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Asiakkaalta saatujen taustatietojen perusteella seka kantakaupungin raideliikennetta etta
Raide-Jokerin liikkenndintia koskevat sopimukset perustuvat sidossuhteeseen ja
sidosyksikkbasemaan ja/tai vaihtoehtoisesti horisontaaliseen yhteistydhdn. Yhtid/-t olisivat
lahtokohtaisesti seka Helsingin kaupungin etta tarvittavilta osin Vantaan kaupungin
sidosyksikoita. Kasityksemme mukaan sidosyksikkdasemaan liittyvat edellytykset
toteutuvat suunnitellussa mallissa, jossa yhtion/yhtididen omistajia ovat vai Helsingin ja
Vantaan kaupungit, joihin my&s yhtididen toiminta kohdistuu. Kummankin kaupungin
riittdva maaraysvalta voidaan taata yksinkertaisesti mm. hallituksen jasenen
nimitysoikeudella tilanteessa, jossa omistajia on kaksi.

Asiakkaalta saatujen tietojen perusteella HSL on arvioinut, ettd PSA-asetus ei sovellu
tilanteissa, joissa kyse ei ole PSA-asetuksessa tarkoitetulla tavalla
kayttdoikeussopimuksesta. PSA-asetuksen 5 artiklan mukaan julkisia palveluhankintoja
koskevat sopimukset tehdaan asetuksessa vahvistettujen sdantdjen mukaisesti. Palveluja
koskevat hankintasopimukset ja julkisia palveluhankintoja koskevat sopimukset, sellaisena
kuin ne on maaritelty direktiiveissa 2004/17/EY ja 2004/18/EY [nykyaan direktiivit 2014/24-
25/EU], tehdaan kuitenkin linja-autojen tai raitiovaunujen henkiléliikennepalvelujen osalta
naissa direktiiveissa saadettyjen menettelyjen mukaisesti, sikali kuin sopimukset eivat ole
naissa direktiiveissa maariteltyja palveluja koskevia kayttdoikeussopimuksia. Vastaava
tulkinta on vahvistettu my0s oikeuskaytannéssa, mm. asiassa C-253/18 (”...5 artiklan 2
kohtaa on tulkittava siten, etta sita ei sovelleta linja-autojen julkisia henkildliikennepalveluja
koskevien sopimusten, jotka eivat ole kayttdoikeussopimusten tekemisesta 26.2.2014
annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa 2014/23/EU tarkoitettuja
konsessiosopimuksia, sopimuspuolten suoraan valintaan”).

Koska PSA-asetuksen ei sopimusten luonteesta johtuen katsota soveltuvan
liikenndintihankintoihin, myodskaan asetukseen perustuva yksinoikeusjarjestely ei tule
kyseeseen. Raideliikennettd koskevien liikenndintipalveluiden osalta perustettavan yhtion
ja kaupunkien sekad HSL:n valinen sopimusjarjestely tullaan toisin sanoen perustamaan
hankintalain sidosyksikkdsaantelya ja/tai horisontaalista yhteisty6ta koskeviin poikkeuksiin.

Lisaksi asiakas on ilmoittanut, ettei yhtio tai suunnitellussa konsernirakenteessa sen

liikenndintipalveluita tarjoava tytaryhtio tule siirtymaan kilpaillulle markkinoille nykyisen
sopimuskauden paattyessa ja HSL:n kilpailuttaessa liikenndinnin (kuitenkin ks. dia 37).
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Kuten edella selvityksessa on todettu, sidosyksikdiden omistajamyynti
("sidosyksikkdmyynti”) ei tapahdu kilpailutilanteessa markkinoilla. Sidosyksikon toiminnalla
voi kuitenkin olla tosiallisia kilpailuvaikutuksia, vaikka sidosyksikkdaseman muodolliset
edellytykset tayttyvat. Tata silmalla pitden sidosyksikdille on asetettu myds ulosmyyntiraja.
Kansallisessa hankintalainsaadannossa sidosyksikon erittain vahaista suuremman muihin
kuin maaraysvaltaa kayttaviin hankintayksikdihin suuntautuvan myynnin on katsottu olevan
ongelmallista hankintalainsdadannon ja kilpailuoikeuden kilpailun vaaristamisen estamista
koskevien tavoitteiden nakdkulmasta.

Hankintalaki koskevan hallituksen esityksen mukaan sidosyksikot voisivat vahaista
suuremman tallaisen myynnin kautta vaaristaa kilpailua markkinoilla muiden toimittajien
kanssa hy6dyntamalla maaraysvaltaa kayttaviltd hankintayksikdlta kilpailuttamatta saatuja
ja sidosyksikolle edullisia hankintasopimuksia. Suurikokoisen sidosyksikon liiketoiminnasta
muutamankin prosentin sallittu muihin kuin maaraysvaltaa kayttaviin hankintayksikoihin
suuntautuva myynti voi tarkoittaa kaytannossa sita, etta yksikolla voisi olla miljoonien
eurojen liiketoimintaa muiden kuin siihen maaraysvaltaa kayttavien hankintayksikoiden
kanssa. Taman vuoksi viranomaissektorin hankintalain soveltamisalaan kuuluva
sidosyksikko saa harjoittaa liilketoiminnastaan enintaan viiden prosentin ja enintdan 500
000 euron osuuden muiden kuin siihen maaraysvaltaa kayttavien hankintayksikoiden
kanssa. Vastaava raja liittyy myds ns. horisontaaliseen yhteistydhon. Erityisalojen
hankintalain soveltamisalaan kuuluvine yksikodiden osalta vastaava prosenttiosuus ilman
euromaaraista rajaa on 20.

Ulosmyyntiraja ei kuitenkaan yksissaan takaa sita, etteikd toiminnalla voisi olla kilpailua
vaaristavaa vaikutusta. Erityisen ongelmalliseksi voi muodostua ulosmyynnin osuus, jonka
voidaan tulkita tapahtuvan kilpailutilanteessa markkinoilla. Tallaiset palvelut tulisi
lahtdkohtaisesti hinnoitella markkinaehtoisesti. Muussa tapauksessa ulosmyynti voi
vaarantaa kilpailuneutraliteetin ja toisaalta on mahdollista, ettad soveltuvaksi tulevat myos
EU:n valtiontukisdannot (ts. omistajamyynti ja siihen liityvat rakenteet kuten hinnoittelu
muodostuu valtiontueksi). MOys valtiontukitiedonannon kannalta arvioituna
sidosyksikkdmuodossa harjoitettu toiminta voi vaaristaa kilpailua (ks. edella sivu 10).
Kilpailuvaikutusten kannalta huomionarvoista on, etta sidosyksikon ja omistajien valisessa
hinnoittelussa ei tyypillisesti sovelleta taysin markkinaehtoisia vaatimuksia, toimintaan ei
liity esimerkiksi tuottovaatimusta.
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Kuten edella on todettu HKL:n metro- ja raitiovaunuliikenteen hoitaminen on mainittu
esimerkkina lakiin perustuvasta monopoliasemasta kuntalain esitdissa (HE 32/2013 vp.)
Myoskaan nyt suunnitellussa toimintamallissa HKL ei saisi asiakastuloja, vaan sen maksut
tulisivat HSL:Ita seka kaupungilta.

Valtiontukitiedonannon mukaan kilpailun vaaristyminen on suljettu pois, jos
valtiontukitiedonannon mukaiset kumulatiiviset edellytykset tayttyvat:

1. Palvelua koskee lakisdateinen monopoli;

2. Lakisaateinen monopoli sulkee seka kilpailun markkinoilla ettd paasyn markkinoille niin,
etta kaikki mahdollinen kilpailu suljetaan pois markkinoilta ja palveluntarjoajasta tulee
kyseisen palvelun ainoa tarjoaja;

3. Palvelu ei kilpaile muiden palveluiden kanssa; ja

Jos palveluntarjoaja toimii toisilla markkinoilla (maantieteellisilla tai tuotemarkkinoilla),
jotka ovat avoinna kilpailulle, ristiintukeminen on suljettava pois. Tama edellyttaa, etta
kaytetaan erillista kirjanpitoa, ettad kustannukset ja tuotot kohdennetaan asianmukaisesti
ja etta lakisaateisen monopolin piiriin kuuluvalle palvelulle myénnetty julkinen rahoitus ei
voi hyédyntaa muita toimintoja.

Sidosyksikkbéasemaan perustuva sopimusjarjestely ei kuitenkaan kasityksemme mukaan
muodosta lakisaateista monopolia, vaikka tilaaja onkin substanssilainsaadanndssa tarkoitettu
toimivaltainen viranomainen. Valtiontukitiedonannon (kohta 211) mukaan pelkastaan se, etta
julkisen palvelun tehtava on uskottu tietylle yritykselle, ei kuitenkaan tarkoita, etta tallaisella
yrityksella on lakisdateinen monopoli). Esimerkiksi rataverkko muodostanee 1&ahtdkohtaisesti
luonnollisen monopolin, mutta liikenndinnin osalta tama ei valttamatta ole tilanne. Niin ikdan
sidosyksikkomallissa ei ole kyse hankintalainsaadantodn perustuvasta yksinoikeudesta, joka
luonteeltaan rinnastuisi monopoliin. Yleisella tasolla jarjestely, jossa sellaiselle markkinalle tulo,
jolla voisi olla kilpailua, kaytanndssa estyy yhden toimijan sidosyksikkdasemasta johtuen,
ainakin periaatteessa vaaristaa kilpailua, tai vaikuttaa ainakin kilpailun syntymiseen. Myos
valtiontukisaantelya voidaan soveltaa siita riippumatta, harjoitetaanko taloudellista toimintaa
esimerkiksi liikelaitoksena vai osakeyhtiona, eika mahdollinen kilpailuvaikutus liity kuitenkaan
pelkastaan yhtiomuodossa toimiseen.

Toisaalta jos yhtio tuottaa sopimuksen perusteella palveluita vain omistajapiirille tai yhteistyon
piirissa oleville tahoille kilpailuttamisvelvollisuutta koskevan poikkeuksen perusteella
(sidosyksikkdasema, horisontaalinen yhteistyd), ei toiminta kasityksemme mukaan tapahdu
kilpailutilanteessa markkinoilla. Myoskaan kuntalain 126 §:n nojalla kunta ei hoida tehtavaa
kilpailutilanteessa markkinoilla ainakaan, jos kunta tuottaa lain perusteella omana toimintanaan
palveluja kunnan asukkaille ja muille, joille kunnan on lain perusteella jarjestettava palveluja, tai,
kun toiminta perustuu lakiin perustuvaan monopoliasemaan tai muodostaa luonnollisen
monopolin tai tuottaa valittdmasti naihin liittyvia palveluja.

KPMG

© 2021 KPMG Oy Ab, a Finnish limited liability company and a member firm of the KPMG global organization of independent member firms affiliated with
KPMG International Limited, a private English company limited by guarantee. All rights reserved

Kilpailutilanteessa markkinoilla ei tapahdu myoskaan sidosyksikkdmuodossa tai
horisontaalisena yhteistydna harjoitettu yhteistoiminta. Kasityksemme mukaan kyse on myos
toiminnasta, jota kaupungit voisivat edelleen harjoittaa my6s omana toimintanaan esimerkiksi
likelaitosmuodossa. Yhtié ei mydskaan lahtdkohtaisesti tule mydhemmin siirtymaan kilpailluille
markkinoille.

Edellé lapikéydyin perustein voidaan siis I&htékohtaisesti arvioida, ettei jarjestelyyn liity
valtiontukia koskevaa problematiikkaa, koska yhtié ei tosiasiallisesti toimi kilpailluilla
markkinoilla.

Vaikka liikenndin osalta on epaselvaa, voidaanko katsoa, ettd kyseesséa on luonnollinen
monopoli, on kuitenkin selvaa, ettéd nykytoimintamallista johtuen liikelaitos on harjoittanut
kaupungin omana toimintana ja yksinoikeusperusteella yhti6on siirtyvaa toimintaa. Raitio- ja
metroliikenndinnin osalta kilpailua ei siten tosiallisesti talla hetkella ole. Tilanne ei talta osin
muuta yhtidittdmisen myota vaan vasta HSL:n kilpailuttaessa palvelut.

Kaupungin omana toimintana liikelaitoksen toimintaan on liittynyt valittdmasti kuntalain
markkinoilla toimimista koskeva saantely. Mahdollinen liikelaitoksen ulosmyynti on voinut
perustua vain kuntalain sallimiin poikkeuksiin ja 127 §:n osalta markkinaehtoiseen hinnoitteluun.
Yhtiomuodossa sidosyksikkéasema mahdollistaa ulosmyynnin kunkin yhtién toimintaan
sovellettavan hankintalain ulosmyyntisdanndksen puitteissa. Ulosmyynnin osalta palvelut tulisi
hinnoitella markkinaehtoisesti. Jos yhtid toimii osin markkinoilla vaikkakin vain sallitun
ulosmyyntiosuuden puitteissa, voi yhtié saada esimerkiksi kaupungin maksaman
kompensaation tai kaupungin tarjoaman rahoituksen myéta tukea, joka vaikuttaa yhtién
kilpailuasemaan ja mahdollisuuteen hinnoitella markkinapalveluita.

Ulosmyyntiosuuteen liittyy mahdollinen tukiriski, mikali yhtié saa etua suhteessa mahdollisiin
kilpailijoihin (palvelun luonteesta riippuen) eika palveluita hinnoitella markkinaehtoisesti.
Nakemyksemme mukaan mahdollisten kilpailuvaikutusten minimoimiseksi ja siten tukiriskin
valttamiseksi on vaihtoehtona pidattaytya kokonaan ulosmyynnista, tai vaihtoehtoisesti yhtion ja
muiden osapuolten (kaupunki ja HSL) valiset jarjestelyt tulisi toteuttaa markkinaperusteisesti
siten, ettd ulosmyynnin markkinaehtoisuudesta voidaan varmistua. Tdma tulee olla myds
todennettavissa yhtién kilpailluilla markkinoilla tapahtuvaa toimintaa koskevan eriytetyn
kirjapidon ja tuloslaskelmien perusteella.

Jos sidosyksikon ja omistajien ja toisaalta ulkopuolisten tahojen vélisissa palveluissa
noudatetaan erilaisia hinnoitteluperusteita, voi markkinaehtoisuudesta olla kaytdnndssa
hankalaa tai mahdotonta varmistua. Kaupungin tuottaessa yhtiélle palveluita tulee luonnollisesti
ottaa huomioon myds kuntalain 127 § ja 128 §, jotka edellyttavat sidosyksikkoyhticlle
tuotettavien palveluiden markkinaehtoista hinnoittelua.
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Mahdollinen siirtyminen markkinoille

Jos yhtion/yhtididen toiminnan suunnitellaan vastaisuudessa osin suuntautuvan
markkinoille, tulisi ottaa huomioon, ettd mahdolliset ei-markkinaehtoiset palvelut yhtidlle
seka yhtion rahoitus tavalla, joka ei huomioi markkinaehtoisuutta (ts.
markkinataloussijoittajaperiaate, takausehdot), voivat yhtion siirtyessa markkinoille
muodostua tukielementeiksi, jotka ovat omiaan vaaristamaan kilpailua.

Jos esimerkiksi jokin tytaryhtidista siirtyisi mydhemmin toimimaan markkinoille, tallaisen
yhtion toimintaa rahoitettaessa tulisi ottaa huomioon markkinataloustoimijaperiaate ja
kaikessa toiminnassa valtiontukia koskeva saantely. Kaytannossa talldin omistajien ja
yhtion valisissa suhteissa, seka padomitettaessa yhtiota ettd mydnnettédessa takauksia ja
toisaalta tuotettaessa palveluita yhtidlle, tulee noudattaa markkinaperusteisia ehtoja
(markkinataloussijoittajaperiaate ja markkinaehtoinen hinnoittelu). Yhtiélle mydnnettavista
takauksista tulisi peria markkinaehtoinen takausprovisio.

Yhtion tai sen tytaryhtion toiminnan luonteen muuttuessa ei voida sulkea pois riskia siita,
ettéd mahdollisen ei-markkinaehtoisen hinnoittelun tai padomituksen katsottaisiin sisaltadvan
tukielementin (vrt. yrityskaupan seurauksena uudelle omistajalle siirtyva laiton tuki). llman
komission hyvaksyntda myonnetyt tuet ovat laittomia, ja ne voidaan joutua perimaan
korkoineen takaisin tukea saaneelta yritykseltd. Kymmenen vuoden vanhentumisaika
alkaa siita paivasta, jona tuki mydnnettiin tuensaajalle.

Huolimatta siita, ettd tukea mydntéava viranomainen on velvollinen ottamaan huomioon
EU:n valtiontukisdannot, myos julkista tukea saavan yrityksen on syyta varmistaa, etta tuki
on valtiontukisdantdjen mukaista. Jos valtiontuki ei kuulu ryhmapoikkeusten piiriin tai ole
vahamerkityksista, tuki voidaan ottaa kayttéon vasta, kun komissio on sen
ennakkoilmoitusmenettelyssa hyvaksynyt.

Siina tilanteessa, etta yhtio tai jokin yhtion tytaryhtioista siirtyy myéhemmin kilpailluille
markkinoille (liikenndinti ja kunnossapitopalvelut), tulisi nakemyksemme mukaan heti
toiminnan alkuvaiheessa lahtokohtana pitaa, etta tuleva markkinatoiminta huomioidaan
yhtiota koskevassa paatoksenteossa niin, ettei yhtio (tai sen mahdollisesti mydhemmin
markkinoille siirtyva tytaryhtid) saa myéhemmin perusteetonta kilpailuetua suhteessa
kilpailijoihin. Tama tarkoittaa kaytanndéssa markkinaehtoisuuden huomioimista muun
muassa rahoitusta ja palveluiden kustannuksia koskevassa paatoksenteossa, ml.
myonnettavien takausten markkinaehtoisuutta.
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Lainsaadannodsta ei kuitenkaan kasityksemme mukaan johdu kategorista estetta sille, etta
sidosyksikkoyhtio siirtyisi markkinoille. Vastaavia jarjestelyitd kaytdnndssa myos
toteutetaan. Olennaista talléin on varmistua siita, etta toimintaan liittyva tukielementti
jollakin tavoin neutraloidaan. Tama voi kdytanndssa olla haasteellista tai mahdotonta
tilanteessa, jossa sidosyksikkoyhtion toimintaa on esimerkiksi voimakkaasti subventoitu.

Yhtena vaihtoehtoisena menettelytapana voidaan harkita markkinoille kohdistuvan
toiminnan siirtdmista uuteen yhtiéon, jolloin muun muassa arvonmaarityksessa voidaan
huomioida mahdolliseen subventointiin liittyvia kysymyksia. Osin vastaavia seikkoja on
arvioitu muun muassa komission oppaassa Guidance Paper on state aid-compliant
financing, restructuring and privatisation of State-owned enterprises (commission staff
working paper 2012 / 14). Liséksi on mahdollista harkita ns. pre-notifiointivaihtoehtoa, el
mahdollisuutta kaantya komission puoleen ennen jarjestelyn toteuttamista.

Hankintalainsdadannéssa huomioidaan mahdollinen hankintayksikon antaman tuen
vaikutus asiaa koskevilla nimenomaisissa saanndksissa. Esimerkiksi erityisalojen
hankintalain 96 §:n mukaan ”jos tarjoajana on hankintayksikon omaan organisaatioon
kuuluva yksikko taikka, jos tarjoaja on saanut tai on saamassa hankintayksikolta
tarjoushintaan vaikuttavaa taloudellista tukea, hankintayksikon tulee tarjousten vertailussa
ottaa huomioon edelld mainittu taloudellinen tuki ja muut sille aiheutuvat todelliset
tarjoushintaan vaikuttavat seikat”. Saannos ei kuitenkaan sellaisenaan sovellu
varmistamaan, ettei toimintaan liity tukielementtia. Niin ikdan saanndsté on tarkoitettu
sovellettavan vain tarjoajan hankinnan tekevalta hankintayksikoltd saamaan tukeen, ei
yleisemmin.
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