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Tehtdvien organisointi

Viranomaistehtavat ja palveluntuotanto - yleisida nakokohtia

Perustuslain 124 § ilmaisee valtiosaantooikeudellisen virkamieshallintoperiaat-
teen, jonka mukaan julkisia hallintotehtavia hoitavat ja julkista valtaa kayttavat
viranomaiset. Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan an-
taa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehta-
van tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeus-
turvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittdavaa julkisen vallan kayttéa
sisdltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Viranomaistoimin-
taa ohjaavan perustuslain 2 §:n mukaisen oikeusvaltioperiaatteen mukaan kai-
kessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia ja julkisen vallan kay-
tdn tulee perustua lakiin. Virkamieshallintoperiaate edellyttad, etta julkisen vallan
kayttamiseen liittyvia tehtavia hoitavat vain virkasuhteessa olevat henkilét, jotka
ovat erityisessa virkavastuussa toiminnastaan. Rikosoikeudellisesta virkavastuus-
ta saannelldan rikoslain 40 luvussa.

Julkisen hallintotehtavan, viranomaistehtavan tai julkisen vallan kaytdn kasite ei
ole kovin tarkkarajaisesti kuvattavissa. Julkisen hallintotehtéavan kasite vastaa
osapuilleen viranomaistehtavan kasitetta. Julkisen vallan kayttd taas ei ole kasit-
teena taysin identtinen julkisen hallintotehtdvan kasitteen kanssa.

Virkamieshallinnon periaate on kirjoitettu myds kuntalain 2 §:dan. Kuntalain 2 §:n
mukaan virkamieshallintoperiaatteen mukaisesti hoitaa sille laissa saadetyt tehta-
vat itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Laissa saadettyja tehtavia
ei voida siirtaa kunnallishallinnon ulkopuolelle muutoin kuin lailla tai sen nojalla.
Tehtavan lakisaateisyys ei rajoita tehtdvan siirtamista yhteistoimintaorganisaatiol-
le. Lakisaateiset tehtavat voidaan hoitaa yhteistoiminnassa silloinkin, kun erityis-
laissa ei ole yhteistoiminnan mahdollisuudesta erikseen saadetty, ellei sita ole ni-
menomaisesti kielletty. Yhteistoimintaorganisaation tulee Iahtékohtaisesti olla
myd&s viranomainen, jotta virkavastuu, julkisuus ja oikeusturva voidaan jarjestaa
asianmukaisesti.



Julkista valtaa kaytetaan ainakin:

o tehtavissa, joissa tehtavan suorittaja voi lakiin perustuvan toimivaltansa
perusteella yksipuolisesti padttaa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuu-
desta;

e tehtavissa, joissa tehtdavan suorittaja voi lakiin perustuvan toimivaltansa
nojalla yksipuolisesti antaa toista velvoittavan maarayksen tai muulla ta-
valla tosiasiallisesti puuttua toisen etuun tai oikeuteen;

e esittelytehtavdssa kunnallisessa paatdksenteossa;

o kaytettaessa kunnan delegoitua paatdsvaltaa.

Myos julkisen vallan kayttéa koskevien paatdosten valmistelu voi olla julkisen val-
lan kdyttéd, mikali toimenpiteillda on merkittava vaikutus paatdksentekoon.

Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia ei voida siirtaa edes lailla
muulle kuin viranomaiselle. Merkittavaa julkisen vallan kaytt6a sisaltavina tehta-
vina voitaneen pitda ainakin yksilo6n kohdistuvista eduista tai velvoitteista paat-
tamista ja velvoittavien maardysten antamista. Esimerkiksi rakennuslupien myén-
tdmista voitaneen perustuslakivaliokunnan tulkintojen mukaan pitda merkittavana
julkisen vallan kaytténa (PeVL 11a/2002). Sosiaalietuuksien tai hoidon saamista
koskevat paatokset ovat todenndkoisesti merkittavaa julkisen vallan kayttoa.

Kuten edelld on todettu, julkinen hallintotehtava voidaan perustuslain 124 §:n
mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lain nojalla. Esimerkiksi seutuyh-
teistytdkokeilulaissa (2002/560) on mahdollistettu kunnan tehtavien ja paatdsval-
lan siirtaminen yhteisélle ja saatiolle.

Seutuyhteistybkokeilusta annetun lain 5 §:n mukaan kunnat kokeilun piiriin
kuuluvat kunnat voivat tietyin edellytyksin sopia tehtévien ja pdatosvallan
siirtdmisesta sellaiselle yhteisélle ja sdéatiolle, jonka tehtdvdnd on kokeilu-
seudun kuntien puolesta hoitaa siirrettévia tehtévia tai kdyttda siirrettya
padtdsvaltaa. Siirrettyjé tehtdvid yhteis6ssé tai sdatiéssa hoitavat tai pda-
tosvaltaa kadyttdvat henkilot toimivat virkavastuulla.

Palvelujen tuottaminen eroaa oikeudellisesti viranomaistoiminnasta. Lakisaateis-
ten tehtavien hoidon edellyttdmia palveluja kunnat voivat hankkia yksityisilta tai
julkisilta palveluntuottajilta. Kunta voi myds siirtda palvelujen tuottamisen omis-
tamalleen yksityisoikeudelliselle yhteisodlle tai saatiolle.

Tehtavien organisoinnissa on huomioitava edella mainitut seikat. Mikali julkisia
hallintotehtdvia halutaan siirtda yksityisoikeudelliselle yhteisélle tai saatidlle, se
edellyttaa, ettd asiasta on saadettava laissa.

1.2
Ehdotus Paijat-Hameen sosiaali- ja terveyspiirin jarjestamiseksi

Lausuntopyynnon ja liitemateriaalin mukaan toiminta jarjestetdan niin, etta tilaa-
jan ja tuottajan roolit erotetaan ja luodaan edellytykset tarkoituksenmukaiselle
kilpailulle ja kilpailuttamiselle.

Perusturvapiirin tehtavana olisi hankesuunnitelman mukaan jarjestaa kuntien

kanssa sovitut sosiaali- ja terveyspalvelut, se toimisi palvelujen tilaajana silta osin
kun kunnat siirtavat tilaajatoiminnan sen hoidettavaksi. Palvelut tilataan jo omilta
tuotantoyksikdgilta tai muilta tuottajilta. Perusturvapiirissa tehtavista vastaisi kun-



talain 77 §:n mukaisen yhteinen toimielin, joka olisi suunnitelman mukaan perus-
turvalautakunta tai sosiaali- ja terveyslautakunta. Niin sanottuna isantdakuntana
toimisi joku perusturvapiirin kunnista.

Sosiaali- ja terveysyhtyman tehtavana on jarjestaa erikoissairaanhoito ja muut
kuntien tai perusturvapiirien kanssa sovitut sosiaali- ja terveyspalvelut ja toimia
palvelujen tilaajana siltd osin kun kunnat tai perusturvapiirit keskittavat tilaaja-
toiminnan sen hoidettavaksi. Yhtyma tilaa palvelut joko omilta tulosvastuullisilta
tuotantoyksikdiltaan tai muilta tuottajilta. Sosiaali- ja terveysyhtyma muodoste-
taan sairaanhoitopiirin kuntayhtyman perussopimusta tarkistamalla. Tuotantoyk-
sikdiden organisointitapaa ei ole paatetty.

Kuntalain 2 §:n ja sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta
annetun lain 4 §:n mukaan kunta voi jarjestda kansanterveys- ja sosiaalihuollon
palvelut mm. tuottamalla ne itse, yhdessd muiden kuntien kanssa, olemalla jase-
nena kuntayhtymassa, hankkimalla palveluja toiselta kunnalta tai kuntayhtymalta
tai hankkimalla ne yksityiselta palvelun tuottajalta. Erikoissairaanhoitolain 3 §:n
mukaan kunnan on erikoissairaanhoidon jarjestamiseksi kuuluttava johonkin sai-
raanhoitopiirin kuntayhtymaan.

Suunnitelman mukaan toiminta organisoitaisiin tilaaja—-tuottaja mallin mukaisesti.
Mallin tavoitteena on erottaa palvelujen tilaaja palveluja tuottavasta tahosta. Pal-
veluilla tarkoitetaan yleensd muita kuin julkisen vallan kayttéa sisaltavia tehtavia.

Puhtaasti suorittavan palveluntuotannon siirtaminen kunnan organisaa-
tion ulkopuolelle ei ole ongelmallista. Tilaajan tehtavana on maaritella ti-
lattavat palvelut ja se vastaa palvelujen laadusta ja riittdvyydesta kunta-
laisille. Tilaajalle kuuluu kdsityksemme mukaan tehtavid, jotka sisadltavat
julkisen vallan kdyttoa, todenndkoisesti myos merkittavaa julkisen vallan
kdyttod, jota ei voida edes lakitasolla antaa muulle kuin viranomaiselle.
Tilaajatahon tulisi kdsityksemme mukaan olla viranomainen.

Tilaajalle tehtaviin kuuluva julkisen vallan kayttd rajoittaa perusturvapiirin tilaaja-
tehtavan organisointia siten, etta kyseeseen tulee kaytanndssa joko kuntayhtyma
tai kuntalain 77 §:n mukainen jarjestely. Periaatteessa tilaajatehtavaa voisi hoitaa
myds kunnan tai kuntayhtyman liikelaitos, mutta tehtévan luonne ei sinallaan
edellyta liikelaitosmuotoa. Sosiaali- ja terveysyhtyman tilaajaorganisaatio on eri-
koissairaanhoitolain 5 §:n mukaisesti joka tapauksessa kuntayhtyma.

Kansanterveyslain 6 §:n mukaan kunnan kansanterveystydn toimeenpanoon kuu-
luvista tehtavista huolehtii kunnan maardaama monijaseninen toimielin (toimielin),
jonka sen lisdksi, mita tassa laissa saadetaan, on huolehdittava niista tehtavista,
jotka muissa laeissa on sdadetty terveyslautakunnan tai terveydenhoitolautakun-
nan tehtavaksi. Ymparistdéterveydenhuolto voidaan kuitenkin antaa myds muun
toimielimen tai sen jaoston tehtavaksi, ei kuitenkaan kunnanhallituksen tehtavak-
Si.

Sosiaalihuoltolain 6 §:n mukaan sosiaalihuollon toimeenpanoon kuuluvista tehta-
vistd huolehtii kunnan maaraama monijaseninen toimielin (toimielin), jonka sen
lisdksi, mita tassa laissa sadadetdan, on huolehdittava niistd tehtavista, jotka
muissa laeissa sdadetdaan sosiaalilautakunnan tehtavaksi.



Kansanterveyslain Idhtokohtana on, etta yksi kunnan toimielin huolehtii kokonai-
suudessaan kansanterveyslain velvoitteiden toimeenpanosta. Samanlainen lahto-
kohta sisaltyy myds sosiaalihuoltolakiin. Jarjestémisvastuuta saantelevan lain
mukaisia tehtavia ei voi jakaa eri toimielinten vastuulle. Péésaanndsta on poikettu
paivahoidon osalta ja kokeilulaissa (2004/1429) on mahdollistettu sosiaalihuollon
ja kansanterveystyon erdiden tehtdvien hoitaminen saman toimielimen toimesta.

Tehtavien jakamattomuus voi olla ongelmallista lausuntopyynndssa kuvatun jar-
jestelyn kannalta. Kuntien, perusturvapiirin ja sosiaali- ja terveysyhtyman tyénja-
ko voi merkita sosiaalihuollon ja kansanterveysty6n toimeenpanon jakautumista
eri toimijoille. Saamamme tiedon mukaan sosiaali- ja terveysministerié harkitsee
sosiaalihuollon ja kansanterveystyon lainsaadanndén muuttamista siten, etta kun-
nalla olisi suurempi mahdollisuus paattaa toimielinten valisesta tehtavajaosta. To-
teutuessaan lainsdadannon uudistus voisi mahdollistaa myo6s Paijat-
Hameen sosiaali- ja terveyspiirin kaltaisen jarjestelyn. Uudistuksen mah-
dollinen aikataulu ei ole tiedossamme.

Jos toiminta organisoidaan siten, etta tilaajaorganisaatiot ovat viran-
omaisia ja kaikki viranomaistoimivaltaa edellyttiavat paatokset tekee ti-
laajan toimielin tai viranhaltija jarjestelyt on lahtokohtaisesti tehtavissa
nykyisen lainsaadannon pohjalta. Jos viranomaistoimivaltaa on tarvetta
antaa myos tuottajaorganisaatioon, se on joko jarjestettdava viranomais-
muodossa tai toimivallan siirtamisesta yksityisoikeudelliselle yhteisolle
tulisi saataa lailla.

Lainsdddadnto ei aseta esteitd myoskaan sille, etta sosiaalihuollon tai kan-
santerveystyon tehtavista vastaava toimielin on useamman kunnan yh-
teinen.

2.
Jarjestamisvastuu - rahoitus - omistajaohjaus

Erikoissairaanhoitolain 3 §:n mukaan kunnan on huolehdittava erikoissairaanhoi-
don saatavuudesta. Erikoissairaanhoidon jarjestamiseksi kunnan on kuuluttava
sairaanhoitopiirin kuntayhtymaan. Erikoissairaanhoitolain 10 §:n mukaan sairaan-
hoitopiirin kuntayhtyma vastaa alueellaan erikoissairaanhoitolaissa saadetyn sai-
raanhoidon jarjestdmisesta yhtenadisin ladketieteellisin ja hammasladketieteellisin
perustein. Erikoissairaanhoitolain 31 § sisdltda niin sanotun hoitotakuun yhtey-
dessa annetut saanndkset sairaanhoitopiirin vastuusta. Lain 31 §:n 2 momentin
mukaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyma vastaa siitda, etta seka kiireellisen etta la-
hetteeseen perustuvan hoidon tarpeen arviointi ja hoito jarjestetaan yhtenaisin
l[adketieteellisin tai hammasldaketieteellisin perustein.

Lausuntopyynnon liitteena toimitetun luonnoksen mukaan sosiaali- ja terveysyh-
tyman luottamushenkilét ja viranhaltijajohto edustavat omistajakuntia ja valvo-
vat, etta palvelut tuotetaan omistajien tahdon mukaisesti. Palvelutuotantoa saa-
delldan tilaustoimeksiannoilla, jotka sisaltdvat kustannukset seka palvelujen maa-
raa, laatua ja saatavuutta koskevat maaraykset. Toimeksiantojen toteutumista
valvotaan seurantajarjestelmalla. Samoja periaatteita noudatetaan perusturvapii-
reissa.

Rahoituksen maarittelyssa perusturvapiireille ja sosiaali- ja terveysyhtymalle nou-
datetaan kapitaatioperustetta. Maksuosuus on sitova ja sisaltaa valtionosuuden.
Lisdlaskutusmahdollisuutta ei ehdotuksen mukaan ole.



Lausuntopyynndsta ei ilmene, miten kapitaatiomaksu maardytyy ja missa siita
maarataan.

Rahoituksen ja jarjestamisvastuun ja omistajaohjauksen osalta lausuntopyynnds-
sakin on kiinnitetty huomiota erikoissairaanhoitolain kunnan ja sairaanhoitopiirin
valiseen jarjestamisvastuun jakautumiseen. Vastuu erikoissairaanhoitopiirin pal-
velujen saatavuudesta on seka kunnalla ettd sairaanhoitopiirilla, mutta kunta ra-
hoittaa toiminnan. Ehdotuksen mukaan sairaanhoitopiiri ei voisi laskuttaa synty-
neista kustannuksista siltd osin, kun ne ylittdva kunnan maksaman kapitaatiope-
rusteisen maksun. Toisaalta tehtavien erikoissairaanhoitolain mukainen sairaan-
hoitopiirin jérjestéamisvastuu korostaa sairaanhoitopiirin itsenaisyytta kuntaan
nahden ja voi kaytdannossa rajoittaa omistajan ohjausvaltaa.

Kunnat toteuttavat omistajaohjaustaan nimeamalla edustajansa niihin tilaajayksi-
kdn paattaviin elimiin, jotka maarittelevat tilaajayksikon jarjestamisvastuulle kuu-
luvien palvelujen tason ja resurssitarpeen. Myo6s tuottajayksikdiden omistusohja-
usta toteutetaan kuntien nimittdmien edustajien kautta. Tilaaja-tuottaja -
organisaatiossa ohjausta toteutetaan toisaalta myds sopimusohjauksena palvelun-
tuotantosopimusten kautta.

Omistajaohjauksen kannalta olennaista lienee se, miten palvelujen tarpeen vaa-
tima tuotanto ja kdytettdvissa olevat resurssit saadaan mitoitettua oikein ja sovi-
tettua yhteen. Lausuntopyynnén liitteend olevassa luonnoksessa ei ole viela esi-
tetty mahdollista ratkaisumallia.

Sosiaali- ja terveyspiirin on selked lakisaateinen vastuu tiettyjen palvelu-
jen jarjestamisesta edellyttda tarkempaa analyysia jatkossa esimerkiksi
siita, mita tarkoittaa se, etta viranhaltijajohto edustaa jasenkuntia. Milla
tavoin jarjestely poikkeaisi nykyisten sairaanhoitopiirien johtajien ase-
masta.

3.
Hankintalainsaadanto

Lakia julkisista hankinnoista (hankintalaki) sovelletaan my6s hankintayksikéiden
valisiin hankintoihin eli se voi tulla sovellettavaksi myés kuntien keskinaisiin so-
pimuksiin. Hankintayksikdiden valilld hankintalainsaddantd voi tulla sovellettavak-
si, mikali sopimusjarjestelyssa on kysymys hankintalain ja hankintadirektiivin tar-
koittamasta hankinnasta. Hankinnalla tarkoitetaan hankintalain 4 §:n mukaan ta-
varoiden ja palvelujen ostamista, vuokraamista tai siihen rinnastettavaa toimintaa
seka urakalla teettamista. Hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle jaavat yksise-
litteisesti julkisen vallan kayttda sisaltavat tehtavat sekd laissa erikseen mainitut
soveltamisalaan kuulumattomat hankinnat. Hankintasopimus on tavaran tai pal-
velun hankintaa koskeva sopimus, jolla on taloudellista arvoa.

Kuntalain ldhtokohta on, etta kunnat voivat organisoida hallintonsa ja palvelutuo-
tantonsa haluamallaan tavalla. Hankintalaki ei rajoita tatd mahdollisuutta. Hankin-
talaki tulee kuitenkin sovellettavaksi, mikali toimintatapa ja sopimusjarjestely
ovat tulkittavissa hankintalain tarkoittamaksi hankinnaksi ja hankintasopimuksek-
si. Mikali jarjestely on tulkittavissa hankintasopimukseksi, on se hankintalainsaa-
danndn mukaan kilpailutettava, ellei kyseessa ole hankintayksikdén ja niin sanotun
sidosyksikdn (in-house) valinen jarjestely.



Hankintalainsaadannon soveltamisalaa yhteistoiminnassa tasmentava oikeuskay-
tantd on edelleen vain suuntaa-antavaa. Harkittaessa sopimusjarjestelyn luonnet-
ta oikeuskdytannéssa (KHO 2004:102) on kuitenkin kiinnitetty huomiota erityises-
ti sopimuksen taloudelliseen luonteeseen ja yhteistyén hallinnon jarjestdmiseen.
Esimerkiksi tehtavien siirtaminen kuntayhtymalle on [dhtékohtaisesti hallinnon ja
tehtavien uudelleen jarjestelya.

Euroopan unionin komission tulkinnan mukaan hankintasdannét eivat sovellu ti-
lanteeseen, jossa kunnat paattavat organisoida toimintojaan uudelleen ja siirtaa
toimivallan tietyn palvelun tuottamiseen erilliselle oikeushenkilélle, kuten kun-
tayhtymalle, joka on perustettu sitd varten. Tassa tapauksessa ei ole kysymyk-
sessa palveluiden hankkiminen markkinoilta.

EY-tuomioistuimen oikeuskaytanndssa (esimerkiksi Teckal C-107/98) on katsottu
unionin hankintalainsaadanndén tulevan sovellettavaksi silloin, kun hankintaviran-
omainen aikoo tehda siita muodollisesti erillisen ja paatdksenteon kannalta itse-
naisen yksikén kanssa rahallista vastiketta vastaan kirjallisen sopimuksen, jonka
kohteena on tavaroiden hankinta, riippumatta siita, onko tama itsenadinen yksikkd
itse hankintaviranomainen. Yhteison tuomioistuimen mukaan maaraysvaltaa kos-
keva kriteeri tarkoittaa muun muassa sitd, etta silld on mahdollisuus vaikuttaa
ratkaisevasti seka strategisiin tavoitteisiin etta tarkeisiin paatdéksiin (Parking Bri-
xen C-458/03) Lisdksi edellytyksena on, ettd yksikkd harjoittaa padosaa toimin-
nastaan niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden maaraysvallassa se on. Koti-
maisessa oikeuskdytanndssa (KHO 2004:102) kuntalain 76 §:dan perustuva kun-
tien valinen sopimus sairaankuljetuspalvelun hankkimisesta on katsottu hankinta-
lain tarkoittamaksi hankinnaksi. Kuntalain 76 §:n perusteella tehty kuntien vali-
nen sopimusjarjestely voi siis olla tapauksesta riippuen hankintalain tarkoittama
hankinta tai sen ulkopuolelle jaava yhteistoimintajarjestely.

Hankintalain uudistusta valmistelleen tyéryhman esityseen sisadltyy ehdotus saan-
nokseksi hankinnoiksi hankintayksikdn sidosyksikdilta.

Ehdotuksen mukaan hankintalakia ei sovelleta hankintoihin, jotka hankin-
tayksikkoé tekee siitd muodollisesti erilliseltd ja pddtéksenteon kannalta it-
sendiseltd yksikéltd, jos hankintayksikké yksin tai yhdessd muiden hankin-
tayksikéiden kanssa valvoo yksikkéd samalla tavoin kuin se valvoo omia
toimipaikkojaan ja jos yksikké harjoittaa pdéosaa toiminnastaan niiden
hankintayksikéiden kanssa, joiden maéardysvallassa se on.

Tyoéryhman esityksen pohjalta ei ole viela annettu hallituksen esitystd eduskun-
nalle. Laki tullee voimaan vuoden 2006 aikana. Ehdotetun sdaanndksen piiriin voi-
sivat kuulua kuntayhtymat seka kuntien omistamat ja maaraysvallassa olevat yk-
sityisoikeudelliset yhteisot.

Yksityinen omistus osakeyhtitéssa muuttaa kuitenkin tilannetta. Yhteisén tuomiois-
tuimen ratkaisussa Stadt Halle (C-26/03) tuomioistuin totesi hankintalainsaadan-
noén tulevan sovellettavaksi kaupungin ja jateyhtion valiseen sopimukseen, kun
kaupunki omisti jateyhtiésta 75 % ja yksityinen yhtié 25 %. Mikali mukana on yk-
sityisia omistajia, ei kyseessa kasityksemme mukaan ole sidosyksikkd ja in-house
hankinta.

Kuntien tai kuntayhtymien valisessa yhteistoiminnassa hankintalain soveltamisala
maaraytyy tassakin tapauksessa Teckal —kriteerien perusteella. Kuntien omista-
man osakeyhtion ja omistajakunnan valinen sopimus voi jaada hankintalain sovel-



tamisalan ulkopuolelle. Talldinkin edellytyksena on se, ettei yhtié myy palveluja
muille kuin omistajakunnille muutoin kuin vahaisessa maarin.

Toistaiseksi hankintalainsaadantda on tulkittu siten, etta sita ei ole sovellettu so-
pimuksiin kunnan ja sellaisen kuntayhtyman valilla, jossa se on jasenend. Hankin-
talakiluonnoksen mukaan myds useiden kuntien omistama osakeyhti6 voisi olla
sidosyksikk®. Hankintalain lopullinen muoto varmistuu vasta vuoden 2006 puolel-
la.

Kuntien, kuntayhtymien ja niiden omistamien yhteiséjen valisia sopimuksia kos-
keva hankintalainsaadantd on viime vuosina kehittynyt yhteisén tuomioistuimen
oikeuskaytannon perusteella. Tulkinnat ovat kunnallishallinnon nakékulmasta tiu-
kentuneet. Tulevaa oikeuskaytantda ei voi ennakoida, mutta organisoinnissa on
syyta huomioida hankintasopimuksen ja sidosyksikdn maaritelmien liséksi yksityi-
sen omistuksen ja sidosyksikdn markkinoilla toimimisen vaikutus.

Kannan ottaminen perusturvapiiria ja sosiaali- ja terveyspiiria koskevien sopimus-
jarjestelyjen oikeudelliseen luonteeseen vaatisi tarkempia tietoja sopimusten si-
sallésta. Sopimus, jolla kunta siirtaa perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon jar-
jestamisvastuun perusturvapiirille, olisi kuntien yhteistoimintasopimus. Sosiaali-
ja terveyspiirin toimita taas jarjestettaisiin kuntayhtyman perussopimuksella. Sen
sijaan epaselvaksi jaad mm. se, milta osin perusturvapiirin (isdntdkunnan) tai sosi-
aali- ja terveyspiirin tuottamat palvelut olisi kilpailutettava hankintasopimuksina.
Esimerkiksi perusturvapiirin isdantdkunnan omalta yksikéltaan hankkimia palveluja
ei tarvitsisi kilpailuttaa, mutta muilta kunnilta hankitut voivat kuulua kilpailutta-
misvelvoitteen piiriin.

4.
Arvonlisaverotus sosiaali- ja terveyspiirin toiminnassa

4.1
Kunnan ja kuntayhtyman arvonlisdverovelvollisuus

Arvonlisaverolain (1501/1993) yleisten sddnndsten mukaan kunta ja kuntayhtyma
ovat verovelvollisia liiketoiminnan muodossa harjoittamastaan tavaroiden ja pal-
velujen myynnista (AVL 1 ja 6 §). Liiketoiminnan kasitteeseen yleisesti kuuluu, et-
td myynti on ansiotarkoituksessa tapahtuvaa. Hinnoittelulla, eli silla seikalla, kat-
taako myyntihinta syntyvat kustannukset, on hyvin vdahan merkitysta silloin, jos
myynti tapahtuu kilpailutilanteessa. Ansiotarkoituksessa tapahtuvaa toimintaa voi
olla myds selvasti alle omakustannushinnan tapahtuva toiminta (ks. KHO
30.11.1995 T 4976).

Padosa kuntien ja kuntayhtymien toiminnasta jaa arvonlisaverotuksen ulkopuolel-
le. Verotonta toimintaa on nimenomaisten verottomuussaanndsten perusteella
esimerkiksi terveyden- ja sairaanhoito, sosiaalihuolto ja koulutustoiminta (AVL
34-40 §).

Kukin kunta ja kuntayhtyma ovat erikseen verovelvollisia. Myynti toiselle kunnalle
tai kuntayhtymalle on siten AVL:n yleisten sadantéjen mukaan verollista. Merkitys-
ta ei ole silla, onko kunta sen kuntayhtyman jasen, jolle tavara tai palvelu myy-
daan. Kuntayhtyman muodossa harjoitettu ja perussopimuksessa maaritelty kun-
tien yhteistoiminta ei ole verotuksen piirissa.
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Kunta katsotaan verotuksessa yhdeksi yksikoksi, vaikka se harjoittaa useita verol-
lisia toimintoja. Kunnan laitoksen, toimialan tai muun toimintayksikén ei nain ol-
len ole suoritettava veroa myynnistdan kunnan toiselle laitokselle tai toimintayk-
sikblle, koska myyntia pidetdan kunnan sisdisena toimituksena.

Yhteistoimintana jarjestettadvat tukipalvelut

Yleensa yhteistoiminta- tai kustannustenjakosopimuksen tarkoituksena on tehos-
taa ja selkiyttaa yksikdiden toimintaa jatkamalla sopimuksen mukaisten palvelu-
jen tuottamista keskitetysti siirtamalla usein henkildkunta ndissa yksikdissa yhden
johdon alaisuuteen. Tallaisessa sopimuksessa luetellaan palvelut, jotka kumpikin
tuottaa ja sovitaan niiden hinnoitteluperusteet, jotka perustuvat aiheutuneisiin
kustannuksiin. Sopimuskuntien valinen jakoperuste voi olla esimerkiksi jako asu-
kasluvun mukaisessa suhteessa.

Aiemmassa oikeuskaytanndssa yhteistoimintasopimuksessa maariteltyjen palvelu-
jen ja tavaroiden tuottamista ei ole pidetty liiketoiminnan muodossa tapahtuvana
myyntina eika arvonlisaverollisena (KHO 14.10.1996 T 3184), jos yhteistyd on to-
teutettu siten, ettd palvelut tuottava kunta perii toisilta sopimuskunnilta toimin-
nan tuottamisesta aiheutuneet kustannukset. Yhteistoimintasopimuksesta on ero-
tettava kuntien valiset hankintasopimukset ja ostopalvelusopimukset, joita kasi-
tellaan tavallisena tavaran tai palvelun myynting, josta on maksettava arvon-
lisdvero lain yleisten perusteiden mukaan.

Keskusverolautakunta (KVL) on tiukentanut yhteistoimintasopimuksella jarjestet-
tyjen palvelujen arvonlisaverokohtelua ratkaisussaan KVL 4.5.2005 N 27/2005.

KVL 4.5.2005 N 27/2005

Kuntayhtymé ja jdsenkunnat ovat sopineet hallinnon tukipalvelujen jérjestdmisestéa
yhteistoimintasopimuksella. Kunnat luovuttavat vuokrasopimuksella tilat maakun-
nan kdyttéén kunnallista palvelutuotantoa varten ja veloittavat maakunnalta synty-
neet kiinteistékustannukset omakustannushintaan. Hakijakuntien on suoritettava
arvonlisdveroa siivouspalvelujen veloitusten osalta. Muiden kiinteistékulujen osalta
veloitukset ovat verottomia. Hakijakunnilla ei ole oikeutta saada arvonlisédverolain
130 §:n mukaista palautusta siltd osin kuin kustannukset kohdistuvat maakunnalle
luovutettuihin tiloihin kohdistuviin hankintoihin.

Kuntayhtymadé ja jésenkunnat ovat sopineet yhteistydsopimuksella ateriapalvelujen
tuottamisesta. Kuntien on suoritettava arvonliséveroa yhteistoimintasopimuksen
perusteella alihankintana maakunnalle tuottamistaan ateriapalveluista lukuun otta-
matta ateriapalveluiden myyntid arvonlisdverotonta koulutustoimintaa harjoittaville
oppilaitoksille siltd osin kuin kyse on oppilaille tarkoitetusta kouluruokailusta.

Maakunta luovuttaa talous-, henkildsto- ja tietopalvelutoimintoja kunnille vastiketta
vastaan. Kysymyksessé ei ole kustannusten jakaminen vaan liiketoiminnan muo-
dossa tapahtuva palvelun myynti, josta on suoritettava arvonlisdveroa.

KVL:n ei-lainvoimaisessa ratkaisussa oli kyse maakunnallisen kuntayhtyman ja
sen jasenkuntien valisestd yhteistydsta siivous-, ateria- seka talous- henkilosto-
ja tietohallintopalvelujen jarjestamisessa perussopimuksen ulkopuolella.
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Tilojen kdyttooikeuden luovutus ja siivouspalvelu

4.2.2

Edella mainitussa KVL:n tapauksessa N 27/2005 kunnat luovuttivat ensinnakin ti-
loja kunnallista palvelutuotantoa varten maakunnallisen kuntayhtyman kayttéon.
Kuntayhtymalta perittiin kulukorvausta kiinteistékuluista, kuten lammoésta, sah-
kdsta ja siivouksesta. Kunnat veloittivat kuntayhtymalta vain syntyneet kustan-
nukset omakustannushintaan.

KVL katsoi, etta tilojen luovuttaminen kuntayhtyman kayttéon oli AVL 27 §:n 1
momentissa tarkoitettu veroton kiinteisténluovutus. Kiinteistdn verottoman kayt-
tooikeuden luovutuksen yhteydessa tapahtuvat hyddykkeiden, kuten sahkon ja
[Ammon, luovutus oli verotonta AVL 27 §:n 2 momentin nojalla, vaikka niista las-
kutettiin erikseen. KVL:n ratkaisun mukaan siivouskulujen veloituksista kuntien
tuli kuitenkin suorittaa arvonlisdveroa. Niita KVL ei hyvaksynyt 27 §:n 2 momen-
tin mukaisiksi verottomiksi veloituksiksi, vaikka lain esitdiden mukaan esimerkiksi
jatehuollosta huolehtiminen on verotonta palvelua kiinteistdon kayttéoikeuden luo-
vutuksen yhteydessa. Kun kuntien kiinteistdihin kohdistuvat kustannukset liittyi-
vat tiloihin, jotka kunnat luovuttivat vastiketta vastaan kuntayhtyman kayttéon,
kysymys oli kiinteistén verotonta vuokraustoimintaa varten tehdyistd hankinnois-
ta. Taman vuoksi kunnilla ei ollut oikeutta saada AVL 130 §:n mukaista palautusta
kuntayhtymalle luovuttamiinsa tiloihin kohdistuvien hankintojen sisdltamista ar-
vonlisaveroista.

Luovutetusta tilasta maksettu veroton kulukorvaus katsotaan siis oikeuskaytan-
nossa verottomaksi vuokraksi, joka merkitsee, ettd omistaja ei saa kasitella kiin-
teistokustannuksia vahennys- eika palautuskelpoisina sopimuskumppanin kdytds-
sa olevien tilojen osalta. Jos kulukorvaus koskee luovutetun tilan kustannuksia,
olisi suositeltavaa kasitella korvaus verollisena vuokrana, jolloin kiinteistdn tai
huoneiston omistava tilittda myynnin veroa ja vuokralla oleva kunta tai kuntayh-
tyma kasittelee veloitukseen sisdltyvan veron palautusjarjestelmassa. Talldin kiin-
teistdn kustannusten arvonlisavero ei jaa miltdan osin palautusoikeuden ulkopuo-
lelle.

Mikali tilat vuokralle antanut kunta hakeutuu kiinteiston kayttéoikeuden luovutuk-
sesta verovelvolliseksi AVL 30 §:ssa saadetyin edellytyksin, ovat kayttéoikeuden
luovutuksen yhteydessa tapahtuvat 27 §:n 2 momentissa tarkoitettujen hyoédyk-
keiden luovutukset myds verollisia.

Ateriapalvelut

KVL:n tapauksessa (4.5.2005 N 27/2005) oli tarkoitus myds solmia kuntayhtyman
ja sen jasenkuntien valilla yhteistyésopimus ateriapalvelujen tuottamisesta. Yh-
teistoimintasopimus koski muun muassa ns. lakisaateisia ateriapalveluita arvon-
lisdverotonta koulutustoimintaa harjoittaville oppilaitoksille seka arvonlisdveroton-
ta terveyden- ja sairaanhoitoa seka sosiaalihuoltoa harjoittaville kuntayhtyman yl-
lapitéamille laitoksille. Yhteistybsopimuksen mukaan kunnat veloittaisivat kuntayh-
tymaa naista ateriapalveluista todellisten syntyneiden kustannusten mukaisesti
pitden lahtdkohtana edellisen vuoden toteutunutta hintaa.

KVL katsoi, ettd ateriapalvelujen luovuttaminen kuntayhtymalle oli [dhtékohtaises-
ti liiketoiminnan muodossa tapahtuvaa verollisen palvelun myyntia, josta kuntien
oli suoritettava arvonlisaveroa. Ateriapalvelujen luovuttaminen arvonlisdaverotonta
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koulutustoimintaa harjoittaville oppilaitoksille oli kuitenkin verotonta silta osin
kuin kyse oli AVL 39 §:n 3 momentissa oppilasruokailusta, joka liittyy tavanomai-
sesti oppilaiden koulutukseen.

Ateriapalveluja koskeva uusi KVL:n ratkaisu poikkeaa KHO ratkaisusta 14.10.1996
T 3184, jossa terveyden- ja sairaanhoitoon liittymattomat ruokahuoltopalvelut
katsottiin verottomiksi, kun palveluista maksettiin ennakkoja ja loppuselvitys teh-
tiin tilinpdatoksen yhteydessa. Ratkaisevaa asiassa nayttaisi siis olevan se, etta
todelliset kustannukset selvitetaan ja oikaistaan jalkikateen. Verottomuuden edel-
lytykseksi ei riita kaytannossa se, ettd veloitusperusteena kaytetddan edellisen
vuoden toteutunutta hintaa.

4.2.3
Talous-, henkilésto- ja tietohallintopalvelut

KVL:n ennakkoratkaisussa N 27/2005 kuntayhtymalla ja jasenkunnilla oli myo6s
yhteistoimintasopimus, jossa sovittiin tiettyjen hallinnon tukipalvelujen tuottami-
sesta yhteisesti. Ndita siirtyvia toimintoja hoitava henkilékunta siirtyi kuntayhty-
man palvelukseen. Kunnilta veloitettavista kustannuksista oli sovittu yhteisty6so-
pimuksessa.

Taloushallinnon palvelujen kustannusten veloitusperusteena kaytettiin kunkin
kunnan tilikauden aikaisia kirjanpidon tositteita. Henkildstdhallinnon palvelujen
kustannusten veloitusperusteena kaytettiin kunkin kunnan tilikauden aikana lahe-
tettyjen palkkalaskelmien maaraa. Tietohallinnon palvelujen kustannusten veloi-
tusperusteena kaytettiin kunkin kunnan lokakuun tilastolaskennan mukaista hen-
kiléstdn maaraa.

Kuntien ennakkomaksun maksuperusteena kaytettiin kayttésuunnitelmassa arvi-
oitua kuntakohtaista maksuosuutta jaettuna 24. Tiedot edellisen vuoden lopullisis-
ta maksuosuuksista toimitettiin jasenkunnille helmikuun 15. pdivaan mennessa.
Lopulliset maksuosuudet maksettiin tai lilkkaa peritty maksuosuus palautettiin vuo-
sittain maaliskuun loppuun mennessa.

KVL katsoi, etta kuntayhtyma luovutti talous-, henkilost6- ja tietohallintopalvelut
kunnille vastiketta vastaan ja kuntayhtyman oli tdman vuoksi suoritettava arvon-
lisdveroa palvelujen luovuttamisesta yksittdisille kunnille. Kysymyksessa ei kat-
sottu olevan veroton kustannusten jakaminen vaan liiketoiminnan muodossa ta-
pahtuva verollisen palvelun myynti.

Talous-, henkilostd- ja tietohallintopalveluja koskeva KVL:n ratkaisu poikkeaa
KHO ratkaisusta 14.10.1996 T 3184, jossa puhelinpalvelut hyvaksyttiin verotto-
miksi, kun palveluista maksettiin ennakkoja ja loppuselvitys tehtiin tilinpaatdéksen
yhteydessd. Puheena olevassa KVL:n tapauksessa todelliset kustannukset selvite-
tdan ja oikaistaan jalkikadteen, minka vuoksi ne tulisi kasitelld KHO:n luoman ai-
kaisemman oikeuskaytdannén mukaan verottomina.

4.3
Paijat-Hameen sosiaali- ja terveyspiirin arvonlisavero-oikeudellinen arviointi

Paijat-Hameessa sosiaali- ja terveystoimi aiotaan jatkossa jarjestda ja organisoida
peruskuntien, Paijat-Hameen sosiaali- ja terveysyhtyman ja perusturvapiirien yh-
teistoimintana. Palvelujen tuottajina voivat olla myo6s saatiét, osakeyhtiét ja muut
yksityiset palvelujen tuottajat. Palvelujen rahoitus on tarkoitus jarjestaa niin, etta
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kuntien rahoitusosuus perusturvapiireille ja kuntayhtymalle maaraytyy kapitaa-
tioperusteella eli paaluvun mukaisesti. Se sisdltda kuntien maksuosuuden ja valti-
onosuuden. Maksuosuus on sitova eika lisdlaskutusmahdollisuutta ole. Kuntayh-
tyma tekee palveluntuottajien kanssa kiinteat sopimukset, joissa on maaritelty
palvelujen maard, laatu, saatavuus ja kustannukset. Sopimukset ovat maaraai-
kaisia esim. kolmivuotisia. Ladketieteellisten ja tukipalvelujen osalta noudatetaan
suoritepohjaista laskutusta.

Kunnat, kuntayhtyma ja yksityiset palveluntuottajat ovat itsenadisia oikeushenki-
[6ita ja erikseen arvonlisaverovelvollisia. Perusturvapiirit on tarkoitus muodostaa
kuntien valisilla sopimuksilla, joissa my&s toiminnan periaatteet ja yksityiskohdat
maaritellaan. Lausuntopyynndstd saadun selvityksen mukaan perusturvapiiri ei
ole itsendinen juridinen oikeushenkil®, vaan kyse lienee kuntalain 77 §:n mukai-
sesta yhteistoimintasopimuksesta.

Valtion ja kunnan harjoittaman sosiaalihuollon lisdksi my6s yksityisen sosiaali-
huollon palvelun tuottajan toiminta on verotonta yhtiémuodosta riippumatta, jos
[daninhallitus tai kunnan sosiaalilautakunta valvoo toimintaa (AVL 37-38 §). Sosi-
aalihuollon kasitteen tarkempi sisalté maaraytyy sosiaalihuoltolain (710/82) ja so-
siaalihuoltoa koskevien erityislakien nojalla. Myds terveyden- ja sairaanhoitopal-
velujen myynti on verotonta (AVL 34 §). Verottomuus koskee seka julkista etta
yksityista sairaanhoitoa. Sosiaali- ja terveyspiirin puitteissa sosiaalihuolto- seka
terveyden- ja sairaanhoitopalvelujen jarjestdminen toiminta olisi my6s arvon-
lisdverotonta.

Lausuntopyynndssa ei ole esitetty sopimuksia perusturvapiirien perustamisesta ja
toiminnan jarjestamisesta kuntien, kuntayhtyman ja perusturvapiirin kesken eika
yksildity tarkemmin tukipalveluja, joita perusturvapiirien toimesta on tarkoitus
hoitaa. Yhteistoimintasopimuksiin perustuvien tukipalvelujen arvonlisaverokohte-
lua on kuvattu aiemmin edella kohdassa 6.2. Ndma sama periaatteet ovat lahto-
kohtaisesti sovellettavissa kaikkiin tukipalveluihin. Talla hetkelld verokohtelu tuki-
palveluissa on epdselvaa ja vero-oikeudellinen arviointi vaikeaa, koska keskusve-
rolautakunnan edella selostettu ennakkoratkaisu ei ole lainvoimainen. Asian kasit-
tely on korkeimmassa hallinto-oikeudessa vield kesken. Verotuskaytantd tukipal-
veluissa saattaa vaihdella eri puolella maata. Uusimmassa oikeuskaytanndssa
vastaavanlainen toiminta on tulkittu verolliseksi liiketoiminnaksi. Vanhempi oike-
uskaytantd puhuu verottoman yhteistoiminnan puolesta.

Olennaista verokohtelun kannalta on, etta tulkitaanko Paijat-Hameen sosiaali- ja
terveyspiirin toiminta tukipalvelujen jarjestamisessa arvonlisdverottomaksi kus-
tannusten jakamiseksi vai voidaanko toimintojen jarjestdaminen kuvatuin tavoin

maksuosuuksin katsoa liiketoiminnan muodossa tapahtuvaksi arvonliséverollisen
palvelun myynniksi.

Jos perusturvapiirien muodostamiseen ja toiminnan jarjestamiseen Paijat-Hameen
sosiaali- ja terveyspiirin puitteissa aiotaan ryhtya ennen korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisun antamisesta, arvonlisaverokohtelusta olisi varminta pyytaa si-
tova ennakkoratkaisu paikallisesta verovirastosta. Koska kuntien kannalta kyse
on palvelurakenneuudistukseen liittyvasta ja yleiseltd merkitykseltaan tarkedsta
asiasta, voisi vaihtoehtoisesti olla perusteltua saattaa asia keskusverolautakunnan
ratkaistavaksi. Molemmilta ei ennakkoratkaisua voi samasta asiasta saada. Vero-
virastosta ennakkoratkaisua haetaan yleensa vahaisista yksityiskohdista.
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Tarkemmalla tasolla tehtava arvonlisavero-oikeudellinen arviointi edellyttaa yksi-
I6idympia tietoja tukipalvelujen laadusta ja kuntien valisistd sopimusehdoista pe-
rusturvapiirien muodostamisessa ja toiminnan kaytannén jarjestamisessa kuntien,
kuntayhtyman ja perusturvapiirin kesken. Vastaavia tietoja tarvitaan myds kun-
tayhtyman ja palvelun tuottajien kesken solmittavista kiinteista sopimuksista.
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