palvelujen erityinen luonne ja ettd kyseisid palve-
luja tarjotaan siten, ettd niilld edistetdén poytikirjassa N:o 26 tunnustettuja
arvoja”. Aikomuksena on siis (jdlleen kerran) selkiyttdd yleishyodyllisid

3 SEUT 14 artikla ja poytikirja nro 26 sekd perusoikeuskirjan 36 artiklan perussopimuksia
vastaava oikeudellinen arvo.
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taloudellisia palveluja koskevia EU:n sédnt6jé, parantaa niiden oikeusvar-
muutta ja seurata niiden pysymistd mukana palvelujen kehityksessa. Talla
kertaa tulkintojen ja méérittelyn ohella luvattiin myds konkreettisia uudis-
tuksia kahteen keskeiseen sdantokokonaisuuteen eli valtiontukiin ja julkisiin
hankintoihin. Komissio ilmoitti myos tédhtddvansa sosiaalipalvelujen laadun
parantamiseen ja tlld alalla saatujen tulosten kéyttdmiseen lahtokohtana
muidenkin yleishyoddyllisten palvelujen kehittdmiselle.

Osana lupaustaan sdéntdjen selkiyttimisestd komissio médrittelee tie-
donannossa peruskésitteet muistuttaen kuitenkin olevansa sidoksissa EU:n
primaarioikeuteen ja tuomioistuimen oikeuskéytidntoon; lisdksi késitteiden
todetaan kehittyvén koko ajan. Seuraavat perusmaédrittelyt tiedonanto kui-
tenkin tarjoaa:

— Yleishyodylliset palvelut (vleistd etua koskevat palvelut) ovat palveluja,
jotka jasenvaltioiden viranomaiset luokittelevat yleishyodyllisiksi ja jotka
kuuluvat sen vuoksi julkisen palvelun velvoitteiden piiriin. Késite kattaa
sekd taloudellisia ettd muita toimintoja.

— Yleishyodylliset taloudelliset palvelut (vleisiin taloudellisiin tarkoituksiin
liittyvit palvelut) ovat yhteistd kokonaisetua palvelevia taloudellisia toi-
mintoja, joita markkinat eivat suorittaisi (tai jotka markkinat suorittaisivat
erilaisin ehdoin) ilman julkisia toimia. Julkisen palvelun velvoite asetetaan
palveluntarjoajalle toimeksiantona ja kdyttden yleishyodyllisyyden perus-
tetta, jolla varmistetaan, ettd palvelu tarjotaan ehdoin, jotka mahdollistavat
tehtivén téyttdmisen.

— Yleishyodyllisiin sosiaalipalveluihin kuuluvat sosiaaliturvajirjestelmat,
jotka kattavat elamén perusriskit, ja erddt muut suoraan henkildkohtaisesti
tarjottavat olennaiset palvelut, joilla on ennaltachkidisevia ja yhteiskunnan
koheesiota luovaa merkitystd ja jotka helpottavat yhteiskunnallista osal-
lisuutta. Termi kattaa sekd taloudelliset ettd muut kuin taloudelliset toi-
minnot, silld Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnén mukaan
palvelun sosiaalinen luonne ei ole riittdvd peruste sen luokittelemiseksi
muuksi kuin taloudelliseksi palveluksi.

Kun néité tuoreimpia mééritelmié verrataan komission ensimmaisiin maé-
ritelmiin vuodelta 1996 (KOM(1996)443), on ilmeinen ero se, ettd voiton
tavoittelusta tai tuottamisesta ei uusissa méaritelmissi endd puhuta. Vield
vuonna 1996 yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvit palvelut maariteltiin
nimenomaisesti voittoa tuottaviksi palveluiksi, ja sama méaritelma oli myos
vuoden 2001 tiedonannossa. Kyse on osin kaédnnosvirheestd, silld késite
“market services” on em. tiedonannoissa kddnnetty “’voittoa tuottaviksi
palveluiksi”. Joka tapauksessa taloudellisen palvelun kisite on vuosien
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mittaan laajentunut melkoisesti; nykytulkinnoissa ldhes kaikkia sosiaalialalla
tarjottuja palveluja voidaan pitdd taloudellisena toimintana.

Lissabonin sopimuksella tehtyjen muutosten todetaan kuitenkin yksi-
selitteisesti korostavan yleishyddyllisten palvelujen tirkeytti ja tarjoavan
vakaan perustan joustavalle ja pragmaattiselle ldhestymistavalle. Koska sen
poytékirjasta N:o 26 kdy selkedsti ilmi, ettéd yleishyddyllisiin palveluihin so-
vellettavat periaatteet on mukautettava eri palvelujen tarkoituksiin, komissio
toteaa mahdottomaksi 16ytdé yleispétevadd ldhestymistapaa. Vield vuoden
2004 Valkoisessa kirjassa komissio korosti juuri yhteisen toimintamallin
ja yhteisten ratkaisujen kehittdmistd. Nyt tapauskohtainen analyysi on ko-
mission mukaan vélttdmaton jo siksi, ettd toimintojen luonne kehittyy koko
ajan. Tiedonannossa muistutetaan my6s SEUT-sopimuksen 14 artiklan an-
tamasta mahdollisuudesta antaa yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvié
palveluja koskevaa EU-lainsdddantdd (asetuksella noudattaen tavanomaista
lainsdédtdmisjdrjestystd). Sen antamista ei tdssa vaiheessa kuitenkaan katsota
kiireelliseksi.

Komission ldhtokohtana on yha vankasti se, ettd koska monet yleishyddyl-
lisisté palveluista ovat luonteeltaan taloudellisia, niihin sovelletaan sisdmark-
kina- ja kilpailusdint6ja, kunhan tdma ei oikeudellisesti tai tosiasiallisesti
estd palveluntarjoajia hoitamasta niille uskottuja tehtivid. Néaitd sdéntdja
soveltamalla viranomaiset saavat komission mielestd merkittdvid hyotyjé
siitd, ettd niilld on kédytettdvissdin laaja valikoima palvelujen hintaa ja laatua
koskevia tarjouksia. Vaikka “erédit sidosryhmét” ovat huolissaan ndiden séan-
ndsten vaikutuksista erityisesti sosiaalipalveluihin, komissio on vakuuttunut,
ettd sddntdjen soveltamisessa voidaan ottaa huomioon erityistarpeet ja ettd
niilld voidaan laajentaa palvelutarjontaa*. Mitddn analyysia komissio ei
nékemystensé tueksi esitd. Se kuitenkin toteaa, ettd sdéntdj on tarkistettava
jatkuvasti sen varmistamiseksi, ettd ne jittdvat viranomaisille joustovaraa.

Komissio ilmoittaakin kdyvénsa jatkuvaa vuoropuhelua eri alojen sidos-
ryhmien kanssa selvittdékseen, milld aloilla sdéntelykehysti olisi tdsmen-
nettdva tai muutettava. Esimerkkind mainitaan yleishyodyllisia taloudellisia
palveluja koskevien valtiontuki- ja hankintaséantojen tarkistukset. Valtiontu-
kisaéntdjen tarkistamisen myotd komissio vapautti tietyin ehdoin ennakkoil-
moitus- ja arviointimenettelysté sairaaloiden ja sosiaalisen asuntotarjonnan
lisdksi myds yleishyddylliset taloudelliset palvelut, jotka tuotetaan tervey-

3 Vuoden 2010 lopulla komissio julkaisi oppaan valtiontukea, julkisia hankintoja ja
sisdmarkkinoita koskevien Euroopan unionin sdéntdjen soveltamiseksi yleishyodyllisiin
taloudellisiin palveluihin, erityisesti yleishyddyllisiin sosiaalipalveluihin (SEC(2010)1545).
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denhuoltoon, pitkdaikaishoitoon, lastenhoitoon, tydmarkkinoille pdédsyyn ja
paluuseen sekd muita heikommassa asemassa olevien ryhmien hoitoon ja
sosiaaliseen osallisuuteen liittyvien sosiaalisten tarpeiden tdyttdmiseksi®.
Lisdksi komissio ehdotti uutta yleishyoddyllisiin taloudellisiin palveluihin
sovellettavaa de minimis -sddntod, jonka myota enintddn S00 000 euron tuki-
madirid kolmen verovuoden jaksolla ei ole tarpeen tarkastuttaa komissiossa*®.
Komissio ehdotti my06s mittavaa uudistusta julkisia hankintoja koskeviin
saéntdihin. Ehdotuksen mukaan sosiaali- ja terveyspalveluihin aletaan so-
veltaa kevyempaid jarjestelmda: niitd koskevia kynnysarvoja korotetaan, ja
niiden on noudatettava vain avoimuutta ja yhdenvertaista kohtelua koskevia
velvoitteita. Lisdksi uudistuksella pyritddn lisdédmaén laatuun perustuvan
lahestymistavan kayttéd. Nama tavoitteet sisiltyvit komission 20.12.2011
julkaisemiin julkisia hankintoja koskeviin direktiiviehdotuksiin. Ehdotusten
mukaan julkisiin sosiaalipalveluhankintoihin sovelletaan 500 000 euron
kynnysarvoa (direktiiviehdotuksen kisittelyn my&ta raja on nostettu 750 000
euroon) ja hankintaviranomaisille on annettava mahdollisuus ottaa huo-
mioon kyseisid palveluja koskevat erityispiirteet. Jdsenvaltioiden on myds
varmistettava, ettd “hankintaviranomaiset voivat ottaa huomioon tarpeen
varmistaa palvelujen laatu, jatkuvuus, esteettdmyys, saatavuus ja kattavuus,
eri kdyttdjaryhmien erityistarpeet, kdyttdjien osallistuminen ja vaikutusvallan
lisddminen sekd innovointi. Jisenvaltiot voivat myds sditi, ettei palvelun-
tarjoajaa valita pelkdstddan palvelujen suorittamisen hinnan perusteella”.’’
Komissio ilmoitti laatukehys-tiedonannossaan myds laativansa yhteis-
ty0ssd sosiaalisen suojelun komitean kanssa vuoden 2013 loppuun mennessé
erillisen raportin EU:n séédnt6jen soveltamisesta yleishyddyllisiin sosiaali-
palveluihin®®. Lisdksi muistutetaan komitean vuonna 2010 hyvaksymésti
vapaachtoisesta eurooppalaisten sosiaalipalvelujen laatukehyksesti, jossa
yksildidddn sosiaalipalvelujen periaatteita ja kriteerejd sekd menetelmiin
liittyvia seikkoja, joilla pyritdén auttamaan viranomaisia kehittdmaén vali-
neitd sosiaalipalvelujen laadun méérittelyd, mittaamista ja arviointia varten.
Sosiaalipalvelut nayttavét siis pysyvan vankasti EU-agendalla.

3 Komission péitos 20.12.2011 (2012/21/EU).
% Komission asetus (EU) N:o 360/2012 annettiin 25.4.2012.

37 KOM(2011)896. Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi julkisista han-
kinnoista, s. 41 ja 102—-103.

3% Vuosina 2008 ja 2010 julkaistuissa yleishyodyllisid sosiaalipalveluja késittelevisséd
kaksivuotiskertomuksissa on jo tarkasteltu sosiaalipalvelualan kehitysndkymii ja viritetty
vuoropuhelua Euroopan tasolla.
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14 LOPUKSI

Edelld tarkastellut Euroopan komission 15 vuoden aikana antamat tiedo-
nannot kertovat hyvinvointivaltion ja markkinoiden jannitteisen suhteen
kulminoitumisesta yleishyddyllisyyden problematiikan ympérille. Jo pelkka
tiedonantojen méérd kertoo seké asian poliittisesta tirkeydestd ettd juridi-
sesta monimutkaisuudesta. Vaikka asiaa on pohdittu ja selvitetty paljon,
komission peruslinjaukset yleishyddyllisistd palveluista eivét ole vuosien
varrella olennaisesti muuttuneet. Vasta Lissabonin sopimuksen voimaantulo
ja Euroopan talouskriisi ovat tuoneet keskusteluihin ja linjauksiin entista
sosiaalisempia painotuksia, ja viimeaikaisten valtiontukea ja julkisia han-
kintoja koskevien sdddosuudistusten ja -ehdotusten myd&ta sosiaalipalvelujen
erityispiirteitd on tunnustettu hieman entistd paremmin?’.

Kaiken kaikkiaan tasapainoa yleisen edun ja markkinoiden vilille on
haettu hyvin markkina- ja juridiikkaldhtoisesti: EU:n vapaata liikkuvuutta
ja sisdmarkkinoiden esteetontd kilpailua varjelevan siédntelykehyksen tul-
kinnat ovat olleet niin ahtaita, etteivdt ne ole mahdollistaneet sosiaalisten
vaatimusten aitoa edistdmistd markkinoiden rinnalla. Tuloksena on sosiaa-
listen tavoitteiden jaddminen taloudellisten tavoitteiden varjoon. Eikd pysyvid
ratkaisuja tdhin “tasapainohdirioon” ole luvassa, silld tiedonantojen méaé-
ritelmissd yleishyddyllisten palvelujen késite on alati joustava ja jatkuvasti
kehittyvd. Muutosta ja sen tarvetta kiytetddn suoranaisena perusteena sille,
ettei vakaita médritelmid, tulkintoja tai luokituksia voida esittdd. Komissio ei
siis tunnusta yleishyddyllisten palvelujen jatkuvasti muuttuvaa toiminta- ja
sddntely-ympéristod ongelmaksi. Sen sijaan se tekee tiedonannoissaan kerta
toisensa jilkeen selviksi oman nikemyksensi: jdsenvaltioiden sosiaalipal-
velut ovat uudistamisen tarpeessa, ja palvelujen ulkoistaminen ja kilpailut-
taminen EU-sdéntelyn puitteissa tarjoaa seké keinon ettd kannustimen téhén.
Lahtokohtaisesti markkinoiden astumista hyvinvointivaltion ydintehtavien
alueelle pidetdin siis hyvin myonteisend, vaikka toisaalta korostetaan, ettd
taménkaltaisten suurten yhteiskunnallisten ratkaisujen tekeminen on tiysin
jasenmaiden toimivallassa ja vastuulla. Kdytanndssé jasenmaiden toiminta-
tila on kdynyt kuitenkin kovin ahtaaksi.

Jasenvaltioilla on kylld laaja harkintavalta paéttad, miti ne pitdvét niin
tirkedna ja vélttamattoménd julkisena palveluna, ettd sen saatavuus on tur-
vattava erityiselld velvoitteella. Tdméa velvoite on kuitenkin ensisijaisesti

¥ Ks. Rodrigues, Stephané: Analysis of EU rules Applying to Social Services. SSGI report
to DG EMPL 2012.
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annettava hankintasddnndsten mukaisella kilpailuttamismenettelylld. Ongel-
mana on, ettd sosiaalipalveluja on tissé juridisessa kehyksessd hankittava
enemmain menettelytapasddntdjen kuin tavoiteltujen siséltdjen ehdoilla.
Uhkana on niiden jérjestdmisen sosiaalisen motiivin jiédminen yhi enemmén
sivuun: vapaata kilpailua painottava politiikka on ensisijaisesti kiinnostunut
palvelun jérjestdjistd ja tuottajista, kun taas perusoikeusnékdkulmasta olen-
naista on palveluja ja apua tarvitsevan kansalaisen hyvinvoinnin turvaami-
nen. Tasapaino ndiden ndkokulmien vilille ei [0ydy markkinamekanismien
avulla, vaan vaatii poliittisia arvovalintoja®. Aitoja (kansallisia) poliittisia
valintoja ei téssd (Euroopan) talouden ja juridiikan sanelemassa toiminta-
kehyksessé kuitenkaan ole helppo tehda, ja timi nikyy sosiaalipolitiikan
ja hyvinvointivaltioiden heikkenemisena.

Taustalla on se, ettd EU:n institutionaalinen arkkitehtuuri on rakennettu
systemaattisesti suosimaan taloudellista integraatiota ja vapaata liikkuvuutta
kansallisen (sosiaalipoliittisen) paatosvallan kustannuksella.* EU-sééntely
mahdollistaa kylld periaatteessa selkedn eron tekemisen julkisen edun
mukaisen ei-taloudellisen toiminnan ja taloudellisen toiminnan vilille,
mutta jakolinja solidaarisuuden alueen ja markkinaperiaatteiden vélilld
on kdytdnnossd kovin epdselva silld suurella “harmaalla alueella”, jolla
sosiaalipolitiikka ja markkinamekanismit toimivat rinnakkain.** Komission
tiedonannoissa sosiaalipalvelujen tarkeyttd painotetaan mita erilaisimmin
sanankdintein: ne ovat kansalaisten yhteis6on kuulumisen perusta, yhteis-
kuntamallin keskipiste ja eurooppalaisen yhteiskunnan ja talouden tukipyl-
vis, ja niilld taataan perusoikeuksien, kuten ihmisarvon ja henkilokohtaisen
koskemattomuuden, toteutuminen. Komissio tyytyy lopulta kuitenkin vain
toteamaan, etteivét sosiaalipalvelut “niihin sovellettavan yhteison lainséé-
dédnnon nojalla muodosta yleishyddyllisiin palveluihin kuuluvaa oikeudel-
lisesti erillistd luokkaa”.

Sosiaalipalvelujen kannalta olennaiset kansalaisuus- ja perusoikeusnékd-
kulmat jédvétkin tiedonannoissa pelkiksi maininnoiksi; perusoikeuksiaan
kayttava kansalainen tuntuu komissiolle tarkoittavan jokseenkin samaa

4 Ks. Vihinen, Hilkka — Moilanen, Hanna (toim.): Maaseudun palvelut valinkauhassa —
markkinoiden toimivuus ja SGEI. MTT raportti 81. Maa- ja elintarviketalouden tutkimus-
keskus (MTT) 2013, s. 131-132.

41

Scharpf, Fritz W.: Legitimacy in the Multilevel European Polity. European Political
Science Review 1(2) 2009, s. 173-204.

2 Leibfried, Stephan: Social Policy: Left to Judges and the Markets? Teoksessa Wallace,
Helen — Pollack, Mark A. — Young (eds): Policy-Making in the European Union. Oxford
University Press, Oxford 2010, s. 253-282.
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kuin kuluttajansuojaansa kdyttdvé kuluttaja. Sosiaaliset oikeudet jaavit
sisimarkkinasdintelyn varjoon jo siksikin, ettd EU:lla on vankka toimivalta
sisdimarkkinoiden, kilpailun ja vapaan liikkuvuuden séédntelyssa. Sen sijaan
esimerkiksi sosiaalisen asuntotuotannon alueella — jota unioni pitéa yleistd
taloudellista etua koskevana palveluna — silld ei ole toimivaltaa. Kuiten-
kin viime kédessd juuri EU pééttad, ovatko jisenmaiden sdéddostulkinnat
sosiaalisen asuntotuotannon osalta oikeita, muistuttaa ranskalaistutkija
Jean-Claude Barbier. Han kiteyttdd tilanteen nurinkurisuuden toteamalla,
ettd EU-oikeuden vaikutus on ndin kdytdnndssé rajaton niilldkin alueilla,
joilla silld ei ole lainkaan toimivaltaa®.

Sosiaali- ja terveysministerion raportissa* tatd kehitystd on kuvattu hy-
vinvointivaltion véhittdisen muuntumisen mallina, jossa pieniltd tuntuvat
yksittdiset ratkaisut voivat lopulta johtaa suuriin muutoksiin jérjestelmé-
tasolla. Tama kertoo siitd, miten markkinoista on tullut paitsi sosiaalipo-
litiikkan toimeenpanon keino, yhd enemmén myos sitd ohjaava elementti.
Hyvinvointivaltion markkinaistaminen on edennyt Euroopassa nopeasti:
julkinen sektori ostaa palveluja muilta tuottajilta kilpailutuksen avulla,
palvelut on tuotteistettu ja koko palvelutoimintaa on alettu késitteellistda
liiketaloudellisesti.

Suomessa yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvai sddntelya on tois-
taiseksi sovellettu eri hallinnonaloilla tapauskohtaisen harkinnan nojalla;
yksi tidrkeimmistéd aloista on ollut juuri sosiaalinen asuntotuotanto. Jyrki
Kataisen hallituksen hallitusohjelmassa* todetaan sdéntelystd seuraavaa:
”Selkeytetddn palvelujen tuottamiseen liittyvid kilpailuttamisen ja julkisen
tuen myontédmisen saintdja. EU:ssa valmisteltavana olevan SGEI-normiston
vaikutukset kansalliseen kilpailulainsdddantdon arvioidaan, minké jalkeen
sdddetddn puitelaki yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvistd palveluista
(SGEI). Esimerkiksi ndin voidaan selkeyttdd kolmannen sektorin asemaa
palvelujen tuottajana ja Raha-automaattiyhdistyksen mahdollisuuksia
rahoittaa SGEI-palveluita. Linjauksissa otetaan huomioon EU:n kilpailu-
lainsddddnnon madrdykset ja varmistetaan julkisen ja yksityisen sektorin
vélisen kilpailuneutraliteetin toteutuminen.” Kansallinen valmistelu saanee
vauhtia uuden hankintadirektiivin hyvéiksymisesta.

4 Barbier, Jean-Claude: Europe sociale: 1’etat d’alerte. OSE Opinion Paper 13 — 4 janvier
2013.

4 Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2012:1. Sosiaali- ja terveyspalve-
Iujen kilpailuttamisen toimivuus. Helsinki 2012.

4 Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011, s. 40.
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Suomalaisen maaseudun palvelumarkkinoiden toimivuutta ja SGEI-pal-
veluja pohtineessa tutkimusraportissa todetaan, ettd kaikki keskeiset pe-
ruspalvelut oppivelvollisuuskoulutusta lukuun ottamatta ovat luettavissa
SGEI-palveluksi. Niinpa niiden mééritelmén tulisi olla pikemminkin laaja
kuin suppea, mutta sitd ennen tulee ottaa poliittisesti kantaa siihen, miké
on taloudellista ja ei-taloudellista toimintaa. Tutkijat ehdottavat maaseudun
sosiaalipalvelujen rajaamista ei-taloudellisiksi ja samalla EU:n sisdmarkki-
na- ja kilpailuséantelyn ulkopuolelle. Hankintalainsdddanto ja SGEI ovat
tyolaitd ja monimutkaisia tapoja hoitaa asioita, eikd maaseudun yhteiskun-
nallisesti tirkeiden palvelujen kriittisin kysymys suinkaan ole kilpailun
vddristyminen, vaan niiden saavutettavuus. Tutkimuksessa kiinnitetdan
huomiota my®0s siihen, ettd paikallisten ja alueellisten toimijoiden on vaikea
pysy4 ajankohtaisen tiedon tasalla. Mill4 tavoin tieto EU-tasolla tehdyista
padtoksista kulkee niitd kdytdnndssa soveltaville ja miten tima (usein hyvin
monimutkainen) tieto on ymmarrettivissa ja kdytdnt6on omaksuttavissa*?
Nykyisellddn yleishyodyllisten palvelujen juridinen kehys on todellakin
hyvin monimutkainen, silld hankinta-, kilpailu- ja valtiontukisidintely
liittyvat kiintedsti toisiinsa. Tdmén kokonaisuuden — tai jo pelkéstidn sen
osien — tekninen hallitseminen vaatii melkoista juridista ja taloudellista
osaamista, ja lopulliset tulkinnat méérittelee EU-tuomioistuimen tapaus-
kohtainen harkinta®’.

Viime kidessé sosiaalipalvelujen ja sisémarkkinoiden vélisessd suhteessa
on kuitenkin kyse poliittisista valinnoista. Lopuksi onkin hyvd muistuttaa
Euroopan yhteison varhaisen vaikuttajan Paul-Henri Spaakin sanoista Bel-
gian parlamentille vuonna 1961*%: ”Kaikki, jotka ovat yrittdneet ratkaista
Rooman sopimukseen liittyvit taloudelliset haasteet sivuuttamalla asioiden
poliittiset ndkdkohdat, ovat epdonnistuneet, ja pelkddnpi, ettd niin kauan
kuin niitd haasteita tarkastellaan ainoastaan talouden kannalta, politiikkaa
ajattelematta, siind tullaan epdonnistumaan kerta toisensa jalkeen.”

4 Vihinen — Moilanen 2013.

47 Ks. Szyszczak, Erika: Modernising State Aid and the Financing of SGEIL Journal of
European Competition Law and Practice 2012(3)4, s. 332-343.

* Monti, Mario: Uusi sisaimarkkinastrategia Euroopan talouden ja yhteiskunnan hyvéksi.
Raportti Euroopan komission puheenjohtajalle Jos¢é Manuel Barrosolle 9. toukokuuta 2010.
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