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SOSTEn lausunto hallituksen esityksesta hankintamenettelya koskevaksi lainsaadannoksi

Hallituksen esitys hankintamenettelya koskevaksi lainsdaadanndksi panee taytantoon kolme EU-direktiivia
ja sen sisalto tulee valtaosin suoraan niista. Sosiaali- ja terveysalan jarjestojen kannalta keskeista
uudistuksessa on sosiaali- ja terveyspalvelujen sisallyttaminen direktiiveihin seka pyrkimykset painottaa
hankintojen laatua ja parantaa pk-toimijoiden asemaa. Hallituksen esitys sisaltaakin ndiden kannalta
joitakin tarkeita elementteja, kuten periaatteellisen velvoitteen jakaa hankintoja osiin pk-toimijoiden
kilpailumahdollisuuksien edistamiseksi. Erityisen tarkeda on, ettd sote-palveluille on laadittu erillinen luku
niin direktiiveissa kuin lakiesityksessakin, tarkoituksenaan huomioida naiden palvelujen erityinen luonne.

Lausunnossaan SOSTE keskittyy kohtiin, joissa esitysta tulisi vield parantaa. N&ita ovat:

1) Kynnysarvot on korotettava direktiivitasolle:
- sote-palveluissa 750 000 euroon
- tavara- ja palveluhankinnoissa 135 000 euroon (valtion keskushallintoviranomaiset) ja
209 000 euroon (muut hankintaviranomaiset)

2) Tavallisten tavara- ja palveluhankintojen kynnysarvo tulee saattaa direktiivitasolle ainakin
niissa tapauksissa, joissa hankintayksikkona toimii yhdistys- tai sdatiolain tarkoittama
yleishyodyllinen yhteiso.

3) Sote-palvelujen hankinnassa paras hinta-laatusuhde tulee ottaa ainoaksi
valintaperusteeksi.

4) Kun sote-hankinnassa kdytetaan puitejarjestelya, lopullisen tuottajavalinnan tulee olla
asiakkaalla.

5) Direktiivin edellyttama hankintaneuvonta tulee toteuttaa tehokkaasti.

1) Kynnysarvot on korotettava direktiivitasolle:
- sote-palveluissa 750 000 euroon
- tavara- ja palveluhankinnoissa 135 000 euroon (valtion keskushallintoviranomaiset) ja
209 000 euroon (muut hankintaviranomaiset)
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Niin EU:n selvityksissa kuin hallituksen esityksessakin (s. 114 ) on todettu, ettd sdddettyjen
muotovaatimusten mukaisen kilpailuttamisen hankintayksikolle aiheuttamat kustannukset ovat usein
kohonneet hankintojen arvoon nahden kohtuuttomiksi ja kilpailuttamisesta saatu hyoty jaanyt
vahadiseksi. Menettelyjen tarjoajille aiheuttamat kustannukset taas ovat vahentaneet kiinnostusta
tarjouskilpailuun osallistumiseen. Kustannukset ovat suhteellisesti suurimmat pienimmissa
hankinnoissa.

Direktiivien valmisteluun liittyvan komission tyoasiakirjan ( SEC (2011) 853 final) mukaan EU-
laajuisesti ilmoitettujen hankintamenettelyjen kustannukset olivat vuonna 2009 silloisen alimman
125 000 euron kynnysarvon kohdalla 18 — 29 % hankinnan arvosta. Hankintojen mediaaniarvon
390 000 euron kohdalla menettelyjen kustannukset liikkuivat 6 — 9 %:n valilla. Osasyyna korkeisiin
kustannuksiin pidettiin sitd, ettda monet ilmoitetuista hankinnoista olivat arvoltaan direktiivien
kynnysarvoja alhaisempia.

Tyypillisen hankintamenettelyn kustannusten arvioitiin olevan ldhes 28 000 euroa, mika jakautuu
hankintayksikon ja tarjoajien kesken. Selvityksen mukaan tyypillisen menettelyn toteuttamiseen kului
Suomessa hankintayksikoltd 17 ja tarjoajalta 10 tyOpaivaa. Laskelmissa ei ole otettu huomioon
mahdollisista valituksista seuraavien oikeusprosessien aiheuttamia kustannuksia.

Hankinnoista aiheutuva hallinnollinen taakka on tiedostettu pitkaan. Valtion yhteishankintayksikkoa
Hansel Oy:ta koskevaa lakia sdddettdessd (HE 194/2008 vp) siita todettiin ndin: “Tavanomaista
kuitenkin on, etta hankintatoimeen sitoutuu huomattava maara resursseja. Hankinnan tekemisen
hallinnolliset kustannukset ovat usein 15—30 prosenttia hankinnan arvosta. Pienemmissa
hankinnoissa hallinnolliset kustannukset voivat ylittaa jopa hankinnan arvon. Kilpailuttamisen lisaksi
huomattavia hallinnollisia kustannuksia aiheuttavat tilaus- ja laskutusprosessit. Ongelmaksi on
koettu myos se, ettd varsinaisten ammattiostajien puuttuessa hankintoja tekevat henkil6t, jotka eivat
tunne riittavasti julkisten hankintojen menettelyja, sopimuskdytantoja ja markkinoilla tarjolla olevia
vaihtoehtoja.”

Valtio ja kunnat ovatkin pyrkineet tehostamaan hankintatointaan hyodyntamalla yhteishankintoja ja
keskitettya kilpailuttamista seka keskittamallad hankintaosaamistaan yhteishankintayksikkoéihin.
Vastaavaa valtakunnallista yhteishankintayksikkda esitetaan sote-lainsadadantopaketissa pakolliseksi
myds tuleville maakunnille.

Varjopuolena volyymietuja haettaessa on kuitenkin hankintojen koon kasvaminen niin, etta pienet
toimijat karsiutuvat kilpailusta ja markkinat keskittyvat. Tastd on muodostunut Euroopan laajuinen
ongelma, johon uusissa direktiiveissa ja hankintalakiesityksessa pyritdan vastaamaan juuri
kannustamalla hankintayksikkdja osittamaan hankintojaan.

Hankintalakiesityksessa on pyritty myds mahdollisuuksien mukaan yksinkertaistamaan kansallisia
hankintoja ja sote-hankintoja koskevaa saantelya. Vaikka naille hankinnoille omistettavien pykalien
maara onkin kiitettdvan vahainen, tulee niihin muualta laista sovellettaviksi vield 8 lukua / 78
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pykalaa, jotka koskevat yleisesti kaikkia hankintoja. Jotkin nadista pykalista ovat osoittautuneet
kdytdnndssa erittdin vaikeiksi soveltaa. Kokonaisuuden juridinen hallinta ei tule helpottumaan. Lain
puitteissa hankintatoimi pysyy — ndin yksinkertaistetuiltakin osin — hyvin haastavana osana julkista
hallintoa.

Sote-hankintoihin, etenkin sosiaalipalvelujen hankintoihin, liittyy erityisia haasteita niiden sisallon
henkilokohtaisuuden seka laadun maarittamisen ja mittaamisen vaikeuden takia. Sote-uudistuksen
tassa vaiheessa on epdselvaa, missa maarin hankintoja tullaan tulevaisuudessa kdyttamaan sote-
palvelujen jarjestamisessa. Tarkoituksena on kuitenkin paasta yhtaalta suurempien, integroitujen
kokonaisuuksien hallintaan ja toisaalta toimiviin lahipalveluihin paikallistasolla. lImeisena riskina on
mahdollisten hankintakokonaisuuksien kasvu ja keskittyminen suurille tuottajille pienten paikallisten
toimijoiden kustannuksella.

Lakisaateinen kilpailuttamisvelvollisuus suosii kdytettavasta hankintamenettelysta riippumatta suuria
yrityksia, joilla on pienia toimijoita ja yksittdisid viranomaisia paremmat taloudelliset ja
henkiloresurssit hankintamenettelyjen ja mahdollisten oikeusprosessien lapivientiin. Seuraukset ovat
jo nakyvissa hoiva-alan kiivaassa keskittymisessa. Maaramuotoinen kilpailuttaminen myds soveltuu
huonosti sote-palvelujen korostetun yksil6lliseen erityisluonteeseen.

Lakiesitystd korkeampi kynnysarvo antaisi hankintayksikoille enemman liikkumavaraa ja sita kautta
paremmat mahdollisuudet ottaa huomioon asiakkaiden yksil6lliset tarpeet ja paikallisten
pienyritysten tarjonta.

Myos taloudelliset syyt puoltavat korkeampaa kynnysarvoa. Sote-hankintojen arvosta arviolta vain
noin yksi prosentti jaisi hankintalain ulkopuolelle, jos kynnysarvo olisi direktiivin mukainen 750 000
euroa. Kappalemaaraisesti ulkopuolelle jaisi vajaa puolet. Suuri maara resursseja on siis valjastettu
pyorittdmaan yhden prosentin arvomaaraisia prosesseja. Tata byrokratiaa keventamalla
saavutettaisiin merkittavat saastot.

Mainittuihin ndkdkohtiin perustuen SOSTE katsoo, ettad kynnysarvot tulee korottaa direktiivitasolle.
Suomessa ei ole mitdan syyta menna direktiivien vaatimuksia pidemmalle. Hankintatoimi ei ole
vapaata silloinkaan, kun hankinnat jaavat hankintalain kynnysarvojen alle. Hyvan hallintotavan ohella
hankintayksikkoja sitovat muu lainsddadanto (kuten hallintolain ja kuntalain tasapuolisuus-, avoimuus-
ja menettelytapavelvoitteet) seka lakia alemman tason ohjeistus ja menettelysaannot, jotka
ulottuvat yksikkokohtaisesti hyvinkin pieniin hankintoihin.

2) Tavallisten tavara- ja palveluhankintojen kynnysarvo tulee saattaa direktiivien tasolle
ainakin niissa tapauksissa, joissa hankintayksikkéna toimii yhdistys- tai sdatidlain
tarkoittama yleishy6dyllinen yhteiso
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Alhaiset kynnysarvot koettelevat talla hetkella erityisesti sosiaali- ja terveysalan kansalaisjarjestoja.
Niiden keskeisen rahoittajan RAY:n tulkintakdytdannon mukaan kansalaisjarjesto, jonka rahoituksesta
yli 50% tulee RAY:Ita ja/tai muulta julkiselta taholta, on poikkeuksetta hankintalain tarkoittama
julkisoikeudellinen laitos eli hankintayksikko. Sellaisena se on velvollinen soveltamaan hankintalakia
myos niissa hankinnoissa, jotka se toteuttaa itse kerdamillaan varoilla.

RAY:n avustamista noin 800 sote-jarjestdsta noin 400 saa RAY-avustuksina yli puolet kuluistaan.
SOSTEnN Jarjestobarometrien perusteella julkisen rahoituksen osuus on suhteellisesti suurin pienilla
jarjestoilla, kun taas suurimmilla se on pienin. Ndin hankintayksikdiksi valikoituvat juuri ne, joilla on
vahiten edellytyksia soveltaa sdaadettyja menettelyja.

Kun joukkoon lisataan jarjestot, jotka saavat yli puolet tiettyyn hankintaan kohdistuvasta
rahoituksesta julkisista varoista, maara kasvaa huomattavasti. Sovelletut lainkohdat (hallituksen
esityksessa 5 §:n kohdat 4 ja 5) eivat rajoitu sote-jarjestoihin, vaan laki on sama kaikille. Jos sita
aletaan soveltaa samalla tavoin kaikkiin yhdistyksiin ja saatioihin, seuraa kerrannaisvaikutuksia koko
jarjestelmaan, kuten neuvonta- ja ohjauspalveluihin, valvontamekanismeihin,
oikeussuojamekanismeihin jne.

Jo Hansel-lakia koskevassa hallituksen esityksessa todettiin, etta ”julkisten hankintojen
toteuttamisesta muodolliset ja sisall6lliset vaatimukset ovat viime vuosina korostuneet. Hankkijoilta
edellytetaan yha lisadntyvissa maarin julkisia hankintoja koskevan lainsaadannon ja kaupallisten
ehtojen asiantuntemusta seka hankinnan kohteen sisallollisen maarittelyn asiantuntemusta.”
"Kilpailuttamiseen liittyva lainsdadanto on yksityiskohtaista ja hankintalainsdadantoon perustuvaa
oikeuskdytdantda on runsaasti, mika asettaa korkeat vaatimukset myds hankintatoimeen liittyvalle
oikeudelliselle osaamiselle”.

Hankintalain mukaisista menettelyista aiheutuva hallinnollinen taakka on jarjestoille kohtuuton.
Monilla niista on esimerkiksi vain yksi palkattu tyontekija. Prosessit, jotka edellyttdvdat huomattavaa
lainopillista tietamysta, nielevat suuren osan jarjestojen inhimillisista ja taloudellisista voimavaroista,
mukaan lukien niille my&nnetyista avustuksista. Riski joutua markkinaoikeuteen kasvattaa
taloudellisia riskeja. Koska jarjestot eivat tavoittele voittoa, ne eivat pysty varautumaan
puskurirahastoilla oikeusprosessien varalta. Tahattomankin rikkomuksen seuraukset voivat vieda
jarjeston vararikkoon. Menettelyilld saavutettava hyoty ei ole missaan jarkevadssa suhteessa niihin
uppoaviin resursseihin. (Ks. kdytannon esimerkki, liite 1)

Kansalaisjarjestoille mydnnettyjen toiminta-avustusten kdyttdminen alati kasvavassa maarin
hankintalain mukaisten prosessien pyorittamiseen on pois niiden varsinaisesta toiminnasta eika se
ole julkisten varojen tehokasta kayttoa. Se ei ole mydskaan ollut EU-lainsaatajan tarkoituksena
direktiiveja sdddettaessa.
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Jos edelld kohdassa 1) esitetysta huolimatta halutaan hyvaksya direktiiveja alhaisemmat kynnysarvot
tavara- ja palveluhankinnoissa, tulee lakiin lisdta yleishyodyllisia yhteis6ja koskeva poikkeus niin, etta
ne noudattaisivat direktiivissa muille kuin keskushallinnon viranomaisille sdadettya 209 000 euron
kynnysarvoa.

Tama voidaan tehda lisaamalla esityksen kynnysarvoja koskevaan 25 §:33n kohta 2 a), jossa
saadetaan, etta kynnysarvo on “209 000 euroa tavarahankinnoissa, palveluhankinnoissa ja
suunnittelukilpailuissa, joissa hankintayksikké on 5 §:ssa saddetyt edellytykset tayttava
yleishyddyllinen yhdistys tai saatio.”

3) Sote-palvelujen hankinnassa paras hinta-laatusuhde tulee ottaa ainoaksi
valintaperusteeksi

Lakiesityksessa, kuten direktiivissakin, ainoaksi tarjouksen valintaperusteeksi on asetettu
"kokonaistaloudellinen edullisuus”. llmaisun ei pida antaa hamats, silld uudessa systematiikassa se
voi tarkoittaa pelkdstdaan halvinta hintaa. Nykylain ilmaisu “kokonaistaloudellinen edullisuus” on
uudessa systematiikassa korvattu termilla ”paras hinta-laatusuhde”.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen kilpailutuksissa halvin hinta ja palvelun hinnoitteluperusteet ovat usein
ratkaisevia valintatekijoita. Hintaa korostetaan myos silloin, kun valintaperusteeksi on ilmoitettu

kokonaistaloudellinen edullisuus. Laadullisia tekijoita ei oteta oikealla ja riittavalla tavalla huomioon.
Jos pelkalla hinnalla kilpailuttaminen on mahdollista, riittdvaa painetta laadun huomioimiseen ei ole.

Luonteeltaan yksildllisten ja henkilokohtaisten palvelujen laadun maarittdminen ja mittaaminen
hankintamenettelyjen vaatimalla tavalla onkin darimmaisen vaikeaa. Hankintayksikén kannalta
hinnalla kilpailuttaminen on huomattavasti helpompaa. Asiakkaan kannalta lopputulos on kuitenkin
usein kehno.

Hankinnan tavoitteena tulee aina olla paras hinta-laatusuhde. Se voidaan myds saataa ainoaksi
tarjouksen valintaperusteeksi. Talloin pelkalld hinnalla kilpailuttaminen ole mahdollista, vaan
laatutekijoita on sisallytettava pisteytettaviin vertailuperusteisiin. Nain tulee sote-palvelujen osalta
toimia.

4) Kun sote-hankinnassa kdytetdan puitejarjestelyd, lopullisen tuottajavainnan tulee olla
asiakkaalla
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Puitejarjestelyt ovat sote-hankinnoissa yleisia. Niissa hankintayksikko tai yksikot tekevat yhden tai
useamman toimittajan kanssa sopimuksen, jonka tarkoituksena on vahvistaa tietyn ajan kuluessa
tehtdvien hankintasopimusten suunnitellut maarat, hinnat ja muut ehdot. Yksittdiselle asiakkaalle
palvelun tuottavan toimittajan valinta tapahtuu usein hintaan perustuvan etusijajarjestyksen
mukaan, jolloin asiakkaan yksil6lliset tarpeet ja odotukset jadavat huomiotta.

Toimittajan valinta puitejarjestelyyn hyvaksyttyjen joukosta voidaan kuitenkin myds jattaa
asiakkaalle. Tama toteuttaisi osaltaan asiakkaan valinnanvapauteen liitettya ajatusta, jonka mukaan
lopullinen kilpailu asiakkaista kaytaisiin palvelujen laadulla.

Lakiesityksen 108 §:3an Palvelujen kdyttdjien tarpeiden huomioon ottaminen hankinnoissa tuleekin
lisditda momentti, jonka mukaan puitejarjestelyin toteutetuissa sosiaali- ja terveyspalvelujen
hankinnoissa valinta jarjestelyyn hyvaksyttyjen toimittajien valilla tulee antaa asiakkaan tehtavaksi.

5) Direktiivin edellyttima hankintaneuvonta tulee toteuttaa tehokkaasti

Hankintadirektiivien mukaan hankintalainsddadannon noudattamista koskevaa neuvontaa tulee antaa
veloituksetta seka hankintayksikoille etta tarjoajille. Lakiesityksen mukaan neuvontaa ja tukea
koskevat toimenpiteet eivat edellyta lainsddadantotoimia, minka johdosta lakiesityksessa ei ole
neuvontaa koskevia sddntelyehdotuksia.

Talla hetkella seka hankintayksikkojen etta tarjoajien mahdollisuudet saada veloituksetonta
hankintaneuvontaa ovat moninaiset, mutta rajatut ja hajanaiset. SOSTE edellyttaa, etta direktiivien
neuvontavelvoitteen toteuttamiseen paneudutaan huolella, siihen varataan riittavat resurssit ja etta
se toteutetaan suunnitelmallisesti huomioiden eri kohderyhmien tarpeet.

Ajoissa toteutetun, riittavan hankintaneuvonnan kautta voidaan ehkadista ongelmia ja sita kautta
sdastaa valvontaan ja oikeussuojakeinojen kaytt6on kuluvia resursseja.

Teknisenda huomiona toteamme viela, etta esityksen perustelujen mukaan lain sote-hankintoja
koskeva 113 § on tarkoitettu kansallisia hankintoja koskevaa 104 §:33 vastaavaksi. 113 §:std on
kuitenkin ilmeisesti epahuomiossa pudonnut pois 2 momentin loppu, jossa todetaan, etta
"Hankintayksikko voi pyytda tarjoajaa tai ehdokasta maardajassa toimittamaan, lisdamaan,
selventdmaan tai tdydentamaan puutteellisia tai virheellisia tietoja ja asiakirjoja.” Tama
mahdollisuus on myds sote-hankinnoissa olennainen ja se tulee kyseiseen pykaldan lisata.
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LITE 1

Esimerkki: Hankintalaki johtaa kohtuuttomiin tilanteisiin

Pieni terveysalan yhdistys toimii merkittavan kansansairauden parissa, josta karsii monta sataa
tuhatta ihmista ja jonka vuoksi maksetut tyokyvyttémyyseldkkeet olivat n. 156 miljoonaa euroa v.
2015. Sairautta ei voi parantaa, mutta sen kanssa voi oppia elamaan ja pahenemista ehkaista. Hoidon
lahtokohta on omahoidon ohjaus, jonka apuna kdytetdan kirjallisia oppaita. Koska sellaista ei ollut
saatavilla, yhdistys paatti tuottaa oppaan terveydenhuollon kayttoon edelleen potilaille jaettavaksi.

Ennen toimeen ryhtymista suoritettiin terveydenhuollon ammattilaisten avulla kattava
tarvekartoitus, jonka perusteella arvioitiin tuotettavien oppaiden maara. Hankkeeseen saatiin julkista
tukea, opas laadittiin, painettiin ja jaettiin. Opas osoittautui erinomaiseksi ja tarvearvio
alimitoitetuksi. Kysynta oli odottamattoman suurta. Oppaasta jouduttiin ottamaan kolme
lisdpainosta, joista viimeisin maksettiin yhdistyksen jasenmaksuvaroilla.

Pari vuotta myohemmin (v.2016) rahoittaja hakee yhdistykseltd avustuksen takaisinperintaa noin
70 000 euroa, koska kaikkien oppaiden painatuksen ja jakelun yhteen lasketut kustannukset ylittivat
hankintalain kynnysarvon. Rahoittajan mukaan ne olisi pitanyt kasitellad yhtena
hankintakokonaisuutena ja kilpailuttaa hankintalain mukaisesti. Yhdistys oli myds rahoittajan
mielesta toiminut huolimattomasti, koska ei ollut osannut ennakoida lisdpainosten tarvetta.

Yhdistys oli tehnyt markkinakartoituksen ja kilpailuttanut oppaiden painatuksen asianmukaisesti
pienhankintana. Jakelua pidettiin erillisend hankintana, koska se on toteutettavissa vain Postin ja/tai
Matkahuollon kautta eika ole kdytanndssa kilpailutettavissa. Arvio opasmaarista on perustunut
parhaaseen asiantuntijatietoon, mitd maasta on saatavilla. Kysymys hankintalain rikkomisesta on
vahintaankin tulkinnanvarainen.

Yhdistyksen oma padoma v. 2015 tilinpaatdksessa on alle 1500 euroa. Sen alkuvuosien aikana keratty
padoma kaytettiin loppuun oppaiden lisdpainatuksiin ja niiden jakeluun. Esitetyn takaisinperinnan
toteutuminen johtaa yhdistyksen vararikkoon.

Alan asiantuntijoiden mukaan yhdistys on toiminut pyyteettomasti, maaratietoisesti, huolellisesti ja
ammattitaitoisesti. Sen yksinomaisena paamaarana on ollut vastata potilaiden tarpeeseen, jota
julkinen taho ei ole pystynyt tayttamaan. Tuotettu opas on yksi hieno osoitus sen vuosien mittaan
tekemadsta kansanterveydellisesti merkittavasta tyosta.

Mahdollinen hankintalakirikkomus on taysin tahaton. Jos yhdistys joutuu sen takia lopettamaan
toimintansa, siitd seuraa yhteiskunnalle, terveydenhuollolle ja potilaille lopulta kyseessa olevaa
rahasummaa merkittavasti suurempi haitta.
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