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TIVISTELMA:

Kunnat sekd Suomessa ettd Ruotsissa ovat perinteisesti harjoittaneet vyleisen
toimialansa puitteissa elinkeinopolitiikkaa. Kuntien elinkeinopolitiikka voidaan jakaa
kahtia: elinkeinojen harjoittamisen yleisista edellytyksista huolehtimiseen ja kunnan
omaan liiketoimintaan tai osallistumiseen liiketoimintaan.

Kuntien elinkeinopolitiikka voidaan jakaa toisaalta elinkeinojen harjoittamisen yleisista
edellytyksistd huolehtimiseen — esim. maankdyton suunnittelu ja kunnallistekniikan
rakentaminen — ja toisaalta kunnan joko itse harjoittamaan liiketoimintaan tai
osallistumiseen liiketoimintaan. Jalkimmaiseen kuuluu my6s kunnan yrityksille
myontama tuki eri muodoissaan.

Kunnan yleinen toimiala on kunnallisen itsehallinnon keskeisimpid osia. Kunnan
yleisestd toimialasta on saddetty kuntalaissa aina hyvin joustavasti yleislausekkeella,
jonka mukaan kunta hoitaa itsehallintoonsa kuuluvia paikallisia asioita.

Yrityksille myonnetty tuki yhdistdda kuntien harjoittaman elinkeinopolitiikan
laajempaan kontekstiin, valtiontukeen ja sen oikeudelliseen sdaantelyyn.

Tutkimuksessa keskitytaan siihen, millaiset reunaehdot oikeudellinen saantely antaa
kunnan toimintaan markkinoilla ja etenkin kunnan mahdollisuuksiin myoéntaa yrityksille
lainoja tai takauksia osana harjoittamaansa elinkeinopolitiikkaa. EU-valtiontukisdaantely
tuo tahan lisdksi omat rajoituksensa. Kuitenkin kunnalla on perinteisesti seka
Suomessa etta Ruotsissa ollut sangen suuri vapaus itse paattaa, millaisiin toimiin voi
yleisen toimialansa puitteissa ryhtya.

AVAINSANAT: valtiontuki, yleinen toimiala, kunnan tehtavat, yritystuki
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen taustaa ja keskeiset kasitteet

Kunnat ovat perinteisesti yleisen  toimialansa  puitteissa  harjoittaneet
elinkeinopolitiikkaa. Erdaan maaritelman mukaan elinkeinopolitiikka on huolehtimista
yritystoiminnan  sijaintitekijoiden tarjonnasta ja kysyntdtekijéiden tarjonnan

sopeuttamisesta kysyntaan 1.

Kuntien elinkeinopolitiikka voidaan jakaa toisaalta elinkeinojen harjoittamisen yleisista
edellytyksista huolehtimiseen — esim. maankdytdén suunnittelu ja kunnallistekniikan
rakentaminen — ja toisaalta kunnan joko itse harjoittamaan liiketoimintaan tai
osallistumiseen liiketoimintaan. Jalkimmadiseen kuuluu my6ds kunnan yrityksille

myéntama tuki eri muodoissaan.?

Yrityksille myodnnetty tuki yhdistad kuntien harjoittaman elinkeinopolitiikan

laajempaan kontekstiin, valtiontukeen ja sen oikeudelliseen saantelyyn.

Unionin oikeus muodostaa oman itsendisen oikeusjarjestelmansd, mutta
samanaikaisesti EU-oikeus on jdsenvaltioissa suoraan sovellettavaa oikeutta. Tahan
liittyy myoOs jasenvaltioiden oikeusistuimien velvollisuus tulkita kansallisia

oikeusnormeja EU-oikeuden suuntaisesti.3

Euroopan unionin valtiontukisaantdjen tarkoituksena on taata EU:n sisamarkkinoilla
toimiville yrityksille tasapuoliset edellytykset toimintaan® Julkisia, yrityksille
myonnettyja tukia koskevat periaatteet maaritelldan Euroopan unionin toiminnasta

tehdyn sopimuksen (SEUT) artikloissa 107—-109. Valtiontuen maaritelma kasittaa kaikki

! Wuori, Niemi-lilahti & Muotio 1999: 18.
2 Wuori, Niemi-lilahti & Muotio 1999:18; Westling 1997: 17.

380U 2011:69, s. 62— 63.
4 Alkio 2010: 11.



julkisen tahon toimenpiteet, joiden tavoitteena on antaa yritykselle etua. Valtiontuen
myontdja voi siis valtion ohella olla myds kunta tai muu julkinen taho, kunhan kyse on
julkisista varoista peraisin olevasta edusta.> Siten my6s kunnan myéntama yksittdinen

tuki yritykselle, ns. yritystuki, on valtiontukea.

Jotta valtiontukisdaant6ja voidaan yritykselle mydnnettavaan tukeen soveltaa, tulee
tuen tayttaa kaikki SEUT 107 artiklassa kohdassa 1 luetellut edellytykset: se on valtion
toimenpide tai valtion varoilla toteutettu; se on selektiivinen; se vaikuttaa

jasenvaltioiden viliseen kauppaan; se vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua.®

Euroopan unionin valtiontukia koskevassa oikeuskaytannossa yrityksen maaritelma ei
ole sidottu kansalliseen yhtidlainsaadantoon, vaan tulkinnan mukaan yrityksida ovat
kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot riippumatta niiden oikeudellisesta
muodosta. Taloudellista toimintaa on tavaroiden tai palvelujen tuottaminen
markkinoille. Valtiontukisdantely ei tee myoskaan eroa yksityisen ja julkisomisteisen
yrityksen valilla: samoja sadannoksid sovelletaan kaikkiin. S4annos koskee myos silloin

kuntien omistamia yrityksid, kun ne ovat myéntamassa jollekin yritykselle tukea.’

1.2. Tutkimuskysymys ja aiheen rajaus

Tassa tutkimuksessa keskitytadn siihen, millaiset reunaehdot oikeudellinen sadntely
antaa kunnan toimintaan markkinoilla ja etenkin kunnan mahdollisuuksiin myontaa
yrityksille lainoja tai takauksia osana harjoittamaansa elinkeinopolitiikkaa. Kuten jo
aikaisemmin on todettu, tuo EU-valtiontukisdadntely tdahan lisaksi omat rajoituksensa.
Kuitenkin kunnalla on perinteisesti Suomessa ollut sangen suuri vapaus itse paattaa,

millaisiin toimiin kunta voi yleisen toimialansa puitteissa ryhtya.

>Emt., s. 21
¢ Alkio 2010: 19-20.
7 Siikavirta 2012: 471; Sallinen 2007: 266.



Kunnan yleinen toimiala on kunnallisen itsehallinnon keskeisimpia osia. Kunnan
yleisestd toimialasta on saddetty kuntalaissa aina hyvin joustavasti yleislausekkeella,
jonka mukaan kunta hoitaa itsehallintoonsa kuuluvia paikallisia asioita. Tall6in
yksittdistapauksessa on hallintotuomioistuin ratkaissut mita tehtavia kunta saa ja voi
hoitaa. Nain on taattu se, ettd kunta ohjaa kehitysta itse. Tarvittaessa asian ratkaisee
hallintolainkdytté sekd yksityiskohtaisessa sddntelyssd lainsdatdja eli eduskunta.®
Hallintotuomioistuimen ratkaisu ei ole kuitenkaan yleissitova, vaan se sitoo ainoastaan

kyseisen yksittaistapauksen viranomaisia® .

Muualla Euroopassa ei tunneta paikallisen itsehallinnon suojaa samassa laajuudessa
kuin meilla. Paikallisen itsehallinnon periaatteet on maaritelty Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 1. artiklassa. Artiklan mukaan paikallinen itsehallinto
tarkoittaa paikallisten viranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sadnnelld ja hoitaa lain
nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston
etujen mukaisesti.’® Kuntien tehtévistd sdddetddn yleensid kuntalaeissa tai muissa

paikallishallinnon tehtavia koskevissa laeissa.

Pohjoismaissa kuntien tehtavakirjo on eurooppalaisittain hyvin laaja, silld kunnilla on
padvastuu asukkaidensa hyvinvointipalvelujen ja teknisten peruspalvelujen
jarjestamisessa. Pohjoismaissa kuntien osuus julkisesta kulutuksesta onkin muita
Euroopan maita suurempi. Tosin painetta lieventdd se tosiasia, ettd kunnallinen
tulovero — poikkeus sekin verrattuna muuhun Eurooppaan — takaa Pohjolan kunnille

muita vahvemman taloudellisen selkdnojan.!!

Tutkimuskysymyksend on, mika on kunnan liikkumavara yritykselle lainaa tai takausta

myontdessaan kansallinen sadntely ja EU-valtiontukisdadntely huomioiden Suomessa ja

8 HE 192/1994 vp s. 79.
® Harjula ja Prittild 2019: 124.
10 HE 192/1994 vp s. 79.
! Harjula ja Prittild 2019: 119.



Ruotsissa. Miten kunnan yleinen toimiala on ndissa maissa madritelty ja sdaannelty ja
miksi? Miten suomalaisen kunnan vahva itsehallinnon asema ja toisaalta paikallisen
itsehallinnon suoja peilautuu suhteessa EU-valtiontukisaantdihin? Miten se eroaa

ruotsalaisen kunnan asemasta ja mahdollisuuksista?

Koska vyrityksille annettu tuki voi ilmetd niin monessa eri muodossa, on tdssa
tutkimuksessa selkeyden vuoksi keskitytty ainoastaan kuntien yrityksille mydntamiin

lainoihin ja takauksiin.

1.3. Tutkimusmetodi ja tutkimusaineisto

Taman tutkimuksen kohteena on Suomen ja Ruotsin oikeusjarjestysten voimassa
olevien normien vertailu. Vertailu kohdistuu maiden funktionaalisesti toisiaan
vastaaviin kunnan tehtdvia koskeviin sdadannoksiin. Tutkimusmetodeina ovat siten
oikeusvertailu ja oikeusdogmatiikka. Myo6s oikeushistorialla on sijansa normihistorian

taustoittamisessa.

Vertailun kohteena olevat oikeusjarjestykset ovat molemmat EU:n nykyisten
jasenvaltioiden oikeusjarjestyksia ja kuuluvat ldansimaiseen oikeuskulttuuriin ja
Pohjoismaiden oikeusjarjestelman alaryhmaan romaanis—germaanisessa

oikeusperheess3.'?

Vertailussa pyritddn paitsi havaitsemaan myods selittamaan eri oikeusjarjestyksista
loydettyjen yhtadldisyyksien ja eroavaisuuksien syitd. Samalla oikeusvertailu antaa

tietoa siitd, miten muissa oikeusjarjestyksissa on asia ratkaistu.!3

Oikeusvertailu tarjoaa my0s peilin uudenlaiseen omien kansallisten sdadanndsten

tarkasteluun: oma oikeusjarjestys voi vertailun valossa paljastaa itsestdan sellaisia

12 Husa 1998: 145, 155-157, 197-198.
13 Husa 1998:13-14.



heikkouksia ja vahvuuksia, joita ei ole aikaisemmin tullut edes huomanneeksi.'4
Vertailu lisad siis samalla oman oikeusjarjestyksen syvallisempad tuntemusta. Se

tarjoaa myds mallin uusiin ratkaisuihin.

Tutkimusaineisto  painottuu aihepiirin  mukaiseen lainsdddantoaineistoon ja

oikeuskaytantdon seka aihepiiria kdsittelevaan kirjallisuuteen.

1.4. Tutkimuksen rakenne

Johdantoluvussa esitelldan  tutkimuksen taustaa, keskeisia kasitteitd ja

tutkimusmetodia seka kasitelldaan tutkimuskysymysta rajauksineen.

Toisessa luvussa kuvataan lainsaadantd ja oikeusjarjestys, joka vaikuttaa kunnan
tehtaviin ja toimialan tulkintoihin Suomessa ja Ruotsissa. Erityisen kiinnostuksen
kohteena on yleinen toimiala, johon kuuluu tdarkedana osana kunnan harjoittama

elinkeinopolitiikka.

Kolmannessa luvussa tarkastellaan valtiontukisaantéja ja kunnan mydntamien lainojen
ja takausten kayttoa elinkeinopolitiikan valineena seka niiden luomaa jannitetta yleisen

toimialan ja valtiontukisdaantdjen hankauspinnassa.

Viimeisessa luvussa kootaan yhteen tutkimuksen pdaakohdat ja vastataan
tutkimuskysymykseen. Samalla pohditaan my6s kunnan vyleisen toimialan

kehitysnakymia.

14 Husa 1998: 18.



2. KUNNAN TEHTAVAT JA TOIMIALA

2.1. Kunnallinen itsehallinto kuntien tehtdvien maaraytymisen perustana

Pohjoismaiden nykyinen kunnallinen itsehallinto pohjautuu 1800-luvun alun
saksalaiseen malliin (Vom Stein), jonka mukaan kaupunkien hallinnon tulisi osittain
perustua asukkaiden itsehallintoon — tosin valtion valvonnassa. Stein jakoi kunnan
tehtavat kunnan omiin ja valtion sille antamiin tehtdviin. Kunta toimi osittain myos

valtion hallinnon toimielimeni.1®

Pohjoismaiden kunnallisen hallinnon jarjestelmat kuuluvat ns. pohjoiseen
perinteeseen, jossa ne muodostavat oman ryhmansa kunnallisten
hyvinvointipalvelujen laajuuden vuoksi. Pohjoisen perinteen jarjestelmille on
tunnusomaista, ettd kuntien itsehallinnollisesta asemasta saddetaan perustuslailla,
yleista toimivaltaa kdytetdadn kuntalaisten hyvinvoinnin edistamiseksi, lakisdateisia
tehtdvia on runsaasti ja valtion ja kuntien vadlinen yhteisty0 kansallisten tavoitteiden

toteuttamiseksi on tiivista eri tasoilla.1®

Kunnallisen itsehallinnon perusteita vahvistaa Euroopan neuvoston v. 1985 laatima
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja, jonka on ratifioinut jo 47 Euroopan
valtiota. Suomi ratifioi sen v. 1991, Kunnallisen itsehallinnon periaatteet on

maaritelty peruskirjan 3.1 artiklassa:

“Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisten viranomaisten
oikeutta ja kelpoisuutta sddnnelléd ja hoitaa lain nojalla
huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja
paikallisen viestén etujen mukaisesti.”*®

15 Harjula ja Prittild 2019:113; Sallinen 2007: 57.
1 HE 192/1994 vp s. 11

17HE 268/2014 vp s. 14
8 SopS 66/1991 3 art.1; ks. myds Heuru, Mennola & Ryyninen 2008: 136.



Paikallisen itsehallinnon peruskirjassa maaritelldaan myds, ettd paikallisviranomaisten
perustavanlaatuisista toimivaltuuksista ja tehtavistd tulisi sdatda perustuslaissa tai
muussa laissa. Paikallisviranomaisten toimivaltuuksien tulisi peruskirjan mukaan olla
taydellisia ja rajoittamattomia. Perusteena on subsidiariteettiperiaate: julkisista
tehtdvistd tulee vyleensd ensisijaisesti huolehtia kansalaista |dhinnd olevien
viranomaisten. Kunnille lainsddaddannossa vahvistettuja itsehallinnollisia rajoja eivat

muut hallintoviranomaiset saa loukata.!®

Lisaksi peruskirjan 9. artiklassa maarataan, etta paikallisviranomaisten taloudellisten
voimavarojen tulee olla riittavat suhteessa heille annettuihin velvoitteisiin (ns.

rahoitusperiaate)®.

Peruskirjassa ei ole sitd vastoin taattu kunnille oikeutta yleiseen toimialaan vaan
artiklassa 4.2 maarataan vain kuntien aloiteoikeudesta. Kunnille on kuitenkin
useimmissa maissa turvattu myos oikeus ottaa omilla p&datoksilladn hoidettavikseen

paikallisia tehtavii.2?

Kaytdnnossa paikallisen itsehallinnon peruskirjan periaatteita pidetaan kuitenkin valjan
muotoilunsa vuoksi [3hinnd vain tulkintaan vaikuttavina itsehallintoa tukevina

periaatteina.??

Euroopan unionin tasolla kuntien itsehallinnon perustuslaillisella suojalla ei ole
merkitystd, silld yhteison oikeus on ensisijainen ja syrjdyttda nain kansallisen

perustuslain?®.  Unionin vaikutus jasenvaltioidensa kunnallishallintoon on ollut

19'SopS 66/1991 4 art. 1-4 ja art. 11

20 Emt. 9 art. 2

21 SopS 66/1991 4 art. 2; HE 192/1994 vp s. 12 ja Harjula ja Prittdld 2019: 121-122.
22 HE 268/2014 vp s. 15.

ZHE 192/1994 vp s. 11.
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padasiassa valillista, mutta esim. julkisia hankintoja koskeva lainsdadadantd seka

valtiontukilainsdadanto vaikuttavat suoraan kuntiinkin??.

Mikali EU-sdannokset ja kansalliset sdannokset ovat ristiriidassa, syrjayttavat EU-
sdannokset kansalliset sddnnodkset EU-lainsdddanndn etusijasta johtuen?.

Painetta eurooppalaisen kunnallishallinnon uudistamiseen ja tehostamiseen tuo
talouden yleinen kiristyminen. Tehostamista haetaan mm. kuntakokoa suurentamalla

ja hoitamalla kuntien tehtavia yhteistoimintana.

24 Harjula ja Prattild 2019: 119.
25 Harjula ja Prittila 2019: 50.
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2.2. Kunnan tehtdvat ja yleinen toimiala Suomessa

Kuntien asemasta ja tehtavistd sdddetdan Suomessa perustuslaissa, kuntalaissa seka
lukuisissa erityislaeissa. Kuntien peruslaki on kuntalaki.

Kunnallinen itsehallinto

Suomen kunnilla on perustuslain (731/1999) suojaama itsehallinto:

PerL 121 §: Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon
yleisisté perusteista ja kunnille annettavista tehtdvistd séddetddn
lailla. Kunnilla on verotusoikeus.”?

Kunnan hallinto perustuu asukkaiden itsehallintoon, kansanvaltaisuuteen. Kunnan
suhde valtioon, lainsdatdjaan ja muuhun yhteiskuntaan ilmenee voimakkaimmin
nimenomaan kunnan itsehallinnossa. Itsehallinto antaa kunnalle oikeuden hoitaa
tehtavidan paikallisesti ja omalla vastuullaan, omien kuntalaistensa edun mukaisesti.
Itsehallinto takaa kunnalle myos tarpeellisen liikkumavaran hallinnon ja toiminnan

jarjestamisessa.?’

Edellistd kuntalakia (365/1995) valmisteltaessa kunnan hallinnon vapaus maariteltiin
kunnan oikeudeksi paattaa itse tehtavistdan, hallinnostaan ja taloudestaan. Kunnan

vapaus nahtiin oikeusjarjestyksen suojaamaksi vapaudeksi tehdé tai olla tekeméatts.?®

Kunnan oikeus ottaa hoitaakseen tehtdvia itsehallintonsa nojalla korostaa kunnan

itsehallintoasemaa, erilaisuutta ja harkintavaltaa.?®

26 Perustuslaki §121.1-3

27 HE 192/1994 vp, s.18; vrt. HE 1/1998 vp, s. 175-176.
28 HE 192/1994 vp, s. 4.

2 Emt. s. 74.
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Kunnallinen itsehallinto ei silti ole koskaan tdysin riippumatonta tai itsendistd. Koska
valtiolla on viime kddessa vastuu koko maan yhteiskunnallisista oloista, on valtion
valvonta tarpeen, vaikka kunnat ja valtio yhteisida pdamaadria toteuttavatkin,

muistuttaa Sallinen.30

Kunnan ja valtion suhde on yha enemmadn siirtynyt valtion ylhdalta kasin
harjoittamasta valvonnasta ja kunnan alamaisuudesta valtion ja kunnan valiseen
yhteistyohdn3l. Rahoitusperiaatteen kaytiannén toteutumiseen on perustuslaki-
valiokunta kiinnittanyt toistuvasti huomiota lausunnoissaan kunnille sdadettavista
tehtdvista. Suomessa rahoitusperiaatteen toteutumisen kannalta keskeisia ovat valtion
ja kuntien valiset neuvottelut kunnille maksettavista valtionosuuksista niista tehtavista,

joita valtio on antanut kunnille. 32

Harjula ja Prattdla kiteyttavat suomalaisen kunnallishallinnon syvimman olemuksen
nain:

“Kuntien toiminta perustuu kuntien asukkaiden itsehallintoon;
toiminta on taloudellisesti ja toiminnallisesti itsendisté suhteessa
valtionhallintoon mutta kansanvaltaisen eduskunnan sddtdmien
lakien alaista — siind tiivistettynd suomalaisen kunnallishallinnon
olemus.”¢

Kunnan toiminta-ajatus

Kuntalain 1 §n 2 momentissa sdadetddn, ettd kunta edistdd asukkaidensa
hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa. Samassa momentissa kunnan toiminta-ajatusta
tismennetaan silla, ettd kunta jarjestda palvelut asukkailleen taloudellisesti,

sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavalla tavalla. Toisin sanoen kunnan edellytetdan

30 Sallinen 2007: 100-101.
3 Emt. s. 18-19.
32 PeVL 34/2013 vp s. 2/11; ks. myds esim. PeVL 30/2013 vp, s. 5/1I, PeVL 12/2011 vp, s. 2/11.
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arvioivan toimintansa vaikutuksia taloudellisen jatkuvuuden, tulevien sukupolvien ja

ympariston ndkokulmasta. Lainsdatdja asettaa ndin kunnan kaikelle toiminnalle

raamit, silla sellaisia paatoksid, joissa kestavyys vaarantuu milld tahansa naista

kolmesta alueesta, ei

tavoitteellisena.33

Kunnan tehtdvdt

kunnan tule tehda. S3aanndsta voinee pitdaa I[3hinna

Kuntalain 7.1 §:ssa maaritelldan kunnan tehtavat nain:

Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja jéirjestéé

sille laissa erikseen sdddetyt tehtdvdt. Laissa sdddetddn myds
siité, kun tehtdvié on jérjestettdvd yhteistoiminnassa muiden
kuntien kanssa (lakisddteinen yhteistoiminta). Kunta voi
sopimuksen nojalla  ottaa  hoitaakseen  muitakin  kuin
itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtévid.>*

Kuntien tehtavat jakautuvat yleensa lakisaateisiin ja kuntien itselleen ottamiin tehtaviin

(ns. yleinen toimiala). Lakisaateisiin tehtdviin kuuluvat kansalaisten hyvinvointia

edistavien palvelujen jarjestaminen ja yleiseen toimialaan puolestaan ne tehtavat,

jotka kunta on ottanut itselleen edistddkseen asukkaidensa hyvinvointia.?®

Sallisen mukaan kunnan itselleen ottamiin tehtdviin voidaan lukea mm. julkinen

liikenne, lammon ja energian jakelu, vapaa-ajan toimintaan, kulttuuriin ja matkailuun

seka elinkeinopolitiikkaan liittyvat toimenpiteet.3®

Suomessa ei — toisin kuin muissa Pohjoismaissa — ole ennen v:n 2023 sote-alueiden

aloittamista kuntatasoa

ylempda itsehallintoa, jonka wvastuulla olisi esim.

3 HE 268/2014 vp s. 135; ks. myds Harjula ym. 2019: 143.

34 KuntaL 7.1 §.

35 Harjula ym. 2015: 121-122; HE 268/2014 vp s. 15-17.

" Harjula ym. 2015: 116-120.
3¢ Sallinen 2007: 17.
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keskeisimmista hyvinvointipalveluista huolehtiminen. Suomessa nama palvelut on
tdhan asti jarjestetty pakollisten kuntayhtymien tuottamina tai kuntien
yhteistoimintana. Suomen kunnat ovatkin muista Pohjoismaista poiketen puolestaan

olleet velvoitettuja yhteistoimintaan.3’

Yleislausekkeen tulkintaan ja painotuksiin on vahvasti vaikuttanut seka
yhteiskunnallinen ett3 oikeusjarjestyksen kehitys3®. Esimerkiksi vuoden 1995 kuntalain
valmistelun aikaan elettiin suurta murrosta, kun hyvinvointivaltion asteittaisen
murenemisen my6ta myos kuntien tehtdavakentta tuli sopeuttaa siihen, ettd julkinen
valta ei valttamattd enaa itse tuottanut hyvinvointipalveluja vaan oli ainoastaan

jarjestadmisvastuussa niista.3°

Harjula ja Prattala huomauttavat, ettd nykydan oikeudellinen saantely asettaa entista
tiukemmat rajat sille, miten kunta saa tehtdvidan hoitaa. EU:n kilpailuneutraliteetin
turvaaminen syrjayttda perinteisen toimialaopin mukaiset vyleisen toimialan

toimintatavat esimerkiksi takausten ja lainojen myéntdmisessa.*°

Koska yleisen toimialan sadntely tiukkenee koko ajan, kehottavatkin Harjula ja Prattala
kuntia muistamaan omat oikeutensa ja velvollisuutensa maaritella tehtavapiirinsa —
hallintotuomioistuimen tehtavaksi jaa sitten sen jalkeen ottaa kantaa siihen, mika on

kiellettya*!.

Yleisen toimialan keskeiset oikeusperiaatteet

Kunnan vyleistda toimialaa rajoittavat oikeuskdytdnnéssa ja — kirjallisuudessa

muotoutuneet oikeusperiaatteet. Osa naista periaatteista on samoja kuin hallintolain

37 Harjula ja Priittild 2015, s 125
38 Harjula ym. 2015: 115-117.
HE 192/1994 vp s. 5.

40 Harjula ja Prittild 2019, s. 164.
4 Harjula ja Prittéld 2019, s. 164.
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(423/2003) 6 §:ssa luetellut oikeusperiaatteet: yhdenvertaisuus-, objektiviteetti- ja
suhteellisuusperiaate, tasapuolisen kohtelun vaatimus sekd harkintavallan
vaarinkayton kielto. Nykyaan yleistd toimialaa maarittdvina ja rajaavina periaatteina
oikeuskdytannossa pidetdan lisdksi asukkaiden hyvinvoinnin edistamista eli
yleishyodyllisyytta, tehtdvan paikallisuutta ja joustavuutta. Kunnan ei myoskaan
katsota voivan harjoittaa spekulatiivista tai puhtaasti kaupallista tai teollista toimintaa,

sill yritysriskin ottaminen ei kuulu kunnan toimialaan.*?

Yleishyédyllisyys

Kaikkien kunnan jdsenien ei tarvitse valttamatta hyotya toimenpiteestd, mutta
toimenpiteen tulee olla yleisesti hyvaksyttava ja sopiva tarkoitukseensa. Mikali asia

koetaan kunnan yhteiseksi asiaksi, voi se olla hyvaksyttava syy toimenpiteelle:

Tavara-aseman rakentamisesta kunnan alueelle katsottiin kunnalle tulevan
sellaista etua, ettd maa-alueen luovuttamista tavara-aseman rakentamista
vastaan yksityiselle, joka sopimussakon uhalla sitoutui pitdm&an tavara-aseman
kunnan ja sen lahiympariston liikennoitsijoiden ymv. kdytossa, pidettiin KHO:n
ratkaisussa kuntalain 4 §:ssa tarkoitettuna kunnan yhteisen3 asiana.*?

Kunnanvaltuusto oli lisdtalousarviossa varannut maararahan kaytettavaksi haja-
asutusalueiden myymaldpalvelujen sailyttamiseen. Kun otettiin huomioon
maardrahan tarkoitus palvelujen tasapuoliseen yllapitdimiseen ja tehty selvitys
nadiden haja-asutusalueiden asukkaiden vdhenemisesta ja kauppapalvelujen
yllapitdamisen vaikeutumisesta, pidettiin maardarahan varaamista kunnan
itsehallintoon kuuluvana asiana.*

Tallaisen toiminnan voidaan edelleenkin katsoa kuuluvan kunnan yleiseen toimialaan
ja olevan myos valtiontukisddantéjen mukaista SGEl-palvelua eli palveluvelvoite-

toimintaa.

42 Heuru ym. 2008: 225.
43 KHO 1968-11-60

4 KHO: 1981-A-11-34
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Tehtdivin paikallisuus

Paikallisuutta ei tdssd yhteydessd ymmarretd suppeasti kunnan toimimiseksi vain
omalla alueellaan, vaan kunnan ohjenuorana tulee olla, onko asian hoitaminen
kuntalaisten edun mukaista®. Esimerkiksi kunnan lukiossa voi olla oppilaita my6s

naapurikunnista:

Kunnan lukion oppilaista asui huomattava osa muualla kuin kunnassa. Koska
naiden vieraspaikkakuntalaisten opiskelu kunnan lukiossa kehitti lukion
toimintaa ja mm. turvasi monipuolisen oppiainevalikoiman, kuului myos
vieraspaikkakuntalaisten oppilaiden aterioiden kustantaminen kunnan
toimialaan.*®

Yhdenvertaisuus ja yksityisen tukemisen kielto

Kunnan tulee kohdella kaikkia tasapuolisesti. Tasapuolisuudesta voidaan kuitenkin

poiketa, mikali erilaiseen kohteluun on hyvaksyttivat perusteet. 4/

Oikeuskansleri on useammassa tapauksessa todennut valittomaksi syrjinnaksi
asuinpaikkaan perustuvan eriarvoisen kohtelun. Tallaista menettelya ei voi oikeuttaa

edes kunnallisen itsehallinnon kaltaisella, yleensa hyvaksyttavalla syyll3.4®

Kokemaen kaupunki oli myodntanyt tyollistamistukea niille tydnantajille, jotka
olivat palkanneet kesdtyohon paikallisen nuoren. Tydllistamistuen saamisen
ehtona oli, ettd palkattavan nuoren piti olla paikkakunnalla kirjoilla. Koska
yhdenvertaisuuslaki koskee myos tyohonotossa kaytettdvia valintakriteereja ja
nyt kaytetty valintakriteeri ei liittynyt tyon suorittamiseen, oli se kielletty
valintakriteeri.*

45 Harjula ja Prittild 2019: 117-120.
4 KHO 1984 11 19.

47 Harjula ja Prittdld 2019: 168.
“®Emt.,s. 170

4 OKA 23.9.2009 (150/1/2008)
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Yhdenvertaisuusperiaatteeseen kuuluu myods yksityisen tuen kielto ilman erityista
perustetta. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan myos kunnan paatoksenteon on

oltava johdonmukaista.>°:

Hallinnon toissijaisuus ja tydnjako muiden viranomaisten kanssa

Hallinnon toissijaisuusperiaatteen soveltaminen tarkoittaa, ettda kunnan ei tule ottaa
itselleen sellaisia tehtavid, jotka joku muu — esim. yksityinen toimija — hoitaisi
tehokkaammin. Kunnan tulee siis punnita, onko tehtdvan hoitamisesta yleistd etua

kunnan asukkaille ja kunnalle itselleen.>!

Ikaalisten kaupunginvaltuusto oli hyvaksynyt 3,9 miljoonan euron lainan
suunniteltua kauppakeskusta rakentavalle kiinteistoyhtiolle. Kaupunki ei
esittanyt sellaista selvitystd, josta olisi kaynyt ilmi, etta kaupungilla olisi sellainen
puute kaupallisista palveluista, jotta lainan myontaminen kiinteistoyhtiélle olisi
kuulunut kunnan toimialaan. KHO kumosi valtuuston paatdksen.>?

Yla-Savon ammatillisen koulutuksen kuntayhtyman yhtymahallitus oli paattanyt
hakea autokoululupaa saadakseen mm. B-ajoneuvoluokan ajo-oikeuden
annettavaan opetukseen. Autokouluopetusta annettaisiin vain niille
opiskelijoille, joiden opinnot liittyvat autoalaan ja joiden ammattipatevyyteen
ajokortti  kuului. Koska aiottu opetus liittyi ammattioppilaitoksen
ammattiopetukseen, katsoi KHO opetuksen liittyvdn kuntayhtyméan toimialaan.>®

Sallinen jaottelee kirjassaan kunnan yleisen toimialan maaraytymisperusteet
seuraavasti: kunnan tehtavapykalan tulkintaan perustuvat perusteet, harkintavallan

rajoitusperusteet sekd muut esitetyt perusteet (esim. hallinnon toissijaisuus).>*

Nykyiseen kuntalakiin ei ole kirjattu varsinaisia yleisen toimialan rajoitusperiaatteita,

vaan lainsdatdja on ajatellut nadiden rajoitusperiaatteiden ilmenevdn muusta

39 Harjula ja Prittdld 2019: 172.
STEmt., s. 174-175.

52 KHO 3414/2014

33 KHO:2008:40.

54 Sallinen 2007: 123-127.
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lainsdadadannosta. Kilpailuneutraliteetin turvaaminen on kuitenkin huomioitu erikseen

kuntalain luvussa 15 (takauksien ja lainojen myéntaminen sekd kiinteistdon myynti).>>

Kuntalain 15. luvussa on myds saddetty kunnan toiminnasta markkinoilla. Kuntaa ei
edelleenkdan kielletd harjoittamassa toimintaa markkinoilla, mutta kunnan
velvollisuutena on noudattaa kuntalain 15. luvun ja EU:n valtiontukisdanndissa

maarattyja toimintatapoja.>®

Harjula ja Prattala ennakoivat, ettd tdllainen kunnan yleisen toimialan sadntely tulee
lisdantymaan — mallina Suomelle on Ruotsi, joka v. 2009 hyvaksyi erityislain (Lag om

vissa kommunala befogenheter) kunnan yleisen toimialan tulkintaan.??

Kunnanvaltuusto oli varannut madrdrahan talousarviossaan kahden
omakotitalon rakennuttamiseen myyntia varten. Kunnan ei todettu esittaneen
sellaisia elinkeinopoliittisia tai tyollisyyden hoitamiseen liittyvia tai erityisia
muita syitd, jotta omakotitalojen rakennuttaminen elinkeinotoimintana olisi
kuulunut kunnan yleiseen toimialaan. KHO kumosi kunnanvaltuuston paatoksen,
koska kunnanvaltuuston katsottiin ylittdneen toimivaltansa.®’

Elinkeinopolitiikka osana yleisté toimialaa

Yha edelleen keskeisimpida kunnan vyleisen toimialaan liittyvat tehtdvat ovat

elinkeinopolitiikkaan ja elinkeinotoiminnan yleiseen edistidmiseen liittyvat tehtaviat.>®

Elinkeinopolitiikka voidaan jakaa toisaalta elinkeinojen harjoittamisen yleisista
edellytyksistd huolehtimiseen (esim. maankdyton suunnittelu ja kunnallistekniikan

rakentaminen) ja toisaalta kunnan itse harjoittamaan liiketoimintaan tai

S5 HE 268/2014 vp s. 62.

% Harjula ja Prittild 2015:
STKHO 1820:2006.

S8 HE 268/2014 vp s. 16-17.
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osallistumiseen liiketoimintaan. Jalkimmaiseen kuuluu myds yrityksille annettava tuki

eri muodoissaan.>®

Yleiseen toimialaan kuuluvat erityisesti kunnan harjoittama elinkeinoeldaman
edistaminen, avustukset, lainat ja takaukset. Viimeksi mainituista paattamiseen

vaikuttavat EU:n valtiotukisddannét kunnan harkintavaltaa rajoittamalla.®®

Tyollisyysargumentilla perusteltiin aikaisemmin my6s tukipaatoksia:

Perustettava osakeyhtid pyysi kunnan takausta lainojen vakuudeksi. Yhtion
toimialana oli perunoiden ja muiden vihannesten markkinointi, varastointi ja
jalostaminen sekda maataloustarvikkeiden myynti. Elinkeinojakaumaltaan
vahvasti maa- ja metsatalouspainotteisessa kunnassa, jossa oli viljelty perunaa
huomattavasti enemman kuin maassa keskimaarin, oli ollut viimeisten
kymmenen vuoden aikana voimakas vadestdtappio eikd avoimia tyopaikkoja
yhtion perustamishetkelld ollut kunnassa lainkaan. KHO katsoikin ratkaisussaan,
ettd kunnan vadeston toimeentuloedellytysten turvaamisen ja kehittdmisen
kannalta perunanviljelyyn perustuvan erikoismaatalouden edellytysten
luomisella oli erityinen merkitys.5!

Pohjan Sellu Oy oli rakentamassa sellutehdasta Kajaaniin. Metsa-Pohja Oy toimi
rahoitusyhtiona hankkiakseen sellutehtaan toteuttamista varten osakepadaomaa.
Yhtio tarjosi osakkeita mm. metsdaa omistavien kuntien merkittavaksi. Kajaanin
kaupungilla oli omistuksessaan metsatalouskdytossa olevaa metsamaata n.
8300 ha, josta tulevaa puutavaraa kaupungilla oli mahdollisuus markkinoida
sellutehtaaseen. Siten ja ottaen huomioon Kajaanin tehtaan myo6ta syntyvat
tyopaikat, KHO piti ratkaisussaan osakkeiden merkintda kunnan itsehallintoon ja
toimialaan kuuluvana tehtivina.

Kunnalle on hyotya aktiivisesta elinkeinopolitiikasta: yritysystavallisen imagon omaava,
elinvoimainen ja kehittyvd kunta vetda puoleensa yrityksid, jotka puolestaan tuovat

kuntaan kaivattuja tyopaikkoja ja verotuloja.

3 Westling 1997: 17; vrt. Wuori ym.1999: 18.
% Harjula ja Prattdla 2019: 182.

81 KHO 16.10.1976/4054.
62 KHO 1990-A-22.



20

Kunnan elinkeinopolitiikan kdytannon toteuttaminen on aina tapauskohtaista: siihen
vaikuttavat seka ulkoiset ettd sisdiset tekijat ja sen painopisteet voivat vaihdella eri
aikoina. Kuntien tarpeetkin vaihtelevat; mikd on pienen, syrjdisen kunnan mielesta
tarpeellinen toimenpide, sitd se ei valttamatta ole kasvukeskuksessa. Kolmen karki
elinkeinopolitiikan tavoitteissa pysyy silti samana vuodesta vuoteen: uudet tyopaikat,

verotulojen lisdys ja asukasluvun kasvu.?®



21

2.3. Kunnan tehtdvat ja yleinen toimiala Ruotsissa

Kunnallinen itsehallinto

Kunnista sdadetdan hallitusmuodon 14 luvussa.®3

“Kunnat hoitavat yleistd etua koskevia paikallisia ja alueellisia
asioita kunnallisen itsehallintonsa perusteella. Tdstd sdddetddn
tarkemmin lailla. Samalla perusteella hoitavat kunnat mydés muita
asioita, joista sdddetddn lailla.”**

Itsehallinnon ilmaus on hallitusmuodossa jokseenkin epatarkka, mutta valittaa kuvan
itsendisestd ja tiettyjen reunaehtojen sitomasta vapaasta kuntien p&atdsvallasta®.

Kunnallinen itsehallinto on kunnallisen demokratian edellytys.

Itsehallintoa suojataan myos siten, ettd hallitusmuodossa saddetdan, ettei kunnallista
itsehallintoa saa heikentda yhtdaan sen enempaa kuin mitd on tarpeellista tavoiteltujen
paamairien suhteen®®. My6s Ruotsissa valtio rajoittaa kunnallista itsehallintoa.
Valtiopdivat voi puuttua mm. kuntien verotusoikeuteen tai tehtdvdkenttaan
lainsdatdjana. Kuntien ja valtion yhteistoiminnan kulloinenkin muoto ratkaisee

kunnallisen itsehallinnon tason.®’

MyoOs nykyisessd kuntalaissa (2017:725) korostetaan kunnallisen itsehallinnon
merkitysta: kunnat ja alueet hoitavat kansanvaltaisuuden ja kunnallisen itsehallinnon

perusteella niitd tehtdvid, jotka annetaan tdssi laissa tai muissa sdaddksissa®®.

63 Regeringsformen (1974/152) 14:2 §; Harjula ja Prittild 2015: 126-127.
64 Regeringsformen (1974/152) 14:2 §.
65 Madell ja Lundin 2021: 28-29.

6 Regeringsformen (1974/152) 14:3 §
7 Prop. 1990/91:117, s. 23; Kastberg 2021: 11.
8 Kommunallag (2017:725) 1:2 §
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Kunnallinen itsehallinto on erds kansanvaltaisuuden peruskivia, vaikkei sille 16ydykaan

mitaan yleisesti hyvaksyttya ja tdsmallistd maaritelmaa.®®

Ruotsissa on Suomesta poiketen myos ylempi itsehallinnollinen kunnallishallinnon taso,
alue. Alueille on siirretty osa lakisdateisista tehtavistd, kuten terveydenhuolto. Siten
alueet hoitavat niitéd tehtavia, joita Suomessa kunnat hoitavat yhteistoiminnassa.
Kunnan tehtdvdkentdn laajuuteen vaikuttaa siten myos paikallishallinnon ja

aluehallinnon vilinen tydnjako.”® Suomi seuraa Ruotsin mallia vuoden 2023 alussa.

Kunnan toiminta-ajatus

Kunnan toiminta-ajatuksena on tietyn maantieteellisen alueen ihmisten kokoaminen
edistdmaan yhteista intressia.”!

Kunnan tehtdvdt

Kunnan tehtdvista saadetaan tarkemmin kuntalain 2 luvun 1 §:ssa:

“Kunnilla ja alueilla on oikeus hoitaa itse sellaisia yleisen edun
mukaisia asioita, jotka liittyvdt kunnan tai alueen alueeseen tai
jdseniin.”?

Ruotsissa kunnan tehtdvia jaotellaan Suomen tavoin kahtia, lakisdateisiin ja kunnan
itselleen ottamiin tehtaviin. Lakisdateisia tehtdvia saannellaan lukuisissa erityislaeissa,

joiden katsotaan osaltaan supistavan kunnan yleista toimivaltaa.”?

Kunnan itselleen ottamista tehtdvistd — erityisesti yritystoiminnasta — sdadetdan

kuntalaissa seuraavasti:

 Kastberg 2021: 11.

"0 HE 268/2014 vp s. 50-51
"I Prop. 1990/91:117, s. 6.

2 Kommunallag (2017:725) 2:1 §
73 Sallinen 2007: 62—65; Lindquist, Losman, Lundin & Madell 2017: 23.
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"Kunnat ja alueet saavat toimenpiteillddn yleisesti edistéd kunnan
tai alueen elinkeinoeldmdid. Yksittdiselle elinkeinonharjoittajalle
saa tukea kohdentaa vain, mikdli siihen on erityinen syy.””*

Nama ehdot, joilla kunta voi olla elinkeinotoiminnassa mukana ja myontaa yksityiselle
tukea, madriteltiin vuoden 1991 kuntalaissa (1991:900), jossa ensimmaisen kerran

sadanneltiin tuen myéntamista.”>

Ruotsin kuntalaissa saadetadankin Suomen kuntalakia yksityiskohtaisemmin kunnan — ja

alueiden — oikeudesta harjoittaa elinkeinotoimintaa:

“Kunnat ja alueet saavat harjoittaa elinkeinotoimintaa, jos sitd
harjoitetaan ilman tarkoitusta tuottaa voittoa, ja sen
tarkoituksena on turvata kunnan tai alueen jésenille tarkoitettuja
yleishyédyllisid palveluja.” 7

Yleisen toimialan keskeiset oikeusperiaatteet

Kunnan yleistd toimialaa rajoittavat seuraavat kuntalain 2. luvussa aukikirjoitetut
oikeusperiaatteet: tehtavan yleishyodyllisyys ja paikallisuus (1§), toisten hoitamat
tehtavat (2 §), yhdenvertaisuusperiaate (3 §), taannehtivien paatosten kielto (4 §) seka
omakustannusperiaate (6 §). Lisdksi kunnalla on oikeus perid maksuja (5 §) seka
harjoittaa elinkeinotoimintaa, mikali elinkeinotoiminnan ei ole tarkoitus tuottaa
voittoa ja se on suunnattu kunnan jasenten tarvitsemien palvelujen tuottamiseen (7 §).
Kunnan erityisista tehtavista sdadetaan puolestaan lailla kunnan tietyistad tehtavista tai

erityislaeilla (9 §).

Bohlin jakaa oikeusperiaatteet ulkoisiin ja sisdisiin oikeusperiaatteisiin. Ulkoisiin
oikeusperiaatteisiin kuuluvat paikallisuusperiaate, kielto ottaa toisten hoitamia

tehtavia hoidettavaksi, yksityisen tuen kielto sekd spekulatiivisen toiminnan kielto.

74 Kommunallag (2017:725) 2:8 §
5 Prop.1990/91:117, s. 26.
76 Kommunallag (2017:725) 2:7 §



24

Ulkoiset oikeusperiaatteet madrittelevat puitteet kunnan toimintavapaudelle yleisella

toimialalla.

Kun kunta toimii ndiden yleisen toimialansa oikeusperiaatteiden puitteissa, sitoo
kuntaa niiden lisdksi joukko muita, sisdisia oikeusperiaatteita: omakustannusperiaate,

yhdenvertaisuusperiaate sek3 taannehtivien paatdsten kielto.””

Periaatteilla on monta tavoitetta: ne rajaavat kunnan yleista toimialaa, ohjaavat kuntaa
suuntaamaan resurssit omien kuntalaistensa tarpeisiin, varmistavat kuntalaisten
yhdenvertaisen kohtelun - seka takaavat, ettd kunnan toimet edistavat periaatteiden

toteutumista.’®

Tehtdvdn yleishyédyllisyys ja paikallisuus

Tehtavan yleishyodyllisyys on edellytys sille, ettd kunta yleensa ottaa jonkun tehtavan
hoitaakseen. Yleishyddyllisyys ratkaistaan silld, onko tehtdva yleinen, yhteiséllinen ja
liittyykd se omaan alueeseen. Tehtadva voi oikeuskdytdanndn mukaan silti olla

yleishyodyllinen, vaikka se hyodyttaisi vain pienta osaa kunnasta tai sen jasenista.

Yleishyodyllisyyden vahva asema selittyy Bjorkmanin ja Lundinin mukaan osin silld, etta
kunnan jasenyys ei ole vapaaehtoista, vaan pakollista, ja osin silld, ettd kunnat ovat
tarkeitd yhteiskunnallisia instituutioita. Kuntien on jarkevad toimia jasentensa
hyodyksi. Yleishyodyllisyyden periaatteeseen kytkeytyy myods vaatimus tehtdvan tai

asian sopivuudesta, tarkoituksenmukaisuudesta ja asiallisuudesta. Tehtavasta saatavan

77 Bohlin 2011: 871; SOU 2007:72, s. 70
8 SOU 2007:72, s. 70.
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hyoédyn tulee olla lisdksi oikeassa suhteessa tehtdvdan hoidosta aiheutuneisiin

kustannuksiin.”®

Kalmarin kunnanvaltuusto paatti 22,5 miljoonan kruunun lainatakauksesta
omistamalleen Kalmarhem -—asuntosaatiolle. Jonkopingin hovioikeus totesi
paatoksessaan, ettd kunta saa yleisen toimialansa puitteissa ottaa hoitaakseen
tehtdvan, joka on yleishyodyllinen. Kunnallisen saation tukeminen ei ole
myoskadan yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista. Korkein hallinto-oikeus ei
muuttanut hovioikeuden paatdsta.8°

Tehtdvasta saatavan hyodyn tulee kuitenkin olla oikeassa suhteessa kustannuksiin:

Katrineholmin kunnanvaltuusto paatti yhdessd muiden kuntien kanssa liittya
jaseneksi ja sijoittaa 890 082 kruunua Kommuninvest i Sverige — nimiseen
taloudelliseen yhdistykseen, joka omisti yhdistyksen jasenille ja muille
kuntaomisteisille yhteisoille lainoja myontavan yhtion. Kunta allekirjoitti myos
yhteisvastuullisen takauksen yhdessa muiden jasenien kanssa. Korkein hallinto-
oikeus totesi paatoksessaan, ettd lainoja myontdavan yhtion toiminnan voitiin
katsoa kuuluvan kunnan toimialaan eikd vyhteisvastuullisesta takauksesta
aiheutuva riski ollut epasuhdassa yhdistyksen jasenyydesta odotettavan hyddyn
kanssa.®!

Tukholman kaupunginvaltuusto paatti antaa 60 miljoonan kruunun avustuksen
kansainvalisen vesi-instituutin perustamiseksi. Tukholman hovioikeus totesi
pdatoksessaan, etta vesi-instituutin toiminta sinansa hyodyttaisi kuntaa ja olisi
siten kunnan toimialaan kuuluva, mutta ettd avustuksen suuruus oli liilan suuri
suhteutettuna odotettavissa olevaan hyotyyn ja avustuksen kayttotarkoitus —
kansainvalinen tutkimustoiminta — rajoittaisi kunnan saamaa hyotya. Kunnan
olisi tullut paatoksessddan varmistaa, ettda resurssit kohdennetaan sellaiseen
toimintaan, joka hyodyttad kuntaa. Hovioikeus kumosi kunnan paatoksen.
Korkein hallinto-oikeus ei muuttanut Tukholman hovioikeuden tekemaa
paatostd, mutta tuomareiden vahemmisto oli sitd mieltd, ettd kun kunta vastasi
saation kustannuksista vain osittain ja sdation toiminnan odotettiin hyédyttavan
sekd matkailua ettd paikallista elinkeinoelamad, kuului avustuksen antaminen
kunnan toimialaan. &

7 Prop. 2016/17:171 s. 299-300; Kastberg 2021: 18-19; SOU 2007:72, s. 67, 71-72; vrt. Bjorkman ja
Lundin 2018: 46-47.

80 RA 1997 ref. 47.
81 RA 1994:65.
82 RA 2006:81
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Jokaisen tehtdvan, jonka kunta ottaa itselleen, taytyy liittyda omaan alueeseen tai sen
jaseniin. Tama paikallisuuden periaate ei silti edellyta, etta tehtavan tulisi olla fyysisesti
kunnan maantieteellisten rajojen sisalla. Periaate tarkoittaa sitd, ettd tehtdvan tulee

hyddyttaa oman alueen jasenis.®3

Toisten hoitamat tehtdvdt

Kunta ei saa ottaa hoitaakseen tehtdvid, jotka kuuluvat jo jonkun toisen toimivaltaan.
Tallaisia tehtdvida ovat esimerkiksi valtion toimivaltaan kuuluvat tehtdvat, kuten
ulkopolitiikan tai puolustuspolitiikan hoito. Kunnan ei mydskaan katsota voivan alkaa

hoitaa jonkun muun viranomaisen, kuten tyottémyyskassan tehtdvas.s

Malmon kunnanhallitus paatti kdynnistaa ja rahoittaa mielipidekampanjan, joka
markkinoi mahdollisesti rakennettavaa siltaa, joka tarjoaisi K66penhaminan ja
Malmon valisen nopean tie- ja junayhteyden lauttayhteyden tilalle. Korkein
hallinto-oikeus totesi paatoksessaan, etta vaikka tulevan yhteyden ratkaisu —
silta vai lauttayhteys — vaikuttaisi voimakkaasti Malmoon, ei yhden vaihtoehdon
aktiivinen markkinointi kuulunut kunnan toimialaan, silla yhteyshanke oli
Ruotsin ja Tanskan valtioiden valinen asia. Korkein hallinto-oikeus kumosi
Malmdn kunnanhallituksen paatéksen.®

Yhdenvertaisuusperiaate

Kunnan tulee kohdella jasenidan yhdenvertaisesti. Samanlaisessa tilanteessa olevia
kunnan jasenia tulee kohdella samalla tavoin, ja mikali heitd kohdellaan eri tavoin,
tulee sen tapahtua asiallisesta ja objektiivisesta syysta. Tastd voi myos johtaa sen, etta
erilaisia tapauksia kohdellaan eri tavoin. Yhdenvertaisuusperiaatetta sovelletaan vain
kunnan ollessa yhteydessa omiin jaseniinsa kunnan jdsenind, ei esim. hankintoja

suoritettaessa. Yhdenvertaisuusperiaatetta ei sovelleta kunnan ulkopuolisiin tahoihin.

8 Kastberg 2021: 19.
8 Prop, 2016/17:171, s. 300; Kastberg 2021: 19-20.
85 RA 1993 ref. 32
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Yhdenvertaisuusperiaatteeseen ldheisesti kytkeytyvaa objektiviteettiperiaatetta ei ole

lisatty yleisen toimialan oikeusperiaatteisiin, silla sen ei ole katsottu koskevan

erityisesti kuntia.8

Piitimen lasten- ja koulutuslautakunta oli antanut kielteisen paatéksen oppilaan
lukiokoulutuksen kustantamisesta toisella paikkakunnalla, vaikka oli vuotta
aikaisemmin kustantanut toisen oppilaan opiskelun samassa koulussa.
Sundsvallin hovioikeus totesi paatoksessaan, ettd koska aikaisempi oppilas oli
saanut musiikillisen lahjakkuutensa ansiosta stipendin opiskelua varten, ei
kunnan voitu katsoa rikkoneen yhdenvertaisuusperiaatetta, silld Piitimen
kunnalla oli ollut perusteltu syy kohdella kunnan jasenia eri tavalla. Valitus
hylattiin. Korkein hallinto-oikeus ei muuttanut hovioikeuden paatdsti.%”

Taannehtivien pddtésten kielto

Kunta ei saa tehda taannehtivia paatoksia, mikali niilld on kielteisia vaikutuksia kunnan

jaseniin, paitsi erityisistd syistd®8. Tatd poikkeusta sdannésta tulisi nykyisen kuntalain

esitdiden mukaan oikeusvarmuus huomioiden soveltaa hyvin varoen, etenkin mikali

tallaisella paatokselld on kielteisia taloudellisia vaikutuksia.?? Jo myénnettyja etuja ei

saisi poistaa.

Oikeus perid maksuja

Oikeuteen peria maksuja liittyy myos alijadmaperiaate. Alijdamaperiaatteeseen kuuluu,

ettd kunta saa itse valita miten se rahoittaa vapaaehtoisesti tuottamansa palvelut:

verotuloilla vai palveluista perimillddn maksuilla.*°

8 Prop. 2016/17:171, s. 300-301; SOU 2007:72, s. 75; ks. myds Prop. 1990/91:117, s. 7.

7 RA 2009:23.

88 Kastberg 2021: 22.
8 Prop. 2016/17:171, s. 301.
% Prop. 2016/17:171, s. 301-302; Kastberg 2021: 23-24.
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Omakustannusperiaate

Omakustannusperiaate koskee kaikkea kunnan toimintaa, niin lakisdateisia tehtavia
kuin kunnan itselleen ottamia vapaaehtoisia tehtdvid. Omakustannusperiaate
tarkoittaa, ettda kunta ei saa perida tuottamastaan palvelustaan sen palvelujen
tuottamisesta aiheutuneita kokonaiskustannuksia enemman. Periaate koskee
pddsdantoisesti myos niitd palveluja, jotka kunta on siirtdnyt ulkopuolisen tahon

hoidettaviksi.??

Elinkeinopolitiikka osana yleistd toimialaa

Vastuu elinkeinopolitiikasta on valtiolla, ei kunnilla. Valtion toimet myotavaikuttavat
siihen, ettd yritysten tyopaikat sijoittuvat yhteiskunnan kannalta suotuisasti. Siksi suora
tai epdsuora tuki yritysten sijoittumiseen tai kehittamiseen ei kuulu kunnan toimialaan.
Tama on selkeasti ilmaistu sekd kuntalaissa ettda SEUT:ssa. Kuntalain esitdissa
yksittaisten yritysten tukemista korostettiin kunnille raskaana taakkana. Yksittdisille

yrityksille tulisikin myoéntaa tukea vain erityistapauksissa.®?

Kuntalain 7 &:n mukaan kunta saa harjoittaa elinkeinotoimintaa, jos toiminnan
tavoitteena on tuottaa kunnan jasenille palveluja eikd voitontavoittelu.
Voitontavoittelukielto perustuu kunnallisoikeuden oikeusperiaatteeseen eli kieltoon
harjoittaa spekulatiivista toimintaa. Myds omakustannusperiaate patee harjoitettaessa

kunnallista elinkeinotoimintaa.?3

Pykaldn muotoilu on modernisoitu versio oikeuskdytdannossa kehittyneestd kiellosta

harjoittaa spekulatiivista toimintaa. Tastd kiellosta johtuen on elinkeinoeldmassa

1 Prop. 2016/17:171, s. 302-303; SOU 2007:72, s. 73-74; Kastberg 2021: 24-27.
%2 Prop. 1990/91:117, s. 32-35; SOU 2015:24, s. 418-420
% Prop. 2016/17:171, 5.303-304; Kastberg 2021, s. 27-29; SOU 2007:72, s. 226



29

sellainen alue, joka on varattu yksityisille toimijoille ja jolla kunnat eivat voi
pddsdantoisesti toimia. Kunta voi kuitenkin poikkeustapauksissa erillisissa laeissa
mainituissa tapauksissa (séhko, kaukolamp6, maakaasu, vesi, julkinen liikenne ymv.)
toimia liiketaloudellisin perustein, mutta toiminta ei silloin saa olla verorahoin
rahoitettua.’® Kunnallisoikeudessa on elinkeinoeldmi jaettu kahteen osaan;
tavanomaiseen kunnalliseen liiketoimintaan ja varsinaiseen elinkeinoelamaan.
Tavanomaiseen kunnalliseen liiketoimintaan katsotaan kuuluvan kuntalaisille tuotetut

palvelut, kuten esimerkiksi julkinen liikenne.®®

Myos Ruotsissa elinkeinojen harjoittamisen yleisistd edellytyksistd (esim. kaavoitus ja
muut infrastruktuuriin liittyvat palvelut) huolehtimiseen voi kunta myontda tukea
yleisen toimialansa perusteella sallitummin kuin tukea yksittdista yritysta. Mikali kunta
haluaa tukea yksittdista yritystd, on siihen |oydettava erityinen syy: oikeuskaytannossa
tallaiseksi erityiseksi syyksi on todettu esim. kaupallisten palvelujen heikko saatavuus

haja-asutusalueella tai puute hotellitoiminnoista kunnassa, ts. markkinavirhe.®®

Odeshégin  kunnanvaltuusto oli tehnyt kunnan subventiota siséltdvan
vuokrasopimuksen paikallisen majoitusyrittdjan kanssa. Korkein hallinto-oikeus
katsoi kuitenkin, ettd koska sellaisia yksityisia toimijoita ei ollut, jotka olisivat
olleet valmiita tekemaan hotelliin vaadittavia investointeja, ja koska kyseessa
oleva, paikallista elinkeinoelamaa palveleva hotelli oli ainoa 10 km:n sateelld,
kunnan tekema vuokrasopimus ei ollut ristiriidassa kuntalain 2.8 §:n kanssa eika
kunnanvaltuusto  siten  ollut  ylittdnyt  toimivaltaansa  vuokraetua
mydntiessdin.”’

Tyottomyysuhka ei ole enda hyvaksyttava syy tuen myontamiselle - nykydan kunnan
tulee soveltaa yritykselle tukea myontdessdaan kuntalain yleista toimialaa saatelevien

oikeusperiaatteiden lisaksi valtiontukisdantoja.*®

% Lindquist, Losman, Lundin & Madell 2017, s. 39
% Prop. 1990/91:117, 5.33

% Prop. 2016/17:171, s. 304; SOU 2007:72, s. 228-229; SOU 2015:24, s. 419; Kastberg 2021, s. 30-31.
97 RA 1995 ref. 98
% Prop. 2016/17:171, s. 304, Kastberg 2021: 31.
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Ruotsissa on tulkittu siis kuntien yleistda toimialaa varsin ahtaasti. Yleisen toimialan
tulkintaan saddettiin jopa erityislaki v. 2009 (Lag om vissa kommunala befogenheter).
Lain kolmannessa luvussa ohjeistetaan kuntien oikeudesta harjoittaa tietyntyyppista

elinkeinotoimintaa.?®

Vaikka yleisen toimialan tulkintaperiaatteet ovat Ruotsissa tiukat, on mielestani
sikdlaisilla kunnilla suomalaisia kuntia vapaammat kadet tukea yrityksia suoraan:
kuntalakia ei ole yrityksille annettavien tukien suhteen kiristetty Suomen tavoin

vapaaehtoisesti vield valtiontukisaantéjakin tiukemmaksi.

Sitd paitsi Ruotsissa on oivallettu Suomea paremmin, ettd valtiontukisaannot
mahdollistavat jopa kansallista lakia laajemmat tukimahdollisuudet yrityksille etenkin

palveluvelvoitteen kdyton myots.1%

% Lag om vissa kommunala befogenheter (2009:47) 3:1 §; Harjula ja Prittidld 2019: 128.
100S0U 2015:24, s. 451-454.
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3. LAINAT JA TAKAUKSET ELINKEINOPOLITIIKAN VALINEINA

3.1. Valtiontuet Euroopan unionin oikeuskdaytannossa

Valtiontuen kdsite

EU-tuomioistuimen linjauksen mukaan tukitoimi (aid) on laajempi kuin tukipalkkio
(subsidy), ja tukitoimen sisamarkkinoille soveltuvuutta arvioitaessa on olennaista sen

todellinen vaikutus markkinoiden kannalta.1°?

Valtiontueksi ei lasketa pelkdstaan yritykselle myonnettdvdd suoraa rahallista
avustusta vaan valtiontukea voi olla my&s maa-alueiden ja rakennusten hinnoittelussa,
ehdoiltaan edullisissa laina- ja takausjarjestelyissd, korkoeduissa, paddoma-
rahoituksessa tai vaikka normaalitasoa alhaisemmassa vuokrassa. Valtiontukisaannot
eivat koske yksin EU-rahoitusta vaan myo6s kansallisia tukia. Sdaanndsten perus-

periaatteena on yksityisen tuen kielto sisamarkkinoille soveltumattomana. 102

Euroopan unionin valtiontukia koskevassa oikeuskaytdanndssa yrityksen maaritelma ei
ole sidottu kansalliseen yhtitlainsdadantoon, vaan tulkinnan mukaan yrityksia ovat
kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot riippumatta niiden oikeudellisesta
muodosta. Taloudellista toimintaa on tavaroiden tai palvelujen tuottaminen
markkinoille. Valtiontukisdantely ei tee eroa yksityisen ja julkisomisteisen yrityksen

vdlilla: samoja sdadannodksia sovelletaan myds kuntien omistamiin yrityksiin. Saannos

101 Raitio 2016: 601-603. Raitio kiyttdd niisté esimerkkeini mm. tapauksia 30/59 Steenkolenmijnen in
Limburg (1961) ECR 1, s. 79 ja 78/76 Steinike & Weinlig (1977) ECR 595, kohta 21.

192 Harjula ja Prattild 2019: 142,
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koskee myds kuntien omistamia yrityksia silloin, kun ne ovat mydntamassa yritykselle

tukea.103

Jotta valtiontukisdaant6ja voidaan yritykselle mydnnettavaan tukeen soveltaa, tulee
tuen tdyttaa kaikki Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 107

artiklassa kohdassa 1. luetellut edellytykset:

“Jollei perussopimuksissa toisin mddrdtd, jdsenvaltion myéntdmd taikka valtion
varoista muodossa tai toisessa mydnnetty tuki, joka vddristdd tai uhkaa
vddristdd kilpailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu
sisémarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jésenvaltioiden vdliseen
kauppaan”?9,

Tukitoimen pitaa siis tayttda nelja kriteeria ollakseen kielletty valtiontuki: se on valtion
toimenpide tai valtion varoilla toteutettu; se on selektiivinen; se vaikuttaa

jasenvaltioiden véliseen kauppaan; se vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua.1®

Valtion varat -kriteeri

SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua valtiontukea on ainoastaan sellainen etu,
joka on myonnetty suoraan tai valillisesti valtion varoista. Tahan liittyy ldheisesti myos
se, ettd toimenpide katsotaan valtiosta johtuvaksi.' Raition mielestd EU-tuomioistuin
tulkitsee nykyisin hyvinkin suppeasti valtion tukitointa, ehkd osin haluttomuudesta

kansallisesti arkaluontoisiin poliittisiin kysymyksiin®’.

103 Siikavirta 2012: 471; Sallinen 2007: 266.

104 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) (EY) 26.10.2012 art. 107 (EYVL N:o C 326,
26.10.2012, s. 91-92)

105 Alkio 2010: 19-20.
106 ¥ omission tiedonanto s. 9—12.

107 Raitio 2016: 606-608.
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Selektiivisyys

Selektiivisyys edellyttaa, ettda tukitoimenpide suosii jotakin yritysta, yrityslajia tai
toimialaa valikoidusti. Valikoivuus voi olla aineellista, jolloin tuki kohdistuu vain tietylle
alueelle.'%® Raitio esittdd, ettd yksi selektiivisyyden muoto saattaisi olla myds tukea
myontdavan viranomaisen harkintavalta: tapauksessa Ecotrade erdat konkurssissa
olevat suuryritykset pddsivat ministerin paatokselld erityishallintoon, jossa niilla oli

erityinen suoja velkojia vastaan'®?.

Kilpailuvaikutus

Mikali epaillddn tuen aiheuttavan kilpailun vaaristymistd, tulee ensin maaritelld
relevantit markkinat. Esimerkiksi tapauksessa Philip Morris tuomioistuin katsoi

kilpailun vaaristyneen jo yksittédisen, selektiivisen tuen myontamisell4.110

Kauppavaikutus

Komissio on omaksunut Raition mukaan entistd jyrkemman kannan tuen aiheuttamiin
kauppavaikutuksiin. Kauppavaikutus voi syntyd jo verrattain pienestda tuesta tai
tuensaajien vahaisestd maarastda huolimatta. Tosiasiallisesti kauppavaikutusta ei

tarvitse edes ndyttaa toteen.!!

108 ¥ omission tiedonanto s. 27—34.
109 Raitio 2016: 62—621; Alkio 2010: 42—43.
110 Alkio 2010: 39—41; Raitio 2016: 614-615.

1T Raitio 2016: 620-621; Alkio 2010: 42-43; Huom! Unionin tuomioistuimen oikeuskiytinnén mukaan
ei olemassa tiettyd rajaa tai prosenttilukua, jonka alittavan toimenpiteen osalta voitaisiin katsoa, ettd silla
ei ole vaikutusta jasenvaltioiden véliseen kauppaan (tuomio Heiser, C-172/03, EU:C:2005:130, 32 kohta).
Nk. kilpailuedellytyksen ja kauppaedellytyksen tdyttymisen osalta ei ole tarpeen osoittaa, ettd myonnetty
tuki todellisuudessa vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen kauppaan ja ettd se tosiallisesti védristad kilpailua,
vaan ainoastaan tutkittava, saattaako véitetty tuki vaikuttaa tuohon kauppaan ja védristdd kilpailua
(tuomio Air Liquide Industries Belgium, yhdistetyt asiat C-393/04 ja C-41/05, EU:C:2006:403, 34
kohta). Kauppaedellytyksen tdyttymisen osalta on riittivdd myos se, ettd kysymyksessd on toimiala, jolla
kdydddn jasenvaltioiden vilistd kauppaa (tuomio Espanja v. komissio, C-114/00, EU:C:2002:508, 65
kohta).
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Harjula ja Prattdla toteavat, ettda seka kilpailua vaaristava vaikutus ettda kauppa-

vaikutuskriteeri tayttyvit aina, kun saadun tuen méaara ylittda de minimis -rajan'?2.

Vantaan kaupunginvaltuusto paatti myontaa perustettavalle Kiviston Putkijate
Oy:lle enintddan 10 miljoonan euron kaupungin omavelkaisen takauslimiitin
nostettavien lainojen vakuudeksi. Vastavakuutta ei vaadittu takauslimiitista
myonnettavalle yksittdiselle omavelkaiselle takaukselle. Helsingin hallinto-
oikeus totesi, ettd kunnan tulee takaussitoumuksia antaessaan huomioon EU:n
valtiontukimaardykset ja —sdannokset. Mikali kunta myodntdd takauksen
yritykselle markkinatoimijaa edullisemmin, sisdltyy takaukseen julkista tukea.
Kunnan myontdmastd takauksesta on se hyoty yritykselle, ettd takaukseen
liittyvasta riskista vastaa kunta. Kaupunki ei ollut paatosta tehtdessa selvittanyt
takauslimiitin markkinaehtoisuutta eika valtiontukimaardysten ja —sdanndsten
soveltuvuutta. Koska kaupunginvaltuuston oli valtiontukiviranomaisena
huolehdittava  valtiontukea  koskevien = maaraysten ja  sdaanndsten
noudattamisesta, oli valtuuston paatds syntynyt virheellisessa jarjestyksessa ja
kumottava. KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden paatésta.t3

Komissio on linjannut myds kokonaan kielletyt tuet. N&ita ovat vientituki ja
toimintatuki (mahdollista ainoastaan de minimis —tukena). My06s suuryritysten

tukimahdollisuuksia on rajoitettu, samoin kuin investointitukia taantuville aloille.}'4

Sallittu valtiontuki

SEUT 107 artiklan kohdissa 2 ja 3 kuitenkin maaritellddn poikkeukset, joiden mukaiset
tukitoimenpiteet voidaan hyvaksya ilman ennakkoilmoitusmenettelya: hyvaksyttavia

poikkeuksia ovat vahamerkityksellinen de minimis —tuki ja ns. ryhmapoikkeustuet.**®

112 Harjula ja Prattild 2019: 849-851.
13 KHO 13.12.2016/5261

114 K. esim. Raitio 2010: 620-621
15 SEUT art. 107, s. 2-3
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De minimis -tuki

De minimis -asetuksen mukaan yritykselle on mahdollista mydntaa tukea enintdadan 200
000 euroa kolmen perattdisen verovuoden aikana. Summassa tulee ottaa huomioon
kaikkien viranomaisten yhteensa de minimis -tukena kyseisend ajanjaksona myontama
tuki. Kun kunta myontda vyritykselle tukea, sen pitdisi tukipdatostd tehdessaan
valtiontukiviranomaisena siis huolehtia siita, etta kaikki mahdollisesti jo mydnnetyt de

minimis —tuet huomioidaan.11®

Yleinen ryhmdpoikkeusasetus

Yleisessa ryhmapoikkeusasetuksessa linjataan ennakkoilmoitusmenettelysta
vapautetut tuet seuraavasti: alueellinen tuki; tuki pk-yrityksille; tutkimus- ja
kehitystyohon sekd innovaatiotoimintaan myonnettdava tuki; koulutustuki;
epdedullisessa asemassa olevien tai alentuneesti tydkykyisten tyontekijéiden
tyohonottoon ja tyollistamiseen myonnettdvd tuki; tukiohjelmat tiettyjen
luonnonmullistusten aiheuttaman vahingon korvaamiseksi; sosiaalinen kuljetustuki
syrjdisten seutujen asukkaiden hyvaksi; tuki laajakaistainfrastruktuureille; tuki
kulttuurin ja kulttuuriperinndon edistamiseen ja audiovisuaalisia teoksia edistavat
tukiohjelmat;  tuki  urheiluinfrastruktuureille ja  monikayttoisille vapaa-ajan
infrastruktuureille; paikallisille infrastruktuureille myodnnettava investointituli seka

ympaéristdnsuojeluun myénnettava tuki. 1’

Lainojen ja takaussitoumusten antaminen

Takaussitoumuksen antaminen edellyttda takaajalta tavallista suurempaa harkintaa ja
komission  takaustiedonannossa (EUVL 20.6.2008 C 155/02) edellytetyn
markkinataloussijoittajaperiaatteen  soveltamista.  Vaatimus  takauspdatoksen

lainvoimaisuudesta ennen takauspdatosta rajoittaa takauksien kayttéd, koska

116 K omission asetus (EU) 1407/2013 art. 3 (EUVL N:o L 352, 24.12.2013, s. 5-6).
117 K omission asetus (EU) 651/2014 art. 1 (EUVL N:o L 187, 26.6.2014, s. 15-16)
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padtoksista valitettaessa yrityksilla ei ole yleensd aikaa odottaa padatoksen

lainvoimaisuutta.

Komission tiedonannossa kuvataan menettely, jolla julkiset viranomaiset voivat

myontada takauksia niin, ettd kyse ei ole valtiontuen myoéntamisesta.

Tiedonannon mukaan ldhtokohtana on se, ettd jos valtion antama yksittdinen takaus
tai valtiontakausjarjestelma ei tuo etuja yritykselle, kyseessa ei ole valtiontuki.
Kielletyn valtiontuen syntymistd arvioidaan markkinataloudessa jarkevasti toimivan
sijoittajan  periaatteen mukaan. Sen perusteella olisi otettava huomioon
edunsaajayrityksen tosiasialliset mahdollisuudet saada vastaavaa rahoitusta
padomamarkkinoilta. Kyseessd ei ole valtiontuki, jos uusi rahoituslahde luodaan
ehdoilla, jotka yksityinen toimija voisi markkinatalouden tavanomaisin ehdoin
hyvaksya. Komissio on myds linjannut tiedonannossaan ne edellytykset, joiden kaikkien
toteutuessa yksittdista takausta ei ole katsottava valtiontueksi: lainanottaja ei ole
taloudellisissa vaikeuksissa; takauksen laajuus voidaan myontamishetkelld mitata
asianmukaisesti; takaus ei kata enempaa kuin 80 prosenttia lainasaamisen tai muun
rahoitussitoumuksen maarastd. Rajoitusta ei sovelleta, jos takaus on annettu

velkapapereille sekd mikali takauksesta maksetaan markkinaperusteinen hinta.

Alkio mainitsee esimerkkina kielletysta valtiontuesta tapauksen Belgia vs. komissio,
jossa Vallonian hallinto oli myontanyt rahoituspaketin yritykselle nimelta Verlipack.
Vallonian hallinnon myontamista lainoista toinen oli annettu ilman mitdan vakuuksia ja
toiseen oli asetettu ehto lainasta luopumiseksi, jos yritys mydhemmin menisi
konkurssiin. Yritys ei kuitenkaan ollut saavuttanut tavoittelemaansa tavanomaista
tuottavuutta tai kannattavuutta ja myds valittéman konkurssin uhka oli ilmeinen. Siten

sekd komissio ettd myohemmin tuomioistuin paatyivat ratkaisuun, jossa todettiin, ettd
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lainarahoitus oli mydnnetty olosuhteissa, joita yksityinen sijoittaja ei olisi hyvaksynyt.

Kysymys oli siten valtiontuesta.''8

Markkinataloustoimijaperiaate voi tulla lainan tai sijoituksen lisdksi sovellettavaksi
myos takauksen tai vakuuden antamisen yhteydessa. Valtion tai muun toimijan
ottamasta riskista olisi yleensa perittava takauksen tai vastatakauksen kohteena
olevaan maaraan perustuva asianmukainen takausmaksu. Mikali takauksesta maksettu

hinta on vahintdan yhta korkea kuin vastaava rahoitusmarkkinoilla esiintyva takauksen

viitemaksu, takaus ei ole tukea.!®

Raitio jakaa EU-tuomioistuimen ajankohtaisen oikeuskaytannon perusteella markkina-
taloustoimijaperiaatteen viela viideksi johdannaiseksi: markkinataloustakaajaperiaate,
markkinatalousvelkojaperiaate, = markkinataloussijoittajaperiaate, = markkinatalous-
myyjdperiaate sekd markkinatalouslainaajaperiaate. Ndma heijastelevat julkisen

toimijan vaihtelevaa ja osin myds paallekkaista roolia.t2°

Valkeakosken kaupunginvaltuusto oli paattanyt antaa 1,2 milj. euron omavelkaisen
takauksen Valkeakosken Osuuspankin Avilon Oy:lle myéntamé&an enintdan 1,5 miljoonan
euron suuruiseen lainaan. Laina-aika oli rajattu 6 vuoteen, takaus kattoi ainoastaan vain
80 % lainan jaanndspddomasta ja takauksesta peritddn vuosittainen 3,8 prosentin
takausprovisio. Avilon Oy luovutti kaupungille vastavakuudeksi 1,8 milj. euron arvosta
parhaalla etuoikeudella olevia panttikirjoja.

Hameenlinnan hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan, ettd kunnan tulee takauspaatoksia
tehdessdan ottaa huomioon EU:n valtiontukisdannosten vaikutus. Komission
tiedonannossa (2008/C 155/02) on kuvattu ne takausehdot, joiden vallitessa kyse ei ole
tuesta. Hallinto-oikeus katsoi, ettd kaupunginvaltuuston myéntaman lainan takausehdot
tayttavat komission tiedonannossa kuvatut takausehdot eikd kyseessd siten ole
valtiontuki. KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden paatdksen lopputulosta.l?

118 Alkio 2010: 52.

119 Parikka ym. 2010: 35-38.

120 Raitio 2016: 62-623.

12l KHO 3412/2014; ks. my6és KHO 3414/2014.
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SGEl-palvelut

SEUT 106 2 artikla koskee yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja eli ns.
SGEl-palveluja (Services of General Economic Interest), suomeksi palveluvelvoitteet.
Nama palveluvelvoitteet ovat eri jdsenvaltioissa organisoitu eri tavoin ja niiden
maarittely onkin jadnyt kansalliseen, poliittiseen harkintavaltaan. Palveluvelvoitteisiin
liittyy myOs SEUT 14 artikla, jossa todetaan yleistd taloudellista etua koskevien
palvelujen tarked asema EU:n yhteisén arvojen joukossa.'?? Harkintavalta ei
kuitenkaan anna mahdollisuutta kiertdd valtiontukisdantoja tai aiheuttaa

markkinavaaristymia, huomauttaa Siikavirta'?3,

Palveluvelvoitteet ovat yleishyddyllisia ja yhteiskunnallisesti tarkeita palveluja, joiden
toteutuminen tulee viranomaisen turvata kaikissa olosuhteissa. Euroopassa
palveluvelvoitteisiin  kuuluu mm. sosiaalista asuntotuotantoa, terveydenhuollon
jarjestamista sekd sairaaloita. Mikadli naitd palveluita ei saa vapaasti markkinoilta,
jasenvaltion viranomaiset voivat hankkia palveluja yksityisiltda palveluntuottajilta ja

samalla asettaa palveluntuottajalle velvollisuuden tuottaa palveluja.t?*

Palveluvelvoitteet tarjoavat kunnille suuremman mahdollisuuden tukeen EU-

oikeudellisin perustein kuin perinteinen kuntalaki.

Jotta jasenvaltion yritykselle suorittamia korvauksia ei pidettdisi SEUT 107 (1) artiklassa

tarkoitettuna valtiontukena, tulee niiden tayttda seuraavat ns. Altmark-kriteerit:

1) Tuensaajayrityksen tehtavaksi on tosiasiallisesti annettava julkisten

velvoitteiden tayttaminen ja velvoitteet on selvasti maariteltava

122 Alkio 2010: 91-92; Raitio 2016: 652-653.
123 Parikka ym. 2010: 89:
124 Alkio 2010: 91-92; Parikka ym. 2010: 89-91; Raitio 2016: 653.
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2) Korvauksen perustana olevat parametrit on etukateen vahvistettava

objektiivisesti ja lapindkyvasti.

3) Korvaus ei saa ylittda sitd mikd on tarpeen, jotta voidaan kattaa
julkisen palvelun aiheuttamat kustannukset ja kun otetaan huomioon
kyseisestd toiminnasta saadut tulot ja kyseisten velvoitteiden

tayttamisestd saatava kohtuullinen voitto.

4) Mikali julkisen palvelun velvoitteiden tayttamisestd vastaavaa yritysta
ei ole valittu julkisia hankintoja koskevassa menettelyssa, korvauksen
taso on maadriteltava tarkastelemalla sellaisia kustannuksia, joita hyvin
johdetulle ja riittavalla kalustolla varustetulle keskivertoyritykselle

aiheutuisi kyseisten velvoitteiden tayttamisestd.!?>

Mikali korvausta on suoritettu liikaa, tulkitaan se valtiontueksi, joka on maksettava

valtiolle takaisin26.

Valtiontukien valvonta ja takaisinperinté

Valtiontukien valvonnan kannalta keskeinen sdannos on SEUT 108 artikla, jonka nojalla

komissio valvoo sekd jo olemassa olevia ettd uusia ja muutettuja tukia. Naiden

tukimuotojen vililla on se ero, ettd jo olemassa olevien tukien osalta komissio ei voi

maarata jo myodnnettya tukea takaisinperittaviksi, oikeusvarmuuden vuoksi.*?’

Mikali tukea myontdva viranomainen arvioi, ettda myonnettadva tuki tayttaa kaikki SEUT

125 Raitio 2016: 654-655; Alkio 2010: 96-97; Parikka ym. 2010: 96-97.
126 Alkio 2010: 99.
127 Raitio 2016: 630-631.
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107 artiklassa kohdassa |. luetellut valtiontuen edellytykset, on ennen tuen
taytantoonpanoa tehtdva tuesta ennakkoilmoitus komissiolle. Siten kaikki tuki-
suunnitelmat, jotka eivat kuulu de minimis -asetuksen, yleisen ryhmapoikkeus-
asetuksen tai palveluvelvoitteiden soveltamisalaan, tulee ilmoittaa ennakkoon
komissiolle.1?8 [Iman ilmoitusmenettely3 ja komission etukateishyvaksyntda taytantéon
pantu tuki on lahtdkohtaisesti laiton, ja ndin saatu tuki voidaan perid tuensaajalta

korkoineen takaisin — takautuvasti jopa |0 vuotta tuen myéntadmisen jalkeen.'?®

Kun komissio on saanut ennakkoilmoituksen tuesta, se aloittaa alustavan
tutkintamenettelyn tuen sopivuudesta sisamarkkinoille. Komission on annettava
alustava kannanottonsa tuen soveltuvuudesta kahden kuukauden kuluessa taydellisen
ilmoituksen vastaanottamisesta. Komission vastausvaihtoehdot ovat: tuki ei ole
kielletty valtiontuki, se on poikkeuksellisesti sallittua tai se on sisamarkkinoille
soveltumaton. Viimeisimmassa vaihtoehdossa komissio aloittaa SEUT 108 (2) artiklassa

tarkoitetun muodollisen tutkintamenettelyn.3°

Kenelld tahansa on oikeus myos kannella komissiolle laittomasta tai vaarinkaytetysta
tuesta. Usein tata oikeutta kdyttaa tuensaajan kilpailija. Tehty kantelu kaynnistaa

alustavan tutkintamenettelyn.3!

Sisdmarkkinoille soveltumattoman ja laittoman tuen takaisinperinnan tarkoituksena on
poistaa tuen aiheuttama kilpailuvaaristyma ja palauttaa ne olosuhteet, jotka vallitsivat
ennen tuen myontamista Siten takaisinperinta edellyttdad muodollisen tutkinnan

jalkeen annettua paatdsta tuen soveltumattomuudesta sisimarkkinoille.32

Vaikka takaisinperinta kohdistuu niihin yrityksiin, jotka tosiasiallisesti ovat hyotyneet

128 Emt.

129 Harjula ja Prattild 2019: 851.

130 Raitio 2016: 632; Alkio 2010: 259.
131 Raitio 2016: 630-631.

132 Raitio 2016: 636.
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tuesta takaisinperinndan kdytannén suorittaminen jaa jasenvaltiolle. Jasenvaltion on
ilmoitettava kahden kuukauden kuluessa paatoksen voimaantulosta takaisinperinnan
taytantoéonpanoa koskevista suunnitelmistaan ja neljassa kuukaudessa paatoksen
voimaantulosta on takaisinperintdpaatds pantava taytantéon.’3® Mikali jasenvaltio ei
noudata komission paatostd maardajassa, voi komissio tai mikd tahansa jasenvaltio,

jota asia koskee, saattaa asian EU-tuomioistuimen ratkaistavaksi'34.

Valtiontukiasioiden tutkiminen jésenvaltioiden tuomioistuimissa

Valtiontukiasioiden  tutkimisessa noudattavat jdsenvaltioiden tuomioistuimet
jasenvaltioiden sisdisen oikeusjarjestyksen mukaisia menettelysddntoja unionin

tuomioistuimen oikeuskaytannén mukaisesti®.

Kansallinen tuomioistuin on toimivaltainen tutkimaan, onko kunnan tekema paatos
kuntalain vastainen. Koska tuomioistuimen toimivalta on kunnallisvalituksessa sidottu
vain niihin valitusperusteisiin, joita valittaja vetoaa, voi tuomioistuin tutkia, onko kunta
toiminut tukea mydntdessadn myods siten kuin valtiontukiviranomaisen tulee,
ainoastaan siind tapauksessa, etta valittaja juuri talla perusteella vaatii kunnan

tekeman paatoksen kumoamista.3®

Nykyisin  kuntalain 129 &:n  pykdlan noudattamatta jattamista koskeviin
kunnallisvalituksiin kytkeytyy ldhes aina lisaksi vaatimus siita, ettd kunnan tekema
pdatds on kumottava myos valtiontukisddntdjen vastaisena. Nain ei kuitenkaan aina

ole, koska siihen pitda erikseen vedota.

133 Emt.
13 KOM (2012)209, 5. 3-5.
135 Asia C-368/04, Transalpine Olleitung, 45 kohta

136 Emt., s. 851-854. Ks. myos: Hallinto-oikeudella ei ole kuntalain 90 §:n 3 momentin mukaan
toimivaltaa tutkia kunnallisvalitusta laajemmin kuin mitd sille valitusajassa tehdyssd valituksessa on
esitetty. Myoskdin unionin oikeudesta ei seuraa yleistd velvollisuutta tutkia asiaa laajemmin kuin mitd
valituksessa on esitetty, jos se ei kansallisen oikeuden mukaan ole mahdollista (vrt. asia C-2/06, Kempter,
45 kohta, 12.2.2008).
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3.2 Yritystuet Suomessa: lainojen ja takausten myontaminen

Kunnan harkintavaltaa yritystukien myontdamisessa rajoittavat aikaisemmin mainitut
oikeusperiaatteet yleisen toimialan osalta sekd EU:n valtiontukisddnnot.
Lahtokohtaisesti tuki yksityiselle on kielletty, joten tuelle on l6ydettdva aina erikseen
hyvaksyttidva peruste. Yritysriskin ottaminen ei kuulu kunnan toimialaan.’*” Kunta ei
esimerkiksi saa antaa takausta ulkomaiselle suuryritykselle, silla se ei kuulu kunnan

toimialaan.

Kuntalain esitéiden mukaan Kuntaliitto selvitti vuoden 2011 toiminta- ja taloustilaston
pohjalta kuntien takauksia kuntakonserniin kuuluvien yhteisdjen seka muiden yritysten
osalta. Suurimmat takausvastuut konserniveloista olivat Kymenlaaksossa, jossa ne
olivat 2665 euroa/asukas ja pienimmat Pohjanmaalla, jossa ne olivat 628
euroa/asukas. Muille kuin kuntakonserniin kuuluville yrityksille oli eniten annettu
takauksia Eteld-Pohjanmaalla, jossa takausvastuu oli 365 euroa/asukas. Vahiten
tallaisia takauksia oli annettu Paijat-Hameessa eli 53 euroa/asukas. Konsernitakauksia
oli suhteessa eniten 40 000 — 100 000 asukkaan kunnilla, kun taas pikkukunnat olivat
taanneet muiden kuin kuntakonserniin kuuluvien yritysten lainoja. Nama takaukset
olivat yleensd huomattavia ja muodostivat asianomaisten kuntien taloudelle suuren

riskin.138

Suomen liittyminen Euroopan unioniin toi mukanaan EU-oikeuden. Sen vaikutukset
kuntien toimintaan jdivdit monessa kunnassa hamariksi eikda esimerkiksi
valtiontukisddntdjen noudattamisen velvoittavuutta ymmarretty. Valitusperusteena
valtiontukisaantdjen noudattamatta jattaminen alkoi yleistya hallintotuomioistuimissa
vasta 2010-luvulla. Valtiontukia koskeva EU-sadntely on suoraan sovellettavaa oikeutta

jdsenmaissa, ja kdytdssa Suomessa mm. kunnallisvalitusten yhteydessa.'3?

137 Harjula ja Prattild 2019: 182,
B8 HE 268/2014 vp s. 45-47.
139 Harjula ja Prittild 2019: 868-870.
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Eduskunnan oikeusasiamiehelle tulleessa kanteluasiassa Paimion kaupunginvaltuusto oli
12.6.2008 paattanyt myontaa 450 000 euron suuruisen oman padaoman ehtoisen lainan
Lounais-Suomen Hiihtotunneli Oy:lle, jossa sen omistusosuus on 48,6 %, 5 vuoden
korottomalla laina-ajalla. Paimion kaupunginhallitus perusteli asiasta antamassaan
selvityksessa osakkuuttaan yhtiossa silla, ettd hiihtoputki tarjoaa kaupunkilaisille ja
muille [ahiseudun asukkaille virkistys- ja liikkuntamahdollisuuksia. Lainan mydntaminen
oli puolestaan valttamatonta, silla yhtio olisi muuten saattanut ajautua konkurssiin.
Muut yhtion osakkaat eivat kuitenkaan olleet antaneet yhtidlle taloudellista tukea.
Yhtion maksukyvyttémyydestad aiheutunut riski oli siten realisoitunut padosin kaupungin
kannettavaksi. Eduskunnan oikeusasiamies totesi paatoksessaan, ettei kaupungin-
valtuusto ollut yhtidlle annettavasta tuesta paattaessaan arvioinut yritysriskin vaikutusta
eikd myoskdan arvioinut EU:n valtiotukisddntdjen soveltuvuutta tai noudattanut niita
koskevia menettelytapoja. Kaupunki ei ollut myoskdan riittavasti selvittanyt sit3,
kuuluuko téallaiseen hankkeeseen osallistuminen ja siitd seuranneen yritysriskin
kantaminen kunnan toimialaan. Hiihtohissihankkeeseen osallistumista koskevan
paatdksenteon valmistelu oli siten ollut merkittdvan puutteellista.*

Kun uutta kuntalakia alettiin valmistella 2010-luvulla, haluttiin selkeyttda myods
kansallisella tasolla kilpailuneutraliteettikysymyksia, silla kunnat eivat vaikuttaneet
yleisesti olevan tietoisia EU:n kilpailuoikeuden ja valtiontukisdantdjen vaikutuksista
tehtaviinsa. Nykyiseen kuntalakiin haluttiin ottaa mukaan uusina menettelysadanndkset
kunnan takauksista: mikdan kunnan myontama vakuus ei saisi vaarantaa kunnan kykya
hoitaa lakisdadteiset tehtdavansa eika kunta mydskdan voisi myontada merkittavan
taloudellisen riskin sisdltdmaa lainaa, takausta tai muunlaista vakuutta.
Menettelysadanndsten tavoitteena on selkiyttaa erityisesti EU-sdaantelyn ja kansallisen
saantelyn suhdetta. Padsaantdisesti kunta voisi myontaa takauksen tai muun vakuuden
markkinoilla kilpailutilanteessa toimivan yhteison velasta tai muusta sitoumuksesta
vain, mikali yhteis6 kuuluisi kuntakonserniin tai se olisi kokonaan kuntien tai kuntien ja

valtion yhteisessd maaradysvallassa.l#

Kunnan suora tuki yritykselle oli aikaisemmin sallittua, mikali tuen katsottiin olevan
tyollisyyden edistamisen vuoksi tarpeellista. Talla perusteella kunnan mydntama tuki ei

kuitenkaan ole EU-oikeudellisesti sallittua.4?

140 eoak 3843/2008.
41 HE 268/2014 vp, s. 2-3, 12-13 ja 109-110.
142 HE 268/2014 vp s. 62; Harjula ja Prittild 2019: 868-869.
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Kunta voi myontaa yritykselle tukea vain perustellusta syystad, toimivaltansa rajoissa ja
EU:n valtiontukisdantdja noudattaen. Aikaisemmin takaussitoumuksena myodnnettava
tuki voitiin mieltdd kunnan toimialan kuuluvaksi silloin, kun perusteluna kaytettiin
tyollisyyden  turvaamista kunnassa. Taattavina yrityslainoina olivat silloin
investointilainat, joiden avulla luotiin joko kokonaan uusia tyOpaikkoja tai taattiin jo

olemassa olevien tydpaikkojen sdilymista. 143

Takaussitoumuksen antamiseen liittyy aina kunnan nakokulmasta riski. Riski saattaa
huonossa taloustilanteessa laueta, ja kunta joutua maksumieheksi. Vuoden 1995
kuntalakia valmisteltaessa hallitus esittikin, ettd kuntalakiin otettaisiin sdannoés (70 §),
joka paasaantoisesti kieltdisi takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisen

yksityiselle yritykselle.** Eduskuntakasittelyssa tama sdannos kuitenkin poistettiin.

Koska kunnan toimialaan ei kuulu yritysriskin ottaminen, ja riski toteutuessaan voi
vaarantaa kunnan toiminnan jatkuvuuden, antoi my6s hallintovaliokunta nykyista
kuntalakia valmisteltaessa mietinnon, jossa se korosti, ettei kunnan toimialaan kuulu
yritysriskin ottaminen ja ettd takausriskin tulisi olla jarkevdssa suhteessa kunnan
taloudelliseen  kantokykyyn. Kunnan tulisikin  rajoittaa  takaussitoumusten
myontaminen vain sellaisille yhteisoille, jotka ovat kunnan maardysvallassa tai joiden

toiminta liittyy laheisesti kunnan omaan toimintaan .}

Sekd pienet kunnat ettd Suomen Yrittdjat kritisoivat antamissaan lausunnoissa
esitettyd kunnan lainojen ja takausten mydntamisehtojen kiristymistd. Kritiikin
perusteet olivat tosin erilaisia: kun pienet kunnat kantoivat huolta paikallisen
elinkeinoelaman tukahtumisesta, piti Suomen Yrittdjat esitettyd tiukennusta suoraan

kilpailua vaaristavana tekijana yksityisen ja julkisen elinkeinotoiminnan valilla ja vaati

143 Harjula ja Prattild 2012:139.
144 HE 192/1994 vp s.154.
14 HaVM 18/1994 vp s.15.
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samaa kohtelua kaikille kilpailluilla markkinoilla toimiville toimijoille.}*¢ N&in ei

kuitenkaan kaynyt:

129 § Lainan taikka takauksen tai muun vakuuden antaminen

Kunnan myéntdmd laina, takaus tai muu vakuus ei saa vaarantaa
kunnan kykyd vastata sille laissa sdddetyistd tehtdvistd. Kunta ei
saa myoéntdd lainaa, takausta tai muuta vakuutta, jos siihen
siséltyy merkittdvd taloudellinen riski. Kunnan edut tulee turvata
riittdvén kattavilla vakuuksilla tai vastavakuuksilla.

Kunta voi myéntdd takauksen tai muun  vakuuden
kilpailutilanteessa markkinoilla toimivan yhteisén velasta tai
muusta sitoumuksesta ainoastaan, jos yhteisé kuuluu kunta-
konserniin tai se on kuntien tai kuntien ja valtion yhteisessd
mdédrdysvallassa.*”

Kuntalaissa sallitaan edelleenkin tuen myontaminen kulttuuritoimintaan, mutta:

Kaustisen  kunnanvaltuusto oli mydntanyt omavelkaisen takauksen
Kansanmusiikkisaation 950 000 euron lainalle. Kansanmusiikkijuhlilla on ollut
huomattava merkitys kunnan tunnettavuudelle sekd my6s suuri taloudellinen
merkitys alueen yrityksille. Kun kuitenkin otetaan huomioon kunnan jo aiemmin
takaaman Kansanmusiikkisaation lainan maara, uuteen lainatakaukseen liittyvat
suuret taloudelliset riskit ja lainan kayttotarkoitus sekd kunnan taloudelliset
voimavarat, ei Kansanmusiikkisdation toiminnalle takauksen muodossa
annettavan tuen voida katsoa kuuluvan kunnan toimialaan. Kunnanvaltuusto on
naissd oloissa paattdessaan takauksen myontamisestd lainalle ylittdanyt
toimivaltansa, joten KHO kumosi kunnanvaltuuston paatéksen.4

Takaus ja muu vakuus on kulttuuritoimintaan, lilkkuntaan ym. lisdksi mahdollista antaa,
jos sen myontaminen perustuu hyvaksyttyyn tukiohjelmaan tai tukeen. Myos
sellaiseen palveluvelvoitteeseen, joka on annettu yhteisolle tai saatiolle, liittyva takaus

tai muu vakuus on hyvaksyttys.14?

146 VM 2014, s. 4, 8.
KL 129:1-2 §

8 KHO: 2012:119.

99 HE 268/2014 vp, s. 110.
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Korkein hallinto-oikeus on linjannut, ettei takauspaatdksen tdytdantéonpano ole
mahdollista ennen kuin pdités on saanut lainvoiman®C. Tdma osaltaan vdhentia

takausten hakemista, silla yrityksella ei ole aina aikaa odottaa.

Lainan antaminen

Lainan antamista ei ole rajoitettu takauksen ja muun vakuuden antamisen tavoin.
Lainan myontaminen ei kuitenkaan saa vaarantaa kunnan kykyd vastata sen
lakisaateisten tehtdvien hoitamisesta. Mikali lainan myontamiseen sisaltyy merkittavia

taloudellisia riskeja, ei sitd saa myontd3.1>?

Harjula ja Prattala toteavat, ettd EU:n valtiontukisaantely ja kuntalain 129 § yhdessa
merkittavasti kaventavat kunnan menettelymahdollisuuksia, vaikka takauksen
antaminen muuten mahtuisikin kunnan toimialaan®>2. Kuntalain 129 § tekee suurelta
maarin  tyhjdksi vyleisen toimialan oikeusperiaatteiden mukaisen toiminnan

rajoittaessaan takausten myontamista kuntakonsernin ulkopuolisille yrityksille.

Nykyisin kunta toimii varmimmalla pohjalla silloin, kun sen myéntaman lainan tai
takauksen taso jaa alle de minimis -rajan. Silloin kunta toimii sekd kuntalain 129 §:n
mukaan eli ei vaaranna toimintaedellytyksia eikd toisaalta riko mydskaan

valtiontukisdantojen ilmoittamisvelvollisuutta vastaan.

Takausriskin suuruuden arviointi

Mikad on riittdva vakuus kunnan takaukselle? Harjula ja Prattdld mainitsevat, etta

joidenkin kuntien takausvastuu on jopa yhta suuri kuin kunnan sote-kulut koko

150 Harjula ja Prattild 2019: 868.
SUHE 268/2014 vp, s. 230; Harjula ja Prittild 2019: 872.
152 Harjula ja Prattild 2019: 177.



47

vuodelta.’®® Kunnan antaman takauksen riskin arvioinnissa tulee huomioida paitsi

valtiontukisddnnot myos kuntalain 129 §:n 1 momentin sdanndkset.

Kuntalain esitoissa merkittdvana taloudellisena riskind pidetdan esim. koko
takausvastuun realisoitumista, jolloin se saattaisi vaarantaa koko kunnan toiminnan tai
olisi suuruudeltaan huomattava osa talousarviosta. Naitd riskeja tulisikin arvioida
jokaisen toimenpiteen kohdalta erikseen. Samalla tulee huolehtia, ettd kunta saa
riittavat vastavakuudet. Riittdvana vastavakuutena pidetddn sellaista, joka kattaa
riittdvan osan kunnan riskien hallinnan ndkdkulmasta. Se, miten todennakoinen ja laaja

riski on, vaikuttaa seka takauksen antamiseen etta sen hintaan.'*

Koska kuntalaissa tai sen esitdissd ei anneta tarkkoja ohjeita vastavakuuksien
arvioimiseen, joudutaan vastavakuuksien riittdvyys 129 §:n 1 momentin mukaisesti
arvioimaan aina tapauskohtaisesti myds hallintotuomioistuimessa, kuten ndissa

kolmessa Ahtirin kaupunkia koskevassa tapauksessa:

Ahtdrin kaupunginvaltuusto oli myéntinyt yhteensd 6,7 miljoonan euron
omavelkaisen takauksen Hotelli Mesikdimmen Oy:n kiinteist6leasingille. Vaasan
hallinto-oikeus totesi, ettd koska Ahtdrin kaupungin vuoden 2016
tilinpaatoksessa oli tilikauden vylijagdmastda huolimatta aiemmilta vuosilta
kertynyttda alijagamaa yli neljd miljoonaa euroa, oli kaupungin takaama
leasingrahoitus ollut kaupungin kantokykyyn nahden suuri. Riski takauksen
realisoitumisesta on ollut suuri, silld takauspaatostd tehtdessa on yrityksen
taloudellinen tilanne ollut heikko. Huomattavan suuren omavelkaisen takauksen
vakuutena oli annettu yrityskiinnitys, jonka alaisesta omaisuudesta ja sen
arvosta ei takauspdatosta tehtdessa esitetty selvitystd. Vastavakuuden
kattavuudesta ei ollut siten tietoa. Hallinto-oikeus katsoi, ettd takauksen
myontdmiseen kaupunginvaltuuston paattamalla tavalla sisaltyi kuntalain 129
§:n 1 momentissa tarkoitettu merkittava taloudellinen riski ja valtuuston tekema
paatos oli siten lainvastainen. KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden p&atosta.t>>

153 Emt. s. 868.
154 HE 268/2014 vp, s. 230; Harjula ja Prittild 2019: 871-872.
155 KHO 15.6.2020/2601.
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Ahtdrin kaupunginvaltuusto oli mydntidnyt yhteensid 4 miljoonan euron
omavelkaisen takauksen Ahtérin Eldinpuisto Oy:n Kuntarahoitus Oyj:ltd saamaan
lainaan. Vaasan hallinto-oikeus totesi, ettd koska Ahtérin kaupungin vuoden
2017 tilinpaatoksessa oli tilikauden ylijaamasta huolimatta aiemmilta vuosilta
kertynytta alijaamaa yli miljoona euroa, oli kaupungin takaama laina ollut
kaupungin kantokykyyn nahden suuri. Riski takauksen realisoitumisesta oli ollut
suuri, silla takauspaatosta tehtdessa oli yrityksen taloudellinen tilanne ollut
heikko. Huomattavan suuren omavelkaisen takauksen vakuutena oli annettu
panttikirjoja yhtion omistamiin kiinteistoihin, rakennuksiin ynnd muuhun
sellaiseen omaisuuteen. Takauksen vastavakuutta ei ollut yksil6ity eikd sen arvo
kaynyt selkeasti ilmi, joten vastavakuuden kattavuudesta ei ollut siten tietoa
takauspdatostd tehtdessa. Vaasan hallinto-oikeus katsoi, ettd takauksen
myontamiseen kaupunginvaltuuston paattamalla tavalla sisaltyi kuntalain 129
§:n 1 momentissa tarkoitettu merkittava taloudellinen riski ja valtuuston tekema
paatds oli siten lainvastainen. KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden paatdsta.t®

Ahtérin  kaupunginvaltuusto oli myéntdnyt yhteensid 6635 000 euron
omavelkaisen takauksen OP Yrityspankki Oyj:n Ahtdrin Eldinpuisto Oy:lle
myontamalle kiinteistoleasingille. Vaasan hallinto-oikeus totesi, ettd koska
Ahtdrin kaupungin vuoden 2017 tilinpdatoksessd oli tilikauden vylijidmasts
huolimatta aiemmilta vuosilta kertynytta alijaamaa yli miljoona euroa, oli
kaupungin takaama leasingrahoitus ollut kaupungin kantokykyyn nahden suuri.
Riski takauksen realisoitumisesta on ollut suuri, silld takauspaatosta tehtaessa
on yrityksen taloudellinen tilanne ollut heikko. Huomattavan suuren
omavelkaisen takauksen vakuutena oli annettu panttikirjoja yhtion omistamiin
kiinteistdihin, rakennuksiin ynnd muuhun sellaiseen omaisuuteen. Takauksen
vastavakuutta ei ollut yksiloity eikd sen arvo kdynyt selkedsti ilmi, joten
vastavakuuden kattavuudesta ei ollut siten tietoa takauspaatostad tehtdessa.
yrityskiinnitys, jonka alaisesta omaisuudesta ja sen arvosta ei takauspdatosta
tehtdessa esitetty selvitysta. Vastavakuuden kattavuudesta ei ollut siten tietoa.
Vaasan hallinto-oikeus katsoi, etta takauksen myontamiseen
kaupunginvaltuuston paattamalla tavalla sisaltyi kuntalain 129 §:n 1 momentissa
tarkoitettu merkittava taloudellinen riski ja valtuuston tekema paatos oli siten
lainvastainen. KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden paatosta.t>’

136 KHO 15.6.2020/2602.
ST KHO 15.6.2020/2603.



49

3.3. Yritystuet Ruotsissa: lainojen ja takausten myontaminen

Ruotsin kuntalaissa ei ole Suomen kuntalain 129 §:33 vastaavaa lainkohtaa, joka
rajoittaisi takausten ja muiden vakuuksien myéntamista vain kunnan konserniyhtidille

ja vastaaville.

Yhdenvertaisuusperiaatteen tulkinta EU-oikeudellisessa mielessa puolestaan laajentaa
vhdenvertaisuusperiaatteen kasitetta: kaikki yritykset ovat yhdenvertaisia, olivatpa ne
kunnan jasenid tai ei’8. Yleisen toimialan puitteissa yhdenvertaisuudella on
perinteisesti tarkoitettu vain kunnan jasenten kohtelun yhdenvertaisuutta, ts. tassa

yhteydessa myds kunnassa toimivien yritysten kohtelun yhdenvertaisuutta.

Nykyista kuntalakia valmisteltaessa esityksessa uudeksi kuntalaiksi oli kylla tarjolla
samankaltaisia tiukennuksia kuin Suomen nykyisessa kuntalaissa: 10 § Kilpailu-
neutraliteetti ja 11 § Valtiontuki. Kilpailuneutraliteettipykaldssa sdadettiin, ettd kun
kunta toimii markkinoilla, pitda sen toimia kilpailuneutraalisti. Valtiontukipykaldssa
saadettiin, ettd kunnan mahdollisuuksia harjoittaa toimivaltaansa voivat
valtiontukisaannot rajoittaa. Kumpikaan esitetyista pykalista ei lapadissyt lopullista

seulaa.l®?

Kaikki tuki, mitd kunta myontad, tulee alistaa arvioinnille, onko se yleisen edun
mukaista ja paikallista. Lahtokohtaisesti yritykselle annettava tuki on kiellettya, joten
tukeen on aina |8ydettdva erikseen peruste’®, Tillaisena perusteena on pidetty haja-
asutusalueella toimivalle yritykselle annettua tukea silloin, kun kyseessa on esimerkiksi

tietyn kaupallisen palvelun vahimmaistason turvaaminen kuntalaisille. Talldinkin pitaa

138 30U 2015:24, s. 464.
159 Prop. 2016/17:171, s. 495.
160 Kastberg 2021: 30-31.
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huolehtia siitd, ettd kustannukset ja hyddyt ovat oikeassa suhteessa

(suhteellisuusperiaate).®

Tapaus Renova

Goteborgin kaupunginvaltuusto paatti myontdada Renova AB:lle takauksen uuden
polttolinjan rakentamiseksi Sdvendksen ldampovoimalaan. Renova AB on kunnan
omistama yritys, joka harjoittaa jatehuolto- ja kierrdtystoimintaa. Goteborgin kunnan
omistusosuus vastasi 83,7 prosenttia yhtion padomasta. Kaikki omistajakunnat olivat
asettaneet takauksia  omistusosuuksiaan  vastaavasti. Goteborgin  kunnan
takaussitoumus oli 544 050 000 kruunua, ja se olisi voimassa 1.5.2010-31.12.2025.

Yhtio maksaisi kunnalle vuosittain 0,25 prosentin takausmaksun.

Kaksi kunnan jasenta valitti kunnan paatoksesta ja vaitti, ettd takaussitoumus oli
valtiontukea, joka myonnettiin SEUT:n maaratyn taytantdoonpanokiellon vastaisesti,
koska takausmaksu ei ollut markkinatasoinen. Valittajien mukaan toteamuksesta kavi
ilmi, ettd omistajakuntien takaussitoumuksilla voitiin arvioida olevan Renova AB:lle
noin 30 miljoonan Ruotsin kruunun nimellisarvo 15 vuoden aikana jaettu noin 30
miljoonan Ruotsin kruunun saastovaikutus Renova AB:lle sen jilkeen, kun
takausmaksut kumppanikunnille oli maksettu. Kunta kiisti valituksen vaittdaen, etta
julkisia varoja ei siirretty ja ettda takaussitoumus tehtiin joka tapauksessa

markkinaehdoin.

Goteborgin laaninhallitus viittasi siihen, ettda Ruotsin kuntaliitto katsoo, etta
takausmaksun olisi vastattava 0,30:td prosenttia lainan maardsta, jotta se olisi
markkinaehtojen mukaisessa suhteessa kaikkien Ruotsin kuntien luottokelpoisuuden
keskiarvoon. Kun otetaan huomioon, ettda Renova AB:n omavaraisuusaste oli hyva ja

takaussitoumus ei ylittanyt 90 prosenttia lainasta, ladninhallitus katsoi, etta sitoumus

161 Prop. 1990/91:117
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tehtiin markkinasyista. Kyse ei siis ollut mistaan tuesta. Ndin ollen karajaoikeus hylkasi

valituksen. 162

Kunnan jasenet valittivat kdrdjaoikeuden tuomiosta. Goteborgin hallinto-oikeus viittasi
siihen, ettd yksittdisten valtiontakausten osalta komission tiedonanto EY:n
perustamissopimuksen 87 ja 88 artiklan soveltamisesta takauksina mydnnettyyn
valtiontukeen 22 osoittaa, ettd markkinasuuntautuneen hinnan maksaminen
takauksesta on edellytys valtiontuen poissulkemiselle. Jos takauksesta maksettu hinta
on  vahintdan yhta korkea kuin vertailuarvona  toimiva vastaava
rahoitusmarkkinaosuus, takaukseen ei tiedonannon mukaan sisally tukea.
Tiedonannon mukaan, jos rahoitusmarkkinoilta ei I6ydy vastaavaa takausmaksua, jota
voidaan kayttaa vertailuarvona, taatun lainan kokonaisrahoituskustannuksia, mukaan
lukien lainan korko ja takausmaksu, verrattaisiin vastaavan vakuudettoman lainan

markkinahintaan.

Hallinto-oikeus katsoi, etta oli kiistatonta, ettda kyseisen taatun lainan ja
vakuudettoman lainan kokonaiskustannusten vertailu osoitti, etta takaussitoumuksella
oli Renova AB:lle sdastovaikutus, vaikka laskettavan tuen maarasta oli erimielisyytta.
Hallinto-oikeuden mukaan takaus oli ndin ollen yritykselle etua. Hallinto-oikeuden
mielestd myos muut valtiontukiedellytykset tayttyivat. Lisdksi se katsoi, ettd ei ollut
riittdvid perusteita paatelld, ettd takaussitoumus olisi vapautettu vahamerkityksista
tukea koskevan sopimuksen 87 ja 88 artiklan soveltamisesta annetun komission
asetuksen (EY) 1998/2006 mukaisesta ilmoitusvelvollisuudesta. Koska kunta oli
rikkonut sopimuksen taytantdonpanokieltoa, paatos oli lainvastainen luvun 10 nojalla.
Hallinto-oikeus kumosi ndin ollen kardjaoikeuden tuomion ja kunnan paatdksen

takaussitoumuksen mydntamisesta.

162.50U 2011:69 142.
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Tapaus Boro Hjdltevadshus AB

Tapauksessa Boro Hjaltevadshus AB oli kyse konkurssiin ajautuneesta talotehtaasta,
jonka konkurssipesan ostamiseen toiminnan kdynnistamiseksi tarvittiin kunnan
lainatakaus. Eksjon kunnanvaltuusto paatti, ottaen huomioon uhkaavan laajan
tyottomyyden, myontad omavelkaisen takauksen Smalandsbostader Invest AB:n 3
miljoonan kruunun lainalle. Takauksen vakuudeksi kunta sai panttikirjan yrityksen

omistamaan kiinteistoon Eksjossa.

Paatoksesta valitettiin mm. silld perusteella, ettd kunta kaytti verorahoja yksityisen
yrityksen lainantakaukseen ja etta takausta tarvinnut yritys oli taloudellisissa
vaikeuksissa, silla miksi muuten pankki olisi vaatinut kunnan takausta lainalle? Lisdksi
valittaja syytti kuntaa siitd, ettd se takausta myontdessdaan ei kohdellut
vhdenvertaisesti kunnassa jo toimivia talotehtaita, joille se ei ollut tarjonnut vastaavaa

takausta.

Jonkopingin hovioikeus lausui padtoksessaan, etta yksittdiselle yritykselle saa antaa
tukea vain, jos siihen on erityiset perusteet. Kuntalain valmistelukomitea oli todennut
selvityksessadn, etta yksittdiselle yritykselle suunnattua tukea sai antaa vain siind
tapauksessa, etta tuki oli tarpeen suuren ty6ttomyysuhkan vuoksi. Hovioikeuden
mielestd kunta ei ollut pystynyt ndyttamaan toteen, ettd sen antamalla takauksella
olisi sellainen vaikutus uhkaavaan tyottomyystilanteeseen, etta vaatimus erityisesta
syysta olisi tayttynyt. Kunnanvaltuuston p&atos kumottiin. Hovioikeus ei ollut

yksimielinen paatdksessaan.

Kunta oli toimittanut tarkemmat tiedot koskien kunnan tydéllisyystilannetta ja niiden
ihmisten lukumaaraa, jotka esitetyn yritysjarjestelyn myota sailyttavat tyopaikkansa.
Uuden vyrityksen lasketaan tyodllistdvan noin sata henkil6da. Kunta oli mydskin

huomauttanut, ettd kunnan sitoutuminen suhteutettuna koko kaupan kokoon (n. 30
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miljoonaa kruunua) on rajoitettua ja vastaa tuskin kymmenesosaa siitd. Tata taustaa
vasten voitiin todeta, ettd kunnan panos — joka oli edellytys koko kaupan
toteutumiselle - oli vahentanyt huomattavassa maarin kunnan tyéttomyytta. Ei ollut
myoskdan osoitettu, ettda kunta olisi toiminut varomattomasti tai ettei kunnalla olisi
ollut erityistd syytd toimintaansa. Kunnan ei voitu nain ollen katsoa ylittdneen
toimivaltansa eikd valtuuston paatds ollut laiton kuntalain 10. luvun 8 pykalan

mukaisesti. Korkein hallinto-oikeus ei muuttanut hallinto-oikeuden paatosts.163

Ruotsissa on Suomea vdhemman korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuja
valtiontukisaantoja koskien. Mielestani tama kertoo siitd, etta valtiontukisaannoét ovat
jaaneet suurelle yleisolle vieldkin aika vieraaksi, koska niitd ei ole tuotu kuntalakiin
pykaliksi. Samoin oli Suomessa ennen nykyista kuntalakia: koska saantéja ei ollut

avattu ja integroitu kuntalakiin, jaivat ne monessa tapauksessa myds huomaamatta.

163 RA 1993 ref. 98
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4. JOHTOPAATOKSET

Suomessa ja Ruotsissa on molemmissa vahva kunnallinen itsehallinto. Kunnallisen
itsehallinnon nakyvimpia ilmentymia — verotusoikeuden lisdksi — on yleinen toimiala.

Yleinen toimiala joustaa tarpeen mukaan yhteiskunnan muutosten myota.

Vaikka Suomessa ja Ruotsissa kuntien itsehallinto on vahva, vaikuttaa EU-oikeuden
etusija my0ds siihen, miten kunnan toimialaa ja toimivaltaa yleisen toimialan
maarittelevan vyleislausekkeen mukaan tulkitaan oikeuskaytannossia. Tama ohjaa

viimekadessa kuntien kdytannon ratkaisuja.

Suomen kuntalakiin ei ole kirjoitettu auki vyleistda toimialaa saatelevia
oikeusperiaatteita, kuten Ruotsissa. Suurin osa oikeusperiaatteista on molemmille
yhteisid, mutta oikeusperiaatteen merkitys ja sisalté voivat hieman vaihdella. Kolmen
karki oikeusperiaatteissa ovat yleishyodyllisyys ja paikallisuus, yhdenvertaisuus seka
yksityisen tukemisen kielto. Tarkein yleisen toimialan oikeusperiaate on
yleishyodyllisyys, joka maarittelee, onko tehtdva sellainen, jonka kunta voi ottaa

itselleen tehtaviksi: yhteinen, yleisesti hyvaksyttdva ja tarkoituksiinsa sopiva.t®*

Yhdenvertaisuus on periaatteena mutkikkaampi. Vanhastaan se on tarkoittanut
kunnan jasenten yhdenvertaisuutta, mutta EU:n myo6ta yhdenvertaisten piiri on
laajentunut — esimerkiksi yritysten yhdenvertaisuus ei tarkoita enaa kunnan “omien”,
ts. kunnassa toimivien yritysten yhdenvertaisuutta, vaan yhdenvertaisuus pitaa

sisallaan kaikki yritykset.

164 HE 268/2014 vp., s.; Kommunallag (2017:725) 2:1 §
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Yksityisen tukemisen kielto ilmenee parhaiten kunnan suhteessa yrityksiin. Tuki on
lahtokohtaisesti kiellettyd, mutta erityisestd syystad kunta saa myontaa tukea. Lainojen
ja takausten suhteen Suomen kuntalain tulkinta on nyt tiukempi kuin Ruotsin, mutta
laajennettu yhdenvertaisuustulkinta EU:n malliin saattaisi laajentaa tulkintaa meillakin.
Unionin sisamarkkinoilla tulee kaikilla sielld toimivilla yrityksilld olla tasapuoliset
edellytykset toimintaan. VYksityisen tuen kielto onkin EU-valtiontukisddannosten

paadperiaate.

Tuomioistuinten ratkaistavaksi padtyneissa kuntien yritystukitapauksissa on usein
kaynyt ilmi, ettei kunta tukipdatosta tehdessaan ole ottanut riittavasti tai lainkaan
huomioon asiaan vaikuttavaa EU-valtiontukisdaanndstda. Kuntien, etenkin pienten

kuntien, EU-valtiontukisdantojen hallintaosaaminen on siten puutteellista.

Perustellusti voidaan kysya, onko yleisen toimialan jatkuva kaventuminen EU-
valtiontukisaantelyn vuoksi supistanut myds kunnan tosiasiallista toimivaltaa. Kunnan
itsehallinto on perustuslain suojaama, mutta kuinka kdy jatkossa kunnan yleisen
toimialan? Tullaanko sitd sddntelemdan entista enemman? Suomi on uuden edess3,
kun sote-alueet aloittavat ensi vuoden alussa. Tama olisi kiinnostava jatkotutkimuksen

aihe.
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