Fimlab

Sosiaali- ja terveysministeridlle

Lainsaddannén asettamat reunaehdot
diagnostiikkapalveluiden tuottamiseksi
uudessa sote-jarjestelméassa

Fimlab Laboratoriot Oy (jaliempana Fimlab) on 28.3.2017 antanut lausuntonsa
valinnanvapautta koskevasta lakiehdotuksesta. Lausunto on annettu osakeyhtiéna
toimivan kunnallisen laboratoriopalveluiden tuottajan nakékuimasta.

Olemme lausunnossamme kiinnittdneet huomiota STM:n selvitysmiesraportissa 2017/6
"Sairaanhoidolliset tukipalvelut, laboratorio ja kuvantaminen sote-rakenteissa” esitettyyn
mielipiteeseen, ettd maakuntien diagnostisille palveluyksikéille, silloinkin kun ne on
organisoitu maakunnan liikelaitosmuotoisena toimintana, tulisi turvata oikeus tuottaa
palvelujaan Kilpailluilla markkinoilla toimiville tai suoran valinnanvapauden piiriin kuuluville
maakuntien sote-yhtidille.

Fimlab on yhtiditetty vuonna 2011 toimittuaan sitd ennen vuodesta 1999 Iahtien
sairaanhoitopiirin kuntayhtyman liikelaitoksena. Yhtidittdmiseen paadyttiin keskeisesti siksi,
ettd osakeyhtidé katsottiin parhaaksi organisointimalliksi tavoiteltaessa sairaanhoitopiirien
rajat ja erityisvastuualueiden rajat ylittdvaa kasvua, toiminnan tehostamista ja kilpailukyvyn
parantamista, mihin liikelaitosmalli ei luonut edellytyksiad eikda kannusteita. Yhtidittamisella
pyrittiin liséksi luomaan kilpailuneutraali toimintamalli tarjottaessa palveluita myods
yksityisille toimijoille sekd itse maksaville potilasasiakkaille. Fimlabin omistavat
Pirkanmaan, Kanta-Hameen ja Keski-Suomen sairaanhoitopiirit, ja se tuottaa lahes 20 %
maan laboratoriopalveluista. Voimaanpanolain mukaisesti siita tulisi maakuntien omistama
yhtio.

Muut sairaanhoitopiirien laboratoriot toimivat edelleen joko liikelaitoksina tai tulosyksikéina,
joten kokemuksia diagnostiikkapalvelujen yhtidittamisestda ei ole toistaiseksi muista
sairaanhoitopiireista. Useissa sairaanhoitopiireissa vallitsee varauksellinen suhtautuminen
yhtidittamiseen, mika heijastuu myds STM:n tilaamasta raportista.

Selvitysmiesraportissa on esitetty, ettd diagnostisten palveluiden kohdalla pitdisi tehda
poikkeus muuta maakunnallista terveydenhuoltoa koskevasta yhtiittamisvelvoitteesta
samoin kuin kuntalain 126 §:n mukaisesta yhtidittamisvelvoitteesta, joka koskee kuntien
toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla. T&td perustellaan raportissa mm. silla
myonteiselld kehitykselld, joka on tapahtunut laboratoriosektorilla 2000-luvulla, kun kuntien
ja kuntayhtymien pienia itsendisia laboratorioyksikditd on konsolidoitu yhden tai useamman
sairaanhoitopiirin kokoisiksi yksikéiksi.
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Laboratorioiden konsolidaatiokehityksen hyddyt ovat olleet kiistattomia, mutta
nidkemyksemme mukaan johtopaatds siitd, ettd maakunnan diagnostiset palvelut tulisi
jatkossakin tuottaa yksinomaan maakunnan omana toimintana, on virheellinen. Mikaan
kansainvélinen esimerkki ei tue tallaista johtopaatostd. Ottaen huomioon kotimaisten
markkinoiden pienen koon kansainvélisessd vertailussa, organisoimistapaa koskevien
ratkaisujen tulisi tukea yritysrakenteen kehittymistd maakunnallisesta valtakunnalliseksi.
Rajaa julkisen ja yksityisen toiminnan valilla tulisi mielestdmme pikemmin madaltaa kuin
vahvistaa. Esitetty mielipide siitd, ettd julkiselle sektorille ja kilpailuille markkinoille
tarjottavien palveluiden eriyttdminen eri oikeushenkildihin ei olisi mahdollista, perustuu
nakemyksemme mukaan virheellisiin ennakko-olettamiin.

Selvitysmiesraportissa esitetty mahdollisuus tuottaa tukipalveluja sote-yhti6ille maakuntien
likelaitosten yhteistydsopimuksiin perustuvalla toimintamallilla tarkoittaisi kdytdnnéssa sita,
ettd maakuntien liikelaitosten toimintana jarjestdmaan laboratoriopalveluun ei kohdistuisi
mink&anlaisia Kkilpailun elementtejd. Nakemyksemme mukaan talldin vahaisetkin
kannusteet tehokkuutta lisdaviin rakennemuutoksiin poistuisivat. Liikelaitosten toiminta
kilpailluilla markkinoilla ja niiden véliset yhteistydsopimukset vaaristaisivat toimivan kilpailun
edellytyksia ja estaisivat kilpailun syntymista ja kehittymista.

Haluamme kiinnitdmme sosiaali- ja terveysministerion huomiota siihen, etta
julkisomisteiseen laboratoriotoimintaan liittyy edelleen merkittdvid eroja kustannustasossa
ja ndin ollen tehostamispotentiaalia, joka tulisi hyddyntda, mikali toimintaa halutaan
kehittdd myoés EU:n markkinoilla Kilpailukykyiseksi. Piddmme maakuntien ja niiden
asukkaiden kokonaisedun vastaisina niitd perusteita, joilla yhtidittamisvelvoitetta
vastustetaan.

Haluamme erityisesti nostaa esille kansallisen ja EU-lainsdadénnén korostaman
kilpailuneutraliteettisdantelyn, jonka vastaista olisi, jos osa markkinatoimijoista nauttisi
maakunnan liikelaitosten konkurssisuojasta ja muista taloudellisista eduista, jotka
ulottuisivat vain osaan toimijoista.

Olemme teettdneet asian lainsdadanndéllisia reunaehtoja koskevan asiantuntija-arvion,
jonka toimitamme oheisena muistiona sosiaali- ja terveysministerién kayttéon.

Tampereella 31.3.2017
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MUISTIO

SOTE-LAINSAADANNON YHTIOITTAMISVELVOLLISUUS, HANKINTALAKI
JA KILPAILUNEUTRALITEETTI

LAINSAADANNON ASETTAMAT REUNAEHDOT DIAGNOSTIIKKAPALVELUIDEN
TUOTTAMISEKSI UUDESSA SOTE-JARJESTELMASSA

TAUSTA

Fimlab Laboratoriot Oy ("Fimlab”) on Pirkanmaan, Keski-Suomen ja Kanta-Hameen sairaanhoi-
topiirin kuntayhtymien omistama julkisen terveydenhuollon laboratorioyhtid. Se on yhtiditetty
vuonna 2011 toimittuaan sitd ennen 12 vuotta Pirkanmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyman lii-
kelaitoksena. Nyt kuudetta vuotta osakeyhtiond toimiva ja maakuntauudistuksessa kolmen
maakunnan omistukseen siirtyvd osakeyhti® on esimerkinomaisessa asemassa arvioitaessa
diagnostiikkapalveluiden tarkoituksenmukaista jarjestimistapaa uudessa sote-jarjestelmassa.
Muut sairaanhoitopiirien laboratoriot toimivat edelleen joko liikelaitoksina tai tulosyksikéina, jo-
ten kokemuksia julkisen sektorin diagnostiikkapalveluiden yhtidittAmisesta ei ole toistaiseksi
muista sairaanhoitopiireista. Diagnostiikkapalveluiden organisaatiomuodon valinta on ajankoh-
tainen kysymys kaikissa maakunnissa, ja ratkaisulla on oleellinen vaikutus tuleviin toimintaedel-

Iytyksiin.

Muistiossa arvioidaan hallituksen esityksessa maakuntalaissa (15/2017) saadettya yhtigittamis-
velvollisuutta ja sen poikkeuksia sek&a hankintalain sidosyksikkdsaantelyn soveltuvuutta maa-
kunnan omistaman sote-yhtion palveluhankintoihin. Arviossa keskitytdan erityisesti diagnostis-
ten palveluiden eli laboratorio- ja kuvantamispalveluiden myyntiin sote-yhtidille. Edella kuvattu
kysymyksenasettelu on noussut esille Hanna Makaraisen ja llkka Kauppisen sosiaali- ja terve-
ysministerion toimeksiannosta laatiman selvityksen johdosta.l Selvityksessé todetaan, etta:

Diagnostiset palvelut ovat sairaanhoidollisia tukipalveluja ja ne tulee sellaisiksi méaari-
tella myds sote-lainsaadanndssa. Maakuntien diagnostisille palveluyksikdille, organi-
soidaanpa ne maakuntien yhteistyésopimusmallilla tai osakeyhtiomallilla, tulee turva-
ta oikeus tuottaa palvelujaan ainakin maakuntien kilpailluilla markkinoilla toimiville tai
suoran valinnanvapauden piiriin kuuluville maakuntien sote-yhtidille. Maakuntalaki-
luonnoksen [113] §:n poikkeussdanndkset yhtidittamisvelvollisuudesta koskevat myos
likelaitoksen tytaryhtigitd. Taten maakunnan liikelaitos voi tuottaa naille maakunnan
sote-tytaryhtidille laissa tarkoitettuja tukipalveluja, vaikka tytaryhtiot toimivatkin kilpail-
luilla markkinoilla.

Silloin, kun sairaanhoitopiiri on ottanut tehtédvéakseen tuottaa myoés jdsenkuntiensa pe-
rusterveydenhuollon kuvantamis- ja laboratoriopalvelut, arvioidaan ettéd tutkimuksista
noin 40-60 % ja tuotoista noin 25—40 % kohdistuu perusterveydenhuoltoon. Maakun-
talaissa tai ainakin sen perusteluissa tulee selvasti todeta, ettd laissa tarkoitettuina
tukipalveluina pidetaan myds kuvantamis- ja laboratoriopalveluja eivatkd ndma palve-
lut erillisind kuulu suoran valinnanvapauden piiriin. Muussa tapauksessa yhteiskun-
nan kokonaismenot kasvavat vagjaamatta, silla kiinteat kulut, johon lukeutuu muun
muassa kallis paivystystoiminta, sailyvat. Tastd puolestaan seuraisi yt-neuvottelujen
ja irtisanomisten liséksi erikoissairaanhoidon kuvantamis- ja laboratoriotoimintojen

! Makarainen—Kauppinen, Sairaanhoidolliset tukipalvelut, laboratorio ja kuvantaminen sote-rakenteissa,
Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2017:6.



yksikkohintojen voimakas kasvu. Diagnostisissa yksikdissa tehdaan kalliita laite- ja
reagenssihankintoja, jotka tietysti tulee hyddyntdd mahdollisimman taysimaaraisesti.
Nain ollen esimerkiksi maakunnan liikelaitoksen kuvantamistoiminnan eriyttdminen
julkisen sektorin toimintaan ja markkinoilla toimivaan kuvantamisen osakeyhtioon ei
kaytannossa ole mahdollista.

Suosituksena esitetdaan, etta sairaanhoitopiirit ja niiden jasenkunnat toteuttavat alu-
eellisen yhteistydn mahdollisimman kattavasti vuoteen 2019 mennessa. Maakuntien
diagnostisille palveluyksikéille, organisoidaanpa ne maakuntien yhteistydsopimusmal-
lilla tai osakeyhtio-mallilla, tulee turvata oikeus tuottaa palvelujaan ainakin maakunti-
en Kkilpailluilla markkinoilla toimiville tai suoran valinnanvapauden piiriin kuuluville
maakuntien sote—yhtit’jille.2

Sote-uudistuksen jalkeen syntyva uusi sote-markkinoiden rakenne vaikuttaa hankintoihin eri yk-
sikdiden valilla. Maakuntalaki ja muu asiaan liittyva sote-lainsaadantd on kuitenkin saédettava
siten, ettd se on sopusoinnissa mm. EU-oikeuteen perustuvan hankintalain (1397/2016) seké
toisaalta kansallisen kilpailuneutraliteettisaéntelyn kanssa.

Muistion on laatinut asianajaja Mikko Alkio Avance Asianajotoimisto Oy:sta.

YHTIOITTAMISVELVOLLISUUS SOTE-UUDISTUKSESSA

Sote-uudistuksen myota terveyspalveluiden rakenne Suomessa muuttuu merkittavasti. Sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestamisesta annettavalla lailla on tarkoitus siirtda sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestamisvastuu uusille maakunnille.® Samalla saadettaisiin myods potilaiden valinnan-
vapaudesta terveydenhuollossa. Niin sanotuissa suoran valinnan palveluissa, jotka kattaisivat
perustason ja laajennetun perustason palvelut, potilas valitsisi vuodeksi kerrallaan sosiaali- ja
terveyskeskuksen ja suunhoidon yksik('jn.4 Valinnanvapauslakiluonnoksen mukaan valinnanva-
pauslain 40 §:ssa saadettaisiin, etta:

Maakunnan liikelaitos ei voi itse tuottaa suoran valinnan palveluja eikd maksu- tai

asiakassetelilla tuotettavia palveluja. Maakunta voi kuitenkin perustaa omistamansa

yhtion tai yhteison edella tarkoitettujen palvelujen tuottamiseksi (yhtidittdmisvelvolli-
5

suus).

Kyseinen saannds on erityissaannos hallituksen esityksessa maakuntalakiin ehdotetusta 112
8:sté, jonka mukaan:

Maakunnan hoitaessa 6 §:ssa tarkoitettua tehtévaa kilpailutilanteessa markkinoilla
sen on annettava tehtéava osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai saation hoidet-
tavaksi (yhtidittamisvelvollisuus).

Maakunta ei hoida tehtavaa kilpailutilanteessa markkinoilla ainakaan, jos:

2 Makarainen—Kauppinen, Sairaanhoidolliset tukipalvelut, laboratorio ja kuvantaminen sote-rakenteissa,
Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2017:6, s. 35—36.
® HE 15/2017, s. 1.
* Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yksityis-
kohtaiset perustelut, s. 10.

Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Lakiluon-
nos 31.1.2017, 40 8.



1) maakunta tuottaa lain perusteella omana toimintanaan palveluja maakunnan asuk-
kaille ja muille, joille maakunnan on lain perusteella jarjestettava palveluja;

2) tehtévaa hoidetaan 46 §:ssé tarkoitetulla tavalla yhteistoiminnassa tai maakunnalle
koottuna lakiin perustuvan velvollisuuden perusteella ja palveluja tuotetaan omana
toimintana alueen asukkaille ja muille, joille on lain perusteella jarjestettava palveluja;
3) tehtévaa hoidetaan 46 §:ssa tarkoitetulla tavalla yhteistoiminnassa ja kyse on han-
kintalain 15 §:ssa tarkoitetun sidosyksikon tai 16 §:ssa tarkoitetun toisen hankintayk-
sikdn toiminnasta taikka yhteistoimintaan ei muutoin sovelleta kilpailuttamisvelvolli-
suutta.

Maakunta toimii kilpailutilanteessa markkinoilla, jos se osallistuu tarjouskilpailuun.

Suoran valinnan palveluja tuottaisivat siten maakunnan liikelaitoksen yhtiét seka yksityiset pal-
velun tuottajat.6 Valinnanvapauslakiluonnoksen yleisperusteluissa todetaan, etta kilpailun sote-
markkinoilla tulee olla oikeudenmukaista ja tuottajia tulee kohdella yhdenvertaisesti.”

Suoran valinnan palveluiden tuottajat saisivat valinnanvapauslakiluonnoksen mukaan maakun-
nalta korvausta palvelujen tuottamisesta. Maakunta paattaisi suoran valinnan palvelujen tuotta-
jille maksettavista korvauksista, joiden perusteen tulisi olla samasta palvelusta kaikille tuottajille
sama. Silta osin kuin tuottajat kilpailevat samoista asiakkaista, heille markkinoilla olevista palve-
luista maksettavien korvausten tulee olla yhtenevat.®

Valtaosa tuottajien maakunnalta saamasta korvauksesta muodostuisi kapitaatiomalliin perustu-
vasta kiinteasta korvauksesta. Kiintea korvaus maksettaisiin nain ollen palveluntuottajille asiak-
kaan listautumisen perusteella ja se perustuisi asukasmaaraan seka tarvetekijoihin. Vahintaan
4/5 osuuden suoran valinnan palvelujen korvauksesta tulisi muodostua kiinteasta korvauksesta.
Korvauksen maarittamisessd maakunnan olisi kaytettava yhtendisid, kansallisia tarvetekijoita,
joita olisivat maakuntien asukkaiden ikda, sukupuoli ja tydssakaynti. Tarvetekijdiden merkitys
korvauksen laskennassa perustuisi padsaantoisesti kansallisille painokertomille.9

Kiinte&n korvauksen liséksi maakunnat voisivat méaaritella lainsdéddanndsséa asetettua korkeam-
pia laatuvaatimuksia, joiden toteutumisesta ne maksaisivat kannustinperusteisia korvauksia.
Tuottajien suoriutumisen arvioinnin tulisi perustua yhdenmukaisiin mittareihin ja perusteisiin.
Maakunta voisi edelleen maaritelld perusteita, joiden perusteella joistain palveluista maksettai-
siin suoriteperusteisia korvauksia.®

My@6s valinnanvapauden piiriin kuuluviin palveluihin sovellettaisiin asiakasmaksulakia, joka maa-
rittelee, mink&a suuruisia asiakasmaksuja palveluista voidaan peria. Valinnanvapauslaissa saa-
dettaisiin, ettd maakunta perisi asiakasmaksut palveluntuottajilta saamiensa tietojen perusteella.

® Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yksityis-
kohtaiset perustelut, s. 10.
" Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yleispe-
rustelut, s. 54.
8 Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yksityis-
kohtaiset perustelut, s. 36.
® Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yksityis-
kohtaiset perustelut, s. 36—37.

Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yksityis-
kohtaiset perustelut, s. 37-38.



3.1

Asiakkaalta perittdva maksu ei vaikuttaisi tuottajan saamaan korvaukseen eika tuottaja myos-
kaan perisi maksua asiakkaalta.™*

Maakunnan sote-yhti6 voisi myds saada korvauksia muilta suoran valinnan palvelujen tuottajilta,
mikali ndmé& antaisivat asiakkaalle maksusetelin ja asiakas valitsisi sote-yhtion palvelun tuotta-
jaksi.12 Talléin maksusetelin myontanyt sote-keskus korvaisi sote-yhtidlle palvelun kustannukset
ennalta maarattyyn arvoon asti.*®

Maakuntalain 113 §:ssé& ehdotetaan saadettavan poikkeuksista yhtidittdmisvelvollisuuteen. So-
te-palveluiden alalla sddnnds soveltuisi muihin kuin valinnanvapauslaissa yhtiditettaviksi saa-
dettyihin palveluihin. Ehdotetun maakuntalain 113 §:n mukaan:

Yhtidittamisvelvollisuuden estaméatta maakunta voi hoitaa omana toimintanaan 112
§:ssé tarkoitettua tehtavaa, jos:

[...]
3) maakunta tuottaa tukipalveluja tytaryhteisolleen;
4) maakunta tuottaa palveluja hankintalain 15 §:ssa tarkoitetulle sidosyksikélle;

[..]

Yhtidittamisvelvollisuudesta voitaisiin pykalan mukaan poiketa silloin, kun tehtavan hoito liittyy
maakunnan toiminnan kokonaistaloudelliseen tehostamiseen tai silihen on muu erityisen paina-
va syy. Hallituksen esityksen mukaan poikkeuksista mahdollisesti seuraavat kilpailuneutraliteet-
tiongelmat on tarkoitus valttda 114 §:ssé saadettdvan markkinaehtoisen hinnoittelun velvoitteen
ansiosta.* Lain esitoissa on tasmennetty, ettd 3 kohdan mukaisilla tukipalveluilla tarkoitetaan
esimerkiksi tietojarjestelmia ja niiden yllapitoa koskevien palvelujen myyntia, siivousta, arkistoin-
tia, kiinteistdhuoltoa ja tilojen vuokrausta.’®

HANKINTALAIN SIDOSYKSIKKOMAARITELMA
Hankintayksikdn maaritelméa

Hankintalain (2016/1397) 5 §:ss& maaritelladn mitk& toimijat ovat hankintayksikkdja. Pykalan
mukaan hankintayksikoita ovat:

1) valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset;

2) evankelis-luterilainen kirkko ja ortodoksinen kirkko seké& niiden seurakunnat ja
muut viranomaiset;

3) valtion liikelaitokset;

4) julkisoikeudelliset laitokset; sek&a

5) mikéa tahansa hankinnan tekija silloin, kun se on saanut hankinnan tekemista var-
ten tukea yli puolet hankinnan arvosta 1-4 kohdassa tarkoitetulta hankintayksi-
kolta.

Y Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yksityis-
kohtaiset perustelut, s. 4.

Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Yksityis-
kohtaiset perustelut, s. 15.

Hallituksen esitysluonnos laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa, Laki-
luonnos 31.1.2017, 2 § kohta 9.
Y HE 15/2017, s. 416.

15 HE 1512017, 5. 417.



3.2

Julkisoikeudellisen laitoksen maaritelmaa tdsmennetaan pykalan 2 momentissa edelleen to-
teamalla, etta silla tarkoitetaan oikeushenkil6a, joka on nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan
sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista tai kaupallista luonnetta. Lisaksi ta-
man oikeushenkilén paaasiallisena rahoittajana tulee olla 1-4 kohdassa tarkoitettu hankintayk-
sikk®, oikeushenkildn johdon on oltava 1-4 kohdassa tarkoitetun hankintayksikon valvonnan
alainen tai 1-4 kohdan mukaisen hankintayksikén on nimettava yli puolet oikeushenkilon hallin-
to-, johto- tai valvontaelimen jasenista.

Hallituksen esityksessa on julkisoikeudellisen laitoksen tehtavané olevien yleisen edun mukais-
ten tarpeiden toteuttamisen osalta viitattu unionin tuomioistuimen oikeuskaytantéon ja hankinta-
direktiivin johdanto—osaan.16 Hankintadirektiivin mukaan laitosta, joka toimii tavanomaisissa
markkinaolosuhteissa, tavoittelee voittoa ja vastaa toimintansa harjoittamisesta aiheutuneista
tappioista, ei olisi pidettéva julkisoikeudellisena laitoksena. N&in on siksi, etté yleisen edun mu-
kaisia tarpeita, joiden tyydyttdmiseksi se on perustettu, voidaan pitda tallaisessa tilanteessa
luonteeltaan kaupallisina.*’

Hankinnat hankintayksikdn sidosyksikolta
Sidosyksikén maaritelmésta todetaan direktiivin 12 artiklan 1 kohdassa seuraavasti.’®
Yksikoiden véliset hankintasopimukset julkisella sektorilla

1. Hankintasopimus, jonka hankintaviranomainen tekee yksityisoikeudellisen tai
julkisoikeudellisen oikeushenkilon kanssa, jaa tdmén direktiivin soveltamisalan ul-
kopuolelle, jos kaikki seuraavat edellytykset tayttyvat:

a) hankintaviranomainen kayttaéa kyseisessa oikeushenkilossé samanlaista méaara-
ysvaltaa kuin omissa yksikoissaan;

b) yli 80 prosenttia kyseisen méaaraysvallassa olevan oikeushenkilon toiminnoista
suoritetaan niiden tehtavien tayttdmiseksi, jotka se on vastaanottanut maaraysval-
taa kayttavaltd hankintaviranomaiselta tai muilta kyseisen hankintaviranomaisen
maaraysvallan alaisilta oikeushenkil6ilta; ja

c) méaaraysvallan alaisessa oikeushenkilossa ei ole suoria yksityisia paaoma-
osuuksia lukuun ottamatta perussopimuksen mukaisia kansallisissa sdaannoksissa
vaadittuja yksityisen pddomaosuuden muotoja ilman méaraysvaltaa ja ilman suo-
jaamista, jotka eivat vaikuta ratkaisevasti maaraysvallan alaisen oikeushenkilén
paatoksiin.

[..]

Hankintalain 15 §:ss& saadetaan sidosyksikkdhankinnoista seuraavasti:

Hankinnat hankintayksikon sidosyksikolta

'® HE 108/2016, s. 84.
1 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24 julkisista hankinnoista, perustelukappale 10.

18 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24 julkisista hankinnoista.



Tata lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankintayksikkd tekee sidosyksikoltaén.
Sidosyksikolla tarkoitetaan hankintayksikdstd muodollisesti erillisté ja paatdksente-
on kannalta itsendista yksikkoa. Lisaksi edellytyksené on, ettéd hankintayksikko yk-
sin tai yhdessa muiden hankintayksikdiden kanssa kayttad méaéraysvaltaa yksik-
kéon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa ja ettéa yksikkd harjoittaa enintaan
viiden prosentin ja enintdan 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden ta-
hojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden maaraysvallassa se on. Si-
dosyksikdssa ei saa olla muiden kuin hankintayksikdéiden padomaa.

[.]

Hankintayksikoiden katsotaan yhdessd kayttavan maéaraysvaltaa sidosyksikkdon,
jos sidosyksikon toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikdiden edustajista ja
hankintayksikot voivat yhdessa kayttaa ratkaisevaa paatosvaltaa sidosyksikon stra-
tegisiin tavoitteisiin ja tarkeisiin paatoksiin. Liséksi edellytyksené on, etta sidosyk-
sikko toimii maéaraysvaltaa kayttéavien hankintayksikdiden etujen mukaisesti.

Tata lakia ei sovelleta tilanteisiin, joissa sidosyksikko, joka on hankintayksikko, te-
kee hankinnan siihen maaraysvaltaa kayttavalta hankintayksikoélta tai saman han-
kintayksikon méaaraysvallassa olevalta toiselta sidosyksikolta.

Monet valtion ja kuntien omistamat osakeyhtiét ovat niiden sidosyksikkoja.*® Nykyisessa hankin-
talaissa sidosyksikkojen sallittu ulosmyyntiraja on tiukempi kuin sek& aiemmassa hankintalaissa
ettd uudessa hankintadirektiivissa.?’ Hankintadirektiivin 12 artiklan perusteella sidosyksikélle
sallittaisiin 20 prosentin ulosmyynti verrattuna uuden hankintalain 5 prosenttiin.?! Suomessa
kaikki paitsi erittdin vahainen myynti muille kuin maaraysvaltaa kayttaville hankintayksikoille on
nahty ongelmallisena hankintalainsaadannon ja kilpailuoikeuden kilpailun vaaristamisen esté-
mista koskevien tavoitteiden kannalta. Sidosyksikdn vahaista suuremman ulosmyynnin on han-
kintalain esitdissa arvioitu voivan vaaristaa kilpailua markkinoilla, kun sidosyksikké voisi hyotya
hankintayksikélta kilpailuttamatta saamistaan edullisista hankintasopimuksista.?” Nain ollen uusi
hankintalaki on kaventanut julkisyhteisdjen ja muiden hankintayksikdiden mahdollisuuksia ostaa
palvelujaan kilpailuttamatta valituilta hankintayksikon maaraysvallassa olevilta yksikgilta, jotka
samalla harjoittavat liiketoimintaa markkinoilla.?®

Sidosyksikkdasemassa toimivan yksikon ulosmyyntirajojen tiukentaminen ei aseta esteita sille,
ettd hankintayksikon maaraysvallassa on yksikditd, jotka toimivat markkinoilla laaja-alaisesti.
Hankintayksikko ei kuitenkaan voi tehda nailtd yksikoiltd hankintoja Kilpailuttamatta kyseisia
hankintoja. Hankintayksikdlla on mahdollisuus eriyttda sisaisesti omistajille tarjottavat palvelut ja
markkinoilla tarjottavat palvelut eri oikeushenkildihin, jolloin hankintayksikkd voi edelleen ostaa
palveluita sisdisesti tuottavalta yksikoélta rajoituksetta.24

Sidosyksikkojen osalta tehdyilla uudistuksilla arvioitiin hallituksen esityksessa véhennettavan
sidosyksikdiden toiminnan haitallisia vaikutuksia markkinoihin. Sidosyksikk6ina toimivat yksikot
voivat nykyiselladn aiempaa véhemman hyotya kilpailussa muiden markkinatoimijoiden kanssa
Siitd, ettd ne nauttivat hankintayksikon vakaasta kysynnasta, kilpailuttamatta saatuun sopimuk-

19 HE 108/2016, s. 16.

20 4E 108/2016, s. 53.

21 Hankintadirektiivi 2014/24, 12 artikla.
22 4E 108/2016, s. 101.

23 HE 108/2016, s. 53.

4 4E 108/2016, s. 53.



seen mahdollisesti siséltyvasta ylikompensaatiosta, tarjouskilpailuun osallistumatta jadmisen
eduista transaktiokustannuksissa seka hankintayksikbn kanssa toimimisesta saavutettavasta
maine-edusta. Taman seurauksena kilpailun odotetaan tehostuvan, milla voidaan saavuttaa
halvempia hintoja ja parempaa hinta-laatusuhdetta ja nain ollen tehokkaampaa julkisten varojen
kayttoa. >

Sidosyksikon kasite vastaa uudessa hankintalaissa paaosin aiemman hankintalain 10 8:n mu-
kaista maaritelmaa hankintadirektiiviin tehdyilla muutoksilla téiydennettyné‘t.26 Vaatimuksen han-
kintayksikon maaraysvallasta sidosyksikdssa katsotaan tayttyvan ja hankintayksikon kayttavan
maéraysvaltaa samoin kuin omiin toimipaikkoihinsa silloin, kun se kayttaa ratkaisevaa vaikutus-
valtaa maéaraysvallan alaisen oikeushenkilon strategisiin tavoitteisiin ja térkeisiin paatoksiin. Si-
dosyksikon keskeisena tehtavané puolestaan tulisi olla vain siihen maardysvaltaa kayttavien
hankintayksikdiden paIveIeminen.27

KILPAILUNEUTRALITEETIN VAATIMUS

Julkisen elinkeinotoiminnan laajentuminen markkinoille, joilla on yksityistd toimintaa, aiheuttaa
haasteita markkinoiden toimivuudelle ja tasapuolisille kilpailumahdollisuuksille. Kilpailuneutrali-
teettisdantelylla pyritdan turvaamaan yksityisten ja julkisten toimijoiden tasapuoliset kilpailuedel-
lytykset. Laajemman tulkinnan mukaan kilpailuneutraliteetti voidaan néhda tilanteena, jossa
kaikki kilpailunvaaristymét on eliminoitu.?

Kilpailuneutraliteetin vastaista on siten se, jos osa toimijoista nauttii taloudellisista eduista, jotka
jo lainsdadannon nojalla eivat ulotu kaikkiin toimijoihin tai jotka ulottuvat osaan toimijoista rajalli-
semmissa maarin.?® Esimerkiksi lainsaadanndlliset ratkaisut, olemassa olevat rakenteet ja vi-
ranomaiskaytannot voivat vaaristaa kilpailuneutraliteettia. Kilpailun vaaristyminen voi seurata
esimerkiksi verohyodyista, konkurssisuojasta, taloudellisen toiminnan tukemisesta tai hankinta-
kaytannoista. >

Siin& missa kilpailun tehtdvana on taloudellisten resurssien tehokkain allokointi, puutteet kilpai-
luneutraliteetissa rajoittavat tehokkuushyotyjen realisoitumista. Pitkalla aikavalilla puutteellinen
kilpailuneutraliteetti synnyttaa kielteisia kannustevaikutuksia, jotka ovat omiaan vahingoittamaan
kilpailuprosessia. Puutteellinen kilpailuneutraliteetti on muun muassa suuri este uusien toimijoi-
den markkinoille tulolle. **

Kilpailuneutraliteettisdantely perustuu keskeisesti EU:n valtiontukisdaantoihin. Valtiontukisaanto-
jen oikeuskaytannodssa ongelmallisena on nahty esimerkiksi julkisen sektorin liikelaitosmuodos-
sa harjoittama taloudellinen toiminta. Komission mukaan oikeudellinen muoto, joka sulkee pois

?® HE 108/2016, s. 53-54.
?® HE 108/20186, s. 100.
" HE 108/2016, s. 101.
28 Tyo- ja elinkeinoministerid, Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti, Ty6- ja elinkeinoministerion
'%Ikaisuja 23/2009, s. 13-14.

Maatta, Kilpailu ja sééntely, Edilex 2012/26, s. 5.
0 Kuusniemi-Laine, Kilpailuneutraliteettiperiaate, valtiontuki ja kuntien taloudellisen toiminnan yhtiditta-
misvelvollisuus, Defensor Legis 4/2014, s. 662.
3l Tyo6- ja elinkeinoministeri®, Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti, Ty6- ja elinkeinoministerién
julkaisuja 23/2009, s. 14.



konkurssin mahdollisuuden, merkitsee rajoittamatonta valtion takausta kaupallista toimintaa har-
joittavalle yksikdlle. Taté on aina pidettava valtiontukisaantelyn vastaisena kiellettyna tukena. *?

Hankintalain sallimissa rajoissa hankintayksikké voi itse paattaa, mita palveluja se haluaa tuot-
taa sidosyksikdsséan ja mitd se haluaa Kilpailuttaa. Julkisen sektorin toimijoiden keskinaiset
suorat ostot ilman kilpailutuksia heikentavat kuitenkin yksityisten yritysten mahdollisuuksia tarjo-
ta palvelujaan markkinoilla ja antavat néin kilpailuetua julkisille palvelu ntuottajille.33 Tasta syysta
on tarkea arvioida, milla ehdoilla hankintayksikkd voi tehd& palveluhankintoja omalta yrityksel-
taan.* Hankintasaantdjen paaperiaatteisiin kuuluukin hankintojen avoin ja tehokas kilpailutta-
minen seka tarjoajien tasapuolinen ja syrjimatén kohtelu.®® Tama on myds julkisen sektorin etu
johtaen pitkalla tahtéimella tehokkaaseen julkisten varojen kayttoon.

KOKOAVIA HUOMIOITA

Maakunta- ja valinnanvapauslakiehdotusten valossa maakuntien sote-yhtididen asema hankin-
talain 15 8:ssa tarkoitettuina sidosyksikkoin& on epéselva. Télta osin on kuitenkin huomioitava,
ettd asia on arvioitava hankintalain seka sen perustana olevien EU:n hankintadirektiivien perus-
teella. Maakunta- ja valinnanvapauslainsdadannossa ei siis voida pitaa sote-yhtidita sidosyksik-
koina, jos ne eivat sita todellisuudessa hankintadirektiivien ja oikeuskaytdnnén pohjalta ole. Oi-
keuskaytannon  perusteella  arvioinnissa on  huomioitava mm. seuraavat to-
siseikat/oikeustosiseikat:

1) Sote-yhtibn on tarkoitus olla maakunnan omistama yhtid, joten se tayttaisi sidosyksikko-
maaritelman vaatimukset hankintayksikdn maaraysvallasta.

2) Sote-yhtion tehtévat ovat lakisaateisia.

3) Sote-yhti6 ei myy palveluita maakunnalle, vaan tarjoaa palveluitaan kapitaatio-/ suoritepe-
rusteista korvausta seké asiakasmaksua vastaan yksityisille.

4) Sote-yhtio toimii markkinoilla Kilpailutilanteessa.

5) Sote-yhti6 ei tavoittele varsinaisesti voittoa, mutta se pyrkii toiminnassaan tehokkuuteen ja
laatuun, joilla se kilpailee muiden ns. suoran valinnanvapauden piiriin kuuluvien palveluiden
tarjoajien kanssa.

6) Sote-yhtid toimii osakeyhtiomuodossa. Sote-yhtié voi tulla maksukyvyttémaksi ja menna
konkurssiin.

Edella esitetyistd kohtien yksi ja kaksi voidaan katsoa puoltavan kasitystd sote-yhtiostd maa-
kunnan sidosyksikkoné. Kohdat kolmesta kuuteen kuitenkin viittaavat siihen, etta sote-yhtio toi-
mii markkinoilla eik&d maakunnan sidosyksikkdna.

Kaantéaen voidaan kilpailuneutraliteetin ndkodkulmasta arvioida tilannetta, jossa sote-yhti6 olisi
maakunnan sidosyksikko. Sote-yhtio voisi talldin hyotya julkisen sektorin hinnoittelusta ja kilpai-
lutuksista myds muiden kuin laboratorio- ja kuvantamispalveluiden osalta. Sote-yhtion julkiselta
toimijalta sidosyksikkbasemansa johdosta saamien hyotyjen johdosta lapinakyvyys markkinoilla
karsisi ja julkiset palveluntuottajat saisivat kilpailuetua yksityisiin kilpailijoihinsa nahden. Toisin

32 Ks. Esim. Komission paatés C 7/06, Suomi — Destia.
3 Tyo6- ja elinkeinoministeri®, Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti, Ty6- ja elinkeinoministerién
'gtilkaisuja 23/2009, s. 28.
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Tyo6- ja elinkeinoministeri®, Julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetti, Ty6- ja elinkeinoministerién
julkaisuja 23/2009, s. 38.



sanoin julkisten ja yksityisten toimijoiden valilla ei vallitsisi kilpailuneutraliteetin edellyttama ta-
sapuolinen kilpailu.

Yhteenvetona arviosta voidaan todeta, ettd sote-yhtiot eivat nykyisten lakiehdotusten valossa
soveltuisi maakunnan sidosyksikéiksi. Sote-yhtiot eivat todennakdisesti olisi hankintayksikdita-
kaan, joten ne voisivat ostaa palveluitaan hankintalain estaméttd. N&in ollen, jos maakunnan
omistama tukipalveluita tuottava yhtid myisi palveluita sote-yhtiolle, se menettéisi ulosmyyntira-
jojen ylittyessa sidosyksikkdasemansa maakuntaan ndhden.

Jotta maakunnan omistama diagnostisia palveluita tuottava yhtio voisi seké sailyttdd sidosyk-
sikkbasemansa suhteessa maakunnan liikelaitokseen ettd myydéa palveluita markkinoille (sote-
yhtiélle), markkinaehtoiset toiminnot olisi eriytettava erilliseen osakeyhtiéén. Maakunta ei voisi
mydskaan liikelaitosmuodossa myyda palveluja Kilpailluilla markkinoilla toimiville sote-yhtibille,
vaan sen olisi yhtiditettava tama toiminta. STM:n tilaamassa selvitys on argumentoitu sen puo-
lesta, ettd maakuntalain 113 8:n 3 kohdan mukaisen poikkeuksen tulisi soveltua diagnostisiin
palveluihin.36 Tamankaltainen julkisen toimijan markkinoille myynti olisi kuitenkin kilpailuneutrali-
teetin vastaista muun muassa maakunnan liikelaitosta koskevan konkurssisuojan nakoékulmas-
ta. Maakuntalakia sdadettdessa on muistettava, ettei myoskaan EU:n perussopimuksiin sisalty-
via valtiontukisdéantéja ja EU:n hankintadirektiiveja voida syrjayttda kansallisella lainsdadannol-
1a.

Edella todetun nojalla katsomme, etta:

STM:n tilaamassa selvityksessa esitetty tulkinta on hankintalain (ml. hankintadirek-
tiivin 2014/24) ja kilpailuneutraliteettia koskevan sdantelyn seka niiden taustalla
olevien periaatteiden vastainen. Sote-lainsdadanndlla ei voida sadatad poikkeuksis-
ta hankintalain sidosyksikkésaantelyyn, joka perustuu em. hankintadirektiiveihin.

Tassa muistiossa ei ole arvioitu tehokkuus- tai muista kilpailutaloustieteellista lah-
tokohdista, onko maakunnan laboratoriopalvelujen sailymiselle yksinomaan julki-
sen sektorin tuottamina toimintoina perusteita uudessa sote-jarjestelmassa. Lahto-
kohtaisesti nayttaa laatimamme selvityksen pohjalta kuitenkin perustellulta, etta
maakunnilla tulisi olla EU-lainsdadannén sallimissa puitteissa vapaus jarjestaa la-
boratorio- ja kuvantamispalvelut tehokkaimmaksi katsomallaan tavalla. Nain saa-
taisiin tehokkuusetuja ja kustannussaastoja seka voitaisiin huolehtia laboratorio- ja
kuvantamispalveluiden korkeasta laadusta.

Tassa muistiossa ei ole kasitelty laajemmin laboratorio- ja kuvantamistoimintojen
tulevaisuuden kehitysta. Ottaen huomioon kansallisesti pienet markkinat, ratkaisu-
jen tulisi kuitenkin mahdollistaa toiminta- ja yritysrakenteen kehittyminen kansalli-
seksi, ei pelkastaan maakunnalliseksi.

Ennakkokanta julkisen tai yksityisen tuottamistavan puolesta on ideologinen, eika
perustu yhteiskunnan kokonaistaloudelliseen arvioon. Arvio tulisi suorittaa kunkin
palvelun osalta tapauskohtaisesti maakunnissa. Tuottamistapojen on oltava han-
kintalain ja sen pohjalla olevan EU-lainsdadanndn mukaisia. Lisaksi on oleellista,
ettd maakunnat pyrkivat kilpailuneutraalin liiketoimintaympéaristén luomiseen.

3 Tamanhetkisissa lain esitdissa laboratorio- ja kuvantamispalveluja ei ole siséllytetty maakuntalakiin eh-
dotetun 113 §:n 3 kohdan mukaisiin tukipalveluihin.



