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Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om bolagisering av Institutet for hélsa
och vilfards kommersiella vaccinforskningstjinster (RP 224/2020 rd): Arendet har remitterats till
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Bakgrund och madl

Bakgrunden till forslaget dr behovet av att sikerstilla att beredningen och beslutsfattandet i an-
slutning till upphandlingen av vacciner &r oberoende och opartiska. Justitiekanslern har bedomt
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fragan i sitt beslut av den 10 maj 2019 och ansett det motiverat att skilja mellan den vaccinforsk-
ning som finansieras av likemedelsbolagen och beslutsfattandet om upphandling av vaccin.

I propositionen foreslas det att Institutet for hilsa och vilfdrds kommersiella vaccinforsknings-
tjénster bolagiseras. Malet med 16sningen é&r att skilja Institutet for hdlsa och valfards kommersi-
ella vaccinforskning fran vaccinupphandlingen och skapa forutsittningar for att stirka den natio-
nella vaccinforskningen.

Ekonomiutskottet bedomer i detta utldtande genomforbarheten och dndamalsenligheten av den
foreslagna regleringslosningen med sérskild betoning pé konkurrens- och statsstddsperspektivet.

Regleringsalternativ och konkurrensneutralitet

I propositionen foreslas det att Institutet for hilsa och vilfdrds kommersiella vaccinforsknings-
tjanster bolagiseras. Utgdngspunkten for propositionen ir att de kommersiella tjénsterna inom
vaccinforskningen vid Institutet for hélsa och vélfird och funktionerna inom vaccinforskningen
vid stiftelsen Tampereen korkeakouluséétio slas samman. Trots att det &r en grundtanke i propo-
sitionen, har det enligt uppgift dnnu inte fattats ndgot beslut om overforing av Tammerfors funk-
tioner till det nya bolaget. Pé basis av propositionen forblir det ocksé oklart vilken andel stiftelsen
Tampereen korkeakoulusdétids vaccinforskningscentrum har i bolagets verksamhet och ekono-
mi.

I statsradets principbeslut av den 8 april 2020 finns riktlinjer om bolag med specialuppgifter. Bo-
lag med specialuppgifter utfor var for sig sérskilt definierade samhaélleliga uppgifter som det ar
andamaélsenligt att organisera i bolagsform. Vid uppstéillandet av mal for bolagen med special-
uppgifter beaktas specialuppgiftens karaktir och de kostnader den medfor. Syftet ar att uppgifter-
na ska skotas kostnadseffektivt och langsiktigt. Bolagen med specialuppgifter far inte snedvrida
konkurrensen inom sitt verksamhetsomrade.

Statens revisionsverk har i sin revisionsberéttelse om bolag med specialuppgifter, som publicer-
ades den 24 november 2020, ansett att statsbolag som skoter specialuppgifter ska grundas endast
for ett verkligt behov. Detta innebér att man vid bildandet av statségda bolag maste fundera pa vil-
ket samhaélleligt problem eller vilket behov som kan tillgodoses genom verksamhet i bolagsform.
Nir bolag bildas och dgarstyrning utdvas bor det formuleras en klar uppfattning om hur bolaget
forvintas fungera och vad det forvéintas uppnd. Allmént taget ar statens dmbetsverk och inrétt-
ningar den huvudsakliga organiseringsformen for statens verksamhet, vilket ocksé konstateras i
finansministeriets rekommendation om bolagisering fran 2018. Revisionsverket konstaterar dess-
utom att nér statens medel och verksamhet Gverfors fran budgetekonomin till statsbolagen, in-
skranks riksdagens budgetmakt och dess styrnings- och tillsynsmakt dverfors till statsrddet och
bolagens egna organ.

I en del av sakkunnigyttrandena beddms det att det inte finns ndgra grunder for ett statligt bolag
med specialuppgifter, eftersom bolaget skulle utféra vaccinforskning som kommersiella likeme-
delsbolag bestillt och séledes huvudsakligen &r verksamt som ett bolag som séljer kommersiell
forskning. Bolaget ska inte tillverka eller utveckla vacciner, vilket innebér att dess uppgift inte
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hanfor sig till den nationella beredskapsverksamheten eller bekdmpningen av smittsamma sjuk-
domar.

Med tanke pa konkurrensneutraliteten dr det i sig i princip motiverat att den affarsverksamhet
som staten bedriver atskiljs 1 ett separat bolag. Med denna struktur kan uppkomsten av konkur-
rens- och statsstodsproblem forebyggas. Bolagisering ér dock inte det enda mojliga séttet att skil-
ja at verksamheterna och inte i sig en tillrdcklig garanti for att sékerstédlla konkurrensneutralitet.
De framforda argumenten om statsfinansiella fordelar som fas genom bildandet av ett statsbolag
med sndv verksamhet dr knappa, och aktiebolagsformen garanterar inte i sig en mer resultatrik
verksambhet. I propositionen uppriknas flera positiva egenskaper hos aktiebolagsformen. Sadana
positiva omstandigheter kan mycket vl realiseras i aktiebolagsmodellen, men det 4r da inte i sig
bundet enbart till att verksamheten organiserats i aktiebolagsform.

Utgéngspunkten for verksambhet i bolagsform &r att bolaget ska bedriva 1onsam verksamhet med
iakttagande av bolagslagstiftningen. I propositionen har det uppskattats att bolaget kommer att pa
samma villkor som konkurrenterna bedriva kommersiell verksamhet i en verksamhetsmiljé dér
det finns konkurrens. I enlighet med principen for konkurrensneutralitet ska verksamhetsprinci-
perna, finansieringsstrukturen och avkastningsmalen for bolaget och andra bolag som ar verk-
samma inom samma bransch vara jaimforbara.

Den verksambhet, personal och egendom som har anknytning till den kommersiella vaccinforsk-
ningen vid Institutet for hélsa och vilfard samt anslutande forbindelser Gvergar till det bolag som
ska bildas. Utover apportegendomen skulle det enligt statens kompletterande budgetproposition
for 2021 reserveras uppskattningsvis 8 000 000 euro for bolagsbildningen, varav statens investe-
ring i bolagets fria egna kapital skulle vara 7 000 000 euro. Férhallandet mellan statens och stif-
telsen Tampereen korkeakoulusditids aktieinnehav ér dnnu inte ként. Grunderna for bolagets
vinstutdelning faststélls ndrmare i bolagets stiftelsehandlingar genom ett deldgaravtal.

Vid ekonomiutskottets sakkunnigutfragning har det investerade kapitalets storlek kritiserats sér-
skilt for att grundtanken bakom kommersiella vaccinstudier uttryckligen &r att vaccinbolagen be-
talar for de tjanster som centret producerar. Den starka kapitaliseringen vécker fragor ocksad med
tanke pa reglerna for statligt stod. Vid ekonomiutskottets sakkunnigutfragning har det framforts
delvis kritiska beddmningar ocksa om huruvida den verksamhet som ska bolagiseras 6verhuvud-
taget dr saddan att den utgor en grund for bildandet av ett bolag med specialuppgifter. Det saknas
aktuella ekonomiska nyckeltal for den verksamhet som ska bolagiseras, liksom ocksa uppskatta-
de nyckeltal for verksamheten i bolagsform. Propositionen tillater dérfor inte en bedémning av
bolagets betydelse och livsdugligheten ur ekonomisk synvinkel. Av propositionen framgér inte
vilka intékter och kostnader i euro som for nirvarande hanfor sig till den kommersiella vaccin-
forskningen, sddan den bedrivs vid institutet.

Ekonomiutskottet anser att beredningen och séttet att skriva propositionen &r uppenbart bristfil-
ligt satillvida att man i propositionen knappast har granskat andra mdjliga sétt att uppna proposi-
tionens mal. I propositionen konstateras det att andra aktérer som producerar vaccinforsknings-
tjanster dr till exempel Helsingfors och Nylands sjukvardsdistrikts Mejlans vaccinforskningscen-
trum (MeVac), sjukvardsdistrikten och Terveystalo. Akademisk vaccinforskning bedrivs vid uni-
versiteten. Av propositionen framgér dock inte varfor utgdngspunkten har varit en sammanslag-
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ning av stiftelsen Tampereen korkeakoulusditios och Institutet for hilsa och vélfards funktioner i
ett bolag med specialuppgifter som lyder under social- och hilsovardsministeriet, och inte till ex-
empel bildandet av en ny separat universitetsbaserad aktér. En sddan mer omfattande modell
skulle ocksa ha motiverats av behovet att skapa en internationellt konkurrenskraftig aktdr och ut-
nyttja befintliga nitverk pa ett dvergripande stt.

Den foreslagna regleringen hindrar & andra sidan uppenbarligen inte att dgarbasen utvidgas i
framtiden eller att andra aktorer som bedriver kommersiell vaccinforskning fortsétter och utveck-
lar sin verksamhet sjélvstindigt. Ekonomiutskottet papekar dock att den granskning som ingar i
propositionen inte ger en tillrdcklig bild av de 6vriga genomférandealternativen och inte heller av
1 hur stor utstriackning dessa alternativ har utretts. Det vore vilkommet i synnerhet for att det ar
uppenbart att ett bolag som bildas bland annat genom den nu foreslagna kapitaliseringen kan fa
konkurrensfordelar i férhallande till andra aktorer, och att det sannolikt inte finns motsvarande
konkurrensneutralitetsproblem i de vriga genomforandealternativen.

Vaccinforskningsbolaget och reglerna om statligt stod

Syftet med EU:s regler for statligt stod &r att garantera foretag som ar verksamma inom EU jam-
lika konkurrensforhéllanden och minimera stodkonkurrensen mellan staterna. Forslagets réttsli-
ga grund ér artikel 107—109 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (EUF-fordraget).
Det kan vara fraga om otillatet statligt stod nir offentliga medel kanaliseras till foretag, det vill
séga till ekonomisk verksamhet, och denna ekonomiska fordel &r selektiv eller atgdrden snedvri-
der eller hotar att snedvrida konkurrensen och paverka handeln mellan medlemsstaterna. I den ak-
tuella propositionen hinfor sig statsstddsperspektivet framfor allt till hur statens kapitalinveste-
ring i det planerade bolaget ska beddmas.

Den foreslagna bolagiseringslosningen har & andra sidan ocksa motiverats med att man forebyg-
ger uppkomsten av forbjudet statligt stod. I regeringspropositionen har det uppskattats att om In-
stitutet for hilsa och vélfards verksamhet inom vaccinforskningstjénster far mer marknadsmaéssi-
ga drag, kan den nuvarande strukturen bli problematisk ur statsstodsrittslig synvinkel. A andra si-
dan har det i forslaget dock inte utretts hur verksamhet i bolagsform som sédan skulle avhjélpa
denna situation. Aven om en bolagisering undanrdjer de skattefordelar och det konkursskydd som
anknyter till Institutet for hilsa och vélfards ekonomiska verksamhet i myndighetsform, undan-
rojer den inte ensam andra mdjliga konkurrensneutralitetsproblem.

I synnerhet kapitalinvesteringar har vid tolkningen av EU:s regler for statligt stod bedomts enligt
den sé kallade marknadsekonomiska aktorsprincipen: For att man ska kunna beddma om en stat-
lig investering utgor statligt stod maste man beddma om en privat investerare av samma storlek,
som verkar under normala marknadsekonomiska forhéllanden, skulle ha gjort investeringen un-
der samma omsténdigheter. I propositionen har det bedomts att staten agerar pa samma sétt som
en privat investerare nir den investerar kapital i ett vaccinforskningsbolag som bildas, och att be-
stimmelserna om statligt stdd saledes inte utgdr ndgot hinder for den reglering som nu foreslés.

Aven om perspektivet for bestimmelserna om statligt stdd har utretts pé ett allmint plan i reger-
ingens proposition, betonar ekonomiutskottet att strukturen pé bolagets balansrédkning och i syn-
nerhet den foreslagna kapitaliseringen méste beddomas kritiskt ur detta perspektiv. Nér bolaget
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bildas ska kapitaliseringen goras och den ingdende balansrdkningen uppréttas pé det sitt som en
privat investerare skulle gora i en motsvarande situation. Ett nybildat foretag som &r verksamt pa
marknaden fér inte genom balansrdkningens struktur eller varderingen av tillgdngar och skulder
fé en fordel i forhallande till sina konkurrenter som hindrar eller snedvrider konkurrensen. Pa ba-
sis av propositionen och inkommen utredning har dessa fragor inte utretts tillriackligt, vilket ska
goras innan finansieringsétgérder vidtas.

Oberoende beslutsfattande och uppndende av mdlen med forslaget

Vid ekonomiutskottets sakkunnigutfragning har det framforts kritiska bedémningar sarskilt med
tanke pé huruvida den modell som nu foreslas pa bésta mojliga sétt forverkligar den i propositio-
nen angivna syftet, det vill séga att atskilja & ena sidan vaccinforskningen och & andra sidan be-
redningen av och beslutsfattandet i friga om upphandling av vacciner for att sikerstilla oberoen-
de och opartiskhet.

Den nu foreslagna modellen, bolagisering av funktionerna inom den kommersiella vaccinforsk-
ningen, stravar efter att [6sa utmaningarna i nuldget och kan anses leda i ritt riktning med tanke pé
forslagets mal. Den foreslagna strukturen ar likvél inte principiellt problemfri med tanke pé obe-
roendet, eftersom bolaget, med staten som huvudigare, ska ledas av social- och hilsovérdsminis-
teriet, och ministeriet ocksa efter bolagiseringen ska fatta de slutliga besluten om upphandling av
vacciner. Enligt propositionen &r avsikten att de problem som anknyter till detta ska 16sas genom
att dgarstyrningen vid social- och hélsovardsministeriet funktionellt och pa personnivé ska atskil-
jas fran de uppgifter som hénfor sig till bolaget och dess bransch samt frén anskaffningen av vac-
ciner med beaktande av bestimmelserna om jav i forvaltningslagen.

Trots att oberoendet i beslutsfattandet i praktiken kan tryggas genom interna arrangemang, anser
ekonomiutskottet att det &r problematiskt att andra, tydligare modeller for dgarstyrning eller or-
ganisering av verksamheten inte ens har granskats i propositionen. Forskningen ér till sin karak-
tar internationell och &ppen for granskning. Det bor bedomas hur den foreslagna bolagsmodellen
lampar sig for detta &ndamal.

I universitetens sakkunnigyttranden har det framforts att medicinsk forskning av hog kvalitet,
dven vaccinforskning, bor bedrivas som en del av den akademiska forskningsverksamheten. For
nirvarande ar vaccinforskningscentret i Tammerfors understillt Tammerfors universitetet. En
overforing av verksambheten till ett nytt bolag stoder saledes inte det ursprungliga mélet.

I flera sakkunnigyttranden lyfts det ocksa fram att universitet och universitetscentralsjukhus som
bedriver betydande vaccinforskning eller vaccinutveckling har ldmnats utanfor planerna. Enligt
dessa synpunkter skulle det vara till férdel for Finland och vaccinforskningen i allmidnhet om be-
tydande universitet och universitetscentralsjukhus som bedriver vaccinforskning skulle delta.
Diérigenom skulle riksomfattande sakkunskap, kompetens och forskningsnétverk i storre ut-
strackning st till forfogande for vaccinforskningen.

Propositionen och det utkast till bolagsordning som ldmnades till ekonomiutskottet i samband
med behandlingen av drendet lamnar centrala frigor om bolagets syfte, dgarbas och verksamhets-
principer obesvarade. Detta, liksom de beskrivna bristerna i fridga om jimforelse av genomforan-
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dealternativ samt kapitalisering och bedémning av konsekvenserna for konkurrensen, gor det
svart att bedoma om forslaget dr &andamalsenligt och godtagbart. Den foreslagna regleringen skul-
le skapa ett prejudikat for godkdnnande av ett arrangemang vars genomforande fortfarande ar for-
knippat med ménga 6ppna fragor. Om den foreslagna bolagiseringen genomfors, maste tillrack-
lig utredning om dessa fragor fas. Ekonomiutskottet papekar att arrangemanget bor genomforas
sé att det mdjliggor ett bredare deltagande &n vad som nu foreslas. Ekonomiutskottet anser att ma-
let bor vara att mojliggdra hogklassig vaccinforskning och att finna den bésta mojliga strukturen
for att uppna detta.

FORSLAG TILL BESLUT
Ekonomiutskottet foreslar

att social- och hélsovdrdsutskottet beaktar det som sdgs ovan.

Helsingfors 25.11.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Juhana Vartiainen saml
medlem Atte Harjanne grona
medlem Mari Holopainen grona
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Pia Kauma saml
medlem Riitta Méikinen sd
medlem Matias Mékynen sd
medlem Minna Reijonen saf
medlem Janne Sankelo saml
medlem Joakim Strand sv
medlem Hussein al-Taee sd
medlem Veikko Vallin saf
medlem Tuula Viitdinen sd
medlem Johannes Yrttiaho vénst
ersattare Joonas Kontta cent
erséttare Leena Meri saf
erséttare Kai Mykkénen saml.

Sekreterare var

utskottsrad Lauri Tenhunen.
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