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Mitd EU:n palveludirektiivi vaatii
Suomen sosiaalipalveluilta?

MATTI KARI

Euroopan unionissa hyviksyttiin vuoden 2006
lopulla direktiivi palveluista sisimarkkinoilla
(2006/123/EY). Direktiivin on oltava osa jisen-
maiden kansallista lainsiddintdd hyviksymisestd
kolmen vuoden kuluttua eli 28.12.2009. Direk-
tiivi koskee my®s sosiaalipalveluja, mutta alkupe-
riisessi direktiiviehdotuksessa olleet terveyspalve-
lut erotettiin sen piiristd. Niistd on kesilld 2008
annettu uusi direkdiiviehdotus (nimelld potilasoi-
keusdirektiivi), jota kisitellddn jo seki EU:n neu-
vostossa ettd parlamentissa.

Mutta miti palveludirektiivi vaatii sosiaalipal-
veluilta ja mitd ovat sen piiriin kuuluvat sosiaa-
lipalvelue? Kysymys joudutaan esittimiin vie-
14 tissd vaiheessa, silli direktiivin saattamises-
ta osaksi Suomen sosiaalipalveluita vastaa tyd- ja
elinkeinoministerid, joka ei titd puolta tunne. Se
on antanut asian selvittdmisen sosiaali- ja terveys-
ministeridlle, joka taas ei selvittimisti ole tehnyt,
eiki tiettdvisti aiokaan tehdi. Kuitenkin Suomen
sosiaalipalvelujen tulevan toiminnan kannalta di-
rekeiivin vaatimusten tarkka selvittiminen on eri-
tyisen tirkei asia, koska direktiivin vaatimusten
alle asettuva kokonaisuus on Suomessa, muiden
Pohjoismaiden tapaan, huomattavan laaja ja eri
tavoin jirjestynyt kuin muissa EU-maissa.

Seuraavassa pyritiin hahmottamaan Suomen so-
siaalipalvelujen kokonaisuutta siind viitekehykses-
sd, jossa EU sisimarkkinavaatimuksiaan esiccdd.

Palvelujen vapaa liikkkuminen EU:ssa

Kun sosiaaliturva- ja sosiaalipalvelujirjestelmit
ovat EU:n jisenmaissa kaikki erilaisia, kukin jisen-
maa saa viime kidessd itse madrictdd, mitki palve-
lut ovat EU:n lainsdddinnén piirissd. EU:ssa kui-
tenkin alan sisimarkkinoita koskeva lainsidin-

330 YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 74 (2009):3

td mddrittyy varsin selkeisti kolmelle eri alueelle.
Tydvoiman vapaata liikkumista koskevat asetuk-
set (1408/71 ja 574/72) koskevat ja myds miirit-
tivit sosiaaliturvaa, joka on lakisiiteistd ja pakol-
lista. Yleensd se on kaikissa maissa julkisen vallan
hoitamaa. Sosiaaliturvan alue laajenee sosiaalisen
suojelun (social protection) kisitteen kautta myos
varsinaisen sosiaaliturvan ulkopuolelle sosiaali-
avustuksiin, sosiaalihuoltoon ja sosiaalipalvelui-
hin, jotka useimmiten ovat eri maissa (kuten Suo-
messakin) mainittujen asetusten soveltamispiirin
ulkopuolella. Toinen alue koskee ns. tiydentivii,
ammatillisia jirjestelmis, jotka eivit ole lakis#itei-
sid, mutta ovat kollektiivisia. Ja kolmas alue ovat
yksityiset vakuutukset. Tyovoiman vapaata litkku-
mista on tiydentimissi my6s lisdelikkeitd koskeva
direktiivi (98/49/EY), mutta muutoin niilli alu-
eilla lainsiddints keskittyy palvelujen vapaan liik-
kumisen toteuttamiseen.

Niitd kolmea aluetta kutsutaan pilareiksi: so-
siaaliturva muodostaa ensimmiisen pilarin, tiy-
dentivit jirjestelmit toisen ja yksityisvakuutuk-
set kuuluvat kolmanteen pilariin. EU:n lainsii-
didntd noudattaa titd pilarijakoa siten, ettd kol-
mannen pilarin yksityisvakuutuksia koskevat va-
kuutusdirektiivit (henki- ja vahinkovakuutusdi-
rekdiivit), joissa kysymys on vakuutuspalvelujen
vapaan liikkkumisen toteuttamisesta sisimarkki-
noilla, sulkevat soveltamispiiristdiin pois sosiaali-
turvan piiriin kuuluvat julkiset jirjestelmit ja toi-
sen pilarin kollektiiviset jirjestelmit. Vastaavas-
ti toisen pilarin elikejirjestelmien palvelujen va-
paata liikkumista koskeva lisielikerahastodirek-
tiivi (41/03/EY) sulkee ulos viitattujen sosiaali-
turva-asetusten piiriin kuuluvat sosiaaliturvaelik-
keet ja toisaalta vakuutusdirektiivien piiriin kuu-
luvat yksityisvakuutukset. Vastaava miiriys on
my6s palveludirektiivissi, eli sitd ei sovelleta toi-



sen pilarin kollektiivisiin jirjestelmiin eikd yksi-
tyisvakuutukseen, joiden palvelujen vapaata liik-
kumista siis koskevat omat direktiivit.

Palvelujen vapaa liikkuminen taataan EU:ssa
jo 1970-luvulta alkaen vakuutusdirektiiveissikin
yhtdiltd ns. sijoittautumisoikeuden vaatimisella,
eli jisenvaltioiden vakuutusyritysten on voitava
ilman esteitd sijoittautua toiseen jisenvaltioon
harjoittamaan sielld vakuutustoimintaa ja kilpai-
lemaan sen maan yritysten kanssa. Toisaalta pal-
veluja on voitava myydi toiseen maahan my®s si-
joittautumatta eli yli rajojen ilman, etti titikiin
lainsddadidnndissi tai kdytinnoissi estettdisiin. Sa-
maa rakennetta noudattaa myds lisielikerahas-
todirekdiivi, jonka mukaan lisielikkeitd antavien
laitosten on voitava sijoittautua vapaasti toiseen
jdsenvaltioon ja palveluita (lisielikkeitd) on voita-
va myydd vapaasti myos yli rajojen. Ja sama lihto-
kohta on my®ds palveludirektiivissi: myds sosiaali-
palvelujen on voitava liikkkua vapaasti jisenmaas-
ta toiseen seki sijoittautumisoikeutta ettd rajojen
yli myynnin vapautta noudattaen.

Toimijoiden merkitys

Erityisesti sosiaalipalvelujen alueella on palvelujen
tuottajien eli toimijoiden merkitys suuri, silld so-
siaalipalvelut kuuluvat yleisesti julkisen vallan toi-
mialueeseen. Lihtokohtaisesti julkisen vallan it-
sensd (Suomessa valtio ja kunnat) tuottamat sosi-
aalipalvelut eivit kuulu EU:n sisimarkkinavaati-
musten piiriin. Vain jos julkinen valta antaa palve-
lun hoidettavaksi ulkopuolelleen joko yksityiselle
yritykselle tai jirjestolle, direktiiveji on sovelletta-
va. (Romppainen 2007.) Toisen ja kolmannen pi-
larin alueella lisiturva- ja vakuutuspalveluja anta-
vat aina muut kuin julkiset toimijat, joten ne kuu-
luvat aivan tyypillisesti markkinoille ja direktiivi-
en soveltamispiiriin.

Haettaessa siis palveludirektiivin piiriin kuu-
luvia sosiaalipalveluja voidaan rajautua vain sel-
laisiin, jotka julkinen valta on antanut ulkopuo-
lelleen hoidettaviksi. Kaikki yksityisten yritysten
tai jirjestdjen hoitamat sosiaalipalvelut ovat til-
laisia. Sosiaaliturvan alueella direktiivin tarkoitta-
mia palveluja ovat niin tydelikkeet, joita hoitavat
yksityiset vakuutusyhtiét, seki yksityisten vakuu-
tusyhtididen hoitama lakisiiteinen tapaturmava-
kuutusjirjestelmi. Kysymys voidaan esittid mys
tydttomyyskassojen osalta, koska niidenkin hoi-
to on samalla tavalla ulkoistettu.

Itse asiassa Suomen tydelikejirjestelmin ja ta-
paturmavakuutuksen osalta asiaan térmittiin jo
Suomen liittyessi EU:n jiseneksi. Tillsin EU:n
puolelta kiinnitettiin huomiota henkivakuutus-
direktiivin soveltamisalaa koskevaan (2. artik-
lan 3. kohta) erityismiiriykseen, ettd direktii-
vin soveltamispiirissi on myés “Elinikidn liiccy-
vi toiminta, josta siddetdin tai mairitiin sosiaa-
livakuutuslainsiidinndssi, jos vakuutusyritykset
harjoittavat tai hoitavat sitd omalla vastuullaan
jasenvaltion lakien mukaisesti.” Toisaalta mainit-
tiin myds, ettd yksityisten vakuutusyhtididen hoi-
tama tapaturmavakuutus kuuluu vahinkovakuu-
tusdirektiivien mukaan niiden soveltamispiiriin,
vaikka onkin sosiaaliturvaa.

Tapaturmavakuutuksen osalta asiasta saa-
tiin vield vahvistus EY:n tuomioistuimelta
(18.5.2000, C-206/98), ja sen jilkeen viimeis-
tddn oli selvid, ettd myds lakisddteistd tapaturma-
vakuutuspalvelua antavien yksityisten vakuutus-
yhtididen toiminnalle ei saanut asettaa rajoituk-
sia sen enempii sijoittautumisvapauden kuin ra-
jojen yli myynninkiin osalta. Tydelikejirjestel-
min osalta vaadittiin EU:n puolelta samaa, mutta
kun Suomi ei sithen voinut suostua, tehtiin direk-
tiivin osalta ns. tydelikepoikkeus, jonka mukaan
tyoelikepalvelun myyminen yli rajan ei ole mah-
dollista, mutta toisesta jisenmaasta voidaan kylld
tulla Suomeen, sijoittautua tinne ja ryhtyi kilpai-
lemaan Suomen tydelikelainsiidinnén mukaan
tydelikeyhtididen kanssa. Poikkeus kirjattiin alun
perin Suomen liittymissopimukseen, mutta kodi-
floinnin yhteydessi se otettiin myds uuden hen-
kivakuutusdirektiivin (2002/83/EY) 3. artiklan
8. kohdaksi.

Palveludirektiivid sovelletaan lihtokohtaisesti
my®s sosiaaliturvan piiriin kuuluviin palveluihin,
mutta vain sijoittautumisoikeuden osalta. Tdmi
todetaan direktiivin 17. artiklassa, jossa on luette-
lo palveluista, joihin direktiivin 16. artiklan mi3-
riyksii rajan yli tarjottavien palvelujen vapaudesta
el sovelleta: ”17 artikla, Lisipoikkeukset palvelu-
jen tarjoamisen vapaudesta: Edelld olevaa 16 artik-
laa ei sovelleta... 7) asetuksen (ETY) N:o 1408/71
soveltamisalaan kuuluviin asioihin”. T4im3 mairi-
ys samalla vahvistaa, ettd asetuksen 1408/71 pii-
riin kuuluva sosiaaliturva on lihtskohtaisesti di-
rektiivin soveltamispiirissd eli kysymys on sen tar-
koittamasta palvelusta. Direktiivii ei vain sovelleta
niiltd osin rajan yli tarjottaviin palveluihin. Niin
se vastaa Suomen tydelikejirjestelmin osalta sisil-
Isllisesti samaa kuin tydelikepoikkeus. Tapatur-
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mavakuutuksen osalta mi#iriys vaatisi vain osaa
siitd, mitd vahinkovakuutusdirektiivien soveltami-
nen eli vain sijoittautumisoikeuden. Tydttémyys-
kassat lienevit soveltamispiirissd, kuten myds muu
sosiaaliturva, jonka julkinen valta on antanut ul-
kopuolelle hoidettavakseen (esim. Kelan kuntou-
tus). Sen sijaan terveyspalvelut eivit ole mukana,
vaan toisessa direktiivissi. Muut kuntien ulkoista-
mat palvelut ovat mukana.

Toisaalta palveludirektiivissi on miiriys, jonka
mukaan siti ei sovelleta sellaisiin palveluihin, jot-
ka vakuutuspalveluina kuuluvat vakuutusdirektii-
vien soveltamispiiriin. Kun vakuutusdirektiiveji
sovelletaan tapaturmavakuutukseen ja tydelike-
jdrjestelmiddn, vaikka jilkimmiisen osalta on teh-
ty poikkeus, niiden voitaisiin ehkd nihdi jiivin
palveludirektiivin soveltamisen ulkopuolelle. Toi-
saalta ne kuitenkin ovat palveludirektiivin sovel-
tamisen piiriss3, koska niihin sovelletaan sosiaali-
turva-asetusta. Sosiaaliturva-asetusta sovelletaan
myds sairaanhoitopalveluihin, jotka on nimen-
omaisesti suljettu palveludirektiivin ulkopuolelle
ja kuuluvat toisen direktiivin piiriin. Tulkintaoh-
jeista Suomen jirjestelmin osalta kuuluisi niissi-
kin tapauksissa m#4ritd Suomessa. Jos siti ei teh-
dd Suomessa, EY:n tuomioistuin tekee sen ja sil-
loin tulos voi olla miti tahansa. Tuomioistuin ni-
mittdin ratkaisee asioita EU:n sisimarkkinoiden
nikékulmasta, eiki ole kiinnostunut Suomen so-
siaaliturvan erityispiirteisti.

Yleishyodylliset palvelut

Toinen palveluja koskeva miiritys liittyy nii-
den yleishyddyllisyyteen (services of general inter-
est). Tillaiset palvelut eivit lihtskohtaisesti kuu-
lu markkinoille yleishysdyllisen luonteensa vuok-
si. Jos palvelut kuitenkin ovat taloudellisia yleis-
hysdyllisid palveluja (services of general economic
interest), ne kuuluvat markkinoille ja direktiivi-
en soveltamisalaan. Sama kisite on ilmaistu myds
EU:n perustamissopimuksen 86. artiklan 2. koh-
dassa, jossa on viittaus “yleisiin taloudellisiin tar-
koituksiin liittyviin palveluihin”, jonka ymmir-
retddn tarkoittavan samaa kuin taloudelliset yleis-
hyddylliset palvelut. Artiklam#iriyksen mukaan
tillaiset palvelut voidaan sulkea sisimarkkinoi-
den kilpailuvaatimusten ulkopuolelle, jos jisen-
valtio katsoo sen tarpeelliseksi.

Komissio on tehnyt lukuisia yleishyddyllisid
palveluja koskevia selvityksid, ja EY:n tuomiois-
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tuinkin on ottanut aiheeseen kantaa useissa rat-
kaisuissaan. Kovin selvdi kuvaa niiden luontees-
ta ei ole syntynyt. Ongelma on siini, ettd ne ovat
niin erilaisia eri maissa. Taloudelliset yleishysdyl-
liset palvelut midrittyvit samojen tahojen selvi-
tyksissi ja ratkaisuissa ehkd hieman selkeimmin,
kun viitataan vaihtoon, saataviin korvauksiin tai
ainakin saataviin korvauksiin, jos toimintaa har-
joitettaisiin markkinoilla. Mutta kun ne ovat vii-
me kidessi jasenvaltioiden erilaisten jirjestelmien
piirissi ja niiden luonne ainakin johonkin mii-
rddn saakka jisenvaltioiden mairittivissi, nekin
jaavit monenmoisille tulkinnoille alttiiksi. Jasen-
valtioiden sosiaaliturvan erimiiriinen ja eri ta-
voin ymmiirretty sosiaalisuus tai markkinaperus-
teisuus antavat nekin tulkinnoille sijaa.

Palveludirektiivin soveltamisalaa koskevassa 2.
artiklassa madritiin (2. kohta): "Téti direktiivid
ei sovelleta seuraaviin toimiin: a) muut kuin ta-
loudelliset yleishyodylliset palvelut ... j) sosiaa-
lipalvelut, jotka liittyvit sosiaaliseen asumiseen,
lastenhoitoon ja pysyvisti tai tilapiisesti avun tar-
peessa olevien perheiden ja yksittdisten ihmisten
tukemiseen ja joiden tarjoamisesta huolehtivat
valtio, valtion erityisesti valtuuttamat palvelun-
tarjoajat tai valtion tunnustamat hyvintekevii-
syysjirjestot...”

Eli direktiivii ei sovelleta yleishyodyllisiin pal-
veluihin, mutta sovelletaan taloudellisiin yleis-
hyddyllisiin palveluihin. Kun j)-kohdassa vield
erikseen luetellaan eriiti palveluja, joihin direk-
tiivid ei sovelleta, niidenkin on oltava taloudellisia
yleishy6dyllisid palveluja, koska muutenhan niis-
ti ei olisi tarvinnut erikseen miiriti. Jos ne oli-
sivat muita kuin taloudellisia yleishyddyllisid pal-
veluja, nehin olisivat soveltamisalan ulkopuolella
jo a)-kohdan perusteella. Onkohan niin, vai on-
ko kysymys vain huonosta lainsiidinnésti, ja j)-
kohdassakin mainitut palvelut ovat yleishysdylli-
sid palveluja? On selvii, ettd tihinkin pitiisi saa-
da Suomessa yksiselitteinen vastaus, ennen kuin
direktiivi tulee sovellettavaksi.

Suomen sosiaalipalvelut palvelu-
direktiivissa

Edelld olevien miiritysten mukainen kuva ja ky-
symykset muodostuvat seuraavanlaisiksi:

1. Vain julkisen vallan ulkopuolelleen (yrityk-
sille tai jdrjestdille) antamat palvelut ovat di-



rektiivin soveltamispiirissd. Ovatko Suomen
tyoelikejirjestelmi ja lakisddteinen tapatur-
mavakuutus direktiivin soveltamispiirissi, ja
jos ovat, seuraako siitd mitdin — pitiisiké asi-
asta todeta jossakin? Enti tydttomyyskassat
ja muu julkisen vallan ulkoistama sosiaalitur-
va-, sosiaaliavustus-, sosiaalihuolto- tai muu
sosiaalipalvelu? Mitki ovat direkdiivin sovel-
tamispiirissd, mitkd ulkopuolella ja milld pe-
rusteilla?

2. Mitki sosiaalipalvelut ovat yleishyodyllisii, ja
mitd niiden kanssa tehdiin? Pitdiko ne esi-
merkiksi miiritedd jossakin palveludirektiivin
soveltamisasiakirjassa? Enti taloudelliset yleis-
hyodylliset sosiaalipalvelut, pitdikd ne mii-
rittdd, luetteloida ja ehki kertoa, miten pal-
veludirektiivid niihin sovelletaan? Ja pitiisiko
pohtia my®ds sosiaalipalveluja, jotka nyt ovat
julkisen vallan hoidossa ja siten palveludirek-
tiivin ulkopuolella, mutta jos ne ulkoistettai-
siin, miti niille tapahtuisi? Koko Suomen so-
siaalipalvelukentti on kiytivi alue alueelta li-
pi ja katsottava, miti direktiivi niiden osalta
vaatii ja miti pitdisi tehdi.
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Oltaisiinko proaktiivisia?

Jari Hellsten (2007) osoittaa viitdskirjansa kol-
mannessa artikkelissa, ettd Suomen tydelikejir-
jestelmi on EU:n perustamissopimuksen 86. ar-
tiklan 2. kohdan tarkoittama “yleisiin taloudelli-
siin tarkoituksiin liittyvd palvelu” (eli taloudelli-
nen yleishyddyllinen palvelu). Sen voisi siis kan-
sallisin toimin (sidtimilld laki) todeta artikla-
miiridyksen perusteella tillaiseksi ja sulkea niin
erityisluonteensa vuoksi EU:n sisimarkkinoiden
kilpailuvaatimusten ulkopuolelle. Niin henki-
vakuutusdirektiivin tydelikepoikkeus muodos-
tuisi tarpeettomaksi, koska sisimarkkinadirektii-
vien miiriyksii ei sithen tarvitsisi enii soveltaa.
Sama koskisi kysymysti palveludirektiivin sovel-
tamisesta. Niin paistiisiin tydelikepoikkeuksen
pysyvyyteen liittyvistd jonkin asteisesta epivar-
muudesta.

Voitaisiinkohan samaa menettelyd noudattaa
muihinkin suomalaisiin sosiaalipalveluihin, jotka
selvitysten mukaan kuuluisivat EU:n sisimarkki-
noiden kilpailuvaatimusten piiriin, mutta joiden
haluttaisiin pysyvin luonteensa vuoksi tai muus-
ta syystd timin maailman ulkopuolella?
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